Organy przygotowawcze w historii negocjacji Wspolnot.

W tym rozdziale chcialbym zaja¢ si¢ nie ogdlnymi teoriami probujacymi wyjasni¢ nature
zmian Ww integracji europejskiej, lecz procesami przygotowujacymi konferencje
migdzyrzadowe.

Konferencje migdzyrzadowe nie obraduja w politycznej prézni. Juz sam fakt ich
zwotania $wiadczy o zgodzie liderow, co do wystepowania jakiego$ problemu oraz checi
wspolnego jego rozwiazania. W historii integracji wigkszo$¢ konferencji byta
przygotowana przez obrady ciata, ktore miato rozwazy¢ mandat oraz nakresli¢ pole
mozliwych rozwiazan. Pierwsza z takich inicjatyw byl Komitet Spaaka, ktory sktadat sig
z przedstawicieli rzadow oraz ekspertow. W wyniku prawie rocznych obrad (czerwiec
1955- maj 1956) opracowano raport, ktory stat sie podstawa Traktatu Rzymskiego'.

Ciekawa proba przeprowadzenia szerszych konsultacji, co do funkcjonowania integracji
europejskiej byl zapomniany nieco raport belgijskiego ministra spraw zagranicznych, Leo
Tindemansa. Jego zadaniem bylo rozwazy¢ koncepcjg oraz ksztatt Unii Europejskiej. W
tym celu Tindemans nie skupil si¢ jedynie na wystuchaniu pozycji rzadéw panstw
cztonkowskich, lecz takze instytucji (Komisji oraz Parlamentu) oraz ciat
reprezentujacych ‘opini¢ publiczna’.’ Mozna uznaé ten raport jako pierwsza probe
siggnigcia ku szerszym konsultacjom przed planowanymi zmianami w instytucjach.
Staboscia byl rowniez fakt, iz Tindemans pracowat nad swym raportem samodzielnie.
Jego wnioski przedstawione w 1976 roku nie uzyskaty poparcia w Radzie Europejskiej,
chociaz moga wskazywaé na pewna zmiang postrzegania probleméw Wspolnot w
potowie lat 70-tych.

Duzo wigksza role odegral powotany w czerwcu 1984 roku Komitet ad hoc ds.
instytucjonalnych pod kierunkiem irlandzkiego ministra spraw zagranicznych Jima
Dooge’a. Co ciekawe Komitet ten skladat si¢ nie tylko z politykéw 1 wysokich
urzednikéw panstw cztonkowskich, ale takze z przedstawiciela Komisji Europejskiej oraz
delegowanego przez rzad belgijski Fernanda Hermana, cztonka komitetu ds.
instytucjonalnych Parlamentu Europejskiego. Kazdy z 11 cztonkow komitetu posiadat
asystenta oraz sekretarza. Jak wskazuja Patrick Keating oraz Anna Murphy ‘w sumie
tworzyli oni de facto sekretariat, ktory byl zarzadzany przez rdzen ztozony z trzech:
koordynatora nominowanego przez Dooge’a oraz urz¢dnikéw oddelegowanych z Komisji
oraz Rady’.> Komitet spotykal sie jedenascie razy, zazwyczaj na dwudniowych sesjach.
Jednomyslnos$¢ nie byta reguta pracy komitetu. Gdy poglady pojedynczych cztonkéw
roznity si¢ od zdania wigkszosci, byly one zaznaczane w postaci odniesien pojawiajacych
si¢ na dole dokumentu. Wydaje sig, iz tych kilka charakterystyk przypomina nieco
funkcjonowanie pdzniejszych konwentéw. W prace komitetu zostali takze zaangazowani
cztonkowie Parlamentu Europejskiego z komitetu ds. instytucjonalnych (m.in. Spinelli,
Ferri oraz Ripa di Meana). Pod koniec prac komitetu do jego obrad zostali takze
dopuszczeni przedstawiciele panstw kandydujacych (Hiszpanii oraz Portugalii). Prace
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Komitetu pozostawaly tajne. Pomimo braku oficjalnej akceptacji konkluzji Komitetu
Dooge’a, prezydencja wloska przeforsowata projekt zwotania Konferencji
Miedzyrzadowej.*

...'Komitet Dooge’a nie pracowal na zasadzie konsensusu. Wiasnie w zwiazku z tym
raport, ktory przygotowano na jego forum, byl opatrzony mndstwem przypisow
uwzgledniajacych roznice zdan. W raporcie zamieszczono rowniez 37 zastrzezen oraz
dwie jednostronne deklaracje koncowe.’...’

Jak nalezy oceni¢ prac¢ komitetu Dooge’a? Przypomne jedynie, ze komitet ten
obradowal réwnolegle do innego komitetu, ktory miat si¢ zajaé si¢ kwestia Europy
Narodow oraz kontaktu pomigdzy instytucjami a obywatelami, pod przewodnictwem
bytego wioskiego eurodeputowanego - Pietro Adonnino. Pokazuje to trwato$¢ problemu
legitymizacji integracji europejskiej. Komitet Dooge’a moze by¢ potraktowany jako
ciekawa proba dyskusji na forum szerszym od konferencji migdzyrzadowej. Nie mozna
jednak ukry¢, Ze to nie raport Dooge’a, lecz Biata Ksigga Komisji Europejskiej stata si¢
podstawa Jednolitego Aktu Europejskiego. Podobnie kluczowa role odegrata Komisja w
przygotowaniu zasad ustanowienia Unii Ekonomicznej 1 Walutowej, ktéra stala sig
trzonem Traktatu z Maastricht. Zauwazy¢ nalezy, iz w sprawach ekonomicznych,
bardziej technicznych jej rola mogla by¢ duzo wigksza niz w kwestiach czysto
politycznych.

Konferencja Migdzyrzadowa zostata wpisana po raz pierwszy do prawa pierwotnego w
Traktacie z Maastricht. Nie stanowito to jednak zadnego instytucjonalnego novum.
Zaroéwno traktat paryski, rzymski jak i luksemburski zostaly przygotowane w wyniku
negocjacji ministerstw spraw zagranicznych krajow zainteresowanych. Jaki byt wigc cel
wpisania artykulu N.2 (pdzniej przemianowanego na art. 48)?

Wydaje sig, iz wsrod negocjatorow panowato przekonanie, iz Traktat o Unii Europejskie;j
bedzie poddawany regularnym aktualizacjom, by moc odpowiada¢ na zmieniajace si¢
wyzwania i priorytety polityczne. Swiadczy o tym choc¢by fakt zgody, co do zwotania
kolejnej konferencji migdzyrzadowej w roku 1996, ktory zostat wpisany do TUE. Na
uwage zastuguje tu zaznaczenie roli Komisji Europejskiej, ktéra obok panstw
cztonkowskich moze przedktada¢ Radzie propozycje zmian traktatow. Usankcjonowano
takze prawo Parlamentu Europejskiego do wyrazenia swej opinii wobec zwotania
konferencji rzadow.

W $wietle do§wiadczen zwigzanych z uzgodnieniem Traktatu z Maastricht na pierwszym
planie nalezy zauwazy¢ aktywnos$¢ Komisji kierowanej przez Jacquesa Delorsa oraz
zasadnicza rolg¢ przewodniczacego Konferencji Migdzyrzadowej. Gdy holenderski non-
paper z czerwca 1990 roku nie uzyskat poparcia panstw, powrdécono do wczesniejszej
koncepcji irlandzkiej podzialu unii na trzy odrgbne filary. Traktat z Maastricht pomimo
swej skomplikowanej struktury zostat uznany za wazny krok w kierunku ujednolicenia i
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lepszej koordynacji polityk wspdlnotowych. Jednak stworzona przez niego struktura
filarowa stala si¢ jednym z gtownych powoddéw rozwazan nad jego uproszczeniem.

Grupa Refleksyjna

Kolejna konferencja migdzyrzadowa zaplanowana na rok 1996 byla traktowana
odmiennie od wczesniejszych negocjacji. Poczatkowy plan przegladu funkcjonowania
struktury filarowej ustapit miejsca rozwazaniom na temat koniecznego dostosowania
instytucji do perspektywy poszerzenia. Zmienione okolicznosci polityczne spowodowaty
naciski, by Konferencja odbyla si¢ w sposob bardziej otwarty i demokratyczny.® W
trakcie 1996 roku naptyneto wiele raportow i opinii wydanych przez instytucje narodowe,
regionalne czy grupy intereséw. Wplyw organizacji pozarzadowych sprawit, ze dyskurs
konferencji migdzyrzadowe;j stal si¢ bardziej polityczna, normatywna debata niz jedynie
prawnym rozumowaniem. Po drugie otwarto$¢ konferencji sprawita, iz politycy unijni
oraz eksperci rzadowi z duza trudnoscia kontrolowali agende konferencji.”

Z punktu widzenia tej pracy najwazniejszym elementem tej IGC (Konferencji) byto
powotanie Grupy Refleksyjnej pod kierunkiem hiszpanskiego dyplomaty Carlosa
Westendorpa. W ramach jej mandatu bylo ustalenie porzadku obrad konferencji oraz
opracowanie propozycji zmian. Prace Grupy Refleksyjnej szeroko opisuje Leszek Jesien
w swej pracy po$wicconej negocjacjom konferencji miedzyrzadowej 1996 roku.® W
wypowiedzi Werenera Hoyer- niemieckiego negocjatora konferencji ‘nie miata by¢ ona
wstgpem do Konferencji Migdzyrzadowej, ani runda negocjacji. Grupa Refleksyjna
powinna (byla) by¢ zjawiskiem przynajmniej tworczym. (Miata ona) pozwoli¢ nawet na
‘burz¢ mdézgdw’ majaca na celu doglebne zbadanie istniejacego (...) pola manewru w
kwestiach europejskich’...”

Powotana przez szczyt w Korfu (czerwiec 1994 roku) Grupa sktadata si¢ z osiemnastu
cztonkow: pigtnastu przedstawicieli panstw cztonkowskich, dwéch przedstawicieli PE
oraz komisarza ds. instytucjonalnych. Jej zadaniem byta nieformalna analiza ogromu
stanowisk 1 opinii, ktére naptynety jako refleksja nad funkcjonowaniem UE. ‘Osobisci
wyslannicy ministréw spraw zagranicznych poszczegdlnych krajow cztonkowskich nie
byli (...) skrgpowani oficjalnym mandatem negocjacyjnym. Od poczatku przyjeto
zatozenie, ze czlonkowie grupy przedstawiaja swoje prywatne poglady, ktore nie
zobowiazuja do niczego ich przetozonych tj. ministrow, ani tez samych rzadow.”'® Grupa
spotykata si¢ przez pot roku (czerwiec- grudzien 1995).

Rezultatem prac Grupy Refleksyjnej byt dziesigciostronicowy raport ‘Strategia dla
Europy’ oraz ‘Agenda z komentarzem’, ktdra stanowila szczegétowy zapis rozwazanych
tematow, obszaréw zgody i jej braku oraz opcji sugerowanych rozwiazan’. Raport ten
zostat formalnie zaakceptowany przez Radg Europejska w grudniu 1995 roku i na jego
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podstawie przygotowano oficjalny mandat Konferencji. Wedtug opisu L. Jesienia Grupa
Refleksyjna stanowita unikalna okazj¢ do przemyslen i dyskusji.

... 'Przez pol roku regularnie si¢ spotykali, intensywnie i systematycznie dokonywali
catosciowego przegladu spraw Unii. Takie okazje, juz nie na akademickim poziomie
niereprezentatywnos$ci, ale na prawie akademickim poziomie wolnosci mysli, nie
zdarzaja si¢ w Unii czesto. A i ta okazja okazala si¢ daleka od ideatu, poniewaz w trakcie
prac Grupy, wraz ze zblizajacymi si¢ ‘prawdziwymi’ negocjacjami Konferencji,
stopniowo jej cztonkowie coraz bardziej wchodzili jednak w swe stroje narodowe i
stawali si¢ przedstawicielami swych krajow. Grupa Refleksyjna powoli ewoluowata w
strong jakiego$ rodzaju wstepnej Konferencji Miedzyrzadowej.”...."!

Rozwazania przed 1GC 2000

Decyzja o zwotaniu kolejnej Konferencji Migdzyrzadowej zostata podjeta na spotkaniu
Rady Europejskiej w Kolonii w czerwcu 1999. Co ciekawe na spotkaniu tym
postanowiono takze powota¢ ‘cialo’ dla przygotowania Karty Praw Podstawowych.
Jednakze Konferencj¢ Miegdzyrzadowa 2000 zdominowata kwestia zmian
instytucjonalnych. Jak to opisuje David Galloway uruchomienie IGC zazwyczaj
obejmuje polityczne ¢wiczenie przygotowawcze. [stnialy trzy jego warianty:
1) ‘Grupa medrcOw’ powolana dla przygotowania raportu. W tej sytuacji istnieje
jednak duze ryzyko oderwania jej wynikdéw od rzeczywistosci polityczne;.
2) Grupa 15 narodowych przedstawicieli wraz z delegatami Komisji i Parlamentu
obraduje w celu opracowania agendy wraz z komentarzem.
3) Zwrdbcenie si¢ do przewodniczacego Rady o przygotowanie raportu na wlasna
odpowiedzialnogé.'

W Kolonii zdecydowano sig¢ na t¢ trzecia opcj¢. Prezydencja finska przygotowata swoj
raport w oparciu o opinie wyrazane przez czionkow COREPER, Komisji oraz
Parlamentu. Nalezy zauwazy¢ tutaj préob¢ Romano Prodiego, by poszerzy¢ agende
konferencji. Powotal on ‘grupg medrcow’ pod kierunkiem Jeana Luca Dehaene, ktora w
pazdzierniku 1999 przygotowata raport pt. ‘Instytucjonalne skutki rozszerzenia’.”> W
raporcie zasugerowano by Konferencja Miedzyrzadowa obradowata nad wczesniej
przygotowanym przez Komisj¢ projektem traktatu. Zwrocono uwage na prace
prowadzone w Uniwersyteckim Instytucie Europejskim we Florencji oraz ideg podziatu
traktatow na dwie czgSci o roéznych sposobach rewizji. Finowie postapili jednak
pragmatycznie i zaproponowali ograniczony mandat IGC. Prace przygotowawcze w
sprawie powotania ‘konwentu’ byly prowadzone réwnolegle i1 ostateczna zgode
osiagnigto na szczycie w Tampere. Omowig t¢ kwesti¢ w dalszej czesci pracy.

Podsumowujac nalezy zauwazy¢, iz Konferencje Migdzyrzadowe zawsze byty
poprzedzone dzialaniami przygotowawczymi o rozmaitej formule oraz rezultatach. Nigdy
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jednak, az do powotania Konwentu nad Przyszto$cia Europy, Konferencje nie zostaty
zdominowane przez ciala przygotowawcze. Nigdy tez wczesniej nie przewidziano
bezposredniego udziatu przedstawicieli parlamentéw narodowych.



Doswiadczenia pierwszego Konwentu
Przyczyny dyskusji

Wydarzenia, ktore przyczynity si¢ do zajgcia si¢ przez Unig¢ swym wlasnym katalogiem
praw obywatelskich trudno jest opisa¢ w formie enumeratywnej. Niewatpliwie
stanowienie prawa przez Europejski Trybunal Sprawiedliwosci wielokrotnie dotykato
kwestii praw podstawowych. Juz w roku 1970 w sprawie Internationale
Handelsgesselschaft ETS stwierdzit:

‘Poszanowanie praw czlowieka stanowi integralnq czes¢ zasad prawnych chronionych
przez Trybunatl. Ochrona takich praw, cho¢ czerpie z tradycji konstytucyjnych wspolnych
panstwom  cztonkowskim, musi zosta¢ zapewniona w ramach struktur i celow
Wspolnoty "

Jednakze pomimo tak sformutowanej doktryny wielu prawnikéw wskazywato na
problem rzeczywistego braku kontroli nad przestrzeganiem praw przez organy unijne
oraz prawa odwotania si¢ zarowno przed trybunatem wewngtrznym - ETS, jak i przed
organami zewnetrznymi."> Sytuacja taka byla podnoszona jako nie do zaakceptowania
przede wszystkim przez Trybunaly Konstytucyjne RFN oraz Wioch.'® W 1994 ETS
stwierdzit, iz Wspolnota nie ma kompetencji by stac si¢ stronag Konwencji Rady Europy o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

Artykut 6§2 (dawniej art. F) Traktatu o Unii Europejskiej mowi:

‘Unia respektuje podstawowe prawa zagwarantowane w FEuropejskiej Konwencji o
Ochronie Praw Czlowieka (...) oraz prawa wynikajqce z tradycji konstytucyjnych
wspolnych dla panstw czlonkowskich, jako ogolne zasady prawa wspolnotowego’.
Jednakze sformutowanie takie nie wydawato si¢ wystarczajace w sytuacji poszerzanych
kompetencji Wspdlnot.

Zarowno Parlament jak i Komisja Europejska zajmowaly si¢ szeroko rozumianymi
prawami podstawowymi. Zostaly one wpisane w czgsci I do tzw. projektu Spinelliego z
1984 roku. 12 kwietnia 1989 roku Parlament Europejski przyjat deklaracje praw i
wolnosci podstawowych skladajaca si¢ z 28 artykutow. W latach 1996-98 Komisja
Europejska przygotowala trzy raporty na temat respektowania praw fundamentalnych w
dziataniach Unii. W konkluzjach zaproponowano utworzenie specjalnej Dyrekcji
Generalnej lub centrum monitoringu praw cztowieka. Nie spotkalo si¢ to z pozytywna
reakcja panstw cztonkowskich, ktére nie zyczyly sobie ekspansji Unii w tej dziedzinie.'®

Kwestia praw podstawowych byla powiazana z dwoma kategoriami kompetencji UE.
Przede wszystkim kwestia praw socjalnych, ktére zostaly wiaczone do Traktatu
Amsterdamskiego w formie Protokotu Socjalnego. Po drugie uwspolnotowienie
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zagadnien zwiazanych ze swobodnym przeptywem o0sob oznaczalo nowe kompetencje
organdw unijnych w zakresie sprawiedliwos$ci i spraw wewngtrznych. Konsekwencja
tego bylo powotanie w Komisji Prodiego w 1999 roku osobnego Dyrektoriatu
Generalnego pod kierunkiem portugalskiego profesora prawa - Antonio Vitorino.

Juz w trakcie spotkan Grupy Refleksyjnej zarysowat si¢ podziat opinii w kwestii
wyposazenia Wspolnoty w katalog praw. W raporcie koncowym punkt 34 oraz 35 (str.
45) zwrocono uwage na stanowisko niektorych panstw, ktore uwazaty iz taki katalog
powinien zosta¢ dolaczony w tekécie traktatu lub w formie aneksu czy preambuty.”
Wydaje si¢ jednak, iz decydujace znaczenie dla ustalen z Kolonii miato powotanie
nowego rzadu w RFN w 1998 roku, ktéry postanowil nada¢ nowe impulsy w polityce
europejskiej. Sprawa praw czlowieka byta szczegdlnie wazna dla cztonka koalicji - Partii
Zwiazek90/ Zieloni oraz jej lidera Joschki Fischera.”” W swoim przeméwieniu
wygtoszonym na forum Parlamentu Europejskiego 12 stycznia 1999 roku stwierdzit on:
.. W celu wzmocnienia praw obywateli Niemcy proponujq spisanie w diuzszej
perspektywie Europejskiej Karty praw podstawowych. Chcemy podjqcé inicjatywe w tej
dziedzinie w czasie naszego przewodnictwa. Dla nas jest to sprawa konsolidacji
legitymacji oraz tozsamosci Unii. Parlament Europejski, ktory juz zbudowat fundamenty
swoim_projektem z 1994 roku, powinien by¢é wlqczony w_przygotowanie karty praw
podstawowgclh, tak jak parlamenty narodowe oraz tak wiele grup spotecznych jak to
mozliwe. ...

Nalezy zauwazy¢ takze pewien trend obecny w Traktacie Amsterdamskim, ktérego
celem bylo silniejsze wlaczenie parlamentow narodowych w funkcjonowanie Unii.
Znalazto to odzwierciedlenia w deklaracji niemieckiego ministra spraw zagranicznych.
Przemowienie Fischera spotkato si¢ z aplauzem ze strony eurodeputowanych. Oficjalna
deklaracja w sprawie spisania praw zostata przedstawiona przez niemieckiego ministra
sprawiedliwosci Herty Daubler-Gmelin na konferencji w kwietniu 1999.%* W zwiazku z
tym w notatkach z sesji COREPER (17 oraz 31 maja) po$§wigconym przygotowaniom
Rady Europejskiej w Kolonii, posréd spraw horyzontalnych pojawita si¢ ‘Deklaracja w
sprawie Karty Praw Podstawowych Unii Europejskiej’. %>

Wydaje sig, iz sprawa ta nie byla traktowana pierwszoplanowo. Swiadczy o tym
chociazby fakt, iz w rezolucji Parlamentu Europejskiego po$wigconej przygotowaniom
Rady Europejskiej w Kolonii nie ma nawet jednego zdania na temat przygotowania karty.
Glownymi problemami w tym okresie bylo ustapienie Komisji Santera, interwencja w
Kosowie oraz wejscie w zycie Traktatu z Amsterdamu. Nalezy takze zwroci¢ uwagg, iz
sprawa karty byla postrzegana oddzielnie od gléwnego nurtu zmian instytucjonalnych
zwiazanych z rozszerzeniem. Dlatego nie przewidziano jej jako elementu Konferencji
Migdzyrzadowej i przewidziano niezalezna formute dyskusji.
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Wiaczenie wyzej wymienionej deklaracji do konkluzji szczytu mozna wigc chyba
interpretowa¢ jako przyklad silnego wplywu przewodniczacego na ostateczny ksztatt
decyzji. Jest to takze dowdd na istnienie pewnego spill-over zwigzanego ze sprawami,
ktore po osiagnigciu pewnej masy krytycznej wymagaty kompleksowego rozstrzygnigcia.

... ‘Na czerwcowym posiedzeniu Rady Europejskiej w Kolonii podjeto decyzje by spisac
Karte obejmujqcq prawa wolnosci, rownosci, podstawowe prawa postepowania
zagwarantowane w Konwencji Rady Europy oraz wynikajqce ze wspolnych tradycji
konstytucyjnych, a takze z praw podstawowych obywatela UE. Dodatkowo prawa
ekonomiczne i socjalne przewidziane w Europejskiej Karcie Socjalnej Rady Europy
(1961) oraz Karty Podstawowych Praw Socjalnych Wspolnot z 1989 roku, do ktorych
odniesienia znajdujq sie w art. 136 TWE, mialy by¢ ujete’... **

Na uwagg zastuguje tez fakt, iz w deklaracji z Kolonii jedynie nakreslono cel oraz ksztatt
debaty. Szczegoty zostaly uzgodnione dopiero na szczycie w Tampere w listopadzie 1999
roku. Jak wskazuje Florence Deloche- Gaudez, ktéra doktadnie analizowala powstanie
oraz przebieg prac ‘organu’, decyzja w sprawie jego kompozycji byla raczej szeregiem
kompromiséw niz wynikiem racjonalnej decyzji.” Jej zdaniem w swym przemoéwieniu w
Parlamencie Europejskim Joschka Fischer przewidywal jedynie cialo parlamentarne
ztozone z narodowych 1 europejskich deputowanych. Opcj¢ te popierat rzad francuski.
Inna opcja, popierana przez Wielka Brytanig oraz Sekretariat Generalny Rady byto, by w
pracach brali udzial takze przedstawiciele rzadow panstw cztonkowskich. Do tego
rozwiazania przychylita si¢ niemiecka prezydencja i zostat on umieszczony w deklaracji.

Poczatkowo planowano nadanie przedstawicielowi Komisji Europejskiej jedynie statusu
obserwatora, podobnie jak dla reprezentantow Trybunalu Sprawiedliwo$ci oraz Rady
Europy. Jednakze prawdopodobnie wykorzystujac swoj udziat w obradach COREPER’u
Komisja zapewnita sobie stale miejsce. Co wigcej w Tampere jej wplyw zostat
dodatkowo wzmocniony, gdy jej przedstawiciel uzyskal miejsce wsrdod ‘komitetu
przygotowawczego’ (drafting committee).*®

Negocjacje dotyczyly takze ilosci reprezentantow z kazdej instytucji. Z dokumentéw do
ktorych dotartem wynika, iz poczatkowo prezydencja finska zaproponowata nastgpujacy
sktad grupy: 30 reprezentantow parlamentéow krajowych, 7-8 cztonkéw PE, 15
przedstawicieli szeféw panstw i rzadow oraz jeden reprezentant Komisji’’. W reakcji na
to Parlament Europejski przyjat 16 wrzesnia rezolucjg, by ilo$¢ miejsc przeznaczonych
dla jego cztonkéw byta réwna ilosci przedstawicieli rzadéw, ‘w celu nadania réwnie
wysokiego profilu obydwu stronom’ (in order to confer an equal high profile on each

** Giorgio Sacerdoti, The European Charter of Fundamental Rights: From a Nation-State Europe to a
Citizens' Europe, Bocconi University, Inaugural Lecture Opening of the Academic Year 2000-2001,
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side).”® W odpowiedzi na to staty przedstawiciel Francji w COREPER zaproponowat
nawet zwigkszenie tej liczby i w koncu ustalono, iz PE uzyska 16 miejsc - tyle samo, co
cztonkowie ‘egzekutywy’ — 15 przedstawicieli rzadow oraz przedstawiciel Komisji. W
ten sposob 62-osobowe ciato spotkalo si¢ po raz pierwszy 17 grudnia 1999 roku w
Brukseli, tworzac precedens w historii integracji europejskiej.

W prace ‘organu’ wlaczeni byli tez wyzej] wymienieni obserwatorzy: dwaj
przedstawiciele ETS oraz dwaj reprezentanci Rady Europy. Do przedstawienia swych
pogladow zaproszeni zostali takze Komitet Ekonomiczno-Spoleczny (w pracach brato
udziat trzech czlonkow), Komitet Regionow (2) oraz Ombudsman. Oprécz tego nalezy
przypomnie¢ o rzeszy ponad 60 zastgpcow, o ktoérych uprawnieniach wspomng w dalszej
czesci pracy. Do wymiany pogladow zachecono tez kraje kandydujace, jednakze ich
udziat pozostal marginalny.

Organ sterujacy i sekretariat

Dla funkcjonowania ‘ciata’ (body), bo tak pierwotnie brzmiala jego nazwa, kluczowe
bylo ustalenie sposobow jego kierowania. Nie mozna bylo domniemywac, iz
przewodniczacym zostanie przedstawiciel szefa rzadu/panstwa. Poczatkowo planowano
ustanowienie rotacji przypominajacej tg, ktora funkcjonuje w Radzie, by zapewnié
wspotpracge z Rada Europejska. Jednak na wniosek kanclerza Schroedera, szczyt w
Tampere ustalil, iz ‘cialo’ samo zdecyduje o wyborze przewodniczacego. Jak sugeruje
Deloche-Gaudez decyzja ta pozostawiata niewiele watpliwos$ci, iz zostanie nim Roman
Herzog, byly prezydent Niemiec, byty przewodniczacy Sadu Najwyzszego w Karlsruhe,
wybrany przez Schroedera jako jego reprezentant.

Rada Europejska powotata tez w gronie cztonkéw ‘organu’ komitet przygotowawczy,
ktorego zadaniem bylo tworzenie wstgpnych wersji artykuldow. W jego sktad obok
Romana Herzoga weszli jego zastepcy reprezentujacy odpowiednio wszystkie instytucje
wchodzace w sktad ‘organu’. Byli nimi odpowiednio Gunnar Jannson (parlamenty
narodowe), Inigo Mendez de Vigo (Parlament Europejski), Antonio Vitorino (Komisja)
oraz rotacyjnie przedstawiciel kraju sprawujacego prezydencj¢. Jednak gdy reprezentant
Finlandii ustapil miejsca Pedro Bacelarowi de Vasconcelos z Portugalii, przedstawiciel
rzadu francuskiego Guy Braibant przekonat pozostalych cztonkéw komitetu, iz jego
udziat od poczatku prac poprawi przyszta koordynacj¢ ze zblizajaca si¢ prezydencja
Francji. W zamian za to Portugalczyk pozostat w komitecie podczas catych prac ‘ciata’.*
Komitet przygotowawczy, przemianowany pdzniej na prezydium skladal si¢ wigc z
szesciu osob, ktore potraktowaly swe zadania rozszerzajaco, co wida¢ chociazby na
przyktadzie nazwy, ktora sobie nadat.

Zgodnie z deklaracja z Kolonii pomoca w pracy prezydium miat stuzy¢ ‘sekretariat’
zapewniony przez Sekretariat Generalny Rady. Specjalna grupa sktadajaca sig¢ z siedmiu
0sOb zostata oddelegowana z Sekretariatu (Draft Charter task force) pod kierunkiem
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Jean-Paul’a Jacqué. Zajmowata si¢ ona nie tylko rezerwacja pokoi, thumaczy, strona
internetowa, ale przede wszystkim przygotowala pierwsze wersje artykutéw do dyskusji.
Jednakze w prace te wlaczone zostaly w sposdb faktyczny takze specjalne grupy
oddelegowane z Parlamentu i Komisji, odpowiednio kierowane przez Jean-Guy’a Giraud
oraz Gustaafa Borchardta. Na przyktad grupy te dzielity si¢ miedzy soba
przygotowaniem streszczen ztozonych poprawek.”' Swiadczy to o stworzeniu pewnej
nowej, miedzy-instytucjonalnej jakosci, ktéra przyczynita si¢ do powodzenia konwentu.

Zarowno sktad konwentu, jak i jego wewnetrzna struktura byly w opinii komentatorow
kluczem do jego ostatecznego sukcesu. Nic jednak nie wskazywalo poczatkowo, iz jego
heterogeniczno$¢ utatwi osiagnigcie porozumienia.

Rownie znaczace okazalo si¢ okreslenie regut postgpowania. Zgodnie z konkluzjami
szczytu w Tampere: ‘Gdy przewodniczqcy wspotdziatajqc ze swymi zastepcami uzna, iz
pod tekstem opracowanym przez ‘organ’ mogq podpisac sie wszystkie elementy
sktadowe, zostanie on przekazany Radzie Europejskiej’>* To sformutowanie oznaczato
odejscie od zasady jednomys$lnosci na rzecz niejednoznacznego konsensusu. Wzmacniato
to zasadniczo role przewodniczacego oraz czlonkéw prezydium, ktorym przypisano
reprezentacje poszczegolnych elementéw sktadowych.

Druga wazna zasada obrad konwentu, (tak zdecydowat si¢ przemianowa¢ na swym
trzecim spotkaniu) byla jawno$¢ jego posiedzen oraz dokumentow, ktorymi sie
postugiwano. Stwarzato to okazj¢ nie tylko do wymiany pogladow wewnatrz tego forum,
ale do szerokiego wtaczenia si¢ w prace organizacji pozarzadowych.

Rada Europejska zdecydowata, by ‘konwent’ obradowal we wszystkich jezykach
oficjalnych. Miejscem spotkan miaty by¢ na zmiang budynki Rady oraz Parlamentu w
Brukseli. Ostatecznie jednak wigkszos¢ posiedzen odbyla si¢ w siedzibie tego drugiego,
ze wzgledu na lepsze warunki pracy. Jak zwraca uwage Deloche-Gaudez korzystata na
tym skuteczno$¢ prac eurodeputowanych, ktorzy byli w stanie szybko odnie$¢ si¢ do
uwag i zrewidowaé swe poprawki.”

Mandat konwentu

Uczestnicy konwentu nie mogli kroczy¢ wczesniej wytyczonymi $ciezkami, gdyz takie
nie istniaty. Formalnie byli powotani przez decyzj¢ Radg Europejskiej, ktora data im
konkretne zadanie zdefiniowane w jej konkluzjach. Formalnie brzmialo ono, by
‘uzgodni¢ Kartg praw podstawowych, tak by ich naczelne znaczenie oraz zasadnos$¢ staty
si¢ bardziej widoczne dla obywateli Unii’. Co wigcej Rada Europejska zaznaczyta, ktore
z nich powinny si¢ znalez¢ w Karcie:
1) podstawowe prawa i wolnosci,
2) zasadnicze prawa proceduralne zagwarantowane w Europejskiej Konwencji Praw
Czlowieka 1 jego wolnosci oraz wynikajace ze wspdlnych tradycji
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konstytucyjnych, panstw czlonkowskich, jako ogélne =zasady prawa
wspolnotowego,

3) podstawowe prawa, ktore dotycza tylko obywateli UE,

4) prawa ekonomiczne i socjalne przewidziane w Europejskiej Karcie Socjalnej oraz
Karcie Podstawowych Praw Pracowniczych Wspoélnot (art. 136 TWE), w zakresie

w ktorym nie ustanawiaja one jedynie celow dziatania Unii.**

Jako pierwotne, zrodilo legitymacji Konwentu mandat ustalony w Kolonii stanowit
gltéwny punkt odniesienia przy wielu okazjach. Juz w swej pierwszej mowie Roman
Herzog odni6st sie¢ do niego uznajac, iz zadaniem jest stworzenie katalogu, a on sam
przywiazywat male znaczenie do dalekosi¢znych celow, takich jak spisanie europejskiej
konstytucji.* Podobnie wierny mandatowi z Kolonii wydawat sie byé¢ Antonio Vitorino,
pomimo swych osobistych zapatrywan, co do ambitnego charakteru karty (wlaczenie
praw socjalnych oraz maksymalne poszerzenie grupy docelowej). Jak wskazywat jeden z
komunikatow Komisji, zadaniem konwentu bylo ‘raczej odczytanie, a nie stworzenie,
raczej kompilacja niz innowacja’.*® Jak wskazuje Deloche-Gaudez czeste odnoszenie sie
do mandatu przyczynito si¢ utrzymania pewnego porzadku, dyscypliny wewnatrz
Konwentu.’’

Drugim elementem mandatu, ktory pozostawat poza kontrola cztonkéw Konwentu, byty
dalsze losy stworzonej przez nich Karty. Zgodnie z konkluzjami z Kolonii, ‘po
otrzymaniu projektu dokumentu przez Rad¢ Europejska zaproponuje ona Parlamentowi,
Komisji oraz Radzie, by na jego podstawie uroczyscie proklamowaty Europejska Karte
Praw Podstawowych. Pdzniej zostanie rozwazona kwestia czy, i jesli tak, w jaki sposob
Karta zostanie wlaczona do traktatow.”*® Biorac pod uwage niepewno$¢ wobec statusu
prawnego Karty, przewodniczacy Konwentu zaproponowat, by tworzy¢ ja ‘tak jakby’ (as
if) ‘w niedalekiej przysztosci, miata si¢ sta¢ prawnie wiazaca’.” W ten sposob
cztonkowie Konwentu poradzili sobie z niejasnoscia, co do przysztosci, ktéra byta stalym
elementem ich obrad. Nie mogli traktowa¢ si¢ jako konstytuanty, ktora moca swojego
wyboru ma prawo zmieni¢ rzeczywisto$¢. Przeciwnie, powinni byli wiasciwie odczytac,
co bylo do zaakceptowania przez szefow panstw i1 rzadéw. Nie umniejsza to wcale
zakresu swobody, jakim dysponowali w zastosowaniu konkretnych zwrotow jezykowych
oraz uwzglednienia badz nie, pewnych praw, ktore wykraczaty poza ramy kodyfikacji.*’

O pewnej swobodzie czlonkow ‘ciata’ $wiadczy chociazby nadmieniona wczesniej
decyzja o przemianowaniu si¢ na Konwent. Wprowadzenie tej symbolicznej nazwy
zostatlo przeglosowane duza wigkszoscia, na wniosek deputowanych PE podczas
trzeciego spotkania (1-2 luty 2000). Staly za tym rézne motywy. Andrew Duff
wskazywal, iz podobato mu si¢ to ‘lekkie rewolucyjne dotknigcie’ (little revolutionary

** Konkluzje Rady Europejskiej w Kolonii, Anex II (tumaczenie wiasne).
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touch). Dla przewodniczacego bylo ono zwiazane ze znaczeniem mandatu nadanego
temu ciatu.

Podsumowujac, wieloznaczno$¢ mandatu wywarta mieszany efekt na prace Konwentu. Z
jednej strony pozostawita pole manewru jego cztonkom. Z drugiej spowolnita jego prace.
Swiadczy to o tym, jak wazny jest ksztalt mandatu oraz rola przedstawicieli panstw
cztonkowskich w jego okresleniu.

Sposéb obradowania

W konkluzjach ze szczytow w Kolonii czy Tampere nie zostalo jasno opisane, kiedy
przewodniczacy uzna prace konwentu za pomyS$lnie zakonczone. Roman Herzog
zaproponowal postepowanie wedtug reguty konsensusu. Jak wskazuje Deloche-Gaudez
metoda ta rozwiazywata dwa problemy: ograniczenie czasowe oraz problemy z
glosowaniem. Metody glosowania zaproponowane przez eurodeputowanych Andrew
Duffa oraz Johannes Voggenhubera, nie byly naprawde debatowane.”’ Co wiecej
Konwent nie przyjat wewngtrznego regulaminu.

Jak wskazuje Deloche-Gaudez przyjgcie metody consensusu zostato potwierdzone przez
niejasny rezultat kilku glosowan, ktore mialy miejsce. Watpliwosci nie budzily
glosowania co do zmiany nazwy oraz udzialu w pracach zastgpcéw cztonkéw. Jednak
gdy na poczatku marca podczas sesji, ktorej przewodniczyl Inigo Mendez de Vigo
doprowadzit on do glosowan nad ksztattem pierwszych artykutow, okazaly si¢ one,
wedlug jego wilasnych stow ‘fatalne’ (disastrous). Po pierwsze z powodu problemoéw z
thumaczeniem dopiero w pdzniejszej fazie konwentu jego cztonkowie mieli dostgp do
wielu zlozonych poprawek. Trudno bylo wigc glosowaé nad wszystkimi poprawkami, a
poddawanie glosowaniu jedynie artykutow przedtozonych przez prezydium nie mogto
by¢ zadawalajace. W szerszym spojrzeniu cztonkowie Konwentu nie zawsze zdawali
sobie sprawg¢ nad czym glosowano, a glosy byly szeroko podzielone. Jak wskazat Guy
Braibant ‘przy jednej okazji probowalismy gtosowac, ale nie zakonczyto sie to pomysinie
i nie powtarzalismy tego doswiadczenia poniewaz pozostawaly niejasnosci, co do
znaczenia oraz przedmiotu glosowania’.**

Metode postgpowania mozna by okresli¢ ‘powtarzang proba szukania consensusu’
(iterative consensus seeking approach). Oznacza to, iz prezydium przedstawiato swoje
propozycje i wystuchiwato uwag cztonkow konwentu, by nastgpnie przedstawi¢ kolejne
wersje artykutow, tak by cieszyly si¢ one poparciem jak najwigkszej ich liczby. Nigdy
klarownie nie okreslono jaka grupa cztonkéw konwentu stanowilaby wystarczajaca
opozycje by zablokowa¢ proces. Ostatecznie, na koncowym posiedzeniu Konwentu tylko
dwoch cztonkow PE jawnie sprzeciwilo si¢ ostatecznej wersji: Georges Berthu z Unii
Narodéw Europy oraz Jens-Peter Bonde z Europy na rzecz Demokracji i R6znorodnosci.
W zwiazku z tym w liscie skierowanym do przewodniczacego Rady Europejskiej na
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zakonczenie prac, Roman Herzog stwierdzil, iz projekt Karty uzyskat ‘prawie
jednomyslne poparcie’.*?

Ten sposob procedowania miat wielorakie rezultaty dla prac konwentu. Po pierwsze
sprawilo to, iz konwent zakonczyt si¢ sukcesem, a jego rezultat nie byt oparty na zasadzie
najnizszego wspolnego mianownika. Po drugie nadawat on dominujaca rol¢ cztonkom
prezydium, ktérzy sami mogli oceni¢, ktore z poprawek sa konieczne dla osiagnigcia
poparcia, a ktore mozna pomina¢. Po trzecie zasadniczo wzmacnialo to legitymacje¢ Karty
oraz sprawiato, iz trudno bytoby Radzie Europejskiej wprowadzi¢ zmiany bez konsultacji
z cztonkami Konwentu.

Nie odwolywanie si¢ do glosowan zostawialo takze wigcej czasu na dyskusj¢ i wymiang
pogladow. Pozwolito to w oczach obserwatoréw nie tylko na wzajemne zrozumienie, ale
takze na zmiang pogladow. Wniosek taki uzasadnia migdzy innymi zlagodzenie
stanowiska Wielkiej Brytanii wobec ochrony socjalnej i uwzglednienie jej w preambule.
Odwolanie si¢ do konsensusu sprawiato, iz glos niektorych cztonkow liczyt sig bardziej
niz pozostalych. Liczne wypowiedzi na szerokim forum rzadko tworza klarowny obraz
rozmaitych stanowisk. Poza tym przedstawiciele pochwalajacy jakie$ rozwiazania maja
mniejsza motywacje do zabrania glosu, gdy ich wczedniejsze postulaty zostaly
uwzglednione. Powoduje to jednak silniejsza reakcje przeciwnikow, ktorzy z natury
rzeczy nadal staraja si¢ przeforsowac swoje argumenty.

Dodatkowo trudno jest okresli¢ jak powinien wyglada¢ rezultat, gdy gltosy zwolennikow i
przeciwnikow pozostaja réwno podzielone. Jak wskazuje Deloche-Gaudez przyktad
artykutu o dostgpie do ustug publicznych, ktéry cho¢ opatrzony zastrzezeniami znalazt
si¢ w ostatecznym ksztalcie projektu, wskazuje na silniejszy wplyw Guya Braibanta od
jego oponentow. Podobna sytuacja wystapita, gdy poinformowat on pozostatych, ze
przywodcy francuscy nie moga zaakceptowa¢ odwotlania do ‘spuscizny religijnej” w
preambule. Pomimo, iz pozostawal w mniejszosci jego glos zostal wystuchany
(wprowadzono termin ‘dziedzictwo duchowe’- ‘spiritual heritage’ lub ‘geistlichreligioes’
— wersja niemiecka). Jak wigc wida¢ na tym przykladzie wynikiem negocjacji byto
czasem wprowadzenie celowych niejasnosci i dwuznacznosci thtumaczen.

Podobnie, sytuacja zwigzana z okre$leniem ksztattu preambuty i kwestii odniesienia do
‘narodéw Europy’, moze wskazywaé¢ na pewna arbitralno$é cztonkéw prezydium.*
Jednakze to nie przedstawiciele szefow panstw i rzadow wywarli najwigkszy wptyw na
ksztalt Karty. Zdaniem Deloche-Gaudez szczegodlnie skuteczna okazata si¢ delegacja
Parlamentu Europejskiego. Na pierwszym spotkaniu po przerwie wakacyjnej doszto do
transakcji wigzanej pomigdzy dwoma glownymi grupami parlamentarnymi, ktore
uzgodnily wspolne poprawki. Wzamian za odniesienie do prawa do strajku oraz prawa do
pracy, ktore byly wazne dla Grupy Europejskich Socjalistow, Partia Ludowa wywalczyta
brak restrykcji w prawie do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Tylko trzy z
poprawek zaproponowanych przez delegatéw PE zostaly odrzucone. Uzgodniony przez
obie partie ksztaltt preambuty (odwotanie do dziedzictwa kulturowego, humanistycznego i
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religijnego) napotkalo na wspomniany wyzej skuteczny opor francuskiego rzadu.
Odrzucono tez zapisy o zakazie reprodukcyjnego klonowania osoby ludzkiej (prawo do
integralnosci) oraz zasad¢ neutralno$ci pracy administracji (prawo do dobrej
administracji).

Metoda konsensusu wzmacniala takze grupg przygotowawcza (sekretariat). To on jako
pierwszy tworzyt kolejne wersje projektu w odpowiedzi na dyskusje konwentu.
Najwickszym przywilejem cztonkéw prezydium byto, iz jako pierwsi otrzymywali
projekt oraz posiadali regularny kontakt z jego ‘pisarzami’. Poréwnujac pierwotny oraz
ostateczny ksztatt projektu G. de Burca uznala, iz konwent dodat jedynie 8-9 praw do
tych zaproponowanych na wstepie, na ogolna liczbe 53 artykulow.

Pomimo tego, iz prace konwentu byly otwarte, a dokumenty umieszczane na stronie
internetowej, w ostatniej fazie konwentu pewne decyzje byly podejmowane za
zamknigtymi drzwiami w ramach dyskusji poszczegdlnych komponentow. Dotyczylo to
obrad cztonkéw PE oraz reprezentantow szefow panstw i rzadéow 12 wrzesnia 2000
roku.* Wydaje si¢ jednak, iz w pewnych warunkach dyskrecja pomaga w
uelastycznieniu stanowisk, co byto konieczne w koncowym etapie konwentu.

Co wydaje sig szczegdlnie wazne, metoda pracy konwentu nie dajac uczestnikom prawa
veta, zmuszata ich do poszukiwania ‘koalicji poparcia’ dla swoich zadan. Wystepowanie
na czele takiej koalicji dawato czlonkowi konwentu silniejsza legitymacje do
wymuszania zmian. Jak zauwaza Deloche-Gaudez metoda ta jest stosunkowo niepewna
oraz wymaga czasu!

Pomimo braku formalnego regulaminu ustalono pewne zasady uczestnictwa i
wypowiedzi juz na wstgpie. W zwiazku z tym, Ze trudno bylo przypisaé¢ czgsé¢
przedstawicieli (przede wszystkim rzadow) do konkretnych ugrupowan politycznych
postanowiono, iz czlonkowie konwentu beda zasiadali w porzadku alfabetycznym.
Stworzylo to wrazenie rownosci cztonkoéw oraz kolegialnego charakteru calej instytucji.

Czas wypowiedzi uczestnikow zostal ograniczony do trzech minut. Zastgpcy mogli braé¢
udzial we wszystkich sesjach konwentu, ale prawem glosu dysponowali jedynie na
spotkaniach nieformalnych.*® W zwiazku z tym, ze wickszo$¢ spotkan bylo
nieformalnych oraz przyjeciem zasady konsensusu, byli oni w stanie wplyna¢ na ksztatt
karty. Jednak jedynie pelni cztonkowie mogli sktada¢ poprawki.

Grypy robocze

Pomimo uwzglednienia w zapisach z Tampere mozliwo$ci utworzenia grup roboczych,
konwent nie siggnal po ten instrument. Podczas pierwszego spotkania konwentu pojawit
si¢ pomyst powotania trzech grup roboczych, jednak dyskusja nie doprowadzita do
podjecia takiej decyzji. Uznano, iz trudno jest podzieli¢ materi¢ praw podstawowych na
potrzeby grup roboczych. Na wniosek prezydium zdecydowano, iz sesje plenarne beda
zwotywane jako grupy robocze pozostawiajac czlonkom konwentu decyzje w sprawie
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uczestnictwa w zalezno$ci od zainteresowan oraz wilasciwych kompetencji. Dlatego

wobec czg$ci sesji uzywano okreslenia ‘sesje nieformalne’ lub ‘grupy robocze’ (working
- 47

parties).

Jak wynika z powyzszego opisu pomimo krotkiego okresu funkcjonowania (dziesigé
miesi¢cy) konwent wyksztatcit wiele regut postepowania, ktore wyrdzniaty go od pracy
pozostatych instytucji unijnych. Nalezy podkresli¢, iz on sam byt usytuowany poza
klasyczna struktura Wspolnot, co stwarzato element niepewnosci, ale pozwalato takze
wprowadzi¢ nowa jakos$¢. Jedna z nich bylo wlaczenie organizacji spoteczenstwa
obywatelskiego w prace forum.

Spoleczenstwo obywatelskie

Od samego poczatku funkcjonowania integracji europejskiej wpisane w jej logike zostaty
pewne instytucje demokracji uczestniczacej. Swiadczyé o tym moze powolanie w
traktacie rzymskim Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego, ktory miat stuzy¢ wiaczeniu w
realizacje polityk przedstawicieli pracownikow oraz przedsigbiorcow. Uzyskaniu opinii
od organizacji pozarzadowych shuzy tez szeroko stosowana przez Komisje praktyka
publikacji Zielonych i Biatych Ksiag z projektami dziatan Wspdlnot. Do spoleczenstwa
obywatelskiego zwroécono si¢ takze w ramach przygotowan do konferencji
migdzyrzadowej 1996. Jednakze brak systemowego wiaczenia przedstawicieli organizacji
pozarzadowych, grup lobbyingowych itp. oraz zamknigty proces negocjacji
uniemozliwial im skuteczne odnoszenie si¢ badz wywieranie wplywu na procesy
polityczne.

W zwiazku z coraz czg$ciej podejmowanymi probami wzmocnienia legitymizacji Unii
Europejskiej poprzez bezposrednie zaangazowanie obywateli w jej prace, podczas
przygotowan do szczytu w Kolonii postarano si¢ poszerzy¢ uczestnictwo w tworzeniu
Karty. Do wyrazenia swoich pogladow w trakcie prac ‘ciala’ zaproszono przedstawicieli
Komitetow Ekonomiczno-Spotecznego i Regiondw oraz grup spolecznych a takze
ekspertow.*® Takze z racji natury spraw, ktorymi zajmowat sie konwent, czyli szeroko
rozumianymi prawami obywatelskimi zrozumiale bylo zainteresowanie organizacji
spotecznych jego pracami.

Jak wskazuje Deloche-Gaudez wplyw organizacji pozarzadowych odbywat si¢ glownie
poprzez nieformalne kontakty z cztonkami konwentu. Na poczatku prac konwentu
prezydium przeprowadzito formalne konsultacje z przedstawicielami kilku organizacji.*’
Jednakze z kilku powoddéw nie powtdrzono tego eksperymentu. Zdaniem Deloche-
Gaudez byly nimi brak czasu, wysokie oczekiwania organizacji wykraczajace poza
mandat z Kolonii oraz sektorowos$¢ ich zadan.

*7 ibidem str. 24
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27 kwietnia zorganizowano dzien wystuchania otwarty dla przedstawicieli organizacji
pozarzadowych. Wzigli w nich udziat przedstawiciele 70 organizacji. Opinie na temat
tego wydarzenia pozostaly jednak krytyczne. Posrod zarzutdw stawiano ograniczony czas
wypowiedzi (5 minut) oraz niska frekwencj¢ cztonkoéw konwentu. Przedstawicielom
organizacji pozostawata mozliwo$¢ ztozenie swych propozycji na pi§mie i w trakcie prac
konwentu przekazano 255 takich dokumentéw. Dla poréwnania czlonkowie konwentu
ztozyli jedynie 100. Jednakze jak zawsze w sprawach brania czyjego$ gltosu pod uwagg,
trudno jest uzyska¢ gwarancj¢ wiasciwego wystuchania oraz zrozumienia racji. W
kazdego typu organizacji zdolno$¢ koncentracji oraz receptywno$¢ pozostaja
ograniczone. Podobnie cztonkowie konwentu réznili sig, co do swego zaangazowania w
tej kwestii. Z wywiadéw przeprowadzonych przez Deloche-Gaudez wynika, ze trudno
byto kazdemu z jego cztonkéw zaznajomic si¢ z wszystkimi dokumentami.

W sukurs organizacjom pozarzadowym szedl za to tworzacy si¢ w konwencie ‘podziat
pracy’ w zalezno$ci od zainteresowan jego uczestnikOw. W interesie organizacji
pozarzadowych bylo bezposrednie dotarcie do cztonkow konwentu zainteresowanych ich
sugestiami. Na wniosek Pervenche Beres, przewodniczacej delegacji socjalistow z PE, w
Karcie znalazt si¢ artykul dotyczacy praw osob starszych, praktycznie w brzmieniu
zaproponowanym przez Platforme Spotecznych Organizacji Pozarzadowych.”® Natomiast
sekretarz generalny ETUC przeprowadzit bezposrednie rozmowy z wplywowymi
osobami we francuskim rzadzie, takze na najwyzszym szczeblu, w sprawie wpisania do
Karty prawa do strajku. Bezposrednim kontaktom z cztlonkami konwentu sprzyjaly takze
warunki pracy tego ciala. Gdy spotykal si¢ on w pomieszczeniach Parlamentu
Europejskiego, publiczno$¢ zasiadata w tej samej sali, praktycznie za plecami ostatniego
rzedu jego uczestnikow. Organizacje pozarzadowe staraty si¢ zwigkszy¢ swoj wpltyw
takze organizujac wspolne wydarzenia, takie jak ‘dni otwarte’ czy konferencje.

Jak wskazuje Deloche-Gaudez wbrew obiegowym opiniom organizacje usytuowane w
Brukseli wcale nie byty bardziej skuteczne w wywieraniu wptywu. Co prawda prezydium
staralo si¢ koncentrowa¢ na federacjach europejskich, kierujac wysilek organizacji
krajowych na konsultacje na forum krajow czlonkowskich, lecz dostep do cztonkow
‘komitetu sterujacego’ pozostawat ograniczony. Dlatego sytuacja roznila si¢ w zaleznosci
od kraju oraz dostgpu NGOs do jego przedstawicieli. Duzo tez zalezalo od same;j
organizacji i jej wczesnego wlaczenia w prace konwentu. Czg$¢ z nich zaangazowalo si¢
w forsowanie swych przekonan na dhugo przed powotaniem Konwentu i uzyskaty swoje
cele np. w przepisach Traktatu z Maastricht czy Amsterdamu (autorka podaje przyktad
organizacji ochrony $rodowiska).”' Traktujac konwent jako element kodyfikacji,
zlekcewazyly one jego prace i w rezultacie krytycznie przyjely ograniczone zapisy karty
w tym temacie. Podobnie negatywny stosunek wyrazaty organizacje ochrony zwierzat.

Dla kontrastu wczesne zaangazowanie oraz dobra organizacja niektorych organizacji
przyczynily si¢ do uwzglednienia ich priorytetow. Przykladem cytowanym przez
Deloche-Gaudez jest Association of Women of Southern Europe, ktora juz w styczniu
2000 roku przyjeta deklaracje w sprawie karty praw podstawowych. Dalsze dziatania
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polegaty na oddelegowaniu do tego zadania mtodej prawniczki w celu §ledzenia obrad
konwentu, kolokwia na ktoére zapraszono cztonkéw konwentu, bezposrednie kontakty z
cztonkami konwentu czy aktywny PR (dziatania public relations). Jednakze najbardziej
znaczace bylo zorganizowanie ‘koalicji popierajacej’, gdy 31 sierpnia 16 kobiet-
cztonkow konwentu wniosly wspdlny wniosek o uzywanie jezyka ‘nie dyskryminujacego
kobiet’.

Podsumowujac udzial przedstawicieli organizacji pozarzadowych w pracach konwentu
autorka wskazuje, iz gldwnie nieformalny wplyw osiagnely organizacje najbardziej
aktywne, ktorym udalo si¢ pozyska¢ nie tylko cztonkow konwentu, lecz takze poparcie
innych organizacji. Z drugiej strony w eksperymencie wzigta udzial ‘elita stowarzyszen’.
Obywatele panstw europejskich nie wiaczyli si¢ licznie w prace konwentu. Oczywiscie
wszystko zalezy od modelu, wobec ktorego odnosimy nasze rozwazania. Przy
naktadajacych si¢ formach reprezentacji (oprocz przedstawicieli rzadow, parlamentow
krajowych oraz PE), stowarzyszenia byly kolejnym mechanizmem artykulacji Zadan.
Dlatego decydujace w tej kwestii byty kwalifikacje osobiste cztonkéw konwentu.

Czlonkowie Konwentu

Trudno jest pokusi¢ si¢ o charakteryzacje ponad 120 oséb bioracych udziat w pracach
konwentu (62 pelnych czlonkow, zastepcy, obserwatorzy). Niewatpliwe dominowali w
nim politycy oraz prawnicy. Nie brakowato jednak takze aktywnych naukowcow,
profesoréw nauk spolecznych zaangazowanych w sprawy konstytucyjne. Do
niewatpliwych osobowosci nalezat na przyktad przedstawiciel Komisji- Antonio Vitorino
czy Roman Herzog. Oboje wczesniej pehili funkcje w Trybunatach Knstytycyjnych
swoich krajow. Wielu przedstawicieli PE bylo wczesniej zaangazowanych w prace
komisji konstytucyjnej czy wolnosci obywatelskich. Do najwybitniejszych nalezeli Inigo
Mendez de Vigo — profesor prawa konstytucyjnego, Andrew Duff- znany federalista oraz
Jo Leinen — autor raportow PE w sprawie rezultatow konferencji migdzyrzadowych. Do
znanych politykow nalezeli takze stynny juz Jens-Peter Bonde znany ze swej
konsekwentnej krytyki biurokracji brukselskiej czy dobrze w Polsce znany profesor
Rocco Buttiglione. Nie nalezy takze zapomnie¢ o profesorze prawa europejskiego Jean-
Mauric Dehousse.

Wsrod przedstawicieli rzadow wyrdzniat si¢ niewatpliwie Jean-Luc Deheane, pdzniejszy
vice-przewodniczacy drugiego konwentu czy zastgpca delegata Holandii, Bernard Bot-
aktualny minister spraw zagranicznych tego kraju. Wsrdd delegatow parlamentéw
narodowych zauwazy¢ nalezy Karla de Gucht, autora raportu Parlamentu Europejskiego
w sprawie ochrony praw podstawowych we WE z 1988 roku czy francuskiego socjalistg
Huberta Haenela. W pracach konwentu brat udzial takze niemiecki socjalista, Juergen
Meyer jeden z autoréw programu europejskiego SPD. Zastepca Antonio Vitorino byt
Sekretarz Generalny Komisji David O’Sullivan. Swiadczy to o znaczeniu, jakie Komisja
przywiazywata wobec prac konwentu.

Nalezy zauwazy¢, ze w sktadzie konwentu dominowaly wigc osoby zaznajomione z
tematyka, dla ktérych subtelne kwestie praw podstawowych nie stanowity novum. Z



drugiej strony ograniczona ilo$¢ czasu pozostawiona konwentowi nie pozostawiata wiele
mozliwosci dla laika, by ten szybko wdrozyt si¢ w tematyke. Swiadczy to wigc o pewnej
hermetycznosci obrad konwentu, ktoérego niuanse pozostawaly poza $wiadomoscia
obywateli. Mamy tu do czynienia z klasycznym przykladem sytuacji ‘co$ za co$’ (trade-
off). Wysoki poziom dyskusji gwarantowal jako$¢ karty, lecz w pewien sposob
pozostawat abstrakcyjny dla zwyklego stuchacza. Niewatpliwie jest to ‘kamyczek do
ogrodka’ sympatykoéw demokracji bezposredniej, ktorzy preferuja podejmowanie decyzji
przez szeregowych obywateli. Wydaje sig, iz rezultatem tego bytaby nizsza klarowno$¢ i
spOjnos¢ uzgodnionych w ten sposob praw.

Prace konwentu

Prace konwentu nie zostaty podzielone na wyrazne etapy. Biorac pod uwagg jednak okres
przerwy wakacyjnej oraz oczekiwany termin zlozenia projektu, odpowiednio przed
grudniem 2000 (in advance of the European Council in December 2000), nie byto na to
miejsca. W trakcie dziesigciu miesigcy obrad prezydium spotykato sig¢ 21 razy. Konwent
spotkat s15% na 7 dwudniowych sesjach plenarnych oraz dziewig¢¢ razy w formule grupy
robocze;j.

Na wniosek Romana Herzoga szybko zostat zaakceptowany uktad samej karty.
Postanowiono, iz podzielona zostanie ona na sze$¢ cze$ci (w nawiasie podaje ostateczna
liczbe artykulow kazdej z nich):

a) godnos¢ (5)

b) wolnosci (14)

¢) rownosc (7)

d) solidarnos¢ (12)

e) prawa obywatelskie (8)

f) sprawiedliwos¢ (4)

Uzgodniono takze, iz zaopatrzona zostanie ona w preambulg, ktorej pierwsza wersjg
prezydium zaproponowato 19 lipca oraz postanowienia koncowe, gdzie okre§lone
zostang warunki stosowania karty. Prezydium przygotowalo pierwszy projekt artykutow
dotyczacych praw obywatelskich i1 politycznych na spotkanie nieformalne 24-25 lutego,
za$ 3-4 kwietnia czlonkowie konwentu otrzymali propozycje artykulow o prawach
ekonomicznych i spotecznych. 28 lipca konwent otrzymat pierwsza kompletna wersje
karty, tak wigc ostateczne decyzje zapadly juz po przerwie wakacyjnej, we wrzesniu.
Koncowa wersj¢ karty przyjgto 2 pazdziernika 2000, dwa tygodnie przez specjalnym
posiedzeniem Rady Europejskiej w Biarritz.”

Glowne osie sporow.

Jednym z podstawowych sporow przewijajacych si¢ podczas prac konwentu byta kwestia
mocy prawnej Karty. Kolejnym elementem byty relacje karty wobec Europejskiej
Konwencji Praw Cztowieka (ECHR). Hiszpania, Portugalia, Grecja i Wtochy staty na
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stanowisku autonomiczno$ci karty. Z kolei Wielka Brytania, Szwecja, Irlandia oraz
Holandia wuwazaty, iz stownictwo powinno jak najpetlniej uzywaé zwrotow
zastosowanych w ECHR, Europejskiej Karcie Socjalnej oraz orzecznictwie Trybunatu
Praw Czlowieka w Strasburgu.”* Roman Herzog stat na stanowisku, iz sprawa ta powinna
by¢ rozwazana wedtug zasady ‘case by case’ 1 jego metodyke zastosowano.

Spor dotyczyt takze zakresu kompetencji UE w odniesieniu do ochrony praw
podstawowych oraz zakresu zastosowania karty wobec panstw cztonkowskich. Dyskusja
ta powrocita w czasie obrad drugiego konwentu, gdy zajmowat si¢ kwestia wlaczenia
Karty do Traktatu Konstytucyjnego. Po dwoch stronach dyskusji w sprawie wiaczenia
praw socjalnych stata Francja i Wielka Brytania. We wrze$niu rozgorzal spor w sprawie
odwotania do tradycji chrzescijanskiej na linii Europejska Partia Ludowa (przede
wszystkim przedstawiciel CSU — Ingo Friedrichem), a rzadem francuskim (Guy
Braibant). Niewatpliwie jednak istnialo wiele osi podzialow, a pelny oglad sytuacji
komplikuje fakt, ze najpetniejszy opis Konwentu, zostal napisany przez Francuzkg.
Glgbsza analiza tych kwestii wymagataby zapoznania si¢ z sama trudna materia praw
podstawowych, co wykracza poza ramy tematyczne tej pracy.

W trakcie prac konwentu zlozono 355 dokumentow (contributions): 100 od czionkow
oraz 255 przekazanych przez organizacje spoleczenstwa obywatelskiego.” ELacznie
ztozono 1054 poprawki, z tego 606 dotyczacych praw obywatelskich 1 politycznych oraz
448 w sprawie praw ekonomicznych i socjalnych.

Na uwage zasluguje fakt wytworzenia si¢ pewnego ‘ducha zespolowego’ oraz
entuzjazmu wobec instrumentu, ktory dla wielu czlonkéow konwentu posiadat status
konstytucyjnego. Cztonkowie konwentu pragngli zademonstrowaé swoja skuteczno$é
oraz wage jaka przywiazywali wobec swojej misji.”® Swiadczyé o tym moze takze
podniesienie rangi ‘ciata’ do szczytnego miana ‘konwentu’. Nosito to jawne odwolanie
do demokratycznego forum, w ktorym otwarcie dyskutuje si¢ sprawy.

Radzie Europejskiej wobec sukcesu konwentu pozostawatly jedynie dwie opcje: przyjacé
lub odrzuci¢ dokument. Trudno bytoby jej dokona¢ arbitralnych zmian w dokumencie
bedacym rezultatem prawie rocznych prac. W Biarritz na wniosek Wielkiej Brytanii
szybko uzgodniono, iz Karta nie uzyska statusu prawnego, jednakze nie rozwiazywato to
wszystkich kwestii. Stata si¢ ona wobec tego jednym z kluczowych elementow tzw.
deklaracji post-nicejskiej. Sam konwent za$ przeszedt do historii jako nowa mozliwa
formuta dochodzenia do kompromisowego rezultatu. Legenda ta urosta szczegdlnie w
zderzeniu z rzeczywisto$cia negocjacji konferencji w Nicei oraz oczekiwan obudzonych
przeméwieniem Joschki Fischera.
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