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PERSPEKTYWA ROZSZERZENIA
A REFORMOWANIE UNII EUROPE]JSKIE]

Enlargement Perspective and Reform of the European Union

Enlargement policy is one of the most important in the functioning of the
European Union (formerly the European Communities). Since the first acces-
sions in the 1970s, the admission of new countries has been accompanied by ac-
tions aimed at reforming the EC (EU). Some of them ended in failure, but the
connection between enlargement and reforms, which de facto meant deepening
integration, is very clear. In the third decade of the 2 1st century, the enlargement
process is being continued. And as with previous enlargements, attempts to re-
form the EU will undoubtedly be made now. However, this time it may prove
even more difficult to implement them than in the past. Therefore, the main
goal of this article is to try to answer the question of whether it is possible — and
if so, how - to introduce reforms in the EU that would pave the way for the ad-
mission of new countries. In the absence of the possibility of revising the treaties
on which the functioning of the EU is based, four variants of solving such an
impasse and introducing changes in the functioning of the EU are theoretically
possible. However, some of them are difficult and may actually represent very
significant changes in the character of the EU.
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WPROWADZENIE

Od momentu utworzenia Wspélnoty Europejskic (WE) byly organizacjami mig-
dzynarodowymi otwartymi na nowe panistwa. W nastgpstwie kilku rozszerzen (oraz
wyjécia z Unii Europejskiej Zjednoczonego Krélestwa) liczba czlonkéw WE (a od
1993 1. — UE) wzrosta z 6 do 27. Rozszerzenie stalo si¢ jedna z najwazniejszych po-
lityk UE.

Przyjmowaniu nowych panstw towarzyszyly dziatania zmierzajace do zreformowa-
nia WE (UE). Nie zawsze wszystkie planowane reformy udawalo si¢ wprowadzi¢ w zy-
cie; jednak mozna stwierdzié, ze z procesem rozszerzenia nierozerwalnie zwigzane jest
reformowanic UE (WE), oznaczajace poglebienie integracji politycznej i gospodar-
czej. Taka zalezno$¢ wydaje si¢ oczywista i konieczna — aby chociazby tylko utrzymac¢
sowa¢ reguly ich funkcjonowania do coraz wigkszej liczby czlonkéw. Jednak mozna
takze stwierdzi¢, ze wraz z rozwojem skladu cztonkowskiego UE (WE) wprowadzanie
kolejnych reform w traktatach stanowiacych podstawe jej funkcjonowania jest coraz
trudniejsze. Przyczyna jest to, ze rewizja traktatéw wymaga zgody wszystkich panstw
cztonkowskich, a wypracowanie kompromisu pomiedzy coraz wigksza ich liczbg stano-
wi coraz wigksze wyzwanie.

W trzeciej dekadzie XXI w. proces rozszerzenia UE jest kontynuowany. Tak jak
do tej pory zapewne towarzyszy¢ mu beda dzialania zmierzajace do wprowadzenia
zmian w funkcjonowaniu UE oraz polityk tej organizacji. Jednak zwiazane z rozsze-
rzeniem reformy UE tym razem moga okaza¢ si¢ jeszcze trudniejsze do wprowadzenia
niz w przesztosci. Dlatego gléwnym celem niniejszego artykutu jest proba odpowiedzi
na pytanie, czy realne jest — a jesli tak, to w jaki sposéb — wprowadzenie reform w UE,
ktére umozliwitoby jej rozszerzenie.

Artykul zostal podzielony na pigé czgéci. Po stowie niniejszego wprowadzenia na-
stepuje czgd¢ druga, w kedrej przedstawiono obecny (listopad 2023 r.) stan zaawan-
sowania procesu rozszerzenia UE. W trzeciej czgéci syntetycznie zarysowano zalez-
no$¢ pomiedzy rozszerzeniem a reformowaniem i poglebianiem integracji w ramach
UE (WE). Czwarta cz¢$¢ dotyczy mozliwych rozwigzan problemu reformowania UE,
w tym w warunkach braku porozumienia dotyczacego rewizji traktatéw. W podsumo-
waniu zawarto najistotniejsze wnioski.

Artykul ma charakter teoretyczny i zostal przygotowany w oparciu o naukows lite-
ratur¢ przedmiotu oraz dokumenty instytucji, ktére zostaly poddane selekeji oraz kry-
tycznej analizie, a ptynace z nich wnioski zsyntetyzowano i uogélniono. Analiza i syn-
teza zostaly wykorzystane takze przy obserwacji faktow, zdarzen, decyzji politycznych
oraz proceséw politycznych. Formulowane wnioski sa nastgpstwem przede wszystkim
rozumowania indukcyjnego; autor proponuje takze wasna definicje poglebienia inte-
gracji w kontekscie UE.
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PERSPEKTYWY ROZSZERZENIA UNII EUROPE]JSKIE] W TRZECIE]J
DEKADZIE XXI W.

Badania teoretyczne dotyczace rozszerzania UE (WE) koncentruja si¢ na prébach od-
powiedzi na cztery podstawowe, ogélne pytania: (1) Dlaczego UE si¢ rozszerza? (2) Ja-
kie skutki wywiera UE na polityke wewnetrzng paristw kandydujacych? (3) Jak nowe
panistwa czlonkowskie wplywaja na funkcjonowanie UE? (4) Jak nastgpstwa rozsze-
rzenia wplywaja na podzial korzysci i kosztéw pomiedzy poszczegélne panstwa czton-
kowskie?' W ich ramach mozna usytuowa¢ problem wzajemnych oddziatywan, wply-
wu, uwarunkowan itp. rozszerzenia i poglebienia integracji®. Przy wyjasnianiu polityki
rozszerzania uwzgledniane sa uwarunkowania i nastgpstwa gospodarcze’, polityczno-
-prawne* oraz dotyczace otoczenia migdzynarodowego UE (WE)°. Warto podkreslié,
ze polityka rozszerzenia okazala si¢ najskuteczniejszym instrumentem UE oddzialy-
wania na swoje sasiedztwo. Aby ujaé rzecz syntetycznie opis i wyjasnianie rozszerzenia
UE (WE), jego uwarunkowan, przebiegu i nastgpstw moze dotyczy¢ panstw kandydu-
jacych, panstw czlonkowskich, UE jako organizacji migdzynarodowej (systemu insty-
tucjonalnego, wspélnych polityk itp.), a takze takich uczestnikéw stosunkéw miedzy-
narodowych, jak panistwa trzecie czy inne organizacje migdzynarodowe.

Od ostatniej akeesji do UE mingla juz ponad dekada, a sama akeesja dotyczyla re-
latywnie malego panstwa — w 2013 . do UE dotaczyta Chorwacja. Pézniej przez kilka
lat uwaga instytucji UE i opinii publicznej koncentrowata si¢ na procesie przeciwnym,
czyli wychodzeniu z Unii Zjednoczonego Krélestwa. Nie tylko z perspektywy rozsze-
rzenia jako polityki UE, ale takze politycznej, gospodarczej czy bezpieczenistwa brexit,
czyli dezintegracja, to jedna z najwickszych porazek w procesie integracji europejskie;j.
Za sukces polityki rozszerzenia trudno uzna¢ takze przerwanie rozpoczgtych w2010 r.
negocjacji akcesyjnych z Islandia, faktyczne zamrozenie otwartych w 2005 r. negocjacji
z Turcja czy trwajace juz ponad dekade rozmowy o czlonkostwie z Czarnogéra. Stan
procesu rozszerzenia UE w listopadzie 2023 r. zawarto w tabeli 1.

' ClJ. Schneider, Conflict, Negotiation and European Union Enlargement, Cambridge 2009, s. 38.

R.D. Kelemen, A. Menon, ]. Slapin, Wider and Deeper? Enlargement and Integration in the Euro-

pean Union, ,Journal of European Public Policy” 2014, vol. 21, nr S, s. 647-663; The European

Union: Integration and Enlargement, red. R.D. Kelemen, A. Menon, J. Slapin, Abingdon—-New York,

NY 2015.

3 W. Molle, Explaining the Dynamics of Enlargement of the EU: A Review of Various Approaches, [w:]
EU Adjustment to Eastern Enlargement. Polish and European Perspective, red. A. Ziclinska-Glgbocka,
A. Stepniak, Gdarisk 1998, s. 17-22.

*  W. Sadurski, Constitutionalism and the Enlargement of Europe, Oxford 2012, s. 143; M. Leonard, Why

Europe Will Run the 21 Century, London-New York, NY 2005, s. 51.

> A.Missiroli, G. Quille, European Security in Flux, [w:] The Future of Europe. Integration and Enlarge-
ment, red. E. Cameron, London—-New York, NY 2004, s. 127-128.
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Tabela 1. Proces rozszerzenia UE (stan na listopad 2023 r.)

Otwarcie negocjacji

Paristwo Status kandydata do UE akcesyjnych
Albania 06.2014 03.2020
Bosnia i Hercegowina 12.2022 -
Moldawia 06.2022 -
Czarnogéra 12.2010 06.2012
Macedonia Pétnocna 12.2005 03.2020
Serbia 03.2012 06.2013
Turcja 12.1999 10.2005
Ukraina 06.2022 -
Potencjalni kandydaci
Gruzja = -
Kosowo - -

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie informacji Komisji Europejskiej: European Commission, E-
largement Policy, [online] https://neighbourhood-enlargement.cc.curopa.cu/enlargement-policy, 2 X12023.

Nowym impulsem do ozywienia dyskusji nad kolejnym rozszerzeniem UE bylto
nadanie w czerwcu 2022 r. przez Rad¢ Europejska statusu panstw kandydujacych
Ukrainie oraz Motdawii®. Szczegdlnie przypadek Ukrainy jest bardzo cickawy: oficjal-
nym kandydatem stala si¢ zaledwie cztery miesigce od ztozenia wniosku o cztonkostwo
(28 lutego 2022 r.), a warunki, aby Rada Europejska mogla podja¢ taka decyzje, spet-
nita, prowadzac wojng obronng po petnoskalowej agresji militarnej Rosji rozpoczetej
24 lutego 2022 r. Ewentualne cztonkostwo Ukrainy w UE mialoby wiec, poza poli-
tycznymi i gospodarczymi, przede wszystkim bardzo donioste konsekwencje geopoli-
tyczne i zasadniczy wplyw na uklad sit i bezpieczenstwo nie tylko w Europie, ale tak-
ze w wymiarze globalnym. Maja tego $wiadomo$¢ przywddcy panstw UE, ktdrzy na
spotkaniu Rady Europejskiej w Grenadzie w pazdzierniku 2023 r. stwierdzili m.in., ze
rozszerzenie jest geostrategiczng inwestycjq w pokdj, bezpieczenstwo, stabilnosé i dobrobyt.
1o sita napedowa poprawiajgca spoleczno-gospodarcze warunki zycia obywateli Europy,
zmniejszajgca roznice migdzy krajami, musi wigc sprzyjac wartosciom, na ktdrych opiera
sig Unia. Zardwno UE, jak i przyszle paristwa czlonkowskie powinny byé przygotowane na
perspektywe dalszego rozszerzenia Unii’.

Z punktu widzenia znaczenia politycznego najwazniejszym panstwem kandyda-
tem do UE jest Ukraina. I to ewentualna akcesja Ukrainy jest najistotniejsza, gdyby

¢ Rada Europejska, Posiedzenie Rady Europejskiej 23 i 24 czerwca 2022 r. — Konkluzje, Bruksela,
24 czerwca 2022 r., EUCO 24/22.

Rada Europejska, Deklaracja z Grenady, komunikat prasowy, 6 X 2023, [online] https://www.consi
lium.europa.eu/pl/press/press-releases/2023/10/06/granada-declaration/, 5 X1 2023.
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rozszerzenie UE mialo by¢ uzaleznione od reform tej organizacji. Wejscie Turcji do
UE jest faktycznie zamrozone i w najblizszych latach to si¢ raczej nie zmieni. Nato-
miast przyjecie panstw Batkanéw Zachodnich mogtoby si¢ odby¢ bez glebokich re-
form traktatowych UE. Nalezy jednak zauwazy¢, ze aby Ukraina mogta wejs¢ do UE,
musi zosta¢ spetnionych szereg warunkéw po stronie tego paristwa. Przede wszystkim
na terenie Ukrainy musza zakonczy¢ si¢ dziatania wojenne, a Ukraina musi utrzyma¢
swoja panstwowos$¢, suwerennos¢ oraz pelna swobodg¢ prowadzenia polityki zagranicz-
nej. Chociazby tylko w kontekscie czterech swobdd (a takze m.in. ze wzgledéw bezpie-
czenstwa) konieczne jest takze, aby wtadze Ukrainy w petni kontrolowaly granice tego
paristwa (warto zauwazy¢, ze uznawana miedzynarodowo, tzn. sprzed 2014 r., granica
Ukrainy z Rosja liczy ponad 1,5 tys. km). Warunki te moga wydawa¢ si¢ oczywiste, ale
sa konieczne do spetnienia i stanowia punkt wyjscia dla kazdego rozszerzenia UE. Jed-
nak ze wzgledu na agresje Rosji dla Ukrainy moga by¢ bardzo trudne do spelnienia.
Nawet jesli Rosja nie jest w stanie efektywnie kontrolowaé politycznie Ukrainy, to po-
zostaje wystarczajaco silna, aby — jesli bedzie mie¢ taka wole — militarnie i politycznie
destabilizowa¢ to panistwo, utrudniajac mu funkcjonowanie umozliwiajace m.in. przy-

stapienie do UE.

ZWIAZEK POMIEDZY ROZSZERZANIEM A REFORMOWANIEM UE (WE)

Podstawe prawng przystgpowania nowych paristw do UE stanowi art. 49 Traktatu
0 Unii Europejskief* (TUE). Wspomniane w tym artykule kryteria kwalifikacji uzgod-
nione przez Rad¢ Europejska to tzw. kryteria kopenhaskie, przyjete przez te instytucie
w czerweu 1993 r. Oprécz warunkéw, ktére musza zostaé spetnione przez panstwa kan-
dydujace, Rada Europejska zastrzegla, ze kazde nowe cztonkostwo bedzie uzaleznione
od zdolnosci Unii do przyjecia nowych cztonkéw, gdyz utrzymanie tempa integracji eu-
ropejskiej lezy zardwno w interesie UE, jak i kraju kandydujacego’.

Bardzo wyrazny zwiazek pomiedzy przyjmowaniem nowych paristw a reformami
UE (WE) widoczny byl jeszcze przed sformulowaniem kryteriéw kopenhaskich. Za-
gadnienie to jest przedmiotem bardzo interesujacych badan, np. w kontekscie szeroko
rozumianej ,,zdolnosci integracyjnej” UE (mozliwosci UE do przygotowania paristw
kandydujacych do cztonkostwa oraz zachowania zdolnosci do sprawnego funkcjono-
wania i spéjnosci po rozszerzeniu)'’. Od pierwszego rozszerzenia WE w latach 70.
XX w. réwnolegle podejmowano dzialania, ktére mialy wprowadzi¢ zmiany w funk-
cjonowaniu tych organizacji. Nalezy podkresli¢, ze podejmowane reformy oznaczaly
poglebianie integracji, przez keére rozumiemy: (1) wlaczanie do wspélnych polityk

8 Traktat o Unii Europejskicj, wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE 2016, C202.

9

European Council, Conclusions of the Presidency, Copenhagen, 21-22 June 1993, [online] htep://
www.consilium.europa.cu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/en/ec/72921.pdf, 5 X12023.

T.A. Bérzel, A. Dimitrova, F. Schimmelfennig, European Union Enlargement and Integration Capaci-
ty: Concepts, Findings, and Policy Implications, ,Journal of European Public Policy” 2017, vol. 24, nr 2,
s. 158.
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UE (WE) nowych sfer zycia politycznego, gospodarczego i spotecznego, ktére weze-
$niej nalezaly do kompetencji paristw cztonkowskich; (2) wzmacnianie wspétpracy
pomig¢dzy panstwami czlonkowskimi w tych sferach, ktdre juz zostaly obj¢te wspol-
nymi politykami, czyli ograniczanie kompetencji panstw czlonkowskich w wybra-
nych dziedzinach; (3) wzrost kompetencji instytucji UE (WE), zazwyczaj kosztem
instytucji panstw cztonkowskich; (4) wzrost kompetencji i wpltywu na podejmowa-
nie decyzji i stanowienie prawa instytucji UE (WE) o charakterze ponadnarodowym,
kosztem instytucji mi¢dzyrzadowych; (5) zmiang zasad podejmowania decyzji przez
instytucje UE (WE), polegajaca przede wszystkim na redukcji wymogu jednomysl-
nosci na rzecz wigkszo$ci kwalifikowanej oraz zmianie definicji wigkszo$ci kwalifi-
kowanej wymaganej w danej sytuacji; reformy takie zmierzaly do tego, aby utatwi¢
zebranie odpowiedniej wigkszosci, a utrudni¢ budowanie tzw. mniejszosci blokuja-
cych — tak aby ulatwi¢ i przyspieszy¢ podejmowanie decyzji oraz ograniczy¢ moz-
liwo$¢ ich blokowania; (6) tworzenie nowych instytucji i wyposazanie ich w nowe
kompetencje.

W tabeli 2 pokazano traktaty oraz wybrane, najistotniejsze w kontekscie pogte-
biania integracji reformy, ktére towarzyszyly kolejnym etapom rozszerzania sktadu
czlonkowskiego najpierw WE, a pézniej UE. Nalezy zastrzec, ze lista tych reform nie
jest wyczerpujaca i roztgczna z wymienionymi traktatami (reformy zazwyczaj byly
wprowadzane na mocy traktatéw). Ponadto pewne dostosowania w funkcjonowaniu
instytucji, konieczne przy zmianie liczby panstw cztonkowskich, wprowadzane byty
na podstawie traktatéw akcesyjnych oraz traktatu o wyjéciu z UE Zjednoczonego
Krélestwa.

Tabela 2. Rozszerzanie i reformowanie WE/UE

Rozszerzenie

WE/UE Traktaty oraz wybrane reformy WE/UE (planowane i wprowadzone)

- unia walutowa (plan Wernera)

- wspélpraca w zakresie polityki kursowej (tzw. waz walutowy)
1973 - Grupa TREVI

- Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego

- dwa traktaty budzetowe i Trybunat Obrachunkowy

- bezposrednie wybory do Parlamentu Europejskiego
- Europejski System Walutowy
- Jednolity Akt Europejski
1981-1986 - Sad Pierwszej Instancji
- Europejska Wspolpraca Polityczna
- jednolity rynek
- strefa Schengen

- Unia Europejska

- Unia Gospodarcza i Walutowa

- wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczeristwa

- wspolpraca w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych

1995
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Rozszerzenie

WE/UE Traktaty oraz wybrane reformy WE/UE (planowane i wprowadzone)

- traktat z Amsterdamu
- sankgje za naruszenie wartosci UE
- wzmocniona wspélpraca
2004-2007-2013 - traktat z Nicei
- traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy
- traktat z Lizbony
- Karta Praw Podstawowych

Zrédlo: opracowanie wiasne.

Ogolnie nalezy stwierdzi¢, ze, po pierwsze, zbiezno$¢ czasowa pomiedzy kolejnymi
rozszerzeniami oraz wprowadzanymi reformami nie jest tylko przypadkows korelacja,
ale mocng zaleznoscia. Statym argumentem uzywanym przez zwolennikéw reform —
czyli poglebiania integracji — jest to, ze UE (WE) musi zosta¢ zreformowana, aby mo-
gla sprawnie i skutecznie funkcjonowaé w coraz liczniejszym gronie i aby byta w stanie
efektywnie reagowa¢ na nowe wyzwania, takze zwigzane ze zmieniajacym si¢ otocze-
niem i uwarunkowaniami mi¢dzynarodowymi. Bardzo wyraznie jest to widoczne w cy-
towanej deklaracji z Grenady z pazdziernika 2023 r., w ktérej Rada Europejska w kon-
tekscie rozszerzenia stwierdzita m.in.: rdwnoczesnie Unia musi przeprowadzié niezbedne
prace i reformy wewngtrzne. Ustalimy ambitne cele diugoterminowe oraz sposoby ich reali-
zacji. Zajmiemy sig kluczowymi kwestiami dotyczacymi naszych priorytetéw i polityk oraz
naszq zdolnoscig do dzialania.

Po drugie, czasami z duzymi problemami i p6zniej, niz pierwotnie planowano, ale
bardzo duza cz¢é¢ proponowanych traktatéw/reform zostala wprowadzona w zycie.
Najwazniejsze przyktady probleméw i opdznien to wprowadzenie w latach 70. XX w.
unii walutowej w oparciu o raport Pierre’a Wernera — w tamtym czasie udato si¢ zacie-
$ni¢ wspolprace w zakresie polityki kursowej, a od 1979 r. zaczat dziataé Europejski Sys-
tem Walutowy. Ale, jak wiadomo, w koricu i unia walutowa zostata wprowadzona. Gdy
w referendach odrzucone zostaly: traktat z Maastricht (w Danii w 1992 r.) oraz trakeat
z Nicei (w Irlandii w 2001 r.), to w paristwach tych przeprowadzono powtérne gloso-
wania i w koricu traktaty te zostaly ratyfikowane i weszly w zycie. Gdy z kolei w 2005 r.
odrzucona zostata ratyfikacja traktatu konstytucyjnego we Francji i w Niderlandach, to
powtdrnych referendéw w tych panistwach juz nie organizowano, ale niemal cala jego
tre$¢ zostala powtdrzona w traktacie z Lizbony, keéry we wszystkich panstwach UE (z
wyjatkiem Irlandii) zostal ratyfikowany na drodze parlamentarne;.

Po trzecie, o ile proces rozszerzania w jednym przypadku okazat si¢ odwracalny
(wyjscie z UE Zjednoczonego Krdlestwa), o tyle, jesli chodzi o towarzyszace mu po-
glebianie integracji, jest inaczej. Jak do tej pory nigdy nie doszto do wycofania zadne;j
wprowadzonej reformy stanowiacej poglebienie integracji rozumiane tak, jak to zostato
wyzej zdefiniowane. W procesie poglebiania integracji w ramach UE (WE) mieli$my
do czynienia z okresami stagnacji, ale — dotychczas — nie z regresem.
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PERSPEKTYWA KOLEJNYCH REFORM UNII EUROPEJSKIE]
W ZWIAZKU Z ROZSZERZENIEM

Po wejéciu w zycie traktatu z Lizbony w 2009 r. debata na temat reformowania UE
zeszfa na dalszy plan. Unia koncentrowala si¢ na reagowaniu na bardzo liczne kryzysy
(m.in. kryzys gospodarczy po 2008 r., rewolucje i wojny domowe w Afryce Pétnoc-
nej i na Bliskim Wschodzie, naptyw uchodzcéw i imigrantdw, brexit, przeciwdziata-
nie zmianom klimatu, prezydentura w USA Donalda Trumpa, pandemia COVID-19,
ancksja Krymu i wspieranie przez Rosje separatystow we wschodniej Ukrainie, a na-
stepnie pelnoskalowa agresja Rosji przeciwko Ukrainie). Warto zauwazyé, ze problemy
te moga by¢ wykorzystywane przez zwolennikéw poglebienia integracji — istota argu-
mentacji sprowadza si¢ tutaj do stwierdzenia, ze w obliczu tak licznych i powaznych
kryzyséw, zagrozen, wyzwan itp., ktérych skala i nastepstwa maja charakter paneuro-
pejski albo nawet globalny, konieczne jest wyposazenie UE i jej instytucji w odpowied-
nie kompetencje i usprawnienie proceséw podejmowania decyzji, aby mozna bylo pro-
bowa¢ tym kryzysom, zagrozeniom i wyzwaniom sprostac'.

Pomimo tego, ze od kilkunastu lat UE koncentruje si¢ na reagowaniu na wspomnia-
ne wyzej problemy i wyzwania, to idea wprowadzenia kolejnych reform w UE, kto-
re w praktyce oznaczalyby kolejne poglebienie integracji, nie umarta. Od kilku lat to-
czy si¢ dyskusja dotyczaca wlasnie nastgpnego zreformowania UE. W okresie od marca
2021 do maja 2022 r. z inicjatywy Parlamentu Europejskiego (PE), Komisji Europejskiej
i Rady UE zorganizowana zostata Konferencja w sprawie przysztosci Europy , w trakcie
ktérej m.in. obywatele panstw UE mieli wypowiedzie¢ si¢ na ten temat oraz wspdlnie
z przedstawicielami instytucji UE, politykami i reprezentantami spoteczeristwa obywa-
telskiego wypracowa¢ propozycje reform UE. Rezultatem bylo sprawozdanie, zawiera-
jace 49 wnioskéw (propozycji) oraz 326 szczegdtowych $rodkéw, kedre miatyby stano-
wi¢ podstawe reform UE . Przy czym, wedlug oceny Rady UE, prawie 95% z przyjetych
propozycji mozna wprowadzi¢ na podstawie obowiazujacych traktatéw .

Nowy impuls w procesie rozszerzenia, jakim byto przede wszystkim nadanie statusu
kandydata do UE Ukrainie, spowodowal, ze temat poglebienia integracji w ramach UE
takze stal si¢ przedmiotem szerszego zainteresowania. Tym bardziej ze ewentualne ko-
lejne rozszerzenie sila rzeczy bedzie dotyczyé¢ paristw wschodniej Europy (w znaczeniu
przede wszystkim geopolitycznym, a nie szricte geograficznym — Baltkany Zachodnie),
wiec doswiadczenia i wnioski z rozszerzen z 2004, 2007 i 2013 r. beda mialy istotne
znaczenie. A jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, idea kontynuowania rozsze-
rzenia UE na wschdd, z réznych powodéw, od dawna budzi watpliwosci . Chociaz —
co wynika z badan - jak do tej pory zdolno$¢ UE (WE) do integracji nowych panistw
okazywata si¢ wysoka, to jednak dotyczy to przede wszystkim etapu przedakeesyjnego,
kiedy kluczowe znaczenie majg stawiane pafistwom aspirujacym do UE warunki. Gdy
juz panstwa kandydujace stang si¢ czlonkami UE, to zdolno$¢ integracyjna Unii maleje.
Poza tym akcesja do UE massilniejszy wplyw na efektywnos¢é rzadzenia niz na demokra-
cje w nowych panstwach czlonkowskich .
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Propozycje idaca znacznie dalej niz to, co zostalo wypracowane w ramach Konfe-
rencji o przysztosci Europy, przedstawita francusko-niemiecka grupa robocza, ktérej
utworzenie oficjalnie ogloszono w styczniu 2023 r. na spotkaniu ministréw z REN
i Frangji i keédra skfadata si¢ z 12 ekspertéw. We wrzesniu 2023 r. zaprezentowany zo-
stal rezultat prac tej grupy w postaci raportu, w ktérym zaproponowano kilkadziesiat
zmian w funkcjonowaniu UE, przede wszystkim jej systemu instytucjonalnego oraz
demokracji na poziomie Unii, ktére mialyby przygotowaé UE na kolejne rozszerzenie.

Réwnolegle z aktywno$cig francusko-niemieckiej grupy roboczej prace nad wypra-
cowaniem projektu zmian traktatéw podjete zostaty w PE. Ich rezultat latem 2023 r.
zaprezentowala Komisja Spraw Konstytucyjnych (KSK) PE . Sprawozdanie z prac tej
komisji w listopadzie 2023 r. ma by¢ przedmiotem debaty na sesji plenarnej PE. Jest to
dokument obszerny, bardzo konkretny (zawiera szczegétowe propozycje modyfikacji
tresci traktatdw) i dotyczacy bardzo wielu zmian zaréwno w TUE, jak i w Traktacie
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE). Oznaczaja one bardzo daleko idace po-
glebienie integracji we wszystkich wskazanych w poprzedniej czedci artykutu znacze-
niach tego pojecia. Gdyby mialy wejs¢ w zycie w takiej tresci, jak zaproponowata KSK
PE, oznaczatoby to m.in. fundamentalng zmiang charakteru UE jako organizacji mie-
dzynarodowej, relacji pomiedzy UE a panistwami cztonkowskimi, bardzo daleko ida-
ce ograniczenie wplywu na funkcjonowanie UE i kompetencji paristw cztonkowskich
kosztem instytucji UE, wzrost kompetencji i pozycji politycznej ponadnarodowych in-
stytucji UE kosztem mi¢dzyrzadowych.

Od propozycji KSK PE do wejscia w zycie rewizji traktatéw droga jest bardzo dtu-
ga. Kolejnym na niej krokiem jest wypracowanie stanowiska na forum plenarnym Par-
lamentu. Zgodnie z art. 48(2) TUE PE jest jedna z instytucji, ktéra moze przedlozy¢
Radzie propozycje zmiany traktatow. Finalnie musza one by¢ uchwalone za wspSlnym
porozumieniem przedstawicieli rzadéw wszystkich panistw cztonkowskich, a nastgpnie
ratyfikowane przez wszystkie panstwa czlonkowskie zgodnie z ich wymogami konsty-
tucyjnymi (art. 48(4) TUE).

Wychodzac od stwierdzonej zaleznosci pomiedzy rozszerzeniem a poglebieniem
integracji, nalezy w tym miejscu postawi¢ kluczowe z punktu widzenia tematu i celu
niniejszego artykutu pytanie o to, czy mozliwa jest rewizja traktatéw, na ktérych opie-
ra si¢ dzialanie UE, torujaca droge rozszerzeniu Unii. Biorac pod uwage przywotane
wymogi art. 48 TUE oraz uwarunkowania polityczne w panstwach UE, bedzie to nie-
zwykle trudne, nawet w postaci znacznie ,zlagodzonej” w poréwnaniu do propozycji
KSK PE. Tg, nawet gdyby zostala zaakceptowana przez caly PE i stala si¢ formalnie
propozycja tej instytucji w sprawie rewizji traktatéw, nalezy raczej uzna¢ za punkt wyj-
$cia do dalszych negocjacji w trakcie prac konwentu (art. 48(3) TUE) oraz konferencji
migdzyrzadowej paristw UE (art. 48(4) TUE).

Jednak biorac pod uwage uwarunkowania polityczne w panstwach UE oraz tresé
art. 48 TUE, wypracowanie kompromisu, kt6ry obejmowalby nawet znacznie bardziej
ograniczone zmiany w traktatach, i tak bedzie bardzo trudne. To samo dotyczy proce-
su ratyfikacji, zaréwno przeprowadzanej na drodze parlamentarnej (w niektérych pan-
stwach UE z udzialem glowy paristwa), jak i gdyby zapyta¢ o zdanie obywateli panistw
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Unii. Nalezy zatem przyja¢, ze bardzo prawdopodobnym scenariuszem bedzie brak po-
rozumienia i impas, jesli chodzi o wypracowanie tresci lub ratyfikacje traktatu rewidu-
jacego postanowienia obecnie obowiazujacych TUE oraz TFUE.

Czy taka sytuacja oznacza brak mozliwosci zreformowania UE, ktére umozliwiato-
by przyjecie nowych panistw do UE? Po pierwsze, jak wspomniano, rozszerzenie UE,
szczegdlnie jesli chodzi o Ukraing, jest perspektywa odlegla i niepewna. Po drugie, re-
wizja traktatéw nie jest formalnie koniecznym warunkiem przyjecia nowych panstw;
taczenie proceséw poszerzenia i poglebienia integracji wynika z dotychczasowej prak-
tyki, ale teoretycznie mozliwe jest przyjecie nowych panstw — szczegélnie relatywnie
malych pod wzgledem gospodarczym i demograficznym — bez rewizji traktatéw. Po
trzecie, oprécz zmiany traktatéw teoretycznie istniejg takze inne mozliwosci zreformo-
wania UE. Syntetycznie przedstawiono je na schemacie 1.

Schemat 1. Reformowanie UE w warunkach braku porozumienia dotyczacego rewizji traktatow

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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1. Wzmocniona wspélpraca. Postanowienia o wzmocnionej wspolpracy zostaly
wprowadzone do prawa UE na mocy traktatu z Amsterdamu; pézniej byty modyfiko-
wane w traktacie z Nicei oraz w traktacie z Lizbony. Na ich podstawie grupa paristw
UE moze podja¢ wspélprace w sytuacji, w ktdrej nie wszystkie paristwa Unii wyrazaja
taka wole. Przez ponad 10 lat regulacje te nie byly wykorzystywane, jednak w 2010 r. po
raz pierwszy Rada podjeta decyzj¢ o ustanowieniu wzmocnionej wspdtpracy (w zakresie
prawa wiasciwego dla rozwodéw i separacji). Pézniej taka wspolpraca byla ustanawia-
na jeszeze kilka razy (w 2011 r. w sprawie jednolitego systemu patentowego, w 2013 r.
w sprawie podatku od transakgji finansowych, w 2016 r. w kwestiach majatkowych par
migdzynarodowych, w 2017 r. w sprawie utworzenia prokuratury europejskiej). Wpro-
wadzona na podstawie traktatu z Lizbony mozliwo$¢ poglebienia integracji paristw UE
w sferze obrony (ze specyficzng dla tej dziedziny nazwa: ,stata wspdlpraca strukeural-
na’) w 2017 r. takze zostata wykorzystana''. W efekcie mozna stwierdzi¢, ze wzmoc-
niona wspolpraca jest jedng z formg kooperacji w UE. Od kilku lat zadna nowa for-
ma takiej wspolpracy nie zostata przyjeta. By¢ moze wynika to z rosnacej $wiadomosci
potencjalnych probleméw i wyzwan prawnych (np. spéjnosé prawa UE, réwno$é praw
i obowigzkdéw panstw czlonkowskich) oraz instytucjonalnych i politycznych (np. udziat
w podejmowaniu decyzji przedstawicieli panstw, ktdre nie uczestnicza w danej wzmoc-
nionej wspélpracy, konflikty pomigdzy panstwami), kedre moglyby wynikaé z dalszego
jej rozwoju. Jednak w przypadku trudnosci z wypracowaniem porozumienia dotyczace-
go zmian traktatow albo ratyfikacja traktatu rewizyjnego dalszy rozwéj wzmocnionej
wspolpracy moze stanowi¢ jeden z mozliwych sposobéw reformowania UE.

2. Integracja poza ramami prawnymi UE. Oprécz integracji realizowanej na pod-
stawie traktatéw UE (WE), niektére paristwa czlonkowskie zawieraly pomiedzy sobg
takze umowy migdzynarodowe poza ramami prawnymi UE (WE), kedrych cele i tres¢
takze prowadzily do integracji. Jako na najwazniejsze przyktady mozna tutaj wskazaé
porozumienia z Schengen z 1985 i 1990 r., konwencjg¢ z Priim (zawarta w 2005 r. i do-
tyczaca wspOlpracy w zakresie zwalczania terroryzmu, przestgpczosci transgranicznej
oraz nielegalnej imigracji), Trakzat o stabilnosci, koordynacji i zarzgqdzanin w Unii Go-
spodarczej i Walutowej (tzw. pake fiskalny, zawarty w 2012 r.), Pakt Euro-Plus (podpi-
sany w 2011 r.) czy traktat ustanawiajacy Europejski Mechanizm Stabilnoéci z 2012 1.
Takie umowy byly otwarte na inne panistwa, a nicktdre z nich po jakims czasie byly wia-
czane do ram prawnych UE, jak np. porozumienia z Schengen, konwencja z Priim czy
pake fiskalny.

Przyjmowanie uméw poza ramami prawnymi UE (WE) wynikalo przede wszyst-
kim z dwéch powodéw. Pierwszy to taki, ze nie wszystkie panistwa cztonkowskie UE
(WE) byly zainteresowane tego rodzaju wspélpracy i odpowiednie regulacje mogly-
by nie zosta¢ zaakceptowane na forum UE (WE). Drugi to dazenie do jak najszybsze-
go wypracowania treéci, podpisania, ratyfikacji i wejécia w zycie tych uméw. Czynnik

" T. Kubin, Enbanced Cooperation, EMU Reforms and their Implications for Différentiation in the Euro-
pean Union, ,Baltic Journal of European Studies” 2017, vol. 7, nr 2(23), s. 84-106; tenze, A “Last Re-
sort” or a “Bypass”? Development of Enhanced Cooperation and its Meaning for the Problem of Stagnation
of Integration in the European Union, ,Yearbook of Polish European Studies” 2017, vol. 20, s. 31-60.
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czasu mial szczegélnie duze znaczenie po wybuchu kryzysu zadtuzeniowego i gospo-
darczego po 2008 r. — aby mozna bylo sobie poradzi¢ z jego skutkami, konieczna byta
jak najszybsza reakcja.

Dalszy rozwéj wzmocnionej wspotpracy oraz powrdt do zawierania przez panstwa
cztonkowskie UE uméw poza ramami prawnymi Unii prowadzilyby do poglebienia
integracji, ale takze do wzrostu jej zréznicowania pomigdzy panstwami UE. Z takim
zréznicowaniem mamy do czynienia od poczatku procesu integracji; obecnie najistot-
niejszym jego kryterium jest cztonkostwo w trzecim etapie UGiW i posiadanie waluty
euro. Jednak zréznicowanie integracji bylo postrzegane jako zjawisko negatywne, keore
czasami jest konieczne, ale powinno by¢ czyms$ wyjatkowym i tymezasowym, i kedre
negatywnie wplywa na solidarno$¢ panstw cztonkowskich'?. Dlatego generalna zasada
byta jedno$¢ procesu integracji. Gdyby te dwa sposoby reformowania UE byly wyko-
rzystywane odpowiednio dtugo i czgsto, to moglyby doprowadzi¢ do faktycznego i for-
malnego podzialu UE na centrum i peryferie. Rdzeri UE stanowityby panstwa strefy
euro, zawierajace ze soba umowy poza ramami prawnymi UE oraz nawiazujace kolejne
wzmocnione wspolprace; pozostale panistwa bylyby znacznie luzniej zwigzane z tym
centrum, koncentrujac si¢ na wspdtpracy gospodarczej, z ograniczong kooperacja w sfe-
rze polityczne;.

Mozliwo$¢ ustanawiania wzmocnionej wspolpracy oraz zawierania uméw poza ra-
mami prawnymi UE moze takze stanowi¢ instrument nacisku na panstwa, ktére sprze-
ciwialyby si¢ kompleksowym reformom UE. Brak mozliwosci zablokowania wykorzy-
stywania takich instrumentdw i pozostanie poza centrum integracji moze skutkowaé
formalna zgoda na reformy, ktére w innych warunkach nie zostalyby przez jakie$ pan-
stwo zaakceptowane.

3. Reformy w traktacie akcesyjnym. Konieczne dla przyjecia nowych panstw
zmiany w funkcjonowaniu UE s zawierane w traktatach akcesyjnych. Chodzi tutaj
przede wszystkim o dostosowanie regulacji dotyczacych funkcjonowania instytucji po
zmianie liczby panstw cztonkowskich. Teoretycznie traktat akcesyjny mogtby zawierad
postanowienia wykraczajace poza to, co jest konieczne dla przyjecia nowego panstwa.
Jednak ze wzgledéw politycznych trudno sobie wyobrazi¢, aby glebsza reforma UE
miata zosta¢ przeprowadzona w taki sposéb. Traktat akcesyjny musi zostaé zaakcepto-
wany, a nastgpnie ratyfikowany przez wszystkie panstwa UE, ryzyko za$ jego odrzuce-
nia i tym samym zablokowania akcesji bytoby wtedy znacznie wigksze.

4. Wykorzystanie istniejacych ram prawnych oraz ,,prointegracyjne” orzecznic-
two Trybunalu Sprawiedliwosci UE (TSUE). Od poczatku procesu integracji, obok
wspomnianych traktatéw rewizyjnych i zawartych w nich ,,skokowych” reform, mamy
w UE (\WE) do czynienia takze ze swoista integracja ,,pelzajqca;’, tzn. stopniowym, sys-
tematycznym i konsckwentnym wprowadzaniem zmian w funkcjonowaniu UE (WE),
ktére traktowane osobno rzadko przyciagaja uwage opinii publicznej, czesto sg przed-
stawiane jako ,techniczne” i/lub konieczne, aby odpowiedzie¢ na jakis kryzys, problem

2 K. Dyson, M. Marcussen, Transverse Integration in European Economic Governance: Between Unitary

and Differentiated Integration, ,Journal of European Integration” 2010, vol. 32, nr 1, s. 18.
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itp., ale ktére faktycznie oznaczaja przejmowanie kolejnych kompetencji przez instytucje
UE i wzrost ingerencji Unii w funkcjonowanie paristw i spoteczenstw. Na biezaco konse-
kwengje takich ,petzajacych” reform sa dostrzegalne tylko dla specjalistow, natomiast dla
przecigtnego mieszkanca UE — w najlepszym razie w dtuzszej perspekeywie i gdy sa juz
niemozliwe do cofnigcia. Te biezace reformy sa mozliwe dzigki temu, ze traktatowe posta-
nowienia dotyczace wspdlnych polityk UE sa bardzo ogélne, a cele integracji w ramach
UE zawarte w traktatach sa réwnie szerokie, co bardzo malo precyzyjne. Stad zakres swo-
body - przede wszystkim Komisji Europejskiej — w wypelnianiu tych ogélnych celéw i re-
gulacji traktatowych jest faktycznie bardzo duzy. Jako na aktualne przyklady takich dzia-
tan mozna wskaza¢ Europejski Zielony Ead albo Next Generation EU, a wezesniej reformy
UGiW i zarzadzania gospodarczego w UE. Dla takiego reformowania UE bardzo istotne
moze by¢ faktyczne wsparcie TSUE. Jak argumentuje si¢ w bogatej literaturze przedmio-
tu'?, TSUE w swoim orzecznictwie, stosujac wyktadnie teleologiczna i kreatywnie inter-
pretujac postanowienia traktatow, bardzo czesto sprzyja postepowi integracji.

PODSUMOWANIE

Po latach pozostawania poza agendq rozszerzenie i reformy traktatowe znéw staly si¢
przedmiotem zainteresowania i debaty w UE. Co wigcej, w obydwu tych sferach pod-
jete zostaly na tyle istotne politycznie kroki, ze dzialania musza by¢ kontynuowane.

Dotychczasowym rozszerzeniom UE (WE) towarzyszyly dzialania zmierzajace do
poglebienia integracji i wigkszos¢ z nich w konicu wprowadzano w zycie; poglebienie
integracji warunkowalo poszerzenie jej zasiegu geograficznego. Argument, ze aby UE
(WE) mogla sprawnie i skutecznie dziala¢ w wickszym skladzie, musi zostaé¢ zrefor-
mowana, byl, jest i bedzie uzywany w kontekscie rozszerzenia. A na panistwa niezbyt
chetne poglebieniu integracji bedzie wywierana presja: blokada czy hamowanie reform
oznacza blokowanie albo hamowanie procesu rozszerzenia. I jedli jakie$ panstwo dekla-
ruje si¢ jako zwolennik integracji — chcac poszerzy( jej zakres geograficzny — to powin-
no takze zaakceptowa¢ jej poglebienie.

Jednak do pojawienia si¢ realnie takiego problemu diuga droga. Po pierwsze, do
kolejnego rozszerzenia nie dojdzie zbyt szybko. Po drugie, ewentualne przyjecie niedu-
zych panstw Batkandéw Zachodnich moze by¢ przeprowadzone bez glebokiej reformy
UE. Dopiero ewentualnemu rozszerzeniu UE o Ukraing musialyby towarzyszy¢ istot-
ne zmiany w funkcjonowaniu UE i jej polityk. Ale ze wzgledu na sytuacje tego panstwa
jego cztonkostwo w UE to odlegta perspektywa.

" Np. Judging Europe’s Judges: The Legitimacy of the Case Law of the European Court of Justice, red.
M. Adams i in., Oxford 2013; M. Blauberger, D.S. Martinsen, The Court of Justice in Times of Politi-
cisation: “Law as a Mask and Shield” Revisited, ,Journal of European Public Policy” 2020, vol. 27,
nr 3, s. 382-399; A. Boin, S.K. Schmidt, The European Court of Justice: Guardian of European Inte-
gration, [w:] Guardians of Public Value. How Public Organisations Become and Remain Institutions,
red. A. Boin, L.A. Fahy, Cham 2021; T. Horsley, The Court of Justice of the European Union as an In-
stitutional Actor: Judicial Lawmaking and Its Limits, Cambridge 2018.
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Nalezy pamigta¢ takze o takim czynniku, jakim jest nastawienie do rozszerzenia
opinii publicznej w panistwach Unii. Formalnie proces ten, w tym ratyfikacja traktatéw
akcesyjnych, prowadzony jest przez odpowiednie instytucje panstw UE i samej UE.
Jednak forsowanie rozszerzenia przy wyraznym sprzeciwie obywateli paristw UE, cho-
ciazby tylko w kontekscie wyboréw odbywajacych si¢ na poziomie krajowym, nie be-
dzie tatwe. Wprawdzie wedlug badan opublikowanych jesienia 2023 r. $rednio w calej
UE 51% jej mieszkaicéw jest za rozszerzeniem, a 39% — przeciwko (pozostale osoby
odméwily odpowiedzi lub nie mialy zdania), ale istotniejsze jest to, jak wyglada sytu-
acja w poszczegolnych panstwach. A wérdd trzech panstw, w kedrych obywatele wyra-
zali najwickszy sprzeciw wobec rozszerzenia — Austria (59% przeciw, 39% za), Francja
(51% przeciw, 37% za) oraz Niemcy (51% przeciw, 38% za) — mamy dwa najwicksze
panistwa UE. Na przeciwnym biegunie jest Hiszpania (73% za, 15% przeciw), Litwa
(71% za, 17% przeciw) oraz Eotwa (68 % za, 18% przeciw)'.

Biorac pod uwage uwarunkowania polityczne w paristwach UE, w procesie reform
traktatowych Unii bardzo prawdopodobny jest brak porozumienia co do tresci zmian.
Wtedy mozliwe sg cztery warianty wyjscia z takiego impasu. Minimalne, konieczne dla
akcesji zmiany w funkcjonowaniu instytucji UE mogg zostaé zawarte w traktacie akce-
syjnym — tak jak to bylo do tej pory. Oprécz tego panistwa dazace do poglebienia inte-
gracji moga wykorzystywa¢ mechanizm wzmocnionej wspétpracy oraz zawiera¢ umo-
wy poza ramami prawnymi UE. Takie dzialania prowadzityby nie tylko do poglebienia
integracji, ale takze zréznicowania jej faktycznego podziatu w UE na centrum i peryfe-
rie. Polityki UE moga by¢ w bardzo znaczacy sposdb reformowane takze na podstawie
obowiazujacych traktatéw, aktami prawa pochodnego. Jak pokazuja do$wiadczenia,
przy »prointegracyjnym” orzecznictwie TSUE przede wszystkim integracja gospodar-
cza moze by¢ w ten sposéb bardzo mocno poglebiana.
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