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Pare stow wstepu

Zadaniem niniejszej ksiazeczki jest utatwienie Czytelnikowi poznania regulacji i
propozycji reform ustrojowych Unii Europejskiej zawartych w Traktacie z Lizbony. Zadanie
to nie jest tatwe do spelnienie z dwéch zasadniczych wzgledow. Po pierwsze — Traktat z
Lizbony jest aktem prawnym (umowa migdzynarodowa) trudnym w lekturze nawet dla
prawnika zajmujacego si¢ ustrojem Unii. Wynika to z tego, ze poddaje on zmianie (rewizji)
obowiazujace obecnie traktaty stanowiace Unig¢, a nie — jak to proponowat Traktat
konstytucyjny — zastgpuje te traktaty. W takim przypadku akt rewizyjny zawiera jedynie
zmiany, uzupetnienia i uchylenia postanowien obowiazujacych traktatéw, a nie caly tekst. Po
drugie — Traktat z Lizbony jest waznym etapem procesu reformy ustroju Unii. Pelne
zrozumienie jego wagi ustrojowej oraz implikacji politycznych wymaga wigc siggnigcia do
uwarunkowan politycznych, zwiazanych z rozwojem Unii oraz nastawieniem do tego rozwoju
poszczegolnych panstw cztonkowskich UE.

W celu — przynajmniej czgsciowego — wypelnienia zadania zwiazanego z ta ksiazeczka
rozwazana materia zostala uporzadkowana w nastepujacy sposob.

Wpierw objasniono Czytelnikowi — z czym ma do czynienie, jaki jest charakter i struktura
Traktatu z Lizbony. Nastegpnie podjgto probg osadzenia Traktatu z Lizbony w szerszym tle —
reformy ustrojowej Unii. Traktat ten bowiem — jak kazdy instrument dziatania — sam nie
rozwiazuje problemow, z jakimi konfrontowane sa panstwa cztonkowskie Unii. Aby doceni¢
jego znaczenie niezbedna jest §wiadomo$¢ wagi 1 zakresu tych wyzwan. W kolejnych
czgsciach Czytelnik bedzie mogt zapozna¢ si¢ z etapami przeprowadzenia reform
ustrojowych Unii - nie wolnych od dramatyzmu politycznego - oraz z najwazniejszymi
reformami, jakie wprowadzi Traktat z Lizbony.

W odniesieniu do tego ostatniego dziatu konieczne sa dwa zastrzezenia. Z jednej strony —
nie jest mozliwe pelne i szczegdétowe ukazanie proponowanych w Traktacie z Lizbony
reform, tym bardziej ze sa one wynikiem kilkuletnich, trudnych prac. Rozwazania
koncentruja si¢ wigc na reformach, jakie wprowadzono w ramach Konferencji
Migdzyrzadowej 2007. Pamigta¢ natomiast nalezy, ze zasadniczy konsensus migdzy
panstwami cztonkowskim zostal osiagnigty w toku przygotowania Traktatu konstytucyjnego.
Czytelnik, ktory pragnatby poglebi¢ wiedze, powinien si¢gnac do ,,Przewodnika po Traktacie
konstytucyjnym wraz z tekstem Traktatu” (Warszawa 2005), w ktorym zwigzlej analizie
zostaly poddane regulacje tego traktatu.

Z drugiej strony — lektura wywodéw zawartych w dziale ksiazeczki odnoszacym si¢ do
zakresu wprowadzanych reform wymaga pewnej uwagi i1 przynajmniej podstawowej
znajomosci rzeczy. Nalezy jednak zacheci¢ Czytelnika do bardziej wnikliwego zapoznania sig
z regulacjami Traktatu z Lizbony, ktéry wkrotce bedzie zapewne stanowit podstawe dzialania
Unii: Polska jest juz od kilku lat panstwem cztonkowskim Unii Europejskiej, ma mozliwos¢
wspotksztattowania jej polityki, a z mozliwosci wynikajacych z cztonkostwa korzystaja z
kolei polscy obywatele, samorzadowcy, przedsigbiorcy. Szanse zwiazane z cztonkostwem
Polski w Unii docenia spoteczenstwo, ktore w ponad 80% dostrzega korzysci z tego



wynikajace 1 wspiera udzial Polski w UE. Niemniej jednak nie brak dowodéw na to, ze
znajomo$¢ mechanizméw dzialania procesOw integracyjnych — takze wsrod politykdw,
urzednikow 1 innych os6b publicznych — jest niewielka, a czasami zenujaco niska, a wyrazane
oceny 1 obawy czgsto wynikaja po prostu z braku znajomosci rzeczy. Warto, aby Czytelnik
mogt wyrobi¢ sobie w tak istotnym obszarze samodzielna opinig, dziatajac nie ,,intuicyjnie”
wzglednie kierujac si¢ podszeptami innych, lecz w oparciu o wlasng znajomos$¢ rzeczy. Stad
tez Autor zachowywat pewna wstrzemigzliwo$¢ w ferowaniu ocen politycznych, koncentrujac
si¢ na analizie merytoryczne;.

Jan Barcz
Piaseczno, w grudniu 2007 .



Czym jest Traktat z Lizbony?

Organizacje migdzynarodowe ustanawiane sa przez panstwa na mocy umow
migdzynarodowych: sa to umowy stanowigce wzglednie konstytuujace organizacje
miedzynarodowa. Panstwa moga naturalnie — po ustanowieniu organizacji — zmienia¢ jej
zakres kompetencji i modyfikowac jej strukturg, w zalezno$ci od potrzeb. Aby jednak taka
zmiang przeprowadzi¢, musza zmieni¢ umowe ustanawiajaca dana organizacje: dokonuje si¢
tego zawierajac specjalng umowe¢ migdzynarodowa, ktorej celem jest zmiana (rewizja)
umowy ustanawiajacej organizacjg. Stad umowe taka okresla si¢ jako umowe rewizyjna.
Czasami panstwa czlonkowskie organizacji postanawiaja zgodzi¢ si¢ na przyjgcie nowego
cztonka. Woéwczas réwniez konieczne jest zawarcie umowy migdzynarodowej migdzy
panstwami cztonkowskimi a panstwem aspirujacym do cztonkostwa. Umoweg ustanawiajaca
cztonkostwo nowego panstwa (oraz zmieniajaca stosownie umowe stanowiaca organizacje
migdzynarodowa) okres$la si¢ mianem traktatu akcesyjnego.

Podobnie rzecz si¢ ma w odniesieniu do Unii Europejskiej, przy czym sytuacja jest w
tym przypadku o tyle szczegdlna, ze Unia ma obecnie strukturg¢ ztozona — mowi sig, ze Unia
sktada si¢ z trzech filaréw. W pierwszym filarze dziataja dwie organizacje migdzynarodowe —
Wspdlnoty, majace wspolne instytucje: sa to Wspélnota Europejska i Europejska
Wspolnota Energii Atomowej (Euratom). Do 2002 r. w tym filarze dzialala jeszcze
najstarsza Wspolnota — Europejska Wspolnota Wegla i Stali. Traktat ja stanowiacy byt
jednak zawarty na 50 lat i wygast wtasnie w 2002 r., natomiast zakres kompetencji EWWiS
zostal przejety przez Wspolnote Europejska. Niezaleznie od tego Unia obejmuje drugi filar —
Wspolna Polityke Zagraniczng i Bezpieczenstwa 1 trzeci filar — Wspélprace Policyjng i
Sadowa w Sprawach Karnych. Oba te filary dopetniajq dziatanie wspdlnotowego rynku
wewngetrznego oraz tzw. polityk (dziedzin, ktore panstwa cztonkowskie zdecydowaly sig
wlaczy¢ do procesu integracji).

Stosownie skomplikowana jest rowniez podstawa prawna Unii Europejskiej, na ktora
skladaja si¢ przede wszystkim trzy traktaty stanowiace Uni¢: Traktat ustanawiajacy
Wspolnote Europejska 1 Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii
Atomowej (sa to dobrze znane, tzw. Traktaty Rzymskie, ktore zacze¢ly obowiazywaé w
1958 r.) oraz Traktat o Unii Europejskiej (ktory obowiazuje od 1993 r.). Ten ostatni traktat
byt szczegolnie istotny, powotat bowiem do zycia Unig Europejska. Owe traktaty stanowiace
Uni¢ Europejska byly w ostatnich latach zmieniane na mocy traktatow rewizyjnych —
Traktatu z Amsterdamu (ktory wszedt w zycie w 1999 r. 1 Traktatu z Nicei (ktory wszedt
w zycie w 2003 r.). Niczym innym jak traktatem rewizyjnym mial by¢ rowniez znany
Traktat konstytucyjny (Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy). Jego specyfika
polegala na tym, Ze mial dokona¢ bardzo gigbokiej rewizji istniejacych traktatow
stanowiacych Unii — zastepujac je (stad okreslano Traktat konstytucyjny jako ,,duzy” traktat
rewizyjny). Tym samym podstawa prawna dzialania Unii uleglaby uproszczeniu — bylby
jeden traktat stanowiacy UE. Traktat konstytucyjny — podpisany 29 pazdziernika 2004 r. — nie
wszedt ostatecznie w zycie.

Odrzucenie Traktatu konstytucyjnego sprawito, ze panstwa cztonkowskie postanowily
odejs¢ od formuly ,duzego™ traktatu rewizyjnego i powroci¢ do formy tradycyjnego
traktatu rewizyjnego, ktory dokona zmian obowiazujacych obecnie — Traktatu o Unii
Europejskiej, Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska i Traktatu ustanawiajacego
Euratom.



Tre§¢ tego traktatu zostata ustalona w procedurze przewidzianej dla traktatow
rewizyjnych: wpierw ustalono - w wyniku trudnych negocjacji — mandat dla Konferencji
Miedzyrzadowej (w ramach ktoérej obraduja przedstawiciele rzadéw panstw cztonkowskich).
Mandat ten, tj. okreslenie zakresu przewidywanych zmian, ustalony zostat na najwyzszym
szczeblu politycznym — przez szefow panstw lub rzadow panstw cztonkowskich UE,
skupionych w Radzie Europejskiej (spotkanie 21-22 czerwca 2007 r.). Nastgpnie — od 23 lipca
2007 r. obradowala Konferencja Migdzyrzadowa, w ramach ktorej eksperci prawni ustalali
szczegblowe postanowienia traktatu rewizyjnego, a w przypadku pojawienia si¢
powazniejszych problemow (tzw. problemoéw politycznych) zajmowali si¢ nimi ministrowie
spraw zagranicznych. Wyniki obrad Konferencji Migdzyrzadowej zostaly zatwierdzone -
ponownie na najwyzszym szczeblu politycznym — przez szefow panstw lub rzadow panstw
cztonkowskich (spotkanie Rady Europejskiej 18-19 pazdziernika 2007 r.), a uzgodniony
traktat rewizyjny podpisano 13 grudnia 2007 r. w Lizbonie (w imieniu Polski Traktat zostat
podpisany przez premiera Donalda Tuska i ministra spraw zagranicznych Radostawa
Sikorskiego w obecnosci prezydenta RP Lecha Kaczynskiego), stad  traktat ow -
poczatkowo nazywany roboczo - Traktatem reformujgacym — okresla si¢ jako Traktat z
Lizbony. Niemniej jego oficjalna nazwa jest znacznie dtuzsza: ,,Traktat zmieniajgcy Traktat

9y 1

o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq”.

Tak wigc Traktat z Lizbony zmienia (rewiduje) TWE 1 TUE (oraz Traktat ustanawiajacy
Euratom). Warto przy tym zauwazy¢, ze zmienia on réwniez nazwe¢ TWE na , Traktat o
funkcjonowaniu Unii Europejskiej” (TFUE). Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku
Traktatu z Maastricht (TUE z 1993 r.), ktory zmienit nazwe Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej (EWG) na Wspolnote Europejska.

Struktura i zasadnicze elementy Traktatu z Lizbony
o art. 1: zmiany wprowadzane do TUE
o art. 2: zmiany wprowadzane do TWE (TFUE)

o art. 3: Traktat z Lizbony — podobnie jak uprzednie traktaty rewizyjne — zawierany jest ,,na
czas nieograniczony”

o art. 4: w dwoch ustgpach odsyta - odpowiednio — do Protokolu nr 1 zataczonego do
Traktatu, na mocy ktoérego dokonywane sa zmiany w obowiazujacych obecnie
protokotach (niezaleznie od tego do listy protokotow dodanych jest szereg protokotow
nowych) oraz do Protokotu nr 2 zalaczonego do Traktatu, na mocy ktérego dokonywane
sa zmiany w TEWEA

o art. 5: zawiera postanowienia odnoszace si¢ do ujednolicenia numeracji artykutéw, sekcji,
rozdzialow, czgsci i1 tytulow TUE 1 TFUE, a w ust. 1 odsyla do niezmiernie istotnych
tablic ekwiwalencji (zamieszczonych jako zatacznik do Traktatu z Lizbony)

o art. 6: Traktatu zawiera klauzulg ratyfikacyjna (ust. 1) oraz postanowienia dotyczace
wejscia Traktatu w zycie (ust. 2)

' Tekst Traktatu z Lizbony w jezyku polski jest zamieszczona w Dz.Urz. UE 2007 C 303/1.




o art. 7: wylicza jezyki autentyczne Traktatu 1 wskazuje — jako na depozytariusza
tradycyjnie na rzad Republiki Wtoskiej

o w Akcie Koncowym Konferencji Miedzyrzadowej 2007 zamieszczonych zostato tacznie
65 deklaracji, uszeregowanych w trzech grupach: w grupie A — deklaracje odnoszace si¢
do postanowien Traktatow (od nr 1 do nr 43), w grupie B — deklaracje odnoszace si¢ do
protokotow dotaczonych do Traktatow (od nr 44 do nr 50) i w grupie C — deklaracje
poszczegoOlnych panstw czlonkowskich lub grup tych panstw, jako deklaracje, ktore
,Konferencja przyjeta do wiadomosci” (od nr 51 do nr 65).

Niewielka liczba artykutow Traktatu z Lizbony nie powinna zwodzi¢. Nie jest to umowa
migdzynarodowa zwigzta i tatwa w lekturze. Pierwsze dwa artykuly zawieraja bowiem
obszerne 1 szczegdtowe zmiany w TUE 1 TWE. Sprawia to, Zze sam tekst Traktatu z Lizbony
liczy 175 stron. Do tego nalezy doda¢ tekst protokotéw (ktére sa — z formalnego punktu
widzenia — czgscia traktatow), liczacy 86 stron, przy czym nie uwzglednia to pelnych tekstow
protokotow obecnie obowiazujacych, rewidowanych na mocy Traktatu z Lizbony. W koncu
uwzgledni¢ nalezy rowniez teksty deklaracji, liczace (wraz z Aktem Koncowym Konferencji
Migdzyrzadowej) 26 stron.

Lektura Traktatu z Lizbony jest obecnie tym trudniejsza, iz w wigkszosci przypadkow
Czytelnik natknie si¢ na zmiany w obowiazujacych postanowieniach TUE 1 TWE, co
oznacza, iz w samym Traktacie z Lizbony znajdzie jedynie, iz w takim to a takim artykule
TUE czy TWE skresla si¢ dane postanowienia, dodaje si¢ jakie§ postanowienie wzglednie
istniejace postanowienia zastgpuje si¢ nowymi. Czytelno$¢ wprowadzanych na mocy Traktatu
z Lizbony reform bedzie wigksza dopiero po opublikowaniu tekstow jednolitych TUE 1
TFUE (oraz Traktatu ustanawiajacego Euratom), co zapewne nastapi dopiero po zakonczeniu
procesu ratyfikacji. W roznych panstwach cztonkowskich prawnicy podj¢li samodzielne prace
— nie czekajac na opublikowanie oficjalnej wersji —nad tekstami jednolitymi TUE i TFUE.?

Siggnigcie — w przypadku Traktatu z Lizbony - do tradycyjnej formy traktatu rewizyjnego
ma uzasadnienie gléwnie polityczne — chodzi przede wszystkim o ulatwienie procedury
ratyfikacyjnej Traktatu. Z prawnego punktu widzenia budzi¢ to moze pewne watpliwosci,
zwhaszcza je§li uwzglednimy, ze Unia przeksztalci si¢ w jednolita organizacje
migdzynarodowa (jej podstawe prawna beda stanowi¢ dwa odrgbne traktaty, cho¢ opatrzone
zastrzezeniem, ze ,,oba te Traktaty maja taka sama moc prawng”). Bez watpienia przyjecie
wariantu ,,duzego” traktatu rewizyjnego (takiego jak Traktat konstytucyjny), ktory
zastgpowalaby obecnie obowiazujace traktaty byloby znacznie lepszym rozwiazaniem z
punktu widzenia spojnosci i przejrzystosci podstaw prawnych Unii i1 jej funkcjonowania.
Wzgledy polityczne zdecydowaty o tym, ze wybrano inny wariant. Nie jest to rozwiazanie
najlepsze rowniez z tego wzgledu, iz podzial materii migdzy oba traktaty stanowiace
podstawe Unii, tj. miedzy TUE 1 TFUE pozostanie niejasny. Znaczna czg$¢ postanowien
odnoszacych si¢ do dziatania instytucji pozostanie bowiem — $ladem czgsci III Traktatu
konstytucyjnego — w nowym TFUE 1 nie zostanie przeniesiona do TUE.

Nie skorzystano tez z okazji, aby Unia Europejska obja¢ réwniez Euratom, ktory ma
nadal pozosta¢ odrgbna — cho¢ potaczona strukturalnie z Unia — organizacja migdzynarodowa.

2 W jezyku polskim teksty jednolite TUE, TFUE, protokotéw i deklaracji — patrz: J. Barcz, Przewodnik po
Traktacie z Lizbony, LexisNexis, Warszawa 2008.




Nadal wigc obowiazywaé bedzie Traktat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Energii
Atomowej (Euratom), w wersji zmienionej Protokotem nr 2 dolaczonym do Traktatu z
Lizbony. Tym samym reforma ustrojowa Unii (podobnie jak w Traktacie konstytucyjnym)
pozostanie niepelna.

Traktat z Lizbony nie jest jednak z pewnoscia ostatnim akordem w procesie rozwoju Unii.
Zaktada¢ mozna, ze kolejnym etapem bedzie ponowne siggnigcie do formuly ,,duzego”
traktatu rewizyjnego 1 sprowadzenie podstawy prawnej Unii do jednej umowy

migdzynarodowe;j

Zasadnicze etapy rozwoju strukturalnego procesu integracji europejskiej

Furatam

Traktat Paryski
EWWiS 1951/1952
Traktaty Rzymskie
EWWiS EWG EWEA { 1957/1958 ]
Unifikacja instytucjonalna Traktat fuzyjny
1965/1967
EWWiS EWG EWEA

Ustanowienie Unii Europejskiej

I filar II filar 111 filar Traktat o UE
Traktat z Maastricht
e EWG=WE 1992/1993
e EWEA WPZiB WSiSW
(Euratom)
e EWWiS

Umocnienie spojnosci Unii Europejskiej

e 1 maja 2004 r. — 10 nowych panstw cztonkowskich
e 1 stycznia 2007 r. — dwa nowe panstwa czlonkowskie

I filar 1I filar III filar Traktat z
Amsterdamu
e EWG=WE 1997/1999
e EWEA WPZiB WPiSwSK
e EWWiS (do
200 ; ] .
acquis Schengen - uwspolnotowienie
Przygotowanie instytucji UE do rozszerzenia Unii Traktat z Nicei
2001/2003




. . Unia. Europe:iska Traktat konstytucyjny
jednolita organizacja mi¢gdzynarodowa Traktat z Lizbony
2004/2007

EWEA

Euratom

Dlaczego Unia potrzebuje reformy ustrojowej?

Zawieranie kolejnych traktatow rewizyjnych, w tym Traktatu z Lizbony, nie jest celem
samym w sobie. Maja one sluzy¢ umocnieniu sp6jnosci Unii i podniesieniu efektywnosci jej
dziatania, tak aby Unia i jej panstwa cztonkowskie mogtly sprosta¢ nowym wyzwaniom, jakie
przynosi rozwdj relacji migdzynarodowych. Tak wigc nawet najlepsze traktaty same nie
rozwiaza istniejacych problemow: moga one natomiast utatwi¢ ich rozwigzanie panstwom
cztonkowskim 1 Unii. Brak przeprowadzenia reform ustrojowych w Unii mogiby — z drugiej
strony - stworzy¢ niedobra ,,/uke instytucjonalng”, utrudniajac sprostanie nowym zadaniom,
badZ nawet stwarzajac pokus¢ fragmentacji Unii. Wpierw jednak spojrzmy na zasadnicze
wyzwania, z jakimi konfrontowana jest obecnie Unia i ktére sprawiaja, ze reforma jej ustroju
stata si¢ sprawa palaca.

Najczgsciej wskazuje sig¢ na proces rozszerzenia UE, zwlaszcza jego ostatnig falg. W
istocie, Polska wraz z innymi dziewigcioma panstwami przystapita do UE 1 maja 2004 r.,
Bulgaria i Rumunia przystapily 1 stycznia 2007 r. Tym samym Unia osiagngta liczbe 27
panstw cztonkowskich. Poczatkowo liczba panstw Wspolnot wynosita sze$¢, w potowie lat
90. zwigkszyla si¢ do 15, obecnie wynosi 27, a wkrdtce — po przystapieniu panstw Balkan
Zachodnich - moze przekroczy¢ 30. Liczba panstw cztonkowskich zwigkszyta si¢ wige
prawie pigciokrotnie. Powigkszaja si¢ tez roznice migdzy panstwami cztonkowskimi: w
wigkszosci nowych panstw czlonkowskich poziom zycia obywateli stanowi jedynie okoto 40
procent tego, co osiagnely ,,stare” panstwa cztonkowskie. Poniewaz mechanizmy decyzyjne i
zasadnicze struktury pozostaly prawie bez zmian, konieczne stalo si¢ dostosowanie ich do
nowych zadan, tak aby zachowane zostaly dotychczasowe osiagnigcia procesu integracji
europejskiej 1 utrzymana jego dynamika. Nie jest to jednak jedyny powdd, sklaniajacy do
reformy ustrojowej UE. Mozna wskaza¢ na inne, nie mniej istotne:

a Dotychczas proces integracji europejskich koncentrowal si¢ na problemach
ekonomicznych — ustanowiono rynek wewngtrzny z czterema swobodami (przeptywu
towarow, ustug, pracownikow 1 kapitatu) 1 wprowadzono w wigkszos$ci ,,starych” panstw
cztonkowskich wspdlny pieniadz — euro. Europa konfrontowana jest jednak réwniez z



innymi, zasadniczymi wyzwaniami. Ukazata je w latach 90. wojna na Batkanach, z ktora
tak potezna gospodarczo struktura jak Unia nie mogla sobie poradzi¢, a ostatnio ukazuje
wymiar tych wyzwan zagrozenie terroryzmem. Unia potrzebuje wigc tozsamoSci
politycznej — takiej przemiany, aby mogla dziata¢ skutecznie na arenie migdzynarodowe;.
Przeksztatlcenie to odbywa si¢ w ramach Wspdlnej Polityka Zagranicznej i
Bezpieczefistwa, a zwlaszcza w ramach Wspdlnej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony.

Réwniez jednak rozw6j wspolnotowego rynku wewngtrznego 1 polityk nie jest
zakonczony. Unia i jej panstwa cztonkowskie konfrontowane sa z procesem globalizacji.
Unia musi wigc sta¢ si¢ organizacja, ktora wspiera¢ bedzie rozwoj nowoczesnych,
innowacyjnych spoleczenstw w jej panstwach czltonkowskich. Strategia Lizbonska
(przyjeta na poczatku 2000 r.) wskazata na skal¢ wyzwan stojacych przed panstwami
cztonkowskimi Unii — zwlaszcza w porOwnaniu z najbardziej nowoczesnymi
gospodarkami $wiata, a trudnosci jakie wystapily w toku realizacji tej Strategii — na
olbrzymie deficyty w polityce edukacyjnej, badawczej, efektywnos$ci pracy, konkurencji.
Rozwijajaca si¢ obecnie debata nad kierunkami poglebienia liberalizacji w ramach
rynku wewnetrznego liberalizacja musi obja¢ w wigkszym stopniu ustugi oraz sektory
kreujace koszty — energig, transport, infrastruktur¢) — z drugiej za$ strony nad tzw.
europejskim modelem spolecznym - powinna prowadzi¢ do rozwiazan godzacych
podniesienie efektywnosci gospodarowania z osiagnigciem dobrej, stabilnej sytuacji na
rynku pracy.

Unia bardzo zréznicowala si¢ wewngtrznie. Naleza do niej tak bogate panstwa jak
Francja, Niemcy czy Wielka Brytania, i panstwa stosunkowo biedne — jak Polska,
Stowacja, Litwa, a od niedawna Butgaria i Rumunia. Niezbedne stato si¢ wigc umocnienie
mechanizmow wewnatrz UE, ktore gwarantowalyby solidarno$¢ migdzy panstwami
cztonkowskimi oraz proporcjonalny udziat w podejmowaniu decyzji. Dotychczas
zasadniczym gwarantem w tej dziedzinie byta tzw. metoda wspélnotowa, stosownie do
ktorej inicjatywa podejmowania dziatan nalezy przede wszystkim do instytucji
wspolnotowe] — Komisji, decyzje podejmowane sa przez przedstawicieli panstw
cztonkowskich zebranych w Radzie UE (w najwazniejszych sprawach jednogtosnie, w
innych tzw. wigkszoscia kwalifikowana), przy czym w podejmowaniu tych decyzji
uczestniczy Parlament Europejski, natomiast nad wykonaniem podjgtych decyzji czuwaja
sady wspolnotowe na czele z Trybunalem Sprawiedliwosci. Umocnienie tzw. metody
wspolnotowej polega m.in. na tym, ze w coraz wigkszej liczbie spraw decyzje w Radzie
UE zapadaja wigkszoscia kwalifikowana (a rowniez sama formula podejmowania w tym
trybie decyzji ulega zmianie). W takich jednak przypadkach rola Parlamentu
Europejskiego jest mocna — moze on zablokowa¢ podjecie stosownej decyzji. Umacniana
metoda wspolnotowa jest gwarantem zasady solidarnosci, chroni bowiem panstwa
czlonkowskie biedniejsze i stlabsze.

Zroznicowanie wsrod panstw cztonkowskich 1 ich rosnaca liczba sprawiaja rowniez, ze
panstwa najbardziej wydolne, wplacajace najwigcej do wspolnego budzetu, chciatyby
zajmowac stosowne miejsce w podejmowaniu decyzji w UE 1 okreslaniu kierunkéw jej
rozwoju (problem ,przywodztwa politycznego” w UE). Takie dazenie nalezy
zrozumie¢, cho¢ z drugiej strony powinno by¢ ono wywazone z interesami panstw
mniejszych i stabszych (zwlaszcza powinna by¢ przestrzegana zasada solidarnosci).
Wywazenie takich interesow bylo zawsze bardzo trudne. Niejednokrotnie grozilo tez
rozmyciem czy fragmentacja procesu integracji europejskiej. Panstwa najbardziej
efektywne mogly bowiem zacza¢ regulowal roézne wazne sprawy poza strukturami
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procesu integracji (pojawialy si¢ roézne koncepcje twardego jadra”, ,kregow
przyciqgania”, czy ,wielu predkosciach”). Proces integracji europejskiej jest jednak
dotychczas na tyle elastyczny, iz w jego ramach mozliwe sa rozne formy tzw.
wzmocnionej wspolpracy. Na przyklad nie wszystkie panstwa naleza do strefy
wspolnego pieniadza — euro, czy tez do strefy Schengen, ktora gwarantuje swobodg
przemieszczania si¢ oséb. Wazne jest jednak, ze o tych sprawach decyduje si¢ w
ramach UE. Obecnie, w zwiazku z jeszcze wigkszym zrdéznicowaniem wsrdd panstw
cztonkowskich, zagrozenie fragmentacjg procesu integracji proporcjonalnie ro$nie.

a W koncu wszystkie te problemy przenika zasadnicza kwestia — w jakim kierunku zmierza
Unia? W szczegdlnosci pojawia si¢ pytanie, czy nie doprowadzi ona do ustanowienie
jakiego$ jednego panstwa europejskiego, kosztem panstw narodowych? Trudno okreslic,
w jakim kierunku bedzie rozwijac si¢ kontynent europejski w przedziale wykraczajacym
poza racjonalne pojmowanie. Jedno jest natomiast pewne ,,na teraz”’: wszystko, co dzieje
si¢ w ramach procesu integracji europejskiej, wszystkie zasadnicze decyzje co do
ksztaltu UE, to — czym ma si¢ zajmowac i w jakim kierunku rozwija¢, zaleza od woli
jej panstw czlonkowskich. Ustalane sa bowiem w umowach migdzynarodowych,
traktatach stanowiacych Unig. Traktaty te moga by¢ zmienione jedynie za wspolna zgoda
wszystkich panstw cztonkowskich. Sprzeciw jednego z nich sprawia, ze dany traktat nie
wejdzie w zycie.

Sprostanie tym wyzwaniom wymaga podniesienia spdjnosci Unii i umocnienia
efektywnosci jej procesu decyzyjnego. Lezy to tez w interesie panstw cztonkowskich. Zadne
z nich samodzielnie nie jest bowiem w stanie zagwarantowa¢ sobie bezpieczenstwa (nie
tylko w rozumieniu militarnym, lecz rowniez politycznym i1 gospodarczym, w tym — na
przyktad — bezpieczenstwa energetycznego), szybkiego wzrostu gospodarczego i dbac¢ o
interesy edukacyjne, kariery zawodowe, miejsca pracy, chroni¢ prawa konsumenckie i
prawa podstawowe ich obywateli.

Unia nie jest bytem samym w sobie: powstala i rozwija si¢, dziala w interesie i na
rzecz panstw ja stanowiacych i ich obywateli. Wejscie Polski w dniu 22 grudnia 2007 r. w
petni do tzw. obszaru Schengen, ktérego istota polega na mozliwo$ci nieskrgpowanego
przemieszczanie si¢ obywateli polskich (jako obywateli Unii) na terytorium Unii (obecnie 24
panstw cztonkowskich, Norwegii 1 Islandii, a wkrotce Szwajcarii) jest tego najlepszym
wyrazem. Perspektywa otrzymania wsparcia finansowego w latach 2007 — 2013 w wysoko$ci
ponad 60 mld. euro stanowi szansg¢ dokonania przez Polsk¢ prawdziwego skoku
cywilizacyjnego.

Czy finalizacja reformy ustrojowej? Droga pelna kryzysow

Po ustanowieniu Unii Europejskiej w 1993 r. zajgto si¢ ponownie konieczno$cia reformy
ustrojowej Unii w zwiazku z nowymi wyzwaniami (zwlaszcza rysujaca si¢ perspektywa
rozszerzenia) podczas Konferencji Migdzyrzadowej 1996/1997, przygotowujacej Traktat z
Amsterdamu. Woéwczas jednak Unia koncentrowata si¢ na innych problemach. Do ksztaltu
glgbszej reformy ustrojowej powrdcono podczas Konferencji Migdzyrzadowej 2000, ktorej
prace uwienczyl Traktat z Nicei, a nastepnie podczas Konwentu UE 1 obrad Konferencji
Migdzyrzadowej 2003/2004, ktore doprowadzily do wustalenia tekstu Traktatu
konstytucyjnego.
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W toku tych debat okazato si¢ jednak, ze wizja rozwiazania powyzszych wyzwan, z
ktérymi Unia musi sobie wczesniej czy pozniej poradzié¢, zdominowana zostala przez wasko
pojmowane interesy narodowe. Podejscie takie umocnily wydarzenia migdzynarodowe,
przede wszystkim konflikt polityczny wokot interwencji w Iraku w 2003 r., ukazujacy
napigcia w relacjach transatlantyckich (migdzy UE a USA) oraz migdzy panstwami
cztonkowskimi Unii. Natozyly si¢ na to glebokie problemy strukturalne w UE, odnoszace si¢
do kierunku ekonomicznego i politycznego rozwoju Unii oraz nastawienia do strategii
rozszerzenia. Nastgpstwem stat si¢ gleboki kryzys polityczny Unii, ktorego istotnym
aspektem bylo rowniez zahamowanie procesu ratyfikacji Traktatu konstytucyjnego, gléwnie
za sprawa negatywnych wynikow referendow w dwoch panstwach zatozycielskich Wspolnot
- we Francji /29 maja 2005 r./ i w Niderlandach /1 czerwca 2005 r./.

Kompromis nicejski

Bezposredni impuls do debaty nad przyszto$cia Unii Europejskiej dal Traktat z Nicei
(zostat podpisany 26 lutego 2001 r. a wszedt w zycie 1 lutego 2003 r.). Podczas Konferencji
Miedzyrzadowej 2000, ktora przygotowywala ten Traktat starty si¢ bowiem dwie koncepcje
przeprowadzenia reformy Unii:

a w mysl jednej z nich nalezato szybko doprowadzi¢ do rozszerzenia UE, a wigc program
(agendg) Konferencji nalezalo zawezi¢ do reform instytucjonalnych powiazanych
bezposrednio z przyjeciem nowych panstw cztonkowskich;

o w mys$l natomiast drugiej koncepcji nalezato zaja¢ si¢ rowniez zasadnicza reforma
ustrojowa UE, niekoniecznie bezposrednio zwiazana z jej instytucjonalnym
przygotowaniem” do zblizajacego si¢ rozszerzenia.

Ostatecznie przyjeto koncepcje pierwsza, co umozliwito finalizacje rozszerzenia UE 1
maja 2004 r. i 1 stycznia 2007 r., bowiem préba przeprowadzenia juz woéwczas gigbszych
reform Unii z pewnoS$cia pociagnetaby za soba przedluzenie procesu rewizji traktatow
stanowiacych Unig, a tym samym odsunigcie daty przyjgcia nowych panstw czlonkowskich.
Niemniej jednak decyzji tej towarzyszylo uzgodnienie, aby wkrotce po wejsciu w zycie
Traktatu z Nicei powr6ci¢ do prac nad gruntownymi reformami UE. Rozwiazanie to
okreslano mianem kompromisu z Nicei (uzgodniony zostal bowiem podczas spotkania Rady
Europejskiej w Nicei 7-11 grudnia 2000 r.).

Gloéwne kierunki prac nad reforma Unii zostaly skonkretyzowane w Deklaracji w
sprawie przyszlosci Unii (dotaczonej do Traktatu z Nicei), ktora zapowiadata, iz nalezy zajac
si¢ zwlaszcza nastgpujacymi problemami:

0 uproszczeniem traktatow stanowiacych Unig;

0 wyjasnieniem podzialu kompetencji miedzy Unig a jej panstwa czlonkowskie, szczegdlnie
za$ w $wietle zasady subsydiarnosci;

O umocnieniem ochrony praw podstawowych w ramach Unii poprzez uzgodnienie statusu
przyjetej w Nicei Karty Praw Podstawowych;

0 umocnieniem legitymacji demokratycznej Unii poprzez rozszerzenie roli parlamentow
narodowych w sprawach dotyczacych UE.
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Zagadnienia te zostaly nastgpnie sprecyzowane w Deklaracji z Laeken w sprawie
przyszlosci Unii Europejskiej, przyjetej podczas spotkania Rady Europejskiej w Laeken
(14—15 grudnia 2001 r.). Na podstawie tej deklaracji powotano réwniez Konwent UE.

Konwent i Konferencja Mie¢dzyrzadowa 2003/2004

Ustanowiony na podstawie Deklaracji z Laeken Konwent UE nawiazywal do
doswiadczen Konwentu, ktory przygotowat Kart¢ Praw Podstawowych w 2000 r. W obradach
Konwentu uczestniczyli przedstawiciele panstw cztonkowskich i panstw kandydujacych — z
kazdego panstwa po jednym przedstawicielu rzadu i1 dwoch przedstawicieli parlamentu
(kazdy z czlonkéw Konwentu mial swojego zastepcg), 16 deputowanych Parlamentu
Europejskiego i dwodch przedstawicieli Komisji. Z Polski cztonkami Konwentu byli: Danuta
Hiibner — przedstawiciel rzadu, Jozef Oleksy — przedstawiciel Sejmu i Edmund Wittbrodt —
przedstawiciel Senatu. Przewodniczacym Konwentu zostal francuski polityk, Valery Giscard
d‘Estaing. Konwent rozpoczat dziatalno$¢ 28 lutego 2002 r. a zakonczyl formalnie podczas
spotkania Rady Europejskiej w Salonikach (19-20 czerwca 2003 r.). Obradowatl na sesjach
plenarnych 1 w 11 grupach roboczych, ktére w koncu 2002 r. przedlozyly tzw. raporty
koncowe. Obrady Konwentu zakonczyly si¢ przedlozeniem  projektu Traktatu
konstytucyjnego.

Ocena przedtozonego przez Konwent projektu Traktatu byta bardzoe zréznicowana.
Zawieral on propozycje niezwykle interesujace — jak przeksztatcenia Unii w jedna organizacje
migdzynarodowa, umocnienia ochrony praw podstawowych, rozbudowy katalogu wspolnych
warto$ci, czy zapewnienia spdjnosci przysztej Unii. Jednocze$nie jednak projekt zawierat
szereg propozycji wzbudzajacych glebokie kontrowersje, przyjetych pod naciskiem
owczesnej sytuacji politycznej (na przyktad w dziedzinie reformy WPZiB), czy tez interesow
grupy najbardziej efektywnych ,starych” panstw czlonkowskich. Symbolem wywotanych
tym konfliktow stat si¢ spor wokot metody podejmowania decyzji wigkszoscia kwalifikowana
w Radzie UE.

Przy pozytywnej ocenie samej formuly Konwentu, przebieg jego obrad ujawnit tez licznie
stabosci, zwlaszcza z punktu widzenia mniej doswiadczonych panstw kandydujacych.
Czlonkowie Konwentu nie mieli jasnego mandatu, a proces podejmowania decyzji,
koncentrujacy si¢ w jego prezydium, byt mato przejrzysty. Czgsto, w zasadniczych sprawach,
rozwigzania przekladane przez prezydium rozmijaly si¢ z gldéwnymi nurtami dyskusji.
Natomiast dziatania przedstawicieli Polski dowodzity, ze zbyt pdzno zrozumiano, iz Konwent
nie jest wylacznie ,.forum dyskusyjnym”, a polscy decydenci polityczni nie byli w stanie na
czas zidentyfikowa¢ najistotniejszych kwestii. Trudno oprze¢ si¢ tez wrazeniu, ze ,,stare”
panstwa cztonkowskie dazylty — w mato przejrzystym procesie decyzyjnym — do przesadzenia
istotnych kwestii przysztego ustroju Unii jeszcze przed przyjeciem nowych panstw.
Swiadczyto o tym przy$pieszenie prac Konwentu i rozpoczecia Konferencji Miedzyrzadowej,
ktora w pierwotnym zatozeniu miata rozpoczaé si¢ dopiero po rozszerzeniu UE. Swiadczyty o
tym réwniez proby ograniczenia dyskusji nad projektem Traktatu konstytucyjnego w
poczatkowej fazie Konferencji.

13




Konferencja Migdzyrzadowa rozpoczgla prace 4 pazdziernika 2003 r. Punktem odniesienia
prac stal si¢ projekt Traktatu przedtozony przez Konwent, ktéry oceniany byt
»dyplomatycznie” jako ,,dobry punkt wyjscia” do dalszej dyskusji (tak w Konkluzjach
przyjetych przez Radg Europejska 20 czerwca 2003 r.). Z oceny tej wyciagano jednak rézne
wnioski. Dla ,starych” panstw cztonkowskich (przede wszystkim dla Niemiec i Francji)
obrady Konferencji powinny byty ograniczy¢ si¢ do zaakceptowania projektu Traktatu bez
wigkszych zmian. W ocenie innych panstw, w tym Polski, podczas Konferencji nalezato
gruntownie przedyskutowa¢ wszystkie problemy.

Ze strony polskiej wskazywano na Kkilka zasadniczych kwestii, wymagajacych takiej
dyskusji. Dotyczyly one:

o sktadu Komisji Europejskiej (bowiem propozycja Konwentu, aby zrdéznicowacé statusu
cztonkow Komisji wywotywata krytyke);

o mechanizmu podejmowania decyzji wigkszo$cia kwalifikowana w Radzie;

o formuly zarzadzania pracami Rady Europejskiej i Rady Ministrow;

o wlaczenia do preambuty Traktatu religii chrzescijanskiej jako elementu ksztaltowania sig
identycznosci Europy oraz

o takiego uksztattowania Wspodlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, aby nie
ostabia¢ NATO i relacji transatlantyckich.

Ze wszystkich tych kwestii najostrzejsza forme¢ przybrala dyskusja nad formula
podejmowania decyzji w Radzie wigkszoscia kwalifikowana. W projekcie Traktatu
formule nicejska, gwarantujaca Polsce mocna pozycje w procesie decyzyjnym, zastgpowano
tzw. podwdjnga wigkszos$cia, ktora co prawda mogta nada¢ procesowi decyzyjnemu znaczna
elastycznos$¢, lecz kosztem gtownie panstw ,srednio-duzych”, takich jak Polska i Hiszpania
przy umocnieniu pozycji panstw ,,duzych” (gtownie Niemiec). Polska na tak radykalna
zmiang nie zgadzata si¢. Na spor w ramach Konferencji Migdzyrzadowej nalozyt si¢ w Polsce
kryzys wewnatrzkrajowy, a zawolanie posta Jana M. Rokity — ,,Nicea albo smier¢”, stalo sig
nie catkiem zasadnie wyktadnikiem stanowiska polskiego ,,na zewnqtrz”. Niemcy 1 Francja
nie pozostawaty dtuzne, dzialajac — z drugiej strony — w my$l zalozenia ,,Konwent albo
smier¢” (tak Adam Michnik). Doprowadzilo to do zalamania obrad Konferencji
Miedzrzadowej podczas spotkania w Brukseli (12-13 grudnia 2003 r.).

Pierwsze miesiace 2004 r. byty okresem goraczkowych poszukiwan kompromisu, ktory
osiagnigto podczas spotkania Konferencji 17-18 czerwca 2004 r. Udalo si¢ wowczas uzgodni¢
wszystkie kontrowersyjne problemy, facznie z formula podejmowania decyzji wigkszoscia
kwalifikowana w Radzie UE 1 ,,zamknqc” pakiet polityczny. Traktat konstytucyjny zostal
podpisany w Rzymie 29 pazdziernika 2004 r. przez przedstawicieli panstw cztonkowskich.
Ze strony Polski Traktat podpisali — 6wczesny premier, Marek Belka i 6wczesny minister
spraw zagranicznych, Wiodzimierz Cimoszewicz.
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Traktat konstytucyjny - charakter prawny i zakres przedmiotowy

Oficjalna nazwa Traktatu konstytucyjnego - ,,Traktat ustanawiajqcy Konstytucje dla
Europy” - byla niejasna 1 jedynie czgSciowo oddawata istot¢ prawna Traktatu. Traktat nie
mial bowiem nic wspélnego z pojeciem konstytucji w potocznym rozumieniu konstytucji
panstwowej. W szczegdlnosci za$ nie zmierzal on do ustanowienia jakiegos rodzaju panstwa
europejskiego.

Pojecie ,.konstytucji’ wywotato natomiast sporo zamieszania w debacie nad przysztoscia
UE. Wprowadzone dosy¢ nieopatrznie, po czesci ze wzgledow ambicjonalnych, wyrzadzito
wigecej szkody niz pozytku, szczegdlnie w nowych panstwach cztonkowskich, w ktorych
spoleczenstwo niezmiernie wrazliwie reaguje na wszelkie grozby ograniczenia niedawno
odzyskanej niezawislosci. Traktat konstytucyjny w swojej istocie prawnej byl traktatem
rewizyjnym: nie zmierzat do ustanowienia jakiejs konstytucji ,,dla Europy”, lecz okreslat
zasady dziatania przyszlej organizacji migdzynarodowej — Unii. W tym znaczeniu Trybunat
Sprawiedliwosci okreslat rowniez obecny TWE jako ,,akt konstytucyjny” tej organizacji.

Traktat konstytucyjny byl wigc wielostronng umowa migdzynarodowa, w rozumieniu
prawa miedzynarodowego, co oznaczalo przede wszystkim, ze o jego tresci oraz wejsciu w
zycie decyduja panstwa. Byl tez — omowionym juz wyzej - traktatem rewizyjnym, z tym ze
miat zastapi¢ obowiazujace obecnie traktaty stanowiace Unig.

Jezeli natomiast chodzi o zakres przedmiotowy Traktatu konstytucyjnego, to jego tresc i
struktura byta co prawda stosunkowo ztozona, jednakze nie odbiegala od ztozonosci materii.
Zwazy¢ bowiem nalezy, ze Traktat konstytucyjny obejmowat zakres przedmiotowy obecnego
TUE 1 TWE. Z tego punktu widzenia zarzuty (wysuwane czgsto w publicystyce) dotyczace
zbyt obszernej objetosci Traktatu trudno byto uznaé¢ za powazne — chodzilo przeciez o umowe
miedzynarodowg, ktora miala regulowaé dzialanie organizacji miedzynarodowej o
obszernej kompetencji z zlozonej strukturze.

Traktat konstytucyjny nie wprowadzal co prawda ,,rewolucji”’, gtdbwnie systematyzowat i
powtarzal (zwlaszcza jesli chodzi o dziatanie rynku wewngtrznego) obecnie obowiazujace
postanowienia TWE 1 TUE. Niemniej owa systematyzacja byta niezmiernie wazna,
wskazywata bowiem na kierunek rozwoju przysztej Unii.

Traktat konstytucyjny proponowal rowniez szereg istotnych reform ustrojowych,
zwlaszcza zas:

o Traktat proponowal przeksztalcenie Unii w (cho¢ samodzielno§¢ miatby utrzymac
Euratom) jedna organizacj¢ miedzynarodowsg, czemu towarzyszyloby uproszczeniu
systemu instytucjonalnego, procesu decyzyjnego i katalogu zrédet prawa pochodnego
przysztej Unii;

o proponowatl on umocnienie katalogu wspolnych wartosci Unii, w tym zwlaszcza
umocnienie ochrony praw podstawowych: wilaczenie do Traktatu Karty Praw
Podstawowych oraz stworzenie podstawy prawnej dla przystapienia Unii do EKPCz;
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a proponowat szereg reform instytucji, ktére mogtyby podnies¢ efektywnosci Unii;

o dazyt do umocnienia legitymacji demokratycznej Unii, zwlaszcza poprzez propozycje
istotnego umocnienia roli parlamentéw narodowych w monitorowaniu procesu
decyzyjnego oraz wptywu na podejmowanie decyzji w Unii;

o dazyt do wzmocnienia spéjnosci dziatan Unii, podejmowanych obecnie w trzech
odrgbnych filarach UE.

Ratyfikacja Traktatu konstytucyjnego w panstwach czlonkowskich napotkala jednak
na powazne trudnosci (pamigtajmy, ze w przypadku traktatow rewizyjnych na ich wejscie w
zycie musza wyrazi¢ zgode wszystkie panstwa). Co prawda do potowy 2006 r. Traktat zostat
ratyfikowany przez 15 panstw cztonkowskich, a w koncu 2006 r. ratyfikowata go — jako 16
panstwo — Finlandia; dwa nowe panstwa cztonkowskie — Bulgaria i Rumunia — zwiazalyby sig
Traktatem konstytucyjnym na mocy Traktatu akcesyjnego. tacznie wigc 18 panstw
cztonkowskich wyrazilo zgode na zwiazanie si¢ Traktatem konstytucyjnym. Niemniej w
dwoch panstwach (Francji i Niderlandach) spoleczenstwo w referendach nie wyrazito
zgody na ratyfikowanie Traktatu. Waga zaistnialej sytuacji polegala m.in. na tym, ze
proces ratyfikacji zablokowany zostat w dwoch panstwach zatozycielskich WE, w tym we
Francji, traktowanej tradycyjne jako jeden z ,,motorow” integracji europejskiej. Rowniez w
takich panstwach czionkowskich jak Polska, Czechy i Wielka Brytania nastawienie do
Traktatu bylo wigcej niz wstrzemigzliwe. Turbulencje w procesie ratyfikacji ujawnily
jednak przede wszystkim gleboki, ogélny kryzys polityczny w UE (o czym byta juz mowa
wyzej).

W tej sytuacji Rada Europejska przyjeta juz podczas spotkania 16—17 czerwca 2005 r.
deklaracj¢, w ktorej co prawda potwierdzita potrzebe kontynuowania procesu ratyfikacji
Traktatu konstytucyjnego, wezwala jednak panstwa czlonkowskie do ,.refleksji” nad
powstalg sytuacjg. Podczas spotkania 15-16 czerwca 2006 r. Rada Europejska zdecydowata
o przedtuzeniu okresu ,refleksji”. Los Traktatu konstytucyjnego oraz formuta prawna
kontynuowania procesu reformy ustrojowej Unii zostaly przesadzone na przetomie lat
2006/2007, w koncowym okresie Prezydencji finskiej (druga potowa 2006 r.) i w pierwszych
miesigcach Prezydencji niemieckiej (pierwsza potowa 2007 r.).

Etapy prowadzace do Traktatu z Lizbony

W sytuacji, w ktorej malaty szanse na wejscie w zycie Traktatu konstytucyjnego, nalezato
rozwazy¢ mozliwo$¢ kontynuacji reformy ustrojowej Unii. Nalezato przy tym bra¢ pod
uwage zarOwno uwarunkowania polityczno-prawne, jak i wchodzace w gre srodki prawne
stuzace przeprowadzeniu reformy.

Jesli chodzi o uwarunkowania polityczno-prawne, to zablokowanie procedury
ratyfikacyjnej Traktatu konstytucyjnego we Francji i w Niderlandach dato asumpt no$nemu
politycznie twierdzeniu (popularnemu tez w Polsce), ze Traktat ten nalezy uwazaé za
»martwy”. Byla to teza bledna z co najmniej z dwoch wzgledow. Po pierwsze — procedura
ratyfikacyjna Traktatu byla kontynuowana. Zasadno$¢ natomiast kontynuacji procedury
ratyfikacji — mimo $wiadomos$ci, ze szanse na wejscie w zycie Traktatu konstytucyjnego
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maleja - polegata w tym, ze umacniany byl w ten spos6b konsensus, ktory znalazt wyraz
w Traktacie. Laczylo si¢ to z drugim, istotniejszym wzgledem: bylo jasne, ze zawarte w
Traktacie konstytucyjnym propozycje reform ustrojowych Unii beda stanowi¢ podstawe i
punkt wyjscia dla wszelkich dalszych rozwazan i negocjacji dotyczacych reformy
ustrojowej Unii. Stanowily one bowiem rezultat dlugotrwatych negocjacji w gronie panstw
cztonkowskich i rodzaj ,,wspdlnego mianownika”. Negocjacje nad reforma ustrojowa Unii
nie mogly wiec ,,ominq¢” propozycji zawartych w Traktacie konstytucyjnym.

Nastgpnie nalezato bra¢ pod uwage, ze obecnie obowiazujacy "pakiet nicejski" ma
charakter zamkniety, tj. obliczony jest na 27 panstw cztonkowskich i wraz z akcesem 1
stycznia 2007 r. Bulgarii i Rumunii jego ,,wydolnos¢ instytucjonalna” zostala wyczerpana.
Musiatby on zosta¢ ,rozsznurowany” podczas akcesu kolejnego (dwudziestego 6smego)
panstwa i wymagalby za kazdym razem trudnych renegocjacji w toku ewentualnych
kolejnych rozszerzeh UE. Stad tez trzymanie si¢ kurczowo ,pakietu nicejskiego” i
negowanie potrzeby reformy ustrojowej Unii pozostawalo w sprzecznosci w kontynuacja
strategii rozszerzenia.

W koncu, nalezato mie¢ na wzgledzie uwarunkowania negocjacyjne: reformy ustrojowe
proponowane w Traktacie konstytucyjnym stanowily tzw. pakiet negocjacyjny, byty
wzajemnie silnie powiazane; ,wyjecie” jednego z probleméw automatycznie
wrozsznurowatoby” caty pakiet, prowadzac do rozpoczgcia kompleksowych, trudnych
negocjacji.

Whiosek wynikajacy z powyzszych uwarunkowac polityczno-prawnych byt jednoznaczny:
kontynuowanie reformy ustrojowej Unii bedzie zasadza¢ si¢ na merytorycznym
kompromisie ustalonym w Traktacie konstytucyjnym, cho¢ konieczne bylo poddanie
tego kompromisu weryfikacji polityczne;j.

Analizowano réwniez Srodki prawne, ktore moglyby stuzy¢ kontynuowaniu reformy
ustrojowej Unii w warunkach odrzucenia Traktatu konstytucyjnego.

Zasadnicze mozliwosci prawne kontynuowania reformy ustrojowej Unii

- Traktat konstytucyjny plus: doprowadzenie do wejscia w zycie Traktatu konstytucyjnego
poprzez jego uzupehienie - dodanie rodzaju deklaracji czy protokotu, ktory umozliwitby
ratyfikowanie Traktatu w panstwach, w ktorych procedura ratyfikacyjna zostata
zablokowana badz jeszcze nie podjeta;

- podjgcie proby wynegocjowania nowego, kolejnego traktatu rewizyjnego (takim tez byt w
swojej naturze prawnej Traktat konstytucyjny); wskazywanych bylo szereg wariantéw,
ktére obejmowaty dwie gtowne opcje: Traktatu konstytucyjnego bis - tzw. duzy traktat
rewizyjny, tj. traktat rewizyjny zastgpujacy obecnie wiazace traktaty i Nicei bis - traktat
jedynie rewidujacy obecnie wiazace traktaty;

- pewne mozliwos$ci przeprowadzenia reformy ustrojowej, cho¢ w ograniczonym zakresie,
wchodzityby w gre przy okazji zawierania kolejnego traktatu akcesyjnego, ktory
dokonuje zmian instytucjonalnych zwiazanych z rozszerzeniem UE;
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- Nicea bis: przeprowadzenie reformy ustrojowej Unii bez przyjgcia nowego Traktatu
rewizyjnego na podstawie obowiazujacych Traktatow stanowiacych Unig: badz w
dziedzinach, w ktérych Traktaty taka mozliwo$¢ wyraznie dopuszczaja — tzw. klauzule
passerelle (klauzule kiadki), wzglednie w dziedzinach, w ktoérych Traktaty taka
mozliwos¢ dopuszczaja — tzw. cherry picking;

- reforma ustrojowa UE prowadzaca do zréznicowania faktycznego lub prawnego
statusu panstw czlonkowskich; wsérdéd takich mozliwosci mozna bytoby z kolei
wyrozni¢ - takie, ktore miescityby si¢ w ramach prawnych UE — na przyklad
wykorzystanie mechanizmu wzmocnionej wspolpracy oraz takie, ktore pozostawiatyby
watpliwosci co do tego, czy nie zagrazaja spdjnosci Unii: (zawieranie umow
mig¢dzynarodowych dotyczacych waznych substancjonalnie spraw dla procesu integracji
europejskiej poza Traktatami stanowiacymi Unig), wzglednie prowadzityby wprost do
fragmentacji procesu integracji (zré6znicowania statusu panstw cztonkowskich).

Sposrod rozwazanych form najszybciej zarzucono formule Traktatu konstytucyjnego plus
- czyli doprowadzenie do wejscia w zycie Traktatu konstytucyjnego poprzez takie jego
uzupehienie, ktoére umozliwitoby ratyfikowanie Traktatu w panstwach, w ktérych procedura
ratyfikacyjna zostata zablokowana badz jeszcze nie podjeta. Z jednej strony wariant taki nie
bylby wecale prosty w realizacji (mimo ze pewne do$wiadczenia — na przyktad z okresu
procedury ratyfikacji Traktatu z Nicei - istniaty), poniewaz ,,dodatki” nie moglyby ingerowac
w tekst Traktatu konstytucyjnego. Wowczas konieczna bylaby powtorna ratyfikacja w
panstwach cztonkowskich, ktore Traktat juz ratyfikowaty. Z kolei dodanie jedynie deklaracji
politycznej (nie wymagajacej ratyfikacji w panstwach cztonkowskich) byloby zbyt slaba
ingerencja, aby sktoni¢ do ratyfikacji panstwa, ktore badz ratyfikacji nie wszczety, badz w
ktorych ratyfikacja zostata zablokowana. We Francji i w Niderlandach mocno artykulowano
zarzuty polityczne wobec takiej procedury, wskazujac, iz prowadzitaby ona do ,,0bejscia”
woli spoteczenstw w panstwach, w ktorych procedura ratyfikacyjna zostala zablokowana w
wyniku negatywnego wyniku referendéw.

Roéwniez formuta Traktatu konstytucyjnego bis zostata w toku dyskusji odrzucona. Co
prawda formuta taka — zdecydowanie upraszczajaca podstawy prawne dziatania Unii (jeden
traktat stanowilby taka podstawe, w miejsce obecnego Traktatu o Unii Europejskiej 1
Traktatu ustanawiajacego Wspolnot¢ Europejska) pozostawata jeszcze w zakresie dyskusji
podczas pierwszych miesigcy (na poczatku 2007 r.) Prezydencji niemieckiej, odrzucono ja
jednak ostatecznie chyba gtéwnie ze wzgledu na to, iz utrzymanie wariantu reformy
analogicznej do Traktatu konstytucyjnego mogloby da¢ asumpt polityczny do powtdrzenia
referendow we Francji i w Niderlandach. ,,Tradycyjne” natomiast traktaty rewizyjne — a takim
jest ostatecznie Traktat z Lizbony — nie byly poddawane akceptacji referendalnej w toku
procedury ratyfikacyjnej we Francji i w Niderlandach.

U progu Prezydencji niemieckiej (w pierwszych miesigcach 2007 r.) coraz wyrazniej
zaczela ksztaltowad si¢ opcja na rzecz ,,normalnego traktatu rewizyjnego” (Nicea bis),
ktory dokonalby zmiany TUE 1 TWE. W takim ujgciu postanowienia dotyczace reformy
instytucjonalnej znalazlyby si¢ w Traktacie o Unii Europejskiej (zastanawiano si¢ nad zmiana
jego nazwy na — na przyklad ,,Traktat podstawowy UE”), a postanowienia dotyczace
dziatania rynku wewngtrznego 1 polityk znalaztyby si¢ w Traktacie ustanawiajacym
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Wspolnotg Europejska (ktérego nazweg rowniez mozna byloby zmieni¢). Merytorycznym
punktem wyjscia proponowanych w takim trybie zmian bylyby postanowienia obecnego
Traktatu konstytucyjnego. O ile samo okreslenie powyzszej ,,drogi prawnej” nie sprawiato
wigkszych trudnosci, to problemem zasadniczym bylo uzgodnienie zakresu wprowadzanych
w ten sposob zmian i1 uzyskanie stosownego konsensusu politycznego wsrod panstw
cztonkowskich. Latwo bylo bowiem 1 w tym przypadku natkna¢ si¢ na zarzut
wprzepakowania” tre$ci Traktatu konstytucyjnego, celem ominigcia trudnosci w procesie
ratyfikacyjnym w panstwach cztonkowskich.

Warto zauwazy¢, ze — stosownie do ,podejscia dwutorowego” — podczas Prezydencji
finskiej a nastgpnie niemieckiej trwata paralelnie reforma Unii na podstawie obowiazujacych
traktatow. Podejscie takie zostato opisane w konkluzjach Prezydencji, przyjetych podczas
spotkania Rady Europejskiej 14-15 grudnia 2007 r.: ,,Unia podeszta do problemu dwutorowo,
jak to uzgodniono podczas spotkania Rady Europejskiej w czerwcu 2006 r. Skoncentrowata
si¢ ona na tym, aby jak najlepiej wykorzysta¢ mozliwosci stworzone przez obowiqzujqce
traktaty i osiqgnqc konkretne wyniki. Jednoczesnie pracowata ona nad tym, aby utorowac
droge dla kontynuacji procesu reform”.

Odwotywano si¢ paralelnie zarowno do metody tzw. cherry picking (,,reformy
punktowej”), ustanawiajac na przyktad (uzgodniona w Traktacie konstytucyjnym) Europejska
Agencje¢ Obrony, jak i do tzw. procedury kladki (passerelle). Trwaty na przyktad prace nad
rozszerzeniem kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci w ramach PWBIS. Z drugiej jednak
strony szereg panstw cztonkowskich, w tym réwniez Niemcy, z duza wstrzemig¢zliwo$cia
podeszty do ,,podejscia dwutorowego” (na przyktad do mozliwosci tkwiacych w art. 42 TUE,
na podstawie ktoérego mozna ,,uwspolnotowic”, tj. przenie§¢ do TWE, materie obecnego
trzeciego filara UE, tj. przeprowadzi¢ wazna reforme ustrojowa UE). Nie ulega watpliwosci,
ze zasadniczym motywem takiego, wstrzemigzliwego nastawienia byto to, aby nie
deprecjonowaé woli politycznej przeprowadzenia kompleksowej reformy ustrojowej na mocy
nowego traktatu rewizyjnego.

Najwazniejszym etapem, prowadzacym do Traktatu z Lizbony, byt bez watpienia
kompromis osiagniety podczas spotkania Rady Europejskiej 21-22 czerwca 2007 r. (na
zakonczenie Prezydencji niemieckiej). Podczas tego spotkania podjeto decyzje o zwotaniu
Konferencji Migdzyrzadowej oraz ustalono jej Mandat. Mandat natomiast okreslit nie tylko
~mape drogowq” (road map) dalszego dzialania, lecz — co wazniejsze — zawieral uzgodnienia
dotyczace zasadniczej tresci reformy UE.

Mandat Konferencji Migdzyrzadowej formutowat bardzo ambitna ,,mape drogowq”, ktéra
jednak byla realistyczna wtasnie ze wzgledu na paralelne ustalenia przesadzajace tres¢
przysztego traktatu rewizyjnego. Uzgodniono, ze Konferencja ma by¢ zwotana w lipcu 2007
r., a zakonczy¢ ma swojej prace ,,w kazdym przypadku przed koncem 2007 r.”

Prezydencja portugalska wykonata ten ambitny program z nawiazka, rozpoczynajac
Konferencj¢ Migdzyrzadowa juz 23 lipca 2007 r. Zgodnie z zalozonym planem
»dostosowania  techniczne tresci  Traktatu reformujacego z Mandatem zostaty
przeprowadzone w ramach ,grupy prawnikow®, pojawiajace si¢ problemy natury
»politycznej* dyskutowano podczas spotkan ministrow spraw zagranicznych 8-9 wrzesnia
oraz bezposrednio przed spotkaniem Rady Europejskiej w Lizbonie, podczas ktorego - 18-
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19 pazdziernika 2007 r. - szefowie panstw lub rzadoéw ostatecznie ustalili tre§¢ Traktatu oraz
uzgodnili, Ze jego podpisanie nastapi w Lizbonie, 13 grudnia 2007 r (co tez si¢ stalo).

Rozbieramy na cz¢sci Traktat z Lizbony
wDekonstytucjonalizacja” Traktatu z Lizbony

Podczas Prezydencji niemieckiej potwierdzilo si¢, iz punktem wyj$cia zamierzonej
reformy beda uzgodnienia zawarte w Traktacie Kkonstytucyjnym z pewnymi
modyfikacjami. Slusznie zrezygnowano zwlaszcza ze wszystkich elementow, ktore
nawiazywalty do terminu ,konstytucji‘, czy tez konstytucjonalizacji procesu integracji
europejskiej. W Mandacie wyraznie podkreslono, ze nowy TUE i1 TFUE ,nie bedq miatly
charakteru konstytucyjnego”.

wDekonstytucjonalizacja® przejetego z Traktatu konstytucyjnego pakietu reform
znalazla wyraz w:

- rezygnacji w tekstach obu traktatow (TUE 1 TFUE) z terminu ,,konstytucja’; przy okazji
nalezy wspomnieé, ze termin ,,Wspolnota™ zostal zastapiony terminem ,,Unia”, co jest
wyrazem przeksztalcenia UE w jednolita organizacj¢ migdzynarodowa;

- zmianie nazwy ,,Ministra Spraw Zagranicznych Unii” na ,,Wysokiego Przedstawiciela do
Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa”;

- rezygnacji z termindw ,ustawa europejska” 1 ,,europejska ustawy ramowa’ na okreslenie
zroédel prawa pochodnego UE 1 zachowanie tradycyjnych nazw ,rozporzqdzenia”,
wdyrektywy” 1, decyzji”;

- rezygnacji z postanowien odnoszacych si¢ do ustanowienia symboli Unii, tj. flagi Unii,
hymnu Unii, dewizy Unii, euro oraz Dnia Europy obchodzonego 9 maja; warto jednak
zauwazy¢, ze bezposrednio przed podpisaniem Traktatu z Lizbony grupa 16 panstw
dofaczyta do Aktu Koncowego Konferencji deklaracj¢ nr 52, w ktorej panstwa te
oswiadczyly, ze wyzej wymienione symbole ,,pozostajq dla nich symbolami wyrazajqcymi
poczucie wspolnoty obywateli Unii Europejskiej oraz ich zwiqzek z niq”;

- rezygnacji w traktach z postanowien potwierdzajacych zasadg¢ pierwszenstwa prawa Unii
przed prawem krajowym panstw cztonkowskich; poniewaz juz podczas prac nad
Traktatem konstytucyjnym tego rodzaju regulacja budzita kontrowersje, zdecydowano si¢
doda¢ do Traktatu konstytucyjnego (art. I-6) deklaracj¢ (nr 1), ktéra objasniata, iz
postanowienia tego artykutu ,,odzwierciedlajq istniejqce orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci i Sqdu Pierwszej Instancji”’; w Mandacie Konferencji(z czerwca 2007 r.)
uzgodniono przyjecie jedynie deklaracji (nr 17), wskazujacej, ze ,,zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej Traktaty i prawo przyjete
przez Unie na podstawie Traktatow majq pierwszenstwo przed prawem Panstw
Czlonkowskich na warunkach ustanowionych przez wspomniane orzecznictwo”.
Niezaleznie od tego w deklaracji zamieszczona zostata opinia Stuzby Prawnej Rady, w
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ktorej stwierdzono, ze stosownie do orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwos$ci
Lwpierwszenstwo prawa WE stanowi podstawowq zasade” prawa wspolnotowego, a zasada
ta ,jest nieodlqcznie zwiqzana ze szczegolng naturq Wspolnoty Europejskiej”; nawiazano
przy tym do precedensowego wyroku w sprawie Costa v. ENEL z 15 lipca 1964 r.; w
opinii stwierdza si¢ réwniez, iz: ,,Fakt, ze zasada pierwszenstwa nie zostanie wiqczona do
przysztego Traktatu, w zaden sposob nie narusza samej zasady ani obowiqzujqcego
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci’.

Latwo zauwazy¢, ze ,.dekonstytucjonalizacja” Traktatu z Lizbony nie ma wigkszego
znaczenia prawnego, natomiast moze mieé istotne znaczenie dla politycznej percepcji
reformy ustrojowej Unii. Podobnie rzecz si¢ miata — ale w ujeciu ,,odwrotnym” - z
»konstytucjonalizacjq” Traktatu konstytucyjnego. Wprowadzenie terminu ,,konstytucji’ nie
zmieniato charakteru Traktatu konstytucyjnego jako umowy migdzynarodowej - traktatu
rewizyjnego, miato jednak istotny wplyw na polityczna percepcje proponowanej reformy,
przyczyniajac si¢ walnie do niepowodzenia catego projektu. W przypadku Traktatu z Lizbony
chodzi o jasniejsze wyartykutowanie istoty przeprowadzanej reformy ustrojowej Unii.

Najistotniejsze jest to, ze uzgodniony w Traktacie konstytucyjnym pakiet reform
zostaje utrzymany. Uzgodnione w Traktacie z Lizbony modyfikacje i wyjasnienia, cho¢
miejscami wazne, nie naruszaja istoty zamierzonej w Traktacie konstytucyjnym reformy
ustrojowej Unii.

Nie oznacza to jednak, aby Traktat z Lizbony interpretowac jako proste ,,przepakowanie*
tresci Traktatu konstytucyjnego. Takie podej$cie byloby nieuzasadnionym uproszczeniem.
Propozycje zawarte w Traktacie konstytucyjnym zostaly poddane ponownej,
gruntownej analizie podczas ,,0kresu refleksji“. Panstwa cztonkowskie zglosity szereg
uwag 1 uzupetnien, zrezygnowano z rozwiazan budzacych najwigksze kontrowersje. Sprawne
przeprowadzenie Konferencji Migdzyrzadowej wskazuje raczej, ze znaleziono wywazony
kompromis.

Zmiany systemowe w ustroju Unii

Traktat z Lizbony — idac $ladem propozycji zawartych w Traktacie konstytucyjny —
wprowadza do ustroju Unii szereg istotnym reform systemowych, przy czym w pewnym
zakresie dokonano modyfikacji w stosunku do propozycji zawartych w Traktacie
konstytucyjnym.

Wskaza¢ nalezy na nast¢gpujace najwazniejsze reformy systemowe:
o przeksztalcenie Unii w jednolita organizacj¢ migdzynarodowa;

O sprecyzowania i wyjasnienia zakresu kompetencji powierzonych Unii oraz odgraniczenia
kompetencji Unii 1 jej panstw cztonkowskich;
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o potwierdzenie formuly podejmowania decyzji w Radzie wigkszoscia kwalifikowana
zgodnie z tzw. zasada podwojnej wigkszosci;

o podkreslenie szczegdlnego charakteru Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa;
0 umocnienia roli parlamentow krajowych;

o ustanowienie ochrony praw podstawowych;

o zwigkszenia elastyczno$ci dziatania w ramach Unii;

o uporzadkowanie katalogu Zrédet prawa pochodnego w Unii oraz procedur stanowienia
tego prawa;

Q sprecyzowania procedur stanowienia prawa pierwotnego Unii.

(1) Przeksztatcenie Unii w organizacje miedzynarodowq

Traktat o Unii Europejskiej stanowi (art. 46a /nowy art. 47/), ze ,,Unia ma osobowos¢
prawng*. Oznacza to, ze Unia przeksztalcona zostanie w organizacj¢ mi¢dzynarodow3.
Jest to decyzja o znaczeniu fundamentalnym, nie tylko wychodzaca naprzeciw
oczekiwaniu podniesienia stopnia przejrzystosci procesu integracji europejskiej, lecz
przede wszystkim prowadzaca do umocnienia spojnosci Unii a tym samym podniesienia
efektywnosci jej dzialania. Konsekwencja tej decyzji jest bowiem zniesienie struktury
filarowej, ujednolicenie procesu decyzyjnego oraz katalogu instrumentéw prawnych.
Mankamentem tego rozwiazania jest — jak wspomniano - to, ze nie zdecydowano si¢ na
wlaczenie Euratomu do przysztej Unii, a tym samym przeprowadzona reforma zachowa
charakter ,,kulejqcy”. Niemniej jednak, w deklaracji nr 54 grupa panstw (Niemcy, Irlandia,
Wegry, Austria 1 Szwecja) wzywaja do jak najszybszego zwotlania Konferencji
Migdzyrzadowej celem podania rewizji Traktatu ustanawiajacego Euratom.

Decyzja w sprawie przeksztatcenie Unii w organizacj¢ migdzynarodowa pociaga za soba
réwniez wazne implikacje polityczne dla postrzegania charakteru prawnego Unii. W ten
bowiem sposOb zostanie objasnione, ze proces integracji europejskiej przybiera forme
prawna organizacji miedzynarodowej — kreowanej przez panstwa na mocy umowy
migdzynarodowej, w ktorej okreslone sa kompetencje i struktura tej organizacji. Powinno to
potozy¢ kres politycznym spekulacjom, kreujacym obawy, iz proces ten zmierza w kierunku
jakiej formy panstwa ogoélnoeuropejskiego kosztem suwerennosci panstw cztonkowskich.

(2) Objasnienie podziatu kompetencji miedzy Uni¢ a panstwa cztonkowskie

Organizacje migdzynarodowe maja tyle kompetencji, ile — na mocy traktatu
ustanawiajacego dana organizacj¢ - powierza jej panstwa cztonkowskie. Jest to tzw. zasada
kompetencji powierzonych lub przyznanych. Dziala ona oczywiscie réwniez w przypadku
Unii. Niemniej jednak sprawa ,,rozrostu” kompetencji UE budzi r6znego rodzaju obawy. Stad
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tez na mocy Traktatu z Lizbony objasniono i sprecyzowano zasady podziatu kompetencji
migdzy Unig a panstwa czlonkowskie. Warto przy tym odnotowaé, Ze utrzymany zostal
podzial kompetencji, jakimi dysponuje Unii na dziedziny kompetencji wylacznych,
kompetencji dzielonej i dzialan wspierajacych, koordynujacych i uzupekniajacych.
Zaakceptowano réwniez ustalone w Traktacie konstytucyjnym przeniesienie dziedzin (okoto
czterdziestu) z rezimu jednomysSlnego podejmowania decyzji, do procedury
prawodawczej, w ktorej Rada decyduje wigkszo$cia kwalifikowana (o czym dalej).

Sprecyzowanie podzialu kompetencji

Q potwierdzono zasade¢ przyznania: art. 2 (nowym art. 3) ust. 6 TUE, art. 3b (nowym art. 5)
ust. 2 TUE i art. 3a (nowego art. 4) ust. 1 TUE;

o stwierdza si¢ wyraznie (w art. 3a /nowym art. 4/ ust. 1 TUE), ze ,kompetencje
nieprzyznane Unii w Traktatach nalezq do Panstw Cztonkowskich”;

o podkreslono (w art. 3a /nowym art. 4/ ust. 2 TUE), ze Unia szanuje: (1) réwno$¢ panstw
wobec traktatow, (2) ich tozsamo$¢ narodowa (struktury polityczne, konstytucyjne, w tym
samorzadu regionalnego 1 lokalnego), (3) podstawowe funkcje panstwa (zwlaszcza
zapewnienia jego integralno$ci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz
ochrong bezpieczenstwa narodowego), (4) wyraznie zastrzezono kwestg bezpieczenstwa
narodowego do zakresu wylacznej odpowiedzialno$ci panstw cztonkowskich;

0 objasniono (w deklaracji nr 24), Ze posiadanie przez Unig osobowosci prawnej ,,w Zaden
sposob nie upowaznia Unii do ... dziatania wykraczajqcego poza kompetencje przyznane
Jjej przez Panstwa Czlonkowskie w Traktatach”;

o w odniesieniu do kompetencji dzielonych wyjasniono (w art. 2a /nowym art. 2/ ust. 2
TFUE), iz panstwa czlonkowskie ,,wykonujq swojq kompetencjq w zakresie, w jakim Unia
nie wykonata swojej kompetencji” oraz ze w przypadku gdy Unia postanowi zaprzestaé
wykonywania swoich kompetencji, panstwa cztonkowskie ponownie w odpowiednim
zakresie kompetencje te wykonuja;

0 w odniesieniu do dzialan Unii wspierajacych, koordynujacych i uzupehiajacych
objasnione zostaje (w art. 2a /nowy art. 2/ ust. 5 TFUE), ze podejmujaca takie dziatania
Unia ,,nie zastepuje jednak ... kompetencji” panstw cztonkowskich w tych dziedzinach;

0 w dziedzinie WPZiB wprowadzono wyrazne zastrzezenie, ze WPZiB ,podlega
szczegolnym zasadom i procedurom”, co wyrazaja si¢ w tym, ze decyzje w tej dziedzinie
podejmowane sg zasadniczo jednomyslnie (chyba ze Traktaty przewiduja co innego), nie
jest mozliwe przyjmowanie w dziedzinie ,aktow prawodawczych”, Wysoki
Przedstawiciel, Parlament i Komisja Europejska moga dziata¢ jedynie w ramach
»okreslonych” traktatami, sady unijne maja bardzo ograniczona kompetencj¢ (patrz
dalej); dalsze zastrzezenia (deklaracje 13 i 14) dotycza zagwarantowania panstwom
cztonkowskim swobody ,w zakresie ksztattowania i prowadzenia wiasnej polityki
zagranicznej, krajowej stuzby dyplomatycznej, stosunkow z panstwami trzecimi oraz
uczestnictwa w organizacjach miedzynarodowych, w tym na czlonkostwo Panstwa
Cztonkowskiego w Radzie Bezpieczenstwa ONZ”;
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o w dziedzinie PWBIS (w art. 3a /nowym art. 4/ TUE, podkreslono, ze Unia szanuje
funkcje panstw cztonkowskich m.in. majace na celu ,,utrzymanie porzqdku publicznego i
ochrone bezpieczenstwa narodowego” oraz zastrzezono, ze W szczegolnosci
bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wylqcznej odpowiedzialnosci kazdego
Panstwa Czlonkowskiego™;

o klauzula elastycznoS$ci (obecny art. 308 TWE — nowy art. 352 TFUE), tj. mozliwo$¢
podejmowania w Unii decyzji bez wyraznej podstawy prawnej (gdy jest to niezbedne dla
realizacji celow UE) zostata opatrzona dodatkowym mechanizmem kontrolnym: o
zamierzone] decyzji musza by¢ powiadomione parlamenty krajowe — sprzeciw nawet
jednego z nich sprawia, ze decyzja nie moze by¢ podjgta; poza tym z dziatania tej klauzuli
wyraznie wyltaczono WPZiB oraz sprecyzowano cele Unii (deklaracja nr 41), ktore moga
by¢ brane pod uwage (PWBIS, ustanowienie rynku wewngtrznego 1 dziatania
zewnetrzne), wreszcie - nawiazujac do utrwalonego orzecznictwa” Trybunatlu
Sprawiedliwos$ci - deklaracja nr 42 wyjasnia, iz klauzula elastycznosci ,,nie moze stuzyc¢
jako podstawa rozszerzania zakresu kompetencji Unii poza ogolne ramy wynikajqce z
calosci postanowien Traktatow” oraz by¢ wykorzystywana do omijania procedury rewizji
traktatow.

(3) Formuta wiekszosci kwalifikowanej w Radzie

Formuta podejmowania w Radzie decyzji wigkszo$cia kwalifikowana od poczatku
istnienia Wspdlnot budzita emocje. Do wejscia w zycie Traktatu z Nicei (2003 r.) decyzje w
tym trybie podejmowane byly tzw. glosami wazonymi (dodatkowo — jesli projekt aktu
prawnego zostal przedlozony przez panstwa cztonkowskie, a nie przez Komisje, nalezato
zebra¢ - poza odpowiednig liczba glosow wazonych - 2/3 liczby panstw cztonkowskich).

Podejmowanie decyzji glosami wazonymi oznacza, ze z pewnej ustalonej puli glosow
kazde z panstw otrzymywato pewna liczbe gloséw (,,waionych” wedlug tzw. zasady
degresywnej proporcjonalnosci — czyli, im wigksze demograficznie panstwo, tym relatywnie
mniej gloséw). Nastepnie nalezato ustali¢ , progi” (kwoty) gloséw: ile nalezy zebra¢ gloséw
aby decyzj¢ podjac oraz ile nalezy zebra¢ gloséw, aby decyzje zablokowac (tzw. mniejszos$¢
blokujaca). Problem wyraza si¢ wigc nie tylko w samym podziale glosow, lecz rOwniez w
takim uzgodnieniu ,,progow” (kwot), aby zréwnowazone byly interesy panstw ,,duiych”
i ,malych”, tj. aby musiaty one budowa¢ koalicjg, zwlaszcza przy probie zablokowania
decyzji.

Pamigta¢ przy tym nalezy, ze istota formuly podejmowania decyzji w Radzie
wigkszoscig kwalifikowang polega nie na tym, aby decyzje blokowad¢, lecz na tym, aby w
sposob konstruktywny ,,przymusié” panstwa do wypracowania kompromisu i przyjecia
decyzji. W praktyce wigkszos¢ decyzji w tym trybie zapada w drodze konsensusu, cho¢
panstwa — podczas negocjacji — caty czas §ledza rozktad glosow.
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Podczas Konferencji Miedzyrzadowej 2000, ktora przygotowata Traktat z Nicei,
rozwazano umocnienie legitymacji demokratycznej Unii. Rozwazano w zwiazku z tym
réwniez reform¢ formuly podejmowania decyzji w Radzie wigkszoscia kwalifikowana,
polegajaca na zastapieniu gloséw wazonych tzw. podwdjna wigkszoscig, tj. stosowania
dwoch testow:

o liczby panstw: do podjecia (i zablokowania) decyzji nalezy zebra¢ okres$lonag liczbe
panstw; poniewaz w tym przypadku kazde panstwo ma ,jeden” glos (niezaleznie od
potencjatu demograficznego), test ten chroni interesy panstw matych;

o potencjalu demograficznego: do podjecie decyzji (i zablokowania) nalezy zebrad
ustalony procent potencjatu demograficznego populacji Unii; ten test z kolei wyraza
interesy panstw duzych.

Podczas Konferencji Migdzyrzadowej 2000 6wczesne panstwa czlonkowskie nie doszly
jednak do porozumienia w tej sprawie. Zawarto kompromis, ktory polegal na dodaniu do testu
glosow wazonych obu wyzej wymienionych testow (test liczby panstw byl juz w pewnym
zakresie stosowany).

Tak wigc, w ramach obecnie obowiazujacej formuly (wprowadzonej na mocy Traktatu z
Nicei), decyzja w Radzie zostaje podjgta wigkszo$cia kwalifikowana (art. 205 TWE) przy
spelnieniu dwoch testow i trzeciego fakultatywnie, a mianowicie:

o gloséw wazonych: przy 27 panstwach czlonkowskich, aby podja¢ decyzje nalezy zebrac
co najmniej 255 na laczna sumg 345 glosow, natomiast dla stworzenia tzw. mniejszosci
blokujacej nalezy zebraé co najmniej 91 gloséw wazonych;

o liczby panstw: wigcej niz potowa liczby panstw jesli projekt aktu pochodzi od Komisji
Europejskiej i co najmniej 2/3 jesli projekt pochodzi od panstw czionkowskich i -
(fakultatywnie)

o test demograficzny: kazde z panstw cztonkowskich moze zazadaé sprawdzenia, czy
panstwa spelniajace dwa powyzsze teksty zgromadzily lacznie co najmniej 62%
potencjatu demograficznego UE.

Kompromis w sprawie wprowadzenia tzw. podwdjnej wigkszoSci (tj. rezygnacji z glosow
wazonych) zostat co do zasady osiagnigty podczas prac Konwentu UE (2002/2003), przy
czym glebokie kontrowersje wywolaly ustalone progi, ktore faworyzowaty panstwa duze
(kosztem panstw $rednich, takich jak Polska i Hiszpania). Po trudnych negocjacjach podczas
Konferencji Miedzyrzadowej 2003/2004 renegocjowano progi oraz sprecyzowano tzw.
mniejszos¢ blokujaca. Uzgodniony kompromis znalazt wyraz w ostatecznym tekscie
Traktatu konstytucyjnego, podpisanym 29 pazdziernika 2004 r.

Problem ponownie powrodcil w negocjacjach nad Traktatem z Lizbony, gtownie za sprawa
Polski, ktora postulowata powrot do gloséw wazonych, przy czym proponowano ich
naliczanie stosownie do tzw. metody Penrosa, tj. poprzez przeliczenie ludnosci panstwa
przy pomocy pierwiastka drugiego stopnia. Propozycji tej nie akceptowaty jednak pozostate
panstwa cztonkowskie.
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Osiagniety podczas spotkania Rady Europejskiej 21-22 czerwca 2007 r. kompromis

polegal na przyjeciu tzw. podwojnej wiekszoSci, uzgodnionej w Traktacie
konstytucyjnym, z pewnymi modyfikacjami i okresami przejSciowymi.

Stosownie do Traktatu z Lizbony (art. 9c /nowy art. 16/ ust. 4 TUE i art. 205 /nowy art.

238/ ust. 2 TFUE) formula podejmowania decyzji wigkszoscia kwalifikowang w Radzie
wyglada nast¢pujaco:

a

a

do 1 listopada 2014 r. obowiazywa¢ ma nadal formuta obecna, tj. wprowadzona na mocy
Traktatu z Nicei (trzy testy, w tym test demograficzny fakultatywnie);

od 1 listopada 2014 r. zacznie natomiast obowiazywa¢ formuta oparta na tzw.
podwaojnej wigkszos$ci; aby podjac¢ decyzj¢ w Radzie trzeba wigc bedzie:

- po pierwsze: zebra¢ wigkszosci 55% (plus jedno) panstw cztonkowskich;

- po drugie: panstwa opowiadajace si¢ za podjeciem decyzji beda musiaty
dysponowac co najmniej 65% populacji UE;

formuta to zostata nastgpnie sprecyzowana w dwoch istotnych obszarach:

- sprecyzowano tzw. mniejszo$¢ blokujaca: grupa panstw blokujaca
podjecie decyzji musi nie tylko dysponowa¢ co najmniej 35% populacji UE,
lecz rowniez liczy¢ co najmniej cztery panstwa;

- w niektorych szczegolnie istotnych dziedzinach (WPZiB, sprawiedliwosci i
spraw wewngtrznych, polityki gospodarczej i pienigznej, zawieszenia w
prawach panstwa cztonkowskiego 1 wystapienia z UE oraz rdznych
nominacji) dla podjgcia decyzji konieczne bgdzie zgromadzenie co
najmniej 72% liczby panstw czlonkowskich.

Traktat z Lizbony wprowadza réwniez okres przejSciowy od 1 listopada 2014 r. do 31

marca 2017 r. (odrebny protokdét w sprawie postanowien przejsciowych). W okresie tym
bowiem:

a

kazde panstwo bedzie moglo zazadaé ,powrotu” do systemu nicejskiego i
przeprowadzenia gtosowania wedtug formuty ustanowionej na mocy Traktatu z Nicei (.
tacznie z gtosami wazonymi);

w okresie tym bedzie mozna odwotaé si¢ do tzw. formuly z Joaniny (uzgodnionej
uprzednio w Traktacie konstytucyjnym); polega ona na tym, ze jezeli panstwa nie
zgadzajace si¢ na podjgcie decyzji zgromadza 3/4 jednego z testdow mniejszos$ci
blokujacej (34% liczby panstw lub 26% potencjalu demograficznego Unii), Rada
ponownie bedzie musiala zaja¢ si¢ sprawa 1 poszukiwaé »satysfakcjonujacego
rozwiazania” w ,,rozsadnym czasie” (deklaracja nr 7).
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Od 1 kwietnia 2017 r. zacznie dziala¢ w pelni podana wyzej tzw. podwdjna wigkszos¢,
przy czym nadal mozna si¢ begdzie odwola¢ do tzw. formuly z Joaniny w nieco
zmodyfikowanym ksztalcie (deklaracja nr 7). Do jej uruchomienia wystarczy bowiem
zgromadzenie co najmniej 55% jednego z testow mniejszosci blokujacej (tj. na przyktad ok.
19% potencjatu demograficznego Unii).

Formula z Joaniny (Janiny): zostata ustalona podczas negocjacji akcesyjnych w 1994 r.
(decyzja Rady z 29 marca 1994 r.) w trakcie Prezydencji Grecji podczas spotkania w Joaninie
(Janinie). Pierwotnie polegata na tym, ze jezeli grupa panstw sprzeciwiajaca si¢ projektowi
decyzji nie byla w stanie osiagna¢ mniejszosci blokujacej (ale stanowita powazny potencjat —
owczesnie nalezato zgromadzi¢ co najmniej 23 glosy, gdy mniejszo$¢ blokujaca wynosita 26),
to nalezalo poszukiwan ,,zadowalajqcego rozwiqzania” w ,,rozsadnym czasie”, a do podjecia
decyzji nalezalo zgromadzi¢ nie 62 glosy, lecz 68. Istota tej formuly polegala wigc na tym,
aby ,przymusi¢” panstwa do dalszych negocjacji i osiagnigcia zadowalajacego
wszystkich kompromisu. Wbrew czgsto wyrazanym opiniom, formuta ta nie sluzyta w
swoim zamierzeniu blokowaniu decyzji. Jej znaczenie praktyczne byto znikome: podobno
odwotano si¢ do niej jedynie raz i to w toku dyskusji.

(4) Umocnienie roli parlamentow krajowych

Umocnienie pozycji parlamentéw krajowych zaproponowane w Traktacie konstytucyjnym
1 nastgpnie z pewnymi modyfikacjami przejgte przez Traktat z Lizbony nalezy do bardziej
znaczgcych reform ustrojowych Unii. Do parlamentow krajowych odnosi si¢ szereg
postanowien Traktatu z Lizbony oraz — w szczegélnosci — dwa protokoly dotaczone do
Traktatu: Protokol nr 1 w sprawie roli parlamentéw krajowych w Unii Europejskiej oraz
Protokol nr 2 w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Szczegdlnie istotny jest mechanizm kontrolowania zasady pomocniczo$ci. Parlamenty
krajowege nie otrzymaly co prawda mozliwosci korzystania z tzw. czerwonej kartki (1.
mozliwos$ci zablokowania przyjecia aktu prawnego) — moga jedynie wyraza¢ watpliwosci co
do zgodnosci projektu aktu prawnego z ta zasada (tzw. zélta kartka), niemniej jednak
proponowany w Traktacie konstytucyjnym mechanizm zostat umocniony. Zawiera on obecnie
nast¢pujace zasadnicze elementy (Protokot nr 2):

o Komisja przekazuje projekty ,aktow prawodawczych” parlamentom krajowym
réwnoczesnie z ich przekazaniem ,prawodawcy Unii” (obowiazek taki dotyczy
odpowiednio Parlamentu Europejskiego, Rady Ministrow, grupy panstw cztonkowskich
podejmujacych inicjatywe ustawodawcza, ETS, EBC lub EBI);

o projekty tych aktow prawnych musza zawiera¢ uzasadnienie co do przestrzegania zasady
pomocniczosci 1 proporcjonalnosci; obowiazek taki istnieje rowniez obecnie, Protokot w
art. 5 okre§la jednak zasadnicze elementy takiego uzasadnienia (ocena skutkéw
finansowych, ocena w $wietle wskaznikow jakosciowych 1 ,,w miare mozZliwosci”
ilosciowych, minimalizowanie obciazen finansowych lub administracyjnych naktadanych
na Unig, rzady krajowe, wiladze regionalne lub lokalne, podmioty gospodarcze i
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obywateli); tego rodzaju szczegélowe uzasadnienie ma na celu ulatwienie pracy
parlamentom krajowym;

o w ciagu o$miu tygodni (przedtuzono ten okres, Traktat konstytucyjny proponowat
bowiem szes$¢ tygodni) od daty przekazania projektu aktu prawnego parlamenty krajowe
moga przyjaé ,,uzasadnionq opini¢” stwierdzajaca brak zgodno$ci projektu z zasada
pomocniczosci (art. 6 Protokotu). Tego rodzaju ,,uzasadnione opinie” maja dwojaki
charakter, w zaleznosci od liczby glosow parlamentow krajowych, wskazujacych na
sprzeczno$¢ projektu z zasada pomocniczosci (kazdy parlament krajowy ma — w
ramach omawianej procedury — dwa glosy, ktore rozkladaja si¢ w przypadku parlamentow
dwuizbowych na obie izby lub tez dzielone sa ,,w zaleznosci od narodowego systemu
parlamentarnego”);

(1) jezeli liczba ,,uzasadnionych opinii” stanowi co najmniej jedna trzecia liczby gloséw
przyznanych parlamentom (a jedna czwarta w odniesieniu do projektow PWBIiS), to
projekt poddany zostaje jedynie ,ponownej analizie”, a nastgpnic moze byc¢
podtrzymany, zmieniony lub wycofany (niezb¢dne jest uzasadnienie stosownej
decyzji); mozna zaktadac¢, iz rowniez takie zastrzezenie bedzie traktowane powaznie,
bowiem parlamenty krajowe moga oddzialywa¢ na stanowisko przedstawiciela
wlasnego panstwa (rzadu) w Radzie;

(2) jezeli natomiast liczba ,,uzasadnionych opinii” o sprzecznosci projektu aktu prawnego
z zasada pomocniczosci stanowi co najmniej zwykta wigkszos¢ gloséw przyznanych
parlamentom krajowych, a projekt objety jest zwykta procedura prawodawcza, to
Komisja moze w tym przypadku réwniez postanowi¢ o podtrzymaniu, zmianie lub
wycofaniu projektu, ale jesli podtrzyma projekt musi przedstawié ,,uzasadniong
opini¢”’; otwarta jest takze droga do dalszej, istotnej procedury:

- uzasadniona opinia Komisji wraz z uzasadnionymi opiniami parlamentéw krajowych
sa przekazywane Parlamentowi Europejskiemu 1 Radzie, ktére maja je uwzglednia¢ w
toku zwyktej procedury prawodawczej;

- dalsza konsekwencja wszczgceia takiej procedury jest to, ze jezeli przed zakonczeniem
pierwszego czytania w ramach zwyktej procedury prawodawczej (przypominajacej
obecna procedure wspotdecydowania na mocy art. 251 TWE) wigkszoscia glosow w
Radzie (wynoszaca 55% liczby jej cztonkow) lub wigkszoscia gltosoéw oddanych w
Parlamencie Europejskim stwierdzono by, Zze projekt aktu prawnego nie jest zgodny z
zasada pomocniczosci, projekt taki nie bylby dalej rozpatrywany.

Tak wigc w nowym ujegciu procedura ta moze ulatwi¢ w istotny sposéb zablokowanie
przyjecia aktu prawnego, o ile naturalnie zostanie uruchomiona przez parlamenty krajowe
(wiele bedzie wigc zalezato od efektywnosci ich dziatania). Interesujace jest to, ze procedura
ta moze by¢ bardziej efektywna niz tak goraco dyskutowana w Polsce formuty z Joaniny
(ktéra shuzy nie tyle blokowaniu decyzji, co ,przymuszeniu” panstw do osiagnigcia
kompromisu.
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Parlamenty krajowe zachowuja ponad to — na mocy Traktatu z Lizbony - wszystkie,
niezmiernie istotne kompetencje przyznawane im przez Traktat konstytucyjny, dotyczace
m.in.

O monitorowania dziatan w ramach PWBIS (artykuty 69d /nowy art.85/ 1 69h /nowy art. 89/
TFUE);

a kontroli stosowania tzw. procedur ktadek (art. 48 /nowy art. 48/ ust. 6 TUE;
a kontroli stosowania tzw. zasady elastycznosci (art. 308 /nowy art. 352/ ust. 2 TFUE);
Q otrzymywania informacji o wniosku o cztonkostwo w Unii (art. 49 /nowy art. 49/ TUE;

o dodano — w stosunku do propozycji zawartej w Traktacie konstytucyjnym - kompetencje
dotyczaca kontroli zastosowania tzw. procedury ktadki w przypadku, gdyby Rada miata
zadecydowaé o rezygnacji ze specjalnej procedury prawodawczej na rzecz zwyklej
procedury prawodawczej w okres$lonej dziedzinie prawa rodzinnego majacego skutki
transgraniczne (art. 65 /nowy art. 81/ ust. 3 akapit ostatni TFUE); wowczas o stosownym
wniosku w sprawie podjecia przez Rade decyzji musza by¢ powiadomione parlamenty
krajowe. Sprzeciw nawet jednego z nich (w terminie sze$ciu miesi¢cy od powiadomienia)
sprawi, ze decyzja Rady nie bgdzie mogta zosta¢ podje¢ta.

Krytycznie odnotowa¢ nalezy, ze na mocy Traktatu z Lizbony nie zmieniono niestety
propozycji zawartych w Traktacie konstytucyjnym, wylaczajacych mozliwo§¢ monitorowania
przez parlamenty krajowe dziatan podejmowanych w ramach WPZiB.

Na umocnienie roli parlamentéw krajowych w procesie integracji europejskiej warto
zwrdci¢ szczegdlna uwagg. Jej nastgpstwem moze by¢ rzeczywiste, istotne umocnienie
legitymacji demokratycznej Unii oraz wyjasnienia relacji Unii z jej panstwami
cztonkowskimi przy wykonywaniu kompetencji szczegdlnie wrazliwych. Z drugiej strony -
kwestii tej prawie nie poswigcano uwagi w debatach politycznych w Polsce nad reforma
ustrojowa Unii.

(5) Umocnienie ochrony praw podstawowych

Traktat z Lizbony przejmuje z Traktatu konstytucyjnego dwie istotne propozycje (art. 6
/nowy art. 6/ TUE):

0o nadaje charakter prawny Karcie Praw Podstawowych;
o tworzy podstawe prawng dla przystapienia Unii do EKPCz.

Na mocy Traktatu konstytucyjnego KPP miata by¢ inkorporowana do samego Traktatu
jako jego czes¢ 11. W ramach ,,dekonstytucjonalizacji” Traktatu z Lizbony zrezygnowano z

tego, natomiast Karta wraz z wejSciem w zycie Traktatu z Lizbony ,,ma takq samq moc
prawng jak Traktaty” (art. 6 /nowy art. 6/ ust. 1 TUE).
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Karta Praw Podstawowych zostata proklamowana jako dokument polityczny przez trzy

instytucje — Parlament Europejski, Rad¢ UE i Komisj¢ Europejska — w przededniu spotkania
Rady Europejskiej w Nicei w grudniu 2000 r. Nastgpnie jej tekst zostat zmodyfikowany w
zwiazku z propozycja wilaczenia do Traktatu konstytucyjnego (zwlaszcza sprecyzowano
zakres stosowania KPP). Niezbedne dostosowania techniczne zostaly przeprowadzone w
kontekscie Traktatu z Lizbony — KPP zostala ponownie ogloszona przez trzy instytucje 12
grudnia 2007 r.’ w przededniu jego podpisania i ma zacza¢ obowiazywaé w nowym
brzmieniu w dniu wejscia Traktatu z Lizbony w zycie.

Zakres stosowania KPP obwarowany jest trzema zastrzezeniami (art. 6 /nowy art. 6/

ust. 1 TUE):

a

Karta nie rozszerza kompetencji UE okreslonych w traktatach (patrz réwniez deklaracja
nr 1);

prawa podstawowe zawarte w Karcie musza by¢ interpretowane zgodnie z
postanowieniami tytulu VII Karty (ktéry zawiera réwniez istotne obwarowania — patrz
dalej);

interpretacja postanowien KPP musi byé¢ zgodna z postanowieniami EKPCz (stuza temu
zalaczone do Karty ,,wyjasnienia”).

Wspomniany wyzej Tytul VII Karty potwierdza i precyzuje powyzsze obwarowania:

postanowienia KPP maja zastosowanie do instytucji Unii i do panstw czlonkowskich
swylqcznie w zakresie, w jakim stosujq one prawo Unii” (art. 51 ust. 1 KPP) oraz nie
moga rozszerza¢ kompetencji UE (art. 51 ust. 2 KPP);

prawa uznane w KPP, , ktore sq przedmiotem postanowien Traktatow, sq wykonywane na
warunkach i w granicach w nich okreslonych” (art. 52 ust. 2);

prawa podstawowe zawarte w KPP i odpowiadajace prawom zagwarantowanym w
EKPCz maja takie same ,,znaczenie i zakres” jak w EKPCz. (art. 52 ust. 3 KPP);

prawa podstawowe zawarte w KPP, wynikajace ze wspodlnych tradycji konstytucyjnych
panstw czlonkowskich ,.interpretuje sie zgodnie z tymi tradycjami” (art. 52 ust. 4);

postanowienia KPP zawierajace ,zasady”, tj. postanowienia wymagajace aktow
wykonawczych moga by¢ wprowadzane w zycie aktami prawa pochodnego Unii i prawa
krajowego panstw cztonkowskich, lecz jedynie w zakresie ,,wykonania prawa Unii”;
postanowienia KPP moga by¢ w tym kontek$cie powotywanie jedynie w celu wyktadni
takich aktow 1 kontroli ich legalnosci (art. 52 ust. 5).

Powyzsze obwarowania zawarte w traktatach i w samej Karcie warto przytoczy¢

szczegblowo w zwiazku z zarzutami pojawiajacymi si¢ w dyskusji w Polsce, ze KPP

3 Dz.Urz. 2007 UE C 303/1.
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pozostawia niejasnosci co do jej interpretacji. Przy blizszej analizie okazuje sig, ze tak nie
jest: zakres stosowania Karty — w zwiazku z obawami wysuwanymi przez szereg panstw —
zostal sprecyzowany Scisle.

Niezaleznie jednak od tego, niektore panstwa dodatkowo odniosty si¢ do kwestii zakresu
stosowania KPP:

a Polska zglosita (juz podczas uzgadniania Mandatu Konferencji) deklaracj¢ nr 61,
zastrzegajaca kompetencje¢ panstw cztonkowskich do stanowienia prawa ,w zakresie
moralnosci publicznej, prawa rodzinnego, a takze ochrony godnosci ludzkiej i
poszanowania fizycznej i moralnej integralnosci cztowieka’;

o Czechy — bezposrednio przed podpisaniem Traktatu z Lizbony dotaczyty deklaracjg nr 53,
ktora wskazuje na omowione wyzej bariery stosowania postanowien KPP;

o Zastrzezenia Wielkiej Brytanii wobec KPP, wynikajace ze specyfiki jej systemu
prawnego, znalazty wyraz w specjalnym protokole. Polska — obok Irlandii — zastrzegla
sobie mozliwos¢ przystapienia do tego protokotu. O ile Polska do protokotu przystapita,
to Irlandia ostatecznie z zastrzezenia nie skorzystala. Z analizy postanowien tego, tzw.
brytyjskiego protokolu wynika, ze zawarte w nim obwarowania pokrywaja si¢ z
oméwionymi wyzej postanowieniami KPP i art. 6 (nowy art. 6) ust. 1 TUE.

a Poniewaz zwiazki zawodowe w Polsce zaprotestowaty wobec relatywizacji w powyzszym
protokole postanowien Tytutu IV KPP dotyczacych praw pracowniczych i
zwiagzkowych, ze strony Polskiej dodano jednostronng deklaracj¢ (nr 62), w ktorej
stwierdzono, ze Polska ,,ze wzgledu na tradycje ruchu spotecznego ‘Solidarnos¢’ i jego
znaczqcy wktad w walke o prawa spoleczne i pracownicze, w petni szanuje prawa
spoleczne i pracownicze ustanowione prawem Unii Europejskiej, w szczegolnosci prawa
potwierdzone w tytule IV’ KPP.

Jesli chodzi natomiast w EKPCz, to w art. 6 (nowy art. 6) ust. 2 TUE stwierdza sig, ze
Unia ,,przystepuje” do EKPCz. Przystapienie Unii do EKPCz obwarowane jest od strony
proceduralnej 1 przedmiotowej:

o przystapienie Unii do EKPCz musi odby¢ si¢ na podstawie umowy mi¢dzynarodowej
zawartej przez Unig z panstwami-stronami EKPCz.; po stronie Unii umowg taka bedzie
zawierala Rada, dzialajac jednomyslnie, za uprzednia zgoda Parlamentu Europejskiego, a
umowe beda musiaty ratyfikowaé rowniez panstwa cztonkowskie UE (art. 188n /nowy art.
218/ ustgpy 6 1 STFUE);

o obwarowania przedmiotowe koncentruja si¢ na zagwarantowaniu, ze w wyniku
przystapienia do EKPCz. nie moga zosta¢ naruszone kompetencje Unii (art. 6 /nowy art.
6/ ust. 2 TUE) oraz ze (odrgbny protokot) umowa o przystapieniu do EKPCz ,,musi
odzwierciedlac koniecznos¢ zachowania szczegolnych cech Unii i prawa Unii” (chodzi
tutaj o zapewnienie wlasciwej reprezentacji UE w organach kontrolnych EKPCz.,
zapewnienie aby skargi panstw niecztonkowskich i skargi indywidualne ,,byty kierowane
prawidtowo” przeciwko panstwom cztonkowskich UE lub przeciwko Unii oraz
uzgodnienie solidnej wspotpracy migdzy sadami wspolnotowymi a ETPCz.
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Powyzsze decyzje maja fundamentalne znaczenie dla podniesienia spojnosci i
efektywnosci europejskiego systemu ochrony praw czlowieka.

(6) Umocnienie ,,elastycznosci” wewnqtrz Unii

Zasadnicze znaczenie dla umocnienia ,.elastycznosci” procesu decyzyjnego w UE ma
zmiana formuly podejmowania decyzji w Radzie wigkszoscia kwalifikowana oraz
zwigkszenie liczby obszaréw, w ktorych stosowana bgdzie zwykta procedura prawodawcza
(podobna do obecnej procedury wspotdecydowania). Jesli chodzi o inne dziedziny, to na
mocy Traktatu z Lizbony przejete zostaja z Traktatu konstytucyjnego regulacje dotyczace:

0 wzmocnionej wspolpracy (art. 10 /nowy art. 10/ TUE oraz artykuly 280a /nowy art. 326/
do 280i /nowy art. 334/ TFUE), ktéra moze objac caty obszar Unii; podwyzszony zostanie
jedynie prog liczby panstw, niezbedny do uruchomienia wzmocnionej wspotpracy z 8 do
9;

o specyficznego rodzaju wzmocnionej wspoOtpracy we WPZiB, a mianowicie tzw.
wspotpracy strukturalnej (ktoérej nazwe zmieniono na ,,stalq wspolprace strukturalng”) w
dziedzinie polityki obrony (art. 28a /nowy art. 42/ ust. 6 1 art. 28¢ /nowy art. 46/ oraz
odrebny protokot);

a nowe formy elastycznej wspolpracy Traktat z Lizbony wprowadza w PWBIS:
panstwa czlonkowskie zastrzegly sobie mozliwo$¢ ,,organizowania miedzy sobq i na
swojq odpowiedzialnos¢ uznanych przez nie za stosowne form wspolpracy i koordynacji
miedzy wlasciwymi stuzbami ich administracji odpowiedzialnymi za zapewnienie
bezpieczenstwa narodowego” (art. 61f /nowy art. 73/ TFUE); wprowadzono specyficzny
mechanizm uruchomienia wzmocnionej wspolpracy w dziedzinie wspolpracy sadowej i
policyjnej w sprawach karnych (patrz dalej).

(7) Uporzqdkowanie katalogu Zrodet prawa pochodnego w Unii
i procedury jego stanowienia

Traktat z Lizbony, idac $ladem Traktatu konstytucyjnego, porzadkuje procedury
stanowienia prawa pochodnego w Unii w powiazaniu z katalogiem tych aktow.
Zrezygnowano jednak ze skomplikowanego, nowego katalogu aktow pranych, pozostajac
przy tradycyjnym, obecnie obowiazujacych katalogu — rozporzadzen, dyrektyw i decyzji (art.
249 TWE).
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Akty prawne prawa pochodnego Unii i procedury ich stanowienia:

o akty prawodawcze: rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje przyjmowane sa przez
Parlament 1 Rad¢ w ramach dwoch procedur (art. 249a /nowy art. 289/ TFUE):

(1) zwyklej procedury prawodawczej: akt przyjmowany jest wspdlnie przez Parlament
Europejski i Rad¢ na wniosek Komisji Europejskiej (jak wskazano procedura ta jest zblizona
do obecnej procedury wspotdecydowania) oraz

(2) specjalnej procedury prawodawczej: akt przyjmowany jest przez Parlament
Europejski z udzialem Rady lub przez Rade z udziatem Parlamentu Europejskiego (chodzi tu
wigc w zasadzie o inne procedury niz obecna procedura wspotdecydowania);

- w szczeg6lnych przypadkach w toku procedur inicjatywa legislacyjna
moze pochodzi¢ od grupy panstw cztonkowskich, Parlamentu
Europejskiego, EBC, Trybunatu Sprawiedliwosci lub EBI;

- mozliwe jest rowniez zastosowanie tzw. procedury kladki, tj. Rada
Europejska moze podjeé decyzje o zmianie ,,specjalnych procedur
prawodawczych” na ,zwyklq procedure prawodawczq’;

o akty delegowane: na podstawie aktu prawodawczego moze by¢ przekazane Komisji
Europejskiej uprawnienie do przyjecia aktéw nieprawodawczych o zasiggu ogoélnym,
ktére uzupelniaja lub zmieniaja niektére, inne niz istotne, elementy aktu
prawodawczego (art. 249b /nmowy art. 290/ TFUE); Parlament Europejski i Rada moga

jednak zdecydowac:
- 0 odwolaniu przekazanych uprawnien;

- akt delegowany moze wej$¢ w zycie dopiero wowczas, gdy Parlament
Europejski lub Rada nie wyraza sprzeciwu w terminie okreslonym przez akt

prawodawczy;

o akty wykonawcze: wydawane sa w ramach uprawnien wykonawczych przez Komisje
Europejska (w pewnych przypadkach przez Radg), jesli konieczne jest zapewnienie
jednolitych warunkow wykonywania prawnie wiazacych aktow Unii (art. 249¢ /nowy art.
291/ TFUE); procedura pokrywa si¢ generalnie z obecna procedura komitologiczng.

(8) Nowe procedury rewizji traktatow stanowiqcych Unig

Traktat z Lizbony zmienia w zakresie bardzo istotnym procedurg rewizji traktatow
stanowiacych Unig (obecnie art. 48 TUE).

Obecna procedura (okreslona w art. 48 TUE) — okreslona zostaje jako ,,Zwykta procedura
zmiany” 1 uzupetniona trzema elementami (art. 48 /nowy art. 48/ ustgpy 2 do 5 TUE):
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O propozycje zmiany traktatow musza by¢ notyfikowane parlamentom krajowym panstw
cztonkowskich;

o Rada Europejska moze (lecz nie musi) zosta¢ Konwent poprzedzajacy Konferencje
Migdzyrzadowa;

o wprowadza si¢ rodzaj procedury monitorujacej postep w procesie ratyfikacji traktatu
rewizyjnego: jezeli po uplywie dwoch lat cztery piate panstw ratyfikowatoby traktat, a
jedno lub wigcej miatoby trudnosci w tej mierze, sprawe¢ kieruje si¢ do Radzie
Europejskie;j.

Uzupetnienia te nawiazuja do doswiadczenie zwiazanych z Traktatem konstytucyjnym:
wskazuja na ostrozno$¢ co do zwotania Konwentu i potwierdzaja polityczny mechanizm
monitorowania procedury ratyfikacji traktatu (wystapit on w deklaracji dotaczonej do
Traktatu konstytucyjnego).

Na mocy Traktatu z Lizbony ustanowiony nowe, tzw. uproszczone procedury zmiany
(art. 48 /nowy art. 48/ ustepy od 6 1 7 TUE), obejmujace mozliwos¢ modyfikacji Traktatow
stanowiacych Unig, tj. przeprowadzenie zmian na mocy specjalnych postanowien
traktatow, ktore upowazniaja Rad¢ do dokonania stosownej zmiany traktatow w Scisle
okreslonym przedmiocie (nie musi by¢ wigc wszczynana procedura rewizji traktatow).
Procedura taka okreslana jest mianem procedury kladki (passerelle, footbridge).

Uproszczone procedury zmiany traktatow:

0 zmiana postanowien CzeSci III TFUE (wewngtrzne polityki 1 dziatania UE): zmiana
taka nastgpuje na wniosek panstwa cztonkowskiego, Parlamentu Europejskiego lub
Komisji Europejskiej; decyzje podejmuje jednomys$lnie Rada Europejska po konsultacji z
Parlamentem Europejskim, Komisja 1 EBC (w dziedzinie polityki pienig¢znej); decyzja
Rady Europejskiej wymaga zatwierdzenia przez panstwa cztonkowskie zgodnie z ich
»odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi”’; nie moze ona zwigksza¢ kompetencji UE
przyznanej w traktatach;

0 zmiang jednomyslnosci w Radzie na podejmowanie decyzji wigkszoscia kwalifikowana
(nie dotyczy kwestii wojskowych lub obronnych);

o zmiang specjalnej procedury prawodawczej na zwykla procedure prawodawcza (w
ktérej Rada dziata wigkszo$cia kwalifikowana).

W obu ostatnich przypadkach (art. 48 /nowy art. 48/ ust. 7 TUE) decyzje jednomyslnie
podejmuje Rady Europejska po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, podjetej przez
wigkszo$¢ cztonkow wchodzacych w jego sktad. O zamiarze podjgcia takiej decyzji musza
by¢ poinformowane parlamenty krajowe panstw cztonkowskich. Decyzja moze by¢ podjeta
przez Rade Europejska, jezeli w terminie sze$ciu miesigcy od chwili powiadomienia zaden z
nich nie notyfikuje swojego sprzeciwu. Jesli natomiast cho¢ jeden parlament notyfikuje
sprzeciw, decyzja nie moze by¢ podj¢ta.
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(9) Wazniejsze reformy instytucji

Traktat z Lizbony przejmuje zasadniczo z Traktatu konstytucyjnego propozycje reform

poszczegolnych instytucji. Zawiera pewne modyfikacje, raczej jednak porzadkujace i
swyjasniajqce” — wychodzace na przeciw réoznego rodzaju watpliwosciom, jakie pojawity si¢
w toku debaty publiczne;.

Zasadnicza zmiana w dzialaniu instytucji wynika¢ bedzie z przeksztalcenia Unii w

jednolita organizacje mig¢dzynarodowa. W tym miejscu warto dodatkowo wskazaé na
wazniejsze aspekty reform, dotyczacych Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady
i Komisji Europejskie;.

o Parlament Europejski:

przejeto rozwiazania proponowane w Traktacie konstytucyjnym, ktére sprowadzaja
si¢ (art. 9a /nowy art. 14/ TUE) do sprecyzowania gornego pulapu liczby postéw (nie
wigcej niz 750), minimalnej (6 postow) i maksymalnej (96 postow) liczby postow,
ktora mogtaby przypas¢ odpowiednio najmniejszemu i najwickszemu demograficznie
panstwu oraz do stwierdzenia, iz rozdzial miejsc ma by¢ ,degresywnie
proporcjonalny’;

w kontekscie toczacych si¢ w Polsce dyskusji dotyczacych roli Niemiec w procesie
decyzyjnym w Unii, warto zauwazy¢, iz ograniczenie goérnego putapu liczby postow
przypadajacych na jedno panstwo do 96 dotyczy wytacznie Niemiec; zatrzymaly one
bowiem na mocy Traktatu z Nicei - jako jedyne sposrod oOwczesnych panstw
cztonkowskich - liczbe postow (99) jaka miaty do dyspozycji uprzednio; byta to
woOwczas rekompensata na rzecz Niemiec za ich ustgpstwo i wyrazenie zgody na
utrzymanie rownego putapu glosow wazonych wséréd ,duzych”  panstw
cztonkowskich, zwlaszcza Niemiec i1 Francji (po 29); gdy — na mocy Traktatu
konstytucyjnego — wprowadzono tzw. podwojna wigkszos¢, a tym samym Niemcy
wysungly si¢ na pierwsze miejsce stosownie do tzw. testu demograficznego, paralelnie
ograniczono ich moc decyzyjna przy ustalaniu alokacji miejsc w Parlamencie
Europejskim; wskazuje to na bezposrednie powiazanie mi¢dzy formula podejmowania
w Radzie decyzji wigkszoscia kwalifikowana a alokacja miejsc w Parlamencie
Europejskim (okoliczno$¢ istotna w dyskusji nad ksztattem tej formuty);

alokacj¢ natomiast miejsc w ramach powyzszych przedziatéw uzgodniono podczas
spotkania Rady Europejskiej 18-19 pazdziernika 2007 r. — stosownie do procedury -
na podstawie propozycji Parlamentu Europejskiego; pewne modyfikacje wynikngtly z
tego, ze pod naciskiem Wtoch dodano im jedno miejsce, nie zmieniajac
zaproponowanej alokacji 1 ustalonych progéw — uzyskano to w ten sposob, ze do
gérnego putapu 750 miejsc nie bedzie wliczany przewodniczacy Parlamentu
Europejskiego (de facto wigc liczba postow bedzie wynosita 751) — patrz: art. 9a
(nowy art. 14) ust. 2 TUE.

o Rada Europejska: mimo pewnych dyskusji na mocy Traktatu z Lizbony przejeto
propozycje zawarte w Traktacie konstytucyjnym dotyczace:

nadania Radzie Europejskiej statusu instytucji Unii (art. 9 /nowy art. 13/ ust. 1 TUE);
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- ustanowienia Przewodniczacego Rady Europejskiej (art. 9b /nowy art. 15/ ust. 51 6
TUE), ktory przewodniczy obradom Rady Europejskiej oraz zapewnia
Lwprzygotowanie” 1 ,,ciqgtos¢” jej prac.

Rada UE:

- najistotniejsza modyfikacja (a w kazdym razie modyfikacja, ktéra wzbudzita
najwigcej kontrowersji) dotyczyla formuly podejmowania w Radzie decyzji
wiekszoscig kwalifikowang (patrz wyzej);

- utrzymano zmiany w Radzie wynikajace z ustanowienia Wysokiego Przedstawiciela
do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa (poza zmiang samej nazwy);

- potwierdzono wprowadzenie 18 miesigczne] prezydencji zbiorowej trzech panstw
(art. 9¢ /nowy art. 16/ ust. 9 TUE w powiazaniu z art. 201b /nowy art. 236 TFUE);

- potwierdzono ustalenie skladow Rady: dwa sktady ustalono w TUE — ,,Rade do
Spraw Ogolnych™ 1 ,,Rade do Spraw Zagranicznych” (art. 9¢ /nowy art. 16/ ust. 6
TUE), pozostate sktady ustala Rada Europejska decydujac wigkszo$cia kwalifikowana
(art. 201b /nowy art. 236/ lit. a/ TFUE);

- poszczegdlnym sktadom Rady przewodniczy prezydencja z wyjatkiem Rady do Spraw
Zagranicznych, ktorej z urzedu przewodniczy Wysoki Przedstawiciel.

Komisja Europejska: rowniez w tym przypadku na mocy Traktatu z Lizbony przejgto do
TUE 1 TFUE propozycje zawarte w Traktacie konstytucyjnym — art. 9d (nowy art. 17
TUE). Sprawa natomiast istotnag i wywotujaca pewne niejasnosci bylo zmniejszenie
liczby cztonkéw kolegium Komisji w stosunku do liczby panstw cztonkowskich i
wprowadzenie zasady rotacji. W ramach instytucjonalnego pakietu nicejskiego
rozwiazanie takie musi zacza¢ dziatan najpdzniej w 2009 r. Traktat konstytucyjny
przesuwal dziatanie tego rozwiazania na 2014 r. W zwiazku z odrzuceniem tego Traktatu,
wsrdd panstw cztonkowskich, zwlaszcza ze strony Francji, pojawity si¢ zastrzezenia co do
wprowadzonego tego rozwiazania juz w 2009 r. (niezaleznie od zastrzezen
merytorycznych). W Traktacie z Lizbony przej¢to wige propozycj¢ zawarta w Traktacie
konstytucyjnym: Komisja w nowym sktadzie ma ona zacza¢ dziata¢ od 1 listopada 2014
r. (art. 9d /nowy art. 17/ ust. 5 TUE).

(11) Zmiany o obecnych filarach Unii

Sposréd zmian sektorowych na szczegdlng uwage zastugujac zmiany w trzech

dotychczasowych filarach UE, tj. w dziedzinie rynku wewnetrznego 1 w dziedzinie Wspolnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz w Przestrzeni Wolnos$ci, Bezpieczenstwa i
Sprawiedliwosci.

Traktat konstytucyjny w swojej czesci 111, dotyczacej polityk 1 funkcjonowania Unii - obok

postanowien instytucjonalnych - zawierat rowniez regulacje dotyczace rynku wewnetrznego
i polityk unii, ktore co do zasady powtarzaly obecnie obowiazujace postanowienia (gtownie
TWE), nie wnoszac zasadniczych zmian. Chodzilo raczej o systematyzacja obowiazujacych
regulacji. Do ciekawszych nowy propozycji nalezato — na przyktad — ustanowienia podstawy
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traktatowej dla Eurogrupy, wprowadzenie dodatkowego wymogu wejscia do tej grupy
panstwa objetego derogacja, czy wymienienie nowych kategorii polityk. Na mocy Traktatu
z Lizbony zasadniczo przejeto zakres reform proponowany w Traktacie konstytucyjnym
(czyli co do istoty zachowane sa obecnie obowiazujace regulacje TWE), przy czym ten
zakres dzialania Unii reguluje TFUE.

Najistotniejsze zmiany w dziedzinie rynku wewnetrznego i polityk UE

- sposrod celow 1 zadan UE wymienionych w TUE nie pojawia si¢ ,niezakiocona
konkurencja na rynku wewnetrznym’; zamiast tego przyjeto jednak odrebny protokot, w
ktorym zostaje podkreslone, Ze rynek wewngtrzny obejmuje niezaktocong konkurencjg;

- w odrgbnym protokole potwierdzone zostato znaczenie ustug $wiadczonych w interesie
ogolnym; wskazano przy tym na gléwny kierunek dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu Sprawiedliwosci, odchodzacy w tym zakresie od dominacji niezakldconej
konkurencji oraz podkreslono kompetencje panstw w odniesieniu do takich uslug nie
majacych charakteru gospodarczego;

- w dziedzinie polityki zabezpieczenia spotecznego (zaliczenia okreso6w ubezpieczeniowych
i eksportu $wiadczen — waznych dla dzialania swobody przemieszczania si¢ 0sob)
wprowadzono wigksza elastyczno$¢ podejmowania decyzji (obecnie jednomy$lnos¢ w
Radzie);

- w dziedzinie polityki ochrony $rodowiska naturalnego pojawily si¢ wyrazne
postanowienia dotyczace zwalczania zmian klimatu;

- w dziedzinie polityki energetycznej znalazta si¢ — na wniosek delegacji polskiej —
klauzula solidarnosci (,,w duchu solidarnosci miedzy Panstwami Cztonkowskimi”);

- wazne nowe postanowienia dotycza umocnienia ochrony wtasnos$ci intelektualne;;

- sformutowano podstawy dla ustanowienia wspolnej polityki w dziedzinie energii, facznie
ze wskazaniem na ,, zapewnienie bezpieczenstwa dostaw energii”;

- Eurogrupa zyskuje umocowanie w postanowieniach TFUE; umocniona zostaje rola
Komisji Europejskiej w Eurogrupie;

- w pewnym zakresie modyfikowane sa warunki przej$cia ze stanu derogacji do stanu
petnego cztonkostwa w UGiIW (istotne dla Polski): m.in. zniesiono wymog przegladu
spetnienia przez panstwo objete derogacja kryteriow konwergencji ,,co najmniej co dwa
lata”;

- w istotnym zakresie modyfikowano regulacje dotyczace budzetu UE; planowanie
wieloletnie musi obejmowa¢ co najmniej pigc lat, perspektywa finansowa przyjmowana
ma by¢ co do zasady w Radzie Europejskiej jednomys$lnie z mozliwosci przekazania
okreslonych kompetencji Radzie (ktére bedzie mogta podejmowaé stosowne decyzje
wigkszoscia kwalifikowana), w przypadku nieprzyjgcia perspektywy finansowej Unia
bedzie mogta dziata¢ na podstawie wskaznikdw z ostatniego roku poprzedniej
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perspektywy, zrezygnowano tez z podzialu wydatkbw na obowiazkowe i
nieobowiazkowe.

Postgp w rozwoju Wspoélnej Polityki Zagranicznej i Bezpeczenstwa w latach 2000 —
2003 byt znaczacy. Kryzys polityczny w UE w 2003 r., zwiazany z interwencja USA w Iraku,
ujawnit jednak glebokie zrdéznicowanie stanowisk wsrod panstw europejskich, w tym w
dziedzinie WPBIiO. Reakcje panstw najostrzej wystgpujacych przeciwko interwencji
(Niemiec, Francji, Luksemburga i Belgii), ktore znalazty wyraz w projekcie Traktatu
konstytucyjnego przedstawionym przez Konwent (zwtaszcza w dziedzinie tzw. wspotpracy
strukturalnej) grozity nawet fragmentacja WPZiB, szczegélnie WPBiO. Kryzys ten zostat
jednak przezwycigezony w drugiej potowie 2003 r. Znalazlo to wyraz m.in. w strategii
bezpieczenstwa UE — , Bezpieczna Europa w lepszym swiecie”, przyjetej 12 grudnia 2003 r.
Stworzylo to z kolei polityczny punkt wyjscia do wprowadzenia do ostatecznego tekstu
Traktatu konstytucyjnego solidnych postanowien instytucjonalnych, ktére mogtyby znacznie
utatwi¢ rozwd) WPZiB. Propozycje te zostaly — z niewielkimi modyfikacjami — przejete
przez Traktat z Lizbony.

Zasadnicze elementy reformy w WPZiB

o ustanowienie Wysokiego Przedstawiciela do Spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa, ktéry ma potaczy¢ obecne funkcje Wysokiego Przedstawiciela ds.
WPZiB i1 komisarza ds. stosunkéw zewnetrznych (jednocze$nie ma pehni¢ funkcje
wieceprzewodniczacego Komisji Europejskiej 1 przewodniczy¢ Radzie do Spraw
Zagranicznych);

o potwierdzenie w traktacie porozumienia co do ustanowienia Agencji ds. rozwoju
zdolnos$ci obronnych, badan, zakupoéw 1 uzbrojenia (Europejskiej Agencji Obrony), jak
wspomniano, Agencja ta — nie czekajac na wejscie w zycie stosownych regulacji
traktatowych rozpoczeta dziatalnos¢ w 2005 r.;

o utworzenie Europejskiej Stluzby Dzialan Zewnetrznych - rodzaju stuzby
dyplomatycznej Unii, ktéra miataby wspomaga¢ Wysokiego Przedstawiciela ds.
Zagranicznych 1 Polityki Bezpieczenstwa; ma ona sktada¢ si¢ z urzednikoéw Sekretariatu
Generalnego Rady i1 Komisji Europejskiej oraz dyplomatéw delegowanych przez
ministerstwa spraw zagranicznych panstw czlonkowskich; jej ustanowienie — co zostato
wyraznie zastrzezone - nie moze mie¢ wplywu na dziatalno$¢ krajowych shuzb
dyplomatycznych;

o decyzje bgda podejmowane podobnie jak obecnie — jednomys$lnie (z pewnymi wyjatkami
na rzecz wigkszoSci kwalifikowanej); niemniej Rada Europejska begdzie mogta
jednogtosnie decydowaé, aby w obszarach gdzie decyzja ma by¢ podejmowana
jednoglosnie, mozna byto decydowac¢ wigkszoscia kwalifikowana;

o obok panstw czlonkowskich rowniez Wysoki Przedstawiciel bgdzie miat w tym
inicjatywe ustawodawczg;
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o sady wspélnotowe zasadniczo nie maja w tym obszarze kompetencji, z wyjatkiem
kontroli przestrzegania procedury uchwalania aktow prawnych i badania niektorych
aspektow ich legalnosci;

Q rozszerzony zostanie zakres tzw. misji petersberskich - na wspolne dziatania
rozbrojeniowe, misje wojskowego doradztwa i wsparcia, misje zapobiegania konfliktom 1
misje stabilizacji sytuacji po konfliktach;

O ustanowiona zostanie stala wspoélpraca strukturalna (structured cooperation), ktora
bedzie umozliwia¢ nawiazanie wzmocnionej wspotpracy migdzy grupa panstw, majaca
wigksza wydolno$¢ obronna (ale w ramach instytucjonalnych Unii, a nie poza nia);

Q rozszerzona zostanie mozliwo$¢ podejmowania wzmocnionej wspolpracy w tej
dziedzinie;

O ustanowiono zostanie tzw. klauzula sojusznicza, zobowiazujaca do udzielenia pomocy w
przypadku agres;ji.

Zmiany zawarte w Traktacie z Lizbony dotyczace Przestrzeni Wolnosci, Bezpieczenstwa
i Sprawiedliwo$ci przejmuja prawie w calosci propozycje zawarte uprzednio w Traktacie
konstytucyjnym. Polegaja one raczej na systematyzacji i konkretyzacji obecnych regulacji.
Zasadnicza reforma polega na ujgciu obecnych dwoch obszarow PWBIS ( Tytutu IV TWE i
filaru III UE) jednolitym rezimem prawnym przysztej organizacji migdzynarodowej — Unii.

Zasadnicze elementy reformy PWBIS

o w calym obszarze PWBIiS zacznie obowiazywaé procedura prawodawcza, w ktorej
Rada stanowi wigkszo$cia kwalifikowana (w obszarze tym trudniej bedzie jednak
osiagna¢ wigkszos¢ kwalifikowana - liczba panstw musi osiaggnaé co najmniej 72%, a
nie 55% jak w ramach tzw. zwyklej procedury ustawodawczej), a w dziedzinach
szczegollnie ,wrazliwych” (na przyktad regulacji prawa rodzinnego o skutkach
transgranicznych) zachowana zostanie jednomyslnos¢;

o w calym obszarze PWBIS (w tym w obecnym obszarze III filara) stosowane bgda
jednolite instrumenty prawne, odpowiadajace obecnym rozporzadzeniom, dyrektywom
1 decyzjom;

o ustanowiono jednak 5-letni okres przejsciowy od chwili wejScia w zycie Traktatu z
Lizbony, podczas ktérego ma by¢ dokonane przeksztalcenie obecnych instrumentow
prawnych III filara UE w rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje;

o przewidziano nowe formy uruchomienia wzmocnionej wspotpracy;

O umocniono statusu Eurojust oraz ustanowiono podstawg prawna dla powotania
Prokuratury Europejskiej, ktora miataby zajmowac si¢ przede wszystkim zwalczaniem
przestgpstw przeciwko interesem finansowym Unii (jej kompetencja moze jednak zosta¢
rozszerzona na zwalczanie powaznej przestepczosci o charakterze transgranicznym);
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0 umocnienia kontroli demokratycznej nad PWBIS poprzez wzmocnienie roli
parlamentéw krajowych, ktore beda mogly kontrolowa¢ dzialalnos¢ Unii w tej
dziedzinie m.in. poprzez korzystanie z procedury monitorowania zasady pomocniczosci,
otrzymywanie informacji o ocenie wykonywania przez panstwa cztonkowskie dziatan w
ramach PWBIS i ocenianie dziatalnosci Eurojust i Europolu.

Wejscie Traktatu z Lizbony w Zycie

W Mandacie (z czerwca 2007 r.) panstwa czlonkowskie zobowiazaty si¢ do takiego
przeprowadzenia procedury ratyfikacyjnej Traktatu reformujacego, aby mogl wejs¢ w zycie
wprzed wyborami do Parlamentu Europejskiego w czerwcu 2009 roku”. Doprowadzenie do
wejscia w zycie Traktatu zaraz na poczatku 2009 r. ma istotne znaczenie z formalnego punktu
widzenia. Niezaleznie od wyboréw do Parlamentu Europejskiego w 2009 r., wraz z
ustaleniem nowego sktadu kolegium Komisji w listopadzie 2009 r. musiataby zaczaé dziataé
regulacja — wprowadzona na mocy Traktatu z Nicei - zobowiazujaca do redukcji liczby
cztonkow kolegium Komisji w stosunku do liczby panstw czlonkowskich. Szereg panstw (na
czele z Francja) wyrazato watpliwosci w tej dziedzinie, a Traktat z Lizbony przesuwa
rozpoczgceie dzialania tej regulacji (Sladem Traktatu konstytucyjnego) na rok 2014.

Sam Traktat z Lizbony odnosi si¢ do momentu swojego wejScia w Zycie w art. 6 ust. 2,
stwierdzajac, ze:

o wejdzie w zycie 1 stycznia 2009 r. pod warunkiem, ze do tego czasu ztozone zostana
wszystkie dokumenty ratyfikacyjne;

a w przeciwnym razie wejdzie w zycie pierwszego dnia miesigca, nastgpujacego po
ztozeniu ostatniego dokumentu ratyfikacyjnego.

Przeprowadzenie ratyfikacji Traktatu z Lizbony w ciagu 2008 r. jest zamierzeniem bardzo
ambitnym, a do$wiadczenia z Traktatem konstytucyjnym wskazuja, ze proces ratyfikacji
moze nabra¢ wlasnej dynamiki politycznej: kazde z panstw cztonkowskich prowadzi bowiem
procedure ratyfikacyjna Traktatu na podstawie wlasnej konstytucji. Zobowiazania podj¢te
w Mandacie maja charakter polityczny a ich istota polega na dotozeniu staran, aby zakonczy¢
procedure w uzgodnionym terminie.

Niedotrzymanie jednak zakladanego terminu (nie mowiac juz o odrzuceniu Traktatu)
miatoby nie tylko konsekwencje w odniesieniu do wskazanych wyzej probleméw
ustrojowych. Dalsze przeciaganie reformy ustrojowej Unii ostabitoby jej wewngtrzna
spojnos$¢, oddziatywaloby negatywnie na kontynuacje strategii rozszerzenia, hamowatoby
umocnienie jej tozsamos$ci na arenie migdzynarodowej i last but not least stwarzatoby realna
grozbe fragmentacji procesu integracji europejskie;.
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Co na to Polska?

Poczatek kryzysu w procedurze ratyfikacyjnej Traktatu konstytucyjnego w 2005 r. zbiegt
si¢ z kolejnym przesileniem wewnatrzpolitycznym w Polsce, wyborami prezydenckimi i
parlamentarnymi, w wyniku ktorych nastgpita zmiana partii rzadzacych. Poczatkowo zaréwno
PiS jak i1 Prezydent RP, Lech Kaczynski (nie mdéwiac juz o koalicjantach — LPR i
Samoobronie) uznawali Traktat Kkonstytucyjny za ,martwy”, a mozliwo$¢ zawarcia
nowego traktatu rewizyjnego (jesli w ogole) odsuwali w daleka przysztos¢.

Zmiana w takim podejsciu nastapita w drugiej polowie prezydencji niemieckiej: ze strony
polskiej zaakceptowano przyjecie jako podstawy nowego traktatu reform uzgodnionych w
Traktacie konstytucyjnym (z omoéwionymi wyzej modyfikacjami), natomiast Prezydent RP
zrezygnowal u progu rozméw podczas spotkania Rady Europejskiej w czerwcu 2007 r. z
postulatu ,,pierwiastkowego”. Byta to decyzja ze wszech miar rozwazna: mimo ze zasada
Penrosa jest dobrze znana w teorii organizacji migdzynarodowych i stuzy mierzeniu sity
decyzyjnej panstw, zgtoszony ze strony polskiej postulat ,,pierwiastkowy” nie miat z ré6znych
przyczyn zadnych szans powodzenia — podtrzymywanie tego postulatu moglto w skrajnym
przypadku doprowadzi¢ jedynie do zablokowania prac nad Traktatem. Akceptujac tzw.
podwojna wigkszo$¢ uzyskano natomiast szereg regulacji przejsciowych (omowionych
wyzej), ktore pozwola na ,ewolucyjne” przejscie do nowej formuly wigkszosci
kwalifikowanej w Radzie, nie powinny jednocze$nie ogranicza¢ dynamiki procesu
decyzyjnego w UE.

W toku Konferencji Migdzyrzadowej wynikto jeszcze kilka kwestii, podnoszonych przez
polska delegacje:

o Nie bylo jasnosci do ,umiejscowienia®“ tzw. formuly z Joaniny, jaka miata
obowiazywa¢ po 2017 r.). Osiagnigty kompromis polega na tym, Zze w odrgbnym
protokole zastrzezono, iz decyzja w sprawie zmiany tej formuly musi zapas¢ w Radzie
Europejskiej jednomyslnie; tak wigc — wychodzac naprzeciw postulatowi ze strony
polskiej - zagwarantowano stabilno$¢ prawna tzw. formuty z Joaniny (bez zgody Polski
decyzji nie bedzie mozna zmienic), natomiast — z drugiej strony — ewentualna zmiana tej
decyzji (o ile wszystkie panstwa w przysztosci chcialyby taka zmiang przeprowadzié,
badZz w ogoéle zrezygnowac¢ z formuty Joaniny) nie bgdzie wymagata przeprowadzenia
skomplikowanej procedury rewizji traktatow.

o Jak juz wspomniano, Polska postanowila ostatecznie przystapi¢ do tzw. protokolu
brytyjskiego, odnoszacego si¢ do KPP; sam protokdt ,,wyostrza” pewne zastrzezenia
polityczne co do zakresu stosowania KPP, natomiast — jak juz wspomniano — jego
znaczenie prawne sprowadza si¢ do potwierdzenia obwarowan zawartych w samej Karcie
wzglednie w art. 6 (nowym art. 6) TUE; z tego wzgledu decyzja o przystapieniu do
protokotu spotkala si¢ z krytyka, jako ze jedynym jej nastgpstwem begdzie pewne
wrozkojarzenie” w Polsce co do zakresu ochrony praw podstawowych; rzad Donalda
Tuska zdecydowat si¢ jednak na podpisanie Traktatu z Lizbony wraz z tzw. protokotem
brytyjskim uzasadniajac to tym, iz w przeciwnym wypadku PiS i Prezydent RP Lech
Kaczynski zrealizuja grozbg zablokowania w Polsce procedury ratyfikacyjnej Traktatu;
naturalnie po wejsciu Traktatu w zycie i1 analizie rzeczywistych skutkow prawnych
protokotu Polska ma mozliwo$¢ odstapienia od niego.
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Ze strony polskiej oponowano przeciwko zmianie systemu glosowania w Radzie
Gubernatoréw Europejskiego Banku Inwestycyjnego (projekt Traktatu reformujacego,
idac $ladem propozycji zawartej w Traktacie konstytucyjnym, proponowal zastapienie
jednomyslnosci wigkszoscia kwalifikowana). Delegacja polska, obstajac przy utrzymaniu
jednomys$lnosci w podejmowaniu decyzji, wskazywala na potrzeb¢  utrzymania
jednolitego stanowiska - w ramach ksztattujacej si¢ polityki energetycznej — zwlaszcza
wobec gtownych dostawcow energii. Podtekst polityczny takiego nastawienia ze strony
polskiej byt jednoznaczny — chodzito o zachowanie wptywu w przypadku podejmowania
decyzji o udzieleniu wsparcia finansowego na wspolne inwestycje z Rosja (por. sprawa
rurociagu potnocnego); zastrzezenia polski nie znalazty jednak akceptacji.

Ze strony polskiej z duza ostrozno$cia podchodzono do kwestii przeksztalcenia aktow
prawnych obecnego III filaru EU (zwtlaszcza decyzji ramowych i decyzji) po wejsciu w
zycie Traktatu z Lizbony w rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje (zostana one bowiem co
do zasady ,,rozciggniete” na cale Unig); ostrozno$¢ ta wynikata przede wszystkim z
bardzo wstrzemigzliwego nastawienia do mozliwos$ci rozszerzenia jurysdykcji Trybunatu
Sprawiedlwiwos$ci na nowe materie; w koncu poparto propozycje ustalowienia okresu
przejsciowego (5 lat), podczas ktorego takie przeksztalcenie ma by¢ dokonane, obawiajac
si¢ zasadnie, ze w innym przypadku nastapitoby ono wraz z wejsciem w zycie Traktatu z
Lizbony;

Ze strony polskiej zgloszono réwniez postulat zwigkszenie liczby rzecznikow
generalnych w Trybunale Sprawiedliwos$ci; obecnie jest 8 rzecznikow generalnych, w
tym 5 miejsc zastrzezonych jest dla duzych panstw czlonkowskich, natomiast 3 pozostale
miejsca przeznaczone sa dla pozostatych 22 panstw na zasadzie rotacji; ze strony polskiej
wyrazono aspiracj¢ do otrzymanie stalego rzecznika generalnego. Kwestia ta nie miata
bezposredniego powiazania z treScia Traktatu (zmiana zasady rozdzialu rzecznikow
zastrzezona jest do odrgbnej procedury — propozycje przedkltada sam Trybunatl
Sprawiedliwo$ci, natomiast decyzje podejmuje jednomysSlnie Rada — obecny art. 222
TWE), niemniej jednak stata si¢ elementem politycznego pakietu negocjacyjnego i
spotkata si¢ ze zrozumienie. Ustalony kompromis zaktada (deklaracja nr 38), ze liczba
rzecznikéw generalnym ma wzrosna¢ do 11, a Polska ma otrzyma¢ statego rzecznika
generalnego - obok Niemiec, Francji, Wtoch, Hiszpanii i Wielkiej Brytanii (ktore takich
statych rzecznikow generalnych maja). Nalezy jednak pamigta¢, ze z inicjatywa
dokonania zmian w liczbie rzecznikow generalnych i ich statusu musi wystapi¢ Trybunat
Sprawiedliwo$ci. Mimo wigc osiagnigcia porozumienia podczas spotkania 18-19
pazdziernika br., Rada czeka¢ obecnie musi z podjeciem decyzji na stosowna inicjatywe
Trybunatu.

Sprawa nieco zapomniang po stronie polskiej byta nowa alokacja miejsc w Parlamencie
Europejskim; podczas uzgadniana Mandatu Konferencji koncentrowano si¢ na formule
wigkszosci kwalifikowanej, a w toku Konferencji Migdzyrzadowej trudno byto do tej
kwestii powrdcié, tym bardziej ze ze stosowna inicjatywa wystepowal Parlament
Europejski; pewne ustgpstwa poczyniono w podczas spotkania Rady Europejskiej w
pazdzierniku 2007 r. wylacznie na rzecz Wloch; przy czym ostateczny bilans nie jest dla
Polski tak niekorzystny, jak to czgsto prezentowano w $mp.: Polska ma otrzymac¢ 51
miejsc, a wigc o jedno wigcej niz przewidziano na mocy Traktatu z Nicei (docelowo 50
miejsc od 2009 r.), ale o trzy miejsca mniej, niz to przewiduja regulacje przejSciowe na
okres 2004-2009 (w tej legislaturze Polska otrzymata cztery miejsca z rozdzialu miejsc
przypadajacych na Bulgari¢ i Rumunig).
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Zasigg reform ustrojowych uzgodnionych w Traktacie z Lizbony mozna okresli¢ jako
~kompromis rozsqdny”. Z jednej bowiem strony wychodzi on naprzeciw najwazniejszym
postulatom panstw cztonkowskich, ktore mialty pewne problemy z zaakceptowaniem pakietu
reform uzgodnionych w Traktacie konstytucyjnym — gtownie Wielkiej Brytanii, Niderlandom,
Francji 1 Polski. Z drugiej natomiast strony utrzymane zostaly co do zasady propozycje
zawarte w Traktacie konstytucyjnym. Dotyczy to kwestii najistotniejszych — przeksztatcenia
Unii w jednolita organizacj¢ migdzynarodowa i zwiazanych z tym reform instytucjonalnych.
Wprowadzone modyfikacje maja znaczenie objasniajace i sa wazne dla politycznej percepcji
procesu integracji europejskie;j.

Podpisanie Traktatu z Lizbony w dniu 13 grudnia 2007 r. otwiera okres ratyfikacji
Traktatu, ktory — nalezy wyrazi¢ nadziej¢ — powinien zakonczy¢ si¢ w planowanym terminie,
tak aby Traktat wszedt w zycie 1 stycznia 2009 r. Zakonczy to okres jednego z najgl¢bszych
kryzyséw w dziejach integracji europejskiej, ktorego stawka jest albo umocnienie Europy
jako globalnego partnera w skali migdzynarodowej, albo realna grozba fragmentacji procesu
integracji w Europie. Przy czym — nalezy sobie zdawal sprawe — owa fragmentacja
dotknetaby w pierwszym rzedzie nowe panstwa cztonkowskie UE regionu Europy Srodkowej
1 Wschodniej
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Co oznaczaja najwazniejsze skroty?

Dz.Urz. UE — Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej

EKPCz — Europejska Konwencja o Ochronie Praw Cztowieka i1 Podstawowych Wolnosci
ETPCz. — Europejski Trybunat Praw Cztowieka

ETS — Trybunat Sprawiedliwosci WE; po wejsciu w zycie TL — Trybunal Sprawiedliwosci
UE

EWEA — Europejska Wspdlnota Energii Atomowej

EWG — Europejska Wspdlnota Gospodarcza (od 1993 r.: Wspolnota Europejska)
EWWiS — Europejska Wspolnota Wegla 1 Stali

KPP — Karta Praw Podstawowych

Konferencja Miedzyrzadowa — Konferencja Przedstawicieli Panstw Czlonkowskich
PWBIS — Przestrzen Wolnosci, Bezpieczefistwa i Sprawiedliwosci

TFUE — Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskie;j

TL — Traktat z Lizbony

Traktat konstytucyjny - Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy

Traktat reformujacy — poczatkowa, robocza nazwa Traktatu z Lizbony

TUE - Traktat o Unii Europejskiej

TWE — Traktat ustanawiajacy Wspolnotg¢ Europejska

UE — Unia Europejska

UGIiW — Unia Gospodarcza i Walutowa

WE — w zaleznosci od sytuacji: Wspolnota Europejska lub Wspolnoty Europejskie
WPBIiO — Wspolna Polityka Bezpieczefistwa 1 Obrony

WPZiB — Wspolna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa

Powolywanie artykulow: przyktad — ,,art. 1a (nowy art. 3) TUE”; ,,art. 1a” - odnosi si¢ do
numeracji artykuldow TUE zmienionych przez Traktat z Lizbony (numeracja ta wystgpuje w
tekscie Traktatu z Lizbony); ,,(nowy art. 3)” - odnosi si¢ do nowej, jednolitej numeracji
artykutéw, ktora okre§lona jest w tablicach ekwiwalencyjnych (zalacznik do Traktatu z
Lizbony); zostanie ona wprowadzona do jednolitych tekstow traktatow po ich opublikowaniu
w serii C Dziennika Urzedowego UE.
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