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Dzialania zmierzajace do usprawnienia mechanizmu
decyzyjnego w Unii Europejskiej

Gléwne determinanty procesu decyzyjnego w UE

Funkcjonujacy w ramach UE bardzo rozbudowany i malo przejrzysty, z drugiej
jednak strony czesto oryginalny w swych rozwigzaniach system instytucji nie jest jej
samodzielnym dorobkiem. Uksztaltowat si¢ bowiem przede wszystkim w wyniku
55-letniej juz dzialalnosci Wspolnot Europejskich. Jego zrgby stworzyl Traktat usta-
nawiajacy Europejska Wspodlnote Wegla i Stali - TW WIS . Najwazniejszym organem
tego ugrupowania, niezaleznym w swym dziataniu w ogélnym interesie i okre$lanym
mianem ponadnarodowego, uczynit on Wysokg Wladze (Haute Autorite), wyposazajac
ja w niespotykane wowczas kompetencje podejmowania decyzji bezposrednio wigzacych
panstwa cztonkowskie. Powolat rowniez do zycia organ o charakterze migdzyrzado-
wym stojacy na strazy intereséw panstw czlonkowskich, Specjalnag Rad¢ Ministrow
o znacznie skromniejszych kompetencjach niz te, ktére otrzymata ponadnarodowa
Wysoka Wtadza. Na mocy Traktatu o ustanowieniu EW WiS utworzony zostat réwniez
organ miedzyparlamentarny - Zgromadzenie oraz organ sadowniczy — Trybunal
Sprawiedliwoséci.

Podstawowe rozwigzania w zakresie funkcjonujacego do dzi$ systemu instytucjo-
nalnego WE/UE zostaly jednak przyjete w traktatach rzymskich, ustanawiajacych dwie
nowe Wspdlnoty: Europejska Wspolnote Gospodarcza (EWG, od 1 XII 1993 r. Wspélnote
Europejska) i Europejska Wspolnote Energii Atomowej (EWEA). Panistwa czlonkowskie
EWWIS, bogatsze juz wowczas o do$wiadczenia kilkuletniego funkcjonowania pierwszej
Wspolnoty, inaczej uksztattowaly strukturg instytucjonalng dwéch kolejnych ugrupowan.
Tak wiec Wysokag Wiadze EW WIS zastapity w EWG i EWEA komisje, ktére jednoczeénie
zostaly pozbawione wigkszo$ci ponadnarodowych uprawnien przystugujacych Wysokiej
Wiladzy. W miejsce Wysokiej Wiadzy gtéwnymi organami wyposazonymi w kompetencje
podejmowania decyzji bezposrednio wigzacych panstwa czlonkowskie staly si¢ w EWG
i EWEA Rady - organy miedzyrzadowe reprezentujgce interesy patistw cztonkowskich.

Wraz z traktatami ustanawiajagcymi EWG i EWEA zostala podpisana konwencja
o niektorych wspolnych instytucjach Wspolnot, na mocy ktérej utworzone w ramach
EWWS Zgromadzenie (teraz Parlament Europejski) i Trybunal Sprawiedliwoéci staty
sie wspdlnymi organami EWWiS, EWG i EWEA.
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Ustalone w traktatach ustanawiajacych Wspolnoty Europejskie, w tym w szczegdl-
nosci EWG, gléwne parametry ich systemu instytucjonalnego (status prawny organow,
ich skiad i kompetencje) wynikaty z wielu czynnikéw. Szczegélnie istotne znaczenie
mia} tutaj charakter zadan, jakie zostaly postawione przed Wspolnotami (gtéwnie przed
EWG), ktéry w zasadniczy spos6b wyrdznial je, i nadal wyrdznia, spoéréd tradycyjnych
6wczesnych organizacji miedzynarodowych.

Bezprecedensowy charakter zadan przewidzianych do realizacji najpierw przez
Wspdlnoty Europejskie, a nastepnie przez Unig¢ Europejska nie pozostawia zadnych
watpliwosci, ze mamy tu do czynienia z niespotykanym dotychczas zakresem i glebo-
koscig integracji. Cele ekonomiczne znacznie wykraczaja poza liberalizacje obrotow
handlowych, a nawet poza préby budowy jednolitego rynku wewnetrznego. Realizacja
traktatowych zadan, uzupelnianych ciagle co do treéci, ma w konsekwencji doprowadzi¢
do stworzenia warunkéw niezbednych do funkcjonowania petnej unii ekonomiczno-
-monetarnej, a wiec do stanu integracji, jakiego nigdy do tej pory nie udalo sie jeszcze
spolecznoéci miedzynarodowej osiggnac.

Ponadto, stawiajac z okreslonych wzgledéw na pierwszym planie integracje go-
spodarek panstw czlonkowskich, twércy Wspélnot Europejskich zakladali, ze bedzie
to najbardziej wiasciwa droga do niemozliwej jeszcze wowczas do przeprowadzenia in-
tegracji politycznej tych panstw. Znalazlo to dopiero urzeczywistnienie w tresci traktatu
z Maastricht, tworzacego Unie Europejska, ktory znacznie rozszerzyt zakres dziatan
integracyjnych, wlaczajac don polityke zagraniczng i bezpieczenistwa oraz sprawy we-
wnetrzne i wymiar sprawiedliwosci.

Realizacja tak sformulowanych zadan wymagata ustalenia specjalnych zasad po-
dejmowania decyzji. Podwaliny modelu podejmowania decyzji, ktére w podstawowych
rozwigzaniach przetrwaty do dzis i obowiazujg w UE, stworzone zostaly, jak juz wspo-
mniano, w traktacie rzymskim o EWG (WE). Model ten zostal uksztaltowany pod
wplywem wielu czynnikéw. Do najistotniejszych z nich nalezaly:

» zadania, jakie powierzono do realizacji Wspélnocie

» wynikajaca z tych zadan potrzeba utworzenia i wlaczenia do procesu decyzyjnego
organéw formalnie niezaleznych od panstw czlonkowskich (Komisja)

e potrzeba nadania decyzjom organdw charakteru wigzacego panstwa czlonkowskie

i okreélonych adresatéw w tych panstwach
e zwigzana z poprzednimi czynnikami konieczno$¢ zastosowania takich rozwiazan,

ktdre zabezpieczalyby interesy panstw czlonkowskich (Rada Ministréw).

Ten ostatni czynnik w zasadniczy spos6b zdeterminowat tre$¢ ostatecznych posta-
nowien przyjetych w traktacie rzymskim w sprawie podejmowania decyzji.

Przydatno$¢ i efektywnos¢ okreslonych w traktatach zasad podejmowania decyzji
miata zosta¢ sprawdzona w konkretnych warunkach funkcjonowania Wspélnot. Rze-
czywisty ksztalt mechanizmu podejmowania decyzji w kazdej organizacji migdzyna-
rodowej, w tym réwniez i we Wspélnotach, jest bowiem determinowany nie tylko przez
czynniki, ktdre mozna nazwa¢ strukturalnymi (konstytucyjnymi), ale rowniez przez,
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bardziej lub mniej wymierne, czynniki ekonomiczno-polityczne, ktére moga sie zmie-
niaé, niekiedy bardzo radykalnie (np. uktad sit pomiedzy panistwami). Czasem wplyw
tych zmiennych parametréw ekonomiczno-politycznych moze okazaé sie na tyle silny,
ze sg one w stanie zmodyfikowa¢ traktatowe ramy procesu podejmowania decyzji i do-
stosowac je do rzeczywistego ukladu sil i realnych mozliwosci wspétpracy pomigdzy
panstwami czlonkowskimi.

Podpisujac traktat rzymski o EWG (WE), panistwa cztonkowskie $wiadomie zgo-
dzily si¢ na pewne ograniczenia swej suwerennoéci, co znalazlo wyraz w przyznaniu
niektérym organom uprawnien do stanowienia aktéw prawnych wiazacych te panstwa.
Podporzadkowujac si¢ niejako z gory decyzjom tych organéw, parnstwa czlonkowskie
Wspdlnot staraly sie jednakze ograniczyé wynikajace z tego faktu ryzyko przez stwo-
rzenie okreslonego systemu zabezpieczen instytucjonalnych, ktére miaty nie dopuscié
do narzucania im decyzji sprzecznych z ich zywotnymi interesami. Kwestia podsta-
wowg bylo zagwarantowanie centralnego miejsca w procesie podejmowania decyzji
organowi stojacemu na strazy intereséw miedzyrzadowych - Radzie Ministrow. Swe
decyzje w przewazajacej wiekszosci przypadkéw miata ona, przynajmniej na poczatku
realizacji zadan integracyjnych, podejmowac jednomyslnie. Natomiast organ o cechach
ponadnarodowych i dzialajacy we wspolnym interesie - Komisja - zostal wyposaZzony
przede wszystkim w istotne kompetencje inicjatywy ustawodawczej oraz realizowania
i nadzorowania wykonania decyzji podjetych przez Rade Ministréw. Innym organom,
z wyjatkiem Trybunalu Sprawiedliwosci, traktat rzymski nie wyznaczyt zasadniczego
wplywu na ten proces. Utworzony z tak duza staranno$cia system podejmowania de-
cyzji w konfrontacji z rzeczywistymi warunkami funkcjonowania Wspélnot okazal sie,
ogolnie rzecz biorac, sprawny i wydajny.

Gwarantowal on réwniez, Ze proces podejmowania decyzji we Wspdlnotach znajdo-
wal sie pod pelna kontrolg panistw cztonkowskich, ktére dazyty nie tylko do zachowania
ustalonych rozwiazan zabezpieczajacych ich interesy, ale nawet do ich wzmocnienia.
Stanowito to przeszkode w realizacji dynamicznych zalozen traktatowego modelu po-
dejmowania decyzji, przewidujacych stopniowe zastepowanie jednomyslnoéci Rady
Ministréw glosowaniem wigkszo$ciowym.

W drodze pozastatutowej rewizji niektorych postanowien traktatu rzymskiego
o EWG (WE) paristwa czlonkowskie nie dopuscily do realizacji zalozen traktatowych
w sprawie zmiany systemu glosowania Rady Ministréw. Utrzymaly one zasade wspdlnej
zgody przy podejmowaniu decyzji we wszystkich sprawach istotnych z punktu widzenia
swych intereséw, ktdrej formalnym wyrazem bylo przyjecie tzw. protokotu luksembur-
skiego z 1966 r.

Uksztaltowany z duza starannoécia system podejmowania decyzji byt w zasadzie
w pelni sprawny wowczas, kiedy regulowal wspolprace w waskim gronie, ograniczonym
zaledwie do szesciu panstw czlonkowskich - zalozycieli Wspélnot. Reprezentowaty one
zblizony poziom rozwoju gospodarczego oraz poziom dojrzalosci, kultury politycznej
i moralno-politycznego systemu wartosci. Sprzyjalo to wigc identyfikacji, wzajemnemu
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zrozumieniu i akceptacji intereséw ekonomiczno-politycznych tych panstw i uwzgled-
nianiu ich w procesie decyzyjnym.

Kolejne rozszerzenia skladu czlonkowskiego Wspdlnot, a potem i UE, przyniosty
w konsekwencji znacznie silniejsze niz dotad zréznicowanie interes6w ekonomicznych
i politycznych panstw czlonkowskich oraz postawily przed instytucjami nowe, trudne
zadania. Ponadto, co jest tutaj niezwykle istotne, a by¢ moze najwazniejsze, system
podejmowania decyzji we Wspolnotach zostal wkrétce skonfrontowany z nowymi wa-
runkami powstalymi w wyniku utworzenia UE, struktury specyficznej, bardzo trudne;
do zdefiniowania. Trudno wigc dziwic sig, ze system ten stawal sie coraz bardziej nie-
wydolny, coraz mniej spojny, przejrzysty i zrozumialy nie tylko dla obywateli, ale cz¢sto
i dla wytrawnych specjalistow integracji europejskie;.

Hybrydowa posta¢ Unii Europejskiej jako jeden z gtéwnych motywoéw
reformy procesu decyzyjnego

Utworzona 1 XI 1993 r. Unia Europejska, ktérej podstawe zgodnie z postanowie-
niami art. 1 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), tworza WE i EWEA, nie jest odrebna,
samodzielng organizacja miedzynarodowa, chociaz takimi s3 Wspolnoty, w oparciu
o ktdre nastgpilto ustanowienie Unii.

W art. 1 akapit 3 TUE stwierdza sie: ,,Unie stanowia Wspdlnoty Europejskie, uzupet-
nione politykami i formami wspélpracy przewidzianymi niniejszym Traktatem [...]".

Wspolnoty te nadal jednak prowadza swojg dziatalnos¢, tworzac jednoczesnie I filar
Unii. Mamy wigc tutaj do czynienia z paralelnym funkcjonowaniem dwéch Wspélnot
Europejskich i UE, co podkresla si¢ wyraznie w art. 47 TUEL

Unia nie zostala wyposazona w odrebne od Wspélnot kompetencje, nie ma wlasnych
instytucji (do takiego miana moze co najwyzej pretendowac jedynie Rada Europejska),
ani budzetu. Z tresci TUE wynika réwniez, ze panstwa czlonkowskie - sygnatariusze
traktatu nie zdecydowaly sie na nadanie Unii podmiotowosci prawnej, tak w prawie
wewnetrznym, jak i migdzynarodowym. Oznacza to, ze Unia w szczegdlnoéci nie ma
prawa do dziatan prawnych na arenie migdzynarodowej. W jej imieniu wystgpuja w tym
zakresie Wspdlnoty, za posrednictwem swoich kompetentnych instytucji, wyposazone
w atrybuty takiej podmiotowosci, w tym gléwnie w prawo do zawierania uméw mig-
dzynarodowych i prawo legacji. W sprawach II i III filara Unii, poddanego rezimowi
wspotpracy miedzyrzadowej, umowy takie zawierajg panstwa czionkowskie UE (choé
symbolicznie Unia wystepuje w ich imieniu).

Unie¢ tworzg dwa obszary strukturalne o réznym charakterze prawnym. Pierwszy
z nich to dwie Wspdlnoty Europejskie — Europejska Wspdlnota Gospodarcza, nazwe
ktérej TUE (art. 8) zmienia na Wspdlnota Europejska i Europejska Wspdlnota Energii
Atomowej, ktére ,,stanowia” UE. Obszar drugi obejmuje za$ ,polityki i formy wspol-
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pracy”, a wiec Wspélng Polityke Zagraniczna i Bezpieczeristwa (WPZiB) - filar II, oraz
Wspdlprace Policyjng i Sgdowa w Sprawach Karnych - filar 172

W obszarze pierwszym, dotyczacym gléwnie spraw gospodarczych i §cisle zwia-
zanych z nimi innych kwestii regulowanych przez postanowienia TWE i TEWEA,
realizacja zadan odbywa si¢ metoda wspdlnotowa, czyli wedtug zasad wynikajacych
z prawa wspolnotowego (acquis communautaire). Jest to ,uwspolnotowiony” obszar
UE, jednoczeénie ,najstarszy” a zarazem podstawowy i najbardziej rozbudowany filar
Unii. Zakres materii regulowanej w ramach tego filara zwiekszyl sie po nowelizacji TUE
dokonanej przez Traktat z Amsterdamu, w wyniku czego takie kwestie, jak np. polityka
imigracyjna, wizowa i azylowa oraz wspoipraca sagdownicza w sprawach cywilnych
zostaly przeniesione z III do I filara, ulegajac tym samym ,,uwspdlnotowieniu”.

W obszarze drugim wspolpraca panstw czlonkowskich regulowana jest przez normy
prawa miedzynarodowego, jest to wiec wspolpraca miedzyrzgdowa. Tutaj podstawowymi
podmiotami wspdlpracy s3 panstwa czlonkowskie Unii, ktére maja do dyspozycji jednolite
instytucje wspolnotowe, ale jednoczesnie ich dzialania musza by¢ zgodne z prawem wspdl-
notowym, stuzacym do realizacji zadan w I filarze. Wszystkie wiec dzialania podejmowane
przez panstwa czlonkowskie w trzech filarach musza by¢ spéjne. Metoda wspélnotowa
(rezim wspolnotowy) nie wystepuje tutaj, chociaz nalezy podkresli¢, ze w odniesieniu
do realizacji zadan wynikajacych ze Wspélpracy Policyjnej i Sadowej w Sprawach Karnych
niektore ich aspekty sa rozstrzygane metoda wspdlnotows. Natomiast w zakresie WPZiB
realizacja zadan odbywa si¢ wylacznie na podstawie wspdlpracy miedzyrzadowej.

W $wietle powyzszego Uni¢ Europejska w obecnym stadium rozwoju integracji
europejskiej mozna okresli¢ jako specyficzng (niespotykang dotychczas we wspdtpracy
miedzynarodowej) hybrydowg strukture o charakterze sui generis, nie posiadajaca pod-
miotowo$ci prawnej, funkcjonujaca na podstawie umowy miedzynarodowej (TUE).

Traktat o UE jako pierwsza rewizja mechanizmu podejmowania decyzji

Oprocz innych kwestii TUE zmodyfikowal réwniez pewne elementy procesu decyzyj-
nego w WE, utworzyl nowe - chociaz nie o podstawowym znaczeniu - organy (np. Komi-
tet Regiondw), usankcjonowal dziatalnoé¢ juz funkcjonujacych, modyfikujac jednoczeénie
zakres ich kompetencji, oraz wprowadzil nowe procedury. W wiekszo$ci przypadkéw nie
byly to jednak dzialania perspektywiczne, spdjne i wprowadzajace tad do tego systemu,
ktéry od tej pory mial przeciez funkcjonowaé w nowych uwarunkowaniach.

Traktat ten stanowil niezwykle istotny i wazny, ale jednak tylko etap w dziejach in-
tegracji europejskiej, niczego nie zamykajac i o niczym nie przesadzajac w definitywny
sposob. Nota bene jako dokument prawny byl trudny do analizy ze wzgledu na swa
nieprzejrzystosc i skomplikowang strukture.

Ustalenia, jakie do ram prawnych integracji europejskiej i mechanizméw podej-
mowania decyzji wniést traktat, byly jak dotad (koniec 2008 r.) dwukrotnie zmieniane.
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Potrzebe takich zmian przewidziano zreszta juz w art. 48 TUE. Zgodnie z jego dyspo-
zycjami odbyly sie dwie konferencje przedstawicieli parnistw czlonkowskich, tzw. konfe-
rencje miedzyrzadowe (Intergovernmental Conference - IGC) w Turynie i w Nicei, ktére
dokonaty nowelizacji stosownych postanowien TUE i TWE.

Traktat z Amsterdamu

Pierwsza z tych konferencji (IGC 1996) zebrata si¢ w Turynie w marcu 1996 r. i za-
koriczyla si¢ potwierdzeniem przez Rade¢ Europejska w czerwcu 1997 r. przygotowanego
tekstu Traktatu amsterdamskiego, ktory zostat podpisany 2 pazdziernika 1997 r. i wszed!
w zycie 1 maja 1999 r., po ratyfikacji przez wszystkie panistwa czlonkowskie UE. Posta-
wiono przed nig trudne zadania, wéréd ktérych do najwazniejszych nalezaty: reforma
instytucji Unii poprzez zwickszenie ich demokratycznego charakteru i efektywnosci
atakze ich przygotowanie do rozszerzenia geograficznego Unii; wzmocnienie efektyw-
nosci dziatan UE na arenie migdzynarodowej; zblizenie UE do jej obywateli. IGC 1996
zadaniom tym sprostala tylko czesciowo, a dokonane w wyniku jej prac zmiany byly
fragmentaryczne i malo przejrzyste.

Traktat z Nicei

Konferencja miedzyrzadowa IGC 2000, zostala zwolana w celu rozwiazania tych
probleméw dotyczacych funkcjonowania instytucji UE, ktére pozostawiono otwar-
te w Amsterdamie, a ktdre nalezalo rozstrzygna¢ przed planowanym rozszerzeniem
Unii do 27 panstw czlonkowskich. System instytucjonalny Unii osiagnat juz bowiem
dawno granice swego efektywnego dzialania, a jego zasadnicza reforma stanowila wa-
runek sine qua non kolejnego rozszerzenia. IGC 2000 rozpoczela swoje prace w lutym
2000 r. w Nicei, w ktorych efekcie w dniach 7-11 grudnia 2000 r., na spotkaniu Rady
Europejskiej w Nicei, zostat uzgodniony tekst nowego traktatu. Jego podpisanie na-
stapilo 26 lutego 2001 r., réwniez w Nicei. Dla swego wejécia w Zycie traktat wymagal
ratyfikacji przez wszystkie panstwa czlonkowskie UE®. Odrzucenie Traktatu z Nicei
przez Irlandie podczas ogélnonarodowego referendum i konieczno$¢ przeprowadzenia
drugiego referendum w tym panstwie opéznilo wejécie w zycie tej umowy. Stalo si¢
to dopiero 1 lutego 2003 r.

IGC 2000 i Traktat z Nicei spetnity swoj gtéwny cel, jakim bylo instytucjonalne
przygotowanie Unii do rozszerzenia jej skladu czlonkowskiego. Dokonane zmiany
- stanowiace ,,wspdlny standard minimum” - nie majg jednak znaczenia przelomowe-
go. Sa przejawem raczej techniczno-arytmetycznego dopasowania systemu instytucjo-
nalnego do dzialania UE w nowych granicach geograficznych. Trudno jest natomiast,
z jednym zasadniczym wyjatkiem dotyczacym relatywnie szerokiej reformy organéw
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sadowniczych UE, méwic o glebokiej rewizji catego systemu instytucjonalnego, ktére
to zadanie ponownie zostalo odlozone na ,lepsze czasy”.

W dotaczonej do tresci Traktatu z Nicei Deklaracji w sprawie przyszloéci UE za-
powiedziano zwolanie kolejnej konferencji miedzyrzadowej (2003/2004) i wymieniono
nastepujgce problemy, ktérymi powinna si¢ ona zajac:

» podzial kompetencji pomigdzy UE a panstwa czlonkowskie, zgodnie z zasada sub-
sydiarnoéci

¢ uzgodnienie statusu Karty Praw Podstawowych

» uproszczenie traktatow

e rola parlamentéw narodowych w UE.

Sposob rozwigzania powyzszych kwestii w zasadniczej mierze wptywa na ksztalt
i sprawnos¢ procesu decyzyjnego.

Rozpoczecie prac IGC 2003/2004 poprzedzila decyzja Rady Europejskiej o powotaniu
specjalnego gremium, zwanego Konwentem Europejskim, ktéremu powierzono misje
przeprowadzenia debaty nt. powyzszych zagadnien i sporzadzenia stosownego raportu
na potrzeby IGC 2004. Wyniki dzialalnosci Konwentu umozliwily przedlozenie przezen
Radzie Europejskiej (na spotkaniu w Salonikach 19-20 czerwca 2003 r., ktérg to date
uwaza si¢ za formalne zakonczenie prac Konwentu) Projektu traktatu ustanawiajacego
konstytucje dla Europy (traktatu konstytucyjnego). Stanowil on nastepnie podstawe
prac konferencji migdzyrzadowej zwotanej do Rzymu na pierwsze posiedzenie w dniu
4 pazdziernika 2003 r. Liczne kwestie sporne doprowadzily jednak do zalamania ob-
rad IGC 2003/2004 podczas spotkania w Brukseli w grudniu 2003 r. Po intensywnych
negocjacjach projekt traktatu konstytucyjnego zostal przyjety 18 czerwca 2004 r. przez
konferencje miedzyrzadowa na szczeblu gtéw panstw lub rzadéw. Po wielu prébach po-
szukiwania kompromisowych rozwiazan Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy
zostal podpisany w Rzymie 29 paZdziernika 2004 r. przez przedstawicieli 25 paristw
czlonkowskich. Uroczystos¢ podpisania odbyla sie w tej samej sali na Kapitolu, w ktorej
25 marca 1957 r. przedstawiciele 6 panistw podpisali traktaty rzymskie; jeden ustanawia-
jacy EWG, drugi EWEA. Zostal on zawarty na czas nieokreslony i mial wejs¢ w zycie
w dniu 1 listopada 2006 r., pod warunkiem ratyfikowania go przez wszystkie parnstwa
czlonkowskie.

Traktat konstytucyjny jako ambitna, ale nieudana préba rewizji
mechanizmu decyzyjnego w UE

Pomimo swej nietypowej i specyficznej nazwy, Traktat konstytucyjny byl kolejnym
traktatem rewizyjnym, modyfikujacym ramy traktatowe procesdw integracji europe;j-
skiej, jakie tworzg traktaty ustanawiajace Wspdlnoty i TUE oraz traktaty je modyfikujgce.
Jest dokumentem bardzo obszernym, reguluje bowiem materie objeta postanowieniami
TWE i TUE - a wigc bardzo szeroksa i ogromnie zréznicowang. Tworzy on ramy dla
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funkcjonowania przysziej Unii Europejskiej juz jako organizacji miedzynarodowej, kt6-
rej powolanie przewiduja postanowienia Traktatu, o wyjatkowo rozlegltych i istotnych
kompetencjach.

Przeksztalcenie Unii w organizacje migdzynarodowa i nadanie jej podmiotowo-
$ci. Fundamentalng zmiang o dalekosigznych i wielokierunkowych konsekwencjach dla
procesu integracji europejskiej, jaka przynosi Traktat konstytucyjny, jest przyznanie Unii
przez jej panistwa czlonkowskie osobowosci prawnej. W art. I-7 tej umowy stwierdza sig
lakonicznie: ,Unia ma osobowo$¢ prawng”. Podmiotowo$¢ ta ma charakter ograniczony,
pochodny; jest ona podmiotowoscia funkcjonalng, ktorej zakres zalezy od kompetencji
przyznanych Unii przez panstwa czlonkowskie oraz od $rodkdéw i narzedzi stuzacych
realizacji wytyczonych przez nig celéw. Jej podstawowe atrybuty w sferze migdzynarodo-
wej to: prawo do zawierania uméw migdzynarodowych, prawo legacji, prawo wnoszenia
skarg i wystgpowania przed sagdami miedzynarodowymi, prawo do réznego statusu
prawnego uczestnictwa (czlonkostwa) w innych organizacjach migedzynarodowych,
prawo do korzystania z immunitetow.

Uproszczenie prawa pierwotnego i zniesienie filarowej struktury Unii. Traktat
konstytucyjny zast¢puje dotychczasowe traktaty stanowigce Unie Europejska - TWE
i TUE - jednym traktatem. ,Likwidujac” WE, ktéra zostaje niejako ,wchlonieta” przez
przyszia Unig, Traktat pozostawia jednak druga Wspélnote — EWEA, ktéra ma nadal
funkcjonowa¢ obok przyszlej UE. Taka decyzja powoduje, ze cale przedsigwzigcie re-
formy ustrojowej Unii staje sie niestety ulomne’. Nieznane sa blizej przyczyny takiego
braku konsekwencji, przede wszystkim ze strony autoréw Traktatu konstytucyjnego,
ktorzy zatrzymuja sie niejako w polowie drogi w swoich dziataniach reformatorskich,
a takze panstw czlonkowskich UE, ktére przyjmuja postanowienia tej umowy.

W wyniku dokonania tej mimo wszystko zasadniczej reformy ustrojowej, jaka jest
przeksztalcenie Unii w jedng organizacje miedzynarodowa, wejscie w zycie Traktatu
konstytucyjnego oznaczatoby wygasniecie TWE i TUE oraz, zgodnie z postanowieniami
Protokotu 33, aktéw i traktatéw, ktére je zmieniajg lub uzupetniajg (art. IV-437), w tym
réwniez i traktatow o akcesji. Natomiast - zgodnie z tym, co stwierdzono powyzej - po-
zostajg w mocy postanowienia TEWE (Euratom). W ten - nie do korica konsekwentny
- sposob upraszcza si¢ strukturg prawa pierwotnego UE. Nawet ten w pewnym sensie
selektywny charakter reformy ustroju przysztej Unii pozwala, przynajmniej formalnie,
na jego uproszczenie w poréwnaniu ze status quo. Zostaje wigc zlikwidowana struktura
UE oparta na trzech filarach, a tym samym znosi sie podzial na rézne rezimy realizacji
zadan, czyli metode wspdlnotows i metode wspolpracy miedzyrzadowej. Unia staje si¢
bowiem jedng organizacja, czyli przestaje by¢ hybrydows, trudna do okreslenia specy-
ficzng strukturg sui generis i przeksztalca si¢ w organizacje migdzynarodowa o nazwie
»Unia Europejska” (art. I-1 Traktatu konstytucyjnego).

Reforma systemu podejmowania decyzji w UE. Z formalnoprawnego punktu widze-
nia UE, jak juz wspomniano, nie stworzyta odrebnego w stosunku do Wspdlnot systemu
instytucji. Natomiast z tresci art. 3-5 TUE wynika, ze UE w pelni adaptuje, niejako
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~wypozycza” do realizacji swych celéw i dziatan system instytucjonalny uksztattowany
w ramach Wspélnot. W art. 3 TUE stwierdza sie, ze ,,[...] Unia dysponuje jednolitymi
ramami instytucjonalnymi, ktére zapewniaja spojnosc i cigglos¢ dziatan podejmowanych
dla osiggniecia jej celéw, przy poszanowaniu i rozwijaniu dorobku wspdlnotowego [...]”
(acquis communautaire). W art. 5 TUE wymienia si¢ za$ te same instytucje, o ktoérych
moéwi sie w art. 7 TWE. Instytucjami i organami UE sa wiec instytucje i organy WE.
Art. 7 TWE tak okresla ramy tego systemu: ,Zadania powierzone Wspdlnocie wykonuja
nastepujace instytucje: Parlament Europejski, Rada, Komisja, Trybunal Sprawiedliwosci,
Trybunat Obrachunkowy. Kazda z tych instytucji dziata w granicach przyznanych jej
uprawnienl. Rade i Komisje wspomagaja Komitet Ekonomiczno-Spoleczny i Komitet
Regiondw, petnigcy funkcje doradcze™

Z tresci art. 7 TWE wynika, aczkolwiek nie expressis verbis, ze w systemie instytu-
cjonalnym WE/UE rozréznia si¢ organy gtéwne, okreslane jako instytucje®, oraz organy
pomocnicze (chociaz nie nazwane tak wprost), pelniace funkcje doradcze.

Poza instytucjami nazwanymi imiennie w art. 5 TUE traktat szczegdlng wage
przywiazuje do miejsca Rady Europejskiej, poswiecajac jej odrebny art. 4, nie nazywajac
jej jednak ani instytucja, ani organem. Zwazywszy jednak na sklad Rady Europejskiej
(glowy panstw lub rzad6éw)® oraz sposéb sformulowania jej funkcji ,,[...] Rada Europejska
nadaje Unii impuls niezbedny do jej rozwoju i okresla glowne kierunki jej polityki” (art.
4 TUE), nalezy ja umiejscowié rdwniez w grupie instytucji.

W art. [-19 Traktatu konstytucyjnego stwierdza sie, ze jednolite ramy instytucjo-
nalne Unii obejmujg: Parlament Europejski, Rade Europejska, Rade Ministréw, Komisje
Europejska, Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej.

Parlament Europejski. Chociaz instytucja ta nie znalazia si¢ w centrum uwagi pod-
czas formulowania tresci Traktatu konstytucyjnego, to jednak ,,Parlament znéw miat
sie okaza¢ najwigkszym beneficjentem catego procesu konstytucyjnego”, jak niezwykle
trafnie zauwaza R. Trzaskowski’.

Zgodnie z postanowieniami art. I-20 Traktatu liczba czlonkéw Parlamentu Europej-
skiego moze wynosi¢ maksymalnie 750 os6b®. Podzial miejsc pomiedzy poszczegdlne
panstwa cztonkowskie bedzie za$ dokonany zgodnie z zasadg degresywnej proporcjonal-
nosci’, przy czym najmniejsza liczba przedstawicieli z jednego panistwa wynosié bedzie
6 (istotne dla panistw najmniejszych), najwieksza zas — 96 oséb (traca tutaj Niemcy).

Traktat konstytucyjny generalnie nie dokonuje istotnych zmian w podstawowych
kompetencjach Parlamentu, potwierdzajac jego funkcje: legislacyjne, budzetowe, kon-
troli politycznej, nominacyjne oraz konsultacyjne. Niemniej jednak nastepuje istotny
wzrost znaczenia tej instytucji w przyszlej Unii, gléwnie w wyniku wzrostu liczby ob-
szaréw (ponad 40 nowych dziedzin), w ktérych decyzje podejmowane bedg przez Rade
Ministréw wiekszoscig kwalifikowang. Cechg tej procedury ustawodawczej jest row-
norzedna pozycja Rady i Parlamentu Europejskiego jako legislatoréw. Uprawnienia
Parlamentu sg tutaj bardzo szerokie, wlacznie z mozliwoscia zablokowania decyzji
(art. 251 TWE).
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Rada Europejska. Na mocy postanowien Traktatu konstytucyjnego Rada Europejska
po raz pierwszy zaliczona zostala jednoznacznie do instytucji UE. Jej dotychczasowy
sklad - glowy paristw lub rzagdéw oraz Przewodniczacy Komisji Europejskiej - zostal
uzupelniony o stalego, nowo powotanego Przewodniczacego Rady Europejskiej. Zgodnie
zart. I-22 Przewodniczacy Rady Europejskiej wybierany jest przez jej czlonkéw wiekszos-
cig kwalifikowana, na okres dwéch i pél roku, przy czym mozliwe jest tylko jednokrotne
odnowienie mandatu. W pracach Rady uczestniczy réwniez powolany przez Traktat
Minister Spraw Zagranicznych Unii. Nie ma on jednak prawa do glosowania. Traktat
konstytucyjny potwierdza, ze Rada Europejska bedzie zbiera¢ sie raz na kwartal.

Podstawowe zadania Rady Europejskiej pozostaja takie same jak w sformulowa-
niach TUE. Wbrew inicjatywie czgsci czlonkéw Konwentu Europejskiego Traktat nie
wyposazyl Rady Europejskiej w kompetencje ustawodawcze, aczkolwiek w okreslonych
przypadkach moze ona podejmowac decyzje europejskie pozbawione charakteru usta-
wodawczego (art. I-40 ust. 3), gléwnie w zakresie Wspoélnej Polityki Zagranicznej i Bez-
pieczenstwa. Decyzje europejskie moze ona réwniez przyjmowac przy wykorzystaniu
waznego nowego uprawnienia, jakie stwarza tzw. klauzula passarelle.

Rada Europejska stanowi jednomyslnie, poza szczegdlowymi przypadkami okre-
$lonymi w Traktacie konstytucyjnym, w ktérych obowiazywac bedzie wigkszos¢ kwa-
lifikowana i beda mialy zastosowanie ogdlne zasady podejmowania decyzji zgodnie
z ta procedura.

Rada Ministréw. W odniesieniu do Rady Unii Europejskiej Traktat konstytucyjny
przede wszystkim przywraca jej dawna nazwe: Rada Ministréw. Potwierdza jej dotych-
czasowe uprawnienia, a wiec funkcje ustawodawcze i budzetowe, ktére realizuje ona
razem z Parlamentem Europejskim, oraz funkeje okreélania i koordynowania polityki
Unii (art. 1-23). Réwniez sklad Rady Ministréw - jeden przedstawiciel na szczeblu
ministerialnym z kazdego panstwa czlonkowskiego Unii - pozostaje bez zmian. Trak-
tat konstytucyjny utrzymuje réwniez obecny system funkcjonowania Rady, wprowa-
dza natomiast nowe zasady w tzw. konfiguracjach, czyli w skladach, w jakich Rada
Unii obraduje. Obecnie takich konfiguracji jest dziewigé. Ustalenie listy konfiguracji
przyszlej Rady Ministréw Traktat powierza Radzie Europejskiej. Wyjatek stanowia
jedynie dwie konfiguracje, ktére utworzone s3 bezposrednio na mocy postanowien
Traktatu konstytucyjnego: Rada do Spraw Ogélnych oraz Rada do Spraw Zagranicznych
(art. I-24 ust. 211 3).

Traktat konstytucyjny wprowadza réwniez zasade jawnosci obrad Rady Ministréw,
kiedy dyskutuje ona nad projektami aktéw prawnych (art. I-25 ust. 6). Ma to sprzyjac
zwiekszeniu przejrzystoéci funkcjonowania instytucji i procedur UE. Traktat konstytu-
cyjny modyfikuje réwniez system sprawowania przewodnictwa (prezydencji) w Radzie
Ministréw UE. Prezydencj¢ w Radzie beda sprawowaly wspéinie przez 18 miesigcy
trzy patistwa czlonkowskie, na zasadzie réwnej rotacji. Kazdy czlonek prezydencji
przewodniczy¢ bedzie kolejno wszystkim konfiguracjom Rady (art. I-24 ust. 7 oraz De-
klaracja nr 4). Rotacyjny charakter prezydencji w Radzie nie bedzie mial zastosowania
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w przypadku Rady do Spraw Zagranicznych, ktérej stale przewodniczy Minister Spraw
Zagranicznych Unii.

Komisja Europejska. Zaréwno status Komisji, jak i jej podstawowe funkcje: inicja-
tywy ustawodawczej, wykonawcze, koordynujace, zarzadzajace i kontrolne pozostajg bez
zmian. Najwazniejsze nowe postanowienia Traktatu konstytucyjnego dotycza sktadu Ko-
misji Europejskiej. Zgodnie z treécig art. [-26 ust. 5 pierwsza Komisja mianowana po wej-
$ciu w zycie Traktatu (zakladano date I listopada 2006 r.) bedzie sie skladata z cztonkéw
w liczbie odpowiadajacej liczbie panistw cztonkowskich Unii, zgodnie z dotychczasowa
zasadg ,,jeden komisarz - jedno panstwo czlonkowskie”, w tym jej Przewodniczacego
i Ministra Spraw Zagranicznych Unii. MozZe to nastagpi¢ najwczesniej w 2009 r., kiedy
to skonczy sie 5-letnia kadencja funkcjonujacej Komisji Europejskiej (od 1 listopada 2004
r.). Po zakoniczeniu kolejnej kadencji, a wigc dopiero w 2014 r. sktad Komisji Europejskiej
zostanie zmniejszony do dwoéch trzecich liczby panstw czlonkowskich. Rada Europejska,
stanowiac jednomy$lnie, moze zmieni¢ te liczbe'™.

Minister Spraw Zagranicznych Unii. Postanowienia art. [-28 Traktatu przewiduja
utworzenie stanowiska Ministra Spraw Zagranicznych Unii. Bedzie on powolywany przez
Rade Europejska, stanowiacg wiekszoscig kwalifikowana, za zgoda Przewodniczacego Ko-
misji Europejskiej. Traktat konstytucyjny nie ustala czasu petnienia funkcji przez Ministra
Spraw Zagranicznych. Minister Spraw Zagranicznych Unii bedzie faczyt funkcje obecnego
Wysokiego Przedstawiciela UE do spraw Wspdélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczen-
stwa oraz komisarza do spraw stosunkéw zewnetrznych, pelnigc jednoczesnie funkeje
wiceprzewodniczacego Komisji Europejskiej. Ma to przyczynic si¢ do wigkszej spdjnosci
dziatan Unii w szeroko rozumianym obszarze stosunkéw zewngtrznych. Powolanie Mini-
stra Spraw Zagranicznych, jego specyficzny status i sposéb nominacji byly przedmiotem
kontrowersji i wielu zastrzezen podczas obrad konferencji miedzyrzadowe;j.

Trybunal Sprawiedliwosci. Traktat konstytucyjny nie wprowadza istotnych zmian
w systemie instytucji sadowniczych UE. Szerokiej relatywnie reformy tego systemu
dokonal bowiem wczesniej Traktat z Nicei. Dokonuje jednak zmiany w nazewnictwie
instytucji sagdowniczych Unii. Na mocy art. I-29 Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Eu-
ropejskiej obejmuje Trybunat Sprawiedliwoéci, Sad oraz sady wyspecjalizowane. Sad
to odpowiednik obecnego Sadu Pierwszej Instancji, a sady wyspecjalizowane to odpo-
wiedniki izb sagdowych.

Trybunal Obrachunkowy. Postanowienia Traktatu konstytucyjnego w odniesieniu
do Trybunatu Obrachunkowego - instytucji kontroli finanséw publicznych UE - nie
wnoszg istotniejszych zmian, a jednocze$nie nie sg zbyt konsekwentne. Obecnie, na mocy
postanowien art. 7 TWE, Trybunal Obrachunkowy jest zaliczany do systemu instytucji
WE i UE. Natomiast w powolanym juz art. [-19 Traktatu konstytucyjnego, okreslajacym
jednolite ramy instytucjonalne przyszlej Unii, nie wigcza sie Trybunatu do tych ram.
Jednak w art. [-21 Traktatu konstytucyjnego stwierdza sie: ,,Trybunat Obrachunkowy
jest instytucjg”. Trudno powiedzie¢, co bylo przyczyna takiego dwoistego podejécia
w Traktacie konstytucyjnym do tej niezwykle istotnej instytucji UE.
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Traktat konstytucyjny odnosi si¢ réwniez do innych instytucji UE, znajdujacych
si¢ poza systemem instytucji w rozumieniu art. I-19 Traktatu, jak np. Europejskiego
Banku Centralnego, a takze gléwnych doradczych organéw Unii (Komitetu Regionéw
i Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego). Jego postanowienia nie zmieniajg w zasadzie
status quo.

Nowy katalog aktéw prawa pochodnego i ustanowienie ich hierarchii

Uproszczenie katalogu instrumentéw prawa pochodnego i ustanowienie hierarchii
miedzy nimi to odpowiedZ Traktatu konstytucyjnego na zgtaszane juz od dawna po-
stulaty uproszczenia systemu prawnego, podniesienia jakosci legislacyjnej i zwigkszenia
przejrzystosci w obszarze stanowienia aktéw prawnych w Unii'.. Nowy katalog instru-
mentéw prawnych Unii (otrzymatly one nowe nazwy), obejmujacy sze$é podstawowych
aktéw, bedzie - z wyjatkiem Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa — mial
charakter jednolity na calym obszarze funkcjonowania Unii. Zastapi on kilkanascie
dotychczasowych aktéw prawa pochodnego stanowionych w obrebie poszczegdlnych
filarow UE.

Dotychczas w ramach [ filara UE s3 przyjmowane trzy akty prawne wiazace (art.
249 TWE):

» rozporzadzenie, ktére ma zasieg ogolny; wiaze w calosci i jest bezposrednio sto-
sowane we wszystkich panistwach czlonkowskich

o dyrektywa wigzaca kazde panstwo cztonkowskie, do ktérego jest kierowana, w od-
niesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety; natomiast pozostawia ona organom
krajowym swobode wyboru formy i §rodkéw

+ decyzja, ktora wigze w calosci adresatow, do ktdrych jest kierowana.

W obrebie II filara UE, czyli Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczeristwa, przyj-
mowane s3 przez Rade Europejska (art. 12 TUE) wspolne strategie, wspélne dziatania,
wspolne stanowiska. Wszystkie one maja charakter wigzacy. Oprocz nich Rada Euro-
pejska stanowi¢ moze zasady i ogélne wytyczne pozbawione charakteru wigzacego.

W zakresie III filara, czyli Wspotpracy Policyjnej i Sagdowej w Sprawach Karnych,
stanowione sg (art. 34 TUE) wspdlne stanowiska, decyzje ramowe, decyzje.

Traktat konstytucyjny dokonuje podziatu instrumentéw prawnych przysziej UE
(art. I-33 do I-37) na:
¢ ustawodawcze; nalezg tu ustawy europejskie i europejskie ustawy ramowe
* nieustawodawcze, ktére obejmuja rozporzadzenia europejskie i decyzje europejskie

(w tym europejskie rozporzadzenia wykonawcze i europejskie decyzje wykonawcze).

Na granicy tego podziatu znajduje sie europejskie rozporzadzenie delegowane.

Ustawa europejska ma zasieg ogolny, wiaze w caloéciijest bezposrednio stosowana
we wszystkich panstwach cztonkowskich. Stanowi ona odpowiednik obecnego rozporzg-
dzenia. Europejska ustawa ramowa w swojej istocie prawnej bezpoérednio nawigzuje
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do obecnej dyrektywy. Co do zasady, ustawa europejska i europejska ustawa ramowa
sa stanowione przy wykorzystaniu tzw. zwyklej procedury ustawodawczej (art. I11-396
Traktatu konstytucyjnego), ktéra nawigzuje do obecnej procedury wspotdecydowania
(art. 251 TWE). Stanowig ja wspolnie Parlament Europejski i Rada Ministréw, na pro-
pozycje Komisji Europejskiej.

Rozporzadzenie europejskie jest aktem o zasiegu ogdlnym, stuzgcym do wpro-
wadzenia w zycie aktow wykonawczych i niektérych postanowien Traktatu konstytu-
cyjnego. Wiaze ono w calosci i jest bezposrednio stosowane we wszystkich paristwach
czlonkowskich (albo wigze panstwa czlonkowskie, do ktérych jest kierowane) wylacznie
w odniesieniu do rezultatu, ktéry ma by¢ osiagniety, pozostawiajac organom krajowym
swobode wyboru form i frodkéw. Decyzja europejska jest aktem wiazacym w caloécis
jesli w swych postanowieniach wskazuje adresatéw, to wiaze tylko ich. Ogdlng kom-
petencja do przyjmowania tych dwdch aktéw nieustawodawczych bedzie dysponowaé
Rada Ministréw i Komisja Europejska; w szczegdlnych za$ przypadkach Europejski
Bank Centralny (art. I-35 ust. 2) i Rada Europejska (art. I-35 ust. 1).

Zgodnie z postanowieniami art. I-37 ust. 4 instrumentem realizacji wykonywania
(w tym stosowania) prawa przez instytucje UE beda europejskie rozporzadzenia wyko-
nawcze', Europejskie rozporzadzenie delegowane jest aktem nieustawodawczym i sta-
nowi uzupelnienie lub zmiang niektérych nieistotnych elementéw ustawy europejskiej
lub europejskiej ustawy ramowe;j (art. I-36). Bedzie je przyjmowaé Komisja Europejska
{aczkolwiek Traktat nie przyznaje jej ogdlnej w tej kwestii kompetencji).

Akty prawne stanowione w obszarze Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpie-
czenstwa. Podstawowym instrumentem prawnym, zastepujacym obecnie przyjmowane
trzy akty prawne, beda decyzje europejskie. Kompetencje do ich stanowienia beda miaty
Rada Europejska i Rada Ministréw (zasadniczo jednomyélnie), z inicjatywy pafistwa
cztonkowskiego, na wniosek Ministra Spraw Zagranicznych Unii i Komisji Europejskiej.
W przypadku WPZiB ustanowienie nowego katalogu aktéw prawnych ma znaczenie
gléwnie symboliczne, bowiem stanowione w tym obszarze akty prawne nadal zachowuja
swoja specyfike®.

Uproszczenie procedury podejmowania decyzji w UE

Traktat konstytucyjny nie dokonuje tutaj zasadniczych modyfikacji, aczkolwiek
jego postanowienia w tym zakresie sg wazne. W art, I-34 ust 1 i art. I11-369 stwierdza
sie, ze ustawy europejskie i europejskie ustawy ramowe sa stanowione, jeéli Traktat nie
przewiduje inaczej, przy zachowaniu zwyklej procedury ustawodawczej. Istota tej pro-
cedury jest zblizona do obowigzujacej obecnie procedury wspéldecydowania, w ktorej
silng pozycje podczas tworzenia aktu prawnego ma Parlament (art. 251 TWE).

Istotng nowoscia w zakresie stanowienia aktow kwalifikowana wiekszoscia jest tzw.
klauzula passarelle (procedura kladki). Klauzula ta, ktéra w czasie prac Konferencji
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Migdzyrzadowej 2003/2004 stanowila m.in. jedng z kwestii kontrowersyjnych*, umozli-
wia Radzie Ministréw rozszerzenie zakresu stosowania kwalifikowanej wigkszosci na te
obszary, w ktérych Traktat przewiduje jednomyslnosé. Wymaga to jednak uprzedniej
jednomyslnej decyzji Rady Europejskiej, upowazniajgcej Rade Ministréw do podejmo-
wania decyzji kwalifikowang wigkszodcig. Decyzja taka musialaby réwniez uzyskac
zgode Parlamentu Europejskiego, jak réwniez milczaca zgode parlamentéw narodo-
wych wszystkich panstw cztonkowskich®. Traktat konstytucyjny przewiduje réwniez
odwolanie si¢ do klauzuli passarelle w przypadku wzmocnionej wspétpracy, chociaz
jako reguta decyzja o podjeciu tej wspolpracy jest stanowiona przez Rade kwalifikowa-
na wigkszoscig. W niektérych sytuacjach Traktat konstytucyjny przewiduje specjalne
procedury ustawodawcze, odrebne dla kazdego konkretnego przypadku, szczegdlnie
w odniesieniu do tzw. wrazliwych polityk.

Traktat konstytucyjny jest kolejnym dokumentem, ktérego postanowienia zwiek-
szaja liczbe obszaréw, w ktorych decyzje beda podejmowane przez Rade Ministréow
zgodnie z procedura wigkszo$ci kwalifikowanej zamiast dotychczasowej jednomyslno-
$ci. Powoduje to wzmocnienie tzw. metody wspdlnotowej. Bedzie wiec ona stosowana
w szczegolnosci w odniesieniu do wigkszosci spraw z zakresu przestrzeni wolnoéci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (kontrola granic zewnetrznych, imigracja, azyl, funk-
cjonowanie Eurojustu i Europolu, prawo karne). Procedura wigkszodci kwalifikowanej
bedzie rowniez obowigzywata m.in. przy podejmowaniu decyzji w sprawach dotyczacych
zasad konkurencji, w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej, liberalizacji ustug, wspétpracy
gospodarczej, finansowej i technicznej UE z panistwami trzecimi, kontroli realizacji
funkcji wykonawczych przez Komisje Europejska. Podobnie w nowych dziedzinach
wspdtpracy wprowadzonych przez Traktat konstytucyjny, takich jak np. inicjatywa
obywatelska, funkcjonowanie ustug interesu publicznego, sportu i wspoélpracy admi-
nistracyjnej, polityka w zakresie energii, turystyki czy badania przestrzeni kosmiczne;j
decyzje beda podejmowane w oparciu o procedurg wigkszosci kwalifikowanej.

Jednomyélnosé jako procedura decyzyjna bedzie obowigzywa¢ tylko w odniesieniu
do kwestii o fundamentalnym znaczeniu (m.in. rozszerzenie skladu czlonkowskiego
Unii, rewizja traktatow, stowarzyszenie panstw trzecich, harmonizacja podatkow).
Jednomy$lnos¢ jest réwniez dominujacg zasada podejmowania decyzji w sprawach
I11I1I filara UE, stanowigcych domeng wspotpracy miedzyrzadowej.

Tryb podejmowania decyzji kwalifikowana wi¢kszoscia

Tryb podejmowania decyzji kwalifikowang wigkszoscia (qualified majority voting
- QMV) jest obecnie stosowany najczesciej, a tendencja do jego rozszerzenia jest juz stala.
Liczba przynaleznych poszczegdlnym panstwom cztonkowskim glosow jest wowczas
zrdznicowana i zalezy, ogélnie rzecz biorac, od sily politycznej panstwa, mierzonej jego
potencjatem ekonomicznym, terytorialnym i demograficznym (patrz tab. 1). Podzial
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gloséw wazonych w Radzie UE i zasada degresywnej proporcjonalnosci preferujaca,

generalnie rzecz biorgc, male paristwa czlonkowskie, zawsze byly najbardziej kontro-

wersyjng i skomplikowang kwestig polityczng, w istocie rzeczy bowiem jest to sp6r

o nature i formule integracji europejskiej. Obowigzujacy od 1 listopada 2004 r. tryb

podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang, w oparciu o kryterium podwdjnej

wiekszoéci, zostal ustalony przez Traktat z Nicei. Kryterium to obejmuje dwa elementy:
kwalifikowang wigkszo$¢ glosow i liczbe panstw. Traktat z Nicei wprowadza réw-
niez dodatkowy, niejako trzeci warunek, tzw. kryterium weryfikacji demograficznej,
zgodnie z ktorym kazdy czlonek Rady UE ma prawo zazadaé sprawdzenia, czy ludnosé
panstw opowiadajgcych sig za decyzjg stanowi co najmniej 62% og6lnej populacji UE.

Tak wiec w UE liczgcej 27 panstw:

- laczna liczba gloséw, ktérymi dysponuja panstwa wynosi 345

- wiekszo$¢ kwalifikowang stanowi 255 glosow

- muniejszo$¢ blokujaca to 91 gloséw

— jesli decyzja jest podejmowana na propozycje Komisji, to potrzebne sg 255 glosy
oddane przez wickszoé¢ panstw cztonkowskich

- jesli decyzja jest podejmowana bez propozycji Komisji, to potrzebne sg 255 glosy
oddane przez co najmniej 2/3 panstw czlonkowskich

~ kazde panstwo moze zazada¢ sprawdzenia, czy ludnoé¢ pafistw opowiadajacych sie
za decyzja stanowi co najmniej 62% ogdlnej populacji UE.

Zmiany dokonane przez Traktat konstytucyjny. Dotyczg one podejmowania de-
cyzji wigkszoscig kwalifikowans, co jak juz wspomniano, jest podstawowa procedurg
decyzyjng Rady Ministréw. Wymaga ona podwdjnej wiekszosci, ktorg tworzg: liczba
panstw i liczba ludnoéci.

» Podjecie decyzji przez Rade Ministréw, gdy stanowi ona na propozycje Komisji lub
Ministra Spraw Zagranicznych Unii, wymaga zebrania co najmniej 55% czlonkéw
Rady, w tym co najmniej 15 z nich'é, przy czym liczba ludnoéci w painistwach opo-
wiadajacych sie za przyjeciem decyzji musi stanowi¢ co najmniej 65% populacji UE
{art. 1-25 ust. 1).

» Podjecie decyzji przez Rade Ministréw, kiedy stanowi ona bez propozycji Komisji
Europejskiej lub Ministra Spraw Zagranicznych Unii, wymaga wiekszos$ci kwa-
lifikowanej, ktérg tworzy 72% czlonkéw Rady, dysponujacych 65% ludnosci Unii
(art. I-25 ust. 2). W tym trybie podejmowane beda decyzje w niektdérych szcze-
gélnie istotnych dziedzinach funkcjonowania UE (WPZiB; w zakresie wymiaru
sprawiedliwoéci i spraw wewnetrznych; zawieszenia pafistwa w jego prawach
czlonkowskich; polityki gospodarczej i pienieznej). Powyzsze zasady okreslania
wigkszosci kwalifikowanej majg réwniez zastosowanie do Rady Europejskiej, gdy
stanowi ona takg wigkszoscig (w glosowaniu nie biorg udziatu jej Przewodniczacy
oraz Przewodniczacy Komisji).

* Mniejszos¢ blokujaca tworzg cztery panstwa, ktérych ludno$é wynosi 35% populacji
Unii (art. 1-25 ust. 1)",
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Tabela 1. Podzial gloséw wazonych w Radzie Unii przy réznej liczbie panstw

czlonkowskich Wspélnot i UE

Kraj Liczba paristw czlonkowskich
WE-6 | WE-9 | WE-10 | WE-12 | UE-15 | UE-25 | UE-27
Francja 4 10 10 10 10 29 29
Niemcy 4 10 10 10 10 29 29
Wiochy 4 10 10 10 10 29 29
Wielka Brytania 10 10 10 10 29 29
Hiszpania 8 8 27 27
Polska 27 27
Rumunia 14
Holandia 5 5 13 13
Belgia 12 12
Czechy 12 12
Grecja 5 5 5 12 12
Portugalia 5 5 12 12
Wegry 12 12
Austria 4 10 10
Szwecja 10 10
Bulgaria 10
Dania 3 3 3 7 7
Finlandia % 7
Irlandia 3 3 3 7 7
Litwa 7 7
Stowacja 7 7
Cypr 4 4
Estonia 4 4
Lotwa 4 4
Luksemburg 1 2 2 2 2 4 4
Stowenia 4 4
Malta 3 3
RAZEM 17 58 63 76 87 321 345
Wiekszoéé kwalifikowana 12 41 45 54 62 232* | 2557
Mniejszos¢ blokujaca 6 18 19 23 26 90 91

aK ryterium podwdjnej wigkszosci: 1} poparcie przez 2/3 dla decyzji podejmowanej bez projektu Komisji Europejskiej
lub ponad polowg ogélnej liczby panistw dla decyzji podejmowanej w oparciu o projekt Komisji; 2) kwalifikowana

wigkszo$¢ gloséw, 3) kryterium weryfikacji demograficznej.

Zrédlo: Opracowanie wlasne.
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Jedli przeciwko przyjeciu decyzji wystapi co najmniej 34% cztonkéw Rady, ewentu-
alnie ich mniejsza liczba, ale reprezentujaca 26% ludnosci Unii, to Rada jest wowczas
zobowigzana ponownie zaja¢ si¢ dana kwestig oraz podejmowa¢ dziatania zmierzajace
do satysfakcjonujacego rozwigzania w rozsadnym czasie. To rozwiazanie, ktére w swej
istocie nawiazuje do tzw. kompromisu z Joaniny (1994 r.) "%, ma sprzyja¢ interesom
$rednioduzych panstw czlonkowskich UE. Ustalony w Traktacie system kwalifikowanej
wigkszoéci mial obowiazywa¢ od 1 listopada 2009 r.

Reforma systemu instytucjonalnego i mechanizmu podejmowania decyzji w UE
przewidziana przez Traktat konstytucyjny byla pozbawiona, wbrew powszechnej opinii,
rozwigzan radykalnych i nie stanowi zadnej ,,rewolucji instytucjonalnej”. Podjete dzia-
tania reformatorskie byty w niektérych przypadkach relatywnie glebokie, ale miaty one
charakter ewolucyjny. Zasieg reformy byt ograniczony, a proponowane zmiany miaty
rozny walor. Po raz kolejny wiec zaprzepaszczona zostata szansa kompleksowego, nie-
zbgdnego juz wrecz zreformowania tego niewatpliwie niezwykle drazliwego obszaru.

Nowy dokument rewidujacy UE konsekwencja nieudanej ratyfikacji
Traktatu konstytucyjnego

Ratyfikacja Traktatu konstytucyjnego poczatkowo przebiegala bez zakldcen, az
do momentu, kiedy to wiosna 2005 r. Francja i Holandia, w og6lnonarodowych refe-
rendach, odrzucily ten dokument. Rada Europejska podjeta wowczas decyzje o usta-
nowieniu ,,okresu refleksji” nad traktatem. Do kornica 2006 r. zostat on ratyfikowa-
ny przez 18 panstw.” W czasie spotkania Rady Europejskiej w dniach 15-16 czerwca
2006 r. w Wiedniu podjeto decyzj¢ o zakonczeniu ,,okresu refleksji” i ustalono harmono-
gram dzialan zmierzajacych do ,,reanimowania” Traktatu konstytucyjnego. Prezydencja
Niemiec w pierwszej potowie 2007 r. miata opracowad raport w tej sprawie, a ostateczne
decyzje miaty zostac podjete w drugiej potowie 2008 r., kiedy to pracom instytucji mie-
dzyrzadowych UE miata przewodniczy¢ Francja.

W dniach 21-22 czerwca 2007 r. w Brukseli, na spotkaniu Rady Europejskiej, po bar-
dzo trudnych negocjacjach, podjeto decyzje o zwolaniu kolejnej konferencji miedzyrza-
dowej, powierzajac jej zadanie przygotowania projektu nowego traktatu rewidujacego
UE, ktéry miat zastapi¢ Traktat konstytucyjny. Podstawa nowego dokumentu, okreéla-
nego roboczo mianem traktatu reformujgcego, miat jednak by¢ pakiet spraw uzgod-
nionych w Traktacie konstytucyjnym. Czlonkowie Rady zobowigzali sie jednoczesnie
do przyjecia nowego traktatu do kosica 2007 r., a Konferencja rozpoczeta swoje prace
juz w lipcu 2007 r. Podstawa dyskusji byl, opracowany przez Portugalie, sprawujaca
od 1 lipca 2007 r. prezydencje w UE, projekt traktatu reformujacego. Portugalia zobo-
wigzala si¢ do zakonczenia prac IGC do 18-19 pazdziernika 2007 r. Termin ten zostat
dotrzymany i na kolejnym posiedzeniu Rady Europejskiej, 13 grudnia 2007 r. w Lizbo-
nie podpisano traktat reformujacy, nazwany oficjalnie Traktatem z Lizbony. Zalozono,
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ze pod warunkiem jego ratyfikacji przez wszystkie paristwa czlonkowskie, wejdzie on
w zycie w 2009 r., a wiec przed wyborami do Parlamentu Europejskiego, ktore odbeda
sie w czerwcu 2009 r.

Podstawowe réznice w postanowieniach Traktatu z Lizbony
w poréwnaniu z Traktatem konstytucyjnym

Traktat z Lizbony, w przypadku jego ratyfikacji, zastapi TUE (ktéry zachowa swoja
nazwe) oraz TWE, ktéremu nadano nazwe Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej
~ TFUE. Dodatkowo, podobnie jak to miato miejsce w przypadku Traktatu konstytucyj-
nego, obowiazywa¢ bedzie Traktat o EWEA, ktéra nie zostaje wlaczona do Unii. Chociaz
Traktat z Lizbony w swych zasadniczych rozwigzaniach stanowi kopie postanowien
Traktatu konstytucyjnego, to pod wzgledem formy rézni si¢ od swego poprzednika. Re-
zygnacja z terminu ,konstytucyjny”, wylaczenie z treéci traktatu postanowieni co do za-
sady pierwszenstwa prawa wspolnotowego, pominiecie w tresci odniesiet do symboli UE
(flaga, hymn, motto), powré6t do obowiazujacego dotychczas nazewnictwa aktéw prawa
wtérnego Unii - wszystko to $wiadczy o pewnej rezygnacji z ambicji politycznych towa-
rzyszacych pracom nad Traktatem konstytucyjnym i wyjéciu naprzeciw przeciwnikom
rozwiazan prawotworczych, co w efekcie ma wplynaé na zmiane percepcji politycznej
kolejnego traktatu rewizyjnego i kwestii reformy ustrojowej UE®. Wszystkie te dzialania
maja w efekcie ulatwic procedure ratyfikacyjna Traktatu z Lizbony.

Okreslenie ,,konstytucja” nie wystepuje w tresci ani TUE, ani TFUE. Znika row-
niez z postanowien tych dwdch traktatéw termin ,,Wspdlnota”, ktory bedzie zastapiony
okresleniem ,,Unia”. Swiadczy¢ to ma o przeksztalceniu UE w jednolita organizacje
miedzynarodowg. Zamiast ,,Ministra Spraw Zagranicznych Unii” powolany zostanie
~Wysoki Przedstawiciel ds. Zagranicznych i Polityki Bezpieczenstwa”. Rezygnuje sig
takze z regulacji dotyczacych zasady pierwszenstwa ,,prawa Unii” oraz z nazw Zrddel
prawa pochodnego o charakterze ustawodawczym.

Traktat z Lizbony, do korica pazdziernika 2008 r. zostal ratyfikowany przez dominu-
jaca wiekszo$¢ panstw czlonkowskich UE. Do tej pory nie uczynily tego Czechy, Polska,
Niemcy i Szwecja. Natomiast Irlandia w og6lnonarodowym referendum przeprowadzonym
w czerwcu 2008 r. wiekszoscig 53% glosujacych odrzucita Traktat z Lizbony. To wlasnie
sytuacja w tym panistwie jest przystowiowym ,,jezyczkiem u wagi” w tej kwestii. Nie ma juz
szans na wejécie traktatu w zycie przed wyborami do Parlamentu Europejskiego w czerwcu
2009 r. Jesli Traktat z Lizbony wejdzie w zycie, to spos6b, w jaki ureguluje on, cho¢ nie
do kotica konsekwentnie, pewne kwestie ustrojowe UE, bedzie mial wazne znaczenie dla
jej pozycji miedzynarodowej, ktéra wyraznie stabnie, a pojawiajace si¢ pewne tendencje,
np. protekcjonizmu i przejawy nacjonalizacji moga poglebi¢ te stabosc?'.

Wydaje sie, ze wptyw Traktatu z Lizbony na przejrzystosc¢ i sprawno$¢ procesu
decyzyjnego Unii bedzie mato widoczny. Nadal bowiem bedziemy mieli do czynie-
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nia z systemem instytucji o bardzo rozmazanych, rozproszonych kompetencjach,
o ogromne;j liczbie wyjatkéw od ogdlnych zasad, i o coraz mniej czytelnych inte-
resach panstw czlonkowskich. Wszystko to utrudni Unii znalezienie odpowiedzi
na globalne wyzwania i zdobycie pozycji strategicznego gracza w $wiecie, ktory juz
nie jest dwubiegunowy, nie ma juz w nim supremacji jednego mocarstwa. Zmieniajg
si¢ zaréwno geopolityka, jak i zasady oraz instrumenty gry politycznej. Aby uczest-
niczy¢ w sterowaniu przebiegiem globalizacji, minimalizowaniem jej negatywnych
skutkéw i podziatem korzyéci z niej ptynacych, UE musiataby dysponowac¢ radykalnie
zmienionym mechanizmem decyzyjnym. Ale do tego potrzebna jest wola polityczna
jej panstw czlonkowskich. Ponadto powstaje zasadnicze pytanie, czy taki sprawny
system laczacy i interesy wspolne i narodowe 27 panstw, niezwykle zréznicowanych
pod kazdym wzgledem, jest mozliwy. Pozostajg ze swoim sceptycyzmenm, ale nie chce
zaraza¢ nim innych.

Przypisy

! Trzecia Wspélnota - EWWIS, ktéra funkcjonowala w momencie utworzenia UE, od 23 lipca
2002 r. juz nie istnieje.

% Pierwotna nazwa wedlug TUE to Wspélpraca w Dziedzinie Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw
Wewnetrznych.

* W czerwcu 2001 r. spoleczenistwo Irlandii w oglnonarodowym referendum stosunkiem gloséw
46,2% za, 53,8% przeciw odrzucilo Traktat z Nicei.

* 1. Barcz, Poznaj Traktat konstytucyjny, WPiPG, Warszawa 2005, s. 23.

* Nalezy podkreslié, ze nazewnictwo instytucji UE przyjete w postanowieniach TWE i TUE rézni sie
nieco zaréwno od stosowanej powszechnie w tym zakresie terminologii, jak i od nazw przyjetych przez
niektére z tych instytucji. Te nazwy przyjete przez same instytucje s3 co prawda adekwatne do realidw,
ale ich zasadno$¢ prawna budzi watpliwosci.

¢ W sklad Rady Europejskiej oprécz gléw panstw lub rzgdéw panstw czlonkowskich wchodzi prze-
wodniczacy Komisji Europejskiej.

7 R. Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, WPiPG,
Warszawa 2005, s. 307.

¥ Do wszelkich decyzji ograniczajacych liczbe czionkéw Parlamentu Europejskiego nalezy podchodzié
z duzym dystansem. Decyzji takich bylo juz kilka, a wzrost liczby czlonkéw tej instytucji jest ciagly.

® Zasada ta przewiduje, ze im wicksza jest populacja danego paiistwa czlonkowskiego UE, tym wiecej
jego obywateli jest reprezentowanych przez jednego posta w Parlamencie Europejskim. Chroni ona interesy
panstw mniejszych, ogranicza zas nieco pozycje panstw duzych.
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1® Szerzej C. Herma, Najwaziniejsze postanowienia systemowe Traktatu Konstytucyjnego Unii Eu-
ropejskiej, czeé¢ I, ,,Biuletyn Analiz UKIE” 2004, nr 14, s. 15.

11 Osobiscie uwazam, ze nie ma tu podstaw do nazywania dokonanych zmian uproszczeniem.

12 Szerzej C. Herma, Najwazniejsze..., op.cit., s. 95 oraz A. Calus, Kilka uwag w sprawie akiow
prawnych w projekcie konstytucji dla Europy, w: Polska-Unia Europejska (materiaty z konferenciji), red.
E. Kawecka-Wyrzykowska, SGH, Warszawa 2004, s. 199 i nast.

13 1. Barcz, Poznaj..., op.cit., s. 50-51.

4 R. Trzaskowski, Dynamika..., op.cit., 5. 356 i nast.

15 Mozliwos¢ blokowania przez parlamenty narodowe stosowania klauzuli passarelle zostala dodana
do treéci Traktatu konstytucyjnego przez Konferencje Migdzyrzadowa. Wymoég stanowiska parlamentéw
narodowych w istotnym stopniu wplywa na efektywno$é¢ procedur.

18 Wymég ten straci na znaczeniu wéwczas, gdy w sklad Unii wchodzi¢ bedzie 28 lub wigcej panstw
czlonkowskich. Kazda koalicja stanowigca ponad 55% czlonkéw Rady automatycznie bgdzie réwniez
spelnia¢ wtedy wymég tych 15 cztonkow.

7 Uwaza sig, ze ustanowienie tego wymogu mialo przede wszystkim uniemozliwi¢ formowanie
koalicji blokujacej przez trzy spoérod panstw czlonkowskich o najwigkszej populacji (Niemcy, Wielka

Brytania, Francja).
18 Szerzej patrz: K. Michalowska-Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, Scholar,
Warszawa 2002, 5.119.

1% Wsr6d paistw cztonkowskich, ktére do korica 2006 . nie ratyfikowaty traktatu, byta m.in. Irlandia,
Polska, W. Brytania.

20 Szerzej na temat ,,dekonstytucjonalizacji” traktatéw stanowigcych podstawe prawng przysztej UE
patrz rozdzial autorstwa P. Swiebody oraz J. Barcza, w: Traktat reformujgcy Unig Europejska. Mandat
Konferencji Migdzyrzadowej — analiza prawno-polityczna. Wnioski dla Polski. Materialy z konferencji
ekspertéw — 11 lipca 2007 r., red. ]. Barcz, Warszawa 2007.

2 Szerzej patrz E. Kawecka-Wyrzykowska, Narodowe regulacje na rynku wewngtrznym UE: nowe
bariery we wspOlipracy, Unia Europejska w gospodarce swiatowej - nowe uwarunkowania, SGH, Warszawa
2007, s. 160 i inne.

Actions to Improve the EU Decision Making Process
Summary

The well extended and barely transparent system of institutions functioning in the
EU is not self-made. It was shaped as the result of the fifty five year activities of the Eu-
ropean Communities. Its framework was made by the treaty establishing the European
Coal and Steel Community. The treaty made the High Authority (Haute Autorite) the
major body of this grouping. It was equipped with that time unprecedented competen-
cies in decision making that directly bound the member states. The treaty founded also
an intergovernmental body - Special Council of Ministers with significantly modest
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competencies than those given to the supranational High Authority. Also an interpar-
liamentary body - the Common Assembly and a tribunal - European Court of Justice
were established

The basic solutions related to the institutional system of the EC/EU currently in
force had been however adopted in the Rome Treaties that founded two new Commu-
nities: EEC and EAEC (Euratom). The High Authority was replaced by Commissions
that simultaneously had been declined most of the supranational powers enjoyed by the
Highest Authority. The main entities equipped with decision making competencies
directly binding member states became councils and intergovernmental bodies repre-
senting member states. Alongside the Treaties founding EEC and EAEC a Convention
on certain institutions common to the European Communities had been signed, on
the power of which, within the ECSC the Common Assembly (at present the European
Parliament) and the European Court of Justice had been established. They became the
common bodies for ECSC, EEC and EAEC.

The foundations of the decision making model, which in its basic solutions prevailed
until now and are in force in the EU, had been set up in the EEC (EC) Rome Treaty. The
carefully shaped decision making system was in fact fully efficient when it regulated
cooperation within a narrow grouping - limited to six member states - founders of the
Communities. Following extensions of the Communities’ and later EU membership
brought as a consequence the significantly stronger than before differentiation of eco-
nomic and political interests of the member states and posted new tasks ahead the
institutions. The author explains them broadly and points out changes that could make
the EU decision making process more effective.



