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REFORMA PROCEDUR ZMIANY TRAKTATOW

Drugi raport Europejskiego Instytutu Uniwersyteckiego we Florencji dotyczacy reformy

Traktatow Unii Europejskiej

Dnia 15 maja 2000 r., Centrum Roberta Schumana przy Europejskim Instytucie
Uniwersyteckim we Florencji' przedlozylo Prezydentowi Komisji Europejskiej raport
dotyczacy reformy Traktatow odnoszacych sie do Unii Europejskiej’. Niniejszy raport zaleca
opracowanie ,,Podstwowego Traktatu Unii Europejskiej” w celu zastapienia nim Traktatu o
Unii Europejskiej (Traktat UE), stanowiacy prawodawstwo w mocy. Podstawowy Traktat
miatby konsolidowa¢ ww. Traktat oraz Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (Traktat
WE) oraz zawiera¢ zasadnicze postanowienia w nich zawarte. Dwa specjalne protokotly
zawierajace postanowienia dotyczace wspodlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa oraz
wspoOtpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych zostatyby zataczone do Podstawowego
Traktatu. Skonsolidowana wersja TWE, ktora zostala zalaczona ,jako przyktad” do
koncowego aktu Traktatu Amsterdamskiego, otrzymataby oficjalny status jedynego
autentycznego tekstu o Wspolnocie Europejskiej, ktory istniatby jednakze w skroconej formie

ze wzgledu na umieszczenie niektorych z jego postanowien w Podstawowym Traktacie.

Centrum Schumana , stosownie do powierzonego mu przez Komisje zadania, miato réwniez
ustali¢, w raporcie przedstawionym przez trzech ekspertoéw, czy reforma traktatow
prowadzitaby do zrdéznicowania procedury zmieniajacej owe traktaty. Zespol Centrum
Schumana uznal, ze te dwie kwestie nalezy, o ile to mozliwe, rozpatrywac oddzielnie, nawet

jezeli, jak to wida¢ na koncu niniejszego raportu, sa one ze soba w pewien sposob powiazane.

! Spotkanie zespolu bylo koordynowane przez panéw Yves Mény oraz Claus-Dieter Ehlermann. Pozostali
cztonkowie zespotu to Armin of Bogdany, Grainne De Burca, Renaud Dehousse, Bruno De Witte, Luis Diez-
Picazo, Jean-Victor Louis, Francis Snyder, Antonio Tizzano, Jacques Ziller. Zespot spotkat sig kilkakrotnie we
Florencji i w Brukseli przy udziale ambasadora Philippe de Schoutheete, Specjalnego Doradcy P. Michel
Barnier, Cztonka Komisji Europejskiej. Hervé Bribosia zostat wyznaczony do funkcji protokélanta zespotu.

2 "Podstawowy Traktat dla Unii Europejskiej. Studium o reformie Traktatdw”, Europejski Instytut
Uniwersytecki, Centrum Roberta Schumana, Wtochy, maj 2000.

Raport jest rowniez dostgpny na stronie internetowej Komisji w jezychach angielskim, francuskim i niemieckim
(http/www.europa.eu.int/comm/ige2000/offdoc/index_fr.htm#docreflex).



Podstawowym celem pierwszego raportu byta cheé zwrdcenia uwagi obecnych i przysztych
obywateli Unii na postanowienia Traktatu dotyczace bezposrednio ich praw, jak réwniez na
zasady, cele 1 wartosci Unii. Zadanie polegalo takze na uproszczeniu i1 przeksztalceniu
podstawowych tekstow odnoszacych si¢ do struktury i funkcjonowania instytucji Unii. W
wyniku tego miat powsta¢ dokument, ktéry, o ile zostatby uzupetniony Karta Podstawowych
Praw opracowana w tym samym czasie, miatby znaczaca symboliczng i pozwalajaca nadawac

tozsamos$¢ wartosc.

Reforma traktatow ma za zadanie skonsolidowaé obecny stan prawa pierwotnego. W tym
swietle, drugi raport przedstawia proces przeksztalcania traktatow w rozszerzonej Unii,
majacej liczy¢ trzydzieSci lub wigcej Panstw Czlonkowskich. Na poczatku, przedstawimy
wlasciwosci ogolnej procedury zmieniajacej, jak rowniez liczne specjalne procedury
naruszajace procedure ogdlna (I), w Swietle probleméw, jakie te procedury sprawiaja jesli
chodzi o ich skuteczno$¢ i1 zasadnos¢ (II), nastgpnie postaramy si¢ okresli¢ zagadnienia do
dalszych rozwazan. Na zakonczenie, przedstawimy pewne specyficzne propozycje reformy

procedur zmieniajacych (IV).

Chociaz Unia nie jest typowa organizacja migdzynarodowa ani panstwem, uznaliSmy za
stosowne wzigcie pod uwage procedur zmieniajacych stosowanych wczesniej, jak rowniez
konstytucyjnych procedur zmieniajacych w niektdrych Panstwach Cztonkowskich, zwtaszcza
tych o strukturze federalnej. Tego typu poréwnanie moze, w niektoérych przypadkach, mie¢
warto$¢ wyjasniajaca. Pozwala ono réwniez wytlumaczy¢ istniejace juz w kontekscie

wspolnotowym mechanizmy, ktore zastuguja na dalszy rozwoj.



I. - OBECNE PROCEDURY ZMIENIAJACE
1. — Ogolna procedura zmieniajaca

Ogodlna procedura zawarta w artykule 48 Traktatu UE dotyczaca zmiany traktatéw zawiera si¢
w tradycji prawa migdzynarodowego i charakteryzuje si¢ pewna sztywnoscia i podniostoscia:
zmiana musi by¢ przyjeta za wspolnym porozumieniem przedstawicieli rzadow Panstw
Czlonkowskich zebranych na konferencji dyplomatycznej i wchodzi w zycie po ratyfikacji
przez wszystkie Panstwa Cztonkowskie ,,zgodnie z ich odpowiednimi wymogami
konstytucjonalnymi”. Wymogi te oznaczaja w praktyce zatwierdzenie przez parlamenty

narodowe lub w drodze referendum.

Prawda jest, iz instytucje Wspdlnoty odgrywaja znaczaca rolg w etapie otwierania procedury.
Ponadto, Komisja, na rowni z kazdym rzadem, moze przedstawi¢ Radzie projekt zmiany
traktatu. W praktyce, uprawnienie to daje jej rowniez prawo do uczestniczenia w
negocjacjach, w przeciwienstwie do Parlamentu Europejskiego. Oprocz tego, Rada moze
zadecydowac zwykta wigkszoscia o zwotaniu Konferencji Migdzyrzadowej, jednakze dopiero
po zasiggnigciu opinii Parlamentu Europejskiego oraz, jezeli to stosowne, Komisji, co do
celowosci zmiany traktatow. W przypadki zmiany instytucjonalnej w dziedzinie pienigznej,
konsultowany jest takze Bank Centralny. Trybunat Sprawiedliwo$ci, ze swojej strony,
wielokrotnie naciskat na $ciste przestrzeganie tych formalnych i proceduralnych wymogéw
zmiany traktatow przy zmianie istniejacych postanowien lub dodawaniu nowych.’ Jednakze
wymogi te dotycza gléwnie roli instytucji w etapie poprzedzajacym negocjacje, co w
rzeczywisto$ci czyni Pafistwa Czlonkowskie glownymi aktorami w tym procesie, jezeli

chodzi o jego rozpoczgcie i jego wyniki.

* W przeciwniefistwie do tego, ogdlne prawo miedzynarodowe pozwala jednogloénie umawiajacym sig stronom
na zastosowanie specyficznej klauzuli dotyczacej procedury zmieniajacej przez przyjecie actuc contrarius, oraz
ogolnie na powotanie si¢ na zasadg wolnosci jako podstawe do zmian (artykut 11 i 39 Konwencji Wiedenskiej z
23 maja 1969 roku o PrawieTraktatow).



2. —Specjalne ,,autonomiczne i ,,quasi-autonomiczne” procedury zmieniajgace

Traktaty prawie zawsze zawieraja pewna liczbe specjalnych procedur zmieniajacych
naruszajacych ogolna procedurg. Procedury te moga by¢ okreslane jako ,,autonomiczne”,
jezeli sa uzywane przez instytucje Wspolnoty, nie obejmujac aktow ratyfikacyjnych oraz
zwiazanych z nimi narodowych procedur zatwierdzajacych, lub jako ,,quasi-autonomiczne”,
jezeli, przy zachowaniu narodowych procedur zatwierdzajacych, zawieraja niemniej pewne

cechy procedur wspolnotowych.

We wszystkich ,,quasi-autonomicznych” procedurach zmieniajacych, Rada, stanowiac
jednoglosnie, jest uprawniona do uchwalania postanowien ,ktérych przyjecie zaleca
Panstwom Cztonkowskim zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi”. Udziat

innych instytucji Wspdlnoty zalezy od danej sprawy.

Ponadto, na wniosek Komisji oraz po zasi¢gnieciu opinii Parlamentu Europejskiego, Rada
moze uzupelni¢ prawa obywateli Unii'. Przy zastosowaniu tej whasnie procedury, Rada
uchwalita i zmienita przepisy dotyczace systemu zasoboéw wihasnych.” Podobnie, Rada
przyjeta akt dotyczacy powszechnych wyboréw bezposrednich do Parlamentu Europejskiego
na wniosek Parlamentu Europejskiego i za jego zgoda’. Jest ona uprawniona do ustanawiania

ordynacji wyborczej do tych wyboréw zgodnie z ta sama procedura.’

Zgodnie z postanowieniami Traktatu Amsterdamskiego Rada moze, na wniosek Komisji lub
Panstwa Cztonkowskiego, zadecydowaé, ze dzialanie w dziedzinie objetej tytutem VI
Traktatu UE powinno podlega¢ postanowieniom tytutu IV Traktatu WE, i réwnoczes$nie
ustali¢ zasady glosowania, ktére sa z tym zwiazane® Zgodnie z tymi samymi
postanowieniami, Traktat Amsterdamski uprawnil Rad¢ Europejska do przeksztalcenia

stopniowego okreslania ram wspdlnej polityki obrony w rzeczywista wspdlna obrong oraz do

* art.22 Traktatu WE

> art.269 Traktatu WE. Zobacz aktualnie decyzje Rady z 31 pazdziernika 1994.

® Akt jest zataczony do decyzji Rady z 20 wrzeénia 1976 zmienionej z okazji potaczenia Niemiec decyzja Rady
z 1 lutego 1993.

7 art.190 ust.1 Traktatu WE

¥ art.42 Traktatu UE (system okreslany jako “grande passerelle”)



whaczenia UZE do Unii.” Nastepnie, Rada Europejska ,zaleca Panstwom Czlonkowskim
przyjecie takiej decyzji zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi”. Nalezy

podkresli¢, ze taka decyzja nie zostata dotychczas podjeta.

We wszystkich tych przyktadach, chodzi o uzupetnienie prawa pierwotnego lub o nadanie
mocy zasadniczo priorytetowym decyzjom. Procedura posiada pewne cechy procedur
wspolnotowych. Konferencja Migdzyrzadowa zostaje zastapiona przez Radg, ktéra jest
instytucja Unii o najmniej podniostym charakterze. Dodatkowo, w wigkszosci przypadkow,
Komisja i/lub Parlament Europejski posiadaja prawo inicjatywy lub, jesli to nie ma miejsca,
sa konsultowane. Mimo to, narodowe procedury zatwierdzajace zostaja zachowane. Dlatego
wiasnie taka procedura zmieniajaca okreslana jest jako ,,quasi-autonomiczna”. Niemniej,
zdarza sig, ze narodowe procedury zwiazane z ratyfikacja moga by¢ w pewien sposob

uproszczone dla niektorych Panstw Cztonkowskich.

W ,,autonomicznych” procedurach specjalnych wylacznie instytucje Unii sa wlaczone w
procedurg zmieniajaca: narodowe procedury zwiazane z ratyfikacja sa pominigte. Najbardziej
znanym przyktadem procedury ,,autonomiczne;j” jest tak zwana ,,mata rewizja” zamieszczona
w Traktacie EWWS, ktora Parlament Europejski musi zatwierdzi¢ stanowiac specjalng

wigkszoscia glosow. 10

Podobne procedury mozna znalezé w Traktacie WE, na mocy ktorego prawo zmiany
pozostaje w wylacznej kompetencji Rady, ktora stanowi jednoglos$nie przy udziale innych
instytucji Unii, ktore odgrywaja role wnioskodawcy lub konsultanta.!' Najbardziej znaczace

przypadki stosowania tego typu procedur dotycza liczby Komisarzy, ktéra moze byc¢

zmieniona wylacznie przez Rade, stanowiaca jednoglosnie,'” a takze, w znacznie szerszym

? art.17 Traktatu UE

' art.95 ust.4 Traktatu EWWiS ustanawia, ze zmiany objete postanowieniami poprzedniego akapitu “proponuja
wspolnym wnioskiem Komisja i Rada, stanowiac przy wigkszosci dwoch trzecich ich czlonkow, oraz
przedstawiaja je Trybunatowi do zaopiniowania. Rozpatrujac je Trybunal ma prawo oszacowaé wszystkie
okoliczno$ci i szczegdty prawne. Jezeli, po takim rozpatrzeniu, uzna, ze propozycja jest zgodna z wezesniejszym
ustgpem, jest ona przesytana do parlamentu Europejskiego i wchodzi w zycie, jezeli zostanie w nim przyjgta
wigkszoscia trzech czwartych glosow oddanych przez dwie trzecie cztonkow Parlamentu Euroepjskiego”.

" Wczeniejsze postanowienia Traktatu WE zawieraty inne przyklady procedur zmieniajacych, przy ktorych
stosowaniu Rada musiata czasami stanowi¢ wigkszoscia kwalifikowana. Ponadto dawny artykut 14 ustgp 7
Traktatu WE pozwalatl Radzie zmienia¢ rytm ewolucji taryf celnych i kwot, podczas gdy artykut 38 ustep 3
upowazniat Rad¢ do zmiany listy produktow rolnych obigtych wspolna polityka rolna. Zobacz rowniez dawny
artykut 126 Traktatu WE upowazniajacy Rade do zmiany zadan Europejskiego Funduszu Spotecznego, oraz
artykut 4 ustgp 1 dotyczacy protokotu o statucie Europejskiego Banku Inwestycyjnego upowazniajacy Rade
Naczelna do zmiany definicji jednostki walutowe;.



ujeciu, organizacji i funkcjonowania Trybunatu Sprawiedliwosci. W tym przypadku, Rada
moze, na zadanie Trybunalu Sprawiedliwosci, zwigkszy¢ liczbe sedziow 1 rzecznikow
generalnych oraz przyja¢ postanowienia dotyczace obrad Trybunalu (plenarnych lub w
izbach), a takze mechanizmu czg$ciowego odnowienia sktadu sedziowskiego i rzecznikow
generalnych.'® Dodatkowo, na zadanie Trybunatu Sprawiedliwosci oraz po zasiegnieciu opinii
Parlamentu Europejskiego i Komisji, Rada moze zmieni¢ postanowienia tytutu III Statutu
Trybunahu, ktory dotyczy procedury postepowania przed Trybunatem.'* W ten sam sposob
Rada moze dostosowywaé lub uzupelia¢ Statut Trybunalu Sprawiedliwosci zgodnie ze

zmianami roli Sadu Pierwszej Instancji."

Inne przyktady autonomicznych procedur zmieniajacych odnosza si¢ do Unii Gospodarczej 1
Walutowej. W tym przypadku, na wniosek Komisji oraz po zasiggnigciu opinii Parlamentu i
Europejskiego Banku Centralnego (EBC), Rada moze przyja¢ postanowienia zastgpujace
protokot w sprawie procedury dotyczacej nadmiernego deficytu.'® Ponadto, Rada moze
zmieni¢ niektore postanowienia o niewielkiej wadze w Statucie Europejskiego Systemu
Bankéw Centralnych. Rada dokonuje takich zmian stanowiac albo wigkszos$cia
kwalifikowana na polecenie EBC oraz po zasiggnigciu opinii Komisji, albo jednoglo$nie na
wniosek Komisji oraz po zasiggnigciu opinii EBC. W kazdym przypadku wymagana jest
zgoda Parlamentu Europejskiego.!” Przyklad ten uwidacznia, ze nawet w obecnym

kontek$cie, mozna zmieni¢ prawo pierwotne wigkszoscia kwalifikowana.

Traktat Amsterdamski wprowadza dwa nowe przypadki autonomicznej zmiany dziataniem
Rady stanowiacej jednogtos$nie na wniosek Komisji oraz po zasiggnigciu opinii Parlamentu
Europejskiego. Procedura ta dotyczy rozszerzenia zakresu stosowania polityki handlowej w
stosunku do ustug i praw wiasnosci intelektualnej,'® oraz aktywowania systemu ,,mini-
passerelle”, ktory ma stuzy¢ do nadania wspdlnotowego charakteru procedurze decyzyjnej i

sadowej w nowym tytule IV Traktatu WE po uplynigciu piecioletniego okresu."

12 art.213 akp. 2 Traktatu WE.

13 art.221 akp.4 i art.222 akp.3 Traktatu WE.
' art.245 akp.2 Traktatu WE.

15 art.225 ust.2 Traktatu WE.

16 art.104 ust.14 Traktatu WE.

17 art.107 ust.5 Traktatu WE.

'® art.133 Traktatu WE.

" art. 67 Traktatu WE



II. - ROZWIAZANIA

W $wietle pordwnawczego prawa konstytucyjnego oraz rozwiazan praktykowanych w
organizacjach migdzynarodowych, ogélna procedura zmiany traktatéw jest wyjatkowo mato
elastyczna. W przypadku Unii Europejskiej, sztywno$¢ ta nie przyczynia si¢ do stabilizacji
systemu politycznego 1 instytucjonalnego, jak to ma miejsce w wielu narodowych
konstytucjach. Przeciwnie, Traktaty europejskie praktycznie nigdy nie przestaly by¢
zmieniane przez ostatnie pigtnascie lat, a zarowno granice Unii jak i jej ostateczny ksztalt
konstytucyjny sa dalekie od trwatego okreslenia. Stosowanie zasady jednomyslnosci przy
zmianach tekstow zatozycielskich wywodzilo si¢, na poczatku, od malej grupy panstw
zatozycielskich. Pozniej, pojawienie si¢ systemu prawodawstwa 1 sadownictwa, bez
precedensu w historii organizacji migdzynarodowych, stanowito argument dla zachowania
prawa veta dla kazdego panstwa Cztonkowskiego i narodowych procedur ratyfikacyjnych w

celu zatwierdzenia zmian.

Innymi stowy, brak elastyczno$ci ogodlnej procedury zmieniajacej z pewnoscia przyczynit si¢
do uprawomocnienia procesu integracji. Jednakze, z punktu widzenia skuteczno$ci,
doswiadczenie ostatnich lat pokazuje, ze procedura ta ma swoje limity w Unii liczacej
dwunastu czy pigtnastu cztonkow. Kompromisy wytaniajace si¢ na konferencjach
migdzyrzadowych osiagaja czgsto najmniejszy wspdlny mianownik i cierpia na niespdjnos¢.
Dotycza réwniez coraz wigkszej liczby szczegodtdw, ograniczajac czasem pole manewru
instytucji w stosowaniu traktatéw. Wynika z tego, ze potrzeba formalnej zmiany traktatow
jest ciagta: nowa Konferencja Migdzyrzadowa jest czgsto powolywana przed zakonczeniem
poprzedniej. Biorac pod uwage powolno$¢ procedur ratyfikacyjnych, czgsto zdarza sig, ze
nowa Konferencja Migdzyrzadowa rozpoczyna si¢ w momencie gdy zmieniony traktat

zaledwie wszedt w zycie.

Dodatkowo, negocjacje sa zakanczane za ceng licznych i stale rosnacych improwizowanych
ustgpstw na rzecz poszczegdlnych Panstw Czlonkowskich, formulowanych w sposob
wyjatkowo kompleksowy i nieprzejrzysty. Jest wiele takich przykladow w traktatach z

Maastricht 1 z Amsterdamu.

Nalezy podkresli¢, ze brak elastycznosci i podniostos¢ ogdlnej procedury zmieniajacej moze

przyczynia¢ si¢ do pojawiania si¢ procedur rownolegtych, czasem uznawanych za dewiacje



proceduralne. Za taka dewiacj¢ mozna uzna¢ rosnaca czestotliwos¢ stosowania techniki
porozumien miedzyrzadowych, ktore uzupeiniaja pewne punkty traktatow w sposéb bardziej
szczegdtowy, nie zawsze jednak sa neutralne z punktu widzenia réwnowagi
instytucjonalnej.”® Technika ta jest z pewno$cia uzyteczna aby usprawni¢ dziatanie
instrumentdw instytucjonalnych, jednakze jest niewystarczajaca, jezeli chodzi o warto$¢ i
natur¢ prawna porozumien. Mozna uzna¢, ze podobny charakter ma stosowanie porozumien
w uproszczonej formie, ktére sa zawierane jako ,Decyzje Przedstawicieli Panstw
Cztonkowskich obradujacych w Radzie”. Dotyczy to rowniez czgstego uzycia artykulu 308
(dawnego artykutu 235) Traktatu WE w celu uprawomocnienia kompetencji Wspolnoty,
jezeli prawo do dziatania wymagane przy realizacji jednego z zadan nie zostalo wyraznie

ustanowione w traktacie.

W $wietle tych uwag, istnieje obawa, ze w rozszerzonej Unii Europejskiej liczacej 21, 27 lub
30 Panstw Czlonkowskich, zasada jednomys$lnosci oraz narodowe procedury zatwierdzajace
moga stanowi¢ zrodio catkowitego paralizu, uniemozliwiajac nawet najdrobniejsza zmiang

traktatow. Stanie sig tak, jezeli obecna ogdlna procedura zmieniajaca zostanie utrzymana.

Obok problemu skutecznosci w konteks$cie rozszerzenia Unii Europejskiej, istnieje rowniez
nieodlaczny problem prawomocnosci procedur zmieniajacych. Zwarzywszy na materig
tematyczna zmian traktatow, ktore dotycza zycia obywateli w coraz wigkszym stopniu,
odwotywanie si¢ do procedury konferencji dyplomatycznej wydaje si¢ coraz bardziej

nicodpowiednia metoda reformowania traktatow europejskich.

W tej optyce, porozumienie osiagni¢te w Traktacie Amsterdamskim w nocy 17 czerwca 1997
roku stanowi precedens, z ktorego nalezy wyciagna¢ wnioski. Po poltorarocznych
negocjacjach szefowie panstw i rzadéw zostali zmuszeni do podjgcia natychmiastowej
decyzji, w niektorych przypadkach pod nieobecnos$¢ swoich doradcéw, dotyczacych tekstow,
ktére nie byly wezesniej dyskutowane. Z powodu takiego braku przygotowania, Konferencja
Migdzyrzadowa zostala nieformalnie przedtuzona o blisko cztery miesiace na szczeblu
Komitetu Statych Przedstawicieli, w celu rozstrzygnigcia kwestii, o ktorych zapomniano lub

ktore zostaly zle zrozumiane w Amsterdamie.

%% Na przyktad, liczne porozumienia migdzyrzadowe wplynety na poprawe pozycji Parlamentu Europejskiego.
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Dodatkowo, pomimo wysitkow poczynionych aby udostepni¢ dokumenty negocjacyjne w
Internecie, organizacje obywatelskie (organizacje pozarzadowe, stowarzyszenia itd.) sa w
znacznym stopniu odsunigte od debaty. Co do Parlamentu Europejskiego, ktory moéglby
reprezentowa¢ dazenia obywateli europejskich, jest on reprezentowany na Konferencji
Migdzyrzadowej tylko nieformalnie przez dwoéch swoich czlonkow posiadajacych
uprawnienia obserwatoréOw. Ze swojej strony, parlamenty narodowe sa wlaczone do
procedury jedynie w koncowym jej etapie oraz sa postawione wobec faktu dokonanego w
postaci dokumentu, ktérego nie moga renegocjowac. Ich uczestnictwo dopiero w ostatnim
etapie moze ponadto stanowi¢ przyczyng trudnosci w otrzymaniu zatwierdzenia zmiany z ich

strony.

Zasadniczo, procedura zmieniajaca powinna w wigkszym stopniu opiera¢ si¢ na ,,metodzie
wspolnotowej” lepiej nadajacej si¢ do wylonienia wspdlnego interesu, ktoéry goéruje nad suma

partykularnych interesow kazdego Panstwa Czlonkowskiego.

I11.- ZALOZENIA REFORMY
PROCEDUR ZMIENIAJACYCH

W tej czgsci, postaramy si¢ okresli¢ zatozenia, ktére moga kierowaé nasze rozwazania na
drogg poprawy procedur zmieniajacych traktaty. Zatozenia te, z jednej strony, odzwierciedlaja
zamiar ograniczenia ryzyka zablokowania procedury, ktére jest nicodlacznie zwiazane z
zasada jednomys$lnosci chroniacej wszystkie panstwa, ktére moga znalez¢ si¢ w mniejszosci.
Z drugiej za$ strony, odzwierciedlaja one zamiar umocnienia roli parlamentéw narodowych
oraz Parlamentu Europejskiego. W $wietle tych zalozen, postaramy si¢ przedstawi¢, na koncu

niniejszego raportu, kilka specyficznych propozycji reform.
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1.- Ograniczenie ryzyka zablokowania procedury, nieuniknionego przy stosowaniu

zasady jednomysSlnosci

Zgodnie z praktykami stosowanymi w organizacjach migdzynarodowych, w wigkszo$ci
przypadkéw karta zalozycielska podlega procedurze zmieniajacej, ktéra pomija zasadg
jednomyslnosci. Na przyktad przeprowadzenie zmian traktatow ustanawiajacych Organizacjg
Narodéw Zjednoczonych,”' Swiatowa Organizacje Handlu (WTO),” Swiatowa Organizacje
Pracy (ILO)* oraz Swiatowa Organizacj¢ Zdrowia (WHO)* w zasadzie wymaga wigkszosci
dwoch trzecich glosow Panstw Cztonkowskich.”> W przypadku NZ i GATT, zasada
wigkszosci zostata wprowadzona w momencie gdy liczba ich czlonkéw byta znacznie

mniejsza niz obecnie.

Wigkszo$¢ dwoch trzecich cztonkow jest rowniez wymagana przy zmianie Statutu Rady
Europy, organizacji, ktorej liczba cztonkéw znacznie przewyzsza liczbe czionkéw Unii
Europejskiej przy uwzglednieniu pdzniejszego rozszerzenia.”® Nawet zmiany w Porozumieniu
Migdzynarodowego Funduszu Walutowego (MFW), organizacji, ktoérej dzialania dotycza
suwerennos$ci finansowej Panstw Cztonkowskich, wchodza w zycie po ich przyjgciu przez
trzy piate Panstw Czlonkowskich reprezentujacych 85% rozlozonych glosow (glosy sa

roztozone stosownie do wktadow finansowych kazdego cztonka).”’

Unia Europejska z pewno$cia nie jest organizacja, jak kazda inna. Liczba i natura jej
kompetencji oraz, w szczego6lnosci, stopien integracji, czynia z niej organizacj¢ jedyna w
swoim rodzaju. Jednakze, nalezy zauwazy¢, ze nawet w panstwach federalnych — ktére, w
zasadzie, w ten lub inny sposob wiaczaja ich kraje cztonkowskie w proces zmiany ich
konstytucji — zatwierdzenie przez specjalna wigkszo§¢ krajow czlonkowskich jest
wystarczajace do przyjecia nowego przepisu konstytucyjnego obowiazujacego w calej
federacji. Na przyktad, zmiany w Prawie Podstawowym Republiki Federalnej Niemiec musza

by¢ zatwierdzone wigkszoscia dwoch trzecich glosow w Bundesracie, ktory sklada sig z

L art.108 i 109 Karty Narodow Zjednoczonych.

22 art.X Porozumienia ustanawiajacego WTO.

3 art.36 Konstytucji ILO.

* art.73 Konstytucji WHO.

%% Na ktorych sktada sie pieciu statych Cztonkéw Rady Bezpieczenstwa w przypadku Karty NZ oraz pie¢ z
dziesigcu najbardziej uprzmystowionych panstw stosownie do konstytucji ILO.

% art.41 Statutu Rady Europy.

*7 art. XX VIII Poozumienia MFW.
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cztonkéw rzadu kazdego Landu.*® Ponadto, przypadek Konstytucji Standéw Zjednoczonych
ilustruje fakt, ze nawet przy stosowaniu procedury wigkszosci, tekst konstytucyjny moze

pozosta¢ mato elastyczny.”’

Zasada jednomysIno$ci w procesie zmiany traktatow Unii Europejskiej stanowi tym samym
raczej] wyjatek odnos$nie innych poréwnywalnych systemow. Mozna to wytlumaczy¢
poczatkowa niewielka liczba panstw zatozycielskich. Biorac pod uwageg perspektywe
rozszerzenia Unii do trzydziestu czlonkow do konca tej dekady, reforma zmierzajaca do
ograniczenia ryzyka zablokowania procedury, nieuniknionego przy stosowaniu zasady
jednomyslnosci, powinna by¢ wzigta pod uwage. Jej celem nie jest ugigcie opornych panstw,
lecz zapobiezenie sytuacji, w ktorej dynamika integracji zostanie catkowicie zahamowana lub

stanie si¢ przedmiotem szantazu pojedynczego Panstwa Cztonkowskiego.

Jedna z opcji zalecanych przez Centrum Schumana polega na zastapieniu zasady
jednomyslnosci przez glosowanie ponadkwalifikowana wigkszoscia w przypadku zmiany
traktatow.”” Wystarczy powiedzieé, ze to przeksztalcenie nie musi koniecznie byé
przeprowadzone z dnia na dzien, zawsze rowniez mogloby by¢ mozliwe zachowanie pewnej
liczby przypadkéw, w ktorych nadal bytaby wymagana jednomysinos¢, tak jak to ma miejsce
w przypadku Porozumienia MFW?' lub Porozumienia ustanawiajacego WTO.*? W przypadku
Unii Europejskiej mozna przede wszystkim zastanowi¢ si¢ nad drazliwymi postanowieniami,
ktore odnosza sig¢ bezposrednio do wplywu kazdego Panstwa Czlonkowskiego na system

decyzyjny.”

%% art.79 ust.2 Prawa Podstawowego. Kazdy Land jest reprezentowany przez conajmniej trzech, a najwiecej
szesciu cztonkow rzadu stosownie do ilosci mieszkancow (art.51 Prawa Podstawowego).

¥ Artykut V Konstytucji Stanéw Zjednoczonych wymaga porozumienia dwoch trzecich stanow (bezposrednio
lub za posrednictwem Senatu) na kazdym etapie zatwierdzania zapoponowanych zmian. Zmiany wchodza w
zycie po ratyfikacji przez trzy czwarte stanow.

%0 szezegbtach wigkszosci ponadkwalifikowanej zobacz ponizej. Zasada ta moglaby by¢ oczywiscie stosowana
réwniez do wszystkich prawnych podstaw do przyjmowania prawa wtérnego UE, ktore wciaz wymaga — nawet
po obecnej Konferencji Migdzyrzadowej - odwotywania si¢ do zasady jednomys$lnosci: gtosowanie wigkszoscia
ponadkwalifikowang zastapitoby wigc zasadg jednomysInosci.

°! JednomysIno$é jest zachowana w stosunku do prawa odwolywania, jak réwniez do postanowief, na mocy
ktérych udzial panstw cztonkowskich nie moze by¢ zmieniony bez ich zgody a per value waluty panstw
cztonkowskich moze by¢ zmienione jedynie na ich wniosek (art. XXVII lit. b) Porozumienia MFW).

32 Artykut X.2 Porozumienia ustanawiajacego WTO odnosi si¢ w tej kwestii do czterech artykutow, w tym do
samego artykulu X jezeli chodzi o procedur¢ zmieniajaca. Artykut X ustanawia wzmocniona wigkszo$¢ trzech
czwartych panstw cztonkowskich w niektorych specyficznych sprawach. Poprzednia wersja artykutu 36
Konstytucji ILO stanowita tak samo w przypadku zmian szczegélnych postanowien dotyczacych
”podstawowych celéw organizacji” lub ” statej struktury organizacji, sktadu i funkcji jego organéw kolegialnych
oraz mianowania i odpowiedzialno$ci Dyrektora Generalnego”.

3 Patrz np. art.190 (przedstawiciele w parlamencie Europejskim), 205 (rozktad gloséw), 213 (liczba komisarzy),
2581263 Traktatu WE (sktad Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego oraz Komitetu Regionow), itd.
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W dluzszym terminie, odej$cie od jednomyslnosci jest nieuniknione, jezeli jakikolwiek proces
pozniejszego przeksztatcenia traktatow nie miatby by¢ blokowany. Niedopelnienie reformy
procedury zmieniajacej w odpowiednim czasie bedzie oznaczalo ryzyko, ze ewentualne

zmiany bgda wprowadzane w ostatniej chwili, stanowiac zarzewie kryzysu.
2. — Ochrona panstw znajdujacych si¢ w mniejszosci

Jezeli zasada rezygnacji z jednomys$lnosci zostanie zaakceptowana, nalezy zagwarantowac
odpowiednia ochrong Panstwom cztonkowskim, ktore moga znalez¢ si¢ w mniejszosci. W
zwiazku z tym, mozna wzia¢ pod uwage dwa, nie wykluczajace si¢ nawzajem, rodzaje

mechanizmow.

Pierwszy jest natury instytucjonalnej: chodzi o zwigkszenie wptywdéw Komisji (inicjatywa lub
zatwierdzenie) oraz Parlamentu Europejskiego (wyrazanie zgody Ilub rzeczywista
wspotpraca). Trybunat Sprawiedliwosci rowniez moze by¢ wiaczony do procedury poprzez
wydawanie opinii, na podstawie modelu uproszczonej procedury zmieniajacej dla Traktatu
EWWS.** Nadanie charakteru wspolnotowego procedurom zmieniajacym stanowi w
rzeczywisto$ci gwarancje dla panstw znajdujacych si¢ w mniejszosci, gdyz daje im
dozwolona prawem mozliwo$¢ nie wyrazenia zgody na objecie zmiang wprowadzana w

interesie innym niz wspoélny interes, w koncowym etapie procedury.

Drugi mechanizm to klauzula wylaczajaca stanowiaca rozwiazanie dla panstw, ktore nie chca
by¢ zwigzane zmianami przyjetymi ponadkwalifikowana wigkszoscia. Protokot o polityce
spotecznej, protokoty Unii Gospodarczej 1 Walutowej wylaczajace Zjednoczone Krolestwo
oraz Danig, oraz najnowsze protokoty tworzace zmienna przestrzen wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci, to przyklady zroznicowania wylonionego w drodze konferencji
miedzyrzadowych, ktore bezposrednio dotycza ,konstytucyjnego” wymiaru Unii. Nalezy
rozwazy¢ mozliwo$¢ organizacji 1 racjonalizacji tego typu praktyki przez zawarcie jej w
przepisach dotyczacych zmiany traktatu, jak réwniez uczynienia wymogu ,,wspolnego

porozumienia” bardziej elastycznym.

3 Zobacz powyzej.

3% Obecny mechanizm $cislejszej wspotpracy nie spetnie tego wymogu. Faktycznie tylko na poziomie
legislacyjnym, w przeciwienstwie do konstytucyjnego, Sci§lejsza wspodtpraca moze ominaé martwy punkt jakim
jest jednomyslnosc: Scislejsza wspotpraca powinna mie¢ miejsce w istniejacych ramach konstytucyjnych Unii (w
szczegolnosci w ramach istniejacych kompetencji).
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W zwiazku z tym, nalezy zainspirowa¢ si¢ technikami czgsto stosowanymi w
miedzynarodowych organizacjach.’® Dobry przyktad stanowi tu Porozumienie ustanawiajace
WTO: jezeli zmiany przyjete przy wigkszosci dwoch trzecich panstw cztonkowskich stanowia
»podstawe do zastapienia praw i zobowiazan cztonkdéw” lub odnosza si¢ do niektérych nie
instytucjonalnych postanowien Generalnego Porozumienia o Wymianie Uslug (GATS),
panstwa, ktore nie zgadzaja si¢ ze zmianami, nie sa nimi zwiazane.>’ Podobne porozumienie
zostato zawarte w Konstytucji Organizacji Zywnosci i Rolnictwa Narodéw Zjednoczonych
(FAO), w przypadku gdy przyjete zmiany pociagaja za soba ,nowe zobowiazania panstw
cztonkowskich”.*® W niektérych przypadkach jednakze, niejednolite uczestnictwo cztonkow

moze prowadzi¢ do pewnych trudnosci lub wiaza¢ si¢ z ryzykiem wytaczenia z organizaciji.”

Precedensy te pozwalaja mniemac, ze takie ,.konstytucyjne” zréznicowanie w Unii powinno
odnosi¢ si¢ wylacznie do formalnego zakresu uprawnien oraz intensywnosci instrumentow
dziatania. Technika wytaczenia nie powinna za$ by¢ stosowana w jakichkolwiek kwestiach
dotyczacych struktury organizacyjnej w szerokim znaczeniu, w tym procedur decyzyjnych.*
Komisja lub Trybunat Sprawiedliwosci moglyby przeprowadza¢ analiz¢ wykonalno$ci

procedury wylaczajace;.

Jedyna instytucjonalna zmiana wynikajaca z deklaracji Panstwa Cztonkowskiego o braku
woli uczestniczenia w pewnych aspektach nowej polityki byloby wytaczenie go z glosowania

. . . . . . . , 41
w Radzie, zgodnie z przepisami obecnego Traktatu zwigzanymi ze wzmocniong wspotpraca.

3¢ Zobacz np. art.94 ust.a) Konwencji Migdzynarodowej Organizacji Lotnictwa Cywilnego (ICAO).

37 art.X.3 i X.6 Porowumienia ustanawiajacego WTO.

3 art.30 ust.b) Konstytucji FAO.

39 Zobacz np. art.94 ust.b) Konwencji ICAO oraz art.X.3 i X.5 Porozumienia ustanawiajacego WTO.

40 Zespot, w kontekscie tej analizy, nie chciat przyjaé zatozenia, ze niewielka grupa Panstw Czlonkowskich
zaktada nowe instytucje poza Unia w celu $cislejszej wspotpracy miedzy soba.

! Moznaby w tej sytuacji uwzgledni¢ przyznanie Parlamentowi Europejskiemu zmiennego sktadu stosownie do
uczestniczacych panstw.
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3. — Optymalizacja roli parlamentéw narodowych

W $wietle prawa organizacji migdzynarodowych, ich karty zatozycielskie czgsto sa zmieniane
przez pozniejsze traktaty, ktoérych wejscie w zycie jest uzaleznione od ratyfikacji przez
panstwa cztonkowskie, a wigc przez parlamenty narodowe. Istnieje jednak wiele wyjatkéw od
tej ogolnej zasady, tak, jak to przedstawilismy w kontekécie wspélnotowym.** Odwotanie sie
do ,,autonomicznej” procedury zmieniajacej w rozumieniu unilateralnej decyzji instytucji
samej organizacji jest czgsto praktykowane aby utatwi¢ wprowadzenie zmian. Czasami cata
karta jest poddawana takiej uproszczonej procedurze, najczesciej jednak tylko niektore jej
postanowienia sa nig objete.” Na przyktad Statut Rady Europy nie wymaga ratyfikowania
przez parlamenty narodowe zmian w postanowieniach dotyczacych organizacji i
funkcjonowania Zgromadzenia Parlamentarnego oraz finansowania Rady,” za$ Konwencja
Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA) nie wymaga ratyfikacji zmian

odnoszacych si¢ do duzej liczby jej formalnych przepisow.*

W panstwach federalnych zasada ta jest odwrdcona: ich konstytucje sa z reguly zmieniane
przy zastosowaniu scentralizowanej procedury na poziomie federalnym, ktére to zmiany nie
wymagaja formalnego zatwierdzenia przez parlamenty krajow cztonkowskich federacji.
Mozna tu zacytowaé przyklad Prawa Podstawowego Republiki Federalnej Niemiec.*
Jednakze istnieja pewne rzadkie odstgpstwa od tej reguty, a najbardziej znany mozna znalez¢

w Konstytucji Stanow Zjednoczonych.’

W kontekscie Unii Europejskiej, zatwierdzenie przez parlamenty narodowe (lub w wyniku
referendum) traktatow 1 ich kolejnych poprawek stanowi wazne zrddlo prawomocnosci.
Jednakze, parlamenty narodowe sa czgsto postawione wobec faktu dokonanego w postaci

opracowanego traktatu, przy ktorego przygotowywaniu nie miaty okazji uczestniczy¢.

2 Czytaj powyzej o specjalnej procedurze “autonomicznej”.

# Y. Schermers, N. Blokker, ”International Instrumental Law”, Martinus Nijhof, The Hague/London/Boston,
Wydanie trzecie poprawione, 1995, str.731-734

“ art.23-35, 38 i 39 Statutu powiazane art.41 lit.d) Statutu.

* Zobacz art.3 ust.5 (taryfa celna), art.4 ust.7 (zatamainie si¢ handlu) i art.13 ust.3 (pomoc pafistwowa)
Konwencji ustanawiajacej EFTA.

% art.79 Prawa Podstawowego.

7 art.V stanowi , ze ratyfikacja ma miejsce przy wigkszosci trzech czwartych stanow.
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Ze wzgledu wigc na takie ograniczenie narodowej suwerenno$ci, nalezy wzia¢ pod uwage
mozliwo$¢ wlaczenia parlamentoéw narodowych do opracowywania zmian na wczesniejszym
etapie. Tego typu uczestnictwo parlamentéw mogloby ponadto utatwic¢ i1 przyspieszy¢ ostatni

etap ratyfikacji.

W Unii liczacej ponad trzydziesci panstw cztonkowskich, ratyfikacja na szczeblu narodowym
moze prowadzi¢ do przesadnego spowolnienia koniecznych reform. W zwiazku z tym,
wydaje si¢ stosowne wprowadzenie rozroznienia pomigdzy dwoma typami postanowien
prawa pierwotnego: postanowieniami dotyczacymi podzialu kompetencji migdzy Unia i
Panstwami Cztonkowskimi 1 okres§lajacymi ich role w procesie decyzyjnym z jednej strony
oraz, z drugiej strony, mniej waznymi postanowieniami, ktére nie odnosza si¢ bezposrednio
do suwerennosci panstw. Szczegdlny charakter pierwszej kategorii postanowien wymaga, aby
ich zmiany byly zatwierdzane przez zgromadzenia narodowe lub referenda. Co do drugiej
kategorii postanowien, nalezatoby rozpatrzy¢ propozycje zniesienia koniecznosci

odwolywania si¢ do powolnego procesu narodowych ratyfikacji. **

By¢ moze, paradoksalnie, takie rozréznienie umocnitoby rolg¢ parlamentéw narodowych,
ktére moglyby skoncentrowacé si¢ na najwazniejszych dziedzinach. W zadnym wypadku,
procedura ta nie pozbawiataby parlamentow narodowych prawa do pelnej informacji o

kazdego rodzaju procedurze zmieniajacej, co pozwalatoby im wywiera¢ wptyw na ich rzady.

Istnieje jeszcze inna technika wywodzaca si¢ z praktyki stosunkéw migdzynarodowych, ktéra
moglaby uczyni¢ proces ratyfikacyjny mniej uciazliwym. Chodzi o procedurg ,,negatywne;j
ratyfikacji”. Zgodnie z ta procedura, po pewnym okresie czasu, zmiany traktatow sa
uznawane za zatwierdzone przez panstwa i wchodza w zycie, o ile Zzadne z nich nie
przedstawi wyraznego sprzeciwu (ktory powinien by¢ wyrazony przed wejSciem w zycie

zmian w innych panstwach lub, w niektorych przypadkach, réwniez po tej dacie).

“ Projekt Traktatu wcielajacego Statut Europejskiej Wsp6lnoty Politycznej przyjety W Strasburgu 10 marca
1953 przez Zgromadzenie ad hoc stanowi interesujace zrodto inspiracji. Artykuty 111-113 Statutu wyrdzniaty
trzy rozne procedury zmieniajace w zaleznosci od tego, czego zmiana dotyczy: 1) zmiany kompetencji
Wspblnoty w stosunku do Panstw Czlonkowskich lub zmiany praw podstawowych, 2) stosunkoéw oraz podziatu
kompetencji migedzy instytucjami Wspolnoty, w tym gwarancji proceduralnych przyznawanych panstwom w
procedurach decyzyjnych, 3) innych postanowien Traktatu. Tylko zmiany dotyczace pierwszej kategorii
wymagalyby zatwierdzenia przez parlamenty narodowe aby wejs¢ w zycie.

17



Technika ta*’ moze, w tym celu, by¢ potaczona z procedura wylaczajacej raczej w przypadku

ratyfikacji niz sygnatury.

4. — Wzmocnienie wplywow Parlamentu Europejskiego

Zakres kompetencji Parlamentu Europejskiego jest cecha zdecydowanie wyrdzniajaca Unig
od wigkszo$ci organizacji migdzynarodowych. Traktaty stopniowo nadaty Parlamentowi
prawdziwa prawomocnos¢ w odgrywaniu roli jednego z organdéw legislacyjnych Wspolnoty.
Dodatkowo, Parlament posiada uprawnienie do zatwierdzania umoéw stowarzyszeniowych,
traktatow akcesyjnych oraz, w szczego6lnosci, poprawek do traktatow europejskich, ktorych
wymagaja rozszerzenia.”’ Zgodnie z tym, z naszego punktu widzenia, trudno zrozumieé
dlaczego Parlament Europejski mialby zajmowaé¢ marginalng pozycje w procesie zmiany
traktatu. Wzmocnienie jego kompetencji odzwierciedlaloby stopniowe wylanianie si¢
demokratycznej prawomocnos$ci, ktorej uzyteczno$¢ na tym poziomie nie moze by¢
negowana. Zwigkszenie roli Parlamentu Europejskiego moze rowniez mie¢ wptyw na ochrong
Panstw Cztonkowskich przed zmianami, ktérych, jak wyzej wspominaliSmy, nie chciatyby

zatwierdzié.

Parlament Europejski moze odgrywa¢ fundamentalna rol¢ w procesie uprawomocniania i
demokratyzowania europejskiej debaty konstytucyjnej. Logiczne wydaja si¢ albo wezwanie
go do zatwierdzenia zmiany przed jej wejsciem w zycie albo jego rzeczywisty udziat w
procesie przeprowadzania zmiany. W ostatecznosci, powinien on posiada¢ takie samie
kompetencje, co Komisja, jezeli chodzi o ,przedkladanie Radzie propozycji zmiany”

traktatow europejskich,’' lub powinien posiadaé autentyczne uprawnienia konsultacyjne.

Jakiegokolwiek zwigkszenie kompetencji Parlamentu Europejskiego znajduje z gory
zastosowanie do zmian traktatu przeprowadzanych za pomoca procedury autonomicznej,
ktére wchodza w zycie bez koniecznosci przedktadania ich narodowym parlamentom lub

referendum. W prawie organizacji migdzynarodowych mozna znalez¢ przyktady procedury

% Zobacz przyktady przytoczone przez H. Schermers, N. Blokker, "International Instrumental Law”,op. cit.,
str.794 —798.

*0 art.49 Traktatu WE.

°! art.48 Traktatu WE.
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ratyfikacji narodowej, ktora zostata zastapiona procedura zatwierdzania przez ciato
prawodawcze organizacji. Dotyczy to na przyktad procedur zawartych w Statucie Rady

Europy. 2

VI. - PROPOZYCJE

Powyzsze zalozenia sktaniaja nas do przedstawienia bardziej specyficznych propozycji
reform. Maja one gtownie na celu rozszerzenie zakresu specjalnych autonomicznych procedur
zmieniajacych oraz umocnienie wspdlnotowego charakteru tych procedur, jak rowniez
usystematyzowanie ich w pewnym stopniu. Ponadto, ogolna procedura zmieniajaca mogtaby
réwniez zosta¢ zreformowana w stopniu, w ktérym poprawki nie wymagaty formalnej zmiany

artykutu 48 Traktatu WE.

1. — Reforma i rozszerzenie zakresu specjalnych autonomicznych procedur

zmieniajacych

Traktaty ustanawiajace Uni¢ zawieraja juz teraz pewna liczbg specjalnych procedur
zmieniajacych zwanych ,autonomicznymi” naruszajacych ogolna procedurg: wylacznie
instytucje Unii sa wlaczone w te procedury, natomiast narodowe procedury zwiazane z
ratyfikacja sa pominigte. Wszystkie przyklady zamieszczone w pierwszej czgsci tego raportu
wskazuja na fakt, ze w niektérych przypadkach uzupehienie formalnych procedur

ratyfikacyjnych nie jest konieczne, natomiast mogloby stanowi¢ pewna uciazliwos¢.

W tym kontek$cie, nalezy wzia¢ pod uwage sugestiec Przewodnictwa portugalskiego
zamieszczone w raporcie Rady Europejskiej z Feira w sprawie miejsca Konferencji
Migdzyrzadowej w reformie instytucjonalnej.” Sugestie te, odnoszace si¢ do organizacji
Trybunalu Sprawiedliwos$ci, byly motywowane potrzeba ,,zapewnienia wystarczajacego
stopnia elastycznosci, aby umozliwi¢ w przysztosci wprowadzanie poprawek w nowych
warunkach, ktore przyniesie rozszerzenie, bez konieczno$ci stosowania niewygodnej

procedury zmiany Traktatu”.>*

52 art.41 lit.d) Statutu stanowi, ze zmiany do artykutow 23-25, 38 i 39 wchodza w zycie po ich zatwierdzeniu
przez Komitet Ministrow 1 Zgromadzenie Parlamentarne.

> CONFER 4750/00, Bruksela, 14 czerwca 2000, str.39 i 99

>* CONFER 4750/00, Bruksela, 14 czerwca 2000, str.39
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Sugestia zakladata w szczegolno$ci wiaczenie do Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci
pewnych kwestii zwiazanych z organizacja i funkcjonowaniem Trybunahu,” jak rowniez
zawartosci decyzji Rady odnosnie Sadu Pierwszej Instancji.’® Pozniejsze zmiany tego
poprawionego Statutu®’ bylyby zatem przyjmowane jednoglosna decyzja Rady na zadanie
Trybunatu po zasiggnigciu opinii Parlamentu i Komisji lub Komisji po zasiggnigciu opinii
Parlamentu Europejskiego 1 Trybunatu. Uznane zostaloby w ten sposéb prawo inicjatywy ze
strony Komisji. Ta sama procedura bylaby stosowana przy tworzeniu nowych izb

apelacyjnych zajmujacych si¢ rozpatrywaniem skarg pracownikow lub innymi dziedzinami.™

Perspektywa rozszerzenia Unii powinna prowadzi¢ do rozwazenia podobnych rozwiazan, jak
te odnoszace si¢ do Trybunalu Sprawiedliwosci 1 Sadu Pierwszej Instancji. Nalezy w
pierwszym rzedzie pomys$le¢ o postanowieniach dotyczacych organizacji i wewngtrznego
funkcjonowania innych instytucji, organow i komitetow Unii. Przypadek Trybunatu
Obrachunkowego jest z pewnoscia najblizszy przypadkowi Trybunatu Sprawiedliwosci.”
Wydaje si¢ réwniez logiczne, ze instytucje same moga zmieni¢ postanowienia traktatu
dotyczace stosunkéw migdzy nimi, w tym pewnych dos$¢ technicznych aspektow procedur
decyzyjnych, przynajmniej jezeli zaproponowane zmiany w niewielkim stopniu dotyczytyby
wptywu Panstw Cztonkowskich na proces decyzyjny. Tytulem przykladu, nalezaloby
odpowiedzie¢ na pytanie, czy konieczne jest mobilizowanie prawie trzydziestu parlamentow
narodowych aby zadecydowa¢ o dodaniu badZz zniesieniu jednego etapu w procedurze

wspotdecydowania lub w procedurze budzetowej.”

Na dalszym etapie, nalezatoby systematycznie stosowac ,,Statuty” lub prawo organiczne, jak

to ma miejsce w wielu konstytucjach,®' oraz wprowadzi¢ posredni przepis pomiedzy

% Zobacz propozycje zmian do art.221, 222, 223 i 225 Trakatu WE, CONFER 4750/00, Bruksela, 14 czerwca
2000, str.101-104

*6 Decyzja Rady nr 88/591 z 24 pazdziernika 1988 dotyczaca Sadu Pierwszej Instancji, ostatnio zmieniona przez
decyzje¢ Rady 99/291, Dz. U. L 144, 1 maja 1999, str. 52, zgodnie z art. 225 Traktatu WE.

°7 7 wyjatkiem tytutu I odnoszacego si¢ do sedziow i rzecznikéw generalnych.

> CONFER 4750/00, Bruksela, 14 czerwca 2000, str. 105 — 107.

%9 Zobacz np. art. 247 i 248 Traktatu WE.

50 art.251 i 272 Traktatu WE. W zwiazku z tym patrz art. 112 projektu Satatutu wcielajacego Europejska
Wspdlnote Polityczng cytowanego ponizej.

81 Zobacz art. 46 konstytucji francuskiej, regulujacy nature i specjalna procedurg przyjmowania praw
organicznych, ktére wyjasniaja i uzupetnaja niektore zawite postanowienia konstytucyjne (wybory prezydenckie,
statut cztonkow Zgromadzenia Narodowego oraz sgdziow, rada konstytucyjna, porozumienia w dziedzinie
finansowe;j itd.).

finansowe;j itd.).
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poziomem traktatu i procedury lub przepisu instytucjonalnego. ,,Statut” kazdej instytucji
moglby, tym samym, by¢ przyjmowany i zmieniany zgodnie z autonomiczna procedura
podejmowania decyzji.** Podobnie statut prawa organicznego moglby stanowié uzyteczne
ramy dla szczegdtowych przepiséw instytucjonalnych, tam gdzie traktaty jedynie nakreslaja
ogblne zasady,” lub dla niektérych porozumien migdzy instytucjami, ktérych podstawy

prawne nie sa obecnie klarowne.*!

Bez wzgledu na to, jakie postanowienia mozna by uzna¢ za podlegajace zmianie przy
zastosowaniu specjalnej procedury dla autonomicznych rewizji, procedury te powinny
charakteryzowac si¢, poza brakiem wymogu narodowych ratyfikacji, rozpowszechnieniem
glosowania w Radzie wigkszo$cia ponadkwalifikowana.®® W rzeczywisto$ci, natura objetych
postanowien, ktéra tlhumaczy stosowanie procedury autonomicznej, thumaczylaby rowniez

wykluczenie panstwa, ktora z ta zmiana si¢ nie zgadza.

Mechanizm wigkszosci ponadkwalifikowanej opieratby si¢ na zasadzie podwdjnej
prawomocnosci, ktora juz jest stosowana przy reformach w toku. Chodzi o prawomocnos¢
przedstawiciela i prawomocno$¢ panstwa. Zespot proponuje w zwiazku z tym wprowadzenie
mechanizmu podwojnie wzmocnionej wigkszosci, stosowanej w procedurze dostosowywania
1 rozszerzania, w poszanowaniu, w jak najwigkszym stopniu, zasady rownosci migdzy
panstwami w procesie zmieniania. Ta podwdjnie wzmocniona wigkszo$¢ moze byc¢
ustanowiona na okoto na 4/5 (lub 9/10) Panstw Cztonkowskich reprezentujacych 4/5
ludnos$ci,”® przy zalozeniu, ze oponujaca mniejszo$¢ bedzie zawieraé co najmniej dwa

panstwa.

2 Mozna réwniez rozwazy¢ przylaczenie niektorych istotnych przepisdw instytucjonalnych, obecnie
stanowiacych czg§¢ wewngtrznych przepiséw instytucjonalnych, do Statutu lub prawa organicznego. W tym
swietle, cytowany raport z Feira zawiera propozycj¢ wcielenia do Statutu Trybunatu Sprawiedliwosci niektorych
postanowien dotyczacych przepisow Trybunatu odno$nie procedury uzywania jezykéw (CONFER 4750/00,
Bruksela, 14 czerwca 2000, str. 108-109).

% Mamy tu na mysli na przyktad sktad i kompetencje Sadu Pierwszej Instancji (art.225 ust.2 Traktatu WE),
regulamin oraz ogodlne warunki pracy cztonkéw Parlamentu Europejskiego (art.190 ust. 5 Traktatu WEO oraz
Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 195 ust. 4), a takze Statut agencji i réznych komisji powotanych na mocy
Traktatu WE (art. 209 Traktatu WE). Zobacz rowniez art. 114 ust.3 oraz art. 130 Traktatu WE zawierajacych
postanowienia dotyczace komisji gospodarczo-finansowej oraz komisji ds. zatrudnienia.

Porozumienia migdzy instytucjami moga byC¢ systematycznie zawierane na “konferencji
migdzyinstytucjonalnej”, na ktorej dane instytucje, moga negocjowaé znajdujac si¢ na réwnej pozycji (patrz
art.193 ust. 4 Traktatu WE: ”Szczegotowe postanowienia dotyczace wykonywania prawa kontroli sg okre$lane
za wspolnym porozumieniem Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji”).

% Oczywiscie wyjawszy przypadki, dla ktorych wigkszo$é kwalifikowana zastala juz ustanowiona — patrz
powyzej.

% Jak to zasugerowat Justus Lipsius, w “La conference intergouvernementale”, RTDE, 1995, p.198. Aby
opracowac¢ interesujaca formulg alternatywna, nalezy si¢ oprzec na art. 20 projektu konstytucji z 1994 (projekt
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Nalezatoby rowniez jeszcze bardziej zwigkszy¢ prawomocno$¢ specjalnej procedury
autonomicznej, albo przez umocnienie wptywu Komisji oraz/lub innych instytucji
wlaczonych do procedury na mocy szczegdlnego postanowienia, albo przez powierzenie
kompetencji zatwierdzania lub wspotdecydowania Parlamentowi Europejskiemu. Nalezy tutaj
podkresli¢, ze Parlament Europejski juz teraz posiada, w niektorych przypadkach, takie

.. . . . , . , . 67
uprawnienie, cz¢sto w potaczeniu z zasada glosowania wigkszos$cia glosow w Radzie.

Nadanie wspolnotowego charakteru autonomicznej procedurze zmieniajacej stanowiloby
roOwniez gwarancj¢ dla panstw znajdujacych si¢ w mniejszosci, a mozliwos$¢ wytaczenia si¢ z
konieczno$ci przyjecia zmiany nie bytaby dostgpna w przypadku postanowien o charakterze

instytucjonalnym.

Trybunat Sprawiedliwosci, ze swojej strony, moglby by¢ proszony o wydanie opinii przed
wprowadzeniem zmiany w celu potwierdzenia, ze odwotanie si¢ do specjalnej procedury
autonomicznej, zamiast zastosowania ogolnej procedury zmieniajacej byto uzasadnione w
danym przypadku. W zwiazku z tym parlamenty narodowe, ktorych zastosowanie procedury
autonomicznej dotyczy bezposrednio, miatyby prawo, w takim samym stopniu, co instytucje

UE 1 rzady Panstw Cztonkowskich, poprosi¢ Trybunat o wydanie takiej opinii.

W kazdym przypadku, parlamenty narodowe powinny by¢ w pelni informowane o wszystkich
procedurach zmieniajacych w toku, aby w ten sposéb mogly wyrazi¢ swoja opini¢. Mozna
zainspirowa¢ si¢ tutaj protokotem o parlamentach narodowych zataczonym do Traktatu
Amsterdamskiego, szczegOlnie do postanowienia, zgodnie z ktorym, przed podjgciem
ostatecznej decyzji przez rzady, pewien okres czasu powinien by¢ przeznaczony na

dostarczenie informacji parlamentom narodowym.

”Hermana”): “Uwaza sig¢, ze podwdjna kwalifikowana wigkszo§¢ nie zostala uzyskana, jezeli przeciwko
przyjeciu decyzji gtosowata co najmniej jedna czwarta Panstw Czlonkowskich reprezentujacych co najmniej
jedna 6sma ludnosci, lub 6sma Panstw Czlonkowskich reprezentujacych co najmniej jedna czwarta ludno$ci
Unii”.

7 Odwotanie si¢ do wigkszosci kwalifikowanej w Radzie i zatwierdzenie przez Parlament Europejski stosuje sie
w przypadku zmiany niektdrych postanowien Statutu ESBC (art. 107 ust. 4 Traktatu WE), a takze w przypadku
przyjmowania Statutu oraz ustalania warunkéw pracy Rzecznika Praw Obywatelskich (art. 195 ust.4 Traktatu
WE) Zatwierdzenie Parlamentu Europejskiego stanowiacego specjalna wigkszoscia jest rOwniez wymagane w
stosunku do zmian traktatu EWWiS przeprowadzonych w wyniku tzw. procedury “matej rewizji” po uprzednim
zatwierdzeniu jej przez Radg stanowiaca wigkszo$cia dwunastu pigtnastych (patrz powyzej). Procedura
wspoldecydowania jest jednak stosowana przy ustalaniu ogélnych zasad i ograniczen odnoszacych sie do
dostgpu do dokumentow (art. 255 ust. 2 Traktatu WE).
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2. — Reforma ogolnej procedury zmiany Traktatow

Najpilniejsze poprawki, ktore nalezy wprowadzi¢ do ogdlnej procedury zmieniajacej, naleza
réwniez do najtatwiejszych, jako ze nie wymagaja formalnej zmiany artykutu 48 Traktatu

WE.

Nalezaloby dazy¢ do staranniejszego przygotowywania obrad Rady Europejskiej, szczegolnie
w koncowym etapie negocjacji Konferencji Migdzyrzadowej, aby nie obciazac jej kwestiami,
ktore powinny by¢ rozwigzane wczesniej. W zwiazku z tym, nalezatoby przewidzie¢ szerszy
udzial ministrow spraw zagranicznych, z wyjatkiem sytuacji, w ktoérej bezposredni
negocjatorzy na konferencji posiadaliby pelne pelnomocnictwo ich szefow rzadow w celu
utatwienia arbitrazu w stolicach. Ponadto, obrady Rady Europejskiej, w koncowym etapie
Konferencji Migdzyrzadowej, powinny mie¢ bardziej zwarta strukturg. Powinny si¢ one
odbywa¢ w dwoch etapach, z dziesigciodniowa przerwa pomigdzy nimi, ktora pozwalataby
na dopracowanie dokumentow zawierajacych ustalenia z pierwszego spotkania przez
prawnikéw przed ich ostatecznym przyjeciem. Poczawszy od tygodnie poprzedzajacego
pierwsze obrady Rady Europejskiej, zaden nowy tekst nie mogiby by¢ przedstawiony Radzie,
nawet przez Przewodniczacego, z wyjatkiem uprzedniego ustalenia konkretnej daty, by¢
moze podczas pierwszego z dwoch spotkan Rady Europejskiej. Jezeli chodzi o poszanowanie
ograniczen oraz innych formalno$ci w procesie zmieniania, nalezy zainspirowaé si¢
sprawdzonymi technikami ze wspolczesnych konstytucji, aby zapobiega¢ podejmowaniu

pospiesznych decyzji.

Zalozenia przedstawione powyzej sklaniaja réwniez do poczynienia bardziej zasadniczych
propozycji, ktoére nakazywatyby konieczno$¢ zmian w artykule 48 Traktatu WE.
Najwazniejsza z nich polegalaby na wprowadzeniu wigkszosci ponadkwalifikowanej (z
mozliwos$cia wylaczenia) przy przyjmowaniu zmian traktatow, aczkolwiek tego typu reforma
moglaby by¢ wprowadzana stopniowo z zachowaniem, jezeli to konieczne, pewnych
zastrzezen. Wdrozenie nowego systemu, mogloby by¢ przesunigte w czasie o pie¢ do

dziesigciu lat, do chwili znacznego zwigkszenia liczby cztonkéw Unii.

Wigkszo$¢ ponadkwalifikowana na Konferencji Migdzyrzadowej zostata ustanowiona okoto

na 4/5 (lub 9/10) panstw czlonkowskich reprezentujacych 4/5 ludnos$ci, przy zatozeniu, ze
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oponujaca mniejszos¢ bedzie liczyta co najmniej dwa panstwa. Zmiany wchodzityby w zycie
po ich ratyfikacji przez 4/5 panstw cztonkowskich zgodnie w ich odpowiednimi przepisami

konstytucjonalnymi.®

Parlament Europejski bytby upowazniony, na réwni z Komisja, do ,,przedktadania Radzie
projektow zmian traktatow” oraz moglby by¢ proszony o zatwierdzanie zmian traktatow, na
réwni z parlamentami narodowymi. Te ostatnie powinny ponadto $cislej wspotpracowac przy
opracowywaniu zmian traktatu, jako ze powinno to rowniez utatwi¢ ich ratyfikacjg. W

ostatecznosci, powinny one by¢ systematycznie informowane o stanie negocjacji.

W tym $wietle zespot Centrum Schumana proponuje rozwazy¢ ustanowienie, obok klasycznej
procedury Konferencji Migdzyrzadowej (zmienionej, o ile to mozliwe, zgodnie ze
wskazodwkami zamieszczonymi powyzej), drugiej, alternatywnej procedury zmieniajacej. Ta
druga procedura mogtaby si¢ opiera¢ na formule , konwentu”, przy pomocy ktérego jest
opracowywana obecnie Karta podstawowych praw. Oryginalno$¢ konwentu polega na jego
czteroczg$ciowym sktadzie, ktory obejmuje jednego przedstawiciela rzadu kazdego Panstwa
Czlonkowskiego, jednego przedstawiciela Komisji, szesnastu czlonkow Parlamentu
Europejskiego 1 dwoch przedstawicieli z kazdego parlamentu narodowego. Przyjecie
podobnej formuty przy zmianie traktatow wzmocnitoby bez watpienia prawomocnos¢
procedury oraz pozwoliloby organizacjom obywatelskim lepiej wyrazi¢ ich punkt widzenia.
Jednakze, przepisy procedury takiego organu powinny by¢ sformalizowane tak, aby omina¢
przede wszystkim odwolywanie si¢ do zasady konsensusu, ktora moglaby paralizowaé jego
dziatanie.

Konwent bylby powotywany decyzja Rady Europejskiej lub wspolna decyzja Komisji,
Parlamentu 1 Rady, ktore stanowityby przy wigkszosci panstw. Konwent opracowywatby
proponowane zmiany, przy czym Rada Europejska musialaby wyrazi¢ swoja zgodg
(posiadajac uprawnienie do zmiany projektu), a Parlament Europejski musiatby zatwierdzi¢

ostateczny tekst. Narodowe procedury zatwierdzajace, potaczone z ratyfikacja zmiany

% Inne formuly moglyby prowadzic do bardziej stanowczego odejscia od zasady jednomyslnosci w procesie
wprowadzania zmian. Miatloby to miejsce na przyktad przez wprowadzenie zasady glosowania
wiekszosciakwalifikowana na etapie sygnatury, natomiast zmiany wchodzityby w Zycie dopiero po rafyfikacji
przez wszystkie Panstwa Cztonkowskie (patrz procedura zmieniajaca ustanowiona na mocy art. 33 projektu
Spinelli opracowanego bezsprzecznie w kontekscie Europy liczacej dziesigciu lub dwunastu cztonkow).
Odwrotnie, moznaby utrzymac zasad¢ jednomyslnosci na etapie sygnatury, za§ zmiany wchodzityby w Zycie po
ratyfikacji przy specjalnej wigkszosci kwalifikowanej Panstw Czltonkowskich. W pdzniejszym etapie, nalezatoby
rozwazy¢ niektore szczegoty takich metod, jako ze moglyby one okazac si¢ interesujace, przynajmniej jako
podstawa przejSciowa.
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traktatu, bylyby bez watpienia uproszczone ze wzgledu na uczestnictwo parlamentow

narodowych w pracach konwentu.

Wybdér migdzy dwiema przedstawionymi powyzej procedurami (zreformowana, o ile to
mozliwe, Konferencja Migdzyrzadowa lub konwentem) powinien by¢ nieograniczony i
wprowadzi¢ pewna elastyczno$s¢ do procesu wprowadzania zmiany, na wzoér przyktadow
znajdujacych si¢ we francuskim® i amerykanskim’® prawie konstytucyjnym. Wybor powinien
zaleze¢ od okolicznosci politycznych, jak rowniez od wagi i zakresu wprowadzanych zmian.
Na przyktad, model konwentu bylby z pewnos$cia stosowniejszy przy ustanawianiu
konstytucji europejskiej lub przy rozpoczynaniu takiego procesu przez reforme traktatow i
wlaczenie podstawowych praw do jednolitego dokumentu, jak réwniez przy pdzniejszym

wprowadzaniu dalekosi¢znych reform instytucjonalnych.

Pierwszy raport z 15 maja 2000 roku dotyczacy reformy traktatbw oraz obecny raport
odnoszacy si¢ do procedur zmieniajacych prawo pierwotne zostaly opracowane oddzielnie,
przy zastosowaniu specyficznej dla kazdego z nich logiki. Niemniej, na koncu tej

dwuczgsciowej analizy pojawia sig nie systematyczny tacznik pomigdzy dwiema operacjami.

% Art. 89 francuskiej konstytucji z 1958 roku ustanawia dwie alternatywne procedury, obydwie stosuja sie na
poczatkowym i koncowym etapie. Prawo inicjatywy przypada prezydentowi Republiki, na wniosek premiera, a
takze kazdemu cztonkowi zgromadzenia narodowego i senatu. Po zatwierdzeniu zmiany przez obydwie izby
zgodnie z ta sama procedura, z ktérg zatwierdzana jest ordynacja wyborcza, zmiany musza by¢ przedtozone do
referendum. Jednakze, jezeli inicjatywa wychodzi od prezydenta, moze on ja przedtozy¢ kongresowi ztozonemu
z dwoch izb, ktory stanowi wigkszoscia dwoch trzecich glosow.

" Tak samo jak we francuskiej konstytucji. Artykut V konstytucji amerykanskiej wyréznia dwa etapy,
poczatkowy i1 koncowy. Zmiany sa proponowane albo przez Kongres stanowiacy dwoma trzecimi glos6w obu
izb, albo przez Konwent Narodowy powotany i organizowany przez Kongres przy zastosowaniu ciat
ustawodawczych dwoch trzecich stanow. Kongres moze wybrac¢ sposob ratyfikacji zmiany: nastgpuje ona w
wyniku zatwierdzenia albo przez ciata ustawodawcze dwoch trzecich stanow, albo przez trzy czwarte Konwentu
powotanego w tym celu przez kazdy stan.
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Biorac pod uwage natur¢ postanowien Podstawowego Traktatu, sztywno$¢ i podniostosé
charakteryzujaca ogodlna procedur¢ zmieniajaca sa niezbedne, aby moc je zmienié: bez
wzgledu na wybrang procedurg, konwent lub Konferencje Migdzyrzadowa, zachowane
zostaja narodowe procedury zatwierdzajace i ratyfikacyjne.”' Jezeli Karta podstawowych
praw miataby by¢ wlaczona do Podstawowego Traktatu, nalezaloby wzia¢ pod uwage

procedure, ktora zostanie zastosowana do opracowania i przyj¢cia tej operacji.

Podniosto$¢ procedury moze okaza¢ si¢ nieproporcjonalna w stosunku do licznych
postanowien, ktore nie pojawiaja si¢ w Podstawowym Traktacie, a ktore czesto stosuja jedna
z podstawowych zasad lub sa natury organicznej i, z tego tytutu, tylko w nieznacznym stopniu
dotycza prerogatyw Panstw Cztonkowskich. Te szczegdtowe teksty prawa pierwotnego beda
ponadto rozwija¢ si¢ szybciej 1 czg$ciej niz inne, w $wietle nowych okoliczno$ci. Powinny
one tym samym by¢ przedmiotem specjalnej autonomicznej procedury zmieniajacej, bez

koniecznosci dalszych ratyfikacji.

Pozostaje faktem, ze ogdlna procedura zmieniajaca prawo pierwotne — lub, o ile to mozliwe,
dwie konkurencyjne procedury ogdélne — powinny by¢ nadal stosowane, przy braku i do
momentu przyjecia specjalnej procedury. Bytoby tak poniewaz niektére postanowienia prawa
pierwotnego, jak rowniez niektore podstawy prawne prawodawstwa UE, nie zostaty zawarte
w Podstawowym Traktacie, ze wzgledu na ich liczbe i techniczny charakter. Niemniej
odnosza si¢ one bezposrednio do kompetencji Panstw Czlonkowskich i, w zwiazku z tym, nie

stosuje si¢ do nich autonomicznej procedury zmieniajace;.

"l Zobacz réwniez kilka przyktadow tak zwanej ”quasi-autonomicznej procedury” zawartej w Podstawowym
Traktacie (raport z 15 maja 2000): klauzula 3 ust.2 (art. 22 Traktatu WE — odnoszacy si¢ do praw
obywatelskich), klauzula 47 ust. 1 (art. 17 ust.1 Traktatu WE — wspdlna polityka obrony), klauzula 40 ust. 2
(art.42 Traktatu WE — nadanie wspdlnotowego charakteru trzeciemu filarowi), klauzula 56 ust.2 (art.190 ust. 4
Traktatu WE — jednolita ordynacja wyborcza dla wyborow do Parlamentu Europejskiego), klauzula 82 ust. 2
(art. 269 Traktatu WE — system zasobow wiasnych).
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STRESZCZENIE

Perspektywa rozszerzenie Unii Europejskiej do trzydziestu lub wigcej cztonkéw wymaga
ponownego rozpatrzenia procedury zmieniajacej traktaty. W zwiazku z tym, nalezaloby,

majac na wzgledzie skutecznosé, a takze prawomocnos¢, rozwazy¢ nastepujace reformy:

1) uregulowanie dzialania Rady Europejskiej, w szczegdlno$ci w koncowym etapie
Konferencji Migedzyrzadowej, ktore moze by¢ dokonane bez koniecznosci zmiany
artykutu 48 Traktatu WE.

2) Wzmocnienie demokratycznego charakteru procesu wprowadzania zmian, zwlaszcza
poprzez pelniejsze uczestnictwo w procesie parlamentow narodowych i Parlamentu
Europejskiego. Formuta konwentu mogtaby stanowi¢ odpowiedni model do tego typu
procesu, a takze utatwitaby aktywne uczestnictwo w nim organizacji obywatelskich.
W kazdym przypadku, zatwierdzenie zmiany przez Parlament Europejski powinno
by¢ warunkiem do zmian traktatow.

3) Stopniowe zastgpowanie wymogu ,wspolnego porozumienia” przez wymog
wigkszo$ci ponadkwalifikowanej, przy zachowaniu pewnych zastrzezen. Panstwa
Cztonkowskie pozostajace w mniejszosci  bytyby chronione gwarancjami
instytucjonalnymi, w tym mozliwoscia nie stosowania zmian, na ktére nie wyrazaja
zgody (na tyle, na ile nie stosuja si¢ one do struktury organizacyjnej Unii).

4) W niektorych przypadkach, nie byloby wymagane zatwierdzenie przez parlamenty
narodowe, zwlaszcza jezeli proponowane zmiany nie odnosityby si¢ bezposrednio do
kompetencji 1 wpltywow Panstw Cztonkowskich (organizacja 1 wewngtrzne

funkcjonowanie instytucji, stosunki migdzy instytucjami, itd.).

Centrum Schumana proponuje, w tym S$wietle, rozszerzy¢ zakres stosowania specjalnej
autonomicznej procedury zmieniajacej. Ponadto, sugeruje ono ustanowienie dwodch
alternatywnych ogolnych procedur zmieniajacych: z jednej strony procedury Konferencji
Migdzyrzadowej uzupetnionej pewnymi innowacjami oraz, z drugiej strony formy konwentu,
ktory przygotowal Karte Podstawowych Praw. Wybdor migdzy niniejszymi dwoma
procedurami bedzie zrodlem dodatkowej elastyczno$ci, stosownie do okolicznosci

politycznych oraz stopnia podjetych reform.

Florencja, 28 lipca 2000
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