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Uwagi objasniajace

W niniejszej publikacji zebratem artykuty naukowe i przyczynki
opublikowane od roku 2016 do poczatku roku 2019, dotyczace statusu
Polski w Unii Europejskiej. Pierwszy z zamieszczonych artykutéw odnosi
sie do ,doktryny Skubiszewskiego”, a wiec zatozen nowej polityki
zagraniczne] Polski po zwrocie ustrojowym 1989/1990. Przypomniano w
nim gtowne kierunki zmian w polityce Polski, ktore fundamentalnie
zmienity jej miejsce na politycznej mapie Europy. Wokét tych gtéwnych
kierunkéw, nastawionych na uzyskanie cztonkostwa w Radzie Europy, w
Unii Europejskiej, Sojuszu Pétnocnoatlantyckim, na dobre sgsiedztwo, co
zaktadato budowe panstwa demokratycznego i praworzadnego, istniata
zgoda polityczna. Zaczeta sie ona zatamywac podczas ,, pierwszych rzgdow”
PiS, a zasadniczy zwrot wystgpit po 2015 r. Polska zaczeta niebezpiecznie
dryfowa¢ w kierunku panstwa niepraworzadnego, nie liczagcego sie ze
standardami praworzadnosci oraz panstwa eurosceptycznego, widzacego
w cztonkostwie w Unii Europejskiej gtdownie zagrozenia, do tego
skonfliktowanego w sgsiadami, w tym z waznymi partnerami w Unii.

Zamieszczone publikacje odnoszg sie do trzech zasadniczych kwestii.

e Po pierwsze — do programéw konsolidacji strefy euro, ze
wskazaniem, ze reforma ustrojowa Unii Europejskiej jako catosci
powigzana jest obecnie przede wszystkim z reformg strefy euro.
Zasadniczy wniosek, wynikajgcy z tych prac, wskazuje na to, ze
panstwo cztonkowskie UE, ktdre programowo dystansuje sie od
wejscia do strefy euro, wyklucza sie tym samym z uczestnictwa w
gtownym nurcie debaty nad reformg Unii, a wraz z postepujaca
konsolidacjg strefy euro w coraz wiekszym stopniu dryfuje na
margines procesu integracji europejskiej.

e Po drugie - do kwestii praworzadnosci w panstwach cztonkowskich
UE, przy czym gidbwna uwaga poswiecona zostata trzem
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zagadnieniom: praworzgdnosci jako wartosci spajajgcej Unie i
gwarantowang prawem unijnym, wyzwaniom zwigzanym z
budowaniem w takich panstwach jak Polska i Wegry reziméw
niepraworzadnych i — po trzecie — nastepstwami takiego zjawiska,
powodujgcego postepujgcg marginalizacje niepraworzgdnych panistw
cztonkowskich w Unii Europejskiej.

e Po trzecie - w pewnym zakresie odniesiono sie do zapowiedzi reform
Unii Europejskiej (rewizji traktatow jg stanowigcych) ze strony
rzgdzacej formacji PiS. Wniosek z tych prac jest jednoznaczny: za tymi
zapowiedziami nie stojg zadne konkretne propozycje, ktére miatyby
jakiekolwiek szanse na uzyskanie konsensusu wsrod wszystkich
panstw cztonkowskich, a tym samym na przeprowadzenie rewizji
Traktatow stanowigcych podstawe UE. Chodzi raczej o nakrecanie
anty-unijnych emoc;ji.

Generalna diagnoza, wynikajgca z zamieszczonych publikacji, nie jest
budujgca. W nastepstwie trzech lat polityki ,dobrej zmiany” Polska stata
sie w Unii Europejskiej panstwem ,niekoalicyjnym”, a wiec nie
odgrywajgcym powazniejszej roli w unijnym procesie decyzyjnym oraz
coraz bardziej dryfujgcym na margines procesu integracji europejskie;j.
Powinno to niepokoi¢ tym bardziej, ze narastajg powazne problemy
globalne (jak nastepstwa zmian klimatycznych), a zarazem zmienia sie
sytuacja w S$rodowisku miedzynarodowym w naszym regionie,
przynoszac rownie powazne wyzwania dla bezpieczenstwa panstwa.



Zamiast wstepu
Doktryna Skubiszewskiego

Rozdziat opublikowany w pracy zbiorowej Krzysztof Skubiszewski
i dyplomacja czasow przetomu, Poznan 2016 (s. 111 i nast.)

Mimo ze Krzysztof Skubiszewski nie pozostawit, niestety, szczegétowych
wspomnien, to na temat jego zasadniczej roli w ksztattowaniu koncepcji
polityki zagranicznej niepodlegtej Polski pisali juz wielokrotnie zaréwno
jego wspdtpracownicy, jak i komentatorzy Il Rzeczypospolitej'. Jednak z
perspektywy C¢wiercwiecza na dokonania Krzysztofa Skubiszewskiego
nalezy spojrzec¢ bardziej kompleksowo i wyjs¢ poza ocene, iz byt tworca
koncepcji polityki zagranicznej niepodlegtej Polski. Z tej perspektywy —
zwtaszcza w Swietle ostatnich doswiadczen zwigzanych z reorientacjg
polityki Rosji i jej powrotu do nurtu imperialistycznego, lekcewazgcego
uznane zasady stosunkédw miedzynarodowych, ktérymi kierujg sie
demokratyczne panstwa — dokonania Krzysztofa Skubiszewskiego z
poczatku lat 90. XX wieku nalezy rozpatrywac nie tylko w kategoriach
gruntownego przewartoSciowania polskiej polityki zagranicznej w latach
1990-1994, lecz przede wszystkim jako okreslenie jej gtdwnych zatozen i
kierunkéw, ktére w wymiarze strategicznym warunkujg miejsce
demokratycznej Polski w regionie Europy Srodkowej i Wschodniej, na
kontynencie europejskim oraz w skali globalnej. Stad tez nie waham sie w
tym kontekscie uzy¢ okreslenia ,doktryny Skubiszewskiego”, majac na
uwadze rowniez spdjnosc i umocowanie historyczne jego poglagdow.

Por. zwtaszcza: Krzysztof Skubiszewski — dyplomata i mqz stanu (pod redakcja Romana Kuzniara),
Warszawa 2011; Przetom i wyzwanie. XX lat polsko-niemieckiego Traktatu o dobrym sqsiedztwie i
przyjaznej wspotpracy (pod redakcja Witolda M. Goralskiego), Warszawa 2011 (ksigzka
opublikowana réwniez w jezykach niemieckim i angielskim).



Zaczg¢ moze nalezy od tego, ze Krzysztof Skubiszewski pojmowat
polityke zagraniczng, jako podstawowy sktadnik polskiej racji stanu. Na
pytanie, czy zgadza sie z twierdzeniem, ze zasadniczg funkcjg polityki
zagranicznej jest zapewnienie panstwu bezpieczenstwa — odpowiedziat, ze
co do zasady zgadza sie z takim stwierdzeniem. Wymaga ono jednak
waznego uzupetnienia: nie chodzi bowiem o jedng z funkcji polityki, lecz ,,0
racje stanu, ktorg widze przede wszystkim w kategoriach bezpieczenistwa.
Cho¢ racja stanu w swym praktycznym wymiarze nie ogranicza sie do
strategicznych aspektéow polityki zagranicznej, lecz obejmuje takze
kluczowe kwestie panstwowosci oraz fundamenty ustrojowe, gospodarcze
i spoteczne paristwa”’. W takim ujeciu polityka zagraniczna sktada sie na
spojng koncepcje panstwowosci, obejmujgcg demokratyczne zasady
ustrojowe panstwa, jego gospodarczg konstytucje odwotujgcg sie do
gospodarki rynkowej oraz niezawistg politykg zagraniczng, wigzaca
panstwo ze spotecznoscia miedzynarodowg panstw demokratycznych.
Zarazem jednak polityka zagraniczna powinna zapewni¢ panstwu
,hormalng” pozycje w tej miedzynarodowej spotecznosci, umozliwiajaca
utrzymywanie niezawistych  stosunkdw, nieobarczonych sporami
terytorialnymi,  konfliktami  wokdét  mniejszosci  narodowych i
jednostronnymi gwarancjami politycznymi (co odrdézni¢ nalezy naturalnie
od wejscia w relacje integracyjne (gospodarcze i polityczne), dyktowane
interesem narodowych panstwa.

Jakie wiec bytyby strategiczne elementy ,doktryny Skubiszewskiego”,
wytyczajgce  gtdwne  wartosci  statusu Polski ~w  relacjach
miedzynarodowych? Tyczg sie one przede wszystkim trzech zasadniczych
kwestii:

e mocnego  zakorzenienia  Polski ~w  spotecznosci  panstw
demokratycznych, ktéra na kontynencie europejskim przyjeta forme
Wspdlnot Europejskich, a obecnie Unii Europejskiej (cztonkostwo w
Unii oraz zajecie miejsca w centrum unijnego procesu decyzyjnego);

’Prof. Krzysztof Skubiszewski, pierwszy minister spraw zagranicznych odrodzonej Rzeczypospolitej
dla ,, Tygodnika Powszechnego”, Tygodnik Powszechny z 17 kwietnia 1994 r. Wywiad zamieszczony
rowniez w: Krzysztof Skubiszewski — dyplomata i mqz stanu ..., s. 475.



koniecznym dopetnieniem jest oczywiscie cztonkostwo w Sojuszu
Pétnocnoatlantyckim (i umacnianie zawartych w Traktacie
Waszyngtonskim klauzul bezpieczedstwa) oraz w systemach
nakierowanych na ochrone praw cztowieka;

e zagwarantowania stabilnosci terytorialnej dla rozwoju Panstwa
Polskiego oraz podobnej stabilnosci w regionie otaczajgcym Polskg —
stosownie do odpowiednich zasad prawa miedzynarodowego
(poszanowania integralnosci terytorialnej, nienaruszalnosci granic,
zakazu uzycia sity, nielegalnosci aneksji) oraz zagwarantowanie
ochrony mniejszosci narodowych;

e wspierania rozszerzania europejskiej strefy demokracji i gospodarki
rynkowej na taincuch panstw powstatych wzdtuz wschodniej granicy
Polski po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego oraz wspieranie nurtu
demokratycznego i opcji proeuropejskiej w pozostatych panstwach
tego obszaru.

(1) W doktrynie Skubiszewskiego na pierwszy plan wysuneto sie
strategiczne, trwate zagwarantowanie miejsca Polski wsrod panstw
demokratycznych, z efektywnie dziatajgcg gospodarka rynkowa. Krzysztof
Skubiszewski doskonale rozumiat, ze jedynym projektem gwarantujgcym
tego rodzaju rozwoj jest proces integracji (wowczas)
zachodnioeuropejskiej,  skupiony  wokét  dwczesnych  Wspdlnot
Europejskich. Rozumiat zwtaszcza, ze Wspdlnoty Europejskie zasadzajg sie,
co prawda, na wspolnym mianowniku ekonomicznym, niemniej od
poczatku byty przede wszystkim projektem politycznym, ktéry wpierw miat
potaczyé wspdlnymi wiezami dwodch odwiecznych wrogdw: Niemcy i
Francje, nastepnie stanowi¢ przeciwwage (wraz z Sojuszem
Pétnocnoatlantyckim) dla Zwigzku Radzieckiego, a w koncu zapewnié
Europie wtasciwe miejsce polityczne i gospodarcze w globalizujgcym sie
swiecie.

Z tym przekonaniem zwigzane byty starania Krzysztofa Skubiszewskiego
o zdecydowane zaznaczenie dazenia Polski do uzyskania cztonkostwa we



Wspodlnotach Europejskich, co znalazto wyraz juz w pierwszych traktatach
bilateralnych z Francjg (1991) i z Niemcami (1991) oraz w podkreslaniu
petnego znaczenia uktadu stowarzyszeniowego, w kontekscie ktorego
stwierdzat, iz ,(...) Polska uzyskata historyczng szanse. Bowiem udziat w
integracji europejskiej gwarantuje bezpieczenstwo, trwatos¢ demokracji i
pomysiny rozwoj gospodarczy”3. Najpetniej ten element doktryny
Skubiszewskiego zostat sprecyzowany w przemoéwieniu wygtoszonym 21
maja 1992 r. w Sejmie, w zwigzku z procedurg ratyfikacji uktadu
stowarzyszeniowego:

,Dyskutujgc o naszych zwigzkach ze Wspdlnotg, mowimy przede
wszystkim o sprawach gospodarczych. Pamietajmy jednak, ze istota tych
zwigzkéw dotyczy sfery politycznej naszego szeroko pojetego
bezpieczenstwa. Dzisiejsze zwigzki ze Wspdlnotg i jutrzejsze do niej wejscie
przesgdza o stabilizacji naszego bezpieczenstwa. Wspdlnota byta bowiem
od poczatku, i nadal pozostaje, przedsiewzieciem politycznym. Nasze
stowarzyszenie, nasze dgzenie do cztonkostwa ma przede wszystkim
charakter polityczny. Chodzi nam o to, podobnie jak to miato miejsce w
przypadku Grecji, Hiszpanii i Portugalii, aby raz na zawsze oddali¢ od nas
widmo totalitaryzmu oraz zapewni¢ przysztos¢ demokracji w naszym kraju.
Dzieki traktatom, ktore legty u podstaw Wspdlnoty, dzieki swojej
dziatalnosci, Wspadlnoty s3 dzisiaj, obok Stanéw Zjednoczonych, bastionem
demokracji na swiecie.

Z drugiej strony idzie o zapewnienie naszemu krajowi bezpiecznego
miejsca w Europie. Cel ten jest dla nas wazniejszy niz dla krajow, ktdre sg
dzisiaj cztonkami Wspdlnoty. Nie trzeba przypominaé, ze w ciggu dwodch
ostatnich stuleci zagrozone byty nie tylko granice Polski, nie tylko jej
niepodlegtosé, ale zagrozone byto istnienie narodu. Stowarzyszenie ze
Wspdlnotg bedzie dla nas gwarancjg, podobnie jak dla innych krajow
cztonkowskich, nie tylko rozwoju gospodarczego i spotecznego, przede
wszystkim bedzie gwarancjg zachowania i promieniowania naszej

egzystencji narodowej””.

*Tamze, s. 475.
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Akcesja do Unii Europejskiej, a nastepnie aktywna w niej rola Polski,
byta wiec w doktrynie Skubiszewskiego zasadniczym elementem
gwarantujgcym rozwoj Polski, jako niepodlegtego  panstwa
demokratycznego i zarazem wielkg szansg o historycznym wymiarze:
»Wigzanie sie z Unig Europejskg staje w rzedzie wielkich wydarzen naszych
dziejéw — tych, ktére otwieraty nowe perspektywy i dawaty nadzieje; nasza

historia nie zna wielu takich faktow”>.

W latach 90. ten zasadniczy element doktryny Skubiszewskiego nie
budzit watpliwosci i po poczatkowych wahaniach niektérych ugrupowan
politycznych  wokoét tego wyzwania (i przystgpienia do Sojuszu
Pétnocnoatlantyckiego) budowany byt ponadpartyjny konsens polityczny,
ktory odegrat istotng rolg w konsolidacji przemian ustrojowych w Polsce.

W okresie pdzniejszym (poczgwszy od pierwszego okresu rzagdéw PiS)
konsens ten ulegt rozchwianiu, przyczyniajgc sie niekiedy do spychania
Polski na margines procesu integracji europejskiej, cho¢ i w pierwszym
okresie nie brakowato , harcownikow politycznych”: wystarczy wspomniec
o koncepcjach NATO-bis i EWG-bis, ktore pojawity sie w 1992 r.

Zatozenia doktryny Skubiszewskiego byty natomiast w tej dziedzinie od
poczatku jednoznaczne i konsekwentne:

e Po pierwsze — wskazywaty na koniecznos¢ konsekwencji w dazeniu
do zakotwiczenia Polski w (zachodnio) europejskich strukturach
integracyjnych i bezpieczenstwa. Krzysztof Skubiszewski stwierdzat:
,0d poczatku naszej polityki odrzucalismy ewentualnos¢ traktowania
Polski jako fragmentu strefy ‘szarej’, ‘buforowej’ lub neutralnej — w
centralnym regionie kontynentu. Taka strefa nieuchronnie prowadzi

“K. Skubiszewski, Polityka zagraniczna i odzyskanie niepodlegtosci. Przeméwienia, oswiadczenia,
wywiady 1989-1993, Warszawa 1997, s. 225/226.

>Odczyt wygtoszony 28 grudnia 1993 r. w Miedzynarodowym Centrum Kultury w Krakowie i
ogtoszony w ,,Gazecie Wyborczej” z 8-9 stycznia 1994 r. Tekst zamieszczony rowniez w: Krzysztof
Skubiszewski — dyplomata i mqz stanu ..., s. 509.
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na jej obszarze do rywalizacji lub wptywow panstw silniejszych.
Obszar oddzielajacy Niemcy od europejskiego Wschodu, w tym od

Rosji, nie moze by¢ zredukowany do przedpola stuzgcego obcej
'"6

strategii””. Uzyskanie cztonkostwa w NATO traktowane byto jako
,najwyzszy szczebel bezpieczenstwa”, a ,,doswiadczenia historyczne
Polski ... kazag nam dazy¢ do osiggniecia najwyzszego szczebla

. , 7
bezpieczenstwa”’.

e Po drugie — w zatozeniach doktryny Skubiszewskiego odrzucano nie
tylko rozwigzania ,posrednie”, ale rowniez alternatywne,
nakierowane na poszukiwanie bezpieczenstwa Polski wytgcznie w
konstelacjach regionalnych, czy tez powrotu do koncepcji
Miedzymorza (oczywiscie zdominowanego przez Polske). Stanowisko
Krzysztofa Skubiszewskiego byto w tej dziedzinie jednoznaczne:
,..Strzezmy sie  wishful thinking. Istnieje zachodnia strefa
bezpieczenstwa: Polsce musi zaleze¢ na jej rozszerzeniu na Wschad.
Takiego dazenia nie wolno poswieca¢ na rzecz efemeryd”®.

W okresie pdzniejszym ,rozkojarzenie” w polskiej polityce zagranicznej
wyrazato sie przede wszystkim w odejsciu od tych zasadniczych zatozen
doktryny Skubiszewskiego: zakwestionowano w ogodle wiodgce znaczenie
integracyjnej opcji w polityce Polski, biurokratyczne rozgrywki wewnatrz-
unijne zaczety przystania¢ zasadniczg wartos¢ cztonkostwa Polski w Unii
Europejskiej. Przynaleznos¢ Polski do Sojuszu Pdétnocnoatlantyckiego,
podobnie jak znaczenie samego Sojuszu dla bezpieczenstwa panstwa i
Kontynentu Europejskiego zaczeto deprecjonowad, poszukujac rozwigzan
alternatywnych w ,strategicznym, bilateralnym partnerstwie” ze Stanami
Zjednoczonymi, powaznie rozwazano rewitalizacje koncepcji Miedzymorza
— jako gtownej gwarancji bezpieczenstwa Polski. Zbigniew Brzezinski

6Tamze, s. 511.
Tamze.

8Prof. Krzysztof Skubiszewski, pierwszy minister spraw zagranicznych odrodzonej Rzeczypospolitej
dla ,, Tygodnika Powszechnego”, Tygodnik Powszechny z 17 kwietnia 1994 r. Wywiad zamieszczony
rowniez w: Krzysztof Skubiszewski — dyplomata i mqz stanu ..., s. 476.
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lapidarnie podsumowat proby wprowadzenia tego rodzaju koncepcji do
praktyki politycznej, stwierdzajac, ze , niepotrzebne draznienie sgsiadow”
nie ma nic wspolnego z prowadzeniem polityki zagranicznej. Zimnym
prysznicem dla zwolennikdw takich koncepcji stata sie aneksja Krymu
dokonana przez Rosje i wojna na Ukrainie. Podstawowe zatozenie
doktryny Skubiszewskiego — bezpieczenstwo polityczne i gospodarcze
Polski zakotwiczone jest w przynaleznosci do Unii Europejskiej i Sojuszu
Pétnocnoatlantyckim —znalazto tragiczne potwierdzenie (cho¢ czasami
musi by¢ przypominane przez mniejszych sojusznikdéw z totwy, Estonii, czy
Litwy).

Jest jeszcze kolejny, niezmiernie istotny aspekt tego zatozenia doktryny
Skubiszewskiego: nakazu aktywnego dziatania na rzecz najpierw uzyskania
cztonkostwa w Unii Europejskiej, a nastepnie — podnoszenia spdjnosci
procesu integracji europejskiej i zapewnienia w nim mocnej pozycji Polski.
Znaczenie tego zatozenia wywodzit Krzysztof Skubiszewskie z doswiadczen
historycznych, stwierdzajgc:  ,Rozdrobnienie  polityczne  naszego
kontynentu trwa. Stwarza to glebe dla chaosu, konfliktow i
marnotrawstwa. Temu rozproszkowaniu przeciwstawia sie tendencja do
dobrowolnego tgczenia sie panstw i narodow w organiczne zwigzki, aby
zapewni¢ pokdj, solidarnos¢ i postep. Tak zawsze widziatem Wspdlnote
Europejska i tak widze skonstruowang na jej fundamencie dzisiejszg Unie
Europejska. Organizacja ta idzie w kierunku autentycznej unii politycznej i
ekonomicznej, tacznie z monetarng. S3 tu stosowane najlepsze zasady

, ;s . . s e . . o9
federalne, w szczegdlnosci zasady subsydiarnosci i decentralizacji””.

Zatozenie powyzisze powinno stanowi¢ wazng wytyczng obecnie, w
sytuacji powiekszajgcego sie zréznicowania Unii Europejskiej i budowania
centrum decyzyjnego integracji europejskiej wokdt strefy euro, nawet
kosztem zachowania spojnosci tego procesu. Przecigganie kunktatorskiej —
odwotujgcej sie do populistycznej argumentacji i obaw zwigzanych z
kolejnymi wyborami (samorzgdowymi, prezydenckimi, parlamentarnymi) —

9Odczyt wygtoszony 28 grudnia 1993 r. w Miedzynarodowym Centrum Kultury w Krakowie i
ogtoszony w ,,Gazecie Wyborczej” z 8-9 stycznia 1994 r. Tekst zamieszczony rowniez w: Krzysztof
Skubiszewski — dyplomata i mqz stanu ..., s. 510.
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polityki wobec wejscia Polski do strefy euro ostabi pozycje Polski w Unii
Europejskiej, grozac nawet zepchnieciem Polski na peryferia procesu
integracji europejskiej. Destabilizacja na wschodniej granicy Polski jasno
pokazuje, ze miejsce Polski jest w centrum integracji europejskiej, w
twardym jadrze Unii, a strefa euro — najwyzszy poziom integracji panstw
europejskich — to nie tylko biznes i ekonomia, lecz przede wszystkim
ukoronowanie polityczne procesu jednoczenia sie panstw europejskich.
Stosownie do doktryny Skubiszewskiego — Polska musi znajdowac sie w
centrum takiego procesu, poniewaz jest to zwigzane z jej racjg stanu.

(2) Drugim zasadniczym zatozeniem doktryny Skubiszewskiego byto
wskazanie, ze odbudowa demokratycznej i niepodlegtej Polski musi
odbywac sie w stabilnych warunkach terytorialnego status quo. Zatozenie
takie miato gtebokie uzasadnienie w doswiadczeniach historycznych Polski,
rowniez tych najnowszych, zwigzanych z przesunieciem granic Panstwa
Polskiego w nastepstwie |l wojny Swiatowe,;.

U progu przemian ustrojowych kwestia stabilnosci granic Polski miata
dwa zasadnicze aspekty.

Pierwszy koncentrowat sie wokot granicy polsko-niemieckiej, przy czym
przypomniec nalezy, ze paralelnie do przemian w Polsce zaczat sie proces
zjednoczenia Niemiec. Dobre sgsiedztwo ze zjednoczonymi Niemcami stato
sie jednym z fundamentéw polityki prowadzonej przez rzad Tadeusza
Mazowieckiego, natomiast przestankg takiego obliczalnego i trwatego
dobrego sgsiedztwa byto potozenie kresu wszelkim watpliwosciom
wysuwanym po stronie niemieckiej wobec statusu miedzynarodowo-
prawnego granicy polsko-niemieckie;.

Obecnie coraz modniejsze staje sie upatrywanie zrdodta , konfliktu
granicznego” w propagandzie PRL-owskiej, szukajgcej argumentdéw na
rzecz scalenia jednosci narodowej wobec rewanzyzmu niemieckiego.
Sporo w tym racji, niemniej istota problemu pozostaje w takiej
argumentac;ji zatarta: przez kilkadziesigt lat okresu powojennego wedtug
oficjalnego stanowiska RFN ,linia na Odrze i Nysie tuzyckiej” miata
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bowiem stanowi¢ prowizorium — modus vivendi— w rozumieniu prawa
miedzynarodowego. Nie miejsce tu na szczegétowe naswietlanie tego
zagadnienialo, niemniej jego istote trafnie ujat Krzysztof Skubiszewski w
swojej fundamentalnej monografii ,Zachodnia granica Polski w swietle
traktatéw” ' .Podkreéla w  niej destrukcyjng role  podwazania
miedzynarodowo-prawnego charakteru terytorialnego status quo,
posrednio odnoszac sie tym samym do stanowiska prezentowanego w
okresie powojennym w RFN: ,Jezeli ... panowanie panstwa na terytorium
moze by¢ kwestionowane w Swietle prawa miedzynarodowego, przy czym
nie trzeba nawet, izby watpliwosci prawne wigzaty sie z akcjg o
charakterze dyplomatycznym czy wojskowym, wdowczas niejasna staje sie
pozycja panstwa co sie tyczy tak podstawowego sktadnika jego egzystenciji,

jakim jest terytorium”*?.

Zjednoczenie Niemiec bytlo momentem, kiedy sprawe te nalezato
ostatecznie zatatwi¢. Krzysztof Skubiszewski byt konfrontowany z
zarzutami w Polsce, iz kieruje sie ,,wzgledami polityki wewnetrznej"13, aw
Srodowisku ekspertéw z dziedziny prawa miedzynarodowego wskazywano
z kolei, ze przeciez i tak — z mocy prawa — zjednoczone Niemcy zwigzane
bedg umowami dotyczgcymi granicy, zawartymi uprzednio przez oba
panstwa niemieckie — NRD i RFN. Postulaty Polski w tej dziedzinie (udziat w
stosownym zakresie w konferencji ,2+4”, zawarcie traktatu
potwierdzajgcego granice) nie spotykaty sie poczatkowo réwniez ze
zrozumieniem w RFN. Niemniej Krzysztof Skubiszewski pozostawat

%por. na przyktad: J. Barcz, Dwadziescia lat stosunkéw Polski ze zjednoczonymi Niemcami. Budowa
podstaw prawnych, Warszawa 2011.

k. Skubiszewski, Zachodnia granica Polski w Swietle traktatéw, Instytut Zachodni — Poznar 1975.
12Tamze, s. 325.
B3 Nie znam kuliséw mojej nominacji”. Z profesorem Krzysztofem Skubiszewskim, bytym ministrem

spraw zagranicznych, rozmawia Klaus Bachmann, Dziennik Baftycki z 7 stycznia 1994 r. Tekst
zamieszczony rowniez w: Krzysztof Skubiszewski — dyplomata i mqz stanu ..., s. 464.

15



nieugiety: ,To trzeba byto zatatwi¢. Btedem dyplomacji bytoby nie

, e . ., . 14
wykorzystac okazji i problem zostawic¢ wytacznie czterem mocarstwom” .

Obecnie owczesne dziatania Krzysztofa Skubiszewskiego w sprawie
potwierdzenia statusu miedzynarodowo-prawnego granicy polsko-
niemieckiej s3 zgodnie oceniane jako przyktad skutecznej i sprawnej
dyplomacji i w petni zasadne. Przyniosty tez w efekcie (stosowne
postanowienia , Traktatu 2+4” oraz bilateralnego traktatu o potwierdzeniu
granicy) wytgczenie z polsko-niemieckich stosunkéw bilateralnych
niebezpiecznej ,substancji konfliktogennej”, otwierajgc droge do
gtebokiego dialogu politycznego, porozumienia i pojednania®™.

Przypomnie¢ nalezy w tym kontekscie jeszcze jeden aspekt problemu:
celem Krzysztofa Skubiszewskiego w toku dziatan na rzecz zmiany
stanowiska niemieckiego byto rowniez ,zdjecie” w odniesieniu do granicy
polsko-niemieckiej gwarancji mocarstw sprzymierzonych z okresu Il wojny
Swiatowej, ktore nawigzywaty do tzw. zastrzezenia traktatu pokojowego.
Niektérzy politycy i eksperci nie bardzo rozumieli, o co chodzito
Krzysztofowi Skubiszewskiemu, gdy podczas spotkania konferencji ,2+4”,
17 lipca 1990 r. w Paryzu, sktadat oswiadczenie, iz stanowisko czterech
mocarstw zwigzane z prowadzonymi negacjami ,nie stanowi gwarancji
granic przez cztery mocarstwa” (nawet upatrywano w tym ostabienia
stanowiska Polski). Podejscie Krzysztofa Skubiszewskiego w tej sprawie
byto natomiast od poczagtku jasne: chodzito o doprowadzenie do takiej
sytuacji, w ktorej granica polsko-niemiecka bedzie granicag normalng w
Swietle prawa miedzynarodowego, ani nieobcigzong zastrzezeniami, ani
faworyzowang gwarancjami. Uzasadniajgc takie stanowisko, Krzysztof
Skubiszewski stwierdzit: ,Jednoczesnie zaangazowanie sie mocarstw w
ostatecznos¢ istniejgcych granic niemieckich nie réwna sie gwarancji w

1 .
“Tamze.

>\Waga tego dokonania warta jest statego podkreélania. Stosunki polsko-niemieckie sa bowiem — ze
wzgledu na swojg historie — szczegdlnie wrazliwe. Pierwsze dziesieciolecie XXI wieku pokazato, ze
tatwo padajg tupem populistycznych politykéw po obu stronach. Wytgczenie z tego pola ,sprawy
granicy”, kwestii substancjonalnej dla Panstwa Polskiego, jest sprawg zasadniczg dla Polski i dla
stosunkdw polsko-niemieckich.
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sensie prawa miedzynarodowego. W szczegdlnosci granica polsko-
niemiecka nie jest przedmiotem takiej gwarancji. Rzad polski od poczatku
byt zdania, ze potrzebne s3 zapewnienia mocarstw w sprawie trwatosci
granicy i usuniecia wszelkich wysuwanych wbrew nam watpliwosci.
Potrzebny jest udziat mocarstw. Jednak czym innym jest gwarancja. Po
doswiadczeniach Jatty wolimy nie miec¢ niczyjej gwarancji. Czesto ma ona
efekt odwrotny od pewnosci i spokoju, jakie skadingd stowo «gwarancja»
implikuje. Niech granica polsko-niemiecka w swym obecnym przebiegu
bedzie granicg normalng, takg jak inne, bez stwarzania szczegdlnych
sytuacji i szczegdlnej pozycji mocarstw wobec tej regulacji terytorialne;.
Moze to bowiem nies¢ za sobg niepozgdany rozwadj. Gwarantowi niekiedy
jest sie co$s winnym i czasami wykorzystuje on swoj szczegdlny status.
Polskie doswiadczenia pod tym wzgledem nie byly dobre. W Paryzu
osiggnelismy wtasciwg rownowage pomiedzy koniecznymi zapewnieniami

. . ; .« nl6
a naszg niezaleznoscig” .

Jakze prorocze bylty te stowa. W 2015 r. byly minister spraw
zagranicznych, Adam Daniel Rotfeld, nastepujgco oceniat gwarancje
integralnoéci terytorialnej udzielone Ukrainie'’: ,Kto pamieta dzié o
porozumieniach z Moskwy i Budapesztu ze stycznia i grudnia 1994 r.?
Dotyczyty one rezygnacji przez Ukraine z broni jagdrowej, ktéra zostata na
jej terytorium w spadku po ZSRR. Ukraincy byli sSwiadomi, co moze czekac
ich kraj. W Budapeszcie ostro negocjowali. W zamian za rezygnacje z broni
jadrowej uzyskali przyrzeczenie, ze mocarstwa nuklearne, w tym USA i
Rosja, zagwarantowaty [Ukrainie] integralnosc terytorialng i suwerennosc.
W porozumieniach szczegétowo zapewniono, ze mocarstwa nie bedg
tolerowa¢ przymusu ekonomicznego, by Ukraina podporzadkowata sie
realizacji interesdw innego kraju. Dopdki Ukraina pozostawata w stanie
zaleznosci, wszystko byto w porzadku. Przyszedt rok 2014 i okazato sie, ze
nikt niczego nie gwarantowat. Mocarstwa nuklearne ztozyty jedynie
niewigzgce ,zapewnienia”, a nie gwarancje. Jest to pouczajgce
doswiadczenie dla innych panstw nieatomowych, ktdrym mocarstwa

®przemowienie w Sejmie 26 lipca 1990 .

YWywiad dla ,Gazety Wyborczej” z 14-15 lutego 2015 r., s. 18.
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proponujg podobne ‘zapewnienia’. (...) Zmierzam do tego, ze mocarstwa
nie przywigzuja zbytniej wagi do wielostronnych porozumien i instytuc;ji.
Uwazajg, ze takie umowy i organizacje majg znaczenie wtedy, gdy sprzyjaja
ich interesom. A gdy nie sprzyjajg, takie ‘zapewnienia’ s ignorowane i
traktowane jako niewigzace deklaracje”.

Drugi aspekt ,sprawy granic” wigzat sie z przesunieciem wschodnich
granic Polski na Zachéd podczas i w konsekwencji Il wojny Swiatowe;.
Potencjalnie bowiem okres przemian w regionie Europy Srodkowej i
Wschodniej mégt da¢ asumpt do réznego rodzaju poczynan (a i w tym
przypadku ,,zagonczykéw politycznych” nie brakowato).

Z doktryny Skubiszewskiego, przyjmujacej jako fundamentalne
zatozenie respektowanie terytorialnego status quo, i w tym przypadku
wynikato respektowanie uprzednich zobowigzan miedzynarodowo-
prawnych. Znalazto to wyraz w sieci traktatéw bilateralnych, w ktérych —w
relacjach z panstwami sgsiedzkimi — potwierdzono istniejgce granice
(moze warto réwniez przypomniec, ze zdjecie ,zastrzezen poczdamskich”
podczas konferencji ,2+4” dotyczyto takze granicy polsko-rosyjskiej,
przebiegajacej na terytorium bytych Prus Wschodnich - granica z obwodem
kaliningradzkim).

Tak wiec Polska wchodzita w okres gtebokich zmian ustrojowych oraz
zmian mapy politycznej w swoim najblizszym sgsiedztwie w warunkach
stabilnosci i pewnosci terytorialne;.

Doda¢ jeszcze mozna, ze rowniez w sprawie innego obszaru
konfliktogennego, ktory moze dawaé asumpt dla powaznych konfliktéw
miedzypanstwowych: ochrony mniejszosci narodowych, osiggnieto -
stosownie do zatozen doktryny Skubiszewskiego — porozumienia z
panstwami regionu Europy Srodkowej i Wschodniej, w nawigzaniu do
standardu miedzynarodowego, zwtaszcza standardu Rady Europy i
owczesnego standardu OBWE (Deklaracji kopenhaskiej z 1990 r.).
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W jednej istotnej sprawie doswiadczenia Polski w tym zakresie zostaty
w debatach nad umocnieniem standardu miedzynarodowego ochrony
mniejszosci zignorowane. Otéz w toku negocjacji — zwtaszcza nad
uregulowaniem statusu mniejszosci niemieckiej w Polsce — zwracano
istotng uwage na zdefiniowanie mniejszoSci narodowe] jako obywateli
panstwa, w ktorym jej cztonkowie mieszkajg, roznigcych sie od wiekszosci
obywateli narodowosScig, oraz na umocnienie klauzuli lojalnosci
obywatelskiej. Wigzato sie to z konstrukcjami prawnymi RFN, ktore wigzaty
pojecie ,Niemca” z posiadaniem przed dang osobe obywatelstwa
niemieckiego i zamieszkiwaniem w granicach Rzeszy Niemieckiej wedtug
stanu z 1937 r. W tym wiec przypadku fgcznik narodowosci zastepowany
byt tacznikiem formalnym, co — zwtfaszcza w wyniku nawigzywania do
stanu granic z 1937 r. — przyczyniato sie do rozgrzewania konfliktu wokot
sprawy istnienia i ochrony mniejszosci niemieckiej w okresie powojennym
(po finalizacji poczdamskich przesiedlen ludnosci niemieckiej).
Zwigzane z tym dosSwiadczenia byty jednoznaczne: standard
miedzynarodowy powinien jednoznacznie wskazywac, ze instytucja
obywatelstwa (mimo ze objeta jest kompetencjg wtasng panstwa) nie jest
instrumentem, ktory mozna wykorzystywaé dla realizacji ochrony
,Wiasnych” mniejszosci narodowych (w innych panstwach). Konsekwencja
takiego podejscia sg bowiem sitg rzeczy kontrowersje statusowe (a wiec
powazne), ktdre tatwo mogg eskalowac.

Rozwdj standardu miedzynarodowego odnosit sie jednak do tej
problematyki jedynie marginalnie, mimo ze w ,praktyce” problem
narastat: Rosja oraz szereg innych panstw, w toku zmian mapy politycznej
w swoim sgsiedztwie, zaczely tego rodzaju instrument powszechnie
stosowac (nie tylko utrzymujgc — w przypadku przesunieé terytorialnych —
obywatelstwo juz istniejgce, lecz rdéwniez ufatwiajgc nadawanie
obywatelstwa). W skrajnych przypadkach, a taki wystgpit w toku aneks;ji
Krymu przez Rosje i wystepuje w konflikcie na Ukrainie, mechanizm
powyzszy wykorzystywany jest — w ,sprzyjajagcych” okolicznosciach — do
legitymizacji irredenty i aneks;ji.
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(3) Trzeci zasadniczy element doktryny Skubiszewskiego odnosit sie do
relacji Polski ze ,,Wschodem” — paralelnie z przemianami ustrojowymi w
Polsce nastepowato nie tylko zjednoczenie Niemiec, lecz rdéwniez
skomplikowany proces rozpadu Zwigzku Radzieckiego i rewitalizacji
niepodlegtych panstw, w tym tancucha takich panstw wzdtuz wschodniej
granicy Polski (Rosji, Litwy, Biatorusi i Ukrainy). Z doktryny
Skubiszewskiego wynikaty w tej dziedzinie dwa fundamentalne zatozenia, z
jednej strony mocno osadzone w doswiadczeniach historycznych, z drugiej
zas strony uwzgledniajgce pozadany, nadchodzgcy uktad polityczny.

Pierwsze z tych zatozen odnosito sie do przysztej roli Rosji: stwierdzat
Krzysztof Skubiszewski: ,(...) mamy do czynienia z Rosjg, mocarstwem
stanowigcym w dziejach rdzen panstwowosci imperialnej. Tej nauki historii
nie zapomnimy, przy catym dazeniu do jak najlepszych i rozbudowanych
stosunkdw. Nie tylko Polska, lecz caty kontynent ma interes w tym, izby
Rosja w swej polityce zagranicznej dokonata opcji europejskiej. Podobnie
jak Niemcy, Rosja nie moze mieé swej wtasnej, nieeuropejskiej drogi. A
mowienie o osi Bonn-Moskwa z natury rzeczy budzi w Europie zte
skojarzenia”*®. Tak wiec pierwsze z tych zatozen nakazuje mie¢ na uwadze
tendencje mocarstwowe w dziejach Rosji, ale zarazem wspieraC opcje
europejska w jej przysztym rozwoju. Jednoczesnie Krzysztof Skubiszewski
ostrzega przed chaosem w Rosji lub jej najblizszym otoczeniu, bowiem:
»,Chaos w Rosji odgrywa szczegdlng role: dla politykdw dazacych do
autorytarnej wtadzy — jak to niejednokrotnie bywato w dziejach Rosji,
chaos stawat sie czynnikiem usprawiedliwiajgcym wprowadzenie >rzgdow

. . . 1
silnej reki<” ’,

Drugie z tych zatozen odnosi sie do znaczenia taicucha panstw, jakie
pojawity sie na wschodniej granicy Polski. Krzysztof Skubiszewski
stwierdza: ,Z drugiej strony powstajg nowe panstwa, zwtaszcza w strefie

¥0dczyt wygtoszony 28 grudnia 1993 r. w Miedzynarodowym Centrum Kultury w Krakowie i
ogtoszony w ,,Gazecie Wyborczej” z 8-9 stycznia 1994 r. Tekst zamieszczony réwniez w: Krzysztof
Skubiszewski — dyplomata i mqz stanu ..., s. 518/519.

¥Tamze, s. 517.
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zachodniej bytego ZSRR: Ukraina, Biatorus, panstwa battyckie. Stwarza to
zupetnie nowg sytuacje geopolityczng, nader dogodng dla Polski na tle
ostatnich stuleci. W naszym zywotnym interesie lezy wspieranie
niepodlegtosci tych panstw. Bowiem ich niezawistos¢ i bezpieczenstwo w
pewnej mierze beda okresla¢ naszg niezawistosc i nasze bezpieczenstwo. A

. s 7 . s s . ;s . 20
niepodlegtos¢ i suwerennosc¢ Polski to dla nas wartosci nadrzedne””".

Tym obydwu zatozeniom towarzyszy w doktrynie Skubiszewskiego
obawa, ktdéra wowczas odnosita sie do mozliwosci niekontrolowanego
rozpadu Zwigzku Radzieckiego, zachowuje jednak gtebokie znaczenie
wspotczesne: ,Wielkim problemem jest Rosja. (...) Jest w naszym interesie,
izby na obszarze bytego ZSRR, a w szczegdlnosci w Rosji, istniat mocny
kierunek podporzagdkowania i stabilizowania sytuacji wewnetrzne] z
zachowaniem zasad demokracji. Rosja bowiem ani zadne inne panstwo
wschodnioeuropejskie nie powinny sta¢ sie generatorem anarchii i
destabilizacji, obejmujacej réwniez otoczenie miedzynarodowe. Nie moze
by¢ nawrotu do praktyk imperialnych”21.

Z powyzszych zatozen doktryny Skubiszewskiego wynikajg istotne
wskazanie strategiczne. Przede wszystkim dotyczg one koniecznosci
udzielenia zdecydowanego wsparcia Ukrainie w dziataniach na rzecz
utrzymania jej niezawistosci i integralnosci terytorialnej. Zarazem jednalk,
obok jednoznacznego potepienia powrotu Rosji do prowadzenia polityki
imperialnej22 naruszajgcej zasady wspotzycia miedzynarodowego, w tym
aneksji Krymu®®, konieczny jest specyficzny powrdt do tzw. polityki

%Tamze, s. 518/519.
2 Tamze

22por. Nie wolno pobtazac agresorom. List otwarty Siergieja Kowaliowa, ,Gazeta Wyborcza” z 6
lutego 2015 .

>por. Opinia Doradczego Komitetu Prawnego przy Ministrze Spraw Zagranicznych w sprawie
przytgczenia Potwyspu Krymskiego do Federacji Rosyjskiej w Swietle prawa miedzynarodowego,
,Panstwo i Prawo” 2014, nr 9, s. 109 i nast.
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dwutorowosci i paralelnego udzielania wsparcia przedstawicielom
spotfeczenstwa obywatelskiego w Ros;ji i opcji proeuropejskie;j.

Jesli chodzi natomiast o reakcje ,,Zachodu” na powrét Rosji do polityki
imperialnej, to istotne s3 dwa wskazania zwigzane 1z doktryna
Skubiszewskiego. Pierwsze pochodzi z okresu, kiedy Polska rozpoczynata
starania o zblizenie do Sojuszu Podtnocnoatlantyckiego i Wspdlnot
Europejskich, ktore nie we wszystkich kregach politycznych na Zachodzie
budzity entuzjazm. Obecnie warto je przypomnie¢ w kontekscie staran
Ukrainy nakierowanych na zblizenie z Unig Europejskg oraz zaciesnienie
relacji z Sojuszem.

Przed ponad dwudziestu laty Krzysztof Skubiszewski diagnozowat:
»Argument, ze rozszerzenie Sojuszu Atlantyckiego wzmocni sity imperialne
i nacjonalistyczne w Rosji, nigdy nie byt przekonujgcy (choé niektorym
politykom, zarowno wschodnim, jak i zachodnim, niekiedy wygodnie jest
tego argumentu uzywac). Myslenie imperialne i nacjonalistyczne ma w
Rosji mocne korzenie. Rzecz jest dawniejsza niz NATO, a wyznawcy idei
imperialnej i nacjonalisci myslg i robig swoje bez wzgledu na to, gdzie
koriczy sie obszar Sojuszu”**. Stosownie do doktryny Skubiszewskiego,
istota sprawy polega wiec na tym, aby ,robi¢ swoje”, tj. niezaleznie od
imperialnej polityki Rosji wspiera¢ zdecydowanie europejskie ambicje
Ukrainy.

Potaczone jest z tym drugie wskazanie, ktdre, niestety, rowniez nie
stracito na aktualnosci: ,Niektérzy zachodni politycy z przyzwoleniem
zaczynajg odnosic sie do postulatéw politycznych Rosji na obszarze bytego
‘imperium wewnetrznego’. (...) Jednak myslenie strategiczne w polityce
wymaga rozpatrywania rozwoju w kategoriach sytuacji prawdopodobnych,
w tym uwzgledniania wariantu najgorszego. Monachijski lub jattanski
model polityki Zachodu ma dzi§ powszechnie negatywng ocene.

24Odczyt wygtoszony 28 grudnia 1993 r. w Miedzynarodowym Centrum Kultury w Krakowie i
ogtoszony w ,,Gazecie Wyborczej” z 8-9 stycznia 1994 r. Tekst zamieszczony rowniez w: Krzysztof
Skubiszewski — dyplomata i mqz stanu ..., s. 517.
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Ostatecznie, cho¢ z opdznieniem i wielkimi stratami, Zachdd przeciwstawit
sie totalizmowi. Nie mozna jednak wykluczyé, iz nowe pokolenie politykdow
dochodzacych teraz do wiadzy na Zachodzie moze uznac te antytotalitarne
zmagania za zamknietg karte historii — ktora po prostu ulegnie
zapomnieniu. (...) Ten stan rzeczy wymaga od Polski wielokierunkowych

dziatan na ptaszczyznie miedzynarodowej"ZS.

* %k %k

Zagwarantowanie racji stanu panstwa wymaga jasnosci celow. Rowniez
w tym przypadku sprawdza sie zasada Seneki, stosownie do ktdrej zaden
wiatr nie jest pomysiny dla tego, kto nie wie, do jakiego portu zmierza. Z
doktryny Skubiszewskiego wynikajg jasne wskazania strategiczne,
okreslajace, w ktérym porcie Polska powinna szukac zakotwiczenia. Majac
na uwadze te wskazania, znaczenie fatwiej mozna manewrowaé wsrod
niefatwych wiatréw wspotczesnej polityki.

25Tamie, s. 518.
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Wstep”® do ksiazki Gléwne kierunki reformy ustrojowej
post-lizbonskiej Unii Europejskiej (2010-2017).
Sanacja i konsolidacja strefy euro, Warszawa 2017

Ksigzka dostepna w Internecie w systemie Open Access
na stronie: www.janbarcz.prv.pl

1. Reforma Unii Europejskiej: wzywania dla polityki Polski

W ostatnim ¢wierdwieczu wystgpito kilka waznych okolicznosci, ktore w
zasadniczym stopniu wptynety na tempo i tres¢ procesu integracji
europejskiej. Potowa lat 80. przyniosta przezwyciezenie okresu
Eurosklerozy i decyzje, ktore doprowadzity do pogtebienia liberalizacji w
ramach wspdlnego rynku (poczatek ustanawiania rynku wewnetrznego)
oraz znaczgcego poszerzenia zakresu tego procesu (ustanowienie Unii
Europejskiej na mocy Traktatu z Maastricht) i okreslenia ram prawno-
instytucjonalnych Unii Gospodarczej i Walutowej (w zmodyfikowanym na
mocy Traktatu z Maastricht Traktacie ustanawiajgcym Wspdlnote
Europejska).

Przetom polityczno-ustrojowy w panstwach Europy Srodkowej i
Wschodniej (rozpoczety w latach 1989-1990) otworzyt perspektywe ich
przystapienia do Sojuszu Potnocnoatlantyckiego oraz do Unii Europejskie;j,
prowadzgc do tzw. duzego rozszerzenia Unii, sfinalizowanego w latach
2004 i 2007 i skutkujgcego bez mata podwojeniem liczby panistw
cztonkowskich. Radykalne poszerzenie zakresu przedmiotowego procesu
integracji europejskiej wraz z paralelnym wzrostem liczby panstw
cztonkowskich (przy czym panistwa ,nowe” w znakomitej wiekszosci

%6 Wywody zawarte we Wstepie nawiazuja do dwdch moich prac — artykutu: Gtéwne kierunki
reformy ustrojowej Unii Europejskiej (aspekty instytucjonalno-prawne), Panstwo i Prawo 2015, nr 7
(strony 23 — 55) oraz rozdziatu: Ustrojowa reforma Unii Europejskiej a miejsce Polski w Europie.
Polska w modelu integracji elastycznej (w:) Wobec wyzwarn jutra. Co myslq Polacy i jak dziatajq (pod
red. W. Morawskiego), Warszawa 2015.
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budowaty dopiero swojg pozycje gospodarczg, ustrojowg i polityczng)
doprowadzito z kolei do koniecznosci przeprowadzenia gtebokiej reformy
ustrojowej Unii Europejskiej, ktora — z jednej stronny — podnositaby jej
efektywnos¢, przejrzystos¢ i legitymacje demokratyczng, z drugiej zas
strony — uwzgledniata zwiekszajacg sie réznorodnos¢ wsréd panstw
cztonkowskich, gwarantujagc zarazem spodjnos¢ procesu integracji
europejskiej (ram instytucjonalno-prawnych UE).

Nie bez trudnosci (odrzucenie w potowie ubiegtego dziesieciolecia
Traktatu konstytucyjnego) reforme te sfinalizowano w Traktacie z Lizbony
(podpisany 13 grudnia 2007 r., wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r.), ktéry
przede wszystkim przeksztatcat trojfilarowg Unie Europejskg w spdjna
organizacje miedzynarodowg i umocnit elastycznos¢ unijnego procesu
decyzyjnego.

Z punktu widzenia ,,nowych” panstw cztonkowskich, a zwtaszcza Polski,
przeprowadzenie gruntownej reformy ustrojowej UE miato zasadnicze
znaczenie. Bez bowiem takiej reformy trudno bytoby sfinalizowa¢ ,, duze”
rozszerzenie Unii (pierwszy etap reformy, zwigzany z tym rozszerzeniem
zostat przeprowadzony na poczatku ubiegtego dziesieciolecia na mocy
Traktatu z Nicei). Nawet jednak ,rozszerzona” Unia, lecz bez
przeprowadzenia gruntownej reformy ustrojowej, narazona bytaby na
powazne turbulencje, ktoére mogty prowadzi¢ do niekontrolowanego
zroznicowania wsrod panstw cztonkowskich. Rozwaj taki bytby szczegdlnie
niekorzystny dla ,,nowych” panstw cztonkowskich, zwtaszcza potozonych w
regionie Europy Srodkowej i Wschodniej, grozit bowiem zaprzepaszczeniem
gidbwnego sensu wigczenia sie przez te panstwa w ,konstrukcje
europejska”, stojgcg na strazy demokracji, przestrzegania praw cztowieka,
gospodarki rynkowej i bezpieczenstwa polityczneg027.

2’ \Warto przypomnieri w tym kontekscie gtéwna teze z przeméwienia dwczesnego Ministra Spraw
Zagranicznych, Krzysztofa Skubiszewskiego, zawartg w przemdwieniu wygtoszonym 21 zwigzkow
dotyczy sfery politycznej naszego szeroko pojetego bezpieczenstwa. Dzisiejsze zwigzki ze Wspdlnotg
i jutrzejsze do niej wejscie przesgdza o stabilizacji naszego bezpieczenstwa. Wspdlnota byta bowiem
od poczatku, i nadal pozostaje, przedsiewzieciem politycznym. Nasze stowarzyszenie, nasze dazenie
do cztonkostwa ma przede wszystkim charakter polityczny. Chodzi nam o to, podobnie jak to miato
miejsce w przypadku Grecji, Hiszpanii i Portugalii, aby raz na zawsze oddali¢ od nas widmo
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Ocena reformy wprowadzonej na mocy Traktatu z Lizbony w tym
kontekscie byta jednoznacznie pozytywnazs. Traktat ten ustanowit solidny
wspolny mianownik instytucjonalny, umacniajgcy spdjnos¢ Unii jako
organizacji miedzynarodowej, zwiekszajgc jednoczesSnie elastycznosé
wewnetrznej konstrukcji Unii, co wychodzito naprzeciw pogtebiajgcemu sie
réznicowaniu wsrod panstw cztonkowskich (ktére nalezy uznaé za zjawisko
obiektywne procesu integracji europejskiej). Jesli chodzi o status Polski, to
— w tych wspdlnych ramach —Traktat z Lizbony gwarantowat jej solidng
pozycje, odpowiadajaca jej potencjatowi jako paristwa cztonkowskiego®.

Zarazem jednak juz wéwczas jednoznacznie zdiagnozowano nowg wazng
okoliczno$¢, ktéra zaczeta stymulowal ewolucje procesu integracji —
trwajacy od kilku lat kryzys finansowy w niektérych panstwach strefy euro,
ktory zagrozit stabilnosci tej strefy jako catosci. Nie bez racji implikacje tego
kryzysu okreslane sg obecnie jako najpowazniejsze wyzwanie z jakim

totalitaryzmu oraz zapewni¢ przyszto$¢ demokracji w naszym kraju. Dzieki maja 1992 r. w Sejmie, w
zwigzku z procedurg ratyfikacji uktadu stowarzyszeniowego:

,Dyskutujagc o naszych zwigzkach ze Wspdlnotg, mdéwimy przede wszystkim o sprawach
gospodarczych. Pamietajmy jednak, ze istota tych traktatom, ktdre legty u podstaw Wspdinoty,
dzieki swojej dziatalnosci, Wspélnoty sg dzisiaj, obok Standéw Zjednoczonych, bastionem demokracji
na $wiecie.

Z drugiej strony idzie o zapewnienie naszemu krajowi bezpiecznego miejsca w Europie. Cel ten
jest dla nas wazniejszy niz dla krajow, ktére sg dzisiaj cztonkami Wspdlnoty. Nie trzeba przypominaé,
ze w ciggu dwoch ostatnich stuleci zagrozone byly nie tylko granice Polski, nie tylko jej
niepodlegtos¢, ale zagrozone byto istnienie narodu. Stowarzyszenie ze Wspdlnotg bedzie dla nas
gwarancjg, podobnie jak dla innych krajow cztonkowskich, nie tylko rozwoju gospodarczego i
spotecznego, przede wszystkim bedzie gwarancjg zachowania i promieniowania naszej egzystencji
narodowe;j”.

K. Skubiszewski, Polityka zagraniczna i odzyskanie niepodlegtfosci. Przemdwienia, oswiadczenia,
wywiady 1989-1993, Warszawa 1997, s. 225/226.

28 J. Barcz, Polska w Unii Europejskiej po reformach wprowadzonych na mocy Traktatu z Lizbony (w:)
Powigzania zewnetrzne. Modernizacja Polski (red. W. Morawski), Warszawa 2012, s. 257.

2 Tamze, s. 257.
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konfrontowany jest proces integracji europejskiej od czasu ustanowienia
Wspdlnot Europejskich.

Podejmowane na rzecz sanacji i konsolidacji strefy euro dziatania
koncentrowaty sie w przewazajgcej mierze wytgcznie na tej strefie, a czesc
z nich (Traktat ustanawiajgcy Europejski Mechanizm Stabilnosci i Traktat o
unii fiskalnej) ma charakter uméw miedzynarodowych, zawartych poza
ramami instytucjonalno-prawnymi Unii. Co prawda podjete i nadal
podejmowane dziatania sg swiadectwem wielkiej determinacji politycznej
najwazniejszych panstw strefy euro, nakierowanej na utrzymanie catego
projektu, niemniej jednak sg tez wyrazem postepujacego, wewnetrznego
réznicowania sie Unii Europejskiej, zaczynajgcego balansowac na granicy
jej fragmentac;ji.

Diagnoza prowadzonej przez Polske wobec nowych wyzwan polityki (na
poczatku obecnego dziesieciolecia) byta zréznicowana: ,W obliczu tego
rozwoju ujawnity sie negatywne nastepstwa niezdecydowanej polityki
Polski wobec wejscia do strefy euro, motywowanej przesileniami w
polityce wewnetrznej. W konsekwencji pogtebia sie niedobre dla Polski
zjawisko: aspiracje (zasadne) do petnienia powaznej roli w unijnym
procesie decyzyjnym rozmijajg sie coraz wyrazniej z oddalajgcg sie
perspektywg wejscia do strefy euro. Odwlekanie decyzji krajowej w tej
kwestii nie tylko prowadzi do marginalizacji Polski w unijnym procesie
decyzyjnym, lecz réwniez grozi pogtebieniem takiej marginalizacji”*'. z
drugiej jednak strony nie mozna odmowicé skutecznosci dwczesnej polityki
polskiej (zwtaszcza w okresie sprawowania przez Polskg Prezydencji w
Radzie UE drugiej potowie 2011 r.), nakierowanej na zachowanie spdjnosci
miedzy emancypujaca sie strefg euro a Unig jako catoscia.

30 p. Craig, The Financial Crisis, the EU Institutional Order and Constitutional Responsibility (w:)
What Form of Government for the European Union and the Eurozone (ed. by F. Fabbrini, E.H, Ballin
and H. Somsen), Oxford and Portland, Oregon 2015, s. 17.

31 Tamze, s. 258.
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Owczesna polityka Polski opisywana byta w jezyku polityczno-prasowym
stosunkowo trafnie trzema terminami: jako polityka ,trzymania nogi
miedzy drzwiami”, ,ktusowania wzdtuz jadgcego coraz szybciej pociggu
euro” i polityka , pozycji szpagatu"3 . Trafnie zarazem terminy te oddawaty
zasadniczg stabos¢ tego kierunku polskiej polityki: ,Opisywane pozycje,
oddajgce istote strategii Polski, nie nalezg bowiem do najwygodniejszych:
trzymanie nogi miedzy drzwiami, zwtaszcza jesli napdér staje sie coraz
mocniejszy, staje sie bolesne i zmusza do cofniecia nogi: ktusowanie wzdtuz
pociggu na dtuzszg mete nie jest mozliwe, tym bardzie ze pocigg euro
kiedys zacznie przyspiesza¢; w koncu pozycja szpagatu, cho¢ wyglada
efektownie, moze by¢ jedynie krotkotrwatym elementem programu
¢wiczen. Ujmujac rzecz zwiezle ... obecna strategia Polski moze by¢
skutecznie realizowana w wymiarze krétkoterminowym, z pewnoscig za$

. . . y . . . . 33
nie jest ona do utrzymania w srednim- i dtugim wymiarze”.”.

Nie trzeba dodawad, ze przyjety przez rzad ,Prawa i Sprawiedliwosci” —
po wyborach parlamentarnych w koncu 2015 r. — jawnie eurosceptyczny
kurs, istotne problemy w przestrzeganiu praworzadnosci w polityce
krajowej oraz rozdmuchanie nastrojow ksenofobicznych na niespotykang
skale, przyczyniajg sie do narastajgcej marginalizacji Polski w ramach Unii
Europejskiej.

2. Ogolne uwarunkowania reformy ustrojowej Unii Europejskiej

Jak wyzej wspomniano, po dogtebnych dyskusjach i trudnym procesie
politycznym (odrzucenie Traktatu konstytucyjnego) udato sie sfinalizowaé
wazny etap reformy ustrojowej Unii w Traktacie z Lizbony (ktéry —
przypomnijmy - wszedt w zycia 1 grudnia 2009 r.). Niemniej implementacja
reform pakietu lizbonskiego zostata przystonieta wyzwaniami, jakie
pojawity sie w zwigzku z kryzysem finansowym w niektorych panstwach
strefy euro, ktory grozit zachwianiem stabilnosci tej strefy jako catosci, wraz

32 ). Barcz, Spdjnosc¢ Unii Europejskiej a sanacja i konsolidacja strefy euro, Sprawy Miedzynarodowe
2013, nr 2.

3 Tamze.
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trudnymi do przewidzenia implikacjami dla catej Unii. Dziatania jakie
podjeto na rzecz sanacji a nastepnie konsolidacji strefy euro ujawnity — z
jednej strony — narastajgcy problem wewnetrznego zrdoznicowania wsrod
panstw cztonkowskich UE (przynaleznosci do réznych kregdéw decyzyjnych,
o réznym statucie wewnatrz-unijnym), z drugiej zas strony — podejmowane
i proponowane Srodki wyraznie zmierzajg do dalszej emancypacji strefy
euro w ramach UE, a nawet pojawit sie problem jej pewnej autonomizacji
w stosunku do Unii, a tym samym fragmentacji procesu integracji
europejskiej. Problem ten stat sie tym bardziej istotny z prawnego punktu
widzenia, ze czes¢ srodkéw na rzecz sanacji i konsolidacji strefy euro
przyjeto poza ramami instytucjonalno-prawnymi UE: przede wszystkim
Traktat ustanawiajacy Europejski Mechanizm Stabilnosci (TEMS) i Traktat o
stabilnosci, koordynacji i zarzagdzaniu w UGIW — Traktat o unii fiskalnej
(TUF). Siegnieto wiec do tzw. metody schengenskiej, co zawsze balansuje
na krawedzi przestrzegania zasady lojalnosci. Mimo ze Trybunat
Sprawiedliwos$ci UE orzekt w wyroku z 27 listopada 2012 r. w sprawie C-
370/12 Pringle o zgodnosci podjetych $rodkdw miedzyrzagdowych z
prawem UE>*, problem siegniecia to takich $rodkéw w przysztoéci pozostaje
otwarty.

Obecny stan regulacji prawnych, nakierowanych na reforme UE, daje
stosunkowo mocny punkt odniesienia dla skonkretyzowania uwarunkowan
debaty nad dalszym rozwojem ustrojowym Unii. Ustanowiono bowiem
trwaty mechanizm wsparcia finansowego dla panstw strefy euro
(Europejski Mechanizm Stabilnosci), umocniono Pakt Stabilnosci i Wzrostu,
stojagcy na strazy przestrzegania kryteriow konwergencyjnych oraz
podniesiono efektywnos¢ zarzgdzania gospodarczego (akty unijnego prawa
pochodnego przyjete w ramach SzeSciopaku i Dwupaku oraz Traktat o unii
fiskalnej)®>, w korcu sfinalizowano prace i przyjeto wiekszoéé aktow
unijnego prawa pochodnego stanowigcych podstawe dla unie bankows.

3% Por. Jan Barcz, Srodki miedzyrzqgdowe konsolidujgce strefe euro (w s$wietle wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci UW w sprawie Pringle), Panstwo i Prawo 2013, nr 8.

> Wszystkie te dokumentu zawarte sa w: Reforma strefy euro Unii Europejskiej. Na drodze do
sanacji i konsolidacji. Wybdr dokumentow. Wybdr, wstep i opracowanie J. Barcz, Warszawa 2013.
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Do uwarunkowan, majacych zasadniczy wptyw na debate nad dalszym
rozwojem ustrojowym Unii Europejskiej, zaliczy¢ mozna przede wszystkim
nastepujgce okolicznosci:

e Po pierwsze — jest rzeczg zrozumiatg, ze obecna debata nad
przysztoscig ustrojowg Unii Europejskiej koncentruje sie na dalszej
reformie strefy euro oraz na wptywie podejmowanych w tych
ramach srodkdw na spdjnos¢ Unii (wiodgcym problemem jest z
jednej strony wyznaczenie tempa i kierunku reformy ustrojowej Unii
Europejskiej, z drugiej zas zrdéznicowanie wewnetrzne UE, a nawet jej
fragmentacja). Towarzyszg temu czesto stwierdzenia, ze ,Unia
lizboniska” nalezy do przesz’ros’ci36. W moim pojeciu zatozenie takie
jest btedne: Traktat z Lizbony wprowadzit fundamentalng reforme
ustrojowy, przeksztatcajgc Unie trojfilarowg w spdjng organizacje
miedzynarodowg, z elastycznym procesem decyzyjnym i koherentna
strukturg instytucjonalng; nie znaczy to oczywiscie, ze ,Unia
lizboniska“ nie bedzie podlega¢ dalszym reformom ustrojowym, co
notabene konsekwentnie przebiega w ramach implementacji Traktatu
z Lizbony. Reforma ustrojowa Unii bedzie wiec kontynuowana w
ramach ,Unii lizbonskiej“, koncentrujgc sie — w jednej ptaszczyznie —
na implementacji Traktatu z Lizbony, w drugiej zas — na reformie
strefy euro (z oddziatywaniem na ustréj catej Unii). W rozwazanych
dalej projektach, mimo znaczgcego zrdzinicowania propozycji,
dominuje jednoznacznie przekonanie, ze skuteczna reforma procesu
integracji europejskiej powinna przebiega¢ w ramach Unii
Europejskiej, a nie poza nig®’ (cho¢ oczywiécie nalezy mie¢ na uwadze
zagrozenie fragmentacjg procesu integracji europejskiej);

3% Por. na przyktad przebieg dyskusji podczas debat zorganizowanych w 2013 r. na zaproszenie
owczesnego Prezydenta RP, Bronistawa Komorowskiego: Przysztos¢ Europy. Polska perspektywa
(debaty na zaproszenie Prezydenta RP), Warszawa 2014.

37 Shaping the Future: Europe's New Voices. A Communique. Proceedings from a political seminar

held in Berlin on 7-8 November 2013. Edited by Ch. Rosselli. Instituto Affari Internazionali.
Documenti IAl 12/13 December 2013.
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e Po drugie - jak fatwo zauwazy¢, w obecnej dyskusji nie pojawiajg sie
w zasadzie katastroficzne wizje rozpadu strefy euro, czy nawet
rozpadu Unii  Europejskiej.  Autorzy  takich  koncepcji*®,
podejmowanych zapewne pod wptywem niezmiernie trudnej
sytuacji, jaka zwigzana byta z kryzysem finansowym w niektdrych
panstwach strefy euro oraz btedéw popetnionych przy ustanawianiu
UGiW, nie docenili woli politycznej panstw cztonkowskich (w tym
wiodacych panstw strefy euro) nakierowanej na utrzymanie i
konsolidacje strefy euro oraz spojnosci procesu integracji
europejskiej i efektywnosci Unii Europejskiej jako wspdlnoty prawne,;.
Z obecnej perspektywy mozna sformutowaé diagnoze, ze kryzys
finansowy w strefie euro wptynat raczej na determinacje panstw
cztonkowskich w sprawie pogtebienia procesu integracji europejskiej
oraz — co wazniejsze — réwniez na determinacje w przeprowadzeniu
reform wewnetrznych, niezbednych dla podniesienia
konkurencyjnosci poszczegdlnych panstw i Unii jako catosci (por. na
przyktad program zawarty w Pakcie Euro Plus);

e Po trzecie - w obecnej debacie nastgpito tez chyba ,otrzezwienie
wizjonerskie“. Projekty, ktdore postulowatyby zbudowanie na
podstawie Unii Europejskiej quasi-panstwowej federacji europejskiej
naleza do wyjatkéw>’, natomiast wyraznie zaczyna by¢ respektowany
charakter prawny procesu integracji europejskiej (dawnej Wspdlnot,
obecnie Unii Europejskiej), ktérego istota nie polega na procesie
panstwowotwoérczym, lecz  ,stanowi  przyktad  wyjatkowej,
przemys$lanej i nader udanej zinstytucjonalizowanej wspodtpracy
miedzynarodowej“*° (czyli miedzy parstwami), ujetej w organizacje

8 W Polsce jednoznacznie w tym kierunku wypowiadat sie S. Kawalec (Przysztos¢ Europy. Polska
perspektywa ...). Rowniez: S. Kawalec, E. Pytlarczyk, How to Contain Risks Throughout the Process of
the Eurozone Dismantlement and Rebuild Confidence in the Future of the European Union. Paper for
10th EUROFRAME Conference on Economic Policy Issues in the European Union. Organized by the
EUROFRAME group of Research Institutes in cooperation with National Bank of Poland. 24 May
2013, Warsaw.

3% Por. na przyktad: R. Godino, F. Verdier, Heading towards a European Federation. Europe's last
Chance. Notre Europe. Jacques Delors Institute. Policy Paper 105, 11 February 2014.

'y Menon, Europa: stan Unii, Warszawa 2013, s. 226.
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miedzynarodowg kreowang przez panstwa (czasami ostroznie
opisywang jako ,rozwinieta forma organizacji miedzynarodowe;j,
ktora wykazuje cechy charakterystyczne dla federacji w stadium
embrionalnym”*'). Zauwazy¢ tez nalezy, ze w niedalekiej przesztosci
,zapedy federalistyczne” przyniosty wiecej szkody niz pozytku,
przyczyniajgc sie walnie do upadku reformy UE wynegocjowanej w
ramach Traktatu konstytucyjnego (ktéry bezpodstawnie, niemniej w
debacie publicznej skierowanej przeciwko Traktatowi skutecznie,
interpretowano jako wyraz ,federalizacji“ Unii). Nawigzywanie do
ytendencji federalistycznych” w obecnej debacie wymaga wielkiej
ostroznosci i precyzji, poniewaz tatwo jest pomiesza¢ (w wyniku
niefrasobliwosci terminologicznej, niewiedzy lub intencjonalnie)
panstwowotworczy proces federacyjny (ktdry w ramach procesu
integracji europejskiej z pewnosciag obecnie miejsca nie ma) z
przejmowaniem przez organizacje miedzynarodowg pewnych zasad
wywodzgcych sie z idei federalizmu — na przyktad zasady
subsydiarnosci, zasady  proporcjonalnosci, pewnych  zasad
dotyczacych podziatu kompetencji miedzy czesciami sktadowymi a
catoscig), co w Unii Europejskiej wystepuje, lecz nie zmienia
charakteru Unii jako organizacji miedzynarodowej kreowanej przez
panstwa;

e Po czwarte — obecng debate nad reformg ustrojowg UE nalezy
analizowaé¢ réwniez (a moze przede wszystkim) w swietle ewolucji
zasadniczego celu integracji europejskiej oraz jej uwarunkowan
miedzynarodowych. Zasadniczy cel integracji europejskiej,
nakierowany poczgtkowo — w Swietle tragicznych doswiadczen |l
wojny Swiatowej - na zapewnienie trwatej pokojowej wspodtpracy
miedzy panstwami Europy Zachodniej oraz rownowagi — w ramach
podziatu ideologicznego - w stosunku do ZSRR, od poczatku lat 90.

“ Tak D. Wyatt i A. Dashwood, cyt. za: B. de Witte, Unia Europejska jako miedzynarodowy
eksperyment prawny (w:) G. de Burca, J.H.H. Weiler, swiat europejskich konstytucjonalizmow,
Centrum Europejskie Natolin, Warszawa 2014, s. 76.
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nakierowany zostat — po zmianach polityczno-ustrojowych w ESiW -
na zjednoczenie Kontynentu europejskiego (,,duze” rozszerzenie UE).
Poczatek XXI wieku, wytanianie sie réznych centrow decyzyjnych w
globalnym sSwiecie, przynosi kolejng reorientacje zasadniczego celu
integracji  europejskiej, ktéora musi sprosta¢  wyzwaniom
wewnetrznym (zréwnowazenia efektywnosci gospodarki rynkowe;j i
wymiaru spotecznego UE) oraz zapewni¢ ,Europie” miejsce w
powstajgcym ,uzgadnianym porzadku globalnym” (a new consensual
global order)”. Zaktada to przede wszystkich umocnienie
konkurencyjnosci gospodarki ,Europy” w skali Swiatowe] oraz
zwartosci w zewnetrznych dziataniach politycznych;

Po pigte — kolejnym, istotnym czynnikiem, ktory bez watpienia ma
wptyw na ewolucje procesu integracji europejskiej jest powrdt Ros;ji
do polityki imperialnej, co znalazto wyraz w aneksji Krymu43 [
czynnym stymulowaniu kryzysu na Ukrainie, przy famaniu
zasadniczych  norm  tadu  miedzynarodowego™.  Gteboko$é
oddziatywania tego czynnika na kierunek ewolucji Unii Europejskiej
jest obecnie trudny do ocenienia: powrot Rosji do polityki imperialnej
moze przyczyni¢ sie do umocnienia spojnosci Unii, przetamania
impasu w budowie Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa i
redefinicji Partnerstwa Wschodniego, ktére wyrazatoby sie przede
wszystkim w zdecydowanym umocnieniu programoéw wsparcia dla
europejskiej opcji Ukrainy (i pozostatych panstw, ktére podpisaty
uktady stowarzyszeniowe nowej generacji — Motdowy i Gruzji). Moze
jednak réwniez pogtebi¢ (wyraznie rysujgce sie) rdznice stanowisk

*2 N. Tocci, G. Faleg, Towards a More United and Effective Europe: A Framework for Analysis,
Imagining Europe. Instituto Affari Internazionali. Documenti, No. 1 October 2013, s. 2.

“ por. Opinia Doradczego Komitetu Prawnego przy Ministrze Spraw Zagranicznych RP w sprawie
przytgczenia Potwyspu Krymskiego do Federacji Rosyjskiej w swietle prawa miedzynarodowego,
Panstwo i Prawo 2014, nr 9, s. 109 i nast.

* por. J. Kranz, Imperialism, the Highest Stage of Sovereign Democracy: Some Remarks on the
Annexation of Crimea by Russia, Archiv des Volkerrechts 2014, Heft 2, s. 205 i nast.
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wsrod panstw cztonkowskich UE, co w najlepszym razie na dtugie lata
,zamrozi” rozwdoj WPZIiB UE, ostabi radykalnie role Unii w
miedzynarodowych stosunkach europejskich i globalnych oraz
stymulowa¢ bedzie pogtebianie sie podziatow w Unii w innych
obszarach: nastepstwem moze by¢ m.in. catkowite ,rozchwianie”
polityczne regionu Europy srodkowej i Wschodniej. Nie trzeba
dodawaé, ze ten ostatni wariant bytby dla Polski szczegdlnie
niekorzystny;

e Po szdste - uruchomiony formalnie 30 marca 2017 r. Brexit, czyli
proces wystgpienia Zjednoczonego Krélestwa z Unii Europejskiej nie
ma bezposredniego wptywu na reforme strefy euro, Zjednoczone
Krolestwo nie nalezato bowiem do tej strefy. Niemniej Brexit ma
istotny wptyw posredni na reforme strefy euro. Uwage nalezy
zwtaszcza zwroci¢ na dwa aspekty takiego oddziatywania:

— Brexit  przyczynia sie do zwiekszenia  determinacji
najwazniejszych panstw strefy euro (Francji i Niemiec),
nakierowanej na realizacje reformy (Zjednoczone Krélestwo
byto bowiem jedynym ,,duzym” panstwem, ktore poza t3 strefg
pozostawato); obecnie nic nie stoi na przeszkodzie, aby
zreformowana strefa euro stata sie gtownym wyznacznikiem
reformy catej Unii Europejskiej;

— Polska co prawda umiejetnie w przesztosci przyczyniata sie do
budowania koalicji paristw nie nalezacych do strefy euro, ktéra
w miare skutecznie czuwata nad zachowaniem spdjnosci
ustrojowej Unii Europejskiej w toku realizacji kolejnych etapow
reformy strefy euro, niemniej panstwem odgrywajacym w tej
koalicji zasadniczg role byto Zjednoczone Krélestwo (wyrazem
tego byty gwarancje zawarte w Nowym Porozumieniu, ktore
miato utatwi¢ pozostanie Zjednoczonego Krdlestwa w Unii)*;

* por. J. Barcz, Unia Europejska a Wielka Brytania — prawne aspekty porozumienia nakierowanego
na zapobiegniecie Brexitowi, Europejski Przeglgd Sqdowy 2016, nr 4.
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wraz z uruchomienie Brexitu Zjednoczone Krélestwo nie
ogrywa juz w tej dziedzinie zadnej roli.

Przyjmujac, jak wspomniano wyzej, ze efektywna reforma ustrojowa
powinna zosta¢ przeprowadzona w ramach Unii Europejskiej, zasadnie
wskazuje sie (z instytucjonalnego punktu widzenia) na dwie podstawowe
kwestie, ktére powinny sta¢ w centrum uwagi w toku realizacji
rozwazanych reform®®:

e po pierwsze — na racjonalnos¢ zakresu kompetencji powierzonych
przez panstwa cztonkowskie na rzecz UE (zakres przedmiotowy
procesu integracji europejskiej), ale zarazem - w zakresie tych
kompetencji — na konieczno$s¢ radykalnego podniesienie
efektywnosci dziatania Unii;

e po drugie — na problem umocnienia legitymacji demokratyczne;j
procesu integracji europejskiej47, ti. na  koniecznos¢ znacznie
mocniejszego powigzania (w tym przede wszystkim réwniez w
dziedzinie odpowiedzialnosci) miedzy Unig Europejskg a jej
panstwami cztonkowskimi, ktérych ,wtasnoscig” i ,narzedziem” jest
Unia™; stad tez, po pozytywnych doswiadczeniach zwigzanych z
rozwigzaniami wprowadzonymi na mocy Traktatu z Lizbony, coraz
wiekszg wage stusznie przypisuje sie wzmocnieniu roli parlamentéw
narodowych panstw cztonkowskich w sprawach unijnych (rowniez w
kontekscie reformy strefy euro).

A, Menon, Europa: stan Unii ..., s. 227 i nast.

*" Por. ). Kranz, Gibt es ein Demokratiedefizit in der Europdischen Union?, Archiv des Vélkerrechts
2013, Heft 4, s. 403 i nast.

A Menon, Europa: stan Unii ..., s. 236 i 240.
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3. Szczegdlne wyzwanie: narastajgce zréoznicowanie wewnetrzne
w Unii Europejskiej

W niniejszej ksigzce przyjmuje sie za punkt wyjscia debaty nad
kierunkami reform ustrojowych Unii Europejskiej koniecznos¢ dopetnienia
reform ,pakietu lizbonskiego”, stanowigcych obecnie podstawowy,
wspolny mianownik utrzymania wewnetrznej spdjnosci i sprawnosci Unii
oraz punkt wyjscia umacniania jej pozycji miedzynarodowej. Zarazem
jednak nalezy podzieli¢ ocene, ze ze wzgledu na gtebokie zréznicowanie
uwarunkowan politycznych poszczegdélnych panstw cztonkowskich oraz
réwnie gtebokie zrédznicowanie ich wydolnosci (zasobow, jakimi dysponuj3)
do przesztosci nalezy przyjmowane dotychczas proste zatozenie, stosownie
do ktérego coraz scislej zjednoczona (coraz bardziej spdjna) Unia
Europejska réwnoznaczna bedzie z Unig coraz bardziej efektywng (the
simple equation ,,a more united EU equals a more effective EU”)™.

Wewnetrzne zrdznicowanie w Unii Europejskiej stato sie juz faktem
(,uruchomienie” procedur wzmocnionej wspotpracy, strefa Schengen, czy -
przede wszystkim - strefa euro z ustanowiong unig bankowa jest tego
najbardziej jednoznacznym przyktadem), a zréznicowanie procesu
integracji bedzie sie pogtebiaé, tym bardziej jesli wezmiemy pod uwage - z
jednej strony — narastajagce rdznice interesdOw miedzy panstwami
cztonkowskimi, z drugiej zas strategie rozszerzenia Unii z perspektywa
akcesu panstw Batkanow Zachodnich, a w dalekiej perspektywie - takich
panstw jak Turcja czy Ukraina.

Narastajgce, wewnetrzne zréznicowanie w ramach Unii Europejskiej
nalezy wiec przyja¢ jako trwatg, strukturalng ceche procesu integracji
europejskiej, ktdra musi by¢ uwzgledniania w toku poszukiwania modelu
spdjnej Unii, umacniajgcej swojg efektywnos¢. Zgodzi¢ nalezy sie w z
zatozeniem, ze z ustrojowego punktu widzenia centralng role w takich
poszukiwaniach odgrywac bedg , pieczotowicie wypracowane mechanizmy

* N. Tocdi, G. Faleg, Towards a More United and Effective Europe ..., s. 6.
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instytucjonalne” (carefully crafted institutional mechanisms)™°, ktére
powinny zapewniac - z jednej strony - sprawne funkcjonowanie ,centrow”
pogtebionej integracji, a zarazem gwarantowac spojnosc catej Unii poprzez
ustanowienie efektywnych procedur wspotdziatania panstw nalezgcych do
owych ,centréw” z panstwami pozostajgcymi poza nimi (na peryferiach),
niezaleznie od tego czy panstwa takie zamierzajg dotgczy¢ do ,,centrow”,
czy tez pozostawac na trwale poza nimi.

Odrebnym wyzwaniem instytucjonalnym pozostaje stworzenie
specjalnych rodzajéw cztonkostwa dla panstw kandydujacych (czy
rozwazanych w tym kontekscie w odlegtej perspektywie), ktére majg mate
szanse na petne witaczenie nawet w podstawowy zakres acquis unijnego,
tak ze wzgledu na swojg specyfike gospodarczo-polityczng, jaki réwniez ze
wzgledu na  brak przyzwolenia ze strony czesci obecnych panstw
cztonkowskich (przede wszystkim Turcja i Ukraina), a ich catkowite
,odrzucenie” ze strony Unii bytoby w wymiarze strategicznym bez
watpienia dla ,,Europy” szkodliwe.

Istota jednak wyzwan, z jakimi obecnie konfrontowana jest Unia
Europejska i jej panstwa cztonkowskie nie koncentruje sie jedynie na strefie
euro’’, lecz dotyczy narastajacych rozbieznoéci miedzy paristwami
cztonkowskimi w innych fundamentalnych sprawach, przy czym pod
znakiem zapytania stawiany jest rowniez dotychczasowy ,wspdlny
mianownik” aksjologiczny procesu integracji europejskiej - zasada
praworzgdnosci, odwotujgca sie do zasady trojpodziatu wiadz i zasady
panstwa prawnego.

Oczywiscie, przynalezno$¢ do strefy euro pozostaje w centrum
problemu. Wspdlny pienigdz wptywa bowiem zardwno na intensywnosc
dziatania swobdd rynku wewnetrznego (miedzy bajki wtozyé mozna
koncepcje, ze pozostajgc poza strefg euro jedynie na unijnym rynku
wewnetrznym utrzyma sie ,jak dotychczas” wszystkie wynikajgce stad

>0 Tamze, s. 10.

>1 Na ten temat: J. Barcz, Polish Policy in the Context of the Euro Area Reform, Yearbook of Polish
European Studies 2013 vol. 16.
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profity), jak i na polityczny proces decyzyjny w UE oraz na ksztattowanie
stosunkdw zewnetrznych, czyli relacje z panstwami trzecimi. Nie méwiac
juz o tym, ze ustanowienie odrebnego budzetu strefy euro wraz z reformg
ogolnego budzetu UE zmieni radykalnie status dotychczasowych
beneficjentow.

Na powyzsze wyzwanie naktadajg sie — jak wspominano wyzej - coraz
wyrazniejsze roznice w podejsciu w innych fundamentalnych dziedzinach:

e tempa zaczyna nabiera¢ ustanawianie - w ramach WPZiB - wspdlne;j
polityki obronnej>*, przy czym jej merytoryczna podstawa bedzie
tworzacy sie wspaolny rynek obrony, tj. przede wszystkim zacieSnianie
wspotdziatania przemystow obronnych; na rozwdj innowacyjnosci w
tej dziedzinie Unia przeznaczy powazne kwoty (Europejski Fundusz
Obronny); udziat wiec w budowie wspdlnego rynku obronnego oraz
wspotpracy europejskiego przemystu obronnego jest przestankg sine
qua non udziatu w budowaniu wspdlnej europejskiej obrony;

e rysuje sie coraz wyrazniej klub najbardziej zamoznych panstw, ktory
pod hastem ,spotecznego wymiaru” rynku wewnetrznego dazy do
ochrony swojego rynku pracy (problem  pracownikéow
delegowanych); przynaleznos¢ tych panstw do strefy euro sprzyjaé
bedzie stopniowemu ograniczaniu swobody przeptywu pracownikdow
oraz innych swobdd do tej strefy;

e narastajg sprzecznosci co do rozumienia zasady solidarnosci w
kontekscie rozwigzania problemu naptywu na terytorium UE
uchodzcow i migrantow ekonomicznych, potaczone z niebezpieczng
eskalacjg nastrojow ksenofobicznych, bezrefleksyjnie
wykorzystywanych dla potrzeb wewnatrzpolitycznych; w przypadku
braku ustalenia wspdlnego, solidarnego mechanizmu w ramach catej
UE, nie mozna wykluczy¢ ustanowienia wzmocnionej wspotpracy w

>2 Komisja Europejska. Komunikat prasowy w sprawie uruchomienia Europejskiego Funduszu

Obronnego, Bruksela, 7 czerwca 2017 r.
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tej dziedzinie w grupie panstw najbardziej narazonych na naptyw
uchodzcow i migrantow ekonomicznych, czemu towarzyszyé beda
wiasne programy integracyjne, wzmozona ochrona na wifasnych
granicach zewnetrznych (réwniez w ramach UE) oraz odpowiednia
modyfikacja rezimu Schengen (z jakgs formg kontroli na dotychczas
wewnetrznych granicach);

last but not least zaostrza sie konflikt w sprawie przestrzegania
(przede wszystkim przez takie panstwa jak Polska i Wegry)
praworzgdnosci, czyli nie respektowania wspdlnego katalogu
aksjologicznego, ktdory dotychczas tworzyt fundament procesu
integracji europejskiej; nie nalezy spodziewac¢ sie, ze ,sprawa
wygasnie”, Unia jednoznacznie trzyma sie swoich korzeni
aksjologicznych i jednoznacznie potwierdza, ze przestrzeganie
praworzgdnosci — w tym przede wszystkim zasady panstwa prawa,
trojpodziatu  wtadz jest przestankg petnego uczestnictwa w
,konstrukcji europejskiej”’; europejskie mechanizmy kontroli w tej
dziedzinie wobec panstw cztonkowskich sg co prawda ostrozne i
powolne, jednak odchodzenie od przestrzegania praworzadnosci
przyniesie w nastepstwie drastyczne ostabienie wydolnosci
koalicyjnej takich panstw w unijnym procesie decyzyjnym oraz ich
narastajgcg izolacje polityczna.

Dopiero natozenie sie k&t skupiajgcych okreslone panistwa
cztonkowskie, wzglednie wskazujacych na wytgczanie sie pewnych panstw
cztonkowskich z okreslonych obszaréw integracyjnych, moze pomdc w
sprecyzowaniu grupy panstw, ktore coraz wyrazniej pozostajg poza
,trzonem” procesu integracji europejskiej oraz panstw, ktore taki ,trzon”
zaczynajg tworzyc.

Skala wyzwan stojgcych obecnie przed procesem integracji europejskiej

oraz przed panstwami cztonkowskimi UE jest wiec olbrzymia, a odpowiedz
na te wyzwania zadecyduje o dalszym kierunku rozwoju tego procesu, o
miejscu w nim poszczegolnych panstw. Zjednoczone Krolestwo wybrato
Brexit - droge opuszczenia UE. Nie brak gtoséw w ,starej” Unii, ze ,,duze”
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rozszerzenie sfinalizowano ,,na wyrost”, przyjmujgc do Unii panstwa nie
przygotowane do cztonkostwa i bez nawyku i umiejetnosci wypracowania
wspolnego kompromisu. Gra toczy sie wiec obecnie o duzg stawke. Ze
wzgledu na potozenie geopolityczne, zwtaszcza bezposrednie sgsiedztwo ze
,Zdestabilizowanym, nieobliczalnym Wschodem” , jej wynik jest
szczegOlnie istotny dla Polski.

4. Stan debaty nad reforma ustrojowg Unii Europejskie;j

Jak juz wspomniano, debata na temat niezbednych w zwigzku z
powyzszymi wyzwaniami, zwtaszcza zas koniecznoscig sanacji i konsolidacji
strefy euro, reform ustrojowych Unii Europejskiej nabrata w ostatnich
latach tempa.

Szczegblnym punktem odniesienia dla analizy w niniejszej ksigzce sg
przede wszystkim oficjalne stanowiska instytucji unijnych, zwtaszcza
Komisji Europejskiej. Podstawowe znaczenie ma Komunikat Komisji
Europejskiej — ,Plan pogfebionej i rzeczywistej Unii Gospodarczej i
Walutowej. W sprawie rozpoczecia debaty europejskiej” z 28 listopada
2012 r.53, rozwiniety nastepnie w raporcie przygotowanym przez
owczesnego Przewodniczgcego Rady Europejskiej H. Van Rampuya
(przedstawionym 5 grudnia 2012 r)>* oraz w Komunikacie Komisji
Europejskiej z 20 marca 2013 r. — ,W kierunku pogtebionej i rzeczywistej
unii gospodarczej i walutowej. Wprowadzenie instrumentu na rzecz

.o . . s .55
konwergencji i konkurencyjnosci”>".

>3 A blueprint for a deep and genuin economic and monetary union. Launching a European Debate.
Communication from the Commission. Brussels, 28.11.2012. COM(2012) 777 final. Plan dziatania na
rzecz pogtebionej i rzeczywistej Unii Gospodarczej i Walutowej. Otwarcie debaty europejskiej .
Komunikat Komisji, Bruksela, dnia 30.11.2012 r. COM(2012) 777 final/2. Corrigendum.

>* Towards a genuine economic and monetary union (raport Przewodniczacego Rady Europejskiej
przygotowany we wspotpracy z Przewodniczagcym Komisji Europejskiej, José Manuel Barroso,
Przewodniczagcym Eurogrupy, Jean-Claude Junckerem i Prezesem EBC, Mario Draghim). Por rowniez
pozniejszy raport - European Council. The President. Towards a genuine economic and monetary
union. Interim Report. Brussels, 12 Octobre 2013.

>> Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Bruksela, dnia 20.3.2013. COM(2013)
165 final.
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Plan ustanowienia ,rzeczywistej” Unii Gospodarczej i Walutowej zostat
nastepnie sprecyzowany w przedstawionym 21 czerwca 2015 r
sprawozdaniu pieciu przewodniczgcych - Przewodniczgcego Komisji, Jean-
Claude Junckera, Przewodniczacego szczytu strefy euro, Donalda Tuska,
Przewodniczgcego Eurogrupy, Jeroen Dijsselbloema, Przewodniczgcego
Parlamentu Europejskiego, Martina Schulza oraz Prezesa Europejskiego
Banku Centralnego, Mario Draghi — Dokoriczenie budowy europejskiej Unii
Gospodarczej i Walutowej56.

Po pewnym okresie zastoju, spowodowanym przede wszystkim
problemami zwigzanymi z naptywem wielkich fal uchodzcéw i migrantéw
ekonomicznych do Unii Europejskiej oraz zwigzanymi z rozpoczynajgcym
sie Brexitem, Komisja Europejska przedtozyta dwa dokumentu o
fundamentalnym znaczeniu dla przysztosci Unii Europejskiej oraz dla
dalszej reformy strefy euro:

e pierwszy z nich odnosi sie do generalnych wyzwan dotyczgcej catej
Unii Europejskiej: jest to Biata ksiega w sprawie przysztosci Europy.
Refleksje i scenariusze dotyczqce przysztosci UE-27 do 2025 r.,
opublikowana przez Komisje Europejskg 1 marca 2017 r. w zwigzku z
60. rocznicg podpisania Traktatow Rzymskich57 (dalej cytowana jako:
Biata Ksiega 2017);

e drugi dokument, odnoszacy sie do reformy strefy euro, opublikowany
zostat przez Komisje Europejskg 31 maja 2017 r.; jest to Dokument
otwierajgcy debate w sprawie pogfebienia Unii Gospodarczej i

> por. komunikat prasowy Komisji Europejskiej, Bruksela, 22 czerwca 2015 r. - W Sprawozdaniu
czterech przewodniczacych i prezesa EBC okreslono plan dotyczagcy wzmocnienia europejskiej unii
gospodarczej i walutowej od 1 lipca 2015 r. W komunikacie wskazane sg inne, powigzane ze
Sprawozdaniem czterech przewodniczgcych dokumenty unijne. Dalej powotywane jako:
Dokoriczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej. Sprawozdanie czterech
przewodniczgcych z 21 czerwca 2015 r.

>’ Komisja Europejska COM(2017)2015 1 marca 2017 r.
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Walutowe™® (dalej cytowany jako: Dokument Komisji z 31 maja 2017
r.).

Istotne dla rozwazan sg stanowiska i propozycje nieformalnych grup
czotowych politykdw (przedtozony 17 wrzesnia 2013 r. Koricowy raport
grupy ,Przysztos¢ Europy”, skupiajacej ministrow spraw zagranicznych
Austrii, Belgii, Danii, Francji, Hiszpanii, Niemiec, Luksemburga,
Niderlandéw, Polski i Portugalii)®®, wptywowych grup naukowcow
(stanowisko z konca pazdziernika 2013 r. wptywowej grupy niemieckich
ekonomistéw i prawnikéw - Glieniecker Gruppe)® oraz francuskiej Grupy
Eiffel*".

Zasadniczym jednak przedmiotem analizy staty sie stanowiska (raporty)
czotowych europejskich think tankow lub ich konsorcjow, stworzonych w
celu stymulowania debaty nad reformg UE. Wskaza¢ w zwigzku z tym
nalezy zwtaszcza na projekt The New Pact for Europe®, projekt The
European Forum of Think Tanks, prowadzony przez Notre Europe - Jaques
Delors Institute i Centro Studi sul Federalismo w Turynie63, studia Notre

>8 Komisja Europejska, COM(2017)291 z dnia 31 maja 2017 r.

917 September 2012. Final Report of the Future of Europe Group of the Foreign Ministers of
Austria, Belgium, Denmark, France, Italy, Germany, Luxembourg, the Netherlands, Poland, Portugal
and Spain, http://www.auswaertiges-amt.de/EN/Europa/Aktuell/120918-Zukunfts-gruppe-
Warschau-node.html.

%0 Glienicker Gruppe. Towards a Euro Union. Portal: Notre Europe. Jacques Delors Institute (pobrano
26 pazdziernika 2013 r. Stanowisko opublikowane pierwotnie w Die Zeit z 17 pazdziernika 2013 r.

®1 Eiffel Group, For a Euro Community, 14 February 2014,
http://www.bruegel.org/about/person/view/389-the-eiffel-group.

%2 pierwszy raport z grudnia 2013 r. - ,,New Pact for Europe. Strategic Options for Europe's Future"
(December 2013) i drugi raport z pazdziernika 2014 r. - ,New Pact for Europe. Towards am New
Pact for Europe” (October 2014).

%3 przede wszystkim prace: M. Menghi, What Political and Institutional Evolutions for the EU and the
EMU? Notre Europe. Jacques Delors Institute. Synthesis. 30 October 2014; S. Fernades, Who calls
the Shots in the Euro Area: “Brussels” or the Member States? Notre Europe. Jacques Delors
Institute. Policy Paper 111 15 May 2014; S. Fernandes, Adjustment Programmes in the Euro Area:
Mission Accomplished? Notre Europe. Jacques Delors Institute. Synthesis. 22 May 2014 R. Godino,
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Europe - Jaques Delors Institute®®, studia Centre for European Reform65,
projekt Imagining Europe, realizowany przez Instituto Affari Internazionali
(IA1)°®,

Liczna naukowa literatura odnoszgca sie do reform instytucjonalnych
strefy euro zostata ostatnio poddana krytycznej analizie w ksigzce F.
Fabbriniego — Economic Governance in Europe. Comparative Paradoxes
and Constitutional Challenges®’. W ksigzce ten autor konstruuje — w
nawigzaniu do wskazanych wyzej dokumentow Komisji Europejskiej oraz
Sprawozdania pieciu przewodniczgcych — projekt reform ustrojowych strefy
euro okreslany zbiorczo jako executive government, czyli nakierowanych na
radykalne umocnienie spdjnosci i efektywnosci zarzgdzania tg strefg. Nie
ukrywa tez, ze realizacja takiego projektu reform strefy euro musi sie
punktem odniesienia dla reformy ustrojowe] catej Unii Europejskiej, o ile

F. Verdier, Heading towards a European Federation ...; E. Rubino, Which Financial Instrument to
facilitate structural Reforms in the Euro Area? Notre Europe. Jacques Delors Institute. Policy Paper
104, December 2013.

® Przede wszystkim prace: Y. Bertoncini, A. Vitorino, Reforming Europe’s Governance for a more
Legitimate and Effective Federation of Nation States. Project “New Decision-Makers, New
Challenges”. Notre Europe. Jacques Delors Institute, Studies&Reports. September 2014; E. Rubino,
Promoting Structural Reforms in the Euro Area: What for and how? Project “New Decision-Makers,
New Challenges”. Notre Europe. Jacques Delors Institute, Policy Paper 119. 14 October 2014; S.
Fernandes, National Budgets and European Surveillance: Shedding Light on the Debate, Policy Paper
118. 13 October 2014.

® Przede wszystkim prace: Ch. Grant with K. Barysch, H. Brady, D. Buchan, C.M. O’Donnell, J.
Springford, S. Tindale, Ph. Whyte, How to build a modern European Union, Centre for European
Reform, September 2013; P. De Grauwe, G. Magnus, Th. Mayer, H. Schmiedling, The future of
Europe’s economy. Disaster or deliverance? Centre for European Reform, September 2013.

% przede wszystkim prace: N. Tocci, Imagining Post-Crisis Europe, Imagining Europe. Instituto Affari
Internazionali, No. 10 June 2014; N. Tocci, G. Faleg, Towards a More United and Effective Europe:
A Framework for Analysis, Imagining Europe. Instituto Affari Internazionali. Documenti, No. 1
October 2013; Shaping the Future: Europe's New Voices. A Communique. Proceedings from a
political seminar held in Berlin on 7-8 November 2013. Edited by Ch. Rosselli. Instituto Affari
Internazionali. Documenti IAl 12/13 December 2013; M. Emerson, A. Giovannini, European Fiscal
and Monetary Policy: A Chicken and Egg Dilemma, Imagining Europe. Instituto Affari Internazionali.
No. 2 December 2013.

*7 Oxford University Press 2016.
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,konstrukcja europejska” ma przetrwac.

W Polsce natomiast debata na szczeblu ,polityczno-naukowym?”,
dotyczgca rozwazanych reform ustrojowych UE w kontekscie interesow
Polski, po tym jak pewien rezonans wywotato tzw. Dberlinskie
przemowienie éwczesnego Ministra Spraw Zagranicznych, R. Sikorskiego ,
wygtoszone pod koniec 2011 r.%%, ograniczyta sie do kilku spotkar w ramach
projektu dwczesnego Prezydenta RP, B. Komorowskiego w 2013 r.%°. w
zwigzku ze spadajgcym wsparciem spotecznym dla wigczenia sie Polski do
strefy euro coraz stabiej artykutowano te kwestie w debatach politycznych.

Po wyborach parlamentarnych w konicu 2015 r. rzad PiS forsuje
wyraznie eurosceptyczny kurs, odstepujgc rowniez od strategii wejscia
Polski do strefy euro. Przyczynito sie to do tego, ze na plan dalszy zeszto
zainteresowanie reformami Unii Europejskiej, w tym nakierowanymi na
ustanowienie ,rzeczywistej” Unii Gospodarczej i Walutowej’’. Zastapiono
je fascynacjg skupiajaca sie nad budowaniem struktur regionalnych
(Tréjmorze), ktdre miatyby stanowi¢ rownowage — z jednej strony - w Unii
Europejskiej dla ,,motoru” niemiecko-francuskiego, z drugiej zas dla ambicji
imperialnych Rosji, a moze rdéwniez zapewni¢ Polsce role lidera
politycznego w regionie Europy s$rodkowej i Wschodniej (oraz
Potudniowej?).

Debata akademicka i ekspercka natomiast koncentruje sie przede
wszystkim na ekonomicznych aspektach reform strefy euro’" i ich skutkach
dla instytucji finansowych (do tego rodzaju powaznych prac nalezy ksigzka

%8 por. Tekst przemowienie wraz z komentarzami: Sprawy Miedzynarodowe 2012, nr 1, s. 93 i nast.
% por. materiaty wydane w: Przysztos¢ Europy. Polska perspektywa ... .

% por. na przyktad konkluzje z debaty zorganizowanej w lipcu 2017 r. przez ,Rzeczpospolita”.
Mozemy byc¢ jednym z liderow Unii, Rzeczpospolita z 6 lipca 2017 r.

"t por. wydany przez NBP w 2014 r. raport — Ekonomiczne wyzwania integracji Polski ze strefq euro
(oraz podana tam literatura).
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S. Kawalca i E. Pytlarczyka’, nakierowania na uzasadnienie, iz strefa euro
rozsadza proces integracji europejskiej i nie nalezy do strefy tej
przystepowad).

W pewnym jedynie zakresie rozwazane sg polityczno-ustrojowe kwestie
umiejscowienia interesow Polski w Swietle zachodzgcych obecnie w UE
zmian”®, przy czym po 2015 r. koncentruja sie one na ogdlnej krytyce
europejskiej polityki rzadu PiS”*, a po stronie zwolennikéw tego rzadu
raczej na wspieraniu populistycznych hasetf: nikt bowiem nie uzasadnit
blizej ani na czym miataby polega¢ polityka ,wstawania z kolan” w UE, ani
nie pojawit sie dotychczas zapowiadany projekt traktatu, majgcy zawierac
program reform instytucjonalnych UE; ogdlne natomiast postulaty
umocnienia roli parlamentdw narodowych mieszczg sie w dotychczas
rozwazanych reformach. Do wyjatkéw nalezy ksigzka Ministra w Kancelarii
Prezydenta RP, Krzysztofa Szczerskiego, nakierowana na uzasadnienie
ideowo-politologiczne polityki zagranicznej PiS”.

5. Reformy ustrojowe w ramach "pakietu lizbonskiego”

Wprowadzone na mocy Traktatu z Lizbony reformy UE majg — jak
wspomniano — fundamentalne znaczenie ustrojowe. Znaczgca ich czesé
miata jednak charakter ,ramowy” i wymagata dalszych dziatan
implementacyjnych. Nie byto to — jak sie szybko okazato — zadanie fatwe,

"2 paradoks euro. Jak wyjs¢ z putapki wspdinej waluty?, Warszawa 2016.

3 Na przyktad: Is this the Future of Europe? Opportunities and Risks for Poland in a Union of Insiders
and Outsiders. Report (Editor: R. Parkers). The Polish Institut of International Affairs, Warsaw.
February 2014; M. A. Cichocki, Political union: imagine if you can ... . Komentarze natolinskie 2013,
nr 5. Sumujgco: Z. Mazur, Polskie elity polityczne wobec przysztosci Unii Europejskiej. Biuletyn
Instytutu Zachodniego 2013, nr 154.

" Por. na przyktad: interesujacy raport Fundacji Batorego oraz podana tam literatura — W zwarciu.
Polityka europejska rzqdu PiS (Balcer A., Buras P., Gromadzki G., Smolar E.), Fundacja Batorego,
lipiec 2017.

7> Utopia europejska. Kryzys integracji i polska inicjatywa naprawy, Krakéw 2017.
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niemniej w ciggu 2-3 lat po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony ,ramy
prawne” ustanowione tym Traktatem =zostaly w znacznej czesci
wype’mione76: doprecyzowano nowe procedury legislacyjne, zwtaszcza
wydawania aktéw delegowanych i wykonawczych (w tym nowa
komitologie), ,uruchomiono” procedury inicjatywy obywatelskiej oraz
przystgpienia UE do EKPCz, ustanowiono Europejskg Stuzbe Dziatan
Zewnetrznych (ESDZ), w dziedzinie zarzgdzania Unig — w wyniku
przeksztatcenia Rady Europejskiej w unijng instytucje, ustanowienia jej
Przewodniczgcego oraz wprowadzenia tzw. hybrydowej Prezydencji —
nastgpity istotne zmiany, okreslane jako przejscie od zarzgdzania botton-up
do zarzadzania top-down, tj. koncentracja i personifikacja zarzgdzania w
Radzie Europejskiej, nadspodziewanie mocna emancypacja jej
Przewodniczgcego, wszystko to kosztem Rady UE, a zwtaszcza Prezydencji
rotacyjnej.

Dwie istotne kwestie instytucjonalne pozostajg jeszcze ,otwarte” w
Swietle wyjsciowego zatozenia reformy (pakietu nicejskiego i pakietu
lizbonskiego), aby doprowadzi¢ (w ramach pakietu lizbonskiego) do
rozwigzan ustrojowych trwatych, nie wymagajacych zwtaszcza renegocjacji
w toku kolejnych rozszerzen UE:

e pierwszg z nich jest kwestia zmniejszenia liczby komisarzy w stosunku
do liczby panstw cztonkowskich; z pakietu nicejskiego wynikat
obowigzek dokonania takiego zabiegu, natomiast pakiet lizbonski
(art. 17 ust. 5 TUE) pozostawiat pewng swobode Radzie Europejskiej,
z czego Rada Europejska skorzystata, utrzymujgc — na mocy decyzji
(2013/271/UE) z dnia 22 maja 2013 r.”” - zasade ,jedno panstwo —
jeden komisarz” na okres kadencji, ktéra rozpoczeta sie 1 listopada
2014 r. i zapowiadajac powrocenie do tego problemu pod koniec tej
kadencji (postulat zmniejszenia liczby komisarzy w stosunku do liczby
panstw cztonkowskich dyktowany jest koniecznoscig podniesienia

’® por. J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty dziatari implementacyjnych, Warszaw 2012.

7 Decyzja Rady Europejskiej z dnia 22 maja 2013 r. w sprawie liczby cztonkéw Komisji Europejskiej
(2013/272/UE), Dz. Urz. UE 2013 L165/98.
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efektywnosci dziatania Komisji, zarazem jednak powigzany jest z
koniecznoscig ustalenia zasad rotacji, a to wywoftuje szereg istotnych
probleméw);

e druga kwestia dotyczy alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim; na
mocy art. 14 ust. 2 TUE decyzje w tej sprawie podejmuje réowniez
Rada Europejska, na wniosek jednak i po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego, kierujgcych sie zasadg degresywnej proporcjonalnosci;
w decyzji Rady Europejskiej (2013/312/UE), podjetej 28 czerwca 2013
r.”®, dokonano alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim na
kadencje 2014-2019, niemniej podstawg tej alokacji byta nie tyle
zasada degresywnej proporcjonalnosci, co raczej — jak dotychczas -
rodzaj kontraktu politycznego miedzy panstwami cztonkowskimi UE,
bedacy wynikiem rdéznego rodzaju zasztosci; jednoczesnie w art. 4
decyzja zapowiada ustanowienie przed koncem obecnej kadenc;ji
trwatego systemu, ,ktéry w przysztosci, przed kazdymi kolejnymi
wyborami do Parlamentu Europejskiego, bedzie umozliwiat ponowny,
obiektywny, sprawiedliwy, trwaty i przejrzysty podziat mandatow
pomiedzy panstwa cztonkowskie, odzwierciedlajagcy zasade
degresywnej proporcjonalnosci ustanowionej w art. 1, przy
uwzglednieniu wszelkich zmian liczby panstw cztonkowskich i
nalezycie potwierdzonych zachodzacych w tych panstwach zmian
demograficznych, zapewniajgc tym samym ogdlng réwnowage
systemu instytucjonalnego, ustanowiong w Traktatach”; zadanie to
rowniez nie bedzie tatwe ze wzgledu na ztozone ,,zasztosci” polityczne
oraz na to, ze problem alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim
pozostaje jedng z wazniejszych kwestii ustrojowych UE ze wzgledu na
radykalne umocnienie - na mocy Traktatu z Lizbony - pozycji
Parlamentu w systemie instytucjonalnym Unii oraz jej powigzanie z
nowg formuta podejmowania decyzji w Radzie wiekszoscig
kwalifikowang (tzw. podwdjng wiekszoscig), ktdéra zaczeta
obowigzywac od 1 listopada 2014 r.

’® Dz. Urz. UE 2013 L 181/57.
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Poza powyzszymi kwestiami, bezposrednio wynikajgcymi z pakietu
lizbonskiego (badz z nimi powigzanymi), chodzi o szereg propozycji,
artykutowanych podczas dyskusji, ktore mieszczg sie w szeroko pojetej
reformie ustrojowej pakietu lizboniskiego, przy czym wspdlnym
mianownikiem tych propozycji jest przede wszystkim umocnienie zasady
subsydiarnosci, efektywnosci, przejrzystosci dziatania i odpowiedzialnosci
instytucji unijnych oraz legitymacji demokratycznej UE":

e Umocnienie statusu i podniesienie efektywnosci Komisji Europejskiej
wysuwa Sie na pierwszy planso. Przedktadane propozycje majg po
czesci charakter polityczny (postulat nominacji na Przewodniczgcego
Komisji oraz komisarzy mocnych i znanych osobistosci politycznych),
w znacznej jednak czesci wymagajg nowych regulacji prawnych,
tacznie z rewizjg Traktatéw. Przede wszystkim chodzi o (wskazang
wyzej) redukcje liczby komisarzy w stosunku do liczby panistw
cztonkowskich, w wymiarze zas krotkoterminowym o wprowadzenie
wewnetrznej hierarchii w ramach kolegium Komisji — komisarze
ystarsi“  (seniors), w randze wiceprzewodniczagcych Komisji,
koordynujgcy prace komisarzy ,,mtodszych” (juniors). Poza tym w gre
wchodzj trzy dalsze propozycje: umocnienie samodzielnosci Komisji
wobec Parlamentu Europejskiego (w ramach porozumienia
tréjstronnego PE-KE-Rada UE), zwiekszenie wptywu panistw
cztonkowskich w sytuacji, gdy sktad danej Komisji nie spetnia
oczekiwan (prawo dymisji w stosunku do Komisji nie tylko ze strony
Parlamentu Europejskiego, lecz réwniez Rady Europejskiej) oraz
podniesienia efektywnosci a zarazem obliczalnosci prawa Komisji do
inicjatywy legislacyjnej (wprowadzenie klauzuli (sunset clause),
stosownie do ktorej inicjatywa legislacyjna Komisji stawataby sie
bezprzedmiotowa, o ile akt prawny nie zostanie przyjety w

 Najpetniejsze zestawienie tego rodzaju postulatéw zawarte jest w studium Centre for European
Reform — How to build a modern European Union (raport pierwszy). Pokrywajg sie one w znacznej
mierze z postulatami, wskazywanymi w studium ,New Pact for Europe. Strategic Options for
Europe's Future”, w trzech pierwszych scenariuszach reformy (tj. ,powrotu do podstawy",
,konsolidacji dokonanych osiggnie¢” i ,,ambitnego ruchu do przodu®).

8 How to build a modern European Union ... (raport pierwszy), s. 15 i nast.
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okre$lanym czasie (na przyktad trzech lat) oraz mozliwosci zmuszenia
Komisji do wycofania inicjatywy legislacyjnej przez panstwa
cztonkowskie stanowigce wiekszoscig kwalifikowang); szereg innych,
szczegdtowych propozycji dotyczy umocnienia przejrzystosci
dziatalnosci legislacyjnej Komisji®’;

e Wyrazna jest tendencja do pogtebienia reformy polegajacej na
wzmocnieniu roli parlamentéw narodowych panstw cztonkowskich,
w czym upatrywany jest coraz wyrazniej gtéwny Srodek na rzecz
umocnienia legitymacji demokratycznej UE. Propozycje w tym
zakresie idg w trzech kierunkach:

— po pierwsze — reformy procedury monitorowania przez
parlamenty narodowe przestrzegania przez Komisje Europejskg
zasady  subsydiarnosci  przy  przedktadaniu  inicjatyw
legislacyjnych (proponuje sie wydtuzenie terminu, w ktérym
parlamentu analizujg inicjatywe (obecnie 8 tygodni) oraz
zamienieni kartki ,zottej na ,czerwong”, tj. wprowadzenie
mozliwosci  zablokowania przez parlamenty narodowe
inicjatywy legislacyjnej Komisji w danej sprawie;

— po drugie — rozszerzenia mozliwosci wptywania na dziatalnos¢
legislacyjng Komisji  Europejskiej (parlamenty narodowy
mogtyby  zwraca¢ sie skutecznie do Komisji o uchylenie
zbednego aktu prawa unijnego lub o wystgpienie z inicjatywa
legislacyjng w danej sprawie);

— po trzecie - powraca propozycja ustanowienia forum unijnego
dla parlamentéw narodowych, raczej o charakterze
ekskluzywnym, nie ingerujgcego w dziatalno$¢ prawodawczg
Parlamentu Europejskiego, ale majgcego pewne prawa
kontrolne w stosunku do dziatarn Rady Europejskiej i unijnych
polityk o charakterze miedzyrzagdowym (zwtaszcza WPZiB) oraz
zapewniajgce wieksza kontrole demokratyczng w ramach strefy

81 Tamze, s. 23.
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euro, w sktadzie ograniczonym do przedstawicieli parlamentéw
narodowych tej grupy panistw (o czym dalej)®;

e Szereg propozycji dotyczy poprawienia nadzoru nad dziatalnoscia
instytucji unijnych, zwtaszcza w zarzgdzaniu srodkami finansowymi;
propozycje te idg w dwéch kierunkach:

— po pierwsze — dotyczg podniesienia efektywnosci dziatania
Trybunatu Obrachunkowego (lepszego wykorzystania
sprawozdan TO przez Parlament Europejski, a w przypadku
rewizji Traktatdow proponowane jest przeksztatcenie TO w
nowy, efektywny urzad - trzech Europejskich Audytorow
Generalnych (European Auditors-General), reprezentujgcych
panstwa duze, Srednie i mate i wyposazony réwniez w prawo
kierowania rekomendacji do Parlamentu Europejskiego i Rady
Europejskiej w sprawie reform instytucji unijnych;

— po drugie — niezaleznie od finalizacji prac nad urzedem
Prokuratora Europejskiego, proponuje sie przejrzenie i
rekonstrukcje OLAF, nakierowang na petne uniezaleznienie od
Komisji Europejskiej i umocnienie personalne (towarzyszg temu
propozycje dotyczgce usprawnienia funkcjonowania OLAF)83;

e Kolejnym obszarem, na ktérym koncentrujg sie propozycje reform,
jest Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych (ESDZ), z ktérg wigzano
nadzieje na podniesienie koherencji dziatania UE w stosunkach
zewnetrznych; propozycje te odnoszg sie przede wszystkim do
umocnienia w stosunku do Komisji Europejskiej pozycji Wysokiego
Przedstawiciela do Spraw Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa;
chodzi o wprowadzenie jego wyraznych uprawnien nadzorczych w
obszarze polityki na rzecz rozwoju, pomocy humanitarnej i polityki
rozszerzenia oraz jasnych zasad koordynacji w stosunku do komisarza

82 Tamze, s. 25 i nast.

83 Tamze, s. 32.
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odpowiedzialnego za handel; od strony formalnej miatoby to wyrazac
sie w tym, ze komisarze odpowiedzialni za polityke na rzecz rozwoiju,
pomoc humanitarng i polityke rozszerzenie byliby zarazem
zastepcami Wysokiego Przedstawiciela, natomiast relacje miedzy
Wysokim Przedstawicielem a komisarzem do spraw handlu
koordynowat by bezposrednio Przewodniczgcy Komisji; jesli chodzi
natomiast o usprawnienia formalne ESDZ, to — w ramach przegladu
decyzji dotyczagcej ESDZ — proponuje sie przyznanie ESDZ wiekszej
samodzielnoSci finansowej oraz wtasnej procedury naboru
pracownikow®;

e W konAcu powraca tez oczywista propozycja ustanowienia tylko
jednej siedziby Parlamentu Europejskiego i rezygnacji z kosztownych
eskapad do Strasbourga; pojawia sie rowniez propozycja
zredukowania sktadu Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regiondw (organdw w istocie bardzo licznych)®;

Zauwazy¢ nalezy, ze w konteksScie reformy ustrojowej pakietu
lizbonskiego wskazuje sie na koniecznos¢ zagwarantowania, iz reformy
instytucjonalne strefy euro nie podwazg statusu Rady UE jako gtéwnej
instytucji unijnego procesu decyzyjnego oraz pozycji Komisji Europejskiej w
ksztattowaniu unijnego rynku wewnetrznego i koordynacji stosunkéw
miedzy strefg euro a pozostatymi panstwami cztonkowskim UE. Zaznacza
sie rowniez, ze w zadnym przypadku reformy strefy euro nie mogg
podwazal spdjnosci unijnego rynku wewnetrznego - chodzi zwtaszcza o
rosngcy role Eurogrupy. Propozycje zgtaszane w tym kontekscie dotycza
ustanowienia przedstawicieli panstw cztonkowskich UE nie nalezgcych do
strefy euro jako obserwatoréw w Eurogrupie oraz wprowadzenia do
Traktatow wyraznej gwarancji, ze dziatania Eurogrupy nie mogg naruszac
integralnosci unijnego rynku wewnetrznegoss.

84 Tamze, s. 35.
8 Tamze, s. 73.

8 Tamze, s. 69 73.

51



Propozycje oméwione w tym punkcie koncentrujg sie na implementac;ji
wzglednie usprawnieniu  reform ustrojowych zaprogramowanych w
pakiecie lizbonskim. Majg one rdzny charakter gatunkowy. Niektére z ich
wigzg sie z powaznymi implikacjami instytucjonalnym, ktére s3
przedmiotem dtugoletniej debaty (alokacja miejsc w Parlamencie
Europejskim, czy zmniejszenie liczby komisarzy), inne nakierowane sg na
usprawnienie rozwigzan pakietu lizbonskiego. Nie nalezy jednak tych
zagadnien lekcewazyé¢, czy ocenia¢ w kategorii spraw drugorzednych w
Swietle skali wyzwan ustrojowych zwigzanych emancypacjg ustrojowg
strefy euro. Lizboniska Unia Europejska pozostanie bowiem podstawg
procesu integracji europejskiej, a przede wszystkim od skali jej reformy
ustrojowej i jej wydolnosci zaleze¢ bedzie spdjnosé tego procesu.
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Spojnosc Unii Europejskiej w warunkach jej zroznicowania
wewnetrznego: scenariusze dla Polski

Rozdziat opublikowany w pracy zbiorowej Unia Europejska w systemie
geopolitycznym a kierunki ewolucji jej systemu politycznego (red. J. Niznik),
Warszawa 2016 ( s. 262 i nast.)

1. Uwagi wprowadzajace

W publikowanych w ostatnim czasie pracach autor niniejszego rozdziatu
skupit sie na analizie reform ustrojowych wprowadzonych do Unii
Europejskiej na mocy Traktatu z Lizbony oraz na ich implementac;ji (ustroju
"lizbonskiej Unii Europejskiej"). Analizg zostaty objete rowniez dziatania
podejmowane na rzecz sanacji i konsolidacji strefy euro oraz ambitny
(realizowany obecnie) plan ustanowienia ,rzeczywistej” Unii Gospodarcze;j
i Walutowej (UGiIW), ktorego finalnym etapem miato by byé utworzenie na
podstawie strefy euro ,unii politycznej” (powstawanie "post-lizbonskiej
Unii Europejskiej")®’.

Teza zasadnicza, wynikajgca z przeprowadzonych analiz, wskazuje na
tworzenie sie wokét konsolidujgcej sie strefy euro ,trzonu” procesu
integracji europejskiej (owego ,twardego jadra”), wokdt ktérego w coraz
wiekszym stopniu koncentruje sie proces decyzyjny w najistotniejszych
sprawach unijnych, oraz ktdry zaczyna odgrywac wiodgacg role w okreslaniu
kierunku ustrojowego rozwoju Unii Europejskie;j.

8770b. J. Barcz, Gféwnie kierunki reformy ustrojowej post-lizboriskiej Unii Europejskiej (2010-2015).
Sanacja i konsolidacja strefy euro (drugie wydanie, 2016); Ustroj lizbonskiej Unii Europejskiej.
Podstawy traktatowe, struktura i instytucje (2016). Ksigzki dostepne w formule open access na
stronie internetowej: www.janbarcz.prv.pl
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Zarazem wyltania sie niebezpieczenstwo marginalizacji w procesie
integracji europejskiej tych sposrdéd panstw cztonkowskich UE, ktore
dystansujg sie od wejscia do strefy euro. Niebezpieczenstwo takie dotyczy
zwtaszcza Polski, ktora - ze wzgledu na swoje potozenie geopolityczne — w
przypadku braku strategii zblizenia sie i cztonkostwa w strefie euro moze w
perspektywie kilkunastu lat znalez¢ sie nie tylko na marginesie procesu
integracji europejskiej, lecz réwniez w znaczgcym osamotnieniu
politycznym miedzy konsolidujgcym sie Zachodem a zdestabilizowanym i
(po czesci) przesigknietym imperialnymi ambicjami Wschodem.

Tworzenie sie wokot strefy euro ,,trzonu” procesu integracji europejskiej
— ,unii politycznej” — wymaga istotnych reform ustrojowych, zawezonych
do tej strefy. Reformy takie, po czesSci juz przeprowadzane, w coraz
wiekszym stopniu — jak wspomniano — zaczynajg oddziatywac na ustroj
catej lizbonskiej Unii Europejskie;.

W dobie powszechnej krytyki Unii Europejskiej oraz narastajgcych
tendencji  eurosceptycznych i nacjonalistycznych w  panstwach
cztonkowskich UE, postawiono przez autorami niniejszej ksigzki nietatwe
zadanie: skupienie sie nie tyle wtasnie na krytyce Unii Europejskiej, co na
optymistycznych scenariuszach. Zatozenie przy tym jest takie, ze Unia
Europejska pozostanie zasadniczym punktem odniesienia dla umocnienia
gospodarczego i politycznego Europy i jej panstw cztonkowskich, a proces
wewnetrznego zrdznicowania tego procesu nie musi prowadzi¢ do
fragmentac;ji Unii, lecz przeciwnie, moze stac sie czynnikiem jej dynamizmu
i rozwoju. W tym kontekscie nalezatoby skonstruowac¢ scenariusze
optymistyczne co do miejsca Polski w Unii Europejskiej®®.

Przypomnieé jeszcze nalezy "punkt wyjscia" do tych rozwazan, tj. Traktat
z Lizbony, tym bardziej ze réwniez w jego przypadku modne stato sie
podkreslane, ze nalezy on "do przesztosci". Taka krytyke nalezy odrzucic.

8 Szersze odniesienia, dotyczace réwniez narastajacego niebezpieczerstwa marginalizacji

politycznej Polski — zob. méj artykut: Ustrojowa reforma Unii Europejskiej a miejsce Polski w
Europie. Polska w modelu integracji elastycznej (w:) Wobec wyzwarn jutra. Co myslq Polacy i jak
dziatajg? Red. naukowa W. Morawski, Warszawa 2016, s. 43 i nast.
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Traktat z Lizbony zamkngt bowiem wazny etap ewolucji ustrojowej Unii
Europejskiej, przede wszystkim przeksztatcajgc jg w spdjng organizacje
miedzynarodowg. Bez "lizbonskiej Unii Europejskiej" problemy z jakimi
zostata skonfrontowana Unia w toku kryzysu finansow publicznych w
niektérych panstwach strefy euro, ktory zachwiat stabilnoscig tej strefy
jako catosci, a ostatnio zwigzanych z naptywem wielkich fal uchodzcow i
emigrantow  ekonomicznych  bytyby  znacznie  trudniejsze  do
przezwyciezenia. Na uwadze nalezy mie¢ rowniez to, ze zachowanie
spojnosci ustrojowej Unii Europejskiej w toku trwajgcego procesu
ustanawiania "rzeczywistej" UGIW oraz tworzenia "unii politycznej" na
podstawie strefy euro, wymaga zachowanie tego procesu w ramach
instytucjonalno-prawnych wtasnie "lizbonskiej Unii Europejskiej".

Doda¢ jeszcze nalezy, ze Traktat z Lizbony i wprowadzone na jego
podstawie reformy ustrojowe UE, nakierowane na umocnienie spdjnosci
Unii Europejskiej, jej legitymacji demokratycznej oraz podniesienie
elastycznosci procesu decyzyjnego umocnity status Polski w Unii. Objecie
tzw. metoda wspdlnotowg (obecnie unijng), stojgcg na strazy zasady
solidarnosci, wszystkich uprzednich trzech filaréw Unii byto wazne dla catej
Unii, zwfaszcza jednak dla nowych panstw cztonkowskich. Sposrod tych
panstw Polska umiejetnie ,wpisata sie” w nowg architekture unijng,
aspirujgc nawet — z pewnym powodzeniem — do dofgczenie do grona
panstw ,, duzych”.

W pierwszych latach kryzysu finansowego w strefie euro Polska z
powodzeniem wykreowata sie na lidera panstw cztonkowskich, ktore
stanety na strazy zachowania spdjnosci Unii Europejskiej w toku
podejmowania reform na rzecz sanacji i konsolidacji strefy euro. Koncepcja
jednak ,trzymania nogi miedzy drzwiami”, pozostawania ,w pozycji
szpagatu” miedzy , Unig lizbonska” a emancypujacg sie strefg euro, czy tez
,ktusowania” paralelnie do przyspieszajgcego pociggu strefy euro
przynosita pewien sukces w poczagtkowym okresie reformy strefy euro.
Dezaktualizuje sie jednak ona coraz bardziej wraz z realizacjg
poszczegdlnych etapdw tej reformy, a pozostawanie Polski poza strefg euro
staje sie coraz powazniejszg przeszkodg w umacnianiu jej pozycji w Unii
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Europejskiej. Marginalizacja Polski w ramach procesu integracji
europejskiej narasta od wybordw parlamentarnych w koncu 2015 r., gdy
nowy rzgd zaczat forsowac eurosceptyczny kurs w polityce zagranicznej i na
szwank narazif przestrzeganie w Polsce zasady praworzgdnosci.

2. Punkt wyjscia dla scenariuszy optymistycznych

Nim zarysujemy optymistyczne dla Polski strategiczne warianty statusu
w Unii Europejskiej oraz powigzanej z nimi polskiej polityki europejskiej,
sprobujmy podsumowad zasadnicze zatozenia. Przypomnijmy przede
wszystkim, ze w ostatnich latach dopetnita sie zmiana paradygmatu,
wptywajgcego na reforme ustrojowg Unii Europejskiej. Do przesztosci
nalezy dawny aksjomat, ze sprawnosc i efektywnos¢ Unii zalezy od jej
wewnetrznej spdjnosci®. Od lat Unia réznicowata sie wewnetrznie, na co
wptyw miato zaréwno zwiekszanie sie liczby jej panstw cztonkowskich, jak i
,pogtebianie” sie procesu integracji. W ramach instytucjonalno-prawnych
Unii pojawity sie takie konstelacje jak UGiW, strefa Schengen, procedura
wzmocnionej wspotpracy, czy stata wspotpraca strukturalna. Kropke nad
.1’ postawit proces sanacji i konsolidacji strefy euro, bedacy reakcjg na
kryzys finansdw publicznych w niektérych panstwach tej strefy, ktéry
zachwiat stabilnoscig tej strefy jako catosci. Zréznicowanie wewnetrzne w
Unii Europejskiej stato sie faktem, a strefa euro wysuwa sie bezdyskusyjne
wsrod pozostatych konstelacji wewnatrz-unijnych na pierwszy plan jako
ytrzon” (,twarde jadro”) unijnego procesu decyzyjnego.

Nie wchodzac w szczegdty, plany ustanowienia ,rzeczywistej” UGIW
zaktadaja finalizacje tego przedsiewziecia ,do 2025 r”®°. Jego finalnym

89 Zob. N. Tocci, G. Faleg, Towards a More United and Effective Europe: A Framework for Analysis,
Imagining Europe. Instituto Affari Internazionali. Documenti, No. 1 October 2013, s. 6.

% Zob. Komunikat Komisji Europejskiej — ,Plan pogtebionej i rzeczywistej Unii Gospodarczej i
Walutowej. W sprawie rozpoczecia debaty europejskiej” z 28 listopada 2012 r.(COM(2012) 777
final/2. Corrigendum) rozwiniety nastepnie w raporcie przygotowanym przez Owczesnego
Przewodniczgcego Rady Europejskiej H. Van Rampuya (przedstawionym 5 grudnia 2012 r.)[2] oraz
w Komunikacie Komisji Europejskiej z 20 marca 2013 r. — ,W kierunku pogtebionej i rzeczywistej unii
gospodarczej i  walutowej. Wprowadzenie instrumentu na rzecz konwergencji i
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aktem miatoby by¢ utworzenie — jako nastepstwo konsolidacji strefy euro -
,unii  politycznej”. Od strony merytorycznej oznacza petne
,uwspolnotowienie” nie tylko polityki pienieznej (co juz nastgpito w
ramach strefy euro), lecz rowniez polityki fiskalnej oraz  mocna
koordynacja polityk gospodarczych panstw strefy euro. Towarzyszy¢ maja
temu odpowiednie reformy ustrojowe strefy euro: ustanowienie wtasnego
mechanizmu  wsparcia finansowego (Europejskiego  Mechanizmu
Stabilnosci), umocnienie roli Europejskiego Banku Centralnego, instytucje
unii bankowej, odrebny szczyt strefy euro — zostang uzupetnione
wyodrebnionym budzetem strefy euro, kontrolowanym przez
wyodrebniong strukture w Parlamencie Europejskim (deputowani panstw
strefy euro) i zarzgdzanym odrebnie (wyodrebniony komisarz?); funkcje
prawodawczg strefy euro miataby natomiast spetnia¢ Eurogrupa,
przeformowana w odrebny sktad Rady UE.

Od strony teoretycznej powyzszg konsolidacje strefy euro okresla sie
jako ‘"skuteczne zarzadzanie" (executive governance)gl, majgce byc
odpowiedzig na "nowg miedzyrzagdowoscé", ktdra rozbudowata sie w ,,Unii
lizbonskiej”, prowadzgc do zaktécenia rownowagi miedzyinstytucjonalnej
oraz dominacji najsilniejszych paninstw (Niemiec) w unijnym procesie
decyzyjnym. Przywotywane jest w tym kontekscie stwierdzenie J.
Habermasa — ,,.. it is time for the EU and the Eurozone to replace
intergovernmental governance with a real form of transnational

konkurencyjnosci”(Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Bruksela, dnia
20.3.2013. COM(2013) 165 final.). Plan ustanowienia ,rzeczywistej” Unii Gospodarczej i Walutowej
zostat sprecyzowany w przedstawionym 21 czerwca 2015 r. sprawozdaniu pieciu przewodniczgcych -
Przewodniczacego Komisji, Jean-Claude Junckera, Przewodniczgcego szczytu strefy euro, Donalda
Tuska, Przewodniczgcego Eurogrupy, Jeroen Dijsselbloema, Przewodniczgcego Parlamentu
Europejskiego, Martina Schulza oraz Prezesa Europejskiego Banku Centralnego, Mario Draghi —
Dokoriczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej (Komunikat prasowy Komisji
Europejskiej, Bruksela, 22 czerwca 2015 r.).

91E Fabbrini, From Executive Federalism to Executive Government: Current Problems and Future
Prospects in the Governance of EMU (w:) What Form of Government for the European Union and
the Eurozone? Edited by F. Fabbrini, E.H. Ballin and H. Somsen, Oxford and Portland, Oregon 2015, s.
294 i nast.
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democracy"gz. Niemniej pozostaje otwarta istotna kwestia — na ile owe
“skuteczne zarzadzanie” da sie rozszerzy¢ na cata Unie Europejska,
obejmujgcg rowniez panstwa nie nalezgce do strefy euro oraz — w
przypadku (realistycznym) — iz nie bedzie to mozliwe, na ile wptynie to na
sp6jnosé ustrojowy Unii Europejskiej?

Zrdznicowanie unijne moze wiec rozwijac sie w réznych kierunkach:

e moze zmierza¢é w kierunku fragmentacji procesu integracji
europejskiej, a w skrajnym przypadku do emancypacji strefy euro i
powstania ,,Unii Euro” obok "Unii lizbonskiej";

e moze tez ewoluowa¢ w kierunku ,integracji elastycznej”, tj.
zroznicowania wewnetrznego w ramach instytucjonalno-prawnych
Unii Europejskiej, ktore wykorzystywatoby zréznicowany potencjat
panstw cztonkowskich i ich rdéznych konstelacji do dynamicznego
rozwoju Unii jako catosci.

Z polskiego punktu widzenia szczegdlnie niekorzystna bytfaby
fragmentacja procesu integracji europejskiej, ktorej istota polegataby na
wyemancypowaniu sie z ,lizbonskiej Unii Europejskiej” strefy euro,
rozbudowanej do ,,unii politycznej” (powstanie ,,Unii Euro”). Pozostawanie
poza strefg euro (,Unig Euro”) oznaczatoby w takiej sytuacji wytgczenie z
twardego ,,trzonu” integracji europejskiej i pozostanie w "Unii lizbonskiej",
okrojonej do nielicznych, najstabszych panstw pasa wschodnio-
potudniowego, panstw lokujacych swoje interesy strategiczne gdzie indziej
(Wielka Brytania, ktdora ostatecznie zdecydowata sie na Brexit) lub
majgcych szczegdlng pozycje ze wzgledu na potozenie geograficzne i
potencjat gospodarczy (Szwecja, Dania). Taki rozwdj stanowitby zarazem
zaprzepaszczenie istotnej czesci zasadniczego dorobku polityki zagranicznej
niepodlegtej Polski po 1989 r., ktérego istota polegata na wejsciu Polski do
struktur miedzynarodowych, stojacych nie tylko na strazy panstwa prawa i
zasad gospodarki rynkowej, lecz takze bezpieczenstwa politycznego.
Rowniez nadmierne odwlekanie sformufowania przejrzystej strategii

92Tamie, s. 306.
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wejscia do strefy euro, zwtaszcza w kontekscie powrotu Rosji do polityki
imperialnej, staje sie coraz bardziej niekorzystne.

Powyzszy scenariusz jest jednak raczej mato realistyczny (cho¢ nie
niemozliwy). W niniejszej pracy przyjmuje sie jako podstawowe zatozenie
wariant optymistyczny, iz zréznicowanie wewnetrzne Unii bedzie miato
postaé ,integracji elastycznej”??, wykorzystujacej zréznicowany potencjat
poszczegdlnych panstw i ich grup jako czynnik dynamizujgcy rozwdj Unii
Europejskiej, a reforma ustrojowa zrdéznicowanej wewnetrznie Unii
przebiega¢ bedzie w jej ramach instytucjonalno-prawnych. Jednak i przy
takim zatozeniu mozliwe sg rézne scenariusze ,elastycznosci”.

e Po pierwsze - strefa euro moze umocnic¢ swojg pozycje jako twardego
strzonu”  w ramach Unii Europejskiej, zwtaszcza poprzez
przeprowadzenie reform prowadzacych do ustanowienia ,unii
politycznej”. Bedzie to zarazem skutkowato ograniczeniem kregu
panstw cztonkowskich UE nalezgcych do strefy euro - rozbuduje sie
bowiem katalog kryteriow konwergencyjnych, koniecznych i
zwigzanych z tym reform wewnatrz-krajowych, ktdore panstwo
przystepujace bedzie musiato przeprowadzi¢ (bardzo trudnych z
wewnatrz-politycznego punktu widzenia); radykalnemu zaostrzeniu
ulegnie réwniez mechanizm weryfikacji kryteriéw cztonkostwa w
strefie euro. W takim scenariuszu mozna zaktada¢, ze przy wzroscie
liczby panstw cztonkowskich UE w wyniku ,rozszerzenia
batkanskiego” do 32 (27 obecnych panstw cztonkowskich — nie
liczymy juz Wielkiej Brytanii - plus Serbia, Albania, Czarnogora,
Kosowo i Bosnia-Hercegowina), strefa euro obejmowataby okoto 20
panstw (obecne 19 plus Szwecja lub Dania, gdyby zdecydowaty sie

przystgpic).

e Po drugie - reforma strefy euro moze ulec pewnemu ograniczeniu
(zrezygnowanie z ambitnego planu ustanowienia ,unii politycznej” i
skupienie sie na realizacji unii bankowej, efektywnosci zarzadzania

%70b. ). Barcz, sprawie modelu przysztej Unii Europejskiej: integracja zroznicowana czy integracja
elastyczna?, Panstwo i Prawo 2015, nr 5.
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gospodarczego oraz dziataniu Paktu Stabilnosci i Wzrostu) i wchfaniaé
bedzie kolejne panstwa cztonkowskie UE, podnoszgc w ten sposob
efektywnosé Unii jako catosci (cho¢ w ograniczonym zakresie). Poza
strefg euro pozostatyby nieliczne panstwa, widzgce gwarancje swoich
intereséw strategicznych w potfozeniu geograficznym, posiadanych
zasobach naturalnych lub szczegdlnych powigzaniach politycznych i
gospodarczych.

W obu powyzszych scenariuszach pozostawanie Polski poza strefg euro
bedzie niekorzystne. W pierwszym przypadku przyniostoby trwate
zmarginalizowanie Polski w procesie integracji europejskiej. Polska nie
nalezy do grupy panstw cztonkowskich UE, ktére mogg sobie pozwoli¢ na
pozostawanie poza strefg euro. Warto zauwazy¢, ze takie panstwa jak
Dania czy Szwecja, w przypadku reorientacji swojej polityki, w kazdej chwili
beda w strefie euro mile widziane, czego nie da sie powiedzie¢ o Polsce,
cho¢by ze wzgledu na pozycje gospodarcza: mimo sukcesow
gospodarczych, w dalszym ciggu Polska jest beneficijentem, a do grona
ptatnikdw netto moze dotgczy¢ okoto roku 2030 oraz ze wzgledu na zakres
i statosc spetnienia kryteriow konwergencyjnych.

W przypadku drugiego scenariusza sytuacja stataby sie jeszcze bardziej
niekorzystna. Polska znalaztaby sie w nielicznym gronie panstw
cztonkowskich, ktére - z jednej strony - majg bardzo mocng pozycje
polityczng i gospodarczg i mogg sobie pozwoli¢ na pozostawanie poza
strefg euro, z drugiej strony - w gronie najstabszych, nowych panstw
cztonkowskich rozszerzenia batkanskiego, ktére jednak ambitnie zmierzajg
rowniez do dofgczenia do strefy euro. Przy czym szczegdlnie
symptomatyczne jest to, ze juz obecnie Polska znalazta sie (na wschodnich i
potudniowych granicach UE) w niewielkim gronie najstabszych panstw
cztonkowskich UE (Wegier, Butgarii, Rumunii, Chorwacji i kolejnych
przystepujacych panstw Batkanéw Zachodnich).

W obu scenariuszach Polska znalaztaby sie w ,,EU — bis”, co przyniostoby
poréwnywalne nastepstwa jak w przypadku fragmentacji procesu integracji

europejskiej, tagodzone w jakim$ stopniu zachowaniem spdjnosci
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instytucjonalno-prawnej Unii Europejskiej (o ile reforma ustrojowa Unii
przebiegata by zgodnie z optymistycznym wariantem ,integracji
elastycznej”).

Odpowiedzig na powyzsze wyzwania zwigzane z reformg ustrojowga Unii
Europejskiej, w tym zwtaszcza strefy euro, moze by¢ przede wszystkim
sformutowanie przejrzystej i konsekwentnej strategii wejscia Polski do
strefy euro, powigzanej z koniecznymi gospodarczymi reformami
krajowymi (zob.. Pakt euro plus) oraz paralelne minimalizowanie szkdd,
spowodowanych wpierw inercjg wewnatrz-polityczng, a od wybordw
parlamentarnych w koncu 2015 r. Swiadomg politykg eurosceptyczng w tej
dziedzinie.

3. Scenariusze optymistyczne dla Polski

Jak juz podkreslono, punktem wyjscia dla strategii optymistycznych dla
Polski jest formuta "integracji elastycznej", tj. zatozenie, ze konsolidacja
strefy euro w toku ustanawiania "rzeczywistej" UGiIW bedzie przebiegata w
ramach instytucjonalno-prawnych ylizbonskiej Unii Europejskiej” z
zachowaniem jej spodjnosci ustrojowej. Przy takim zatozeniu mozna
skonstruowac trzy zasadnicze strategie optymistyczne dla Polski w Unii
Europejskiej: strategie optymistycznego standardu minimum, strategie
umiarkowanego optymizmu i strategie hura-optymistyczng.

3.1. Strategia optymistycznego standardu minimum

Rowniez w przypadku zdystansowania sie Polski w stosunku do wejscia
do strefy euro oraz do uczestnictwa w kolejnych srodkach podejmowanych
na rzecz ustanowienia "rzeczywistej" UGIW mozliwa jest pewna strategia
optymistyczna "standardu minimum", cho¢ jej "optymistyczne" ujecie ma
ostre granice. Dla panstw cztonkowskich UE, ktdre w wymiernym czasie nie
zamierzajg wiaczy¢ sie do strefy euro wzglednie w ogdle dystansujg sie
wobec tej strefy, najistotniejszym wyzwaniem pozostaje zapewnienie
spdjnosci ustrojowej Unii Europejskiej. Chodzi zwtaszcza o dwa zasadnicze
problemy:
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e zagwarantowanie, aby konsolidacja strefy euro w toku ustanawianej
"rzeczywistej" UGIW odbywata sie przy poszanowaniu prawa UE, tj. w
ramach instytucjonalno-prawnych Unii Europejskiej, tak aby
zachowac spdjnosé ustrojowg procesu integracji europejskiej;

e zagwarantowanie "klauzul otwartoéci"®* w érodkach podejmowanych
na rzecz ustanawiania "rzeczywistej" UGiW oraz w toku ustanawiania
wiasnych instytucji strefy euro, tak aby panstwa cztonkowskie spoza
tej strefy miaty mozliwosé przystgpienia do takich srodkéw oraz
uczestnictwa (na okreslonych prawach) we odrebnych instytucjach
strefy euro.

Jak pamietamy, Polska z powodzeniem wykreowata sie na lidera grupy
panstw cztonkowskich UE spoza strefy euro, ktéra w toku negocjacji nad
Traktatem o unii fiskalnej oraz Szesciopakiem i Dwupakiem stata na strazy
spojnosci ustrojowej Unii. Niemniej jednak trzeba mie¢ sSwiadomosé
ograniczen takiej polityki. Juz wéwczas wskazywano, ze — jak to okreslano —
"polityka trzymania nogi miedzy drzwiami" czy "polityka robienia
szpagatu" ma swoje granice, zwtaszcza gdy konsolidacja strefy euro zaczeta
przyspiesza¢ po przedtozeniu na przetomie lat 2012/2013 planu
ustanowienia "rzeczywistej" UGiW.

Dochodzi do tego jeszcze jeden nowy, wazny czynnik — wszczecie
procedury Brexitu. Wielka Brytania byta do tej pory waznym partnerem
dla panstw spoza strefy euro, czuwajgcym szczegdlnie nad zachowaniem
spdjnosci ustrojowej Unii w toku konsolidacji tej strefy (czego ostatnim
wyrazem byto wynegocjowane na poczatku 2016 r. Nowe porozumienie,
ktore miato utatwi¢ decyzje pozostania Wielkiej Brytanii w UE™). Zarazem
uruchomienie procedury Brexitu wptynie z pewnoscig na przyspieszenie

%70b. P. Craig, M. Markakis, The Euro Area, its Regulation and Impact on Non-Euro Member States,
Oxford Legal Studies Research Paper No. 11/2016

%7ob. J. Barcz, Unia Europejska a Wielka Brytania — prawne aspekty porozumienia nakierowanego
na zapobiegniecie Brexitowi, Europejski Przeglagd Sadowy 2016, nr 4, s. 4 i nast.
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dziatan na rzecz ustanawiania "rzeczywistej" UGiW. Uwzglednia¢ rowniez
nalezy, ze wiekszos¢ panstw cztonkowskich UE spoza strefy euro deklaruje
wole przystgpienia do tej strefy (ostatnio nawet zasygnalizowano taka
wole ze strony Wegier). Ich strategiczna polityka europejska bedzie sie
wiec sitg rzeczy koncentrowata na tym celu, a sprawa zachowania spdjnosci
ustrojowej Unii (interesy panstw spoza strefy euro) beda schodzity na
dalszy plan.

Mozliwos¢ "wpisania sie" Polski w 'strategie optymistycznego
standardu minimum" jest jednak obecnie warunkowana przede wszystkim
sytuacjg wewnatrzpolityczng. Jej realizacja wymagataby odejscia od jawnie
eurosceptycznego kursu wobec Unii Europejskiej oraz istotnej modyfikacji
gospodarczej i ustrojowej polityki wewnetrznej. Trudno réwniez petnic
funkcje lidera grupy panstw spoza strefy euro, czuwajgcej nad na
przebiegiem waznych reform ustrojowych w Unii Europejskiej, panstwu
obcigzonemu postepowaniem w sprawie przestrzegania zasady
praworzadnosci, ktorego zdolnosé koalicyjna gwattownie maleje.

3.2. Strategia umiarkowanego optymizmu

Strategia taka jest chyba najbardziej prawdopodobna. Wymaga ona
jednak zasadniczej zmiany w stosunku do strategii wejscia do strefy euro,
co zaktada gtebokg zmiane w swiadomosci spotecznej (jak wiadomo
skutecznie obrzydzono strefe euro, wpierw bezmysing kampanig "zielonej
wyspy", a nastepnie swiadomg polityka eurosceptyczng), zaktada réwniez
gtebokg zmiane w strategii spoteczno-gospodarczej kraju, a w koncu —
gteboka zmiane w tresci i sposobie prowadzenia polityki zagraniczne;.

Stad tez punktem wyjscia "strategii umiarkowanego optymizmu" jest
przejecie rzadéw w Polsce przez koalicje proeuropejskg, ujmujaca
cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej, w tym w strefie euro, jako
podstawowy element polskiej racji stanu.

Jest to jednak jedynie punkt wyjscia dla "strategii umiarkowanego
optymizmu". Warunkiem bowiem wejscia do strefy euro jest spetnienie

kryteriow konwergencyjnych i prawnych, ktére z pewnosciag w toku
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ustanawiania "rzeczywistej" UGiW ulegng zaostrzeniu, podobnie jak nadzor
nad ich dotrzymywaniem. Trudno tez obecnie przewidzieé, jak gtebokie
szkody wyrzgdzi w finansach publicznych polityka obecnego rzadu i ile
czasu zajmie naprawianie tych szkad.

Uwzglednic¢ réwniez nalezy, ze w toku ustanawianie "rzeczywistej" UGIW
przyjmowane sg nowe srodki, a nie do wszystkich panstwa spoza strefy
euro chcg lub moga przystgpi¢. Strategia wejscia do strefy euro bedzie
wiec musiata obejmowac réwniez scenariusz zwigzania sie takimi srodkami,
co nie zawsze bedzie tatwe (na przyktad trzeba bedzie przystgpi¢ do
Traktatu ustanawiajgcego Europejski Mechanizm Stabilnosci, a to wymaga
przeprowadzenia procedury ratyfikacyjnej tego Traktatu).

W koricu, o czym sie w dyskusjach w Polsce z reguty zapomina, wejscie
do strefy euro wymaga nie tylko "gotowosci" i "checi" kandydata, lecz
rowniez — od czasu wejscia w zycie Traktatu z Lizbony - "zaproszenia" ze
strony panstw cztonkowskich tej strefy (wyrazajg one zgode na przyjecie
kolejnego panstwa cztonkowskiego). Obecnie Polska byta by witana w
strefie euro z otwartymi rekoma i mogta by aspirowac do zajecia miejsca w
"wielkiej pigtce" (w zwigzku z Brexitem bez Wielkiej Brytanii), a tym samym
dofaczyé do grupy panstw o wiodacych znaczeniu w unijnym procesie
decyzyjnym.

Czy tak bedzie za kilkanascie - dwadziescia lat, trudno powiedzieé. O ile
— jak wskazano na wstepnie — "strategia umiarkowanego optymizmu" jest
najbardziej prawdopodobna, to zarazem préba sprecyzowania jej ram
czasowych jest przedsiewzieciem karkotomnym. Trudno bowiem
przewidzie¢ obecnie - jak dtugo "Prawo i Sprawiedliwos¢" pozostanie przy
rzgdach, trudno jest przewidzie¢ - jak dtugo potrwa naprawianie szkdéd w
finansach publicznych panstwa, a nastepnie trwate spetnienie kryteriow
konwergencyjnych, w konicu trudno okresli¢ — ile czasu wymagac bedzie
ewolucja percepcji spotecznej na rzecz wejscia do strefy euro, a spoteczna
akceptacja jest conditio sine qua non dla strategii wejscia do strefy euro.
Uwzgledni¢ takze nalezy, ze w zwigzku z konsolidacjg strefy euro w toku
ustanawiania "rzeczywistej" UGIW zmieni sie zasadniczo zakres acquis
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strefy euro, do ktorego trzeba bedzie przystgpi¢, wtgczajac sie do tej strefy.

Wszystkie te czynniki tgcznie zdajg sie przemawiac na rzecz zatozenia, ze
poczatkowy etap realizacji "strategii umiarkowanego optymizmu" mogtby
rozpoczgé sie najwczesniej za kilkanascie lat. Jak pamietamy, program
ustanawiania "rzeczywistej" UGIW zakfada jego sfinalizowanie "do 2025
r.". A wiec Polska bedzie stara¢ sie o cztonkostwo juz nie w strefie euro,
lecz w "unii polityczne}" ustanowionej w ramach "rzeczywistej" UGiW. Ale,
lepiej pdézno, niz wcale. Gtéwnym zadaniem przysztych, proeuropejskich
rzgdow bedzie ograniczenie szkéd finansowych, gospodarczych, a
zwtaszcza politycznych i stworzenie strategii jak najszybszego znalezienia
sie Polski w "trzonie" procesu integracji europejskie;j.

3.3. Strategia hura-optymistyczna

Zadaniem prac naukowych jest réwniez puszczenie wodzy fantazji i
rozwazenie wariantdw mato prawdopodobnych, niemniej istotnych dla
uzyskania caftosci obrazu. Realizacja "strategii hura-optymistycznej"
zaktadataby gwattowng i radykalng zmiane polityki spoteczno-gospodarczej
przez rzad "Prawa i Sprawiedliwosci" oraz — towarzyszgcg temu — zmiane
tresci i sposobu prowadzenia polityki zagranicznej. Zmiana polityki
spoteczno-gospodarczej objetaby wprowadzenie dyscypliny finansow
publicznych, ogtoszenie — jako elementu zasadniczego '"planu
gospodarczego" - strategii jak najszybszego wejscia do strefy euro oraz
podjecie kompleksowej kampanii na rzecz uprzytomnienia spoteczenstwu
wagi takiej strategii.

U podstaw takiej zmiany musiatoby lec przewartosciowanie
pojmowania istoty procesu integracji europejskiej: odejscie od rozumienia
Unii Europejskiej jako tworu pasozytujacego na suwerennosSci panstw
cztonkowskich i zapewniajgcego dominacje najsilniejszym panstwom
(gtéwnie Niemcom), na rzecz pojmowania integracji europejskiej jako
wspolnoty suwerennych panistw, poddajgcych istotne obszary swoich
kompetenc;ji wspolnemu zarzgdowi w ramach organizacji
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miedzynarodowej, w imie optymalnie efektywnego realizowania w
globalizujgcym sie swiecie wtasnych intereséw narodowych, potgczonych z
interesami wspolnymi. Efektywny zarzagd powierzonymi kompetencjami w
ramach Unii Europejskiej zapewnia — w takim ujeciu - zarazem
zrownowazenie interesow panstw matych, Srednich i duzych, eliminujac
mozliwos¢ zdominowania procesu integracji przez panstwa najwieksze, a o
miejscu danego panstwa w unijnym procesie decyzyjnym rozstrzyga przede
wszystkim jego sprawnosc i zdolnos$¢ koalicyjna.

Zwazywszy, ze finanse publiczne sg (jeszcze) w nieztym stanie, w
nastepstwie takiej, radykalnej zmiany strategii politycznej Polska mogtaby
sie znalez¢ sie w strefie euro w ciggu czterech do szesSciu lat. Byta by
rowniez szczegblnie dobrze przyjeta w grupie panstw cztonkowskich, nie
tylko ze wzgledu na swdj potencjat i potozenie geopolityczne, lecz takze ze
wzgledu na to, ze jej wejscie do strefy euro obecnie, w trudnym etapie
transformacji, byto by odebrane jako wazny sygnat wydolnosci i trwatosci
Unii Europejskiej. Jednoczesnie wejscie obecnie do strefy euro zaciesnitoby
stosunki Polski z Niemcami, stanowigc nowg faze budowania polsko-
niemieckiej "wspadlnoty intereséow".

Bez watpienia wejscie Polski do strefy euro w takim scenariuszu
zapewnito by Polsce miejsce w "wielkiej pigtce", majgcej zasadniczy wptyw
W unijnym procesie decyzyjnym. Umocnitoby réwniez radykalnie pozycje
Polski w regionie Europy srodkowej, Wschodniej i Potudniowej. Catkiem
realne statoby sie wdwczas nastepstwo Beaty Szydto (a moze Prezesa
Jarostawa Kaczynskiego) na stanowisku Przewodniczgcego Rady
Europejskiej po Donaldzie Tusku.

"Strategia hura-optymistyczna" nalezy raczej do sfery fantazji, ale moze

spetni¢ istotng role: uswiadamia, ile traci Polska w wyniku odejscia do
polityki tgczacej jej interes stanu z procesem integracji europejskiej.
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4. W sprawie metod realizacji

W kontekscie koncepcji "integracji elastycznej" byta juz mowa o
znaczeniu metody — procedur zmiany ustroju "konstrukcji europejskiej".
Sprawa nie jest prosta, Unia Europejska jest bowiem — jako organizacja
miedzynarodowa — tworem panstw cztonkowskich, a wszelkie istotniejsze
zmiany w jej "konstrukcji" wymagajg zgody ich wszystkich. Z tego tez
punktu widzenia, z uwzglednieniem tej istotnej okolicznosci proceduralnej,
popatrzmy na rozwazane scenariusze reformy ustrojowej Unii Europejskiej,
uwzgledniajgc przy tym status Polski.

W niektorych panstwach pozostajgcych poza strefg euro, w tym przede
wszystkim w Polsce, artykutowane sg ostatnio koncepcje (coraz mocniej po
stronie sprawujgcej rzady partii "Prawo i Sprawiedliwosc¢", w mniejszym
stopniu w doktrynie) ograniczenia procesu integracji europejskiej jedynie
do ,sprawnie funkcjonujgcego wspdlnego rynku” i skonfederalizowania
(renacjonalizowania) tego procesu w pozostatym zakresie. Celem
zasadniczym miatoby by¢ przywrdcenie ,godnego miejsca” w tak
zawezonym procesie integracji europejskiej ,prawdziwie” suwerennym
panstwom cztonkowskim. W tym kontekscie pojawiajg sie tez zapowiedzi
przedtozenia ,projektu traktatu”, ktory nakierowany bytby na zainicjowanie
dyskusji nad stosownymi zmianami ustrojowymi w Unii Europejskiej.

W obecnej sytuacji politycznej w Europie wiekszo$¢ panstw
cztonkowskich  UE odnosi sie wstrzemiezliwie do mozliwosci
wynegocjowania w najblizszych latach ,duzego” traktatu rewizyjnego, na
miare Traktatu z Lizbony. Jak pamietamy, koniecznos¢ zmiany art. 136 TFUE
w zwigzku u ustanowieniem trwatego mechanizmu wsparcia finansowego
dla panstw strefy euro (Statego Mechanizmu Stabilnosci) zostata
przeprowadzona przy pomocy tzw. procedury ktadki, szereg innych
istotnych zmian ustrojowych zrealizowano w ramach istniejgcych
mozliwosci, siegajgc do aktow unijnego prawa pochodnego. W skrajnych
zas przypadkach ,uruchomiono” ponownie tzw. metode schengenska,
zawierajgc  umowy miedzynarodowe poza systemem instytucjonalno-
prawnym Unii Europejskiej (TEMS, TUF). Podstawowa bariera w zawarciu
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kolejnego ,duzego” traktatu rewizyjnego ma bez watpienia charakter
polityczny: nic nie wskazuje na to, aby — w zwigzku z narastajgcymi
rozbieznosciami - w wymiernym czasie wszystkie panstwa cztonkowskie UE
sktonne byly do zawarcia takiego traktatu, zmieniajgcego w istotnym
zakresie zasady , konstrukcji europejskiej”.

Tym niemniej rewizja Traktatow stanowigcych podstawe Unii
Europejskiej jest konieczna. W pierwszym rzedzie zwigzana ona bedzie z
Brexitem (formalnie procedura wystgpienia Wielkiej Brytanii z UE zostanie
"uruchomiona" zapewne na poczatku 2017 r.,, przedtozeniem formalnej
notyfikacji w sprawie wystgpienia), ktéremu - obok umowy
miedzynarodowej okreslajgcej warunki wystgpienia Wielkiej Brytanii z Unii
i ,ramy” jej przysztych stosunkow z Unig (art. 50 TUE) — musi towarzyszyé
zawarty miedzy panstwami cztonkowskimi UE (juz bez Wielkiej Brytanii)
traktat rewizyjny, na mocy ktérego z TFUE i TUE oraz unijnego prawa
pochodnego wykresSlone zostang wszystkie postanowienia dotyczgce
Wielkiej Brytanii. Zapewne tres¢ tego traktatu zostanie ograniczona do
niezbednego minimum, tj. dotyczy¢ bedzie wytgcznie powyzszego zabiegu,
tym bardziej ze najbardziej kontrowersyjne sprawy dadzg sie rozwigza¢ w
inny sposob: sktad instytucji powigzany jest z ,liczbg” panstw
cztonkowskich, w przypadku Parlamentu Europejskiego alokacja miejsc
odbywa sie na mocy decyzji Rady Europejskiej, a gtosy wazone znikng od
kwietnia 2017 r. jako forma subsydiarna podejmowania decyzji w Radzie
UE wiekszoscig kwalifikowang. Sprawy zwigzane z Brexitem zostang wiec
uregulowane w ,matym” traktacie rewizyjnym, ktéry przyjmie forme
protokotu dotgczonego do Traktatow (na wzér niedawnych — protokotu
hiszpanskiego i protokotfu irlandzkiego). Nie nalezy spodziewac sie, aby — ze
wzgledu na oczekiwanie sprawnego przebiegu Brexitu — ktokolwiek
przyzwolit na obcigzanie takiego traktatu sprawami kontrowersyjnymi,
wymagajgcymi dtuzszych i skomplikowanych negocjaciji.

Drugi, znaczenie powazniejszy asumpt dla rewizji Traktatow
stanowigcych podstawe UE dajg prace nad ustanowieniem ,rzeczywistej”
UGIiW, ktérej wyrazem ma by¢ ,unia polityczna” utworzona na podstawie
strefy euro. W ramach tej konstrukcji wprowadzony zostanie finalnie
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wiasny budzet strefy euro, czemu towarzyszy¢ ma wyodrebnienie
instytucjonalne strefy euro wobec ,pozostatej” Unii. Wprowadzanie
,skutecznego zarzgdzania” w strefie euro pokrywa sie z wymogami znanej
metody  wspolnotowej, uzupetnionej radykalnym  umocnieniem
niezaleznosci instytucji strefy euro (tgcznie z Eurogrupg, przeksztatcong w
odrebny sktad Rady UE z kompetencjami prawodawczymi). Nie wnikajgc w
szczegoty stwierdzi¢ jedynie nalezy, ze tego rodzaju transformacja strefy
euro w ,trzon” procesu integracji europejskiej bedzie wymagata traktatu
rewizyjnego.

Ramy czasowe dla finalizacji prac nad powyzszg reformg Unii
Europejskiej zarysowane sg stosunkowo precyzyjnie: na wiosne przysztego
roku (2017) Komisja Europejska ma przedstawi¢ ,Biatg ksiege” z
propozycjami dziatan legislacyjnych na rzecz ustanowienia ,rzeczywistej”
UGIiW, a — wedtug przedtozonych plandw — finalizacja prac miataby nastgpié
»,do roku 2025”. Nalezy rowniez bra¢ pod uwage, ze Brexit bez watpienia
przyspieszy prace nad ustanawianiem ,rzeczywistej” UGIW. Pozostaje
natomiast otwarty najistotniejszy problem — w jakiej formie zmiany
ustrojowe Unii Europejskiej zostang przeprowadzone i jaki bedg miaty
wptyw na przyszty ustrdj catej Unii.

Wariant optymalny z punktu widzenia zachowania spdjnosci ustrojowe;j
catej Unii Europejskiej przedstawit ostatnio Andrew Duff®, sumujac
dotychczasowe propozycje transformac;ji strefy euro w ,,unie polityczng”. W
tym ujeciu dostosowania ustrojowe w ramach catej Unii do ustanowienia
yrzeczywistej” UGIW powinny by¢ sprowadzone do niezbednego minimum
oraz powinny tym dostosowaniom towarzyszy¢ ,klauzule otwartosci”,
umozliwiajgce przytgczenie sie panstw spoza cztonkéw strefy euro do
podejmowanych poszczegdlnych srodkdow, facznie z utrzymaniem
otwartosci wejscia do strefy euro (,rzeczywistej” UGiW). Dostosowania te
powinny zosta¢ wprowadzone do Unii Europejskiej na mocy , matego”
traktatu rewizyjnego, majgcego forme protokotu dotgczonego do Traktatow
stanowigcych podstawe UE (a wiec w formule wyzej wskazanej w
kontekscie Brexitu). Wariant taki zaktada jednak przyzwolenie wszystkich

% A. Duff, The Protocol of Frankfurt: a new treaty for the eurozone, European Policy Centre 2016.
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panstw cztonkowskich (nie tylko panstw strefy euro), bowiem traktat
rewizyjny (nawet ,maty”) musi by¢ ratyfikowany przez wszystkie panstwa
cztonkowskie UE.

W tym witasnie tkwi stabosé powyizszej koncepcji. W przypadku
obstrukcji ze strony panstwa lub panstw spoza strefy euro w gre wchodzg
warianty inne, prowadzgce w mniejszym lub wiekszym stopniu do
fragmentacji ustrojowej Unii Europejskiej. Wariantem ,tagodniejszym”
bytoby wprowadzenie do art. 48 TUE zmienionej formy traktatu
rewizyjnego, ktéra umozliwiataby wejscie w zycie traktatu rewizyjnego w
odniesieniu go grupy panstw cztonkowskich, ktére taki traktat ratyfikujg
(pozostate panstwa cztonkowskie pozostawatyby przy tym ,co jest”, nie
uczestniczagc w kolejnym etapie rozwoju Unii). Jednak i ten wariant, jak
tatwo zauwazy¢, obcigzony jest koniecznoscig uprzedniego zawarcia
traktatu rewizyjnego zmieniajgcego postanowienia art. 48 TUE,
wymagajgcego ratyfikacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE.
Natomiast wariantem skrajnie niekorzystnym z punktu widzenia panstw
pozostajgcych poza strefg euro bytoby zawarcie odrebnego ,Traktatu
euro” (Eurotreaty) poza systemem instytucjonalno-prawnym Unii
Europejskiej. Droga taka zostata juz przetarta przez Traktat ustanawiajgcy
Europejski Mechanizm Stabilnosci i Traktat o unii fiskalnej. Dalsze z niej
korzystanie prowadzitoby wprost do formalnej fragmentacji procesu
integracji europejskiej.

Niezaleznie jednak od powyzszych scenariuszy, przedifozenie projektu
traktatu rewizyjnego, ktory zawieratby kompleksowe zmiany w , konstrukcji
europejskiej”, wymaga w obecnych uwarunkowaniach uwzglednienia co
najmniej trzech waznych okolicznosci:

(1) Wymaga dogtebnej znajomosci ustroju ,lizbonskiej Unii
Europejskiej”. Traktat z Lizbony bowiem jest ukoronowaniem kilku
dziesigtkdw lat prac nad spdjng organizacja miedzynarodowg — Unig
Europejska. Zawarte w nim rozwigzania sg wynikiem skomplikowanych
kompromiséw, obcigzonych licznymi zasztosciami historycznymi i
uwarunkowaniami politycznymi. Z reguly proba ingerencji i ulepszenia
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jednego z elementéw pakietu lizbonskiego pociggnie za sobg reakcje
tancuchowg i konieczno$¢ rozpoczecia kompleksowych, ztozonych
negocjacji. Zarazem nalezy zdecydowanie odrzuci¢ atrakcyjnie brzmigce
tezy, ze Traktat z Lizbony ,nalezy do przesztosci”. Wrecz przeciwnie, dzieki
sfinalizowaniu reformy lizbonskiej, Unia Europejska  zostata
skonfrontowana z powaznymi wyzwaniami ostatnich lat jako spdjna
organizacja miedzynarodowa z elastycznym procesem decyzyjnym.
Oczywiscie, , lizbonska Unia Europejska” wymaga gtebokich reform, ale - i
tu rowniez panuje petna zgoda wsrdéd miarodajnych europejskich osrodkow
politycznych i naukowych - reformy te muszg by¢ przeprowadzone w jej
ramach instytucjonalno-prawnych, w zgodnosci z prawem UE. Inaczej
spojnos¢ ,konstrukcji europejskiej” zostanie wystawiona na szwank,
kosztem — przypomnijmy — najmniej zamoznych panstw cztonkowskich, do
ktorych nalezy Polska.

(2) Wymaga dogtebnej znajomosci dziatan implementacyjnych
podjetych w ostatnich latach w ramach pakietu lizbonskiego oraz
znajomosci przebiegu debaty nad zakresem pozgadanych i koniecznych
reform tego pakietu. Niezaleznie bowiem od wyzwan zwigzanych z
kryzysem finansow publicznych w niektérych panstwach strefy euro oraz z
naptywem do Unii wielkich fal uchodzcéw i migrantéw ekonomicznych,
trwa od chwili wejscia w zycie Traktatu z Lizbony debata nad reformami
ustroju Unii Europejskiej. W praktyce implementacyjnej okazato sie, ze w
ramach ,lizbonskiej Unii Europejskiej” mozliwe stato sie zdominowanie
procesu decyzyjnego przez instytucje miedzyrzgdowg — Rade Europejska,
kosztem instytucji majgcej sta¢ na strazy unijnej solidarnosci. Istotny
wptyw na rozwoj takiej praktyki miata rowniez formuta procesu
decyzyjnego w toku przyjmowania srodkéw (w tym miedzyrzagdowych) na
rzecz sanacji i konsolidacji strefy euro. Nastepstwem takiej
,miedzyrzgdowosci” stato sie m.in. zdominowanie procesu decyzyjnego
przez najwieksze panstwa cztonkowskie, zwtaszcza Niemcy. Metoda
miedzyrzgdowa, ktéra pierwotnie (w Traktacie z Maastricht) pomyslana
byta jako rozwigzanie przejsciowe, stata sie dominujgcym elementem
unijnego procesu decyzyjnego. Powigzany jest z tym pogtebiajgcy sie
problem, okreslany jako deficyt demokratyczny Unii, a w istocie dotyczacy
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coraz wiekszego dystansu dzielgcego struktury unijne od obywatela.
Wszystkie te problemy byty w ostatnich latach przedmiotem szczegétowe;j
analizy, a rézne warianty przewartosciowania ,konstrukcji europejskiej”
lezg na stole negocjacyjnym.

(3) Trzecia wreszcie i najwazniejsza okolicznos¢: debata nad gtéwnym
nurtem zmian ustrojowych Unii Europejskiej koncentruje sie obecnie w
ramach ustanawiania ,rzeczywistej” UGiW, czyli w ramach strefy euro. Jak
wyzej wspomniano, w tych ramach nastgpi w najblizszych latach
gruntowne przewartosciowanie ,konstrukcji europejskiej”, ktére obejmie
rowniez catg (post-lizboniskg) Unie Europejska. Polska jeszcze w okresie
sprawowania rotacyjnej Prezydencji (w drugiej potowie 2011 r.) byta
liderem - nie nalezacych do strefy euro - grupy panstw cztonkowskich,
ktora skutecznie czuwata nad zachowaniem spdjnosci ustrojowej Unii w
toku przyjmowania kolejnych srodkdéw na rzecz sanacji i konsolidacji strefy
euro. Obecnie Polska taka role utracita, a dodatkowg obcigzona jest grozbg
wszczecia formalnego postepowania - na podstawie art. 7 TUE - w sprawie
przestrzegania zasady praworzgdnosci. Dochodzi do tego rezygnacja ze
strategii wtaczenia sie do strefy euro. Wszystko to sprawia, ze Polska
wytgczyta sie z gtédwnego nurtu debaty nad reformg ustrojowg post-
lizbonskiej Unii Europejskie;j.

Jedynie uwzglednienie — co najmniej — powyzszych trzech okolicznosci
mogtoby sprawic¢, ze jakiekolwiek propozycje zmian ustrojowych Unii
Europejskiej ze strony polskiej miatyby szanse na zaistnienie w debacie
ogdlnoeuropejskiej. W przeciwnym razie ,projekt traktatu” moze co
najwyzej odegra¢ dorazng role w miedzypartyjnych dyskusjach
wewnatrzkrajowych. Przekonato sie o tym na wtasnej skérze "Prawo i
Sprawiedliwos¢" w 2007 r., w toku finalizacji prac nad Traktatem z Lizbony,
gdy pochopne i zle przygotowane propozycje, ingerujgce w formute
wiekszosci kwalifikowanej, zostaly zdecydowanie odrzucone i tylko
trzezwosci osgdu éwczesnego Prezydenta RP, Lecha Kaczynskiego, ktory
odstgpit od tych propozycji, nalezy zawdzieczaé, ze Polska nie popadta
wowczas w gteboka izolacje polityczna.
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5. Whniosek korncowy

Ewolucja ustrojowa Unii Europejskiej poczawszy od Traktatu z
Maastricht odwotywata sie do koncepcji stopniowego rozwoju z
wykorzystaniem réznych metod, w zaleznosci od przyzwolenia politycznego
panstw  cztonkowskich. W  pierwotnym  zamierzeniu  metoda
miedzyrzagdowa miata stanowi¢ jedynie sSrodek przejsciowy do objecia
danego obszaru metodg wspdélnotowa. W tym rozumieniu Traktat z Lizbony
stanowi ukoronowanie ewolucji Unii Europejskiej — zostata ona
przeksztatcona w spdjng organizacje miedzynarodowg (z pewnym
ograniczeniem w odniesieniu do WPZiB) rzgdzong metoda wspdlnotowa
(obecnie unijng), cho¢ Traktat z Lizbony nie ustrzegt Unii przed powrotem
do "nowej miedzyrzadowosci"?’.  Ustanawianie ,rzeczywistej” UGIW
nakierowane jest na osiggniecie etapu ,unii politycznej” — ,skutecznego
zarzadzania” (metoda unijna uzupetniona niezaleznoscig instytucji strefy

euro) i ma potozy¢ kres takiemu rozwojowi.

Podejscie ewolucyjne — dominujgce - zaktada, ze zrdznicowanie
wewnetrzne w Unii moze byé z punktu widzenia zagwarantowania
spojnosci  ustrojowej Unii Europejskiej zjawiskiem przejSciowym,
stopniowo bowiem wszystkie panstwa cztonkowskie przystgpig do strefy
euro (do ,rzeczywistej” UGiW). Jest to scenariusz bardzo prawdopodobny.
Jedno zastrzezenie jest niemniej w tym kontekscie niezbedne. W toku
finalizacji ustanawiania ,rzeczywiste;” UGIW — ,trzonu” procesu integracji
europejskiej — na plan dalszy zejdg interesy malejgcej grupy panstw nie
zamierzajgcych wejs¢ do strefy euro. Ztudne jest przy tym zatozenie, ze
mianownikiem spinajgcym catg Unie pozostanie unijny rynek wewnetrzny:
przynaleznos¢ do strefy euro w coraz wiekszym stopniu wptywa bowiem na
zakres efektywnego dziatania swobdd rynku wewnetrznego, nie
wspominajac juz o pespektywie rozwoju unijnych polityk.

7 U. Puetter, New Intergovernmentalism: The European Council and its President (w:) What Form of
Government for the European Union and the Eurozone? Edited by F. Fabbrini, E.H. Ballin and H.
Somsen, Oxford and Portland, Oregon 2015, s. 268.

73



Ze wspomnianych na wstepie prac autora wynika jednoznaczny
wniosek, podtrzymywany w niniejszym artykule: przynalezno$¢ do strefy
euro to nie tylko decyzja o charakterze gospodarczym, to przede wszystkim
decyzja o charakterze politycznym, ktdéra rozstrzygnie w niedalekiej
przysztosci o statusie danego panstwa w procesie integracji europejskie;j.

W interesie polskiej racji stanu lezy podjecie takiej strategicznej decyzji i
jej jak najszybsza realizacja. Jest to decyzja strategiczna na miare
przystgpienia 1 maja 2004 r. do Unii Europejskiej, zaniedbanie podjecia
takiej decyzji bytoby zarazem najpowazniejszym politycznym btedem
strategicznym od czasu przetomu politycznego 1989 r.
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Nowy Traktat dla Unii Europejskiej?

Artykut opublikowany w czasopismie
Paristwo i Prawo 2017, nr 1 (s. 3 i nast.)

1. Wstep. W ostatnich miesigcach ze strony rzadzacej w Polsce partii
»Prawo i Sprawiedliwo$¢” artykutowany jest zamiar przeprowadzenia
gruntownej reformy Unii Europejskiej. Poset J. Kaczynski wyrazit m.in.
poglad, ze potrzebny jest ,nowy europejski traktat”, ktory zwtaszcza
odejdzie od zasad okreslonych w Traktacie z Lizbony, a ,jeszcze bardziej od
praktyki, ktéra przyszta po Traktacie”®. Towarzyszyty temu wypowiedzi
prominentnych przedstawicieli tej partii, postulujgce ograniczenia procesu
integracji europejskiej jedynie do ,sprawnie funkcjonujgcego wspdlnego
rynku” i skonfederalizowanie (renacjonalizowanie) tego procesu w
pozostatym zakresie. Nieformalne spotkanie Rady Europejskiej, ktore
odbyto sie 16.09.2016 r. w Bratystawie (bez udziatu Wielkiej Brytanii), nie
podzielito takiego zamiaru, koncentrujgc sie na sprecyzowaniu diagnozy
»Stanu Unii Europejskiej” oraz sporzadzeniu planu priorytetow jej dziatania
(uchodzcy, bezpieczenstwo zewnetrzne i wewnetrzne, rynek wewnetrzny i
sprawy socjalne). Zapowiedziano zarazem, ze spotkanie w Bratystawie
rozpoczyna proces ,przegladu i implementacji” podjetych decyzji, a
planowane spotkanie w marcu 2017 r. z okazji 60-lecia Traktatow
Rzymskich stworzy okazje do podsumowania ,procesu z Bratystawy” i
wyznaczenia kierunkdw na przysztosé™.

% polska Agencja Prasowa, http://www.pap.pl/aktualnosci/news,550269,kaczynski-o-brexit-nasza-
koncepcja-to-powrot-wlk-brytanii-do-unii.html (dostep: 27.12.2016 r.). Ostatnio wypowiedz J.
Kaczynskiego 22 grudnia 2016 r. dla Reutersa, www.reuters.com (dostep: 3.01.2017 r.).

% Deklaracja z Bratystawy z 16.09.2016 r., http://www.consilium.europa.eu/press-releases-

pdf/2016/9/47244647412 pl.pdf (dostep: 27.12.2016 r.). Priorytety te nawigzujg do programu
zawartego w sprawozdaniu o stanie UE 2016: J.C. Juncker, State of the Union 2016. Towards a
better Europe — A Europe that protects, empowers and defends, http://europa.eu/rapid/press-
release_IP-16-3042_en.htm (dostep: 27.12.2016r.).
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Brak wzmianki w Deklaracji z Bratystawy o zamiarze rewizji Traktatow
stanowigcych podstawe UE jest zrozumiaty w Swietle generalnej
wstrzemiezliwosci wiekszosci panstw cztonkowskich UE co do zmian
postanowien tych Traktatéw. Po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony
panstwa cztonkowskie UE z duzg rezerwg podchodzg do kolejnego
,duzego” traktatu rewizyjnego na miare Traktatu z Lizbony. Jak pamietamy
koniecznoé¢ uzupetnienia art. 136 TFUE'® w zwiazku z ustanowieniem
trwatego mechanizmu wsparcia finansowego dla panstw strefy euro
(Statego Mechanizmu Stabilnosci) zostata przeprowadzona przy pomocy
tzw. procedury ktadki; szereg innych istotnych zmian ustrojowych
zrealizowano w ramach istniejgcych mozliwosci, siegajgc do aktéw
unijnego prawa pochodnego. W skrajnych zas przypadkach ,,uruchomiono”
ponownie tzw. metode schengensky, zawierajgc umowy miedzynarodowe
poza systemem instytucjonalno-prawnym Unii Europejskiej (Traktat

ustanawiajacy Europejski Mechanizm Stabilnoéci'®, Traktat o stabilnosci,

koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarcze;j i Walutowejloz). Korekty
postanowien traktatéw w drodze ,matych” traktatdw rewizyjnych
dokonywano jedynie w przypadku scistego okreslenia przedmiotu zmiany,
nie budzacej zadnych kontrowersji wsrdd panstw cztonkowskich (tzw.

Protokét hiszpanski'® i tzw. Protokét irlandzki™®?)

190 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz.Urz. 2016 C 202, s. 47—390.
101 Traktat ustanawiajacy Europejski Mechanizm Stabilnosci (podpisany 2 lutego 2012 r., wszedt w
zycie 27 wrzes$nia 2012 r.), Dz.Urz. L 91, s. 1.

102 Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (podpisany
2.03.2012 r., wszedt w zycie 1.01.2013 r.) (Dz.U. z 2013 r., poz. 1258).

193 protokét zmieniajacy Protokdt w sprawie postanowieri przejéciowych dotaczonego do Traktatu o
Unii Europejskiej, Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i Traktatu ustanawiajgcego
Europejskg Wspdlnote Energii Atomowej, Dz.Urz. 22010 r. C 263, s. 1 (wszedt w zycie 1.12.2011 r.).
19% protokét w sprawie obaw narodu irlandzkiego co do Traktatu z Lizbony z 13.06.2012 r., Dz.U. z
2015 r., poz. 303 (wszedt w zycie 1.12.2014 r.).
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Podstawowe bariery w wynegocjowaniu kolejnego ,,duzego” traktatu
rewizyjnego wynikaja z dwdch zasadniczych okolicznosci. Po pierwsze,
reformy wprowadzone na mocy Traktatu z Lizbony oceniane s3
pozytywnie, zwtaszcza przeksztatcenie Unii Europejskiej w spdjng
organizacje miedzynarodowga. Stusznie uwaza sie, ze dalsze istotne
reformy mozna — na obecnym etapie — wprowadza¢ w ramach
instytucjonalno-prawnych ustanowionych tym traktatem, a ich realizacja
jest przede wszystkim zalezna od wspodlnej woli politycznej panistw
cztonkowskich UE (co podkreslono zarowno w sprawozdaniu o Stanie Unii
Europejskiej 2016, jak i w Deklaracji z Bratystawy). Po drugie, zasadnicze
znaczenie ma okolicznos¢ polityczna: nic nie wskazuje na to, aby w
wymiernym czasie wszystkie panstwa cztonkowskie sktonne byty do
zawarcia traktatu rewizyjnego, zmieniajgcego gruntownie zasady
ykonstrukcji europejskiej” (przypomnie¢ nalezy, ze traktat rewizyjny
wymaga ratyfikacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE — ust. 4 art.
48 TUE'®).

Tym niemniej korekty postanowien Traktatow stanowigcych
podstawe Unii Europejskiej bedg w perspektywie trzech — pieciu lat
niezbedne. Formalne ,ruchomienie” procedury Brexitu (zapewne w 2017
r.) bedzie musiato prowadzi¢ nie tylko do zawarcia miedzy Unig Europejska
a Zjednoczonym Krolestwem — przewidzianej w art. 50 ust. 2 TUE — umowy
miedzynarodowej ustalajacej ,warunki” wystgpienia z UE oraz ,ramy
prawne” przysztych stosunkéw Zjednoczonego Krélestwa z Unig, lecz takze
(paralelnie) rewizji Traktatéw, polegajgcej na wykresleniu wszystkich
postanowien odnoszgcych sie do Zjednoczonego Krdlestwa jako panstwa
cztonkowskiego UE (co mozna przeprowadzi¢ jedynie mocg traktatu
rewizyjnego).

Rowniez w ramach ,lizbonskiej Unii Europejskiej” (Unii, ktorej ustrgj
uksztattowat sie w toku implementacji reformy wprowadzonej na mocy
Traktatu z Lizbony) pojawity sie problemy ustrojowe, ktére wymagaja
dziatania. Najistotniejszy z nich dotyczy wyksztatcenia sie ,nowej
miedzyrzgdowosci”, wyrazajgcej sie w zdominowaniu procesu decyzyjnego

195 Traktat o Unii Europejskiej, Dz.Urz. 2016 C 202, s. 13—46.

77



przez Rade Europejskg (wzglednie odrebny szczyt euro), co z kolei
umozliwito zdominowanie tego procesu przez panstwa najwieksze
(gtédwnie Niemcy). Nie mozna réwniez traci¢ z pola widzenia dwdch innych
probleméw ustrojowych, ktére majg znaczacy wptyw na pozycje panstw
cztonkowskich w UE: a) redukcji liczby cztonkdéw kolegium Komisji
Europejskiej w stosunku do liczby panstw cztonkowskich, oraz b) nowej
alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim. W obu tych kwestiach finalne
(trwate) rozwigzania majg byé uzgodnione przed uptywem obecnych
kadencji (2019 r.) Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej. Na
stole negocjacyjnym znajdg sie juz w 2017 r.

Najistotniejsze jednak wyzwanie zwigzane jest z realizowanym
planem ustanawiania ,rzeczywistej” Unii Gospodarczej i Walutowej
(UGIW), ktéra ,do roku 2025” ma przeksztatci¢c strefe euro w ,unie
polityczng”, pieczetujagc tym samym zrdzinicowanie wewnetrzne Unii
Europejskiej oraz charakter strefy euro jako ,trzonu” (twardego jadra)
procesu integracji europejskiej (, post-lizbonska Unia Europejska”). Tego
rodzaju reforma strefy euro bedzie wymagata rewizji traktatéw
stanowigcych podstawe UE, a zasadnicze wyzwanie dla panstw
pozostajgcych poza strefg euro, a zwtaszcza nie planujgcych przyjecia euro,
polega na zagwarantowaniu spojnosci ustrojowej Unii w warunkach jej
wewnetrznego, gtebokiego zréznicowania.

2. Uwarunkowania wyjsciowe. Przed przystgpieniem do analizy
trzech powyzszych wyzwan, z punktu widzenia reformy ustrojowej Unii
Europejskiej i realnej mozliwosci rewizji traktatow stanowigcych jej
podstawe (TUE i TFUE), nalezy odnotowad, ze przedfozenie ,projektu
traktatu europejskiego”, ktéry zawieratby kompleksowe zmiany w
ykonstrukcji europejskiej”, wymaga uwzglednienia co najmniej trzech
waznych uwarunkowan:

Po pierwsze, wymaga dogtebnej znajomosci i analizy ustroju
lizboniskiej Unii  Europejskiej. Traktat =z Lizbony jest bowiem
ukoronowaniem kilkudziesieciu lat prac nad spdjng organizacjg
miedzynarodowg. Zawarte w nim rozwigzania sg wynikiem
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skomplikowanych kompromisdw, obcigzonych licznymi zasztoSciami
historycznymi i uwarunkowaniami politycznymi. Z reguty préba ingerencji i
ulepszenia jednego z elementdow pakietu lizbonskiego pociggnie za sobg
reakcje tancuchowg i koniecznos¢ rozpoczecia kompleksowych, ztozonych
negocjacji. Zarazem nalezy zdecydowanie odrzuci¢ atrakcyjnie brzmigce
tezy, ze Traktat z Lizbony ,nalezy do przesztosci”. Wrecz przeciwnie, dzieki
sfinalizowaniu  reformy  lizbonskiej, Unia  Europejska  zostata
skonfrontowana z powaznymi wyzwaniami ostatnich lat jako spdjna
organizacja miedzynarodowa z elastycznym procesem decyzyjnym.
Oczywiscie, lizboniska Unia Europejska wymaga dalszych reform, ale —i tu
rowniez panuje petna zgoda wsréd miarodajnych europejskich osrodkow
politycznych i naukowych — reformy te muszg by¢ przeprowadzone w
ramach instytucjonalno-prawnych Unii Europejskiej, w zgodnosci z
prawem UE. Inaczej spojnos¢ ,konstrukcji europejskiej” zostanie
wystawiona na szwank, kosztem najmniej zamozinych panstw
cztonkowskich, do ktérych nalezy Polska.

Po drugie, przedtozenie racjonalnych propozycji rewizji traktatow
stanowigcych podstawe UE wymaga rowniez dogtebnej znajomosci dziatan
implementacyjnych podjetych w ostatnich latach w ramach pakietu
lizbonskiego oraz znajomosci przebiegu debaty nad zakresem pozadanych i
koniecznych reform tego pakietu. Niezaleznie bowiem od wyzwan
zwigzanych z kryzysem finanséw publicznych w niektérych panstwach
strefy euro, ktéry wstrzgsnat stabilnoscig tej strefy oraz z naptywem do
Unii wielkich fal uchodzcow i migrantéw ekonomicznych, trwa od chwili
wejscia w zycie Traktatu z Lizbony debata nad dalszym kierunkiem reformy
ustroju Unii Europejskiej. W praktyce implementacyjnej okazato sie, ze w
ramach lizbonskiej Unii Europejskiej mozliwe stato sie zdominowanie
procesu decyzyjnego przez instytucje miedzyrzgdowg — Rade Europejska
(wzglednie odrebny szczyt strefy euro), kosztem instytucji majgcej sta¢ na
strazy unijnej solidarnosci. Istotny wptyw na rozwdj takiej praktyki miata
rowniez formuta procesu decyzyjnego w toku przyjmowania srodkéw (w
tym miedzyrzagdowych) na rzecz sanacji i konsolidacji strefy euro.
Nastepstwem takiej ,nowej miedzyrzagdowosci” stato sie m.in.
zdominowanie procesu decyzyjnego przez najwieksze panstwa
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cztonkowskie, zwfaszcza Niemcy. Metoda miedzyrzagdowa, ktora
pierwotnie (w Traktacie z Maastricht) pomyslana byta jako rozwigzanie
przejsciowe, stata sie istotnym elementem unijnego procesu decyzyjnego.
Powigzany jest z tym pogtebiajgcy sie problem, okreslany jako deficyt
demokratyczny Unii, a w istocie dotyczacy coraz wiekszego dystansu
dzielgcego struktury unijne od obywatela. Wszystkie te problemy byty w
ostatnich latach przedmiotem szczegdétowej analizy, a rdézne warianty
przewartosSciowania  ,konstrukcji  europejskiej” lezg na  stole
negocjacyjnym.

Po trzecie, debata nad gtdwnym nurtem zmian ustrojowych Unii
Europejskiej koncentruje sie obecnie na ustanawianiu ,rzeczywiste}”
UGIW, czyli na reformie strefy euro (o czym jedynie zdawkowo
wspomniano w Deklaracji z Bratystawy). W tych ramach nastgpi w
najblizszych  latach  gruntowne  przewartosciowanie ,konstrukgcji
europejskiej” — powstanie ,post-lizbonskiej Unii Europejskiej”. Polska,
jeszcze w okresie sprawowania rotacyjnej prezydencji (w drugiej potowie
2011 r.), byta liderem grupy nie nalezgcych do strefy euro panstw
cztonkowskich, ktéra skutecznie czuwata nad zachowaniem spdjnosci
ustrojowej Unii w toku przyjmowania kolejnych srodkéw na rzecz sanacji i
konsolidacji strefy euro. Obecnie Polska taka role utracita, a dodatkowo
obcigzona jest grozbg wszczecia formalnego postepowania — na podstawie
art. 7 TUE — w sprawie przestrzegania zasady praworzgdnosci. Dochodzi do
tego rezygnacja ze strategii wejscia do strefy euro. Wszystko to sprawia, ze
Polska wytgczyta sie z gtdwnego nurtu debaty nad reformg ustrojowg post-
lizboniskiej Unii Europejskiej. W koncu, zapowiedZz Brexitu jest
rownoznaczna z tym, ze ta grupa panstw cztonkowskich UE stracita
poteznego sojusznika, stojgcego na strazy spéjnosci Unii.

Jedynie uwzglednienie — co najmniej — powyzszych trzech
okolicznosci mogtoby sprawi¢, ze jakiekolwiek propozycje zmian
ustrojowych Unii Europejskiej ze strony obecnego rzadu polskiego miatyby
szanse na zaistnienie w powaznej debacie ogodlnoeuropejskiej. W
przeciwnym razie ,projekt traktatu europejskiego” mozie co najwyzej
odegrac dorazng role w miedzypartyjnych dyskusjach wewnatrzkrajowych.

80



Przekonata sie o tym partia ,,Prawo i Sprawiedliwos¢” w 2007 r., w toku
finalizacji prac nad Traktatem z Lizbony, gdy pochopne i Zle przygotowane
propozycje, ingerujgce w wynegocjowang formute wiekszosci
kwalifikowanej, zostaty zdecydowanie odrzucone. Tylko trzezwosci osgdu
owczesnego Prezydenta L. Kaczyniskiego, ktéry odstgpit od tych propozycji
podczas spotkania Rady Europejskiej w czerwcu 2007 r., nalezy
zawdzieczaé, ze Polska nie popadta wowczas w gteboka izolacje polityczna.
Natomiast zapowiadany réwniez wodwczas projekt ,traktatu” nigdy nie
zostat przedtozony.

3. Rewizja Traktatow zwiqzana z Brexitem. Rewizja traktatéow
stanowigcych podstawe Unii Europejskiej jest konieczna w zwigzku z
Brexitem. Jest jednak watpliwe, czy taki traktat rewizyjny moégtby zostaé
wykorzystany do przeprowadzenia szerszych reform ustrojowych UE.
Ztudne s3 zamiary powigzana takiego traktatu z zamiarem
przeprowadzenia reform w tak istotnych dziedzinach jak ,relacje miedzy
panstwami cztonkowskimi a strukturami unijnymi”, miedzy Parlamentem
Europejskim a parlamentami narodowymi, jak funkcje Komisji

Europejskiej, czy unijny system podejmowania decyzji*°.

Przede wszystkim nalezy objasnié zakres regulacyjny takiego traktatu.
Po referendum w Zjednoczonym Krdlestwie z 23.06.2016 r., w ktorym
wiekszos$¢ gtosujgcych opowiedziata sie za opuszczeniem Unii Europejskiej,
rozpoczeta sie dyskusja nad procedurg dobrowolnego wyjscia z Unii,
okreslong w art. 50 TUE. Istotg tej procedury — poza formalnym
wszczeciem procesu wyjscia z UE w drodze notyfikacji — jest zawarcie przez
Unie Europejska ze Zjednoczonym Krélestwem umowy miedzynarodowe;j,
okre$lajacej warunki wystgpienia i ,ramy” przysztych stosunkow

Zjednoczonego Krélestwa z Unig™”’.

196 7ob. Minister Spraw Zagranicznych W. Waszczykowski,

http://wiadomosci/dziennik.pl/polityka/artykuly/524736.

107 A S. Reid, Brexit Begins: an overview of the legal issues, eulawanalysis.blogspot.com (dostep:

23.08.2016 r.); A. tazowski, Procedural Steps towards Brexit,
https://www.ceps.eu/publications/procedural-steps-towards-brexit (dostep: 27.12.2016 r.); P.
Craig, Brexit: a Drama in six Acts, http://ssrn.com/abstract=2807975 (dostep: 25.08.2016). Zob. tez
German Law Journal 2016, vol. 17, passim.
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Umowa ta nie moze jednak zmieni¢ postanowien Traktatéow
stanowigcych podstawe UE, zawierana ma by¢ bowiem jedynie przez UE,
do zmiany natomiast TUE i TFUE konieczny jest zas traktat rewizyjny,
zawierany przez wszystkie panstwa cztonkowskie Unii (w tym wypadku juz
bez udziatu Zjednoczonego Krdlestwa). Bez watpienia uproszczona
procedura zmiany traktatéw (tzw. procedura ktadki) nie jest w tym
kontekscie adekwatna. Zakres traktatu rewizyjnego musi obejmowac
wykreslenie z traktatdow oraz unijnego prawa pochodnego wszystkich
postanowien dotyczacych Zjednoczonego Krdlestwa, czyli przeprowadzac
zabieg — od strony zakresu regulacyjnego — w pewnym sensie odwrotny w
stosunku do traktatu akcesyjnego.

Tres¢ tego traktatu zostanie z pewnoscia ograniczona do
niezbednego minimum™®. Dotyczy¢ bedzie wytacznie powyzszego zabiegu,
tym bardziej ze wiele kontrowersyjnych spraw zostanie rozwigzanych
,automatycznie”, wzglednie da sie je rozstrzygng¢ w inny sposob.
Przyktadowo: skfad instytucji powigzany jest z ,liczbg” panstw
cztonkowskich, w przypadku Parlamentu Europejskiego alokacja miejsc
odbywa sie na mocy decyzji Rady Europejskiej, a gtosy wazone znikng od
kwietnia 2017 r. jako forma subsydiarna podejmowania decyzji w Radzie
UE wiekszoscig kwalifikowana.

Traktatowi takiemu nadana zostanie zapewne forma ,matego”
traktatu rewizyjnego (, protokotu”, na wzdér — niedawno przyjetych —
protokotu hiszpanskiego i protokotu irlandzkiego). Niemniej bedzie on
musiat zostaé ratyfikowany przez wszystkie panstwa cztonkowskie (bez
Zjednoczonego Krélestwa), a jego wejscie w zycie musi by¢ skorelowane z
dniem wystgpienia Zjednoczonego Krélestwa z Unii Europejskiej. Tak wiec
traktat taki musi by¢ wynegocjowany i ratyfikowany stosunkowo szybko i
»czeka¢” na dzien wejscia w zycie umowy w sprawie wystgpienia
Zjednoczonego Krélestwa z UE.

198 Zob. J. Barcz, Brexit: w sprawie interpretacji postanowien art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej,

Europejski Przeglad Sgdowy 2016, nr 12, s. 4 i nast.
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Nie nalezy spodziewa¢ sie, aby — ze wzgledu na oczekiwanie
sprawnego przebiegu Brexitu — ktokolwiek przyzwolit na obcigzanie
takiego traktatu sprawami kontrowersyjnymi, wymagajgcymi dfuzszych i
skomplikowanych negocjacji. Podobne podejscie byto jednoznaczne na
roznych etapach dyskusji nad przeprowadzeniem koniecznych reform UE,
gdy rozwazano mozliwos¢ ,skorzystania” z traktatow akcesyjnych. W
przypadku Chorwacji zdecydowanie odrzucono propozycje
przeprowadzenia na mocy traktatu akcesyjnego zmian w TFUE
niezbednych do ustanowienia EMS (uzupetnienie art. 136 TFUE). Siegnieto
ostatecznie do procedury ktadki (art. 48 ust. 6 TUE). W przypadku nadania
charakteru prawnego gwarancjom udzielonym Irlandii w toku procedury
ratyfikacyjnej Traktatu z Lizbony skorzystano z odrebnego traktatu
rewizyjnego, ktéry nazwano protokotem.

Z pewnoscig wiec Brexit, mimo ze bedzie miat rowniez powazne
konsekwencje instytucjonalne dla UE, nie stwarza mozliwosci
przeprowadzenia ,przy okazji” powazniejszych zmian w ustroju Unii, nie
zwigzanych bezposrednio z wyjsciem Zjednoczonego Krolestwa.

4. Rewizja traktatow zwigzana z reformq lizbonskiej Unii Europejskiej.
Wejscie w zycie Traktatu z Lizbony (1.12.2009 r.) nie zakonczyto reformy
ustrojowej Unii. W ramach tzw. pakietu lizbonskiego podjeto szereg
waznych dziatan implementacyjnych. Trwa réwniez dogtebna dyskusja nad
kierunkami dalszych reform, ktorej wspdlnym mianownikiem jest przede
wszystkim umocnienie zasady subsydiarnosci, efektywnosci, przejrzystosci
dziatania i odpowiedzialnosci instytucji unijnych oraz legitymacji
demokratycznej UE. Rozwazane reformy majg rézny charakter, czes¢ z nich
mozna wprowadzi¢ w obecnie obowigzujgcych ramach traktatowych, czesé
wymagac¢ bedzie rewizji Traktatow'®. W ramach tych reform miesci sie w
petni postulat ustanowienia tzw. czerwonej kartki, umacniajgcy role
parlamentéw narodowych w unijnym procesie legislacyjnym. Mozna taka

109 7ob. szczegdtowo J. Barcz, Gféwne kierunki reformy ustrojowej Unii Europejskiej (aspekty

instytucjonalno-prawne), PiP 2016, nr 7, s. 29-34.
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czerwong kartke ustanowi¢ na mocy decyzji Rady UE, cho¢ zwazac¢ nalezy,
aby nawigzanie do formuty zawartej w ,,Nowym porozumieniu”, ktore
miafo utatwi¢ pozostanie Zjednoczonego Krolestwa w UE, nie zostato
wykorzystane przez najbardziej zamozne panstwa cztonkowskie UE do
ponownego wprowadzenia do negocjacji sprawy ograniczen sSwiadczen
socjalnych dla przemieszczajgcych sie pracownikdw najemnych (a takie
ograniczenia zawarte byly w ,Nowym porozumieniu”, ktore stato sie
bezprzedmiotowe wraz z decyzjg o opuszczeniu przez Zjednoczone

Krélestwo Unii Europejskiej)'™.

Dwa natomiast, nadal otwarte problemy majg nie tylko istotne
znaczenie ustrojowe dla Unii, lecz réwniez dla statusu panstw
cztonkowskich w unijnym procesie decyzyjnym. Chodzi o finalng decyzje w
sprawie zmniejszenia liczby cztonkéw Komisji Europejskiej (do tej pory
utrzymywana jest zasada ,jedno parstwo — jeden komisarz”)"*! oraz o
ustalenie trwatego mechanizmu alokacji miejsc w Parlamencie
Europejskim (obecna decyzja Rady Europejskiej w tej sprawie112
odwotywata sie nie tyle do postulowanej w TUE zasady degresywnej
proporcjonalnosci, co raczej byta rodzajem kontraktu politycznego miedzy
panstwami cztonkowskimi UE, bedacego wynikiem réznego rodzaju
zasztosci politycznych). W obu tych sprawach, majgcych istotne znaczenie
dla interesow Polski, finalne decyzje majg zapas¢ do 2019 r., a wiec znajda
sie one — jak wspomniano - na stole negocjacyjnym juz w 2017 r.

Co do zasady nie wymagajg one rewizji Traktatow (stosowne decyzje
podejmuje bowiem Rada Europejska na podstawie art. 14 ust. 2 TUE w
przypadku Parlamentu Europejskiego i na podstawie art. 17 ust. 5 TUE w
przypadku Komisji Europejskiej), chyba ze decyzji o zmniejszeniu liczby
komisarzy w stosunku do liczby panstw cztonkowskich miatoby

19 por., J. Barcz, Unia Europejska a Wielka Brytania — prawne aspekty porozumienia nakierowanego

na zapobiegniecie Brexitowi, Europejski Przeglad Sgdowy 2016, nr 4, passim.
1 pecyzja Rady Europejskiej 2013/272/UE z 22.05.2013 r., Dz.Urz. L165, s. 98.

112 pecyzja Rady Europejskiej 2013/312/UE z 28.06.2013 r., Dz.Urz. L 181, s. 57.
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towarzyszy¢ (postulowane) zréznicowanie ich statusu (komisarze ,starsi” i
komisarze ,,mtodsi”). Nie nalezy sie jednak raczej spodziewaé, ze panistwa
cztonkowskie zdecydujg sie w najblizszych latach na rewizje traktatow
tylko z powodu tego rodzaju reform.

Jednym z najpowazniejszych problemow, wynikajgcym nie tyle
bezposrednio z reform przeprowadzonych na mocy Traktatu z Lizbony, co z
rozwoju praktyki, jest skoncentrowanie wtadzy politycznej w Radzie
Europejskiej (podejmowanie zasadniczych decyzji) oraz objecie
personalnej odpowiedzialnosci szeféw panstw lub rzagdéow nad ich
realizacjg (zarzadzanie top-down), bedace po czesci nastepstwem
ostabienia innych instytucji, zwtaszcza Komisji Europejskiej i pewnej
deprecjacji roli Rady UE (w tym prezydencji rotacyjnej). Jak wspomniano,
owa ,NoOwWa miedzyrzgdowosc” zachwiata rownowaga
miedzyinstytucjonalng oraz doprowadzita do zdominowania procesu
decyzyjnego przez panstwa najsilniejsze. Wyjscia z tej sytuacji upatruje sie
przede wszystkim w koncepcji ,skutecznego zarzadu” (executive
government)™>. Rzecz jednak w tym, ze koncepcja ,skutecznego zarzadu”
wprowadzana jest w ramach procesu ustanawiania ,rzeczywistej” UGIW
(m.in. obejmuje ona dalsze umocnienie organow UGiW, zwtaszcza
Europejskiego Banku Centralnego i Eurogrupy) oraz budowanej na
podstawie strefy euro ,unii politycznej”, prowadzac do coraz bardziej
zdecydowanego wyodrebniania sie strefy euro w Unii Europejskie;j.
Koncepcja ,skutecznego zarzadu” bliska jest tzw. metodzie wspdlnotowej
uzupetnionej wprowadzaniem skutecznego, statego przewodnictwa w
organach strefy euro, umocnieniem pozycji EBC oraz poszukiwaniem
legitymacji demokratycznej przede wszystkim po stronie parlamentow
narodowych panstw cztonkowskich strefy euro. Dochodzi do tego wyrazne
wyodrebnianie sie organdéw strefy euro w stosunku do unijnych instytucji.

113 F Fabbrini, From Executive Federalism to Executive Government: Current Problems and Future
Prospects in the Governance of EMU, [w:] What Form of Government for the European Union and
the Eurozone?, red. F. Fabbrini, E.H. Ballin, H. Somsen, Oxford—Portland—Oregon 2015, s. 306. W
ocenie autora, ,, The EU and the Eurozone need strong, responsive institutions which can give voice
to the peoples of our Union of States and citizens — because when voice is lacking, exit becomes the
solution”.
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Jak wspomniano, jest to jedno z powazniejszych wyzwan dotyczacych
zarowno konstrukcji Unii Europejskiej, jak i jej systemu instytucjonalnego.
W tej sprawie koncepcja partii ,,Prawo i Sprawiedliwos¢” (przynajmniej w
Swietle dotychczas zarysowanych postulatow reformy Unii) jest catkowicie
niezborna. Postulowane, dalsze wzmocnienie Rady Europejskiej (metody
miedzyrzgdowej) (na czym miatoby ono polegaé?), i paralelne ostabienie
Komisji Europejskiej (rowniez, na czym miatoby ono polegaé?), to prosta
droga do utrwalenia ,,nowej miedzyrzgdowosci”. Z kolei dystansowanie sie
wobec wejscia do strefy euro i ,skutecznego zarzagdu” w UE, to droga do
fragmentacji Unii i marginalizacji Polski w procesie integracji europejskie;.
Postulowane zmiany ,funkcji” Komisji Europejskiej powinny natomiast
bra¢ pod uwage, ze Komisja — jako ,straznik traktatow” — jest réwniez
gwarantem zasady solidarnosci i stoi na strazy interesow panstw
mniejszych i mniej zamoznych, w tym Polski.

5. Wyzwania ustrojowe zwigzane z ustanawianiem ,rzeczywistej”
UGIiW. Zasadnicze wyzwanie ustrojowe, z ktérym bez watpienia zwigzana
jest koniecznos¢ siegniecia do traktatu rewizyjnego, odnosi sie do
ustanawiania ,,rzeczywistej]” UGiIW, w ramach ktorej — na podstawie strefy
euro — powotana ma by¢ ,unia polityczna”. Skonkretyzowane plany™* sg

konsekwentnie realizowane i majg by¢ sfinalizowane ,,do 2025 roku”.

114 podstawowe znaczenie ma Komunikat Komisji Europejskiej z 28.11.2012 r., Plan pogtebionej i

rzeczywistej Unii Gospodarczej i Walutowej. W sprawie rozpoczecia debaty europejskiej, Bruksela,
COM(2012)777 final. Zob. tez Komunikat Komisji Europejskiej z 30.11.2012 r., Plan dziatania na rzecz
pogtebionej i rzeczywistej Unii Gospodarczej i Walutowej. Otwarcie debaty europejskiej, Bruksela,
COM(2012)777 final/2/Corrigendum. Zostat on rozwiniety w raporcie przygotowanym i
przedstawionym 5.12.2012 r. przez éwczesnego przewodniczgcego Rady Europejskiej H. Van
Rampuya (Towards a genuine economic and monetary union,
http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_Data/docs/pressdata/en/ec/134069.pdf, dostep:
27.12.2016 r.). Por pdzniejszy raport przewodniczgcego Rady Europejskiejz 12.10.2013 r. (Towards a
genuine economic and monetary union. Interim Report); komunikat Komisji Europejskiej z
20.03.2013 r., W kierunku pogtebionej i rzeczywistej unii gospodarczej i walutowej. Wprowadzenie
instrumentu na rzecz konwergencji i konkurencyjnosci”, COM(2013)165 final. Ostatnio zostat
sprecyzowany w tzw. planie pieciu przewodniczgcych J.C. Junckera (Przewodniczgcego Komisji), D.
Tuska (Przewodniczacego szczytu strefy euro), J. Dijsselbloema (Przewodniczgcego Eurogrupy), M.
Schulza (Przewodniczgcego Parlamentu Europejskiego), M. Draghiego (Prezesa Europejskiego Banku
Centralnego) z 21.06.2015 r. Zob. tez komunikat prasowy Komisji Europejskiej z 22.06.2015 r.,
Dokoriczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowe;.
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W sprawie pojecia ,unii politycznej” nie ma co prawda jasnosci™™,
niemniej jednoznacznym celem planu jest wprowadzenie — obok wspdlnej
polityki pienieznej i unii bankowej — rdéwniez unii fiskalnej oraz
rzeczywistej” unii gospodarczej'®, wspartej ,skutecznym zarzadzaniem”,
a takze rozszerzeniem kompetencji UE (strefy euro), zwtaszcza na wazne
obszary polityki spotecznej (w tym zatrudnienia, zdrowia i zaopatrzenia
emerytalnego), majacych wptyw na podniesienie konkurencyjnosci

, 117
panstw ",

Towarzyszg temu plany (juz po czesci realizowane) odpowiednich
reform ustrojowych:

e na szczeblu politycznym zarzadzanie strefg euro (unig polityczng)
koncentruje sie w (juz istniejgcym) odrebnym Szczycie strefy euro,

e kompetencja prawodawcza w tym obszarze ma by¢ sprawowana
przez obecng Eurogrupe, podniesiong do rangi sktadu Rady EU (ale
oczywiscie ograniczonego do ministrow finanséw panstw strefy
euro);

e planowanemu wyodrebnieniu budzetu strefy euro towarzyszyé
musi ustanowienie odrebnej procedury budzetowej, ,skarbu”
strefy euro (w optymalnym wariancie umocowanemu w Komisji

115 por. A. Somek, What is Political Union?, German Law Journal 2013, nr 5, vol 14, passim.

116 por, Ch. Calliess, The Governance Framework of the Eurozone and the Need for a Treaty Reform,
[w:] What Form of Government..., s. 37 i n.

117 Obszary te zostaty w 2011 r. zdefiniowane w porozumieniu politycznym Pakiet Euro Plus,
stanowigcym zatgcznik | do konkluzji z posiedzenia Rady Europejskiej z 24—-25.03.2011 r. (EUCO
10/11, s. 14; http://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-10-2011-INIT/pl/pdf; dostep:
27.12.2016 r.). Dotychczas przeprowadzane reformy (np. w zakresie podwyzszenia wieku
emerytalnego lub polityce zdrowia publicznego) objete byty zobowigzaniami politycznymi na
szczeblu Rady Europejskie;j.
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Europejskiej i ustanowienie podstawy prawnej dla nowego
podatku;

e konsekwencjg wyodrebnienia legislacyjnego i budzetowego strefy
euro jest koniecznos¢ reformy Parlamentu Europejskiego
(rozwazania oscylujg od wyodrebnienia parlamentu strefy euro
wzglednie izby strefy euro w Parlamencie Europejskim do (bardziej
prawdopodobnego) wyodrebnienia gtosowania w Parlamencie
Europejskim nad ,sprawami euro”, ograniczonego jedynie do
deputowanych z panstw nalezgcych do tej strefy;

e kolejne reformy majg polega¢ na witaczeniu Europejskiego
Mechanizmu Stabilnosci do acquis unijnego (co przewiduje Traktat
ustanawiajgcy EMS) oraz przeksztatcenie EMS w Europejski
Fundusz Walutowy, na dalszym umocnieniu pozycji Europejskiego
Banku Centralnego, ustanowieniu mechanizmu ingerowania w
budzety narodowe, rozszerzeniu formuty podejmowania decyzji
wiekszoscig kwalifikowang oraz formuty tzw. odwrdconej
wiekszosci  kwalifikowanej, mocnieniu jurysdykcji Trybunatu
Sprawiedliwosci (obecnie ograniczonej w ramach Paktu Stabilnosci

i Wzrostu)'*®.

Juz ten pobiezny przeglad przeprowadzanych i planowanych reform
strefy euro Swiadczy o znaczacej jej autonomizacji w systemie
instytucjonalno-prawnym  Unii  Europejskiej'”> oraz $wiadczy o
przejmowaniu przez strefe euro roli ,trzonu” (twardego jadra) procesu
integracji europejskiej. Nie ulega watpliwosci, ze realizacja tych reform

118 5zczegétowo o aspektach ustrojowych przeprowadzanych oraz planowanych reform strefy euro

zob. J. Barcz, Gtdwnie kierunki reformy ustrojowej post-lizboriskiej Unii Europejskiej (2010-2015).
Sanacja i konsolidacja strefy euro, publikacja elektroniczna w formule Open Access:
http://www.janbarcz.republika.pl/teksty/J.Barcz%20-
%20Il_Glowne%20kierunki%20reformy%20ustrojowej%20post-lizbonskiej%20UE_2016.pdf (dostep:
27.12.20167r.).

119 Nje zapominajmy, ze wazne dziedziny juz zrealizowanej reformy wprowadzone zostaty na mocy
umow zawartych poza systemem instytucjonalno-prawnym Unii: Traktat ustanawiajacy EMS i TUF.
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wymagac bedzie rewizji obecnie obowigzujgcych traktatéw stanowigcych
podstawe UE.

Przed przejsciem do nakreSlenia scenariuszy realizacji powyzszych
reform odnotowaé nalezy, ze proces tworzenia sie ,trzonu” procesu
integracji europejskiej wokot strefy euro nie przebiega rownomiernie.
Nalezy raczej zaktadaé¢, ze w ramach samej strefy euro (,trzonu”)
wyksztafci sie ,twarde jadro”, wyznaczone stopniem wydolnoSci
politycznej, gospodarczej, zaangazowaniem w konsolidacje strefy
Schengen (zwtaszcza wspdlne rozwigzywanie problemu naptywajgcych do
Europy uchodicéw i emigrantdow ekonomicznych oraz wktadem w
ksztattowanie sie wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obronnej (stata
wspotpraca strukturalna i wspotdziatania przemystéw obronnych).
Zarazem poza ,trzonem” procesu integracji wyksztatcg sie rézne kregi,
poczawszy od panstw cztonkowskich UE, ktore starajg sie dofgczy¢ do
strefy euro, panstw cztonkowskich UE dystansujgcych sie wobec
cztonkostwa w strefie euro, po kregi zewnetrzne bliskiej wspotpracy z UE.

W ostatnim z wskazanych przypadkéw Brexit zapoczgtkowat
interesujgcg dyskusje. Mimo zapowiedzi sprawnego przeprowadzenia
Brexitu, bez wstepnych negocjacji, przed formalng notyfikacjg przez
Zjednoczone Krélestwo zamiaru wystgpienia z UE (,,nie ma negocjacji, bez
notyfikacji”)'*°, pojawity sie powazne propozycje, ktére miatyby zapewnié
po Brexicie blizsze relacje Zjednoczonego Krélestwa z Unig Europejska niz
gwarantowane dotychczas stowarzyszeniem (w tym w ramach
Europejskiego Obszaru Gospodarczego). Przedtozona przez powazne
europejskie think tanki koncepcja ,Partnerstwa kontynentalnego”'*
zakfada udziat Zjednoczonego Krdlestwa w swobodach unijnego rynku
wewnetrznego (poza przeptywem osdb) oraz polityce obronnej, przy

120 por. list przewodniczacego D. Tuska z 13.09.2016 r. przed szczytem w Bratystawie,

http://www.consilium.europa.eu/press-releases-pdf/2016/9/47244647234 pl.pdf
(dostep: 27.12.2016 r.).

121, Pisani-Ferry, N. Rottgen, A. Sapir, P. Tucker, G.B. Wolff, Europe after Brexit: A proposal for a

continental partnership, http://bruegel.org/2016/08/europe-after-brexit-a-proposal-for-a-
continental-partnership/ (dostep: 27.12.2016 r.).
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wzmocnionym udziale w unijnym procesie decyzyjnym i pewnym wkfadzie
do unijnego budzetu.

Autorzy tej koncepcji wskazujg, ze mogtoby to by¢ rowniez
rozwigzanie skierowane do panstw zamierzajgcych przystgpi¢ do Unii, lecz
dalekich od spetnienia wymaganych kryteriéw (np. Turcja, czy w dalszej
perspektywie Ukraina). Oby jednak koncepcja ta nie stata sie jednoczesnie
,zaproszeniem” do ,wyproszenia” z Unii Europejskiej takich obecnych
panstw cztonkowskich, ktore przestajg spetnia¢ wymagane kryteria
(przede wszystkim w zakresie wspolnej unijnej aksjologii), dystansujg sie
wobec wspdlnego rozwigzywania istotnych dla Unii problemdéw (uchodzcy)
oraz ktére zajetyby stanowisko destruktywne wobec ustanawiania
Jrzeczywistej” UGIW (reformy strefy euro) we wspdlnych ramach
instytucjonalno-prawnych Unii Europejskiej.

6. Jak i kiedy mozina przeprowadzi¢ rewizje Traktatow. Zasadniczy
kierunek reform Unii Europejskiej koncentruje sie na ustanawianiu
yrzeczywiste]” UGIW (reformie strefy euro). Wigze sie to z powaznymi
wyzwaniami, rowniez dla panstw cztonkowskich UE pozostajgcych poza
strefg euro. Przy czym w ramach tej grupy nalezy odrozni¢ panstwa spoza
strefy euro, ktére zamierzajg przytaczy¢ sie do tej strefy i panistwa
cztonkowskie UE, ktdre nie zamierzajg wejs¢ do strefy euro (przynajmnie;j
w przewidywalnej perspektywie). Ta pierwsza grupa panstw spoza strefy
euro ma tatwiejsze zadanie: wspiera¢ ona bedzie ustanawianie
Jrzeczywistej” UGiW, przystepujac do kolejnych dziatan podejmowanych w
tym celu. Na dalszy plan dla takich panstw schodzi natomiast troska o

. ’ . s . . . . ..122
zachowanie spdjnosci ustrojowej catej Unii~”.

Ze znacznie powazniejszymi wyzwaniami konfrontowane sg panstwa
spoza strefy euro, ktére nie zamierzajg do tej strefy przystgpic¢, wzglednie
przesuwajg takie przystgpienie w blizej nieokreslong przysztos¢ (jak
obecnie Polska). Zasadnicza troska tych panstw powinna by¢ nakierowana

122 Nalezy to uwzgledniaé przy ocenie spdjnosci stanowiska paristw Grupy Wyszehradzkiej w

sprawie reformy UE. Sfowacja nalezy do strefy euro, a nawet Wegry deklarujg wejscie do tej strefy.
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na zachowanie spodjnosci ustrojowej catej Unii Europejskiej. Bedzie to
zadanie tym trudniejsze, ze wraz z zapowiedzig Brexitu ubyto z tej grupy
Zjednoczone Krélestwo, dotychczas zdecydowany rzecznik zachowania

,. , . . . .. ] . ] 123
spojnosci ustrojowej Unii w warunkach konsolidowania sie strefy euro™".

Ramy czasowe dla finalizacji prac nad powyzszg reformg Unii
Europejskiej zarysowane sg relatywnie precyzyjnie. Wiosng 2017 .
Komisja Europejska ma przedstawic¢ ,biatg ksiege” z propozycjami dziatan
legislacyjnych na rzecz ustanowienia ,rzeczywistej” UGIW. Wazing
okolicznoscig polityczng sg wybory parlamentarne w Niemczech oraz
prezydenckie we Francji w 2017 r. Powazniejsza debata rozpocznie sie
wiec w 2018 r. Natomiast — wedtug przedtozonych plandw - finalizacja
prac miataby nastgpi¢ ,do roku 2025”. Nalezy réwniez bra¢ pod uwage, ze
Brexit raczej przyspieszy prace nad ustanawianiem ,rzeczywiste]” UGIW i
konsolidacjg strefy euro.

Rozwazenia wymaga jeszcze kolejny istotny problem: w jakiej formie
powyzsze zmiany zostang przeprowadzone i jaki bedg miaty wptyw na
spojnosc¢ ustroju Unii Europejskiej. Nie ulega watpliwosci, ze koncepcja
tzw. kreatywnej elastycznosci (creative flexibility)**, przeprowadzania
reformy w ramach istniejgcych mozliwosci okreslonych obecnym prawem
UE (na podstawie prawa pochodnego wzgledzie przy wykorzystaniu tzw.
procedury kfadki), wyczerpata sie wraz z przyjeciem podstaw prawnych
unii  bankowej. Moze ona by¢é jeszcze w pewnym zakresie
wykorzystywania, lecz bez watpienia finalizacja ustanowienia
yrzeczywistej” UGIW wymaga zmiany Traktatéw stanowigcych podstawe
UE w drodze traktatu rewizyjnego .

123 Znalazto to wyraz jeszcze we wspomnianym ,Nowym porozumieniu” z poczatku 2016 r., ktére

miato utatwi¢ decyzje na rzecz pozostania Zjednoczonego Krdlestwa w UE.
124 por. M. Menghi, What Political and Institutional Evolutions for the EU and the EMU?, Notre
Europe — Institut Jacques Delors 2014,
http://www.notre-europe.eu/media/eupoliticalinstitutionalevolution-menghi-ne-jdi-
oct14.pdf?pdf=ok (dostep: 27.12.2016r.).
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Generalnym zatozeniem jest ustanowienie ,rzeczywistej” UGIW
stosownie do koncepcji ,elastycznej integracji”'* (przy zachowaniu
spojnosci ustrojowej Unii Europejskiej, w jej ramach instytucjonalno-
prawnych). Wymaga¢ to wiec bedzie zawarcia traktatu rewizyjnego
(zwykfa procedura zmiany traktatow stanowigcych podstawe UE — art. 48

ust. 2-5 TUE).

Wariant optymalny takiego traktatu rewizyjnego — z punktu widzenia
zachowania spojnosci ustrojowej catej Unii Europejskiej — przedstawit
ostatnio A. Duff, sumujgc dotychczasowe propozycje transformacji strefy
euro w ,unie poIitycznq"lzG. W tym ujeciu dostosowania ustrojowe w
ramach catej Unii do ustanowienia ,rzeczywistej” UGIW powinny byc
sprowadzone do niezbednego minimum oraz powinny tym
dostosowaniom towarzyszy¢ ,klauzule otwartosci”, umozliwiajgce
przytaczenie sie panstw spoza strefy euro do podejmowanych
poszczegdlnych srodkdéw, tacznie z utrzymaniem otwartosci wejscia do
strefy euro (,rzeczywistej” UGIiW). Dostosowania te powinny zostaé
wprowadzone do Unii Europejskiej na mocy ,matego” traktatu
rewizyjnego, majgcego forme protokotu dotgczonego do traktatow
stanowigcych podstawe UE (a wiec w formule protokotu hiszpanskiego i
protokotu irlandzkiego).

Mozna sie wiec spodziewaé, ze po obecnym etapie , politycznych”
prac przygotowawczych oraz skonkretyzowaniu dziatan legislacyjnych
wiosng 2017 r., w latach 2018-2019 rozpoczng sie konkretne prace nad
traktatem rewizyjnym, nakierowanym na finalizacje ,rzeczywistej” UGiW,
tak aby — po podpisaniu — mégt on wejé¢ w zycie przed 2025 r.**’ Wariant
taki zaktada jednak przyzwolenie wszystkich panstw cztonkowskich (nie

125 por. J. Barcz, W sprawie modelu przysztej Unii Europejskiej: integracja zréznicowana czy

integracja elastyczna?, PiP 2015, nr 5,s.19in.
126 A, Duff, The Protocol of Frankfurt: a new treaty for the Eurozone, European Policy Centre 2016,
http://www.epc.eu/documents/uploads/pub 6229 protocol of frankfurt.pdf

(dostep: 27.12.2016r.).

127 Okoto dwédch lat zajmuje procedura ratyfikacyjna w paristwach cztonkowskich.

92


http://www.epc.eu/documents/uploads/pub_6229_protocol_of_frankfurt.pdf

tylko panstw strefy euro), bowiem traktat rewizyjny (nawet , maty”) musi
by¢ ratyfikowany przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE.

W tym witasnie tkwi stabos¢ powyzszej koncepcji. W przypadku
jednak obstrukcji ze strony panstwa lub panstw spoza strefy euro w gre
wchodzg warianty inne, prowadzgce w mniejszym lub wiekszym stopniu
do fragmentacji ustrojowej Unii Europejskiej. Wariantem ,,tagodniejszym”
bytoby wprowadzenie do art. 48 TUE zmienionej formy traktatu
rewizyjnego, ktora umozliwiataby wejscie w zycie traktatu rewizyjnego w
odniesieniu go grupy panstw cztonkowskich, ktore taki traktat ratyfikuja.
Pozostate panstwa cztonkowskie pozostawatyby przy tym ,co jest”, nie
uczestniczagc w kolejnym etapie rozwoju Unii. Jednak i ten wariant, jak
tatwo zauwazyé, obcigzony jest koniecznoscig uprzedniego zawarcia
traktatu rewizyjnego zmieniajacego postanowienia art. 48 TUE,
wymagajgcego ratyfikacji przez wszystkie panstwa cztonkowskie UE.

Natomiast wariantem ,skrajnym” bytoby — co postulowano juz w
2013 r. przez tzw. Glienicker Gruppelzg — zawarcie odrebnego ,Traktatu
euro” (Eurotreaty) poza systemem instytucjonalno-prawnym Unii
Europejskiej. Bytoby to ponowne siegniecie do tzw. metody schengenskie;j
(tj. uregulowanie przez grupe panstw cztonkowskich UE waznych obszaréw
regulowanych traktatami w umowie miedzynarodowej zawartej poza
ramami instytucjonalno-prawnymi UE). W swietle granic wytyczonych dla
takich uméw w wyroku Trybunatu Sprawiedliwoéci z 27.11.2012 r.'*,
zawarcie takiego traktatu jedynie przez panstwa strefy euro bytoby
rOwnoznaczne z wyjsciem poza ramy prawno-instytucjonalne Unii
Europejskiej (naruszeniem tych ram) i z formalng fragmentacjg procesu

integracji europejskie;j.

128 Glienicker Gruppe. Towards a Euro Union, http://www.glienickergruppe.de/english.html

(dostep: 27.12.2016r.).

129 C-370/12, Thomas Pringle v. Governement of Ireland, Ireland i The Attorney General,

UE:C.2013:756.
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Niemniej wariant taki nie jest wykluczony. Jako Srodek ostateczny
wskazywany jest on zarowno w dokumentach unijnych, jak i w
miarodajnych analizach doktrynalnych, odwotujgcych sie do stopnia
politycznej determinacji wiodgcych panstw strefy euro, nakierowanej na

. . . . . -\ p130
sfinalizowanie ,rzeczywistej” UGIW™".

*

W najblizszych latach nie ma co liczyé na powazniejsze reformy
ustrojowe UE, ktore polegatyby na rewizji postanowien traktatow
stanowigcych podstawe Unii Europejskiej. Od strony , konstrukcji unijnej”
znalezienie formuty poradzenia sobie m.in. z kryzysem zwigzanym z
naptywem uchodzcow i emigrantow ekonomicznych z panstw trzecich
wymaga nie tyle rewizji TUE i TFUE, co podjecia stosownych ustalen
politycznych miedzy panstwami cztonkowskimi. Podstawa prawna w
traktatach dla niezbednych, wspdlnych dziatan jest wystarczajgca.
Podobnie w sprawie umocnienia wspodlnej polityki obronnej zmiany TUE
nie sg konieczne. Zawiera on rozwigzania instytucjonalno-prawne
wystarczajgce, a rozbudowa wspodlnej obrony jest wytgcznie kwestig woli
politycznej panstw cztonkowskich UE.

Optymalnym natomiast rozwigzaniem dla Polski w swietle procesu
ustanawiania ,rzeczywistej” UGIW bytoby szybkie wejscie do strefy euro,
co zapewnitoby wejscie do ,trzonu” decyzyjnego procesu integracji
europejskiej (zwtaszcza gdy na ,wypetnienie” czeka luka pozostawiona
przez Zjednoczone Krdlestwo) oraz peten udziat w pracach nad gtéwnym
nurtem reform ustrojowych Unii. Poniewaz rzad ,,Prawa i Sprawiedliwosci”
raczej odrzuca taka strategie, pozostaje zadbanie o to, aby — w toku
ustanawiania ,rzeczywistej” UGIW — Unia Europejska zachowata spdjnosé
ustrojowa, a proces integracji europejskiej nie ulegt fragmentaciji.

Nalezy mieé réwniez na uwadze, ze — wobec narastajgcego tempa
reformy strefy euro — ,renacjonalizacja kompetencji Unii” wcale nie musi
polega¢ na ,wycofaniu” kompetencji juz Unii uprzednio powierzonych.
Wystarczy, ze panstwo cztonkowskie blokowaé bedzie powierzenie na

130 ch, Calliess, The Governance Framework..., s. 56.
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rzecz Unii kolejnych kompetencji wzglednie nie bedzie wtaczac sie do
nowych dziatan. Unia wyraznie zaczyna rozwija¢ sie metodg ,wielu
predkosci”. ,Rzeczywista” UGiIW zdecydowanie zmierza w kierunku ,,unii
politycznej”. Panstwa spoza tej strefy, by zachowal przynaleznos¢ do
ytrzonu” procesu integracji europejskiej, mogg badz przyja¢ i realizowac
strategie wejscia do strefy euro, badZz (przynajmniej) dziataé
konstruktywnie na rzecz zachowania spodjnosci instytucjonalno-prawnej
(zréznicowanej) Unii Europejskie;j.

Tertium non datur. Dziatania wytgcznie destrukcyjne wobec takiego
rozwoju ustrojowego Unii prowadzg prostg drogg albo do marginalizacji
panstwa cztonkowskiego w procesie integracji europejskiej, albo w ogole
do jego wytaczenia z takiego procesu.
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Zroznicowana Unia Europejska
Wyzwania instytucjonalne zwigzane z ustanawianiem
»rzeczywistej” Unii Gospodarczej i Walutowej

Tekst referatu wygtoszonego 30 maja 2017 r. podczas konferencji —

60 lat Traktatow Rzymskich. Wyzwania rozwojowe Polski w Europie.
Przysztosc¢ Unii Europejskiej, zorganizowanej przez Wydziat Prawa,
Administracji i Zarzagdzania Uniwersytetu Jana Kochanowskiego w Kielcach.
Rozdziat w pracy zbiorowej Aspekty polityczno-spoteczne, ekonomiczne
i prawne przysztosci Unii Europejskiej
(red. I. Kras, R. Kubicki, T. Wallas), Warszawa 2018 (s. 191 i nast.)

1. Wstep

Dyskusja nad wewnetrzny réznicowaniem sie Unii Europejskiej trwa juz
od ponad trzydziestu lat. Rzecz jednak w tym, ze w ostatnich kilkunastu
latach przeszta ona od fazy dyskusji politycznych i doktrynalnych do etapu
faktycznego rdéznicowania sie zaangazowania panstw cztonkowskich w
rozne obszary objete procesem integracji. W ostatnich latach
zroznicowanie wewnetrzne Unii stato sie faktem, a do tego balansuje
niebezpiecznie na krawedzi fragmentacji (czyli rozcztonkowania) procesu
integracji europejskiej™>". Skrajnym wyrazem tego zjawiska stat sie Brexit,
czyli rozpoczety proces wystepowania z Unii Europejskiej Zjednoczonego
Krolestwa.

Na taki stan rzeczy ztozyto sie szereg czynnikow:

131 Szerzej: ). Barcz, Gtdwne kierunki reformy ustrojowej post-lizbonskiej Unii Europejskiej (2010-

2015). Sanacja i konsolidacja strefy euro, Piaseczno 2016 (Open Access: www.janbarcz.prv.pl).
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e 7 jednej strony zrdznicowanie wewnetrzne w Unii Europejskie] jest
naturalnym procesem zwigzanym z réznym stopniem angazowania
sie panstw w proces integracji, w zaleznosci od ich wydolnosci
gospodarczej i politycznej oraz intereséw narodowych. Ten czynnik
bez watpienia jest stymulowany zarowno radykalnym wzrostem
liczby panistw cztonkowskich (zwtaszcza w nastepstwie ,duzego”
rozszerzenia Unii Europejskiej), jak i poszerzaniem zakresu
przedmiotowego procesu integracji europejskiej (w tym przypadku
punktem kulminacyjnym byt Traktat z Lizbony, ktére objat spojnymi
ramami organizacji miedzynarodowej — Unii Europejskiej — obszary
uprzednich trzech filarow, o réznym charakterze prawnym).

e Z drugiej strony wystgpito w ostatnich latach (zwtaszcza pod
wptywem kryzysu finansowego w niektérych panstwach strefy euro)
szereg okolicznosci, ktére ,,wyostrzyty” rdznicowanie sie wewnetrzne
Unii Europejskiej, a w ostatnich miesigcach wprowadzity zagadnienie
to do politycznej debaty europejskiej, jako jeden z zasadniczych
probleméw procesu integracji europejskiej. Do okolicznosci takich
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim reforme strefy euro (rozpoczeta
pod wptywem wspomnianego wyzej kryzysu finansowego), ktora
prowadzi do coraz mocniejszej autonomizacji strefy euro w ramach
Unii Europejskiej i do przejmowania przez te strefe roli ,trzonu”
procesu integracji europejskiej. Nalezg do nich réwniez inne wazne
zjawiska: zmiany w ramach unijnego rynku wewnetrznego,
nakierowane na podniesienie jego efektywnosci gtownie w kregu
najzamozniejszych panstw cztonkowskich (przyktadem
sztandarowym sg préby ograniczania mobilnosci pracownikow,
zwtaszcza tzw. pracownikéw delegowanych), rysujgcy sie program
budowania wspdlnej polityki obrony, odwotujacy do — jako gtéwnej
przestanki - tworzenia wspodlnego rynku obronnego (czyli
zacie$nienia wspotdziatania przemystu zbrojeniowego), podziaty w
podejsciu do polityki energetycznej, czy podzialty w ramach
najbardziej aktualnego problemu zwigzanego z gwattowanym
naptywem do Unii duzych fal wuchodicéow i emigrantéw
ekonomicznych.
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Powyzsze okolicznosSci uwidocznity w debacie politycznej istotng zmiane
gtownego paradygmatu procesu integracji europejskiejm, ktory przez
pierwsze dziesigtki lat sprowadzat sie do zatozenia: im wiecej spdjnosci w
procesie integracji europejskiej (umacnianie metody wspélnotowej), tym
wieksza jej efektywnos¢ i sprawnos¢.  Od kilkunastu lat zmiana tego
paradygmatu zaczeta wyrazac sie w tym, ze wyksztatcajg sie grupy panstw
cztonkowskich w réznym zakresie zaangazowane w poszczegdlne obszary
procesu integracji (Unia Gospodarcza i Walutowa ze strefg euro, obszar
Schengen, wzmocniona wspotpraca i stata wspotpraca strukturalna, liczne
opt-outy niektorych panstw cztonkowskich, zwtaszcza Zjednoczonego
Krolestwa).

Nowy paradygmat procesu integracji europejskiej odwotuje sie do
wewnetrznego zrdéznicowania w ramach Unii Europejskiej, a zwigzany z
tym fundamentalny dylemat brzmi: czy zrdéinicowanie takie mozna
wykorzysta¢ do podniesienia dynamiki procesu integracji europejskiej i
jego efektywnosci (réwniez w skali globalnej), czy tez bedzie ono
prowadzito do fragmentacji tego procesu. Pierwsze z tych ujeé, na
realizacje ktorego nakierowane s3 obecne projekty reformy Unii
Europejskiej, okreslane jest jako ,integracja elastyczna”, drugie natomiast
— ktorego wykluczyé niestety nie mozna - jako ,integracja
zréznicowana” >,

Kulminacyjnym wyrazem wprowadzenia do europejskiej debaty
publicznej powyzszego dylematu jest ,Biata ksiega w sprawie przysztosci
Europy”, opublikowana przez Komisje Europejskg 1 marca 2017 r. w

132 Na przyktad: A. Ott, A Flexible Future for the European Union: the Way forward or a Way out?,

in Reconciling the Deepening and Widening of the EU, The Hague 2007, eds. S. Blockmans and S.
Prechal; N. Tocci, G. Faleg, Towards a More United and Effective Europe: A Framework for Analysis,
Imagining Europe. Instituto Affari Internazionali. Documenti, No. 1 October 2013.

133 ). Barcz, W sprawie modelu przysztej Unii Europejskiej: integracja zréznicowana czy integracja
elastyczna?, Panstwo i Prawo 2015, z. 4.
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zwiazku z 60. rocznica podpisania Traktatéw Rzymskich™*. Spoérdd pieciu
poddanych tam pod dyskusje scenariuszy dalszej reformy Unii
Europejskiej, scenariusz trzeci zatytutowany jest — ,,Ci, ktorzy chca wiecej,
robig wiecej”'**. Scenariusz ten przewiduje, ze ,niektére parstwa
cztonkowskie bedg chciaty w wezszym gronie osiggnac wiecej”. Powstawacd
wiec beda ,’koalicje chetnych’, majgce na celu wspotprace w konkretnych
obszarach”, w nastepstwie czego ,,nowe grupy panstw cztonkowskich beda
zawiera¢ uzgodnienia prawne i budzetowe w celu pogtebienia wspdtpracy

w wybranych dziedzinach”*®.

Rzecz jednak w tym, ze wtasnie powyzszy scenariusz jest nie tyle jedng z
propozycji reform, co scenariuszem reform od kilku lat juz realizowanych.
Wynika to jednoznacznie z dokumentu programowego, przedfozonego
przez Komisje Europejskg 31 maja 2017 r. i dotyczagcego dalszych
kierunkéw reformy strefy euro — ,Dokument otwierajacy debate w

sprawie pogtebienia Unii Gospodarczej i Walutowej”"’.

Przedmiotem niniejszego artykutu bedzie jedynie jeden z aspektdow
reform strefy euro w swietle procesu ,réznicujgcej sie” wewnetrznie Unii
Europejskiej — konsekwencje tej reformy dla ustroju instytucjonalnego
Unii**®.  Niezmiernie waznym i interesujgcym problemem z tym
powigzanym jest kwestia procedur wprowadzania takich reform. Unia
Europejska jest bowiem wspdlnotg prawa, w przeprowadzane reformy
muszg miescic sie w jej ramach instytucjonalno-prawnych. W przeciwnym

134 Biata ksiega w sprawie przysztosci Europy. Refleksje i scenariusze dotyczqce przysztosci UE-27 do

2015 r. Komisja Europejska COM(2017)2015 1 marca 2017 r.

135 bidem, s. 20 i nast.

138 |bidem, s. 20.

137 pokument otwierajqcy debate w sprawie pogtebienia Unii Gospodarczej i Walutowej. Komisja
Europejska, COM(2017)291 z dnia 31 maja 2017 r.
138 Szerzej: F. Fabrini, Economic Governance in Europe. Comparative Paradoxes and Constitutional

Challenges, Oxford University Press 2016.
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wypadku konsekwencjg bytaby fragmentacja procesu integracji
europejskiej.

2. Dotychczasowe plany zmian instytucjonalnych zwigzanych z reforma
strefy euro

Wobec kryzysu finansowego Unia Europejska i panstwa strefy euro,
mimo spdznionej reakcji, wykazaty duzg zdolnoéé reformatorska™®. Po
dziataniach doraznych, podejmowanych w ramach tzw. mechanizmu
greckiego, w latach 2010-2012 ustanowiono staty mechanizm wsparcia
finansowego dla panstw strefy euro (Europejski Mechanizm Stabilnosci),
ktorego ustanowienie wymagato (przeprowadzonej skutecznie za
posrednictwem tzw. procedury ktadki) rewizji TFUE (uzupetnienia art. 136
TFUE), umocniono Pakt Stabilnosci i Wzrostu oraz zarzadzanie
gospodarcze (przyjeto akty prawne sktadajgce sie na Szesciopak i Dwupak),
w konicu — co prawda na podstawie Srodka miedzyrzagdowego (Traktat o
unii fiskalnej) — umocniono dodatkowo Pakt Stabilnosci i Wozrostu,
zwtaszcza za$ ustanowiono podwaliny dla harmonizacji polityki
budzetowe] panstw cztonkowskich (przede wszystkim strefy euro) oraz dla
umocnienia instytucjonalnego strefy euro (m.in. podstawa prawna w TUF
dla odrebnego szczytu strefy euro). Umacniano réwniez koordynacje
polityk gospodarczych panstw cztonkowskich, ustanawiajgc m.in. Semestr
europejski.

Z czasem tego rodzaju dziatania ad hoc ujete zostaty w zwarty plan
reformy strefy euro, okreslany jako ustanawianie ,rzeczywiste;” Unii
Gospodarczej i Walutowej. Program wyjsciowy tej reformy zawarty zostat
w Komunikacie Komisji Europejskiej —,Plan dziatania na rzecz pogtebionej
i rzeczywistej Unii Gospodarczej i Walutowej: otwarcie europejskiej debaty”
z 28 listopada 2012 r.140, rozwiniety nastepnie w raporcie przygotowanym

139 M. Schinas, The EU in 2030: a long-term view of Europe in a changing world: keeping the values,

changing the attitudes, Centre for European Studies 2012.

9 plan dziatania na rzecz pogtebionej i rzeczywistej unii gospodarczej i walutowej (UGW): poczqtek

europejskiej debaty. Komisja Europejska Bruksela, dnia 28.11.2012 r. COM(2012) 777. Plan
dziatania na rzecz pogfebionej i rzeczywistej Unii Gospodarczej i Walutowej. Otwarcie debaty
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przez dwczesnego Przewodniczgcego Rady Europejskiej H. Van Rampuya
(przedstawionym 5 grudnia 2012 )" oraz w Komunikacie Komisji
Europejskiej z 20 marca 2013 r. — ,W kierunku pogtebionej i rzeczywistej
unii gospodarczej i walutowej. Wprowadzenie instrumentu na rzecz
konwergencji i konkurencyjnosci”***. Nastepnie plany powyisze zostaty
zaktualizowane i uzupetnione w przedstawionym 21 czerwca 2015 r. Planie
pieciu przewodniczagcych - Przewodniczagcego Komisji, Jean-Claude
Junckera, Przewodniczgcego szczytu strefy euro, Donalda Tuska,
Przewodniczgcego Eurogrupy, Jeroen Dijsselbloema, Przewodniczgcego
Parlamentu Europejskiego, Martina Schulza oraz Prezesa Europejskiego
Banku Centralnego, Mario Draghi — ,,Dokoriczenie budowy europejskiej Unii

Gospodarczej i Walutowej”143.

Skonkretyzowany w powyzszych planach program reformy strefy euro
realizowany jest konsekwentnie w trzech zasadniczych dziedzinach:
dopetnienia unii finansowe] (zwtaszcza ustanowienia unii bankowe;j i unii
rynkéw kapitatowych), unii fiskalnej i unii gospodarczej***. Natomiast jego
ukoronowaniem (do roku 2025) ma by¢ ustanowienie ,rzeczywistej” UGiW,

europejskiej, Komisja Europejska, Bruksela, dnia 30.11.2012 r. COM(2012) 777 final/2.
Corrigendum.

! Towards a genuine economic and monetary union (raport przygotowany przez Przewodniczacego
Rady Europejskiej we wspodtpracy z Przewodniczagcym Komisji Europejskiej, José Manuel Barroso,
Przewodniczacym Eurogrupy, Jean-Claude Junckerem i Prezesem EBC, Mario Draghim). Por.
réwniez podzniejszy raport - European Counci. The President. Towards a genuine economic and
monetary union. Interim Report. Brussels, 12 Octobre 2013.

142 Komunikat Komisji dla Parlamentu Europejskiego i Rady. Bruksela, dnia 20.3.2013. COM(2013)
165 final.

3 por. komunikat prasowy Komisji Europejskiej, Bruksela, 22 czerwca 2015 r. - W Sprawozdaniu
pieciu przewodniczgcych okreslono plan dotyczacy wzmocnienia europejskiej unii gospodarczej i
walutowej od 1 lipca 2015 r. W komunikacie wskazane sg inne, powigzane ze Sprawozdaniem
czterech przewodniczgcych dokumenty unijne. Dalej powotywane jako: Dokoriczenie budowy
europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej. Sprawozdanie pieciu przewodniczgcych z 21 czerwca
2015rr.

144 Stan realizacji opisany jest zwiezle w ostatnim dokumencie Komisji Europejskiej — Dokument
otwierajqcy debate w sprawie pogtebienia Unii Gospodarczej i Walutowe;j ... .
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co prowadzitoby w konsekwencji do ,unii politycznej” - ,posiadajgcej
odpowiednig suwerennos¢ nad swoim budzetem centralnym stanowigcym
jego wtfasny mechanizm zdolnosci fiskalnej oraz wyposazong w srodki
naktadania decyzji budzetowych i gospodarczych na jej cztonkéw, w
szczeg6lnych oraz $ciéle okreslonych okolicznoéciach“*®.

Przyjrzyjmy sie blizej propozycjom zawartym w powyzszych pierwotnych
dokumentach, odnoszacych sie do - niezbednych w kontekscie reform
merytorycznych - zmian instytucjonalnych. Bedzie to stanowito punkt
odniesienia dla oceny, w jakim kierunku ewoluujg propozycje zawarte w
ostatnim dokumencie Komisji Europejskiej, przedtozonym 31 maja 2017 r.
Jak zobaczymy, w dziedzinie tej wystepuje konsekwencja, a przedtozone
uprzednio propozycje sg ,uscislane”, w kierunku realistycznych rozwigzan,
nadajgcych sie do realizacji.

Zwazy¢ wiec przede wszystkim nalezy, ze w pierwotnych planach Komisji
Europejskiej (2012/2013) i w Planie pieciu przewodniczgcych (2015)
przewidywano ustanowienie ,mechanizm zdolnosci finansowej dla strefy
euro” (wtasnego budzetu strefy euro) wraz z ,funkcjg stabilizacyjng”,
oznaczajgce odejscie od obecnego modelu UGIW, opierajgcej sie na
krajowych politykach fiskalnych, stabilizowanych na mocy postanowien
TFUE i Paktu Stabilnosci i Wzrostu i przeniesienie ,funkcji stabilizacyjnej”
polityki fiskalnej na poziom unijny146. Realizacja takiego projektu
wymagataby powaznych zmian ustrojowych w Unii Europejskiej (UGIW), w
ramach ktérych proponowano m.in.:

e stworzenia podstawy prawnej dla ustanowienia funduszu stuzgcego
celom stabilizacji makroekonomicznej (wychodzacej poza obecny

zakres art. 136 TFUE);

e ustanowienia odrebnej, szczegblnej procedury budzetowe] i

145 Plan dziatania na rzecz pogtebionej i rzeczywistej unii gospodarczej i walutowej. Otwarcie
europejskiej debaty ..., s. 36.

146 Tamze, s. 35/36.
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dotyczacej zasobow wtasnych strefy euro;

stworzenie podstawy prawnej dla nowego opodatkowania na
szczeblu unijnym lub mozliwosci zwiekszenia dochoddw poprzez
zadfuzenie na rynkach (obecnie art. 310 i 311 TFUE wykluczajg taka
mozliwosé);

ustanowienia w ramach Komisji , Skarbu UGiW*“, ktéry zajmowatby
sie ,,organizacjg wspolnych polityk w powigzaniu z mechanizmem
wspolnej zdolnosci fiskalnej w zakresie, w jakim wymagajg one
wspalnych zasobdw i/lub wspdlnego zaciggania pozyczek. Taki ‘Skarb’
bedzie stanowit nowa witadze budzetowg i zarzadzat wspdolnymi
zasobami. Musiatby nim kierowaé wysoki rangg cztonek Komisji, jak
np. Wiceprzewodniczgcy Komisji odpowiedzialny za sprawy
gospodarcze i pieniezne oraz euro, we wtasciwej koordynacji z
komisarzem ds. budzetu i z pomocg odpowiednich struktur
kolegialnych“**’;

wigczenia Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci w ramy prawne
UE: byloby to prawdopodobnie mozliwe na mocy obecnie
obowigzujgcych Traktatéw (na podstawie decyzji Rady podjetej na
mocy art. 352 TFUE oraz zmiany decyzji w sprawie zasobdw wtasnych
UE), niemniej Komisja Europejska jednoznacznie preferowata
wigczenie EMS w ramy prawne UE w drodze rewizji Traktatow
stanowigcych podstaw UE (ze wzgledu na wage polityczng i
finansowg sprawy oraz pozadane ustanowienie szczegdblnej
procedury decyzyjnej w sprawach EMS, tgcznie z zagwarantowaniem
odpowiedniej kontroli ze strony Parlamentu Europejskiego).

Natomiast jesli chodzi o finalne ustanowienie ,rzeczywistej” UGIW
(,,unii politycznej” w ramach strefy euro), to proponowane w pierwotnych

148

dokumentach byty m.in. nastepujace reformy ustrojowe "":

147 Tamze, s. 38.

Tamze, s. 40 i nast.
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e zapewnienie legitymacji demokratycznej unii  politycznej:

zasadnicze znaczenie przypisywano Parlamentowi Europejskiemu
jako instytucji unijnej wigczonej w unijny proces decyzyjny;
zarazem rosng¢ powinna rola parlamentéw narodowych, jednak
przede wszystkim ,w zapewnieniu legitymacji dziatan panstw
cztonkowskich w Radzie Europejskiej i w Radzie, ale przede
wszystkim w prowadzeniu krajowej polityki budzetowej i
gospodarczej, nawet jezeli bedzie ona jeszcze SciSlej
koordynowana przez UE”; umocnieniu powinna ulec rowniez
wspotpraca miedzy Parlamentem Europejskim a parlamentami
narodowymi (zgodnie z Protokotem nr 1 i art. 13 TUF);

szczegdlnym zadaniom Parlamentu Europejskiego wychodzityby na
przeciw dostosowania jego organizacji wewnetrznej, przede
wszystkim powotanie specjalnej komisje ds. euro odpowiedzialnej
za kontrolowanie i podejmowanie decyzji dotyczacych strefy euro;
taka specjalna komisja ds. euro mogtaby docelowo otrzymac
specjalne uprawnienia, znacznie szersze w stosunku do
pozostatych komisji Parlamentu Europejskiego: odgrywania
istotniejszej roli na poszczegdlnych etapach prac parlamentarnych
(w sprawach strefy euro), czy nawet podejmowania pewnych
decyzji w imieniu plenum;

potaczenie obecnych ogdlnych wytycznych polityki gospodarczej
oraz wytycznych dotyczacych zatrudnienia (obecnie odrebne
podstawy prawne) w jeden instrument, wyrazajgcy wieloletnie
priorytety Unii, przyjmowany w drodze zwyktej procedury
ustawodawczej;

ustanowienie podstawy prawnej dla podejmowania decyzji na
szczeblu UE w sprawie ingerowania w budzety krajowe; miataby
ona charakter aktu ustawodawczego, przyjmowanego w drodze
specjalnej procedury ustawodawczej (obejmujacej tylko jedno
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czytanie - chodzitoby o zagwarantowanie odpowiedniego tempa
podjecia decyzji na szczeblu unijnym);

niezaleznie od ustanowienia ,Skarbu UGIW” w Komisji
Europejskiej nalezatoby nadal umacniac status
wiceprzewodniczgcego Komisji ds. gospodarczych i walutowych
oraz euro, zwfaszcza powinien on miec szczegdlne uprawnienia do
utrzymywania stosunkdw ze specjalng komisjg Parlamentu
Europejskiego ds. euro;

umocnienie  statusu  Eurogrupy: Komisja  Europejska
wstrzemiezliwie podchodzita do propozycji nadania Eurogrupie
uprawnien prawotworczych (przeksztatcenia jej w Rade ds. Euro),
bowiem wodwczas panstwa cztonkowskie UE spoza strefy euro
bytyby na wszystkich szczeblach wytgczone ze spraw euro;
opowiadata sie raczej za ewolucjg sktadow Rady UE w kierunku
wyksztatcenia sie rowniez Rady ds. Euro;

umocnienie ,rozliczalnosci demokratycznej“ Europejskiego Banku
Centralnego: w zakresie w jakim EBC dziata jako organ nadzoru
bankowego proponowano wprowadzenie kontroli (budzetowej) ze
strony Parlamentu Europejskiego; do art. 127 ust. 6 TFUE
proponuje sie wprowadzenie zwyktej procedury ustawodawczej
oraz zniesienie niektérych ograniczen w zakresie jednolitego
mechanizmu nadzorczego (m.in. wprowadzenie klauzuli opt in dla
panstw cztonkowskich UE spoza strefy euro oraz mozliwosci ich
wiekszego wtgczenia w mechanizm decyzyjny w EBC);

przyznanie specjalnego statusu agencji europejskim urzedom
nadzoru finansowego (zwiekszenie ich skutecznosci oraz
,rozliczalno$ci demokratycznej“);

umocnienie kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci UE w
dziedzinie UGiIW: dopuszczenie postepowania wobec panstw w
trybie o uchybienie zobowigzaniom wynikajgcym z Traktatéow -
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poprzez wykreslenie ust. 10 z art. 126 TFUE, wzglednie -
niezaleznie od tego - rowniez ustanowienie szczegdlnego
postepowania przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE;

e zapewnienie jednolitosci w reprezentacji zewnetrznej strefy euro

(zwtaszcza w miedzynarodowych organizacjach finansowych)'*.

3. Kontynuacja planéw zmian instytucjonalnych zwigzanych z reforma
strefy euro w Swietle Biatej ksiegi i dokumentu Komisji Europejskiej
z 31 maja 2017 r.

Konkretyzacja programu reform strefy euro zawarta w , Dokumencie”
Komisji Europejskiej z 31 maja 2017 r. jest kontynuacjg przedstawionego
wyzej programu oraz zasadza sie na juz przeprowadzonych reformach.
»Dokument” zaktada, nawigzujgc do wczesniejszych propozycji, finalizacje

programu do roku 2025 w rozbiciu na dwa etapy™’.

e W pierwszym etapie (do korica 2019 r.) nastgpi¢ ma dopetnienie unii
bankowej i procesu tworzenia unii rynkdow kapitatowych, wstepne
,przetestowanie” instrumentéw konwergencji gospodarczej i
spotfecznej oraz stopniowe umacnianie yrozliczalnosci
demokratycznej” strefy euro.

e W drugim etapie (w latach 2020 — 2025) sfinalizowano by reforme
strefy euro, przyjmujac ,dalekosiezne” srodki uzupetniajgce unie
finansowg (,,europejski bezpieczny sktadnik aktywow” wraz ze
zmiang sposobu traktowania dtugu panstwowego) oraz — w

19 Na temat tych propozycji réwniez w kontekécie o6wczesnych dyskusji politycznych i

doktrynalnych: J. Barcz, Gtowne kierunki reformy ustrojowej Unii Europejskiej (aspekty
instytucjonalno-prawne), Panstwo i Prawo 2015, z. 7.

150 Sumujgco - Dokument otwierajgcy debate w sprawie pogfebienia UGiW ..., s. 31 (szczegétowo —
s. 19 nast.).
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dziedzinie unii fiskalnej — wprowadzono by ,,mechanizm stabilizacji
fiskalnej”.

Na ten drugi okres miato by przypas¢ przeprowadzenie gruntowne;j
reformy instytucjonalnej strefy euro (Unii Europejskiej).

3.1. Program zmian instytucjonalnych

W ,Dokumencie” skoncentrowano sie na podstawowych reformach
instytucjonalnych strefy euro, co nie oznacza, ze inne elementy, okreslone
w uprzednich planach Komisji Europejskiej i Planie pieciu
przewodniczacych zostajg zdjete z porzadku dziennego (nalezy je z
pewnoscig nadal bra¢ pod uwage). W ,Dokumencie” skoncentrowano sie
wiec i sprecyzowano program reformy instytucjonalnej strefy euro w
nastepujgcych dziedzinach:

e Skupienia procesu decyzyjnego w ramach strefy euro (umocnienie
Eurogrupy);

e Ustanowienia autonomicznego organu strefy euro, ktéry zarzadzatby
najwazniejszym obszarami tej strefy (,,Ministerstwo Skarbu” strefy

euro);

e Uzgodnienia skutecznego balansu miedzyinstytucjonalnego z
uwzglednieniem nowych struktur;

e Okreslenia kierunkéw ,rozliczalnosci” demokratycznej procesu
decyzyjnego w ramach strefy euro;

e Zapewnienia strefie euro jednolitej reprezentacji zewnetrzne;j.

Umocnienie statusu Eurogrupy151: program reform idzie w trzech
kierunkach, ktdrych realizacja radykalnie zmieni status Eurogrupy;

151 Tamze, s. 29.

107



po pierwsze — Eurogrupa miataby docelowa zosta¢ przeksztatcona w
jedng z konfiguracji Rady EU (przy skfadzie ograniczonym do ministréw
finansdw panstw strefy euro), miataby wiec kompetencje prawodawcze,
ograniczone przedmiotowo do strefy euro;

po drugie — wzmocnita by sie struktura wewnetrzna Eurogrupy, bowiem
na jej czele miatby stang¢ ,staty przewodniczacy”, ktéry bytby zarazem
przewodniczagcym konfiguracji Rady UE/strefy euro; w konsekwencji
konfiguracja ta — podobnie jak Rada ds. zagranicznych — wytgczona bytyby
spod rotacyjnej prezydencji i zarzgdzana przez statego przewodniczgcego);

po trzecie — podobnie jak Wysoki Przedstawiciel ds. Zagranicznych i
Polityki Bezpieczenstwa, przewodniczgcy Eurogrupy bytby cztonkiem
kolegium Komisji Europejskiej, przejmujac teke komisarza do spraw unii
gospodarczej i walutowe;.

,Ministerstwo Skarbu” strefy euro: pod tym pojeciem kryje sie
program skupienia zarzgdzania wszystkimi sprawami strefy euro przez
organy tej strefy. Zakres przedmiotowy kompetencji takiego
,Ministerstwa” obejmowatby:">* przejecie od Komisji Europejskie]
obecnych jej kompetencji odnoszgcych sie do nadzoru gospodarczego i
budzetowego nad strefg euro i jej panstwami cztonkowskimi (przy
wsparciu Europejskiej Rady Budzetowej), koordynacje emisji nowego
europejskiego  ,bezpiecznego sktadnika aktywow” i zarzadzanie
mechanizmem stabilizacji makroekonomicznej. W kontekscie zakresu
przedmiotowego kompetencji ,Ministra Skarbu” strefy euro podkresli¢
nalezy, ze w ,Dokumencie” konkretyzuje sie projekt ustanowienia
odrebnego budzetu strefy euro™® oraz wigczenia Europejskiego
Mechanizmu Stabilnosci do prawa UE i budowy - z wykorzystaniem
doswiadczen EMS — Europejskiego Funduszu Walutowego. Kompetencje
takiego EFW objetyby ,przynajmniej istniejgce obecnie mechanizmy
wsparcia ptynnosciowego dla panstw cztonkowskich i ewentualnie wspdlny

152 Tamze, s. 29.

1>3 Tamze, s. 27.
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mechanizm ochronny ostatniej instancji, ktory powstanie w przysztosci w
ramach unii bankowej”.™*. Jeéli chodzi natomiast o umocowanie
»Ministerstwa Finansow”, to bytoby ono podporzgdkowane Eurogrupie
(podejmowanie decyzji)*>°, a kierowatby nim , Minister Finanséw”, ktéry to
urzad bytby powierzony przewodniczgcemu Eurogupy i zarazem Rady

UE/strefy euro™®.

Nowy balans miedzyinstytucjonalny: realizacja powyzszych propozycji
skutkowac¢ bedzie istotnymi zmianami w strukturze instytucjonalnej UE.
Czes¢ wyniktych stagd problemow zostanie rozwigzania w nastepstwie ,,unii
personalnych” - przewodniczgcego Eurogupy, zarazem przewodniczgcego
nowego sktadu Rady UE/strefy euro, ,,Ministra Skarbu” i cztonka kolegium
Komisji Europejskiej odpowiedzialnego za UGIW (przypomnie¢ w tym
kontekscie nalezy potwierdzong w praktyce unie personalng urzedu
Przewodniczgcego Rady Europejskiej i Przewodniczacego odrebnego
szczytu euro). Natomiast weztowe dla catej UE relacje miedzy Komisjg
Europejska, Parlamentem Europejskim oraz (ksztattujgcymi sie organami
strefy euro) w sprawach dotyczgcych strefy euro, miatyby zostac
doprecyzowane w porozumieniu miedzyinstytucjonalnym — wpierw (do
koca 2018 r.) zawartym miedzy Komisjg Europejska a Parlamentem
Europejskim (wykorzystujgcym obecng praktyke, zwtaszcza w kwestiach
dotyczgcego Europejskiego Semestru i Paktu Stabilnosci i Wzrostu), a
nastepnie rozszerzonym na inne instytucje i organy, w tym organy strefy

euro (poczawszy od Eurogrupy)™’.

»,Rozliczalnos¢ demokratyczna”: mniej miejsca ,,Dokument” poswieca
sprawie doprecyzowania formuty umocnienia roli parlamentow
narodowych i Parlamentu Europejskiego (poza wskazanym wyzej
porozumieniem instytucjonalnym). Jesli chodzi o parlamenty narodowe, to

1 .
>4 Tamze, s. 30.

1 .
> Tamze, s. 29.

156 Tamze, s. 30.

157 Tamze, s, 29.
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podkresla sie jedynie, ze ministrowie finansdéw, cztonkowie Eurogupy,
odpowiadaja politycznie przed swoimi parlamentami narodowymi™®.
,Wpisuje” sie to w trend rozpoczety orzecznictwem niemieckiego
Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczgcym TEMS, aby radykalnie umocnic
pozycje parlamentu narodowego w sprawach strefy euro na szczeblu
krajowym (przy kreowaniu decyzji krajowych, przedktadanych nastepnie
na forum stosownych organéw unijnych), w odwofaniu do autonomii
budzetowej parlamentu narodowego™°. Natomiast jeéli chodzi Parlament
Europejski, to w ,Dokumencie” wskazano jedynie, ze ,Ograniczenie
procesu decyzyjnego w sprawach strefy euro do panstw tej strefy ... (musi
prowadzi¢ do) zmiany w Parlamencie Europejskim".16o. Pozostaje
natomiast otwarte, czy radykalnie umocniona zostanie pozycja ,,komisji do
spraw euro”, czy wyksztatci sie odrebna izba, sktadajgca sie jedynie z
deputowanych pochodzgcych z panstw strefy euro, czy tez ewentualnie
ustalona zostanie procedura ograniczajgca udziat w gtosowaniu nad

sprawami euro do takich deputowanych.

Jednolita reprezentacja zewnetrzna: program nakierowany jest na
zapewnienie  wspolnej reprezentacji zewnetrznej ,na  forum
miedzynarodowych instytucji finansowych takich jak Miedzynarodowy
Fundusz  Walutowy”'®*. ,Dokument” nie precyzuje szczegdtéw
instytucjonalnych takiej reprezentacji (niemniej logicznym
Jreprezentantem” strefy euro bytby przyszty ,,Minister Skarbu”), wskazuje
jedynie na etapy osiggniecia ustalenia w tej dziedzinie: do 2019 r.
uzgodnienie wspodlnej reprezentacji intereséw strefy euro, a do 2025 r.
,0siagniecie w petni jednolitej zewnetrznej reprezentacji w MFW”. %%,

1 .
>8 Tamze, s. 30.

159 szerzej: ). Barcz, Orzecznictwo niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego wobec

reformy strefy euro, Warszawa 2014.

180 pokument otwierajgcy debate w sprawie pogtebienia UGIW ..., s. 28.

161 Tamze, s. 29.

162 Tamze.

110



W podsumowaniu rozwazan dotyczacych zmian instytucjonalnych
zwigzanych z reformg strefy euro, nalezy odnies¢ sie jeszcze do dwoch
zasadniczych problemow:

e problemu metody — czyli procedur, za posSrednictwem ktorych
programowane zmiany instytucjonalne zostang wprowadzone w
zycie;

e problemu strukturalnego — czyli jak reforma strefy euro wptynie na
spojnosc ustrojowa Unii Europejskiej jako catosci.

3.2. Problem metody

Wprowadzenie programowanych reform instytucjonalnych musi
odbywac sie w ,ramach instytucjonalno-prawnych” Unii Europejskiej. Unia
jest bowiem ,, wspdlnotg prawng”, co wyraza sie m.in. w tym, ze wszystkie
zmiany w kompetencjach Unii i jej strukturze instytucjonalnej muszg
przebiegac zgodnie z procedurami okreslonymi w Traktatach stanowigcych
podstawe UE (TUE i TFUE). Tzw. metoda schengenska (zwana w
»Dokumencie” Komisji Europejskiej ,metoda miedzyrzadows”), t;j.
zawieranie przez grupe panstw cztonkowskich uméw miedzynarodowych,
regulujgcych sprawy istotne dla procesu integracji europejskiej, poza
,rfamami instytucjonalno-prawnymi” UE (do takich umow nalezy Traktat
ustanawiajgcy EMS i Traktat o unii fiskalnej), zawsze balansuje na krawedzi
naruszenia prawa UE i mozliwej fragmentac;ji Unii.

W omowionych wyzej poprzednich projektach owa ,metoda
miedzyrzgdowa” pozostawata w tle, a programowane reformy miaty by¢
wprowadzone przede wszystkim na mocy aktow prawa pochodnego i
poprzez rewizje Traktatow (przede wszystkim TFUE). Natomiast w obecnie
przedtozonym , Dokumencie” podejscie takie ulegto istotnemu
zniuansowaniu. ,,Dokument” wymienia bowiem trzy rownorzedne metody

- procedury” wprowadzenia programowanych reform w iycie163:

163 Tamze, s. 28.
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e rewizje Traktatow stanowigcych podstawe UE i akty unijnego prawa
pochodnego,

e ,metode miedzyrzagdowa” i
e ,pofgczenie obu tych modeli”.

Tak wiec zakfada sie, ze zawarcie przez panstwa strefy euro umoéw
miedzynarodowych poza ,ramami instytucjonalno-prawnymi” UE bedzie
niezbedne dla realizacji programowanej reformy. Z politycznego punktu
widzenia duzo w tym racji, bowiem powazniejsze reformy strefy euro
wymagajg rewizji Traktatow, a w takim przypadku konieczna jest
jednomysinos¢  wszystkich  panstw  cztonkowskich  UE.  Umowy
miedzynarodowe zawierane tylko przez grupe panstw cztonkowskich, sg
Jatwiejsze” do wprowadzenia w zycie — zardwno w rozumieniu
proceduralnym, jak i — przede wszystkim - co do tempa wprowadzenia w
zycie (takie motywy, choé nie tylko, byty jednoznaczne w przypadkach
TEMS i TUF.

Zarazem — jak wspomniano — ,metoda miedzyrzgdowa” — balansuje na
granicy naruszenia prawa UE i fragmentacji ustrojowej Unii. W
,Dokumencie” prébuje sie ,fagodzi¢” takie niebezpieczenstwo: ,... dalsza
integracja polityczna powinna postepowaé stopniowo. Powinna ona
przebiegac rownolegle z innymi konkretnymi dziataniami majgcymi na celu
dokonczenie budowy unii gospodarczej i walutowej oraz wspierac¢ te
dziatania, prowadzac do niezbednych zmian prawnych w traktatach UE lub
w traktatach miedzynarodowych takich jak pakt fiskalny i Porozumienie
ustanawiajgce Europejski Mechanizm StabilnosSci, z uwzglednieniem

. , . 164
ograniczen politycznych tego procesu”.™".

164 Tamze.
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Z wywodu tego wynika, ze konieczna bedzie ,niezbedna” rewizja
Traktatow stanowigcych podstawe UE, natomiast - ,uwzgledniajac
ograniczenia polityczne” - wykorzystana bedzie takze ,metoda
miedzyrzgdowa” (czyli umowy miedzynarodowe zawierane przez panstwa
strefy euro). , Stopniowe postepowanie” procesu reform oznacza zapewne
rowniez to, ze kontynuowana bedzie praktyka, aby postanowienia takich
umow, poza ,klauzulami otwartosci”, zawieraty takzie postanowienia
zobowigzujgce do witaczenie ich tresci do unijnego zasobu prawnego
(przypomnijmy, ze jednym z elementéw programu jest wigczenie
merytorycznych postanowien TEMS i TFUE do prawa UE).

Niemniej jednak, nawet uwzgledniajgc powyzsze ,zabiegi fagodzace”, w
stosunku do przysztych uméw miedzynarodowych zawieranych zgodnie z
,metodg miedzyrzgdowa” aktualne pozostang niezmiernie istotne
wskazania, wynikajgce z wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 27 listopada
2012 r. w sprawie C-370/12 Pringle’®. W wyroku tym Trybunat —
potwierdzajgc zgodnos¢ z prawem UE Traktatu ustanawiajgcego EMS i
Traktatu o unii fiskalnej — zarazem okreslit nieprzekraczalng granice, w
ktérej muszg miesci¢ sie tego rodzaju porozumienia, aby zachowacd
zgodnos¢ z prawem UE. Przede wszystkim — z punktu widzenia unijnej
zasady lojalnej wspdtpracy — powinny one zawiera¢ klauzule
potwierdzajgce ich zgodnos¢ z prawem UE oraz gwarantujgce
postanowienie tego prawa. Nastepnie ich zakres przedmiotowy nie moze
wkracza¢ z dziedziny objete wytgczng kompetencjg UE, zwtaszcza zas jej
objete jej wytgczng kompetencjg do zawierania uméw miedzynarodowych.
Jesli natomiast takie umowy miedzynarodowe ,angazujg“ instytucje
unijne, to nie mogg to by¢ zadania objete wytgczng kompetencjg UE, ani
wigzad sie z powierzeniem instytucjom unijnym uprawnien wtadczych oraz
uprawnien, ktory statyby w sprzecznosci z zadaniami wynikajgcymi z prawa
UE.

Dla panstw cztonkowskich pozostajgcych poza strefg euro zawarcie tego
rodzaju umow przez panstwa strefy euro (w sprawie reformy strefy)

185 Eu:C:2012:756.
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bedzie stwarzato dodatkowe problemy w zwigzku z pdzniejszym wejscie
do strefy euro: beda bowiem musiaty zwigza¢ sie takimi umowami
najpdzniej z dniem wejscia do strefy euro (Polska na przyktad bedzie
musiata przystgpi¢ do Traktatu ustanawiajgcego EMS). Zakfada to
wczesniejsze dopetnienie krajowej procedury ratyfikacyjnej, co zwykte
wigze sie z pewnym ryzykiem politycznym.

3.3. Problem zachowania spdjnosci ustrojowej UE

Jednym z zasadniczych wyzwan dla spdjnosci ustrojowej Unii
Europejskiej jest problem - jak autonomizacja strefy euro wptynie na
utrzymanie jednosci ustrojowej Unii Europejskiej jako catosci i na ile
skutkowaé ona bedzie marginalizacjg panstw pozostajgcych poza strefg
euro w procesie integracji europejskiej. Byt to réwniez sitg rzeczy
zasadniczy problem w okresie podejmowania — w obliczu kryzysu
finansowego - srodkdw ad hoc na rzeczy sanacji a nastepnie konsolidacji
strefy euro. Do srodkéw tych wprowadzono, m.in. z istotnym udziatem
Polski (zwtaszcza w okresie sprawowania przewodnictwa w Prezydencji w
drugiej potowie 2011 r. a nastepnie negocjacji nad TUF) tzw. klauzule
otwartosci, umozliwiajgce w wiekszosci przypadkéw udziat panstw spoza
strefy euro wzglednie mozliwos¢ przystgpienia do takich srodkow w

s 166
przysztosci— .

Do gwarancji takich nawigzuje Biata ksiega, precyzujac trzeci scenariusz
(zréznicowanej UE) modelu rozwoju procesu integracji europejskiej. W
tym konkrecie zapewnia sie, ze status pozostatych panstw (nie biorgcych
udziatu w pogtebieniu integracji w okreslonej dziedzinie) nie ,pozostanie
niezmieniony” i ,,bedg one miaty mozliwos¢ przytaczenia sie z czasem” do

186 Szczegdtowo: J. Barcz, Instrumenty miedzyrzgdowe dotyczgce kryzysu w strefie euro a spéjnoscé

Unii: mozliwos¢ przystgpienia panstw cztonkowskich UE spoza strefy euro (w:) Traktat z Lizbony —
wybrane zagadnienia (The Treaty of Lisbon — selected issues) (red. M. Kenig-Witkowska, R.
Grzeszczak), Warszawa 2012, s. 105 i nast.
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wspotpracy w takiej dziedzinie™’. Towarzyszg temu gwarancje utrzymania

s . ;. .. .168
spdjnosci unijnego rynku wewnetrznego wraz z czteroma swobodami= .

Gwarancie takie powtdrzone zostaty w ,Dokumencie otwierajgcym
debate w sprawie pogftebienia UGIW”*®°, przy czym ,Dokument” ten
dodatkowo zawiera zachete ,dla  panstw cztonkowskich i
zainteresowanych stron do wziecia udziatu w dyskusji i do wypracowania
porozumienia” w tym obszarze'’’. Potaczone jest to z przypomnieniem, ze
poza Danig (ktéra ma sztywny kurs swojej waluty z euro) i Zjednoczonym
Krolestwem (ktore rozpoczeto wtasnie proces Brexitu) wszystkie pozostate
panstwa cztonkowskie UE - na mocy Traktatow - ,,ostatecznie przytgczg sie
do strefy euro”*’". Doceniajac wiec ,kluczowe znaczenie” dla przysztosci
UE stosunkéw miedzy strefg euro a pozostatymi panstwami
cztonkowskimi UE, Komisja Europejska wskazuje, ze ,Ten polityczny
dylemat moze bedzie stanowi¢ mniejszy problem, gdy wiecej panstw
cztonkowskich przyjmie wspdlng walute. Do tego czasu, w kontekscie
kolejnych etapow pogtebiania Unii Gospodarczej i Walutowej konieczne
jest zachowanie przejrzystosci wobec panstw cztonkowskich niebedgcych

. . 172
obecnie cztonkami strefy euro”.”"".

Z powyzszego podejscia Komisji Europejskiej do kwestii spdjnosci
ustrojowej Unii Europejskiej wynikajg istotne wnioski.

e 7 jednej strony jednoznaczne jest nastawienie na model reformy
strefy euro, ktéra bedzie obejmowata coraz wiekszg liczbe panstw

167 Bjata ksiega w sprawie przysztosci Europy ..., s. 20.

1 .
8 Tamze.

169 Srodki podejmowane w ramach reformy strefy euro ,,musza pozosta¢ otwarte dla wszystkich
panstw cztonkowskich. Musi zosta¢ zachowana integralno$¢ jednolitego rynku. Jest to réwniez
zasadniczy warunek dobrze funkcjonujgcej jednej waluty.”, s. 18.

79 Dokument otwierajgcy debate w sprawie pogtebienia UGIW ..., s. 18.

7 Tamze, s. 18.

172 Tamze, s. 28.
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cztonkowskich. Takie podejscie zaktada ,sptaszczenia” samej reformy
— czyli bedzie ona mniej radykalna. Nalezy jednak braé¢ zarazem pod
uwage, Ze po rozpoczeciu procesu Brexitu ubyto Zjednoczone
Krolestwo jako bardzo wazny partner w dbaniu o zachowanie
spoéjnosci ustrojowej UE w toku reformowania strefy euro.

e 7 drugiej jednak strony z podejscia tego wynika jasne przestanie,
zaktadajgce, ze poza Danig, ktore ma trwate wytgczenie na mocy
Traktatu, pozostate panstwa cztonkowskie znajdg sie z czasem w
strefie euro. Ow ,czas” jest posrednio o tyle doprecyzowany, ze
program reform miatby by¢ sfinalizowany do 2015 r.

e Pdzniej mozliwe bedzie oczywiscie przytgczenie sie do strefy euro,
niemniej na zasadzie przystgpienia do istniejgcej juz struktury i
istniejgcych srodkow, bez mozliwosci oddziatywania w toku debat
przygotowawczych na ich tres¢.

Jesli z tego punktu widzenia ocenimy konsekwencje powyzszego
zatozenia w tej , kluczowej” dziedzinie, to zwazy¢ nalezy, ze jedynie obecny
rzad polski nie tylko ze nie sformutowat strategii wejscia do strefy euro, ale
wyraznie dystansuje sie od takiego wejscia. Pozostate panstwa
cztonkowskie UE, znajdujgce sie jeszcze poza strefg euro (poza Danig, ktéra
ma trwatg derogacje na podstawie Traktatu i — moze - w pewnym stopniu
Szwecjg), deklaruja wejscie do strefy euro. Bedzie to miato oczywiscie
wptyw na ich stanowisko w toku wypracowania porozumienia dotyczgcego
planowanej reformy strefy euro i zwigzanych z nig , klauzul otwartosci”.

4. Refleksje sumujgce

1. Pod wptywem konfrontacji z kryzysem wywotanym naptywem
uchodzcow i migrantdw ekonomicznych, wzrostem nastrojow
populistycznych oraz rozpoczetym procesem Brexitu na drugi plan zeszia
(po 2015 r.) realizacja programu ustanawiania ,rzeczywistej” UGIW.
Niemniej rok 2017 r. przynidst istotne zmiany w uwarunkowaniach
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politycznych:  wybory w  Niderlandach, Francji i  sytuacja
wewnatrzpolityczna w Niemczech wyraznie wskazuje na ograniczenie
trendu populistycznego w Europe, wyniki wyborow prezydenckich w
Stanach Zjednoczonych oraz niejednoznaczna polityka zagraniczna
prowadzona przez Prezydenta Trumpa unaocznia znaczenie , konstrukcji
europejskiej” nie tylko w dziedzinie gospodarczej ale takze bezpieczenstwa
politycznego i militarnego, w koncu zamieszanie w Zjednoczonym
Krdlestwie wokot Brexitu coraz wyrazniej przypomina obywatelom Unii o
korzysciach zwigzanych z cztonkostwem w Unii Europejskiej. W tym
Swietle nalezy ocenia¢ wywazone i z duzg ostroznoscig ,przedtozone do
dyskusji” propozycje reform zawarte w Biatej ksiedze oraz w
,Dokumencie otwierajgcym debate w sprawie pogtebienia UGIiW".

2. Niezaleznie od powyzszych uwarunkowan politycznych, nalezy mieé
na wzgledzie, ze przedtozony przez Komisje Europejska projekt reform
strefy euro:

® po pierwsze — miesci sie w gtéwnych nurtach prowadzonych od kilku
lat intensywnych debat (politycznych i doktrynalnych) nad
przysztoscig Unii Europejskiej;

e po drugie — ma mocny punkt wyjscia w realizowanych juz
konsekwentnie - réwniez od kilku lat — dziataniach na rzecz
ustanawiania ,rzeczywistej” UGIiW.

Przedtozony program nalezy wiec ocenia¢ nie tyle w kategoriach
,materiatu do dyskusji” — to dotyczy pewnych elementéw tego programu,
co raczej jako jednoznaczny, kierunkowy program dziatania w
perspektywie najblizszego, niecatego dziesieciolecia (do 2025 roku).

3. Mimo wariantowego przedstawienia w Biatej ksiedze trenddw
rozwoju procesu integracji europejskiej, nie ulega watpliwosci, ze
kierunkiem zasadniczym, ktéry od paru juz lat jest dominujgcy w tym
procesie, jest wewnetrzne rdznicowanie sie Unii Europejskie;j.
Zrdznicowanie to moze rozwijac sie w réznych kierunkach:
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e moze zmierza¢ w kierunku fragmentacji procesu integracji
europejskiej, a w skrajnym przypadku do emancypacji grupy panstw i
powstania ,,Unii Euro” obok "Unii lizbonskiej";

e moze tez ewoluowa¢ w kierunku ,integracji elastycznej”, tj.
zréznicowania wewnetrznego w ramach instytucjonalno-prawnych
Unii Europejskiej, ktore wykorzystywatoby zréznicowany potencjat
panstw cztonkowskich i ich poszczegdélnych konstelacji do
dynamicznego rozwoju Unii jako catosci.

Trudno oprzec sie wrazeniu, ze wariantowe przedstawienie w Biatej
ksiedze modeli rozwoju procesu integracji europejskiej ma przede
wszystkim skfoni¢ do refleksji panstwa cztonkowskie nad znaczeniem
y,konstrukcji europejskiej” i nad metodg optymalnego wykorzystania
dynamiki poszczegdlnych grup panstw cztonkowskich do podniesienia
znaczenia i efektywnosci Unii Europejskiej jako catosci. Oba analizowane
dokumenty zawierajg rowniez liczne , klauzule otwartosci”, majgce sta¢ na
strazy spojnosci roznicujgcej sie Unii. Z obu tych dokumentdw przebija
zarazem determinacja, wynikajgca z obecnych uwarunkowan politycznych:
jestesmy gotowi wspdlnie umacniac proces integracji europejskiej, ale nie
bedziemy zwleka¢ z realizacje planu reform, czekajagc na panstwa
niezdecydowane, czy eurosceptyczne.

5. Jak wspomniano na poczatku tego artykuty, gtéwny paradygmat
procesu integracji europejskiej ulegt zasadniczej zmianie, a wewnetrzne
zrdznicowanie Unii Europejskiej juz obecnie stato sie faktem. Zasadnie
wskazuje sie na to, ze ,trzon” procesu integracji europejskiej buduje sie
wokot strefy euro. Niemniej zjawisko to jest szersze, nie tylko z tego
powodu, ze zrdéznicowany jest status samych panstw strefy euro (na
uwadze nalezy jednak mie¢, ze do strefy euro nalezg wszystkie najwieksze
panstwa cztonkowskie UE — Niemcy, Francja, Wtochy i Hiszpania, a
Zjednoczone Krélestwo, ktdore byto najmocniejszym oredownikiem
zachowania spdjnosci miedzy dziataniami podejmowanymi na rzecz
reformy strefy euro a catg Unii — pozostatymi panstwami cztonkowskimi,
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szykuje sie do opuszczenia UE). Stusznie podkresla sie co prawda w
,Dokumencie” Komisji Europejskiej, ze ,Euro nie jest ani przyczyna, ani
jedynym rozwigzaniem problemow, przed jakimi stojg dzisiaj
Europejczycy”173, niemniej przynaleznos¢ do strefy euro jest jednym z
zasadniczych wyznacznikdw przynaleznosci panstwa cztonkowskiego do
ksztattujgcego sie ,trzonu” Unii Europejskiej.

6. Zroznicowanie wewnetrzne zaczyna coraz wyrazniej wystepowaé w
innych fundamentalnych dziedzinach (przy czym obszary tzw.
wzmochionej wspotpracy majg raczej subsydiarne znaczenie):

e tempa zaczyna nabierac ustanawianie - w ramach WPZiB - wspodlnej
polityki obronnej'’®, przy czym jej merytoryczng podstawa bedzie
tworzacy sie wspaolny rynek obrony, tj. przede wszystkim zacieSnianie

wspotdziatania przemystéw obronnych®”;

e rysuje sie coraz wyrazniej klub najbardziej zamoznych panstw, ktory
pod hastem ,spotecznego wymiaru” rynku wewnetrznego dazy do
ochrony swojego rynku pracy (problem  pracownikéw
delegowanych);

e narastajg sprzecznosci co do rozumienia zasady solidarnosci w
kontekScie rozwigzania problemu naptywu na terytorium UE
uchodzcow i migrantdw ekonomicznych, potgczone z niebezpieczng
eskalacja nastrojow ksenofobicznych, bezrefleksyjnie
wykorzystywanych dla potrzeb wewnatrzpolitycznych;

1 .
3 Tamze, s. 31.

174 Komisja Europejska. Komunikat prasowy, Bruksela, 7 czerwca 2017 r. w sprawie
uruchomienia Europejskiego Funduszu Obronnego.
5 Unia Europejska a obrdt towarami strategicznymi. Nowe regulacje — nowe wyzwania (red. J.

Barcz i J. Bokszczanin), Warszawa 2013.
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e /ast but not least zaostrza sie konflikt w sprawie przestrzegania
praworzadnosci, czyli  respektowania  wspdlnego  katalogu
aksjologicznego, ktory dotychczas tworzyt fundament procesu
integracji europejskiej i rozszerzenia tego procesu.

Dopiero natozenie sie kot skupiajgcych okreslone panstwa
cztonkowskie, wzglednie wskazujgcych na wytgczanie sie niektérych
panstw cztonkowskich z okreslonych obszaréw integracyjnych, moze
pomdac w sprecyzowaniu grupy panstw, ktére coraz wyrazniej pozostajg
poza ,trzonem” procesu integracji europejskiej oraz panstw, ktore taki
,trzon” zaczynajg tworzyc.

7. Jezeli podejmiemy probe oceny obecnego miejsca Polski w
roznicujgcej sie Unii Europejskiej, to stwierdzi¢ mozna, ze obecny rzad
polski ma niebezpiecznie dtugg liste tzw. interesow defensywnych
(dyplomatyczne okreslenie dla wystepowania gtebokich rozbieznosci w
stosunku do kierunku reprezentowanego przez wiekszos¢ panstw
cztonkowskich): nie sformutowat strategii wejscia do strefy euro, a
niejednoznaczne wypowiedzi odsytajg w tej sprawie ad Calendas graecas;
turbulencje we wspodtpracy zbrojeniowej w sprawie kontraktu na
helikoptery mogg na lata zamrozi¢ wspodtprace polskiego przemystu
zbrojeniowego z przemystem wiodgcych panstw cztonkowskich UE w tej
dziedzinie i udziat Polski w budowie wspdlnego rynku obrony; narasta
konflikt wokdét podejscia do zasady solidarnosci w sprawie uchodzcéw i
migrantéow ekonomicznych, czemu towarzyszy bezmyslne nakrecanie
nastroju ksenofobicznego w kraju; podobnie rzecz sie ma w odniesieniu do
postepowanie wszczetego przez Komisje Europejskg w sprawie
przestrzegania zasady praworzgdnosci.

Jaka moze by¢ obecnie diagnoza miejsca Polski w rdznicujgcej sie Unii
Europejskiej: byé moze przesadzone sg oceny, ze obecny rzad zmierza do
»wyprowadzenia Polski z UE” wzglednie , wyprowadzenia Unii z Polski”,
niemniej Polska z pewnoscig nie miesci sie obecnie w gronie panstw
budujacych ,trzon” procesu integracji europejskiej i wptywajacych na jego
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przyszty ksztatt. Coraz wyrazniej natomiast zaczyna niebezpiecznie
dryfowac na margines procesu integracji europejskie;j.
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Roznicujgcy sie proces integracji europejskiej a Polska

Rozdziat opublikowany w pracy zbiorowej Polska w Unii Europejskiej.
Nowe wyzwania (red. J. Barcz, S. Domaradzki, R. Kuligowski, M. Szewczyk,
E. Szklarczyk-Amati), Warszawa 2018 (s. 29 i nast.)

1. Wstep

Z reguty mowi sie, ze proces integracji europejskiej budowany byt ,od
kryzysu do kryzysu”. Bytbym jednak ostrozny z takimi ocenami. Istota
probleméw polegata bowiem z reguty na tym, ze zmieniaty sie
uwarunkowania zarowno w stosunkach miedzynarodowych, jak i
wewnetrzne - w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. W nastepstwie
kolejnych rozszerzen zwiekszata sie rowniez liczba tych panstw. Wymagato
to zmian wpierw Wspdlnot Europejskich, a nastepnie Unii Europejskiejm.

Spojrzmy na  ostatnie ¢éwieréwiecze, ktore rozpoczeto sie
fundamentalnymi zmianami o znaczeniu geopolitycznym (upadek Zwigzku
Radzieckiego), zasadniczymi zmianami politycznymi i ustrojowymi w
panstwach Europy srodkowej i Wschodniej, w tym w Polsce,
zjednoczeniem Niemiec. Paralelnie trwata w latach 90. okrutna wojna
domowa na Batkanach, bezposrednio na granicy zewnetrznej Unii
Europejskiej. Pierwsze dziesieciolecie XXI wieku przyniosto ,duze”
rozszerzenie Unii, w nastepstwie ktérego bez mata podwoita ona liczbe
panstw cztonkowskich. Wszystko to wymagato reakcji i dostosowania.

Jesli z tego punktu widzenia popatrzymy na rozwdj procesu integracji
europejskiej, to odnotowaé mozna, ze poradzono sobie z tymi wyzwaniami
w miare sprawnie. Czasami mozna Unii zarzuci¢ spdzniong i powolng
reakcje na nowe problemy, ale pamietajmy, ze Unia sktada sie z bez mata
30 panstw cztonkowskich, a wszelkie zasadnicze decyzje wymagajg

176 Szerzej: K. Popowicz, Rozwdj podstaw prawnych Unii Europejskiej, Warszawa 2010.
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uzgodnien miedzy nimi. Ukoronowaniem ostatniego etapu rozwoju
procesu integracji europejskiej jest Traktat z Lizbony (podpisany w 2007 r.,
wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r.), ktéry dokonat fundamentalnej reformy
ustrojowej Unii Europejskiej, przeksztatcajagc jg w spdjng organizacje
miedzynarodowa.

Znaczenie reformy UE przeprowadzonej na mocy tego Traktatu zeszto
jednak na plan dalszy w swietle nowych wyzwan zwigzanych ze swiatowym
kryzysem finansowym, ktory wstrzgsnat réwniez stabilnoscig strefy euro.
Ostatnie siedem lat, to przede wszystkim dziatania podejmowane na rzecz
uzdrowienia sytuacji w strefie euro. Sg to dziatania przeprowadzana z
powodzeniem, co sprawito, ze strefa ta w coraz wiekszym stopniu
»emancypuje sie” w ramach Unii Europejskiej, przeksztatcajac sie w
»trzon” procesu integracji europejskie;j.

Istota jednak wyzwan, z jakimi obecnie konfrontowana jest Unia
Europejska i jej panstwa cztonkowskie nie koncentruje sie jedynie na strefie
euro, lecz dotyczy rowniez narastajacych rozbieznosci miedzy panstwami
cztonkowskimi w innych fundamentalnych sprawach, przy czym pod
znakiem zapytania stawiany jest dotychczasowy ,wspolny mianownik”
aksjologiczny procesu integracji europejskiej - zasada praworzgdnosci,
odwotujaca sie do zasady trdjpodziatu wtadz i zasady panstwa prawnego.

Skala wyzwan stojgcych obecnie przed procesem integracji europejskiej
oraz przed panstwami cztonkowskimi UE jest olbrzymia, a odpowiedz na te
wyzwania zadecyduje o dalszym kierunku rozwoju tego procesu, o miejscu
w nim poszczegdlnych panstw. Zjednoczone Krélestwo wybrato Brexit -
droge opuszczenia UE. Nie brak gtoséw w ,starej” Unii, ze ,duze”
rozszerzenie sfinalizowano ,,na wyrost”, przyjmujac do Unii panstwa nie
przygotowane do cztonkostwa i bez nawyku i umiejetnosci wypracowania
wspodlnego kompromisu. Nie jest tajemnicg, ze zarzuty takie kierowane sg
przede wszystkim pod adresem obecnego rzagdu Polski.
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2. Nowe wyzwanie: roznicujgca sie wewnetrznie Unia Europejska

Przyjrzyjmy sie wpierw procesowi rdznicowania sie wewnetrznego
procesu integracji europejskiej oraz ewolucji jego celu. Dyskusja nad
wewnetrznym réznicowaniem sie procesu integracji europejskiej trwa juz
od ponad trzydziestu lat. Rzecz jednak w tym, ze w ostatnich kilkunastu
latach przeszta ona od fazy dyskusji politycznych i doktrynalnych sporow
do etapu faktycznego rdznicowania sie zaangazowania panstw
cztonkowskich w rézne obszary objete procesem integracji europejskiej. W
ostatnich latach zrdéinicowanie wewnetrzne Unii stato sie faktem,
balansujac niebezpiecznie na krawedzi rozcztonkowania procesu integracji
europejskiej. Tak wewnetrzne zrdznicowanie Unii Europejskiej stato sie
trwatg ceche procesu integracji europejskie;j.

Ewolucji podlega rdwniez zasadniczy celu integracji europejskiej.
Przypomnijmy, ze ustanowiona po |l wojnie Swiatowej ,konstrukcja
europejska” byta przede wszystkim projektem politycznym, ktorego
zasadniczym celem — w Swietle tragicznych doswiadczen Il wojny swiatowej
- byto zapewnienie trwatej pokojowej wspodtpracy miedzy panstwami
Europy Zachodniej, zwtaszcza miedzy Niemcami i Francjg, a nastepnie
zagwarantowanie (wraz z Sojuszem Pdétnocnoatlantyckim) réwnowagi i
bezpieczeristwa — w ramach Owczesnego podziatu ideologicznego - w
stosunku do ZSRR.

Rozpad Zwigzku Radzieckiego, zjednoczenie Niemiec oraz wybicie sie na
niepodlegtos¢ nowych demokracji Europy srodkowej i Wschodniej
stworzyto szanse powiekszenia ,strefy bezpieczenstwa, demokracji i
gospodarki rynkowej”. Wykorzystano je wowczas, doprowadzajgc do
rozszerzenia Sojuszu Pdétnocnoatlantyckiego i ,,duzego” rozszerzenie Unii
Europejskiej.

Poczatek XXI wieku przynosi reorientacje zasadniczego celu integracji
europejskiej, ktdora musi sprosta¢é wyzwaniom = wewnetrznym
(zrownowazenia efektywnosci gospodarki rynkowej i wymiaru spotecznego
UE) oraz zapewni¢ Europie miejsce w ksztattujgcym sie globalnym uktadzie
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Swiatowym.

3. Jak zapewnic rozw@j zroznicowanej integracji europejskiej?

Podstawowy problem koncentruje sie obecnie wokot tego jak
wykorzysta¢ zroznicowanie wewnetrzne dla umocnienia dynamiki
procesu integracji europejskiej i jego efektywnosci oraz jak zapewnic przy
tym spojnosc procesu integracji europejskie;j.

Problem ten znalazt wyraz w ,Biatej ksiedze w sprawie przysztosci
Europy. Refleksje i scenariusze dotyczgce przysztosci UE-27 do 2025 r.”,
opublikowanej przez Komisje Europejskg 1 marca 2017 r. w zwigzku z 60.
rocznica podpisania Traktatéw Rzymskich'’’ (dalej: Biata Ksiega). W
Ksiedze tej poddano pod dyskusje pie¢ scenariuszy, ktdére ,,majg pomdc w
pokierowaniu debatg nad przysztoscig Europy”:

e kontynuacja obecnego programu integracji europejskie;j;
e ograniczenie obecnego programu integracji europejskiej i skupienie
sie na pogtebianiu zasadniczych elementéw unijnego rynku

wewnetrznego;

e zréznicowanie w UE polegajgce na pogtebianiu integracji w
niektorych dziedzinach przez grupy panstw;

e ograniczenie  obecnego  programu procesu integracji i
skoncentrowanie sie jedynie na wybranych dziedzinach;

e podjecie wspdlnie przez panstwa cztonkowskie decyzji na rzecz
rozszerzenia i pogtebienia procesu integracji europejskie;j.

77 Komisja Europejska COM(2017)2015 1 marca 2017 r.
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Scenariusze te nie s3 nowe. Od kilku lat pojawiajg sie one w debatach
naukowych i politycznych. Natomiast Biata Ksiega wprowadza te
scenariusze do debaty publicznej, nakierowanej na okreslenie przez
panstwa cztonkowskie konkretnego stanowiska w sprawie dalszego
rozwoju procesu integracji europejskiej, do tego w stosunkowo niedtugiej
perspektywie: ksztatt gtdwnego nurtu reformy ma zostac skonkretyzowany
do konca 2017 r., a finalizacja reformy przeprowadzona do 2025 r.

Charakterystyczne jest tez to, ze Biata Ksiega przechodzi do porzadku
dziennego nad kwestg Brexitu (kierowana jest po prostu do ,UE-27", juz
bez Zjednoczonego Krdlestwa) oraz nie zawiera scenariuszy zupetnie
negatywnych — fragmentacji procesu integracji europejskiej wzglednie jego
catkowitego rozpadu.

Trudno tez oprzec€ sie wrazeniu, ze przedstawienie pieciu scenariuszy
ma nie tyle sktoni¢ panstwa cztonkowskie do wyboru jednego z nich, co
wskaza¢ na mozliwe nastepstwa koncentracji wytacznie na wasko
pojetych interesach narodowych, odwotywania sie do narracji
eurosceptycznej i populistycznej w celach wylgcznie
wewnatrzpolitycznych i tracenia z oczu wspdinych wyzwan.

Jest to tym bardziej symptomatyczne, ze jeden z podanych scenariuszy
(trzeci) - ,,Ci, ktérzy chca wiecej, robig wiecej” - w petni odpowiada temu,
jak faktycznie rozwija sie ostatnio Unii Europejska.

4. ,Trzon” procesu integracji europejskiej ksztattuje sie wokot strefy
euro

Wobec kryzysu finansowego Unia Europejska i panstwa strefy euro,
mimo spodznionej reakcji, wykazaty duzg zdolnos¢ reformatorska. Po
dziataniach doraznych, podejmowanych gtéwnie na rzecz ustabilizowania
sytuacji finansow publicznych w Grecji, po 2011 roku umocniono kontrole
nad finansami publicznymi panstw strefy euro, zapewniono mocniejszg
koordynacje ich polityk gospodarczych, zapewniono efektywng kontrole
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nad instytucjami bankowymi oraz mozliwos¢ udzielania pomocy
finansowej tym sposréd panstw strefy euro, ktdre znalaztyby sie w
ktopotach.

Z czasem tego rodzaju dziatania dorazne ujete zostaty w zwarty plan
reformy strefy euro, okreslany jako ustanawianie ,rzeczywistej” Unii
Gospodarczej i Walutowej. Program wyjsciowy tej reformy sformutowany
zostat w komunikatach Komisji Europejskiej z lat 2012 i 2013, a nastepnie
sprecyzowany w Planie pieciu przewodniczgcych z 2015 r.'®. Plan ten
zostat ostatnio poddany aktualizacji w najnowszym Dokumencie Komisji
Europejskiej z 31 maja 2017 r. - ,,Dokument otwierajgcy debate w sprawie
pogtebienia Unii Gospodarczej i Walutowej”'”® (dalej: Dokument Komisji z
31 maja 2017 r.). Dokumenty te zaktadajg finalizacje prac w 2025 r., a ich
ukoronowaniem ma by¢ ustanowienia na podstawie strefy euro ,unii
politycznej”, najwyzszego dotychczas stopnia integracji europejskie;.

Uzupetnienie unii fiskalnej (wspdlnego pienigdza), unig finansowa
(czuwaniem nad instytucjami finansowymi i ustanowieniem wtasnych
zrodet finansowania) i unig gospodarczg (Scista koordynacjg polityk
gospodarczych) wymagaé bedzie niezmiernie waznych reform ustrojowych
w strefie euro — od utworzenia wtasnego budzetu strefy euro, do wtasnych
organdw zarzadzania tg stref3. Mowi sie w zwigzku z tym o
»autonomizacji” — wyodrebnieniu strefy euro w ramach Unii Europejskiej.

Powracamy w zwigzku z tym do zasadniczego problemy — utrzymania
spdjnosci Unii Europejskiej: jak zapobiec marginalizacji panstw
znajdujacych sie jeszcze poza strefg euro lub panstw ktdre do tej strefy nie
zamierzajg przystgpi¢. Dwie sprawy wymagajg szczegdlnej uwagi: o
reformach strefy euro nalezy decydowac¢ wspdlnie, w ramach procesu
decyzyjnego Unii Europejskiej (dotychczas zdarzato sie jednak, ze wazine
reformy byty wprowadzane na mocy decyzji tylko panstw strefy euro i to na
podstawie decyzji podejmowanych ,poza” Unig — zawierano odrebne

178 por. komunikat prasowy Komisji Europejskiej, Bruksela, 22 czerwca 2015r.

179 Komisja Europejska, COM(2017)291 z dnia 31 maja 2017 r.
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umowy miedzynarodowe); i druga sprawa — podejmowane decyzje w
sprawie reformy strefy euro powinny zawierac tzw. klauzule otwartosci, tj.
gwarantowac, ze pozostate panstwa cztonkowskie UE w kazdej chwili, o ile
wyrazg takg wole, bedg sie mogty do nich przytaczyc, czyli ze nie nastapi
trwate odsuniecie takich panstw od ,trzonu” procesu integracji
europejskiej.

Do gwarancji takich nawigzuje Biata Ksiega, precyzujac trzeci scenariusz
modelu rozwoju procesu integracji europejskiej (zréoznicowanej UE). W
tym kontekscie zapewnia sie, ze status pozostatych panstw (nie biorgcych
udziatu w pogtebieniu integracji w okreslonej dziedzinie) ,pozostanie
niezmieniony” i ,bedg one miaty mozliwos¢ przytagczenia sie z czasem” do
wspotpracy w takiej dziedzinie'®. Towarzysza temu gwarancje utrzymania

’o s . .. .181
spojnosci unijnego rynku wewnetrznego wraz z czterema swobodami™ .

Gwarancje takie powtdrzone zostaty w Dokumencie Komisji
Europejskiej z 31 maja 2017 r. 182 Potaczone jest to z przypomnieniem, ze
poza Danig (ktéra ma trwate wytgczenie ze strefy euro, ale zarazem
sztywny kurs swojej waluty z euro) i Zjednoczonym Krdlestwem (ktore
rozpoczeto wtasnie proces Brexitu) wszystkie pozostate panstwa
cztonkowskie UE - na mocy Traktatow - ,ostatecznie przytgcza sie do
strefy euro”'®. Doceniajac wiec ,kluczowe znaczenie” dla przysztosci UE
stosunkdw miedzy strefg euro a pozostatymi panstwami cztonkowskimi
UE, Komisja Europejska wskazuje, ze: , Ten polityczny dylemat moze bedzie
stanowi¢ mniejszy problem, gdy wiecej panstw cztonkowskich przyjmie
wspodlng walute. Do tego czasu, w kontekscie kolejnych etapdéw
pogtebiania Unii Gospodarczej i Walutowej konieczne jest zachowanie

180 Bjata ksiega w sprawie przysztosci Europy ..., s. 20.

181 .
8 Tamze.

182 Srodki podejmowane w ramach reformy strefy euro ,musza pozosta¢ otwarte dla wszystkich
panstw cztonkowskich. Musi zosta¢ zachowana integralnos¢ jednolitego rynku. Jest to réwniez
zasadniczy warunek dobrze funkcjonujgcej jednej waluty.”, s. 18.

18 Tamze.
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przejrzystosci wobec panstw cztonkowskich niebedgcych obecnie

. 184
cztonkami strefy euro”.”".

W tym kontekscie odnotowac nalezy, ze jedynie obecny rzad polski nie
tylko ze nie sformutowat strategii wejscia do strefy euro, ale wyrainie
dystansuje sie od takiego wejscia. Pozostate panstwa cztonkowskie UE,
znajdujace sie jeszcze poza strefg euro (poza wspomniang Danig i — moze -
w pewnym stopniu Szwecjg), deklarujg wejscie do strefy euro.

5. Pociag integracji europejskiej przyspiesza i nie bedzie czekat na
spoznialskich

Jak juz podkreslano, omowiony wyzej program reformy strefy euro
nalezy oceniac nie tyle w kategoriach , materiatu do dyskusji” (moze to
dotyczy¢é pewnych elementéow tego programu), co raczej jako
jednoznaczny, kierunkowy program reform Unii Europejskiej w
perspektywie najblizszego, niecatego dziesieciolecia (do 2025 roku).

Z programu tego przebija zarazem jasny sygnat i determinacja:
jestesmy gotowi wspdlnie umacniacé proces integracji europejskiej, ale
nie bedziemy zwlekac¢ z realizacje planu reform, czekajac na panstwa
niezdecydowane, eurosceptyczne, lekcewaigce wspolne wartosci
europejskie.

W Dokumencie Komisji Europejskiej z 31 maja 2017 r. stusznie
podkresla sie, ze ,Euro nie jest ani przyczyng, ani jedynym rozwigzaniem
probleméw, przed jakimi stoja dzisiaj Europejczycy”’®>. Tym niemnie]
przynaleznos¢ do strefy euro jest jednym z zasadniczych czynnikéw,
pozwalajacym stwierdzi¢, czy dane panstwo cztonkowskie nalezy do
ksztattujgcego sie ,trzonu” Unii Europejskiej. Wspdlny pienigdz wptywa
bowiem zaréwno na efektywnos$¢ korzystania ze swobdd rynku

184 Tamze, s. 28.

185 Tamze, s. 31.
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wewnetrznego (miedzy bajki wtozy¢é mozna opowiesci, ze pozostajac poza
strefg euro, jedynie na unijnym rynku wewnetrznym, mozna utrzymacd -
»jak dotychczas” - wszystkie wynikajgce stad profity), jak i na polityczny
proces decyzyjny w UE oraz na ksztattowanie relacji z paiistwami trzecimi.
Nie mowigc juz o tym, ze ustanowienie budzetu euro wraz z reformg
ogblnego budzetu UE zmienig radykalnie status dotychczasowych
beneficjentéw funduszy unijnych (najwiekszym takim beneficjentem jest
Polska).

Na powyzsze wyzwanie naktadajg sie na coraz wyrazniejsze réznice w
podejsciu w innych fundamentalnych dziedzinach:

e tempa zaczyna nabierac ustanawianie wspadlnej polityki obronnej186,
przy czym jej merytoryczng podstawg bedzie tworzacy sie wspdlny
rynek obrony, tj. przede wszystkim zaciesnianie wspdtdziatania
przemystow obronnych; na rozwdj innowacyjnosci w tej dziedzinie
Unia przeznaczy powazine kwoty (Europejski Fundusz Obronny);
udziat wiec w budowie wspdélnego rynku obronnego oraz wspoétpracy
europejskiego przemystu obronnego jest wazng przestankg udziatu w
budowaniu wspodlnej europejskiej obrony;

e narastajg sprzecznosci co do rozumienia zasady solidarnosci w
kontekscie rozwigzania problemu naptywu na terytorium UE
uchodzcow i migrantow ekonomicznych, potgczone z niebezpieczng
eskalacja nastrojow ksenofobicznych, bezrefleksyjnie
wykorzystywanych dla potrzeb wewnatrzpolitycznych; w przypadku
braku ustalenia wspdlnego, solidarnego mechanizmu w ramach catej
UE, nie mozna wykluczy¢ ustanowienia wzmocnionej wspotpracy w
tej dziedzinie w grupie panstw najbardziej narazonych na naptyw
uchodzcow i migrantow ekonomicznych, czemu towarzyszyé beda
wiasne programy integracyjne, wzmozona ochrona na wtfasnych
granicach zewnetrznych (réwniez w ramach UE) oraz odpowiednia

186 Komisja Europejska. Komunikat prasowy, Bruksela, 7 czerwca 2017 r. w sprawie

uruchomienia Europejskiego Funduszu Obronnego.
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modyfikacja rezimu Schengen (z jakgs formg kontroli na dotychczas
wewnetrznych granicach);

rysuje sie coraz wyrazniej klub najbardziej zamoznych panstw, ktéry
pod hastem ,spotecznego wymiaru” rynku wewnetrznego dazy do
ochrony swojego rynku pracy (problem pracownikow
delegowanych); przynaleznos¢ tych panstw do strefy euro sprzyjaé
bedzie stopniowemu ograniczaniu swobody przeptywu pracownikow
oraz innych swobdd do tej strefy z pozostatych panstw
cztonkowskich;

zaostrza sie konflikt w sprawie przestrzegania (przede wszystkim
przez takie panstwa jak Polska i Wegry) praworzadnosci, czyli nie
respektowania wspolnego katalogu aksjologicznego, ktory tworzy
fundament procesu integracji europejskiej; nie nalezy spodziewac
sie, ze ,sprawa wygasnie”, Unia jednoznacznie trzyma sie swoich
korzeni  aksjologicznych i  jednoznacznie  potwierdza, ze
przestrzeganie praworzgdnosci — w tym przede wszystkim zasady
panstwa prawa, trojpodziatu witadz jest przestankg petnego
uczestnictwa w , konstrukcji europejskiej”; europejskie mechanizmy
kontroli w tej dziedzinie wobec panstw cztonkowskich sg co prawda
ostrozne i powolne, jednak odchodzenie od przestrzegania
praworzgdnosci przyniesie w nastepstwie drastyczne ostabienie
wydolnosci koalicyjnej takich panstw w unijnym procesie decyzyjnym
oraz ich narastajacg izolacje polityczna.

Dopiero po przeprowadzeniu analizy, ktére z panstw cztonkowskich UE,
obok udziatu w strefie euro, angazujg sie w owe najwazniejsze obszary
aktywnosci, a ktdre wytaczajg sie z nich, a do tego wzbudzajg coraz
wieksze zastrzezenia co do przestrzegania standardow witasciwych
panstwom demokratycznym, mozna postawi¢ diagnoze: jaka grupa
panstwo wspotuczestniczy w ksztattowaniu przysztosci Unii Europejskiej, a
ktdre panstwa wyraznie odsuwajg sie od takiego ,trzonu”.
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6. Gdzie jest Polska?

Jezeli podejmiemy préobe diagnozy miejsca Polski w réznicujgcej sie Unii
Europejskiej, to stwierdzi¢ mozna, ze obecny rzad polski ma niebezpiecznie
dtuga liste tzw. interesow defensywnych (dyplomatyczne okreslenie dla
wystepowania gtebokich rozbieznosci w stosunku do kierunku
reprezentowanego przez wiekszos¢ panstw cztonkowskich):

e nie sformufowat strategii wejscia do strefy euro, a niejednoznaczne
wypowiedzi odsytajg w tej sprawie ad Calendas graecas;

e turbulencje we wspodtpracy zbrojeniowej (na przyktad sprawa
kontraktu na helikoptery) moga na lata zamrozi¢ wspodtprace
polskiego przemystu zbrojeniowego z przemystem wiodgcych panstw
cztonkowskich UE w tej dziedzinie i udziat Polski w budowie
wspolnego rynku obrony;

e narasta konflikt wokét podejscia do zasady solidarnosci w sprawie
uchodzcow i migrantdw ekonomicznych, czemu towarzyszy
bezmysine nakrecanie nastroju ksenofobicznego w kraju, o skutkach
katastrofalnych z punktu widzenia edukacyjnego oraz dla wizerunku
miedzynarodowego Polski;

e podobnie rzecz sie ma w odniesieniu do postepowanie wszczetego
przez Komisje Europejskg w sprawie przestrzegania zasady
praworzadnosci, a panstwa cztonkowskie coraz bardziej
zdecydowanie podkreslajg wage tej zasady jako wspodlnego
mianownika scalajgcego proces integracji europejskie;.

Negatywnych konsekwencji owych , defensywnych intereséw” nie jest
w stanie zrownowazy¢ aktywnosc regionalna (koncepcja Miedzymorza).
Wszelkie formy wspotpracy regionalnej w regionie Europy Srodkowej i
Wschodniej majg bowiem sens (a dowodza tego doswiadczenia
ostatniego c¢wieréwiecza), o ile byly zwigzane z ubieganiem sie o
cztonkostwo w Unii Europejskiej, a obecnie - o ile bytyby powigzane z
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aktywnym w niej cztonkostwem. Koncepcja Miedzymorza — co widaé coraz
wyrazniej — nie doprowadzita do scalenia panstw naszego regionu, a do
tego cigza na niej narastajgce, ostre konflikty polityczne rzagdu polskiego z
Francjg i Niemcami.

Jaka wiec moze byc¢ diagnoza obecnego miejsca Polski w rdznicujacej sie
Unii Europejskiej: by¢ moze jeszcze przedwczesne sg oceny, ze obecny
rz3d zmierza do ,wyprowadzenia Polski z UE” wzglednie
»wyprowadzenia Unii z Polski”, niemniej Polska z pewnoscig nie miesci
sie w gronie panstw budujacych ,trzon” procesu integracji europejskie;j i
wptywajacych na jego przyszty ksztatt. Coraz wyrazniej natomiast
zaczyna niebezpiecznie dryfowa¢ na margines procesu integracji
europejskiej.
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Spojnosc¢ Unii Europejskiej w dobie zmian

Artykut zamieszczony w czasopiSmie
Sprawy Miedzynarodowe 2018, nr 2 (s. 21 i nast.)

1. Uwagi wstepne

Debata nad obecnym stanem procesu integracji europejskiej oraz nad
przysztym jego losem koncentruje sie od wielu lat, zwtaszcza zas od korica
ubiegtego dziesieciolecia (od wybuchu kryzysu finansowego) na grozbie
jego fragmentacji: rozwazane sg rdézne warianty wewnetrznego
zroznicowania Unii Europejskiej — ktére mogtyby prowadzi¢ do rozpadu
Unii, wzglednie formuta Unii elastycznej — ktdéra, zachowujgc spdjnosc
instytucjonalno-prawng, dopuszczataby nawet daleko idgce wewnetrzne
kregi wzmocnionej wspotpracy miedzy grupami panstw cztonkowskich w
okreslonych dziedzinach. W zaleznosci od przyjetego modelu dalszego
losu Unii, poszczegdlne panstwa cztonkowskie oraz instytucje unijne
buduja strategie ,,swojej” polityki europejskiej.

Przyjecie okresSlonej strategii ma na obecnym etapie rozwoju Unii,
podlegajgcej dynamicznym przemianom, znaczenie zasadnicze. Od
przyjetego kierunku dziatania zalezy bowiem — z jednej strony — czy Unia
umocni swojg spdjnos¢ i konkurencyjno$é (gospodarczg i polityczng) w
skali globalnej, z drugiej zas — czy dane panstwo cztonkowskie znajdzie sie
w unijnym centrum decyzyjnym (owym ,twardym trzonie” europejskim),
na peryferiach procesu integracji europejskiej, czy tez zdecyduje sie na
»exit”, czyli wyjscie z Unii, sladem Zjednoczonego Krdélestwa. Sg to decyzje
tym bardziej istotne i trudne, ze proces integracji europejskiej wystawiony
zostat dodatkowo na ,,podwodjny szok” — wtasnie Brexitu i na zmiany w
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polityce Standéw Zjednoczonych po objeciu urzedu prezydenta przez

Donalda Trumpa®®’.

W niniejszym artykule podjeto probe — w nawigzaniu do wczesniejszych
publikacji'®® — sprecyzowania powyzszych dylematéw. Punktem wyjécia dla
takiej proby musi by¢ diagnoza stanu w jakim znajduje sie obecnie Unia,
czyli odniesienie sie do nosnego pogladu, iz Unia znajduje sie w gtebokim
kryzysie, a strefa euro na krawedzi rozpadu. Autor niniejszego artykutu nie
zgadza sie gruntownie z taky tezg. Jej odrzucenie zmusza natomiast do
analizy ,stopnia dyferencjacji” wewnatrz Unii i jego wptywu na status
poszczegodlnych panstw cztonkowskich w UE. Wymaga rowniez rozwazenia
zasadniczych czynnikéw, ktore sg przestankg zachowania spdjnosci
instytucjonalno-prawnej Unii, przy uwzglednieniu jej wewnetrznego
zroznicowania, jako nowego, waznego paradygmatu procesu integracji
europejskiej. Do czynnikdéw tych, obok — tradycyjnie - swobdd unijnego
rynku wewnetrznego, nalezy wspodlny pienigdz - euro, a ostatnio w coraz
wiekszym stopniu - szanowanie katalogu wspdlnych wartosci Unii,
koncentrujgcego sie wokdt praworzgdnosci.

Zwfaszcza te dwa ostatnie czynniki wymagajg szczegdlnej uwagi, tym
bardziej ze reforma ustrojowa catej Unii od paru juz lat koncentruje sie
wokot reformy Unii Gospodarczej i Walutowej a naruszanie w niektorych
panstwach UE, w tym w Polsce, praworzgdnosci skutkuje rowniez

postepujacy alienacjg polityczng takich panstw w Unii'®.

187 70b. M. Prawda, Krajobraz po szoku (w:) Polska w Unii Europejskiej. Nowe wyzwania, Warszawa

2018, s. 9.
188 Zob. zwtaszcza: Gtéwne kierunki reformy ustrojowej post-lizboriskiej Unii Europejskiej (2010-
2015). Sanacja i konsolidacja strefy euro, Piaseczno 2016 (Open Access: janbarcz.prv.pl); ostatnio:
Roznicujgcy sie proces integracji europejskiej a Polska (w:) Polska w Unii Europejskiej. Nowy
wyzwania, Warszawa 2018, s. 29 i nast.

189 7ob. ostatnio kompleksowa analiza zawarta w: Raport srodowiska naukowego PAN dotyczqgcy
integracji europejskiej i miejsca Polski w tym procesie, red raportu J. Wilkin, Polska Akademia Nauk.
Wydziat | Nauk Humanistycznych i Spotecznych, Warszawa 2018.
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2. Diagnoza

Obecnie do nowej poprawnosci politycznej190 nalezy wchodzenie z
zatozenia, ze proces integracji europejskiej znajduje sie w gtebokim
kryzysie, a strefa euro na krawedzi rozpadu. To, ze tego rodzaju zatozenia
rozwazane sg na szczeblu akademickim jest rzeczg normalng, a nawet
pozadang. Natomiast powazniejszy problem tkwi w tym, ze w odwotaniu
do takiego zatozenia w niektérych panstwach cztonkowskich budowana
jest ,strategia europejska”. Tymczasem zatozenie wprowadza w bfad, a
budowana w odwotaniu do takiego zatozenia ,strategia” nie tyle z niego
wynika, co jest Zzrédtem btednej diagnozy (btedne koto).

Zatozenie takie wprowadza w btad, poniewaz proces integracji
europejskiej wykazuje wyjgtkowg elastycznos¢ w reagowaniu na nowe
problemy i wyzwania. Z reguty przyjmuje sie, ze integracja europejska
rozwijata sie ,,0d kryzysu do kryzysu”, co o tyle nie jest ostre, ze z reguty w
gre wchodzi nie tyle kryzys ,konstrukcji europejskiej”, co istothe nowe
wyzwania zwigzane z sytuacjg miedzynarodowg, czy z sytuacjg w
poszczegdlnych panstwach cztonkowskich — wystarczy wskazac tylko na
skale wyzwan zwigzanych z ,duzym” rozszerzeniem, kryzysem
finansowym, czy ostatnio z Brexitem. Nawet kryzys zwigzany z naptywem
uchodzcow jest przede wszystkim wynikiem zaniechania po stronie panstw
cztonkowskich, ktdre przez prawie ¢wieré wieku — od naptywu duzych grup
uchodzcow z Batkandw do Niemiec i Austrii w potowie lat 90. (wéwczas
,na stole negocjacyjnym”  pojawit sie projekt relokacji i
wspotfinansowania) — mimo znaczgcego postepu w rozwoju unijnej
polityki dotyczacej kontroli granicznej i azylu™’, nie zdotaly uzgodnié
efektywnej wspdlnej polityki migracyjnej, w tym ,mechanizmu szybkiego
reagowania”.

190 7wraca na to uwage P. Buras - Przygotujcie sie na nowg Europe, Fundacja im. Stefana Batorego,

Warszawa 2017.

91 70b. E. Borawska-Kedzierska, K. Strak, Polityka wizowa, azylowa i migracyjna, Warszawa 2009.
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Wspdlnota Europejska a nastepnie Unia Europejska z pewnym
opdznieniem, ale z reguty w miare skutecznie radzity sobie z nowymi
wyzwaniami. Réwniez od strony ustrojowej ,konstrukcja europejska”
rozwija sie nie bez trudu, ale konsekwentnie. Ostatni ,duzy” traktat
rewizyjny — Traktat z Lizbony (wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r.) ujednolicit
Unie ustrojowo, podniost wydolnos¢ unijnego mechanizmu decyzyjnego i
umocnit ochrone praw podstawowych obywateli Unii. Ustanowit wiec
mocne ramy instytucjonalno-prawne, ktére z pewnoscig utatwity
konfrontacje z kryzysem finansowymlgz. W poprzednim, niejednolitym
ustroju tréjfilarowym, Unia i jej panstwa cztonkowskie znalazty by sie w
sytuacji znacznie trudniejszej. Nie mozna tez zapominaé, ze wtasnie Unia
lizboriska stanowi podstawe dalszych reform ustrojowych, rozwazanych
obecnie.

Dodal jeszcze mozna — co z reguty umyka przedstawicielom wizji
katastroficznych — ze Unia dziata sprawnie, efektywnie funkcjonuje unijny
rynek wewnetrzny, rozwijajg sie poszczegdlne polityki, a Przestrzen
Wolnosci, Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci radykalnie utatwia dziatalnos¢
podmiotéw gospodarczych oraz umacnia prawa obywateli Unii*>.
Problemy jakie zaczyna miec Zjednoczone Krolestwo w zwigzku z Brexitem,
prowadzg do nastepstw odwrotnych do zapowiadanej ,reakcji
tancuchowej” kolejnych  wystgpien: ukazuja konkretng wartosc
przynaleznosci do Unii Europejskiej. Wreszcie, mimo od lat zapowiadanego
rozpadu strefy euro, wystepowania bgdz wyrzucana niektérych panstw z
tej strefy, nic takiego nie ma miejsca. Wrecz przeciwnie, strefa euro
konsoliduje sie, euro jest stabilnym pienigdzem swiatowym, a gtéwny nurt
reformy ,konstrukcji europejskiej” zaczyna w coraz wiekszym stopniu
koncentrowac sie wokot strefy euro (do sprawy tej powrdécimy w dalszej
czesci artykutu).

19270b. J. Barcz, Ustrdj lizboriskiej Unii Europejskiej. Podstawy traktatowe, struktura, instytucje i

prawo, Piaseczno 2017(Open Access: janbarcz.prv.pl).

%370b. na przyktad: A. Nowak-Far, Funkcjonowanie rynku wewnetrznego Unii Europejskiej —

wyzwania dla Polski (w:) Polska w Unii Europejskiej. Nowe wyzwania ..., s. 115 i nast.
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Powotywane na wstepie zatozenie o gtebokim kryzysie integracji
europejskiej i nadchodzacym rozpadzie strefy euro wprowadza réwniez w
btad z tego wzgledu, ze catkowicie pomija nature Unii Europejskiej, ktora
jest w swoim prawnym charakterze organizacja miedzynarodowa:
ustanowiona jest ona przez panstwa cztonkowskie na mocy umow
miedzynarodowych, dysponuje jedynie kompetencjami powierzonymi jej
przez panstwa cztonkowskie, jej struktura okreslona jest w traktatach, a
wszelkie zmiany w tym zakresie wymagajg przyzwolenia wszystkich panstw
cztonkowskich. Kontrolujag one rowniez na wszystkich etapach proces
unijny decyzyjny i dysponujg efektywnymi srodkami prawnymi (system
skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci UE) w przypadkach, gdyby instytucje
unijne podjety probe wyjscia poza zakres powierzonych im na mocy
traktatow kompetencji. Narastajgcy problem tzw. deficytu legitymaciji
demokratycznej Unii Europejskiej ma swoje;j uzasadnienie™*, zwtaszcza w
Swietle poszerzajgcych sie kompetencji Unii, niemniej nie powinien by¢
oceniany takg samg miarg jak problem demokracji w panistwie — Unia nie

jest bowiem panstwem a organizacja miedzynarodowags.

Co wynika z tej zasadniczej konstatacji dla postawienia witasciwej
diagnozy kryzysu europejskiego: kryzys Unii, to w istocie kryzys demokracji
i kryzys mysli europejskiej w panstwach cztonkowskich. Diagnoza sytuacji
w czesci panstw cztonkowskich jest natomiast wysoce niepokojgca: zwraca
zwtaszcza uwage rosngcy wptyw przeciwnikéw spoteczenistwa otwartego i
paralelny spadek zaufania dla modelu spoteczenstwa liberalnego, w wielu
panstwach  wiecej osob niz kilkanascie lat temu uwaza, iz lepsze
rozwigzania polityczne jest w stanie zaoferowac rzad autorytarny, niz rzad
demokratyczny. Zasadnie stawiane jest pytanie™® — czy wkraczamy w

194 Na rézne aspekty tego zagadnienia wskazuje sie na przyktad w pracy: The European Crisis and

the Transformation of Transnational Governance. Authoritarian Managerialism versus Democratic
Governance (edited by Ch. Joerges and C. Glinski), Oxford and Portland, Oregon 2014.

195 7ob. ). Kranz, Jak postrzega¢ Unie Europejskq? Kilka podstawowych poje¢ i probleméw,
Warszawa 2013, s. 133 i nast.

% Munich Security Report 2017. Post-Truth, Post-West, Post-Order? Stiftung Miinchner
Sicherheitskonferenz (www.ppa-office.com).
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stadium upadku liberalnego porzagdku miedzynarodowego, jaki wytworzyt
sie po 1945 r.? Umacnianie sie w czesci panstw cztonkowskich tendencji
nacjonalistycznych i autorytarnych sitg rzeczy przektada sie na narastajacy
kryzys w Unii. Panstwa niepraworzgdne, autorytarne nie sg w stanie
tworzy¢ i tolerowaé form nowoczesnej integracji, zaktadajgcych wspélnote

- 7 197
Interesow .

W tym miejscu nalezy powrdci¢ do wspomnianej na wstepie
intencjonalnej argumentacji btednego kota: budowanie ,konstrukgji
europejskiej” zaktada wspdlnote wizji, zrozumienie dla wspdlnoty
interesow  (gotowos¢ do  kompromiséw) oraz dla  wspdlnej
odpowiedzialnosci, natomiast populizm, nacjonalizm i autorytaryzm
zapatrzony jest wytacznie w siebie, ramy wynikajgce z prawa
miedzynarodowego, z regut , konstrukcji europejskiej” traktowane sg — o
ile nie przynoszg doraznych korzysci — jako zbedne ograniczenia
,harodowego suwerena”. Przyjecie wiec zatozenia ,gtebokiego”,
,trwatego” kryzysu, nadchodzgcego ,nieodwracalnie rozpadu” jest nie
tylko usprawiedliwieniem, lecz rdwniez uzasadnieniem ,wzmozenia
panstwowo-narodowego”. Do kwestii tej powrécimy jeszcze w kontekscie
praworzgdnosci jako zasadniczego elementu wartosci europejskich
spajajacych , konstrukcje europejska”, niemniej zaznaczy¢ nalezy, iz miedzy
tymi tendencjami w ramach obecnej Unii zachodzi sprzecznosé, ktorej w
dtuzszym czasie nie da sie ,przyklepac”. Painstwa zdominowane polityka
nacjonalistyczng i autorytarng, niepraworzadne, spychane bedg na
margines procesu integracji europejskiej, az moze — w skrajnym przypadku
— do przerwania wiezéw integracyjnych na rzecz (jedynie) rudymentarnych
stosunkow handlowych i politycznych.

Uwzgledniajagc powyzsze, nalezy teraz przyjrze¢ sie wewnetrznej
strukturze rdznicujgcej sie Unii Europejskiej oraz czynnikom, ktore
stanowig zelazny, wspdlny mianownik ,konstrukcji europejskiej”, wokot

%7 Tamze. Zob. réwniez: J. Barcz, Odpowiedz na ankiete SM - Jak mowic o Unii Europejskiej, Sprawy

Miedzynarodowe 2018, nr 2, s. 8 i nast.
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ktorych skupiajg sie panstwa, widzgce w tej ,konstrukcji” optymalny
model rozwoju kontynentu europejskiego.

3. Wewnetrzne zréznicowanie a spojnosc Unii Europejskiej

Przez pierwsze dziesigtki lat proces integracji europejskiej rozwijany byt
przy zatozeniu paradygmatu spojnosci i ujednolicania. Wychodzono -
zasadnie na dwczesnym etapie — z zatozenie, ze dynamika i efektywnos¢
tego procesu wyznaczana jest zachowaniem spdjnego dziatania i
ujednolicania wzglednie harmonizowania standardow odnoszacych sie w
jednakowym stopniu do wszystkich panstw cztonkowskich. Co najmniej
od kilkunastu lat paradygmat ten zaczat przechodzi¢ do przesztosci™®. Juz
samo ,duze” rozszerzenie, ktore bez mata podwoito liczbe panstw
cztonkowskich Unii, pogtebito silnie wewnetrznie zréznicowanie miedzy
panstwami cztonkowskimi UE tak co do wydolnosci gospodarczej, jak i
interesow  politycznych. Niezaleznie jednak od tego, gwattowne
rozszerzenie zakresu przedmiotowego procesu integracji europejskiej (co
nastepuje zwtaszcza od wejscia w zycie Traktatu z Maastricht na poczatku
lat 90.) sprawito, ze interesy poszczegdlnych panstw i ich grup zaczety sie

e e s . 1199
coraz wyrazniej roznicowac .

Obecnie, kierunek, tempo i dynamike rozwoju procesu integracji okresla
nowy paradygmat’®, wskazujacy na wewnetrzne zrdznicowanie wéréd
panstw cztonkowskich. Towarzyszy temu sitg rzeczy zasadniczy problem:

198 7ob. N. Tocci, G. Faleg, Towards a More United and Effective Europe: A Framework for Analysis,
Imagining Europe. Instituto Affari Internazionali. Documenti, No. 1 October 2013, s. 2. J. Barcz,
Gtowne kierunki reformy ustrojowej post-lizboriskiej Unii Europejskiej..., s. 16 i nast.

199 Na temat zréznicowania wewnetrznego w UE: Flexibility in the UE and Beyond. How much
Differentiation Can European Integration Bear? (eds. Th. Giegerich, D.C. Schmitt, S. Zeitzman),
Baden-Baden 2017, zwtaszcza cze$¢ druga — Selected Types of Differentiation in the EU (s. 109 i
nast.).

200 Szerzej: ). Barcz, Gfdwne kierunki reformy ustrojowej post-lizboniskiej Unii Europejskie;j..., s. 16 i
nast.
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jak zachowac¢ dynamike i spojnos¢ procesu integracji europejskiej w
warunkach narastajgcego wewnetrznego zrdoznicowania w  UE?
Poszukiwanie rozwigzania tego problemy w ostatnich latach byto tym
trudniejsze, ze paralelnie pojawit sie kryzys finansowy, narastaty tendencje
populistyczne w szeregu panstw cztonkowskich, stymulowane kryzysem
zwigzanym z naptywem duzych fal uchodzcow i migrantow
ekonomicznych, a Zjednoczone Krolestwo rozpoczeto procedure Brexitu.

Redefinicji ulegto rowniez przestanie procesu integracji, ktore legto u
podstaw jego uruchomienia: przypomnijmy, ze zrodfa integracji
europejskiej tkwig w tragicznych doswiadczeniach drugiej wojny
Swiatowej oraz ze byt to projekt przede wszystkim polityczny -
nakierowany na potozenie kresu niebezpieczenstwu wybuchu ponownego
konfliktu zbrojnego w Europie a nastepnie na zagwarantowanie
bezpieczenstwa (wraz z Sojuszem Poétnocnoatlantyckim) w okresie
podziatu politycznego. Po rozpadzie Zwigzku Radzieckiego, zjednoczeniu
Niemiec i ,,duzym” rozszerzeniu UE cel integracji europejskiej ulegt istotnej
reorientacji: nakierowany on jest obecnie na sprostanie wyzwaniom
wewnetrznym (przede wszystkim zrownowazenie efektywnosci gospodarki
rynkowej i wymiaru spotecznego w UE oraz stabilnosci fiskalnej i
finansowej) oraz zapewnieniu Unii odpowiedniego miejsca w
ksztattujgcym sie globalnym uktadzie swiatowym, cho¢ oczywiscie nie
mozna tracic¢ z oczu rewitalizacji imperialnego kursu w Rosji.

Narastajgce wewnetrzne zrdznicowanie w Unii Europejskiej dato
asumpt do rozwazan politycznych i naukowych nad réznymi modelami
procesu integracji europejskiej’®’. Istotny przetom w tych rozwazaniach
przyniost kryzys finansowy, ktory siegnat Unii w 2008 r. i wstrzgsnat strefg
euro, zagrazajac jej stabilnosci. Zarysowaty sie woéwczas wyrazniej —

291 Omawiam te gtéwne kierunki w pracy: W sprawie modelu przysztej Unii Europejskiej: integracja

zroznicowana czy integracja elastyczna? Panstwo i Prawo 2015, nr 5, s. 19 i nast.
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zarowno w dyskusjach naukowych jak i politycznych - trzy gtéwne kierunki

podejécia do przysztego losu procesu integracji europejskiej”®’.

e Kierunek konstruktywny (pozytywny), okreslany mianem ,integracji
elastycznej”, zaktada utrzymanie spdjnosci procesu integracji w
ramach Unii Europejskiej, poprzez ujecie réznych form wzmocnionej
wspotpracy miedzy grupami panstw cztonkowskich we wspdlne ramy
instytucjonalno prawne UE. W tym ujeciu Unia Europejska utrzymuje
spdjnos¢ ustrojoway, wprowadza wewnetrzne, akceptowane przez
wszystkich procedury wzmocnionej wspotpracy (ktore przeciez juz w
roznych formach istniejg), przy przestrzeganiu wspdlnego standardu
instytucjonalnego i prawnego i wspdélnych wartosci.

e Kierunek rozwazan zwany ,integracjg zrdznicowang” zaktada
natomiast gtebokie wewnetrzne zrdézinicowanie wewnatrz Unii,
prowadzgce rowniez do  zrézinicowania  statusu  panstw
cztonkowskich. Rozwazania takie towarzyszg zwtaszcza procesowi
sanacji i konsolidacji strefy euro, podkreslajgc  stopien
zaawansowania procesu reform tej strefy prowadzacy do jej
autonomizacji w ramach UE, co w konsekwencji moze przyniesé
marginalizacje panstw do strefy euro nie nalezgcych.

e W koncu wystepuje tez, nosny w odbiorze spotecznym, kierunek
rozwazan, w ramach ktérego dominujg poglady zapowiadajace
rozpad Unii Europejskiej, rozpad strefy euro, a przynajmniej
wyrzucenie czesci jej cztonkow. Mozna oczywiscie widzie¢ zwiastun
potwierdzajgcy realizacje takich scenariuszy w Brexicie, niemniej nie
jest on przekonujacy. Zjednoczone Krélestwo znane byto ze swego
wstrzemiezliwego nastawienia do procesu integracji europejskiej,
otrzymato liczne opt outy, destabilizujgce zwarto$¢ unijnego rynku
wewnetrznego, a sam proces Brexitu — jak juz wyzej odnotowano —

292 Ostatnio na ten temat na przyktad: Flexibility in the UE and Beyond. How much Differentiation

Can European Integration Bear? ..., zwtaszcza cze$¢ czwarta — Flexibility — Rethinkink the “Ever
Closer Union”? (s. 451 i nast.).
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staje sie raczej dowodem na rzecz wartosci, jakie niesie proces
integracji dla panstw cztonkowskich, a nie zachetg do wystepowania
z Unii.

W ostatnich latach ,percepcja praktyczna” powyzszych koncepciji
przeszta znamienng ewolucje. Pierwsze plany konsolidacji strefy euro (po
przezwyciezeniu najgrozniejszej fazy oddziatywania kryzysu finansowego
na te strefe) przedtozone przez Komisje Europejskg na przetomie lat
2012/2013°% - plan ustanowienia ,rzeczywistej” Unii Gospodarczej i
Walutowej, skonkretyzowany w 2015 r. w Planie pieciu
przewodnicza;cych204 - konsekwentnie realizowane (unia bankowa i
ustanawianie europejskich instytucji finansowych) i zakfadajgce
ustanowienie do 2025 r. ,,unii politycznej” na bazie strefy euro, sktaniaty
raczej do wskazywania na koncepcje ,integracji zréznicowanej”, jako
miarodajnej dla okreslenia dalszego rozwoju Unii. W takim scenariuszu
panstwa pozostajgce poza strefg euro, stajgca sie ,trzonem” ustrojowym

procesu integracji europejskiej, skazane bytyby na marginalizacje.

Na pewne otrzezwienie w realizacji takiej wizji procesu integracji wptyw
miat bez watpienia narastajgcych kryzys zwigzany z naptywem uchodzcow,
a przede wszystkim towarzyszgca temu kryzysowi wzbierajgca fala
populizmu i ksenofobii w szeregu panstw cztonkowskich, umacniajgca — i
tak juz silnie wystepujacy - nurt eurosceptyczny. Otrzezwienie to znalazto
wyraz w przedtozonej przez Komisje Europejskg wiosng 2017 r. ,Biate]
ksiedze w sprawie przysztoéci Europy”*®>, w ktérej Komisja przedstawita do

293 A blueprint for a deep and genuin economic and monetary union. Launching a European Debate.

Communication from the Commission. Brussels, 28.11.2012. COM(2012) 777 final. Plan dziatania na
rzecz pogtebionej i rzeczywistej Unii Gospodarczej i Walutowej. Otwarcie debaty europejskiej .
Komunikat Komisji, Bruksela, dnia 30.11.2012 r. COM(2012) 777 final/2. Corrigendum oraz
pozniejszy raport - European Council. The President. Towards a genuine economic and monetary
union. Interim Report. Brussels, 12 Octobre 2013.

294 Dokoriczenie budowy europejskiej Unii Gospodarczej i Walutowej. Sprawozdanie pieciu
przewodniczgcych z 21 czerwca 2015 r.

295 Bjata ksiega w sprawie przysztosci Europy. Refleksje i scenariusze dotyczqce przysztosci EU-27 do
2025 r. Komisja Europejska COM(2017) 2025 final, 1 marca 2017 .

143



dyskusji pie¢ scenariuszy mozliwego rozwoju Unii Europejskiej. Gtéwnym
zadaniem tej Ksiegi byto sktonienie panstw cztonkowskich do gtebszej
refleksji nad mozliwymi wariantami rozwoju Unii i praktycznymi
konsekwencjami poszczegdlnych scenariuszy. Towarzyszgce takiej refleks;ji
coraz wyrazniejsze konsekwencje uruchomionego Brexitu wptynety na
dalszg modyfikacje podejscia do planu realizacji reformy Unii Europejskie;j.

Modyfikacja ta znalazta wyraz w "Oredziu o stanie UE”, wygtoszonym
przez Przewodniczacego Komisji Europejskiej J.-C. Junckera w Parlamencie
Europejskim we wrzeéniu 2017 r.*°°. Zwana jest ona ,oferta Junkera”?"’.
Gtownym zatozeniem tej ,oferty” jest propozycja odejscie od praktyki ,,opt
out” na rzecz ,,wspolnej $ciezki”*®® oraz dazenie do ,,odnowy w gronie 27
panstw cztonkowskich”?%. Juncker wskazuje wiec w swojej , ofercie” droge
do utrzymania spodjnosci Unii Europejskiej i zatrzymania scenariusza
,»dwoch (wielu) predkosci”. Nie ulega jednak watpliwosci, ze w centrum tej
,oferty” znajduje sie podejscie do strefy euro. Juncker zauwaza, ze gdyby
wszystkie panstwa cztonkowskie znalazty sie w strefie euro, problem wielu
predkosci (zréznicowanej integracji) stracitby na znaczeniu — stwierdza:
s,ezeli chcemy, aby euro jednoczyto, a nie dzielito nasz kontynent,
powinno ono by¢ czyms wiecej niz walutg wybranej grupy panstw. Dgzymy
do tego, by cata Unia Europejska postugiwata sie euro jako swojg walutg”.
Towarzyszy temu zapowiedz ustanowienia nowego instrumentu
finansowego, ktéra miatby wspomagac¢ panstwa cztonkowskie UE na

drodze do przystgpienia do strefy euro”™®.

2% president Jean-Claude Juncker’s State of the Union Address 2017, European Commission,

Brussels, 13 September 2017

297 7ob. M. Prawda, Krajobraz po szoku..., s. 15.

298 Tamze, s. 15/16.

299 5zerzej: P. Swieboda, Jednos¢ w réznorodnosci — agenda Unii Europejskiej na lata 2017-2019 (w:)

Polska w Unii Europejskiej. Nowe wyzwania, Warszawa 2018, s. 22 i nast.

210 Szerzej: tamze, s. 25 i nast.
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Strategia zawarta w ,ofercie” Junckera jednoznacznie odwotuje sie do
testu nastawienia panstwa cztonkowskiego do strefy euro jako przestanki
zachowania spodjnosci Unii Europejskiej. Nalezy wiec blizej przyjrzec sie
temu testowi, jak réwniez innym czynnikom, ktére majg i bedg miaty
zasadniczy wptyw na zachowanie spdjnosci przysztej Unii (post-lizboriskiej).
Jak wspomniano, poza przestrzeganiem swobdd unijnego rynku
wewnetrznego, czynnikiem takim jest réwniez przestrzeganie katalogu
wspolnych wartosci Unii, zwfaszcza zasad wynikajgcych z praworzgdnosci.

4. Strefa euro — ,,trzon” post-lizbonskiej Unii Europejskiej

Punktem wyjscia uruchomienia procesu integracji europejskiej byto
ustanowienie wspoélnego rynku (obecnie — rynku wewnetrznego), ktérego
podstawg jest swoboda przeptywu towaréw (oparta na unii celnej) i
pozostate swobody, uzupetnione trzema wspdlnymi politykami (Wspdlng
Politykg Handlowg, Wspdlng Politykg Transportowg, Wspdlng Polityke
Rolng) wspdlnymi regutami konkurencji oraz  rozwijajgcymi sie innymi
politykami. Tej podstawy procesu integracji nie da sie obecnie oddzieli¢ od
wspolnego pienigdza — euro. Pojawiajg sie poglady, ze mozna proces
integracji europejskiej ,renacjonalizowac”, powracajac tylko do wspdlnego
rynku®™'. S3 to poglady infantylne, pomijajace zasadniczy wptyw jaki
ustanowienie wspdlnego pienigdza ma na funkcjonowanie swobdd rynku
wewnetrznego. Obecnie nie da sie juz oddzieli¢ aktywnego udziatu w
unijnym rynku wewnetrznym i czerpania z tego rynku przez podmioty
gospodarcze petnych korzysci od udziatu w strefie euro. Oczywiscie,
scenariusz ,renacjonalizacji” poprzez powrét do wspolnego rynku, unii
celnej, czy nawet jakieS zaawansowanej formy liberalizacji handlu jest
mozliwy, a jego nastepstwa mozna ,na zywo” S$ledzi¢ w toku procesu
Brexitu. Scenariusz taki jest jednak réwnoznaczny z opuszczeniem Unii
Europejskiej i oparciem stosunkéw z Unig na jednej z form uktadu

211 Rézne warianty takich podejé¢ omawiane sa w czesci trzeciej - Flexibility from Different

Perspektives — ksigzki Flexibility in the UE and Beyond. How much Differentiation Can European
Integration Bear? ..., s. 285 i nast. Poglady takie pojawiajg sie rowniez w obecnej narracji
politycznej w Polsce, wypowiedziach prominentnych przedstawicieli PiS, jako wskazanie przysztego
modelu UE (zob. ostatni punk artykutu).
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stowarzyszeniowego lub innego rodzaju umowy miedzynarodowej (na
przyktad wzorowanej na uktadach handlowych nowej generacji UE z
Kanadg, Singapurem, Wiethamem, czy Koreg Potudniowg).

Uwaga powyzsza prowadzi wiec do konkluzji, ze obecnie przynaleznosé
do strefy euro wyznacza miejsce panstwa cztonkowskiego w Unii
Europejskiej. Jesli natomiast uwzglednimy centralng role plandw i dziatan
podejmowanych na rzecz reformy strefy euro w ewolucji catej Unii, to
zatozy¢é mozna, ze brak przynaleznosci do strefy euro prowadzi do
postepujgcej marginalizacji painstwa w unijnym procesie decyzyjnym i
istotnie ostabia jego wplyw w debatach nad reformg ,konstrukcji
europejskiej”.

Po przezwyciezeniu bezposredniego zagrozenia, wigzanego z kryzysem
finansowym, strefa euro konsoliduje sie, a opracowywane od przetomu lat
2012/2013 plany s w miare konsekwentnie realizowane. Jak
wspomniano, po okresie pewnego przestoju, zakonczonego debatg nad
Biatg ksiegg (marzec 2017 r.), juz 31 maja 2017 r. Komisja przedfozyta
,Dokument otwierajgcy debate w sprawie pogtebienia Unii Gospodarczej i
Walutowej”***.

W Dokumencie tym Komisja, nawigzujgc do wczesniejszych propozycji,

precyzuje programu reformy UGIW do roku 2025 w rozbiciu na dwa
213
etapy” .

e W pierwszym etapie (do korica 2019 r.) nastgpi¢ ma dopetnienie unii
bankowej i procesu tworzenia unii rynkdow kapitatowych, wstepne
,przetestowanie” instrumentdéw konwergencji gospodarczej i
spotfecznej oraz stopniowe umacnianie ,rozliczalnosci
demokratycznej” strefy euro.

212 Komisja Europejska, COM(2017)291 z dnia 31 maja 2017 r.

13 Tamze, s. 31 (szczegétowo —s. 19 i nast.).
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e W drugim etapie (w latach 2020 — 2025) sfinalizowano by reforme
strefy euro, przyjmujac ,dalekosiezne” sSrodki uzupetniajgce unie
finansowg (,,europejski bezpieczny sktadnik aktywow” wraz ze

zmiang sposobu traktowania dtugu panstwowego) oraz — w
dziedzinie unii fiskalnej — wprowadzono by ,,mechanizm stabilizacji
fiskalnej”.

Ostatnio (w grudniu 2017) Komisja Europejska skonkretyzowata plan
dziatan do konica 2019 r., przedktadajg propozycje przeksztatcenia
Europejskiego Funduszu Stabilnosci w Europejski Funduszu Walutowy,
wigczenia ,substancji” Traktatu o unii fiskalnej do acquis unijnego oraz

powotanie Europejskiego Ministra Gospodarki i Finanséw poprzez
potaczenie w jednym reku funkcji komisarza z urzedem przewodniczgcego
Eurogrupy (i podniesienie rangi  takiego komisarza do

wiceprzewodniczgcego Komisji Europejskiej)214. Waznym elementem
proponowanych dziatan jest to, ze miatyby one zostac przeprowadzone na
mocy aktéw unijnego prawa pochodnego, bez potrzeby rewizji Traktatow
stanowigcych podstawe UE. Obecnie propozycje te sg przedmiotem
dyskusji w Radzie Europejskiej215. Dalsze reformy, planowane po 2020 r.,
bedg po czesci wymagaty rewizji Traktatow, wzglednie ich
przeprowadzenia poprzez zawieranie kolejnych umow poza ramami
instytucjonalno-prawnymi UE (tzw. metoda schengeniska).

Przeprowadzane i planowane reformy strefy euro zmienig istotnie
ustréj catej Unii Europejskiej, umacniajgc role instytucji unijnym oraz
wprowadzajac mechanizmy tzw. nowego zarzadzania®™®. Zapowiadane od
prawie dziesieciu lat prognozy rozpadu strefy euro nie spetniajg sie. Euro
jest stabilng walutg w Swiatowym wymiarze. Autorzy takich prognoz

214 Commission sets out Roadmap for deepening Europe’s Economic and Monetary Union, Brussels,

6 December 2017.
215 Zob. Dokument szczytu euro z 23 marca 2018 r. (Agenda przywddcéw. Unia Gospodarcza i
Walutowa). Szczyt euro odbyt sie po zakoriczeniu spotkania rady Europejskiej 23-23 marca 2018 r.
218 7ob. Economic Governance in Europe. Comparative Paradoxes and Constitutional Challenges,
red. F. Fabbrini, Oxford University Press 2016.
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pomijajg bardzo istotny czynnik, ktéry doprowadzit do ustanowienia strefy
euro: jest ona, podobnie jak , konstrukcja europejska” réwniez, a moze
przede wszystkim, projektem politycznym, nakierowanym na umocnienie
wspolnej Europy w interesie jej panstw. Ostatnie lata dowiodty sity
determinacji panstw, zwtaszcza najbardziej wydolnych (Niemiec i Francji),
w utrzymaniu tego projektu jako ,trzonu” post-lizbonskiej Unii
Europejskiej.

Jak juz wspominano, stopienn zaawansowania reformy strefy euro i jej
autonomizacja w ramach UE sktania do oceny, iz moze to doprowadzi¢ do
istotnego zrdznicowania statusu panstw strefy euro i pozostatych panstw
cztonkowskich UE. W tym miejscu nalezy powrdci¢ do ,oferty” Junckera,
ktory widzi rozwigzanie tego problemy poprzez przytgczenie sie takich
panstw do strefy euro, prawdopodobnie kosztem pewnego ,sptaszczenia”
planowanych reform. Istotg tej ,oferty” jest wiec to, ze strefa euro
pozostaje ,trzonem” okreslajgcym kierunek ewolucji Unii Europejskiej.
Natomiast stopniowe przystepowania pozostatych panstw (przy wsparciu
finansowych programow akcesyjnych) sprawi, ze program reform strefy
euro stanie sie programem catej Unii i jej wszystkich panstw
cztonkowskich.

Po wszczeciu procedury Brexitu przez Zjednoczone Krolestwo UE,
sposrod 27 panstw cztonkowskich 19 nalezy do strefy euro, Dania objeta
jest trwatg derogacjg (ma jednak staty kurs wymiany z euro), a 7
pozostatych panstw objetych jest derogacjg czasowg (Butgaria, Czechy,
Chorwacja, Polska, Rumunia, Szwecja i Wegry), tj. panstwa te zobowigzane
sg na mocy Traktatow do przystgpienia do strefy euro (bez sprecyzowania
terminu takiego przystapienia). Pozostaje jeszcze jeden
y,hiedopowiedziany”, lecz istotny element ,oferty” Junckera: jaki bedzie
status panstwa cztonkowskiego UE, ktdre nie skorzysta z tej ,oferty”, a
wiec ani nie przystgpi do strefy euro, ani nie ma takiego zamiaru?
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5. Przestrzeganie wspolnej aksjologii w tym praworzadnosci

Wbrew czasami spotykanym poglgdom, Unia Europejska jest
organizacjg miedzynarodowg, ,wspodlnotg prawng”, ktorej panstwa
cztonkowskie potaczone sg wspdlng aksjologig. Katalog wspdlnych
wartosci ujety zostat - na mocy Traktatu z Lizbony — w obecnym art. 2
TUE?Y. Jego sednem jest praworzadnoé¢, oparta na przestrzeganiu zasady
panstwa prawa (respektowanie podziatu wfadz, niezaleznosci i
efektywnosci wtadzy sgdowniczej, zakazu arbitralnego dziatania wtadzy
wykonawczej, respektowanie zasady legalnosSci, pewnosci prawa i
rownosci wobec prawa). Trybunat Sprawiedliwosci wywodzi te zasady ze
wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich oraz umoéw
miedzynarodowych wigzgcych te panstwa (przede wszystkim z
Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka). Od wejscia w zycie Traktatu z
Lizbony (1 grudnia 2009 r.) charakter prawny ma réwniez Karta Praw

Podstawowych UE**®,

Wymadg spetnienia tego katalogu byt dotychczas widoczny gtownie
podczas procesu akcesyjnego. Rozpoczynajagc proces ,duzego”
rozszerzenia, owczesne panstwa cztonkowskie okreslity w 1993 r. tzw.
kryteria kopenhaskie, ktére - m.in. w dziedzinie budowania trwatych
instytucji gwarantujgcych demokracje w panstwach aspirujgcych do
cztonkostwa w Unii — staty sie kryterium oceny podczas negocjacji
akcesyjnych. W koncu lat 90. wprowadzono réwniez do Traktatow
procedure, ktéra umozliwiataby wszczecie w stosunku do panstwa
cztonkowskiego postepowania, w przypadku gdyby w panstwie takim
podwazano wspdlne wartosci Unii, zwtaszcza praworzadnosc (obecny art.
7 TUE). W pewnym zakresie w przypadku takim mozliwe jest
wykorzystanie innych procedur okreslonych w Traktatach: procedury
wszczynanej w przypadku niewywigzywania sie przez panstwo ze

217 70b. szerzej: Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do Polski procedury

art. 7 TUE. Ramy prawno-polityczne, Warszawa 2018.

218 The EU Charter of Fundamental Rights as a Binding Instument (edited by S. de Vrie, U. Bernitz

and S. Weatherill), Oxford and Porland, Oregon 2015.
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zobowigzan wynikajgcych z cztonkostwa w UE (obecny art. 258 TFUE) oraz
procedury pytania prejudycjalnego sadu krajowego do Trybunatu
Sprawiedliwosci (obecny art. 267 TFUE).

Co prawda w ostatnich kilkunastu latach byto kilka przypadkéw, w
ktorych rozne panstwa cztonkowskie ,,wymieniane byty w poblizu art. 7
TUE” (co juz samo w sobie byto powaznym ostrzezeniem) — w stosunku do
Francji skutecznie krytykowano zamiar zbiorowych deportacji Sinti i Roma,
pojawiaty sie zarzuty w stosunku do Butgarii i Rumunii, niemniej jednak
dopiero sytuacja wewnetrzna na Wegrzech oraz w Polsce po objeciu
rzgdow przez ,Prawo i Sprawiedliwos¢” sprawita, ze realna stata sie
perspektywa uruchomienia procedury art. 7 TUE?™. Istotg problemu nie
jest jednak wytgcznie sprawa uruchomienia tej procedury, lecz kontekst tej
sprawy, wyrazajgcy sie w narastajgcych tendencjach populistycznych i
nacjonalistycznych, zaktadajacych  odrzucenie  modelu liberalnej
demokracji i Scistego wspdtdziatania panstw w ramach procesu integracji

europejskiejzzo.

Powracajagc do uwag zamieszczonych na wstepie, celowe jest
sformutowanie kilku wnioskow, ktore pozwolg na ocene wagi problemu:

e Ostatnie lata zaczety ujawniac¢ znaczenie przestrzegania wspadlnej
aksjologii, zwtaszcza praworzgdnosci, jako jednej z podstawowych
klamer spinajgcych proces integracji europejskiej; obecnie nie
mozna mie¢ watpliwosci, ze przestrzeganie praworzgdnosci, w
warunkach wewnetrznego zrdznicowania Unii, jest jedng z
zasadniczych przestanek przynaleznosci do Unii Europejskiej;

e Praworzgdnosc¢ jest bowiem immanentnie powigzana z liberalng
demokracjg, co z kolei jest gtdwng przestanka realizowanej obecnie

219 Whniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do Polski procedury art. 7 TUE ... .

220 \v. Sadurski, How Democracy Dies (in Poland): A Case Study of Anti-Constitutional Populist

Backsliding, Sydney Law School. Legal Studies Research Paper No. 18/01. January 2018
(http://ssrn.com/abstract=3103491).
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reformy strefy euro, ktéra moze by¢ legitymowana jedynie przez
otwarte panstwa praworzadne; inaczej méwigc — post-lizbonska
Unia Europejska moze by¢ wspdlne budowana jedynie przez
praworzgdne panstwa demokratyczne, odwotujgce sie do
gospodarki rynkowej (niemniej przy respektowaniu tzw.
spotecznego wymiaru rynku wewnetrznego);

e Panstwa, w ktérych zaczyna dominowac nacjonalizm, populizm i
ksenofobia, kierujgce sie introwertycznym pojeciem suwerennosci,
zapatrzonym jedynie we wtasne interesy i podporzgdkowujacym
tym interesom wszystkie zobowigzania miedzynarodowe, majg
narastajgce trudnosci w partycypacji i zacieSnianiu integracji.
Natomiast wraz z narastaniem takich tendencji bedg sie staraty w
coraz wiekszym stopniu dystansowac od zobowigzan wynikajgcych
ze wspolnej ,konstrukcji”, nie liczac sie zbytnio z kosztami
politycznymi i ekonomicznymi.

Konkluzja wynikajgca z powyzszych wnioskéw bytyby nastepujaca:
przestrzeganie praworzadnosci jest jedng z klamer zapewniajgcych
spojnosc procesu integracji europejskiej, ktérej waga ujawnia sie zwtaszcza
w okresie przesilen, jest zarazem jedng z podstawowych przestanek
cztonkostwa panstwa w Unii Europejskiej, ktéra jest ,,wspdlnotg prawa”, a
tym samym wspadlnotg wartosci. Odchodzenie panstwa cztonkowskiego od
zasad praworzagdnego panstwa demokratycznego, jest rownoznaczne z
paralelng degradacjg jego pozycji w ,konstrukcji” europejskiej,
pogtebiajgca sie marginalizacjg, az — jak juz zaznaczono - do przerwania w
skrajnym przypadku wiezdow integracyjnych na rzecz (jedynie)
rudymentarnych stosunkow handlowych i politycznych. Dla panstw
niepraworzgdnych nie ma miejsca w , konstrukcji” europejskiej.

151



6. Refleksje koncowe

Jesli — z punktu widzenia wyzej sformutowanych konkluzji — poddamy
analizie polityke rzadu PiS w sprawach Unii Europejskiejm, to rzuca sie
przede wszystkim w oczy brak spdjnej ,strategii europejskiej”. Na progu
przejecia przez PiS witadzy, prezes J. Kaczynski zapowiedziat zamiar
przedfozenia planu gruntownej reformy UE, ktéra miat znalez¢ wyraz w
projekcie ,nowego europejskiego traktatu”. Towarzyszyty tej zapowiedzi
stwierdzenia prominentnych przedstawicieli tej partii, postulujgce
ograniczenie procesu integracji europejskiej jedynie do ,sprawnie
funkcjonujacego wspolnego rynku” [ skonfederalizowanie
(renacjonalizowanie) tego procesu w pozostatym zakresie®”. Nic takiego
sie nie stato. Natomiast ostatnio Minister J. Czaputowicz stwierdzit, iz ,nie
jesteSmy na etapie propozycji traktatu”??®>. Zarazem Minister J.
Czaputowicz podkreslit, iz Unia Europejska znajduje sie w kryzysie, a rzad,
ktdrego jest przedstawicielem swoj program zasadza na przeciwdziataniu
podziatu Unii na wiele predkosci, utrzymaniem czterech fundamentalnych
wolnosci rynku wewnetrznego oraz wykorzystaniu parlamentdow
narodowych w celu umocnienia legitymacji demokratycznej Unii.

Jesli natomiast spojrzymy na ,praktyke unijng” rzagdu PiS ostatnich
dwoch lat, to jest ona zdominowana przez co najmniej niejasne podejscie
do znaczenia integracji europejskiej w strategii politycznej tego rzgdu oraz
przez pasmo powaznych i narastajacych konfliktéw oraz niejasnoéci®**. Do
niejasnosci w politycznej percepcji integracji europejskiej zaliczy¢ mozna z
pewnoscig brak jednoznacznosci w stosunkach z Niemcami i Francjg (o

221 70b. réwniez: Raport srodowiska naukowego PAN dotyczqcy integracji europejskiej i miejsca

Polski w tym procesie ... .
222 papaliza krytyczna tych wypowiedzi: J. Barcz, Nowy Traktat dla Unii Europejskiej?, Pafistwo i
Prawo 2017, nr 1, s. 3 i nast.

223 Wywiad z Ministrem J. Czaputowiczem, Gazeta Wyborcza, 23 marca 2018 .

24 Balcer A., Buras P., Gromadzki G., Smolar E., W zwarciu. Polityka europejska rzqdu PiS. Fundacja

im. Stefena Batorego, wrzesien 2017.
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wolcie w sprawie Zjednoczonego Krdélestwa nie wspominajac), brak
jasnosci w ocenie znaczenia dynamicznie rozwijajacej sie wspolnej polityki
obronnej UE oraz poszukiwanie alternatywnych konstelacji regionalnych
(Miedzymorze). Mogg one miec istotne znaczenie jako ,uzupetnianie”
projektow unijnych, natomiast budowanie wokdét nich koncepgcji
alternatywnych wobec Unii jest zupetnie nieracjonalne. Lista natomiast
powaznych i narastajgcych konfliktow jest coraz dtuzsza: irracjonalna
wojna o Tuska, problem uchodzcéow, polityka klimatyczna, bezmysina
wycinka w Biatowiezy, po coraz rozleglejszy problem zwigzany z
naruszaniem praworzgdnosci.

Dwie kwestie majg zasadnicze znaczenie dla krytycznej analizy
nastawienia rzagdu PiS do miejsca Polski w procesie integracji europejskie;j.

Po pierwsze — stosunek do wejscia do strefy euro. Polska jest obecnie
jedynym panstwem w grupie objetej derogacjg czasowg, ktdre nie tylko
nie ma strategii wejscia do tej strefy, ale stosunkowo jasno stwierdza, ze
takim cztonkostwem w wymiernym czasie nie jest zainteresowana. Biezgca
taktyka zasadza sie chyba na tym, aby ,,obserwowac” co sie dzieje w strefie
euro, przystepowac ewentualnie do niektérych mechanizméw, niemniej
przy generalnym zatozeniu, iz ,jest tylko kwestig czasu, gdy strefa euro sie
rozpadnie”. Nastepstwem takiego podejscia bedzie narastajgce wytgczanie
sie rzadu PiS z ksztattowania nowego ustroju post-lizbonskiej Unii
Europejskiej. Odrzucenie ,oferty” Junckera bedzie kosztowne a skutki
trudne do przewidzenia. Przystgpienie do strefy euro po 2025 r. bedzie
wigzato sie z negocjacjami pordwnywalnymi do negocjacji akcesyjnych.

Po drugie - problemy zwigzane z nieprzestrzeganiem praworzgdnosci
stajg sie coraz bardziej ,rozlegte”. Organizacje miedzynarodowe, w tym
Unia Europejska, nie sg oczywiscie w stanie decydowac o ustroju panstwa
cztonkowskiego, mogg to zrobi¢ jedynie wyborcy. Natomiast Unia - jak o
tym byta mowa — bedzie sta¢ na strazy przestrzegania praworzgdnosci jako
kryterium cztonkostwa.
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Procedura art. 7 TUE ma swojg specyfike miedzyrzagdowg — jej istota
polega nie tyle na dazeniu do naktadania sankcji, co na dtugotrwatym
oddziatywaniu na panstwo, w ktérym pojawity sie problemy z
przestrzeganiem praworzadnoécizzsz przeciggajacy sie ,dialog” jest
niemniej degradujacy dla wiarygodnosci panstwa. Natomiast ,rozlegtosc¢”
mechanizmow unijnych obejmuje rowniez postepowania na podstawie art.
258 TFUE (o naruszenie zobowigzan wynikajgcych z Traktatéw): wiekszosé
z tych postepowan dotyczy konkretnych spraw, niemniej sg tez
postepowania i wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci wskazujgce na istotne
naruszanie praworzadnosci: tak byto na przyktad w przypadku kazusu
wegierskiego (wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 6 listopada 2012 r. w
sprawie C-286/12)°%°, w ktorym Trybunat orzekt, ze wegierskie przepisy o
»ryczattowym” przeniesieniu sedziow w stan spoczynku naruszajg zasade
dyskryminacji ze wzgledu na wiek (podobny problem podniesiony zostat w
skardze Komisji sprawie - C-192/18 - wszczetej przeciwko Polsce); do takiej
grupy nalezy niedawny wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 17 kwietnia
2018 r. w sprawie C-441/17, stwierdzajgcy ze wycinka w Puszcza
Biatowieskiej naruszyta prawo unijne (Natura 2000)**’; jest to wyrok
szczegblnie degradujagcy wizerunkowo, bowiem na bezmysine
,przestepstwa ekologiczne” witadz publicznych spotecznosc
miedzynarodowa reaguje szczegolnie wrazliwie.

Na uwadze nalezy mie¢ rdéwniez postepowanie prejudycjalne na
podstawie art. 267 TFUE. W marcu 2018 r. sad irlandzki zwrdcit sie o
wyjasnienie do Trybunatu Sprawiedliwosci, jaki wptyw na wykonywanie
Europejskiego Nakazu Aresztowania majg watpliwosci co do stanu
praworzgdnos$ci w panstwie do ktdrego nastgpi¢ ma wydanie (chodzi o

225 70b. ostatnio: przebieg dyskusji i wyniki Rady ds. Ogélnych w dniu 14 maja 2018 r. Council of the

European Union. EN 8753/18 (OR. en) PROVISIONAL VERSION PRESSE 25 PR CO 25. OUTCOME OF
THE COUNCIL MEETING. 3615th Council meeting General Affairs. Brussels, 14 May 2018
22® EL1:C:2012:687.

227 E11:C:2018:255.
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Polske)228. Jesli Trybunat potwierdzi mozliwos¢ przeprowadzania takiej
weryfikacji, to bedzie to miato wptyw na zakres wspotpracy transgraniczne;j
sgdow karnych, sadow cywilnych (uznawanie wyrokdw innych
dokumentdéw), na zakres wspdtdziatania policji i stuzb specjalnych.
Zauwazy¢ nalezy, ze wiekszos¢ spraw ,unijnych” rozstrzyganych jest przez
sgdy krajowe panstw cztonkowskich, dziatajgcych jako sady unijne.
Nastepstwa wiec wyroku prejudycjalnego Trybunatu Sprawiedliwosci
mogg byc¢ bardzo powazne.

W koncu, przestrzeganie praworzgdnosci pojawia sie réwniez w
kontekscie nowego budzetu Unii, jako postulat wprowadzenia zasady
warunkowosci, ktdora moze umozliwia¢ ograniczenie transferu unijnych
pieniedzy do panstwa cztonkowskiego, w ktérym narastajg problemy w

. , +229
przestrzeganiu praworzgdnosci®.

Konkludujac, brak strategii wchodzenia do strefy euro skutkuje przede
wszystkim postepujgcym ostabianiem roli w debacie o zasadniczym
znaczeniu nad przysztym ksztattem , konstrukcji europejskiej”. Natomiast
niepraworzgdnos¢ w panstwie cztonkowskim skutkuje nie tylko degradacja
polityczng takiego panstwa i radykalnym ostabianiem jego roli w unijnym
procesie decyzyjnym, lecz rodwniez postepujgcg marginalizacjg w Unii.
Niebezpieczenstwo ,dwdch predkosci”, a nawet fragmentacji koncentruje
sie wokot tych dwéch kwestii.

228 70b. 2018] IEHC 153 THE HIGH COURT Record No: 2013 EXT 295. Request for Preliminary Ruling
Pursuant to Article 267 TFEU dated the 23rd day of March, 2018.

229 70b. Discours du Président Jean-Claude Juncker a la pléniere du Parlement européen sur le
Cadre  financier  pluriannuel pour I'apres-2020, Bruxelles, le 2 mai 2018
(http://europa.eu/rapid/press-release SPEECH-18-3649 fr.htm - weryfikacja 14.05.2018).
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Podsumowanie i wnioski

Opublikowane w pracy zbiorowej Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie
wszczecia w stosunku do Polski procedury art. 7 TUE. Ramy prawno-
polityczne (red. J. Barcz, A. Zawidzka-tojek),

Warszawa 2018 (s. 73 i nast.)

Autorzy kolejnych rozdziatow zawartych w niniejszej ksigzce
koncentrujg sie na merytorycznych aspektach wszczetej w ramach Unii
Europejskiej wobec Polski procedury w sprawie zagrozenia
praworzgdnosci. W centrum ich zainteresowania jest wptyw zagrozenia
praworzgdnosci na pozycje Polski w Unii Europejskiej, zwtaszcza obecnie,
gdy Unia — odpowiadajgc na nowe wyzwania — na nowo okresla kierunki
rozwoju procesu integracji europejskiej, nastepnie - okreslenie ,punktu
odniesienia” oceny stanu praworzgdnosci w Polsce, tj. katalogu wspdélnych
wartosci, na jakich zasadza sie proces integracji europejskiej jako

wspolnoty panstw  demokratycznych, sprecyzowanie aspektow
proceduralnych postepowania wobec panstwa cztonkowskiego, w ktorym
praworzgdnos$¢ jest zagrozona, oraz - last but not least - zwiezle

omawiana jest istota problemow, ktére sprawiajg, ze obecnie - w ocenie
Komisji Europejskiej - praworzadnos¢ w Polsce zostata podwazona, co staje
sie przedmiotem zainteresowania i niepokoju spotfecznosci panstw
demokratycznych.

Niniejsze podsumowanie i wnioski nie odnoszg sie wprost do
poszczegdlnych rozdziatéw, poniewaz kazdy z nich zawiera najwazniejsze
konkluzje. Starano sie natomiast zebra¢ i przypomnie¢ argumenty, ktore
objasniajg najczesciej pojawiajgce sie w ,narracji politycznej” zarzuty
wobec zainteresowania sie réznych organizacji miedzynarodowych
sytuacja w Polsce, zwtaszcza ze strony instytucji Rady Europy i Unii
Europejskiej. Przykro o tym pisa¢, ale argumenty te majg po czesci
charakter podrecznikowej, podstawowej wiedzy o funkcjonowaniu
demokratycznego panstwa w spotecznosci miedzynarodowej rzadzonej
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prawem miedzynarodowych i zwigzanej z nim miedzynarodowej ochrony
praw czfowieka.

Z drugiej zas strony, zarzuty wobec stanowiska instytucji
miedzynarodowych, wytykajgcych naruszenie w Polsce praworzgdnosci i
wskazujgcych drogi naprawy tej sytuacji, pojawiajgce sie w ,narracji
politycznej” przedstawicieli obecnych wtadz panstwowych i partii
rzgdzacej, coraz bardziej przypominajg ,usprawiedliwienia” i ,argumenty”
roznych satrapii politycznych i przedstawicieli systemdéw autorytarnych.
Polityczny hejt natomiast, odsgdzajacy od czci i wiary osoby wytykajgce
naruszenia praworzgdnosci w Polsce, podejmujgce dyskusje na ten temat
na forum krajowym i miedzynarodowym, okreslajacy takich politykow,
naukowcow i dziennikarzy jako ,zdrajcéw Ojczyzny”, ,szmalcownikéw”,
postulujgcych ,,wyrzucenie” z Polski i pozbawienie obywatelstwa, siega
najgorszych doswiadczen panstw autorytarnych.

W ponizszych konkluzjach skupiono sie wiec na kilku zasadniczych
kwestiach, ktore niestety znalazty trwate miejsce w obecnej ,narracji
politycznej”.

e Postepowanie i stanowiska Komisji Europejskiej (podobnie jak
innych instytucji miedzynarodowych), wskazujace na naruszenie
praworzgdnosci w Polsce, podwazaja wewnetrzng, wyitgczng
kompetencjg panstwa (Polski) i naruszaja jej suwerennosc:
argument ten wyraza zupetne niezrozumienie funkcjonowania
demokratycznego panstwa w spotecznosci miedzynarodowej oraz
niezrozumienie wspofczesnego znaczenia pojecia suwerennosci.
Wspoiczesne prawo miedzynarodowe sprawia, ze panstwo nie moze
powotywac sie na zasade swojej kompetencji wewnetrznej w celu
uzasadnienia kazdej prowadzonej przez wiadze panstwowe
dziatalnosci.  Konstytuujgcy zasade  ochrony  kompetencji
wewnetrznej panstwa art. 2 ust. 7 Karty Narodéw Zjednoczonych
jest powszechnie i jednoznacznie interpretowany w taki sposob, ze
granice zastrzezonej wytgcznie dla panstw kompetencji wyznacza
prawo miedzynarodowe. Réwnie powszechne i jednoznaczne jest
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stanowisko, w mysl ktorego, zwtaszcza ochrona praw cztowieka, nie
jest obejmowana zakresem spraw podpadajacych pod wyfgczne
kompetencje panstwa. Tak wiec zadne panstwo nie moze
powotywac sie na wytgcznos¢ swojej kompetencji wewnetrznej w
przypadku, gdy stawiane sg mu zarzuty naruszenia praw czfowieka i
naruszenia praworzgdnosci. Dotyczy to zwtaszcza sytuacji, w ktorych
panstwo  takie jest strong umoéw  miedzynarodowych,
ustanawiajgcych rézne mechanizmy kontroli przestrzegania praw
cztowieka i praworzadnosci. W regionalnym systemie europejskim
dotyczy to zwtaszcza mechanizmdéw ustanowionych w ramach Rady
Europy i Unii Europejskiej. Obie te organizacje i ich instytucje majg
prawo i obowigzek podejmowania dziatan w przypadku, gdy w
jednym z panstw cztonkowskich naruszane sg prawa cztowieka lub
na szwank narazana jest praworzgdnos¢. Wspoiczesne pojecie
suwerennosci panstwa rowniez istotnie odbiega od populistycznego
ujecia, odpowiadajgcemu hastu ,Wolno¢ Tomku w swoim domku”.
Panstwa zwigzane s3 powszechnym prawem miedzynarodowym,
zawierajg umowy miedzynarodowe i wstepujg do organizacji
miedzynarodowych. Czynigc to realizujg swoje kompetencje
wynikajgce z suwerennosci, uwazajac, ze w ich interesie jest podanie
pewnych dziedzin wspdélnemu zarzadowi. Zarazem jednak, stosownie
do zasady pacta sunt servanda, zobowigzujg sie do przestrzegania
wynikajgcych stad zobowigzan. Inne panstwa, instytucje organizacji
miedzynarodowych majg prawo wymagaé, aby podjete
zobowigzania byly przestrzegane. Mogg tez wdraza¢ ustalone
wczesniej procedury i stosowac¢ w ostatecznosci sankcje. | nie jest to
zadne ograniczenie, czy naruszenie suwerennosci, gdyz zasadza sie
ono na podjetych zobowigzaniach. Jest to abecadto dziatania
panstwa demokratycznego, rowniez w relacjach miedzynarodowych.

UE jest ,tworem” pozbawionym wtasnego systemu wartosci i
spdjnego rozumienia zasady panstwa prawa o charakterze
wigzgcym dla panstw cztonkowskich Unii: przede wszystkim nalezy
zwrdci¢ uwage na to, ze Unia Europejska, bedgca ukoronowaniem
kilkudziesieciu lat rozwoju procesu integracji europejskiej, jest
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organizacjg miedzynarodowg szczegolng. Zasadza sie co prawda na
,rynku wewnetrznym” i stanowigcych jego osnowe czterech
swobodach gospodarczych, niemniej obejmuje obecnie kilkadziesigt
»polityk”, a w celu sprawnego funkcjonowania Unii sady panstw
cztonkowskich dziatajg réwniez jako sady unijne (tj. rozstrzygajg na
podstawie prawa unijnego), wspodtpracujg ze sobga scisle w sprawach
cywilnych i karnych. Unia stoi na strazy praw podmiotéw
gospodarczych a prawo unijne gwarantuje uprawnienia obywateli
Unii, na czele z prawem do swobodnego przemieszczania sie. Taka
organizacja, u ktérej zrédet powotania stat wielki plan polityczny —
potozenia kresu konfliktom zbrojnym na kontynencie europejskim —
spieta jest klamrg systemu wspdlnych wartosci, majgcego gtebokie
zakorzenienie w  europejskiej kulturze chrzescijanskiej i
os'wieceniowej230. Obecnie system ten ujety jest w art. 2 TUE i
wyraza sie w szanowaniu ,godnosci osoby ludzkiej, wolnosci,
demokracji, rownosci, panstwa prawnego, jak rdéwniez
poszanowania praw cztowieka, w tym praw osdéb nalezgcych do
mniejszosci” w warunkach spoteczenstwa opartego ,,na pluralizmie,
niedyskryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na
rownosci kobiet i mezczyzn”. Zasada panstwa prawnego odnosi si€
przede wszystkim do koniecznoSci respektowania podziatu wifadz,
niezaleznosci i efektywnosci wtadzy sgdowniczej, zakazu
arbitralnego dziatania wtadzy wykonawczej, respektowana zasady
legalnosci, pewnosci prawa i réwnosci wobec prawa”’. Drugim
filarem systemu wspdlnych wartosci Unii Europejskiej jest obecnie
Karta Praw Podstawowych UE. Kataloguje on prawa podstawowe
0s6b zamieszkatych na terytorium Unii Europejskiej, rozwijane
konsekwentnie przez kilkadziesigt lat w orzecznictwie Trybunatu
Sprawiedliwosci, ktory wywodzit te prawa przede wszystkim ze

Przypomnijmy  drugi motyw preambuty do Traktatu o Unii Europejskiej: , Inspirowani
kulturowym, religijnym i humanistycznym dziedzictwem Europy, z ktdrego wynikajg powszechne
wartosci, stanowigce nienaruszalne i niezbywalne prawa cztowieka, jak rowniez wolnosé,
demokracja, rownos¢ oraz panstwo prawne”.

Por. Komunikat Komisji Europejskiej z 11 marca 2014 r. Nowe ramy UE na rzecz umocnienia
praworzqdnosci.
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wspolnych tradycji konstytucyjnych panstw cztonkowskich oraz
umow miedzynarodowych, ktérych stronami sg wszystkie panstwa,
zwtaszcza z Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka. Wbrew wiec
wspomnianej na wstepie ,narracji”, Unia Europejska jest wspdlnotg
prawa, odwofujacg sie do wartosci  wspdlnych dla  panistw
demokratycznych: jest to praworzadnosc¢ i powigzane z nig prawa
cztowieka.

Zarazem Unia musi zdecydowanie ceni¢ jako dobro najwyzsze
wspodlny system wartosci, jest to bowiem conditio sine qua non
istnienia procesu integracji europejskiej. Procedura przestrzegania
praworzgdnosci nie moze by¢ traktowana kunktatorsko oraz z
zatozeniem, ze nie bedzie efektywna (lost battle). Unia ma
instrumenty, powinna je efektywnie stosowaé (a w razie potrzeby
odpowiednio zmieniac), aby sta¢ na strazy wspdlnych europejskich
wartosci. Zwtaszcza obecnie, gdy Unia wchodzi w wazny etap
swojego rozwoju, budujgc wokadt strefy euro ,,unie polityczng”, waga
konsekwentnego trzymania sie wspodlnych wartosci nabiera
dodatkowego znaczenia. Podwazenie bowiem tych wartosci jest
znacznie wiekszym zagrozeniem dla procesu integracji europejskiej
niz problemy gospodarcze czy finansowe. Ich odrzucenie, bytoby
rownoznaczne z potozeniem kresu integracji europejskiej i
otwarciem drogi do ,wolnej gry interesow panstw narodowych”,
wymarzonego scenariusza prezydenta Putina. Scenariusz taki nie jest
utopig. W raporcie, ktory stanowit punkt wyjscia dla obrad w 2017 r.
monachijskiej konferencji w sprawie bezpieczefstwa®** zwrécono
uwage na rosngcy wptyw przeciwnikdw spoteczenstwa otwartego i
paralelny spadek zaufania dla modelu spoteczenstwa liberalnego, na
to, ze w wielu panstwach wiecej oséb niz kilkanascie lat temu
uwaza, iz lepsze rozwigzania polityczne jest w stanie zaoferowac
rzad autorytarny niz demokratyczny. Autorzy raportu postawili w
zwigzku z tym dramatyczne pytanie®®: czy wkraczamy w stadium

227\ unich Security Report 2017. Post-Truth, Post-West, Post-Order? Stiftung Minchner

Sicherheitskonferenz (www.ppa-office.com).

233 Tamze, s. 5.
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upadku liberalnego porzgdku miedzynarodowego, jaki wytworzyt sie
po 1945 r.? Jest to pytanie, ktore wskazuje réwniez na
fundamentalny problem, z jakim konfrontowana jest Unia
Europejska, tym istotniejszy, ze obecnie w kilkunastu panstwach
cztonkowskich Unii w sprawowaniu rzaddéw uczestniczg, lub rzady
takie sprawujg, partie populistyczne. Do tej grupy panstw
cztonkowskich nalezy Polska po objeciu wtadzy przez ,Prawo i
Sprawiedliwos¢”. Od tego czasu sytuacja diagnozowana jest w
alarmistycznych kategoriach: wskazuje sie na odejscie od zasady

, . . . 234
panstwa prawnego i ustanawianie systemu autorytarnego”" .

UE nie ma legitymacji w swietle Traktatow jg stanowigcych do
podejmowania dziatan skierowanych przeciwko dziataniom
obecnego rzadu polskiego: jak wspominano Unia Europejska jest
organizacjg miedzynarodowg, wspolnotg prawng ustanowiong na
mocy traktatow. Traktaty te okreslajg — zgodnie z wolg panistw
cztonkowskich — zakres kompetencji Unii, jej strukture
instytucjonalng oraz procedury kontroli przestrzegania prawa
unijnego. Wsrdd nich  sg  procedury nakierowane na
zagwarantowanie, aby panstwa cztonkowskie przestrzegaty prawa
unijnego. Przede wszystkim jest to procedura okreslona w art. 258
TFUE, uruchamiana przez Komisje Europejskg (czasami przez
panstwo cztonkowskie) w przypadku, jesli jedno z panstw
cztonkowskich narusza zobowigzania wynikajgce z Traktatéw. Nalezy
do nich réwniez procedura okres$lona w art. 7 TUE, ktéra moze by¢
uruchomiona wobec panstwa, w ktorym pod znakiem zapytania
stawiana jest praworzgdnosé, przez Komisje Europejskg, Parlament
Europejski i przez pewng liczbe pozostatych panstw cztonkowskich.

Profesor Andrzej Zoll pisze o ustanawianiu ,systemu majgcego wyrazne elementy
autorytaryzmu” i ,,miekkiego totalitaryzmu (Newsweek 2017, nr 7), a profesor Marek Safian
podkresla, ze ,rzady prawa dobiegty w Rzeczpospolitej korica” (Gazeta Wyborcza z 22 lutego 2017).
Szczegbétowo na ten temat: W. Sadurski, How Democracy Dies (in Poland): A Case Study of Anti-
Constitutional Populist Backsliding, Sydney Law School. Legal Studies Research Paper No. 18/01.
January 2018 (http://ssrn.com/abstract=3103491).

161


http://ssrn.com/abstract=3103491

Nie zdarzato sie, aby kiedykolwiek kwestionowano decyzje
podejmowane przez Trybunat Sprawiedliwosci w ramach procedury
art. 258 TFUE (niechlubne pierwszenstwo w tej dziedzinie przypadto
Polsce, ktéra w 2017 r. odmodwita stosowania sSrodka tymczasowego
w sprawie zakazu wycinki w Biatowiezy). Procedura okreslona w art.
7 TUE moze by¢ uruchomiona po raz pierwszy w stosunku do Polski.
Nad prawidtowoscig przebiegu tej procedury czuwa Trybunat
Sprawiedliwosci (art. 269 TFUE), natomiast proby formalnego
podwazania samej procedury sg zupetnym nieporozumieniem.
Podobnie jak proby dezawuowania politycznej procedury, w ramach
ktorej Komisja bada sytuacje w danym panstwie, rozwazajac, czy
sytuacja ta uzasadnia wystgpienie z formalnym wnioskiem o
wszczecie procedury okreslonej w art. 7 TUE. Takie , wstepne” etapy
sg zrozumiate jedynie w kontekscie celu powyzszych postepowan.
Nie sg one nakierowane na ,Sciganie” i ,karanie” panstw
cztonkowskich, lecz do doprowadzenia do sytuacji, w ktorej beda
one przestrzegac prawa unijnego czy kierowac sie praworzgadnoscia.
Panstwa cztonkowskie z petng swiadomosci ,rozbudowywaty”
procedure okreslong w art. 7 TUE, zezwalajgc na ,rozciggniecie”
wstepnego jej etapu, ktory moze sie zakonczy¢ wnioskiem o
uruchomienie formalnej procedury. Chodzi bowiem o wydtuzenie
okresu ustalen z panstwem cztonkowskim, w ktérym wystepujg
problemy, majacych prowadzi¢ do potozenia takim problemom
kresu. Stad tez réwniez procedura okreslona w art. 258 TFUE zostata
kilka lat temu poprzedzona wstepnym, nieformalnym etapem (tzw.
procedura PILOT), pozwalajgca na poufng i nieformalng wymiane
pogladéw miedzy Komisjg Europejska i panstwem, ktére podejrzane
jest o naruszanie zobowigzan wynikajgcych z Traktatéw. Obie te
,wstepne” procedury spetniajg wazng role z punktu widzenia
intereséw panstw cztonkowskich.

Tak wiec argumenty, nakierowane na podwazanie legalnosci samych
procedur unijnych, majg chyba jedynie jeden cel - odwrdcenie uwagi
i ,zagadanie” istoty problemu, polegajgcego na gtebokim naruszeniu
zasady panstwa prawnego. Trudno w istocie zliczy¢ btedy
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merytoryczne i przeinaczenia, jakie popetniono podnoszac takie
argumenty.

Procedurg art. 7 TUE nie ma sie co przejmowacé, tym bardziej ze
zastosowanie sankcji przewidzianych w tym artykule nie wchodzi w
rachube (wymoég jednomysinosci w Radzie Europejskiej): jest to
argumentacja batamutna i po prostu bezmysina z politycznego
punktu widzenia. Procedurg okreslong w art. 7 TUE trzeba sie
przejmowac, i to bardzo. Kiedy nad Austrig na poczatku 2000 r.
zawista taka grozba po witaczeniu do koalicji rzadzacej partii
nacjonalistycznej, Austriacy stawali na gtowie aby wykazaé¢ swojg
europejskosé. Stusznie zauwazano, ze wymienienie panstwa
cztonkowskiego nawet ,w poblizu” art. 7 TUE jest juz bardzo
powaznym ostrzezeniem, ze sprawy idg w ztym kierunku. O co wiec
chodzi? W istocie chodzi o powage panstwa i zwigzang z tym
zdolno$¢ do tworzenia koalicji w ramach unijnego procesu
decyzyjnego. Unia Europejska jest wspdlnotg prawa, w ktdrej trzeba
umie¢ przekonac innych do swoich racji, a czasami trzeba umiec
ustgpi¢ i zrozumiec racje innych. W takim deliberatywnym systemie
podejmowania decyzji liczy sie zaufanie, obliczalnos¢ i szacunek
partnerdw, na ktore pracuje sie latami. Jednomysinos¢ i mozliwos¢
ytupniecia nogg” schodzi na plan dalszy, a kiedy trzeba do takiej
mozliwosci siegngé w skrajnym przypadku, to uzasadnienie musi by¢
mocne i zrozumiate dla wszystkich. Watpliwosci co do
praworzgdnosci, to watpliwosci co do przynaleznosci do wspdlnoty,
to watpliwosci co do obliczalnosci, wyraz stabngcego zaufania i
szacunku. Im bardziej takie watpliwosci sie pomnazajg, tym bardziej
postepuje degradacja roli panstwa w ksztattowaniu wspdlnych
spraw i ostabienie jego pozycji statusie decyzyjnym. Mozna
oczywiscie wskazywac, ze art. 7 TUE nie umozliwia wyrzucenia
panstwa z Unii Europejskiej, ale przeciez ewentualne zawieszenie
udziatu panstwa w procesie decyzyjnym bytoby wielokro¢ gorsze niz
wyrzucenie. Bytoby bowiem réwnoznaczne z ubezwtasnowolnieniem
takiego panstwa w Unii, z uznaniem go za panstwo niezdolne do
samodzielnego, obliczalnego dziatania. Mozna oczywiscie pocieszac
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sie, ze do takiej sytuacji nie dojdzie, bowiem watpliwy sojusznik
zablokuje podjecie decyzji w Radzie Europejskiej, bojac sie o wtasng
skore i liczac na wzajemnosci. Ale czy o takg wzajemnos¢ powinno
Polsce chodzi¢ w Unii Europejskiej? Czy Polska naprawde zastuguje
na przynaleznos¢ do takiej , koalicji odrzuconych”? Niezaleznie od
powyzszych pytan, sojusze ,koalicji odrzuconych” na niewiele sie
zdadzg. Siegnijmy ponownie do kazusu Austrii z 2000 r. Wéwczas nie
zdecydowano sie na uruchomienie procedury art. 7 TUE (a
politycznego, wstepnego etapu jeszcze nie byto). Co zrobity
zdesperowane panstwa cztonkowskie? Uzgodnity w Radzie, ze
zastosujg wobec Austrii sankcje polityczne, polegajgce na
drastycznym obnizeniu rangi kontaktéw politycznych. Formalnie
rzecz biorgc nie byty to sankcje unijne, lecz sankcje o charakterze
bilateralnym.

Jesli wiec rzad PiS bedzie dalej — mowigc jezykiem studenckim —
,szedt w zaparte”, moze zosta¢ uruchomiona formalna procedura
art. 7 TUE, co oznaczaC bedzie, ze olbrzymia wiekszos¢ panstw
cztonkowskich UE uznaje Polskg za panstwo niepraworzadne. Jesli
sytuacja bedzie sie pogarszaé, nie czekajagc na kolejny etap
procedury mozna spodziewaé sie ,rozwigzania austriackiego”:
wowczas polskiemu prezydentowi nie pozostanie nic innego jak
,pogtebianie stosunkdéw” z partnerami z Biatorusi i Turcji, a z polskim
premierem, uczestniczgcym w spotkaniu Rady Europejskiej w
przerwie nawet nikt kawy przy wspdlnym stoliku nie wypije.

Grupa bytych polskich ambasadoréw w liscie otwartym opublikowanym
na poczatku lutego 2018 r. opisata obecny status Polski w stosunkach
miedzynarodowych nastepujgco: , Polska jest postrzegana — piszemy to z
bolem — jako ‘chory cztowiek Europy’. Ta sytuacja jest dla Polski wielkim
zagrozeniem, zwfaszcza w obecnym niestabilnym srodowisku. Unie
Europejskg czekajg ogromne przemiany. Agresywna Rosja okupuje
terytorium naszego sasiada i ingeruje w procesy polityczne Zachodu. USA
zmieniajg swojg role w sSwiecie. Rosng nacjonalizmy. Tymczasem gtosu
Polski brakuje nawet w najwazniejszych sprawach: przysztosci Unii i jej
budzetu oraz ksztattu wojskowej obecnosSci sojuszniczej w Europie.
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Panstwo PiS bojkotuje szanse, jakg jest Polak — przewodniczgcy Rady
Europejskiej i marnuje miejsce w Radzie Bezpieczennstwa ONZ, bo sita
polskich argumentow — zwtaszcza w obszarze panstwa prawa — jest zadna.
Wiceprzewodniczgcemu Parlamentu Europejskiego z PiS grozi odwotanie
za skandaliczng wypowiedz. Stosunki z partnerami z UE s3 zte. Zniszczenie
relacji z Ukraing pozbawito Polske sity politycznej na wschodzie.”.
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Podsumowanie i wnioski

Opublikowane w pracy zbiorowej Sgdowe mechanizmy ochrony
praworzgdnosci w Polsce w swietle najnowszego orzecznictwa Trybunafu
Sprawiedliwosci UE (red. J. Barcz, A. Zawidzka-tojek),
Warszawa 2018 (s. 137 i nast.)

1. W poprzedniej ksigzce, stanowigcej pierwszg czes¢ projektu —
Whniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do Polski
procedury art. 7 TUE. Ramy prawno-polityczne (Warszawa 2018) -
odniesiono sie do fundamentalnych uwarunkowan funkcjonowania
demokratycznego panstwa w spotecznosci miedzynarodowej, zwtaszcza w
Unii Europejskiej, ktore nalezy zwiezle przypomniec.

e Whbrew retoryce rzgdzgcej obecnie formacji PiS, Unia Europejska
nie jest ,tworem” pozbawionym witasnego systemu wartosci i
spojnego rozumienia praworzadnosci, w tym zasady panstwa
prawa. U zrodta procesu integracji europejskiej tkwito przekonanie o
koniecznosci zapobiezenia tragedii obu wojen Swiatowych i
stworzenia miedzy panstwami wiezow gwarantujgcych trwaty pokdj,
wiezéw odwotujgcych sie do demokratycznych systemow i liberalnej
gospodarki. Przez kilkadziesigt lat rozwoju integracji europejskiej
ten system wartosci byt konsekwentnie umacniany w orzecznictwie
Trybunatu Sprawiedliwosci w odwotfaniu do wspdlnych tradycji
konstytucyjnych panstw cztonkowskich oraz wigzgcych je umoéw
miedzynarodowych (przede wszystkim Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka), a obecne znajduje normatywny wyraz przede wszystkim
w art. 2 TUE oraz Karcie Praw Podstawowych UE. Unia Europejska
jest wspdlnotg wartosci i wspdlnotg prawng, co jest zasadniczg
przestankg zacieSniania integracji odwotujacej sie do wzajemnego
zaufania.
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e Whbrew retoryce rzadzacej obecnie formacji PiS, Unia Europejska
ma dobrze ugruntowang legitymacje do podejmowania dziatan w
przypadku niepraworzadnych dziatan panstwa cztonkowskiego.
Unia Europejska jest bowiem organizacja miedzynarodowg,
ustanowiong przez panstwa na mocy umow miedzynarodowych.
Umowy te (Traktaty stanowigce podstawe UE) okreslajg — stosownie
do woli panstw cztonkowskich — zakres kompetencji powierzonych
UE, jej strukture (system instytucjonalny) oraz mechanizmy, stojgce
na strazy przestrzegania przez panstwa cztonkowskie zobowigzac
wynikajgcych z Traktatow. Do mechanizméw takich nalezy
procedura okreslona w art. 258 TFUE, uruchamiana przez Komisje
Europejska w przypadku, jesli panstwo cztonkowskie narusza takie
zobowigzania (ostatecznie rozstrzyga o tym Trybunat Sprawiedliwosci
UE). Niezmiernie istotne znaczenie dla spdjnej wyktadni i stosowania
prawa unijnego ma procedura prejudycjalna (art. 267 TFUE), w
ramach ktorej sady krajowe pytajg — w przypadku watpliwosci — o
sposdb wyktadni prawa unijnego (czasami o waznos¢ aktow prawa
pochodnego). Do mechanizmow takich nalezy réwniez procedura art.
7 TUE, ktoéra moze by¢ uruchamiana w stosunku do panstwa
cztonkowskiego przez Komisje Europejskg, Parlament Europejski lub
jedng trzeciag panstw cztonkowskich, jezeli w panstwie takim
podejmowane sg dziatania w sposéb systemowy, tj. powazny i
trwaty, podwazajgce praworzadnosé. Procedura ta ma charakter
,miedzyrzagdowy”: o wszczeciu poszczegdlnych jej etapow decyduje
Rada UE lub Rada Europejska, tj. panstwa cztonkowskie UE. Jej
gtdwnym zadaniem — podobnie jak unijnych procedur sgdowych —
nie jest w pierwszym rzadzie ,karanie” panstwa, lecz doprowadzenie
do tego, aby przestrzegato ono prawa unijnego. Niemniej jednak, w
skrajnym przypadku, w ramach procedury art. 7 TUE mozliwe jest
ograniczenie praw panstwa zwigzanych z cztonkostwem w UE,
tacznie z udziatem w podejmowaniu decyzji. W takim, skrajnym
przypadku panstwo cztonkowskie stracitoby w zasadzie swojg
»,podmiotowos¢” w UE. Niemniej nalezy mie¢ na uwadze, ze samo
wszczecie procedury art. 7 TUE i jej przecigganie sie (w stosunku do
rzgdzonej przez PiS Polski trwa ono juz bez mata trzy lata) prowadzi
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do postepujgcej degradacji politycznej pozycji panstwa w Unii
Europejskiej.

Whbrew retoryce rzadzacej formacji PiS, wszczynane w ramach Unii
Europejskiej postepowania - zarédwno na podstawie art. 7 TUE, jak i
postepowania sgdowe przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE - nie
stanowig ingerencji w wewnetrzne sprawy Polski oraz nie naruszajg
suwerennosci Polski, dziatania niepraworzadne nie s3 bowiem
chronione wylgczng kompetencja panstwa. Legitymacja
wszczynanych w ramach UE procedur uzasadniona jest zaciggnietymi
przez Polskg zobowigzaniami miedzynarodowymi, zakotwiczonymi
miedzy innymi w Traktatach stanowigcych podstawe UE. Jezeli
panstwo  cztonkowskie  narusza  zaciggniete  zobowigzania,
uruchamiana sg procedury przewidziane w Traktatach, na strazy
ktérych stoi Trybunat Sprawiedliwosci UE — instytucja unijna, ktore;j
kompetencja rowniez umocowana jest w Traktatach. Panstwa
nalezagce do UE podjety suwerenng decyzje o cztonkostwie w Unii
Europejskiej, powierzajac jej okreslone kompetencje (art. 5 TUE).
Muszg wiec wykonywac¢ dobrowolnie zaciggniete zobowigzania —
pacta sunt servanda. Zaciggniecie zobowigza¢ miedzynarodowych
przez panstwo i obowigzek ich realizacji nie jest naruszeniem
suwerennosSci, lecz realizacjag kompetencji wynikajgcych z
suwerennosci. Traktaty stanowigce UE gwarantujg panstwom
cztonkowskim poszanowanie ich struktury politycznej i
podstawowych funkcji panstwa (art. 4 ust. 2 TUE), niemniej zarazem
panstwa cztonkowskie zobowigzane s3 do szanowania wspodlnych
wartosci sprecyzowanych w art. 2 TUE, w tym zasady panstwa prawa.
Powyzsze postanowienia Traktatdbw muszg by¢ interpretowane
tacznie. W ich swietle praworzgdnos¢ panstwa jest podstawowa
przestanka akcesu do UE (art. 49 TUE) oraz cztonkostwa w Unii
Europejskiej. Dziatania niepraworzgdne stanowig wiec naruszenie
prawa UE, w nastepstwie ktdrego uruchamiane sg procedury
przewidziane w Traktatach, ktére mogg prowadzi¢ do natozenia na
niepraworzagdne panstwo cztonkowskie rdznych sankcji, tacznie z
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zawieszeniem niektérych praw wynikajgcych z cztonkostwa (w tym
prawa udziatu w unijnym procesie decyzyjnym).

2. Przediozenie przez Komisje Europejskg 20 grudnia 2017 r.
uzasadnionego wniosku Radzie UE na podstawie art. 7 ust. 1 TUE,
Swiadczy o tym, ze Komisja ocenia dziatania w pierwszym okresie rzgdu PiS
jako pozwalajgce stwierdzi¢ ,istnienie wyraznego ryzyka powaznego
naruszenia przez Panstwo Cztonkowskie wartosci, o ktéorych mowa w
artykule 2”. Przypomnijmy, ze wartosci te obejmujg zasade panstwa
prawa, co oznacza ,przejrzysty, odpowiedzialny, demokratyczny i
pluralistyczny proces uchwalania prawa; pewnos¢ prawa; zakaz
arbitralnosci w dziataniu wtadz wykonawczych; niezalezne i bezstronne
sady; skuteczng kontrole sadowg, w tym kontrole poszanowania praw
podstawowych; oraz réwnos¢ wobec prawa."235. Incydentalne naruszenia
praw podstawowych wzglednie pomytki sagdowe, moga by¢ korygowane
albo w ramach krajowych mechanizmdw, albo w ramach systemu EKPC.
Natomiast procedura art. 7 TUE ta moze by¢ uruchomiona w przypadku
zagrozen dla praworzgdnosci o charakterze systemowym: ,Zagrozone
muszg by¢ porzadek polityczny, instytucjonalny lub prawny panstwa
cztonkowskiego jako taki, struktura konstytucyjna tego panstwa, rozdziat
wtfadz, niezaleznos¢ lub bezstronnos¢ sgdownictwa lub system kontroli
sgdowej, w tym sprawiedliwosci konstytucyjnej, o ile istnieje — na przyktad
w wyniku przyjecia nowych srodkow lub powszechnych praktyk organow
publicznych i braku srodkéw prawnych na szczeblu krajowym”, a , krajowe
‘Srodki ochronne w zakresie praworzadnosci’ wydadza sie nieskuteczne w
przeciwdziataniu tym zagrozeniom”>*°.

Weztowe znaczenie ma w kontekscie procedury art. 7 TUE (oraz w
kontekscie procedur wszczynanych przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE)

235 Komisja Europejska. Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady. Nowe ramy UE na

rzecz umocnienia praworzgdnosci. Strasburg, dnia 11.3.2014 r. COM(2014) 158 final (oraz podane
tam orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci UE). Dokument zamieszczony w ksigzce — Whiosek
Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do Polski procedury art. 7 TUE ..., s. 90.

3¢ Tamze, s. 94/95.
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dalszy rozwdj sytuacji w Polsce. Z wnikliwej analizy przedstawionej przez
Agnieszke Grzelak w rozdziale 6 niniejszej ksigzki wynika, ze od stycznia
2018 r. nie miaty miejsca zadne zmiany w polskim prawodawstwie, ktore
realizowatyby zalecenia Komisji Europejskiej z 20 grudnia 2017 r. Wrecz
przeciwnie, przeprowadzone zmiany pogtebity istniejgcy kryzys
konstytucyjny. Stan taki potwierdzity dwa posiedzenia Rady UE do spraw
Ogodlnych, ktére odbyty sie 16 maja i 26 czerwca 2018 r., poswiecone
,wystuchaniu” przedstawiciela rzadu PiS, podczas ktérych bardzo
krytycznie oceniono stan przestrzegania praworzgdnosci w Polsce. Zostato
to potwierdzone przez fale krytyki, z jako skonfrontowany zostat premier
M. Morawiecki podczas swojego wystgpienia w Parlamencie Europejskim 7
lipa 2018 r.27. Waznym kontekstem naruszania praworzgdnosci stata sie
zapas¢ wizerunkowa Polski na arenie miedzynarodowej w wyniku fali
antysemityzmu, bedacej nastepstwem uchwalenie na poczatku roku 2018
r. nieszczesnej ustawy dotyczacej IPN (Holocaust Gag-Law) oraz
niefortunnego wystgpienie premiera M. Morawieckiego podczas
konferencji w Monachium.

Na przetomie lipca i sierpnia 2018 r. kryzys wokdt naruszen
praworzgdnosci w Polsce zaostrzyt sie: Komisja Europejska wszczeta 2 lipca
2018 r. wobec Polski procedure na podstawie art. 258 TFUE o naruszenie
traktatow w zwigzku z ustawg o Sadzie Najwyzszym, Trybunat
Sprawiedliwosci wydat 25 lipca 2018 r. wazny, kierunkowy wyrok - w
sprawie C-216/18 PPU LM (sprawa Celmer) - w postepowaniu
prejudycjalnym, wszczetym przez Irlandzki High Court, a 2 sierpnia 2018 r.
Sad Najwyzszy skierowat szereg pytan prejudycjalnych zwigzanych z
ustawg o Sadzie Najwyziszym, zawieszajgc zarazem skutecznos$¢
stosownych postanowien tej ustawy do czasu rozstrzygniecia spraw przez
Trybunat Sprawiedliwosci UE. Przypomnie¢ rdéwniez nalezy, ze juz
wczesniej - paralelnie do przedtozenia Radzie UE uzasadnionego wniosku

237 http://www.europarl.europa.eu/news/pl/press-room/20180628IPR06806/polski-premier-

koncentruje-sie-na-gospodarce-wobech-pytan-o-praworzadnosc (weryfikacja:7.07.2018). Na temat
przebiegu dyskusji: http://wyborcza.pl/7,75399,23633395,grilowanie-morawieckiego-w-pe-w-strasburgu.html
(weryfikacja:7.07.2018).
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w sprawie wszczecia wobec Polski procedury art. 7 TUE - Komisja
Europejska skierowata (20 grudnia 2017 r.) do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE skarge o uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego,
odnoszacy sie do ustawy o ustroju sgdow powszechnych (takze ze wzgledu
na jej przepisy emerytalne oraz ich wptyw na niezalezno$¢ sagdownictwa).

3. Zasadniczym przedmiotem rozwazan w niniejszej ksigzce jest sgdowa
ochrona praworzadnosci w panstwach cztonkowskich UE. Role zasadnicza
w toku takiej ochrony odgrywa Trybunat Sprawiedliwosci UE, organ
sgdowniczy Unii Europejskiej oraz sgdy krajowe panstw cztonkowskich,
dziatajgce w toku stosowania prawa unijnego rowniez jako sady unijne. Na
zasadniczg role Trybunatu Sprawiedliwosci UE wskazuje wprost TUE,
podkreslajgc w art. 19 ust. 1 zdanie drugie, ze ,Zapewnia on poszanowanie
prawa w wykfadni i stosowaniu Traktatow.”. W rozdziale 2 niniejszej
ksigzki (autorstwa Anny Zawidzkiej- tojek) przypomniano rudymentarne
informacje o wiodacej i (dotychczas) niekwestionowanej ani przez inne
instytucje unijne, ani przez panstwa cztonkowskie pozycji Trybunatu.
Przypomniano wiec jego obowigzkowg jurysdykcje w sprawach
regulowanych Traktatami stanowigcymi podstawe UE (obecnie TUE i
TFUE), znaczenie wyrokéw Trybunatu jako Zrédta prawa unijnego,
charakter i znaczenie poszczegdlnych procedur, zwtaszcza procedury
uruchamianej w przypadku niewywigzywania sie przez panstwo
cztonkowskie ze zobowigzan wynikajgcych z Traktatow (art. 258 TFUE) i
procedury prejudycjalnej (art. 267 TFUE). W tym kontekscie podkreslono,
ze ,,W systemie unijnym, opartym na zasadzie lojalnosci oraz wzajemnego
zaufania, Trybunat zapewnia jednolitg wyktadnie prawa UE we wszystkich
panstwach cztonkowskich oraz jego przestrzeganie przez instytucje UE i
panstwa cztonkowskie. W zakresie zastosowania prawa unijnego realizuje
ochrone prawng jednostek, tj. oséb fizycznych i oséb prawnych, takze we
wspotpracy z sadami krajowymi.”. Trybunat Sprawiedliwosci UE jest
instytucjg unijng, ktorej dziatalno$¢ (orzecznictwo) jednoznacznie
nakierowana jest na spdjny i harmonijny rozwdj zasadniczego celu Unii
Europejskiej, tj. ,,tworzenie coraz ScisSlejszego zwigzku miedzy narodami
Europy” (art. 1 akapit drugi TUE)**,

238 70b. réwniez art. 3 TUE.
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Przypomnienie tych rudymentarnych informacji o statusie i kompetencji
Trybunatu Sprawiedliwosci UE na wstepie niniejszej ksigzki byto niezbedne,
bowiem jeden 2z gtéwnych kierunkdw deprecjonowania procedur
sgdowych uruchamianych na forum UE w zwigzku z dziataniami
podwazajgcymi praworzagdnos¢ w Polsce, skoncentrowany jest na
podwazaniu legitymacji Trybunatu (podobnie jak w przypadku dziatan
podejmowanych przez Komisje Europejskg3 — na podwazaniu jej
kompetencji239). Deprecjonowanie pozycji instytucji unijnych, majgcych
umocowanie w Traktatach stanowigcych podstawe UE oraz dysponujgcych
kompetencjami o podstawowym znaczeniu dla stosowania i
przestrzegania prawa UE, w celu uzasadnienia dziatan niezgodnych z tym
prawem, jest szczegdlnie groznie. Jest bowiem rdéwnoznaczne z
naruszaniem zobowigzan wynikajacych z Traktatow stanowigcych
podstawe UE i moze — w skrajnym przypadku - prowadzi¢ do natozenia na
panstwo cztonkowskie dotkliwych kar finansowych (grozity one Polsce juz
w toku postepowania przez Trybunatem Sprawiedliwosci UE w sprawie
wycinki Puszczy Biatowieskiej). W szerszym ujeciu takie podejscie oznacza
w ogole kwestionowanie cztonkostwa Polski w Unii Europejskie;j.

4. Z sgdowgq ochrong praworzgdnosci w ramach systemu prawnego Unii
Europejskiej wigze sie szereg fundamentalnych kwestii, do ktorych
odniesiono sie w poszczegdlnych rozdziatach niniejszej ksigzki. Chodzi
zwtaszcza w sprecyzowanie kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci UE do
rozstrzygania spraw zwigzanych z podwazaniem praworzgdnosci, chodzi o
wptyw odchodzenia do =zasady panstwa prawa przez panstwo
cztonkowskie na jego pozycje w ramach unijnej wspdlnoty wartosci i
wspoblnoty prawnej, chodzi o role sadéw krajowych jako sgddw unijnych
oraz o nastepstwa ograniczania wspotpracy panstwa niepraworzadnego w
unijnej wspodlnocie prawnej dla jednostek i podmiotow gospodarczych.

239 Zob. szczegdtowo: M. Taborowski, Aspekty proceduralne postepowania w sprawie
praworzqdnosci wobec Polski (w:) Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do
Polski procedury art. 7 TUE ..., s. 37 i nast.
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e Zasadnicze znaczenie ma kwestia sprecyzowania kompetencji
Trybunatu Sprawiedliwosci UE do rozstrzygania spraw zwigzanych z
naruszaniem praworzgdnosci w panstwie cztonkowskim UE. Wedtug
utrwalonego orzecznictwa Trybunatu jego kompetencja obejmowata
sprawy zwigzane z zakresem stosowania prawa UE, przy czym
Trybunat konsekwentnie rozszerzat ten zakres zwtaszcza jesli chodzi
o kontrole zgodnosci prawa krajowego z prawem unijnym — przede
wszystkim z zasadami ogélnymi prawa UE (do$¢ przypomnieé serie
wyrokéw z konica ubiegtego dziesieciolecia zapoczgtkowang
wyrokiem w sprawie Mangold). W interesujgcym nas zakresie
przetomowe znaczenie ma wyrok Trybunatu z dnia 27 lutego 2018 r.
w sprawie C-64/16 Associa¢do Sindical dos Juizes Portugueses
przeciwko Tribunal de Contas, ktory okreslany jest jako jeden z jego
najdonioslejszych wyrokéw (jest on przedmiotem analizy w
rozdziale 3, autorstwa Piotra Bogdanowicza). W wyroku tym
bowiem Trybunat — nawigzujac do zasady skutecznej ochrony
prawnej (art. 19 wust. 1 akapit drugi TUE) oraz pojecia
praworzgdnosci, do ktérego nawigzuje art. 2 TUE, uznat swojg
wiasciwos¢ do oceny dziatania wymiaru sprawiedliwosci takze w
sytuacji, gdy nie chodzi o konkretny przypadek stosowania prawa
UE. Trybunat uznat przy tym, ze z zasady skutecznej ochrony
prawnej wynika obowigzek panstw cztonkowskich do zapewnienia
niezaleznosci sgdéw krajowych i niezawistosci sedzidow. Przepisy
krajowe panstw cztonkowskich wptywajgce na niezaleznos¢ sadow
krajowych i niezawistos¢ sedzidw majg znaczenie systemowe z
punktu widzenia prawa UE, a Trybunat potwierdzit swojg
kompetencje w tej mierze, odwotujgc sie do art. 19 ust. 1 akapit
drugi TUE, niezaleznie do tego czy chodzi o stosowani prawa
unijnego w konkretnej sprawie (klauzula zawarta w art. 51 KPP).
Trybunat, uzasadniajgc swoje stanowisko, odwotat sie m.in. do
zasady wzajemnego zaufania, wzajemnego uznawania, ochrony
uprawnien jednostek, ochrony praw podstawowych oraz procedury
prejudycjalnej, podkreslajgc, ze niezaleznosci sadow krajowych i
niezawistos¢ sedzidw ma zasadnicze znaczenie dla jej prawidtowego
funkcjonowania. Generalng konkluzje, wynikajacg z tego wyroku
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Trybunatu, mozna ujg¢ nastepujgco: Trybunat moze kontrolowacd
przepisy krajowe majace wptyw na niezaleznos¢ sgdow krajowych i
niezawistos¢ sedzidw, sady krajowe dziatajg bowiem rowniez jako
sgdy unijne, a ich niezaleznos¢ i niezawisto$S¢ sedziow jest
podstawowg gwarancjg prawidtowego funkcjonowania wiodacych
zasad unijnej wspolnoty prawnej — zasady wzajemnego zaufania,
wzajemnego  uznawania, ochrony praw  podstawowych,
prawidtowego funkcjonowania procedury prejudycjalnej. Z tego
wzgledu Trybunat moze ocenia¢ status sadow i sedziow w
panstwach cztonkowskich, niezaleznie od tego czy w konkretnym
przypadku stosujg one prawo unijne. Nie trzeba dodawa¢, ze
powyzsze stanowisko Trybunatu Sprawiedliwosci UE ma zasadnicze
znaczenie w kontekscie skarg wnoszonych przez Komisje Europejska
przeciwko Polsce, odnoszgcych sie do przepisow krajowych
podwazajgcych niezaleznosc¢ sgdow i niezawistos¢ sedziow.

Powyzszy wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci UE dokonat istotnego
przetomu w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu, wskazujac,
ze ocena praworzadnosci w panstwach cztonkowskich objeta jest
pojeciem ,dziedzin prawa” UE, a wiec objeta jest jego jurysdykcja.
Niemniej dopiero przyszte orzecznictwo Trybunatu sprecyzuje
praktyczne znaczenie tego kierunkowego stwierdzenia. W tym
kontekscie niezmiernie istotne znaczenie ma wydany przez Trybunat
25 lipca 2018 r. wyrok w sprawie C-216/18 PPU LM (sprawa Celmer),
ktory jest przedmiotem szczegétowej analizy w rozdziale 4,
autorstwa Macieja Taborowskiego. Wyrok ten odnosi sie co prawda
jedynie do jednego (niemniej bardzo istotnego) elementu unijne;j
wspolnoty prawnej, realizacji ENA a stosunku do panstwa (Polski), w
ktérym podejmowane s3 dziatania niepraworzadne. Wyrok ten
kontynuuje réwniez linie orzeczniczg, wskazujacg na dwustopniowy
proces badania, czy ewentualna odnowa wykonania ENA bytaby
uzasadniona oraz potwierdza, ze automatyczna odmowa musi
nastgpi¢ jedyne wowczas, gdy Rada Europejska podjeta decyzje na
podstawie ust. 2 art. 7 TUE, stwierdzajacg ,powazne i state
naruszenie” przez panstwo cztonkowskie wartosci okresSlonych w
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art. 2 TUE. Niemniej — jak stusznie podkresla w swoim rozdziale
Maciej Taborowski — zasadnicze znaczenie ma ta czes¢ wyroku, w
ktorej Trybunat wskazuje, ze sady panstw cztonkowskich mogg
rowniez w pozostatym zakresie, w przypadku watpliwosci, badac
stan praworzadnosci w panstwie cztonkowskim i uzaleznia¢ od
wyniku takiego badania realizacje ENA. Weztowe znaczenie ma przy
tym wskazanie Trybunatu, ze w przypadku jezeli w odniesieniu do
danego panstwa cztonkowskiego Komisja Europejska sporzadzita
uzasadniony wniosek na podstawie ust. 1 art. 7 TUE, to informacje
zawarte w takim wniosku powinny by¢ dla sgdow krajowych
miarodajne. W tym przede wszystkim tkwi , potencjat” wyroku
sprawie C-216/18 PPU LM (sprawa Celmer). Prowadzi to bowiem do
whniosku, ze sady krajowe pozostatych panstw cztonkowskich moga
podwazy¢ domniemanie wynikajgce z zasady wzajemnego zaufania
w stosunku do sgddw panstwa niepraworzadnego, ze wszystkimi,
zwigzanymi z tym konsekwencjami.

Zakres mozliwych konsekwencji praktycznych, zwigzanych z
powyzszym kierunkiem orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE
jest obecnie trudny do sprecyzowania, zaleze¢ bowiem bedzie
przede wszystkim od ewolucji ustrojowej w Polsce. Problematyka ta,
weztowa w punktu widzenia niniejszej ksigzki, jest przedmiotem
szczegotowej analizy zawartej w rozdziale 5, autorstwa AgnieszKki
Frackowiak-Adamskiej. Analiza ta koncentruje sie co prawda na
problemie realizacji ENA w stosunku do niepraworzgdnego panstwa
cztonkowskiego UE, niemniej odnosi sie rowniez do innych,
fundamentalnych spraw.

— Po pierwsze — w rozdziale tym okreslone zwiezle zakres
wspotpracy sadow panstw cztonkowskich w sprawach
cywilnych i w sprawach karnych w ramach unijnej przestrzenie
prawne] oraz fundamentalne znaczenie zasady wzajemnego
zaufania i zasady uznawania przy realizacji takiej wspotpracy.
Na uwadze nalezy mieé przy tym, ze PWBIS jest dziedzing
prawa UE, rozwijajaca sie szczegdlnie dynamicznie w ostatnim
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¢wiercwieczu, stajgc sie nie tylko dziedzing niezmiernie istotng
z punktu widzenia ochrony praw podstawowych jednostek,
lecz réwniez waznym sktadnikiem funkcjonowania swobdd
unijnego rynku wewnetrznego. Nalezy to podkreslic, bowiem
koncepcje ograniczenia procesu integracji europejskiej do
swobdd wspdlnego rynku (wystepujgce w obecnej narracji
politycznej formacji PiS), nie uwzgledniajg, ze na obecnym
etapie rozwoju UE nie da sie juz oddzielic PWBIS
(praworzadnosci) od efektywnego korzystania ze swobdd
unijnego rynku wewnetrznego.

— Po drugie - jak wspomniano, w rozdziale 5 skoncentrowano
sie na realizacji ENA, niemniej nalezy mie¢ na uwadze, ze jest
to obecnie ,najbardziej zaawansowany” instrument
wspotpracy w dziedzinie prawa karnego, tym samym zwigzany
z nim kierunek orzeczniczy Trybunatu bedzie oddziatywat na
inne obszary wspotpracy w ramach unijne przestrzeni prawne;j.
Nie ulega raczej watpliwosci, ze wyrok w sprawie C-216/18
PPU LM (sprawa Celmer) wytycza droge dla mozliwosci
zawieszanie w stosunku do panstwa niepraworzadnego
rowniez innych dziedzin PWBIS, co bytoby bardzo mocnym
instrumentem nacisku na takie panstwo. Zarazem jednak
nalezy mie¢ na uwadze, ze w wielu dziedzinach PWSBIS
zawieszenie wspotpracy wyrzgdzatoby szkody jednostkom.
Trybunat Sprawiedliwosci UE, ksztattujgc swoje orzecznictwo
w tym obszarze w przysztosci, bez watpienia powinien
uwzglednia¢ odpowiednio wskazanie zawarte w ust. 3 art. 7
TUE, ktéore nakazuje Radzie UE, przyjmujgcej sankcje wobec
panstwa  niepraworzadnego, uwzglednienie ,praw i
obowigzkdéw osob fizycznych i prawnych”.

e |stothe mozliwosci ochrony praworzgdnosci majg réwniez sady
krajowe. ROwniez w tym kontekscie wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci UE z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie C-64/16
Associagéo Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de
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Contas, stwierdzajgcy, ze problem przestrzegania praworzgdnosci
objety jest ,dziedzinami prawa” UE oraz wyrok w sprawie C-216/18
PPU LM (sprawa Celmer) majg podstawowe znaczenie. Sady
krajowe dziatajg bowiem jako sady unijne, na podstawie prawa UE,
rozstrzygajac sprawy objete prawem UE. Stosownie do utrwalonego
orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE, sad krajowy moze
odmowi¢ stosowania prawa krajowego niezgodnego z prawem UE,
moze zawiesi¢ stosowanie aktu prawa krajowego na czas
wyjasnienia sprawy, moze tez skierowac pytanie prejudycjalne do
Trybunatu, pytajagc o interpretacje prawa UE wzglednie waznosc
aktu unijnego prawa pochodnego (art. 267 TFUE). Powyisze
kompetencje sgdow krajowych, dziatajgcych jako sady unijne sg ich
kompetencjami autonomicznymi, wywodzgacymi sie z prawa UE i
chronionymi tym prawem. Nie moze na nie wptywac ich ograniczac
ani (na przyktad) Trybunat Konstytucyjny, ani — tym bardziej —
krajowa administracja wymiaru sprawiedliwosci. Miarodajnym
sagdem do ostatecznego rozstrzygania tego rodzaju spraw jest
wytgcznie Trybunat Sprawiedliwosci UE. W tym Swietle nalezy
oceniac przedtozenie przez Sad Najwyzszy 2 sierpnia 2018 r. pytan
prejudycjalnych Trybunatowi Sprawiedliwosci UE oraz zawieszenie
stosowania niektdérych postanowien ustawy o SN, Miarodajny co
do stwierdzenia ich zasadnosci oraz interpretacji postawionych w
pytaniach problemoéw jest wytgcznie Trybunat Sprawiedliwosci UE.
Zignorowanie oraz niestosowanie wyroku Trybunatu w tej mierze
bedzie dawato Komisji Europejskiej mozliwos¢ wszczecia procedury
0 naruszenie traktatow na podstawie art. 258 TFUE, abstrahujgc od
tego, ze wszczete juz przez Komisje wobec Polski sprawy w tym
trybie w znacznej czesci odnoszg sie do problemdéw wskazanych w
pytaniach prejudycjalnych Sadu Najwyzszego. Niezaleznie od tego
zignorowanie oraz niestosowania wyroku Trybunatu byfoby
istotnym elementem, majgcym wptyw na dalszy przebieg procedury
na podstawie art. 7 TUE.

%0 szersza ocena w $wietle prawa UE: wywiad z M. Taborowskim, PiS chce uprzedzi¢ Europe,

Gazeta Wyborcza z 1-2 wrzes$nia 2018 r.
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5. Unijne procedury uruchamiane w przypadku dziatan systemowych
panstwa cztonkowskiego podwazajgcych praworzgdnosé, nalezy ujmowac
jako catos¢, funkcjonujgcg na zasadzie naczyn potgczonych. Bez watpienia
klamrg spinajgcg te postepowania jest procedura art. 7 TUE. Jak juz
wspominano, procedura ta jest nastawiona na dtugotrwate oddziatywanie
na panstwo cztonkowskie w celu przywrécenia w nim praworzgadnosci. Po
zakonczeniu ,politycznego” etapu, prowadzonego przez Komisje
Europejska, rozpoczat sie w stosunku do Polski etap traktatowy, okreslony
w ust. 1 art. 7 TUE. W ramach tego etapu Rada UE ,wystuchuje” panstwo i
moze kierowac do takiego panstwa ,zalecenia”. Jest to wiec przebieg de
facto podobny do przebiegu postepowania wstepnego przed Komisj3
Europejskg, z tym ze zmienit sie jego charakter — obecnie rozpoczeto sie
postepowanie formalne, okreslone w TUE.

Waznym elementem tego etapu jest mozliwos¢ stwierdzenia przez Rade
UE ,istnienia wyraznego ryzyka powaznego naruszenia” wartosci
okre$lonych w art. 2 TUE. Nie konczy to jednak tego etapu procedury,
bowiem Rada UE, po dokonaniu takiego stwierdzenia, ,regularnie bada”
czy powody stwierdzenia pozostajg aktualne. Inaczej méwiac, jest to etap
statego oddziatywania na niepraworzadne panstwo cztonkowskie. Nie
trzeba dodawaé, ze im diuzej trwa postepowanie w ramach tego etapu,
tym bardziej narasta degradacja pozycji politycznej panstwa w Unii
Europejskiej. Natomiast dopiero uruchomienie drugiego, sankcyjnego
etapu, po jednomysinej decyzji Rady Europejskiej, stwierdzajacej
,powazne i state” naruszenie przez panstwo cztonkowskie wartosci
okreslonych w art. 2 TUE, umozliwia zastosowanie przez Rade UE sankgji
wskazanych w ust. 3 art. 7 TUE.

Nieprzypadkowo na wstepie niniejszego punktu podkresiono
powigzanie miedzy procedurg art. 7 TUE a sgdowymi procedurami przed
Trybunatem Sprawiedliwosci UE, odnoszagcymi do spraw zwigzanych z
naruszaniem praworzgdnosSci. Znaczenie takiego powigzania podkreslit
Trybunat w wyroku z dnia 25 lipca 2018 r. w sprawie C-216/18 PPU LM
(sprawa Celmer).
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Po pierwsze — Trybunat przypomniat, ze jezeli w stosunku do panstwa
cztonkowskiego zostatyby zastosowane sankcje na mocy art. 7 ust. 3 TUE
(w tym przypadku zawieszenie stosowania ENA), to sgdy pozostatych
panstw cztonkowskich automatycznie odmawiajg realizacji ENA.

Po drugie - Trybunat wskazat, ze — w sytuacji gdy sankcje takie nie
zostaty jeszcze natozone - sady innych panstw powinny zbadaé, czy
systemowe nieprawidtowosci w danym panstwie cztonkowskim
oddziatywaja na niezaleznoé¢ sadéw i niezawistoé¢ sedziow®*' (a
nastepnie, czy w konkretnej sprawie nieprawidtowosci takie niosg ze sobg
,rzeczywiste ryzyko” dla danej osoby , naruszenia jej prawa podstawowego
do niezawistego sadu”)**>. Weztowe znaczenie w tym kontekscie ma
stwierdzenie Trybunatu, ze sady panstw cztonkowskich, rozpatrujgc czy
wystepujg w jednym z panstw systemowe naruszenia praworzgadnosci,
biorg pod uwage informacje zawarte w uzasadnionym wniosku Komisji

Europejskiej, przyjetym na podstawie art. 7 ust. 1 TUE*,

Wynika z tego, ze jesli w odniesieniu do konkretnego panstwa
cztonkowskiego Komisja Europejska przyjeta uzasadniony wniosek na
podstawie art. 7 ust. 1 TUE, to zawarte w nim informacje i oceny beda
miarodajne dla sgdéw pozostatych panstw cztonkowskich. Nie oznacza to,
ze sgdy takie nie mogg samodzielnie zbiera¢ informacji i dokonywac oceny
stanu praworzadnosci w danym panistwie. Oznacza natomiast, ze jezeli w
stosunku do ktoregos z panstw Komisja Europejska przyjeta uzasadniony
wniosek na podstawie art. 7 ust. 1 TUE, to bedzie on miat zasadniczy

wptyw na ocene saddw krajowych®**.

21 Motyw 74 wyroku.

42 Motyw 75 wyroku.

3 Motyw 79 wyroku.

244 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie ,Celmer”. Analiza w 10 punktach. Dr Piotr
Bogdanowicz i dr Maciej Taborowski analizujg orzeczenie Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-
216/18 PPU, LM dotyczacej Artura Celmera. https://archiwumosiatynskiego.pl/wyrok-trybunalu-
sprawiedliwosci-w-sprawie-celmer-analiza-w-10-punktach/
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Powigzanie powyzisze jest niezmiernie istotne, bowiem w narracji
politycznej obecnych witadz w Polsce podjeto prébe ,rozmydlenia”
znaczenia wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci UE z 25 lipca 2018 r. w
sprawie C-216/18 PPU LM (sprawa Celmer) poprzez wskazywanie, ze
dotyczy wszystkich panstw cztonkowskich i wszystkich sgdow, w zwigzku z
czym nie ma sie czym przejmowac. Oczywiscie, ze wyrok ten precyzuje
wazne przestanki dziatania unijnej wspdélnoty prawnej, w sytuacji, gdy
jedno z panstw cztonkowskich staje sie niepraworzgdne. Niemniej wyrok
zostat wydany przez Trybunat w postepowaniu prejudycjalnym, na
podstawie pytan dotyczacych sytuacji w Polsce, a co wazniejsze, jedynie w
stosunku do Polski Komisja Europejska przyjeta uzasadniong opinie na
podstawie art. 7 ust. 1 TUE. Bedzie to miarodajne dla saddéw w pozostatych
panstwach cztonkowskich oraz dla samego Trybunatu, ktory wkrétce
rozstrzyga¢ bedzie sprawy wniesione przeciwko Polsce przez Komisje
Europejska na podstawie art. 258 TFUE.

6. Gtownym celem procedury art. 7 TUE oraz procedur wszczynanych
przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE jest doprowadzenie do
przestrzegania przez panstwo cztonkowskie prawa UE, w analizowanym
przypadku zasad praworzadnosci okreslonych w art. 2 TUE. Na tym
aspekcie powyzszych procedur koncentrujg sie dyskusje i analizy
eksperckie. W pewnym zakresie wychodzg one poza ten aspekt,
wskazujgc, iz przeciwstawiajgc sie nurtom nacjonalistycznych i
ksenofobicznym, Unia Europejska musi przywréci¢ centralne znaczenie
wspolnym wartosciom oraz integracji europejskiej jako wspdlnocie

245
prawa’ .

245 A, von Bogdandy, I. Canor, P. Bogdanowicz, M. Taborowski, M. Schmidt, A Constitutional

Moment for the European Rule of Law — Upcoming Landmark Decisions Concerning the Polish
Judiciary” (Common Market Law Review). Tekst w jezyku polskim (Moment konstytucyjny” dla
europejskiej praworzgdnosci. O koniecznosci wyznaczania granic):
https://archiwumosiatynskiego.pl/moment-konstytucyjny-dla-europejskiej-praworzadnosci-o-
koniecznosci-wyznaczania-granic/ (weryfikacja: 25.07.2018).
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Natomiast trzeba sobie uswiadomi¢, ze wskazane wyzej procedury
mogg rowniez stuzyé ochronie samej Unii Europejskiej i jej panstw
cztonkowskich w przypadku, jesli jedno z nich zaczyna budowac system
autorytarny, nie ogladajac sie na zasady dziatania UE. Dziatania
podejmowane po stronie Unii Europejskiej wobec Polski wyraznie
zaczynajg ,ukfadac” sie w taki ,system obronny”, ktérego elementy beda
mogty by¢ uruchamiane w zaleznosci od rozwoju sytuacji w Polsce:

e procedura art. 7 TUE pozwala w skrajnym przypadku na pozbawienie
niepraworzgdnego panstwa prawa udziatlu w unijnym procesie
decyzyjnym, natomiast — jak juz wskazywano — przeciggajgce sie
postepowanie w ramach tej procedury skutkuje degradacjg pozycji
politycznej panstw w UE, w tym zwitaszcza zdolnosci budowania
koalicji w ramach procesu decyzyjnego;

e procedury wszczynane przed Trybunatem Sprawiedliwosci UE mogg,
w przypadku nierespektowania wyrokow Trybunatu, skutkowacd
natozeniem dotkliwych kar finansowych; niemniej zasadnicze
znaczenie majg wyroki z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie C-64/16
Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal de
Contas oraz z dnia 25 lipca 2018 r. w sprawie C-216/18 PPU LM
(sprawa Celmer); tgcznie wynika z nich, ze:

— po pierwsze — Trybunat ma kompetencjg do oceniania spraw
odnoszgcych sie do praworzadnosci w panstwie cztonkowskim
(niezaleznosci sgdow i niezawistosci sedziow),

— po drugie — ze stan praworzgdnosci jest miernikiem realizacji
mechanizmow unijnej wspdlnoty prawnej, ktére — inaczej
mowigc — mogg by¢ ograniczane w przypadku narastania
niepraworzadnosci w panstwie cztonkowskim, tak aby nie
szkodzity efektywnemu dziataniu unijnej wspodlnoty prawnej;

e realne staje sie wprowadzenie do prawa unijnego mechanizmu
warunkowosci, ktory bedzie umozliwiat uzaleznienie wyptaty
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unijnych srodkéw finansowych (z funduszy strukturalnych i w
ramach Wspdlnej Polityki Rolnej) od stanu praworzadnosci w
panstwie cztonkowskich; wynikajgce stad nastepstwa finansowe
mogg by¢ znaczenie bardziej dotkliwe, niz kary finansowe zwigzane z
nieprzestrzeganiem  wyrokéw  Trybunatu  Sprawiedliwo$ci’*®;
natomiast ocena dziatan niepraworzgdnych w danym panstwie
bedzie bez watpienia powigzana z zaawansowaniem procedury na
podstawie art. 7 TUE oraz wyrokami Trybunatu Sprawiedliwosci UE

wobec takiego panstwa;

e Jast but not least, nalezy bra¢ pod uwage generalny kierunek
reformy Unii Europejskiej, koncentrujgcy sie wokdt strefy euro;
panstwo niepraworzgdne nie ma szans na wejscie do strefy euro
(Traktat z Lizbony wprowadzit — poza wymogami konwergencyjnymi
— rowniez przestanke ,zaproszenia” panstwa objetego derogacja
czasowg do strefy euro przez panstwa tej strefy; trudno sobie
wyobrazi¢, aby panstwo niepraworzagdne takie ,zaproszenie”
otrzymato); natomiast postepujgca reforma Unii Europejskiej
(skoncentrowana wokét strefy euro) bedzie w coraz wiekszym
stopniu spychata takie panstwo na margines procesu integracji; w
efekcie koncowym, w przypadku utrzymania sie kierunku budowy
panstwa autorytarnego, znajdzie sie ono de facto na zewnetrz Unii
Europejskiej.

Kierunek dziatania wtadz zwigzanych z PiS nie napawa optymizmem.
Coraz czesciej mowi sie o ,,ukrytej”, badz , petzajgcej” ,strategii” Polexitu.
Bardziej realny jest na razie wariant wskazany wyzej, dalszego tracenia
przez Polskg znaczenia w srodowisku miedzynarodowym, a w Unii
Europejskiej w szczegdlnosci: przede wszystkim — wyzej wskazane
mechanizmy bedg konsekwentnie uruchamiane, gdyby niepraworzgdnosé
pogtebiata sie. Niestety, obok Polexitu, jest jeszcze inny wariant. Prawo

246 Zignorujemy wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci UE? Ekspert wyjasnia sytuacje Polski. "Jest

powazna". Wywiad tukasza Rogosza z prof. Lucyna tacny 28.08.2018.
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,23832999,zignorujemy-wyrok-trybunalu-
sprawiedliwosci-ue-sytuacja-powazna.html#Z BoxOpinionlmg (werfikacja: 29.08.2018 r.)
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unijne nie zna co prawda procedury wyrzucenia panstwa z UE. Niemniej,
stosownie do powszechnego prawa miedzynarodowego, naruszenie przez
panstwo — strone umowy miedzynarodowej istotnych postanowien takiej
umowy, moze byC przyczyng pozbycia sie takiego panstwa jako strony
umowy (art. 60 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéow).

Nie ulega watpliwosci, ze obranie przez jedno z panstw cztonkowskich
UE drogi budowania panstwa autorytarnego bytoby réwnoznaczne z
Jistotnym naruszeniem” Traktatow stanowigcych podstawe UE, szereg
bowiem postanowien tych Traktatéw, majacych ,istotne” znaczenie dla
,0siggniecia” ich ,przedmiotu i celu” (ust. 3 art. 60 Konwencji wiedenskiej
o prawie traktatow), na czele z art. 2 TUE, odwotuje sie do ustroju
demokratycznego panstwa jako podstawowej przestanki cztonkostwa w
UE.

Panstwo niepraworzadne nie daje zadnych gwarancji sprawnego
dziatania Unii Europejskiej jako wspodlnoty wartosci i wspoélnoty prawne;j.
Zarazem - panstwo, w ktorym zaczyna dominowaé nacjonalizm, populizm i
ksenofobia, kierujgce sie introwertycznym pojeciem suwerennosci,
zapatrzone jedynie we wiasne interesy i podporzadkowujgce tym
interesom wszystkie zobowigzania miedzynarodowe, ma narastajgce
trudnosci w partycypacji w procesach integracyjnych, nie mowigc juz o
zaciesnianiu tego rodzaju wspotdziatania w Srodowisku
miedzynarodowym. Wraz z narastaniem takich tendencji bedzie ono sitg
rzeczy starato sie w coraz wiekszym stopniu dystansowa¢ od zobowigzan
wynikajgcych ze wspdlnej , konstrukcji” integracyjnej, nie liczac sie zbytnio
z kosztami politycznymi, ekonomicznymi i spotecznymi.

Post scriptum
JJezeli Trybunat dopusci sie precedensu i usankcjonuje zawieszenie

prawa przez Sqd Najwyzszy, to nasz rzqd zapewne nie bedzie miat innego
wyjscia jak doprowadzi¢ do drugiego precedensu, czyli zignorowac
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orzeczenie TSUE jako sprzeczne z traktatem lizboriskim oraz z catym
duchem integracji europejskiej.” .

Z wypowiedzi Jarostawa Gowina, wicepremiera i ministra nauki i

szkolnictwa wyzszego dla tygodnika , Do Rzeczy” z 27 sierpnia 2018 r.?*’.

247 https://www.rp.pl/Sadownictwo/180829478-Jaroslaw-Gowin-Rzad-moze-zignorowac-

orzeczenie-TSUE.html (weryfikacja: 31.08.2018 r.).
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Polska a rozwdj instytucji Unii Europejskiej

Rozdziat w pracy zbiorowej - Polska w instytucjach miedzynarodowych
w latach 1918 — 2018 (pod redakcja E. Halizaka, T. tos-Nowak, A. Potyrato,
J. Starzyk-Sulejewskiej), Warszawa 2019

1. Uwagi wstepne

Okres stowarzyszenia, negocjacji akcesyjnych i przystgpienia Polski 1
maja 2004 r., a nastepnie pierwszych kilkunastu lat cztonkostwa w Unii
Europejskiej zbiegt sie z zasadniczymi reformami procesu integracji
europejskiej. Polska przystepowata do Unii tréjfilarowej (na mocy Traktatu
z Maastricht do Wspodlnot Europejskich dotgczona dwa wazne,
dynamicznie rozwijajgce sie ,obszary miedzyrzadowe” — polityke
zagraniczng i bezpieczenstwa oraz wspoétprace sgdow i w dziedzinie spraw
wewnetrznych), w koncu lat 90. w faze praktycznego ,uruchomienia”
wchodzit projekt wspdlnego pienigdza — euro, konkretyzowata sie debata
nad powaznymi zmianami ustrojowymi Unii. Paralelnie postepowat proces
rozszerzenia: w 1995 r. 6wczesna ,12” zwiekszyta sie do ,,15” (przystapity:
Austria, Finlandia i Szwecja), wkrotce potem zarysowat sie scenariusz
,duzego” rozszerzenia, ktére finalnie objeto 12 panstw (w 2004 r.
przystgpito 10, w tym Polska, a 2007 r. Bufgaria i Rumunia). Wreszcie w
2011 r. do UE przystgpita Chorwacja, zwiekszajgc liczbe panstw
cztonkowskich do 28. ,Duze” rozszerzenie przyniosto wiec prawie
podwojenie liczby panstw cztonkowskich, przy czym prawie wszystkie
nowe panstwa przystepowaty do Unii jako bardzo stabe gospodarczo,
budujgce dopiero system gospodarki rynkowej i stabilny ustrdj
demokratyczny. W 2008 r. Unia Europejska skonfrontowana zostata
ponadto z powaznym kryzysem finansowym, ktdry zagrozit stabilnosci
strefy euro, a w 2016 r. rozpoczat sie pierwszy w historii proces
wystepowania panstwa cztonkowskiego z UE — Brexit.
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Poniewaz w niniejszej ksigzce odrebny rozdziat poswiecony jest
stosunkowi Polski do reform UE**®, rozwazania w niniejszym rozdziale
koncentrujg sie na miejscu Polski w systemie instytucjonalnym Unii ze
szczegbdlnym uwzglednieniem dynamiki rozwoju tego systemu, przy czym
oczywiscie nie byto mozliwe odniesienie sie do wszystkich istotniejszych
probleméw?*’. Skoncentrowano sie wiec na tych unijnych mechanizmach
instytucjonalnych, ktére majg najwiekszy wptyw na miejsce panstwa
cztonkowskiego w procesie decyzyjnym w UE. Przebieg debat zwigzanych z
gtownymi etapami reformy ustrojowe;j UE z ostatniego
dwudziestopieciolecia (Traktat z Amsterdamu, Traktat z Nicei, odrzucony
Traktat konstytucyjny i Traktat z Lizbony) potwierdza, iz w gre wchodzi
szczegllna wspodtzaleznosé trzech dziedzin: formuty podejmowania decyzji
w Radzie wiekszoscig kwalifikowang (oraz powigzanym z tym problemem
zwiekszania liczby obszaréw, w ktérych taka formuta obowigzuje), alokacji
miejsc w Parlamencie Europejskim oraz sktadu kolegium Komisji
Europejskiej.

Zdawac sobie naturalnie nalezy sprawe z tego, ze o znaczeniu panstwa
cztonkowskiego w unijnym procesie decyzyjnym rozstrzygajg nie tylko
mechanizmy instytucjonalne. Istotng role odgrywa potencjat polityczny i
gospodarczy panstwa, ale przede wszystkim zdolnos$¢ wspdtdziatania,
budowania koalicji oraz zawierania kompromisow przy wywazeniu
interesdw wtasnych oraz catej wspolnoty. Ostatnie lata wykazaty rowniez,
ze na pozycje panstwa w UE bardzo negatywny wptyw moze miec kierunek
polityki wewnetrznej, w przypadku jego zdominowania przez populizm
oraz odchodzenie od wspdlnych wartosci, wiasciwych demokratycznym
panstwom praworzadnym, wartosci, ktoére zarazem stanowiag podstawe
procesu integracji europejskiej (ujetych obecnie w art. 2 TUE).

28 Rozdziat 10 w czesci lIl.

249 Zainteresowanego Czytelnika odsytam do dwdch ksigzek mojego autorstwa, opublikowanych w
formule open access (www.janbarcz.prv.pl) — Ustrdj lizboriskiej Unii Europejskiej. Podstawy
traktatowe, struktura i instytucje (wydanie 2, 2017) oraz Gtdwne kierunki reformy ustrojowej post-
lizboriskiej Unii Europejskiej (2010-2017). Sanacja i konsolidacja strefy euro (wydanie 3, 2017).
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2. Zasadnicze etapy

Okres wstepny. W pierwszym okresie ,zblizania sie” Polski do Unii
Europejskiej po przetomie politycznym 1989/1990 koncentrowano sie na
strategicznym celu, czyli uzyskaniu cztonkostwa. Okres stowarzyszenia oraz
rozpoczecia negocjacji akcesyjnych miat przede wszystkim wymiar
bilateralny w tym znaczeniu, ze panstwo kandydujgce podejmowato
dziatania dostosowawcze ustrojowe i gospodarcze, ktérych realizacja byta
warunkiem uzyskania cztonkostwa. Kwestie ,miejsca” w systemie
instytucjonalnym UE sitg rzeczy pozostawaty na dalszym planie. Niemniej
nalezy przypomnie¢ o waznych zatozeniach wyjsciowych, ktére miaty w tej
dziedzinie istotne znaczenie.

Owczesna ,12” panstw cztonkowskich, podejmujac w ramach Rady
Europejskiej podczas spotkania w Kopenhadze (21-22 czerwca 1993 r.)
zasadniczg decyzje polityczng — iz ,panstwa stowarzyszone Europy
Srodkowej i Wschodniej, ktére tego pragna, beda mogty ubiegaé sie o
cztonkostwo w Unii Europejskiej’, Swiadoma byta zwigzanych z tym
wyzwan instytucjonalnych. Wsréd sformutowanych wowczas politycznych
warunkdéw akcesu, zwanych kryteriami kopenhaskimi**°, obok koniecznosci
zbudowania wydolnej gospodarki rynkowej, zdolnej sprostaé¢ konkurencji
na dwczesnym wspolnym rynku (drugie kryterium kopenhaskie), znalazty
sie rowniez warunki, ktore istotnie wyptynety na miejsce Polski w systemie
instytucjonalnym UE. Kierujgc sie dosSwiadczeniami z okresu ratyfikacji
Traktatu z Maastricht, jednoznacznie zapisano (co znalazto nastepnie
wyraz w postanowieniach Traktatu akcesyjnego), ze nowe panstwa
cztonkowskie bez zadnych zastrzezen przystgpia do UE jako catosci,
zwtaszcza takze do Strefy Schengen i Unii Gospodarczej i Walutowej (co
oznaczato zwigzanie sie procedurg wejscia do strefy euro). Podkreslono
rowniez zobowigzanie do budowania instytucji krajowych umacniajacych
demokracje i praworzgdnosé¢, tak aby gwarantowane byty wspdlne
wartosci UE — tzw. pierwsze kryterium kopenhaskie (w tym czasie
odpowiednio reformowano sgdownictwo, umacniajgc jego niezaleznos¢,

20 70b. ,,Monitor Integracji Europejskiej” 53/2002, cze$¢ 1, s. 7.
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budowano pozycje ustrojowg m.in. Trybunatu Konstytucyjnego, Rzecznika
Praw Obywatelskich, role spoteczeristwa obywatelskiego).

Istotne uwarunkowania instytucjonalne okreslone zostaty w tym okresie
rowniez w Traktacie z Amsterdamu (podpisany 2 pazdziernika 1997 r.,
wszedt w zycie 1 maja 1999 r.)>>! oraz podczas poprzedzajacej ten Traktat
Konferencji Miedzyrzadowej 1996/1997*°%, mimo ze zaréwno podczas
Konferencji, jak i w Traktacie z Amsterdamu koncentrowano sie na innych
sprawach (w tym czasie trwaty prace nad wprowadzaniem lll etapu Unii
Gospodarczej i Walutowej; istotne modyfikacje wprowadzono do
owczesnych TUE i TWE, m.in. w dziedzinie Wspdlnej Polityki Zagranicznej i
Bezpieczenstwa i ,,uwspodlnotowienia” acquis Schengen, tj. przeniesienia z
owczesnego lll filaru UE do TWE (na tej podstawie utworzony nowy
rozdziat IV TWE)*.

Owe istotne implikacje instytucjonalne, odnoszgce sie do zblizajgcego
sie rozszerzenia UE, odnosity sie przede wszystkim do dwdch kwestii:

po pierwsze — na mocy Traktatu z Amsterdamu zmieniono éwczesny
art. 199 (poprzedni art. 137) TWE, ograniczajac liczbe deputowanych do
Parlamentu Europejskiego do 700. Zamyst tej zmiany polegat na tym, aby
po rozszerzeniu zachowaé efektywnos$¢ dziatania Parlamentu (jak
zobaczymy, na mocy Traktatu z Nicei i tak zwiekszono liczbe
deputowanych do 732);

po drugie —w dotgczonym do TUE i TWE ,,Protokole w sprawie instytucji
w zwigzku z perspektywa rozszerzenia Unii Europejskiej” , duze” panstwa
cztonkowskie zapowiedziaty (w art. 1) rezygnacje z , drugiego” komisarza
wraz z ,,wejsciem w zycie najblizszego rozszerzenia”, o ile otrzymajg z tego

1 Dz.Urz. WE 1997 C 340/1.
252 Materiaty w: ,Monitor Integracji Europejskiej” 53/2002, cze$¢ 1,s. 59 i n.

223 \W polskiej literaturze na przyktad: B. Kuzniak, A. Capik, Traktat Amsterdamski. Komentarz, t. 1,
C.H.Beck, Warszawa 2000.
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tytutu ,kompensate”, zwtaszcza przy nowym wazeniu gtosow w Radzie UE
(chodzito o zapewnienie miejsc dla nowych panistw cztonkowskich bez
koniecznosci rewizji traktatow). O zastrzezeniu tym nalezy pamieta¢, gdyz

powracato ono - jako jedna z tzw. pozostatosci z Amsterdamu
(Amsterdams lefts) — w toku kolejnych negocjacji (nad Traktatem z Nicei,
Traktatem konstytucyjnym i Traktatem =z Lizbony) — w kontekscie

uzgodnien zasadniczych elementéw pakietu instytucjonalnego reformy
Unii.

Z dzisiejszej perspektywy warto réwniez przypomnieé, ze na mocy
Traktatu z Amsterdamu wprowadzono do TUE — majgc na uwadze gtéwnie
przyszte, nowe panstwa cztonkowskie — art. 7, zawierajgcy procedure,
ktdra ma sta¢ na strazy przestrzegania praworzgdnosci przez panstwa
cztonkowskie.

Traktat z Nicei. Traktat ten (podpisany 26 lutego 2001 r., wszedt w zycie
1 lutego 2003 r.)>>* poprzedzony byt Konferencjg Miedzyrzagdowg 2000.
Konferencja i Traktat miaty fundamentalne znaczenie dla panstw objetych
,duzym rozszerzeniem”. W ramach bowiem tzw. kompromisu
nicejskiego®>> stare panstwa cztonkowskie przetozyty debate nad
gruntowng reformg ustrojowg UE na pbdzniej, skoncentrowaty sie
natomiast na instytucjonalnych implikacjach ,duzego” rozszerzenia.
Uzgodnienia zawarte w Traktacie z Nicei zastgpity negocjacje akcesyjne
dotyczagce warunkdéw instytucjonalnych cztonkostwa nowych panstw.
Zostaty one w przejete w traktatach akcesyjnych, ktére weszty w zycie w
latach 2004 (10 panstw, w tym Polska) i 2007 (Butgaria i Rumunia). W
traktach tych wprowadzono jedynie ,techniczne dostosowania”

uzgodnionego wczesniej nicejskiego pakietu instytucjonalnegoZSG.

254 Teksty skonsolidowane TUE i TWE w brzmieniu nadanym przez Traktat z Nicei — zob. Dz.Urz. UE
2006 C 321 E/3.

255 Zob. J. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Prawo i Praktyka
Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 24 i n.
2°° Traktat akcesyjny: Wybdr dokumentéw. Traktat akcesyjny — Traktaty stanowigce podstawe Unii
— prawo polskie. Wstep wybdr i opracowanie J. Barcz i A. Michonski, Wydawnictwo Prawo i
Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2006.
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Znaczenie polityczne Traktatu z Nicei wyrazato sie natomiast przede
wszystkim w tym, ze otworzyt on droge do finalizacji ,duzego”
rozszerzenia.

Dla panstw kandydujgcych stworzono jednoczesnie realng mozliwos¢
uczestnictwa w ksztattowaniu rozwigzan majgcych znaczenie nie tylko w
odniesieniu do poszczegdlnych panstw, lecz takze osadzonych w
kontekscie unijnym. Polska w tym pierwszym okresie wykazata aktywnosg,
nie bata sie zajmowal stanowiska w sprawach ogodlnoeuropejskich i
artykutowa¢ whasnych intereséw”’. Okres negocjacji nad Traktatem z Nicei
pozostaje w pamieci gtownie za sprawg gorgcych kontrowersji wokot
jednego gtosu, o jaki chciano pomniejszy¢ pule gtosow przyznanych Polsce
w stosunku do Hiszpanii (zasada negocjacyjna byta natomiast taka, ze
nowe panstwa cztonkowskie bedg miaty status instytucjonalny
poréwnywalny do ,starych” panstw o podobnym potencjale
demograficznym). Ostatecznie Polska otrzymata tyle samo gtoséw co
Hiszpania (27), co miato znaczenie polityczne i prestizowe. Nie miato
natomiast wiekszego wptywu na ,moc decyzyjng” Polski, tu bowiem
zasadnicze znaczenie ma zdolnos¢ tworzenia koalicji. Generalnie Traktat z
Nicei zapewnit solidny ,status instytucjonalny” nowym panstwom
cztonkowskim.

W podziniejszym okresie sprawa powracata pod hastem ,Nicea albo
Smier¢”, co miato pewne uzasadnienie w pierwszym etapie prac nad
Traktatem konstytucyjnym (gdy pojawity sie propozycje wyraznie
niekorzystne dla panstw ,Srednio-duzych” — takich jak Polska, w procesie
podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang). Nastepnie jednak, w
toku ratyfikacji Traktatu konstytucyjnego i prac nad Traktatem z Lizbony,
hasto to stato sie raczej narzedziem kontrowersji wewnatrzpolitycznych,
majacym niewiele wspdlnego z rzeczywistymi problemami reformy
ustrojowej UE i statusem Polski w unijnym procesie decyzyjnym.

>’ Treaty of Nice — the Polish Point of View, Ministry of Foreign Affairs, Warsaw 2001.
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Pakiet nicejski miat bowiem réwniez swoje wady: byt przede wszystkim
pakietem ,zamknietym”, tj. rozwigzania instytucjonalne obejmowaty
jedynie 12 panstw ,duzego” rozszerzenia — przyjecie kolejnego panstwa
wymagato gruntownej reformy traktatow (co mogto powaznie zahamowac
dalsze rozszerzenie UE); nie eliminowat — w toku podejmowania decyzji
wiekszoscig kwalifikowang — mozliwosci budowania tzw. trdjek
blokujacych, przy czym Niemcy jako jedyne panstwo byty w stanie taka
trojke blokujgcg stworzyé¢ (test demograficzny); zasada ,réwnowagi
statusu” ze ,starymi” panstwami cztonkowskimi, poréwnywalnymi
demograficznie, nie we wszystkim obszarach zostata zachowana, kilka
nowych panstw, w tym Polska, zostato gorzej potraktowanych przy alokacji
miejsc w Parlamencie Europejskim; w koncu negocjacje nad Traktatem z
Nicei zapowiadaty koniecznos¢ zmiany formuty podejmowania decyzji
wiekszoscig kwalifikowang na takg, ktdra bytaby bardziej demokratyczna, a
przede wszystkim nie wymagata renegocjacji w toku kolejnych fal
rozszerzenia (odejscie od gtoséw wazonych na rzecz tzw. podwadjnej
wiekszosci — liczby panstw i potencjatu demograficznego).

Najistotniejszg  jednak  konsekwencjg w dziedzinie reform
instytucjonalnych, jaka wynikata z negocjacji nad Traktatem z Nicei, byta
konieczno$¢ kompleksowego podejécia do takich reform®*®. Zwtaszcza we
wskazanych juz na wstepie dziedzinach — formuty podejmowania decyzji
wiekszoscig kwalifikowang (z okresleniem liczby obszaréw, w ktérych taka
formuta ma by¢ stosowana), liczby komisarzy oraz alokacji miejsc w
Parlamencie Europejskim — nalezato bra¢ pod uwage, ze dziatajg one na
zasadzie naczyn potfgczonych, tj. proba zamiany w jednym z tych obszaréw
automatycznie powoduje podjecie dyskusji nad pozostatymi, otwierajac
tym samym w UE zasadniczg debate ustrojowa.

Konwent, Konferencja Miedzyrzadowa 2003/2004 i Traktat
konstytucyjny. Asumpt do prac nad gruntowng reformg ustrojowa UE dafa
Deklaracji z Laeken w sprawie przysztosci Unii Europejskiej, przyjeta

28 The Treaty of Nice. Conclusions for Poland, red. J. Barcz, R. Kuzniar, H. Machiska, M. Popowski,

Information Centre on the Council of Europe, Warsaw 2002.

191



podczas spotkania Rady Europejskiej w Laeken (14—15 grudnia 2001). Na
jej podstawie powotano Konwent Unii Europejskiej, ktéry obradowat od 28
lutego 2002 r. do konca czerwca 2003 r. i zakonczyt sie przedtozeniem
projektu Traktatu konstytucyjnegozsg. Nastepnie od pazdziernika 2003 r.
do czerwca 2004 r. negocjacje odbywaty sie w ramach Konferencji
Miedzyrzagdowej. W ich efekcie ostateczna (gteboko zmieniona) wersja
Traktatu konstytucyjnego zostata podpisana 29 pazdziernika 2004 r.>*°

Rozrdznienie obu projektéw Traktatu konstytucyjnego jest niezmiernie
istotne, gdyz projekt przedtozony przez Konwent zawierat wiele propozycji
zasadnie krytykowanych261, a zwfaszcza wyjatkowo niekorzystng dla
panstw ,srednio-duzych” (w tym dla Polski) formute podejmowania decyzji
wiekszosScig kwalifikowang (progi dotyczace liczby panstw i potencjatu
demograficznego niezbedne do podjecia decyzji miaty by¢ ustalone

wyjatkowo korzystnie dla paristw najwiekszych)?*%.

Z tego wzgledu podczas Konferencji Miedzyrzagdowej gruntownie
zmieniono projekt przedtozony przez Konwent, a delegacja polska
,Zamrozita” nawet obrady Konferencji podczas spotkania w Brukseli (12—
13 grudnia 2003 r.) ze wzgledu na kontrowersje wokét formuty
podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowana263. Polska nie narazita sie

29 Na temat przebiegu obrad Konwentu zob. K. Bachmann, Konwent o przysztosci Europy.
Demokracja deliberatywna jako metoda legitymizacji wtadzy w wieloptaszczyznowym systemie
politycznym, Atut, Wroctaw 2004.

20 Tekst Traktatu w jezyku polskim: Traktat ustanawiajgcy Konstytucje dla Europy podpisany w
Rzymie 29 pazdziernika 2004 r., UKIE, Warszawa 2004.

261 7Zob. ocena dwczesnego ministra spraw zagranicznych Witadystawa Bartoszewskiego — Common
European Responsiblity, Ministry of Foreign Affairs, Warsaw 2001, s. 172 i n.

252 Stanowisko rzqdu Rzeczypospolitej Polskiej na Konferencje Miedzyrzqdowg w sprawie Traktatu
ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy, Warszawa, 9 wrzesnia 2003 r., ,Monitor Integracji
Europejskiej” 66/2003, s. 52 i n.

263 7ob. materiaty zawarte w ,,Monitor Integracji Europejskiej” 68/2003. Szerzej na temat negocjacji
nad Traktatem konstytucyjnym J. Truszczynski, Polska — Niemcy a integracja europejska, [w:] Polska
— Niemcy 1945-2007. Od konfrontacji do wspdtpracy i partnerstwa w Europie, red. W. Goralski,
PISM, Warszawa 2008, s. 288 i n.
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wowczas na krytyke ,eurosceptycznego” dziatania, w istocie
reprezentowata bowiem interesu duzej grupy panstw niezadowolonych z
projektu przedtozonego przez Konwent.

Podpisany 29 pazdziernika 2004 r. Traktat konstytucyjny proponowat
fundamentalne zmiany w ustroju Unii Europejskiej, przede wszystkim jej
przeksztatcenie ze struktury trdjfilarowej w organizacje miedzynarodowa
ze spojng strukturg instytucjonalng, przejrzystym systemem zrédet prawa
oraz elastycznym procesem decyzyjnym, oraz radykalnie umacniat ochrone
praw podstawowych obywateli Unii®®*. Status Polski w unijnym procesie
decyzyjnym byt porownywalny do statusu okreslonego pakietem nicejskim
(cho¢ ,przeniesionym” na putapy tzw. podwadjnej wiekszosci).

Ostatecznie Traktat konstytucyjny nie wszedt w zycie, gtdwnie za
sprawg Francji i Holandii i przeprowadzonych w tych panstwach
referendéw, w ktdérych obywatele wypowiedzieli sie przeciwko ratyfikacji
Traktatu.

Traktat z Lizbony. Unia Europejska staneta w obliczu — w nastepstwie
odrzucenia Traktatu konstytucyjnego —powaznego kryzysu ustrojowego.
Trudne negocjacje zostaty sfinalizowane podczas spotkania Rady
Europejskiej 21-22 czerwca 2007 r. (na zakonczenie prezydencji
niemieckiej) szczegStowymi ustaleniami®®®, ktére zostaty dopracowane
podczas Konferencji Miedzyrzagdowej (rozpoczeta sie 23 lipca 2007 r., a
finalny kompromis osiggnieto podczas spotkania Rady Europejskiej 18—19

264 5zczegbtowo: J. Ziller, Nowa Konstytucja Europejska, przet. N. Ortowska, M. Masojé, D. Stasiak,
Wydawnictwo Naukowe Wydziatu Zarzadzania UW, Warszawa 2006; P. Norman, The accidental
constitution. The making of Europe’s constitutional treaty, EuroComment, Brussels 2005; G. Milton,
J. Keller-Noellet, A. Bartol-Saurel, The European Constitution — its origins, negotiation and meaning,
John Harper, London 2005. W polskiej literaturze: Konstytucja dla Europy. Przyszty fundament Unii
Europejskiej, red. S. Dudzik, Zakamycze, Krakéw 2005; J. Barcz, Przewodnik po Traktacie
konstytucyjnym wraz z tekstem Traktatu, Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005.

265 Zatacznik | do Konkluzji Prezydencji przyjetych podczas spotkania Rady Europejskiej 21-23
czerwca 2007 r. Konkluzje — Bruksela, 23 czerwca 2007 r., dokument nr 11177/07.
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pazdziernika 2007 r. w Lizbonie). Traktat ten zostat podpisany 13 grudnia
2007 r. w Lizbonie i wszedt w zycie 1 grudnia 2009 r.2®°

Mimo odrzucenia Traktatu konstytucyjnego nie sposéb nie odnotowacd
znaczenia osiggnietego w nim konsensusu dla przeprowadzenia reformy
ustrojowej Unii. Konwent UE, Konferencja Miedzyrzgdowa 2003/2004 i
Traktat konstytucyjny stanowity znaczacy etap debaty nad tg reforma, a
Traktat konstytucyjny stat sie podstawg kompromisu sfinalizowanego w
Traktacie z Lizbony. W tym kontekscie nalezy przypomnie¢ polityczne
koncepcje (ktdre w szczegdlnie ostrej formie formutowano wowczas w
Polsce®®’), uznajgce Traktat konstytucyjny za ,martwy”, a ktorych jedyng
konsekwencjg byto ograniczenie wewnatrzkrajowej dyskusji politycznej
nad ksztattem merytorycznym reform Unii oraz znaczgce wytgczenie sie
Polski z debaty miedzynarodowej w ,,okresie refleksji” 2005-2006, a wiec
gdy nalezato poddal gtebokiej weryfikacji rozwigzania proponowane w
Traktacie konstytucyjnym.

Substancja Traktatu konstytucyjnego mogta sta¢ sie podstawg
kompromisu, ktéry znalazt wyraz w Traktacie z Lizbony, poniewaz
stanowita uzgodniony, solidny wspdlny mianownik stanowisk panstw
cztonkowskich, wywazajacy rézne interesy. Nie mozna jednak Traktatu z
Lizbony interpretowaé¢ wytgcznie jako ,przepakowanie” tresci Traktatu
konstytucyjnego. W toku prawie trzech lat dyskusji jego substancja zostata
bowiem poddana przez panstwa cztonkowskie dogtebnej analizie
politycznej i prawne;.

Ocena reformy wprowadzonej na mocy Traktatu z Lizbony w tym
kontekscie jest jednoznacznie pozytywna. Traktat ten ustanowit solidny
wspolny mianownik instytucjonalny, umacniajgcy spdjnosé¢ Unii jako
organizacji miedzynarodowej, zwiekszajgc jednoczesnie elastycznosé
wewnetrznej konstrukcji Unii, co wychodzito naprzeciw pogtebiajgcemu sie

26 Dz.Urz. UE 2007 C 306/1. Teksty skonsolidowane TUE i TFUE w brzmieniu nadanym przez Traktat
z Lizbony: Dz.Urz. UE 2016 C 202/1.

%7 Traktat jest martwy. Nie podpisze go. Prezydent Kaczyriski czeka na decyzje Irlandii, wywiad dla
»,Dziennika” z 1 lipca 2008 r.
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réznicowaniu intereséw wsroéd panstw cztonkowskich (ktére nalezy uznaé
za zjawisko obiektywne procesu integracji europejskiej).

Jesli chodzi o status Polski, to — w tych wspdlnych ramach — Traktat z
Lizbony zagwarantowat jej solidng pozycje, odpowiadajgcg jej potencjatowi
jako panstwa cztonkowskiego. Prezydent Lech Kaczynski stusznie odstgpit
podczas spotkania Rady Europejskiej w czerwcu 2007 r. od
nieprzemyslanych propozycji ,pierwiastkowych”, odnoszgcych sie do
formuty wiekszosci kwalifikowanej, ktére juz uprzednio — w negocjacjach
nad Traktatem z Nicei oraz podczas Konferencji Miedzyrzadowej
2003/2004 - nie znajdowaty zadnego poparcia wsréd panstw
cztonkowskich. Wynegocjowano natomiast doprecyzowanie podziatu
kompetencji miedzy UE a jej panstwa cztonkowskie oraz okresy
przejsciowe w toku wprowadzania nowej formuty wiekszosci
kwalifikowanej (co utatwito przezwyciezenie réznych uprzedzen), uzyskano
zapewnienie szOstego, statego miejsca dla rzecznika generalnego z Polski w
Trybunale Sprawiedliwosci (sprawa na pierwszy rzut oka niezbyt istotna,
lecz majgce duze znaczenie prestizowe oraz — jak zobaczymy — stwarzajgca
szanse na umocnienie statusu Polski w innych obszarach. ,Zapomniano”
natomiast nieco o realnej wowczas mozliwosci umocnienia prezencji Polski

. . s 268
w Parlamencie Europejskim™°.

Przeprowadzenie gruntownej reformy ustrojowej UE miato zasadnicze
znaczenie z punktu widzenia nowych panstw cztonkowskich, a zwtaszcza
Polski. Bez takiej reformy trudno bytoby bowiem sfinalizowac ,duze”
rozszerzenie Unii (pierwszy etap reformy, zwigzany z tym rozszerzeniem
zostat przeprowadzony — jak o tym byta mowa — na mocy Traktatu z Nicei).
Nawet jednak rozszerzona Unia, lecz bez przeprowadzenia gruntownej
reformy ustrojowej, narazona byta na powazne turbulencje, ktére mogty

28 Szczegbtowo na temat reformy wprowadzonej na mocy Traktatu z Lizbony oraz jej

implementacji: R. Streinz, Ch. Ohler, Ch. Herrmann, Der Vertrag von Lissabon zur Reform der UE.
Einfiihrung mit Synopse, Beck, Miinchen 2010; The Treaty of Lisbone: A Second Look at the
Institutional Innovations, Joint Study of CEPS, EGMONT and EPS. September 2010. W polskiej
literaturze J. Barcz, Traktat z Lizbony. Wybrane aspekty dziatarn implementacyjnych, LexisNexis,
Warszawa 2012.
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prowadzi¢ do trwatego rdznicowania panstw cztonkowskich. Rozwdj taki
bytby szczegdlnie niekorzystny dla nowych cztonkéw UE, zwtaszcza z
Europy Srodkowej i Wschodniej. Grozit bowiem zaprzepaszczeniem
gtdwnego sensu witgczenia sie przez te panstwa w struktury europejskie,
stojace na strazy demokracji, przestrzegania praw cztowieka, gospodarki
rynkowej i bezpieczenstwa politycznego.

3. Instytucjonalne ramy mocy decyzyjnej panstwa

Na moc decyzyjng panstwa cztonkowskiego zasadniczy wptyw majg trzy
— wskazane juz wyzej — powigzane ze sobg, regulacje instytucjonalne:
formuta podejmowania decyzji w Radzie wiekszoscig kwalifikowang (i
zakres obszaréw objety takg formutg), sktad kolegium Komisji Europejskiej
(liczba komisarzy) oraz alokacja miejsc miedzy panstwa cztonkowskie w
Parlamencie Europejskim.

Podstawowymi przestankami, jakie miaty stanowié ni¢ przewodnia od
negocjacji nad Traktatem z Nicei, byly: podniesienie przejrzystosci
uzgadnianych procedur, wyjScie naprzeciw zasadzie efektywnosci
(szczegdlnie istotne stato sie to w obliczu radykalnego zwiekszenia liczby
panstw cztonkowskich), uzgodnienie tzw. trwatych rozwigzan (ich istota
miataby polegaé na tym, aby przyjete formuty wiekszosci kwalifikowanej,
alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim i rotacji komisarzy w przypadku
zmniejszenia ich liczby w stosunku do liczby panstw cztonkowskich nie
musiaty by¢ renegocjowane w toku kolejnych rozszerzen UE), last but not
least chodzito rowniez o umocnienie legitymacji demokratycznej Unii.

Formuta wiekszosci kwalifikowanej. W zasadzie jedynie w odniesieniu
do formuty podejmowania decyzji w Radzie wiekszoscig kwalifikowang
udato sie uzgodni¢ rozwigzanie, ktdére odpowiada zaktadanym celom
negocjacji, tj. ma charakter trwaty, umacnia przejrzysto$¢ procesu
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decyzyjnego oraz jego legitymacje demokratycznq269. Przy czym
rozwigzanie te zostato osiggniete dopiero w Traktacie z Lizbony (w
nawigzaniu do formuty wypracowanej w odrzuconym Traktacie
konstytucyjnym). Formuta nicejska, do ktdrej tak mocno przywigzani byli
niektérzy politycy w Polsce (,,Nicea albo Smieré”) miata — jak juz wskazano
— szereg istotnych wad.

Na mocy Traktatu z Lizbony zrezygnowano z gtosdw wazonych, a
formuta podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang sprowadzona
zostata do tzw. podwodjnej wiekszosci: podjecie decyzji w Radzie UE
wymaga spetnienia testu demograficznego i testu liczby panstw, przy czym
jednoznacznie wytgczono mozliwos¢ budowania tzw. tréjek blokujgcych.
Ustalenie progdéw obu testéw — 65% (a szczegdlnych przypadkach 72%)
potencjatu demograficznego UE (test demograficzny) i 55% plus 1 (test
liczby panstw) sprawia, ze proces decyzyjny staf sie bardziej elastyczny (tj.
wymusza na panstwach uzgodnienie kompromisu — na tym bowiem polega
zasadniczy sens formuty wiekszosci kwalifikowanej). Formalny status
decyzyjny Polski w ramach tzw. podwdjnej wiekszosci jest porownywalny
do statusu, jaki wynikat z pakietu nicejskiego.

Formuta ta obowigzuje w petni od marca 2017 r. Uprzednio
przewidziane byty rdozine okresy przejsciowe, ktdore m.in. umozliwiaty
panstwom ,powrdt” do formuty nicejskiej. Nigdy nie skorzystano z tej
mozliwosci, co wskazuje, ze formuta lizbonska dziata sprawnie, a obawy
podnoszone w przesztosci w toku gorgcych debat nie spetnity sie. To samo
notabene dotyczy tzw. formuty z Janiny.

Formuta lizbonska spetnia jedno z zasadniczych zatozen reformy — nie
wymaga renegocjacji w przypadku akcesji kolejnych panstw (wzglednie
Brexitu). Asumptem do jej redefinicji mogtaby by¢ perspektywa przyjecia
do UE panstwa o duzym potencjalne demograficznym (jak Turcja), ktére —
test demograficzny — mogtoby zdominowaé proces decyzyjny (zwtaszcza

269 Szczegdtowo: J. Barcz, Ustrdj lizboniskiej Unii Europejskiej..., s. 120 i n. Zob. réwniez: A. Kirpsza,

Jak negocjowa¢ w Brukseli? Proces podejmowania decyzji w Unii Europejskiej. Wydawnictwo
Naukowe Scholar, Warszawa 2016.
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blokowanie podjecia decyzji). Obecna sytuacja w Turcji sprawia, ze sprawa
jej przystapienia do UE odsuneta sie w blizej nieokreslong przysztosc.

Natomiast w odniesieniu do dwdch pozostatych kwestii nie zdotano ani
w pakiecie nicejskim, ani w Traktacie z Lizbony uzgodni¢ mechanizmow
trwatych, ktére nie wymagatyby w przysztosci renegocjacji. Problemy
pozostajg wiec ,otwarte”, a sposéb ich rozwigzania ma istotny wptyw na
status Polski w unijnym systemie decyzyjnym.

Problem liczby komisarzy. Zasada ,jedno panstwo — jeden komisarz”,
bedgca wyrazem formalnej réwnosci panstw cztonkowskich, a przede
wszystkim ich prestizu politycznego, w coraz wiekszym stopniu ktdci sie z
zasadg efektywnosci oraz stricte ,unijnym” charakterem Komisji
Europejskiej. Liczba komisarzy warunkowana tg zasadg (obecnie 28)
sprawia, ze sprawne podejmowanie decyzji w ramach tej instytucji staje
sie coraz bardziej skomplikowane, a podziat portfeli miedzy

poszczegodlnych komisarzy zaczyna przybierac charakter kuriozalny27o.

Zasade ,jedno panstwo — jeden komisarz” wprowadzono na mocy
Traktatu z Nicei, przy czym pamietac nalezy o istotnych uwarunkowaniach
tej decyzji, rzutujgcych na dalszy przebieg dyskusji w tej dziedzinie. Decyzja
ta wigzata sie bowiem z rezygnacjg z ,drugiego” komisarza, jakiego
posiadaty uprzednio ,duze” panstwa cztonkowskie, ktére zarazem
zastrzegty sobie ,kompensate utraconych wptywow politycznych” w
innych dziedzinach (Traktat z Amsterdamu). Traktat z Nicei wprowadzat
zasade ,jedno panstwo — jeden komisarz” jedynie jako rozwigzanie
przejSciowe (do czasu osiggniecia przez UE liczby 27 panstw
cztonkowskich, co nastgpito wraz z finalizacjg , duzego” rozszerzenia, tj.
wraz z akcesem Butgarii i Rumunii). Od 1 listopada 2009 r. — formalnie
rzecz biorgc — powinno nastgpi¢ zmniejszenie liczby komisarzy w stosunku
do liczby panstw cztonkowskich. Rozwigzanie wprowadzone na mocy
Traktatu z Nicei, ktory m.in. z tego wzgledu krytykowany byt zwtaszcza
przez najwieksze panstwa cztonkowskie (ktérym grozita realna mozliwosé

270 Szczegétowo J. Barcz, tamze, s. 220 n.
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nieposiadania ,wfasnego” komisarza w poszczegdlnych rotacjach kadencji
Komisji), zostato zmienione przez Traktat z Lizbony.

Przewiduje on rowniez, co prawda, zmniejszenie liczby komisarzy w
stosunku do liczby panstw cztonkowskich, ale z waznym zastrzezeniem,
dajgcym Radzie Europejskiej (czyli szefom panstw lub rzadéw panstw
cztonkowskich) prawo do podjecia innej decyzji. Rada Europejska
skorzystata z tego prawa, podejmujgc w 2013 r. decyzje utrzymujaca
zasade ,jedno panstwo — jeden komisarz” w kadencji 2014-2019,
zobowigzujgc zarazem do ,przeglagdu” sytuacji przed rozpoczeciem
kolejnej kadencji Komisji Europejskiej, tj. przed 1 listopada 2019 r.27t

Do niedawny wydawato sie, ze panstwa cztonkowie pozostang przy
zasadzie ,jedno panstwo — jeden komisarz” rowniez w kolejnej kadencji
Komisji. Niemniej ostatnio, w toku debaty nad koniecznoscig dalszej
reformy UE, ze strony kanclerze Niemiec Angeli Merkel pojawita sie
sugestiam, aby panstwa cztonkowskie skorzystaty z legitymacji
wprowadzonej na mocy Traktatu z Lizbony i zmniejszyty licze komisarzy w

stosunku do liczby panstw cztonkowskich.

Po stronie Polski opowiadano sie do tej pory generalnie za
podniesieniem efektywnosci Komisji Europejskiej réwniez poprzez
zmniejszenie liczby komisarzy. Kiedy dyskutowano nad tym problem
podczas negocjacji w ramach Konferencji Miedzyrzagdowej 2000, Polska
poparta takg propozycje, pod warunkiem jednak, ze panstwo
przystepujgce bedzie miato w systemie rotacji zagwarantowanego
,swojego” komisarza bezposrednio po przystapieniu®”.

21 Decyzja Rady Europejskiej 2013/272/UE, Dz.Urz. UE 2009 L 315/49.

272 KANZLERIN MERKEL IM GESPRACH: , Europa muss handlungsfihig sein — nach auRen und innen“
(3.6.2018). http://www.faz.net/aktuell/politik/inland/kanzlerin-angela-merkel-f-a-s-interview-
europa-muss-handlungsfaehig-sein-15619721.html

(weryfikacja: 4.8.2018 r.).

2”3 The Treaty of Nice. Conclusions for Poland ... .
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Nalezy rowniez mie¢ na wzgledzie, ze do istotnych ,zasztosci”
instytucjonalno-politycznych nalezy zrezygnowanie w przesztosci przez
,duze” panstwa cztonkowskie z ,drugiego” komisarza i zastrzezenie
,kompensaty” ich intereséw politycznych. Miato to juz odzwierciedlenie w
dyskusjach podczas Konferencji Miedzyrzagdowej 2000, podczas ktorych
panstwa te wystgpity z postulatem ,statych” komisarzy dla siebie w
przypadku zmniejszenia liczby komisarzy w stosunku do liczby panstw
cztonkowskich (rotacji miatyby podlega¢ miejsca przeznaczone dla
pozostatych panstw). Podobne postulaty (tym razem nakierowane na
zroznicowanie statusu komisarzy z poszczegdlnych panstw) pojawity sie
podczas obrad Konwentu 2002/2003, przygotowujgcego projekt Traktatu
konstytucyjnego. Co prawda ostatecznie przyjeto (zaréwno w Traktacie z
Nicei jak i w Traktacie z Lizbony) w przypadku zmniejszenia liczby
komisarzy tzw. zasade rotacji egalitarnej, tj. na réwnych zasadach wobec
wszystkich panstw, niemniej stata sie ona przedmiotem krytyki ze strony
»duzych” panstw (zwtaszcza Francji).

Powrdt do takich pomystdw obecnie jest mato prawdopodobny,
poniewaz zasada rotacji egalitarnej zakorzeniona jest w traktatach (art. 17
ust. 5 TUE i art. 244 TFUE), jej realizacja wymagataby wiec rewizji
traktatow. Niemniej w przysztfosci sprawa moze powrécié. Jak sie wydaje
Polska powinna — podobnie jak podczas Konferencji Miedzyrzagdowej 2000
i podczas negocjacji nad Traktatem konstytucyjnym — podchodzié
wstrzemiezliwie do takiego postulatu. Cho¢ z drugiej strony warto wzigc
pod uwage, ze Polsce przyznano ,szostego” statego Rzecznika
Generalnego w Trybunale Sprawiedliwosci, co jest waznym sygnatem
formalnym zaliczenia Polski do grona ,,duzych” panstw cztonkowskich UE.
W przypadku okreslania grupy ,duzych” panstw, ktdérych komisarze
mieliby miec szczegdlny status (nie byliby objeci rotacjg wzglednie mieliby
uprzywilejowang pozycje), bytby to dobry punkt wyjscia dla domagania sie
takiego statusu réwniez dla Polski.

Alokacja miejsc w Parlamencie Europejskim. Problem ten pozostaje
jedng z wazniejszych kwestii ustrojowych UE*"*, zwtaszcza ze wzgledu na

274 S7czegbtowo: J. Barcz, Ustrdj lizboriskiej Unii Europejskiej..., s. 156 i n.
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radykalne umocnienie — na mocy Traktatu z Lizbony — pozycji Parlamentu
w systemie instytucjonalnym Unii, przede wszystkim w toku przyjmowania
aktéw prawnych na podstawie zwyktej procedury ustawodawczej (co jest
obecnie regutg), w ktérej Parlament ma poréwnywalny status do Rady UE.

W przesztosci — w toku najwazniejszych etapow dyskusji nad reformg
ustrojowg Unii Europejskiej — zarysowaty sie najwazniejsze problemy
zwigzane z alokacjg miejsc w Parlamencie Europejskim. Podczas prac nad
Traktatem z Nicei (Konferencja Miedzyrzagdowa 2000) stato sie jasne, ze
nie wchodzito w rachube linearne przeniesienie dwczesnego systemu na
alokacje miejsc uwzgledniajgcy przystgpienie do UE kolejnych panstw w
ramach ,,duzego” rozszerzenia. Przypomniec nalezy, ze zmieniony na mocy
Traktatu z Amsterdamu éwczesny art. 189 akapit 2 TWE ustalat gornag
granice liczby deputowanych do Parlamentu Europejskiego na 700, przy
czym faktyczna liczba deputowanych wynosita 626 (nie osiggneta wiec
gornej granicy okreslonej wéwczas w TWE). W przypadku linearnego
zastosowania Owczesnego systemu podziatu miejsc po sfinalizowaniu
,duzego” rozszerzenia liczba deputowanych siegneftaby 874. Przeciwko
takiemu rozwigzaniu przemawiata wiec jednoznacznie zasada
efektywnosci. Konsekwencjg takiego podejscia byta koniecznos$¢ zaréwno
zmniejszenia liczby miejsc przypadajgcych w dotychczasowym systemie
owczesnym panstwom cztonkowskim, jak i odpowiednie dostosowanie
liczby miejsc, ktére miatyby przypasé nowym.

Efekt koncowy negocjacji, ktory znalazt wyraz w Traktacie z Nicei, byt
mato przejrzysty, obcigzony koniecznoscia wprowadzenia rozwigzan
przejsciowych wraz z kolejnymi etapami rozszerzenia oraz ,poprawek”
wynikajgcych z wyraznie dyskryminujgcego podejscia przy rozdziale miejsc
dla ,,nowych” panstw cztonkowskich. W rezultacie pakiet nicejski w swojej
,czystej” formie znalazt zastosowanie dopiero na poczatku kadencji 2009—
2014 (i zostat szybko zmieniony na mocy tzw. Protokotu hiszpanskiego,
ktory wprowadzit korekty wynikajgce z pakietu lizboriskiego).
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Punktem wyjscia negocjacji nad pakietem nicejskim byto — jak
wspomniano — poszukiwanie takich rozwigzan instytucjonalnych, ktore
miatyby charakter ,,trwaty”, a w szczegdlnosci nie wymagatyby renegocjacji
w toku kolejnych rozszerzen UE. Zatozenia tego nie udato sie wowczas
0siggnac, podobnie jak i pdiniej — podczas negocjacji nad Traktatem
konstytucyjnym i Traktatem z Lizbony.

Alokacja miejsc w Parlamencie Europejskim w ramach pakietu
nicejskiego, jego rdznych (skorygowanych i uzupetnianych) wariantéw oraz
na podstawie obecnie obowigzujgcego pakietu lizboniskiego jest co do
zasady rodzajem kontraktu politycznego, w ktdérego tle pozostaje zasada
degresywnej proporcjonalnos’ci275. Tak jest tez w przypadku alokacji miejsc
na kadencje 2014-2019 na mocy decyzji Rady Europejskiej z 2013 r.*’°
Decyzja ta, w art. 4, wzywa jednak do przyjecia (przed kolejng kadencja
2019-2024) systemu, ,ktory w przysztosci, przed kazdymi kolejnymi
wyborami do Parlamentu Europejskiego, bedzie umozliwiat ponowny,
obiektywny, sprawiedliwy, trwaty i przejrzysty podziat mandatow
pomiedzy panstwa cztonkowskie, odzwierciedlajgcy zasade degresywnej
proporcjonalnosci ustanowionej w art. 1, przy uwzglednieniu wszelkich
zmian liczby panstw cztonkowskich i nalezycie potwierdzonych
zachodzgcych w tych panstwach zmian demograficznych, zapewniajgc tym
samym o0golng rownowage systemu instytucjonalnego, ustanowiong w
Traktatach”.

Nowg sytuacje stworzyt Brexit, gdyz — w ramach gornego putapu 751
miejsc — zwolnig sie 73 miejsca zajmowane przez deputowanych ze
Zjednoczonego Krolestwa. W tym przypadku zaréwno Parlament
Europejski (proponujgc nowga alokacje), jak i Rada Europejska (podejmujac

27> Na temat tej zasady w kontekécie alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim: K. Cegietka,

Distribution of seats in the European Parliament in accordance with the principle of digressive
proportionality, ,,Mathematical Economics” 6(13)/2010; J. Florek, A numerical method to determine
a degressive proportional distribution of seats in the European Parliament, ,Mathematical Social
Science” 63(2)/2012,s. 121 in.

2’ Decyzja Rady Europejskiej 2013/312/UE, Dz.Urz. UE 2013 L 181/57.
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ostateczng decyzje)277 stanety na wysokosci zadania. Jedynie czesc
zwolnionych miejsc przeznaczono na powiekszenie puli poszczegdlnych
panstw, uwzgledniajac zmiany demograficzne. Pozostawiono 27 miejsc
wolnych (w ramach puftapu 751), co pozwoli w przysztosci unikngc
ktopotliwych negocjacji w toku przyjmowania kolejnych panstw Batkanow
Zachodnich.

Jesli chodzi o liczbe miejsc przyznanych w Parlamencie Europejskim
Polsce, to uksztattowata sie ona na dobrym poziomie, cho¢ nalezy
pamieta¢ o niekorzystnym potraktowaniu nowych panstw cztonkowskich
w pakiecie nicejskim (Polsce przyznano 50 miejsc) oraz ,przeoczeniu”
mozliwosci uzyskania pewnej kompensaty w tej mierze podczas finalnych
negocjacji Traktatu z Lizbony (ostatecznie 51 miejsc dla Polski), niemniej w
pewnym zakresie kompensata taka wynikata poczatkowo z rozdziatu
miejsc, jakie w pakiecie nicejskim przewidziano dla Bufgarii i Rumunii —
Polska otrzymata z tej puli (obowigzujgcej do 2009 r.) dodatkowo cztery
miejsca, a nastepnie nalezy bra¢ pod uwage istotny spadek potencjatu
demograficznego Polski, co — uwzgledniajgc zasade degresywne;j
proporcjonalnosci — oddziatuje na rozdziat miejsc w Parlamencie
Europejskim. Z tego punktu widzenia alokacja miejsc na kolejng kadencje
(2019-2024), uwzgledniajgca implikacje Brexitu (przyznanie 52 miejsc, tj.
jednego miejsca wiecej niz w obecnej kadencji), jest z polskiego punktu
widzenia korzystna.

4. Polityczne aspekty instytucjonalnego statusu panstwa w organizacji
miedzynarodowej

Status panstwa cztonkowskiego w organizacji miedzynarodowej
okreslajg nie tylko uwarunkowania formalne, sprecyzowane w traktacie
ustanawiajgcym dang organizacje, tj. sita jego reprezentacji w organach
organizacji i w procesie decyzyjnym prowadzgcym do podejmowania przez

277 Decyzja Rady Europejskiej (UE) 2018/937 z dnia 28 czerwca 2018 r. ustanawiajgca sktad

Parlamentu Europejskiego, Dz.Urz. UE 2018 L165/1.
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organizacje decyzji w ramach jej kompetencji (czy bedzie to liczba gtosow
wazonych, czy potencjat demograficzny — jezeli w podejmowaniu decyzji
stosowany jest test demograficzny, czy tez udziat w danym sektorze
gospodarki objetym kompetencjg organizacji). Na status panstwa w
organizacji miedzynarodowej zasadniczy wptyw ma jego sprawnosc, tj.
identyfikacja wtasnej polityki (strategii) w ramach kompetencji danej
organizacji, efektywnos¢ jego administracji, zwtaszcza reprezentujacej
interesy panstwa w organizacji, tzw. pamiec¢ instytucjonalna, ktdra
budowana jest przez lata cztonkostwa (w tym ,ciggtos¢” jego stuzby
cywilnej) oraz generalny status gospodarczy i polityczny panstwa.

Wspdlnym mianownikiem obu tych czynnikéw jest zdolnos¢ danego
panstwa do budowania w ramach organizacji miedzynarodowej koalicji na
rzecz realizacji wtasnych priorytetdw wraz z umiejetnoscig ich
»Wpisywania” w zadania organizacji jako catosci (zdolno$¢ zawiera
kompromiséw). Ow ,wspdlny mianownik” jest niezmiernie istotny.
Sprawia on, ze czesto ,mate” panstwa odgrywajg w ramach danej
organizacji niewspotmiernie znaczacg role, a z kolei panstwo ,,srednie” lub
,duze”, lecz mato sprawne, schodzi na margines procesu decyzyjnego.

Kryzys finansowy: Polska na strazy spdjnosci Unii Europejskiej. W
ciggu pierwszych 10 lat cztonkostwa Polska osiggneta mocng pozycje w
unijnym procesie decyzyjnym dzieki nie tylko solidnemu zakorzenieniu w
systemie instytucjonalnym Unii, lecz rdéwniez konsekwentnemu
podnoszeniu sprawnosci struktur panstwowych i efektom reform
strukturalnych (w tym przede wszystkim dobrej kondycji gospodarczej)
oraz doskonatym relacjom z najwazniejszymi panstwami cztonkowskimi,
zwtaszcza z Niemcami. Od strony zaréwno politycznej, jak i
,organizacyjnej” wyrazem sprawnosci Polski w Unii Europejskiej byto
efektywne przeprowadzenie Prezydencji w Radzie UE w drugiej potowie
2011 r.

Paralelnie - do wejscia w zycie Traktatu z Lizbony i implementacji
zawartego w nim pakietu reform ustrojowych - Unia Europejska

skonfrontowana zostata z kryzysem finansowym, ktory wstrzasnat
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stabilnoscig strefy euro jako catosci. Podejmowane przez gtowne panstwa
strefy euro dziatania sanacyjne ujawnity nowe zjawiska w procesie
decyzyjnym. Przede wszystkim wiele zasadniczych dla Unii decyzji zaczeto
by¢ podejmowanych w tonie panstw strefy euro, a sam proces decyzyjny
zdominowany zostat przez ,miedzyrzadowosé” w tym znaczeniu, ze
personalng odpowiedzialnos¢ za gtownie decyzje kierunkowe przejeli
szefowie panstw lub rzagdéw zebrani w Radzie Europejskiej, co z kolei
doprowadzito do tego, ze w procesie decyzyjnym zaczety przewazac
panstwa najwieksze. W  koncu, istotnego znaczenia nabraty
pozatraktatowe metody finalizacji waznych decyzji (tzw. metoda
schengenska), tj. zawieranie przez grupe panstw umoéw
miedzynarodowych, regulujgcych wazine dla UE sprawy (Traktat o
ustanowieniu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci®’® i Traktat o unii
fiskalnej279). Sprawito to, ze dyskusje nad zréznicowang integracjg nabraty
realnego ksztattu, przy czym strefa euro wyraznie zaczeta przeksztatcad sie
w trzon procesu integracji europejskiej z tendencjg do autonomizacji w
stosunku do Unii Europejskiej.

Polska w tym czasie stata sie liderem grupy panstw nienalezgcych do
strefy euro, ktdra czuwata nad zachowaniem spdjnosci ustrojowej Unii
Europejskiej w toku konsolidujgcej sie strefy euro. Byt to gtdwny kierunek
polskiej Prezydencji w Radzie UE w drugiej poftowie 2011 r.
(doprowadzenie do przyjecia tzw. szeéciopaku®®®), Polska odgrywata
istotng role w toku negocjacji nad Traktatem o unii fiskalnej, zabiegajgc o
,otwartos¢” tego Traktatu w stosunku do wszystkich panstw
cztonkowskich. Staboscia natomiast tego okresu byt niewatpliwie
niejednoznaczny stosunek do strategii wejscia do strefy euro oraz
niepotrzebne eksponowanie braku takiego cztonkostwa jako gtédwnej
zastugi stabilnosci gospodarczej w okresie kryzysu (,zielona wyspa”).

2’8 Treaty establishing the European Stability Mechanism (podpisany 2 lutego 2012 r., wszedt w

zycie 27 wrzesnia 2012 r.).

279 Traktat o stabilnosci, koordynacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (podpisany 2

marca 2012 r., wszedt w zycie 1 stycznia 2013 r.).

280 Dz.Urz. UE 2011 L 306/1.
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Niemniej w okresie tym Polska zyskata uznanie wsrdd pozostatych panstw
cztonkowskich jako kraj rozumiejgcy nie tylko wtasne interesy, lecz rowniez
solidarnosc¢ i przestanie catej Unii Europejskiej, umiejetnie poszukujgcy
kompromisu. Wyrazem tego uznania byto wybranie w 2015 r. dwczesnego
polskiego premiera Donalda. Tuska na przewodniczagcego Rady
Europejskiej (oraz paralelnie — o czym sie z reguty zapomina — przez
panstwa cztonkowskie strefy euro na przewodniczgcego szczytu strefy
euro).

Polska zaczynata wodwczas ,gra¢” w najwyzszej lidzie politycznej
unijnego procesu decyzyjnego. W obliczu Brexitu miata realne szanse na
zajecie miejsce w ,,duzej pigtce” panstw Unii Europejskiej.

Polska poza gtdwnym nurtem procesu decyzyjnego w UE. Przebieg
wypadkéw po 2015 r. (przejeciu rzaddéw przez partie PiS) prowadzi jednak
w innym kierunku. Uwzgledniajgc przedmiot niniejszego rozdziatu,
wskazac nalezatoby na trzy gtdwne powody takiej oceny:

e W dziataniach obecnej partii rzgdzacej trudno sie dopatrzec jasnej
strategii europejskiej. Na progu przejecia przez PiS wifadzy prezes
Jarostaw Kaczynski wystgpit z ostrg krytyka Unii lizbonskiej i
zapowiedziat zamiar przedtfozenia planu gruntownej reformy UE,
ktéra miat znalezé wyraz w projekcie ,nowego europejskiego
traktatu”. Towarzyszyty tej zapowiedzi mato koherentne
stwierdzenia prominentnych przedstawicieli tej partii postulujgce
ograniczenie procesu integracji europejskiej jedynie do ,sprawnie
funkcjonujgcego  wspodlnego  rynku” i skonfederalizowanie
(renacjonalizowanie) tego procesu w pozostatym zakresie®®'. Zaden
projekt traktatu czy zwarta koncepcja zmian ustrojowym UE nie
zostaty przedfozone (podobnie notabene jak w przypadku zapowiedzi
z poprzedniego okresu rzadéw PiS). Natomiast minister spraw
zagranicznych stwierdzit ostatnio, iz ,nie jesteSmy na etapie

281 Analiza krytyczna tych wypowiedzi: J. Barcz, Nowy Traktat dla Unii Europejskiej?, ,Panstwo i

Prawo” 1/2017,s.3in.
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propozycji traktatu”?®?, podkreslajgc zarazem, iz Unia Europejska

znajduje sie w kryzysie, a rzad, ktérego jest przedstawicielem, swoj
program zasadza na przeciwdziataniu podziatowi Unii na wiele
predkosci, utrzymaniu czterech fundamentalnych wolnosci rynku
wewnetrznego oraz wykorzystaniu parlamentéow narodowych w celu
umocnienia legitymacji demokratycznej Unii. Jesli natomiast
spojrzymy na ,praktyke unijng” rzadu PiS, to jest ona zdominowana
przez co najmniej niejasne podejscie do znaczenia integracji
europejskiej w strategii politycznej tego rzadu oraz przez pasmo
powaznych i narastajacych ,niejasnosci” oraz konfliktow?®. Do
niejasnosci w politycznej percepcji integracji europejskiej zaliczy¢
mozna z pewnoscig brak jednoznacznosci w stosunkach z Niemcami i
Francja (o wolcie w sprawie Zjednoczonego Krdlestwa nie
wspominajgc), brak jasnosci w ocenie znaczenia dynamicznie
rozwijajgcej sie wspdlnej polityki obronnej UE oraz poszukiwanie
alternatywnych konstelacji regionalnych (Miedzymorze). Lista
natomiast powaznych i narastajgcych konfliktéw jest coraz dtuzsza:
irracjonalna ,wojna o Tuska”, problem uchodicéw, polityka
klimatyczna, bezmysina wycinka puszczy w Biatowiezy, po coraz
rozleglejszy problem zwigzany z naruszaniem praworzgdnosci. Nie
bez powodu w miarodajnych gremiach eksperckich coraz czesciej

moéwi sie o ,,ukrytej” strategii Polexitu®®*,

Po wszczeciu procedury Brexitu przez Zjednoczone Kroélestwo
sposrod pozostatych 27 panstw cztonkowskich UE 19 nalezy do strefy
euro, Dania objeta jest trwatg derogacja (ma jednak staty kurs
wymiany z euro), a siedem pozostatych panstw objetych jest
derogacjg czasowg (Bufgaria, Czechy, Chorwacja, Polska, Rumunia,

Wywiad z Ministrem J. Czaputowiczem, ,,Gazeta Wyborcza” 23.03.2018.

283 A. Balcer, P. Buras, G. Gromadzki, E. Smolar, W zwarciu. Polityka europejska rzqdu PiS, Fundacja
im. Stefana Batorego, wrzesien 2017.

Zob. Raport srodowiska naukowego PAN dotyczqcy integracji europejskiej i miejsca Polski w tym
procesie, red. raportu J. Wilkin, Polska Akademia Nauk. Wydziat | Nauk Humanistycznych i
Spotecznych, Warszawa 2018.
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Szwecja i Wegry), tj. panstwa te zobowigzane sg na mocy Traktatéw
do przystgpienia do strefy euro po spetnieniu kryteriow
konwergencyjnych (bez  sprecyzowania  terminu  takiego
przystgpienia). Wszystkie panstwa objete derogacja deklarujg —
zgodnie ze zobowigzaniami traktatowymi — zamiar jak najszybszego
wejscia do strefy euro. Wyjagtkiem jest rzad PiS, ktoéry mniej lub
bardziej wyraznie daje do zrozumienia, ze nie jest w ogdle
zainteresowany przynaleznoscig Polski do strefy euro. Tymczasem
strefa euro konsoliduje sie, a realizowane i planowane reformy
ustrojowe tej strefy stajg sie gtownym nurtem reform catej Unii
Europejskiej285. W celu zapobiezenia gtebokiemu zrdéznicowaniu
wsrod panstw cztonkowskich w ,,Oredziu o stanie UE” wygtoszonym
przez przewodniczgcego Komisji Europejskiej Jean-Claude’a Junckera
w Parlamencie Europejskim we wrzesniu 2017 r.?®® znalazta sie
propozycja, zwana ,oferta Junckera”?®’. Gtéwnym zatozeniem tej
,oferty” jest scenariusz odejscia od praktyki opt out na rzecz
»Wspolnej Sciezki” oraz dazenie do ,odnowy w gronie 27 panstw
cztonkowskich”, co ma utrzymaé¢ spdjnos¢ Unii Europejskiej i
zahamowac scenariusz ,,dwoéch (wielu) predkosci”. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze w centrum tej ,oferty” znajduje sie podejscie do
strefy euro. Juncker zauwaza, ze gdyby wszystkie panstwa
cztonkowskie znalazty sie w strefie euro, problem wielu predkosci
(zréznicowanej integracji) stracitby na znaczeniu; stwierdza: ,Jezeli
chcemy, aby euro jednoczyto, a nie dzielito nasz kontynent, powinno
ono by¢ czyms wiecej niz walutg wybranej grupy panstw. Dgzymy do
tego, by cata Unia Europejska postugiwata sie euro jako swoja
waluta”. Towarzyszy temu zapowiedZ ustanowienia nowego
instrumentu finansowego, ktéry miatby wspomaga¢ panstwa

Zob. na przyktad Economic governance in Europe. Comparative paradoxes and constitutional
challenges, red. F. Fabbrini, Oxford University Press, Oxford 2016.

President Jean-Claude Juncker’s State of the Union Address 2017, European Commission,
Brussels, 13 September 2017.

Zob. M. Prawda, Krajobraz po szoku (w:) Polska w Unii Europejskiej. Nowe wyzwania, Urzad
Publikacji UE, Luksemburg 2018,, s. 15.
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cztonkowskie UE na drodze do przystgpienia do strefy euro’®.
Dystansowanie sie przez rzad PiS wobec wejscia do tej strefy bedzie
miato dla Polski nastepstwa kosztowne i trudne do przewidzenia:
przede wszystkim wytgcza Polske z giownego nurtu procesu
decyzyjnego w UE oraz drastycznie ogranicza wptyw w dyskusji nad
reformg Unii. Natomiast pdzniejsze przystgpienie do strefy euro (za
kilka, kilkanascie lat) bedzie wigzato sie z negocjacjami
porownywalnymi do negocjacji akcesyjnych. Status ,petenta” Polska
bedzie wowczas miata na wtasne zyczenie.

Najpowazniejsze jednak implikacje dla statusu w UE wynikajg z
ewolucji politycznej Polski w ostatnich trzech latach w kierunku
panstwa autorytarnego i niepraworzadnego, odwotujgcego sie do
populizmu i nacjonalizmu®®. Spowodowato to bezprecedensowe w
historii UE wszczecie w stosunku do Polski postepowania na
podstawie art. 7 TUE, przewidzianego na wypadek zagrozenia
praworzgdnosci o charakterze ,strukturalnym”, a wiec zagrozenia dla
struktura pafstwa demokratycznego o trwatym charakterze®. Ze
strony UE wszczeto rowniez wobec Polski szereg postepowan przez
Trybunatem Sprawiedliwosci, przy czym ich istotg jest to, ze wchodza
one poza rutynowe naruszenia prawa unijnego, dotyczg spraw
podstawowych — rdznych aspektéw naruszen praworzadnosci. W
koncu wprowadzane s3 mechanizmy ,zabezpieczajgce”, ktore
uzalezniajg  przekazywanie  srodkdw  unijnych  od  stanu
praworzgdnosci, a rozdziat niektérych srodkow (na przyktad na rzecz
organizacji spoteczenstwa obywatelskiego) przejmowany jest przez
agencje unijne. Z punktu widzenia UE waga tego problemu zwigzana
jest i z tym, ze przestrzeganie praworzadnosci jest jedng z klamer

Szerzej tamze, s. 25in.

289 W. Sadurski, How democracy dies (in Poland): A case study of anti-constitutional populist
backsliding, Sydney Law School. Legal Studies Research Paper No. 18/01. January 2018
(http://ssrn.com/abstract=3103491; dostep: 4. Sierpnia 2018 r. ).

Zob. szerzej Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do Polski procedury
art. 7 TUE. Ramy prawno-polityczne, red. ). Barcz, A. Zawidzka-tojek, Elipsa, Warszawa 2018.
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zapewniajacych spojnosc procesu integracji europejskiej, ktorej waga
ujawnia sie zwfaszcza w okresie przesilen, jest zarazem jedng z
podstawowych przestanek cztonkostwa panstwa w Unii Europejskiej,
ktora jest ,wspodlnotg prawa”, a tym samym wspdlnotg wartosci.
Odchodzenie panstwa cztonkowskiego od zasad praworzgdnego
panstwa demokratycznego jest rownoznaczne z paralelng degradacjg
jego pozycji w ,konstrukcji” europejskiej, pogtebiajacg sie
marginalizacjg w procesie decyzyjnym, az do przerwania w skrajnym
przypadku wiezéw integracyjnych na rzecz (jedynie) rudymentarnych
stosunkdw handlowych i politycznych. Dla panstw niepraworzgdnych
nie ma miejsca w , konstrukcji” europejskie;j.

5. Whiosek

Wejscie do Unii Europejskiej oraz do Sojuszu Pétnocnoatlantyckiego jest
najpowazniejszym osiggnieciem na arenie miedzynarodowej co najmniej
od odzyskania przez Polske niepodlegtosci w 1918 r. Cztonkostwo w tych
organizacjach moze w wymiarze strategicznym zagwarantowac Polsce
integralnos¢ terytorialng, bezpieczenstwo polityczne i rozwdj gospodarczy,
w warunkach panstwa demokratycznego, a obywatelom — jako réwniez
obywatelom Unii — stabilnos¢ zyciowg oraz petnie praw obywatelskich. Jest
obecnie przede wszystkim sprawg obywateli Polski zadbanie o petne
wykorzystanie tych osiggnied.
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Unia Europejska
wobec niepraworzqdnego paristwa cztonkowskiego*

Artykut opublikowany w czasopismie
Paristwo i Prawo 2019, nr 1 (s. 3 i nast.)

1. Uwagi wstepne

Wiekszos¢ publikacji odnoszgcych sie do panstw cztonkowskich UE, w
ktorych  wystepujg  problemy z ,systemowym”  naruszeniem
praworzgdnosci, dotyczy analizy konstytucyjnych aspektow takich
probleméw oraz ich oceny w Swietle obowigzujgcego standardu
miedzynarodowego, zwtaszcza standardu Unii Europejskiej. Powszechna
jest rowniez opinia, ze w obliczu ubezwtasnowolnienia krajowych
Srodkdw ochrony praworzadnosci, zawodzg rowniez mechanizmy unijne, a

Unia jest bezsilna wobec niepraworzadnego paristwa cztonkowskiego”>.

21 W literaturze stosowana jest rdzna terminologia na okreslenie sytuacji, w ktérej w panstwie

cztonkowskim UE wystepujg systemowe naruszenie praworzadnosci. Analizuje takg terminologie
krytycznie W. Sadurski (“democratic decay”, ,constitutional retrogression”, ,authoritarian
reversal®, a democratic “backlash”, “illiberal democracy”, ,competitive authoritarianism®, “new
authoritarianism”, ,democratic deconsolidation”, ,hybrid regime”,, ,a constitutional coup”),
samemu proponujac pojecie ,anti-constitutional populist Backsliding”, ktdore zawiera trzy
zasadnicze konstytutywne cechy wystepujgcego zjawiska: tamanie konstytucji, odwotanie do
populizmu i powrdt do uprzedniego, ztego natogu. How Democracy Dies (in Poland): A Case Study of
Anti-Constitutional Populist Backsliding, Sydney Law School. Legal Studies Research Paper No.
18/01. January 2018 (http://ssrn.com/abstract=3103491), s. 7 i nast. W niniejszym natomiast
artykule odwotujemy sie do terminology zastosowanej w Komunikacie Komisji Europejskiej z
11.3.2014 r. — Nowe ramy UE na rzecz praworzgdnosci (COM(2014) 158 final), w ktérym jest mowa
o zasadzie praworzgdnosci (utozsamianej w zasadg panstwa prawnego). Stad panstwa cztonkowskie
naruszajgce te zasade okreslamy ogdlnym terminem “panstwa niepraworzadne”.

292 70b. reprezentatywnie: R. Grzeszczak, Skutecznos¢ procedur ochrony praworzadnosci w Unii

Europejskiej i jej paistwach cztonkowskich. Referat wygtoszony podczas posiedzenia Komitetu Nauk
Prawnych PAN w dniu 14.06.2018 r., Paristwo i Prawo 2018, nr 8, s. 119.
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W niniejszym artykule zaprezentowane zostanie nieco inne podejscie.
Nalezy przede wszystkim mie¢ na wzgledzie, ze Unia Europejska nie jest w
stanie decydowaé o ustroju panstwa cztonkowskiego, mogg to zrobic
jedynie wyborcy®®. Poniewaz jednak warunkiem cztonkostwa w Unia
Europejska jest praworzadnos¢ panstwa, ma ona prawo i obowigzek
podejmowania dziatan w trzech zasadniczych kierunkach:

e zwracania uwagi panstwu cztonkowskiemu na problemy, jakie
pojawiajg sie w zwigzku z przestrzeganiem praworzgdnosci;

e uruchamiania przewidzianych w Traktatach stanowigcych podstawe
UE procedur i stosowania odpowiednich sankcji;

e podejmowania dziatan na rzecz ochrony interesow Unii i jej
pozostatych  panstw cztonkowskich w relacjach z panstwem
cztonkowskim niepraworzadnym.

Na tym ostatnim aspekcie, tj. na budowaniu ,,systemu ochronnego” UE
wobec poczynan niepraworzgdnego panstwa cztonkowskiego, zostanie
skupiona  uwaga. Oczywiscie, z punktu widzenia  panstwa
niepraworzgdnego, a zwtaszcza demokratycznych sit politycznych w takim
panstwie przeciwstawiajgcych sie rezimowi niepraworzgdnemu, centralne
znaczenie ma skuteczno$¢ wsparcia ze strony Unii Europejskie;.
Przywrdcenie praworzadnosci w takim panstwie jest bez watpienia
podstawowym zadaniem UE.

Niemniej Unia musi mysleé¢ réwniez o zachowaniu wtasnej spdjnosci i
efektywnosci, zwtaszcza gdyby niepraworzadnos¢ w  panistwie
cztonkowskim zaczeta nabywac charakteru trwatego i nieodwracalnego.

293 7wrdcita na to stusznie uwage sedzia irlandzka w koricowym postanowieniu dotyczacym ENA.

THE HIGH COURT [RECORD NO. 2013 295 EXT] [RECORD NO. 2014 8 EXT] [RECORD NUMBER 2017
291 EXT] BETWEEN THE MINISTER FOR JUSTICE AND EQUALITY APPLICANT AND ARTUR CELMER
(No.5) RESPONDENT AND BY ORDER THE IRISH HUMAN RIGHTS AND EQUALITY COMMISSION
AMICUS CURIAE. JUDGMENT of Ms. Justice Donnelly delivered on the 19th day of November, 2018.
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Dla panstwa niepraworzgdnego nie ma bowiem miejsca w konstrukcji
integracji europejskiej. Proces integracji jest zwigzany z demokratycznym
ustrojem uczestniczgcych w nim panstw, natomiast nacjonalizm i populizm
ma charakter dezintegracyjny: jest zaprzeczeniem integracji. Unijny
,mechanizm ochronny” powinien by¢ elastyczny, w tym sensie, ze
powinien  dostosowywac¢ s$rodki ochronne do rdéinych faz
niepraworzadnosci, zachowujgc najostrzejsze z nich dla sytuacji skrajnych.

Z punktu widzenia spdjnosci i efektywnosci UE, dwa aspekty
politycznego kontekstu budowania ,systemu ochronnego” nalezy
szczegOlnie podkreslic:

e pojawiajgca sie w panstwach cztonkowskich UE niepraworzgdnosc
zwigzana jest z szerszymi zjawiskami - z narastajgcymi tendencjami
populistycznymi i nacjonalistycznymi, odrzucajgcymi  model
liberalnej demokracji i Scistego wspotdziatania panstw w ramach
procesu integracji europejskiej294;

e wyzwania obecne, dotyczace praworzadnosci, majg charakter
szczegdlny i precedensowy; proces integracji europejskiej
budowany byt od poczatku jako wspdlnota  panistw
demokratycznych, akcesja nowych panstw warunkowany byta (i
jest) osiggnieciem ,przez panstwo kandydujgce stabilnosci w
dziedzinie instytucji gwarantujacych demokracje, praworzgadnosé,
respektowanie praw cztowieka oraz poszanowanie i ochrone
mniejszosci” (tzw. pierwsze kryterium, okreslone w Deklaracji
kopenhaskiej z czerwca 1993 r.), a postepy w tej dziedzinie sg scisle
monitorowane w toku negocjacji akcesyjnych;

niekwestionowane do tej pory, kierunkowe zatozenie wyrazato sie
wiec w tym, ze wszystkie panstwa cztonkowskie sg panstwami

294 7ob. Munich Security Report 2017. Post-Truth, Post-West, Post-Order? Stiftung Miinchner

Sicherheitskonferenz (www.ppa-office.com).
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demokratycznymi, te z nich, ktore dopiero budujg ustrgj
demokratyczny (panstwa przystepujgce), przyjmujg bez zastrzezen
taki rozwadj ustrojowy; co prawda, w obliczu ,duzego” rozszerzenia
wprowadzono (na mocy Traktatu z Amsterdamu) do TUE procedure
art. 7, niemniej pomys$lana ona byta raczej jako mechanizm
prewencyjny; zdarzajgce sie naruszenia praworzadnosci o
charakterze ad hoc, korygowane byly natomiast skutecznie w
ostatecznosci orzecznictwem Trybunatu Sprawiedliwosci;

w tym kontekscie pojawienie sie w gronie panstw cztonkowskich
panstw, w ktorych naruszenia praworzgdnosci majg charakter
systemowy, jest szokiem, do ktdrego procedury unijne nie byty
przystosowane.

Obecnie, z perspektywy ponad trzech lat, mozna podjgé¢ prébe
sprecyzowania zasadniczych elementédw unijnego ,mechanizmu
ochronnego”, ktory uruchamiany jest w przypadku systemowego
naruszania praworzadnosci w panstwie cztonkowskim. Opiera sie on na
istniejgcych procedurach, niemniej nowym elementem jest wyrazne ich
potgczenie w spdjny system. Mozna rowniez podjg¢ probe wskazania na
konieczne uzupetnienia ,mechanizmu ochronnego” (co notabene jest
obecnie po czesci robione). Nim jednak do tego przystgpimy, niezbedne
jest zwiezte podsumowanie sprecyzowania zarowno kompetencji UE w
kontekscie praworzadnosci, jak i dziatania poszczegdlnych procedur
traktatowych, jakie miato miejsce w ostatnio w zwigzku z zastosowaniem
(po raz pierwszy) procedury art. 7 TUE, jak i orzecznictwa Trybunatu

. . ;. . ; 295
Sprawiedliwosci odnoszgcego sie do praworzadnosci™ .

295 Reprezentatywnie dla polskiej literatury przedmiotu (wraz z odestaniami do dalszej obszernej

literatury): Wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wszczecia w stosunku do Polski procedury art. 7
TUE. Ramy prawno-polityczne (red. J. Barcz, A. Zawidzka-tojek), Warszawa 2018; Sadowe
mechanizmy ochrony praworzgadnosci w Polsce w Swietle najnowszego orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci UE (red. J. Barcz, A. Zawidzka-tojek), Warszawa 2018.
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2. Konsolidacja Unii Europejskiej wokaét praworzadnosci

Nie bedziemy odnosi¢ sie do podnoszonych w tzw. narracji politycznej,
gtdwnie przez reprezentantow rezimow niepraworzgdnych, argumentow,
iz Unia Europejska jest ,tworem” pozbawionym wtasnego sytemu wartosci
i spéjnego rozumienia praworzadnosci, brak jej legitymacji do zajmowania
sie praworzadnoscia w panstwach cztonkowskich, ustréj panstwa
zastrzezony jest bowiem do jego wytgcznej kompetencji, a wszelkie
ingerencje w tej mierze naruszajg suwerennosci panstwa cztonkowskiego.
Argumentacja odwotujgca sie do ,suwerennosci”’, czy ochrony
,kompetencji wewnetrznych” panstwa, ignorujgca zobowigzania panstwa
demokratycznego  wobec  spotecznosci  miedzynarodowej  oraz
umniejszajgca wage miedzynarodowego standardu ochrony praw
cztowieka i przestrzegania praworzadnosci jest typowa dla rdézinych

satrapii politycznych?®®.

Zauwazy¢ natomiast przede wszystkim nalezy, ze systemowe naruszenie
praworzgdnosci w niektérych panstwach cztonkowskich UE ma réwniez
pewne pozytywne nastepstwa, w tym znaczeniu, ze ,ujawnito” centralne
znaczenie wspolnych wartosci, w tym praworzadnosci, jako czynnika
spajajgcego konstrukcje europejskg. Nie bez racji méwi sie w tym
kontekscie o wazinym ,momencie konstytucyjnym” w ksztattowaniu
ustroju  Unii Europejskiej””’. Bez praworzadnoéci w paristwach
cztonkowskich unijna wspodlnota prawna, stanowigca osnowe dziatania
Unii i jej rozwoju, skazana jest na rozpad. Bez praworzgdnosci nie mozna

sobie rowniez wyobrazi¢ planowanej, gruntownej reformy ustrojowej Unii,

2% 70b. wstep i rozdziaty w ksiazce: Wniosek Komisji Europejskiej .. .

297 A, von Bogdandy, I. Canor, P. Bogdanowicz, M. Taborowski, M. Schmidt, A Constitutional
Moment for the European Rule of Law — Upcoming Landmark Decisions Concerning the Polish
Judiciary” (Common Market Law Review). Tekst w jezyku polskim (Moment konstytucyjny” dla
europejskiej praworzgdnosci. O koniecznosci wyznaczania granic),
https://archiwumosiatynskiego.pl/moment-konstytucyjny-dla-europejskiej-praworzadnosci-o-
koniecznosci-wyznaczania-granic/ (weryfikacja: 25.07.2018)
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realizowanej wokot strefy euro®®. Nakierowana ona jest bowiem na
podniesienie integracji europejskiej na wyzszy poziom, az do rodzaju ,,unii
politycznej”, czego przestankg jest bezwzgledna stabilnos¢ zasady zaufania

miedzy panstwami cztonkowskimi®®.

Przy probie wskazania najistotniejszych elementow unijnej ochrony
praworzgdnosci, jakie wytaniajg sie z dotychczasowej praktyki, nalezy
rowniez przypomnieé, ze procedury unijne, uruchamiane w przypadku
naruszenie przez panstwo cztonkowskie zobowigzan okreslonych w
Traktatach, s3 przede wszystkim nakierowane na zapewnienie
skutecznosci prawu UE, tj. na przywrdcenie stanu wywigzywania sie przez
panstwo z obowigzkéw cztonka UE, a w analizowanym przypadku -
przywroécenia praworzgdnosci. Jedynie w ostatecznosci stosowany jest
system sanacyjny. Stad procedury unijne sg dtugotrwate, poprzedzane sg z
reguty etapem ,dialogu” politycznego, raczej nastawione sg na wyjasnienie
problemu i wywarcie presji na panstwo cztonkowskie. W ostatecznosci
wnoszona jest skarga do Trybunatu Sprawiedliwosci. Podejscie takie jest
skuteczne w odniesieniu do ,normalnych” naruszen przez panstwa
cztonkowskie prawa UE.

Takie podejscie byto rowniez charakterystyczne w przypadku
uruchamiania poszczegdlnych procedur unijnych wobec panstw
niepraworzadnych. Nalezy rozwazyé, czy jest ono wtasciwe w przypadku
rezimow niepraworzadnych, ktére okres ,dialogu” politycznego traktujg
raczej jako ,przepustke” do przeprowadzenia niepraworzgdnych aktow
dokonanych. Sprawa ta bedzie w pewnym zakresie przedmiotem
rozwazan w punkcie dotyczagcym pozgdanych korekt unijnego ,systemu
ochronnego”.

W tym miejscu nalezy natomiast podkresli¢, iz - mimo krytyki
skutecznosci mechanizméw unijnych wobec panstw niepraworzadnych -

2% 7ob. rozdziaty w pracy zbiorowej: Polska w Unii Europejskiej. Nowe wyzwania, Komisja
Europejska. Przedstawicielstwo w Polsce, Warszawa 2018.

299 7ob. F. Fabbrini, Economic Governance in Europe. Comparative Paradoxes and Constitutional

Challenges, Oxford University Press 2016.
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w okresie ,, dialogu” dokonaty sie po stronie unijnej sprecyzowania tych
mechanizmédw o zasadniczym znaczeniu, doniostym dla przysztego
dziatania Unii Europejskiej. Wskazac¢ zwtaszcza nalezy na trzy kwestie:

e Zasadnicze znaczenie ma sprecyzowanie kompetencji Trybunatu
Sprawiedliwosci do rozstrzygania spraw zwigzanych z naruszaniem
praworzgdnosci w panstwie cztonkowskim UE. Wedtug utrwalonego
orzecznictwa Trybunatu jego kompetencja obejmuje sprawy
zwigzane z zakresem stosowania prawa UE, przy czym Trybunat
konsekwentnie rozszerzat ten zakres zwtaszcza jesli chodzi o kontrole
zgodnosci prawa krajowego z prawem unijnym — przede wszystkim z
zasadami ogdlnymi prawa UE (dos¢ przypomnieé serie wyrokéw z
konca ubiegtego dziesieciolecia zapoczatkowang wyrokiem w
sprawie Mangold). W interesujgcym nas zakresie przetomowe
znaczenie ma wyrok Trybunatu z dnia 27 lutego 2018 r. w sprawie C-
64/16 Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses przeciwko Tribunal
de Contas>®, ktéry okreélany jest jako jeden z jego najdonioélejszych
wyrokéw>®'. Generalna konkluzje, wynikajaca z tego wyroku
Trybunatu, mozna ujg¢ nastepujgco: Trybunat moze kontrolowac
przepisy krajowe majgce wptyw na niezaleznos¢ sgdéw krajowych i
niezawistos¢ sedzidw, sady krajowe dziatajg bowiem réwniez jako
sagdy unijne, a ich niezaleznos¢ i niezawisto$¢ sedziow jest
podstawowg gwarancjg prawidlowego funkcjonowania unijnej
wspolnoty prawnej — zasady wzajemnego zaufania, wzajemnego
uznawania, ochrony praw  podstawowych, prawidtowego
funkcjonowania procedury prejudycjalnej. Z tego wzgledu Trybunat
moze oceniac status sadow i sedzidw w panstwach cztonkowskich,
niezaleznie od tego czy w konkretnym przypadku stosujg one prawo
unijne.

390 ECLI:EU:C:2018:117.

391 70b. P. Bogdanowicz, Jak Trybunat Sprawiedliwosci "aktywowat" art. 19 ust. 1 TUE w kontekscie
praworzqdnosci: uwagi na tle sprawy C-64/16, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (w:)

Sqgdowe mechanizmy ochrony praworzqdnosci ..., s. 61 inast.
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e Powyzszy wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci dokonat istotnego
przetomu w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu, wskazujac, ze
ocena praworzadnosci w panstwach cztonkowskich objeta jest
pojeciem ,dziedzin” prawa UE (art. 19 ust. 1 TUE), a wiec objeta jest
jego jurysdykcjg. Niemniej dopiero przyszte orzecznictwo Trybunatu
sprecyzuje praktyczne znaczenie tego kierunkowego stwierdzenia. W
tym kontekscie niezmiernie istotne znaczenie ma wydany przez
Trybunat 25 lipca 2018 r. wyrok w sprawie C-216/18 PPU LM (sprawa
Celmer)*®”. Abstrahujemy w tym miejscu od oceny, czy procedura
dwustopniowego badania zasadnosci wydania w ramach ENA jest
uzasadniona. Weztowe znaczenie ma bowiem potwierdzenie przez
Trybunat, ze sady krajowe bedg nie tylko zobowigzane do
automatycznej odmowy wykonania ENA w przypadku, gdyby sankcje
natozone zgodnie z ustepami 2 i 3 art. 7 TUE objety ten obszar.
Trybunat wskazuje, ze sady panstw cztonkowskich moga rowniez w
pozostatym zakresie, w przypadku watpliwosci, badaé stan
praworzgdnosci w panstwie cztonkowskim. Prowadzi to bowiem do
wniosku, ze sgdy krajowe pozostatych panstw cztonkowskich mogg
podwazy¢ domniemanie wynikajgce z zasady wzajemnego zaufania w
stosunku do sadow panstwa niepraworzadnego, ze wszystkimi,
zwigzanymi z tym konsekwencjami.

e Powyzszego doprecyzowanie kompetencji Trybunatu Sprawiedliwosci
ma zasadnicze znaczenie. Ma bowiem wptyw na zakres spraw
zwigzanych z niepraworzgdnoscig w panstwie cztonkowskim, ktore
mogay staé sie przedmiotem wszczecia przez Komisje Europejska
postepowania na podstawie art. 258 TFUE w sprawach o
niewywigzywanie sie z obowigzkdow panstwa cztonkowskiego. Ma
rowniez wplyw na zakres pytan prejudycjalnych, ktére mogg by¢
skutecznie kierowanie przez sady krajowe do Trybunatu

392 ECLI:EU:C:2018:586. Zob. M. Taborowski, Naruszenie elementéw zasady paristwa prawa (art. 2
TUE) jako ograniczenie zasady wzajemnego zaufania w prawie Unii Europejskiej (w swietle wyroku
LM (Celmer) (w:) Sgdowe mechanizmy ochrony praworzqdnosci ..., s. 73 i nast.
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Sprawiedliwosci (art. 267 TFUE) w kwestiach zwigzanych z
niepraworzgdnoscig w jednym z panstw cztonkowskich.

W swietle dotychczasowych doswiadczen mozna rowniez odniesc sie
do znaczenia poszczegdlnych procedur unijnych, ktére uruchamiane sg
wobec panstwa niepraworzgdnego.

Procedura prejudycjalna: na uwage =zastuguje przede wszystkim
weztowe znaczenie procedury prejudycjalnej (art. 267 TFUE). Oba
omawiane wyzej wyroki zostaty wydane przez Trybunat witasnie w
nastepstwie pytan prejudycjalnych sgdow krajowych. Pytania takie s3
rowniez  skutecznym  Srodkiem  reakcji sgddw w  panstwach
niepraworzadnych na poczynania wfadz formacji rzadzacej. Nie
przypadkowo procedura ta jest przez rezimy niepraworzgdne traktowana
wyjatkowo podejrzliwie oraz jest przedmiotem zabiegéw, nakierowanych
na jej ograniczenie®®. Niezaleznie od tego, ze takie proby sa sprzeczne z
prawem UE, nalezy mie¢ na uwadze, ze wraz z narastaniem
niepraworzgdnosci w danym panstwie cztonkowskim, na sedziow w takim
panstwie wywierany bedzie coraz wiekszy nacisk formalny i nieformalny,
ktoéry moze potozyc¢ kres pytaniom prejudycjalnym. Niemniej pytania takie
moga kierowaé¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci réowniez sady pozostatych
panstw cztonkowskich (omawiane wyzej wyroku zostaty wydane przez
Trybunat Sprawiedliwosci w odpowiedzi na pytania sgdu portugalskiego i
sadu irlandzkiego).

Procedura o naruszenie traktatdw: na obecnym etapie istotng role
zaczeta réwniez odgrywaé procedura o naruszenie Traktatow (art. 258
TFUE), jeszcze w warunkach braku doprecyzowania zakresu jurysdykcji
Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawach dotyczgcych niepraworzgdnosci.
Trybunat na wniosek Komisji Europejskiej reagowat zdecydowanie w
sprawach, w ktérych rezimy niepraworzadne naruszaty prawo UE: czy to w
wyroku z 6 listopada 2012 r. w sprawie C-286/12°%, w ktérym Trybunat

393 7ob. St. Biernat, M. Kawczynska, Skarga na unijny traktat: w szalenistwie jest metoda,

Rzeczypospolita z 23 listopada 2018 r., s. A 20.

304 ECLI:EU:C:2012:687.
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orzekt, ze wegierskie przepisy o ,ryczattowym” przeniesieniu sedziow w
stan spoczynku naruszajg zasade dyskryminacji ze wzgledu na wiek, czy w
wyroku z 17 kwietnia 2018 r. w sprawie C-441/17°%, stwierdzajacym, ze
wycinka w Puszczy Biatowieskiej naruszyta prawo unijne (Natura 2000) —
ten ostatni wyrok jest szczegdlnie degradujacy wizerunkowo, bowiem na
bezmysine ,przestepstwa ekologiczne” wtadz publicznych spotecznosc
miedzynarodowa reaguje szczegolnie wrazliwie.

Waznym, nowym elementem orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci
w kontekscie tego ostatniego wyroku stata sie precedensowa
interpretacja art. 279 TFUE dotyczgcego srodkéw tymczasowych,
stosownie do ktorej nie podporzagdkowanie sie przez panstwo srodkowi
tymczasowemu moze pociagnaé za soba natozenie kar finansowych®®,
Wkrétce potem, w postepowaniu w sprawie C-619/18 R zabezpieczenie
érodka tymczasowego®®’ karami finansowymi okazato sie w pewnym
zakresie w skuteczne.

Mozna zaktada¢, ze po wyjasnieniu przez Trybunat Sprawiedliwosci
zakresu swojej kompetencji w odniesieniu do praworzadnosci, Komisja
Europejska bedzie konsekwentnie siega¢ do procedury art. 259 TFUE
wobec panstw niepraworzgdnych, a sam Trybunat bedzie stat na twardym
gruncie odpowiadajgca na pytania prejudycjalne.

Procedura art. 7 TUE: jest dosy¢ powszechnie krytykowana za
opieszatos¢ i potencjalng nieskuteczno$é (ze wzgledu na miedzyrzgdowy
charakter)*®. Dotychczasowa praktyka dowodzi, ze nie do konca zasadnie.

39% ECLI:EU:C:2018:255.
3% postanowienie Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-441/17 R Komisja/Polska, Luksemburg,
20 listopada 2017 r.

397 postanowienie Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie C-619/18 R Komisja/Polska, Luksemburg,

19 pazdziernika 2018 .

3% Na temat tej procedury: M. Taborowski, Aspekty proceduralne postepowania w sprawie

praworzqdnosci wobec Polski (w:) Whniosek Komisji Europejskiej ..., s. 37 i nast.
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Jak juz wspomniano, jej zasadniczym celem jest dtugotrwate oddziatywanie
na panstwo cztonkowskie w celu przywrécenia praworzgdnosci. Prawie
trzy-letnie polityczne postepowanie wstepne przez Komisjg Europejskg nie
przyniosto co prawda poprawy sytuacji, ale obnazyto poczynania rezimu
niepraworzadnego. Zrozumienie zakresu zagrozenia, wynikajgcego z
niepraworzadnosci w jednym z panstw przez pozostate panstwa
cztonkowskie, ma istotne znaczenie tak z punktu widzenia dalszego
przebiegu procedury art. 7 TUE, jak i podejmowania innych unijnych
srodkéw. Niezaleznie od tego uruchomienie tej procedury skutkuje
dwoma istotnymi nastepstwami:

e politycznym: przedtuzanie sie tej procedury wptywa degradujgco na
pozycje panstwa niepraworzgdnego w UE, na obnizenie jego
znaczenia w procesie decyzyjnym oraz jego generalng marginalizacje;

e prawnym: w wyroku w sprawie C-216/18 PPU LM (sprawa Celmer)
Trybunat podkreslit swoiste powigzanie miedzy réoznymi procedurami
unijnymi uruchamianymi wobec panstwa niepraworzadnego; istotne
jest zwtaszcza, ze dla sedziego sadu krajowego, oceniajgcego
zagrozenia dla unijnej wspodlnoty prawnej wynikajgce z
niepraworzadnosci w panstwie cztonkowskim, miarodajne beda
oceny zawarte w dokumentach przedktadanych przez instytucje
unijne (zwtaszcza Komisje Europejskg i Parlament Europejski) w
ramach procedury art. 7 TUE; zaktada¢ mozna, ze oceny takie bedg
miaty  znaczenie rowniez dla  Trybunatu Sprawiedliwosci,
orzekajgcego w trybie prejudycjalnym lub w procedurze art. 258
TFUE.

3. Elementy unijnego ,,systemu ochronnego”

Majgc na wzgledzie powyzsze uwagi generalne, powrdoémy do
zasadniczego tematu, czyli budowy po stronie unijnej ,,systemu ochrony”
wobec poczynan niepraworzadnego panstwa cztonkowskiego. Punk
ciezkoSci spoczywa w tym przypadku na ochronie interesdow UE jako
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catosci, tj. przede wszystkim jej spojnosci, efektywnosci prawa unijnego
oraz gwarancji umacniania ustrojowego. Nalezy przy tym bra¢ pod uwage,
ze praworzgdnos¢ w panstwach cztonkowskich jest wspdlnym
mianownikiem powodzenia konstrukcji europejskiej we wszystkich tych
obszarach. Z drugiej zas strony, ze - jak sie okazato — cztonkostwo w UE nie
chroni panstw cztonkowskich przed mozliwoscig przejecia wtadzy przez
rezimy niepraworzadne. Nie ma rowniez gwarancji zawroécenia z takiej
drogi: rezimy niepraworzgdne moga sie pogtebiaé, przybierajagc formy
trwate.

Powinien to uwzglednia¢ unijny ,system ochronny”, kierujgc sie na
osiggniecie trzech zasadniczych celéw:

e sktonienia  panstwa niepraworzgdnego do powrotu do
praworzgdnosci;

e ograniczenia negatywnego wptywu panstwa niepraworzgdnego na
dziatanie UE oraz ograniczenia i Scistej kontroli przeptywu srodkow
unijnych, ktore mogtyby wspiera¢ poczynania reziméw
niepraworzadnych (w okresie, w ktérym istnieje szansa na powrot
do praworzgdnosci w realnym wymiarze);

e eliminacji rezimow niepraworzadnych z grona panstw cztonkowskich
UE, o ile nabraty one charakteru trwatego i nie istnieje realna szansa

na powrot do praworzgdnosci.

Jezeli z tego punktu widzenia spojrzymy na dotychczas sprecyzowane
mechanizmy, to mozna oceni¢, ze:

po pierwsze — ukfadajg sie one w pewien ,,system ochronny”,

po drugie — mogg stuzy¢ (z pewnymi uzupetnieniami) do realizacji wyzej
nakreslonych celéw (koncentrujemy sie na celu drugim i trzecim).
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Biorgc pod uwage dotychczasowy rozwdj praktyki, mozna wskazac na
nastepujgce zasadnicze elementy unijnego ,sytemu ochronnego”, przy
czym w tle wszystkich tych srodkow pozostajg wyroki Trybunatu
Sprawiedliwosci wydawane w procedurze art. 259 TFUE oraz potencjalne
sankcje finansowe, w przypadku nie wykonywania tych wyrokdw przez
panstwo niepraworzgdne:

1) polityczna izolacja panistwa niepraworzgdnego w UE,
2) ograniczanie szkéd w ramach unijnej wspdlnoty prawnej,

3) ograniczenie przeptywu srodkéw z budzetu unijnego do panstwa
niepraworzgdnego,

4) wzmocniona wspotpraca,

5) wytgczenie wptywu panstwa niepraworzadnego na dalszy rozwdj
ustrojowy UE,

6) Exit panstwa niepraworzadnego,

7) wykluczenie panstwa niepraworzadnego z grona panstw
cztonkowskich UE.

Nalezy przy tym uwzgledniaé, ze odwotujgc sie do poszczegdlnych
Srodkdw ,systemu ochronnego”, Unia i pozostate panstwa cztonkowskie
powinny braé¢ pod uwage ochrone interesdw obywateli Unii oraz
prywatnych podmiotow gospodarczych (zwtaszcza panstwa
niepraworzadnego). Odpowiednie gwarancje w ramach procedury
sanacyjnej art. 7 TUE zawiera jego ust. 3 zdanie ostatnie), niemniej
gwarancje te powinny zostac rozciggniete rowniez na pozostate Srodki
,Systemu ochronnego”. Jest to niezmiernie istotne z punktu widzenia
spotecznego wsparcia dla utrzymania cztonkostwa w UE w panistwie
niepraworzadnym.
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(1) Polityczna izolacja panstwa niepraworzadnego w UE: klamra
spinajacy unijny ,system ochrony” jest procedura art. 7 TUE. Nastepstwem
etapu politycznego oraz etapu okreslonego w wust. 1 art. 7 TUE
(stwierdzenie ,istnienia wyraznego ryzyka powazinego naruszenia”
wartosci okreslonych w art. 2 TUE) jest - jak wspomniano — pogtebiajaca
sie izolacja panstwa niepraworzgdnego w UE, zwigzana z tym utrata
zdolnosci koalicyjnej, a tym samym ograniczenie wptywu w unijnym
procesie decyzyjnym.

Panstwa niepraworzadne lekcewazgco podchodzg do procedury art. 7
TUE, wskazujgc, ze przejscie do etapu sanacyjnego wymaga
jednomyslnosci w Radzie Europejskiej (ust. 2 art. 7 TUE). Sg to jednak
nadzieje ztudne:

e w przypadku pogtebienia sie niepraworzadnosci w panstwie
cztonkowskim, pozostate panstwa cztonkowskie mogg paralelnie
zastosowac bilateralne sankcje polityczne wspdlnie uzgodnione; taki
wariant zastosowano w 2000 r. wobec Austrii (byty to sankcje
dolegliwe, polegajgce na radykalnym obnizeniu szczebla kontaktow

miedzypanstwowych)*®;

e postanowienia ust. 2 art. 7 TUE, odwotujgce sie do wymogu
jednomysinosci w Radzie Europejskiej przyjmowane byty w okresie,
kiedy nie brano pod uwage, ze postepowanie moze by¢ wszczete
wobec wiecej niz jednego panstwa cztonkowskiego; w przypadku
wystgpienia takiej sytuacji, procedura art. 7 ust. 2 i 3 TUE staje sie
iluzoryczna; moze to by¢ dostatecznym argumentem na rzecz
wytgczenia z gtosowania obu niepraworzadnych panstw we
,wzajemnych” gtosowaniach, tak aby ,koalicja niepraworzadnych”
nie byta w stanie zablokowac¢ procedury; Unia i jej panstwa
cztonkowskie wykazujg w ksztattowaniu procedur decyzyjnych duzg
elastycznosc¢: dosc przypomnieé ,kompromis luksemburski” z potowy

399 Zob. S. Schmahl, Die Reaktionen auf den Einzug der Freiheitlichen Partei Osterreichs in das

Osterreichische Regierungskabinett, Europrecht 2000, nr 5, s. 819 i nast.
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lat 60., rézne warianty ,kompromisu z Janiny”, czy ostatnio
,odwrécong wiekszos¢ kwalifikowang”.

W  przypadku skrajnie niekorzystnego rozwoju w panstwie
niepraworzadnym, art. 7 TUE (ust. 2) umozliwia wiec uruchomienie
systemu sanacyjnego, w ramach ktdérego (ust. 3) mozliwe jest nawet
zawieszenie prawa do gtosowania w Radzie przedstawiciela panstwa
niepraworzadnego; panstwo takie traci wiec swojg podmiotowosc
decyzyjng w UE, bedac jednoczesnie zobowigzane do wykonywania
wszelkich zobowigzan wynikajgcych z cztonkowstwa.

Z punktu wiec widzenia unijnego ,systemu ochronnego” procedura art.
7 TUE umozliwia stopniowg marginalizacje niepraworzadnego panstwa
cztonkowskiego w UE, az do catkowitego wytgczenie go z procesu
decyzyjnego.

(2) Ograniczanie szkdd w ramach unijnej wspdlnoty prawnej: jest to
problem o zasadniczym znaczeniu, bowiem przestrzeganie praworzgdnosci
jest podstawg dziatania zasady zaufania, wzajemnego uznania i ochrony
praw podstawowych; jest to fundament dziatania nie tylko Przestrzeni
Wolnosci Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci UE, zwtaszcza wspotpracy
sgdow w sprawach cywilnych i w sprawach karnych, lecz rédwniez catego
unijnego rynku wewnetrznego3lo. Nalezy to podkresli¢, bowiem koncepcje
ograniczenia procesu integracji europejskiej do swobdd rynku wspdlnego,
wystepujgce w tzw. narracji politycznej panstw niepraworzgdnych, nie
uwzgledniajg tej zasadniczej spdjnosci UE.

Ograniczenie szkdd wyrzadzanych przez panstwo niepraworzadne
unijnej wspolnocie prawnej mozna osiggnac:

e po pierwsze — w przypadku zastosowania sankcji okreslonych w ust.
3 art. 7 TUE. W wyroku w sprawie C-216/18 PPU LM (Celmer),

310 70b. A. Frackowiak-Adamska, Nastepstwa wyroku w sprawie LM (,sprawa Celmer”) i
postepowania na podstawie art. 7 TUE dla funkcjonowania sqddéw polskich w ramach wspdlnoty
prawnej UE (w:) Sgdowe mechanizmy ochrony praworzqdnosci ..., s. 89 i nast.
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Trybunat  Sprawiedliwosci  przypomniat, ze w przypadku
zastosowania  takich  sankcji sady panstw  cztonkowskich
,automatycznie” nie mogg stosowaC mechanizmow unijnej
wspolnoty prawnej objetych sankcjami;

e po drugie - Trybunat Sprawiedliwosci wskazat, ze — w sytuacji gdy
sankcje takie nie zostaty jeszcze natozone - sady innych panstw
powinny zbadaé¢®™, czy systemowe nieprawidtowosci w danym
panstwie cztonkowskim oddziatywajg na niezalezno$¢ sadow i
niezawistos¢ sedziéw312(pierwszy etap), a nastepnie, czy w
konkretnym przypadku nieprawidtowosci takie niosg ze sobg
srzeczywiste ryzyko” dla danej osoby ,naruszenia jej prawa

podstawowego do niezawistego sadu"313 (drugi etap).

Powyzszy mechanizm ,ochrony interesow” UE w ramach unijnej
wspolnoty prawnej jest na tyle elastyczny, ze powinien by¢ wystarczajacy,
przynajmniej w odniesieniu do panstw niepraworzgdnych, w ktdrych
wewnetrzna sytuacja polityczna rokuje mozliwos¢ powrotu do
praworzgdnosci.

(3) Ograniczenie przeptywu srodkéw z budzetu unijnego do panstwa
niepraworzadnego: ma temu stuzy¢ przede wszystkim tzw. mechanizm
warunkowosci, ktory zostanie wifgczony do prawa unijnego wraz z
przyjeciem kolejnej perspektywy finansowej (2010-2026)*'*. Bedzie on
umozliwiat uzaleznienie wyptaty unijnych srodkéw finansowych (z
funduszy strukturalnych i w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej) od stanu

31 przypomnijmy, ze dla sadu krajowego miarodajne beda dokumenty dotyczace stanu

praworzgdnosci w danym panstwie cztonkowskim, przedktadane w ramach postepowania art. 7
TUE.

312 Motyw 74 wyroku.

313 Motyw 75 wyroku.

314 Zob. EU budget for the future. Sound financial management and the rule of Law. European

Commisssion, 2 May 2018.
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praworzadnosci w panstwie cztonkowskim. Wynikajgce stagd nastepstwa
finansowe mogg by¢ znaczenie bardziej dotkliwe, niz kary finansowe
zwigzane z nieprzestrzeganiem wyrokéw Trybunatu Sprawiedliwoéci315.
Natomiast ocena dziatan niepraworzadnych w danym panstwie bedzie bez
watpienia powigzana z zaawansowaniem procedury na podstawie art. 7

TUE oraz wyrokami Trybunatu Sprawiedliwosci UE wobec takiego panstwa.

(4) Wzmocniona wspotpraca: jest to procedura (art. 20 TUE oraz art.
326-334 TFUE) umozliwiajgce podjecie przez grupe panstw cztonkowskich
(obecnie co najmniej 9) Scislejszej wspotpracy w dziedzinach nie objetych
kompetencjg wytgczng UE. Z zasady, podjecie wzmocnionej wspotpracy w
jakiejs dziedzinie musi by¢ otwarte dla wszystkich panstw cztonkowskich.
Niemniej wystepujg sytuacje, w ktdrych panstwa niepraworzgdne blokuja
wspotprace w waznych dziedzinach nie objetych kompetencjami
wytgcznymi  UE, badZz nie sg zaciesnieniem takiej wspotpracy
zainteresowane. Woéwczas pozostate panstwa cztonkowskie, wzglednie ich
grupa, mogg pojs¢ dalej, nie oglagdajac sie na panstwa niepraworzadne.

Dotyczy to obecnie dwdch waznych dziedzin: polityki wobec imigrantéow
oraz budowy WPBIO. W tym pierwszym przypadku mozliwe jest
uruchomienie  wzmocnionej wspoipracy przez grupe  panstw
zainteresowanych wspdlng politykg migracyjng (co bedzie sitg rzeczy
rzutowato w jakims$ zakresie na rezim Schengen). W drugim przypadku
chodzi o uruchomienie statej wspodtpracy strukturalnej w ramach WPBIiO
(art. 42 ust. 6 w powigzaniu z art. 46 TUE), w istocie nakierowanej na
wspolny rozwdj przemystu obronnego.

(5) Wytaczenie wptywu panstwa niepraworzadnego na dalszy rozwaj
ustrojowy UE: reforma ustrojowa Unii Europejskiej koncentruje sie w
coraz wiekszym stopniu wokdét reformy strefy euro. Niezaleznie od

315 Zignorujemy wyrok Trybunatu Sprawiedliwoéci UE? Ekspert wyjasnia sytuacje Polski. "Jest

powazna". Wywiad tukasza Rogosza z prof. Lucyna tacny 28.08.2018.
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,23832999,zignorujemy-wyrok-trybunalu-
sprawiedliwosci-ue-sytuacja-powazna.html#Z BoxOpinionimg (werfikacja: 29.08.2018 r.).

227


http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,23832999,zignorujemy-wyrok-trybunalu-sprawiedliwosci-ue-sytuacja-powazna.html#Z_BoxOpinionImg
http://wiadomosci.gazeta.pl/wiadomosci/7,114884,23832999,zignorujemy-wyrok-trybunalu-sprawiedliwosci-ue-sytuacja-powazna.html#Z_BoxOpinionImg

nastawienia do strefy euro, panstwo niepraworzgdne objete derogacja
czasowa, hie ma szans na wejscie do strefy euro. Traktat z Lizbony
wprowadzit — poza wymogiem przestrzegania kryteriow konwergencyjnych
— rowniez przestanke ,,zaproszenia” panstwa objetego derogacjg czasowg
do strefy euro przez panistwa tej strefy (art. 140 ust. 2 akapit drugi TFUE).
Trudno sobie wyobrazi¢, aby panstwo niepraworzadne takie ,zaproszenie”
otrzymato. Pozostajgc natomiast poza strefg euro, panstwo
niepraworzagdne samo eliminuje sie z gtédwnego nurtu debaty na
przysztoscig ustrojowg Unii Europejskiej, natomiast z politycznego punktu
widzenia — wraz z postepem konsolidacji strefy euro — spychane bedzie

. . . . ..316
coraz mocniej na margines procesu integracji .

(6) Exit panstwa niepraworzadnego: Narastajgca niepraworzadnos¢ w
panstwie cztonkowskim UE wywotuje generalne nastepstwa dwojakiego
rodzaju.

e Zjednej strony, dla formacji rzadzacej w niepraworzgdnym panstwie,
cztonkostwo w UE zaczyna by¢ narastajgcym ciezarem, krepuje
bowiem (czasami w sposéb bardzo dotkliwy) jej dziatania. Zarazem
drastycznie spada wplyw takiego panstwa w unijnym procesie
decyzyjnym. Wraz z pogtebianiem sie niepraworzgdnosci zjawiska
takie narastajg, cztonkostwo w UE staje sie dla panstwa
niepraworzgdnego ciezarem nie do zniesienia, co sktania do podjecia
decyzji w sprawie opuszczenia tej organizacji. Podjecie takiej decyzji
przez formacje rzadzacg jest o tyle ufatwione, ze panstwo
niepraworzadne z reguty nie liczy sie z konsekwencjami spotecznymi,
ekonomicznymi, a zwtaszcza konsekwencjami w  polityce
zagranicznej, swoich decyzji. Nie przypadkowo narastajgcym
tendencjom niepraworzgdnosci w panstwie cztonkowskim UE
towarzyszg diagnozy ,ukrytych”, czy , petzajagcych” strategii Exitu.

3% Szerzej na ten temat: J. Barcz, Spdjnos¢ Unii Europejskiej w dobie zmian, Sprawy

Miedzynarodowe 2018, nr 2, s. 21 i nast.
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e 7 drugiej strony réwniez dla Unii Europejskiej sytuacja staje sie coraz
wiekszym  obcigzeniem. Wynika to przede wszystkim @z
destruktywnego wptywu panstwa niepraworzgdnego na unijny
proces decyzyjny: co prawda wiekszos¢ decyzji podejmowana jest
wiekszoscig kwalifikowang a panstwo niepraworzgdne nie bedzie w
stanie z reguty zbudowac koalicji blokujgcej, niemniej podstawowe
decyzje ustrojowe podejmowane sg jednomyslnie, w tym rewizje
prawa pierwotnego - zwtaszcza Traktatow stanowigcych podstawe
UE; rewizja natomiast Traktatow jest gtdwng przestanka
wprowadzenia powazniejszych reform ustrojowych UE. Narastajgce
trudnosci dla UE wynikajg rdwniez z rozbijania przez panstwo
niepraworzadne spdjnosci procesu integracji, w ramach ktérego
wspotdziatanie odwotuje sie do zasady wzajemnego zaufania, ktore;j
podstawg jest akceptacja wspdlnego systemu wartosci. Panstwo
niepraworzgdne staje sie z czasem ,pasozytujgcym” panstwem
cztonkowskim, ktére szkodzi Unii i pozostatym panstwom
cztonkowskim, a jednoczesnie czerpie z Unii korzysci, zwtaszcza jesli
jest panstwem beneficjentem. Politycy innych panstw cztonkowskich
UE znajdujg sie pod narastajgcym naciskiem wtasnych wyborcow,
ktdrzy coraz natarczywiej stawiajg pytanie o zasadnos¢ finansowania
z programow  wspolnych  (unijnych) poczynan  reziméw
niepraworzadnych. Moze wiec w koncu wystgpic¢ sytuacja, w ktorej
argumenty przemawiajgce za utrzymaniem w UE niepraworzgdnego
panstwa cztonkowskiego (geopolityczne i gospodarcze) ulegng wobec
zasadniczego interesu, skupionego na utrzymaniu spojnosci procesu
integracji i podnoszenia jego efektywnosci (zwtaszcza wobec wyzwan
wynikajgcych z globalizacji oraz zmian w globalnym scenariuszu sit
politycznych).

Panstwa, zawierajgc umowy miedzynarodowe ustanawiajgce
organizacje miedzynarodowe, wprowadzajg niechetnie do takich umow
postanowienia precyzujgce procedure wystgpienia z danej organizacji317,

31 Szerzej: J. Mekes, A. Wasilkowski, Organizacje miedzynarodowe. Prawo instytucjonalne,

Warszawa 2010, s. 171 i nast.
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niemniej Unia Europejskiej od wejscia w zycie Traktatu z Lizbony (1 grudnia
2009 r.) dysponuje takg procedura®'®. Zawarta jest ona w art. 50 TUE, a w
tekécie  (odrzuconego) Traktatu  konstytucyjnego zwana  byta
,dobrowolnym wystapieniem z Unii*'®. Jak wiadomo procedure wyjscia z
UE uruchomito 31 marca 2017 r. Zjednoczone Krélestwo. Stosownie to tej
procedury decyzja w sprawie wystgpienia jest autonomiczng decyzjg
panstwa (podejmowang zgodnie z jego ,wymogami konstytucyjnymi”).
Warunki wystgpienia regulowane s3 w umowie miedzynarodowe;j
zawieranej miedzy UE a panstwem wystepujgcym, a wystgpienie staje sie
zasadniczo skuteczne po dwéch latach od notyfikacji decyzji w sprawie
wystgpienia. Praktyka zwigzana z Brexitem wskazuje rdowniez, ze
niezbedne jest wynegocjowanie pakietu uméw miedzynarodowych, ktére
regulujg przyszte stosunki panstwa wystepujgcego (juz jako panstwa
trzeciego) z UE, umowa zawierana na podstawie art. 50 TUE jest bowiem w
stanie uregulowac jedynie , kwestie techniczne” wystgpienia i ewentualnie

ez - 320
okres przejsciowy .

W przypadku panstwa niepraworzadnego, ktére decyduje sie na
notyfikowanie decyzji w sprawie wystgpienia, pojawia sie szereg
dodatkowych, waznych okolicznosci. Zwazmy bowiem, ze UE miataby
wowczas do czynienia z panstwem niepraworzadnym, a wiec
niewiarygodnym i nieobliczalnym. Z tego wzgledu Unia bytaby
konfrontowana z nastepujgcymi, ,,dodatkowymi” problemami:

318 7ob. J. Barcz, Brexit — w sprawie interpretacji postanowieri art. 50 Traktatu o Unii Europejskiej,

Europejski Przeglad Sgdowy 2016, nr 12, s. 4 i nast.
319 Zob. art. 1-60 Traktatu konstytucyjnego. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym,
Warszawa 2005, s. 341.

320 70b. Draft Agreement on the withdrawal of the United Kingdom of Great Britain and Northern
Ireland from the European Union and the European Atomic Energy Community, as agreed at
negotiators' level on 14 November 2018. 14 November 2018 TF50 (2018) 55 — Commission to EU27.
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e Podjecie decyzji w sprawie wystgpienia jest w art. 50 TUE
zastrzezone do autonomicznej kompetencji panstwa wystepujacego,
ma ona by¢ podejmowana zgodnie z jego ,wymogami
konstytucyjnymi” (ust. 1), a organy unijne oraz inne panstwa
cztonkowskie nie mogg wywiera¢ wptywu na podjecie lub nie takiej
decyzji’*'. Powstaje jednak pytanie, czy w  paristwie
niepraworzgdnym, nie respektujgcym woli wiekszosci spoteczenstwa,
w ktorym zarazem atrapa sgdu konstytucyjnego nie jest w stanie
bada¢ konstytucyjnosci, czyli zgodnosSci z konstytucjg, procedury
podjecia decyzji w sprawie wystgpienia, decyzja taka powinna by¢
,P0O stronie unijnej” respektowana? Wydaje sie, ze Unii nie
pozostawatoby nic innego.

e Negocjacje z panstwem niepraworzagdnym miatyby natomiast wptyw
na tres¢ umowy w sprawie wystgpienia, zawieranej na podstawie art.
50 TUE. Po stronie UE dgzono by bez watpienia do tego, by jej
przedmiot ograniczat sie do spraw ,technicznych” na minimalnym,
niezbednym poziomie, z jak najszybszym zakoriczeniem wszelkich
ptatnosci, w tym transferédw z budzetu UE do panstwa
niepraworzgdnego oraz do utrzymaniu relacji handlowych na
podstawowym poziomie.

e To samo mozna powiedzie¢ o tzw. umowach towarzyszgcych. Z gory
mozna wytgczy¢ w stosunku do panstwa niepraworzgdnego modele,
ktére byty rozwazane w odniesieniu do Zjednoczonego Krélestwa, a
wiec model Europejskiego Obszaru Gospodarczego, tzw. model
szwajcarski, czy jedng z formut stowarzyszenia322. Wszystkie one

321 |nng sprawa jest, ze w przypadku Zjednoczonego Krélestwa wynegocjowano tzw. Nowe

porozumienie (zawierajgce dalsze, istotne wytgczenia na rzecz ZK), ktére miato utatwi¢ podjecie w
referendum decyzji na rzecz pozostania w UE. Nowe porozumienie dla Zjednoczonego Krélestwa w
ramach Unii Europejskiej. Dz. Urz. UE 2916 C 69/1. Postanowienia tego porozumienia wygasty w
dniu notyfikowania przez Zjednoczone Krélestwo decyzji w sprawie wystgpienia z UE.

322 Na przyktad: J. Matthes, B. Busch, What next after Brexit? Considerations regarding the future
relationship between the EU and the UK, IW policy paper No. 16/2016, Institut der deutschen
Wirtschaft Kéln, 12 December 2016.
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zaktadajg bowiem wzajemne zaufanie oraz respektowanie wspadlnej
aksjologii, wszystkie wychodzg znaczenie poza formute wytgczenie
regulacji handlowych (na przyktad umowy stowarzyszeniowe nowej
generacji odnoszg sie nie tylko do liberalizacji handlu, przewidujg
stopniowe wprowadzanie innych swobdd, waznych elementow
Przestrzeni Wolnosci Bezpieczenstwa i Sprawiedliwosci oraz
wspotpracy w dziedzinie polityki zagranicznej).

Relacje panstwa niepraworzgdnego z Unig Europejskg po
wystgpieniu sprowadzatyby sie natomiast do okreslenia stosunkdow
handlowych na podstawowym poziomie (by¢ moze wiec bytoby
mozliwe zawarcie stosownych regulacji w umowie negocjowanej w
ramach art. 50 TUE, Wspdlna Polityka Handlowa objeta jest bowiem
wytgczng kompetencjg Unii). Natomiast inne dziedziny (wspotpraca
gospodarcza w obszarach wychodzgcych poza wymiane handlowg,
wspotpraca w dziedzinach PWBIS, wspotpraca w dziedzinie polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa WPZIB oraz WPZIO) bytaby
przedmiotem rdznego rodzaju ustalen i porozumien ad hoc, w
zaleznosci od sytuacji.

(7) Wykluczenie panstwa niepraworzadnego: mozliwos¢ kumulacji
czynnikow, o ktérych mowa byty wyzej, zwtaszcza zas przekroczenie przez
panstwo niepraworzadne granicy, za ktérg zaczyna sie panstwo
autorytarne, powinna skfania¢é do rozwazenia réwniez mozliwosci
wykluczenia (wyrzucenia) takiego panstwa z grona panstw cztonkowskich
UE. Statuty szeregu organizacji miedzynarodowych zawierajg procedury
wykluczenia panstwa cztonkowskiego. Zarowno brzmienie stosownych
postanowien, jak i zwigzana z nimi praktyka wskazuja, iz chodzi o sytuacje,
w ktorych wykluczane panstwo cztonkowskie ,uporczywie” narusza

. . . .. . 323
podstawowe zasady dziatania organizacji oraz prawa cztowieka™".

32 Szerzej: ). Mekes, A. Wasilkowski, Organizacje miedzynarodowe. Prawo instytucjonalne ..., s. 169

i nast.
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Unia Europejska nalezy do tych organizacji miedzynarodowych, ktorych
statut (Traktaty stanowigce podstawe UE) nie zawierajg procedury
wykluczenia panstwa cztonkowskiego. Stusznie podkresla sie, ze brak w
statucie organizacji takich postanowien stwarza ,stan niepozgdanej prozni
prawnej”’, niemniej nie uniemozliwia pozbycia sie z grona panstw
cztonkowskich panstwa, ktore uporczywie famie podstawowe zasady
dziatania danej organizacji. W Unii Europejskiej do zasad tych nalezy bez
watpienia katalog wspdélnych wartosci wymieniony a art. 2 TUE, tacznie z
praworzgdnoscig, ktorych przestrzeganie ma zasadniczy wptyw na
wiarygodnos¢ zasady wzajemnego zaufania, a to z kolei jest osnowa
dziatania unijnego rynku wewnetrznego, PWBIS oraz innych unijnych
dziedzin wspodtdziatania.

Zwraca sie zasadnie uwage, ze przy podejmowaniu decyzji dotyczacej
wykluczenia panstwa z organizacji miedzynarodowej nalezy uwzgledniac
réznice zwiazane z charakterem danej organizacji’**: inaczej wygladaja
okolicznosci podejmowania takiej decyzji w organizacjach globalnych,
nakierowanych na powszechnos¢ cztonkostwa, co ma stuzy¢ utrzymywaniu
kontaktow nawet w przypadku istotnych rozni¢ miedzy panstwami
cztonkowskimi, czy naruszaniu norm prawa miedzynarodowego przez
jedno z nich, a inaczej nalezy ocenia¢ okolicznosci, ktére mogg prowadzic
do wykluczenia, w przypadku organizacji regionalnych, gospodarczych, a
zwtaszcza takich jak Unia Europejska, ktéra stanowi obecnie przykfad
chyba najwyzszego stopnia wspdtdziatania integracyjnego panstw.

Tak wiec w skrajnym przypadku wchodzitoby w gre wykluczenie
panstwa niepraworzgdnego z grona panstw cztonkowskich UE, przy czym
nalezatoby sie odwota¢ do powszechnego prawa miedzynarodowego.
Prawo zwyczajowe w tej mierze zostato skodyfikowane w postanowieniach
art. 60 Konwencji wiedeniskiej o prawie traktatéw>>. Stosownie do tych
postanowien ,istotne naruszenie” traktatu wielostronnego (przy czym pod

324 Tamze, s. 170.

325 Dz.U. 1990, nr 74, poz. 439, zatacznik. Szerzej: A. Wyrozumska, Umowy miedzynarodowe. Teoria

i praktyka, Warszawa 2006, s. 438 i nast.
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pojeciem ,istotnego naruszenia” rozumie sie m.in. naruszenie
,postanowienia istotnego dla osiggniecia przedmiotu i celu traktatu” — art.
60 ust. 3 lit. b) Konwencji) upowaznia pozostate strony tego traktatu do
spowodowania jego wygasniecia w stosunkach miedzy nimi a panstwem
winnym naruszenia, przy czym stosowna decyzja musi zosta¢ podjeta ,w
drodze jednomysinego porozumienia” (art. 60 ust. 2 Konwencji).

Przepisy art. 60 Konwencji méwig réwniez o mozliwosci ,zawieszenia
dziatania tego traktatu w catosci lub w czesci”, niemniej ten przypadek
regulowany jest w postanowieniach art. 7 TUE (ust. 3). Postanowienia art.
7 TUE przewiduja mozliwos¢ zawieszenia jedynie ,niektérych praw
wynikajgcych ze stosowania Traktatow ..., tgcznie z prawem do gtosowania
...”. Tak wiec postanowienia art. 60 Konwencji mégtby ewentualnie stuzyé
jako podstawa zawieszenia cztonkostwa jako takiego w UE. Nie wydaje sie
jednak, aby — ze wzgledu na zakres skutkéw zwigzanych z cztonkostwem w
UE — prowizoryczne decyzje o tak szerokim zasiegu miaty sens z punktu
widzenia Unii. Pewne punkowe dziatania, dobrane tak, aby byty dolegliwe
dla formacji politycznej wprowadzajacej rzady niepraworzadne, lecz nie
wyrzadzaty samej Unii zbyt znaczacych szkéd, mogg by¢ zasadne
(wystarczajgcg podstawe prawng w takim zakresie tworzg postanowienia
w art. 7 TUE). Natomiast skrajnym przypadku Unia musiataby siegng¢ nie
do mechanizmu zawieszenia cztonkostwa panstw niepraworzadnego, lecz
do jego wykluczenia z UE.

Wykluczenie panstwa cztonkowskiego z UE bytby przypadkiem skrajnym,
ktory wywotywatby szereg istotnych pytan i problemdéw. Niemniej nalezy
bra¢ pod uwage, ze — mimo braku procedury wykluczenia w Traktatach
stanowigcych UE - Unia Europejska jest tworem prawa
miedzynarodowego, jest ustanowiona na mocy umow miedzynarodowych,
ktére moga by¢ zmieniane co do zasady jedynie na podstawie umow
miedzynarodowych (traktatdw rewizyjnych), a akcesja do Unii nowego
panstwa rowniez zasadza sie na umowie miedzynarodowej (traktacie
akcesyjnym). W skrajnym wiec przypadku, nie regulowanym Traktatami,
panstwa cztonkowskie mogtyby wiec odwotaé sie do powszechnego prawa
miedzynarodowego i podjgé wspodlnie decyzje o charakterze
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miedzynarodowoprawnym (umowe miedzynarodowg) w sprawie
wykluczenia.

Oczywiscie musiatyby zostaC spetnione podstawowe warunki, do
ktérych nalezy rowniez koniecznosé respektowania postanowien traktatu,
majgcych zastosowanie w przypadku jego naruszenia (ust. 5 art. 60
Konwencji). W przypadku Traktatéw stanowigcych podstawe UE bedzie to
procedura art. 7 TUE oraz procedury przed Trybunatem Sprawiedliwosci.
Nim panstwa cztonkowskie mogtyby podjgc¢ decyzje w sprawie wykluczenia
jednego z nich z grona panstw cztonkowskich, panstwo takie musiatoby
odmowi¢ podporzgdkowania sie wyrokom Trybunatu Sprawiedliwosci, a
poszczegollne etapy procedury art. 7 TUE nie przynosityby nastepstw w
postaci likwidacji niepraworzagdnosci w tym panistwie. Oczywiscie
pozostaje jeszcze wazny element ,trwatosci” (czy ,nieodwracalnosci”)
stanu niepraworzadnosci, ktére podlegatby ocenie politycznej panstw
podejmujacych decyzje w sprawie wykluczenia.

Uwzgledniajgc wszystkie negatywne okolicznosci, zwigzane z taka
sytuacjg, podjecie decyzji o wykluczeniu panstwa niepraworzgdnego z
grona panstw cztonkowskich, miatoby z punktu widzenia UE szereg
aspektéw pozytywnych, zwtaszcza w pordwnaniu do warunkéw art. 50
TUE - wystgpienia (exitu) takiego panistwa:

e decyzja o pozbyciu sie panstwa niepraworzadnego podejmowana
bytoby jedynie przez pozostate panstwa cztonkowskie (bez potrzeby
prowadzenia negocjacji z panstwem niepraworzadnym);

e podejmowatyby one samodzielnie nie tylko decyzje w sprawie
wykluczenia; srodki unijne (a wiec podejmowane juz bez panstwa
niepraworzadnego)  okreslatyby  zasadnicze  skutki prawne
wykluczenia;

e konsekwencje finansowe bytyby umiarkowane: w gre wchodza
panstwa beneficjenci, ktére wiecej otrzymuja z budzetu unijnego, niz
wptacajg; poza tym ,utrzymywanie” panstwa niepraworzadnego w
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UE wigzatoby sie z narastajgcymi kosztami politycznymi dla UE i
pozostatych panstw cztonkowskich;

panstwa beneficjenci, to panstwa stabe gospodarczo, sprawiajgce
ktopoty w dziataniu unijnego rynku wewnetrznego (dumping
socjalny, zywiotowy przeptyw osoéb), wykluczenie takiego panstwa
nie powodowatoby niekorzystnych skutkow dla funkcjonowania
unijnego rynku wewnetrznego, tym bardziej ze nacisk imigracyjnym
mogtby  byé  wykorzystywany do  kontrolowanej  migracji
wykwalifikowanej sity robocze;j;

regulacja stosunkow miedzy UE a panstwem wykluczonym
regulowana bytaby porozumieniami ad hoc, w zaleznosci od
okolicznosci i potrzeb;

wykluczenie panstwa z UE bytoby jednoznaczne ze stwierdzenie
popetnienia przez to panstwo deliktu w rozumieniu prawa unijnego
oraz szerzej w rozumieniu prawa miedzynarodowego; na takim
panstwie cigzytaby wiec odpowiedzialno$s¢ wobec roszczen
odszkodowawczych UE, pozostatych panstw cztonkowskich oraz
podmiotéw gospodarczych i osdb prywatnych.

4. Konsolidacja i usprawnienie unijnego ,,mechanizmu ochronnego”

Dotychczasowe  doswiadczenia praktyczne pozwalajg rowniez
sprecyzowa¢ w pewnym stopniu postulaty uzupetnienia istniejgcych
obecnie procedur wzglednie umocnienia innych elementow unijnego
,Systemu ochronnego” wobec panstwa niepraworzgdnego.

Jak sie wydaje procedury przed Trybunatem Sprawiedliwosci, zwtaszcza
po wyjasnieniu zakresu jego kompetencji w sprawach wigzanych z
niepraworzgdnoscia, nie wymagatyby korekty. Natomiast istotne w nioski
wynikajg w stosunku do procedury art. 7 TUE, ktdéra zresztg byta
uzupetniana w Traktacie z Nicei, a nastepnie o wstepny etap polityczny.
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Procedura ta jest tez przedmiotem krytyki i licznych postulatow w

doktrynie®?®.

Sposréd tych postulatdw na uwage zastugujg przede wszystkim
propozycje umocnienia roli Trybunatu Sprawiedliwosci w tej procedurze.
Obecnie Trybunat czuwa jedynie nad przestrzeganiem ,czysto
proceduralnych” postanowien art. 7 TUE w toku podejmowania decyzji
przez Rade UE wzglednie Rade Europejska (art. 269 TFUE). Procedura art. 7
TUE zyskaty by znacznie na efektywnosci, gdyby to Trybunat
Sprawiedliwosci podejmowat decyzje w sprawie stwierdzenie ,istnienia
wyraznego ryzyka powaznego naruszenia” ( ust. 1) oraz ,powainego i
statego naruszenia” (ust. 3) wartosci okreslonych w art. 2 TUE. Natomiast
dziatalno$¢ monitorujgca (w pierwszym przypadku) oraz okreslenie zakresu
stosowanych sankcji (w drugim przypadku) mogtyby pozosta¢ w reku Rady
UE (moze w drugim przypadku lepiej — Rady Europejskiej).

Drugim obszarem, w ktorym pozadane byloby sprecyzowanie
konkretnych mechanizméw, jest przeptyw unijnych srodkéw budzetowych
do panstwa niepraworzgdnego. Jak wspomniano, mechanizm
warunkowosci zostanie zapewne wprowadzony srodkami unijnego prawa
pochodnego. Kolejnym krokiem powinno by¢ stworzenie mechanizmu
pozwalajgcego na przejecie rozdziatu i kontroli unijnych Srodkow
budzetowych przez instytucje unijne z reki opanowanych politycznie
instytucji  panstwa  niepraworzgdnego, zwtaszcza za$ srodkow
przeznaczonych na projekty organizacji spoteczenstwa obywatelskiego.

Do tego dochodzg dwa dalsze istotne postulaty:

e uzaleznienie przekazywania srodkow unijnych od przystgpienia do
wzmocnionej  wspotpracy dotyczgcej ustanowienia  urzedu
Prokuratora Europejskiego (w zakresie $cigania w sprawach karnych
majacych wptyw na budzet UE, w tym korupcji i naduzy¢ w

326 W polskiej literaturze sumuje te poglady D. Adamiec, Nowe Ramy Unii Europejskiej na rzecz

umocnienia panstwa prawnego —zapowiedz zmian traktatowych, Sprawy Miedzynarodowe 2014, nr
1,s.110i nast.
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wykorzystywaniu unijnych funduszy oraz transgranicznych oszustw

zwigzanych z VAT)**’;

e oraz szerszy postulat — przejecia nadzoru nad krajowymi instytucjami
finansowymi przez instytucje unijne (w ramach unii bankowej).

Jak sie wydaje, w swietle powyzszych rozwazan nabiera sensu postulat
wprowadzenia do Traktatow procedury wykluczenia panstwa z grona
panstw cztonkowskich i — by¢ moze — réwniez procedury wykluczenia

panstwa ze strefy euro (przy pozostaniu takiego panstwa w UE)**%.

5. Refleksje koncowe

Znalezienie metod naprawy sytuacji w sferze wewnetrznej panstwa po
obaleniu rezimu niepraworzgdnego spedza sen z oczu prawnikom. Na
pierwszy rzut oka wydawatoby sie, ze problem bedzie znacznie mniej
dolegliwy w odzyskaniu pozycji panstwa w srodowisku miedzynarodowym.
Zapewne jest w takim zatozeniu duzo racji, przynajmniej jesli chodzi o
sytuacje, w ktérej ,przetrzymano by” panstwo niepraworzgdne w gronie
panstw cztonkowskich UE. Ostatecznie sie¢ umow miedzynarodowych
pozostaje bez zmian, a w przypadku cztonkostwa w UE - unijne acquis.

Niemnie] istotg dziatania Unii jest wzajemne zaufanie, ktére w unijnym
procesie decyzyjnym wyraza sie w zdolnosci do tworzenia koalicji. W toku
,duzego” rozszerzenia UE, gdy przyjmowano panstwa cztonkowskie
budujgce dopiero demokracje, ustalenie wzajemnego zaufania trwato
okoto dziesieciu lat, ksztattowato sie w toku trudnych negocjacji i dziatan
okresu stowarzyszenia, a nastepnie akcesu. Obecnie, reaktywacja
wzajemnego zaufania bedzie trwata rowniez dtugo. Decyzja w sprawie
,duzego” rozszerzenia UE nie byta dla éwczesnych panstw cztonkowskich

327 7ob. Prokuratura Europejska bez Polski, Przedstawicielstwo Komisji Europejskiej w Polsce.

https://ec.europa.eu/poland/news/170608 prosecutor s office pl (weryfikacja: 26.11.2018 r.).

328 70b. T. Petch, Legal Implications oft he Euro Zone Crisis. Debt Restructuring, Sovereign Default

adn Euro Zone Exit, Kluver Law International 2014, zwtaszcza s. 147 i nast.
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tatwa, obcigzona byty duzym ryzykiem, nie brak bylo zagorzatych
przeciwnikdw tej decyzji, ktérzy zwracali uwage na to, ze panstwa
kandydujgce nie dojrzaty jeszcze do cztonkostwa, zwtaszcza zas nie majag
wyksztatconej kultury kompromisu329. Obawy te odzyty obecnie, a droga
powrotu do statusu ,normalnego” panstwa cztonkowskiego obcigzona
bedzie dodatkowo obawg przed recydywg — obawg przed recydywg stanu
niepraworzadnego.

Sytuacja bytaby znacznie trudniejsza w przypadku wystgpienia wzglednie
wykluczenia. Wéwczas jedyng drogg powrotu do UE bytoby podjecie
ponownie negocjacji akcesyjnych (procedura art. 49 TUE). W przypadku
panstwa, ktore wystgpito z UE, wyraznie zastrzegajg to postanowienia ust.
5 art. 50 TUE. Tym bardziej dotyczytoby to panstwa wyrzuconego w Unii.
Uprzednie cztonkostwo utatwitoby oczywiscie spetnienie standardu
unijnego, koniecznego do zawarcia traktatu akcesyjnego. Mozna
spekulowaé, czy panstwo, ktére wyzwolito sie od rezimu
niepraworzgdnego, korzystatoby z taryfy ulgowej w toku negocjacji
akcesyjnych, zwtfaszcza co do ich tempa. Z pewnoscig kryterium istnienia
trwatych instytucji gwarantujgcych ustdj demokratyczny podlegatoby
wnikliwej  weryfikacji i uzupetnione bytoby analizg sytuacji
wewnatrzpolitycznej.

Mogtoby jednak stac sie zupetnie inaczej. Panstwa cztonkowskie ,starej”
Europy zapewne rozwazatyby ponownie bilans zyskéw, kosztéw i ryzyka.
Nie mozna wykluczy¢, ze przewazytby poglad, iz ryzyko i koszy ponownego
przyjecia do UE sg zbyt duze, a okres ,upewniania sie” co do trwatosci
przywroconej praworzgdnosSci mozna gwarantowa¢ zaawansowanym
rodzajem stowarzyszenia, a nie ponownym cztonkostwem w UE.

32 70b. Wstalismy z kolan i uderzylismy sie w gtowe. Wywiad z M. Grela
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