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Perspektywy reformy traktatowej
w Unii Europejskiej

I. Uwagi wstepne

Agresja Rosji na Ukraing 24 lutego 2022 r. spowodowala, ze Unia Europej-
ska staneta przed nowymi wyzwania geopolitycznymi, ekonomicznymi, spo-
tecznych i humanitarnymi. Inwazja doprowadzita bowiem nie tylko do maso-
wego i najwiekszego od II wojny $§wiatowej exodusu ludnosci, ale takze kryzysu
humanitarnego na samej Ukrainie. Zmobilizowata ona zaréwno UE, jak i rzady
jej panstw czlonkowskich do udzielenia Ukrainie ogromnej pomocy finanso-
wej, gospodarczej i wojskowej przeznaczonej na zwalczanie skutkéw rosyjskiej
agresji (Wec2023: 7-32). Nastepstwami wojny byly rowniez kryzys energetyczny
i wzrost inflacji w UE, a takze sankcje finansowe, gospodarcze, technologiczne
i polityczne natozone na Rosje przez UE i inne panstwa zachodnie. Wyzwania
te sklonily UE nie tylko do przewarto$ciowania obowigzujacej dotad globalnej
strategii bezpieczenstwa zewnetrznego z 28 czerwca 2016 r., ale takze do podje-
cia dziatan majgcych na celu przyspieszenie reformy wspdlnej polityki bezpie-
czenstwa i obrony (WPBiO) oraz polityk odpowiedzialnych za bezpieczenstwo
wewnetrzne takich jak: polityka imigracyjna, wizowa i azylowa. Na dzialania
te nalozyly si¢ takze obrady ,, Konferencji w sprawie przysztosci Europy” trwa-
jacej od 9 maja 2021 r. do 9 maja 2022 r. i prowadzonej we wszystkich jezykach
panstw czlonkowskich. Konferencja byla jedng z najwigkszych publicznych
debat w historii UE, za$ jej efektem byty m.in. rekomendacje w sprawie prze-
prowadzenia reformy ustrojowej UE (The Conference on the Future of Europe
2022: 1-2; Barcz 2024: 4-16; Kabat-Rudnicka 2024: 39-54). Po 9 maja 2022 r.
Parlament Europejski, Rada Unii Europejskiej i Komisja Europejska podjety
dziatania nastepcze w ramach wlasnych kompetencji i zgodnie z traktatami,
zmierzajace do przedstawienia propozycji reform ustrojowych w UE. Jednak
inaczej niz tego chcieli uczestnicy Konferencji w sprawie przysztosci Europy,
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dzialania nastepcze objely nie tylko sektorowe (konkretne polityki unijne), ale
takze horyzontalne elementy sktadowe ustroju UE (szeroko rozumiane zagad-
nienia ustrojowo-instytucjonalne), w tym zmiane traktatéw (The Conference
on the Future of Europe performance 2022: 1-2).

W tych okolicznosciach opracowano lub uchwalono cztery wazne projekty
reformy ustrojowej UE. Byly to: raport francusko-niemieckiej grupy roboczej
z 18 wrzednia 2023 r. (Report 2023: 1-58), raport Komisji Spraw Konstytucyj-
nych Parlamentu Europejskiego z 7 listopada tegoz roku, projekt traktatu rewi-
zyjnego oraz towarzyszaca mu rezolucja, ktére zostaly uchwalone 15 dni pdz-
niej przez plenum Parlamentu Europejskiego (Proposals 2023: 1-102). Raport
francusko-niemieckiej grupy roboczej zostal opracowany przez 12 ekspertow
po szesciu z kazdego kraju, przy czym sprawozdawcami grupy byli Olivier Co-
sta (Francja) oraz Daniela Schwarzer (Niemcy). Cho¢ eksperci zaprzeczali ja-
koby mieli reprezentowa¢ poglady swoich rzadéw, to jednak zostali przez nie
powotani podczas wspdlnego posiedzenia gabinetéw rzadowych Francji i Nie-
miec, za$ grupie roboczej przewodniczyli francuski sekretarz stanu ds. euro-
pejskich Laurence Boone oraz niemiecka minister stanu ds. Europy i klimatu
Anna Lithrmann. Natomiast w sklad grupy roboczej faktycznie wchodzili eks-
perci pozarzadowi z obu krajéw. ,,Aby uwzgledni¢ szersza perspektywe euro-
pejska, grupa robocza” miala ,,réwniez wymienia¢ poglady z innymi panstwa-
mi czlonkowskimi i krajami kandydujacymi” (Report 2023: 57). Z kolei raport
Komisji Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego opracowany zostat
przez 5 sprawozdawcow, tzn. belgijskiego deputowanego do PE Guya Verhof-
stadta (Belgia/RE), znanego od dawna ze swych dazen do federalizacji UE, oraz
4 niemieckich postéw: Svena Simona (Niemcy/EPP), Gabriele Bischoft (Niem-
cy/S&D), Daniela Freunda (Niemcy/G/EFA) i Helmuta Scholza (Niemcy/Left).
Projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego opierat sig, ale nie po-
krywal si¢ z raportem Komisji Spraw Konstytucyjnych. W czasie gtosowania na
forum plenarnym Parlamentu Europejskiego 22 listopada 2023 r. wiele poprawek
zgloszonych przez te¢ Komisje zostalo bowiem odrzuconych jako zbyt radykalne.

Celem badawczym pracy jest analiza poréwnawcza wspomnianych wyzej
propozycji Parlamentu Europejskiego i francusko-niemieckiej grupy roboczej
w sprawie zmiany traktatéw UE. Punktem odniesienia dla tej analizy jest ustroj
UE, na ktory skladaja sie horyzontalne oraz sektorowe elementy sktadowe. Ho-
ryzontalnymi elementami skladowymi ustroju UE sg: status prawnomiedzynaro-
dowy, status integracyjny i cele integracyjne, aksjologia, podzial kompetencji, ka-
talog aktow prawnych i procedur legislacyjnych, system instytucjonalny, budzet,
rola parlamentéw narodowych w procesie legislacji, zréznicowana integracja
(differentiated integration), a takze procedury rewizji traktatow. Natomiast sekto-
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rowymi skladowymi s3 dziatania i polityki wewnetrzne oraz dzialania i polityki
zewnetrzne (Barcz 1991: 91; Wec 2012: 13-15; Wec 2024: 1-25; Czubik, Kuzniak
2004: 3-11; 115-153)". Autor formuluje hipoteze badawcza oparta na zatozeniu,
ze zaréwno wszystkie trzy inicjatywy Parlamentu Europejskiego, jak i propozy-
cja francusko-niemieckiej grupy roboczej byly nie tylko przedwczesne, ale takze
polegaly na podobnym jak w przypadku Konwentu w sprawie przysztosci Europy
(2002-2003) i konferencji migdzyrzadowej (2003-2004) manewrze taktycznym
rzadéw Niemiec i Francji, jakoby rozszerzenie UE o potencjalnie 9 nowych kra-
jow czlonkowskich wymuszalo przeprowadzenie tak radykalnych reform ustro-
jowych UE. W §lad za tym autor formuluje dwa nastepujace pytania badawcze:
po pierwsze, ktore propozycje Parlamentu Europejskiego i francusko-niemiec-
kiej grupy roboczej, dotyczace zmian w ustroju UE, byly najbardziej radykal-
ne i dlaczego? Po drugie, ktérym panstwom cztonkowskim zmiany takie miaty
przynies$¢ najwieksze korzysci i dlaczego?

II. Projekty zmian ustrojowych zgloszone przez Parlament Europejski
oraz francusko-niemiecka grupe robocza. Analiza poréwnawcza

Generalnie rzecz biorgc, propozycje zmian ustrojowych zgloszone przez
Parlament Europejski oraz francusko-niemiecka grupe robocza mozna podzie-
li¢ na dwie kategorie: pierwsza to projekty odnoszace si¢ do tych samych ele-
ment6w ustroju UE; drugg stanowia postulaty zmian ustrojowych, na ktérych
skupit sie wytacznie Parlament Europejski. Pierwsza kategoria propozycji zglo-
szonych przez Parlament Europejski oraz francusko-niemiecka grupe robocza
przewidywala zmiany w nastepujacych horyzontalnych elementach ustroju
UE: aksjologii, systemie instytucjonalnym UE, budzecie rocznym i wieloletnim
UE, wzmocnionej wspotpracy (enhanced cooperation) oraz w zwyklej procedu-
rze rewizji traktatow. Do drugiej kategorii nalezaly nast¢pujace horyzontalne

! Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze Unia Europejska ma najbardziej rozbudowany ustroj
sposrod wszystkich miedzynarodowych organizacji gospodarczych, a wynika to m.in. z faktu,
ze jest ona jedyng na $wiecie par excellence organizacjg miedzynarodowsa typu ponadnarodo-
wego. Pozostale migdzynarodowe organizacje gospodarcze to organizacje miedzyrzadowe, przy
czym cze¢s$¢ z nich posiada osobowos¢ prawng (m.in. MERCOSUR i ASEAN), za$ wigkszo$¢ to
organizacje sui generis nieposiadajace takiej osobowosci (m.in. NAFTA, Wspoélnota Andyjska,
UNASUR czy Unia Afrykanska). W odréznieniu od Unii Europejskiej zadna ze wskazanych
pozaeuropejskich organizacji gospodarczych nie dysponuje takimi elementami sktadowymi
ustroju jak: sztywny podzial kompetencji czy samodzielny budzet, zadna z nich nie korzysta
z zasad zroznicowanej integracji, za§ wlasna aksjologie posiadaja jedynie dwie: ASEAN oraz
UNASUR, ktory zmaga sie jednak od kilku lat z kryzysem egzystencjalnym.
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i sektorowe elementy ustroju UE: cele integracyjne UE, aksjologia, zasady de-
mokratyczne, podzial kompetencji miedzy UE a panstwami czlonkowskimi,
rola parlamentéw narodowych w procesie legislacyjnym w UE oraz procedura
akcesji nowych panstw do Unii, a takze dzialania i polityki zewnetrzne oraz
dziatania i polityki wewnetrzne Unii.

1. Propozycje Parlamentu Europejskiego i francusko-niemieckiej grupy roboczej
odnoszgce sig do tych samych elementéw ustroju UE

1.1. Aksjologia UE

Zaréwno projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego, jak
i raport francusko-niemieckiej grupy roboczej zawieraty bardzo istotne pro-
pozycje zmian w aksjologii UE. Wymagaly one jednak rewizji art. 2 TUE,
art. 7 ust. 1-3 TUE oraz art. 3 Karty Praw Podstawowych UE (KPP) w drodze
konferencji miedzyrzadowej. Najwazniejsza z tych propozycji odnosila si¢
do procedury art. 7 TUE, w ktérym skodyfikowane s3 normy gwarancyj-
ne o charakterze represyjnym wobec panstw cztonkowskich naruszajacych
wartosci UE. Jesli chodzi o projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Euro-
pejskiego, to przewidywal on cztery zmiany w procedurze art. 7 TUE. Po
pierwsze, zalecano wprowadzenie glosowania wigkszoscia kwalifikowana
w miejsce dotychczasowej wzmocnionej kwalifikowanej wigkszosci 4/5 glo-
sow przy podejmowaniu przez Rad¢ UE decyzji stwierdzajacej, ze ,istnieje
wyrazne ryzyko powaznego naruszenia” przez dane panstwo cztonkowskie
wartosci UE. Rada UE mialaby jednak, inaczej niz dotad, tylko sze$¢ miesie-
cy na podjecie decyzji w tej sprawie od otrzymania uzasadnionego wniosku
od 1/3 panstw czlonkowskich, Parlamentu Europejskiego lub Komisji Eu-
ropejskiej (art. 7 ust. 1 TUE) (I faza)?. Po drugie, zaproponowano wprowa-
dzenie wigkszosci kwalifikowanej przy podejmowaniu przez Rade UE’ de-
cyzji w sprawie skierowania skargi do TSUE w sprawie stalego i powaznego
naruszenia warto$ci UE przez dane panstwo czlonkowskie. Moglaby ona to
uczynic¢ rowniez w terminie 6 miesiecy od otrzymania uzasadnionego wnio-
sku 1/3 panstw czlonkowskich, Parlamentu Europejskiego stanowiacego
bezwzgledna wiekszos$cig gtosow lub Komisji Europejskiej. Tym samym po
raz pierwszy zaproponowano wprowadzenie TSUE do tej procedury (art. 7

2 Dotychczasowe przepisy nie okreslaly zadnego terminu.

* Dotychczas Rada Europejska w trybie jednomys$lnym, na wniosek 1/3 panstw cztonkow-
skich lub Komisji Europejskiej, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, mogta stwier-
dzi¢ powazne i state naruszenia przez dane panstwo wartosci UE (art. 7 ust. 2 TUE).
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ust. 2 TUE). Po trzecie, zgloszono propozycje, aby TSUE decydowal w przed-
miocie skargi po wezwaniu danego panstwa do przedstawienia uwag (art. 7
ust. 2 TUE) (II faza). Po czwarte, zasadniczo wzmocniono $rodki o charak-
terze represyjnym, ktére mialy by¢ przyjmowane przez Rade UE w terminie
6 miesigcy od stwierdzenia stalego i powaznego naruszenia wartosci UE.
Srodkami tymi mialyby by¢: ,,zawieszenie zobowigzan i ptatnosci z budzetu
Unii” dla takiego panstwa ,lub zawieszenie niektérych praw wynikajacych
ze stosowania Traktatow” wzgledem tegoz panstwa, ,tacznie z prawem do
glosowania” przedstawiciela jego rzadu w Radzie ,oraz z prawem do spra-
wowania prezydencji Rady” (art. 7 ust. 3 TUE) (III faza)*.

Nieco tagodniejsze zmiany w procedurze art. 7 TUE zaproponowata na-
tomiast francusko-niemiecka grupa robocza, postulujac zastgpienie w II fazie
procedury glosowania jednomys$lnego Rady Europejskiej przez wzmocniong
wiekszo$¢ kwalifikowang 4/5 gloséw w sprawie stwierdzenia powaznego i stale-
go naruszenia przez dane panstwo czlonkowskie wartosci UE. Podobnie jak Par-
lament Europejski, grupa robocza zaproponowala réwniez wprowadzenie kon-
kretnych terminéw na zajecie stanowiska przez Rade UE oraz Rade Europejska
po uruchomieniu procedury. Ponadto wypowiedziala si¢ ona za ustanowieniem
automatycznych sankcji, jezeli Rada UE nie podjetaby zadnych dziatan przez pie¢
lat w przypadku statego i powaznego naruszania wartosci UE przez dane pan-
stwo cztonkowskie (art. 7 ust. 1-3 TUE) (Report 2023: 9).

Poza procedurg art. 7 TUE w projekcie traktatu rewizyjnego Parlamentu
Europejskiego znalazla si¢ propozycja wprowadzenia do katalogu wartosci
UE zasady réwnouprawnienia plci w miejsce dotychczasowej zasady réwno-
$ci mezczyzn i kobiet (Proposals 2023: 9). Projekt traktatu rewizyjnego prze-
widywal réwniez wzmocnienie ochrony praw mniejszosci narodowych przez
wprowadzenie do TFUE nowych przepiséw, ktére stanowily, ze UE ,,chroni
osoby nalezace do mniejszosci” zgodnie z Europejska kartg jezykéw regional-
nych lub mniejszo$ciowych oraz Konwencja ramowg o ochronie mniejszosci
narodowych, do ktérych to uméw miedzynarodowych winna przystapi¢ UE.
Przepisy ,,ulatwiajace wykonywanie praw osobom nalezagcym do mniejszosci”
mialyby wydawa¢ Parlament Europejski wraz z Radg UE, stanowiac zgodnie

* Dotychczas srodkiem takim bylo zawieszenie niektoérych praw wynikajacych ze stoso-
wania traktatow, w tym prawa do glosowania w Radzie UE (Proposals 2023: 11). Warto w tym
miejscu wskaza¢, ze projekt PE przewidywat takze wzmocnienie aksjologii UE przez rozsze-
rzenie katalogu jej celow na ochrone i wspieranie dostepu do instytucjonalnej i indywidual-
nej wolnosci akademickiej oraz praw czlowieka zgodnie z definicja zawartg w KPP (Proposals
2023:10-11).
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ze zwykla procedurg ustawodawczg (art. 24 a nowy TFUE) (Proposals 2023:
42-43). Zmiany te wymagalyby rewizji odpowiednio: art. 2 TUE oraz art. 24
TFUE w drodze konferencji miedzyrzadowej. Ponadto Parlament Europejski
wystapil z bardzo kontrowersyjna propozycja, aby do art. 3 KPP z 7 grudnia
2000 r. wprowadzi¢ prawo do ,autonomii cielesnej’, rozumianej, jako prawo
»do swobodnego, swiadomego, pelnego i powszechnego dostepu do zdrowia
i praw seksualnych i reprodukcyjnych oraz do wszystkich zwiazanych z tym
ustug opieki zdrowotnej bez dyskryminacji, w tym do dost¢pu do bezpiecznej
i legalnej aborcji” (art. 3 ust. 2 a nowy KPP) (Proposals 2023: 101-102). Na-
ruszalo to wylgczne kompetencje panstw czlonkowskich w zakresie ochrony
zdrowia i opieki medycznej (art. 168 ust. 7 TFUE) oraz wymagato rewizji art. 3
KPP réwniez w drodze konferencji migdzyrzadowe;j.

1.2. System instytucjonalny UE

Parlament Europejski oraz francusko-niemiecka grupa robocza zglosily
réwniez bardzo wazne propozycje zmian w systemie instytucjonalnym UE,
przy czym jesli chodzi o dokumenty Parlamentu Europejskiego, to raport Ko-
misji Spraw Konstytucyjnych z 7 listopada 2023 r. szedl o wiele dalej anizeli
projekt traktatu rewizyjnego z 22 listopada tegoz roku. Ponadto nalezy zauwa-
zy¢, ze propozycje Parlamentu Europejskiego dotyczyly wszystkich instytucji
UE, z wyjatkiem Europejskiego Banku Centralnego, za$ postulaty francusko-
-niemieckiej grupy roboczej nie objety Rady Europejskiej, Trybunatu Obra-
chunkowego oraz Europejskiego Banku Centralnego.

1.2.1. Rada Europejska

W projekcie traktatu rewizyjnego z 22 listopada 2023 r. Parlament Euro-
pejski wypowiedzial sie za wzmocnieniem kompetencji nominacyjnych Rady
Europejskiej oraz za nieznacznymi zmianami w nazewnictwie jej czlonkéw.
W procedurze wyboru przewodniczacego Komisji Europejskiej nastgpitoby
»odwrdcenie rol” Parlamentu i Rady Europejskiej. Parlament Europejski, sta-
nowiac bezwzgledna wigkszoscia glosow, mialby przedstawiaé Radzie Europej-
skiej kandydata na przewodniczacego Komisji Europejskiej, zag Rada Europej-
ska dokonywataby jego wyboru, stanowigc kwalifikowana wiekszoscig gtosow
lub zwykla wiekszoscig glosow, ale tylko wtedy, gdyby procedura wyboru mu-
siala ulec powtorzeniu (art. 17 ust. 7 TUE). W sktad Rady Europejskiej winni
wchodzi¢ szefowie panstw lub rzadéw, przewodniczacy Europejskiego Organu
Wykonawczego (dotad — Komisji Europejskiej) oraz sekretarz Unii ds. bez-
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pieczenstwa (dotad — Wysoki przedstawiciel Unii ds. zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa) (art. 15 ust. 2 TUE) (Proposals 2023: 16, 22). Obydwie zmiany
wymagalyby rewizji odpowiednio: art. 15 ust. 2 oraz art. 17 ust. 7 TUE w dro-
dze konferencji miedzyrzadowe;j.

1.2.2. Rada Unii Europejskiej

Zaréwno Parlament Europejski, jak i francusko-niemiecka grupa robocza
zaproponowaly rozszerzenie zakresu stosowania wigkszosci kwalifikowanej
w Radzie UE, a w $lad za tym rozciagnigcie zwyklej procedury ustawodawczej
na nowe artykuly i przypadki. W mojej ocenie byla to pierwsza z dwdch najbar-
dziej radykalnych propozycji Parlamentu Europejskiego i francusko-niemiec-
kiej grupy roboczej, obok zniesienia jednomyslnosci w zwyktej procedurze re-
wizji traktatéw. O ile projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego
zawieral postulat rozszerzenia zakresu stosowania wiekszosci kwalifikowanej
na 65 nowych przypadkoéw, czyli de facto na prawie wszystkie polityki unij-
ne, w ktorych dotychczas obowigzywala jednomyslnos¢ (Proposals 2023: 18),
a takze rozszerzenie zakresu stosowania zwyklej procedury ustawodawczej na
21 nowych przypadkéw, o tyle raport grupy roboczej wskazywal na koniecz-
no$¢ rozszerzenia zakresu stosowania wigkszosci kwalifikowanej oraz zwyklej
procedury ustawodawczej na wszystkie polityki UE, z wyjatkiem wspdlnej po-
lityki zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) oraz WPBIO. Zdaniem grupy
roboczej rozszerzenie zakresu stosowania wiekszosci kwalifikowanej na nowe
przypadki wymagalto automatycznego wprowadzenia tam zwyklej procedury
ustawodawczej (Report 2023: 10). W przypadku braku porozumienia miedzy
rzagdami panstw czlonkowskich w tej sprawie, grupa robocza proponowata
wprowadzenie klauzul bezpieczenistwa w politykach, w ktoérych ustanowiono
by wigkszos¢ kwalifikowang, inspirowanych przepisami art. 31 ust. 2 TUE lub
klauzul opt-out dla tych panstw cztonkowskich, ktdre sprzeciwialyby sie takiej
zmianie ((Report 2023: 10).

Ponadto francusko-niemiecka grupa robocza zaproponowala, aby jed-
nomyslne podejmowanie decyzji zastapi¢ wigkszoscig kwalifikowang jeszcze
przed rozszerzeniem UE o nowe panstwa cztonkowskie za pomocg procedury
passerelle (art. 48 ust. 7 TUE). Jezeli okazaloby si¢ to niemozliwe, nalezalo-
by zastosowac rozwigzanie pakietowe, tzn. ustanowic trzy powigzane ze soba
warunki jako podstawe przejscia do glosowania wigkszoscig kwalifikowa-
ng w nastepujacych obszarach: (1) rozszerzenie UE i aksjologia; (2) WPZiB
i WPBIO; (3) polityka fiskalna i podatkowa. I tak, jesli chodzi o akcesje nowych
cztonkéw UE, to poszczegolne rozdzialy negocjacyjne winny by¢ gtosowane



110 Janusz Jozef Wec

wiekszoscig kwalifikowang w celu usprawnienia procesu rozszerzenia UE,
natomiast jednomyslnoé¢ bytaby nadal wymagana do ostatecznej ratyfikacji
traktatow akcesyjnych. Jednoczes$nie panstwa czlonkowskie powinny zaak-
ceptowac bardziej rygorystyczne przepisy dotyczace egzekwowania wartosci
UE, umozliwiajace naktadanie sankeji za wszelkie ich naruszanie, co wyma-
galoby 4/5 gloséw w Radzie UE (stwierdzenie ryzyka naruszenia wartosci UE)
oraz 4/5 piatych gloséw w Radzie Europejskiej (stwierdzenie naruszenia war-
tosci UE). Jesli chodzi o WPZiB oraz WPBIO, to decyzje w sprawie inicjatyw
obronnych takich jak: wykorzystanie srodkéw z Europejskiego Instrumentu
na rzecz Pokoju lub Europejskiego Funduszu Obronnego winny by¢ podej-
mowane kwalifikowang wiekszo$cig gloséw (ewentualnie wzmocniong wigk-
szoscig kwalifikowang). Natomiast jednomy$lnos¢ powinna zosta¢ utrzymana
m.in. w sprawie udzialu poszczegélnych panstw cztonkowskich w misjach
i operacjach wojskowych UE. Co si¢ tyczy polityki fiskalnej i podatkowej, to
UE miataby stworzy¢ podstawy prawne zaréwno dla ustanowienia wigkszej
puli tzw. zasobéw wlasnych, jak i harmonizacji polityk podatkowych panstw
cztonkowskich (Report 2023: 27-28).

Jesli chodzi o mechanizm decyzyjny w Radzie UE, to projekt traktatu rewi-
zyjnego Parlamentu Europejskiego przewidywatl 3 formy glosowania: wpraw-
dzie co do zasady Rada miata stanowi¢ - jak dotad - wiekszoscig kwalifikowa-
ng, ale mogla to réowniez czyni¢ wzmocniong wiekszoscig kwalifikowang lub
zwykla wiekszos$cia glosow, jesli traktaty tak stanowity (Proposals 2023: 18).
Raport Komisji Spraw Konstytucyjnych PE, czyli dokument pierwotny, szed!
natomiast jeszcze dalej, postulujac, aby w Radzie UE zasadg podejmowania
decyzji byta zwykla wiekszos¢ glosow (sic!). Co sie tyczy definicji wiekszosci
kwalifikowanej, to wprawdzie projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Euro-
pejskiego nie przewidywal jej zmiany, ale juz autorzy raportu Komisji Spraw
Konstytucyjnych PE proponowali, aby wigkszos¢ kwalifikowana stanowito co
najmniej 2/3 (66,66%) cztonkéw Rady (18 panstw), reprezentowanych przez
co najmniej 50% ludnosci UE, wzmocniona wigkszos¢ kwalifikowang — 4/5
(80%) czlonkéw Rady, reprezentujacych co najmniej 50% ludnosci UE, zas
zwykla wiekszos¢ - wigkszos¢ cztonkéw Rady, reprezentujacych co najmniej
50% ludnosci UE (Committee on Constitutional Affairs 2023: 21-23). Nato-
miast raport francusko-niemieckiej grupy roboczej méwit wprost o konieczno-
$ci uzgodnienia nowej definicji wiekszosci kwalifikowanej. Mialo ja stanowi¢
60% czlonkow Rady (17 panstw), reprezentowanych przez co najmniej 60%
ludnosci UE (Report 2023: 10, 27-29). Niedookreslona byta jednak we wszyst-
kich analizowanych dokumentach mniejszo$¢ blokujaca i to mogtoby stanowi¢
plaszczyzne dla przysztych negocjacji migedzy rzadami poszczegdlnych panstw
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cztonkowskich. Ostatnimi zmianami zaproponowanymi przez Parlament Eu-
ropejski oraz francusko-niemiecka grupe robocza byty przepisy znoszace for-
macje Rady UE (projekt traktatu rewizyjnego PE) (Proposals 2023: 18-19) oraz
rozszerzajace format trzech panstw do pieciu krajow cztonkowskich, ktore
sprawowalyby prezydencje w Radzie UE, przy czym kazde panstwo petniloby
te funkcje przez sze$¢ miesigcy (raport grupy roboczej) (Report 2023: 9).

Warto zauwazy¢, ze prawie wszystkie wspomniane wyzej zmiany w Radzie
UE wymagalyby rewizji art. 16 ust. 4 i 6 TUE w drodze konferencji migdzyrza-
dowej. Dotyczylo to w szczegolnosci nowej definicji wiekszosci kwalifikowanej,
klauzul opt-out, klauzul bezpieczenstwa oraz rozszerzenia zakresu stosowania
wiekszosci kwalifikowanej na WPZiB/WPBIO (art. 16 ust. 4 TUE), a takze
zniesienia formacji Rady UE (art. 16 ust. 6 TUE). Jedynie zastgpienie jedno-
myslnosci przez wigkszos¢ kwalifikowang, cho¢ z wyjatkiem WPZiB/WPBiO,
moglo zosta¢ przeprowadzone na mocy obowiazujacej procedury passerelle,
za$ rozszerzenie formatu trojki do kwintetu dla prezydencji w UE wymagaloby
jedynie zmiany regulaminu Rady UE.

1.2.3. Komisja Europejska

Zardéwno projekt traktatu rewizyjnego PE, jak i raport francusko-niemiec-
kiej grupy roboczej zawieraly propozycje ograniczenia sktadu kolegium Komi-
sji Europejskiej do 2/3 liczby panstw czlonkowskich. Propozycja ta nie stanowi-
ta jednak niczego nowego, poniewaz taka mozliwo$¢ przewiduja obowigzujace
od 1 grudnia 2009 r. przepisy art. 17 ust. 5 TUE. Ponadto upowaznialy one
Rade Europejska do okreslania w trybie jednomyslnym liczby cztonkéw kole-
gium Komisji Europejskiej. Oznaczalo to, ze do przeprowadzenia tej zmiany
nie potrzebna byta rewizja traktatow, lecz jedynie decyzja Rady Europejskiej
(Proposals 2023: 21; Report 2023: 25).

W razie sprzeciwu niektérych panstw czlonkowskich, co przewidywali
francuscy i niemieccy inicjatorzy zmian (Report 2023: 26), raport grupy robo-
czej zaktadal réwniez alternatywne rozwigzanie, podobne do propozycji Kon-
wentu z lat 2002-2003, tzn. ustanowienie dwoch kategorii cztonkéw kolegium
Komisji Europejskiej: potowe z nich stanowiliby nadkomisarze (starsi komi-
sarze), za$ druga polowe tworzyliby komisarze, przy czym potencjalnie tyl-
ko nadkomisarze posiadaliby prawo do gtosowania. Nadkomisarz i komisarz
byliby odpowiedzialni za ten sam obszar dzialalnosci integracyjnej oraz nie
mogliby pochodzi¢ z tej samej frakeji parlamentarnej. W ten sposéb panstwa
cztonkowskie musiatyby zaakceptowa¢, ze beda odgrywac wiodaca role tylko
przez polowe kadencji lub co drugg kadencje, ale w zamian bylyby one fizycz-
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nie reprezentowane w kazdej kadencji Komisji. Gdyby jednak komisarze zosta-
li pozbawieni prawa do glosowania w kolegium Komisji Europejskiej (Report
2023: 25-26), nalezaloby zmieni¢ art. 17 ust. 5i 7 TUE w drodze konferencji
miedzyrzadowe;j.

W odréznieniu od raportu francusko-niemieckiej grupy roboczej, doku-
menty Parlamentu Europejskiego przewidywaly zmian¢ nazwy Komisji Eu-
ropejskiej na Europejski Organ Wykonawczy (rezolucja PE) lub Organ Wy-
konawczy (projekt traktatu rewizyjnego PE), co odpowiadalo wspomnianej
wyzej federacyjnej perspektywie zmian ustroju UE oraz wymagalo rewizji
art. 17 ust. 1-4, 6-8 TUE w drodze konferencji miedzyrzadowej. W sktad Or-
ganu Wykonawczego mieliby wchodzi¢ przewodniczacy, komisarze oraz dwaj
sekretarze Unii: sekretarz Unii ds. zagranicznych i polityki bezpieczenstwa
oraz sekretarz Unii ds. zarzadzania gospodarczego (Report 2023: 25)°. Ponadto
projekt traktatu rewizyjnego przewidywal zmiane w procedurze powotywania
przewodniczacego Komisji Europejskiej, polegajaca na wspomnianym wyzej
»odwrdceniu rél” Parlamentu Europejskiego oraz Rady Europejskiej w tej pro-
cedurze (Proposals 2023: 20-22).

1.2.4. Parlament Europejski

Zaréwno projekt traktatu rewizyjnego PE, jak i raport francusko-niemiec-
kiej grupy roboczej zawieraly postulaty dotyczace wzmocnienia kompetencji
Parlamentu Europejskiego. O ile jednak, co byto do przewidzenia, projekt PE
szedl bardzo daleko, o tyle raport grupy roboczej byl znacznie tagodniejszy.
I tak, w projekcie traktatu rewizyjnego znalazly si¢ m.in. przepisy nadajace
Parlamentowi Europejskiemu (1) prawo do inicjatywy w zwyklej procedurze
ustawodawczej, czyli de facto w 95% projektow aktow prawnych; (2) prawo do
zglaszania projektow aktow prawnych na podstawie inicjatywy obywatelskiej;
(3) prawo do wyrazania indywidualnego wotum nieufnosci wobec poszcze-
golnych komisarzy w kolegium KES; (4) prawo do uchwalania razem z Rada
UE w ramach zwyklej procedury ustawodawczej rozporzadzenia okreslajacego
wieloletnie ramy finansowe; (5) prawo do ustanawiania wspélnie z Radg UE
w ramach specjalnej procedury ustawodawczej srodkéw wykonawczych w od-

* Ta ostatnia propozycja korespondowata czgsciowo z postulatem Komisji Europejskiej
z 6 grudnia 2017 r. w sprawie ustanowienia urzedu Europejskiego ministra ds. gospodarki
i finansow, ktory taczylby dotychczasowe funkcje komisarza ds. gospodarki i finanséw oraz
przewodniczacego Eurogrupy. Taka zmiana moglaby sie odby¢ na mocy art. 2 protokotu nr 14
w sprawie Eurogrupy, czyli bez koniecznosci rewizji traktatow (Wec 2023: 171-172, 179-180).

¢ Dotychczas takie uprawnienia mial Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskie;j.
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niesieniu do systemu zasobow wtasnych, przy czym Rada stanowitaby wzmoc-
niong wiekszoscig kwalifikowang (Proposals 2023: 14, 77-78, 85-86, 94-95), (6)
prawo do wyrazania zgody na decyzje Rady Europejskiej i Rady UE, stanowig-
ce wigkszos$cig kwalifikowang, dotyczace okreslania i realizacji WPZiB, a takze
(7) prawo do wyrazania zgody ,,na wprowadzenie zmian do traktatow” w zwy-
ktej procedurze rewizji traktatow, ,jezeli zaglosuje za tym wigkszo$¢ cztonkow
wchodzacych w jego sklad” (Proposals 2023: 24-25, 32). Warto zauwazy¢, ze
przyjecie szesciu pierwszych propozycji prowadzitoby do zachwiania dotych-
czasowej rownowagi w trdjkacie decyzyjnym, poniewaz mocno ograniczyloby
uprawnienia Komisji oraz Rady UE. Z kolei autorzy raportu grupy roboczej
domagali si¢ jedynie wzmocnienia pozycji Parlamentu Europejskiego przez na-
danie mu prawa do wyrazania zgody na wszczynanie postegpowania w sprawie
udzielania pomocy finansowej danemu panstwu czlonkowskiemu w razie wy-
stapienia kleski zywiolowej lub sytuacji nadzwyczajnych (Report 2023: 10, 36-
37). Nalezy podkresli¢, ze wprowadzenie wszystkich zaproponowanych zmian
wymagaloby rewizji: art. 11 ust. 4 TUE, art. 225, 234, 294, 311 i 312 ust. 1-2
TFUE (projekt PE) oraz art. 122 TFUE (raport grupy roboczej) w drodze kon-
ferencji migdzyrzadowe;j.

Ponadto Parlament Europejski domagal sie ,,odwrdcenia rél” w ustalaniu
jego skladu. O skladzie Parlamentu Europejskiego decydowaltby sam Parlament
za zgoda Rady UE, stanowiacej wzmocniong wiekszoscig kwalifikowana, w nie
jak dotychczas — Rada Europejska w trybie jednomys$lnym, ale za zgoda Par-
lamentu (Proposals 2023: 15). Do wprowadzenia tej zmiany potrzebna bylaby
jednak réwniez rewizja art. 14 ust. 2 TUE w drodze konferencji miedzyrzado-
wej. Obydwa podmioty odniosly sie takze do ordynacji wyborczej do PE. O ile
Parlament Europejski postulowal, aby to on sam bezwzgledng wiekszoscig glo-
soéw i zgodnie ze specjalng procedurg ustawodawczg oraz po uzyskaniu zgody
Rady UE, stanowigcej wzmocniong wiekszo$cig kwalifikowang’, opracowywat
i uchwalal projekt rozporzadzenia w sprawie jednolitej procedury wyborczej
lub wspdlnych zasad dla wszystkich panstw cztonkowskich (Proposals 2023:
76), o tyle grupa robocza opowiedziala si¢ jedynie za dalsza harmonizacja
przepisow krajowych ordynacji wyborczych (do 2029 r.) (Report 2023: 30-31).
Podczas gdy propozycje PE wymagaty rewizji art. 223 ust. 1 TFUE w drodze
konferencji miedzyrzadowej, to zmiany zgloszone przez grupe robocza mo-
gly zosta¢ wprowadzone na gruncie prawa wtornego. Ta ostatnia postulowata
réwniez uzgodnienie nowego systemu przydzialu mandatéw w Parlamencie

7 Wedlug dotychczasowych przepisow uprawnienie to nalezato do Rady UE, stanowiacej
jednomyslnie za zgoda PE w ramach specjalnej procedury ustawodawczej (art. 223 ust. 1 TFUE).
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Europejskim w zwigzku z przewidywanym rozszerzeniem UE, co wymagatoby
jedynie przyjecia decyzji przez Rade¢ Europejska, stanowigcg na wniosek PE,
réwniez na bazie prawa wtérnego (Report 2023: 9, 24).

1.2.5. Trybunat Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

Autorzy projektu traktatu rewizyjnego uchwalonego przez Parlament
Europejski postulowali rozszerzenie kompetencji TSUE na wspolna polityke
zagraniczng i bezpieczenstwa, w ktorej dotad petnit on jedynie funkcje pro-
ceduralne (art. 24 TUE) (Proposals 2023: 25) oraz wzmocnienie jego upraw-
nien w zakresie kontroli przestrzegania zasady pomocniczos$ci przez nadanie
mu prawa do wydawania orzeczen w trybie prejudycjalnym, dotyczacych
naduzycia przez UE jej kompetencji, a takze skarg wnoszonych na podstawie
art. 7 TUE z powodu stalego i powaznego naruszania warto$ci UE przez
dane panstwo cztonkowskie (Proposals 2023: 24). Wszelako obydwie zmiany
wymagaly rewizji art. 19 i 24 TUE oraz art. 263 TFUE w drodze konferencji
miedzyrzadowe;j.

Z kolei francusko-niemiecka grupa robocza proponowala ustanowienie
~Wspdlnej Izby Sadéw Najwyzszych UE” w celu zinstytucjonalizowania dialo-
gu miedzy sadami europejskimi a sadami panstw cztonkowskich. W ten spo-
sob istniejace dotad, dos¢ liczne nieformalne kontakty miedzy tymi sadami,
uzyskalyby ,bardziej formalne ramy, cho¢ bez uprawnien do podejmowania
wigzacych decyzji’, a to z kolei mialoby wzmocni¢ wzajemne zrozumienie
miedzy nimi (Report, 2023: 37). Przestanka dla zaproponowanej zmiany byt
toczacy sie od wielu lat spér miedzy TSUE a sagdami konstytucyjnymi panstw
czlonkowskich o to, ,,kto ma ostatnie stowo w sprawie zakresu i granic kom-
petencji UE”. TSUE uwazal, Ze on sam jest ,,sadem ostatniego stowa’, za$ sady
konstytucyjne wielu panstw czlonkowskich UE m.in. Polski, Niemiec, Czech,
Danii, Francji, Hiszpanii, Rumunii i Wloch uwazaly, ze to one maja ,,ostatnie
stowo” w sprawie granic kompetencji UE.

1.2.6. Trybunal Obrachunkowy

Projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego zawieral rowniez
propozycje ograniczenia sktadu Trybunalu Obrachunkowego do 2/3 liczby
panstw czlonkowskich, wiacznie z prezesem. Mieliby oni by¢ mianowani przez
Rade UE wiekszoscig kwalifikowang na szescioletnia, odnawialng kadencje,
zgodnie z systemem rotacji oraz za zgoda Parlamentu Europejskiego, a nie jak
dotad po konsultacji z PE (art. 285 akapit 2a nowy TFUE). System rotacji mia-
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taby ustanawia¢ Rada Europejska wigkszoscig kwalifikowang zgodnie z art. 244
TFUE (art. 286 ust. 2 akapit 1 TFUE) (Proposals 2023: 83-85). Obydwie zmiany
wymagalyby jednak rewizji art. 285 TFUE (nowy akapit 2a) oraz art. 286 ust. 2
TFUE w ramach zwyklej procedury rewizyjne;j.

1.3. Budzet roczny i wieloletni UE

Zaréwno projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego, jak
i raport francusko-niemieckiej grupy roboczej zawieraly propozycje dotycza-
ce zmian w budzecie rocznym oraz w wieloletnich ramach finansowych UE
(budzecie wieloletnim). Jesli chodzi o budzet roczny, to zmiana odnosila si¢
do systemu zasobow wlasnych. Podczas gdy Parlament Europejski zglosil,
wspomniany wyzej postulat, aby PE oraz Rada UE, stanowigca wzmocniong
wiekszos$cig kwalifikowang w specjalnej procedurze ustawodawczej, wspolnie
podejmowaly decyzje o ustanawianiu $rodkéw wykonawczych dotyczacych
kategorii zasobéw wtasnych, co wymagatoby zmiany art. 311 TFUE w drodze
konferencji miedzyrzadowej (Proposals 2023: 94), to grupa robocza zapropo-
nowala wprowadzenie nowych kategorii zasobéw wilasnych na gruncie prawa
wtérnego ,w celu ograniczenia optymalizacji podatkowej, unikania opodatko-
wania i wyscigu w obnizaniu podatkéw w UE” (Report, 2023: 11). Co sie tyczy
wieloletniego budzetu, to zmiana miata dotyczy¢ procedury ustawodawczej,
ram czasowych oraz mozliwosci zaciggania wspolnego dlugu. Parlament Eu-
ropejski, jak wspomniano wyzej, domagat sie dla siebie prawa do uchwalania,
razem z Rada UE w ramach zwyklej procedury ustawodawczej, rozporzadze-
nia okreslajacego wieloletnie ramy finansowe (dotad czynila to jednomyslnie
Rada w specjalnej procedurze ustawodawczej i po uzyskaniu zgody PE) (Pro-
posals 2023: 95). Réwniez taka zmiana wymagalaby rewizji art. 312 ust. 1-2
TFUE w drodze konferencji miedzyrzadowej. Z kolei francusko-niemiecka
grupa robocza byla temu przeciwna, proponujac utrzymanie status quo, w tym
jednomyslnosci w procedurze uchwalania wieloletnich ram finansowych oraz
rozwazenie mozliwosci podejmowania w przysztosci decyzji wigkszoscig kwa-
lifikowang w tej procedurze, ale tylko w sprawie wydatkéw, co byto bardzo ko-
rzystne zwlaszcza dla Niemiec jako najwigkszego platnika netto w UE (Report,
2023:11). Podczas gdy Parlament Europejski proponowat, aby wieloletnie ramy
finansowe - inaczej niz dotad - byty uchwalane na okres od 5 do 7 lat, to grupa
robocza postulowala, aby mogty by¢ one uchwalane na 5 lat w celu powigzania
ich z cyklem instytucjonalnym w UE (okres wyboréw do PE). Domagata si¢
ona rowniez zwigkszenia wydatkéw ,w nastepnym okresie budzetowym” za-
réwno w ujeciu nominalnym, jak i w stosunku do PKB UE. Grupa robocza nie
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precyzowatla jednak, do jakiego poziomu mialby wzrosna¢ obowiazujacy dotad
putap 1% DNB UE (Proposals 2023: 94; Report 2023: 11). Ponadto zgtosita
ona doé¢ odwazny, cho¢ raczej taktyczny postulat, aby wprowadzi¢ w UE prze-
pisy umozliwiajace zacigganie wspolnego diugu, co musiato dziwi¢ zwlaszcza
ze wzgledu na dotychczasowy sprzeciw w tej sprawie, wyrazany przez kolejne
rzady koalicyjne w Niemczech (Report 2023: 11)%. Obydwie modyfikacje wy-
magaly rewizji TFUE w drodze konferencji miedzyrzadowej, przy czym zmia-
ny w procedurze uchwalania wieloletniego budzetu oraz jego ram czasowych
oznaczalyby rewizje art. 312 ust. 1-2 TFUE, za$ ustanowienie przepisow stwa-
rzajacych mozliwo$¢ zaciggania wspolnego dlugu musialoby oznaczaé wpro-
wadzenie nowego artykulu do TFUE. Jedynie propozycja zwigkszenia budzetu
w nastepnej perspektywie finansowej w ujeciu nominalnym i w stosunku do
PKB UE mogta zosta¢ przeprowadzona na gruncie prawa wtdrnego.

1.4. Wzmocniona wspolpraca

Projekt traktatu rewizyjnego wprowadzal w dziedzinie wzmocnionej
wspotpracy tylko jedng istotng zmiane. Dotyczyta ona kwestii uruchomienia
mechanizmu wzmocnionej wspdtpracy w WPZiB. Ot6z upowaznienie takie
mialoby by¢ udzielane na mocy decyzji Rady UE stanowigcej wigkszoscig kwa-
lifikowana, a nie jak dotad jednomyslnie (art. 329 ust. 2 3 TFUE). Nie dotyczyto
to jednak decyzji o uruchomieniu misji wojskowych z mandatem wykonaw-
czym’, o ktérych Rada winna decydowa¢ wiekszo$cig kwalifikowana, ale za
zgoda Parlamentu Europejskiego, stanowiacego bezwzgledna wigkszoscig glo-
s6w (Proposals 2023: 29, 96).

% Grupa robocza zaproponowala takze wzrost wydatkow budzetowych UE w nastepnych
wieloletnich ramach finansowych zaréwno w ujeciu nominalnym, jak réwniez w stosunku do
PKB (Report 2023: 11).

° Misje petersberskie dzielg si¢ na cywilne i wojskowe. Misje i operacje cywilne majg glow-
nie charakter doradczy i zajmujg si¢ przekazywaniem organom bezpieczenstwa lub wymiaru
sprawiedliwosci panstw, do ktdrych sg wysytane, europejskich doswiadczen oraz standardéw.
Natomiast misje i operacje wojskowe dzielg si¢ na misje z mandatem wykonawczym i niewyko-
nawczym. Przykladami realizacji mandatu wykonawczego sa: wspieranie sil zbrojnych panstwa
objetego kryzysem w utrzymaniu bezpieczenstwa, neutralizacja sieci przemytu i handlu ludz-
mi, ratowanie ludzi na morzu, zwalczanie piractwa, ochrona statkéw handlowych. Przyktada-
mi realizacji mandatu niewykonawczego sa: operacje szkoleniowe (np. szkolenie sit zbrojnych
i bezpieczenstwa), wspieranie stabilizacji w panstwie pokryzysowym, ochrona oséb cywilnych,
w tym uchodzcéw, zabezpieczanie pomocy humanitarnej, ochrona pracownikéw misji ONZ,
UE lub innych organizacji miedzynarodowych.
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W przeciwienstwie do Parlamentu Europejskiego, francusko-niemiecka
grupa robocza w swoim raporcie zaproponowala wykorzystanie w procesie
integracji europejskiej znacznie szerszego instrumentarium zrdéznicowanej
integracji (differentiated integration) w celu ustanowienia w UE , kregéw kon-
centrycznych” Instrumentami zréznicowanej integracji poza wzmocniong
wspoétpracg mialy by¢ klauzule opt-in i opt-out oraz stala wspodtpraca struk-
turalna. Warunki zréznicowanej integracji zasadniczo nie uleglyby zmianie.
Nadal obowiagzywalyby w niej bowiem dotychczasowe zasady elastycznosci:
(1) poszanowanie acquis communautaire oraz integralnosci polityk i instru-
ment6éw prawnych UE; (2) korzystanie z instrumentéw zréznicowanej integra-
cji winno si¢ odbywa¢ w ramach systemu instytucjonalnego UE, a nie poza UE;
(3) otwarcie zrdznicowanej integracji dla wszystkich panstw czlonkowskich
UE, takze wtedy gdyby chcialy one przystapi¢ do niej w okresie pdzniejszym;
(4) przestrzeganie zasady dzielenia si¢ uprawnieniami decyzyjnymi oraz kosz-
tami i korzy$ciami, co oznaczalo, ze tylko panstwa uczestniczace w zréznico-
wanej integracji mogly mie¢ odpowiednie uprawnienia decyzyjne (np. w Ra-
dzie UE) oraz dostep do $rodkéw finansowych pochodzacych z odrebnych
budzetéw lub linii budzetowych UE; (5) stworzenie prawnych gwarancji, ze
gdyby panstwo czlonkowskie UE, biorace udzial w zréznicowanej integraciji,
nagle przestalo popierac jej cele, to nie powinno ono przeszkadzaé w realizacji
tychze celéw pozostalym panstwom uczestniczacym i ogranicza¢ ich mozli-
wosci dzialania. Dlatego nalezaloby stworzy¢ mechanizm prawny, za pomoca
ktorego takie panstwo mogloby zosta¢ wykluczone ze zréznicowanej integracji,
zachowujac jednak cztonkostwo w UE (Report 2023: 11, 45-46).

Z drugiej strony francusko-niemiecka grupa robocza proponowata po
raz pierwszy wykorzystanie zréznicowanej integracji do rewizji traktatow.
Panstwom niezainteresowanym rewizjg traktatéw winno si¢ zaproponowac
stosowany dotad w praktyce integracyjnej zamiennik w postaci klauzul opt-
-out w art. 48 TUE, ale bez mozliwosci ustanowienia wylaczen w istniejacym
acquis communautaire oraz pozostalych ogélnych zasadach prawa i aksjolo-
gii UE (Report 2023: 11, 45-46). Przyznanie takiej klauzuli opt-out powinno
by¢ jednak dozwolone tylko wtedy, gdyby traktat stanowigcy lub rewizyjny
prowadzil do glebszej integracji albo przez dodanie UE nowych kompetenciji,
albo przez dalsze rozszerzenie zakresu stosowania wigkszosci kwalifikowanej
(np. wprowadzenie jej jako zasady do WPBiO). W przyszlosci wprowadzenie
waluty euro w panstwach przystepujacych do UE powinno by¢ postrzegane
jako czgs$¢ niepodlegajacych negocjacjom elementéw uczestnictwa w integra-
cji europejskiej. Bardziej praktyczne mogloby by¢ ,,zwolnienie panstw czton-
kowskich z udzialu w nowych obszarach kompetencji UE, jesli perspektywa
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wykorzystania wzmocnionej wspolpracy” (art. 20 ust. 1-4 TUE) ,,nie bylaby
wystarczajaca. Tym, ktérzy odrzucg rozszerzenie glosowania wigkszoscig kwa-
lifikowang we wzmocnionej wspotpracy, mozna by zaproponowaé wyltaczenie
z danych obszaréw polityki. W odniesieniu do kwestii budzetowych powinna
istnie¢ mozliwo$¢ budowania zdolnosci fiskalnej poprzez wzmocniona wspot-
prace, albo poprzez opracowanie nowych zasobéw wilasnych, budzetéw/fun-
duszy opartych na wkladach panstw czlonkowskich i/lub zdolnosci zaciggania
pozyczek” (Report 2023: 46).

W $lad za tym francusko-niemiecka grupa robocza proponowala, aby
w przysztosci UE opierala si¢ na czterech ,wymiarach integracji’, zwanych
kregami koncentrycznymi, przy czym dwa pierwsze kregi bylyby ,wymiara-
mi wewnetrznymi’, za§ dwa kolejne ,wymiarami zewnetrznymi” (Report 2023:
12, 48). Pierwszy krag tworzylaby strefa euro oraz ,koalicja chetnych” panistw
cztonkowskich UE, czyli krajow, ktore zdecydowalyby si¢ np. na $cidlejsza
wspolprace ze strefa euro’. Drugim kregiem bylaby UE zlozona ze wszyst-
kich panstw cztonkowskich, zwigzanych tymi samymi celami integracyjnymi
i ta samg aksjologia (Report 2023: 12, 47). Trzeci krag stanowityby panstwa
czlonkowskie Europejskiego Obszary Gospodarczego oraz Szwajcaria i Wielka
Brytania jako czlonkowie stowarzyszeni. Nie podlegaliby oni zasadzie ,,coraz
$cilejszej Unii’, nie byliby zaangazowani w glebsza integracje w innych obsza-
rach polityki, takich jak wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne czy oby-
watelstwo. Czlonkowie stowarzyszeni instytucjonalnie z UE nie byliby jednak
reprezentowani ani w Parlamencie Europejskim, ani w Komisji Europejskie;j.
Mieliby jednak prawo do zabierania gtosu w Radzie UE, cho¢ bez prawa glo-
sowania. Mogliby skorzystac z oferty cztonkostwa w niektérych agencjach UE.
Podlegaliby jurysdykcji TSUE, wplacaliby sktadki do budzetu ogélnego UE,
cho¢ nieco nizsze niz sktadki panstw czlonkowskich (np. sktadki na pokrycie
wspolnych kosztéw instytucjonalnych). Nie mieliby jednak dostepu do Fundu-
szy Strukturalnych i Inwestycyjnych UE (np. Funduszu Spojnosci i funduszy
rolnych) (Report 2023: 12, 47). Do czwartego kregu nalezalyby panstwa, kto-
re niedawno utworzyly Europejska Wspolnote Polityczna'!, opierajaca si¢ na

10 Taka ,,$cislejsza wspdlpraca” lub inaczej ,,bliska wspdlpraca” (klauzula opt-in) ze strefg
euro juz jest mozliwa w ramach Unii Bankowej (Wec, 2023: 119).

' Europejska Wspolnota Polityczna (European Political Community) to organizacja mie-
dzynarodowa sui generis powotana do zycia 6 pazdziernika 2022 r. w Pradze z inicjatywy prezy-
denta Francji Emmanuela Macrona, ktory zglosit te propozycje 9 maja 2022 r. na zakonczenie
Konferencji w sprawie przysztosci Europy. Gtéwna przyczyna utworzenia tej organizacji byla
agresja Rosji na Ukraing. W sklad organizacji wchodzi obecnie 47 panstw, w tym wszystkie
panstwa cztonkowskie UE oraz 20 innych krajow europejskich i azjatyckich (Albania, Andora,
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geopolitycznej wspolpracy UE z 20 innymi panstwami Europy i Azji na bazie
traktatow bilateralnych (Report 2023: 12, 47). Jej uczestnicy nie byliby zwiazani
acquis communautaire i aksjologia UE, ale nie mieliby tez dostepu do rynku
wewnetrznego UE. Zamiast tego nacisk zostalby polozony na konwergencje
geopolityczng oraz wspolprace w polityce bezpieczenstwa, polityce energe-
tycznej lub polityce srodowiskowej i klimatycznej. Europejska Wspolnota Po-
lityczna musiataby zosta¢ przeksztalcona z obecnie luznej formy wspolpracy
w strukture o silniejszych powigzaniach instytucjonalnych, tak, aby Komisja
Europejska mogla w niej przyja¢ wigksza role koordynacyjna. Stosunki gospo-
darcze miedzy panstwami nalezagcymi do Europejskiej Wspolnoty Politycz-
nej mogtyby zosta¢ ustrukturyzowane za pomoca umoéw o wolnym handlu,
a w niektdérych obszarach takich jak: polityka energetyczna czy polityka obron-
na - za pomocg innych uméw miedzynarodowych. Klamrg spinajaca UE oraz
Europejska Wspolnote Polityczng winno by¢ czlonkostwo w Radzie Europy
i podpisanie Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka (Report 2023: 12, 47-48).
W sklad trzeciego i czwartego kregu koncentrycznego wchodzityby panstwa,
ktdre z wlasnej woli politycznej albo wystapity z UE, albo od poczatku nie mia-
ty zamiaru do niej przystapi¢, przy czym najwieksze korzysci z tej wspolpra-
cy mieliby pelnoprawni cztonkowie UE. Nalezy podkresli¢, ze ustanowienie
trzech pierwszych kregéw koncentrycznych wymagaloby rewizji traktatow UE
w drodze konferencji migedzyrzadowe;j.

1.5. Procedury rewizji traktatow

Zaréwno Parlament Europejski, jak i francusko-niemiecka grupa robocza
zaproponowaly wprowadzenie bardzo radykalnych zmian w zwyklej procedu-
rze rewizji traktatow. W mojej ocenie byta to druga z najbardziej radykalnych
propozycji obu analizowanych podmiotéw, obok rezygnacji z jednomyslno-
$ci we wszystkich politykach (PE) lub we wszystkich politykach z wyjatkiem
WPBiO (grupa robocza). Wszystkie zmiany w procedurze rewizji traktatow
proponowane przez Parlament Europejski oraz wigkszo$¢ zmian postulo-

Armenia, Azerbejdzan, Bo$nia i Hercegowina, Gruzja, Islandia, Kosowo, Liechtenstein, Mol-
dawia, Monako, Czarnogoéra, Macedonia Polnocna, Norwegia, San Marino, Serbia, Szwajcaria,
Turcja, Ukraina i Wielka Brytania). Pierwsze posiedzenie przedstawicieli tej organizacji odbyto
si¢ 6 pazdziernika 2022 r. w Pradze, drugie 1 czerwca 2023 r. w Kiszyniowie, trzecie 5 pazdzier-
nika 2023 r. w Grenadzie, za$ czwarte 18 lipca 2024 r. w patacu Blenheim k/Oxfordu. Z grona
cztonkéw organizacji celowo wykluczono Rosje i Bialorus. Celem organizacji jest koordynacja
wspolpracy w polityce zagranicznej i bezpieczenstwa w Europie. Nie posiada ona wlasnych or-
gandw, budzetu i personelu (Szymanek 2023: 1-4).
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wanych przez francusko-niemiecka grupe robocza wymagaly zmiany TUE,
w szczeg6lnodci art. 48 ust. 4-5 i 7 TUE oraz art. 54 ust. 2 TUE (Parlament
Europejski) lub zawarcia dodatkowych protokotéw do TUE (grupa robocza).

Parlament Europejski domagal si¢ trzech istotnych zmian w zwyklej pro-
cedurze rewizji traktatow. Pierwsza z nich - i zarazem najbardziej radykalng -
byta propozycja rezygnacji z jednomyslnej ratyfikacji traktatow przez panstwa
czlonkowskie i zastapienia jej wzmocniong wiekszoscia kwalifikowana 4/5
panstw czlonkowskich (art. 54 ust. 2 TUE). Rezygnacja z jednomyslnej ratyfika-
cji traktatow oznaczalaby bowiem znaczace oslabienie dotychczasowej zasady
powierzenia, zgodnie z ktérg ,wladcami traktatow” sg panstwa czlonkowskie
i tylko one moga nadawa¢ UE nowe kompetencje w ramach jednomyslnej raty-
fikacji traktatow zaltozycielskich i rewizyjnych. Druga zmiana miata polega¢ na
tym, ze gdy dany traktat po uplywie 2 lat od jego podpisania bylby ratyfikowany
przez mniej niz 4/5 panstw cztonkowskich, to wéwczas o dalszym losie reformy
traktatowej winna zdecydowa¢ Rada Europejska (art. 48 ust. 5 TUE). Trze-
cia zmiana sprowadzala si¢ do tego, ze Parlament winien uzyska¢ w zwyklej
procedurze rewizji traktatéw prawo do wyrazania zgody ,,na wprowadzenie
zmian do traktatéw, jezeli zagtosuje za tym wigkszos$¢ cztonkéw wchodzacych
w jego sklad” (art. 48 ust. 4 akapit 1a nowy) (Proposals 2023: 32-34). Jedno-
cze$nie Parlament Europejski proponowat ustanowienie jednej istotnej zmiany
w uproszczonej procedurze rewizji TUE i TFUE. Miata ona polega¢ na rezygna-
cji z jednomyslnosci na rzecz wigkszosci kwalifikowanej przy podejmowaniu
przez Rade Europejska decyzji o zmianie glosowania jednomyslnego na gloso-
wanie wigkszo$cig kwalifikowang oraz specjalnej procedury ustawodawczej na
zwykla procedure ustawodawczg (procedura passerelle) (art. 48 ust. 7 TUE).

Francusko-niemiecka grupa robocza nie proponowata wprawdzie rezygna-
cji z jednomyslnej ratyfikacji traktatow zalozycielskich i rewizyjnych, ale i tak
postulowata do$¢ kontrowersyjne, cho¢ znane z dotychczasowej praktyki inte-
gracyjnej rozwigzania, a mianowicie, aby wobec panstw cztonkowskich nieza-
interesowanych rewizjg traktatéw stosowac klauzule opt-out, ale z poszanowa-
niem dorobku prawnego oraz podstawowych ogdlnych zasad prawa i aksjologii
UE (Report 2023: 11). Wskazywala ona ponadto na sze$¢ wariantéw rewizji
traktatow. Byly to: (1) zwykla procedura rewizji (konwent i konferencja mie-
dzyrzadowa - art. 48 ust. 2-5 TUE); (2) uproszczona procedura rewizji (,,mata”
konferencja migedzyrzadowa — art. 48 ust. 6 TUE); (3) rewizja w ramach trak-
tatow akcesyjnych (art. 49 TUE); (4) zmiany traktatowe w ramach ,traktatu
ramowego w sprawie rozszerzenia i reformy” UE, sporzadzonego przez rzady
panstw czlonkowskich bez udzialu konwentu, a zawierajacego ,,wszystkie po-
prawki niezbedne do przyszlego funkcjonowania UE, niezaleznie od traktatow
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akcesyjnych”; (5) zmiany traktatowe w ramach ,traktatu ramowego” z udzia-
tem konwentu; (6) w przypadku zablokowania ktdrejkolwiek ze zmian wska-
zanych w punktach 1-5, nalezaloby zawrze¢ ,,dodatkowy traktat reformujacy
miedzy panstwami czlonkowskimi, ktére chcg si¢ reformowac” (Report 2023:
11). Warto zauwazy¢, ze o ile warianty 1-3 opieraly si¢ na obowigzujacych do-
tad przepisach art. 48 i 49 TUE, o tyle opcje 4-6 byly zupelnie nowe, przy czym
wariant 6 dopuszczal rewizje traktatow przez wybrane panstwa czlonkowskie
w ramach metody zréznicowanej integracji'.

2. Postulaty zmian ustrojowych zgtoszone wylgcznie
przez Parlament Europejski

2.1. Cele integracyjne UE

Projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego przewidywat takze
rozszerzenie katalogu celéw integracyjnych UE. Pierwszym z nich miato by¢
wzmocnienie wspdlnej polityki ochrony granic zewnetrznych Unii. Poniewaz,
jak wspomniano nizej, polityka ochrony granic zewnetrznych jako cze$¢ prze-
strzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE zostala wiaczona do
kompetencji dzielonych miedzy UE a panstwa cztonkowskie, to w art. 77 ust. 2
TFUE wprowadzono poprawke, zgodnie z ktérg Parlament Europejski i Rada
UE mogly, zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawczg, przyjmowac wszelkie
$rodki niezbedne i proporcjonalne, stuzace ,,zapewnieniu skutecznego moni-
torowania, zabezpieczenia i efektywnej kontroli zewnetrznych granic Unii, jak
réwniez zapewnieniu skutecznych powrotéw oséb, ktére nie majg prawa pozo-
stawa¢ na terytorium Unii” (art. 77 ust. 2 lit d a nowa TFUE) (Proposals 2023:
9, 45). Drugi cel przewidywal dzialania UE na rzecz ograniczenia globalnego
ocieplenia oraz wzmocnienia ochrony réznorodnosci biologicznej zgodnie
z porozumieniami migdzynarodowymi. Poniewaz zawieranie uméw miedzy-
narodowych dotyczacych ,$wiatowych negocjacji w sprawie zmiany klimatu”,
jak wspomniano o nizej, zostalo wlaczone do wylacznych kompetencji UE, to
do TFUE dodano takze nowy artykul 191a, zgodnie z ktérym Unia winna po-
dejmowac ,starania na rzecz ograniczenia globalnego wzrostu temperatury”
i dazy¢ ,do zréwnowazenia emisji i pochtaniania gazéw cieplarnianych w calej
Unii, aby osiggna¢ ujemny bilans emisji” (art. 191 a nowy TFUE) (Proposals
2023: 9,-10, 66). Trzecim celem UE miala by¢ ochrona oraz wspieranie do-
stepu do bezplatnej i powszechnej edukacji szkolnej, instytucjonalnej i indy-

12 Szerzej na ten temat por. punkt 1.4.
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widualnej wolnosci akademickiej, a takze praw cztowieka zgodnie z definicja
zawartg w Karcie Praw Podstawowych UE. Poniewaz edukacja szkolna w wy-
miarze transgranicznym zostata wlaczona do kompetencji dzielonych miedzy
UE a panstwa cztonkowskie, to w art. 165 ust. 2 oraz art. 166 ust. 2 TFUE
wprowadzono trzy poprawki. Pierwsza z nich stanowila, ze dziatania UE winny
zmierzac ,do wypracowywania wspolnych celéw i norm edukacji propagujacej
warto$ci demokratyczne i praworzadno$¢ oraz umiejetnosci cyfrowe i wiedze
ekonomiczng” (art. 165 ust. 2 tiret 1 nowy TFUE) (Proposals 2023: 60-61).
Druga poprawka wzywata do promowania przez UE ,,sp6jnosci migdzy sys-
temami edukacji, przy jednoczesnym zagwarantowaniu zachowania tradycji
kulturowych i ré6znorodnosci regionalnej” (art. 165 ust. 2 tiret 3 TFUE) (Pro-
posals 2023: 61). Natomiast trzecia poprawka postulowala m.in. opracowanie
przez UE wspdlnych norm w zakresie szkolenia zawodowego (art. 166 ust. 2,
tiret 2 TFUE) (Proposals 2023: 61). Co sie tyczy wolnoéci akademickiej, to do
art. 179 ust. 1 TFUE dodano poprawke stanowigcg, ze UE ma na celu ,,posza-
nowanie i propagowanie wolnosci akademickiej, swobody prowadzenia badan
naukowych i nauczania” (art. 179 ust. 1 TFUE) (Proposals 2023: 10-11, 64-65).
Ostatnim i zarazem czwartym nowym celem UE winno by¢ wspieranie ,,row-
nouprawnienia plci’, ktére zostato wprowadzone w miejsce dotychczasowego
celu, jakim bylo poszanowanie ,,réwnosci kobiet i mezczyzn” (Proposals 2023:
10). Nalezy podkresli¢, ze kazda z zaproponowanych zmian wymagala rewizji
traktatow w drodze konferencji miedzyrzadowej, w szczegolnosci art. 3 ust. 3-5
TUE, art. 77 ust. 2 TFUE, art. 165 ust. 2 TFUE, art. 166 ust. 2 TFUE, art. 179
ust. 1 TFUE tudziez wprowadzenia nowego artykutu art. 191a TFUE.

2.2. Zasady demokratyczne UE

Parlament Europejski w swoim projekcie traktatu rewizyjnego przewi-
dywal takze wzmocnienie demokracji przedstawicielskiej w UE poprzez
(1) wprowadzenie ,instrumentéw umozliwiajacych obywatelom korzystanie”
z prawa do udzialu w ,,zyciu demokratycznym” (art. 10 ust. 3 TUE); (2) wypo-
sazenie europejskich partii politycznych w prawo do promowania, wspierania
i finansowania dzialan zmierzajacych do ,ksztaltowania europejskiej $wia-
domosci politycznej i wyrazania woli obywateli” (art. 10 ust. 4 TUE), a takze
(3) zapowiedz, ze wszelkie inicjatywy ,w obszarach polityki spotecznej, poli-
tyki zatrudnienia i polityki gospodarczej” beda przygotowywane w konsulta-
cji z partnerami spolecznymi (art. 10 ust. 4a - nowy TUE) (Proposals 2023:
12-13). Projekt przewidywal réwniez zmiany w procedurze uchwalania ini-
cjatywy obywatelskiej, stanowigc, ze odtad nie tylko Komisja Europejska, ale
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réwniez Parlament Europejski mégltby proponowac projekt aktu prawnego na
podstawie tejze inicjatywy (art. 11 ust. 4 akapit 1a - nowy TUE). Ponadto pro-
jekt traktatu rewizyjnego nadawal Parlamentowi Europejskiemu i Radzie UE
prawo do uchwalania — w ramach zwyktej procedury ustawodawczej — przepi-
soéw stanowigcych ,,gwarancje ich procesu decyzyjnego i przestrzegania zasad
okreslonych” w art. 10 i 11 TUE (Proposals 2023: 14).

Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze raport Komisji Spraw Konstytucyjnych
Parlamentu Europejskiego z 7 listopada 2023 r. szed! jeszcze dalej w kierunku
wzmocnienia demokracji przedstawicielskiej. Oprocz wspomnianych wyzej
propozycji zaktadat on bowiem ustanowienie instytucji referendum europej-
skiego. Raport przewidywal, ze Parlament Europejski méglby, bezwzgledna
wiekszoscig glosow, przedklada¢ Radzie Europejskiej wniosek o zorganizo-
wanie referendum europejskiego, zgodny z warto$ciami UE skodyfikowanymi
w art. 2 TUE. Jezeli Rada Europejska przyjetaby zwykla wiekszoscig gtosow
propozycje Parlamentu w sprawie przeprowadzenia referendum, to wowczas
Komisja Europejska organizowalaby takie referendum. Wszelako kazde re-
ferendum europejskie musialoby zosta¢ przeprowadzane ,,tego samego dnia
w calej Unii Europejskiej” i bytoby wiazace, jezeli ,wigkszos¢ glosujacych na
szczeblu UE oraz na szczeblu krajowym w wiekszos$ci panstw cztonkowskich”
zaglosowataby na ,tak” (Committee on Constitutional Affairs 2023: 16-17).
Nalezy podkresli¢, Ze zmiany zaproponowane zaréwno w projekcie trakta-
tu rewizyjnego, jak i w raporcie Komisji Spraw Konstytucyjnych wymagaty
rewizji art. 10 ust. 3-4 TUE oraz art. 11 ust. 4 TUE w drodze konferencji
miedzyrzadowej.

2.3. Podzial kompetencji miedzy Unig a panstwami cztonkowskimi

Projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego przewidywat réw-
niez dwie bardzo istotne zmiany w kategoriach podzialu kompetencji migdzy
UE a panstwami cztonkowskimi, ustanowionymi na mocy traktatu lizbonskie-
go. Rozszerzal on katalog kompetencji wylacznych UE, wlaczajac do niego
prawo UE do zawierania uméw miedzynarodowych dotyczacych ,,§wiatowych
negocjacji w sprawie zmiany klimatu” (Proposals 2023: 35)"*. Ponadto projekt
zakladat przeniesienie do kategorii kompetencji dzielonych miedzy UE a pan-

¥ Raport Komisji Spraw Konstytucyjnych z 7 listopada 2023 r. szed! jeszcze dalej, ponie-
waz wlaczal do kategorii kompetencji wylacznych UE polityki: ochrony $rodowiska (w tym
polityke klimatyczng) oraz ochrony réznorodnosci biologicznej (Committee on Constitutional
Affairs 2023: 42).
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stwami czlonkowskimi az siedmiu polityk, ktére dotad nalezaly do kompeten-
cji wspierajacych, koordynujacych i uzupetniajacych UE wobec dziatan panstw
cztonkowskich. Byty to: (1) zdrowie publiczne, rozumiane jako ochrona i po-
prawa zdrowia ludzkiego, zwlaszcza w zakresie transgranicznych zagrozen dla
zdrowia, powszechnego i pelnego dostepu do ustug zdrowotnych, praw sek-
sualnych i reprodukeyjnych; (2) infrastruktura transgraniczna w transporcie,
ktora wlaczono do polityki transportowej nalezacej dotad do kompetencji dzie-
lonych; (3) polityka ochrony granic zewnetrznych UE jako czes¢ przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci; (4) wspdlna polityka zagraniczna
i bezpieczenstwa, w tym wspdlna polityka bezpieczenstwa i obrony UE; (5)
ochrona ludnoéci; (6) polityka przemyslowa, a takze (7) edukacja w odniesie-
niu do kwestii transgranicznych, takich jak: wzajemne uznawanie stopni na-
ukowych, ocen, umiejetnosci i kwalifikacji (Proposals 2023: 36-38)". Wszyst-
kie zaproponowane zmiany wymagaly rewizji art. 3 ust. 2 TFUE oraz art. 4
ust. 2 TFUE w drodze konferencji miedzyrzadowe;j.

2.4. Rola parlamentéw narodowych w procesie legislacyjnym w UE

Autorzy projektu traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego po-
stulowali rozszerzenie uprawnien parlamentéw narodowych w procesie le-
gislacyjnym w UE za pomocg trzech zmian traktatowych. Pierwsza z nich
polegalaby na nowelizacji oraz wilaczeniu protokolu nr 2 w sprawie stoso-
wania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci do TFUE. Protoko? znala-
zby si¢ w nowym Rozdziale 2a w Czg¢éci VI, Tytule I TFUE i bylby zatytuto-
wany: Stosowanie zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci (art. 299a — 299j
nowe TFUE) (Proposals 2023: 86-94). Druga zmiana sprowadzalaby si¢ do
rozszerzenia z 8 do 12 tygodni terminu na sporzadzenie przez parlamen-
ty narodowe lub kazda izbe parlamentu narodowego, uzasadnionych opinii
na temat zgodnosci z zasada pomocniczosci projektow aktow prawnych Ko-
misji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego, Trybunatu Sprawiedliwosci,
Europejskiego Banku Centralnego i Europejskiego Banku Inwestycyjnego
(art. 299f nowy TFUE). Ponadto Komisja Europejska winna odpowiedzie¢
na takie opinie w ciggu 12 tygodni (art. 299f nowy TFUE) (Proposals 2023:
90). Trzecia zmiana wyrazalaby si¢ w nadaniu parlamentom narodowym lub
kazdej izbie parlamentu narodowego prawa do zazadania od Parlamentu Eu-
ropejskiego lub Komisji Europejskiej ,,przediozenia wszelkich odpowiednich

" W ten sposob w kategorii kompetencji wspierajacych, koordynujacych i uzupelnia-
jacych pozostatyby jedynie: kultura, turystyka, ksztalcenie zawodowe, mlodziez i sport oraz
wspolpraca administracyjna.
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wnioskéw w sprawach, co do ktérych dany parlament lub dana izba uwaza,
ze akt Unii jest niezbedny w celu wykonania traktatéw”. W przypadku gdyby
ktérakolwiek z tych instytucji nie przedlozyla wniosku w terminie 6 miesiecy,
powinna ona poinformowac ,,parlament narodowy, Komitet Regionéw oraz
w stosownych przypadkach Parlament Europejski o powodach, dla ktérych
tego nie uczynita” (art. 299g nowy TFUE).

Projekt traktatu rewizyjnego nadawal réwniez po raz pierwszy parlamen-
tom regionalnym majacym kompetencje ustawodawcze, prawo do bezposred-
niego wspoludzialu w procesie legislacyjnym w UE. Zgodnie z ta procedura
Komisja Europejska i Parlament Europejski, winny przekazywac parlamentom
regionalnym ,,swoje projekty i swoje zmienione projekty aktow ustawodaw-
czych réwnoczesnie z ich przekazaniem prawodawcy Unii”. Natomiast Rada
UE miata przekazywa¢ tymze parlamentom projekty i zmienione projekty ak-
tow ustawodawczych, pochodzace od grupy panstw czlonkowskich, Trybuna-
tu Sprawiedliwosci UE, Europejskiego Banku Centralnego lub Europejskiego
Banku Inwestycyjnego. Ponadto Parlament Europejski i Rada UE zostaty zobo-
wigzane do przekazywania parlamentom regionalnym odpowiednio: uchwalo-
nych juz rezolucji ustawodawczych (PE) tudziez przyjetych stanowisk (RUE)
(art. 299d nowy TFUE). Kazdy parlament narodowy lub kazda izba parlamen-
tu narodowego zostaly zobowigzane do wlaczania uzasadnionych opinii par-
lamentéw regionalnych do swoich uzasadnionych opinii na temat zgodnosci
z zasada pomocniczosci projektow aktéw prawnych, jezeli dany projekt aktu
prawnego mogtby mie¢ wplyw na ich wylaczne kompetencje regionalne'. Ko-
misja Europejska powinna odpowiedzie¢ na takie opinie w ciggu 12 tygodni
(art. 299f nowy TFUE). Winna ona réwniez uwzglednia¢ uzasadnione opinie
otrzymane od parlamentéw regionalnych w rocznych sprawozdaniach doty-
czacych zasady pomocniczodci i proporcjonalnosci (art. 299f nowy TFUE).
Ponadto Komisja Europejska miataby przedklada¢ parlamentom regionalnym
sprawozdanie w sprawie stosowania artykutu 5 TUE (art. 299j nowy TFUE)
(Proposals 2023: 88, 90, 94)'¢.

5 Dotychczas parlamenty narodowe lub kazda izba parlamentu narodowego miaty obo-
wiazek konsultowania sie z parlamentami regionalnymi o uprawnieniach ustawodawczych i re-
gionalnych, posiadajacych uprawnienia ustawodawcze (art. 6 protokotu nr 2).

6 W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 22 listopa-
da 2023 r. znalazla si¢ réwniez propozycja ustanowienia procedury zielonej kartki, w ramach
ktérej parlamenty narodowe i parlamenty regionalne, majace uprawnienia ustawodawcze, mo-
glyby wystepowac z wlasna inicjatywa ustawodawczg, czyli zyskalyby wplyw na proces podej-
mowania decyzji w UE juz na etapie prac przygotowawczych w Komisji Europejskiej (Proposals
2023: 3-4).
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2.5. Procedura akcesji nowych panstw do Unii

W projekcie traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego znalazla sie,
wymagajaca rewizji art. 49 TUE w drodze konferencji miedzyrzadowej, pro-
pozycja wzmocnienia ochrony wartosci UE, skodyfikowanych w art. 2 TUE.
W zwigzku z tym do tresci art. 49 TUE dodano passus, stanowiacy, Ze po przy-
stapieniu do UE ,,panstwa czlonkowskie nadal musza przestrzega¢ wartosci,
o ktérych mowa w artykule 2”. Ponadto projekt traktatu rewizyjnego utrzymy-
wal w procedurze akcesji nowych panstw do UE wymag ratyfikacji traktatéw
akcesyjnych przez wszystkie panstwa cztonkowskie w trybie jednomyslnym
zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi (Proposals 2023: 33).

2.6. Dziatania i polityki zewnetrzne

Parlament Europejski w swoim projekcie traktatu rewizyjnego przewidy-
wal takze istotne zmiany w dzialaniach i politykach zewnetrznych UE. Pierw-
sza zmiana, ktora miataby by¢ wprowadzona do art. 21 ust. 2 TUE, polegata
na rozszerzeniu katalogu celéw w dziataniach zewnetrznych, przy czym no-
wym celem winna by¢ autonomia strategiczna UE (art. 21 ust. TUE) (Proposals
2023: 24). Druga zmiana dotyczyta klauzuli solidarnosci, ktéra odnosi si¢ do
wszystkich dziatan zewnetrznych UE. Projekt traktatu rewizyjnego PE prze-
widywal wprowadzenie do art. 222 TFUE procedury oglaszania przez Komi-
sje Europejska sytuacji nadzwyczajnej w UE. Zgodnie z ta procedura, w razie
powstania sytuacji nadzwyczajnej, majacej negatywny wptyw na UE lub na co
najmniej jedno panstwo cztonkowskie, Parlament Europejski i Rada UE winny
podjac decyzje, na mocy ktérej Komisja Europejska uzyskataby nadzwyczajne
kompetencje, w tym uprawnienia umozliwiajace jej uruchomienie wszystkich
niezbednych instrumentéw. Decyzja taka winna zosta¢ podjeta bezwzgledna
wiekszoscig gtoséw Parlamentu Europejskiego oraz kwalifikowang wigkszoscia
gloséw Rady UE, ale na wniosek Parlamentu lub Komisji. Decyzja ta winna
przyznawa¢ Komisji nie tylko nadzwyczajne uprawnienia, ale takze okreslaé
ich zakres, szczegolowe zasady zarzadzania oraz okres, w ktérym majg by¢
stosowane, przy czym Parlament lub Rada UE, stanowigc zwykla wiekszoscig
gloséw, moglyby ,w kazdym momencie uchyli¢ taka decyzje, wprowadzi¢ do
niej zmiany lub ja przedluzy¢ (art. 222 ust. 1 nowy TFUE)” (Proposals 2023:
75-76). Nalezy podkresli¢, ze obydwie zmiany wymagaly rewizji odpowiednio:
art. 21 ust. 2 TUE oraz art. 222 TFUE w drodze konferencji migdzyrzadowe;.

Projekt traktatu rewizyjnego PE przewidywal réwniez wprowadzenie czte-
rech istotnych zmian we wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE.
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Po pierwsze, za okreélanie i realizacj¢ tej polityki winny wprawdzie nadal od-
powiadaé Rada Europejska i Rada UE, ale mialy one podejmowac swoje de-
cyzje nie jednomyslnie, jak dotad, lecz kwalifikowang wigkszo$cia gloséw i po
uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego (art. 24 ust. 1 akapit 2 TUE). Po
drugie, wspdlng polityke zagraniczng i bezpieczenstwa winni realizowac se-
kretarz Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa oraz panstwa
czlonkowskie (art. 24 ust. 1 akapit 2 TUE). Po trzecie, przy podejmowaniu
przez Rade UE decyzji w sprawie natozenia sankcji na panstwo trzecie lub inng
organizacj¢ migedzynarodowa miata obowigzywa¢ wigkszos¢ kwalifikowana,
a nie jak dotad, jednomy$lnos$¢ (art. 29 TUE). Po czwarte, zniesiony mialby zo-
sta¢ mechanizm konstruktywnego wstrzymania si¢ od glosu, za§ w jego miej-
sce zostalaby wprowadzona klauzula bezpieczenstwa. Klauzula ta stanowila, ze
»Z istotnych wzgledéw polityki krajowe;j”, dane panstwo czlonkowskie, ktore
nie zgadza si¢ na podjecie decyzji przez Rade¢ Unii Europejskiej wigkszoscig
kwalifikowang, moze wnie$¢ o przedlozenie danej sprawy Radzie Europejskiej,
stanowigcej rowniez wigkszoscig kwalifikowang (art. 31 ust. 1-2 TUE)". O ile
zmiany trybu podejmowania decyzji Rady Europejskiej i Rady UE dotyczacych
okreslania i realizacji zadan i celéow WPZiB oraz naktadania sankcji na pan-
stwo trzecie lub inng organizacje miedzynarodowa wymagaly rewizji art. 24
ust. 1 akapit 2 TUE oraz art. 29 i art. 31 ust. 1 akapit 1 TUE w ramach procedury
passerelle, o tyle nowe uprawnienia Parlamentu Europejskiego i wprowadzenie
urzedu sekretarza Unii w miejsce wysokiego przedstawiciela Unii mogly zostaé
przeprowadzone w drodze zmiany art. 24 ust. 1 TUE oraz wymagaly zwolania
konferencji migedzyrzadowe;j.

Projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego przewidywat réw-
niez wprowadzenie az o$miu istotnych zmian we wspoélnej polityce bezpieczen-
stwa i obrony UE. Pierwsza z nich - i chyba najwazniejsza - zakladala usta-
nowienie Unii Obronnej, posiadajacej zdolnosci cywilne i wojskowe. W ten
sposob projekt sankcjonowal trwajaca juz od 2016 r. reform¢ WPBIO oraz
proces konstytuowania w jej ramach Unii Obronnej. Ta nowa struktura winna
sie skfada¢ z jednostek wojskowych, w tym sil szybkiego reagowania, dziataja-
cych pod wspolnym statym dowodztwem operacyjnym UE, ktorego Unia prze-
ciez dotad nie posiadata i korzystala z narodowych dowoédztw operacyjnych.
Niezaleznie od tego panstwa czlonkowskie UE, w tym takze kraje posiadajace
sily wielonarodowe jako pozostalo$¢ po Unii Zachodnioeuropejskiej, mogty
»dostarcza¢ dodatkowe zdolnosci” do dyspozycji Unii Obronnej (art. 42 ust. 3
TUE). Druga zmiana miala polega¢ na zastgpieniu glosowania jednomyslne-

17 Dotychczas w ramach klauzul bezpieczenstwa Rada Europejska stanowita jednomyslnie.
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go przez glosowanie wigkszosécig kwalifikowana przy podejmowaniu decyzji
przez Rade UE we wspdlnej polityce bezpieczenstwa i obrony, w tym decyzji
o rozpoczeciu misji petersberskich. Decyzje Rady UE winny by¢ uchwalane na
wniosek sekretarza Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa lub
z inicjatywy panstwa cztonkowskiego, ale - i to bylo novum - po uzyskaniu zgo-
dy Parlamentu Europejskiego, stanowigcego bezwzgledng wiekszoscia gtosow
(art. 42 ust. 4 TUE). Trzecia zmiana przewidywala utworzenie 5 nowych zadan
i misji petersberskich, ktore mialy sie zajmowac zwalczaniem odpowiednio: za-
grozen hybrydowych i wojny hybrydowej, szantazu energetycznego, zagrozen
cyfrowych (cyberbezpieczenstwo), kampanii dezinformacyjnych oraz wymu-
szen gospodarczych ze strony panstw trzecich (art. 43 ust. 1 TUE)'®. Czwarta
zmiana zakladala wzmocnienie klauzuli sojuszniczej UE. Odtad za wspdlng
obrone przed napascia zbrojng z zewnatrz odpowiadalyby nie tylko panstwa
czlonkowskie UE, jak dotychczas, ale rowniez nowo utworzona Unia Obronna,
za$ ,,napas¢ zbrojna na jedno panstwo” miata by¢ traktowana ,jak napas¢ na
wszystkie Panstwa Cztonkowskie” (art. 42 ust. 7 TUE). Pigta zmiana polegataby
na ustanowieniu we wspdlnej polityce bezpieczenstwa i obrony UE nowego
budzetu, z ktérego winny by¢ finansowane wszystkie dzialania operacyjne oraz
»zamoOwienia na uzbrojenie i jego rozwdj”. Kontrole nad tym budzetem miat
sprawowaé Parlament Europejski, za$ decyzje Rady UE i Parlamentu w sprawie
zrodel finansowania i wydatkéw z tegoz budzetu powinny by¢ podejmowane
w ramach zwyklej procedury ustawodawczej (art. 42 ust. 1 i 3 TUE). Szosta
zmiana przewidywala rozszerzenie uprawnien Europejskiej Agencji Obrony
(EAO), ktora, poza dotychczasowymi obowigzkami, winna udziela¢ zamoéwien
publicznych w drodze przetargu ,,na uzbrojenie dla Unii Obronnej i w imieniu
Unii oraz jej panstw Cztonkowskich” (art. 45 ust. 1 TUE), a takze wprowadzac
»wszelkie uzyteczne $rodki” wzmacniajace baze przemystows i technologicz-
ng sektora obrony (art. 42 ust. 3 TUE). Siédma zmiana zakladala rozszerze-
nie zakresu stosowania wigkszosci kwalifikowanej na wszystkie aspekty stalej
wspOlpracy strukturalnej (art. 46 ust. 6 TUE). Osma zmiana miala polega¢ na

'8 Az do wejscia w zycie traktatu lizbonskiego 1 grudnia 2009 r. istnialy trzy rodzaje misji
petersberskich: misje humanitarne i ratunkowe, misje utrzymania pokoju oraz misje zbrojne
stuzace zarzadzaniu kryzysowemu, w tym przywracaniu pokoju. Traktat lizbonski rozszerzyt
katalog misji petersberskich z trzech do szesciu oraz wiaczyt do misji stuzacych utrzymaniu po-
koju zadania zapobiegania konfliktom. W ten sposdb od wejscia w zycie traktatu lizbonskiego
istnialo szes¢ rodzajow misji petersberskich: misje humanitarne i ratunkowe; misje zapobiega-
nia konfliktom i utrzymania pokoju; misje zbrojne stuzace zarzadzaniu kryzysowemu, w tym
przywracaniu pokoju; wspdlne dziatania rozbrojeniowe; misje wojskowego doradztwa i wspar-
cia oraz misje stabilizacyjne po zakonczeniu konfliktéw.
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rezygnacji ze specjalnej procedury ustawodawczej na rzecz zwyklej procedury
ustawodawczej przy podejmowaniu przez Parlament Europejski i Rad¢ UE de-
cyzji okreslajacej statut, siedzibe i zasady funkcjonowania EAO (art. 45 ust. 2
TUE). Kazda z wymienionych wyzej zmian wymagala jednak rewizji TUE
w drodze konferencji mi¢dzyrzadowej, w szczegolnosci rewizji art. 42 ust. 11 3
TUE (nowy budzet, Unia Obronna), art. 42 ust. 4 TUE (system podejmowania
decyzji przez Rad¢ UE), art. 42 ust. 7 TUE (klauzula sojusznicza) oraz art. 43
ust. 1 TUE (misje petersberskie), art. 45 ust. 1 (zamdéwienia zbrojeniowe),
art. 45 ust. 2 TUE (statut, siedziba i zasady funkcjonowania EAO) oraz art. 46
ust. 6 TUE (stala wspotpraca strukturalna) (Proposals 2023: 28-31).

2.7. Dzialania i polityki wewnetrzne Unii

W projekcie traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego znalazty sie
réwniez propozycje wprowadzenia istotnych zmian w dzialaniach i politykach
wewnetrznych UE. Dotyczyly one m.in. obywatelstwa UE, polityki energe-
tycznej, polityki imigracyjnej, polityki wizowej, polityki azylowej, wspotpra-
cy sadowej w sprawach karnych, polityki zatrudnienia oraz ochrony zdrowia.
Najwazniejsza z zaproponowanych zmian byla jednak zapowiedz utworzenia
zrebow Unii Energetycznej, rozumianej jako system oparty ,,na efektywnosci
energetycznej i odnawialnych zrédtach energii’, a takze wprowadzenia do ka-
talogu celéw ,wspdlnej polityki energetycznej”"® trzech nowych obowiazkéw:
(1) zapewnienia ,,przystepnosci cenowej dostaw energii” dla kazdego panstwa
czlonkowskiego UE; (2) zobowigzania do ustanowienia wzajemnych polaczen
miedzy sieciami energetycznymi tychze panstw oraz (3) zaprojektowania ,ca-
tego systemu energetycznego zgodnie z miedzynarodowymi porozumieniami
w sprawie fagodzenia zmiany klimatu” (art. 194 ust. 1 TFUE). Jednocze$nie
zapowiedziano pozbawienie panstw czlonkowskich dotychczasowego prawa
»wyboru miedzy réznymi zrédfami energii i ogdélnej struktury jego zaopatrze-
nia w energi¢” (art. 194 ust. 2 TFUE) (Proposals 2023: 67-69).

Jesli chodzi o obywatelstwo UE, to projekt Parlamentu Europejskiego za-
wieral postulat ustanowienia wspdlnych minimalnych standardéw dla obywa-
teli panstw trzecich (m.in. w celu zapobiegania naduzyciom), starajacych si¢
o nabycie obywatelstwa UE. Parlament Europejski i Rada UE mogly ,,zgodnie
ze zwykla procedurg ustawodawcza przyja¢ wspdlne przepisy zapobiegajace
sprzedazy paszportow lub innym naduzyciom przy nabywaniu i utracie oby-

1Y Zmiana nazwy polityki energetycznej na wspdlna polityke energetyczna symbolizowala
zacie$nienie wspdlpracy miedzy panstwami czlonkowskimi, ale nie oznaczata jej unifikacji.
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watelstwa Unii przez obywateli panstw trzecich, w celu zblizenia warunkéw,
na jakich to obywatelstwo moze zosta¢ nabyte” (art. 20 akapit 2a nowy TFUE)
(Proposals 2023: 40-41).

Co sig tyczy polityki imigracyjnej, polityki wizowej i polityki azylowej, to
projekt PE zawieral propozycje ustanowienia wspdlnych minimalnych stan-
dardow dla dtugoterminowych wiz i zezwolen na pobyt w UE. Parlament Eu-
ropejski i Rada UE mialy odtad, zgodnie ze zwykla procedurg ustawodawcza,
przyjmowac wszelkie srodki niezbedne i proporcjonalne, stuzace ,,zapewnieniu
skutecznego monitorowania, zabezpieczenia i efektywnej kontroli zewnetrz-
nych granic Unii, jak réwniez zapewnieniu skutecznych powrotéw osoéb, ktore
nie majg prawa pozostawac na terytorium Unii” (art. 77 ust. 2 litera d (nowa)
TFUE). Ponadto Parlament Europejski i Rada UE, zgodnie ze zwykla proce-
dura ustawodawcza, mialy przyjmowa¢ minimalne warunki wjazdu, pobytu,
jak réwniez normy minimalne dotyczace procedur wydawania przez panstwa
cztonkowskie dlugoterminowych wiz i dokumentéw pobytowych, w tym tak-
ze do celdow lgczenia rodzin (art. 79 ust. 2 lit a TFUE). Jezeli dzialanie Unii
okazaloby si¢ niezbedne do ,,ulatwienia wykonywania prawa’, o ktérym mowa
wart. 20 ust. 2 litera a TFUE, a traktaty nie przewidywaly w tym przypadku sto-
sownych uprawnien do dzialania, to Parlament Europejski i Rada UE, stano-
wigc zgodnie ze zwykla procedura ustawodawczg, a nie jak dotychczas Rada UE
w ramach specjalnej procedury ustawodawczej, mogtyby przyjmowac przepisy
dotyczace paszportow, dowodéw tozsamosci, dokumentéw pobytowych lub
jakichkolwiek innych podobnych dokumentéw (art. 77 ust. 3 TFUE). Projekt
traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego rozszerzal takze katalog celow
polityki imigracyjnej. Obok, jak dotad, skutecznego zarzadzania przeplywami
migracyjnymi, sprawiedliwego traktowania obywateli panistw trzecich przeby-
wajacych legalnie w panstwach czlonkowskich oraz zapobiegania i zwalczania
nielegalnej imigracji i handlu ludzmi, winna ona takze uwzgledniac ,,stabilno$¢
gospodarczg i spoteczng Panstw Czlonkowskich oraz zapewnia¢, na kazdym
etapie, zdolnosci do zaspokojenia zapotrzebowania na site roboczg na jednoli-
tym rynku” (art. 79 ust. 1 TFUE) (Proposals 2023: 45-46).

Jesli chodzi o wspétprace sadowa w sprawach karnych, to projekt Parla-
mentu Europejskiego nadawal status traktatowy Prokuraturze Europejskiej
ustanowionej 1 czerwca 2021 r. na mocy rozporzadzenia Rady UE z 12 paz-
dziernika 2017 r. (art. 86 ust. 1 TFUE) (Proposals 2023: 48). Do Prokuratury
Europejskiej przystapily dotad 22 panstwa czlonkowskie UE w ramach pro-
cedury wzmocnionej wspdtpracy (Rozporzadzenie Rady (UE) 2017/1939,
2017:1-71). Co sig¢ tyczy polityki zatrudnienia, to projekt traktatu rewizyjne-
go PE stanowil, ze wytyczne w polityce zatrudnienia, opracowywane co roku
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przez Parlament Europejski i Rade UE dla panstw czlonkowskich UE, winny
odtad uwzglednia¢ wdrozenie zasad i praw zawartych w Europejskim Filarze
Praw Socjalnych, proklamowanym przez Parlament, Rade¢ i Komisje 17 listo-
pada 2017 r. w Goteborgu (art. 148 ust. 2 TFUE) (Proposals 2023: 55). Ponadto
projekt Parlamentu Europejskiego wlaczal Europejski Filar Praw Socjalnych
do katalogu dokumentéw zawierajacych wytyczne dla polityki zatrudnienia
panstw cztonkowskich UE®, ktérych celem bylo: promowanie zatrudnienia;
poprawa warunkdéw zycia i pracy umozliwiajaca ich wyréwnanie z jednocze-
snym zachowaniem postepu spotecznego; odpowiednia ochrona socjalna: dia-
log miedzy partnerami spolecznymi: rozwdj zasobéw ludzkich pozwalajacy
podnosic¢ i utrzymac poziom zatrudnienia, a takze przeciwdzialanie wyklucze-
niu (art. 151 ust. 1 TFUE) (Proposals 2023: 56-57).

Jedli chodzi o polityke ochrony zdrowia, ktoéra, jak wspomniano wyzej,
zostala wlaczona do kategorii kompetencji dzielonych miedzy UE a pan-
stwa czlonkowskie, to do art. 168 ust. 4 TFUE wprowadzono trzy poprawki.
W ¢lad za tym Parlament Europejski i Rada UE, dzialajac zgodnie ze zwykla
procedurg ustawodawcza, winny odtad przyjmowac: (1) $rodki ustanawia-
jace wspolne wskazniki powszechnego i rownego dostepu do przystepnych
cenowo ustug opieki zdrowotnej wysokiej jakosci, w tym w zakresie zdro-
wia oraz praw seksualnych i reprodukcyjnych; (2) srodki weczesnego powia-
damiania i monitorowania powaznych transgranicznych zagrozen zdrowia
oraz zarzgdzania nimi, w szczegdlnos$ci w razie pandemii, przy czym panstwa
cztonkowskie utrzymalyby prawo do przyjmowania wtasnych wzmocnionych
srodkéw ochronnych, jezeli bylyby one konieczne; (3) srodki monitorowania
i koordynowania dostepu do wspdlnej diagnostyki, informacji i leczenia cho-
rob zakaznych i niezakaznych, w tym choroéb rzadkich (art. 168 ust. 4 lit. a-c
nowe TFUE) (Proposals 2023: 62-63). Nalezy w tym miejscu podkredli¢, ze
zmiany dotyczace obywatelstwa UE wymagaly rewizji art. 20 w drodze kon-
ferencji miedzyrzadowej. Natomiast propozycje odnoszace si¢ do polityki
energetycznej, polityk: imigracyjnej, wizowej i azylowej, wspolpracy sadowej
w sprawach karnych, polityki zatrudnienia oraz ochrony zdrowia wymaga-

» Dokumentami okreslajacymi zasady polityki zatrudnienia w panstwach czlonkowskich
UE byly dotad: Europejska Karta Spoleczna Rady Europy w wersji z 1996 r., Wspolnotowa Karta
Socjalnych Praw Podstawowych Pracownikow UE z 1989 r. oraz Karta Praw Podstawowych UE
22007 1.

! Postanowienia szczegotowe dotyczace definicji i urzeczywistniania postepu spotecznego
oraz zwigzku migdzy podstawowymi prawami socjalnymi a innymi politykami UE byly okre-
$lone w protokole w sprawie postepu spotecznego w UE zalaczonego do traktatow (art. 151
ust. la nowy TFUE) (Proposals 2023: 57).
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ty nowelizacji odpowiednio: art. 77 ust. 2-3 TFUE, art. 79 ust. 1-2 TFUE,
art. 86 ust. 1 TFUE, art. 148 ust. 2 TFUE, art. 151 ust. 1 TFUE, art. 168 ust. 4
TFUE, 194 ust. 1-2 TFUE - w drodze uproszczonej procedury rewizji Czesci
III TFUE na podstawie art. 48 ust. 6 TUE.

III. Ocena propozycji Parlamentu Europejskiego
i francusko-niemieckiej grupy roboczej

Ogloszenie raportu francusko-niemieckiej grupy roboczej, raportu Komi-
sji Spraw Konstytucyjnych Parlamentu Europejskiego oraz projektu traktatu
rewizyjnego wraz z towarzyszaca mu rezolucja, uchwalonych przez plenum
Parlamentu Europejskiego, wzbudzito nie tylko konsternacje, ale takze wiele
kontrowersji w panstwach czlonkowskich UE z powodu zbyt daleko siegaja-
cych postulatow reformatorskich oraz powigzania ich z perspektywa rozsze-
rzenia UE o 9 nowych panstw czlonkowskich, w tym 6 krajow Balkanéw Za-
chodnich (Serbi¢, Macedoni¢ Pétnocna, Czarnogére, Bosnie i Hercegowine,
Albanie i Kosowo) oraz 3 panstwa Europy Wschodniej (Ukraing, Motdawie
i Gruzje). W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze kontrowersje wokét propozycji
reform ustrojowych UE nie byly nowe, ale mialy juz swoja histori¢ siegajaca
co najmniej czasow Konwentu w sprawie przyszlosci Europy z lat 2002-2003
i konferencji miedzyrzadowej z lat 2003-2004 (Wec 2012: 337-542). Byly one
widoczne przede wszystkim w partiach politycznych, kregach akademickich
oraz spoleczenstwach panstw czlonkowskich UE. Kontrowersje te wynikaty
z rozbieznosci pogladéw na temat przyszlosci Unii oraz docelowego modelu
integracji europejskiej (finalitépolitique). Zwolennicy glebokiej reformy ustro-
jowej postrzegali UE jako hybrydowy system polityczny majacy cechy demo-
kracji parlamentarnej, rozwijajacy sie¢ w kierunku panstwa federalnego. Taka
perspektywa byta w ostatnich dekadach wspierana zaréwno przez wiekszo$é
czlonkéw Konwentu w sprawie przysztosci Europy (2002-2003), jak i przez
uczestnikow Konferencji w sprawie przysztosci Europy (2021-2022). Zgodnie
z tg perspektywa Parlament Europejski winien zostac jeszcze bardziej wzmoc-
niony jako instytucja ustawodawcza, a w przyszloéci przeksztalcony nawet
w izbe nizszg UE, Rada UE miatlaby sta¢ si¢ izbg wyzsza, za§ Komisja Europej-
ska - politycznag instytucjg wykonawczg UE. Dlatego z tej perspektywy gleboka
reforma ustrojowa UE byla postrzegana jako co$ pozytywnego m.in. dlatego,
ze odejscie od jednomyslnosci winno - zdaniem jej zwolennikéw — wzmocnic¢
efektywno$¢ dzialan Unii, za§ demokratyczne podejmowanie decyzji zastapic
dotychczasowy technokracje¢ oraz zniwelowa¢ panujacy w UE deficyt demokra-
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cji. Nie zauwazali oni natomiast, ze rezygnacja z jednomyslnosci nie wzmocni
efektywnosci, lecz jedynie uelastyczni proces podejmowania decyzji, ale - co
najistotniejsze — ostabi wplywy panstw $rednich i malych w procesie decyzyj-
nym, chyba ze ich interesy chroni¢ bedzie korzystna definicja mniejszosci blo-
kujacej. Z kolei krytycy glebokiej reformy ustrojowej postrzegali UE jako jedna
z wielu organizacji miedzynarodowych i argumentowali, ze rozszerzyta ona juz
i tak zbyt daleko swoje kompetencje kosztem panstw cztonkowskich. Ten ar-
gument prowadzil ich do wniosku, ze UE nie powinna dalej ogranicza¢ suwe-
rennosci narodowej panstw cztonkowskich i bezposrednio angazowa¢ swoich
obywateli, poniewaz nie spelnia ona takich klasycznych warunkéw demokracji
jak m.in.: wspdlny demos czy wspdlny jezyk. Z tej perspektywy rola przedsta-
wicieli panstw czlonkowskich w procesie decyzyjnym w UE pozostawata klu-
czowa i winna by¢ realizowana za posrednictwem Rady Europejskiej, Rady UE
oraz parlamentéw narodowych. Z drugiej strony na proces decyzyjny w UE
istotny wplyw powinny wywiera¢ - ich zdaniem - instytucje ponadnarodowe
takie jak: Parlament Europejski, Komisja Europejska, Trybunat Sprawiedliwo-
$ci UE, Trybunal Obrachunkowy czy Europejski Bank Centralny, poniewaz
bytoby to zgodne z dotychczasowsy filozofig integracji europejskiej, obowigzu-
jaca od wejscia w zycie traktatow rzymskich 1 stycznia 1958 r., wedlug ktorej
Wspdlnoty Europejskie, a nastepnie UE opieraly swoj ustrdj na przyblizonej
réwnowadze pomiedzy architektura miedzyrzadowa i ponadnarodowa, czyli
tym samym réwnowadze migdzy Unig a panstwami cztonkowskimi, za§ sama
Unia od wejscia w zycie traktatu lizbonskiego w 2009 r. stala si¢ jedyng na
$wiecie par excellence organizacja miedzynarodowa typu ponadnarodowego®.

Jezeli przyszloby nam oceni¢ projekty Parlamentu Europejskiego oraz ra-
port francusko-niemieckiej grupy roboczej przez pryzmat tych dwéch perspek-
tyw, to nalezaloby je umiesci¢ generalnie w perspektywie federacyjnej, czyli
stwierdzi¢, ze zmierzaly one do glebokiej reformy ustrojowej UE. Realizacja
kazdego z tych projektéw mogla bowiem zachwia¢ istniejaca od 1958 r. przy-
blizong réwnowage migdzy architekturg ponadnarodowa i miedzyrzadowa na
korzys¢ tej pierwszej, gtéwnie z powodu calkowitego lub radykalnego pozba-
wienia panstw czlonkowskich prawa weta w prawie pierwotnym i wtérnym
(wszystkie trzy projekty), wzmocnienia kompetencji Parlamentu Europejskie-
go, Komisji Europejskiej i Trybunatu Sprawiedliwo$ci UE (wszystkie trzy pro-

2 Na temat przyblizonej rownowagi miedzy architektura miedzyrzadowa i ponadnaro-
dowa Wspdlnot Europejskich, a nastepnie UE (Wec 2016: 207-209, 358-359; Wec 2014: 7-30;
Wec 2014: 201-208). Teoretyczne uzasadnienie rozbieznosci pogladéw miedzy zwolennikami i
przeciwnikami glebokiej reformy ustrojowej UE (Schmidt, 2016: 5-31).
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jekty) oraz rozszerzenia katalogu kompetencji wylacznych UE i kompetencji
dzielonych miedzy UE a panstwa cztonkowskie (tylko projekty PE). Oznaczato
to, ze projekty Parlamentu Europejskiego oraz raport francusko-niemieckiej
grupy roboczej nawigzywaly w duzej mierze do propozycji Konwentu w spra-
wie przyszlosci Europy z lat 2002-2003, odrzuconych przez konferencje¢ mie-
dzyrzadowa z lat 2003-2004 lub szty jeszcze dalej niz projekt traktatu konstytu-
cyjnego opracowany przez tenze Konwent.

W tym miejscu nalezy wskazac, ze sytuacja wewnetrzna w UE nie sprzyjata
planowanej reformie ustrojowej z czterech powodéw. Po pierwsze, w UE trwaja
juz od kilkunastu lat az trzy reformy, tj. reforma ustrojowa Unii Gospodarczej
i Walutowej (od 2010 r.), reforma WPBiO (od 2016 r.) oraz reforma polityki
imigracyjnej, wizowej i azylowej (od 2015 r.) (Barcz 2020: 523-603; Wec 2023:
77-210. Wec 2023a: 7-32). O ile ta ostatnia zostala juz przynajmniej formalnie
zakonczona®, o tyle dwie pierwsze znajdowaly sie w toku. Po drugie, rozsze-
rzenie UE nawet o 9 wspomnianych wyzej panstw kandydujacych nie uza-
sadnialo w pelni potrzeby zwolania konferencji miedzyrzadowej, zwlaszcza,
ze wigkszos$¢ z tychze krajow nie spelniala dotad kryteriow akcesji zawartych
w art. 49 TUE. Ponadto przyjecie do UE nowych czlonkéw w zadnym razie nie
usprawiedliwialo tak radykalnej reformy ustrojowej UE, jaka chcialby prze-
prowadzi¢ Parlament Europejski, zgtaszajac az 245 poprawek do obowiazuja-
cych dotad traktatow. Po trzecie, wiele propozycji zmian traktatowych mozna
bylo wprowadzi¢ na gruncie przepiséw obowigzujacego traktatu lizbonskiego
z 13 grudnia 2007 r., przy czym cze$¢ z nich za pomoca tzw. procedury passe-
relle (np. rozszerzenie zakresu stosowania kwalifikowanej wigkszosci glosow
oraz zastgpienie specjalnej procedury ustawodawczej przez zwykla procedure
ustawodawcza w wielu politykach, z wyjatkiem WPBiO), natomiast inne na
gruncie prawa wtdérnego (np. decyzja Rady Europejskiej o ograniczeniu licz-
by komisarzy, rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego w sprawie jednolitej
ordynacji wyborczej lub harmonizacji przepiséw krajowych ordynacji wybor-
czych, decyzja Rady UE w sprawie ustanowienia nowych zasobéw wlasnych)
czy nawet zmian w regulaminie Rady UE (decyzja Rady w sprawie 5-osobo-
wej prezydencji w UE). Po czwarte, wprowadzenie w zycie proponowanych

» Wprawdzie tzw. pakt o migracji i azylu, skladajacy si¢ z 8 rozporzadzen i 2 dyrektyw,
zostat uchwalony 10 kwietnia 2024 r. przez Parlament Europejski oraz 14 maja tegoz roku przez
Rade UE, to nie rozwigzywal on wszystkich probleméw zwigzanych z masowym naplywem
migrantéw do UE, w szczegdlnosci problemow panstw UE graniczacych z Bialorusia i Rosja,
ktdre znajdowaly sie pod stalg i znaczng presja spowodowang otwieraniem przez te dwa kraje
sztucznych szlakéw migracyjnych.
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zmian traktatowych, zwlaszcza poprawek Parlamentu Europejskiego, bylo na
tyle kontrowersyjne, ze ich realizacja mogta nawet doprowadzi¢ do wzmocnie-
nia populizmu oraz sity antyeuropejskich ugrupowan politycznych w catej UE
i odwroci¢ sig przeciw samej reformie traktatowe;j.

Przedstawione wyzej oceny autora artykutu, wygtoszone 1 lutego 2024 r.
podczas konferencji migdzynarodowej w Stubicach, znalazly w duzej mierze
potwierdzenie w komunikacie Komisji Europejskiej skierowanym 20 marca
2024 r. do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej i Rady UE w sprawie
reform poprzedzajacych rozszerzenie Unii i przegladu jej polityk. Byla to zara-
zem pierwsza tak mocna reakcja Komisji na omawiane tutaj dokumenty Parla-
mentu Europejskiego i francusko-niemieckiej grupy roboczej. Chociaz Komi-
sja wyrazila swoje generalne poparcie dla zmian traktatowych, ,,jesli i gdzie jest
to potrzebne’, to jednak wskazala takze na bardzo szerokie mozliwosci popra-
wy efektywnosci funkcjonowania UE na bazie obowigzujacego traktatu lizbon-
skiego, a $cislej mowigc przez wykorzystanie procedury passerelle (art. 48 ust. 7
TUE). Poniewaz jednak zastosowanie tej procedury wymagaloby jednomysl-
nej decyzji Rady Europejskiej, zgody Parlamentu Europejskiego bezwzgledna
wigkszo$cig glosow oraz jednomyslnej zgody wszystkich parlamentéw naro-
dowych, Komisja wskazala, ze nalezaloby z niej skorzysta¢ ,tam gdzie jest to
mozliwe”. Gdy jednak byloby to niemozliwe, to Komisja Europejska zapropo-
nowata wykorzystanie klauzul bezpieczenstwa lub mechanizmu konstruktyw-
nego wstrzymania si¢ od glosu: ,w praktyce oznaczaloby to, ze decyzji Rady
lub Rady Europejskiej aktywujacej procedure passerelle moglyby towarzyszy¢
konkluzje Rady Europejskiej, przewidujace mozliwo$¢ powolania si¢ przez
jedno lub kilka panstw cztonkowskich na wyjatkowy interes narodowy w celu
kontynuowania dyskusji az do osiagniecia satysfakcjonujacego rozwigzania lub
dalszych obrad Rady Europejskiej w tej sprawie”. W tym kontekscie Komisja
Europejska wskazala na fakt, ze juz wlatach 2018 1 2019 przedstawila ona kon-
kretne propozycje zastapienia jednomyslnosci przez wiekszo$¢ kwalifikowang
we wspdlnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa, w polityce podatkowej,
spolecznej, w takze w polityce energetycznej i klimatycznej. Jednak zostaly one
odrzucone przez wigkszo$¢ panstw czlonkowskich. Poza zmianami w systemie
podejmowania decyzji w Radzie UE i Radzie Europejskiej Komisja Europejska
zaproponowala takze wykorzystanie metody zréznicowanej integracji, a $cislej
mowiagc wzmocniong wspolprace, klauzule opt-in i opt-out lub stalg wspolpra-
ce strukturalng. Takie zréznicowanie mogtoby ,,by¢ (takze) czescig rownania
w ramach wigkszej Unii obejmujacej ponad 30 panstw cztonkowskich, z wyko-
rzystaniem szeregu narzedzi i mechanizméw dostepnych w obecnych ramach
prawnych UE” Bezwzglednym warunkiem uruchomienia kazdej z metod
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zroznicowanej integracji bytoby jednak przestrzeganie aksjologii UE (Com-
munication 2024: 1-22). Propozycja stopniowego wlaczania panstw kandydu-
jacych do réznych form wspoétpracy z UE na réznych poziomach zintegrowania
$wiadczyta o tym, ze Komisja Europejska za realniejsza perspektywe uznawata
integracje gospodarcza oraz harmonizacje regulacji z panstwami kandyduja-
cymi, za$ sprawe pelnej akcesji do UE sugerowala odroczy¢ lub przynajmniej
rozciggna¢ w czasie co najmniej na okres po 2029 r., czyli do nastepnego cyklu
instytucjonalnego. Natomiast koncentracja na istniejacych przepisach trakta-
towych jako podstawie poprawy efektywnosci funkcjonowania instytucji UE
$wiadczyla o krétkotrwatym lub §rednioterminowym porzuceniu pomystu re-
wizji traktatow.

Nalezy podkresli¢, ze raport Komisji Spraw Konstytucyjnych PE, projekt
traktatu rewizyjnego oraz rezolucja Parlamentu Europejskiego réznily sie
w wielu istotnych kwestiach ustrojowych od raportu francusko-niemieckiej
grupy roboczej. Projekt traktatu rewizyjnego Parlamentu Europejskiego za-
kiadal radykalne i kompleksowe zmiany ustrojowe, dotyczace az 9 sposréd
12 horyzontalnych oraz 12 sektorowych elementéw sktadowych ustroju UE.
Bez zmian pozosta¢ mialy — zdaniem Parlamentu - jedynie status prawno-
miedzynarodowy, katalog aktéw prawnych i procedur ustawodawczych oraz
wzmocniona wspolpraca. Natomiast raport francusko-niemieckiej grupy ro-
boczej byl o wiele fagodniejszy, poniewaz zmiany zaproponowane przez nia
obja¢ mialy jedynie 5 z 12 horyzontalnych elementéw ustroju UE. Ponadto
nie przewidywal tak znaczacego wzmocnienia pozycji Parlamentu Europej-
skiego, jak mialo to miejsce w projekcie traktatu rewizyjnego, utrzymywat
dotychczasowa réwnowage w trdjkacie decyzyjnym UE, a takze postrzegal
Unig jako hybrydowy system polityczny, w ktérym ogdlny interes europejski
winien by¢ realizowany na trzy sposoby: przez Komisj¢ Europejska, przed-
stawicieli obywateli UE w Parlamencie Europejskim oraz przedstawicieli rza-
dow w Radzie Europejskiej i Radzie UE. Te trzy zrédla legitymizacji mialy
odpowiada¢ réznym formom dzialan europejskich. I tak, metoda wspolno-
towa miataby mie¢ nadal zastosowanie do definiowania i zarzadzania naj-
bardziej uwspdlnotowionymi politykami UE, w ktérych Komisja Europejska
odgrywataby gléwna role, za§ Parlament Europejski gwarantowalby demo-
kratyczng kontrole, ale centralne decyzje polityczne w UE, takze te bardzo
wazne dla suwerennosci narodowej, bylyby nadal podejmowane na szczeblu
miedzyrzadowym. Zdaniem francusko-niemieckiej grupy roboczej to troj-
stronne i hybrydowe podejscie winno zosta¢ utrzymane oraz gwarantowac
stabilnos¢ i skutecznos¢ systemu politycznego UE, biorac pod uwage obecne
realia i wyzwania polityczne oraz geopolityczne w Europie.
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Poprawki do obowiazujacych traktatow, zgloszone przez Parlament Euro-
pejski oraz francusko-niemiecka grupe robocza, réznity si¢ miedzy soba za-
réwno ilosciowo, jak i jakosciowo. Zdecydowana wiekszo$¢ sposréd 245 zmian
zaproponowanych przez Parlament Europejski to poprawki wymagajace rady-
kalnej rewizji traktatow poprzez zwolanie konferencji miedzyrzadowej i zasto-
sowanie zwyklej procedury rewizyjnej (art. 48 ust. 2-5 TUE), za$ jedynie kilka
to poprawki, ktére mogty by¢ przeprowadzone przez instytucje UE na bazie
uproszczonych procedur rewizyjnych (art. 48 ust. 6-7 TUE) lub prawa wtérne-
go UE. Natomiast zmiany zaproponowane przez francusko-niemiecka grupe
roboczg przewidywaly nieco tagodniejszg wersje rewizji traktatow, zawierajgc
jedynie 16 poprawek, w tym 9 wymagajacych zwyklej rewizji traktatow oraz 7
mozliwych do przeprowadzenia przez instytucje UE w ramach procedury pas-
serelle tudziez prawa wtdrnego. Propozycje zmian ustrojowych zgloszone przez
Parlament Europejski i francusko-niemiecka grupe robocza ostabiala nawet
sama argumentacja ich autoréw, uzasadniajgca konieczno$¢ przeprowadzenia
takich zmian. I tak, argument, aby zmniejszy¢ sktad Komisji Europejskiej do
2/3 liczby panstw czlonkowskich z powodu przewidywanego rozszerzenia UE
byt tak samo slaby, jak nietrafione uzasadnienie o potrzebie zwolywania kon-
ferencji migdzyrzadowej z powodu koniecznosci rozszerzenia zakresu stoso-
wania kwalifikowanej wigkszoéci gloséw w Radzie UE na wszystkie polityki
UE (propozycje Parlamentu) lub wszystkie polityki, z wyjatkiem WPBIO (pro-
pozycja francusko-niemieckiej grupy roboczej). O ile bowiem pierwsza zmia-
na mogta by¢ dokonana na mocy obowigzujacego obecnie art. 17 ust. 5 TUE,
o tyle druga zmiane mogly przeprowadzi¢ Rada Europejska i Rada UE na mocy
procedury passerelle. Jedynie w przypadku WPBiO byloby to niemozliwe, ale
i tutaj nie we wszystkich przypadkach potrzebna bylaby zwykta rewizja TUE.
W tym kontekscie nalezy wspomnie¢ o mozliwosci skorzystania z procedu-
ry passerelle w sprawie zmiany trybu podejmowania decyzji przez Rade UE
z jednomyslnego na wiekszo$¢ kwalifikowang w sprawie nakladania sankcji na
panstwa trzecie lub organizacje miedzynarodowe tudziez decyzji o wysytaniu
misji cywilnych na terytoria postkryzysowe.

IV. Konkluzje

Sformutowana w uwagach wstepnych hipoteza badawcza znalazta w petni
potwierdzenie w dostepnym materiale zrodtowym. Inicjatywa rewizji trakta-
tow UE byla nie tylko przedwczesna ze wzgledu na to, iz w toku znajdowaly sie
co najmniej dwie inne reformy ustrojowe dotyczace Unii Gospodarczej i Walu-
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towej oraz WPBIO. Z drugiej strony inicjatorzy zmian prébowali je uzasadniaé
przy pomocy podobnych argumentéw jak w przypadku reformy ustrojowej
UE, ktora rozpoczeta si¢ obradami Konwentu w sprawie przysztosci Europy w
2002 r., a zakonczyta si¢ podpisaniem traktatu lizbonskiego 13 grudnia 2007 r.,
a mianowicie, ze rozszerzenie UE na nowe panstwa cztonkowskie wymuszalo
rzekomo przeprowadzenie kompleksowej i radykalnej reformy ustrojowej UE.
Odpowiadajac na pierwsze pytanie badawcze, nalezy stwierdzi¢, ze najbardziej
radykalne byty dwie propozycje Parlamentu Europejskiego oraz francusko-nie-
mieckiej grupy roboczej: po pierwsze, postulat rozszerzenia zakresu stosowa-
nia wiekszosci kwalifikowanej w Radzie UE na niemal wszystkie polityki unij-
ne (projekt PE) tudziez na wszystkie polityki UE, z wyjatkiem WPZiB/WPBiO
(raport grupy roboczej); po drugie, inicjatywa odejscia od jednomyslnej raty-
fikacji traktatéw na rzecz ratyfikacji przeprowadzanej w trybie wzmocnionej
wiekszosci kwalifikowanej 4/5 gloséw (projekt PE) lub ratyfikacji bez zgody
wszystkich panstw czlonkowskich w zamian za zaoferowane im klauzule opt
out (raport grupy roboczej). Postulat przeprowadzenia tak radykalnej reformy
ustrojowej UE - i to jest odpowiedz na drugie pytanie badawcze — wynikal
gléwnie z intereséw Niemiec i Francji, ktdre proponujac rozszerzenie wigkszo-
$ci kwalifikowanej w Radzie UE argumentowaly wprawdzie, ze taka zmiana
poprawi efektywnos$¢ podejmowania decyzji, ale byty w pelni swiadome, ze
nawet proponowana przeze nie nowa definicja wigkszosci kwalifikowanej za-
pewni im duzg przewage w mechanizmie decyzyjnym w Radzie UE z powodu
wigkszego niz w przypadku innych panstw UE potencjalu demograficznego.
Zgtoszone w 2023 r. przez Parlament Europejski oraz francusko-niemiecka
grupe roboczg projekty reformy traktatowej nalezy zatem oceni¢ sceptycznie,
gdyz ich realizacja w obecnej postaci moglaby zachwia¢ istniejaca od 1958 r.
przyblizong réwnowaga miedzy architekturg ponadnarodows i architektu-
rg miedzyrzadowa w UE na korzys¢ tej pierwszej, gléwnie z powodu niemal
catkowitego pozbawienia panstw cztonkowskich prawa weta w prawie pier-
wotnym i wtérnym, wzmocnienia kompetencji instytucji ponadnarodowych
(projekty PE i grupy roboczej) i zachwiana réownowagi miedzyinstytucjonalnej
w trdjkacie decyzyjnym, a takze rozszerzenia katalogu kompetencji wylacz-
nych Unii i kompetencji dzielonych miedzy UE a panstwa cztonkowskie (tylko
projekt PE). Jesli ktorykolwiek z tych projektow mialby wejs¢ w zycie w obec-
nej postaci, to UE uleglaby réwniez ,fragmentaryzacji’, poniewaz ratyfikacja
traktatow nie bytaby juz jednomyslna, ale przeprowadzana w trybie wzmocnio-
nej wiekszosci kwalifikowanej 4/5 gloséw (projekt PE) lub mozliwa bez zgody
wszystkich panstw czlonkowskich w zamian za zaoferowane im klauzule opt
out (projekt grupy roboczej). Z drugiej strony nalezy jednak wskaza¢, ze wbrew
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niektérym krytykom w Polsce (np. PiS) realizacja tych projektéw w obecnej
postaci nie doprowadzilaby w zadnym razie do przeksztalcenia UE ani w fede-
racje, ani w blizej nieokres$lone superpanstwo, chociaz ostabieniu ulegtby jeden
z gtéwnych atrybutéw chronigcych suwerenno$¢ panstw czlonkowskich, czyli
zasada powierzenia.
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Abstract

The research objective of the article is a comparative analysis of the proposal from the European
Parliament dated November 22, 2023 and the Franco-German working group of September 18 of the
same year regarding the European Union treaty reform. The author puts forward a research hypothesis
grounded in the assumption that the initiative to convene a new Intergovernmental Conference is both
premature and relies on a tactical approach akin to that of Germany and France during the Convention
on the Future of Europe (2002-2003) and the Intergovernmental Conference (2003-2004), suggesting
that the prospective enlargement of the EU with possibly nine new member states will necessitate signif-
icant reforms.

Based on this claim, the author formulates two research questions. Firstly, which proposals from
the European Parliament and the Franco-German working group for amending the EU treaties were the
most extreme, and why? And secondly, which EU member states were likely to gain the most from these
changes, and why?



