Tomasz Sieniow

Reforma Unii Europejskiej -
wybrane aspekty instytucjonalne

W dyskusji nad przysztoscig Unii Europejskiej, w tym roéwniez
przysztoscia Europy', zasadnicze miejsce zajmuje kwestia instytu-
cjonalnego porzadku UE, pozycji panstw cztonkowskich, podziatu
wiadz pomiedzy instytucjami unijnymi jak rdwniez podziatu kompe-
tencji miedzy Wspoéinotami/Unig Europejska a jej parfistwami czton-
kowskimi. Wobec aktualnego problemu ustalenia tekstu Traktatu
Rewizyjnego, warto spojrze¢ na kwestie instytucjonalne UE w per-
spektywie dynamiki procesow integracyjnych wynikajacych z rozsze-
rzenia Unii.

Unia Europejska zostata utworzona na podstawie Traktatu o Unii
Europejskiej, jako kolejny etap tworzenia coraz $cislejszej unii mie-
dzy narodami Europy. Zostata oparta na Wspéinotach Europejskich i
uzupetniona o nowe polityki i formy wspdtpracy (Il i 1l filar). Wyposa-
Zajgc Unie w jednolite ramy instytucjonalne, panstwa cztonkowskie
umocowaty Instytucje Wspdlnoty (Parlament Europejski, Rada Unii
Europejskiej, Komisja Europejska, Europejski Trybunat Sprawiedii-
woséci, Trybunat Obrachunkowy) do podejmowania dziatan na pod-
stawie Traktatu z Maastricht w celu zapewnienia spdjnosci dziata-
niom Unii. Stad przyjmuije sig, iz Unia korzysta z organéw Wspdinoty
na zasadzie wypozyczenia. Jedynym nowym quasi-organem utwo-

! Ciekawa diagnoza dotyczaca stanu obecnego i przysztosci Europy znajduje sig¢ w J.
Ratzinger, Europa. Jej podwaliny dzisiaj i jutro, Kielce 2005; J.H.H. Weiler, Chrze-
Scijaniska Europa. Konstytucyjny imperializm czy wielokulturowos¢, Poznan 2003,
J.H.H. Weiler, The Constitution of Europe: ,, Do the new clothes have an emperor?”
and other essays on European integration, Cambridge 1999. U J H.H. Weilera
interesujaca szczegdlnie moze byé konstatacja o oderwaniu debaty o przysztosci
Unii Europejskiej od wartodci/celéw, jakie jej przyswiecaly, a skoncentrowaniu jej
jedynie na srodkach.
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rzonym w Maastricht byta Rada Europejska, ktéra skupiajac gtowy
panstw lub szeféw rzaddw i Przewodniczacego Komisji Europejskiej
odgrywata pierwszopianowg role polityczna, nie posiadajac réwno-
czes$nie zadnych kompetencji w zakresie tworzenia prawa wspéino-
towego.

Unia Europejska pofaczyta w sobie dwa nurty integracji europej-
skiej: wspoinotowy - zbudowany na Wspdlnotach i nie-wspodinotowy
(miedzyrzadowy) - dotyczacy zasadniczo wspdipracy politycznej.? Co
wazne, podpisanie Traktatu z Maastricht nie miato oznacza¢ osia-
gniecia szczytu integracji europejskiej, a jedynie kolejny krok w bu-
dowaniu jednoéci europejskiej. Jednos¢ owa nie miata dotyczy¢ wy-
facznie panstw, ale réwniez regiondw i jednostek (obywatelstwo Unii
Europejskiej).3 Réwnoczesnie, wobec niewatpliwych sukcesow za-
réwno gospodarczych (utrzymanie dobrobytu) jak i politycznych
(osiagnigcie stabilnego pokoju), przed Europg staneto nowe wyzwa-
nie powtérnego okreslenia swoich celéw. Mimo istnienia powyzszej
potrzeby kolejne rewizje Traktatéw dotyczyty w gtéwnej mierze kwe-
stii instytucjonalnych.

Traktat Amsterdamski z 1997 r. miat przygotowa¢ instytucjonalnie
Unie Europejska na przyjecie nowych czionkdéw. Wobec braku kon-
sensusu co do szczegbtdéw w/w zmian, postanowiono te kwestie
pozostawié kolejnej Konferencji Miedzyrzadowej'. Gtéwnymi zmia-
nami wprowadzonymi w Amsterdamie byto przeniesienie do | fitaru
kompetenciji dotyczacych polityki wizowej, azylowej i imigracyjnej
oraz innych polityk dotyczacych swobodnego przeptywu osob, za-
trudnienia i wspotpracy celnej. Znaczne zmiany zostaty wprowadzo-
ne w zakresie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz
w sposob szczegdlny w ramach [l filaru Unii, przemianowanego na
Policyjng i Sgdowa Wspdiprace w sprawach Karnych. Ponadto Trak-

2 K. Lenaerts, P. Van Nuffel, Constitutional Law of the European Union, 2nd Ed.,
Sweet&Maxwell 2005, s. 41-52.

? Por., ibidem, s. 50.

* W literaturze okresla sie zmiany instytucjonalne wprowadzone Traktatem Amster-
damskim jako kosmetyczne i rozczarowujace. Tak C. Mik, Europejskie prawo
wspdlnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa 2000, s. 71.
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tat unormowat kwestie prowadzenia przez panstwa czionkowskie
$cislejszej wspotpracy.

Zasady obecnie obowigzujgcego systemu instytucjonalnego zo-
staty ustalone w grudniu 2000 roku na spotkaniu Rady Europejskiej
w Nicei®. Traktat Nicejski , podpisany 26 lutego 2001 r., wszedt w
zycie 1 lutego 2003 r.° Do Traktatu dotaczony zostat protokédt w
sprawie zmian instytucjonalnych, ktére miaty wejS¢ w Zzycie przy ko-
lejnych akcesjach’. Wynik zakonczonych w Nicei negocjacii nalezy
uznac¢ za korzystny dia Polski. Szczegdlnie pozycja naszego kraju w
Radzie Unii Europejskiej gwarantowata znaczacy wptyw na decyzje
Unii (patrz tabela ponizej). Znamienne bylo jednak to, ze niewatpliwy
sukces, jakim bylo zapewnienie Polsce 27 glosow w Radzie, byt od
samego poczatku bfednie postrzegany. Skupiano sie bowiem na
potencjalnym blokowaniu decyzji Unii, a nie na moznosci ksztatto-
wania jej polityki, ktoéra nasza pozycja w Radzie gwarantowafa.8 Po-
zytywnie nalezy tez oceni¢ przyznang Polsce w Nicei liczbe miejsc w
Parlamencie Europejskim®.

Pozycja poszczegdinych panstw czlonkowskich w Radzie i Par-
lamencie Europejskim w oparciu o dane statystyczne z 2000 i 2006
roku przedstawiona zostata ponizej:

Sw negocjacjach dotyczacych pozycji w UE panstw kandydujacych wzieli udziat
przedstawiciele tych panstw. Polske reprezentowat Premier J. Buzek.

® Irlandia poczatkowo odrzucita Traktat w referendum. W powtérzonym referendum
za ratyfikacja Traktatu opowiedzialo si¢ ponad 62 % Irlandczykéw.

"W grudniu 2006 roku opublikowana zostata nieoficjalna ujednolicona wersja TUE
i TWU, jednak i ona nie inkorporowata jeszcze zmian wynikajacych z przystapienia
do Unii Bulgarii i Rumunii. Zob. Dz.U. UE z 29.12.2006 nr C 321 E/1.

& Wydaje si¢, ze ta sama filozofia przyswiecala polskim negocjatorom walczacym o
wprowadzenie do Traktatu Reformujacego tzw. ,,Joanniny”.

° W obecnym przejsciowym okresie w Parlamencie Europejskim Polska uzyskata 54
miejsca.
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Ustalenia z Nicei

Ustalenia Konfe-
rencji Miedzy-
rzadowej 2007

22 lg Bl |38le.2e.2l22

. & g ®Y | §F| 53| 809 5o q| &

Paristwo §g ggv §,n;: 32 %g §%§ §%§ '§g

32 = Su « ] =
Niemcy (82260 | 17,02 | 29 | 841 | 99 | 99 % 82,0
E\;’:Cf;';?a 50863 | 1239 | 29 | 841 | 78 | 78 7 61,2
Francia |59037 | 12,22 | 29 | 841 | 78 | 78 74 63,1
Wiochy (57844 | 1197 | 29 [841| 78 | 78 73 59,5
Hiszpania {40 122 8,30 27 7,83 54 54 54 447
Polska (38644 | 800 | 27 | 783 | 54 | 54 51 38,6
Rumunia |22 408 4,64 14 | 4,06 - 35 33 21,5
Holandia |15987 | 331 | 13 | 377 | 27 | 27 06 16,4
Grecja 10554 | 2,18 | 12 | 348 | 24 | 24 9o 10,8
Czechy |10267 | 2,42 | 12 | 348 | 24 | 24 o9 10,2
Belgia (10263 | 2,12 | 12 | 348 | 24 | 24 29 10,4
Wegry |10043 | 208 | 12 |348 ] 24 | 24 - 10,0
Portugalia [10263 | 2,12 | 12 | 348 | 24 | 24 00 10,6
Szwecia | 8883 | 184 | 10 [ 290 | 19 [ 19 20 9,11
Austia | 8121 | 168 | 10 | 290 | 18 | 18 19 8,18
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Butgaria 7915 1,64 10 2,90 - 18 18 7,52
Stowacja | 5403 1,12 7 2,03 14 14 13 5,44
Dania 5 349 1,11 7 2,03 14 14 13 5,44
Finlandia | 5 181 1,07 7 2,03 14 14 13 5,22
Irandia 3 826 0,79 7 2,03 13 13 12 4,2
Litwa 3693 0,76 7 2,03 13 13 12 3,58
totwa 2 366 0,49 4 1,16 9 9 9 2,28
Stowenia | 1990 0,41 4 1,16 7 7 8 2,01
Estonia 1367 0,28 4 1,16 6 6 6 1,33
Cypr 759 0,16 4 1,16 6 6 5 0,78
Luksem- | 441 | o009 | 4 |116| 6 | 6 | 0469
burg
Malta 391 0,08 3 0,87 5 5 6 0,401
étem
Og 483 241 100 % | 345 100 | 732 785 751 495000
UE 27
Wiek-
s208¢
kwalifiko- 255
wana
Mniej-
szo$¢ 91
blokujgca
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Traktat Nicejski przewidywat jednoczeénie bardzo skomplikowany
system. podejmowania decyzji w Radzie (potrojna wiekszos¢)'™.
Uchwaty Rady wymagajg do ich przyjecia

* Co najmniej 255 gtosdw wazonych ,za” (na 345),

e oddanych przez wiekszo$¢ czionkdw, jezeli niniejszy Traktat
wymaga, aby byty przyjete na wniosek Komisji. W innych przypad-
kach uchwaty Rady wymagajg do ich przyjecia co najmniej 255 gto-
séw ,za”, oddanych przez co najmniej dwie trzecie cztonkow.

e jezeli decyzja ma zosta¢ przyjeta przez Rade wigkszoscig
kwalifikowana, cztonek Rady moze zazgdaé sprawdzenia, czy Pan-
stwa Czlonkowskie stanowigce wigkszos¢ kwalifikowana, reprezen-
tuja co najmniej 62% ogdtu tudnosci Unii. Jezeli okaze sie, ze waru-
nek ten nie zostat spetniony, dana decyzja nie zostaje przyjeta.

System ten uznany zostat za nieprzejrzysty, stad od samego po-
czatku postulowano jego zmiane."" Stad jeszcze w Nicei ustalono,
2ze Unie nalez dalej reformowac i zwota¢ Konferencje Miedzyrzado-
wa, ktorej zadaniem bytoby przygotowanie Traktatu Konstytucyjne-
go. W grudniu 2001 roku w Laeken przyjeto Deklaracje, z ktérej wy-
nikafo, ze powotany przez Panstwa Konwent Europejski w pracach
nad Traktatem zajmie sie przede wszystkim kwestiami rozdziatu
kompetenciji Unii i panstw cztonkowskich, uproszczeniem instrumen-
téw prawnych stosowanych przez organy Unii oraz dalszg reformg
uktadu instytucjonalnego.

W wyniku prac Konwentu 18 czerwca 2004 r. Rada Europejska
zatwierdzita Projekt Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Euro-
py, a 29 pazdziernika 2004 r. przedstawiciele 25 krajéw'? Unii Euro-
pejskiej podpisali Traktat w Rzymie. Mimo przyjetej powszechnie
nomenklatury nalezy podkreslic, ze Traktat nie byt ,KONSTYTU-
CJA’, lecz umowg miedzynarodows porzadkujgcg dotychczasowe
postanowienia Traktatow Rzymskich i Traktatu z Maastricht.

'® Art. 205 TWE.
1 Stynne byto stosowane do systemu nicejskiego okreslenie ,Nice is not nice”...
12 Przedstawiciele Butgarii, Rumunii oraz Turcji podpisali jedynie Akt Koficowy.

32




Podstawowymi postanowieniami instytucjonalnymi Traktatu byto:

¢ nadanie podmiotowosci prawnej przysztej Unii Europejskie;j;

¢ uchylenie dotychczasowych traktatow i likwidacja systemu fila-
rowego;

¢ ustalenie zasad regulujgcych relacje miedzy UE a panstwami
cztonkowskimi;

e ustalenie zasad regulujacych stosunki pomiedzy instytucjami
przysztej Unii;

¢ podkreslenie zasad gwarantujgcych udziat obywateli w funk-
cjonowaniu Unii;

o wiaczenie Karty Praw Podstawowych do Traktatu i nadanie jej
charakteru wigzgcego.

W obszarze dotyczacym Instytuciji Traktat Konstytucyjny:

e wzmachniat role Parlamentu Europejskiego w procedurach two-
rzenia prawa unijnego i wyznaczyt maksymaing liczbe Postéw na
poziomie 750.

o nadawat Radzie Europejskiej status Instytucji i wprowadzat
kadencyjny urzad Przewodniczgcego Rady Europejskiej powotywa-
nego sposrod jej cztonkow na 2,5-letnig kadencje.

e wprowadzat grupowe przewodnictwo (trzy panstwa przez 18
miesiecy) w Radzie Ministrow (RUE);

o okreslat nowy sposob obliczania wigkszoéci kwalifikowanej
{podwdjna wiekszos¢). Dia waznosci za uchwatami Rady musiafo sie
opowiedziec:

o 55% panstw(min. 15) reprezentujacych 65% ludnosci, lub

o) 72% panstw (min.20) reprezentujgcych 65% ludnosci, gdy

Rada nie bedzie stanowi¢ z inicjatywy KE ub Ministra
Spraw Zagranicznych Unii;

o Woprowadzat tzw. Kompromis Brukseiski (vel loannina) jezeli
cztonkowie Rady reprezentujacy co najmniej % poziomu ludnosci
iub co najmniej 3% liczby panstw czlonkowskich, niezbednych do
utworzenia mniegjszosci blokujgcej zgtosza swédj sprzeciw wobec
przyjecia przez Rade danego aktu prawnego, Rada bedzie zobowig-
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zana do przedyskutowania tej kwestii i podjecia wszelkich staran (,w
uzasadnionych ramach czasowych i bez uszczerbku dla obowigzko-
wych ograniczert czasowych okreslonych przez prawo Unii") na
rzecz osiggniecia zadowalajgcego rozwigzania kwestii podniesio-
nych przez cztonkéw Rady, sprzeciwiajgcych sie przyjeciu aktu;

¢ Zmieniat reguty dotyczgce Komisji Europejskiej, przy zacho-
waniu jej kompetenciji:

e do 2014 r. liczba Komisarzy réwna liczbie panstw —od 2014 r.
redukcja do 2/3 liczby panstw (zasada réwnosci, przy rotacii
uwzgledniajgca rownowage geograficzng i demograficzng);

e wzmochiona pozycja Przewodniczacego;

¢ minister Spraw Zagranicznych Unii (zastepujgcy Wysokiego
Przedstawiciela ds. WPZiB oraz unijnego Komisarza ds. stosunkéw
zewnetrznych) jako cztonek komisji odpowiedzialny za prowadzenie
polityki zagranicznej Unii.

Ponadto Traktat Konstytucyjny wprowadzat nowy katalog zrodet
prawa (ustawy europejskie, europejskie ustawy ramowe, rozporzg-
dzenia europejskie, decyzje europejskie, w tym: europejskie rozpo-
rzadzenia wykonawcze i europejskie decyzje wykonawcze, europej-
skie rozporzadzenie delegowane)”. Ponadto w zakresie legislacii
unijnej kolejne obszary objeto procedurg wspétdecydowania, zwiek-
szono role parlamentéw narodowych w procesie konsultacji nowych
aktéw prawnych, wprowadzono klauzule elastycznosci, podtrzymano
mozliwos¢ prowadzenia wzmocnionej wspdtpracy przy udziale min.
1/3 panstw oraz wprowadzono trzy procedury rewizji traktatu.

Mimo wielkiej mobilizacji politycznej na rzecz ratyfikacji Traktat
ustanawiajacy Konstytucje dla Europy zostat odrzucony w referen-
dach przez spoteczenstwo Francji (29.05.2005) i Holandii
(01.06.2005), co skionito siedem innych panstw Unii Europejskiej do
przerwania procedur ratyfikacyjnych. Ostatecznie 23 czerwca 2007
r. na szczycie w Brukseli Rada Europejska postanowita porzucié¢ idee
ratyfikacji Traktatu. W zamian ustalono, ze panstwa cztonkowskie

1* Nowy katalog nie miat dotyczy¢ Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczen-
stwa gdzie pozostawiono dotychczasowe odrgbnosci.

34



podpiszg nowy Traktat Reformujacy (rewizyjny), w ktérym w wiek-
szosci pozostawione zostang rozwigzania zaproponowane w TK.
Jednak jest kilka odstepstw, ktérych najwazniejsze okreSlone w
mandacie negocjacyjnym' i bedace przedmiotem Konferencji Mie-
dzyrzadowej przytoczone sg ponizej.

Konferencja miedzyrzadowa ma zakonczy¢ swoje prace mozliwie
najszybciej, a w kazdym razie przed koricem 2007 r., tak aby tekst
Traktatu bedacy wynikiem tych prac moégt byé ratyfikowany przed
wyborami do Parlamentu Europejskiego w czerwcu 2009 r. Zgodnie
z uzgodnieniami Rady Europejskiej prezydencja portugalska przygo-
tuje projekt tekstu traktatu zgodnie z zapisami mandatu i przedtozy
ten projekt konferencji miedzyrzadowej niezwitocznie po jej rozpo-
czeciu.

Z ustalen zapisanych w mandacie negocjacyjnym mozna stwier-
dzi¢, iz pewne podstawowe ustalenia z Traktatu Konstytucyjnego
zostaly pozostawione bez zmian. Sa to:

¢ zasada podwdjnej wiekszosci (55% panstw cztonkowskich /
65% populaciji Unii), lecz dopiero od 2014 r. z mozliwoscig dalszego
stosowania gtosowania nicejskiego nawet do 31 marca 2017 r.
Wreszcie tzw. loannina moze zaleze¢ od decyzji Rady;

e zastosowanie systemu kwalifikowane] wiekszosci do 40 no-
wych obszaréw kompetencji Unii (zwtaszcza tych zwigzanych z azy-
lem, imigracja, wspéipraca policyjng i sgdowag w sprawach karnych);

o state przewodnictwo w Radzie Europejskiej (kadencja 2.5-
letnia, odnawialna);

¢ utrzymano instytucje Wysokiego Przedstawiciela ds. Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenstwa (nie Minister);

e zredukowano liczbe cztonkéw Komisji Europejskiej z 27 do 15
od 2014 r;

o osobowos$é prawna Unii Europejskie;;

14 Mandat Konferencji Migdzyrzadowej opublikowany przez Sekretariat Rady Unii
Europejskiej 26 czerwca 2007 (dok. Nr 11218/07).
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e wzmocnienie roli parlamentéow narodowych w zgtaszaniu
sprzeciwu wobec planowanych przez Unie aktéw prawnych;

¢ Kklauzula wystgpienia z Unii umozliwiajgca wycofanie sie pan-
stwa cztonkowskiego z proceséw integracii.

Jednoczesnie w Traktacie Reformujgcym dokonano pewnych
zmian w stosunku do Traktatu Konstytucyjnego. Porzucono przede
wszystkim:

¢ nazwe ,Konstytucja” - powrdcono do tradycyjnej metody rewi-
zZji istniejacych traktatéw: TUE oraz Traktatu o funkcjonowaniu Unii;

* nowg typologie aktéw prawnych z ustawami europejskimi, etc.;

s odniesienie do symboli i hymnu Unii;

+ wigczenie Karty Praw Podstawowych bezposrednio do Trakta-
tu. W Traktacie umieszono odestanie, ktére ma takg samag moc
prawng, jednak Karta nie bedzie wigzgca dla Zjednoczonego Kréle-
stwa. Polska zarezerwowata sobie prawo ,opt-out”;

* odniesienie do ,wolnej i niezaktdconej konkurencji” jako celu
UE.

Nowoscig jest odniesienie sie w Traktacie Reformujgcy do no-
wych wyzwan takich jak zmiany klimatyczne, solidarno$é energe-
tyczna oraz wprowadzenie mozliwosci stosowania klauzul opt-in/out
w nowych obszarach, takich jak kontrole graniczne, azyl i imigracja,
wspoipraca policyjna i sgdowa w sprawach karnych.

Dokonujgc wstepnego podsumowania kierunku zmian zapropo-
nowanych w mandacie negocjacyjnym dla Konferencji Miedzyrzado-
wej nalezy stwierdzi¢, iz w Traktacie Reformujgcym pozostata wigk-
sz08¢ rozwigzan proponowanych w traktacie Konstytucyjnym. Trak-
tat zostat odarty z symboliki ,.konstytucyjnej”. Zjednoczone Krolestwo
i Polska ograniczyty zasieg stosowania Karty Praw Podstawowych w
swoich systemach wewnetrznych. Mimo préb uproszczenia systemu
podejmowania decyzji bedzie on wcigz niejasny dla obywateli i skon-
centrowany raczej na blokowaniu nieakceptowanych zmian, niz na
wspélnym wdrazaniu pozadanych rozwigzan. Najwazniejsze jest
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jednak to, ze zmiana nomenklatury pozwoli na rozpoczecie procedur
ratyfikacyjnych (raczej) bez poddania nowego Traktatu pod ocene
spoteczenstw (ratyfikacja na drodze parlamentarnej), co umozliwi
prawdopodobnie wejscie w zycie zmian w Traktatach przed zapia-
nowanymi na 2009 rok wyborami do Parlamentu Europejskiego.
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