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SPOR O KSZTALT KONSTYTUCIJI EUROPEJSKIEJ

Zgodnie z jedng z podstawowych tez teorii neofunkcjonalistycznej cechg
charakterystyczng procesu integracji gospodarczej jest jego zdolno$¢ do samona-
Pedzania sie (spill-over). Oznacza to, ze integracja pobudzona w sferze gospodar-
czej moze oddziatywac, ,,rozlewac sie” i przenikac¢ do technologii, polityki, kultury,
anawet ekologii. Neofunkcjonalizm, w odr6znieniu od funkcjonalizmu, wprowadzit
tez rozroznienie miedzy spill-over funkcjonalnym a spill-over politycznym. O ile
spill-over funkcjonalny miat odzwierciedlaé wzrastajgce wspo6tzaleznosci miedzy
gospodarkami panstw uczestniczacych w procesie integracji, o tyle spill-over
polityczny byt konsekwencjg ,rozlewania sie” funkcji gospodarczych na polityke
1prowadzit do tworzenia sie nowych wspélnych instytucji, ktére z czasem mogty
przybiera¢ posta¢ instytucji ponadnarodowych.

Przeciwnicy tych pogladow, przedstawiciele teorii liberalnej wspotpracy mie-
dzyrzadowej, wychodzg z zatozenia, ze kazdy kraj posiada okre$lone preferencje
w procesie integracji i sam zabiega o ich zabezpieczenie. Te preferencje sg funkcjg
narodowych intereséw, a te za$ sa wynikiem dziatari podejmowanych przez rdzne
krajowe grupy spoteczne i polityczne. Na poziomie miedzynarodowym interesy
narodowe sg reprezentowane i artykutowane przez rzagdy w negocjacjach miedzy-
narodowych. Wspdtpraca miedzynarodowa, w mys$l tej teorii, polega na stalej
konfrontacji witasnych intereséw narodowych z interesami narodowymi innych
Panstw. Dlatego istotnym zadaniem integracji jest tworzenie ram instytucjonalnych
utatwiajagcych koordynacje narodowych dziatah w drodze miedzynarodowych
Przetargow.

Jest rzeczg oczywistg, ze rowniez zwolennicy neofunkcjonalizmu zabiegajg
0 ochrone narodowych intereséw reprezentowanych przez siebie pafistw. W zwigz-
ku z tym rodzi sie pytanie, jak pogodzi¢ interes narodowy danego kraju z koniecz-
noscig rezygnacji z jego niektérych lub nawet wiekszosci atrybutéw suwerennos$ci?
Zwolennicy teorii neofunkcjonalistycznej zaktadaja, iz jest to mozliwe pod warun-
kiem, ze potencjalne korzysci wynikajace z uczestnictwa i dziatalnosci w instytuc-
jach ponadnarodowych beda wieksze niz korzySci wyptywajgce z dziatan instytucji
Painstwowych. Samoograniczanie praw suwerennych panstw uczestniczacych
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w procesie integracji musi bowiem prowadzi¢ do wymiernych korzysci w skali
wewnatrzregionalnej, a nawet globalnej. W procesie integracji ekonomicznej takimi
korzy$ciami moga byé: wzrost wymiany handlowej, liberalizacja przeptywu towa-
row, sity roboczej, inwestycji i ustug, ulatwienia w tranzycie o0s6b, wzrost
stabilno$ci ekonomicznej, mniejsza podatnos$é na kryzysy zewnetrzne, a w $lad za
tym wzrost potencjatu gospodarczego i sity przetargowej w negocjacjach miedzy-
narodowych z najwiekszymi konkurentami na S$wiecie. W procesie integracji
politycznej wymierne korzy$ci moga wynika¢ natomiast ze wspOtpracy opartej na
wspolnych celach, normach i systemach wartosci, a w $lad za tym z reprezentowania
wspolnego stanowiska na zewnatrz i wzrostu znaczenia danego ugrupowania
integracyjnego w systemie miedzynarodowyml

Spor o ksztatt integracji europejskiej majuz swojg historie, ktéra jest niemal tak
dtuga, jak historia samej integracji. Od potowy lat sze$édziesiatych do dzisiaj spor
ten rozgrywa sie miedzy zwolennikami neofunkcjonalizmu i rzecznikami liberalnej
wspotpracy miedzyrzadowej. Jednym z jego pierwszych symptoméw byt kom-
promis luksemburski, uzgodniony w styczniu 1966 r. pod wplywem Francji.
Z punktu widzenia metody integracji byt on sukcesem zwolennikéw liberalnej
wspotpracy miedzyrzadowej, poniewaz kiadt niezwykle duzy nacisk na ochrone
interesow narodowych panstw cztonkowskich. Uksztattowany w nastepnych deka-
dach model integracji europejskiej charakteryzowat sie wyrazng ambiwalencja,
polegajacq na wzajemnym przenikaniu sie pierwiastkow neofunkcjonalnych z ele-
mentami liberalnej wspdipracy miedzyrzadowej. Te ambiwalencje implikowaty
przeciwstawne dazenia pafdstw cztonkowskich Wspdlnot Europejskich; jedne z nich
wypowiadaty sie za pogtebianiem procesu integracji, za rozbudowg legislacyjnej
i instytucjonalnej bazy neofunkcjonalnego procesu spill-over2, za$ drugie panstwa
byly tym zamierzeniom przeciwne. Spér miedzy zwolennikami neofunkcjonalizmu
i liberalnej wspotpracy miedzyrzadowej ksztattowat dynamike procesu integracyj-
nego w nastepnych latach i dekadach. Jego wyrazem bylo niepowodzenie w latach
siedemdziesigtych takich projektow neofunkcjonalnych, jak plan Pierre’a Wernera
(1970), raport Leo Tindemansa (1975) czy projekt konstytucji europejskiej opraco-
wanej przez Parlament Europejski (1984), ale takze sukces takich przedsiewzieé

1 Szerzej na temat zatozen neofunkcjonalizamu, por. E.B. Haas, The Uniting ofEurope. Political,
Social and Economic Forces, Stanford 1958, s. 10-13; szerzej na temat zatozen liberalnej wspétpracy
miedzyrzadowej, por. A. Moravcsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberat
Intergovernmentalist Approach, .Journal of Common Market Studies” 1993, Vol. 31, No. 4, s. 473-523;
A. Moravcsik, K. Nicolaidis, Explaining the Treaty of Amsterdam. Interests, Influence, Institutions,
Journal of Common Market Studies” 1999, Vol. 37, No. 1, s. 59-85; w literaturze polskiej, por.
A. Zielinska-Gtebocka, Dynamika Unii Europejskiej w $wietle teorii integracji, ,,Studia Europejskie”
1999, nr 3, s. 19, 22; S. Konopacki, Neofunkcjonalistyczna teoria integracji politycznej Ernsta Haasa
i Leona Lindberga, ,,Studia Europejskie” 1998, nr 3, s. 105-115.

2 Pojecie to wprowadzam za A. Zielifnska-Gtebocka, por. A. Zielinska-Gtebocka, op.cit,
s. 28-30.
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integracyjnych, jak utworzenie rynku wewnetrznego (1992), Unii Europejskiej
(1993), czy tez Unii Ekonomicznej i Walutowej (1999). Spér miedzy zwolennikami
neofunkcjonalizmu i liberalnej wspétpracy miedzyrzadowej uwidaczniat sie takze
w przebiegu i wynikach wszystkich dotychczasowych konferencji miedzyrzado-
wych zwotywanych w latach dziewieédziesigtych w celu przygotowania gruntownej
reformy Unii Europejskiej w obliczu jej planowanego rozszerzenia na Wschod.
Poniewaz konferencje te nie zakonczyty sie petnym sukcesem, ktéry gwarantowat-
by dynamike i efektywno$¢ procesu integracyjnego po rozszerzeniu Unii, przed
wyzwaniem tym stanat Konwent Europejski, powotany na podstawie decyzji Rady
Europejskiej podjetej w grudniu 2001 r. w Laeken.

Wstepny projekt traktatu konstytucyjnego zostat opracowany przez Prezydium
Konwentu3. 28 pazdziernika 2002 r. podczas plenarnego posiedzenia Konwentu
przedstawit go przewodniczacy Valery Giscard d’Estaing. Wstepny projekt wzbu-
dzit zasadnicze zastrzezenia ze strony zwolennikéw rozwiagzahn neofunkcjonalnych,
w przekonaniu ktérych jego postanowienia nadawaly o wiele wieksze znaczenie
wspOtpracy miedzyrzadowej anizeli wspdlnotowej4. Zdaniem zwolennikéw neofun-
kcjonalizmu miaty o tym $wiadczy¢ m.in.: definicja Unii Europejskiej, mowigca
0 ,,Unii panstw europejskich” i nie nawigzujgca do wprowadzonego juz w pream-
bule traktatu z Maastricht pojecia ,,Unii narodéw europejskich” (art. 1); klauzula
0 mozliwosci wystagpienia z Unii Europejskiej na mocy uchwaty danego panstwa
cztonkowskiego (art. 46); ustanowienie Kongresu Narodow Europy jako drugiej
Izby parlamentarnej, ztozonej z delegatéw parlamentéw narodowych (art. 19); nowe
zasady sprawowania przewodnictwa w Radzie Europejskiej i Radzie Unii Europejs-
kiej, cho¢ nie ustalono precyzyjnie czasu trwania kadencji i trybu wylaniania
przewodniczacych obu instytucji (art. 15a, 17a)5.

W styczniu 2003 r. rozpoczeta sie koncowa faza prac Konwentu, ktdrej celem
bylo przygotowanie ostatecznej wersji projektu traktatu konstytucyjnego6. Projekt

1 Prezydium miato koordynowac¢ i nadzorowa¢ prace Konwentu. Jednak w miare uptywu czasu jego
wP'yw na podejmowanie najwazniejszych decyzji stawat sie coraz bardziej przemozny, co w duzej
miei'ze przesadzito takze o ksztaklcie ostatecznego projektu traktatu konstytucyjnego. W sktad Prezydium
Wochodzili: przewodniczacy Valery Giscard d’Estaing, wiceprzewodniczacy Giuliano Amato i Jean-Luc
“ehaene, przedstawiciele Komisji Europejskiej - Michel Bamier i Antonio Vitorino, Parlamentu
Europejskiego - Klaus Hansch i liiigo Mendez de Vigo y Montojo, parlamentéw narodowych

Irlandczyk John Bruton i Brytyjka Gisela Stuart, przedstawiciel prezydencji dunskiej Henning
Ctiristophersen, hiszpanskiej - Ana Palacio, a p6zniej Alfonso Dastis i greckiej - Giorgos Katiforis,
nastepnie Giorgos Papandreou, a takze przedstawiciel krajow kandydujacych - Alojz Peterle jako
obserwator, por. Projekt Traktatu ustanawiajgcego Konstytucja dla Europy, Urzad Oficjalnych Pub-
likacji Wspoélnot Europejskich, Luksemburg 2003, s. 301.

4 Der Europaische Konvent: ein Zwischenstand. Beitrag von Gijs de Vries, Vertreter der
Miederlande im EuropSischen Konvent, 22. 11. 2002, http://www.europa.eu.int.

5 Europaischer Konvent.Vorentwurf des Verfassungsvertrages, 22.10.2002, CONV 369/02, s. 8-18.

6 The European Convention. Reactions to draft Articles 1 to 16 of the Constitutional Treaty
~ Analysis, 26.02.2003, CONY 574/1/03, s. 1-13.

A A-eglad Zachodni 2004, nr 3 -

Przeglad Zachodni, nr 3, 2004 I Instytut Zachodni


http://www.europa.eu.int

66 Janusz J. Wec

traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy przyjety zostat w drodze konsensu
przez Konwent Europejski 13 czerwca i 10 lipca 2003 r. Sktadat sie on z preambuty,
czterech czesci oraz zatgcznikow. Czes$¢ | okreslata cele, kompetencje, instytucje,
finanse i warunki cztonkostwa w Unii Europejskiej. Czes¢ 1l zawierata Karte Praw
Podstawowych. Czes$¢ 11l odnosita sie do polityk unijnych i zasad funkcjonowania
Unii Europejskiej. Cze$¢ IV zawierata postanowienia ogolne i koncowe. Projekt
liczyt tacznie 465 artykutdw.

W czasie obrad Konwentu najistotniejsza role odegraty nastepujgce kwestie:
przyszty model funkcjonalny Unii Europejskiej; wspdlne i niekwestionowane
wartosci Unii Europejskiej po jej rozszerzeniu o trzynascie nowych panstw
cztonkowskich i zwigzane z tym zagadnienie pozostawienia decyzji co do nie-
ktérych wartoSci w gestii panstw narodowych; doprecyzowanie podziatu uprawnien
miedzy Unig Europejska a panstwami cztonkowskimi przy konsekwentnym wyko-
rzystaniu zasady pomocniczosci (subsydiarnosci) jako kryterium w doborze zadan
realizowanych na szczeblu unijnym i paidstwowym; nowy podziat kompetencji
miedzy instytucjami Unii Europejskiej (tzw. misje UE) w celu osiggniecia przez nie
wiekszej skutecznosci i legitymizacji demokratycznej; wzmocnienie Unii Europejs-
kiej w dziedzinie wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz wspoétpracy
sadowej w sprawach karnych i wspétpracy policyjnej; kwestia przezwyciezenia tzw.
deficytu demokracji, czyli brakow demokracji w niektérych sferach funkcjonowania
Unii Europejskiej, w celu zblizenia jej do obywateli i rozwoju spoteczenstwa
obywatelskiego.

| PRZYSZtY MODEL FUNKCJONALNY UNII EUROPEJSKIEJ

W czasie debaty na temat przysztego modelu funkcjonalnego Unii Europejskiej
wyodrebnity sie na forum Konwentu dwa zasadnicze nurty pogladéw - nurt
neofunkcjonalny, ktéremu przewodzili przedstawiciele RFN, Austrii, krajow Bene-
luksu, a takze Komisji Europejskiej, i nurt liberalnej wspotpracy miedzyrzadowej,
na czele ktérego stali delegaci Francji, Wielkiej Brytanii i Hiszpanii. O ile
zwolennicy nurtu neofunkcjonalnego opowiadali sie¢ za mocnym rzadem i parlamen-
tem europejskim, a takze za przeksztatceniem w przysztosci Unii Europejskiej
w federacje, o tyle rzecznicy nurtu liberalnej wspo6tpracy miedzyrzadowej postulo-
wali zachowanie dominujgcej dotychczas pozycji panstw cztonkowskich, gwaran-
towanej kompetencjami Rady Unii Europejskiej i Rady Europejskiej, a w $lad za
tym utworzenie w przysztosci quasi-konfederacji europejskiej7.

7 J.J. Wec, Reforma instytucjonalna Unii Europejskiej wpracach Konwentu. Stanowisko Polski, w:
Stanowisko Unii Europejskiej ijej sagsiadéw w przededniu poszerzenia, pod red. M. Czajkowskiego
i E. Cziomera, Krakéw 2003, s. 127.
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Jedng z pierwszych, spornych kwestii dotyczgcych modelu funkcjonalnego Unii
Europejskiej byta sama definicja Unii, zwtaszcza ze ani w Traktacie z Maastricht,
ani w Traktacie Amsterdamskim, ani tez w Traktacie Nicejskim nie udato
s> osiggng¢ w tej sprawie racjonalnego kompromisu. Art. 1, ust. 1 projektu
wstepnego definiowat Unie Europejska, jako ,,Unie panstw europejskich, chroniacg
Ich narodowa tozsamos$é; panstw, uzgadniajgcych Scisle swoje polityki na pia-
szczyznie europejskiej i realizujgcych okreslone wsp6lne kompetencje wediug
modelu federalnego” 8.

W czasie dyskusji prowadzonej na ten temat w ostatniej fazie obrad dominowato
przekonanie, podzielane takze przez przedstawicieli Polski, iz nie da sie nakresli¢
w'zji przysztej struktury funkcjonalnej Unii Europejskiej wedtug z goéry okres-
lonego modelu, jak Stany Zjednoczone Europy, federacja europejska czy federacja
Panstw narodowych. W $lad za tym ostateczny ksztatt Unii Europejskiej miat by¢
raczej wypadkowg wielu réznorodnych czynnikdw. W zwigzku z tym nalezatoby
Pogodzic¢ sie z mysla, ze Unia Europejska bedzie ugrupowaniem integracyjnym, pod
wzgledem funkcjonalnym, instytucjonalnym i politycznym odmiennym zaréwno od
]stniejacych panstw, jak i od dotychczasowych form wspotpracy miedzynarodowe;j.
Model funkcjonalny Unii Europejskiej miat by¢ zatem raczej wypadkowg obecnej
struktury niz catkiem nowg konstrukcjg. Jednak musiatby on uwzgledniac jej
aktualng specyfike, charakteiyzujgcg sie zaawansowang wspOtpracag suwerennych
Panstw narodowych, w tym takze wspOtpracg o charakterze ponadnarodowym®9.

Bardzo wielu cztonkéw Konwentu wyrazato sprzeciw wobec idei dalszego
rozwoju procesu integracji wedtug modelu federalnego. Z takimi wnioskami
wystapili m.in. Peter Hain (Wielka Brytania) i Dick Roche (Irlandia). Niewzruszeni
tymi opiniami ministrowie spraw zagranicznych Francji i Republiki Federalnej
Niemiec, Dominique de Yillepin i Joschka Fischer, postulowali zastgpienie okres-
lenia ,,model federalny” stowami ,federacja panstw narodowych”. Inni delegaci, jak
Hannes Farnleitner (Austria), Alberto Costa i Lufs Queird (Portugalia), Gianfranco
Fini (Witochy), Matti Vanhanen i Kimmo Kiljunen (Finlandia), Joachim Wuer-
meling i Peter Altmaier (RFN), a takze Jan Kohout (Czechy), przyznawali
Woprawdzie, ze sformutowanie ,,model federalny” wiasciwie opisuje metode i dtugo-
terminowy cel integracji, ale moze prowadzi¢ do konfliktu lub wywolywaé
nieporozumienia w niektérych krajach cztonkowskich. Zaproponowali oni zatem
Ustgpienie okre$lenia ,,model federalny” wyrazeniem ,,tryb wspdlnotowy” 10 Sta-
nowisko to poparli takze delegaci polscy Danuta Hubner i J6zef Oleksy. Ostatecznie
Uzgodniono kompromis, méwigcy, ze ,(...) niniejsza Konstytucja ustanawia Unie

8 Europaischer Konvent. Vorentwurf des Verfassungsvertrages, op.cit., s. 8.

*J. J. Wec, op.cit., s. 127.

o] The European Convention. Reactions to draft Articles 1to 16 of the Constitutional Treaty, op.cit.,
s' 2-7; The European Convention. Draft Constitution, Volume I, Revised text of Part One, 24.05.2003,
cONV 724/03, s. 48-49.
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Europejska, ktorej Panstwa Cztonkowskie przyznajg kompetencje dla osiggniecia
ich wspolnych celéw. Unia koordynuje polityki Panstw Cztonkowskich, zmierzajg-
ce do osiggniecia tych celéw oraz wykonuje w trybie wspdélnotowym kompetencje
przyznane jej przez Panstwa Cztonkowskie” 11

Tak sformutowany kompromis, cho¢ na razie godzit przeciwne stanowiska
uczestnikéw sporu, nie dawat jednak jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czym
jest lub powinna by¢ w przyszto$ci Unia Europejska. Kompromis ten miat by¢
propozycja zdefiniowania Unii Europejskiej, ale tak naprawde definicji takiej nie
podawat. To, co proponowat, byto raczej opisem podziatu kompetencji miedzy Unig
Europejska a panstwami cztonkowskimi. Z drugiej strony kompromis ten wymow-
nie Swiadczyt o tym, iz charakterystyczng cechg wspo6tczesnego procesu integracji
europejskiej jest wzajemne przenikanie sie pierwiastkow neofunkcjonalnych i libe-
ralnej wspotpracy miedzyrzadowe;j.

Il AKSJOLOGIA UNII EUROPEJSKIEJ

Projekt traktatu konstytucyjnego uznawat jako wartosci Unii Europejskiej
podstawowe zasady demokracji, obowigzujagce w panstwach cztonkowskich,
w szczegdlnosci poszanowanie godnosci osoby ludzkiej, wolno$ci, demokracji,
rébwnosci, panstwa prawa i praw czilowieka (art. 2)12 Projekt potwierdzat tez
poszanowanie praw podstawowych, zagwarantowanych w Europejskiej Konwencji
0 Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolno$ci Rady Europy z 1950 r., jako
ogoélnych zasad prawa unijnego (art. 7, ust. 3)13 Wymienione zasady demokracji
1 prawa podstawowe zostaty przeniesione na szczebel unijny juz w traktacie
z Maastricht, a nastepnie potwierdzone w traktacie amsterdamskim i nicejskim.
Jednak wprowadzenie ich do projektu traktatu konstytucyjnego odzwierciedlato
wole cztonkéw Konwentu uczynienia z nich, zgodnie z zaleceniami deklaracji
z Laeken, fundamentu przysztej konstytucji europejskiej i systemu aksjologicznego
Unii Europejskiej. Podobnie jak traktat z Maastricht, traktat amsterdamski i traktat

1 Projekt Traktatu, op.cit., s. 9.

12 Pod naciskiem gtéwnie delegatéw francuskich do Konwentu, Oliviera Duhamela i Pierre’a
Lequillera, wprowadzono do katalogu wartosci unijnych zasade réwnosci, pluralizmu i niedyskryminacji.
W zwigzku z tym art. 2 mial ostatecznie nastepujace brzmienie: ,,Unia jest zbudowana na wartos$ciach
poszanowania ludzkiej godnos$ci, wolnosci, demokracji, réwnosci, panstwa prawnego i poszanowania
praw czlowieka. Warto$ci te sg wspdlne PaAstwom Cztonkowskim w spoleczeristwie opartym na
pluralizmie, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci i niedyskryminacji”, por. The European Conven-
tion. Reactions to draft Articles 1to 16 of the Constitutional Treaty, op.cit., s. 17; Projekt Traktatu,
op.cit.,, s. 9, 13.

B Projekt Traktatu, op.cit,, s. 13; por. tez Traktat o Unii Europejskiej, w: Prawo Wsp6lnot
Europejskich. Dokumenty, pod red. W. Czaplinskiego, R. Ostrihansky’ego i Anny Wyrozumskiej,
Warszawa 1996, s. 133.
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nicejski, projekt traktatu konstytucyjnego wigzat przestrzeganie wartosci wymienio-
nych w art. 2 z mozliwoscig uzyskania przez dane parnstwo (lub zawieszenia) statusu
Petnoprawnego cztonka Unii Europejskiej (art. 57-58)l4.

Niezwykle istotne znaczenie dla procesu budowania wiezi mieszkancow
panstw cztonkowskich z Unig Europejskg miata inkorporacja Karty Praw Pod-
stawowych do projektu traktatu konstytucyjnego (art. 11-1-54). Stanowita ona
dotad zatgcznik do traktatu nicejskiego. Jej postanowienia dotyczgce poszanowa-
nia godnosci ludzkiej, wolnosci, réwnosci, solidarnosci, praw obywatelskich
1sprawiedliwos$ci tworzyly katalog praw podstawowych, dajacych sie sklasyfiko-
waé jako prawa osobiste, polityczne, ekonomiczne i socjalnels W logiczny
spos6b uzupetniaty i dopetniaty one okreSlony w art. 2 katalog wartosci Unii
Europejskigj.

W czasie prac Konwentu pojawit sie jednak dylemat, w jaki sposéb najlepiej
umocni¢ aksjologie przysztej Unii Europejskiej. Grupa robocza Il (Karta Praw
Podstawowych) rozwazata trzy mozliwe scenariusze: witaczenie Karty Praw Pod-
stawowych do traktatu konstytucyjnego, przystagpienie Unii do Europejskiej Kon-
wencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci Rady Europy
2 1950 r., a takze wariant posredni polegajacy na inkorporacji Karty Praw
Podstawowych do traktatu konstytucyjnego ijednoczesnym stworzeniu przestanek
dla przysztego przystapienia Unii do wspomnianej konwencji. Ostatecznie plenum
Konwentu postanowito wiaczyé Karte Praw Podstawowych do czesci Il projektu
traktatu konstytucyjnego, co nadawato jej po raz pierwszy moc wigzagcg w Unii
Europejskiej (art. 11-1-54). Z drugiej za$ strony plenum zdecydowato sie stworzyé
Prawne podstawy dla pézniejszego przystapienia Unii do wspomnianej konwencji
(arO, ust. 2)16

Swiadectwem dazeri do umocnienia wiezi mieszkarncéw panstw cztonkowskich
z Unig Europejska byto potwierdzenie ustanowionego na mocy traktatu z Maastricht
obywatelstwa Unii (art. 8, ust. 1-2)I7. Jednak wprowadzenie zapisu o obywatelstwie
do projektu traktatu konstytucyjnego wzbudzato poczatkowo pewne kontrowersje.
Znaczna cze$¢ cztonkéw Konwentu wypowiadata sie za skreSleniem art. 8,
argumentujac, ze jego postanowienia pokrywajg sie ze sformutowanymi w Karcie
Praw Podstawowych prawami obywatelskimi. Z drugiej strony niektérzy delegaci,
Jak Josep Borrell (Hiszpania), postulowali nie tylko utrzymanie tego artykutu, ale
takze znaczne rozszerzenie praw obywatelskich mieszkaricow Unii Europejskiej

U Projekt Traktatu, op.cit., s. 49, 50.

B H. Machifnska, Umocnienie aksjologii przysztej UE, w: Przyszty Traktat konstytucyjny.
Zasadnicze zmiany ustrojowe w Unii Europejskiej, pod red. J. Barcza, Warszawa 2004, s. 18.

B Art. 7, ust. 2 méwit, ze ,,Unia dazy do przystapienia do europejskiej Konwencji o Ochronie Praw
Cztowieka i Podstawowych Wolnosci. Przystapienie do Konwencji nie narusza kompetencji okreslonych
A Konstytucji”, por. Projekt Traktatu, op.cit., s. 13.

7 Ibidem, s. 13, 14.
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przez ustanowienie instytucji europejskiego referendum18 Ostatecznie wiekszos¢
cztonkéw Konwentu wypowiedziata sie za utrzymaniem art. 8 i wspomnianych
zapisow Karty Praw Podstawowych. Decydujgce znaczenie miat w tym przypadku
argument, ze art. 8 okreslat prawa obywateli Unii Europejskiej, za$ Karta Praw
Podstawowych nadawata uprawnienia nie tylko obywatelom Unii, ale takze osobom
fizycznym i prawnym majagcym miejsce zamieszkania lub statutowg siedzibe
w danym panstwie cztonkowskim. Uprawnienia te dotyczyty wnoszenia skarg do
Rzecznika Praw Obywatelskich, a takze sktadania petycji do Parlamentu Europejs-
kiego (art. 11-43-44)19 Podczas debaty plenarnej w Konwencie odrzucony zostat nie
tylko wspomniany postulat stworzenia instytucji europejskiego referendum, ale
takze propozycja ustanowienia instytucji skargi indywidualnej, adresowanej do
Trybunatu Sprawiedliwos$ci. Zwolennicy obu rozwigzan argumentowali, ze ustano-
wienie nowego mechanizmu konsultacji z obywatelami (referendum) czy tez
identyfikacji obywateli z sagdownictwem ponadnarodowym Unii Europejskiej (skar-
ga indywidualna) mogtoby stuzy¢ wzmocnieniu roli spoteczenstwa obywatelskiego
w procesie integracji. O ile jednak postulat ustanowienia referendum europejskiego
budzit, jak sie wydaje, uzasadnione obawy o przyjecie w przysztosci przez panstwa
cztonkowskie samego projektu traktatu konstytucyjnego, o tyle propozycja stworze-
nia skargi indywidualnej wydawata sie zasadna, zwtaszcza ze taki instrument
prawny byt dotad z powodzeniem stosowany w Radzie Europy, za$ obowiazujace
regulacje prawne dotyczace dostepu obywateli do sgdownictwa Unii Europejskiej
wydajg sie do$¢ ograniczone.

Nieporozumienia wzbudzata réwniez powigzana z wartosciami unijnymi sprawa
preambuty do przysziej konstytucji. W projekcie traktatu konstytucyjnego zabrakto
zapisu zawierajgcego invocatio Dei, mimo iz domagaty sie tego Watykan, Wtochy,
Polska, Hiszpania i Irlandia. W preambule znalazto sie natomiast odniesienie do
»dziedzictwa kulturowego, religijnego i humanistycznego Europy”, ktére ugrun-
towato ,w zyciu spotecznym uznanie nadrzednej roli osoby ludzkiej, jej nie-
naruszalnych i niezbywalnych praw oraz poszanowania prawa”. Jednak z drugiej
strony art. 51 dotyczacy koSciotdow i organizacji niewyznaniowych stanowit o po-
szanowaniu i nienaruszaniu przez Unie Europejskg statusu, z jakiego korzystajg na
podstawie prawa krajowego koScioty i stowarzyszenia oraz wspolnoty religijne
w panstwach cztonkowskich20.

Mimo iz wielu inicjatyw nie udato sie wprowadzi¢ do projektu traktatu
konstytucyjnego, to jednak zaproponowany w nim nowy tad aksjologiczny, ktory

18 The European Convention. Reactions to draft Articles 1to 16 of the Constitutional Treaty, op.cit.,
s. 66-70.

19 Skargi takie mogty by¢é wnoszone w przypadkach niewtasciwego administrowania w dziataniach
instytucji, organéw lub agencji Unii Europejskiej, z wytgczeniem Europejskiego Trybunatu Sprawied-
liwodci i Sadu, por. Projekt Traktatu, op.cit., s. 70; por. tez K. Michatowska-Gorywoda, Podej-
mowanie decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa 2002, s. 256-266; H. Machinska, op.cit., s. 23.

20 Projekt Traktatu, op.cit., s. 5, 43.
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zamierzano zbudowac na podstawie obowigzujacych praw podstawowych, stwarza!
przestanki dla zblizenia Unii Europejskiej do obywateli, wzmocnienia ich iden-
tyfikacji z Unig, a w $lad za tym umocnienia roli spoteczefnstwa obywatelskiego
w procesie integracji. O ile instytucja obywatelstwa Unii byta wyrazem dazen do
zbudowania w przysztosci ,,wspdlnoty narodéw”, o tyle Karta Praw Podstawo-
wych stwarzata przestanki dla umocnienia Unii Europejskiej jako ,,wspolnoty
wartosci”, stojacej na strazy praw czlowieka. Zawarty w projekcie katalog
wartoéci potwierdzat takze dazenia wielu cztonkéw Konwentu do dalszego
wzmocnienia bazy legislacyjnej neofunkcjonalnego procesu spill-over w Unii
Europejskiej.

Il PODZIAL KOMPETENCIJI MIEDZY UNIA EUROPEJSKA
A PANSTWAMI CZLONKOWSKIMI

Sprawa podziatu kompetencji, zwtaszcza w zakresie stanowienia prawa, naleza-
ta do najtrudniejszych i najbardziej kontrowersyjnych probleméw w czasie obrad
Konwentu. Na koniecznos¢ jasnego okres$lenia i doprecyzowania podziatu upraw-
nieA miedzy Unig Europejska i padstwami cztonkowskimi przy konsekwentnym
wykorzystaniu zasady pomocniczosci jako kryterium w doborze zadan realizowa-
nych na szczeblu unijnym i panstwowym wskazywaty deklaracje Rady Europejskiej
z Nicei i Laeken. W czerwcu 2002 r. przedstawiciele rzadéw Polski, Niemiec,
Wielkiej Brytanii, Francji i Irlandii - opracowali i przediozyli Sekretariatowi
Konwentu wspdlne memorandum na temat podziatu kompetencji. Autorzy memo-
randum wezwali uczestnikow Konwentu do jasnego i precyzyjnego okre$lenia
w projekcie traktatu konstytucyjnego norm i zasad, wedtug ktérych Unia Europejska
mogtaby nabywac swoje uprawnienia. Zgodnie z og6lnymi regutami obowiazujacy-
mi w prawie miedzynarodowym przekonywali oni, ze Unia Europejska nie moze
posiada¢ kompetencji innych niz te, ktére zostaly lub zostang okreslone przez
Panstwa cztonkowskie w umowach miedzynarodowych (zasada powierzenia).
Uprawnienia Unii Europejskiej powinny by¢ realizowane zgodnie z zasadami
Pomocniczosci i proporcjonalno$ci. Natomiast kompetencje we wszystkich dziedzi-
nach nieokre$lonych w umowach miedzynarodowych miatyby naleze¢ wytgcznie do
Panstw cztonkowskich2L

Do potowy lat osiemdziesigtych o podziale kompetencji rozstrzygat w zasadzie
kompromis luksemburski z 1966 r,, umozliwiajagcy kazdemu panstwu cztonkows-
kiemu zablokowanie projektu wspé6lnotowego aktu prawnego22 Wszelako filozofia

2L Por. S. Parzymies, Polska wobec projektu traktatu konstytucyjnego Unii Europejskiej, ,,Sprawy
Miedzynarodowe” 2003, nr 2, s. 102.

2 A. Wyrozumska, Panstwa cztonkowskie a Unia Europejska, w: Prawo Unii Europejskiej.
Zagadnienia systemowe, pod red. J. Barcza, Warszawa 2003, s. 310.
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integracji w tej dziedzinie ulegta zasadniczej zmianie po wejsciu w zycie Jedno-
litego Aktu Europejskiego w 1987 r. i Traktatu z Maastricht w 1993 r. O ile ta
pierwsza umowa miedzynarodowa wprowadzata w wielu obszarach gtosowanie
kwalifikowang wiekszoscig, o tyle ta druga ustanawiata zasade pomocniczosci jako
generalng regute w dziataniach Unii i strukturalng zasade prawa wspolnotowego23
Oznaczato to przyjecie nowej formuty dla obowigzujgcej dotad przyblizonej
rownowagi kompetencji miedzy Unig Europejskg a panstwami cztonkowskimi;
szerokie kompetencje Unii miaty by¢ interpretowane zawezajgco i wykonywane
z poszanowaniem tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich, tradycji i specy-
fiki krajowych porzadkéw prawnych, ale bez naruszania interesow wspdélno-
towych24. Mimo to podziat kompetencji w zakresie stanowienia prawa pomiedzy
Unig Europejska a panstwami cztonkowskimi nadal nie opieral sie na zadnej
traktatowej definicji. Wiekszo$¢ prawnikdéw, powotujac sie na raporty Komisji
Europejskiej, projekty Parlamentu Europejskiego lub orzeczenia Trybunatu
Sprawiedliwosci, wskazywata jednak na istnienie w Unii Europejskiej co najmniej
trzech kategorii kompetencji: wytagcznych kompetencji Unii, kompetencji dzielo-
nych (konkurencyjnych) miedzy Unie a panstwa cztonkowskie, a takze kompeten-
cji uzupetniajgcych2.

Podobne stanowisko zajeta Grupa robocza V (Kompetencje uzupetniajgce)
Konwentu Europejskiego, ktéra w swoim raporcie z 15 maja 2002 r., przed-
stawiajgcym obowigzujgcy dotad podziat uprawnien miedzy Unig Europejska
a panstwami cztonkowskimi, wskazata na nastepujgce rodzaje kompetencji: kom-
petencje wytaczne Unii, kompetencje konkurencyjne i kompetencje uzupetniajgce
w filarze I; kompetencje konkurencyjne i kompetencje uzupetniajace w filarze II;
kompetencje wytgczne Unii i kompetencje konkurencyjne w filarze 11126. Czton-
kowie Grupy roboczej V, krytycznie oceniajgc dotychczasowe rozwigzania, ar-
gumentowali, ze z powodu niezbyt precyzyjnego rozdzielenia uprawnien dziatal-
no$¢ Unii Europejskiej sprawiata wrazenie lub nawet charakteryzowata sie skton-
noscig do wkraczania w dziedziny nalezagce do kompetencji panstw cztonkows-
kichZr. Bardzo wielu cztonkéw Grupy roboczej V zwracato tez uwage na lek-

2 Zasada pomocniczosci wprowadzona w Jednolitym Akcie Europejskim odnosita sig jedynie do
ochrony $rodowiska naturalnego, por. ibidem.

2 ). Galster, C. Mik, Podstawy europejskiego prawa wspélnotowego. Zarys wyktadu, Toruri 1998,
s. 180, 181.

K3 Na przyktad raport Komisji Europejskiej z 1975 r. dzielit kompetencje Unii Europejskiej na
wytaczne, konkurencyjne i potencjalne, za$ projekt konstytucji przygotowany przez Parlament Europej-
ski w 1984 r. na kompetencje wytaczne i konkurencyjne, por. ibidem, s. 178, 179.

26 The European Convention. Description of the current system for the delimitation of competence
between the European Union and the Member States, 28.03.2002, CONV 17/02, s. 2-8; The European
Convention. Delimitation of competence between the European Union and the Member States - existing
system, problems and avenues to be explored, 15.05.2002, CONV 47/02, s. 21-29.

27 Jednym ze sztandarowych przyktadéw, obrazujacych ingerencje Unii Europejskiej w dziedziny
zastrzezone dla kompetencji panstw cztonkowskich, byta stynna unijna dyrektywa z 20 marca 1999 r.
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cewazenie zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci przez Unie Europejska oraz
na ograniczenia w zakresie sprawowania przez panstwa cztonkowskie politycznej
kontroli nad przestrzeganiem regut podziatlu kompetencji. Ograniczenia te polega-
ty na tym, ze parlamenty panstw cztonkowskich mogly co prawda kontrolowac
i wplywaé na postepowanie swoich rzadow w fazie procesu legislacyjnego
realizowanego w Unii Europejskiej (tzw. kontrola a priori), ale nie sprawowaty
juz zadnej kontroli nad przestrzeganiem regut podziatu kompetencji oraz zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci w fazie realizacji postanowien prawa wspélno-
towego we wiasnych krajach (tzw. kontrola a posteriori). W $lad za tym niektérzy
cztonkowie Grupy roboczej V postulowali ustanowienie tego rodzaju statego
mechanizmu kontroli a posteriori. Wypowiadali sie takze za wprowadzeniem
w tej dziedzinie zasady solidarnosci28 Kierujgc sie tymi opiniami autorzy wstep-
nego projektu traktatu konstytucyjnego, czyli cztonkowie Prezydium Konwentu,
zaproponowali ustanowienie trzech zasadniczych kategorii kompetencji w dziedzi-
nie stanowienia prawa w filarze I: wytgczne kompetencje Unii, kompetencje
dzielone (konkurencyjne) miedzy Unie Europejskg a panstwa cztonkowskie oraz
kompetencje wspierajace dziatania panstw cztonkowskich. Odrebnymi regulacjami
mialy by¢ objete kompetencje w dziedzinach nalezacych do Il i Ill filaru Unii
Europejskiej.

W czasie debaty, do jakiej doszto w ostatniej fazie obrad Konwentu, okazato sig,
ze opinie wyrazane przez jego cztonkéw na temat propozycji Prezydium byly
bardzo podzielone. Niektérzy delegaci, jak przedstawiciel rzadu portugalskiego
Ernani Lopes, generalnie sprzeciwiali sie wprowadzeniu traktatowego podziatu
kompetencji30. Jednak przewazajgca grupa delegatow przychylita sie do wstepnego
projektu Prezydium, postulujgc rownoczes$nie uzupetnienie go o nastepujgce kwes-
tie: wyrazne wskazanie w projekcie traktatu konstytucyjnego na ogdlng zasade
prawa miedzynarodowego, ze wytaczne kompetencje Unii zostajg jej powierzone
przez panstwa cztonkowskie, za$ wykonywanie przez nig kompetencji w innych
obszarach nie moze ogranicza¢ uprawnien tychze panstw (Roche, Hain oraz inni
delegaci Wielkiej Brytanii - Tomlinson i David Heathcoat-Amory); ustanowienie
odrebnej kategorii kompetencji dla ,,przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i spra-
wiedliwosci” (delegaci holenderscy z Gijs de Vriesem na czele); wylaczenie
uprawnien do zawierania umow miedzynarodowych z kategorii wytgcznych kom-
petencji Unii Europejskiej (Tomlinson); wprowadzenie obowigzku konsultowania

w sprawie dzikich zwierzat w ogrodach zoologicznych, por. The European Convention. Delimitation of
competence between the European Union and the Member States, op.cit., s. 16.

28 Ibidem, s. 16-18.

29 The European Convention. Draft Constitution, Volume I, Revised text of Pait One, op.cit.,
s. 3.

D The European Convention. Reactions to draft Articles 1to 16 of the Constitutional Treaty, op.cit.,
s- 86, 89, 101.
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sie z panstwami cztonkowskimi przez Unie Europejskg przed przystapieniem do
stanowienia prawa w dziedzinach objetych jej wytacznymi kompetencjami (Cris-
tiana Muscardini - Wtochy)3L

Z najbardziej krytycznymi opiniami spotkat sie zamyst Prezydium dotyczacy
wyodrebnienia dwdch nowych kategorii uprawnien Unii Europejskiej, a mianowicie
kompetencji w zakresie koordynacji polityk gospodarczych panstw cztonkowskich,
a takze kompetencji w dziedzinie wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa.
Cztonkowie Prezydium argumentowali, ze wprowadzenie tych dwoch nowych
kategorii jest uzasadnione ,,szczeg6lnym charakterem”, jaki posiada koordynacja
polityk gospodarczych panstw cztonkowskich przez Unie Europejska, a takze
réwnie ,,szczeg6lnym charakterem”, jaki ma wspolna polityka zagraniczna i bez-
pieczenstwa, ktorej nie datoby sie wiaczy¢ ani do kompetencji dzielonych, ani do
wyltgcznych kompetencji panstw cztonkowskich3

Ustanowieniu odrebnych kompetencji koordynacyjnych sprzeciwiali sie gtow-
nie delegaci brytyjscy (Tomlinson, Linda McAvan) i finscy (Teija Tiilikainen
i Antti Peltomaki), proponujac w zamian witgczenie ich do wytgcznych kompetencji
panstw cztonkowskich33. Delegaci francuscy postulowali natomiast objecie tego
obszaru uprawnieniami dzielonymi (Pervenche Bere$ i Olivier Duhamel)34. Z dru-
giej strony niektorzy zwolennicy wprowadzenia kompetencji koordynacyjnych
postulowali ich rozszerzenie na polityki spoteczne i zatrudnienia panstw cztonkows-
kich. W tym duchu wypowiadali sie m.in. przedstawiciele frakcji socjalistow
w Parlamencie Europejskim z francuskim deputowanym Otivierem Duhamelem na
czele, delegaci belgijscy Karet De Gucht i Louis Michel, przedstawiciel Luksembur-
ga Jacgues Santer, a takze hiszpanski reprezentant w Konwencie Josep Borrell3.

Zasadniczo idei wyodrebnienia kompetencji Unii Europejskiej w dziedzinie
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa sprzeciwiali sie m.in. delegaci
brytyjscy (Heathcoat-Amory, Stockton, Andrew Nicholas Duff, Timothy Kirkhope),
szwedzcy (Ingvar Svensson) i dunscy (Jens-Peter Bonde, Peter Skaarup i Per
Dalgaard). Delegaci austriaccy (Johannes Voggenhuber i Evelin Lichtenberger),
hiszpaiAscy (Borrell i inni hiszpanscy socjalisci), portugalscy (Lufs Marinho),
belgijscy (Marie Nagi) i francuscy (Hubert Haenel) wypowiadali sie natomiast za
wigczeniem wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa do kompetencji
wytgcznych Unii Europejskiej. Z kolei delegat Wioch Lamberto Dini proponowat

3l Ibidem, s. 81, 82, 88; The European Convention. Draft Constitution, Volume |, Revised text of
Part One, op.cit., s. 66, 79.

2 The European Convention. Draft Constitution, Volume I, Revised text of Part One, op.cit., s. 68.

3B Ibidem-, The European Convention. Reactions to draft Articles 1 to 16 of the Constitutional
Treaty, op.cit., s. 85, 95.

3 The European Convention. Reactions to draft Articles 1to 16 of the Constitutional Treaty, op.cit.,
s. 85, 90, 95.

P Ibidem, s. 95.
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objecie tego obszaru kompetencjami dzielonymi. Inni delegaci, jak Roche i Heath-
coat-Amory, postulowali ograniczenie stosownych uprawniert Unii na mocy zapisu,
ze wykonywanie przez nig kompetencji w tej dziedzinie nie bedzie naruszaé
uprawnien panstw cztonkowskich. Jeszcze inni domagali sie anulowania klauzuli
0 lojalnej wspdtpracy i wzajemnej solidarnosci panstw cztonkowskich w polityce
zagranicznej i bezpieczenstwa Unii Europejskiej (Hain, Tomlinson, Lopes, Valdo
Spini i Elena Paciotti - Wtochy) lub co najmniej zneutralizowania jej tresci
zapisem, ktéry zobowigzywatby Unie do przestrzegania zywotnych intereséw tych
panstw (Lufs Queiré - Portugalia)3.

Ostatecznie autorzy projektu traktatu konstytucyjnego potwierdzili i sprecyzo-
wali wszystkie obowigzujgce dotagd zasady regulujace stosunki miedzy Unig
Europejskg a panstwami cztonkowskimi, tzn. zasade kompetencji powierzonych,
zasade pierwszenstwa prawa Unii Europejskiej przed prawem panstw cztonkows-
kich, zasade pomocniczos$ci i proporcjonalnosci, zasade lojalnej wspotpracy i soli-
darnosci, a takze zasade poszanowania tozsamosci narodowej37. Wychodzac
naprzeciw postulatom delegatéw brytyjskich i irlandzkich, autorzy projektu po-
twierdzili obowiagzywanie zasady powierzenia jako reguty podziatu kompetencji
miedzy Unig Europejska a panstwami cztonkowskimi; Unia mogta dziata¢ jedynie
w granicach kompetencji powierzonych jej przez panstwa cztonkowskie na mocy
Konstytucji, zmierzajac do osiagniecia okreslonych w niej celéw. Kompetencje nie
powierzone Unii na mocy Konstytucji miaty przystugiwac pafistwom cztonkowskim
(art. 9, ust. 1-2). Projekt traktatu konstytucyjnego uscislat zatem obowigzujgca dotad
zasade kompetencji powierzonych w tym sensie, ze wykluczal posiadanie przez
Unie Europejskg kompetencji domniemanych38 Jednoczes$nie Konstytucja i prawo
przyjete przez instytucje Unii w wykonywaniu powierzonych jej uprawnien miaty
mie¢ pierwszenstwo przed prawem krajowym (art. 10, ust. 1)39. O ile dotychczas
zasada ta wynikata z orzecznictwa Trybunalu Sprawiedliwosci, o tyle projekt
traktatu konstytucyjnego nadawat jej status traktatowy.

Wykonywanie uprawnien przez Unie w dziedzinach nie nalezagcych do jej
wyltacznych kompetencji miato by¢ ograniczone zasadami pomocniczosci i proporc-
jonalnosci. Zasada pomocniczo$ci oznaczata, ze we wspomnianych dziedzinach
Unia mogta podejmowac dziatania tylko wowczas, gdy cele zamierzonego dziatania
nie dawaty sie osiggng¢ w wystarczajacy sposéb przez panstwa cztonkowskie na
szczeblu centralnym, regionalnym lub lokalnym, mogty zas byé lepiej realizowane
na szczeblu unijnym (art. 9, ust. 3). Zasada proporcjonalnosci oznaczata, ze zakres
1 forma dziatania Unii nie powinny wykraczaé poza to, co bylo konieczne do

% Ibidem, s. 78, 83, 87, 95. 99-100.

37 Szerzej na ten temat por. J. Barcz, Prawne aspekty debaty nad przysztoscig UE, w: Prawo Unii
Europejskiej, op.cit., s. 511, 512.

3B Ibidem, s. 511.

D Projekt Traktatu, op.cit., s. 15; The European Convention. Draft Constitution, Volume 1, Revised

text of Part One, op.cit., s. 63-64.
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osiaggniecia celow Unii (art. 9, ust. 4)40. Projekt traktatu konstytucyjnego, zwtaszcza
zatgczony do niego protok6t w sprawie stosowania zasad pomocniczosci
i proporcjonalnosci, a takze protokét dotyczacy roli parlamentéw narodowych
w Unii Europejskiej wzmacniaty pozycje wiadz regionalnych i lokalnych oraz
parlamentéw w krajach cztonkowskich. Pierwszy protokét wprowadzat wymog
konsultowania w#adz regionalnych i lokalnych przez Komisje Europejska
w sprawach dotyczacych projektéw aktow prawnych. Ponadto obydwa protokoty
naktadaty na instytucje Unii Europejskiej obowigzek informowania parlamentéw
narodowych o dziatalnosci legislacyjnej, za$ samym parlamentom narodowym
przyznawaty prawo do wydawania uzasadnionych opinii na temat zgodnosci
unijnych wnioskow ustawodawczych z zasadg pomocniczos$ci4l Wprawdzie projekt
traktatu konstytucyjnego nie przewidywat ustanowienia, proponowanego przez
Grupe roboczg V, statego mechanizmu tzw. kontroli a posteriori nad prze-
strzeganiem zasad podziatu kompetencji oraz zasad pomocniczosci i proporcjonal-
nosci, tojednak parlamenty panstw cztonkowskich uzyskaty w tej dziedzinie pewne
uprawnienia. Whbrew propozycjom Grupy roboczej V projekt nie wprowadzat
jednak w tym obszarze zasady solidarnosci.

Projekt traktatu konstytucyjnego potwierdzat, pozostawiajagc w zasadzie bez
zmian, zasade lojalnej wspotpracy i solidarnosci paristw cztonkowskich w zakresie
realizacji poszczegélnych polityk unijnych. Whrew postulatom delegatéw brytyjs-
kich, wioskich i portugalskich zasada ta utrzymana zostata takze w odniesieniu do
wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa Unii Europejskiej, w tym wspolnej
polityki bezpieczenstwa i obronnej. Ponadto projekt ustanawiat tzw. klauzule
solidarnosci panstw cztonkowskich w dziedzinie wspolnej polityki bezpieczenstwa
i obronnej, dla wprowadzenia ktérej niezwykle istotne znaczenie miaty wzrastajace
od 2001 r. obawy przed zagrozeniem atakami terrorystycznymi.

Projekt traktatu konstytucyjnego potwierdzat i precyzowat zasade ochrony
tozsamos$ci narodowej panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (art. 5)42 Unia
Europejska zobowigzywata sie do poszanowania tozsamos$ci narodowej swoich
cztonkdéw, nierozerwalnie zwigzanej z ich podstawowymi strukturami politycznymi
i konstytucyjnymi, w tym samorzagdem regionalnym i lokalnym, a takze do
poszanowania podstawowych funkcji panstwa, w tym majgcych na celu zapew-
nienie integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrone
bezpieczenstwa wewnetrznego (art. 5, ust. 1). Z drugiej strony panstwa cztonkows-
kie podejmowaty zobowigzanie, ze nie bedg utrudnia¢ realizacji celéw Unii
Europejskiej (art. 5, ust. 2)43.

40 Projekt Traktatu, op.cit., s. 15.

4 Ibidem, s. 263, 264, 269.

4 Zapis na temat respektowania tozsamos$ci panstw cztonkowskich znalazt sie juz w art. F, ust. 1
Traktatu z Maastricht, por. Traktat o Unii Europejskiej, op.cit., s. 132.

43 Projekt Traktatu, op.cit., s. 10-11.
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Absolutnie nowa byta zawarta w projekcie traktatu konstytucyjnego klauzula,
dopuszczajgca mozliwos¢ dobrowolnego wystgpienia panstw cztonkowskich z Unii
Europejskiej, a zatem klauzula chronigca suwerenno$¢ panstw, a tym samym
wzmacniajgca liberalng wspo6tprace miedzyrzadowa. Panstwo, ktére chciatoby
wystapi¢ z Unii Europejskiej, musiatoby notyfikowa¢ swéj zamiar Radzie Europejs-
kiej. Rada Ministrow4 musiataby w takiej sytuacji zawrze¢ z takim panstwem uktad
okres$lajagcy warunki wystapienia, podejmujac decyzje wiekszoscig kwalifikowang
bez udziatu zainteresowanego kraju, po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego
(art. 59, ust. 1-4)45,

Wspomniane wyzej cele Unii Europejskiej, w wiekszosci zapisane juz
Traktacie z Maastricht i Traktacie Amsterdamskim, potwierdzone zostaty
w art. 3 projektu traktatu konstytucyjnego. Byty to m.in.: wspieranie pokoju,
wartosci Unii Europejskiej i dobrobytu jej obywateli; zapewnienie przestrzeni
wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci bez granic wewnetrznych; jednolitego
rynku z wolng i niezaktécong konkurencjg; zréwnowazonego wzrostu go-
spodarczego, spotecznej gospodarki rynkowej o wysokiej konkurencyjnosci,
ukierunkowanej na petne zatrudnienie i postep spoteczny46; wysokiego poziomu
ochrony Srodowiska; wspieranie spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej47
oraz solidarnosci miedzy panstwami cztonkowskimi; poszanowanie bogatej
réznorodnosci kulturowej i jezykowej oraz zapewnienie ochrony i rozwoju
dziedzictwa kulturowego Europy, a takze Sciste przestrzeganie prawa mie-
dzynarodowego, w tym poszanowanie Karty Narodéw Zjednoczonych (art.
3, ust. 1-4).

Zgodnie z postulatami zgtoszonymi podczas obrad plenarnych Konwentu
Projekt traktatu konstytucyjnego ustanawiat trzy zasadnicze kategorie kompetencji:
wytgczne kompetencje Unii Europejskiej, obejmujace obszary, w ktérych dziataé
mogta jedynie Unia, za$ kraje cztonkowskie winny to czyni¢ tylko z jej upo-
waznienia, kompetencje dzielone (konkurencyjne), obejmujace obszary, w ktérych
kraje cztonkowskie mogtly podejmowac dziatania, dopdéki Unia sama nie sko-
rzystataby ze swoich uprawnien, a takze kompetencje wspierajgce, koordynujgce
1 uzupetniajgce Unii, majgce mie¢ charakter stymulacyjny w odniesieniu do

44 Od tego miejsca wprowadzona zostanie nowa nazwa Rady Unii Europejskiej, przewidywana
w projekcie traktatu konstytucyjnego.

% Projekt Traktatu, op.cit., s. 50, 51.

46 Pojecie ,,spotecznej gospodarki rynkowej” wprowadzono na wniosek Grupy roboczej XI (Europa
s°cjalna) Konwentu, por. The European Convention. Draft Constitution, Volume I, Revised text of Part
One, op.cit., s. 53.

47 Pojecie ,spojnosci terytorialnej” przyjeto na wniosek delegatéw wioskich (Muscardini, Spini,
Paciotti), hiszpanskich (Borrell), francuskich (de Villepin, Pierre Leauiller), stowenskich (Franc Horvat)
1 maltanskich (Dolores Cristina, Peter Serracino-Inglott, Michael Frendo), a takze przedstawicieli
Komitetu Regionéw (Josef Chabert) i europejskich partneréw spotecznych (Joao Cravinho), por. The
European Convention. Draft Constitution, Volume I, Revised text of Part One, op.cit., s. 53; Projekt
Traktatu, op.cit., s. 9, 10.
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wytacznych kompetencji panstw cztonkowskich, choé¢ nie mogty one obejmowaé
harmonizowania prawa krajowego (art. 11, ust. 1-5).

Do wytgcznych kompetencji Unii Europejskiej miaty naleze¢: ustanawianie
zasad konkurencji niezbednych do funkcjonowania rynku wewnetrznego, polityka
monetarna w odniesieniu do panstw nalezacych do Unii Walutowej i Ekonomicznej,
wspolna polityka handlowa, unia celna, ochrona biologicznych zasobéw morza
w ramach wspolnej polityki rybotowstwa, a takze zawieranie uméw miedzy-
narodowych we wszystkich wyzej wspomnianych obszarach (art. 12, ust. 1-2).
Kompetencje dzielone (konkurencyjne) miaty obejmowac zdecydowang wiekszosé
polityk, w tym m.in.: rynek wewnetrzny, przestrzefi wolnosci, bezpieczeristwa
i sprawiedliwosci, rolnictwo i rybotéwstwo, z wyjgtkiem ochrony biologicznych
zasobOéw morza, transport i sieci transeuropejskie, energetyke, niektdre aspekty
polityki spotecznej, spdjno$¢ gospodarcza, spoteczng i terytorialng, $rodowisko
naturalne, ochrone konsumentéw, wspdlne problemy bezpieczenstwa w zakresie
zdrowia publicznego (art. 13, ust. 1-2). Whbrew postulatom delegatéw holenderskich
projekt traktatu konstytucyjnego nie ustanawiat odrebnej kategorii kompetencji dla
»przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci”, lecz wigczat jg do
kompetencji dzielonych. Stanowito to pewng niekonsekwencje w pracach Konwen-
tu, jezeli przyja¢, ze ich celem mialo byC¢ jasne i precyzyjne rozdzielenie
kompetencji pomiedzy Unig Europejskg a panstwami cztonkowskimi. Decyzja ta
oznaczata bowiem, ze kompetencjami dzielonymi objeto wytaczne dotad upraw-
nienia Unii w zakresie tworzenia wspdlnotowych instytucji, takich jak Europejski
Urzad Policyjny (Europol) czy Europejski Wydziat Wspotpracy Sadowej (Euro-
just). W dziedzinach badan, rozwoju technologicznego i przestrzeni kosmicznej
Unia miata mie¢ uprawnienia do prowadzenia dziatan, w szczeg6Ino$ci okreslania
i realizacji programéw. Jednak wykonywanie tych uprawnienn winno sie odbywac
bez uszczerbku dla realizacji przez panstwa cztonkowskie ich kompetencji w tych
obszarach. Rowniez w dziedzinach wspOtpracy na rzecz rozwoju i pomocy
humanitarnej Unia miata mie¢ kompetencje do podejmowania i prowadzenia
wspolnej polityki, ale realizacja tych uprawnien nie mogta uniemozliwiaé¢ panst-
wom cztonkowskim wykonywania ich kompetencji (art. 13, ust. 3-4). Kompetencje
wspierajace, koordynujace i uzupeiniajgce Unii miaty obejmowacé: przemyst,
zdrowie publiczne, edukacje, ksztatcenie zawodowe, miodziez i sport, kulture,
obrone cywilng, a takze wspo6tprace administracyjng (art. 16, ust. 1-2). Jednoczes$nie
zgodnie z klauzulg elastyczno$ci Unia mogta, w ramach okre$lonych w czesci 1l
projektu traktatu konstytucyjnego, podejmowaé wiasciwe dziatania dla osiggniecia
celow traktatowych, nawet jezeli konstytucja nie przewidywata jej kompetencji
w danym obszarze (art. 17, ust. 1)48

Zgodnie z propozycjami Prezydium projekt wprowadzat odrebne regulacje dla
polityk gospodarczych panstw cztonkowskich, obejmujac je kompetencjami koor-

48 Projekt Traktatu, op.cit., s. 16-19.
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dynacyjnymi Unii Europejskiej. Wychodzac naprzeciw postulatom delegatow
francuskich, belgijskich i hiszpariskich, autorzy projektu rozszerzyli zakres obowigzy-
wania kompetencji koordynacyjnych Unii na polityki spoteczne i zatrudnienia panstw
cztonkowskich. Uprawnienia te miaty polega¢ na przyjmowaniu przez Unie og6lnych
kierunkdw, wytycznych i inicjatyw w zakresie koordynacji tych polityk przez pafstwa
cztonkowskie. Z drugiej strony panstwa te zobowigzywaty sie do koordynowania
tychze polityk w ramach Unii Europejskiej (art. 14, ust. 1-4). Zgodnie z propozycjami
Prezydium projekt ustanawiat tez odrebne regulacje dla wspélnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczenstwa, w tym wspolnej polityki bezpieczenstwa i obronnej49. Byta to
niezwykle istotna zmiana, poniewaz wspdlna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa
nalezata dotad do kompetencji dzielonych, za$ wspdlna polityka bezpieczenstwa
1 obronna (m.in. tzw. misje petersberskie) do wytacznych kompetencji panstw
cztonkowskich. Kompetencje w dziedzinie wspdlnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa, w tym wspolnej polityki bezpieczeristwa i obronnej, miaty polegac¢ najej
okre$laniu i realizacji przez Unie Europejska. Panstwa cztonkowskie powinny
natomiast aktywnie i bez zastrzezen jg wspiera¢ w duchu lojalnosci i wzajemnej
solidarnosci, a takze stosowac sie do aktow przyjetych w tej dziedzinie przez Unieg.
Ponadto winny one powstrzymywac sie od dziatan sprzecznych z interesem Unii lub
mogacych zaszkodzi¢ jej skutecznosci (art. 15, ust. 1-2).

Projekt traktatu konstytucyjnego potwierdzat filozofie integracji, obowigzujaca
juz od wejscia w zycie traktatu z Maastricht, polegajgcg na wykonywaniu przez
Unie Europejska jej kompetencji w spos6b gwarantujacy respektowanie tozsamosci
narodowej panstw cztonkowskich, poszanowanie tradycji i specyfiki krajowych
Porzadkéw prawnych, ale z drugiej strony w spos6b chronigcy takze interesy
Wspoblnotowe. Doprecyzowanie obowigzujacych dotad zasad regulujgcych stosunki
miedzy Unia Europejska a panstwami cztonkowskimi, a takze wprowadzenie
traktatowego podziatu kompetencji potwierdzaty postawiong w tym opracowaniu
teze 0 wzajemnym przenikaniu sie pierwiastkdw neofunkcjonalnych z elementami
liberalnej wspGtpracy miedzyrzadowej w procesie integracji europejskiej. O ile
zasada pierwszeAstwa prawa Unii Europejskiej przed prawem krajowym oraz
zasada lojalnej wspoétpracy i solidarnosci, obowigzujaca kraje cztonkowskie,
dziataty na korzy$¢ zwolennikéw neofunkcjonalizmu, o tyle zasada kompetencji
powierzonych, zasada pomocniczo$ci i proporcjonalnosci, zasada poszanowania
tozsamosci narodowej oraz klauzula dopuszczajagca mozliwosé dobrowolnego
wystgpienia danego panstwa cztonkowskiego z Unii Europejskiej odpowiadaty
bardziej oczekiwaniom zwolennikéw liberalnej wspdtpracy miedzyrzadowej.

Y] Zapis wyszczegdlniajacy wspolng polityke bezpieczenstwa i obronng zostat wprowadzony na
wniosek kilku cztonkéw Konwentu. Byli to: Gianfranco Fini (Wtochy), Josep Borrell (Hiszpania), lord
“taclennan of Rogart (Wielka Brytania), Andrev Nicholas Duff (Wielka Brytania), Alberto Costa
(Portugalia), Linda McAvan (Wielka Brytania), Ernani Lopes (Portugalia), Dick Roche (Irlandia),
Giorgos Katiforis (Grecja), por. The European Convention. Draft Constitution. Volume I. Revised text of
Part One, op.cit., s. 79.
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IV 0SOBOWOSC PRAWNA UNII EUROPEJSKIE]

Wyrazem bardzo istotnego wzmocnienia prawnej i instytucjonalnej bazy dla
neofunkcjonalnego procesu spill-over w integracji europejskiej byto przeksztatcenie
Unii Europejskiej w organizacje miedzynarodowg, co potwierdzat projekt traktatu
konstytucyjnego, nadajacy jej osobowos¢ prawna (art. 6). Za takim rozwigzaniem
wypowiedziata sie najpierw Grupa robocza Il (Osobowo$¢ prawna) w swoim
raporcie koncowym z 1 pazdziernika 2002 r. Zaproponowala ona zastgpienie
podmiotowosci prawnej Wspdlnot Europejskich podmiotowoscig przysztej Unii
Europejskiej, scalenie traktatow zatozycielskich Wsp6lnot i Unii, a takze likwidacje
struktury filarowej, ktéra ,w nowym jednolitym traktacie jawita sie jako ana-
chroniczna, a nawet zbedna”50. Niektérzy cztonkowie Grupy roboczej Il dopusz-
czali jednak mozliwo$¢ utrzymania odrebnej podmiotowosci Euratomu, wskazujac
na specyfike tej Wspolnoty, ktéra obejmowata swag dziatalnoscig dos¢ waski obszar
integracyjny, a ponadto charakteryzowata sie nieco innym podziatem kompetencji
miedzy Komisjg i Radg Ministrdw. Inaczej niz w przypadku Wspdélnoty Europejs-
kiej, Komisja wystepujaca w imieniu Euratomu byta bowiem odpowiedzialna nie
tylko za negocjowanie, ale takze za podpisywanie umoéw miedzynarodowych
z pafistwami i organizacjami miedzynarodowymi po ich uprzednim zatwierdzeniu
przez Rade Ministréw w trybie kwalifikowanej wiekszosci gtoséw5L

Poglady wyrazane przez mniejszo$¢ cztonkow Grupy roboczej Il podzielito
Prezydium, ktore przygotowujgc wstepny projekt traktatu, zawarto w nim zapisy
0 wyraznym uznaniu osobowos$ci prawnej Unii Europejskiej (art. 4), uchyleniu
dotychczasowych traktatow, a takze prawnej sukcesji przysztej Unii wobec Wspo6l-
noty Europejskiej i obecnej Unii Europejskiej322 Sprawa osobowos$ci prawnej
przysztej Unii Europejskiej stata sie przedmiotem ozywionej debaty na forum
plenarnym Konwentu. Za nadaniem Unii Europejskiej osobowosci prawnej wypo-
wiadata sie zdecydowana wiekszo$¢ cztonkéw KonwentuS3 Przeciwne poglady
wyrazali delegaci brytyjscy, postulujagcy anulowanie wspomnianych postanowien
zawartych we wstepnym projekcie traktatu (Kirkhope, Heathcoat-Amory). Inni
przedstawiciele Wielkiej Brytanii, reprezentujgcy nieco bardziej ugodowe stanowis-
ko, domagali sie zrownowazenia ich przez wprowadzenie do traktatu dodatkowej
klauzuli, stanowiacej, ze osobowo$¢ prawna Unii nie narusza istniejagcych prawnych
1traktatowych zobowigzan panstw cztonkowskich (Stockton)54.

%0 The European Convention. Finat report of Working Group Il on Legat Personality, 1.10.2002,
CONV 305/02, s. 15.

8 Ibidem, s. 3, 4.

52 Europaischer Konvent. Vorentwurf des Verfassungsvertrages, op.cit., s. 9, 17.

5 The European Convention. Draft Constitution, Volume I, Revised text of Part One, op.cit.,

s. 56, 57.
5 The European Convention. Reactions to draft Articles | to 16 of the Constitutional Treaty,

op.cit., s. 46.
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Ostatecznie Prezydium zaproponowato rozwigzanie, odpowiadajgce stanowisku
mniejszosci cztonkéw Grupy roboczej Ill. Projekt traktatu konstytucyjnego przewi-
dywat uchylenie tylko traktatow zatozycielskich Wsp6lnoty Europejskiej i Unii
Europejskiej oraz aktéw i umow miedzynarodowych, ktére je zmieniaty lub
uzupetniaty, uniwersalng sukcesje przysztej Unii wobec Wspolnoty Europejskiej
1 obecnej Unii Europejskiej, nadanie przysztej Unii Europejskiej osobowosci
prawnej, utrzymanie odrebnej osobowosci prawnej Euratomu i modyfikacje traktatu
rzymskiego z 1957 r. ustanawiajacego Euratom (art. 6, 1V-2-1V-3)56.

Zdaniem wielu prawnikow takie rozwigzanie Swiadczyto o znacznej niekonsek-
wencji autorow projektu traktatu konstytucyjnego. Albowiem przeniesienie funkcji,
praw i zobowigzan dotychczasowej Wspdlnoty Europejskiej i Unii Europejskiej na
Przysztg Unie Europejska przy jednoczesnym utrzymaniu Euratomu jako odrebnej
organizacji miedzynarodowej, powigzanej z nowag Unig wspdélnym systemem
instytucjonalnym, stato w sprzecznosci zjednym z podstawowych celédw Konwentu,
jakim miato by¢ przeprowadzenie reformy ustrojowej w sposob gwarantujacy
uproszczenie struktury organizacyjnej oraz prawa pierwotnego i wtdérnego Unii
Europejskiejs. Niektorzy z autor6w uzasadniali utrzymanie odrebnos$ci organiza-
cyjnej Euratomu wzgledami polityki wewnetrznej RFN, Belgii i Szwecji, ktorych
rzady juz od Kkilku lat zmierzajg do rezygnacji z energetyki jadrowej5/.

Mimo to przeksztatcenie Unii Europejskiej w organizacje miedzynarodowa byto
nie do przecenienia dla procesu pogiebiania integracji europejskiej. Mogto sie
bowiem przyczyni¢ do umocnienia Unii i wzmocnienia identyfikacji spoteczefistw
Panistw cztonkowskich z tym ugrupowaniem integracyjnym. Przeciwnicy takiego
rozwigzania argumentowali, ze w przysztosci moze to doprowadzi¢ do zniesienia
autonomicznej roli parnstw cztonkowskich w polityce miedzynarodowej. Nadanie
Przysztej Unii Europejskiej podmiotowosci prawnomiedzynarodowej w znaczacy
sPosbb rozszerzytoby réwniez mozliwosci i usprawnitoby jej dziatalno$¢ na arenie
Miedzynarodowej. Unia jako organizacja miedzynarodowa uzyskataby bowiem
zdolno$¢ do zawierania umoéw miedzynarodowych, mozliwos$¢ uzyskiwania cztonkos-
twa w organizacjach miedzynarodowych, prawo legacji, prawo korzystania z immuni-
tetow, prawo wnoszenia skarg i wystepowania przed sagdami miedzynarodowymi.

V WZMOCNIONA WSPOLPRACA

Idea wzmocnionej lub Scislejszej wspotpracy byta pojeciem wywodzacym sie
2 koncepcji elastycznosci integracji iflexibility). Koncepcja ta towarzyszyta proce-
sowi integracji od samego poczatku, zrodzita sie za$ z potrzeby poszukiwania

% Projekt Traktatu, op.cit., s. 11, 257.

% J. Barcz, op.cit.,, s. 506-507; J. Barcz, C. Mik, A. Nowak-Far, Ocena Traktatu Konstytucyj-
nego; wyzwania dla Polski, Warszawa 2003, s. 15, 16, 68, 69.

57 C. Herma, Wybrane problemy podmiotowos$ci prawnomigdzynarodowej oraz uproszczenie ram
,raktatowych przysztej Unii Europejskiej, w; Przyszty Traktat konstytucyjny, op.cit., s. 42, 43.

6 Przcglad zachodni 2004, nr 3
Przeglad Zachodni, nr 3, 2004 Instytut Zachodni



82 Janusz J. Wec

sposobu na ,,zagospodarowanie réznorodnosci”, majacych swoje zrddia m.in.
w odmiennych tradycjach panstwowosci, tozsamosci narodowej, kulturowej
i cywilizacyjnej krajow cztonkowskich Unii Europejskiej58. Teoretycy integracji
europejskiej, jak A. Stubb, a za nim A. Zielinska-Gtebocka, podejmujac prébe
zdefiniowania koncepcji elastycznosci, postugiwali sie m.in. takimi pojeciami, jak:
wzmocniona integracja, zmienna geometria, $cislejsza lub pogtebiona wspoétpraca,
centrum i peryferie czy tez Europa wielu predkosci. Niektérzy z nich proponowali
trzy modele rozrdzniajace proces integracji: model ,wielu szybkosci” (,,wielu
predkosci”), charakteryzujgcy sie najwiekszym zakresem solidarnosci panstw
cztonkowskich w realizacji tych samych polityk unijnych, w przestrzeganiu acguis
communautaire oraz w ,solidarnej pracy na rzecz dobra wspdlnego”; model
»Zmiennej geometrii” (,,koncentrycznych kregdw”), charakteryzujacy sie mniej-
szym zakresem solidarnosci panstw cztonkowskich i pozwalajgcy na zréznicowany
sposdb realizacji zadan integracyjnych, a w konsekwencji prowadzacy do
selektywnej wspdtpracy niektorych panstw, i w koncu takze model ,,Europy a la
carte”, pozwalajagcy na wybdr niektérych polityk i rezygnacje z innych polityk
nalezacych do acauis, skadingd zaniechany po wejSciu w zycie Traktatu
Amsterdamskiego59. Taki podziat prowadzit teoretyk6w integracji do tezy, ze idee
wzmocnionej wspoOtpracy nalezy wywodzi¢ z modelu ,zmiennej geometrii”
integracyjnej, dopuszczajagcej w pewnych dziedzinach $cislejsza i bardziej
zaawansowang wspOtprace zainteresowanych krajow niz wynikatoby to z przyje-
tego acauis, cho¢ bez uszczerbku dla jego zasad60.

Projekt traktatu konstytucyjnego potwierdzat i rozbudowywat zawarte juz
w Traktatach Amsterdamskim i Nicejskim zasady wzmocnionej wspotpracy, ktorej
konstrukcja prawna zapewniata wprawdzie generalnie przewage interesow narodo-
wych nad wspélnotowymi, ale sama wspotpraca osadzona byta we wspdlnotowych
ramach instytucjonalnych Unii. Wszelako cztonkowie Prezydium, pracujacy nad
ostateczng wersja projektu traktatu konstytucyjnego, byli w petni Swiadomi faktu, ze
w swojej klasycznej postaci zasady wzmocnionej wspOtpracy nie zostaly nigdy
dotad zastosowane w praktyce przez parnstwa cztonkowskie Unii Europejskiej6l
Konstrukcja prawna wzmocnionej wspOtpracy opierata sie na postanowieniach

B8 Szerzej na ten temat por. A. Zielinska-Gtebocka, Zasada S$cislejszej wspétpracy w funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 2001, nr 3, s. 52-56.

5 A. Stubb, A Categorization of Differentiated Integration, ,,Journal of Common Market Studies”
1966, Vol. 34, No. 2; A. Zielinska-Gtebocka, Zasada $cislejszej wspotpracy, op.cit., s. 54-56.

6 A. Zielinska-Gtebocka. Dynamika, op.cit.,, s. 25-28; wariantami og6lnie rozumianego
mechanizmu wzmocnionej wspotpracy byly: system z Schengen, kooperacja Unii Europejskiej z Unig
Zachodnioeuropejska, a takze takie inicjatywy, jak: Eureka, Ariane, Airbus i JET. Cele przyswiecajgce
tym formom wspéipracy wykraczaly poza przyjete acguis, co odrézniato je od Unii Walutowej
i Ekonomicznej, realizujacej zadania pochodzace ze wspdlnego acauis.

6l Szerzej na ten temat por. The European Convention. Draft Constitution, Volume I, Revised text
of Part One, op.cit., s. 106.
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art. 43 i art. 111-322-111-329 projektu traktatu konstytucyjnego i stanowita, przynaj-
mniej formalnie, probe znalezienia réwnowagi miedzy metodg wspoélnotowq
a metodg wspOtpracy miedzyrzadowej. Wzmocniona wspOtpraca miata stuzyé
zabezpieczaniu spojnosci i pogtebianiu integracji, ale z drugiej strony sta¢ na strazy
intereséw narodowych panstw cztonkowskich. Kraje chcagce wzmocni¢ i pogiebié
proces integracji mogty to uczyni¢ jedynie za zgoda instytucji Unii Europejskiej
i bez uszczerbku dla wspdlnotowego acguis. Nawigzywanie koalicji przez panstwa
cztonkowskie Unii w celu podjecia wzmocnionej wspOtpracy miato stanowic raczej
wyjatek niz regute. Panstwa nie uczestniczagce we wzmocnionej wspoétpracy nie
mogty naruszaé intereséw krajéw w niej partycypujacych.

Dlatego projekt traktatu konstytucyjnego przewidywat, ze wspotpraca taka
miata sprzyja¢ ,realizacji celow Unii”, ochronie jej interesdbw i ,wzmocnieniu
Procesu integracji”. Mogta by¢ realizowana ,,w ramach kompetencji niewytgcznych
Unii” (art. 43, ust. 1), ale z poszanowaniem kompetencji, praw i obowigzkéw
krajow cztonkowskich nie biorgcych w niej udziatu. Ponadto winna by¢ ,,otwarta dla
wszystkich panstw cztonkowskich w czasie jej ustanawiania lub w dowolnym
czasie” (art. 43, ust. 1). Jednocze$nie kraje w niej nie uczestniczace nie mogty
utrudnia¢ wprowadzenia w zycie jej zasad (art. 111-323). Panstwa cztonkowskie
Pragnace nawigza¢ miedzy sobg wzmocniong wspotprace mogty wykorzystywac do
tego celu instytucje Unii Europejskiej. Kazda ,propozycja wzmocnionej wspot-
pracy” miata by¢ ,zgodna z Konstytucjg i prawem Unii” (art. 111-322). Akty
i decyzje podejmowane w ramach wzmocnionej wspOtpracy miaty by¢ wiazace
jedynie dla jej uczestnikéw (art. 43, ust. 4). Wspoéipraca taka powinna miec
charakter dziatania ostatecznego, tzn. podejmowanego wtedy, gdy ,cele takiej
wspotpracy” nie mogly by¢ ,osiggniete w rozsgdnym terminie przez Unie jako
catos¢” (art. 43, ust. 1-2)62

Najistotniejsze zmiany ustanowione w projekcie traktatu konstytucyjnego
polegaty na rdwnoczesnym wzmocnieniu metody wspoOtpracy miedzyrzadowej
1metody wspdlnotowej, uproszczeniu zasad, a takze rozszerzeniu zasiegu wzmoc-
nionej wspoétpracy. Przede wszystkim zmniejszona zostata liczba panstw uczest-
niczacych we wzmocnionej wsplipracy do co najmniej jednej trzeciej ogotu
cztonkéw Unii Europejskiej (art. 43, ust. 2)63 Miato im to utatwia¢ nawigzywanie
koalicji, a tym samym wyraznie wzmocni¢ metode wspotpracy miedzyrzadowe;j.
Ponadto rozszerzono mozliwo$¢ podejmowania decyzji kwalifikowang wiekszoScia
gtoséw, co dziatalo na korzy$¢ wspdtpracy miedzyrzadowej, ale posrednio (w
znaczeniu demokratyzacji procesu podejmowania decyzji) sprzyjato takze wspot-
pracy wspdlnotowej, zwtaszcza ze Rada Ministrow uzyskata prawo do jednomysl-
nego stanowienia o zastosowaniu trybu wiekszosci kwalifikowanej w obszarach nie

& Projekt Traktatu, op.cit., s. 40, 247.
@ Ibidem, s. 37. 40, 190; Europaischer Konvent. Die verstarkte Zusammenarbeit, 14.05.2003,
CONV 723/03, s. 1-28.
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wymienionych wyraznie w traktacie (art. 111-328). Istotng zmiang z punktu widzenia
metody wspolnotowej byto réwniez umocnienie roli Parlamentu Europejskiego we
wzmocnionej wspoOtpracy. Inaczej niz dotad, Parlament Europejski miat wyrazac
swojg zgode na podjecie wzmocnionej wspoétpracy w kazdej z dziedzin okreslonych
w Konstytucji, z wyjatkiem wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, gdzie
obowigzywata nadal procedura informowania®4.

Z procesu podejmowania decyzji wytgczono Rade Europejska, co znacznie ten
proces upraszczato. Likwidacja struktury filarowej Unii Europejskiej przyczyniata
sie rowniez do uproszczenia, ale w pewnym sensie takze do uwspdlnotowienia
procedury wnioskowania; kraje, chcgce nawigza¢ wzmocniong wspotprace w jednej
z dziedzin okreslonych w Konstytucji, z wyjatkiem wspolnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa, powinny wystepowaé z wnioskiem w tej sprawie do Komisji
Europejskiej (art. 111-325, ust. 1). Oznaczato to, ze Komisja Europejska miata nadal
wypetniaé¢ role inicjujgcg w obszarach nalezacych dotad do filaru I i Ill. Jednak
w tym ostatnim przypadku panstwa cztonkowskie utracity mozliwo$¢ odwotywania
sie do Rady Ministrow, jezeli Komisja nie przedtozytaby ich propozycji Radzie.
W dziedzinie wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa utrzymana zostata
natomiast inicjujgca rola Rady Ministréw i opiniodawcza funkcja Komisji Europejs-
kiej; wniosek panstw cztonkowskich miat by¢ nadal kierowany do Rady Ministrow.
Istotna zmiana polegata na tym, ze wniosek taki miat by¢ nastepnie przekazywany
ministrowi spraw zagranicznych Unii, ktory winien wyda¢ opinie o spoéjnosci
wzmocnionej wspolipracy ze wspdlng politykg zagraniczng i bezpieczenstwa Unii,
a takze do Komisji Europejskiej, ktéra miata wydac¢ opinie o spoéjnosci takiej
wspoOtpracy z innymi politykami Unii (art. 111-325, ust. 2). Ponadto projekt traktatu
konstytucyjnego przewidywat stosowanie zasad wzmocnionej wspétpracy w catym
obszarze wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, a wiec nie zawezat jej jak
dotychczas do wspolnych dziatan i wspdélnych stanowisk. Cho¢ projekt wytgczat ze
wzmocnionej wspolipracy wspdlng polityke bezpieczenstwa i obronng, to jednak
ustanawiajagc w tej dziedzinie tzw. wspOiprace strukturalng, przewidywat, ze
»stosuje sie” do niej ,postanowienia dotyczace wzmocnionej wspOipracy”
(art. 111-213, ust. 5). W gruncie rzeczy wspotpraca strukturalna stanowita zatem
pewng odmiane wzmocnionej wspoOtpracy. Wspotprace strukturalng mogty nawia-
zywacé panstwa cztonkowskie spetniajgce zaostrzone kryteria wydolnos$ci militarnej
(art. 40, ust. 6-7, art. 111-213, ust. 1-5)65. Ponadto projekt znosit obowigzujgce dotad
zastrzezenie o koniecznos$ci poszanowania przepisow protokotu wigczajgcego
acquis Schengen do Unii Europejskiej. Plenum Konwentu zgodzito sie bowiem

64 Dotad Parlament Europejski byt konsultowany w I i Ill filarze, a takze mogt wyrazaé swoja zgode
na podjecie wzmocnionej wspoétpracy w | filarze, jezeli podlegata ona procedurze przewidzianej
w art. 251. Natomiast w Il filarze Parlament Europejski miat by¢ w tej sprawie wytacznie informowany,
por. Traktat nicejski, op.cit., s. 6, 8, 11.

66 Projekt Traktatu, op.cit., s. 37, 189-190.
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z opiniag Prezydium, ze wspoOtprace w ramach systemu Schengen nalezy inter-
pretowac jako jeden z ,wariantéw og6lnie rozumianego mechanizmu wzmocnionej
wspotpracy” 6.

VI INSTRUMENTY PRAWNE | PROCEDURY PODEJIMOWANIA DECYZII

Zagadnieniem instrumentdw prawnych i procedur podejmowania decyzji zajeta
sie Grupa robocza IX (Uproszczenie procedur legislacyjnych i dokumentow), ktéra
29 listopada 2002 r. przedstawita Konwentowi raport koncowy ze swojej dziatalno-
§ci. Zaproponowata utrzymanie wszystkich dotychczasowych, podstawowych pro-
cedur legislacyjnych: wspotdecydowania, wspotpracy, konsultacji, zgody i infor-
macji. Z drugiej strony wypowiedziata sie za uznaniem procedury wspotdecydowa-
nia za najwazniejsza, wiaczeniem do niej niektdrych spraw, objetych dotad
procedurami wspotpracy i zgody, wprowadzeniem gtosowania wiekszoscig kwalifi-
kowang w Radzie Ministrdw we wszystkich przypadkach, w ktérych miata by¢
stosowana procedura wspotdecydowania, zrownaniem roli Parlamentu Europejs-
kiego i Rady Ministrow w procesie legislacyjnym, uproszczeniem procedury
budzetowej, oparciem jej na procedurze wspotdecydowania i $cislejszym powigza-
niem z wieloletnimi perspektywami finansowymi Unii. Grupa robocza IX przed-
stawita réwniez w swoim raporcie propozycje zmian w katalogu instrumentéw
Prawnych. Wypowiedziata sie za hierarchicznym uporzadkowaniem i ujednolice-
niem systemu prawnego, proponujac podziat aktow prawnych na trzy zasadnicze
8rupy: akty legislacyjne (ustawa europejska, europejska ustawa ramowa), akty
nielegislacyjne (rozporzadzenie delegowane, decyzja europejska), akty wykonaw-
cze (europejskie rozporzadzenie wykonawcze, europejska decyzja wykonawcza)6r.

Konwent zaakceptowal propozycje Grupy roboczej IX dotyczace zaréwno
instrumentow prawnych, jak i procedur podejmowania decyzji. Zostaty one
nieznacznie zmodyfikowane, a nastepnie wprowadzone do projektu traktatu kon-
stytucyjnego63 Najwazniejszg zmiang w procesie podejmowania decyzji - z punktu
widzenia interesujgcej nas tutaj problematyki - byto umocnienie bazy legislacyjnej
dla neofunkcjonalnego procesu spill-over, poprzez uznanie procedury wspotdecydo-
wania za zwyklg procedure legislacyjng (ordinary legislative procedure), czyli
faktycznie procedure dominujgca (art. 111-302, ust. 1-15). Ponadto nastgpito
Poszerzenie zakresu stosowania tej procedury na niektdre obszary, objete dotad
Procedurami wspoétpracy i zgody. Natomiast najistotniejszg zmiang, odnoszacy sie

6 Europaischer Konvent. Die verstiirkte Zusammenarbeit, op.cit., s. 28.

67 The European Convention. Finat report of Working Group IX on Simplification, 29.11.2002,
CONV 424/02, s. 2-10.

8 A. Nowak-Far, Uproszczenie instrumentéw prawnych i mechanizméw decyzyjnych w przysztej
Unii Europejskiej, w: Przyszty Traktat konstytucyjny, op.cit., s. 54.
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do instrumentéw prawnych, byto uporzadkowanie obowigzujgcego systemu pra-
wnego przez wprowadzenie do niego wyraznej hierarchizacji i uzupetnienie go
przez ustanowienie nowego aktu prawnego, tzn. rozporzgdzenia europejskiego. Ten
nowy akt prawny miat byé wigzacy dla panstw cztonkowskich, co roéwniez
wzmacniato legislacyjng baze dla neofunkcjonalnego procesu spill-over. Akty
ustawodawcze, czyli ustawy europejskie (odpowiadajgce obecnym rozporzadze-
niom) i ramowe ustawy europejskie (odpowiadajace obecnym dyrektywom i decyz-
jom ramowym), miaty by¢ uchwalane, zasadniczo na wniosek Komisji, wspdlnie
przez Parlament Europejski i Rade Ministrow, zgodnie ze zwyklg procedurg
ustawodawczg. Jedynie w przypadkach wyraznie przewidzianych w Konstytucji
miaty by¢ one uchwalane przez Parlament Europejski z udziatem Rady Ministréw
lub przez Rade Ministrow z udziatem Parlamentu Europejskiego, zgodnie ze
specjalnymi procedurami ustawodawczymi (art. 33, ust. 1-2). Akty nieustawodaw-
cze, czyli rozporzadzenia europejskie (nowy instrument prawny) i decyzje europejs-
kie (odpowiadajgce obecnym decyzjom) miaty by¢ uchwalane przez Rade Mini-
strow, Komisje Europejskg i Europejski Bank Centralny na podstawie upowaznienia
zawartego w traktacie lub w celu wykonania aktu ustawodawczego. W szczegdlnie
okreslonych przypadkach decyzje europejskie miata przyjmowaé takze Rada
Europejska (art. 34, ust. 1-2, 35, ust. 1-2)69.

VIl NOWY PODZIAL KOMPETENCIJI MIEDZY INSTYTUCJAMI UNII EUROPEJSKIEJ

Nowy podziat kompetencji miedzy instytucjami Unii Europejskiej przyciggat
nie tylko uwage uczestnikdw obrad Konwentu. Do dyskusji na ten temat wigczyly
sie takze rzady panstw cztonkowskich i same instytucje Wsp6lnot Europejskich,
zwitaszcza Komisja Europejska i Parlament Europejski. W listopadzie 2002 r.
szefowie panstw irzaddw Hiszpanii, Wielkiej Brytanii i Francji - Jose Maria Aznar,
Tony Blair i Jacgues Chirac zgtosili wspdlng inicjatywe (zwang propozycja
»ABC”), wskazujgcg m.in. na potrzebe dalszego wzmocnienia pozycji Rady
Europejskiej w mechanizmie podejmowania decyzji przez ustanowienie urzedu
statego przewodniczacego Rady Europejskiej, ktory miatby przejgé wiekszosé
kompetencji przystugujacych dotad rotacyjnemu przewodniczagcemu. Propozycja
»ABC” wyrazata dazenia szeféw panstw i rzadow Hiszpanii, Wielkiej Brytanii
i Francji do wzmocnienia wspotpracy miedzyrzadowej kosztem wspdlnotowe;j.
Propozycji tej sprzeciwity sie jednak mniejsze kraje cztonkowskie, a takze Komisja
Europejska i Parlament Europejski. Obawiaty sie one ostabienia pozycji przewod-
niczagcego Komisji Europejskiej i interesow wspoélnotowych, a takze ograniczenia
roli mniejszych panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej70.

® Projekt Traktatu, op.cit., s. 32, 33, 234-236.
70 J.J. Wec, op.cit., s. 128.
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W zwigzku z tym w grudniu 2002 r. Komisja Europejska zgtosita Konwentowi
alternatywna inicjatywe, zwang projektem Romano Prodiego, zmierzajgcg do
wzmocnienia jej wihasnej pozycji w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej.
Przewodniczacy Komisji Europejskiej bytby wybierany kwalifikowang wiekszoscig
2/3 gtosow przez Parlament Europejski i zatwierdzany przez Rade Europejska.
Wzmocnienie pozycji Rady Europejskiej polegatoby na tym, ze otrzymataby ona
prawo do odwotywania kolegium Komisji Europejskiej. W ten sposéb Rada
Europejska znalaztaby sie jednak w stanie konkurencji z Parlamentem Europejskim,
ktory jako jedyna instytucja Wspolnot Europejskich miat dotagd prawo wyrazania
Wotum nieufnosci wobec Komisji Europejskiej in corpore. Ostabienie pozycji
Parlamentu Europejskiego wskutek podzielenia sie z Radg Europejskg upraw-
nieniami do wyrazania wotum nieufnosci wobec Komisji miatoby jednak zostaé
zrOwnowazone przez wyposazenie go w prawo do bezposredniego wyboru przewo-
dniczacego Komisji Europejskiej. Wszystkie decyzje Rady Ministrow zapadatyby
w trybie kwalifikowanej wiekszosci gtoséw. W sprawach szczegdlnej wagi obowia-
zywatby tryb tzw. podwdjnej wiekszosci gtoséw (co najmniej 13 z 25 krajow, ktdre
musiatyby wszelako reprezentowac potowe obywateli UE). Jedynie decyzje o przy-
jmowaniu do Unii Europejskiej nowych panstw cztonkowskich podejmowane
bytyby jednomysinie7l

W styczniu 2003 r. Chirac i Schroder zgtosili propozycje tzw. podwdjnego
przewodnictwa w Unii Europejskiej, sprawowanego przez statego przewodniczgce-
go Rady Europejskiej, wybieranego przez rzady panstw cztonkowskich, oraz
przewodniczacego Komisji Europejskiej, posiadajgcego mocniejszg niz dotad
legitymizacje demokratyczna, gdyz wybieranego przez Parlament Europejski.
Ponadto Chirac i Schroder zaproponowali ustanowienie urzedu ministra spraw
zagranicznych Unii Europejskiej. Propozycja tzw. podwoéjnego przewodnictwa
miata by¢ kompromisem, godzacym ze sobg poprzednie inicjatywy. Jednak
Ponownie zostatla oprotestowana przez mniejsze panstwa cztonkowskie, ktore
w obawie o utrate swego dotychczasowego znaczenia nadal wypowiadaty sie
zwiaszcza za utrzymaniem rotacyjnej prezydencji72

Do debaty na temat zmian instytucjonalnych wigczyt sie takze Parlament
Europejski. W licznych rezolucjach uchwalonych juz przed i w czasie trwania obrad
Konwentu Parlament Europejski wskazywat m.in. na potrzebe znaczgcego ograni-
czenia zakresu spraw gtosowanych jednomys$inie w Radzie Ministrow, uczynienia
Procedury wspotdecydowania zasadniczg procedurg legislacyjng, powotywania
sedziow Trybunatu Sprawiedliwos$ci i Sadu Pierwszej Instancji w trybie wiekszosci
kwalifikowanej, a takze uregulowania wsp6tpracy Trybunatu Obrachunkowego
2 krajowymi instytucjami kontroli finansowej, ktdrg miatby koordynowac specjalny
komitet kontaktowy.

7L Ibidem.
7 lbidem, s. 128, 129.
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Nowe zasady funkcjonowania systemu instytucjonalnego Unii zostaly opraco-
wane przez Prezydium Konwentu w raportach z 10 stycznia i 23 kwietnia 2003 r.
W pierwszym raporcie Prezydium dokonato przegladu zasad funkcjonowania
instytucji i organéw Wspdlnot Europejskich oraz sformutowato zalecenia w sprawie
ich zreformowania. Wskazato na potrzebe zapewnienia im skutecznosSci i przejrzys-
tosci w dziataniu, a takze niezbednej rownowagi miedzy najwazniejszymi instytuc-
jami w rozszerzonej Unii Europejskiej73. Drugi raport Prezydium zawierat juz
konkretne propozycje zmian w obrebie ,,ram instytucjonalnych”, ktére miaty odtad
tworzy¢: Parlament Europejski, Rada Europejska, Rada Ministréw, Komisja Euro-
pejska, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, Europejski Bank Centralny
i Trybunat Obrachunkowy. Raport zalecat przeprowadzenie gruntownych zmian
w sposobie funkcjonowania poszczeg6lnych instytucji, w tym m.in. ich struktury,
sktadu, podziatu kompetencji, trybu podejmowania decyzji, definicji wiekszosci
kwalifikowanej74. Mimo powszechnej krytyki zwolennikoéw rozwigzan neofunkc-
jonalnych Prezydium podtrzymato, cho¢ w zmodyfikowanej wersji, swojg wczes-
niejsza propozycje sformutowang we wstepnym projekcie traktatu, a dotyczacg
ustanowienia Kongresu Narodéw Europy jako gremium dyskusyjnego zajmujgcego
sie ,wsp6lnymi refleksjami na temat zycia politycznego w Europie”. Kongres
sktadatby sie w 1/3 z przedstawicieli Parlamentu Europejskiego, a w 2/3
z delegatow parlamentdw narodowych. Nie zajmowatby sie on dziatalnoScig
legislacyjng, zbieratby sie co najmniej raz w roku i obradowatby pod kierunkiem
przewodniczacego Parlamentu Europejskiego7s. Nalezy podkresli¢, ze przygotowa-
nie reformy instytucjonalnej zasadniczo r6znito sie od sposobu opracowania zmian
w innych obszarach funkcjonowania Unii. Reforma instytucjonalna zostata opraco-
wana w zasadzie przez Prezydium (a nie Grupe roboczg) i przedtozona plenum
Konwentu w ostatniej fazie obrad. Do pierwszej waznej dyskusji na ten temat doszto
dopiero w dniach 15-16 maja 2003 r. Dlatego ostateczna wersja projektu traktatu
konstytucyjnego w czesci dotyczacej systemu instytucjonalnego niewiele roznita sie
od raportu Prezydium z 23 kwietnia 2003 r. Jedng z istotniejszych zmian byta
rezygnacja Konwentu z kontrowersyjnego projektu ustanowienia Kongresu Naro-
déw Europy.

Zasady funkcjonowania systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej okreslone
zostaty mato jednoznacznie. Za gtéwne instytucje Unii Europejskiej autorzy
projektu traktatu konstytucyjnego uznali: Parlament Europejski, Rade Europejska,
Rade Ministrow, Komisje Europejska i Trybunat Sprawiedliwosci (art. 18). Trybu-
nat Obrachunkowy i Europejski Bank Centralny zaliczono do grupy innych
instytucji i organdw, w ktérej znalazty sie takze Komitet Regionéw i Komitet

73 Europaischer Konvent. Funktionsweise der Organe, 10.01.2003, CONV 477/03, s. 2-12.

7A Europaischer Konvent. Organe. Entwurf von Artikeln fur Titel IV des Teils | der Verfassung,
23.04.2003, CONV 691/03, s. 2-11.

% lbidem, s. 12.
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Ekonomiczno-Spoteczny (art. 29-31). Zaproponowane zmiany polegaty na
wiaczeniu Rady Europejskiej do systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej,
a takze na powrocie Rady Unii Europejskiej do poprzedniej nazwy Rady
Ministrow.

Przeciwstawne cele, dazenia i poglady zwolennikéw neofunkcjonalizmu
i liberalnej wspotpracy miedzyrzadowej w czasie obrad Konwentu pozostawity
swoje pietno na systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej. W efekcie projekt
traktatu konstytucyjnego stanowit nieudang probe wprowadzenia przyblizonej
réwnowagi miedzy metodg wspdlnotowg a metodg wspétpracy miedzyrzadowej
w tymze systemie. Projekt rozszerzat i wzmacniat kompetencje Parlamentu
Europejskiego, co niewatpliwie dziatato na korzy$é metody wspolnotowej. | tak,
Projekt nadawat Parlamentowi Europejskiemu prawo do wybierania przewod-
niczacego Komisji Europejskiej (art. 19, ust 1) oraz przeksztatcat procedure
wspotdecydowania w dominujaca (zwyktg) procedure ustawodawcza (art. 111-302,
ust. 1-15). Ponadto Parlament Europejski uzyskiwal takze nowe uprawnienia
w procedurze zmiany traktatu ustanawiajgcego Konstytucje (art. IV-7, ust. 1-2)
°raz dobrowolnego wystgpienia danego panstwa cztonkowskiego z Unii Europej-
skiej (art. 59, ust. 2). W pierwszej procedurze Parlament Europejski uzyskiwat
prawo - oprécz jak dotychczas Komisji Europejskiej i rzagddw panstw cztonkows-
kich do inicjatywy w zakresie zmian w traktacie, przedktadanych Radzie
Ministréw, a takze prawo do konsultowania go - podobnie jak i Komisji przez
Rade Europejskg w sytuacji, gdyby propozycja zmiany zostata zgtoszona.
W drugiej procedurze Parlament Europejski otrzymywat prawo do wyrazania
zgody na zawarcie przez Rade Ministréw umowy o wystapieniu danego panstwa
cztonkowskiego z Unii Europejskiej. ldei pogtebienia integracji stuzyt takze
przejety z Traktatu Amsterdamskiego i Nicejskiego zamyst ustanowienia w przy-
sztosci jednolitej dla wszystkich panstw cztonkowskich ordynacji wyborczej do
Parlamentu Europejskiego. Wszelako rdwnoczesne utrzymanie w projekcie
rozwigzania alternatywnego w postaci mozliwosci przeprowadzania wyboréw do
Parlamentu Europejskiego zgodnie z zasadami wspoélnymi dla wszystkich panstw
cztonkowskich znacznie ostabiatlo wspomniang teze o pogtebieniu integracji (art.
Ul-232, ust. 1)76.

Projekt rozszerzat i wzmacniat kompetencje przewodniczacego Komisji Euro-
pejskiej, nadajagc mu uprawnienia do mianowania i dymisjonowania komisarzy
europejskich i komisarzy bez prawa do gtosowania, a takze wyrazania zgody na
mianowanie przez Rade Europejska ministra spraw zagranicznych Unii Europejs-
kiej (art. 26, ust. 1-3, art. 27, ust. 1). Komisja Europejska miata zapewniac
reprezentacje Unii Europejskiej na zewnatrz we wszystkich sprawach, z wyjatkiem
Wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (art. 25, ust. 1). Oprocz wyjatkow

o Projekt zwiekszat tez liczbe deputowanych z 732 do 736 0s6b, por. Projekt Traktatu, op.cit., s. 21,
22>50, 259.
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przewidzianych w Konstytucji kazdy akt ustawodawczy winien by¢ przyjmowa-
ny na wniosek Komisji Europejskiej (art. 25, ust. 2)77. Nalezy podkresli¢, ze
zwilaszcza wzmocnienie i rozszerzenie kompetencji przewodniczgcego Komisji
Europejskiej i samego Parlamentu Europejskiego w procedurze powotywania
i odwotywania kolegium Komisji, przy rownoczesnym wytgczeniu z tej procedu-
ry Rady Ministréw (z wyjatkiem udziatu w odwotlywaniu pojedynczych komisa-
rzy), dziatato niewatpliwie na korzy$¢ zwolennikéw metody wspolnotowej.
Zmiana ta byta zresztg zgodna z propozycjami Komisji i Parlamentu zgtaszany-
mi w czasie obrad Konwentu. Z drugiej strony zmniejszenie liczby komisarzy
dysponujacych peinymi uprawnieniami, wprowadzone z inspiracji wiekszych
krajow, pozbawiato w trybie rotacji czes¢ panstw cztonkowskich ich dotych-
czasowego wplywu, jezeli nawet tylko teoretycznie, na decyzje podejmowane
przez Komisje Europejska.

Projekt traktatu konstytucyjnego nie wprowadzat zbyt wielu istotnych zmian
w odniesieniu do Trybunatu Sprawiedliwo$ci. Najwazniejsze z nich odnosity sie
do nazewnictwa, sposobu wytaniania i kompetencji Trybunatu. Jesli chodzi
0 nazewnictwo, to Trybunat Sprawiedliwo$ci miat odtagd obejmowac: Europejski
Trybunat Sprawiedliwosdci, Sad i sady wyspecjalizowane. Zmiana w trybie
wytaniania Trybunatu Sprawiedliwosci polegata na tym, ze rzady panstw
cztonkowskich przed podjeciem decyzji miaty konsultowa¢ w tej sprawie nowo
ustanowiony komitet, ztozony 2z siedmiu oséb, w tym bylych cztonkéw
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci i Sadu, cztonkéw krajowych sadéw
najwyzszych i prawnikéw o uznanej kompetencji, przy czym jedna z tych
kandydatur miata by¢ proponowana przez Parlament Europejski. Cztonkéw
komitetu miata mianowa¢ Rada Ministrow na wniosek prezesa Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci (art. 28, ust 1-3, art. 111-262)78 Najistotniejsze
zmiany dotyczgce kompetencji Trybunatu polegaty na objeciu jego kontrolg
organéw i agencji Unii w zakresie sprawdzania legalnosci aktéw prawnych

1 skargi na zaniechanie dziatania prawotwérczego (art. [111-270, 111-272),
uzyskaniu uprawnien w zakresie orzekania w sprawach proceduralnych przeciw-
ko panstwu cztonkowskiemu, naruszajgcemu wartosci Unii (art. 111-276),

uzyskaniu przez osoby fizyczne i prawne mozliwo$ci wnoszenia skarg przeciw
aktom o charakterze generalnym (art. 111-230), a takze zwigkszeniu efektywnosci
mechanizmu sankcji w przypadku nierespektowania przez kraje cztonkowskie
orzeczen Trybunatu (art. 111-267)79. Ponadto Trybunat Sprawiedliwosci miat
czuwaé nad tym, aby realizacja wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
nie prowadzita do naruszania kompetencji wytgcznych Unii (art. 12), kompeten-

77 lbidem, s. 25-27.

7 Ibidem, s. 28, 217.

M 1. Gesior, Organy sadownicze Unii Europejskiej w projekcie Traktatu konstytucyjnego, w:
Przyszty Traktat konstytucyjny, op.cit., s. 69-73.
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cji koordynacyjnych (art. 14) oraz kompetencji wspierajgcych, koordynujacych
> uzupetniajgcych (art. 16). Z drugiej strony miat on sprawowac kontrole nad
nienaruszaniem kompetencji Unii Europejskiej we wspolnej polityce zagranicznej
i bezpieczenstwa (art. 15) podczas wprowadzania w zycie polityk objetych
wspomnianymi wyzej kategoriami kompetencji (art. 111-209)80.

Zmiany dotyczace sposobu wytaniania Trybunatu ograniczaly w pewnej mierze
dotychczasowy wplyw panstw cztonkowskich i w tym sensie dziataly na korzysé
zwolennikdéw rozwigzarh neofunkcjonalnych. Natomiast przyktadami bezposred-
niego wzmocnienia metody wspolnotowej byty zmiany kompetencyjne, zmierzaja-
ce w kierunku zwiekszenia efektywnosci dziatan Trybunatu, objecia jego kontrolg
organdw oraz agencji Unii, a takze zwiekszenia uprawnief jednostek (o0séb
fizycznych i prawnych) w zakresie ochrony prawnej.

Na korzy$¢ wspoOtpracy miedzyrzadowej dziatalo natomiast znaczace umoc-
nienie pozycji Rady Europejskiej w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej.
Wyrazem wzmocnienia pozycji Rady Europejskiej byto juz samo nadanie jej
statusu instytucji, ustanowienie urzedu przewodniczacego Rady Europejskiej, nie
sprawujgcego mandatu narodowego, wybieranego (i odwolywanego) przez Rade
Europejska kwalifikowang wiekszoscig gtosow na dwu i potletnia, jednokrotnie
odnawialng kadencje, a takze rozszerzenie kompetencji Rady Europejskiej. Rada
Europejska uzyskiwata m.in. prawo do przedstawiania Parlamentowi Europejs-
kiemu kandydata na stanowisko przewodniczagcego Komisji Europejskiej (art. 26,
ust. 1), a takze prawo do podejmowania decyzji, z whasnej inicjatywy ijednomys-
Inie, zezwalajagcych na uchwalenie przez Rade Ministréow ustaw europejskich
leuropejskich ustaw ramowych zgodnie ze zwyk}g procedurg ustawodawcza, dla
ktérych to ustaw Konstytucja przewidywata szczegdlng procedure ustawodawcza,
1w koncu takze prawo do podejmowania decyzji europejskich, z wiasnej inic-
jatywy i jednomysinie, zezwalajacych Radzie Ministrow na stanowienie wigkszos-
cig kwalifikowang w dziedzinach, w ktérych Konstytucja przewidywata gtosowa-
nie jednomysine (art. 24, ust. 4). Jezeli Konstytucja nie stanowita inaczej, to Rada
Europejska podejmowata wszystkie swoje decyzje na zasadzie konsensu (art. 20,
ust. 4), Przewodniczacy Rady Europejskiej, ktérego uprawnienia w zasadzie nie
ulegty zmianie, miat m.in. przygotowywaé i prowadzi¢ jej posiedzenia, dbaé
0 osigganie konsensu w procesie podejmowania decyzji, reprezentowa¢ Unie
Europejskag na zewnatrz w sprawach wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczens-
twa, nie wchodzac jednak w kompetencje ministra spraw zagranicznych Unii.
(art- 21, ust. 1-3)8L

Jezeli Rada Europejska podejmowata decyzje w trybie wiekszosci kwalifikowa-
nej> to miata sie na nig sktada¢ wiekszos¢ gtosow panstw cztonkowskich, ktore
nuisialy reprezentowa¢ co najmniej 60% (3/5) ludnosci Unii Europejskiej (tzw.

Projekt Traktatu, op.cit., s. 16-19, 187-188.
8l Ibidem, s. 22-26.
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podwdjna wiekszos€). Jezeli Konstytucja nie wymagata, aby Rada Europejska
stanowita na wniosek Komisji lub jezeli Rada Europejska nie stanowita na wniosek
ministra spraw zagranicznych, to wowczas wymagana wiekszo$¢ kwalifikowana
wynosita 2/3 panstw, reprezentujgcych co najmniej 60% (3/5) ludnosci (art. 24,
ust. 1-2). W Radzie Europejskiej jej przewodniczacy i przewodniczacy Komisji
Europejskiej nie mogli bra¢ udziatu w gtosowaniu (art. 24, ust. 5)&

Podstawowg formacjg Rady Ministrow miata by¢ Rada ds. Ogdélnych i Legis-
lacji, zapewniajgca spojno$¢ prac catej Rady Ministrow. Wedtug niektorych
prawnikow stanowito to probe skupienia uprawnien legislacyjnych w jednej
formacji Rady Ministr6w8 Drugg formacjg Rady Ministrow miata by¢ Rada Spraw
Zagranicznych. Miataby ona ksztaltowaé wszystkie polityki zewnetrzne Unii
Europejskiej na podstawie strategicznych wytycznych Rady Europejskiej. Na jej
czele statby minister spraw zagranicznych Unii Europejskiej. Projekt dopuszczat
mozliwo$¢ ustanawiania przez Rade Europejska innych formacji Rady Ministréw,
co Swiadczyto o zamiarze ograniczenia w przysztosci liczby tych formaciji.
Formacjom Rady Ministrow mieliby przewodniczy¢, z wyjatkiem Rady Spraw
Zagranicznych, przez okres co najmniej 1roku przedstawiciele pafstw cztonkows-
kich na zasadzie rotacji (art. 23, ust. 1-4)%

Rada Ministrow miata podejmowaé swoje decyzje zasadniczo wiekszoscig
kwalifikowang, z wyjatkiem przypadkow, w ktérych Konstytucja stanowita inaczej.
Zdaniem teoretykéw gtosowania upraszczato to podejmowanie decyzji w Radzie
Ministréw, ale z drugiej strony tatwos¢ z jaka rzady panstw cztonkowskich mogty
zawigzywacé wiekszosciowe koalicje posrednio ostabiata znaczenie Rady Ministrow
w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej&. Kwalifikowana wiekszo$¢ gto-
sow miata sie opiera¢ na wspomnianej wyzej tzw. podwdjnej wiekszosci (art. 24,
ust. 1-2). Wszelako wbrew opiniom zwolennikow tzw. podwojnej wiekszosci
gtosowanie wedtug tej zasady nie gwarantowato demokratyzacji procedury pode-
jmowania decyzji. Zgodnie z teorig gtosowania réowny wptyw obywateli na wynik
gtosowania bytby mozliwy, gdyby znaczenie danego kraju w gtosowaniu byto
w przyblizeniu proporcjonalne do pierwiastka z liczby jego ludnosci, a nie do samej
liczby jego ludnosci8e.

Ministra spraw zagranicznych miata mianowa¢ Rada Europejska kwalifikowang
wiekszos$cig gtoséw za zgoda przewodniczacego Komisji Europejskiej, poniewaz
réwnoczes$nie miat on by¢ jednym z jej wiceprzewodniczgcych. Zgodnie z tg samg
procedurg Rada Europejska miata decydowaé o zakonczeniu petnienia przez niego
funkcji, ale nie kadencji, poniewaz nie byt to organ kadencyjny. Ustanowienie

& Ibidem, s. 22, 24, 25.

8 J. Barcz, op.cit., s. 511.

84 Projekt Traktatu, op.cit., s. 23, 24.

& W. Stomczynski, K. Zyczkowski, Wyliczony kompromis, ,,Rzeczpospolita” 30 | 2000.
8 Ibidem.
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urzedu ministra spraw zagranicznych, ktory przejmowat funkcje wysokiego przed-
stawiciela ds. wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczeristwa, komisarza ds.
stosunkéw zewnetrznych i wiceprzewodniczagcego Komisji Europejskiej, byto
wyrazem dgzen cztonkéw Konwentu do stworzenia wigkszej przejrzystosci i upro-
szczenia zasad realizowania przez Unieg polityki miedzynarodowej. Minister spraw
zagranicznych Unii Europejskiej winien kierowa¢ wspdlng politykg zagraniczng
i bezpieczenstwa oraz odpowiadaé¢ za catoksztalt stosunkéw zewnetrznych Unii
(art. 27, ust. 1-3)87. Nalezy podkre$li¢, ze nadanie ministrowi spraw zagranicznych
Unii rangi funkcjonariusza miedzynarodowego (jako wiceprzewodniczgcego Komi-
sji Europejskiej) i wyposazenie go w prawo do inicjatywy ustawodawczej $wiad-
czyto na korzy$¢ metody wspdlnotowej.

Mimo to zmiany wprowadzone do systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej
Przez projekt traktatu konstytucyjnego tylko w nieznacznym stopniu zmniejszaty
dotychczasowg przewage organdéw wspoéipracy miedzyrzadowej nad organami
Wspd6Inotowymi, gwarantowang uprawnieniami Rady Europejskiej i Rady Mini-
strow. Albowiem dos¢ znaczgcemu wzmocnieniu pozycji Parlamentu Europej-
skiego, przewodniczacego Komisji Europejskiej i czesciowo Trybunatu Sprawied-
liwosci, a takze ustanowieniu urzedu ministra spraw zagranicznych Unii
towarzyszyto rownoczesnie bardzo istotne umocnienie pozycji Rady Europejskiej
w tym systemie.

VIII REFORMA WSPOLNEJ POLITYKI ZAGRANICZNEJ | BEZPIECZENSTWA

W zwigzku z likwidacjg struktury filarowej obszar ten zostat wigczony do tzw.
dziatan zewnetrznych Unii Europejskiej, na ktdre sktadaty sie: wspolna polityka
Zagraniczna i bezpieczenstwa, wspolna polityka handlowa, wspdtpraca z pafistwami
trzecimi i pomoc humanitarna, a takze stosunki z organizacjami miedzynarodowymi
1Panstwami trzecimi8 Mimo wprowadzonych zmian w obszarze tym przewazaty
uadal elementy liberalnej wspdtpracy miedzyrzadowej. Najwazniejsze zmiany
Umacniajagce baze instytucjonalng i legislacyjng dla neofunkcjonalnego procesu
sPill-over to: ustanowienie urzedu ministra spraw zagranicznych Unii Europejskiej
1 wspomniane wyzej wyposazenie go w prawo do inicjatywy ustawodawczej,
decyzja o utworzeniu Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych (art. 111-197,
Ust- 3), ostabienie zasady konstruktywnego wstrzymania sie od dziatania, a takze
rezszerzenie mozliwosci gtosowania w trybie wiekszosci kwalifikowanej. Projekt
stawiat jednak na dalsze ,uelastycznianie” wspolnej polityki zagranicznej i bez-
Pleczenstwa. Swiadczyto o tym, wspomniane juz wyzej, rozszerzenie wzmocnionej

8 Projekt Traktatu, op.cit., s 27.
8 Ibidem, s. 324.
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wspotpracy na caty obszar wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, choé
z pewnymi ograniczeniami&.

Obok prawa do inicjatywy ustawodawczej minister spraw zagranicznych
uzyskat takze wptyw na dziatalno$¢ specjalnego petnomocnika ds. wspolnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa, w tym wspdlnej polityki bezpieczeistwa i obron-
nej9. Specjalny petnomocnik miat by¢ odpowiedzialny przed ministrem spraw
zagranicznych i mianowany przez Rade Ministrow na wniosek tegoz ministra, jezeli
tylko Rada uznataby to ,,za niezbedne” (art. 111-203). Minister spraw zagranicznych
miat reprezentowac¢ Unie Europejskg w sprawach wspolnej polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa oraz realizowac te polityke wraz z rzgdami parnstw cztonkowskich
(art. 39, ust. 4, art. 111-197, ust. 1-2). Uchwatly w sprawie wspélnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa miaty by¢é podejmowane jednomysinie, zasadniczo
przez Rade Europejska i Rade Ministrow, i mogty by¢ tylko decyzjami europejskimi
(art. 39, ust. 7-8). Rada Europejska i Rada Ministrow miaty stanowi¢ w tej
dziedzinie na wniosek rzagdéw panstw cztonkowskich, ministra spraw zagranicznych
Unii lub ministra spraw zagranicznych Unii wspieranego przez Komisje Europejska
(art. 39, ust. 7). Jednak z powodu koniecznosci pogodzenia rezimu miedzyrzgdowe-
go i wspolnotowego status prawny decyzji europejskiej podejmowanej w tym
obszarze réznit sie od ,,normalnych” decyzji europejskich9L Z obszaru wspélnej
polityki zagranicznej i bezpieczeristwa wyraznie wytgczone zostaly ustawy europej-
skie i europejskie ustawy ramowe (art. 39, ust. 7)92 Europejska Stuzba Dziatan
Zewnetrznych winna wspiera¢ ministra spraw zagranicznych w wykonywaniu jego
obowigzkéw i stanowi¢ namiastke europejskiej stuzby dyplomatycznej. Miata ona
zosta¢ powotana za zgodg Rady Ministréw i Komisji Europejskiej (bez uszczerbku
dla Parlamentu Europejskiego) w pierwszym roku po wejSciu w zycie traktatu
konstytucyjnego. Winna sktada¢ sie z urzednikéw odpowiednich wydziatébw Sekre-
tariatdbw Generalnych Rady Ministréw i Komisji Europejskiej, a takze oddelegowa-
nego personelu krajowych stuzb dyplomatycznych (art. 111-197, ust. 3)%.

Nowym elementem w dziedzinie wspélnej polityki zagranicznej i bezpie-
czenstwa byto wyrazne ostabienie obowigzujgcej dotagd zasady konstruktywnego
wstrzymania sie¢ od dziatania. Nastgpito to wskutek powigzania zasady kon-
struktywnego wstrzymania sie od dziatania z tzw. klauzulg demograficzng. Decyzje

8 Zmiany te zostaty zaproponowane przez Grupe robocza VII (Dziatania zewnetrzne) i wprowa-
dzone do projektu traktatu, por. Por. Schlussbericht der Gruppe VII ,,AuGenpolitisches Handeln”.
16.12.2002, CONV 459/02, s. 2-10.

P Prawo do inicjatywy ustawodawczej w tej dziedzinie posiadaty rzady panstw cztonkowskich,
minister spraw zagranicznych Unii lub minister spraw zagranicznych Unii wspierany przez Komisje
Europejska (art. 39, ust. 7), por. Projekt Traktatu, op.cit., s. 36.

9 J. Barcz, op.cit., s. 513.

@ Projekt Traktatu, op.cit., s. 35, 36, 185.

B lbidem, s. 182, 293.
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europejskie, dla ktorych Konstytucja przewidywata gtosowanie jednomysine, nie
moglty dojs¢ do skutku, jezeli liczba panstw, ktére wstrzymaly sie od gtosu
i ztozyty w zwigzku z tym stosowne oswiadczenie, wynosita co najmniej 1/3
ogolnej liczby krajow cztonkowskich, reprezentujgcych co najmniej 1/3 ludnosci
Unii (art. 111-201, ust. )%

Projekt traktatu konstytucyjnego rozszerzat, cho¢ nieznacznie, zakres spraw,
w ktdrych Rada Ministrow mogta uchwala¢ swoje decyzje kwalifikowang wiekszos-
cig gtosow. Byly to nadal przypadki wyjatkowe i dotyczyty decyzji europejskich
w sprawie dziatan i stanowisk Unii podejmowanych na wniosek ministra spraw
zagranicznych Unii przedtozony w wyniku specjalnego zadania, ktére Rada
Europejska skierowata do niego z wiasnej inicjatywy lub inicjatywy ministra
(art. 111-201, ust. 2). Wszelako gtosowanie nie dochodzito do skutku, jezeli cztonek
Rady Ministrow wydat oswiadczenie, ze z istotnych wzgledoéw polityki krajowej
zamierza sie sprzeciwi¢ przyjeciu decyzji podejmowanej wiekszosScig kwalifikowa-
ng. Wtedy Rada Ministrow, stanowigc wiekszoscig kwalifikowang, mogta zazgdac
przedtozenia tej sprawy Radzie Europejskiej w celu podjecia decyzji jednomysinie
(art. 111-201, ust. 2). Ponadto w innych sytuacjach niz przewidziane w art. 111-201,
ust. 2 Rada Europejska mogta jednomysSlnie zadecydowad, iz Rada Ministrow
Powinna stanowi¢ wiekszoscig kwalifikowang, co stwarzato perspektywe dla
dalszego rozszerzenia mozliwos$ci gtosowania w tym trybie (art. 111-201, ust. 3)%.

IX REFORMA WSPOLNEJ POLITYKI BEZPIECZENSTWA | OBRONNEJ

Wspdlna polityka bezpieczenistwa i obronna stanowita integralng cze$¢ wspoélnej
Polityki zagranicznej i bezpieczeiAstwa. Mimo wprowadzonych zmian w obszarze
tym w dalszym ciggu zdecydowanie przewazaty pierwiastki liberalnej wspdtpracy
miedzyrzagdowej. Wyrazem pewnego, cho¢ nieznacznego, umocnienia bazy in-
stytucjonalnej i legislacyjnej dla neofunkcjonalnego procesu spill-over byto nadanie
ministrowi spraw zagranicznych Unii inicjatywy ustawodawczej w tej dziedzinie,
Podjecie decyzji o utworzeniu Europejskiej Agencji Zbrojen, Badan i Potencjatu
Wojskowego; rozszerzenie zakresu zadan realizowanych w ramach tzw. misji
Petersberskich, a takze wprowadzenie tzw. klauzuli solidarnosci. Trzy ostatnie
zmiany miaty sie jednak opiera¢ zaréwno na wspoétpracy miedzyrzadowej, jak
1wspolnotowej. Z drugiej jednak strony projekt traktatu konstytucyjnego zapowia-
dat daleko idgce ,uelastycznienie” wspdlnej polityki bezpieczenstwa i obronnej,
0 czym Swiadczyt zamiar ustanowienia tzw. wspoOtpracy strukturalnej i tzw.
wzajemnej obrony. W obu przypadkach panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej

A lbidem, s. 184.
% lbidem, s. 184, 185.
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miatyby nawigzywaé wspétprace wojskowgq opierajac sie réwniez na konstrukcji
prawnej wzmocnionej wspOtpracy lub na odmianie tak rozumianej wspGtpracy9.

Decyzje europejskie dotyczace realizacji wspdlnej polityki bezpieczenstwa
i obronnej miata podejmowac Rada Ministrow, stanowigc jednomyslinie, na wniosek
ministra spraw zagranicznych Unii lub na wniosek panstwa cztonkowskiego.
Minister, w stosownych przypadkach wspd6lnie z Komisjg Europejska, mogt
zaproponowaé wykorzystanie zaréwno Srodkéw krajowych, jak i instrumentéw
unijnych (art. 40, ust. 4)97.

Europejska Agencja Zbrojen, Badan i Potencjatu Wojskowego miata na celu
m.in. okre$lanie wymogdéw operacyjnych, wzmacnianie bazy przemystowej i tech-
nologicznej sektora obronnego i udziat w okreslaniu europejskiej polityki w za-
kresie potencjatu i zbrojen (art. 40, ust. 3, I11-212, ust. 1). Wspdlna polityka
bezpieczenstwa i obronna winna zapewnia¢ Unii zdolno$¢ operacyjna, opartg na
srodkach cywilnych i wojskowych. Unia Europejska mogta z nich korzystac¢
w misjach przeprowadzanych poza jej obszarem, ale zgodnie z zasadami Karty
Narodéw Zjednoczonych (art. 40, ust.l)®B

Projekt znacznie rozszerzat zakres realizowanych przez Unie Europejskg misji
petersberskich. Mialy one obejmowac: wspdlne dziatania rozbrojeniowe, misje
humanitarne i ratunkowe, misje wojskowego doradztwa i wsparcia, misje zapobie-
gania konfliktom i utrzymywania pokoju oraz misje zbrojne stuzace zarzgdzaniu
kryzysami, w tym przywracaniu pokoju i stabilizacji sytuacji po konfliktach. Misje
te mogty tez przyczynia¢ sie do walki z terroryzmem, w tym przez wspieranie
pafstw trzecich w zwalczaniu terroryzmu na ich terytoriach (art. 111-210, ust. 1).
Zadania te bytyby wykonywane z wykorzystaniem potencjatu zapewnianego przez
panstwa cztonkowskie (art. 40, ust. 1). Panstwa cztonkowskie wspdlnie tworzace
wielonarodowe sity zbrojne mogty réwniez przekazywac je do dyspozycji wspélnej
polityki bezpieczenstwa i obronnej (art. 40, ust. 3). Decyzje europejskie dotyczace
misji, okreslajagce ich cel, zakres oraz warunki realizacji, miataby podejmowac
jednomysinie Rada Ministrow. Koordynacje cywilnych i wojskowych aspektow
misji miat zapewnia¢ minister spraw zagranicznych Unii pod kierunkiem Rady
Ministrow i w $cistym porozumieniu z Komitetem Politycznym i Bezpieczenstwa
(art. 111-210, ust. 2)".

Klauzula solidarno$ci méwita o solidarnym wspdtdziataniu panstw cztonkows-
kich, jezeli dane panstwo cztonkowskie statoby sie ofiarg ataku terrorystycznego,
kleski zywiotowej lub katastrofy spowodowanej przez cztowieka. Woéwczas Unia
miata mobilizowa¢ wszystkie bedace w jej dyspozycji instrumenty, w tym S$rodki

% Zmiany te zostaly zaproponowane przez Grupe roboczg VIII (Obrona) i wprowadzone do
projektu traktatu, por. Por. Schlussbericht derGruppe VIII ,Verteidigung”, 16.12.2002, CONV 461/02,
s. 1-25.

97 Projekt Traktatu, op.cit., s. 37.

B Ibidem, s. 36, 37. 189.

9 Ibidem, s. 36, 37, 188.
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wojskowe, udostepnione przez panstwa cztonkowskie w celu (1) zapobiegania
zagrozeniu terrorystycznemu na terytorium panstw cztonkowskich, (2) ochrony
instytucji demokratycznych i ludnosci cywilnej w przypadku ataku terrorystycz-
nego, (3) wspierania panstw cztonkowskich na ich terytorium na wniosek ich wiadz
Politycznych w przypadku ataku terrorystycznego, (4) niesienia pomocy panstwom
cztonkowskim na ich terytorium na wniosek ich wtadz politycznych w przypadku
katastrofy lub kleski (art. 42, ust. 1). Decyzje europejskg w sprawie warunkow
wprowadzenia klauzuli solidarnosci miata podejmowaé Rada Ministrow na
Wspdlny wniosek Komisji Europejskiej i ministra spraw zagranicznych (111-231,
ust. 1)10

Wspétpraca strukturalna mogta by¢ ustanowiona miedzy panstwami cztonkows-
kimi Unii, spetniajagcymi wyzsze kryteria wydolnosci wojskowej oraz zamierzajacy-
mi przyja¢ wieksze zobowigzania w tej kwestii (art. 40, ust. 6, 111-213, ust. 1).
Projekt przewidywat, ze we wspotpracy strukturalnej miaty by¢ generalnie stosowa-
ne zasady wzmocnionej wspOtpracy (art. 111-213, ust. 5). Wzajemna obrona miata
by¢ forma scislejszej wspotpracy panstw cztonkowskich Unii, wyrazajgca sie w ich
gotowosci i zdolnoSci do udzielania pomocy i wsparcia wojskowego jednemu
z uczestniczacych w niej panstw zgodnie z art. 51 Karty Narodéw Zjednoczonych
(art. 40, ust. 7, 111-214, ust 1-4)10L

X REFORMA WSPOLPRACY POLICYJINEJ | SADOWEJ W SPRAWACH KARNYCH

Wspétpraca policyjna i sgdowa w sprawach karnych zostata wigczona do tzw.
Polityk i dziatan wewnetrznych, a $cislej mdéwigc do przestrzeni wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwos$cil® Projekt zaktadat ustanowienie przez Rade Mini-
strow na mocy ustawy europejskiej Prokuratury Europejskiej przy Eurojust.
Miataby sie ona zajmowa¢ dochodzeniem, $ciganiem i stawianiem przed sgdem,
w razie potrzeby w powigzaniu z Europolem, oséb, ktére jako sprawcy lub
Wspdtsprawcy popetnili powazne przestepstwa, dotykajgce wiecej niz jedno panst-
wo cztonkowskie, a takze przestepstwa przeciwko interesom finansowym Unii.
Prokuratura Europejska miataby uprawnienia do wnoszenia przed wiasciwymi
sadami panstw cztonkowskich publicznego oskarzenia w odniesieniu do tych
Przestepstw (art. 111-175, ust. 1-2)1B

Inne wazniejsze zmiany dotyczace wspOtpracy policyjnej i sadowej w sprawach
karnych objety prawo do inicjatywy ustawodawczej, a takze rodzaj i tryb stanowio-
nych uchwat. W obu wymienionych obszarach Rada Ministrow mogta stanowi¢ na

1D Ibidem, s. 205.
0 Ibidem, s. 37, 38, 189-191.
1® Ibidem, s. 323.

1B Ibidem, s. 165, 166.
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whniosek Komisji Europejskiej lub z inicjatywy 1/4 panstw cztonkowskich
(art. 111-165), co znacznie ostabiato dotychczasowe uprawnienia inicjatywne
rzgdow tychze panstw. Inaczej niz miatlo to miejsce w przypadku wspdlnej
polityki zagranicznej i bezpieczeAstwa Rada Ministrow mogta podejmowac
w obszarze wspoétpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych ustawy

europejskie i europejskie ustawy ramowe (art. Il1-171, ust. 1, [11-176, ust.
1). Decyzje podejmowane przez Rade Ministrow miaty by¢ stanowione je-
dnomys$iniel

Mimo wprowadzonych zmian w obu obszarach przewazaty elementy liberalnej
wspOtpracy miedzyrzadowej nad pierwiastkami neofunkcjonalnymi. Uprawnienia
operacyjne w obu dziedzinach nalezaty do wasciwych organéw panstw cztonkows-
kich, za$ instytucje unijne, takie jak: Eurojust czy Europol miaty jedynie wspierac
i wzmacnia¢ koordynacje oraz wspOtprace miedzy panstwami cztonkowskimi.
Europol mégt wprawdzie prowadzi¢ dziatania operacyjne wspdlnie z wiasciwymi
organami panstw cztonkowskich, ale nie miat mozliwosci uzycia na ich terytorium
srodkéw przymusu, albowiem uprawnienia te nalezaty wytacznie do kompetencji
wiasciwych organow krajowych.

XI PRZEZWYCIEZENIE TZW. DEFICYTU DEMOKRACIJI

Sprawa przezwyciezenia tzw. deficytu demokracji nalezata do najstarszych
i zarazem najtrudniejszych wyzwan, stojgcych przed Wspolnotami Europejskimi
i Unig Europejskalll W czasie obrad Konwentu zagadnienie to koncentrowato sie
na takich kwestiach, jak: usprawnienie procesu podejmowania decyzji, umocnienie
pozycji Parlamentu Europejskiego jako jedynego organu przedstawicielskiego
w Unii Europejskiej, zwiekszenie wptywu parlamentow krajéw cztonkowskich oraz
organ6w przedstawicielskich szczebla regionalnego i lokalnego na polityke Unii
Europejskiej, a takze wzmocnienie roli spoteczenstwa obywatelskiego w procesie
integracji.

Zagadnienia dotyczace usprawnienia procesu podejmowania decyzji oraz umoc-
nienia pozycji Parlamentu Europejskiego zostaty oméwione wyzej. W tym miejscu
warto jedynie wspomnieé, ze podczas obrad Konwentu nie uzgodniono wprawdzie
catkowitej rezygnacji z zasady jednomysinosci, ale udato sie wypracowaé kom-
promis w sprawie wprowadzenia dalszych ograniczen co do jej stosowania (m.in.
w dziedzinie stosunkdw zewnetrznych), a takze wykorzystania alternatywnego
instrumentu, jakim mogta by¢ ,wzmocniona wspotpraca”.

104 Ibidem, s. 159, 163, 164, 166.

16 Zagadnienie to stato sie przedmiotem kontrowersji miedzy rzadami panstw cztonkowskich juz
w potowie lat sze$¢dziesigtych, czego wyrazem byt tzw. kompromis luksemburski z 29 stycznia 1966 r.,
szerzej na ten temat por. K. Michatowska-Gorywoda, op.cit., s. 117-119.
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Relacje miedzy parlamentami panstw cztonkowskich a Unig Europejska
uregulowane zostaly w zalgczniku do projektu traktatu konstytucyjnego, tzn.
protokole w sprawie roli parlamentéw narodowych w Unii Europejskiej. Protokdt
naktadat na Komisje Europejska obowigzek przesytania parlamentom narodowym
panstw cztonkowskich wszystkich dokumentéw konsultacyjnych (zielone ksiegi,
biate ksiegi i komunikaty), rocznego programu prac legislacyjnych oraz
wszelkich dokumentéw dotyczacych planowania legislacyjnego lub strategii
politycznej, a takze wszystkich wnioskéw ustawodawczych, kierowanych do
Parlamentu Europejskiego i Rady Ministrow. Parlamenty narodowe mogty
przesyta¢ przewodniczagcym Parlamentu Europejskiego, Rady Ministrow i Komi-
sji Europejskiej uzasadniona opinie na temat zgodnosci wniosku ustawodaw-
czego z zasadg pomocniczosci. Protokdt nakladal takze na Rade Ministrow
obowigzek przekazywania parlamentom narodowym i rzgdom panstw cztonkows-
kich protokotow z posiedzen Rady Ministrow rozpatrujgcej wnioski ustawodaw-
cze. Réwniez Trybunat Obrachunkowy byt zobowigzany do przesytania swoich
rocznych sprawozdan rownoczesnie z przekazaniem ich do Parlamentu Europejs-
kiego i Rady Ministrow. Konferencja Komisji ds. europejskich dziatajgcych
w parlamentach narodowych (COSAC) mogta przedktadaé pod rozwage Par-
lamentu Europejskiego, Rady Ministrow i Komisji Europejskiej wszelkie uwagi,
ktére uznataby za wiasciwe. COSAC mogta réwniez organizowa¢ konferencje
miedzyparlamentarne na wybrane tematy, w szczegdlnosci w celu oméwienia
Wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczefAstwa oraz wspdlnej polityki bez-
pieczenstwa i obronnej. Uwagi przedktadane przez Konferencje nie wigzatyby
Parlamentéw narodowychlb

Wzmocnienie roli spoteczeristwa obywatelskiego w procesie integracji udato sie
osiggna¢ przez ustanowienie mechanizmu konsultacji z obywatelami, tj. obywatels-
kiej inicjatywy ustawodawczej, potwierdzenie ramowych uwarunkowan dla wy-
ksztatcenia sie europejskiego prawa wyborczego i europejskiego prawa partyjnego,
atakze wspomniangjuz wyzej inkorporacje Karty Praw Podstawowych do projektu
traktatu konstytucyjnego. Obywatelska inicjatywa ustawodawcza miata by¢ zgta-
szana przez co najmniej milion oséb, pochodzacych ze znacznej liczby panstw
cztonkowskich, w sprawach, w ktérych zdaniem obywateli wykonanie Konstytucji
Wymagato uchwalenia aktu prawnego (art. 46, ust. 4). Odnosnie do partii politycz-
nych na poziomie europejskim projekt powtarzat postanowienia zawarte w traktacie
amsterdamskim i nicejskim, ze partie te przyczyniajg sie do ksztattowania europejs-
kiej Swiadomosci politycznej i wyrazania woli obywateli (art. 45, ust, 4), za$ ich
status, w szczegOlnosci zasady dotyczace ich finansowania, okresla ustawa europej-
ska (art. 111-233)107.

Projekt Traktatu, op.cit., s. 263-265.
107 Ibidem, s. 41, 42. 207.
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X1l UWAGI KONCOWE

Dnia 18 czerwca 2004 r., po dziewieciu miesigcach dramatycznych negocjaciji,
przywédcy 25 krajow cztonkowskich Unii Europejskiej podczas posiedzenia
w Brukseli przyjeli traktat konstytucyjny. Tylko nieznacznie odbiegat on od
projektu przygotowanego przez Konwent. Oficjalne podpisanie traktatu ma nastgpié¢
jesienig 2004 r. w Rzymie. Najwazniejsze zmiany wprowadzone do traktatu
konstytucyjnego w czasie szczytu w Brukseli polegaty na modyfikacji gtosowania
w trybie tzw. podwdjnej wiekszosci, na ktérg miato sie odtad sktada¢ co najmniej
55% gtosow panstw, reprezentujgcych co najmniej 65% ludnosSci, utrzymaniu do
2014 r. zasady, ze kazde panstwo desygnuje jednego komisarza do Komisji
Europejskiej z petnym prawem do glosowania, wprowadzeniu tzw. prezydencji
grupowej w Radzie Ministréw, ktéra miata by¢ sprawowana réwnoczesnie przez
trzy paristwa w ciggu 18 miesiecy, a takze zachowaniu zasady, ze wspélna polityka
bezpieczenstwa i obronna Unii nie bedzie kolidowala z dziatalnoSciag NATO
w Europie.

Projekt traktatu konstytucyjnego potwierdzat wypracowany juz w poprzednich
latach model integracji oparty na wzajemnym przenikaniu sie pierwiastkdéw
neofunkcjonalnych z elementami liberalnej wspotpracy miedzyrzadowej. Umoc-
nienie bazy legislacyjnej i instytucjonalnej dla neofunkcjonalnego procesu
spill-over nastapito w wyniku uznania i rozszerzenia podstawowych zasad demo-
kracji jako wartosci Unii Europejskiej, inkorporacji Karty Praw Podstawowych do
projektu traktatu konstytucyjnego, nadania Unii Europejskiej osobowosci prawnej,
dalszego wzmocnienia kompetencji Parlamentu Europejskiego, Komisji Europejs-
kiej i Trybunatu Sprawiedliwosci, uczynienia z procedury wspétdecydowania
i procedury gtosowania wiekszoscig kwalifikowang dominujgcych procedur w pro-
cesie legislacyjnym i w procesie podejmowania decyzji, ustanowienia urzedu
ministra spraw zagranicznych Unii Europejskiej, likwidacji struktury filarowej Unii
Europejskiej, przyjecia deklaracji w sprawie ustanowienia Europejskiej Stuzby
Dziatan Zewnetrznych, przyjecia protokotu w sprawie Eurogrupy, w celu zacies-
nienia wspotpracy krajow nalezgcych do Unii Ekonomicznej i Walutowej, a takze
ustanowienia Prokuratury Europejskiej. Umocnieniu bazy legislacyjnej i instytuc-
jonalnej dla neofunkcjonalnego procesu spill-over towarzyszyto dalsze wzmoc-
nienie wspolipracy miedzyrzadowej w procesie integracyjnym, wyrazajace sie
przede wszystkim we wzroscie znaczenia Rady Europejskiej, wprowadzeniu
klauzuli o mozliwoséci dobrowolnego wystapienia paristw cztonkowskich z Unii
Europejskiej, przyjeciu protokotu o roli parlamentéw narodowych w Unii Europejs-
kiej, przyjeciu protokotu w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonal-
nosci, a takze utrzymaniu liberalnej wspotpracy miedzyrzadowej jako dominujacej
zasady w realizacji celéw w obszarach nalezgcych dotad do Il i 11l filaru. Projekt nie
rozwigzywat problemu tzw. deficytu demokracji, cho¢ potwierdzit trwale dazenie
Unii Europejskiej w tym kierunku (instytucja inicjatywy obywatelskiej, podstawy
europejskiego prawa wyborczego i partyjnego. Karta Praw Podstawowych).
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ABSTRACT

The arlicle reconstructs the dehate on the reform ofthe European Union that took place during the
assembly ofthe European Convent. The work ofthe Convent resulted in a draft ofthe constitutional treaty
in July 2003, which was approved by the leaders ofthe member states ofthe EU at the session in Brussels
in June 2004. The authorfocuses on thefollowing issues: thefuture functional model ofthe EU, axiology
ofthe EU, division ofcompetence between the Union and the member states, the legat personality ofthe
EU, the tightening ofcollaboration between the member states, juridical instruments and procedures of
decision making, a new division ofcompetence among the institutions ofthe EU, a refom: ofthe 2nd and
3rd pillar of the EU, ways of overcoming the so called deficiency of democracy.
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Praca jest efektem badan prowadzonych przez inter-
dyscyplinarny zesp6t pracownikéw Instytutu Zachodniego,
dotyczacych réznych aspektéw funkcjonowania Republiki
Federalnej Niemiec od momentu zjednoczenia w 1990 r. do
2002 r. Przedmiotem zainteresowania staty sie trzy gtéwne
ptaszczyzny: ekonomiczna, spoteczna i polityczna. Zdecy-
dowano sie skoncentrowac wtasnie na zagadnieniach z tych
dziedzin uwazajgc, ze majg one kluczowe znaczenie dla
dalszego rozwoju demokracji niemieckiej, wzmacniania po-
tencjalu gospodarczego i spotecznego RFN, postepéw
integracji europejskiej, wreszcie ksztattowania sie nowej roli
Niemiec na arenie miedzynarodowej. Opisano zatem proces
gospodarczej integracji obu czesci Niemiec, przemiany
w sferze spotecznej, w systemie partyjnym oraz w sposobie
zachowan wyborczych, przedstawiono réwniez kontynuacije
i nowe elementy w polityce zagranicznej. Dzieki temu udato
sie dokona¢ warto$ciowego iwyczerpujacego bilansu doko-
nan, osiggniec i porazek zjednoczonych Niemiec zaréwno
w polityce wewnetrznej, jak i na arenie miedzynarodowej,
zwlaszcza w integrujgcej sie Europie.
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