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Jerzy Kranz*

W wyniku fiaska brukselskiego spotkania (12—13 grudnia 2003 r.) konferencji miedzyrzgdowe;j
(IGC) Unii Europejskiej (UE) powstaly napiecia, ktére nie stwarzajg najlepszej atmosfery dla
rozpoczynajgcego sie cztonkostwa Polski w UE. Rok 2003 zaowocowat nie tylko traktatem
konstytucyjnym, ale tez wieloma niepokojgcymi zdarzeniami, z ktérymi Unia w dtugim rackim
cieniu” nie potrafita sobie poradzi¢, popadajac w kryzys zaufania i przywodztwa.

Podczas brukselskiego spotkania zablokowany zostat wynegocjowany przez Konwent projekt
traktatu konstytucyjnego. Gtéwnym, cho¢ nie jedynym, pretekstem tej blokady byt zaproponowany
sposob gtosowania w Radzie. Odpowiedzialnos¢ polityczna za ten stan rzeczy jest podzielona.
Obrona przez Polske tzw. nicejskiej formuty gtosowania miata pewne uzasadnienie, nie wydaje sie
jednak, by ttumaczyto ono tak emocjonalng i nieustepliwg postawe — zaréwno rzadu, jak i opozyciji.
Z drugiej strony, niektére duze panstwa cztonkowskie UE blokowaty swiadomie wszelkie rozmowy i
ewentualny kompromis, godzac sie tym samym na opoznienie traktatu konstytucyjnego.

Fiaska brukselskiego nie nalezy lekcewazy¢, pocieszajgc sie tym, ze UE moze dalej
funkcjonowac, tym bardziej ze wejscie w zycie traktatu przewidywano nie wczesniej niz na 2006 r.
Brukselska IGC moze by¢ z réznych wzgledéw momentem politycznie znaczgcym dla przysziego
ksztattu UE.

I-1. Kwestie instytucjonalne w UE nie stajg sie z czasem ftatwiejsze, bowiem rozszerza sie
znaczaco skiad liczbowy Unii oraz zakres rzeczowy jej kompetencji. Od lat kontrowersje dotyczg
zwtaszcza:
— zachowania specyficznej rownowagi miedzy Rada, Komisjg i Parlamentem Europejskim
(PE) jako organami uczestniczacymi w uchwalaniu prawa,

— ewolucji zadan i roli Komisji jako organu ponadnarodowego i Rady jako organu rzagdowego
(w tym rozwoju procedur, ograniczajagcych Komisje w uchwalaniu norm wykonawczych,
tzw. komitologii),

— skuteczno$ci procesu decyzyjnego w Radzie z jednej strony przez wywazenie gtoséw

poszczegdlnych panstw i ustalenie progu wiekszosci kwalifikowanej, z drugiej za$ —
zwiekszanie liczby decyzji mozliwych formalnie do podjecia w drodze wiekszosci

kwalifikowane;.
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Spér instytucjonalny, w tym kontrowersje dotyczaca gtosowania w Radzie, trudno jednak w
petni zrozumie¢ bez choéby pobieznej znajomosci istoty prawa europejskiego oraz procedur jego
stanowienia'. Uwzgledniwszy, ze celéw integracji europejskiej nie sposéb osiagnaé tradycyjnymi
metodami prawa krajowego lub prawa miedzynarodowego, integracja ta przybiera specyficzng
forme, polegajaca m.in. na przekazaniu kompetencji panstw w niektérych dziedzinach na rzecz
UE. Panstwa cztonkowskie i Unia stajg sie z czasem tak ze sobg powigzane, ze zamiast mowi¢ o
dwoéch obcych czy odrebnych porzadkach konstytucyjnych, nalezy je raczej traktowacC jako
komplementarne.

W centrum konstrukcji unijnej oraz stanowienia prawa europejskiego pojawia sie wykonywanie
wiadzy publicznej przez UE. Oznacza to uchwalanie przez organy UE prawa obowigzujacego i
stosowanego bezposrednio w panstwach czionkowskich oraz adresowanie tych norm gtéwnie do
podmiotow prawnych w panstwie. Traktat oraz orzecznictwo Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwosci (ETS) ustality wyraznie prymat prawa unijnego przed prawem krajowym, co
znaczy, iz w przypadku konfliktu norm prawo unijne ma pierwszenstwo stosowania®.

Sposob stanowienia prawa przez UE rozni sie jednak od znanych metod krajowych, tak
zresztg jak unijna struktura instytucjonalna rézni sie od struktury panstwowej (w Unii nie ma
odpowiednika Sejmu, rzgdu i opozycji parlamentarnej).

Projekt typowego aktu prawnego UE powstaje w Komisji, we wspotpracy urzednikow
miedzynarodowych i narodowych (rzecz w krajowym procesie prawodawczym nieznana). W
najwazniejszej z procedur stanowienia prawa, tzw. procedurze wspotdecydowania, Komisja
przesyta projekt aktu prawnego jednocze$nie do Rady i do Parlamentu Europejskiego.
Przechodzagc do Rady projekt ten trafia najpierw do Komitetu Statych Przedstawicieli (czyli
ambasadoréow panstw czionkowskich przy UE — COREPER), ktory konsultuje go z licznymi
grupami roboczymi. Co do zasady, Rada moze zmieni¢ projekt Komisji tylko jednomysinie, co
umacnia pozycje Komisji, ktéra z kolei, do pewnego etapu, i w zaleznosci od procedury, moze
zmieni¢ swoj projekt. W procedurze wspétdecydowania, po uzyskaniu opinii COREPER-u, Rada
zajmuje stanowisko i przesyta projekt do Parlamentu Europejskiego do drugiego czytania.
Parlament jest wprawdzie wybierany w wyborach bezposrednich i uczestniczy w podejmowaniu
najwazniejszych decyzji prawodawczych, ale nie posiada inicjatywy prawodawczej i moze co
najwyzej zablokowac projekt aktu prawodawczego Rady, nie jest jednak witadny uchwali¢ go bez

niej. W typowym procesie prawodawczym Rada zalezy z jednej strony od wspoétpracy z PE, z

' Zob. szerzej Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe (red. J. Barcz), Warszawa 2003; P.

Craig, G. de Bdarca, EU Law. Text, Cases, and Materials, Oxford 2003; K. Michatowska-Gorywoda,
Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa 2002.

Wykonywanie norm oraz ich egzekucja lezy jednak wytgcznie w rekach paristwa (a nie organéw UE).
W tym kontek$cie wida¢ wyraznie réznice miedzy panstwem a UE, mimo Zze UE przez swg kompetencje
prawodawczg wykonuje na obszarze panstw czionkowskich wladze zwierzchnig. Kontrola sgadowa
stosowania prawa unijnego nalezy gtownie do saddéw krajowych, jednak Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci zapewnia jednolitg interpretacje oraz stwierdza ew. niewaznos¢ aktdw prawa unijnego albo
niezgodno$¢ prawa krajowego z prawem europejskim.
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drugiej zas od inicjatywy prawodawczej Komisji, czyli nie jest w stanowieniu prawa samodzielna,
jest jednak organem gtéwnym, jesli idzie o tworzenie prawa.

Dyskutujac o stanowieniu prawa i o podejmowaniu decyzji przez Rade, nie nalezy zatem traci¢
z oczu tej specyfiki UE, ktéra wyrdznia jg wsrdd klasycznych organizacji miedzynarodowych, a
jednoczesnie rozni od panstwa, ktérym Unia nie jest. Mimo elementow federalistycznych w
funkcjonowaniu Unii wystrzega¢ sie nalezy zbyt daleko idacych poréwnan z panstwem federalnym.

Czyha tu zatem sporo niebezpiecznych uproszczen?®.

I-2. Przy okazji negocjowania amsterdamskiej i nicejskiej wersji traktatu unijnego panstwom
cztonkowskim nie udato sie doprowadzi¢ do zadowalajgcego rozwigzania wszystkich kwestii
instytucjonalnych. W perspektywie rozszerzenia Unii do 25 panstw sprawa podejmowania decyzji
w Radzie wywoltuje dalej spory i emocje, tym bardziej ze w 2003 r. nie dyskutowano o niegj
dogtebnie w Konwencie.

Sposob przygotowywania zmian traktatowych nie jest tatwy. W ostatnich latach pojawita sie
instytucja Konwentu, zastosowana w przypadku przygotowania projektu Karty Praw
Podstawowych (2000 r.) oraz projektu traktatu konstytucyjnego (2003 r.). W swej roli
przygotowawczej Konwent zastgpit w pewnym stopniu instytucje w rodzaju komitetu medrcéw lub
grupy refleksyjnej, posuwajgc sie dalej w przygotowaniu tekstu. Ostatnig instancjg pozostaje
jednak konferencja miedzyrzadowa.

Dotychczasowe dokonania Konwentu skfaniajg do pewnej ostroznosci. Zapewnia on
wprawdzie szerszg reprezentacje spoteczng, aczkolwiek nie jest to ciato pochodzace z
demokratycznego wyboru. Jest to réwniez gremium mato fachowe, gdy chodzi o redakcje tekstu
prawniczego. Z tej perspektywy najwyzej oceni¢ nalezy prace przygotowawcze Konwentu, w tym
prace jego grup roboczych i opracowanie raportow w okreslonych dziedzinach. Sama praca nad
tekstem nie stanowita silnej strony tego gremium, zwtaszcza w kontekscie nie zawsze korzystnej
presji ze strony przewodniczacego. Naduzyciem wydaje sie zatem poglad (lansowany gtéwnie
przez Francje i Niemcy), iz rezultat prac Konwentu nie nadaje sie do dalszych dyskusiji i

istotniejszych zmian przez konferencje miedzyrzadowa.

I-3. Zastanawiajgc sie nad kontrowersjg w sprawie gtosowania w Radzie i nad zajetym przez
poszczegoblne strony stanowiskiem, trzeba przede wszystkim dokona¢ oceny proponowanych
zmian gtosowania. Nie przesadzajgc odpowiedzi, wydaje sie, ze dotychczas — zaréwno po stronie
unijnej, jak i polskiej — dziatano pochopnie i bez nalezytej refleksji. W Polsce — zaréwno w rzadzie,

jak i w opozycji — ocene przyjeto pospiesznie (brak pogtebionych studiow i szerszej dyskusji) i

0 tych kwestiach zob. L. Jesieh, Wybdr czy inercja? Traktat amsterdamski w Swietle teorii integraciji

europejskiej, Nowy Sacz 2000; zob. tez J. Kranz, Wspdlnoty i Unia: ponadnarodowos$¢, federalizm,
subsydiarnos¢ i suwerennos$¢, w: J. Kranz, J. Reiter (red.), Drogi do Europy, Warszawa 1998, s. 14-51.
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emocjonalnie (probujg nas oszukaé¢ i zmarginalizowac). Nie brakowato ku temu obiektywnych

powodow, co jednak nie ttumaczy do konca reakcji i zajetego stanowiska.

I-3.1. Dotychczasowy system glosowania i wazenia gloséw* w Radzie UE zasadzat sie na
politycznej i niesformalizowanej formule swoistej réwnowagi miedzy grupami panstw, przy czym
kryteria wazenia nie bylty wyraznie sprecyzowane i prowadzity gtownie do sptaszczenia relacji
miedzy liczbg gtoséw panstw duzych i panstw mniejszych. Kryterium ludnosciowe znajdowato
zastosowanie tylko posrednio.

Wyjsciowym przyktadem byta Europejska Wspélnota Gospodarcza w sktadzie szesciu panstw:
Francja, Niemcy i Wtochy po 4 gtosy kazde, Belgia i Holandia po 2 gtosy kazde oraz Luksemburg 1
gtos (razem 17 gtosow). Wiekszos¢ kwalifikowana wynosita 12 glosow, jednak z zastrzezeniem, ze
pochodzi¢ bedg one od co najmniej czterech panstw. Trzeba byto zatem uzyskac de iure poparcie
czterech sposrod szesciu panstw (czyli 66,6%), reprezentujgcych de facto przynajmniej 62—-63%
ludnosci. Do zablokowania decyzji (6 gtoséw, czyli 35%) wystarczyt sprzeciw jednego duzego
panstwa i jednego S$redniego (gdy Rada stanowita prawo na wniosek Komisji, sita gtosu
Luksemburga byta praktycznie bez znaczenia).

W wyniku kolejnych rozszerzeh, dla utworzenia mniejszoéci blokujgcej trzeba byto co najmnie;j
dwoch duzych panstw, zasada ta przetrwata do potowy lat 80., a konkretnie do rozszerzenia o

Hiszpanie i Portugalie®.

I-3.2. Zgodnie z wersjg (umownie: przednicejskq) traktatu UE z okresu przed rozszerzeniem o
10 nowych panstw w 2004 r., 15 panstw UE dysponowato razem 87 gtosami wazonymi®. Prdg
wiekszosci kwalifikowanej wynosit 62 gtosy (czyli 71,3%) w przypadku, gdy dany akt podejmowano
na wniosek Komisji (najczestszy wariant). W tej wersji traktat nie przewidywat progu liczbowego
panstw dla osiggniecia wiekszosci kwalifikowanej (jesli natomiast Rada stanowita bez wniosku
Komisji, to na te wiekszos¢ gtosow musiato sie sktada¢ 10 panstw, czyli 2/3 liczby panstw

cztonkowskich).

0 gtosach wazonych w UE zob. M. de I'Ecotais, La pondération des voix au Conseil de Ministres de

la Communauté Européenne, Revue du Marché Commun et de 'UE, 1996 (nr 398, 401) i 1997 (nr 408); L.
Jesien (przyp. 3), s. 166-180; R. Trzaskowski, Wazenie gtoséw w Radzie Unii Europejskiej — analiza
historyczno-politologiczna, w: J. Barcz, R. Trzaskowski, Przyszly Traktat konstytucyjny. Granice kompromisu
w dziedzinie podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowana, Warszawa 2004.

O glosowaniu wazonym w ogole zob. J. Kranz, Glosowanie wazone w organizacjach
miedzynarodowych, Warszawa 1982; J. Kranz, System gtoséw wazonych w organizacjach
miedzynarodowych, Parnstwo i Prawo, 1981, nr 4, s. 74-83; S. Zamora, Voting in International
Organizations, American Journal of International Law, 1980, nr 3, s. 566—608.

Zasady podziatu gtoséw w tym okresie opisuje doktadniej L. Jesien (przyp. 3), s. 166—180.

Artykut 205 ust. 2 TWE (przed rozszerzeniem): <Jezeli przyjecie uchwaty przez Rade wymaga
wiekszosci kwalifikowanej, gtosy jej cztonkdow wazone sg nastepujgco: Belgia 5, Dania 3, Niemcy 10, Grecja
5, Hiszpania 8, Francja 10, Irlandia 3, Wiochy 10, Luksemburg 2, Niderlandy 5, Austria 4, Portugalia 5,
Finlandia 3, Szwecja 4, Zjednoczone Kroélestwo 10. Uchwaty Rady wymagaja do ich przyjecia co najmniej:
62 gtosow ,za”, jezeli niniejszy Traktat wymaga, aby byty przyjete na wniosek Komisji; 62 gtosow ,za”,
oddanych przez co najmniej 10 cztonkdéw, w innych przypadkach>.

6
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Do zablokowania projektu decyzji podejmowanej na wniosek Komisji potrzeba byto 26 gtosow
(ok. 28,8% ogodlnej liczby gtosow), a zatem wystarczyty gtosy:

— trzech duzych panstw (panstwa duze to: Niemcy, Wielka Brytania, Francja i Wiochy) albo

— dwodch duzych panstw plus Hiszpanii (zamiast Hiszpanii dwa mniejsze panstwa),

czyli razem co najmniej trzech do czterech panstw’.

Dla osiagniecia decyzyjnego progu 62 gtosow (71,3%) potrzeba byto de facto co najmniej
osmiu najwiekszych pod wzgledem liczby gtoséw panstw; panstwa te reprezentowaty co najmniej
58,16% ludnosci UE (stosujac ekstrapolacje systemu gtoséw wazonych procent ludnosci maleje
wraz z rozszerzaniem skiadu czionkowskiego). Poréwnujac z pdzniejszym kryterium
ludnosciowym, na 71,3% gtoséw wazonych sktadato sie zatem prawie zawsze co najmniej 60%
ludnosci UE, z bardzo nielicznymi wyjatkami, np. kwalifikowang wiekszo$¢ osiggng¢é mozna byto
teoretycznie przeciwko Niemcom, Wielkiej Brytanii i Holandii (25 gloséw wazonych,
reprezentujgcych jednak prawie 41% ludnosci UE).

Przedstawione powyzej i ponizej warianty wiekszosci lub mniejszosci w kontekscie progu
wiekszo$ci kwalifikowanej majg charakter dosc¢ teoretyczny, bowiem takie koalicje nie pojawiajg sie
z reguty w praktyce podejmowania decyzji w Radzie, gdzie dgzy sie do konsensu, czyli co najmniej

braku sprzeciwu.

I-3.3. W ostatnich latach, a zwlaszcza podczas przygotowywania zmian traktatowych z
Amsterdamu (1997) i Nicei (2000) oraz w perspektywie rozszerzenia UE, w debacie nad reformg
gtlosowania w Radzie przewijaly sie dwie koncepcje: pierwsza, polegajgca na zachowaniu
dotychczasowego systemu wazenia gtoséw, jednak przy pewnych jego korektach; druga, wigzaca
sie z ustanowieniem tzw. podwojnej wiekszosci i silniejszym uwzglednieniem kryterium
demograficznego. We wskazniku ludnosciowym niektérzy zaczeli upatrywac lekarstwa na
pojawiajgce sie wraz z kolejnymi rozszerzeniami problemy, w tym niezbedno$¢é zachowania
wptywu czterech duzych panstw i w pewnym stopniu panstw $rednich (Hiszpania, Polska) w
kontekscie zwiekszania liczby panstw cztonkowskich, zwtaszcza matych.

Po rozszerzeniu UE o 10 panstw (umownie: system nicejski, wchodzacy w zycie 1 listopada

2004 r.) catkowita liczba gtoséw wazonych wynosi 3218, a prog wiekszosci kwalifikowanej 232

! Pomijam tu tzw. kompromis z loanniny (Decyzja Rady z 29.03.1994 r. dotyczaca podejmowania

przez Rade decyzji wiekszoscig kwalifikowang, zmieniona decyzjg z 1.01.1995 r. — JO C 105 z 13.04.1994,
s. 1 oraz JO C 1z 1.01.1995). O kompromisie tym zob. L. Jesien (przyp. 3), s. 166—-167.
Traktat o przystgpieniu: Akt przystapienia, art. 12 ust. 1, stanowi, iz z dniem 1 listopada 2004 r. w

artykule 205 Traktatu WE:

<(i) ustep 2 otrzymuje brzmienie:

»2. Jezeli przyjecie uchwaty przez Rade wymaga wiekszosci kwalifikowanej, gtosy jej cztonkéw wazone
sq nastepujgco: Belgia 12, Republika Czeska 12, Dania 7, Niemcy 29, Estonia 4, Grecja 12, Hiszpania 27,
Francja 29, Irlandia 7, Wiochy 29, Cypr 4, totwa 4, Litwa 7, Luksemburg 4, Wegry 12, Malta 3, Niderlandy
13, Austria 10, Polska 27, Portugalia 12, Stowenia 4, Stowacja 7, Finlandia 7, Szwecja 10, Zjednoczone
Krélestwo 29.

Uchwaty Rady wymagajg do ich przyjecia co najmniej 232 gtoséw ,za”, oddanych przez wiekszos¢ jej
cztonkdw, jezeli niniejszy Traktat wymaga, aby byty przyjete na wniosek Komisiji;
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gtosy (czyli 72,3%), jednak muszg sie na nig sktada¢ gtosy co najmniej potowy panstw
cztonkowskich (czyli 13 z 25 panstw) w przypadku, gdy Rada stanowi na wniosek Komisiji, jesli zas
bez wniosku, to na wiekszos¢ te musi sie sktadac 2/3 panstw.

Zasadniczym kryterium wiekszosci kwalifikowanej jest osiagniecie 72,3% gtoséw wazonych.
Okazato sie jednak, iz po zwiekszeniu liczby cztonkéw do 25 panstw dla uzyskania tej wiekszosci
wystarczy 11 najsilniejszych pod wzgledem liczby gtoséw panstw — ustanowiono wiec dodatkowo
prog potowy liczby panstw cztionkowskich.

Traktat nicejski przewiduje ponadto, iz w przypadku podejmowania decyzji kwalifikowang
wiekszoscig gtosow kazdy cztonek Rady moze ztozyé wniosek o sprawdzenie, czy wiekszos¢ ta
reprezentuje przynajmniej 62% catkowitej liczby ludnosci Unii. Wynika to z faktu, iz w systemie
nicejskim prog 72,3% gtoséw wazonych mozna by osiggna¢ wbrew woli trzech sposréd czterech
najwiekszych panstw, czyli wbrew woli panstw reprezentujacych ok. 40% ludnosci UE.

Cztery najwieksze panstwa UE (w skfadzie 25 panstw) reprezentujg ok. 57% ludnosci UE,
natomiast uwzgledniajgc Hiszpanie i Polske sze$¢ najwiekszych panstw to reprezentacja ok.
74,4% ludnosci UE (Niemcy 18,2%, Wielka Brytania 13,1%, Francja 13,0%, Witochy 12,7%,
Hiszpania 8,7% i Polska 8,5%)°.

System nicejski ustala zatem trzy kryteria: jak dawniej prég gtoséw wazonych (72,3%) oraz
dwa nowe — prog liczby panstw (50%) i prég ludnosciowy (62%).

Do zablokowania projektu decyzji potrzeba 90 gtosow (28% ogolnej liczby gtoséw), czyli
wystarczg gtosy:

— trzech duzych panstw plus jednego (jakiegokolwiek) panstwa albo

— dwodch duzych panstw plus jednego sredniego (Hiszpanii albo Polski) plus jednego nie

najmniejszego panstwa, albo

— dwdch duzych panstw, a przy braku poparcia ze strony Hiszpanii albo Polski dwoch

mniejszych panstw plus jedno.

Liczbowo winno to by¢ zatem przynajmniej cztery lub pie¢ panstw. Perspektywa ta jednak
ulega zmianie, jesli uwzglednié, ze wystarczy liczba panstw reprezentujacych 38,1% populacji UE,
by utworzy¢é mniejszos¢ blokujaca, a zatem wystarczg gtosy:

— trzech duzych panstw albo

— dwodch duzych (w tym Niemiec) i jednego $redniego (Polska albo Hiszpania),

W innych przypadkach, decyzje Rady wymagajg do ich przyjecia co najmniej 232 gtoséw “za”, oddanych
przez co najmniej dwie trzecie jej czionkow.”;

(ii) dodaje sie ustep w brzmieniu:

+4. Jezeli przyjecie decyzji przez Rade wymaga kwalifikowanej wiekszos$ci gloséw, cztonek Rady moze
ztozy¢ wniosek o sprawdzenie czy Pahstwa Cztonkowskie stanowigce kwalifikowang wiekszos$¢ reprezentujg
przynajmniej 62% catkowitej liczby ludnosci Unii. Jezeli zostanie wykazane, iz warunek powyzszy nie zostat
spetiony, przedmiotowej decyzji nie przyjmuje sie”>.

W sktadzie 27 panstw (ludnosé UE tacznie 481,179 min), ludnosé Niemiec wyniesie 17,04%, Wielkiej

Brytanii 12,31%, Francji 12,25,%, Wioch 11,97%, Hiszpanii 8,18% i Polski 8,03%.
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czyli liczba panstw jest identyczna jak w systemie przednicejskim™.
Przy tym progu znaczenie Polski nie wynika jednak z 27 gtoséw wazonych, lecz z liczby ludnosci
(podobnie jak w systemie proponowanym przez Konwent).

System decyzyjny z Nicei jest w pewnym stopniu przypadkowy i wynika z kryzysu w
stosunkach francusko-niemieckich w grudniu 2000 r., kiedy to Francja nie godzita sie, aby odejs¢
od réwnej liczby gtoséw Paryza i Berlina w Radzie''. Wtedy to daly o sobie zna¢ egoizmy,
wypominane dzis gtosno przez Francje i Niemcy innym panstwom; w kontekscie Polski doszto
nawet do czesciowego pomieszania force de frappe z faute de frappe. Perypetie Konwentu i IGC w
latach 2002-2003 zawdzieczamy zatem miedzy innymi specjalnemu ,wzlotowi ducha
europejskiego” w Nicei. Mimo chaotycznos$ci, szczyt nicejski zakonczyt sie kompromisem co do
sposobu podejmowania decyzji w Radzie. Jednak juz wtedy niektére panstwa oceniaty ten wynik
negatywnie i wiadomo bylo, ze pojawig sie zadania korekty tego systemu. Nie byto to tajemnicag

réowniez dla politykow polskich.

I-3.4. Zaproponowany przez Konwent w projekcie traktatu konstytucyjnego system tzw.
podwojnej wiekszosci zmienia zasadniczo kryteria wazenia gtosow w Radzie. Zgodnie z art. 24
projektu traktatu konstytucyjnego:

1) jezeli Rada Europejska lub Rada Ministrow podejmuje decyzje wiekszoscig kwalifikowana,
takg wiekszos¢ stanowi wiekszos¢ panstw czionkowskich (50% czyli 13 z 25 panistw),
reprezentujgca co najmniej trzy piate (60%) ludnosci Unii;

2) jezeli traktat konstytucyjny nie wymaga, aby Rada Europejska lub Rada Ministréw stanowity
na wniosek Komisji lub jezeli Rada Europejska lub Rada Ministréw nie stanowi z inicjatywy Ministra
Spraw Zagranicznych Unii, to wymagang wiekszos¢ kwalifikowang stanowig dwie trzecie Panstw
Cztonkowskich, reprezentujgcych co najmniej trzy piate ludnosci Unii;

3) postanowienia ustepow 1 i 2 wchodzg w zycie 1 listopada 2009 roku, po przeprowadzeniu
wyboréw do Parlamentu Europejskiego, zgodnie z postanowieniami artykutu 19.

Dla osiggniecia progu wiekszosci panstw kazde z nich dysponuje jednym gtosem, chociaz jego

wartos¢ prawna o tyle nie jest jednakowa, iz zalezy od tego, czy w gronie wiekszosci znalazty sie

W tzw. systemie przednicejskim cztery najwieksze panstwa dysponujg 45,9% gtoséw wazonych przy

progu kwalifikowanej wigkszosci na poziomie 71,3% gtosow wazonych, natomiast w systemie nicejskim (po
rozszerzeniu) dysponujg one 36,1% gtosow wazonych (prog kwalifikowanej wiekszosci — 72,3% gtosow
wazonych), jesli natomiast doda¢ gtosy Hiszpanii i Polski, to sze$¢ najwiekszych panstw dysponuje 52,9%
gtosow.

B Szczyt nicejski, niezbedny dla postepdw w procesie rozszerzania UE, trzeba byto zatem ratowaé
przy pomocy réznych protez. Na sporze francusko-niemieckim skorzystata wtedy poczatkowo Hiszpania,
ktéra zyczyta sobie liczby gtoséw zblizonej do najwiekszej czwérki. Francja popierata to dgzenie widzac w
Hiszpanii sojusznika na potudniowej flance wplywajacego na tworzenie przeciwwagi dla Niemiec. Gdy
Niemcy nie godzity sie na takie rozwigzanie, powstato zagrozenie dla powodzenia szczytu, ktéry miat
otwiera¢ droge do rozszerzenia UE gtéwnie na panstwa ESW. W tej sytuacji Niemcy uzaleznity zgode na 27
gloséw dla Hiszpanii od przyznania tej samej liczby Polsce (przy 29 glosach dla kazdego z czterech
najwiekszych panstw UE). Jednoczesnie Niemcy uzyskaty gwarancje, ze dla wiekszosci kwalifikowanej
potrzeba bedzie panstw reprezentujacych co najmniej 62% catej ludnosci UE.
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panstwa reprezentujgce 60% ludnosci. | tak 20 panstw moze by¢ za, a pie¢ przeciw — decyzja nie
dojdzie jednak do skutku, poniewaz grupa 20 panstw nie reprezentuje 60% ludnosci. Wbrew
niektérym pogladom, jest to réwniez system gtoséw wazonych, tylko przy pomocy innej metody.

W systemie Konwentu prdg ludnosciowy dla utworzenia mniejszosci blokujgcej jest podobny
jak w systemie nicejskim — kryterium demograficzne wynosi odpowiednio 38 lub 40 procent
ludnosci UE. W systemie przednicejskim i nicejskim (w przypadku nicejskim pomijajgc dodatkowe
kryterium demograficzne) prog mniejszosci blokujacej wynosi ok. 27-28% gtoséw wazonych,
natomiast w systemie Konwentu wzrasta on do 40% gtoséw inaczej wazonych, przy czym — co
istotne — w ostatnim przypadku procent gtoséw duzych panstw rosnie (skutek proporcjonalnosci do
liczby ludnosci), redukuje sie natomiast znaczaco rola licznych matych panstw.

W poréwnaniu do systemu nicejskiego odnotowac nalezy pewne przesuniecie akcentu,
bowiem dla utworzenie mniejszosci blokujacej potrzeba gtosow:

— trzech duzych panstw (w tym Niemiec) albo

— dwéch duzych panstw (w tym Niemiec), jednego $redniego (Polska albo Hiszpania) i jednego
nie najmniejszego'.

Widoczne jest w poréwnaniu do formuty nicejskiej pewne utrudnienie w tworzeniu mniejszosci
blokujacej oraz wzmocnienie Niemiec i ostabienie pozycji Polski i Hiszpanii. Tendencja ta utrzyma
sie w przypadku rozszerzenia UE do 27 panstw.

Jesli idzie o utworzenie wigkszosci kwalifikowanej, to w systemie przednicejskim oraz
nicejskim (w tym ostatnim przypadku przy wytaczeniu progu ludnosciowego, ktdéry zmienia catg
konfiguracje) liczba panstw tworzacych wiekszos¢ wynikata z wagi ich gtoséw, co oznacza, ze im
mniejsza liczba panstw, tym kazde z nich winno dysponowac wigkszg liczbg gtoséw. W skfadzie 15
panstw prog 71,3% gtoséw wazonych osiggna¢ mogto de facto osiem najsilniejszych pod
wzgledem gloséw wazonych panstw czyli ponad potowa (wymég ten jednak nie pojawiat sie
formalnie w traktacie). W systemie nicejskim (w sktadzie 25 panstw) dodano kryterium 50% liczby
panstw cztonkowskich, bowiem okazato sie, ze wiekszos¢ 72,3% gtosdow wazonych mozna
osiggna¢ gtosami mniej niz potowy liczby panstw cztonkowskich (11 najwiekszych pod wzgledem
liczby gtosow panstw).

System Konwentu likwiduje wymog 72% gtosdw wazonych i pozostaje przy dwoch kryteriach,
znanych z traktatu nicejskiego: 60% ludnosci oraz 50% panstw cztonkowskich. Biorgc pod uwage
b. rzadkie teoretycznie przypadki, w ktérych 72% gtoséw wazonych nie pokrywa sie z 60% unijne;j
ludnosci, a takze uwzgledniajac tzw. kompromis z loanniny oraz praktyke podejmowania decyzji w
Radzie, mozna by uznag, iz likwidacja progu 72% gtoséw wazonych nie ma wiekszego znaczenia.

Jest jednak pewna réznica, ktéra sprawia, iz osiggniecie wiekszosci kwalifikowanej moze byé
nieco tatwiejsze. Ot6z w systemie Konwentu (w odréznieniu od formuty nicejskiej) na wiekszos¢

(50%) liczby panstw skfada¢ sie moga — oprécz niektorych panstw duzych, ktére utatwiajg



Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych©

przekroczenie progu demograficznego — dowolne (nawet najmniejsze) panstwa, z ktoérych kazde
dysponuje 1 gtosem, liczacym sie przede wszystkim w tej konstelacji, a nie przy tworzeniu progu
demograficznego. Tu widaé¢ pewng, choé nie rewolucyjng réznice, w stosunku do poprzednich
formut.

Zmieniajac kryteria wazenia gtosow, system podejmowania decyzji w Radzie zaproponowany
przez Konwent odchodzi od pierwotnego systemu zdefiniowanej nieformalnie i politycznie
réwnowagi miedzy poszczegodlnymi grupami panstw. Charakterystyczne jest w nim bezposrednie
nawigzanie do kryterium ludnosciowego, tagodzonego tylko przez wymog odpowiedniej wiekszosci
liczby panstw cztonkowskich, i dopuszczenie tym samym do zréznicowania wagi gtoséw miedzy
Francjg a Niemcami. Pamietac jednak nalezy, iz zmiana ta datuje sie od traktatu nicejskiego, ktéry
wyraznie rozpoczat faworyzowanie panstw duzych i $rednich (w tym Polski) ze wzgledu na
kryterium demograficzne.

Zmiana ta, istotna pod wzgledem kryteriow wazenia gtoséw, nie przynosi jednak radykalnych
skutkow co do warunkow osiggania wiekszosci oraz blokujgcej mniejszosci. Zaktadajac, iz pozycje
negocjacyjng determinuje w znacznym stopniu mozliwos¢ tworzenia koalicji blokujacej, to przeglad
wariantéw tej mniejszosci wskazuje, iz w ostatniej dekadzie — nawet w kontekscie zmiany kryteriow
wazenia gtosow w formule Konwentu — nie nastgpity tu od strony skutkéw rewolucyjne zmiany,
réwniez z polskiej perspektywy.

Trzeba tez pamietaé, iz odejscie od formuly nicejskiej do formuty podwdjnej wiekszosci nie
oznacza, iz wptyw Polski zmienia sie radykalnie, np. ze Polska posiadata samodzielnie prawo
weta, a teraz bylaby go pozbawiona. Ot6z dla zablokowania decyzji Polska zawsze potrzebowata
matej koalicji, najlepiej z udziatem co najmniej dwoch duzych panstw. Z tego punktu widzenia

zmiana nie ma wiec charakteru drastycznego, jak niektorzy sadzg albo im sie sugeruje.

I-3.5. W odejsciu od formuly sptaszczonych politycznie gtosow wazonych ku kryterium
demograficznemu niektorzy dostrzegajg wiekszg przejrzystos¢ i wzmocnienie legitymacii
demokratycznej Rady. Argumentacja ta wydaje sie co najmniej powierzchowna'. Jest bowiem
rzeczg oczywistg, ze bezposrednie zastosowanie kryterium demograficznego dla procesu
decyzyjnego w Radzie nie ma wiele wspdlnego z demokracjg, ze bardzo wyraznie rdznicuje

panstwa czionkowskie i minimalizuje faktycznie znaczenie panstw mniejszych.

12 Koalicja Niemiec, Wielkiej Brytanii i Hiszpanii gromadzi réwno 40% ludnosci, czyli znajduje sie na

granicy mniejszos$ci blokujacej, jednak w sktadzie 27 panstw procent demograficzny tej grupy obnizy sie.

* “Regarding transparency, the double majority of the draft Constitution most definitely does not
deserve to be termed transparent. It is indeed opaque in its effects. For we ask: what exactly is the
implication for the distribution of power between member states? No-one, not a Council minister, not an EU
citizen, can give an immediate answer to this question. One needs to have a grounding in the calculation of
power indices, and we will encounter an area of contested answers in so doing”, B. Felderer, |. Paterson, P.
Silarszky, Draft Constitution: The Double Majority Implies a Massive Transfer of Power to the Large Member
States — Is this Intended? Institute for Advanced Studies, Vienna, June 2003, s. 3 -
http://europa.eu.int/futurum/forum_convention/documents/contrib/acad/0475_r_en.pdf.
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Formuty politycznej rownowagi wazenia gtoséw, trudne wprawdzie w adaptacji przy kolejnych
rozszerzeniach, nie sg mniej sprawiedliwe niz bezposrednie odwofanie sie do kryterium
ludnosciowego, ktére faworyzuje bez watpienia cztery duze i dwa $rednie panstwa. Odwotujac sie
do demokracji pamieta¢ tez trzeba o dwéch sprawach: po pierwsze, Unia nie jest pahnstwem
(réwniez panstwem federalnym); po drugie, jednym z istotnych elementéw demokracji jest nie tylko
uznanie woli wiekszosci, lecz rowniez odpowiednia ochrona mniejszosci. Z tej perspektywy,
kryterium demograficzne nie wydaje sie zawsze idealne.

Okazuje sie tez w swietle analizy matematycznej, iz ,wptyw kazdego obywatela Unii na wynik
gtosowania w Radzie bedzie taki sam, jezeli waga gtosdw danego kraju w Radzie UE bedzie w
przyblizeniu proporcjonalna do pierwiastka z liczby jego obywateli, nie zas do liczby obywateli.
Fakt ten znany jest doskonale analitykom zajmujgcym sie teorig gtosowania, ale zostat
zignorowany przez autoréw projektu konstytucji”'“.

Wydaije sie ponadto, ze problem demokracji w UE" dotyczy w wigkszym stopniu relacji miedzy
porzadkami prawnymi, w tym legitymacji prawodawcy unijnego oraz jednorazowego,
blankietowego upowaznienia do stanowienia prawa, ktérego udziela parlament krajowy w
momencie zgody na ratyfikacje traktatu unijnego. W przypadku gtosowania w Radzie nie chodzi —
wbrew uproszczonym opiniom — o demokracje (ktérej w tym systemie nigdy nie bedzie w
znaczeniu prawa krajowego), lecz o rozsgdnie zréznicowang réwnowage wptywdw. Nie jest jednak
prawdziwe ani tez potwierdzone przez praktyke innych organizacji, iz najlepszym wskaznikiem

demokraciji jest przyznanie liczby lub wagi gtoséw wprost proporcjonalnie do liczby ludnosci'®.

I-3.6. Specyficzne warianty wazenia gtosow i ustawienie progdw wiekszosci nie sg pierwotng
przyczyng takiego lub innego ukfadu sit, a jedynie narzedziem dla wczesniejszych decyzji
politycznych, wyznaczajgcych ogolne cele i parametry. Nie nalezy sie wiec da¢ uwies¢ tylko
technice, bowiem w kontekscie podejmowania decyzji w Radzie wyznaczony cel (sprawnosé¢
decyzyjng przy jednoczesnym uniknieciu nadmiernej dominacji kilku panstw) osiggng¢ mozna
metodg podwdjnej wiekszosci, modyfikacjg uprzedniego systemu gtoséw wazonych oraz innymi

metodami'’. Réwniez w ramach podwdjnej wiekszosci mieszcza sie rézne warianty, np. 60%

ow, Stomczynski, K. Zyczkowski, Czy warto umiera¢ za Nicee? — prawda i mity, Rzeczpospolita,

30.01.2004.

° Zob. np. P. Craig, G. de Burca (przyp. 1), s. 167-176.

& w tym sensie b. kanclerz RFN, H. Kohl — Ein Europa der zwei Geschwindigkeiten ware schadlich.
Ein Gesprach mit dem ehemaligen Bundeskanzler Helmut Kohl tiber die Europaische Union und ihre Ziele,
Uber die Turkei und weitere Anwarter, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 22.01.2004, s. 5: ,Wir missen uns
von der Vorstellung 16sen, die GréRRe eines Landes musse sich prazise im Anteil der Stimmen widerspiegeln.
Von Beginn an, also seit den Rémischen Vertragen 1957, gaben weder die Stimmen im Ministerrat noch die
Anzahl der Abgeordneten im Europaischen Parlament exakt die Bevdlkerungszahl des jeweiligen Landes
wieder. (...) Im Gbrigen gilt: Der Einfluss eines Landes hangt von seiner Wirtschaft, seiner Kultur und seinem
Ansehen insgesamt ab, nicht nur von seiner Demographie”.

T w niektérych organizacjach przyznaje sie rowng pule gtosow kilku grupom panstw, przy czym w
ramach danej puli stosuje sie metode gtoséw wazonych (np. miedzynarodowe umowy surowcowe); w innych
przypadkach dla sptaszczenia nadmiernych réznic w gtosach wazonych przyznaje sie kazdemu panstwu
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panstw i 50% ludnosci, wariant dwa razy 50% oraz dwa razy 60%, a takze 50% panstw i 2/3
ludnosci. Twierdzenie, ze tylko podwdjna wiekszo$¢ albo system nicejski sg najlepsze traci

manipulacja.

I-4. Z punktu widzenia panstw cztonkowskich wazny jest ich wptyw na podejmowanie decyzji,
w tym relacja miedzy gtosami poszczegdlnych krajow oraz uktad sit w Radzie. Liczba lub waga
prawna gtosow poszczegolnych panstw nie jest jednak identyczna z sitg tego gtosu (tych gtosow)
jako elementem ksztattujgcym koalicje wiekszosciowe. Stosujgc odpowiednie metody
matematyczno-statystyczne, uzyskuje sie wskaznik sity gtosu, okreslajacy prawdopodobienstwo
decydujacego wplywu danego panstwa na ksztattowanie sie koalicji wiekszosciowych™®.

Wspomniane metody obliczen sg przydatne, dajg jednak potencjalny, lecz nie rzeczywisty
obraz gtosowania. Uzmystowic¢ to sobie mozna najlepiej na przyktadzie dziesieciu poruszajgcych
sie w tym samym czasie po tej samej jezdni pojazdoéw (ciezaréwek, samochoddéw dostawczych i
samochodow osobowych oraz motocykli). Prawdopodobienstwo kolizji miedzy nimi ustali¢ mozna
w drodze matematycznej formuty, w rzeczywistosci jednak zwieksza sie ono lub zmniejsza w
zaleznosci od kierunku poruszania sie pojazdow, ich stanu technicznego, poziomu umiejetnosci
kierowcéw, pogody, stanu nawierzchni itp.

Ponadto, w matematycznych analizach wystepujg koalicje panstw, ktére b. rzadko (jesli w
ogole) pojawiajg sie w praktyce podejmowania decyzji, np. dawne panstwa cztonkowskie versus
nowe panstwa czionkowskie, panstwa zainteresowane tzw. Sciang wschodnig versus panstwa
zainteresowane Afryka Pin., panstwa mate versus panstwa duze. W poszczegdlnych obszarach

kompetencji UE koalicje zaleza np. od interesbw w konkretnej dziedzinie albo od tworzenia

réwng liczbe tzw. gtoséw podstawowych, do ktérych dolicza sie nastepnie gtosy wazone (np. Azjatycki Bank
Rozwoju, Miedzynarodowe Stowarzyszenie Rozwoju w ramach grupy Banku Swiatowego).

Na ten temat zob. przykladowo R. Baldwin and M. Widgren, The Draft Constitutional Treaty’s Voting
Reform Dilemma. With Postscript of 7 December 2003, CEPS Policy Brief, No. 44 November 2003 —
http://shop.ceps.be/BookDetail.php?item_id=1075; D. Leech, The Utility of the Voting Power Approach, June
2003, Warwick Economic Research Paper number 678; R. Baldwin and M. Widgren, Decision-Making and
the Constitutional Treaty. Will The IGC Discard Giscard? CEPS Policy Brief, No. 37/August 2003,
http://heiwww.unige.ch/~baldwin/papers/Decisionmaking_and_theCT.pdf; B. Felderer i inni (przyp. 13); J. A.
Emmanouilidis and Th. Fischer, Answering the Question of Power from a European Perspective. A
Comparison Between the Voting Procedures of Nice and the Convention’s Draft Constitution, 04/2003 —
http://www.cap.uni-muenchen.de/konvent/spotlight.ntm; B. Plechanovova, The Treaty of Nice and the
Distribution of Votes in the Council — Voting Power Consequences for the EU after the Oncoming
Enlargement.  European Integration online Papers (EloP), Vol. 7 (2003) No. 6,
http://eiop.or.at/eiop/texte/2003-006a.htm (Date of Publication: 6.05.2003); N.-G. Andjiga, F. Chantreuil, D.
Lepelley, La mesure du pouvoir de vote (Institut national de la recherche agronomique, Rennes), Working
Paper 03—01, January 2003 — http://www.rennes.inra.fr/feconomie/pdf/WP03-01.pdf; D. Leech, Designing the
voting system for the Council of the European Union, Public Choice, vol. 113 (2002), s. 437-464; T. Legge,
Institutional Change — The Effect on Small States, Institute of European Affairs 2002 (Dublin, Ireland); E.
Vaudo, L. Linares-Calduch, F. Mazurelle, A. Diekmann, Casting Your Vote in ESA — Now and in the Future,
ESA Bulletin 112 — November 2002; K. Midgaard, Schemes of Voting Weight Distributions in the EU:
Possible and Actual Justifications, ARENA Working Papers WP 99/25; R. Levinsky, P. Silarsky, Voting
Power and Coalition Formation: The Case of the Council of the EU, Institute for Advanced Studies, Vienna,
East European Series, nr 56, marzec 1998; |. Paterson, Vote Weighting in the European Union. Confronting
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swoistych pakietéw, gdzie jedno panstwo przytgcza sie do koalicji tylko po to, by uzyskaé pdzniej
ustepstwa w zupetnie innej dziedzinie. Tych dodatkowych czynnikow (czesto politycznych) nie
sposob skwantyfikowaé, stad matematyczne metody obliczania prawdopodobienstwa koalicji sg
pomocne, lecz nie rozstrzygajace. Winny byé one w miare mozliwoéci uzupetniane analizami
politycznymi, tzn. badaniem w jakich dziedzinach poszczegdlni aktorzy majg zblizone interesy.

Z analiz matematycznych wynika wszakze jednoznacznie, ze — w porownaniu z
wczesniejszymi formutami podejmowania decyzji w Radzie — podziat glosoéw i prog wiekszosci
kwalifikowanej przyjete w traktacie nicejskim dla Unii w sktadzie 25 panstw obnizajg do
najnizszego poziomu w historii UE wskaznik prawdopodobienstwa zawigzywania sie koalicji
wiekszosciowych'®. W poréwnaniu z systemem nicejskim formuta Konwentu utatwia (potencjalnie)
podejmowanie decyzji.

Z analiz matematycznych wynika tez, ze:

— formuta nicejska po rozszerzeniu UE na 25 panstw — w poréwnaniu z systemem
przednicejskim — zmienia site gtosu w podejmowaniu decyzji na korzys¢ czterech duzych
panstw (zwtaszcza Niemiec) oraz dwéch $rednich (Hiszpania i Polska)®,

— formuta Konwentu korzystna jest — w poréwnaniu z systemem przednicejskim — dla sity
glosu szesciu najwiekszych panstw (choé w nieco mniejszym dla Hiszpanii i Polski)?’,

— formuta Konwentu faworyzuje — w poréwnaniu z systemem nicejskim — cztery duze
panstwa (zwtaszcza Niemcy) i ostabia site wptywu prawie wszystkich pozostatych panstw,
w tym panstw $rednich, czyli Hiszpanii i Polski (zyskuje bardzo nieznacznie kilka panstw
najmniejszych)?.

Uwaza sie nie bez racji, iz w systemie nicejskim nadreprezentowane sg Hiszpania i Polska,

system Konwentu z kolei uprzywilejowuje wielkg czwodrke, ostabiajgc relatywnie Polske i
Hiszpanie?®. Oba systemy faworyzujg jednak panstwa duze i $rednie. Wspomniane réznice sity

glosu w poszczegdlnych formutach podziatu gloséw nie zmieniajg jednak zasadniczo

the Dilution of Representation?, Institute for Advanced Studies, Vienna, East European Series, nr 54,
styczen 1998.

¥ R. Baldwin and M. Widgren, Decision-Making (przyp. 18), s. 7; R. Baldwin and M. Widgren, The
Draft (przyp. 18), s. 5.

2" R, Baldwin and M. Widgren, The Draft (przyp. 18), s. 4.

# R. Baldwin and M. Widgren, The Draft (przyp. 18), s. 7.

2 R. Baldwin and M. Widgren, Decision-Making (przyp. 18), s. 10.

® Zob. Lionel Mabille — Le Monde z 29.11.2003 oraz Libération z 28.11.2003. W tym sensie réwniez D.
Leech, Designing (przyp. 18), s. 459-461: ,The findings of the analysis of fair weights are: first, that the
weights laid down by the Nice Treaty are approximately proportional to the voting power they represent;
second, that they are close to being fair for most members; third, that German and Romanian citizens will be
under-represented, Spanish and Polish citizens over-represented. The results of the analysis of the
threshold are: first, that the power of the Council to act will be very small because of the high level at which
the threshold has always been set (about 71%) and will continue to be set unless the treaty is amended;
second, the Treaty’s provision to raise it to almost 74% when many new members join makes this aspect
considerably worse; third, there is a trade-off between individual member countries’ blocking powers and the
power of the Council to act, but a direct relation between a country’s overall measure of power and the
power of the Council to act. The main conclusion of this analysis is that decision making within the Council of
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podejmowania decyzji w Radzie. Jest to raczej pewne przesuniecie akcentow na korzysc¢ panstw
duzych i srednich kosztem panstw mniejszych, ktérych pojedynczy gtos liczy sie gtdwnie jako
element tworzacy 50% liczby panhstw cztonkowskich.

Z powyzszych uwag wynika, ze zaréwno system nicejski, jak i system Konwentu wymagatyby
pewnych korekt. Francja i Niemcy, wspomagane przez przewodniczacego Konwentu, nie dopuscity

jednak do rzetelnej debaty na ten temat.

I-5. W perspektywie rozszerzenia Unii do 25-27 panstw problemem staje sie zapewnienie jej
sprawnego funkcjonowania, ktére statystycznie rzecz biorac sta¢ sie moze trudniejsze wraz z
rozszerzeniem o kolejne 10 panstw. Wazng role w ocenie procesu decyzyjnego odgrywa praktyka.
W przypadku Unii formalne gtosowania w Radzie nalezg do wyjatkéw?*, regutg jest natomiast
poszukiwanie kompromiséw nawet wtedy, gdy istnieje faktycznie kwalifikowana wiekszos¢. Nie da
sie tez stwierdzi¢, iz w praktyce istniejg state koalicje, a zwtaszcza trzech lub czterech tzw. duzych
panstw.

Dotychczasowg praktyke umacnialy w pewnym stopniu pozatraktatowe ustalenia, sprzyjajace
»duchowi blokady”. Poczatek takiemu rozumieniu intereséw dat nie kto inny, jak Francja przy okazji
rozszerzania gtosowania wiekszoscig kwalifikowang na niektore dziedziny (w tym polityke rolng).
W 1965 r. Francja po prostu bojkotowata posiedzenia Rady (polityka pustego fotela), zastrzegajac
sobie wyraznie mozliwos¢ blokowania wiekszosciowych decyzji Rady ze wzgledu na tzw. wazny
interes narodowy®®. Kryzys zazegnano w tzw. kompromisie luksemburskim ze stycznia 1966 r.,
(okreslanym tez mianem agreement to disagree). Swoistg kontynuacjg tej praktyki (tym razem na
rzecz panstw unijnego potudnia) byt kompromis z loanniny z 1994 r.?® Wg oficjalnych zrédet
unijnych, ten ostatni przestaje obowigzywaé w 2004 r. wraz z rozszerzeniem UE, natomiast
obowigzywanie kompromisu luksemburskiego pomija sie dyskretnym milczeniem?’.

W praktyce gtosowania w Radzie mamy do czynienia ze statym poszukiwaniem konsensu i
sojusznikéw. Na ten stan rzeczy spoglada¢ mozna z dwojakiej perspektywy: przecigga sie niekiedy
podejmowanie decyzji w oparciu o tzw. najmniejszy mianownik, z drugiej za$ nie powstaje

atmosfera systematycznego narzucania rozwigzan w formalnym gtosowaniu. Praktyka nie

the European Union is likely to remain rigid because of members’ being overly concerned with their own
blocking powers, and for this to get worse with every enlargement”.

* Przed laty pisatem o praktyce gtosowania w Radzie i nie ulegta ona do dzis zasadniczej zmianie,
zob. J. Kranz, Le vote dans la pratique du Conseil des ministres des Communautés européennes, Revue
trimestrielle de droit européen, 1982, nr 3, s. 403-430.

® Wariant tej koncepcji odnalezé mozna w dziedzinie unijnej wspdlnej polityki zagranicznej i
bezpieczenstwa, przy czym w tej akurat dziedzinie regutg jest jednomysinos¢, a wiekszos¢ kwalifikowana
wyjatkiem od reguty. Wg art. 23 ust. 2 TUE ,Glosowanie nie dochodzi do skutku, jezeli czlonek Rady
odwiadcza, ze z waznych wzgledow polityki krajowej, ktére musi okresli¢, zamierza sie sprzeciwi¢ przyjeciu
decyzji podejmowanej wiekszoscig kwalifikowang. Rada, stanowigc wiekszoscig kwalifikowana, moze
zazadac przedtozenia tej kwestii Radzie Europejskiej w celu podjecia decyzji jednomyslnie”. Podobnie art.
111-201 projektu traktatu konstytucyjnego.

® Zob. przyp. 7.

" Question écrite E-1109/01 (2001/C 364 E/052) z 9.04.2001.
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dostarcza tez dowoddéw automatycznej dominacji Francji i Niemiec, a nawet czterech duzych
panstw, nie sg one bowiem w stanie samodzielnie narzuci¢ innym konkretnych rozwigzan.

Rozstrzygajace znaczenie dla przysziosci ma odpowiedz na pytanie, czy i w jakim stopniu
przetrwa — po planowanym w 2004 r. rozszerzeniu UE — praktyka konsensu? Wyjs¢ nalezy raczej z
zatozenia, iz dotychczasowa praktyka utrzyma sie. Nie wyklucza to nieznacznego zwiekszenia sie
przypadkéw formalnego gtosowania, jednak nie bedzie to sitowe formowanie koalicji przeciwko
innym, zwtaszcza w sprawach waznych. Biorgc pod uwage setki aktow prawnych uchwalanych
rocznie przez UE, uczynienie z gtosowania reguty prowadzi¢ by mogto do powstania
niebezpiecznej dla wszystkich (rowniez dla tzw. panstw duzych) maszynki gtosujacej, a w
konsekwenciji do préb ,odgrywania” sie.

Jest to oczywiscie hipoteza, praktyka zalezy bowiem przede wszystkim od woli politycznej
panstw. Wg niektérych opinii, dotychczasowa praktyka unikania gtosowania w UE jest pochodng
wysokiego progu wiekszosci kwalifikowanej, a tym samym nizszy prég formuty Konwentu miatby
nies¢ ryzyko zwielokrotnienia liczby gtosowan®. Poglad ten raczej rozmija sie z rzeczywistymi
przyczynami praktyki unijnej.

Mozna jednak zapyta¢, po co ta walka o sposob wazenia gtoséw i progi wiekszosci? Otéz
postanowienia traktatowe majg w znacznym stopniu charakter zabezpieczajacy przed blokadami, a
jednoczesnie wymuszajacy kompromisy. W tym celu pahstwa walczg nie tylko o odpowiednig
liczbe lub walor prawny gtoséw, lecz rowniez o odpowiednie progi wiekszosci kwalifikowanej, z
naciskiem na mozliwo$¢ blokady w matym gronie. Traktat zezwala na podjecie decyzji
wiekszosciowej, jednak w praktyce jest to rzadko$¢. Naduzywaniu praktyki konsensu mozna w
wyjatkowych wypadkach potozy¢ kres podejmujac decyzje w gtosowaniu.

Liczba lub waga gtoséw nie jest zatem bez znaczenia, ale raczej przy tworzeniu koalicji, ktore
stuzg nie tyle formalnym gtosowaniom, co wypracowaniu kompromisu. Na pozycje danego
panstwa w UE wplywajg rowniez inne czynniki, jak sita gospodarcza, sprawnos¢ administracyjna,
znaczenie w polityce miedzynarodowej, dorobek kulturowy itp. Praktyka operacyjnych organizacji
miedzynarodowych dowodzi, ze we wszystkich z nich gtosowanie nalezy do rzadkosci.

Tzw. panstwa duze, a zwilaszcza Niemcy, Francja i Wielka Brytania, dysponujg faktycznie
wiekszym wplywem nizby to matematycznie wynikato z liczby gtoséw. Tego sie nie da zmienic.
Dbac jednak trzeba o to, by koalicje wokot tych panstw powstawaty w $cieraniu sie pogladoéw oraz
by zapewnic¢ odpowiedni udziat Komisji jako tzw. organu ponadnarodowego.

W przypadku Polski nalezy mie¢ tez swiadomo$é, ze nie stajemy sie cztonkiem Unii, by
zapewnic sobie jak najlepszag pozycje w tworzeniu mniejszosci blokujacej, by Unie zwalczaé lub jg
samodzielnie reformowa¢ — takie myslenie stawiatoby nas z gory na straconej pozycji. Nie
wystarczy wiec postawi¢ na liczbe gtoséw oraz na obrone suwerennosci. Nawiasem moéwigc,

réwniez pojmowanie suwerennosci nie moze sie sprowadza¢ do tezy, iz cztonkostwo w Unii

2. Truszczynski, Bronimy Nicei, Gazeta Wyborcza, 28.11.2003.
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narusza suwerennos¢, bo przy takim rozumowaniu suwerenne bylyby przede wszystkim Korea

Pétnocna lub Kuba, a najbardziej niesuwerenne panstwa UEZ.

I-6. PowyZsze rozwazania zamkng¢ mozna ogdélnym wnioskiem, iz proponowana od 2009 r.
zmiana systemu gtosowania w Radzie nie wydaje sie na tyle radykalna i na tyle szkodliwa dla
Polski, by rzad polski musiat zajmowac¢ wobec niej tak sztywne i tak negatywne stanowisko. Nawet
oceniajgc negatywnie system Konwentu, nie nalezy stawiaé tylko na jeden rodzaj polskiej reakc;ji i

ograniczac sobie przedwczesnie pole manewru.

Uwzgledniajagc powyzsze uwagi, nalezy sie zastanowic, dlaczego rzad polski postanowit
Lumiera¢ za Nicee”; dlaczego dla niektorych opozycjonistow kazdy bagnet jest dobry w obronie tak
pojmowanego interesu narodowego, takze bagnet Leszka Millera; dlaczego z kolei Miller trzyma
sie tak kurczowo sejmowego frontu jednosci narodu? Jak definiowac interes narodowy? Co rzad
polski zyskuje, a co traci, jakie ma srodki nacisku?

Sadzi¢ nalezy, iz zaistniata sytuacja wynika z dos¢ niezwyktego splotu przyczyn zewnetrznych
i wewnetrznych, niektorych uzasadnionych, innych zas mato racjonalnych. Wsrod czynnikéw
zewnetrznych wymieni¢ nalezy paternalizm przywodztwa w UE, postrzeganie rozszerzania UE
jako nieprzyjemnej koniecznoéci, a takze narastanie egoizmow, wynikajacych m.in. ze stabosci
rozwoju gospodarczego i spotecznego niektorych panstw czionkowskich. Po stronie polskiej

przyczyn nalezy szukac¢ w réznego rodzaju btedach rzadu i opozycji.

II-1. Caly spor wydaje sie przy tym o tyle paradoksalny, ze nicejski system gtosowania nie
ulega przez najblizszych kilka lat zmianie, a wiec réwniez po wejsciu Polski i rozszerzeniu o 10
panstw. Wg traktatu nicejskiego system ten ma by¢ stosowany do momentu przyjecia 28 panstwa
cztonkowskiego, wg projektu traktatu konstytucyjnego do 2009 r. Wejscie w Zzycie systemu
nicejskiego (jesien 2004 r.) po rozszerzeniu UE do 25 panstw nie musi od razu oznaczac
katastrofy dla procesu decyzyjnego w Unii. Ci, ktérzy nig strasza, zapominaja, ze gdyby sie na takg
katastrofe powaznie zanosito, inspiratorzy podwojnej wiekszosci zazadaliby zapewne szybszego
jej wejscia w zycie niz w 2009 r. Natomiast ci, ktérzy straszag katastrofg dla Polski lub Hiszpanii,
zapominajg czesto poinformowac publicznosé, ze ,kleska” ta nastgpi dopiero mniej wiecej za piec
lat.

Dazenie do okreslenia w traktacie konstytucyjnym zasad gtosowania w Radzie jest o tyle
celowe, ze ogranicza pole konfliktu w przysztosci, zwtaszcza przy kolejnych rozszerzeniach Unii,

ktére wymagatyby zmiany zasad gtosowania w traktacie akcesyjnym albo uprzedniej rewizji

% Zob. J. Kranz, Suwerennos¢ panstwa i prawo miedzynarodowe, w: W. J. Wotpiuk (red.), Spor o
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traktatu unijnego®. Innymi stowy, dazy sie do unikania debaty o podziale gtoséw przy kolejnych
rozszerzeniach UE. Przysztos¢ pokaze, czy i na ile my$lenie to oraz powigzanie gtoséw panstw z
kryterium demograficznym przetrwa probe czasu. Niektorzy przytaczajg w tym kontekscie ew.
cztonkostwo Turcji i jego wplyw na proponowany system podwojnej wiekszosci®'. Cztonkostwo
Turcji to jednak kwestia co najmniej kilkunastu lat.

W reakcji na nowg propozycje gtosowania w Radzie polityke polskg zbytnio poniosty emocije,
zabrakto za$ chtodnej kalkulacji*’. Podstawowe pytanie dotyczy tego, czy w ogdle warto byto
toczy¢ boj o nicejskg formute gtosow. Otoz istniaty powody zewnetrzne i wewnatrzkrajowe, dla
ktérych rzad moégt broni¢ tej formuty. Czy musiat, jak dalece i w jaki sposéb? — tu pojawiajg sie
watpliwosci. Co wiecej — jesli juz musiat, to moégt inaczej. Zabrakio jednak pogtebionej i
wszechstronnej analizy politycznej. Pierwsze reakcje rzadu w potowie 2003 r. wynikaty z
pobieznych analiz matematycznych oraz reakcji czesci opozycji.

Dyplomacja pozbawiona zaplecza koncepcyjno-analitycznego ma nieuchronnie trudnosci ze
zdefiniowaniem niektérych priorytetéw i skupia sie sita rzeczy na doraznej reakcji. Widoczne byty
tez niedostatki informacji oraz brak debaty publicznej, ktéra w szczatkowej formie pojawita sie na
kilka tygodni przed grudniowym spotkaniem w Brukseli. Przez caty ten okres wida¢ byto, iz rzad nie
potrafit ustali¢ priorytetéw albo wyznacza je nietrafnie. W rezultacie wciagniety zostat w putapke

zarowno przez sity zewnetrzne, jak i przez opozycje.

II-2. W argumentacji rzadu polskiego odnalezé mozna nastepujace przestanki
zdeterminowanej obrony nicejskiej formuty glosowania. Po pierwsze, formuta Konwentu powaznie
ostabia pozycje Polski w procesie decyzyjnym w Radzie (w poréwnaniu z formutg nicejskg). Otéz —
i tu lezy gtéwny punkt sporu i oceny — ostabienie to wydaje sie na tyle wzgledne, iz niewarte ostrej
konfrontaciji.

Pozostate argumenty rzadowe sg stabsze. Prawdg jest, iz w scenariuszu prac Konwentu,
zarysowanym podczas spotkania Rady Europejskiej w Laeken, nie wymieniono zmian sposobu
gtosowania w Radzie. Nie wydaje sie jednak, by Konwent, ktérego projekt traktatu konstytucyjnego
nie ma mocy prawnej, miat az tak bardzo zwigzane rece pytaniami z Laeken. Debata na ten temat
ma troche akademicki charakter — nikt nie stwierdzit naduzycia kompetencji przez Konwent.

Kolejny argument powotuje sie na fakt, iz kampanie przedreferendalng prowadzono w oparciu
0 nicejski system gloséw. Odpowiada to prawdzie, jednak system nicejski byt od poczatku
ograniczony w czasie, a ponadto Konwent proponuje zastgpienie go nowg formutg dopiero w 2009

r. W tej sytuacji rzad polski z jednej strony bronit z uporem formuty, ktéra nie zmienia sie w

suwerennos$¢, Warszawa 2001, s. 103—155.
° J. Barcz, Miedzy formutg nicejska a podwdjng wigekszoscig — ramy prawne mozliwego kompromisu,
w: J. Barcz, R. Trzaskowski, Przyszly (przyp. 4), s. 38—41.
Na ten temat zob. R. Baldwin and M. Widgren, The Draft (przyp. 18), s. 14-16.
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momencie przystapienia Polski do UE, lecz ma ulec rewizji dopiero za kilka lat. Z drugiej strony,
stanowisko polskie pozostawia otwartg kwestie przysztej formuty gtosowania, natomiast wiekszosé
panstw pragnie o tym zadecydowac juz obecnie.

Dwie inne przyczyny stanowiska rzadowego wydajg sie mniej widoczne, chociaz istotne.
Pierwsza — to wola utrzymania przez Polske jak najsilniejszej pozycji blokujgcej, co wynika z
cichego przekonania, iz na tle niewydolnosci administracyjnej wewnatrz oraz stabosci politycznej w
ksztattowaniu zewnetrznych koalicji, jedyng szanse obrony polskiego interesu dostrzega sie w
maksymalnych mozliwosciach blokady. Z tej obronnej perspektywy, formuta nicejska wydaje sie
mimo wszystko instrumentem zbyt mato skutecznym. Druga przyczyna dotyczy stabosci samego
rzagdu oraz nadmiernej obawy przed opozycjg. Wydaje sie, iz analize interesu panstwowego
zastgpiono w znacznym stopniu analizg relacji rzad-opozycja. Tego typu postawa czyni jednak z
rzadu zaktadnika opozyciji, rowniez tej skrajnej.

Jest to rekonstrukcja réznych wypowiedzi oficjalnych, problemem pozostaje natomiast opinia
publiczna, o ktdérg rzad zupetnie nie zadbat, poza stworzeniem wrazenia, iz chcg nam odebracé
gtosy. Niezaleznie od stopnia skomplikowania materii unijnej, dyskusja publiczna w Polsce byta
bardzo staba i skromna. Ponadto, jak przypomina L. Kolarska-Bobinska: ,Méwiono nam, ze
wejscie do Unii to najlepsza przysztos¢ dla Polski i przysztych pokolehh Polakéw. Jednak po
wygranym referendum nie przedstawiono nowych celéw polskiej polityki europejskiej. Zabrakto
stow: OsiggneliSmy duzo, ale czeka nas ciezka praca, jeSli chcemy zajg¢ wazne miejsce w

Europie®.

II-3. Potrzebe refleksji nad procesem decyzyjnym w rozszerzonej Unii uznac trzeba za
uzasadniong, jednak pod warunkiem, ze w probie nowego definiowania uktadu sit w Radzie UE
wszystkie panstwa cztonkowskie uczestniczy¢ bedg na rownych prawach, chociaz z r6znym
skutkiem koncowym, gdy chodzi o site wptywu w procesie decyzyjnym. Tu pojawity sie fakty,
uzasadniajgce w pewnym stopniu negatywng reakcje Polski*.

Otéz projekt podziatu gloséw i progow wiekszosci kwalifikowanej w Radzie (jako koncepcja
znany juz wczesniej) zaproponowany zostat przez prezydium Konwentu — z inspiracji i przy
aprobacie Francji i Niemiec — w koricu kwietnia 2003 r.>°, czyli do$é niespodziewanie, w ostatniej
fazie prac Konwentu i krétko przed polskim referendum z 8 czerwca 2003 r. Projekt ten nie byt

konsultowany z pozostatymi panstwami cztonkowskimi, chociaz znany byt m.in. jako koncepcja

%2 ). Zakowski, Minister spraw stusznych i przegranych, Polityka, nr 07/2004: ,Gdy stucha sie
Cimoszewicza mowigcego o obronie Nicei, trudno sie oprze¢ wrazeniu, ze emocje, ambicje i upor staty sie w
tej rozgrywce sprawg pierwszorzedng”.

°" Polska polityka zagraniczna: kontynuacja czy zerwanie?, Tygodnik Powszechny, 29.02.2004.

3 .Despite the centrality of voting reforms in the draft Constitutional Treaty, voting reforms were not
discussed openly and thoroughly at European Convention. Little wonder then that these reforms are drawing
so much conflict at the on-going IGC”, R. Baldwin, M. Widgren, The Draft (przyp. 18), s. 13.

% Dokument prezydium Konwentu CONV 691/03 z 23 kwietnia 2003 r. z wyraznie sprecyzowanym
zamiarem dyskusji na ten temat w potowie maja.
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Komisiji*®. Pogtebionej dyskusji na ten temat nie przeprowadzono w Konwencie®, zwtaszcza w
braku ustanowienia grupy roboczej do spraw instytucjonalnych (niezbyt chyba przypadkowy wynik
niecheci prezydium Konwentu), a nastepnie dyskusje te uniemozliwiono na forum IGC pod hastem:
kto chce zmieni¢ jedng czes¢, musi zapewnié, ze inni nie beda chcieli zmieniaé nastepnych i ze
uda sie ponownie zamkng¢ caty pakiet.

Nie byto zaskoczeniem, iz niektore panstwa, np. Polska, moga broni¢ nieco dla nich
korzystniejszego systemu nicejskiego. Nawet gdyby takie stanowisko uzna¢ za nieracjonalne z
innych wzgledéw, wyrazem swoistego wdzieku jest, iz niemieckie i francuskie ministerstwa spraw
zagranicznych uzgodnity swe stanowisko w sprawie nowej formuty gtosowania i nawet nie
powiadomity o tym Polski, nie wspominajac juz o ew. uprzedniej konsultacji. Uzywajac francusko-
niemieckiej argumentacji: z punktu widzenia Warszawy jest to specyficzny rodzaj réznic
kulturowych i dojrzewania do europejskosci.

Nowa formuta gtosowania w Radzie stanowi zatem prébe stwarzania faktéw dokonanych. W
atmosferze potskandalu i ze wzgledu na brak poparcia niemieckich czionkéw Konwentu,
przewodniczacemu Konwentu nie udato sie jednak zrealizowa¢ koncepcji zmienionych relacji
miedzy organami (ostabienie Komisji i wzmocnienie Rady). Z kolei okreslenia dodatkowych
obszaréw, ktére majg by¢ objete gtosowaniem wiekszo$cig kwalifikowang, dokonano w ostatniej
fazie w ramach tzw. poprawek technicznych, juz po oficjalnym przedtozeniu projektu Konwentu.
Roéwniez w dziedzinie polityki bezpieczenstwa i obrony doszto do niekonsultowanego z innymi
panstwami umieszczenia w projekcie traktatu konstytucyjnego fragmentu, dotyczgcego tzw.
wspotpracy strukturalnej (koncepcja francusko-niemiecka, skorygowana w listopadzie 2003 r. pod
wpltywem sprzeciwu innych panstw).

Polska reakcja na nowg formute gtosowania w Radzie wynika zatem nie tylko z
zaproponowanej tresci, lecz réwniez ze sposobu podania tej tresci. Sposob ten ujawnit
lekcewazenie dla innych panstw, a takze tendencje ubezwtasnowolniajacg, ktérej granice
wyznaczyto spotkanie IGC w Brukseli. Ten niedobry skutek moze sie powtarzaé, jesli powtarzaé
sie bedg przyczyny, a jest to kwestia nie tyle i nie tylko tresci, co raczej stylu, nad czym pracowaé
nalezy w kazdej stolicy. Istnieje bez watpienia w relacjach miedzy panstwami Unii nie do konca

wyrazony problem partnerstwa i zaufania, zwtaszcza po roku 2003.

% Zob. dokument sekretariatu Konwentu CONV 477/03 z dnia 10.01.2003 r. (pkt 19), ktory wyraznie
mowi o projekcie Komisji dotyczacym tzw. podwadjnej wiekszosci.

J. Truszczynski, Bronimy Nicei, Gazeta Wyborcza, 28.11.2003: ,Propozycja prezydium Konwentu w
sprawie podwojnej wiekszosci nie jest wynikiem solidnej i pogtebionej dyskusiji, trudno jg zatem uznawac za
przemyslany kompromis. Na sesji Konwentu 15 maja poswieconej sprawom instytucjonalnym temat ten
poruszyto w swoich wypowiedziach 26 uczestnikbw Konwentu, z ktérych tylko szesciu poparto
wprowadzenie systemu podwajnej wiekszosci. Wiekszos¢, w tym polscy cztonkowie Konwentu, apelowata o
nieodchodzenie od osiggnietego z takim trudem porozumienia w Nicei. Réwniez na sesji kornczgcej prace
Konwentu 11-13 czerwca zabrakto wymiany argumentéw na temat systemu gtosowania w Radzie, a
prezydium nie zareagowato na zgtoszong 12 czerwca propozycje 18 przedstawicieli rzadowych zaktadajgca
utrzymanie w traktacie konstytucyjnym definicji wiekszosci kwalifikowanej ustalonej w Nicei. A na koniec
sesji kilku delegatéw rzadowych, w tym minister Danuta Hlubner, popierajgc dokument Konwentu, zgtosito
zastrzezenia do zapiséw w czesci instytucjonalnej”.
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II-4. W organizacjach miedzynarodowych, stanowigcych bezposrednio prawo i/lub
rozdzielajacych srodki finansowe (czyli rzeczywiscie zarzadzajacych), silniejsza Iub
uprzywilejowana pozycja niektérych partneréw jest, co do zasady, niezbedna dla zaistnienia dane;j
organizacji oraz jej skutecznego dziatania. Tak rzecz sie ma w miedzynarodowych organizacjach
finansowych, telekomunikacyjnych lub surowcowych; w Radzie Bezpieczenstwa NZ ustanowiono
specjalny walor prawny gtosu kazdego z pieciu statych cztonkow Rady. Nie kwestionuje sie tej
ogdlnej zasady rowniez w odniesieniu do UE.

W ostatnim pétwieczu tzw. duze panstwa UE nie stanowity i raczej nie muszg stale stanowic
jednolitego bloku. Wspotpraca francusko-niemiecka w Unii nie byla tez zawsze pasmem harmonii.
Nie istnieje wiec obawa, iz Francja z Niemcami mogg co$ stale i dlugofalowo narzucaé. Trudno
bedzie zapewne o sprawng UE, gdy brakuje zgodnosci interesow Francji i Niemiec, dla
pozytywnych decyzji oba kraje potrzebowa¢ bedg wszelako sojusznikow. Wptyw niektérych duzych
panstw jest skuteczny tylko przez to, ze potrafig budowac¢ wokdt siebie koalicje. Polska polityka
musi z tego faktu wyciggna¢ wnioski.

Mimo ze integracja europejska nie cierpiata dotad pod niemiecko-francuskim dyktatem, to w
ostatnich dwdch latach zauwazalna jest pewna zmiana. Dotyczy ona mato niekiedy
konstruktywnego i dzielgcego Unie charakteru aliansu francusko-niemieckiego, ktéry podejmuje
pewne decyzje bez konsultacji z innymi partnerami. Wnoszac coraz czesciej pod obrady unijnych
organdw uzgodnione wczesniej stanowiska wspodlne, Francja i Niemcy zdajg sie sgdzi¢, iz ich
stanowisko winno by¢ przyjete bez wiekszych debat. Zdarza sie tez ostatnio rodzaj politycznej
manifestacji, polegajacej na tym ze kanclerz Schrdder reprezentuje wobec UE réwniez stanowisko
prezydenta Chiraka i odwrotnie®.

Niewatpliwym dowodem takiej francusko-niemieckiej postawy byto ,wepchniecie” projektu
gtosowania w Radzie do prezydium Konwentu. Doda¢ do tego mozna wiele innych przyktadow:
stanowisko Francji i Niemiec w sprawie rezolucji ONZ zezwalajgcej na akcje zbrojng w Iraku i
porozumiewanie sie w zwigzku z tym z Rosjg bez konsultacji w ramach UE; propozycje unii
obronnej; polityke wobec USA; stanowisko w sprawie Paktu Stabilnosci (naruszanego przez oba
panstwa); zadanie ostabienia kursu euro; ustalenia dotyczace dlugoterminowego finansowania
wspolnej polityki rolnej; glosy po brukselskim fiasku o nieuchronnosci Europy dwoch predkosci. Nie
sg to najlepsze zachety do europejskiej jednosci ani tworzenia klimatu zaufania, co wiecej

przywédztwu francusko-niemieckiemu grozié moze ostabienie skutecznosci®®.

8 Die Welt, 10.02.2004: ,Gerhard Schroder erhielt von Jacques Chirac das Mandat, am Abend bei
Irlands Ministerprasidenten Bertie Ahern in Dublin die gemeinsame deutsch-franzésische Haltung zu
vertreten®.

% Zob. W. Schauble, wiceprzewodniczacy niemieckiej CDU — Der Kanzler ist riicksichtslos, Wolfgang
Schauble spricht mit der Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung, 07.12.2003, s. 4: ,Die Verhandlungen sind
schon in der Endphase des Konvents, vor allem aber in der Regierungskonferenz, erheblich erschwert
worden durch eine deutsch-franzdsische Zusammenarbeit, die Europa nicht voranbringt, sondern spaltet.
Das wurde nicht nur in der Irak-Krise deutlich, sondern auch im Umgang mit den kiinftigen Mitgliedern, in der
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Uprzednio byto inaczej: w organach unijnych Scieraty sie rézne stanowiska, w tym Francji i
Niemiec, przy czym wokét nich powstawaty szukajgce kompromisu koalicje. Ze zmieniajacego sie
myslenia bierze sie przekonanie, iz niekonsultowana z innymi wspoélna propozycja Paryza i Berlina
jest dobra dla wszystkich, a ponadto ze mimo réznorodnosci konstelacji kazda z nich potrzebuje do
swego sukcesu udziatu Francji i Niemiec. Wypowiedz prezydenta Chiraka o koniecznosci
milczenia Zle wychowanych kandydatéw do UE nie jest w zwigzku z tym przypadkiem. Na tle tej
aroganciji ,styl” niektorych innych politykéw traci na oryginalnosci.

W dziedzinie ekonomicznej pojawia sie ponadto niepokojgca tendencja, w wyniku ktorej
Francja i Niemcy — wykazujgc zawinione przez siebie stabe tempo rozwoju gospodarczego,
wysokie zadluzenie finanséw publicznych, stabg konkurencyjno$¢ i innowacyjnos¢ — moga
wystepowaé w UE w roli tzw. hamulcowego i doprowadzi¢ do rozmontowania paktu stabilno$ci*.
Koalicja francusko-niemiecka, pilnujaca przestrzegania paktu stabilnosci*!, przypomina obecnie
lisa na strazy kurnika. Atrakcyjnosc¢ polityki francuskiej lub niemieckiej dla innych panstw nie jest
dzi$ na szczegodinie wysokim poziomie*?.

Obecna postawa Francji i Niemiec przywodzi niekiedy na my$| praktyke Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego lub Banku Swiatowego. Ot6z masowa pomoc tych organizacji otrzymywaty
czesto kraje (np. Meksyk, Indonezja, Argentyna), ktére ztym zarzgdzaniem doprowadzaty sie na
krawedz upadku. Poniewaz jednak otrzymaty one uprzednio wysoka pomoc prywatnych rynkow
kapitatowych i finansowych, ich krach bytby grozny nie tylko dla nich, ale tez dla zagranicznych
podmiotéw. W konsekwencji powstawat niejako przymus pomagania tym, ktoérych upadek byt
miedzynarodowo grozny. W podobnym duchu argumentujg Francja i Niemcy*.

Obecna polityka niektérych duzych panstw UE nie zawsze sprzyja jednoczeniu sie wolnej od
komunizmu i silniejszej politycznie Europy. Zwieksza sie niepewnos¢ co do dlugofalowych celéw
politycznych Francji. Niemcy znalazty sie natomiast w charakterze mtodszego partnera Francji, co
nie zawsze stuzy ich wtasnym interesom oraz Europie. Na tym tle wida¢ tez pogorszenie relacji

polsko-niemieckich oraz polsko-francuskich, za co odpowiedzialnoscig nie mozna obcigzy¢ tylko

Art, wie die Vorschlage zur gemeinsamen Agrarpolitik oder zum Verfassungskonvent prasentiert worden

sind und wie Deutschland und Frankreich mit dem Stabilitdtspakt umgegangen sind. So befirchten die

anderen Mitgliedstaaten, Deutschland und Frankreich wollten eine unangemessene Rolle in Europa spielen®.
% Zob. J. Szomburg, Peryferie szansg Unii, Rzeczpospolita, 2.10. 2003, s. A8.

We wspdlnym liscie do irlandzkiego przewodniczacego UE i do przewodniczacego Komisji, szes¢
panstw (Estonia, Hiszpania, Niderlandy, Polska, Portugalia oraz Wtochy) wypowiedzialy sie 16.02.2004
przeciwko debacie na temat ewentualnego rozluznienia kryteridw tzw. Paktu stabilnosci,

M. A. Cichocki, Stara czy nowa Europa?, Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych, Raporty i Analizy,
nr12, 2003, s. 13.

® Financial Times Deutschland, 23.01.2004: <Bury und Lenoir Ubten harsche Kritik an der Haltung der
EU-Kommission im Defizitstreit mit Berlin und Paris. "Politische Fragen sollten nicht juristisch beantwortet
werden", sagte Bury (...)."Wir suchen keine Konfrontation mit der Kommission ", sagte [Lenoir]. Doch eine
"brutale" Annaherung an die Defizitvorgabe hatte Arbeitsplatze und Konjunktur gefahrdet. Der Konflikt mit
der Kommission stellt aus Sicht von Lenoir die Frage nach der Koordinierung der Wirtschaftspolitik in
Europa. "Es darf keinen Widerspruch geben zwischen Stabilitat auf der einen und Wachstum auf der
anderen Seite".>
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jednej strony**. Réwniez powyzsza sytuacja stanowi do pewnego stopnia przestanke polskiego

myslenia politycznego o UE.

II-5. Proces jednoczenia Europy bedzie (i pewnie musi) przebiegaé uwzgledniajac
zrdéznicowania, chodzi jednak o to, czy miedzy panstwami cztonkowskimi zaistnieje polityczne
zaufanie i otwartos¢, czy tez raczej pouczajgce ubezwtasnowolnienie i arogancja.

Kazde rozszerzenie oznacza przyblizanie sie do nieznanego punktu wytrzymatosci politycznej i
strukturalnej UE (pod koniec 2004 r. pojawi sie kwestia decyzji w sprawie ew. cztonkostwa Turcji) i
zwigzanych z tym pytan: dlaczego i jak dalece — rzeczowo i geograficznie — chcemy rozszerzaé
integracje europejska, czy mozliwe jest zachowanie jednolitej struktury unijnej w sktadzie 6, 15, 25
lub 27 panstw, a takze jak zorganizowaé proces decyzyjny, by ufatwi¢ funkcjonowanie Unii i
zapobiec blokadom?

Intuicja polityczna podpowiada, ze nieograniczone rozszerzanie prowadzi do komplikacji oraz
do powstania tendencji odsrodkowych (formy wspotpracy poza strukturg UE lub luzno z nig
powigzane). Rozum polityczny sktania natomiast do utrzymywania struktury catosciowej, przy
jednoczesnym dopuszczeniu form okreslanych jako wspétpraca elastyczna lub wzmocniona, tzn.
kregdw ograniczonych, ale co do zasady otwartych. Takie opcje zawiera projekt traktatu
konstytucyjnego.

Po brukselskim fiasku Francuzi i Niemcy zaczeli gtodno méwi¢ o tzw. Europie dwdch
predkosci, czyli formutowaé rodzaj grozby pod adresem panstw niepokornych®. Ten sposdb
myslenia wskazuje na pewng mozliwosé, zawiera w sobie jednak réwniez zagrozenie, iz jego
skutki mogqg sie z czasem obrécié przeciwko ich autorom.

Ponadto jest to grozba nieco na wyrost, bowiem nie przyjmie ona od razu postaci rozpadajacej
sie UE, zwlaszcza w tzw. pierwszym filarze. Dojs¢ moze wszakze z czasem nie tyle do powstania
statych blokéw, co nieformalnych gremiéw, wspoétpracy lub konsultacji (w tym poza ramami
traktatowymi Unii), czemu sprzyja wzrost liczby panstw cztonkowskich UE. Zakres przedmiotowy
takiej wspotpracy dotyczy¢ moze wszystkich filaréw, zwlaszcza jednak filaru trzeciego (wymiar
sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne) i drugiego (polityka zagraniczna i bezpieczenstwa). Trudno
jednak zaktada¢ w drugim filarze, iz francusko-niemiecki sojusz zapewni bezpieczenstwo Europy.

Unia w skfadzie 25 panstw staje sie coraz trudniej sterowalna, np. podczas kazdego spotkania

przedstawicieli rzadéw (na réznych szczeblach) kilka godzin trwa tylko krotkie przedstawienie

* Niektére wypowiedzi niemieckich politykdw opozycyjnych sg dla Polski wyrozumiate, zob. np. W.
Schauble (przyp. 39); zob. tez H. Kohl (przyp. 16): ,Wichtig ist, dass kein Direktorium einiger grof3er Staaten
entsteht, das die kleinen Staaten bevormundet. (...) Die Lander des friheren Warschauer Paktes empfinden
zu Recht, dass sie lang genug unter der Kuratel Moskaus standen, und sie wollen jetzt keine neue
Bevormundung. Das ist verstandlich®.

® Francuski minister spraw zagranicznych, Dominique de Villepin, twierdzi, iz celem Francji jest
odrodzenie UE (refondation, Wiedergriindung) i ustanowienie réznych kot wspotpracy, zob. jego artykut —
Frankfurter Allgemeine Zeitung, 20.12.2003. Innego zdania premier Irlandii, Bertie Ahern, L'Europe a deux
vitesses, ce n'est pas I'Union, Le Monde 23.12.03.
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stanowisk. Coraz wazniejsze staje sie wiec wstepne przygotowanie stanowisk, co zacheca do
ustalen w mniejszym gronie*®. Tendendiji tej nie da sie w gruncie rzeczy zapobiec, chodzi jedynie o
to, by grona te nie miaty zawsze charakteru statego i zamknietego oraz by ustalenia i sposob
dziatania zyskiwaty zaufanie pozostatych panstw.

Widac¢ tez che¢ Londynu dotaczenia do duetu francusko-niemieckiego, co z jednej strony
wynika z zamiaru odgrywania przez Londyn wiekszej roli, z drugiej zas z uswiadomienia sobie
przez Paryz i Berlin, iz role przywddczg w powiekszonej Unii mozna lepiej sprawowaé we
wspdipracy z Londynem*’. Przed powstawaniem takiego triumwiratu ostrzegaja ministrowie spraw
zagranicznych Wioch i Hiszpanii*®. Z kolei ministrowie ds. europejskich w Niemczech i we Frangji
nie widzg nic zdroznego w tworzeniu grup pionierskich i krytykujg Polske, iz prébuje rzekomo
budowa¢ front przeciwko Francji i Niemcom*®. Odnotowaé jednak nalezy wypowiedz niemieckiego
ministra spraw zagranicznych, ktoéry — korygujac swe wczesniejsze poglady — stwierdzit, iz Unia
potrzebuje wiecej integracji i silnych instytucji, natomiast niekoniecznie tzw. europejskigj

awangardy®’.

" Prawie réwnolegle do berlinskiego spotkania triumwiratu szeféw panstw lub rzadéw odbyto sie w

Niemczech spotkanie ministrow spraw wewnetrznych pieciu najwiekszych panstw UE, ktére niemiecki
minister okreslit jako przydatne do wczesniejszego uzgodnienia stanowisk, zob. Frankfurter Allgemeine
Zeitung, 18.02.2004.

47" Zob. Telegraph z 21.01.2004 (“Senior Foreign Office sources say the Prime Minister and Foreign
Secretary want to hold trilateral policy meetings with their opposite numbers in Paris and Berlin roughly every
six weeks. Britain believes that when the European Union enlarges to 25 member states in May, business
will best be done among small groups of nations. (...) The Prime Minister and Foreign Secretary also fear
that, following the Iraq war and the breakdown of talks on a new European constitution, the traditional
Franco-German axis could sideline Britain and lay plans for closer integration among an elite inner core”).

*® Financial Times Deutschland vom 23.01.2004: ,Seit dem Scheitern der EU-Verfassung Mitte
Dezember wachst bei vielen Mitgliedslandern die Sorge, die drei machtigsten Staaten kénnten einen
informellen Sicherheitsrat bilden und der Union Vorgaben machen. Diese Angst wird dadurch verstarkt, dass
sich die drei Lander in der Sicherheits- und Industriepolitik seit kurzem regelmafig eng abstimmen. Am
Donnerstag sagte der italienische AuRenminister Francesco Frattini zu einem Gesprach seiner deutschen,
franzdsischen und britischen Kollegen am Montag in London: Ich bin gegen diese exklusiven Treffen®.

Der Standard, 1.02.2004, “ltalien und Spanien haben sich am Freitag kritisch tGber den am 18.
Februar geplanten Dreiergipfel von Bundeskanzler Gerhard Schréder mit Frankreichs Prasident Jacques
Chirac und dem britischen Premierminister Tony Blair geduf3ert. Der italienische AuRRenminister Franco
Frattini und seine spanische Kollegin Ana Palacio warnten nach einer Unterredung in Mailand vor der
Bildung eines europaischen Direktoriums, das die Ubrigen EU-Staaten Gbergehen kdnnte*.

Financial Times Deutschland vom 23.01.2004: <Beide Minister unterstrichen, wie wichtig Flihrung
und Uberzeugungsarbeit fir die erweiterte EU seien. "Europa braucht Pioniere", sagte Bury. Auch Lenoir
pladierte dafiir, dass besonders integrationswillige Staaten vorangingen. Dabei sei wichtig, dass diese
Gruppen fir andere Staaten offen blieben und nicht gegen EU-Recht verstieRen. Bury sagte, die
gescheiterten Verfassungsverhandlungen missten zwischen Frihjahr und Herbst wieder aufgenommen
werden. Bury und Lenoir betonten, dass Deutschland und Frankreich besondere Verantwortung fir das
Zustandekommen von Kompromissen in Europa hatten. "Wir haben den Anspruch, Briicken zu bauen, Gber
die alle gehen kdnnen", sagte der Staatsminister. Beide bedauerten Versuche von Polens AuRenminister
Wilodzimierz Cimoszewicz, eine Gegenallianz zu Deutschland und Frankreich aufzubauen. Bei einer
Grundsatzrede hatte Cimoszewicz Spanien, ltalien, Irland und GrofRbritannien zu den "Schllisselpartnern”
seines Landes erklart. "Es ist nicht unsere Absicht, nationale Interessen in Europa neu zu gruppieren und
dadurch eine Gegenbewegung zu provozieren", sagte die Franzésin>.

Berliner Zeitung, 28.02.2004: ,Ich wirde die Humboldt-Rede heute in Teilen anders halten. Ich bin
zwar mehr denn je Uberzeugt, dass Europa mehr Integration und starkere Institutionen braucht. Aber klein-
europaische Vorstellungen teile ich nicht mehr. Das Konzept einer europaischen Avantgarde /... also eine
Gruppe einzelner EU-Lander, die in der Integration schneller voranschreiten will.../ kann unter Umstanden
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Tréjstronne (Francja, Wielka Brytania i Niemcy) spotkanie na szczycie 18 lutego 2004 r. w
Berlinie potwierdza pojawienie sie nieformalnego komitetu sterujgcego, ktéry znalez¢ moze swe
repliki na nizszych szczeblach. Spotkanie to uwidocznia tez metode, polegajacg na wnoszeniu
gotowego projektu rozwigzan przez trzy panstwa, z reguly bez szerszej konsultacji z innymi
krajami i z Komisjg (w tym przypadku wspomniane trzy panstwa postulujg powotanie specjalnego
zastepcy przewodniczacego Komisji — rodzaju superkomisarza, ktéry odpowiadatby za
zwiekszenie konkurencyjnosci i innowacyjnosci Unii)>'. Metodg ta nie da sie wprawdzie
automatycznie narzuca¢ stanowiska innym, ogranicza ona jednak proces ksztattowania sie
stanowisk®?.

Uznajgc koniecznos¢, a nawet przydatnos¢ wiekszego wptywu duzych panstw, chodzi o
zachowanie wzglednej réwnowagi instytucjonalnej w UE oraz o styl polityki silniejszych panstw (ile
partnerstwa, ile dominacji?). Wokét silniejszych partneréw majg sie ksztattowaé (trudne niekiedy)
kompromisy, nie moga sie one jednak sta¢ instrumentem wymuszania stanowisk. Wazne jest, by
nieformalne grupy nie prowadzity do ostabiania prawnej i politycznej roli Komisji, a nawet Rady
Europejskiej. Dodajmy na marginesie, iz tendencja do utrzymania Komisji w sktadzie 25 cztonkow
prowadzi nieuchronnie do zamieszania kompetencyjnego miedzy komisarzami i w efekcie do
ostabienia Komisji. Obawe te wida¢ m.in. w konteks$cie propozycji tzw. superkomisarza, zgtoszonej
przez Francje, Wielkg Brytanie i Niemcy podczas berlinskiego spotkania na szczycie (luty 2004 r.).

Z punktu widzenia Polski chodzi o to, by swg postawg i kompetencjg (a nie tylko liczbg
ludnosci) uzyskaé status cenionego, réwniez nieformalnego, rozméwcy, zapraszanego do
konsultacji w nieformalnym gronie tzw. duzych i $rednich panstw. Nieobecnos¢ nasza w takich
gremiach moze sie odbi¢ negatywnie na naszych interesach, bardziej niz w przypadku krajow
matych. Polityka polska musi by¢ jednak $wiadoma, ze do przezwyciezania niektérych tendencji w
procesie decyzyjnym UE nie wystarczy skoncentrowac¢ sie na obronie 27 nicejskich gtosow.

Nie wiadomo dzis jeszcze, jak rozwinie sie praktyka unijna w sktadzie 25 panstw. Brytyjsko-
niemiecko-francuski triumwirat nie musi by¢ zatem z goéry doswiadczeniem negatywnym, wiele
zalezy od stylu jego pracy oraz zaufania i poparcia ze strony pozostatych panstw cztonkowskich, a
przynajmniej ich wiekszosci. Triumwirat spetni swa role dopiero wowczas, gdy bedzie przyciggat, a
nie dzielit. Wystrzegac¢ sie jednak nalezy nadmiernej instytucjonalizacji takich form dziatania UE.

Unia potrzebuje bowiem silnych instytucji wtasnych i zréznicowanych koalicji.

zeitweise nutzlich sein. Aber nur innerhalb des fest verankerten Rahmens der europaischen Verfassung. Die
Idee von Kerneuropa ist passé? Ich meine: Ja“.

,Dass ein Grolteil der Aufgaben von Lissabon in erster Linie in die einzelstaatliche Zustandigkeit fallt
und der Kommission nur die Rolle eines Mahners, aber nicht - wie bei der Marktintegration - des
Zuchtmeisters laf3t, wird dabei gelegentlich Gbersehen”, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 20.02.2004.

%2 In Berliner Regierungskreisen hieR es, nun miisse sich zeigen, ob sich zwischen den dreien eine
"Kompromisskultur" entwickeln lieke. Dann seien auch Fortschritte im Streit um die EU-Verfassung und die
Ausweitung von Mehrheitsbeschlissen im Kreis der EU-Mitgliedsstaaten machbar. Weitere Treffen sind
jedenfalls gewlinscht®, Die Welt 20.2.2004.
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W gruncie rzeczy mozna stwierdzi¢, iz nie istnieje w Unii (a w kazdym razie istnie¢ nie musi)
problem triumwiratéw lub dyrektoriatow, istnieje natomiast w 2004 r. problem zaufania,
przywédztwa i powaznej debaty miedzy niekoniecznie réwnowaznymi, ale Kkoniecznie

réwnoprawnymi stronami.

11-6. Liczne unijne kryzysy roku 2003 ujawnity rzecz niekiedy wstydliwie ukrywang: otéz Unii
brakuje politycznej dojrzato$ci do rozszerzenia, nawet jedli spetnione sg po temu przestanki
gospodarcze i spoteczne®®. Poczawszy od znikniecia ,zelaznej kurtyny” na przetomie lat 90.,
rozszerzenie struktur europejskich jest ciggle problemem trudnym nie tylko ze wzgledéw
gospodarczych lub instytucjonalnych — jawi sie ono jako przykre zrozumienie koniecznosci,
prawdziwa jedno$¢ europejska ma bowiem dalej inny (zachodnioeuropejski) wymiar®.

Réwniez stabosci wspodlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (nie mowigc juz o polityce
obrony) postrzegac trzeba (mimo postepdw) w kategoriach politycznej niedojrzatosci, jeszcze w
sktadzie 15 panstw, czyli przed rozszerzeniem®. Znikto komunistyczne zagrozenie, pojawita sie
tzw. dywidenda pokojowa wraz z wieloma nierozwigzanymi problemami, z ktorymi UE nie moze
sobie poradzi¢.

Spogladajac na mape Europy: z perspektywy Zachodu rozszerzajg sie niektoére struktury na
Wschéd, patrzac jednak od Wschodu wida¢ przede wszystkim jednoczenie sie kontynentu. Szansa
Europy po upadku komunizmu polega nie tylko na stworzeniu obszaru rozwijajgcej sie wspétpracy
gospodarczej i bezpieczehstwa militarnego, lecz rowniez na dazeniu do wspdlnoty politycznej. Tej
perspektywy nie wolno zagubi¢, zwtaszcza w kontekscie narodowych egoizmoéw, inaczej bowiem
teza o uprzednim podziale Europy bytaby bezsensowna. Idzie wiec w pewnym stopniu nie tylko o
integracje europejska, lecz w tej formie réwniez o stopniowg integracje Europy. Tu znéw mamy do

czynienia z procesem dojrzewania.

% Der Standard, 31.01.2004: <Verheugen sagte dem ,Reutlinger General-Anzeiger*
(Wochenendausgabe): ,Im politischen Sinne ist die EU nicht ausreichend auf die Erweiterung vorbereitet".
Zwar seien die Voraussetzungen im technischen Sinne, etwa was Binnenmarkt und Wa&hrungsunion
anbetreffe, gegeben. Dennoch seien wichtige Ziele der europdischen Politik mittelfristig kaum Idsbar. (...)
Vehement kritisierte Verheugen ,nationale Egoismen® im Streit um eine EU-Verfassung. Dabei habe
Beitrittskandidat Polen ,sich in die Gefahr der Isolation begeben®. Dieser Fehler kdnne jedoch korrigiert
werden. ,Die Polen haben begriffen, dass sie falsch positioniert sind*>.

* J. Derrida, J. Habermas, Nach dem Krieg: Die Wiedergeburt Europas, Frankfurter Allgemeine
Zeitung, 31.05.2003: ,Von Einstweilen sind wohl nur die kerneuropaischen Mitgliedstaaten bereit, der EU
gewisse staatliche Qualitaten zu verleihen. Was tun, wenn sich nur diese Lander auf eine Definition "eigener
Interessen” einigen kénnen? Wenn Europa nicht auseinanderfallen soll, missen diese Lander jetzt von dem
in Nizza beschlossenen Mechanismus der "verstarkten Zusammenarbeit" Gebrauch machen, um in einem
"Europa der verschiedenen Geschwindigkeiten" mit einer gemeinsamen AulRen-, Sicherheits- und
Verteidigungspolitik den Anfang zu machen®. Zob. tez artykut francuskiego ministra spraw zagranicznych
(rayp-45). N . o o

B. przewodniczacy Komisji, J. Delors stwierdza m.in.: ,Europejczycy nie sg jeszcze dojrzali do
wspolnej polityki zagranicznej — méwitem to gtosno na poczatku lat 90., gdy przyjmowano traktat z
Maastricht, a wtedy byto tylko 12 panstw. Pokazali te niedojrzato$é, niestety, podczas tragedii
jugostowianskiej. Przy Iraku ponownie. Nie rozumiem nawet politykéw czy obserwatoréw, dla ktérych
mogtoby to by¢ zaskoczeniem. To spektakl zasmucajacy, ale spodziewany”, Gazeta Wyborcza, 4.02.2004, s.
16.
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Chciatoby sie wierzy¢, iz niezbyt dla Unii szcze$liwy rok 2003 stanie sie momentem
przesilenia. Pozostanie on jednak z pewnos$cig swiadectwem stabosci przywddztwa, braku
zaufania i upadajgcego poziomu dialogu — zaréwno w fonie UE, jak i miedzy nig a niektorymi
panstwami kandydujgcymi. Ujawnita sie z catg ostroécig postawa wobec pahstw kandydujgcych,
polegajgca na tym, by zatatwi¢ wiele dla nich, lecz w miare moznosci bez nich. Skutki tej polityki
nie dajg na siebie czekaé. Sytuacja, w ktérej najwiekszym wiele wolno, wiele sie im wybacza, a
przy tym toleruje polityke paternalizmu i ubezwtasnowolnienia partneréw mniejszych (rzekomo w
ich interesie) niesie zagrozenie dla przysztosci Europy. Istnieje wiec w UE polityczny problem
przywddztwa i porozumiewania sie, ktory jawi sie na tle rozszerzania UE i debaty instytucjonalnej.

Z kolei Polska nie tylko, ze popierata linie USA (stanowisko co do zasady trafne, cho¢
nieudolnie przez polski rzad uzasadniane), to premier nie poinformowat w rozmowie kanclerza
RFN o zamiarze podpisania tzw. listu ,8”. Minister obrony ujawnit publicznie zamiar wciggniecia
Niemcow do udziatu w operacji w Iraku, nie uzgodniwszy tego z nimi. Polski wywiad wojskowy
~WYkryt’, Zze Francja dostarczata catkiem niedawno broni rakietowej dla rezimu Saddama Husajna.
Polski minister spraw zagranicznych zabierat gtos w pouczajacym tonie®. Narastato tez napiecie w
stosunkach z Niemcami na tle tzw. Centrum przeciwko Wypedzeniom (nota bene rzad niemiecki
podziela akurat w tym przypadku polskie obawy).

Innym zagrozeniem jest pojawiajgca sie w Polsce tendencja, aby postrzega¢ Unie jako
element unicestwiajacy tozsamos¢ narodowg (jakby nie wystarczaly masowe media Iub
McDonald’s) oraz jako organizacje, ,ktdra o niczym innym nie mysli, lecz tylko o tym, jak nas
oszukaé, jak sprawié, bysmy poczuli sie mniejsi i gorsi”®’. W rezultacie powstaje niedobra
atmosfera, w ktérej pojawiajg sie wzajemne oskarzenia, obawy i podejrzliwoéci, i w ktorej powoli
ging sprawy wazne dla Europy, wymagajace jesli nie jednolitego stanowiska, to przynajmniej
intensywnej wspotpracy w ramach Unii. W tej sytuacji zagubi¢ mozna tatwo nie tylko styl, ale i

kierunek polityczny.

llI-1. Co sie tyczy przestanek wewnetrznych stanowiska Polski, taktyka przedreferendalna
opierata sie w znacznym stopniu na sugerowaniu liczacej sie roli Polski w Unii w wyniku
uzyskanych 27 gtosow w Radzie. Postawienie na te formute, w polgczeniu z rolg Polski jako
jednego z tzw. panstw rozgrywajacych, nie byto pociggnieciem najmadrzejszym, mogto sie jednak

w miare dobrze skonczy¢, gdyby pod koniec kwietnia 2003 r. — czyli prawie w przeddzien polskiego

% Np. w wywiadzie dla The Guardian z 4.12.2003 r. polski minister spraw zagranicznych “attacked the
patronising tone of western European governments towards their neighbours in the east” oraz “reserved
special criticism for the German chancellor, Gerhard Schroder, accusing him of failing to understand how the
EU functions”.

" T. Mazowiecki, Bronié¢ — ale nie do $mierci, Gazeta Wyborcza, 24.02.2004, s. 15.
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referendum akcesyjnego — nie pojawit sie w prezydium Konwentu (za sprawg Francji i Niemiec)
projekt tzw. podwdjnej wiekszosci.

Eurosceptyczna czes¢ opozycji w Sejmie dostrzegata w tym posunieciu mozliwos¢ ofensywy
pod hastem: wbrew zapewnieniom rzgdu ostabiajg naszg pozycje. Rzad — cze$ciowo nie bez racji
— przejat sie tym stanowiskiem, a zatroskany o losy referendum prébowat uspokoi¢ oponentow. Po
referendum (8 czerwca) sprzeciw w Konwencie nie byt dostatecznie silny i w efekcie w projekcie
traktatu konstytucyjnego przyjeto system tzw. podwdjnej wiekszosci. Polskie dziatania w
Konwencie nie wydaja sie w tej mierze najbardziej udane®®.

Konwent przystat na zaproponowang zmiane systemu gtosowania, mimo formutowanych
zastrzezeh czesci swych czionkéw. Statlo sie tak w pewnym stopniu pod presjg terminu
zakonczenia prac Konwentu oraz w przekonaniu, ze sprawa ta — jako par excellence polityczna —
wymaga i tak decyzji rzadowych na najwyzszym szczeblu, czyli decyzji konferenciji
miedzyrzadowej. Natychmiast jednak po zakonczeniu prac Konwentu, kilka najwiekszych panstw
(gtéwnie Francja i Niemcy) zaczeto nalegac, by w projekcie Konwentu nie dokonywa¢ zadnych
zmian. Taki sposob procedowania w przypadku fundamentalnych kwestii decyzyjnych trudno
jednak uznac¢ za najwyzsze stadium demokraciji.

W kontekscie niekorzystnej sytuacji zewnetrznej, polski rzad miat stabe szanse na otwarcie w
UE dyskusiji o utrzymaniu formuty nicejskiej, z drugiej za$ strony nie chciat przysta¢ na podwdjng
wiekszo$¢ miedzy innymi w obawie przed reakcjg opozycji, ktéra wypuscita w swiat hasto ,Nicea
albo Smier¢” — prowincjonalne i uzasadnione gtéwnie wzgledami krajowymi. Dalszy rozwdj
wydarzeh zamknat pole manewru, zwlaszcza stabemu i mato sprawnemu w polityce zagranicznej
rzadowi RP.

Rozpoczat sie samonakrecajacy sie proces w dtugim ,irackim cieniu”. Zagraniczni inspiratorzy
formuly podwdjnej wiekszosci usztywnili sie, aczkolwiek minister spraw zagranicznych RFN,
podczas swego grudniowego wyktadu w Warszawie, nie wykluczat kompromisu w ramach formuty
podwojnej wiekszosci, np. przez zmiane progdéw procentowych (watek ten pominety polskie
media). Tenze sam minister dawat jednak wczesniej do zrozumienia, ze odrzucenie formuty
podwdjnej wiekszosci moze odbié¢ sie na przysztym budzecie UE*. Przewodniczacy Konwentu

wspominat o checi ukarania Hiszpanii.

% Gazeta Wyborcza, 16.12.2003 r., zapytata ministra spraw zagranicznych ,dlaczego Polska tak
tagodnie przedstawiata swoje obiekcje do projektu konstytucji w czerwcu, kiedy Konwent skohczyt prace, a z
tak radykalnym stanowiskiem pojechali§my do Brukseli.

— Nasze stanowisko w istocie byto takie samo. W czerwcu na szczycie w Salonikach premier jasno
wytozyt nasz sprzeciw, ale chcieliSmy uszanowaé panujgce tam formy i odda¢ sprawiedliwo$¢ pracy
Konwentu, ktérg oceniamy jako nowatorskg i w wiekszosci dobrg. Natomiast pézniej, kiedy w wypowiedziach
czotowych politykdw europejskich zaczat sie pojawiac taki ton, ze projekt Konwentu jest niemal doskonaty i
trzeba go w catosci przyjaé, musieliSmy gtosniej powiedzieé, czego w nim nie akceptujemy”.

® Ta zawoalowana wéwczas grozba zaczefa sie sprawdzac zaraz po zakohnczeniu brukselskiej IGC w
wyniku listu szeSciu ptatnikow netto w sprawie zamrozenia budzetu Unii na dotychczasowym poziomie,
mimo rozszerzenia o 10 nowych panstw.
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Z kolei po stronie polskiej rzad nie tylko uznat, ze sprawa gtosowania w Radzie stanowi co$ w
rodzaju polskiej racji stanu i interesu narodowego, lecz nie dawat sygnatéw, wskazujacych na inne
propozycje, i na dodatek dat sobie (sprytnie i chetnie) zwigzaé przed brukselskim spotkaniem rece
przez opozycje (uchwata Sejmu podjeta rowniez gtosami koalicji rzgdowej). Tym samym zamknat
sobie pole manewru podczas konferencji brukselskiej, ale réwniez po niej, bo uchwata Sejmu

politycznie obowigzuije.

II-2. Po zakonczeniu prac Konwentu kilka najwiekszych panstw rozpoczeto naciski na
przyjecie przez IGC projektu traktatu konstytucyjnego bez zasadniczych zmian. Brakowato jednak
w Unii poparcia dla projektu Konwentu nie tylko w tym sensie, ze niektére panstwa sprzeciwiaty sie
systemowi tzw. podwdjnej wiekszosci, ale rowniez dlatego, ze w ramach podwadjnej wiekszosci
opowiadaty sie za innymi mozliwymi wariantami progow liczby panstw i ludnosci. Wbrew pozorom
wynik brukselski nie wynosi 23 do 2, bowiem uniemozliwienie dyskusji plenarnej w Brukseli zakryto
wszelkie rdznice pogladéw.

Teze te potwierdzit pozniej przewodniczacy Rady UE, irlandzki premier Bertie Ahern,
stwierdzajac, ze poza Hiszpanig co najmniej jeszcze trzy inne panstwa wolg system nicejski
podejmowania decyzji w Radzie. Ponadto, wg Aherna, poza gtosowaniem w Radzie lub
problemami preambuty® istnieje jeszcze kilkanascie nieuzgodnionych punktéw, w tym tak
istotnych, jak okreslenie dziedzin, na ktére nalezy rozszerzy¢ gtosowanie wigkszoscig
kwalifikowana®'.

Nasuwa sie wniosek, iz konfrontacja w Brukseli byta nieunikniona, przy czym niektére panstwa
z goéry planowaly fiasko i okreslaty winnych (gtéwnie Polske)®?. Wiele wskazuje, ze taki byt zamiar
Francji, akceptowany przez Niemcy. Stabos¢ przewodnictwa (czyli premiera Wioch) pomogta
zrealizowac¢ ten scenariusz. O ile wiadomo, po stronie polskiej i hiszpanskiej cicha gotowos$¢ do

kompromisu nie wykraczata poza pozostawienie kwestii przysziej formuty gtosowania jako

® Na marginesie sporu o odniesienie do wartosci chrzescijanskich w preambule mozna tylko dodaé¢, iz
rzadko czyta sie tak zle napisang preambute tak waznego traktatu.

B. Ahern w wywiadzie dla Der Spiegel nr 7 z 9.02.2004: ,Aznar steht nicht allein. Es gibt mindestens
drei andere Lander, die auch lieber bei dieser Regelung bleiben wiirden. (...) Als wir in Briissel auseinander
gingen, glaubte jeder, es gebe nur noch 2, héchstens 4 offene Punkte. Das stimmte aber nicht, es sind viel
mehr. Solange die eine Seite 15 oder 16 offene Punkte sieht, die andere aber nur 3, kommen wir nicht
weiter. Mir geht es in diesem Monat darum, die Liste der offenen Punkte zu reduzieren. (...) Nicht weniger
schwierig als die institutionellen Probleme ist die Frage, was im Ministerrat mit qualifizierter Mehrheit
entschieden wird und was unter dem Schutzschild der Einstimmigkeit bleibt. Einige haben mit einer
Mehrheitsentscheidung in Steuerfragen grof3e Probleme. Andere haben Bauchschmerzen in bestimmten
Bereichen der Justiz- und Innenpolitik. Da gibt es nirgendwo eine Einigung®.

®2 K. Ridderbusch, Die GroRen inszenieren ihr Lehrstiick. Das misslungene Ende von Brissel war
schon zuvor (fast) beschlossene Sache, Die Welt, 15.12.2003; ,Polen trage die Hauptverantwortung fir das
Scheitern, sagte der Parlamentsvertreter in der Regierungskonferenz, Klaus Hansch®, Frankfurter
Allgemeine Zeitung, 14.12.2003.
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otwartej®®, dopuszczajac, by ostateczng decyzje podja¢ w przysztosci kwalifikowang wigkszoscig
gtoséw. Nie doszto jednak nawet do rozméw na ten temat.

Do kompromisu w Brukseli zabrakto woli politycznej, a poniewaz brakowato jej juz wczesniej,
nie pracowano nad przygotowaniem kompromisu®*. Wiasnie ten ostatni aspekt dowodzi, iz niektére
panstwa czionkowskie zmierzaty swiadomie do upokorzenia Polski i Hiszpanii i do fiaska,
wykazujgc tym samym gotowos$¢ do odroczenia akceptacji traktatu konstytucyjnego. Kontekst ten
zawiera wiele pytan, na ktére brak jasnych odpowiedzi.

To, ze nie doszlo do wiekszego spiecia (koniecznosci formalnego weta w czasie obrad),
wynika z postawy Wielkiej Brytanii, ktéra nie przytaczyta sie do stanowiska Francji i Niemiec (ale
réwniez nie poparta wprost Polski i Hiszpanii), a takze (paradoksalnie) wtoskiej prezydencji, ktéra
nie doprowadzita do plenarnej debaty. Nie ma wprawdzie katastrofy, a po obu stronach méwi sie
niekiedy o sukcesie — my: pokazalisSmy, ze jestedmy i nie damy sie lekcewazy¢; oni: uratowalismy
projekt Konstytucji UE przed rozmyciem. Jest to jednak raczej majgca wielu ojcow porazka — nie
wszyscy z nich sg Polakami.

Na deser, czyli zaraz po zakonczeniu brukselskiego spotkania, szesciu gtéwnych ptatnikow
netto zazgdato, by — mimo rozszerzenia — nie zwieksza¢ budzetu UE. Nawet gdyby ta propozycja
wydawataby sie stuszna (a tak nie jest), mamy kolejny przyktad nowego, ale znanego skadinad

tonu (chyba zamierzonego). Jak na deser, jest to dowdd ztego smaku.

I1I-3. Paradoksalne jest, iz dopiero po fiasku brukselskim wsrdéd najwazniejszych unijnych
partnerow pojawita sie pewna refleksja (nawet jesli negatywna dla Polski) oraz wola prowadzenia
rozméw, czego nawet skromnych sladéw nie dato sie zauwazy¢é w okresie wczesniejszym. Nie
wydaje sie to jednak rownoznaczne z sukcesem Polski.

Jesli rzad zdecydowat sie umiera¢ za Nicee (a tak postanowit), to nie uzyskat wiekszego
poparcia wéréd panstw cztonkowskich® ani europejskiej opinii publicznej. B. premier, Tadeusz

Mazowiecki, przypomina stusznie: ,Oczywiscie rzad mowit, ze hasto "Nicea albo $mierc¢" nie jest

63 Formute odczekania z oceng systemu nicejskiego trzeba raczej postrzega¢ jako rodzaj matej
innowacyjnosci (tzw. rendez-vous).

,Ein Europa der zwei Geschwindigkeiten ware schadlich®. Ein Gesprach mit dem ehemaligen
Bundeskanzler Helmut Kohl Uber die Europaische Union und ihre Ziele, Uber die Turkei und weitere
Anwarter, Frankfurter Allgemeine Zeitung, 22.01.2004, s. 5: ,Die Auseinandersetzung Uber den Irak hat die
Europapolitik und die Verfassungsgebung mehr als alles andere belastet. Ohne den Streit Gber den Irak-
Einsatz ware der Brisseler EU-Gipfel nicht gescheitert. Es fehlte die Bereitschaft, auf die verstandlichen
Interessen der Nachbarlander Ricksicht zu nehmen. Wahrend der Konferenz dominierten nationale
Interessen”.

Panstwa mate nie popierajg systemu nicejskiego, gdyz sita ich wptywu zostata w nim ostabiona.
Podobnie staba jest ich sita glosu w projekcie Konwentu, gdzie liczg sie przede wszystkim jako element
osiggania progu potowy panstw czionkowskich. Pewng zmiane sity gtosu Polski i Hiszpanii w projekcie
Konwentu (w poréwnaniu do formuty nicejskiej) panstwa mate uznajg za ponowne oszacowanie Warszawy i
Madrytu. Panstwa te nie majg wiec interesu w popieraniu stanowiska Polski. Same z kolei zaangazowaly sie
w walke o zasade 1 panstwo — 1 komisarz, co daje im pewne szanse wptywu.
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jego hastem. Ale méwit to tak cicho, ze nie bardzo byto go stychaé. A po wtdre, nie mowit, ze sie z
tym hastem nie zgadza i przeciwstawia sie mu”®.

Réwniez Komisja nie udzielita w zadnej formie poparcia stanowisku Polski i Hiszpanii, co
wynika z jej odmiennej roli podczas akcesyjnych konferencji miedzyrzgdowych i IGC zajmujacych
sie tylko zmiang traktatu. Rezultat w Brukseli byt zatem nieunikniony dla Polski z dwdch powodow:
swoistej intrygi zewnetrznej oraz niemoznosci wewnetrznej. W obu kwestiach cigzyta pasywnosé
(brak odwagi politycznej) rzadu, brak przekonujacej publicznej prezentacji argumentéw i
niewtasciwie ustawione priorytety, a z drugiej strony brak politycznej woli rozmowy i kompromisu
po stronie niektérych partneréw unijnych.

Bilans nie wydaje sie imponujacy. Zauwazono nas wprawdzie, ale za jakg cene? Czy
zrozumiano, o co nam chodzi? Odpowiedz wypada negatywnie, bowiem przekonujgcej i styszalnej
na zewnatrz argumentacji zabrakto, natomiast stabos¢ polskich argumentéw wynika w znacznej
mierze z nieracjonalnych uwarunkowan politycznych w Polsce. Jesli wiekszos¢ sit politycznych
fetuje brukselskie potkniecie jako sukces polskiego rzadu, to jest sie nad czym zadumac.

Dla Polski fiasko brukselskie jest niedogodne nie tyle z powodu zajecia negatywnego
stanowiska (to sie zdarza), ale dlatego, iz daliSmy sie Swiadomie zapedzi¢ do naroznika przez
niektérych partneréow i ustawi¢ w pozycji gtdwnego sprawcy zablokowania catego traktatu
konstytucyjnego®. Niewazne jest, jak sie sytuacja przedstawiata, wazne natomiast, jak jest
kreowana i odbierana.

By¢ moze, szukajac dialogu, a nie uzyskujgc gotowosci don, fiaska tego nie dato sie unikngé i
trzeba bylo trwa¢ na pozycji sprzeciwu. Jesli przyja¢ takie zatozenie, trzeba bylo lepigj
przeciwdziata¢ publicznie i argumentacyjnie, w tym przekonujac opinie europejska, ze szukamy
kompromisu, przedstawiamy jego warianty i pragniemy ich realizacji. | w tym przypadku wazne jest
réwniez kreowanie odbioru przez publicznosc.

Pewnym wyjsciem z sytuacji bytoby przynajmniej pétoficjalne przedstawienie w lecie lub
wczesng jesienig 2003 r. polskiej propozycji kompromisowej, co nawet jesli nie przyniostoby
szybkiego efektu, hamowatoby usztywnianie stanowisk — w kraju i za granica. Nieco desperacka
byta nadzieja, ze druga strona wyjdzie z propozycjg kompromisu. Rzad liczyt na cud. Czego jednak
oczekiwano w dalszej perspektywie? Myslac o przysztym kompromisie trzeba uwzglednic
koniecznos¢ uzyskania dlan akceptacji spoteczehstwa, ktdrego nastroje zostaty Swiadomie i
negatywnie podniecone.

W tym kontekscie zamiast broni¢ Nicei lepiej byloby koncentrowaé sie na wykazaniu
manipulatorskiego wprowadzenia nowej formuly gtosowania do prac Konwentu, jej pozornie
demokratycznego charakteru oraz na dgzeniu do zmiany propozycji Konwentu. Czym innym jest

bowiem zwalcza¢ propozycje Konwentu proponujac utrzymanie systemu nicejskiego, a czym

% Gazeta Wyborcza, 24.02.2004, s. 15. Zob. tez wywiad z T. Mazowieckim, Sparalizowani Niceg,
Rzeczpospolita (dod. Plus/Minus), 6—7.03.2004.
" A. Podolski, Nicea — zly triumf, Gazeta Wyborcza, 5.01.2004.
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innym poszukiwa¢ kompromisow miedzy systemem nicejskim a propozycja Konwentu. Wybor
sztywnej linii przez rzad miat swoje konsekwencje, gdyz ograniczat mozliwosci manewru.

Dopuszczajac dgzenie Polski i Hiszpanii do utrzymania systemu nicejskiego, trzeba je jednak
usytuowaé we wtasciwej perspektywie. Nikt nie udowodnit, ze formuta Konwentu stanowi rewolucje
w procesie decyzyjnym UE i jest zamachem na polskg tozsamos¢ i suwerennos¢. Podobnie
zresztg jak tego, iz solidarnos¢ europejska (przy réznym pojmowaniu tego terminu) rozwija sie w
ramach systemu nicejskiego, a przestaje w ramach podwojnej wiekszosci. Ztudzeniem jest sadzic,
ze w systemie nicejskim Polska mie¢ bedzie decydujacy wptyw na polityke rolng lub regionalng, w
nowym zas systemie wyptyw ten utraci (Polska nie traci prawa weta, bo go nie ma). Uproszczone
jest tez przekonanie, iz o pozycji Polski w Unii rozstrzyga wytacznie system wazenia gtosow®®.
Grajg tu réwniez role inne czynniki, sktadajgce sie na calos¢ procesu decyzyjnego, jak np.
rownowaga instytucjonalna organodw, liczba i rola komisarzy, rola Parlamentu Europejskiego,
praktyka podejmowania decyzji, zakres dziedzin, na ktére rozcigga sie gtosowanie wiekszoscig
kwalifikowana®. Nie bez znaczenia sg tez kwestie zwigzane z przekazaniem kompetencji oraz
ewolucja roli panstwa’.

Ostroznoéci wymaga zonglowanie liczbami w celu ustalenia odpowiedniego progu mniejszo&ci
blokujacej (np. przez podwyzszanie progu ludnosciowego do 70%), jest to bowiem narzedzie
niebezpieczne i obosieczne’'. Wraz z rozszerzaniem coraz wiekszym problemem staje sie
zapewnienie decyzyjnosci Unii, ktéra znajduje sie stale w napieciu miedzy interesami narodowymi
a szerszym interesem europejskim, przy czym definiowanie tych pojec nie jest bynajmniej tatwe. W
praktyce trzeba nieraz zajg¢ stanowisko negatywne, ale istotg procesu decyzyjnego w Radzie jest

szukanie partneréw i budowanie koalicji wiekszosciowych, po to by osiggaé wyznaczone cele’.

lll-4. Twarde obstawanie przy formule nicejskiej oznacza dalsze blokowanie traktatu

konstytucyjnego. Czy i jak dtugo stan ten lezy w interesie Polski i Europy? Jakimi instrumentami

® P Buras, Jest zycie po Nicei, Rzeczpospolita, 3.10.2003, s. A9.

° J. Barcz, C. Mik, A. Nowak-Far, Ocena Traktatu konstytucyjnego. Wyzwania dla Polski, Warszawa
2003, s. 79-82.

% J. Staniszkis, Europa pajeczyn, Rzeczpospolita, 15.12.2003, s A8, stusznie zwraca uwage na fakt, iz
panstwa w UE nie zanikaja, lecz ich rola ulega nietypowej ewolucji.

J. Rostkowski, Umiera¢ za Nicee? Tak ale inteligentnie!, Rzeczpospolita, 1 pazdziernika 2003, s. A9,
twierdzi (ryzykownie), iz celem Polski winno by¢ utatwienie blokowania decyzji w Radzie. Nieprawdziwe jest
jednak jego teza, Zze blokujgca mniejszos¢ to potowa panstw i pewien procent ludnoéci oraz ze w systemie
nicejskim kazde trzy z szesciu najwiekszych panstw UE moga zablokowa¢ podjecie decyzji i, co wiecej,
wszystkie w tym samym stopniu.

2 Zob. wywiad premiera Luksemburga, Jean-Claude Junckera — Kerneuropa? Das schlief3e ich nicht
aus. Vor der Entscheidung Uber die EU-Verfassung: Cool bleiben, empfiehlt Luxemburgs Ministerprasident
Jean-Claude Juncker, Die Zeit, 11.12.2003 (Nr. 51): ,Als Altgedienter rate ich, sich bei substantiellen
europaischen Fragen nie so auf Einzelheiten fest zu legen, wie Miller das getan hat. Naturlich passt auch mir
im Konventstext einiges nicht. Aber es geht dabei doch um eine Verfassung, und die besteht aus so vielen
Artikeln, Ambitionen und Trdumen, dass man sie als Gesamtkunstwerk wirdigen muss. Dabei darf man nie
nur nationale Gesichtspunkte gelten lassen. AuBerdem steckt hinter der ganzen Debatte ein unsagliches
Denkschema. Alle fragen immer nur: Was brauche ich, um in Europa etwas zu blockieren? Mich interessiert
vielmehr: Was brauchen wir, um zu entscheiden?*.
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nacisku dysponuje Polska, by zachowaé system nicejski? Czego mozna oczekiwaé w ramach
kompromisu? Debata na ten temat ma w Polsce w zbyt duzym stopniu charakter kawiarniany, z
czego powstajg czesto polityczne fusy.

Stychaé gtosy, ze trzeba Polakom da¢ czas do namystu. To prawda, ale jaka jest tego
rozsgdna granica? Czas do namystu zaklada posrednio przetrzymanie oporu Polski i Hiszpanii.
Przy twardym stanowisku obu stron traktat konstytucyjny moze sie powaznie opézni¢. Czy lezy to
w interesie niektorych panstw cztonkowskich? Jesli tak, to dlaczego?

Sprawne funkcjonowanie traktatu nicejskiego po rozszerzeniu UE (od jesieni 2004 r.) mogtoby
potwierdza¢ polska teze, ze system nicejski nie ma charakteru blokujgcego. W takiej sytuacji — na
pierwszy rzut oka — Polska nie miataby interesu sktania¢ sie do kompromisu. Opdznienia w
przyjeciu traktatu konstytucyjnego mogg nam jednak niektérzy nie chcie¢ wybaczy¢. Nie jest wiec
pewne, czy czas gra na naszg korzysc.

Z tego wzgledu trzeba raczej mysle¢ o przetamaniu impasu. Obéz rzadowy winien uzgodnic
plan dziatan’. Po szczycie brukselskim Niemcy i Francja prezentujq wieksza gotowo$é do
rozmow, wskazujgc jednak, iz kompromis bytby mozliwy tylko w ramach tzw. podwdjnej
wiekszosci. Wydaje sie, ze od Niemiec i/lub polsko-niemieckiej konsultacji zaleze¢ moze
przetamanie impasu, do czego potrzebne bedzie nastepnie porozumienie w czworokacie Francja,
Niemcy, Hiszpania i Polska — wszystko to za$ w $cistej wspotpracy z prezydencjg UE™.

Tu pojawia sie jednak pewna trudnosé. Stosunki polsko-niemieckie znajdujg sie od pewnego
czasu w nienajlepszej fazie, wbrew oczekiwaniom wynikajagcym z rzekomo ideowe] bliskosci
rzadzacych partii. Z punktu widzenia polityki niemieckiej dokonuje sie obecnie oceny: czy szukac
porozumienia z Polskg w niektérych kwestiach unijnych, czy tez raczej ograniczac ptyngce z Polski
zagrozenia. Wydaje sie, iz w niemieckim obozie rzgdowym przewaza ten drugi kierunek myslenia
(réwniez w kontekécie ew. zmiany rzadu w Polsce). Nie jest to dobra perspektywa’®, chociaz nie

ulega watpliwosci, iz po stronie niemieckiej wystepujg niedostatki partnerskiego traktowania Polski.

I1I-5. Niewykluczone, ze kompromis w ramach Unii okaze sie fatwiejszy niz przekonanie

uwiklanych w walki partyjne ugrupowan politycznych w Polsce. Dgzaca do wtadzy opozycja musi

& Pojawity sie w styczniu 2004 r. objawy kakofonii co do dalszych dziatan i ich tempa. Prezydent RP

mysli o przeczekaniu 2-3 lat (wywiad dla Der Spiegel, nr 3 z 12.01.2004), natomiast minister spraw
zagranicznych ogtasza konieczno$¢ wyjasnienia sprawy jak najszybciej. Najwyrazniej bez konsultacji z
rzadem i w niezgodzie z jego linig wypowiedziat sie w marcu 2004 r. marszatek Senatu L. Pastusiak (zob.
przyp. 78).

iz Wg Der Spiegel, 19.01.2004 (Europa. Nur Chirac mauert): ,In ersten Sondierungsgesprachen stellte
der Ire die Bereitschaft der polnischen, spanischen und deutschen Regierungen fest, sich aufeinander
zuzubewegen. Allein Frankreichs Prasident Jacques Chirac zeigte sich unnachgiebig. (...) Wirde bei einem
Kompromiss der Bevolkerungsanteil Uber 60 Prozent hinaus erhoht, kdme dies dem Machtanspruch der
Polen und Spanier entgegen, die dann leichter eine Sperrminoritdt gegen unliebsame Ratsbeschlisse
organisieren kénnten®.

° Réwniez w polskiej klasie politycznej myslenie o Niemczech nie jest obecnie specjalnie pozytywne.
Styszy sie obawy przed odrodzeniem niemieckiej dominacji. Brakuje natomiast koncepcji, jak sobie z tg
sytuacjg radzic.
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sobie zda¢ sprawe, ze trwanie tylko przy dotychczasowym stanowisku nie moze by¢ wieczne. Po
stronie rzadu nieprzemyslane wydaje sie nawolywanie przez premiera, po powrocie z Brukseli, do
zachowania jednosci frontu wszystkich stronnictw w Sejmie’®. Staje sie on tym samym
zakfadnikiem sit niekiedy skrajnych, zwalnia sie¢ z samodzielnego my$lenia, a ponadto rozwadnia
odpowiedzialnos¢ rzadu.

Mozliwo$ci kompromisu w dziedzinie glosowania zmierzaja w kilku kierunkach’’:

— zmiany w ramach systemu wazenia gtoséw, stosowanego od poczatku istnienia Unii (tu
rézne sposoby),

— zmiany w ramach systemu tzw. podwdjnej wiekszosci (rozne progi, np. dwa razy 60% lub
dwa razy 50%, odbiegajace od proponowanego schematu 60% i 50%),

— odlozenie ostatecznej decyzji na pozniej, przy okresleniu metody podijecia tej decyzji (w gre
wchodzi raczej tylko wiekszos¢ kwalifikowana) oraz zarysu jej tresci (zachowanie formuty
nicejskiej lub formuty Konwentu z ew. poprawkami lub bez) — pewnego wzoru dostarcza
art. 24 ust. 4 projektu traktatu konstytucyjnego.

Pojawiajg sie opinie, ze podczas spotkania Rady Europejskiej (Bruksela, 25—-26 marca 2004 r.)
irlandzkiej prezydencji nie uda sie doprowadzi¢ do wznowienia negocjacji nad przyjeciem traktatu
konstytucyjnego. Wystarczy brak zgody tylko jednego z panstw czionkowskich, by przeciggac
rokowania i wykorzystywaé te sytuacje dla wtasnych celéw. Z drugiej strony, rzad polski stoi
oficjalnie na poprzednim stanowisku — w jego opinii stusznym’®,

Kompromis winien by¢ mozliwy, jesli tylko zaprzesta¢ naprezania muskutow. Trzeba jednak do
tego woli politycznej. Sposob ,wepchniecia” podwodjnej wiekszosci do projektu Konwentu w 2003 r.
sprawit, ze nie powstata mozliwos¢ pogtebionej dyskusji, po ktdrej tatwiej bytoby o kompromis.
Mimo to dla wielu panstw (gtoéwnie Francji i Niemiec) formuta podwojnej wiekszosci jest jedynag

mozliwg podstawg do kompromisu’®, chociaz trzeba pamietaé, iz moze mieé¢ ona rézne warianty®.

® Gazeta Wyborcza, 20.12.2003.

" Szerzej na ten temat J. Barcz (przyp. 30), s. 41-55.

8  Rzecznik MSZ Bogustaw Majewski wydat o$wiadczenie, w ktorym stwierdzit, ze nasze stanowisko w
kwestii systemu gtosowania nie ulegto zmianie. Premier Miller zas zauwazyl, ze Pastusiak nie reprezentuje
rzadu, a to w jego gestii leza sprawy konstytucji’, Rzeczpospolita, 5.03.2004. Byta to reakcja na
oswiadczenie marszatka Senatu L. Pastusiaka podczas jego wizyty w Belgii, jakoby Polska gotowa byta do
komg)romisu na bazie podwdjnej wiekszosci.

® Rzeczpospolita, 30.01.2004: »System nicejski powinien by¢ fundamentem kompromisu - o$wiadczyt
szef polskiego rzadu. (...) Polscy dyplomaci (...) otrzymujg sygnaty, ze Niemcy bylyby gotowe zgodzi¢ sie na
odtozenie o kilka lat decyzji w sprawie systemu gtosowania w Radzie UE. Nieoficjalnie proponowana przez
Berlin formuta polegataby na automatycznym przyjeciu rozwigzanh Konwentu, o ile Rada UE nie zdecyduje
inaczej kwalifikowang wiekszoscig gtosow”.

Rzeczpospolita, 14-15.02.2004: ,Zdaniem niemieckich dyplomatéw propozycja miataby sie
sprowadza¢ do automatycznego wejscia w zycie systemu podwajnej wiekszosci okoto 2008 roku, jesli Rada
UE kwalifikowang wiekszoscig gtoséw nie zadecyduje inaczej. Polskie zrédta dyplomatyczne sygnalizuja, ze
nasz rzad tez jest gotéow przysta¢ na formute odtozenia decyzji. Chce jednak, aby zostata ona podjeta
jednomyslnie. Inna mozliwos¢ to utrzymanie systemu z Nicei, jednak przy przyznaniu Niemcom i innym
najwigkszym krajom UE dodatkowych gtoséw”.

8 Najnowsze sygnaty ze strony niemieckiej zob. Frankfurter Allgemeine Sonntagszeitung, 7.03.2004,
oraz Frankfurter Allgemeine Zeitung, 8.03.2004.
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Zalety i wady tej formuty sg przesadzone, podobnie zresztg jak formuty nicejskiej. Sytuacja
polityczna wskazuje jednak, iz klucz do kompromisu lezy prawdopodobnie w przyjeciu podwdjne;j
wiekszosci jako zasady ogdlnej, natomiast jej ewentualne korekty oraz sposoéb i czas wejscia w
zycie bylyby przedmiotem negocjacji®'. Nie nalezy wykluczaé przyjecia specjalnego trybu dla
decyzji w wybranych dziedzinach (np. budzetowych)®.

Kompromis polega na tym, ze kazda ze stron troche ustepuje. Prawdg jest, iz nieustepliwos¢
Polski i Hiszpanii przed Brukselg i w Brukseli nie utatwiata rozwigzania, jednak niektore duze
panstwa odmawiaty jakichkolwiek rozmoéw o kompromisie i godzity sie z gory na fiasko. Z polskiej
perspektywy kompromis nie moze polega¢ na kapitulacji, tym bardziej Zze za brukselskie
niepowodzenie wspoétodpowiedzialne sg rowniez inne panstwa. Trudno zatem zaktadac, iz Francja
i Niemcy miaty i dalej majq racje, Polska i Hiszpania natomiast zrozumiaty swoj btad i akceptujg
podwdjng wiekszos¢ w zaproponowanej pierwotnie postaci. Innymi stowy kompromis wymaga
uzgodnienia wspdlnej formuty, jednak z uwzglednieniem wspdétodpowiedzialnosci i aspektu
psychologii polityczne;j.

Prezentacja ew. kompromisu w Polsce winna zaktada¢ wczeéniejsza, spokojniejszg i publiczng
analize réznych formut gtosowania, odchodzac od czarno-biatych schematow. Réwnoczesnie
potrzebna jest w kraju wielka praca edukacyjna (o ktérg mato kto sie martwi) jako przestanka
akceptacji kompromisu, ktory postrzega¢ nalezy w szerszej i dtugofalowej perspektywie polskich

interesow®.
V.
W kontekscie prac Konwentu oraz brukselskiego fiaska pojawiajg sie ogdlniejsze refleksje,

dotyczace zwigzanej z tym polityki rzadu. W duzym skrécie przypomnieé trzeba nastepujace

kwestie.

8w tym sensie premier Irlandii Ahern w wywiadzie dla Der Spiegel (przyp. 61): ,Der Schlussel liegt in

der Annahme des Prinzips der doppelten Mehrheit. Ist dieses Prinzip akzeptiert, kann man Utberlegen, wie
man jenen Leuten entgegenkommt, die das Nizza-System eine Weile ausprobieren und sich dann dorthin
bewegen wollen, wohin die wirklich groRe Mehrheit der Staaten will — ndmlich zur doppelten Mehrheit. (...)
Chirac wie Schroéder haben nun deutlich gemacht, dass sie ihre Hilfestellung anbieten, wenn sie bei Spanien
und Polen auch Bewegung sehen®.

Podwojng wiekszos¢ jako podstawe kompromisu widzg réwniez kanclerz Schroder i prezydent
Chirac (Die Welt, 10.02.2004) oraz minister spraw zagranicznych RFN, Joseph Fischer (Bundestag,
Plenarsitzung, 13. Februar 2004 — Debatte zur aktuellen Europapolitik).

Elmar Brok, przewodniczacy Komisji Spraw Zagranicznych Parlamentu Europejskiego,
Rzeczpospolita, 6-7.03.2004, s. B2, stwierdzit, ze ,kanclerz Schroder jest gotdéw do kompromisu. Jego
podstawg bytby system podwdjnej wiekszosci. W kluczowych sprawach, jak budzet Unii, zastosowano by
inny system gtosowania, moze ten z Nicei. W pozostatych mozliwa bytaby klauzula, zgodnie z ktéra, jesli
okaze sie, ze wiekszos¢ krajow woli system nicejski, mozna by do niego wréci¢. Niemcy bylyby tez gotowe
podwglzszyé z 3/5 do 2/3 ludnosci UE prég przyjmowania unijnych ustaw”.

8 Pod patronatem Prezydenta RP rozpoczeto sie w 2004 r. cos$ na ksztalt forum, tumaczacego istote
integracji europejskiej. Nie oceniajac skutecznosci tej pokazowej inicjatywy, pojawia sie pytanie kto
przeszkadzat uczynic to rok wczesnie;.
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- Utrzymuje sie niejasno$¢ polskiego stanowiska co do ewolucji i funkcjonowania Unii.
Stabos$¢ ta wynika niekiedy z obaw, by za wczesnie nie odkrywaé kart, innym zas razem z
obaw przed reakcjami eurokrytykow w Polsce. Generalnie jednak, przewaza w elicie
politycznej niewiedza co do historii integracji, jej prawnej i politycznej istoty (przeniesienie
kompetencji, bezposrednie obowigzywanie i bezposredni skutek norm prawnych UE,
pojecia suwerennosci i federalizmu itp.).

- Polscy delegaci do Konwentu i ich zastepcy nie mieli najwyrazniej swiadomosci, ze
uczestniczg w powaznych, wielostronnych negocjacjach, a nie w forum dyskusyjnym.
Staba byta aktywnos$¢ czesci z nich, a takze staby przeptyw informacji z Konwentu,
zwlaszcza ze spotkan kuluarowych i nieformalnych (mimo uprzywilejowanej pozyciji
delegata rzadu). Od potowy prac Konwentu jego czionkiem byt niemiecki minister spraw
zagranicznych, a réwniez Francja i Belgia reprezentowane byty na tym szczeblu.

- Rzad polski stat sie w znacznym stopniu ofiarg wtasnej polityki. Ma w tym jednak znaczacy
udziat wiekszo$¢ polskiej klasy politycznej, bowiem w atmosferze umierania za Nicee
trudno jest z jednej strony przedstawia¢ opinie i analizowac¢ sporne niekiedy zapisy, z
drugiej za$ prowadzi¢ debate o granicach kompromisu. Data tez o sobie zna¢ stabos$¢
pozycji miedzynarodowej (takze w wymiarze osobistym) polskiego premiera i ministra
spraw zagranicznych.

- Uderzajgca jest obawa sfer rzadzacych przed referendum w sprawie traktatu
konstytucyjnego, co $wiadczy tez o stanie kultury politycznej spoteczenstwa. Widoczny jest
ponadto lek przed zmiang Konstytucji RP, co obserwowa¢ mozna m.in. na tle powigzanego
z cztlonkostwem w UE tzw. europejskiego nakazu aresztowania, gdzie ob6z rzgdzacy woli
raczej dziatanie sprzeczne z Konstytucjg niz jej zmiane.

- Niejasne sg kompetencje poszczegdlnych organdw panstwa w dziedzinie koordynacii
polityki wobec UE. Przyktadem opd6znien w przygotowaniu do czionkostwa byto
nieuregulowanie w poczatku 2004 r. roli UKIE. Brak tez dobrego przygotowania obstugi
prawnej wielu organow rzadowych oraz Sejmu, a takze komérek majacych prowadzi¢ i
koordynowac sprawy sgdowe.

- Potrzeba osrodka fachowej obstugi, ktéry nie zajmuje sie pisaniem notatek informacyjnych
lub tekstow przemowien, lecz stale prowadzi prace analityczna, potrafi ogarngé sprawy
szczegotowe (pilotowane przez poszczegdlne ministerstwa) oraz ogoélne, w tym
przetwarza¢ informacje unijne z Brukseli i innych stolic. Dodajmy do tego stabe

zabezpieczenie obstugi prawnej procesu akcesji®.

8 Np. tekst traktatu akcesyjnego podpisany zostat w 2003 r. w Atenach przez Prezydenta RP bez

ostatecznego sprawdzenia tresci (!), z czego wynikly pézniej pewne nieporozumienia i zdziwienie strony
polskiej. Nie istnieje tez formalne uzasadnienie rzgdowe dla zawarcia tego Traktatu (wymagane przy kazdej
umowie miedzynarodowej). O pewnych innych watpliwosciach proceduralnych z punktu widzenia prawa
polskiego zob. A. Wyrozumska, Charakter prawny traktatu o przystapieniu od Unii Europejskiej z 2003 r., w:
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- Niedostateczne byto i jest nadal zaplecze pozarzadowe w sprawach unijnych. Nie
wystarczy pomoc kilku ekspertow. Potrzebne sg state i wyspecjalizowane, pozarzadowe
instytucje badawcze®®. Problematyka unijna rozszerza sie na kwestie polityki zagranicznej i
obronnej oraz sprawy wewnetrzne i wymiar sprawiedliwosci. Ztudzeniem jest, ze poradzg
sobie z tym tylko urzednicy, nie wystarczg natomiast rozproszeni eksperci.

- Sprawe gtosowania w Radzie przedstawiano opinii publicznej niejako do wierzenia, z
drugiej za$ strony rzad lub zblizone don zrdédta nie przedstawity opinii publicznej przed
konferencjg brukselska odpowiednich analiz®®. Dopiero przed brukselskim szczytem
pojawity sie w polskiej prasie niezbyt liczne komentarze lub analizy propozycji Konwentu.
Krétka analiza polskich matematykow ukazata sie w koncu stycznia 2004 r.

- Rzad nie musi zajmowac¢ oficjalnego stanowiska w kazdej sprawie, ale moze lepiej
informowaé¢ media. Swoista tajna dyplomacja rzadu odbita sie negatywnie na poziomie
debaty w polskich mediach — spéznionej, zbyt czesto opartej na ogdlnikach lub
pozbawionej fachowej analizy. Niecodzienna jest tez sytuacja, w ktérej dwéch b. ministrow
spraw zagranicznych (zapewne nie gtéwnych przeciwnikow rzgdu) krytykowato stanowisko

zajete przez obecnego ministra, a Zzaden inny b. minister go nie popierat.

Po raz pierwszy od kilkunastu lat polska polityka zagraniczna znalazia sie w tak niedobrej
sytuacji. Rok 2003 byt trudng lekcjg radzenia sobie z podwdjnym kontekstem politycznym —
transatlantyckim i europejskim. Wynik jest mato zadowalajacy.

Sprawa gtosowania w Radzie skfania do kilku szczegdtowych i ogdlniejszych konkluzji.

O pozycji Polski w UE i w unijnym procesie decyzyjnym nie rozstrzyga tylko podziat gtosow i
gtosowanie w Radzie. Nicejski system glosowania nie jest wart obrony az ,do smierci”, natomiast
formuta podwodjnej wiekszosci nie stanowi zagrozenia, ktére by nalezato zwalcza¢ za wszelkg
cene. Aktualne pozostaje zadanie okreslenia dtugofalowych priorytetdow polskiej polityki wobec UE
oraz odpowiadajgcych im zadan w polityce wewnetrznej.

Rzadowi polskiemu zabrakto politycznej analizy oraz wywazenia priorytetow. Realizujgc swg

polityke rzad wykazat stabos¢ negocjacyjng na zewnatrz i brak odwagi w kraju, opozycja natomiast

Przystgpienie Polski do Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny i jego skutki (pod red. S. Biernata, S. Dudzika,
M. Niedzwiedz), Krakow 2003, s. 34—45.

> w krajach zachodnich instytucje takie finansowane sg przez kapitat prywatny, ale réwniez w duzym
stopniu przez rzad. W Polsce rzady, a zwlaszcza niektére rzady, nie mogg sobie wyobrazi¢, iz dajg
pienigdze bez mozliwosci statej politycznej ingerencji w prace takich zespotéw. Dojrzewanie jest jednak, jak
wiadomo, procesem czasochtonnym.

® Jedno znane opracowanie Kolegium Europejskiego w Natolinie ogranicza sie tylko do argumentow
za utrzymaniem formuly nicejskiej, R. Trzaskowski, Gtosowanie w Radzie Unii Europejskiej (strona
internetowa Kolegium Natolinskiego).
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niezbyt doktadnie wie, w ktoérg strone w polityce zagranicznej zmierza¢. W rezultacie rzad dat sie
wciagna¢ w putapke i pozostaje przedmiotem rozgrywki.

Zdecydowanie negatywnag role w blokadzie traktatu konstytucyjnego odegrali niektérzy unijni
partnerzy, ktérym udato sie zapedzi¢ rzad polski do naroznika, a ktoérzy uprzednio stwarzali fakty
dokonane, probujgc ubezwtasnowolni¢ inne panstwa, w tym przy pomocy przewodniczacego
Konwentu.

Do osiggniecia kompromisu po brukselskim fiasku trzeba nie tylko negocjacji zewnetrznej, lecz
rowniez pogtebionej refleksji politycznej w Polsce. Stronna unijna winna uwzglednic
wspotodpowiedzialnos¢ réoznych aktoréw za brukselskie fiasko, a takze esencje kompromisu, ktory
nie polega na kapitulacji jednej ze stron. Polska musi zachowaé zimng krew i kalkulowa¢ swe
diugofalowe interesy. Zasadniczg przestankg tego stanowiska winno by¢ wywazone przemyslenie
formuly glosowania w Radzie i usytuowanie jej wsrdéd polskich priorytetéow. Brak porozumienia w
kraju spowoduje, ze albo przez dtuzszy czas nie bedzie kompromisu na zewnatrz, albo tez rzad
zawrze pewien kompromis, a podwazy go opozycja i spoteczenstwo. W obu przypadkach nie jest
to porywajgca wizja relacji Polski z Unia.

W Swietle spornych kierunkéw rozwoju Unii (stosunek miedzy liberalizacjg rynku a jego
regulacja, relacja miedzy polityka walutowa a gospodarcza i spoteczng®), w kontekécie wyzwan
wynikajacych ze zwiekszenia liczby jej panstw cztonkowskich oraz nowej perspektywy budzetowej
UE, a takze wobec problemow wspotpracy transatlantyckiej oraz prob ozywiania mocarstwowosci
Rosji, sprawy doptat rolnych lub 27 gtoséw wazonych w Radzie sg wazne, lecz nie rozstrzygajace.
Nicejskimi gtosami nie rozwigze sie tych problemdw ani nie poprawi stosunkéw Polski z Niemcami
lub Francja®, bo nie sa to sprawy do rozwigzania w gtosowaniach.

Rozszerzanie UE stawia coraz wyrazniej na porzadku dziennym nie tylko kwestie
instytucjonalne, lecz takze problem przywédztwa i partnerstwa (w innej perspektywie:
ubezwtasnowolnienia czesci pahnstw czionkowskich). Problemy te nie znikng z dnia na dzien,
jednak sztuka polityki polega na tym, aby im w miare moznos$ci zapobiegac, a jesli sie nie uda, to
nauczy¢ sie na nie reagowac.

Polska stoi przed wieloma zadaniami wewnetrznymi i zewnetrznymi, dla ktérych potrzebuje
sojusznikéw i przyjaciét. Potencjat i zdolnosci Polski sg takie, jakie sg, co jednak nie znaczy, iz
mamy z goéry wszystko akceptowac albo regularnie sie na Unie obrazaé lub grozi¢ wystgpieniem z
niej (,powoddéw” ku temu nie zabraknie). Mozna sie niekiedy bi¢ o swoje w sposéb uparty, ale
oprécz dobrego uzasadnienia na zewnatrz i wewnatrz nalezy jeszcze dla niej znalez¢ odpowiednie

poparcie®.

8 Zob. J. Szomburg, Unia — wladza dla rozwoju, Rzeczpospolita, 9.12.2003.

8 Minister spraw zagranicznych stwierdzit w swym sejmowym exposé z 21.01.2004 r., iz ,Priorytetowe
znaczenie bedzie mie¢ odbudowa klimatu szczegdlnego zaufania w stosunkach z Niemcami i Francjq”.
Odbudowa oznacza, iz co$ w ostatnim czasie utracono w tych relacjach.

8 ). Zakowski, Minister spraw stusznych i przegranych, Polityka, nr 07/2004: ,Ale prawdziwym
problemem nie jest paternalizm czy konflikty interesoéw, lecz kryzys zaufania powodujacy, ze polskie
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Pozycja i sita Polski nie wynika gtownie z liczby ludnosci i skali panstwa, nie musi tez wynikaé
z cztonkostwa za wszelkg cene w UE. Polska musi by¢ silna swg gospodarka, myslg polityczng
oraz madrymi politykami. Tylko w ten sposéb mozemy prébowaé omija¢ rafy cudzego paternalizmu
oraz wiasnych neuroz politycznych. Jedynie rozsadny wktad wtasny w polityke europejskg daje
Polsce szanse na polityczne partnerstwo, rowniez w UE.

Polityka zagraniczna Polski, w tym wobec UE, podlega w ostatnim czasie niebezpiecznym
zawirowaniom. Klasa polityczna stabo zna Unie i wyobraza jg sobie jako sale sejmowag. Zbyt lekko
wypowiada sie niekiedy opinie: to lepiej zostanmy poza Unig. Polityka zagraniczna stata sie
tematem walki wewnatrzpolitycznej i elementem dzielagcym spoteczenstwo, co stanowi nowg
jakosé po 1989 r.%° Uzaleznienie polityki zagranicznej od sktéconej politycznie sceny wewnetrzne;
grozi marginalizacjg Polski, czyli najwiekszym niebezpieczenstwem od czasu uwolnienia sie spod

sowieckiego komunizmu.

Warszawa, 8 marca 2004 r.

stanowisko wyrazane przez Millera i Cimoszewicza odczytywane jest przez pryzmat domniemanych ukrytych
intencji. To nie tylko utrudnia szukanie kompromisu w sprawie konstytucji, ale takze komplikuje polskg
pozycje w Unii. StworzyliSmy sytuacje, ktéra Bruksele i wiele panstw Unii zacheca do podejmowania
szkodliwych dla nas decyzji. Jezeli nie uda nam sie tej sytuacji w najblizszych miesigcach zmieni¢, bedziemy
za niad ptacili coraz wigkszg cene”.

%" P. Buras, Dyplomacja czy szantaz?, Rzeczpospolita, 25.2.04: ,0t6z w roku 2003 stalo si¢ jasne, ze
wieloletni konsensus w polskiej polityce zagranicznej nalezy do przesztosci. (...) Wojna w Iraku i spor o Nicee
nastgpity w momencie, gdy dawne cele (czionkostwo w NATO i UE) wyczerpaly sie, a nowe nie zostalty
jeszcze sformutowane”.
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Czym jest Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych?

Centrum jest niezaleznym, pozarzadowym osrodkiem zajmujacym si¢ polska polityka zagraniczng i
najwazniejszymi dla Polski problemami polityki miedzynarodowej. Podstawowym zadaniem Centrum
jest doradztwo polityczne, stale monitorowanie dzialan rzadu w polityce zagranicznej oraz opisywanie
aktualnej sytuacji miedzynarodowej Polski. W tym celu przygotowujemy raporty i analizy, organizujemy
konferencje 1 seminaria, publikujemy artykuly 1 ksiazki, prowadzimy projekty badawcze i grupy robocze.
W ciagu naszej wieloletniej dziatalnos$ci udato nam si¢ stworzy¢ grono stalych wspolpracownikéw oraz
zbudowa¢ forum dyskusji o polityce zagranicznej dla politykéw, parlamentarzystéw, urzednikow
patistwowych i lokalnych, dziennikarzy, naukowcow, studentéw i przedstawicieli innych organizacji
pozarzadowych. Uwazamy, ze wobec wyzwan, przed ktérymi stoi polska polityka zagraniczna,
powinnismy wspierac tego typu publiczna debate w Polsce o polityce migdzynarodowe;.
Zalozycielem i prezesem Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych jest Janusz Reiter.

Nasz adres:

UL . EMILIT PLATER 25, 00-688 WARSZAWA

tel. (0048-22) 646 52 67, 646 52 68, 629 38 98, 629 48 69
fax.(0048-22) 646 52 58

e-mail: info(@csm.org.pl

Zache¢camy do korzystania z naszej strony internetowej
www.csm.org.pl

Glowni sponsorzy CSM

e TFundacja Forda

e Fundacja im. Stefana Batorego

e Tundacja Konrada Adenauera w Polsce

e German Marshall Fund of the United States
e Robert Bosch Stiftung

e TFundacja Wspotpracy Polsko-Niemieckiej

e Haniel Stiftung

e PAUCI

e Bank Przemystowo-Handlowy PBK S.A.

o West LB Polska S.A.

Projekty realizowane przez Centrum byly wielokrotnie wspierane finansowo takze przez
Ministerstwo Spraw Zagranicznych oraz Ministerstwo Obrony RP.

Wszystkie ,,Raporty i Analizy” dostgpne sa w wersji on-line na stronie internetowej Centrum
Stosunkow Miedzynarodowych
www.csm.org.pl

Osoby zainteresowane regularnym otrzymywaniem ,,Raportéw 1 Analiz” poczty elektroniczna prosimy o
przestanie swoich danych na adres info@csm.org.pl lub faks +48 22 646 52 58. ,,Raporty i Analizy” sa dost¢pne

bezplatnie.
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