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MAREK A. CICHOCKI

Reforma Unii Europejskie;
polska perspektywa

AWIESZENIE RATYFIKACJI TRAKTATU KONSTYTUCYJNE-

Go oznacza przedluzanie si¢ sytuacji niepewnosci w Unii

Europejskiej, ktéra pojawita si¢ w wyniku rozszerzenia w
2004 roku. Wprawdzie Unia posiada obecnie wystarczajace podsta-
wy traktatowe dla swej dziatalnosci, jednak w diuzszej perspektywie
czasowe] konieczna jest jej reforma instytucjonalna. Nalezy przyjad,
ze presja niektérych panstw Unii, by reaktywowacé traktat konstytu-
cyjny, bedzie na tyle duza, ze utrzymanie dotychczasowych rozwig-
zan lub ich kosmetyczna modyfikacja okaza si¢ niemozliwe. Nale-
zy takze uwzgledni¢ fakt, ze dalsze rozszerzenie Unii przestalo by¢
istotnym kontekstem dla dyskusji o traktacie konstytucyjnym. Nie-
ktére panistwa Unii uzalezniajg przyjecie nastepnych paristw od kra-
jowego referendum, co na dtuzszy czas moze zamkna¢ perspektywe
dalszego rozszerzenia. Na taka mozliwo$¢ moze réwniez wskazywac
dyskusja nad ,,absorpcyjng/integracyjng zdolnoscig UE”. Oznacza to,
ze dotychczasowa relacja miedzy rozszerzeniem i poglebieniem Unii,
ktéra stanowita gléwng os debat przed 2004 rokiem, przestata by¢
wyznacznikiem dla dyskusji nad traktatem konstytucyjnym.

Nie tylko reformy instytucjonalne zdecydujg o ksztalcie Unii; w
duzej mierze zdecyduje o tym réwniez przeglad unijnego budzetu oraz
polityk, ktére sg finansowane z niego. Trzeba pamigtaé, ze debata nad
dalszym losem traktatu moze zbiec si¢ w 2008/2009 roku ze $rednio-
terminowym przegladem budzetu Unii. Dlatego kwestie budzetowe
beda determinowac do pewnego stopnia stanowiska w debacie konsty-
tucyjnej, tym bardziej ze przygotowania do przegladu budzetu juz si¢

rozpoczely zaréwno w krajach czlonkowskich jak i w Komisji Europej-
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skiej. Dla Polski, ktdra jest beneficjentem tzw. starych polityk Unii (4. polityka
rolna i sp6jnosci) przeglad o takim charakterze bedzie szczegdlnie wazny.

W tej sytuacji priorytetem Polski powinno by¢ podjecie préby roz-
wigzania jednego, zasadniczego problemu — sposobu podejmowania de-
cyzji w Radzie. Mozna takze podja¢ dyskusje nad uscisleniem pewnych
reform, jak relacja miedzy Komisja i Parlamentem, rola Ministra Spraw
Zagranicznych czy szersza definicja klauzuli solidarnosci.

Traktat konstytucyjny na pewno nie przeprowadza rewolucji i nie
nalezy przecenia¢ a tym bardziej mitologizowa¢ jego znaczenia. Nie
ulega watpliwosci, ze Unia Europejska potrzebuje reformy traktatowe;.
Traktat konstytucyjny nie rozwigze jednak wigkszosci probleméw, ktére
stoja przed Unig Europejska. Problemy te sa bowiem zwigzane bardziej
z coraz wicksza liczbg panstw cztonkowskich i coraz bardziej egoistycz-
nie nastawiona polityka najwigkszych paristw cztonkowskich. A na te
przypadlosci nie ma prostej recepty instytucjonalne;.

Traktat konstytucyjny wprowadza wiele istotnych reform, ktére
usprawnia funkcjonowanie Unii Europejskiej. Wiele jego zapiséw pod-
daje si¢ jednak réznej interpretacji zaréwno ze wzgledu na wyznawane
poglady, jak i na niejasno$¢ niektérych sformutowari. Traktat konstytu-
cyjny w przyjetej do ratyfikacji formie charakteryzuje si¢ kilkoma istotny-
mi stabosciami. Przede wszystkim rozwigzania traktatu nie uwzgledniaja
w wystarczajagcym stopniu nowych wyzwan (globalizacja, ambicje UE
jako aktora politycznego w §wiecie), a takze do§wiadczeri funkcjonowania
rozszerzonej Unii 25 panstw. Zachodzi powazna obawa, ze niektére roz-
wigzania np. instytucjonalne maja charakter ideologiczny i nie stanowig
odpowiedzi na realne potrzeby rozszerzonej Unii. W nadmiernym stop-
niu traktat preferuje polityczne znaczenie panstw duzych w Unii, prowa-
dzac do zachwiania dotychczasowej wewnetrznej rownowagi w Radzie.

Niektére rozwigzania nadmiernie upolityczniaja ponadnarodo-
we instytucje unijne, co w konsekwencji moze prowadzi¢ do sytuacji,
w ktorej system Unii Europejskiej stanie si¢ znacznie mniej przewidy-

walny i podatny na wewngtrzne spory kompetencyjne.
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TOMASZ ZUKOWSKI

Jak traktujemy
eurotraktat?

sondaze opiniio stosunku Polakow
do eurokonstytucyi

* Polacy deklaruja poparcie dla ogélnej idei europejskiej konstytu-
cji, ktéra ich zdaniem powinna stanowi¢ jednolitg i trwata podstawe

prawng do funkcjonowania rozszerzonej Unii Europejskie;j.

* Poparcie polskiej opinii publicznej dla idei europejskiej kon-
stytucji nie przektada si¢ jednak na poparcie wynegocjowanego

traktatu konstytucyjnego.

* Zdecydowana wigkszos$¢ Polakéw nie zna tekstu traktatu kon-
stytucyjnego i nie ma wyraznych opinii na temat zawartych

w nim konkretnych rozwiazar.

* W odniesieniu do konkretnych zapiséw traktatu konstytucyj-
nego Polacy najbardziej negatywnie oceniajg ograniczenie licz-
by komisarzy. Entuzjazmu nie budzi stworzenie stanowiska
Ministra Spraw Zagranicznych Unii oraz stanowiska Przewod-
niczacego Rady Europejskiej. Umiarkowanie podoba sie¢ réw-
niez mozliwo$¢ tworzenia mniejszych koalicji i podejmowania

wspotpracy w gronie wezszym niz cala Wspdlnota. Niepokdj
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Polakéw budza wigc zmiany ostabiajace role panstw cztonkowskich

i - przynajmniej potencjalnie - zmniejszajace solidarnos¢ Wspdlnoty.

* Kwestia reformy instytucjonalnej Unii Europejskiej np. wprowadze-
nie podwéjnej wigkszosci (z polskiej perspektywy jeden z kluczowych
punktéw spornych w wynegocjowanym traktacie konstytucyjnym) nie
jest jednak uwazana przez wigkszo$¢ Polakéw za priorytetowsa spra-
we w dyskusji o przysztosci Unii. Argumenty merytoryczne dotyczace
znaczenia traktatu konstytucyjnego dla funkcjonowania unijnych in-

stytucji znacznie mniej trafiajg do przekonania opinii publiczne;.

* Wigkszos¢ Polakéw uwaza, ze wobec trudnosci w ratyfikacji traktatu

konstytucyjnego paristwa powinny ponownie wynegocjowac jego tresc.

* Wyniki referendum we Francji i Holandii w 2005 roku spowodowa-
ty w Polsce wyrazny wzrost sceptycznej postawy wobec tekstu trakta-
tu konstytucyjnego. Nie jest pewne, czy Polacy przyjeliby traktat, gdy-

by zostat on obecnie poddany pod referendum.

ADANIA OPINII PUBLIKOWANE W MEDIACH W CIAGU OSTATNICH

kilku miesigcy sa zgodne. Wiekszo$¢ ankietowanych Polakéw

deklaruje pozytywny stosunek do konstytucji UE. Taki wynik
przyniést czegsto przywotywany w debacie publicznej raport Instytutu
Spraw Publicznych ,Polacy o Unii Europejskiej i Traktacie Konstytu-
cyjnym”'. Na pytanie Czy Unii Europejskiej potrzebna jest konstytucja,
czy tez nie? tak” odpowiedzialo ponad dwie trzecie (68%) ankietowa-
nych, ,nie” —jedna szésta (16%). Reszta (16%) uchylita si¢ od odpowie-
dzi. Bardzo podobny rezultat uzyskal réwniez Eurobarometr. Wedle
jego raportu® zwolennikami eurotraktatu bylo trzy piate (62%) Pola-

kéw, za$ przeciwnikami — 16%?°.

NUMER SPECJALNY / 2007 7



TOMASZ ZUKOWSKI

To oznacza jednak, ze nasi rodacy sg zdeklarowanymi zwolennika-
mi traktatu konstytucyjnego (jego tres¢ znaja — podobnie jak spoteczeni-
stwa innych krajéw Unii — stabo?) i ze powiedzieliby obecnemu projek-
towi eurokonstytucji referendalne ,tak”. Oba pytania nie mierzg wcale
stosunku do dokumentu przyjetego w Rzymie w pazdzierniku 2004 r.
ani — tym bardziej — zachowari ludzi w ewentualnym glosowaniu doty-
czacym ratyfikacji traktatu. Ustalajg co innego — stosunek ludzi do idei,
ogodlnej koncepcji konstytucji dla Europy’, czy wrecz ich nastawienie do
najszerszego problemu: posiadania przez Unie jakiej$ trwatej, prawne;
podstawy funkcjonowania.

O bardzo ograniczonej przydatnosci pytania Eurobarometru®
swiadczg najlepiej odpowiedzi, jakich na nie udzielono w latach 2004-
2006 w Hiszpanii, Holandii, Francji i Luksemburgu, a wiec w krajach,
ktére w ubiegtym roku przeprowadzily referenda w sprawie przyjecia,
badz odrzucenia traktatu konstytucyjnego.

Tab.1.Opinia publiczna o idei konstytucji dla UE

jesien 2004 wiosna 2005 jesienn 2005 wiosna 2006

tak nie tak nie tak nie tak nie
25 krajéow UE 68 17 61 23 63 21 61 22
W tym:
Francja 70 18 60 28 67 21 62 27
Hiszpania 72 13 63 16 62 13 63 13
Holandia 73 20 53 38 62 34 59 35
Luksemburg 77 14 60 20 69 20 64 24
POLSKA 73 11 61 17 60 19 62 16

Zrédto: Eurobarometr, raporty EB62, EB63, EB64 1 EB65
Uwaga: odpowiedzi ,tak” i ,nie” nie sumujg si¢ do 100%; pozostaly odsetek ankietowanych nie miat
w fej kwestii wykrystalizowanego zdania.

Jak wida¢, w calym badanym okresie we wszystkich czterech pan-
stwach mieliSmy do czynienia z bardzo wyrazna, stabilng przewagg
odpowiedzi akceptujacych idee eurotraktatu.

8 nowa Eurora
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A jak wygladaty wyniki referendéw w rzeczywistos$ci?

e 20 lutego 2005 r. w Hiszpanii — przy niezbyt wysokiej jak na ten
kraj frekwencji (42%) - ,,tak” powiedzialo 77% glosujacych, ,,nie”
17% (pozostale 6% nie wybrato zadnej odpowiedzi).

e 29 maja (realizacja wiosennego, standardowego badania Euroba-
rometru dobiegala wlasnie konca) we Francji glosowalo prawie
70% uprawnionych; ,tak” powiedzialo ponad 45%, ,nie” — nie-
spelna 55%.

e 1 czerwca w Holandii przy frekwencji 62% ,tak” wybralo 38%,
»nie” — 62%.

e 10 lipca w Luksemburgu przy udziale 99% uprawnionych (gto-
sowanie bylo obowigzkowe) ,tak” powiedzialo 56,5%, zas ,nie”
- 43,5%.

Tylko w Hiszpanii odsetek zwolennikéw i przeciwnikdw idei
konstytucji dla UE znany z ankiety byl podobny do rezultatow real-
nego glosowania. W pozostalych trzech krajach rzecz miala sie zu-
pelnie inaczej. Okazalo sig, ze realni przeciwnicy konkretnego pro-
jektu traktatu konstytucyjnego sa znacznie liczniejsi od ankietowych
przeciwnikow idei eurokonstytucji. W Holandii i Francji oponenci
traktatu zdecydowanie wygrali, zas w Luksemburgu stanowili blisko
polowe glosujacych. Czy mozna znalez¢ lepszy dowod na niewielka
uzyteczno$¢ analizowanego pytania Eurobarometru i na skale ryzy-
ka zwigzanego z interpretowaniem jego wynikow?

Bardziej przydatne rezultaty daly odpowiedzi na inne pytanie za-
dawane przez Eurobarometr. Probowano mierzy¢ w nim nie stosu-
nek do generalnej ,,idei konstytucji’, ale opinie na temat jej aktualne-
go, projektu, ktdry ankietowani znali’.

Wedle uzyskanych wynikéw zwolennicy traktatu caly czas prze-
wazali (mniej lub bardziej wyraznie) nad jego przeciwnikami w pra-
wie wszystkich krajach czlonkowskich Unii. Wyjatek stanowity je-
dynie Wielka Brytania i Czechy. Stosunkowo wysoki (ale malejacy)

odsetek badanych nie mial zdania w tej sprawie, co w oczywisty spo-
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sob wigzalo sie z niewielka wiedza europejskich spoteczenstw o pro-

jekcie eurokonstytucji.

Tab.2.Opinia publiczna o projekcie konstytucji europejskiej

jesient 2004 | wiosna 2005 | jesier 2005 |wiosna 2006 | jesiert 2006
tak | nie | tak | nie | tak | nie | tak | nie | tak | nie
kraje UE, ktére nie
o t}J/ﬁkowaly Traktatu 49 | 16 | 48 | 28 | 53 | 29 | 47 | 29 | 53 | 28
W tym:
Francja 48 | 17 | 46 | 44 | 59 | 31 | 51 | 35 | 56 | 31
Hiszpania 56 7 - - - - - - - -
Holandia 63 | 11 | 49 | 43 | 58 | 32 | 53 | 39 | 51 | 31
Luksemburg 57 | 12 | 50 28 - - - - - -
POLSKA 43 | 16 | 54 | 20 | 58 | 21 | 56 | 17 | 63 | 14

Zr6dto: Eurobarometr, EBS214, EB63, EB64, EB66 First Results.
Uwaga: odpowiedzi ,tak” i ,nie” nie sumujq si¢ do 100%; pozostaty odsetek ankietowanych nie miat
w tej kwestii wykrystalizowanego zdania.

Tak sformutowane pytanie umozliwito badaczom z Eurobarome-
tru dostrzezenie narastajacego spolecznego krytycyzmu wobec traktatu w
czasie krajowych kampanii referendalnych. Jednak takze i ten sposéb po-
miaru stosunku do konstytucji europejskiej nie pozwala precyzyjnie pro-
gnozowaé rezultatéw referendum. Badania przeprowadzone we Francji
i Holandii w maju 2005 r. informowaty ciagle o przewadze zwolennikéw
traktatu. Zanizaly takze odsetek jego oponentéw w Luksemburgu.

Wyglada na to, ze Eurobarometr nie uzyt dotad metod badawczych
pozwalajacych precyzyjnie ustala¢ uktad sit pomigdzy zwolennikami
a przeciwnikami ratyfikacji traktatu przed krajowymi referendami.

Jak zatem to uczynié? Czy takie metody istnieja? We Francji i Ho-
landii udato si¢ osiagnac¢ ten cel bardzo prosto: pytajac wprost obywateli,
czy i jak beda glosowaé. W obu krajach osrodki demoskopijne regular-
nie mierzace referendalne preferencje spoteczenstwa uchwycity zmiane
trendu i zyskanie przewagi przez osoby zamierzajace powiedzie¢ ,nie”.
Stalo si¢ tak miedzy marcem a kwietniem 2005 roku®, a wiec dobre kilka
tygodni przed rozpoczg¢ciem wiosennego badania Eurobarometru, ktére

ciaggle dawato w obu krajach niewielkg przewage stronnikom traktatu.
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Trzeba jednak pamietad, ze takie proste pomiary sg precyzyjne przy
ustalaniu referendalnych preferencji tylko w warunkach (przynajmniej
wzglednej) réwnorzgdnosci obu stron sporu w debacie publicznej. Ina-
czej ich wyniki zostang mniej lub bardziej odksztalcone przez mecha-
nizm poprawnosci politycznej’.

Nie ulega tez watpliwosci, ze proste pytania o zachowania referen-
dalne nie sa zadnym, socjologicznym wunderwapfe. Nie pozwalajg obja-
$ni¢ (a zwlaszcza przewidzie¢) zmiany trendéw preferencji. Tu wyma-
gane s3 poglebione analizy, najlepiej mierzace cate krajowe pole polityki
wraz z gléwnymi liniami sporu i podziatami socjopolitycznymi.

Szkoda, ze Eurobarometr, jedyny o$rodek demoskopijny badajacy
systematycznie nastroje w catej Unii, nie informuje regularnie w swych
raportach ani o tym, czy mieszkaricy 25 panstw chcieliby uczestniczy¢
w referendach dotyczacych projektu konstytucji dla UE' i jak by w nich
glosowali, ani o tym, jak linie podziatéw zwigzane ze stosunkiem do
traktatu konstytucyjnego uktadaja si¢ na 25 krajowych polach polityki.

Badania Eurobarometru mogg by¢ za to przydatne przy analizowa-
niu opinii na temat skutkéw wejscia w zycie tego dokumentu oraz przy
ustalaniu motywdéw jego popierania i odrzucania.

Spoteczny wizerunek traktatu dla UE kreslony przez odpowie-
dzi respondentéw Eurobarometru jest jednoznacznie optymistyczny.
Z wprowadzeniem unijnej konstytucji — czytamy w raportach — wia-
zane sg bardzo pozytywne oczekiwania''. Problem w tym, Ze nie jest
do konica jasne, na ile pytania te mierzg stosunek do konkretnej propo-
zycji traktatu konstytucyjnego, na ile za$ (co bardziej prawdopodobne)
przede wszystkim ogélng ,ide¢ Eurotraktatu”.

Problem tkwi takze i w tym, ze inne badania rejestruja mniej jedno-
znaczny wizerunek traktatu?. Np. w Polsce w potowie roku 2005 spon-
taniczne skojarzenia wigzane z traktatem nie byly wcale jednoznaczne:
te pozytywne przewazaly nad negatywnymi tylko nieznacznie. Opinia
publiczna, uznajac za korzystna dla kraju wigkszos¢ nowych, wymienio-

nych w badaniu, elementéw traktatu (m. in. wyeksponowanie katalogu
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praw cztowieka i obywatela, uproszczenie procesu decyzyjnego, wpro-
wadzenie mechanizmu inicjatywy obywatelskiej, zwigkszenie wplywu
parlamentéw poszczegdlnych panstw czlonkowskich), sygnalizowa-
ta swéj niepokéj z powodu wejscia w zycie innych rozwiazan. Jak pisze
Anna Giza-Poleszczuk ,najbardziej negatywnie odbierang zmiang jest
ograniczenie liczby komisarzy i wskazanie, Ze nie kazde paistwo czton-
kowskie bedzie miato swojego komisarza (...). Entuzjazmu nie budzi
stworzenie stanowiska Ministra Spraw Zagranicznych Unii oraz sta-
nowiska Przewodniczacego Rady Europejskiej. Umiarkowanie podoba
si¢ nam réwniez mozliwo$¢ tworzenia mniejszych koalicji i podejmo-
wania wspétpracy w gronie wezszym niz cata Wspélnota. Niepokéj bu-
dzgq w nas wigc, podobnie jak we wszystkich poprzednich przypadkach,
zmiany ostabiajace rol¢ panstw cztonkowskich, czy - przynajmniej po-

tencjalnie - zmniejszajace solidarnos¢ Wspélnoty”!*

. O nasilajacej sig
polaryzacji polskiej opinii publicznej w kwestii tworzenia nowych,
wsp6lnych instytucji politycznych informuje takze raport ISP®.
Niesp6jny obraz przynosi tez analiza stosunku polskiej opinii pu-
blicznej do przedstawionych jej argumentéw za i przeciw eurokonsty-
tucji. Z jednej strony Polacy akceptuja konieczno$¢ istnienia sprawnych
struktur organizujacych wspélprace padstw Unii, z drugiej — obawiaja
si¢ zwigzanego z tym ryzyka ostabienia niezaleznosci Polski. Chceg soli-
darnego wsparcia ze strony instytucji unijnych i bogatszych panstw l¢-
kajac si¢ z drugiej strony ich egoizmu, mozliwosci wykorzystania, trwal-
szego uzaleznienia. Sg gotowi do kompromiséw w zwiazku z ryzykiem
potencjalnej izolacji, ale nie zgadzaja si¢ na nadmierne ust¢pstwa.
Najliczniej akceptowanymi argumentami ,za” sa: ,jesli si¢ juz jest
w Unii Europejskiej to trzeba gra¢ zespotowo” (60%), ,powinnismy by¢
solidarni z innymi krajami Europy, kazdy musi troche ustgpi¢” (60%),
,Polska nie powinna spowalnia¢ integracji Unii” (56%). Juz mniej popu-
larne byly argumenty dotyczace skutkéw przyjecia traktatu (dostosowa-
nie do wyzwan wspélczesnego §wiata, uproszczenie systemu prawnego,

umocnienie UE na arenie miedzynarodowej)'.
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Najpopularniejszymi argumentami przeciw sg brak odwotania do
wartoéci chrzescijaniskich (zgadza si¢ z tym 37% badanych), przeko-
nanie, ze ,traktat to czysta biurokracja, mnozy tylko przepisy” (36%)
i ze ,wzmocni instytucje Unii kosztem paristw cztonkowskich” (35%).
Wskazywano tez, rzadziej, ze traktat ,oznacza odstapienie od ustaleri
z Nicei”, wreszcie ze ,buduje superparistwo”"’.

Poréwnanie popularnosci réznych argumentéw swiadczy o tym, ze
— jak czytamy w raporcie Pentora — ,Polacy postrzegajg traktat w kate-
goriach ‘ideowycl’, utozsamiajac go z samg ideg integracji. Dlatego tez
w najwigkszym stopniu ulegajg argumentacji (zaréwno za jak i przeciw-
ko przyjeciu traktatu) o charakterze ‘emocjonalnym’ (...). Argumenty
merytoryczne odwotujace si¢ do praktycznej roli traktatu w funkcjono-
waniu UE sg znacznie mniej przekonujace”™®. Sprzezenie spotecznego
stereotypu traktatu z ogdlna wizja Unii wyjasnia w znacznym stopniu
jego niespdjnosé. Bez watpienia wiaze si¢ ona ze sprzecznosciami w po-
strzeganiu przez Polakéw samej UE".

Jakie byly motywy popierania i odrzucania przez mieszkanicéw
paristw unijnej ,25-ki” traktatu dla UE??*. W koricu roku 2004 i wio-
sng roku 2005 argumenty ,za” wymieniane spontanicznie przez ankie-
towanych dotyczyly gtéwnie jego kluczowego znaczenia dla dalsze-
go rozwoju Unii oraz usprawnienia pracy europejskich instytucji. Do
rzadszych deklaracji odrzucania traktatu motywowaly przede wszyst-
kim obawy zwigzane z ograniczeniem narodowej suwerenno$ci oraz
brak informacj.

Spéjrzmy teraz na motywy popierania, bagdz odrzucania unijnej
Konstytucji przez Polakéw. Wedle Eurobarometru w latach 2004-2005
byly one podobne do dominujacych w innych panistwach cztonkow-
skich Unii. Zwolennicy traktatu méwili o przysztosci Europy, uspraw-
nieniu unijnych instytucji. Cz¢sciej niz gdzie indziej padal argument:
,nie styszalem o nim nic negatywnego”. Przeciwnikéw motywowaty
— znéw podobnie jak w innych krajach — obawy, ze zagrozona bedzie

polska suwerenno$¢ oraz brak informacji (takze tych pozytywnych).
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Specyfika polskiej (a takze stowackiej) krytyki Eurotraktatu to do$é
czgste przypominanie braku traktatowych odwotan do chrzescijaniskich
korzeni UE?.

Dominujacy w spotecznym dyskursie dobry wizerunek eurokon-
stytucji nie oznacza, by wdrozenie nowego traktatu byto dla ludzi kwe-
stig szczeg6lnie istotng. Okazuje sig, ze reformowanie struktur Unii nie
jest uwazane przez europejska opini¢ publiczng za priorytet. Za sprawy
ynajwazniejsze, ktérymi Unia Europejska powinna zajac si¢ w pierwszej
kolejnosci” uwazano w spoleczeristwach 25 krajéw walke z bieda oraz
wykluczeniem spotecznym (jesienig 2005 r. na liscie trzech priorytetéw
umiescito je 44% ankietowanych mieszkancéw 25 parstw UE), walke
z bezrobociem (43%), utrzymywanie pokoju i bezpieczeristwa w Euro-
pie (28%), walke ze zorganizowang przestepczoscia oraz handlem nar-
kotykami (25%), walk¢ z terroryzmem (23%) i ochron¢ $rodowiska
(20%). ,Reformowanie instytucji Unii Europejskiej oraz sposobu, w jaki
funkcjonuja” wskazalo jako jeden z trzech priorytetéw tylko 5% pyta-
nych, co lokowato ten cel na bardzo dalekim 13 miejscu wsréd 15 dzia-
tan przedstawionych ankietowanym przez badaczy*.

Taki werdykt ma — bez watpienia — zwigzek ze schematami ludzkie-
go myslenia (opinia publiczna ch¢tniej koncentruje swa uwage na ,kon-
kretach”, niz wptywajacych na ich przebieg procedurach i strukturach).
Z drugiej strony jest jednak swiadectwem braku oddolnej presji na in-
stytucjonalne zmiany w Unii.

Z czego wynikata spoteczna wizja traktatu konstytucyjnego zare-
jestrowana przez badania demoskopijne w roku 2004 i w poczatkach
2005? Wydaje sie, ze wickszo$¢ Europejczykéw oceniata wéwezas pro-
jekt traktatu na podstawie elitarnej, nastawionej na konsens debaty to-
czacej sie w instytucjach politycznych oraz w przychylnych na ogét
projektowi mediach. Dzialo si¢ to w oderwaniu od gléwnych tema-
téow debat politycznych toczacych si¢ w ich panstwach. W konsekwen-
cji spoleczenstwa postrzegaly kwestie eurotraktatu niezaleznie od we-

wnatrzkrajowych podzialéw socjopolitycznych, a zarazem w bardzo

14 nowa Eurora



JAK TRAKTUJEMY EUROTRAKTAT?

silnym zwiagzku z ogdlnym stosunkiem do Europy i Unii Europejskiej*.
Sprzyjato to budowaniu w krajowych debatach parlamentarnych i me-
dialnych ,poprawnosciowe;j” presji na rzecz poparcia (a w konsekwen-
cji — ratyfikacji) traktatu®*. Wystepowata ona wéwczas w prawie calej
Unii Europejskiej (za wyjatkiem kilku paristw, w tym zwtaszcza Wiel-
kiej Brytanii) przyczyniajac si¢ do tatwej ratyfikacji traktatu przez par-
lamenty przy braku wickszego zainteresowania opinii publicznej po-
strzegajacej nowy projekt przez pryzmat swego stosunku do Unii.

Mechanizm ,spirali milczenia” wptynat takze na dos¢ jednostron-
ny przebieg kampanii referendalnej w Hiszpanii oraz jej rezultat: wyso-
ka przewage ,tak” przy niskim poinformowaniu obywateli o tresci eu-
rotraktatu oraz relatywnie niskiej frekwencji. Sprzyjaly temu wysokie
oceny rezultatéw cztonkostwa tego kraju w UE oraz poparcie traktatu
przez najwigksze partie lewicy i prawicy®.

Wydaje sig, ze podobny model dyskursu (a w konsekwencji — stabo
zorientowana i bardzo przychylna traktatowi opinia publiczna) wyste-
powaly w poczatkowych fazach debaty konstytucyjnej takze we Francji,
Holandii i Luksemburgu. Uaktywnienie si¢ w toku obywatelskiej, de-
mokratycznej dyskusji réznych — odmiennych w swym stosunku do eu-
rotraktatu — srodowisk spotecznych i politycznych doprowadzito jednak
w tych krajach do zmiany tej, dotad dos¢ stabilnej, formuty.

Debata o traktacie ,zstapita” na krajowe pole rywalizacji politycz-
nej, za$ ,eurokonstytucyjna’ o$ sporu — po ,odklejeniu si¢” w znacz-
nym stopniu od linii wspétpracy i podziatéw wyznaczanej przez sto-
sunek do Unii — zaczeta wspélgra¢ z wewnatrzkrajowymi podziatami
spoleczno-politycznymi ulegajac w konsekwencji modyfikacji. Zmie-
nito to jakosciowo oddzialywanie mechanizmu ,eurotraktatowej spi-
rali milczenia”.

Efektem zasygnalizowanych tu jedynie, bardzo zlozonych, proce-
sé6w byt wzrost spolecznej krytyki konkretnego projektu traktatu (nie
oznaczajacy weale odrzucania samej Unii), a ostatecznie — kryzys pro-
cesu ratyfikacji*.
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Z badaii przeprowadzonych juz po referendach?” wynika, ze o ich
rezultatach rozstrzygnety czynniki zwiazane ze specyfika krajowych
scen politycznych?®. Wystapity tu jednak i podobienistwa. We wszyst-
kich trzech krajach zwolennicy ,tak” kierowali si¢ przede wszystkim
— wedle ich wlasnych ocen — ogélnymi (dobrymi) opiniami o Unii. We
wszystkich trzech kluczowe znaczenie dla stronnikéw ,nie” miata sytu-
acja spoleczna i ekonomiczna w ich krajach. Interesujace, ze we Fran-
cji i Holandii byt to czynnik najwazniejszy, zas w Luksemburgu ustapit

pierwszenstwa innemu — krytycznej ocenie eurokonstytucji®’.
II.

Co z dotychczasowych rozwazan wynika dla naszej, krajowej debaty nt.
stosunku spoteczenstwa do eurokonstytucji? Wnioski wydaja sie oczy-
wiste:

Po pierwsze, Polacy sa zainteresowani posiadaniem przez Unig
traktatu okreslajacego prawne podstawy jej dziatania. Chcg Unii efek-
tywnej i solidarnej. Wiekszo$¢ z nich nie ma takze nic przeciw nazwa-
niu takiego aktu ,konstytucja’.

Po drugie, wigkszo$¢ Polakéw popartaby zmiany usprawniajace
obecnie obowigzujace, europejskie reguly gry.

Wiadomo takze — po trzecie — ze wiedza Polakéw (podobnie jak
innych nacji) nt. projektu traktatu jest niewielka, a jego wizerunek — nie-
spojny, sprze¢zony silnie z ogélnym stosunkiem do Unii Europejskie;.

Doda¢ do tego trzeba, ze — po czwarte — sprawa reform struktu-
ralnych UE jest dla polskiej opinii publicznej (a takze dla spoteczeristw
pozostatych krajéw 25-ki) stosunkowo mato wazna.

Poparcie wigkszosci Polakéw dla idei eurotraktatu — to kolejny, juz
ostatni wniosek — nie oznacza automatycznie (podobnie jak w przypad-
ku Francuzéw, czy Holendréw) ich akceptacji dla projektu konstytucji
dla UE przyjetego w Rzymie jesienig 2004 r. i poddanego procesowi ra-
tyfikacji. Duzym ryzykiem obcigzone bylyby takze préby wnioskowania
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o wynikach ewentualnego referendum na podstawie drugiego z pytan
,2Eurobarometru”, tego o konkretny, znany badanym projekt konstytu-
cji. Jak ucza doswiadczenia innych krajéw, réwniez i one nie pozwala-
ja doktadnie prognozowaé zachowari ludzi. Znacznie lepsze rezultaty
przynosi pytanie najprostsze: o udziat w referendum i zamierzony przez
nich sposéb glosowania.

Zobaczmy zatem, co w tej kwestii méwig polskie eurosonda-
ze? Przyjrzyjmy si¢ wynikom badan dostepnym w debacie publiczne;.
Na poczatek kilka zdani na temat frekwencji. Jej wysoko$¢ ma w Pol-
sce — przypomnijmy - bardzo duze znaczenie. Aby rezultat referendum
w sprawie eurotraktatu byl wigzacy, powinna ona przekroczyé potowe
og6tu uprawnionych do glosowania.*® Z sondazy CBOS z lat 2004-5
wynika, ze tak wysoki poziom uczestnictwa w glosowaniu nie bylby ta-
twy do osiggniecia. Odsetek oséb deklarujacych jednoznacznie (,zde-
cydowanie tak”) udzial w referendum wahat si¢ bowiem w granicach
1/3-2/5 ogétu uprawnionych i miat tendencj¢ lekko spadkows. Zamia-
rowi pojscia do urn sprzyjaty lepsze wyksztalcenie oraz pozytywny sto-
sunek do UE. Byt to rezultat wyraznie nizszy niz w sondazach tego sa-
mego oé$rodka prowadzonych przed referendum w sprawie akcesji do

Unii. Odsetek ,zdecydowanie tak” wynosit wéwczas 60-65%.°!

Tab.3.Gdyby w Polsce odbywato si¢ referendum
w sprawie przyjecia europejskiej konstytucii, to czy wziat(¢ta)by Pan(i) w nim udziat?

VII ‘04 X104 1105 IV ‘05 V05 VI‘05
zdecydowanie tak 42 42 42 34 38 33
raczej tak 22 22 24 24 23 21
raczej nie 15 13 10 15 12 16
zdecydowanie nie 13 13 12 14 15 15
trudno powiedzie¢ 9 10 12 13 12 14

Zrédto: Opinie o ratyfikacji europejskiej konstytucji, CBOS, komunikat 105 z 2005 r.

Wedle danych CBOS, wsréd oséb deklarujacych zamiar glosowania
(uwzgledniono takze odpowiadajacych ,raczej tak”) przewazali zwolen-

nicy przyjecia (ratyfikacji) traktatu. Ich pozycja nie byta jednak stabilna.
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Latem roku 2004 stanowili ponad polowe potencjalnych uczestnikéw
referendum, zimg 2004-5 okoto 2/3, w maju 2005 — 3/5%?, za$ miesigc
pozniej juz tylko nieco ponad 2/5. Na wysokim poziomie (migdzy 1/3
a 1/4) utrzymywata si¢ tez liczba oséb wahajacych sig, jak gtosowac.

Tab.4.Jak gtosowal(a)by Pan(i) w referendum w sprawie przyjecia europejskiej konstytucji?
(odpowiedzi 0s6b zamierzajqcych uczestniczyd w referendum)

VII ‘04 X104 1105 IV ‘05 V05 VI‘05
za 56 68 64 56 60 43
przeciw 22 11 7 15 14 24
trudno powiedzie¢ 22 21 29 29 26 33

Zr6dto: Opinie o ratyfikacji europejskiej konstytucji, CBOS, komunikat 105 z 2005 r.

Dos¢ podobne rezultaty jak CBOS uzyskiwaty takze Pentor, OBOP
i sopocka PBS* wyraznie inne (réwne wptywy obu obozéw, a od wio-
sny 2005 r. wyrazna przewaga przeciwnikéw traktatu) — Polska Grupa
Badawcza®.

Jakie wnioski da si¢ wyciagna¢ z tak réznych rezultatéw? Pokazujg
one, ze — po pierwsze — uzyskane wyniki zaleza w bardzo duzym stopniu
od metod i procedur stosowanych przez osrodki**. M6éwig takze — po dru-
gie — ze bardzo duzy wplyw na preferencje Polakéw miaty referenda we
Frangji i Holandii. Przyczynity si¢ one — nie tylko w naszym kraju® — do
skokowego wzrostu liczby przeciwnikéw ratyfikacji eurotraktatu.

To dlatego pomiedzy poczatkiem maja i czerwca odsetek referen-
dalnego ,tak” spadt w CBOS o 17 punktéw, za$ procent ,nie” — wzrdst
o 10. Stad wyrazny przyrost liczby przeciwnikéw traktatu w kolej-
nych sondazach PGB oraz zréwnywanie si¢ popularnosci ,tak” i ,nie”
w czerwcowym badaniu sopockiej PBS dla ,,Gazety”. To dlatego na po-
czatku czerwca 28% oséb pytanych przez CBOS o skutki referendéw
we Francji i Holandii stwierdzito, ze stalo si¢ dobrze, zas 25% - ze Zle.
Pozostali (47%) wybrali ,trudno powiedzie¢”.’’

Zwraca uwagg, ze tuz po referendach we Francji i Holandii naj-

wigcej krytykéw eurokonstytucji zaobserwowano w Polsce (inaczej niz
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wezesniej) w §rodowiskach elitarnych, najbardziej podatnych na nowe
trendy w debacie publicznej, czgsto opiniotwérczych.*

Mozna przyjaé, ze w koricu maja i w czerweu — w zwiazku z sygna-
tami naptywajgcymi z Paryza i Amsterdamu — nastgpita w Polsce skoko-
wa zmiana spolecznej percepcji wzoru ,eurokonstytucyjnej poprawno-
§ci”. Formuta ,jeste$ za Unia, to znaczy — jestes za traktatem” spychajaca
(zgodnie z mechanizmem ,spirali milczenia”) znaczna czes$é krytykéw
projektu w bierno$¢ i milczenie zostala zastgpiona bardziej spluralizo-
wanymi stereotypami, w tym takze — legitymizujacymi silniej niz dotad
sceptycyzm wobec eurotraktatu.

Czy byl to proces trwaty? Poczynajac od drugiej potowy 2005 r.,
a wiec po wyciszeniu polskiej debaty na temat traktatu konstytucyjne-
go, osrodki demoskopijne nie pytaja regularnie o zachowania Polakéw
w ratyfikacyjnym euroreferendum (a jesli pytaja, to nie zawsze prezen-
tujg publicznie wyniki).

Badania poswiecone stosunkowi naszych rodakéw do ratyfikacii
traktatu konstytucyjnego pojawiajg si¢ w mediach stosunkowo rzad-
ko. Na podstawie niepetnych danych (obejmujacych réwniez pomiary
dotad nie publikowane) mozna powiedzied, ze wyniki zalezaly od spo-
sobu zadania pytania. Gdy pytano o odrzucenie lub ratyfikacj¢ trakta-
tu przez Polske, przewazaty deklaracje przychylne eurokonstytucji. Gdy
jednak spytano o ,doprowadzenie do uchwalenia konstytucji europej-
skiej w obecnym ksztalcie” przewazyli przeciwnicy tego kroku?”.

Przyjrzyjmy si¢ doktadniej temu ostatniemu pytaniu zadanemu we
wrzesniu 2005 r., a wige tuz przed wyborami parlamentarnymi, przez
Pracownie Badan Spotecznych.* Poparcie dla konstytucji UE zadekla-
rowalo 22% ankietowanych, przeciwnego zdania byto 34%. Pozostali
(44%) wybrali ,trudno powiedzieé, nie wiem”. Najwigcej przeciwnikéw
projektu eurotraktatu ,w obecnym ksztalcie” odnotowano wséréd kadr
kierowniczych (54%) i 0séb z wyzszym wyksztatceniem (51%). Scepty-
cy przewazali takze posréd zwolennikéw wszystkich, liczacych sie par-

tii (za wyjatkiem SLD), we wszystkich kategoriach wieku (najmniej

NUMER SPECJALNY / 2007 19



TOMASZ ZUKOWSKI

wyraznie — posréd mtodziezy) oraz wszystkich grupach spoteczno-za-
wodowych (najmniej wyraznie — wsréd uczniéw i studentéw). Miejsce
zamieszkania nie réznicowato opinii*.

Czyzby przedwyborczy, wrzesniowy pomiar sopockiej Pracowni po-
twierdzil tendencje zapoczatkowana w Polsce kilka miesiecy wczesniej,
po referendach we Francji i Holandii? Na ile mogta przyczynié si¢ do tego
—w $wietle dostepnych danych tylko hipotetycznego procesu — przedwy-
borcza debata w mediach (w ktérej — jak pamigtamy - tematyka euro-
pejska znalazta si¢ na dalszym planie)? Na ile — debata pomiedzy partia-
mi, w ktdrej przeciwnicy ratyfikacji projektu eurotraktatu przewazali nad
zwolennikami takiego kroku* (ale gtosy dotyczace owej kwestii nie byty
dobrze styszane, zagluszaly je spory dotyczace innych kwestii)?

A jak jest dzis? Jakie bylyby wyniki ewentualnego, przeprowadzo-
nego dzisiaj referendum w sprawie projektu eurokonstytucji» Brak ak-
tualnych, upublicznionych wynikéw badan na temat stosunku Polakéw
do ratyfikacji traktatu nie pozwala odpowiedzied, jak skoriczytoby sig
hipotetyczne referendum w tej sprawie przeprowadzone w ciagu naj-
blizszych tygodni.

Braku tego nie zastapia wiosenne badania ,Eurobarometru”i Insty-
tutu Spraw Publicznych. Upewniaja one nas jedynie, ze stosunek Po-
lakéw do ogdlnej idei eurotraktatu oraz ich generalne opinie o jego
projekcie (nie przektadajgce si¢ prosto na zachowania wyborcze) sg
pozytywne, za$ pomi¢dzy jesienig ubieglego a wiosng tego roku — nie
zmienity si¢ jakosciowo™®.

Zeby powiedzie¢ co$ wiccej, potrzebne sa nowe, poglebione bada-
nia pozwalajace umiejscowi¢ uczestnikéw i obserwatoréw eurokonsty-
tucyjnej debaty w polu polskiej polityki, przeanalizowaé relacje pomig-
dzy stosunkiem opinii publicznej do traktatu konstytucyjnego i do Unii
a gtéwnymi, polskimi podziatami socjopolitycznymi.

Znany jest natomiast stosunek Polakéw do nowego etapu europej-

skiej debaty nad przysztoscia konstytucji, rozpoczetej po porazce trak-

20 nowa Eurora



JAK TRAKTUJEMY EUROTRAKTAT?

tatu konstytucyjnego we Francji i Holandii. Jak wiadomo, wejscie w zy-
cie traktatu wymaga jego przyjecia przez wszystkie kraje cztonkowskie.
Co robi¢, gdy dokument zaakceptowato juz kilkanascie paristw, zas dwa
inne odrzucily go w referendum?

Czy nalezy nadal ratyfikowaé obecna wersj¢ projektu? A moze za-
rzuci¢ wszelkie prace nad nowym traktatem konstytucyjnym zadowa-
lajac si¢ obowigzujacym obecnie traktatem z Nicei? Czy wreszcie — to
trzeci z wariantéw — podja¢ na nowo dyskusje nad traktatem dla UE?

Do niedawna w Brukseli i w niektérych waznych europejskich sto-
licach przewazal poglad: ,ratyfikowa¢ dalej”. Z kolejnych badan Eu-
robarometru* wynika, Ze opinia publiczna jest innego zdania: trzeba
zaczaé nowe negocjacje nad trescia traktatu! Jesienig 2005 r. za renego-
cjacjami byto 49% obywateli 25 panstw UE, wiosng 2006 r. — 47%. Za
kontynuacja ratyfikacji — odpowiednio 22% i 23%, rezygnacja z trakta-
tu — po 13% badanych w obu terminach. Oceny Polakéw byly bardzo
podobne do unijnej sredniej®. Zblizone rezultaty przynosi wiosenny ra-
port ISP. Najwiecej ankietowanych (44%) wybieralo opcje — napisaé
nowy traktat konstytucyjny. Za dalszym procesem ratyfikacji traktatu
opowiadato si¢ 22%). Jeszcze mniej (13%) wybierato odpowiedz — prze-
staé si¢ zajmowaé konstytucjg.*

Dobrze wiec, ze na czerwcowym spotkaniu 25 ministréw spraw za-
granicznych postanowiono przedtuzy¢ ,okres refleksji nad przysztoscig
unijnych instytucji”. Nie rozstrzygnieto przy tym, czy pisa¢ nowy doku-

ment, czy tylko poprawiaé obecne.

! Raport zlecony przez Departament Unii Europejskiej Ministerstwa Spraw Zagra-
nicznych RP. Badania zrealizowano kwietniu 2006 r. Zrédto: www.isp.org.pl

* Standard Eurobarometer 65/Spring 2006. First Results, TNS Opinion & Social, July
2006. Badania zrealizowano w terenie w marcu-kwietniu 2006 a opublikowano
w lipcu. Zrodlo: ec.europa.eu/public_opinion/index_en.htm. Badania Euroba-
rometru sa zamawiane i koordynowane przez Dyrekcje Generalng Komunikacji
Komisji Europejskiej (polskie raporty krajowe sa opracowywane dla Reprezenta-
cji Komisji Europejskiej w Polsce).
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’ Pytanie brzmialo: Jaka jest Pana(i) opinia na temat kazdego z ponizszych stwier-
dzen? Dla kazdego stwierdzenia prosze powiedziec, czy jest Pan(i) za czy przeciw.
Konstytucja dla Unii Europejskiej (w wersji angielskiej: What is your opinion on
each of the following statements? Please tell me for each statement, whether you are
for it or against it. A constitution for the European Union).

Swiadcza o tym zgodnie wyniki wielu badan. Patrz zwlaszcza: The Future Con-
stitutional Treaty. Special Eurobarometer 214/Wave 62.1/November 2004, TNS
Opinion & Social, March 2005 oraz raport Polacy wobec Traktatu Konstytucyjne-
go Unii Europejskiej z badan zrealizowanych 3-15 czerwca 2005 r. dla UKIE przez
Pentor (zrodto: www.pentor.pl35872.xml?doc_id=11280).

Jesienia 2004 r. do dobrej znajomosci TK przyznawato si¢ 11% badanych z 25
panstw UE (EB214, s. 3). Wiosna roku nastepnego — 13%. Odsetek ten byt wowczas
wyraznie wyzszy jedynie w Holandii (34%), Francji (27%) i Luksemburgu (24%)

a wiec krajach, w ktorych toczyta si¢ intensywna debata referendalna. Znamienne,

ze w Hiszpanii, gdzie zdominowana przez jedng ze stron dyskusja przed lutowym
referendum nie wzbudzita szczegolnego zainteresowania opinii publicznej (co zaowo-
cowalo niezbyt wysokga frekwencja), subiektywne poczucie dobrego poinformowania
o tresci TK bylto wiosna 2005 r. znacznie nizsze (13%). Nie sprzyjalo mu takze zatwier-
dzanie eurokonstytucji przez parlament, bez szerszej debaty publicznej. W Niemczech,
w ktorych badanie EB63 odbylo sie w tym samym miesiacu co ratyfikacja traktatu,

o dobrej znajomosci tresci tego aktu mowito jedynie 11% ankietowanych (patrz: Stan-
dard Eurobarometer 63/Spring 2005, TNS Opinion & Social, September 2005, s. 138)

W Polsce duza wiedze o tresci traktatu dla UE deklarowalo jesienia roku 2004 8%
badanych, wiosna 2005 - 8%, za$ wiosna roku 2006 — 7%. (patrz: EB214, EB63 oraz
Standardowy Eurobarometr 65/wiosna 2006. Raport krajowy Polska, TNS Opinion &
Social, 2006, s. 54). Wedle realizowanego w tym samym czasie badania dla Instytutu
Spraw Publicznych o dobrej znajomosci TK méwito 15% ankietowanych (ISP, s.8).

W raporcie Pentora dla UKIE z 2005 r. czytamy, ze ,,wiedza o Traktacie Kon-
stytucyjnym jest w niewielkim stopniu rozpowszechniona w spoteczenstwie.
Stad brak skrystalizowanych postaw co do oceny samego dokumentu i jego
konsekwencji. Odnoszac si¢ spontanicznie do tego dokumentu Polacy przede
wszystkim wskazywali na brak wiedzy. Nie istnieje Zadna jednolita, a nawet do-
minujaca opinia o Traktacie” (s.29). Warto tu dodac, ze dokladniejsze analizy
obiektywnego poziomu znajomosci tresci TK przeprowadzone jesienig 2004 r.
sytuowaly Polske w srodku stawki badanych 25 panstw. (EB214, s. 6).

Trzeba pamietac, ze kwestia nieznajomosci TK jest czescia szerszego pro-
blemu. Wg tegorocznych badan jakosciowych Eurobarometru spofeczenstwa
panstw UE cechuje ,,prawie zerowa wiedza i zrozumienie funkcjonowania Unii,
jej instytucji oraz ich roli (..). Instytucjonalne dzialania Unii oraz sposéb podej-
mowania decyzji to dziedziny, w ktorych panuje prawie calkowita ignorancja”.
Patrz: Obywatele Europy i jej przysztosc. Badanie jakosciowe w 25 panistwach czlon-
kowskich, Eurobarometr 2006, s. 15.

> Podkreslaja to wyraznie w swoich raportach badacze z Eurobarometru. Np. , It is
important to emphasise that this question measures the extent to which people
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agree with the concept of a Constitution for the European Union and that it is
not an evaluation of the content of the current Constitution that is under discus-
sion. Thus, the results should not be seen as an intention of how citizens would
vote if referenda were to be organised in certain countries nor linked directly to
the outcome of referenda that have already been held.” Standard Eurobarometer
65/Spring 2006. First Results, TNS Opinion ¢ Social, July 2006, s. 24. Nie inaczej
pisze autor opracowania dla Instytutu Spraw Publicznych: ,,Wyrazane poparcie
spoteczne dla konstytucji europejskiej jest podyktowane w duzej mierze znacze-
niem, jakie polska opinia publiczna nadaje samej idei konstytucji. Konstytucja
jest postrzegana przez Polakéw jako co$ waznego, dobrego i nadrzednego, co
porzadkuje przestrzen prawna, w ktorej przychodzi zy¢ obywatelom” (ISP, s.8)

¢ A takze dos¢ podobnego don pytania polskiego Instytutu Spraw Publicznych.

7 Pytanie brzmialo: Na podstawie tego, co Pan(i) wie, czy jest Pan(i) za, czy przeciw

Konstytucji Europejskiej? (According to what you know, would you say that you are
in favour of or opposed to the European Constitution?). Zadawane bylo jedynie

w tych krajach cztonkowskich UE, ktore jeszcze nie ratyfikowaly TK (jesienia
2004 r. - we wszystkich 25, wiosng roku 2005 w 19, jesienig 2005 - w 12, jesienig
2006 - w 10 oraz na Cyprze) i nie zawsze omawiane w raportach ,,Eurobaro-
metru”. We wstepnych wersjach (First Results) ostatnich trzech standardowych
raportow (EB63-EB65) w punkcie poswieconym TK przedstawiono wylacznie
poglady ludzi nt. idei konstytucji dla UE. Odpowiedzi na pytanie o aktualny
projekt TK analizowane byly w raporcie ze specjalnego badania po$wigconego
przysziosci Traktatu Konstytucyjnego (EBS214). Pojawiaja si¢ tez w pelnych ra-
portach z badan standardowych (EB63, EB64) oraz we wstepnym raporcie

z badan z jesieni 2006 r. Standard Eurobarometer 66/ Autumn 2006. First Results,
TNS Opinion & Social, December 2006.

§ Patrz np. badania BVA dla ,,LExpress” i TNS NIPO dla RTL Nieuws.

® Presje poprawnosci politycznej (i powiazany z nim mechanizm ,,spirali milcze-

nia”) omawiam dokladniej w innym opracowaniu. ToMASZ ZUKOWSKI, Polska
wobec integracji europejskiej — droga do referendum, ,,Migdzynarodowy Przeglad
Polityczny”, 2/2003, s. 125-128. Szerzej o problemie: ELISABETH NOELLE-NEUMAN,
Spirala milczenia, Poznan 2004 oraz MACIE] MROZOWSKI, Media masowe.
Wtadza, rozrywka i biznes, Warszawa 2001, rozdz. 10.

12O zamiar uczestnictwa w referendum pytano kilka razy. W roku 2004 w badaniu
EB Flash 161 oraz EBS214 (frekwencje¢ w Hiszpanii szacowano wowczas na 36%,
we Francji — na 51%, Holandii - na 42%), za$ wiosna 2005 r. w standardowym
badaniu EB63. Pytanie zadawano w krajach, w ktérych przewidywano przepro-
wadzenie referendum.

' Jesienig 2005 r. 64% badanych mieszkancow 25 krajow UE sadzito, ze po przyje-
ciu TK Unia stanie si¢ bardziej demokratyczna (odmiennego zdania byto 20%),
zdaniem 61% bardziej skuteczna, w opinii 56% bedzie funkcjonowac bardziej
przejrzyscie, zdaniem 69% stanie sig silniejsza w Swiecie, 64% - bardziej konku-
rencyjna pod wzgledem gospodarczym, zas 54% - bardziej wrazliwa spolecznie.
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(EB64, s. 130-131). Bardzo podobnie na pytania Eurobarometru odpowiadali
nasi rodacy (EB65PL, s. 55). Pozytywne oceny skutkow wejscia w zycie traktatu
przyniosty rowniez cytowane juz badania Instytutu Spraw Publicznych (ISP, s. 10).

2 Co ma niewatpliwie zwiazek z mierzeniem w nich szerszego spektrum watkow

debaty publicznej dotyczacej pluséw i minuséw eurotraktatu. Warto tu zwrdci¢
uwage, ze niektore kwestie (takze te wywolujgce szczegdlnie ostre spory wsrod
politykow i ekspertow) sa poddawane osagdowi opinii publicznej (mierzonemu
przez osrodki demoskopijne) bardzo rzadko. Dzieje si¢ tak rowniez w Polsce.
Np. o kwesti¢ nadrzednosci prawa (krajowe, czy europejskie) budzaca wielkie
emocje w debatach sejmowych spytano chyba tylko raz. Odpowiadajac na py-
tanie Jak Pan(i) sqdzi: ktore prawo powinno mie¢ w Polsce pierwszenstwo? Czy
konstytucja Unii Europejskiej i unijne ustawy stuzqce wykonywaniu powierzonych
Unii zadan, czy tez konstytucja Polski? 9% badanych wybralo opcje ,,pierwszen-
stwo powinny mie¢ konstytucja europejska i ustawy unijne’, zas 77% ,,prawa
Unii powinny by¢ stosowane w Polsce tylko wtedy, gdy sa zgodne z majaca tu
pierwszenstwo polska konstytucja”. Badanie OBOP z 25-27 pazdziernika 2004

r. dla ,,Rzeczpospolitej. ,,Rzeczpospolita” z 11 grudnia 2004 r. Nie zmierzono
takze stosunku europejskiej i polskiej opinii publicznej do sporu o nowe zasady
gltosowania w Unii, cho¢ z ekspertyz wiadomo, ze moze on jakosciowo zmienic
strategie stosowane przez jej cztonkow sprzyjajac — inaczej niz w dotychczasowej
praktyce funkcjonowania Unii - budowaniu trwatych koalicji przez najwigksze
panstwa. Szerzej nt. tej kwestii: MIKOLAJ JASINSKI, Nicea, konstytucja, kompromis
- 0 znaczeniu procedur w zgromadzeniach decyzyjnych, ,Decyzje”, 1/2004, s. 81-
118. Patrz takze propozycje Wojciecha Stomczyniskiego i Karola Zyczkowskiego
z Uniwersytetu Jagiellonskiego przedstawione m.in. w ,,Rzeczpospolitej” z 30
stycznia 2004 r.

1 A. Giza-Poleszczuk, relacjonujac zesztoroczne badania dla UKIE, pisze: ,okazuje
sie, ze nasze spontaniczne skojarzenia sg bardzo rozproszone; ze nie istnieje za-
den wspolny, podzielany sposéb myslenia o tym dokumencie” (s.21). W tabelce
umieszczonej w tekscie jej opracowania 23% tych skojarzen okreslono jako po-
zytywne, 20% - negatywne, 11% - neutralne, 24% - jako brak informaciji (s.20).
Patrz: ANNA G1zA-POLESzczUK, Co Polacy myslq o Europie?, UKIE 2005.

'Y ANNA GIZA-POLESZCZUK, ibidem, s. 28. Zestawienie ocen wszystkich kwestii - s. 30.
!5 Tab. 5, s. 8.

16 ANNA GIZA-POLESZCZUK, S. 28

7 ANNA GIZA-POLESZCZUK, S. 32

'8 Raport Pentora dla UKIE, s. 35

¥ Definiuje je raport Pentora dla UKIE: ,,W postrzeganiu przez Polakow Unii
Europejskiej zaznacza si¢ kilka sprzeczno$ci: * obawa o utrat¢ suwerennosci
i niezaleznodci, ale tez dostrzeganie konieczno$ci organizowania si¢ panstw
w wieksze struktury wobec globalnych problemdw i zagrozen, ktérym indywi-
dualnie nie sa w stanie sprostac, *oskarzenia pod adresem panstw zalozycielskich
Unii o che¢ wykorzystania stabszych czlonkow, paraliz decyzyjny i dbanie o par-
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tykularne interesy, i jednoczesna postawa roszczeniowa wobec Wspolnoty - za-
danie pomocy finansowej na rozwoj, wyréwnanie poziomu zycia mieszkancow
Unii etc., * strach przed ‘drenazem mdzgoéw;, a zarazem waga mozliwo$ci nauki
i pracy w catej Unii - che¢ zdobycia wyksztalcenia za granica i zadanie otwarcia
rynkow” (s. 35)

20 Szeroko moéwia o tym raporty z badan EBS214 i EB63.

2! Raporty z badan EBS214 i EB63.

2 EB64, s. 99.

» Podobnie bylo w Polsce: Jak czytamy w raporcie Pentor dla UKIE ,, wobec dra-
stycznego braku wiedzy Polacy postrzegajg Traktat Europejski $cisle przez pry-
zmat dotychczasowych doswiadczen z Unig Europejska. Nieznacznie przewaza-
jace postawy pozytywne sa zapewne efektem pozytywnego nastawienia do same;j
idei integracji europejskiej i postugiwania si¢ tq miara przy ocenie unijnych
dokumentow” (s.35).

2 Opierala si¢ ona przede wszystkim na argumencie, ze poparcie dla Unii powinno
prowadzi¢ do akceptacji stuzacego jej rozwojowi traktatu.

» Nt. wynikow tego referendum patrz: The European Constitution: post-referendum
survey in Spain (21-22 February 2005), Flash Eurobarometer 168, EOS Gallup
Europe, March 2005.

% Po glosowaniach zaobserwowane procesy ulegty odwréceniu. Stosunek Francuzéw
i Holendréw do aktualnego projektu TK (odrzuconego przez nich w referendach)
ulegt poprawie (patrz tab. 2). Mialo to zapewne zwigzek z powrotem do
»2poprawnosciowego”’ modelu debaty eurokonstytucyjnej dominujacego w ich
krajach przed rozpoczeciem krajowych kampanii referendalnych.

*7 The European Constitution. Post-referendum survey in France (30-31 may 2005).
Flash Eurobarometer 171, TNS Sofres c/o EOS Gallup Europe, June 2005. The
European Constitution. Post-referendum survey in The Netherlands (2-4 June 2005).
Flash Eurobarometer 172, TNS Sofres c¢/o EOS Gallup Europe, June 2005. The
European Constitution: post-referendum survey in Luxembourg (11-18 July 2005),
Flash Eurobarometer 173, TNS Sofres c¢/o EOS Gallup Europe, July 2005.

' We Francji zadecydowalo sprzezenie w debacie problemu eurotraktatu z kluczo-
wymi kwestiami polityki wewnetrznej zwiazanymi z podziatem ,liberalnie-socjal-
nie”. Najistotniejszymi motywami glosowania ,,nie” byto przekonanie o nadmier-
nym liberalizmie projektu, jego zbyt stabych odwotaniach do Europy socjalne;j.
Szczegolnie wazne byto upowszechnienie si¢ opinii, ze nowy ksztalt instytucjo-
nalny Unii bedzie mial (sprzyjajac przemieszczaniu si¢ przedsigbiorstw do innych
panstw i naptywowi sity roboczej z zewnatrz) negatywny wplyw na sytuacje na
krajowym rynku pracy. Wzroslo tez przekonanie, ze ,nie” jest dobra forma sprze-
ciwu wobec rzadu i partii. Wzmocniony przez ,socjalow” i krytykow politycznych
elit oboz przeciwnikow traktatu przewazyt nad jego zwolennikami motywo-
wanymi gléwnie wizja silnej, sprawnej Unii (i wptywowej Francji) umocnionej
— dzieki nowej eurokonstytucji — w relacjach z USA. W Holandii glosowaniu ,,nie”
w rosngcym stopniu sprzyjaly obawy przed utrata narodowej suwerennosci, na
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wysokim poziomie utrzymywatlo si¢ poczucie braku informacji. Ciekawe zjawi-
ska wystapity takze w holenderskim obozie zwolennikéw TK: zmalata w nim sita
oddzialywania argumentu, ze nowy akt wzmocni demokracj¢ w Europie (Patrz
EB63, FE171, FE172). Z kolei w Luksemburgu zaobserwowano konsolidacje obo-
zu zwolennikow TK wokot spraw ponadnarodowych (chodzito przy tym raczej

0 ogblne oceny Unii niz tresci traktatu). Obdz krytykéw (ludzi mlodych, gorzej
wyksztalconych, pracownikow fizycznych) eksponowat — podobnie jak we Francji
- kwestie spoteczne, w tym skutki dyrektywy Bolkensteina. (FE173).

* “Comparing the Luxembourg results with those from France and the Nether-
lands enables us to observe, first of all, the consolidation of the supranational
factor (Europe) as a key driver for the ‘Yes’ camp; and secondly, it seems that
Luxembourgers opposing the Constitution reject it as such in a larger pro-
portion than those defending the No’ in the Netherlands and above all in
France - 35% in Luxembourg, against 20% in France and 21% in the Nether-
lands”(FE 173, s.17)

Art. 73 ustawy z 14 marca 2003 r. o referendum ogoélnokrajowym, DzU nr 57,
poz. 507 z pdzniejszymi zmianami.

30

' Wigkszos¢ analitykow na podstawie kilkunastoletnich doswiadczen w badaniu

aktywnosci politycznej w III RP uwaza, ze osoby mowiace ankieterom, ze ,ra-
czej beda glosowad” w rzeczywistosci na ogot tego nie czynia. Frekwencje na-
lezy zatem szacowa¢ na poziomie zblizonym do deklaracji ,zdecydowanie tak”
(w wypadku, gdy kampaniom nie towarzyszy intensywna debata, a nawet nieco
nizej). Warto tu zauwazy¢, ze badacze ,,Eurobarometru” na podstawie pytania
zadanego w maju 2005 ocenili frekwencje referendalna w Polsce jeszcze nizej

- na 28%. EB63, s. 149

3 Jak tatwo sprawdzi¢, zmierzony przez CBOS procent oséb zapowiadajacych
poparcie TK w referendum sa wyzsze od odsetkéw badanych deklarujacych
- wedle Eurobarometru - swa akceptacje znanego im projektu konstytucji dla
UE. A oto najprostsze wytlumaczenie tej réznicy. Jak przed chwila wspomniano,
krytycy Unii (i traktatu) rzadziej zamierzali uczestniczy¢ w gtosowaniu. Dlatego
w podprébie CBOS prezentowanej w tabeli 4 wielu z nich po prostu nie ma, co
wzmacnia obdz aprobujacy ratyfikacje traktatu.

 Jak glosowal(a)by Pan(i) w referendum?

(odpowiedzi 0s6b, ktére zadeklarowaly udziat w referendum)

przed referendami w Holandii i Francji po referendach
PENTOR OBOP PBS
dla UKIE dlaTVP | dla,GW”
1105 11105 IV ‘05 V05 2.VL.05 | 4-5.VI‘05
za 60 56 62 60 51 40
przeciw 10 11 13 12 29 35
trudno powiedzie¢ 30 32 25 28 20 25

Zrédlo: Raport ,,Spoteczne poparcie dla cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej ~maj - czerwiec 2005”
zamieszczony na internetowych stronach UKIE (www.ukie.gov.pl)
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** Gdyby w najblizsza niedziel¢ odbywalo si¢ referendum nt. europejskiego
traktatu konstytucyjnego, glosowal(a)by Pan(i)?

X104 105 I1°05 III ‘05 IV05 V05 VI‘05
za 28 29 27 29 27 24 21
przeciw 30 30 28 32 37 35 43
nie wiem 42 41 45 39 36 41 36

Zr6dto: www.pgb.org.pl.

> Poglebiona analiza zrodet owych roznic to temat na odrebne opracowanie. Jego
przygotowanie wymagaloby dostepu do wielu szczegétowych informacji nt. me-
tod pracy i wynikow badan wymienionych tu firm demoskopijnych.

** Podobne zjawisko odnotowano takze w innych panstwach. Wedle sondazu
przeprowadzonego w czerwcu 2005 r. przez agencje S.C.&C dla najwigkszego
czeskiego dziennika ,Mlada Fronta Dnes” za przyjeciem TK opowiadalo sie za-
ledwie 19% Czechow, a 29% bylo przeciw (depesza PAP z 13 czerwca 2005 r.).

Z badania, ktore przeprowadzil 7-9 czerwca (a wigc kilkanascie dni po ratyfikacji
eurokonstytucji przez niemiecki parlament) instytut TSN Infratest dla tygodnika
»Der Spiegel” wynikalo, ze ,,gdyby w Niemczech odbylo si¢ referendum na temat
konstytucji Unii Europejskiej, 43% obywateli gtosowaloby przeciwko jej przyje-
ciu. Za konstytucja glosowaloby natomiast 40% ankietowanych. 15% pytanych
nie miato zdania” (depesza PAP z 12 czerwca 2006 r.). Takze w Danii badania
zrealizowane po referendum we Francji a przed glosowaniem w Holandii zare-
jestrowaly przewage przeciwnikéw TK. ,,Wedlug ankiety opublikowanej w pia-
tek przez dziennik ‘Borsen’ 39,5 proc. Dunczykéw odrzuca dzi§ konstytucje,
podczas gdy tylko 30,8 proc. ja popiera. 29,7 proc. wyborcéw w Danii si¢ waha.
(...) Liczba przeciwnikow konstytucji w pordwnaniu z poprzednim sondazem
wzrosla az o potowe! Tymczasem jeszcze dwa tygodnie temu za konstytucjg
bylo 45 proc. Dunczykow (...) Od Europy po francuskim ‘nie’ odwracaja sig

tez Norwegowie. Wedle nowego sondazu dla “Verdens Gang’ tylko 35,5 proc.
popiera dzi§ ewentualne wejscie do Unii, podczas gdy 45 proc. je odrzuca. Co
czwarty Norweg, ktory do niedawna byt zwolennikiem cztonkostwa, przeszedt
albo na strone¢ obozu przeciwnikéw Europy, albo do niezdecydowanych” Cyt.
za: Francja i Holandia zarazajgq (oprac. RS), wydanie internetowe ,,Gazety Wy-
borczej” z 3 czerwca 2005 r.

*7 Opinie o ratyfikacji europejskiej konstytucji, komunikat 105 z 2005 r., czerwiec 2005
r. Pytanie brzmialo: Kilka dni temu odbywaly si¢ referenda w sprawie konstytucji
europejskiej we Francji i Holandii. Czy, Pana(i) zdaniem, dobrze czy Zle sie stalo, Ze
Francuzi i Holendrzy odrzucili w referendum konstytucje europejskq?

* W cytowanym przed chwila raporcie CBOS czytamy, ze ,,stosunkowo najbardziej
sceptycznie nastawione do tego dokumentu sa, jak si¢ wydaje, osoby najlepiej
wyksztalcone - sposrdd potencjalnych uczestnikow referendum majacych wyz-
sze wyksztalcenie tyle samo chce glosowac za przyjeciem eurokonstytucji (33%)
co za jej odrzuceniem (33%). Wérod przedstawicieli kadry kierowniczej
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i inteligencji nieznaczna przewage majg nawet przeciwnicy przyjecia tego doku-
mentu (37% do 35%)”

¥ Pierwsze z tych pytan moglo by¢ odczytywane jako dotyczace badz konkretnego
projektu traktatu, badz ,idei eurokonstytucji”. Drugie doprecyzowywalo, o jaki
wybor chodzi (,,obecny ksztalt”). Stad jego wartos¢ prognostyczna wydaje si¢
wieksza.

%0 Zadala je Pracownia Badan Spotecznych w ramach badania Zadania dla nowej
koalicji zrealizowanego na zlecenie tygodnika ,,Newsweek”. Zrodto:www.pbsdga.pl

4l Tamze.

* KRZYSZTOF CEBUL, Wizja Polski w Unii Europejskiej w kampanii parlamentarnej
(wybory - jesien 2005). Analiza programow i stanowisk partii politycznych, raport
przygotowany na zlecenie DA UKIE. Cyt. za komunikatem Spoteczne poparcie dla
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej wrzesien— pazdziernik 2005 zamieszczo-
nym na stronach internetowych UKIE.

# Patrz tabele 1 i 2 z tego opracowania.

* Pytanie brzmialo: “13 countries have ratified the European Constitution, but France
and the Netherlands voted “no”. Which of the following best describes your view ...?

4 EB64, s. 131, EB65 PL, s.55
4 ISP, s. 9
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Traktat konstytucyjny
status quo oraz mozliwe
scenariusze rozwou Sytuacyt

* Traktat konstytucyjny musza przyjaé wszystkie pafistwa
czlonkowskie Unii.

* Ratyfikacja traktatu konstytucyjnego w obecnej wersji moze
by¢ kontynuowana:
- takie rozwigzanie popieraja kraje, ktére juz ratyfikowaty
traktat;
- trudno wyobrazi¢ sobie jednak powtérzenie referendum we
Francji oraz Holandii;
- traktat moze zostal¢ odrzucony przez nastgpne paristwa,
przede wszystkim Dani¢, Wielka Brytanie, Czechy;
- scenariusz kontynuowania procesu ratyfikacji jest mato

prawdopodobny.

* Wybranie z tekstu traktatu konstytucyjnego tego, co najlep-
sze i najmniej kontrowersyjne:

- jest to rozwigzanie preferowane przez kraje, ktére odrzucity
lub moga odrzuci¢ catos¢ traktatu konstytucyjnego;

- pozwala ono bardziej praktycznie podejs¢ do dalszego re-
formowania Unii (zaleznie od konkretnych, rzeczywistych
potrzeb);

- dla Polski powazny problem stwarza powszechna i zgod-

na wéréd zwolennikéw takiego selektywnego podejscia do
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traktatu opinia, ze zapisane w nim zmiany instytucjonalne stano-
wia nienaruszalny pakiet;

- stabsza legitymizacja demokratyczna, pojawia si¢ zarzut wpro-
wadzania rozwigzan traktatu ,tylnymi drzwiami” i za plecami

obywateli.

* Mini traktat
- oznacza wydzielenie pierwszej czesci traktatu konstytucyjnego
(zawierajgcej rozwigzania instytucjonalne) i poddanie jej ratyfika-
¢ji przez parlamenty narodowe;

- dalsze reformy Unii zostatyby odlozone do 2009 roku.

* Zmiana obecnego tekstu traktatu konstytucyjnego:
- jest to rozwigzanie politycznie trudne do przeprowadzenia;
- nalezy liczy¢ si¢ z silnym oporem panstw, ktére ratyfikowaty juz
traktat i tych, ktére na traktacie najwigcej korzystaja;
- uzyskanie wigkszej legitymizacji przede wszystkim w stosunku do
spoteczenstw i paristw, ktére odrzucity lub moga odrzuci¢ obecny
traktat oraz wobec tych, ktére nie uczestniczyly na petnych pra-

wach w opracowaniu traktatu (nowi cztonkowie Unii).

*Wzmocniona wspélpraca:
- uksztaltowanie si¢ oddzielnej grupy panstw, ktére przyjety traktat
(,rdzert Europy”) jest bardzo mato prawdopodobne;
- mozliwe jest natomiast, ze wobec przedtuzajacego si¢ kryzysu kon-
stytucyjnego i przy selektywnym podejsciu do traktatu konstytucyj-
nego mogga formowac sie rézne grupy paristw wspétpracujace ze sobg

scislej w réznych obszarach poza struktura Unii (przyktad traktatu

z Prim).
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I. OBECNY STAN RATYFIKAC]JI TRAKTATU KONSTYTUCYJNEGO

BY RATYFIKACJA TRAKTATU KONSTYTUCYJNEGO MOGEA SIE
dokona¢, konieczna jest zgoda wszystkich bez wyjatku panistw
cztonkowskich®.
Do dnia dzisiejszego traktat konstytucyjny zostat ratyfikowany
w 15 panstwach czlonkowskich (w Hiszpanii i Luksemburgu w drodze
referendum), w Holandii i Francji traktat zostal odrzucony w ogélno-
narodowych referendach. Proces ratyfikacji w Czechach, Danii, Irlandii,
Portugalii, Polsce, Szwecji i Wielkiej Brytanii® bezterminowo wstrzy-
mano, Finlandia natomiast zapowiedziata ratyfikacje¢ traktatu pod ko-
niec 2006 roku podczas swojego przewodnictwa w Unii Europejskie;.
Mozna wigc zalozy¢, ze w styczniu 2007 roku traktat konstytucyjny be-
dzie ratyfikowany przez 18 z 27 panstw czlonkowskich.’

Tab. 1 : Ratyfikacja traktatu konstytucyjnego w paristwach cztonkowskich

Panstwo Wezesniejsze referenda
. Procedura Data 1
cztonkowskie europejskie

Parlamentarna | Ratyfikowana przez Nationalrat:
Austria (Nationalrati |[11.05.2005 Ratyfikowana przez | 1994: akcesja
Bundesrat) Bundesrat: 25.05. 2005

Parlamentarna | Ratyfikowana przez Senat:

(Parlament 28.04.2005. Ratyfikowana

i Senat + przez Parlament: 19.05. 2005

Belgia Zgromadzenie |Ratyfikowana przez zgromadzenia | NIE
regionalne regionalne i zgromadzenia
i wspélnot wspdlnot jezykowych w czerwecu

jezykowych) 2005
Ratyfikowana przez Parlament

Cypr Parlamentarna 30.06.2005 NIE
Referendum
Czechy Brak decyzji co 2003: akcesja
do terminu
1972: akcesja
1986: Jednolity Akt
) Europejski
Dania Referendum ief;ren;irlllmzp;zielgzo%e 1992: Traktat z
¢z wyznaczenia daty Maastricht (dwa razy)

1998: Traktat
amsterdamski 2000: euro
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. Ratyfikowana przez Parlament ) .
Estonia Parlamentarna 9.05.2006 2003: akcesja
Referendum
Finlandia Parlamentarna Ratyfikowana przez Parlament konsultacyjne:
5.12.2006 .
1994: akcesja
Referendum 5:;21;3&1;? 29:05:2005 vk 1972: poszerzenie
Francja (NTE: 54,68%; frekwendja: EWG .1992: Traktat z
69.34%) Maastricht
. Ratyfikowana przez Parlament
Grecja Parlamentarna 19.04.2005 NIE
Parlamentarna | Referendum 20.02.2005:
(Kongres 76,7% za.Frekwencja: 42,3%.
Hiszpania I Senat) + Zatwierdzona przez Parlament: | NIE
referendum 28.04.2005 Zatwierdzona przez
konsultacyjne | Senat: 18.05.2005
Holandia Parlamentarna | Referendum 01.06. 2005: wynik
+ referendum | negatywny! NIE
konsultacyjne | (NIE: 61,6%; frekwencja: 62,8%)
1972: akcesja 1986:
Jednolity Akt
. Parlamentarna | Referendum przetozone Europejsld1992: .
Irlandia + referend (b ia daty) Traktat z Maastricht
referendum ez wyznaczenia daty 1998: Traktat
amsterdamski 2001 i
2002: Traktat nicejski
. Ratyfikowana przez Parlament: ) .
Litwa Parlamentarna 11.11.2004 2003: akcesja
Zatwierdzona przez Parlament
Parlamentarn (pierwsze czytanie) 28.06.2005.
Luksemburg ArAMENTANa { p eferendum 10.07.2005: 56,52%
+ referendum 0 . . NIE
konsultacvine | 2 43,48% przeciw. Ostatecznie
) ratyfikowana przez Parlament 25.10.
2005 (57 gloséw za, 1 przeciw).
Ratyfikowana przez Parlament: . .
Lotwa Parlamentarna 02.06.2005 2003: akcesja
Ratyfikowana przez Parlament: ) .
Malta Parlamentarna 6.07.2005 2003: akcesja
Ratyfikowana przez Bundestag:
Parlamentarna |12.05.2005. Ratyfikowana przez
Niemcy (Bundestagi |Bundesrat: 27.05.2005. Brak NIE
Bundesrat) podpisu Prezydenta, proces
ratyfikacji nieukoriczony.
Polska Brak decyzji Ewent.ualne referendum . 2003: akcesja
przetozone (bez wyznaczenia daty)
Portugalia Referendum Referendur:rl przetozone (bez NIE
wyznaczenia daty)
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Ratyfikowana przez Parlament:
11.05.2005

Stowacja Parlamentarna 2003: akcesja

. Ratyfikowana przez Parlament:
Stowenia Parlamentarna tyf P

2003: akcesja

01.02.2005
. Referenda
. Referendum przetozone .
Szwecja Parlamentarna . konsultacyjne1994:
(bez wyznaczenia daty)

akcesja2003: euro

Ratyfikowana przez Parlament:

Wegry Parlamentarna 2003: akcesja

20.12.2004
Wielka Proces ratyfikacji parlamentarnej |1975: dalsze
Brytania Parlamentarna zawieszony cztonkostwo w EWG

Referendum
konsultacyjne 1989:

ewentualny projekt

konstytucji

Ratyfikowana przez Parlament:
Wiochy Parlamentarna |25.01.2005, a przez Senat
06.04.2005

Tabela ze strony: http://europa.eu/constitution/ratification_en.htm

Zgodnie z poczatkowymi ustaleniami panstw cztonkowskich do po-
towy roku 2007 miat trwaé tzw. okres refleksji, podczas ktérego paristwa
cztonkowskie mialy zastanowi¢ si¢ nad przyszloscig traktatu. W czasie
szezytu Rady Europejskiej, ktéry odbyt si¢ w Brukseli 15 1 16 czerw-
ca 2006 roku szefowie rzadéw i panistw cztonkowskich podieli decyzje,
aby kontynuowa¢ okres refleksji. Unijni przywédcy doszli do porozumie-
nia, wedtug ktérego najpézniej do drugiej potowy 2008 roku (po wybo-
rach we Francji i Holandii, podczas francuskiego przewodnictwa) podje-
ta zostanie decyzja na temat przysztosci traktatu konstytucyjnego. Rzad
niemiecki natomiast postawit sobie za cel przygotowanie, podczas swoje-
go przewodnictwa w pierwszej potowie 2007 roku, raportu sugerujacego
mozliwe scenariusze rozwoju sytuacji. Pafistwa cztonkowskie zgodzity sie
takze z koniecznoscia przygotowania deklaracji politycznej na pigédzie-
sigciolecie traktatéw rzymskich, w ktérej okreslone zostang cele 1 ambi-
cje dzisiejszej Unii*. Nie nalezy jednak oczekiwad, by przed pierwsza tura
wyboréw prezydenckich we Francji prezydencja niemiecka przedstawita
jakiekolwiek konkretne propozycje.’ Do tego czasu odbywac si¢ beda wy-
lacznie konsultacje. Rzad niemiecki zamierza negocjowac sposéb rozwia-

zania problemu konstytucyjnego dopiero w maju i czerwcu 2007 roku.®
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Konkluzje z czerwcowego szczytu Rady Europejskiej sa dowo-
dem na to, ze panstwa cztonkowskie nie byly jednomyslne, co do
przysztosci traktatu.” Wszyscy zgadzaja si¢ z konieczno$cig uspraw-
niania unijnych polityk. Na szczycie panstwa cztonkowskie porozu-
mialy si¢ bez problemu co do szeregu krokéw, ktére nalezy przed-
sigwzig¢ w tak réznych obszarach jak bezpieczenstwo wewnetrzne,
polityki zewnetrzne, strategia lizbonska czy polityka energetyczna.
Niemniej jednak nie do korica udato si¢ ustalié, czy proces ratyfika-
cji powinien by¢ kontynuowany za wszelka cen¢. W konkluzjach ze
szczytu wyrazono, co prawda, nadzieje, ze uda si¢ zakoriczy¢ proces
ratyfikacji traktatu zgodnie z postanowieniami z czerwca 2005 roku.
Jest jednak jasne, ze decyzja o przedluzeniu trwania okresu reflek-
syjnego nie przyczyni si¢ do przyspieszenia procesu ratyfikacji trak-
tatu w tych panstwach, ktére na razie zdecydowaly si¢ na jego za-
wieszenie. Ustalenia podjete na czerwcowym szczycie doprowadzilty
jednak do tego, ze traktat konstytucyjny nie zostal uznany za ,mar-
twy”, jak tego chcieli niektérzy, i debata na jego temat nadal toczy
si¢ w Unii Europejskiej.

Zagadnienie reformy instytucji powrdcito ze zdwojong sita do de-
baty europejskiej w drugiej potowie 2006 roku. 8. wrzesnia glos w spra-
wie przysztosci Unii zabral minister spraw wewnetrznych Francji, Ni-
colas Sarkozy®. Odnoszac si¢ do swojego poprzedniego wystgpienia
w lutym w Berlinie’, zaproponowat uzgodnienie ,mini-traktatu”, ktéry
objalby najwazniejsze postanowienia pierwszej czesci traktatu konsty-
tucyjnego dotyczgce reformy instytucjonalnej'®. Wedtug ministra taki
mini-traktat mégtby zostaé szybko wynegocjowany i poddany pod gto-
sowanie w parlamentach narodowych. Dopiero pédzniej, po wyborach do
Parlamentu Europejskiego w 2009 roku, mozna bytoby podja¢ dyskusje
na temat dalszej reformy instytucji. Wystapienie Sarkozyego spotkato

si¢ ze sporym odzewem w Europie.
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II. SCENARIUSZE

Obecnie rysuja si¢ cztery mozliwe scenariusze wyjscia z kryzysu spowodo-

wanego odrzuceniem traktatu konstytucyjnego we Francji i w Holandii:

1. Ratyfikacja traktatu konstytucyjnego w obecnej formie bedzie
kontynuowana w siedmiu panstwach, ktére tego jeszcze nie uczyni-
ly, a w Holandii i we Francji referendum zostaloby powtérzone (byé¢
moze po dolaczeniu do traktatu klauzul, ktére bylyby reakcja na kon-
kretne obawy zwiazane z integracja, wyartykulowane przez obywate-
li tych panstw w czasie kampanii referendalnej).

Trudno wyobrazi¢ sobie powtérzenie referendéw we Frangji
i w Holandii, jak miato to miejsce w 1992 roku w przypadku Traktatu
z Maastricht w Danii i w 2000 roku w przypadku Traktatu Nicejskie-
go w Irlandii.” W Danii i Irlandii obywatele odrzucili traktaty przede
wszystkim ze wzgledu na ich konkretne zapisy (polityka zagraniczna
i obronna, otwieranie granic wewnetrznych i wprowadzenie wspélne;
waluty w przypadku Danii oraz polityka obronna w przypadku Irlan-
dii). Wystarczyto wiec zapewnid, ze integracja w tych dziedzinach nie
bedzie dotyczy¢ obu panstw, by traktaty mogly by¢ ponownie przedio-
zone do akceptacji obywatelom duniskim i irlandzkim.

Obecnie sytuacja jest inna. Po pierwsze, traktat konstytucyjny nie
rozszerza integraciji na nowe obszary. Po drugie, Francuzi, i w mniejszym
stopniu Holendrzy, odrzucili traktat z powodéw, ktére maja niewiele
wspdlnego z jego zawartoscia. W zwiazku z powyzszym trudno zapew-
ni¢ tym panstwom wylaczenia z wybranych obszaréw politycznych, czy
tez zagwarantowac wyjatkowy status, co miatoby usprawiedliwi¢ ponow-
ne zorganizowanie referendum w tej samej sprawie. Co wigcej, wigkszos¢
politykéw zaréwno francuskich, jak i holenderskich sprzeciwia si¢ wszel-
kim pomystom zmierzajagcym do powtdrzenia referendéw. Tak wiec wy-
daje si¢, ze pomysty forsowania obecnego traktatu w niezmienionej for-

mie coraz bardziej rozmijajg si¢ z wymaganiami politycznych realiéw'?.
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2. Usprawnianie funkcjonowania polityk europejskich poprzez
wykorzystywanie zapiséw dzisiejszych traktatéw badz ratowanie
niektérych wybranych postanowien traktatu konstytucyjnego (tzw.
cherry-picking).

,2Priorytetami Unii winna by¢ poprawa wynikéw w zapewnia-
niu praktycznych korzysci obywatelom europejskim i lepsze wyjasnia-
nie korzysci, ktére juz zapewnia”.”® Ten cytat z programu reform dla
UE przygotowanego przez prestizowe brytyjskie centrum analiz Cen-
ter for European Reform oddaje najlepiej filozofie tego podejscia. We-
dtug brytyjskich analitykéw wejscie traktatu w Zycie w niezmienionej
formie jest obecnie mato prawdopodobne, dlatego tez nalezy si¢ skupic
na praktycznym usprawnieniu funkcjonowania Unii Europejskiej. Eks-
perci od wielu lat zwracaja uwage na to, ze niektére reformy dotyczace
unijnych polityk, czy tez funkcjonowania instytuciji (np. czestsze odwo-
tywanie si¢ do glosowania wigkszosciowego, zwigkszenie kompeten-
cji przewodniczacego Komisji wobec kolegium komisarzy lub jawnosé
prac Rady Ministré6w) mogg by¢ wprowadzone dzigki wewngtrznej re-
organizacji pracy tych instytucji lub tez w drodze jednomyslnej decyzji
wszystkich panistw cztonkowskich. Co wigcej, w odniesieniu do niektd-
rych postanowien traktatu juz obecnie mamy do czynienia z praktyka
odwotywania si¢ do nich, mimo ze formalnie nie sg one jeszcze cz¢scia
unijnego prawa.

Komisja Europejska w swoim dokumencie z 10 maja 2006 roku
zaproponowata w gruncie rzeczy podobne podejscie. Unia Europejska,
nie rozstrzygajac przysztosci traktatu konstytucyjnego, powinna si¢ ra-
czej skupi¢ na poprawianiu efektywnosci unijnych polityk (delivery).™*
W swoim dokumencie Komisja przedstawita caly szereg usprawnien,
ktére juz dzi$§ mozna byloby wprowadzi¢ w zycie, zwlaszcza w obsza-
rze jednolitego rynku, bezpieczenstwa wewngtrznego i polityki zagra-
nicznej. Réwnoczesnie Barroso zapowiedzial przygotowanie znacz-
nie bardziej szczegélowego planu dziatann. Podejscie Komisji zostato

skrytykowane przez najwigksze grupy polityczne w Parlamencie Eu-
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ropejskim. W odpowiedzi przewodniczacy Komisji opowiedzial sie za
podejsciem dwutorowym ,.twin-track approach’, czyli poprawie funkcjo-
nowania unijnych polityk przy réwnoczesnej kontynuacji procesu raty-
fikacji obecnego traktatu.

Mozna takze wyobrazi¢ sobie podejscie znacznie bardziej ambitne
od tego, ktére proponuje Komisja — prébe ratowania niektérych posta-
nowien traktatu poprzez uzgodnienia mi¢dzy panstwami cztonkowski-
mi i unijnymi instytucjami (w drodze podpisania porozumienia mie-
dzyinstytucjonalnego)®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wcielenie w zycie
niektérych postanowien traktatu w razie braku jego ratyfikacji jako ca-
tosci wymagatoby zgody wszystkich panstw cztonkowskich, a paistwa,
w ktérych traktat zostat odrzucony, musiatyby podejmowac zobowigza-
nia sprzeczne z wolg swojego spoteczeristwa wyjatkowo ostroznie. Poli-
tycy entuzjastycznie nastawieni do traktatu konstytucyjnego z calg moca
sprzeciwiajg si¢ takim rozwigzaniom bojac si¢, Ze zmniejszyloby to pre-
sj¢ na ratyfikacje calego dokumentu w niezmienionej formie. Wtasnie
dlatego rzad niemiecki blokuje wprowadzenie gtosowania wickszoscia
kwalifikowang w odniesieniu do imigracji i walki z terroryzmem. Przy-
jecie takiego rozwigzania udowodnitoby bowiem, ze mozna skutecznie
reformowac¢ unijny porzadek instytucjonalny bez wprowadzenia w zycie

traktatu konstytucyjnego w catosci.

3. Renegocjacja traktatu konstytucyjnego — nowy traktat czy
nowe ,,opakowanie” starego traktatu?

Kolejng mozliwoscia jest podjecie wysitku renegocjacji catego trak-
tatu. Wydaje sie, ze jezeli politycy chcieliby uczciwie potraktowaé swo-
ich obywateli to jest to najbardziej sensowne rozwigzanie. Tego typu
podejscie rodzi jednak wiele probleméw. Przede wszystkim nalezato-
by podja¢ decyzj¢, czy powinien by¢ to krétki traktat regulujacy kwe-
stie aksjologiczne i instytucjonalne, czy catosciowy dokument odnosza-
cy si¢ do szczegétéw unijnych polityk. W tym kontekscie pojawia sig

takze pytanie, czy w ogdle ten traktat, catkowicie na wyrost, powinien
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nosi¢ nazwe konstytucji.' Po drugie, nalezaloby odpowiedzie¢ sobie na
pytanie, w jaki sposéb zwickszy¢ szanse jego ratyfikacji (jak odniesé si¢
do obaw czgsci unijnych obywateli dotyczacych kwestii takich, jak cho¢-
by skutki poszerzenia, polityka spoteczna, etc)? Po trzecie natomiast,
bardzo trudno byloby ustali¢ ponad wszelka watpliwosé, ktére zmiany
instytucjonalne s naprawde¢ niezbedne.

Renegocjacja traktatu moze oznaczaé¢ dwie rzeczy — podjecie pré-
by negocjowania wszystkiego od poczatku lub potraktowanie jego obec-
nej wersji jako punktu wyjscia. Znacznie bardziej prawdopodobna jest
druga opcja — w takim wypadku pojawi si¢ jednak problem, jakie zapi-
sy obecnego traktatu sg tak naprawde nienaruszalne? Na przyktad nowy
premier Wtoch Romano Prodi, Nicolas Sarkozy, czy premier Luksem-
burga Jean-Claude Juncker twierdza, ze wickszo$¢ zapiséw traktatu po-
winna zosta¢ zachowana. Dla uspokojenia wyborcéw we Francji i Ho-
landii wystarczytoby dodanie protokotu socjalnego (w ktérym zawarto
minimalny katalog praw pracowniczych) oraz ewentualnie deklaracji
dotyczacej przysztego poszerzenia Unii. Wiekszos$¢ unijnych politykéw
zdaje si¢ jednak przychyla¢ do opinii, ze traktat konstytucyjny ma staé
sie¢ punktem wyjscia do negocjacji nad nowym tekstem, powinien ulec
powaznym zmianom, bo sama zmiana nazwy (uzywajac zargonu mar-

ketingowego - swoisty rebranding) nie wystarczy" .

Ostatnio coraz wigcej zwolennikéw zyskuje pomyst wynegocjowa-
nia tzw. ,mini-traktatu”, zgloszony przez Nicolasa Sarkozy'ego. W rze-
czywistosci takie podejscie moze by¢ takze interpretowane jako wariant
pierwszego scenariusza omawianego w tym opracowaniu (ponowne
przyjecie traktatu po jego odrzuceniu we Francji i Holandii). Zwolenni-
cy tego rozwigzania chca tak naprawde ratowaé wszystkie najwazniejsze
zapisy traktatu konstytucyjnego (najczesciej z jego czesci pierwszej)',
a negocjowaé tylko sposéb ponownego zaprezentowania go francuskim
i holenderskim wyborcom. Sarkozy zaproponowal, aby postanowienia

instytucjonalne traktatu konstytucyjnego zostaty ratyfikowane w parla-
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mentach narodowych'’, natomiast rozmowy na temat dalszych koniecz-
nych reform mozna by podja¢ dopiero po roku 2009. Minister opowiada
si¢ za tym, aby za kilka lat wréci¢ do bardziej doglebnej reformy instytu-
cjonalnej, migdzy innymi przez podjecie nastgpujacych tematéw: refor-
my sktadu Komisji (przewodniczacy sam wybieratby swoich wspétpra-
cownikéw), wprowadzenia specjalnej wigkszosci super-kwalifikowanej
w miejsce jednomyslnosci w najbardziej kontrowersyjnych obszarach
unijnego prawodawstwa (takich jak cho¢by podatki), zmiany zasad kon-
struowania unijnego budzetu, czy $miatej reformy dotyczacej wyboréw
do Parlamentu Europejskiego.”

Wielu europejskich politykéw zaczeto sie sktania¢ do rozwigza-
nia kryzysu konstytucyjnego w sposéb zaproponowany przez Sarko-
zyego. Whoski premier Romano Prodi zgodzit si¢ z idea opracowania
»mini-traktatu”, twierdzac, ze trzeciej czgsci traktatu w obecnej formie
nie da si¢ poddaé pod glosowanie?'. Prodi popart takze pomyst zgtoszo-
ny przez swojego ministra spraw wewnetrznych, wiceprzewodniczace-
go konwentu Giuliano Amato, by utworzy¢ specjalng grupe medrcéw,
ktéra miataby si¢ zajaé przygotowaniem wstepnych propozycji*2. Gru-
pa spotkata si¢ na swoim pierwszym posiedzeniu 29 i 30 wrzesnia 2006

roku w Rzymie i odniosta si¢ pozytywnie do koncepcji Sarkozy’ego.

Mimo wypowiedzi wielu niemieckich politykéw, w tym Angeli
Merkel, wedtug ktérych traktat konstytucyjny powinien staé si¢ jedy-
nym punktem wyjscia do dyskusji na temat rozwigzania problemu kon-
stytucyjnego, ostrozne poparcie dla idei zawartych w wystapieniu Sar-
kozy'ego wyrazito takze kierownictwo Europejskiej Partii Ludowej (na
swoim spotkaniu w Brukseli 18 wrzesnia). Nawet deputowani niemiec-
cy, ktérzy do tej pory raczej opowiadali si¢ za prébg forsowania trakta-
tu w jego obecnej postaci gotowi sg rozwazy¢ pomyst okrojenia traktatu
do najbardziej istotnych jego postanowien i poddanie go pod gltosowa-
nie w parlamentach narodowych®. Mimo ze kanclerz Merkel w swo-

im wystgpieniu przed Fundacjg Bertelsmanna, 23 wrzes$nia 2006 roku,
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sprzeciwita si¢ wszelkim minimalistycznym pomystom na rozwigzanie
problemu konstytucyjnego oraz wyrazita daleko idacy sceptycyzm co
do zasadno$ci powotania tzw. ,Grupy Medrcéw”™, wyglada na to, ze
Niemcy pogodzili si¢ juz z tym, ze utrzymanie traktatu w catkowicie
niezmienionej formie, jako niemozliwa do zaakceptowania przez Fran-

cuzéw, jest nierealistyczne.

Wielu specjalistéw zanegowato wykonalnosé gtéwnych postula-
tow Sarkozyego. Po pierwsze, wskazywano na, ze konieczne zmiany
nie sktadatyby si¢ wcale na mini-traktat. Aby naprawde poszerzy¢ za-
kres zastosowan gltosowania wigkszosciowego badz procedury wspétde-
cydowania, nowy traktat musiatby takze obja¢ wiele postanowien trze-
ciej czgsci traktatu konstytucyjnego, tam bowiem idee zawarte w czgsci
pierwszej doczekaly si¢ prawdziwego rozwinigcia. Po drugie, uzgod-
nienie nowego traktatu (zawierajgcego duzg czg¢$¢ postanowieri trak-
tatu konstytucyjnego) bez ogélnonarodowego referendum mogtoby we
Francji by¢ potraktowane jako préoba oszukania i zignorowania woli wy-
borcéw.

Zwolennicy tez Sarkozyego znalezli jednak sposéb na rozwigza-
nie probleméw prawnych. Pojawita si¢ propozycja, aby ratyfikowaé wy-
lacznie czes¢ pierwszg i druga z zastrzezeniem, ze nie odnoszg si¢ one
do czegsci trzeciej, ale tylko do obecnie istniejacych traktatéw. Skoro na
przyktad w czesci pierwszej zapisano, ze procedura wspétdecydowania
jest zwykla procedura ustawodawcza, to powinna zaczaé obowigzywac
w obecnych traktatach. Ewentualne dodatkowe konieczne reformy za-
warte w czgsci trzeciej mozna wprowadzi¢ do traktatéw (np.: Europej-
ska Stuzba Dziatain Zewnetrznych) za pomocg dodatkowych zapiséw.
Panistwom, ktére ratyfikowaty juz traktat konstytucyjny przedstawiono
by do zatwierdzenia dodatkowy protokét (nieco modyfikujacy ratyfiko-
wany przez nie weze$niej dokument)®.

Niezaleznie od tego czy wersja Sarkozy'ego stanie si¢ podstawa do

rozwigzania dylematu konstytucyjnego, czy tez nie, nie sposéb nie do-
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ceni¢ wagi inicjatywy francuskiego ministra. Po pierwsze, rozpoczeta
ona na nowo debat¢ nad traktatem dajac czytelny sygnal, ze s3 we Fran-
cji wazne sily polityczne, ktére beda chcialy go ratowaé, nawet wbrew
werdyktowi obywateli. Tym samym zwolennicy traktatu dostali w swe
rece powazny orez. Jezeli Francja ratyfikuje ,mini-traktat”, postawi inne
panistwa niezbyt przychylnie do niego nastawione w trudnej sytuacij.
Zwlaszcza, iz rzad niemiecki wysyla sygnaly, ze dla niego najwazniej-
sze jest zdanie Paryza, a z innymi opiniami bedzie si¢ liczyt w znacz-
nie mniejszym stopniu. Po drugie, Sarkozy zmusit francuskg lewice do
podjecia tematu i uczynit z niego jeden z punktéw spornych francu-
skich wyboréw prezydenckich, co bedzie miato znaczenie dla catej eu-

ropejskiej debaty?.

4. ,Wzmocniona wspélpraca”

Przy omawianiu mozliwych scenariuszy rozwoju sytuacji nalezy po-
swieci¢ troche miejsca mozliwosci utworzenia awangardy przez panstwa,
ktére chciatyby poglebiaé integracj¢ bez ogladania si¢ na inne. Tego
typu scenariuszem od dawna straszono paristwa czlonkowskie, ktére nie
byly do korica zadowolone z ostatecznego ksztaltu, jaki przybrat traktat
konstytucyjny?’. W europejskiej debacie czgsto padat argument, ze ten,
kto nie ratyfikuje traktatu, znajdzie si¢ poza gtéwnym nurtem integra-
cji. W dalszym ciagu niektérzy unijni politycy, jak Guy Verhofstadt czy
Claude Juncker, uzywajg tego typu rozumowania jako straszaka w od-
niesieniu do panstw, ktére w obecnej sytuacji uwazajg kontynuowanie
ratyfikacji traktatu konstytucyjnego za bezcelowe. Gdyby traktat odrzu-
city na przyktad wytacznie Wielka Brytania, Dania i Czechy mozna by-
loby sobie teoretycznie wyobrazié, ze reszta pafdstw zwiazuje si¢ trak-
tatem pozostawiajac te tréjke poza nowym ugrupowaniem®. Po fiasku
referendum w dwéch panstwach zatozycielskich (Francji i Holandii)
oraz niech¢tnym stanowisku Francji wobec umacniania metody wspdl-
notowej nalezy na wstepie odrzucié jako nierealistyczna opcj¢ utworze-

nia tzw. twardego jadra integracji w oparciu o panistwa zatozycielskie®.
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Z negatywnym przyjeciem w Unii spotykaja si¢ takze plany utworzenia
swoistej awangardy przy udziale najwickszych panstw cztonkowskich™®.
W obecnym stadium zaawansowania integracji europejskiej trudno so-
bie wyobrazi¢ sp6jna grupe panstw, ktére chcialyby pogtebia¢ integracje
w wielu dziedzinach jednoczesnie™. Trudno takze na powaznie bra¢ po-
mysty utworzenia forpoczty paristw zatozycielskich w polityce spotecz-
nej. Cata dyskusja o tzw. ,dumpingu socjalnym” ma na celu zmuszenie
nowych panstw cztonkowskich do podnoszenia podatkéw od przedsie-
biorstw. Gdyby panstwa zalozycielskie, badz panstwa strefy euro, chcia-
ly harmonizowaé swoje podatki oraz natozy¢ na siebie kaganiec jeszcze
wyzszych obcigzen socjalnych ich konkurencyjnos¢ wzgledem pozosta-
tych panstw cztonkowskich oraz reszty $wiata spadtaby do zera.

W zaistnialej obecnie sytuacji wyobrazi¢ sobie mozna natomiast
wykorzystywanie traktatowych postanowied o ,wzmocnionej wspdt-
pracy” do poglebiania integracji przez dana grupe panstw w okreslo-
nej waskiej dziedzinie, jak koordynacja polityki ekonomicznej w oparciu
o strefe euro, czy tez polityka kulturalna. Zapisy traktatowe w tej ma-
terii sg jednak bardzo rygorystyczne, a ich celem jest zapobieganie roz-
warstwieniu Unii. Co najwazniejsze, ,wzmocniona wspétpraca’ w wersji
traktatowej musi pozosta¢ otwarta na wszystkie parstwa cztonkow-
skie 1 nie moze narusza¢ unijnego dorobku prawnego. Znacznie bar-
dziej niebezpieczna jest préba poglebiania integracji poza unijnymi ra-
mami instytucjonalnymi, funkcjonowanie tego typu wspélpracy nie jest
bowiem ograniczone zadnymi zapisami traktatowymi. Przyktad takiego
dzialania stanowi tzw. porozumienie z Prim (nazywane takze Schen-
gen III) zawarte miedzy Niemcami, Francja, Hiszpania, Austrig i pari-
stwami Beneluksu, ktérego celem jest scislejsza wspétpraca w zwalcza-
niu terroryzmu (wymiana danych biometrycznych, kodéw DNA etc.).

Reasumujac, niebezpieczny dla Polski scenariusz utworzenia twar-
dego rdzenia integracji w oparciu o zapisy traktatu konstytucyjnego jest
nierealistyczny. Takie plany stanowig straszak dla pafistw najmniej en-

tuzjastycznie nastawionych do nowego traktatu.** Pogltebianie integracji
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w wybranych dziedzinach przez rézne grupy panstw bedzie sie pewnie
dokonywac, ale w zwigzku z obostrzeniami traktatowymi nie stanowi to
dla Polski zagrozenia. Niebezpieczne natomiast sg wszelkie préby na-

wigzywania $cislejszej wspdtpracy poza ramami traktatowymi.

1 "W Protokole do traktatu konstytucyjnego zapisano, ze gdyby w jednym paristwie
cztonkowskim lub w wiekszej ich liczbie odrzucono traktat w referendum, to Rada
Europejska podejmie decyzje, co dalej w takiej sytuacji robi¢. W takim zapisie

nie ma nic rewolucyjnego, poniewaz szefowie rzadéw i paristw zawsze rozpatruja
kwestie kontrowersyjne. Oczywistym naduzyciem, zeby nie powiedzie¢ szkolnym
btedem, jest interpretowanie tego protokotu jako klauzuli pozwalajacej na wejscie
traktatu w zycie po ratyfikacji przez cztery piate panistw cztonkowskich. Tego typu
pomysty pojawily si¢ co prawda w wersji traktatu przygotowanej przez ekspertéw
Komisji Europejskiej podczas obrad Konwentu (tzw. projekt ,,Penelope”), ale zo-
staly one natychmiast odrzucone przez wickszos$¢ jego uczestnikéw. Co prawda
belgijski premier Guy Verhofstadt sktania si¢ do takiej interpretacji, ale nalezy to
raczej uznac¢ za wybieg taktyczny.

W pierwszych pieciu z powyzej wymienionych paristw zapowiedziano
przeprowadzenie referendum.

Butgaria i Rumunia przyjmuja traktat konstytucyjny w traktatach akcesyjnych.

* W marcu 2007 r.

> Kwiecieri 2007 r.

Tylko przyspieszone wybory w Wielkiej Brytanii (Gordon Brown decyduje si¢ na
przediuzenie mandatu) moglyby sktoni¢ Niemcéw do dalszego wstrzymania si¢
przed proponowaniem konkretnych rozwigzan w maju 2007 r..

7 Konkluzje Prezydencji, Bruksela, 16.04.2006, 10633/06 CONCL 2.

Intervention de M. Nicolas Sarkozy devant Amis de I'Europe, Bruxelles,
08.09.2006. http://www.friendsofeurope.org/download/Sarkozy_080906.pdf

® W fundacji Konrada Adenauera, 16 lutego 2006 r.

10M. in.: wyb6r Komisji przez Parlament Europejski, zmiane systemu wazenia gloséw,
poszerzenie zakresu zastosowan glosowania wieckszosciowego i procedury wspétde-
cydowania, zmiang systemu przewodnictwa (z wyborem stalego przewodniczacego
Rady Europejskiej wiacznie) czy wybér ministra spraw zagranicznych Unii.

1 Notabene coraz wigkszy odsetek zaréwno Holendréw, jak i Francuzéw deklaruje,
ze odrzucitoby traktat w kolejnym referendum.

12 Dla przyktadu: liberalny poset do Parlamentu Europejskiego Andrew Duff
proponuje forsowaé obecny traktat po dodaniu do niego nowych zapiséw, ktére
wedtug niego spetniatyby oczekiwania unijnych obywateli (dotyczace pigciu
kluczowych obszaréw: polityki spotecznej, energetycznej, rozwojowej, walki ze
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zmianami klimatycznymi oraz reformy unijnych finanséw). Patrz: ANDREW DUFF,
Plan B, How to rescue the EU Constitution, “Notre Europe”, 18.10.2006.

13 Center for European Reform, Europa 2010 — Program Reform dla UE, ,Miedzynaro-
dowy Przeglad Polityczny”, 2(14), 2006, s. 53-65.

EUROPEAN COMMISSION, A Citizens’ Agenda Delivering Results for Europe, Com
(2006) 211 final, Bruksela, 10.5.2006.

15 Do traktatu nicejskiego dotaczono protokét (nr.3) méwiacy o tym, ze za pomo-
ca porozumient miedzyinstytucjonalnych nie powinno si¢ do unijnego porzadku
prawnego wprowadza¢ zmian lub uzupetnieri (zwraca na t¢ kwestic uwage MARIA
KENING-WITKOWSKA w swoim artykule Czas decyzji, ktore mogg zawazyc na losach
panistw w ,Rzeczpospolitej” z 29 maja 2006 roku). Wigkszos¢ specjalistow (patrz
chocby: 1. EISELT, P. SLONIMSKI, Sub-Constitutional Engineering: Negotiation, Con-
tent and Legal Value of Interinstitutional Agreements in the EU, ,European Law Jo-
urnal”; 12(2), marzec 2006) jest jednak zgodna, ze protokét ten ma znaczenie wy-
tacznie deklaratywne. Najlepszym dowodem na potwierdzenie tej tezy jest ostatnio
podpisane porozumienie miedzyinstytucjonalne dotyczace budzetu na lata 2007-
2013, ktére w bardzo istotny sposéb zmienia prerogatywy unijnych instytucji.

14

16 Coraz wiecej unijnych politykéw wydaje sie przekonanych do tego, ze nazwanie
traktatu konstytucjg byto bt¢dem. Dla przyktadu z duza dobitnoscia podczas
konklawe w Klosterneubergu wypowiadata si¢ na ten temat firiska minister spraw
zagranicznych Erkki Tumioja. Podobne stanowisko zajat ostatnio Nicolas Sarkozy.

7 W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy podstawa kompromisu ma by¢ obecna
struktura traktatow, czy tez nowy traktat (oparty na literalnych zapisach traktatu
konstytucyjnego) powinien te same tresci zapisa¢ w innej, uproszczonej formie.

18 Czes¢ druga jest kontrowersyjna, przede wszystkim dla Brytyjczykéw.

1% Poza Danig i Irlandia, gdzie i tak nie obytoby sie bez przeprowadzenia
narodowego referendum.

20 Sarkozy proponuje, aby europejskie grupy polityczne negocjowaty swoj
ponadnarodowy program polityczny, konstruowaly europejskie listy wyborcze
i deklarowaty kandydata na przewodniczacego Komisj.

2Lw wywiadzie dla ,Le Monde”z 13 wrze$nia.

2\ sktad grupy weszli miedzy innymi: Guliano Amato, Jean-Luc Dehaene, Paavo
Lipponen, Wim Kok, Otto Schily, Wolfgang Schauble, Karl Lamers, Dominique
Strauss-Kahn, Michel Barnier, Antonio Vitorino, Inigo Mendez de Vigo, Chris
Patten, Margot Wallstrom i Danuta Hubner.

23 Natomiast szef komisji konstytucyjnej Parlamentu Europejskiego, Jo Leinen,
zwrdcil si¢ do Komisji Europejskiej z prosba o przygotowanie specjalnego raportu
na temat kosztéw zwiazanych z odrzuceniem traktatu konstytucyjnego. Komisja
podjeta sie tego zadania.

24 Pani kanclerz powtdrzyta swéj sprzeciw wobec préby ,,odchudzenia” traktatu
podczas spotkania z Prezydentem Jacquesem Chirackiem w Paryzu (12 pazdzier-
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nika), réwnocze$nie potwierdzajac jednak, ze Niemcy i Francuzi powinni pracowad
reka wreke.
25 Istnieje juz na to precedens z czaséw negocjowania uméw EFTA.

%6 Najbardziej prawdopodobna kandydatka lewicy na stanowisko Prezydenta Re-
publiki Ségoléne Royal zanegowata gtéwna tezg¢ Sarkozyego twierdzac, ze prze-
prowadzenie reformy instytucjonalnej nie powinno by¢ warunkiem wstepnym do
przeprowadzenia powaznej debaty na temat przysztosci Unii Europejskie;.

27 Ostatnio czesto straszg takim scenariuszem rozmaici publicysci - patrz chocby
C. OCHMAN, Konstytucja umarta, niech Zyje konstytucja, ,Rzeczpospolita”, 07.06.2006.

%8 Notabene taka opcja bytaby prawnie bardzo karkotomna, o ile w ogéle wykonalna,
zainteresowane panstwa musiatby wyméwic obecnie funkcjonujace traktaty - sze-
1zej patrz: B. DE WITTE, Proces ratyfikacji i mozliwos¢ wyjscia z kryzysu z perspektywy
prawnej, ,Nowa Europa”, 1/2005.

2? Wystarczy ponadto przypomnieé niechetne reakcje Holendréw i Wiochéw na
pomyst kanclerza Schroedera, aby po fiasku referendum zwota¢ na narade szes¢
paristw zalozycielskich. Z taka tezg zgadza si¢ wigkszo$¢ powaznych osrodkéw
analitycznych, patrz chocby: Federal Trust, Flexibility and the Future of the EU,
October 2005.

39 Pomysty utworzenia awangardy w oparciu o Niemcy, Francje, Wtochy, Wielka
Brytanie, Hiszpanie i Polske zglaszat francuski minister spraw wewnetrznych, nie
kryjacy swoich prezydenckich ambicji, Nicolas Sarkozy - patrz cho¢by wystapienie
w Fundacji Adenauera w Berlinie 16 lutego 2006 roku.

31 Nalezy do tego przypomnied, ze traktaty zabraniajg scislejszej integracji
w dziedzinach, w ktérych UE nie ma kompetencji.

32 Podobnego zdania jest choéby TOMASZ GRZEGORZ GROSSE, Poszerzenie UE a zmia-
na instytucjonalna, ,Miedzynarodowy Przeglad Polityczny”, 2(14), 2006.
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Traktat ustanawiajacy

konstytucje dla Europy

analiza poszczegolnych reform
instytucjonalnych

* Reformy instytucji, ktére prowadza do uproszczenia dotych-

czasowych zapiséw traktatowych, leza w interesie Polski i UE.

* Korzystne jest takze wzmocnienie roli parlamentéw narodo-
wych (wzrost w odniesieniu do legitymizacji narodowej euro-
pejskiej legislacji), chociaz rola ta w wigkszym stopniu zalezy od
krajowych regulacji i krajowej kultury politycznej niz od zapiséw
traktatu konstytucyjnego.

* Korzystne jest takze dla Polski zwigkszenie roli Parlamen-
tu Europejskiego w kwestiach budzetowych. Natomiast w kwe-
stiach legislacyjnych rozszerzenie kompetencji PE moze by¢ juz

bardziej kontrowersyjne. W tej dziedzinie zapisy traktatu ida
dos¢ daleko.

* W interesie Polski lezy silna, efektywna Komisja, ale juz nie-
koniecznie Komisja ,upolityczniona’, np. przez silny polityczny

nadzér PE, czy upolitycznionego przewodniczacego Komisji.

* Nowy mechanizm glosowan wigkszosciowych (tzw. podwéjna

wickszo§¢) jest dla Polski niekorzystny, utrudnia bowiem mozliwos¢
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budowania odpowiednich dla nas koalicji w kluczowych obszarach ta-
kich jak: 1) wolny przeptyw ustug (dyrektywa ustugowa), 2) polityka

wschodnia, 3) fundusze strukturalne (solidarnoé¢).

* Traktat w wickszym zakresie wprowadza ,personalizacje” polity-
ki Unii ustanawiajac silnego Przewodniczacego Rady, ministra spraw
zagranicznych, Przewodniczacego Komisji o wyrazistym politycznym

profilu. Krzyzowanie si¢ ich kompetencji moze prowadzi¢ do konflik-

téw oraz do obnizenia przewidywalnosci w funkcjonowania Unii.

I. REFORMY KORZYSTNE, ZAROWNO Z PUNKTU WIDZENIA UNII

EUROPEJSKIEJ JAKO CAEOSCI, JAK ROWNIEZ INTERESU POLSKI

RAKTAT KONSTYTUCYJNY ZAWIERA WIELE ISTOTNYCH REFORM
instytucjonalnych, ktére nalezy oceni¢ pozytywnie zaréwno
z punktu widzenia Unii Europejskiej jako catosci, jak réwniez

interesu Polski. Takich zmian mozna wyrézni¢ kilka:

1. Uproszczenie traktatow, a w szczegolnosci:

- likwidacja dotychczasowego podziatu polityk w Unii na tzw. trzy
filary integracji europejskiej;

- zmniejszenie liczby procedur legislacyjnych (zaniechanie zargono-
wego nazewnictwa — zamiast procedury wspétdecydowania czy tez
dyrektyw wprowadzono terminy bardziej zrozumiate dla obywateli,
np. zwykta procedura ustawodawcza, ustawa ramowa).

Reformy zmierzajace do uproszczenia traktatéw na pewno przy-
czyniaja si¢ do wickszej przejrzystosci unijnego porzadku prawnego, po
czgsci spetniajac wazny postulat przyblizania Unii obywatelom. Nie-
mniej jednak sg to zmiany w duzej mierze ,marketingowe”, ich znacze-

nie dla funkcjonowania Unii jako catosci nie jest duze. Céz z tego, ze
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formalnie zniknie struktura filarowa, skoro sposéb podejmowania decy-
zji we wspdlnej polityce zagranicznej i bezpieczenstwa nadal bedzie si¢

réznit od trybu podejmowania decyzji w politykach ,,wspélnotowych”.

2. Postanowienia zwigkszajgce role parlamentow narodowych

w procesie decyzyjnym

Traktat konstytucyjny nie wzmacnia roli parlamentéw narodowych
w zasadniczy sposéb. Procedura alarmowa pozwalajaca parlamentom
narodowym na zwrécenie uwagi Komisji wéwczas gdy naruszona by-
taby ich zdaniem zasada subsydiarnosci, wzmacnia legitymizacj¢ pro-
cesu decyzyjnego. Parlamenty narodowe bytyby formalnie konsultowa-
ne w procesie inicjowania unijnego prawodawstwa. Co prawda, nawet
w przypadku uruchomienia tej procedury, Komisja Europejska i tak nie
bedzie miata obowigzku wycofania danego projektu ustawy, niemniej
jednak wprowadzenie w Zycie tego typu zapiséw uczynitoby parlamenty
narodowe bezposrednimi uczestnikami unijnego procesu decyzyjnego.!
Zdaniem wiekszosci specjalistéw mechanizm alarmowy méglby zostac

wprowadzony w zycie nawet bez ratyfikacji traktatu konstytucyjnego.

3. Rotacja przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej

Przewodnictwo grupowe w wersji zaproponowanej przez traktat kon-
stytucyjny w bardzo niewielkim stopniu zmienia sfafus quo. Kazde
z trzech paristw grupy przez pét roku nadal przewodniczyloby wszyst-
kim wcieleniom Rady, a juz przeciez obecnie paristwa przewodniczace
po sobie kolejno w Unii §cisle ze sobg wspétpracujg (na przyktad przy
ustalaniu agendy). Przewodnictwo w Radzie ds. Ogélnych (sprawowa-
ne przez ministra spraw zagranicznych) oraz przewodnictwo w Radzie
Europejskiej sa natomiast znacznie bardziej kontrowersyjne i wymaga-

ja osobnego oméwienia.

4. Zwigkszenie roli Parlamentu Europejskiego w procedurze budzetowej
O ile zwigkszenie roli Parlamentu w procesie podejmowania decyzji le-

48 nowa Eurora



TRAKTAT USTANAWIAJACY KONSTYTUCJE DLA EUROPY

gislacyjnych moze by¢ postrzegane z polskiego punktu widzenia jako
kontrowersyjne, o tyle wzmocnienie jego prerogatyw budzetowych — juz
nie. Parlament Europejski zawsze zajmuje stanowisko opowiadajace si¢
za wickszym, bardziej ambitnym unijnym budzetem, co powinno by¢
zgodne ze opinig kazdego polskiego rzadu. Jezeli chodzi o strukture
wydatkéw - stanowisko zajmowane podczas ostatnich negocjaciji bu-
dzetowych (Perspektywa Finansowa 2007-13) jasno dowodzi, ze Parla-
ment Europejski jest sojusznikiem panstw opowiadajacych sie za tym,
aby w unijnym budzecie zagwarantowaé dosy¢ $rodkéw do realizacji

wszystkich unijnych priorytetéw.

5. Sklad Komisji Europejskiej

Traktat konstytucyjny zaktada zmniejszenie sktadu Komisji do takie;
liczby czlonkéw, ktéra odpowiada dwém trzecim liczby panstw
cztonkowskich. Réwnoczesnie wprowadzono by zasade réwnorze¢dne;
rotacji. Zasada ta oznacza, ze kazde panstwo czlonkowskie, ktérego
obywatel nie b¢dzie cztonkiem Komisji w danej kadencji, bedzie miato
zagwarantowane prawo zgloszenia swojej kandydatury w kadencji
nastepnej. Z punktu widzenia nowych panstw czlonkowskich
wazne jest, ze zagwarantowano, iz po wejsciu traktatu konstytucyj-
nego w zycie kazde panstwo bedzie moglo nominowaé do pracy
w pierwszej Komisji swojego obywatela. Ma to pierwszorz¢dne zna-
czenie dla legitymizacji tej instytucji w krajach, ktére nie sa jeszcze
przyzwyczajone do instytucji ponadnarodowych. Nie ulega watpliwosci,
ze koncepcja zwigkszenia efektywnosci prac Komisji jest warta
poparcia, zwlaszcza przy zagwarantowaniu okresu przejsciowego. Rodzi
si¢ pytanie, jak powinna zareagowaé Polska na pomysty Sarkozy'ego
zmierzajace do tego, aby to przewodniczacy Komisji wybieral swoich
wspotpracownikéw. Francuzi nieformalnie przyznaja, iz popieraja ta-
kie rozwigzanie, poniewaz dzigki niemu duze panstwa (w tym Pol-
ska?) w praktyce miatyby gwarancje, ze ich przedstawiciel znajdzie si¢

w kolegium.?
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Ocena niektérych refom wprowadzonych przez traktat konstytu-
cyjny — przede wszystkim znacznego wzmocnienia Parlamentu Eu-
ropejskiego (a zwlaszcza jego roli w procedurze legislacyjnej), czy tez
poszerzenie zakresu glosowania wickszoscig kwalifikowana w duzej
mierze zalezy od wyznawanych pogladéw. Inaczej przyjmie te zmiany
zwolennik dalszego poglebiania integracji, a inaczej suwerenista. Jezeli
jednak kto$ wyznaje poglad, Ze najwigckszym sojusznikiem Polski i no-
wych panistw cztonkowskich (w walce o wigkszy budzet, wigcej liberali-
zacji, ukoniczenie budowy jednolitego rynku etc.) sg instytucje ponadna-
rodowe, to powinien poprze¢ te rozwigzania. Jezeli kto§ opowiada si¢
jednoznacznie za mi¢dzyrzadows logika integracji, wierzac, ze Polska
jest juz obecnie na tyle silna, ze potrafi skutecznie broni¢ swoich racji
w ,koncercie narodéw”, moze mie¢ ambiwalentny, badZ wre¢cz negatyw-
ny stosunek do zwigkszenia roli Parlamentu Europejskiego w procedu-
rze legislacyjnej oraz czgstszego odwolywania si¢ do glosowania wigk-

szoscig kwalifikowans.

6. Zwigkszenie roli Parlamentu Europejskiego w procedurze legislacyjnej

i implementacji unijnego prawodawstwa

Traktat konstytucyjny dokonuje prawdziwej rewolucji, jezeli chodzi
o wzmocnienie Parlamentu Europejskiego w unijnym systemie podej-
mowania decyzji. Procedura wspétdecydowania (przemianowana na
zwykly procedure ustawodawcza) miataby staé si¢ reguty przy podej-
mowaniu decyzji.* Tym samym Parlament Europejski zostalby w pet-
ni réwnorzednym wspollegislatorem w wickszosci obszaréw objetych
unijnym ustawodawstwem. Traktat konstytucyjny méwi wprost o tym,
ze ,Parlament Europejski wspdlnie z Rada Ministréw pelni funkcje
ustawodawczg i budzetowy” (Art. I-20 (1)). Zwykta procedura usta-
wodawcza miataby obowigzywaé w ponad 30 nowych dziedzinach (54
nowe podstawy prawne). Parlament negocjowalby z Rada w obszarach

zupelnie nowych badz w politykach, gdzie dotychczas paristwa czton-
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kowskie zaledwie si¢ z nim konsultowaty (dla przyktadu wspélna poli-
tyka rolna i rybotéwstwa, polityka energetyczna, ochrona wlasnosci in-
telektualnej lub wspétpraca sadowa i policyjna). Deputowani zyskaliby
takze wplyw na dziedziny, w ktérych do tej pory Parlament nie miat ab-
solutnie nic do powiedzenia, takie jak wspélna polityka handlowa oraz
ewentualnie polityka spoteczna (ochrona pracownikéw czy warunki za-
trudnienia) i fiskalne aspekty polityki ochrony srodowiska.”
Réwnolegle — dzigki temu, ze traktat konstytucyjny przeprowa-
dza hierarchizacj¢ norm — Parlament (w artykule 1-36) uzyskalby takze
wplyw na proces implementacji unijnego prawodawstwa przez Komi-
sje Europejskg (tzw. procedure komitologii), ktéry podlegat nadzorowi
Rady.’ Do tej bowiem pory Parlament byt tylko i wylacznie informo-
wany na ten temat przez Komisje Europejska, a jego opinia nie miata

mocy prawne;j.°

7. Zwigkszenie liczby decyzji podejmowanych wigkszoscig kwalifikowang

Traktat konstytucyjny kontynuuje trend odchodzenia od jednomysl-
noéci przy podejmowaniu decyzji w Unii. W artykule 1-23 (3) usta-
lono najwazniejszy zapis w tej materii, zgodnie z ktérym glosowanie
wiegkszoscig kwalifikowang ma by¢ regula, a nie wyjatkiem przy po-
dejmowaniu decyzji. W wyniku ostatecznego kompromisu gtosowa-
nie wickszoscig kwalifikowang zostalo wprowadzone w 28 nowych
obszarach, mi¢dzy innymi w dziedzinach takich jak: wlasno$¢ intelek-
tualna (poza kwestiami dotyczacymi jezykéw oficjalnych UE), ustala-
nie zasad rzadzacych procesem konstruowania unijnego budzetu, poli-
tyka kulturalna, wyznaczanie nowych zadari dla Europejskiego Banku
Centralnego, pomoc paristwom trzecim oraz ustanawianie wyspecja-
lizowanych izb sagdowniczych. Najwazniejsza zmiang jakosciowsa byto
bez watpienia rozciggniecie glosowania wigkszoscia kwalifikowana na
calg przestrzed wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Wiekszo-
sciowo majg by¢ podejmowane decyzje dotyczace wspétpracy admini-

stracyjnej w sprawach wewngtrznych, kontroli granic, polityki azylowej

NUMER SPECJALNY / 2007 51



RAFAE TRZASKOWSKI

iimigracyjnej,wspotpreysadowniczejwsprawachcywilnych (pozaprawem
rodzinnym), wsp6ipracy sgdowniczej w sprawach kryminalnych, wsp6t-
pracy policyjnej (poza wspétpracg operacyjna).

Bez watpienia nalezy doktadnie przyjrze¢ si¢ konkretnym obsza-
rom, w ktérych doszto do odejscia od jednomyslnosci przy podejmowa-
niu decyzji. Traktat konstytucyjny nie zmienia jednak status guo w dzie-
dzinach, gdzie dalsze odchodzenie od jednomyslnosci mogtoby dla
Polski taczy¢ si¢ z powaznymi konsekwencjami finansowymi (chodzi tu

gtéwnie o polityke socjalng i podatkows).

II. REFORMY NIEKORZYSTNE DLA POLSKI

System wazenia glosow

Nie ulega watpliwosci, ze nowy system wazenia gltoséw bytby dla Pol-
ski niekorzystny. W systemie nicejskim Polska jest tak samo pozadanym
cztonkiem konstruktywnych koalicji jak inne duze panstwa. Jej glos li-
czy si¢ na réwni z glosem Francji czy Wioch. Zasada podwdjnej wigk-
szo$ci w praktyce odbieralby Polsce i Hiszpanii status duzego panstwa.
Wprowadzenie nowego systemu doprowadzitoby do fundamentalne;j
zmiany réwnowagi sit w Unii na rzecz panistw o najwigkszej popula-
cji, gtéwnie Niemiec’. Co wiecej, jezeli traktowaé Rade Ministréw jako
cialo, w ktérym reprezentowane sg interesy parnistw, a nie bezposrednio
obywateli, jak to ma miejsce w Parlamencie Europejskim, wprowadze-
nie systemu podejmowania decyzji opartego bezposrednio o kryterium
populacji nie jest specjalnie przekonywujace.®

Nowy system wazenia gtoséw w duzej mierze podwaza najwazniej-
sza zasadg, ktora legta u podstaw idei podejmowania decyzji w systemie
wspolnotowym — idei, ktéra preferowala zasade legitymizacji wypraco-
wanego konsensusu. Wiekszos¢ kwalifikowana byta trudna do osiaggnie-
cia dlatego by w razie odwotania si¢ do glosowania, dana decyzja cieszy-
la si¢ jak najszerszym poparciem wéréd parnistw cztonkowskich. Nowy

system obniza stopien legitymizacji decyzji poprzez utatwienie jej po-
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dejmowania, co w kazdym nie-federalnym ustroju zagraza stabilnosci.
Oprécz tego odwotania si¢ do czynnika demograficznego rodzi wiele
skomplikowanych probleméw praktycznych zwigzanych z okreslaniem
populacji kazdego kraju czlonkowskiego na potrzeby gtosowania: np.
jak traktowaé osoby z podwdéjnym obywatelstwem, badz diaspory zyja-
ce poza Unia.”

System podwdjnego wazenia gloséw zmniejsza takze mozliwo-
$ci ewentualnego blokowania przez Polske niekorzystnych decyzji i, co
najwazniejsze, ostabia sit¢ koalicji panstw biednych oraz krajéw zain-
teresowanych polityka wschodnia i bezpieczenstwem energetycznym?'®
(sktadajacej sie gléwnie z panstw matych, a wigc w systemie opartym
o demografi¢ majacych mato do powiedzenia).!’ System podwdjnego
wazenia wzmacnia takze koalicje panstw, ktére sprzeciwiajg si¢ planom
dokoriczenia budowy jednolitego rynku (dyrektywa ustugowa), czy tez
opowiadajg si¢ za wprowadzaniem restrykcyjnego prawodawstwa ogra-
niczajgcego konkurencyjno$¢ unijnej gospodarki (na przyktad dyrek-
tywa o czasie pracy). Na przyklad dla zablokowania planéw dalszego
rozwadniania dyrektywy ustugowej, czy tez planéw wprowadzania dy-
rektywy o czasie pracy w systemie nicejskim wystarczy koalicja Polski
i Wielkiej Brytanii wsparta zaledwie o szes¢ nowych panstw cztonkow-
skich (Czechy, Stowacje, Litwe, Lotwe, Estoni¢ i Stowenig)?. W sys-
temie podwdjnej wigkszosci do takiej koalicji nalezatoby dokooptowac
kolejne cztery pafistwa cztonkowskie (na przyktad Wegry, Holandie, Ir-
landig i Finlandig), co znacznie utrudnitoby blokowanie niekorzystnych
gospodarczo posunigé.”

W Unii Europejskiej pafistwa cztonkowskie rzadko uciekaja si¢ do
formalnego wyrazenia sprzeciwu wobec wickszosci (zaledwie w 10-25%
wszystkich przypadkéw, w ktérych dochodzi do glosowania), prawie
nigdy nie utworzono formalnie koalicji blokujacej. Co wigcej, w latach
1995-2000 panstwem najczesciej blokujacym proces podejmowania de-
cyzji byly Niemcy, tuz za nimi plasowaly si¢ Szwecja, Wielka Bryta-
nia, Wiochy i Holandia. Pafstwa biedniejsze, ktére w najwigkszym
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stopniu odczuwaty dobrodziejstwa integracji, blokowaly decyzje Rady
Ministréw zdecydowanie najrzadziej.'* Niemniej jednak wszyscy eks-
perci sg zgodni, ze oficjalne dane procentowe bywaja mylace — wszyst-
kie decyzje s3 podejmowane niejako ‘w cieniu’zasad rzadzacych podzia-
tem gloséw.” Paristwa o mniejszym potencjale majg znacznie mniejszy
wplyw na nieformalny proces podejmowania decyzji, ktéry odbywa sie
w grupach roboczych. W momencie, kiedy staje si¢ jasne, ze dana pro-
pozycja nie ma poparcia wéréd wigkszosci panstw, eksperci przestajg ja
forsowad poszukujac rozwigzan kompromisowych.'

Oczywiscie wpltywu na proces podejmowania decyzji nie moz-
na zredukowa¢ do samej liczby gltoséw wazonych, istotne sg jakos¢ ar-
gumentdéw, sita perswazji, czy doswiadczenie negocjatoréw. W Ra-
dzie dominuje logika deliberacji, a nie bezkompromisowego przetargu
— panistwa czlonkowskie niezwykle rzadko stawiaja swoich partneréw
w sytuacji bez wyjscia. Jezeli tylko dana delegacja wykazuje che¢ po-
szukiwania rozwigzania kompromisowego - paristwa rzadko uciekaja
si¢ do formalnego glosowania. Mate kraje, ktére jednakze wykazujg si¢
zdolno$ciami do przedstawiania swoich racji w kontekscie europejskim,
postugujac si¢ przekonywujacymi argumentami, czesto majg znacznie
wicksze znaczenie w Radzie niz wynikatoby to z liczby gloséw, jaka dys-
ponujg.’” Niemniej jednak liczba gloséw, jakie przypisane s3 do dane-
go panstwa, ma znaczenie absolutnie zasadnicze, zwlaszcza dla nowe-
go panstwa czlonkowskiego, ktére dopiero uczy si¢ zasad rzadzacych

wspolnotowymi negocjacjami.

Whbrew niektérym opiniom twarda obrona nicejskiego systemu wa-
zenia gloséw w trakcie ostatniej konferencji mi¢dzyrzadowej byta za-
chowaniem nie tylko uzasadnionym, ale takze catkowicie naturalnym.

Dzigki twardemu stanowisku Polski podczas Konferencji Migdzy-
rzadowej dotaczono do traktatu konstytucyjnego deklaracj¢ oraz pro-
jekt decyzji Rady, ktéra miata zwigkszy¢ wpltyw na podejmowanie decyzji
paristw nie zgadzajacych si¢ z opinia wigkszosci. Najwigkszym proble-
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mem jest interpretacja sposobu funkcjonowania dodatkowego mecha-
nizmu zabezpieczajacego. Gdyby klauzula dziatata automatycznie (po-
wolanie si¢ na nig doprowadzatoby do natychmiastowego zablokowania
decyzji) oraz nie byto ograniczeri w czasie (zmiana deklaracji wymaga-
taby jednomyslnej zgody 25 paristw czlonkowskich), wtedy nalezaloby
uzna¢ wynik negocjacji za sukces. Eksperci sg jednak zgodni, ze wpro-
wadzenie do traktatu mechanizmu zabezpieczajacego byto tylko zabie-
giem pozwalajagcym rzadowi polskiemu zachowaé twarz. Powotanie si¢
na klauzule moze tylko i wytacznie spowolni¢ podejmowanie decyzji, kt6-
ra w ostatecznym rachunku i tak bytaby podejmowana w oparciu o progi
wyjsciowe 55/65. Notabene trzeba zauwazy<, ze nowy system gloséw po
wprowadzeniu do traktatu klauzuli zabezpieczajacej, przestat by¢ bardziej
przejrzysty od obecnie obowigzujacego,'® co przeciez stanowito gltéwny

argument przemawiajacy za jego wprowadzeniem w zycie.

Podnoszac kwesti¢ wazenia gloséw nalezy przede wszystkim za-
kwestionowac¢ teze, ktdra glosi poszerzenie Unii Europejskiej o kolejne
panistwo bedzie niemozliwe bez wejscia w zycie traktatu konstytucyjne-
go (badZ bez uzgodnienia daleko idgcej reformy instytucjonalnej). Gdy-
by rzeczywiscie poszerzenie byto niemozliwe bez traktatowo usankcjo-
nowanego konkretnego podziatu gloséw w odniesieniu do wszystkich
nowoprzyjmowanych panstw czlonkowskich, niemozliwe byloby w
1995 roku poszerzenie o Austrie, Finlandi¢ i Szwecje. W Traktacie
z Maastricht nie przewidziano podziatu gloséw dla nowych panstw
cztonkowskich i wszelkie dostosowania nalezato wprowadzi¢ dopiero w

traktacie akcesyjnym.

Traktat nicejski zostat zaprojektowany dla Unii Europejskiej liczg-
cej najwyzej 27 panstw cztonkowskich.

Postanowienia dotyczace skladu Komisji jasno méwia o tym,
ze Komisja liczy¢ bedzie po jednym obywatelu z kazdego panstwa

cztonkowskiego do momentu, w ktérym do Unii wejdzie 27. paristwo.
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Artykut 4 Protokotu dotyczacego poszerzenia, dotaczonego do Trak-

tatu nicejskiego stanowi, ze po osiagnieciu takiego stanu, liczba komi-

sarzy musi by¢ zmniejszona w stosunku do liczby panstw czlonkow-
skich, a rotacja komisarzy musi uwzgledni¢ tzw. zasadg egalitarnosci,
tzn. opieraé si¢ na réwnych zasadach dla wszystkich panstw. Protokét
zaklada, ze doktadng liczbe komisarzy i szczegétowe zasady ich rotacji

okresli jednomyslnie Rada UE (zachowujac Scistg réwno$¢ przy ustala-

niu kolejnosci petnienia mandatu oraz wymdg, aby sktad kolejnych Ko-
misji w zadowalajacy sposéb odzwierciedlat spektrum demograficzne
i geograficzne ogétu panstw cztonkowskich).

Podzial glosé6w wazonych (liczba gloséw przyznanych kazdemu
panistwu, jak i — co wazniejsze — progi dotyczace zaréwno kwalifiko-
wanej wickszoéci gloséw jak i mniejszosci blokujacej) réwniez zostaty
okreslone dla 27 panstw.

Liczb¢ komisarzy mozna zmienié¢ bez koniecznosci zwolywania

konferencji miedzyrzadowej i ratyfikacji tej decyzji w panstwach czton-

kowskich — wystarczy do tego prosta (cho¢ jednomyslna) decyzja
Rady. Stanowi o tym artykut 213 (1) TWE (Liczba cztonkéw Komisji

moze zosta¢ zmieniona przez Radg dziatajacg jednomyslnie).

Gtlosy wazone oraz sktad Parlamentu Europejskiego mozna dosto-
sowaé na mocy traktatu akcesyjnego (oczywiscie musi by¢ na to zgo-
da wszystkich panstw czlonkowskich, ratyfikacja traktatu akcesyjnego
przez kazde z nich oraz Parlament Europejski). Artykut 49 TUE (do-

tyczacy akcesji) stwierdza, ze Rada ustanawia warunki przyjecia danego
panistwa akcesyjnego i co wazniejsze — decyduje o warunkach koniecz-

nych dostosowan do traktatéw."”

Populacja Chorwacji (4,4 miliona) miesci si¢ miedzy populacjg Irlan-
dii (4 miliony) a Finlandii (5,2 miliona). Oba paristwa na mocy Trakta-

tu nicejskiego majg w Radzie 7 gtoséw, a wiec liczba gloséw przyznanych
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Chorwaciji bytaby taka sama. Do tego nalezaloby dopasowaé progi QMV
oraz mniejszo$¢ blokujacg. Tego typu adiustacje mialy juz miejsce w hi-
storii Wspélnot (chocby stynny kompromis z Joaniny z roku 1994 w mo-

mencie przyjmowania do UE Szwecji, Austrii i Finlandii) cho¢ rzecz ja-

sna zmiana progéw prowadzi zwykle do wielu kontrowersji.

Co najwazniejsze, wbrew szeroko rozpowszechnionym obawom
obecny system podejmowania decyzji funkcjonuje bez wigkszych zakts-
cen”. Obserwatorzy i praktycy sg na ogét zgodni, ze wszelkie ewentu-
alne problemy zwiazane z podejmowaniem decyzji w warunkach posze-
rzenia wynikajg z liczby paristw, a nie systemu wazenia gtoséw. Cigzko
jest porozumiec si¢ ze wszystkimi delegacjami, negocjacje odbywaja si¢
czgsciej w kuluarach niz na sali posiedzen, negocjowanie w gronie setki
0s6b jest bowiem praktycznie niemozliwe. Niektérzy uczestnicy posie-
dzeri Rady twierdza nawet, ze paradoksalnie po poszerzeniu fatwiej jest
podejmowac decyzje — panistwa cztonkowskie rezygnuja bowiem z dtu-
giego i bezowocnego prezentowania swoich stanowisk na rzecz rzeczy-
wistego rozwigzywania probleméw.

Dwa lata po poszerzeniu jest jeszcze za wczesnie, zeby dokony-
waé wigzacych ocen funkcjonowania catego systemu instytucjonalnego
Unii, jednakze juz teraz mozna pokusic si¢ o pewne wnioski. Na pewno
system nicejski nie doprowadzit Rady do paralizu decyzyjnego. Mimo
ze olbrzymia wigkszo$¢ kontrowersyjnych decyzji politycznych zosta-
ta podjeta jeszcze przed poszerzeniem, ostatnio udalo sie rozwigzad
tak trudne problemy, jak finansowanie unijnego budzetu®, czy zawrzeé
wstepny kompromis w sprawie dyrektywy ustugowej. Nie spetnily si¢
takze obawy, ze nowe panstwa cztonkowskie moga by¢ odpowiedzial-
ne za czeste blokowanie decyzji - w roku 2005 najczesciej decyzje byty
blokowane przez stare paristwa czlonkowskie (Belgia 5 razy zabloko-
wala decyzje i 5 razy sie wstrzymata). Z nowych paristw cztonkowskich
2 razy zablokowata decyzje tylko Litwa (Polska natomiast wstrzymata
si¢ 2 razy, a Lotwa, Litwa i Estonia raz).?
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Zachowanie paristw cztonkowskich w Radzie UE podczas glosowari kwalifikowang wickszoscig gloséw

Panstwo czltonkowskie Gtosy wstrzymujace si¢ Sprzeciw
Austria 4 4
Belgia 5 5
Cypr 0 0
Czechy 0 0
Dania 0 5
Estonia 1 0
Finlandia 0 1
Francja 1 1
Grecja 3 0
Hiszpania 4 3
Holandia 0 2
Irlandia 0 2
Litwa 1 2
Luksemburg 2 4
Eotwa 1 0
Malta 0 0
Niemcy 5 2
Polska 2 0
Portugalia 0 2
Stowacja 0 0
Stowenia 0 0
Szwecja 2 3
Wegry 0 0
Wielka Brytania 3 1
Wrhochy 3 2

Nalezy zastanowi¢ si¢ nad tym, czy mozliwy bedzie powrét do de-
baty na temat systemu gtoséw wazonych i ewentualnie podjecie kolejne;j
préby dotyczacej wprowadzenia systemu opartego o pierwiastek kwa-
dratowy®. Taki system podziatu gloséw ma wiele zalet — przede wszyst-
kim posiada jasne, klarowne uzasadnienie matematyczne — opiera si¢ na
Scistych podstawach matematycznych i moze by¢ tatwo ekstrapolowany
w przypadku kolejnego poszerzenia. System ten na pewno jest prostszy
od nicejskiego, a zarazem bardziej reprezentatywny i sprawiedliwy niz
system podwdjnego wazenia gtoséw?*. Brytyjski matematyk dawno wy-
kazal, ze wplyw kazdego obywatela na wynik glosowania w Radzie be-

dzie bowiem taki sam, jezeli waga gloséw danego kraju w Radzie UE
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bedzie w przyblizeniu proporcjonalna do pierwiastka z liczby jego oby-
wateli, nie za$ do liczby obywateli**. Ze wzgledu na to, ze w wypadku
renegocjacji calego tekstu traktat konstytucyjny bedzie stanowit punkt
wyjscia, nie wystarczy jedynie krytykowaé nowego systemu wazenia
gloséw i broni¢ systemu nicejskiego, ktéry wiekszos¢ panstw cztonkow-
skich uwaza za zbyt skomplikowany i przeszacowujacy wptywy Hiszpa-
nii i Polski. Jezeli Polska chce by¢ skuteczna w walce o wpltywy w posze-
rzonej Unii, powinna wyjs¢ z wlasng konstruktywng propozycja.
Wydaje si¢ jednak, ze w obecnej sytuacji politycznej (kiedy wigk-
szo$¢ panstw cztonkowskich twierdzi, ze pakiet instytucjonalny zawarty
w traktacie konstytucyjnym nie powinien podlegaé negocjacjom) trud-
no bedzie wréci¢ do kwestii wazenia gloséw. Polsce nie uda si¢ tego
dokonaé¢ w pojedynke. Otwarcie pakietu instytucjonalnego doprowa-
dzitoby do niekoniczacych si¢ negocjacji, a tego chca uniknaé wszyscy
— nawet nasi potencjalni sojusznicy®®. Pafistwa, ktére podzielajg diagno-
z¢ polskiego rzadu (np. Szwecja, Finlandia), nie uwazaja rozwigzan in-
stytucjonalnych za najwazniejsze, gdyz nie interesuja one obywateli.
Dlatego nie optuja one za odtozeniem problemdéw instytucjonalnych na
pézniej, ale wreez przeciwnie — sg za jak najszybszym ich uzgodnieniem
(jak najszybsza ratyfikacjg mato kontrowersyjnej w ich mniemaniu cze-
Sci pierwszej) po to, aby méc skoncentrowaé si¢ na tym, co naprawde
wazne (polityki, budzet, itd.). Wedtug takiego toku rozumowania nie-
rozwigzany problem instytucjonalny uniemozliwia podjecie innych na-

prawde waznych reform.

IITI. REFORMY, KTORYCH WPLYW NA UNIJNY PROCES DECYZYJNY
TRUDNO JEDNOZNACZNIE OCENIC

1. Przewodniczgcy Rady Europejskiej

Traktat konstytucyjny stanowi, ze paristwa czlonkowskie Unii Europej-
skiej (w glosowaniu wickszoscig kwalifikowang) wybiera¢ beda sposréd

swojego grona na dwa i pé6t roku przewodniczacego Rady Europejskiej,
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z mozliwoscia powtérzenia mandatu. Zadaniem przewodniczacego be-
dzie przygotowywanie i przewodniczenie pracom Rady Europejskiej oraz
sprawowanie nadzoru nad wprowadzaniem w zycie decyzji uchwalonych
przez Rade. Przewodniczacy reprezentowacd bedzie Uni¢ na arenie mie-
dzynarodowej, cho¢ codzienne prowadzenie wspdlnej polityki zagranicz-
nej zarezerwowane byloby dla europejskiego ministra spraw zagranicz-
nych, ktéry zostanie powotany réwnolegle z przewodniczacym.*

Wprowadzenie nowego stanowiska przewodniczacego Rady Euro-
pejskiej do unijnego porzadku instytucjonalnego moze usprawnié koor-
dynacj¢ unijnej polityki, mie¢ porzadkujacy wpltyw na opracowywanie
jej strategicznego wymiaru, zapewni¢ Radzie Europejskiej potrzebng
ciagloé¢ instytucjonalng, przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia spdjnosci prac
oraz spetniaé wazng rol¢ reprezentacyjng w kontaktach z unijnymi part-
nerami. Moze si¢ jednak okaza¢, ze taki pozytywny scenariusz si¢ nie
zici, oraz ze wprowadzenie nowego stanowiska do unijnego porzad-
ku prawnego nie tylko wplynie na naruszenie panujacej w nim réw-
nowagi, ale wrecz zachwieje jego spdjnoscia. Dopiero czas pokaze, czy
przewodniczacy Rady Europejskiej oraz przewodniczacy Komisji byli-
by w stanie uzgodni¢ miedzy sobg niekonfliktowy sposéb wspétdziata-
nia oraz taki podzial obowigzkdéw, ktéry pozwolilby im uniknaé sporéw
kompetencyjnych. Nie da si¢ wykluczy¢, ze wspélistnienie tak wielu in-
stancji decyzyjnych pogorszytoby w praktyce koordynacje unijnej poli-
tyki. Nie jest do korica jasne, kto bylby odpowiedzialny za koordynowa-
nie i zapewnienie kontynuacji prac Rady Europejskiej oraz wszystkich
kolejnych sktadéw Rady Ministréw. Dopiero praktyka pokazataby tak-
ze, czy przewodniczacy Rady przyczynitby sie do zaciesnienia kontro-
li panstw czlonkowskich nad codziennym rozwojem integracji euro-
pejskiej (wzmocnienie metody miedzyrzadowej) czy raczej dziatatby
w duchu wspdlnotowym, nie poddajac si¢ naciskom zadnego z panistw
cztonkowskich, promujac interes Unii jako catosci.?®

Wielu konstytucjonalistéw obawia si¢ jednak, Ze wprowadzenie do

unijnego porzadku prawnego stanowiska przewodniczacego Rady Eu-
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ropejskiej przyczynitoby si¢ raczej do ostabienia tzw. metody wspdlno-
towej i samej Komisji Europejskiej®. Niekt6rzy federalisci sg usatysfak-
cjonowani tym, ze ostateczny tekst traktatu nie wyklucza mozliwosci
ewentualnego potaczenia dwéch funkcji — przewodniczacego Rady Eu-
ropejskiej oraz przewodniczacego Komisji*’. Jest to jednak dowéd pew-
nej naiwnosci - trudno bowiem sobie wyobrazi¢ zgode paristw czion-
kowskich na takie rozwigzanie, nawet w odleglej przysztosci. Tak czy
inaczej, wigkszo$¢ ekspertéw jest zgodna, ze nie do korica da si¢ prze-
widzie¢ wplyw tej reformy na funkcjonowanie unijnego systemu po-
dejmowania decyzji i ze bardzo wiele zaleze¢ moze od indywidualnych

cech osoby, ktéra miataby piastowaé to stanowisko’.

2. Sposb wyboru przewodniczgcego Komisji Europejskiej

Traktat konstytucyjny stanowi, ze kandydat na przewodniczacego Ko-
misji powinien pochodzi¢ z partii, ktéra uzyska wigkszos¢ polityczng
w Parlamencie Europejskim. Uzaleznienie wyboru przewodniczacego
Komisji od uktadu politycznych sit w Parlamencie Europejskim moz-
na ocenia¢ réznie. Z jednej strony nowe rozwiazanie przyniesie skutki
zdecydowanie pozytywne. Dzieki niemu Komisja zdobywa wigkszy sto-
pieni politycznej legitymizacji — na jej polityczny ksztalt wpltyw ma bo-
wiem instytucja pochodzaca z wyboréw bezposrednich. Z drugiej jed-
nak strony tendencja zmierzajaca do upolitycznienia Komisji moze by¢
postrzegana negatywnie, jako zamach na jej neutralnos¢. Sita i sku-
tecznos¢ Komisji w duzej mierze jest uzalezniona od tego, czy paistwa
cztonkowskie postrzegajg ja jako instytucje niezalezng. Nadanie Komi-
sji okreslonego profilu politycznego przez uzaleznienie wyboru jej prze-
wodniczacego od jego partyjnej afiliacji moze doprowadzi¢ do upoli-
tycznienia kolegium, a tym samym do zmniejszenia zaufania paristw
cztonkowskich do jego poczynan.

Proces wyboru José Barroso na przewodniczacego Komisji jest do-
wodem na to, jak bardzo problematyczne jest upolitycznianie Komisji.*

W czasie przestuchari samego przewodniczacego, jak i kandydatéw na
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komisarzy, niektére sity w Parlamencie Europejskim potraktowaty ich
jak politycznych adwersarzy. Stalo si¢ tak dlatego, ze w zwiazku z zapi-
sami traktatu, Barroso w oczach wigkszosci socjalistéw i zielonych stal
si¢ kandydatem chadeckiej wigkszosci. Upolitycznienie sporu i samej
Komisji Europejskiej doprowadzito do tego, ze przez wielu nie jest ona
juz traktowana jak neutralny rozjemca, ale jako czynnik w peini poli-
tyczny. Tego typu rozumowanie narusza filozofi¢ metody wspélnoto-
wej. Komisja Europejska, jezeli ma efektywnie spetniaé role niezalez-
nego inicjatora unijnej polityki oraz bezstronnego straznika traktatéw,
musi by¢ postrzegana jako niezaleznej instytucji o charakterze techno-
kratycznym, a nie — twér polityczny.

Trend ten zostalby jeszcze wzmocniony, gdyby, tropem rozumowa-
nia Sarkozy'ego, europejskie partie polityczne przed wyborami do Par-
lamentu Europejskiego ogtaszaly, kogo popieraja na stanowisko prze-
wodniczacego Komisji. Powstaje pytanie, czy reformy zmierzajace w t¢
strong, mimo niezaprzeczalnych zalet, takich jak wzmocnienie demo-
kratycznej legitymizacji Komisji, nie naruszylyby jednak fundamen-
téw metody wspdlnotowej. Komisja Europejska, jezeli ma efektywnie
spelniaé role¢ niezaleznego inicjatora unijnej polityki oraz bezstronne-
go straznika traktatéw, musi by¢ postrzegana jako niezalezna instytucja
o charakterze technokratycznym. Reforma Komisji, zaréwno ta zawar-
ta w traktacie, jak i ta postulowana przez niektérych europejskich poli-
tykéw, rodzi wiecej pytant niz daje nam odpowiedzi. Co najwazniejsze
jednak: upolitycznienie Komisji moze przyczynic¢ si¢ do fundamental-

nej zmiany filozofii integraci.

' Szerzej: 1. COOPER, The Watchdogs of Subsidiarity: National Parliaments and the Logic of
Arguing in the European Union, “Journal of Common Market Studies”, 44(2), 2006.

2 Obecny zapis art. [-26 (ust. 6 a) traktatu konstytucyjnego o zasadach réwnej rotacji
wyklucza takie rozwiazanie (rdZnica migdzy catkowitq liczbg kadencji petnionych przez
obywateli danych dwdch paristw czlonkowskich nie moze nigdy przewyzszac jednej
kadencyi).
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Zwykta procedura ustawodawcza miataby obowiazywaé w ponad 2/3 wszystkich
przypadkéw, w ktérych Unia Europejska podejmuje decyzje, a wigc w dwa razy
wiekszej liczbie przypadkéw niz dotychczas.

Szerzej chocby: PARLAMENT EUROPEJSKI, Postepowanie pojednawcze i procedura

wspoldecyzyi, przewodnik po procedurach wspotlegislacyinych Parlamentu Europejskiego,
DV/547830PL.doc, Listopad 2004, s. 41-44.

> Szerzej: J.c.P1Rr1s, The Constitution for Europe, A Legal Analysis, Cambridge, 2006, s.
73-76.

Tego typu rozwigzanie wchodzi jednak obecnie w zycie (w formie tzw. komitetu
zarzadzajacego z kontrola Parlamentu Europejskiego) w wyniku negocjacji
przeprowadzonych miedzy unijnymi instytucjami.

R.E. BALDWIN, T7ial to Failure: History of the Constitutional Treaty’s rejection and
implications for the future, February 2006, A. MOBERG, Voting rules in the EU
Constitutional Treaty and the balance of power (nieopublikowana analiza — samizdat
version), R. BALDWIN, M. WIDGERN, Winners and losers under various dual majority
rules for the EU’s Council of Ministers, “Center for European Policy Studies Policy
Brief”, No. 50, kwiecien 2004. W polskiej literaturze, w zwiazku z interesujacg
interpretacja idei politycznej poprawnosci rzadko si¢ zwraca na to uwage. Wyjatkiem
sg prace krakowskich matematykéw - Stomezytiskiego i Zyczkowskiego oraz ostatni
artykul TOMASZA GRZEGORZA GROSSE, Poszerzenie UE a zmiana instytucjonalna,
»<Miedzynarodowy Przeglad Polityczny”, 2(14), 2006.

Nawet w Bundesracie obowiazuje system gloséw wazonych, a nie system
podwdjnego wazenia, Westfalia dysponuje w nim 6 gtosami — podobnie jak Dolna
Saksonia — mimo ponad dwukrotnie wyzszej liczby ludnosci.

Szerzej patrz: S.KARAGIANNIS, Le Conseil des ministres w: Le traité établissant une
constitution pour [’Europe, analyses & commentaires, [red.] V.CONSTANTINESCO,
Y.GAUTIER, V.MICHEL, Strasbourg, 2005, s. 158-159.

10 Szerzej patrz: R. TRZASKOWKI, Dlaczego bronimy Nicei? - glosowanie w Radzie Unii
Europejskiej, ,Miedzynarodowy Przeglad Polityczny”, 4, 2003.

1'W podwéjnym wazeniu gloséw do tego, aby decyzja mogta zosta¢ podjeta, musi
ja poprzeé wickszos¢ paristw (55%), reprezentujgcych wigkszo$é unijnej populacii
(65%). Poniewaz w tym systemie wszystkie paristwa s sobie réwne (maja jeden
glos), duzego znaczenia nabiera czynnik demograficzny, ktéry jest determinujacy dla
okreslenia prawdziwego wplywu na proces decyzyjny.

12 Koalicja taka dysponowataby 94 glosami na 90 koniecznych do zablokowania
decyzji.

B3 Taka koalicja reprezentowataby zaledwie 32,4% unijnej ludnosci zamiast

wymaganych 35,1%, ale mogtaby zablokowa¢ decyzje, poniewaz reprezentowataby

12 7 25 paristw czlonkowskich (a wigc doktadnie wymagang liczbe).

" M. MATILA, Contested decisions: Empirical analysis of voting in the European Council
of Ministers, “European Journal of Political Research”, 43, 2004. Do podobnych
wnioskéw w swoich badaniach doszli HELLEN WALLACE, FIONA HAYES-RENSHAW
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1 WIM VAN AKEN, When and why the EU Council of Minister votes explicitly, “Journal
of Common Market Studies”, 44(1), 2006.

> Szerzej: R. TRZASKOWSKI, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa, 2005, s. 88-91.

' H. WALLACE et.al. ibid; M.WESTLAKE, D.GALLOWAY [red.], The Council of the
European Union, wyd. 3, Londyn 2004, s.254.

17 Patrz chocby: j.LEw1s, Is the Council Becoming an Upper House? w: N.JSBKO, C.PARSONS
[red.] The State of the European Union, Vol 7., With US or Against US? European
Trends in American Perspective, Oxford, 2006, s.155-157.

18 j.c. PIRIS, op.cit., s. 104-105.

¥ Ostatnio podobne stanowisko prezentuje takze rzad Chorwacji — patrz wypowiedz
minister spraw zagranicznych Kolindy Grabar-Kitarovi¢ podczas wystapienia przed
Parlamentem Europejskim 5 pazdziernika 2006, Euobserver, 09.10.2006.

%0 Patrz chocby: p. DINAN, Governance and Institutional Developments: In the Shadow
of the Constitutional Treaty, ,Journal of Common Market Studies, Annual Review”,
44, 2006.

' W tym konkretnym przypadku decyzja podejmowana byta jednomyslnie.

> A.MAURER, Reforming the Council-Modelling Facet of a Multi-Actor System. A. MAURER,
How Does the Council Work (or not)? in: . DURAND [red.] After the Annus Horribilis,
a Review of the EU Institutions, EPC Working Paper No.22, January 2006.

3 Takie rozwigzanie zaproponowala Szwecja podczas Konferencji Migdzyrzadowe;
roku 2000. Podobne propagowali polscy matematycy z UJ Stomczyniski i Zyczkowski,
Zasady glosowania w Radzie UE: analiza matematyczna, ,Mi¢dzynarodowy Przeglad
Polityczny”, 2(7), 2004.

** Patrz chocby: D. FELSENTHAL, M. MACHOVER: Analysis of QM Rules in the Draft
Constitution for Europe Proposed by the European Conwvention, Preprint, 2003.;
C.BIESBART, L.BOVENS, S.HARTMANN, A4 Utilitarian Assessment of Alternative Decision
Rules in the Council of Ministers, “European Union Politics”, 6 (4).

5 L.S.PENROSE, The Elementary Statistics of Majority Voting, ,Journal of the Royal
Statistical Society”, 109(1), 1946.

%6 Gdyby Francuzi podjeli si¢ jednak renegocjacji problemu sktadu Komisji, tym samym
integralnos¢ pakietu instytucjonalnego mogtaby zosta¢ podana w watpliwos¢.

7 Nawet zagorzali zwolennicy ustanowienia stanowiska przewodniczacego Rady
Europejskiej, jak chocby Jean-Claude Piris, wskazuja na mozliwo$¢ zaistnienia
wyniszczajacych  sporéw kompetencyjnych miedzy Przewodniczacym Rady
Europejskiej a ministrem spraw zagranicznych, J.c. PIRIS, op.cit., s.94.

2 Szerzej na ten temat: R.TRZASKOWSKI, Cwiczenie wyobrazni, proba oceny traktatu
konstytucyjnego, ,Nowa FEuropa’, 1/2005, s. 150-154. P. CRIG, Institutional
Structure: A Delicate Balance, ,European Constitutional Law Review”, 1, 2005,

s. 56, M. DONY, E.BRIBOSIA, [red.], Commentaire de la constitution de [’"Union
européenne, Bruksela, 2005, s.143-144.
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#Patrz chocby jaAP DE zZWAAN, The Role of the European Commission Over the Years:
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W strone

unii obronnej?
przysztos¢ EPBiO po fiasku
traktatu konstytucyjnego

* Wspdlna polityka obronna to ten obszar wspéipracy, gdzie fia-
sko traktatu konstytucyjnego jest najmniej widoczne. Zapisane
w traktacie rozwigzania albo istniejg formalnie poza nim (Euro-
pejska Agencja Obrony i Grupy Bojowe), albo staty si¢ przed-
miotem praktyki politycznej Unii (klauzula solidarnosci)

* Traktat konstytucyjny nie przeksztalca UE w uni¢ obronng.
Dlatego tez wpisana do niego klauzula wzajemnej obrony na
wypadek agresji zbrojnej na terytorium UE jest zapisem mar-

twym, ktéry powinien zostaé usuniety.

* Fasadowos¢ klauzuli wzajemnej obrony wzmacnia znacze-
nie klauzuli solidarnosci na wypadek ataku terrorystycznego
lub katastrof naturalnych. Klauzula ta moze w przysztosci sta-
nowi¢ polityczng podstawe, na jakiej UE przeksztalci si¢ w unig

obronna.

* Traktat stwarza natomiast solidne podstawy pod oddolny proces
powstawania polityki obronnej. Instrumentem do jej budowy jest sta-

ta wspdélpraca strukturalna, realizowana poprzez udzial w pracach

Europejskiej Agencji Obrony oraz tworzenie Grup Bojowych.
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* Oddolny proces integracji potencjaléw obronnych niektérych
panstw czlonkowskich moze mie¢ istotny wplyw na charakter wspdl-

nej polityki zagraniczne;.

* Zapisana w traktacie mozliwos¢ powierzania grupie paristw prowadze-
nia operacji w imieniu calej UE moze prowadzi¢ do instytucjonalizacji

wzmocnionej wspdtpracy we wspodlnej polityce zagranicznej i jej rozdrob-

nienia.

UROPEJSKA POLITYKA BEZPIECZENSTWA I OBRONY JEST NAJMNIE]
zinstytucjonalizowanym obszarem wspétpracy w ramach UE,
a przez to najmniej naruszonym po upadku traktatu konstytu-
cyjnego. Pozostaje ona wylaczng domena paristw cztonkowskich, w kté-
rych gestii lezg narodowe zdolnosci wojskowe oraz policyjne. Gtéwne
kontrowersje zwigzane z EPBiO nie dotyczg sporéw kompetencyjnych
wewnatrz Unii, lecz relacji z Sojuszem péinocnoatlantyckim.
Najwazniejsze zmiany przyjete podczas obrad konwentu i konfe-
rencji miedzyrzadowej moga wigc zostaé wprowadzone nawet w sy-
tuacji braku traktatu konstytucyjnego. Przykladem jest tu Europejska
Agencja Obrony, powotana do zycia instrumentem wspélnej akcji w lip-
cu 2004 r., lub stata wspétpraca strukturalna, realizowana poprzez two-

rzenie Grup Bojowych.

Nie oznacza to jednak, ze brak traktatu konstytucyjnego zupelnie nie
wplywa na sposéb funkcjonowania EPBiO. Zgodnie z protokotem 23
dotaczonym do traktatu' warunkiem dopuszczenia do statej wspétpracy
strukturalnej jest udzial w pracach EAO oraz w tworzeniu Grup Bojo-
wych. Brak tej regulacji moze sprzyja¢ zaréwno zwigkszaniu si¢ dystansu
miedzy paristwami o réznym potencjale obronnym (duze kraje mogg za-
czaé ,S$rubowad” kryteria udziatu we wspétpracy), jak i ostabiaé zapat do

reformy sit zbrojnych. Funkcjonowanie EAO poza ramami traktatowy-
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mi oznacza bowiem, iz realizacja celéw zalezy wylacznie od dobrej woli

cztonkéw Agencji w wywigzywaniu sie z podjetych zobowigzan.?

Najistotniejsze pytanie dotyczace przysztosci EPBiO nie wiaze si¢
jednak z jej instytucjonalnym ksztaltem, ile kierunkiem ewolucji tego
obszaru wspétpracy. Zapisy traktatu konstytucyjnego sugerowaty moz-
liwos¢ nabycia przez Unie cech organizaciji obrony zbiorowej na wzér
NATO. Upadek Traktatu mozliwo$¢ t¢ przekresla, stwarzajac zarazem
solidny fundament pod rozwdj europejskiej obrony metoda oddolna,
poprzez konsolidacj¢ potencjaléw obronnych paristw cztonkowskich,

oraz w oparciu o klauzulg solidarnosci.
INTERPRETACJA I — ODRZUCENIE KONCEPCJI WSPOLNE] OBRONY

W centrum dyskusji nad EPBiO od poczatku lat 90. dominuje pytanie o to,
czy UE ma poprzesta¢ na rozwoju cywilnych i wojskowych zdolnosci do
zarzadzania kryzysami, czy tez ma zmierza¢ w strone unii obronnej, posia-
dajacej klauzule wzajemnej pomocy na wypadek agresji zbrojnej na teryto-
rium jednego z cztonkéw. Te druga mozliwo$é sugeruje traktat konstytucyj-

ny, cho¢ czyni to w sposéb bardzo nieprzejrzysty i ryzykowny.

Zgodnie z art. I-16 traktatu konstytucyjnego® ,Kompetencje Unii
w zakresie wspélnej polityki zagranicznej i bezpieczenistwa obejmuja
wszelkie dziedziny polityki zagranicznej i wszystkie sprawy dotyczace
bezpieczenstwa Unii, w tym stopniowe okreslanie wspdlnej polityki obro-
ny, ktéra moze prowadzic do wspélnej obrony.” Art. 1-41(2) precyzuje te
zasade dodajac, ,jesli Rada Europejska, jednomysélnie tak zadecyduje.”™
Uwage zwracaja tu dwie rzeczy: rozréznienie miedzy polityka obronng
a wspolng obrong oraz zatozenie, ze polityka obronna ma prowadzi¢ do
wspoélnej obrony.

Oba sformulowania sa odbiciem ciggnacego si¢ od lat sporu mig-

dzy opcja ,europejska” a ,atlantycka” w tonie Unii. Ta pierwsza chcia-
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taby widzie¢ UE jako organizacje, ktéra stopniowo nabywa cech unii
obronnej, ta druga widzi w tym procesie zagrozenie dla misji Sojuszu
pétnocnoatlantyckiego. Dodatkowym czynnikiem, wspierajacym pozy-
cje opcji atlantyckiej, jest obecnos¢ paristw neutralnych. Dlatego od po-
czatku lat 90. UE rozwija jedynie polityke obronng, rozumiang jako kon-
cepcja, struktury oraz zasoby na potrzeby operacji kryzysowych (tzw.
misji petersberskich). Kwestia wspélnej obrony pozostaje nadal dome-

ng NATO.

W praktyce jednak owo rozréznienie ma dzisiaj charakter przede
wszystkim polityczny. Zmiana sytuacji bezpieczenstwa w Europie po
1989 r. spowodowata bowiem, iz tradycyjna koncepcja sojuszu jako in-
stytucji wspélnej obrony terytorium parnstwa przed agresjg zbrojng traci
na praktycznym znaczeniu. Pojecie ,,obrony” zostato koncepcyjnie ode-
rwane od granic terytorium kraju i przeniosto si¢ w sfere obrony bezpie-
czeristwa obywateli 1 interesow paristwa. Tak rozumiana obrona realizo-
wana jest poprzez polityke obronng tj. dzialania poza terytorium sojuszu,
w formule misji utrzymania i zaprowadzania pokoju w rejonach za-
palnych, lub obalania reziméw stanowiacych zagrozenie dla bezpie-
czenstwa sojusznikéw. Uelastycznieniu ulegla tez interpretacja ,agresji
zbrojnej”, a wraz z nig natura klauzuli wzajemnej obrony. Ogromna role,
zdaniem niektérych negatywnsg, odegralo w tym wzgledzie odwotanie
si¢ do art. 5 traktatu waszyngtoriskiego w odpowiedzi na ataki terrory-
styczne na Nowy Jork i Waszyngton.

W kontekscie NATO proces zacierania si¢ odrgbnosci polityki
obronnej i wspdlnej obrony oznacza, ze tzw. misje ,,out-of-area” czy tez
misje poza artykulem 5 (ang. non-article-5 missions) maja dzisiaj wick-
sze znaczenie dla bezpieczenstwa sojusznikéw, obrony ich spoteczenstw
i intereséw, niz tradycyjna misja obrony przed agresja zbrojna. W kon-
tekscie rozwoju EPBiO oznacza to proces odwrotny: rosngce zaangazo-
wanie w zarzadzanie kryzysowe poza obszarem Wspdlnoty czyni pro-

blem wspdlnej obrony mato istotnym z praktycznego punktu widzenia.
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Pochodng tej sytuacji jest utrwalajaca si¢ rywalizacja miedzy UE
a NATO, ktéra — wbrew popularnym wyobrazeniom — nie dotyczy
prawa do wykonywania klauzuli wzajemnej obrony, o ktérej méwi art.
5 traktatu waszyngtonskiego, lecz prawa do dziatania w imieniu Euro-
py podczas misji zarzadzania kryzysami oraz obrony jej bezpieczenstwa

(a nie terytorium).

Prace konwentu oraz konferencji mig¢dzyrzadowej podtrzymaty
cigglo$¢ myslenia o europejskiej obronie, ktérg okresla spér o stosunek
do NATO. Kontrowersje wzbudzit wigc przygotowany przez konwent
projekt artykutu 40(7):

,2Do czasu podjecia przez Rad¢ Europejska decyzji zgodnie z uste-
pem 2 niniejszego artykutu, ustanawia si¢ $cislejsza wspétprace panstw
UE w dziedzinie wzajemnej obrony. W ramach tej wspétpracy, jezeli
jedno z uczestniczacych w niej panistw cztonkowskich stanie si¢ ofiarg
zbrojnej agresji na swoim terytorium, pozostale paistwa cztonkowskie
udzielaja mu pomocy i wsparcia, wojskowego i innego, stosujac wszelkie
dostepne im $rodki, zgodnie z artykutem 51 Karty Narodéw Zjedno-
czonych. Realizujac $cislejszq wspétprace w zakresie wzajemnej obrony,
paristwa cztonkowskie $cisle wspétpracujg z Organizacja Traktatu Pét-
nocnoatlantyckiego.(...)”

W wyniku negocjacji prowadzonych w ramach konferencji migdzy-
rzadowej artykut ten radykalnie zmieniono, ale — co ciekawe - jedynie
pod katem uniemozliwienia $cislejszej wspétpracy w tym obszarze, za-
chowujac natomiast klauzule wzajemnej pomocy. Nowa wersja art.I-40
(7) (po ponownej numeracji art. I-41(7)) méwi:

JJezeli jakiekolwiek panstwo cztonkowskie stanie si¢ ofiarg agre-
sji zbrojnej na swoim terytorium, pozostate panstwa cztonkowskie maja
w stosunku do niego obowiagzek udzielenia pomocy i wsparcia przy za-
stosowaniu wszelkich dostepnych im $rodkéw, zgodnie z artykutem 51

Karty Narodéw Zjednoczonych.
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Nie ma to wptywu na specyficzny charakter polityki bezpieczeristwa
i obrony niektérych panstw cztonkowskich. Zobowiazania i wspdtpra-
ca w tej dziedzinie sa zgodne z zadaniami wynikajacymi z uczestnictwa
w Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego, ktéra dla paristw beda-

cych jej cztonkami pozostaje podstaws ich zbiorowej obrony i forum jej

wykonywania.”

W swietle dyskusji lat 90. kiedy wickszo$¢ panistw sprzeciwiala sig
wpisaniu klauzuli wzajemnej pomocy na wypadek agresji do traktatéw,
zmiana ta jest do$¢ zaskakujaca. Pierwszy akapit artykutu stanowi bo-
wiem kopig¢ artykutu 5 zmodyfikowanego traktatu brukselskiego z 1954
r. o Unii Zachodnioeuropejskiej. Istota i zarazem kuriozalno$¢ zmia-
ny projektu konwentu polega na tym, ze cho¢ wszystkie (a nie jedynie
te bioragce udzial w $cislejszej wspotpracy) paristwa cztonkowskie majg
obowigzek przyjscia sobie z pomocg® to z obowigzku tego nie wyni-
ka, ze UE staje si¢ sojuszem obronnym. O tym zadecydowa¢ moze do-
piero Rada Europejska (zgodnie z art. 1-41(2)). Innymi stowy, art. I-
41(7) traktatu konstytucyjnego wprowadza klauzulg wzajemnej obrony
na wypadek agresji przy braku formalnej zgody, a nawet w sytuacji poli-

tycznego sprzeciwu wobec zawigzania unii obronne;.

Absurdalnos¢ tego rozwigzania jest oczywista i stanowi przykiad
tasadowej zmiany, za ktéra nie kryje si¢ cheé pogtebiania integracii, lecz
usatysfakcjonowanie wszystkich stron sporu. W ten sposéb debate¢ nad
jedna z najwazniejszych kwestii polityki europejskiej pozbawia si¢ real-
nego oparcia. W zamian powstaje niebezpieczna iluzja ,,niby gwarancji”,

ktéra akurat w tym obszarze wspétpracy nie powinna mieé miejsca.
INTERPRETACJA II — NARODZINY UNII OBRONNE]

Idea europejskiej obrony jako trzeciego filaru Wspédlnot — obok Eu-
ropejskiej Wspétpracy Gospodarczej oraz Europejskiej Wspétpracy
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Politycznej - byta od poczatku zorientowana na budowe wspélnoty po-
litycznej, a nie sojuszu wojskowego, ktérego zadaniem bytoby odstrasza-
nie i obrona Europy przed najazdem zbrojnym. Plan Plevena, przewidu-
jacy powotanie do zycia Europejskiej Wspétpracy Obronnej, powstawat
bez udziatu personelu wojskowego. Wynikato to z przekonania Jeana
Monneta, iz europejska obrona jest ,zasadniczo kwestig polityki.” Mo-
tyw ten przewijat si¢ réwniez wyraznie na poczatku lat 90., kiedy Francja
i Niemcy tworzyly Eurokorpus oraz uzgadniaty ksztatt WPZiB w trak-
tacie z Maastricht. Dal on o sobie zna¢ takze w czasie kryzysu irackie-
go 1 prac konwentu europejskiego. Francusko-niemiecko-belgijsko-luk-
semburski szczyt w Tervuren z kwietnia 2003, na ktérym jego uczestnicy
oglosili powstanie Europejskiej Unii Bezpieczenistwa i Obrony byt kolej-
na probg stworzenia unii obronnej poprzez odgérng decyzje kilku czton-
kéw.” Préba ta zakoriczyta si¢ fiaskiem.

Porazka nie oznaczala jednak fiaska projektu unii obronnej, lecz je-
dynie metody jego realizacji. Traktat konstytucyjny wprowadzit bowiem
solidne podstawy tworzenia unii obronnej w oparciu o inna koncepgje,
ktéra moze by¢ realizowana nawet bez konstytucji.

Zaktada ona po pierwsze uruchomienie oddolnego procesu budo-
wy unii obronnej, bliskiego zalozeniom funkcjonalnej teorii integracji
europejskiej. Upraszczajac, wedtug zwolennikéw tego podejscia pro-
ces integracji politycznej poprzedzony byl zaciesnianiem unii gospo-
darczej. Jej efekty rozprzestrzenialy si¢ w miar¢ uptywu lat na kolejne
obszary (tzw. spill-over effect). Przektadajac to wspétprace obronna, na-
rz¢dziem budowy unii obronnej jest tu integracja na poziomie wojsko-
wym; tj. bazy przemystowej, jednostek oraz struktur dowédczych. Po
drugie, oparciem dla tej koncepcii jest klauzula solidarnosci na wypadek
ataku terrorystycznego, a zatem celem tak rozumianej unii obronnej jest

ochrona bezpieczenstwa i intereséw Europy (a nie jej terytorium).

W takim ujeciu kluczows instytucja dla integracji zdolnosci woj-

skowych panstw cztonkowskich jest Europejska Agencja Obronna. Jej
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gtéwna misja polega na wspieraniu Rady i panistw cztonkowskich w po-
prawianiu zdolnosci obronnych w obszarze zarzadzania kryzysami oraz
podtrzymanie rozwoju EPBiO. Szczegétowy mandat obejmuje dbanie
o koordynacj¢ oraz realizacj¢ Europejskiego Planu na Rzecz Zdolno-
sci (ECAP), koordynacj¢ projektéw zbrojeniowych, a takze dziatanie
na rzecz powstania europejskiej bazy zbrojeniowej. W ten sposéb EAO
potencjalnie staje si¢ poteznym politycznym narzedziem scalania eko-
nomicznych podstaw funkcjonowania europejskich sit zbrojnych.? Jest
tez naturalnym wsparciem instytucjonalnym dla Rady obradujacej na
szczeblu ministréw obrony narodowe;.

Polityczng podstawa, na jakiej ma dokonac si¢ integracja zdolnosci
militarnych, a zarazem celem powotania Grup Bojowych, sa tzw. misje
petersberskie okreslajace rodzaj operacji kryzysowych, do ktérych ma
by¢ zdolna Unia. Traktat konstytucyjny powigkszyt ich katalog o misje
rozbrojeniowe, misje doradztwa i pomocy wojskowej, stabilizacyjne oraz
stuzace przeciwdziataniu terroryzmowi.” W ten sposéb w obszarze za-
interesowania EPBiO znalazty sie wszystkie operacje poza dziataniami
stricte wojennymi na duzg skale. Brak traktatu nie ma w tym wzgledzie
wigkszego znaczenia, bowiem podejmowane misje zalezg wylacznie od
oceny zagrozen oraz rozwoju posiadanych zdolnosci.

Mechanizmem budowania unii obronnej i selekeji jej cztonkéw
w oparciu o ich dziatania na forum EAO oraz GB jest wspomniana sta-
ta wspélipraca strukturalna. Pierwotna wersja art. 40(7) projektu kon-
wentu zaktadajaca tworzenie unii obronnej za pomoca scislejszej wspot-
pracy zostata wiec poniekad wprowadzona tylnymi drzwiami: rézny jest

jedynie kontekst wynikajacy z innej metody integracji.

Sita tych trzech elementéw, dzigki ktérym moze nastapi¢ proces
oddolnej integracji cze¢sci potencjatéw obronnych panstw czlonkow-
skich ma oparcie we wspoétpracy, jaka juz ma miejsce. Dotyczy to nie
tylko wspétpracy przemystowej w ramach konsorcjum EADS, OC-

CAR czy Lol™, ale i kooperacji wojskowej miedzy sztabami oraz jed-
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nostkami panstw czlonkowskich.' Znaczenie tego rodzaju wspétpra-
cy ros$nie w miar¢ wzrostu zaangazowania UE w misje petersberskie.
Co warte podkreslenia, Grupy Bojowe sa pierwszym projektem woj-
skowym realizowanym w ramach politycznych UE z udzialem nowych

panstw cztonkowskich.

Opisany powyzej oddolny proces budowy unii obronnej posiada duza
autonomie wzgledem regulacji traktatowych, ktére w wigkszym stopniu
sankcjonujg jego nature, niz wyznaczaja granice dziatania. Moze wigc
mie¢ konsekwencje dla polityki zagranicznej UE wobec obszaréw znaj-

dujacych sie na mapie potencjalnego zaangazowania operacyjnego Unii.

Uzycie jednostek pod sztandarem UE wymaga jednomyslnej decy-
zji Rady (art. I-41(4). Traktat umozliwil jednak powierzenie wykonania
danej misji grupie panstw cztonkowskich posiadajacych odpowiedni po-
tencjal (art. III-310(1)) w celu ochrony wartoséci Unii i stuzenia jej inte-
resom (art. I-41(5)). Decyzja w tej sprawie zapada jednomyslnie. Nie ma
wigc mozliwosci, aby grupa pafstw ,sama sobie zlecita wykonanie da-
nej misji”. Co wiecej, grupa ta musi informowaé o przebiegu operacji na
wniosek panistwa cztonkowskiego, a w sytuacji pojawienia si¢ ,istotnych
konsekwencji” lub zmiany celu, zakresu i warunkéw misji Rada podejmu-
je stosowne decyzje na szczeblu europejskim (art. I11-310(2). Choé brak
traktatu konstytucyjnego mozliwo$¢ taka formalnie oddala, tres¢ art. IT1-
310 dobrze oddaje kierunek myslenia o naturze EPBiO. Stworzenie od-
rebnego rezimu prawnego dla aspektu politycznego operacii, zwigzanego
z podejmowaniem decyzji oraz dla aspektu gperacyjnego, ktéry si¢ wiaze
z jej realizowaniem, jest odpowiedzig na potrzebe elastycznosci w dzia-
taniach Unii. Regulacja ta wydaje si¢ jednak zbedna, bowiem w praktyce
nie ma az tak wielu paistw chetnych do udziatu w operacjach, a powsta-
wanie koalicji chetnych jest poniekad wpisane w logike dziatania ope-
racyjnego EPBiO. Usankcjonowanie tego zwyczaju rodzi jednak pyta-

nie o jego diugofalowe konsekwencje. Czeste branie odpowiedzialnosci
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za operacje przez stalg grupe pafdstw moze oznaczaé faktyczne przejecie
odpowiedzialnosci za EPBiO w wymiarze juz nie tylko operacyjnym, ale
i politycznym. Sprzyja temu wyodrebnienie europejskich sztabéw strate-
gicznych, do ktérych zalicza si¢ obecnie sztaby Francji, Niemiec, Wiel-
kiej Brytanii, Grecji i Whoch, oraz sprzeciw atlantycko zorientowanych
cztonkéw UE wobec rozwoju autonomicznych wzgledem NATO zdol-
nosci do prowadzenia operacji w Sztabie Wojskowym UE. Czynnikiem
sprzyjajacym instytucjonalizacji jednej lub kilku ,koalicji chetnych” jest
tez dyskusja nad budzetem EPBiO. Poniewaz nie ma szans na wpisanie
go w ramy budzetu Wspdlnot, pojawia si¢ pomyst ustanowienia go poza
nimi przy zastosowaniu innego mechanizmu podziatu kosztéw miedzy
paristwa cztonkowskie.’? Gdyby kiedykolwiek doszto do budowy unii
obronnej taka instytucjonalizacja wspétpracy bedzie miata ogromne kon-

sekwencje nie tylko polityczne, ale i strategiczne.

Metoda oddolnej integracji w obszarze EPBiO napotyka jednak na
jedno istotne ograniczenie. Rozbudowa potencjatu pod katem misji pe-
tersberskich i post¢pujaca integracja potencjaléw obronnych same z sie-
bie nie spowodujg zawigzania si¢ unii obronnej. Potrzebna jest szersza
koncepcja polityczna i/lub wspdlne zagrozenie. Fasadowos¢ klauzu-
li wzajemnej obrony na wypadek agresji zbrojnej (art. I-41(7)) ozna-
cza, ze prawno-instytucjonalng podstawsa tworzenia unii obronnej moze
sta¢ si¢ jedynie Alauzula solidarnosci na wypadek ataku terrorystyczne-
go. Taka interpretacja wydaje si¢ na pierwszy rzut oka nieuprawniona,
bowiem klauzula ta przynalezy bardziej do obszaru wspétpracy w spra-
wach wewnetrznych i sprawiedliwosci niz do polityki obronnej (choé
w jej uruchomienie zaangazowane sg gremia EPBiO). Jednak kiedy sie
na nig patrzy od strony koncepcyjnej, doskonale wpisuje si¢ ona w jedy-
ny rodzaj obrony, jaki jest istotny dla wielu cztonkéw Unii. Zgodnie z art.
I-43: ,1. Unia i jej panstwa czlonkowskie dziatajg wspdlnie w duchu
solidarnosci, jezeli jakiekolwiek paristwo cztonkowskie stanie si¢ przed-

miotem ataku terrorystycznego lub ofiara kleski zywiolowej badz
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katastrofy spowodowanej przez czlowieka. Unia mobilizuje wszystkie
bedace w jej dyspozycji instrumenty, w tym srodki wojskowe udostep-
nione przez panstwa cztonkowskie, w celu:
* zapobiegania zagrozeniu terrorystycznemu na terytorium panstw
czlonkowskich;
* ochrony instytucji demokratycznych i ludnosci cywilnej w przypad-
ku ataku terrorystycznego,
* wspierania parnistw cztonkowskich na ich terytorium, na wniosek
ich wiadz politycznych, w przypadku ataku terrorystycznego, (...)”
Sposéb uruchomienia klauzuli solidarnosci reguluje z kolei art. I1I1-329,
ktory przewiduje m. in. wspomaganie Rady przez Komitet Polityczny
i Bezpieczenistwa, wspierany przez struktury powstate w ramach wspdl-

nej polityki bezpieczenstwa i obrony.

Upadek traktatu konstytucyjnego nie tyle zatem pozbawia klauzulg
wzajemne]j pomocy na wypadek agresji zbrojnej jakiegokolwiek znaczenia
dla rozwoju EPBIO, co zwigksza znaczenie klauzuli solidarnosci. Choé
formalnie oba artykuty, tj. I-41(7) 1 I-43, nie beda obowigzywac, klauzula
solidarnosci znalazta juz swoje praktyczne zastosowanie po ataku terrory-
stycznym w Madrycie.’® Zawarty bowiem w art.- I-43(7) opis zagrozenia
— zbrojna agresja na terytorium — oraz brak procedury uruchomienia tego
zapisu czyni go martwa literg. Natomiast sposéb, w jaki art. I-43 definiuje
zagrozenia, jak i sposéb jego aktywowania (decyzja Rady w oparciu o wy-
tyczne Komitetu Polityki i Bezpieczeristwa) czyni go uzyteczng formal-
no-prawng podstawg pod przyszte funkcjonowanie unii obronnej. Brak
umocowania traktatowego moze wrecz sprzyjac elastycznej interpretacii
zapiséw klauzuli i stuzy¢ za podstawe dziatania z uzyciem srodkéw woj-
skowych poza obszarem Unii. Skala zagrozenia i wola polityczna paistw

bedzie tu jedynym ograniczeniem dla jej stosowania.

Opisany projekt unii obronnej jest jakosciowo odmienny od kla-

sycznego sojuszu obronnego, ktérym UE nigdy nie bedzie. Nie ma tez
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takiej potrzeby, co wynika zaréwno z faktu istnienia NATO, jak i zmia-
ny w mysleniu o zagrozeniach."* Podstawg takiej unii jest postrzeganie
bezpieczeristwa w kategoriach polityki i zasobéw niezb¢dnych do jej re-
alizacji, a nie strategii (jak to ma miejsce w sojuszu pétnocnoatlantyc-
kim). Solidarnos¢ sojusznicza b¢dzie zatem pochodng stopnia integracji

mi¢dzy paistwami, a nie leku przed wspdlnym zagrozeniem.
KONTEKST POLSKI

Ostabienie zapisu art. I-41 (7) traktatu konstytucyjnego o klauzuli wza-
jemnej obrony na wypadek zbrojnej agresji zostalo przedstawione jako
zwyciestwo opcji atlantyckiej nad europejska w debacie o europejskiej
obronie. Rzeczywiscie, jezeli uznad, ze dyskusja powinna koncentrowac
si¢ na ryzyku najazdu na terytorium Unii, zapis ten powinien zostaé
albo wyrzucony z traktatu konstytucyjnego, poniewaz powiela istote zo-
bowigzai w ramach NATO, lub uzupelniony o procedurg jego uzycia
w zgodzie z zasadami NATO.

Kiedy si¢ jednak spojrzy na interesy poszczegélnych panstw oraz
zagrozenia, przed jakimi stojg, fasadowo$é artykutu 1-40(7) przy mocnej
pozycji art. I-43 jest rozwigzaniem korzystnym przede wszystkim dla
tych krajéw, ktére wzgledu na zagrozenia i wlasne interesy chca czerpaé
profity zaréwno z Unii, jak i NATO. Czlonkowie UE nalezacy do So-
juszu, dla ktérych terroryzm stanowi realne zagrozenie otrzymali wigc
dodatkowe gwarancje bezpieczenstwa. Pafistwa, dla ktérych Sojusz p6t-
nocnoatlantycki stanowi fundament bezpieczenstwa, komfortu takiego
nie maja: klauzula solidarno$ci nie odnosi si¢ do zagrozen, ktére przed
nimi stoja (np. bezpieczeristwa energetycznego), bowiem ich myslenie
w calosci koncentrowalo si¢ na NATO i obawach przed ostabieniem
pozycji Sojuszu wzgledem Unii. To samo dotyczy sztabu operacyjnego
UE, ktérego brak wzmacnia znaczenie wybranych sztabéw narodowych
dla prowadzenia autonomicznych operacji zarzadzania kryzysami. Czas

pokaze, czy ta transakcja byta optacalna.
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Na tym tle wida¢ dlugofalowe konsekwencje fiaska polskiego pro-
jektu dotyczacego bezpieczenstwa energetycznego. Porazka trakta-
tu konstytucyjnego w jego obecnej formie oraz dogodny kontekst
polityczny (gazowy spér Rosji z Ukraing) stworzyl szanse na renego-
cjacj¢ klauzuli solidarnosci pod katem np. bezpieczenstwa dostaw gazu.
Wprawdzie ze wzgledu na brak wspélnej struktury przesytowej i unij-
nych uregulowan prawnych stworzenie traktatowej podstawy pod re-
alizacje tej klauzuli nie byto mozliwe. Mozna jednak ten rodzaj bez-
pieczenstwa uczyni¢ przedmiotem politycznej solidarnosci poprzez
wpisanie obowigzku powstrzymania si¢ od dziatan mogacych naruszy¢
bezpieczenstwo innych panstw UE: Polska przegrata wiec pierwsza bi-
twe o nadanie przyszlej unii obronnej ksztattu i charakteru uwzglednia-

jacego polskie interesy.

Natomiast wcigz pozostala mozliwosé¢ wywarcia tego wply-
wu w sposéb oddolny poprzez uczestnictwo w Europejskiej Agencji
Obrony, Grupach Bojowych oraz zaangazowanie wojskowe w opera-
cjach unijnych. Przystagpienie do europejskiego kodeksu postgpowania
w przetargach na uzbrojenie, budowa grupy bojowej z Niemcami oraz
udziat w misjach w Kongu i Libanie s3 wi¢c decyzjami chwilowo ratu-
jacymi polski wptyw na EPBiO. W dluzszej perspektywie wplyw ten
musi zyskaé trwate oparcie w postaci instytucjonalnej wspétpracy z kil-

koma wybranymi partnerami.

1 Zob. protokét w sprawie statej wspétpracy strukturalnej ustanowionej na mocy

artykutu [-41(6) i artykutu I11-312 Konstytugji.

2 Zob. M. TRYBUS, The New European Defence Agency: A contribution to a common
European security and defence policy and a challenge to community aquis?,” Common

Market Law Review”, 43, 2006, s. 693-695.
3 Teksty artykutéw na podstawie Dziennika Urzedowego Unii Europejskiej C 310/149.

* Oba artykuty sa w istocie powtérzeniem art. 17 TUE: ,Wspélna polityka zagra-
niczna i bezpieczenstwa obejmuje wszelkie sprawy dotyczace bezpieczeristwa Unii,
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w tym stopniowe okreslanie wspolnej polityki obronnej, ktora mogtaby doprowadzic do
wspdlnej obrony, jesli Rada Europejska tak zadecyduje.”

Istnieje sformutowanie o wiele mocniejsze niz przewiduje to art. V traktatu wa-
szyngtoniskiego, gdzie strony zobowiazuja si¢ podja¢ akcje, jaka ,uznaja za koniecz-
ng’.

S. DUKE, 1he Elusive Quest for European Security. From EDC to CFSP, Macmillan
Press, 2000, p. 18.

Tekst deklaracji szczytu w: ,Nowa Europa-Przeglad Natoliriski”, 2(2), 2006.

Dokument okreslajacy zadania EAO: COUNCIL JOINT ACTION 2004/551/
CFSP of 12 July 2004 on the establishment of the European Defence Agency.

Zgodnie z art. ITI-309 misje te obejmuja: wspélne dziatania rozbrojeniowe, misje
humanitarne i ratunkowe, misje wojskowego doradztwa i wsparcia, misje zapo-
biegania konfliktom i utrzymywania pokoju oraz misje stuzace zarzadzaniu kry-
zysami, w tym przywracaniu pokoju i stabilizacji po konfliktach. Misje te moga
przyczynia¢ si¢ do walki z terroryzmem, w tym poprzez wspieranie panstw trze-
cich w zwalczaniu terroryzmu na ich terytoriach. Zob. takze p. ZURAWSKI VEL GRA-

JEWSKI, Europejska Polityka Bezpieczeristwa i Interwencji: stan, perspektywy, interesy
Polski, ,Nowa Europa-Przeglad Natoliriski”, 2(2), 2005, s. 90.

Na panistwa wspétpracujace w ramach OCCAR (Niemcy, Hiszpania, Francja,
Whochy, Wielka Brytania i Szwecja) oraz Lol (Niemcy, Hiszpania, Francja, Wto-
chy, Wielka Brytania i Szwecja) przypada 90% produkcji w sektorze zbrojenio-
wym. Zob. Raport koricowy Przewodniczacego Grupy Roboczej VIII -, Obrona”
dla Konwentu Europejskiego, w: J. BARCZ, Przewodnik po traktacie konstytucyjnym,
Warszawa 2005, s. 230.

Do wielonarodowych jednostek ze wspélnym Sztabem Generalnym zalicza si¢
EUROKORPUS (Francja, Niemcy, Luksemburg, Hiszpania i Belgia); EURO-
FOR (jednostki ladowe - Hiszpania, Wiochy, Francja, Portugalia), EUROMAR-
FOR (jednostki morskie - Hiszpania, Wiochy Francja, Portugalia); Europejska
Grupa Powietrzna (Niemcy, Francja, Belgia, Hiszpania, Wtochy, Wielka Brytania),
Centrum Dywizji Wielonarodowej (Niemcy, Belgia, Holandia i Wielka Brytania),
oraz Korpus niemiecko-holendersko-brytyjski.

V. PERTHES, S. MAIR (red.), Europaische Aussen- und Sicherheitspolitik. Aufgaben
und Chancen der deutschen Ratspraesidentschaft, SWP, Berlin, September 2006,
s. 17.

A. MAURER, Op. cit., s. 24.

P. ZURAWSKI VEL GRAJEWSKI, op. cit. 89.
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Wspélna polityka
czy wspolne instytucje?
przyszlos¢ WPZiB po fiasku traktatu

konstytucyjnego

* Nie ma koniecznego zwigzku mi¢dzy reforma instytucji a sku-
tecznoscig wspolnej polityki zagranicznej w przysztosci. Sku-
tecznos¢ wspoélnej polityki zagranicznej jest przede wszystkim

funkcja lojalnosci i solidarnosci panistw cztonkowskich.

* Reforma instytucjonalnych podstaw wspélnej polityki zagra-

nicznej powinna mie¢ charakter ewolucyjny.

* Proponowane przez traktat konstytucyjny ostabienie roli naro-
dowych prezydencji w we wspdlnej polityce zagranicznej moze
ograniczy¢ wplyw mniejszych panistw na t¢ polityke oraz zmniej-

szy¢ ich zainteresowanie problemami ponadregionalnymi.

* Ustanowienie ministra spraw zagranicznych na zasadach za-
pisanych w traktacie konstytucyjnym nie oznacza wcale uwspdl-
notowienia (czyli przekazania Brukseli) polityki zagraniczne;.
Nie ma mozliwosci ,przeglosowania” panistwa czlonkowskiego
wbrew jego woli w sprawach dotyczacych polityki zagranicznej,

ktére sq wylaczone spod jurysdykeji ETS i kontroli PE.

* Kompetencje przewodniczacego Rady Europejskiej i ministra

spraw zagranicznych krzyzuja sie w kwestiach zewngtrznych, co

8o nowa Eurora




WSPOLNA POLITYKA CZY WSPOLNE INSTYTUCJE?

moze prowadzi¢ do konfliktéw i blokad kompetencyjnych. Nalezy
rozwazy¢, czy pomyst ustanowienia Przewodniczacego Rady Europej-

skiej jest rzeczywiscie niezbedny:.

* Minister Spraw Zagranicznych, wyposazony w pote¢zny instrument,
jakim bedzie Europejska Stuzba Dziatan Zewngetrznych, moze zbyt-
nio ostabi¢ pozycje Komisji sprowadzajac ja do roli sekretariatu odpo-

wiedzialnego za funkcjonowanie jednolitego rynku.

* W tym sensie traktat wzmacnia mozliwos¢ wptywu duzych paristw na poli-

tyke zagraniczng, poprzez wzmocnienie jej migdzyrzadowego charakteru.

Wobec fiaska traktatu konstytucyjnego nalezy:

1) wzmocni¢ strategiczny dialog miedzy paristwami czlonkowskimi;

2) rozszerzy¢ kompetencje Wysokiego Przedstawiciela o prowa-
dzenie posiedzert Rady ds. Ogélnych;

3) zreformowac funkcjonowanie Rady ds. Ogélnych;

4) rozszerzy¢ kompetencje przedstawicielstw Komisji w krajach

trzecich o zadania polityczne.

* Dzialaniom Polski w reformowaniu instytucjonalnych podstaw

wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa powinna przyswiecaé

zasada zachowania réwnowagi miedzy Rada a Komisja.

I. KRYTERIUM OCENY

CENA ZMIAN WPROWADZONYCH PRZEZ TRAKTAT USTANAWIA-
jacy konstytucje dla Europy w obszarze wspdlnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa (WPZiB) zalezy od sposo-
bu rozumienia integracji europejskiej, a takze oceny dotychczasowych

stabosci Unii Europejskiej w dziataniach na forum mi¢dzynarodowym.

NUMER SPECJALNY / 2007 81



OLAF OSICA

Niniejsza analiza przyjmuje kilka zatozen, ktérych wspélnym mianow-
nikiem jest przekonanie, ze miedzy instytucjonalnym a politycznym

sukcesem WPZiB nie ma bezposredniej relacji.

Tworzenie i rozw6j wspdlnych instytucji ma sens tylko wtedy, gdy
procesowi temu towarzyszy wzmocnienie wspdlnej woli polityczne;j
panstw. W przeciwnym razie warto$¢ nowych instytucji ulega szybkiej
deprecjacji. Padstwom czlonkowskim niejednokrotnie tatwiej byto zgo-
dzi¢ si¢ na tworzenie wspdlnych instytucji niz uzgodni¢ wspdlne dzia-
lania. Sytuacja ta — mimo duzego postepu a takze wielu bezsprzecznych
sukcesow WPZiB — towarzyszy ewolucji Wspélnot od konca lat sie-
demdziesiatych, czyli narodzin Europejskiej Wspétpracy Polityczne;.
Utrzymywanie si¢ tego stanu rzeczy tworzy realne zagrozenie dla wize-

runku i sprawnosci UE w polityce zagraniczne;j.

Po pierwsze, poglebia to ,deficyt realizacji™ - spoteczenstwa otrzy-
muja kolejne twory prawno-instytucjonalne, ktére okazujg si¢ niezdol-
ne do sprostania oczekiwaniu spdjnej i sprawnej polityki. Postrzeganie
WPZiB przez pryzmat kolejnych ambitnych konstrukeji traktato-
wych powoduje, ze nawet autentyczne pozytywne zmiany w dziataniu
Wspélnot nie sa powodem do satysfakcji, lecz zrédlem kolejnych roz-
czarowan. Kryzys iracki, ktéry rozwijat si¢ poza mechanizmami i insty-
tucjami UE, w Zzadnej mierze nie wykazal utomnosci rozwigzan trak-
tatowych WPZiB, a mimo to przesadzil o poczuciu fiaska tej polityki.
Mozna $miato zatozy¢, ze gdyby podobny kryzys powtérzyt sie po przy-
jeciu traktatu konstytucyjnego poczucie zawodu byloby tylko wigksze,
by¢ moze nawet skompromitowatoby cata ide¢ WPZiB.

Po drugie, niemozno$¢ sprostania przez instytucje stawianym im
wymogom przyczynia si¢ do ugruntowania na zewnatrz wizerunku Unii
jako organizacji niezdolnej do konsekwentnego dziatania. Dla paristw

trzecich najistotniejszy jest mandat i wsparcie polityczne dla Sekretarza
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Generalnego/Wysokiego Przedstawiciela ds. WPZiB (SG/WP), a nie
to, jaka pozycje zajmuje on w strukturach Unii. Kijowska wyprawa Ja-
viera Solany w 2004 roku byta tego wymownym przyktadem. Skutecz-
nos¢ WP/SG jest zatem przede wszystkim funkcja lojalnosci i solidar-

nosci cztonkéw Unii.

Po trzecie, reforma instytucji WPZiB bywa niejednokrotnie faczona
z kwestig rozszerzenia. Aby méc skutecznie dziata¢ na forum mi¢dzynaro-
dowym wicksza UE potrzebuje nowych — w domysle lepszych — mechani-
zmé6w. Twierdzenie to jest prawdziwe jedynie w czesci. Zwigkszenie liczby
cztonkéw UE bez watpienia wydtuza uzgadnianie polityk. Problem ten ma
jednak przede wszystkim charakter polityczny, a nie instytucjonalny. Z jed-
nej strony do UE dotaczyly kraje, ktére ze wzgledu na swe doswiadczenia
historyczne prezentuja czgsto odmienny punkt widzenia niz starzy czion-
kowie. Z drugiej za$, rozszerzenie zwigkszylo liczbe paristw matych, ktére
tradycyjnie obawiaja si¢ dominacji paristw duzych.” Rozszerzenie jest za-
tem gléwnie wyzwaniem dla politycznej spéjnosci, a nie efektywnosci dzia-
tant Wspélnoty. Dotyczy to, tak delikatnych kwestii jak solidarnos¢ czy po-
czucie realnego wplywu na polityke instytucji oraz paristw cztonkowskich.
Myslac o ewentualnych zmianach nie mozna zatem zapominag, ze o ich
akceptacji lub odrzuceniu decyduje nie tylko zawarto$é¢ merytoryczna roz-
wigzan, ale i kontekst polityczny, w ktérym s3 one dyskutowane. Odwotu-
jac sie ponownie do kryzysu irackiego mozna zaryzykowaé twierdzenie, iz
wiele obaw wobec projektu traktatu konstytucyjnego (formutowanych m.
in. w Polsce) wynikato ze sposobu postepowania tandemu francusko-nie-
mieckiego. Zmiana stylu dziatania cztonkéw Unii — przywédztwo w miej-
sce dowodzenia — mogtaby zatem przynies¢ o wiele wigkszy postep w ob-

szarze WPZiB niz najbardziej wyrafinowane rozwigzania instytucjonalne.

By¢ moze nadszedt moment, aby zawiesi¢ rozwdj instytucji do cza-
su, az zostanie osiagniete wspdlne myslenie o polityce. Nie oznacza

to zahamowania zmian. Ich przeprowadzenie powinno mie¢ jednak
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charakter korekcyjny, a nie rewolucyjny, a takze wynika¢ z porozumien
mig¢dzy instytucjami a takze paristwami, a nie by¢ wynikiem nowych
traktatéw. Wszelkie zmiany muszga mie¢ na wzgledzie nie tylko efek-
tywnos¢ 1 wydajnos¢ WPZiB, ale takze jej wymiar wewnetrzny zwiaza-

ny z budowaniem wspdlnoty polityczne;.
II. TRAKTAT KONSTYTUCYJNY A WPZIB — OCENA

Najwazniejsze zmiany wprowadzone przez traktat konstytucyjny
dotycza z jednej strony rozwigzan systemowych — zniesienie prezyden-
cji narodowych w polityce zagranicznej i podziatu na filary, drugiej — no-
wych funkeji i instytucji: Przewodniczacego Rady Europejskiej, ministra

spraw zagranicznych oraz Europejskiej Stuzby Dziatan Zewnetrznych.

Prezydencje w polityce zagranicznej

System rotacyjnych prezydencji jest powszechnie uznawany za jedna
z gtéwnych przeszkéd dla sprawnego funkcjonowania UE w polityce
mi¢dzynarodowej. Zaburza on ciaglos¢ dziatania oraz powoduje zagubie-
nie partneréw Unii, ktérzy co pét roku muszg rozmawiaé z przedstawicie-
lami innych panistw. Oba zarzuty s3 w duzej mierze zasadne. Bez watpie-
nia kazda prezydencja koncentruje si¢ na sprawach istotnych z wlasnego
punktu widzenia, czgsto o charakterze regionalnym. Prezydencje ,ma-
tych” panstw sa wiec szansg na zwrécenie Unii uwagi na problemy, kté-
re ,duzi” uwazaja z mniej istotne. Prawdg jest réwniez, ze w sytuacjach
kryzyséw male pafistwa mogg nie mie¢ wystarczajacej sity i umiejetnosci
do sprostania wyzwaniom, cho¢ nieuprawnione wydaje si¢ automatyczne
przypisywanie tych zdolnosci pastwom duzym. Dotychczasowy sposéb
funkcjonowania prezydencji ma zatem bez watpienia szereg mankamen-

téw z punktu widzenia dziatan zewnetrznych Unii.

Niewatpliwg zaleta wynikajaca z istnienia systemu prezydenciji jest

natomiast wewngtrzunijny wymiar WPZiB zwigzany z budowaniem

84 nowa Eurora



WSPOLNA POLITYKA CZY WSPOLNE INSTYTUCJE?

zgody politycznej i solidarnoséci panstw. Ma to szczegélne znaczenie
w obliczu podziatu migdzy nowych i starych czlonkéw Unii. Jezeli UE
ma staé si¢ wspdlnota polityczna, musi posiadaé¢ zdolnosé do sprawne-
go reagowania na potrzeby swych cztonkéw, a zatem sprzyjaé proceso-
wi komunikacji i negocjacji migdzy nimi. System prezydencji w obsza-
rze WPZiB jest niedoskonatym, ale istotnym warunkiem utrzymania
tej zdolnosci. Instytucjonalna sprawnos$¢ UE w zakresie polityki zagra-
nicznej przyniesie poprawe dzialania tylko wtedy, gdy bedzie jej towa-
rzyszy¢ przekonanie paristw, ze maja one realny wplyw na jej ksztalt.
Co wigcej, prosta likwidacja prezydencji mogtaby réwniez doprowa-
dzi¢ do spadku zainteresowania kwestiami polityki miedzynarodowe;
wéréd panstw czlonkowskich UE, dla ktérych przewodnictwo jest je-
dyng w swym rodzaju szansa na wyjscie poza wilasng regionalng per-
spektywe.

Wydaje si¢ réwniez, ze z punktu widzenia zewngtrznych aktoréw,
przede wszystkim USA, Rosji i Chin, problemem jest nie tyle koniecz-
nos¢ negocjowania ze zmieniajacymi si¢ prezydencjami, lecz z pan-
stwami matymi, ktérych nie uwaza si¢ za réwnoprawnych partneréw

roZmowy.

Traktat konstytucyjny znidst zatem prezydencje panstw oddajac ja
w rece Przewodniczacego Rady Europejskiej oraz ministra SZ. W prak-
tyce zmiany zapisane w traktacie nie s3 jednak konsekwentne. Trak-
tat konstytucyjny nie tyle bowiem likwiduje prezydencjg, co zmienia
jej charakter.” Po pierwsze, prezydencje zostaja zniesione tylko w ob-
szarze WPZiB i tylko na poziomie Rady Europejskiej i Rady UE, lecz
juz nie na poziomie grup roboczych. Po drugie, poniewaz przewodnic-
two w UE zostaje utrzymane dla wszystkich innych spraw, ktére czgsto-
kro¢ niosg ze soba implikacje dla polityki zagranicznej (np. bezpieczeri-
stwo wewngtrzne) prezydencja miataby nadal mozliwos¢ wplywania na
WPZiB. I wreszcie, tzw. system grupowych prezydencji (sprawowanych

przez trzy panstwa) jest w istocie rzeczy utrzymaniem dotychczasowego
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rozwigzania — kazde z trzech panstw sprawowatoby prezydencije przez pét
roku. Potencjalny zysk w postaci usprawnienia dziatania WPZiB bytby

zatem mniejszy, niz obiecujg to zapisy traktatu.

Oslabienie ﬁlarowos’ci

Drugg istotng zmiang systemows jest zniesienie podzialu na filary:
pierwszy - wspdlnotowy, drugi — zwigzany z WPZiB oraz trzeci od-
noszacy si¢ do spraw wewngtrznych i sprawiedliwosci. W przypadku
WPZiB oznacza to koniec rozbicia polityki zagranicznej miedzy Komi-
sj¢ 1 Komisarza ds. Stosunkéw Zewnetrznych oraz Rade i jej SG/WP.
W rzeczywistosci jednak dwufilarowos¢ polityki zagranicznej nie jest
zlikwidowana, lecz jedynie ostabiona za pomoca unii personalnej SG/
WP, ktéry — pod postacig ministra SZ — staje si¢ wiceprzewodniczacym
Komisji oraz Komisarzem SZ. Jak zauwaza Brain Crowe, utworzenie
stanowiska ministra SZ nie tyle taczy funkcje SG/WP i Komisarza pod
jednym dachem, co daje dwie oddzielne funkcje jednej osobie.* WPZiB
pozostaje bowiem obszarem, w ktérym nadal istnieja obok siebie dwa
porzadki prawne — wspélnotowy oraz migdzyrzadowy.

Whbrew zatem temu, co sugeruje art. [-6 traktatu® zasada prymatu
prawa wspélnotowego nie odnosi si¢ do WPZiB (jak réwniez WPBiO).6
Formutowane niekiedy obawy, iz traktat konstytucyjny ogranicza suwe-
renno$¢ panstw cztonkowskich w polityce zagranicznej nie majg wigc
podstaw. Polityka zagraniczna (a takze kwestie obronne) pozostajg do-
meng wspdtpracy mi¢dzyrzadowej — nie ma mozliwosci przegtosowa-
nia panstwa, decyzje sa wylaczone spod jurysdykeji ETS, a PE nie ma
efektywnej kontroli nad dziataniami Unii w tym obszarze (jest jedy-
nie informowany i konsultowany). Jak stwierdza Ricardo Gosalbo Bono
,W przeciwienstwie do porzadku prawnego Wspdlnoty, acquis WPZiB
Unii moze by¢ zmieniane lub modyfikowane w kazdej chwili bez ogra-
niczen a zasada nieodwracalnosci (transferu praw i zobowigzan z po-
rzadku prawnego panstw cztonkowskich do TWE) nie dotyczy regula-
cji w obszarze WPZiB.”
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Na tle decyzji z Amsterdamu i Nicei traktat nie wprowadza zatem
niczego, co oznaczaloby uwspdlnotowienie WPZiB. Ujednolicenie in-
strumentéw WPZiB ma charakter w duzej mierze kosmetyczny — za
pojeciem ,decyzji europejskiej”kryje si¢ w istocie stary zestaw prawnych
instrumentéw powigkszony o kolejne typy dziatari.®

Rewolucji nie ma takze w sposobie podejmowania decyzji.” Artykut
ITI-300(1) stwierdza, iz decyzje europejskie odnoszace si¢ do obu poli-
tyk podejmowane sg przez Rad¢ jednomyslnie. Utrzymana zostata tak-
ze zasada tzw. konstruktywnego wstrzymania si¢ od glosu. Zgodnie z tg
zasadg parnistwo, ktére wstrzymuje si¢ od glosu, nie jest zobowigzane do
podporzadkowania si¢ decyzji europejskiej, ale akceptuje, iz wigze ona
Unig (ITI-300(1)). Jesli od glosu wstrzymajg si¢ cztonkowie Rady repre-
zentujacy 1/3 panstw, decyzja w ogéle nie wchodzi w zycie. Przypadki,
w ktorych Unia podejmuje decyzje kwalifikowana wigkszoscig gloséw sg
wyliczone w artykule I1I-300.2. Odnosza si¢ one do dziatan lub stano-
wisk Unii bedacych realizacja:

* decyzji europejskich Rady Europejskiej (podejmowanych jedno-
myslnie);
* inicjatyw ministra SZ;
* lub gdy sama Rada przyjmuje decyzj¢ europejska, ktora realizuje
inng decyzje europejska;
 oraz gdy Rada mianuje specjalnego przedstawiciela do konkret-
nych kwestii politycznych (np. wystannika na Batkany).
W poréwnaniu z dotychczasowymi rozwigzaniami traktat wprowadza
dwie modyfikacje dotyczace rozszerzenia katalogu przypadkéw, w kto-
rych Rada na zasadzie odstepstwa od reguty podejmuje decyzje kwali-
fikowang wigckszoscia gloséw. Dotyczy to, po pierwsze, decyzji europej-
skiej okreslajacej ,dziatania lub stanowiska Unii, zgodnie z propozycja
ministra spraw zagranicznych Unii, przediozona w wyniku specjalne-
go wniosku, ktéry Rada Europejska skierowata do niego z wtasnej ini-
cjatywy lub z inicjatywy ministra” (III-300(2)b)). Jednak, nawet wte-

dy, cztonkom przystuguje prawo weta: ,Glosowanie nie dochodzi do
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skutku, jezeli cztonek Rady oswiadcza, ze z istotnych wzgledéw po-
lityki krajowej, ktére musi okresli¢, zamierza si¢ sprzeciwi¢ przyjeciu
decyzji przyjmowanej wigkszoscia kwalifikowana. Minister spraw za-
granicznych Unii poszukuje, w $cistej konsultacji z zainteresowanym
panistwem cztonkowskim, odpowiedniego dla tego panstwa cztonkow-
skiego rozwigzania. Jezeli rozwigzanie nie zostanie znalezione, Rada
stanowiac wigkszoscig kwalifikowana moze wnies¢ o przedlozenie tej
sprawy Radzie Europejskiej w celu przyjecia jednomyslnie decyzji eu-
ropejskiej.” (I11-300(2)d).

Po drugie, zgodnie z artykulem 1-40(7) Rada Europejska moze jed-
nomyslnie zadecydowaé, ze w przypadkach innych niz wyliczone we
wspomnianym art. [II-300(2) bedzie podejmowaé decyzje wigkszoscia
kwalifikowang (art. ITI-300(3)).

Mimo préb uelastycznienia procesu podejmowania decyzji za po-
moca glosowania wigkszoscia kwalifikowang, na Zadnym etapie jej po-
dejmowania nie ma mozliwosci narzucenia paristwom czlonkowskim
roztrzygniecia, ktére nie lezy w ich interesie.'® Warto wszakze pamigtaé,
ze mimo istniejgcych juz w Traktacie z Amsterdamu mozliwosci glo-
sowania kwalifikowang wickszo$cia gltoséw zasada ta nigdy nie zostata
jeszcze uzyta i nie ma powodu, aby uwazad, ze ,praktyka, zgodnie z kté-
ra postep dokonywany jest na drodze konsensusu ulegnie zmianie jeze-

11

li i kiedy TK wejdzie w zycie.”

Przewodniczqcy Rady

Funkcja Przewodniczacego Rady, ktéry ma reprezentowa¢ UE na ze-
wnatrz (art. [-22) jest bezposrednio zwiazana ze zniesieniem systemu
rotacyjnych prezydencji. Funkcja ta byla od poczatku obrad Konwen-
tu koscig niezgody miedzy matymi a duzymi panstwami cztonkowski-
mi. Te ostatnie — Francja, Wielka Brytania i Hiszpania, a péZniej tak-
ze Niemcy — widzialy w tym szanse¢ na nadanie prezydencji wyraznego
profilu. Przewodniczacy mial zatem mie¢ silng pozycje, aby wspét-

ksztaltowal strategi¢ dzialan UE w sprawach mig¢dzynarodowych
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(m.in. bra¢ udzial w spotkaniach G8). Mate panstwa widzialy w tym
jednak zagrozenie dla pozycji przewodniczacego Komisji i tym samym
zwichnigcie réwnowagi instytucjonalnej na rzecz Rady Europejskie;.

Ostateczny kompromis uzyskano wiec, z jednej strony, kosztem
uprawnienn przewodniczacego, ktérego rola zostala ograniczona do
przewodniczenia, stymulowania dyskusji i promowania Unii.’* Miat on
by¢ wybierany kwalifikowana wickszoscia gloséw na okres dwoch i pét
roku (z mozliwoscig drugiej kadencji) i nie mégt sprawowaé manda-
tu narodowego. Z drugiej zas$ strony, wzmocnieniu ulegta pozycja Prze-
wodniczacego Komisji, o ktérego wyborze decydowaé miat Parlament
Europejski.

O ile kompromis mi¢dzy duzymi a matymi padstwami pozwo-
lit na zachowanie réwnowagi miedzy RE a KE, o tyle w Zadnej mie-
rze nie przyczynit si¢ on do wyraznego rozgraniczenia kompetencji
przewodniczacego RE i ministra SZ. Pierwotng intencja tzw. projektu
ABC (Aznara, Blaira i Chiraca) byto bowiem nie tylko ostabienie Ko-
misji w obszarze WPZiB, ale takze faktyczne wchloniecie kompeten-
cji SG/WP przez przewodniczacego RE."” Poniewaz nie udalo si¢ to
wskutek sprzeciwu matych panstw, a takze Niemiec', ostateczne roz-
wigzanie jest wynikiem ,zgnitego kompromisu”. Zgodnie z art. I-22(2)
formalnie stabszy przewodniczacy RE jest odpowiedzialny za repre-
zentacj¢ Unii na zewnatrz w sprawach polityki zagranicznej i bezpie-
czenistwa ,bez uszczerbku dla uprawnient ministra spraw zagranicznych
Unii”. Nie trudno sobie jednak wyobrazi¢, iz sytuacja ta moze prowadzi¢
do napie¢ i rywalizacji kosztem spéjnosci i efektywnosci WPZiB, a za-

tem przynies¢ skutek odwrotny do zamierzonego."

Minister spraw zagran icznyc/a

Zastapienie funkcji SG/WP ministrem SZ miato stuzy¢ dwom celom.
Z jednej strony jest to zwigzane z likwidacja prezydencji. Minister za-
stepowalby prezydencje w Radzie Spraw Zagranicznych (utworzonej

jako osobne gremium, a nie jak ma to miejsce do tej pory jako jeden
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z formatéw Rady ds. Ogdlnych), a zatem zapewnial ciggtos¢ WPZiB.
Mialby tez wspdtpracowaé z Przewodniczacym RE, cho¢ jak wspo-
mniano podziat zadan i kompetencji jest w tym wypadku niesprecy-
Zowany.

Z drugiej strony funkcja ministra miata by¢ odpowiedzia na insty-
tucjonalne rozbicie WPZiB mi¢dzy Rad¢ — SG/WP a Komisarza ds.
SZ. Dlatego minister zostal dokooptowany do sktadu Komisji w ran-
dze zastepey przewodniczacego Komisji a zarazem objat funkcje komi-
sarza odpowiedzialnego za stosunki zewngtrzne. Uwzgledniajac jednak,
iz tuzja I 1 II filaru w obszarze WPZiB dotyczy jedynie unii personalnej
— a nie porzadku prawnego ani sposobu podejmowania decyzji, ktére
pozostaja odmienne dla dziatania Komisji i Rady - jedynymi, acz istot-
nymi, zmianami wynikajacymi z powotania ministra jest zwickszenie
spéjnosci dziatant Komisji i Rady, a takze nadanie dziataniom tej drugiej
wyrazistszego profilu politycznego.

O ile ogdlny kierunek myslenia w tym wypadku wydaje si¢ by¢
zasadny, utworzenie funkeji ministra rodzi pytania o pozycje Komisji
w systemie instytucjonalnym Unii a takze o przysztos¢ metody wspol-
notowej. Minister bylby bowiem wiceprzewodniczacym Komisji, a za-
razem zajatby miejsce Komisarza ds. SZ. Cho¢ jego powotanie odby-
wa si¢ w uzgodnieniu z Przewodniczacym Komisji jest on wybierany
przez panstwa czltonkowskie kwalifikowana wigkszoscig gtoséw.'® For-
malnie rzecz biorac wykonujac swe obowiazki jako wiceprzewodni-
czacy Komisji minister bytby zwigzany procedurami wystepujacymi
w Komisji. Nie wiadomo jednak jak minister zachowa si¢ w przy-
padku réznicy intereséw miedzy Rada a Komisjg.'” Wydaje sig, iz za-
réwno sposéb mianowania ministra, a takze fakt, iz o jego politycznej
sile zadecyduje solidarnosé¢ panstw cztonkowskich (odpowiada on tak-
ze za WPBiO) powoduja, iz bardziej realna jest grozba ,umiedzyrza-
dawiania” prac Komisji, niz ,uwspdlnotawiania” prac Rady. Ucierpiatby
na tym bez watpienia prestiz Przewodniczacego Komisji, a takze calej

Komisji. Zakres kompetencji ministra — wzmocnionego strukturalnie
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przez Europejska Stuzbe Dziatan Zewngtrznych — obejmuje bowiem
takze obszary istotne dla dziatann zewnetrznych Unii jak polityka han-

dlowa, czy pomocowa.

Europejska Stuzba Dziatan Zewnetrznych (ESDZ)

Z powolaniem funkcji ministra SZ wigze si¢ ustanowienie Europej-
skiej Stuzby Dzialann Zewnetrznych, czyli guasi ministerstwa spraw za-
granicznych. Miataby sie ona sktada¢ po jednej trzeciej z pracownikéw
Rady, Komisji i paristw cztonkowskich (dyplomatéw oddelegowanych).
Idea ESDZ idealnie wpisuje si¢ w zamiar nadania WPZiB wickszej
wyrazistosci politycznej, a takze usprawnienia koordynacji i spéjno-
$ci dziatania. Z pomoca ESDZ rozsiane po §wiecie przedstawicielstwa
KE zostatyby przeksztalcone w quasi-ambasady UE, ktére wypetniaty-
by nie tylko zadania lezace w gestii Komisji, ale i Rady. W ten sposéb
przedstawicielstwa moglyby odgrywaé znaczaca rolg polityczng zwia-
zang z ksztaltowaniem relacji z partnerami Unii.

Podobnie jak w przypadku stworzenia stanowiska ministra ustano-
wienie ESDZ ma jednak ogromne implikacje dla réwnowagi instytu-
cjonalnej w UE w obszarze WPZIB. Dotyczy to zaréwno relacji mig-
dzy Rada a Komisja, jak i polityk unijnych na styku spraw zagranicznych
i wewnetrznych (np. bezpieczeristwo, kwestie handlowe). W ESDZ kon-
centrowataby si¢ takze wiedza i zdolnosci analityczne zwigzane z szero-
ko pojeta polityka zagraniczna, w tym z zarzadzaniem kryzysowym.'®
Wplyw ESDZ na formutowanie i realizacj¢ polityki — za posrednictwem
ministra — bylby zatem na tyle znaczacy, ze ESDZ stataby si¢ jednym
z najbardziej wptywowych graczy instytucjonalnych w Unii."

O faktycznej roli ESDZ zadecyduje jej umiejscowienie w struk-
turach Unii. Grevi i Cameron proponuja, aby nie byta ona cz¢scig ,,ani
Rady, ani Komisji, lecz nowa sui generis organizacja, ktéra jednakze nie
powinna by¢ nows instytucja z oddzielnym budzetem.” Gdyby zato-
zenie to dalo si¢ zrealizowad, bytoby ono rozwiazaniem idealnym. Wy-

daje si¢ jednak, ze w praktyce bedzie o to trudno. Nawet jako struktura

NUMER SPECJALNY / 2007 9I



OLAF OSICA

wirtualna, ktérej budzet bytby w gestii Komisji (zatem i ministra SZ
jako jej wiceprzewodniczacego), a dziatania okre§lane przez Sekre-
tariat Rady, ESDZ bedzie z uptywem czasu wzmacniaé¢ swa autono-
mi¢. Sprzyja¢ temu moze takze horyzontalne podejscie do WPZiB:
w ESDZ znalazlyby si¢ nie tylko dotychczasowe gremia WPZiB
i WPBiO z Rady — Dyrekcja Generalna stosunkéw zewnetrznych, Ko-
mitet Polityki i Bezpieczenstwa, Jednostka Planistyczna oraz Sztab
Woijskowy (Centrum sytuacyjne pozostatoby prawdopodobnie oddziel-
nie ze wzgledu na jego znaczenie dla WSiSW) — ale i Komisji - Relex
(co wynika z faktu zastgpienia Komisarza ds. Stosunkéw Zewnetrznych
przez ministra), a takze geograficzne wydzialy z Dyrekcji Generalnej
ds. Rozszerzenia (Turcja, Zachodnie Batkany) oraz Dyrekcja General-
na ds. Rozwoju.?!

Gdyby ESDZ znalazta si¢ strukturalnie blizej Rady mogloby to de
facto oznaczaé zredukowanie Komisji do roli sekretariatu odpowiedzial-
nego za funkcjonowanie jednolitego rynku, a w dtuzszej perspektywie
— ostabienie metody wspélnotowej.? Pytanie o miejsce ESDZ jest za-
tem w istocie rzeczy pytaniem o to, czy blizszy ciatu ministra bedzie st6j

Komisarza czy Przewodniczacego Rady ds. Zagranicznych.

Wnioski

Przy ocenie zmian zaproponowane w traktacie konstytucyjnym uwa-
g¢ zwracaja trzy rzeczy. Po pierwsze, gléwnym motywem dziatan kon-
wentu i konferencji miedzyrzadowej byto usprawnienie — spéjnosé i ko-
ordynacja — podstaw prawnych i instytucjonalnych WPZiB. Po drugie,
cel ten osiggni¢to w wyniku kompromiséw, ktére likwidujac Zrédla sta-
rych probleméw otworzyty zarazem nowe pola napigé. I wreszcie, kon-
tekst polityczny towarzyszacy konferencji miedzyrzadowej (kryzys irac-
ki), a takze guasi autorytarny styl przewodniczenia obradom konwentu
spowodowaty, ze nowe fundamenty WPZiB zostaly juz na starcie na-
ruszone przez wzrost nieufnosci i rywalizacji migdzy paistwami czlon-

kowskimi.
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Z punktu widzenia spdjnosci i wyrazistosci dziatan UE w obsza-
rze WPZiB rozwigzania przyjete w traktacie zdajg si¢ zatem obiecy-
waé mniej, niz mozna bylo oczekiwaé. Czgs¢ rozwigzan ma charak-
ter kosmetyczny (ujednolicenie instrumentéw, zwigkszenie stosowania
QMYV) lub niepetny (grupowe prezydencje, zniesienie filaréw). Inne
zmiany rozwigzujg wprawdzie istniejgce problemy, ale w zamian otwie-
raja pola dla nowych konfliktéw (przewodniczacy RE a minister spraw
zagranicznych). Te zas, ktére autentycznie zmierzaja w kierunku
usprawnienia funkcjonowania WPZiB (minister spraw zagranicznych),

robig to kosztem réwnowagi instytucjonalnej w UE (ESDZ).

Stosujac kryterium modelu integracyjnego catoksztalt rozwigzan nale-
zatoby uznac za ostabiajacy wspélnotowy, czy tez ponadnarodowy charakter
WPZiB na rzecz metody mi¢dzyrzadowej. Biorac pod uwagg system wa-
zenia gloséw oraz zastapienie w roli prezydencji narodowej reprezentowa-
nia UE na zewnatrz przez przewodniczacego RE wybieranego wigkszoscia
kwalifikowang, WPZiB pod rzadami traktatu konstytucyjnego wydaje si¢
takze wzmacniaé pozycje najwickszych panstw cztonkowskich. Jednocze-
$nie — patrzac pod katem procesu formutowania i realizacji WPZiB — trak-
tat zwigksza tzw. ,brukselizacje WPZiB”, czyli znaczenie gremiéw decy-
zyjnych znajdujacych si¢ na state w Brukseli.” Jest to przede wszystkim

zwigzane z funkcjg ministra SZ oraz powstaniem ESDZ.
I111. CO DALEJ?

Cho¢ rozwiazania idealne sg z réznych wzgledéw niemozliwe, fiasko
referendéw we Francji i Holandii oraz przedluzajacy si¢ okres refleksji
nad traktatem konstytucyjnym stwarza szans¢ na poprawe funkcjono-
wania WPZiB. Pod warunkiem wszakze, ze debata skoncentruje si¢ na
przemysleniu podstaw politycznych i instytucjonalnych WPZiB, a nie
na zastanawianiu si¢ jak ,mechanicznie” ocali¢ maksymalnie duzg cz¢s¢

istniejacych zapiséw traktatu.
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Punktem wyjscia do takiej dyskusji powinny by¢ dwie rzeczy. Po
pierwsze relacje migdzy rozwigzaniami instytucjonalnymi (sprawnosé
mechanizméw) a ich implikacjami politycznymi (budowa wspdlnoty
politycznej). Po drugie relacja migdzy celami polityk a metodami ich
realizacji. Ten drugi obszar nie odnosi si¢ bezposrednio do debaty po-
konstytucyjnej i jest zwigzany z realizacja celéw zarysowanych w Eu-
ropejskiej Strategii Bezpieczenistwa. Niemniej bledem byloby myslenie
o instytucjach WPZiB w oderwaniu od konkretnych polityk. To bo-
wiem konkretne dziatania lub ich brak zadecydujg o tym, czym bedzie
w przysztosci WPZiB.

Upadek projektu traktatu konstytucyjnego oznacza, ze zadna z istot-
nych zmian zapisanych w traktacie nie moze wejs¢ w zycie w obecnym
ksztatcie. W wypadku niektérych rozwigzan jest to wiadomos¢ dobra,
w innych juz niekoniecznie. Rezygnacja z funkcji Przewodniczacego
RE wydaje si¢ ze wszech miar korzystna. Jak wspomniano funkcja ta
jest rozwigzaniem wprowadzajacym niepotrzebne zamieszanie do kon-
strukcji WPZiB, a takze wywolujacym negatywne reakcje mniejszych
panistw. Inaczej wyglada sytuacja z ministrem SZ, ktérego brak powo-
duje zatamanie si¢ catej konstrukeji traktatu zwigzanej z nadaniem po-
lityce zagranicznej wigkszej sp6jnosci i skutecznosci. Minister nie tyl-
ko nie bedzie mégt przewodniczy¢ Radzie Spraw Zagranicznych?, ale
i nie bedzie mial podwéjnego umocowania w Radzie i Komisji.*® Za-
chowanie podzialu kompetenciji miedzy pierwszy i drugi filar w obsza-
rze WPZiB uniemozliwia tez stworzenie ESDZ.

Zmiany bedace sensowng odpowiedzia na stabosci instytucjonal-
ne WPZiB mozna wszakze prébowac ocali¢ co do ich istoty. Dotyczy
to przede wszystkim relacji miedzy Rada a Komisja, a takze SG Rady
a panstwami cztonkowskimi. Zrobi¢ to mozna za pomoca rozwigzan
mig¢dzyinstytucjonalnych i migdzyrzadowych. Ich zaletg jest to, ze nie
burza one réwnowagi miedzy poszczegélnymi instytucjami, ktére mu-

sz3 zgodzic si¢ na pewne ograniczenia swej roli w imie spéjnosci polityk.
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Nie jest to rzecz tatwa, bowiem kazde ust¢pstwo musi by¢ zrekompen-
sowane przyrostem znaczenia w innym obszarze. Wywota to tez poje-
dynek na ekspertyzy prawne, w ktérych kazda ze stron bedzie bronié
swych prerogatyw. ,Perspektywa prawna” moze by¢ zatem istotng prze-
szkoda dla realizacji rozwigzan akceptowalnych z ,perspektywy poli-
tycznej”.? Z drugiej strony, tego typu porozumienia sg od lat siedem-
dziesiatych stalym elementem rozwoju Wspdélnot i czesto w sposéb
nieformalny, a zatem nie naruszajacy traktatéw, pozwalaty na konieczne

dopasowania ram instytucjonalnych.?

Sposréd propozycji rozwigzan®, pojawiajacych si¢ w debacie, wy-
rézni¢ mozna te, ktére szukajg wyjscia z obecnego pata za pomocsy
zmiany praktyki oraz te, ktére mogg mieé charakter formalny, a zatem
ewentualnie przybraé¢ posta¢ porozumien mig¢dzyinstytucjonalnych.

Propozycje rozwigzan zmierzajacych w strone zmiany praktyki
dziatania panistw i instytucji dotycza zintensyfikowania nieformalnego
(formuta ‘gymnich’) dialogu na tematy strategiczne, ktérym UE — pa-
radoksalnie — nie poswieca, az tak duzo czasu.” Brak ministra SZ moz-
na by takze zrekompensowa¢ poprzez dobrowolne przekazywanie mu
przez prezydencje przewodnictwa w posiedzeniach Rady w sprawach
zwigzanych z jego zakresem dziatania.® Ciekawy wydaje si¢ réwniez
postulat zwickszenia udzigtu tzw. ,grup kontaktowych” — czyli faktycz-
nie wzmocnionej wspétpracy politycznej — w obszarze WPZiB.*

Mimo ogélnej stusznosci powyzszych postulatéw, wydaje sie jed-
nak, ze bez dostosowani o charakterze instytucjonalnym nie uda sig
zmieni¢ praktyki panistw i organéw Unii. Przede wszystkim wigze si¢
to z koniecznoscig dalszej reformy dziatania Rady ds. Ogdlnych, o kté-
rej wspominat raport Trumpfa/Pirisa, przyjety przez Rade Europejska
w grudniu 1999 r.*?> Rada ds. Ogélnych, ktéra tworza ministrowie spraw
zagranicznych musi staé si¢ ciatem zajmujacym si¢ wylacznie kwestia-
mi polityki zagranicznej (co nie jest regula) oraz faktycznie petnic role

gtéwnego koordynatora w obszarze WPZiB. Wymaga to takze jasnego
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podziatu zadan pomiedzy Rade ds. Ogélnych, COREPER i Komi-
tet Polityki i Bezpieczeristwa (PSC). Ten ostatni na co dzieri obraduje
w formule statych przedstawicieli, a kilka razy do roku w starej formule
Komitetu Politycznego ztozonego z dyrektoréw politycznych MSZ-6w,
ktérzy powinni dyskutowaé przede wszystkim o kwestiach strategicz-
nych (co jest rzadkoscig).

Mimo dokonanych w minionych latach korekt Rada ds. Ogélnych
nadal przypomina zatem ,wieloglowego potwora’, nad ktérym nikt nie
sprawuje kontroli, a juz na pewno nie szefowie dyplomacji, przecia-
zeni iloscig spraw i spotkan.”® Ustanowienie Rady Spraw Zagranicz-
nych w traktacie konstytucyjnym byto sensowng odpowiedzia na pro-
blemy Rady ds. Ogélnych, co warto ocali¢. Bytoby to tez bez watpienia
wzmocnienie pozycji SG/WP, ktéry mégtby w sposéb nieformalny
przewodniczy¢ jej niektérym posiedzeniom.

Takze wspétpraca miedzy Komisjg a Rada moze ulec wzmocnie-
niu poprzez przedkladanie wspélnych propozycji, wspdlne podréze
czy tez wigksze wlaczenie urzednikéw w prace obu gremiéw w obsza-
rze WPZiB.** Dotyczy¢ to powinno przede wszystkim ‘upolitycznie-
nia’ przedstawicielstw Komisji w krajach trzecich poprzez dokoop-
towanie do nich ‘politycznych referentéw’, co bylo jednym z zalozen
planowanej ESDZ.* Lepszg organizacje i koordynacje prac gremiéw
zaangazowanych we WPZiB wymusza dokument koncepcyjny Ko-
misji przedtozony Radzie Europejskiej w czerwcu 2006, co sugeru-
je, iz rozwigzania te sg mozliwe takze z prawnego punktu widzenia.*
By¢ moze istnieje takze mozliwoé¢ porozumienia Rady, Komisji
i PE w sprawie wprowadzenia rozwigzania ocalajacego istote funk-
cji ministra SZ, czyli tzw. ,podwéjny kapelusz”.’” Warto jednak pa-
migtaé, ze gtéwnym problemem zwigzanym z koordynacja WPZiB
nie byly spory personalne i kompetencyjne miedzy SG a Komisarzem
SZ, lecz ,rywalizacja kolejnych prezydencji niechetnych przekazywa-
niu odpowiedzialnosci za zarzadzanie WPZiB i kierowanie pracami

Rady”.
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Poszukujac rozwigzan mi¢dzyinstytucjonalnych trzeba mie¢ jednak
swiadomo$¢, iz — wbrew nazwie — nie maja one charakteru technicz-
nego, ale jak najbardziej polityczny zwiazany z funkcjonowaniem Unii.
W historii integracji europejskiej porozumienia miedzyinstytucjonalne
uprzedzaly rozwigzania traktatowe i torowaty im droge.*” Doskonatym
tego przyktadem jest wzrost roli Parlamentu Europejskiego, ktéry za
pomocg kolejnych porozumien umacniat swa role w procedurze budze-
towej, a w konsekwencji w calym systemie instytucjonalnym UE.*

Dla oceny rozwigzani miedzyinstytucjonalnych wazne jest zatem nie
to, czy umacniajg one tozsamos$¢ polityczng Unii na arenie migdzynaro-
dowej, ale jaka w ich wyniku b¢dzie natura samej Unii. To bowiem aspekt
wewnetrzny — relacja miedzy instytucjami a paristwami czlonkowskimi

— w duzej mierze przesadzi o sukcesie w polityce zagraniczne;.

Polskie stanowisko w sprawie rozwoju instytucjonalnych ram
WPZiB nie powinno zatem bra¢ pod uwage dlugofalows perspektywe
polityczng. Zbyt pospieszne i pochopne wsparcie na pozér technicznych
rozwigzan moze przesadzi¢ o braku mozliwosci realizacji tych projek-
téw europejskich, ktérymi Polska jest szczegélnie zainteresowana.

Pomiedzy fiaskiem traktatu konstytucyjnego, co moze okazaé si¢
niekorzystne dla wspélnej europejskiej polityki zagranicznej, a wejsciem
w zycie rozwigzan proponowanych przez TK, ktére promowaty niesp6j-
ne lub wrecz szkodliwe zmiany instytucjonalne istnieje duzy obszar ne-
gocjacji. Jako panstwo za duze, aby podziela¢ obawy matych, ale za mate,
aby gra¢ na réwni z duzymi, Polska powinna dazy¢ do rozwiazan gwa-
rantujacych przede wszystkim réwnowage instytucjonalng w obszarze
WPZiB. Rozstrzygniecia sprzyjajace najwigkszym graczom — ostabia-
nie roli Komisji na rzecz Rady Europejskiej — z pewnoscia nadadza Unii
wyrazny profil w polityce migdzynarodowej, ale zarazem spowodu-
ja koncentracj¢ na kwestiach globalnych, kosztem spraw regionalnych,
zwlaszcza dotyczacych Europy wschodniej. Skrywanie si¢ za Komisjg

jako straznikiem regul i gwarantem politycznej neutralnosci uniemozliwi
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za$ efektywne zaangazowanie UE w rozwigzywanie probleméw, kté-
rych natura ma charakter s¢ricte polityczny.

Przektadajac to na konkrety: warte poparcia wydaja sie wszystkie te
propozycje, ktére zmierzaja do $cislejszej wspotpracy miedzy Sekreta-
riatem Rady a Komisjg, a takze wlaczaja do niej przedstawicieli paristw
cztonkowskich. Tworzenie ESDZ powinno zaczg¢ si¢ od ,,upolitycznie-
nia” przedstawicielstw Komisji i osobowego wzmocnienia Sekretaria-
tu Rady. ,,Brukselizacja” WPZiB jest procesem ze wszech miar korzyst-
nym dla nabywania przez UE pamigci instytucjonalnej obejmujace]
problemy nowych panistw cztonkowskich.* Wiaze si¢ on jednak z ko-
niecznoscig aktywnej obecnosci Polakéw w instytucjach unijnych kaz-
dego szczebla, a zatem intensywnego lobbingu rzadowego. Jak pokazu-
je przyktad Republiki Federalnej jest to jedno z podstawowych narzedzi
ksztattowania polityki europejskie;j.*

Sensowne wydajg si¢ réwniez propozycje rozwigzan sprzyjajace lep-
szemu funkcjonowaniu Rady ds. Ogélnych i szerszemu wlaczeniu pre-
zydencji narodowych w dtugofalowe dziatania Unii. Najwazniejsza jest
jednak nie liczba dyskusji i ich charakter, ale mozliwo$¢ ustalania prio-
rytetéw. Unia Europejska — podobnie jak i NATO —jest dzisiaj przecig-
zona wieloscig spraw i czesto kwestie drugoplanowe dominuja iloscio-
wo nad zagadnieniami priorytetowymi, ktérym poswigca si¢ zbyt mato
uwagi. Tymczasem od zdolno$ci reagowania Unii na sygnaly ptyngce ze
strony jej cztonkéw zalezy, czy beda oni sktonni do powierzania czesci

swych polityk instytucjom unijnym, czy tez wybiorg droge narodows.

Europa 2010 — program reform dla UE, Centre for European Reform,
»2Miedzynarodowy Przeglad Polityczny”, s. 55.

Zob. T.G. GrROsSE, Poszerzenie Unii Europejskiej a zmiana instytucjonalna,

»2Mig¢dzynarodowy Przeglad Polityczny”, 2(14), 2006, s. 90-102.

Znakomitg analize reformy prezydencji pod rzadami TK zob. w : 6. MILTON, J.
KELLER-NOELLET (with A. BARTOL-SAUREL), The European Constitution its origins,
negotiation and meaning, John Harper Publishing 2005, s. 75-77.
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4 B.CROWE,s. 3.
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R. G. BONO, Some reflections on the CFSP legal order, “Common Market Law
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BONO, op. cit., s. 365.
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2005., s. 49.
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Europa, 1 (1), 2005, s. 150-154.

16 Moze oznaczaé, iz funkcja ta obsadzana bytaby przez jedno z panstw ,duzych”.
J. BARCZ, Op. cit., s. 230.

17 Nie bez znaczenia jest takze kwestia techniczna zwigzana ze zdolnoscig ministra
do brania udzialu w pracach dwéch gremiéw.

18 Zob. analize G. GREVI, F. CAMERON, Towards an EU Foreign Service, Issue paper 29,
10.04.05, European Policy Centre, s. 6-7.

19To z kolei postawitoby pytania o kontrole ESDZ przez PE.

20 Op. cit, przypis 18.
21 B, CROWE, Foreign Minister of Europe, Foreign Policy Centre, February 2005, s. 7.
Zob. takze: A. MAURER, S. REICHEL, Der Europacische Auswaertige Dienst, ,SWP

Aktuell®, 53, November 2004.

22 R. TRZASKOWSKI, op. cit., s. 155.

23 s. DUKE, S. VANHOONACKER, Administrative Governance in the CFSP: Development

and Practice, “EFAR”, 11,2006, s. 163. G. MUELLER-BRANDECK-BOCQUET okresla
“brukselizacj¢” jako zjawisko, w ktérym kompetencje pozostaja w rekach paristw
cztonkowskich, ale formutowanie i realizacja polityki staje si¢ coraz bardziej
zeuropeizowana przez urzednikéw i stuzby pracujace na stale w Brukseli. Dotyczy
to takze przedstawicieli narodowych. (op. cit., s. 261)
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24 Wynika to z art. 18 (1) TUE, ktéry wyraznie stwierdza, iz to ,Prezydencja
reprezentuje Uni¢ w sprawach objetych wspélng polityka zagraniczng
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27 A. MAURER, op. cit., s. 20.
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Ratspraesidentschaft, SWP, Berlin, September 2006, s. 18.
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reform and operational recommendations.

33 Na temat probleméw z funkcjonowaniem Rady ds. Ogélnych zob: r. GoMEZ,
J. PETERSOM, The EU’s Impossibly Busy Foreign Ministers: ‘No one is In Control’,
“EFAR”, 6,2001, s. 53-74.

CH. HEUSGEN, op.cit., s. 338.
35 Ibidem.
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komunikat Komisji na szczyt RE w czerweu 2006, KOM(2006) 278.
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370 takiej mozliwosci pisze A. MAURER, op. cit., s. 21.

38 B. CROWE, op. cit., s. 4.

39 A. MAURER, op. cit., s. 20.

%0 Z0B. R. TRZASKOWSKI, Rola Parlamentu Europejskiego w procedurze budzetowey,
»2Nowa Europa”, 1(3), 2006, s. 129-130.

4 Zob.j. czapuTowicz, Polityka zagraniczna i dyplomacja Unii Europejskiej a traktat
konstytucyjny, ,Raporty i Analizy CSM”, 4, 2005, s. 6-8.

2 Lobbing rzgdowy w instytucjach UE na przyktadzie RFN, raport OSW, maj 2006.
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Przysztos¢
traktatu konstytucyjnego

a obszar wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci UE

uwagi do szkicu polskiego stanowiska

* Wigkszo$¢ nowych inicjatyw dotyczacych obszaru wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci jest realizowana poza istniejg-
cymi ramami prawno-instytucjonalnymi UE: wspétpraca w ra-
mach G6, traktat z Priim, inicjatywy wspétpracy transgraniczne;.

Moze to prowadzi¢ do fragmentaryzacji I1I filaru.

* Polska powinna zadecydowad, czy stawia w przysztosci na ta-
kie pozatraktatowe formy wspétpracy migdzy paristwami (nie-
bezpieczenstwo fragmentaryzacji), czy tez bedzie rzecznikiem
jej uwspdlnotowienia (niebezpieczeristwo konfliktu ze specyfika

narodowych intereséw w tym obszarze).

* Dotychczasowe rozwigzania traktatowe - tzw. klauzula pomo-
stowa - podobnie jak traktat konstytucyjny umozliwiaja Radzie
podejmowanie decyzji wigkszoscig kwalifikowana w wigkszo-
Sci kwestii dotyczacych wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-

wnetrznych. Zwolennikami takich rozwigzan sg przede wszyst-

kim Francja i Finlandia.
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* Dzigki przyjetemu w2004 roku przez Rad¢ Europejska Programo-
wi Haskiemu zawieszenie ratyfikacji traktatu konstytucyjnego czy re-
zygnacja zjego wdrozenia nie wptywaja znaczaco na dynamike wspét-

pracy w sprawach wewnetrznych i wymiaru sprawiedliwosci UE.

* Traktat wprowadza pewne zmiany, jak wzmocnienie roli PE i par-
lamentéw narodowych, rozszerzenie jurysdykcji ETS, zniesienie
konstrukeji filarowej i rozszerzenie zasady wspétdecydowania, ktére

upraszczaja otoczenie prawno-organizacyjne.

* Specyfika tego obszaru integracji podpowiada nam, ze - bardziej niz

uwarunkowania traktatowe - o postepach w jego tworzeniu decydujg

takie czynniki, jak wola polityczna i wzajemne zaufanie.

NACZNA WIEKSZOSC ANALITYKOW OCENIAJAC POSTEP, JAKI NIESIE

ze sobg traktat konstytucyjny (TK) dla wzmocnienia obsza-

ru wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci (OWBS), go-
dzi si¢ z teza, ze jest to krok znaczacy, cho¢ umiarkowany, pozbawio-
ny pierwiastka przelomowosci. Ujednolicenie instrumentéw prawnych,
konstytucyjne potwierdzenie prymatu prawa UE nad prawem krajo-
wym, scalenie zagadnieri wspétpracy horyzontalnej i mozliwos¢ spéj-
nych dzialan zewngtrznych — osiagniete wskutek likwidacji filarowe;
struktury Unii — moze ulatwi¢ realizacj¢ polityki Unii, niemniej trud-
no traktowac je jako panaceum na niedoskonatosci, bariery i opéznie-
nia w procesie tworzenia OWBS'.

O ile w kontekscie nowego traktatu trudno wskazaé¢ na autono-
miczne interesy Polski wylacznie w ramach polityki wymiaru spra-
wiedliwosci i spraw wewnetrznych?, to ogdlny ksztalt traktatu kon-
stytucyjnego w tej dziedzinie dotychczas nie wzbudzal i nie wzbudza
wickszych kontrowersji z punktu widzenia dtugofalowego stanowiska

naszego kraju.
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I.

W ostatnim okresie — po rozszerzeniu w 2004 r. - pojawily si¢ wy-
razne przestanki negujace zdolnos¢ UE w grupie 25 panstw do osig-
gniecia wyraznego postepu w procesie tworzenia obszaru wolnosci,
bezpieczenistwa i sprawiedliwoéci. Jest to tendencja, ktéra pojawila
si¢ niezaleznie od traktatu konstytucyjnego i jest stymulowana przez
panistwa zaawansowane w tworzeniu nowych metod i instrumentéw
i wprowadzaniu ich do wspétpracy w zakresie bezpieczenistwa we-
wnetrznego. Polityka tych padstw odgrywa tradycyjnie role ,labora-
torium” wspotpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw
wewnetrznych. Chodzi tu przede wszystkim o takie kraje jak Belgia,
Niderlandy i Luksemburg (Beneluks) oraz Francja i Niemcy. Najwaz-
niejsza inicjatywa podijeta przez panstwa czlonkowskie poza ramami
prawnymi Unii Europejskiej jest Konwencja z Prim (27.05.2005 r.),
majaca siedmiu sygnatariuszy (Belgie, Holandi¢, Luksemburg, Fran-
cje, Niemcy, Hiszpani¢ oraz Austri¢).” Konwencja weszta w zycie
w dniu 23.11.2006 r. w stosunku do trzech parnstw: Niemiec, Austrii
i Hiszpanii. Innym waznym forum wspétpracy w dziedzinie bezpie-
czefistwa wewngtrznego jest grupa G6, utworzona w 2003 r. z inicja-
tywy Francji jako grupa G5 i poszerzona w marcu 2006 r. o Polske.
Trzeba mie¢ réwniez na uwadze nowy traktat Beneluksu o wspéipra-
cy w zakresie transgranicznych interwencji policyjnych z 8.06.2004
r. (obowiazuje od marca 2005 r.) oraz konwencj¢ o wspélpracy poli-
cyjnej z Europa Poludniowowschodnia, podpisang 5.05.2006 r. przez
kraje Europy Potudniowowschodniej (Serbi¢ i Czarnogére, Bosnig
i Hercegowing, Macedoni¢, Albani¢, Rumuni¢ i Moldawi¢) oraz
Niemcy i Austrie.

Powyzsze inicjatywy sa wyrazem niedostatkéw wspétpracy na
gruncie prawa Unii Europejskiej i przejawem stabosci zinstytucjona-
lizowanej wspéipracy (jak Europol, Eurojust czy tez Frontex) w dzie-

dzinie wolnosci, sprawiedliwosci i bezpieczenistwa. Inicjatywy te nie
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tylko podejmowane s3 poza ramami prawno-instytucjonalnymi Unii

Europejskiej, ale takze niektére z nich wyraznie wyprzedzaja po-

ziom wspdtpracy uzgodniony w UE lub bedacy przedmiotem dys-

kusji i obrad.

Taka sytuacja wynika z kilku powodéw:

nowej oceny zrodet zagrozen bezpieczenstwa wewnetrznego Unii
Europejskiej i jej panstw cztonkowskich;

ambiwalentnej polityki wobec cudzoziemcow (selektywna inte-
gracja oraz zaostrzenie procedur i zalozen polityki imigracyjne;j
i azylowej);

kryzysu modelu zarzadzania bezpieczenstwem wewnetrznym
Unii Europejskiej;

niskiego poziomu zaufania miedzy panstwami cztlonkowskimi UE;
pojawiajacych sie trudnosci w jednoznacznym rozdzieleniu kom-
petencji filarowych w UE, m.in. w $§wietle orzeczen ETS dotycza-
cych prawnokarnych aspektow ochrony srodowiska naturalnego
(2005), przekazywania danych pasazeréw lotniczych do USA
(2006), opinii rzecznika generalnego w sprawie Advocaten voor
de Wereld (charakter decyzji ramowej w sprawie europejskiego
nakazu aresztowania), jak rowniez w $wietle dyskusji dotyczacej
kategorii $Srodka prawnego przyjetego w zwiazku z przechowywa-
niem danych telekomunikacyjnych;

réznic na poziomie organizacyjnym, techniczno-operacyjnym,
technologicznym i decyzyjnym pomiedzy stuzbami i organami

poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Tym samym sklonno$¢ do wspétdziatania w wezszym gronie

panstw nalezacych do Unii Europejskiej wynika nie tylko z probleméw

i przeszkdd na plaszezyznie wspélpracy unijnej, ale réwniez — a w nie-

ktérych sytuacjach przede wszystkim - ze zdolnosci i gotowosci osia-

gania zaawansowanych celéw o charakterze politycznym, technicznym
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i operacyjnym. Przy tym nalezy podkresli¢, ze charakter wspétpra-
cy w zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego UE podtrzymuje prymat
intereséw panstw cztonkowskich, co nie wyklucza sytuacji, ze nawet
mimo przyjecia TK tendencje do regionalizacji wspétpracy na poziomie

decyzyjnym i operacyjnym nie ulegtyby ostabieniu.

Tab. 1: Fragmentaryzacja wspétpracy w dziedzinie WSiSW — wyzwania dla Polski:

* Koniecznos¢ wypracowania stanowiska wobec Konwencji z Prim i okreslenia
swojej postawy wobec tego modelu wspétpracy: czy Polska bedzie trwata
w dychotomii pomig¢dzy wsparciem dla stosowania takiej metody wraz z innymi
jednoczesnymi cztonkami G6 i Priim (sama nie bedac strong tego ostatniego
porozumienia), czy tez odegra role najbardziej ,prowspdlnotowego” aktora
w tym ukladzie, starajacego si¢ o uczestnictwo w nowym kregu wspétpracy jako
zwolennik jej uwspélnotownienia i jak najwigkszego otwarcia?

* W konfrontacji z powyzszymi dylematami niezbedna jest doglebna i szeroka
debata oraz analiza kosztéw, korzysci oraz zdolnosci i potencjatu, jakim Polska
dysponuje.

* Zadanie zwigzane z cztonkostwem w G6: okreslenie wlasnych priorytetéw
wraz z opracowaniem skutecznych metod ich promowania poprzez grupe G6
i w jej ramach; ograniczenie si¢ do wyznaczonej Polsce roli ,straznika granicy
zewngtrznej” czy tez otwarcie na szersze spektrum obszaréw wspétpracy,
w ktérych chcemy byé¢ aktywni? Stosunek do probleméw i intereséw innych
uczestnikéw, jak np. Hiszpanii zainteresowanej uzyskaniem wielostronnej
pomocy w walce z nielegalng imigracja z Afryki; czy Polska bedzie zdolna
logistycznie 1 finansowo wesprze¢ solidarnie swych partneréw z G6

w rozwigzywaniu ich probleméw.

II.

Warto zauwazy¢, ze opisana powyzej tendencja do fragmentacji unij-
nej wspolpracy w zakresie bezpieczeristwa wewnetrznego, szczegdlnie
w odniesieniu do materii III filaru Unii, sklonita niektérych uczest-

nikéw procesu integracyjnego do poszukiwan nowych rozwigzan przy
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wykorzystaniu istniejacych fundamentéw prawno-instytucjonalnych.
Chodzi tutaj o rezygnacj¢ z migdzyrzadowej formuty wspétpracy poli-
cyjnej i sadowej w sprawach karnych i wprowadzenie wickszosci kwali-
fikowanej w procesie decyzyjnym w III filarze UE. To istotne réwniez
w kontekscie traktatu konstytucyjnego, ktéry pozostawia niektére dzie-

dziny dzialajacej jednomyslnie Radzie.

Traktat umozliwia Radzie podejmowanie decyzji wigkszoscig
kwalifikowang (czyli tzw. zwykly procedurg ustawodawczg wynika-
jaca z dyspozycji w art. I-23 ust. 3) w wigkszosci kwestii nalezacych
do OWBS. Utrzymana zostala procedura jednomyslnosci w zakre-
sie prawa rodzinnego, decyzji o ustanowieniu Prokuratury Europej-
skiej, srodkéw dotyczacych wspétpracy operacyjnej migdzy organami
policyjnymi oraz warunkéw i zasiggu dziatan transgranicznych pro-
wadzonych przez organy wspélpracy policyjnej i sadowej w sprawach
karnych. Nalezy zaznaczy¢, ze w dziedzinie wspétpracy policyjnej i sa-
dowej w sprawach karnych oraz wspélpracy administracyjnej w ob-
szarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci miedzy paristwa-
mi cztonkowskimi oraz migdzy nimi a Komisjg - a wigc tam, gdzie
inicjatywa legislacyjna przystuguje takze % panstw cztonkowskich
- wickszo$¢ kwalifikowana ma podwyzszony prég — zgodnie z art. I-
25 ust. 2 wynosi on 72% cztonkéw Rady reprezentujacych co najmniej
65% ludnosci Unii.

Podczas przeméwienia w Lizbonie w dniu 8. maja 2006 r. nt.
,Umacnianie Europy Obywateli”, przewodniczacy Komisji Euro-
pejskiej Jose Manuel Barroso wysunal propozycje rezygnacji z mig-
dzyrzadowej formuly wspétpracy policyjnej i sadowej w sprawach
karnych i wprowadzenia wigkszosci kwalifikowanej w procesie de-
cyzyjnym w 1II filarze UE. Odnoszac si¢ do kwestii bezpieczenstwa
i podkreslajac rosnaca wage w opinii spotecznej oraz pogladach oby-

wateli UE na sprawy zagrozen ich bezpieczenstwa i skutecznosci ich
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zwalczania, przewodniczacy Barroso poinformowal o przygotowywa-
nym komunikacie Komisji w sprawie uwspélnotowienia wspdtpracy
policyjnej i sadowej w sprawach karnych. Metodg realizacji tego pla-
nu bedzie wykorzystanie klauzuli pomostowej ujetej w art. 42 Trak-
tatu o Unii Europejskiej (,Rada, stanowigc jednomyslnie z inicjatywy
Komisji lub paristwa czlonkowskiego, po zasiggnigciu opinii Parla-
mentu Europejskiego, moze zdecydowaé, ze dziatania w dziedzinach
wskazanych w artykule 29 [wspétpraca policyjna i sadowa w spra-
wach karnych oraz zapobieganie i zwalczanie rasizmu i ksenofobii]
podlegaja Tytutowi IV Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europej-
skg i jednoczesnie moze okresli¢ warunki gtosowania, ktére sg z tym
zwigzane. Zaleca ona panstwom czlonkowskim przyjecie tej decyzji
zgodnie z ich odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi”)*. Sugestie
takiego rozwigzania przedstawila pod koniec kwietnia 2006 r. Fran-
cja, natomiast na poczgtku maja Wielka Brytania® nieoficjalnie zglosi-
ta mozliwos¢ zgody swego rzadu na uruchomienie procedury z art. 42
TUE. Zwolennikiem uwspdélnotowienia IIT filaru jest réwniez Finlan-
dia. Jednak spotkanie ministréw spraw zagranicznych w Klosterneu-
burgu 27-28 maja 2006 r. pokazato, ze nie ma na razie duzych szans
na jednomyslnos$¢ w tej sprawie. Réwniez na nieformalnym spotkaniu
ministréw spraw wewnetrznych i sprawiedliwosci w Tampere (21-22
wrzesnia 2006) niemal polowa delegacji panstw cztonkowskich wy-
razila si¢ sceptycznie o mozliwosci skorzystania z procedury ,ktadki”
- Polska jest wymieniana jako jeden z krajéw nalezacych do tej wta-

$nie grupy.®

Klauzula pomostowa funkcjonuje takze w Traktacie Konstytucyj-
nym i jest okreslona w art. IV-444 oraz IV-445. Rada, dzialajac jed-
nomyslnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego, moze przy-
ja¢ decyzje upowazniajacg ja do stanowienia wickszoscig kwalifikowang
w dziedzinach objetych zasadg jednomyslnosci. Jednak logika traktatu

moéwi, ze chodzi tutaj raczej o ,,dopetnienie” zwyktej procedury ustawo-
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dawczej w obszarze wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, raczej
niz o precedensowe ,uwspdlnotowienie” obszaru, co przewiduje obec-
nie obowiazujaca klauzula pomostowa z art. 42 TUE.

Racjonalno$¢ uwspélnotowienia III filaru UE jest podwaza-
na przez niektérych ekspertéw zwracajacych uwage na mig¢dzyrza-
dowy charakter wspdtpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych
oraz specyfike narodowych intereséw w tym obszarze. Uwazaja oni,
ze zmiana sposobu glosowania w Radzie nie wplynglaby na zmia-
ne¢ zachowawczego stanowiska wielu panstw cztonkowskich, a jedynie
zmusitaby je do budowania mniejszosciowych koalicji blokujacych za-
miast dotychczasowego indywidualnego weta. W rezultacie faktycz-
ny postep w rozwoju wspélpracy mégiby by¢ niewielki. Czgsto mozna
jednak ustyszeé¢ formulowanie dylematu: ,,albo zmiany w podejmowa-
niu decyzji w III filarze, albo czeka nas wigcej inicjatyw typu ukta-

du z Prim”.

Inng mozliwo$¢ objecia niektérych dziedzin OBWS glosowa-
niem wigkszo$ciowym w Radzie daje art. 67 TWE, definiujacy tzw.
klauzule amsterdamska w odniesieniu do uwspdlnotowienia polity-
ki swobodnego przeptywu oséb. Rada moze jednomyslnie zdecydo-
waé o zastosowaniu metody wspélnotowej w dziedzinach dotyczacych
swobodnego przeptywu oséb. Wprawdzie klauzula ta miata stuzyé
uwspdlnotowieniu polityk w okresie przejsciowym pieciu lat od wej-
Scia w zycie traktatu amsterdamskiego (a wigc do 1 maja 2004 r.), ale
nie wszystkie dziedziny zwigzane ze swobodnym przeptywem oséb
w UE zostaly objete metoda wspélnotows. Tak wiec TWE daje moz-
liwos¢ wprowadzenia wigkszosci kwalifikowanej w glosowaniach Rady
w odniesieniu chociazby do niektérych aspektéw polityki imigracyj-
nej (pobyty dlugoterminowe, migracje wewngtrzne) lub prawa rodzin-

nego’.

NUMER SPECJALNY / 2007 109



ARTUR GRUSZCZAK, KAROL RECZKIN

Tab. 2. Klauzula pomostowa w 111 filarze — uwarunkowania polskiego stanowiska

e njeuregulowana kwestia krajowej ustawy o jurysdykcji ETS w sprawach
trzeciofilarowych (wspdtpraca policyjna i sadowa w sprawach karnych
dotyczaca zwalczania przestepczosci);

e ocena wlasnych zdolnosci do funkcjonowania we wspolnotowym
mechanizmie decyzyjnym: potencjal analityczny, rozpoznanie wilasnych
priorytetow i preferencji, aparat administracyjny i koordynacja potrzebna
do budowania koalicji wigkszosciowych, umiejetnos¢ efektywnej gry
negocjacyjnej w tym obszarze;

e zaleznos¢ od calosciowej strategii w podejsciu do procesu konstytucyjnego
i rownowagi calego pakietu negocjacyjnego; w scenariuszu, w ktorym
Polska przychylnie odnosi si¢ do propozycji skorzystania z art. 42 TUE,
chcac realizowac strategie nakierowang na realizacje reform mozliwych
bez nowego traktatu i wpisujaca si¢ w podejscie dostarczania konkretnych
efektéw niewiele ryzykuje, poniewaz istnieje duze prawdopodobienstwo,
ze i tak decyzja ta bedzie trudna do jednomyslnego podjecia w wyniku
zachowawczej postawy niektorych panstw cztonkowskich (wystarczy
przypomnie¢ doswiadczenia negocjacji IGC dotyczace tej dziedziny
i przesledzi¢ zmiany, jakich dokonano wzgledem tekstu konwentowego
- zmiany o charakterze dodatkowych zabezpieczen, np. art. I1I-270 i 271
paragrafy 3 i 4 - oraz stanowiska czesci delegacji, szczegdlnie delegacji
niemieckiej, niechetnych zbyt zaawansowanemu zrzeczeniu si¢ kompetencji
krajowych na rzecz szczebla;

e wyzwanie, jakim bylaby potencjalna procedura krajowej ratyfikacji traktatu;

e  watpliwos¢: czy zgadzac sie na oddanie kompetencji w tej dziedzinie, gdy
termin zniesienia kontroli na granicach wewnetrznych, a poprzez to peiny
udzial we wspotpracy wspolnotowej, nie jest pewny (procesy te musiatyby
by¢ co najmniej rownolegte).

Przy tej okazji trzeba réwniez podkresli¢, ze traktat konstytucyj-
ny utrzymatl ,klauzul¢ bezpieczenstwa narodowego” funkcjonujacg od
poczatku unijnej wspélpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci
i spraw wewnetrznych. Brzmi ona nastepujaco: ,Postanowienia niniej-
szego rozdzialu nie wplywaja na wykonywanie obowiagzkéw spoczy-
wajacych na panstwach czlonkowskich odno$nie przestrzegania pra-
wa i porzadku oraz zapewnienia bezpieczeristwa wewnetrznego”. Ta
klauzula stosuje si¢ takze do zakresu jurysdykcji Trybunatu Sprawie-

dliwosci, ktéry wylaczony jest z orzekania co do oceny waznosci i pro-
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porcjonalnosci dziatan policji panistw cztonkowskich i innych organéw
scigania.

Traktat konstytucyjny znaczaco rozszerza uprawnienia Trybunatu
Sprawiedliwosci rozciagajac je na orzekanie o legalnosci ustaw i ustaw
ramowych oraz wydawanie orzeczen wstgpnych co do wyktadni przepi-
sow traktatu lub waznosci i wyktadni aktéw pochodnych. Ujednolicenie
jurysdykcji Trybunatu jest o tyle istotne, ze usuwa znaczaca przeszko-
d¢ funkcjonujacg w obecnym porzadku prawnym, mianowicie uzalez-
nienie uznania jurysdykeji Trybunatu Sprawiedliwosci w kwestii orze-
kania w trybie prejudycjalnym o waznosci i wyktadni podstawowych
instrumentéw prawa pochodnego w III filarze (decyzje, decyzje ramo-
we i konwencje) oraz srodkéw wykonawczych do konwencji od o$wiad-
czenia ztozonego przez parnistwo cztonkowskie. Prowadzi to do sytuacji
zréznicowania standardéw prawnej ochrony obywateli poszczegdlnych
panstw cztonkowskich. Warto zaznaczy¢, ze Polska do dzi$ takiej dekla-
racji nie ztozyla, a aktualny rzad wycofal projekt takiej deklaracji z Sej-

mu (zlozony jeszcze przez poprzednig koalicije)®.

Powracajac do trendu fragmentaryzacji wspéipracy w obszarze
wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, trzeba podkresli¢, ze nie-
ktére zmiany proponowane w traktacie konstytucyjnym — jak chocby
uprawnienia Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodowych do
oceny wspoélpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych oraz kontroli funkcjonowania niektérych organéw (jak np.
Europol czy Eurojust) — moga podziata¢ hamujaco na dziatania paristw
cztonkowskich w kierunku wzmocnienia wspétpracy i wigkszej zbiez-
nosci polityk narodowych. Niektérzy komentatorzy wspominanych na
poczatku form pozaunijnej ,Scislejszej wspotpracy” wskazuja, ze jed-
nym z motywéw zawarcia tych porozumien jest unikniecie wplywu in-
stytucji wspdlnotowych na realizacje wspélnych celéow w zakresie poli-
tyki bezpieczenistwa wewnetrznego. Tymczasem traktat konstytucyjny

upowaznia parlamenty narodowe do zapewnienia zgodnosci wnioskéw
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i inicjatyw ustawodawczych dotyczacych wspétpracy sadowej w spra-
wach karnych i wspétpracy policyjnej (a wiec obecnego 111 filaru UE)
z zasada pomocniczosci. Protokdét w sprawie stosowania zasad pomoc-
niczosci 1 proporcjonalnosci otwiera mozliwos¢ skierowania projektu
aktu prawnego (ustawy, ustawy ramowej lub rozporzadzenia europej-
skiego) do ponownego przegladu legislacyjnego na wniosek co najmniej
Y4 gloséw przyznanych parlamentom narodowym. Ponadto panstwa
czlonkowskie moga wnie$¢ do Trybunatu Sprawiedliwosci UE skarge
w zwigzku z naruszeniem zasady pomocniczosci. Oznacza to nie tyl-
ko wydluzenie procedury legislacyjnej (co bylo i jest gléwng bolgczka
procesu decyzyjnego w ramach III filaru UE), ale takze rozszerzenie

uprawnien Trybunatu Sprawiedliwosci.
I11.

Unia Europejska dysponuje strategiczna platforma dzialan na rzecz
wzmocnienia omawianej wspotpracy, ktéra w duzej mierze jest zbiezna
z celami ujetymi w traktacie konstytucyjnym. Chodzi o Program Ha-
ski, przyjety przez Rad¢ Europejska w listopadzie 2004 r., ktérego pod-
stawg jest szybko rozwijajace si¢ unijny dorobek prawny zawierajacy in-
strumenty prawa pochodnego stuzace osiaganiu celéw traktatowych.
Tak wigc ,zawieszenie” Traktatu Konstytucyjnego i trwajacy obecnie
okres refleksji nie zagrazaja w jakimkolwiek stopniu realizacji podsta-
wowych celéw w zakresie tworzenia obszaru wolnosci, bezpieczenstwa

i sprawiedliwosci.

Warto zatem spojrzeé na traktat konstytucyjny jako menu, z kté-
rego mozna wybrac te propozycje, ktére bedg funkcjonalne pod katem
rozwoju wspotpracy w dziedzinie wymiaru sprawiedliwosci i spraw we-
wnetrznych. Ta integracja a la carte zalezy rzecz jasna od nastawienia
panistw cztonkowskich oraz instytucji wspélnotowych, a w praktyce

- od woli wykorzystania zaprojektowanych w konstytucji instrumen-
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téw 1 metod realizowania celéw ponadnarodowych i ochrony intereséw
narodowych. Z polskiej perspektywy ,,wytypowac” mozna kilka zagad-
nient bezposrednio zwigzanych z konsekwencjami, jakie ponosimy z ra-
cji swojego potozenia geograficzno-politycznego (jako paristwo lezace

na granicy zewngetrznej UE):

1) zasada solidarnos$ci — pojawia si¢ w réznych miejscach trak-
tatu konstytucyjnego wielokrotnie — istotna w wymiarze politycz-
nym i finansowym — odnoénie polityk kontroli granic, imigracji i azylu,
podlegajacych zasadzie solidarnosci i sprawiedliwego podziatu odpo-
wiedzialnosci, takze na plaszczyznie finansowej. Stosowanie tej zasady
w duzej mierze moze zdecydowaé o zdolnosci implementacji tych po-
lityk przez panstwa czltonkowskie, szczegdlnie takie jak Polska, ktéra
bez nowych funduszy strukturalnych w dziedzinie OWBS (fundusze na
granice, uchodzcéw, integracje i powroty) nie bedzie w stanie wdrozyé
swoich zobowigzani z wlasnych §rodkéw. Trzeba jednak zaznaczyd, ze
uzaleznianie wsparcia finansowego ze Wspélnoty od narzucania pan-
stwom czlonkowskim pewnych regul dziatania nie wynikajacych bez-
posrednio z acquis communautaire nie moze staé si¢ praktyka instytucji

wspolnotowych.

7. kolei klauzula solidarnosci okres§lona w art. I-43 traktatu, widzia-
na w kontekscie bezpieczeristwa wewngtrznego UE, a zobowigzujaca
Unie i panistwa cztonkowskie do wspdlnych dziatan w razie ataku terro-
rystycznego albo tez kleski Zywiotowej lub katastrofy wywotanej przez
czlowieka, obarczona jest zasadniczg staboscia. Wspélne akeje ograni-
czone beda do terytorium kraju dotknigtego atakiem (moga wigc wy-
kluczaé prowadzenie operacji ponadnarodowych). Paristwa majg nie-
naruszalne prawo do indywidualnego doboru srodkéw, ugrupowania
terrorystyczne traktowane sg jako ,podmioty niepanstwowe”, zas decy-
zj¢ o uruchomieniu klauzuli antyterrorystycznej podejmie Rada Mini-

stréw w sposéb jednomyslny (mozliwosé veta ze strony ktéregokolwiek
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z panstw czlonkowskich). Tak wigc mozliwosci kolektywnej obrony

w razie ataku terrorystycznego nie wychodza poza to, co oferuje czton-

kom NATO Traktat Waszyngtonski.

2) zarzadzanie migracjami mie¢dzynarodowymi — traktat kon-
stytucyjny wzmacnia UE jako obszar bez granic wewn¢trznych, wia-
zac prawo do swobodnego przemieszczania i przebywania na teryto-
rium paristw cztonkowskich z instytucja obywatelstwa UE oraz jednym
z fundamentéw obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci, ja-
kim jest zagwarantowanie braku wszelkiej kontroli oséb, bez wzgledu
na ich narodowos$¢, przy przekraczaniu granic wewnetrznych parnistw
cztonkowskich UE. To potencjalnie wzmacnia dzialania zwigzane
z wlaczeniem nowych paristw cztonkowskich (takze Polski) do obszaru
Schengen, tworzac dla nich konstytucyjng podstawe.

Jednoczesnie szereg regulacji flankowych powinno staé si¢ obsza-
rem zainteresowania naszego kraju, jesli chodzi o konsekwencje poto-
zenia geopolitycznego dla praktycznego zarzadzania przeptywem oséb
w UE:

—wspolna przestrzen azylowa — jaka forme przybierze jednolity sta-
tus i procedura azylowa, jesli chodzi o podziat odpowiedzialnosci i obo-
wigzkéw pomiedzy panstwa cztonkowskie?

— zintegrowane zarzadzanie kontrolg na granicach zewngtrznych
— w traktacie konstytucyjnym mamy do czynienia z pojemnym, ogdl-
nym sformutowaniem o ,stopniowym wprowadzaniu zintegrowanego
systemu zarzagdzania granicami” bez okreslania z gory, jaki ostatecznie
ksztalt ma przyjaé ten system. Przy tej okazji pojawiaja sie raz po raz
przywolywane pomysty o zrealizowaniu tego postulatu w postaci kor-
pusu europejskiej strazy granicznej. Pomyst ten jest mocno kontestowa-
ny przez grupe panstw, na czele z Polska;

— dokumenty tozsamosci — traktat konstytucyjny upowaznia Radg

dziatajaca jednomyslnie do podejmowania §rodkéw dotyczacych pasz-
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portéw, dowodéw tozsamosci, dokumentéw pobytowych lub innych po-
dobnych dokumentéw. Otwiera to mozliwos¢ nie tylko ujednolicenia
systemu identyfikacji i rejestracji os6b — obywateli UE oraz legalnych
rezydentéw — ale takze wprowadzenia ,europejskiego dowodu tozsa-
mosci” (ID card) wyposazonego w identyfikatory biometryczne. W ra-
zie wprowadzenia takiego rozwigzania systemowego w skali catej Unii
(niektére panstwa czltonkowskie zmierzajg w tym kierunku), powsta-
nie mocny instrument kontroli przeptywu oséb i zwalczania nielegalne;
imigracji oraz handlu ludZmi.

— migracje wewnetrzne — traktat konstytucyjny po raz kolejny od-
daje panstwom czlonkowskim wylaczne prawo decydowania, tym ra-
zem odnos$nie liczby przyjetych obywateli krajéw trzecich przyby-
wajacych spoza Unii Europejskiej w poszukiwaniu pracy, zaréwno
pracownikéw najemnych, jak tez prowadzacych wtasna dziatalnosé¢ go-
spodarcza. Z punktu widzenia intereséw rozwojowych Polski, to instru-
ment ,,podwdjnego przeznaczenia’ — z jednej strony gwarantuje mozli-
wos¢ regulowania rynku pracy przez panstwa cztonkowskie (co jednak
w przypadku anachronicznego, skostnialego polskiego rynku nieko-
niecznie moze by¢ zaletg), z drugiej strony powoduje nieréwnowage na
rynku pracy (odptyw wykwalifikowanej sity roboczej, naptyw nisko wy-
kwalifikowanych pracownikéw sezonowych ze Wschoduy);

3) wymiar zewnetrzny — takie zaakcentowanie eksternalizacji
WSiSW, jak ma to miejsce w traktacie konstytucyjnym moze by¢ ko-
rzystne dla Polski w wymiarze wschodnim, jesli polityka bedzie oparta
na partnerskim podejsciu do krajéw trzecich, tzn. bilans kosztéw i ko-
rzys$ci bedzie po obu stronach zréwnowazony i wielodyscyplinarny (np.
nie koncentrujgcy si¢ tylko na aspektach bezpieczenstwa). Niemniej do-
tychczasowe dziatania proponowane przez Komisje napotykaja na duzy
opér w Radzie, co sugeruje, ze paistwa cztonkowskie beda kierowac sie
w wickszym stopniu wlasnymi interesami, niz tworzy¢ dyplomatycz-

ny front promujacy wspélne rozwigzania. To stwarza dla Polski szanse
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kreowania wlasnych rozwiazan, korzystnych dla jej priorytetowych in-
tereséw w polityce zagranicznej (zwlaszcza w wymiarze wschodnim),
ale jednoczesnie wymaga $cistej koordynacji dziatari na poziomie kon-
cepcyjnym, decyzyjnym i wykonawczo-wdrozeniowym. Tak wiec np.
ulatwienia w polityce wizowej wobec Ukrainy muszg by¢ rozpatrywane
w kontekscie innych zagadnien stosunkéw wzajemnych, takich jak kwe-
stie energetyczne, problemy handlowe (eksport polskiego migsa i jego
przetworéw) czy potrzeby polskiego rynku pracy.

4) wspolpraca w zwalczaniu przestepczosci — traktat konstytu-
cyjny zawiera kilka istotnych propozycji, ktére moga usprawni¢ unij-
na wspolprace, a tym samym zwigkszy¢ skuteczno$¢ przeciwdziatania
przestepczosci (rozumianej jak najszerzej, w tym obejmujgcej walke
z terroryzmem);

- traktat konstytucyjny dopuszcza udzielenie Europejskiemu
Urzgdowi Policji (Europolowi) kompetencji do dziatai operacyjnych
— wprawdzie nie w pelni samodzielnych, ale i tak pozwalajacych na sto-
sowanie $srodkéw operacyjnych, z wyjatkiem przymusu. Za wigksza sa-
modzielnoscig Europolu opowiadajg si¢ od pewnego czasu ministrowie
spraw wewnetrznych UE. Prezydencja austriacka przygotowata raport
przewidujacy wzmocnienie prawnej podstawy dziatania Europolu (za-
stagpienie konwencji decyzja) i rozszerzenie jego uprawnieri w zakresie
rozpoznania i analizy zjawisk przestgpczosci zorganizowanej i terrory-
zmu, cho¢ utrzymujacy zarazem pomocniczy charakter Europolu. Pre-
zydencja niemiecka (I pétrocze 2007) zapowiedziata podtrzymanie ini-
cjatywy austriackiej i nadanie jej dalszego biegu.

- traktat konstytucyjny przewiduje utworzenie Prokuratury Euro-
pejskiej w celu $cigania sprawcéw przestepstw na szkode budzetu Unii.
Wprawdzie niektére paristwa (np. Austria) nie widzg potrzeby powota-
nia kolejnego urzedu unijnego, niemniej dyskwalifikowanie ad hoc tego
projektu jest nieuzasadnione. Mozna tu dostrzec prébe wzmocnienia

skutecznosci ochrony intereséw finansowych Unii poprzez instrumenty
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prawnokarne, a nie polityczno-administracyjne (jak to jest obecnie, po-
przez OLAF). Takie podejscie zastuguje na poparcie.

- traktat konstytucyjny reorganizuje schemat instytucjonalne;
wspotpracy w obszarze wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci po-
przez powolanie Komitetu Bezpieczeristwa Wewngtrznego. Zadaniem
Komitetu bedzie nie tylko osiaganie horyzontalnych celéw wspétpracy,
ale takze koordynowanie wspélpracy operacyjnej pomi¢dzy organami
przestrzegania prawa panstw czltonkowskich. Zadaniem Komitetu be-
dzie przekazywanie informacji o jego pracach Parlamentowi Europej-
skiemu i parlamentom narodowym.

- w koncu, traktat konstytucyjny dopuszcza ewentualnos$é utwo-
rzenia — w kontekscie przeciwdziatania i zwalczania terroryzmu oraz
groznej przestgpczosci miedzynarodowej — unijnej agencji wywiadow-
czej, podlegajacej Komisji. Wprawdzie traktat w innym miejscu zwalnia
panstwa z obowiazku udzielania informacji, ktérych ujawnienie uzna-
ja za sprzeczne z podstawowymi interesami swego bezpieczeristwa, nie-
mniej potrzeba powotania unijnego organu o charakterze clearingho-
use jest mile widziana zaréwno przez wiele krajéw cztonkowskich, jak
i przez unijnego koordynatora ds. walki z terroryzmem. Polska mogta-
by skorzysta¢ z dostgpu do takich informacji pod warunkiem wysokiego
poziomu zaufania pomi¢dzy odpowiednimi stuzbami oraz ekwiwalent-
nej wymiany informacji. Wspomniane wyzej propozycje Austrii prze-
widuja powierzenie w ramach UE realizacji zadan wywiadowczo-roz-
poznawczych w walce z przestepczoscia zorganizowang i terroryzmem

Europolowi.

5) mechanizm ewaluacji — dla catej UE kluczowy mechanizm dg-
zenia do réwnego, efektywnego wdrazania zobowiazan, ktéry jest srod-
kiem budowy zaufania, wprowadza wigksza réwnowage i pozwala uzy-
ska¢ bardziej aktualny obraz efektéw prowadzenia polityki. Wazny dla
likwidacji ,deficytu zaufania”i percepcji opartej o stereotypowe poglady
o nowych paristwach czlonkowskich.
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Tab. 3. Zestawienie dziedzin istotnych dla Polski,
wzmocnionych prawnie przez traktat konstytucyjny.

Dziedzina
wspolpracy

Czy konieczny

jest nowy
traktat?

Rekomendacje dla Polski

Zasada
solidarnosci

Zarzadzanie
migracjami

Wymiar

zewnetrzny

Walka
z
przestepczoscia

NIE, cho¢
utatwiatby
podejmowanie
decyzji, nadawat
wieksza przej-
rzysto$¢ celom
politycznym,
systematyzowat
prawo unijne

Zaangazowa¢ si¢ na rzecz skutecznego wykorzystania
tunduszy dostgpnych w ramach perspektywy finansowej
2007-2013 (Dziat 3A PF), w tym gtéwnie wdrozenie
programu ramowego ,Solidarne zarzadzanie przeply-
wami migracyjnymi” ze szczegélnym uwzglednieniem
Funduszu Granic Zewngtrznych; uczestniczy¢ w pro-
jektach misji eksperckich zespoléw unijnych majacych
na celu wsparcie potrzebujacych pomocy panstw (np.
presje migracyjne — Malta, Hiszpania).

Doprowadzi¢ do terminowego zniesienia kontroli
na granicach wewngtrznych; aktywnie uczestniczy¢
w dziataniach Agencji FRONTEX; przygotowal si¢
do dyskusji o europejskiej strazy granicznej (korpusie
granicznym) z wlasnym projektem tak, aby ewentualne
uzgodnienia w tej materii byly wynikiem inicjatywy
polskiej na warunkach przedstawionych przez nasz
kraj; dazy¢ do pelnego sformutowania wiasnej poli-
tyki imigracyjnej i integracyjnej, poprzeé¢ ja umowami
z krajami trzecimi (np. umowa o imigracji zarobkowej
z Ukraing), sprawnym aparatem konsularnym — wspie-
ranie inicjatyw unijnych majacych na celu wzmocnienie
wspotpracy konsularnej.

Rozwija¢ i poglebia¢ wspétprace oraz dialog w wy-
miarze regionalnym (granice, polityka wizowa, walka
z przestgpczoscia, walka z korupcja) z udziatem sasia-
dujacych partneréw pozaunijnych przy wykorzystaniu
srodkéw finansowych UE (np. ENPI); formy: wymiana

doswiadczen i informacji

Umacnia¢ obecnosé¢ w Europolu i aktywnie uczestni-
czy¢ w dyskusji o jego reformie; inwestowaé w rozwdj
technologii baz danych i wspiera¢ przyjecie zasady
dostepnosci; oprze¢ wspdtprace policyjng o inicja-
tywy transgraniczne o charakterze regionalnym (jak
np. realizowane z Litwa i przygotowywane ze Sto-
wacja 1 Czechami); przygotowal si¢ do skutecznej
realizacji transgranicznej wspétpracy policyjnej w kon-
tekscie zniesienia kontroli na granicach wewnetrz-

nych (Schengen).
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Mechanizm Udzieli¢ wsparcia Komisji Europejskiej w przygoto-
oceny waniu nowego modelu wzajemnej ewaluacji polityk
tak jak przewiduje to Program Haski;; w odniesieniu
do systemu ewaluacji Schengen wykorzysta¢ przy tym
dos$wiadczenia procesu oceny gotowosci nowych krajéw
cztonkowskich do zniesienia kontroli na granicach we-
wnetrznych — dziata¢ w tym zakresie na rzecz tworzenia
katalogéw wspdlnych standardéw i jasnych kryteriéw
oceny — szczegélnie w odniesieniu do Rumunii i Bulga-
rii i ich pelnej akcesji do obszaru Schengen.

Niezaleznie od wejscia w zycie postanowien nowego traktatu liczy¢
sie bedzie oczywiscie tworzony na biezaco ksztalt polityki, jej kon-
kretna zawartos¢, tres¢, ktora bedzie budowana na podstawach trakta-
towych - np. czy zasada solidarnosci w praktyce umozliwi sprawiedli-
wy podzial pomiedzy panstwa cztonkowskie nieréwno rozlozonych
kosztow zwiazanych z realizacja polityki? Czy mechanizm ewaluacji
bedzie rdwnie surowy i skuteczny wobec wszystkich, a nie tylko w od-
niesieniu do kandydatow i nowych cztonkéw UE? Czy uproszczenie
konstrukcji prawnej (likwidacja tréjfilarowej struktury Unii) nie
przeniesie ciezaru debaty politycznej np. na zasade subsydiarnosci
(co sugeruje wspomniany protokdt w sprawie zasady subsydiarnosci

i proporcjonalnosci)?
IV.

Horyzontalne zmiany, jak wzmocnienie roli PE i parlamentéw naro-
dowych, rozszerzenie jurysdykeji ETS, zniesienie konstrukgji filaro-
wej i rozszerzenie zasady wspoldecydowania to zmiany pozytywne,
upraszczajace otoczenie prawno-organizacyjne, cho¢ wiele pozostato-
$ci po obecnej, pelnej wyjatkow strukturze sktania do potraktowania
tych zmian jako ewolucyjnych, raczej wpisujacych dotychczasowe
praktyki w ramy traktatowe, niz zmian o charakterze rewolucyjnym.

Takze specyfika omawianego obszaru integracji podpowiada nam, ze
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o postepach w tworzeniu tego obszaru decyduja - bardziej niz uwa-
runkowania traktatowe - takie czynniki, jak wola polityczna i wzajem-

ne zaufanie.

Jak juz zaznaczono na poczatku: trudno méwic, ze nowy traktat jest
niezbedny dla dalszego postepu polityki w obszarze wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwosci. Pomimo zastoju w procesie ratyfikacji
traktatu konstytucyjnego, wiele postanowien zawartych w Programie
Haskim, ktdre czerpaly z postanowien traktatu konstytucyjnego, jest
lub moze by¢ realizowanych, co pokazuje zestawienie kilku wybra-
nych, priorytetowych dla Polski obszarow (Tab.3). Bez wdrozenia po-
stanowien traktatu konstytucyjnego nie ucierpi znaczgco wspotpraca
policyjna i wspodltpraca sadowa w sprawach karnych, tym bardziej,
ze dotychczasowe ramy traktatowe wydaja sie odpowiada¢ wiek-
szo$ci krajéw zadowolonych z obecnego poziomu zaawansowania
wspolpracy miedzy panstwami czlonkowskimi, natomiast panstwa
zmierzajace do uzyskania wyraznych postepow podejmujg — o czym
byla mowa na poczatku - inicjatywy poza ramami traktatowymi Unii
Europejskiej’.

Wykorzystanie zagadnien zwiazanych ze wspoipraca w dziedzinie
wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych UE jako argumentu
na rzecz wskrzeszenia traktatu konstytucyjnego jest zrozumiate, kiedy
popatrzymy na wysoki poziom poparcia opinii publicznej dla wspot-
pracy w dziedzinie bezpieczenstwa wewnetrznego UE (patrz badania
Eurobarometru). Jednoczesnie specyfika tego obszaru integracji eu-
ropejskiej — w kontekscie intereséw narodowych, koncepcji bezpie-
czenstwa oraz pojecia suwerennos$ci — uzaleznia osiagniecie postepow
od woli rzadow panstw cztonkowskich. Skoro w wyniku zmudnych
negocjacji w ramach konwentu konstytucyjnego, a nastepnie konfe-
rencji miedzyrzadowej, osiagnieto tak niewiele na drodze do urzeczy-

wistnienia obszaru wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE,
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trudno oczekiwaé, by nowe wysilki na rzecz przyjecia przez panstwa
cztonkowskie traktatu konstytucyjnego, ewentualnie negocjacje doty-
czace nowego traktatu na gruncie tego dokumentu, byly stymulowane
przez rzeczywiste potrzeby i zamierzenia zwigzane z obszarem wolno-

$ci, bezpieczenstwa i wspotpracy.

! Przyktadowe analizy: T. owczarski, Traktat konstytucyjny UE - nowe wymiar
wspatpracy w obszarze wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci, w: Obszar wol-
nosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci UE. Geneza, stan i perspektywy rozwoju, F.
JASINSKI, K. SMOTER, UKIE, red., Warszawa 2005; F. JASINSK1, Implikacje odrzucenia
traktatu konstytucyinego UE dla obszaru wolnosci, bexpieczeristwa i sprawiedliwosci,
[w:] Implikacje ewentualnego odrzucenia traktatu konstytucyjnego Unii Europejskiej
— ocena nastgpstw dla Polski w perspektywie diugookresower, Instytut Kosciuszki, Kra-
kéw 2006; J. MONAR, Justice and Home Affairs in the EU Constitutional Treaty. What
Added Value for the Area of Freedom, Security and Justice?, “European Constitutional
Law Review”, 1, 2005; E. GUILD, S. CARRERA, No Constitutional Treaty? Implications
for the Area of Freedom, Security and Justice, CEPS Working Document No 231,
10/06; s. PEREZ, La disparition du troisiéme Pilier de I'Union européenne dans le projet
de Constitution pour ’Europe, Perspectives Internationales et Européennes, 2, 2005,

2 Bardzo czgsto z perspektywy czasu trudno jest oceniaé odizolowane fragmenty
traktatu, ktéry byt negocjowany, kalkulowany i przyjmowany przez panstwa czton-
kowskie jako catosciowy pakiet — koszty i korzysci rozktadaly si¢ w systemie re-
kompensowania pewnych niedostatkéw pomig¢dzy réznymi tematycznie czg¢$ciami
dokumentu.

3 Zainteresowanie przystapieniem do konwencji wyrazity takze: Wtochy, Portugalia,
Finlandia i Stowenia.

* Do wykorzystania istniejacych klauzul pomostowych zachecat réwniez kilkukrotnie
w swoich sprawozdaniach i rezolucjach Parlament Europejski, ze zrozumiatych
wzgledéw - potencjalnego wzmocnienia swoich kompetencji przy ewentualnym
wprowadzeniu procedury wspétdecydowania w tym obszarze, Sprawozdanie Duft/
Voggenhuber 2005/2146 (INI), z zalaczona opinia komisji LIBE oraz Rezolucja
legislacyjna Parlamentu Europejskiego w sprawie postepéw poczynionych przez
UE w zakresie tworzenia przestrzeni wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci
P6_TA-PROV(2006)0525; oméwienie implikacji i wariantéw skorzystania z art.
42 TUE mozna znalez¢ w opracowaniu s. PEERSA: T ransferring the Third Pillar,
Statewatch Analysis, May 2006; http://www.statewatch.org/news/2006/may/
analysis-3rd-pill-transfer-may-2006.pdf.; Por. takze analize¢ j. BARCZA: Problem
ujednolicenia rezimu prawnego w przestrzeni wolnosci, bezpieczernstwa i sprawiedli-
wosci UE — w sprawie art. 42 TUE (tzw. procedura kladki), ,Europejski Przeglad
Sadowy”, pazdziernik 2006.
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> Niuanse podejscia brytyjskiego omawia opracowanie dla House of Commons:
V. MILLER, EU proposal to reform decision-making in Third Pillar areas, Standard
Note SN/IA/4140, 26.09.2006

6 Za: Agence Europe, 23.09.2006;
7 Wiecej: s. PEERS, op. cit, J. BARCZ, OD. cit., s. 4-16.

8 Chodzi o projekt ustawy w sprawie wyrazenia zgody na ztozenie o$wiadczenia
o uznaniu jurysdykeji Trybunatu Sprawiedliwosci Wspélnot Europejskich na pod-
stawie art. 35 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (druk sejmowy nr 3722).

? Warto przy tej okazji odnotowaé glos Prezydenta RP LECHA KACZYNSKIEGO W ar-
tykule programowym pt. So/idarnos¢ Europy, ,Dziennik” 28.04.2006, gdzie z jedne;j
strony, w odniesieniu do wspélpracy w dziedzinie zwalczania przestepczosci czy-
tamy, ze: ,, tej wspotpracy daleko jest, zeby by¢ petng”, w innym miejscu znajdu-
jemy jednak zastrzezenie: ,,...mozna usprawnic¢ wspétprace w dziedzinie spraw
wewnetrznych w Unii.[...]Tu jednak potrzebna jest raczej zasada jednomyslnosci”.

http://www.prezydent.pl/x.node?id=4042713
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Traktat konstytucyjny
Zmiany w zakresie polityki
spofczene; 1 zatrudnienia

* Polityka spoteczna i zatrudnienie znalazty si¢ poza gtéwnym
nurtem reform podjetych przez traktat konstytucyjny. Zapisy re-
gulujace funkcjonowanie wspétpracy w tych obszarach zostaty
przeniesione do konstytucji z Traktatu ustanawiajacego Wsp6l-

not¢ Europejska w niemal niezmienionym brzmieniu.

* Pozostawiajac Otwartg Metode Koordynacji poza ramami
traktatowymi konwent zrezygnowatl z nadania impulsu do roz-
woju wspdlnej polityki spotecznej i zatrudnienia. Decyzja ta nie
powinna jednak zahamowaé dotychczasowej wspétpracy wyko-

rzystujacej nieformalne uzgodnieniowe mechanizmy.

* Traktat konstytucyjny nieznacznie rozszerza zakres stoso-
wania dotychczasowego rozwigzania traktatowego - tzw. klau-
zuli pomostowej, ktéra umozliwia wprowadzenie glosowania
wigkszoscig kwalifikowang w wiekszosci kwestii dotyczacych

polityki spotecznej i zatrudnienia.

* Traktat wprowadza pewne zmiany, jak rozszerzenie mozliwosci
zacie$nienia wspolpracy i koordynacji w ramach wszystkich dzie-
dzin polityki spotecznej, rozszerzenie zakresu stosowania przepi-

sow dotyczacym zabezpieczenia spotecznego, klauzula horyzon-

talna, ktore upraszczaja otoczenie prawno-organizacyjne.
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* Specyfika tego obszaru integracji podpowiada, ze - bardziej niz
uwarunkowania traktatowe — o postepach w jego tworzeniu decy-
duja takie czynniki, jak wola polityczna i wzajemne zaufanie. Ra-
tyfikacja traktatu konstytucyjnego czy rezygnacja z jego wdrozenia
nie wplywaja znaczgco na dynamike wspotpracy w zakresie polityki

spolecznej i zatrudnienia.

* Rozwijanie spotecznego wymiaru integracji europejskiej jest istot-

ne dla pozyskania zrozumienia i legitymacji spotecznej dla dalszej

rozbudowy Unii.

CENIAJAC ZMIANY TRAKTATOWE PROPONOWANE PRZEZ
Konstytucj¢ Europejska w zakresie polityki spotecznej i poli-
tyki zatrudnienia nalezy mie¢ na uwadze dwie kwestie: legi-

tymacje spoleczng dla dziatart Unii i ambicje projektu europejskiego.
Obserwujac wyniki referendéw konstytucyjnych we Francji i Ho-
landii mozna by doj$¢ do wniosku, ze poziom poparcia spotecznego
dla dalszego poglebiania integracji europejskiej wiaze si¢ z zapdznie-
niem integracji spotecznej na poziomie wspdlnotowym wzgledem dy-
namicznie postepujacej integracji gospodarczej. Zaciesnianie wspot-
pracy w kwestiach spotecznych i zatrudnienia nastepowato skokowo.
Co wigcej, przewaznie byto niejako wymuszane w sytuacji, gdy brak
zmian moéglby rodzi¢ zagrozenia dla swobodnej realizacji projektéw in-
tegracyjnych o charakterze ekonomicznym (jak np. Unia Gospodarcza
i Walutowa)'. Jak twierdzg eksperci, wiasciwie dopiero w Strategii Li-
zbonskiej Rada przyznata, Ze integracja spoleczna jest réwnie wazna
dla przysztosci Unii jak integracja gospodarcza?®. Tymczasem zaniedba-
nie spolecznego wymiaru wspétpracy odbija si¢ negatywnie na stosun-

ku obywateli panistw czlonkowskich do Unii. Ograniczona wydolnosé
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poszczegélnych rzadéw w zwalczaniu zjawisk dotykajacych zwyk-
tych obywateli, jak choéby bezrobocie, sprzyja narastaniu krytyki wo-
bec Unii. Stopiert wspétzaleznosci istniejacych miedzy cztonkami po-
zwala obywatelom wigzaé proces integracji np. ze zlg sytuacjg na rynku
pracy w danym paristwie. Odrzucajac traktat konstytucyjny (tk) Fran-
cuzi i Holendrzy dali wyraz takiemu nastawieniu. Wéréd deklarowa-
nych przez nich przyczyn braku akceptacji dla dokumentu znalazly si¢
wiasnie obawy o spoteczne konsekwencje poglebiania procesu integra-
¢ji idgcego w zbyt liberalnym kierunku i niedoceniajacego spoteczne-
go wymiaru Unii’. Moze to przekonywa¢ do twierdzenia, ze rozwija-
nie wspdtpracy w ramach polityki spotecznej i zatrudnienia jest istotne
dla pozyskania spolecznego zrozumienia i poparcia dla dalszej rozbu-
dowy Unii.

Wydaje sie, ze tego typu zalezno$¢ byta dostrzegana przez pari-
stwa cztonkowskie obradujace w Lizbonie w 2000 r. Realizacja uzgod-
nionych wtedy strategicznych celéw Unii Europejskiej zaktada miedzy
innymi modernizacje Europejskiego Modelu Spotecznego®. Osiagnig-
cie rozmaitych celéw czastkowych wynikajacych z tego zadania wyma-
ga bez watpienia nie lada mobilizacji zaréwno na szczeblu krajowym,
jak i na forum Unii. W tym kontekscie warto jednak wskaza¢ na pewne
szczeg6lne uwarunkowania rzutujace na wspélprace w przypadku po-
lityki spotecznej i zatrudnienia. Wysoka réznorodno$¢ rozwiazan wy-
stepujacych w poszczegdlnych panistwach, niezwykta polityczna i spo-
teczna wrazliwo$¢ materii oraz wielorakie obawy przed poglebianiem
wspolpracy podsycone przez rozszerzenie sprawiaja, iz pafistwa czton-
kowskie pilnie strzega swoich kompetencji. Stad, wedlug obecnych re-
gulacji, postep w reformowaniu aktywnos$ci Unii w odniesieniu do oma-
wianych dziedzin zalezy w przewazajacej mierze od woluntarystycznego
nastawienia cztonkéw ugrupowania. Dlatego tez, traktatowe przyzwo-
lenie na dalszg intensyfikacje dziatan w sferze polityki spotecznej i za-
trudnienia na poziomie wspélnotowym, sprzyjaloby wdrazaniu strate-

gicznych reform lizboriskich.
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W rzeczywistosci polityka spoteczna i zatrudnienie znalazly si¢ poza
gtéwnym nurtem reform podjetych przez traktat konstytucyjny. Zapisy
regulujace funkcjonowanie wspétpracy w tych obszarach zostaly prze-
niesione do konstytucji z Traktatu ustanawiajgcego Wspélnote Europe;j-
ska (TWE) w niemal niezmienionym brzmieniu. Konwent europejski,
wbrew opinii grupy roboczej®, nie odwazyt si¢ wprowadzi¢ do konstytu-
cji Otwartej Metody Koordynacji (OMK), ktéra rozwija si¢ jako ekspery-
mentalna forma wspétpracy m. in. w procesie koordynaciji polityki zatrud-
nienia. Przeciwko usankcjonowaniu i legitymizacji Metody przemawiaty
dwa zasadnicze argumenty: obawa, iz formalne dopuszczenie takiej for-
muly wspélpracy podwazy zasadnos¢ stosowania metody wspdlnotowe;
w sferach polityki spolecznej juz nia objetych i/lub zapobiegnie jej za-
stosowaniu w nowych newralgicznych obszarach; oraz przypuszczenie,
iz nadanie OMK formalnego charakteru ograniczy jej podstawowy wa-
lor - elastycznosé, a tym samym odbierze jej atrakcyjnosét. Uzasadnienie
to mozna odczytywac jako wyraz zawoalowanej niecheci paistw czton-
kowskich wobec zbyt pospiesznego postepu integracji w kwestiach spo-
lecznych. Niechec ta z kolei moze po czgsci wynikaé z faktu Scierania si¢
odmiennych wizji spotecznego wymiaru Unii. Moze jednak takze $wiad-
czy¢ o obawach panstw czlonkowskich, ze ewentualne koszty koordynacji
mogg przewyzszy¢ potencjalne korzysci z niej ptyngce (jak np. elimina-
cja rozprzestrzeniania si¢ negatywnych skutkéw dziatan jednego paristwa
w innych padstwach — negative spillover)’. Dajac wyraz tym obiekcjom
i pozostawiajac OMK poza ramami traktatowymi konwent zrezygnowat
z nadania impulsu do rozwoju wspdlnej polityki spolecznej i zatrudnienia.
Decyzja ta nie powinna jednak zahamowa¢ dotychczasowej wspétpracy
wykorzystujacej nieformalne uzgodnieniowe mechanizmy.

Niemniej jednak, wejscie traktatu konstytucyjnego w zycie nie po-
zostaloby zupetnie obojetne dla omawianej dziedziny. Statoby sie tak za
sprawg kilku poprawek w tresci artykuléw okreslajacych funkcjonowa-
nie tych polityk oraz wskutek wprowadzenia przepiséw posrednio od-

dziatujacych na wszystkie sfery aktywnosci Unii. Mozna wskazaé naste-
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pujace elementy rzutujace na warunki wspétpracy w dziedzinie polityki
spolecznej i zatrudnienia:

* kompetencje Unii - traktat konstytucyjny nie dokonuje przesu-
ni¢¢ w podziale kompetencji w obszarze polityki spotecznej i zatrudnie-
nia. Zgodnie z wprowadzong przez traktat konstytucyjny kategoryzacja
kompetencji Unii oba obszary uznaé nalezy za dziedziny podlegajace
kompetencjom dzielonym (art. I-14, ust. 1-2). Warto jednak podkre-
sli¢, ze dokument eksponuje koordynacje polityk zatrudnienia paristw
cztonkowskich jako aktywno$¢ szczegdlna, poswiecajac jej oddzielny ar-
tykut (art. I-15, takze art. I-12, ust. 3). Przepis ten dopuszcza ponadto
inicjowanie przez Uni¢ dziatan prowadzacych takze do koordynacji po-
lityk spotecznych (art. I-15, ust. 3).

* traktat konstytucyjny rozszerza mozliwosci zaciesnienia wspol-
pracy i koordynacji w ramach wszystkich dziedzin polityki spoteczne;
poprzez art. II1-213. Rozwija on bowiem wachlarz oddanych do dys-
pozycji Komisji instrumentéw, majacych stuzy¢ realizacji celéw, jakie
Unia stawia sobie w tym zakresie. Oprocz organizacji badan, konsul-
tacji i wydawania opinii Komisja, wespét z panistwami cztonkowskimi,
mogtaby takze wyznaczaé kierunki wspétpracy, formutowaé wskazni-
ki stuzace pézniej monitoringowi i ocenie podejmowanych dziatan oraz
promowa¢ wymiane¢ najlepszych praktyk. Jest to odniesienie implici-
te do Otwartej Metody Koordynagji, ktérej jednak konwent nie wig-
czyl do konstytucji. Omawiany zapis wiasciwie otwiera droge do obje-
cia polityki spotecznej mechanizmem OMK, dotychczas stosowanym
najszerzej w polityce zatrudnienia. Jednakze, biorac pod uwage catko-
wicie dobrowolny i niewigzacy prawnie charakter wspétpracy podej-
mowanej w ramach Metody, trudno oczekiwaé, by zastosowanie ar-
tykutu miato przetomowy wplyw na integracje w calej sferze polityki
spotecznej. Trudno takze upieral sie, ze istnienie zapisu w takiej for-
mie jest niezb¢dne dla poglebiania wspéldziatania panstw w tym ob-
szarze. W rzeczywistosci pewne inicjatywy koordynacyjne bazujace

na OMK rozwijaja si¢ juz od jakiego$ czasu tam, gdzie istnieje na to
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zgoda panstw cztonkowskich (np.wzakresie walkizbiedg iwykluczeniem
spotecznym).

* poszerzenie grona oséb objetych art. III-136 dotyczacym za-
bezpieczenia spolecznego to zmiana, ktéra miataby istotne praktycz-
ne znaczenie dla swobody przeptywu pracownikéw. Obok migrujacych
pracownikéw najemnych takze osoby prowadzace wlasng dziatalnos¢
gospodarczg podlegalyby rozwigzaniom umozliwiajacym wlaczenie do
podstawy obliczania §wiadczen wszystkich okreséw sktadkowych na-
bytych w réznych panstwach, oraz gwarantujacym zachowanie prawa
do $wiadczen i ich wyplaty. Znaczenie tego przepisu potencjalnie osta-
bia umieszczona dalej klauzula bezpieczenstwa. Zgodnie z nig paristwo
cztonkowskie obawiajace si¢, iz proponowana ustawa lub ustawa ramo-
wa bedzie szkodzi¢ jego systemowi zabezpieczenia spolecznego, moze
zazadaé przedtozenia sprawy Radzie Europejskiej (III-136, ust. 2). Ta
w ciggu czterech miesigcy decyduje czy zwrdcic sie do Komisji z prosba
o przediozenie nowego projektu czy tez wznowi¢ prace RUE nad za-
kwestionowang wersjg. Traktat nie precyzuje ile razy pafistwo moze po-
wolywac si¢ na t¢ klauzul¢ w odniesieniu do jednego projektu. Mozna
domniemywa¢, ze w praktyce zastrzezenie to mogloby umozliwi¢ po-
wrét do jednomyslnosci.

» klauzule horyzontalne - zawarta w art. I11-117 klauzula horyzon-
talna wymaga od Unii, by formutujac i wdrazajac polityki wymienione
w czesci 111 traktatu konstutucyjnego uwzgledniata kwestie zwigzane ze
wspieraniem wysokiego poziomu zatrudnienia, ksztalcenia i szkolenia,
zapewnieniem ochrony socjalnej i ochrony zdrowia ludzkiego, a tak-
ze zwalczaniem wylaczenia spolecznego. Sposréd wymienionych dzie-
dzin, jedynie cel zatrudnieniowy posiada obecnie status swego rodza-
ju celu horyzontalnego (art. 127 TWE, ust 2). Klauzula ta podnositaby
zatem range celéw 1 wartosci spotecznych i mogtaby przyczyni¢ sie do
stopniowego wzmocnienia spolecznej wrazliwosci prowadzonych przez
UE polityk. Ma to istotne znaczenie zwlaszcza w sytuacji promowa-

nia na poziome wspdlnotowym tzw. zintegrowanego podejscia, maja-
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cego uwzgledniaé interakcje polityki gospodarczej, zatrudnienia i spo-
tecznej®.

* zwykta procedura ustawodawcza — traktat konstytucyjny utrzy-
mal szatus quo w zakresie podejmowania decyzji w odniesieniu do po-
lityki spotecznej i zatrudnienia kwalifikujac je do obszaru stosowania
zwyklej procedury ustawodawczej (dotychczas procedura wspétdecydo-
wania, art. 251 TWE), zaktadajacej gtosowanie wigkszoscig kwalifiko-
wang. Trzeba jednak pamigtaé, ze traktat konstytucyjny zastepuje nicej-
ski system glosowania uwazanym za niekorzystny dla Polski systemem
podwdijnej wigkszosci. Ostabienie pozycji kraju w nowym systemie ne-
gatywnie wpltywa na zdolnos¢ blokowania niepozadanych decyzji. Ma
to istotne znaczenie ze wzgledu na wrazliwy charakter dziedziny oraz
kosztowno$¢ wdrazania nowych postanowien.

Nadal obowiazywaé¢ beda dwa wyjatki od wspomnianej zasa-
dy: pewne aspekty funkcjonowania polityki spotecznej (sprecyzowane
w art. I11-210, ust. 1, lit. ¢, d, f, g), co do ktérych zachowano jednomysl-
nos¢ i specjalng procedure ustawodawczg oraz wytyczne polityk zatrud-
nienia, ktére ustalane sg wigkszoscia kwalifikowana, ale wedle procedu-
ry specjalnej (art. I11-206).

* uproszczona procedura zmiany — na mocy art. IV-445 trakta-
tu konstytucyjnego Rada Europejska moze jednomyslnie zadecydowaé
o zniesieniu trybu jednomyslnego i specjalnej procedury ustawodaw-
czej w wymienionych wyzej dziedzinach. Niemniej jednak, w przypad-
ku wylaczent w polityce spotecznej w TWE réwniez istniat zapis prze-
widujacy podobne przesuniecie (art. 137, ust. 2 TWE). W odréznieniu
od niego konstytucyjna klauzula pomostowa zezwala na przedstawie-
nie propozycji zmiany nie tylko Komisji, ale tez Parlamentowi Europe;j-
skiemu i paristwom czltonkowskim, a ponadto odnosi si¢ do wszystkich
objetych wyjatkiem punktéw, a nie tylko czgsci z nich. Mozna zatem
uznaé, ze nowy przepis nieco szerzej otwieralby juz uchylong furtke do
zniesienia omawianych wylaczen. Z kolei w przypadku polityki zatrud-

nienia klauzula stwarzataby zupelnie nowg mozliwos¢.
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Wprowadzenie wigkszosciowego trybu glosowania i zwyktej proce-
dury ustawodawczej niostoby za sobg nieuniknione konsekwencje, wy-
nikajace ze zréznicowania wagi poszczegdlnych panistw w stosunku do
glosowania jednomyslnego oraz wzmocnienia roli Parlamentu Europej-
skiego w poréwnaniu z procedurg specjalna. Cho¢ zgodnie z utrzyma-
nymi przez traktat konstytucyjny zastrzezeniami zadne korekty nie mo-
gltyby prowadzi¢ do harmonizacji przepiséw ani przesunie¢ w podziale
kompetencji. Trzeba jednak zda¢ sobie sprawe, ze odejscie od jedno-
myslnosci istotnie ograniczytoby mozliwosci swobodnego zapobiegania
przez Polske wprowadzaniu ewentualnych niepozadanych postanowien.
Obawy dotycza przede wszystkim potencjalnych kosztéw, ktére mogly-
by generowaé wspdlne przepisy np. w dziedzinie zabezpieczenia spo-
lecznego i ochrony socjalnej pracownikéw (art. III-210 ust. 1, lit. ¢).

Podsumowujac mozna zaryzykowaé stwierdzenie, ze choc¢ trak-
tat konstytucyjny nie mialby przelomowego znaczenia dla organiza-
cji wspotpracy w obszarze polityki spotecznej i zatrudnienia, to jednak
stwarzalby pewne nowe mozliwosci dla jej dalszego rozwoju. Niemniej
jednak, zawarte w konstytucji zmiany sg ostrozne i wywazone, a czgscio-
wo obwarowane réznymi zabezpieczeniami. By¢ moze sg one bardziej
powierzchowne, niz mozna by oczekiwaé w kontekscie spotecznych ce-
l6w Strategii Lizbonskiej i stosunku obywateli panstw cztonkowskich

do dalszej integracji.

Pisze o tym mig¢dzy innymi: PHILIPPE POCHET, The Open Metod of Co-ordination
and the Construction of Social Europe. A Historical Perspective, [W:] JONATHAN
ZEITLIN, PHILIPPE POCHET, red., The Open Moethod of Co-ordination in Action. The
European Employment Strategy and Socal Inclusion Strategies, Bruksela: PIE-Peter
Lang, 2005, s. 1 i nast.

EUROPEAN COMMISSION, Report of the High Level Group on the Future of Social Policy
in an Enlarged European Union, Bruksela, maj 2004, s. 5.

The European Constitution: Post-referendum survey in France, Flash Eurobarometer,
czerwiec 2005, ss. 17-18; The European Constitution: Post-referendum survey in The
Netherlands, Flash Eurobarometer, czerwiec 2005, ss. 15-16.
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Szczegétowo celem tym zajmuje si¢ Komunikat Komisji w sprawie Agendy
Spotecznej 2010, COM (2005) 33 wersja ostateczna.

JAN BARCZ, Przewodnik po traktacie konstytucyjnym, Warszawa: Wydawnictwo
Prawo i Praktyka Gospodarcza, 2005, ss. 183-184.

JONATHAN ZEITLIN, 2005, Social Europe and Experimentalist Governance: Towards
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C-05-04, http://www.connex-network.org/eurogov/PDF/egp-connex-C-05-
04.pdf, ss. 22-23.

O przestankach koordynacji patrz: 1AIN BEGG, Economic Reform Governance in the
EU and its Limits, [w:] MARIUSZ-JAN RADLO, CLIFFORD A. BATES, red., National
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Lisbon Strategy Forum, Gdansk Institute for Market Economics, 2006, s. 16.

8 Komunikat Komisji w sprawie Agendy Spotecznej 2010, COM (2005) 33 wersja
ostateczna, ss. 2, 4.
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Numer 1(1)2005 .............. poswiecony traktatowi ustanawiajacemu konstytucje dla UE
Numer 2(2)2005 ....cveeeererrerererececrerrireneneenes poswigcony bezpieczenstwu atlantyckiemu
Numer 1(3)2006 ......cvueueeerririniiiciereiriseneeeeeieseeeeseeeeaesenen. poswigcony finansom UE

Numer 2(4)2006 poswigcony obszarowi wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci UE

Spisy tresci numeréw dostepne sg na stronie
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