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Polskie doswiadczenia z okresu negocjacji akcesyjnych
w dziedzinie instytucjonalnej i ich znaczenie dla panstw
obecnie aspirujacych do cztonkostwa w UE’

Polish experiences during the accession negotiations in the institutional
field and their importance for countries currently aspiring
to EU membership

Abstract: The article concerns the experiences of the period of “large” enlarge-
ment of the EU, which also included Poland, referring to the inclusion of the
then 12 candidate countries into the EC/EU institutional system. At the same
time, the scope of the analysis has been limited to those experiences that have
remained relevant and may now be interesting for accession negotiations with
a group of countries aspiring to membership. Such experiences include: the
principle of active participation in the debate on the EU’s institutional reforms,
the “demographic” rule, the principle of egalitarian rotation, the principle of
favouring the new Member State, the principle of flexibility and maintaining
balance between small, medium-sized and large Member States, and the rule of
law, i.e. the requirement of strict compliance with the first Copenhagen criterion.

Keywords: European Union, Enlargement process of the EU, Accession of
Ukraine, Treaty of Nice, Treaty of Lisbon, “large” Enlargement

" Artykul zawiera tezy referatu wygloszonego na konferencji naukowej 20 lat minglo jak jeden dzien?
Prawne aspekty cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej w dwudziestg rocznice akcesji, ktéra odbyta
si¢ 15 kwietnia 2024 r. w Warszawie.
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Abstrakt: Artykul dotyczy doswiadczen z okresu ,,duzego” rozszerzenia UE,
ktdre objelo rowniez Polske, odnoszacych sie do wlaczenia 6wczesnych dwuna-
stu panstw kandydujacych do systemu instytucjonalnego WE/UE. Ograniczono
przy tym zakres analizy do tych doswiadczen, ktére zachowaly aktualnos¢
i mogg miec¢ znaczenie obecnie dla negocjacji akcesyjnych z grupa panstw aspi-
rujacych do czlonkostwa. Do takich doswiadczen zaliczono: regule aktywnej
partycypacji w debacie nad reformami instytucjonalnymi UE, regule ,,demo-
graficzng’, regule egalitarnej rotacji, regule uprzywilejowania nowego panstwa
czlonkowskiego, regule elastycznosci i zachowania rownowagi miedzy matymi,
$rednimi i duzymi panstwami czlonkowskimi oraz regule praworzadnosci, czyli
wymog Scistego spelnienia pierwszego kryterium kopenhaskiego.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, proces rozszerzenia UE, akcesja Ukrainy
do UE, Traktat z Nicei, Traktat z Lizbony, ,,duze” rozszerzenie UE

1. Uwagi wprowadzajace

Rozwazania zawarte w niniejszym artykule odnoszg si¢ do doswiadczen Polski
z okresu negocjacji akcesyjnych dotyczacych zapewnienia Polsce wlasciwego
miejsca w systemie instytucjonalnym Wspdlnot Europejskich/Unii Europejskiej.
Nie odnosimy si¢ natomiast do interesujacego i waznego wktadu Polski w spre-
cyzowanie specyficznych regul (czy zasad) prowadzenia negocjacji akcesyjnych.
W toku tych negocjacji sprecyzowane zostaly — w uzupelnieniu juz uprzednio
znanych - takie techniki negocjacyjne, jak na przyktad ,,zasada regat” (kto lep-
szy, ten pierwszy), ,odlozenia na bok” (negocjujemy i ,,zamykamy” te dziedziny,
w ktorych jest porozumienie, sprawy trudne przesuwamy do finalnego okresu
negocjacji), czy ,elastyczne” okresy przejsciowe'. Koncentrujemy sie natomiast
na doswiadczeniach odnoszacych sie do wlaczenia dwezesnych 12 panstw kan-
dydujacych do systemu instytucjonalnego WE/UE, zwlaszcza na tych aspektach
i doswiadczeniach, ktdre zachowaly aktualno$¢ i moga mie¢ znaczenie obecnie

' Zob. A. Michonski (ed.), The Accession of Poland to the European Union. The Accession Negotiations.
A Selection of Documents, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2006; J. Barcz,
A. Michonski (eds), Negotiations on Poland’s Accession to the European Union. Selected Issues.
Collection of materials from the conference organized by the Foreign Ministry’s Department of the
European Union and Accession Negotiations and the European Law Department of the Socio-Economic
College at the Warsaw of Economics, Warsaw, 8 November 2001, Ministry of Foreign Affairs, Warsaw
2002.
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dla negocjacji akcesyjnych z grupa panstw aspirujacych do czlonkostwa.

Do takich doswiadczen zaliczylbym nastepujace ,,reguty”™

- regule aktywnej partycypacji w debacie nad reformami instytucjonal-

nymi UE,

- regule ,demograficzng’,

- regule egalitarnej rotacji,

- regule uprzywilejowania nowego panstwa czlonkowskiego,

- regule elastycznosci i zachowania rownowagi miedzy matymi, $rednimi

i duzymi panstwami cztonkowskimi.

Oczywiscie, z punktu widzenia do§wiadczen ostatnich lat, doda¢ do tego
nalezy regule praworzadnosci, czyli wymog $cistego spelnienia pierwszego
kryterium kopenhaskiego.

Nim przejdziemy do blizszej analizy powyzszych regut i sprecyzowania
ich znaczenia dla negocjacji akcesyjnych obecnej grupy panstw aspirujacych
do czlonkostwa, niezbedne jest odniesienie sie¢ do dwoch zagadnien wstepnych.

Po pierwsze — zachodzi zasadnicza réznica miedzy kondycjg ustrojowa
UE z okresu negocjacji akcesyjnych ,,duzego” rozszerzenia a obecng kon-
dycja ustrojowg Unii. Owczesna Unia byta zlozong strukturg o charakterze
trojfilarowym, sktadajacg sie z organizacji miedzynarodowych (trzy Wspol-
noty — pierwszy filar) i dwoch filaréw miedzyrzadowych (II filar - Wspdlna
Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa i III filar — Wspodtpraca Policyjna
i Sgdowa w Sprawach Karnych). Do tego w koncu lat 90. XX w. narastala
gotowos¢ panstw cztonkowskich do gruntownej reformy ustrojowej Unii.
Finalizacja ,,duzego” rozszerzenia pokrywata si¢ wiec z debata nad gleboka
reformg ustroju Unii. Traktat z Nicei przeprowadzil reforme tylko pewnych
segmentéw UE (gléwnie sadownictwa unijnego), jego zakres regulacyjny
ograniczony zostal natomiast do niezbednych dostosowan instytucjonalnych
zwigzanych z przystgpieniem 12 nowych panstw czlonkowskich?. Niemniej
niezwlocznie przystapiono do negocjacji nad ,,duzym” traktatem rewizyjnym:
okres obrad Konwentu 2002/2003 i pierwsze miesigce Konferencji Miedzy-
rzadowej 2003/2004 poprzedzaly dzien akcesu pierwszych 10 panstw (w tym
Polski), a Konferencja Miedzyrzadowa zakonczyta si¢ juz w Unii rozszerzonej
do 25 panstw cztonkowskich®. Tak wigc finalizacja ,,duzego” rozszerzenia od-
bywata sie w warunkach braku jasnosci co do przysztego ustroju Unii. Obecnie

2 J.Barcz, R. Kuzniar, H. Machiniska, M. Popowski (eds), The Treaty of Nice. Conclusions for Poland,
The Ministry of Foreign Affairs, Warsaw 2002.

* J.Barcz (red.), Przyszly Traktat konstytucyjny. Zagadnienia prawno-polityczne, instytucjonalne
i proces decyzyjny w UE, Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2004.
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sytuacja jest diametralnie r6zna. Ukraina i osiem pozostatych panstw aspiru-
jacych do cztonkostwa beda przystepowac do Unii Europejskiej ustanowione;j
na mocy Traktatu z Lizbony (podpisany 13 grudnia 2007 r., wszedt w zycie
1 grudnia 2009 r.)*, a wigc do spojnej organizacji miedzynarodowej, z jednolitym
systemem instytucjonalnym, sprecyzowanymi zZrédlami prawa pochodnego,
dobrze zdefiniowanymi politykami i zawartymi w traktatach stanowigcych
podstawe UE klauzulami elastycznosci’; umozliwiajg one przeprowadzenie po-
waznych reform ustroju Unii bez koniecznosci zawierania traktatu rewizyjnego.
Po drugie — odnies¢ si¢ nalezy do problemu metody, tj. formuly, w ja-
kiej wprowadzone zostang dostosowania-reformy instytucjonalne w zwigzku
z przyjeciem nowych panstw czlonkowskich. Oczywiscie, na pierwszy rzut
oka powinien temu stuzy¢ traktat akcesyjny, na mocy ktérego mozna wpro-
wadza¢ zmiany w traktatach stanowigcych podstawe UE. Niemniej wskazana
jest w tym przypadku duza ostroznos¢, bowiem wprowadzenie zbyt glebokich
reform w ustroju Unii w traktacie akcesyjnym moze powaznie utrudnic¢ jego
ratyfikacje w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich (przypomnijmy, ze
do wejscia w Zycie takiego traktatu niezbedna jest ratyfikacja ze strony wszyst-
kich ,,starych” panstw czlonkowskich)¢. Tak wiec traktat akcesyjny ogranicza
si¢ raczej do niezbednych dostosowan ,,technicznych”. W przypadku ,,duzego”
rozszerzenia wybrano specyficzng metode: podczas negocjacji akcesyjnych
jedynie w niewielkim stopniu zajmowano si¢ dostosowaniami ustrojowymi po
stronie UE. Sprawy te byly przedmiotem odrebnych negocjacji podczas Kon-
ferencji Miedzyrzadowej 2000, ktéra pracowala nad pdzniejszym Traktatem
z Nicei, ktérego gléwnym zadaniem bylo zagwarantowanie sprawnego funk-
cjonowania Unii w warunkach 27 panstw czlonkowskich. Przy czym - jak juz
wskazano - glebokie reformy ustroju Unii zostaly ,,przeniesione” do drugiego
etapu negocjacji — nad Traktatem konstytucyjnym (ktdry nie wszedl w zycie)
i nad Traktatem z Lizbony (ktdry przejat pakiet reform wynegocjowany uprzed-
nio). Jest raczej watpliwe przejecie takiej metody do negocjacji z obecng grupa
panstw aspirujacych do cztonkostwa’. Co prawda jest to grupa duza — dziewiec

* Na temat reform ustrojowych UE wprowadzonych na mocy Traktatu z Lizbony: J. Barcz, Od lizboriskiej
do postlizboriskiej Unii Europejskiej. Glowne kierunki reformy ustrojowej procesu integracji europejskiej,
Wolters Kluwer, Warszawa 2020. Analiza zawarta w tej monografii stanowi punkt wyjécia wywodéw
w niniejszym artykule odwotujacych si¢ do reform wprowadzonych na podstawie Traktatu z Lizbony.

> Zob. ]. Pawlicka, Procedura ktadki jako uproszczony tryb zmiany traktatow stanowigcych podstawe
Unii Europejskiej, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2017.

¢ Zob. art. 48 ust. 4 akapit drugi TUE.

7 Szerzej: ]. Barcz, J. Pietras, M. Swiecicki, J. Truszezynski, Ukraina jako pasistwo kandydujgce do czton-
kostwa w Unii Europejskiej. Aspekty polityczne i prawne w Swietle agresji Rosji, Polska Fundacja
im. Roberta Schumana, Warszawa 2023. Publikacja ta ukazala sie réwniez w jezyku angielskim:
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panstw, w tym Ukraina, niemniej trudno przewidzie¢ tempo przystepowania
poszczegdlnych panstw tej grupy do Unii. Jak podkreslono, Unia Europejska
jest obecnie spojng organizacja miedzynarodows. Nawet jesli dyskutuje si¢
nad reformgq jej ustroju, to nie wchodza w gre zmiany o fundamentalnym cha-
rakterze. Raczej wiec chodzi¢ bedzie o ,wpisanie si¢” poszczegdlnych nowych
panstw czlonkowskich w system instytucjonalny Unii. Cho¢ naturalnie nie
mozna wykluczy¢, ze - w zwigzku ze zwigkszeniem sie liczby panstw czlon-
kowskich do 36 (Unia 30+) — panstwa cztonkowskie zdecyduja si¢ na reforme
niektérych segmentdw systemu instytucjonalnego Unii® (przede wszystkim
formuly podejmowania decyzji w Radzie UE wi¢kszoscig kwalifikowang, czy
ograniczenia liczby przedstawicieli panstw czlonkowskich w niektérych insty-
tucjach w stosunku do liczby panstw cztonkowskich — w Komisji Europejskiej,
Trybunale Obrachunkowym, moze w sagdach unijnych). Poza tym znaczna czes¢
panstw czlonkowskich jest wyraznie niechetna podjeciu prac nad traktatem
rewizyjnym. Uzaleznienie wiec finalizacji rozszerzenia od uprzedniego zawarcia
takiego traktatu (jak Traktat z Nicei) mogloby zagrozi¢ utrzymaniu sprawnego
tempa finalizacji rozszerzenia, a to — ze wzgledu na toczacg si¢ wojne w Ukra-
inie — byloby bardzo szkodliwe. Raczej wiec - jak wspomniano - niezbedne
instytucjonalne dostosowania ,techniczne” zostang wprowadzone na mocy
traktatow akcesyjnych. Poza tym wykorzystane zostang zapewne klauzule
elastycznosci, umozliwiajace dostosowania instytucjonalne po stronie Unii bez
konieczno$ci zawierania traktatu rewizyjnego. Jezeli panstwa zdecydowatyby
si¢ na zawarcie traktatu rewizyjnego, to raczej bedzie to tzw. punktowy traktat
rewizyjny, tj. traktat o ograniczonym przedmiotowo zakresie, co do ktdrego
zgadzaja sie bez zastrzezen wszystkie panstwa czlonkowskie’.

W $wietle powyzszych uwag wstepnych, przyjrzyjmy si¢ wymienionym
wyzej ,regulom”, ktére moga mie¢ istotne znaczenie w toku negocjacji akce-
syjnych panstw obecnie aspirujacych do czlonkostwa w UE.

Ukraine as a Candidate for the Accession to the European Union. Political and Legal Aspects in

Light of Russia’s Aggression.

Wskazuje na to rozpoczynajaca si¢ dyskusja nad rewizjg traktatow stanowigcych podstawe UE: zob.

J. Barcz, Obecny stan debaty nad reformg ustroju Unii Europejskiej, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2024,

nr1,s.4-16.

W takiej formule zawarto po wejéciu w zycie dwa traktaty rewizyjne, tzw. protoko?t hiszpanski i tzw.
protokot irlandzki. Szerzej: J. Barcz, Od lizbotiskiej do postlizbotiskiej Unii Europejskiej..., s. 375 i n.
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2. Regula aktywnej partycypacji w debacie nad reformami
instytucjonalnymi UE

Struktury wspolpracy miedzy panstwami aspirujagcymi do czltonkostwa usta-
nawiane s3 wpierw na podstawie ukltadow stowarzyszeniowych, nastepnie
w ramach negocjacji akcesyjnych. Wraz ze zblizajacym si¢ cztonkostwem
pojawiaja si¢ specyficzne formy blizszego wspodtdzialania — w okresie fina-
lizacji ,,duzego” rozszerzenia byty to przede wszystkim: dialog strukturalny
(spotkania ministréw i premieréw przy okazji posiedzen Rady Europejskiej
i Rady) oraz status aktywnego obserwatora.

Polska wykorzystywata te mozliwo$ci réwniez do artykulowania swo-
jego stanowiska w sprawach reform instytucjonalnych, zwlaszcza przyszlego
statusu Polski w unijnych instytucjach. Podczas Konferencji Miedzyrzadowe;j
2000 (ktorej wynikiem byl Traktat z Nicei) Polska przedlozyta obszerne sta-
nowisko w tych sprawach, objasniajace jej interesy i dgzenia®. Nie wahata si¢
réwniez ostro interweniowa¢ w sytuacjach, gdy rozwazane podczas Konferen-
cji Miedzyrzadowej (w skladzie przedstawicieli rzadéw dwczesnych panstw
czlonkowskich, a wiec ,,15”) propozycje odbilyby sie niekorzystnie na przy-
sztym statusie Polski. Podczas Konferencji Migedzyrzadowej 2000 dotyczyto
to zwlaszcza sposobu naliczania gloséw wazonych w formule podejmowania
decyzji w Radzie wigkszoscig kwalifikowana. Podobnie aktywne stanowisko
zajmowala Polska w przededniu przystapienia do UE, podczas Konferencji Mie-
dzyrzadowej 2003/2004, gdy w grudniu 2003 r. przyczynila si¢ do ,,zamrozenia”
obrad Konferencji, blokujac niemiecko-francuska propozycje dotyczaca testow
tzw. podwojnej wigkszosci w ramach nowej formuty podejmowania decyzji
w Radzie wiekszoscig kwalifikowang. W rezultacie ostateczne rozwigzania
wlaczone do Traktatu konstytucyjnego, a nastepnie do Traktatu z Lizbony
zapewnily Polsce status w unijnym procesie decyzyjnym odpowiadajacy jej
potencjalowi demograficznemu. Zarazem jednak okres obrad Konwentu, ktory
w 2003 r. przygotowywal projekt Traktatu konstytucyjnego byl przykladem
zlekcewazenia znaczenia tego formatu, ktére traktowano raczej jako rodzaj
naukowego seminarium. Umozliwilo to delegacjom niemieckiej i francuskiej
przeforsowanie propozycji, ktorej zablokowanie nastgpilo dopiero podczas
Konferencji Miedzyrzadowej i byto zabiegiem co prawda uzasadnionym, ale
powodujacym pewne koszty polityczne.

' The Treaty of Nice — The Polish Point of View, Ministry of Foreign Affairs, Warsaw 2001.
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Z doswiadczen powyzszych wynikaja istotne konsekwencje dla obec-
nych panstw aspirujacych do czlonkostwa: niezaleznie od wspoldzialania
i negocjacji w ramach stowarzyszenia oraz negocjacji akcesyjnych nalezy
jak najwczesniej zidentyfikowacé wlasne interesy w kontekscie przysztego
statusu w unijnym systemie instytucjonalnym oraz umiejetnie je artykuto-
wac¢ w kontaktach z panstwami cztonkowskimi UE oraz réznych formatach
negocjacji. Panstwa aspirujace do czlonkostwa nie powinny réwniez stronic
od wlaczenia si¢ w rozpoczynajaca si¢ wlasnie dyskusje na reforma ustrojowa
Unii (rewizjg traktatéw). W znacznej mierze jest ona stymulowana planowa-
nym rozszerzeniem (,,Unia 30+”), co — podobnie jak w przypadku ,,duzego”
rozszerzenia — uzasadnia ich udziat w takiej dyskusji. Zwlaszcza dotyczy to
Ukrainy, ktéra — podobnie jak Polska wérod panstw ,,duzego” rozszerzenia —
jest panistwem demograficznie najwiekszym; stanie si¢ piatym co do wielkosci
panstwem czlonkowskim, wyprzedzajac Polske. Tym samym konsekwencje
instytucjonalne dla UE beda powazne, zwlaszcza w procedurze podejmowania
decyzji w Radzie wigkszoscig kwalifikowana.

3. Regula ,,demograficzna”

Pod pojeciem ,,reguly demograficznej” rozumiem znaczenie potencjalu demogra-
ficznego panstwa, po pierwsze — przy ustalaniu statusu panstwa w instytucjach
unijnych, po drugie - przy umacnianiu legitymacji demokratycznej UE.
Pierwsza okoliczno$¢ odegrata niezmiernie istotng role przy uzgadnia-
niu dostosowan instytucjonalnych w toku finalizacji ,,duzego” rozszerzenia.
Przyjeto wowczas generalne zalozenie, ze nowe panstwa czlonkowskie po-
winny mie¢ taki sam status jak pordwnywalne z nimi demograficznie ,,stare”
panstwa czlonkowskie. Mialo to wowczas istotne znaczenie przy nowym
»wazeniu” gloséw w ramach formuty wigckszosci kwalifikowanej oraz przy
alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim. Polska poréwnywalna byta wow-
czas demograficznie do Hiszpanii. W ramach pakietu nicejskiego uzyskala
poréwnywalny z Hiszpanig status, zwlaszcza w ,wazeniu” gloséw (Traktat
z Nicei utrzymywat jeszcze ten test) oraz w liczbie przyznanych miejsc w Parla-
mencie Europejskim. Jak wspomniano wyzej, pewne napiecia wystapily w toku
~wazenia” gtosow, niemniej zostaly przezwycigzone stosownie do postulatow
Polski. Natomiast co do alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim w pakiecie
nicejskim, to relatywnie gorzej potraktowano nowe ,,male” panstwa czlon-
kowskie. Uposledzenie to bylo stopniowo eliminowane przy okazji kolejnych
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wyboréw do Parlamentu Europejskiego oraz przy okazji Brexitu. Potencjat
demograficzny panstwa (zaliczenie do ,,duzych” panstw cztonkowskich) nale-
zy réwniez mie¢ na oku w toku dyskusji nad alokacja przedstawicieli panstw
w instytucjach unijnych (o tym w nastepnym punkcie).

Natomiast, jesli chodzi o powigzanie potencjalu demograficznego panstw
czlonkowskich z umacnianiem legitymacji demokratycznej Unii, to problem ten
ma znaczenie nie tylko przy okreslaniu testéw podejmowania decyzji w Radzie
wiekszoscig kwalifikowang (na mocy Traktatu z Lizbony ostatecznie zrezy-
gnowano z gloséw wazonych, pozostawiajac tylko tzw. podwdjng wiekszos¢,
tj. wiekszos$¢ panstw i wiekszo$¢ potencjalu demograficznego), lecz réwniez przy
alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim. Na mocy Traktatu z Lizbony alokacja
miejsc powinna przebiegac stosownie do zasady degresywnej proporcjonalnosci,
przy czym nie doprecyzowano jeszcze tej zasady (ma to zrobi¢ Rada Europejska
we wspolpracy i za zgoda Parlamentu Europejskiego). Pewien wplyw na alokacje
miejsc w dalszym ciggu wywieraja rdznego rodzaju ,,zaszlosci” polityczne.

Powyzsze uwarunkowania, sprecyzowane w zwiazku z ,duzym” rozsze-
rzeniem, bedg mialy znaczenie w toku uzgadniania statusu instytucjonalnego
panstw aspirujacych obecnie do czlonkostwa, zwlaszcza Ukrainy, ktdra naleze¢
bedzie do ,,duzych” panstw czlonkowskich i moze odgrywaé powazna role
w unijnym procesie decyzyjnym. Panistwa te powinny wiec zwracac szczegolng
uwage na przestrzeganie ,,reguly demograficznej” przy okreslaniu ich statusu
w unijnych instytucjach, zwlaszcza w przypadkach, w ktérych mamy do czy-
nienia z rotacjg panstw, tj. liczba przedstawicieli panistw czlonkowskich w danej
instytucji jest mniejsza niz liczba panstw cztonkowskich.

Powinny one réwniez nastawac na to, aby Parlament Europejski sfinali-
zowal prace nad zasadg degresywnej proporcjonalnosci przed rozpoczeciem
finalizacji planowanej fali rozszerzenia UE, tak aby przydzial miejsc byl przej-
rzysty i nieobciagzony wspomnianymi wyzej ,,zasztosciami”.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na generalng liczbe deputowanych do Parla-
mentu Europejskiego (obecnie 751, przy czym w wyborach w 2024 r. obsadzanych
jest 720 miejsc, pozostale pozostajg niewypelnione po wystapieniu Zjednoczo-
nego Kroélestwa, czekajac na akcesje kolejnych panstw) oraz na gérny putap
liczby deputowanych, jakie moze mie¢ najwigksze panstwo cztonkowskie (96)
i dolny putap liczby deputowanych, ktdre musza mie¢ najmniejsze panstwa
cztonkowskie (6). Kolejne rozszerzenia Unii niosty ze sobg pokuse zwigksze-
nia liczby deputowanych, za kazdym razem uzgadniano réwniez solennie,
ze dalszego zwigkszania tej liczby — w imig zasady efektywnosci — nie bedzie.
Tego zobowigzania nalezaloby dotrzymac w toku planowego rozszerzenia.
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Przyjrze¢ si¢ rowniez nalezy wskazanym wyzej putapom. O ile okreslenie
minimalnej liczby deputowanych (6), gwarantowanej panstwom najmniej-
szym, raczej nie bedzie budzi¢ zastrzezen, to gérny pulap (,,nie wiecej niz 96”)
wymaga rozwazenia. Dotyczy on wylacznie Niemiec, ktére jako najwicksze
demograficznie panstwo czlonkowskie ma 96 deputowanych. Niemniej ust.
2 art. 14 TUE méwi wyraznie, zZe najwicksze panstwo czlonkowskie nie moze
mie¢ wigcej niz 96 miejsc, nie zabrania wi¢c zmniejszenia liczby deputowanych.
W toku planowanego rozszerzenia, ktére moze doprowadzi¢ do zwigkszenia
liczby panstw czlonkowskich do 36, wszystkie obecne panstwa czlonkowskie,
poza najmniejszymi, beda musialy - w ramach 751 miejsc — zrezygnowac
z pewnej puli deputowanych na rzecz nowych panstw cztonkowskich. Niewy-
petnione miejsca w Parlamencie Europejskim, pozostawione po wystapieniu
Zjednoczonego Krolestwa, nie wystarczg dla nowych panstw cztonkowskich.
Niezbedna bedzie nowa alokacja miejsc stosownie do zasady degresywnej pro-
porcjonalnosci, z ewentualng istotng korekta gornego putapu miejsc réwniez
dla najwiekszego panstwa czlonkowskiego (Niemiec). Nie wymaga to zmiany
postanowien TUE. Korekta moze by¢ dokonana w decyzji Rady Europejskiej,
podejmowanej jednomyslnie z inicjatywy i po uzyskaniu zgody Parlamentu
Europejskiego (akapit drugi ust. 2 art. 14 TUE).

4. Regula egalitarnej rotacji

Podczas finalizacji ,duzego” rozszerzenia (negocjacji podczas Konferencji
Miedzyrzadowej 2000 nad pdzniejszym Traktatem z Nicei) problem ten kon-
centrowal si¢ na skladzie kolegium Komisji Europejskiej. Poczatkowo ,,duze”
panstwa czlonkowskie mialy po dwdch komisarzy. Podczas obrad nad Trak-
tatem z Amsterdamu zapowiedzialy, ze zrezygnuja z drugiego komisarza
na rzecz nowych panstw czlonkowskich (co dawato 20 miejsc w kolegium
Komisji), tak aby kazde panstwo miato ,,swojego” komisarza. Podczas obrad
Konferencji Migdzyrzadowej przygotowywano pakiet na 27 panstw cztonkow-
skich (planowano przyjecie 12 panstw), stalo si¢ wiec jasne, ze trzeba bedzie
przekroczy¢ okreslong w traktatach liczbe 20 komisarzy.

Starly sie podczas tych obrad dwie gtéwne koncepcje: zagwarantowania zasa-
dy ,jedno panstwo - jeden komisarz” lub zmniejszenie liczby w stosunku do liczby
panstw czlonkowskich w imie zasady efektywnosci. W tym drugim przypadku
panstwa ,duze” opowiadaly sie za tzw. rotacja elitarna, tj. uprzywilejowaniem

»duzych” panstw poprzez zapewnienie im stalego miejsca, rotowatyby natomiast
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pozostale pafistwa. Pozostale panistwa opowiadaty sie za tzw. rotacja egalitarna,
tj. odwolujaca sie do réwnych zasad rotacji dla wszystkich panstw cztonkowskich.

Ostatecznie zgodzono si¢ na zmniejszenie liczby komisarzy do dwdch
trzecich liczby panstw czlonkowskich, niemniej na zasadzie wyjatku mozliwe
jest utrzymanie zasady ,,jedno panstwo - jeden komisarz” na podstawie jedno-
myslnej decyzji Rady Europejskiej (co Rada Europejska utrzymuje do dzisiaj).
Istotne jest jednak to, Zze w przypadku podjecia decyzji o zmniejszeniu liczby
komisarzy w stosunku do liczby panstw czlonkowskich, wybdr komisarzy spo-
$réd obywateli panstw czlonkowskich ma przebiega¢ na podstawie ,,systemu
bezwzglednie réwnej rotacji”, odzwierciedlajacego ,,rdéznorodnos¢ demogra-
ficzng i geograficzng” panstw cztonkowskich (ust. 5 art. 17 TUE).

Finalizacja planowanego rozszerzenia ,,Unia 30+~ zapewne wymusi na Ra-
dzie Europejskiej zmniejszenie liczby komisarzy do dwoéch trzecich liczby
panstw cztonkowskich, a by¢ moze nawet do wiekszej redukcji, o ile dosztoby
do rewizji traktatow. W takim przypadku panstwa aspirujace do czlonkostwa
powinny zwracac szczegdlng uwage na zachowanie zasady rotacji egalitarnej.

»Duze” panstwa czlonkowskie odnoszg sie bowiem niechetnie do tej zasady.
Podejmowaly probe jej modyfikacji podczas negocjacji nad Traktatem kon-
stytucyjnym: propozycje ustanowienia stalych komisarzy ,,duzych” panstw
czlonkowskich i rotujacych pozostalych panstw, wzglednie zréznicowania
statusu komisarzy: komisarze ,starsi” (obywatele ,,duzych” panstw) i ko-
misarze ,juniorzy”, podporzadkowani tym pierwszym (obywatele panstw
mniejszych). Réwniez ostatnio, w projektach dotyczacych rewizji traktatow
pojawily si¢ podobne propozycje'.

Polska podczas obrad Konferencji Miedzyrzadowej 2000 oraz Konferencji
Miedzyrzadowej 2003/2004 skutecznie protestowala przeciwko tego rodzaju
projektom, opowiadajgc sie za zasadg rotacji egalitarnej (z pewnym wyjatkiem,
o czym nizej). Réwniez panstwa obecnie aspirujace do czlonkostwa powinny
obstawac przy tej zasadzie.

"' Tak w projektach rezolucji Parlamentu Europejskiego, w ostatecznej wersji z 22 listopada 2023 r.
nieuwzglednionych: (2022/2051(INL)). P9_TA (2023)0427, https://www.europarl.europa.eu/doceo/
document/TA-9-2023-0427_EN.html [dostep: 18.12.2023]. Por. réwniez w opublikowanych ek-
spertyzach: Report addressed to the European Parliament and the Commission on policy recom-
mendations and on Treaty changes and amendments to the EU Charter of Fundamental Rights,
https://reconnect-europe.eu/wp-content/uploads/2022/04/D15.2.pdf [dostep: 18.12.2023]; Enlargement:
Creating an Opportunity for a Stronger EU, https://www.tspmi.vu.lt/wp-content/uploads/2023/08/
LT-discussion-on-EU-enlargement-and-reform_0711.pdf [dostep: 12.18.2023]; K. Nicolaidis, N. von
Ondarza, S. Russack, The Radicality of Sunlight. Five Pathways to a More Democratic Europe, https://cdn.
ceps.eu/wp-content/uploads/2023/10/xFWi9anL-HLG-report-The-radicality-of-sunlight.pdf
[dostep: 18.12.2023].
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Jest to tym bardziej istotne, ze zwigkszenie liczby panstw cztonkowskich
UE docelowo do 36 ponownie postawi do dyskusji formule obsadzania réwniez
innych instytucji. Z pewnoscia bedzie to dotyczylo Trybunalu Obrachunko-
wego (obecnie w jego sklad wchodzi po jednym obywatelu kazdego panstwa
czlonkowskiego - art. 285 TFUE). Postulat zmniejszenia skfadu Trybunatu
Obrachunkowego jest wigc racjonalny. Powrdci¢ moze réwniez sprawa skiadu
Trybunalu Sprawiedliwosci (obecnie jeden sedzia z kazdego panstwa cztonkow-
skiego) i Sadu UE (co najmniej jeden sedzia z kazdego panstwa cztonkowskiego)
(ust.2 art. 19 TUE), przy czym w Sadzie UE zasiada obecnie po dwdch sedziow
z kazdego panstwa czlonkowskiego.

Odrebna kwestig jest okreslenie liczby rzecznikéw generalnych w Try-
bunale Sprawiedliwo$ci. Obecnie jest ich 11, a w ramach tej liczby ,,stalych”
rzecznikéw maja ,duze” pafistwa cztonkowskie, w tym Polska. Pozostale miejsca
podlegaja rotacji miedzy inne panstwa czlonkowskie. Nie jest wykluczone, ze
w toku obecnej fali rozszerzenia pojawi si¢ postulat wprowadzenia réwniez
w tym przypadku rotacji na zasadzie egalitarnej. Pokusa bedzie tym wieksza,
ze zarowno liczba rzecznikéw generalnych, jak i formuta ich rotacji, ustalane sg
w decyzji Rady Europejskiej stanowigcej jednomyslnie (art. 252 TFUE). Byltby
to w kazdym razie ,naturalny” postulat panstw aspirujacych do czlonkostwa.
W toku ,,duzego” rozszerzenia o sprawie rzecznikow ,,zapominano” (,duze”
panstwa mialy stale miejsce, a pozostale miejsca obsadzane byly rotacyjnie;
Zwazywszy, ze wowczas bylo osmiu rzecznikow generalnych, pozostale panstwa
mogly oczekiwa¢ na nalezne im miejsce 20-30 lat; do tych panstw dolaczyta
12 objeta ,,duzym” rozszerzeniem). Dla Polski sytuacja zmienila si¢ w zwiazku
znegocjacjaminad Traktatem z Lizbony, podczas ktérych uzgodniono, ze otrzy-
ma ona ,stale” miejsce wérdd rzecznikéw generalnych. Nastapito to w 2011 r.

5. Regula uprzywilejowania nowego panstwa czlonkowskiego

Kwestia pewnego uprzywilejowania nowego panstwa cztonkowskiego poja-
wila sie w kontekscie dyskusji nad zmniejszeniem liczby komisarzy w stosunku
do liczby panstw cztonkowskich podczas Konferencji Miedzyrzadowej 2000.
Panstwa aspirujace do czlonkostwa, w tym przede wszystkim Polska, obstawa-
ty zdecydowanie przy utrzymaniu zasady: ,,jedno panstwo — jeden komisarz”.
Niemniej ze strony polskiej wykazywano zrozumienie dla zachowania efek-
tywnosci decyzyjnej Komisji Europejskiej. Stad, po dyskusjach, Polska poparta
propozycje zmniejszenia liczby komisarzy w stosunku do liczby panstw czton-
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kowskich pod warunkiem, ze nowe panstwo cztonkowskie bedzie miato
»swojego” komisarza w kadencji bezposrednio po przystapieniu'.

Uzasadnienie takiego stanowiska byto oczywiste: z jednej strony wskazy-
wano na okolicznosci polityczne — w petnych napiec¢ debatach przedakcesyjnych
nie mozna bylo dopusci¢ do sytuacji, w ktdrej przeciwnicy przystapienia do UE
mogliby powota¢ okolicznos¢, ze nowe panstwo nie bedzie mialo ,,swojego”
przedstawiciela w jednej z najwazniejszych instytucji. Z drugiej strony, chodzito
réwniez o zapewnienie nowemu panstwu czlonkowskiemu maksymalnego
przeplywu unijnego know-how. Propozycja taka zostala zaakceptowana. Nie
miala ona praktycznego znaczenia ani w toku ,,duzego” rozszerzenia, ani przy-
stagpienia Chorwacji, poniewaz - jak wspomniano - Rada Europejska trzyma
si¢ dotychczas zasady: ,,jedno panstwo-jeden komisarz”.

Niemniej w toku planowanego rozszerzenia trzeba bedzie zapewne odejs¢
od tej zasady. Wowczas uruchomiony zostanie system rotacji na zasadzie rotacji
egalitarnej, przewidziany w ust. 5 art. 17 TUE. W takim przypadku panstwa
przystepujace powinny mie¢ zagwarantowane prawo desygnowania ,,swojego’
komisarza w okresie rotacji bezposrednio po przystapieniu. Cho¢ oczywiscie
pewna proporcjonalno$¢ musialaby zosta¢ zachowana, gdyby przystepowata
jednoczesnie wigksza grupa panstw. Komisarze nowych panstw cztonkowskich
powinni jakis czas dziala¢ w kolegium Komisji zdominowanym przez doswiad-
czonych komisarzy ,,starych” panstw cztonkowskich.

>

6. Regula elastycznosci i zachowania rownowagi miedzy
malymi, §rednimi i duzymi panstwami czlonkowskimi

Chodzi w tym przypadku gltéwnie o testy podejmowania w Radzie decyzji
wiekszoscig kwalifikowang. Od poczatku istnienia Wspolnot (a nastepnie
Unii) sprawa ta wzbudzata kontrowersje i napiecia w toku przyjmowania no-
wych panstw czlonkowskich, zwlaszcza jesli akces mial charakter grupowy.
Takie napiecia towarzyszyly réwniez ,duzemu” rozszerzeniu. Potegowane
one byly tym, zZe w gre wchodzilo nie tylko nowe ,wazenie” gloséw (wowczas
podstawowe testy w procedurze wigkszosci kwalifikowanej koncentrowaly sie
wokot ,wazenia” gtosow, tj. ich podzialu miedzy panstwa czlonkowskie oraz
ustalenia progéw - liczby gloséw niezbednych do podjecia decyzji i progu tzw.
mniejszo$ci blokujacej), ale rowniez chodzilo o wynegocjowanie nowego me-

12 Szerzej: J. Barcz, R. Kuzniar, H. Machinska, M. Popowski (eds), The Treaty of Nice. Conclusions for
Poland...,s. 184 in.
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chanizmu podejmowania decyzji wiekszoscia kwalifikowang - tzw. podwdjna
wiekszoscig, tj. okreslong sila demograficzng panstw opowiadajacych sie za
podjeciem danej decyzji oraz odpowiednig liczbg panstw opowiadajacych sie
za podjeciem tej decyzji. W tle powyzszych napiec¢ od poczatku pozostawata
kwestia znalezienia rownowagi miedzy panstwami duzymi, srednimi i matymi.

Grupa panstw aspirujacych obecnie do czlonkostwa jest w o tyle kom-
fortowej sytuacji, ze dzigki wprowadzeniu na mocy Traktatu z Lizbony, tzw.
podwojnej wigkszosci, moze wejs¢ w system podejmowania decyzji wigkszoscia
kwalifikowang w Radzie niejako automatycznie, bez potrzeby przeprowadzenia
trudnych negocjacji. Oba bowiem testy — demograficzny i liczby panstw — nie
wymagaja co do zasady renegocjacji. Owa reguta elastycznosci utatwia wiec
planowany proces rozszerzenia.

Wyzej zostaly juz wskazane ewentualne problemy i postulaty, jakie moga
dotyczy¢ szczegdtowych, acz waznych kwestii, zwlaszcza progu liczby panstw przy
konstruowaniu tzw. mniejszosci blokujacej. Na kwestie te panstwa aspirujace
do czlonkostwa, zwlaszcza panistwa mniejsze, powinny zwracac szczegdlng
uwage. Natomiast zachowa¢ duzg wstrzemiezliwos¢ w przypadku prob podjecia
renegocjacji zasadniczych testow wiekszosci kwalifikowanej, tj. co najmniej 65%
potencjalu demograficznego panstw czlonkowskich i co najmniej 55% liczby
panstw czltonkowskich UE, niezbednych do podjecia decyzji wigkszoscig kwa-
lifikowang. Pokusa taka bedzie zapewne wystepowata, zwlaszcza w kontekscie
potencjalu demograficznego Ukrainy, ktdra stanie si¢ pigtym co do liczby ludno-
$ci panstwem czlonkowskim Unii. Obecne duze panstwa czlonkowskie, gléwnie
Niemcy i Francja, tradycyjnie zglaszaja postulaty obnizenia powyzszych progow.
Powolywanym argumentem jest zbytnie usztywnienie systemu podejmowania
decyzji wigkszoscig kwalifikowana, a tym samym utrudnienie w podejmowa-
niu decyzji w tym trybie. Finalizacji obecnej fali rozszerzenia, a tym samym
zwiekszeniu liczby panstw cztonkowskich i zréznicowaniu ich potencjalu go-
spodarczego, i spolecznego sprzyja postulat umocnienia elastycznosci unijnego
procesu decyzyjnego. Z drugiej jednak strony, obnizenie wymogéw obu testow
wigkszosci kwalifikowanej prowadzi do umocnienia pozycji duzych panstw
cztonkowskich w procesie decyzyjnym.

W kazdym razie panstwa obecnie aspirujace do czlonkostwa powinny
unikac podjecia dyskusji w tej sprawie w toku finalizacji procesu akcesyjnego,
grozi¢ to bowiem moze powaznymi turbulencjami. Natomiast sprawe mozna
bedzie rozwazy¢ w spokojniejszej atmosferze, po finalizacji rozszerzenia, jesli
zaistniejg warunki (panstwa czlonkowskie wyrazg zainteresowanie) do wyne-
gocjowania kolejnego traktatu rewizyjnego.
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7. Regula $cistego spelnienia pierwszego kryterium
kopenhaskiego

Kryteria kopenhaskie, sformutowane w 1993 r. w obliczu zapowiadanego
»duzego” rozszerzenia, wysunely wobec panstw aspirujacych do cztonkostwa
oczekiwania spetnienia warunkéw panstwa praworzadnego jako zasadniczej
(obok przygotowania ekonomicznego) przestanki uzyskania czlonkostwa.
Panstwa czlonkowskie musza by¢ panstwami demokratycznymi, przestrze-
gajacymi zasady panstwa prawnego.

W kolejnych latach wymog ten zostal sprecyzowany: wprowadzony zostat
do art. 49 TUE, ktory okresla procedure akcesu. Postanowienia tego artykutu
stanowig jednoznacznie, ze o czlonkostwo w UE moze starac si¢ panstwo, ktdre
szanuje warto$ci okreslone w art. 2 TUE. Natomiast wsrod tych wartosci wy-
mieniona jest rowniez praworzadnos¢ (zasada panstwa prawnego). Zasada ta
zostala sprecyzowana i umocniona w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci
UE oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w obliczu autorytarnych
zapedow na Wegrzech (rzady Orbana) i w Polsce (rzady Kaczynskiego)®.

Panstwa obecnej fali rozszerzenia, w tym Ukraina, powinny przywigzywac
szczegdlng wage do spetnienia wymogu praworzadnosci*. Nalezy uwzgledni¢
to, ze nie najlepsze doswiadczenia z Polska i Wegrami sprawig, ze po stronie UE
prowadzony bedzie skrupulatny monitoring postepow w tej dziedzinie, a fina-
lizacja traktatu akcesyjnego nastapi dopiero, gdy uzyskana zostanie catkowita
pewnos¢ co do trwalo$ci praworzadnosci w panstwach kandydujacych.

Ukraina i pozostale panistwa aspirujace do czlonkostwa w UE powinny
réwniez mie¢ na wzgledzie reformy wprowadzane w Unii i by¢ nakierowane
na umocnienie mechanizméw stojacych na strazy praworzadnosci. W miare
mozliwosci powinny wiaczac sie w dyskusje nad tymi reformami oraz w nowe
tego rodzaju mechanizmy.

13 Zob. szczegotowo cykl publikacji (cztery tomy): J. Barcz, A. Grzelak i R. Szyndlauer (red.), Problem
praworzgdnosci w Polsce w $wietle orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci UE (2021). Ksigga 1., Dom
Wydawniczy ,,Elipsa”, Warszawa 2022, https://doi.org/10.2775/401187. Ukazywaly si¢ one w latach
2021, 2022, 2024 i poprzedzone zostaty tomem — Problem praworzgdnosci w Polsce w swietle doku-
mentow Komisji Europejskiej. Okres ,,dialogu politycznego” 2016-2017 (Warszawa 2020). Wszystkie
tomy dostepne on-line w bibliotece UE.

4 J. Barcz, J. Pietras, J. Swiecicki, J. Truszczynski, Ukraina jako paristwo kandydujgce do cztonkostwa
w Unii Europejskiej..., s. 56 i n.
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8. Uwagi koncowe

Grupa panstw obecnie aspirujacych do czlonkostwa w Unii Europejskiej ko-
rzysta¢ bedzie z zasadniczego osiggniecia, wypracowanego podczas ,,duzego”
rozszerzenia — wprowadzonych na mocy Traktatu z Nicei i skonkretyzowa-
nych w Traktacie z Lizbony klauzul elastyczno$ci. Umozliwiaja one bowiem
finalizacje procesu rozszerzenia bez koniecznosci przeprowadzenia bardzo
trudnych negocjacji odnoszacych si¢ do waznych spraw ustrojowych UE.

Zarazem agresja Rosji Putina na Ukraing i wojna w Ukrainie uswiadomita
spoleczenstwom panstw czlonkowskich Unii podstawowg warto$¢ procesu in-
tegracji europejskiej jako projektu politycznego, zasadzajgcego sie na wspolnych
wartosciach taczacych panstwa demokratyczne i gwarantujacych stabilno$¢
demokracji i bezpieczenstwo polityczne®.

Finalizacja planowanego obecnie rozszerzenia bedzie waznym dopel-

nieniem tego projektu politycznego, a wiaczenie zwlaszcza Ukrainy do Unii
Europejskiej polozy kres imperialnym zapedom Rosji. Okres negocjacji nad
»duzym” rozszerzeniem pozostawil za sobg wazne doswiadczenia réwniez
w tym ogélnoeuropejskim kontekscie. W toku finalizacji tych negocjacji Jerzy
Lukaszewski wskazywal w dramatycznym apelu, aby nie ,,zatracac si¢ w tar-
gach o drobiazgi” i nie traci¢ z oczu zasadniczego celu strategicznego'. Jest
to apel, ktory zachowuje aktualnos¢ réwniez w odniesieniu do obecnej fali
rozszerzenia, zwlaszcza w odniesieniu do celu, jakim jest wlaczenie do Unii
Europejskiej Ukrainy.
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