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1. Wymogi traktatowe i mo¿liwoœci pozatraktatowe reformowania

Wspólnoty/Unii Europejskiej

Sposób przeprowadzenia reformy Unii Europejskiej jest okreœlony w artykule 48

Traktatu UE2. Zgodnie z procedur¹, propozycje zmian Traktatów mog¹ byæ zg³oszone

Radzie przez rz¹d ka¿dego pañstwa cz³onkowskiego lub Komisjê Europejsk¹. Konfe-

rencja przedstawicieli rz¹dów pañstw cz³onkowskich, powszechnie zwana Konferen-

cj¹ Miêdzyrz¹dow¹, w ramach której ma byæ uzgodniona reforma Traktatów, jest

zwo³ywana przez przewodnicz¹cego Rady, je¿eli decyzjê w tej sprawie podejmie Rada

po zasiêgniêciu opinii Parlamentu Europejskiego i je¿eli jest to niezbêdne równie¿ Ko-

misji. Jeœli zmiany maj¹ dotyczyæ kwestii instytucjonalnych w dziedzinie pieni¹dza,

wymagane jest równie¿ odbycie konsultacji z Europejskim Bankiem Centralnym.

Wszystkie decyzje i uzgodnienia w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej zapadaj¹ jed-

nomyœlnie i wchodz¹ w ¿ycie po ratyfikowaniu przez wszystkie pañstwa cz³onkowskie

zgodnie z odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. Takie okreœlenie procesu refor-

mowania Traktatów œwiadczy o jego wyraŸnym miêdzyrz¹dowym charakterze, w któ-

rym donios³¹ rolê odgrywaj¹ pañstwa cz³onkowskie podejmuj¹ce decyzje na zasadzie

consensusu. Poza generalnymi wskazówkami zawartymi w artykule 48, w Traktacie

ani te¿ w ¿adnym innym wi¹¿¹cym dokumencie nie mo¿na znaleŸæ zapisów, które

okreœla³yby sposób przygotowania obrad, czy te¿ przebiegu negocjacji. Niemniej jednak

w toku prowadzonych rokowañ wyodrêbni³o siê szereg zasad, o których bêdzie mowa po-

ni¿ej, a które mieszcz¹ siê w ramach czegoœ, co mo¿na by nazwaæ acquis conferencielle3.
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1 Niniejszy artyku³ powsta³ na podstawie ksi¹¿ki: A. Podraza, Unia Europejska w procesie reform
traktatowych, Wydawnictwo KUL, Lublin 2007.

2 Przed zmian¹ numeracji na mocy Traktatu Amsterdamskiego by³ to artyku³ N. Natomiast jesz-
cze przed wejœciem w ¿ycie Traktatu UE z Maastricht klauzula ta znajdowa³a siê w Traktacie EWG.
By³ to artyku³ 236, którego brzmienie by³o niemal identyczne z artyku³em 48 Traktatu UE. Jedyn¹ po-
wa¿niejsz¹ zmian¹ jest uwzglêdnienie obecnie mo¿liwoœci zasiêgniêcia opinii Europejskiego Banku
Centralnego.

3 D. Beach, The dynamics of European integration. Why and when EU institutions matters, Pal-
grave Macmillan, Basingstoke 2005, s. 8.



Traktat o UE przewiduje jeszcze jedn¹ mo¿liwoœæ przeprowadzenia bardzo ograni-

czonej reformy Traktatów. Otó¿ zgodnie z artyku³em 494, warunki wejœcia nowego pañ-

stwa cz³onkowskiego do Unii Europejskiej zapisane w umowie akcesyjnej poci¹gaj¹ za

sob¹ niezbêdne dostosowania w Traktatach. Porozumienie to, które musi byæ zaakcep-

towane przez wszystkie kraje, podlega procesowi ratyfikacji zarówno w pañstwach

cz³onkowskich, jak i pañstwie kandyduj¹cym, zgodnie z odpowiednimi wymogami

konstytucyjnymi. Jednak na mocy umowy akcesyjnej dokonuje siê na ogó³ jedynie

ograniczonych zmian w zakresie funkcjonowania instytucji. Ponadto w Traktatach

znajdowa³y siê lub znajduj¹ bardzo specyficzne zapisy dotycz¹ce modyfikacji bardzo

konkretnych zapisów traktatowych5. Na przyk³ad artyku³ 222 Traktatu WE pozwala na

zwiêkszenie liczby rzeczników generalnych w Trybunale Sprawiedliwoœci, je¿eli po-

prosi o to sam Trybuna³, a Rada podejmie jednomyœln¹ decyzjê.

Oprócz zapisów traktatowych pozwalaj¹cych na ca³oœciow¹ i dog³êbn¹ lub bardzo

ograniczon¹ i specyficzn¹ reformê, istniej¹ równie¿ inne mo¿liwoœci dokonania zmian

w funkcjonowaniu Unii i Wspólnot Europejskich. Jedn¹ z takich ewentualnoœci jest za-

warcie porozumieñ pomiêdzy instytucjami Unii Europejskiej, tj. Rad¹, Komisj¹ i Par-

lamentem Europejskim. Umowy te, które czêsto prowadz¹ do wzmocnienia pozycji

Parlamentu Europejskiego, s¹ traktowane przez tê instytucjê jako politycznie wi¹¿¹ce

dokumenty podlegaj¹ce sformalizowaniu podczas Konferencji Miêdzyrz¹dowych6.

Sytuuj¹ siê one w ramach tzw. miêkkiego prawa lub zwane s¹ nieformalnymi konwen-

cjami. Pomimo ju¿ dosyæ d³ugiej tradycji zawierania tego rodzaju porozumieñ, ich zna-

czenie i rola dla systemu prawnego Unii Europejskiej nie jest dostatecznie znana. Inn¹

mo¿liwoœci¹ modyfikowania zapisów traktatowych, jednak bez ich formalnej zmiany,

jest zawieranie pozatraktatowych porozumieñ lub kompromisów. Przyk³adem mo¿e

byæ przede wszystkim s³ynny kompromis luksemburski ze stycznia 1966 r.7 oraz porozu-

mienie z Joanniny, które zosta³o zawarte w marcu 1994 r.8 Oba dotyczy³y podejmowania
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4 Przed Traktatem Amsterdamskim by³ to artyku³ O.
5 B. P. G. Smith, Constitution building in the European Union. The process of Treaty reforms,

Kluwer Law International, The Hague 2002, s. 7–8.
6 Na temat porozumieñ miêdzyinstytucjonalnych w kontekœcie udzia³u Parlamentu Europejskie-

go w procesie reformy Traktatów patrz A. Maurer, D. Kietz, The European Parliament in Treaty re-
form: predefining IGCs through interinstitutional agreements, German Institute for International and
Security Affairs, Berlin 2006. Jak podkreœla Stanis³aw Biernat, porozumienia miêdzyinstytucjonalne
maj¹ w rzeczywistoœci wiêksze znaczenie ni¿ wynika to z ich charakteru prawnego [S. Biernat, �ród³a
prawa Unii Europejskiej, w: J. Barcz (red.), Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, Wy-
dawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2003, s. 197].

7 Kompromis luksemburski zosta³ zawarty po pó³rocznym bojkocie obrad Rady Ministrów przez
Francjê w 1965 r. (tzw. polityka pustego krzes³a). Pozwala³ on na podejmowanie decyzji w Radzie
jednomyœlnie, pomimo tego, ¿e Traktat EWG przewidywa³ wiêkszoœæ kwalifikowan¹ w sytuacji, kie-
dy jedno lub kilka pañstw stwierdzi, ¿e w grê wchodzi wa¿ny interes jednego lub kilku partnerów.
Kompromis ten obowi¹zywa³ do Jednolitego Aktu Europejskiego (A. Podraza, Unia Europejska, Re-
dakcja Wydawnictw Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 1999, s. 44).

8 Porozumienie z Joanniny zosta³o zawarte w marcu 1994 r., tj. przed przyst¹pieniem Austrii,
Finlandii i Szwecji do Unii Europejskiej, co nast¹pi³o w styczniu 1995 r. Kompromis ten, w formie
decyzji Rady, umo¿liwia³ podniesienie pu³apu iloœci g³osów w trakcie g³osowania w Radzie wiêkszo-
œci¹ kwalifikowan¹ wbrew temu, co by³o zapisane w Traktacie WE [tekst kompromisu patrz: The Io-
annina compromise (Council decision of 29 March 1994), w: F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, The
Council of Ministers, Macmillan Press, Basingstoke 1997, s. 313].



decyzji w Radzie wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹. Jakkolwiek pozatraktatowe mo¿liwoœci

modyfikowania zapisów Traktatów bez ich formalnej zmiany maj¹ czêsto du¿y wp³yw

przede wszystkim na procesy podejmowania decyzji we Wspólnocie/Unii Europej-

skiej, to jednak w sposób trwa³y reforma mo¿e byæ dokonana jedynie w ramach Konfe-

rencji Miêdzyrz¹dowej.

2. Rodzaje Konferencji Miêdzyrz¹dowych

Za Brendanem Smithem mo¿na wyró¿niæ trzy zasadnicze rodzaje Konferencji Miê-

dzyrz¹dowych, tj. prawne, specjalne i konstytucyjne9. Konferencje Miêdzyrz¹dowe

prawne maj¹ charakter akcydentalny i dotycz¹ ograniczonych zmian Traktatów. By³y

one organizowane na podstawie skreœlonego ju¿ artyku³u 236 Traktatu EWG. Trwa³y

one niekiedy tylko kilka godzin, jak na przyk³ad negocjacje w sprawie tzw. traktatu

o fuzji, który zosta³ podpisany 8 kwietnia 1965 r. i ustanowi³ jednolit¹ Radê i jednolit¹

Komisjê dla trzech Wspólnot Europejskich. Wiêkszoœæ kwestii zosta³o rozstrzygniêtych

przed formalnym zwo³aniem Konferencji Miêdzyrz¹dowej, podobnie jak w przypadku

traktatów bud¿etowych z 1970 i 1975 r.10 Druga kategoria Konferencji Miêdzyrz¹do-

wych, tzw. specjalnych, pozwala na przeprowadzenie niezbêdnych zmian traktatowych

w sytuacji przede wszystkim przyjêcia nowych pañstw cz³onkowskich. Mo¿liwoœæ ta

odnosi siê równie¿ do dyspozycji, które znajduj¹ siê w niektórych artyku³ach, pozwa-

laj¹cych na przyk³ad na zwiêkszenie liczby rzeczników generalnych. Jak podkreœla

Smith, w tych ostatnich przypadkach nie trzeba nawet zwo³ywaæ formalnych posiedzeñ

Konferencji Miêdzyrz¹dowych. Trzeci rodzaj Konferencji Miêdzyrz¹dowych zosta³

nazwany przez Smitha konstytucyjnymi. Posiadaj¹ one trzy podstawowe cechy. Po

pierwsze, podczas tych Konferencji w sposób znacz¹cy zmienia siê lub zamierza siê

zmieniæ obowi¹zuj¹ce traktaty lub te¿ przyjmuje siê nowy traktat. Po drugie, doko-

nuj¹c zmian traktatowych, okreœla siê zestaw celów politycznego dzia³ania. Po trzecie,

te polityczne cele s¹ zwi¹zane z dog³êbnymi reformami instytucjonalnymi.

Zgadzaj¹c siê z wyodrêbnieniem przez Smitha trzech kategorii Konferencji Miê-

dzyrz¹dowych, mo¿na mieæ jedynie pewne w¹tpliwoœci co do u¿ywania samej nazwy

„Konferencje konstytucyjne”. Byæ mo¿e lepiej by³oby stosowaæ sformu³owanie „rze-

czywiste Konferencje Miêdzyrz¹dowe”, które ma charakter neutralny, jakkolwiek

trudno nie zaakceptowaæ tezy, o której by³a mowa powy¿ej, ¿e w Traktatach znajduj¹

siê elementy konstytucyjne, a Konferencje Miêdzyrz¹dowe pe³ni¹ rolê konstytu-

cyjn¹11. Konstytucyjne czy rzeczywiste Konferencje Miêdzyrz¹dowe s¹ organizowane
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9 Smith, Constitution building in the European Union, s. 6–12.
10 To, ¿e te trzy pierwsze Konferencje Miêdzyrz¹dowe maj¹ niekontrowersyjny charakter pod-

kreœlaj¹ równie¿ inni autorzy, patrz na przyk³ad D. Leonard, Understanding the EU’s intergovern-
mental conferences, „European Affairs”, September 2000, s. 21.

11 W taki sposób podchodz¹ do Konferencji Miêdzyrz¹dowych ró¿ni autorzy. Juliet Lodge mówi,
¿e pe³ni¹ one rolê konstytucyjn¹ (J. Lodge, Negotiations in the European Union: The 1996 Inter-
governmental Conference, „International Negotiation” 1998, vol. 3, nr 3, s. 484), a Derek Beach,
powo³uj¹c siê na Johna Petersona i Elizabeth Bomberg, nazywa je „konwencjami konstytucyjnymi”
(D. Beach, The dynamics of European integration, s. 8).



od 1985 r. W sumie by³o ich piêæ i kolejno doprowadzi³y do podpisania Jednolitego

Aktu Europejskiego (1986 r.), Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht (1992 r.),

Traktatu Amsterdamskiego (1997 r.), Traktatu Nicejskiego (2001 r.) i Traktatu ustana-

wiaj¹cego Konstytucjê dla Europy (2004 r.).

3. Charakter i organizacja prac w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej

Abstrahuj¹c od czêsto bardzo zró¿nicowanych podejœæ teoretycznych12 i analiz

empirycznych, Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹ mo¿na okreœliæ jako wielostronne nego-

cjacje dyplomatyczne w ramach Unii Europejskiej, których celem jest reforma obo-

wi¹zuj¹cych Traktatów b¹dŸ przyjêcie nowego, i w których pierwszorzêdn¹ rolê

odgrywaj¹ pañstwa cz³onkowskie, jakkolwiek na przygotowanie, przebieg i ostateczny

rezultat rokowañ ograniczony wp³yw wywieraj¹ równie¿ instytucje ponadnarodowe, tj.

przede wszystkim Komisja i Parlament Europejski. Pomimo tego, ¿e negocjacje s¹

sta³¹ cech¹ Unii Europejskiej13, to jednak dokonuje siê dosyæ powszechnie rozró¿nie-

nia pomiêdzy sporadycznym „wielkim uk³adaniem siê”, co dotyczy Konferencji

Miêdzyrz¹dowych, a codziennym podejmowaniem decyzji w ramach Unii14. Celem

pierwszego rodzaju negocjacji jest ca³oœciowa b¹dŸ ograniczona reforma zapisów trak-

tatowych, co mo¿e nawet zaowocowaæ przyjêciem ca³kowicie nowego traktatu. Nie

ulega w¹tpliwoœci, ¿e pojêcie reform traktatowych wykracza poza formalne negocjacje

w ramach poszczególnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych, gdy¿ nale¿y równie¿ braæ

pod uwagê okresy miêdzy poszczególnymi Konferencjami, w których pojawiæ siê

mog¹ formalne i nieformalne innowacje o charakterze konstytucyjnym15. Nale¿y

10 Andrzej Podraza RIE 1’07

12 Jak wspomniano we wstêpie, jednym z podstawowych za³o¿eñ niniejszej rozprawy jest analiza
procesu reformowania UE w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowych z punktu widzenia swoistego na-
ukowego realizmu, w którym czerpie siê z ró¿nych podejœæ teoretycznych bez faktycznego faworyzo-
wania któregoœ z nich. Takie podejœcie nie jest oznak¹ poznawczej bezradnoœci, ale wynika z uznania
faktu, ¿e natura Unii Europejskiej jest trudna do wyjaœnienia wy³¹cznie w oparciu o jedno podejœcie
teoretyczne.

13 Niektórzy autorzy w nastêpuj¹cy sposób opisuj¹ UE: negocjowany porz¹dek (Smith); perma-
nentna instytucja negocjacyjna (Bal); negocjacyjny maraton (Kohler-Koch) [Ch. O. Elgström,
O. Elgström, Introduction, w: O. Elgström, O. Elgström (red.), European Union negotiations: proces-
ses, networks and institutions, Routledge, Abingdon 2005, s. 1]. Na temat procesów negocjacyjnych
w Unii Europejskiej patrz równie¿ P. Meerts, F. Cede (red.), Negotiating European Union, Palgrave
Macmillan, Basingstoke 2004.

14 P. Pierson, The path to European integration: a historical – institutionalist analysis, w:
W. Sandholz, A. Stone Sweet (red.), European integration and supranational governance, Oxford
University Press, Oxford 1998, s. 33. Do takiego podzia³u nawi¹zuje w swoich rozwa¿aniach Zbig-
niew Czachór, przedstawiaj¹c jedn¹ z najbardziej wp³ywowych koncepcji, tj. liberalny intergovern-
mentalizm Andrew Moravcsika. Czachór s³usznie zauwa¿a, ¿e u Moravcsika wystêpuje podzia³ na
low politics (polityki o charakterze wspólnotowym) i high politics (zmiany traktatowe oraz drugi
i trzeci filar UE) (Z. Czachór, Zmiany i rozwój w systemie Unii Europejskiej po Traktacie z Ma-
astricht, Wydawnictwo Atla 2, Wroc³aw 2004, s. 46).

15 T. Christiansen, G. Falkner, K. E. Jørgensen, Theorizing EU treaty reform: beyond diplomacy
and bargaining, w: G. Falkner (red.), EU Treaty reform as three-level process: historical institutionalist
perspectives, „Journal of European Public Policy” 2002, vol. 9, nr 1, s. 12. O zmianach dokonywa-
nych pomiêdzy formalnymi Konferencjami Miêdzyrz¹dowymi pisz¹ równie¿ Jeffrey Stacey i Ber-



przede wszystkim doceniæ rolê Trybuna³u Sprawiedliwoœci w tym zakresie, dzia³ania

podejmowane przez Komisjê we wspó³pracy z rz¹dami pañstw cz³onkowskich, które

d¹¿¹ do redefinicji obowi¹zuj¹cych norm traktatowych przy realizacji poszczególnych

polityk, czy te¿ rozwijania okreœlonych polityk i dzia³añ bez nale¿ytej podstawy praw-

nej, sankcjonowanych nastêpnie w ramach formalnych Konferencji Miêdzyrz¹do-

wych16. Przyk³adem mo¿e byæ chocia¿by wprowadzenie Europejskiej Polityki Bezpie-

czeñstwa i Obrony w 1999 r. na mocy decyzji Rady Europejskiej. Dopiero póŸniej zo-

sta³a ona zapisana w Traktacie Nicejskim. St¹d wniosek, ¿e integracji europejskiej nie

mo¿na postrzegaæ jako serii wydarzeñ, czyli inaczej rzecz ujmuj¹c, nie mo¿na jej opi-

sywaæ jedynie przez analizê Konferencji Miêdzyrz¹dowych17. W takim ujêciu, prezen-

towanym miêdzy innymi przez Thomasa Christiansena i Erika J¸rgensena, reformy

traktatowe s¹ procesem ci¹g³ym. Wobec tego nale¿y poddawaæ analizie nie tyle, jak to

nazywaj¹ autorzy, uroczyste wydarzenia, ile okresy pomiêdzy poszczególnymi Konfe-

rencjami Miêdzyrz¹dowymi. Jakkolwiek uznaj¹ oni, ¿e Konferencje Miêdzyrz¹dowe

wprowadzaj¹ istotne zmiany do struktury Traktatów, to jednak w wiêkszej mierze ko-

dyfikuj¹ one zmiany, które zosta³y ju¿ dokonane. W takim ujêciu, konstytucjonalizacja

Unii i istotne reformy instytucjonalne dokonywane s¹ „daleko” od miêdzyrz¹dowego

sto³u negocjacyjnego18. Jakkolwiek do pewnego stopnia trudno nie zgodziæ siê z takim

sposobem myœlenia, gdy¿ nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e przygotowanie negocjacji, jak i im-

plementacja uzgodnionych zapisów, odgrywaj¹ bardzo istotn¹ rolê w procesie reform

traktatowych, to jednak zmiany bez formalnego zwo³ania Konferencji Miêdzyrz¹do-

wej mog¹ mieæ jedynie charakter ograniczony i cz¹stkowy. Mo¿na postawiæ wobec tego

tezê, ¿e jakakolwiek generalna reforma Unii Europejskiej mo¿e byæ przeprowadzona je-

dynie w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej, nawet w sytuacji zastosowania metody

konwentowej, gdy¿ projekt przygotowany przez Konwent zosta³ przedstawiony do ak-

ceptacji pañstwom cz³onkowskim. Co wiêcej, to w trakcie trwania obrad Konwentu od-

bywa³y siê w zasadzie rokowania pomiêdzy najwiêkszymi pañstwami cz³onkowskimi.

Podkreœlanie znaczenia faz przygotowawczej i zwi¹zanej z implementacj¹ zapisów

mo¿e byæ natomiast pomocne w postawieniu innej dosyæ popularnej tezy o ci¹g³ym

lub permanentnym reformowaniu Wspólnoty/Unii Europejskiej, gdy¿ proces ten,

uwzglêdniaj¹c okresy miêdzy poszczególnymi Konferencjami Miêdzyrz¹dowymi,
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thold Rittberger, którzy nadaj¹ tym modyfikacjom miano „integracji interregnum” (J. Stacey,
B. Rittberger, Dynamics of formal and informal institutional change in the EU, „Journal of European
Public Policy” 2003, vol. 10, nr 6).

16 G. Falkner, Introduction: EU treaty reform as a three-level process, w: Falkner (red.), EU Tre-
aty reform as three-level process, s. 1.

17 T. Christiansen, K. E. Jørgensen, The Amsterdam process: a structurationist perspective on
EU Treaty reform, „European Integration online Papers (EioP)” 1999, vol. 3, nr 1,
http://eiop.or.at/eiop/texte/1999-001a.htm.

18 Christiansen i J¸rgensen podaj¹ szereg przyk³adów, które maj¹ wzmacniaæ ich tezê o kodyfika-
cji przez Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹ wczeœniejszych zmian. S¹ to: instytucjonalizacja regularnych
spotkañ szefów pañstw lub rz¹dów; rozwój mechanizmu koordynacji polityki zagranicznej; wzrost
znaczenia prezydencji; zwiêkszenie uprawnieñ Parlamentu Europejskiego; wprowadzenie zró¿ni-
cowanej integracji dziêki klauzulom „opt-out” i „opt-in” (Christiansen, J¸rgensen, The Amsterdam
process, s. 17).



trwa nieprzerwanie pocz¹wszy od negocjacji nad Jednolitym Aktem Europejskim

w po³owie lat 80. XX wieku a¿ do dzisiaj19.

Analizuj¹c przebieg negocjacji w ramach poszczególnych Konferencji Miêdzy-

rz¹dowych, mo¿na dojœæ do przekonania, ¿e wystêpuje miêdzy nimi wiele podobieñstw,

ale tak¿e ró¿nic. Mo¿na zwróciæ uwagê na szereg elementów, które maj¹ wp³yw na

koñcowy rezultat rokowañ. S¹ one nastêpuj¹ce:

1) charakter i znaczenie fazy przygotowawczej;

2) okreœlenie agendy Konferencji Miêdzyrz¹dowej oraz istota najbardziej kluczowych

zagadnieñ podlegaj¹cych negocjacjom;

3) znaczenie poszczególnych poziomów prowadzenia rokowañ;

4) rola prezydencji w ukierunkowaniu rozmów;

5) rola poszczególnych pañstw cz³onkowskich w rokowaniach, z uwzglêdnieniem

trwa³ych i pragmatycznych koalicji;

6) rola instytucji ponadnarodowych, tj. Komisji i Parlamentu Europejskiego.

3.1. Przygotowanie negocjacji i okreœlenie agendy

Konferencji Miêdzyrz¹dowej

Bardzo du¿y wp³yw na przebieg i ostateczny rezultat negocjacji mo¿e odgrywaæ

sposób przygotowania Konferencji Miêdzyrz¹dowej oraz okreœlenie agendy, czyli

precyzyjna identyfikacja zagadnieñ, co do których maj¹ byæ prowadzone rokowania.

Niektórzy autorzy uwa¿aj¹ nawet, ¿e na mo¿liwoœæ osi¹gniêcia daleko id¹cego porozu-

mienia przez Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹ wp³yw ma przede wszystkim, oprócz bardzo

istotnej roli prezydencji, faza przygotowawcza, w której rz¹dy pañstw cz³onkowskich

prezentuj¹ w³asne stanowiska, a ni¿si rang¹ negocjatorzy mog¹ przedstawiæ odmienne

pakiety mo¿liwych rozwi¹zañ20. Od strony praktycznej ró¿nice w tym zakresie najle-

piej okreœli³ Sir John Kerr, by³y sta³y przedstawiciel Wielkiej Brytanii, który oceniaj¹c

rozmowy, które doprowadzi³y do przyjêcia Traktatu z Maastricht, stwierdzi³, ¿e nego-

cjacje w sprawach unii walutowej by³y grzeczne i profesorskie, podczas gdy rokowania

w sprawie unii politycznej nie by³y ani grzeczne, ani profesorskie21. Jak wyjaœnia³ Kerr,

wynika³o to z tego, ¿e pierwsza Konferencja Miêdzyrz¹dowa by³a dobrze przygotowana,

natomiast druga wrêcz przeciwnie. Rozmowy w sprawie unii walutowej prawdopodob-
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19 W Polsce tezê o ci¹g³ym procesie reformowania Wspólnot/Unii Europejskiej, przede wszystkim
w kontekœcie zmian instytucjonalnych, stawiaj¹ miêdzy innymi Stanis³aw Parzymies (S. Parzymies,
Proces instytucjonalizacji Wspólnot Europejskich i Unii Europejskiej, czyli permanentne reformowa-
nie mechanizmu podejmowania decyzji, w: E. Hali¿ak, S. Parzymies (red.), Unia Europejska. Nowy
typ wspólnoty miêdzynarodowej, Instytut Stosunków Miêdzynarodowych Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Warszawa 2002) i Rafa³ Trzaskowski (R. Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmo-
wania decyzji w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005,
s. 386–388).

20 A. Dür, G. Mateo, Treaty-making in the European Union: bargaining, issue linkages, and effi-
ciency, „European Integration online Papers (EioP)” 2004, vol. 8, nr 18, http://eiop.or.at/eiop/tex-
te/2004-018a.htm, s. 1–6.

21 R. Pryce, The Treaty negotiations, w: A. Duff, J. Pinder, R. Pryce (red.), Maastricht and bey-
ond. Building the European Union, Routledge, London 1994, s. 41–42.



nie ju¿ od 15 grudnia 1990 r., czyli od momentu inauguracji Konferencji Miêdzyrz¹do-

wej, toczy³y siê przede wszystkim na podstawie projektu traktatu przygotowanego

przez Komisjê Europejsk¹, ale równie¿ raportu Komitetu Gubernatorów Banków

Centralnych22. Punktem wyjœcia rozmów w zakresie unifikacji politycznej by³y jedy-

nie priorytety przyjête przez Radê Europejsk¹ na posiedzeniu w Rzymie w dniach

14–15 grudnia 1990 r., a dopiero w kwietniu 1991 r. prezydencja luksemburska przed-

stawi³a w postaci non-paper projekt Traktatu o Unii Europejskiej, w którym znalaz³o

siê szereg elementów zwi¹zanych z uni¹ polityczn¹23. Ta ró¿nica w przygotowaniu ma

tak¿e pewien wp³yw na koñcowy rezultat, jakkolwiek w tym zakresie du¿¹ rolê odgry-

wa szereg innych czynników, przede wszystkim charakter dyskutowanych zagadnieñ.

Porównuj¹c zapisy Traktatu z Maastricht o unii walutowej i WPZiB, te pierwsze s¹ ra-

czej jednoznaczne, zaœ te drugie s¹ nie do koñca jasnym kompromisem.

Analizuj¹c Konferencje Miêdzyrz¹dowe, pocz¹wszy od tej, która zakoñczy³a siê

przyjêciem Traktatu Amsterdamskiego, nale¿y uznaæ, ¿e w fazie przygotowawczej,

której g³ównym celem jest okreœlenie agendy, jak te¿ przedstawienie wstêpnych suge-

stii konkretnych rozwi¹zañ, bazowano przede wszystkim na dyspozycjach, które zna-

laz³y siê w poprzednim Traktacie. Wskazania te mog³y mieæ charakter niezwykle

lakoniczny i ma³o precyzyjny, ale równie¿ bardzo konkretny. Ten pierwszy przypadek

dotyczy przygotowania Konferencji Miêdzyrz¹dowej w 1996 r., a drugi dwóch kolej-

nych Konferencji, których zakres obrad by³ kszta³towany w oparciu o tzw. pozosta³oœci

po Amsterdamie oraz wyraŸne zalecenia zawarte w Traktacie Nicejskim24. W fazie

przygotowawczej bierze udzia³ szereg podmiotów. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e zasad-

nicz¹ rolê odgrywaj¹ pañstwa cz³onkowskie, w tym g³ównie ten kraj, który sprawuje

prezydencjê, jakkolwiek nie nale¿y zapominaæ równie¿ o wk³adzie przede wszystkim

Komisji Europejskiej i do pewnego stopnia Parlamentu Europejskiego. Ju¿ na tym eta-

pie zaznaczaj¹ siê spory pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi dotycz¹ce okreœlenia

agendy Konferencji Miêdzyrz¹dowej, co mo¿e rzutowaæ na czas trwania i skutecznoœæ

Konferencji. Problem taki pojawi³ siê chocia¿by przed rokowaniami nicejskimi. Uzew-

nêtrzni³y siê wówczas dwa odrêbne stanowiska25. Z jednej strony, mniejsze pañstwa

cz³onkowskie oraz Parlament Europejski d¹¿y³y do przyjêcia szerszej agendy, co

mog³o prowadziæ do wyd³u¿enia przebiegu Konferencji Miêdzyrz¹dowej i jednocze-

œnie do wstrzymania na pewien czas procesu poszerzenia Unii Europejskiej. Z drugiej

strony, wiêksze kraje chcia³y, aby porz¹dek obrad by³ ograniczony, gdy¿ Konferencja

mog³a trwaæ krócej i wobec tego akcesja nowych pañstw mog³a nast¹piæ szybciej. To

drugie podejœcie, które ostatecznie zosta³o przyjête, mog³o jednak skutkowaæ, co mia³o
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22 Podraza, Unia Europejska, s. 59.
23 Pryce, The Treaty negotiations, s. 47.
24 Niektórzy autorzy twierdz¹ nawet, ¿e kolejne Konferencje Miêdzyrz¹dowe by³y zwo³ywane

w oparciu o pozosta³oœci po Maastricht, Amsterdamie i Nicei, jakkolwiek jedynie pozosta³oœci po
Amsterdamie sta³y siê centralnym elementem agendy rokowañ w sprawie Traktatu Nicejskiego
(Christiansen, Falkner, J¸rgensen, Theorizing EU treaty reform, s. 28).

25 M. Gray, A. Stubb, Keynote article: The Treaty of Nice – negotiating a poisoned chalice?, „Jo-
urnal of Common Market Studies. Annual Review” 2001, vol. 39, s. 8–9; X. A. Yataganas, The Treaty
of Nice: the sharing of power and the institutional balance in the European Union – a continental per-
spective, „European Law Journal”, September 2001, vol. 7, nr 3, s. 245–246.



ostatecznie miejsce, koniecznoœci¹ zorganizowania kolejnej Konferencji Miêdzy-

rz¹dowej, aby przeprowadziæ bardziej dog³êbn¹ reformê.

Mo¿liwoœci przygotowania rokowañ s¹ dosyæ zró¿nicowane. Doœwiadczenia lat 90.

XX wieku i póŸniejsze wskazuj¹ na trzy ró¿ne modele, które by³y zastosowane przed

formalnym otwarciem rozmów. By³y to: grupa refleksyjna (grupa przedstawicieli);

grupa mêdrców; Konwent. Przed Konferencj¹ Miêdzyrz¹dow¹ w 1996 r. powo³ano

grupê refleksyjn¹ sk³adaj¹c¹ siê z przedstawicieli ministrów spraw zagranicznych

pañstw cz³onkowskich oraz przewodnicz¹cego Komisji. W posiedzeniach uczestniczyli

równie¿ reprezentanci Parlamentu Europejskiego. Przed Konferencj¹ Miêdzyrz¹dow¹

w 2000 r. przewodnicz¹cy Komisji Europejskiej Romano Prodi powo³a³ tzw. grupê mê-

drców, w której znaleŸli siê trzej byli politycy. Natomiast Konferencja Miêdzyrz¹dowa

zw³aszcza w 2003 r. zosta³a poprzedzona Konwentem Europejskim, w którym zasiadali

przedstawiciele rz¹dów pañstw cz³onkowskich i kandydackich, parlamentów narodo-

wych, Komisji i Parlamentu Europejskiego. Zarówno mandat tego cia³a26, jak i charak-

ter obrad by³ zdecydowanie inny od dwóch poprzednich gremiów. W odró¿nieniu od

Konwentu, prace grupy refleksyjnej i grupy mêdrców sprowadzi³y siê do wskazania

podstawowych problemów, które powinny byæ przedmiotem formalnych rozmów. Co

wiêcej, grupa refleksyjna stanowi³a namiastkê póŸniejszych rokowañ w ramach Konfe-

rencji Miêdzyrz¹dowej. Natomiast raport grupy mêdrców nie mia³ wiêkszego znaczenia,

gdy¿ by³ w zasadzie podstaw¹ dyskusji jedynie w ramach Komisji, dla której by³ przygo-

towywany. Zreszt¹ u¿ytecznoœæ grupy mêdrców, abstrahuj¹c od konkretnych doœwiad-

czeñ, jest niekiedy kwestionowana, gdy¿ pomimo spójnej natury koñcowego raportu,

mo¿e byæ on zanadto oderwany od realiów politycznych determinowanych przez rz¹dy

pañstw cz³onkowskich27. Konwent natomiast, wykorzystuj¹c w³asny mandat, ale rów-

nie¿ nieco go przekraczaj¹c, wypracowa³ nowy ca³oœciowy Traktat, który jak chcia³o

wiele pañstw cz³onkowskich, mia³ byæ zaakceptowany jedynie z drobnymi zmianami

przez pañstwa cz³onkowskie w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej. W du¿ej mierze

nie wynika³o to jednak z demokratycznej natury metody konwentowej, ale przede

wszystkim z faktu, ¿e to w Konwencie, lub w jego kuluarach, odbywa³y siê ju¿ w zasa-

dzie rokowania z udzia³em przedstawicieli najwiêkszych pañstw cz³onkowskich. Anali-

zuj¹c doœwiadczenia z prac Konwentu, wysuwano niekiedy propozycjê, ¿e to w³aœnie

Konwent powinien ca³kowicie zast¹piæ Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹ z uwagi na wiêksz¹

reprezentatywnoœæ28. Abstrahuj¹c od kwestii ewentualnej zasadnoœci tego postulatu, ta-

kie sformu³owanie ukazuje istotne znaczenie metody konwentowej w porównaniu z in-

nymi mo¿liwoœciami przygotowania rokowañ pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi.
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26 Mandat Konwentu nie by³ do koñca jednoznaczny. Mo¿na by³o wiêc spekulowaæ na temat jego
utrzymania i oczekiwaæ, ¿e bêdzie on spe³nia³ jedn¹ z trzech ról: 1) podejœcie minimalistyczne – Kon-
went jako rz¹dowy think tank; 2) podejœcie maksymalistyczne – Konwent jako konstytuanta; 3) po-
dejœcie deliberatywne – ewolucja konstytucyjna poprzez deliberacjê i argumentowanie (Ch. Reh,
W. Wessels, Towards an innovative mode of Treaty reform? Three sets of expectations for the
Convention, „Collegium” 2002, nr 24).

27 D. Galloway, The Treaty of Nice and beyond. Realities and illusions of power in the EU, Shef-
field Academic Press, Sheffield 2001, s. 29–30.

28 J. Pollak, P. Slominski, The representative quality of EU Treaty reform: a comparison between
the IGC and the Convention, „European Integration” 2004, vol. 26, nr 3.



3.2. Ró¿ne poziomy prowadzenia negocjacji

Negocjacje w ramach poszczególnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych odbywaj¹

siê zazwyczaj na trzech zasadniczych poziomach, tj. szefów pañstw i rz¹dów, mini-

strów spraw zagranicznych29 oraz przedstawicieli ministrów. Te dwa pierwsze szczeble

maj¹ charakter polityczny, a trzeci administracyjny30. Mo¿na niekiedy wyró¿niæ dodatko-

wy czwarty poziom prowadzenia rozmów, jakkolwiek ma on charakter nieco specyficzny

i techniczny31. Powo³uje siê bowiem niekiedy grupy robocze, z których najbardziej

znan¹ jest grupa przyjaciele prezydencji. W ramach negocjacji amsterdamskich zajmo-

wa³a siê ona ró¿nymi problemami, przede wszystkim uproszczeniem Traktatów, a pod-

czas rokowañ nicejskich – kwesti¹ reformy systemu s¹dowego UE. Natomiast

w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej w 2003 r. prezydencja powo³a³a grupê robocz¹

ekspertów prawnych, sk³adaj¹c¹ siê z przedstawicieli pañstw cz³onkowskich, Rady

oraz Komisji, przy udziale obserwatorów z trzech pañstw kandydackich. G³ównym za-

daniem tego cia³a by³a prawna weryfikacja tekstu przygotowanego przez Konwent32.

Grupa zajmowa³a siê równie¿ analiz¹ zapisów traktatów akcesyjnych oraz protoko³ów

i deklaracji do³¹czonych do Traktatów podczas poprzednich Konferencji Miêdzy-

rz¹dowych pod k¹tem ich ewentualnej dezaktualizacji.

Kluczowe znaczenie w osi¹ganiu ostatecznych kompromisów odgrywaj¹ szefowie

pañstw lub rz¹dów, spotykaj¹cy siê w ramach Rady Europejskiej. Jakkolwiek w przy-

padku funkcjonowania Rady Europejskiej nie ma znaczenia, czy posiada ona formalne

kompetencje do podejmowania okreœlonych dzia³añ, to jednak uprawnienia w tym za-

kresie mo¿na wywodziæ z artyku³u 4 Traktatu UE, w myœl którego „Rada Europejska

nadaje Unii impulsy niezbêdne do jej rozwoju i okreœla w tej mierze ogólne kierunki

polityczne”. Ka¿da Konferencja Miêdzyrz¹dowa koñczy siê posiedzeniem Rady Euro-

pejskiej, podczas którego (w sposób czêsto bardzo dramatyczny) przyjmuje siê ca-

³oœciowy pakiet negocjacyjny, rozstrzygaj¹c przede wszystkim najbardziej dra¿liwe

problemy dziel¹ce pañstwa cz³onkowskie. Szefowie pañstw i rz¹dów nie tylko odgry-

waj¹ istotn¹ rolê w zakoñczeniu rokowañ, ale równie¿ maj¹ wiele do powiedzenia

w okreœleniu mandatu Konferencji Miêdzyrz¹dowej i politycznym ukierunkowaniu

rozmów na ni¿szych szczeblach. Dzieje siê to zarówno podczas formalnych, jak i nie-

formalnych spotkañ Rady Europejskiej. Najburzliwszym posiedzeniem w historii Kon-

ferencji Miêdzyrz¹dowych by³o zapewne spotkanie Rady Europejskiej w Nicei, które

zakoñczy³o siê przyjêciem Traktatu Nicejskiego, a które trwa³o od 7 do 11 grudnia

2000 r. Zasad¹ jest, ¿e wszystkie nierozwi¹zane kwestie na ni¿szych poziomach roko-

wañ przechodz¹ na szczebel wy¿szy i w ostatecznoœci decyzja w ich zakresie musi byæ
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29 W szczególnych przypadkach mog¹ byæ to ministrowie gospodarki i finansów, co mia³o miej-
sce w trakcie negocjacji nad Traktatem z Maastricht w zakresie unii gospodarczej i walutowej.

30 T. Christiansen, M. Gray, The European Commission and Treaty reform, „Eipascope” 2003,
nr 3, s. 12.

31 M. Gray, Negotiating EU Treaties: the case for a new approach, „Rethinking the European
Union (EIPA)” 2000, nr 5, s. 268.

32 P. Norman, The accidental constitution. The making of Europe’s Constitutional Treaty, EuroCom-
ment, Brussels 2005, s. 284; SCADPlus, The Intergovernmental Conference 2003/2004. Negotiations un-
der the Italian Presidency, http://europa.eu.int/scadplus/printversion/cig2004/negociations1_en.htm.



podjêta przez szefów pañstw lub rz¹dów. Na ogó³ s¹ to najbardziej dra¿liwe zagadnie-

nia instytucjonalne, dotycz¹ce pozycji pañstwa w Unii Europejskiej, czyli wp³ywów

w procesie podejmowania decyzji. S¹ to takie kwestie, jak podejmowanie decyzji wiê-

kszoœci¹ kwalifikowan¹, zarówno je¿eli chodzi o system, jak i zakres jego stosowania,

sk³ad Komisji Europejskiej oraz w mniejszym stopniu sk³ad Parlamentu Europejskie-

go. Z perspektywy poszczególnych krajów zagadnienia te przedstawiaj¹ ró¿ne znacze-

nie. Upraszczaj¹c problem, mo¿na wnioskowaæ, ¿e dla pañstw du¿ych i œrednich

pierwszorzêdn¹ rolê odgrywa pierwsza kwestia, tj. konstrukcja systemu wiêkszoœci

kwalifikowanej, zaœ dla pozosta³ych, czyli mniejszych, dwie pozosta³e.

W porównaniu z szefami pañstw lub rz¹dów, czêstotliwoœæ spotkañ ministrów

spraw zagranicznych jest wiêksza, gdy¿ odbywaj¹ siê one mniej wiêcej raz w miesi¹cu,

na ogó³ w ramach regularnych posiedzeñ Rady Spraw Ogólnych, ale równie¿ w trakcie

posiedzeñ Rady Europejskiej. Nie oznacza to, ¿e ich zdolnoœci wypracowania konkret-

nych rozwi¹zañ s¹ wiêksze. Jak siê podkreœla, ponosz¹ oni polityczn¹ odpowiedzial-

noœæ za przebieg Konferencji Miêdzyrz¹dowych, nie dysponuj¹c jednak dostateczn¹

iloœci¹ informacji, aby w pe³ni kontrolowaæ rozmowy na ni¿szym szczeblu, czyli

w ramach grupy przedstawicieli, i nie maj¹c znaczenia politycznego, jak przywódcy

pañstw, aby zawieraæ kluczowe kompromisy33. Niekiedy wiêc kwestionuje siê nawet

u¿ytecznoœæ posiedzeñ ministrów spraw zagranicznych, gdy¿ sprowadzaj¹ siê one do

przedstawienia stanowisk poszczególnych pañstw cz³onkowskich, zgodnie z proce-

dur¹ tour de table34. Z drugiej jednak strony, wskazuje siê na rolê ministrów w zacho-

waniu spójnoœci rokowañ. Pewne znaczenie maj¹ spotkania zwane konklawami, które

trwaj¹ nieco d³u¿ej, a ich celem jest identyfikacja ró¿nic i doprowadzenie do zawarcia

porozumienia w poszczególnych kwestiach35. Stosuje siê nazwê konklawe, gdy¿ spo-

tkania te mog¹ trwaæ nieco d³u¿ej i co wiêcej, widoczna jest determinacja poszczegól-

nych delegacji, aby ostatecznie wypracowaæ formu³ê kompromisow¹. Warto zwróciæ

uwagê na ró¿nice pomiêdzy negocjacjami amsterdamskimi i nicejskimi z jednej strony,

a rokowaniami w sprawie Traktatu Konstytucyjnego z drugiej. Otó¿ w tym drugim

przypadku rola ministrów spraw zagranicznych by³a o wiele wiêksza, gdy¿ negocjacje

w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej w 2003 r. odbywa³y siê jedynie na szczeblu

szefów pañstw lub rz¹dów oraz ministrów spraw zagranicznych. Wynika³o to z od-

miennego charakteru rokowañ, gdy¿ tylko w ograniczonym zakresie dokonywano

zmian w tekœcie wypracowanym wczeœniej przez Konwent Europejski.

Na trzecim poziomie negocjacje s¹ prowadzone w ramach grupy przedstawicieli

ministrów spraw zagranicznych. W jej sk³ad wchodz¹ zazwyczaj stali przedstawiciele
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33 Beach, The dynamics of European integration, s. 9; J. Grünhage, The 1996/97 Intergovernmen-
tal Conference: a survey of the process, w: J. Monar, W. Wessels (red.), The European Union after the
Treaty of Amsterdam, Continuum, London–New York 2001, s. 17.

34 Tour de table (wokó³ sto³u) to metoda, która jest stosowana w Radzie i polega na prezentacji
przez ka¿de pañstwo cz³onkowskie w³asnego stanowiska, co bior¹c pod uwagê liczbê pañstw cz³on-
kowskich zajmuje dosyæ sporo czasu. Co wiêcej, taki sposób procedowania nie zawsze jest konstruk-
tywny, gdy¿ czêsto opinie poszczególnych krajów s¹ powszechnie znane (F. Hayes-Renshaw,
H. Wallace, The Council of Ministers, Macmillan, Basingstoke 1997, s. 39).

35 Niektórzy autorzy zamiast nazwy konklawe u¿ywaj¹ okreœlenia spotkania „maratoñskie”
(Hayes-Renshaw, Wallace, The Council of Ministers, s. 61).



pañstw cz³onkowskich akredytowani w Brukseli lub byli stali przedstawiciele, dyrek-

torzy polityczni lub byli dyrektorzy polityczni w ministerstwach spraw zagranicznych,

ministrowie stanu, deputowani do Parlamentu Europejskiego i wysocy rang¹ urzêdnicy

ministerstw spraw zagranicznych36. Znaczenie grupy dla przebiegu rokowañ jest nie-

zwykle du¿e, gdy¿ spotyka siê ona czasami kilka razy w miesi¹cu. Grupa ta uzgadnia

przede wszystkim zagadnienia o charakterze bardziej technicznym ni¿ politycznym,

gdy¿ z uwagi na kontrowersyjnoœæ tych ostatnich, decyzje s¹ podejmowane na wy¿-

szych szczeblach. Na przyk³ad oko³o 60–70% zapisów Traktatu Amsterdamskiego wy-

negocjowano w ramach grupy przedstawicieli37. Zupe³nie inaczej wygl¹da³y rozmowy

podczas Konferencji Miêdzyrz¹dowej zakoñczonej przyjêciem Traktatu Konstytucyj-

nego. Negocjacje toczy³y siê prawie wy³¹cznie na szczeblach politycznych, tj. pomiê-

dzy szefami pañstw lub rz¹dów oraz ministrami spraw zagranicznych. Z uwagi na

d³ugoœæ obrad Konwentu i przygotowanie ca³oœciowego projektu przez to gremium,

pocz¹tkowo nie planowano ¿adnych spotkañ przedstawicieli ministrów spraw zagra-

nicznych b¹dŸ urzêdników pañstw cz³onkowskich38. Jedynie poszczególne kraje stwo-

rzy³y tzw. punkty kontaktowe, inaczej punkty ogniskowe, czyli mianowa³y urzêdników,

którzy pe³nili przede wszystkim funkcje administracyjne i techniczne, gdy¿ ich g³ów-

nym zadaniem by³o d¹¿enie do u³atwiania wymiany informacji. Jednak ostatecznie

dosz³o do spotkania tego gremium, które mo¿na nazwaæ grup¹ kontaktow¹. Posiedzenie

to mia³o miejsce 4 maja 1990 r. i wi¹za³o siê z now¹ strategi¹ przyjêt¹ przez prezyden-

cjê irlandzk¹ w pierwszej po³owie 2004 r.39 Przed formalnym powrotem do negocjacji

w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej, po fiasku rozmów pomiêdzy szefami pañstw

lub rz¹dów w grudniu 2003 r., chciano przedyskutowaæ mniej dra¿liwe problemy na

ni¿szym szczeblu, to jest w³aœnie pomiêdzy tzw. punktami kontaktowymi b¹dŸ wyso-

kimi urzêdnikami pañstw cz³onkowskich. Trudno jednak braæ pod uwagê to raczej in-

cydentalne spotkanie pomiêdzy urzêdnikami, gdy¿ ich wk³ad w proces negocjacyjny

by³ nieporównywalnie ni¿szy do osi¹gniêæ grupy przedstawicieli w czasie rokowañ

amsterdamskich i nicejskich, gdzie w wielu wypadkach ciê¿ar negocjacji, poza kwe-

stiami wysoce kontrowersyjnymi, spada³ na tê grupê.

3.3. Rola prezydencji

Prezydencja odgrywa niezwykle istotn¹ rolê nie tylko w codziennym funkcjono-

waniu Unii Europejskiej, ale równie¿ w trakcie obrad Konferencji Miêdzyrz¹do-

wych. Mo¿na nawet postawiæ tezê, ¿e sukces Konferencji Miêdzyrz¹dowych w du¿ej

mierze zale¿y od umiejêtnoœci pañstwa, które sprawuje urz¹d przewodnicz¹cego,

gdy¿ korzystaj¹c ze swoich mo¿liwoœci, tak¿e o charakterze nieformalnym, mo¿e

ono w odpowiedni sposób kierunkowaæ dyskusje w celu osi¹gniêcia ostatecznego
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kompromisu40. Prezydencja w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowych wykonuje sze-

reg funkcji, które na ogó³ wype³nia organizuj¹c prace Rady i Rady Europejskiej oraz

odpowiadaj¹c za wykonanie zadañ stoj¹cych przed Uni¹ Europejsk¹. W odniesieniu do

reform traktatowych nale¿y zwróciæ przede wszystkim uwagê na okreœlenie prioryte-

tów, sugerowanie kompromisowych rozwi¹zañ w oparciu o znajomoœæ stanowisk

pañstw cz³onkowskich i ewentualnie innych podmiotów (funkcja mediacyjna) oraz

zarz¹dzanie rokowaniami, z czym wi¹¿e siê okreœlenie ca³ego kalendarza spotkañ na

ró¿nych szczeblach oraz przewodniczenie obradom41. Okreœlanie priorytetów polega

na identyfikacji najwa¿niejszych i najtrudniejszych problemów, które podlegaj¹ roko-

waniom. Chodzi przede wszystkim o wskazanie na te zagadnienia, które maj¹ byæ

przedmiotem rozmów w ramach Rady Europejskiej po uprzednich analizach i dysku-

sjach na ni¿szych szczeblach. Prezydencja pe³ni niezwykle istotn¹ funkcjê mediatora,

od której przede wszystkim zale¿eæ mo¿e pozytywna b¹dŸ negatywna ocena dokonañ

danego pañstwa sprawuj¹cego urz¹d przewodnicz¹cego. Do g³ównych zadañ prezy-

dencji w tym zakresie nale¿y przygotowanie odpowiednich dokumentów, które s¹

przedmiotem debaty, w tym przede wszystkim czêœciowego lub ca³oœciowego projektu

traktatu. Reasumuj¹c i uzupe³niaj¹c powy¿sze uwagi mo¿na za Jonasem Tallbergiem

wyró¿niæ zasoby prezydencji w prowadzeniu negocjacji42. Po pierwsze, jest to uprzy-

wilejowana pozycja w dostêpie do informacji i po drugie, proceduralna kontrola nad

rokowaniami. Ale wylicza on tak¿e ograniczenia. S¹ to regu³y formalne, które odnosz¹

siê przede wszystkim do zasad podejmowania decyzji oraz normy nieformalne, na któ-

re sk³adaj¹ siê normy neutralnoœci i efektywnoœci.

Prezydencja, wype³niaj¹c powy¿sze funkcje wykorzystuje w³asne mo¿liwoœci, ale

równie¿ korzysta z doœwiadczenia i wiedzy urzêdników zatrudnionych w Sekretariacie

Generalnym Rady43. Prezydencja stosuje ró¿ne metody osi¹gania postêpów w negocja-

cjach i zawarcia ostatecznego kompromisu. Przede wszystkim jest to tzw. konfesjona³

przewodnicz¹cego, który sprowadza siê do zastêpowania rozmów wielostronnych

kontaktami bilateralnymi pomiêdzy przedstawicielem prezydencji a reprezentantami

pañstw cz³onkowskich. Jest to metoda wykorzystywana g³ównie przed kluczowymi

posiedzeniami Rady Europejskiej, co mo¿e wyraziæ siê w odwiedzeniu stolic poszcze-

gólnych krajów przez szefa pañstwa lub rz¹du pochodz¹cego z pañstwa sprawuj¹cego

urz¹d przewodnicz¹cego. Metoda ta jest powszechnie stosowana podczas posiedzenia

Rady Europejskiej koñcz¹cego Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹. Wówczas kontakty te

nawi¹zywane s¹ przede wszystkim z tymi pañstwami, które blokuj¹ zawarcie koñco-

wego porozumienia i najwiêkszymi pañstwami cz³onkowskimi.
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Jedn¹ z zasadniczych cech, któr¹ powinna posiadaæ prezydencja, w szczególnoœci

w trakcie trudnych negocjacji nad reform¹ traktatow¹, jest neutralnoœæ. Dosyæ po-

wszechnie wyra¿a siê opiniê, ¿e bezstronnoœæ, co jest istot¹ pe³nienia funkcji mediato-

ra, mo¿e byæ lepiej zachowana przez pañstwa mniejsze, gdy¿ ich interesy nie s¹

tak mocno zwerbalizowane44. Ta ostatnia uwaga odnosi siê jednak bardziej do codzien-

nego funkcjonowania Unii Europejskiej ni¿ do negocjacji w ramach Konferencji Miê-

dzyrz¹dowych, gdy¿ ewentualne zmiany, w szczególnoœci w kwestiach instytucjonalnych,

dotykaj¹ ¿ywotnych interesów wszystkich pañstw cz³onkowskich, bez wzglêdu na ich

wielkoœæ. Ale nawet w odniesieniu do tej pierwszej sytuacji niektórzy autorzy, bazuj¹c

na badaniach empirycznych, dochodz¹ do wniosku, ¿e czêsto „rutynowe” dokumenty

s¹ wysoce polityczne i podlegaj¹ manipulacji ze strony prezydencji, która przede

wszystkim promuje w³asne interesy45. Pokusa ta wynika z faktu, jak twierdzi jeden

z by³ych cz³onków Komitetu Sta³ych Przedstawicieli wspieraj¹cego Radê, ¿e jest pra-

wie niemo¿liwe, aby zosta³a podjêta decyzja wbrew ¿yczeniom prezydencji.

Analiza poszczególnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych œwiadczy o trudnoœciach

z zachowaniem neutralnoœci bez wzglêdu na wielkoœæ pañstwa. W trakcie negocjacji

amsterdamskich Irlandia nie wykaza³a siê bezstronnoœci¹ wobec takich kwestii, jak po-

rozumienie z Schengen i postanowienia spo³eczne, a Holandia d¹¿y³a do uzyskania

wiêkszej iloœci g³osów ni¿ Belgia w ramach systemu wiêkszoœci kwalifikowanej46.

Miêdzy innymi postawa Holandii w ostatniej fazie rokowañ, z uwagi na brak odpo-

wiednich rozwi¹zañ, skutkowa³a brakiem porozumienia koñcowego w sprawach insty-

tucjonalnych i od³o¿eniem rozstrzygniêæ do nastêpnej Konferencji Miêdzyrz¹dowej.

Podobna sytuacja mia³a miejsce podczas rozmów nicejskich, kiedy to Portugalia, bro-

ni¹c zasady jedno pañstwo – jeden komisarz, wstrzyma³a na pewien czas rozmowy

w kwestiach instytucjonalnych. Prezydencja Francji jako du¿ego pañstwa by³a ocenia-

na na ogó³ negatywnie w³aœnie z uwagi na brak neutralnoœci, co manifestowa³o siê

przede wszystkim w forsowaniu w³asnego stanowiska w sprawie systemu wiêkszoœci

kwalifikowanej. Przede wszystkim Francja nie chcia³a zaakceptowaæ mo¿liwoœci, aby

dysponowa³a mniejsz¹ iloœci¹ g³osów ni¿ Niemcy. Na stanowisko Francji, co mo¿e do-

tyczyæ tak¿e innych pañstw sprawuj¹cych urz¹d przewodnicz¹cego, wp³yw mia³a

skomplikowana sytuacja wewnêtrzna, przede wszystkim koabitacja pomiêdzy prawi-

cowym prezydentem Jacquesem Chirakiem a socjalistycznym premierem Lionelem Jo-

spinem47. Pozytywnym przyk³adem mo¿e byæ natomiast prezydencja Irlandii w ostatniej

fazie rokowañ Traktatu Konstytucyjnego. Miêdzy innymi neutralnoœæ tego pañstwa

pozwoli³a w trudnym momencie negocjacji na zawarcie ostatecznego porozumienia.

Niekiedy tak¿e pewne inne elementy wp³ywaj¹ na negatywn¹ ocenê prezydencji.

Przyk³adem mog¹ byæ tutaj W³ochy, które zak³ada³y szybkie zakoñczenie Konferencji

Miêdzyrz¹dowej i przyjêcie Traktatu Konstytucyjnego. Nie wziê³y jednak pod uwagê

sprzeciwu przede wszystkim Hiszpanii i Polski wobec systemu podwójnej wiêkszoœci,
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a ponadto nie potrafi³y wypracowaæ formu³y kompromisowej pomimo zapowiedzi, ¿e

tak¹ propozycjê przedstawi¹.

3.4. Rola pañstw cz³onkowskich

Podstawow¹ cech¹ negocjacji w sprawie reform traktatowych jest ich miêdzy-

rz¹dowy charakter. Wynika to miêdzy innymi z materii negocjacyjnej, która przede

wszystkim dotyczy równowagi w³adzy w Europie (balance of power), gdy¿ zasadnicze

pytanie zwi¹zane jest z kwesti¹, gdzie umiejscowiona jest w³adza w Unii Europejskiej

i kto j¹ wykonuje48. Wobec tego g³ówn¹ rolê w ramach poszczególnych Konferencji

Miêdzyrz¹dowych odgrywaj¹ pañstwa cz³onkowskie49. Bez wzglêdu na udzia³ innych

uczestników, takich jak na przyk³ad instytucje ponadnarodowe, to pañstwa jako jedyne

podmioty maj¹ prawo podejmowania decyzji. Co wiêcej, wszystkie postanowienia po-

dejmowane s¹ jednomyœlnie, a ostatecznie wypracowany traktat musi byæ ratyfikowany

we wszystkich krajach zgodnie z zewnêtrznymi wymogami konstytucyjnymi. Zdarza

siê, ¿e organizowane s¹ referenda ratyfikacyjne, wiêc w sposób bezpoœredni o losach

reformy traktatowej mog¹ decydowaæ spo³eczeñstwa. Wszystko to oznacza, ¿e pañ-

stwa dysponuj¹ prawem veta, zarówno je¿eli chodzi o akceptacjê proponowanych

rozwi¹zañ, jak i ratyfikacjê gotowego traktatu. Pañstwa s¹ tutaj traktowane jako suwe-

renne jednostki, gdy¿ ka¿de z nich dysponuje jednym g³osem bez wzglêdu na wielkoœæ

terytorialn¹, czy potencja³ ludnoœciowy, ekonomiczny i militarny. Nie oznacza to

jednak, ¿e wp³yw poszczególnych pañstw na przebieg rokowañ jest taki sam. W wielu

bowiem wypadkach znaczenie danego kraju jako inicjatora i kreatora okreœlonych roz-

wi¹zañ mo¿e byæ mniejsze ni¿ na przyk³ad Komisji Europejskiej. W analizie przebiegu

Konferencji Miêdzyrz¹dowych nale¿y wobec tego dokonaæ bardzo istotnego rozró¿nie-

nia. Z jednej strony, pañstwa posiadaj¹ bezwzglêdne uprawnienie do podejmowania de-

cyzji, które mo¿e, jakkolwiek nie musi, byæ realizowane w sposób bezkompromisowy,

czyli ostatecznie mo¿e nawet prowadziæ do skorzystania z przys³uguj¹cego prawa veta.

Z drugiej jednak strony, rzeczywisty wp³yw pañstw na przebieg negocjacji i wysuwa-

nie konkretnych rozwi¹zañ mo¿e byæ mocno zró¿nicowany i zale¿eæ od bardzo wielu

czynników, takich jak wielkoœæ i znaczenie pañstwa, tradycje integracyjne50, aktyw-

noœæ miêdzynarodowa, czy na przyk³ad dysponowanie okreœlon¹ liczb¹ odpowiednio

przygotowanych urzêdników i ekspertów z zakresu integracji europejskiej. Nie s¹

to jedyne czynniki, które ró¿nicuj¹ udzia³ poszczególnych krajów w procesie negocja-

cyjnym. Pierwszorzêdne znaczenie odgrywaj¹ dwa elementy, tj. wielkoœæ pañstwa
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48 Yataganas, The Treaty of Nice, s. 286.
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i moment przyst¹pienia do Wspólnot Europejskich lub Unii Europejskiej. Analiza

przebiegu rokowañ sk³ania do postawienia dwóch tez. Po pierwsze, najwiêkszy, mo¿na

powiedzieæ decyduj¹cy, wp³yw na przebieg rokowañ i zawarcie ostatecznego kompro-

misu maj¹ przede wszystkim du¿e pañstwa cz³onkowskie, tj. g³ównie Niemcy, Francja,

Wielka Brytania, czyli kraje, które na ogó³ prezentuj¹ odmienne koncepcje integracji

europejskiej, ale równie¿ W³ochy. Po drugie, je¿eli nie bierze siê pod uwagê wielkoœci

pañstwa, to mo¿na dojœæ do przekonania, ¿e aktywn¹ rolê jako kreatora rozwi¹zañ od-

grywaj¹ przede wszystkim kraje, które doprowadzi³y do powstania Wspólnot Euro-

pejskich w latach 50. XX wieku, tj. Francja, Niemcy, W³ochy, Belgia, Holandia

i Luksemburg51.

Powy¿sze uwagi ukazuj¹ podstawowe linie sporu, które prowadz¹ do wyodrêbnie-

nia ró¿nych grup pañstw, bior¹cych udzia³ w negocjacjach nad reformami traktatowy-

mi. Nale¿y jednak pamiêtaæ, ¿e okreœlone koalicje nie zawsze musz¹ byæ trwa³e, gdy¿

podlegaj¹ one zmianom zarówno ze wzglêdów pragmatycznych, jak i bior¹c pod uwa-

gê wa¿ne interesy poszczególnych krajów. Dosyæ powszechnie ujawnia siê konflikt

pomiêdzy pañstwami wiêkszymi a mniejszymi, jakkolwiek niejednokrotnie przedsta-

wiciele poszczególnych krajów zaprzeczaj¹, ¿e taki spór wystêpuje52. Konflikt dotyczy

przede wszystkim kilku najwa¿niejszych kwestii instytucjonalnych, tj. podejmowania

decyzji wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹ przez Radê, systemu prezydencji, sk³adu Komisji

i sk³adu Parlamentu Europejskiego.

W krêgu najwiêkszych pañstw cz³onkowskich na ogó³ dochodzi do konfrontacji po-

miêdzy Niemcami i Francj¹ z jednej strony a Wielk¹ Brytani¹ z drugiej. Wynika to

z odmiennych koncepcji jednoœci europejskiej, jakkolwiek zró¿nicowanie to dotyczy

tak¿e Niemiec i Francji. Pierwszy z tych krajów prezentuje koncepcjê bardziej federali-

styczn¹, drugi bardziej miêdzyrz¹dow¹. Niekiedy do sporów prowadz¹ wzglêdy presti-

¿owe. Najlepszym przyk³adem mog¹ byæ negocjacje nicejskie, podczas których Francja

broni³a parytetu z Niemcami w odniesieniu do iloœci g³osów w ramach systemu wiêkszo-

œci kwalifikowanej53. Niemniej jednak analiza negocjacji nad reformami traktatowymi

ukazuje, ¿e pomimo ró¿nic, wspólne propozycje niemiecko-francuskie s¹ istotnym ele-

mentem kolejnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych54. Wspó³praca miêdzy dwoma pañ-

RIE 1’07 Konferencja miêdzyrz¹dowa jako metoda reformowania Unii Europejskiej 21
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alicji francusko-niemieckiej m³odszym partnerem (R. Baldwin, Trail to failure: history of the Consti-
tutional Treaty’s rejection and implications for the future, CEPS Policy Brief nr 104, Centre for
European Policy Studies, Brussels, May 2006, s. 6).

54 Smith, Constitution building in the European Union, s. 20–23.



stwami ma wobec tego charakter funkcjonalny, tzn. pomimo czêsto odmiennych

pogl¹dów dotycz¹cych Europy, ma ona stanowiæ wiod¹c¹ si³ê w rozwoju integracji eu-

ropejskiej. W odró¿nieniu od konfliktu pomiêdzy pañstwami wiêkszymi a mniejszymi,

spór pomiêdzy Niemcami i Francj¹ a Wielk¹ Brytani¹ w niewielkim stopniu dotyczy

kwestii instytucjonalnych, gdy¿ wszystkie te kraje, ze wzglêdu na sw¹ wielkoœæ, odgry-

waj¹ istotn¹ rolê w procesie integracji europejskiej. Konflikt dotyczy przede wszyst-

kim zakresu kompetencji Unii Europejskiej i sposobu ich wykonywania. Wielka

Brytania, w odró¿nieniu od Niemiec i Francji, postrzegana jest jako pañstwo, które jest

bardzo wstrzemiêŸliwe wobec procesu dalszego pog³êbiania integracji europejskiej

i opowiada siê za bardziej zdecentralizowanym modelem Unii Europejskiej. Pomimo

odmiennych stanowisk Niemiec, Francji i Wielkiej Brytanii, zauwa¿alna rosn¹ca

wspó³praca pomiêdzy tymi trzema pañstwami u³atwia zawieranie kompromisów w ra-

mach poszczególnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych, co by³o widoczne w szczegól-

noœci w momencie przyjmowania Traktatu Konstytucyjnego. Analiza prac Konwentu,

który przygotowa³ projekt Traktatu Konstytucyjnego, wyraŸnie œwiadczy o zbli¿eniu

stanowisk Niemiec i Wielkiej Brytanii, które wyra¿a³y swoje zadowolenie z rezultatu

dyskusji poprzedzaj¹cych Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹55. Co wiêcej, bior¹c pod uwa-

gê te doœwiadczenia i fakt, ¿e pomiêdzy wrzeœniem 2003 r. a lutym 2004 r. odby³y siê

a¿ trzy spotkania Niemiec, Francji i Wielkiej Brytanii, mo¿na rozwa¿aæ, czy w Unii

Europejskiej pojawia siê nowa grupa przywódcza, tzw. „wielka trójka”56. Bez wzglêdu

na to, czy ta wspó³praca bêdzie mia³a charakter trwa³y, wydaje siê, ¿e w³aœnie te trzy

kraje maj¹ niezwykle du¿y wp³yw na sposób funkcjonowania i rozwoju Unii Europej-

skiej, tak¿e w zakresie reform traktatowych. W swojej g³oœnej ksi¹¿ce Andrew Morav-

csik, analizuj¹c proces integracji od Mesyny do Maastricht, koncentruje uwagê przede

wszystkim na polityce Niemiec, Francji i Wielkiej Brytanii57. Pogl¹d taki nie zawsze

jest podzielany przez wszystkich autorów. Helen Wallace, odpowiadaj¹c Moravcsiko-

wi, uzna³a, ¿e relatywne znaczenie tych trzech pañstw w historii integracji europejskiej

jest niekwestionowane, ale nie nale¿y zapominaæ o s³abszych pañstwach, które mog¹

wchodziæ w ró¿noraki sposób w koalicje z trzema wymienionymi krajami i wp³ywaæ

przez to na procesy negocjacyjne58. Bazuj¹c na uwagach Moravcsika i krytyce Wallace,

w niniejszej pracy przyjmuje siê generaln¹ tezê, ¿e jakkolwiek stanowiska wszystkich

pañstw cz³onkowskich odgrywaj¹ rolê w procesie reform traktatowych, to jednak naj-

wiêksze pañstwa cz³onkowskie, a w szczególnoœci Niemcy, Francja i Wielka Brytania,
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55 Na temat coraz wiêkszego zbli¿enia pomiêdzy Niemcami i Wielk¹ Brytani¹ w trakcie obrad
Konwentu patrz P. Norman, Germany and the UK from Convention to the IGC, „German Politics”
2004, vol. 13, nr 4.

56 Janning, Leadership coalitions and change, s. 831–833.
57 A. Moravcsik, The choice for Europe. Social purpose and state power from Messina to Ma-

astricht, UCL Press Limited, London 1998, s. 2. Nale¿y podkreœliæ, ¿e wielu innych autorów, anali-
zuj¹c funkcjonowanie UE z perspektywy pañstw cz³onkowskich, koncentruje siê na trzech pañstwach,
tj. Niemczech, Francji i Wielkiej Brytanii. Robert Ladrech na przyk³ad pisze, ¿e s¹ to trzy kluczowe
pañstwa, które maj¹ krytyczne znaczenie dla funkcjonowania i przysz³oœci Unii Europejskiej [R. La-
drech, Europeanization and the Member States, w: M. Green Cowles, D. Dinan (red.), Developments
in the European Union 2, Palgrave, Basingstoke 2004, s. 48].

58 H. Wallace, Piecing the integration jigsaw together, „Journal of European Public Policy” 1999,
vol. 6, nr 1, s. 156.



maj¹ uprzywilejowan¹ pozycjê w kszta³towaniu agendy, przebiegu i rezultatu poszcze-

gólnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych. Inaczej rzecz ujmuj¹c, ze wzglêdu na swoj¹

wielkoœæ i znaczenie, kraje te maj¹ zdecydowanie wiêksze mo¿liwoœci w kszta³towaniu

agendy, przebiegu i ostatecznego rezultatu rokowañ, jakkolwiek ich mo¿liwoœci ule-

gaj¹ zwiêkszeniu w sytuacji, kiedy tworz¹ one koalicje z innymi pañstwami.

Znaczenie du¿ych, jak i te¿ w pewnej mierze za³o¿ycielskich pañstw cz³onkow-

skich w procesie reformowania Unii Europejskiej wynika równie¿ z tego, ¿e ich intere-

sy i stanowiska s¹ na ogó³ najmocniej okreœlone i zwerbalizowane. Wobec tego kraje

du¿e s¹ niejako najlepiej przygotowane do kontrolowania przebiegu rokowañ poprzez

inicjowanie okreœlonych rozwi¹zañ, a nastêpnie wp³ywanie na innych uczestników

w celu ich przyjêcia w postaci niezmienionej b¹dŸ kompromisowej. Proces reform

traktatowych mo¿na wiêc postrzegaæ jako starcie pomiêdzy konkretnymi pomys³ami

wynikaj¹cymi z ogólnych koncepcji jednoœci europejskiej, które przewa¿aj¹ w po-

szczególnych pañstwach cz³onkowskich, jakkolwiek istotne znaczenie maj¹ te, które

dominuj¹ w najwiêkszych krajach. Pewn¹ rolê odgrywa te¿ ogólna postawa pañstwa,

tzn. w jaki sposób jest ono postrzegane w procesie negocjacyjnym59.

Zasadnicze pytanie, które mo¿e byæ zadane w tym miejscu, dotyczy sposobu formo-

wania preferencji, gdy¿ starcie pomiêdzy nimi w trakcie rokowañ koñczy siê przyjê-

ciem okreœlonych reform Unii Europejskiej. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e najbardziej

rozbudowan¹ i wp³ywow¹ teori¹ w tym zakresie jest liberalny intergovernmentalizm

prezentowany przez Andrew Moravcsika. Autor ten proponuje racjonalny model wyja-

œniania podejmowania kluczowych decyzji w ramach Wspólnoty/Unii Europejskiej.

Próbuje przede wszystkim odpowiedzieæ na fundamentalne pytanie dotycz¹ce kwestii,

dlaczego suwerenne pañstwa dokonuj¹ wyboru, aby koordynowaæ kluczowe dla siebie

elementy polityki gospodarczej i przekazywaæ suwerenne uprawnienia instytucjom

miêdzynarodowym60. Wyjaœniaj¹c to zjawisko, przede wszystkim w kontekœcie reform

traktatowych w ramach Wspólnoty/Unii Europejskiej, przeprowadza trzystopniow¹

analizê zachowañ pañstw, w której g³ównymi elementami s¹ preferencje narodowe,

miêdzypañstwowe uk³adanie siê i formowanie wyboru instytucjonalnego61. Podstawo-

wy dylemat kszta³towania preferencji dotyczy ich Ÿród³a, innymi s³owy, czy wp³yw na

ich wyodrêbnienie maj¹ interesy gospodarcze czy geopolityczne. Moravcsik bardzo
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59 W wielu wypadkach, opisuj¹c postawy pañstw, trzeba pos³ugiwaæ siê stereotypami. W taki
sposób Juliet Lodge scharakteryzowa³a zachowania krajów w ramach negocjacji amsterdamskich, za-
znaczaj¹c, ¿e mo¿e to byæ uproszczenie: Niemcy i Francja pragmatyczne i prointegracyjne; Niemcy
przyjmuj¹ wysokie stanowiska moralne i retoryczne, a Francja jest bardziej umiarkowana i przeciwna
niemieckim inklinacjom do federalizmu; bez zgody Niemiec i Francji trudno jest osi¹gn¹æ ca³oœciowe
porozumienie; Wielka Brytania czêsto przyjmuje taktykê w³asnej marginalizacji, aby przekonaæ in-
nych do w³asnego stanowiska, na ogó³ przeciwnego pog³êbianiu integracji; Grecja i Dania s¹ postrze-
gane jako kraje na ogó³ eurosceptyczne, jednak skore do kompromisów; Holandia jest pragmatyczna,
ale sceptyczna wobec wzmacniania uprawnieñ Parlamentu Europejskiego; Belgia, podobnie jak du¿e
pañstwa, przedstawia szereg inicjatyw; Irlandia i Luksemburg s¹ naturalnie koncyliacyjne; Hiszpania
plasuje siê pomiêdzy Francj¹ a Holandi¹, tzn. dba o w³asny interes, ale jednoczeœnie jest konstruktyw-
na; brak jest stereotypów co do Portugalii, Austrii, Finlandii i Szwecji (Lodge, Negotiations in the Eu-
ropean Union, s. 490).

60 Moravcsik, The choice for Europe, s. 1.
61 Ibidem, s. 18–85.



wyraŸnie wskazuje na interesy gospodarcze, które przede wszystkim okreœlaj¹ prefe-

rencje pañstw. Co wiêcej, przyjmuje on liberalny model ich kszta³towania, gdy¿

w spo³eczeñstwach demokratycznych zestaw interesów narodowych i celów kszta³tuje

siê w ramach procesu, w którym uczestnicz¹ wyborcy, partie polityczne, grupy interesu

i biurokraci62. Nastêpnie s¹ one prezentowane przez pañstwa na arenie miêdzynarodo-

wej. Jakkolwiek trudno jest podwa¿yæ sposób myœlenia prezentowany przez Moravcsika,

to jednak wydaje siê, ¿e pocz¹wszy od negocjacji amsterdamskich interesy gospodar-

cze odgrywaj¹ drugorzêdn¹ rolê w kszta³towaniu stanowisk negocjacyjnych pañstw

cz³onkowskich. Ostatnim wielkim projektem gospodarczym, co do którego toczone

by³y rozmowy w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej, by³a unia gospodarcza i wa-

lutowa zapisana w Traktacie z Maastricht. W rokowaniach amsterdamskich, nicejskich

i konstytucyjnych dominowa³y kwestie polityczne, instytucjonalne i konstytucyjne,

wobec tego pañstwa d¹¿¹ do maksymalizacji w³asnej pozycji w Unii Europejskiej i re-

alizacji swoich koncepcji integracji europejskiej. Na kszta³towanie tych ostatnich

wp³yw maj¹ nie tyle interesy gospodarcze, ale przede wszystkim czynniki polityczne,

gdy¿ przy u¿yciu jedynie kategorii interesu gospodarczego trudno by³oby wyjaœniæ

spór wokó³ konstrukcji systemu wiêkszoœci kwalifikowanej, sk³adu Komisji, czy zró¿-

nicowanej integracji. Oprócz czynników politycznych nale¿y równie¿ uwzglêdniæ inne,

takie jak historia, tradycja czy kultura.

Nie neguj¹c u¿ytecznoœci modelu analizy przedstawionego przez Moravcsika, mo¿-

na mieæ pewne w¹tpliwoœci co do kolejnej tezy, ¿e pañstwa zachowuj¹ siê racjonalnie

na arenie miêdzynarodowej63. Nie jest to teza stawiana jedynie przez Moravcsika, bo

równie¿ w podobny sposób wyjaœnia³ rokowania w sprawie Traktatu Rzymskiego Alan

S. Milward64. Analiza negocjacji nad reformami traktatowymi œwiadczy o tym, ¿e

w niektórych wypadkach stanowiska pañstw nie s¹ jednoznaczne, co ma oczywiœcie

wp³yw na ich poczynania w trakcie rokowañ. Bior¹c pod uwagê kompleksow¹ naturê

reform oraz fakt, ¿e dotycz¹ one czêsto wielu szczegó³owych i technicznych kwestii

oraz ¿e skutki ewentualnych zmian s¹ trudne do przewidzenia, mo¿na s¹dziæ, ¿e pañ-

stwa cz³onkowskie, w szczególnoœci mniejsze, nie zawsze w sposób jasny precyzuj¹ od

chwili rozpoczêcia Konferencji Miêdzyrz¹dowej w³asne stanowiska negocjacyjne. Co

wiêcej, w toku rokowañ pozycje pañstw mog¹ ulec zmianie pod wp³ywem interakcji

z innymi krajami. Mog¹ na to mieæ wp³yw ró¿ne czynniki, miêdzy innymi perswazja,

oczekiwane korzyœci w ramach ca³ego pakietu negocjacyjnego lub te¿ tzw. moment ne-

gocjacyjny, czyli przekonanie zdecydowanej wiêkszoœci partnerów o koniecznoœci za-

mkniêcia rozmów i przyjêcia ostatecznego kompromisu, co mog³oby prowadziæ do

izolacji pañstwa korzystaj¹cego z prawa veta. Zmiana stanowisk negocjacyjnych, ale

równie¿ wystêpowanie niezamierzonych rezultatów, s¹ ca³kowicie naturalnymi ele-

mentami, gdy¿ negocjacje w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowych maj¹ charakter

dynamiczny. Wszystkie te obserwacje nie zmieniaj¹ jednak faktu, ¿e pañstwa staraj¹

siê zachowywaæ racjonalnie, tzn. realizowaæ w³asne koncepcje i maksymalizowaæ
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62 A. Moravcsik, Preferences and power in the European Community: a liberal intergovernmen-
talist approach, „Journal of Common Market Studies” 1993, vol. 31, nr 4, s. 483.

63 Moravcsik, Preferences and power in the European Community, s. 481–482.
64 Smith, Constitution building in the European Union, s. 23.



korzyœci, ale racjonalnoœæ nie ma charakteru bezwzglêdnego. Konstruuj¹c jakikolwiek

model analizy czy podejœcie teoretyczne, nie mo¿na robiæ tego w sposób jednostronny.

B³êdem jest konceptualizacja procesu negocjacyjnego jako procesu jednoliniowego,

który zmierza w okreœlonym kierunku, a na który oddzia³ywaj¹ tylko i wy³¹cznie okre-

œlone zmienne. Uwzglêdniaj¹c powy¿sze zastrze¿enia mo¿na jednak postawiæ tezê, ¿e

to przede wszystkim pañstwa oddzia³uj¹ na reformy traktatowe, i to g³ównie pañstwa

najwiêksze, tj. Niemcy, Francja i Wielka Brytania.

3.5. Rola instytucji ponadnarodowych

Stwierdzenie, ¿e g³ówn¹ rolê w procesie negocjacji w ramach Konferencji Miê-

dzyrz¹dowych odgrywaj¹ pañstwa cz³onkowskie, nie oznacza, ¿e rola instytucji ponad-

narodowych jest ca³kowicie marginalna. W niniejszej pracy przyjmuje siê za³o¿enie, ¿e

wp³yw Komisji, Parlamentu Europejskiego i Sekretariatu Generalnego Rady65 na

kszta³t ostatecznego kompromisu jest ograniczony, gdy¿ to tylko pañstwa przyjmuj¹

traktat jednomyœlnie. Niemniej jednak wy¿ej wymienione podmioty mog¹ aktywnie

kszta³towaæ agendê Konferencji Miêdzyrz¹dowych oraz w pewnym zakresie uczestni-

czyæ w rokowaniach. W du¿ej mierze zale¿y to od kontekstu rokowañ oraz od wyboru

odpowiednich strategii przez te organy66. Analiza poszczególnych Konferencji Miê-

dzyrz¹dowych œwiadczy o zró¿nicowanym udziale instytucji ponadnarodowych w ne-

gocjacjach, gdy¿ brak jest w tym zakresie unormowañ prawnych.

Zwolennicy wiêkszego zwrócenia uwagi na instytucje ponadnarodowe uwa¿aj¹, ¿e

b³êdem jest opisywanie negocjacji w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowych jedynie

w kategoriach miêdzyrz¹dowych. Po pierwsze, ich zdaniem reform traktatowych oraz

Konferencji Miêdzyrz¹dowych nie mo¿na rozpatrywaæ tylko przez pryzmat konfliktu

pomiêdzy interesami pañstw cz³onkowskich i uk³adania siê przedstawicieli poszczegól-

nych krajów67. Jest to szerszy proces, w którym mo¿na wyró¿niæ równie¿ takie elementy,

jak kszta³towanie agendy, podejmowanie decyzji na ró¿nych szczeblach politycznych

i administracyjnych, implementacjê postanowieñ oraz legitymizacjê68. Przy takim

spojrzeniu Konferencje Miêdzyrz¹dowe i koñcowe posiedzenia Rady Europejskiej

w ramach konkretnej rundy negocjacyjnej s¹ traktowane jako szczególne fazy w proce-
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65 Sekretariat Generalny Rady nie jest oczywiœcie instytucj¹, ale mo¿e byæ traktowany jako kolek-
tywny aktor instytucjonalny, obok Komisji i Parlamentu Europejskiego, z uwagi na artyku³owanie
podobnych interesów instytucjonalnych (Beach, The dynamics of European integration, s. 2).

66 D. Beach, EU institutions and IGC negotiations – how the EU negotiation process affects insti-
tutions’ ability to gain influence in IGCs, w: Meerts, Cede (red.), Negotiating European Union, s. 72.

67 T. Christiansen, The role of supranational actors in EU Treaty reform, w: Falkner (red.), EU
Treaty reform as three-level process, s. 34; Christiansen, Gray, The European Commission and Treaty
reform, s. 11.

68 Na gruncie polskim pogl¹d taki jest powtarzany przez Rafa³a Trzaskowskiego, który twierdzi,
¿e „z powodów czysto dogmatycznych, nie mo¿na ca³kowicie zanegowaæ roli Komisji Europejskiej
i Parlamentu Europejskiego w ca³ym procesie zmian traktatowych – zw³aszcza w okresie miêdzy
Konferencjami Miêdzyrz¹dowymi, w czasie implementacji ustalonych rozwi¹zañ, oraz ich legitymi-
zacji w oczach opinii publicznej” (Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji
w Unii Europejskiej, s. 407).



sie reform traktatowych, który ma charakter ci¹g³y. Po drugie, jak podkreœla Christian-

sen, Konferencji Miêdzyrz¹dowych nie nale¿y analizowaæ jedynie jako areny, gdzie

dyskutuj¹ i uk³adaj¹ siê pañstwa cz³onkowskie, ale Konferencja Miêdzyrz¹dowa

jest instytucj¹, w której narodowi i ponadnarodowi uczestnicy zachowuj¹ siê zgodnie

z okreœlonymi prawid³ami. W takiej perspektywie Konferencja Miêdzyrz¹dowa jest

postrzegana jako metainstytucja, która okreœla zasady dzia³ania dla istniej¹cych insty-

tucji Unii Europejskiej69 i jest elementem szerszej reformy traktatowej. Ta ostatnia

staje siê aren¹ polityczn¹, w której wystêpuj¹ cechy wspólnoty tworz¹cej politykê (po-
licy-making community), bior¹ w niej udzia³ techniczni eksperci, wystêpuje potrzeba

instytucjonalnej pamiêci i zale¿noœci w ramach procesu (path-dependency)70. Nie ne-

guj¹c u¿ytecznoœci takiego sposobu myœlenia, nale¿y podkreœliæ, ¿e uwzglêdnienie

w analizie instytucji ponadnarodowych, urzêdników i ekspertów nie musi prowadziæ

do tworzenia takich podejœæ teoretycznych, w których rola pañstw ma w zasadzie cha-

rakter drugorzêdny. Je¿eli przyj¹æ tezê o instytucjonalizacji procesu reformowania, to

mo¿na nawet dojœæ do przekonania, ¿e instytucjonalizacja jest równoznaczna z autono-

mizacj¹ tego procesu, gdy¿ rz¹dzi siê on w³asnymi prawami i zasadami. W niniejszej

monografii docenia siê wk³ad instytucji ponadnarodowych w prace Konferencji Miê-

dzyrz¹dowych, o czym œwiadcz¹ badania empiryczne, ale nie uwa¿a siê, ¿e pomniejsza

siê przez to znaczenie pañstw cz³onkowskich, bo przebieg i wynik rokowañ jest

zale¿ny przede wszystkim od woli i interesów poszczególnych krajów, w tym przede

wszystkim najwiêkszych. Teza o instytucjonalizacji reformy traktatowej nie odgry-

wa w tej pracy wiêkszej roli, gdy¿ powtarzalnoœæ i ci¹g³oœæ negocjacji w ramach ko-

lejnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych wynika z d¹¿eñ pañstw cz³onkowskich do

uzyskania akceptowalnych przez nie rezultatów. Zreszt¹ zwolennicy zwrócenia wiê-

kszej uwagi na rolê instytucji ponadnarodowych wskazuj¹ na ograniczony charakter

tego sformu³owania. Christiansen chocia¿by uwa¿a, ¿e organy te nie mog¹ byæ trak-

towane na równi z rz¹dami pañstw cz³onkowskich i w zasadzie ca³e rozumowanie

sprowadza siê do stwierdzenia, ¿e instytucje maj¹ znaczenie w procesie reform trak-

tatowych71.

Analiza poszczególnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych, pocz¹wszy od negocjacji

amsterdamskich, uzasadnia twierdzenie, ¿e instytucje ponadnarodowe maj¹ charakter

pomocniczy, gdy¿ pierwszoplanow¹ rolê odgrywaj¹ pañstwa cz³onkowskie. W niniej-

szej pracy w sposób konsekwentny broni siê tezy o miêdzyrz¹dowym charakterze ro-

kowañ w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowych. Niemniej jednak wk³ad instytucji

ponadnarodowych jest doceniony i uwzglêdniony, ale ma on charakter zdecydowanie

drugorzêdny. Rozwa¿aj¹c mo¿liwoœci organów ponadnarodowych, mo¿na pos³u¿yæ siê

modelem przywództwa, który w tym kontekœcie zosta³ rozwiniêty przez Dereka
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69 Christiansen, Falkner, Jørgensen, Theorizing EU treaty reform, s. 25. W Polsce tezê o instytu-
cjonalizacji procesu reformowania Unii Europejskiej przej¹³ Rafa³ Trzaskowski (Trzaskowski, Dyna-
mika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, s. 19–20, s. 381).

70 Christiansen, Gray, The European Commission and Treaty reform, s. 11.
71 Christiansen, The role of supranational actors in EU Treaty reform, s. 51. W podobnym duchu

wypowiada siê szereg autorów. Patrz na przyk³ad Pollak, Slominski, The representative quality of EU
Treaty reform, s. 210.



Beacha na bazie instytucjonalizmu racjonalnego wyboru i teorii negocjacji72. Instytu-

cje ponadnarodowe mog¹ odgrywaæ przywódcz¹ rolê, je¿eli:

1) posiadaj¹ silne zasoby przywódcze, jak komparatywn¹ przewagê informacyjn¹;

2) posiadaj¹ uprzywilejowan¹ instytucjonaln¹ pozycjê w ramach negocjacji;

3) negocjacje maj¹ skomplikowany charakter;

4) podzia³ i intensywnoœæ preferencji rz¹dowych wp³ywaj¹ na mo¿liwoœci podejmo-

wania dzia³añ73;

5) zagadnienia, które podlegaj¹ negocjacjom, s¹ wyraŸnie i technicznie skomplikowane;

6) wybieraj¹ umiarkowan¹ strategiê przywódcz¹.

Przy analizie udzia³u instytucji ponadnarodowych w procesie negocjacji w ramach

Konferencji Miêdzyrz¹dowych nale¿y uwzglêdniæ Komisjê i Parlament Europejski

oraz cia³o o charakterze urzêdniczym, czyli Sekretariat Generalny Rady Unii Europej-

skiej. Bior¹c pod uwagê formalne kompetencje, mo¿na uznaæ, ¿e najwiêkszy wp³yw z wy-

mienionych powy¿ej trzech podmiotów na rozmowy mo¿e mieæ Komisja Europejska.

To ona, zgodnie z artyku³em 48 Traktatu UE, mo¿e obok rz¹dów pañstw cz³onkow-

skich przedk³adaæ Radzie propozycje zmian Traktatów. Mo¿e byæ tak¿e konsultowana

przed formalnym zwo³aniem Konferencji Miêdzyrz¹dowej. Co wiêcej, Komisja uczest-

niczy w ca³ym procesie negocjacyjnym, jakkolwiek nie wynika to z prawnych zobo-

wi¹zañ, ale z ugruntowanej praktyki74, poza udzia³em przewodnicz¹cego Komisji

w posiedzeniach Rady Europejskiej, co jest normowane w Traktacie UE. Jednak tak¿e

w tym ostatnim przypadku udzia³ w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowych w tych

spotkaniach przewodnicz¹cego Komisji ma inny charakter ni¿ podczas zwyk³ych sesji

Rady Europejskiej, gdy¿ Komisja nie jest oficjalnie stron¹ negocjacji traktatowych75.

Pozycja przewodnicz¹cego Komisji jest wobec tego s³absza pod wzglêdem politycz-

nym i instytucjonalnym ni¿ w ramach codziennego funkcjonowania Unii Europejskiej.

Udzia³ Komisji w rokowaniach jest odmienny od zachowania pañstw cz³onkow-

skich. Jak podkreœla Desmond Dinan, stanowiska Komisji nie s¹ kszta³towane przez

wewnêtrzne interesy polityczne, gospodarcze i biurokratyczne, ale przez postrzeganie

dobra wspólnego Unii, które wynika z instytucjonalnego zaanga¿owania na rzecz

pog³êbiania integracji europejskiej76. Pomimo dbania o ogólny interes Unii Europejskiej,

a nie o korzyœci partykularne, wp³yw Komisji na przebieg poszczególnych Konferencji

Miêdzyrz¹dowych, pocz¹wszy od rokowañ amsterdamskich, jest raczej umiarkowany.

Dotyczy to równie¿ Konwentu Europejskiego, który przygotowa³ projekt Traktatu

Konstytucyjnego77. Istotnym elementem, na który mo¿na zwróciæ uwagê w tym konte-

kœcie jest kwestia personalnej reprezentacji Komisji w trakcie rozmów nad reformami
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traktatowymi. Jakkolwiek zagadnienie to nie jest przedmiotem analizy w niniejszej

pracy, to wydaje siê bardzo ciekawe z punktu widzenia badawczego. Analizuj¹c trzy

kolejne Konferencje Miêdzyrz¹dowe, mo¿na zauwa¿yæ, ¿e pozycje poszczególnych

polityków ulegaj¹ zmianie. Podczas negocjacji amsterdamskich premierem W³och by³

Romano Prodi, który w ramach rokowañ nicejskich i nad Traktatem Konstytucyjnym

pe³ni³ funkcje przewodnicz¹cego Komisji. Obecnie, czyli w trakcie kryzysu ratyfikacyj-

nego zwi¹zanego z odrzuceniem Traktatu Konstytucyjnego w referendach we Francji

i Holandii, Prodi jest ponownie premierem W³och. Michel Barnier natomiast by³ odpo-

wiednio najpierw ministrem do spraw europejskich Francji, a nastêpnie komisarzem od-

powiedzialnym za sprawy instytucjonalne. Mo¿na wiêc zadaæ pytanie, na ile u tych

polityków wyst¹pi³a zmiana pogl¹dów i sposobu spojrzenia na reformê traktatow¹, tzn.

czy bêd¹c w Komisji Europejskiej bardziej sk³aniali siê ku pewnym znanym koncepcjom

narodowym, w tym przypadku w³oskiej i francuskiej, czy te¿ byli bezstronnymi uczest-

nikami reprezentuj¹cymi ogólny interes Unii Europejskiej. Problem ten pojawi³ siê

w szczególnoœci w odniesieniu do Michela Barniera, który jako komisarz odpowiedzial-

ny za Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹ by³ przez wielu postrzegany jako sojusznik prezy-

denta Jacquesa Chiraca78. St¹d prezydencja portugalska mia³a nienajlepsze kontakty

z Komisj¹, co minimalizowa³o rolê tej instytucji podczas Konferencji Miêdzyrz¹dowej.

Ograniczenie wp³ywu instytucji ponadnarodowych w negocjacjach, pocz¹wszy od

Traktatu Amsterdamskiego, wynika z kilku czynników. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e jed-

nym z nich jest wiêksze upolitycznienie rokowañ w porównaniu z negocjacjami nad

Jednolitym Aktem Europejskim i Traktatem z Maastricht, gdzie w du¿ej mierze kon-

centrowano siê na integracji gospodarczej i walutowej. Drug¹ istotn¹ przyczyn¹ jest

kryzys przywództwa w Komisji Europejskiej, która po odejœciu Jacquesa Delorsa nie

przedstawi³a ¿adnych istotnych inicjatyw, które w sposób znacz¹cy mog³yby zmieniæ

oblicze integracji europejskiej. To w³aœnie Jacques Delors by³ autorem projektów stwo-

rzenia europejskiego rynku wewnêtrznego oraz unii gospodarczej i walutowej, które

zdominowa³y odpowiednio rokowania w sprawie Jednolitego Aktu Europejskiego

i Traktatu z Maastricht. Jednak w obu przypadkach sukces Komisji wynika³ w du¿ej

mierze z tego, ¿e obie inicjatywy wspó³brzmia³y z preferencjami du¿ych pañstw cz³on-

kowskich. Jest to jeden z warunków, które zdaniem Desmonda Dinana, mog¹ zapewniæ

Komisji wp³yw na przebieg i rezultat negocjacji79. Natomiast w sytuacji, kiedy Komi-

sja wspiera kontrowersyjne z punktu widzenia politycznego stanowiska, ich szansa

realizacji jest na ogó³ znikoma. Przyk³adem mog¹ byæ wysuwane przez Komisjê,

w trakcie rokowañ nicejskich, propozycje objêcia wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹ takich

dziedzin, jak podatki, bezpieczeñstwo socjalne i polityka spo³eczna80. Do innych ele-

mentów, które mog¹ mieæ wp³yw na ocenê zdolnoœci Komisji mo¿na zaliczyæ ocenê

gotowoœci pañstw cz³onkowskich do rozwoju integracji, ich zachowanie podczas Kon-

ferencji Miêdzyrz¹dowej oraz przewa¿aj¹cy „klimat polityczny i gospodarczy”81.
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Podobnie jak w przypadku Komisji, udzia³ Parlamentu Europejskiego w Konferen-

cjach Miêdzyrz¹dowych nie jest sformalizowany. W artykule 48 Traktatu UE jest

mowa jedynie o zasiêgniêciu opinii Parlamentu przez Radê przed podjêciem decyzji

o zwo³aniu konferencji przedstawicieli rz¹dów pañstw cz³onkowskich. Udzia³ Parla-

mentu Europejskiego w okreœlonej rundzie negocjacyjnej wynika wiêc z praktyki,

a ostateczne decyzje w tym zakresie podejmuj¹ szefowie pañstw i rz¹dów. Kwestia ta

budzi³a szczególne kontrowersje przed inauguracj¹ prac dwóch kolejnych Konferencji

Miêdzyrz¹dowych w latach 1996–1997 i 2000 r.82 Dziêki naciskowi, Parlamentowi

uda³o siê po raz pierwszy uczestniczyæ w pe³ni w przygotowaniach negocjacji amster-

damskich, gdy¿ dwóch deputowanych uzyska³o cz³onkostwo w grupie refleksyjnej po-

przedzaj¹cej otwarcie Konferencji Miêdzyrz¹dowej. Jednak partycypacja w samej

Konferencji by³a znikoma z uwagi na sprzeciw Francji i Wielkiej Brytanii. Przedstawi-

ciele Parlamentu Europejskiego jedynie okazjonalnie pojawiali siê na posiedzeniach

grupy przedstawicieli83. Pewne znaczenie odgrywa³ jednak fakt, ¿e cz³onkiem grupy

przedstawicieli z ramienia Grecji by³ Yannis Kranidiotis, który zasiada³ w Parlamencie

Europejskim, co pozwala³o na nieformalne kontakty z innymi deputowanymi84. Jednak

trudno na tej podstawie wysuwaæ jakiekolwiek twierdzenia o wp³ywie Parlamentu na

przebieg rokowañ. Co wiêcej, oddzia³ywanie Parlamentu Europejskiego na wynik ne-

gocjacji by³o mocno ograniczone, co przyznaj¹ nawet zwolennicy badania instytucji

ponadnarodowych, jak na przyk³ad Derek Beach, który podkreœla, ¿e organ ten pomi-

mo pewnego postêpu odgrywa³ jedynie rolê pomocnicz¹85. Jeszcze bardziej stanowczo

w sprawie roli nie tylko Parlamentu Europejskiego, ale równie¿ Komisji wypowiadaj¹

siê zwolennicy miêdzyrz¹dowego podejœcia. Andrew Moravcsik i Kalypso Nicolaïdis,

analizuj¹c negocjacje amsterdamskie, uwa¿aj¹, ¿e ¿adna z tych instytucji nie przedstawi³a

na tyle istotnej inicjatywy czy kompromisu, który móg³by zmieniæ wynik rokowañ86. Od-

nosi siê to równie¿ do zg³aszanych propozycji, które na ogó³ nie by³y uwzglêdniane,

poza czysto technicznymi lub ma³o znacz¹cymi87. Nieco bardziej znacz¹c¹ rolê odegra³

Parlament Europejski podczas rokowañ nicejskich, jakkolwiek przyjête rozwi¹zania

odbiega³y od ¿¹dañ tej¿e instytucji. Dwóch obserwatorów z Parlamentu uczestniczy³o
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w spotkaniach grupy przygotowawczej, ale nie mogli oni braæ udzia³u w formalnych

posiedzeniach Rady i Rady Europejskiej88. Wymiana pogl¹dów odbywa³a siê jedynie

przed formalnymi sesjami ministerialnymi z udzia³em przewodnicz¹cej PE, Nicole

Fontaine, a obserwatorzy partycypowali w dyskusjach grupy przyjaciele prezydencji
i nieformalnych konklawach ministrów spraw zagranicznych.

Najwiêkszy wp³yw na przebieg negocjacji mia³y instytucje ponadnarodowe w ra-

mach Konwentu Europejskiego, który przygotowa³ projekt Traktatu Konstytucyjnego

przyjêtego z nielicznymi zmianami w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej. W tym

ostatnim gremium uczestniczy³a jedynie Komisja, podczas gdy Parlamentowi Europej-

skiemu przyznano ponownie status obserwatora. Natomiast w Konwencie reprezentanci

obu instytucji zasiadali na równych prawach z przedstawicielami pañstw cz³onkow-

skich, zarówno rz¹dów, jak i parlamentów krajowych. Cz³onkami Konwentu by³o

dwóch komisarzy oraz szesnastu deputowanych do Parlamentu Europejskiego, a w pre-

zydium Konwentu zasiada³o po dwóch przedstawicieli obu instytucji. Takie okreœlenie

cz³onkostwa w Konwencie oznacza³o, ¿e zarówno Komisja, jak i Parlament Europejski

mog³y bezpoœrednio wp³ywaæ na kszta³t ostatecznego dokumentu przedstawionego

Konferencji Miêdzyrz¹dowej. Bazuj¹c na analizie prac Konwentu w porównaniu do

negocjacji amsterdamskich i nicejskich, mo¿na dojœæ do wniosku, ¿e podczas gdy rola

Komisji uleg³a zmniejszeniu, to Parlamentu Europejskiego wzros³a89, jakkolwiek gene-

ralny wp³yw przedstawicieli Komisji i Parlamentu Europejskiego na ustalenia w ramach

Konwentu wydaje siê jednak byæ ograniczony. Pomimo przyjêcia nowej, bardziej demo-

kratycznej metody przygotowania reformy traktatowej, wiele decyzji zapada³o podczas

spotkañ prezydium, które nie mia³y charakteru publicznego oraz w drodze uzgodnieñ

pomiêdzy przewodnicz¹cym Valérym Giscardem d’Estaingem a przedstawicielami

najwiêkszych pañstw cz³onkowskich. Na przyk³ad, jak przyznaje Derek Beach, projekt

zapisów instytucjonalnych przedstawiony przez przewodnicz¹cego prezydium w dniu

22 kwietnia 2003 r. by³ bliski wspólnym propozycjom Francji i Niemiec oraz Hiszpanii

i Wielkiej Brytanii90. Ale z drugiej strony sprzeciw przedstawicieli miêdzy innymi Ko-

misji i Parlamentu Europejskiego doprowadzi³ do modyfikacji tych zapisów i pozba-

wienia ich wyraŸnego miêdzyrz¹dowego charakteru. Bior¹c pod uwagê przyk³ad

przytoczony przez Beacha, nie nale¿y zapominaæ w tym kontekœcie o stanowisku

przedstawicieli mniejszych pañstw cz³onkowskich. Mo¿na wiêc wysun¹æ tezê, ¿e

w Konwencie ujawni³a siê przede wszystkim tradycyjna linia sporu pomiêdzy pañ-

stwami wiêkszymi a mniejszymi, co oznacza³oby, ¿e przedstawiciele instytucji ponad-

narodowych nie odgrywali a¿ tak istotnej roli. Nale¿y tak¿e pamiêtaæ, ¿e Valéry

Giscard d’Estaing, jakkolwiek szuka³ sojuszników wœród przedstawicieli Komisji

i Parlamentu, to d¹¿¹c do przedstawienia jednolitej propozycji musia³ przede wszyst-

kim uzyskaæ poparcie ze strony najwiêkszych pañstw, tj. Niemiec, Francji, ale równie¿

Wielkiej Brytanii, gdy¿ to te kraje, w szczególnoœci dwa pierwsze, nadawa³y ton roko-

waniom w ramach Konferencji Miêdzyrz¹dowej, która mia³a zaaprobowaæ projekt

Traktatu.
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O quasi-miêdzyrz¹dowym charakterze negocjacji w Konwencie mo¿e œwiadczyæ

równie¿ fakt, ¿e w pewnym momencie cz³onkami tego gremium stali siê ministrowie

spraw zagranicznych Niemiec i Francji. Uzasadniony jest wiêc wniosek, ¿e dyskusje

w Konwencie toczy³y siê w cieniu planowanej Konferencji Miêdzyrz¹dowej, gdy¿ zda-

wano sobie sprawê z mo¿liwoœci zastosowania veta przez pañstwa cz³onkowskie91.

Wobec tego przedstawiciele instytucji ponadnarodowych w Konwencie w du¿ej mierze

dostosowywali swoje zachowanie do stanowisk prezentowanych przez przedstawicieli

rz¹dów i deputowanych wywodz¹cych siê z parlamentów krajowych, którzy bronili in-

teresów narodowych. Przede wszystkim brano pod uwagê preferencje najwiêkszych

i najbardziej wp³ywowych pañstw cz³onkowskich. Co wiêcej, trudno mówiæ o jednoli-

tym stanowisku Parlamentu Europejskiego, gdy¿ przedstawiciele tej instytucji od-

zwierciedlali zró¿nicowane pogl¹dy. Cz³onkiem Konwentu by³ bowiem zadeklarowany

federalista Andrew Duff, czy te¿ zwolennik pog³êbiania integracji Elmar Brok, ale

równie¿ wp³ywowy eurosceptyk Jens-Peter Bonde. Uwzglêdniaj¹c to zró¿nicowanie

pogl¹dów, mo¿na jednak dojœæ do przekonania, ¿e w Konwencie deputowani do Parla-

mentu Europejskiego stanowili bardzo spójn¹ i aktywn¹ grupê, gdy¿ znaj¹c meandry

„Brukseli”, posiadali wewnêtrzne i zewnêtrzne kontakty i mo¿liwoœci oraz byli przy-

zwyczajeni do kolektywnego dzia³ania92. Odró¿nia³o ich to jako grupê, która na ogó³

by³a bardziej sk³onna do rozwi¹zañ ponadnarodowych, od innych komponentów

wchodz¹cych w sk³ad Konwentu, przede wszystkim deputowanych narodowych, któ-

rzy nie stanowili a¿ tak koherentnego zespo³u.

Bardzo istotn¹ rolê w procesie reform traktatowych mo¿e odgrywaæ Sekretariat Ge-

neralny Rady Unii Europejskiej. Nie jest to formalna instytucja, a uprawnienia tego

cia³a nie s¹ prawnie okreœlone w ramach kolejnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych, ale

jednak jest to wp³ywowy partner, który mo¿e byæ okreœlony jako „niewidoczna rêka”

w negocjacjach reform traktatowych93. Niektórzy badacze wysuwaj¹ nawet wniosek,

¿e dwoma g³ównymi aktorami w ramach ka¿dej Konferencji Miêdzyrz¹dowej s¹ pre-

zydencja i w³aœnie Sekretariat Generalny Rady94. Generalnie mo¿na stwierdziæ, ¿e Se-

kretariat Rady spe³nia funkcjê sekretariatu Konferencji Miêdzyrz¹dowej, wype³niaj¹c

szereg zró¿nicowanych zadañ95, jakkolwiek nie nale¿y zapominaæ o czysto technicz-

nych kwestiach, jak wsparcie logistyczne, tj. przede wszystkim zapewnienie miejsc

spotkañ, czy obs³uga posiedzeñ96.

Wp³yw Sekretariatu Generalnego Rady na przygotowanie, przebieg i rezultat roko-

wañ zale¿y od stopnia wykorzystania tego cia³a przez prezydencjê, gdy¿ rzadko siê
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zdarza, aby to sam Sekretariat z w³asnej inicjatywy przedstawia³ okreœlone dokumen-

ty97. Ogólne zadania Sekretariatu, w tym przede wszystkim s³u¿b prawnych, mog¹ byæ

ró¿norakie. Sekretariat jest przede wszystkim Ÿród³em ró¿norakich informacji dla pre-

zydencji, które s¹ przekazywane w formie poufnych not do przewodnicz¹cego98. Infor-

macje te po pierwsze dotycz¹ preferencji i stanowisk negocjacyjnych wszystkich pañstw

cz³onkowskich. Po drugie, Sekretariat mo¿e doradzaæ prezydencji co do wyboru odpo-

wiedniej taktyki negocjacyjnej, gdy¿ jak ¿aden inny podmiot dysponuje wszechstronn¹

znajomoœci¹ skomplikowanych procedur decyzyjnych i nieformalnych instrumentów.

Po trzecie, Sekretariat mo¿e s³u¿yæ ekspertyz¹ w sprawie problemów i dokumentów

bêd¹cych przedmiotem negocjacji. Przyjêt¹ na ogó³ praktyk¹ jest przygotowywanie

przez Sekretariat Rady wstêpnego dokumentu prezydencji w danej kwestii99. Po uwa-

gach ze strony prezydencji jest on nastêpnie modyfikowany i stanowi podstawê dyskusji

jako dokument prezydencji. Szczególn¹ rolê w tym zakresie odgrywaj¹ s³u¿by prawne

Sekretariatu i ich szef, który jest g³ównym doradc¹ prawnym Konferencji Miêdzyrz¹do-

wej100. S³u¿by prawne uzyska³y niejako monopol na interpretacjê nowych lub znoweli-

zowanych zapisów traktatowych101. Mo¿liwoœci efektywnego wp³ywania urzêdników

Sekretariatu Rady wynikaj¹ jeszcze z dwóch elementów, co podkreœla miêdzy innymi

Thomas Christiansen102. Po pierwsze, jest to tzw. instytucjonalna pamiêæ, bêd¹c¹ wyni-

kiem uczestnictwa w negocjacjach nad reform¹ traktatow¹ podczas kolejnych Konferen-

cji Miêdzyrz¹dowych. Po drugie, co siê z tym wi¹¿e, osobiste doœwiadczenie urzêdników

Sekretariatu mo¿e stanowiæ o pewnej przewadze nad cz³onkami delegacji narodowych,

których sk³ad ulega w wielu wypadkach zmianom. Porównuj¹c zachowanie Sekretariatu

Generalnego do dzia³añ Komisji, podkreœla siê pragmatyzm Sekretariatu w trakcie roko-

wañ oraz d¹¿enie do zwiêkszenia zakresu normowanych kwestii na szczeblu europej-

skim, ale jedynie wtedy, kiedy wzrasta³yby kompetencje Rady w tym zakresie103.

Analiza kolejnych Konferencji Miêdzyrz¹dowych, pocz¹wszy od rokowañ amster-

damskich, mo¿e prowadziæ do zró¿nicowanej oceny wp³ywu Sekretariatu Generalnego

Rady na przebieg negocjacji104. Wydaje siê, ¿e Sekretariat odgrywa³ znacz¹c¹ rolê
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97 Przyk³adem mo¿e byæ zaprezentowanie w ramach negocjacji amsterdamskich tzw. non-paper
w sprawie elastycznoœci po spotkaniu Rady Europejskiej w Dublinie w grudniu 1996 r. W dokumen-
cie tym Sekretariat przyj¹³ nieco wstrzemiêŸliwy stosunek do mo¿liwoœci zró¿nicowania integracji
w ramach Unii Europejskiej (Beach, The dynamics of European integration, s. 138–139).

98 Tallberg, The power of the presidency, s. 1003.
99 Smith, Constitution building in the European Union, s. 18.

100 Christiansen, The role of supranational actors in EU Treaty reform, s. 46–47; Gray, Negotia-
ting EU Treaties, s. 268.

101 Wy³¹cznoœæ s³u¿b prawnych Sekretariatu Rady na obs³ugê prawn¹ Konferencji Miêdzyrz¹do-
wych zaznaczy³a siê od rokowañ nad Traktatem z Maastricht. Podczas wczeœniejszych negocjacji nad
Jednolitym Aktem Europejskim ekspertami prawnymi byli nie tylko urzêdnicy Sekretariatu Rady, ale
równie¿ Komisji.

102 Christiansen, The role of supranational actors in EU Treaty reform, s. 47.
103 Beach, EU institutions and IGC negotiations, s. 74; D. Beach, The Commission and the Council

Secretariat; how they gained some influence, w: Laursen (red.), The Treaty of Nice, s. 377.
104 Lukê badawcz¹ w tym zakresie, o czym pisa³ Mark Gray w 2000 r. (Gray, Negotiating EU Treaties:

the case for a new approach, s. 268), wype³ni³ przede wszystkim Derek Beach (Beach, The dynamics of
European integration; Beach, The unseen hand in treaty reform negotiations). Braki w tym zakresie pod-
kreœla³ równie¿ Brendan Smith (Smith, Constitution building in the European Union, s. 18).



przede wszystkim podczas Konferencji Miêdzyrz¹dowej, która mia³a miejsce w latach

1996–1997. Przede wszystkim Sekretariat wspó³kszta³towa³ agendê Konferencji, przy-

gotowuj¹c miêdzy innymi kwestionariusz105. Jak podkreœla Derek Beach, odpowiedzi

udzielone przez pañstwa cz³onkowskie na pytania zawarte w kwestionariuszu pomog³y

w okreœleniu mandatu Konferencji. Doprowadzi³o to jednak do ograniczenia przez pre-

zydencjê hiszpañsk¹ zakresu korzystania z us³ug Sekretariatu, gdy¿ s¹dzono, ¿e jego

wp³yw by³ za du¿y. Chocia¿ mo¿na polemizowaæ, na ile kwestionariusz by³ w ogóle

wa¿nym instrumentem, to jednak w tym kontekœcie pojawia siê najistotniejszy pro-

blem, ¿e znaczenie Sekretariatu w rokowaniach zale¿y przede wszystkim od stopnia

wykorzystania go przez prezydencjê. Najbardziej uprzywilejowan¹ pozycjê Sekreta-

riat zajmowa³ podczas rokowañ amsterdamskich, gdy¿ wy³¹cznie przygotowywa³

projekty zapisów traktatowych, doradza³ prezydencji, stanowi³ centrum komunikacji

i jedyny podmiot przedstawiaj¹cy porady prawne Konferencji Miêdzyrz¹dowej106.

Ocena negocjacji nicejskich wypada ju¿ dla Sekretariatu o wiele gorzej, gdy¿ rola Se-

kretariatu by³a zmarginalizowana przez prezydencjê portugalsk¹ i francusk¹. Sekretariat

przygotowywa³ jednak niektóre teksty zapisów traktatowych, doradza³ prezydencji,

przede wszystkim w zakresie kwestii prawnych. Ale w trakcie Konferencji Miêdzy-

rz¹dowej w 2000 r. pojawi³ siê jeszcze inny znacz¹cy problem, je¿eli chodzi o zacho-

wanie Sekretariatu. Otó¿ w niektórych wypadkach by³ on oskar¿ony o stronniczoœæ,

przede wszystkim je¿eli chodzi o obronê interesów du¿ych pañstw cz³onkowskich107.

Wynika³o to w du¿ej mierze z faktu, ¿e wszyscy kluczowi urzêdnicy Sekretariatu

obs³uguj¹cy Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹ wywodzili siê z du¿ych krajów. W porówna-

niu z dwoma poprzednimi Konferencjami Miêdzyrz¹dowymi rola Sekretariatu Rady

podczas przygotowywania Traktatu Konstytucyjnego by³a bardziej ograniczona. Ow-

szem w sekretariacie Konwentu znaleŸli siê urzêdnicy pracuj¹cy w Sekretariacie Rady,

ale byli tam równie¿ urzêdnicy Komisji i Parlamentu Europejskiego oraz prawnicy, dy-

plomaci i naukowcy z kilku pañstw cz³onkowskich i Polski108. Natomiast podczas Kon-

ferencji Miêdzyrz¹dowej, która mia³a miejsce w latach 2003–2004 rozmowy toczy³y

siê przede wszystkim na najwy¿szym politycznym szczeblu, co ogranicza³o wp³ywy

Sekretariatu Rady109. Co wiêcej, W³ochy, sprawuj¹ce prezydencjê w drugiej po³owie

2003 r., w zasadzie nie korzysta³y z pomocy Sekretariatu, który mia³ ponoæ przygoto-

wane – przed ostatecznie nieudanym posiedzeniem Rady Europejskiej w grudniu 2003 r.

– ró¿ne kompromisowe warianty nowego systemu wiêkszoœci kwalifikowanej. Sytuacja

zmieni³a siê w pierwszej po³owie 2004 r., kiedy ostatecznie Traktat Konstytucyjny zosta³

przyjêty. Wtedy to prezydencja irlandzka wspó³pracowa³a blisko z Sekretariatem Rady.

Nie nale¿y jednak z tego wysuwaæ wniosku, ¿e ostateczna akceptacja Traktatu Konstytu-

cyjnego by³a wynikiem przede wszystkim wysi³ku Sekretariatu. Nie ulega w¹tpliwoœci,

¿e podmiot ten odgrywa istot¹ rolê, ale ma on charakter pomocniczy, bo to ostatecznie

pañstwa cz³onkowskie podejmuj¹ decyzje co do reformy traktatowej.
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105 Beach, The dynamics of European integration, s. 137–138.
106 Beach, The unseen hand in treaty reform negotiations, s. 416.
107 Beach, The dynamics of European integration, s. 158, s. 172–173.
108 P. Norman, The accidental constitution. The story of the European Convention, EuroComment,

Brussels 2003, s. 36–38.
109 Beach, The dynamics of European integration, s. 210–212.
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