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1 Traktaty

1.1 Nicea 2000

W grudniu 2000 roku odbyta si¢ konferencja miedzyrzadowa, podczas ktérej uzgodniono ostateczna
wersje traktatu nicejskiego. Mial on w zalozeniu przygotowaé Unie na rozszerzenie — czego wbrew
zapowiedziom nie zrobil Traktat Amsterdamski. Udalo sie to czeéciowo — w trakcie negocjacji
ustalono nowy sktad instytucji unijnych, czesciowo tez zreformowano ich dzialanie.

Czes¢ zapisow Nicei obowiazuje do 2009 roku, co oznacza, ze przed tym terminem powinny
powstaé kolejne poprawki do traktatoéw. Takie zreszta byly polityczne zapowiedzi, wyglaszane
zaraz po zakonczeniu konferencji miedzyrzadowe;.

Cho¢ prace nad nowymi poprawkami mialy sie zaczaé¢ dopiero w okolicach roku 2004, to juz
w 2003 przedstawiono projekt traktatu konstytucyjnego majacego zastapi¢ TUE i TWE.

1.2 Traktat Konstytucyjny

Pod koniec 2001 roku, w dokumentach podsumowujacych konferencje w Laeken znalazly sie zapi-
sy powotujace Convention of the future of Furope, ktéra pod przewodnictwem Giscarda d’Estaing
miala zidentyfikowaé kluczowe kwestie zwiazane z przyszlo$ciag Unii Europejskiej oraz zapropo-
nowa¢ mozliwe sposoby dzialan z nimi zwiazanych. Gléwnym celem powotania konwentu byta
odpowiedZ na pytania dotyczace przyszlego podziatu kompetencji miedzy Unie a panstwa czton-
kowskie, uproszczenia i zwigkszenia przejrzystosci dziatan UE, a takze wzrostu jej legitymizacji
wsrod spoteczenstw panstw do niej nalezacych.

2 System glosowania w RUE

2.1 Geneza zmian

Od chwili powstania Wspdélnot do potowy lat dziewieédziesiatych, Unia rozszerzyla sie (w czterech
podejéciach) 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 Wspdlnot (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.

1Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, SCHOLAR 2002, str. 49



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 pél 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 czeS¢ przypada na okres zwolnionego dziatania instytucji
pafistwowych 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 wplywaé niekorzystnie na ciagltosé¢ 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

Wiegkszoé¢ decyzji jest podejmowanych kwalifikowana wiekszoscia gloséw. Obowiazuje tu zasada
potréjnej wiekszosci gloséw, tzn. wymaganych jest conajmniej 72% gloséw popierajacych wniosek,
oddanych przez co najmniej 2/3 czlonkéw Rady, ktdrzy reprezentuja przynajmniej 62% ogdélu
ludnosci Unii.?

W najwazniejszych sprawach, takich jak rozszerzenie Unii czy tez rewizja traktatéw, konieczna
jest jednomy$lnos$é lub brak sprzeciwu (wstrzymanie si¢ od glosu nie blokuje decyzji). Zasada
jednomyslnoéci dominuje réwniez na forum miedzyrzadowym, czyli w drugim i trzecim filarze.

Kazda decyzja moze zostaé zablokowana przez trzy duze panstwa, nawet jesli nie maja one
wymaganych 91 gtoséw. Musza sie wérdd nich jednak znalezé Niemcy, ktére 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.
Ma to zapobiec czestemu dzi$ myleniu jej z Rada Europejska czy Rada Europy. Zdecydowanie lepiej
tez oddaje rzeczywisty sktad obecnej RUE.

2.3.1 Przewodnictwo

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

2.3.2 Glosowanie

Motywujac to konieczno$cia uproszczenia glosowania, a co za tym idzie — przyblizeniem Unii
zwyklym obywatelom, Konwent zdecydowal o wprowadzeniu zasady podwéjnej wigkszosci (do-
uble majority). Aby glosowanie zakonczylo sie sukcesem, propozycja musi byé popierana przez
wigkszo$é panstw (conajmniej 2/3 wszystkich), reprezentujacych jednoczesnie przynajmniej 3/5
ludnoéci Unii.

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

2W przypadku, gdy Rada podejmuje decyzje na wniosek Komisji, do jej przyjecia wystarcza spetnienie pierwszego
warunku.



2.4 Kompetencje Rady Ministrow wg Traktatu Konstytucyjnego

Ponizej zamieszczam wyszczegélnienie najwazniejszych kompetencji Rady Ministréw (zwanej weze-
$niej Rada Unii Europejskiej), przewidzianych przez projekt Traktatu Konstytucyjnego. Nalezy
pamietaé, ze duza cze$¢ ponizszych uprawnien jest powiazana z uprawnieniami innych organéw,
najczesciej Komisji Europejskiej, ktéra jest autorem wnioskéw pézniej zatwierdzanych przez Rade.

legislacja Art. 33 stanowi, ze RM, wspélnie z Parlamentem Europejskim, uchwala ustawy ramowe
na wniosek Komisji. Radzie nie przystuguje prawo inicjowania procesu legislacyjnego.

akty nieustawodawcze Art. 34 stanowi, ze RM ma prawo przyjmowania rozporzadzen i decyzji
okreslonych w poézniejszych zapisach, Rada Ministréw ma tez prawo wydawania zalecen.

upowaznienia delegowane Komisja Europejska moze zosta¢ upowazniona do przyjmowania
rozporzadzen delegowanych — jednak tylko za zgoda PE i Rady Ministréw. Te ostatnie organy
moga réwniez zadecydowaé¢ o odwolaniu upowaznienia.

kompetencje wykonawcze Akty wiazace Unii moga powierza¢ Radzie kompetencje wykonaw-
cze, ale tylko w nalezycie uzasadnionych przypadkach oraz w przypadkach okreslonych w ar-
tykule 39 Traktatu.

polityka zagraniczna i bezpieczenstwa RM ksztaltuje PZiB zgodnie z wytycznymi opraco-
wanymi przez Rade Europejska, przyjmuje tez jednomyélnie decyzje europejskie dotyczace
tej polityki. Ma tez prawo (art. 40, p. 4) podejmowania decyzji o misjach pokojowych —
jednomyslnie, na wniosek jednego z panstw czlonkowskich lub ministra spraw zagranicznych
Unii.

wzmocniona wspoélpraca Rada Ministrow ma prawo podjecia decyzji o zezwoleniu na podjecie
przez czesé panstw unijnych tzw. “wzmocnionej wspolpracy” w ramach kompetencji niewy-
tacznych Unii.

budzet RM okresla wielko$¢ zasobow finansowych Unii, moze tez ustala¢ nowe i likwidowaé ist-
niejace ich kategorie.

przyjmowanie nowych panstw Rada Ministréw przyjmuje wnioski panstw kandydujacych do
Unii.

zawieszanie czlonkostwa RM, na wniosek PE, KE lub 1/3 panstw czlonkowskich, moze podjaé
decyzje stwierdzajaca istnienie ryzyka powaznego naruszenia przez panstwo czlonkowskie
wartosci wymienianych w art. 2 — poszanowania ludzkiej godnosci, wolnosci, demokracji,
rownosci, praw czlowieka oraz bycia panstwem prawnym.

walka z dyskryminacjag Rada Ministrow moze podejmowaé dziatania w celu zwalczania dys-
kryminacji.

cla i taryfy Rada Ministrow, na wniosek Komisji, wydaje rozporzadzenia dotyczace wspolnej
taryfy celnej Unii.

blokady i pomoc RM moze na wniosek Komisji zastosowaé srodki ochronne wobec panstw trze-
cich, jesli przeptyw kapitatu do lub z nich méglby spowodowaé¢ powazne trudnosci w funkcjo-
nowaniu gospodarki unijnej. Chroni tez rynek wewnetrzny oraz moze zezwoli¢ na wyjatkowa
pomoc jakiej$ firmie przyznawana przez dane panstwo. (Art. III-57) Sama tez moze zade-
cydowaé, na wniosek Komisji, o przyznaniu pomocy panstwu cztonkowskiemu majacemu
trudnosci ze wzgledu na okolicznosci pozostajace poza jego kontrola — np kleski zywiolowe.

podatki Rada, po konsultacji z PE i Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym, moze dazy¢ do har-
monizacji ustawodawstwa podatkowego w zakresie, w jakim jest to niezbedne do dzialania
wspolnego rynku.



polityka gospodarcza Rada Ministrow jest forum koordynacji polityki gospodarczej panstw
czlonkowskich, na zalecenie KE opracowuje projekt jej rozwoju, nadzoruje na podstawie
sprawozdan Komisji zgodnos¢ polityk gospodarczych poszczegdlnych panstw z unijnymi wy-
tycznymi.

walka z przestepczos$ciag Rada Ministrow moze za zgoda Parlamentu ustanowié¢ Prokurature
Europejska przy Eurojust. Ma ona prawo do dochodzenia, $cigania i stawiania przed sa-
dem o0s6b podejrzanych o popelnienie przestepstw dotykajacych wigcej niz jednego panstwa
cztonkowskiego lub interesom finansowym Unii.

polityka zagraniczna Rada podejmuje decyzje dotyczace polityki zagranicznej Unii w oparciu
o wytyczne Rady Europejskiej. W przypadku konieczno$ci podjecia szybkiej decyzji, Minister
Spraw Zagranicznych moze zwotaé¢ nadzwyczajne posiedzenie RM.

umowy miedzynarodowe RM podejmuje decyzje dotyczace podejmowania rokowan, upowaznia
negocjatora do podpisania umowy i sama ja zawiera.

budzet RM przyjmuje stanowisko w sprawie budzetu przygotowanego przez Komisje. Stanowisko
to jest pdzniej przekazywane Parlamentowi. Parlament moze proponowaé¢ poprawki, musza
one jednak by¢ zaakceptowane przez Rade Ministréw.

2.5 Za i przeciw zmianom

Najwiecej kontrowersji wzbudza proponowana przez Konwent zmiana systemu glosowania w Ra-
dzie. Pozostale zapisy nie wprowadzaja zadnych drastycznych zmian, dlatego tez skupie si¢ na
samym podejmowaniu decyzji.

Jesli chodzi o Traktat w Nicei, najwiecej gloséw (po 29) maja Niemcy, Francja, Wlochy i Wielka
Brytania. O zaledwie 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 sile gospodarcza, polityczna oraz znaczenie danego panstwa na arenie
europejskiej.

Zupekhie inaczej jest w przypadku projektu traktatu konstytucyjnego. Tu do zablokowania
glosowania wystarcza glosy najwiekszych panstw unijnych: Niemiec, Wtoch i Francji, ktére nie
muszg si¢ przy tym ogladaé¢ 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 zablokowa¢ decyzji popieranej przez “stara” Unie.

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

Konstytucja oznacza za to koniec préb w miare réwnomiernego roztozenia gloséw pomiedzy
kraje nowe i stare, biedne i bogate, wreszcie pomiedzy panstwa poélnocy i poludnia, 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
1GC 2003.

To prawda, ze Rada jest forum miedzyrzadowym, wiec jej czlonkowie podczas podejmowania
decyzji staraja si¢ dazy¢ 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 sie coraz trudniej sterowna w ten sposob. Ostatnia konferencja miedzyrzadowa pokazala
dobitnie, ze ciagle najlepiej sprawujaca sie metoda negocjacji sa rozmowy bilateralne, natomiast
w wiegkszym gronie trudniej o kompromis.

Whprowadzenie traktatu konstytucyjnego w obecnym ksztalcie mogtoby doprowadzi¢ do po-
dzialu na “réwnych i réwniejszych” — najwicksze panstwa skupialyby w swoim reku narzedzie,
ktorym ltatwo jest sterowaé podejmowaniem decyzji, tego narzedzia nie mialyby nowe kraje UE.
Przy trwajacej tendencji do oszczedzania, nowe panstwa moglyby zosta¢ 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.



