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NA MOCY TRAKTATU LIZBONSKIEGO

NOWA TYPOLOGIA KONFERENCJIMIEDZYRZADOWYCH

Reform of the procedures for the revision of the European Union Treaties un-
der the Treaty of Lisbon. A new typology of intergovernmental conferences
The first research objective of the article is to analyse the institutional and legal
instruments for the revision of the European Union treaties, including the or-
dinary revision procedure, the two simplified revision procedures, the specific
passerelle clauses, the flexibility clause and other mechanisms for amending the
EU treaties. The second research objective is to propose a new typology of inter-
governmental conferences. The author formulates two research hypotheses. The
first assumes that the changes introduced by the Lisbon Treaty of 13 December
2007 to the revision procedures enabled the development of a new typology of
intergovernmental conferences. The second hypothesis is that the modifications
introduced by this international agreement significantly increased the flexibil-
ity of EU’s treaty revision procedures. Following this, the author poses three re-
search questions. First, according to what criteria was the new typology of inter-
governmental conferences defined? Secondly, how did the Lisbon Treaty make
the revision procedures more flexible? Thirdly, did the changes introduced by
the Lisbon Treaty lengthen or shorten the treaty revision process? The author
has used the institutional-legal method in this work and has referred to the the-
ory of neoliberal institutionalism.
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Stowa kluczowe: zwykla procedura rewizji traktatu, uproszczona procedura re-
wizji traktatu, specyficzna klauzula passerelle, klauzula elastycznosci

WPROWADZENIE

Pierwszym celem badawczym artykutu jest analiza instrumentéw instytucjonalnych
i prawnych stuzacych rewizji traktatéw Unii Europejskiej, w tym zwyklej procedury
rewizji, dwdch uproszczonych procedur rewizyjnych, specyficznych klauzul passerelle,
klauzuli elastycznosci oraz innych sposobéw zmiany traktatéw UE. Drugim celem ba-
dawczym jest zaproponowanie nowej typologii konferencji migdzyrzadowych. Autor
formutuje dwie hipotezy badawcze. Pierwsza z nich opiera si¢ na zalozeniu, ze zmiany
dokonane przez traktat lizbonski z 13 grudnia 2007 roku w procedurach rewizji trak-
tatéw umozliwily wprowadzenie nowej typologii konferencji mi¢dzyrzadowych. Dru-
ga hipoteza stanowi, ze modyfikacje wprowadzone przez t¢ umowe miedzynarodows
znaczaco uelastycznily procedury rewizji traktatéw w UE. W §lad za tym autor sta-
wia trzy pytania badawcze. Po pierwsze, wedtug jakich kryteriéw i uwarunkowan zo-
stala zdefiniowana nowa typologia konferencji migdzyrzadowych? Po drugie, na czym
polegato uelastycznienie procedur rewizyjnych w traktacie lizboriskim? Po trzecie, czy
zmiany wprowadzone przez traktat lizboriski wydtuzyly, czy tez skrocily proces rewizji
traktatéw ? Autor wykorzystat w pracy metodg instytucjonalno-prawna oraz odwotal
si¢ do teorii neoliberalnego instytucjonalizmu, ktéry uznaje organizacje mi¢dzynaro-
dowe za instrument realizacji polityki przez panstwa cztonkowskie i dla ktérego insty-
tucjami sg zaréwno organizacje migdzynarodowe, jak i normy prawne oraz procedury
miedzynarodowe'.

I. NOWA TYPOLOGIA KONFERENCJIMIEDZYRZADOWYCH

Konferencja mi¢dzyrzadowa (ang. Intergovernmental Conférence, IGC) jest instrumen-
tem prawnym zmian traktatowych w Unii Europejskiej. Ustréj Wspolnot Europejskich,
a nastgpnie Unii Europejskiej ksztattowat sie, poczawszy od lat 50. XX wieku, w ra-
mach kolejnych konferencji miedzyrzadowych. Nalezy jednak zaznaczyé¢, ze struktura
ustrojowa Wspdlnot Europejskich nie byta tozsama ze struktura ustrojowa Unii Eu-
ropejskiej, a zwlaszcza ze struktura obecnej UE, funkcjonujacej w warunkach lizbon-

skiego rezimu prawnego. Z drugiej strony jednak zaréwno Wspdlnoty Europejskie, jak
! Szerzej na ten temat por. J. Ruszkowski, Wszgp do studidw europejskich. Zagadnienia teoretyczne i meto-
dologiczne, Warszawa 2007, s. 116; . Czaputowicz, Teorie integracji europejskicj, Warszawa 2020, s. 133-
166; J. Czaputowicz, Mapa wspdtczesnego liberalizmn: neoliberalny instytucjonalizm, nowy liberalizm,
liberalny internacjonalizm, [w:] Liberalizm & neoliberalizm w nauce o stosunkach migdzynarodowych.
Teoretyczny pluralizm, red. E. Halizak, R. Ozarowski, A. Wrébel, Warszawa 2016, s. 20-23, [online]
hetps://ptsm.edu.pl/liberalizm-neoliberalizm-nauce-o-stosunkach-miedzynarodowych-teoretyczny-
pluralizm/, 20 12025.
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i Unia Europejska posiadaly horyzontalne i sektorowe elementy sktadowe ustroju, przy
czym réznice migdzy Unig Europejska a WspSlnotami Europejskimi dotyczyly przede
wszystkich elementéw horyzontalnych. O ile horyzontalnymi elementami sktadowymi
ustroju obecnej Unii Europejskiej sa: status prawnomiedzynarodowy, status integracyj-
ny i cele integracyjne, aksjologia, sztywny podziat kompetencji, katalog aktéw praw-
nych i procedur legislacyjnych, system instytucjonalny, samodzielny budzet, udziat
parlamentéw narodowych w procesie legislacji, zréznicowana integracja (ang. differen-
tiated integration), a takze procedury rewizji traktatéw. O tyle sektorowymi elemen-
tami skladowymi ustroju postlizboriskiej UE s3: polityki i dzialania wewng¢trzne oraz
polityki i dziatania zewnetrzne. Jednak ani Unia Europejska przed wejéciem w zycie
traktatu lizbonskiego (1 grudnia 2009 roku), ani Wspdlnoty Europejskie przed wej-
$ciem w zycie traktatu z Maastricht (1 listopada 1993 roku) nie posiadaly wszystkich
wskazanych wyzej horyzontalnych elementéw ustrojowych. Tytulem przykladu, Unia
Europejska nie miata do tego momentu ani osobowosci prawnej, ani tak rozwinietej —
jak obecnie — aksjologii, ani sztywnego podziatu kompetencji w relacjach z panstwa-
mi cztonkowskimi, ani nie gwarantowata parlamentom narodowym uczestnictwa we
wlasnym procesie legislacyjnym. Z kolei Wspdlnoty Europejskie przed wejsciem w zy-
cie traktatu z Maastricht nie dysponowaly zasadniczo wiasna aksjologia, sztywnym po-
dziatem kompetencji, nie mogty korzysta¢ z metody integracyjnej zwanej zréznicowa-
ng integracja, a takze nie zapewnialy parlamentom narodowym zadnego wplywu na
wlasny proces legislacyjny. Z drugiej strony jednak zaréwno Wspélnoty Europejskie,
jak i Unia Europejska posiadaly wlasne dzialania i polityki wewnetrzne oraz zewnetrz-
ne, przy czym Wspdlnoty mialy ich zdecydowanie mniej niz obecna Unia Europejska’.

Dzi¢ki zmianom wprowadzonym przez konferencje miedzyrzadows z 2007 roku
obecna Unia Europejska jest jedyna par excellence organizacja miedzynarodows typu
ponadnarodowego na $wiecie. Podobny poglad wyraza réwniez Peter L. Lindseth, ar-
gumentujac, ze jest ona ,wiodacym” przykladem organizacji mi¢dzynarodowej typu
ponadnarodowego. Moze ona wykonywac caly szereg uprawnien w zakresie stanowienia
prawa, orzekania i egzekwowania prawa ze stosunkowo wysokim stopniem niezaleznosci
od kontroli migdzyrzqdowej lub krajowej, przynajmniej w zakresie uprawnien delegowa-
nych na szczebel ponadnarodowy.

Z drugiej strony, jak pokazal kryzys w strefie euro w latach 2010-2018, Unia Eu-
ropejska nadal zalezy od silnie legitymizowanych instytucji (...) na szczeblu krajowym,
[poniewaz — przyp. aut.] instytucje ponadnarodowego ,zarzqdzania’, sprawujgce delego-
wang wladzg w sensie delegowanym, administracyjnym, po prostu nie sq jeszcze w stanie
sprostac temu zadanin’.

Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Spdr o ksztalt ustrojowy Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej
w latach 1950-2010. Migdzy ideq ponadnarodowosci a wspdlpracq miedzyrzqdowg, Krakéw 2012,
s. 547-568.

> Por. PS. Lindseth, Supranational Organizations, [w:] The Oxford Handbook of International Orga-
nizations, red. J. Katz Cogan, Oxford 2017, s. 152-170. Inny poglad wyraza Martin Koch, ktéry do
katalogu migdzynarodowych organizacji typu ponadnarodowego — obok Unii Europejskiej — zali-
cza réwniez Migdzynarodowy Fundusz Walutowy. Por. M. Koch, Supranationale Organisationen,
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Pozostale organizacje miedzynarodowe maja charakter miedzyrzadowy lub inaczej
miedzypanstwowy. Sposrdd organizacji miedzynarodowych, ktére podobnie jak Unia
Europejska zajmuja si¢ integracja gospodarczg, cz¢$¢ posiada osobowo$é prawna (m.in.
MERCOSUR i ASEAN), ale wigkszos¢ to organizacje sui generis nieposiadajace takicj
osobowosci (m.in. NAFTA, Wspélnota Andyjska, UNASUR czy Unia Afrykariska).
W odréznieniu od Unii Europejskiej zadna z wymienionych pozaeuropejskich orga-
nizacji gospodarczych nie dysponuje réwniez takimi elementami skladowymi ustroju,
jak: sztywny podzial kompetencji czy samodzielny budzet, zadna z nich nie korzysta
z zasad zrdznicowanej integracji, za$ wlasng aksjologic posiada jedynie ASEAN®.

Kazda z konferencji migdzyrzadowych potwierdzata role panstw cztonkowskich
jako ,wladcow traktatéw”. Pojecie to wywodzi si¢ z zasady powierzenia, zwanej tez
zasada przyznania®, zgodnie z kt6ra jedynie rzady panistw cztonkowskich moga prze-
kazywa¢ Wspo6lnotom Europejskim tudziez Unii Europejskiej nowe kompetencje na
drodze jednomyslnej rewizji traktatéw, za$ zadna z tych organizacji nie moze posia-
da¢ zdolnosci do stanowienia wlasnych uprawnien (kompetencji-kompetenciji). Duza
czestotliwo$¢ wprowadzania zmian ustrojowych we Wspélnotach Europejskich, a na-
stepnie w Unii Europejskiej doprowadzita do stopniowej instytucjonalizacji konferen-
cji migdzyrzadowych®.

Pierwsza i, jak dotad, jedyna typologi¢ konferencji migdzyrzadowych zapropono-
wat Brendan Smith, ktéry w swojej monografii z 2001 r., zatytulowanej Constitution
Building in the European Union. The Process of Treaty Reforms, podzielit konferencje
migdzyrzadowe na trzy kategorie: prawne, specjalne (akcesyjne) i konstytucyjne. Po-
dziat ten budzi jednak powazne watpliwosci autora z trzech powodéw: po pierwsze,

[w:] Internationale Organisationen. Konzepte, Theorien und Fallbeispiele, red. S. Liitz, A. Menzel, Ha-
gen 2022,s. 129-192.

Na temat ustroju migdzynarodowych organizacji gospodarczych por. J.J. Wec, Ustrdj wybranych mig-
dzynarodowych organizacji gospodarczych. Analiza poréwnawcza, Krakéw 2025 (maszynopis). Na te-
mat ustroju UE jako organizacji mi¢dzynarodowej typu ponadnarodowego por. J.J. Wec, Spdr o ksztalt
ustrojowy..., s. 13-15. Na temat pozostalych organizacji integracji gospodarczej jako organizacji mig-
dzynarodowych typu miedzyrzadowego por. P. Czubik, B. Kuzniak, Organizacje mig¢dzynarodowe,
Warszawa 2004, s. 3-11, 115-153.

Zasada powierzenia zostala skodyfikowana w art. 5 TWE (obecnie art. 5 ust. 1-2 TUE), ktéry to ar-
tykut stanowi, ze granice kompetencji Unii wyznacza zasada przyznania, za$ wykonywanie tych kom-
petencji podlega zasadom pomocniczosci i proporcjonalnosci. Zgodnie z tq zasadg Unia dziata wylgcznie
w granicach kompetencji przyznanych jej przez Parstwa Czlonkowskie w Traktatach, za$ wszelkie kom-
petencje nieprzyznane Unii w Traktatach nalezq do Parstw Czlonkowskich. Szerzej na ten temat por.
JJ. Wec, Spor o ksztalt ustrojowy..., s. 517; S. Smeets, D. Beach, Intergovernmentalism and its Implica-
tions. New Institutional Leadership in Major EU Reforms, ,Journal of European Public Policy” 2019,
vol. 27,n0 8, s. 1-2.

Podobne stanowisko wyraza Béla Plechanovovi, ktéra poréwnujac ze soba trzy konferencje migdzy-
rzagdowe z lat 1965, 1985 oraz 1996-1997, okresla je jako instytucje w procesie politycznym realizo-
wanym w ramach Wispdlnot Europejskich i UE, por. B. Plechanovovd, Intergovernmental Conference.
Three Case Studies of EC/EU Institution Building, [w:) Oxford Research Encyclopedia of Politics, Ox-
ford 2021, s. 1-10; B. Smith, Constitution Building in the European Union. The Process of Treaty Re-
forms, The Hague-London—New York 2001, s. 6-12.
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wszystkie konferencje miedzyrzadowe maja przeciez charakter prawny; po drugie,
konferencje specjalne rozumiane jako negocjacje poswigcone zawarciu traktatu akce-
syjnego z panstwem kandydujacym maja zupelnie inng podstawe prawng niz konfe-
rencje migdzyrzadowe sensu stricto. O ile podstawa prawna konferencji miedzyrzado-
wych poswigconych podpisaniu traktatéw stanowiacych (zatozycielskich) lub zawarciu
traktatéw rewizyjnych jest art. 48 ust. 1-7 TUE, o tyle podstawa negocjacji akcesyj-
nych jest art. 49 TUE; po trzecie, Smith zaliczyt do kategorii konferencji konstytucyj-
nych zaréwno konferencje, ktére doprowadzity do zawarcia oraz ratyfikacji traktatéw
ustanawiajacych Europejska Wspolnote Wegla i Stali (TEWWS) (1950-1952), Euro-
pejska Wspdlnotg Gospodarcza (TEWG) i Europejska Wspdlnote Energii Atomowej
(TEWEA) (1956-1957) oraz Uni¢ Europejska (TUE) (1990-1991) lub zakoriczyly sie
rewizja istniejacych juz traktatéw, jak konferencje w sprawie podpisania Jednolitego
Aktu Europejskiego (JAE) (1985), traktatu amsterdamskiego (1996-1997) oraz trak-
tatu nicejskiego (2000), jak tez konferencje, ktdrych rezultatem bylo zawarcie traktatu,
cho¢ jego ratyfikacja nie doszfa do skutku, jak mialo to miejsce w przypadku Europej-
skicj WspSlnoty Obronnej (TEWO) (1951-1952), tudziez konferencje, ktére si¢ roz-
poczely, ale zakoniczyly fiaskiem, jak w wypadku projektu ustanowienia Europejskiej
Wspélnoty Politycznej/Wspdlnoty Europejskiej (1953) oraz planéw utworzenia Unii
Narodéw Europejskich (1962)".

Patrzac na konferencje mig¢dzyrzadowe z perspektywy catego procesu integra-
cji europejskiej, mozemy je sklasyfikowaé¢ wedtug réznych kryteriéw, przy czym naj-
istotniejsze s kryteria prawne. Znaczacy wplyw na przebieg i wyniki poszczegélnych
konferencji mi¢edzyrzadowych mialy jednak réwniez, przedstawione nizej, migdzyna-
rodowe i wewnetrzne uwarunkowania polityczne oraz ekonomiczne. Traktat lizbon-
ski z 13 grudnia 2007 roku wprowadzit do procedur rewizyjnych Unii Europejskiej
trzy bardzo istotne zmiany. Obok modyfikacji zwyklej procedury rewizyjnej (art. 48
ust. 2-5 TUE) ustanowit on bowiem dwie nowe, opisane nizej, uproszczone procedury
rewizyjne, ktére utatwiaja dorazne wprowadzanie zmian ustrojowych w Unii Europej-
skiej przez instytucje UE (art. 48 ust. 6-7 TUE), a w konsekwencji radykalnie skracaja
czas trwania negocjacji nad takimi zmianami. Uwzgledniajac kryteria prawne, w tym
ostatnie modyfikacje wprowadzone na mocy traktatu lizbonskiego, autor proponuje
nowga typologi¢ konferencji migdzyrzadowych, tj. podzial na konferencje konstytucyj-
ne oraz konferencje ad hoc.

Istnialy miedzy nimi jednak dwie podstawowe réznice: (1) podczas gdy konferencje
konstytucyjne zasadniczo byly poswi¢cone utworzeniu nowych organizacji migdzyna-
rodowych lub glebokiej reformie ustrojowej istniejacych juz organizacji, to konferencje
ad hoc ograniczaly si¢ do nielicznych zmian ustrojowych w tych ostatnich organiza-
cjach; (2) o ile konferencje konstytucyjne trwaly od kilku miesi¢cy do roku lub nawet
nieco dluzej, o tyle konferencje ad hoc trwaly krétko, niekiedy nawet tylko jeden dzien.

Konstytucyjne konferencje miedzyrzadowe konczyly si¢ albo zawarciem trakta-

téw zalozycielskich, takich jak: TEWWS z 18 kwietnia 1951 roku, TEWO z 27 maja

7 Por. B. Smith, Constitution Building..., s. 6-12.
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1952 roku, TEWG i TEWEA z 25 marca 1957 roku, traktat z Maastricht z 7 lutego
1992 roku® oraz traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy z 29 pazdziernika 2004
roku, albo ich efektem bylo podpisanie traktatéw rewizyjnych, jak: Jednolity Akt Eu-
ropejski z 17-28 lutego 1986 roku, traktat amsterdamski z 2 pazdziernika 1997 roku,
trakrat nicejski z 26 lutego 2001 roku oraz traktat lizboniski z 13 grudnia 2007 roku.
Konferencje mi¢dzyrzadowe ad hoc poswigcone byly natomiast wynegocjowaniu trak-
tatu fuzyjnego z 8 kwietnia 1965 roku, traktatéw budzetowych z 22 kwietnia 1970
roku i 22 lipca 1975 roku, zmianie art. 136 ust. 3 TFUE na podstawie jednomy$lnej
decyzji Rady Europejskiej z 25 marca 2011 roku w oparciu o uproszczona procedure re-
wizji traktatéw (art. 48 ust. 6 TUE) oraz zawarciu 13 czerwca 2012 roku tzw. protoko-
tu irlandzkiego w ramach zwyklej procedury rewizji traktatéw (art. 48 ust. 2-5 TUE).

Eacznie w dotychczasowej historii Wspdlnot Europejskich oraz Unii Europejskiej
odbyto si¢ 15 konferencji mi¢dzyrzadowych, przy czym 10 z nich mialo charakter kon-
stytucyjny, za$ 5 bylo konferencjami ad hoc. Konstytucyjne konferencje migdzyrzado-
we z lat 1950-1951, 1956-1957 oraz 1990-1991 doprowadzily do ustanowienia no-
wych organizacji mi¢dzynarodowych, takich jak: Europejska Wspdlnota Wegla i Stali,
Europejska Wspdlnota Gospodarcza, Europejska Wspdlnota Energii Atomowej i Unia
Europejska’. Pozostale konstytucyjne konferencje miedzyrzadowe, obradujace w latach
1985, 1996-1997 i 2000, wprowadzily niezwykle istotne zmiany ustrojowe w tych or-
ganizacjach. Natomiast konferencje miedzyrzadowe z lat 2003-2004 oraz z 2007 roku
dokonaly kompleksowej reformy ustrojowej Unii Europejskiej. Reforma ta obj¢ta bo-
wiem wszystkie horyzontalne elementy skladowe oraz wickszos¢ sektorowych elemen-
tow ustroju UE.

Uwzgledniajac migdzynarodowe uwarunkowania polityczne i ekonomiczne w kla-
syfikacji konferencji miedzyrzadowych, mozemy skonstatowa¢, ze nie stanowia one
ostrych kryteriéw podzialu konferencji na konstytucyjne i konferencje ad hoc, ale wy-
wartly duzy wplyw zaréwno na decyzje o ich zwolaniu, jak i na ich przebieg oraz rezul-
taty. Mianowicie podstawowa przyczyna zwotania dwéch pierwszych konstytucyjnych
konferencji migdzyrzadowych w latach 1950-1952 bylo zaostrzenie konfliktu miedzy
Wschodem a Zachodem w latach 1949-1953, w szczeg6lnosci przetamanie przez ZSRR

Traktat z Maastricht byl rezultatem dwéch réwnoleglych konferencji miedzyrzadowych, z ktérych
pierwsza poswigcona byla utworzeniu Unii Politycznej, za$ druga ustanowieniu Unii Gospodarczej
i Walutowe;.

Jedynie konstytucyjne konferencje migdzyrzadowe, ktére odbyly si¢ w latach 1951-1953, a ktérych
celem bylo ustanowienie Europejskiej Wspdlnoty Obronnej oraz Europejskiej Wspdlnoty Politycznej/
Wspolnoty Europejskiej, zakonczyly si¢ niepowodzeniem. Pierwsza z nich doprowadzita wprawdzie
do podpisania TEWO, ale traktat ten nie doczekal si¢ ratyfikacji przez wszystkich sygnatariuszy, zas
druga konferencja zostata przerwana z powodu fiaska TEWO, ktéry byt prawnie powiazany z nego-
cjowanym przez t¢ ostatnia konferencje projektem ustanowienia Wspélnoty Europejskiej z 5 marca
1953 roku jako organizacji ponadnarodowej o statusie federacji. Podajac liczbe konferencji konsty-
tucyjnych, autor nie uwzglednia konferencji poswigconej negocjacjom nad planami utworzenia Unii
Narodéw Europejskich (1962 rok), poniewaz podstawa jej zwolania nie byta procedura rewizyjna sko-
dyfikowana w art. 236 TEWG (obecnie art. 48 ust. 2-5 TUE). Szerzej na temat pierwszych konferen-
¢ji migdzyrzadowych por. J.J. Wec, Spdr o ksztalt ustrojowy..., s. 35-39, 53-57,72-74, 83-88, 120-131.
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monopolu USA na brori atomowa (1949), przejecie wladzy w Chinach przez komuni-
stéw (1949) oraz wybuch wojny koreanskiej (1950). Natomiast kryzys sueski (lipiec-
-pazdziernik 1956) oraz interwencja wojsk sowieckich na Wegrzech (listopad 1956)
wplynety z kolei mobilizujaco na panstwa negocjujace TEWG i TEWEA podczas trze-
ciej konstytucyjnej konferencji miedzyrzadowej w latach 1956-1957. Jednak zasad-
niczg przyczyng zwolania tej ostatniej byly uwarunkowania wewnatrzwspélnotowe,
w szczegdlnosci fiasko projektow dotyczacych utworzenia federacji zachodnioeuropej-
skiej w 1954 roku oraz decyzja rzadéw panstw cztonkowskich EWWS o ograniczeniu
procesu integracji do kwestii ekonomicznych i utworzenia wspélnego rynku. Podsta-
wowymi przestankami zwolania czwartej konstytucyjnej konferencji miedzyrzadowej
w 1985 roku byly zaréwno uwarunkowania migdzynarodowe, jak i wewnatrzwspdlno-
towe. Determinantami migdzynarodowymi byly m.in. nastgpstwa kryzysu gospodar-
czego spowodowanego upadkiem systemu walutowego z Bretton Woods (1971-1973)
oraz kryzysu naftowego wywotanego decyzjami paristw OPEC w sprawie drastycznego
podniesienia cen ropy naftowej (1973-1974). Kryzysy te przyczynily si¢ bowiem nie
tylko do kryzysu stagflacyjnego w panistwach Wspélnot Europejskich, ale takze do sta-
gnacji w samym procesie integracji gospodarczej, utrzymujacej sic od potowy lat 70. do
polowy lat 80. XX wicku i nazywanej przesmiewczo ,eurosklerozy”. Uwarunkowania-
mi wewnatrzwspSlnotowymi byly: debata polityczna, jaka toczyta si¢ we Wspo6lnotach
Europejskich w latach 1972-1984 w sprawie ustanowienia Unii Europejskiej; koniecz-
nos¢ usankcjonowania zmian pozatraktatowych wprowadzonych do ustroju Wspélnot
Europejskich w latach 70. i 80. oraz dazenia do dokoniczenia jednolitego rynku euro-
pejskiego przez wprowadzenie zmian w przepisach TEWG. Jednolity Akt Europejski
z 17/28 lutego 1986 roku, ktory zostat uzgodniony podczas konferencji miedzyrzado-
wej w 1985 roku, zasadniczo rozwiazal te problemy.

Podstawowga przyczyna zwolania dwoch nastgpnych konstytucyjnych konferen-
¢ji miedzyrzadowych w latach 1990-1991 byla decyzja o ustanowieniu Unii Europej-
skiej. Zapadta ona po 18 latach dyskusji prowadzonej na ten temat w stolicach paristw
cztonkowskich Wspélnot Europejskich. Przestankami ulatwiajacymi jej podjgcie
byly: zakonczenie zimnej wojny migdzy Wschodem a Zachodem i wynikajace z nie-
go zjednoczenie Niemiec; przemiany w strukturze gospodarki $wiatowej polegajace na
globalizacji proceséw gospodarczych i wzroscie wspétzaleznoéci ekonomicznych po-
miedzy panstwami, a takze poglebienie integracji gospodarczej w EWG wskutek usta-
nowienia jednolitego rynku wewnetrznego. Traktat z Maastricht podpisany 7 lutego
1992 roku - rezultat tych dwdch konferencji — byl zaréwno traktatem stanowiacym,
jak i rewizyjnym. Przestankami zwotania siédmej konstytucyjnej konferencji migdzy-
rzadowej w latach 1996-1997 byly przede wszystkim planowane rokowania akcesyjne
z krajami Europy Srodkowo-Wschodniej oraz sprawy nierozwigzane podczas ostatnich
konferencji mi¢dzyrzadowych. Podobne przyczyny legly u podstaw decyzji o zwotaniu
6smej konstytucyjnej konferencji migdzyrzadowej w 2000 roku. Byly to: toczace si¢
od 1998 roku rokowania akcesyjne z krajami Europy Srodkowo-Wischodniej oraz spra-
wy, co do ktérych nie osiagnieto konsensu podczas ostatniej konferencji. Najwazniej-
szg przyczyng zwolania dziewigtej konstytucyjnej konferencji miedzyrzadowej w latach
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2003-2004 byly kwestie wewnatrzunijne. Traktat konstytucyjny, wynegocjowany w jej
wyniku, zostal wprawdzie podpisany 29 pazdziernika 2004 roku w Rzymie, ale nie
wszedl w zycie, poniewaz odrzucono go w referendach we Francji i w Holandii w 2005
roku. W zwiazku z tym najwazniejsza przestanka zwolania dziesiatej konstytucyjnej
konferencji miedzyrzadowej w 2007 roku byly ponownie uwarunkowania wewnatrz-
unijne, a konkretnie odrzucenie traktatu konstytucyjnego. Jednak nowo uzgodniony
traktat rewizyjny, czyli traktat lizboriski z 13 grudnia 2007 roku, zawierat az okoto 90%
przepisow traktatu konstytucyjnego.

Konferencje mi¢dzyrzadowe ad hoc z lat 1965, 1970 i 1975 byly pierwszymi konfe-
rencjami, kedre zajely si¢ rewizja traktatéw ustanawiajacych Wspdlnoty Europejskie z po-
wodu poglebiajacego si¢ procesu integracji gospodarczej i zwigzanej z tym koniecznosci
przeprowadzenia niezb¢dnych dostosowawczych zmian ustrojowych. Nalezaly do nich
m.in.: konsolidacja instytucji i administracji wspélnotowych oraz budzetéw Wspolnot
Europejskich, a takze nadanie uprawnien budzetowych Parlamentowi Europejskiemu
w zwiazku z koniecznoécia ustanowienia wspdlnotowego systemu zasobdéw wiasnych.
W tym sensie zasadniczym powodem zwolania wspomnianych konferencji migdzyrzado-
wych byly uwarunkowania wewnatrzwspélnotowe. Przestanka zwotania konferencji mie-
dzyrzadowej ad hoc z 2011 roku, poswigconej rewizji art. 136 ust. 3 TFUE, byly z jedne;j
strony uwarunkowania miedzynarodowe, czyli globalny kryzys gospodarczy i finansowy,
keory doprowadzit do wybuchu kryzysu zadtuzeniowego w strefie euro. Jednak z drugiej
strony do jej zorganizowania przyczynily si¢ rowniez czynniki wewnatrzunijne, a miano-
wicie stabos¢ ustrojowa UGiW istniejaca od poczatku jej ustanowienia. Z kolei przyczy-
ng zwolania konferencji mi¢dzyrzadowej ad hoc z 2012 roku, kedra umozliwita zawarcie
protokotu irlandzkiego, byly uwarunkowania wewnatrzunijne, w szczeg6lnosci negatyw-
ny wynik referendum w Irlandii w sprawie traktatu lizbonskiego. O ile podstawa prawna
zwolania konferencji poswigconej rewizji art. 136 ust. 3 TFUE byta uproszczona proce-
dura rewizji Cz¢éci III TFUE skodyfikowana w art. 48 ust. 6 TUE, o tyle konferencja
miedzyrzadowa, ktéra zajela si¢ protokotem irlandzkim, zostala przeprowadzona na pod-
stawie zwyklej procedury rewizji traktatéw zgodnie z art. 48 ust. 2-5 TUE.

II. INSTRUMENTY INSTYTUCJONALNE I PRAWNE SEUZACE
REWIZJI TRAKTATOW DO 2009 ROKU

1. Zwykle procedury rewizji traktatow

Ogélne ramy procedur rewizji traktatéw ustanawiajacych Europejska Wspdlno-
t¢ Wegla i Stali (EWWS), Europejska WispéSlnote Gospodarcza (EWG) oraz Euro-
pejska Wspélnote Energii Atomowej (EWEA) byly skodyfikowane odpowiednio
w art. 96 TEWWS, art. 236 TEWG oraz art. 204 TEWEA'". Zwykta procedura re-

10

Trakeat ustanawiajacy Europejska Wspolnote Wegla i Stali, Paryz, 18 kwietnia 1951 r., [online]
https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TX T/ ?uri=celex%3A11951K%2FTXT, 11 XII 2024;
Traktat ustanawiajacy Europejska Wspdlnote Energii Atomowej, Rzym, 25 marca 1957 r.,, Dz.U. UE
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wizji TEWWS przewidywala, ze rzad kazdego paristwa czlonkowskiego lub Wysoka
Wtadza mogty przedkiada¢ Specjalnej Radzie Ministréw propozycje zmian tegoz trak-
tatu. Jesli Specjalna Rada Ministréw opowiedziata si¢ kwalifikowang wickszoscia 2/3
gloséw za zwolaniem konferencji migdzyrzadowej, to konferencje taka zwolywat prze-
wodniczacy Specjalnej Rady Ministréw w celu prayjecia, za wspdlnym porozumieniem,
zmian, jakie majq zostal dokonane w traktacie. Zmiany wchodzity w zycie po ich ratyfi-
kowaniu przez wszystkie panistwa czlonkowskie zgodnie z ich odpowiednimi wymoga-
mi konstytucyjnymi (art. 96 TEWWS).

Przepisy okreslajace zwykle procedury rewizji TEWG oraz TEWEA byly identycz-
ne. Artykut 236 TEWG oraz art. 204 TEWEA zgodnie stanowily, ze rzad kazdego
panistwa cztonkowskiego lub Komisja EWG, albo Komisja EWEA moga przedkfada¢
Radzie Ministrtéw EWG albo Radzie Ministréw EWEA propozycje zmiany TEWG
lub TEWEA. Jedli Rada, po konsultacji ze Zgromadzeniem i, w odpowiednim przy-
padku, Komisja opowiedzialy si¢ za zwotaniem konferencji mi¢dzyrzadowej, to kon-
ferencje taka zwolywat przewodniczacy Rady Ministrow w celu przyjecia, za wspdlnym
porozumieniem, zmian, jakie majq zostal dokonane w traktatach. Zmiany wchodzily
w zycie po ich ratyfikowaniu przez wszystkie panistwa cztonkowskie zgodnie z ich od-
powiednimi wymogami konstytucyjnymi (art. 236 TEWG oraz art. 204 TEWEA).

Po podpisaniu traktatu z Maastricht postanowienia okreslajace zwykla procedure
rewizji TEWWS, TWE oraz TEWEA znalazly si¢ w traktacie ustanawiajacym Unig
Europejska. Artykut N TUE stanowil, ze rzad kazdego paristwa cztonkowskiego lub
Komisja Europejska moga przedktada¢ Radzie Unii Europejskiej propozycje zmiany
traktatow stanowigcych podstawe Unii. Jesli Rada, po zasiggnieciu opinii Parlamen-
tu Europejskiego i, w odpowiednim przypadku, Komisja Europejska, opowiedzialy sie
za zwolaniem konferencji miedzyrzadowej, to konferencj¢ taka zwolywat przewodni-
czacy Rady UE w celu przyjecia, za wspdlng zgodq, zmian, jakie majg zostaé dokonane
w tych Traktatach. W przypadku zmian instytucjonalnych w dziedzinie pienigdza Rada
UE zasig¢gata dodatkowo opinii Europejskiego Banku Centralnego. Zmiany wchodzity
w zycie po ich ratyfikowaniu przez wszystkie panistwa cztonkowskie zgodnie z ich od-
powiednimi wymogami konstytucyjnymi (art. N TUE)'.

2. Specyficzne klauzule passerelle

W przedlizbonskiej Unii Europejskiej obowigzywaly réwniez tzw. specyficzne klau-
zule passerelle, zwane inaczej specyficznymi klauzulami pomostowymi (ang. specific
»bridging clauses”). Ich nazwa wzigla si¢ stad, ze umozliwialy one zmiang pojedynczych

C 203 z 7.06.2016 r., s. 1, [online] https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex
%3A12016A%2FTXT, 11 XII 2024; Traktat ustanawiajacy Europejska Wspélnote Gospodarcza,
Rzym, 25 marca 1957 r., [online] https://cur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex%3A
11957E%2FTXT, 11 XII 2024.

"' Traktat o Unii Europejskiej, podpisany w Maastricht 7 lutego 1992 r., Dz.U. UE C 2022 7.06.2016 .,
s. 13, [online] https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/?2uri=CELEX:12016M/TXT,
11 XII 2024.
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artykuléw TUE lub TWE na podstawie decyzji Rady Europejskiej lub Rady Unii Eu-
ropejskiej. Zostaly one skodyfikowane w siedmiu artykutach TUE i TWE, odnosza-
cych si¢ do wspélnej obrony, uwspdlnotowienia wspdtpracy sadowej w sprawach kar-
nych i wspélpracy policyjnej, rozszerzenia praw obywateli Unii Europejskiej, polityki
spolecznej, polityki ochrony $rodowiska, wspdlnych zasad lub jednolitej (europejskiej)
procedury wyborczej do Parlamentu Europejskiego oraz systemu zasobéw wilasnych

Unii. Traktat o Unii Europejskiej upowaznial:

1. Rad¢ Europejska do podejmowania jednomyslnej decyzji w sprawie ustanowienia
wsp6lnej obrony (art. 17 ust. 1 TUE) oraz

2. Rade Unii Europejskiej do podjecia jednomyslnej decyzji, z inicjatywy Komisji Eu-
ropejskiej lub panistwa cztonkowskiego oraz po zasiggnieciu opinii Parlamentu Eu-
ropejskiego, w sprawie uwspélnotowienia wspoltpracy sadowej w sprawach karnych
i wspolpracy policyjnej (art. 42 TUE).

Natomiast Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska nadawal Radzie Unii Eu-
ropejskiej prawo do podjecia:

1. jednomyslnej decyzji, na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem, w spra-
wie rozszerzenia praw obywateli Unii Europejskiej (art. 22 akapit 2 TWE);

2. jednomyslnej decyzji, z inicjatywy Komisji Europejskiej i po konsultacji z Parlamen-
tem Europejskim, w sprawie wprowadzenia procedury wspétdecydowania w tych
aspektach polityki spotecznej, w ktérych obowigzywata dotad procedura wspotpra-
cy, ale z wylaczeniem jakiejkolwick harmonizacji przepiséw ustawowych i wyko-
nawczych panstw cztonkowskich (art. 137 ust. 2 akapit 2 TWE);

3. jednomyslnej decyzji, z inicjatywy Komisji Europejskiej i po konsultacji z Parla-
mentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz Komitetem
Regionéw, w sprawie wprowadzenia glosowania wigkszoscia kwalifikowang w tych
aspektach polityki ochrony $rodowiska, w ktérych obowiazywato dotad glosowanie
jednomyslne (art. 175 ust. 2 akapit 3 TWE);

4. jednomyslnej decyzji, po uzyskaniu zgody Parlamentu w trybie bezwzglednej wick-
szosci gloséw, w sprawie ustanowienia wspdlnych zasad lub jednolitej (europejskicj)
ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego (art. 190 ust. 4 TWE);

5. jednomyslnej decyzji, na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europej-
skim, w sprawie ustanowienia przepisow okreslajacych system zasobéw wlasnych
Wspélnoty (art. 269 akapit 2 TWE).

Wigkszos¢ sposrdd wyzej wymienionych specyficznych klauzul passerelle zawie-
rala zastrzezenie ratyfikacji przez wszystkie paristwa cztonkowskie. Jedynie klauzu-
le dotyczace polityki spotecznej i polityki ochrony $rodowiska nie zawieraly takiego
zastrzezenia'?.

12

Artykut 17 ust. 1 TUE, art. 42 TUE; Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska, podpisany w Maa-
stricht 7 lutego 1992 r. (art. 22 akapit 2 TWE, art. 137 ust. 2 akapit 2 TWE, art. 175 ust. 2 akapit 3
TWE, art. 190 ust. 4 TWE oraz art. 269 akapit 2 TWE), [online] https://eur-lex.curopa.cu/legal-
content/PL/TXT/?uri=0J:C:2006:321E:TOC, 11 XII 2024.
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3. Klauzula elastycznosci

Klauzula elastycznosci to przepisy niepozwalajace wprawdzie na rewizj¢ danego trak-
tatu, ale umozliwiajace jednak doprecyzowanie kompetencji Europejskiej WspSlnoty
Gospodarczej oraz Europejskiej Wspolnoty Energii Atomowej na podstawie istnie-
jacych juz przepiséw traktatowych. Przepisy te byly jednobrzmiace i byly skodyfi-
kowane w art. 235 TEWG oraz art. 203 TEWEA. Dopuszczaly one mozliwos¢ po-
dejmowania decyzji przez Rade¢ Ministréw EWG lub Rade Ministréw EWEA bez
wyraznej podstawy prawnej w sytuacji, gdy byto to niezbedne do realizacji jednego
z celéow TEWG lub TEWEA, za$ wymienione traktaty nie przewidywaly kompetencji
do dzialania wymaganego w tym celu. Wredy Rada Ministréw EWG lub Rada Mini-
strow EWEA, stanowiac jednomyslnie na wniosek Komisji EWG lub Komisji EWEA,
i po konsultacji ze Zgromadzeniem, podejmowaty wlasciwe dziatania®. O ile przepisy
art. 235 TEWG! zostaly zmienione dopiero na mocy omawianego nizej traktatu li-
zboniskiego z 13 grudnia 2007 roku, o tyle postanowienia art. 203 TEWEA nie ulegly
do dzisiaj zadnej zmianie®.

II. INSTRUMENTY INSTYTUCJONALNE I PRAWNE SLUZACE
REWIZJI TRAKTATOW OD 2009 ROKU

1. Zwykla i dwie uproszczone procedury rewizji traktatéw

Ogodlne ramy procedur rewizji traktatéw w Unii Europejskiej zostaly skodyfikowane
w art. 48 ust. 2-7 TUE. Od wejécia w zycie traktatu lizboriskiego z 13 grudnia 2007
roku istnieja trzy zasadnicze procedury rewizji traktatéw: zwykla procedura rewizyjna
oraz dwie uproszczone procedury rewizyjne.

2. Dwa warianty zwyklej procedury rewizji traktatéw

Zwykla procedura zmiany traktatéw moze byé przeprowadzona na dwa sposoby:
albo w ramach konferencji miedzyrzadowej poprzedzonej obradami konwentu, albo

3 Artykul 203 TEWEA; art. 235 TEWG.

" Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdlnote Euro-

pejska podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 r., Dz.U. UE C 306/1 z 17.12.2007 ., [online]
hetps://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=0J:C:2007:306:TOC, 11 XII 2024. Nieza-
leznie od rewizji przepiséw, w latach 1992-2007 zmieniano réwniez numeracj¢ analizowanego arty-
kutu. Mianowicie traktat z Maastricht zmienit art. 235 TEWG na art. 235 TWE, traktat amsterdam-
ski dokonal zmiany numeracji na art. 308 TWE, zas$ traktat lizboriski na art. 352 TFUE. Por. Traktat
z Amsterdamu zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej, Traktaty ustanawiajace Wsp6lnoty Europej-
skie i niektére zwiazane z nimi akty, podpisany w Amsterdamie 2 pazdziernika 1997 r., Dz.U. UE
C 340 z 10.11.1997 ., s. 1, [online] https://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=celex
%3A11997D%2FTXT, 11 XII 2024.

> Nie zmienita si¢ réwniez numeracja tegoz artykutu.
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konferencji bez obrad konwentu. Kazda z tych procedur sklada si¢ z siedmiu faz.
W przypadku konferencji miedzyrzadowej poprzedzonej obradami konwentu
rzad kazdego panstwa czlonkowskiego, Parlament Europejski lub Komisja Euro-
pejska przedkiadaja Radzie Unii Europejskiej propozycje zmiany traktatdw, ktore
moga mie¢ na celu m.in. rozszerzenie lub ograniczenie kompetencji przyznanych Unii
w Traktatach (I faza). Nastgpnie Rada Unii Europejskiej przekazuje te propozycje
Radzie Europejskiej i notyfikuje je parlamentom narodowym (art. 48 ust. 2 TUE)
(IT faza). Po konsultacji z Parlamentem Europejskim, Komisja Europejska i Europe;-
skim Bankiem Centralnym (w przypadku zmian w dziedzinie polityki pieni¢znej),
Rada Europejska podejmuje w trybie zwyklej wigkszosci gloséw decyzje o rozpatrze-
niu proponowanych zmian (III faza), a nastgpnie jej przewodniczacy zwoluje kon-
went, czyli zgromadzenie ztozone z przedstawicieli szeféw panstw lub rzadéw krajow
cztonkowskich, parlamentéw narodowych, Parlamentu Europejskiego i Komisji Eu-
ropejskiej (IV faza). Konwent rozpatruje proponowane zmiany i przyjmuje w dro-
dze konsensu zalecenia dla konferencji migdzyrzadowej (V faza). Po przyjeciu zale-
cenn przewodniczacy Rady Unii Europejskiej, czyli prezydencja, zwotuje konferencje
mi¢dzyrzadows (VI faza). Zmiany przyjete konsensualnie podczas obrad konferen-
cji wehodzg w zycie po ich ratyfikowaniu przez wszystkie Paristwa Czlonkowskie, zgod-
nie z ich odpowiednimi wymagami konstytucyjnymi (art. 48 ust. 3 TUE) (VII faza)'®
(por. wykres 1).

W drugim wariancie konferencji migdzyrzadowej przebieg poszczegdlnych faz jest
identyczny jak w pierwszym wariancie, z wyjatkiem fazy czwartej i piatej. Mianowicie
w fazie czwartej Rada Europejska, stanowiac zwykla wigkszoscia gloséw, po uzyskaniu
zgody Parlamentu Europejskiego podejmuje decyzje o niezwolywaniu konwentu, jesli za-
kres proponowanych zmian nie uzasadnia jego zwotania". Natomiast w fazie piatej Rada
Europejska, a nie konwent, uzgadnia mandat konferencji migdzyrzadowej (art. 48 ust. 3
TUE). Ponadto traktat lizboiski wprowadzit jeszcze jeden nowy przepis w zwyklej pro-
cedurze rewizji traktatéw, odnoszacy si¢ do obu wariantéw konferencji migdzyrzadowe;.
Otéz, jezeli po uptywie dwoch lat od podpisania traktatu zostal on razyfikowany przez
cztery pigte paristw czlonkowskich i gdy jedno lub wigcej paistw napotkato trudnosci w po-
stgpowaniu ratyfikacyjnym, sprawe kieruje si¢ do Rady Europejskiej (art. 48 ust. 5 TUE)'S
(por. wykres 2).

Bazujac na dotychczasowych do$wiadczeniach, mozna sformutowaé wniosek, ze
konferencja migdzyrzadowa bez obrad konwentu, ale wlacznie z procesem ratyfikacji
przez wszystkie paistwa cztonkowskie, moze trwaé okoto trzech lat, jak miato to miej-
sce w przypadku konferencji poswigconych Jednolitemu Aktowi Europejskiemu, trak-
tatowi z Maastricht, traktatowi amsterdamskiemu czy tez traktatowi nicejskiemu. Na-
tomiast konferencja miedzyrzadowa z udzialem konwentu moze wydtuzy¢ si¢ nawet

16 Traktat z Lizbony..., s. 39-40.
17 Jezeli Parlament odméwi swojej zgody, musi jednak dojé¢ do zwotania konwentu; por. Traktat z Lizbo-
ny..., s. 40.

Tamze.
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do czterech lat, wlaczajac w to proces ratyfikacji, jak bylo to w przypadku konferencji

poswigconej traktatowi konstytucyjnemu'”.

Wykres 1. Pierwszy wariant zwyklej procedury rewizji traktatéw —
konferencja migdzyrzadowa poprzedzona obradami konwentu

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie art. 48 ust. 2-5 TUE.

¥ Przykladem zastosowania zwyklej procedury rewizji traktatéw poprzedzonej obradami konwentu —
jeszcze zanim przepisy te zaczely obowiazywaé na mocy traktatu lizbonskiego z 13 grudnia 2007
roku — byla konferencja miedzyrzadowa z lat 2003-2004, ktéra opracowata traktat konstytucyjny
z 29 pazdziernika 2004 roku.
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Wykres 2. Drugi wariant zwyklej procedury rewizji traktatow —
konferencja migdzyrzadowa bez obrad konwentu

*) Jezeli Parlament odméwi swojej zgody, konieczne jest zwolanie konwentu.
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie art. 48 ust. 2-5 TUE. Wlaczenie konwentu do zwyklej procedu-
ry rewizji traktatdw wydtuzylo proces zmian traktatowych.

3. Uproszczone procedury rewizji traktatow

Jesli chodzi natomiast o dwie uproszezone procedury rewizji traktatéw, to pierwsza z nich
odnosi si¢ do Czgsci III TFUE (polityki i dzialania wewnetrzne), za$ druga do calego
TFUE lub Tytulu V TUE (wspdlna polityka zagranicznaibezpieczenistwa). Cechg wspél-
na obu tych procedur jest rozszerzenie mozliwosci zmian niektdrych postanowien trakta-
téw przez instytucje Unii Europejskiej w trybie jednomy$lnym i skutkuje wzmocnieniem
pozycji UE kosztem panstw czlonkowskich. Jednak z drugiej strony, obie uproszczone
procedury rewizji traktatow zawieraja takze przedstawione nizej mechanizmy zabezpie-
czajace. Pierwsza procedura umozliwia Radzie Europejskiej dokonanie rewizji wszystkich
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lub czgsci postanowien dotyczacych polityk i dziatan wewngtrznych UE. Z propozycjami
zmian, kierowanymi w tym przypadku bezposrednio do Rady Europejskiej, a nie do Rady
Unii Europejskiej — jak ma to miejsce w zwyklej procedurze rewizji traktatéw — moga wy-
stapi¢: rzad danego paristwa cztonkowskiego, Parlament Europejski lub Komisja Europej-
ska. Rada Europejska rozpatruje te propozycje, a nastepnie po konsultacji z Parlamentem
Europejskim, Komisja Europejska oraz Europejskim Bankiem Centralnym (w przypadku
zmian w dziedzinie polityki pieni¢znej) podejmuje jednomyslng decyzjg o rewizji wska-
zanych przez wnioskodawcéw przepiséw Czesci III TFUE. Decyzja Rady Europejskiej
wchodzi jednak w zycie dopiero po jej ratyfikacji przez wszystkie paristwa czlonkowskie
zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. Nie moze ona jednak zuwigk-
szyd kompetencji przyznanych Unii w Traktatach (art. 48 ust. 6 TUE)®. Mozliwoé¢ stoso-
wania pierwszej uproszczonej procedury rewizyjnej jest zatem ograniczona wymogiem
ratyfikacji zmian traktatowych przez wszystkie paristwa cztonkowskie (por. wykres 3).

Wykres 3. Uproszczona procedura zmiany traktatéw (art. 48 ust. 6 TUE)

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie art. 48 ust. 6 TUE.

Druga uproszczona procedura rewizji, ktéra nazywana jest takze procedura passe-
relle ze wzgledu na stosowane w niej tzw. generalne klauzule passerelle’’, umozliwia Ra-
dzie Europejskiej dokonywanie zmian odnoszacych si¢ do trybu podejmowania decy-
zji przez Rade Unii Europejskiej oraz do procedur ustawodawczych obowiazujacych
w UE. Jesli chodzi o pierwsza mozliwo$¢, to Rada Europejska moze przyja¢ decyzje

2 Traktat z Lizbony..., s. 40.

2 Szerzej na temat generalnych i specyficznych klauzul passerelle oraz samej procedury passerelle

por. J.J. Wec, Spdr o ksztalt instytucjonalny Wspdlnot Europejskich i Unii Europejskiej w latach 1950-
2005. Migdzy ideg ponadnarodowosci a wspétpracq miedzyrzqdows, Krakoéw 2006, s. 372-373, 463-464.
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upowazniajacag Rade UE do stanowienia wigkszoscia kwalifikowana w tej dziedzinie
lub w tym przypadku, w ktérych Tytut V TUE lub caly TFUE przewiduja, ze Rada
UE stanowi tam jednomyslnie. Przepiséw tych nie stosuje si¢ jednak do decyzji ma-
jacych wplyw na kwestie wojskowe lub obronne (art. 48 ust. 7 TUE akapit 1). Druga
mozliwos¢ zastosowania procedury passerelle odnosi si¢ — jak wspomniano wyzej — do
procedur ustawodawczych. Jezeli TFUE przewiduje, ze akty ustawodawcze przyjmo-
wane sa przez Rade Unii Europejskiej zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza,
to Rada Europejska moze podjaé decyzje zezwalajaca na ich przyjecie zgodnie ze zwykta
procedurg ustawodawczg (art. 48 ust. 7 TUE akapit 2). Wszelkie inicjatywy podejmo-
wane przez Rade Europejska na podstawie akapitu 1 lub 2 s nast¢pnie przekazywane
wszystkim parlamentom narodowym. W przypadku gdy tylko jeden z nich notyfikuje
swdj sprzeciw w terminie 6 miesi¢cy od takiego przekazania, decyzja, o ktérej mowa
w akapicie 1 lub 2, nie zostaje przyjeta. W przypadku braku sprzeciwu Rada Europejska
moze przyja¢ decyzje, o ktdrej méwia akapity 1 lub 2, przy czym stanowi ona w obydwu
przypadkach jednomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, wyrazonej
przez wickszo$¢ cztonkéw wehodzacych w jego sklad, czyli bezwzgledna wigkszoscia
gloséw (art. 48 ust. 7 TUE)*. Mozliwo$¢ stosowania procedury passerelle jest zatem
ograniczona wymogiem zgody Parlamentu Europejskiego i wszystkich parlamentéw
narodowych. Z drugiej strony jednak, procedura ta nie zawiera zastrzezenia ratyfika-
cji zmian traktatowych przez wszystkie panistwa czlonkowskie (por. wykres 4). Ponad-
to z zakresu jej stosowania zgodnie z art. 353 TFUE wylaczone s3 przepisy dotyczace
zasobéw whasnych (art. 311 akapit trzeci i czwarty TFUE), wieloletnich ram finanso-
wych (art. 312 ust. 2 akapit pierwszy TFUE), klauzuli elastycznosci (art. 352 TFUE)
i zawieszenia niektérych praw panstwa cztonkowskiego, okreslonych w art. 7 TUE ust.
1-5 (art. 354 TFUE)®. O tym, jak bardzo powsciagliwie i ostroznie zachowuja si¢ rzady
panstw cztonkowskich wobec mozliwosci skorzystania z procedury passerelle, swiadczy
fake, iz mimo wielokrotnie podejmowanych prob nie udato si¢ do dzisiaj osiagnaé kon-
sensu w sprawie zastapienia glosowania jednomyslnego przez glosowanie wigkszoécia
kwalifikowana we wspdlnej polityce bezpieczenstwa i obrony w odniesieniu do decyzji
Rady Unii Europejskiej dotyczacej natozenia sankcji na panistwo trzecie czy tez wysta-
nia misji cywilnych na terytoria pokryzysowe.

Reasumujac te czes¢ wywoddw, nalezy skonstatowad, ze stworzenie dwoch uprosz-
czonych procedur rewizji traktatow przez traktat lizbonski, cho¢ spowodowato nada-
nie instytucjom UE, w szczegdlnosci Radzie Europejskiej i Radzie Unii Europejskiej,
nowych uprawnien w tej dziedzinie, to jednak doprowadzito do znaczacego uelastycz-
nienia procesu rewizji traktatéw w Unii Europejskiej. Z dotychczasowych doswiad-
czenn w tym zakresie wynika bowiem, ze zmiany traktatowe w Czesci III TFUE moga
trwaé okolo dwa i pét roku (pierwsza uproszczona procedura rewizji), za$ modyfi-
kacje dokonywane w TFUE oraz w Tytule V TUE okolo jednego roku (procedura
passerelle).

2 Traktat z Lizbony..., s. 140.
#  Tamze,s. 197.
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Wykres 4. Procedura passerelle (art. 48 ust. 7 TUE)

Zrédlo: opracowanic wlasne na podstawie art. 48 ust. 7 TUE.
4. Specyficzne klauzule passerelle

Obok procedury passerelle w Unii Europejskiej traktat lizbonski dokonat takze zmian
w tzw. specyficznych klauzulach passerelle, rozszerzajac ich liczbe z siedmiu do dwu-
nastu. Z jednej strony potwierdzil on sze$¢ z siedmiu dotychczasowych specyficznych
klauzul passerelle, keére dotyczyly: ustanowienia wspélnej obrony UE (art. 42 ust. 2
akapit 1 TUE); rozszerzenia praw obywateli Unii (art. 25 akapit 2 TFUE); wprowa-
dzenia jednolitej (europejskicj) ordynacji wyborczej do Parlamentu Europejskiego
(art. 223 ust. 1 akapit 2 TFUE); ustanowienia zasobéw wlasnych (art. 311 akapit 3
TFUE); polityki spofecznej (art. 153 ust. 2 akapit 4 TFUE) oraz polityki ochrony $ro-
dowiska (art. 192 ust. 2 akapit 2 TFUE). Z drugiej strony trakeat lizbonski anulowat
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specyficzna klauzule passerelle pozwalajaca na uwspdlnotowienie wspdipracy sadowej

w sprawach karnych i wspélpracy policyjnej, poniewaz obie te polityki zostaty na jego

mocy zasadniczo uwspélnotowione.

Ponadto traktat lizbonski wprowadzit sze$¢ nowych specyficznych klauzul passerel-
le, ktore odnosza si¢ do:

1. przystapienia Unii Europejskiej do Europejskiej Konwencji o ochronie Praw Czlo-
wicka i Podstawowych Wolnosci Rady Europy (EKPCz) z 4 listopada 1950 r.
(art. 218 ust. 8 akapit 2 TFUE);

2. nadania Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) kompetencji do
rozstrzygania sporow w sprawie tytuléw prawnych w dziedzinie wlasnosci intelek-
tualnej (art. 262 TFUE);

3. rozszerzenia zakresu glosowania wickszoscia kwalifikowana we wspdlnej polityce
zagraniczngj i bezpieczenistwa (art. 31 ust. 3-4 TUE);

4. niektorych aspektdw prawa rodzinnego, majacych skutki transgraniczne (art. 81
ust. 3 TEUE);

S. wieloletnich ram finansowych (art. 312 ust. 2 akapit 2 TFUE);

6. wzmocnionej wspolpracy (art. 333 ust. 1-2 TFUE).

W ten sposéb TUE nadal Radzie Europejskiej prawo do podejmowania jednomysl-
nej decyzji w sprawie ewentualnego rozszerzenia na nowe przypadki glosowania wigk-
szo$cig kwalifikowang przez Rad¢ Unii Europejskiej we wspélnej polityce zagranicz-
nej i bezpieczenstwa UE, z wyjatkiem decyzji majgcych wplyw na kwestie wojskowe lub
polityczno-obronne (art. 31 ust. 3-4 TUE), za§ TFUE uprawnil Rad¢ Europejska do
podjecia jednomyslnej decyzji, upowazniajacej Rade Unii Europejskiej do zmiany jed-
nomyslnego trybu glosowania na tryb wigkszo$ci kwalifikowanej w procedurze uchwa-
lania wicloletniego budzetu (art. 312 ust. 2 akapit 2 TFUE). Ponadto TFUE upowaz-
nit Rad¢ Unii Europejskiej do podjecia:

1. jednomyslnej decyzji w sprawie przystapienia Unii Europejskiej do EKPCz (art. 218
ust. 8 akapit 2 TFUE);

2. jednomyslnej decyzji, zgodnie ze specjalng procedura ustawodawcza i po konsultacji
z Parlamentem Europejskim, w sprawie nadania TSUE kompetencji w zakresie roz-
strzygania sporéw dotyczacych aktéw przyjetych na podstawie traktatéw UE, kzdre
tworzg europejskie tytuly prawne w dziedzinie wtasnosci intelektualnej (art. 262 TFUE);

3. jednomyslnej decyzji, na wniosek Komisji Europejskiej i po konsultacji z Parlamen-
tem Europejskim, o zmianie specjalnej procedury ustawodawczej na zwykla pro-
cedure ustawodawczg w procesie przyjmowania $rodkéw dotyczacych niektérych
aspektédw prawa rodzinnego, majacych skutki transgraniczne (art. 81 ust. 3 TFUE);

4. jednomyslnej decyzji w sprawie zmiany glosowania jednomyslnego na tryb wick-
szosci kwalifikowanej oraz specjalnej procedury ustawodawczej na zwykla procedu-
r¢ ustawodawcza we wzmocnionej wspolpracy, przy czym w tym drugim przypadku
istnieje wymog konsultacji Parlamentu Europejskiego przez Radg.

Dwanascie specyficznych klauzul passerelle obowiazujacych od wejécia trakta-
tu lizbonskiego w zycie mozna podzieli¢ na klauzule zawierajace zastrzezenie raty-
fikacji przez wszystkie panstwa czlonkowskie oraz klauzule nieposiadajace takiego
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zastrzezenia. Do pierwszej grupy naleza specyficzne klauzule passerelle skodyfikowane
w art. 42 ust. 2 akapit 1 TUE; art. 25 akapit 2 TFUE; art. 218 ust. 8 akapit 2 TFUE;
art. 223 ust. 1 akapit 2 TFUE; art. 262 TFUE, a takze art. 311 akapit 3 TFUE. Grupg
druga tworza natomiast klauzule passerelle zawarte w art. 31 ust. 3 TUE; art. 81 ust.
3 TFUE; art. 153 ust. 2 akapit 4 TFUE (polityka spoteczna); art. 192 ust. 2 akapit 2
TFUE (ochrona $rodowiska); art. 312 ust. 2 akapit 2 TFUE (wieloletnie ramy finan-
sowe), a takze art. 333 ust. 1-2 TFUE (wzmocniona wspélpraca). Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze specyficzna klauzula passerelle skodyfikowana w art. 81 ust. 3 TFUE zostala
obwarowana zgoda wszystkich parlamentéw narodowych na skorzystanie z niej. Wspo-
mniany wyzej wniosek Komisji Europejskiej w sprawie wprowadzenia zmian w nieked-
rych aspektach prawa rodzinnego, majacych skutki transgraniczne, jest przekazywany
wszystkim parlamentom narodowym. Jezeli nawet tylko jeden z nich w ciagu szesciu
miesigcy od przekazania wniosku notyfikuje swéj sprzeciw, decyzja Rady nie moze zo-
staé przyjeta.

Reasumujac, wszystkie specyficzne klauzule passerelle oznaczaly uelastycznienie i skrd-
cenie procesu rewizji TUE i TFUE, ale réwniez wzmocnienie uprawnien instytucji Unii
Europejskiej w tej dziedzinie. W efekcie proces ten moze trwa¢ od dwéch do o$miu mie-
siecy, jezeli klauzula nie zawiera zastrzezenia ratyfikacji przez wszystkie paristwa czlon-
kowskie, lub okoto dwdch i pét roku, jezeli klauzula passerelle zawiera takie zastrzezenie.

5. Klauzula elastycznosci

Przepisy klauzuli elastycznosci skodyfikowane dotad w art. 235 TEWG/art. 308 TWE
oraz art. 203 TEWEA zostaly gruntownie zmienione na mocy traktatu lizbonskiego.
Znalazly si¢ one w art. 352 ust. 1-4 TFUE. Podobnie jak w TEWG oraz TEWEA,
klauzula elastycznosci dopuszcza mozliwos$é¢ podejmowania decyzji przez Rade Unii
Europejskiej bez wyraznej podstawy prawnej w sytuacji, gdy jest to niezbedne do re-
alizacji okreslonych celéw Unii Europejskiej. Nie zezwalaja one réwniez na zmiang
traktatdw, lecz jedynie na doprecyzowanie kompetencji Unii na podstawie istniejacych
juz przepisow traktatowych®. Jednak z drugiej strony do klauzuli elastycznosci zosta-
ly wprowadzone nowe postanowienia. Mianowicie wylaczone sg z niej explicite srodki
prowadzace do harmonizacji przepiséw ustawowych i wykonawczych panstw czlon-
kowskich, jezeli traktaty wykluczajg taka harmonizacje.

Podejmujac decyzje na podstawie klauzuli elastycznosci, Rada Unii Europejskiej
stanowi jednomyslnie na wniosek Komisji Europejskiej i po uzyskaniu zgody — a nie,
jak dotychczas, konsultacji — Parlamentu Europejskiego. Oznacza to, ze traktat li-
zbonski rozszerzyt zakres stosowania klauzuli elastycznosci. Jednak z drugiej strony
wprowadzit do niej cztery proceduralne ograniczenia. Podczas gdy dotad odnosita sie
ona w TEWG/TWE wylacznie do rynku wewnetrznego, to po wejsciu w zycie trak-
tatu lizboriskiego zakres jej zastosowania dotyczy polityk okreslonych w Traktatach,

24

A. Maurer, Neue Entscheidungsverfabren. Die neuen Verfabren zur Ahdemng und Anpassung der Ver-
trige, [w:] Der Vertrag von Lissabon, red. J. von Lieb, A. Maurer, N. von Ondarza, Diskussionspapier
der FG 1, 2008/07, SWP Berlin, s. 34-35.
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z wyjatkiem wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (art. 352 ust. 1-4 TFUE).
Deklaracja nr 41, zalaczona do Aktu Koncowego konferencji miedzyrzadowej 2007
roku, dookresla ten przepis, stanowiac, ze klauzula elastycznosci rozciaga si¢ na rynek
wewngtrzny, tzw. przestrzeti wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci oraz dziala-
nia zewnetrzne Unii Europejskiej, z wyjatkiem wspélnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenistwa (deklaracja nr 41).

Whylaczenie tej ostatniej polityki z zakresu obowiazywania klauzuli elastycznosci jest
pierwszym ograniczeniem proceduralnym. Drugie ograniczenie sprowadza si¢ do tego,
ze — jak wspomniano wyzej — wobec klauzuli elastycznosci nie mozna stosowaé przepi-
sow procedury passerelle. Trzecie ograniczenie, ktére wywodzi si¢ wprost z orzecznic-
twa Trybunatu Sprawiedliwoéci Unii Europejskiej, polega na tym, ze klauzula elastycz-
nosci nie moze stuzyc jako podstawa rozszerzenia zakresu kompetencji Unii poza ogdlne
ramy wynikajgce z catosci postanowien Traktatéw oraz by¢ wykorzystywana jako podsta-
wa przyjecia przepisow, ktore skutkowalyby rewizjg traktatéw z pominigciem przewi-
dzianej w nich w tym celu procedury (deklaracja nr 42). I wreszcie, czwarte ograniczenie
proceduralne wyraza si¢ w tym, Ze parlamenty narodowe uzyskuja w tej dziedzinie po raz
pierwszy uprawnienie do kontrolowania wspomnianych wyzej wnioskéw Komisji Eu-
ropejskiej pod katem ich zgodno$ci z zasada pomocniczosci (art. 352 TFUE ust. 1-4)”.

Reasumujac, traktat lizbonski rozszerzyt zakres zastosowania klauzuli elastycznosci
na sze$¢ polityk nalezacych do przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci
Unii Europejskiej®, a takze na sze$¢ dziatait zewngtrznych Unii. Jedynym dzialaniem
zewnetrznym, w ktdrym nie ma ona zastosowania, jest wspdlna polityka zagraniczna
i bezpieczenstwa®. Podobnie jak dotychczas, klauzula elastycznosci nie stanowi kla-
sycznego instrumentu rewizji traktatéw, lecz stuzy jedynie doprecyzowaniu kompeten-
¢ji Unii na podstawie istniejacych juz przepiséw traktatowych.

6. Inne sposoby rewizji prawa traktatow

Ograniczone zmiany traktatéw, gtéwnie w systemie instytucjonalnym Unii Europej-
skiej, sa przeprowadzane takze na mocy traktatéw akcesyjnych. Wymagaja one ratyfi-
kacji przez wszystkie panistwa cztonkowskie Unii oraz kraje kandydujace zgodnie z ich

»  Traktat z Lizbony..., s. 196; Deklaracja odnoszaca si¢ do artykutu 352 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, [w:] Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy
Wspélnote Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (teksty skonsolidowane), s. 350-351,
[online]  hetps://eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:12016L/AFI/DCL/41,
11 XTI 2024.

Do przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci naleza: polityka imigracyjna, azylowa i wi-
zowa, wspolpraca sadowa w sprawach cywilnych, wspdlpraca sadowa w sprawach karnych oraz wspét-
praca policyjna.
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¥ Do dzialan zewngtrznych UE naleza: wspolna polityka handlowa, wspétpraca gospodarcza, finanso-

wa i techniczna z pastwami trzecimi, z wylaczeniem paristw rozwijajacych si¢, pomoc rozwojowa dla
krajéw rozwijajacych si¢, pomoc humanitarna, sankcje UE, stosunki dyplomatyczne z pafstwami trze-
cimi i innymi organizacjami mi¢dzynarodowymi oraz wspélna polityka zagraniczna i bezpieczenistwa.
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odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi (art. 49 TUE)*. Ponadto zmian w funk-
cjonowaniu UE mozna dokonywaé poza traktatami, czyli za pomocg porozumier mig-
dzyrzadowych. Pierwszymi przykladami takich zmian byly: protokét luksemburski
z 29 stycznia 1966 roku oraz decyzja sui generis Rady Unii Europejskiej z 29 marca
1994 roku w Ioaninie (Grecja), dotyczace trybu podejmowania decyzji w Radzie®. Na-
tomiast jednymi z ostatnich przykladéw podobnych zmian byly: pake fiskalny pod-
pisany 2 marca 2012 roku przez szeféw panstw lub rzadéw 25 krajéw cztonkowskich
Unii Europejskiej, z wyjatkiem Wielkiej Brytanii i Czech, a dotyczacy zaostrzenia dys-
cypliny fiskalnej i sankgji za jej nieprzestrzeganie w paristwach sygnatariuszy™, a takze
umowa miedzyrzadowa zawarta 21 maja 2014 roku i regulujaca zasady przekazywania
oraz uwspolniania sktadek na rzecz Jednolitego Funduszu Restrukturyzacji i Uporzad-
kowanej Likwidacji w Unii Bankowe;j*".

#  Por.S. Biernat, Tworzenie prawa Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemo-

we, red. J. Barcz, Warszawa 2006, s. 228.

Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, Spdr o ksztatt ustrojowy..., s. 138-145; A. Podraza, Konferencja mie-
dzyrzqdowa jako metoda reformowania Unii Europejskiej, ,Rocznik Integracji Europejskiej” 2007, nr 1,
s. 8-9. O ile kompromis z loaniny jako decyzja sui generis Rady Unii Europejskiej, uchwalona przez
szeféw panstw lub rzaddw, nie byl przedmiotem sporu w doktrynie, o tyle status prawny protokotu
luksemburskiego byt sporny. W doktrynie przewaza jednak poglad, iz protokot luksemburski nie do-
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sow art. 236 TEWG (obecnie art. 48 ust. 2-5 TUE). Takze Komisja Wspélnot Europejskich odméwita
w 1969 roku uznania tego porozumienia za modyfikujace traktaty. Por. M. Schweitzer, W. Hummer,
Europarecht, Das Recht der Europdischen Union — Das Recht der Europiischen Gemeinschaften (EGKS,
EG, EAG) - mit Schwerpunkt EG, Neuwied 1996, s. 56-57. Z drugiej strony w doktrynie wyraza-
ny byl poglad, ze najpézniej w zwiazku z nowa definicja wigkszosci kwalifikowanej ustanowiona na
mocy traktatu nicejskiego z 26 lutego 2001 roku bezprzedmiotowe staly si¢ zaréwno postanowienia
protokotu luksemburskiego z 29 stycznia 1966 roku, jak tez kompromisu z Ioaniny z 29 marca 1994
roku, poniewaz zmieniona zostala dotychczasowa definicja wigkszosci kwalifikowanej. Por. Th. Op-
permann, Europarecht. Ein Studienbuch, Miinchen 2005, s. 94; R. Bieber, A. Epincy, M. Haag, Die
Europiische Union. Europarecht und Politik, Baden-Baden 2005, s. 136-137. Teza ta wzbudza jednak —
zdaniem autora — watpliwosci, poniewaz protokdt luksemburski w istocie przestal obowiazywa¢ duzo
wezesniej, a mianowicie wraz z wejéciem w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego z 17-28 lutego 1986
roku, za$ kompromis z Ioaniny obowiazuje nadal, cho¢ zostal zmodyfikowany przez trakrat lizbonski.
Por. J.J. Wec, Traktat Lizbornski. Polityczne aspekty reformy ustrojowej Unii Europejskiej w latach 2007-
201S. Orzecznictwo sqdéw konstytucyjnych wybranych parstw czlonkowskich UE oraz proces implemen-
tacji traktatu lizhotiskiego, Krakow 2016, s. 169-170.

Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, The System Reform of the Monetary and Economic Union (2010-
2022). Dynamics — Successes — Failures, Lausanne [et al.] 2023,s. 101-108.

Umowa o przekazywaniu i uwspdlnianiu sktadek na rzecz Jednolitego Funduszu Restrukturyzacji
i Uporzadkowanej Likwidacji pomiedzy Krélestwem Belgii, Republikq Bulgarii, Republika Czeska,
Krélestwem Danii, Republika Federalng Niemiec, Republika Estoriska, Irlandia, Republika Grec-
ka, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Republika Chorwacji, Republika Wloska, Re-
publika Cypryjska, Republika Eotewska, Republika Litewska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga,
Wegrami, Republika Malty, Krélestwem Niderlandéw, Republika Austrii, Rzeczpospolita Polska,
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IV. PERSPEKTYWY REFORMY PROCEDUR REWIZJI TRAKTATOW

W Unii Europejskiej od 2011 roku toczy si¢ debata publiczna na temat nowej reformy
ustrojowej”. Nie jest ona pozbawiona licznych kontrowersji, ktdre wynikaja gléwnie
z rozbieznos$ci pogladéw na temat przysztosci Unii oraz docelowego modelu integra-
cji europejskiej (fr. finalité politique). Jej rezultatem byla Konferencja w sprawie przy-
sztosci Europy (9 maja 2021 — 9 maja 2022 roku), ktéra opracowata m.in. rekomenda-
cje w sprawie przeprowadzenia reformy®. W $lad za tym Parlament Europejski, Rada
Unii Europejskiej i Komisja Europejska podjely dzialania nastgpcze w ramach wiasnych
kompetencji i zgodnie z traktatami, zmierzajace do przedstawienia propozycji w tym
zakresie. Jednak inaczej niz tego chcieli uczestnicy Konferencji w sprawie przysziosci
Europy, dzialania nastepcze objely nie tylko sektorowe, lecz takze horyzontalne ele-
menty skladowe ustroju UE. 18 wrzesnia 2023 roku francusko-niemiecka grupa ro-
bocza przedstawita raport w sprawie reformy ustrojowej UE, za$ Parlament Europejski
22 listopada tegoz roku uchwalil niemal gotowy juz projekt traktatu rewizyjnego wraz
z towarzyszaca mu rezolucja.

Zaréwno Parlament Europejski, jak i francusko-niemiecka grupa robocza zapro-
ponowaly wprowadzenie bardzo radykalnych zmian w procedurach rewizji traktatéw.
Parlament Europejski domagal si¢ trzech istotnych modyfikacji w zwyklej procedurze
rewizji traktatow. Pierwsza z nich — i zarazem najbardziej radykalna — byla propozy-
cja rezygnacji z jednomyslnej ratyfikacji traktatéw przez panstwa czlonkowskie i za-
stapienia jej wzmocniona wigkszoscia kwalifikowana 4/5 panstw czlonkowskich (art.
54 ust. 2 TUE). Rezygnacja z jednomyslnej ratyfikacji traktatéw oznaczataby bowiem
znaczace ostabienie wspomnianej wyzej zasady powierzenia, zgodnie z ktéra ,wladcami
traktatéw” sg panstwa cztonkowskie i tylko one moga nadawa¢ Unii Europejskiej nowe
kompetencje w ramach jednomyslnej ratyfikacji traktatow stanowiacych i rewizyjnych.
Druga zmiana miata polega¢ na tym, ze gdy dany traktat po uplywie dwéch lat od jego
podpisania bytby ratyfikowany przez mniej niz 4/5 panstw cztonkowskich, to wéwezas
o dalszym losie reformy traktatowej winna zdecydowaé Rada Europejska (art. 48 ust. 5
TUE). Trzecia zmiana sprowadzala si¢ do tego, ze Parlament winien uzyska¢ w zwyklej
procedurze rewizji traktatéw prawo do wyrazania zgody na wprowadzenie zmian do
traktatéw, jezeli zaglosuje za tym wigkszos¢ cztonkdw wechodzgcych w jego skiad (art. 48
ust. 4 akapit 1a nowy)*.

2 Szerzej na ten temat por. J.J. Wec, The European Union Debate on the Second Institutional Reform

(2011-2012), ,Przeglad Zachodni” 2014, nr 1, s. 7-30; J.J. Wec, Die politische Debatte zur zweiten
Systemreform der Europiischen Union in Deutschland (2011-2012), , Zeitschrift des Verbandes Polni-
scher Germanisten 2014”, H. 2, s. 201-208.

The Conference on the Future of Europe, [online] https://commission.curopa.cu/strategy-and-policy/
priorities-2019-2024/new-push-european-democracy/conference-future-europe_en, 11 XII2024.
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Jednoczesnie Parlament Europejski zaproponowal ustanowienie jednej istotnej
zmiany w procedurze passerelle oraz jednej modyfikacji w klauzuli elastycznosci. Zmia-
na w procedurze passerelle miala polega¢ na rezygnacji z jednomyslnosci na rzecz wick-
szosci kwalifikowanej przy podejmowaniu przez Rade Europejska decyzji o zmianie
glosowania jednomyslnego na glosowanie wigkszoscia kwalifikowang oraz specjalnej
procedury ustawodawczej na zwykla procedure ustawodawcza (art. 48 ust. 7 TUE).
Natomiast modyfikacja w klauzuli elastycznosci sprowadzata si¢ do jej rozszerzenia na
wsp6lna polityke zagraniczna i bezpieczenstwa UE (art. 352 TFUE)®.

Francusko-niemiecka grupa robocza nie proponowata wprawdzie rezygnacji z jed-
nomyslnej ratyfikacji traktatéw stanowiacych i rewizyjnych, ale i tak postulowata dos¢
kontrowersyjne, cho¢ znane z dotychczasowej prakeyki integracyjnej rozwiazania,
a mianowicie, aby wobec panistw czlonkowskich niezainteresowanych rewizjg trakea-
tow stosowaé klauzule opr-out, ale z poszanowaniem dorobku prawnego oraz podsta-
wowych ogélnych zasad prawa i aksjologii Unii Europejskiej*. Wskazywata ona ponad-
to na sze$¢ wariantow rewizji traktatéw. Byly to:

1. zwykla procedura rewizji (konwent i konferencja mi¢dzyrzadowa — art. 48 ust. 2-5
TUE);

2. uproszczona procedura rewizji (,mala® konferencja miedzyrzadowa — art. 48
ust. 6 TUE);

3. rewizja w ramach traktatéw akcesyjnych (art. 49 TUE);

4. zmiany traktatowe w ramach zraktatu ramowego w sprawie rozszerzenia i reformy

UE, sporzadzonego przez rzady panstw cztonkowskich bez udzialu konwentu, a za-

wierajacego wszystkie poprawki niezbgdne do przysztego funkcjonowania UE, nieza-

leznie od traktatéw akcesyjnych;

zmiany traktatowe w ramach ,traktatu ramowego” z udzialem konwentu;

6. w przypadku zablokowania ktérejkolwiek ze zmian wskazanych w punktach 1-5,
nalezaloby zawrze¢ dodatkowy traktat reformujgcy migdzy panstwami cztonkowski-
mi, ktdre cheg sig reformowad.

Warto zauwazy¢, ze o ile podstawa wariantéw 1-3 byly obowiazujace dotad przepisy
art. 48 149 TUE, o tyle opcje 4-6 byly zupetnie nowe, przy czym wariant 6 dopuszczal
rewizj¢ traktatéw przez wybrane panstwa cztonkowskie w ramach metody zréznicowa-
nej integracji.

Wszystkie zmiany w procedurze rewizji traktatéw proponowane przez Parlament
Europejski oraz wigkszo$¢ zmian postulowanych przez francusko-niemiecka grupe

b

document/TA-9-2023-0427_EN.html, 11XI12024; Reportof the Franco-German Working Groupon
EU institutional Reform. Sailing on High Seas: Reforming and Enlarging the EU for the 21st Cen-
tury, Paris-Berlin — 18 September 2023, [online] https://www.diplomatie.gouv.fr/en/french-for-
cign-policy/france-and-curope/events-and-news-relating-to-france-s-european-policy/news/article/
report-by-the-independent-franco-german-group-of-experts-on-eu-reforms, 11 XII 2024.

% Proposals of the European Parliament..., s. 33, 99.

3¢ Report of the Franco-German..., s. 11.

3 Tamze.



48 Janusz Jézef Wec POLITEJA 2(96/2)/2025

robocza wymagaly rewizji traktatu o Unii Europejskiej, w szczeg6lnosci art. 48 ust. 4-5
i 7 TUE oraz art. 54 ust. 2 TUE (Parlament Europejski) lub zawarcia dodatkowych
protokotéw do TUE (grupa robocza). Nalezy w tym miejscu podkreslié, ze propozy-
cja odejscia od jednomyslnej ratyfikacji traktatéw na rzecz wzmocnionej wigkszosci
kwalifikowanej 4/5 gloséw (projeke PE) lub ratyfikacji bez zgody wszystkich paristw
czlonkowskich w zamian za zaoferowane im klauzule opr-our (raport grupy roboczej)
grozity dekompozycja Unii Europejskiej, poniewaz czgé¢ panstw czlonkowskich by-
laby objeta przepisami tak ratyfikowanych traktatdw, zas druga cze$¢ nie musiataby
si¢ do nich stosowal. Takie rozwigzanie ostabialoby réwniez pozycje panstw czlon-
kowskich w prawie pierwotnym na korzy$¢ UE, poniewaz modyfikowaloby zasadg
powierzenia.

ZAKONCZENIE

Analiza dostgpnego materiatu zrédlowego pozwolita autorowi zrealizowaé obydwa
cele badawcze. Potwierdzila ona réwniez sformutowane w tej pracy obydwie hipotezy
badawcze. Zmiany wprowadzone przez traktat lizbonski do istniejacych juz procedur
rewizji traktatéw, ale przede wszystkim ustanowienie dwédch uproszczonych procedur
rewizyjnych, pozwalajg na sformulowanie nowej typologii konferencji mi¢dzyrzado-
wych. W $lad za tym autor zaproponowal podzial konferencji mi¢dzyrzadowych na
konferencje konstytucyjne i konferencje ad hoc. Ustanowienie dwéch uproszczonych
procedur rewizyjnych oraz rozszerzenie zakresu stosowania specyficznych klauzul pas-
serelle przyczynily si¢ do uelastycznienia procesu zmian traktatowych. Jednak rozsze-
rzenie zakresu stosowania klauzuli elastycznosci (art. 352 TFUE) zostalo obwarowane
czterema ograniczeniami, ktore powodujg, ze w dalszym ciggu nie stanowi ona podsta-
wy prawnej do rewizji traktatdw.

Odpowiadajac na pierwsze pytanie badawcze, mozna sformutowaé opinig, ze gtow-
nymi kryteriami okreslajacymi typologi¢ konferencji migdzyrzadowych sg zasadniczo
kryteria prawne, poniewaz to one determinuja cel i zakres planowanych i realizowa-
nych zmian ustrojowych w Unii Europejskiej. Jezeli obrady dotycza utworzenia nowej
organizacji migdzynarodowej lub glebokiej reformy ustrojowej istniejacej juz organi-
zacji, to moéwimy wéwczas o konstytucyjnych konferencjach miedzyrzadowych. Nato-
miast jesli obrady ograniczajg si¢ jedynie do nielicznych zmian ustrojowych w obowia-
zujacych traktatach, np. na podstawie przepisow okreslajacych obydwie uproszczone
procedury rewizyjne lub specyficzne klauzule passerelle, to mamy do czynienia z konfe-
rencjami ad hoc. Jednak poza kryteriami prawnymi typologie konferencji migdzyrzado-
wych determinujg réwniez migdzynarodowe i wewngetrzne uwarunkowania polityczne
oraz ckonomiczne, majace wplyw na decyzje o zwolaniu oraz na przebieg i rezultaty
kazdej konferencji miedzyrzadowej.

Odpowiadajac na drugie pytanie badawcze, nalezy wskaza¢, ze uelastycznienie pro-
cesu rewizji traktatow w UE wynikato z wprowadzenia trzech nast¢pujacych zmian:
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1. stworzenia dwdch uproszczonych procedur rewizji traktatéw;
2. przekazania instytucjom unijnym, w szczegdlnoéci Radzie Europejskiej i Radzie

Unii Europejskiej, cz¢éci kompetencji w procesie zmian traktatowych w UE;

3. rozszerzenia specyficznych klauzul passerelle na nowe przypadki.

Odpowiadajac na trzecie pytanie badawcze, nalezy podkresli¢, ze wlaczenie kon-
wentu do zwyklej procedury rewizji traktatéw wydluzylo proces zmian traktatowych.
Albowiem o ile konferencja mi¢dzyrzadowa bez obrad konwentu bedzie trwaé okoto
trzech lat, czyli mniej wigcej tak dtugo, jak dotychczas, o tyle konferencja z udzialem
konwentu moze wydhuzy¢ si¢ nawet do czterech lat, wlaczajac w obu tych przypad-
kach proces ratyfikacji traktatu. Z kolei ustanowienie dw6ch uproszezonych procedur
rewizji traktatéw oraz rozszerzenie zakresu stosowania specyficznych klauzul passerel-
le doprowadzilo do istotnego skrdcenia procesu rewizji traktatéw. Z dotychczasowych
do$wiadczen w tym zakresie wynika bowiem, iz zmiany traktatowe w Cz¢éci III TFUE
moga trwaé okoto dwdch i pét roku (pierwsza uproszczona procedura rewizji), za§ mo-
dyfikacje dokonywane w TFUE oraz w Tytule V TUE okoto jednego roku (procedura
passerelle). Natomiast zmiany za pomoca specyficznych klauzul passerelle moga trwaé
od dwéch do o$miu miesiecy, jezeli klauzula nie zawiera zastrzezenia ratyfikacji przez
wszystkie pafistwa cztonkowskie, lub okolo dwoch i pot roku, jezeli klauzula passerelle
zawiera takie zastrzezenie.
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