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WPLYW TRAKTATU LIZBONSKIEGO
NA SILE POLSKI W RADZIE UNII EUROPEJSKIEJ
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Przyjecie Traktatu lizbonskiego nie tylko dokonato reformy traktatowej,
ale rowniez zapewniato Unii Europejskiej sukces, tak potrzebny wobec odrzu-
cenia w referendum Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy przez
spoteczenstwo francuskie i holenderskie. Udowadniato, ze Unia Europejska
jest zdolna do przeprowadzenia zasadniczych reform. Jednocze$nie miata sta¢
si¢ ona organizacja! bardziej demokratyczna, blizszg obywatelom, odgrywajaca
wieksza role na arenie miedzynarodowej oraz efektywniej podejmujacej decy-
zje. Do nowego traktatu pakiet instytucjonalny zostal przeniesiony nieomal
w catosSci z Konstytucji Europejskiej. Polska podejmowata dziatania na rzecz
zachowanie nicejskiego systemu wazenia glosow w Radzie Unii Europejskiej
(Radzie UE), jednak jej starania byly z gory skazane na porazke, wobec braku
poparcia ze strony innych panstw cztonkowskich. Kwestig otwartg pozostawa-
ta jedynie cena, jaka Warszawa zdota uzyskac¢ za modyfikacje swojego stano-
wiska. Traktat lizbonski zmienit faktyczne znaczenie poszczegOlnych instytucji
Unii Europejskiej w procesie decyzyjnym, jak réwniez dokonal znacznego
przeplywu sily glosu pomigdzy panstwami cztonkowskimi.

Celem artykutu jest wskazanie, w jaki sposdb wybrane zapisy Traktatu
lizboniskiego wptyna na site Polski w negocjacjach toczonych na forum Rady
UE. Wprowadzenie nowego systemu wazenia glosow w Radzie (tzw. syste-
mu podwdjnej wigkszosci), zwigkszenie liczby obszarOw, w ktorych decyzje
bedg zapadac kwalifikowang wickszoScig glosow, jak rowniez dodanie nowych
i zmodyfikowanie dotychczas funkcjonujacych klauzul upowazniajacych,

I Dopiero w Traktacie lizbonskim Unia Europejska zostala przeksztalcona w jednolita
organizacj¢ mi¢dzynarodowa, jak rowniez nadano jej osobowos¢ prawna.
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bedzie mialo wptyw nie tylko na formalng site polskiego gtosu, ale rOwniez
pozycje Polski w toczonych negocjacjach. Wprowadzone zmiany traktatowe
wplywajg réwniez na dynamike procesu podejmowania decyzji przez panstwa
cztonkowskie w Unii Europejskie;j.

1. WPLYW ZAKRESU I SPOSOBU GLOSOWANIA WIEKSZOSCIOWEGO
W RADZIE UE NA KSZTAETOWANIE SILY PANSTWA

Zakres podejmowania decyzji w Radzie UE w sposob wigkszoSciowy,
ksztattuje sil¢ panstw na dwa zasadnicze sposoby. Po pierwsze, w zdecydo-
wanej mierze wplywa na zdolno$¢ kraju czlonkowskiego do zablokowania
decyzji i co za tym idzie wzmocnienia posiadanej przez niego BATNY?2. Jest
to zwigzane z mozliwoScig skutecznego zgloszenia weta lub zebrania mniej-
szoSci blokujacej, a wigc uzyskania minimalnej liczby gtosow koniecznych do
odrzucenia decyzji — w przypadku gdy jest ona podejmowana kwalifikowang
wigkszoscig glosow. BATNA okreSla alternatywna mozliwo$¢ zapewnienia
realizacji wiasnych dazen w sytuacji, gdy proba zabezpieczenia posiadanych
interesoOw w drodze prowadzonych rozmow zakonczy si¢ niepowodzeniem.

Juz sama mozliwoS¢ powstania koalicji majacej zdolnos$¢ do zablokowania
przyjecia decyzji zmusza panstwa cztonkowskie do poszukiwania kompromi-
sud. Jerzy Kranz celnie zauwazyt, ze:

»dopuszczalno$¢ podjecia decyzji kwalifikowang wiekszoscig gtosow oraz mozliwos¢ rze-
czywistego przejscia do glosowania, przyspiesza osiagni¢cie kompromisu bez glosowania™4.

Samo gtosowanie rzadko jest stosowane w praktyce, natomiast mobili-
zuje do poszukiwania rozwigzan, jesli niesatysfakcjonujacych dla wszystkich,
to przynajmniej bedacych do przyjecia dla zdecydowanej wiekszoSci pafistw
cztonkowskich. Dlatego tez zdolno§¢ do zablokowania decyzji jest bardzo
istotna, gdyz stwarza mozliwos$¢ odrzucenia propozycji niezgodnej z interesem
danego kraju, czy koalicji czlonkow Rady UE, jak rowniez umacnia pozycje
negocjacyjng panstwa, sklaniajac adwersarzy do ustepstw. Wzmacnia tym
samym jego sile negocjacyjna. Nie nalezy wigec utozsamia¢ dazenia panstwa

2 BATNA - Best alternative to negotiated agrement — najlepsza alternatywa dla negocjo-
wanego porozumienia.

3 W. Wessels, Nice Results: The Millenium IGC in the EU’s Evolution, ,JJournal of Com-
mon Market Studies”, 2001, Vol. 39, nr 2, s. 209.

4 J. Kranz, Spor o glosowanie w Radzie a projekt Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla
Europy, ,,Studia z Dziedziny Prawa Unii Europejskiej”, 2005, nr 5, s. 25.
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do zwigkszenia zdolnoSci blokowania decyzji z checig ich blokowania. W pro-
cesie decyzyjnym w Radzie UE i Radzie Europejskiej po prostu bardzo czgsto
Hlatwiej jest uzyska¢ wplyw przez mniejszo$¢ blokujaca niz wigkszo$¢™s.

Po drugie, zakres stosowania glosowania wigkszoSciowego w Radzie UE
wplywa na efektywno$¢ wspdlnego podejmowania decyzji, a wigc rOwniez
determinuje site gtosu, jaka majg poszczegOlne panstwa cztonkowskie. Posia-
danie nawet bardzo duzych mozliwosci ksztaltowania decyzji okreSlonego
organu nie ma znaczenia, jeSli zadne decyzje nie s3 w nim podejmowane.

JednomySlnos$¢ gwarantuje kazdemu z pafstw prawo weta, gdyz do przyje-
cia uchwaly konieczny jest brak sprzeciwu ktoregokolwiek z krajow cztonkow-
skich®. Niweluje wigc nierdwnosci w posiadanych przez panstwa cztonkowskie
strukturalnych zasobach sily: ,,dajac wszystkim stronom réwne, formalne prawo
do zablokowania propozycji przez zastosowanie weta”’. Umacnia tym samym
defensywng pozycje negocjacyjng, jednoczesnie zmniejszajac jednak zdolnosé
do kolektywnego podejmowania decyzji, co moze sprzyja¢ przyjeciu najmniej
ambitnego programu lub szukaniu najmniejszego wspdlnego mianownika3.

Upowszechnienie decydowania kwalifikowang wigkszoScig glosow oddzia-
tuje na site krajow cztonkowskich przez:

» zwickszenie prawdopodobienstwa wspolnego podjecia decyzji;
» okreslenie zdolnoSci do zablokowania decyzji lub jej skutecznego zaini-
cjowania, a co za tym idzie utrzymania status quo lub dokonania zmiany

w wybranych obszarach kompetencji UE — zgodnie z priorytetami danego

cztonka Rady UE;

5 A. Moberg, Is the Double Majority Really Double? The second Round in the Debate of
the Voting Rules in the EU Constitutional Treaty, ,, Working Paper”, 30.05.2007, s. 4.

6 W odniesieniu do niektdrych spraw z zakresu wspolnej polityki zagranicznej i bezpie-
czefistwa, a zwlaszcza wspolnej polityki bezpieczefistwa i obrony, obowigzuje zasada
tzw. bezwzglednej jednomyslnosci — konieczno$¢ uzyskania poparcia uchwaly przez
wszystkie panstwa czlonkowskie.

7 J. Tallberg, Bargaining Power in the European Council, STEPS Report No. 1, Stockholm
2007, s. 20.

8 Za Arildem Underdalem mozemy okresli¢ to prawem najmniej ambitnego programu
(ang. law of the least ambitious program) lub, zgodnie z propozycja Guya Petersa, poli-
tyka ,,najmniejszego wspodlnego mianownika”. Zob.: A. Underdal, The Politics of Inter-
national Fisheries Management: The Case of the North-East Atlantic, Oslo 1980; Idem,
Introduction, [w:] The Politics of International Environmental Management, A. Underdal
(ed.), Springer, Dordrecht 1998, s. 1-12; G.B. Peters, Escaping the Joint-Decision Trap:
Repetition and Sectoral Politics in the European Union, ,,West European Politics”, 1997,
Vol. 20, nr 2, s. 22-36.
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* okreSlenie znaczenia systemu glosow wazonych w procesie decyzyjnym
— im wigkszy zakres glosowania wigkszoscig kwalifikowana, tym wigksze
znaczenie systemu wazenia glosow dla ksztattowania sity panstw czton-
kowskich;

* zwickszenie mozliwo$¢ oddziatywania na ksztatt podejmowanych decyzji
(punkt zawarcia kompromisu) w szczegolnosci przez Komisj¢ Europejska,
rotacyjng prezydencje oraz stalego przewodniczacego Rady Europejskiej,
pelniacych role facylitatorow w procesie decyzyjnym.

Zakres gtosowania wiekszosciowego w Radzie UE bedzie w duzym stop-
niu determinowal mozliwosci oddziatywania prezydencji na wynik proce-
su decyzyjnego. Wymog uzyskania jednomyS$lnego poparcia dla propozycji
generalnie obniza jej mozliwoS¢ ksztaltowania porozumienia w istniejgcym
polu negocjacyjnym, gdyz bardzo je zaweza. Dlatego tez znaczenie prawa
do ustalania agendy maleje wraz ze wzrostem trudnoSci zmiany status quo®.
Wyjatkiem bedzie tu sytuacja, gdy utrzymanie status quo jest w interesie
facylitatorow, a w Radzie UE istnieje doS¢ silna opozycja wobec zmiany.
Z. drugiej strony, konieczno$¢ uzyskania poparcia kwalifikowana wigkszoScig
glosow zwigksza zdolno§¢ facylitatorow do okre§lenia punktu osiggnietego
porozumienia, zgodnie z wtasnymi preferencjami, zwtaszcza gdy dodatkowo
musi ono by¢ uzgodnione z aktorem zewne¢trznym (np. Parlamentem Euro-
pejskim w zwyktej procedurze prawodawczej), a kierujacy pracami Rady UE
podmiot bedzie dazyt do zmiany status quol®.

Traktat z Lizbony ustanawia glosowanie wigkszoScig kwalifikowang
jako generalng zasade w Radzie UE!. Jednoczes$nie zaklada powigkszenie
o0 51 artykuléw i subartykuléw obszaru!?, w ktérym decyzje beda podejmowa-
ne wickszosScig kwalifikowana!3. Oznacza to utatwienie procesu pogl¢biania
integracji europejskiej.

9 G. Tsebelis, Veto Players: How Political Institutions Work, Princeton, New York 2002,
s. 34-35.

10 J. Tallberg, Leadership and Negotiation in the European Union, Cambridge University
Press, New York 2000, s. 35.

' Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, art. 16, ust. 3, ,,Dziennik Urzedowy
Unii Europejskiej”, C 83, 30.03.2010.

12 Podawane tu liczby odnoszg si¢ do artykutéw oraz subartykutow. W trakcie toczonych
negocjacji nad wprowadzeniem zmian w traktatach niekiedy nie udawalo si¢ objaé
glosowaniem wigkszoSciowym calego artykutu, a jedynie jego czg$¢, mnozac w ten
sposdb liczbe obszardw objetych glosowaniem wigkszoScig kwalifikowana.

13 V. Miller, C. Taylor, The Treaty of Lisbon: Amendments to the Treaty on European
Union, ,,House of Commons Research Paper”, 2008, nr 09, s. 76-85. Wymieniono tu
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Z punktu widzenia interesow Polski za szczegoélnie istotne nalezy uznac
wprowadzenie lub rozszerzenie zakresu gtosowania wigkszoScig kwalifikowa-
ng w takich obszarach, jak budzet i zasoby wtasne Unii Europejskiej, ener-
getyka, fundusze strukturalne. Wprowadzenie w tej sferze zmian zgodnych
z interesem Polski bedzie wymagato zdolnosci przekonywania partneréw do
wlasnych racji oraz umiej¢tnoSci grania w ,,brukselskg gre”, a zwtaszcza pro-
wadzenia wielu rownoleglych, wielopoziomowych negocjacji. Upowszechnie-
nie glosowania wigkszoscig kwalifikowang powinno rowniez zwigkszycC site
oddziatywania najwickszych panstw cztonkowskich na podejmowane decyzje.
Wynika to z faktu, ze nieomal nigdy nie dochodzi do sytuacji, w ktorej zostaje
przyjeta decyzja przy zdecydowanym sprzeciwie dwdch z szeSciu pafstw o naj-
wyzszej liczbie ludnoscil4. Wskazuje to, ze ich sita w Radzie UE jest wigksza
nizby to wynikalo z posiadanej liczby glosow.

2. KSZTALTOWANIE SIty POLSKI PRZEZ SPOSOB WAZENIA GLOSOW
w RaDziE UE

Sposdb wazenia gtosow wplywa na ksztaltowanie si¢ sily pafistwa nie tylko
przez przyznang krajowi ich liczbe, ale rOwniez metod¢ wazenia, wymagany
prog decyzyjny, okreslenie mniejszosci blokujacej, rozktad glosow wsrdd pozo-
stalych panstw cztonkowskich oraz wystepowanie lub tez brak statych koalicji.

W trakcie negocjacji prowadzonych nad Traktatem lizboniskim dokonano
zmiany sposobu wazenia gloséw w Radzie UE, w stosunku do zapiséw Trakta-
tu Konstytucyjnego. Utrzymano decyzj¢ o wprowadzeniu systemu podwojnej
wigkszosci, jednoczesnie okreSlajac wielkoS¢ progéw decyzyjnych w Traktacie
z Lizbony na tym samym poziomie co w Traktacie ustanawiajgcym Konstytu-
cje dla Europy, ale odsunig¢to jej realizacje w czasie. Pierwotnie planowano
zakonczy¢ stosowanie systemu nicejskiego 31 pazdziernika 2009 rokul3, jed-
nak nowy traktat przesunat te date o dalsze pie€ lat, czyli do 31 pazdziernika
2014 rokul®. Jest to rozwigzanie korzystne dla Polski, ktéra wciaz sil¢ swego

jedynie 50 artykutéw i subartykuloéw, do ktorych nalezy doda¢ Art. 28d(2) — zasady
funkcjonowania Europejskiej Agencji Obrony.

14 M. Kleinowski, Konsensualne negocjacje czy glosowanie — kontestowanie aktow prawnych
w Radzie UE, ,Studia Europejskie”, 2012, nr 4, s. 42-43.

15 Protokot w sprawie postanowien przejsciowych odnoszqcych si¢ do instytucji i organow
Unii, art. 2 ust. 2, ,,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”, C 310, 16.12.2004.

16 Protokdt w sprawie postanowierni przejsciowych, art. 3 ust. 3, Traktat z Lizbony zmieniajgcy
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq, podpisany
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glosu opiera w duzej mierze na czynnikach formalno-prawnych. Nalezy jed-
nak pamig¢taé, ze nawet najkorzystniejszy dla danego kraju sposdb waze-
nia gloséw w Radzie UE nie pozwoli jednemu panstwu cztonkowskiemu na
zablokowanie podjecia decyzji. Nie zastapi wigc umiejetnosci budowania kon-
taktow i prowadzenia negocjacji, agregacji interesoOw oraz tworzenia koalicji
na forum Unii Europejskie;.

W okresie migdzy 1 listopada 2014 roku, a 31 marca 2017 roku, kazdy
czlonek Rady UE bedzie mogl zazadac, aby uchwata zostata przyjeta wediug
nicejskiego systemu liczenia glosow!”. Uwzgledniajac praktyke podejmowania
decyzji w Radzie UE, z bardzo duza doza prawdopodobiefstwa mozna stwier-
dzi¢, ze de facto zapis ten przedluzy stosowanie tego systemu gtosowania do
konca pierwszego kwartatu 2017 roku. Nawet jeSli nigdy procedura ta nie
zostanie formalnie uruchomiona, to w trakcie negocjacji na forum Rady UE
panstwa cztonkowskie beda budowaé koalicje opierajace si¢ na nicejskich
wagach glosOw i progach decyzyjnych. Umozliwia im to bowiem tatwiejsze
tworzenie koalicji blokujacych, a w efekcie umacnia pozycje negocjacyjna.
Z kolei tak wypracowane kompromisy moga juz by¢ oficjalnie przyjmowane
wedlug systemu podwdjnej wiekszosci.

Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat usta-
nawiajacy Wspolnote Europejska (przemianowany na Traktat o funkcjono-
waniu Unii Europejskiej) przewiduja zastosowanie mechanizmu gltosowania
wigkszoscig kwalifikowana w Radzie UE, zwanego systemem podwdjnej wigk-
szoSci. Jego istota polega na wprowadzeniu wymogu koniecznoSci spetnienia
dwoch kryteriow dla podjecia decyzji, a mianowicie osiggniecia wigkszoSci
panstw i1 wigkszoSci ludnoSci. Ostatecznie uzyskany kompromis zdefiniowat
wymagang wigkszo$¢ kwalifikowang na 55% cztonkow Rady UE, liczacg co
najmniej 15 z krajow cztonkowskich i obejmujaca co najmniej 65% ludnoSci
Unii. Mniejszo$¢ blokujaca — przy 27 krajach cztonkowskich — musiata liczy¢
nie mniej niz cztery pafnstwa, w przeciwnym razie uznawano, ze wigkszos¢
kwalifikowana zostala osiagnigtals. W przypadku, gdy Rada UE nie stanowi
na wniosek Komisji lub Wysokiego przedstawiciela Unii ds. zagranicznych
1 polityki bezpieczenistwa wymagana wigkszos¢ kwalifikowana, ma stanowié
co najmniej 72% cztonkéw Rady, reprezentujacych pafstwa cztonkowskie
obejmujace co najmniej 65% ludnosci Uniil?.

w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007, ,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”, C 306,
17.12.2007.

17 Ibidem, art. 3 ust. 2.

18 Traktat z Lizbony zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej..., op. cit.

19 Ibidem, zmieniony art. 205 ust. 2 i 3b.
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System nicejski dokonal znacznego przeptywu sity glosu ze strony panstw
malych na rzecz duzych. Podwojna wigkszoS¢ wprowadzila jeszcze wigksze
zmiany w tym zakresie, co obrazuje tabela 1 oraz wykres 1 (zamieszczo-
ne w aneksie). Ukazuja one przeplyw sily glosu jaki dokonat si¢ w wyni-
ku wprowadzenia systemu podwodjnej wigkszoSci. W stosunku do Traktatu
Nicejskiego, zwickszeniu ulegia sifa Niemiec, Francji, Wielkiej Brytanii oraz
szeSciu najmniejszych panstw Unii Europejskiej. Z kolei Wiochy, Dania,
Stowacja, Finlandia, Chorwacja oraz Irlandia zyskuja jedynie symbolicznie.
Berlin zwigksza swg sile gtosu (wskaznik NBI)20 o ponad 36%. Bardzo wysoki
wzrost odnotowuje rowniez szeS¢ najmniejszych panstw cztonkowskich Unii
Europejskiej. Sita Lotwy i Stowenii (wskaznik NBI) podnosi si¢ o prawie
60%, Estonii, Cypru i Luksemburga o 45-52%, z kolei sita Malty wzrasta az
0 90%. Francja, Wielka Brytania oraz Wlochy rowniez zwigkszyly swa site
glosu w Radzie UE, ale jedynie o 3,5-10%.

Najwiecej tracg na sile panstwa Srednie, a przede wszystkim Polska i Hisz-
pania, odpowiednio 28,28% oraz 14,48%. Nalezy zauwazy¢, ze strata ta w sto-
sunku do czterech najwickszych panstw jest jeszcze wigksza?!l. Na sile tracg
rOwniez pafnstwa, ktore w systemie nicejskim mialy od 13 do 10 gtosoéw wazo-
nych w Radzie UE. Najgorzej w tej grupie wypadaja Wegry, ktorych pozycja
stabnie o 23,55%, najlepiej Holandia, ktorej sita gtosu maleje o 11,28%.
Rumunia i Litwa tylko nieznacznie tracg na pozycji.

Najwigcej w systemie podwojnej wiekszosci zyskuja na wskazniku sity
(NBI) te panstwa, ktore zostaly najbardziej pokrzywdzone w Traktacie Nicej-
skim, czyli sze$¢ najmniejszych pafnstw oraz Niemcy. W mniejszym za$ zakre-
sie jest to rozwigzanie korzystna dla Wielkiej Brytanii oraz Francji. Z kolei
dla Wioch i Rumunii, jak rowniez grupy panstw majacych 7 glosow wazonych
w systemie nicejskim, wskaznik sity (NBI) ulega jedynie niewielkiej zmianie.

Zdecydowanie bardziej system podwojnej wigkszosci obniza zdolno§¢
panstw do blokowania decyzji. Uderza to przede wszystkim w Hiszpanig i Pol-
ske, ktore byly gléwnymi beneficjantami systemu nicejskiego. Ich mozliwo§¢

20 Normalized Banzhaf Index (NBI) — wskazuje, jakie jest prawdopodobienstwo danego
gracza (panstwa) na zajecie kluczowej pozycji, a wigc znalezienia si¢ w takiej sytuacji,
kiedy to wtasnie od jego decyzji bedzie zalezalo, czy propozycja zostanie przyjeta, czy
tez odrzucona. NBI mozemy okresli¢ jako ogolny wskaznik sily graczy. Szerzej zob.
M. Kleinowski, Gry polityczne jako element procesu podejmowania decyzji w Radzie Unii
Europejskiej, Dom Wydawniczy Duet, Torun 2010, s. 29-31.

21 D.S. Felsenthal, M. Machover, Analysis of OM Rules in the Draft Constitution for
Europe Proposed by the European Convention, 2003, ,Social Choice and Welfare”,
2004, Vol. 23, nr 1, s. 15.
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blokowania decyzji spadta odpowiednio o nieomal 42% oraz ponad 50%.
Rownie dotkliwy jest ten system wazenia glosow dla pozostatych panstw Sred-
nich — majacych od 10 do 14 gtosow wazonych w systemie nicejskim — ktorych
wskaznik PPI22 obniza si¢ 0 26—48%.

Nalezy zauwazy¢, ze wzrasta sita tych krajow, dla ktorych kryterium lud-
noSci lub wigkszosci panstw byto kluczowe. Cztonkowie Unii Europejskiej
o najmniejszej populacji zyskuja, gdyz po zlikwidowaniu kryterium glosow
alokowanych na podstawie politycznego porozumienia, wigkszego znaczenia
nabrato kryterium wigkszoSci pafstw. Pozycja kazdego kraju — w systemie
podwajnej wigkszosci — jest pewng wypadkowa jego wagi w dwu kryteriach:
wigkszoSci panstw i wigkszoSci ludnosci. Dla matych krajow cztonkowskich
ich udzial w liczbie ludnosci Unii Europejskiej jest malo znaczacy, natomiast
wazng role odgrywa kryterium wigkszosci panstw, w ktorym kraje te majaq
rOwny ze wszystkimi udziat i dzigki temu zyskujg na sile. Z kolei wzrost zna-
czenia Niemiec jest oczywistg konsekwencja wagi, jaka w systemie podwdjnej
wiekszosci odgrywa liczba ludnosci danego panstwa.

Drastycznie obniza si¢ zdolnos$¢ panstw do blokowania decyzji (mierzona
PPI) w Radzie UE, §rednio o prawie 26%. Jedynie Malta istotnie zwigksza tu
swoje mozliwos¢, jednak podobnie jak w przypadku Stowenii, Lotwy, Estonii
i Cypru, zmiana ta jest zbyt mata, aby wzmocni¢ pozycje tych panstw w nego-
cjacjach na forum Rady UE. Berlin zachowuje niemal te¢ samg zdolnos¢ do
blokowania, co w systemie nicejskim (wskaznik PPI 75,55%) i zdecydowanie
dystansuje w tym wzgledzie pozostale pafstwa. Druga pod wzgledem sily
blokowania decyzji Francja ma wskaznik PPI wynoszacy juz tylko 61,1%.

System podwaojnej wigkszosSci dokonuje radykalnych zmian w uktadzie sif
wewnatrz Rady UE w stosunku do systemu nicejskiego. Odrzucono tradycyj-
ng zasade rownoSci glosow wsrod czterech najwickszych panstw. Zwigksza
to co prawda dystans miedzy nimi a Hiszpanig i Polska, jednak panstwa te
muszg jednoczes$nie uznaé jeszcze wickszg przewage Niemiec. Kraj ten staje
sie¢ wyraznym liderem, dysponujacym znaczng sitg oraz zdecydowanie naj-
wieksza, siegajaca przeszto 75% mozliwoscig blokowania decyzji. Na takim
rozwigzaniu posrednio skorzysta¢ moze rowniez Francja, jesli zatozy sig, ze
Berlin oraz Paryz bedg wystepowac jako w miare stali koalicjanci. W takim
przypadku wzrost sity glosu Niemiec sprzyja zwickszeniu mozliwosci dzialania

22 Coleman’s Power to Prevent (Block) Action Index (Preventive Power Index — PPI)
wskazuje, jaka jest szansa danego gracza, by zablokowa¢ decyzje. Szerzej zob.: M. Klei-
nowski, Gry polityczne..., op. cit., s. 32-33.
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tych dwoch wspolpracujacych ze sobg panstw. Przyktadowo koalicja tzw. twar-
dego jadra, Niemcy, Francja, Belgia oraz Luksemburg, zwigksza site¢ swojego
glosu okoto dwukrotnie w systemie podwojnej wiekszosci, w stosunku do
rozwigzan nicejskich?. Hiszpania i Polska, ktore w Nicei wspanialomyslnie
zostaly zaproszone do ,klubu wielkich”, tracg swojg pozycje, podczas gdy
sita wielkiej czworki relatywnie znacznie sie¢ zwigksza. Akcesja Chorwacji do
Unii Europejskiej nie zmienita radykalnie sity glosu panstw w Radzie UE,
w przypadku podejmowania decyzji kwalifikowana wigkszoscia glosow.

System podwojnej wiekszosci utrudnia blokowanie decyzji w Radzie UE,
obnizajac w tym zakresie mozliwosci niemal wszystkich panstw cztonkowskich.
Ma to szczegllne znaczenie wobec rozszerzenia obszarow, w ktorych bedzie
obowigzywac glosowanie wickszoScig kwalifikowang. Oznacza to, ze Polsce
trudniej bedzie wzmocni¢ swoja site w negocjacjach na forum Rady UE przez
tworzenie koalicji blokujacych. Nawet w sytuacji, gdy w jej sktad wesztoby
jedno panstwo sposrod Hiszpanii, Francji, Wtoch lub Wielka Brytanii, to
i tak koalicja ta musiata by liczy¢ co najmniej 8-10 czlonkow. Zazwyczaj sita
polityczna dwoch z szeSciu krajow cztonkowskich UE o najwyzszej liczbie
ludnosci jest na tyle wysoka, ze prezentujac wspdlne stanowisko, sg w stanie
uzyskac ze strony partnerOw ustepstwa w waznych dla siebie kwestiach.

Wprowadzenie system podwdjnej wigkszoSci sprawia, ze uzyskanie wply-
wu na decyzje zapadajace w Unii Europejskiej wymaga pozytywnej aktywno-
Sci, promowania pomystow, konsekwentnej i wiarygodnej argumentacji. Ze
wzgledu na formalng site¢ glosu oraz nieformalng pozycje Niemiec i Fran-
cji, we wspoOlpracy z tymi panstwami mozna uzyskac szczegblny wplyw na
decyzje zapadajace w Unii Europejskiej. Zmiana systemu wazenia gtosow
w Radzie UE zwigkszy tez role facylitatorow w procesie decyzyjnym w Unii
Europejskiej, a w szczegOlnosci Komisji Europejskiej, ktora uzyskata wickszg
swobode w procesie selekcji i agregacji interesoOw w trakcie przygotowywania
inicjatyw legislacyjnych.

23 W. Stomezyhski, K. Zyczkowski, Zasady glosowania w Radzie UE: analiza merytoryczna,
~Miedzynarodowy Przeglad Polityczny”, 2004, nr 7, s. 24.
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3. MECHANIZM OPOZNIANIA PODJECIA DECYZJI
w RaDzIE UNII EUROPEJSKIEJ

W Traktacie lizbonskim utrzymano, z niewielkimi modyfikacjami, mecha-
nizm opo6Zniania podjecia decyzji w Radzie UE, zapisany wczeSniej w Dekla-
racji nr 5, dofaczonej do Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy?4.
Zyskal on nazw¢ mechanizmu ,,nowej Joaniny”, nawigzujac do kompromi-
su zawartego 29 marca 1994 roku w stolicy Epiru. Pomiedzy 1 listopada
2014 roku a 31 marca 2017 roku miat on funkcjonowa¢ doktadnie tak samo,
jak to przewidziano w Deklaracji nr 525. Natomiast od 1 kwietnia 2017 roku
dla uruchomienia tego mechanizmu wystarczy koalicja grupujaca 55% panstw
lub 55% ludnosci, niezbednej do utworzenia mniejszosci blokujacej, gdy we
wezesniejszym okresie bylo to 75% panstw lub 75% ludnosci?t. Jednocze-
$nie na mocy protokotu dotaczonego do traktatu reformujacego, rezygnacja
lub zmiana tego mechanizmu, mozliwa jest jedynie w drodze jednomySlne;j
decyzji. Utrzymano jednak kluczowe ograniczenie poszanowania terminow
traktatowych oraz regulaminu Rady?7.

»2INowa Joanina” miata by¢ formula nie tyle pozwalajaca na blokowanie
decyzji, ile sktaniajaca wszystkie strony do wypracowania kompromisu. Jed-
nak w praktyce do jego poszukiwania zmusza przede wszystkim mniejszosc.
W zwyktej procedurze prawodawczej, w drugim i trzecim czytaniu czas na

24 Deklaracja odnoszqca si¢ do artykufu I-25, ,Dziennik Urzedowy Unii Europejskie;j”,
C 310, 16 grudnia 2004.

25 Zgodnie z postanowieniami Deklaracji, cztonkowie Rady, reprezentujacy co najmniej
trzy czwarte ludno$ci Unii Europejskiej lub co najmniej trzy czwarte liczby panstw
czlonkowskich, niezbednych do utworzenia mniejszoSci blokujacej, mogli zglosié
swoj sprzeciw wobec przyjecia decyzji. Wowcezas Rada, w ,,rozsadnym terminie” i bez
uszczerbku dla obowiazujacych ograniczen czasowych okreslonych przez prawo Unii,
przy poszanowaniu regulaminu Rady, miala poszukiwaé ,,zadowalajacego rozwigzania”
dla panstw podnoszacych watpliwosci.

26 Deklaracja odnoszqgca si¢ do artykufu 9c ustep 4 Traktatu o Unii Europejskiej i artykufu
205 ustep 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Traktat z Lizbony zmieniajgcy
Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspolnote Europejskq, podpisany
w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007, ,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”, C 306,
17 grudnia 2007.

27 Protokot w sprawie decyzji Rady odnoszqcej si¢ do wykonania artykulu 9c ustep 4 Traktatu
o Unii Europejskiej i artykutu 205 ustep 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
w okresie miedzy 1 listopada 2014 roku a 31 marca 2017 roku i od 1 kwietnia 2017 roku,
Traktat z Lizbony zmieniajqcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajqcy Wspol-
note Europejskq, podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007, ,,Dziennik Urzedowy Unii
Europejskiej”, C 306, 17 grudnia 2007.
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przyjecie decyzji w Radzie wynosi maksymalnie cztery miesigce, dlatego tez
poszukiwanie ,,zadowalajacego rozwigzania” nie moze trwac dtuzej?s. Pod
presja czasu dziala wiec mniejszoS¢, ktora moze zostac po prostu przeczekana
przez pozostatych cztonkow Rady UE.

Z kolei w pierwszym czytaniu nie przewidziane sa zadne rygorystyczne
terminy dla przyjecia decyzji, jednak art. 11 Regulaminu Rady stwierdza,
ze: ,Rada glosuje z inicjatywy swojego przewodniczacego” lub ,,z inicjatywy
cztonka Rady lub Komisji pod warunkiem, ze wigkszo$¢ Rady podejmie taka
decyzje”?%. Dlatego tez nie istnieje mozliwo$¢ nieskonczonego odwlekania
glosowania i tym sposobem skutecznego zablokowania danego aktu prawne-
go juz w pierwszym czytaniu. W efekcie formuta ,,nowej Joaniny” w zaden
istotny sposOb nie wzmacnia pozycji negocjacyjnej mniejszoSci, podnoszacej
zastrzezenie wobec przyjecia propozycji ani skutecznie nie sktania pozosta-
tych panstw do kompromisowych zachowan, od ktorych jedynie dobrej woli
zalezy gotowo$¢ do szukania porozumienia3d. Nie jest wigc mechanizmem,
ktory efektywnie sprzyja budowie zachowan konsensualnych w Radzie UE,
a tym bardziej nie umozliwia skutecznego blokowania decyzji na jej forum.
Tym samym, nie moze on zwigkszyC sily Polski w negocjacjach w Radzie
UE, a jego wprowadzenie nalezy tlumaczy¢ che¢ciag umozliwienia wszystkim
stronom, zaangazowanym w wypracowanie zapisoOw Traktatu lizbonskiego,
odejscia od stotu negocjacyjnego z twarza.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze ,,nowa Joanina” jest mechanizmem
stabszym od swego pierwowzoru, wypracowanego w marcu 1994 roku, gdyz
nie wymaga, aby ,,zadowalajace rozwigzanie” zostalo przyjete przy podwyz-
szonych progach decyzyjnych. Jednoczesnie, w stosunku do Deklaracji nr 5
dotfaczonej do Traktatu Konstytucyjnego, utatwiono mozliwos¢ jego inicjowa-
nia, a przede wszystkim uniemozliwiono likwidacj¢ mechanizmu wbrew woli
ktoregokolwiek z panstw cztonkowskich, gdyz decyzja w tej sprawie musiataby
zosta¢ podjeta jednomySlnie.

28 Traktat z Lizbony zmieniajgcy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajgcy Wspol-
note Europejskq, podpisany w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007, art. 249a, zmieniony
art. 251, ,,Dziennik Urzgdowy Unii Europejskiej”, C 306, 17 grudnia 2007.

29 Regulamin Wewnetrzny Rady, Decyzja Rady z dnia 1 grudnia 2009 r. dotyczgca przy-
jecia regulaminu wewnetrznego Rady, ,Dziennik Urz¢dowy Unii Europejskiej”,
L 325, 11.12.2009 z pdZniejszymi zmianami.

30 Oczywiscie sktonno$¢ ta w pewnym stopniu wynika z koniecznosci wspotpracy pomie-
dzy panstwami cztonkowskimi w dtuzszej perspektywie czasu. Nie nalezy jednak prze-
ceniaé tego faktu dla gotowosci cztonkéw Rady UE do znaczacego samoograniczenia
w realizacji narodowych interesow.
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4. WPLYW ,ELASTYCZNEJ INTEGRACJI” NA SILE PANSTWA
— PRZYPADEK KLAUZUL UPOWAZNIAJACYCH

»Elastyczna” integracj¢ mozna zdefiniowac jako wspotpracg, prowadzona
w niepetnym sktadzie panstw cztonkowskich, ktorych przedstawiciele zasiadajq
w Radzie UE, obejmujaca swym zakresem przynajmniej jedng polityke Unii
Europejskiej oraz realizowang w ramach jej systemu instytucjonalno-prawnego.
Przy tym podzial na cztonkéw Rady UE uczestniczacych w takiej wspoipracy
1 pozostajacych poza nig moze mie¢ zarowno charakter trwaly, jak i tymczasowy.

,Elastyczna” integracja w kazdej swej skonkretyzowanej postaci musi
by¢ wiec okreslona podmiotowo, przedmiotowo oraz w mniej lub bardziej
jednoznaczny sposob co do terminu jej obowigzywania. Parafrazujac stowa
Alexandra Stubba, wskazuje ona, kto wspolpracuje, w czym wspOlpracuje
i w jakim czasie ta wspoOtpraca ma miejsce3l. Dlatego tez tworzy ,,instytucjo-
nalne reguly, gdzie nie wszystkie panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej
maja te same prawa i zobowigzania w pewnym obszarze polityki”32.

Uelastycznienie procesu integracji postrzegane jest jako jeden ze spo-
sobOw przezwyciezenia problemu zawezania wspOtpracy do najmniejszego
wspOlnego mianownika, ale rowniez mozliwoS¢ wzmocnienia wlasnej pozycji
i sity w permanentnie toczonych na forum Rady UE negocjacjach.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze w dotychczasowej historii
kwestia ,elastycznej” integracji byta podnoszona, gdy na agendzie stawal
przynajmniej jeden z nast¢pujacych tematow: unia gospodarcza i monetar-
na, wspolna polityka zagraniczna i bezpieczefistwa, wymiar sprawiedliwosci
i sprawy wewngtrzne, poszerzenie skladu cztonkowskiego33 oraz kwestia omi-
nigcia sprzeciwu ,,.krngbrnych” panstw cztonkowskich34.

31 A. Stubb, Negotiating Flexibility in the European Union. Amsterdam, Nice and Beyond,
Houndmills, Basingstoke, Palgrave Macmillan, Hampshire 2002, s. 44-57.

32 The European Union after the Treaty of Amsterdam, J. Monar, W. Wessels (eds.),
Bloomsbury Academic, London, New York 2001, s. 168.

33 Na szczegodlng role ,,presji na rozszerzenie” dla rozwoju, od poczatku lat 90. XX wieku,
koncepciji ,,elastycznej” integracji zwracajg uwage np. Kerstin Junge i Jan Barcz. Zob.:
K. Junge, Integracja zroznicowana, [w:] M. Cini, Unia Europejska. Organizacja i funk-
cjonowanie, przel. G. Dabkowski, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne S.A., Warszawa
2007, s. 531-533; J. Barcz, Charakter prawny i struktura Unii Europejskiej. Pojecie Prawa
Unii Europejskiej, [w:] Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, J. Barcz (red.),
Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2006, s. I-35.

34 A. Stubb, Negotiating..., op. cit., s. 30; H. Wallace, A. Ridley, Europe, the Challenge of
Diversity, Boston: Routledge & K. Paul, London 1985, s. 3-11; The European Union...,
s. 154-157; M. Dewatripont i in., Flexible Integration: Towards a More Effective and
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Mechanizmy ,,elastycznej integracji” wplywaja na sile panstw w negocja-
cjach toczonych na forum Unii Europejskiej na dwa sposoby. Po pierwsze,
moga budowac ich pozycje negocjacyjnag, gdyz ksztattuja BATNe kraju czton-
kowskiego, wzmacniajac ja lub ostabiajac. Po drugie, oddzialujg na efektyw-
nos¢ procesu podejmowania decyzji.

Trzeba mie¢ na uwadze, ze juz sama potencjalna mozliwos$¢ skorzystania
z okreSlonego rozwigzania, bedacego praktycznym przejawem ,.elastycznej”
integracji, ksztaltuje pozycje negocjacyjng czlonka Rady UE lub koalicji
panstw. Nie trzeba wiec ostatecznie siega¢ do tego mechanizmu, aby np.
uzyska¢ dodatkowe koncesje w procesie negocjacji.

Nalezy zada¢ pytanie, kiedy mechanizm ,.elastycznej” integracji bedzie
sprzyjat budowaniu sity negocjacyjnej panstwa na forum Unii Europejskiej?
Odpowiedz jest uzalezniona od celu, jaki sobie ono stawia, fatwoSci zaini-
cjowania mechanizmu ,elastycznej” wspOtpracy, prawdopodobiefistwa jego
wykorzystania w okreslonej sytuacji oraz sposobu podjecia decyzji o dalszym
postepie integracji, w obszarze danej polityki Unii Europejskie;j.

Gdy celem kraju, a przede wszystkim koalicji cztonkéw Rady UE jest
poglebienie lub poszerzenie wspotpracy w ramach Unii Europejskiej, to ich
pozycja w negocjacjach bedzie tym silniejsza im:

» latwiejsze jest uruchomienie mechanizmu ,elastycznej” integracji, pozwa-
lajacego na prowadzenie pogtebionej wspOtpracy w niepeinym skiadzie
cztonkow Rady UE. Duze znaczenie bedzie tu miato okreSlenie podmiotu
zdolnego do zainicjowania takiej formy wspotdziatania, gremium lub pod-
miotu ostatecznie rozstrzygajacego o jej uruchomieniu — w tym sposob
gltosowania i wysokoSci progu wymaganego do podjecia takiej decyzji — oraz
ogolnych zasad regulujacych zawigzanie i prowadzenie takiej wspOtpracy;

* wicksza jest zdolnoS¢ zainteresowanych stron do uruchomienia mecha-
nizmu ,elastycznej” integracji, w danych okreSlonych warunkach, bez
wzgledu na sprzeciw lub wspotdziatanie innych podmiotow;

* istnieje mozliwo$¢ zastosowania opt-out dla podmiotéw nie chcacych
pogtebia¢ wspdiprace w danym obszarze, tym bardziej jesli rozwigzanie
takie jest dla nich satysfakcjonujace;

* wicksze bedzie przyzwolenie na podjecie szerszej lub glebszej wspotpracy
w danym obszarze przez grupe panstw cztonkowskich, poza systemem
instytucjonalno-prawnym Unii Europejskie;j.

Democratic Europe. Monitoring European Integration 6, Centre for Economic Policy
Research, London 1995, s. 1-6, 51-52; A. Sepos, Differentiated Integration in the EU:
The Position of Small Member States, ,,EUI Working Papers”, 2005, nr 17, s. 3—4.
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W przypadku gdy celem kraju lub koalicji cztonkéow Rady UE jest nie-
dopuszczenie do poglebienia lub poszerzenia wspoOlpracy w danym obsza-
rze integracji europejskiej, to budowaniu ich pozycja w negocjacjach bedzie
sprzyjac sytuacja doktadnie odmienna.

,Elastyczna” integracja postrzegana jest jako rozwigzanie umozliwiaja-
ce zwigkszenie efektywnoSci procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej. Ma
ona wi¢c takze stanowi¢ katalizator procesu decyzyjnego, przede wszystkim
w obszarach objetych jednomySlnym gtosowaniem w Radzie UE lub Radzie
Europejskiej?, czyli tych zagrozonych putapka wspolnego podejmowania
decyzji6. Tym samym przeciwdziala¢ grozbie paralizu procesu decyzyjnego.

Klauzule upowazniajace to rodzaj mechanizmu ,elastycznej” integracji,
ktory pozwala grupie krajow cztonkowskich na gtebszg integracje w szerokim
zakresie polityk Unii Europejskiej pod warunkiem, ze spetniaja one okreslo-
ne w traktatach wymogi, konieczne do uruchomienia takiej kooperacji.

Istotne zmiany w obszarze klauzul upowazniajacych wprowadzit Traktat
lizbonski. Przede wszystkim zastosowano jedng regule uruchamiania mecha-
nizmu wzmocnionej wspOtpracy w dziedzinach, o ktérych mowa w traktatach,
z wyjatkiem dziedzin kompetencji wytgcznej oraz wspolnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczenistwa (WPZiB). Do jej ustanowienia konieczna jest grupa co
najmniej 9 krajow cztonkowskich37, co oznacza nieznaczne podwyzszenie tego
wymogu (Traktat Nicejski przewidywat 8 panstw)38.

Nadal kluczowg role przyznano Komisji Europejskiej, ktora po dokona-
niu oceny spetnienia przez konkretny wniosek o uruchomienie wzmocnione;j
wspoOtpracy warunkow okreSlonych w traktatach, moze wystapi¢ do Rady UE

35 M. Szwarc, Zroznicowana integracja i wzmocniona wspdilpraca w prawie Unii Europej-
skiej, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005, s. 14.

36 F. Scharpf, The joint decision trap: lessons from German Federalism and European
Integration, ,,Public Administration”, 1988, Vol. 66, nr 3, s. 239-278.

37 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, art. 20, ust. 2, op. cit.

38 Oznacza to odejScie od przyjetego w Traktacie Konstytucyjnym ustalenia grupy
panstw koniecznych do uruchomienia wzmocnionej wspdlpracy, jako czesci sktadu
Rady (1/3 jej cztonkdéw). Co prawda przy 27 krajach Unii Europejskiej bytaby to
takze liczba 9 panstw, jednak jednoznaczne wskazanie tej liczby w traktacie nie daje
gwarancji podwyzszenia tego wskaznika wraz z akcesja kolejnych panstw. Zapewne
kwestia ta stanie si¢ przedmiotem przetargu pomi¢dzy cztonkami Rady. Zob. J. Barcz,
Zasadnicze reformy strukturalne ustroju Unii Europejskiej, [w:] Traktat z Lizbony, glowne
reformy ustrojowe Unii Europejskiej, J. Barcz (red.), UKIE, Warszawa 2008, s. 86; Idem,
Przewodnik po Traktacie z Lizbony, Traktaty stanowiqgce Unie Europejskq: stan obecny
oraz teksty skonsolidowane w brzmieniu Traktatu z Lizbony, LexisNexis, Warszawa 2008,
s. 63.
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z wnioskiem o zainicjowanie tego mechanizmu. Ta z kolei podejmuje decyzje
kwalifikowang wigkszoScig gtosow po uzyskaniu zgody Parlamentu Euro-
pejskiego. Nastepuje wiec dalsze wzmocnienie sity Parlamentu przez roz-
szerzenie jego kompetencji na kolejne obszary dzialania Unii Europejskiej.
Odmowa ze strony Komisji wystgpienia z wtasciwym wnioskiem uniemozliwia
uruchomienie wzmocnionej wspotpracy.

Odmienng procedur¢ przewidziano dla wzmocnionej wspOlpracy
w ramach WPZiB, okre§lona w artykule 329 ust. 2 TFUE3. W tym obszarze
jednoznacznie przyznano prymat pafistwom cztonkowskim, gdyz zaréwno
Komisja, jak 1 Wysoki przedstawiciel Unii do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczenstwa tylko opiniuja wniosek, za$ Parlament Europejski jest jedynie
o nim informowany. Konieczno$¢ zastosowania jednomyS$lno$ci w Radzie UE
wzmacnia pozycje panstw, ktorych celem jest zablokowanie takiej inicjatywy,
nie stwarza ona rowniez preferencji dla duzych krajow cztonkowskich. Jed-
noczesnie jest to procedura decyzyjna o efektywnosci wigkszej niz glosowanie
wiekszoscig kwalifikowana, z jednoczesnym przyznaniem kazdemu cztonkowi
Rady UE prawa do zablokowania przyjecia decyzji.

W odniesieniu do dyrektyw okreS§lajacych minimalne normy w obszarze
wzajemnego uznawania wyrokOw i orzeczen sagdowych, jak rowniez wspoOtpracy
policyjnej i sadowej w sprawach karnych o wymiarze transgranicznym, Traktat
lizboniski stwarza mozliwo$¢ podjecia wzmocnionej wspOtpracy przez grupe co
najmniej 9 panstw czlonkowskich, na podstawie projektu takiej dyrektywy. Sa
one przyjmowane w toku zwyklej procedury prawodawczej. Kazdy z cztonkow
Rady UE wskazujac, ze dyrektywa moze narusza¢ podstawowe aspekty jego
systemu wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych, moze zazadac przed-
fozenia tej kwestii Radzie Europejskiej. Powoduje to zawieszenie procedury
prawodawczej i przekazanie kwestii Radzie Europejskiej w celu poszukiwania
konsensusu (w terminie do czterech miesiecy). W przypadku jego wypracowa-
nia nast¢puje odwieszenie procedury prawodawczej. Jesli jednak porozumie-

39 Whniosek Panstw Cztonkowskich, ktore chca ustanowi¢ miedzy sobg wzmocniong
wspolprace w ramach wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, jest kierowany
do Rady UE. Jest on przekazywany przez nig Wysokiemu przedstawicielowi Unii do
spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, ktory wydaje opini¢ o spdjnosci prze-
widywanej wzmocnionej wspOtpracy ze wspdlng polityka zagraniczng i bezpieczenstwa
oraz Komisji, ktéra wydaje opini¢ dotyczaca w szczegblnosci spojnosci przewidywane;j
wzmocnionej wspolpracy z innymi politykami Unii. Wniosek przekazywany jest row-
niez do wiadomosSci Parlamentowi Europejskiemu. Upowaznienie do podjecia wzmoc-
nionej wspolpracy jest udzielane na mocy decyzji Rady stanowigcej jednomys$lnie”.
Wersja skonsolidowana Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, art. 329, ust. 2,
,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”, C 83, 30.03.2010.
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nie nie zostanie wypracowanie, to przynajmniej 9 panstw cztonkowskich moze
poinformowa¢ Parlament Europejski, Komisj¢ oraz Rade UE, Ze zamierza
uruchomié wzmocniong wspoOtprace na podstawie danej dyrektywy i jest to
wystarczajace do uznania, ze upowaznienie do podjecia takiej wspolpracy
zostalo udzielone*.

Podobng procedur¢ zastosowano rowniez w przypadku rozporzadzenia
tworzacego Prokuratur¢ Europejska?l, z tym wyjatkiem, ze obowiazuje tu spe-
cjalna procedura prawodawcza*?, jak rowniez przyjecia sSrodkow dotyczacych
wspOlpracy operacyjnej w ramach wspotpracy policyjnej*3.

Przyjecie powyzszych rozwigzan oznacza de facto brak mozliwoSci zablo-
kowania podjecia wzmocnionej wspdipracy przez grupe co najmniej 9 kra-
jow cztonkowskich — na etapie procedowania w Radzie UE — w omawianych
obszarach. Bedzie wigc to sprzyja¢ wzmacnianiu BATNy tych panstw. Dlatego
tez juz na etapie poszukiwania konsensusu pomiedzy panstwami cztonkowski-
mi kraje sceptycznie nastawione do przyjecia dyrektywy beda musialy wyka-
za¢ wigksza skfonnosS¢ do ustepstw w toku negocjacji, aby do uruchomienia
mechanizmu wzmocnionej wspotpracy nie doszto.

Traktat lizboniski wprowadza roéwniez nowa klauzule upowazniajaca
do mozliwosci ustanowienia statej wspolpracy strukturalnej**. W przeciwien-
stwie do mechanizmu tzw. wzmocnionej wspolpracy, do jej powotania wystar-
czy kwalifikowana wickszo$¢ gloséw. Nie ma rowniez wymogu minimalnej
liczby panstw, ktére musza w niej uczestniczy¢. Tworzy to realng szans¢
powolania takiej statej wspotpracy strukturalnej, nawet wobec sprzeciwu np.
Wielkiej Brytanii, w niewielkim gronie panstw zainteresowanych odgrywa-
niem istotnej roli na arenie mi¢dzynarodowej i ponoszeniu zwigzanych z tym
kosztow. Znaczaco usprawni to rowniez proces decyzyjny, nawet pomimo
koniecznoSci jednomySlnego podejmowania decyzji. Grupa ta moze stac si¢

40 Wersja skonsolidowana Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, art. 82, ,,Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej”, C 83, 30.03.2010.

41 Ibidem, art. 86.

42 Rada stanowi jednomys$lnie po uzyskaniu zgody Parlamentu Europejskiego.

43 Wersja Skonsolidowana Traktatu o Funkcjonowaniu..., op. cit.

44 Patrz.: art. 28a ust. 6, art. 28¢ TUE oraz Protokdl w sprawie stalej wspdtpracy struk-
turalnej ustanowionej na mocy artykutu 28a Traktatu o Unii Europejskiej, dolaczony
do Traktatu lizbonskiego. Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej
i Traktat ustanawiajacy Wspdlnot¢ Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia
2007 r., ,,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”, C 306, 17.12.2007.

45 Traktat lizbonski przewiduje konieczno$¢ wystapienia z wnioskiem o ustanowienie
wzmocnionej wspOlpracy grupy przynajmniej 9 panstw.
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awangarda wspoOlpracy politycznej, przyczyniajac si¢ do poprawy efektywnosci
calej Unii w obszarze Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenistwa.

Zmiany wprowadzone w zakresie klauzul upowazniajacych przez Trak-
tat lizbonski, generalnie zmierzaja do utatwienia procesu ich zainicjowania.
Bedzie to sprzyja¢ podniesieniu efektywnoSci podejmowania decyzji oraz
zwickszania sity negocjacyjnej krajow cztonkowskich zmierzajacych do posze-
rzenia i poglebienia procesu integracji europejskiej. Dlatego tez ich wptyw na
site Polski w Radzie UE bedzie zalezatl od stosunku do zglaszanych inicjatyw
oraz mozliwosci wziecia w nich udzialu.

PODSUMOWANIE

Traktat lizbofiski dokonal zasadniczej modyfikacji sity panstw cztonkow-
skich w Radzie UE. Zmiana ta w istotny sposob wplywa réwniez na pozycje
Polski w negocjacjach toczonych na forum Unii Europejskiej. Obowiazy-
wanie systemu podwdjnej wigkszoSci, zwtaszcza bezwzgledne od 1 kwietnia
2017 roku, znaczaco obnizy zdolno$¢ naszego kraju do tworzenia koalicji
blokujacych oraz blokowania decyzji. W efekcie o wiele wigksze znaczenia
dla budowania polskiej sily glosu w Radzie UE bedzie miata umiej¢tnos¢ gry
w ,,brukselskg gre”, prezentowania wlasnych intereséw, wiarygodnej i kon-
sekwentnej argumentacji, wspOlnego z innymi panstwami czionkowskimi
promowania inicjatyw. Z kolei wprowadzenie mechanizmu ,,nowej Joaniny”
w zaden sposOb nie zwigkszy sity gtosu Polski na forum Rady UE, jego zasto-
sowanie nie moze bowiem sktoni¢ partneréw do poczynienia koncesji.

Zwigkszenie liczby obszaréw, w ktorych zastosowanie ma glosowanie
wickszoscig kwalifikowang, wzmocni wplyw na wynik procesu decyzyjnego
wystepujacych w nim facylitatorow, a zwlaszcza Komisji Europejskiej, state-
go przewodniczacego Rady UE i w pewnym stopniu rotacyjnej prezydencji.
Upowszechnienie glosowania wickszoScig kwalifikowang dodatkowo wzmocni
konsekwencje zmiany systemu wazenia glosow w Radzie UE dla formalne;j
sily glosu Polski. Z drugiej jednak strony ulatwi to realizacj¢ inicjatyw maja-
cych na celu pogiebienie proceséw integracyjnych oraz zmian¢ dotychczas
realizowanej polityki. W efekcie powinna jeszcze bardziej wzrosnaé w pro-

46 Grupa podejmujaca statg wspoiprace strukturalng w praktyce bedzie mogta podejmo-
wac dziatania nawet poza systemem instytucjonalnym Unii Europejskiej, w przypadku,
gdy w pelnym gronie panstw cztonkowskich nie bedzie zgody co do podejmowanych
dziatan. Alternatywa ta bedzie sprzyja¢ wypracowywaniu konsensusu na forum Unii
Europejskie;.
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cesie decyzyjnym rola krajow cztonkowskich o najwigkszej liczbie ludnoSci,
ktorych sifa negocjacyjna jest zdecydowanie wyzsza od poziomu wynikajacego
z czynnikow formalno-prawnych. Klauzule upowazniajace, zawarte w Trak-
tacie lizbonskim, stuza zwigkszeniu efektywnosci procesu decyzyjnego. Maja
przeciwdziata¢ blokowaniu procesu poszerzania i pogltebiania integracji euro-
pejskiej. Moga wiec by¢ wykorzystane jako element nacisku na mniejszo$¢
gotowg blokowa¢ nowe inicjatywy lub panstwa chcace skorzysta¢ z prawa
veta. Przyjete rozwigzania ogranicza mozliwoS¢ zablokowania przez Polske
proby nawigzania przez grupe panstw czlonkowskich glebszej wspotpracy,
w zakresie jednej lub kilku polityk realizowanych przez Uni¢ Europejska.
W przypadku gdy Warszawa bedzie przeciwna poszerzeniu wspOtpracy reali-
zowanej w ramach Unii Europejskiej, wyzej wskazane postanowienia Traktatu
lizbonskiego wplyna na obnizenie sily negocjacyjnej Polski.

ANEKS
Tabela 1
Zmiana sily glosu panstw czlonkowskich
— system nicejski w stosunku do podwdjnej wigkszosci
Podéwjna Nicea Zmiana
wiekszos§¢ w stosunku do systemu nicejskiego
Nor-
mali- Preven- | Norma- | Preven- | Norma- Zmiana Preven- Zmiana
Panstwo | zed . . . . w punk- . w punk-
B tive lized tive lized tach tive tach
z;::;. Power | Banzhaf | Power | Banzhaf prozsn to- Power proisn to-
Index Index (%)|Index (%)|Index (%)|Index (%) wych Index (%) wych
(%)
Niemcy | 10,33 75,45 7,59 81,07 2,74 36,10 -5,62 -6,93
Francja 8,36 61,10 7,59 81,07 0,77 10,14 | -19,97 | 24,63
Wielka | g 09 | 5912 759 | 81,07 0,50 659 | —21,95 | -27,08
Brytania
Wrtochy 7,86 57,42 7,59 81,07 0,27 3,56 | 23,65 | -29,17
ELSZP&' 620 | 4528 725 | 7738 | 1,05 | -1448 | 32,10 | -4148
Polska 5,20 38,02 7,25 77,38 -2,05 | -28,28 | -39,36 | -50,87
Rumunia | 3,94 28,81 4,17 44,56 -0,23 -5,52 | 15,75 | -35,35
Holandia | 3,46 25,24 3,90 41,65 -0,44 | -11,28 | -16,41 | -39,40
Grecja 2,90 21,17 3,61 38,52 -0,71 -19,67 | -17,35 | 45,04
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Podéwjna Nicea Zmiana
wiekszos¢ w stosunku do systemu nicejskiego
Nor-
- mali- Preven- | Norma- | Preven- | Norma- Zmiana Preven- Zmiana

Panstwo | zed X 1 . . w punk- . w punk-

Ban- tive lized tive lized tach tive tach

shaf Power | Banzhaf | Power | Banzhaf procento- Power procento-

Index Index (%)|Index (%)|Index (%)|Index (%) wych Index (%) wych

(%)
Belgia 2,87 20,99 3,61 38,52 -0,74 | -20,50 | -17,53 | 45,51
E:“uga' 282 | 20,61 361 | 3852 | 0,79 | 21,88 | -1791 | 46,50
Czechy 2,82 20,59 3,61 38,52 -0,79 | -21,88 | -17,93 | -46,55
Wegry 2,76 20,18 3,61 38,52 -0,85 | -23,55 | -1834 | -47,61
Szwecja 2,71 19,82 3,03 32,37 -0,32 | -10,56 | -12,55 | -38,77
Austria 2,61 19,05 3,03 32,37 -0,42 | -13,86 | -13,32 | 41,15
Butgaria | 2,49 18,22 3,03 32,37 0,54 | -17,82 | -14,15 | 43,71
Dania 2,32 16,91 2,14 22,85 0,18 8,41 =594 | -26,00
Stowacja | 2,30 16,78 2,14 22,85 0,16 7,48 -6,07 | -26,56
Finlandia | 2,30 16,78 2,14 22,85 0,16 7,48 -6,07 | 26,56
Irlandia 2,21 16,17 2,14 22,85 0,07 3,27 -6,68 | -29,23
ggorw 1219 1603 2,14 | 2285 0,05 234 | 682 | -2985
Litwa 2,05 14,99 2,14 22,85 -0,09 -4,21 -7,86 | 34,40
Stowenia | 1,95 14,27 1,23 13,11 0,72 58,54 1,16 8,85
Lotwa 1,95 14,26 1,23 13,11 0,72 58,54 1,15 8,77
Estonia 1,88 13,73 1,23 13,11 0,65 52,85 0,62 4,73
Cypr 1,83 13,37 1,23 13,11 0,60 48,78 0,26 1,98
;‘;fgsem' 180 | 13,12 123 | 13,11 057 | 4634 0,01 0,08
Malta 1,78 13,04 0,93 9,88 0,85 91,40 3,16 31,98
Srednio 3,57 26,09 3,57 38,12

Liczba ludnoSci panstw czlonkowskich na podstawie: Decyzja Rady z dnia 14 stycznia
2013 r. w sprawie zmiany regulaminu wewnetrznego Rady, art. 1, ,,Dziennik Urzedowy
Unii Europejskiej”, 116, 19.01.2013; Decyzja Rady z dnia 1 lipca 2013 r. w sprawie zmiany
regulaminu wewnetrznego Rady, art. 1, ,,Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej”, 1183,
2.07.2013.

Zrodlo: opracowanie wiasne. Obliczenia wykonane za pomoca programu POWER-
GEN 1.0 autorstwa Marcina Kleinowskiego.
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Rysunek 1
Zmiana pozycji pafistw czlonkowskich w Radzie UE
— podwdjna wigkszo$¢ w poréwnaniu do system nicejskiego (zmiana w %)
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Zmiana Normalized Banzhaf Index B Zmiana Preventive Power Index

Zrédio: opracowanie wiasne. Obliczenia wykonane za pomoca programu POWERGEN
1.0 autorstwa Marcina Kleinowskiego.
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WPLYW TRAKTATU LIZBONSKIEGO NA SILE POLSKI
W RaDzIE UNII EUROPEJSKIEJ

Streszczenie

Zmiany wprowadzone przez Traktat lizboniski dokonaly istotnego prze-
plywu sily gltosu pomiedzy panstwami cztonkowskimi w Radzie Unii Europej-
skiej. W istotny sposdb wplyneto to rowniez na pozycje Polski w negocjacjach
na forum tej instytucji. Pomimo tego, ze traktat dokonat modyfikacji jedynie
formalnych wyznacznikéw sily, zmienitl dynamike procesu decyzyjnego, jak
rOwniez znaczenie w tym procesie Komisji Europejskiej, Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady UE. Artykut wskazuje, jak nowy sposob wazenia glosow
w Radzie UE, zwigkszenie zakresu decyzji podejmowanych wigkszoScia kwa-
lifikowang oraz wprowadzenie nowych klauzul upowazniajacych wptyneto na
pozycj¢ Polski w tej instytucji. Obrazuje znaczacy przeplyw sity glosu, jaki
dokonat si¢ w stron¢ czterech najwiekszych krajow czlonkowskich, kosztem
panstw o mniejszej liczbie ludnoSci. W efekcie Polsce o wiele trudniej bedzie
budowac swoja pozycje negocjacyjng opierajac si¢ na czynnikach formalno-
-prawnych, a na znaczeniu zyska umiejetnoS¢ prowadzenia wielopoziomowych
1 réwnoleglych negocjacji, prezentowania wtasnych interesow, wiarygodnej
i konsekwentnej argumentacji, wspolnego z innymi panstwami czlonkow-
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skimi promowania inicjatyw. W pracy szeroko wykorzystano n-osobowe gry
glosowania, a w szczegdlnoSci matematyczne indeksy sily dla ukazania jej
przeplywu pomiedzy czlonkami Rady UE. Postuzono si¢ rOwniez metodg
formalno-dogmatyczng w celu analizy tresci dokumentéw Zrodlowych, w tym
przede wszystkim aktOw prawa pierwotnego. Matematyczne indeksy sily, na
potrzeby analizy zaprezentowanej w artykule, zostaty obliczone za pomocg
programu POWERGEN 1.0.

INFLUENCE OF THE TREATY OF LISBON ON POLAND’S STRENGTH
IN THE COUNCIL OF THE EUROPEAN UNION

Summary

Changes introduced by the Treaty of Lisbon resulted in a substantial
shift of vote strength between the member states of the Council of the
European Union. It also had great influence on the position of Poland and
its bargaining power in this institution. Although the Treaty modified only
the formal determinants of strength, it changed the dynamics of the decision-
making process as well as the importance of the European Commission,
the European Parliament and the Council of the European Union in this
process. The article highlights the new way of weighing votes in the Council
of the EU, the increase in the scope of decisions taken by qualified majority
and the introduction of new competences clauses, which had impact on the
position of Poland in this institution. It shows a substantive shift of vote
strength towards the four biggest member states at the expense of countries
with smaller population. As a result, it will be more difficult for Poland to
build its bargaining power based on formal-legal factors. Thus, the skills in
multi-level and parallel negotiations, presenting own interests, reliable and
consistent arguments, and promotion of common initiatives will become more
important. The work makes a wide use of multiplayer voting games, especially
mathematical indexes of strength in order to demonstrate its flow between the
members of the Council of the EU. The author also uses a formal-dogmatic
method in order to analyse the contents of the source materials, including
mainly the primary legal acts. The mathematical indexes of strength, for the
needs of the analysis presented in the article, were calculated with the use of
the program POWERGEN 1.0.
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BnusHUE JIMCCABOHCKOI'O TOTOBOPA HA 3HAYEHME [lonbuiu
B COBETE EBPOIENCKOrO COI03A

Pe3tome

N3meHeHusi, BHECEHHbIE JIMCCAOOHCKUM JJOTOBOPOM, MPUBENIM K 3HAYUTEb-
HOMY YBEJIMYEHMIO TOTOKA CUJIBI FOJIOCOBAHUSI MEXKJy TOCyAapCTBaMHU-YJIeHAMA
B CoBete EBpornerickoro cor3a. DTo CyIECTBEHHbIM 00pa30M MOBIUSIIO TaKKe
Ha no3unuio [lonblm B meperoBopax Ha opyme JaHHOro yupexjenus. Kpome
TOrO, 4TO JIOTOBOP MPHMBEN K MOAM(HUKALMN TOJIBKO (DOPMAJIBHBIX MOKa3aTesei
CUJIbI, OH M3MEHMJI IMHAMUKY TpoLecca MPUHSITHUS PeleHN!, a TakKe BeIUYUHY
3HaYeHUs B 3TOM npouecce EBponerickoii komuccun, EBponeiickoro napjameHra
u Coseta EC. Crarbst WIUTIOCTPUPYET, KAK HOBBINA CMIOCOO B3BELIMBAHUS [OJIOCOB
B Cosete EC, yBennyeHue auana3oHa NpUHUMAEMbIX pellieHUi KBaTM(UIUpOBaH-
HbIM OOJIBILIMHCTBOM, & TaKK€ BBEJCHUE HOBBIX YIMOJIHOMOYMBAIOIIMX KJIAy3yJl
noBvsM Ha no3uuuro Iloabm B aHHOM mMHCTHATyTE. [lOKa3aH 3HAYNMTENBHBIN
MOTOK CUJIbI FOJIOCOBAHUS, JOCTUTHYTBIl B HANPABJIEHUM YEThIpEX KPYMHEHIINX
rOCy/JapCTB-4JICHOB, 32 CUET CTPaH C MEHbIUMM OOBEMOM HaceseHusi. B pesyJb-
tare [lonbie OyaeT HaMHOrO TpyjaHee (POPMHUPOBATH CBOIO MO3WLMIO B MEPETO-
BOpax, Onupasch Ha (hOpMaJbHO-NPABOBbIE (PaKTOPbI, TOrNAa Kak BCE Oouibliee
3HayeHue OyfeT MpuoOpeTaTh YMEHHE BECTH MHOTOYpPOBHEBbIE M MapaiesbHbIe
NEepPErOBOPhI, JEMOHCTPUPOBAHNS COOCTBEHHBIX MHTEPECOB, HAJIEXKHON W TMOCe-
JI0BaTeJIbHOW apryMeHTalyu, oOUIero ¢ APYrMMHU rocyapcTBaMH-4JIeHaMU Mpo-
ABWKEHMST MHMUMATUBBI. B paboTe MPOKO MCMOJIb30BaHbl UIPbI-TOJI0COBAHUS
C KOJIMYECTBOM B N-YEJIOBEK, B YACTHOCTH, MATEMATUYECKNAE MHJEKCHI CUIIBI JJIsI
AeMOHCTpupoBaHusl e€ motoka Mexay uneHamu Coseta EC. IlpumeHEH Takke
(popMabHO-IOrMaTUYECKUIT METOJ] C LIEJbI0 aHajM3a COfIepPXKaHUsl MEePBUYHBIX
JOKYMEHTOB, U3 HUX B NMEPBYIO OYEpe/lb aKTOB 3aKOHOJATENBCTBA O MEPBUYHBIX
BbIOOpax. MaTemMaTnyeckue MHAEKChI CUITbI JIJIsl aHANIN3a, MPECTABIEHHOrO B CTa-
The, ObIIIM MOACUNTaHbI TpHU nomoiy nporpammbl POWERGEN 1.0.



