POLSKI INSTYTUT SPRAW MIEDZYNARODOWYCH
THE POLISH INSTITUTE OF INTERNATIONAL AFFAIRS

PISM

c‘" 3

4

BIULETYN

NR 62 (2872), 17 KWIETNIA 2024 © PISM

Propozycje Komisji Europejskiej zreformowania UE
w obliczu rozszerzenia

Tomasz Zajac

Komisja Europejska (KE) przedstawita propozycje reform Unii Europejskiej, ktére majg stuzyc
przygotowaniu jej rozszerzenia. Najwazniejsze zmiany majg dotyczy¢ samego procesu akces;ji,
poszczegdlnych unijnych polityk oraz funkcjonowania instytucji UE. Stanowisko Komisji jest zachowawcze
i sformutowane ogdlnikowo. Najwiecej kontrowersji moze wzbudzi¢ postulat dalszego przedakcesyjnego
otwierania wspdlnego rynku UE dla kandydatéw. Panstwa te mogg sie obawiaé, ze konsekwencja bedzie

opdznienie lub nawet wstrzymanie wiasciwe]j akcesiji.

W ostatnim roku IX kadencji Parlamentu Europejskiego (PE)
pojawity sie wazne propozycje reform instytucjonalnych UE.
We wrzesniu ub.r. zostat zaprezentowany raport ekspertéw,
zamowiony przez rzady Francji i Niemiec, a w listopadzie
rezolucje na ten temat uchwalit PE. W marcu z kolei do
dyskusji wtgczyta sie KE, publikujgc komunikat zawierajgcy
jej pomysty zmian w funkcjonowaniu Unii.

Rozszerzenie UE. Dokument Komisji stwierdza, ze
rozszerzenie Wspdlnoty o panstwa Batkandw Zachodnich,
Ukraine, Gruzje i Motdawie lezy w jej strategicznym
interesie. Pozwoli zwiekszy¢ miedzynarodowe znaczenie UE,
zmniejszy jej zaleznos¢ od zewnetrznych aktoréw oraz
wzmocni konkurencyjnosé i potencjat wzrostowy wspdlnego
rynku. Komisja opowiedziata sie przeciw wyznaczeniu
orientacyjnej daty rozszerzenia — pomyst taki przedstawit
w zesztym roku m.in. przewodniczacy Rady Europejskiej
Charles Michel. KE argumentuje, ze rozszerzenie jest oparte
na kryteriach merytorycznych i kazde panstwo oceniane jest
na podstawie konkretnych postepéw w wielu obszarach,
stad nie sposdb z géry okresli¢ harmonogramu tego procesu.

Panstwa kandydujgce podlegaja procesowi stopniowej
integracji (gradual integration) i juz teraz mogg uczestniczy¢
w niektdrych obszarach dziatalnosci Unii, np. w swobodnym
obrocie niektérymi towarami. KE w swojej propozycji
reformy postuluje, aby rozszerzy¢ udziat panstw
kandydujgcych  w unijnym rynku. Zdaniem Komisji
odpowiednio wczesny dostep do rynku pozwoli im lepiej

zintegrowac sie z europejskimi tanncuchami dostaw i w tym
celu proponuje zawieranie strategicznych partnerstw
w obszarach, ktéore stanowig przedmiot obustronnego
zainteresowania, np. surowcow, baterii czy turystyki.
Dokument nie daje jednak jednoznacznej odpowiedszi,
w jakim zakresie wspodlny rynek zostatby otwarty dla panstw
kandydujacych oraz jakiego rodzaju obowiazki zostatyby na
nie w zwigzku z tym natozone. Aktualne problemy zwigzane
np. z eksportem ukrainskich towaréw rolno-spozywczych
pokazujg, jak duze spory w niektdrych panstwach
cztonkowskich wywotuje taki dostep.

Zmiany polityk unijnych. W przeciwienstwie do PE, ktéry
W swojej propozycji zmian instytucjonalnych postulowat
poszerzenie kompetencji Unii (np. uznanie kwestii
Srodowiskowych za kompetencje wytgczng Unii), Komisja nie
proponuje znaczacych zmian w tej kwestii. Wpisujgc sie
jednak w przedakcesyjny przeglad polityk unijnych,
zapowiedziany w oredziu o stanie Unii przez przewodniczaca
KE Ursule von der Leyen, dokument wskazuje obszary, ktére
bedy szczegdlnie waine w stosunkach UE z panstwami
kandydujgcymi — polityke transportowa, klimatyczng, rolng,
spoteczng, ekonomiczng oraz bezpieczenstwa.

W zakresie polityki klimatycznej duzym wyzwaniem jest
dominujgca rola wegla w produkcji energii elektrycznej
w niektdrych panstwach kandydujgcych, a takze wysoki
poziom emisji gazoéw cieplarnianych. Przyjecie tych krajow
do Unii wptynie istotnie na system handlu uprawnieniami do
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emisji, Komisja wzywa wiec do przedstawienia propozycji
zmian w tym zakresie. Rekomenduje réwniez witgczanie sie
w wiekszym stopniu panstw kandydujgcych do dziatan Unii
w zakresie wspdlnej polityki zagranicznej — dotaczanie do
sankcji, wdrozenie postanowiert Kompasu Strategicznego UE
czy tez udziat w mechanizmie statej wspétpracy strukturalnej
w dziedzinie obrony i bezpieczenstwa (PESCO). Zwraca
rowniez uwage na ograniczony budzet UE, ktéry juz teraz
ledwie pozwala na wypetnianie zobowigzan natozonych na
Unie. Jego zwiekszenie w przysztosci moze byc¢ konieczne nie
tylko ze wzgledu na potencjalne rozszerzenie, ale tez na
coraz wiekszg liczbe wyzwan, z jakimi musi sie mierzy¢ Unia.
Reformy instytucjonalne. Chociaz KE nie wyklucza
modyfikacji traktatow, opowiada sie przede wszystkim za
zmianami w ramach funkcjonujacego systemu prawnego.
Przedstawiajagc rekomendacje, zwraca uwage na problemy
ze skutecznym podejmowaniem decyzji w poszerzonym
gronie panstw, jesli zachowana zostanie zasada
jednomysinosci przy gtosowaniach w kwestii podatkow,
polityki zagranicznej i niektorych spraw spotecznych.
Podobna diagnoza znajdowata sie w rezolucji PE, ktéra
postulowata zmiany traktatow w celu rozszerzenia na
kolejne obszary dziatania Unii systemu gtosowania
wiekszoscig  kwalifikowang (QMV). Komisja rdéwniez
rekomenduje szersze uzycie QMV, jednak w celu jego
wprowadzenia postuluje zastosowanie tzw. klauzul
pomostowych (passerelle clauses), czyli przewidzianej przez
traktat lizbonski mozliwosci zmiany sposobu gtosowania
w wybranych obszarach z jednomysInosci na QMV (co musi
jednak zosta¢ przyjete jednomyslnie). Komisja zwraca
uwage, ze w 2018 r. i w 2019 r. przedstawita juz propozycje
zastosowania tego mechanizmu w odniesieniu do polityki
zagranicznej, podatkowej, spotecznej i energetyczno-
klimatycznej. Nie zostaty one jednak przyjete przez panstwa
cztonkowskie. KE dostrzega problem, jakim moze by¢
przegtosowanie panstwa w bardzo istotnych dla niego
kwestiach. Aby ograniczy¢ takie ryzyko, postuluje
wprowadzenie klauzuli zywotnych intereséw — powotanie sie
na nig skutkowatoby koniecznoscig kontynuowania dyskusji
az do osiggniecia satysfakcjonujgcego rozwigzania lub
przekazania danej kwestii do rozwazenia przez Rade
Europejska.

KE wskazuje takze na mozliwos¢ integracji o zréznicowanej
predkosci i stwierdza, ze juz teraz mamy z nig do czynienia —
np. w postaci mechanizmu wzmocnionej wspodtpracy.
Podkresla jednak, ze aby takie zréinicowanie dobrze
funkcjonowato, najwazniejsze polityki oraz zasady i wartosci
Unii powinny pozosta¢ wspdlne dla wszystkich cztonkow.
Mozna to interpretowad jako sprzeciw wobec zbyt daleko

idgcych rozbieznosci w tym zakresie, np. w modelu
zrdéznicowane] integracji zaproponowanym w raporcie
ekspertéw zamoéwionym przez rzady Francji i Niemiec.

Whioski i perspektywy. Wsrod pomystow
zaproponowanych przez KE kluczowe jest pogtebianie
integracji panstw kandydujgcych z unijnym rynkiem
wewnetrznym,  jednak propozycja ta nie  jest
skonkretyzowana. Dodatkowo dokument Komisji skupia sie
na obszarach, ktére nie wywotujg kontrowersji i maja
niewielkie znaczenie w stosunkach miedzy UE a kandydatami
(gtownie ze wzgledu na niski wolumen w obrocie
gospodarczym). Problematyczne kwestie (np. eksport
towarow rolno-spozywczych do Unii) nie sg poruszane lub
tez propozycje ich rozwigzania majg dopiero pojawic sie
w nieokreslonej przysztosci. Takie podejscie wynika
m.in. z konczacego sie witasnie cyklu instytucjonalnego UE
(czerwcowe wybory wytonig nowe PE i KE). Aktualna Komisja
nie posiada odpowiedniej legitymacji, aby zaproponowac
daleko idgce zmiany w tak waznym obszarze, dodatkowo nie
chce wzbudzaé kontrowersji, ktére mogtyby utrudni¢ jej
przewodniczacej starania o kolejng kadencje na tym
stanowisku. W przypadku jej reelekcji (na co w aktualnej
sytuacji politycznej sg duze szanse), propozycje te
najprawdopodobniej beda jednak waznym punktem
odniesienia w dyskusji o rozszerzeniu.

Zaproponowane zmiany instytucjonalne nie maja szans na
wdrozenie na tym etapie prac nad reformg UE — przeciwko
gtosowaniu  wiekszoscig  kwalifikowang jest bowiem
znaczaca grupa panstw (m.in. Czechy, Estonia i Polska).
Propozycja ztagodzenia negatywnych skutkow takiej zmiany
dla panstw cztonkowskich jest ponadto pozorna — jesli
powotanie sie na ,zywotne interesy” bedzie przektadato sie
na koniecznos¢ podjecia decyzji jednomyslinie, oznaczatoby
to trwanie tego mechanizmu w obszarach, ktore miaty zostac
zreformowane. Jesli za$ przekazanie danej sprawy do Rady
Europejskiej miatoby miec¢ jedynie charakter mediacji i nie
wigzatoby z koniecznoscig podjecia w tym gronie decyzji
jednomyslinie, bytoby de facto pozbawione znaczenia.

Z perspektywy Polski dalsze stopniowe dopuszczanie panstw
kandydujgcych do wspdlnego rynku bytoby korzystne,
jednak istotnym warunkiem w tym kontekscie powinno by¢
zagwarantowanie, ze czesciowe wigczenie nie zastgpi
petnoprawnej integracji. W interesie Polski lezy tez
dopilnowanie, aby przestrzegane byty obowigzujgce
aktualnie reguty sprawiedliwej konkurencji (panstwa
kandydujgce powinny spetnia¢ wymogi UE) oraz
mechanizmy chronigce unijnych producentéw przed
zaburzeniami rynku.
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