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1. Wymogi traktatowe i mozliwoS$ci pozatraktatowe reformowania
Wspélnoty/Unii Europejskiej

Sposob przeprowadzenia reformy Unii Europejskiej jest okreslony w artykule 48
Traktatu UE”. Zgodnie z procedura, propozycje zmian Traktatow moga by¢ zgloszone
Radzie przez rzad kazdego panstwa cztonkowskiego lub Komisje Europejska. Konfe-
rencja przedstawicieli rzadow panstw cztonkowskich, powszechnie zwana Konferen-
cja Migdzyrzadowa, w ramach ktoérej ma by¢ uzgodniona reforma Traktatow, jest
zwolywana przez przewodniczacego Rady, jezeli decyzj¢ w tej sprawie podejmie Rada
po zasiggnigciu opinii Parlamentu Europejskiego i jezeli jest to niezbedne réwniez Ko-
misji. Jesli zmiany maja dotyczy¢ kwestii instytucjonalnych w dziedzinie pieniadza,
wymagane jest rowniez odbycie konsultacji z Europejskim Bankiem Centralnym.
Wszystkie decyzje i uzgodnienia w ramach Konferencji Migdzyrzadowej zapadaja jed-
nomyslnie i wchodza w zycie po ratyfikowaniu przez wszystkie panstwa cztonkowskie
zgodnie z odpowiednimi wymogami konstytucyjnymi. Takie okreslenie procesu refor-
mowania Traktatow §wiadczy o jego wyraznym migdzyrzadowym charakterze, w kto-
rym doniosta rol¢ odgrywaja panstwa cztonkowskie podejmujace decyzje na zasadzie
consensusu. Poza generalnymi wskazowkami zawartymi w artykule 48, w Traktacie
ani tez w zadnym innym wigzacym dokumencie nie mozna znalez¢ zapisow, ktore
okreslatyby sposob przygotowania obrad, czy tez przebiegu negocjacji. Niemniej jednak
w toku prowadzonych rokowan wyodrebnito sig szereg zasad, o ktorych bedzie mowa po-
nizej, a ktore mieszcza si¢ w ramach czegos, co mozna by nazwaé acquis conferencielle’.

' Niniejszy artykut powstat na podstawie ksiazki: A. Podraza, Unia Europejska w procesie reform
traktatowych, Wydawnictwo KUL, Lublin 2007.

% Przed zmiana numeracji na mocy Traktatu Amsterdamskiego byt to artykut N. Natomiast jesz-
cze przed wejsciem w zycie Traktatu UE z Maastricht klauzula ta znajdowata si¢ w Traktacie EWG.
Byt to artykut 236, ktorego brzmienie byto niemal identyczne z artykutem 48 Traktatu UE. Jedyna po-
wazniejszg zmiang jest uwzglednienie obecnie mozliwosci zasiggnigcia 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.
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Traktat o UE przewiduje jeszcze jedna mozliwos¢ przeprowadzenia bardzo ograni-
czonej reformy Traktatow. Otoz zgodnie z artykutem 49°, warunki wejscia nowego paf-
stwa cztonkowskiego do Unii Europejskiej zapisane w umowie akcesyjnej pociagaja za
soba niezbedne dostosowania w Traktatach. Porozumienie to, ktére musi by¢ zaakcep-
towane przez wszystkie kraje, podlega procesowi ratyfikacji zarowno w panstwach
cztonkowskich, jak i panstwie kandydujacym, zgodnie z odpowiednimi wymogami
konstytucyjnymi. Jednak na mocy umowy akcesyjnej dokonuje si¢ na ogédt jedynie
ograniczonych zmian w zakresie funkcjonowania instytucji. Ponadto w Traktatach
znajdowaty sig lub znajduja bardzo specyficzne zapisy dotyczace modyfikacji bardzo
konkretnych zapisow traktatowych’. Na przyktad artykut 222 Traktatu WE pozwala na
zwigkszenie liczby rzecznikéw generalnych w Trybunale Sprawiedliwosci, jezeli po-
prosi o to sam Trybunat, a Rada podejmie jednomysing decyzje.

Oprocz zapisow traktatowych pozwalajacych na cato$ciowa i dogtebna lub bardzo
ograniczona i specyficzna reforme, istnieja rowniez inne mozliwosci dokonania zmian
w funkcjonowaniu Unii i Wspolnot Europejskich. Jedna z takich ewentualnosci jest za-
warcie porozumien pomigdzy instytucjami Unii Europejskiej, tj. Rada, Komisja i Par-
lamentem Europejskim. Umowy te, ktore czgsto prowadza do wzmocnienia pozycji
Parlamentu Europejskiego, sa traktowane przez t¢ instytucj¢ jako politycznie wiazace
dokumenty podlegajace sformalizowaniu podczas Konferencji Migdzyrzadowych®.
Sytuuja si¢ one w ramach tzw. migkkiego prawa lub zwane sa nieformalnymi konwen-
cjami. Pomimo juz dosy¢ dlugiej tradycji zawierania tego rodzaju porozumien, ich zna-
czenie i rola dla systemu prawnego Unii Europejskiej nie jest dostatecznie znana. Inng
mozliwoscia modyfikowania zapisow traktatowych, jednak bez ich formalnej zmiany,
jest zawieranie pozatraktatowych porozumien lub kompromiséow. Przyktadem moze
by¢ przede wszystkim stynny kompromis luksemburski ze stycznia 1966 1.’ oraz porozu-
mienie z Joanniny, ktore zostato zawarte w marcu 1994 r.* Oba dotyczyty podejmowania

* Przed Traktatem Amsterdamskim byt to artykut O.

> B. P. G. Smith, Constitution building in the European Union. The process of Treaty reforms,
Kluwer Law International, The Hague 2002, s. 7-8.

% Na temat porozumien miedzyinstytucjonalnych w kontekscie udziatu Parlamentu Europejskie-
go w procesie reformy Traktatow patrz A. Maurer, D. Kietz, The European Parliament in Treaty re-
Jform: predefining IGCs through interinstitutional agreements, German Institute for International and
Security Affairs, Berlin 2006. Jak podkres$la Stanistaw Biernat, porozumienia mi¢dzyinstytucjonalne
maja w rzeczywistosci wigksze znaczenie niz wynika to z ich charakteru prawnego [S. Biernat, Zrédla
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 zostal zawarty po pétrocznym bojkocie obrad Rady Ministrow przez
Francje w 1965 r. (tzw. polityka pustego krzesta). Pozwalal on na podejmowanie decyzji w Radzie
jednomyslnie, pomimo tego, ze Traktat EWG przewidywal wigkszos¢ kwalifikowang w sytuacji, kie-
dy jedno lub kilka panstw stwierdzi, ze w gr¢ wchodzi wazny interes jednego lub kilku partnerow.
Kompromis ten obowiazywat do Jednolitego Aktu Europejskiego (A. Podraza, Unia Europejska, Re-
dakcja Wydawnictw Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego, Lublin 1999, s. 44).

Porozumienie z Joanniny zostalo zawarte w marcu 1994 r., tj. przed przystapieniem Austrii,
Finlandii i Szwecji do Unii Europejskiej, co nastapito w styczniu 1995 r. Kompromis ten, w formie
decyzji Rady, umozliwiat podniesienie putapu iloéci gtosow w trakcie gtosowania w Radzie wigkszo-
Scig kwalifikowana wbrew temu, co bylo zapisane w Traktacie WE [tekst kompromisu patrz: The lo-
annina compromise (Council decision of 29 March 1994), w: F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, The
Council of Ministers, Macmillan Press, Basingstoke 1997, s. 313].
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decyzji w Radzie wigkszos$cia kwalifikowana. Jakkolwiek pozatraktatowe mozliwosci
modyfikowania zapiséw Traktatow bez ich formalnej zmiany maja czgsto duzy wptyw
przede wszystkim na procesy podejmowania decyzji we Wspdlnocie/Unii Europej-
skiej, to jednak w sposob trwaty reforma moze by¢ dokonana jedynie w ramach Konfe-
rencji Migdzyrzadowe;j.

2. Rodzaje Konferencji Miedzyrzadowych

Za Brendanem Smithem mozna wyr6zni¢ trzy zasadnicze rodzaje Konferencji Mig-
dzyrzadowych, tj. prawne, specjalne i konstytucyjne’. Konferencje Migdzyrzadowe
prawne maja charakter akcydentalny i dotycza ograniczonych zmian Traktatow. Byty
one organizowane na podstawie skreslonego juz artykutu 236 Traktatu EWG. Trwaty
one niekiedy tylko kilka godzin, jak na przyktad negocjacje w sprawie tzw. traktatu
o fuzji, ktéry zostat podpisany 8 kwietnia 1965 r. i ustanowit jednolita Radg i jednolita
Komisje dla trzech Wspdlnot Europejskich. Wigkszos$¢ kwestii zostato rozstrzygnigtych
przed formalnym zwotaniem Konferencji Migedzyrzadowej, podobnie jak w przypadku
traktatow budzetowych z 1970 1 1975 ' Druga kategoria Konferencji Migdzyrzado-
wych, tzw. specjalnych, pozwala na przeprowadzenie niezbednych zmian traktatowych
w sytuacji przede wszystkim przyjecia nowych panstw cztonkowskich. Mozliwo$é ta
odnosi si¢ rowniez do dyspozycji, ktore znajduja si¢ w niektorych artykutach, pozwa-
lajacych na przyktad na zwigkszenie liczby rzecznikdéw generalnych. Jak podkresla
Smith, w tych ostatnich przypadkach nie trzeba nawet zwotywac formalnych posiedzen
Konferencji Migdzyrzadowych. Trzeci rodzaj Konferencji Migdzyrzadowych zostat
nazwany przez Smitha konstytucyjnymi. Posiadaja one trzy podstawowe cechy. Po
pierwsze, podczas tych Konferencji w sposoéb znaczacy zmienia si¢ lub zamierza si¢
zmieni¢ obowiazujace traktaty lub tez przyjmuje si¢ nowy traktat. Po drugie, doko-
nujac zmian traktatowych, okresla si¢ zestaw celow politycznego dziatania. Po trzecie,
te polityczne cele sa zwiazane z doglgbnymi reformami instytucjonalnymi.

Zgadzajac si¢ z wyodrebnieniem przez Smitha trzech kategorii Konferencji Mig-
dzyrzadowych, mozna mie¢ jedynie pewne watpliwo$ci co do uzywania samej nazwy
,Konferencje konstytucyjne”. By¢ moze lepiej bytoby stosowa¢ sformutowanie ,,rze-
czywiste Konferencje Migdzyrzadowe”, ktore ma charakter neutralny, jakkolwiek
trudno nie zaakceptowacé tezy, o ktorej byta mowa powyzej, ze w Traktatach znajduja
si¢ elementy konstytucyjne, a Konferencje Migdzyrzadowe peknia role¢ konstytu-
cyjna''. Konstytucyjne czy rzeczywiste Konferencje Migdzyrzadowe sa organizowane

® Smith, Constitution building in the European Union, s. 6—12.

19 To, 7e te trzy pierwsze Konferencje Miedzyrzadowe maja nickontrowersyjny charakter pod-
kreslaja rowniez inni autorzy, patrz na przyklad D. Leonard, Understanding the EU'’s intergovern-
mental conferences, ,,European Affairs”, September 2000, s. 21.

"W taki sposob podchodza do Konferencji Migdzyrzadowych rozni autorzy. Juliet Lodge mowi,
ze petnia one rolg konstytucyjna (J. Lodge, Negotiations in the European Union: The 1996 Inter-
governmental Conference, ,International Negotiation” 1998, vol. 3, nr 3, s. 484), a Derek Beach,
powolujac si¢ na Johna Petersona i Elizabeth Bomberg, nazywa je ,.konwencjami konstytucyjnymi”
(D. Beach, The dynamics of European integration, s. 8).
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od 1985 r. W sumie byto ich pi¢¢ i kolejno doprowadzity 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-
wiajacego Konstytucje dla Europy (2004 t.).

3. Charakter i organizacja prac w ramach Konferencji Mi¢dzyrzadowej

Abstrahujac od czesto bardzo zréznicowanych podej$é teoretycznych'? i analiz
empirycznych, Konferencj¢ Migdzyrzadowa mozna okresli¢ jako wielostronne nego-
cjacje dyplomatyczne w ramach Unii Europejskiej, ktérych celem jest reforma obo-
wigzujacych Traktatow badz przyjecie nowego, i w ktorych pierwszorzedna rolg
odgrywaja panstwa cztonkowskie, jakkolwiek na przygotowanie, przebieg i ostateczny
rezultat rokowan ograniczony wpltyw wywierajq rOwniez instytucje ponadnarodowe, tj.
przede wszystkim Komisja i Parlament Europejski. Pomimo tego, ze negocjacje sa
stata cecha Unii Europejskiej', to jednak dokonuje si¢ dosy¢ powszechnie rozréznie-
nia pomigdzy sporadycznym ,,wielkim uktadaniem si¢”, co dotyczy Konferencji
Miedzyrzadowych, a codziennym podejmowaniem decyzji w ramach Unii'*. Celem
pierwszego rodzaju negocjacji jest catosciowa badz ograniczona reforma zapisow trak-
tatowych, co moze nawet zaowocowac przyjeciem catkowicie nowego traktatu. Nie
ulega watpliwosci, ze pojgcie reform traktatowych wykracza poza formalne negocjacje
w ramach poszczegdInych Konferencji Migdzyrzadowych, gdyz nalezy roéwniez braé
pod uwage okresy migdzy poszczegolnymi Konferencjami, w ktérych pojawic si¢
moga formalne i nieformalne innowacje o charakterze konstytucyjnym'>. Nalezy

12" Jak wspomniano we wstepie, jednym z podstawowych zatozen niniejszej rozprawy jest analiza
procesu reformowania UE w ramach Konferencji Migdzyrzadowych z punktu widzenia swoistego na-
ukowego realizmu, w ktérym czerpie si¢ z réznych podejs¢ teoretycznych bez faktycznego faworyzo-
wania ktorego$ z nich. Takie podejscie nie jest oznaka poznawczej bezradnosci, ale wynika z uznania
faktu, ze natura Unii Europejskiej jest trudna do wyjasnienia wylacznie w oparciu o jedno podejscie
teoretyczne.

'3 Niektorzy autorzy w nastepujacy sposob opisuja UE: negocjowany porzadek (Smith); perma-
nentna instytucja negocjacyjna (Bal); negocjacyjny maraton (Kohler-Koch) [Ch. O. Elgstrom,
O. Elgstrém, Introduction, w: O. Elgstrom, O. Elgstrom (red.), European Union negotiations: proces-
ses, networks and institutions, Routledge, Abingdon 2005, s. 1]. Na temat procesow negocjacyjnych
w Unii Europejskiej patrz rowniez P. Meerts, F. Cede (red.), Negotiating European Union, Palgrave
Macmillan, Basingstoke 2004.

4 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 podzialu nawiazuje w swoich rozwazaniach Zbig-
niew Czachor, przedstawiajac jedna z najbardziej wptywowych koncepciji, tj. liberalny intergovern-
mentalizm Andrew Moravcsika. Czachor stusznie zauwaza, ze u Moravcesika wystgpuje podziat na
low politics (polityki o charakterze wspolnotowym) i high politics (zmiany traktatowe oraz drugi
i trzeci filar UE) (Z. Czachor, Zmiany i rozwoj w systemie Unii Europejskiej po Traktacie z Ma-
astricht, Wydawnictwo Atla 2, Wroctaw 2004, s. 46).

'3 T. Christiansen, G. Falkner, K. E. Jorgensen, 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 pomigdzy formalnymi Konferencjami Migdzyrzadowymi pisza rowniez Jeffrey Stacey i Ber-
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przede wszystkim docenic¢ rolg Trybunatu Sprawiedliwo$ci w tym zakresie, dziatania
podejmowane przez Komisje we wspotpracy z rzadami panstw cztonkowskich, ktore
daza do redefinicji obowiazujacych norm traktatowych przy realizacji poszczegdlnych
polityk, czy tez rozwijania okreslonych polityk i dziatan bez nalezytej podstawy praw-
nej, sankcjonowanych nastgpniec w ramach formalnych Konferencji Migdzyrzado-
wych'®. Przyktadem moze byé chociazby wprowadzenie Europejskiej Polityki Bezpie-
czenstwa i Obrony w 1999 r. na mocy decyzji Rady Europejskiej. Dopiero p6zniej zo-
stata ona zapisana w Traktacie Nicejskim. Stad wniosek, ze integracji europejskiej nie
mozna postrzegac jako serii wydarzen, czyli inaczej rzecz ujmujac, nie mozna jej opi-
sywac jedynie przez analize Konferencji Miedzyrzadowych'”. W takim ujeciu, prezen-
towanym migdzy innymi przez Thomasa Christiansena i Erika Jergensena, reformy
traktatowe sa procesem ciagtym. Wobec tego nalezy poddawac analizie nie tyle, jak to
nazywaja autorzy, uroczyste wydarzenia, ile okresy pomigdzy poszczegolnymi Konfe-
rencjami Migdzyrzadowymi. Jakkolwiek uznajq oni, ze Konferencje Migdzyrzadowe
wprowadzaja istotne zmiany do struktury Traktatow, to jednak w wigkszej mierze ko-
dyfikuja one zmiany, ktore zostaty juz dokonane. W takim ujeciu, konstytucjonalizacja
Unii i istotne reformy instytucjonalne dokonywane sa ,,daleko” od migdzyrzadowego
stohu negocjacyjnego'®. Jakkolwiek do pewnego stopnia trudno nie zgodzi¢ si¢ z takim
sposobem myslenia, gdyz nie ulega watpliwosci, ze przygotowanie negocjacji, jak i im-
plementacja uzgodnionych zapiséw, odgrywaja bardzo istotna role w procesie reform
traktatowych, to jednak zmiany bez formalnego zwotania Konferencji Migdzyrzado-
wej moga mie¢ jedynie charakter ograniczony i czastkowy. Mozna postawi¢ wobec tego
tezg, ze jakakolwiek generalna reforma Unii Europejskiej moze by¢ przeprowadzona je-
dynie w ramach Konferencji Migdzyrzadowej, nawet w sytuacji zastosowania metody
konwentowej, gdyz projekt przygotowany przez Konwent zostal przedstawiony do ak-
ceptacji panstwom cztonkowskim. Co wigcej, to w trakcie trwania obrad Konwentu od-
bywaty si¢ w zasadzie rokowania pomigdzy najwigkszymi panstwami cztonkowskimi.
Podkreslanie znaczenia faz przygotowawczej i zwiazanej z implementacja zapisow
moze by¢ natomiast pomocne w postawieniu innej dosy¢ popularnej tezy o ciagtym
lub permanentnym reformowaniu Wspolnoty/Unii Europejskiej, gdyz proces ten,
uwzgledniajac okresy migdzy poszczegdlnymi Konferencjami Migdzyrzadowymi,

thold Rittberger, ktérzy nadaja tym modyfikacjom miano ,integracji interregnum” (J. Stacey,
B. Rittberger, Dynamics of formal and informal institutional change in the EU, ,,JJournal of European
Public Policy” 2003, vol. 10, nr 6).

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

7T, Christiansen, K. E. Jorgensen, 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.

Christiansen i Jergensen podaja szereg przyktadow, ktore maja wzmacniac ich tezg o kodyfika-
cji przez Konferencjg Migdzyrzadowa wcezesniejszych zmian. Sa to: instytucjonalizacja regularnych
spotkan szefow panstw lub rzadéw; rozwdj mechanizmu koordynacji polityki zagranicznej; wzrost
znaczenia prezydencji; zwigkszenie uprawnien Parlamentu Europejskiego; wprowadzenie zrézni-
cowanej integracji dzigki klauzulom ,,opt-out” i ,,opt-in” (Christiansen, Jergensen, The Amsterdam
process, s. 17).
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trwa nieprzerwanie poczawszy od negocjacji nad Jednolitym Aktem Europejskim
w potowie lat 80. XX wieku az do dzisiaj'’.

Analizujac przebieg negocjacji w ramach poszczegdlnych Konferencji Migdzy-
rzadowych, mozna doj$¢ do przekonania, ze wystepuje migdzy nimi wiele podobienstw,
ale takze roznic. Mozna zwroci¢ uwage na szereg elementdw, ktore maja wptyw na
koncowy rezultat rokowan. Sa one nastepujace:

1) charakter i znaczenie fazy przygotowawcze;j;

2) okreslenie agendy Konferencji Migdzyrzadowej oraz istota najbardziej kluczowych
zagadnien podlegajacych negocjacjom;

3) znaczenie poszczegodlnych poziomdéw prowadzenia rokowan;

4) rola prezydencji w ukierunkowaniu rozmow;

5) rola poszczegdlnych panstw czionkowskich w rokowaniach, z uwzglednieniem
trwatych 1 pragmatycznych koalicji;

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

3.1. Przygotowanie negocjacji i okreslenie agendy
Konferencji Migdzyrzadowe;j

Bardzo duzy wplyw na przebieg i ostateczny rezultat negocjacji moze odgrywaé
sposob przygotowania Konferencji Migdzyrzadowej oraz okreslenie agendy, czyli
precyzyjna identyfikacja zagadnien, co do ktérych maja by¢ prowadzone rokowania.
Niektorzy autorzy uwazaja nawet, ze na mozliwos¢ osiagnigcia daleko idacego porozu-
mienia przez Konferencje Migdzyrzadowa wptyw ma przede wszystkim, oprocz bardzo
istotnej roli prezydencji, faza przygotowawcza, w ktorej rzady panstw cztonkowskich
prezentuja wlasne stanowiska, a nizsi ranga negocjatorzy moga przedstawi¢ odmienne
pakiety mozliwych rozwiazan®. Od strony praktycznej roznice w tym zakresie najle-
piej okreslit Sir John Kerr, byty staly przedstawiciel Wielkiej Brytanii, ktory oceniajac
rozmowy, ktére doprowadzity do przyjecia Traktatu z Maastricht, stwierdzit, ze nego-
cjacje w sprawach unii walutowej byty grzeczne i profesorskie, podczas gdy rokowania
W sprawie unii politycznej nie byly ani grzeczne, ani profesorskieﬂ. Jak wyjasniat Kerr,
wynikalo to z tego, ze pierwsza Konferencja Migdzyrzadowa byta dobrze przygotowana,
natomiast druga wrecz przeciwnie. Rozmowy w sprawie unii walutowej prawdopodob-

!9 W Polsce tezg o ciagtym procesie reformowania Wspolnot/Unii Europejskiej, przede wszystkim
w konteks$cie zmian instytucjonalnych, stawiaja migdzy innymi Stanistaw Parzymies (S. Parzymies,
Proces instytucjonalizacji Wspolnot Europejskich i Unii Europejskiej, czyli permanentne reformowa-
nie mechanizmu podejmowania decyzji, w: E. Halizak, S. Parzymies (red.), Unia Europejska. Nowy
typ wspolnoty miedzynarodowej, Instytut Stosunkow Migdzynarodowych Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Warszawa 2002) i Rafal Trzaskowski (R. Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmo-
wania decyzji w Unii Europejskiej, Wydawnictwo Prawo i Praktyka Gospodarcza, Warszawa 2005,
s. 386-388).

2 A. Diir, 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.

2l 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.
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nie juz od 15 grudnia 1990 r., czyli od momentu inauguracji Konferencji Migdzyrzado-
wej, toczyly si¢ przede wszystkim na podstawie projektu traktatu przygotowanego
przez Komisj¢ Europejska, ale rowniez raportu Komitetu Gubernatorow Bankow
Centralnych®. Punktem wyjécia rozmow w zakresie unifikacji politycznej byly jedy-
nie priorytety przyjete przez Rade Europejska na posiedzeniu w Rzymie w dniach
14-15 grudnia 1990 r., a dopiero w kwietniu 1991 r. prezydencja luksemburska przed-
stawita w postaci non-paper projekt Traktatu o Unii Europejskiej, w ktoérym znalazto
sig szereg elementow zwiazanych z unia polityczna®. Ta réznica w przygotowaniu ma
takze pewien wptyw na koncowy rezultat, jakkolwiek w tym zakresie duza rolg odgry-
wa szereg innych czynnikoéw, przede wszystkim charakter dyskutowanych zagadnien.
Poréwnujac zapisy Traktatu z Maastricht o unii walutowej i WPZiB, te pierwsze sa ra-
czej jednoznaczne, za$ te drugie sa nie do konca jasnym kompromisem.

Analizujac Konferencje Migdzyrzadowe, poczawszy od tej, ktora zakonczyta sig
przyjeciem Traktatu Amsterdamskiego, nalezy uznaé, ze w fazie przygotowawcze;j,
ktorej gtownym celem jest okreslenie agendy, jak tez przedstawienie wstepnych suge-
stii konkretnych rozwiazan, bazowano przede wszystkim na dyspozycjach, ktore zna-
lazly si¢ w poprzednim Traktacie. Wskazania te mogly mie¢ charakter niezwykle
lakoniczny i mato precyzyjny, ale réwniez bardzo konkretny. Ten pierwszy przypadek
dotyczy przygotowania Konferencji Migdzyrzadowej w 1996 r., a drugi dwoch kolej-
nych Konferencji, ktorych zakres obrad byt ksztattowany w oparciu o tzw. pozostatosci
po Amsterdamie oraz wyrazne zalecenia zawarte w Traktacie Nicejskim®*. W fazie
przygotowawczej bierze udziat szereg podmiotéw. Nie ulega watpliwosci, ze zasad-
nicza rol¢ odgrywaja panstwa cztonkowskie, w tym gldwnie ten kraj, ktory sprawuje
prezydencjg, jakkolwiek nie nalezy zapomina¢ réwniez o wktadzie przede wszystkim
Komisji Europejskiej i do pewnego stopnia Parlamentu Europejskiego. Juz na tym eta-
pie zaznaczaja si¢ spory pomigdzy panstwami cztonkowskimi dotyczace okreslenia
agendy Konferencji Migdzyrzadowej, co moze rzutowa¢ na czas trwania i skutecznos¢
Konferencji. Problem taki pojawil si¢ chociazby przed rokowaniami nicejskimi. Uzew-
netrznily si¢ wowczas dwa odrebne stanowiska™. Z jednej strony, mniejsze panstwa
cztonkowskie oraz Parlament Europejski dazyly do przyjgcia szerszej agendy, co
mogto prowadzi¢ do wydhuzenia przebiegu Konferencji Migdzyrzadowej i jednocze-
$nie do wstrzymania na pewien czas procesu poszerzenia Unii Europejskiej. Z drugiej
strony, wigksze kraje chciatly, aby porzadek obrad byt ograniczony, gdyz Konferencja
mogta trwac krocej i wobec tego akcesja nowych panstw mogta nastapic szybciej. To
drugie podejscie, ktére ostatecznie zostato przyjete, mogto jednak skutkowac, co miato

2 Podraza, Unia Europejska, s. 59.

2 Pryce, The Treaty negotiations, s. 47.

** Niektorzy autorzy twierdza nawet, ze kolejne Konferencje Miedzyrzadowe byly zwolywane
w oparciu o pozostatoSci po Maastricht, Amsterdamie i Nicei, jakkolwiek jedynie pozostatosci po
Amsterdamie staty si¢ centralnym elementem agendy rokowan w sprawie Traktatu Nicejskiego
(Christiansen, Falkner, Jorgensen, Theorizing EU treaty reform, s. 28).

* 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.
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ostatecznie miejsce, konieczno$cia zorganizowania kolejnej Konferencji Migdzy-
rzadowej, aby przeprowadzi¢ bardziej dogtebna reforme.

Mozliwosci przygotowania rokowan sg dosy¢ zroznicowane. Doswiadczenia lat 90.
XX wieku 1 poézniejsze wskazuja na trzy rézne modele, ktére byly zastosowane przed
formalnym otwarciem rozméw. Byly to: grupa refleksyjna (grupa przedstawicieli);
grupa medrcow; Konwent. Przed Konferencja Migdzyrzadowa w 1996 r. powotano
grupe refleksyjna sktadajaca si¢ z przedstawicieli ministrow spraw zagranicznych
panstw cztonkowskich oraz przewodniczacego Komisji. W posiedzeniach uczestniczyli
rowniez reprezentanci Parlamentu Europejskiego. Przed Konferencja Miedzyrzadowa
w 2000 r. przewodniczacy Komisji Europejskiej Romano Prodi powotat tzw. grupg me-
drcow, w ktorej znalezli sig trzej byli politycy. Natomiast Konferencja Migdzyrzadowa
zwlaszcza w 2003 r. zostata poprzedzona Konwentem Europejskim, w ktorym zasiadali
przedstawiciele rzadow panstw cztonkowskich i kandydackich, parlamentow narodo-
wych, Komisji i Parlamentu Europejskiego. Zaréwno mandat tego ciata®, jak i charak-
ter obrad byt zdecydowanie inny od dwdch poprzednich gremiow. W odréznieniu od
Konwentu, prace grupy refleksyjnej i grupy medrcow sprowadzity si¢ do wskazania
podstawowych problemow, ktore powinny by¢ przedmiotem formalnych rozméw. Co
wigcej, grupa refleksyjna stanowita namiastke pdzniejszych rokowan w ramach Konfe-
rencji Migdzyrzadowej. Natomiast raport grupy medrcéw nie miat wigkszego znaczenia,
gdyz byt w zasadzie podstawa dyskusji jedynie w ramach Komisji, dla ktorej byt przygo-
towywany. Zreszta uzyteczno$¢ grupy medrcow, abstrahujac od konkretnych doswiad-
czen, jest niekiedy kwestionowana, gdyz pomimo spojnej natury koncowego raportu,
moze by¢ on zanadto oderwany od realiow politycznych determinowanych przez rzady
panstw cztonkowskich?’. Konwent natomiast, wykorzystujac wtasny mandat, ale row-
niez nieco go przekraczajac, wypracowal nowy catosciowy Traktat, ktory jak chciato
wiele panstw cztonkowskich, miat by¢ zaakceptowany jedynie z drobnymi zmianami
przez panstwa cztonkowskie w ramach Konferencji Migdzyrzadowej. W duzej mierze
nie wynikato to jednak z demokratycznej natury metody konwentowej, ale przede
wszystkim z faktu, ze to w Konwencie, lub w jego kuluarach, odbywaly si¢ juz w zasa-
dzie rokowania z udziatem przedstawicieli najwigkszych panstw cztonkowskich. Anali-
zujac do$wiadczenia z prac Konwentu, wysuwano niekiedy propozycjg, ze to wiasnie
Konwent powinien catkowicie zastapi¢ Konferencje Miedzyrzadowa z uwagi na wigksza
reprezentatywno$¢>*. Abstrahujac od kwestii ewentualnej zasadnosci tego postulatu, ta-
kie sformutowanie ukazuje istotne znaczenie metody konwentowej w poréwnaniu z in-
nymi mozliwo$ciami przygotowania rokowan pomigdzy panstwami cztonkowskimi.

¢ Mandat Konwentu nie byt do kofica jednoznaczny. Mozna bylo wiec spekulowaé na temat jego
utrzymania i oczekiwac, ze bedzie on spetniat jedna z trzech rol: 1) podej$cie minimalistyczne — Kon-
went jako rzadowy think tank; 2) podej$cie maksymalistyczne — Konwent jako konstytuanta; 3) po-
dejscie deliberatywne — ewolucja konstytucyjna poprzez deliberacj¢ i argumentowanie (Ch. Reh,
W. Wessels, Towards an innovative mode of Treaty reform? Three sets of expectations for the
Convention, ,,Collegium” 2002, nr 24).

>’ 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.

8 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.
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3.2. Rézne poziomy prowadzenia negocjacji

Negocjacje w ramach poszczegdlnych Konferencji Miedzyrzadowych odbywaja
si¢ zazwyczaj na trzech zasadniczych poziomach, tj. szefow panstw i rzadow, mini-
strow spraw zagranicznych® oraz przedstawicieli ministrow. Te dwa pierwsze szczeble
maja charakter polityczny, a trzeci administracyjny’. Mozna niekiedy wyrézni¢ dodatko-
wy czwarty poziom prowadzenia rozmow, jakkolwiek ma on charakter nieco specyficzny
i techniczny’'. Powoluje si¢ bowiem niekiedy grupy robocze, z ktorych najbardziej
znana jest grupa przyjaciele prezydencji. W ramach negocjacji amsterdamskich zajmo-
wala si¢ ona réznymi problemami, przede wszystkim uproszczeniem Traktatow, a pod-
czas rokowan nicejskich — kwestiag reformy systemu sadowego UE. Natomiast
w ramach Konferencji Migdzyrzadowej w 2003 r. prezydencja powotata grupe robocza
ekspertow prawnych, sktadajaca si¢ z przedstawicieli panstw czlonkowskich, Rady
oraz Komisji, przy udziale obserwatoréw z trzech panstw kandydackich. Gtéwnym za-
daniem tego ciata byta prawna weryfikacja tekstu przygotowanego przez Konwent™”.
Grupa zajmowala si¢ rowniez analiza zapisow traktatow akcesyjnych oraz protokotéw
1 deklaracji dotaczonych do Traktatow podczas poprzednich Konferencji Migdzy-
rzadowych pod katem ich ewentualnej dezaktualizacji.

Kluczowe znaczenie w osiaganiu ostatecznych kompromiséw odgrywaja szefowie
panstw lub rzaddw, spotykajacy si¢ w ramach Rady Europejskiej. Jakkolwiek w przy-
padku funkcjonowania Rady Europejskiej nie ma znaczenia, czy posiada ona formalne
kompetencje do podejmowania okreslonych dziatan, to jednak uprawnienia w tym za-
kresie mozna wywodzi¢ z artykutu 4 Traktatu UE, w mysl ktérego ,,Rada Europejska
nadaje Unii impulsy niezbg¢dne do jej rozwoju i okresla w tej mierze ogolne kierunki
polityczne”. Kazda Konferencja Migdzyrzadowa konczy si¢ posiedzeniem Rady Euro-
pejskiej, podczas ktorego (w sposob czesto bardzo dramatyczny) przyjmuje si¢ ca-
tosciowy pakiet negocjacyjny, rozstrzygajac przede wszystkim najbardziej drazliwe
problemy dzielace panstwa cztonkowskie. Szefowie panstw i rzadow nie tylko odgry-
waja istotna rolg¢ w zakonczeniu rokowan, ale rowniez maja wiele do powiedzenia
w okresleniu mandatu Konferencji Migdzyrzadowej i politycznym ukierunkowaniu
rozméw na nizszych szczeblach. Dzieje sig to zarowno podczas formalnych, jak i nie-
formalnych spotkan Rady Europejskiej. Najburzliwszym posiedzeniem w historii Kon-
ferencji Migdzyrzadowych bylo zapewne spotkanie Rady Europejskiej w Nicei, ktore
zakonczylo si¢ przyjeciem Traktatu Nicejskiego, a ktore trwalo od 7 do 11 grudnia
2000 r. Zasada jest, ze wszystkie nierozwiazane kwestie na nizszych poziomach roko-
wan przechodza na szczebel wyzszy 1 w ostatecznosci decyzja w ich zakresie musi by¢

¥ W szczegblnych przypadkach moga byé to ministrowie gospodarki i finanséw, co miato miej-
sce w trakcie negocjacji nad Traktatem z Maastricht w zakresie unii gospodarczej i walutowe;.

39 T. Christiansen, M. Gray, The European Commission and Treaty reform, ,,Eipascope” 2003,
nr3,s. 12.

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

% 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/negociations] en.htm.
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podjeta przez szefow panstw lub rzadow. Na ogot sa to najbardziej drazliwe zagadnie-
nia instytucjonalne, dotyczace pozycji panstwa w Unii Europejskiej, czyli wplywow
w procesie podejmowania decyzji. Sq to takie kwestie, jak podejmowanie decyzji wig-
kszo$cig kwalifikowana, zarowno jezeli chodzi o system, jak i zakres jego stosowania,
sktad Komisji Europejskiej oraz w mniejszym stopniu sktad Parlamentu Europejskie-
go. Z perspektywy poszczegolnych krajow zagadnienia te przedstawiaja rézne znacze-
nie. Upraszczajac problem, mozna wnioskowaé, ze dla panstw duzych i $rednich
pierwszorzedna rolg odgrywa pierwsza kwestia, tj. konstrukcja systemu wigkszo$ci
kwalifikowanej, za$ dla pozostatych, czyli mniejszych, dwie pozostate.

W pordéwnaniu z szefami panstw lub rzadéw, czgstotliwos$¢ spotkan ministrow
spraw zagranicznych jest wigksza, gdyz odbywaja si¢ one mniej wigcej raz w miesiacu,
na og6t w ramach regularnych posiedzen Rady Spraw Ogolnych, ale réwniez w trakcie
posiedzen Rady Europejskiej. Nie oznacza to, ze ich zdolnosci wypracowania konkret-
nych rozwiazan sa wigksze. Jak si¢ podkresla, ponosza oni polityczna odpowiedzial-
no$¢ za przebieg Konferencji Migdzyrzadowych, nie dysponujac jednak dostateczna
ilo$cig informacji, aby w petni kontrolowaé rozmowy na nizszym szczeblu, czyli
w ramach grupy przedstawicieli, i nie majac znaczenia politycznego, jak przywodcy
panstw, aby zawiera¢ kluczowe kompromisy™. Niekiedy wigc kwestionuje si¢ nawet
uzyteczno$¢ posiedzen ministréw spraw zagranicznych, gdyz sprowadzaja si¢ one do
przedstawienia stanowisk poszczegolnych panstw cztonkowskich, zgodnie z proce-
durg tour de table™. Z drugiej jednak strony, wskazuje si¢ na role ministrow w zacho-
waniu spojnosci rokowan. Pewne znaczenie maja spotkania zwane konklawami, ktore
trwaja nieco dtuzej, a ich celem jest identyfikacja r6znic i doprowadzenie do zawarcia
porozumienia w poszczegdlnych kwestiach™. Stosuje si¢ nazwe konklawe, gdyz spo-
tkania te mogg trwaé nieco dtuzej i co wigcej, widoczna jest determinacja poszczegol-
nych delegacji, aby ostatecznie wypracowaé formute kompromisowa. Warto zwrocié
uwagg na réznice pomig¢dzy negocjacjami amsterdamskimi i nicejskimi z jednej strony,
a rokowaniami w sprawie Traktatu Konstytucyjnego z drugiej. Otdéz w tym drugim
przypadku rola ministrow spraw zagranicznych byta o wiele wigksza, gdyz negocjacje
w ramach Konferencji Migedzyrzadowej w 2003 r. odbywaty si¢ jedynie na szczeblu
szefow panstw lub rzadéw oraz ministrow spraw zagranicznych. Wynikato to z od-
miennego charakteru rokowan, gdyz tylko w ograniczonym zakresie dokonywano
zmian w tek$cie wypracowanym wczesniej przez Konwent Europejski.

Na trzecim poziomie negocjacje sa prowadzone w ramach grupy przedstawicieli
ministrow spraw zagranicznych. W jej sktad wchodza zazwyczaj stali przedstawiciele

33 Beach, The dynamics of European integration, s. 9; J. Griinhage, 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.

3" Tour de table (wokot stotu) to metoda, ktora jest stosowana w Radzie i polega na prezentacji
przez kazde panstwo cztonkowskie wtasnego stanowiska, co biorac pod uwagg liczbg panstw czton-
kowskich zajmuje dosy¢ sporo czasu. Co wigcej, taki sposob procedowania nie zawsze jest konstruk-
tywny, gdyz czgsto opinie poszczegdlnych krajow sa powszechnie znane (F. Hayes-Renshaw,
H. Wallace, The Council of Ministers, Macmillan, Basingstoke 1997, s. 39).

3 Niektorzy autorzy zamiast nazwy konklawe uzywaja okreélenia spotkania ,,maratonskic”
(Hayes-Renshaw, Wallace, The Council of Ministers, s. 61).
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panstw cztonkowskich 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 ranga urzednicy
ministerstw spraw zagranicznych®®. Znaczenie grupy dla przebiegu rokowan jest nie-
zwykle duze, gdyz spotyka si¢ ona czasami kilka razy w miesiacu. Grupa ta uzgadnia
przede wszystkim zagadnienia o charakterze bardziej technicznym niz politycznym,
gdyz z uwagi na kontrowersyjno$¢ tych ostatnich, decyzje sa podejmowane na wyz-
szych szczeblach. Na przyktad okoto 60-70% zapisow Traktatu Amsterdamskiego wy-
negocjowano w ramach grupy przedstawicieli’’. Zupehie inaczej wygladaty rozmowy
podczas Konferencji Migdzyrzadowej zakonczonej przyjeciem Traktatu Konstytucyj-
nego. Negocjacje toczyly si¢ prawie wylacznie na szczeblach politycznych, tj. pomig-
dzy szefami panstw lub rzadow oraz ministrami spraw zagranicznych. Z uwagi na
dlugo$¢ obrad Konwentu i przygotowanie catosciowego projektu przez to gremium,
poczatkowo nie planowano zadnych spotkan przedstawicieli ministrow spraw zagra-
nicznych badz urzednikow panstw cztonkowskich®®. Jedynie poszczegélne kraje stwo-
rzyly tzw. punkty kontaktowe, inaczej punkty ogniskowe, czyli mianowaty urzednikow,
ktorzy pehili przede wszystkim funkcje administracyjne i techniczne, gdyz ich gtéw-
nym zadaniem bylo dazenie do utatwiania wymiany informacji. Jednak ostatecznie
doszto do spotkania tego gremium, ktore mozna nazwac grupa kontaktowa. Posiedzenie
to miato miejsce 4 maja 1990 r. 1 wigzato si¢ z nowa strategia przyj¢ta przez prezyden-
cje irlandzka w pierwszej potowie 2004 r.*° Przed formalnym powrotem do negocjacji
w ramach Konferencji Migdzyrzadowej, po fiasku rozmow pomigdzy szefami panstw
lub rzadow w grudniu 2003 r., chciano przedyskutowac¢ mniej drazliwe problemy na
nizszym szczeblu, to jest wlasnie pomigdzy tzw. punktami kontaktowymi badz wyso-
kimi urzgdnikami panstw cztonkowskich. Trudno jednak bra¢ pod uwagg to raczej in-
cydentalne spotkanie pomigdzy urzednikami, gdyz ich wklad w proces negocjacyjny
byl nieporownywalnie nizszy do osiagnig¢ grupy przedstawicieli w czasie rokowan
amsterdamskich i nicejskich, gdzie w wielu wypadkach cigzar negocjacji, poza kwe-
stiami wysoce kontrowersyjnymi, spadat na t¢ grupg.

3.3. Rola prezydencji

Prezydencja odgrywa niezwykle istotng rolg nie tylko w codziennym funkcjono-
waniu Unii Europejskiej, ale rowniez w trakcie obrad Konferencji Migdzyrzado-
wych. Mozna nawet postawic tezg, ze sukces Konferencji Migdzyrzadowych w duze;j
mierze zalezy od umiejgtnosci panstwa, ktore sprawuje urzad przewodniczacego,
gdyz korzystajac ze swoich mozliwosci, takze o charakterze nieformalnym, moze
ono w odpowiedni sposob kierunkowa¢ dyskusje w celu osiagnigcia ostatecznego

36 Smith, Constitution building in the European Union, s. 15.

37 Griinhage, The 1996/97 Intergovernmental Conference, s. 17.

3% SCADPlus, The Intergovernmental Conference 2003/2004. Negotiations under the Italian Pre-
sidency.

3 SCADPlus, The Intergovernmental Conference 2003/2004. Negotiations under the Irish Presi-
dency, http://europa.eu.int/scadplus/printversion/cig2004/negociations2_en.htm.
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kompromisu®. Prezydencja w ramach Konferencji Miedzyrzadowych wykonuje sze-
reg funkcji, ktére na ogodt wypetnia organizujac prace Rady i1 Rady Europejskiej oraz
odpowiadajac za wykonanie zadan stojacych przed Unig Europejska. W odniesieniu do
reform traktatowych nalezy zwroci¢ przede wszystkim uwage na okreslenie prioryte-
tow, sugerowanie kompromisowych rozwiazan w oparciu o znajomos$¢ stanowisk
panstw czlonkowskich i ewentualnie innych podmiotow (funkcja mediacyjna) oraz
zarzadzanie rokowaniami, z czym wiaze si¢ okreslenie catego kalendarza spotkan na
réznych szczeblach oraz przewodniczenie obradom®'. Okreslanie priorytetow polega
na identyfikacji najwazniejszych i najtrudniejszych problemow, ktore podlegaja roko-
waniom. Chodzi przede wszystkim o wskazanie na te zagadnienia, ktére majaq by¢
przedmiotem rozmdéw w ramach Rady Europejskiej po uprzednich analizach i dysku-
sjach na nizszych szczeblach. Prezydencja petni niezwykle istotna funkcj¢ mediatora,
od ktorej przede wszystkim zaleze¢ moze pozytywna badz negatywna ocena dokonan
danego panstwa sprawujacego urzad przewodniczacego. Do gtdéwnych zadan prezy-
dencji w tym zakresie nalezy przygotowanie odpowiednich dokumentéw, ktore sa
przedmiotem debaty, w tym przede wszystkim czg¢§ciowego lub cato§ciowego projektu
traktatu. Reasumujac i uzupetiajac powyzsze uwagi mozna za Jonasem Tallbergiem
wyrozni¢ zasoby prezydencji w prowadzeniu negocjaciji*?. Po pierwsze, jest to uprzy-
wilejowana pozycja w dostepie do informacji 1 po drugie, proceduralna kontrola nad
rokowaniami. Ale wylicza on takze ograniczenia. Sa to reguly formalne, ktore odnosza
si¢ przede wszystkim do zasad podejmowania decyzji oraz normy nieformalne, na kto-
re sktadaja si¢ normy neutralnosci i efektywnosci.

Prezydencja, wypehiajac powyzsze funkcje wykorzystuje wlasne mozliwosci, ale
rowniez korzysta z dos§wiadczenia i wiedzy urzednikoéw zatrudnionych w Sekretariacie
Generalnym Rady™®. Prezydencja stosuje rozne metody osiagania postepow w negocja-
cjach i zawarcia ostatecznego kompromisu. Przede wszystkim jest to tzw. konfesjonat
przewodniczacego, ktéry sprowadza si¢ do zastgpowania rozmoéw wielostronnych
kontaktami bilateralnymi pomigdzy przedstawicielem prezydencji a reprezentantami
panstw cztonkowskich. Jest to metoda wykorzystywana gtéwnie przed kluczowymi
posiedzeniami Rady Europejskiej, co moze wyrazi¢ si¢ w odwiedzeniu stolic poszcze-
gblnych krajow przez szefa panstwa lub rzadu pochodzacego z panstwa sprawujacego
urzad przewodniczacego. Metoda ta jest powszechnie stosowana podczas posiedzenia
Rady Europejskiej konczacego Konferencje Migdzyrzadowa. Wowcezas kontakty te
nawigzywane sa przede wszystkim z tymi panstwami, ktére blokuja zawarcie konco-
wego porozumienia i najwigkszymi panstwami czlonkowskimi.

" Diir, Mateo, Treaty-making in the European Union, s. 1; Griinhage, The 1996/97 Intergovern-
mental Conference, s. 18; Smith, Constitution building in the European Union, s. 18-20.

I Natemat generalnych funkcji prezydencji patrz m.in. Hayes-Renshaw, Wallace, The Council of
Ministers, s. 139-150; N. Nugent, The government and politics of the European Union, Macmillan,
Basingstoke 1994, s. 127-128; A. Podraza, Unia Europejska, s. 83—85.

2 J. Tallberg, The power of the presidency: brokerage, efficiency and distribution in EU negotia-
tions, ,,Journal of Common Market Studies”, vol. 42, nr 5, s. 1003-1007.

0 bardzo istotnej roli Sekretariatu Generalnego Rady w negocjacjach nad reforma Traktatow
pisze przede wszystkim Derek Beach (D. Beach, The unseen hand in treaty reform negotiations: the
role and influence of the Council Secretariat, ,,Journal of European Public Policy” 2004, vol. 11, nr 3).



RIE 1°07 Konferencja miedzyrzadowa jako metoda reformowania Unii Europejskiej 19

Jedna z zasadniczych cech, ktora powinna posiadaé prezydencja, w szczegdlnosci
w trakcie trudnych negocjacji nad reforma traktatowa, jest neutralno$é. Dosy¢ po-
wszechnie wyraza si¢ opinig, ze bezstronnos¢, co jest istota petnienia funkcji mediato-
ra, moze by¢ lepiej zachowana przez panstwa mniejsze, gdyz ich interesy nie sa
tak mocno zwerbalizowane™. Ta ostatnia uwaga odnosi si¢ jednak bardziej do codzien-
nego funkcjonowania Unii Europejskiej niz do negocjacji w ramach Konferencji Mig-
dzyrzadowych, gdyz ewentualne zmiany, w szczegdlnosci w kwestiach instytucjonalnych,
dotykaja zywotnych interesow wszystkich panstw cztonkowskich, bez wzgledu na ich
wielko$¢. Ale nawet w odniesieniu do tej pierwszej sytuacji niektorzy autorzy, bazujac
na badaniach empirycznych, dochodza do wniosku, ze czgsto ,,rutynowe” dokumenty
sa wysoce polityczne 1 podlegaja manipulacji ze strony prezydencji, ktora przede
wszystkim promuje whasne interesy®. Pokusa ta wynika z faktu, jak twierdzi jeden
z bytych cztonkoéw Komitetu Stalych Przedstawicieli wspierajacego Radg, ze jest pra-
wie niemozliwe, aby zostata podjeta decyzja wbrew zyczeniom prezydencji.

Analiza poszczegolnych Konferencji Migdzyrzadowych $wiadczy o trudno$ciach
z zachowaniem neutralnosci bez wzgledu na wielko$¢ panstwa. W trakcie negocjacji
amsterdamskich Irlandia nie wykazata si¢ bezstronno$cia wobec takich kwestii, jak po-
rozumienie z Schengen i postanowienia spoleczne, a Holandia dazyta do uzyskania
wiekszej ilosci gloséw niz Belgia w ramach systemu wiekszosci kwalifikowanej*.
Miedzy innymi postawa Holandii w ostatniej fazie rokowan, z uwagi na brak odpo-
wiednich rozwiazan, skutkowata brakiem porozumienia koncowego w sprawach insty-
tucjonalnych i odtozeniem rozstrzygni¢é¢ do nastepnej Konferencji Migdzyrzadowe;.
Podobna sytuacja miata miejsce podczas rozmow nicejskich, kiedy to Portugalia, bro-
nigc zasady jedno panstwo — jeden komisarz, wstrzymata na pewien czas rozmowy
w kwestiach instytucjonalnych. Prezydencja Francji jako duzego panstwa byta ocenia-
na na ogdt negatywnie wiasnie z uwagi na brak neutralnosci, co manifestowato si¢
przede wszystkim w forsowaniu wlasnego stanowiska w sprawie systemu wigkszosci
kwalifikowanej. Przede wszystkim Francja nie chciala zaakceptowaé mozliwosci, aby
dysponowata mniejsza iloscia gtoso6w niz Niemcy. Na stanowisko Francji, co moze do-
tyczy¢ takze innych panstw sprawujacych urzad przewodniczacego, wpltyw miata
skomplikowana sytuacja wewngtrzna, przede wszystkim koabitacja pomigdzy prawi-
cowym prezydentem Jacquesem Chirakiem a socjalistycznym premierem Lionelem Jo-
spinem”’. Pozytywnym przykiadem moze by¢ natomiast prezydencja Irlandii w ostatniej
fazie rokowan Traktatu Konstytucyjnego. Migdzy innymi neutralno$¢ tego panstwa
pozwolita w trudnym momencie negocjacji na zawarcie ostatecznego porozumienia.
Niekiedy takze pewne inne elementy wplywaja na negatywna oceng prezydencji.
Przyktadem moga by¢ tutaj Wiochy, ktére zaktadaty szybkie zakonczenie Konferencji
Miedzyrzadowej i przyjecie Traktatu Konstytucyjnego. Nie wzigly jednak pod uwage
sprzeciwu przede wszystkim Hiszpanii 1 Polski wobec systemu podwojnej wigkszoSci,

* Podraza, Unia Europejska, s. 84.

* Takie wnioski wysuwaja O. Elgstrém i R. Bengtsson (Tallberg, The power of the presidency,
s. 1019-1020).

* Diir, Mateo, Treaty-making in the European Union, s. 10~13.

47" Galloway, The Treaty of Nice and beyond, s. 36.
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a ponadto nie potrafity wypracowac formuty kompromisowej pomimo zapowiedzi, ze
taka propozycj¢ przedstawia.

3.4. Rola panstw cztonkowskich

Podstawowa cecha negocjacji w sprawie reform traktatowych jest ich migdzy-
rzadowy charakter. Wynika to migdzy innymi z materii negocjacyjnej, ktéra przede
wszystkim dotyczy rownowagi wiadzy w Europie (balance of power), gdyz zasadnicze
pytanie zwigzane jest z kwestia, gdzie umiejscowiona jest wltadza w Unii Europejskiej
i kto ja wykonuje*. Wobec tego gtéwna rolg w ramach poszczegdlnych Konferencji
Miedzyrzadowych odgrywaja panstwa cztonkowskie®. Bez wzgledu na udziat innych
uczestnikow, takich jak na przyktad instytucje ponadnarodowe, to panstwa jako jedyne
podmioty maja prawo podejmowania decyzji. Co wigcej, wszystkie postanowienia po-
dejmowane sa jednomyslnie, a ostatecznie wypracowany traktat musi by¢ ratyfikowany
we wszystkich krajach zgodnie z zewngtrznymi wymogami konstytucyjnymi. Zdarza
sig, ze organizowane sa referenda ratyfikacyjne, wigc w sposob bezposredni o losach
reformy traktatowej moga decydowac spoteczenstwa. Wszystko to oznacza, ze pan-
stwa dysponuja prawem veta, zarowno jezeli chodzi o akceptacj¢ proponowanych
rozwiazan, jak i ratyfikacj¢ gotowego traktatu. Panstwa s tutaj traktowane jako suwe-
renne jednostki, gdyz kazde z nich dysponuje jednym gltosem bez wzgledu na wielko$¢
terytorialna, czy potencjat ludnosciowy, ekonomiczny i militarny. Nie oznacza to
jednak, ze wptyw poszczegolnych panstw na przebieg rokowan jest taki sam. W wielu
bowiem wypadkach znaczenie danego kraju jako inicjatora i kreatora okre$lonych roz-
wigzan moze by¢ mniejsze niz na przyktad Komisji Europejskiej. W analizie przebiegu
Konferencji Migdzyrzadowych nalezy wobec tego dokona¢ bardzo istotnego rozrdznie-
nia. Z jednej strony, panstwa posiadaja bezwzgledne uprawnienie do podejmowania de-
cyzji, ktoére moze, jakkolwiek nie musi, by¢ realizowane w sposob bezkompromisowy,
czyli ostatecznie moze nawet prowadzi¢ do skorzystania z przystugujacego prawa veta.
Z drugiej jednak strony, rzeczywisty wpltyw panstw na przebieg negocjacji i wysuwa-
nie konkretnych rozwiazan moze by¢ mocno zréznicowany i zaleze¢ od bardzo wielu
czynnikow, takich jak wielko$é i znaczenie panstwa, tradycje integracyjne’’, aktyw-
no$¢ migdzynarodowa, czy na przyktad dysponowanie okreslona liczba odpowiednio
przygotowanych urzednikéw i ekspertow z zakresu integracji europejskiej. Nie sa
to jedyne czynniki, ktére rdznicuja udziat poszczegodlnych krajow w procesie negocja-
cyjnym. Pierwszorzedne znaczenie odgrywaja dwa elementy, tj. wielko$¢ panstwa

8 Yataganas, The Treaty of Nice, s. 286.

* Panstwa odgrywaja nie tylko istotna role w negocjacjach nad reforma traktatowa, ale rowniez
w codziennym funkcjonowaniu Unii Europejskiej, o czym moze $wiadczy¢ chociazby znaczenie w pro-
cesach decyzyjnych takich instytucji, jak Rada i Rada Europejska. Nalezy wigc zgodzi¢ sig¢ ze stwier-
dzeniem Josefa Janninga, Ze pomimo ponadnarodowych ram realizacji polityk i funkcjonowania
instytucji, panstwa nadal duzo znacza w dzisiejszej Unii Europejskiej (J. Janning, Leadership coalitions
and change: the role of states in the European Union, ,,International Affairs” 2005, vol. 81,nr4,s. 821).

30 Pojecie tradycji integracyjnych dotyczy pafistw, w ktorych kwestia modelu jednoczenia Europy jest
jednym z wazniejszych elementow w debacie dotyczacej zarowno polityki zagranicznej, jak i wewngtrznej.
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1 moment przystapienia do Wspdlnot Europejskich lub Unii Europejskiej. Analiza
przebiegu rokowan sktania do postawienia dwoch tez. Po pierwsze, najwigkszy, mozna
powiedzie¢ decydujacy, wptyw na przebieg rokowan i zawarcie ostatecznego kompro-
misu maja przede wszystkim duze panstwa cztonkowskie, tj. gldwnie Niemcy, Francja,
Wielka Brytania, czyli kraje, ktore na ogot prezentuja odmienne koncepcje integracji
europejskiej, ale rowniez Wlochy. Po drugie, jezeli nie bierze si¢ pod uwage wielkosci
panstwa, to mozna doj$¢ do przekonania, ze aktywna rolg jako kreatora rozwiazan od-
grywaja przede wszystkim kraje, ktore doprowadzity do powstania Wspolnot Euro-
pejskich w latach 50. XX wieku, tj. Francja, Niemcy, Wtochy, Belgia, Holandia
i Luksemburg’'.

Powyzsze uwagi ukazuja podstawowe linie sporu, ktore prowadza do wyodregbnie-
nia réznych grup panstw, bioracych udziat w negocjacjach nad reformami traktatowy-
mi. Nalezy jednak pamigtaé, ze okreslone koalicje nie zawsze musza by¢ trwate, gdyz
podlegaja one zmianom zaro6wno ze wzgledoéw pragmatycznych, jak i biorac pod uwa-
ge wazne interesy poszczegolnych krajow. Dosy¢ powszechnie ujawnia si¢ konflikt
pomigdzy panstwami wigkszymi a mniejszymi, jakkolwiek niejednokrotnie przedsta-
wiciele poszczegéInych krajow zaprzeczaja, ze taki spor wystepuje””. Konflikt dotyczy
przede wszystkim kilku najwazniejszych kwestii instytucjonalnych, tj. podejmowania
decyzji wigkszoscig kwalifikowang przez Rade, systemu prezydencji, sktadu Komisji
1 sktadu Parlamentu Europejskiego.

W kregu najwigkszych panstw cztonkowskich na ogét dochodzi do konfrontacji po-
migdzy Niemcami i Francja z jednej strony a Wielka Brytania z drugiej. Wynika to
z odmiennych koncepcji jednosci europejskiej, jakkolwiek zréznicowanie to dotyczy
takze Niemiec i Francji. Pierwszy z tych krajow prezentuje koncepcjg bardziej federali-
styczna, drugi bardziej migdzyrzadowa. Niekiedy do sporow prowadza wzgledy presti-
zowe. Najlepszym przyktadem moga by¢ negocjacje nicejskie, podczas ktorych Francja
bronita parytetu z Niemcami w odniesieniu do ilo$ci gloséw w ramach systemu wigkszo-
sci kwalifikowanej™. Niemniej jednak analiza negocjacji nad reformami traktatowymi
ukazuje, ze pomimo roznic, wspolne propozycje niemiecko-francuskie sa istotnym ele-
mentem kolejnych Konferencji Migdzyrzadowych™. Wspolpraca migdzy dwoma pan-

> Teza ta do pewnego stopnia moze wydawac si¢ kontrowersyjna w odniesieniu do trzech mniej-
szych panstw, tj. Belgii, Holandii i Luksemburga. Jednak w r6znych koncepcjach, chociazby zr6zni-
cowanej integracji, uwzglednia si¢ wszystkie panstwa zatozycielskie, niekiedy z wyjatkiem Wtoch.
Co wigcej, fiasko referendow w sprawie ratyfikacji Traktatu Konstytucyjnego we Francji i Holandii
nie pociagnelo za soba glosdéw, ze panstwa te powinny by¢ wykluczone z procesu dalszego poglebia-
nia integracji w ramach Unii Europejskiej. Taka sugestia mogltaby bowiem oznaczaé¢ koniec UE.

32 Pomimo takich deklaracji wigkszo$¢ autorow uwaza, ze konflikt pomiedzy wigkszymi a mniej-
szymi panstwami byl zawsze czg$cia funkcjonowania Unii Europejskiej (P. Magnette, K. Nicolaidis,
Large and small Member States in the European Union. Reinventing the balance, Groupement d’etu-
des et de recherches Notre Europe, Research and European issues, nr 25, Paris 2003, s. 40).

>3 Stanowisko Francji w trakcie negocjacji nicejskich wynikato z pragnienia Jacquesa Chiraca,
aby nie by¢ postrzeganym w historii jako prezydent, ktory zgodzit sig na to, aby Francja stata sig¢ w ko-
alicji francusko-niemieckiej mtodszym 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 20006, s. 6).

% Smith, Constitution building in the European Union, s. 20-23.
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stwami ma wobec tego charakter funkcjonalny, tzn. pomimo czgsto odmiennych
pogladow dotyczacych Europy, ma ona stanowi¢ wiodaca site w rozwoju integracji eu-
ropejskiej. W odroznieniu od konfliktu pomigdzy panstwami wigkszymi a mniejszymi,
spor pomigdzy Niemcami i Francja a Wielka Brytania w niewielkim stopniu dotyczy
kwestii instytucjonalnych, gdyz wszystkie te kraje, ze wzgledu na swa wielkos¢, odgry-
wajq istotng rolg w procesie integracji europejskiej. Konflikt dotyczy przede wszyst-
kim zakresu kompetencji Unii Europejskiej i sposobu ich wykonywania. Wielka
Brytania, w odréznieniu od Niemiec i Francji, postrzegana jest jako panstwo, ktore jest
bardzo wstrzemigzliwe wobec procesu dalszego poglebiania integracji europejskiej
1 opowiada si¢ za bardziej zdecentralizowanym modelem Unii Europejskiej. Pomimo
odmiennych stanowisk Niemiec, Francji i Wielkiej Brytanii, zauwazalna rosnaca
wspolpraca pomigdzy tymi trzema panstwami utatwia zawieranie kompromisow w ra-
mach poszczegdlnych Konferencji Miedzyrzadowych, co bylo widoczne w szczegol-
no$ci w momencie przyjmowania Traktatu Konstytucyjnego. Analiza prac Konwentu,
ktory przygotowat projekt Traktatu Konstytucyjnego, wyraznie §wiadczy o zblizeniu
stanowisk Niemiec i Wielkiej Brytanii, ktore wyrazaly swoje zadowolenie z rezultatu
dyskusji poprzedzajacych Konferencje Migdzyrzadowa™. Co wigcej, biorac pod uwa-
g¢ te doswiadczenia i fakt, ze pomigdzy wrzesniem 2003 r. a lutym 2004 r. odbyly si¢
az trzy spotkania Niemiec, Francji i Wielkiej Brytanii, mozna rozwaza¢, czy w Unii
Europejskiej pojawia sig nowa grupa przywodcza, tzw. ,,wielka trdj ka”*®. Bez wzgledu
na to, czy ta wspotpraca bedzie miata charakter trwaty, wydaje sig, ze wlasnie te trzy
kraje maja niezwykle duzy wplyw na sposob funkcjonowania i rozwoju Unii Europe;j-
skiej, takze w zakresie reform traktatowych. W swojej gto$nej ksiazce Andrew Morav-
csik, analizujac proces integracji od Mesyny do Maastricht, koncentruje uwage przede
wszystkim na polityce Niemiec, Francji i Wielkiej Brytanii’’. Poglad taki nie zawsze
jest podzielany przez wszystkich autorow. Helen Wallace, odpowiadajac Moravcsiko-
wi, uznata, ze relatywne znaczenie tych trzech panstw w historii integracji europejskiej
jest niekwestionowane, ale nie nalezy zapominac¢ o stabszych panstwach, ktore moga
wchodzi¢ w réznoraki sposéb w koalicje z trzema wymienionymi krajami i wplywaé
przez to na procesy negocjacyjne’". Bazujac na uwagach Moravcsika i krytyce Wallace,
W niniejszej pracy przyjmuje si¢ generalng teze, ze jakkolwiek stanowiska wszystkich
panstw cztonkowskich odgrywaja rolg w procesie reform traktatowych, to jednak naj-
wigksze panstwa cztonkowskie, a w szczegolnosci Niemcy, Francja i Wielka Brytania,

> Na temat coraz wigkszego zblizenia pomiedzy Niemcami i Wielka Brytania w trakcie obrad
Konwentu patrz P. Norman, Germany and the UK from Convention to the IGC, ,,German Politics”
2004, vol. 13, nr 4.

% Janning, Leadership coalitions and change, s. 831-833.

7 A. Moravesik, The choice for Europe. Social purpose and state power from Messina to Ma-
astricht, UCL Press Limited, London 1998, s. 2. Nalezy podkresli¢, ze wielu innych autoréw, anali-
zujac funkcjonowanie UE z perspektywy panstw cztonkowskich, koncentruje sig na trzech panstwach,
tj. Niemczech, Francji i Wielkiej Brytanii. Robert Ladrech na przyktad pisze, ze sa to trzy kluczowe
panstwa, ktore maja krytyczne znaczenie dla funkcjonowania i przysztosci 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].

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



RIE 1°07 Konferencja miedzyrzadowa jako metoda reformowania Unii Europejskiej 23

maja uprzywilejowana pozycje w ksztattowaniu agendy, przebiegu i rezultatu poszcze-
goblnych Konferencji Migdzyrzadowych. Inaczej rzecz ujmujac, ze wzgledu na swoja
wielko$¢ 1 znaczenie, kraje te maja zdecydowanie wigksze mozliwosci w ksztattowaniu
agendy, przebiegu i ostatecznego rezultatu rokowan, jakkolwiek ich mozliwosci ule-
gaja zwigkszeniu w sytuacji, kiedy tworza one koalicje z innymi panstwami.

Znaczenie duzych, jak i tez w pewnej mierze zatozycielskich panstw cztonkow-
skich w procesie reformowania Unii Europejskiej wynika réwniez z tego, ze ich intere-
sy 1 stanowiska sa na og6ét najmocniej okreslone i zwerbalizowane. Wobec tego kraje
duze sa niejako najlepiej przygotowane do kontrolowania przebiegu rokowan poprzez
inicjowanie okreslonych rozwiazan, a nast¢gpnie wptywanie na innych uczestnikéw
w celu ich przyjecia w postaci niezmienionej badz kompromisowej. Proces reform
traktatowych mozna wigc postrzegac jako starcie pomigdzy konkretnymi pomystami
wynikajacymi z ogdlnych koncepcji jednosci europejskiej, ktore przewazaja w po-
szczegllnych panstwach cztonkowskich, jakkolwiek istotne znaczenie maja te, ktore
dominuja w najwigkszych krajach. Pewna rolg odgrywa tez ogdélna postawa panstwa,
tzn. w jaki sposob jest ono postrzegane w procesie negocjacyjnym’.

Zasadnicze pytanie, ktoére moze by¢ zadane w tym miejscu, dotyczy sposobu formo-
wania preferencji, gdyz starcie pomigdzy nimi w trakcie rokowan konczy si¢ przyje-
ciem okreslonych reform Unii Europejskiej. Nie ulega watpliwosci, ze najbardziej
rozbudowana i wptywowa teoria w tym zakresie jest liberalny intergovernmentalizm
prezentowany przez Andrew Moravcsika. Autor ten proponuje racjonalny model wyja-
$niania podejmowania kluczowych decyzji w ramach Wspdlnoty/Unii Europejskie;.
Probuje przede wszystkim odpowiedzie¢ na fundamentalne pytanie dotyczace kwestii,
dlaczego suwerenne panstwa dokonuja wyboru, aby koordynowac kluczowe dla siebie
elementy polityki gospodarczej i przekazywac suwerenne uprawnienia instytucjom
migdzynarodowym®. Wyjasniajac to zjawisko, przede wszystkim w kontekscie reform
traktatowych w ramach Wspdlnoty/Unii Europejskiej, przeprowadza trzystopniowa
analiz¢ zachowan panstw, w ktorej glownymi elementami sa preferencje narodowe,
migdzypanstwowe uktadanie si¢ i formowanie wyboru instytucjonalnego®'. Podstawo-
wy dylemat ksztattowania preferencji dotyczy ich zrodta, innymi stowy, czy wptyw na
ich wyodrebnienie maja interesy gospodarcze czy geopolityczne. Moravcsik bardzo

¥ W wielu wypadkach, opisujac postawy panstw, trzeba postugiwaé sig stereotypami. W taki
sposob Juliet Lodge scharakteryzowata zachowania krajow w ramach negocjacji amsterdamskich, za-
znaczajac, ze moze to by¢ uproszczenie: Niemcy i Francja pragmatyczne i prointegracyjne; Niemcy
przyjmuja wysokie stanowiska moralne i retoryczne, a Francja jest bardziej umiarkowana i przeciwna
niemieckim inklinacjom do federalizmu; bez zgody Niemiec i Francji trudno jest osiagna¢ catosciowe
porozumienie; Wielka Brytania czgsto przyjmuje taktyke wiasnej marginalizacji, aby przekona¢ in-
nych do wlasnego stanowiska, na 0ogot przeciwnego poglebianiu integracji; Grecja i Dania sa postrze-
gane jako kraje na og6t eurosceptyczne, jednak skore do kompromiséw; Holandia jest pragmatyczna,
ale sceptyczna wobec wzmacniania uprawnien Parlamentu Europejskiego; Belgia, podobnie jak duze
panstwa, przedstawia szereg inicjatyw; Irlandia i Luksemburg sa naturalnie koncyliacyjne; Hiszpania
plasuje si¢ pomigdzy Francja a Holandia, tzn. dba o wlasny interes, ale jednoczes$nie jest konstruktyw-
na; brak jest stereotypdw co do Portugalii, Austrii, Finlandii i Szwecji (Lodge, Negotiations in the Eu-
ropean Union, s. 490).

8 Moravesik, The choice for Europe, s. 1.

*' Ibidem, s. 18-85.



24 Andrzej Podraza RIE 1°07

wyraznie wskazuje na interesy gospodarcze, ktore przede wszystkim okreslaja prefe-
rencje panstw. Co wigcej, przyjmuje on liberalny model ich ksztaltowania, gdyz
w spoteczenstwach demokratycznych zestaw interesow narodowych i celow ksztattuje
si¢ w ramach procesu, w ktorym uczestnicza wyborcy, partie polityczne, grupy interesu
i biurokraci®. Nastgpnie sg one prezentowane przez panstwa na arenie miedzynarodo-
wej. Jakkolwiek trudno jest podwazy¢ sposob myslenia prezentowany przez Moravcsika,
to jednak wydaje sig, ze poczawszy od negocjacji amsterdamskich interesy gospodar-
cze odgrywaja drugorzedna role w ksztaltowaniu stanowisk negocjacyjnych panstw
cztonkowskich. Ostatnim wielkim projektem gospodarczym, co do ktorego toczone
byty rozmowy w ramach Konferencji Migdzyrzadowej, byta unia gospodarcza i wa-
lutowa zapisana w Traktacie z Maastricht. W rokowaniach amsterdamskich, nicejskich
i konstytucyjnych dominowaty kwestie polityczne, instytucjonalne i konstytucyjne,
wobec tego panstwa daza do maksymalizacji wlasnej pozycji w Unii Europejskiej i re-
alizacji swoich koncepcji integracji europejskiej. Na ksztaltowanie tych ostatnich
wplyw maja nie tyle interesy gospodarcze, ale przede wszystkim czynniki polityczne,
gdyz przy uzyciu jedynie kategorii interesu gospodarczego trudno byloby wyjasnié
spor wokot konstrukeji systemu wigkszosci kwalifikowanej, sktadu Komisji, czy zroz-
nicowanej integracji. Oprocz czynnikow politycznych nalezy rowniez uwzgledni¢ inne,
takie jak historia, tradycja czy kultura.

Nie negujac uzyteczno$ci modelu analizy przedstawionego przez Moravcsika, moz-
na mie¢ pewne watpliwos$ci co do kolejnej tezy, ze panstwa zachowuja si¢ racjonalnie
na arenie migdzynarodowej”. Nie jest to teza stawiana jedynie przez Moravcsika, bo
réwniez w podobny sposob wyjasniat rokowania w sprawie Traktatu Rzymskiego Alan
S. Milward®. Analiza negocjacji nad reformami traktatowymi $wiadczy o tym, ze
w niektorych wypadkach stanowiska panstw nie sa jednoznaczne, co ma oczywiscie
wplyw na ich poczynania w trakcie rokowan. Biorac pod uwage kompleksowa naturg
reform oraz fakt, ze dotycza one czgsto wielu szczegétowych i technicznych kwestii
oraz ze skutki ewentualnych zmian sg trudne do przewidzenia, mozna sadzié, ze pan-
stwa cztonkowskie, w szczego6lnosci mniejsze, nie zawsze w sposob jasny precyzuja od
chwili rozpoczgcia Konferencji Miedzyrzadowej wtasne stanowiska negocjacyjne. Co
wigcej, w toku rokowan pozycje panstw moga ulec zmianie pod wptywem interakcji
z innymi krajami. Moga na to mie¢ wptyw rézne czynniki, migdzy innymi perswazja,
oczekiwane korzysci w ramach catego pakietu negocjacyjnego lub tez tzw. moment ne-
gocjacyjny, czyli przekonanie zdecydowanej wigkszos$ci partneréw o koniecznos$ci za-
mknigcia rozmoéw i1 przyjecia ostatecznego kompromisu, co mogloby prowadzi¢ do
izolacji panstwa korzystajacego z prawa veta. Zmiana stanowisk negocjacyjnych, ale
rowniez wystegpowanie niezamierzonych rezultatow, sa catkowicie naturalnymi ele-
mentami, gdyz negocjacje w ramach Konferencji Migdzyrzadowych maja charakter
dynamiczny. Wszystkie te obserwacje nie zmieniajg jednak faktu, ze panstwa staraja
si¢ zachowywac racjonalnie, tzn. realizowa¢ wilasne koncepcje i maksymalizowad

52 A. Moravesik, Preferences and power in the European Community: a liberal intergovernmen-
talist approach, ,,Journal of Common Market Studies” 1993, vol. 31, nr 4, s. 483.

* Moravesik, Preferences and power in the European Community, s. 481—482.

% Smith, Constitution building in the European Union, s. 23.
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korzysci, ale racjonalnos$¢ nie ma charakteru bezwzglednego. Konstruujac jakikolwiek
model analizy czy podejscie teoretyczne, nie mozna robié tego w sposob jednostronny.
Bledem jest konceptualizacja procesu negocjacyjnego jako procesu jednoliniowego,
ktéry zmierza w okreslonym kierunku, a na ktéry oddzialywaja tylko i wytacznie okre-
$lone zmienne. Uwzgledniajac powyzsze zastrzezenia mozna jednak postawic tezeg, ze
to przede wszystkim panstwa oddziatuja na reformy traktatowe, i to gldwnie panstwa
najwigksze, tj. Niemcy, Francja i Wielka Brytania.

3.5. Rola instytucji ponadnarodowych

Stwierdzenie, ze glowna rolg¢ w procesie negocjacji w ramach Konferencji Mig-
dzyrzadowych odgrywaja panstwa cztonkowskie, nie oznacza, ze rola instytucji ponad-
narodowych jest catkowicie marginalna. W niniejszej pracy przyjmuje si¢ zalozenie, ze
wplyw Komisji, Parlamentu Europejskiego i Sekretariatu Generalnego Rady® na
ksztalt ostatecznego kompromisu jest ograniczony, gdyz to tylko panstwa przyjmuja
traktat jednomyslnie. Niemniej jednak wyzej wymienione podmioty moga aktywnie
ksztattowaé agendg¢ Konferencji Migdzyrzadowych oraz w pewnym zakresie uczestni-
czy¢ w rokowaniach. W duzej mierze zalezy to od kontekstu rokowan oraz od wyboru
odpowiednich strategii przez te organy®. Analiza poszczegdlnych Konferencji Mig-
dzyrzadowych §wiadczy o zroznicowanym udziale instytucji ponadnarodowych w ne-
gocjacjach, gdyz brak jest w tym zakresie unormowan prawnych.

Zwolennicy wigkszego zwrdcenia uwagi na instytucje ponadnarodowe uwazaja, ze
btedem jest opisywanie negocjacji w ramach Konferencji Migdzyrzadowych jedynie
w kategoriach miedzyrzadowych. Po pierwsze, ich zdaniem reform traktatowych oraz
Konferencji Miedzyrzadowych nie mozna rozpatrywac tylko przez pryzmat konfliktu
pomigdzy interesami panstw cztonkowskich i uktadania si¢ przedstawicieli poszczegdl-
nych krajow®”. Jest to szerszy proces, w ktorym mozna wyrdzni¢ rowniez takie elementy,
jak ksztattowanie agendy, podejmowanie decyzji na roznych szczeblach politycznych
i administracyjnych, implementacje postanowien oraz legitymizacje®™. Przy takim
spojrzeniu Konferencje Migdzyrzadowe i koncowe posiedzenia Rady Europejskiej
w ramach konkretnej rundy negocjacyjnej sa traktowane jako szczegdlne fazy w proce-

65 Sekretariat Generalny Rady nie jest oczywiscie instytucja, ale moze by¢ traktowany jako kolek-
tywny aktor instytucjonalny, obok Komisji i Parlamentu Europejskiego, z uwagi na artykutowanie
podobnych intereséw instytucjonalnych (Beach, The dynamics of European integration, s. 2).

5 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.

87 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.

58 Na gruncie polskim poglad taki jest powtarzany przez Rafata Trzaskowskiego, ktéry twierdzi,
ze ,,z powodow czysto dogmatycznych, nie mozna catkowicie zanegowac roli Komisji Europejskiej
i Parlamentu Europejskiego w catym procesie zmian traktatowych — zwlaszcza w okresie migdzy
Konferencjami Migdzyrzadowymi, w czasie implementacji ustalonych rozwiazan, oraz ich legitymi-
zacji w oczach opinii publicznej” (Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji
w Unii Europejskiej, s. 407).
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sie reform traktatowych, ktory ma charakter ciagly. Po drugie, jak podkresla Christian-
sen, Konferencji Migdzyrzadowych nie nalezy analizowa¢ jedynie jako areny, gdzie
dyskutuja i uktadaja si¢ panstwa cztonkowskie, ale Konferencja Migdzyrzadowa
jest instytucja, w ktorej narodowi i ponadnarodowi uczestnicy zachowuja si¢ zgodnie
z okre$lonymi prawidtami. W takiej perspektywie Konferencja Migdzyrzadowa jest
postrzegana jako metainstytucja, ktora okresla zasady dziatania dla istniejacych insty-
tucji Unii Europejskiej® i jest elementem szerszej reformy traktatowej. Ta ostatnia
staje si¢ arena polityczna, w ktorej wystepuja cechy wspdlnoty tworzacej polityke (po-
licy-making community), biora w niej udziat techniczni eksperci, wystepuje potrzeba
instytucjonalnej pamieci i zaleznosci w ramach procesu (path-dependency)’’. Nie ne-
gujac uzyteczno$ci takiego sposobu myslenia, nalezy podkresli¢, ze uwzglednienie
w analizie instytucji ponadnarodowych, urzednikéw i ekspertow nie musi prowadzié
do tworzenia takich podejs¢ teoretycznych, w ktorych rola panstw ma w zasadzie cha-
rakter drugorzedny. Jezeli przyjaé tezg o instytucjonalizacji procesu reformowania, to
mozna nawet dojs$¢ do przekonania, ze instytucjonalizacja jest rownoznaczna z autono-
mizacja tego procesu, gdyz rzadzi si¢ on wlasnymi prawami i zasadami. W niniejszej
monografii docenia si¢ wklad instytucji ponadnarodowych w prace Konferencji Mig-
dzyrzadowych, o czym $wiadcza badania empiryczne, ale nie uwaza sig, ze pomniejsza
si¢ przez to znaczenie panstw cztonkowskich, bo przebieg i wynik rokowan jest
zalezny przede wszystkim od woli i interesOw poszczegdlnych krajow, w tym przede
wszystkim najwigkszych. Teza o instytucjonalizacji reformy traktatowej nie odgry-
wa w tej pracy wigkszej roli, gdyz powtarzalnosc i ciagto$¢ negocjacji w ramach ko-
lejnych Konferencji Migdzyrzadowych wynika z dazen panstw cztonkowskich do
uzyskania akceptowalnych przez nie rezultatow. Zreszta zwolennicy zwrocenia wig-
kszej uwagi na rolg instytucji ponadnarodowych wskazuja na ograniczony charakter
tego sformutowania. Christiansen chociazby uwaza, ze organy te nie moga by¢ trak-
towane na réwni z rzadami panstw cztonkowskich 1 w zasadzie cate rozumowanie
sprowadza si¢ do stwierdzenia, ze instytucje maja znaczenie w procesie reform trak-
tatowych’".

Analiza poszczego6lnych Konferencji Migdzyrzadowych, poczawszy od negocjacji
amsterdamskich, uzasadnia twierdzenie, ze instytucje ponadnarodowe maja charakter
pomocniczy, gdyz pierwszoplanowa rolg odgrywaja panstwa cztonkowskie. W niniej-
szej pracy w sposob konsekwentny broni si¢ tezy o migdzyrzadowym charakterze ro-
kowan w ramach Konferencji Migdzyrzadowych. Niemniej jednak wktad instytucji
ponadnarodowych jest doceniony i uwzglgdniony, ale ma on charakter zdecydowanie
drugorzedny. Rozwazajac mozliwosci organow ponadnarodowych, mozna postuzy¢ si¢
modelem przywodztwa, ktory w tym kontek$cie zostat rozwinigty przez Dereka

59 Christiansen, Falkner, Jorgensen, Theorizing EU treaty reform, s. 25. W Polsce teze o instytu-
cjonalizacji procesu reformowania Unii Europejskiej przejal Rafat Trzaskowski (Trzaskowski, Dyna-
mika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, s. 19-20, s. 381).

" Christiansen, Gray, The European Commission and Treaty reform, s. 11.

"' Christiansen, The role of supranational actors in EU Treaty reform, s. 51. W podobnym duchu
wypowiada sig szereg autorow. Patrz na przyktad Pollak, Slominski, The representative quality of EU
Treaty reform, s. 210.
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Beacha na bazie instytucjonalizmu racjonalnego wyboru i teorii negocjacji’>. Instytu-

cje ponadnarodowe moga odgrywac przywodcza rolg, jezeli:

1) posiadaja silne zasoby przywoddcze, jak komparatywna przewagg informacyjna;

2) posiadaja uprzywilejowang instytucjonalng pozycj¢ w ramach negocjacji;

3) negocjacje maja skomplikowany charakter;

4) podziat i intensywnos¢ preferencji rzadowych wpltywaja na mozliwosci podejmo-
wania dzialan’®;

5) zagadnienia, ktore podlegaja negocjacjom, sa wyraznie i technicznie skomplikowane;

6) wybieraja umiarkowang strategi¢ przywodcza.

Przy analizie udziatu instytucji ponadnarodowych w procesie negocjacji w ramach
Konferencji Migdzyrzadowych nalezy uwzgledni¢ Komisj¢ i Parlament Europejski
oraz ciato o charakterze urzedniczym, czyli Sekretariat Generalny Rady Unii Europej-
skiej. Biorac pod uwage formalne kompetencje, mozna uznac, ze najwigkszy wptyw z wy-
mienionych powyzej trzech podmiotéw na rozmowy moze mie¢ Komisja Europejska.
To ona, zgodnie z artykutem 48 Traktatu UE, moze obok rzadéw panstw cztonkow-
skich przedktada¢ Radzie propozycje zmian Traktatow. Moze by¢ takze konsultowana
przed formalnym zwotaniem Konferencji Miedzyrzadowe;j. Co wigcej, Komisja uczest-
niczy w catym procesie negocjacyjnym, jakkolwiek nie wynika to z prawnych zobo-
wiazan, ale z ugruntowanej praktyki’®, poza udzialem przewodniczacego Komisji
w posiedzeniach Rady Europejskiej, co jest normowane w Traktacie UE. Jednak takze
w tym ostatnim przypadku udzial w ramach Konferencji Migdzyrzadowych w tych
spotkaniach przewodniczacego Komisji ma inny charakter niz podczas zwyktych sesji
Rady Europejskiej, gdyz Komisja nie jest oficjalnie strona negocjacji traktatowych””.
Pozycja przewodniczacego Komisji jest wobec tego stabsza pod wzgledem politycz-
nym i instytucjonalnym niz w ramach codziennego funkcjonowania Unii Europejskie;j.

Udziat Komisji w rokowaniach jest odmienny od zachowania panstw czionkow-
skich. Jak podkresla Desmond Dinan, stanowiska Komisji nie sa ksztaltowane przez
wewnetrzne interesy polityczne, gospodarcze i biurokratyczne, ale przez postrzeganie
dobra wspolnego Unii, ktore wynika z instytucjonalnego zaangazowania na rzecz
poglebiania integracji europejskiej®. Pomimo dbania o ogdlny interes Unii Europejskiej,
anie o korzysci partykularne, wptyw Komisji na przebieg poszczeg6lnych Konferencji
Migdzyrzadowych, poczawszy od rokowan amsterdamskich, jest raczej umiarkowany.
Dotyczy to réwniez Konwentu Europejskiego, ktory przygotowat projekt Traktatu
Konstytucyjnego’’. Istotnym elementem, na ktory mozna zwroci¢ uwage w tym konte-
kscie jest kwestia personalnej reprezentacji Komisji w trakcie rozméw nad reformami

2 Beach, The dynamics of European integration, s. 3.

3 Inaczej: otwieraja okno mozliwosci (window of opportunity).

™ D. Dinan, The Commission and the Intergovernmental Conferences, w: N. Nugent (red.), At the
heart of the Union. Studies of the European Commission, Palgrave, Basingstoke 2002, s. 251.

> Galloway, The Treaty of Nice and beyond, s. 37.

S Dinan, The Commission and the Intergovernmental Conferences, s. 266.

" Opinie w tym zakresie sa podzielone. Thomas Christiansen i Mark Gray méwia nawet o pomniej-
szeniu wptywu Komisji w Konwencie (Christiansen, Gray, The European Commission and Treaty reform,
s. 17), podczas gdy Derek Beach twierdzi, ze rola Komisja byta wigksza niz w ramach wczesniejszych
rund negocjacji nad reforma traktatowa (Beach, The dynamics of European integration, s. 199).
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traktatowymi. Jakkolwiek zagadnienie to nie jest przedmiotem analizy w niniejszej
pracy, to wydaje si¢ bardzo ciekawe z punktu widzenia badawczego. Analizujac trzy
kolejne Konferencje Migdzyrzadowe, mozna zauwazy¢, ze pozycje poszczegdlnych
politykow ulegaja zmianie. Podczas negocjacji amsterdamskich premierem Wtoch byt
Romano Prodi, ktory w ramach rokowan nicejskich i nad Traktatem Konstytucyjnym
petnit funkcje przewodniczacego Komisji. Obecnie, czyli w trakcie kryzysu ratyfikacyj-
nego zwigzanego z odrzuceniem Traktatu Konstytucyjnego w referendach we Francji
1 Holandii, Prodi jest ponownie premierem Wtoch. Michel Barnier natomiast byt odpo-
wiednio najpierw ministrem do spraw europejskich Francji, a nast¢pnie komisarzem od-
powiedzialnym za sprawy instytucjonalne. Mozna wigc zada¢ pytanie, na ile u tych
politykow wystapila zmiana pogladow i sposobu spojrzenia na reformg traktatowa, tzn.
czy bedac w Komisji Europejskiej bardziej sktaniali sig¢ ku pewnym znanym koncepcjom
narodowym, w tym przypadku wtoskiej i francuskiej, czy tez byli bezstronnymi uczest-
nikami reprezentujacymi og6lny interes Unii Europejskiej. Problem ten pojawil si¢
w szczegOlnosci w odniesieniu do Michela Barniera, ktory jako komisarz odpowiedzial-
ny za Konferencj¢ Migdzyrzadowa byl przez wielu postrzegany jako sojusznik prezy-
denta Jacquesa Chiraca’. Stad prezydencja portugalska miala nienajlepsze kontakty
z Komisja, co minimalizowato rolg tej instytucji podczas Konferencji Migdzyrzadowe;.
Ograniczenie wplywu instytucji ponadnarodowych w negocjacjach, poczawszy od
Traktatu Amsterdamskiego, wynika z kilku czynnikéw. Nie ulega watpliwosci, ze jed-
nym z nich jest wigksze upolitycznienie rokowan w pordwnaniu z negocjacjami nad
Jednolitym Aktem Europejskim i Traktatem z Maastricht, gdzie w duzej mierze kon-
centrowano si¢ na integracji gospodarczej i walutowej. Druga istotna przyczyna jest
kryzys przywodztwa w Komisji Europejskiej, ktora po odejsciu Jacquesa Delorsa nie
przedstawita zadnych istotnych inicjatyw, ktore w sposob znaczacy moglyby zmienié
oblicze integracji europejskiej. To wiasnie Jacques Delors byt autorem projektow stwo-
rzenia europejskiego rynku wewngtrznego oraz unii gospodarczej 1 walutowej, ktore
zdominowaly odpowiednio rokowania w sprawie Jednolitego Aktu Europejskiego
i Traktatu z Maastricht. Jednak w obu przypadkach sukces Komisji wynikat w duzej
mierze z tego, ze obie inicjatywy wspotbrzmialy z preferencjami duzych panstw czton-
kowskich. Jest to jeden z warunkow, ktére zdaniem Desmonda Dinana, moga zapewnié
Komisji wptyw na przebieg i rezultat negocjacji’”. Natomiast w sytuacji, kiedy Komi-
sja wspiera kontrowersyjne z punktu widzenia politycznego stanowiska, ich szansa
realizacji jest na ogo6t znikoma. Przyktadem moga by¢ wysuwane przez Komisjg,
w trakcie rokowan nicejskich, propozycje objecia wigkszoscia kwalifikowana takich
dziedzin, jak podatki, bezpieczenstwo socjalne i polityka spoteczna®. Do innych ele-
mentdw, ktore moga mie¢ wpltyw na oceng zdolnosci Komisji mozna zaliczy¢ oceng
gotowosci panstw cztonkowskich do rozwoju integracji, ich zachowanie podczas Kon-

ferencji Miedzyrzadowej oraz przewazajacy ,.klimat polityczny i gospodarczy™™®'.

8 Beach, The dynamics of European integration, s. 160~161.

™ Dinan, The Commission and the Intergovernmental Conferences, s. 267.

89 Ch. Neuhold, The European Parliament and the European Commission: ‘You can’t always get
what you want’, w: Laursen (red.), The Treaty of Nice, s. 356.

8 Dinan, The Commission and the Intergovernmental Conferences, s. 267.



RIE 1°07 Konferencja miedzyrzadowa jako metoda reformowania Unii Europejskiej 29

Podobnie jak w przypadku Komisji, udziat Parlamentu Europejskiego w Konferen-
cjach Migdzyrzadowych nie jest sformalizowany. W artykule 48 Traktatu UE jest
mowa jedynie o zasiggnigciu opinii Parlamentu przez Radeg przed podjgciem decyzji
o zwotaniu konferencji przedstawicieli rzadéw panstw cztonkowskich. Udziat Parla-
mentu Europejskiego w okreslonej rundzie negocjacyjnej wynika wige z praktyki,
a ostateczne decyzje w tym zakresie podejmuja szefowie panstw i rzadow. Kwestia ta
budzita szczegolne kontrowersje przed inauguracja prac dwoch kolejnych Konferencji
Migdzyrzadowych w latach 1996-1997 1 2000 .¥ Dzieki naciskowi, Parlamentowi
udalo si¢ po raz pierwszy uczestniczy¢é w petni w przygotowaniach negocjacji amster-
damskich, gdyz dwoch deputowanych uzyskato cztonkostwo w grupie refleksyjnej po-
przedzajacej otwarcie Konferencji Migdzyrzadowej. Jednak partycypacja w samej
Konferencji byta znikoma z uwagi na sprzeciw Francji i Wielkiej Brytanii. Przedstawi-
ciele Parlamentu Europejskiego jedynie okazjonalnie pojawiali si¢ na posiedzeniach
grupy przedstawicieli®’. Pewne znaczenie odgrywat jednak fakt, ze cztonkiem grupy
przedstawicieli z ramienia Grecji byt Yannis Kranidiotis, ktory zasiadat w Parlamencie
Europejskim, co pozwalato na nieformalne kontakty z innymi deputowanymi™. Jednak
trudno na tej podstawie wysuwac jakiekolwiek twierdzenia o wptywie Parlamentu na
przebieg rokowan. Co wigcej, oddziatywanie Parlamentu Europejskiego na wynik ne-
gocjacji byto mocno ograniczone, co przyznaja nawet zwolennicy badania instytucji
ponadnarodowych, jak na przyktad Derek Beach, ktory podkresla, Ze organ ten pomi-
mo pewnego postepu odgrywat jedynie rolg pomocnicza®. Jeszcze bardziej stanowczo
w sprawie roli nie tylko Parlamentu Europejskiego, ale rowniez Komisji wypowiadaja
si¢ zwolennicy migedzyrzadowego podejscia. Andrew Moravcesik i Kalypso Nicolaidis,
analizujac negocjacje amsterdamskie, uwazaja, ze zadna z tych instytucji nie przedstawila
na tyle istotnej inicjatywy czy kompromisu, ktory mogtby zmienié¢ wynik rokowan™®. Od-
nosi si¢ to rowniez do zglaszanych propozycji, ktore na og6t nie byty uwzgledniane,
poza czysto technicznymi lub mato znaczacymi87. Nieco bardziej znaczacq rolg odegrat
Parlament Europejski podczas rokowan nicejskich, jakkolwiek przyjete rozwiazania
odbiegaty od zadan tejze instytucji. Dwdch obserwatoréw z Parlamentu uczestniczyto

82 Gray, Negotiating EU Treaties, s. 266-267.

8 David Galloway nazywa rozwiazania przyjete w ramach rokowan amsterdamskich barokowy-
mi, gdyz dwoch przedstawicieli PE mogto liczy¢ nie tylko na dodatkowe posiedzenia z grupa przed-
stawicieli, ale rOwniez na przynajmniej jeden nieformalny obiad w miesiacu (Galloway, The Treaty of
Nice and beyond, s. 37-38).

* Smith, Constitution building in the European Union, s. 17.

% Derek Beach daje przyktad postulatu PE, aby uprosci¢ procedure budzetowa. Chodzito o zasto-
sowanie procedury, ktora byla wykorzystywana wobec wydatkéw niecobowiazkowych, takze wobec
wydatkow obowiazkowych, co doprowadzitoby do wzmocnienia uprawnien Parlamentu Europej-
skiego Jednak sprzeciw przede wszystkim Wielkiej Brytanii i Francji uniemozliwit przyjecie tej pro-
pozyCJl (Beach, The dynamics of European integration, s. 137).

A. Moravcsik, K. Nicolaidis, Explaining the Treaty of Amsterdam: interests, influence, institu-
tions, ,,Journal of Common Market Studies”, March 1999, vol. 37, nr 1, s. 70.

87 Tstnialy pewne wyijatki, ale nie zmienialo to catosciowego obrazu. Na przyktad Komisji udato
si¢ doprowadzi¢ do zwigkszenia uprawnien Parlamentu Europejskiego, ale jak przyznat jeden z uc-
zestnikow negocjacji, byla to kwestia juz wczesniej uzgodniona i w zasadzie Komisja ,,pchata juz
otwarte drzwi” (Moravcsik, Nicolaidis, Explaining the Treaty of Amsterdam, s. 70).
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w spotkaniach grupy przygotowawczej, ale nie mogli oni bra¢ udziatu w formalnych
posiedzeniach Rady i Rady Europejskiej*®. Wymiana pogladéw odbywata si¢ jedynie
przed formalnymi sesjami ministerialnymi z udziatem przewodniczacej PE, Nicole
Fontaine, a obserwatorzy partycypowali w dyskusjach grupy przyjaciele prezydencji
i nieformalnych konklawach ministréw spraw zagranicznych.

Najwickszy wplyw na przebieg negocjacji miaty instytucje ponadnarodowe w ra-
mach Konwentu Europejskiego, ktory przygotowal projekt Traktatu Konstytucyjnego
przyjetego z nielicznymi zmianami w ramach Konferencji Migdzyrzadowej. W tym
ostatnim gremium uczestniczyta jedynie Komisja, podczas gdy Parlamentowi Europej-
skiemu przyznano ponownie status obserwatora. Natomiast w Konwencie reprezentanci
obu instytucji zasiadali na réwnych prawach z przedstawicielami panstw cztonkow-
skich, zaréwno rzadéw, jak i1 parlamentow krajowych. Cztonkami Konwentu byto
dwoch komisarzy oraz szesnastu deputowanych do Parlamentu Europejskiego, a w pre-
zydium Konwentu zasiadato po dwoch przedstawicieli obu instytucji. Takie okreslenie
cztonkostwa w Konwencie oznaczato, ze zarowno Komisja, jak i Parlament Europejski
mogly bezposrednio wplywaé na ksztatt ostatecznego dokumentu przedstawionego
Konferencji Migdzyrzadowej. Bazujac na analizie prac Konwentu w poréwnaniu do
negocjacji amsterdamskich i nicejskich, mozna doj$¢ do wniosku, ze podczas gdy rola
Komisji ulegta zmniejszeniu, to Parlamentu Europejskiego wzrosta®, jakkolwiek gene-
ralny wptyw przedstawicieli Komisji i Parlamentu Europejskiego na ustalenia w ramach
Konwentu wydaje si¢ jednak by¢ ograniczony. Pomimo przyjgcia nowe;j, bardziej demo-
kratycznej metody przygotowania reformy traktatowej, wiele decyzji zapadato podczas
spotkan prezydium, ktére nie mialy charakteru publicznego oraz w drodze uzgodnien
pomiedzy przewodniczacym Valérym Giscardem d’Estaingem a przedstawicielami
najwigkszych panstw cztonkowskich. Na przyktad, jak przyznaje Derek Beach, projekt
zapisOéw instytucjonalnych przedstawiony przez przewodniczacego prezydium w dniu
22 kwietnia 2003 r. byt bliski wspolnym propozycjom Francji i Niemiec oraz Hiszpanii
i Wielkiej Brytanii’’. Ale z drugiej strony sprzeciw przedstawicieli migdzy innymi Ko-
misji i Parlamentu Europejskiego doprowadzit do modyfikacji tych zapisow i pozba-
wienia ich wyraznego migdzyrzadowego charakteru. Biorac pod uwage przyktad
przytoczony przez Beacha, nie nalezy zapomina¢ w tym kontekscie o stanowisku
przedstawicieli mniejszych panstw czlonkowskich. Mozna wigc wysunaé tezg, ze
w Konwencie ujawnita si¢ przede wszystkim tradycyjna linia sporu pomig¢dzy pan-
stwami wigkszymi a mniejszymi, co oznaczatoby, ze przedstawiciele instytucji ponad-
narodowych nie odgrywali az tak istotnej roli. Nalezy takze pamigtaé, ze Valéry
Giscard d’Estaing, jakkolwiek szukat sojusznikéw wsrod przedstawicieli Komisji
i Parlamentu, to dazac do przedstawienia jednolitej propozycji musiat przede wszyst-
kim uzyskac¢ poparcie ze strony najwigkszych panstw, tj. Niemiec, Francji, ale rOwniez
Wielkiej Brytanii, gdyz to te kraje, w szczegolnosci dwa pierwsze, nadawaly ton roko-
waniom w ramach Konferencji Migdzyrzadowej, ktora miata zaaprobowac projekt
Traktatu.

8 Neuhold, The European Parliament and the European Commission, s. 354-355.
% Christiansen, Gray, The European Commission and Treaty reform, s. 17.
% Beach, The dynamics of European integration, s. 185.
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O quasi-migdzyrzadowym charakterze negocjacji w Konwencie moze $wiadczy¢
rowniez fakt, ze w pewnym momencie cztonkami tego gremium stali si¢ ministrowie
spraw zagranicznych Niemiec i1 Francji. Uzasadniony jest wigc wniosek, ze dyskusje
w Konwencie toczyly si¢ w cieniu planowanej Konferencji Migdzyrzadowe;j, gdyz zda-
wano sobie sprawe z mozliwosci zastosowania veta przez panstwa cztonkowskie’'.
Wobec tego przedstawiciele instytucji ponadnarodowych w Konwencie w duzej mierze
dostosowywali swoje zachowanie do stanowisk prezentowanych przez przedstawicieli
rzadow i deputowanych wywodzacych si¢ z parlamentoéw krajowych, ktérzy bronili in-
teresoOw narodowych. Przede wszystkim brano pod uwagg preferencje najwigkszych
i najbardziej wptywowych panstw cztonkowskich. Co wigcej, trudno méwic o jednoli-
tym stanowisku Parlamentu Europejskiego, gdyz przedstawiciele tej instytucji od-
zwierciedlali zréznicowane poglady. Cztonkiem Konwentu byt bowiem zadeklarowany
federalista Andrew Duff, czy tez zwolennik poglebiania integracji Elmar Brok, ale
rowniez wplywowy eurosceptyk Jens-Peter Bonde. Uwzgledniajac to zroznicowanie
pogladow, mozna jednak dojs$¢ do przekonania, ze w Konwencie deputowani do Parla-
mentu Europejskiego stanowili bardzo spojna i aktywna grupg, gdyz znajac meandry
»Brukseli”, posiadali wewngtrzne i zewngtrzne kontakty i mozliwosci oraz byli przy-
zwyczajeni do kolektywnego dziatania’. Odrézniato ich to jako grupe, ktéra na ogét
byta bardziej sktonna do rozwiazan ponadnarodowych, od innych komponentéw
wchodzacych w sktad Konwentu, przede wszystkim deputowanych narodowych, kto-
rzy nie stanowili az tak koherentnego zespotu.

Bardzo istotna rolg w procesie reform traktatowych moze odgrywac Sekretariat Ge-
neralny Rady Unii Europejskiej. Nie jest to formalna instytucja, a uprawnienia tego
ciata nie sa prawnie okreslone w ramach kolejnych Konferencji Migdzyrzadowych, ale
jednak jest to wptywowy partner, ktory moze by¢ okres§lony jako ,,niewidoczna r¢ka”
w negocjacjach reform traktatowych®. Niektorzy badacze wysuwaja nawet wniosek,
ze dwoma glownymi aktorami w ramach kazdej Konferencji Migdzyrzadowe;j sa pre-
zydencja i wlasnie Sekretariat Generalny Rady”. Generalnie mozna stwierdzié, ze Se-
kretariat Rady spetnia funkcje sekretariatu Konferencji Migdzyrzadowej, wypehiajac
szereg zroznicowanych zadan®, jakkolwiek nie nalezy zapominaé o czysto technicz-
nych kwestiach, jak wsparcie logistyczne, tj. przede wszystkim zapewnienie miejsc
spotkan, czy obstuga posiedzen’.

Wptyw Sekretariatu Generalnego Rady na przygotowanie, przebieg i rezultat roko-
wan zalezy od stopnia wykorzystania tego ciata przez prezydencjg, gdyz rzadko sig¢

' P. Magnette, K. Nicolaidis, The European Convention: bargaining in the shadow of rhetoric,
,,West European Politics” 2004, nr 3, vol. 27, s. 391.

%2 L. Hoffmann, The Convention on the Future of Europe. Thoughts on the Convention-model, w:
J. Shaw, P. Magnette, L. Hoffman, A. Vergés Bausili (red.), The Convention on the future of Europe
working towards an EU constitution, The Federal Trust for Education and Research, London 2003,
s. 82.

% Takiego okreslenia uzywa Derek Beach (Beach, The unseen hand in treaty reform negotia-
tions).

% Gray, Stubb, Keynote article: The Treaty of Nice, s. 6.

> Gray, Negotiating EU Treaties, s. 268.

% Christiansen, The role of supranational actors in EU Treaty reform, s. 46.
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zdarza, aby to sam Sekretariat z wlasnej inicjatywy przedstawiat okreslone dokumen-
ty”’. Ogolne zadania Sekretariatu, w tym przede wszystkim stuzb prawnych, moga by¢
réznorakie. Sekretariat jest przede wszystkim Zrodlem réznorakich informacji dla pre-
zydencji, ktore sa przekazywane w formie poufnych not do przewodniczacego’™. Infor-
macje te po pierwsze dotycza preferencji i stanowisk negocjacyjnych wszystkich panstw
cztonkowskich. Po drugie, Sekretariat moze doradza¢ prezydencji co do wyboru odpo-
wiedniej taktyki negocjacyjnej, gdyz jak zaden inny podmiot dysponuje wszechstronna
znajomoscia skomplikowanych procedur decyzyjnych i nieformalnych instrumentow.
Po trzecie, Sekretariat moze stuzy¢ ekspertyza w sprawie probleméw i dokumentow
bedacych przedmiotem negocjacji. Przyjeta na ogdt praktyka jest przygotowywanie
przez Sekretariat Rady wstepnego dokumentu prezydenciji w danej kwestii’’. Po uwa-
gach ze strony prezydencji jest on nastepnie modyfikowany i stanowi podstawe dyskusji
jako dokument prezydencji. Szczegdlng rolg w tym zakresie odgrywaja stuzby prawne
Sekretariatu i ich szef, ktory jest gtownym doradca prawnym Konferencji Miedzyrzado-
wej'?. Shuzby prawne uzyskaty niejako monopol na interpretacje nowych lub znoweli-
zowanych zapisow traktatowych'®'. Mozliwosci efektywnego wptywania urzednikow
Sekretariatu Rady wynikaja jeszcze z dwoch elementéw, co podkresla migdzy innymi
Thomas Christiansen'*. Po pierwsze, jest to tzw. instytucjonalna pamie¢, bedaca wyni-
kiem uczestnictwa w negocjacjach nad reforma traktatowa podczas kolejnych Konferen-
¢ji Miedzyrzadowych. Po drugie, co si¢ z tym wiaze, osobiste do§wiadczenie urzednikow
Sekretariatu moze stanowi¢ o pewnej przewadze nad cztonkami delegacji narodowych,
ktorych sktad ulega w wielu wypadkach zmianom. Porownujac zachowanie Sekretariatu
Generalnego do dziatan Komisji, podkres$la si¢ pragmatyzm Sekretariatu w trakcie roko-
wan oraz dazenie do zwigkszenia zakresu normowanych kwestii na szczeblu europe;j-
skim, ale jedynie wtedy, kiedy wzrastatyby kompetencje Rady w tym zakresie'”.
Analiza kolejnych Konferencji Migdzyrzadowych, poczawszy od rokowan amster-
damskich, moze prowadzi¢ do zréznicowanej oceny wplywu Sekretariatu Generalnego
Rady na przebieg negocjacji'™. Wydaje sie, ze Sekretariat odgrywat znaczaca role

7 Przykladem moze by¢ zaprezentowanie w ramach negocjacji amsterdamskich tzw. non-paper
w sprawie elastycznosci po spotkaniu Rady Europejskiej w Dublinie w grudniu 1996 r. W dokumen-
cie tym Sekretariat przyjal nieco wstrzemigzliwy stosunek do mozliwosci zréznicowania integracji
w ramach Unii Europejskiej (Beach, The dynamics of European integration, s. 138-139).

% Tallberg, The power of the presidency, s. 1003.

9 Smith, Constitution building in the European Union, s. 18.

1% Christiansen, The role of supranational actors in EU Treaty reform, s. 46-47; Gray, Negotia-
ting EU Treaties, s. 268.

% Wytaczno$é stuzb prawnych Sekretariatu Rady na obstuge prawna Konferenciji Miedzyrzado-
wych zaznaczyla si¢ od rokowan nad Traktatem z Maastricht. Podczas wezesniejszych negocjacji nad
Jednolitym Aktem Europejskim ekspertami prawnymi byli nie tylko urzednicy Sekretariatu Rady, ale
réwniez Komisji.

12 Christiansen, The role of supranational actors in EU Treaty reform, s. 47.

1% 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.

1% T uke badawcza w tym zakresie, o czym pisat Mark Gray w 2000 r. (Gray, Negotiating EU Treaties:
the case for a new approach, s. 268), wypeknit przede wszystkim Derek Beach (Beach, The dynamics of
European integration; Beach, The unseen hand in treaty reform negotiations). Braki w tym zakresie pod-
kreslat rowniez Brendan Smith (Smith, Constitution building in the European Union, s. 18).
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przede wszystkim podczas Konferencji Migdzyrzadowej, ktora miata miejsce w latach
1996-1997. Przede wszystkim Sekretariat wspotksztattowat agendg Konferencji, przy-
gotowujac miedzy innymi kwestionariusz'®. Jak podkresla Derek Beach, odpowiedzi
udzielone przez panstwa czlonkowskie na pytania zawarte w kwestionariuszu pomogty
w okresleniu mandatu Konferencji. Doprowadzito to jednak do ograniczenia przez pre-
zydencje hiszpanska zakresu korzystania z ustug Sekretariatu, gdyz sadzono, ze jego
wplyw byt za duzy. Chociaz mozna polemizowaé, na ile kwestionariusz byt w ogole
waznym instrumentem, to jednak w tym konteks$cie pojawia si¢ najistotniejszy pro-
blem, ze znaczenie Sekretariatu w rokowaniach zalezy przede wszystkim od stopnia
wykorzystania go przez prezydencje¢. Najbardziej uprzywilejowang pozycje Sekreta-
riat zajmowal podczas rokowan amsterdamskich, gdyz wytacznie przygotowywat
projekty zapiséw traktatowych, doradzal prezydencji, stanowit centrum komunikacji
i jedyny podmiot przedstawiajacy porady prawne Konferencji Migdzyrzadowej'®.
Ocena negocjacji nicejskich wypada juz dla Sekretariatu o wiele gorzej, gdyz rola Se-
kretariatu byta zmarginalizowana przez prezydencj¢ portugalska i francuska. Sekretariat
przygotowywat jednak niektore teksty zapiséw traktatowych, doradzat prezydencii,
przede wszystkim w zakresie kwestii prawnych. Ale w trakcie Konferencji Migdzy-
rzadowej w 2000 r. pojawil si¢ jeszcze inny znaczacy problem, jezeli chodzi o zacho-
wanie Sekretariatu. Ot6z w niektorych wypadkach byt on oskarzony o stronniczos¢,
przede wszystkim jezeli chodzi o obrong interesow duzych panstw cztonkowskich'”’.
Wynikato to w duzej mierze z faktu, ze wszyscy kluczowi urzednicy Sekretariatu
obstugujacy Konferencj¢ Migdzyrzadowa wywodzili si¢ z duzych krajow. W porowna-
niu z dwoma poprzednimi Konferencjami Miedzyrzadowymi rola Sekretariatu Rady
podczas przygotowywania Traktatu Konstytucyjnego byta bardziej ograniczona. Ow-
szem w sekretariacie Konwentu znalezli si¢ urzednicy pracujacy w Sekretariacie Rady,
ale byli tam rowniez urz¢dnicy Komisji i Parlamentu Europejskiego oraz prawnicy, dy-
plomaci i naukowcy z kilku panstw cztonkowskich i Polski'®. Natomiast podczas Kon-
ferencji Migdzyrzadowej, ktora miata miejsce w latach 2003—2004 rozmowy toczyty
si¢ przede wszystkim na najwyzszym politycznym szczeblu, co ograniczato wplywy
Sekretariatu Rady'”. Co wigcej, Wiochy, sprawujace prezydencje w drugiej potowie
2003 r., w zasadzie nie korzystaly z pomocy Sekretariatu, ktory miat pono¢ przygoto-
wane — przed ostatecznie nieudanym posiedzeniem Rady Europejskiej w grudniu 2003 .
— r6ézne kompromisowe warianty nowego systemu wigkszosci kwalifikowanej. Sytuacja
zmienila si¢ w pierwszej potowie 2004 r., kiedy ostatecznie Traktat Konstytucyjny zostat
przyjety. Wtedy to prezydencja irlandzka wspotpracowata blisko z Sekretariatem Rady.
Nie nalezy jednak z tego wysuwac wniosku, Ze ostateczna akceptacja Traktatu Konstytu-
cyjnego byla wynikiem przede wszystkim wysitku Sekretariatu. Nie ulega watpliwosci,
ze podmiot ten odgrywa istota rolg, ale ma on charakter pomocniczy, bo to ostatecznie
panstwa cztonkowskie podejmuja decyzje co do reformy traktatowe;.
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Beach, The dynamics of European integration, s. 137-138.
Beach, The unseen hand in treaty reform negotiations, s. 416.
Beach, The dynamics of European integration, s. 158, s. 172—173.
P. Norman, The accidental constitution. The story of the European Convention, EuroComment,
Brussels 2003, s. 36-38.
19" Beach, The dynamics of European integration, s. 210-212.
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