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Raport francusko-niemieckiej grupy ekspertow o reformie UE

Jolanta Szymanska, Tomasz Zajac

Planowane rozszerzenie UE zmienia kontekst dyskusji o reformie Wspdlnoty. W raporcie
przygotowanym na zlecenie rzadéw Francji i Niemiec zaprezentowano katalog refom niezbednych do

przyjecia nowych panstw. Wsrdd postulatéw znalazto sie m.in. wzmacnianie rzgdéw prawa oraz

przebudowa architektury instytucjonalnej UE i unijnego budzetu. Autorzy rekomendujg zmiane
traktatow i proponujg wieksze zréznicowanie integracji.

Na poczatku br. zlecono grupie francuskich i niemieckich
ekspertow  reprezentujgcych  instytucje  analityczne
i akademickie przygotowanie propozycji reform instytucji
unijnych, uwzgledniajagc perspektywe powiekszenia Unii
o panstwa Batkandw Zachodnich, Ukraine i Motdawie.
Publikacja raportu poprzedzita nieformalne posiedzenie
Rady UE na temat reform instytucjonalnych, ktére odbyto sie
27-28 wrzesnia br.

Mechanizmy wzmacniajagce praworzadnosé. Eksperci
uznaja rzady prawa za podstawowy i nienegocjowalny
element spajajagcy Wspdlnote i proponuja wzmocnienie
aktualnie dziatajgcych mechanizméw ich ochrony. Sugerujg
rozszerzenie funkcjonujacego juz mechanizmu
warunkowosci, ktéry uzaleznia wyptate srodkéw z budzetu
UE od przestrzegania zasad praworzgdnosci. Aktualnie
wstrzymanie wyptat ma miejsce jedynie w przypadku, gdy
naruszenie rzagdow prawa wptywa bezposrednio na finanse
Unii. Eksperci proponuja, aby poming¢ kryterium wptywu na
unijny budzet oraz aby zwigzek miedzy wyptatg funduszy nie
dotyczyt jedynie kwestii rzgdow prawa, ale ogdlnie wartosci
lezagcych u podstaw Unii, zawartych w artykule 2 Traktatu
o UE (TUE), takich jak demokracja, wolne wybory, wolnosé
prasy itp.

Inng propozycjg jest reforma art. 7 TUE, ktdry stuzy
stwierdzeniu ryzyka powaznego naruszenia wartosci Unii. Do
wszczecia takiej procedury potrzeba obecnie
jednomysinosci, eksperci postulujg natomiast zastgpienie jej
wiekszoscig 4/5 panstw cztonkowskich. Dodatkowo, jesli
Rada UE w ciggu pieciu lat od rozpoczecia takiej procedury

nie zajetaby stanowiska, sankcje przeciw danemu krajowi
naktadane bytyby automatycznie.

Reforma unijnych instytucji. Kluczcowym postulatem jest
rozszerzenie systemu gtosowania wiekszoscig kwalifikowang
w Radzie UE na wszystkie polityki wspdlnotowe, w tym na
polityke zagraniczng i bezpieczenstwa. Autorzy podkreslajg
jednak, ze w tym ostatnim przypadku panstwa powinny
dazy¢ do jednomyslnosci, a gtosowanie wiekszosciowe
powinno by¢ ostatecznoscig. Parstwa cztonkowskie miatyby
prawo do wytgczen (opt-outs) w nowych dziedzinach,

w ktorych nastagpi  odejscie od  jednomysInosci.
Jednomyslno$¢ nadal obowigzywataby w kwestiach
,konstytucyjnych”, takich jak przyjmowanie nowych

cztonkdw czy zmiana traktatéw. Autorzy rekomendujg
ponadto zmiane metody obliczania wiekszosci
kwalifikowanej. Aktualnie wymagane jest, aby panstwa
popierajace dang kwestie reprezentowaty co najmniej 65%
ludnosci i 55% panstw. Eksperci postulujg, aby wartosci te
wynosity 60% ludnosci i 60% panstw.

Postulatem raportu jest takze ograniczenie liczby komisarzy
w Komisji Europejskiej (KE) do 2/3 obecnego sktadu (taka
zmiane zaktadat rowniez Traktat z Lizbony, jednak zasady tej
nie wdrozono). Przy braku akceptacji panstw dla tego
rozwigzania proponowang alternatywga jest wprowadzenie
ich hierarchii — dwdch komisarzy zajmowatoby sie tg sama
dziedzing, z czego jeden przewodzitby pracom (z mozliwg
zamiang rél w potowie kadencji).

Zgodnie z postulatami raportu Parlament Europejski (PE) nie
powinien sktadac sie z wiecej niz 751 postéw, a ordynacja
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wyborcza do tego ciata powinna zostac ujednolicona. System
dystrybucji mandatéw przypadajagcych na dany kraj
powinien zosta¢ zreformowany — obecnie decyduje o tym
polityczne uzgodnienie w ramach Rady Europejskiej. Autorzy
postulujg wprowadzenie matematycznego wzoru, ktory
w sposéb  zobiektywizowany (w zaleznosci od liczby
ludnosci) bedzie okreslat, ilu postéw zostanie wybranych
z kazdego panstwa.

Reforma budzetu i polityki rozszerzenia. Poza reforma
instytucji w raporcie zaproponowano réwniez zwiekszenie
unijnego budzetu dzieki nowym Zrédtom dochodu — czes¢
ma zostac pozyskana dzieki reformom podatkowym, takim
jak minimalny podatek od przedsiebiorstw czy podatek
cyfrowy. Zdaniem ekspertow UE powinna miec takze prawo
emisji wspdlnego dtugu, wykorzystujgc doswiadczenia Next
Generation EU. Innym ich postulatem jest
zsynchronizowanie wieloletnich ram finansowych (czyli
unijnego budzetu) z kadencjg PE. Obecnie sg one ustalane na
okres siedmiu lat — raport postuluje cykl piecioletni,
rozpoczynajgcy sie tuz po wyborach europejskich
i inicjowany przez nowa KE.

Wsrdd propozycji sg rowniez zmiany procesu rozszerzenia.
Eksperci wskazujg 2030 r. jako spodziewang date przyjecia
nowych panstw do Unii oraz zalecajg zamykanie rozdziatow
negocjacyjnych  krajéw kandydujgcych nie poprzez
jednomysing decyzje panstw cztonkowskich, ale wiekszoscig
kwalifikowang 4/5. Eksperci uznajg rowniez, ze jednym
z kryteriow akcesji powinien by¢ brak trwajgcych konfliktéw
zbrojnych oraz sporéw terytorialnych z innymi krajami
kandydujgcymi lub cztonkowskimi. W przypadku posiadania
spordw tego rodzaju z panstwami niebedgcymi cztonkami UE
(autorzy raportu uznajg za takie takze okupacje terytorium
przez inne panstwo) kontestowany obszar bedzie mogt
dotgczy¢ do Unii dopiero, gdy jego mieszkanicy wyrazg taka
wole.

Zmiana traktatow i zrdéznicowanie integracji. Aby
wprowadzi¢ reformy proponowane przez ekspertéw,
niezbedna bedzie zmiana unijnych traktatéw. Autorzy
raportu przedstawiajg  kilka réoznych  sposobdw
przeprowadzenia tego procesu — preferowanym jest
procedura obejmujgca zwotanie Konwentu, po ktérym
nastgpi konferencja miedzyrzagdowa. Pozostate propozycje
zaktadajg m.in. witgczenie proponowanych zmian do
traktatow akcesyjnych (podpisujg je wszystkie panstwa
cztonkowskie  oraz  kandydaci) lub  przygotowanie
oddzielnego traktatu wprowadzajgcego zmiany.

Autorzy wychodzg z zatozenia, ze nie wszystkie panstwa
bedg chciaty sie gtebiej integrowaé, w zwigzku z czym
proponujg zréznicowanie integracji. Wprowadzitoby ono
cztery poziomy — od najbardziej do najmniej zintegrowanych
panstw, w nastepujacej kolejnosci: wewnetrzny krag

(cztonkowie strefy euro i Schengen realizujgcy réwniez
dodatkowe projekty na zasadzie koalicji chetnych),
nastepnie UE (aktualne i przyszte panstwa cztonkowskie),
panstwa stowarzyszone i, na korcu, Europejska Wspdlnota
Polityczna. Kluczowym  kryterium  przynaleznosci do
pierwszych trzech kregédw integracji ma by¢ kwestia
praworzadnosci — niespetnianie tego kryterium oznaczatoby
brak mozliwosci czerpania korzysci z tak zdefiniowanej
Wspdlnoty, w tym dostepu do jednolitego rynku.

Whioski i perspektywy. Cho¢ raport nie jest oficjalnym
stanowiskiem Francji i Niemiec, stanowi wazny gtos
W przyspieszajgcej w ostatnich miesigcach dyskusji zaréwno
o reformie UE, jak i o polityce rozszerzenia. Wiekszos¢
propozycji zmian zawartych w opracowaniu pojawiata sie juz
wczesniej w debacie publicznej, zaletg raportu jest jednak
przedstawienie kompleksowej wizji reform w postaci
konkretnych scenariuszy oraz alternatyw w przypadku braku
poparcia dla ktérejs propozyc;ji.

Pojawiajaca sie od dawna propozycja pogtebienia integracji
napotyka sprzeciw licznej grupy panstw (w tym Polski), ktére
nie chcg dalszego poszerzania kompetencji Wspdlnoty.
Zaprezentowana wizja zréznicowanej integracji grozi z kolei
przeniesieniem jej ciezaru oraz zwigzanych z nig korzysci
w kierunku uczestnikbw wewnetrznego kregu (panstw
najbardziej zintegrowanych) i znaczgcym oddalaniem sie od
siebie kolejnych jej poziomdw. Przedstawienie takiego
scenariusza (uzasadniane potrzeba unikniecia blokowania
procesu integracji) moze by¢ prdobg sktonienia panstw
odrzucajacych propozycje rozpoczecia debaty o zmianie
traktatow — takze Polski — do zmiany stanowiska.
Rozszerzenie gtosowania wiekszosciowego na wszystkie
obszary polityki takze budzi w UE kontrowersje (Polska
sprzeciwia sie takim postulatom). Propozycja zmiany metody
obliczania wiekszosci kwalifikowanej moze by¢ jednak
traktowana jako ukton w strone srednich i matych panstw,
poniewaz takie rozwigzanie utrudni tworzenie mniejszosci
blokujgcej na podstawie kryterium ludnosciowego, co
obecnie jest wzglednie tatwe dla najwiekszych panstw.

Z perspektywy Polski korzystne jest takie okreslenie
horyzontu czasowego rozszerzenia UE na rok 2030.
Negatywnie nalezy jednak ocenié postulat nieprzyjmowania
do UE krajow, na terytorium ktérych toczg sie dziatania
wojenne, poniewaz grozitoby to przedtuzajagcym sie
oczekiwaniem na cztonkostwo Ukrainy, gdyby konflikt
z Rosjg ulegt zamrozeniu. Podobnie niekorzystna jest
propozycja wtgczenia do UE terytoridow okupowanych
jedynie po przeprowadzeniu referendéw — w przypadku
Ukrainy oznaczataby bowiem nieuznawanie w petni jej
integralnosci  terytorialnej (nieprzyjecie do UE 20%
terytorium kraju).
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