7 o=l
:.JA =5 K\'\’ ﬁ(}z‘/
_?,.,v_ :’“-) g /)

1 zldros A
By e

i}/zjv f:sz"!’ ]
iuj Vorthalm
x JS1r1 im/& 2t

11!’5!

4 //1}1)1 V74
 3);

% .r,/u‘w/ ‘-"~~—\ T
> {4

AN N0 5 S
b -l(p}zfu, I ves
P
U/
I N o - ""/"’

2
C\[f/“‘gz.u.zua @

o5
f;z}({)// (\";‘HJ/; O
/4 /’(/."IC/&/' S rie

'0leof Ly //él«,? Y
“/fl-’lie <7 f‘ng,f‘
) @y o

/.r.’ I’y 7%

bS]
” 4
g’?a;ff-ujfa / ),}5

c((/},”” Q(' -]
bz,

9"2’/’-3.«};7 o l//
p ’)z/y,}, o{ za./
gy (- M /?1/
“Z o ’;'U‘%f 2z}
(”’szfd"f () )(’)
4
-~ /’ff L.,-/;“_
Jf/’d; oY J ,41

/1’1.711 fm f;_/aﬁ /05”

£ Ir) ")"7{
o
et e "Fresee

~

: (I( w‘::fff,ﬂw, B/

Tt

j)f/“’h’.f/ =

it /\‘
'r 1/ 7L, 7 ” (?
5855 © /]/J?/_,{-

Pz T22
&7

| Historia integracji]

»Who run this country?’ (Kto rzadzi w tym kra-
ju?) — pyta amerykanski obserwator, jesli chce
sie dowiedzieé, czyja wola w danej spolecznosci
naprawde si¢ liczy. Jest to tez jedno z zagadnien
konstytucyjnych naszej Wspdlnoty — kwestia jej
organizacji. Jakie sa organy Wspélnoty? Ponie-
waz Wspélnota pelni funkcje skadinad przystu-
gujace panistwom, trzeba zadaé pytanie: czy ist-
nieje rzad Wspélnoty, parlament, wladze admi-
nistracyjne, sady?

Organy Wspdélnoty

AKA JEST ICH ROLA, JAK MAJA SIE WZAJEM DO SIEBIE? CZY
istnieja urzednicy europejscy? Jakie maja kompetencje? Ponie-
waz do Wspdlnoty nalezy wiele panstw, trzeba spytaé: czy ja-

§ role odgrywaja dyplomaci? Czy fachowcy maja co§ do powie-
dzenia? Slyszy si¢ o ,technokratach” — co to znaczy? Jaki wpltyw
na poczynania Wspélnoty maja paristwa czlonkowskie, ich rzady,
parlamenty, administracje? A w odniesieniu do Republiki Fede-
ralnej Niemiec: czy landy maja jaki§ wpltyw na rozwdéj integracji?
A co z obywatelami? W panstwach obywatele moga si¢ zrze-
szaé, aby skuteczniej broni¢ swoich intereséw, istnieja zwiazki za-
wodowe, zrzeszenia gospodarcze: czy podobne zrzeszenia istnie-

ja we Wspdlnocie i czy moga uzyskaé realny wptyw? Czy zadbano
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o nalezyta jawno$¢ procesu podejmowania decyzji? Na wszystkie te pyta-
nia odpowiedzie¢ musi nasze prawo konstytucyjne i — co nie mniej waz-
ne — konstytucyjna rzeczywistosc.

Konstytucyjne organy Wspélnoty to Trybunat Europejski, Parla-
ment, Rada, Komisja. Tak wyglada ,protokolarna” hierarchia; w najmoc-
niejszych demokracjach Sedzia Najwyzszy zajmuje pierwsze miejsce
po glowie paristwa. Tu bedziemy posuwali si¢ w odwrotnej kolejnosci:
w porzadku dziatania.

Sposréd wymienionych organéw Trybunat i Parlament od poczat-
ku wspélne byly trzem Wspélnotom, natomiast Rada i ,egzekutywa”
istnieja dopiero od lipca 1967 r. Tymczasem Rada Wspélnot Europej-
skich zastgpita Rad¢ Europejskiej Wspélnoty Gospodarczej, Europej-
skiej Wspélnoty Wegla i Stali oraz Euratomu. Jednoczesnie Komisja
Wspélnot Europejskich zajeta miejsce Wysokiej Wiadzy EWWIS oraz
Komisji EWG i Euratomu. Wszystkie trzy Wspélnoty majg zatem
obecnie t¢ samg strukture instytucjonalna. Fuzja wladz wykonawczych
jest pierwszym krokiem do polaczenia wszystkich trzech Wspdlnot
w jedng Wspdlnote Europejska. Jako nastepny krok przewiduje si¢ fuzje
traktatu paryskiego (EWWIiS) i traktatéw rzymskich (EWG, Euratom)
w traktat Wspélnoty.

KOMISJA

Inicjatorem wszelkich dziatan jest Komisja. To najbardziej oryginal-
ny element struktury Wspdlnoty, nie majacy bezposrednich wzoréw
w przeszlosci. Funkcja Komisji jest reprezentowaé interes Wspélnoty
jako takiej w stosunkach wewnetrznych, zwlaszcza wobec wiadz po-
szczegblnych panistw czlonkowskich, oraz na zewnatrz — poniewaz
Wspélnota ma przemawiaé¢ jednym glosem, a nie kilkoma. Komi-
sja jest zatem niezalezna od rzadéw panstw cztonkowskich; rzady nie
maja prawa wydawania jej instrukeji, Komisja nie ma prawa takich in-

strukcji przyjmowaé. Dziewigciu — obecnie (przejéciowo) czternastu

1 (6)/ 2008 319



WALTER HALLSTEIN

— cztonkéw Komisji mianuje si¢ w drodze uzgodnien mi¢dzy rzadami,
ale przed uptywem czteroletniego okresu kadencji moga by¢ odwotani
z urzedu — wszyscy jednoczesnie — tylko przez Parlament Europejski,
w drodze wotum nieufnosci uchwalonego kwalifikowana wigkszo$cia
gloséw.

Komisja pelni trojakie funkcje: inicjatora dziatan, straznika i rzetel-
nego rozjemcy. Komisja ma zgtasza¢ propozycje i projekty. Ta funkcja
jest obligujaca w dwojakim sensie. Komisja musi by¢ wedle wszelkich
regut aktywna, aby Rada mogta podejmowaé uchwaty; ma monopol
na inicjatywe. Nieliczne wyjatki od tej zasady nalezy przy sposobnosci
usuwac. Komisja jest zobowigzana do aktywnosci, gdy domaga si¢ tego
interes Wspélnoty; nie decyduje o tym wedle wlasnego uznania.

Komisja spelnia takze funkecje ,straznika traktatu”. Powinna czuwaé
nad przestrzeganiem jego postanowieri. Ma interweniowad, gdy stwier-

dza, ze doszto do naruszenia tych po-

K()misja musi stanowieri. W razie konieczno$ci moze

b & wewnetranie odwotaé¢ si¢ do Trybunatu, co czynita
Y ¢ czesto oraz z powodzeniem.

zwarta. Na[ezy sto- Wreszcie Komisja ma wspomaga¢

sowac rygorystyczng Rad¢ w podejmowaniu decyzji jako roz-
zamdg éoleg 1alizmu. jemca, ktéry i tak zawsze bierze udzial

w negocjacjach miedzy paristwami
cztonkowskimi. Nie wolno jej, rzecz jasna, optowac za decyzja niezgod-
na z postanowieniami traktatu.

W pewnym zakresie traktat przenosi na Komisje takze mozliwosé
podejmowania samodzielnych decyzji: w wypadkach, gdy zasadnicze
opcje zostaly juz wskazane w traktacie albo w uchwatach Rady, a wpro-
wadzenie ich w zZycie ma by¢ zastrzezone do swobodnego uznania
obiektywnej instancji.

W swojej mowie pozegnalnej na forum Parlamentu Europejskiego
21 czerwca 1967 r. wypowiedzialem si¢ o wewngtrznej organizacji Ko-

misji nastepujaco:
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Komisja musi by¢ wewngtrznie zwarta. Nalezy stosowaé rygory-
styczng zasade kolegializmu. Traktat stusznie nie udziela przewod-
niczacemu ani kompetencji ustalania wytycznych, ani przewagi
w glosowaniu. Kazdy czlonek mial wprawdzie przejaé ,szczegdlng
odpowiedzialno$¢” za jaka$ okreslong dziedzing, ale tylko w celu
przygotowania i przeprowadzenia decyzji; same decyzje podej-
mowata wylacznie Komisja. I Zaden z jej cztonkéw nie mogt si¢
uwazaé za rzecznika intereséw panstwa, ktérego jest obywatelem,
cho¢ oczywiscie kolegium korzystato z jego ustug jako najbardziej
kompetentnego interpretatora narodowej sytuacji i polityki. Ta we-
wnetrzna integracja Komisji narzuca swoim czlonkom najwyzsze

wymagania moralne. Od tego zalezy los Wspélnoty.

Tak powinno by¢, powiedziatem. A czy tak jest? W szczegélnosei nasu-
wa si¢ pytanie, czy i w jakim zakresie osobiste przymioty komisarzy maja
wplyw na korzysci, jakie poszczegdlne paristwa cztonkowskie czerpia
z wspblnotowych przedsigwziec. Gdy wybrany komisarz byt lepszy, miat
wiecej sily, inteligencji, doswiadczenia, zrecznosci i wyobrazni niz inni
— czy jego kraj na tym korzystal? Pytanie ma sens, albowiem w przeci-
wieristwie do Rady, ktérej cztonkowie stale si¢ zmieniaja na skutek gry
sit w demokracjach poszczegélnych paristw, sktad Komisji jest stosun-
kowo staty. Na podstawie konkretnych doswiadczen pierwszej dekady
z pierwsza dziewiecioosobows Komisja Europejskiej Wspélnoty Go-
spodarczej mogg jednak na to pytanie udzieli¢ odpowiedzi przeczace;:
wzgledna sita czy stabos¢ poszczegélnych czlonkéw nie obraca si¢ na
pozytek lub szkode ,ich” krajéw. Neutralizujg si¢ i réwnowaza w toku
kolegialnej dyskusji, bedacej faktycznie podstawa podejmowania decy-
zji. Natomiast indywidualno§¢ komisarzy odciska si¢ naturalnie na dzie-
dzinie powierzonej ich pieczy, na wykonanej w tej dziedzinie pracy i na
jej wynikach.

Tak wiec panowie z Brukseli to jednak technokraci? Co to znaczy

— technokrata? Najwyrazniej chodzi o jakis gatunek rézny od politykéw.
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Ale przedmiot pracy Komisji jest identyczny z przedmiotem pracy mi-
nistréw. Komisja przedktada opracowane projekty Radzie, aby ta mogta
je zaaprobowac albo odrzucic. Jezeli to nie jest praca polityczna, w takim
razie cata polityka gospodarcza i spoteczna tez nie jest polityka. Wobec
tego réwniez ministrowie sa technokratami, tyle ze narodowymi, razem
z dziesigtkami tysi¢cy urzednikéw na zapleczu. Czy faktycznie polityka
jako taka, tzn. sztuka rzadzenia, nie zmienita si¢, odkad mniej w niej
falszywego patosu, odkad stala si¢ bardziej racjonalna, uszczegétowio-
na, ,techniczna” — a to znaczy: precyzyjniejsza? Wszak Kennedy mu-
sial mie¢ swoje racje, wprowadzajac catkiem nowe metody wspétpracy
z ,technikami”.

Komisja ma Sekretariat Generalny dla potrzeb proceduralnych i dla
utrzymywania Iacznosdci z innymi organami. Sekretariat dziala niewi-
docznie, tym niemniej jest niezbednym i pracujacym z calg rzetelnoscig
instrumentem Komisj.

Dla celéw pracy merytorycznej Komisja dysponuje administracja.
Dzis, po fuzji organéw trzech Wspélnot, administracja liczy w sumie,
od dyrektora generalnego po najmtodszego z szoferéw, okragte 5000
urzednikéw, o statusie uregulowanym przez europejskie ustawodaw-
stwo. Administracja podzielona jest na resorty, w luznej analogii do
organizacji ministerstw paistwowych.

Te resorty nazywaja si¢ dyrekcjami generalnymi, a kieruja nimi dy-
rektorzy generalni, najwyzsi urzednicy Wspélnoty. Dyrekcje generalne
dziela si¢ na dyrekeje, te na wydziaty (poréwnywalne do niemieckich
,referatéw”). Osobiscie zawsze uwazatem, Ze nie biorac pod uwage przy-
naleznosci paristwowej urzednikéw, dajemy dowdd naiwnosci i dogma-
tyzmu, zgodnie z raczej patetyczng niz polityczng formutka, iz ,wszyscy
sg juz tylko Europejczykami”. Narody Wspélnoty chca si¢ odnajdywac
takze w urzedniczych gremiach Wspélnoty. Nawet klasyczne federacje
domagaja sie, by sktad tych gremiéw uwzgledniat przynalezno$¢ pan-
stwowa — Republika Weimarska na przyklad regulowata to specjalnym

przepisem. Komisja przestrzega w tej kwestii zelaznej reguly: jedna
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czwarta Francuzéw, jedna czwarta Wtochéw, jedna czwarta Niemcéw,
jedna czwarta obywateli Beneluksu (ci w praktyce wychodzg na tym
najlepiej).

Terminologiczna kwestia, czy po wszystkim, co dotad powiedzia-
no, okreslenie ,organ wykonawczy” jest poprawne, wydaje si¢ nieistot-
na, jednakze wobec pewnego przeczulenia ma co najmniej znaczenie
psychologiczne, a przeto i polityczne. Miana tego w zadnym razie nie
nalezy rozumie¢ w tym sensie, ze Komisja jest organem wykonawczym
par excellence, tj. wykonawcg postanowienn Wspdlnoty. Dotyczy to tylko
poszczegdlnych dziedzin, np. polityki konkurencji. Wigkszos¢ decyzji
Wspélnoty jest realizowana przez panstwa cztonkowskie. Tym samym
przyjeto sprawdzona przez stulecie zasade konstytucji niemieckiej, ze
ustawy federalne wykonywane sa zasadniczo przez landy, a odrzucono
rozwigzanie obowigzujace w Stanach Zjednoczonych, gdzie ustawy fe-
deralne wykonywane s3 przez wladze federalne, ustawy stanowe — przez
wladze stanowe. Obrana zasada ma te nieoceniong zalete, ze przybliza
obywatelowi ,obcg” mu jeszcze rzeczywisto$¢ porzadku europejskiego
pod egida i w znanej postaci porzadku narodowego oraz — co nie naj-
mniej wazne — w jego wlasnym jezyku.

Praktyka pokazata jednak, Ze koordynacja pracy w instancjach
wspdlnotowych i paristwowych w tej dziedzinie wymaga szczegélnej
ostroznosci. Zwlaszcza gdy chodzi o zadania administracyjne, Rada
z natury nie jest wlagciwym organem. Totez juz dzi§ w znacznym zakre-
sie przekazuje te funkcje Komisiji.

Z tych doswiadczeri nalezy wyciagnaé praktyczne wnioski. Komisja
powinna otrzymaé prawo podejmowania wszelkich niezbednych kro-
kéw wykonawczych, bez koniecznoscei uzyskiwania specjalnych upra-
womocnieri. Kompetencje zastrzezone dla Rady — zastrzezenia takie
mogltyby okaza¢ si¢ konieczne w okresie przejsciowym — bylyby $ci-
§le ograniczone: wylaczenie spod wykonawczych kompetencji Komi-
sji wymagatoby odpowiedniej uchwaly, podjetej zgodnie przez Rade

i Parlament.
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Ze wzgledu na zadania wykonawcze Komisji nalezatoby opracowac
stosowne procedury, w miar¢ moznosci odciazajace kolegium. Jest to
mozliwe, jezeli w tej sferze odstapic¢ od sztywnego systemu kolegialnego,
czyli zwigkszy¢ kompetencije resortowe albo powotaé agencje, ktére beda
wypetnialy okreslone zadania wykonawcze samodzielnie, tj. bez statego

udziatu Komisji, ale pod jej nadzorem i na jej odpowiedzialnos¢.
RADA

Rada jest federalnym organem Wspélnoty. Sktada si¢ z cztonkéw rza-
déw narodowych, delegowanych wedlug uznania tych ostatnich. Sktad
gremium zmienia si¢ w zaleznosci od przedmiotu obrad: ministrowie
spraw zagranicznych, gospodarki, finanséw, pracy, rolnictwa, komuni-
kacji, nauki i inni. Z reguty obecni sg przedstawiciele kilku ministerstw,
stale i przede wszystkim — przedstawiciele ministerstw spraw zagranicz-
nych. Sita przebicia w danej dziedzinie jest kwestig tradycji, osobistego
zaangazowania i temperamentu ministrow.

Na forum Rady odbywa si¢ proces réwnowazenia, godzenia party-
kularnych intereséw panistw cztonkowskich i interesu Wspélnoty. Rada
jest organem Wspdlnoty, a nie tylko miedzyrzadowa konferencja mini-
stréw. Rada musi podejmowa¢ decyzje, gdy wymaga tego traktat, i jest
zobowigzana podejmowaé decyzje zgodne z celami traktatu. Czlon-
kowie Rady musza kierowal si¢ potrzebami Wspélnoty, nawet jesli
postrzegaja je przez wlasne okulary. Miarodajny jest nie najmniejszy
wspdlny mianownik, uzgodniony mie¢dzy padstwami cztonkowskimi,
lecz najwigkszy wspdlny mianownik miedzy Wspélnota a panstwami
cztonkowskimi.

Rada podejmuje najwazniejsze decyzje polityczne, wydaje usta-
wy (,rozporzadzenia”) Wspdlnoty. Tu rozgrywa si¢ ,dialog” mig-
dzy Rada a Komisja, stanowiacy sedno wspdlnotowej organizacji. Tu
przede wszystkim Komisja spetnia przydzielone sobie zadania orga-

nu inicjatywnego i réwnowazacego, i to nie tylko na posiedzeniach
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Rady, ale takze w wielu innych formach wspétpracy, przewidzianych
przez traktat albo ustawy Wspdlnoty, np. na forum licznych komisji
specjalnych.

Wprowadzanie traktatu w zycie jest nieustannym procesem. To
walka toczaca si¢ na setkach frontéw. Poniewaz jednak, zgodnie z nie-
odmiennym prawem ekonomii politycznej i strategii, nie mozna naraz
atakowac z réwnag sita na wielu frontach, uktada si¢ plan, porzadkujacy
dziatania w czasie. W tej czasowej sekwencji najdobitniej przejawia si¢
specyfika podejmowanych dziatan.

I uwidocznia si¢ co$ jeszcze. W procesie, ktéry zwiemy integracja,
uczestniczy element ustawowy i element arbitralny, okazjonalny. Po
stronie obiektywnej jest konieczno$¢, prawidlowosé wigzaca poszcze-
gélne posuniecia polityki gospodarczej. Ta strona udziela odpowiedzi
na pytanie: co musi si¢ zdarzy¢. Elementem arbitralnym sa warunki,
od ktérych zalezy, czy powstanie wspélna wola zrobienia tego, co ko-
nieczne. Ta strona udziela zatem odpowiedzi na pytanie, co moze si¢
zdarzy¢? W tym sensie polityka rzeczywiscie jest ,sztuka tego, co moz-
liwe”. Kampania wyborcza moze skioni¢ cztonka Rady Ministréw,
by udzieli¢ albo odméwi¢ zgody na posuniecie powszechnie uznane
za konieczne.

Niezbe¢dne sg zatem z jednej strony znajomo$¢ rzeczy, z drugiej
— polityczny instynkt. Rzeczowa orientacja decyduje o tym, czy i co ro-
bi¢, instynkt o tym, ile i kiedy jest do zrobienia. Te dwa przymioty nie sg
rozdzielone, tj. zinstytucjonalizowane w réznych organach. Prawda, ze
znajomos¢ rzeczy jest szczegdlnie wazna dla skutecznosci pracy Komisji
jako organu wykonawczego; jej autorytet polega ostatecznie na tratno-
éci wysuwanych przez nig propozycji. Stad zapewne, tj. z polemiczne-
go znieksztalcenia tej okolicznosci — jako ze kazdy biad opiera si¢ na
ziarnku prawdy, ktére w nim tkwi — bierze si¢ poglad, ze Komisja ma
charakter ,technokratyczny”.

Prawds jest tez, ze dyskusje nad kolejnoscia podejmowania de-

cyzji zyskuja samodzielno$¢, poniewaz Rada sama uktada programy
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prac i wyznacza terminy. Ale dzieje si¢ to zawsze za zgoda Komisji.
Nieprawdg jest w kazdym razie, ze zadanie Komisji nie ma charakteru
politycznego. Jak widzielismy, Komisja dysponuje wytaczng inicjatywa
w sprawach Wspélnoty. Musi odr6zni¢ sprawy wazne od niewaznych,
pilne od mniej pilnych, powinna na przemian okazywa¢ powsciagli-
wos$¢ albo nalegaé, musi az do zakonczenia procedury demonstrowaé
nieztomng wole. W sprawach, o ktérych sama nie decyduje, przedkia-
da wigc Radzie w wybranym przez siebie momencie projekt — a Rada
moze go zalegalizowal przez zwykla akceptacje. Niekiedy tez suge-
ruje Radzie, by ta wezwata ja w okreslonym terminie do inicjatywy;
jest to tylko pozorny paradoks, tatwo bowiem domysli¢ sie, ze taka
uchwatyg Rada z géry zobowigzuje si¢ do pozytywnego rozpatrzenia
propozycji.

Ale w obradach nad programem pracy chodzi nie tylko o to, co
ma by¢ zalatwione najpierw, a co potem, czg¢sto réwniez o to, jakie de-
cyzje maja by¢ podjete jednoczesnie. Pafistwo cztonkowskie deklaru-
je gotowos¢ do zgody na dane rozwiazanie tylko pod warunkiem, ze
jednoczes$nie uchwalone zostanie inne posunigcie. U podstaw lezy
zawsze problem réwnowagi: dane pafstwo gotowe jest ponies¢ ofia-
ry pod warunkiem, ze uzyska w zamian okreslone korzysci. Problem
takich unctim (niekiedy wstydliwie zwany ,synchronizacjy’) jest trud-
ny zaréwno w teorii, jak w praktyce. Traktat zapewnia jedynie réwno-
wage globalna: wszystkie ofiary ponoszone przez jednego z cztonkéw,
kompensowane sa przez korzysci, jakie uzyskuje. Kazde poszczegdlne
posuniecie nalezy zatem ocenia¢ zasadniczo tylko wedle jego wtas-
nych zatozen. Totez w tej kwestii Komisja narzucita sobie mozliwie
najwieksza powsciagliwosé; package deals to szczegdlny problem. Oba-
wialiSmy sie, ze negatywne strony iunctim beda sprzyjaly blokowaniu
decyzji. Do$wiadczenie potwierdza te obawy, moze nie we wszystkich
wypadkach, ale czesto. Doswiadczenie poucza tez, ze zjawisko to wyste-
puje najczesciej nie przy wykonywaniu postanowieni traktatu, ale przy

wypetnianiu luk albo przy wprowadzaniu poprawek. Bywa tak w tych
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dziedzinach, w ktérych traktat jest wiasciwie tylko traktatem wstep-
nym, pactum de contrahendo, czyli na przyktad gdy chodzi o skonstruo-
wanie wspdlnej polityki rolnej albo przyspieszanie unii celnej. W grun-
cie rzeczy mamy wéwczas do czynienia z dalszym ciggiem negocjacii
traktatowych, cho¢ w formie jednogtosnego postanowienia whasciwe-
go organu. Sprawa ta jest interesujaca takze z teoretycznego punktu

widzenia.

Rada zasadniczo podejmuje uchwaty wigkszoscig gloséw. Przy decy-
zjach mniejszej wagi wymagana jest

zwykta wigkszo$¢, przy czym kazde Nalezy dqczyé
paristwo dysponuje jednym glosem. do umocnienia

Przewaznie jednak wymagana jest ) .
zasady wigkszosti

wickszos¢  kwalifikowana. Wéwcezas
(we Wspdlnocie szesciu paristw) Fran- przez Od]) owiednie
cja, Niemcy i Wiochy maja po 4 glosy, uzupez’nienie traktatu,
Belgia i Holandia po 2 glosy, Luksem- ¢y tym np. T’OZCiL]g—

burg — 1 glos. W sprawach najwazniej- ecie tef zasa dy na
szych — gdy rozpatruje si¢ wniosek zto- . .
. . , sytuacje, wymagajgce
zony przez Komisje, a wige zwlaszcza

dotychczas jednoglosnes

wniosek, ktéry moze staé si¢ podstawg
rozporzadzenia — kwalifikowana wick- decyzj i1 utrudnienie
szo$¢ wynosi co najmniej 12 gloséw.  wefowania.

Oznacza to, ze:

- kazde panstwo ma w Radzie co najmniej jeden glos;

- wickszo$¢ kwalifikowana odpowiada dwém trzecim wazonych
gloséw;

- wnioski Komisji, do ktérych przyjecia wystarcza wigkszo$¢
kwalifikowana, moga by¢ zmienione przez Radg¢ tylko jedno-
glosnie, tzn. kazde panstwo cztonkowskie moze uniemozliwi¢
przeprowadzenie niekorzystnej dla siebie modyfikacji wniosku
Komisji;
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- glosy paristw o duzej liczbie ludnosci wystarczaja do podjecia
uchwaly wymagajacej wigkszosci kwalifikowanej tylko wéw-
czas, gdy uchwale zgodnie z traktatem podejmuje si¢ na wnio-
sek Komisji, czyli gdy Komisja aprobuje uchwate;

- odpowiednio grupa paristw o mniejszej liczbie ludnosci stanowi
mniejszo$¢ blokujaca, jezeli uchwata zgodnie z traktatem nie
jest podejmowana na wniosek Komisj;

- uchwaly mogg zapada¢ wbrew glosowi jednego z panstw o du-

zej liczbie ludnosci.

Zasada wickszosciowa jest fundamentem ustroju Wspélnoty. Wytycza
perspektywe przyszlego przeksztatcenia Rady w Izbe Panstw. Wyjat-
kiem jest wymég jednogtosnosci albo inaczej — prawo weta przystuguja-
ce kazdemu panstwu. Wyjatek ,,potowiczny”, jesli wolno si¢ tak wyrazic,
stanowi przepis, ze decyzja o przyjeciu nowego cztonka do Wspélno-
ty musi zapasé¢ jednoglos$nie — przepis wprowadzony do traktatu nie
z inicjatywy jakiego$ poszczegdlnego paristwa, ale za spontaniczng zgo-
da wszystkich paristw zalozycielskich. Kwestia przystapienia nowych
czlonkéw jest bowiem tylko proceduralnie traktowana jako sprawa
Wspélnoty. W gruncie rzeczy dotyczy samych podstaw traktatu, totez
pozostawiona zostala do suwerennej decyzji kazdego z paristw czton-
kowskich, jako ponowne zawarcie traktatu z innymi cztonkami. Dyplo-
macja francuska w czasie kryzysu 1965 r. usitowata zlikwidowaé zasadg
wigkszosci w sprawach, ktére zdaniem rzadu jednego z krajéw dotyka-
ja zywotnych intereséw narodowych tego kraju. Jednakze w styczniu
1966 r. w Luksemburgu doszto jedynie do wskazania niezgodnosci, co
doprawdy nie zastuguje na miano ,kompromisu”. Od tej pory jednak
datuje si¢ lek Rady przed podejmowaniem decyzji wigkszosciowych
w wypadkach, gdy nie ma co do tego zgody. W takiej sytuacji rzecza
Komisji jest czuwad, by utarty zwyczaj nie doprowadzit niepostrzezenie
do likwidacji zasady wigkszosciowej, a w razie potrzeby odwotywac si¢

do Trybunatu.
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W przyszlosci nalezy mie¢ na wzgledzie umocnienie zasady wick-

szosci przez odpowiednie uzupelnienie traktatu. Mi¢dzy innymi nalezy
rozciagnad te zasade na sytuacje, wymagajace dotychczas jednogtosne;j
decyzji (np. ujednolicenie prawa). Nastepnie trzeba utrudnié¢ wetowa-
nie, np. ustalajac minimalng liczbe gloséw, przy jakiej jedno albo wigcej
paristw moze wnie$¢ weto, albo wprowadzajac przepis, ze w sprawach
kontrowersyjnych decyduje uchwata Parlamentu — podjeta przy od-
powiedniej wigkszosci kwalifikowanej. Nalezatoby tez zapobiec ten-
dencji do unikania glosowani wigkszosciowych. W gre wchodzitby np.
przepis, ze gdy Rada po uplywie stosownego czasu nie podjeta decyzji
w sprawie wniosku, do ktérego przyjecia wystarcza wigkszo$¢ kwali-
fikowana, wéwczas prerogatywy uchwalenia wniosku przekazuje si¢
Parlamentowi.
Osiggniecia Rady sg imponujace. Swiadcza o tym ustawy, publikowane
w urzgdowym biuletynie Wspélnoty. Liczba wydawanych co roku roz-
porzadzeri siega 2 200. Nie ma tez watpliwosci, ze Rada jest przecigzona.
Co roku odbywa od trzydziestu do czterdziestu posiedzen. To duzo dla
ministréw, ktérzy gtéwne swoje obowiazki majg do spelnienia w swoich
krajach. Mozliwosci delegacji i przeniesienia zadari na podporzadkowa-
ne Radzie organy pomocnicze s3 od dawna wyczerpane. Jedynym wyj-
$ciem wydaje si¢ lepszy podzial pracy w rzadach panstw cztonkowskich.
Dotyczy to réwniez rzadu Republiki Federalnej, mimo znakomitych
osiagni¢é komitetu ,sekretarzy Europy”, ktéremu w dziataniu przeszka-
dza jednak do$¢ niejasny podzial kompetencji mi¢dzy resortami.

Rada réwniez ma swoje zaplecze. Sktada si¢ ono z dwéch filaréw:
Sekretariatu Generalnego i Komitetu Statych Przedstawicieli. Sekreta-
riat Generalny sprawuje piecz¢ nad formalng strong dziatalnosci Rady,
a wiec nad przygotowywaniem posiedzen, protokotowaniem, publika-
cjami, kontaktami z innymi organami itp.

Organem pomocniczym jest Komitet Statych Przedstawicieli. Sg
to urzednicy — przedstawiciele narodowi, poréwnywalni do przed-

stawicieli landéw niemieckich przy Federacji — w randze i z tytulem
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ambasadoréw. Ale reprezentowanie partykularnych intereséw krajo-
wych stanowi tylko nieznaczng cz¢$é ich pracy. Gléwng dziatalnosé
rozwijaja w kolegium, ktére razem tworza. Nie jest to nizsze pigtro
Rady, jak przy niektérych organizacjach migdzynarodowych — i jak, co
zrozumiate, sklonny bylby sobie Zyczy¢ ten czy 6w z przedstawicieli.
Rada ma tylko jedno pietro — ministerialne. Zadaniem Komitetu jest
wspiera¢ Rade w przygotowywaniu i przeprowadzaniu uchwat. W spo-
s6b nieuchronny grozi to niebezpieczeristwem rywalizacji z Komi-
sja albo wrecz w obrebie samej Rady (znamy to z Niemiec — podobny
stosunek zachodzi miedzy ministrami bonskimi a biurokracja landéw,
skupiong wokét Bundesratu). Chodzi przy tym o co$ wiecej niz tyl-
ko o psychologiczny problem, ktéry datoby sie przy odrobinie taktu
rozwigzaé. Ambasadorowie zawsze bedg sktonni dazy¢ do osiggniecia
zgody. Oznacza to réwnanie na poziomie najmniejszego mianownika
— zamiast na poziomie wyzszego mianownika wigkszoséci — i wzmac-
nia destrukcyjna, obecng juz w samej Radzie obawe przed decyzjami
wigkszosciowymi. Totez stusznie Parlament Europejski zwaza pilnie
na przestrzeganie granicy mi¢dzy organami a odnos$nymi instancjami
pomocniczymi.

Niezaleznie od tych rozwazan konstytucyjnych, praca Komitetu
przyczynia si¢ w doniostej mierze do postepéw Wspélnoty. Jego czton-
kowie naleza do elity urzednikéw narodowych. Materia ustawodawstwa
Wspdélnoty jest tak bardzo techniczna i tak skomplikowana, ze chcac
upora¢ si¢ ze wszystkimi kwestiami, Rada musiataby stale odbywa¢
posiedzenia. Wstepne opracowanie zagadnieni przez Komitet jest za-
tem niezbedne. Kazdy czlonek Komitetu moze przy tym korzystaé ze
wsparcia rodzimych administracji. O tyle tez jest w szczesliwszej sytu-
acji niz administracja Komisji, ktéra co roku musi heroicznie przetrwad
toczaca si¢ na forum Rady dyskusje budzetowa nad uzupetnieniem kadr
przez ekspertéw ministerstw finanséw poszczegélnych krajéw, ktéra to
dyskusja do tej pory zawsze przynosita wielkie rozczarowanie. Pozio-

me zwigzki Komitetu Statych Przedstawicieli z administracjg Komisji
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tunkcjonujg dobrze. Tak wigc stata aktywnos¢ zwiazana z decyzjami ty-
czacymi przewidzianych traktatem wspdlnotowych rozwiagzan prowa-
dzi do znacznej integracji intelektualnej i psychologicznej, ktéra potrafi
przetrwac zakiécenia w tonie Rady, a nawet je tagodzi¢. Totez poréwna-
nie Komitetu po prostu do mi¢dzynarodowej konferencji dyplomatéw

byloby poréwnaniem powierzchownym i niesprawiedliwym.
PARLAMENT

W demokracji wszelki tad pafdstwowy wywodzi si¢ z autorytetu ludu
— obywateli: ,Wladza paristwowa pochodzi od ludu”. Odnosnym in-
strumentem jest — reprezentujacy naréd — parlament od poczatku obec-
ny w strukturze wszystkich trzech Wspélnot Europejskich. Aktualny
tad Wspélnoty pozostawia pod tym wzgledem co$ niecos do zycze-
nia. Daje obraz demokracji jeszcze nie catkiem rozwinigtej. Juz wzglad
w problematyke prawng ujawnia, ze konstrukcja nie odpowiada pari-
stwowemu modelowi demokracji parlamentarnej, w ktérym parlament
wybiera i kontroluje rzad oraz sprawuje wtadzg ustawodawcza (w szcze-
gélnosci budzetows). Owszem, istnieje Parlament Europejski, ale par-
lament ten nie wybiera rzadu, poniewaz nie ma tu rzadu w tradycyjnym
znaczeniu tego stowa. Przewidziane funkcje, zblizone do rzadowych,
sprawuje Rada Ministréw i Komisja, na zasadzie okreslonego podziatu
pracy albo wspélnie. Parlament kontroluje Komisje, ta bowiem ucieles-
nia wspélny interes europejski. Kontrola sprawowana jest w tej same;
formie, jak kontrola rzadu w panstwach: Komisja odpowiada przed ko-
misjami Parlamentu, co roku ma sktada¢ Parlamentowi raport i musi
przedstawiaé swoje stanowisko podczas publicznych debat plenarnych,
moze by¢ przez wotum nieufnosci zmuszona do dymisji. Ale Parlament
nie wydaje ustaw, nawet ustawy budzetowej. Organem ustawodawczym
jest Rada, ktéra jedynie konsultuje si¢ z Parlamentem, w praktyce zas
znaczenie tych konsultacji sprowadza si¢ do tego, ze Komisja przed-

stawia ich wynik Radzie i okresla swoje stanowisko. Rada Ministréw
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jako kolegium nie podlega kontroli Parlamentu, kazdy z jej cztonkéw
odpowiedzialny jest tylko przed parlamentem swego kraju i natural-
nie odpowiada tylko za wtasne stanowisko w czasie obrad i gtosowania,
a nie za uchwat¢ Rady, ktéra zapada wigkszoscia gloséw i moze zapasé
wbrew niemu. W tej sytuacji Parlament zabiegal o jakas forme kontro-
lowania Rady i przeforsowat doroczne ,kolokwia” oraz ustne i pisemne
interpelacje kierowane do postéw. To pozyteczne. Ale pozytkiem jest
tu nie tyle bezposredni wptyw na decyzje Rady, co oddziatywanie na
opini¢ publiczna; kolokwia te bowiem odbywaja si¢ jawnie i cieszg si¢
duzym zainteresowaniem.

Wszystkie opisane wyzej odstepstwa od normy demokracji parla-
mentarnej s3 naturalnie zalegalizowane i uprawomocnione przez trak-
tat zalozycielski i parlamentarne akty ratyfikacji w szesciu panstwach
cztonkowskich, zgodnie z ich konstytucjami. Mimo to ostatecznie tole-
rowane sg jedynie dlatego, ze opinia publiczna Wspélnoty przewaznie
traktuje je tylko jako prowizoryczne, tymczasowe rozwigzanie.

Rozwigzaniem prowizorycznym jest réwniez obecny tryb wyboréw
do Parlamentu. Krytyka zazwyczaj zwraca uwage, ze Parlament Euro-
pejski jest ,wybierany bezposrednio”. Ta formuta nie jest catkiem po-
prawna. Wszyscy czlonkowie Parlamentu Europejskiego sa cztonkami
parlamentéw narodowych swoich krajéw — dzigki czemu idea europej-
ska ma swoich rzecznikéw takze na forum tych parlamentéw — a zatem
wybierani sa bezposrednio. Tyle, ze ten wybdr nie jest réwnoznaczny
z mandatem w Parlamencie Europejskim. Aby uzyska¢ ten mandat, po-
set musi by¢ wybrany przez swéj narodowy parlament. Odstepstwo od
normy nie polega wiec na tym, ze posetl nie jest wybierany bezposrednio,
ale na tym, ze nie jest wybierany do Parlamentu Europejskiego, lecz do
narodowego, i pozostaje postem w swoim parlamencie, bedac zarazem
postem w Parlamencie Europejskim. Przy wyborach do parlamentu
narodowego decyduje stanowisko kandydata w sprawach narodowych.
Jego stanowisko w sprawach europejskich moze tylko ,przypadkowo”

mie¢ jakie§ znaczenie. Brakuje zatem kampanii wyborczej dotyczacej
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zagadnieri europejskich. A tylko kampania wyborcza, ktéra zmusza
obywateli do opowiedzenia si¢ za jaka$ opcja w kwestiach, o ktérych
bedzie decydowal przyszly parlament, uzasadnia przedstawicielski
status parlamentariuszy. Czlonkowie Parlamentu Europejskiego sa
zatem wprawdzie wybierani bezposrednio, ale nie sg przedstawiciela-
mi w sensie autentycznego europejskiego mandatu udzielonego przez
wyborcéw.

Problem nie tkwi wigc w tym, Ze instytucje europejskie nie podlega-
ja parlamentarnej kontroli. I nie w tym, ze przy wigkszym udziale Par-
lamentu ustawodawstwo europejskie wygladatoby inaczej (z wyjatkiem
kwestii budzetowych). Wtasciwy problem polega raczej na tym, ze nie
majac rzeczywistej wladzy decyzyjnej ani ,bezposredniego” europejskie-
go mandatu od wyborcéw, Parlament moze tylko w niewielkim stopniu
popularyzowaé wielkie idee europejskie. Wspdlnocie nie grozi wsku-
tek tego zahamowanie rozwoju. Grozi jej, ze stanie si¢ czyms$ odlegtym
i niezrozumiatym. Totez na najwyzsze uznanie zastuguje wszystko, cze-
go Parlament mimo to potrafi dokona¢ —w zakresie szczegétowych prac
poszczegdlnych komisji oraz na forum publicznej dyskusji politycznej,
ktéra zawsze kieruje uwage na istotne aspekty budowy zjednoczone;
Europy. W zwiazku z tym Parlament, niejako niezaleznie od Komisj,
ma znaczny wptyw na rozwéj Wspdlnoty.

Traktat nie zapomniat o potrzebie zreformowania systemu parla-

mentarnego Wspdlnoty. W art. 138, p. 3 czytamy:

Zgromadzenie opracowuje projekty powszechnych bezposred-
nich wyboréw wedlug ujednoliconej procedury we wszystkich
panstwach cztonkowskich. Rada jednoglosnie wydaje odpowied-
nie postanowienia i zaleca je pafistwom czlonkowskim do przy-

jecia zgodnie z przepisami ich konstytucji.

Parlament Europejski wypetnil ten obowigzek. Niezwlocznie opraco-

wal projekty powszechnych bezposrednich wyboréw wedtug jednolitej
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procedury we wszystkich panstwach cztonkowskich i przedlozyt je Ra-
dzie. Tyle ze projekty te od maja 1966 r., a wigc od dziewigciu lat, spo-
czywaja w aktach Rady i wciaz jeszcze nie doczekaly si¢ rozpatrzenia.
Trzeba powiedzieé, ze w tej sprawie, tak doniostej dla naszej Wspélnoty,
Rada nie dopetnita nalozonego na nig przez traktat obowigzku.

Traktat zatem wyraznie zmierza do usunigcia owych niedostatkéw
demokracji, przewidujac bezposrednie wybory do Parlamentu Europej-
skiego. W pierwszej fazie, jak sadze, wybory te powinny by¢ sprzezone
z wyborami parlamentarnymi w panstwach czlonkowskich, przy za-
chowaniu mozliwosci podwéjnego mandatu. Potem wszystkie mandaty
Parlamentu Europejskiego powinny si¢ usamodzielnic.

Bezposrednio wybrany Parlament Europejski, powotany do repre-
zentowania narodéw Europy i ich intereséw, bytby motorem zjednoczo-
nych sit Europy. To zadanie kaze stopniowo opracowa¢ jednolity klucz
reprezentatywnosci (np. jeden poset na 0,75 mln mieszkaricéw). Zasadg
te¢ mozna ztagodzié, ustalajagc minimalng liczbg (np. 3) postéw przypa-
dajacych na kazdy kraj.

Kompetencje Parlamentu Europejskiego nalezy stopniowo wzmac-
niaé: powinien mie¢ wigkszy wpltyw na ksztattowanie relacji pomig¢dzy
instytucjami, powinien odpowiedzialnie uczestniczy¢ w powotywaniu
przewodniczacego i cztonkéw Komisji. Wiasciwym $rodkiem bytoby
przystugujace Parlamentowi prawo zgtaszania kandydatéw, prawo weta
albo prawo mianowania.

W dziedzinie legislacji Parlamentowi powinno przystugiwaé prawo
wyrazania zgody oraz konkurencyjne prawo inicjatywy. Dopéki Rada
jest organem podejmujacym w ostatecznej instancji decyzje legislacyj-
ne, Parlamentowi w szczegdlnych warunkach powinno przystugiwad
prawo weta. Z bezposrednimi wyborami do Parlamentu Europejskie-
go musi wigzac si¢ odpowiednio zwigkszony udziat Parlamentu w pro-
cesie legislacyjnym, aby w ten sposéb zapewni¢ Parlamentowi wptyw
na wspélnotowe prawo Rady, zgodnie z modelem dwuizbowym. Takze

w dziedzinie prawa budzetowego uprawnienia Rady powinny by¢ stop-
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niowo przenoszone na Parlament. Delegacja taka uzupelniataby zapisa-
na w traktacie wole przyznania Wspdélnocie wystarczajacych dochodéw
wiasnych i autonomii finansowe;j. Jako Zrédto dochodéw w gre wchodza
takze podatki.

Na Parlament mozna by tez przenies¢ prawo odwotania si¢ do de-
cyzji Trybunatu w wypadku naruszenia przepiséw traktatu — odcigzajac
tym samym w tej waznej funkcji Komisje.

Przetozyta Matgorzata Lukasiewicz
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