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Kto sie boi zmian traktatéw? Panstwa cztonkowskie
a wizja przysztosci Unii Europejskiegj

Stowa kluczowe: Konferencja w sprawie przysztosci Europy, e-demokracja, paristwa czfonkowskie,
rewizja traktatowa

Konferencja w sprawie przysztosci Europy’ jest waznym punktem zwrotnym w procesie ewolu-
¢ji Unii, pomyslanym jako forma zaangazowania obywateli Unii w dyskusje o zarysie ich wspél-
nej przysztosci. Zatozeniem Konferencji w sprawie przysztosci Europy jest zatem szeroko zary-
sowana debata demokratyczna na temat zaréwno najbardziej aktualnych kwestii, ktérym Unia
musi stawi¢ czoto w najblizszym czasie, jak i z perspektywy wyzwan dtugoterminowych. Istot-
nym elementem tej debaty jest refleksja nad reforma ustrojowa. Jednak, aby tres¢ postulatéw
sformutowanych w ramach debat konferencyjnych nie pozostata kwestig czysto teoretyczna,
niezbedne jest zrozumienie i zaangazowanie panstw cztonkowskich Unii, ktére wspottworzg
wspolnote konstytucyjng opartg na traktatach miedzynarodowych zawartych pomiedzy pan-
stwami. Wktad panstw cztonkowskich, zaréwno indywidualny, jak i zbiorowy, jest niezbednym
komponentem ewolucji unijnego porzadku prawnego, w tym z perspektywy ksztattu i eks-
pansji kompetencji Unii2. W swietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej
to wtasnie charakterystyczne cechy prawa Unii doprowadzity do powstania ustrukturyzowa-
nej sieci zasad, przepisdw i wzajemnie zaleznych od siebie stosunkéw prawnych wigzacych
wzajemnie sama Unie i jej panstwa cztonkowskie, jak rowniez te panstwa miedzy soba.
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I. Uwagi wprowadzajace

Rozwazania wokot Konferencji w sprawie przysztosci Europy
zainagurowanej 9.05.2021 r. pod egidg prezydencji portugal-
skiej w Radzie UE faczg si¢ niepodzielnie z pytaniem o role
panstw czfonkowskich w ksztaltowaniu przysztosci Unii Euro-
pejskiej. Konferencja w sprawie przysztosci Europy wpisuje sie
w tre§¢ art. 1 ak. 2 Traktatu o Unii Europejskiej’, w $wietle
ktérego ,,niniejszy Traktat wyznacza nowy etap w procesie
tworzenia coraz $cilejszego zwiazku miedzy narodami Europy,
w ktérym decyzje podejmowane s z mozliwie najwyzszym
poszanowaniem zasady otwarto$ci i jak najblizej obywateli”.
Konferencja, ktéra symbolizuje zatem zjawisko e-demokragji*

1 Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/conference-on-the-future-
-of-europe/ (dostep: 7.09.2021 r.).

2 T. Konstadinides, The Competences of the Union [w:] Oxford Principles
of European Union Law, red. R. Schiitze, T. Tridimas, Oxford 2018,
s. 191-220.

3 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 13 — dalej TUE.

4 Zob. szerzej o pojeciu e-demokragji, L. Hennen, 1. Korthagen, I. van Keu-
len, G. Aichholzer, R. Lindner, R.&. Nielsen, Introduction [w:] European

par excellence, rozni si¢ od poprzednich inicjatyw majacych
na celu refleksje nad kierunkami oraz dynamika rozwoju Unii
ujetych w klasyczne struktury instytucjonalne konferencji mie-
dzyrzadowych znaczacych zmiany traktatowe lub majacych
na celu opracowanie tekstéw ksztattujgcych ramy konstytu-
cyjne unijnego porzadku prawnego w ramach metody kon-
wentu, ktory opracowat teksty Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej’ oraz Konstytucji dla Europy®. Bezprecedensowy
e-zasieg Konferencji ujetej jako przedsiewziecie o wymiarze
gléwnie cyfrowym i zamyst siegniecia po glos obywateli Unii
rozumiany jako impuls do dalszej dyskusji w strukturach unij-
nych nadaje Konferencji w sprawie przysztosci Europy status
nowatorski i przelamuje dotychczasowe formy sformalizo-
wanego dialogu z obywatelami Unii, rowniez pod postacig

E-democracy in Practice, red. L. Hennen, 1. Korthagen, 1. van Keulen,

G. Aichholzer, R. Lindner, R.@. Nielsen, Cham 2020, s. 1-8.

Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 r., s. 389.

6 Por. S. Kaleda, A. Sikora, Procedury zmian traktatéw zalozycielskich [w:)
Podstawy i Zrédla prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Warszawa 2020,
s. 693-712.
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Europejskiej Inicjatywy Obywatelskiej, ktorej celem jest powie-
rzenie obywatelom aktywnej roli w konstruowaniu prawa
Unii’. Konferencja w sprawie przysziosci Europy wpisuje sie
zatem w wizje Unii legitymizowanej demokratycznie w oparciu
o karte konstytucyjna, czytelng dla obywateli oraz stanowiaca
zrodlo ich uprawnient do wypowiadania si¢ na wszystkich jej
szczeblach®.

Jednak w kontekscie procesu, dla ktérego wiodacy jest rys
e-demokracji uczestniczacej, warto postawi¢ pytanie, w jaki
spos6b unijne instytucje i pafistwa czlonkowskie wstuchajg sie
w glos obywateli Unii, a takze jaki pomyst na wspélng przy-
sz10$¢ maja same pafistwa cztonkowskie. Jesli Konferencja daje
obywatelom Unii mozliwos$¢ wypowiedzenia si¢ na temat tego,
co jest dla nich wazne’, réwniez paiistwom cztonkowskim daje
ona mozliwo$¢ nazwania kluczowych wyzwan, priorytetow
i ewentualnych zmian ram prawnych unijnego porzadku praw-
nego. Okoliczno$¢ ta wiaze sie z szerszg problematyka statusu
pafistw cztonkowskich jako podmiotéw nadajacych ton i tresé
zmianom unijnych ram konstytucyjnych i dynamice integracji
europejskiej. Czy inicjatywy takie jak Konferencja w sprawie
przysztoéci Europy wplyna na autonomiczna pozycje Herren der
Vertrige w procesie ksztaltowania przyszto$ci Unii, czy raczej
rezultat Konferencji jako inicjatywy oddolnej przyczyni si¢
do wzmocnienia legitymizacji demokratycznej unijnego modelu
integracji, ksztaltujac na nowo znaczenie pafstw cztonkow-
skich!%? Przedmiotem niniejszego opracowania sg zatem roz-
wazania oscylujace woko6t miejsca panistw Unii w kontekscie
Konferencji w sprawie przysziosci Europy, oraz szerzej — w kon-
tekscie ksztaltowania przysziosci Unii, w tym propozycji rewizji
traktatéw w kluczowych dla rozwoju Unii dziedzinach.

Il. Konferencja w sprawie przysztosci Europy
- model i cel dyskusji a stanowiska panstw
cztonkowskich

Pytanie o metode i cel obywatelskiej debaty w ramach Konfe-
rencji w sprawie przyszlosci Europy jest pytaniem o jej skutecz-
no$¢ oraz odpowiedzialno$¢ instytucji i panstw czlonkowskich
za wizje wspOlnej przysztoéci powierzong im przez obywateli
Unii. Konferencja stanowi bowiem przede wszystkim impuls
dla europejskiej demokracji'!, ktéry — jak zgodnie podkreslaja
wszystkie instytucje — legitymizuje Unie jako strukture demo-
kratyczng. Konferencja w sprawie przysztosci Europy powinna
stanowié zatem okazje dla usystematyzowanej debaty w celu
poprawy funkcjonowania Unii.

W brzmieniu wspdlnej deklaracji dotyczacej Konferengji
w sprawie przysztosci Europy jest ona wsp6lnym przedsiewzieciem

7 Szerzej o EIO por. . Barcz, Inicjatywa obywatelska — aspekty prawne
i instytucjonalne, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2011/10, s. 16-25.

8 N. MacCormick, Democracy at Many Levels: European Constitutional
Reform, CONV 298/02, http://european-convention.europa.eu/pdf/reg/
en/02/cv00/cv00298.en02.pdf (dostgp: 6.09.2021 r.).

9 Wspdlna deklaracja dotyczaca Konferencji w sprawie przysztosci Europy.
Zaangazowanie we wspolprace z obywatelami na rzecz demokracji — Budo-
wanie odporniejszej Europy, https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/pl_-_
wspolna_deklaracja_dotyczaca_konferencji_w.pdf (dostgp: 6.09.2021 r.).

10 Por. szerzej w niniejszym numerze J. Barcz, Konferencja w sprawie przy-
szlosci Europy a reformy ustrojowe Unii Europejskiej, s. 4 i n.

11 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Formuta Konferen-
cji w sprawie przyszlosci Europy. Wklad Komisji Europejskiej, 22.01.2020 r.,
COM(2020) 27 final.

Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Europejskiej, dziata-
jacych jako réwnoprawni partnerzy wraz z pafistwami czton-
kowskimi Unii Europejskiej'2. Pafistwa czlonkowskie ujete
sg zatem jako inicjatorzy dialogu z obywatelami Unii, lecz nie
jako podmioty nadajace ksztatt samemu procesowi. Jednak
panistwa czlonkowskie wypowiadaly si¢ co do wizji Konferencji
od samego poczatku dyskusji, co obrazuje Non-paper on key
questions and guidelines przedstawiony wspélnie przez rzady
Francji i Niemiec 25.11.2019 r."* W dokumencie tym nie tylko
wyrazono szeroka aprobate dla samej idei debaty o przyszlosci
Unii, ale réwniez podkre$lono, ze w celu wypracowania nowych
koncepgji, ktére nadadza kierunek przysztosci Europy, poru-
szone powinny by¢ wszystkie istotne kwestie'. W kolejnych
Non-paper, zarbwno grupy panstw cztonkowskich®, jak i pafi-
stwa czlonkowskie indywidualnie, zabieraly glos w sprawie
zalozen i celu Konferencji'.

Niewatpliwie dla prezydencji portugalskiej w Radzie inau-
guracja Konferencji w sprawie przyszlosci Europy stanowita
moment podniosly i symboliczny'. Poczatki Konferencji nie
byly jednak pozbawione krytyki, w szczegblnosci ze wzgledu
na niekonczace sie dyskusje wokét sktadu organéw samej
Konferencji'®. W efekcie kompromisu Konferencja w sprawie
przysziosci Europy pracuje pod wspdlnym przewodnictwem
przewodniczacych Parlamentu Europejskiego, Rady i Komi-
sji Europejskiej. Z kolei w sktad zarzagdu Konferencji (ang.
executive board) wchodza przedstawiciele Parlamentu Euro-
pejskiego, Rady, Komisji oraz tréjka prezydencji COSAC jako
obserwatorzy'. Kolejne prezydencje rotacyjne Rady przejmujg
wspotkierownictwo w zarzadzie.

Z punktu widzenia zasiegu wydarzenia Konferencja w spra-
wie przysztoéci Europy taczy wydarzenia online i offline, lokalne,
regionalne, krajowe i ogblnoeuropejskie, organizowane przez
organizacje spofeczefistwa obywatelskiego i obywateli, insty-
tucje europejskie oraz wladze krajowe, regionalne i lokalne.
Ztozona struktura debaty w ramach Konferencji opiera sie
na czterech filarach w postaci wielojezycznej platformy cyfro-
wej, europejskich paneli obywatelskich, zdecentralizowanych
wydarzen oraz sesji (zgromadzen) plenarnych konferencji.
Zgromadzenie plenarne ma za zadanie oméwienie pomystow
i postulatéw obywateli, ktore byly dyskutowane w ramach
paneli obywatelskich i wielojezycznej platformy cyfrowe;j.
Na podstawie regulaminu wewnetrznego, zatwierdzonego przez

12 Wspélna deklaragja...

13 Conference on the Future of Europe, Franco-German non-paper on key
questions and guidelines, https://ec.europa.eu/dorie/fileDownload.dosjses-
sionid="7galvKHfD96WXzYWSS3]-1TaBA-Dnz52EkHjrdo613R9tyY4iBdC!
-20694009252docld=6339540&cardld=6339539 (dostep: 6.09.2021 r.).

14 Conference on the Future of Europe, Franco-German..., pkt 1.

15 Non-paper on the Conference on the Future of Europe, https://www.per-
manentrepresentations.nl/documents/publications/2021/03/24/non-paper-
on-the-conference-on-the-future-of-europe (dostgp: 6.09.2021 r.).

16 Using the Conference on the Future of Europe to shape a real European,
political discourse. Italian Non-Paper for the Conference on the Future
of Europe (2020-2022), https://www.esteri.it/mae/resource/doc/2020/03/
paper_conf_futuro_europa_post_ciae_14_febbraio_-_clean.pdf (dostgp:
6.09.2021 r.).

17 Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2021/03/05/
the-conference-on-the-future-of-europe-gets-green-light-from-the-council/
(dostep: 6.09.2021 r.).

18 Zob. https://www.martenscentre.eu/news/can-the-conference-on-the-future-
of-europe-deliver-results/ (dostgp: 6.09.2021 r.).

19 Zob. https://futureu.europa.eu/pages/executive-board?locale=pl (dostgp:
6.09.2021 r.).
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zarzad Konferencji 9.05.2021 r.2%, w sklad sesji plenarnych Kon-
ferencji, wchodzi, poza przedstawicielami unijnych instytucji
i wszystkich parlamentéw krajowych, réwniez 108 obywateli
Unii?!. Warto zaznaczy(, ze w sesjach plenarnych Konferencji
uczestniczy zatem 54 przedstawicieli Rady (po dwoch z kaz-
dego panstwa czlonkowskiego). W ramach sesji plenarnych
reprezentowani s3 tez przedstawiciele Komitetu Regiondw,
Komitet Ekonomiczno-Spoteczny, partnerzy spoleczni oraz
spoleczefistwo obywatelskie. W debacie o przysztosci Europy
coraz mocniej wybrzmiewajg bowiem stanowiska przedstawi-
cieli podmiotéw takich jak regiony, miasta, czemu dano wyraz
poprzez zwiekszenie liczby przedstawicieli wybranych na szcze-
blu regionalnym i lokalnym, a takze partneréw spotecznych
na sesji plenarnej Konferencji?2. Konferencje obstuguje wspdlny
dla trzech instytucji sekretariat?.

Wizja Konferencji ksztaltowala sie jednak odmiennie
w kazdej z kluczowych instytucji Unii. Parlament Europejski
od poczatku nastawiony byt entuzjastycznie do wstuchania sie
w glos unijnych obywateli, wlaczajac w to szeroko zarysowane
zmiany traktatowe. W rezolucji z 15.01.2020 r., w §lad za opi-
nig Komisji Spraw Konstytucyjnych z 9.12.2019 r. w sprawie
organizacji konferencji, Parlament apelowat, aby w ramach
Konferencji opracowano konkretne zalecenia, ktoére beda
musialy zosta¢ uwzglednione przez instytucje i przeksztalcone
w dziatania w celu spetnienia oczekiwan obywateli i zaintereso-
wanych stron po dwuletnim procesie i debatach?*. W rezolucji
z 18.06.2020 r. Parlament z kolei wzywal Rade do uwzgled-
nienia w jej mandacie zobowigzania do podjecia konkretnych
dziatan nastepczych i szerokiego bezpo$redniego zaangazowa-
nia obywateli oraz do przyjecia formatu otwartego na wszel-
kie mozliwe rozwigzania, takie jak wnioski ustawodawcze,
zainicjowanie zmiany traktatu lub inne propozycje?. Patrzac
z kolei na stanowisko Komisji, warto przypomnie(, ze inicja-
tywa organizacji Konferencji w sprawie przysztosci Europy byta
istotnym elementem programu przewodniczacej Komisji Ursuli

20 Zob. https://futureu.europa.eu/uploads/decidim/attachment/file/9310/
sn02700.pl21.pdf (dostep: 6.09.2021 r.).

21 Zob. https://futureu.europa.eu/. W skiad sesji plenarnej konferencji wchodzi
108 przedstawicieli Parlamentu Europejskiego, 54 przedstawicieli Rady
(po dwdch z kazdego pafistwa cztonkowskiego) i 3 przedstawicieli Komisji
Europejskiej, jak rowniez 108 przedstawicieli parlamentéw narodowych
oraz obywatele UE. 108 obywateli wezmie udziat w dyskusji nad pomy-
stami, ktére naptyng z paneli obywatelskich i wielojezycznej platformy
cyfrowej sktadajacej sie z: 80 przedstawicieli europejskich paneli obywa-
telskich, z ktérych co najmniej ¥4 bedzie miata mniej niz 25 lat oraz 27
przedstawicieli krajowych paneli obywatelskich lub konferencji (po jednym
z kazdego panstwa cztonkowskiego). Ponadto uczestniczyé w niej bedzie
przewodniczacy Europejskiego Forum Mtodziezy. W spotkaniu wezmga
udziat przedstawiciele Komitetu Regiondw, jak i Europejskiego Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego, a takze przedstawiciele partneréw spotecz-
nych i spoleczefistwa obywatelskiego. Ponadto, Wysoki Przedstawiciel Unii
do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczefistwa zostanie zaproszony,
gdy bedzie dyskutowana miedzynarodowa rola UE; https://ec.europa.eu/
commission/presscorner/detail/pl/ip_21 2402 (dostep: 6.09.2021 r.).

22 Zob. https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/STATE-
MENT 21 3786 (dostep: 6.09.2021 r.).

23 Zob. https://futureu.europa.eu/uploads/decidim/attachment/file/9340/
sn02700.en21.pdf (dostep: 6.09.2021 r.).

24 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 15.01.2020 r. w sprawie stanowiska
Parlamentu Europejskiego dotyczacego konferencji w sprawie przysztosci
Europy (2019/2990 (RSP)).

25 Rezolucja Parlamentu Europejskiego z 18.06.2020 r. w sprawie stanowiska
Parlamentu Europejskiego dotyczacego konferencji w sprawie przysztosci
Europy (2020/2657 (RSP)); https://www.europarl.europa.eu/doceo/docu-
ment/TA-9-2020-0153_PL.html (dostep: 6.09.2021 r.).

von der Leyen z 16.07.2019 r., w ramach wytycznych politycz-
nych dla nastepnej Komisji Europejskiej na lata 2019-2024.
W komunikacie Komisji z 22.01.2020 r. Komisja proponowata,
by debata w ramach Konferencji toczyta sie wokét dwoch row-
noleglych watkéw: pierwszy z nich dotyczylby polityki i tego,
co Unia powinna osiggnaé, drugi za$ — kwestii instytucjonal-
nych?, Komisja skoncentrowala sie rdwniez na techniczno-
-administracyjnej oprawie wydarzenia w celu umozliwienia
toczacych sie dyskusji poprzez udostepnienie instrumentéw
debaty elektronicznej i podkreslata, w odniesieniu do charak-
teru przedsiewziecia, ze Konferencja nie moze by¢ zwyklym
podsumowaniem aktualnej sytuacji, lecz musi ona stworzy¢
obywatelom UE mozliwos¢ ksztattowania unijnych polityk.

W literaturze wskazuje sie, ze jedyng instytucja, ktorej sta-
nowisko co do znaczenia, charakteru i celu Konferencji w spra-
wie przysztoSci Europy trudno okresli¢ jako jednoznaczne,
byta Rada, w ktorej wybrzmiewaly zréznicowane opinie
panstw czlonkowskich?”. W konkluzjach Rady Europejskiej
2 12.12.2019 r. idei Konferencji w sprawie przysztoéci Europy
nie po$wiecono odrebnego rozdziatu, lecz rozwazania na temat
Konferencji ujeto w rozdziale ,Inne sprawy” wraz z rézno-
rodnymi kwestiami polityki zagranicznej?®. Stanowisko Rady
Europejskiej stanowito mandat i punkt wyjscia dla prac Rady.
Rada Europejska zwrdcita sie bowiem do chorwackiej prezy-
dencji w Radzie o wypracowanie stanowiska co do tematyki,
zakresu, skfadu uczestnikow i funkcjonowania takiej konferen-
¢ji oraz o nawigzanie na tej podstawie wspotpracy z Parlamen-
tem Europejskim i Komisjg. Rada Europejska podkreslita przy
tej okazji, ze Konferencja musi stanowi¢ proces inkluzywny,
w ktorym wszystkie panstwa czlonkowskie uczestniczg w row-
nym stopniu, a takze podkreslita, ze instytucje UE i pafistwa
cztonkowskie, w tym ich parlamenty, powinny mie¢ poczucie
wspotodpowiedzialnoéci. Omawiane konkluzje Rady Europe;j-
skiej nie zawieraja deklaracji dotyczacych ambicji Konferencji
w sprawie przysztosci Europy poza stwierdzeniem, ze powinna
ona przyczyni¢ sie do rozwoju unijnych polityk w $rednim i dtu-
gim okresie, tak by Unia mogla lepiej stawiaé czola obecnym
i przysztym wyzwaniom?. Jednak sam przewodniczacy Rady
Europejskiej, Charles Michel, podkreslit w odrebnym wystapie-
niu, ze Konferencja powinna stanowi¢ instrument dla reform
Unii tam, gdzie zostanie to uznane za niezbedne®,

W projekcie stanowiska Rady z 3.02.2020 r. w formie noty
Prezydencji do Komitetu Statych Przedstawicieli (COREPER),
Konferencje okre§lono jako inkluzywng platforme, ktora
pozwoli zabraé glos rozmaitym podmiotom angazujacym sie
w szeroko zakrojong refleksje i debate nad wyzwaniami, przed
ktérymi stoi Europa, i nad jej dtugoterminowg przyszloscig?!.

26 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady, Formula...

27 M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, Introduction [w:] Managed Expec-
tations: EU Member States’ Views on the Conference on the Future of Europe,
red. M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP Working Papers”
2021/3 (https://www.swp-berlin.org/publications/products/arbeitspapiere/
WP_03-2021_EPIN-Report_CoFoE_01.pdf, dostep: 7.09.2021 r.).

28 Konkluzje Rady Europejskiej, EUCO 29/19, https://www.consilium.europa.
eu/media/41787/12-euco-final-conclusions-pl.pdf (dostep: 7.09.2021 r.).

29 Konkluzje Rady Europejskiej, EUCO 29/19..., pkt 14-16.

30 Komunikat prasowy Parlamentu Europejskiego, https://www.europarl.
europa.eu/news/pl/press-room/20191212IPR68922/ten-years-of-the-lisbon-
treaty-and-the-charter-of-fundamental-rights (dostep: 7.09.2021 r.).

31 Dok. 5675/20, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-5675—
2020-INIT/pl/pdf, pke 1 (dostep: 7.09.2021 r.).
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Zauwazono réwniez, ze Konferencja stanowi okazje, by pod-
kresli¢ demokratyczne umocowanie projektu europejskiego,
a takze utrzymac poparcie obywateli UE dla wspdlnych celow
i warto$ci®2. Odnoszac sie do zakresu dyskusji, projekt stano-
wiska Rady opiera sie na koncepcjach myslenia strategicznego,
wdrazaniu i inspiracji dla dalszego rozwijania naszych polityk
i instrumentéw w perspektywie §rednio- i dtugoterminowe;j,
lecz nie podejmuje kwestii reform ustrojowych. Punktem wyjs-
cia dla Rady pozostaje program strategiczny 2019-2024%,
Na tej podstawie pierwsze formalne stanowisko Rady odnos$nie
do Konferencji zostato sformutowane 24.06.2020 r., na pozio-
mie COREPER-u*. W dokumencie tym, ktdry potwierdza wizj¢
Konferengji ujeta w formie noty prezydencji z 3.02.2020 r.,
Rada podkreslita, ze refleksja nad przysztoscig Unii nabrata
jeszcze wigkszej wagi w kontekécie wyzwan plynacych z pan-
demii COVID-19. Ponadto Rada wykluczyta mozliwos¢ objecia
Konferengji zakresem zastosowania art. 48 TUE. Kolejne, nie-
znacznie zmienione stanowisko Rady zostato uzgodnione row-
niez przez COREPER dnia 3.02.2021 r.** Warto przypomnied,
ze Rada, jako instytucja, réwniez przyjmuje konkluzje’, ktdre
pomimo braku skutkéw prawnych stanowig wyraz stanowiska
politycznego Rady na tematy zwigzane z obszarami dziatalnosci
UE. Jednak w przypadku Konferencji w sprawie przysztosci
Europy zdecydowano sie na dokument, ktory odzwierciedla
rezultat obrad ambasadoréw, a nie ministréw krajow cztonkow-
skich Unii. Na tym tle Rada zdaje si¢ nie uznawaé Konferencji
w sprawie przysztosci Europy za wydarzenie o charakterze
przetomowej reformy istniejacych ram prawnych i struktur
instytucjonalnych. Ze stanowisk Rady wytania sie raczej obraz
ostroznej aprobaty Konferencji przez pafistwa czlonkowskie
jako formy otwarcia si¢ na obywateli, przy poszanowaniu zasad
réwnowagi instytucjonalnej, inkluzywnosci i zréwnowazonej
partycypacji wszystkich panstw cztonkowskich. W stanowisku
uzgodnionym na poziomie COREPER-u w czerwcu 2020 r.
czytamy, ze Konferencja powinna réwniez zastosowaé podejscie
»hajpierw polityka” (ang. policy first) oraz dostarczy¢ inspiracji
do dalszego rozwoju naszych polityk i instrumentéw w per-
spektywie $rednio- 1 dlugoterminowej. Istniejace ramy prawne
oferuja, zdaniem Rady, wystarczajacy potencjat umozliwiajacy
skuteczne stawienie czota aktualnym wyzwaniom?’.

Poza rozwazaniami w Radzie, wieloglos wsréd pafistw czton-
kowskich jest niezaprzeczalny, chociaz sam fenomen zr6zni-
cowanych stanowisk panstw cztonkowskich jest naturalnym
przejawem wielogtosu politycznego. Komentatorzy podkreslaja,
ze niektore panstwa cztonkowskie takie jak Bulgaria, Litwa,
Polska deklarowaly skromne ujecie zakresu Konferencji, w tym

32 Zob. dok. 5675/20.

33 Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2019/06/20/a-
-new-strategic-agenda-2019-2024/; por. dok. 5911/21, https://data.con-
silium.europa.eu/doc/document/ST-5911-2021-INIT/en/pdf, stanowisko
Rady z 3.02.2021 ., pkt 3.

34 Dok. 9102/20, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9102-
2020-INIT/en/pdf (dostep: 7.09.2021 r.).

35 Dok. 5911/21. Gléwne aspekty zmienionego stanowiska Rady wyrazo-
nego w dokumencie z 3.02.2021 r. dotyczyty kwestii organizacyjnych;
https://www.consilium.europa.eu/media/48588/st_5911_2021_init_en.pdf
(dostep: 10.09.2021 r.).

36 Por. wykaz konkluzji Rady, https://www.consilium.europa.eu/pl/documents-
-publications/public-register/council-concl/. Nalezy odrézniaé¢ konkluzje
Rady od konkluzji prezydencji. Konkluzje Rady wydawane sa przez Rade,
natomiast konkluzje prezydencji wyrazaja jedynie stanowisko prezydencji.

37 Dok. 9102/20, pkt 3.

niecheé do dyskusji nad reformg instytucjonalng®. Kraje takie
jak Belgia lub Niemcy przedstawity niezbyt precyzyjng wizje
swoich oczekiwan co do zakresu i roli Konferengji*. Z kolei
szereg krajow takich jak Lotwa, Szwecja, Dania, Finlandia,
Hiszpania, Wlochy i Francja zdecydowanie podkreslato bezpre-
cedensowy i niezbedny dla Unii obywatelski i demokratyczny
wymiar omawianej inicjatywy*’, nawet jesli — jak w przypadku
Holandii - szerokie poparcie szto w parze z waskim zakresem
ujecia samego celu Konferencji*!.

Panistwa czlonkowskie zabieraly gltos zar6wno indywidua-
Inie, w parach i w grupach, przy czym stanowiska te istotnie sie
réznig. Wspolny Non-paper Frangji i Niemiec z 25.11.2019 r.*?
oraz Non-paper przedstawiony przez Wtochy 14.02.2020 r.®
obrazuja ambitne rozumienie zalozenn Konferencji w spra-
wie przysztosci Europy. Z kolei w marcu 2021 r. grupa 12
panstw cztonkowskich wspélnie przedstawita Non-paper on
the Conference on the Future of Europe, ktOry obrazuje raczej
minimalistyczng wizje Konferencji**, Zdaniem grupy obej-

38 R. Vilpisauskas, Lithuania; Focus on participation and policy results, sup-
port for institutional status quo [w:] Managed Expectations: EU Member
States’ Views on the Conference on the Future of Europe, red. M. Alander,
N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP Working Papers” 2021/3, s. 28-30;
M. Szczepanik, Poland: clear priorities and moderate expectations [w:] Mana-
ged Expectations: EU Member States’ Views on the Conference on the Future
of Europe, red. M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP Working
Papers” 2021/3,'s. 31-32; A. Primatarova, Bulgaria: the Conference should be
about policies not institutional issues [w:] Managed Expectations: EU Member
States’ Views on the Conference on the Future of Europe, red. M. Alander,
N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP Working Papers” 2021/3, s. 17-18.

39 F. Colli, B. Bodson, Belgium: clearly pro CoFoE, but unclear on details [w:]
Managed Expectations: EU Member States’ Views on the Conference on the
Future of Europe, red. M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP
Working Papers” 2021/3, 5. 15-17; M. Alander, N. von Ondarza, Germany:
onboard, but lacking vision [w:] Managed Expectations: EU Member States’
Views on the Conference on the Future of Europe, red. M. Alander, N. von
Ondarza, S. Russack, ,SWP Working Papers” 2021/3, s. 23-24.

40 A. Palkova, Latvia: hoping to boost citizen engagement [w:] Managed
Expectations: EU Member States’ Views on the Conference on the Future
of Europe, red. M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP Working
Papers” 2021/3, s. 27; J. Lewander, Sweden: it’s the conversation, Europe!
[w:] Managed Expectations: EU Member States’ Views on the Conference on
the Future of Europe, red. M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP
Working Papers” 2021/3, s. 34-35; L. Tybjerg Schacke-Barfoed, Denmark:
don’t rock the boat, do focus on tangible results for citizens [w:] Managed
Expectations: EU Member States’ Views on the Conference on the Future
of Europe, red. M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP Working
Papers” 2021/3, s. 19-20; ]. Jokela, Finland: gearing up for active enga-
gement and citizen participation [w:] Managed Expectations: EU Member
States’ Views on the Conference on the Future of Europe, red. M. Alander,
N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP Working Papers” 2021/3, s. 20-21;
L. Toygiir, H. Sénchez Margalef, Spain: ready to turn results into action [w:]
Managed Expectations: EU Member States’ Views on the Conference on the
Future of Europe, red. M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, ,SWP Working
Papers” 2021/3, s. 33-34; E. Poli, Italy: a premise for a more integrated and
democratic EU [w:] Managed Expectations: EU Member States’ Views on the
Conference on the Future of Europe, red. M. Alander, N. von Ondarza, S. Rus-
sack, ,SWP Working Papers” 2021/3, s. 26-27; G. Wright, France: young people
should be at the heart of the Conference [w:] Managed Expectations: EU Member
States’ Views on the Conference on the Future of Europe, red. M. Alander, N. von
Ondarza, S. Russack, ,,SWP Working Papers” 2021/3, s. 21-23.

41 A. Schout, The Netherlands: broad support for the EU — avoid inward-
-looking debates [w:] Managed Expectations: EU Member States’ Views on
the Conference on the Future of Europe, red. M. Alander, N. von Ondarza,
S. Russack, ,SWP Working Papers” 2021/3, s. 30-31.

42 Conference on the Future of Europe, Franco-German...

43 Using the Conference...

44 Zob. https://www.permanentrepresentations.nl/documents/publications/
2021/03/24/non-paper-on-the-conference-on-the-future-of-europe (dostep:
7.09.2021 r.).

Europejski Przeglad Sadowy wrzesieri 2021 1 3



1 4 Europejski Przeglad Sadowy wrzesieri 2021

ARTYKULY | ROZPRAWY

mujacej Austrie, Czechy, Danie, Estonie, Finlandie, Irlandie,
Lotwe, Litwe, Malte, Niderlandy, Stowacje i Szwecje reforma
istniejacego procesu ustawodawczego oraz miedzyinstytucjo-
nalny podzial kompetencji nie powinny by¢ przedmiotem dys-
kusji w ramach Konferencji, ktérej rezultat nie powinien by¢
zrodlem zobowigzafi prawnych. Dla tej grupy panstw debaty
w ramach Konferencji nie powinny wyj$¢ poza zakres dysku-
towania aktualnych polityk unijnych. Mimo ze cheé zawezenia
zakresu debat ktdci sie z podstawowym zatozeniem Konferengji
majacej na celu petne oddanie glosu w sprawie przysztosci
Unii jej obywatelom, dokument ten przypomina o najbardziej
istotnej kwestii dotyczacej charakteru rezultatéw Konferencji
dla unijnych instytucji i panstw cztonkowskich.

Chociaz poczatkowo czas trwania Konferencji przewidziany
byt na dwa lata, instytucje Unii ostatecznie uznaly, ze mimo
pandemii COVID-19 wnioski i sprawozdanie z Konferencji
powinny zosta¢ sformutowane do wiosny 2022 r., podczas
prezydengji francuskiej, czyli w terminie wyznaczonym przed
wybuchem pandemii COVID-19, co skraca czas trwania Kon-
ferencji do roku®. Stanowisko Rady z 24.06.2020 r. wyraZnie
precyzuje, ze wyniki Konferencji powinny znalezé odzwier-
ciedlenie w sprawozdaniu dla Rady Europejskiej w 2022 r.
W stanowisku Rady podkreslono, ze w $wietle konkluzji Rady
Europejskiej instytucje Unii zobowigzane s3 do szybkiego prze-
analizowania, w jaki spos6b skutecznie podjaé¢ dziatania nastep-
cze w zwigzku z tym sprawozdaniem, kazda w zakresie swoich
kompetencji i zgodnie z traktatami. Jednak tego typu deklaracja
nie jest wigzaca dla innych instytucji Unii, a dla samej Rady
moze oznacza¢ zarowno konkretne dzialania nastepcze, jak
i wylacznie dalsze dyskusje. Kluczowe dla charakteru dziatafi
nastepczych w Radzie bedzie jednak nacisk wywierany przez
panele obywatelskie i sesje plenarne Konferencji. Na tym tle
fakt, ze w rozumieniu Rady Konferencja w sprawie przysztosci
Europy nie stanowi konwentu w rozumieniu art. 48 TUE, czy
tez szerzej ujmujac, nie stanowi etapu zwyklej procedury zmiany
Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej*, a takze ich protokotéw lub zalgcznikéw, nie
umniejsza roli ani zakresu Konferengji, ktéra stanowi przejaw
demokratycznego i nieformalnego zaangazowania obywateli Unii
w proces jej ewolucji. Potencjat Konferencji w sprawie przysztosci
Europy moze przetozy¢ sie na jedng z drég reform traktatowych
zaréwno zgodnie ze zwyklg procedura zmiany, uproszczonymi
procedurami zmiany w rozumieniu art. 48 TUE, jak i da¢ impuls
dla nowych form wzmocnionej wsp6tpracy miedzy pafistwami
cztonkowskimi lub zastosowania art. 352 TFUEY. Konferen-
¢ja moze tez stanowi¢ podstawe dla dalszych prac w ramach
metody konwentu, na ktérej oparto sie w kontekscie opracowa-
nia Karty praw podstawowych oraz traktatu konstytucyjnego, lub
w ramach wczesniejszej praktyki powotania ,,komitetu medrcoéw”
w celu przygotowania tekstu zmian traktatowych*®.

Niezaleznie jednak od metody impuls dla ewentualnych
reform, w tym zwiekszenia intensywnosci okreslonych poli-
tyk Unii, pozostaje wyraznie w gestii pafistw cztonkowskich,

45 Zob. https://euobserver.com/democracy/151319 (dostep: 7.09.2021 r.).
46 Wersja skonsolidowana Dz.Urz. UE C 202 z 2016 1., s. 47 — dalej TFUE.
47 Por. szerzej w niniejszym numerze J. Barcz, Konferencja...,s. 4 in.

48 Por. Komitet Spaaka, ktdry przygotowal traktaty rzymskie lub Komitet
Delorsa odpowiedzialny za opracowanie czesci traktatu z Maastricht doty-
czgcej Unii Gospodarczej i Monetarnej; zob. S. Kaleda, A. Sikora, Proce-
dury..., s. 695.

bez ktorych zaangazowania zadne kluczowe zmiany architek-
tury ustrojowej Unii nie mogg mieé miejsca. Ten fakt stanowi
réwnoczesnie dla samych panstw wyjatkowa okolicznosé dla
potwierdzenia, jak dalece pragng polega¢ na demokratycznym
mandacie przedtozonym przez unijnych obywateli i urzeczy-
wistniac role jednostek w wyjatkowym modelu rzadzenia, jaki
stanowi Unia Europejska.

lll. Kto sie boi zmian traktatow,
czyli kilka uwag o status quo

Konferencja w sprawie przysztosci Europy stanowi idealny
przyczynek dla rozwazaf nie tylko o kierunkach i intensywnosci
rozwoju konkretnych polityk Unii, lecz takze o koniecznosci
zmian traktatowych i reformie instytucjonalnej. Mimo ze Traktat
z Lizbony* ma charakter traktatu rewizyjnego, tj. zmieniajacego
uprzednio obowigzujace traktaty, a jego autorzy odzegnywali sie
od terminologii konstytucyjnej, podbijajac umysty, a nie serca
Europejczykow*?, traktat ten stanowi kolejny przejaw rozumie-
nia Unii jako wspdlnoty konstytucyjnej’!, opartej na wspdlnych
pafistwom czlonkowskim wartosciach, w rozumieniu art. 2 TUE.
Traktat z Lizbony przyczynit sie do zwiekszenia legitymacji
demokratycznej Unii oraz poprawy spdjnosci i efektywnosci jej
dziatan, dokonujac glebokiej reformy systemu ustrojowego Unii.
Istotnym testem dla unijnego porzadku prawnego i ram traktatu
lizbofiskiego byt brexit’?, ktory przyczynit sie do dynamicznej
wyktadni traktatéw, w szczegblnosci art. 50 TUE®, a takze
do konsolidacji, przynajmniej tymczasowej, stanowisk pafstw
cztonkowskich w kontekscie negocjacji umowy o wystapieniu
Zjednoczonego Krolestwa. Nie oznacza to jednak, ze Traktat
z Lizbony nie mogtby ulec zmianom, w szczeg6lno$ci majac
na wzgledzie m.in. obecng architekture unijnej polityki zagra-
nicznej i skutecznos$¢ Unii na forach miedzynarodowych, w tym
w ramach polityki handlowej oraz w kontekscie zasad gloso-
wania w Radzie w dziedzinach Wspdlnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa (WPZiB), problematyke rozdziatu kompetencji
miedzy pafistwami cztonkowskimi a Unig, zaréwno w ramach
polityk wewnetrznych, jak i w kontekscie zawierania uméw
miedzynarodowych, oraz model egzekwowania prawa unijnego,
w tym problematyke kryzysu poszanowania zasady panstwa
prawa. W&réd dyskutowanych zmian powraca rowniez propo-
zycja modelu Spitzenkandidaten w ramach wybordw na stano-
wisko Przewodniczacego Komisji Europejskiej oraz ewentualne
zmniejszenie liczby cztonkéw Komisji Europejskiej*.

49 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspdlnote Europejska podpisany w Lizbonie 13.12.2007 r.
(Dz.Urz. UE C 306, s. 1).

50 M. Dougan, The Treaty of Lisbon 2007 — winning minds not hearts, ,,Com-
mon Market Law Review” 2008/3, s. 617-703.

51 P. Craig, Constitutions, Constitutionalism and European Union, ,European
Law Journal” 2011/2, s. 125-150.

52 R. Adler-Nissen, Opting Out of the European Union, Diplomacy, Sovere-
ignty and European Integration, Cambridge 2014; M. Dougan, The UK’s
Withdrawal from the EU. A Legal Analysis, Oxford 2021.

53 Wyrok TS z 10.12.2018 r., C-621/18, Andy Wightman i in. przeciwko
Secretary of State for Exiting the European Union, EU:C:2018:999 — dalej
wyrok C-621/18, Wightman.

54 N. von Ondarza, M. Alander, The Conference on the Future of Europe.
Obstacles and Opportunities to a European Reform Initiative That Goes
beyond Crisis Management, https://www.swp-berlin.org/publications/pro-
ducts/comments/2021C19_Conference_Future_of Europe.pdf (dostep:
7.09.2021 r.).
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Z punktu widzenia panstw cztonkowskich kluczowa dla
przysztosci procesu decyzyjnego w Unii jest kwestia jednomysl-
noSci w Radzie w okreslonych dziedzinach prawa unijnego,
koncepcja konsensusu w Radzie Europejskiej oraz procedury
zmian traktatow na podstawie art. 48 TUE. Zasada jedno-
myslnosci, podobnie jak koncepcja konsensusu, stanowi dla
panstw cztonkowskich tradycyjnie swoiste zabezpieczenie ich
statusu jako ostatecznych decydentéw w odniesieniu do ksztattu
unijnego ustawodawstwa i polityki. Z drugiej strony to wlasnie
wymog jednomyslnosci uznawany jest za podstawowy hamulec
procesdéw decyzyjnych w unijnym porzadku prawnym. Jak pisat
prof. J.H.H. Weiler w odniesieniu do zmian wprowadzonych
na mocy Jednolitego Aktu Europejskiego®, ktéry w istotny
sposOb poszerzyl zakres podejmowania decyzji w Radzie
wickszoscig gloséw, od 1987 r. do jednomyslnosci nie docho-
dzito si¢ juz w cieniu weta, ale ,,w cieniu glosowania™®. Jed-
nym bowiem z podstawowych nieporozumien konceptualnych
w interpretowaniu gtosowania wiekszo$cia gloséw w Radzie
jest wykluczenie mozliwosci osiaggnigcia jednomyslnoéci w przy-
padkach, gdy traktat przewiduje glosowanie drogg wiekszosci
kwalifikowanej. Tymczasem ewidentna dla kazdego cztonka
Rady, w szczegblnosci rotacyjnej prezydencji w Radzie, jest
koniecznos$¢ poszukiwania jak najszerszego poparcia idacego
dalej niz wymagany prég wickszosci kwalifikowanej, co nie
tylko gwarantuje sp6jnos¢ polityczng w Radzie w perspekty-
wie dalszych etapéw procedury ustawodawczej w Parlamencie
Europejskim, lecz réwniez zmniejsza ryzyko ewentualnych
skarg o stwierdzenie niewaznosci z art. 263 TFUE.

Patrzac szerzej, z perspektywy ksztattowania unijnej polityki,
w Swietle art. 15 ust. 1 TUE Rada Europejska nadaje Unii
impulsy niezbedne do jej rozwoju i okresla ogdlne kierunki
i priorytety polityczne. Na podstawie art. 15 ust. 4 TUE, o ile
traktaty nie stanowig inaczej, Rada Europejska podejmuje
decyzje w drodze konsensusu, ktéry stanowi forme docho-
dzenia do jednomyslno$ci wsrdd szeféw panstw lub rzadéw
Unii, mimo ze formalnie rézni si¢ od wymogu jednomyslnosci
na podstawie innych przepiséw traktatowych rozumianego
jako forma glosowania®”. W szczegdlnosci konkluzje Rady
Europejskiej sa przyjmowane w drodze konsensusu miedzy
wszystkimi pafistwami cztonkowskimi. Prowadzi to w ostatnich
latach do blokady stanowisk Unii, podwazajac jej skuteczno$é
na arenie migdzynarodowej*®. W tym kontekscie wymog kon-
sensusu nie przyczynia si¢ do konsolidagji stanowisk pafistw
cztonkowskich, a wrecz przeciwnie, prowadzié moze do erozji
wzajemnych relacji migdzy pafistwami cztonkowskimi. Z dru-
giej stronny konsensus wywiera na pafistwach czlonkowskich
presje jednosci i jednolitosci w najbardziej kluczowych kwe-
stiach politycznych, stanowiac przypomnienie o wspolnej
odpowiedzialnosci za funkcjonowanie Unii, jaka niezmiennie
spoczywa na panstwach cztonkowskich.

55 Dz.U. 22004 r. Nr 90, poz. 864/S.

56 J.H.H. Weiler, Constitution of Europe. ‘Do the New Clothes Have an
Emperor?” and Other Essays on European Integration, Cambridge 1999,
s. 71-72.

57 Rada Europejska podejmuje decyzje w drodze jednomy$lnosci — por. art. 7
ust. 2, art. 14 ust. 2, art. 17 ust. 5, art. 22 ust. 1, art. 31 ust. 2, art. 48
ust. 6, art. 50 TUE, a takze art. 86 ust. 4 i art. 244 TFUE.

58 Zob. https://www.politico.eu/article/german-foreign-minister-slams-
hungary-for-blocking-hong-kong-conclusions/; https://www.euractiv.
com/section/china/news/eu-cant-work-like-this-german-official-says-after-
hungary-blocks-china-statement/ (dostep: 7.09.2021 r.).

W ramach Konferencji w sprawie przysztoéci Europy pro-
pozycja zmian procesu decyzyjnego zostala ujeta komplek-
sowo przez Wtochy, ktore jako jedyne pafistwo czlonkowskie
w swoim Non-paper z 14.02.2020 r. poruszyly te problematyke,
postulujac stopniowe przechodzenie do glosowania wiekszos-
cig kwalifikowang w takich dziedzinach jak zabezpieczenia
spofeczne, ochrona socjalna oraz podatki. Rowniez w dziedzi-
nie WPZiB Wtochy rozwazaly mozliwos$¢ przejscia od jedno-
my$lnosci do gltosowania wiekszoscig kwalifikowang®. Brak
szerszej dyskusji o zasadno$ci wymogu pozyskania wszystkich
panstw cztonkowskich dla okre§lonych inicjatyw politycznych
lub aktéw prawnych to niewatpliwie sygnal, ze pafistwa czlon-
kowskie nie s3 zywotnie zainteresowane zmiang status quo.
Rodzi to jednak réwniez konsekwencje w odniesieniu do wyra-
zania i ksztatltowania wizji przyszto$ci Unii. Z punktu widzenia
zakresu reform, jakie moga by¢ wynikiem dyskusji w ramach
Konferencji w sprawie przysztosci Europy, komentatorzy
podkreslaja, ze szanse zmian instytucjonalnych sg najwieksze
w tych dziedzinach, gdzie moze by¢ uzyta procedura ktadki
(fr. passerelle), czyli w dziedzinach, gdzie sam traktat przewiduje
mozliwo$¢ przejécia od glosowania w drodze jednomyslnosci
do gtosowania w drodze wiekszosci kwalifikowanej®.

W odniesieniu do przetomowych reform traktatowych brak
jest jednak aktualnie wsrdd panstw cztonkowskich zdecydo-
wanej woli rewizji Traktatu z Lizbony. Uwarunkowane jest
to zardwno wymogiem jednomy$lno$ci wsrdd pafistw czlon-
kowskich w $wietle art. 48 TUE, jak i koniecznoscig ratyfika-
¢ji przez parlamenty narodowe. Najnowszym przyktadem, jak
trudny moze by¢ proces ratyfikacji, jest proces ratyfikacji decyzji
Rady o zmianie systemu zasobéw wtasnych Unii w rozumieniu
art. 311 TFUE®'. Niektore parlamenty narodowe, w szczegdl-
nosci w Finlandii, podniosty w tym kontekscie szereg watpli-
wosci natury konstytucyjnej®?, ktére mogly wykluczy¢ wejscie
w zycie Planu Odbudowy dla Europy po pandemii COVID-19%,
W aktualnej konfiguracji politycznej brak réwniez pewnosci,
jaki kierunek przybrataby ewentualna rewizja traktatowa, majac
na wzgledzie réznice w ujeciu priorytetéw i wyzwan instytu-
cjonalnych oraz szeroko pojmowany kryzys praworzadno$ci®.

Zasadne jest zatem pytanie, czy jednym z kluczowych aspek-
tow reformy instytucjonalnej nie powinna by¢ zmiana samego
art. 48 TUE i odejscie od zasady jednomy$lno$ci w konteks-
cie rewizji traktatow. Tego typu sugestia rozwazana juz byta
w doktrynie w kontekscie przygotowan traktatu konstytucyj-
nego, lecz pozostala kwestig czysto teoretycznag®. Echem tej

59 Using the Conference..., s. 3.

60 M. Alander, N. von Ondarza, S. Russack, Introduction..., s. 5.

61 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w sprawie systemu zaso-
bow wiasnych Unii Europejskiej oraz uchylajgca decyzje 2014/335/UE, Euratom
(Dz.Urz. UE L 424, s. 1). Szerzej o Planie Odbudowy por. A. de Gregorio Merino,
The Recovery Plan: Solidarity and the Living Constitution [w:] EU Law in Times
of Pandemic, red. D. Utrilla, A. Shabbir, Granada 2021, s. 33-44.

62 P Leino-Sanberg, Between European Commitment and ,Taking the Law Serio-
usly’: The EU Own Resources Decision in Finland, VerfBlog z 29.04.2021 r.,
https://verfassungsblog.de/between-european-commitment-and-taking-the-
law-seriously/ (dostep: 7.09.2021 r.).

63 Zob. https://www.consilium.europa.eu/pl/policies/eu-recovery-plan/
(dostep: 7.09.2021 r.).

64 Por. w niniejszym numerze A. Grzelak, Praworzgdnosc tematem wiodgcym
Konferencji w sprawie przyszlosci Europy?, s. 19 i n.

65 Reforming the Treaties’ Amendments Procedures, sprawozdawca H. Bribo-
sia, Raport Komisji Europejskiej, https://www.eui.eu/Documents/RSCAS/
Research/Institutions/2ndrapportUK.pdf (dostep: 7.09.2021 r.).
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dyskusji jest jednak aktualne brzmienie art. 48 ust. 5 TUE,
na podstawie ktérego, jesli po uptywie dwoéch lat od podpisa-
nia traktatu rewizyjnego zostal on ratyfikowany tylko przez %
pafistw cztonkowskich i gdy jedno lub wiecej pafistw napotkato
trudnosci w postepowaniu ratyfikacyjnym, sprawe kieruje sie
do Rady Europejskiej. Odsytajac do Rady Europejskiej, przepis
ten jednak wydaje sie przesadzaé o konieczno$ci wypracowa-
nia konsensusu wérdd panstw cztonkowskich. Szanse zatem
na akceptacje niepelnej ratyfikacji wydaja sie znikome.

Majac na wzgledzie aktualny stan prawny i szereg ograniczen
prawno-politycznych, w literaturze przedmiotu podniesiono
argument, aby dokona¢ reformy ustrojowej poprzez siegnie-
cie do metody miedzyrzadowej, ktorej skutecznosé przetesto-
wano chociazby w ramach Traktatu ustanawiajacego Euro-
pejski Mechanizm Stabilno$ci (ESM), oraz w ramach Paktu
Fiskalnego®. Propozycja zawarcia nowego traktatu politycz-
nego przez grupe pafnstw czlonkowskich motywowana jest
w szczegblnosci brakiem wymogu jednomy$lno$ci w procedu-
rze zmian traktatowych oraz brakiem konieczno$ci ratyfikacji
przez wszystkie strony umowy miedzynarodowej, co uznane jest
za legalng alternatywe dla ograniczen ptynacych z art. 48 TUE®.
Podstawowym punktem odniesienia dla tego typu rozumowania
jest wyrok w sprawie C-370/12, Pringle®®, w kt6rym Trybunat
Sprawiedliwosci orzekl, ze w dziedzinach nieobjetych wytaczng
kompetencjg Unii panistwa cztonkowskie majg prawo powierzy¢
instytucjom zadania wykraczajace poza zakres dziatania Unii
jak koordynacja wspdlnych dziatan podjetych przez pafstwa
cztonkowskie lub zarzadzanie pomocg finansowa.

Mimo ze propozycja nowego traktatu politycznego potwier-
dza kluczowg role panstw cztonkowskich w kreowaniu alterna-
tywnych form integracji, obranie tej drogi jest nie tylko obar-
czone kwestig ograniczefi kompetencyjnych, ale réwniez stawia
pod znakiem zapytania sens istnienia Unii w jej dotychczaso-
wym ksztalcie. Unikatowy charakter unijnego porzadku praw-
nego i modelu integracji opiera sie niezmiennie na wspdlnych
wartoSciach, na pojeciach wspdlnoty i solidarnosci. Poczawszy
od wyrokéw w sprawach 26/62, Van Gend en Loos, 294/83,
Les Verts®’, a niedawno m.in. w sprawie C-621/18, Wightman,
w kontekscie wyktadni art. 50 TUE, Trybunal przypomina,
ze traktaty zalozycielskie, stanowigce podstawowg karte kon-
stytucyjng Unii, w odrdznieniu od zwyklych uméw miedzy-
narodowych ustanowily nowy porzadek prawny, dysponujacy
wlasnymi instytucjami, na rzecz ktdrego pafistwa ograniczajg
w coraz szerszym zakresie swoje prawa suwerenne i ktdrego
podmiotami s3 nie tylko panstwa cztonkowskie, ale i pocho-
dzace z nich jednostki”. W wyroku C-284/16, Achmea”, przy-
wolanym ostatnio w sprawie C-741/19, Komstroy’?, Trybunal

66 F. Fabbrini, Reforming the EU Outside the EU? The Conference on the
Future of Europe and Its Options, ,European Papers” 2020/2, s. 974.

67 F. Fabbrini, Reforming...,s. 976.

68 Wyrok TS z 27.11.2012 r., C-370/12, Thomas Pringle przeciwko Gover-
nement of Ireland i in., EU:C:2012:756, pkt 158 i cytowane orzecznictwo.

69 Wyrok TS z 23.04.1986 1., 294/83, Parti écologiste ,,Les Verts” przeciwko
Parlamentowi, EU:C:1986:166, pkt 23.

70 Opinia TS (przystapienie Unii do EKPC) z 18.12.2014 r., 2/13, Opinia
wydana na podstawie art. 218 ust. 11 TFUE, EU:C:2014:2454, pkt 157,
wyrok C-621/18, Wightman, pkt 44.

71 Wyrok TS z 6.03.2018 r., C-284/16, Slowakische Republik przeciwko
Achmea BV, EU:C:2018:158, pkt 33.

72 Wyrok TS z 2.09.2021 r., C-741/19, République de Moldavie prze-
ciwko Société Komstroy, venant aux droits de la société Energoalians,
EU:C:2021:655 - dalej wyrok C-741/19, Komstroy.

przypomina niezmienne credo, w §wietle ktdrego autonomia
prawa Unii, zar6wno w kontekscie prawa panstw czlonkow-
skich, jak i prawa miedzynarodowego, znajduje uzasadnienie
w zasadniczych cechach Unii i jej prawach zwigzanych w szcze-
g6lnosci ze strukturg konstytucyjng Unii, jak réwniez z samg
naturg owego prawa. Trybunal przywotuje niezmiennie konsty-
tutywne dla unijnego porzadku prawnego zasady pierwszefnstwa
i bezposredniego skutku szeregu przepiséw prawa unijnego
znajdujacych zastosowanie do jednostek i pafistw cztonkow-
skich”. W $wietle tego orzecznictwa reforma ustrojowa Unii
musi by¢ postrzegana poprzez pryzmat konstytucyjnego, a nie
techniczno-politycznego wymiaru unijnego porzadku praw-
nego. Z tej perspektywy jednomy$lnos¢ w Radzie i konsensus
w Radzie Europejskiej moga by¢ rozumiane jako jedne z cha-
rakterystycznych cech ewolucji unijnego porzadku prawnego.
Tymczasem pragmatyczna i fragmentaryczna droga reformy
mi¢dzyrzadowej, poza ramami traktatow zatozycielskich, sta-
nowi forme odejscia od modelu budowanego w orzecznictwie
Trybunatu od poczatku istnienia Wspélnot. Skoro jednak wsréd
panstw cztonkowskich brak aktualnie konkretnej wizji zmian,
model ustanowiony na mocy Traktatu z Lizbony musi wystar-
czy¢ na najblizsze lata.

Dla kontrastu, mimo ze w odniesieniu do zakresu reform
ustrojowych panstwa cztonkowskie dalekie sg od podjecia
konkretnych wyzwai oraz zaprezentowania konkretnych
pomystéw w odniesieniu do ustalenia priorytetéw polityk unij-
nych, stychaé wyrazne unisono Unii jako organizacji gotowe;j
na zmiany. Stopniowe zmiany kodu genetycznego Unii Euro-
pejskiej w imie aktualnych wyzwan zwigzanych ze zmianami
klimatu i koniecznosciag poszanowania §rodowiska natural-
nego, ktorych ilustracjg jest Europejski Zielony Lad™, zachodza
w ramach instrumentdéw prawnych zakresSlonych przez Traktat
z Lizbony. Jest to tez niewatpliwie jeden z priorytetéw dla oby-
wateli Unii, wyrazany zaréwno aktualnie w kontekscie Konfe-
rencji w sprawie przysziosci Europy, jak i w kontekscie szeregu
prawno$rodowiskowych Europejskich Inicjatyw Obywatelskich
(EIO) w ostatnich latach”™. To zatem w tej dziedzinie upatrywaé
nalezy nowej dynamiki integracji europejskiej, réwniez przez
pryzmat glosu przysztych pokolefi, ktére przedstawiaja swoja
wizje przyszlosci w kontekscie Konferencji.

IV. Podsumowanie

Konferencji w sprawie przysztoéci Europy nie nalezy rozpa-
trywaé poprzez pryzmat konfrontacji obywateli Unii oraz jej
panstw cztonkowskich, gdyz Unia stanowi niezmiennie wsp6l-
note panstw i ich obywateli. Konferencja w sprawie przysztosci
Europy zilustruje jednak, po jej zakoficzeniu, do jakiego stopnia
dazenia pafistw cztonkowskich i obywateli Unii sg zbiezne oraz
na ile panstwa czlonkowskie stang na wysokosci zadania, wstu-
chujac sie lub nie w projekty spoteczefistwa obywatelskiego.

Majac na uwadze, ze rezultat obrad Konferencji nie jest
prawnie wigzacy, to pafistwa cztonkowskie pozostaja kluczem

73 Opinia TSz30.04.2019 ., 1/17, Umowa CETA UE-Kanada, EU:C:2019:341,
pkt 109 i przytoczone tam orzecznictwo oraz wyrok C-741/19, Komstroy,
pkt 43.

74 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionéw, Europejski
Zielony Lad, COM(2019) 640 final.

75 Zob. https://europa.eu/citizens-initiative/home_en (dostep: 7.09.2021 r.).
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dla zmian architektury konstytucyjnej, a takze unijnych proce-
sOow decyzyjnych, mimo niezaprzeczalnie poglebionego procesu
demokratyzacji samej Unii. Konferencja w sprawie przysztosci
Europy powinna by¢ zatem rozumiana przez panstwa czlon-
kowskie jako szansa, ktéra na nowo moze uksztaltowac ich
tworczg role jako autordw integracji. Stanowi ona jednocze$nie
wyzwanie rzucone Herren der Vertrige, pokazujac, kto ma dzi$
realng wizje przysztosci Europy — pafistwa czy obywatele?
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Who Is Afraid of Treaty Amendments? Member States
and the Vision of Future of the European Union
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The Conference on the Future of Europe is an event designed
to engage the citizens of the Union in a discussion on their
common future. The Conference on the Future of Europe is
therefore intended as an intense, democratic debate on both
the most pressing issues faced by the Union today and the
longer-term challenges ahead, which includes reflection on its
constitutional architecture. However, in order for the content
of the postulates formulated within the framework of the
unique civic debates not to remain a purely theoretical mat-
ter, it is necessary to understand and involve Member States
of the Union, which form this constitutional order of States.
The contribution of all Member States, both individually
and collectively, form a central component of the evolution
of the EU legal order, including from the perspective of the
shape and expansion of Union competences. Ultimately, as
recalled in the case-law of the Court of Justice of the European
Union, the characteristics of the EU legal order have given
rise to a structured network of principles, rules and mutually
interdependent legal relations binding the European Union
and its Member States reciprocally and binding its Member
States to each other.
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