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Uwagi wstepne

Rezultatem obrad ,,Konferencji w sprawie przysztosci Europy” (9 maja 2021 r.
—9 maja 2022 r.), byly m.in. rekomendacje w sprawie przeprowadzenia reformy ustro-
jowej Unii Europejskiej (The Conference on the Future of Europe, 2021). W §lad za
tym Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej i Komisja Europejska podjely dzia-
fania nastepcze w ramach wtasnych kompetencji i zgodnie z traktatami, zmierzajace
do przedstawienia propozycji reform ustrojowych w Unii Europejskiej. Jednak inaczej
niz tego chcieli uczestnicy Konferencji w sprawie przysztosci Europy, dziatania na-
stepcze objety nie tylko sektorowe, lecz takze horyzontalne elementy sktadowe ustro-
ju UEZ 18 wrzesénia 2023 r. francusko-niemiecka grupa robocza przedstawita raport
w sprawie reformy ustrojowej UE, za§ Parlament Europejski 22 listopada tegoz roku
uchwalit niemal gotowy juz projekt traktatu rewizyjnego wraz z towarzyszacg mu
rezolucjg. Jednym z gtéwnych argumentow autorow wskazanych dokumentow byta
perspektywa rozszerzenia Unii Europejskiej o potencjalnie dziewie¢ nowych panstw
cztonkowskich, w tym 6 krajow Batkandw Zachodnich (Serbi¢, Macedoni¢ Potoc-
ng, Czarnogore, Bosnige-Hercegowing, Albani¢ 1 Kosowo) oraz 3 panstwa Europy
Wschodniej (Ukraing, Motdawig i Gruzj¢) (Proposals of the European Parliament for
the amendment of the Treaties, 2023, s. 1-102; Report of the Franco-German Working
Group on EU..., 2023, s. 1-58).

@ [OI®) ' Artykut udostepniany jest na licencji Creative Commons — CC-BY-SA 4.0 —
h sA uznanie autorstwa, uzycie niekomercyjne, na tych samych warunkach.

2 Ustrdj Unii Europejskiej sktada si¢ z horyzontalnych oraz sektorowych elementéw sktado-
wych. Horyzontalnymi elementami ustroju UE sa: status prawnomigdzynarodowy, status integracyj-
ny i cele integracyjne, aksjologia, sztywny podziat kompetencji, katalog aktow prawnych i procedur
ustawodawczych, system instytucjonalny, budzet, rola parlamentow narodowych w procesie legi-
slacyjnym w UE, elastyczna integracja oraz procedury rewizji traktatow. Natomiast sektorowymi
sktadowymi ustroju UE sg: dziatania i polityki wewnetrzne oraz dziatania i polityki zewngtrzne Unii
Europejskiej (na temat ustroju UE jako organizacji migdzynarodowej typu ponadnarodowego por.
Wec, 2012, s. 13-15; Wec, 2016, s. 111-278).
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Celem badawczym pracy jest porownanie propozycji Parlamentu Europejskiego
i francusko-niemieckiej grupy roboczej, dotyczacych zmian w czterech horyzontal-
nych elementach sktadowych ustroju UE, a mianowicie aksjologii, budzecie rocznym
oraz wieloletnim, wzmocnionej wspolpracy i procedurze rewizji traktatow. Autor for-
mutuje hipoteze badawcza, ktora opiera si¢ na zatozeniu, ze planowane rozszerzenie
UE nie uzasadniato konieczno$ci przeprowadzenia tak radykalnej reformy ustrojowej
UE, jaka proponowal zwtaszcza Parlament Europejski, a poniekad takze francusko-
-niemiecka grupa robocza. W §lad za tym autor formutuje dwa nastepujace pytania ba-
dawcze. Po pierwsze, dlaczego potencjalna akcesja dziewieciu nowych panstw do UE
nie stanowita wystarczajacego uzasadnienia dla propozycji Parlamentu Europejskiego
1 francusko-niemieckiej grupy roboczej? Po drugie, czy zmiany ustrojowe w UE zgto-
szone przez obydwa podmioty bylyby mozliwe do przeprowadzenia bez koniecznosci
zwolywania konferencji migdzyrzadowej?

I. Aksjologia Unii Europejskiej

Zaroéwno projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego, jak i raport fran-
cusko-niemieckiej grupy roboczej zawieraty bardzo istotne propozycje zmian w aksjo-
logii Unii Europejskiej. Wymagaty one jednak rewizji art. 2 TUE, art. 7 ust. 1-3 TUE
oraz art. 3 Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej (KPP) w drodze konferencji
mi¢dzyrzadowej. Najwazniejsza z tych propozycji odnosita si¢ do procedury art. 7
TUE, w ktorym skodyfikowane sa normy gwarancyjne o charakterze represyjnym
wobec panstw cztonkowskich naruszajgcych wartosci Unii Europejskiej. Jesli chodzi
o projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego, to przewidywat on cztery
zmiany w procedurze art. 7 TUE. Po pierwsze, zalecano wprowadzenie gtosowania
wickszo$cig kwalifikowang w miejsce dotychczasowej wzmocnionej kwalifikowa-
nej wickszosci 4/5 glosow przy podejmowaniu przez Radg¢ Unii Europejskiej decyzji
stwierdzajacej, ze ,,istnieje wyrazne ryzyko powaznego naruszenia” przez dane pan-
stwo cztonkowskie wartosci UE. Rada Unii Europejskiej miataby jednak, inaczej niz
dotad, tylko sze$¢ miesigcy na podjecie decyzji w tej sprawie od otrzymania uzasad-
nionego wniosku od 1/3 panstw czlonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub Ko-
misji Europejskiej (art. 7 ust. 1 TUE) (I faza)’. Po drugie, zaproponowano wlaczenie
Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej do analizowanej procedury, do ktorej
to instytucji Rada Unii Europejskiej, stanowigc kwalifikowana wigkszo$cia gltosow,
a nie jak dotad jednomy$lnie*, réwniez w terminie 6 miesi¢cy od otrzymania uzasad-
nionego wniosku 1/3 panstw cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego stanowiacego
bezwzgledng wigkszoscig gtosow Iub Komisji Europejskiej, moglaby kierowac¢ skarge
w sprawie statego 1 powaznego naruszenia warto$ci UE przez dane panstwo czton-
kowskie (art. 7 ust. 2 TUE). Po trzecie, zgtoszono propozycj¢, aby TSUE decydowat
w przedmiocie skargi po wezwaniu danego panstwa do przedstawienia uwag (art. 7

3 Dotychczasowe przepisy nie okreslaty zadnego terminu.

4 Dotychczas Rada Europejska w trybie jednomys$lnym, na wniosek 1/3 panstw cztonkowskich
lub Komisji Europejskiej, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, mogta stwierdzi¢ powaz-
ne i state naruszenia przez dane panstwo wartosci UE (art. 7 ust. 2 TUE).
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ust. 2 TUE) (II faza). Po czwarte, zasadniczo wzmocniono $rodki o charakterze re-
presyjnym, ktére miaty by¢ przyjmowane przez Rade Unii Europejskiej w terminie
6 miesigcy od stwierdzenia stalego i powaznego naruszenia wartosci UE. Srodkami
tymi miatyby by¢: ,,zawieszenie zobowigzan i ptatnosci z budzetu Unii” dla takiego
panstwa ,,lub zawieszenie niektorych praw wynikajacych ze stosowania Traktatow”
wzgledem tegoz panstwa, ,.tacznie z prawem do glosowania” przedstawiciela jego rza-
du w Radzie ,,oraz z prawem do sprawowania prezydencji Rady” (art. 7 ust. 3 TUE)
(III faza)®.

Nieco lagodniejsze zmiany w procedurze art. 7 TUE zaproponowata natomiast
francusko-niemiecka grupa robocza, postulujac zastgpienie w Il fazie procedury do-
tychczasowego glosowania jednomys$lnego Rady Europejskiej przez wzmocniong
wickszo$¢ kwalifikowang 4/5 glosow w sprawie stwierdzenia powaznego i statego
naruszenia przez dane panstwo cztonkowskie wartosci UE. Podobnie jak Parlament
Europejski, grupa robocza zaproponowata rowniez wprowadzenie konkretnych ter-
mindw na zajecie stanowiska przez Rade Unii Europejskiej oraz Rade Europejska po
uruchomieniu procedury. Ponadto wypowiedziata si¢ ona za ustanowieniem automa-
tycznych sankcji, jezeli Rada Unii Europejskiej nie podj¢taby Zzadnych dziatan przez
pig¢ lat w przypadku statego i powaznego naruszania warto$ci UE przez dane panstwo
cztonkowskie (art. 7 ust. 1-3 TUE) (Report of the Franco-German Working Group on
EU...,2023,s.9).

Poza procedurg art. 7 TUE w projekcie traktatu rewizyjnego Parlamentu Europe;j-
skiego znalazta si¢ propozycja wprowadzenia do katalogu warto$ci UE zasady row-
nouprawnienia ptci w miejsce dotychczasowej zasady réwnosci mezczyzn i kobiet
(Proposals of the European Parliament for the amendment of the Treaties, 2023, s. 9).
Projekt traktatu rewizyjnego przewidywat rowniez wzmocnienie ochrony praw mniej-
szosci narodowych przez wprowadzenie do TFUE nowych przepisow, ktore stanowity,
ze Unia Europejska ,,chroni osoby nalezace do mniejszo$ci” zgodnie z Europejska kar-
ta jezykow regionalnych lub mniejszo$ciowych oraz Konwencjg ramowg o ochronie
mniejszosci narodowych, do ktoérych to uméw migdzynarodowych winna przystgpié
rowniez Unia Europejska. Przepisy ,,utatwiajagce wykonywanie praw osobom naleza-
cym do mniejszo$ci” mialyby wydawac: Parlament Europejski i Rada Unii Europej-
skiej, stanowigce zgodnie ze zwykta procedurg ustawodawczg (art. 24 a nowy TFUE)
(Proposals of the European Parliament for the amendment of the Treaties, 2023,
s. 42-43). Zmiany te wymagaltyby rewizji odpowiednio: art. 2 TUE oraz art. 24 TFUE
w drodze konferencji mi¢dzyrzadowej. Ponadto Parlament Europejski wystapit z bar-
dzo kontrowersyjng propozycja, aby do art. 3 KPP z 7 grudnia 2000 r. wprowadzi¢ pra-
wo do ,,autonomii cielesnej”, rozumianej jako prawo ,,do swobodnego, §wiadomego,
petnego i powszechnego dostgpu do zdrowia i praw seksualnych i reprodukcyjnych

> Dotychczas $rodkiem takim bylo zawieszenie niektdrych praw wynikajacych ze stosowania
traktatow, w tym prawa do glosowania w Radzie Unii Europejskiej (por. Proposals of the European
Parliament for the amendment of the Treaties, 2023, s. 11). Warto w tym miejscu wskazac, ze projekt
PE przewidywal takze wzmocnienie aksjologii UE przez rozszerzenie katalogu jej celow na ochrong
i wspieranie dostepu do instytucjonalnej i indywidualnej wolnos$ci akademickiej oraz praw cztowie-
ka zgodnie z definicjg zawarta w KPP (Proposals of the European Parliament for the amendment of
the Treaties, 2023, s. 10—11).
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oraz do wszystkich zwiagzanych z tym ustug opieki zdrowotnej bez dyskryminacji,
w tym do dostepu do bezpiecznej i legalnej aborcji” (art. 3 ust. 2 a nowy KPP) (Propo-
sals of the European Parliament for the amendment of the Treaties, 2023, s. 101-102).
Naruszato to wylaczne kompetencje panstw cztonkowskich w zakresie ochrony zdro-
wia 1 opieki medycznej (art. 168 ust. 7 TFUE) oraz wymagato rewizji art. 3 KPP row-
niez w drodze konferencji mi¢dzyrzadowe;j.

I1. Budzet UE

Zarowno projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego, jak i raport fran-
cusko-niemieckiej grupy roboczej zawieraty propozycje dotyczace zmian w budzecie
rocznym oraz w wieloletnich ramach finansowych UE (budzecie wieloletnim). Jesli
chodzi o budzet roczny, to zmiana odnosita si¢ do systemu zasobow wtasnych. Pod-
czas gdy Parlament Europejski zglosit postulat, aby PE oraz Rada Unii Europejskiej
stanowigca wzmocniong wickszoscia kwalifikowang w specjalnej procedurze usta-
wodawczej wspdlnie podejmowaty decyzje o ustanawianiu srodkow wykonawczych
dotyczacych kategorii zasobow wiasnych, co wymagatoby zmiany art. 311 TFUE
w drodze konferencji miedzyrzadowej (Proposals of the European Parliament for the
amendment of the Treaties, 2023, s. 94), to grupa robocza zaproponowata wprowadze-
nie nowych kategorii zasobow wtasnych na gruncie prawa wtornego ,,w celu ograni-
czenia optymalizacji podatkowej, unikania opodatkowania i wy$cigu w obnizaniu po-
datkoéw w UE” (Report of the Franco-German Working Group on EU...,2003,s. 11).

Co si¢ tyczy wieloletniego budzetu, to zmiana miata dotyczy¢ procedury ustawo-
dawczej, ram czasowych oraz mozliwo$ci zaciggania wspolnego dtugu. I tak, Par-
lament Europejski domagal si¢ dla siebie prawa do uchwalania, razem z Rada Unii
Europejskiej w ramach zwyktej procedury ustawodawczej, rozporzadzenia okresla-
jacego wieloletnie ramy finansowe (dotad czynita to jednomyslnie Rada w specjalnej
procedurze ustawodawczej i po uzyskaniu zgody PE) (Proposals of the European Par-
liament for the amendment of the Treaties, 2023, s. 95). Rowniez taka zmiana wyma-
galaby rewizji art. 312 ust. 1-2 TFUE w drodze konferencji miedzyrzadowej. Z kolei
francusko-niemiecka grupa robocza byta temu przeciwna, proponujgc utrzymanie jed-
nomyslnos$ci w procedurze uchwalania wieloletnich ram finansowych oraz rozwaze-
nie mozliwosci podejmowania w przysztosci decyzji wigkszoscig kwalifikowang w tej
procedurze, ale tylko w sprawie wydatkow, co byto bardzo korzystne zwtaszcza dla
Niemiec jako najwigkszego ptatnika netto w UE (Report of the Franco-German Wor-
king Group on EU..., 2023, s. 11). Podczas gdy Parlament Europejski proponowat,
aby wieloletnie ramy finansowe — inaczej niz dotagd — byly uchwalane na okres 5 do
7 lat, to grupa robocza postulowata, aby mogty by¢ one uchwalane na 5 lat w celu
powigzania ich z cyklem instytucjonalnym w UE (okres wyborow do PE). Domagata
si¢ ona rowniez zwickszenia wydatkdw ,,w nastepnym okresie budzetowym” zaréwno
w ujeciu nominalnym, jak i w stosunku do PKB Unii Europejskiej. Grupa robocza
nie precyzowata jednak, do jakiego poziomu miatby wzrosna¢ obowigzujacy dotad
putap 1% DNB UE (Proposals of the European Parliament for the amendment of the
Treaties, 2023, s. 94; Report of the Franco-German Working Group on EU..., 2023,
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s. 11). Ponadto zgtosita ona do$¢ odwazny, cho¢ raczej taktyczny postulat, aby wpro-
wadzi¢ w Unii Europejskiej przepisy umozliwiajace zacigganie wspolnego dtugu, co
musialo dziwi¢ zwlaszcza ze wzgledu na dotychczasowy sprzeciw w tej sprawie, wy-
razany przez kolejne rzady koalicyjne w Niemczech®. Obydwie zmiany wymagaty
rewizji TFUE w drodze konferencji miedzyrzadowej, przy czym zmiany w procedu-
rze uchwalania wieloletniego budzetu oraz jego ram czasowych oznaczatyby rewizje
art. 312 ust. 1-2 TFUE, za$ ustanowienie przepisoOw stwarzajacych mozliwo$¢ za-
ciggania wspolnego dtugu musiatoby oznacza¢ wprowadzenie nowego artykulu do
TFUE. Jedynie propozycja zwickszenia budzetu w nastepnej perspektywie finansowe;j
w ujeciu nominalnym i w stosunku do PKB UE mogta zosta¢ przeprowadzona na
gruncie prawa wtornego.

III. Wzmocniona wspélpraca

Projekt traktatu rewizyjnego wprowadzat w dziedzinie wzmocnionej wspotpracy
(enhanced Cooperation) tylko jedng istotng zmiang. Dotyczyta ona kwestii urucho-
mienia mechanizmu wzmocnionej wspotpracy w WPZiB. Otoz upowaznienie takie
miatoby by¢ udzielane na mocy decyzji Rady Unii Europejskiej, stanowiacej wigkszo-
$cig kwalifikowang, a nie jak dotad jednomyslInie (art. 329 ust. 2, akapit 2 TFUE). Nie
dotyczyto to jednak decyzji o uruchomieniu misji wojskowych z mandatem wykonaw-
czym’, o ktorych Rada winna decydowaé wiekszoscig kwalifikowang, ale za zgoda
Parlamentu Europejskiego, stanowigcego bezwzgledng wickszoscia gloséw (Propo-
sals of the European Parliament for the amendment of the Treaties, 2023, s. 29, 96).

W przeciwienstwie do Parlamentu Europejskiego, francusko-niemiecka grupa ro-
bocza w swoim raporcie wypowiedziala si¢ za radykalnymi zmianami we wzmocnio-
nej wspotpracy, proponujac wprost ustanowienie w Unii Europejskiej kregéw kon-
centrycznych na bazie elastycznej integracji (flexible integration), nazywanej takze
zréznicowang integracja (differentiated integration). Warunki zréznicowanej integra-
¢ji zasadniczo nie uleglyby wprawdzie zmianie. Nadal obowigzywatyby w niej bo-
wiem dotychczasowe zasady elastyczno$ci: (1) poszanowanie acquis communautaire
oraz integralnos$ci polityk i instrumentow prawnych UE; (2) korzystanie z instrumen-

¢ Grupa robocza zaproponowala takze wzrost wydatkow budzetowych UE w nastepnych wielo-
letnich ramach finansowych zardwno w uj¢ciu nominalnym, jak roéwniez w stosunku do PKB (Report
of the Franco-German Working Group on EU..., 2023, s. 11).

7 Misje petersberskie dzielg si¢ na cywilne i wojskowe. Misje i operacje cywilne majg gtéwnie
charakter doradczy i zajmuja si¢ przekazywaniem organom bezpieczenstwa lub wymiaru sprawie-
dliwosci panstw, do ktorych sa wysytane, europejskich do§wiadczen oraz standardéw. Natomiast
misje i operacje wojskowe dzielg si¢ na misje z mandatem wykonawczym i niewykonawczym. Przy-
ktadami realizacji mandatu wykonawczego sa: wspieranie sit zbrojnych panstwa objetego kryzy-
sem w utrzymaniu bezpieczenstwa, neutralizacja sieci przemytu i handlu ludzmi, ratowanie ludzi
na morzu, zwalczanie piractwa, ochrona statkow handlowych. Przyktadami realizacji mandatu nie-
wykonawczego sa: operacje szkoleniowe (np. szkolenie sit zbrojnych i bezpieczenstwa), wspieranie
stabilizacji w panstwie pokryzysowym, ochrona osob cywilnych, w tym uchodzcow, zabezpieczanie
pomocy humanitarnej, ochrona pracownikéw misji ONZ, UE lub innych organizacji migdzynarodo-
wych.
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tow zrdznicowanej integracji winno si¢ odbywaé w ramach systemu instytucjonalnego
Unii Europejskiej, a nie poza UE; (3) otwarcie zroznicowanej integracji dla wszystkich
panstw cztonkowskich UE, takze wtedy gdyby chciaty one przystapi¢ do niej w okresie
poOzniejszym; (4) przestrzeganie zasady dzielenia si¢ uprawnieniami decyzyjnymi oraz
kosztami i korzys$ciami, co oznaczato, ze tylko panstwa uczestniczace w zréznicowa-
nej integracji mogly mie¢ odpowiednie uprawnienia decyzyjne (np. w Radzie UE)
oraz dostep do $rodkéow finansowych pochodzacych z odrebnych budzetéw lub linii
budzetowych UE; (5) stworzenie prawnych gwarancji, ze gdyby panstwo cztonkow-
skie UE, bioragce udziat w zrdznicowanej integracji, nagle przestalo popierac jej cele,
to nie powinno ono przeszkadza¢ w realizacji tychze celow pozostaltym panstwom
uczestniczgcym i ograniczac¢ ich mozliwosci dzialania. Dlatego nalezatoby stworzy¢
mechanizm prawny, za pomocg ktorego takie panstwo mogloby zosta¢ wykluczone ze
zréznicowanej integracji, zachowujac jednak cztonkostwo w UE (Report of the Fran-
co-German Working Group on EU..., 2023, s. 11, 45-46).

Z drugiej strony francusko-niemiecka grupa robocza proponowala po raz pierw-
szy wykorzystanie zroznicowanej integracji do rewizji traktatow. Panstwom niezain-
teresowanym rewizja traktatow winno si¢ zaproponowac stosowany dotad w praktyce
integracyjnej zamiennik w postaci klauzul opt-out w art. 48 TUE, ale bez mozliwosci
ustanowienia wylgczen w istniejacym acquis communautaire oraz pozostatych ogol-
nych zasadach prawa i aksjologii UE (Report of the Franco-German Working Group
on EU..., 2023). Przyznanie takiej klauzuli opt-out powinno by¢ jednak dozwolone
tylko wtedy, gdyby traktat stanowiacy lub rewizyjny prowadzil do glebszej integra-
cji albo przez dodanie UE nowych kompetencji, albo przez dalsze rozszerzenie za-
kresu stosowania wigkszosci kwalifikowanej (np. wprowadzenie jej jako zasady do
WPBIO). W przysztosci wprowadzenie waluty euro w panstwach przystepujacych do
UE powinno by¢ postrzegane jako cze¢s¢é niepodlegajacych negocjacjom elementow
uczestnictwa w integracji europejskiej. Bardziej praktyczne mogtoby by¢ ,,zwolnienie
panstw cztonkowskich z udziatu w nowych obszarach kompetencji UE, jesli perspek-
tywa wykorzystania wzmocnionej wspotpracy” (art. 20 ust. 1-4 TUE) ,,nie bylaby
wystarczajaca. Tym, ktorzy odrzuca rozszerzenie glosowania wigkszoscig kwalifiko-
wang we wzmocnionej wspotpracy, mozna by zaproponowac wylgczenie z danych
obszarow polityki. W odniesieniu do kwestii budzetowych powinna istnie¢ mozliwosé
budowania zdolnosci fiskalnej poprzez wzmocniong wspolprace, albo poprzez opraco-
wanie nowych zasobow wiasnych, budzetow/funduszy opartych na wktadach panstw
cztonkowskich i/lub zdolno$ci zaciggania pozyczek™ (Report of the Franco-German
Working Group on EU..., 2023, s. 46).

W $lad za tym francusko-niemiecka grupa robocza proponowata, aby w przyszto-
$ci Unia Europejska opierata si¢ na czterech ,,wymiarach integracji”, zwanych krega-
mi koncentrycznymi, przy czym dwa pierwsze kregi bylyby ,,wymiarami wewngtrz-
nymi”, za$§ dwa kolejne ,,wymiarami zewnetrznymi” (Report of the Franco-German
Working Group on EU..., 2023, s. 12, 48). Pierwszy krag tworzylaby strefa euro oraz
»koalicja chetnych” panstw cztonkowskich UE, czyli krajow, ktore zdecydowatyby
si¢ np. na $cislejsza wspodtprace ze strefg euro®. Drugim kregiem bytaby Unia Europej-

§ Taka ,,$ci$lejsza wspotpraca” lub inaczej ,,bliska wspotpraca” (klauzula opt-in) ze strefa euro
juz jest mozliwa w ramach Unii Bankowej (por. Wec, 2023, s. 119).
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ska zlozona ze wszystkich panstw cztonkowskich, zwiazanych tymi samymi celami
integracyjnymi i ta samg aksjologia (Report of the Franco-German Working Group
on EU..., 2023, s. 12, 47). Trzeci krag stanowityby panstwa cztonkowskie Europe;j-
skiego Obszaru Gospodarczego oraz Szwajcaria i Wielka Brytania jako czlonkowie
stowarzyszeni. Nie podlegaliby oni zasadzie ,,coraz $cislejszej Unii”, nie byliby zaan-
gazowani w glebszg integracje w innych obszarach polityki, takich jak wymiar spra-
wiedliwosci 1 sprawy wewngetrzne czy obywatelstwo. Czlonkowie stowarzyszeni in-
stytucjonalnie z UE nie byliby jednak reprezentowani ani w Parlamencie Europejskim,
ani w Komisji Europejskiej. Mieliby jednak prawo do zabierania gtosu w Radzie Unii
Europejskiej, cho¢ bez prawa glosowania. Mogliby skorzysta¢ z oferty cztonkostwa
w niektorych agencjach UE. Podlegaliby jurysdykcji TSUE, wptacaliby sktadki do bu-
dzetu ogdlnego UE, cho¢ nieco nizsze niz sktadki panstw cztonkowskich (np. sktadki
na pokrycie wspolnych kosztow instytucjonalnych). Nie mieliby jednak dostepu do
Funduszy Strukturalnych i Inwestycyjnych UE (np. Funduszu Spéjnosci i funduszy
rolnych) (Report of the Franco-German Working Group on EU..., 2023). Do czwar-
tego kregu nalezalyby panstwa, ktore niedawno utworzyty Europejska Wspolnote Po-
lityczna’, opierajaca si¢ na geopolitycznej wspolpracy Unii Europejskiej z 18 innymi
panstwami Europy 1 Azji na bazie bilateralnych traktatow (Report of the Franco-Ger-
man Working Group on EU..., 2023, s. 12, 47). Jej uczestnicy nie byliby zwigzani
acquis communautaire 1 aksjologia Unii Europejskiej, ale nie mieliby tez dostepu do
rynku wewngtrznego UE. Zamiast tego nacisk zostalby potozony na konwergencje
geopolityczng oraz wspotprace w polityce bezpieczenstwa, polityce energetycznej lub
polityce srodowiskowej i1 klimatycznej. Europejska Wspolnota Polityczna musiataby
zosta¢ przeksztalcona z obecnie luznej formy wspotpracy w strukture o silniejszych
powiazaniach instytucjonalnych, tak aby Komisja Europejska mogla w niej przyjaé
wickszg role koordynacyjng. Stosunki gospodarcze migdzy panstwami nalezgcymi
do Europejskiej Wspolnoty Politycznej moglyby zosta¢ ustrukturyzowane za pomocg
umow o wolnym handlu, a w niektorych obszarach takich jak: polityka energetyczna
czy polityka obronna — za pomocg innych uméw miedzynarodowych. Klamrg spina-
jaca Uni¢ Europejska oraz Europejska Wspolnote Polityczng winno by¢ cztonkostwo
w Radzie Europy i podpisanie Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (Report of
the Franco-German Working Group on EU..., 2023, s. 12, 47-48). W skiad trzeciego
1 czwartego kregu koncentrycznego wchodzityby panstwa, ktore z wtasnej woli poli-

° Europejska Wspdlnota Polityczna (European Political Community) to organizacja miedzyna-
rodowa sui generis powolana do zycia 6 pazdziernika 2022 r. w Pradze z inicjatywy prezydenta Fran-
cji Emmanuela Macrona, ktory zglosit propozycje jej utworzenia 9 maja 2022 r. na zakonczenie Kon-
ferencji w sprawie przysztosci Europy. Gléwna przyczyng utworzenia tej organizacji byta agresja
Rosji na Ukraing. W sktad organizacji wchodzi 45 panstw, w tym wszystkie panstwa cztonkowskie
UE oraz 18 innych krajow europejskich i azjatyckich (Albania, Armenia, Azerbejdzan, Bo$nia i Her-
cegowina, Gruzja, Islandia, Kosowo, Liechtenstein, Motdawia, Czarnogora, Macedonia Potnocna,
Norwegia, San Marino, Serbia, Szwajcaria, Turcja, Ukraina i Wielka Brytania). Pierwsze posiedze-
nie przedstawicieli tej organizacji odbylo si¢ 6 pazdziernika 2022 r. w Pradze, drugie — 1 czerwca
2023 r. w Kiszyniowie, zas$ trzecie — 5 pazdziernika 2023 r. w Granadzie. Z grona cztonkéw organiza-
¢cji celowo wykluczono Rosje i Biatorus. Celem organizacji jest koordynacja wspolpracy w polityce
zagranicznej 1 bezpieczenstwa w Europie. Nie posiada ona wlasnych organdéw, budzetu i personelu
(por. Szymanek, 2023, s. 1-4).
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tycznej albo wystapity z UE, albo od poczatku nie miaty zamiaru do niej przystapic,
przy czym najwigksze korzysci z tej wspotpracy mieliby petnoprawni cztonkowie UE.
Nalezy podkresli¢, ze ustanowienie trzech pierwszych kregdw koncentrycznych wy-
magatoby rewizji traktatow UE w drodze konferencji migdzyrzadowe;.

IV. Procedury rewizji traktatéw

Zaréwno Parlament Europejski, jak i francusko-niemiecka grupa robocza zapropo-
nowaly wprowadzenie bardzo radykalnych zmian w zwyktej procedurze rewizji trak-
tatow. W mojej ocenie byla to druga z najbardziej radykalnych propozycji obu anali-
zowanych podmiotow, obok rezygnacji z jednomys$Inosci we wszystkich politykach
(PE) lub we wszystkich politykach, z wyjatkiem WPBiO (grupa robocza). Wszystkie
zmiany w procedurze rewizji traktatow proponowane przez Parlament Europejski oraz
wiekszo$¢ zmian postulowanych przez francusko-niemiecka grupe robocza wymagaty
zmiany traktatu o Unii Europejskiej, w szczego6lnosci art. 48 ust. 451 7 TUE oraz art.
54 ust. 2 TUE (Parlament Europejski) lub zawarcia dodatkowych protokotéw do TUE
(grupa robocza).

Parlament Europejski domagat si¢ trzech istotnych zmian w zwyktej procedurze
rewizji traktatow. Pierwszg z nich — i zarazem najbardziej radykalng — byta propozycja
rezygnacji z jednomyslnej ratyfikacji traktatow przez panstwa cztonkowskie i zasta-
pienia jej wzmocniong wigkszo$cig kwalifikowang 4/5 panstw cztonkowskich (art. 54
ust. 2 TUE). Rezygnacja z jednomyslnej ratyfikacji traktatow oznaczataby bowiem
znaczgce ostabienie dotychczasowej zasady powierzenia, zgodnie z ktoérg ,,whadca-
mi traktatoéw” sg panstwa cztonkowskie i tylko one mogg nadawa¢ Unii Europejskiej
nowe kompetencje w ramach jednomyslnej ratyfikacji traktatow stanowigcych i re-
wizyjnych. Druga zmiana miata polega¢ na tym, ze gdy dany traktat po uptywie 2 lat
od jego podpisania bytby ratyfikowany przez mniej niz 4/5 panstw czlonkowskich,
to wowczas o dalszym losie reformy traktatowej winna zdecydowa¢ Rada Europe;j-
ska (art. 48 ust. 5 TUE). Trzecia modyfikacja sprowadzata si¢ do tego, ze Parlament
winien uzyska¢ w zwyktej procedurze rewizji traktatow prawo do wyrazania zgody
,»ha wprowadzenie zmian do traktatow, jezeli zaglosuje za tym wigkszo$¢ czlonkoéw
wchodzacych w jego sktad” (art. 48 ust. 4 akapit 1a nowy) (Proposals of the Europe-
an Parliament for the amendment of the Treaties, 2023, s. 32-34). Jednoczesénie Par-
lament Europejski proponowat ustanowienie jednej istotnej zmiany w uproszczonej
procedurze rewizji TUE i TFUE. Miata ona polega¢ na rezygnacji z jednomyslnosci na
rzecz wigkszo$ci kwalifikowanej przy podejmowaniu przez Rade Europejska decyzji
o zmianie gtosowania jednomyslnego na glosowanie wickszoscig kwalifikowang oraz
specjalnej procedury ustawodawczej na zwykla procedure ustawodawczg (procedura
passerelle) (art. 48 ust. 7 TUE).

Francusko-niemiecka grupa robocza nie proponowata wprawdzie rezygnacji z jed-
nomyslnej ratyfikacji traktatow stanowigcych i rewizyjnych, ale i tak postulowata dos§é¢
kontrowersyjne, cho¢ znane z dotychczasowej praktyki integracyjnej rozwiazania,
a mianowicie, aby wobec panstw cztonkowskich niezainteresowanych rewizjg trakta-
tow stosowac klauzule opt-out, ale z poszanowaniem dorobku prawnego oraz podsta-
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wowych ogdlnych zasad prawa i aksjologii Unii Europejskiej (Report of the Franco-
-German Working Group on EU..., 2023, s. 11). Wskazywata ona ponadto na szes¢
wariantow rewizji traktatow. Byty to: po pierwsze: zwykta procedura rewizji (konwent
i konferencja miedzyrzadowa — art. 48 ust. 2-5 TUE); po drugie, uproszczona pro-
cedura rewizji (konferencja migdzyrzadowa ad hoc — art. 48 ust. 6 TUE); po trzecie,
rewizja w ramach traktatow akcesyjnych (art. 49 TUE); po czwarte, zmiany traktatowe
w ramach ,,traktatu ramowego w sprawie rozszerzenia i reformy” UE, sporzadzonego
przez rzady panstw cztonkowskich bez udzialu konwentu, a zawierajgcego ,,wszyst-
kie poprawki niezbedne do przysziego funkcjonowania UE, niezaleznie od traktatow
akcesyjnych”; po piate, zmiany traktatowe w ramach ,,traktatu ramowego” z udziatem
konwentu; po szdste, w przypadku zablokowania ktoérejkolwiek ze zmian wskazanych
w punktach 1-5, nalezatoby zawrze¢ ,,dodatkowy traktat reformujgcy migdzy pan-
stwami cztonkowskimi, ktore chcg si¢ reformowac” (Report of the Franco-German
Working Group on EU..., 2023). Warto zauwazy¢, ze o ile warianty 1-3 opieraty si¢
na obowigzujacych dotad przepisach art. 48 1 49 TUE, o tyle opcje 4—6 byty zupet-
nie nowe, przy czym wariant 6 dopuszczal rewizje traktatow przez wybrane panstwa
cztonkowskie w ramach metody zréznicowanej integracji.

Konkluzje

Sformutowana w uwagach wstepnych hipoteza badawcza znalazta w pelni po-
twierdzenie w dostepnym materiale zrodlowym. Rozszerzenie Unii Europejskiej na-
wet o dziewie¢ wspomnianych wyzej panstw kandydujacych nie uzasadniato tak ra-
dykalnej reformy ustrojowej UE, jaka chciaty przeprowadzi¢ Parlament Europejski
oraz francusko-niemiecka grupa robocza, zwlaszcza, ze wigkszos¢ z tychze krajow
nie spetniata dotad nawet kryteridow akcesji zawartych w art. 49 TUE. Odpowiadajac
na pierwsze pytanie badawcze, nalezy stwierdzi¢, ze przyj¢cie nowych panstw do UE
wymagaloby zapewne zmniejszenia liczby czlonkoéw Komisji Europejskiej czy nawet
nieznacznego rozszerzenia zakresu stosowania wigkszosci kwalifikowanej w Radzie
Unii Europejskiej, ale zmiany te bylyby przeciez mozliwe juz na gruncie obowia-
zujacego traktatu lizbonskiego (art. 17 ust. 5 TUE, procedura passerelle). Inicjaty-
wa odejscia od jednomyslnej ratyfikacji traktatow na rzecz wzmocnionej wigkszo$ci
kwalifikowanej 4/5 glosow (projekt PE) lub ratyfikacji bez zgody wszystkich panstw
cztonkowskich w zamian za zaoferowane im klauzule opt-out (raport grupy roboczej)
grozitaby dekompozycja Unii Europejskiej, poniewaz czgs¢ panstw czlonkowskich
bytaby objeta przepisami tak ratyfikowanego traktatu, za§ druga cz¢$¢ nie musialaby
si¢ do niego stosowac. Odejscie od jednomyslnosci w procedurze ratyfikacji traktatow
ostabialoby rowniez zasad¢ powierzenia, czyli jeden z gtéwnych atrybutéw chronia-
cych suwerenno$¢ panstw cztonkowskich. Ponadto wprowadzenie w zycie zapropono-
wanych zmian, zwlaszcza poprawek Parlamentu Europejskiego, byto na tyle kontro-
wersyjne, ze ich realizacja mogta nawet doprowadzi¢ do wzmocnienia populizmu oraz
sity antyeuropejskich ugrupowan politycznych w catej Unii Europejskiej i odwroci¢
si¢ przeciw samej reformie traktatowej. Przeprowadzona przez autora analiza — i jest
to odpowiedz na drugie pytanie badawcze — wykazata rowniez, ze zmiany w aksjolo-
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gii, budzecie rocznym oraz wieloletnim, wzmocnionej wspolpracy i procedurze rewi-
zji traktatow, wymagaty zwotania konferencji miedzyrzadowej i nie bylyby mozliwe
na mocy traktatu lizbonskiego.
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Streszczenie

Przedmiotem artykutu jest analiza komparatystyczna propozycji Parlamentu Europejskie-
go i francusko-niemieckiej grupy roboczej z 2023 r., dotyczacych zmian w czterech horyzon-
talnych elementach sktadowych ustroju UE, a mianowicie aksjologii, budzecie rocznym oraz
wieloletnim, wzmocnionej wspotpracy i procedurze rewizji traktatow. Analiza prowadzi autora
do konkluzji, ze inicjatywa zwotania kolejnej konferencji migdzyrzadowej byta nie tylko przed-
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wczesna, ale takze opierala si¢ na taktycznym manewrze tych panstw, podobnie jak w przy-
padku Konwentu w sprawie przysztosci Europy (2002—-2003) i Konferencji Mi¢dzyrzadowe;j
(2003-2004), ze rozszerzenie UE o potencjalnie dziewie¢ nowych panstw cztonkowskich wy-
magato radykalnej reformy systemu UE.

Stowa kluczowe: reforma ustrojowa UE, aksjologia UE, wzmocniona wspotpraca w UE, bu-
dzet roczny i wieloletni UE, procedury rewizji traktatow

Proposals for Selected Constitutional Changes in the EU in the Drafts
of the European Parliament and the Franco-German Working Group 2023

Summary

The subject of this article is a comparative analysis of the 2023 proposals made by the
European Parliament and the Franco-German working group for changes to the four horizontal
building blocks of the EU system, namely the axiology, the budget, the enhanced cooperation
and the treaty revision procedure. The analysis leads the author to conclude that the initiative of
convening another intergovernmental conference was not only premature, but was also based
on a tactical manoeuvre by these states, similar to that of the Convention on the Future of Eu-
rope (2002-2003) and the Intergovernmental Conference (2003—2004), that the enlargement of
the EU with potentially nine new member states necessitated a radical reform of the EU system.

Key words: EU constitutional reform, EU axiology, enhanced cooperation in the EU, annual
and multi-annual EU budgets, treaty revision procedures
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