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1. Wprowadzenie

Projekt Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy' stat si¢ faktem.
W dniu 20 czerwca 2003 r., podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Salonikach,
przewodniczacy Konwentu Valéry Giscard d’Estaing przekazal na rece premiera
sprawujacej Prezydencj¢ Grecji, Costasa Simitisa, projekt dwu pierwszych
czgsci Traktatu Konstytucyjnego dla Europy. Opracowanie dokumentu o tak
zasadniczym znaczeniu przez ciato powotane specjalnie do tego celu nie miato
dotychczas precedensu w historii integracji europejskiej.

Genezy powotania Konwentu nalezy szukaé w postanowieniach Rady
Europejskiej podjetych w Nicei 26 lutego 2001 r. Jedna z przyjetych wowczas
deklaracji byla =zalaczona do Traktatu z Nicei pod nr. 23 Deklaracja
o przysztosci Unii Europejskiej.” Uznajac, ze podjete na tym ,,szczycie” decyzje
otwieraja droge do poszerzenia Unii o dziesiatk¢ nowych cztonkow, panstwa
czlonkowskie stwierdzitly konieczno$¢ podjgcia glebszej i dalszej dyskusji
o przysztosci UE. Rozstrzygnigcie o formie prowadzenia debaty odtozono do
majacego si¢ odby¢ w grudniu 2001 roku posiedzenia Rady w Laeken i Brukseli.
Juz wtedy jednak zakre$lono ramy tej debaty, wskazujac, ze obja¢é ma ona
nastgpujace zagadnienia:

— ustalenie precyzyjnego podziatu kompetencji pomigdzy Unig a panstwami
cztonkowskimi, opartego na zasadzie subsydiarnosci,

" Mgr Jaroslaw Pawlowski — Katedra Prawa Miedzynarodowego Publicznego i Prawa
Europejskiego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach.

! Dla jasnosci wywodu Traktat ten bedzie nazywany dalej Traktatem Konstytucyjnym.

% Tekst Traktatu wraz z Deklaracja wg tekstu zamieszczonego w witrynie internetowej UE:
,europa: European Union online” (http://europa.eu.int). Por. takze tekst dwoch pierwszych czgsci
Traktatu w: ,,Studia Europejskie”, nr 2/2003.
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— ustalenie charakteru prawnego Karty Praw Podstawowych Unii
Europejskiej, przyjetej na ,,szczycie” w Nicei, przy zachowaniu ustalen Rady
Europejskiej w Kolonii,

— uproszczenie traktatow w celu uczynienia ich jasniejszymi i tatwiejszymi
w odbiorze, bez jednoczesnej zmiany ich substancji,

— ustalenie roli parlamentéw narodowych w integracji europejskie;j.

Jednocze$nie wskazano dyrektywy, ktorymi nalezy si¢ kierowaé przy poszu-
kiwaniu rozstrzygnie¢ wyzej wskazanych kwestii, a wigc potrzebe zwigkszenia
i utrzymania demokratycznej legitymacji i przejrzystosci (transparency) Unii
1jej instytucji, a takze przyblizenia ich obywatelom.

Zgodnie z litera Deklaracji, Rada Europejska na posiedzeniu w Laecken
przyjeta 15 grudnia 2001 r. stosowne o$wiadczenie.® Wskazano w nim, ze
rozszerzenie Unii na obszar Europy Srodkowej i Wschodniej wymaga jej
doglebnej transformacji, tak aby byta ona w stanie sprosta¢ stojacym przed nia
wyzwaniom,

Wobec tego za konieczne uznano:

a) zblizenie instytucji unijnych do obywateli, zapewnienie im przejrzystosci

1 skutecznosci,

b) wzmocnienie demokratycznej kontroli obywateli nad instytucjami Unii,

dazac do likwidacji zjawiska deficytu demokratycznego,

c) lepsza organizacj¢ zycia politycznego w Unii oraz europejskiego

systemu politycznego,

d) zapewnienie lepszego i bardziej skoordynowanego dziatania Unii w celu

przeciwdziatania konfliktom w Europie i poza nia.

Poszukujac forum do przeprowadzenia debaty o przysztosci UE, odpowiedniego
do jej rangi i ztozonos$ci sktadajacych si¢ na nia zagadnien, a takze zapewnienia
debacie w pei demokratycznego charakteru, Rada postanowita o utworzeniu
w tym celu Konwentu Europejskiego w sprawie przysztosci Europy (zwanego
w skrocie Konwentem Europejskim). Sktada¢ si¢ on miat ,,z gtéwnych aktorow
zaangazowanych w debate na temat przysziosci Unii”, a jego zadaniem bylo
wrozwazenie kluczowych aspektow przysztego rozwoju Unii oraz identyfikacji
rozmaitych mozliwych odpowiedzi”.

2. Sklad Konwentu, metoda prac nad projektem Traktatu

Ogodlne postanowienia dotyczace skladu i sposobu pracy Konwentu
Europejskiego zawarte zostaly w koncowych ustepach Deklaracji z Lacken.
Zgodnie z przyjetymi w niej ustaleniami, Konwent miat sktadaé si¢ z prze-
wodniczacego i dwu wiceprzewodniczacych, cztonkéw oraz ich zastgpcow.

3 Tekst oéwiadczenia wg roboczego thimaczenia na jezyk polski zamieszczonego w witrynie
internetowe;j ,,Projekt Futurum — debata o przyszto$ci Europy” (http://www.futurum.gov.pl).
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Do petnienia funkcji przewodniczacego Rada wyznaczyta Valéry’ego Giscarda
d’Estaing, bytego prezydenta Francji, ktorego jako wiceprzewodniczacy
wspomagali byli premierzy Belgii i Wloch: Jean-Luc Dehaene i Giuliano
Amato.

Kazde z panstw cztonkowskich Unii oraz dziesigciu krajow kandydujacych-
sygnatariuszy Traktatu Akcesyjnego z Aten, a takze Rumunia, Butgaria i Turcja,
delegowato do Konwentu po trzech przedstawicieli, w tym jednego delegata
rzadu oraz dwoch przedstawicieli parlamentu. Cztonkowie Konwentu pod swa
nieobecno$¢ zastgpowani byli przez zastgpcow, delegowanych przez kazde
z panstw w podobny sposob.? Sktad Konwentu uzupetniali ponadto delegaci
Parlamentu Europejskiego (w liczbie szesnastu) oraz przedstawiciele Komisji
Europejskiej (w liczbie dwoch). W pracach Konwentu jako obserwatorzy
uczestniczyli takze przedstawiciele Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu
Regionow oraz Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich (Ombudsman), jak
rowniez prezesi Trybunatu Sprawiedliwosci oraz Trybunatu Obrachunkowego.

Poza strukturami Konwentu debata nad przyszioscia Unii stala si¢ takze
udziatem utworzonego w tym celu Forum Obywatelskiego (Civil Forum),
grupujacego przedstawicieli organizacji spotecznych, a takze Forum Mtodych
(Youth Forum). Miata si¢ ona toczy¢ takze w poszczegélnych panstwach
cztonkowskich i kandydujacych.

Deklaracja przyznata znaczaca pozycje w wewngtrznej organizacji Konwentu
przewodniczacemu, ktory otrzymal nieograniczona w sposob wyrazny
kompetencj¢ ,,nadawania rytmu” jego pracom. Podobnie okreslono rol¢ Prezydium
Konwentu, sktadajacego si¢ z przewodniczacego, wiceprzewodniczacych oraz
dziewigciu cztonkdw, ktorego zadaniem byto z kolei ,,dostarczenie impulsu oraz
punktu wyjscia dla prac Konwentu”, w tym prowadzenie konsultacji z Komisja
Europejska oraz powotywanie roboczych komisji problemowych.

Tryb pracy Konwentu ustalono juz na jego forum. W pierwszej kolejnosci na
sesji inauguracyjnej odbytej 28 lutego 2002 r. postanowiono, ze ciato to bedzie
si¢ stara¢ podejmowac wszelkie rozstrzygnigcia w drodze konsensu. W przypadku
jego braku — zgodnie z postanowieniami Deklaracji z Laeken — Konwent miat
przedstawi¢ w projekcie Traktatu propozycje rozwiazan alternatywnych. Jeszcze
bardziej umocniono rol¢ Prezydium, powierzajac mu na zasadzie wylacznosci
prawo analizy i kompilacji zglaszanych przez delegatow propozycji oraz
kierowania pracami. Delegaci uprawnieni zostali do zabierania glosu jedynie we
wlasnym imieniu, nie za§ w imieniu panstw, z ktoérych pochodza lub grup
politycznych, ktorych sa cztonkami.

* Funkcje delegatéow Polski w Konwencie pehili jako cztonkowie: Danuta Hiibner (delegat
Rady Ministrow), Jozef Oleksy (delegat Sejmu), Edmund Wittbrodt (delegat Senatu), a jako
zastgpey czlonkéw: Janusz Trzeinski (delegat Rady Ministrow), Marta Fogler (delegat Sejmu)
i Genowefa Grabowska (delegat Senatu).
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Prace Konwentu podzielono na trzy etapy: pierwszy mial polega¢ na
swobodnej wymianie pogladow przez jego cztonkow, w szczegolnosci dotyczacych
misji (celow) Unii, podziatu jej kompetencji, uproszczenia systemu prawnego
oraz reformy instytucjonalnej. Drugi etap polegal na toczacej si¢ rownolegle
weryfikacji zgloszonych propozycji pod katem zgodnosci z mandatem Konwentu
oraz wypracowaniu alternatywnych scenariuszy przyjetych rozwiazan. Z kolei
etap koncowy mial obejmowaé przygotowanie ostatecznej wersji projektu
Traktatu Konstytucyjnego.

3. Nowy zakres misji (celow) Unii, ustalenie kryteriow podziatu
i zakresu kompetencji

W mysl art. I-18 projektu, jednolity system instytucji Unii Europejskiej ma
przede wszystkim za zadanie realizowac cele Unii oraz zapewni¢ spdjnosé,
skuteczno$¢ oraz ciagtos¢ polityk i dziatan prowadzonych przy realizacji owych
celow. Swoje dzialania instytucje Unii moga wigc podejmowac tylko
w obszarach kompetencji UE, jednoczes$nie zakres dzialalno$ci poszczegodlnych
instytucji obejmuje cato$¢ obszaru, w ktorym Unia kompetencje ma przyznane.
Ponadto reguly dzialania instytucji unijnych projekt Traktatu nadal
W przewazajace] mierze roznicuje w zalezno$ci od tego, ktorego obszaru
aktywnosci one dotycza. Z tych wzgledow debata o instytucjach Unii winna by¢
poprzedzona analiza jej misji (celow), a takze ustaleniem kryteriow podziatu
i zakresu jej kompetencji: ,trudno bowiem decydowaé o instytucjach
i instrumentach majqcych je realizowacé nie majqc jasnosci co do zakresu
samych misji Unii, a takze podziatu zadar miedzy Unie a panstwa czlonkowskie”.”

Debata na temat zakresu misji Unii odbyla si¢ w przewazajacej czgsci
podczas trzeciej i czwartej sesji plenarnej Konwentu, w dniach 15-16 kwietnia
oraz 23 i 24 maja 2002 r. Osiagnigto wzglgdne porozumienie w przedmiocie
oznaczenia obszarow, na ktore zakres misji UE winien by¢ poszerzony. Przede
wszystkim wskazano jednak, ze podziat kompetencji pomigdzy Uni¢ a panstwa
cztonkowskie nie powinien opiera¢ si¢ na tradycyjnym podziale na obszary
,harodowe” i ,,wspdlne”, lecz na kryterium jako$ci realizacji celu, zgodnie
z ktorym okre$lone zadania winny by¢ przeznaczone do wykonania przez
panstwo lub przez Unig w zaleznosci od tego, na ktorym z tych poziomow
mozna je osiagna¢ lepiej i szybciej.

Wsrod delegatéw nie budzilo sporu to, ze kryterium takiego podziatu
powinny stanowi¢ zasady subsydiarno$ci oraz proporcjonalnosci. Czg$¢ delegatow,
w szczegodlnosci pochodzacych z panstw kandydujacych, opowiadata sig¢ za
dokooptowaniem do wyzej wymienionych zasady solidarnos$ci, gwarantujacej

5 7 wystapienia Georgesa Katiforisa, delegata rzadu Grecji na IV sesji plenarne;.
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w ich ocenie Scislejsze zainteresowanie Unii niwelowaniem rdznic ekonomiczno-
-spolecznych istniejacych migdzy ,,starymi” i ,,nowymi” cztonkami. Ostateczne
stanowisko Konwentu w tym zakresie zawarte zostalo w czesci I projektu
Traktatu.’ Zgodnie z przyjetymi zalozeniami, granice kompetencji Unii maja
by¢ wyznaczane zgodnie z zasada kompetencji przyznanych (principle of
conferral), natomiast wykonywanie kompetencji przez Uni¢ podlega¢ winno
zasadom subsydiarnosci i proporcjonalnosci (art. 1-9). Nie uzyskala statusu
rownorzednego tym zasadom zasada solidarnosci, ktorej stosowanie ograniczono
jedynie do przeciwdziatania atakom terrorystycznym oraz katastrofom (art. I-
42).

Na podstawie powyzszych zasad w dalszej czesci projektu dokonano
podzialu kompetencji. Zakres aktywnosci Unii i1 panstw czlonkowskich
podzielono na: obszar kompetencji wylacznych Unii (area of exclusive
competence — art. 1-12), obszar kompetencji wspdlnych (,taczonych”) Unii
i panstw cztonkowskich (area of shared competence — art. 1-13), obszary polityki
gospodarczej i polityki zatrudnienia oraz Wspodlnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa (art. I-14 i [-15), wreszcie na obszar prowadzenia przez Unig
dziatan wspierajacych, koordynujacych lub uzupetiajacych (art. I-16).

Kompetencje wytaczne Unii obejmowaé maja ustanawianie zasad konkurencji,
niezbednych dla funkcjonowania rynku wewnetrznego, ponadto polityke
pieni¢zna panstw uczestniczacych w strefie euro, Wspolnej Polityki Handlowe;,
unii celnej oraz ochrony biologicznych zasobow morza. W tym obszarze
Konstytucja przyznaje Unii wylaczna kompetencje do stanowienia prawa oraz
zawarcia w jej wlasnym imieniu umowy mi¢dzynarodowej, jezeli zachodza
okreslone przestanki. Panstwa czlonkowskie moga w tym zakresie zajmowac si¢
stanowieniem prawa jedynie z upowaznienia Unii lub w zakresie wykonania
aktow przez nia przyjetych.

Z kolei w sktad obszaru kompetencji wspolnych naleza w szczegdlnos$ci
rynek wewngtrzny, ,,obszar wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwosci”,
rolnictwo i ryboldéwstwo z wyjatkiem ochrony biologicznych zasobdéw morza,
transport i sieci transeuropejskie, energetyka, polityka socjalna, spdjnosc
gospodarcza, spoteczna i terytorialna, srodowisko, ochrona konsumenta oraz
wspolne problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego. W tym
zakresie zarowno Unia, jak i panstwa cztonkowskie sa uprawnione do stano-
wienia prawa z tym, ze prawo przyjmowane przez instytucje unijne w tej
dziedzinie ma pierwszenstwo przed prawem panstw cztonkowskich, a te ostatnie
wykonuja swoja kompetencje tylko w zakresie, w jakim UE ich nie wykonata
lub postanowita o zaprzestaniu wykonywania swojej kompetencji. Przewage
w tym obszarze nadal ma wigc Unia. Wyjatkiem od tej reguly sa dziedziny

® Tekst wg dokumentu CONV 820/03, 20.06.2003 (http:/european-convention.ew.int).
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badan naukowych, rozwoju technologii i badania przestrzeni kosmicznej oraz
wspotpracy w rozwoju i pomocy humanitarnej. Tu przewage wydaja sie
zyskiwac panstwa cztonkowskie, gdyz Unia moze wykonywac swe kompetencje
jedynie w taki sposob, aby nie uniemozliwia¢ wykonywania swych zadan przez
panstwa cztonkowskie. Zakres dziatania UE wyznaczany jest wigc przez poziom
aktywnosci panstw cztonkowskich.

Odmiennie wyglada sytuacja w zakresie obszarow wskazanych w art. 1-14
i art. I-15 projektu. W zakresie polityk gospodarczych i polityk zatrudnienia
panstw cztonkowskich (z wylaczeniem polityk gospodarczych panstw grupy
euro) Unia posiada obligatoryjna kompetencje do podejmowania S$rodkdéw
w celu ich koordynacji, w szczegdlno$ci przyjmowania wytycznych tych
polityk. Podobna sytuacja ma miejsce w przypadku polityk socjalnych panstw
cztonkowskich, jednakze w tej dziedzinie kompetencje unijne maja charakter
fakultatywny. W zakresie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczefstwa
Unia uzyskata kompetencj¢ do jej koordynacji (okreslania i realizowania),
w tym stopniowego ksztaltowania polityki obronnej. Z kolei panstwa cztonkowskie
obowiazane zostaly do aktywnego wspierania dziatan Unii, a takze do
powstrzymania si¢ od dziatan sprzecznych z jej interesem lub mogacych ostabic¢
skuteczno$¢ dziatan Unii.

Obszar opisany w art. [-16 projektu (przemyst, polityka zdrowotna,
edukacja, kultura i ochrona prawna) wydaje si¢ pozostawa¢ w kompetencji
panstw czlonkowskich. Unia Europejska jest w tym zakresie uprawniona jedynie
do podejmowania dziatan wspierajacych, koordynujacych i uzupeiajacych
dziatania panstw cztonkowskich, nie posiadajac w tym obszarze wiasnych,
autonomicznych prerogatyw. Dziatania UE w tym zakresie moga w szczegdlnosci
obejmowac wydawanie aktow o charakterze niewiazacym, natomiast w przypadku
aktow o charakterze wiazacym, niedopuszczalne jest zawieranie w nich
postanowien dotyczacych harmonizacji prawa.

4. Wzmocnienie pozycji Parlamentu Europejskiego

Zgodnie z =zalozeniami Deklaracji z Laeken, zwigkszenie znaczenia
Parlamentu Europejskiego miato prowadzi¢ w szczegdélnosci do zwigkszenia
przejrzystosci, demokratycznej legitymacji instytucji Unii. Parlament Europejski,
jako jedyna instytucja unijna wybierana w bezposrednich wyborach, zajmuje
bowiem rangg szczegolna, jako depozytariusz woli obywateli UE, a tym samym
jako zrodlo demokratycznej legitymizacji stanowionego przez Uni¢ prawa.
Zatem, zgodnie z litera Deklaracji, misja Konwentu w tym zakresie obejmowata
przede wszystkim rozwazenie celowos$ci poszerzenia obszarow stosowania
procedury wspotdziatania (kodecyzji) Parlamentu i Rady, ponadto w zakresie
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prawa wyborczego do Parlamentu — dokonanie ewentualnej rewizji sposobu
wyboru deputowanych oraz stworzenie podstaw europejskiego prawa wyborczego.

W trakcie debaty niemal powszechng akceptacj¢ czlonkow Konwentu
zyskalo poszerzenie obszaru stosowania procedury wspoéldziatania (codecision
procedure), stosowanej dotychczas na podstawie art. 251 Traktatu WE.
W szczegolnosci cztonkowie Konwentu zasiadajacy w Parlamencie wskazywali,
ze decyzja w tym zakresie stanowi ,,duzy krok do przodu”, oznaczajac dawno
oczekiwane rownouprawnienie Parlamentu z Rada (por. wystapienia deputo-
wanych E.Broka i K.Hinscha). Jednocze$nie zarowno w ramach debaty na
forum Konwentu, a takze poza nim,” czesto wskazywano, ze Parlament
powinien uzyska¢ prawo kodecyzji wylacznie w tych obszarach, ktore
obejmowac bedzie glosowanie w Radzie wigkszoscia gloséw, a od udziatu
Parlamentu we wspolnym wykonywaniu funkcji legislacyjnej wraz z Rada
Ministrow winny nastgpowa¢ wyjatki (L.Dini, A.Dastis, J.Fischer). Wsrod
obszaréw, w przypadku ktorych rozszerzenie kodecyzji ma nie mie¢ migjsca
wskazywano przede wszystkim Wspodlna Polityke Rolna (D.de Villepin); czgsto
wspominano w tym kontek$cie o polityce wewngtrznej i wymiarze spra-
wiedliwosci (L.Hjelm-Wallen, H.Maij-Weggen).® Z kolei zgodnie z zaleceniem
grupy roboczej ds. uproszczenia instrumentdow i procedur, procedura wspot-
dziatania Parlamentu i Rady winna sta¢ si¢ generalna zasada uchwalania aktow
prawnych Unii, z wylaczeniem tylko tych obszarow, w ktorych z uwagi na ich
specjalny charakter niezbedne jest autonomiczne podejmowanie decyzji lub
ktore posiadaja szczegodlne znaczenie dla panstw cztonkowskich.’

Nie mniejsze kontrowersje budzito zagadnienie udziatu Parlamentu
w procedurze budzetowej (na konieczno$¢ rozszerzenia jego kompetencji w tej
dziedzinie wskazywali m. in. K.Hénsch i J.Wiirmeling). Zgodnie z propozycjami
rozwiazan zglaszanymi przez wspomnianga grupg robocza ds. uproszczenia
instrumentow i procedur, w procedurze kodecyzji w sprawach budzetowych
punkt cigzkoSci winien by¢ roztozony w ten sposob, by Rada miala ostatnie
stowo w ustalaniu dochodow, za$ Parlament — wydatkoéw. Ponadto zniesiony
winien zosta¢ podzial wydatkow budzetowych na obowigzkowe i nieobowiazkowe,
co oznacza¢ bedzie poszerzenie kompetencji Parlamentu, ktoéry dotychczas nie
mial wplywu na wydatki obligatoryjne, w tym Wspolna Polityke Rolna.

7 Por. wspblne stanowisko niemiecko-francuskie z 15 stycznia 2003 r. (dokument CONV
489/03). Szerzej patrz: Dehousse, Maurer, Nestor, Quermonne, Schild, The Institutional
Architecture of European Union: A Third Franco-German Way?, ,Research and European
Issues”, no. 23/2003 oraz raport grupy eksperckiej z Villa Faber: Bruss, Emmanouilidis, Janning,
Ochmann, Strategia reformy, ,,Monitor Integracji Europejskiej”, nr 1/2002.

8 Por. protokét z debaty na XII sesji plenarnej Konwentu w dniach 5-6 grudnia 2002 r.

® Por. raport IX grupy roboczej ds. uproszczenia instrumentow i procedur (dokument CONV
424/03).

59



Studia Europejskie, 3/2003

Propozycje te spotkaty si¢ z cieptym przyjeciem delegatow zasiadajacych
w Parlamencie (m. in. E.Broka, K.Hénscha, H.Maij-Weggen); odpowiadaty one
réowniez zaleceniom sformulowanym przez grupg robocza. Jednoczesnie krytyce
poddali je przedstawiciele rzadow panstw cztonkowskich. Zdaniem delegatow
Wielkiej Brytanii, Szwecji i Hiszpanii, Rada powinna decydowaé zaréwno
o wydatkach, jak i dochodach. Z kolei propozycji zniesienia podziatu na wydatki
obowiazkowe i nieobowiazkowe sprzeciwili si¢ przedstawiciele Francji, Danii
i Hiszpanii, wskazujac na brak analizy implikacji takiego kroku.

W toku debaty rozwazano takze mozliwo$¢ przyznania Parlamentowi prawa
inicjatywy w procesie legislacyjnym. W opinii zwolennikow takiego rozwigzania
(gtownie delegatow niemieckich, przedstawicieli Parlamentu Europejskiego,
w tym m.in. P.Avgerinosa, L.Diniego, H.Christophersena, R.van der Lindena)
krok taki miat zwigkszy¢ demokratyczna legitymizacje Unii. F.Speroni,
podobnie jak H.Haenel, wskazali nawet, ze prawo inicjatywy winny mie¢ nie
tylko Komisja i Parlament, ale takze rzady panstw czltonkowskich. Z kolei
przeciwko przyznawaniu Parlamentowi prawa inicjatywy opowiadat si¢ zarowno
komisarz M.Barnier, delegaci rzadow Irlandii i Finlandii, jak i delegaci matych
panstw. Barnier wskazywal, ze zgodnie z dotychczasowa praktyka zaréwno
Parlament, jak i Rada de facto z takiego prawa korzystali, gdyz w wielu
przypadkach Komisja dziatata na ich wniosek. Niecelowo$¢ przyznawania
Parlamentowi i Radzie takich kompetencji probowat wykaza¢ J.Bruton. W jego
opinii zarowno Parlament, jak i Rada dziataja po tej samej stronie co Komisja,
nie jest wigc potrzebne wyposazanie tych instytucji w prawo inicjatywy
legislacyjnej. Przyznanie im tego prawa oznaczaloby — w jego przekonaniu —
tworzenie nowych centréw decyzyjnych. '’

Przedmiotem obrad Konwentu bylo tez przyznanie Parlamentowi prawa do
desygnowania przewodniczacego Komisji Europejskiej. Propozycje w tym
zakresie zawieraly zardbwno stanowiska instytucji Unii, jak i nieformalnych grup
eksperckich.'' Dominowat tu poglad o zasadnosci jego wyboru przez Parlament
i zatwierdzenia przez Radg. Pojawialy si¢ jednak sugestie, by utrzymaé
dotychczasowa kolejnos¢ zaangazowania instytucji i dokonywa¢ wyboru przez
Parlament, po uprzednim przedstawieniu kandydatur w liczbie dwoch-trzech
przez Radg, co miatoby zapobiec zbytniemu uzaleznieniu przewodniczacego od
politycznych uwarunkowan w Parlamencie (E.Brok, J.Farnleitner, J.Kohout).
Cze$¢ delegatow postulowata takze odjecie tej kompetencji Parlamentowi
i wprowadzenie wyboru przewodniczacego Komisji przez kolegium elektorskie,

19 Por. protokot z debaty na sesji plenarnej Konwentu w dniach 23-25 maja 2002 r. oraz z sesji
plenarnej Konwentu z 12-13 wrze$nia 2002 r.

' Por. komunikat Komisji Europejskiej z 11 grudnia 2002 1. pt. Peace, Freedom, Security —
Communication of the Comission on the institutional architecture, COM (2002) 728 final/2;
podobnie w raporcie grupy eksperckiej z Villa Faber.
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sktadajace si¢ z przedstawicieli Parlamentu Europejskiego i parlamentow
narodowych (m. in. D.Roche, P.Serracino-Inglott, H.Christophersen, T.Kelam),
badz wprowadzenie bezposrednich wyborow przewodniczacego, co miatoby
stanowi¢ kolejny czynnik zblizajacy obywateli do Unii (J.Bruton, A.Lamassoure).
W trakcie debaty podkreslano tez konieczno$¢ zapewnienia Parlamentowi prawa
wyboru Ombudsmana europejskiego (N.MacCormick, G.de Vries, R.van der
Linden)."

Ostatecznie, zgodnie z przyjetymi w Traktacie Konstytucyjnym zalozeniami,
Parlament stat si¢ instytucja, ktora wspdlnie z Rada Ministrow wykonuje funkcjg
ustawodawcza i budzetowa, jak réwniez kontrolng (art. I-19). Z kolei tzw.
ustawy europejskie i europejskie ustawy ramowe (a wigc instrumenty Unii
o charakterze ustawodawczym) Parlament uchwala wspdlnie z Komisja ,,zgodnie
ze zwyklq procedurq ustawodawczq”, wskazana w art. I11-302 projektu.® Mowa
zatem o okreslonej w tym przepisie procedurze wspotdecydowania — jezeli obie
instytucje nie moga osiagna¢ porozumienia w sprawie aktu, to nie dochodzi do
jego uchwalenia. Przewidziano rowniez mozliwo$§¢ wydawania ustaw
europejskich lub europejskich ustaw ramowych przez jedna z tych instytucji
samodzielnie, z udzialem drugiej, w ramach szczegoélnych procedur ustawo-
dawczych (art. 1-33). Parlament stal si¢ zatem — obok Rady Ministrow — jedna
z dwu instytucji posiadajacych kompetencje wydawania aktéow o charakterze
ustawodawczym. Parlament uzyskat takze kompetencje powotywania przewodni-
czacego Komisji Europejskiej sposrod grona kandydatéw przedstawionych przez
Rade Europejska (art. 1-26) oraz powolania Ombudsmana europejskiego (art.
111-232). Jednoczesnie nie przyznano Parlamentowi prawa inicjatywy legislacyjnej,
pozostawiajac je Komisji Europejskiej (art. I-25), a w szczegdlnych wypadkach
— takze na wniosek grupy panstw cztonkowskich (art. I-33)."

'2 Por. protokot z debaty na XIV sesji plenarnej Konwentu w dniach 20-21 stycznia 2003 r.
oraz z XXI sesji plenarnej Konwentu z 27 maja 2003 r.

13 Zgodnie z podzialem aktéw prawnych UE wedlug art. I-32 projektu, do aktow o charakterze
ustawodawczym naleza ustawy europejskie 1 europejskie ustawy ramowe. Charakteru
ustawodawczego nie maja rozporzadzenia europejskie i decyzje europejskie, chociaz sa prawnie
wiazace. Z kolei mocy wiazacej nie maja zalecenia i opinie.

14 Projekt Traktatu przyniost tez wazkie rozstrzygniecia w przedmiocie reprezentacji obywateli
poszczegblnych panstw czionkowskich w Parlamencie. Podczas kadencji 2004-2009 liczba
czlonkow wybieranych w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich ma przedstawia¢ sig
nastgpujaco: Niemcy — 99; Wiochy, Wielka Brytania i Francja — 78; Hiszpania i Polska — 58;
Holandia — 27; Belgia, Czechy, Grecja, Wegry i Portugalia — 24; Szwecja — 19; Austria — 18; Dania,
Finlandia i Stowacja — 14; Irlandia i Litwa — 13; Lotwa — 9; Stowenia — 7; Estonia, Cypr
i Luksemburg — 6; Malta — 5. W przypadku akcesji Rumunii i/lub Bulgarii w tym okresie, posiadac
one beda odpowiednio 33 i 17 deputowanych. Parlament ma liczy¢ nie wigeej niz 736 cztonkéw,
przy czym przy akcesji Rumunii i/lub Bulgarii do 2009 roku dopuszczalne jest okresowe
przekroczenie tego progu (art. 1-19).
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5. Rola parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej

Przedmiotem debaty Konwentu stat si¢ takze udzial parlamentow narodowych
panstw czlonkowskich w budowie przysztosci Unii. W nastepstwie postanowien
Deklaracji z Laeken, zapewnienie parlamentom narodowym wilasciwego udziatu
w unijnym systemie decyzyjnym stawato si¢ niezbedne dla zapewnienia
mozliwie najwigkszego stopnia legitymizacji Unii. Prace Konwentu miaty w tej
kwestii przede wszystkim prowadzi¢ do ustalenia, jaki charakter winien mie¢ ich
udziat w systemie instytucjonalnym UE: czy parlamenty narodowe winny by¢
reprezentowane w nowej instytucji Unii, rownoleglej do Rady oraz do
Parlamentu Europejskiego, czy tez swe kompetencje winny wykonywac
w ramach struktur panstw cztonkowskich. Rozstrzygnigcie tego zagadnienia, jak
si¢ wydaje, powinno laczy¢ si¢ tez z odpowiedzia na pytanie, czy parlamenty
narodowe winny koncentrowa¢ swe dziatania w tych obszarach, w ktérych
kompetencji nie posiada Parlament Europejski, niejako uzupetniajac jego
dziatania, czy tez dziata¢ na podstawie podzialu kompetencji pomiedzy Unia
i panstwami cztonkowskimi.

Rozstrzygnigcie pierwszego z tych zagadnien koncentrowalo si¢ wokot
projektu powotania nowej instytucji UE, okreslanej roboczo jako Kongres
Narodoéw Europy. Zgodnie z zamierzeniem V.Giscarda d’Estaing, Kongres miat
by¢ organem, w ktorego skilad mieliby wchodzi¢ delegaci Parlamentu
Europejskiego oraz przedstawiciele parlamentow panstw czionkowskich. Miat
wigc mie¢ charakter zgromadzenia przedstawicielskiego obywateli, ktorego
czlonkowie byliby wylaniani zar6wno na szczeblu ogolnoeuropejskim, jak
i narodowym. Inicjatywa ta, zgloszona bez szerszego uzasadnienia celowosci
powotania dodatkowej instytucji Unii, nie znalazta poparcia zaréwno wsrdd
cztonkéw grupy roboczej ds. roli parlamentéw narodowych, jak tez na forum
debaty plenarnej, gdzie szereg delegatow — w tym delegaci Parlamentu
Europejskiego i parlamentow narodowych — wskazywato, ze powotanie nowej
instytucji w sytuacji braku jasnego okreslenia jej mandatu i kompetencji moze
prowadzi¢ do niepozadanej komplikacji procedur legislacyjnych (m.in. E.Brok,
J.Borrell Fontelles, P.De Rossa, T.Kelam, K.Kiljunen).

Zgodnie ze stanowiskiem wigkszosci delegatow, zamiast powotywaé nowa
instytucje, nalezaloby raczej udoskonali¢ dotychczasowe instrumenty wspolpracy,
w szczegblnosci oceniang jako zdajaca egzamin instytucje znana pod nazwa
COSAC (Conférence des organes spécialisés dans les affaires communautaires).
Za powotaniem Kongresu otwarcie optowali jedynie przedstawiciele rzadu
francuskiego: D.de Villepin oraz P.Andrani. Z glosé6w kompromisowych mozna
wymieni¢ jedynie stanowisko G.Finiego, zgodnie z ktérym, gdyby Kongres
powotaé, winien on posiada¢ wytacznie uprawnienia o charakterze politycznym.
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Z kolei P.Lequiller proponowal rozwazenie mozliwosci powotania Kongresu nie
jako instytucji Unii, a jako jednej z platform jej zycia demokratycznego. '

Materiatow do dyskusji na temat zadan parlamentow narodowych w unijnym
procesie legislacyjnym dostarczyly rekomendacje zawarte w raportach koncowych
grup roboczych. Zgodnie z zaleceniami grupy roboczej ds. parlamentow
narodowych,'® aktywno$¢ tych organéw powinna obejmowaé sprawowanie
kontroli nad realizowana przez rzady poszczegoélnych panstw cztonkowskich
polityka unijna (national scrutiny system), a ponadto monitoring wlasciwego
stosowania zasad subsydiarno$ci i proporcjonalnosci, jak réwniez udzial
w pozostatych mechanizmach wielostronnej wspoétpracy na szczeblu europejskim,
w ktore parlamenty narodowe zostana wlaczone. Delegaci powstrzymali si¢ od
ustalania regut kontrolowania przez parlamenty narodowe realizowania polityki
unijnej przez witadze wykonawcze poszczegdlnych panstw cztonkowskich.
Uznano bowiem, ze kompetencje w tej sferze powinny pozosta¢ w gestii
narodowych systemow konstytucyjnych. Uznano jednakze, iz na bazie systemow
kontroli parlamentarnej obowiazujacych juz w niektoérych panstwach
cztonkowskich celowe jest wskazanie najlepszych praktyk, a takze okreslenie
minimalnych standardéow, jakim kontrola okre§lana umownie jako national
scrutiny system winna odpowiada¢. Wskazano jednoczes$nie, ze konieczne jest
stworzenie sprawnego mechanizmu wymiany informacji i1 do$wiadczen
pomigdzy parlamentami narodowymi poszczegélnych panstw oraz bardziej
efektywne niz do tej pory wykorzystanie w tym celu wspomnianej instytucji
COSAC, ponadto polepszenie obiegu informacji pomigdzy Komisja
a parlamentami narodowymi oraz zobowiazanie Komisji do kazdorazowego
przedktadania do wiadomosci parlamentéw narodowych strategicznych planow
finansowych.

Debata o roli parlamentéw narodowych w monitorowaniu przestrzegania
zasady subsydiarnosci rozpoczela si¢ od przedstawienia relacji z prac 1 grupy
roboczej.!” Sprawozdawca, I.Méndez de Vigo, wskazat, ze grupa opowiadajac
si¢ zasadniczo za przyznaniem parlamentom roli w kontrolowaniu wykonywania
zasady subsydiarno$ci sprzeciwia si¢ powotywaniu w tym celu nowych
instytucji. Parlamenty narodowe powinny tu mie¢ — wytacznie badz tez wspdlnie
z innymi organami — kompetencje: a) poddawania swej ocenie przestrzegania
przez Komisje Europejska zasady subsydiarnosci podczas prezentacji jej
rocznego planu legislacyjnego, b) kontroli ex ante w ramach ,systemu

'3 Por. protokét z debaty na X sesji plenarnej Konwentu w dniach 28-29 pazdziernika 2003 r.,
z XIV sesji plenarnej Konwentu z 20-21 stycznia 2003 r. oraz z XXI sesji plenarnej z 27 maja
2003 r.

' Por. raport IV grupy roboczej ds. roli parlamentéw narodowych z 22 pazdziernika 2002 r.
(dokument CONV/353/02).

7 Por.: raport z prac I grupy roboczej ds. subsydiarnosci z 23 wrzesnia 2002 r.
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wezesnego ostrzegania”, ktory przystugiwatby wytacznie parlamentom narodowym,
c) zglaszania swych stanowisk w toku postgpowania przed Komitetem
Pojednawczym, d) wnoszenia skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci Wspdlnot
celem uruchomienia sadowej kontroli ex post.

Najwigksze znaczenie czlonkowie grupy nadawali ,,systemowi wczesnego
ostrzegania”, ktorego istota miata si¢ przejawia¢ w sprawowaniu przez parlamenty
czynnej kontroli nad zachowaniem przez Komisje zasady subsydiarnosci.
Srodkiem do tego mialo by¢ natozenie na Komisje obowiazku przedtozenia
parlamentom narodowym kazdego z projektow aktéw prawnych, aby umozliwi¢
im w ten sposob zglaszanie ewentualnych uwag w przedmiocie zgodnosci
przedstawionych projektéw z zasada subsydiarnosci. Wniesienie przez okreslong
czes$¢ parlamentow narodowych zastrzezen mogto w konsekwencji prowadzi¢ do
uchwalenia przez Komisje¢ poprawek do projektu, a nawet do jego catkowitego
wycofania.

Propozycje te w toku debaty plenarnej zostaly przez cztonkow Konwentu nie
tylko przyjete, ale nawet wzmocniono ich wymowg. Powszechnie postulowano
przyznania parlamentom kompetencji do sprawowania kontroli wlasciwego
stosowania zasady subsydiarno$ci nie tylko u zrédet (jak w ,,systemie
wczesnego ostrzegania”), ale takze w catosci procesu decyzyjnego (komisarz
M.Barnier, M.Vanhanen). W uzasadnieniu wskazywano, ze tylko kontrola
w pelnym zakresie ma realny charakter, gdyz ostateczne decyzje moga bowiem
w zasadniczy sposob odbiegaé od pierwotnego projektu. D.Roche wskazat na
celowos$¢ wprowadzenia precyzyjnych postanowien okreslajacych role
parlamentéw narodowych w tym zakresie. Z kolei E.Teufel wskazal, ze prawo
udziatu w ,,systemie wczesnego ostrzegania” powinno by¢ nadane nie tylko obu
izbom parlamentu (w krajach o systemie dwuizbowym), ale powinno by¢
poszerzone o funkcjonujace w niektorych krajach regionalne zgromadzenia
parlamentarne. W tym kontekscie pojawialy si¢ takze glosy o potrzebie relacjo-
nalizacji czgséci polityk unijnych jako o sposobie zapewnienia odpowiedniego
kontaktu z obywatelami (P.Dalgaard).

Przedmiotem debaty byly takze poszukiwania wlasciwego modelu
wspotpracy pomigdzy parlamentami narodowymi a Parlamentem Europejskim
oraz udziatu parlamentéw we wspolpracy wielostronnej na szczeblu europejskim.
Rowniez i w tym kontekscie wymieniano COSAC, opowiadajac si¢ jednoczesnie
za kontynuacja prac tej instytucji wedlug dotychczasowej formuty. Oponenci
wskazywali na konieczno$¢ stworzenia w niej odpowiednich ram organiza-
cyjnych, w tym utworzenia stalego sekretariatu COSAC oraz wydhizenia
kadencji przewodniczacego (P.Chevalier, L.Dini). W uzasadnieniu wskazywano,
ze poczynania takie poprawia wspoOlprace i nadadza jej bardziej regularny
charakter. Z kolei postulowane zwigkszenie udziatu parlamentéw narodowych
w unijnym procesie legislacyjnym miato by¢ osiagnig¢te przez wilaczenie ich
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w proces konsultacji dotyczacych zakresu prac przygotowawczych i wyboru
wlasciwego instrumentu prawnego. Zarzucono tym samym definitywnie pomyst
powolania w tym celu nowej instytucji.

W wyniku tak przeprowadzonej wymiany pogladéw dokonano ostatecznych
ustalen, zawartych w stanowiacym integralna czg$¢ projektu Traktatu Protokole
o roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Zgodnie z jego
postanowieniami, udziat ten powinien si¢ koncentrowaé¢ na wyrazaniu przez
parlamenty narodowe opinii co do zgodno$ci przesytanych im dokumentow
z zasada subsydiarnosci i proporcjonalnosci. Na instytucje Unii, w tym Komisjg,
Radg¢ Ministrow i Trybunat Obrachunkowy, natozono obowiazek przesylania
okreslonych dokumentéw zwiazanych z wykonywaniem swych kompetencji
przez te instytucje. Z kolei, kiedy ze specjalnych procedur ustawodawczych
zamierza skorzysta¢ Rada Europejska, parlamenty narodowe musza byc¢
poinformowane co najmniej cztery miesiace przed podjgciem takiej decyzji.

Najdonioslejsze znaczenie wydaje si¢ mie¢ postanowienie, iz w okresie
szesciu tygodni od przedstawienia parlamentom narodowym projektow aktow
legislacyjnych autorstwa Komisji, uzyskuja one kompetencje¢ do przestania
uzasadnionych opinii w przedmiocie przestrzegania przez nia zasady
subsydiarno$ci. W przypadku skorzystania z tego uprawnienia, Protoko6t naktada
na Komisjg¢ obowiazek powtdrnego rozpatrzenia projektu aktu legislacyjnego,
o ile uzasadnione opinie o niezgodnosci projektu z zasada subsydiarno$ci
stanowia co najmniej jedna trzecia glosdw przyznanych parlamentom narodowym
panstw cztonkowskich, po czym Komisja moze postanowi¢ o utrzymaniu,
zmianie lub wycofaniu projektu. W przypadku, gdy podjeta w ten sposéb
decyzja Komisji budzi dalszy sprzeciw parlamentow, moga one zobowiazac¢ swe
rzady do oddania sprawy do rozstrzygnigcia przez Trybunat Sprawiedliwosci.

Ustalenie zasad wspolpracy migdzyparlamentarnej pozostawiono do
wspolnego uzgodnienia parlamentom narodowym i Parlamentowi Europejskiemu.
Pewna rolg w tym zakresie przyznano takze COSAC, ktora ma stanowi¢ forum
wspotpracy migdzy parlamentami a Parlamentem Europejskim, a takze
przedktada¢ w tym zakresie swoje stanowiska.

6. Nowy sklad Komisji Europejskiej. Przewodniczacy Komisji

Deklaracja z Laeken przyznata Konwentowi mandat do okre$lenia sposobu,
w jaki mozna wzmocni¢ dziatania i skuteczno$¢ Komisji oraz rozstrzygnigcie
sposobu wyboru jej przewodniczacego poprzez okreSlenie, czy ma by¢ on
wybierany przez Radg Europejska, Parlament Europejski, czy tez bezposrednio
przez obywateli Unii. W tym stanie rzeczy debata na forum Konwentu dotyczyta
w glownej mierze ustalenia sktadu Komisji oraz pozycji jej przewodniczacego.
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Potrzeba reform w zakresie sktadu Komisji uzasadniana byla przede
wszystkim obawa, ze powigkszenie jej skladu do 25 komisarzy w nastgpstwie
akcesji dziesigciu nowych panstw (co musiatoby nastapi¢ przy zachowaniu
obecnej zasady ,,1 kraj-1 komisarz”) prowadzi¢ moze do pozbawienia Komisji
mozliwosci sprawnego dziatania, a w konsekwencji do jej paralizu decyzyjnego.
Celem zapewnienia temu organowi mozliwosci sprawnego dziatania, akcentowano
rowniez konieczno$¢ wzmocnienia roli przewodniczacego. W trakcie debaty
postulowano w szczegdlnosci potrzebe wprowadzenia tu pewnej hierarchizacji,
poprzez przyznanie mu kompetencji do organizowania pracy komisarzy (K.Hénsch,
J.Santer)."®

Wigkszos¢ delegatéw, w szczegdlnosci przedstawiciele matych i $rednich
panstw, kierujac si¢ zapewne wzgledami prestizowymi, optowata za zachowaniem
zasady posiadania przedstawiciela w Komisji przez kazde panstwo czlonkowskie,
takze po rozszerzeniu Unii. W znikomej mniejszosci znalezli si¢ zwolennicy
bezwarunkowego ograniczenia sktadu Komisji (m.in. G.Amato i A.Palacio).
Wigkszo$¢ wyrazata warunkowa akceptacjg co do ograniczenia liczby komisarzy,
uzalezniajac to od wprowadzenia systemu rotacji, polegajacego na okresowej
wymianie sktadu tak, aby w ustalonym przedziale czasowym funkcje petno-
prawnych komisarzy petnili przedstawiciele wszystkich panstw cztonkowskich
(D.Rupel, G.de Vries, M.Attalides, H.Christophersen). Jak wskazywano,
postulaty te stanowily nawiazanie do postanowien Traktatu z Nicei, zgodnie
z ktorymi po rozszerzeniu UE do 27 cztonkow (1. po akcesji Rumunii i Butgarii)
liczba cztonkéw Komisji bedzie mniejsza od liczby panstw cztonkowskich,
a komisarzy wybiera¢ si¢ bedzie wedlug opartego na zasadzie rownos$ci sytemu
rotacji, ktorego szczegotowe zalozenia ustali jednomyslnie Rada. '’

Z kolei Prezydium Konwentu przedstawilo projekt, zgodnie z ktorym
w sktad Komisji wchodziloby pigtnastu komisarzy z prawem glosu oraz
pictnastu komisarzy delegowanych (,,bez teki”), dysponujacych glosem doradczym.
W trakcie kadencji nastgpowataby rotacja pomigdzy tymi obydwoma
kategoriami. Decyzj¢ o wyborze sktadu kolegium podejmowatby przewodniczacy.
Projekt ten, poparty w pierwszej kolejnosci przez przedstawicieli panstw
Beneluksu, zostat przez wigkszos¢ zebranych oceniony jako rozsadny kompromis
(J.Fischer, A.Duff, A.van Lancker). Podkres$lano, ze zadaniem Komisji jest
reprezentowanie interesu wspolnotowego, nie zas interesu panstw czlonkowskich;
a konieczno$¢ ograniczenia liczby komisarzy podyktowana jest potrzeba
zapewnienia Komisji mozliwo$ci skutecznego dziatania.

'8 Por. protokot z XIV sesji plenarnej Konwentu w dniach 20-21 stycznia 2003 r. oraz z XXII
sesji plenarnej z 15 maja 2003 .

' Regulacja ta zastapi¢ ma dotychczasowe brzmienie art. 213 Traktatu UE oraz art. 126
Traktatu Euratom — por. art. 4 protokotu o rozszerzeniu UE stanowiacego zatacznik do Traktatu
z Nicei (0O.J. C 80/2001).
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Projekt Prezydium stat si¢ podstawa ostatecznych rozwiazan przyjetych
w projekcie Traktatu. W mys$l jego zalozen, z dniem 1 listopada 2009 r.
podstawowy sktad Komisji stanowi kolegium zlozone z jej przewodniczacego,
wiceprzewodniczacego oraz trzynastu komisarzy europejskich wybieranych
wedlug systemu réwnej rotacji migdzy panstwami cztonkowskimi. System ten
ustanawia Rada Europejska zgodnie z zasadami: a) bezwzglednej réwnosci
panstw cztonkowskich przy okreslaniu kolejnosci i czasu zasiadania ich
obywateli w kolegium; b) wiasciwego odzwierciedlenia w sktadzie kazdego
kolejnego kolegium ,spektrum demograficznego i geograficznego” (the
demographic and geographical range) wszystkich panstw czlonkowskich.
Kazde z nich, wyznaczone zgodnie z systemem rotacji, sporzadza liste trzech
kandydatéw do objecia stanowiska komisarza europejskiego. Wybierajac jedna
osob¢ z kazdej zgloszonej listy, przewodniczacy wybiera lacznie trzynastu
komisarzy europejskich. Oprocz tego przewodniczacy powotuje komisarzy bez
prawa glosu, wybieranych wedtug tych samych kryteriow i pochodzacych ze
wszystkich pozostatych panstw czlonkowskich. Przewodniczacy i1 osoby
powotane w taki sposob w sktad kolegium, jak rowniez osoby powotane na
komisarzy bez prawa glosu, podlegaja zbiorowo zatwierdzeniu przez Parlament
Europejski w drodze glosowania (art. I-25, ust. 3 i art. I-26, ust. 2).

Co do pozycji przewodniczacego Komisji, wskazywano przede wszystkim
na konieczno$¢ przyznania mu kompetencji kierowniczych, niezbgdnych do
wlasciwego realizowania przez nia jej zadan. Konwent przyjat w tym zakresie
wigkszo$¢ propozycji zgloszonych we wspdlnym stanowisku niemiecko-francuskim
postulujacym umocnienie roli przewodniczacego w ramach kolegium Komisji.?
W mysl art. 1-26, ust. 3 projektu Traktatu, przewodniczacy Komisji: a) wydaje
wytyczne dotyczace jej prac, b) okresla jej wewngtrzng organizacje, c) powotuje
wiceprzewodniczacych Komisji (jednym z nich jest minister spraw zagranicznych
UE). Podkresli¢ nalezy wagg regulacji, zgodnie z ktora komisarze obligatoryjnie
sktadaja dymisje w przypadku, gdy tego zazada przewodniczacy. Oznacza to, ze
staje si¢ on prawdziwym szefem ,,rzadu” Unii, jakim wydaje si¢ by¢ Komisja.

Wyrazne rozbieznosci stanowisk mialy natomiast miejsce w kwestii
ustalenia sposobu wyboru przewodniczacego. Wyr6zni¢ mozna byto w tym
zakresie trzy grupy stanowisk: 1) opowiadajacych si¢ za wyborem dokonywanym
przez Parlament Europejski sposrod kandydatow wskazanych przez Radg, przy
pozostawieniu jej prawa zatwierdzenia decyzji Parlamentu, 2) wyboru
przewodniczacego przez specjalne kolegium elektorskie, 3) wprowadzenia wyboru
bezposredniego. Ostatecznie opowiedziano si¢ za pierwszym z tych modeli.
Zgodnie z art. [-26, ust. 1 projektu, kandydata na przewodniczacego wskazywac
bedzie Rada Europejska kwalifikowana wigkszoscia glosow, ,uwzgledniajqc

20 por.: dokument CONV 489/03 oraz Dehousse, Maurer et al., op.cit.
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wyniki wyborow do Parlamentu Europejskiego, po przeprowadzeniu stosownych
konsultacji”. Z kolei wyboru przewodniczacego zwykla wigkszoscia glosow
dokonywatby Parlament Europejski, przy zachowaniu prawa Rady do zgloszenia
nowej kandydatury, gdyby uprzednia nie uzyskala wystarczajacego poparcia.

7. Reforma Rady Europejskiej i Rady Ministrow

Za instytucje Unii, ktérym po$wigcono najwigcej miejsca w debacie, takze
z uwagi na wyjatkowa doniostos¢ polityczng zagadnien z nimi zwiazanych,
niewatpliwie uzna¢ nalezy Radg¢ Europejska i Rad¢ Ministrow. Najszersze
odbicie w tresci Deklaracji z Laecken znalazly zagadnienia zwiazane z Rada
Ministrow. Poddano w niej pod rozwage Konwentu zagadnienia: 1) wzmocnienia
kompetencji Rady, 2) rozwazenia, czy nalezy ustanowi¢ odmienne tryby jej
dzialania w zaleznosci od tego, czy wykonuje ona funkcje legislacyjne czy
wykonawcze, 3) stworzenia warunkéw do wigkszej przejrzystosci prac Rady,
m.in. przez wprowadzenie jawnosci jej obrad, 4) uproszczenia i ujednolicenia
procedur, przy uzyciu ktoérych Rada petni z Parlamentem Europejskim funkcje
ustawodawcza, 5) ostatecznego ustalenia podzialu Rady na formacje. Z kolei
zarowno Rady Ministrow, jak i Rady Europejskiej dotyczyla problematyka
zwigkszenia skuteczno$ci podejmowania decyzji przez Unig, w tym rozwazenie
rozszerzenia zakresu spraw, w ktorych decyzje podejmowane sa wigkszoscia
glosow, a takze udoskonalenie systemu sprawowania Prezydencji.

7.1. Reforma systemu sprawowania Prezydencji. Przewodniczacy Rady
Europejskiej

Wiasciwa debata poprzedzona zostata doglebna analiza stanu obecnego.
Dokonujacy merytorycznego wprowadzenia P.Hain stwierdzit, ze glownymi
czynnikami prowadzacymi do aktualnego ostabienia efektywnosci dziatania
Rady sa przede wszystkim: a) brak strategii wyznaczajacej kierunek dzialania
Unii, b) brak monopolu Rady Ministrow na reprezentowanie UE w stosunkach
zewnetrznych, ¢) nie zapewniajacy wystarczajacej kontynuacji jej polityki
system poétrocznych Prezydencji narodowych.

Wséréd wazniejszych propozycji  dotyczacych reformy przewodnictwa
w Radach, poddanych pod rozwage Konwentu, nalezy wyrézni¢ m. in.:

a) Propozycje rzadu brytyjskiego, zgodnie z ktéora w miejsce systemu
potrocznych, rotacyjnych Prezydencji nalezy wprowadzi¢ Prezydencj¢ grupowa,
obejmujaca jednoczesnie od czterech do pigciu panstw czlonkowskich. Nalezy
takze wydluzy¢ okres sprawowania Prezydencji co najmniej do pottora roku.
Wiasciwe wywazenie interesow wszystkich panstw cztonkowskich przy sprawo-
waniu tego urzedu nalezy osiagnaé poprzez wprowadzenie zakazu sprawowania
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Prezydencji grupowej wylacznie przez panstwa duze, mate lub pochodzace
z jednego regionu. Ponadto na czele Rady FEuropejskiej mialby sta¢ jej
przewodniczacy, wspierany przez wiceprzewodniczacego, pochodzacego z kraju
sprawujacego Prezydencj¢ grupowa (host country). Propozycja ta nie zostala
przyjeta przez wigkszo§¢ cztonkow Konwentu. Zarzucono, ze wprowadzenie
w zycie zawartych w niej rozwiazan prowadzi¢ moze do znacznego oslabienia
Komisji Europejskiej i Parlamentu, a tym samym do zaburzenia réwnowagi
pomigdzy metoda wspolnotowa i migdzyrzadowa (G.Pleuger).

b) Propozycje zawarte w komunikacie Komisji Europejskiej z 22 maja
2002 r.,”' ktore cztonkom Konwentu przedstawit R.Prodi na XII sesji plenarnej
w dniach 5-6 grudnia 2002 r. Odnos$nie do problematyki Prezydencji w Radzie
wskazano nastgpujace rozwiazania: 1) utrzymanie Prezydencji rotacyjnej
w dotychczasowym ksztatcie w przypadku Rady Europejskiej i Rady ds.
Ogo6lnych, 2) wprowadzenie wyboru przewodniczacych w radach sektorowych
przez ich cztonkoéw sposrod swojego grona na okres jednego roku. Propozycja ta
nie stata si¢ jednak przedmiotem debaty.

¢) Wspélne francusko-niemieckie stanowisko z 15 stycznia 2003 r.,”
zawierajace propozycje wprowadzenia statej, kadencyjnej Prezydencji w Radzie.
Istote tej propozycji, przedstawili na forum Konwentu J.Fischer i D.de Villepin,
ministrowie spraw zagranicznych Niemiec i Francji. De Villepin zapewnial, ze
przewodniczacy Komisji i Rady Europejskiej nie beda ze soba konkurowac,
poniewaz ich zadania pozostana odmienne. Opowiedzial si¢ zarazem za
Prezydencjami grupowymi na poziomie Rady, ktore bylyby koordynowane
przez statego przewodniczacego. Propozycja ta nie uzyskata wsrod delegatow
wickszej liczby zwolennikéw. Jej krytycy swoj sprzeciw uzasadniali wskazujac,
ze przyjecie projektu oznacza tworzenie w systemie instytucjonalnym Unii
dwoch konkurencyjnych egzekutyw: Rady i Komisji (A.Vitorino, E.Brok).
Niezaleznie od tego przewodniczacy Rady w proponowanym uktadzie dziatatby
bez jakiejkolwiek legitymizacji 1 bylby poza kontrola i jest watpliwe, czy
szefowie rzadow duzych panstw, sprawujacych Prezydencje grupowa (np. Blair,
Chirac i Schroder) poddaliby si¢ chetnie ,,koordynacji” (A.Duff).

Podsumowania debaty o reformie Prezydencji w Radzie dokonano na XXII
sesji plenarnej w dniach 15-16 maja 2003 r. Zarysowaly si¢ tu nastgpujace
postulaty: a) potaczenia stalego przewodniczacego Rady Europejskiej z Prezy-
dencjami grupowymi, sprawowanymi na zasadzie réwnych rotacji (w wykonaniu
duzych panstw: Niemiec, Francji, Wielkiej Brytanii, Wtoch, Hiszpanii i Polski),
b) pozostawienia rotacyjnej Prezydencji w Radzie Europejskiej, przy pozosta-
wieniu Prezydencji grupowej jako zmodyfikowanego mechanizmu rotacji, przy

2l Tzw. projekt PENELOPA (Project For the European Union) — por. komunikat Komisji
Europejskiej z 22 maja 2002 r.
* Por. dokument CONV 489/03.
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czym role koordynatora mogltby petni¢ wzmocniony sekretarz generalny Rady
(propozycja popierana przez panstwa Beneluksu, Austri¢, Finlandig, panstwa
battyckie, Czechy, Stowacje, Wegry i Stowenig, takze przedstawicieli Parlamentu
Europejskiego 1 Komisji). G.Papandreu zasugerowat, aby w duchu kompromisu
poprze¢ ideg statego przewodniczacego Rady Europejskiej, ale pod warunkiem,
iz bedzie on wybierany w bezposrednich wyborach powszechnych. Wyrazone w
ten sposob posrednie poparcie Grecji dla statego przewodniczacego Rady
Europejskiej zostalo odnotowane jako wylom w pozycji matych krajow, tym
dobitniejszy, iz pochodzacy z kraju aktualnie sprawujacego rotacyjna Prezydencije.

Mimo tego, z uwagi na dalej widoczna polaryzacjg stanowisk, w przyjetym
projekcie Traktatu ustalenie zasad sprawowania Prezydencji na poziomie Rady
Ministrow pozostawiono do decyzji Rady Europejskiej (art. 1-23, ust. 4), przy
uwzglednieniu wymogoéw zachowania rownowagi politycznej i geograficznego
zréznicowania panstw cztonkowskich. W projekcie wskazano jedynie, ze
przewodnictwo formacjom Rady Ministrow, z wyjatkiem Rady Spraw
Zagranicznych (tu przewodnictwo sprawuje minister spraw zagranicznych UE),
sprawuja przez okres co najmniej roku, na zasadzie rownej rotacji,
przedstawiciele panstw czlonkowskich, tj. odpowiedni ministrowie w zalezno$ci
od formacji w ramach Rady Ministrow. Z kolei na poziomie Rady Europejskiej
analogiczne funkcje ma peti¢ przewodniczacy, wybierany przez Rade
wigkszos$cia kwalifikowana na kadencj¢ dwuipotletnia sposrod osob, ktore nie
pelmia mandatu w panstwie czlonkowskim. Dzialajac w tym charakterze
przewodniczacy Rady Europejskiej zapewnia, na swym szczeblu, reprezentacje
zewnetrzna Unii w sprawach dotyczacych Wspolnej Polityki Zagranicznej
i Bezpieczenstwa, bez uszczerbku dla kompetencji ministra spraw zagranicznych
(art. 1-21).

Oceniajac przyjete rozwiazania nalezy uznaé, iz postawiono tu na model
bezstronnego przewodnictwa, sprawowanego w interesie catej Unii. Przewodni-
czacemu nie przyznano zarazem prerogatyw decyzyjnych, wyposazajac go
przede wszystkim w kompetencje koordynatora. Porzucono tym samym wcze$niej
zglaszane projekty utworzenia urzedu quasi-prezydenta UE.

7.2. Reforma systemu formacji Rady Ministréow

Podstawa dla debat Konwentu w tej dziedzinie byly w gltownej mierze
propozycja Prezydium Konwentu, wspomniane juz stanowisko niemiecko-
-francuskie z 15 stycznia 2003 r. oraz raport VII grupy roboczej ds. stosunkoéw
zewnetrznych, w ktérym zawarto propozycj¢ powolania specjalnej formacji
Rady zajmujacej si¢ problematyka wchodzaca w sktad dotychczasowego II
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filaru Unii.” Dyskusja krystalizowala si¢ przede wszystkim wokét propozycji
wyodrebnienia w sktadzie Rady formacji odpowiedzialnej za prace legislacyjne
oraz pozostatych formacji, skupiajacych funkcje wykonawcze i1 koordynacyjne.
W poczatkowej fazie debaty postulat dokonania podzialu funkcji Rady uzyskat
akceptacj¢ wigkszosci cztonkow Konwentu (m. in. A.Palacio, G.Amato, L.Dini).
Nie rozstrzygnigto jeszcze wtedy w sposob wyrazny, czy podzial funkcji Rady
ma mie¢ miejsce w obrebie kazdej z dotychczas istniejacych formacji (rad
sektorowych), czy tez prace legislacyjne winny pozosta¢ domena specjalnie
w tym celu powotanej formacji Rady. Zwolennicy tego ostatniego rozwiazania
(m. in. G.Fini, E.Brok, L.Dini, K Kiljunen) wskazywali nawet, iz moze to stanowic¢
zaczatek wyzszej izby Parlamentu Europejskiego, grupujacej przedstawicieli
panstw cztonkowskich, podobnie jak izby wyzsze w parlamentach panstw
federacyjnych. Postulowano tez prowadzenie prac takiej Rady w warunkach
pelnej jawnosci. Przeciwnicy tej idei wskazywali w szczego6lnosci, iz wylaczenie
rad sektorowych z wplywu na tworzenie prawa prowadzi¢ moze de facto do
wylaczenia ministrow z oddziatywania na okreslone polityki sektorowe
(P.Hain), a nicunikniona konieczno$¢ statego przebywania w Brukseli cztonkow
Rady moze prowadzi¢ do oderwania ich od spraw narodowych (P.Dalgaard).**

Ostatecznie, w mys$l zatozen projektu Traktatu (art. 1-23), wyodrgbniono
jedynie dwie formacje Rady Ministrow: Rade ds. Ogolnych oraz Radg Spraw
Zagranicznych. Zadaniem tej pierwszej ma by¢ zapewnienie spojnosci prac
Rady Ministrow, poprzez przygotowanie z udziatlem Komisji, spotkan Rady
Europejskiej 1 zapewnienie ich kontynuacji. Z kolei Rada Spraw Zagranicznych,
dziatajaca pod przewodnictwem ministra spraw zagranicznych UE, ma nadawac
tre$¢ unijnej polityce zewnegtrznej na podstawie wiazacych wytycznych
wydawanych przez Rad¢ Europejska oraz zapewni¢ spdjnos¢ dziatan Unii w tym
obszarze. Ustanowienie dalszych formacji pozostawiono Radzie Europejskiej,
ktora winna wyda¢ w tej sprawie decyzje europejska. Wydaje sig tez, iz nie
przesadzono takze o skupieniu funkcji legislacyjnej w ramach tylko jednej
z formacji wskazujac, ze funkcje t¢ sprawuje cata Rada Ministrow.

8. Ustalenie zakresu podejmowania decyzji kwalifikowana
wigkszoscia glosow

Zagadnienie sposobu podejmowania decyzji w Radach stanowito
najwazniejszy element debaty na temat zastosowania metody migdzyrzadowe;j
1 wspolnotowej w przysztej Unii. Szeroko postulowane wzmocnienie tej ostatniej
mialo odpowiada¢ aktualnemu stanowi rozwoju Unii oraz ulatwi¢ realizacjg

2 Por. raport koncowy VII grupy roboczej ds. stosunkéw zewnetrznych (dokument CONV
459/02).
2* Por. wystapienia na sesji plenarnej Konwentu w dniach 15-16 maja 2003 r.
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stojacych przed nia zadan. W szczegdlno$ci poszerzenie zakresu obowiazywania
metody wspolnotowej miato zwigkszy¢ efektywnos¢ podejmowanych przez
Unig dziatan, zwigkszy¢ ich legitymacjg oraz zapewni¢ im jasnosc i przejrzystosc.
Za jeden z glownych wyznacznikéw stosowania tej metody niemal powszechnie
uznano wprowadzenie zasady podejmowania decyzji w Radzie Ministrow
wickszoscia glosow (qualified majority voting - QMYV). Jednocze$nie nie
wskazywano potrzeby odejscia od zasady podejmowania decyzji jednomyslnie
w przypadku Rady Europejskiej — z uwagi na ich szczegoélny, dalekosigzny
i strategiczny charakter, a co za tym idzie konieczno$¢ pozostawienia prawa
weta kazdemu z panstw cztonkowskich.

Debatg w kwestii sposobu podejmowania decyzji przez Rade Ministrow
zapoczatkowano od rozstrzygnig¢cia, czy od zasady podejmowania decyzji
wickszoscia glosoéw w ogole powinny by¢ wyjatki. W odosobnieniu pozostaty
glosy postulujace uczynienie tej zasady bezwzglednie obowiazujaca. Do
zwolennikow takiego rozwiazania nalezal m.in. A.Lamassoure, ktory wskazywat,
ze podejmowanie decyzji jednomys$lnie powinno zosta¢ w ogodle zniesione — jego
zdaniem juz obecnie uzyskanie jednomys$lnosci wsrdd panstw czlonkowskich jest
trudne, a po rozszerzeniu Unii o dziesigciu nowych cztonkow jej uzyskanie
stanie si¢ niemozliwe, za$ ,,Unia Europejska godzqc sie na zasade jednomysinosci
w pewnych dziedzinach godzi sie na paraliz”.*

Uwzgledniajac zdanie wigkszosci delegatow przyjgto ostatecznie, ze
podejmowanie decyzji wigkszoscia gltosow w Radzie Ministrow powinno
stanowi¢ zasade, od ktorej wyjatki powinny by¢ Scisle okreslone w Traktacie
Konstytucyjnym. Rozwiazanie to pozostawalo w zbiezno$ci ze stanowiskiem
prezentowanym w tej kwestii m.in. przez Komisj¢ Europejska i Parlament; opcje
te wskazywali takze autorzy innych propozycji adresowanych do Konwentu.*
W tym stanie rzeczy dalsza debata koncentrowala si¢ glownie na ustaleniu
katalogu tych wyjatkow, tj. stworzeniu listy obszarow, w ktoérych decyzje Rady
Ministrow winny by¢ podejmowane jednomys$lnie. Debata koncentrowata sig
zatem wokol ustalenia zasad podejmowania decyzji wigkszoscia glosow
w zakresie Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, Europejskiej Polityki
Bezpieczenstwa i Obrony, ,,obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci”,
polityki socjalnej oraz harmonizacji polityk podatkowych panstw cztonkowskich.

2 Por. wystapienie w debacie na XII sesji plenarnej Konwentu w dniach 5-6 grudnia 2002 r.

%6 Patrz: rezolucja Parlamentu Europejskiego nr 2180/01 pt. ,, On the constitutional process and
the future of the Union”; komunikat Komisji Europejskiej ,, For the European Union: Peace,
Freedom, Solidarity” z 11 grudnia 2001 r. (COM 728/02); wspolne stanowisko rzadow Wielkiej
Brytanii i Hiszpanii (CONV 591/03, 28.02.2003); wspélne stanowisko ministrow spraw
zagranicznych Francji i Niemiec D.de Villepin i J.Fischera (CONV 489/03, 16.01.2003);
memorandum panstw Beneluksu pt. 4 balanced institutional framework for an enlarged, more
effective and more transparent Union z grudnia 2002 r.
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Szerokiej podstawy do podejmowania rozstrzygnie¢ w tych sprawach
dostarczyly raporty grup roboczych, w szczegoélnosci grupy VII ds. stosunkoéw
zewngtrznych, grupy VIII ds. obrony, grupy VI ds. reformy ekonomicznej
(zawierajacej zalecenia m.in. z zakresu polityki fiskalnej), a takze grupy XI
zajmujacej si¢ sprawami ,,Europy socjalnej”.

Odzwierciedleniem podjetych ustalen staty si¢ odpowiednie postanowienia
Traktatu Konstytucyjnego. W szczeg6dlnosci zawarto w nich dwie zasady ogodlne,
zawarte w art. [-20, ust. 4 i art. [-22, ust. 3, zgodnie z ktorymi w przypadku Rady
Europejskiej zasada jest podejmowanie decyzji jednomyslnie, zas w przypadku
Rady Ministrow — kwalifikowana wigkszoscia glosow. Szczegdtowe rozrdznienie,
w ktorych przypadkach Rada Ministrow podejmuje decyzje jednomyslnie lub
wickszoscia glosow zawarte zostaty w czesci III projektu Traktatu, normujacej
polityki i funkcjonowanie Unii.

Szczegotowa analiza podjetych rozstrzygnie¢ przekracza rozmiary niniejszego
opracowania. Nalezy jedynie wskaza¢, Zze nosza one z reguly charakter
zachowawczy, nie odpowiadajac czgsci postulatow zglaszanych w toku debaty,
a zmierzajacych do jak najszerszego zakre$lenia obszarow, w ktorych Rada
Ministrow decyduje zgodnie z metoda wspolnotowa. I tak, w obszarze Wspolnej
Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa — szczegoblnie wazkiej z punktu widzenia
wyzwan, przed ktorymi Unia stoi obecnie — nadal pozostalo zasada
podejmowanie decyzji jednoglosnie (art. 111-196, ust. 1). Co wigcej, kazdemu
z panstw cztonkowskich pozostawiono (zapisana juz w Traktacie Amsterdamskim)
mozliwo$¢ tzw. konstruktywnego wstrzymania si¢ od wecielania w zycie
podjetych w ten sposéb decyzji. Metoda wspolnotowa znajduje zastosowanie
jedynie w $cisle okreslonych przypadkach (art. I1I-196, ust. 3), ktorych zakres
zasadniczo odpowiada obszarowi wskazanemu w rekomendacjach VII grupy
roboczej. Pewne nadzieje na postgp mozna jednak wigza¢ z przyznana Radzie
Europejskiej kompetencja poszerzenia listy zagadnien, w przypadku ktérych
decyzje moga by¢ podejmowane wigkszoscia glosow, z wylaczeniem jednak
decyzji wywierajacych skutki wojskowe Iub obronne. Jak mozna si¢ byto
spodziewaé, Rada podejmuje w tej kwestii decyzje jednomyslnie (art. I11-196,
ust. 3). Stosowanie metody wspolnotowej wylaczone jest w przypadku
Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa i Obrony, gdzie decydowanie jednomyslne
staje si¢ ,,kontrzasada” w stosunku do zasady wyrazonej w art. 1-22, ust. 3.
W tym stanie rzeczy mozna si¢ chyba spodziewaé rewizji tej czgéci projektu
przez Konferencje Miedzyrzadowa. Zadanie zreformowania systemu instytucjo-
nalnego Unii w tej czg$ci nie zostalo bowiem przez Konwent podjete w sposob
zadowalajacy.
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9. Sposob glosowania w Radzie Europejskiej i Radzie Ministrow

Jeszcze przed podjgciem rozstrzygnie¢ w przedmiocie ustalenia obszarow
podejmowania decyzji jednomyslnie i wigkszoscia glosow, przedmiotem debaty
Konwentu stat si¢ sposob ustalenia wigkszosci gloséw w tych obszarach, gdzie
ma obowiazywaé podejmowanie decyzji zgodnie z metoda wspolnotowa.
Uzyskanie konsensu w tej kwestii bylo zadaniem stosunkowo prostym; delegaci
przyjeli tu bez wigkszych oporow propozycj¢ Komisji przedstawiona na XIII
sesji plenarnej przez R.Prodiego. Zgodnie z przyjetymi w niej zatozeniami,
modyfikacji poddano reguty podejmowania decyzji w Radzie przyjete w Nicei,
ustalajac, ze uzyskanie wigkszosci gtosow w Radach ma polega¢ na uzyskaniu
akceptacji wigkszosci panstw, ktore zamieszkuje wickszo$¢ ludnosci UE (tzw.
prosta podwdjna wigkszos¢).

Mimo ze propozycje Komisji nie staly si¢ bezposrednim przedmiotem
debaty, wigkszos¢ delegatow (m. in. T.Tiilikainen, E.Teufel, O.Duhamel,
L.Hjelm-Wallen) opowiedziala si¢ za tym, aby w obszarach, w ktérych Rady
podejmuja decyzje z wilasnej inicjatywy, wigkszo§¢ kwalifikowana oznaczata
wiekszo$¢ panstw cztonkowskich reprezentujacych co najmniej 3/5 ludnosci
Unii. Natomiast w dziedzinach, w ktorych dla podjecia decyzji nie jest
wymagany wniosek Komisji lub inicjatywa ministra spraw zagranicznych UE,
wigkszo$¢ kwalifikowana stanowi¢ ma 2/3 panstw cztonkowskich, reprezentujacych
co najmniej 3/5 ludnosci. Przyjgto takze mozliwosé modyfikacji tych zasad
w taki sposob, iz w obszarach, w ktérych przewiduje si¢ podejmowanie decyzji
wedhug szczegolnej procedury, Rada Europejska moze z wtasnej inicjatywy, po
zasiggnigciu opinii Parlamentu Europejskiego i po poinformowaniu parlamentow
narodowych, podja¢ jednomyslnie, po przynajmniej szesciomiesigcznym okresie
rozpatrywania, decyzje¢ upowazniajaca do uchwalania ustaw europejskich lub
europejskich ustaw ramowych zgodnie ze zwykla procedura legislacyjna. Zas
w obszarach, w ktorych Rada Ministrow stanowi jednomyslnie, Rada
Europejska moze z wlasnej inicjatywy, po zapoznaniu si¢ ze stanowiskiem
parlamentéw narodowych, wyda¢ decyzje europejska upowazniajaca Rade
Ministrow do stanowienia wigkszosci kwalifikowane;j.

Zawierajac takie ustalenia w projekcie Traktatu, zdecydowano takze, iz do
1 listopada 2009 r. trwa¢ ma okres przejsciowy, w ktérym obowiazywaé beda
w tym zakresie postanowienia Traktatu z Nicei. Modyfikacji poddano takze
sposob wazenia gloséw panstw cztonkowskich w Radzie Ministrow i Radzie
Europejskiej, ustalajac parytety degresywnie proporcjonalne do liczby ludnosci
poszczegbdlnych krajow. Ustalenia te zawarto w stosownym protokole,
zataczonym do projektu Traktatu Konstytucyjnego.”’

%7 Zgodnie z przyjetymi zasadami, do 1 listopada 2009 r., jezeli do przyjecia decyzji potrzebna
bedzie wigkszos$¢ glosow, glosy poszczegdlnych panstw cztonkowskich wazone beda nastgpujaco:
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10. Budowa systemu jednolitej reprezentacji Unii w obszarze polityki
zewnetrznej

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze postanowienia Deklaracji
z Laeken zobowiazaly cztonkow Konwentu do wskazania rozstrzygnigc
w kwestiach: a) sposobu zapewnienia spdjnosci europejskiej polityki zewnetrznej,
b) wustalenia sposobu umocnienia wspoldzialania pomigdzy Wysokim
Przedstawicielem ds. WPZiB a wlasciwym komisarzem, c) rozwazenia zasadnosci
ewentualnego rozszerzenia reprezentacji Unii na forum migdzynarodowym.

Debata nad potrzeba budowy jednolitej reprezentacji Unii dotyczyta catosci
obszaru polityki zewngtrznej, to jest handlu, wspdlpracy rozwojowej oraz innych
aspektéw stosunkéw zewngtrznych o charakterze gospodarczym, a takze
Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa oraz Europejskiej Polityki
Bezpieczenstwa i Obrony. We wprowadzeniu do debaty przewodniczacy
Konwentu wskazatl w stosownym o$wiadczeniu, ze implementacja dziatan UE
w zakresie tych obszardw nie jest realizowana na podstawie zadnej zwarte;j,
koherentnej strategii, a dziatania podejmowane w ramach poszczegolnych
dziedzin nie sa odpowiednio koordynowane. Taka sytuacja wplywa na ostabienie
pozycji Unii na arenie $wiatowej oraz uniemozliwia jej wypowiadanie sig
jednym glosem. Wigkszo$¢ delegatow zgadzata si¢ z taka diagnoza, podkreslajac
w debacie konieczno$¢ wzmocnienia unijnej polityki zewngtrznej oraz wypra-
cowania skutecznych mechanizmow wspolpracy pomigdzy poszczegdlnymi jej
segmentami. Opowiedziano si¢ takze za polepszeniem efektywnos$ci procesu
decyzyjnego w tej dziedzinie.*®

Najmniej kontrowersji wzbudzata kwestia reprezentowania Unii Europejskiej
w sferach o charakterze gospodarczym. Zdecydowana wigkszos¢ delegatow
opowiedziata sig¢ za potrzeba zagwarantowania pelnej reprezentacji Unii przez
Komisje Europejska. Podkreslano potrzebe wyraznego przyznania temu organowi
kompetencji w dziedzinie zawierania i negocjowania umoéw migdzynarodowych

29 — Niemcy, Francja, Wlochy, Wielka Brytania; 27 gloséw — Polska i Hiszpania; 13 — Holandia;
12 — Belgia, Czechy, Grecja, Wegry i Portugalia; 7 - Dania, Irlandia, Litwa, Stowacja; 4 — Estonia,
Cypr, Lotwa, Luksemburg i Stowenia; 3 — Malta. W razie akcesji w tym terminie Rumunii
i Butgarii, ich glosy wazone bgda odpowiednio w liczbie 14 i 10. Na tej podstawie: a) do przyjecia
postanowien wymagane jest co najmniej 232 glosow ,,za”, oddanych przez wigkszos¢ cztonkow,
jezeli Konstytucja wymaga, aby byly przyjgte na wniosek Komisji, b) w innych przypadkach do
przyjgcia postanowienia wymagane jest co najmniej 232 glosow ,,za”, oddanych przez co najmniej
dwie trzecie liczby cztonkow, c) jezeli decyzja ma zostaé przyjeta przez Rade Europejska lub Radg
Ministrow wigkszo$cia kwalifikowana, cztonek Rady Europejskiej lub Rady Ministrow moze
zazada¢ sprawdzenia, czy panstwa cztonkowskie stanowiace wigkszos¢ kwalifikowana reprezentuja
co najmniej 62% ogoétu ludnosci Unii. Jezeli okaze sig, ze warunek nie zostat spetniony, decyzja
nie zostanie przyjgta - por.: projekt Traktatu i dokument CONV 820/03.
8 Por. wystapienia w debacie na VII sesji plenarnej Konwentu w dniach 11-12 lipca 2002 r.
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w imieniu calej Unii, i to w odniesieniu do catosci polityk o charakterze
gospodarczym, zaliczanych tradycyjnie do I filaru (komisarz A.Vitorino).

Wigcej kontrowersji przejawito si¢ natomiast w trakcie dyskusji na temat
reprezentacji UE w sferze polityki zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony.
W tym zakresie podstawa debaty staty si¢ rekomendacje grup roboczych: VII ds.
stosunkow zewngetrznych 1 VIII ds. obrony. Rozwazajac sposoby zapewnienia
spoistosci 1 sprawnosci dziatan oraz koordynacji pomig¢dzy instytucjami Unii
w dziedzinie WPZiB, VII grupa robocza w swym raporcie koncowym zalecita
potaczenie funkcji Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB oraz komisarza
odpowiedzialnego za stosunki zewngtrzne. Osoba taczaca te funkcje, czyli
minister spraw zagranicznych Unii: a) bylaby mianowana przez Radg
Ministrow, za zgoda przewodniczacego Komisji i Parlamentu Europejskiego,
b) otrzymywataby od Rady mandaty w =zakresie zagadnien WPZiB,
¢) dysponowataby prawem inicjatywy w zakresie tej polityki, d) pelniac funkcje
wiceprzewodniczacego Komisji, zglaszataby kolegium propozycje z zakresu
WPZiB, zapewniala takze koordynacje¢ wszelkich dziatan Komisji w tym
obszarze oraz reprezentowataby Unig na zewnatrz.

W ocenie cztonkdéw tej grupy roboczej, sposobem prowadzacym do
zwigkszenia spoistosci i1 skuteczno$ci dziatan w ramach poszczegolnych
instytucji miato by¢: a) powotanie wyspecjalizowanej formacji Rady Ministrow
w formie Rady ds. Stosunkow Zewngtrznych, ktorej przewodnictwo winien
obja¢ minister spraw zagranicznych UE, b) przyznanie jednemu z komisarzy
funkcji koordynatora wszystkich dziatan Komisji generujacych skutki w ramach
stosunkow zewnetrznych (osoba ta powinna réwnoczesnie petni¢ stanowisko
wiceprzewodniczacego Rady Ministrow). Wskazywano dalej, iz zwigkszenie
spojnosci i sprawnosci podejmowania przez Unig decyzji w obszarze WPZiB
moze mie¢ miejsce takze dzigki stworzeniu wspolnej stluzby dyplomatycznej
Unii oraz zwigkszeniu zakresu podejmowania w tym sektorze decyzji
wickszoscia glosow.” Podobne wnioski przedlozyta VIII grupa robocza ds.
obrony, wskazujac, iz w ramach wzmocnienia skutecznosci i efektywnosci
dziatan w zakresie EPBiO ,,powinna by¢ w Komisji osoba, ktora dziatlajqc pod
ostonq autorytetu politycznego Komisji  kierowataby dziataniami  Unii
i koordynowalaby wysitki panstw cztonkowskich w obszarze EPBiO”. Zdaniem
cztonkow grupy, reprezentowanie Unii w tym obszarze winno by¢ udziatem
Wysokiego Przedstawiciela ds. Stosunkéw Zewnetrznych.*

W trakcie debaty propozycje obu grup roboczych spotkaly si¢ zasadniczo
z akceptacja delegatéw. Praktycznie wszyscy opowiedzieli si¢ za idea powotania

2 Por. raport koncowy VII grupy roboczej ds. stosunkéw zewnetrznych (dokument CONV
459/02).

39 Por. raport koficowy VIII grupy roboczej ds. obrony z 16 grudnia 2002 r. (dokument CONV
/461/02).
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ministra spraw zagranicznych, ktory bylby personalnym tacznikiem w zakresie
polityki zewngtrznej migdzy Komisja a Rada Ministrow. W opinii D.de Villepin,
udziat ministra w Komisji Europejskiej niewatpliwie wzmocni spdjnos¢ polityki
zewngtrznej Unii. Przeciwko koncepcji ,,podwojnego kapelusza” (double hat),
czyli taczeniu tych funkcji przez jedna osoba opowiadali si¢ jedynie P.Hain,
reprezentujacy stanowisko rzadu brytyjskiego, oraz A.Dastis. Dalsze spory
budzila sprawa cztonkostwa ministra w Komisji Europejskiej. O ile A.Dastis
wskazywal, ze minister nie powinien by¢ czionkiem Komisji, to zdaniem
E.Lopesa nie powinien by¢ on wrecz wybierany spoza jej sktadu. Jednoczesnie
D.Roche podawat w watpliwos¢ zasadno$¢ sprawowania przez ministra
przewodnictwa w Radzie Spraw Zagranicznych. Prowadzacy debat¢ nad
raportem VII grupy roboczej J.-L.Dehaene stwierdzit jednak, ze wigkszo$¢
delegatow opowiada si¢ za przewodnictwem ministra w tej Radzie. Roznice
dotyczyly takze usytuowania urzedu ministra wzgledem Komisji i Rady.
Z jednej strony L.Hjelm-Wallen wskazywata, ze osoba sprawujac ten urzad
winna podlega¢ Radzie bezposrednio, z kolei K.Kiljunen proponowat, by urzad
ten wchodzit w sktad struktur Komisji, a osoba go sprawujaca petnita funkcje
jednego z zastepcoOw jej przewodniczacego.

W wyniku przeprowadzonej debaty, w projekcie czgsci Traktatu Konstytu-
cyjnego przyjegto, iz poza Wspdlna Polityka Zagraniczna i Bezpieczenstwa oraz
innymi przypadkami przewidzianymi wprost w Traktacie, reprezentacje
zewngtrzna UE zapewnia Komisja Europejska (art. 1-25, ust. 1). W zakresie
WPZiB Uni¢ ma reprezentowa¢ minister spraw zagranicznych, ktorego
powoluje Rada Europejska sposrod cztonkow kolegium Komisji Europejskiej za
zgoda jej przewodniczacego (art. 1-26, ust. 2 i art. 1-27, ust. 1). Minister
zglaszajac stosowne propozycje ,,przyczynia si¢” do rozwoju wspolnej polityki
zagranicznej, bezpieczenstwa i obrony oraz ,prowadzi” te polityki z upowaznienia
Rady Ministrow (art. 1-27, ust. 2). Zadania ministra niejako uzupelnia
przewodniczacy Rady Europejskiej, ktory bez uszczerbku dla tego pierwszego
reprezentuje Uni¢ w dziedzinach polityki zagranicznej i bezpieczenstwa ,na
swym szczeblu” (art. I-21, ust. 2).

Minister spraw zagranicznych, cztonek kolegium Komisji Europejskiej, jest
jednym z jej wiceprzewodniczacych. W zakresie wykonywania funkcji
w Komisji odpowiada on za stosunki zewngtrzne oraz za koordynacj¢ innych
aspektow dzialan zewngtrznych Unii. Tylko w zakresie tych obowiazkow,
minister jest zwigzany trybem dzialania Komisji (art. I-27, ust. 3). Przewodniczy
on tez Radzie Spraw Zagranicznych, wyspecjalizowanej formacji Rady
Ministréw, zapewniajacej spojnos¢ dziatan Unii w tych obszarach. Bierze tez
udziat w pracach Rady Europejskiej (art. 1-20, ust. 2). W sferze realizacji
WPZiB wprowadza ja, wraz z panstwami czlonkowskimi, w Zycie, stosujac
srodki krajowe i $rodki Unii (art. 1-39, ust. 4). Realizujac owa polityke minister
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moze wnosi¢ do Rady Ministrow o podjecie niezbednych decyzji, wlacznie
z podjeciem misji cywilnych i wojskowych. Minister moze tez w tym zakresie
sktada¢ propozycje wykorzystania $rodkow krajowych oraz instrumentow
prawnych Unii (art. [-40, ust. 4).

11. Poszerzenie zakresu jurysdykcji Trybunalu Sprawiedliwosci

W  Deklaracji z Laeken panstwa czlonkowskie UE nie przyznaly
Konwentowi bezposredniego mandatu rewizji instytucjonalnych ram dzialania
Trybunalu Sprawiedliwosci. Decyzje w tym zakresie zostaly jednak podjgte
w wyniku ustalenia na nowo zakresu misji i kompetencji Unii. Ponowne
zdefiniowanie obszarow jej aktywnosci wymagalo bowiem podjecia decyzji
w przedmiocie poddania ich kontroli sadowej, a takze objecia ta kontrola tych
z dotychczasowych obszaréw kompetencji Unii, ktore nie byly dotad takiej
kontroli poddane.

Za podstawe debaty Konwentu w tym zakresie nalezy uzna¢ wnioski
zawarte w raporcie koncowym grupy roboczej ,,wolnosé, bezpieczenstwo,
sprawiedliwo$¢”. Grupa ta poddata w nim krytyce aktualny stan prawny,
polegajacy, jej zdaniem, na zbyt waskich zakresach: kognicji Trybunatu (jedynie
w zakresie pierwszego filaru), kompetencji do wydawania orzeczen wstgpnych
(art. 35 Traktatu UE) oraz krggu podmiotéw uprawnionych do wszczynania
postgpowania. W ocenie czlonkow grupy, niedopuszczalne jest przede
wszystkim wylaczenie spod kontroli sadowej wykonywania polityk z zakresu
wspotpracy w sprawach wewnetrznych 1 wymiaru sprawiedliwosci, jako
posiadajacych bezposrednie przetozenie na prawa czlowieka. Wobec tego,
zgodnie ze stanowiskiem grupy, nalezy rozszerzy¢ ogdlny system jurysdykcji
Trybunalu Sprawiedliwosci na ,,obszar wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwo$ci”. Ewentualne odstgpstwo mogloby jedynie dotyczy¢ spraw,
o ktorych obecniec mowa w art. 35, ust. 5 Traktatu UE (,utrzymanie prawa
i porzqdku publicznego”, ,,ochrona bezpieczenstwa wewnetrznego”). By sprostac
zwigkszonemu naptywowi spraw do Trybunatu, ktéry niewatpliwie w takiej
sytuacji nastapi, powinny zosta¢ wprowadzone w zZycie postanowienia o reformie
Trybunatu zawarte w Traktacie z Nicei.

W toku debaty problem zakresu kognicji Trybunatu nie stat si¢ przedmiotem
dhuzszych rozwazan; szereg mowcow postulowalo umocnienie Europejskiego
Trybunalu Sprawiedliwos$ci bez wchodzenia w szczegdly, przy omawianiu
innych zagadnien (m.in. P.Hain, J.Farnleitner, A.Palacio, T.Tiilikainen). Spora
ich liczba, zgodnie ze stanowiskiem grupy, postulowata przejecie przez
Trybunatl jurysdykcji nad calym obszarem spraw wewngtrznych i wymiaru
sprawiedliwos$ci (m. in. J.Voggenhuber, G.de Vries, delegaci niemieccy: E.Brok,
J.Fischer, J.Meyer, E.Teufel). Zdecydowanie mniejsza grupa opowiadata si¢ za
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objeciem jurysdykcja Trybunalu obszaru WPZiB (M.Bury, T.Tiilikainen),
sprzeciwiat si¢ temu P.Hain.”'

W wyniku debaty, w projekcie czgsci 111 Traktatu Konstytucyjnego przyjeto,
ze do zadan Trybunatu Sprawiedliwosci, sktadajacego si¢ z Trybunatu, Sadu
Wyzszego 1 saddéw specjalnych, naleze¢ bedzie zapewnienie poszanowania
prawa w interpretowaniu i stosowaniu Konstytucji. Zadania te Trybunal ma
wykonywaé poprzez: a) orzekanie w sprawach wnoszonych przez panstwo
cztonkowskie, instytucj¢ albo osobg fizyczng lub prawna, b) wydawanie, na
wniosek sadoéw panstw czlonkowskich, rozstrzygnig¢ wstgpnych w sprawie
wyktadni prawa Unii albo w przedmiocie wazno$ci aktow prawnych wyda-
wanych przez instytucje unijne, c¢) orzekanie w innych sprawach przewidzianych
przez Konstytucje (art. I-28).

Zgodnie z postanowieniami czesci 111, Trybunat orzeka m.in. w nastepujacych
postepowaniach: a) rozpoznawaniu skarg Komisji lub panstwa cztonkowskiego
na uchybienie przez inne panstwo cztonkowskie obowiazkowi implementacji
prawa Unii (art. III1-261, 1-263), b) kontroli zgodnosci z Konstytucja aktow
prawnych instytucji Unii, niosacych skutki prawne wobec osob trzecich (art. I11-
266), ¢) nakazaniu wstrzymania dziatan podjetych przez panstwo cztonkowskie,
instytucje, ciala i agencje Unii (art. III-267), d) interpretacji Konstytucji
1 zgodnoS$ci z nig aktow prawnych instytucji Unii (art. 11I-270), e) wypehianiu
przez panstwa cztonkowskie zobowiazan wobec FEuropejskiego Banku
Inwestycyjnego (art. 111-274).

Jednoczesnie ustalenia zakresu kognicji Trybunatu pozostawiono dalszym
rozstrzygnigciom. Art. I11-264 stanowi bowiem, ze moca ustawy europejskiej
i decyzja Rady Ministrow Trybunatowi moze by¢ przyznana nieograniczona
jurysdykcja we wszystkich dziedzinach aktywnosci UE, przy czym wprost
wskazano jedynie dziatania Unii kreujace europejskie prawo wlasnosci
intelektualnej. Za jedyne granice w poszerzeniu w ten sposob kognicji Trybunatu
uznano: a) obszar Wspolnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa, b) kwestie
zasadnosci i prawidlowosci dzialan podejmowanych przez panstwa cztonkowskie
na swa odpowiedzialno$¢ celem utrzymania prawa i porzadku publicznego oraz
ochrony bezpieczenstwa wewnetrznego (art. I1[1-278 i art. 111-279).

12. Zakonczenie

Bezposrednio po zlozeniu projektu pierwszych dwu czesci Traktatu na rece
greckiego premiera Costasa Simitisa, szefowie panstw i rzadow w deklaracji
koncowej Rady Europejskiej w Salonikach wskazali,”> ze przedlozony

3! Por. wystapienia na m.in. XIV, XX, XXIII i XXV sesjach plenarnych Konwentu.

32 Tekst o$wiadczenia koncowego Rady Europejskiej w Salonikach wg tekstu zamieszczonego
na stronie poswigconej Prezydencji greckiej w witrynie internetowej Unii Europejskiej ,,europa:
European Union online” (http://europa.eu.int).
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dokument stanowi historyczny krok na drodze do pelnego osiagnigcia celow
europejskiej integracji, takich jak przyblizenie Unii jej obywatelom,
wzmocnienie jej demokratycznego charakteru, utatwienie UE przysztego
podejmowania decyzji, koniecznego w szczegdlnosci w obliczu jej poszerzenia
o dziesiatke nowych cztonkéw, umocnienie jej zdolnosci do spodjnego i
jednolitego dziatania na forum mi¢dzynarodowym oraz efektywnego stawienia
czota zjawiskom globalizacji i powszechnej wspotzaleznosci. Uznano, ze
Konwent dowiodt swej uzytecznosci jako forum demokratycznego dialogu
pomigdzy przedstawicielami rzadow panstw cztonkowskich, ich parlamentow,
Parlamentu  Europejskiego, Komisji Europejskiej oraz  spoteczenstw
obywatelskich.

Rada os$wiadczyla ponadto, ze zaprezentowany jej projekt stanowi dobra
podstawe dla obrad przysztej Konferencji Miedzyrzadowej. Ustalono, ze
rozpoczynajaca si¢ w drugim potroczu 2003 r. Prezydencja witoska winna
zwota¢ kolejne posiedzenie Rady w lipcu, na ktéorym poczynione zostana
przygotowania do Konferencji, ktéra powinna si¢ rozpocza¢ w pazdzierniku
2003 r. Konferencja ta winna przyjaé¢ ostateczny tekst Traktatu tak, aby przyjete
ustalenia mogly by¢ znane obywatelom Unii przed majacymi nastapic
w czerwcu 2004 r. wyborami do Parlamentu Europejskiego. W konsekwencji
Traktat Konstytucyjny winien zosta¢ podpisany przez 25 panstw cztonkowskich
poszerzonej Unii jak najwczesniej po 1 maja 2004 r.

Po dwu dodatkowych sesjach, w dniu 10 lipca 2003 r. Konwent przyjat
ostateczny i kompletny projekt Traktatu Konstytucyjnego. Z chwila, gdy pod
projektem Traktatu podpis ztozyl ostatni z jego czlonkow, poédttoraroczna misje
Konwentu mozna byto uzna¢ za zakonczona.

Kompletny projekt Traktatu zostal 18 lipca 2003 r. przekazany przez
Valéry’ego Giscarda d’Estaing na rece premiera sprawujacych Prezydencje Wioch
Silvio Berlusconiego. Przyjgte w nim rozstrzygnigcia staly si¢ przedmiotem oceny
nie tylko elit intelektualnych i politycznych, ale ogdtu spoleczenstw panstw
Europy.
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