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Konferencja w sprawie przysztosci Europy rozpoczeta sie z rocznym opdznieniem, 9.05.2021 r,,
w 71. rocznice opublikowania deklaracji Schumana'. Zakonczy¢ ma sie w ciggu roku, pod-
czas prezydencji francuskiej. W intencji ma stanowi¢ nowga forme ,,polityki oddolnej”, w ktorej
~gtos obywateli sie liczy i stanowi wktad do debaty na temat przysztosci Europy”, zwtaszcza
w odpowiedzi na nowe wyzwania spoteczne i ponadnarodowe?. Nie brak gtosow sceptycznych
wskazujacych na to, ze przeprowadzanie tego rodzaju debaty obywatelskiej w dobie pandemii
mija sie z celem, poniewaz spoteczenstwa koncentrujg sie na problemach egzystencjalnych. Nie
bez racji wskazuje sie rowniez na to, ze w warunkach pandemii i w tak krétkim terminie nie-
zmiernie trudno bedzie przeprowadzi¢ rzeczywistg i obszerng debate obywatelska, a najwaz-
niejsze problemy sg i tak dobrze zidentyfikowane i dyskutowane®. Niemniej sq réwniez argu-
menty przemawiajgce za przeprowadzeniem Konferencji: Przewodniczaca Komisji Europejskiej,
Ursula von der Leyen, obejmujac urzad, trafnie sprecyzowata gtéwne wyzwania, z jakimi kon-
frontowana jest Unia Europejska* — zmiany klimatyczne, nadciggajaca era cyfrowa, spoteczny
wymiar rynku wewnetrznego, umacnianie wspodlnych wartosci UE, niekontrolowane migracje,
demografia, zapewnienie Unii silnej pozycji w $wiecie: srodowisko miedzynarodowe, w jakim
dziata obecnie Unia, zmienito sie w ostatnich latach diametralnie®. Pandemia koronawirusa nie
zdezawuowata tych problemoéw, nie odsuneta ich na plan dalszy, przeciwnie - nadata im nowe
znaczenie i nowy wymiar. Bez cienia przesady mozna zaktada¢, ze okres pandemii uswiadomit,
iz zdolnos¢ do wspodlnego, skutecznego poradzenia sobie z tymi problemami bedzie towa-
rzyszyta ewolucji procesu integracji europejskiej, a by¢ moze przesadzi o ksztatcie, wzglednie
dalszym istnieniu tego procesu. Autor niniejszego artykutu nie podziela wiec oceny, ze kon-
sekwencje pandemii podwazajg sens integracji europejskiej, raczej odwrotnie — podobnie jak
konsekwencje kryzysu finansowego - sktonig do dziatan umacniajacych ten proces®.

1 Wspdlna deklaracja dotyczaca Konferencji w sprawie przysztosci Europy. Konferencja na temat przyszlosci Europy: inauguracja w Strasburgu, 9.05.2021 .,
Bruksela, komunikat prasowy 1P21/2404.

2 ,Konferencja w sprawie przysztosci Europy otworzy nowa przestrzenn do debaty z obywatelami z mysla o zajeciu si¢ wyzwaniami i priorytetami Europy.
Obywatele europejscy ze wszystkich grup spotecznych i zakatkéw Unii bedg mogli uczestniczy¢ w ksztattowaniu przysztosci projektu europejskiego, a klu-
czowg role odegraja w tym mtodzi Europejczycy” — Konferencja na temat...

3 Zob. A. Baneth, Just cancel the Future of Europe Conference, euobserver.com/opinion/1515402utm_source=euobs&utm_medium=email (dostep: 9.08.2021 r.).

4 Unia, ktéra mierzy wyzej. Mdj program dla Europy. Kandydatka na przewodniczgcqg Komisji Europejskiej Ursula von der Leyen. Wytyczne polityczne

na nastgpng kadencje Komisji Europejskiej (2019-2014), https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/political-guidelines-next-commission_pl.pdf. Szerzej

na ten temat: Priorytety nowej Komisji Europejskiej a interesy Polski. Oceny i wnioski Team Europe, red. ]. Barcz, Z. Czachér, Warszawa 2019. Konkrety-
zacja tego programu zob. komunikat prasowy Komisji Europejskiej z 29.01.2020 r., IP/20/124, Program prac Komisji Europejskiej na 2020 r. Ambitny plan
dzialania dla Unii, ktéra mierzy wyzej.

Zob. T. Bunde, R. Carr, S. Eisentraut, Ch. Erber, ]. Hammelehle, L. Hartmann, J. Kabus, F. Stirk, J. Voje, Munich Security Report 2020, Munich 2020.

6 Autor niniejszego artykutu opublikowal obszerng monografic Od lizboriskiej do postlizboriskiej Unii Europejskiej. Gléwne kierunki reformy ustrojowej
procesu integracji europejskiej, Warszawa 2020. Monografia ta analizuje m.in. propozycje reform instytucjonalnych UE dyskutowane w ostatnich latach.
Do analizy tej oraz sformutowanych wnioskow odwotuje si¢ niniejszy artykut.
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1. Uwagi wprowadzajgce

We Wspdlnej deklaracji dotyczacej Konferencji w sprawie
przysztosci Europy, ogloszonej 9.05.2021 r., w dniu inauguracji
jej obrad przewodniczacy Parlamentu Europejskiego, Rady Unii
Europejskiej i Komisji Europejskiej wskazali, ze zasadniczym
zadaniem Konferencji ma by¢ poddanie dyskusji priorytetéw
jej dzialalnosci: ,,Dyskusje, odzwierciedlajace strategiczny pro-
gram Rady Europejskiej, wytyczne polityczne Komisji Europej-
skiej na lata 2019-2024 oraz wyzwania zwiazane z pandemig
COVID-19, obejma miedzy innymi: budowanie zdrowego
kontynentu, walke ze zmiang klimatu i wyzwaniami $rodowi-
skowymi, gospodarke dziafajgca na rzecz ludzi, sprawiedliwosé
spoleczng, rownos¢ i solidarno$é miedzypokoleniows, trans-
formacje cyfrowg Europy, europejskie prawa i warto$ci, w tym
praworzadno$¢, wyzwania zwigzane z migracja, bezpieczen-
stwo, role UE w $wiecie, demokratyczne fundamenty Unii oraz
sposoby wzmocnienia proceséw demokratycznych rzadzacych
Unig Europejska™. O dyskusji w sprawie niezbednych reform
ustrojowych UE wspomniano jedynie na marginesie i w ogra-
niczonym zakresie: ,,Dyskusje moga rowniez dotyczy¢ kwestii
przekrojowych zwigzanych ze zdolno$cig UE do realizacji prio-
rytetow politycznych, takich jak lepsze stanowienie prawa, sto-
sowanie zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, wdrazanie
i egzekwowanie dorobku prawnego UE oraz przejrzystos¢™s.

W podobnym kierunku idzie roéwniez diagnoza niedawno
opublikowanej przez Fundacje Batorego ekspertyzy — Nowy
rozdgzial. Transformacja Unii Europejskiej a Polska: ,,Ostatnie
kilkanascie miesiecy przy$pieszyto proces glebokiej i trwalej
transformacji Unii Europejskiej. Jej sednem nie s3 zmiany insty-
tucjonalne, lecz redefinicja celéw i priorytetéw integracji”™.

Z diagnoza taka mozna sie zgodzi¢ jedynie w czeSci. Bez
watpienia pandemia koronawirusa wplynie na przySpiesze-
nie ,glebokich i trwalych” dostosowan priorytetéw w dziata-
niu Unii, niemniej skuteczne osiggniecie tego rodzaju zmian
nie obedzie sie bez odpowiednich reform ustrojowych Unii.
Spojrzmy jedynie na Fundusz Odbudowy!?, kt6ry zagwaranto-
wac ma 750 mld euro pafistwom cztonkowskim UE na przezwy-
ciezenie zapasci gospodarczej bedacej nastepstwem pandemii
koronawirusa, ukierunkowujgc zarazem wykorzystywanie tych
Srodkéw na realizacje priorytetéw Unii, zwlaszcza programu
Zielonej Europy i jej cyfryzaciji. Ustanowienie takiego Funduszu
wigze sie z ,kreatywnym” wykorzystaniem instrumentarium
instytucjonalnego UE. Co prawda, wedlug przewazajacego
przekonania, Fundusz zostal ustanowiony w ramach kompeten-
¢ji powierzonych juz UE, niemniej kontynuacja tak odwaznych
reform bedzie na pewnym etapie wymagala ingerencji trak-
tatu rewizyjnego. Odnotujmy réwniez, jak istotne nastepstwa
- na przyktad w balansie instytucjonalnym — wywola rozbu-
dowa Zrddet whasnych budzetu Unii, zaopatrywanego row-
niez w nastepstwie dziatania Komisji Europejskiej na rynkach

7 Wspdlna deklaracja dotyczaca Konferencji w sprawie przysztoici Europy.
Konferencja na temat przyszlosci Europy: inauguracja w Strasburgu,
9.05.2021 r., Bruksela, komunikat prasowy IP21/2404.

8 Konferencja na temat...

9 S. Ananicz, P Buras, A. Smolefiska, Nowy rozdzial. Transformacja Unii
Europejskiej a Polska, Warszawa 2021.

10 Decyzja Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 r. w sprawie systemu
zasobéw wlasnych Unii Europejskiej oraz uchylajaca decyzjg 2014/335/UE,
Euratom (Dz.Urz. UE L 424, s. 1).

kapitalowych!!. Dalej, coraz powszechniejsze sg gltosy na rzecz
powierzenia Unii obszerniejszych kompetencji w dziedzinie
zdrowia publicznego, co wymagatoby rewizji traktatow.
Debata wiec nad redefinicjg priorytetéw w dziataniach
Unii oraz zapewnienie dla ich realizacji spolecznego wspar-
cia powinna przebiegaé paralelnie do glebokiej refleksji nad
taka reformg ustroju Unii (jej struktury instytucjonalnej),
aby zakladane priorytety mogly by¢ skutecznie realizowane
w ramach instytucjonalno-prawnych Unii. Traktat z Lizbony?
przeprowadzit co prawda jej fundamentalng reforme ustrojowa,
przeksztalcajac Unie trojfilarowa w jednolitg i spdjng organi-
zacje miedzynarodowa, z elastycznym procesem decyzyjnym,
koherentng strukturg instytucjonalng i procedurami pozwalajg-
cymi na przeprowadzanie powaznych reform ustrojowych bez
potrzeby siegania do traktatu rewizyjnego. Dzieki temu Unia
mogta lepiej sprosta¢ wyzwaniom zwigzanym z nastepstwami
kryzysu finansowego. O ,sile” reformy wprowadzonej na mocy
Traktatu z Lizbony $wiadczy tez to, ze we wszystkich powaz-
nych projektach dotyczacych dalszej reformy Unii Europejskiej,
mimo znaczgcego zréznicowania propozycji, dominuje jedno-
znacznie przekonanie, ze skuteczna dalsza reforma procesu
integracji europejskiej powinna przebiega¢ w ramach lizboni-
skiej Unii Europejskiej, a nie poza nig". Niemniej od wejscia
w zycie Traktatu z Lizbony (1.12.2009 r.) uptyneto ponad 10
lat. Konferencja w sprawie przysztosci Europy stwarza dobrg
okazje dla oceny przeprowadzonych na jego podstawie reform
ustrojowych UE i ich adekwatnosci do nowych wyzwan.

2. Nowe paradygmaty

2.1. Reforma strefy euro — punkt odniesienia
dla reformy ustrojowej catej Unii Europejskiej

Gléwnym nastepstwem kryzysu finansowego staf sie nie — jak
wieszczono — rozpad strefy euro i upadek wspdlnego pienigdza,
lecz przeciwnie — mocny impuls do dzialai na rzecz — wpierw
— sanagji, a nastepnie konsolidagji strefy euro. Reforma strefy
euro jest prowadzona konsekwentnie i ma ,,gteboki” charakter
(az do zapowiadanej ,,unii politycznej”). Dalo to z kolei asumpt
do uzasadnionych obaw, ze jej efektem moze by¢ nawet fragmen-
tacja procesu integracji europejskiej, tym bardziej ze wazne kwestie
reformy strefy euro zostaly uregulowane w umowach zawartych
poza Unig Europejska — w Traktacie ustanawiajagcym Europejski
Mechanizm Stabilnosci (TEMS) i Traktacie o stabilnosci, koor-
dynagji i zarzadzaniu w unii gospodarczej i walutowej (Traktat
unii fiskalnej — TUF)!*. Obawy te mozna byto w pewnym stopniu
lekcewazy¢, dopdki panstwem cztonkowskim UE pozostawato
Zjednoczone Krélestwo, nienalezace do strefy euro. Wraz z bre-
xitem zagrozenie fragmentacja moglo poglebic sie dramatycznie.

11 Zob. Seminarium ,,Europejskiego Przeglgdu Sgdowego”: Fundusz Odbudowy
UE - ratyfikacja decyzji Rady (UE, Euratom) 2020/2053 z 14.12.2020 .
w sprawie systemu zasobow wlasnych Unii Europejskiej, ,Europejski Prze-
glad Sadowy” 2021/5,s. 17 i n.

12 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).

13 Zob. ]. Barcz, Od lizboriskiej..., s. 654 i n. (zwlaszcza s. 652-654 oraz
podane tam zrédta).

14 Teksty obu traktatéw zob. Reforma strefy euro Unii Europejskiej. Na drodze
do sanacji i konsolidacji. Wybdr dokumentéw, wstep, wybdr i opracowanie
J. Barcz, Warszawa 2013.
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Odpowiedzig na taka sytuacje stato sie nowe podejscie wyraza-
jace sie w strategii ,,wspolnej Sciezki”"’ i strategii ,,pragmatycznej
Sciezki”'®, Stosownie do strategii ,,wspOlnej Sciezki” wszystkie
pafistwa czlonkowskie UE powinny stopniowo wejs¢ do strefy
euro, a tym samym zaniknie niebezpieczefistwo fragmentacji UE
(Unii ,,wielu predkosci”). Pewna ceng za to jest strategia ,,prag-
matycznej Sciezki”, tj. ograniczenie tempa i zakresu ambitnych
reform strefy euro do tego, co jest na danym etapie mozliwe.

Nastepstwem takiej nowej strategii jest to, ze finalizacja reformy
strefy euro nie tylko nie naruszy spdjnosci Unii, ale przeciwnie
- stanie si¢ gldownym nurtem reformy ustrojowej Unii. Dotychczas
reformy strefy euro sg konsekwentnie realizowane, a akty prawne
sktadajace sie na gléwny element tej reformy — ustanowienie unii
bankowej — przyjmowane s3 w ramach metody ,kreatywnej ela-
styczno$ci” (creative flexibility), tj. przy wykorzystaniu wszelkich
proceduralnych mozliwosci realizacji reform bez siegania do trak-
tatu rewizyjnego. Niemniej osiggniecie celu na ,,wspdlnej $ciezce”
wymaga jeszcze powaznych zmian ustrojowych Unii — na stole
negocjacyjnym leza nadal projekty wlaczenia TEMS do acquis
unijnego, ustanowienie Europejskiego Funduszu Walutowego,
Europejskiego Ministra Gospodarki i Finansow, a przede wszyst-
kim zakoficzenia projektu unii bankowej. Towarzyszy temu pro-
jekt konsekwentnego wprowadzenia w UGIW formuly ,nowego
zarzadzenia” (,,unii politycznej”?), odwolujacej sie do wzmocnio-
nej formy metody wspdlnotowej'”.

Urzeczywistnienie tak szeroko zakrojonych reform wymaga
zrozumienia i wsparcia w spoleczefistwach pafstw cztonkow-
skich. Do$¢ wskazaé, ze — stosownie do strategii ,wspdlnej
Sciezki” — w strefie euro powinny sie znaleZé wszystkie pafistwa
cztonkowskie, a wiec rowniez Polska. O ile euro cieszy sie wzra-
stajgcym zaufaniem w pafistwach strefy euro, to na przyklad
obecny rzad polski odsuwa perspektywe wejscia do strefy euro
ad calendas graecas™.

Powyzszy nowy paradygmat ma zasadnicze znaczenie dla
zakresu i ,gtebokosci” projektéw reform ustrojowych UE,
jakie powinny sta¢ sie przedmiotem debaty podczas Konfe-
rencji w sprawie przysztosci Europy. Zwtaszcza jesli zakta-
damy, ze reformy strefy euro stang sie punktem odniesienia
dla reformy catej Unii, zupelnie inaczej nalezy podchodzié
do szeregu rozwazanych dotychczas propozycji reform insty-
tucji unijnych, a szereg istotnych wyzwan ustrojowych moze
po prostu ,,zanikngé”".

15 Strategia ,wsp6lnej $ciezki” znalazta po raz pierwszy wyraz w tzw. ofercie
Junckera (wrzesiefi 2017 r.). J.-C. Juncker, Oredzie o stanie Unii 2017 .,
Luxemburg 2017.

16 Strategia ,,Sciezki pragmatycznej”, precyzujaca ,strategie wspdlnej Sciezki”,
znalazta wyraz w pakiecie propozycji Komisji Europejskiej nakierowanych
na reforme strefy euro, opublikowanych w grudniu 2017 r. (komunikat
prasowy z 6.12.2017 r., IP/17/5005, Komunikat w sprawie dalszych dzialan
na rzecz dokosiczenia budowy Unii Gospodarczej i Walutowej) i nastepnie
rozwijanych w propozycjach Eurogrupy i Komisji Europejskie;.

17 F. Fabrini, Economic Governance in Europe. Comparative Paradoxes and
Constitutional Challenges, Oxford 2016; U. Puetter, New Intergovern-
mentalism: The European Council and its President [w:] What Form of
Government for the European Union and the Eurozone?, red. F. Fabbrini,
E.H. Ballin, H. Somsen, Oxford—Portland 2015.

18 Ostatnio prezes NBP, A. Glapifiski, w ogéle odrzucit celowos¢ wejscia Polski
do strefy euro, zapowiadajac, ze ztotowke ,trzeba utrzymac na zawsze”, next.
gazeta.pl/next/7,151003,27249242 nigdy-nie-przyjmiemy-euro-glapinski-
-polska-walute-trzeba-utrzymac.html#s=BoxOpImg5 (dostep: 10.08.2021 r.).

19 Szczegétowa analiza tego problemu Iacznie z zestawieniem wszystkich
powaznych propozycji reform ustrojowych UE - zob. J. Barcz, Od lizbo#-
skiej..., zwlaszcza Podsumowanie (s. 691 i n.).

2.2. Praworzadnos¢ w panstwach cztonkowskich
- sprawa egzystencjalna dla Unii Europejskiej

I tu dochodzimy do drugiego nowego paradygmatu — wyzwa-
nia ustrojowego Unii Europejskiej, réwnie waznego jak strategia
»wspOlnej Sciezki”, a moze nawet istotniejszego: zakwestio-
nowania wartosci Unii, przede wszystkim praworzadnosci®,
jako wspdlnego mianownika procesu integracji europejskiej,
problem, ktéry koncentruje si¢ wokot budowania reziméw
autorytarnych na Wegrzech i w Polsce?'. Debata w ramach Kon-
ferencji w sprawie przysztosci Europy powinna obja¢ zaréwno
diagnoze tej sytuacji, jak i Srodki jej przeciwdziatania, tym bar-
dziej ze problem dotyczy nie tylko dwdch wyzej wspomnianych
pafnistw. Diagnoza musi odnies¢ sie rowniez do kwestii instytu-
cjonalnych: obecnie obowigzujace procedury unijne okazaty sie
bowiem bezsilne wobec poczynan reziméw niepraworzadnych.
Nie jest rowniez pewne, czy nowe mechanizmy, przede wszyst-
kim ustanowiony mechanizm warunkowosci*?, wigzacy wyplate
srodkéw unijnych do przestrzegania praworzadnosci okaze si¢
skuteczny. Sa to kwestie o egzystencjalnym znaczeniu dla pro-
cesu integracji europejskiej, ktore podczas Konferencji wyma-
gaja debaty réwniez co do srodkow (procedur), ktdre chronié
beda skutecznie Uni¢ przed erozja praworzadnosci.

Jest rzecza zadziwiajaca, ze w pierwszych dokumentach odno-
szacych sie do powolania Konferencji w sprawie przysztosci
Europy problem przestrzegania praworzadnosci i umocnienia
mechanizméw stojacych na strazy przestrzegania praworzadno-
$ci w panstwach czlonkowskich w zasadzie nie byl poruszany.
W rezolugji Parlamentu Europejskiego z 15.01.2020 r. mozna
bylo jedynie znalezé, wiréd wskazanych priorytetow politycz-
nych, ktére powinny staé si¢ przedmiotem debaty, ,,wartosci
europejskie”?. Podobnie w komunikacie Komisji Europejskiej
z 22.01.2020 r. znalazto si¢ jedynie odwotanie do wspomi-
nanych ,sze$ciu politycznych priorytetéw” Komisji, wsrod
ktérych pod tytulem ,,Ochrona naszego europejskiego stylu
zycia” skrywa sie ,utrzymanie praworzadnosci®?. Natomiast
w jednej z pierwszych ekspertyz przygotowanych w zwigzku
z Konferencja sprawa niepraworzadnos$ci w ogdle nie jest
wymieniana jako czynnik majacy wplyw na dalszy ustrojowy
los UE®. Réwniez w omawianej juz wcze$niej Wspdlnej dekla-
racji (z 9.05.2021 r.) problem praworzadno$ci wymieniany
jest jedynie ogdlnie wsrdd litanii innych wyzwan. Tymcza-
sem, jak wskazano wyzej, problem praworzadnosci juz staje si¢
gléwng osig, wokot ktérej nastepowaé bedzie zréznicowanie

20 Zob. na temat pojecia praworzadnosci w prawie UE M. Taborowski, Mecha-
nizm ochrony praworzgdnosci w paristwach czlonkowskich Unii Europej-
skiej. Studium przebudzenia systemu ponadnarodowego, Warszawa 2019.

21 Zob. szerzej Problem praworzgdnosci w Polsce w swietle dokumentow
Komisji Europejskiej. Okres ,,dialogu politycznego” 2015-2017, wstep,
wybor i opracowanie J. Barcz, A. Grzelak i R. Szyndlauer, Warszawa 2020;
Problem praworzgdnosci w Polsce w swietle orzecznictwa Trybunatu Spra-
wiedliwosci UE (2018-2020), wstep, wybér i redakgja J. Barcz, A. Grzelak
i R. Szyndlauer, Warszawa 2021.

22 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, Euratom) 2020/2092
z 16.12.2020 r. w sprawie ogdlnego systemu warunkowosci stuzacego
ochronie budzetu Unii (Dz.Urz. UE L 4331, s. 1).

23 Zob. pkt 7 rezolucji Parlamentu Europejskiego z 15.01.2020 r. w sprawie
stanowiska Parlamentu Europejskiego dotyczacego konferencji w sprawie
przysztoéci Europy (2019/2990 (RSP)).

24 Unia, ktdra mierzy wyzej...

25 Zob. Ch. Calliess, Towards a new working method for the EU: More effi-
ciently, more citizen-friendly and more flexible, Berlin 2019.
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wewnetrzne Unii. Mechanizmy gwarantujgce przestrzeganie
praworzadnoSci przez panstwa cztonkowskie powinny wiec
sta¢ sie jednym z centralnych zagadniefi obrad Konferencji
w sprawie przysztosci Europy.

By¢ moze momentem przelomowym w podejéciu instytucji
unijnych i wiekszosci panstw cztonkowskich UE do nieprze-
strzegania praworzadnosci na Wegrzech i w Polsce stanie sie
spotkanie Rady Europejskiej 25.06.2021 r., podczas ktorego
w bezprecedensowej dyskusji premierowi Orbanowi wprost
wskazano na art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej?® (wystgpienie
z UE), jesli nie odpowiadajg mu wspdlne warto$ci Unii¥’. Nie
ulega watpliwosci, ze stowa te odnosily sie réwniez do pre-
miera Morawieckiego. Z formalnego punktu widzenia istniejace
obecnie procedury unijne (zwlaszcza po ustanowieniu mecha-
nizmu warunkowosci) mogtyby stwarzaé efektywne mozliwo-
$ci oddziatywania na niepraworzadne pafistwa czlonkowskie
UE, gdyby nie dotychczasowa impotencja instytucji unijnych
i kunktatorstwo pozostatych pafstw czlonkowskich. W tym
tkwi przede wszystkim ich niewielka efektywnosc.

3. W sprawie metody przeprowadzania
reform ustrojowych Unii Europejskiej

Odnie$¢ sie musimy w konicu do wchodzacych w gre proce-
dur (metod) realizacji niezbednych reform instytucjonalnych.
Jesli bowiem zaktadamy, ze reformy miescic si¢ beda w ramach
prawno-instytucjonalnych UE, to ich przeprowadzanie musi pod-
lega¢ obowigzujacym procedurom. Strategie ,,Sciezki wspdlnej”
i ,Sciezki pragmatycznej” nakierowane sa na sprostanie zasad-
niczemu wyzwaniu — zapewnieniu dynamiki procesu integracji
przy jednoczesnym zagwarantowaniu sp6jnosci ustrojowej Unii.
Z podejéciem takim koresponduje koncepcja ,integracji ela-
stycznej” (flexible integration)®, stosownie do ktorej — z jedne;j
strony — zroznicowanie wewnetrzne w UE stalo si¢ struktu-
ralng tendencja procesu integracji europejskiej, warunkujaca
jego dynamiczny rozwdj, z drugiej za$ zasadnicza osig reformy
ustrojowej Unii musi by¢ zachowanie jej spjnosci ustrojowe;j.

Podczas Konferencji w sprawie przyszlosci Europy debata
nad metodami kontynuowania reformy UE powinna znaleZ¢ si¢
W centrum uwagi, poniewaz jej wyniki warunkuja zakres przed-
miotowy i ,gleboko$¢” rozwazanych reform. Strategia ,,Sciezki
wspoélnej” i ,Sciezki pragmatycznej” moze by¢ realizowania
przy zastosowaniu trzech zasadniczych metod (procedur), ktére
mogg si¢ na siebie ,,naktada¢” na r6znych etapach reformy UE:
1) poprzez wykorzystanie istniejacych procedur — z zasto-

sowaniem podejscia ,kreatywnej elastycznos$ci” (creative
flexibility),
2) poprzez zawarcie kolejnych traktatéw rewizyjnych oraz
3) poprzez siegniecie do tzw. metody schengenskiej — zawie-
ranie przez grupy panstw czlonkowskich kolejnych uméw
miedzynarodowych poza ramami prawno-instytucjonal-
nymi UE.

Ad 1) ,Pragmatyczna Sciezka” realizacji reform wskazuje,
ze na obecnym etapie reform UE centralnego znaczenia nabrata

26 Dz.Urz. UE C 202 2 2016 1., s. 13 — dalej TUE.

27 Wedtug sprawozdania T. Bieleckiego, Holandia proponuje Orbanowi wyjscie
z Unii, ,Gazeta Wyborcza” z 26-27.06.2021 r., s. 8.

28 Zob. J. Barcz, Od lizboriskiej..., s. 645 in.

metoda ,kreatywnej elastycznosci” (creative flexibility)®,
tj. wykorzystania wszelkich proceduralnych mozliwosci reali-
zacji reform bez siggania do rewizji postanowien traktatow
stanowigcych podstawe UE. Na jej efektywnos$¢ wskazuje prze-
prowadzenie reformy PSiW przy pomocy ,,szeSciopaku” i ,,dwu-
paku”, ustanowienie unii bankowej, umocnienie efektywnosci
procedury podejmowania decyzji w Radzie UE wiekszoscig
kwalifikowang poprzez wprowadzenie tzw. odwrdconej wiek-
szo$ci kwalifikowanej czy pakiet propozycji Komisji Europej-
skiej z grudnia 2017 r. nakierowany na finalizacj¢ reformy strefy
euro. Z drugiej strony zwrdémy jednak uwage, ze w pakiecie
porozumien od kofica 2019 r. znacznie ograniczono zakres
metody ,kreatywnej elastyczno$ci”, pozostajac po czesci przy
tzw. metodzie schengeniskiej (nie zdecydowano si¢ na przyktad
na wigczenie Traktatu ustanawiajacego Europejski Mechanizm
Stabilnosci do unijnego acqui, pozostajac przy rewizji jego
postanowieni). Nalezy réwniez mie¢ na wzgledzie, ze efektywne
korzystanie z tej metody (przyjmowania aktéw prawa pochod-
nego) dla kontynuowania reformy UE (gtéwnie strefy euro)
bedzie wymagato w wielu obszarach zmiany procedury - ze spe-
cjalnej procedury ustawodawczej (w ktérej Rada UE decyduje
jednomys$lnie) na zwykla procedure ustawodawcza (w ktdrej
Rada UE decyduje wickszoscia kwalifikowang). Majacy w tym
kontekscie centralne znaczenie ust. 7 art. 48 TUE wymaga dla
decyzji Rady Europejskiej w tej sprawie jednomyslnosci i dodat-
kowo uzaleznia mozliwo$¢ podjecia takiej decyzji od przyzwo-
lenia parlamentéw narodowych (sprzeciw nawet jednego z nich
blokuje mozliwo$¢ siegniecia do takiej ,,ktadki”).

Koncepcja ,kreatywnej elastyczno$ci” ma wiec obecnie
wiodace znaczenie i odzwierciedla realne mozliwosci (ktdre
s3 wykorzystywane) przeprowadzania reform w ramach
prawno-instytucjonalnych UE. Powinna by¢ ona cenna dla
wszystkich panstw czlonkowskich, poniewaz gwarantuje,
ze przeprowadzane reformy — nawet jezeli dotycza tylko
okreslonej dziedziny (np. strefy euro) — beda przeprowadzane
wspolnie, w ramach prawno-instytucjonalnych UE.

Podczas Konferencji w sprawie przysztoéci Europy metoda
ta powinna zosta¢ poddana dogtebnej analizie (w tym jej
pozytywne znaczenie praktyczne) w celu okreSlenia — z jednej
strony — barier jej zastosowania, z drugiej — uzyskania zgody
wszystkich panstw cztonkowskich na rozszerzenie zakresu jej
stosowania (w tym odwolanie si¢ do procedur ktadek). Alter-
natem bowiem dla ,kreatywnej elastycznosci” jest tzw. metoda
schengenska, tj. zawieranie przez grupy panstw cztonkowskich
uméw miedzynarodowych poza ramami prawno-instytucjo-
nalnymi UE (z konsekwencjg fragmentacji procesu integracji,
a co najmniej pominiecia czeSci pafistw cztonkowskich w pro-
cesie decyzyjnym).

Ad 2) Bez watpienia stosowanie metody ,kreatywnej elas-
tycznodci” natknie sie na pewnym etapie wprowadzania reform
na konieczno$é siegniecia do traktatu rewizyjnego (zwyklej
procedury zmiany - ust. 2-5 art. 48 TUE). Jest to procedura
trudna, wymaga bowiem zgody wszystkich pafistw cztonkow-
skich (popartej procedurami ratyfikacyjnymi w tych pafistwach).
Przypomnijmy jednak, ze mimo tych trudnosci w sprawach
SciSle sprecyzowanych i niebudzacych watpliwosci zawarto

29 Zob. M. Menghi, What Political and Institutional Evolutions for the EU
and the EMU?, Paris 2014, s. 10.
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»male” traktaty rewizyjne po wejSciu w zycie Traktatu z Lizbony
(protokot hiszpanski i protokdt irlandzki)*. Realne moze byé
osiggniecie zgody w sprawie innych tego typu ,matych” trak-
tatow rewizyjnych, o ile bedg one trzymaly sie $cile sprecy-
zowanego obszaru. By¢ moze wchodzitoby w gre w dalszej
perspektywie rowniez uzgodnienie ,,duzego” traktatu rewizyj-
nego, o ile — zgodnie ze strategia ,,wsp6lnej Sciezki” — wszystkie
pafistwa cztonkowskie UE stalyby sie zarazem cztonkami strefy
euro. Stad problem ten powinien staé sie przedmiotem debaty
podczas Konferencji w sprawie przysztosci Europy.

By¢ moze Konferencja powinna tez powrdcié¢ do propozy-
qji rewizji ,,zwyklej procedury zmiany” traktatow, stosownie
do ktérej dla wejscia w zycie traktatu rewizyjnego nie byloby
konieczne ratyfikowanie go przez wszystkie panstwa czlon-
kowskie, lecz jedynie przez ich okreslong liczbe (propozycja
taka byla juz dyskutowana podczas przygotowywania Traktatu
konstytucyjnego®'). Przypomnijmy, ze pewien wariant takiej
procedury pojawit sie juz w TUF i TEMS - stosownie do art. 14
ust. 2 TUF wchodzit on w zycie pod warunkiem, ze jego ratyfi-
kacji dokonato co najmniej 12 pafistw strefy euro (tj. 2/3), czyli
nawet spo$rod pafistw strefy euro nie musiaty TUF ratyfikowad
wszystkie pafistwa. Podobnie bylo w przypadku TEMS, ktory
aby wejs¢ w zycie, wymagat (art. 48 ust. 1 TEMS) ratyfikacji
przez pafistwa czlonkowskie strefy euro dysponujace tacznie
co najmniej 90% kapitatu zakladowego (a wiec réwniez nie
wszystkie pafistwa strefy euro musialty TEMS ratyfikowac).

Wprowadzenie takiej propozycji wymagatoby zmiany posta-
nowien art. 48 TUE, czyli traktatu rewizyjnego. Niemniej
powinna ona sta¢ sie przedmiotem debaty podczas Konferen-
cji, zwlaszcza jezeli Unia powaznie mySli o strategii dalszego
j€j rozszerzenia.

Ad 3) W tle powyzszych probleméw proceduralnych pozo-
staje tzw. metoda schengefiska, ktéra dowiodta w ostatnich
latach swojej efektywnosci (TEMS, TUF), z ktérg zarazem
wiaze sie niebezpieczefistwo fragmentacji Unii®2. Przyjecia dal-
szych $rodkéw miedzyrzadowych (zawarcia kolejnych uméw
miedzynarodowych poza ramami instytucjonalno-prawnymi
UE) przez grupe pafistw strefy euro nie mozna wykluczy¢. Jest
to bowiem metoda szybka i efektywna. Stanie sic ponownie
realna, jesli panstwa strefy euro natkng sie na obstrukcje w toku
reformy UGiW (np. przy podejmowaniu wymagajacych jedno-
mys$lnosci decyzji w sprawie uruchomienia ,,ktadek”) i gdyby
szwankowac zaczela strategia ,,wspdlnej Sciezki”.

W debacie podczas Konferencji w sprawie przyszto$ci Europy
sprawa ta powinna zosta¢ poruszona. Chodzitoby zwlaszcza o:
— przypomnienie ,ram prawnych” (wymogéw zachowania

zgodnos$ci z prawem UE) dla uméw zawieranych poza
Unig przez grupe panstw czlonkowskich (w znaczacej
czesci zostaly one sprecyzowane w wyroku C-370/12,
Pringle®®);

30 Zob. ]J. Barcz, Od lizboriskiej..., s. 375 in.

31 Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy (Dz.Urz. UE C 3102 2004 r.,
s. 1), zostal podpisany 29.10.2004 r., nie wszed! w zycie. Tekst Traktatu
wraz z komentarzem zob. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym,
Warszawa 2005.

32 Zob. J. Barcz [w:] J. Barcz, M. Gorka, A. Wyrozumska, Instytucje i prawo
Unii Europejskiej. Podrecznik dla kierunkow prawa, zarzgdzania i adminis-
tracji, Warszawa 2020, s. 40-42.

33 Wyrok TS z 27.10.2012 r., C-370/12, Thomas Pringle przeciwko Gover-
nement of Ireland i in., EU:C:2012:756.

- potwierdzenie konieczno$ci wprowadzania do takich uméw
»klauzul otwartosci” (dostepnosci dla wszystkich panstw
cztonkowskich) oraz

- klauzul zobowigzujacych do wprowadzenia postanowiefi
tych uméw do unijnego acquis w nakre§lonym czasie.

4. Podsumowanie

Czego wiec mozna oczekiwaé po Konferencji w sprawie
przysztosci Europy, jesli chodzi o sprecyzowanie mozliwych
reform instytucjonalnych? Ambicje s3 skromne, poniewaz
w dyskusjach nad formutg Konferencji jak mantra podkre-
$lane jest, ze jej obrady nie majg by¢ nakierowane na projekty
rewizji traktatow stanowigcych podstawe UE. Trudno sie temu
dziwié: nie ma obecnie warunkéw politycznych i spotecznych
na sfinalizowanie kolejnego ,,duzego” traktatu rewizyjnego
na miare Traktatu z Lizbony (choé, jak wskazywano wyzej, nie
mozna wykluczyé ,,punktowych” rewizji). Nie znaczy to row-
niez, aby z gory wylaczaé z debaty reformy instytucjonalne,
tym bardziej ze bez nich si¢ nie obejdzie. Debata taka jest nota
bene prowadzona i bez Konferencji, ma sens i jest potrzebna.
Reformy ustrojowe procesu integracji europejskiej wymagaja
bowiem czasu i nie przebiegajg z dnia na dzief.

Spojrzmy na do$wiadczenia ostatnich dwudziestu lat, gdy
po raz pierwszy pafistwa cztonkowskie wyszly poza metode
stricte miedzyrzagdowa (dyplomatyczne konferencje miedzy-
rzadowe) i siegnely do szerszej formuly o charakterze dialogu
obywatelskiego.

Pierwsza takg proba byt Konwent, ktéry paralelnie do Kon-
ferencji Miedzyrzadowej 2000 (ktora uzgodnita pdiniejszy
Traktat z Nicei**) pracowal nad Kartg praw podstawowych*.
Wowczas pafistwa nie byly jeszcze gotowe na wlaczenie Karty,
dokumentu kodyfikujgcego prawa obywateli Unii, do prawa
unijnego. Potrzeba bylo jeszcze prawie dziesieciu lat, nim Karta
- na mocy Traktatu z Lizbony - stala sie cze$cig prawa pier-
wotnego UE i rodzajem magna carta praw podstawowych.
Réwniez efekty obrad Konwentu, ktéry w latach 2002-2003
przygotowywal Traktat konstytucyjny, zostaly — po powaznych
turbulencjach — zrealizowane dopiero po latach: cze$¢ z nich
(po ,,przemieleniu” przez tryby dwoch konferencji miedzyrza-
dowych) wigczono do Traktatu z Lizbony. Natomiast znaczaca
cze$é zachowata charakter dobrze przedyskutowanych i wywa-
zonych planéw reform ustroju Unii. Kazdy, kto powaznie zaj-
muje sie tg problematyka, zaglada do raportéw sporzadzonych
przez grupy robocze Konwentu, w ktdrych nakreslone zostaty
kierunki dalszego instytucjonalnego rozwoju Unii’¢.

Konferencja w sprawie przysztosci Europy nie jest ani
konwentem (w rozumieniu ust. 3 art. 48 TUE), ani konferen-
cja miedzyrzadows (w rozumieniu ust. 4 art. 48 TUE), a jej
zadaniem nie jest (i nie moze byé w obecnych warunkach)
przygotowanie traktatu rewizyjnego. Przy dobrej i sprawnej
organizacji powinna przynie$¢ jednak ,,raporty” (uwzglednia-
jace przebieg debaty obywatelskiej i eksperckiej), w ktorych
by nakre§lono zakres koniecznych zmian instytucjonalnych

34 Traktat z Nicei zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, traktaty ustana-
wiajace Wspdlnoty Europejskie i niektore zwigzane z nimi akty (Dz.Urz.
WE C 8022001 r.,s. 1).

35 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE C 20222016 1.,
389).

36 J. Barcz, Przewodnik...,s. 95 in.
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Unii, tak aby wskazane wyzej priorytety mogty by¢ sprawnie
realizowane. Obie te dziedziny reform Unii dziatajg na zasadzie
naczyfn polgczonych. Przy tym obecnie czas nagli, pandemia
sprawita, ze oddech Unii staje si¢ coraz krotszy.
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