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1 Traktat konstytucyjny

1.1 Geneza i stan obecny

Pod koniec 2001 roku, w dokumentach podsumowujacych konferencje w Laeken znalazty sie zapi-
sy powolujace Convention of the future of Furope, ktéra pod przewodnictwem Giscarda d’Estaing
miala zidentyfikowaé¢ kluczowe kwestie zwiazane z przysztoécia Unii Europejskiej oraz zapropo-
nowaé mozliwe sposoby dzialan z nimi zwigzanych. Gléwnym celem powolania konwentu byta
odpowiedz na pytania dotyczace przysztego podziatlu kompetencji miedzy Uni¢ a panstwa czlon-
kowskie, uproszczenia i zwigkszenia przejrzystosci dzialan UE, a takze wzrostu jej legitymizacji
wsérod spoleczenstw panstw do niej nalezacych.

W sktad Konwentu weszli, poza przewodniczacym i dwoma zastepcami, przedstawiciele rza-
dow panstw cztonkowskich i parlamentéw krajowych oraz reprezentanci Parlamentu Europejskiego
i Komisji Europejskiej. Prawo uczestnictwa w pracach Konwentu otrzymali rowniez reprezentanci
panstw kandydujacych do Unii.

Konwent rozpoczal prace z poczatkiem marca 2002, w polowie czerwca kolejnego roku jej prze-
wodniczacy przedstawil w Salonikach projekt Traktatu Konstytucyjnego, ktéry stal sie podstawa
dyskusji podczas grudniowej konferencji miedzyrzadowej (IGC) w Brukseli. Projekt zmienial po-
dzial kompetencji Unii i panstw cztonkowskich, potaczyl istniejace traktaty w jeden dokument
oraz wprowadzal osobowo$¢ prawng UE. Proponowane zmiany szly w wielu miejscach bardzo da-
leko, co wzbudzito sprzeciw niektérych panstw cztonkowskich i kandydackich, w tym Hiszpanii,
Polski i nalezacych do UE panstw neutralnych.

Szansg na porozumienie byta grudniowa konferencja miedzyrzadowa, podczas ktorej nie udato
sie jednak dojs¢ do kompromisu mozliwego do zaakceptowania przez wszystkie strony. Dysku-
sje nad projektem traktatu zostaly odlozone na pdzniejszy termin, kolejne préby wypracowania
wspélnego stanowiska rozpoczna sie najprawdopodobniej nie wezeéniej, niz w marcu 2004 roku!

1.2 Stanowisko Polski
Stanowisko Polski opieralo si¢ na nastepujacych zatozeniach:?
1. utrzymanie systemu wazenia glosow, przyjetego w Traktacie w Nicei,

2. usprawnienie zaproponowanego w projekcie Traktatu systemu instytucjonalnego, tj. wpro-
wadzenie koncepcji Prezydencji Grupowej, rezygnacja z koncepcji utworzenia Rady ds. Ogol-
nych i Legislacyjnych oraz utrzymanie zasady ”jeden kraj — jeden komisarz” przy doborze
Kolegium Komisji Europejskiej,

3. zapewnienie udzialu wszystkich czlonkéw UE w podejmowaniu decyzji, dotyczacych usta-
nawiania mechanizméw wspdlpracy w obszarze Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpie-
czenstwa (w kwestiach dotyczacych Europejskiej Polityki Bezpieczefistwa i Obrony) oraz
odzwierciedlenie w Traktacie roli NATO w euroatlantyckim systemie bezpieczenstwa,

1Tak wynika z zapowiedzi Bertie Ahern, premiera Irlandii.
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4. uwzglednienie odniesienia do tradycji chrzescijanskiej w Preambule do Traktatu Konstytu-
cyjnego.

Najwiecej kontrowersji wérdd cztonkéow Unii wzbudzal punkt pierwszy, czyli cheé¢ utrzyma-
nia przez Polske nicejskiego systemu glosowania w Radzie Unii Europejskiej. Nim tez zajme si¢
doktadniej.

2 System glosowania w RUE

2.1 Geneza zmian

Od chwili powstania Wspdélnot do potowy lat dziewieédziesiatych, Unia rozszerzyla sie (w czterech
podejséciach) o 9 panistw. Rozszerzeniom, poza drobnymi modyfikacjami koniecznymi ze wzgledéw
technicznych (powigkszanie si¢ grona pafistw majacych prawo glosu) nie towarzyszyla gleboka
reforma instytucjonalna. Oznacza to, ze mimo ponaddwukrotnego powigkszenia sie grona panstw
nalezacych do Wspélnot (a pézniej i Unii Europejskiej), decyzje nadal byly podejmowane w sposéb
przewidziany dla szesciu panstw cztonkowskich.

Jak pisze Krystyna Michatowska-Gorywoda?, “system instytucjonalny Unii osiagnal juz dawno
granice swego efektywnego dzialania, a jego zasadnicza reforma stanowita warunek sine qua non
kolejnego rozszerzenia grona panstw cztonkowskich UE”. Z tego powodu Rada Europejska, ktéra
zebrala sie w grudniu 1999 roku, zdecydowata o powotaniu konferencji miedzyrzadowej majacej na
celu wypracowanie nowego podziatu glosow wazonych w Unii Europejskiej, skladu i kompetencji
Komisji Europejskiej oraz rozszerzenie zakresu decyzji, ktore RUE podejmuje metoda wiekszoscio-
wa.

W efekcie dziatan konferencji miedzyrzadowej w Nicei, w lutym 2001 podpisano traktat, ktory
czesciowo reformowal proces podejmowania decyzji w RUE oraz wprowadzal nowy podzial miejsc
w instytucjach unijnych.

2.2 Stan obecny — po Nicei
2.2.1 Przewodnictwo

Radzie Unii Europejskiej przewodnicza jej poszczegdlni czlonkowie, kazdy przez pdt roku (od
1 stycznia do 30 czerwca lub od 1 lipca do 31 grudnia). Ze wzgledu na okres wakacyjny, ktory
wypada na poczatku drugiej polowy roku, czas ten jest mniej korzystny dla panstwa sprawu-
jacego prezydencje, gdyz znaczna jej cze$¢ przypada na okres zwolnionego dzialania instytucji
panstwowych i unijnych. Zeby daé¢ wszystkim czlonkom Unii réwne szanse dzialania, kazde pan-
stwo sprawuje prezydencje raz w pierwszej, a raz w drugiej potowie roku. Przewodniczy dotyczy
zaréwno RUE, jak i Rady Europejskiej, COREPERa oraz wszystkich komitetéw i grup roboczych.

Czeste zmiany prezydencji mogly wplywadé niekorzystnie na ciaglosé prac RUE, dlatego Traktat
o Unii Europejskiej (art. 18) méwi o mozliwosci wspierania wykonywanych zadan przez panstwo
czlonkowskie, ktore przejmie prezydencje w nastepnej kolejnosci.

2.2.2 Glosowanie

Wiekszoé¢ decyzji jest podejmowanych kwalifikowana wiekszoscia gloséw. Obowiazuje tu zasada
potréjnej wigkszosci gloséw, tzn. wymaganych jest conajmniej 72% gloséw popierajacych wniosek,
oddanych przez co najmniej 2/3 czlonkéw Rady, ktérzy reprezentuja przynajmniej 62% ogdétu
ludnoéci Unii.*

W najwazniejszych sprawach, takich jak rozszerzenie Unii czy tez rewizja traktatéow, konieczna
jest jednomyslnos$é lub brak sprzeciwu (wstrzymanie sie od glosu nie blokuje decyzji). Zasada
jednomyslnosci dominuje réwniez na forum miedzyrzadowym, czyli w drugim i trzecim filarze.

3Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, SCHOLAR. 2002, str. 49
4W przypadku, gdy Rada podejmuje decyzje na wniosek Komisji, do jej prayjecia wystarcza spelnienie pierwszego
warunku.



Kazda decyzja moze zosta¢ zablokowana przez trzy duze panstwa, nawet jesli nie majg one
wymaganych 91 gloséw. Musza sie wsrdd nich jednak znalezé Niemcy, ktore przez swoj potencjal
demograficzny staly sie najsilniejszym panstwem unijnym.

2.3 Propozycje Konwentu

Rada Unii Europejskiej w propozycji traktatu konstytucyjnego jest juz nazywana Rada Ministréw.

2.3.1 Przewodnictwo

Artykul 23 projektu traktatu konstytucyjnego méwi, ze przewodnictwo jest sprawowane przez
kazde panstwo przez okres conajmniej roku, na zasadzie réwnej rotacji.

2.3.2 Glosowanie

Motywujac to konieczno$cia uproszczenia glosowania, a co za tym idzie — przyblizeniem Unii
zwyklym obywatelom, Konwent zdecydowal o wprowadzeniu zasady podwdjnej wigkszosci (do-
uble majority). Aby glosowanie zakonczylo sie sukcesem, propozycja musi byé popierana przez
wigkszo$é panstw (conajmniej 13 z 25), reprezentujacych jednoczesnie przynajmniej 60% ludnosci
Unii.

Do 2009 roku, wiekszo$¢ kwalifikowana to 232 na 321 gloséw oraz 62% ludnosci.

2.4 Za i przeciw

Traktat w Nicei jest efektem burzliwych negocjacji, ich ostateczny efekt jest rezultatem trudnego
kompromisu. Najwiecej gloséw (po 29) maja Niemcy, Francja, Wlochy i Wielka Brytania. O za-
ledwie dwa glosy mniej maja Polska i Hiszpania. Jest to najbardziej widoczna oznaka tego, ze
podstawa glosowania nie jest tylko i wylacznie czynnik demograficzny, lecz bierze sie réwniez pod
uwage site gospodarcza, polityczna oraz znaczenie danego panstwa na arenie europejskiej.

Zupekie inaczej jest w przypadku projektu traktatu konstytucyjnego. Tu do zablokowania
glosowania wystarczg glosy najwiekszych panstw unijnych: Niemiec, Wloch i Francji, ktore nie
musza si¢ przy tym oglada¢ na mniejszych sasiadéw. Tej samej mocy nie maja “nowe” panstwa —
nawet jesli przeciw podejmowaniu decyzji zaglosuje zgodnie wszystkie 10 nowych panstw unijnych,
nie beda one w stanie zablokowaé¢ decyzji popieranej przez “stara” Unie.

Nowy system glosowania oznacza uproszczenie procesu podejmowania decyzji, gdyz o wiele
trudniej bedzie si¢ sprzeciwi¢ propozycjom popieranym przez duze panstwa. Moze to by¢ recepta
na zapowiadany “paraliz UE” spowodowany powickszeniem skltadu RUE, jednak w rzeczywistosci
nikt nie udowodnil, ze system nicejski nie sprawdzi si¢ w poszerzonej Unii.

Konstytucja oznacza za to koniec préb w miare rownomiernego roztozenia gloséw pomiedzy
kraje nowe i stare, biedne i bogate, wreszcie pomiedzy panstwa poéinocy i potudnia, czyli zerwa-
nie z idea Unii solidarnej. Moze to by¢ zle odebrane przez obywateli panstw “poszkodowanych”,
stalo sie tez bezposrednia przyczyna konfliktu, ktéry doprowadzil do bezowocnego zakonczenia
IGC 2003.

To prawda, ze Rada jest forum miedzyrzadowym, wiec jej czlonkowie podczas podejmowania
decyzji staraja sie dazyé do kompromisu i podejmowaé je na zasadzie konsensusu, jednak ciagle
powiekszajaca sie Unia (coraz czedciej pojawiaja sie glosy o grozacym jej z tego powodu paralizu)
staje si¢ coraz trudniej sterowna w ten sposéb. Ostatnia konferencja miedzyrzadowa pokazata
dobitnie, ze ciagle najlepiej sprawujaca sie metoda negocjacji sa rozmowy bilateralne, natomiast
w wigkszym gronie trudniej o kompromis.

Wprowadzenie traktatu konstytucyjnego w obecnym ksztalcie mogloby doprowadzi¢ do po-
dzialu na “réwnych i réwniejszych” — najwieksze panstwa skupialyby w swoim reku narzedzie,
ktorym latwo jest sterowaé¢ podejmowaniem decyzji, tego narzedzia nie mialyby nowe kraje UE.
Przy trwajacej tendencji do oszczedzania, nowe panstwa moglyby zostaé zepchniete na bok i nigdy
nie uzyskaé¢ pomocy, na jaka liczyly rozpoczynajac negocjacje.



3 Podsumowanie

W obecnym ksztalcie system glosowania proponowany przez projekt traktatu konstytucyjnego jest
trudny do przyjecia przez kraje takie jak Hiszpania czy Polska. Dlatego jedyna w tej chwili szansa
przyjecia konstytucji unijnej jest (poza wlaczeniem do niej nicejskiego systemu glosowania), préba
osiggniecia kompromisu.

Jest kilka mozliwych sposobow przeciwdziatania dominacji duzych panstw unijnych. Przede
wszystkim konieczna jest zmiana mniejszosci blokujacej tak, aby nowe panstwa unijne zyskaly
szanse na jej zastosowanie w przypadku decyzji dla nich niekorzystnych.

Inng mozliwg zmiana jest czeSciowe odejscie od kryterium demograficznego i powrét do czystego
systemu gloséw wazonych, z mozliwoécia wykorzystania demografii przy obliczaniu mniejszosci
blokujace;j.

Odrzucenie kryterium demograficznego jako gltéwnego kryterium liczenia gloséw jest niezbedne
do dziatania solidarnej i dajacej wszystkim panstwom podobne szanse Unii. Zwigkszona liczba
gloséw danego panstwa w pewnym stopniu niweluje jego gorsza pozycje spowodowana jego matla
wielkodcia. W wersji konstytucyjnej, male panstwa traca jakiekolwiek znaczenie — bardzo trudno
im jest uzyska¢ mniejszos¢ blokujaca, uzyskanie wiekszosci bez udzialu najwiekszych panstw jest
niemozliwe.

Dopdki zapisy traktatu nicejskiego dotyczace glosowania nie wejda w zycie, nie bedzie sie dato
stwierdzi¢ w praktyce, czy Unii rzeczywiscie grozi paraliz. Jesli tak si¢ stanie, konieczne moze
okazacé sie siegniecie do propozycji Konwentu. Jesli jednak, jak przewiduja zwolennicy Nicei, Unia
mimo poszerzenia bedzie funkcjonowaé sprawnie, szanse zatwierdzenia Traktatu Konstytucyjnego
w obecnym ksztalcie powaznie maleja.

Niezaleznie od tego, ktéry z powyzszych przypadkéw bedzie mial miejsce, projekt traktatu
konstytucyjnego nie zniknie ze stoléw, lecz — po wickszych lub mniejszych przerébkach ponownie
trafi na IGC. Odsuniecie tego momentu w czasie, do chwili sprawdzenia si¢ Nicei w praktyce,
przyczyni sie niewatpliwie do polepszenia jakoSci ostatecznej wersji Traktatu.



