SPRAWOZDANIE Z SESJI PLENARNE]
KONWENTU EUROPEJSKIEGO
5-6 GRUDNIA 2002 R. W BRUKSELI*

Sekretariat Konwentu, Bruksela, 13 grudnia 2002 .

I. OTWARCIE SESJI

1. Przedstawienie informacji Komisji Europejskiej przez
przewodniczgcego Romano Prodiego

Przewodniczacy Valéry Giscard d'Estaing otworzyl posiedzenie plenar-
ne Konwentu i przywital przewodniczacego Komisji Europejskiej Roma-
no Prodiego. Romano Prodi przedstawit nastepnie informacje Komisji

z 4 grudnia 2002 r. na temat architektury instytucjonalnej [Unii Europej-
skiej]* [COM(2002) 728 koricowy].

2. Uproszczenie procedur i instrumentéw prawnych
- debata nad sprawozdaniem grupy IX pod kierownictwem
Giuliano Amato (CONV424/02)

i.  Przedstawienie sprawozdania przez Guiliano Amato

Giuliano Amato na poczatku podkreslil, ze uproszczenie procedur

i instrumentéw prawnych nie jest zabiegiem wylgcznie technicznym;

w gre wchodza réwniez kwestie polityczne. Dlatego procedury decyzyj-
ne sa rézne i zaleza od tego, czy wiaze sie z nimi wybdr podstawowych
kierunkéw polityki. Ponadto stwierdzil, ze sprawozdanie zawiera pro-
pozycje zredukowania liczby instrumentéw prawnych z 15 do 6 i roz-
réznienie ich w zaleznos$ci od skutkéw prawnych, jakie powoduja.
Bylyby to:

- dokumenty prawne o mocy wigzgcej — ustawy i ustawy ramowe,
zastepujace, odpowiednio, rozporzadzenia i dyrektywy. Niektére
»decyzje” obecnie podejmowane na zasadzie ,kompetencji uzu-
pelniajacej” (Srodki dodatkowe) przyjetyby réwniez forme , ustaw”;

- wiazace dokumenty nieustawodawcze — decyzje i rozporzadzenia;

- dokumenty niewiazace — zalecenia i opinie.

Instrumenty te bylyby réwniez stosowane w odniesieniu do wymogéw
obecnych rozdziatéw V i VI TUE. I tak w rozdziale V gléwnymi instru-
mentami bylyby ,decyzje WPZiB” (oraz , decyzje wykonawcze WPZiB”),
podczas gdy ustawy i ustawy ramowe stosowane bylyby w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych.

Akty ,niestandardowe” (wnioski, uchwaty, informacje itd.) zostana
utrzymane, by zachowac elastycznos¢, ale beda stosowane wylacznie

* Tekst niniejszego dokumentu w jezyku angielskim mozna znalez¢ pod adresem internetowym:
http:/ /register.consilium.eu.int/ pdf/en/02/cv00/00449en2.pdf

122



w sytuacji, gdy nie ma przepisu odwotujacego sie do formalnego (stan-
dardowego) aktu. Grupa zalecila zapisanie w traktacie konstytucyjnym
istnienia otwartej metody koordynacji, jednak z zaznaczeniem, ze taki
sposob zorganizowanego dzialania paristw czlonkowskich nie moze
zastepowac dzialari Unii w dziedzinach, w ktérych kompetencje leza po
jej stronie.

Jak wyjaénit Giuliano Amato, prace grupy skupity sie na definicji okre-
Slenia aktu prawnego jako takiego, ktdry zawiera elementy podstawowe
w danej dziedzinie lub okreséla nowe kierunki polityki. Zgromadzenie
ustawodawcze bedzie nadal miato pewien margines swobody w inter-
pretowaniu tej definicji. Aby odwies¢ ustawodawce od wchodzenia
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w szczegoblowe, techniczne aspekty aktu prawnego, przedstawiono kon-
cepcje nowego typu dokumentu: bylby to ,,dokument delegacji ustawo-
wej”, zawierajacy szczeg6ly lub wprowadzajacy pewne poprawki do
aktu prawnego w ramach uprawnieni okreslonych przez ustawodawece.
Dokumenty delegacji ustawowej bytyby przyjmowane z zasady przez
Komisje, jednak w niektérych sprawach — szczegdlnie tych, ktérymi
zajmuja sie niektére formacje wykonawcze Rady (np. ECOFIN, sprawy
zagraniczne lub wspoélpraca policyjna) — dokumenty takie mogtyby by¢
przyjmowane réwniez przez Rade. Decyzje o zastosowaniu dokumentu
delegacji ustawowej bedzie podejmowac sam ustawodawca. Delegacja
uprawnien bedzie podlega¢ mechanizmom kontroli, ktére zostana
okreslone przez zgromadzenie ustawodawcze w akcie prawnym.

Giuliano Amato zauwazyl, ze w przypadku gdy przepisy wykonawcze
niezbedne do wprowadzenia w zycie ,,ustawy” beda musialy zostac¢
przyjete na poziomie Unii (zamiast, jak to sie¢ zwykle odbywa, przez pan-
stwa czlonkowskie), bedzie je ustanawia¢ Komisja lub, w niektoérych
przypadkach, Rada (artykut 202 TWE). Musi réwniez powstac zapis ze-
zwalajacy organom regulacyjnym (agencjom) na przyjmowanie przepi-
sow wykonawczych. Niektore akty stanowione bezposrednio na podsta-
wie traktatu rowniez nie maja charakteru , ustawodawczego” (wewnetrz-
na organizacja instytucji i organéw Unii, nominacje, techniczna strona
dziatalnosci Komisji lub Europejskiego Banku Centralnego, wdrazanie
podstawowych kierunkéw polityki przewidzianych w traktacie).

Giuliano Amato zauwazyt, Ze liczba procedur moze sie¢ wydawac
ogromna, ale to wrazenie wywoluje istnienie wielu wariantéw konsul-
tacji miedzy pewnymi instytucjami lub organami. W swym sprawo-
zdaniu grupa zaleca, by procedura wspétdecydowania (kodecyzji)
zostala rozciggnieta na wszystkie, z pewnymi jednak wyjatkami, akty
prawne i szla w parze z glosowaniem wiekszoscig kwalifikowana

w Radzie. Procedura wspélpracy (obecnie oparta na czterech podsta-
wach prawnych) zostalaby zniesiona i zastgpiona procedura kodecyzji
lub zwykla konsultacja, w zaleznosci od potrzeby. Procedure zgody
zarezerwowano dla zawierania pewnych porozumier miedzynarodo-
wych. Podstawy prawne obecnie wymagajace zwyklej konsultacji

w Parlamencie Europejskim powinny zosta¢ przeanalizowane w kon-
tekscie zasad przedstawionych w sprawozdaniu.
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Wedlug sprawozdania grupy procedury kodecyzyjne funkcjonuja

— ogolnie rzecz bioragc — dobrze. Wydaje si¢ jednak, ze mozna by
uelastyczni¢ sktad komitetu pojednawczego, przy jednoczesnym zacho-
waniu parytetu miedzy Parlamentem a Rada. Nie powinno sie podwa-
za¢ wylacznego prawa Komisji do podejmowania inicjatyw ustawodaw-
czych, ale mozna szerzej wykorzysta¢ mechanizmy przewidziane

w artykutach 192 i 108 TWE, na mocy ktoérych Parlament i Rada moga
sie zwroci¢ do Komisji o wystapienie z propozycja legislacyjna. Poza
tym nalezy przeanalizowac¢ pewne kwestie terminologiczne.

W sprawie procedury budzetowej grupa uwaza, ze nalezatoby zapisac
w konstytucji kilka zasad zwigzanych z budzetem (réwnowaga, jedno-
lito§¢, budzet roczny, dyscyplina budzetowa itd.). Proponuje sie réwniez
uproszczenie procedury rocznej, pod warunkiem zagwarantowania
utrzymania dyscypliny budzetowej, gléwnie przez sformalizowanie

w traktacie tzw. perspektywy finansowej (ram finansowych), z okresle-
niem pulapu wydatkéw ogdélnych.

Koniczac, Giuliano Amato nawiazat do tej czesci sprawozdania, ktéra
moéwi o przejrzystosci, zalecajac, miedzy innymi, by instytucje w trakcie
pelnienia funkcji ustawodawczych obradowaly na sesjach otwartych.
Poruszy! tez problem jakosci legislacji.

ii.  Debata plenarna

Uczestnicy pozytywnie przyjeli ogélne stanowisko zawarte w sprawo-
zdaniu.

Wiekszos¢ cztonkéw Konwentu zgodzila sie ze sprawozdaniem grupy
roboczej w punkcie méwigcym o koniecznosci uproszczenia instrumen-
tow prawnych Unii. Wszyscy méwcy poparli radykalng redukcje liczby
tych instrumentéw (z 15 do 6). Cztonkowie Konwentu opowiedzieli sie
tez za zmiang nazwy dwoch gtéwnych instrumentéw prawnych: ,roz-
porzadzenia” i ,dyrektywy” na — odpowiednio — ,ustawe” i ,ustawe
ramowg”, poniewaz terminy te beda tatwiejsze do zrozumienia i lepiej
oddadza charakter prawny dokumentu. Termin , rozporzadzenie” zo-
stanie zachowany dla aktéw wykonawczych lub ,, dokumentéw dele-
gacji ustawowej” (jesli te drugie zostang zaakceptowane przez Kon-
went). Tym samym wszyscy méwcy wyrazili zgode, by instrumentami
prawnymi Unii byty tylko: ,ustawy UE”, ,ustawy ramowe UE”, , decy-
zje” (o szerszym niz obecnie znaczeniu), ,,rozporzadzenia”, ,zalecenia”
i ,opinie”. Ponadto uczestnicy zgodzili sie, ze dokumenty te powinny
réwniez by¢ stosowane w dziedzinach obecnie objetych rozdziatami V
i VITUE.

Kilku cztonkéw Konwentu zwrécito uwage, ze ,,ustawy ramowe” po-

winny byé mniej szczegétowe i zostawia¢ panistwom cztonkowskim
wiekszy margines swobody przy ich wdrazaniu.

124



Kilku cztonkéw Konwentu zaproponowalo stworzenie nowego typu
aktu prawnego, , ustawy pierwotnej”, o mniejszej mocy niz konstytucja,
lecz wigkszej niz ustawa.

Pewne wahanie pojawito sie przy kwestii wprowadzenia do traktatu
konstytucyjnego przepisu o otwartej metodzie koordynacji.

Wielu uczestnikéw dyskusji nad hierarchia dokumentéw prawnych Unii
zaakceptowalo idee zapisu konstytucyjnego okreslajacego hierarchie
aktoéw; ,,ustawy” oraz ,ustawy ramowe” zostalyby zatem zarezerwowa-
ne do regulowania istotnych rozstrzygniec¢ oraz okreslania kierunkéw
polityki w danej dziedzinie. Dzieki temu organy ustawodawcze mogly-
by sie skupi¢ sie na rzeczywiscie istotnych sprawach w danej dziedzinie
i gdyby rozwiazanie takie zostalo zaakceptowane, bytyby zwolnione

z opracowywania przepiséw czysto technicznych. Wiekszosé¢ cztonkow
Konwentu byla zdania, ze ustawy te powinno sie przyjmowac za pomo-
ca procedury kodecyzji, dopuszczajac wyjatki.

Nie bylo zgodnosci w kwestii wprowadzenia do traktatu drugiego po-
ziomu dokumentéw, czyli aktéw ,, delegacji ustawowej”, ktére zawiera-
tyby szczegoéty lub wprowadzaly poprawki do mniej istotnych zapiséw
aktow prawnych. Niektérzy méwcy poparli propozycje grupy, inni zas
domagali sie dalszego wyjasnienia tej koncepcji oraz odpowiedzi na
pytanie, na ile dokumenty te r6znityby sie od przepiséw wykonawczych.

Niektérzy cztonkowie Konwentu zwrécili uwage, jak wazne jest, by
traktat konstytucyjny zawieral pewien mechanizm , odwolawczy” dla
ustawodawcy, w przypadku gdy dopuszcza si¢ zastosowanie przepiséw
delegacji ustawowe;j.

Zwrécono réwniez uwage ha potrzebe pozostawienia paristwom czton-
kowskim wigkszego pola manewru we wprowadzaniu w zycie przepi-
sow Unii na poziomie krajowym.

Kilku cztonkéw Konwentu podkreélito koniecznos¢ wprowadzenia
zmian do artykutu 202 TWE, by umozliwi¢ Parlamentowi i Radzie nada-
wanie uprawniet wykonawczych w sytuacji, gdy akty prawne przyjmo-
wane bytyby za pomoca procedury kodecyzji. Inni podkreslali, ze jesli
do traktatu konstytucyjnego zostanie wprowadzony mechanizm dele-
gacji ustawowej, to powinna zosta¢ uproszczona takze struktura obecnie
dziatajacych komitetow.

W debacie nad procedurami osiagnieto porozumienie co do poszerzenia
zakresu procedury kodecyzji przy ustanawianiu aktow prawnych. Wielu
moéwcow podkreslito jednak potrzebe zezwolenia na wyjatki od tej za-
sady w dziedzinach uznanych przez pewne paristwa czlonkowskie za
szczegolnie delikatne. Wspomniano tu o sprawach socjalnych, podat-
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kach oraz o rolnictwie. Inni cztonkowie Konwentu stwierdzili, ze jesli
dopuscitoby sie wyjatki, to musiatoby ich by¢ niewiele, i powinny zosta¢
wyraznie zdefiniowane.

Niektérzy cztonkowie Konwentu opowiedzieli sie za poszerzeniem za-
stosowania procedury kodecyzyjnej na cztery podstawy prawne, ktére
dotychczas byly objete procedura wspétpracy, inni zas poparli zwykla
procedure konsultacji. Czeé¢ méwcoéw uwazala, ze wszystkie umowy
miedzynarodowe powinny by¢ wczesniej aprobowane przez Parlament.
Pozwoliloby to wzmocni¢ demokratyczna kontrole nad zagraniczna
dziatalnoscig Unii (dotyczy to w szczegélnosci polityki handlowej).

W wypowiedziach na temat stosowania procedury kodecyzji niektérzy
moéwcy poruszyli kwestie reprezentacji Rady w Komitecie Pojednaw-
czym, twierdzac, ze przy tak duzym znaczeniu tego etapu postepowa-
nia wskazana bylaby obecnos¢ ministréw.

Wielu uczestnikéw debaty poruszyto problem jednomysInosci. Niekto-
rzy zaproponowali catkowite odrzucenie tego sposobu podejmowania
decyzji, nawet w ramach Wspélnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczen-
stwa. Kilku méwcéw stwierdzilo, ze zasade jednomys$lnosci nalezy sto-
sowac¢ tylko w wyjatkowych przypadkach. Zasugerowano réwniez, by
w pewnych sytuacjach zasada jednomyslnosci mogla by¢ zastagpiona
glosowaniem przy wzmocnionej wiekszosci kwalifikowanej (lub ,super-
kwalifikowanej”). Inni cztonkowie Konwentu byli zdania, ze w pew-
nych przypadkach niezbedne jest utrzymanie zasady jednomysInosci,
nawet w sprawach, wobec ktérych stosuje sie procedure kodecyziji.

W dyskusji o procedurze budzetowej wyrazono ogélne poparcie dla
wprowadzenia do traktatu konstytucyjnego specjalnego artykutu, opisu-
jacego glowne zasady rzadzace budzetem Unii. Opinie byty jednak po-
dzielone co do przypadku, gdyby uproszczenie procedury budzetowej
zmienilo istniejaca réwnowage instytucjonalng — wielu méwcéw uwa-
zalo, ze nie powinno sie takiej zmiany akceptowaé. Konwent byl zdania,
Ze usuniecie rozréznienia miedzy wydatkami obligatoryjnymi i nieobli-
gatoryjnymi spowoduje, iz Rada nie bedzie juz miata ostatniego stowa
w wydatkach na rolnictwo, uznawanych za kwestie , delikatna”.

Inni cztonkowie Konwentu poparli propozycje grupy stworzenia proce-
dury rocznej (uproszczona zasada kodecyzyjna, w ktérej ostatnie stowo
ma Parlament Europejski), pod warunkiem ze zagwarantowana bytaby
kontrola wydatkéw. W tym kontekscie zwracali uwage na prawne zna-
czenie mechanizméw dyscypliny budzetowej, stworzonych na mocy
tzw. perspektywy finansowej, oraz na utrzymanie gtéwnej roli Rady

w odniesieniu do zasobéw wiasnych Unii i przy przyjmowaniu ram
finansowych. Poza tym kilku méwcéw opowiedzialo sie za stosowa-
niem procedury kodecyzyjnej w przyjmowaniu ram finansowych,
budzetu rocznego i systemu zasobéw wiasnych.
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W debacie na temat przejrzystosci i jakosci legislacji kilku czlonkéw
Konwentu zwrécito uwage na potrzebe upubliczniania (jawnosci) posie-
dzen i dyskusji Rady w sytuacji, kiedy dziata ona jako ciato ustawodaw-
cze. Inni podkreslili réwniez konieczno$é zagwarantowania [nalezytej]
jakosci ustawodawstwa europejskiego, przede wszystkim poprzez
konsultacje z zainteresowanymi stronami, w tym z wladzami regional-
nymi i lokalnymi, ktére sa czesto odpowiedzialne za wprowadzanie
stosownych przepiséow w zycie. Niektérzy cztonkowie Konwentu uzna-
li, ze odwolanie sie¢ do metody ograniczania czasu obowigzywania
uregulowan prawnych (tzw. sunset clauses) moze si¢ przyczyni¢ do
poprawy jakosci obowigzujacego juz prawa.

iii.  Whnioski

Na zakoriczenie debaty przewodniczacy zauwazyl, ze istnieje zgoda co
do radykalnego zmniejszenia liczby instrumentéw prawnych Unii,

z obecnych 15 do 6, oraz nadania im nazw lepiej odpowiadajacych tra-
dycji panstw cztonkowskich, co umozliwi obywatelom lepsze zrozumie-

nie ich skutkéw oraz podstaw prawnych. Wymieniono nastepujace
dokumenty:

* ustawodawca dysponowatby dwoma instrumentami wigzacymi,
,ustawami” i ,,ustawami ramowymi”, ktére zastapilyby , rozporza-
dzenia” i ,dyrektywy”; bylyby one stosowane réwniez w dziedzi-
nach objetych tytutami V i VI Traktatu o Unii Europejskiej, z uwzgled-
nieniem — w razie potrzeby — szczegodlnego charakteru tych
dziedzin;

* nastepnie stosowaloby sie ,rozporzadzenia” i ,decyzje”, zarezerwo-
wane dla dokumentéw wigzacych, przyjmowanych przez organy
wykonawcze jako dokumenty delegacji ustawowej lub przepisy
wykonawcze;

* poza tym istnie¢ bedg instrumenty niewiazace, ,zalecenia” i , opi-
nie”, ktére nie podlegatyby zmianie w stosunku do stanu obecnego.

Przewodniczacy odnotowal, Ze osiggnieto w Konwencie porozumienie
co do idei tréjpoziomowego systemu legislacyjnego, wynikajacego

z wprowadzenia hierarchii dokumentéw prawnych do traktatu konsty-
tucyjnego. Podkreslit jednak, ze niektore aspekty tego systemu beda
musialy zosta¢ dokladniej zdefiniowane w pdzniejszym terminie. Trak-
tat konstytucyjny zawieratby definicje aktu prawnego jako takiego,
przyjmowanego bezposérednio na gruncie przepiséw traktatu

i zawierajacego istotne zasady i podstawowe kierunki polityki w danej
dziedzinie. Zgromadzenie ustawodawcze zadecyduje o zasiegu tej defi-
nicji w odniesieniu do poszczegélnych przypadkow.

Nastepnie przewodniczacy zwrécil uwage, ze obecnie Konwent nie jest
zgodny co do sprawy wprowadzenia nowej kategorii dokumentéw
prawnych, czyli aktéw delegacji ustawowej, ktérych celem bytoby
zwolnienie ustawodawcy z koniecznosci rozwazania aspektow zbyt
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technicznych lub zbyt szczegétowych, a tym samem umozliwienie mu
skupienia sie na kwestiach istotnych. Bylyby to z zasady akty przyjmo-
wane przez Komisje, upowazniong przez organ ustawodawczy, a ich
zadaniem byloby wyjasnienie szczeg6téw lub wprowadzenie poprawek
w drugorzednych elementach aktu prawnego. Delegacja ustawowa
szlaby w parze z proceduralng opcja odwotawcza dostepna ustawodaw-
cy. Przewodniczacy poinformowal, ze bardziej szczegétowe propozycje
definicji dokumentu delegacji ustawowej i rozréznienia miedzy tym
aktem a przepisami wykonawczymi zostang rozestane cztonkom Kon-
wencji w pozniejszym terminie.

Nastepnie przewodniczacy poruszyt kwestie trzeciego poziomu hierar-
chii legislacyjnej zaproponowanego przez grupe, a mianowicie przepi-
sow wykonawczych. Wejda one w sfere kompetencji paristw cztonkow-
skich i tylko w wyjatkowych wypadkach beda przyjmowane przez
instytucje Unii, zwykle Komisje, zgodnie z procedura ustalong na mocy
artykutu 202 TWE (komitologia). Poniewaz niektérzy czlonkowie Kon-
wentu zauwazyli, iz proponowana nowa hierarchia aktéw prawnych
bedzie miata wplyw na mechanizmy monitorujace Komisji, przewodni-
czacy Konwentu stwierdzil, ze kwestia uproszczenia struktury komite-
tow powinna zosta¢ przeanalizowana glebiej. Sformutowania zawarte
w artykule 202 powinny réwniez zosta¢ tak zrewidowane, by uwzgled-
ni¢ uprawnienia ustawodawcze Parlamentu Europejskiego zgodnie

z procedura kodecyzji.

Przewodniczacy podkreslil, iz wielu méwcéw poparto wniosek grupy,
by akty prawne przyjmowac zwykle stosujac procedure kodecyzji, choé¢
z r6znych powodéw dopuszcza sie istnienie wyjatkéw. Dodat, ze wyjat-
kéw nie powinno by¢ zbyt wiele i musialyby zosta¢ dokladnie okreslone.

Przewodniczacy oswiadczy! réwniez, ze nalezy zrezygnowac z proce-
dury wspoélpracy i zastapic ja, w zaleznosci od okolicznosci, zwykla
konsultacjg z Parlamentem Europejskim lub procedurg kodecyzyjna.
Procedura zgody bylaby zarezerwowana dla zawierania niektérych
porozumiert miedzynarodowych.

Przewodniczacy odnotowatl takze aprobate Konwentu dla propozycji
grupy, by zapisa¢ w konstytucji podstawowe zasady budzetowe, a mia-
nowicie: zasade budzetéw rocznych, jednolitosci, rownowagi dochodéw
i wydatkow, dyscypliny budzetowej, koniecznych srodkéw, wezesniej-
szego przyjecia podstawowego aktu prawnego uprawomocniajacego
wydatki oraz zasade moéwiaca, ze budzet musi by¢ w calosci finansowa-
ny z zasobow wiasnych. Ta ostatnia nasuwa pytanie o procedure two-
rzenia takich zasobow.

Przewodniczacy zauwazyl réwniez, ze wnioski dotyczace procedury
budzetowej budza kontrowersje i beda musialy zosta¢ doktadniej prze-

128



dyskutowane w pézniejszym terminie, szczegolnie jesli chodzi o plano-
wanie wydatkéw. Ponadto podkreélil, ze Prezydium sformutuje propo-
zycje i przygotuje wstepne wersje tekstéw w powyzszych sprawach,
uwzgledniajac poglady przedstawione w debacie.

3. Sprawozdanie Jeana-Luca Dehaene'a z postepéw prac grupy VII
ds. dziatafi zewnetrznych

Jean-Luc Dehaene przedstawit sprawozdanie z postepéw prac grupy,
ktoérej przewodniczy, po czym nastapita krétka wymiana pogladow.
Koricowe sprawozdanie grupy zostanie przedyskutowane na nastepnej
sesji plenarnej Konwentu.
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4. Sprawozdanie Michela Barniera z postepéw prac grupy VIII ds.
obrony

Michel Barnier rowniez przedstawil gtéwne problemy analizowane
przez grupe roboczg, ktéra kieruje. Grupa ta sporzadzi swoje spra-
wozdanie koricowe 10 grudnia 2002 r. Znajdzie sie¢ ono w porzadku
dziennym nastepnej sesji plenarnej. Po tej informacji nastapila krétka
wymiana pogladow.

5. Powolanie grupy roboczej XI ds. Europy spolecznej

Przewodniczacy oglosit powolanie tej grupy pod kierownictwem Geor-
gesa Katiforisa, przedstawiciela rzadu greckiego. Grupa powinna przed-
stawi¢ sprawozdanie koricowe pod koniec stycznia 2003 r. Bedzie ono
poddane dyskusji na posiedzeniu plenarnym 6 i 7 lutego 2003 r.

6. Bezpieczefistwo i wymiar sprawiedliwosci

- debata nad sprawozdaniem grupy X pod kierownictwem Johna
Brutona (CONV 426/02)

i.  Przedstawienie sprawozdania przez Johna Brutona

John Bruton, przewodniczacy grupy roboczej X ds. wolnosci, bezpie-
czenstwa i sprawiedliwosci, réwniez przedstawil swoje sprawozdanie
(CONV 426/02), ktadac szczegdlny nacisk na oczekiwania obywateli

i potrzebe ich spelnienia poprzez zdecydowane dziatania polityczne na
poziomie europejskim. Zarysowat gléwne propozycje zawarte w spra-
wozdaniu, szczegélng uwage zwracajac na:

» zalecenie, by znies¢ istniejaca strukture filarowa i umiescic¢ zapisy
dotyczace wolnoéci, bezpieczenistwa i sprawiedliwoéci w jednym
artykule traktatu;

* propozycje zastgpienia ,konwencji”, ,, decyzji ramowych” i , decyzji”
okreslonych w artykule 34 TUE przez ,ustawy” i ,ustawy ramowe”;

* poparcie grupy dla projektu rozszerzenia zakresu procedury kodecy-
zyjnej i zasady podejmowania decyzji kwalifikowana wiekszoscia
glosow na wszystkie mozliwe sektory, zwigzane z przekonaniem, ze
dalsze stosowanie zasady jednomys$lnosci spowoduje nieuniknione

129



blokady — szczegdlnie po rozszerzeniu Unii — i doprowadzi do zu-
bozenia tresci aktéw prawnych;

* ujednolicenie elementéw sktadowych i kar w niektérych dziedzinach
materialnego i procesowego prawa karnego;

* potrzebe wprowadzenia do konstytucji zapisu o wzajemnym uzna-
waniu wyrokéw sadowych (w sprawach cywilnych i karnych);

* poparcie czeéci grupy dla stosowania procedury kodecyzji i zasady
wigkszosci kwalifikowanej réwniez we wspotpracy w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwoéci w sprawach cywilnych, w odniesieniu do
czesci prawa rodzinnego dotyczacej odpowiedzialnosci rodzicielskiej;

* pewne Srodki majace na celu zaangazowanie parlamentéow
narodowych w dziatania w tej dziedzinie.

ii.  Debata plenarna

W debacie, ktéra nastapita po sprawozdaniu, wzieto udziat okolo czter-
dziestu cztonkéw Konwentu. Ogélnie rzecz biorac, méwcy poparli ana-
lizy i propozycje zarysowane w sprawozdaniu grupy, a wielu z nich wy-
razito satysfakcje z rezultatéw jej pracy.

Dobrze przyjeto dwie , zlote zasady” lub podstawowe reguty zawarte
w sprawozdaniu. Wigkszos¢ uczestnikow debaty poparta wiaczenie
przepisow dotyczacych ,trzeciego filaru” do wspdlnych ram prawnych.
Niektorzy moéwcy opowiedzieli sie za tym, by wszystkie przepisy doty-
czgce wolnoéci, bezpieczernistwa i sprawiedliwoéci zamknaé w jednym
rozdziale traktatu. Powszechnie zauwazono réwniez korzysé, jaka
plynie z uwypuklenia réznicy miedzy legislacja a wspoétpraca opera-
cyjna w tej dziedzinie.

Zdecydowana wiekszoé¢ méwcoéw zaaprobowata zalecenia grupy doty-
czace azylu, imigracji, kontroli granicznej i polityki wizowej, zmierza-
jace przede wszystkim do stworzenia bardziej ogélnej podstawy praw-
nej, podejmowania decyzji kwalifikowang wigkszoécig gloséw, przy
zastosowaniu procedury kodecyzji, oraz wprowadzenia do traktatu
ogolnego zapisu o zasadzie solidarnosci miedzy panstwami cztonkow-
skimi. Niektérzy uczestnicy debaty opowiedzieli si¢ za stworzeniem
wyraznej podstawy prawnej ulatwiajacej dtugoletnim mieszkaricom
Unii, legitymujacym sie paszportem trzeciego kraju, uzyskania legalne-
go statusu prawnego. Jeden z czlonkéw Konwentu podkreslit, ze kom-
petencje Unii w dziedzinie imigracji nie powinny dotyczy¢ dostepu do
rynku pracy.

W debacie nad wspoétpracg sadowniczg w sprawach cywilnych wie-
kszo$¢ méwcow podkreslata koniecznosé podjecia dalszych krokéw

w celu zastosowania zasady glosowania wiekszoécig kwalifikowang

i kodecyzji w ramach wspoélpracy w dziedzinie prawa rodzinnego lub
przynajmniej pewnych aspektéw tego prawa, takich jak odpowiedzial-
no$¢ rodzicielska. Niektérzy uczestnicy nie byli przekonani do tego
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rozwiazania. Jedna osoba zaproponowata, by dziedziny prawa, ktore
miataby obja¢ nowa procedura, zostaly okreslone w jednomyslnej de-
cyzji Rady. Poza tym kilku méwcéw opowiedzialo sie za poszerzeniem
zakresu podstaw prawnych w prawie cywilnym oraz uniezaleznieniem
tego zakresu od wlasciwego funkcjonowania rynku wewnetrznego i/lub
uwarunkowan ponadgranicznych.

Praktycznie wszyscy czlonkowie Konwentu opowiedzieli si¢ za reforma
instrumentéw prawnych i zamiang aktéw przewidzianych w artykule
34 TUE na ,ustawy” i ,ustawy ramowe”. Pewna niewielka liczba os6b
wyrazilta jednak watpliwosci, czy takie instrumenty beda mogly by¢
stosowane we wszystkich dziedzinach objetych tym filarem, lub sugero-
wala, by dyrektywy (lub ustawy ramowe) nie mialy zadnych skutkéw
bezposrednich.

Z powszechnym poparciem spotkaly sie zalecenia grupy dotyczace wy-
jasnienia w traktacie podstaw prawnych wspoétpracy sadowniczej

w sprawach karnych. Zaaprobowano generalnie propozycje zapisu

w traktacie zasady wzajemnego uznawania wyrokéw sadowych (cywil-
nych i karnych); wielu méwcéw podkreslito koniecznos¢ stworzenia
wspoélnych minimalnych standardéw (lub, jak to okreslali inni, ,, wspol-
nej podstawy”), w celu zblizenia w niektérych dziedzinach material-
nego i procesowego prawa karnego. Kilku cztonkéw Konwentu pod-
kreslilo znaczenie wspdlnych standardéw dla praw obywateli w proce-
durze karnej, przekraczajacych prawa gwarantowane przez Europejska
Karte Praw Czlowieka.

Niektérzy cztonkowie Konwentu uwazaja, ze ujednolicenie material-
nego prawa karnego powinno mie¢ szerszy zasieg od tego zapropono-
wanego przez grupe w sprawozdaniu; kilku méwcéw miato obiekcje co
do kryterium ,wymiaru ponadgranicznego” oraz faktu, ze zmiany

w ,spisie przestepstw” moga by¢ wprowadzone wylacznie jednomysl-
nie. Inni cztonkowie uznali jednak, ze zastosowanie w tych dziedzinach
zasady wiekszosci kwalifikowanej bedzie mozliwe wylacznie po do-
ktadnym podziale kompetencji — za pomocg, jak precyzuje sprawozda-
nie — ,spisu przestepstw” zawartego w traktacie.

Wiekszos¢ uczestnikéw uznala, ze nalezy wprowadzi¢ zapis zezwalaja-
cy na powszechne stosowanie zasady wiekszosci kwalifikowanej i kode-
cyzji w glosowaniach nad kwestiami nalezacymi do obecnego , trzeciego
filaru”. Uznano, ze zasada jednomy$lnosci bedzie obowiazywac wylacz-
nie w sprawach wyjatkowych. Szczegétowe okreslenie w sprawozdaniu
grupy dziedzin, w ktérych decyzje beda zapadaé na zasadzie wiekszosci
kwalifikowanej, a takze tych, ktére beda wymagac jednomyslnosci,
uznano za dobry kompromis oraz wlasciwa podstawe do dalszej pracy,
cho¢ kilku méwcoéw miata watpliwosci co do pewnych aspektow tej
sprawy i uznato, ze potrzebuja czasu na wnikliwsza analize. Jeden

z cztonkéw Konwentu byt gotéw rozwazy¢ zasade glosowania wiekszo-
Scig kwalifikowana, ale mial watpliwosci co do kodecyzji. Inny czlonek
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Konwentu opowiedzial si¢ za okresem przejSciowym przed wprowadze-
niem glosowania wigkszoscig kwalifikowana i stwierdzil, ze rozszerzenie
kompetencji Europolu powinno zosta¢ przyjete jednomyslnie. Niektérzy
zwrocili uwage na niebezpieczenistwo calkowitego zablokowania dzialan
legislacyjnych po rozszerzeniu [UE] w dziedzinach, w ktérych nadal
bedzie obowigzywatla zasada jednomyslnosci. Zaproponowali oni, by
uelastyczni¢ te zasade, wprowadzajac mozliwos¢ odwolania sie do pro-
cedury wiekszosci kwalifikowanej o podwyzszonym progu.

W dyskusji nad prawem do inicjatywy ustawodawczej w dziedzinach
objetych trzecim filarem, pewna liczba uczestnikéw pochwalita pro-
pozycje grupy, by zaakceptowaé wnioski ustawodawcze przedstawiane
przez grupe panstw czlonkowskich, przekraczajaca liczebnie okreslony
prog. Niektorzy czlonkowie Konwentu nie byli jednak pewni, czy pan-
stwa czlonkowskie powinny mie¢ prawo do inicjatywy ustawodawczej
w dziedzinach objetych kodecyzja. Ponadto woleliby oni takie rozwigza-
nie, ktére zobowigzywatoby Komisje do uzasadnienia kazdego przy-
padku odrzucenia wniosku panstwa cztonkowskiego lub Parlamentu
Europejskiego o opracowanie projektu legislacyjnego.

Powszechnie zaaprobowano propozycje grupy, by upowazni¢ Komisje,
jako ,straznika traktatéw”, do podjecia postepowania w zwiazku

z naruszeniem prawa w kazdej dziedzinie. Podobnie zareagowano na
wniosek o skuteczniejsze wykorzystanie ,mechanizméw oceny” [peer
review mechanisms] (wielu méwcéw uznalo je za szczegodlnie wazne,
przede wszystkim w celu ugruntowania zasady wzajemnego uznawania
wyrokéw sadowych w sprawach karnych).

Niektorzy cztonkowie Konwentu podkreélili znaczenie stosunkéw ze-
wnetrznych dla polityki w dziedzinie sprawiedliwosci i spraw wewnetrz-
nych. Jeden z czlonkéw zwrdcit sie do grupy roboczej ds. dziatan ze-
wnetrznych z prosba o rozwazenie, jak zapewni¢ panstwom czlonkow-
skim odpowiednig swobode podejmowania dzialari zewnetrznych

w tych dziedzinach.

Znaczna wigkszos¢ cztonkéw Konwentu uznala, ze ogdlne przepisy
majace zastosowanie do Trybunatu Sprawiedliwosci powinny by¢ tez
stosowane do spraw zwiazanych z wolnoscia, bezpieczeristwem i spra-
wiedliwoscia. Inni cztonkowie, zgadzajac sie ogdlnie z ta zasada, uwa-
zali, ze nalezy utrzymac ograniczenia jurysdykcji Trybunatu w stosunku
do policji, praworzadnosci i porzadku spolecznego oraz spraw bezpie-
czehistwa wewnetrznego, prowadzonych przez wiladze krajowe (zob.
art. 35(5) TUE). Niektérzy méwcy zgodzili sie z propozycjami grupy, ale
zwrdcili uwage na mozliwosé¢ przecigzenia Trybunalu praca w takiej np.
dziedzinie jak azyl; dlatego wystapili o wlaczenie kwestii reformy Try-
bunatu do programu debaty Konwentu o instytucjach.

Dyskusja nad aspektami operacyjnymi wykazala, ze wiekszos¢ méwcow

uwaza obecng sytuacje za niezadowalajacg. Uczestnicy z aprobatg przy-
jeli propozycje grupy zawarte w sprawozdaniu.
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Wielu uczestnikéw Konwentu poparlo wniosek, by Rada UE lub Rada
Europejska przyjmowaly wieloletni plan dziatania. Dalo sie jednak réw-
niez stysze¢ glosy przeciwne.

Dobrze przyjeto propozycje ustanowienia na podstawie artykutu 35
TUE wzmocnionej struktury koordynacyjnej w Radzie. Mialaby ona
obejmowac koordynacje dziatan policji i stuzb bezpieczeristwa (wsp61-
prace policyjng, utatwienie wspétpracy miedzy Europolem a Euroju-
stem, mechanizmy oceny, obrone cywilng). Jeden z cztonkéw Konwentu
uznal te propozycje wylacznie za pierwszy krok we wtasciwym kierun-
ku i opowiedzial si¢ za ustanowieniem urzednika lub wysokiego przed-
stawiciela odpowiedzialnego za sprawy wolnosci, bezpieczeristwa
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i sprawiedliwosci.

Co do funkcjonowania Europolu, liczni cztonkowie Konwentu opowie-
dzieli sie za dokladniejszym zdefiniowaniem w traktacie roli tej insty-
tucji, poprzez wprowadzenie nowej podstawy prawnej. Czes¢ uczestni-
kéw chciata, by Europol uzyskat, pod pewnymi warunkami, uprawnie-
nia $ledcze i operacyjne we wszystkich panstwach cztonkowskich, jak
réwniez by zmiany jego statutu i sposobu dziatania byly przeprowadza-
ne na zasadzie glosowania wiekszoscig kwalifikowang; inni potrakto-
wali te propozycje powsciagliwie. Kilkakrotnie méwcy poruszali kwe-
stie demokratycznej kontroli nad Europolem, opowiadajac sie za Scislej-
szym nadzorem Parlamentu Europejskiego. Inni uczestnicy dyskusji
zgodzili sie z tym pogladem, ale woleliby, by funkcje kontrolne sprawo-
waly po czesci réwniez parlamenty narodowe. Szlo to w parze z opinia,
Ze propozycje grupy — w sprawie zaangazowania parlamentéw krajo-
wych w analize rocznych raportéw z dzialalnosci Europolu — sa zbyt
ograniczone.

W debacie nad kontrola granic zewnetrznych wielu uczestnikéw byto
zdania, ze nalezy stopniowo dazy¢ do wspélnego zintegrowanego
systemu zarzadzania. Zdaniem jednego z méwcéw proces taki juz sie
rozpoczal, dzieki zaangazowaniu niektérych panstw kandydujacych.
Uczestnicy zwrdcili uwage na potrzebe solidarnosci, réwniez tej finan-
sowej, miedzy panstwami cztonkowskimi.

Wielu czlonkéw Konwentu wyrazito poparcie dla propozycji grupy
dotyczacych Eurojustu, szczegdlnie stworzenia w tej dziedzinie nowej
podstawy prawnej. Ma to zapewni¢ Eurojustowi mozliwoéci przysztego
roZwWoju.

Czesto pojawiala sie w dyskusji nad Eurojustem kwestia ewentualnego
powolania prokuratora europejskiego lub stworzenia urzedu prokura-
tora; zostata ona wnikliwie przeanalizowana przez czlonkéw Konwen-
tu, przy czym wielu z nich wyrazito zdecydowany sprzeciw wobec ja-
kiegokolwiek kroku w te strone. Uczestnicy dyskusji zwrdcili uwage na
réznice systemOéw prawnych panstw cztonkowskich, ktére moga unie-
mozliwié¢ sprawne dzialanie prokuratora europejskiego lub jego urzedu.
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Inni podkreslali, ze Eurojust w zasadzie zapowiada [rozwdj] funkgji
prokuratora europejskiego i opowiedzieli si¢ za ustanowieniem podsta-
wy prawnej umozliwiajacej taki obrét rzeczy. Czes¢ méwcoéw uznala, ze
decyzje w tej sprawie powinno sie podejmowaé wiekszoscig kwalifiko-
wanga. Stwierdzono tez, ze wnioski na ten temat, zapisane w sprawo-
zdaniu grupy, byly przesadnie ostrozne. Kilku uczestnikéw debaty
stwierdzilo réwniez, ze prokurator [europejski], jesli zostanie powotany,
powinien odpowiada¢ wylacznie za ochrone finansowych interesow
Unii, natomiast inni cztonkowie Konwentu chcieliby rozszerzy¢ zakres
jego dzialania takze na inne powazne przestepstwa.

Jedna z czesto powtarzajacych sie w sprawozdaniu kwestii byla rola
parlamentéw narodowych, czesto poruszana réwniez w debacie. Wszys-
cy wypowiadajacy sie na ten temat podkreélali szczeg6lng odpowie-
dzialno$¢ parlamentéw narodowych w dziedzinie wolnoéci, bezpieczen-
stwa i sprawiedliwosci. Czes¢ méwcoéw uznala sugestie grupy za satys-
fakcjonujace, inni za$ za niewystarczajace.

Poruszono problem tzw. ustaleni opting-in/ opting-out, wylacznie w celu
rozwazenia, czy — jak to sugeruje sprawozdanie — powinno sie poddac
je dyskusji w szerszym kontekscie.

Korczac dyskusje, John Bruton odpowiedzial na zadane pytania i wyjas-
nit kilka watpliwosci; nastepnie przewodniczacy Konwentu przedstawit
wnioski z debaty.

iii.  Whnioski

Przewodniczacy stwierdzil, ze w zasadzie rezultaty prac grupy roboczej
przyjeto przychylnie. Podkreslit znaczenie, jakie oméwione sprawy

i propozycje beda mialy dla przysztosci Unii. Oswiadczyl, ze Konwent
osiggnat porozumienie w nastepujacych kwestiach:

* nalezy polaczy¢ przepisy rozdziatu VI TUE z przepisami TWE
— dzieki temu bedzie mozna zlikwidowaé trzeci filar;

* nalezy zastapi¢ ,konwencje”, ,decyzje ramowe” i ,decyzje” ,ustawa-
mi” i ,,ustawami ramowymi”;

* w sprawach legislacyjnych zwyklg procedurg prawng bedzie proce-
dura kodecyzyjna, przy czym Rada bedzie przyjmowacé decyzje kwa-
lifikowana wiekszoscia gtosow. Lista aktéw prawnych zawarta
w sprawozdaniu powstala w wyniku kompromisu osiggnietego
w grupie, dzieki czemu sg podstawy do dalszych dyskusji;

* do konstytucji nalezy wprowadzi¢ zapis stwarzajacy podstawy wza-
jemnego uznawania wyrokéw sadowych (w sprawach cywilnych
i karnych);

* w dziedzinie prawa wizowego, azylu i imigracji Unia bedzie dziata¢
zgodnie z procedura kodecyzji i stosowac zasade wiekszosci kwali-
fikowanej, a w traktacie znajdzie sie zapis o solidarnosci;
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* konstytucja bedzie zawiera¢ bardziej szczeg6lowe niz dotychczas
podstawy prawne, umozliwiajace zblizenie pewnych aspektow ma-
terialnego i procesowego prawa karnego. Spis przestepstw — ktéry
powinien stanowi¢ dla ustawodawcéw krajowych przedmiot ujedno-
licenia — powstanie z odpowiednim uwzglednieniem powagi tych
przestepstw i ich implikacji ponadgranicznych;

* Komisja Europejska bedzie odgrywac wazniejsza role przede wszyst-
kim dzieki mozliwosci wnoszenia do Trybunatu Sprawiedliwosci
spraw przeciwko parnstwom, ktére nie wywiazuja sie ze swych zobo-
wigzan;

* nalezy kontynuowac prace w dziedzinie prawa cywilnego o implika-
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cjach ponadgranicznych;

* dziatania Rady powinny by¢ lepiej skoordynowane pod wzgledem
operacyjnym. Nalezy wzmocni¢ role Europolu i Eurojustu, zgodnie
z zaleceniami grupy.

Koriczac, przewodniczacy zwrécil uwage na réznice zdan w kwestii po-
wolania prokuratora europejskiego i urzedu prokuratora i wyrazit na-
dzieje na dalsza, szersza dyskusje na ten temat.

Przewodniczacy zakoriczyl posiedzenie informacja, ze Konwent powréci
do spraw wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci po przedstawie-
niu przez Prezydium czlonkom Konwentu projektéw [stosownych]
artykutow.

II. NASTEPNE SPOTKANIE KONWENTU

Przewodniczacy oglosil, Ze nastepne spotkanie Konwentu odbedzie sie
w piatek 20 grudnia o godz. 9.30. Bedzie ono dotyczylo analizy sprawo-
zdan grup roboczych VIIi VIII (,dziatania zewnetrzne” i ,,obrona”).



