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I. IDEA INTEGRACJI, JEJ GLOWNE ZASADY | PRAWA ZASADNICZE

Rozwdj integracji europejskiej mozna opisaé takze jako historie prob
reform jej instytucji. Znajdziemy w niej udane korekty obok zmarnowanych
szans. Kazda dotychczasowa reforma czynita integracje bardziej skomplikowa-
ng; zadaniem obecnej rundy reform - zwanej czasami ,,Maastricht 11” (zreszta
dos$¢ nieszczesliwie, jako ze stowo ,,Maastricht” niezbyt dobrze kojarzy sie
obywatelom Unii) - po raz pierwszy w historii jest uczynienie struktur Unii
i procesow decyzyjnych bardziej klarownymi. Traktat o Unii Europejskiej (UE)
nie obowigzuje bowiem jeszcze nawet przez trzy lata, a juz nasilita sie krytyka
wielu jego uregulowan; zarzuca sie nawet, ze nie doprowadzit on do spek-
takularnych sukcesow najwiekszego na Swiecie zwigzku panstw (15 panstw
cztonkowskich, 370 min obywateli). Przyznac trzeba, ze traktat - przewidujacy
rozwoj UE w kierunku unii gospodarczej i walutowej oraz blizej nieokres$longj
unii politycznej, bedacy jednak wynikiem wielu kompromiséw1- nie wszedt do
historii integracji jako wielkie dzieto mysli prawniczej. Wrecz mityczna stata sie
jego nieprzejrzysto$é; najbardziej obszerne czesci traktatu zawierajg przepisy
rewidujgce trzy inne traktaty, nadto zatgczono dorn 33 deklaracje i 17
protokotéw. Nie dla wszystkich zrozumiata jest skomplikowana architektura
UE: tzw. filar pierwszy obejmuje sektor wspoélnot, dziatajacy na zasadzie
ponadnarodowosci, zas filar drugi (wspolna polityka zagraniczna i bezpieczen-
stwa) oraz filar trzeci (wspotpraca w dziedzinie sgdownictwa i spraw wewnetrz-
nych) opierajg sie na klasycznej wspdtpracy miedzyrzadowej, nie sg zatem
filarami ,,uwspdlnotowionymi”. Twércy Traktatu o UE przewidzieli jednak
koniecznos¢ jego szybkiej rewizji, co znalazto swoje zasadnicze odbicie w jego
art. N2 oraz w innych przepisach, choéby w art. J4 oraz J.10, a takze

1 M. J. Baun, The Maastricht Treaty As High Politics: Germany, France, and European
Integration. ,,Political Science Quarterly”, Winter 1995-1996, s. 621.

2 Pierwsza cze$¢ tego artykutu przede wszystkim przewiduje, ze rzad kazdego panstwa
cztonkowskiego lub Komisja Europejska moze sktada¢ Radzie projekty zmian traktatéow. Jesli
Rada, po wystuchaniu Parlamentu Europejskiego i ewentualnie Komisji wyrazi pozytywna opinie
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w zatgcznikach do traktatu, np. w deklaracji zur Rangordnung der Rechtsakte
der Gemeinschaft (deklaracja nr 16). Co ciekawe, dyskusja w kregach politycz-
nych i naukowych w przeddzieri konferencji rewizyjnej (zwanej w skrocie 1GC)
byta o wiele bardziej intensywna niz przed zawarciem obowigzujgcego od
1 listopada 1993 r. traktatu. Mimo tego jednak istnieje powszechne wrazenie,
ze temat zmian systemu integracji Europy nie zajmuje tak naprawde obywateli
panstw cztonkowskich. Brak dyskusji publicznej w sprawie reformy Unii
Europejskiej jest ztym znakiem i moze przyczynic sie do ktopotdw z powszech-
na akceptacjg jej wynikéw3

Konfereng'a rewizyjna rozpoczeta sie w okresie przewodnictwa Wioch w dniu
29 marca 1996 r. w Turynie i posiada dwa gtowne cele. Pierwszy z nich to zmiana
wielu przepiséw o systemie funkcjonowania Unii i wspolnot europejskich, drugim
zasjest przygotowanie Unii na stopniowe przyjecie 10-15 nowych cztonkéw. Cele
te zazebiajg sie ze sobg w tym sensie, ze dokonanie reformy instytucjonalnej jest
pierwszym iniemalze niezbednym warunkiem rozszerzenia Unii 0 nowe panstwa.
Uniajuz dzi$ osiggneta granice sprawnego dziatania, ajako struktura sktadajgca
sie 220,25 lub 30 cztonkdw (i liczaca ponad p6t miliarda ludnosci) przy obecnym
systemie funkcjonowania jej organdw i trybie podejmowania decyzji bytaby
bezwiadnym olbrzymem. Drugim za$ warunkiem rozszerzenia Unii jest zmiana
prawa materialnego, na przykiad catego systemu prawa rolnego4 Jednak nawet
gdyby w najblizszych latach miato nie dojs¢ do kolejnego rozszerzenia Unii, to
przeprowadzenie niektdrych reform jej instytucji wydaje sie niezbedne. Zresztg
wiele z nich wynika -jak juz wspomniano - z nakazéw znajdujacych sie w prawie
pierwotnym, tj. bezposrednio w traktatach lub w zatgcznikach.

Dla przygotowania konferencji rewizyjnej powotano zgodnie z ustaleniami
Rady Europejskiej z Korfu i Cannes tzw. grupe refleksyjng (groupe de
reflexiori), sktadajgca sie z 15 przedstawicieli parstw cztonkowskich jako tzw.
osobistych petnomocnikéw ministrow spraw zagranicznych (nie za$ cztonkéw
rzadéw), cztonka Komisji Europejskiej (Jacguesa Santera) oraz - z inicjatywy
kanclerza Helmuta Kohla - 2 przedstawicieli Parlamentu Europejskiego
(chrzescijanskiego demokraty z Niemiec Elmara Broka i francuskiej socjalistki

w sprawie powotania konferencji przedstawicieli rzagdéw panstw cztonkowskich, to na przewod-
niczacym Rady cigzy obowigzek zwotania jej. Natomiast druga czes¢ artykutu odnosi sie jedynie
do tych przepiséw traktatu o Unii Europejskiej, dla ktérych przewidziana jest rewizja (tj. wynika
ona z ich tresci, np. z treSci wprowadzonego przez ten traktat do prawa wspdélnotowego art. 189b
ust 8 Traktatu o Wspdlnocie Europejskiej). Mowa jest tam o powotaniu w roku 1996 konferencji
przedstawicieli rzagdéw panstw cztonkowskich w celu sprawdzenia wtasnie tych przepiséw, zgodnie
z celami ustalonymi w art. A i B.

3 0. Schmuck, Die EU-Regierungskonferenz 1996: Zum Stand der Reformdebatte. ,,Integ-
ration” nr 2/1995, ss. 68-75.

4 Ramy niniejszego opracowania pozwalaja jedynie na ograniczenie sie do reform instytuc-
jonalnych Unii Europejskiej (reformy prawa materialnego nie stojg zresztg w centrum uwagi
konferencji ,,Maastrich U”).
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Elisabeth Guigou). Udziat cztonkéw Parlamentu jest matym zwyciestwem
demokracji, gdyz organ ten nigdy wczesniej nie byt zapraszany do ekskluzyw-
nego grona reformatoréw traktatow. Grupa refleksyjna ukonstytuowata sie
2 czerwca 1995 r. w Messynie, a przewodniczacym jej zostat wytrawny
negocjator, uczestniczacy uprzednio w rokowaniach nad Traktatem z Maast-
richt, Carlos Westendorp, sekretarz stanu ds. europejskich w hiszpanskim
MSZ, a od stycznia 1996 r. - minister spraw zagranicznych. Okoliczno$¢, ze
grupa podjeta swa prace dopiero w rok po deklaracji Rady Europejskigj
z Korfu (czerwiec 1994) spowodowana byla wyborami we Francji i w Niem-
czech. Mamy wiec do czynienia z drugg w historii integracji europejskiej grupa
refleksyjngh

Zadaniem grupy Westendorpa nie byto oczywiscie dokonanie proby
zblizenia stanowisk czy prowadzenie rokowan, gdyz grupa refleksyjna nie
miata zastgpi¢ whasciwej konferencji rewizyjnej, mimo ze takie wrazenie mozna
byto odnies¢ w koncowym okresie jej pracé Celem jej byto jedynie przygoto-
wanie konferencji rewizyjnej od strony technicznej i dokonanie swego rodzaju
Brainstorming - pierwszego sondazu pozycji, gtéwnie panstw cztonkowskich.
W pierwszej, ,,sondujacej” fazie swej pracy, trwajgcej do konca lipca 1995 r.
grupa omowita w szczegdtach oczekiwane tematy na konferencji i wypracowata
tematyczne punkty ciezkosci, przedstawione przez jej przewodniczacego.
W drugiej fazie, od wrze$nia do grudnia 1995 r., zadaniem grupy byta ponowna
ocena zdefiniowanych juz tematéw oraz przygotowanie koricowego raportu.
Raport ten przedtozono Radzie Europejskiej w Madrycie (15-16 grudnia
1995)8 Najwazniejsze organy Unii przedstawity juz swoje stanowiska w spra-
wie reformy Unii9 Natomiast panstwa cztonkowskie zajely pozycje raczej

s Pierwsza zostata powotana przez ministréw spraw zagranicznych panstw cztonkowskich
Europejskiej Wspdélnoty Wegla i Stali 1 czerwca 1955 r. w Messynie i dziatata do czerwca 1956 r.,
owocem jej prac byt Raport Spaaka, bedacy podstawa do rokowan w sprawie pézniejszych
Traktatow Rzymskich.

6 Pojecia Vorregierungskonferenz uzywa M. Hennes, Die Reflexionsgruppe der Europaischen
Union. ,,Aussenpolitik” nr 1/1996, s. 34.

7 Por. Zwischenbericht des Vorsitzenden der Reflexionsgruppe zur Regierungskonferenz 1996,
Madrid, den 7. September 1995 (Brussel, 6. September 1995).

* llekro¢ ponizej mowa bedzie o stanowisku grupy refleksyjnej, rozumie¢ przez to nalezy jej
stanowisko wynikajgce z tego wtasnie raportu: Reflection Group’s Report, SN 520/95, Messina 2nd
June 1995 - Brussels 5th December 1995.

* Chodzi tu o raport Komisji Europejskiej, por. Der Bericht der Europaischen Kommission
uber die Funktionsweise des Vertrages uber die Europaische Union, Doc. SKF (95) 731; Rady, por.
Dok. 5082/95; oraz odpowiednig uchwate Parlamentu Europejskiego (opartg na przedtozonym na
poczatku roku 1995 tzw. Raporcie Bourlanges/Martin, por. Europaisches Parlament, Entsch-
lieBung zur Funktionsweise des Vertrages uber die Europaische Union im Hinblick auf die
Regierungskonferenz 1996 - Verwirklichung und Entwicklung der Union, Protokoll der Sitzung
vom 17. Mai 1995, DOK: A4 - 0102/95; PE 190.441. Raporty te stanowig podstawe omawianych
w niniejszej pracy stanowisk tych organéw w odniesieniu do konferencji rewizyjnej.
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wyczekujace, ograniczajgc sie do wstepnych sygnatdw politycznych co do
okreslonych probleméw. Wydaje sie wiec, ze mamy dzi§ (paradoksalnie,
bo mimo urzeczywistnienia w dniu 1 stycznia 1993 r. rynku wewnetrznego
i powotania Unii EuropejskiejD po wielu dziesigtkach lat réznych plandw)
do czynienia z pewnym deficytem mysli integracyjnej. Prawdopodobnie
konferencja rewizyjna toczy¢ sie bedzie pod znakiem ,,0stroznej kontynuacji”,
ograniczajgc sie do tego, co najbardziej konieczne i idgc po najmniejszej
linii oporu. Z pewnoscig nie nalezy oczekiwaé totalnej rewizji pierwotnego
prawa wspdlnot.

W zwiagzku z tym nikt juz nie forsuje dzi$ np. konieczno$ci uchwalenia
konstytucji Unii Europejskiej na konferencji rewizyjnej”. Potrzeba takiej
konstytucjiR istnieje jednak nadal i wynika od lat gtownie z nieprzejrzystosci
prawa wspolnotowego13 jednym ze Srodkéw zaradczych bytoby wiec ujecie
najwazniejszych norm prawa pierwotnego w jeden krotki, w miare zrozumiaty
traktat zasadniczy, za$ pozostate normy tej rangi znalaztyby sie albo w obszer-
nym traktacie wykonawczym, albo w serii krétszych anekséw do tej ,,kon-
stytucji”, z ktérych kazdy po$wiecony byiby innej dziedzinie aktywnosci Unii.
Kilka projektow takiej konstytucji wspélnotowej zostato juz przedtozonych;
najwazniejszy z nich przygotowat i przedstawit w tzw. raporcie Hermana (od
nazwiska deputowanego z Belgii) Parlament Europejski w dniu 10 lutego
1994 r.14 jednak po wyborach do Parlamentu w czerwcu tego roku sprawa
konstytucji przestata by¢ przedmiotem dyskusji politycznej.

Zdaniem Rady sprawdzita sie zasadnicza idea jednolitych ram instytuc-
jonalnych (single institutional framework). Réwniez Komisja i Parlament oraz
grupa refleksyjna expressis verbis przeciwstawiajg sie¢ Europie a la carte.
Zdaniem Komisji wszelkie opt outs prowadza wiasnie do Europy a la carte.
Tendencjom idgcym w tym Kierunku zdecydowanie przeciwstawia sie takze
Jacaues Delors. Twierdzi on, ze Europa opierajgca sie na ograniczonej
kooperacji, bez wzajemnych zobowigzan i bez elementu przymusu mogtaby
sta¢ sie swego rodzaju ,sklepem samoobstugowym” (chaos d la carte?),
w ktorym kazdy zestawiatby swe menu wg whasnych zainteresowan. To jednak
jest i pozostaje ,,czystym zaprzeczeniem naszych zbiorowych ambicji, naszych

10 Blizsza analiza Unii Europejskiej jako nowego etapu integracji w: A. Gra$, Europa
Zachodnia po Maastricht. Analiza prawna. ,,Przeglad Zachodni” nr 2/1994, ss. 63-84.

1 Szerzej na ten temat C. Koch, Europa ohne Verfassung. ,,Merkur”, z. 1/1996, ss. 10-23.

12 Najwazniejsze zarzuty przeciwko konstytucji europejskiej zebrat Dieter Grimm, proeuro-
pejczyk i sedzia niemieckiego Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, patrz D. Grimm, Braucht
Europa eine Verfassung? Munchen 1995.

13 Argument ten podnosi zwtaszcza Edouard Balladur, por. wywiad w ,,Le Figaro” z 30 VIII
1994, s. 5.

4 Pierwszej analizy parlamentarnego projektu konstytucji Unii Europejskiej w polskiej
literaturze dokonuje J. Galster, Projekt konstytucji Unii Europejskiej. ,,Panstwo i Prawo” nr
10-11/1995, ss. 42-50.
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wspdlnych ideatow” 13 Komisja, jak przystato na organ tradycyjnie sprzyjajacy
pogtebianiu integracji, postuluje takze ujecie trzech filarow Unii w jeden
system¥6 Posuniecie takie miatoby jednak sens pod warunkiem uwspdl-
notowienia wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz wspotpracy
w dziedzinie sgdownictwa i spraw wewnetrznych, co z punktu widzenia
politycznego nie wydaje sie w najblizszym czasie mozliwe. Podobng propozycje
zawiera takze raport Parlamentu Europejskiego, przy czym moéwi on wyrazniej
0 wiaczeniu do Traktatu o Wspolnocie Europejskiej (WE) nie tylko drugiego
1 trzeciego filaru Unii, lecz takze postanowien traktatbw o Europejskigj
Wspolnocie Wegla i Stali (EWWS) oraz o Europejskiej Wspolnocie Atomowej
(EWA). Pociggniecie takie oznaczatoby oczywiscie rewolucje w historii wspol-
not; wydaje sie jednak réwniez nierealne. Traktat o EWWS jest jedynym
traktatem wspdlnotowym zawartym na czas okre$lony. Wygasa on w roku
2002 i najprawdopodobniej nie bedzie przedtuzany, a jego najwazniejsze
postanowienia rzeczywiscie zostang wiaczone do Traktatu o WEIZ Natomiast
wigczenie Europejskiej Wspolnoty Atomowej do Wspolnoty Europejskiej nie
wydaje sie mozliwe z uwagi na aspekty bezpieczenstwa.

Co ciekawe, grupa refleksyjna opowiada sie za Europg o0 ,.zmiennej
geometrii” Bi za mozliwoscig powszechnego skorzystania z klauzul Opting-ouf,
nie winno to jednak prowadzi¢ do podwazenia jednolitych ram prawnych Unii.
Zwolennikiem Europy o ,,zmiennej geometrii”, czy tez moze Europy ,,zmien-
nych predkosci” okazat sie takze Jacgues Delors; rozwoj nastepowatby w niej
W roznych rytmach”, ale ukierunkowany bytby na osiggniecie wspolnych
celéw. Jego zdaniem postepowanie takie bylo zawsze czescig europejskich
procesOw integracyjnych, na przykiad podczas realizacji zasady swobodnego
przeptywu kapitatu w sensie art. 67 i nast. Traktatu o EWG, kiedy tow 1990r.0

B J. Delors, Europa mufi sich reformieren - Aufgabert der Regierungskonferenz 1996.
»Internationale Politik” nr 9/1995, s. 16.

6 Aktualng relacje miedzy Unig Europejskg a wspdlnotami europejskimi analizuje
J.Gomuta, Unia a wspélnoty Europejskie. ,,Prawo i PaAstwo” nr 12/1995, s. 14 i nast.

17 Obecng polityke sterowania wspdlnota wegla i stali okre$la sie mianem phasing out. Trzeba
pamietaé, ze traktat ten byt zawierany krotko po Il wojnie $wiatowej, w okresie, gdy wegiel i stal
miaty znaczenie strategiczne. Sgdzono wdéweczas, ze stan ten bedzie istniat zawsze. Tymczasem dzi$
sg to dziedziny powodujace jedynie problemy socjalne i ekonomiczne. W istocie chodzi zatem
0 stopniowe i w miare bezbolesne wycofanie sie wspélnoty i pafnstw cztonkowskich z aktywnosci
gospodarczej w tych niedochodowych sektorach.

“ Szerzej nt. ,,Europy zmiennej geometrii” oraz pokrewnych koncepcji H. Tietmeyer,
Europaische Wahrungsunion und Politische Union - das Modeli mehrerer Geschwindigkeiten.
~Europa Archiv” nr 16/1994, ss. 457-460.

9 W oparciu o dyrektywe 88/361 (,,Amtsblatt der Europaischen Gemeinschaften” (AB1.) 1988,
seria L nr 178 s. 5 i nast.), zmieniajagcag z dniem 1 lipca 1990 (art. 9 dyrektywy) tzw. Pierwsza
Dyrektywe ,,zur Durchfuhrung des Art. 67 des Vertrages” z 11 V 1960 (AB1. 1960, L. 43 s. 921
1 nast).

Przeglad Zachodni, nr 2, 1996 Instytut Zachodni



94 Andrzej Gra$

nastapita ona jedynie w stosunku do o$miu zamiast wszystkich dwunastu
panstw cztonkowskich2l Zreszta réwniez obecny status quo jest wynikiem
dyferencjacji roznych przestrzeni prawnych: Europejski System Walutowy,
specjalne uregulowania przejsciowe przy kazdym rozszerzaniu Unii o nowe
panstwa, polityka socjalna z udziatem jedynie 14 cztonkéw, klauzule op-
ting-out, dodatkowe umowy prawnomiedzynarodowe jak Traktaty z Schengen,
wyjatkowe regulacje w polityce ochrony $rodowiska oraz dotyczace rynku
wewnetrznego, zezwolenie w art. 233 Traktatu o WE na bardziej Scistg
integracje miedzy paristwami Unii Gospodarczej Beneluksu2 Zatem koncep-
cja ,,zmiennych predkosSci” nie jest zadnym novum, wystepuje bowiem w prak-
tyce wspdlnotowej, a takze i doktrynie co najmniej od lat osiemdziesigtych2
Metoda ,,zmiennej predkosci” jest rowniez formalnie przewidziana w przepi-
sach o Unii Walutowej. Delors podkre$la jednak, ze ,,zmienna geometria”
opiera si¢ na wspdlnej woli wspoétpracy. Nie podwaza ona przyjetych zobowia-
zan, lecz zapobiega jedynie wytgczeniom z tej wspOtpracy panstw z przyczyn
czysto gospodarczych lub finansowych. Stwierdza on dalej, ze rozrdznienie
czyni¢ nalezy ,,miedzy tymi, ktorzy chcg a tymi, ktérzy nie chca, nie za$ miedzy
tymi, ktérzy moga, a tymi, ktorzy nie mogg”2 W tym kontekscie warto
przypomnie¢ znane stwierdzenie Hansa Dietricha Genschera: ,,zadne parstwo
nie moze by¢ zmuszone do pdjscia dalej, niz samo chce; lecz zadne panstwo nie
moze przeszkadza¢ innym w pdjsciu dalej, jesli one tego chcg”. W dynamicz-
nym bowiem procesie integracji kontynentu nie jest do przyjecia sytuacja, ze jej
tempo okresla jej najwolniejszy, pasywny czton. By¢ moze nalezy wiec, jako
swego rodzaju second best solution, powaznie rozwazy¢ przyjecie - postulowa-
nej czasami przez doktryne - koncepcji przysziej wielotorowej organizacji
integracji na wyzszym, lecz jednoczesnie bardziej zréznicowanym poziomieZ

20 Chodzi o Belgi¢, Danig, Francje, Holandig, Luksemburg, RFN, Wiochy i Zjednoczone
Krélestwo. Pozostatym panstwom cztonkowskim przyznano wyjatki w postaci mozliwosci
utrzymania niektérych ograniczen, dotyczacych gtdwnie przeptywu kapitatéow krétkoterminowych
do konca 1992 r. (art. 6 dyrektywy 88/361, patrz wyzej).

21 J. Delors, Europa.-, s. 16.

2 Scisle rzecz biorac, art. 233 reguluje stosunek Wspdlnoty Europejskiej do Belgij-
sko-Luksemburskiej Unii Gospodarczej, ktérg powotano juz w 1921 r. (weszta w zycie w roku
1922) oraz do Obszaru Gospodarczego Beneluksu, powotanego w 1944 r. (umowa weszta w zycie
w roku 1948); patrz C. O. Lenz, EG-Vertrag: Kommentar zu dem Vertrag zur Grundung der
Europaischen Gemeinschaften. Kéln-Basel-Wien 1944, s. 1347.

23 Por. cho¢by monografie pod red. E. Grabitza, Abgestufte Integration. Eine Alternatwe
zum herkdmlichen Integrationskonzept. Kehl-StraBburg 1984.

u J. Delors, Europas. 16.

) B. Baumgartl, S. Kalss, EU: Keine Angst vor »mehreren Geschwindigkeiten«. ,,Euro-
paische Rundschau” nr 4/1995, ss. 69-73, réwniez W. W essels, Erweiterung, Yertiefung,
Verklammerung. Vitale Fragenfur die Europaische Union. ,,Europa Archiv” nr 10/1993, s. 308 i nast;
V. Leimbacher, Die deutsch-franzésische Zusammenarbeit in der Gemeinsamen Aufien- und
Sicherheitspolitik der Europaischen Union. W: A. Sauder, J. Schild (red.), Handeln fur Europa.
Deutsch-franzdsische Zusammenarbeit in einer uerdnderten Welt. Opladen 1995, s. 48.
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Trzeba jednak tutaj wyraznie podkresli¢, ze ten przyszty, wielotorowy rozwoj
integracji europejskiej nie powinien opiera¢ sie na kategoriach historycz-
no-politycznych (koncepcja tzw. Europy o twardym jadrze podmiotowym), lecz
nalezy go zdefiniowa¢ funkcjonalnie (sektorowo). Najwazniejsze problemy
prawne, wynikajace z takiej dywersyfikacji, wigzac sie bedg z trybem uchwala-
nia i mocg wigzacg aktow prawnych, ktérych adresatami miatyby staé sie
jedynie poszczeg6lne grupy panstw, uczestniczace w danych ,,opcjach”.

Kwestia praw zasadniczych nie budzi obecnie wigkszych kontrowersji.
Komisja stwierdzita np., ze elementarne prawa i obowigzki obywateli w ra-
mach instytucji obywatelstwa Unii® (czes¢ druga Traktatu o WE) winny by¢
konkretnie wymienioneZ; postulat ten grupa refleksyjna formutuje nieco
inaczej, proponujac przyjecie Karty Praw Zasadniczych. Grupa refleksyjna
oraz Parlament Europejski opowiada sie takze za rozszerzeniem praw ptyng-
cych z instytucji obywatelstwa Unii Europejskiej. W tym miejscu warto
przypomnie¢, ze juz w trakcie konferencji o Unii Politycznej w Maastricht
(jednej z dwu roéwnolegtych konferencji przygotowujacych traktat) strona
hiszpanska przedktadata projekty ,.silnego” traktatowego ulokowania instytu-
cji obywatelstwa Unii Europejskiej jako samodzielnego filaru Unii (!). Réwniez
przed rozpoczeciem prac grupy refleksyjnej Carlos Westendorp proponowat
obywatelstwo Unii jako jeden z pieciu podstawowych tematéw obrad?B
Parlament podkresla dzi$ w szczegdlnosci doniosto$¢ prawa wszystkich obywa-
teli Unii do informacji o sprawach UE. Rada skarzy sie jednak na niekorzysta-
nie przez obywateli z mozliwosci, jakie stwarza instytucja obywatelstwa UE.
W toku obrad grupy refleksyjnej okazato sie zresztg, ze panstwa cztonkowskie
nie posiadajg ani konkretnych wizji, ani sprecyzowanych postulatéw dotycza-
cych katalogu praw zasadniczych.

Jedng z najbardziej dyskusyjnych zasad prawa wspolnotowego jest zasada
subsydiarnosci@ Z jednej strony wigzane sg z nig - zwlaszcza w Niemczech
i w Austrii - nadzieje na spadek tendencji do centralizacji decyzji na
plaszczyZnie wspdlnotowej oraz z drugiej - oczekiwania na wywazony podziat
kompetencji i aktywnosci miedzy Unie a jej panstwa cztonkowskie. Wobec
tych oczekiwan instancji politycznych wypowiadajg sie z drugiej strony

2% Szersza analiza instytucji obywatelstwa Unii - E. A. M arias (ed.), European Citizenship.
Maastricht 1994.

27 Podobne stanowisko zajeli ministrowie spraw zagranicznych Wtoch i RFN, Klaus Kinkel
>Susanna Angelli w o$wiadczeniu z okazji ich spotkania 14-15 VIl 1995 r. w Porto Santo Stefano,
skrot w ,Internationale Politik” nr 9/1995, s. 130.

“ Patrz ,,Agence »Europe«” nr 64/1994, s. 2.

2] Na ten temat ukazato si¢ juz kilka monografii, np. H. Lecheler, Das Subsidiaritatsprinzip,
Strukturprinzip einer europaischen Union. Berlin 1994; S. U. Pieper, Subsidiaritat. Ein Beitrag zur
Begrenzung der Gemeinschaftskompetenzen. Koln 1994; B. Schimma, Das Subsidiaritatsprinzip im
Europaichen Gemeinschaftsrecht. Wien 1994.
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z ogromna dozg sceptycyzmu i rezerwy prawnicy, podkreslajac jedynie wymiar
zasady subsydiarnosci jako apelu do uczestnikow procesu integracyjnego
0 wykazanie powsciggliwo$ci®) Rada stwierdzita, ze stosowanie tej zasady
doprowadzito do wycofania wielu projektow aktow prawnych. Wydaje sie
jednak, ze obowiagzywanie zasady subsydiarnosci jest tylko jedng z wielu
przyczyn spadku aktywnosci prawodawczej Komisjidl Istotng role odegrato tu
bowiem takze ukonczenie z kohcem 1992 r. budowy rynku wewnetrznego
- stanowiacego zdaniem czesci doktryny ukoronowanie dotychczasowej integ-
racji gospodarczej® - oraz zaabsorbowanie Komisji rozszerzeniem Unii,
zewnetrznymi wydarzeniami politycznymi oraz nowymi programami pomo-
cy® Jednak zasada subsydiarnosci wplyneta nie tylko na obnizenie liczby
propozycji nowych aktow prawnych sktadanych przez Komisje, lecz wywiera
takze wptyw na ich przedmiot i tre$¢. Wydaje sie, ze zasada ta winna takze
wptyng¢ na wybdr kategorii aktu prawnego, jakim reguluje sie okreslony
problem, np. na wybor - w ramach instrumentarium art. 189 Traktatu o WE
- miedzy rozporzadzeniem a dyrektywa. Godng uwagi jest okolicznos¢, ze
zadne panstwo czionkowskie nie kwestionuje obecnie znaczenia omawianej
zasady jako czesci konstrukcji catej Unii. Rada przyznata, ze cho¢ organy
1panstwa cztonkowskied majg czasami trudnosci w uzyskaniu porozumienia
co do oceny i wyktadni zasady subsydiarnosci, to nie winny one prowadzi¢ do
podwazania acguis communautaire. Takie stanowisko jest jak najbardziej
stuszne; zasada subsydiarnosci nie jest przeciez ,,droga o ruchu jednokierun-
kowym” i nie moze by¢ wykorzystywana dla pozbawiania wspélnot ich
kompetencji. Zasada subsydiarnosci nie powinna sta¢ sie srodkiem stuzacym
ostabianiu Unii Europejskiej! Komisja podkresla jednak, ze zasada subsydiar-
nosci powinna uzyska¢ takze wymiar pozytywny, co oznacza, ze w pewnych
sytuacjach winna ona uzasadnia¢ aktywno$¢ wspolnot w odniesieniu do
probleméw, ktére wiasnie na ptaszczyznie wspolnotowej moga by¢ skuteczniej
rozwigzane. Ze strony doktryny prawa wspdlnotowego pojawito sie takze wiele

P Por. M. Seidei, The European Community after Maastricht. W: The European Currency
Crisis. Cambridge-Chicago 1993, ss. 93, 107; V. Constantinesco, ,SubsidiaritatMagisches
Wort oder Handlungsprinzip der Europaischen Union? ,,Europaische Zeitschrift fur Wirtschafts-
recht” 1991, ss. 561, 563.

3 Np. Program Roboczy Komisji na rok 1996 obejmuje 230 przedsiewzigé, w tym 127 (55%)
to kontynuacja dziatan bedacych juz w realizacji. W roku 1995 Komisja przedtozyta jedynie 25
propozycji nowych aktéw prawnych, a w roku 1996 ma zosta¢ przediozonych jedynie 19
propozycji (tak Arbeitsprogramm 1996, oméwienie w ,,EU-Magazin” nr 12/1995, s. 4).

2 F. Franzmeyer, Wer erhalt Zutritt zu einer EG a la Maastricht? ,,Wirtschaftsdienst”
nr 5/1993, s. 254.

B W szczegblnosci chodzi o programy pomocy dla krajéw Europy Srodkowej i Wschodniej
- PHARE oraz TACI1S.

3 Rada w btedny spos6b zaktada tu, ze wspoélnotowoprawna zasada subsydiarnosci znajduje
réwniez zastosowanie w wymiarze wewnatrzpanstwowym.
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postulatéw lepszego zabezpieczenia realizacji idei subsydiarnosci w Traktacie
0 WE. W szczegblnosci proponuje sie przyktadowo, by omawiana zasada,
ulokowana dzi§ w art. 3b ust. drugi Traktatu o WE i dotyczaca jedynie
dziedzin nie nalezacych do wylgcznej kompetencji wspolnoty, zostata roz-
szerzona takze na obszary znajdujace sie wiasnie w wylacznej kompetencji
wspolnot. Niektdrzy autorzy za zgodne z duchem zasady subsydiarnosci
uwazaja zniesienie art. 235 Traktatu o WE3X przepisu, ktdrego stosowanie
w dotychczasowej historii wspo6lnot w znacznym stopniu przyczynito sie do
rozszerzania zakresu ich dziatania na nowe pola aktywnosci® Zdania sg tu
jednak podzielone. Proponuje sie takze przyjecie specjalnego protokotu
zawierajgcego kryteria kontroli przestrzegania tej zasady3. Szans na realizacje
nie posiada raczej sugestia powotania Komitetu Doradczego, zajmujgcego sie
kontrolg przestrzegania zasady subsydiarnosci i sktadajgcego sie z dwoch
przedstawicieli kazdego parlamentu panstw cztonkowskich® Mnogos$¢ po-
gladéw przy jednoczesnym braku klarownej wizji rozwoju zasady subsydiarno-
§ci Swiadczy chyba o pewnej bezradnosci doktryny prawa wspolnotowego
wobec tej skomplikowanej kwestii® Nie ulega jednak watpliwosci, ze za-
chowanie pewnej rownowagi kompetencyjnej miedzy wspolnotami, pafnstwami
cztonkowskimi a instytucjami regionalnymi staje sie dzi§ kluczowa kwestig
integracji europejskieja

Po raz pierwszy w historii integracji Rada postuluje takze uproszczenie
1zniesienie wielu aktow prawa wspolnotowego, wychodzac prawdopodobnie
naprzeciw skargom na niedostepno$¢ i niezrozumiato$¢ bezposrednio przeciez
obowigzujgcego prawa wspélnotowego dla zwyktego obywatela. Wydaje sie, ze
tego rodzaju postulaty wynikajg z braku realizmu, bowiem réwniez w pan-
stwach cztonkowskich wiekszo$¢ ustaw nie jest zrozumiata dla przecietnego
obywatela.

Do interesujgcych wnioskow w kwestii podstawowych zasad funkcjonowa-
nia Unii doszla grupa Westendorpa. Postuluje ona traktatowe ulokowanie
zasady ,,stosownosci Srodkdw”, ktora ma zapobiec podejmowaniu przez Unie

H Np. W. Weidenfeld, Europas Zukunft klaren. Das vernebelte Profil der Reformdebatte.
>Internationale Politik” nr 9/1995, ss. 17 (20).

¥ Jeszcze przed uchwaleniem Jednolitego Aktu Europejskiego w braku innej podstawy
traktatowej wspdlnota, opierajac sie na art. 235 Traktatu o EWG, wykazata duzg aktywnos$é
prawodawczg w dziedzinach ochrony $rodowiska, polityki badawczej, polityki regionalnej, polityki
spotecznej i polityki walutowej.

37 Przeglad najwazniejszych postulatéw daje R. von Borries, Das Subsidiaritatsprinzip im
Recht der Europaischen Union. ,,Europarecht”, z. 3/1994, s. 300.

a T. Nowakowski, Zasada subsydiarnosci. ,,Wspdlnoty Europejskie” nr 3/1996, s. 13.

P Przed Trybunatem tocza sie dopiero pierwsze dwie sprawy dotyczace wyktadni zasady
subsydiarnosci.

40 Szerzej W. W eidenfeld (Hrsg.), Reform der Europaischen Union. Materialien zur Revision
des Maastrichter Yertrages 1996. Gutersloh 1995.
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uchwat, narazajacych panstwa cztonkowskie na wydatki, na pokrycie ktérych
brak Srodkéw z budzetu wspolnot. W zwigzku z tym grupa refleksyjna postuluje
takze przesuniecie art. F ust. trzeci Traktatu o UE do Traktatu o WE albo
sprecyzowanie i wyjasnienie go4l Parlament Europejski postuluje wzmocnienie
zasady spojnosci gospodarczej i socjalnej; wg tego organu polityka spoteczna
winna sta¢ sie kluczowym obszarem aktywnos$ci wspdélnot. Postulat ten spotka
sie na konferencji rewizyjnej z pewnoscig ze sprzeciwem strony brytyjskiej,
nieuczestniczacej defacto et de iure w obecnej polityce spotecznej WEZL Nadto
Parlament proponuje wyrazne skodyfikowanie zasady przejrzystosci.

Wydaje sie, ze sugerowana przez Komisje rozbudowa instrumentarium
stuzacego zwalczaniu oszustw nie wymaga az konferencji rewizyjnej. Problem
ten datoby sie takze rozwigza¢ w ramach obecnego trzeciego filaru Unii.
Zaréwno Komisja, jak i Parlament oraz grupa refleksyjna widzieliby jako
przyszta podstawowsg zasade dziatania Unii Europejskiej zwalczanie rasizmu
i wrogo$ci wobec cudzoziemcow.

Il. STRUKTURA | KOMPETENCJE ORGANOW WSPOLNOT | UNII
I. RADA

Rada jest obecnie najwazniejszym organem UE. Kolejne rundy rozszerzen
Unii niewatpliwie wptyng na tryb pracy tego organu. Czyz mozna wyobrazi¢
sobie przebieg obrad Rady, posiadajacej 30 cztonkéw, skoro juz dzi$ zwykia
runda wypowiedzi z 15 uczestnikami trwa ponad dwie godziny? Wyeliminowa-
nie obecnej praktyki podejmowania uchwat na zasadzie konsensu nawet
wowczas, gdy traktaty wymagajg jedynie wiekszosci, nie usprawni w sposob
zdecydowany pracy tego organu. Kwestig najbardziej kontrowersyjng jest
bowiem sprawa nowego podziatu gtoséw w gtosowaniach wiekszoscig kwalifi-

4 Artykut ten brzmi: ,,Die Union stattet sich mit den Mitteln aus, die zum Erreichen ihrer
Ziele und zur Durchfuhrung ihrer Politiken erforderlich sind”.

@ Podczas konferencji w sprawie Unii Gospodarczej i Walutowej w Maastricht istniaty juz
plany wiaczenia do Traktatu o EWG (poprzez przepisy rewizyjne zawarte w Traktacie o UE)
konkretnych uregulowan o wspdlnej polityce socjalnej, jednak nie nastgpita realizacja tych planéw
w wyniku sprzeciwu Zjednoczonego Kroélestwa. W rezultacie doszto do dos$¢ karkotomnej
konstrukcji prawnej: 12 panstw cztonkowskich zawarto protokét w sprawie polityki socjalnej,
w ktérym upowazniono 11 panstw do zawarcia dodatkowego uktadu. Uktad ten uznano jako akt
prawa wspoélnotowego dotyczacy jedynie tych panstw; odpowiednio do tego upowaznia sie je do
korzystania z organéw i procedur wspoélnoty. Akty prawne wydane na podstawie uktadu 11
panstw uwaza sie za akty wtérnego prawa wspdlnotowego - R. Geiger, EG-Vertrag, Kommentar
zu dem Vertrag zur Grundung der Europaischen Gemeinschaft. Munchen 1993, s. 401. Doda¢ warto,
ze takie wyjscie, oceniane w momencie zawierania Traktatu o UE jako jedyny mozliwy
kompromis, skutecznie zablokowato dalszy postep polityki socjalnej Wspélnot, nawet w gronie 11
(dzi$ juz 14) panstw cztonkowskich.
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kowang w Radzie. Obecny system gtoséw wazonych (kazde panstwo posiada
co prawda po jednym przedstawicielu w Radzie, zr6znicowana jest jednak
liczba gtosow, jakimi dysponuje) uprzywilejowuje bowiem tzw. panstwa mate,
ti. panstwa cztonkowskie o mniejszej liczbie ludnosci. Najwiekszym jego
krytykiem okazata sie grupy refleksyjna, postulujagc jak najdalej idace do-
stosowanie ilosci gtosow w Radzie danego panstwa cztonkowskiego do liczby
ludnosci. Zwykta bowiem arytmetyczna kontynuacja obecnego systemu waze-
nia gloséw i obliczania quorum podczas glosowan wiekszo$cig kwalifikowana,
dokonywana przy kolejnych przysztych powiekszeniach Unii, doprowadzitaby
do dalszej majoryzacji panstw duzych przez mate panstwa cztonkowskie, jako
ze whasnie takie panstwa oczekujg na przyjecie do Unii (wyjatkiem jest tu
jedynie Polska, ktérej przy zachowaniu obecnego systemu przystugiwatoby
prawdopodobnie 8 gltoséw). Osiggniecie kompromisu w tej sprawie na kon-
ferencji turynskiej bedzie niezwykle trudne. W funkcjonujacym dotychczas
systemie bowiem mate i $rednie panstwa cztonkowskie, mimo réznej pozycji
w organach wspolnot, miaty poczucie, ze moga wspdtpracowa¢ w nich na
zasadzie réwnoprawnej, niezaleznie od swej wielkosci i sity gospodarczej.
Poczucie to bylo dla tych panstw czynnikiem decydujgcym dla akceptacji
wspolnot europejskich. Proba realizacji wspomnianego wyzej postulatu grupy
refleksyjnej mogtaby zosta¢ odczytana przez niejako istotne zagrozenie dla ich
roli w procesie integracji. Z drugiej strony nalezy uwzglednic¢, ze juz dzi§ w UE
naprzeciwko pieciu panstw duzych stoi az dziesie¢ panstw matych. Tych pie¢
panstw, ktére znajdujg sie w coraz bardziej wyraznej mniejszosci, chciatoby,
aby w przysztosci ich interesy byty bardziej chronione. Na szczescie generalna
konfrontacja miedzy ,,duzymi” a ,,matymi” raczej Unii Europejskiej nie grozi;
w dotychczasowej bowiem wspdtpracy wielko$¢ panstw nie byta czynnikiem
decydujagcym przy podejmowaniu uchwat - w zaleznosci od ich tresci tworzyty
sie bowiem bardzo zréznicowane koalicje intereséw. Dla sukcesu konferencji
..Maastricht 11” w trudnej kwestii gtosowan na zasadzie wiekszosci kwalifiko-
wanej w Radzie decydujgce moze okaza¢ sie stanowisko mniejszych panstw
wobec - proponowanego jako nowe rozwigzanie - systemu wiekszosci
Podwojnie kwalifikowanej (dotychczasowa wiekszos¢ kwalifikowana
Plus jednoczesnie taka konstelacja panstw ,,za”, kt6ra sktada sie z wiekszosci
ludno$ci Unii).

Natomiast zupetnie niemozliwe wydaje sie skorzystanie z sugestii Par-
lamentu, by Rada jako gtéwny organ legislacyjny obradowata jawnie. W tym
miejscu dodac trzeba, ze Rada w dniu 6 grudnia 1993 r. zdecydowata sie na
zmiane swego regulaminu, umozliwiajaca jawnos¢ niektérych obrad. Za takim
trybem pracy Rady opowiada sie takze Francjadd Sadzi¢ jednak nalezy, ze

ic] Alain Lamassoure, francuski minister ds. europejskich w wystgpieniu na forum Ruchu
Europejskiego - Francja w dniu 21 X1l 1994 r. w Paryzu, streszczenie w ,,Europaische Zeitung”
nr2/1995, s. 2.

Tk .
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dalsze upublicznianie obrad Rady, np. przez zainstalowanie kamer w sali
posiedzen spowodowatoby niechybnie nabranie przez te obrady cech show
telewizyjnego, za$ wiasciwe rokowania i przygotowywanie uchwat nastepowa-
toby w kuluarach. Parlament ma jednak racje postulujac utatwienie dostepu do
dokumentéw Unii Europejskie;.

Poniewaz obecny system przewodnictwa w Radzie budzi wiele kontrowersji
(Quelle der Diskontinuitat), postuluje sie rowniez zreformowanie go na najbliz-
szej konferencji rewizyjnej. Kwestia ta jest tym bardziej istotna, ze panstwo
przewodniczgce Radzie jest automatycznie przewodniczagcym innych instytucji,
np. Rady Europejskiej, COREPER-u i ogromnej liczby grup roboczych, tak ze
w potocznym jezyku mowi sie nawet o ,,przewodniczagcym Unii Europejskiej”.
Przypomnijmy, ze zgodnie z art. 146 ust. drugi Traktatu o WE Radzie
przewodnicza panstwa cztonkowskie wedlug z gory ustalonego porzadku,
kazde przez pot roku, przy czym dotychczasowy system alfabetyczny zostat
zastgpiony od 1 stycznia 1995 r. zasadg, wykluczajaca (z jednym wyjgtkiem)
ewentualnos¢ kolejnego przewodnictwa przez trzy mate panstwa. Odrzucono
natomiast sugestie wprowadzenia mozliwosci zamiany przewodniczenia z in-
nym panstwem z powodu wyboréw wewnetrznych. Obecny problem polega
jednak przede wszystkim na tym, iz okres pétroczny uwaza sie powszechnie za
zbyt krotki dla realizacji celéw, zatozonych przez przewodniczace Radzie
panstwoi sugeruje sie wydtuzenie go do 2 lat. Gdyby jednak do tego doszto,
tc juz dzi$ kazdy cztonek Unii miatby szanse zostania jej przewodniczacym raz
na trzydziesci lat, a po nastepnych dwu, trzech rundach jej rozszerzania - raz
na lat sze$édziesiagt. Takie rozwigzanie jest oczywiscie absurdalne. Istniejg w tej
sytuacji trzy mozliwe remedia, kazde z nich niesie jednak ze sobg znaczne
problemy instytucjonalne i praktyczne:

1) Wedtug niektorych opinii ustali¢ nalezatoby wspoélne, jednoczesne
przewodnictwo trzech panstw. Jedno panstwo bytoby wiec przez dwa lata
przewodniczacym wymienionych organow, za$ pozostate dwa - wiceprzewod-
niczacymi. Wada takiego rozwigzania bytyby trudnosci w pogodzeniu sie przez
panstwa duze z koniecznoscig bycia jedynie zastepcg przewodniczacego,
ktorym czesto byloby panstwo mate. Z drugiej strony panstwa mate nie
zaakceptowatyby ,,statego” przypisania do funkcji jedynie wiceprzewodniczace-
go przy jednoczesnym zarezerwowaniu przewodnictwa wytgcznie dla panstw
duzych.

2) Wydaje sie, ze do rozwazenia jest takze mozliwo$¢ przyjecia zasady
jednoczesnego przewodniczenia Radzie i instytucjom pokrewnym przez nawet
wiecej niz trzy panstwa, z tym, ze kazde z nich w tym samym okresie
kierowatoby pracg innej instytucji. W praktyce wygladatoby wiec to tak, ze
praca Rady przewodniczytoby panstwo A, pracg Rady Europejskiej (réwnoleg-

4 A. Evans, Prawo integracji europejskiej. Warszawa 1996, s. 47.
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le) - panstwo B, praca COREPER-u panstwo C, itd. Lecz i takie wyjscie nie jest
wolne od wad. Z jednej strony bowiem co dwa lata dochodzitoby do paralizu
pracy tych instytucji wskutek koncentracji panstw cztonkowskich na zabiegach
0 otrzymanie bardziej wptywowych funkcji, z drugiej za$ rownolegte przewod-
niczenie przez wiele réznych panstw instytucjom powigzanym ze sobg funk-
cjonalnie mogtoby negatywnie odbi¢ sie na ich sprawnosci i na przeptywie
informacji.

3 Istnieje takze ewentualno$¢ wybierania przewodniczacego Rady i or-
ganéw pokrewnych na 2 badz 3 lata tak, jak to obecnie ma miejsce
w odniesieniu do przewodniczgcego Komisji, czyli na zasadzie kazdorazowego
politycznego porozumienia panstw cztonkowskich. Takie rozwigzanie niostoby
ze sobag réwniez cze$¢ negatywnych nastepstw poprzednich dwu propozycji.

W istocie nie istnieje dzi$ zadne zadowalajgce rozwigzanie tego skom-
plikowanego i powigzanego z pewnym prestizem panstw cztonkowskich
problemu. Dotychczasowa zasada rotacji nie moze jednak by¢ nadal utrzyma-
na. Lansowana przez grupe refleksyjng propozycja jednoczesnego przewod-
niczenia Unii przez cztery panstwa w ciggu okresu 12 miesiecy jest typowym
kompromisem, ostabiajgcym na dodatek samg instytucje przewodniczacego.

2. KOMISJA EUROPEJSKA

Coraz bardziej palaca staje sie konieczno$¢ podjecia wielu reform dotycza-
cych organu bedgcego ,,motorem” integracji europejskiej - Komisjia Gdy
chodzi o jej pozycje w systemie wspolnotowym, Rada stwierdza, ze wyrazniej-
sza zalezno$¢ Komisji od Parlamentu4s(znajdujaca w szczegolnosci wyraz w jej
inwestyturze) mogtaby prowadzi¢ do podwazenia réwnowagi instytucjonal-
nej4. W domysle rozumie¢ nalezy, ze podwazona zostataby pozycja Rady,
a wiec takze panstw cztonkowskich. Natomiast Parlament domaga sie prawa
nominowania przewodniczacego i obu wiceprzewodniczacych (odpowiedzial-
nych za drugi i trzeci filar Unii). W takim ukfadzie pozostali czionkowie

83 Szerzej na temat réznych postulatéw i mozliwosci przysztej reformy Komisji Europejskiej
Patrz A. Gra$, Reforma instytucjonalna Unii Europejskiej w kontekScie jej rozszerzania (ze
szczeg6lnym uwzglednieniem Komisji). W: C. M ik (red.), Polska a Unia Europejska w przededniu
Maastricht Il. Torun 1996, ss. 23-40.

46 Relacje miedzy Komisjg Europejskg a Parlamentem analizuje szczegétowo M. W estlake,
The Commission and the Parliament - Partners and Rivals in the European Policy - making Process.
London 1994.

47 Zasada réwnowagi instytucjonalnej jest jedng z bardziej doniostych regut systemu struktur
Wspoélnotowych; jakkolwiek nie doczekata sie ona jeszcze definicji traktatowej, to jej obowigzywa-
nie potwierdza orzecznictwo Trybunatu Europejskiego (por. choéby orzeczenia w sprawie nr
138/79 - Roquette Freres ,1zoglukoza” z dnia 29 X 1980 r., ,Sammlung der Entscheidungen des
Europaischen Gerichtshofes”, Slg. 1980, s. 333 i nast. oraz z dnia 28 marca 1984 r. w sprawie nr
37/84 - E.I.SA. p-ko Komisji Slg. 1984, s. 1751, 1756) oraz stanowisko doktryny.
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Komisji byliby nominowani przez jej przewodniczacego ijego obu zastepcow,
w porozumieniu z rzadami narodowymi. Nastepnie Komisja jako catos¢
musiataby by¢ zatwierdzona przez absolutng wigkszos¢ cztonkéw Parlamentu
po uprzednim przestuchaniu w komisjach, przy czym donioste novum polegato-
by na mozliwosci usuniecia poszczeg6lnych komisarzy w trakcie kadencji
wskutek votum nieufnos$ci uchwalonego wiekszoscig cztonkdw Parlamentu
i wiekszoscig dwu trzecich oddanych gltoséw (wymagatoby to odpowiedniej
rewizji art. 157 in fine oraz art. 160 Traktatu o WE).

Kwestia zniesienia kolegialnosci Komisji nie stanie najprawdopodob-
niej na porzadku dziennym najblizszej konferencji rewizyjnej4 bedzie sie
jednak pojawiata w przysztych rozwazaniach na ten temat. Wydaje sie, ze na
poczatku przysziego stulecia doj$¢ moze do usprawnienia pracy Komisji przez
zastgpienie kolegialnosci zasadg resortow, jako ze juz dzi$ funkcjonuje
pewna sektorowa specjalizacja poszczegélnych czionkéw Komisji® Wprowa-
dzenie jednak zasady resortow oznaczatoby przyznanie poszczegdlnym komi-
sarzom uprawnienia do samodzielnego podejmowania wykonawczych aktéw
prawnych regulujacych dziedziny podlegajace whasciwosci dyrekcji generalnych
przez nich zawiadywanych. Takie rozwigzanie pociggnie za soba de lege
ferenda osobista odpowiedzialno$é (polityczng), tj. mozliwos¢ odwotania poje-
dynczych komisarzy przez Parlament Europejski.

Poza powotaniem Komisji jedng z bardziej dyskutowanych kwestii jest
takze wielko$¢ tego organu. Ciaglte zwiekszanie liczby jej czionkéw wraz
z kolejnymi rozszerzeniami Unii o nowe panstwa ostabia bowiem skutecznos¢
pracy ,,motora” integracji europejskiej. J. Santer probuje dzi$ sobie radzi¢
z tym problemem bez upowaznienia traktatowego przez utworzenie w Komisji,
ktéra kieruje, siedmiu ,,grup roboczych”, zastrzegajac sie jednak, ze ,,dziatal-
nos¢ tych grup roboczych nie narusza ani odpowiedzialnosci cztonkéw, ani
procesu decyzyjnego Komisji”3 Odnoszac sie do wielkosci przysztej Komisji,
Rada zajmuje ostrozne stanowisko, podkreslajac, ze jest jeszcze zbyt wczesnie
na wypowiedzi w tej kwestii. Sama Komisja w swym raporcie stwierdza, ze
kazde panstwo cztonkowskie winno by¢ traktowane rownoprawnie. W prakty-
ce chodzi wiec o to, by kazde panstwo proponowato tylko jednego komisarza.
Zatem piec panstw duzych (Niemcy, Francja, Wiochy, Zjednoczone Krélestwo
i Hiszpania, a w przysztosci takze i Polska) musiatoby zrezygnowac z prawa do
drugiego komisarza. Jeszcze dalej idzie sugestia grupy refleksyjnej, stwierdzaja-
ca jasno, ze wielko$¢ Komisji zaleze¢c ma od przejmowanych zadan i liczby
resortéw, a nie od ilosci panstw cztonkowskich. Grupa sugeruje, by liczba
cztonkow Komisji byta nawet nizsza od liczby paristw cztonkowskich, konkretnie

i} W. W essels, Weder Vision noch Verhandlungspakett - der Bericht der ReJlexionsgruppe (W
integrationspolitichen Trend. ,,Integration” nr 1/1996, s. 17.

* Pojecia ,,Ressortzustandigkeit” uzywa T. Opperman, Europarecht. Munchen 1991, s. 124.

9 ,EU-Magazin” nr 3/1995, s. 54.
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wynosi¢ ma od 12 do 15 cztonk6w. Takie stanowisko nalezy uzna¢ za wiasciwe;
w Unii sktadajgcej sie z 20 do 30 panstw nie wszystkie z nich moga w danej
kadencji posiada¢ ,,przedstawiciela” w Komisji. Juz dzi$ bowiem, w Komisji
20-osobowej jest tak, ze samg dziedzing stosunkow zewnetrznych zajmuje sie
jednoczesnie czterech do pieciu komisarzy (!). Mozliwe do rozwazenia wyjscie
polegatoby na statej obecnosci w Komisji przedstawicieli wspomnianych pieciu
panstw duzych oraz wprowadzeniu zasady rotacji dla panstw pozostatych
opartej na pewnym kluczu geograficznym. Na przyktad wdanej kadeng'i Komisja
posiadataby tylko jednego cztonka z krajoéw skandynawskich, jednego z krajow
Beneluksu, jednego z matych parstw Europy Srodkowej i jednego z matych
panstw Europy Potudniowej. W tym miejscu wskazane wydaje sie przypomnienie,
ze zadaniem komisarza nie jest reprezentacja panstwa pochodzenia; odwrotnie,
nie wolno mu przyjmowaé zadnych wskazdwek i dziatalno$é jego ma nastepowac
w petnej niezaleznosci, zgodnie z art. 157 Traktatu o WE. Natomiast majgca
najwieksze szanse na wcielenie w zycie idea powotania instytucji ko misa-
rzy-junioréw nie rozwigzuje problemu ich udziatu w plenum Komisji,
zwlhaszcza w glosowaniach, a takze ich relacji do komisarzy ,,gtéwnych”. Czy
komisarze-juniorzy uczestniczyliby w posiedzeniach Komisji? Obecny problem
polega przeciez na koniecznosci ograniczenia jej sktadu. Zatem ci ,,komisarze
drugiej klasy” winni podlega¢ komisarzom ,,gtdbwnym” i nie posiadaé¢ prawa
udziatu w gtosowaniach. Kierowaliby onijedynie pracg poszczegolnych dyrekcji
generalnych. Na czym wiec polegataby réznica miedzy obecnym dyrektorem
generalnym a przysztym komisarzem-juniorem, poza trybem powotania i statu-
sem? Wprowadzenie instytucji komisarza-juniora do Traktatu o WE rozwigze
by¢ moze problem w sensie politycznym, lecz moze ostabi¢ dobrg prace aparatu
administracyjnego Komisji, jako ze dotychczas dyrektorzy generalni jako
niezalezni fachowcy i urzednicy wspdlnot (nie za$ politycy, delegowani do pracy
w Brukseli przez panstwa cztonkowskie) dobrze wykonywali swa prace. Nie ulega
watpliwosci, ze zapowiadana od lat reforma struktury Komisji Europejskiej jest
jednym z najwazniejszych wyzwan, przed jakimi stoi dzis Unia.

Istniejace uprawnienia Komisji zostang w najblizszych latach zachowane.
W swym raporcie Rada z pewnym rozzaleniem podkre$lita, ze Komisja nie
postawita dotychczas ani jednego wniosku do Trybunatlu Europejskiego
0 nakazanie zaptaty grzywny lub innej sankcji przez panstwo cztonkowskie. Te
skarge Rady nalezy odczyta¢ jako argument przeciwko rozszerzaniu kom-
petencji Komisji.

3. PARLAMENT EUROPEJSKI

Wiele sugestii istnieje takze odnosnie do reformy Parlamentu Europej-
skiego, jedynego w petni demokratycznie powotywanego organu wspdélnot. Na
wstepie podkresli¢ nalezy, ze Parlament ciggle jeszcze nie jest powotywany
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jednolicie, tzn. wybdr jego cztonkéw z poszczegblnych panstw nastepuje na
podstawie narodowych, czasem znacznie roznigcych sie miedzy sobg procedur
wyborczych. Poza tym wybory do Parlamentu rzeczywiscie sg tajne i po-
wszechne, lecz na pewno nie sg réwne, z uwagi na istnienie z jednej strony
nieproporcjonalnie wielkich okregéw wyborczych (np. w Niemczech), a z dru-
giej - nieproporcjonalnie matych (np. w Luksemburgu). W rezultacie rdznice
miedzy wagg gltoséw obywateli réznych panstw sg czasami nawet dziesiecio-
krotne (1)5L Jednak zasadniczy kierunek obecnych zmian to rozbudowa
uprawnienn Parlamentu tak, by w przysztosci jego pozycja byta rownoprawna
z pozycjg Rady. Komisja stwierdza np. ze z zadowoleniem powitataby
rozbudowe legislacyjnych uprawnien Parlamentu. Grupa refleksyjna idzie tu
nieco dalej, konkretnie proponujac przyznanie Parlamentowi na konferencji
rewizyjnej prawa inicjatywy ustawodawczej; przeciwko temu wystepuje natu-
ralnie Rada, cho¢ nie czyni tego w sposob wyrazny, wskazujac jedynie, ze
Parlament ani razu nie skorzystat z przystugujgcego mu posSredniego prawa
inicjatywy prawodawczej. Chodzi tu o nowe, wprowadzone Traktatem z Maas-
tricht uprawnienie Parlamentu, wynikajgce z art. 138b ust. drugi Traktatu
0 WE; polega ono na wezwaniu (wigkszoscig gtosow swych cztonkow, a wiec
314 gtosami) Komisji do przygotowania propozycji aktow prawnych dotycza-
cych zagadnien, ktére w jego ocenie wymagaja regulacji w celu wprowadzenia
w zycie postanowien tego traktatu; dotychczas uprawnienie takie - ostabiajgce
wynikajacy z art. 155 Traktatu o WE monopol Komisji - przystugiwato jedynie
Radzie® Warto zauwazy¢, ze wynikajgca z art. 138b ust. drugi kompetencja
Parlamentu stwarza do$¢ silny element nacisku Parlamentu na Komisje, gdyz
w wyniku braku jej reakcji na wezwanie Parlamentu mogtby on zaskarzy¢
Komisje przed Trybunatem Europejskim z art. 175 Traktatu o WE (skarga na
bezczynnosé), jakkolwiek Komisja posiada pewng swobode co do wyboru
ostatecznego ksztattu i terminu ztozenia ,,zgdanej” przez Parlament propozycji
aktu prawnego. Sama Komisja odrzuca generalnie ostabienie jej ekskluzywne-
go prawa inicjatywy prawodawczej, gdyz jej zdaniem mnogos¢ konkurujacych
Zrodet inicjatywy prowadzi niechybnie zu Konfusion und Richtungslosigkeits3

Rada podkreslita takze, iz w odniesieniu do wielu dziedzin nie uwaza za
konieczne zawieranie nowych postulowanych przez Parlament porozumien

5 Szerzej S. Bowler, D. M. Farell, Legislator Shirking and Voter Monitoring: Impacts of
European Parliament Electoral System upon Legislator-Voter Relationships. ,,Journal of Common
Market Studies” nr 1/1993, ss. 45-70.

2 Artykut 152 Traktatu o EWG/WE. Do 1 X1 1993 r. (data wejscia w zycie Traktatu o UE)
Parlament posiadat jedynie pewne szczeg6lne prawo inicjatywy, odnoszace sie do regulacji
bezposredniej ordynacji wyborczej (art. 138), z ktérego réwniez z przyczyn politycznych nie mogt
skorzystac.

5 Komisja réwniez wczesniej negowata zawsze potrzebe przyznania inicjatywy prawodawczej
innym organom wsp6lnot, tak C. O. Lenz, EG-Vertrag: Kommentar..., s. 1018.
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interinstytucjonalnych z jego udziatem (np. dotyczacych ,,komitologii”
czy klasyfikacji wydatkéw na cele polityki rolnej). Chodzi tu o bardzo
specyficzne i szeroko dyskutowane w doktrynie akty prawa wspolnotowego
- umowy, zawierane pomiedzy organami wspélnot. Ich zawieranie nie znajduje
podstawy prawnej w prawie pierwotnym5} a jedynie wynika z niedoskonatosci
traktatow; przyznaC trzeba, ze porozumienia te czesto wzmacniajg prawa
Parlamentu. Sam Parlament zgda dla siebie we wszystkich dziedzinach
uprawnien legislacyjnych i budzetowych réwnych obecnym uprawnieniom
Rady; chciatby takze zatwierdzié kazdy wybdr nowych sedzidw i rzecznikéw
generalnych w Trybunale Europejskim (wkgcznie z Sgdem Pierwszej Instancji),
cztonkéw Europejskiego Trybunatu Rewidentéw Ksiegowych oraz urzednikow
Rady Nadzorczej Europejskiego Banku Centralnego. Nadto Parlament chcial-
by otrzymac¢ dodatkowe mozliwosci wnoszenia skarg do Trybunatu, w szcze-
golnosci takich, ktdrych celem nie jest ochrona jego praw. Sadzi¢ nalezy,
ze chodzi tu o wyrazne przyznanie Parlamentowi nieograniczonej legitymacji
czynnej z art. 173 Traktatu o WE (skarga o uniewaznienie). Po reformie
zatem ust. trzeci tego przepisu odnositby sie wytgcznie do skarg Europejskiego
Banku Centralnego. Natomiast prawo inicjatywy Parlament chciatby wy-
konywa¢ razem z panstwami czionkowskimi. Zatem w takiej koncepcji
wihadza prawodawcza wspélnot sktadataby sie z prawie badz catkowicie
rownych sobie pod wzgledem uprawnien Parlamentu i Rady. Parlament
bytby wiec swego rodzaju basse chambre. Postulaty takiej pozycji Parlamentu
pojawity sie takze w doktrynie integracji europejskiejg Jednak na wzmo-
cnienie pozycji Parlamentu Europejskiego nie zgadza si¢ kilka panstw czton-
kowskich; najgtosniej czyni to Zjednoczone Krdlestwo. John Major podkresla,
ze parlamenty, by ,,dojrze¢”, potrzebujg wiele czasu; w poréwnaniu z parla-
mentem brytyjskim lub holenderskim Parlament Europejski znajduje sie
jeszcze w powijakach, mimo tego uzyskat w krétkim czasie znaczne upra-
wnienia. Istotng role odgrywa on - zdaniem Majora - zwiaszcza w procesie
stanowienia prawa, gdzie przyjmowanych jest ok. 50% jego projektow
zmian, co stanowi wyzszy procent niz w parlamentach narodowych. Sam
Parlament uwaza siebie za przyszte demokratyczne jadro Unii, co jest
zdaniem premiera Zjednoczonego Krdlestwa przejawem niezdrowej ambicji,
gdyz Unia Europejska jest zwigzkiem panstw, ktory swg podstawowg le-
gitymacje demokratyczng czerpie z parlamentéw narodowych, i ,tak powinno
zosta¢”H Konferencja ,,Maastricht 11" nie przyniesie zapewne istotnego

M Pojawiajg sie ostatnio postulaty wiaczenia porozumien interinstytucjonalnych do art. 189
Traktatu o WE, np. C. Mik, Koncepcje dalszej integracji europejskiej i ich wptyw na ksztattowanie
sie Unii Europejskiej i prawa wspélnotowego. W: C. Mik (red.), Polskas. 17.

% W. Weidenfeld, J. Janning, Jak rzadzi¢ Europg? Problemy i struktury Unii Europejskiej,
~Sprawy Miedzynarodowe” nr 1/1994, s. 10.

% ,,Europa Archiv” nr 18/1994, s. D-550.
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wzmocnienia pozycji Parlamentu, poréwnywalnego chocby z wprowadzeniem
procedury wspotdecydowania przez Traktat o UE.

Jednym z najtrudniejszych probleméw, jakie nalezy rozwigza¢ przed
rozszerzeniem Unii o nowych cztonkéw, jest ustalenie maksymalnej liczby
cztonkow Parlamentu. Trudno sobie bowiem wyobrazi¢, jak mato wiarygodna
i nieskuteczna bylaby za kilka lat praca tego organu, liczacego np. tysigc
deputowanych? Sam Parlament wyrazit przekonanie, ze jego liczebno$¢ nie
powinna przekroczy¢ 700 deputowanych%. Grupa Westendorpa réwniez
stwierdzita, ze Parlament nie powinien sklada¢ sie z wiecej niz 650-700
cztonkéw; w tym celu - w kontekscie przyjmowania nowych panstw do Unii
- konieczna byfaby tzw. linearna redukcja liczby miejsc dla kazdego paristwa
w celu zachowania réwnowagi miedzy podziatem miejsc a liczbg ludnosci.
Rada i Komisja nie wypowiedziaty sie oficjalnie w tej kwestii. Wyrazem zasady
demokratycznej reprezentacji bytoby takze doktadniejsze powiazanie przyzna-
nej danemu panstwu puli mandatéw z liczbg jego mieszkancow. Jednak
jednoczesna realizacja tych dwu postulatéw doprowadzitaby (mozna to spraw-
dzi¢ arytmetycznie) do wytgczenia z udziatu w Parlamencie spoteczenstwa
Luksemburga, a w przysztosci takze Malty i Cypru!

4. INNE INSTYTUCJE WSPOLNOT | UNII

Sugestie cztonkéw Parlamentu, by uzyskat on prawo nominowania sedziow
Trybunatu Europejskiego®B mogtyby by¢ w przysztosci uwzglednione, pod
warunkiem takiej jednoczesnej rewizji art. 167 Traktatu o WE, by po pierwsze
wydtuzy¢ ich kadencje do 10-12 lat, po drugie za$ wprowadzi¢ zakaz
ponownego wyboru. Regulacja taka zapobiegnie nadmiernemu upolitycznieniu
tego waznego urzedu. Generalnie wydaje sie, ze pozycja Trybunatu nie ulegnie
rewolucyjnym zmianom. Grupa Westendorpa idzie tu najdalej, postulujgc
stworzenie Trybunatowi statusu sgdu konstytucyjnego i gwaranta karty praw
zasadniczych. Grupa sugeruje takze taka rewizje art. 5 Traktatu o WE, by
stworzona zostata podstawa prawna do trzymania w ryzach organéw wspol-
not® Interesujace propozycje znacznego zwiegkszenia roli Trybunatu zawiera
raport Komisji Instytucjonalnej Parlamentu Europejskiego; z jednej strony
dotyczg one rewolucyjnej propozycji rozszerzenia kompetencji Trybunatu na

3 W tzw. uchwale ,de Gucht” - por. ABl. 1992 nr C 176, s. 71

M Tak np. przedstawiciel Europejskiej Partii Ludowej, H.-P. Pdtterling, Grundlegende
Reform der EU rwtwendig. ,,Europaische Zeitung” nr 2/1995, s. 7.

P Chodzitoby o wyrazne sformutowanie, ze ulokowana tam zasada wiernosci dziata takze
w druga strone, tzn. obliguje organy wspdélnot wobec panstw cztonkowskich. Takie ,,odwrotne”
dziatanie tej zasady uznat juz zresztg Trybunat Europejski w orzeczeniu z dnia 13 VII 1990 r.
w sprawie nr C-2/88, Imm. Zwartgeld i in,, Slg. 1990, s. 1-3367.
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drugi i trzeci filar Unii (sadzi¢ nalezy, ze Trybunat uzyskawszy takie
mozliwosci nadzoru judykacyjnego w tych dziedzinach mogtby w szczeg6lnosci
zajaC sie badaniem zgodno$ci aktdw prawnych, podejmowanych w drugim
i trzecim filarze, z prawami czlowieka), z drugiej sugeruje sie przyznanie
parlamentom narodowym czynnej legitymacji do Trybunatu, co przyczyni¢
sie ma do lepszej realizacji zasady subsydiarnosci®@ Reforma za$ przepisow
o skiadzie osobowym Trybunatu polegataby na ustaleniu liczby sedziéw
mniejszej od liczby panstw cztonkowskich albo na podziale Trybunatu na
dwa state senaty6l Wydaje sie, ze powiekszenie grona sedziow Trybunatu
bytoby wyjsciem najprostszym, tym bardziej, ze ciagle rosnie liczba roz-
strzyganych spraw. Rada w swym raporcie wskazata, ze niedawno powotany
Sad Pierwszej Instancji ma obecnie wiecej spraw do rozpatrzenia niz sam
Trybunat.

Dyskusje wzbudza takze ewentualno$¢ przysztego wzmocnienia pozycji
nowej instytucji wspdélnot, mianowicie Komitetu Regionéw. Wczesniej lobbing
na rzecz regiondw wykonywaty takie grupy nacisku jak Zgromadzenie
Regiondw Europy czy Rada Regionéw i Gmin, a o ich znaczeniu $wiadczy
okoliczno$¢, ze pierwszym przewodniczagcym Komitetu zostat Jacgues Blanc,
wiceprzewodniczacy Zgromadzenia Regionéw Europy, za$ na wiceprzewod-
niczagcego Komitetu wybrano Pasgualla Maragall, przewodniczacego Rady
Regionéw i Gmin Europy. Wprowadzona przez Traktat o Unii Europejskiej
(art. 198a-198c oraz art. 4 ust. drugi Traktatu o WE) instytucja Komitetu
Regiondw ma charakter doradczy. W pierwszym roku swego istnienia Komitet
uchwalit 32 opinie podczas szeSciu posiedzen plenarnych w Brukseli. Jako
sukces oceni¢ tez nalezy okoliczno$¢, ze mimo heterogenicznego sktadu nie
doszto dotychczas do otwartego konfliktu w Komitecie miedzy 85 przed-
stawicielami regionéw a 96 reprezentantami jednostek najnizszego szczebla
- komun (gmin) i 41 przedstawicielami prowincji i powiatdw. Instytucja
Komitetu Regionéw mogtaby w przysztosci otrzymac dodatkowe uprawnienia,
np. czynng legitymacje przed Trybunalem Europejskim w odniesieniu do
przestrzegania wspomnianej wyzej zasady subsydiarnosci (Komitet Regionow
jako ,,sumienie subsydiarnosci” Unii Europejskiej?), zwhaszcza w sytuacji, gdy

“ Woydaje sie, ze jesliby ocenia¢ obecne relacje miedzy parlamentami narodowymi a Par-
lamentem Europejskim, to byly one do roku 1979 (pierwsze bezposrednie wybory) mniej napiete,
gdyz wspoétpraca i wymiana informacji zapewniona byla automatycznie przez powigzanie
mandatéw deputowanego do Parlamentu Europejskiego z mandatem cztonka parlamentu danego
panstwa cztonkowskiego. Jednakze czesto jest tak, ze wine za brak koordynacji ponosza witasnie
parlamenty narodowe; przyznat to np. w odniesieniu do Westminsteru John Major, wypowiadajac
sie w sprawie przysztosci Europy na Uniwersytecie Leiden 7 IX 1994 r. (por. EA, nr 18/1994,

s. D-551).

&l Identycznie sugeruje grupa refleksyjna, dopuszczajac jednak mozliwo$¢ wiecej niz dwéch

wyspecjalizowanych senatéw.
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uregulowania uchwalone przez wspolnoty lezg w kompetencji prawodawczej
danego regionu® Wymagatoby to pewnej redefinicji zasady subsydiarnosci,
gdyz art. 3b ust. drugi odnosi sie jedynie do relacji miedzy wspolnotg
a panstwem cztonkowskim. Dotychczas jednak prawo wspolnotowe bardzo
niechetnie wkraczato w stosunki pomiedzy panstwem cztonkowskim a jego
cztonami sktadowymi, tym bardziej za$ miedzy tymi ostatnimi a wspdélnotami.
O ile postulat przyznania Komitetowi Regiondw czynnej legitymacji przed
Trybunatem Europejskim okresli¢ mozna jako daleko idacy, o tyle za nierealng
uzna¢ nalezy propozycje przyznania takiej legitymacji samym regionom,
zwilaszcza tym, ktére posiadajg uprawnienia ustawodawcze® Natomiast jako
godne poparcia oceni¢ nalezy wprowadzenie w przysziosci obowigzkowej
konsultacji Rady lub Komisji z Komitetem w kwestiach dotyczacych ochrony
Srodowiska, ksztatcenia zawodowego oraz realizacji spoteczenstwa informacyj-
nego. By¢ moze w przysziosci nalezatoby sie takze zastanowi¢ nad roz-
szerzeniem zakresu tej obligatoryjnej konsultacji na polityke socjalng, trans-
port, i polityke badawczg. Natomiast postulat przyznania Komitetowi Regio-
néw inicjatywy prawodawczej w dziedzinach, w ktérych jego wystuchanie ma
charakter obligatoryjny, wynika raczej z nieporozumienia; zacza¢ bowiem
nalezatoby oczywiscie od przyznania takiego prawa Parlamentowi. Mozliwo$¢
uzyskania z czasem przez Komitet statusu trzeciej izby we wspélnotowym
procesie stanowienia prawa ma charakter futurystyczny, jesli nie iluzoryczny.
Wydaje sie jednak, ze pewnym ostroznym krokiem w kierunku wprowadzenia
w przysztosci zasady opinii wigzgcej Komitetu w okreSlonych dziedzi-
nach prawodawstwa mogtoby by¢ dopisanie na konferencji rewizyjnej
1996/1997 do art. 198c Traktatu o WE ustepu zobowigzujagcego organy
wspolnot do uzasadnienia nieuwzglednienia opinii Komitetu. Poza
tym stanowiska Komitetu mogtyby zyska¢ na doniostosci, gdyby wzmocniono
jego demokratyczng legitymacje poprzez rewizje art. 198a ust. trzeci; wszyscy
jego cztonkowie winni w przysztosci by¢ wybierani w lokalnych wyborach.
Obecnie struktura Komitetu jest - jak juz wspomniano - bardzo niejednorod-
na, gdyz inwestytura jego cztonkéw nie lezy w gestii prawa wspdlnotowego
- kompetencje posiadaja tu poszczeg6lne panstwa6t- wskutek czego wiekszosé
cztonkéw tego gremium to zwykli urzednicy szczebla lokalnego. | jakkolwiek
pozostata cze$¢ cztonkow Komitetu sprawuje urzad wybieralny w swej

& Tak E. Huber, Europa mit Leben erfullen, ,,Bayemkurier” z 15 VII 1995, s. 16.

& Tak cztonkini Komitetu, U. Kalbfleisch-Kottsieper, Kompromifi ohne Konsens?
~EU-Magazin” nr 6/1995, ss. 12, 13.

u Szerzej na temat procedur powotywania cztonkéw Komitetu - R. von Ameln, Die
Entstehung des Ausschusses der Regionen: Die Festlegung der Modalitaten fur die Auswahl der
Mitglieder in der EU-Staaten. W: Ch. Tomuschat (Hrsg.), Mitsprache der dritten Ebene in der
europaischen Integration: Der Ausschufi der Regionen. ,,Bonner Schriften zur Integration Europas”,
Band 2, Bonn 1995, ss. 42-51.
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ojczyznie, to utrata tego mandatu nie pocigga za sobg - z punktu widzenia
prawa wspélnotowego - jednoczesnej utraty cztonkostwa w Komitecie. Jesli
traktaty wspoélnotowe nie zostang odnosnie do tej interesujacej kwestii
zrewidowane, to nic nie przeszkadza ustawodawcy narodowemu w uchwaleniu
regut, wedlug ktérych sprawowanie urzedu wybieralnego byloby przestanka
cztonkostwa w Komitecie, a przy utracie tego urzedu konczytoby sie réwniez
cztonkostwo w Komitecie. Nic tez nie stoi na przeszkodzie, by ust. drugi art.
198b Traktatu o WE otrzymat w przysziosci brzmienie identyczne z ust.
drugim art. 196 tego traktatu, co datoby Komitetowi prawo samodzielnego
uchwalania regulaminu wewnetrznego (bez wymogu zgody Rady), skoro prawo
to osiada Komitet Ekonomiczno-Spoteczny. Sadzi¢ takze nalezy, ze w przy-
sztosci doj$¢ winno do organizacyjnego oderwania sie Komitetu Regionéw od
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, jako ze znaczenie liczacego 222 czion-
kéw Komitetu Regionéw w systemie instytucjonalnym wspdlnot z pewnoscia
bedzie rosto w toku dalszej integracji naszego kontynentu; ,,Europa Regionéw”
to, obok ,,Europy Subsydiarno$ci”, najlepsza gwarancja ,,Europy Obywateli”.

Udziat organéw prawodawczych panstw cztonkowskich we wspdlnotowym
procesie stanowienia prawabjest postulatem znanym od dawna. Parlamenty
narodowe czujg sie bowiem czesto biernym wykonawcg prawa wspélnotowego,
np. podczas implementacji dyrektyw, zwtaszcza ze niektore z nich cechuja sie
znacznym stopniem szczeg6towosci@ De iure parlamenty panstw cztonkows-
kich nie posiadajg mozliwosci skutecznego wptywu na tres¢ prawa wspolno-
towego. Nie chcg wiec one akceptowaé sytuacji, w ktérych Rada, bedaca
w istocie rzeczy kolegium przedstawicieli panstwowych egzekutyw, dziata na
poziomie wspolnotowym jako gtdwne ciato legislacyjne, pozbawiajgc czesto
parlamenty narodowe ich konstytucyjnych kompetencji. W najblizszym czasie
nie nalezy oczekiwac jednak wiaczenia tych parlamentéw do procesu stanowie-
nia prawa wspolnotowego - wiekszo$¢ panstw cztonkowskich jest temu
przeciwna z obawy przed spowolnieniem i dalszym komplikowaniem tego
procesu. Nadto trudno wyobrazi¢ sobie, jak konkretnie wigczenie takie
miatoby wygladaé. Druga izba Parlamentu Europejskiego (senat), skfadajaca
sie z delegatéw parlamentéw narodowych? Czy przez takie rozwigzanie nie
zostataby ostabiona pozycja samego Parlamentu we wspdlnotowym procesie
prawodawczym? Z pewnoscig dosztoby do naruszenia obecnego trybu pracy
instytucji Unii&Z Wydaje sie, ze w obecnym stadium integracji europejskiej
nalezatoby raczej zacie$nié istniejace procedury wspotpracy jak COSAC czy

53 Jacques Chirac (jeszcze jako kandydat na urzad prezydenta Francji) w przemoéwieniu
w dniu 16 Il 1995 r. w Paryzu, ,Internationale Politik” nr 9/1995, s. 82.

“ Szerzej J. Sch warze, U. Becker, Ch. Pollak, Die Implementation von Gemeinschaftsrecht.
Vntersuchungen zur Gesetzgebungs- und Verwaltungspolitik der Europaischen Gemeinschaft und ihrer
Mitgliedstaaten. Baden-Baden 1993.

67 Por. Entretien avec Elisabeth Guigou. ,,Les Echos du Parlament europeen” nr 101/1995,y 6.
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- zwhaszcza - /lssis oraz ewentualnie silnigj ,,zakotwiczy¢” je w pierwotnym
prawie wspdlnotowym, na przyklad przez doktadniejsze skodyfikowanie ich
w szczegdtowym protokole, bedagcym nowym zatgcznikiem do Traktatu o UE.
Istniejace obecnie regulacje, jak deklaracja 13 o roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej oraz deklaracja 14 o konferencji parlamentdw, ocenic¢
nalezy jako niewystarczajace.

Unia Europejska cierpi na wiele stabosci, jednak z pewnoscig nie na zbyt matg
liczbe instytucji. Mimo tego pojawiajg sie propozycje powotania nowych, np.
Prezydenta Unii Europejskiej. Bytby to organ polityczny, o raczej skromnych
kompetencjach, gtéwnie reprezentacyjnych - dzis bowiem Unie na zewnatrz
reprezentuja, w zaleznosci od materii przedstawicielskiej, przewodniczacy Rady
lub przewodniczacy Komisji (jedng z przyczyn stabosci wspolnej europejskiej
polityki zagranicznej jest wiasnie niepodporzadkowanie jej jednemu centrum).
Prezydent Unii Europejskiej nie bytby zatem organem decyzyjnym, lecz
uciele$niatby jedynie na zewnatrz wspd6lng wole panstw cztonkowskich; prezydent
winien by¢ jednak wybierany w powszechnych, og6lnounijnych wyborach, gdyz
jego istnienie oraz tryb jego powotywania miatby by¢ czynnikiem jednoczacym
spotecznos¢ kontynentu wokdt wspolnych problemoéw i idei integracji. Skrom-
niejsze rozwigzanie postuluje W. Hoyer, niemiecki deputowany do Bundestagu
i cztonek grupy refleksyjnej, korzystajac z analogii do systemu instytucjonalnego
Paktu Potnocnoatlantyckiego, Unii Zachodnioeuropejskiej oraz ONZ. Idea jego
polega na ustanowieniu Politycznego Sekretarza Generalnego Rady; korzystatby
on z pomocy podporzadkowanego mu i funkgonujacego juz od dawna w oparciu
o art. 151 ust. drugi Traktatu o WE sekretarza generalnego Rady, ktory
odpowiada za administracyjna strone jej pracy@ Do rozwazenia pozostaje tryb
powotywania i blizsze kompetencje takiego organu politycznego. Mogtby on
zaja¢ sie np. pracami analitycznymi i planowaniem strategicznym, zwkaszcza
polityki zewnetrznej. Alternatywnym modelem bytoby przejecie tych zadan przez
jednego z wiceprzewodniczacych Komisji Europejskiej@®

HI. PROCEDURY PODEJMOWANIA DECYZJI

Jak wiadomo, zadaniem konferencji miedzyrzadowej jest przygotowanie
Unii na czionkostwo w niej 30 panstw. Jest to ogromne wyzwanie, tym
bardziej, ze wspdlnotowe przejscie od 15 do 30 oznacza de facto przejscie od
6 do 30, gdyz aktualny system instytucjonalny opiera sie prawie w catosci na
tym z roku 1957. Juz ,,Europa 12” placita za ten system wysokg cene - istotng
utrate sprawnos$ci dziatania. Jest bowiem oczywiste, ze z uwagi na wiekszg
pluralizacje stanowisk znacznie trudniej dochodzi sie do kompromisow i reali-

8 W. Hoyer, Weichenstellung jur Europa. ,,Internationale Politik” 9/1995, ss. 23, (27).
® Por. M. Hennes, Die Reflexionsgruppe..., s. 39.
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zuje projekty w gronie kilkunastu niz w gronie szesciu panstw. Rada w swym
raporcie stwierdza, ze proces podejmowania decyzji mogtby by¢ uproszczony,
gdyz okres$lone decyzje proceduralne mogtyby by¢ podejmowane przez CORE-
PER, a nie przez Rade. Wedtug grupy refleksyjnej wszystkie obowigzujgce
procedury stanowienia prawa wspélnotowego winny by¢ sprowadzone do dwoch
lub trzech modelowych procedur lub nawet nalezatoby rozwazyc¢ ograniczenie sie
do jednej procedury. Nieco bardziej konkretna jest Komisja, sugerujgca radykalne
obnizenie liczby obecnych 20 procedur legislacyjnych do trzech: procedury
konsultacji, procedury zgody (opinii pozytywnej) oraz uproszczonej procedury
wspotdecydowania@ Jeszcze dalej idacy i bardziej szczegbtowy jest raport
Parlamentu Europejskiego. Znajdujemy w nim np. postulat zniesienia - wfilarze
wspdlnotowym Unii - procedury konsultacji. Natomiast procedura zgody
(uregulowana wart. 189c Traktatu o WE) miataby wg Parlamentu wzreformowa-
nej Wspolnocie Europejskiej zastosowanie jedynie przy zmianach traktatow oraz
przy zawieraniu umoéw miedzynarodowych przez wspdlnoty, w tym umow
0 przystgpieniu do Unii nowych panstw. W odniesieniu do uchwat podejmowa-
nych w zakresie wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (drugi filar Unii)
miataby zastosowanie procedura konsultacji We wszystkich innych przypadkach
zastosowanie znajdowataby procedura wspétdecydowania; przy czym Parlament,
podobnie jak Komisja, postuluje uproszczenie tej skomplikowanej procedury.
Rozszerzenie zakresu jej zastosowania postuluje takze grupa refleksyjna7l Istnieja
oczywiscie rozne sugestie panstw cztonkowskich co do przysztego zastosowania
procedury z art. 189b72 Najbardziej logiczne wydaje sie¢ wprowadzenie jej
wszedzie tam, gdzie Rada decyduje jednogtosnie (w obecnym stanie prawnym
istnieje ok. 70 takich mozliwosci). Natomiast sama Rada stwierdza jedynie, ze
trudnosci w realizacji tej procedury spowodowane byly czestym stawianiem pytan
przez Parlament Europejski w sprawach ,,komitologii” (chodzi o tzw. procedury
komitetowe, w ramach ktérych Komisja przy wspdétudziale komitetow powota-
nych przez Rade wykonuje samodzielne uprawnienia stanowienia aktow
Wykonawczych73; opdZniato to -jej zdaniem -tok procedury. Zatem Rada niejest

70 Obecna bowiem procedura wspétdecydowania jest niezwykle skomplikowana; w skrajnych
Wypadkach w jej toku majg miejsce az trzy czytania w Radzie i az trzy czytania w Parlamencie.
Por. szerzej nk tej procedury K. von Wogau, Das neue Gesetzgebungsuerfahren der Mitent-
scheidung nach dem Vertrag uber die Europaische Union. W: K. Letzgus (Hrsg.), Fur Recht und
Staat. Festschrift Jur Herbert Helmrich zum 60. Geburtstag. Munchen 1994.

7L Jest to zgodne z art. 189b ust. 8 Traktatu o WE, ktory przewiduje rozwazenie tej kwestii na
konferencji rewizyjnej w 1996 r., przy czym specjalny raport w tej sprawie Komisja ztozy¢ ma
Radzie do konca tegoz roku.

T2 Zestawienie stanowisk wszystkich 15 panstw cztonkowskich w: A. Maurer, M. Jopp, Das
Europaische Parlament - Demokratiepolitische Uberlegungen zu den Reformoptionen der Regierungs-
konferenz 1996/97. ,Integration” nr 1/1996, s. 28.

B Szerzej A. Gra$, Prawodawstwo wspélnot europejskich. ,,Przeglad Prawa Europejskiego”
nr 1/1996 (w druku).
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zainteresowana reformg tego sposobu uchwalania aktéw prawnych, gdyz
wigzataby sie ona z dalszym ostabieniem jej pozycji wobec Parlamentu. Odnosnie
do wspomnianych procedur komitetowych sam Parlament generalnie proponuje
pozostawienie wihasciwosci Komisji w sprawach $rodkéw wykonawczych,
chciatby jednak, by stworzono mu, podobnie jak Radzie, mozliwo$¢ odrzucenia
propozycji uchwaty Komisji i zazagdania nowego $rodka wykonawczego lub
ponownego uruchomienia procesu legislacyjnego. Wydaje sie, ze eksperci
Parlamentu doceniajg obiektywna korzys¢ ptynaca z istnienia procedur komiteto-
wych. Pewne uproszczenie tych procedur na najblizszej konferencji rewizyjnej lub
w dalszej przysztosci oceni¢ nalezy jednak jako wskazane. Na mozliwo$¢ oceny
i rewizji pewnych sprzeczno$ci miedzy ,.komitologig” a procedura wspotdecydo-
wania na konferencji rewizyjnej wskazuje zresztg art. 3 modus vivendi - porozu-
mienia interinstytucjonalnego zawartego miedzy Parlamentem, Radg i Komisjg
0 przepisach wykonawczych aktow prawnych uchwalonych wg art. 189b74

Na krotki komentarz zastuguje takze wspomniana wyzej sugestia uprosz-
czenia procedury wspotdecydowania, ulokowanej w art. 189b Traktatu o WE
(jest to zresztg jeden z najdtuzszych artykutow tego traktatu). Jak wiadomo,
w jej toku dojs¢ moze nawet do trzech czytan w Radzie i Parlamencie! Po
pierwsze, nalezatoby stworzy¢ mozliwos¢ zakoniczenia procedury w wypadku
istnienia zgody miedzy Radg a Parlamentem juz po pierwszym czytaniu, dzieki
czemu unikna¢ mozna by koniecznosci formutowania przez Rade wsp6lnego
stanowiska (common position). Druga mozliwo$¢ uproszczenia procedury art.
189b polega na zniesieniu fazy wyrazania przez Parlament zamiaru oddalenia
wspblnego stanowiska. Jest to bowiem taki etap procedury, ktéry przedtuza ja
jedynie, nie wnoszac do ,,gry prawodawczej” wyraznych, konkretnych propozy-
cji zmian aktu prawnego. Po trzecie, wydaje mi sig, ze bez szkody dla pozyciji
Rady wobec Parlamentu, a z korzyscig dla sprawnego toku procedury
nalezatoby zmieni¢ punkt a) drugiego ustepu omawianego artykutu w ten
sposob, by po przyjeciu wspdlnego stanowiska przez Parlament (bez propozy-
cji jego zmian) nie byloby konieczne ponowne jego uchwalanie przez Rade.
Zatem przepis ten (po przecinku) zamiast ... so erldfit der Rat den betreffenden
Rechtsakt endgultig entsprechend diesem gemeinsamen Standpunkt.. mogthy
otrzymac brzmienie: .. so ist der betreffende Rechtsakt endgultig erlassen.
Analogiczna sytuacja miataby miejsce w wypadku, gdyby Parlament nie
wypowiedziat sie w terminie trzymiesiecznym odnosnie do wspdlnego stanowi-
ska [art. 189b ust. drugi punkt b)]. Po czwarte, uzna¢ nalezy za racjonalne
rozwazenie przez panstwa cztonkowskie - na najblizszej konferencji rewizyjnej
lub w dalszej przysztosci - skreslenia opcji aktywno$ci Rady w wypadku braku

74 Modus vivendi of 20 December 1994 between the European Parliament, the Council and
the Commission conceming the implementing measures for acts adopted in accordance with the
procedure laid down in Article 189b of the EC Treaty, ,,Oflicial Journal of the European
Communities” No C 239/1, 8 November 1995.
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wyniku prac komisji mediacyjnej; w szczegblnosci Rada nie powinna tutaj
posiada¢ mozliwosci powrotu do wspdlnego stanowiska uchwalonego przed
rozpoczeciem postepowania porozumiewawczego bez uwzgledniania zmian
zaproponowanych przez Parlament. Jesli bowiem prace komisji mediacyjnej
nie zakonczg sie w przewidzianym w art. 189b ust. 5 zd. pierwsze szeSciotygod-
niowym terminie powodzeniem, to prawdopodobiefstwo, ze Parlament za-
akceptuje nastepnie powrdt Rady do wspolnego stanowiska jest bardzo nikte,
jako ze to wiasnie parlamentarne sugestie zmian tego stanowiska byty
przyczyng powotania komisji mediacyjnej.

Pojawity sie tez postulaty zwigzane z procedurami budzetowymi; Komisja
proponuje ich uproszczenie, a Parlament chciatby otrzymac rzeczywiste prawo
wspotdecydowania w odniesieniu do catego budzetu (obecnie Parlament
decyduje jedynie o tzw. wydatkach nieobligatoryjnych, stanowigcych ok. 50%
catosci budzetu).

W zwigzku z trybem podejmowania decyzji pozostaje oczywiscie problem
zasad gtosowan w organach wspolnot. Wobec perspektywy przyjecia nowych
cztonkéw Unia winna w szerszym zakresie oprze¢ sie na zasadzie gtosowan
wiekszosciowych. Inaczej poprzez tzw. Blockadehaltung nawet jednego panstwa
sprawno$¢ catej Unii bedzie nadal spadata. Stan obecny, w ktérym w wielu
wypadkach konieczne sg uchwaty jednogtos$ne, zacheca wrecz pojedyncze
panstwa cztonkowskie do korzystania z veta i kierowania si¢ bardziej narodowym
egoizmem niz dobrem Unii jako catosci. Przypomnijmy, ze mato brakowato, by
nie doszto do przystapienia do Unii panstw nordyckich i Austrii z powodu tar¢
o hiszpanski kontyngent potowowy na Morzu Irlandzkim. Zaréwno Komisja,
jak i Parlament wypowiedziaty sie wiec za zrezygnowaniem z glosowan na
zasadzie jednogtosnosci w Radzie i rozszerzeniem zakresu stosowania gtosowan
wiekszosciowych. Rada wypowiada sig tu nieco ostrozniej, podkreslajgc jedynie,
ze stopniowe rozszerzanie mozliwosci gtosowan na zasadzie wiekszosci kwalifiko-
wanej wywarto pozytywny wptyw na procesy decyzyjne wspdlnot; w szczeg6ino-
§ci mozliwos¢ siegniecia do gtosowania na zasadzie wiekszosci kwalifikowanej
byta czynnikiem przyspieszajgcym podjecie ostatecznej uchwaty, gdyz ryzyko
zostania przegtosowanym, czynito panstwa bardziej otwartymi na kompromisy.
Powszechna korzystna ocena gtosowar w tym trybie nie znaczy, ze i tu nie ma
propozycji reform. Parlament proponuje np. zmiane tej wiekszosci w ten sposab,
ze kazde panstwo otrzymatoby, podobnie jak w wypadku wiekszosci zwyklej,
jedynie jeden glos, lecz uchwata dochodzitaby do skutku jedynie, gdyby taka
wiekszo$¢ panstw reprezentowata jednocze$nie wiekszo$¢ obywateli Unii
Europejskiej. Jedynie w wypadku szczegélnie drazliwych spraw uchwaty
zapadatyby ,,zaostrzong” czy tez ,,superkwalifikowang” wigkszoscig. Do podob-
nych wnioskdw doszta grupa refleksyjna. W swym raporcie uzywa ona pojecia
»mniejszos¢ kwalifikowana”. Chodzi tu o takg mniejszos¢ panstw, ktdra
w wypadku gtosowania na zasadzie wigkszosci kwalifikowanej jest w stanie

8 Przeglad Zachodni, nr 2 -

Przeglad Zachodni, nr 2, 1996 I Instytut Zachodni



114 Andrzej Gras

powstrzymaé powziecie uchwaty (w aktualnym stanie prawnym - art. 148
Traktatu o WE - suma gtoséw wynosi 87, wiekszos¢ kwalifikowana za$ 62 (co
stanowi ok. 71% wszystkich gtosdw), zatem mniejszos¢ kwalifikowana wynosi
26). System ten pocigga za sobg nastepujace konsekwencje:

(1) dla zablokowania uchwaty jedno panstwo duze potrzebuje poparcia co
najmniej trzech panstw matych,

() wszystkie duze parstwa - wigcznie z Hiszpanig nie sg w stanie same
podjaé uchwaty,

(3) trzy duze panstwa, np. kraje basenu Morza Srédziemnego: Hiszpania,
Francja i Wiochy, moga razem zapobiec podjeciu uchwaly,

(4 trzy nowe panstwa cztonkowskie (Austria, Finlandia, Szwecja) nie
zablokuja podjecia uchwaty,

(5) rowniez wszystkie panstwa Europy Pétnocnej (Dania, Finlandia, Irlan-
dia, Szwecja i Zjednoczone Krolestwo) nie zapobiegng podjeciu uchwaty bez
poparcia innych panstw cztonkowskich.

System ten zostat na dodatek nieco znieksztatcony przez niedawny Kompro-
mis z loanniny7 Grupa proponuje zmiang proporcji miedzy wiekszoscig
kwalifikowang a mniejszoscig kwalifikowang na korzys¢ tej ostatniej. Jedynie
w wyjatkowych wypadkach dla zablokowania uchwat wystarczataby ,,skromniej-
sza” mniejszo$¢ kwalifikowana, pod warunkiem, ze na jej glosy sktadatyby sie co
najmniej dwa panstwa o tgcznej sumie liczby ludnosci wiekszej niz 100 min.

Komisja domaga sie zniesienia zasady jednomysInosci takze w odniesieniu
do wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Jakkolwiek w tej dziedzi-
nie, charakteryzujgcej sie typowa dla prawa miedzynarodowego publicznego
wspotzaleznoscig elementéw prawnych i politycznych, Unia dopracowata sie
juz - wbrew pozorom - pewnego dorobku7 to istnieje powszechna zgoda co
do konieczno$ci wzmocnienia tego filaru. Mimo bowiem wejscia w zycie
Traktatu z Maastricht Unii Europejskiej nie udato sie¢ odegra¢ w ostatnich
latach znaczacej roli politycznej na arenie miedzynarodowej, roli, odpowiada-
jacej jej sile gospodarczej i finansowej. Nie chodzitoby jednak przy tym o peine
wiaczenie drugiego filaru do obszaru wspdtpracy wspoélnotowej (z czym
wigzataby sie m.in. konieczno$¢ takiej rewizji art. L Traktatu o UE, by filar ten
mogt zostaé objety jurysdykcija Trybunatu Europejskiego), co bedzie realizowa-
ne diugofalowo i pewnymi etapami, lecz jedynie o mozliwo$¢ podejmowania

% Szerzej J. Schild, Deutschland, Frankreich und die EFTA-Erweiterung der Europaischen
Union. W: A. Sauder, J. Schitd, op. cit, ss. 115-116.

7 Efektywnos$¢ ,,drugiego filaru” UE znalazta wyraz w tradycyjnych ,lekkich” instrumentach
Europejskiej Wspdtpracy Politycznej jak d$marche czy konsultacje polityczne. Coraz czesciej
nastepuje ustalenie wspoélnych stanowisk na podstawie art. J.2 Traktatu o UE, podjeto takze kilka
wspolnych akcji na podstawie art. J.3 tego traktatu, jak np. obserwacja wyboréw w Rosji,
pomoc humanitarna dla Bosni i Hercegowiny, Pakt Stabilizacyjny (plan Balladura), obserwacja
wyboréw w RPA, wspieranie procesu pokojowego na Bliskim Wschodzie (policja w Jerycho),
administracja Mostaru i in.
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w zakresie drugiego filaru decyzji mimo braku konsensu miedzy wszystkimi
panstwami cztonkowskimi oraz o wynikajgce z tego zapewnienie wiekszej
spojnosci miedzy dziataniami Unii w ramach réznych jej filaréw (taki nakaz
koherencji -jedno z najwazniejszych poje¢ prawa Unii Europejskiej -ptynie
z art. C Traktatu o UE). Tryb podejmowania decyzji jest bowiem najwiekszg
staboscig ,,drugiego filaru” Unii Europejskiej. Podejmowanie uchwat na
zasadzie konsensu skutkuje nie tylko powolnym tempem tego trybu, czesto
cierpi z tego powodu takze jako$é podejmowanych uchwat?. Znalezienie
alternatywy dla zasady jednomysInosci odnosi sie do dwoch odrebnych
plaszczyzn: a) glosowanie uchwaty podstawowej, np. o podjeciu wspolnej
akcji wg art. J.3 Traktatu o UE, b) glosowania co do szczegdtow wykonaw-
czych. W odniesieniu do tych ostatnich juz dzi$ istnieje - zgodnie z art. J.3 ust.
2 Traktatu o UE - mozliwos¢, iz Rada sama (jednogtosnie) okresli, jakie
uchwaty wykonawcze w ramach wspoélnej akcji moga byé podejmowane
wiekszoscig kwalifikowana. Niestety z tej mozliwosci Rada jeszcze nigdy nie
skorzystata. Novum mogtoby tu polega¢ na takiej rewizji wspomnianego
przepisu, by wszystkie uchwaty wykonawcze w zwigzku ze wspdlng akcja
musiaty by¢ podejmowane wiekszoscig kwalifikowang. Za takim rozwigza-
niem opowiada sie np. rzad Republiki Federalnej Niemiec? Zniesienie zasady
jednomysInosci w przypadkach uchwat realizacyjnych moze jednak negatywnie
skutkowac¢ brakiem gotowosci panstw cztonkowskich do podejmowania gene-
ralnych uchwat o podjeciu wspolnych akcji. Klucz do rozwigzania tego
skomplikowanego prawnie i politycznie problemu lezy zatem w zfamaniu
zasady jednogto$nosci w odniesieniu do uchwat zasadniczych (co oczywiscie
pocigga za sobg zniesienie tego wymogu przy podejmowaniu uchwat wyko-
nawczych). Proste jednak wprowadzenie gtosowan wiekszoscig kwalifikowang
w odniesieniu do wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa jest roz-
wigzaniem do$¢ przysztosciowym, nie odpowiadatoby ono obecnemu stanowi
integracji naszego kontynentu. Nie chodzitoby zatem o petne zniesienie zasady
jednomysinosci, lecz raczej o jej ostabienie. Do rozwazenia wydajg sie tu dwie
mozliwosci. Pierwsza z nich polegataby na przyjeciu zasady .jednomysinosé
minus jeden”. Umozliwitaby ona uchwalenie wspdlnego stanowiska wg
art. J.2 Traktatu o UE albo wspdlnej akcji (w tym réwniez stanowigcych
0 udziale jednostek wojskowych panstw cztonkowskich) mimo sprzeciwu lub
uchylenia sie od gtosu jednego z panstw. Panstwo to nie musiatoby w takiej
sytuacji bra¢ udziatu w realizacji danej uchwaty (veto pozytywne). Druga
mozliwos¢ to przyjecie takiej regulacji, ktora umozliwitaby - tak, jak dotych-
czas - podejmowanie uchwat jedynie przez wszystkie panstwa, natomiast czes¢
z nich miataby prawo powstrzymania sie od udziatu w ich wykonywaniu. Ich

77 E. Rhein, Besser ais ihr Ruf: die EU-Aufienpolitik. ,,Internationale Politik” nr 3/1996, s. 57.
n Oswiadczenie wicekanclerza K. Kinkela z 22 VI 1995 r., ,,Presse und Informationsamt der
Bundesregierung: Bulletin” z 26 VI 1995, s. 459.
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stanowisko mogtoby zostaé jeszcze bardziej podkre$lone przez wylaczenie
z finansowania realizacji takich uchwat. Obecnie réwniez istnieje przeciez,
zgodnie z art. J.Il ust. drugi zd. drugie Traktatu o UE, alternatywa:
finansowanie wydatkow operacyjnych w zwigzku z realizacjg wspolnych
stanowisk i wspdlnych akcji albo przez panstwa czionkowskie wg klucza
ustalonego przez Rade, albo w wyniku jednogtosnej uchwaty Rady z budzetu
wspolnot® Niektore panstwa obawiajg sie jednak ostabienia zasady jednomys-
Inosci w sprawach polityki zagranicznej, dziedzinie tradycyjnie traktowanej
jako wyraz suwerennosci panstwa. Na przyktad Grecja chciataby zachowac
prawo veta w odniesieniu do spraw dotyczacych ,zywotnych interesow
narodowych”8 Realizacje tego postulatu mozna wyobrazi¢ sobie w ten
spos@b, ze przyszte uchwaty w ramach drugiego filaru zapadatyby zasadniczo
wg wspomnianej reguty ,,konsensu minus jeden”, natomiast wyjatkowo stoso-
wano by metode ,,czystego konsensu” - w wypadku, gdy w gre wchodzityby
rzeczywiscie zywotne interesy panstwa cztonkowskiego. Postep polega tu na
tym, ze ,,ciezar dowodu” przeniesiony jest na panstwo powotujgce sie na takie
interesy.

Poprawie skutecznosci dziatan Unii w polityce zewnetrznej stuzy¢ tez
bedzie blizsze instytucjonalne powigzanie z nig Unii Zachodnioeuropejskiej
(UZE). Stosunki miedzy tymi dwiema organizacjami reguluje obecnie art. J.4
Traktatu o UE, jednak Traktat o UZE wygasa w 1998 r. PrzysztoSciowa
propozycja polega natomiast na wiaczeniu UZE do struktur UE jako jej
odrebnego filaru, co wymagaé bedzie jeszcze rozwiazania wielu probleméw
formalno-instytucjonalnych, jak choéby wynikajacych z rozbieznosci skfadéw
cztonkowskich. W koncowym efekcie Unia Europejska bytaby jednak po raz
pierwszy w historii integracji w posiadaniu wiasnego sojuszu obronnego.

Procedury decyzyjne w trzecim filarze Unii Europejskiej okazaty sie po
krotkim okresie obowigzywania traktatu dtugimi, skomplikowanymi i nie-
przejrzystymi. W szczeg6lnosci hamujaco dziata wymdg jednomysinosci oraz
wielostopniowa struktura podejmowania uchwat. Za konieczne i mozliwe
uzna¢ wiec nalezy stopniowe uwspdélnotowienie przynajmniej tych elementéw
wspOtpracy w dziedzinie spraw wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci,
w ktorych element miedzynarodowy jest oczywisty, tj. w sprawach dotyczacych
azylu, polityki imigracyjnej, zwalczania handlu narkotykami i zorganizowanej
przestepczosci. Dzieki temu - réwniez po raz pierwszy w historii integracji
europejskiej - w dziedzinach tradycyjnie postrzeganych jako istotny element
suwerennosci panstwowej, uprawnienia uzyskatyby organy ponadnarodowe,

™ Tryb finansowania drugiego i trzeciego filaru Unii analizujg szerzej Ch. Koenig,
M. Pechstein, Die Europaische Union. Der Vertrag von Maastricht. Tubingen 1995, ss. 122-129.

“ Tezy rzadu greckiego w sprawie przygotowania konferencji miedzyrzadowej do przegladu
Traktatu z Maastricht, przedtozone 1 VII 1995 r., przedrukowane w ,Internationale Politik”
nr9/1995, s. 125.
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jak Trybunat Europejski, Parlament i Komisja. Niekorzystanie przez parnstwa
cztonkowskie ze stworzonej w Maastricht mozliwosci w art. K.9 Traktatu
0 UE (tzw. procedura ktadki) nakazuje jednak ostroznos¢ w ocenie perspektyw
instytucjonalnego wzmacniania i efektywnosci ,trzeciego filaru”. Rowniez
préby wigczania do Traktatu o UE umoéw z Schengen8lnapotkajg zapewne na
zdecydowany opér Zjednoczonego Krolestwa.

V. PODSUMOWANIE

Na szczycie Rady Europejskiej w Madrycie (15-16 grudnia 1995 r.)
przywadcy panstw cztonkowskich ustalili, ze ich ministrowie spraw zagranicz-
nych beda w trakcie konferencji spotykac sie raz w miesigcu, natomiast gtéwni
negocjatorzy - przedstawiciele rzadow - dwa razy w tygodniu. Planowano
poczatkowo, ze konferencja bedzie w statym kontakcie z Parlamentem
Europejskim, tak, by mégt by¢ on na biezaco informowany o rozwoju dyskusji
1 pierwszych, roboczych ustaleniach. Na kilka dni przed rozpoczeciem kon-
ferencji okazato sie jednak, ze - po pokonaniu sprzeciwu Zjednoczonego
Krélestwa i Francji - po raz pierwszy w historii integracji europejskiej
w rokowaniach rewizyjnych wezmg takze udziat przedstawiciele Parlamentu.
Beda to trzy osoby: jego przewodniczacy, Klaus Hansch oraz oboje parlamen-
tarni cztonkowie grupy refleksyjnej. Z pewnoscig Parlament korzystat bedzie
z mozliwosci wyrazania swego pogladu na temat kazdej dyskutowanej sprawy.
Informacje o postepie prac konferencji majg tez regularnie otrzymywac¢ Malta
i Cypr oraz stowarzyszone ze wspdlnotami i uczestniczace w ,,programie
przedprzystapieniowym” (programme de pre-adhesion) kraje Europy Srod-
kowo-Wschodniej. Sugestia komisarza Leona Brittana, by kraje te dopusci¢ do
udziatu w konferencji w charakterze obserwatorow&, nie spotkata sie z popar-
ciem organ6w wspdlnot ani panstw cztonkowskich. Przewidziano jednak
mozliwo$¢ wyrazania opinii przez te panstwa o postepach prac konferencji na
odbywajacych sie co dwa miesigce spotkaniach z przewodniczacym Rady.
Pierwsze z takich informacyjnych spotkan odbyto sie 30 marca 1996 r.
w Turynie, w roli gospodarza wystgpita wtoski minister spraw zagranicznych
Susanna Angelli. Nastepne z serii tych spotkan zaplanowano na 11 czerwca
1996 r. Kraj nasz nie posiada wiec de iure zadnych mozliwosci wptywu na
przebieg i wynik rokowan. Bedziemy cztonkami takiej Unii, jaka panstwa
cztonkowskie uformujg w trakcie konferencji. Mimo tego sadzi¢ nalezy, iz

n Analizy uktadéw z Schengen dokonuja w literaturze polskiej W. Czaplinski, Uktady
z Schengen (Czy pierwszy bastion ,,twierdzy Europa™). ,,Przeglad Zachodni” nr 1/1992, s. 91 i nast,
za$ w literaturze zagranicznej - A. Achermann i in, Schengen und die Folgen. Der Abbau der
Grenzkontrollen in Europa. Bern-Munchen-Wien 1995.

& ,EU-Magazin” nr 10/1995, s. 54.
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Polska winna w szerszym zakresie korzysta¢ z prawa wyrazania opinii. Na
wspomnianym spotkaniu w dniu 30 marca S. Angelli zachecata wrecz do tego
panstwa aplikujace do Unii. W tym miejscu wypada stwierdzi¢, iz w naszym
interesie lezy zachowanie dotychczasowego w miare jednorodnego ksztattu
instytucjonalnego Unii Europejskiej badz jego dalsze uproszczenie. Polsce nie
stuzylaby dobrze realizacja idei Europy ,wielu predkosci” badZz Europy
»Zmiennej geometrii”, bowiem pozbawiatoby to nas mozliwosci korzystania
z czedci dobrodziejstw rynku wewnetrznego czy innych efektow integracji
europejskiej. W mojej ocenie kraj nasz zepchniety bytby woéwczas na ,,boczny
tor” integracji europejskiej (second-class membership?). Nalezatoby wiec uczynic¢
wszystko, by Polska od poczatku swego cztonkostwa w UE stala sie petno-
prawnym partnerem i wspétuczestnikiem wszystkich obszardw jej aktywnosci.
Za szczegoOlnie niebezpieczng uznaé nalezy koncepcje realizacji dwu odrebnych
polityk rolnych, jednej dla ,starych” panstw cztonkowskich, a drugiej dla
panstw Europy Srodkowej i Wschodniej&

Sama konferencja przeciggnie sie prawdopodobnie poza przewidziany
w ostatnim ustepie art. N Traktatu o UE rok 19968 Data zakonczenia
konferencji jest dla Polski réwnie istotna jak jej wyniki, gdyz wspomniana
Rada Europejska w Madrycie wyrazita nadzieje, ze wstepna faza negocjacji
w sprawie czionkostwa w Unii krajow Europy Srodkowej i Wschodniej
zbiegnie sie w czasie z podjeciem rokowan z Maltg i Cyprem; te za$, jak
wiadomo, majg by¢ podjete w sze$¢ miesiecy po zakoniczeniu konferencji
rewizyjnej. Przy sprzyjajacej konstelacji politycznej, zaktadajacej m.in. dokona-
nie przez Unie niezbednych reform prawa instytucjonalnego i materialnego,
negocjacje o cztonkostwie naszego kraju majg szanse rozpocza¢ sie w 1998 r.
Mozna jednak wyobrazi¢ sobie réwniez wersje pesymistyczng - przecigganie
w czasie konferencji rewizyjnej wskutek braku sktonnosci uczestnikow do
kompromiséw i w oczekiwaniu na nowg konstelacje polityczng; bowiem
najpozniej w maju 1997 r. musza odby¢ sie wybory parlamentarne w Zjed-
noczonym Krélestwie® zas rok 1998 jest rokiem wyborczym we Francji
i w Niemczech.

Powodzenie préby zreformowania Unii Europejskiej podczas trwajacej
obecnie konferencji rewizyjnej zalezy generalnie od dwoch czynnikdw.

Po pierwsze: od sktonnosci panstw biorgcych w niej udziat do zawierania
kompromiséw i wyobrazni politycznej ich uczestnikow; obszerny zakres
materii rewizyjnej oraz znaczna, dzi$ juz nawet trudna do ogarniecia ilos¢

& Tak Ch. Preston, Obstacles to EU Enlargment: The Classical Community Method and the
Prospects for a IWder Europe. ,, Journal of the Common Market Studies” nr 3/1995, s. 461.

8 R. Rose, Ch. Hearpfer, Democracy and Enlarging the European Union Eastwards.
LJournal of the Common Market Studies” nr 3/1995, s. 448.

“ Moga one przynie$¢ zmiane ekipy rzadzacej, jako ze w odbytych na poczatku maja 1996 r.
wyborach do rad samorzadowych Partia Konserwatywna utracita potowe mandatéw.
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propozycji, tez, strategii i postulatéw (nawet, jesli czesé z nich ogranicza sie do
opisania problemu, nie wnoszac zadnej konkretnej propozycji jego rozwigza-
nia) moze znacznie utrudni¢ osiggniecie porozumienia miedzy wszystkimi
pietnastoma stronami. Trudno réwniez liczy¢ na zbawcze dziatanie efektu
grupowo-dynamicznego, gdyz dla powodzenia rokowan wymagana jest zgoda
wszystkich panstw, zatem kazde z nich moze w pojedynke obstawac w nieskon-
czono$¢ przy wiasnym stanowisku. Sytuacji takiej najbardziej obawia sie
Parlament, ktdry stwierdzit, ze gdyby osiggniecie jednomysInosci przy zawiera-
niu aktéw koncowych nie okazato sie mozliwe, to winna by¢ sprawdzona
»mozliwos¢ przewidzenia instrumentéw, umozliwiajacych cztonkowi, przy
zachowaniu okreslonych kryteriow, wystapienie z UE” (sic!). Nie narazajgc sie
na zarzut self-fulfilling prophecy, pozostawmy raczej wyobrazni konsekwencje
fiaska konferencji miedzyrzadowej.

Po drugie: od nastawienia do ,,nowej”, zreformowanej Unii spoleczenstw
jej panstw czionkowskich. Timothy Garton Ash uwaza na przykiad, iz
mamy dzi$ do czynienia z surrealistycznym, prawie groteskowym dysonansem
miedzy ogromnymi i rozstrzygajagcymi o losach narodéw wyzwaniami, wobec
ktorych stoi dzi$ - szes¢ lat po zakoniczeniu zimnej wojny - Unia Europejska,
a wykrzywiong, ospata, zakochang w szczegGtach debatg o reformie Unii
1996 r.8% Sledzac te odbywajaca sie pod hastem ,Maastricht 117 debate
ze stosunkowo neutralnej pozycji obserwatora z panstwa niecztonkowskiego
mozna rzeczywiscie odnie$¢ wrazenie, jakby chodzito jedynie o kontynuacje
starej linii rozwoju - o dopisanie kilku nowych artykutbw do obecnie
obowigzujacych traktatow. Szczeg6lnie ewidentny jest brak koncepcji przy-
sztego rozwoju Unii Europejskiej8. Nie zmienia to jednak faktu, ze reforma
traktatow stanowi szanse poprawy wielu uregulowan; niesie ona jednocze$nie
ze sobg powazne niebezpieczenstwo ,,rozmycia” tego, co juz zostato osiggniete.
Odrzucenie wynikéw konferencji przez obywateli Unii, majacych wrazenie,
ze za ich plecami odbywa sie ,,tajna dyplomacja”, wydaje sie jednak catkiem
mozliwe - reakcje spoteczenstw panstw cztonkowskich na Traktat z Maastricht
stanowig tu dla ,eurooptymistow” pamietng nauczke. Dzi§ juz nie jest
mozliwy postep w integracji Europy na zasadzie permissive concent jej
obywateli. Stusznie wzywa sie wiec do otwartej, publicznej debaty o przysziosci
Europy& Konferencja rewizyjna winna od samego poczatku angazowaé
opinie publiczna. Jest to problem polityczny, lecz skutki jego nierozwigzania
beda miaty konkretny wymiar prawny, chocéby w postaci nieratyfikowania

“ T. G. Ash, Europa derken. ,Internationale Politik” nr 9/1995, ss. 3 (11).

17 J.Janning, Europa braucht verschiedene Geschwindigkeiten. ,,Europa Archiv' nr 18/1994, s.
527. Szerzej nt. perspektyw integracji naszego kontynentu A. von Bogdandy (Hrsg.), Die
Europaische Option. Baden-Baden 1994.

" Tak T. Laufer, Zur kunftigen Verfassung der Europaischen Union - Notwendigkeit einer
offenen Debatte. ,,Integration” nr 4/1994, ss. 204-214.
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rewizji traktatéw przez jakie$ panstwo, co na dtuzszy okres moze wstrzymac jej
wejscie w zycie. Szczegdlnie newralgiczna bedzie sytuacja w panstwach,
w ktérych o przyjeciu wynikéw konferencji rewizyjnej decydowaé bedzie
referendum. Udziat w nim pewna czes¢ wyborcéw traktowaé bedzie jako
mozliwo$¢ wypowiedzenia si¢ za lub przeciw dalszemu ,,pogtebianiu” Unii,
inna czes¢ - jako glos za lub przeciw rozszerzaniu Unii, jeszcze inna - jako
generalne votum za lub przeciw Unii Europejskiej w ogéle. W 1997 r.
w panstwach Unii z pewnoscig zostang zatem wydane géry pieniedzy na
kampanie informacyjna, by przekona¢ obywateli o znaczeniu nowych projek-
tow i rozwigzan, czesto za pomocg metod reklamy produktéw. By¢ moze
bardziej sensowny bytby dialog osobisty. W Parlamencie Europejskim zasiada
626 deputowanych. Gdyby wystuchali oni swych wyborcéw, stworzyli im
szanse udziatu w dialogu, poinformowali o celach, Srodkach i perspektywach
konferencji turynskiej oraz w ogdle integracji naszego kontynentu, by¢ moze
zniktyby emocjonalne obawy przed zbiurokratyzowang Europg i obojetnos¢
wobec jej przysztego rozwoju. Bytby to duzy wysitek, poczyniony jednak
w stuzbie obywateli i Europy. Trudnosci w ratyfikacji Traktatu o Unii
Europejskiej stanowig tu przeciez istotng przestroge.

Reforma traktatéw oferuje oczywiscie sposobnos¢ poprawy wielu obowia-
zujacych uregulowan pierwotnego prawa wspélnotowego, jesli jednak panstwa
cztonkowskie od poczatku rokowan bedg mierzyty sukces reform jedynie tym,
czy ich wplyw na podejmowane na pfaszczyznie wspélnotowej i unijnej
uchwaty wzros$nie czy zmaleje, to konferencja rewizyjna ograniczy sie do
zwyktej kosmetyki traktatowej i nie przyniesie dzieta o spdjnym i doniostym
charakterze, odpowiadajgcym wyzwaniom XXI w. oraz bedacym istotnym
krokiem postepu w kierunku finalite europeenne.
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