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Konstytucja
dla eurokratów,
nie dla narodów

Georges Berthu, MEP (Mouvement Pour La France, Francja)

Streszczenie
PROJEKT KONSTYTUCJI EUROPEJSKIEJ przygotowany przez Konwent
wzmacnia charakter ponadnarodowy instytucji unijnych, by ustanowiæ nieod-
wracaln¹ federaln¹ podstawê dla rozszerzonej Europy.

Super-pañstwo europejskie oczywiœcie nie zosta³o jeszcze ukoñczone, ale wy-
znaczono jego ramy, podobnie jak zdefiniowano mechanizmy, które w przy-
sz³oœci pozwol¹ na jego dope³nienie bez kolejnej rewizji traktatu.

To ponadnarodowe pog³êbienie przyniesie wynik dok³adnie odwrotny do po-
wierzonego przez mandat udzielony w Laeken: podporz¹dkowuj¹c demokra-
cje krajowe i os³abiaj¹c ich kontrolê, bez mo¿liwoœci zast¹pienia ich w sposób
jakoœciowo porównywalny, oddali ono jeszcze bardziej Europê od obywateli,
zamiast ich do niej przybli¿yæ.

Kierunek ten jest owocem b³êdnej strategii: w obliczu rozszerzenia instytucje
europejskie chc¹ utwierdziæ sw¹ w³adzê, podczas gdy jedynym rzeczywistym
rozwi¹zaniem by³aby geometria zmienna. Zak³ada ona poszanowanie demo-
kracji krajowych, co jest jedynym sposobem na powstanie bardziej wolnej i
pogodzonej z narodami Europy.

* * *
W grudniu 2000 r. Rada w Nicei rozpoczê³a proces opracowywania nowego
traktatu, uznaj¹c domyœlnie, ¿e pomimo wysi³ków w³o¿onych w Amsterdamie
i Nicei, instytucje europejskie nadal nie osi¹gnê³y równowagi i nadal nie s¹
dostosowane do rozszerzenia. Prawdê mówi¹c, równowaga ta jest niemo¿liwa,
gdy¿ usi³ujemy przyj¹æ najwiêksz¹ dot¹d krajów do jednolitego instytucjonal-
nego m³yna, jakim jest super-pañstwo.
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Niestety, jak stwierdzono przy opracowywaniu traktatu amsterdamskiego i Ni-
cejskiego, nowy proces znalaz³ siê w rêkach federalistów, tak ¿e jego wynik
nie jest lepsz¹ odpowiedzi¹ na istniej¹ce problemy ni¿ dotychczasowe traktaty.

Faktycznie „Konwent w sprawie przysz³oœci Europy”, pod przewodnictwem
Valéry’ego Giscarda d’Estaing, powo³any na szczycie Rady w Laeken (gru-
dzieñ 2001 r.), rzuci³ siê „na z³amanie karku” do redakcji konstytucji europej-
skiej, która nie rozwi¹zuje nierozwi¹zywalnego równania, jakim jest rozsze-
rzenie, a w dodatku jeszcze bardziej oddala Europê od jej narodów.

Od 18 lipca br. dysponujemy ostatecznym projektem Konwentu przed³o¿onym
konferencji miêdzyrz¹dowej. Zredagowaliœmy do niego komentarz z podzia³em
na artyku³y, opublikowany na naszej stronie internetowej www.autre-europe.org.

Projekt ten w ca³oœci podporz¹dkowany jest celowi ustanowienia nieodwracal-
nych ram dla super-pañstwa, które mia³oby (nies³usznie) byæ jedynym sposo-
bem zarz¹dzania rozszerzon¹ Europ¹.

Niestety postulat ten oznacza wiêcej ponadnarodowoœci, a wiêc mniej posza-
nowania demokracji krajowych, po prostu mniej demokracji. A za spraw¹ okrut-
nej ironii historii, deficyt demokracji doprowadzi do zablokowania zasadni-
czego, w zamierzeniach jego obroñców, celu super-pañstwa, jakim jest zarz¹-
dzanie rozszerzon¹ Europ¹.

Projekt Konwentu nie koñczy budowy super-pañstwa. Wprowadza jednak ogólne
ramy i mechanizmy, które bêd¹ mog³y doñ doprowadziæ (jak na przyk³ad „klau-
zule-k³adki”) bez praktycznie ¿adnej póŸniejszej rewizji.

Stosuj¹c metodê Monneta, a¿ do dzisiaj cel ostateczny by³ ukryty. Konstrukcja
europejska, mówiono ¿eby „zamydliæ oczy”, jest dzie³em samym w sobie. Tak-
tyka ta skoñczy³a siê. W projekcie konstytucji widzimy wy³aniaj¹ce siê osobno
super-pañstwo.

I. Piêæ kryteriów super-pañstwa

1. Nadrzêdnoœæ prawa europejskiego
Artyku³ I-10 projektu konstytucji oœwiadcza: „Konstytucja i prawo uchwalone przez
instytucje Unii wykonuj¹ce przyznane jej kompetencje, maj¹ pierwszeñstwo przed
prawem pañstw cz³onkowskich”. Inaczej mówi¹c, Konstytucja Europejska i wszyst-
kie kolejne prawa europejskie (w tym zwyk³e rozporz¹dzenie Komisji) maj¹ wartoœæ
wy¿sz¹ ni¿ Konstytucje krajowe, uchwalone nawet w najbardziej uroczystej formie.

Idea ta by³a ju¿ obecna w orzecznictwie Trybuna³u Sprawiedliwoœci od lat 60.
i nawet zosta³a wprowadzona w sposób pok¹tny do protoko³u traktatu amster-
damskiego. Jednak nie wolno nabraæ siê na argument federalistów twierdz¹-
cych, ¿e nie ma w tym nic nowego:
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1. Po pierwsze, w chwili gdy Trybuna³ Sprawiedliwoœci opracowywa³ orzecz-
nictwo, kompetencje wspólnotowe by³y œcis³e i zawê¿one, ograniczone zasad-
niczo do kwestii zewnêtrznej polityki handlowej dotycz¹cej towarów, a w do-
datku by³o to przed epok¹ globalizacji. Otó¿ kompetencje Wspólnoty by³y stop-
niowo poszerzane, a¿ do kwestii, które dziœ naruszaj¹ istotê suwerennoœci, a
nikt nie zastanowi³ siê, czy orzecznictwa nie nale¿a³oby ponownie zanalizo-
waæ, ani w jaki sposób to zrobiæ.

2. Orzecznictwo to zosta³o wyizolowane do grona prawników, ale ¿aden rz¹d nie
oœmieli³ siê nigdy wpisaæ go wyraŸnie do traktatów ani otwarcie zaproponowaæ
jego ratyfikacjê przez narody. Jest to zreszt¹ jeden z powodów ci¹g³ego nieporo-
zumienia pomiêdzy Bruksel¹ a obywatelami. Ci ostatni nadal nie przyzwyczaili
siê do skojarzenia, ¿e to Bruksela uchwala prawo nadrzêdne, poniewa¿ po prostu
nigdy im tego nie powiedziano i nie poproszono ich o zgodê w tej kwestii.

A zatem po raz pierwszy projekt konstytucji oœmiela siê przekroczyæ granicê i
powiedzieæ ludziom wprost: „Wasze narody nie maj¹ ju¿ w³adzy”.

Zgodnie z logik¹ artyku³ I-5 projektu deklaruje, ¿e „Unia respektuje to¿samoœæ
narodow¹ pañstw cz³onkowskich”, ale nie mówi, ¿e respektuje suwerennoœæ
narodow¹, gdy¿ ta nie bêdzie ju¿ istnia³a.

Aby skuteczniej g³osiæ wy¿szoœæ prawa europejskiego, dokonuje siê zamiany
s³ów: artyku³ I-33 nazywa dawne rozporz¹dzenia i dyrektywy „ustawami euro-
pejskimi” i „europejskimi ustawami ramowymi”. Nazwy te maj¹ najwyraŸniej
na celu nadaæ szczególn¹ rangê aktom europejskim i przenieœæ na nie czêœæ
legitymacji, któr¹ cieszy³y siê ustawy krajowe. Jednak¿e nazwy te s¹ w wyso-
kim stopniu przyw³aszczone: zazwyczaj ustawy uchwala Parlament w pe³nym
tego s³owa znaczeniu. Otó¿ Parlament Europejski takim nie jest, ani z punktu
widzenia prawowitoœci (gdy¿ obywatele uznaj¹ go w stopniu du¿o mniejszym
ni¿ Parlamenty krajowe), ani ze wzglêdu na status prawny (gdy¿ nie reprezen-
tuje on w pe³ni suwerennie narodu europejskiego).

2. Fuzja „filarów”
Projekt konstytucji europejskiej ³¹czy Traktat Unii Europejskiej i Traktat Wspól-
noty. Wraz z nimi dokonuje fuzji tak zwanych od czasów Maastricht „filarów”,
to znaczy procedur wspólnotowych (rynek wewnêtrzny...) i dwóch filarów kie-
ruj¹cych siê procedur¹ miêdzyrz¹dow¹ (wspólna polityka zagraniczna i bez-
pieczeñstwa, wspó³praca policyjna i s¹dowa...).

Fuzja ta prowadzi definitywnie do zdefiniowania procedury prawa wspólnotowego
(procedury wspólnotowej) i dopasowania do niej, prêdzej czy póŸniej, wszystkich in-
nych procedur. Upowszechnia siê monopol na podejmowanie inicjatyw Komisji, g³o-
sowanie kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ w Radzie i wspó³decydowanie z Parlamentem
Europejskim. Zw³aszcza w dziedzinie bud¿etowej znika pojêcie „wydatków obowi¹z-
kowych”, a wraz z nim ochrona dla naszego rolnictwa. Inny przyk³ad: w zakresie „prze-
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strzeni wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci” (by³y trzeci filar) znosi siê ca³¹
„mistern¹ pracê” z Amsterdamu i Nicei na rzecz wiêkszego „uproszczenia”, powszech-
nego zastosowania wspó³decydowania kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³osów, zw³aszcza
w odniesieniu do kontroli na granicach, azylu i imigracji. Idzie to tak daleko, ¿e artyku³
III-166-3 czuje siê zobowi¹zany zaznaczyæ, i¿ postanowienia te „nie naruszaj¹ kompe-
tencji pañstw cz³onkowskich dotycz¹cych geograficznego okreœlenia swych granic”.
To œwiadczy o tym, do jakiego stopnia jesteœmy ograbieni z naszych uprawnieñ.

W podobny sposób fuzja traktatów prowadzi do znakomitego rozszerzenia orzecz-
nictwa Trybuna³u Sprawiedliwoœci: wczeœniej zajmowa³ siê on zasadniczo spra-
wami wspólnotowymi i jedynie wyj¹tkowo w³¹cza³ siê w ramy miêdzyrz¹dowe.
Teraz, po fuzji, bêdzie dzia³a³ praktycznie wszêdzie. To nowe rozszerzenie, wraz ze
skutkami wynikaj¹cymi z w³¹czenia Karty Praw Podstawowych, zmierza do prze-
kszta³cenia Trybuna³u Sprawiedliwoœci w prawdziwy Federalny S¹d Najwy¿szy.

3. Osobowoœæ prawna
Jednostka centralna o nazwie Unia Europejska, wynikaj¹ca z fuzji traktatów i
po³¹czenia Unii ze Wspólnot¹, otrzymuje osobowoœæ prawn¹ (wczeœniej mia³a
j¹ jedynie Wspólnota). Innowacja ta oznacza, ¿e odt¹d Unia Europejska bêdzie
mog³a pod wzglêdem prawnym byæ osobnym podmiotem miêdzynarodowym.
Bêdzie mog³a negocjowaæ, dzia³aæ, podpisywaæ traktaty w licznych dziedzi-
nach w imieniu w³asnym, a nie w imieniu pañstw cz³onkowskich.

Równolegle uzyskuje ona prawo do zawierania w wielu sprawach umów miêdzy-
narodowych po negocjacjach, które bêd¹ przewa¿nie zatwierdzane w g³osowaniu
kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ w Radzie (zob. artyku³ III-227, zw³aszcza paragraf 9).

Wydaje siê oczywiste, ¿e niebawem ta jednostka miêdzynarodowa bêdzie siê do-
maga³a miejsca w Radzie Bezpieczeñstwa ONZ i ¿e prawdopodobnie to Francja
bêdzie namawiana do tego, by oddaæ jej swoje (poniewa¿ Wielka Brytania jest
niezwykle ostro¿na w kwestii wszystkich tych zmian). Zreszt¹ proces „jednego
krzes³a” ju¿ siê rozpocz¹³ w dziedzinie finansowej wraz z artyku³em III-90-3.

4. Upowszechnienie procedury ponadnarodowej
Projekt konstytucji upowszechnia ponadnarodow¹ procedurê decyzyjn¹. Euro-
pejskie akty o charakterze legislacyjnym podlegaj¹ teraz procedurze zatwier-
dzania prawa wspólnotowego, tak zwanej „zwyk³ej procedurze legislacyjnej”,
która obejmuje podejmowanie decyzji kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³osów w
Radzie Ministrów i wspó³decydowanie z Parlamentem Europejskim (zob. arty-
ku³ III-302). Kwalifikowana wiêkszoœæ i wspó³decydowanie zostaj¹ same w
sobie tak rozszerzone, ¿e niemal powszechne. Mamy wiêc do czynienia z jak
najbardziej ponadnarodow¹ procedur¹ decyzyjn¹, procedur¹ super-pañstwa.

Artyku³ I-24 systematyzuje decyzje podejmowane kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹
(lub w niektórych wypadkach super-kwalifikowan¹) w Radzie. Jednomyœlnoœæ
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jest zachowana jedynie w kilku szczególnych dziedzinach (polityka zagranicz-
na, obronnoœæ, podatki, ratyfikacja samego traktatu...), ale wprowadza siê ca³y
system „k³adek” pozwalaj¹cych na to, by Rada Europejska decydowa³a jedno-
myœlnie w sprawach, które odt¹d w Radach Ministrów uchwalane bêd¹ kwali-
fikowan¹ wiêkszoœci¹ w dziedzinach, które jeszcze ni¹ nie s¹ objête (zob. cyto-
wane ju¿ artyku³y I-24-4 i III-201-3).

W szczególnym przypadku polityki zagranicznej, zasada jednomyœlnoœci g³o-
szona (zreszt¹ z du¿ym opóŸnieniem) w artykule I-39-7, jest poddana obowi¹z-
kowi osi¹gniêcia „stale rosn¹cego stopnia zbie¿noœci” (artyku³ I-39-1), a przede
wszystkim ob³o¿ona tak skomplikowanymi derogacjami (artyku³ III-201), ¿e
mo¿na siê zastanawiaæ, czy chodzi rzeczywiœcie o tê zasadê.

Francja w tej kwestii przyjê³a w Konwencie stanowisko b³êdne, gdy¿ domaga-
³a siê upowszechnienia kwalifikowanej wiêkszoœci i wspó³decydowania z Par-
lamentem Europejskim, ale jako pierwsza odmówi³a ich w najbardziej intere-
suj¹cych j¹ dziedzinach: w zakresie rolnictwa nie zgodzi³a siê na wspó³decy-
dowanie; a w sprawie miêdzynarodowych negocjacji handlowych dotycz¹cych
„us³ug kulturalnych” odrzuci³a kwalifikowan¹ wiêkszoœæ. W obu tych punk-
tach przegra³a. W szczególnoœci w kwestii us³ug kulturalnych Francja uzyska³a
utrzymanie jednomyœlnoœci w miêdzynarodowych negocjacjach handlowych
jedynie wtedy, gdy istnieje zagro¿enie dla ró¿norodnoœci kulturowej i jêzyko-
wej Unii (artyku³ III-217-4). Jednak pojêcie to trudno by³o zinterpretowaæ, a
poniewa¿ dowiedzenie tego spoczywa na pañstwie wnioskuj¹cym, a rozs¹dza
Trybuna³ Sprawiedliwoœci, mo¿na domyœlaæ siê, ¿e klauzula ta pozbawiona
jest wszelkiej skutecznoœci (zob. nasze komentarze do artyku³u I-12).

To ogólne rozci¹gniêcie decydowania kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ jest bardzo
pewnym kryterium postêpu zasady ponadnarodowoœci. W³aœciwie nawet fakt,
¿e jednomyœlnoœæ jest wymagana w nowej klauzuli rewizyjnej, nie ma wielkie-
go znaczenia, poniewa¿ w obecnie obowi¹zuj¹cym traktacie ponadnarodowoœæ
ju¿ dokona³a swego dzie³a.

Jednoczeœnie zmieniono definicjê kwalifikowanej wiêkszoœci w Radzie, by osa-
dziæ j¹ na dwóch osobnych kryteriach: wiêkszoœci pañstw reprezentuj¹cej trzy
pi¹te (60%) „ludnoœci” Unii (artyku³ I-24). Ma to wyraŸnie na celu lepsze uza-
sadnienie stosowania wiêkszoœci poprzez wprowadzenie pseudodemokratycz-
nego kryterium (gdy¿ nie istnieje „jedna ludnoœæ” Unii, a jest ich wiele). Refor-
ma ta wzbudza za¿arty sprzeciw ma³ych pañstw. Widz¹ w niej ryzyko silniej-
szego wp³ywu pañstw wielkich (które to ryzyko rozpoznaj¹ tak¿e w instytucji
Przewodnicz¹cego Rady Europejskiej – zob. dalej).

5. W³¹czenie Karty Praw Podstawowych
Projekt konstytucji proponuje w³¹czenie do jej czêœci II, Karty Praw Podsta-
wowych, która zosta³a uchwalona w grudniu 2000 r. przez Radê w Nicei, jako
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– wtedy- forma zwyk³ej deklaracji politycznej. W³¹czenie praw podstawowych
do Konstytucji jest cech¹ wyró¿niaj¹ca pañstwo, okreœlaj¹c¹ najwy¿sze pra-
wo, któremu podlegaj¹ obywatele. Konstytucja niemiecka na przyk³ad w swej
pierwszej czêœci zawiera „Prawa podstawowe”.

W³¹czenie Karty do konstytucji europejskiej doprowadzi³oby, jeœli wierzyæ ostat-
nim opracowaniom, do byæ mo¿e najwiêkszego transferu kompetencji na nie-
korzyœæ pañstw cz³onkowskich, z jakim mieliœmy do czynienia od rozpoczêcia
konstrukcji europejskiej.

Jak mo¿na siê by³o spodziewaæ, Karta w sposób podnios³y deklaruje (artyku³ II-51),
¿e: „nie stwarza ¿adnych nowych kompetencji ani zadañ dla Unii”. Tym niemniej
odt¹d kraje nie bêd¹ ju¿ okreœla³y w sposób niezale¿ny praw swych obywateli. Gdy-
by któryœ z nich chcia³ zmieniæ u siebie jedno z praw Karty, musia³by uzyskaæ zgodê
wszystkich partnerów, w przeciwnym wypadku by³oby to niemo¿liwe.

Z transferu kompetencji bez w¹tpienia skorzysta przede wszystkim Trybuna³
Sprawiedliwoœci: to prawdopodobnie on bardziej ni¿ jednomyœlna Rada w przy-
sz³oœci zmieni w przysz³oœci prawa podstawowe na drodze orzecznictwa. Nie
zmienia to faktu, ¿e prawa te w du¿ym stopniu wymkn¹ siê spod wp³ywu de-
mokracji krajowych.

II. Zasiêg nowej zasady konstytucyjnej
Uchwalenie konstytucji europejskiej oznacza wykucie w marmurze zasad su-
per-pañstwa, które w³aœnie omówiliœmy.

S³owa maj¹ znaczenie. Je¿eli Konwent, zgodnie z propozycj¹ Valéry’ego Gi-
scarda d’Estaing, zdecydowa³ siê nazwaæ swój projekt „Konstytucj¹” zamiast
„traktatem podstawowym”, to dlatego, ¿e chcia³ wprowadziæ now¹ ideê, ideê
centralnej ponadnarodowej ca³oœci wyposa¿onej we w³adzê wy¿sz¹ od naro-
dów i zalegalizowanej w uroczysty sposób w oczach ludzi. Gdyby takiej moty-
wacji nie by³o, nie by³oby tak¿e powodu, by mówiæ o konstytucji.

Nale¿y w tym miejscu przypomnieæ sformu³owanie Komisji Europejskiej z
komunikatu z 22 maja 2002 r.; tekst ten mia³by „dla Unii tak¹ sam¹ wartoœæ jak
Konstytucja dla pañstwa cz³onkowskiego”. By³aby to zatem super-Konstytu-
cja super-pañstwa. Na marginesie odnotujmy, ¿e Trybuna³ Sprawiedliwoœci tym
samym sta³by siê super-Trybuna³em Konstytucyjnym, nadrzêdnym wobec kra-
jowych s¹dów najwy¿szych.

Niektórzy kwestionuj¹ fakt, ¿e chodzi o prawdziw¹ konstytucjê prawdziwego
super-pañstwa, pomimo jaskrawych dowodów wystêpuj¹cych w tekœcie. Przy-
taczaj¹ oni dwa argumenty, które nie wydaj¹ nam siê przekonuj¹ce:

1. Przysz³e rewizje, tak jak wejœcie w¿ycie obecnego projektu, nadal podlegaj¹
zasadzie jednomyœlnoœci, co przewiduj¹ artyku³y IV-7 i IV-8.
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Po pierwsze, wydaje siê, ¿e argument ten da³by siê obroniæ: bardziej nale¿a³o-
by siê spodziewaæ rewizji zatwierdzanej wiêkszoœci¹ g³osów. Jednak po szcze-
gó³owej analizie tekstu  wydaje siê on fa³szywy z dwóch powodów:

- obecny projekt zawiera ju¿ wszystkie kryteria super-pañstwa i nie pozostaje
wiele podstawowych zasad do zmienienia, by je ustanowiæ;

- pomimo ¿e pewne istotne decyzje podejmowane s¹ nadal jednomyœlnie, wpro-
wadza siê ca³y system „k³adek”, które pozwol¹ na przesuniêcie decyzji w tryb
wiêkszoœciowy bez koniecznoœci rewizji traktatu (zob. generalnie artyku³ I-24-4,
a co do wszystkich przypadków, za³¹cznik 2 naszych komentarzy do traktatu).

Zreszt¹ nie jest to jeszcze ostateczny projekt konstytucji, która zostanie uchwa-
lona przez Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹. Przewiduj¹c j¹, Komisja ju¿ teraz
domaga siê zniesienia sporej czêœci decyzji podejmowanych jednomyœlnie, które
nadal istniej¹ w projekcie Konwentu.

Zasadniczo wiêc skok w kierunku ponadnarodowoœci zosta³ ju¿ wykonany w
obecnym tekœcie, tak ¿e dok³adne warunki kolejnych rewizji nie maj¹ znacze-
nia. Pozorne utrzymanie formu³y tradycyjnej jednomyœlnej rewizji w artykule
IV-7 jest sprytn¹ sztuczk¹.

2. Projekt konstytucji przewiduje prawo do wyst¹pienia, które w pewien spo-
sób nadaje konkretny kszta³t resztce suwerennoœci.

Artyku³ I-59 jest faktycznie dobr¹ innowacj¹, gdy¿ mo¿e teoretycznie pokazaæ,
¿e demokracje krajowe maj¹ ostatnie s³owo. Jednak¿e nale¿y zauwa¿yæ, ¿e
klauzula ta istnieje tak¿e w wielu pañstwach federalnych i nie jest ona sprzecz-
na z ide¹ pañstwa ani konstytucji federalnej. Ponadto, dobroczynny charakter
artyku³u I-59 obecnego projektu jest ca³kiem w¹tpliwy z dwóch powodów:

- opisywana przezeñ procedura wyst¹pienia jest niemal niemo¿liwa do realiza-
cji, jeœli inni partnerzy siê sprzeciwiaj¹;

- a przede wszystkim, daje on odpowiedŸ na problemy z definicji wyj¹tkowe. Nie s¹
to problemy najczêœciej spotykane: kraje nie mog¹ groziæ opuszczeniem Unii ka¿do-
razowo, gdy pojawia siê rozbie¿noœæ w sprawie jakiegokolwiek tekstu. Prawdziwy
problem to demokracja - to znaczy suwerennoœæ demokracji krajowych – w codzien-
nym ¿yciu Unii. Tego problemu „Konstytucja” nadal nie rozwi¹zuje. A nawet prze-
ciwnie, mo¿na siê zastanawiaæ, czy wprowadzenie prawa do wyst¹pienia nie pos³u¿y
do zawoalowanej sugestii: „Jeœli nie jesteœcie zadowoleni, mo¿ecie odejœæ”.

III. Dyskusyjne i skomplikowane reformy
mechanizmu instytucjonalnego

Wed³ug oficjalnej tezy przedstawionej przez Valéry’ego Giscarda d’Estaing,
projekt konstytucji europejskiej umacnia jednoczeœnie trzy filary instytucji:
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Parlament Europejski, Komisjê i Radê. Przewodnicz¹cy Konwentu wyci¹ga
st¹d wniosek, ¿e ogólna równowaga instytucjonalna nie zosta³a zmieniona.

W rzeczywistoœci tak nie jest. Po pierwsze, pierwotna równowaga instytucjo-
nalna przewidziana w traktacie rzymskim od dawna jest niszczona z korzyœci¹
dla Komisji Europejskiej, szczególnie poprzez wprowadzenie kwalifikowanej
wiêkszoœci w Radzie i rozwój kompetencji Parlamentu Europejskiego. Obecny
projekt Konwentu tylko ten brak równowagi uwypukla.

1. Umocnione instytucje ponadnarodowe
Parlament europejski jest w powszechnej opinii wielkim zwyciêzc¹ Konwentu.
Uzyskuje on pe³n¹ „funkcjê legislacyjn¹ i bud¿etow¹” (artyku³ I-19). Rozszerza
silnie swe kompetencje poprzez upowszechnienie wspó³decydowania jako normal-
nego trybu uchwalania „ustawy europejskiej”. Powiêksza znacznie swe uprawnie-
nia bud¿etowe, uzyskuj¹c ostatnie s³owo w sprawie samego bud¿etu oraz wielolet-
nich ram finansowych. „Wybiera” odt¹d Przewodnicz¹cego Komisji (artyku³ I-19-
1) w zale¿noœci od wyników wyborów europejskich (artyku³ I-26) i zatwierdza
ustanowienie kolegium, na wzór Parlamentu krajowego umocowuj¹cego rz¹d. (Na
marginesie odnotujmy, ¿e dysproporcja reprezentacji Parlamentarnych pomiêdzy
Niemcami (99 deputowanych) i innymi wielkimi krajami (Francja 72 deputowa-
nych) po rozszerzeniu do 27, zgodnie z ustaleniami Traktatu z Nicei, czêsto póŸniej
krytykowana, nie zosta³a skorygowana przez Konwent. Zachowa³ on iloœci ustalo-
ne w Nicei na przysz³e wybory europejskie (2004), i zaproponowa³ w póŸniejszym
czasie inny sposób liczenia, nazwany „proporcjonalnoœci¹ malej¹c¹”, ale nie zmie-
niaj¹cy zasadniczo relacji Francja/Niemcy.)

Komisjê Europejsk¹, co zauwa¿ano rzadziej, tak¿e mo¿na by og³osiæ ex aequo
wielkim zwyciêzc¹. Po pierwsze, w wymiarze symbolicznym, po raz pierwszy
w traktacie mówi siê, ¿e „promuje ogólny interes europejski”, jak gdyby by³a
stworzona ze specjalnej materii, która pozwala jej zrozumieæ to, czego inni nie
rozumiej¹. Jej monopol na inicjatywê staje siê zasad¹ ogóln¹ (artyku³ I-25-2).
W szczególnoœci zostaje on silnie rozszerzony poprzez automatyczny skutek
w³¹czenia trzeciego filaru do filaru wspólnotowego (z zastrze¿eniem wyj¹tku
przewidzianego w artykule I-41-3 w zakresie wspó³pracy policyjnej i s¹dowej
w sprawach karnych). Ponadto projekt wyraŸnie potwierdza, ¿e Komisja za-
pewnia zewnêtrzne przedstawicielstwo Unii we wszystkich kwestiach poza
polityk¹ zagraniczn¹ i obronn¹. Jako ¿e minister spraw zagranicznych, który
realizuje politykê zagraniczn¹ zdefiniowan¹ przez Radê, jest jednoczeœnie wi-
ceprzewodnicz¹cym Komisji (artyku³ I-27), przewodniczy Radzie Ministrów
„spraw zagranicznych” i posiada mocno autonomiczne uprawnienia w zakresie
inicjatywy, widzimy, ¿e pozycja Komisji w dziedzinie stosunków zewnêtrz-
nych zosta³a globalnie bardzo umocniona.
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Redukcja liczby komisarzy „aktywnych” (do poziomu 15, w tym przewodnicz¹-
cy i „minister” spraw zagranicznych) mia³a pocz¹tkowo na celu usatysfakcjono-
wanie dawnych ¿¹dañ federalistów). Faktycznie zawsze uwa¿ali oni, ¿e Komisja
mia³aby postawê bardziej ponadnarodow¹, gdyby zrezygnowa³a z zasady „jedno
pañstwo – jeden komisarz”. Sama Komisja by³a kiedyœ za z³amaniem tej ekwi-
walencji. Ale co za pech: w chwili, gdy Konwent w koñcu to ¿¹danie uwzglêd-
nia³, Komisja nagle zmieni³a zdanie dostrzegaj¹c, ¿e istnienie zwi¹zku ze wszyst-
kimi pañstwami cz³onkowskimi jest niezbêdne dla jej wiarygodnoœci. Zatem koñ-
cowy los reformy redukuj¹cej iloœæ komisarzy nie jest pewny.

Trybuna³ Sprawiedliwoœci, jak widzieliœmy powy¿ej, tak¿e bardzo siê umocni³
poprzez rozszerzenie orzecznictwa zwi¹zanego z fuzj¹ filarów, przez potwier-
dzenie jego roli ostatecznego sêdziego w sprawie subsydiarnoœci (za³¹cznik II,
projekt protoko³u w sprawie stosowania zasad subsydiarnoœci czy proporcjo-
nalnoœci, artyku³ 7), dodanie nowych kompetencji (Karta, etc...) i nabycie sta-
tusu super-Trybuna³u Konstytucyjnego.

2. Rada Europejska ograniczona
Sama Rada Europejska staje siê instytucj¹ europejsk¹ prawa wspólnotowego, a
wiêc zostaje w³¹czona w mechanizmy traktatu (artyku³ I-18).

Mo¿na by³oby zastanowiæ siê, czy ewolucja ta nie doprowadzi do lepszego wziêcia
w swoje rêce instytucji przez Radê Europejsk¹. Faktycznie tak siê nie stanie. Zreszt¹
artyku³ I-20 dok³adnie precyzuje, ¿e Rada nadal nadaje impulsy i definiuje ogólne
priorytety polityczne, ale nie posiada ani nie nabywa ¿adnej funkcji legislacyjnej.
W³¹czenie Rady Europejskiej do instytucji musi byæ zatem raczej uwa¿ane za po-
cz¹tek normalizacji tej instancji, która dot¹d nie podlega³a normom.

Przy okazji zauwa¿amy, ¿e zgodnie z projektem i na drodze odstêpstwa od zasady
ogólnej, Rada decyduje nie kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹, ale na drodze „konsensu”
(artyku³ I-20). Jednak¿e s³owo konsens nie zosta³o zdefiniowane i mo¿e otrzymaæ
kilka bardzo ró¿nych interpretacji (dla jednych jest to sytuacja, w której strony
ró¿ni¹ siê tyko w niewielkich sprawach, a co do istoty pozostaj¹ zgodne, dla innych
chodzi o sytuacjê, w której przeciwnicy znajduj¹ siê w ma³ej mniejszoœci). Wydaje
siê niewiarygodne, ¿e konstytucja nie wyjaœnia tak kluczowego zagadnienia.

Sta³y Przewodnicz¹cy Rady Europejskiej jest nowoœci¹ w projekcie Konstytucji.
Faktycznie, Valéry Giscard d’Estaing zaproponowa³ skoñczenie ze zmiennymi
prezydencjami poniewa¿ szeœciomiesiêczna kadencja nie pozwala na powa¿n¹ i
ci¹g³¹ pracê. Prawdopodobnie propozycja ta w zamierzeniu mia³a tak¿e wzmoc-
niæ Radê wobec Komisji. Ale VGE musia³ ugi¹æ siê pod naporem ataków kiero-
wanych lub pilotowanych z Komisji, tak ¿e na zakoñczenie prac Konwentu rola
Przewodnicz¹cego Rady Europejskiej zostaje pomniejszona i ograniczona. Nie
jest to „przywódca” Rady Europejskiej, jak to by³o pocz¹tkowo zamierzone, ale
zwyk³y koordynator. W dodatku koordynacja ta musi odbywaæ siê „we wspó³pra-
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cy z Przewodnicz¹cym Komisji” w zakresie przygotowania i nadzorowania prac
Rady (artyku³ I-21-2).

Przewodnicz¹cy Rady Europejskiej zapewnia zewnêtrzne przedstawicielstwo Unii
w dziedzinach podlegaj¹cych wspólnej polityce zagranicznej i bezpieczeñstwa
(artyku³ I-21-2), ale prerogatywa ta musi zgodziæ siê z prerogatywami ministra
spraw zagranicznych – wiceprzewodnicz¹cego Komisji, który tak¿e zapewnia
reprezentacjê w zakresie WPZiB i tê politykê realizuje (artyku³ I-27-2). Niezbyt
dobrze widaæ, w jaki sposób wszystkie te kompetencje mia³yby wspó³graæ, w
ka¿dym razie jasne jest, ¿e Przewodnicz¹cy Rady Europejskiej straci ogromn¹
czêœæ autonomii, któr¹ przyznano mu na pocz¹tku prac Konwentu.

Na koniec Przewodnicz¹cy Rady Europejskiej nie ma prawa do równoleg³ego
sprawowania mandatu krajowego (artyku³ I-21-3), ale nie zakazano mu jedno-
czesnego sprawowania mandatu europejskiego. Innymi s³owy mo¿na sobie
wyobraziæ w skrajnej sytuacji, ¿e funkcja Przewodnicz¹cego Rady Europej-
skiej mog³aby byæ pe³niona przez Przewodnicz¹cego Komisji, a tym samym
obie funkcje zosta³yby po³¹czone. Niektórzy federaliœci wyra¿ali w trakcie
Konwentu takie ¿yczenie otwarcie. Naturalnie nie sta³oby siê to jutro, ale sam
fakt postawienia takiej hipotezy, która celowo w Konstytucji nie jest wyklu-
czona, dobrze pokazuje, do jakiego stopnia istnieje ryzyko, ¿e Przewodnicz¹cy
Rady Europejskiej zostanie po¿arty przez system. Co gorsza, w takim wypadku
mo¿e on pos³u¿yæ za narzêdzie zaw³aszczone przez Komisjê.

3. Rady Ministrów przekszta³cone w instytucje ponadnarodowe
Nie nale¿y zapominaæ, ¿e rzeczywiste decyzje, czyli te, które maj¹ wartoœæ legi-
slacyjn¹, podejmowane s¹, wspólnie z Parlamentem Europejskim, przez poszcze-
gólne Rady Ministrów, co znajduje potwierdzenie w artykule I-22-1. Otó¿ Rady
te obraduj¹ i nadal obradowaæ bêd¹, decyduj¹c kwalifikowan¹ wiêkszoœci¹ g³o-
sów (artyku³ I-22-3). Innymi s³owy, trzeba przestaæ myœleæ, ¿e Rady Ministrów
s¹ gremiami, gdzie wyra¿ana jest suwerennoœæ narodowa. Dzia³o siê tak rzeczy-
wiœcie w pierwotnej metodzie wspólnotowej, gdzie decyzje w Radach zapada³y
jednomyœlnie. Ale dziœ tak ju¿ nie jest: upowszechnienie kwalifikowanej wiêk-
szoœci zmienia ich charakter. W tym samym kierunku zmierza przepis przewidu-
j¹cy, ¿e Radzie Spraw Zagranicznych przewodniczy minister spraw zagranicz-
nych, który sam przecie¿ nosi „podwójn¹ czapkê” Komisji i Rady Europejskiej.

Rady Ministrów stan¹ siê zatem instytucjami ponadnarodowymi, jeœli nie z
nazwy (jak Komisja), to przynajmniej w trybie decyzyjnym.

Z tego powodu wspólnotowa metoda tak¿e zmienia swój charakter. Bêd¹c pocz¹t-
kowo dialogiem pomiêdzy biegunem „suwerennoœci narodowej” (Rada) i biegu-
nem „wspó³pracy europejskiej” (Komisja), staje siê teraz ponadnarodow¹ proce-
dur¹ decyzyjn¹, której trybiki tak¿e s¹ ponadnarodowe. W koñcu fakt, ¿e Brytyj-
czycy uzyskali w artykule pierwszym konstytucji (artyku³ I-1-1), zast¹pienie pojê-
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cia „na sposób federalny” przez „na sposób wspólnotowy”, ma wydŸwiêk jedynie
symboliczny. W rzeczywistoœci tryb wspólnotowy sta³ siê federalny.

4. Przerwane ró¿nicowanie
Podczas gdy pierwszy komunikat Komisji, w maju 2002 r., opiera³ siê w ca³o-
œci na odniesieniu do jednolitego modelu instytucji europejskich, wydawa³o
siê, ¿e dyskusje w Konwencie zmierzaj¹ do pog³êbienia pojêcia zró¿nicowa-
nia. Niestety tendencja ta nie posunê³a siê zbyt daleko, gdy¿ szybko zderzy³a
siê a dogmatem super-pañstwa.

Widzimy, ¿e pojawia siê w szczególnoœci nowa wzmocniona wspó³praca w
dziedzinie Europejskiej Wspólnej Polityki Bezpieczeñstwa i w zakresie obron-
noœci (zwana „wspó³prac¹ strukturaln¹” lub „œciœlejsz¹ wspó³prac¹”). Pomimo
¿e autorzy projektu nie powierzyli tu ¿adnej roli Komisji, by nie bardziej nie
zra¿aæ potencjalnych cz³onków, te nowe ramy wydaj¹ siê ma³o poci¹gaj¹ce.

We wszystkich innych dziedzinach wzmocniona wspó³praca jawi siê jako wy-
tyczona droga do „wzmocnienia procesu integracji”, jak mówi sformu³owanie
artyku³u I-43-1, pojawiaj¹ce siê po raz pierwszy w traktacie nicejskim. W³adza
Komisji jest decyduj¹ca. Cz³onkowie bêd¹ mogli uchwaliæ procedury decyzyj-
ne wiêkszoœci¹, nawet w dziedzinach, gdzie konstytucja przewiduje ogólnie
stosowanie jednomyœlnoœci.

W efekcie, wzmocniona wspó³praca nie jest instrumentem geometrii zmiennej,
jakiej oczekiwaliœmy, by poszerzona Unia mog³a funkcjonowaæ z poszanowa-
niem demokracji krajowych. Jest to raczej instrument do tego, by niektóre kra-
je mog³y szybciej kroczyæ na drodze do super-pañstwa, a nastêpnie wywieraæ
wp³yw na pozosta³e za pomoc¹ mechanizmów unijnych.

IV. Du¿y brak: instrumenty maj¹ce s³u¿yæ
nawi¹zywaniu kontaktu z obywatelami

Istota zatem tkwi w tym, ¿e mamy do czynienia z konstytucj¹ super-pañstwa
europejskiego, nieukoñczonego, ale zmierzaj¹cego do ukoñczenia. Oczywiœcie
projekt ten zawiera wiele innych postanowieñ, nowe rozszerzenie zakresów
kompetencji wspólnotowych lub dyskusyjnych i z³o¿onych reform mechani-
zmów instytucjonalnych.

W trakcie trwania Konwentu naj¿ywsze debaty na pierwszy plan wysuwa³y sk³ad
Komisji czy ustanowienie Przewodnicz¹cego Rady Europejskiej. Reformy te nie
s¹ nieinteresuj¹ce i zas³uguj¹ z pewnoœci¹ na prawdziw¹ dyskusjê. Ale to nie jest
normalne, ¿e przes³oni³y fundamentaln¹ zmianê, dokonan¹ praktycznie bez walki
od pocz¹tku Konwentu, czyli redakcjê ram konstytucyjnych dla super-pañstwa.

Jeœli chodzi o instytucje, nasze stanowisko jest proste: niezale¿nie od sk³adu
Komisji, niezale¿nie od organizacji Rady, niezale¿nie od narodowych kontyn-
gentów europejskich deputowanych, najwa¿niejsze jest utrzymanie silnych zwi¹z-
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ków z demokracjami krajowymi, poprzez uznanie prawa weta dla Parlamentów
krajowych. Gdyby przyjêto prawo weta, wszystko inne pozosta³oby wzglêdne.

W ca³ej tej sprawie jak zwykle kompletnie stracono z oczu punkt wyjœciowy.
Na pocz¹tku chciano przybli¿yæ Europê do obywateli, wype³niaj¹c braki de-
mokracji. Ale projekt konstytucji, w którego kierunku poszed³ Konwent pod
wp³ywem federalistów, w niczym nie odpowiada temu zadaniu. W lekturze nie
widaæ nic, co mia³oby jutro sprawiæ, by obywatele poczuli siê mniej bezsilni
wobec konstrukcji europejskiej i bardziej j¹ polubili. Gdyby projekt Konwentu
zosta³ przyjêty, by³oby tak samo jak wczeœniej, a z pewnoœci¹ nawet gorzej.

Faktycznie, ponadnarodowoœæ bêd¹ca g³ówn¹ osi¹ projektu skutkuje oddale-
niem instytucji od obywateli, gdy¿ odbiera kompetencje parlamentom krajo-
wym, bliskie narodom i odbierane jako prawowite, by przekazaæ je Parlamen-
towi Europejskiemu i Komisji, uwa¿anym za oddalone i posiadaj¹ce o wiele
s³absz¹ legitymacjê. Sytuacjê te mo¿na streœciæ s³owami: „Wiêcej ponadnaro-
dowoœci równa siê wiêcej oddalenia i mniej demokracji”.

Bardzo chcielibyœmy, by Konwent postawi³ to pytanie i stara³ siê na nie odpo-
wiedzieæ. Ale tak siê nie sta³o. Na pocz¹tku prac Valéry Giscard d’Estaing prze-
czuwa³ ten problem, gdy zaproponowa³ instrumenty nieznane dot¹d w anna-
³ach federalistów, takie jak utworzenie „Kongresu narodów” z³o¿onego z przed-
stawicieli parlamentów krajowych, czy przyznanie im prawa do kontroli sub-
sydiarnoœci. Ale propozycje te zosta³y zminimalizowane do zera kontratakami
Komisji i Parlamentu Europejskiego.

U kresu drogi po Kongresie Narodów
nie pozosta³ najmniejszy œlad.

Co do kontroli subsydiarnoœci, znajduje siê ona w „Protokole w sprawie stoso-
wania zasady subsydiarnoœci i proporcjonalnoœci” umieszczonym w za³¹czni-
ku II Konstytucji. W nastêpstwie kolejnych degradacji parlamenty krajowe maj¹
ju¿ tam stanowisko œmiesznie s³abe: podczas gdy to one ratyfikuj¹ traktaty i
powinny byæ najwy¿szymi sêdziami w sprawie ich wyk³adni, otrzymuj¹ zaled-
wie prawo do kierowania do instytucji europejskich „umotywowanej opinii”,
kiedy uznaj¹, ¿e propozycja Komisji nie jest zgodna z zasad¹ subsydiarnoœci.
Jednak¿e w konsekwencji tej umotywowanej opinii instytucje nie s¹ do nicze-
go zobowi¹zane. Jeœli jedna trzecia parlamentów krajowych podziela to samo
zdanie, Komisja jedynie „powinna ponownie rozwa¿yæ swoj¹ propozycjê”, ale
nie musi jej zmieniaæ czy wycofaæ. Mo¿e j¹ po prostu i zwyczajnie utrzymaæ
(protokó³, artyku³ 6). Faktycznie ostateczny arbitra¿ w sprawie granic subsy-
diarnoœci przypadnie Trybuna³owi Sprawiedliwoœci, jeœli pañstwo cz³onkow-
skie zwróci siê do niego zgodnie z zasadami, które istniej¹ ju¿ teraz. Innymi
s³owy, nic siê nie zmieni. Rozs¹dzanie przez narodowe demokracje jest odda-
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lone na korzyœæ arbitra¿u Najwy¿szego Trybuna³u, który jak wiadomo, zmierza
raczej w kierunku rozszerzenia kompetencji wspólnotowych.

Gdyby rzeczywiœcie chciano nawi¹zaæ ponowny kontakt z obywatelami, nale-
¿a³oby nie zag³êbiaæ siê w ponadnarodowoœæ, ale umocowaæ Europê w demo-
kracjach krajowych. Pod tym wzglêdem brak w szczególnoœci:

- na poziomie symboli, silnej preambu³y powo³uj¹cej siê na charakter Europy.
Uwa¿amy za niewiarygodne, ¿e w ca³ej preambule nigdzie nie figuruje s³owo
„naród”. Za równie niewiarygodne uwa¿amy, ¿e nie ma ¿adnego odniesienia
do korzeni i wartoœci krajów Europy, a przede wszystkim do korzeni chrzeœci-
jañskich. Uwa¿amy za niewiarygodne w koñcu, ¿e nigdzie nie mówi siê, choæ-
by na równi z „humanizmem”, o wierze w Boga, która jest dziœ w³aœciwa dla
wiêkszoœci Europejczyków. Wszystkie te braki wyraŸnie œwiadcz¹ o woli od³¹-
czenia Europy od narodów;

- na poziomie zasad, artyku³u jasno wyra¿aj¹cego, ¿e Unia przestrzega suwe-
rennoœci swych krajów cz³onkowskich;

- na poziomie mechanizmów prawnych, przepisów zasadzaj¹cych rzeczywi-
œcie Europê w jej narodach. Przez ca³y czas trwania Konwentu wystêpowali-
œmy z licznymi propozycjami w tej kwestii, które streszczone zosta³y w ksi¹¿ce
„La Convention vers le super-Etat?” (wyd. François-Xavier de Guibert, 2003).
Spoœród tych propozycji, najwa¿niejsze wydaje nam siê naleganie na prawo
weta (lub powstrzymania siê od udzia³u) dla parlamentów krajowych w kszta³-
cie, jaki zaprezentowaliœmy na konferencji w Domu Europy 6 lutego 2003 r.:
„Veto i demokracja w Europie jutra” (Do skonsultowania w internecie pod
adresem www.autre-europe.org).

* * *
Reasumuj¹c, Konwent w sprawie przysz³oœci Europy nie wykona³ dobrej pracy,
gdy¿ bardzo szybko wpad³ pod wp³ywy instytucji europejskich oraz nie potrafi³
wy³amaæ siê ze œcie¿ek budowanych myœl¹ federalistyczn¹. Nie uda³o mu siê
wytyczyæ drogi zmiennej geometrii, która jako jedyna mo¿e rz¹dziæ rozszerzon¹
Europ¹. Nie uda³o mu siê tak¿e nawi¹zaæ kontaktu z obywatelami. Te dwie po-
ra¿ki odnosz¹ siê faktycznie do jednej przyczyny: braku poszanowania dla de-
mokracji krajowych. Wzywamy zatem Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹ do powa¿-
nej korekty tekstu Konwentu, by powróciæ do Europy bliskiej obywatelom, Eu-
ropy opartej na demokracjach narodowych. [10 listopada 2003 r.]

Georges Berthu

Konstytucja dla eurokratów...


