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Streszczenie

PROJEKT KONSTYTUCIJI EUROPEIJSKIEJ przygotowany przez Konwent
wzmacnia charakter ponadnarodowy instytucji unijnych, by ustanowi¢ nieod-
wracalng federalng podstawe dla rozszerzonej Europy.

Super-panstwo europejskie oczywiscie nie zostato jeszcze ukonczone, ale wy-
znaczono jego ramy, podobnie jak zdefiniowano mechanizmy, ktére w przy-
sztosci pozwola na jego dopetnienie bez kolejnej rewizji traktatu.

To ponadnarodowe poglebienie przyniesie wynik doktadnie odwrotny do po-
wierzonego przez mandat udzielony w Laeken: podporzadkowujac demokra-
cje krajowe i ostabiajac ich kontrole, bez mozliwosci zastapienia ich w sposob
jakosciowo poréwnywalny, oddali ono jeszcze bardziej Europe od obywateli,
zamiast ich do niej przyblizy¢.

Kierunek ten jest owocem blednej strategii: w obliczu rozszerzenia instytucje
europejskie chca utwierdzi¢ swa wladze, podczas gdy jedynym rzeczywistym
rozwigzaniem bylaby geometria zmienna. Zaklada 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 rozpoczela proces opracowywania nowego
traktatu, uznajac domyslnie, ze pomimo wysitkéw wlozonych w Amsterdamie
i Nicei, instytucje europejskie nadal nie osiagnety rownowagi i nadal nie sg
dostosowane do rozszerzenia. Prawde mowiac, rownowaga ta jest niemozliwa,
gdyz usitujemy przyjaé najwieksza dotad krajow do jednolitego instytucjonal-
nego mlyna, jakim jest super-panstwo.
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Niestety, jak stwierdzono przy opracowywaniu traktatu amsterdamskiego i Ni-
cejskiego, nowy proces znalazt si¢ w rekach federalistow, tak ze jego wynik
nie jest lepsza odpowiedzia na istniejace problemy niz dotychczasowe traktaty.

Faktycznie ,,Konwent w sprawie przysztosci Europy”, pod przewodnictwem
Valéry’ego Giscarda d’Estaing, powotany na szczycie Rady w Laeken (gru-
dzien 2001 r.), rzucit si¢ ,,na zkamanie karku” do redakcji konstytucji europej-
skiej, ktora nie rozwigzuje nierozwigzywalnego rownania, jakim jest rozsze-
rzenie, a w dodatku jeszcze bardziej oddala Europe od jej narodow.

Od 18 lipca br. dysponujemy ostatecznym projektem Konwentu przedtozonym
konferencji migdzyrzadowej. Zredagowalismy do niego komentarz z podzialem
na artykuly, opublikowany na naszej stronie internetowej www.autre-europe.org.

Projekt ten w catosci podporzadkowany jest celowi ustanowienia nieodwracal-
nych ram dla super-panstwa, ktore miatoby (niestusznie) by¢ jedynym sposo-
bem zarzadzania rozszerzona Europa.

Niestety postulat ten oznacza wiecej ponadnarodowosci, a wigc mniej posza-
nowania demokracji krajowych, po prostu mniej demokracji. A za sprawa okrut-
nej ironii historii, deficyt demokracji doprowadzi do zablokowania zasadni-
czego, w zamierzeniach jego obroncow, celu super-panstwa, jakim jest zarza-
dzanie rozszerzona Europa.

Projekt Konwentu nie konczy budowy super-panstwa. Wprowadza jednak ogdlne
ramy i mechanizmy, ktore beda mogly don doprowadzi¢ (jak na przyktad ,.klau-
zule-ktadki”) bez praktycznie zadnej pdzniejszej rewizji.

Stosujac metode Monneta, az do dzisiaj cel ostateczny byt ukryty. Konstrukcja
europejska, mowiono zeby ,,zamydli¢ oczy”, jest dzielem samym w sobie. Tak-
tyka ta skonczyta si¢. W projekcie konstytucji widzimy wylaniajace si¢ osobno
super-panstwo.

I. Pie¢ kryteriéw super-panstwa
1. Nadrzednos¢ prawa europejskiego

Artykul I-10 projektu konstytucji oswiadcza: ,,Konstytucja i prawo uchwalone przez
instytucje Unii wykonujace przyznane jej kompetencje, maja pierwszenstwo przed
prawem panstw cztonkowskich”. Inaczej mowiac, Konstytucja Europejska i wszyst-
kie kolejne prawa europejskie (w tym zwykle rozporzadzenie Komisji) maja wartos¢
wyzsza niz Konstytucje krajowe, uchwalone nawet w najbardziej uroczystej formie.

Idea ta byla juz obecna w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci od lat 60.
i nawet zostala wprowadzona w sposdb pokatny do protokotu traktatu amster-
damskiego. Jednak nie wolno nabraé si¢ na argument federalistow twierdza-
cych, ze nie ma w tym nic nowego:

114 Miedzynarodowy Przeglad Polityczny



Konstytucja dla eurokratow...

1. Po pierwsze, w chwili gdy Trybunal Sprawiedliwosci opracowywal orzecz-
nictwo, kompetencje wspdlnotowe byly Sciste i zawezone, ograniczone zasad-
niczo do kwestii zewnetrznej polityki handlowej dotyczacej towarow, a w do-
datku bylo to przed epoka globalizacji. Ot6z kompetencje Wspdlnoty byly stop-
niowo poszerzane, az do kwestii, ktore dzi$ naruszajg istot¢ suwerennosci, a
nikt nie zastanowil sig¢, czy orzecznictwa nie nalezaloby ponownie zanalizo-
wac, ani w jaki sposob to zrobié.

2. Orzecznictwo to zostato wyizolowane do grona prawnikéw, ale zaden rzad nie
osmielit si¢ nigdy wpisa¢ go wyraznie do traktatéw ani otwarcie zaproponowaé
jego ratyfikacje przez narody. Jest to zreszta jeden z powodow ciaglego nieporo-
zumienia pomi¢dzy Bruksela a obywatelami. Ci ostatni nadal nie przyzwyczaili
si¢ do skojarzenia, ze to Bruksela uchwala prawo nadrzedne, poniewaz po prostu
nigdy im tego nie powiedziano i nie poproszono ich o zgode w tej kwestii.

A zatem po raz pierwszy projekt konstytucji osmiela si¢ przekroczy¢ granicg i
powiedzie¢ ludziom wprost: ,,Wasze narody nie maja juz wiadzy”.

Zgodnie z logika artykut I-5 projektu deklaruje, ze ,,Unia respektuje tozsamosé
narodowa panstw cztonkowskich”, ale nie mowi, ze respektuje suwerennoscé
narodowa, gdyz ta nie bedzie juz istniala.

Aby skuteczniej glosi¢ wyzszos¢ prawa europejskiego, dokonuje si¢ zamiany
stow: artykut I-33 nazywa dawne rozporzadzenia i dyrektywy ,,ustawami euro-
pejskimi” i ,,europejskimi ustawami ramowymi”. Nazwy te maja najwyrazniej
na celu nada¢ szczegdlng range aktom europejskim i przenies¢ na nie czes¢
legitymacji, ktora cieszyly si¢ ustawy krajowe. Jednakze nazwy te sa w wyso-
kim stopniu przywlaszczone: zazwyczaj ustawy uchwala Parlament w pelnym
tego stowa znaczeniu. Otéz Parlament Europejski takim nie jest, ani z punktu
widzenia prawowitosci (gdyz obywatele uznaja go w stopniu duzo mniejszym
niz Parlamenty krajowe), ani ze wzgledu na status prawny (gdyz nie reprezen-
tuje on w pelni suwerennie narodu europejskiego).

2. Fuzja ,filaréw”
Projekt konstytucji europejskiej taczy Traktat Unii Europejskiej i Traktat Wspol-
noty. Wraz z nimi dokonuje fuzji tak zwanych od czasow Maastricht ,,filaréw”,
to znaczy procedur wspolnotowych (rynek wewnetrzny...) i dwoch filarow kie-
rujacych si¢ procedura migdzyrzadowa (wspdlna polityka zagraniczna i bez-
pieczenstwa, wspotpraca policyjna i sadowa...).

Fuzja ta prowadzi definitywnie do zdefiniowania procedury prawa wspolnotowego
(procedury wspolnotowej) i dopasowania do niej, predzej czy pdzniej, wszystkich in-
nych procedur. Upowszechnia si¢ monopol na podejmowanie inicjatyw Komisji, gto-
sowanie kwalifikowana wigkszosciag w Radzie i wspétdecydowanie z Parlamentem
Europejskim. Zwlaszcza w dziedzinie budzetowej znika pojecie ,,wydatkdéw obowiaz-
kowych”, a wraz znim ochrona dla naszego rolnictwa. Inny przyklad: w zakresie ,,prze-
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strzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosei” (byly trzeci filar) znosi sie calg
»misterng prace” z Amsterdamu i Nicei na rzecz wiekszego ,,uproszczenia”, powszech-
nego zastosowania wspoldecydowania kwalifikowana wigkszoscia glosow, zwlaszcza
w odniesieniu do kontroli na granicach, azylu i imigracji. Idzie to tak daleko, ze artykut
1TI-166-3 czuje si¢ zobowiazany zaznaczy¢, iz postanowienia te ,,nie naruszaja kompe-
tencji panstw cztonkowskich dotyczacych geograficznego okreslenia swych granic”.
To $wiadczy o tym, do jakiego stopnia jestesmy ograbieni z naszych uprawnien.

W podobny sposob fuzja traktatéw prowadzi do znakomitego rozszerzenia orzecz-
nictwa Trybunalu Sprawiedliwosci: wezesniej zajmowal sie on zasadniczo spra-
wami wspolnotowymi i jedynie wyjatkowo wiaczal si¢ w ramy migdzyrzadowe.
Teraz, po fuzji, bedzie dziatat praktycznie wszgdzie. To nowe rozszerzenie, wraz ze
skutkami wynikajacymi z wiaczenia Karty Praw Podstawowych, zmierza do prze-
ksztalcenia Trybunatu Sprawiedliwosci w prawdziwy Federalny Sad Najwyzszy.

3. Osobowos$¢ prawna

Jednostka centralna o nazwie Unia Europejska, wynikajaca z fuzji traktatow i
polaczenia Unii ze Wspdlnota, otrzymuje osobowos¢ prawna (wcze$niej miata
jajedynie Wspdlnota). Innowacja ta oznacza, ze odtad Unia Europejska bedzie
mogla pod wzgledem prawnym by¢ osobnym podmiotem migdzynarodowym.
Bedzie mogta negocjowaé, dziata¢, podpisywac traktaty w licznych dziedzi-
nach w imieniu wlasnym, a nie w imieniu panstw cztonkowskich.

Roéwnolegle uzyskuje ona prawo do zawierania w wielu sprawach umoéw miedzy-
narodowych po negocjacjach, ktére beda przewaznie zatwierdzane w glosowaniu
kwalifikowana wigkszoscia w Radzie (zob. artykut I1I-227, zwlaszcza paragraf 9).

Wydaje si¢ oczywiste, ze niebawem ta jednostka miedzynarodowa bedzie si¢ do-
magala miejsca w Radzie Bezpieczenstwa ONZ i ze prawdopodobnie to Francja
bedzie namawiana do tego, by oddac jej swoje (poniewaz Wielka Brytania jest
niezwykle ostrozna w kwestii wszystkich tych zmian). Zreszta proces ,,jednego
krzesta” juz si¢ rozpoczal w dziedzinie finansowej wraz z artykutem I11-90-3.

4. Upowszechnienie procedury ponadnarodowej

Projekt konstytucji upowszechnia ponadnarodowa procedure decyzyjna. Euro-
pejskie akty o charakterze legislacyjnym podlegaja teraz procedurze zatwier-
dzania prawa wspolnotowego, tak zwanej ,,zwyklej procedurze legislacyjnej”,
ktéra obejmuje podejmowanie decyzji kwalifikowana wigkszoscia glosow w
Radzie Ministrow i wspotdecydowanie z Parlamentem Europejskim (zob. arty-
kut 11-302). Kwalifikowana wiekszos$¢ i wspoldecydowanie zostaja same w
sobie tak rozszerzone, ze niemal powszechne. Mamy wiec do czynienia z jak
najbardziej ponadnarodows procedura decyzyjna, procedura super-panstwa.

Artykut [-24 systematyzuje decyzje podejmowane kwalifikowana wigkszoscia
(lub w niektorych wypadkach super-kwalifikowana) w Radzie. Jednomys$Ilnosé
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jest zachowana jedynie w kilku szczegolnych dziedzinach (polityka zagranicz-
na, obronnos¢, podatki, ratyfikacja samego traktatu...), ale wprowadza si¢ caty
system ,.kladek” pozwalajacych na to, by Rada Europejska decydowatla jedno-
myslnie w sprawach, ktore odtad w Radach Ministrow uchwalane beda kwali-
fikowana wigkszoscia w dziedzinach, ktore jeszcze nig nie sa objete (zob. cyto-
wane juz artykuly 1-24-4 i [11-201-3).

W szczegdlnym przypadku polityki zagranicznej, zasada jednomys$lnosci glo-
szona (zreszta z duzym opoznieniem) w artykule [-39-7, jest poddana obowiaz-
kowi osiagniecia ,,stale rosnacego stopnia zbieznosci” (artykut 1-39-1), a przede
wszystkim oblozona tak skomplikowanymi derogacjami (artykut 11I-201), ze
mozna si¢ zastanawiaé, czy chodzi rzeczywiscie o te zasade.

Francja w tej kwestii przyjela w Konwencie stanowisko btedne, gdyz domaga-
ta si¢ upowszechnienia kwalifikowanej wigkszosci i wspotdecydowania z Par-
lamentem Europejskim, ale jako pierwsza odmowila ich w najbardziej intere-
sujacych ja dziedzinach: w zakresie rolnictwa nie zgodzita si¢ na wspotdecy-
dowanie; a w sprawie miedzynarodowych negocjacji handlowych dotyczacych
,ustug kulturalnych” odrzucita kwalifikowana wiekszo$é. W obu tych punk-
tach przegrata. W szczego6lnosci w kwestii ustug kulturalnych Francja uzyskata
utrzymanie jednomyslnosci w migdzynarodowych negocjacjach handlowych
jedynie wtedy, gdy istnieje zagrozenie dla roznorodnosci kulturowej i jezyko-
wej Unii (artykut 111-217-4). Jednak pojecie to trudno bylo zinterpretowac, a
poniewaz dowiedzenie tego spoczywa na panstwie wnioskujacym, a rozsadza
Trybunal Sprawiedliwosci, mozna domyslaé si¢, ze klauzula ta pozbawiona
jest wszelkiej skutecznosci (zob. nasze komentarze do artykutu 1-12).

To ogdlne rozciagniecie decydowania kwalifikowana wigkszoscia jest bardzo
pewnym kryterium postepu zasady ponadnarodowosci. Wlasciwie nawet fakt,
7e jednomys$Inos¢ jest wymagana w nowej klauzuli rewizyjnej, nie ma wielkie-
g0 znaczenia, poniewaz w obecnie obowiazujacym traktacie ponadnarodowosé
juz dokonata swego dziela.

Jednoczesnie zmieniono definicje kwalifikowanej wigkszosci w Radzie, by osa-
dzi¢ ja na dwoch osobnych kryteriach: wigkszosci panstw reprezentujacej trzy
piate (60%) ,,ludnosci” Unii (artykut I-24). Ma to wyraznie na celu lepsze uza-
sadnienie stosowania wigkszo$ci poprzez wprowadzenie pseudodemokratycz-
nego kryterium (gdyz nie istnieje ,,jedna ludnos$¢” Unii, a jest ich wiele). Refor-
ma ta wzbudza zazarty sprzeciw matych panstw. Widza w niej ryzyko silniej-
szego wplywu panstw wielkich (ktore to ryzyko rozpoznaja takze w instytucji
Przewodniczacego Rady Europejskiej — zob. dalej).

5. Wlaczenie Karty Praw Podstawowych

Projekt konstytucji proponuje wiaczenie do jej czesci II, Karty Praw Podsta-
wowych, ktora zostata uchwalona w grudniu 2000 r. przez Rade w Nicei, jako
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—wtedy- forma zwyktej deklaracji politycznej. Wiaczenie praw podstawowych
do Konstytucji jest cecha wyrdzniajaca panstwo, okreslajaca najwyzsze pra-
wo, ktoremu podlegaja obywatele. Konstytucja niemiecka na przyktad w swej
pierwszej czesci zawiera ,,Prawa podstawowe”.

Wiaczenie Karty do konstytucji europejskiej doprowadzitoby, jesli wierzy¢ ostat-
nim opracowaniom, do by¢ moze najwigkszego transferu kompetencji na nie-
korzys¢ panstw czlonkowskich, z jakim mielismy do czynienia od rozpoczecia
konstrukeji europejskie;j.

Jak mozna si¢ bylo spodziewaé, Karta w sposob podniosty deklaruje (artykut II-51),
ze: ,,nie stwarza zadnych nowych kompetencji ani zadan dla Unii”. Tym niemniej
odtad kraje nie beda juz okreslaly w sposdb niezalezny praw swych obywateli. Gdy-
by ktorys z nich cheiat zmienic u siebie jedno z praw Karty, musiatby uzyskac zgode
wszystkich partneréw, w przeciwnym wypadku byloby to niemozliwe.

Z transferu kompetencji bez watpienia skorzysta przede wszystkim Trybunat
Sprawiedliwosci: to prawdopodobnie on bardziej niz jednomys$ina Rada w przy-
sztosci zmieni w przysztosci prawa podstawowe na drodze orzecznictwa. Nie
zmienia to faktu, ze prawa te w duzym stopniu wymkna si¢ spod wplywu de-
mokracji krajowych.

Il. Zasieg nowej zasady konstytucyjnej

Uchwalenie konstytucji europejskiej oznacza wykucie w marmurze zasad su-
per-panstwa, ktore wlasnie omowilismy.

Stowa maja znaczenie. Jezeli Konwent, zgodnie z propozycja Valéry’ego Gi-
scarda d’Estaing, zdecydowat si¢ nazwaé swoj projekt ,,Konstytucja” zamiast
»traktatem podstawowym?”, to dlatego, ze chcial wprowadzi¢ nowa idee, ideg
centralnej ponadnarodowej catosci wyposazonej we wladze¢ wyzsza od naro-
déw i zalegalizowanej w uroczysty sposob w oczach ludzi. Gdyby takiej moty-
wacji nie byto, nie byloby takze powodu, by méwi¢ o konstytucji.

Nalezy w tym miejscu przypomnie¢ sformutowanie Komisji Europejskiej z
komunikatu z 22 maja 2002 r.; tekst ten miatby ,,dla Unii taka sama wartos¢ jak
Konstytucja dla panstwa cztonkowskiego”. Bylaby to zatem super-Konstytu-
cja super-panstwa. Na marginesie odnotujmy, ze Trybunat Sprawiedliwosci tym
samym staltby sie super-Trybunatem Konstytucyjnym, nadrzednym wobec kra-
jowych sadow najwyzszych.

Niektorzy kwestionuja fakt, ze chodzi o prawdziwa konstytucj¢ prawdziwego
super-panstwa, pomimo jaskrawych dowodow wystepujacych w tekscie. Przy-
taczaja oni dwa argumenty, ktore nie wydaja nam sie przekonujace:

1. Przyszle rewizje, tak jak wejscie wzycie obecnego projektu, nadal podlegaja
zasadzie jednomyslnosci, co przewiduja artykuly IV-7 i IV-8.
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Po pierwsze, wydaje si¢, ze argument ten dalby sie obronié: bardziej nalezato-
by si¢ spodziewac rewizji zatwierdzanej wiekszoscia glosow. Jednak po szcze-
gotowej analizie tekstu wydaje si¢ on fatszywy z dwdch powodow:

- obecny projekt zawiera juz wszystkie kryteria super-panstwa i nie pozostaje
wiele podstawowych zasad do zmienienia, by je ustanowic;

- pomimo Ze pewne istotne decyzje podejmowane sg nadal jednomysInie, wpro-
wadza si¢ caly system ,kladek”, ktore pozwola na przesuniecie decyzji w tryb
wigkszosciowy bez koniecznosci rewizji traktatu (zob. generalnie artykut [-24-4,
a co do wszystkich przypadkow, zalacznik 2 naszych komentarzy do traktatu).

Zreszta nie jest to jeszcze ostateczny projekt konstytucji, ktora zostanie uchwa-
lona przez Konferencj¢ Miedzyrzadowa. Przewidujac ja, Komisja juz teraz
domaga sig zniesienia sporej czesci decyzji podejmowanych jednomyslnie, ktore
nadal istnieja w projekcie Konwentu.

Zasadniczo wigc skok w kierunku ponadnarodowosci zostal juz wykonany w
obecnym tekscie, tak ze doktadne warunki kolejnych rewizji nie maja znacze-
nia. Pozorne utrzymanie formuly tradycyjnej jednomyslnej rewizji w artykule
IV-7 jest sprytna sztuczka.

2. Projekt konstytucji przewiduje prawo do wystapienia, ktore w pewien spo-
sob nadaje konkretny ksztalt resztce suwerennosci.

Artykut I-59 jest faktycznie dobra innowacja, gdyz moze teoretycznie pokazac,
ze demokracje krajowe maja ostatnie stowo. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze
klauzula ta istnieje takze w wielu panstwach federalnych i nie jest ona sprzecz-
na z idea panstwa ani konstytucji federalnej. Ponadto, dobroczynny charakter
artykutu [-59 obecnego projektu jest calkiem watpliwy z dwdch powodow:

- opisywana przezen procedura wystapienia jest niemal niemozliwa do realiza-
cji, jesli inni partnerzy si¢ sprzeciwiaja;

- a przede wszystkim, daje on odpowiedz na problemy z definicji wyjatkowe. Nie sa
to problemy najczgsciej spotykane: kraje nie moga grozi¢ opuszezeniem Unii kazdo-
razowo, gdy pojawia si¢ rozbiezno$¢ w sprawie jakiegokolwiek tekstu. Prawdziwy
problem to demokracja - to znaczy suwerenno$¢ demokracji krajowych —w codzien-
nym zyciu Unii. Tego problemu ,,Konstytucja” nadal nie rozwiazuje. A nawet prze-
ciwnie, mozna si¢ zastanawiac, czy wprowadzenie prawa do wystapienia nie postuzy
do zawoalowanej sugestii: ,,Jesli nie jestescie zadowoleni, mozecie odejs¢”.

lll. Dyskusyjne i skomplikowane reformy
mechanizmu instytucjonalnego

Wedlug oficjalnej tezy przedstawionej przez Valéry’ego Giscarda d’Estaing,
projekt konstytucji europejskiej umacnia jednoczesnie trzy filary instytucji:
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Parlament Europejski, Komisj¢ i Rade. Przewodniczacy Konwentu wyciaga
stad wniosek, ze ogdlna rownowaga instytucjonalna nie zostata zmieniona.

W rzeczywistosci tak nie jest. Po pierwsze, pierwotna rownowaga instytucjo-
nalna przewidziana w traktacie rzymskim od dawna jest niszczona z korzyscia
dla Komisji Europejskiej, szczegdlnie poprzez wprowadzenie kwalifikowanej
wigkszo$ci w Radzie i rozwdj kompetencji Parlamentu Europejskiego. Obecny
projekt Konwentu tylko ten brak rownowagi uwypukla.

1. Umocnione instytucje ponadnarodowe

Parlament europejski jest w powszechnej opinii wielkim zwycigzca Konwentu.
Uzyskuje on pelng ,,funkcje legislacyjng i budzetowa” (artykut I-19). Rozszerza
silnie swe kompetencje poprzez upowszechnienie wspoldecydowania jako normal-
nego trybu uchwalania ,,ustawy europejskiej”. Powigksza znacznie swe uprawnie-
nia budzetowe, uzyskujac ostatnie stowo w sprawie samego budzetu oraz wielolet-
nich ram finansowych. ,,Wybiera” odtad Przewodniczacego Komisji (artykut I-19-
1) w zaleznosci od wynikéw wyborow europejskich (artykut 1-26) i zatwierdza
ustanowienie kolegium, na wzor Parlamentu krajowego umocowujacego rzad. (Na
marginesie odnotujmy, ze dysproporcja reprezentacji Parlamentarnych pomiedzy
Niemcami (99 deputowanych) i innymi wielkimi krajami (Francja 72 deputowa-
nych) po rozszerzeniu do 27, zgodnie z ustaleniami Traktatu z Nicei, czesto pozniej
krytykowana, nie zostala skorygowana przez Konwent. Zachowat on ilosci ustalo-
ne w Nicei na przyszle wybory europejskie (2004), i zaproponowal w pézniejszym
czasie inny sposob liczenia, nazwany ,,proporcjonalnoscia malejaca”, ale nie zmie-
niajacy zasadniczo relacji Francja/Niemcy.)

Komisje Europejska, co zauwazano rzadziej, takze mozna by oglosi¢ ex aequo
wielkim zwycigzca. Po pierwsze, w wymiarze symbolicznym, po raz pierwszy
w traktacie mowi sig, ze ,,promuje ogolny interes europejski”, jak gdyby byla
stworzona ze specjalnej materii, ktora pozwala jej zrozumiec to, czego inni nie
rozumieja. Jej monopol na inicjatywe staje si¢ zasada ogolna (artykut 1-25-2).
W szczegdlnosci zostaje on silnie rozszerzony poprzez automatyczny skutek
wilaczenia trzeciego filaru do filaru wspdlnotowego (z zastrzezeniem wyjatku
przewidzianego w artykule 1-41-3 w zakresie wspotpracy policyjnej i sadowej
w sprawach karnych). Ponadto projekt wyraznie potwierdza, ze Komisja za-
pewnia zewnetrzne przedstawicielstwo Unii we wszystkich kwestiach poza
polityka zagraniczng i obronna. Jako ze minister spraw zagranicznych, ktory
realizuje polityke zagraniczna zdefiniowana przez Rade, jest jednoczesnie wi-
ceprzewodniczacym Komisji (artykut [-27), przewodniczy Radzie Ministrow
»Spraw zagranicznych” i posiada mocno autonomiczne uprawnienia w zakresie
inicjatywy, widzimy, ze pozycja Komisji w dziedzinie stosunkow zewnetrz-
nych zostata globalnie bardzo umocniona.
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Redukcja liczby komisarzy ,,aktywnych” (do poziomu 15, w tym przewodnicza-
cy i,,minister” spraw zagranicznych) miata poczatkowo na celu usatysfakcjono-
wanie dawnych zadan federalistow). Faktycznie zawsze uwazali oni, ze Komisja
mialaby postawe bardziej ponadnarodowa, gdyby zrezygnowala z zasady ,.jedno
panstwo — jeden komisarz”. Sama Komisja byla kiedy$ za zlamaniem tej ekwi-
walencji. Ale co za pech: w chwili, gdy Konwent w koncu to zadanie uwzgled-
niat, Komisja nagle zmienita zdanie dostrzegajac, ze istnienie zwiazku ze wszyst-
kimi panstwami cztonkowskimi jest niezbedne dla jej wiarygodnosci. Zatem kon-
cowy los reformy redukujacej ilos¢ komisarzy nie jest pewny.

Trybunal Sprawiedliwosci, jak widzieliSmy powyzej, takze bardzo si¢ umocnit
poprzez rozszerzenie orzecznictwa zwiazanego z fuzja filarow, przez potwier-
dzenie jego roli ostatecznego sedziego w sprawie subsydiarnosci (zalacznik II,
projekt protokotu w sprawie stosowania zasad subsydiarnosci czy proporcjo-
nalnosci, artykul 7), dodanie nowych kompetencji (Karta, etc...) i nabycie sta-
tusu super-Trybunatu Konstytucyjnego.

2. Rada Europejska ograniczona

Sama Rada Europejska staje si¢ instytucja europejska prawa wspolnotowego, a
wigc zostaje wlaczona w mechanizmy traktatu (artykut I-18).

Mozna byltoby zastanowi¢ sig, czy ewolucja ta nie doprowadzi do lepszego wzigcia
w swoje rece instytucji przez Rade Europejska. Faktycznie tak sig nie stanie. Zreszta
artykut [-20 doktadnie precyzuje, ze Rada nadal nadaje impulsy i definiuje ogolne
priorytety polityczne, ale nie posiada ani nie nabywa zadnej funkcji legislacyjne;.
Wiaczenie Rady Europejskiej do instytucji musi by¢ zatem raczej uwazane za po-
czatek normalizacji tej instancji, ktora dotad nie podlegata normom.

Przy okazji zauwazamy, ze zgodnie z projektem i na drodze odstepstwa od zasady
ogolnej, Rada decyduje nie kwalifikowana wigkszoscia, ale na drodze ,.konsensu”
(artykut I-20). Jednakze stowo konsens nie zostato zdefiniowane i moze otrzymac
kilka bardzo r6znych interpretacji (dla jednych jest to sytuacja, w ktorej strony
réznig sie tyko w niewielkich sprawach, a co do istoty pozostaja zgodne, dla innych
chodzi o sytuacje, w ktdrej przeciwnicy znajduja si¢ w malej mniejszosei). Wydaje
sie niewiarygodne, ze konstytucja nie wyjasnia tak kluczowego zagadnienia.

Staly Przewodniczacy Rady Europejskiej jest nowoscia w projekcie Konstytucji.
Faktycznie, Valéry Giscard d’Estaing zaproponowal skonczenie ze zmiennymi
prezydencjami poniewaz szesciomiesigczna kadencja nie pozwala na powaznag i
ciagla prace. Prawdopodobnie propozycja ta w zamierzeniu miata takze wzmoc-
ni¢ Rade wobec Komisji. Ale VGE musial ugia¢ si¢ pod naporem atakow kiero-
wanych lub pilotowanych z Komisji, tak ze na zakonczenie prac Konwentu rola
Przewodniczacego Rady Europejskiej zostaje pomniejszona i ograniczona. Nie
jest to ,,przywddca” Rady Europejskiej, jak to byto poczatkowo zamierzone, ale
zwykly koordynator. W dodatku koordynacja ta musi odbywac sie ,,we wspotpra-
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cy z Przewodniczacym Komisji” w zakresie przygotowania i nadzorowania prac
Rady (artykut [-21-2).

Przewodniczacy Rady Europejskiej zapewnia zewnetrzne przedstawicielstwo Unii
w dziedzinach podlegajacych wspdlnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa
(artykut 1-21-2), ale prerogatywa ta musi zgodzi¢ si¢ z prerogatywami ministra
spraw zagranicznych — wiceprzewodniczacego Komisji, ktory takze zapewnia
reprezentacj¢ w zakresie WPZiB i te polityke realizuje (artykut [-27-2). Niezbyt
dobrze widac, w jaki sposob wszystkie te kompetencje miatyby wspolgrac, w
kazdym razie jasne jest, ze Przewodniczacy Rady Europejskiej straci ogromna
cze$¢ autonomii, ktora przyznano mu na poczatku prac Konwentu.

Na koniec Przewodniczacy Rady Europejskiej nie ma prawa do rownoleglego
sprawowania mandatu krajowego (artykul I-21-3), ale nie zakazano mu jedno-
czesnego sprawowania mandatu europejskiego. Innymi stowy mozna sobie
wyobrazi¢ w skrajnej sytuacji, ze funkcja Przewodniczacego Rady Europej-
skiej moglaby by¢ pelniona przez Przewodniczacego Komisji, a tym samym
obie funkcje zostalyby polaczone. Niektorzy federaliSci wyrazali w trakcie
Konwentu takie zyczenie otwarcie. Naturalnie nie staloby si¢ to jutro, ale sam
fakt postawienia takiej hipotezy, ktora celowo w Konstytucji nie jest wyklu-
czona, dobrze pokazuje, do jakiego stopnia istnieje ryzyko, ze Przewodniczacy
Rady Europejskiej zostanie pozarty przez system. Co gorsza, w takim wypadku
moze on poshuzy¢ za narzgdzie zawlaszczone przez Komisje.

3. Rady Ministrow przeksztatlcone w instytucje ponadnarodowe
Nie nalezy zapominac, ze rzeczywiste decyzje, czyli te, ktdre maja wartos¢ legi-
slacyjna, podejmowane sa, wspoélnie z Parlamentem Europejskim, przez poszcze-
golne Rady Ministréw, co znajduje potwierdzenie w artykule [-22-1. Ot6z Rady
te obraduja i nadal obradowa¢ beda, decydujac kwalifikowana wigkszoscia glo-
sow (artykut [-22-3). Innymi stowy, trzeba przesta¢ mysle¢, ze Rady Ministrow
sa gremiami, gdzie wyrazana jest suwerennos$¢ narodowa. Dzialo si¢ tak rzeczy-
wiscie w pierwotnej metodzie wspdlnotowej, gdzie decyzje w Radach zapadaly
jednomyslnie. Ale dzis tak juz nie jest: upowszechnienie kwalifikowanej wigk-
szo$ci zmienia ich charakter. W tym samym kierunku zmierza przepis przewidu-
jacy, ze Radzie Spraw Zagranicznych przewodniczy minister spraw zagranicz-
nych, ktdry sam przeciez nosi ,,podwojng czapke” Komisji i Rady Europejskiej.

Rady Ministréw stana si¢ zatem instytucjami ponadnarodowymi, jesli nie z
nazwy (jak Komisja), to przynajmniej w trybie decyzyjnym.

Z tego powodu wspolnotowa metoda takze zmienia swoj charakter. Bedac poczat-
kowo dialogiem pomigdzy biegunem ,,suwerenno$ci narodowej” (Rada) i biegu-
nem ,,wspotpracy europejskiej” (Komisja), staje si¢ teraz ponadnarodowa proce-
dura decyzyjna, ktorej trybiki takze sa ponadnarodowe. W koncu fakt, ze Brytyj-
czycy uzyskali w artykule pierwszym konstytucji (artykut I-1-1), zastapienie poje-
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cia ,,na sposéb federalny” przez ,,na sposob wspdlnotowy”, ma wydzwiek jedynie
symboliczny. W rzeczywistosci tryb wspdlnotowy stal si¢ federalny.

4. Przerwane réznicowanie

Podczas gdy pierwszy komunikat Komisji, w maju 2002 r., opierat si¢ w calo-
sci na odniesieniu do jednolitego modelu instytucji europejskich, wydawato
si¢, ze dyskusje w Konwencie zmierzaja do poglebienia pojecia zréznicowa-
nia. Niestety tendencja ta nie posuneta si¢ zbyt daleko, gdyz szybko zderzyta
si¢ a dogmatem super-panstwa.

Widzimy, ze pojawia si¢ w szczegdlnosci nowa wzmocniona wspdtpraca w
dziedzinie Europejskiej Wspolnej Polityki Bezpieczenistwa i w zakresie obron-
nosci (zwana ,,wspotpraca strukturalna” lub ,,$cislejsza wspotpraca™). Pomimo
ze autorzy projektu nie powierzyli tu zadnej roli Komisji, by nie bardziej nie
zrazaé potencjalnych czionkow, te nowe ramy wydaja sie mato pociagajace.

We wszystkich innych dziedzinach wzmocniona wspdlpraca jawi sig¢ jako wy-
tyczona droga do ,,wzmocnienia procesu integracji”, jak mowi sformutowanie
artykutu [-43-1, pojawiajace sie po raz pierwszy w traktacie nicejskim. Wtadza
Komisji jest decydujaca. Czlonkowie beda mogli uchwali¢ procedury decyzyj-
ne wigkszoscia, nawet w dziedzinach, gdzie konstytucja przewiduje ogolnie
stosowanie jednomys$lnosci.

W efekcie, wzmocniona wspolpraca nie jest instrumentem geometrii zmienne;j,
jakiej oczekiwaliSmy, by poszerzona Unia mogta funkcjonowaé z poszanowa-
niem demokracji krajowych. Jest to raczej instrument do tego, by niektdre kra-
je mogtly szybciej kroczy¢ na drodze do super-panstwa, a nastgpnie wywieraé
wplyw na pozostale za pomoca mechanizmow unijnych.

IV. Duzy brak: instrumenty majace stuzy¢
nawigzywaniu kontaktu z obywatelami

Istota zatem tkwi w tym, ze mamy do czynienia z konstytucja super-panstwa
europejskiego, nieukonczonego, ale zmierzajacego do ukonczenia. Oczywiscie
projekt ten zawiera wiele innych postanowien, nowe rozszerzenie zakresow
kompetencji wspdlnotowych lub dyskusyjnych i ztozonych reform mechani-
zmow instytucjonalnych.

W trakcie trwania Konwentu najzywsze debaty na pierwszy plan wysuwaly sktad
Komisji czy ustanowienie Przewodniczacego Rady Europejskiej. Reformy te nie
sq nieinteresujace i zastuguja z pewnoscia na prawdziwa dyskusje. Ale to nie jest
normalne, Ze przestonily fundamentalna zmiang, dokonana praktycznie bez walki
od poczatku Konwentu, czyli redakcje ram konstytucyjnych dla super-panstwa.

Jesli chodzi o instytucje, nasze stanowisko jest proste: niezaleznie od sktadu
Komisji, niezaleznie od organizacji Rady, niezaleznie od narodowych kontyn-
gentow europejskich deputowanych, najwazniejsze jest utrzymanie silnych zwiaz-
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kéw z demokracjami krajowymi, poprzez uznanie prawa weta dla Parlamentow
krajowych. Gdyby przyjeto prawo weta, wszystko inne pozostaloby wzgledne.

W calej tej sprawie jak zwykle kompletnie stracono z oczu punkt wyjsciowy.
Na poczatku cheiano przyblizy¢ Europe do obywateli, wypelniajac braki de-
mokracji. Ale projekt konstytucji, w ktorego kierunku poszedt Konwent pod
wplywem federalistow, w niczym nie odpowiada temu zadaniu. W lekturze nie
wida¢ nic, co mialoby jutro sprawié, by obywatele poczuli si¢ mniej bezsilni
wobec konstrukeji europejskiej i bardziej ja polubili. Gdyby projekt Konwentu
zostal przyjety, byloby tak samo jak wczesniej, a z pewnoscia nawet gorzej.

Faktycznie, ponadnarodowo$é bedaca gléwna osia projektu skutkuje oddale-
niem instytucji od obywateli, gdyz odbiera kompetencje parlamentom krajo-
wym, bliskie narodom i odbierane jako prawowite, by przekaza¢ je Parlamen-
towi Europejskiemu i Komisji, uwazanym za oddalone i posiadajace o wiele
slabsza legitymacje. Sytuacje te mozna stresci¢ stowami: ,,Wiecej ponadnaro-
dowosci rowna sie wigcej oddalenia i mniej demokracji”.

Bardzo chcielibysmy, by Konwent postawit to pytanie i staral si¢ na nie odpo-
wiedzie¢. Ale tak si¢ nie stato. Na poczatku prac Valéry Giscard d’Estaing prze-
czuwal ten problem, gdy zaproponowal instrumenty nieznane dotad w anna-
lach federalistow, takie jak utworzenie ,,Kongresu narodow” ztozonego z przed-
stawicieli parlamentéw krajowych, czy przyznanie im prawa do kontroli sub-
sydiarnosci. Ale propozycje te zostaly zminimalizowane do zera kontratakami
Komisji i Parlamentu Europejskiego.

U kresu drogi po Kongresie Narodéw
nie pozostat najmniejszy slad.
Co do kontroli subsydiarnosci, znajduje si¢ ona w ,,Protokole w sprawie stoso-
wania zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci” umieszczonym w zataczni-
ku IT Konstytucji. W nastepstwie kolejnych degradacji parlamenty krajowe maja
juz tam stanowisko $miesznie stabe: podczas gdy to one ratyfikuja traktaty i
powinny by¢ najwyzszymi sedziami w sprawie ich wykltadni, otrzymuja zaled-
wie prawo do kierowania do instytucji europejskich ,,umotywowanej opinii”,
kiedy uznaja, ze propozycja Komisji nie jest zgodna z zasada subsydiarnosci.
Jednakze w konsekwencji tej umotywowanej opinii instytucje nie sg do nicze-
go zobowiazane. Jesli jedna trzecia parlamentdw krajowych podziela to samo
zdanie, Komisja jedynie ,,powinna ponownie rozwazy¢ swoja propozycj¢”, ale
nie musi jej zmienia¢ czy wycofac. Moze ja po prostu i zwyczajnie utrzymac
(protokot, artykut 6). Faktycznie ostateczny arbitraz w sprawie granic subsy-
diarnosci przypadnie Trybunatowi Sprawiedliwosci, jesli panstwo cztonkow-
skie zwrdci si¢ do niego zgodnie z zasadami, ktdre istnieja juz teraz. Innymi
stowy, nic si¢ nie zmieni. Rozsadzanie przez narodowe demokracje jest odda-
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lone na korzy$¢ arbitrazu Najwyzszego Trybunatu, ktory jak wiadomo, zmierza
raczej w kierunku rozszerzenia kompetencji wspolnotowych.

Gdyby rzeczywiscie chciano nawiaza¢ ponowny kontakt z obywatelami, nale-
zatoby nie zaglebiac si¢ w ponadnarodowosé, ale umocowaé Europe w demo-
kracjach krajowych. Pod tym wzgledem brak w szczegdlnosci:

- na poziomie symboli, silnej preambuly powolujacej si¢ na charakter Europy.
Uwazamy za niewiarygodne, ze w calej preambule nigdzie nie figuruje stowo
,hardd”. Za réwnie niewiarygodne uwazamy, ze nie ma zadnego odniesienia
do korzeni i wartosci krajow Europy, a przede wszystkim do korzeni chrzesci-
janskich. Uwazamy za niewiarygodne w koncu, ze nigdzie nie mowi sie, cho¢-
by na réwni z ,.,humanizmem”, o wierze w Boga, ktora jest dzi$ wlasciwa dla
wigkszosci Europejczykow. Wszystkie te braki wyraznie Swiadcza o woli odla-
czenia Europy od narodéw;

- na poziomie zasad, artykulu jasno wyrazajacego, ze Unia przestrzega suwe-
rennosci swych krajow cztonkowskich;

- na poziomie mechanizméw prawnych, przepiséw zasadzajacych rzeczywi-
Scie Europe w jej narodach. Przez caly czas trwania Konwentu wystepowali-
$my z licznymi propozycjami w tej kwestii, ktore streszczone zostaly w ksiazce
La Convention vers le super-Etat?” (wyd. Frangois-Xavier de Guibert, 2003).
Sposréd tych propozycji, najwazniejsze wydaje nam si¢ naleganie na prawo
weta (lub powstrzymania si¢ od udziatu) dla parlamentéw krajowych w ksztat-
cie, jaki zaprezentowalismy 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).

* * %

Reasumujac, Konwent w sprawie przysztosci Europy nie wykonat dobrej pracy,
gdyz bardzo szybko wpadt pod wptywy instytucji europejskich oraz nie potrafit
wylama¢ si¢ ze Sciezek budowanych mysla federalistyczng. Nie udato mu sie
wytyczy¢ drogi zmiennej geometrii, ktora jako jedyna moze rzadzi¢ rozszerzong
Europa. Nie udato mu si¢ takze nawigza¢ kontaktu z obywatelami. Te dwie po-
razki odnosza si¢ faktycznie do jednej przyczyny: braku poszanowania dla de-
mokracji krajowych. Wzywamy zatem Konferencje Miedzyrzadowa do powaz-
nej korekty tekstu Konwentu, by powroci¢ do Europy bliskiej obywatelom, Eu-
ropy opartej na demokracjach narodowych. [10 listopada 2003 r.]

Georges Berthu
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