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Marcin Kleinowski

KULTURA KONSENSUSU W UNII EUROPEJSKIEJ. MIT CZY RZE -
CZYWISTOSC ?

W toku debaty publicznej, poruszajacej temat podejmowania
decyzji w Unii Europejskiej, nierzadko wskazuje sie na wystepo-
wanie w procesie decyzyjnym zjawiska, okreslanego mianem kul-
tury kompromisu, czy tez kultury konsensusu. Ma ono ksztattowac
zachowanie aktorow, uczestniczacych we wspolnym procedowa-
niu nad aktami prawnymi, w tym rowniez przedstawicieli panstw
cztonkowskich.

Nalezy zgodzi¢ sie z Dorothee Heisenberg, ze nieformalnym
normom podejmowania decyzji w Radzie Unii Europejskiej (Ra-
dzie UE), w tym kulturze konsensusu, poswiecono zdecydowanie
mniej uwagi niz formalnym zasadom procedowania.l Pomimo te-
go, ze badania nad nimi nie nalezg do tatwych, a mozliwo$¢ do-
konywania generalizacji jest ograniczona, to bez ich uwzglednie-
nia nie uzyskamy realnego obrazu procesu podejmowania decy-
zji w Unii Europejskiej. Stanowig rowniez jeden z waznych czyn-
nikow wptywajgcych na ksztattowanie sie sity podmiotéw uczest-
niczacych we wspoélnotowym procesie decyzyjnym. Rodzi sie wiec
pytanie, czym jest kultura konsensusu oraz w ktérych sytu-
acjach- w trakcie procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej- mo-
zemy liczy¢é na podejscie konsensualne, a w jakich za$ rozwia-
zywanie konfliktu intereséw przybierze postaé politycznego prze-
targu ?

Uwazam za bardziej wtasciwe okreslenie kultura konsensusu

niz kultura kompromisu, gdyz kompromis? jest jednym z typow

1p. Heisenberg, The Institution of ‘Consensus’ in The European Union: Formal
Versus Informal Decision-Making in The Council, ,European Journal of Political
Research”, 2005, nr 44, s. 66.

2 Kompromis to rozwigzanie sytuacji konfliktu interesbw w drodze poczynienia
wzajemnych ustepstw.
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rozwigzania sytuacji konfliktu intereséw, za$ konsensus3 sposo-
bem wypracowania tego rozwigzania. Stad tez mozemy mowié
np. o kompromisie, ktéry zostat przyjety w drodze konsensusu.
Nie mozna pojecia kultura kompromisu oraz kultura konsensusu
uzywac¢ wymiennie, gdyz nie stanowig one dla sobie alternatywy.
Taka mogtby by¢ dla konsensusu, jako jednego ze sposobow
rozwigzania konfliktu intereséw, arbitraz lub walka.

Kompromis zaktada, ze kazda ze stron ustepuje w pewnej cze-
$ci ze swojego poczatkowego stanowiska, co powoduje powsta-
nie lub powiekszenie pola negocjacji, a co za tym idzie utatwia
znalezienie satysfakcjonujgcego rozwigzania. Jednocze$nie
oznacza to, ze interesy zadnej ze stron nie mogg zosta¢ w petni
zrealizowane. Z kolei w przypadku poszukiwania rozwigzania sy-
tuacji konfliktowej w drodze konsensusu, mozliwe jest znalezienie
rowniez takiego rozstrzygniecia, ktore catkowicie usatysfakcjonu-
je wszystkich bezposrednio zaangazowanych aktoréw. Przyktad
moga tu stanowi¢ wszelkie negocjacje typu wygrany-wygrany.

Doswiadczenia empiryczne z jednej strony niewatpliwie wska-
zujg na wystepowanie w pracach Rady UE kultury konsensusu,
gdyz zdecydowana wiekszos¢é przyjmowanych decyzji nie jest
kontestowana- w postaci zgtoszenia sprzeciwu, czy tez wstrzy-
mania sie od gtosu- przez jakiegokolwiek cztonka Rady UE.

Znajduje to powszechne potwierdzenie w rezultatach, poswie-
conych wynikom gtosowanie w Radzie UE. Fiona Hayes-
Renshaw, Wim van Aken oraz Hellen Wallace wskazuja, ze w la-
tach 1998-2004, gtosy sprzeciwu zostaty formalnie zgtoszone, w

przypadku zaledwie ok. 20% przyjetych w tej instytucji aktow

3 Konsensus to sposéb wspolnego podejmowania decyzji, gdzie do jej przyjecia
konieczne jest wyrazenie akceptacji ze strony wszystkich wspotdecydentéw.
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prawnych4. Na podobnym poziomie (ok. 20-25%) ksztattuje sie
rowniez ilos¢ decyzji, konflikt wokoét ktorych wymagat podjecia
negocjacji na szczeblu Rady UE (punkty B agendy posiedzenia
Rady UE) 3. Wielkosci te nie zmienily sie wiec znaczaco od poto-
wy lat dziewiecdziesiatych, gdzie w okresie od 6 grudnia 1993 do
31 grudnia 1994 kontestowanych byto niecate 25% decyzji w Ra-
dzieb.

Trzeba zaznaczyé, ze punkty B agendy posiedzenia Rady UE,
sg niekiedy zamaskowanymi punktami A- te ostatnie sg mozliwe
do przyjecia przez przedstawicieli pahstw cztonkowskich bez dal-
szej dyskusji.” Dzieje sie tak najczesciej w przypadku, gdy za-
gadnienie o sporym znaczeniu dla opinii publicznej, zostato
uzgodnione w toku prac na poziomie nizszym od ministerialnego.
Jednak ze wzgledu na witasciwe ksztattowanie public relations,
nie wypada zatwierdzi¢ wypracowanego wczesniej porozumienia,
bez symbolicznego omoOwienia zagadnienia na szczeblu mini-
strow.8

Przyktadowo w trakcie posiedzenia Rady ds. Ogélnych, 10
kwietnia 1995 roku, pierwszym formalnym punktem agendy w
czesci B, byto przyjecie raportu na temat funkcjonowania Traktatu
z Maastricht, ktory miat nastepnie zosta¢ przekazany grupie re-
fleksyjnej w celu przygotowania Konferencji Miedzyrzadowej w

1996 roku. Porozumienie zostato osiggniete na szczeblu CORE-

4F Hayes-Renshaw, W. van Aken oraz H. Wallace, When and Why the EU
Council of Ministers Votes Explicitly, ,Journal of Common Market Studies”, vol. 44, nr
1,s.163.

5F. Hayes-Renshaw, H. Wallace, The Council of Ministers, London 2006, s. 52-
53. Tenze, The Council of Ministers, London 1997, s. 53-54.

6 Tenze, The Council of Ministers, London 1997, s. 54.

7 Szerzej na temat natury i sposobu wyznaczania punktow A i B posiedzen Rady
UE zob. M.P.C.M. van Schendelen, The Council Decides”: Does the Council Decide ?,
L,Journal of Common Market Studies”, 1996, vol. 34, nr 4, s. 534-547.

8 . Spence, Some Reflections on the Council Method, nieopublikowany referat,
1995, s. 15.
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PER, ale pomimo tego zdecydowano sie na krotkg dyskusje tego
zagadnienia w trakcie posiedzenia.9

Powyzej zaprezentowane dane, sg zbiezne z konkluzjami do
ktorych doszli Mikko Mattila i Jan-Erik Lane, stwierdzajgc, ze w
latach 1994-1998 ok. 75%-80% aktow przyjetych przez Rade Unii
Europejskiej nie byto kontestowanych ze strony zadnego z krajow
cztonkowskich, a po akcesji Austrii Szwecji i Finlandii sytuacja nie
ulegta w tym zakresie zmianie.10 Réwniez zestawienia przygoto-
wane przez Sekretariat generalny Rady UE wskazujg, ze w la-
tach 1994-2002 $rednio 81% jej aktow nie byto kontestowanych
ze strony panstw cztonkowskich, a w poszczegdélnych latach war-
tos¢ ta wahata sie pomiedzy 74% w roku 1998 a nawet 97% w ro-
ku 2000.11 Jak wskazuje Sara Hageman, réwniez po akcesji w
maju 2004 roku dziesieciu nowych panstw do Unii Europejskiej
liczba formalnie kontestowanych decyzji nie wzrosta.12

Nieco odmienne dane prezentuje Wolfgang Wessels, ktory po-
daje, ze w latach 1994-1996 oraz w roku 1999 liczba aktow praw-
nych Rady, w ktorych doszto do rzeczywistego gtosowania, waha-
ta sie w granicach 9,4%-11,4% tych aktéw i nie odbiegata znacz-
nie od wartosci z potowy lat osiemdziesigtych13,

Na podstawie danych zawartych w bazie aktow prawnych Pre-

lex, przeanalizowatem decyzje podjete w Radzie UE w roku 2005

9 M. Westlak, dz. cyt., s. 171-173.

10 . Mattila, J.-E. Lane, Why Unanimity in the Council?: A Roll Call Analysis of
Council Voting, ,European Union Politics”, 2001, vol. 2, nr 31, s. 39-40.

11 General Secretariat of the Council of the European Union: DG F llI: Information,
Transparency, Public Relations, cyt. za: D. Heisenberg, dz. cyt., s. 72.

12 g, Hagemann, Voting, Statements and Coalition-Building in the Council from
1999 to 2006, [w:] Unveiling the Council of the European Union, red. D. Naurin, H.
Wallace, Houndmills, Basingstoke, Hampshire 2008, s. 52-53.

13w, Wessels, Nice Results: The Millenium IGC in the EU’s Evolution, ,Journal of
Common Market Studies”, vol. 44, nr 1, s. 209. Prezentowane dane sg btedne, co wy-
nika ze sposobu ich uzyskania przez autora. Podejrzewam, ze liczba kontestowanych
decyzji odnosita sie wytgcznie do tzw. ,definitive legal acts” przyjetych przez Rade UE,
za$ zostata poréwnana do catkowitej liczby aktow przyjetych przez Rade i wskaza-
nych w bazie CELEX.
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oraz wszystkie aktyl4 ktérych procedowanie rozpoczeto w tymze
roku (w sumie 508 aktow prawnych). W 77 przypadkach (czyli
15,15%) przynajmniej jeden kraj cztonkowski kontestowat ich
przyjecie. Dowodzi to, ze rozszerzenie Unii Europejskiej o 10
panstw, nie spowodowato w tym okresie wzrostu liczby rzeczywi-
stych gtosowan w Radzie UE.

Na podstawie zaprezentowanych powyzej danych, nie ulega
watpliwosci, ze decyzje w Radzie UE stosunkowo rzadko podej-
mowane sg w wyniku przeprowadzenia realnego gtosowania.
Zdecydowanie czesciej ma to miejsce w wyniku formalnego za-
akceptowanie wczesniej osiggnietego konsensusu, gdy przewod-
niczacy Rady UE stwierdza, ze istnieje wiekszo$¢ konieczna do
przyjecia aktéw prawnych, a jesli nikt sie nie sprzeciwi, uznaje sie
je za przyjete.15

Nalezy jednak pamieta¢, ze dane dotyczgce gtosowania w Ra-
dzie UE, nie oddajg z petng rzetelnoscig preferencji pahstw. Co
za tym idzie, nie posiadamy doktadnych danych wskazujacych,
kiedy brak kontestacji decyzji wynikat z osiggniecia porozumienia
przez cztonkdw Rady UE, a kiedy za$ kraje prezentujgce odmien-
ne stanowisko, zdecydowalty sie go nie manifestowac.

Brak zdolnosci do skutecznego zablokowania decyzji, ujawnia-
jacej sie w mechanizmie tzw. ,shadow voting”16, moze uswiada-
mia¢ mniejszosci bezcelowosé takiego zachowania. Co wiecej,
juz samo ,widmo gtosowania’l’ i co za tym idzie, nieuchronnosci
przegtosowania przez pozostate panstwa, moze skioni¢ poten-

cjalnych kontestatorow do wyrazenia zgody na propozycje. Nawet

14 7 wyjgtkiem zalecen, opinii oraz niektérych aktéw budzetowych.
15\, Westlak, The Council of the European Union, London 1995, s. 87.

16 R, Baldwin, M. Widgren, Decision Making and the Constitutional Treaty: Will the
IGC discard Giscard?, ,CEPS Policy Brief”, 2003, nr 37, s. 2.

17, Golub, In the Shadow of the Vote? Decision Making in the European Com-
munity, ,International Organization”, 1999, vol. 53, nr 4, s. 733-764.
135



w sytuacji, gdy wcale lub w zaledwie niewielkim stopniu sprzyja
ona realizacji intereséw, posiadanych przez tych cztonkéw Rady
UE. Stad tez czesto przestajg oni kwestionowaé omawiang pro-
pozycje, po stwierdzeniu ze strony Prezydencji, ze wymagana
wiekszoséé do przyjecia projektu zostata osiggnieta.18 W takim
przypadku nie mozemy mowi¢ o zawarciu kompromisu, ale o
osiggnieciu konsensusu.

Dziatania tego typu wynikajg z roznych powodow, a zwiaszcza
checi unikniecia kosztow politycznych lub poprawienia swojej po-
zycji w przysztych negocjacjach. Delegacja moze nie chcie¢ po-
wraca¢ do kraju, jako ta, ktéra zostata przegtosowana, lub byé
postrzegana przez partnerow jako ,niosgca czerwong latarnie”.
W przypadku podejmowania decyzji na zasadzie jednomysinosci,
blokowanie decyzji w pojedynke, zwigzane jest z wystawieniem
sie na silng presje polityczng ze strony partnerow. Jednoczes$nie
rozsgdne ustepstwo w takiej sytuacji, moze stuzy¢é wzmocnieniu
wiasnej pozycji w innych negocjacjach toczonych na forum Unii
Europejskiej.

Z tatwoscig mozna jednak wskazaé¢ obszary wspolnego decy-
dowania, w ktorych kultura konsensusu podczas wspoélnego pro-
cedowania, nie objawia sie z rowng stanowczos$cia. Za przyktad
moga postuzyé tu negocjacje nad wypracowaniem ksztattu bu-
dzetu UE. Jak ujat to jeden z urzednikow pracujgcych w Urzedzie
Komitetu Integracji Europejskiej, ,negocjacje budzetowe na po-
ziomie Rady Europejskiej, sg najgorszym przyktadem ducha eu-

ropejskiego. Tam za wiele kultury kompromisu nie znajdziemy”19,

18 \. Nugent, The Government and Politics of the European Union, Houndmills,
Basingstoke, Hampshire 2006 ,s. 214

19 Wywiad KODUL przeprowadzony przez Marcin Kleinowskiego, wrzesien 2009
roku.
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Kultura konsensusu, okres$lana réwniez w literaturze czesto
mianem kultury kompromisu20, nie jest pojeciem tatwym do zdefi-
niowania, zarowno dla teoretykéw, a takze praktykow. Jak stwier-
dza Jeffrey Lewis, ,kultura kompromisu odkryta w COREPER po-
siada zakorzenienie w duchu akomodacji [przystosowania], trud-
nej do okreslenia”.21 Wielu badaczy nie podejmuje w ogéle takiej
proby22 lub opiera sie na definicji konsensusu?3, Moze wynikaé
to z faktu, ze kultura konsensusu posiada wiele oblicz, przejawia-
jac sie w odmiennych formach i z r6zng intensywnoscig, w zalez-
nosci od poziomu na ktérym toczg sie prace oraz ich obszaru i
zakresu tematycznego.

Rafat Trzaskowski mowi o wytworzeniu ,swoistej kultury
kompromisu”24, ktéra charakteryzuje sie tym, ze ,panstwa czton-
kowskie bardzo rzadko uciekajg sie do wiasciwego gtosowania,
do konca starajgc sie osiggngc¢ porozumienie, ktére zadowolitoby
wszystkich”23, Nacisk ktadzie wiec na poszukiwanie porozumienia
satysfakcjonujgcego dla wszystkich stron.

Praktycy potwierdzajg wystepowanie ,kultury konsensusu”,
jednak jego jednoznaczne zdefiniowanie nastrecza im pewnych
trudnosci. Podobnie jak Rafat Trzaskowski zwracaja uwage, ze
zabiegi nad wypracowaniem porozumienia, bedgcego do zaak-
ceptowania dla wszystkich wspotdecydentow, podejmowane sg
tak dtugo jak to jest mozliwe. Jeden z urzednikOw polskiego Mini-

sterstwa Spraw Zagranicznych podkreslit: ,Negocjuje sie do

20 3, Lewis, The Methods of Community in EU Decision-making and Administra-
tive Rivalry in the Council’s Infrastructure, ,Journal of European Public Policy”, 2000,
vol. 7, nr 2, s. 261-289.

21 Tamze, s. 271.
22 p, Heisenberg, dz. cyt., s. 65-90; M. Westlak, dz. cyt., s. 110-111.
23, Hayes-Renshaw, H. Wallace, dz. cyt., s. 303;

24 R, Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji, Warszawa
2005, s. 88.

25 Tamze, s. 88.
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ostatniej chwili. Prezydencja stara sie wyj$¢ naprzeciw postula-
tom. Rozmiekcza sie sformutowania, stosuje przypisy, itd.”26,

Z jednej strony dazy sie wiec do jak najpetniejszego poszano-
wania interesow kazdego z krajow cztonkowskich, z drugiej za$
eksponowana jest réwniez konieczno$¢ uwzglednienia interesu
wspolnego. Jeden z wysokich urzednikow UKIE kulture konsen-
susu zdefiniowat jako ,gotowo$¢ do wyrzeczenia sie interesu na-
rodowego, w imie interesu europejskiego- czyli interesu innych
panstw”2’. Jednoczesénie zwraca sie uwage, ze powinnos$¢ daze-
nia, do poszukiwania konstruktywnego rozwigzania sytuacji kon-
fliktowej, spoczywa zaréwno na panstwach zmierzajgcych do
przyjecia projektu, jak rowniez krajow go kontestujgcych. Przeja-
wianiu zachowan zgodnych z powyzsza, nieformalng regutg po-
stepowania, sprzyja fakt, ze w sytuacji diugotrwatej wspoitpracy
panstw w Unii Europejskiej oraz permanentnie toczonych na jej
forum negocjacji, kazdy z cztonkéw Rady moze znalezé sie w sy-
tuacji, w ktorej bedzie zagrozony czy to przegtosowaniem przez
partneréw, czy tez zawetowaniem projektu ktéry popiera. Za
przykiad takiego wtasnie postrzegania sposobu wypracowywania
porozumien, pomiedzy przedstawicielami panstw cztonkowskich,
moze postuzy¢é wypowiedz jednego z urzednikéw Ministerstwa
Spraw Zagranicznych, ktory ujgt to stowami:

,unia jest Wspolnotg zaréwno cztonkowska, jak tez wspdlnota
interesow. Nigdy nie wiadomo kto, lub czyj nastepny interes na-
rodowy bedzie przedmiotem kolejnego procesu dochodzenia do

kompromisu (...)Do chtodnej kalkulacji mozliwosci blokowania de-

26 Wywiad KODM1 przeprowadzony przez Marcin Kleinowskiego pazdziernik
2009 roku.

27 Wywiad KODUL przeprowadzony przez Marcin Kleinowskiego, wrzesien 2009
roku.
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cyzji dochodzi stosunkowo rzadko. Pierwszym etapem jest zaw-
sze dazenie do osiggniecia kompromisowego rozwigzania.”28

Przystepujgc do zdefiniowania kultury konsensusu powinnismy
wiec uwzgledni¢, jako elementy konstytutywne, z jednej strony
che¢ poszanowania interesOw narodowych, z drugiej zas dgzenie
do realizacji wspoélnego interesu.

Dlatego tez proponuje, aby kulture konsensusu zdefiniowa¢ ja-
ko: zespd6t nieformalnych norm zachowania podmiotow uczestni-
czacych w podejmowaniu decyzji w Unii Europejskiej- w sytuacji
wystepowania konfliktu interesdw- za wtasciwe uznajgcych daze-
nie do wypracowania takiego rozwigzania, ktore realizujgc inte-
res wspolny, stara sie w maksymalny mozliwym zakresie zabez-
pieczac interesy stron.

Tak zdefiniowana kultura konsensusu bedzie wiec sprzyjac re-
alizacji intereséw podmiotéw o stabszej pozycji (BATNIE) w to-
czacych sie negocjacjach.

Negocjacje pomiedzy panstwami cztonkowskimi w Unii Euro-
pejskiej mogg przybieraé forme przetargu politycznego lub wspadl-
nego rozwigzywania problemu.29 W pierwszym przypadku celem
jest maksymalizacja witasnego interesu. Druga strona w negocja-
cjach postrzegana jest jako rywal lub nawet wrog. Dopuszcza sie
stosowanie dezinformacji, roznych form manipulacji, a nawet sto-
sowanie grozby. Decydujace znaczenie na wynik ma sita nego-
cjacyjna, posiadana przez pertraktujgce podmioty. Zachowanie

dobrych relacji pomiedzy stronami nie posiada wysokiego priory-

28 Wywiad KODM2 przeprowadzony przez Marcin Kleinowskiego z dnia 23 paz-
dziernika 2009 r.

29 3, Lewis, Is the ,Hard Bargaining” Image of the Council Misleading ? The
Committy of Permanent Representatives and the Local Elections Directive, ,Journal of
Common Market Studies”, vol. 36, nr 4, s. 479-504; P. T. Hopmann, The Negotiation
Process and the Resolutions of International Conflicts, Columbia 1998, s. 53-96; O.
Elgstrom, Ch. Jonsson, Negotiation in the European Union: Bargaining or Problem-
solving, ,, Journal of European Public Policy”, 2000, vol. 7, nr 5, s. 685-689.
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tetu, stad tez np. w negocjacjach 0-1, niska bedzie sktonnos$¢ do
poszukiwania rekompensat w postaci réznego rodzaju wyptat
ubocznych.

W sytuacji traktowania negocjacji, jako wspolnego rozwigzywa-
nia problemu, celem pozostanie nadal realizacja wiasnego inte-
resu. Druga strone traktuje sie jednak jako partnera, wspoélnie z
ktorym poszukuje sie rozwigzania sytuacji konfliktowej, stad tez
istotne jest kreatywne i elastyczne podejscie do problemu. War-
toscig jest zachowaniem dobrych relacji pomiedzy partnerami,
dlatego dazy sie do maksymalnego zaspokojenia interesow kaz-
dej ze stron, lub poszukiwania rekompensat. Koszty i korzysci
rozpatruje sie z perspektywy diuzszej wspotpracy.

Zbiér mozliwych rozwigzan sytuacji konfliktu interesow w nego-
cjacjach dwustronnych, w literaturze przedmiotu nierzadko przed-
stawia sie w postaci wykresu, przybierajgcej forme tréjkata (patrz.
Rysunek 1)30. Os X przedstawia poziom realizacji interesu gracza
B, zas 0§ Y poziom realizacji interesu gracza A. Zakohczenie ne-
gocjacji w punkcie A’ oznacza maksymalne zaspokojenie intere-
sOw gracza A oraz przegrang gracza B. Z kolei osiggniecie wyni-

ku w punkcie B’, oznacza rezultat odwrotny do poprzedniego.

Rysunek 1. Pole negocjacji dwustronnych | Rysunek 2. Pole negocjacji dwustronnych
w sytuacji konfliktu 0-1 w sytuacji przetargu i rozwigzywania
Strona A problemu
. & - ....@Max. AiB
Y A ¥ A :
N0 %, O
L7 \ K. \
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o ’"@,b
. .
—® StronaB —Q Strona B
X X
Zrodto: Opracowanie wiasne. Zrédto: Opracowanie wiasne.

tions Matter, Houndmills, Basingstoke, H'ampshire 2005, s. 18-21; J. Tallberg, Leader-
ship and Negotiation in the European Union, New York 2006, s. 37-39.
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Nie jest to rozwigzanie witasciwe, gdyz schemat ten jest po-
prawny wytacznie dla negocjacji o charakterze 0-1, w ktorych ko-
rzys¢ jednej strony, musi oznacza¢ mniejszg korzysé¢ lub strate
drugiej strony. W takim przypadku negocjujace podmioty powinny
dazy¢ do osiggniecia granicy Pareto, ktéra reprezentuje najwyz-
szy poziom mozliwych do osiggniecia korzysci, a wiec rozwigza-
nie optymalne. Dzieki temu, zadne korzysci nie zostang na stole
negocjacyjnym Odcinek A'B’ prezentuje wowczas kontinuum, na
ktorym strony moga zawrze¢ kompromis. Jego potozenie w punk-
cie 0 oznacza rowny rozdziat korzysci pomiedzy negocjujacych,
jednak kazdy z nich moze zmierzaé do maksymalizacji wiasnego
interesu.

Schemat, ktory poprawnie odzwierciedla mozliwy zbor rozwig-
zan negocjacji dwustronnych (w tym o charakterze 0-1), prezentu-
je rysunek 2. Jest on witasciwy zarbwno w sytuacji przetargu, jak i
wspollnego rozwigzywania problemu. To drugie podej$cie teore-
tycznie pozwala na znalezienie rozwigzania, ktére w maksymal-
nym stopniu zaspokaja interesy gracza A i (w punkcie Max. A i
B)- pod warunkiem, ze nie mamy do czynienia z konfliktem 0-1, a
wiec osiagniecia Pareto-optymalnego rozwigzania3l.

Kultura konsensusu, wptywa na przebieg procesu podejmowa-
nia decyzji w Radzie Unii Europejskiej i Radzie Europejskiej, od-
dziatujgc na zachowania podmiotow w nim uczestniczgcych. Sto-
pien w ktorym przejawia sie w pracy tych instytucji, jest uwarun-
kowana wystepowaniem pewnych czynnikéw, do ktérych mozemy
zaliczy¢: wiekszo$¢ wymagang do przyjecia propozycji, obszar,

rodzaj i zakres negocjowanej kwestii, efektywnosci dziatania facy-

31 Pareto-optymalne rozwigzanie to wynik w ktorym zaden z uczestnikow nego-
cjacji nie moze osiggna¢ lepszego rezultatu.
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litatoréw, zinternalizowanych przez decydentow normy zachowa-
nia oraz polityczny poziomu, na ktory toczone sg negocjacje.

Jednoczesnie kultura konsensusu wptywa na ksztattowanie sie
sity pahstw w negocjacjach toczonych na forum Rady UE oraz
Rady Europejskie;j.

Wiekszos¢é wymagana do przyjecia propozycji oddziatuje na
kulture konsensusu, lecz nie decyduje o jej wystepowaniu, gdyz
zarowno wiekszo$¢ kwalifikowana jak i jednomys$ino$¢ moze
sprzyjaé przejawianiu przez panstwa cztonkowskie zachowan
konsensualnych.

Jednomysinos¢é wzmacnia pozycje negocjacyjng mniejszosci,
gdyz daje jej prawo zawetowania decyzji. W takiej sytuacji trzeba
mie¢ bowiem wszystkich na poktadzie, a wiec wypracowaé roz-
wigzanie, ktoére jest do zaakceptowanie dla kazdej ze stron. Zmu-
sza to do elastycznosci, szukania kreatywnych rozwigzan konflik-
tu interesu oraz proponowaniu wyptat ubocznych, jako rekompen-
saty za poczynione ustepstwa w danej, rozpatrywanej kwestii.
Niesie rowniez jednak , niebezpieczenstwo sprowadzenia kom-
promisu do najmniejszego wspoélnego mianownika. Stad tez be-
dzie utrudniac przyjecie decyzji w sytuacji konfliktu 0-1 oraz kwe-
stii wrazliwych politycznie. Jednoczesnie skiania do zachowan
konsensualnych- zwtaszcza strone ktéra zmierza do zmiany sta-
tus quo.

Z kolei koniecznosé uzyskania wiekszosci kwalifikowanej,
stwarza mozliwosé przegtosowania mniejszosci niezdolnej do
zbudowania koalicji blokujgcej. Sktania wiec niezadowolonych
cztonkébw Rady UE, do konstruktywnego poszukiwania porozu-
mienia z partnerami, dziatajac bardziej implicite niz explicite32

Dlatego tez wzmacnia pozycje negocjacyjng podmiotoéw, zmierza-

32\, Nugent, dz. cyt., s. 214-215;
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jacym do zmiany status quo. Zasadniczo wspiera zachowania
konsensualne w przypadku konfliktu nie 0-1 oraz kwestii 0 niskiej
wrazliwosci politycznej.

Silnie na zachowanie kultury konsensusu wptywa obszar, ro-
dzaj i zakres negocjowanej kwestii. W pewnych obszarach wspol-
nego podejmowania decyzji w Unii Europejskiej, krajom czton-
kowskim trudniej bedzie przejawiaé zachowania konsensualne.
Co wiecej, zalezg one od specyfiki pahstwa. W szczegodlnosci
bedzie to dotyczyé kwestii wrazliwych politycznie. Z sytuacja takg
mamy do czynienia zwiaszcza, gdy przedmiot negocjacji dotyka
sfery wartosci. Sg one bowiem nienegocjowalne, a takze bardzo
trudno jest tu znalez¢ adekwatne rekompensaty dla poczynionych
ustepstw.

Dla Polski sg to czesto kwestie $wiatopoglagdowe np. odwotania
do chrzescijanstwa w Traktacie Konstytucyjnym. Francja jest
wrazliwa na punkcie zachowania swieckiego charakteru panstwa,
za$ dla Wielkiej Brytanii istotny jest problem obcigzen budzeto-
wych, wynikajacych z jej cztonkowstwa w Unii Europejskiej. Po-
nadto kazde zagadnienie lub problem, ktory skupia uwage opinii
publicznej, moze staé sie kwestig o duzej politycznej wrazliwosci-
za przykiad moze postuzy¢ tu kwestia dopuszczenia do uprawy i
sprzedazy zywnosci genetycznie modyfikowanej, czy tez tzw.
choroby wsciektych krow.

Z drugiej strony, mniejsza sktonno$¢ do zachowan konsensual-
nych mozemy rowniez zauwazy¢ w przypadku zagadnien, nie bu-
dzacych silnych, politycznych emocji. W takiej sytuacji przegto-
sowanie partnera, nie zostanie uznane za znaczgcy problem i nie

znajdzie sie na czotéwkach gazet nastepnego dnia.33

33 Wywiad KODU2 przeprowadzony przez Marcin Kleinowskiego, wrzesien 2009
roku.
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Waznym czynnikiem pozostaje tu roOwniez czas. W przypadku
decyzji dotyczacych np. budzetu lub niektérych nominacji, insty-
tucje musza podjac¢ dziatanie w okreslonym czasie, co ogranicza
mozliwo$¢ poszukiwania rozwigzania, ktore jest do zaakceptowa-
nia dla wszystkich. Podobna sytuacja moze mie¢ miejsce, w
przypadku decyzji koniecznych dla funkcjonowania rynku we-
wnetrznego- np. corocznie ustalanych kontyngentow. Zawarcie
konsensusu moze byé szczegdllne trudne w przypadku decyzji,
ktorych konsekwencje beda odczuwalne w dtugim okresie czasu.

Zdecydowana wiekszos¢é kontestowanych aktéw prawnych,
przyjetych przez Rade UE w latach 1998-2004, dotyczyta obszaru
rolnictwa, rybotdéwstwa, rynku wewnetrznego oraz zdrowia pu-
blicznego i bezpieczenstwa zywnosci34. Sa to obszary w ktérych
integracja europejska ma najgtebszy charakter. Duza ilo$s¢ rze-
czywistych gtosowan wynika tu z prostego faktu, ze sg to obsza-
ry, w ktorych Rada UE podejmuje najwiekszg liczbe de-
cyzji. Jednoczesnie przyjmuje sie rozstrzygniecia bardzo szcze-
gotowe, techniczne, ktore nierzadko sg sprzeczne z praktykg do-
tychczas stosowang w niektorych panstwach. Ich wprowadzenie
niesie ze sobg koszty, ktérych wysoko$¢ i podziat jest dobrze
znany Radzie i nierzadko rozktada sie nierbwnomiernie pomiedzy
jej cztonkow. W takiej sytuacji osiagniecie porozumienia, ktére
zasadniczo satysfakcjonuje wszystkie strony jest trudne, a wyra-
zanie swojej dezaprobaty, w formie wstrzymania sie od gtosu lub
sprzeciwu, majg charakter politycznej manifestacji, potrzebnej dla

celéw polityki wewnetrznej.35

34F Hayes-Renshaw, W. van Aken oraz H. Wallace, Kiedy i dlaczego Rada Mini-
strow Unii gtosuje formalnie ?, ,Nowa Europa Przeglad Natolinski”, 2008, nr 6, s. 63.

35 S3 to najczesciej wskazywane powodowy kontestacji decyzji w takich okolicz-
nosciach, jakie pojawity sie w przeprowadzonych przeze mnie wywiadach.
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Im szerszy jest zakres negocjowanego zagadnienia, zarGwno w
sensie obszaru, jak i bezposrednio zainteresowanych podmiotéw,
tym wieksze prawdopodobienstwo, ze koszty i korzysci roztozg
sie bardziej rownomiernie pomiedzy panstwa cztonkowski.36 Sy-
tuacja taka bedzie sprzyja¢ przejawianiu zachowan konsensual-
nych. Stad tez, budowanie porozumien pakietowych, obejmujg-
cych wiele zagadnien, niekiedy z réznych obszaréw, utatwia wy-
pracowanie konsensusu.

Waznym czynnikiem, ktéry wplywa na szanse osiggniecia
konsensusu, jest efektywnos¢ dziatania facylitatorow, w postaci
Komisji Europejskiej oraz Prezydencji. Dzieki posiadanym przez
nie mozliwosciom dziatania oraz przypisywanej im roli, uzyskaty
zdolno$¢ do wspierania osiggniecia konsensusu przez wspotde-
cydentow. Przy tym Komisja petni role dtugoterminowego facylita-
tora, za$ Prezydencja brokera, czy tez ,uczciwego posrednika” w
biezgcych negocjacjach.37

Komisja zgtaszajgc propozycje, jest formalnie instytucjg zupet-
nie niezalezng. Stara sie jednak formutowac¢ propozycje w taki
sposob, aby byta ona do zaakceptowania na forum Rady, a wiec
utatwia¢ podjecie ostatecznej decyzji. Wymaga to zidentyfikowa-
nia kwestii problemowych w przypadku danego aktu prawnego,
kluczowych graczy oraz ich preferencji w tym zakresie. Komisja,
w celu wypracowania wiasciwych propozycji, prowadzi, jak to sie
czesto okres$la, ,polityke otwartych drzwi, a nawet otwartych
okien”38, Odmienne dziatanie prowadzitoby do konfliktéw z Rada

UE i paralizu systemu podejmowania decyzji.

36 F, Hayes-Renshaw, H. Wallec, dz. cyt., s. 304.

37 o. Elgstrom, Negotiation and Mediation in the EU Council of Ministers [w:] Ne-
gotiating European Union, red. P. W. Meerts, F. Cede, Houndmills, Basingstoke,
Hampshire 2004, s. 119-124.

38 K. Michatowsaka- Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, War-
szawa 2002, s. 168.
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Za przyktad moze postuzyé tu posiedzenie Rady ds. Srodowi-
ska z 23 maja 2005 roku, na ktorym Komisja zaproponowata
osiem propozycji decyzji, w ramach procedury komitetowej, maja-
cych na celu zniesienie przez niektore kraje cztonkowskie zakazu
uzywania i sprzedazy genetycznie modyfikowanej zywnosci. Jej
propozycje staty w jawnej sprzecznos$ci z preferencjami zdecydo-
wanej wiekszosci cztonkéw Rady UE i w efekcie wszystkie zostaty
odrzucone znaczgcag wiekszoscig gtosow.

Prezydencja posiada mozliwosci ksztaltowania przebiegu ne-
gocjacji pomiedzy krajami cztonkowskimi. Jej zrédta mozemy od-
nalez¢ przede wszystkim w przewadze informacyjnej, jaka dyspo-
nuje podmiot aktualnie sprawujgcy przewodnictwo w Unii Euro-
pejskiej, oraz w uprawnieniach wynikajgcych wprost z zapisow
formalnych lub diugoletniej praktyki.39 Dzieki niej Prezydencja,
ma skutecznie wypetniac role neutralnego, uczciwego posrednika
oraz facylitatora w negocjacjach pomiedzy cztonkami Rady.

Przewaga informacyjna Prezydencji, wynika z faktu, ze ma ona
dostep - do nierzadko unikalnej wiedzy- na temat preferencji po-
zostatych aktoréw uczestniczgcych w procesie decyzyjnym oraz
przebiegu procedury.

Zdobyte informacje o preferencjach panstw cztonkowskim oraz
mozliwym polu uzyskania porozumienia, bedg bardzo wazne dla
przedstawienia tzw. kompromisu prezydenc;ji40.

Kultura konsensusu nie mogtaby istnie¢ bez pewnej wspdlnoty
wartosci, podzielanej przez strony uczestniczace w permanentnie
toczonych negocjacjach na forum Unii Europejskiej. Dlatego tez

okres$la sie ja mianem ,wielostronnego, miedzy-biurokratycznego,

39 Szerzej zob.: J. Tallberg, dz. cyt.

40 Westlake, dz. cyt., s. 383; J. Tallberg, dz. cyt., s. 59;
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negocjacyjnego maratonu”#l,  Jak podkresla Kazimierz Lastawski
» W ramach Unii Europejskiej wystepuje specyficzny system prze-
targu intereséw, w ktorym preferuje sie rozwigzania kompromiso-
we, zmniejszajace ryzyko porazki w ostatecznym gtosowaniu”42,
Normy te sprzyjajg traktowaniu negocjacji, jako sytuacji wspoélne-
go rozwigzywania problemu.

Wspoipraca jak i relacje postrzegane sg w perspektywie dtugo-
terminowej, a wiec koszty i korzysci rowniez sg rozpatrywane z
tego punktu widzenia. W zwigzku z tym podstawg oceny wyniku
negocjacji jest nie tylko stopien realizacji wtasnego interesu, ale
rowniez stan relacji z partnerami po ich zakonczeniu. Jeffrey Le-
wis wyroznit cztery zinternalizowane normy zachowania, ktore
wspierajg wystepowanie zachowanh konsensualnych, ws$rod
przedstawicieli panstw cztonkowskich43:

Glebokie zaufanie- relacje pomiedzy stronami charakteryzuje
wzajemny szacunek, poufno$¢ rozméw oraz bliskie relacje inter-
personalne. Z przeprowadzonych przeze mnie wywiadéw wynika,
ze znaczenie bliskich, dwustronnych relacji wzrasta, wraz z akce-
sja kolejnych krajow cztonkowskich. Strony w negocjacjach po-
strzegajg sie jako partneréw, nie za$ rywali lub przeciwnikéw.
Wazne jest posiadanie reputacji cztowieka godnego zaufania, co
zmniejsza nieufno$¢, utatwia wymiane informacji pomiedzy stro-
nami, a jednocze$nie mato optacalnym czyni stosowanie manipu-
lacji. Wszystkie te czynniki sprzyjajg traktowaniu negocjacji jako

sytuacji wspolnego rozwigzywania problemu.

41 Kohler-Koch,  Catching Up With Change: The Transformation of
Gouvernance in the European Union, "Journal of European Public Policy”, 1996, vol.
3,nr3,s. 367.

42 k. tastawski, Polska racja stanu po wstgpieniu do Unii Europejskiej, Warszawa
2009, s. 73.

43 3. Lewis, dz. cyt., s. 267-274.
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Wzajemna odpowiedzialno$é- nakiada na uczestnikéw nego-
cjacji wziecie odpowiedzialnosci nie tylko za rozwigzanie swoich
probleméw i zwigzang z tym realizacje witasnych interesow, ale
rowniez problemow i interesow partnerow. Wymaga wiec zacho-
wania elastycznego stanowiska, szukania kreatywnych rozwigzanh
sytuacji konfliktowej. Umiejetno$¢ uargumentowania swojego sta-
nowiska posiada duze znaczenie. Wskazanie, ze pewne rozwig-
zania sg wiasciwe ze wzgledu na wazny interes danego panstwa,
wiekszej liczby cztonkow, a przede wszystkim s tzw. interes eu-
ropejski, bedzie miato wptyw na zachowanie partnerow. Negocja-
cje nie powinny wiec przybiera¢ formy czystej gry interesow, ale
rozwigzywana problemow.

Odruch konsensualny- osiaggniecie rozwigzania problemu, ktory
jest mozliwy do zaakceptowania dla wszystkich, przyjmuje range
wartosci. Gtosowanie traktowane jest jako ostateczno$c¢. Nie dazy
sie wiec jedynie do sformowania koalicji minimalnie wygrywaja-
cej, ale do uzyskania szerokiego poparcia dla inicjatywy. Z jednej
strony oczekuje sie, ze cztonek Rady raczej wstrzyma sie od gto-
Su niz siegnie po veta, z drugiej za$ naciskanie na przeprowa-
dzenie gtosowania, rowniez bedzie postrzegane jako zachowanie
niestosowne.

Rozproszona wzajemnos$sé- okreslana réwniez mianem ,wza-
jemnego drapania sie po plecach”, zaktada, ze koszty i korzysci w
dtuzszym okresie czasu bedg rozkiadaty sie sprawiedliwie. Stad
tez panstwa wymieniajg koncesje, dokonujg samoograniczenia,
wprowadza sie derogacje. Wyswiadczane przystugi nie ulegaja
zapomnieniu, ale dzieki funkcjonujgcej pamieci instytucjonalnej,
mogaq zostaé wykorzystane w przysztych negocjacjach.

Ponadto Rafat Trzaskowski wskazuje, ze w praktyce , nigdy
dwa duze panstwa nie zostaly przegtosowane, a jednemu matemu
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panstwu bardzo trudno jest utrzymac¢ weto w przypadku podej-
mowania jednomys$inej decyzji"44. Oznaczaloby to, ze kultura
konsensusu zwieksza zdolno$¢ niektorych cztonkow Rady UE do
uzyskiwania koncesji w toku prowadzonych negocjacji, nawet jesli
nie majg oni formalnej mozliwosci zablokowania proponowanych
rozwigzan.

W celu zweryfikowania pierwszej czesci tak postawionej tezy,
dokonatem przegladu decyzji przyjetych przez Rade Unii Euro-
pejskiej kwalifikowana wiekszoscig gtosow lub jednomys$inie- w
latach 1998 — 2005 - i kontestowanych przez przynajmniej jeden
kraj cztonkowski w formie wstrzymania sie od gtosu lub wyrazenia
sprzeciwu. W efekcie przeprowadzonej kwerendy moge stwier-
dzi¢, ze przypadki takie majag co prawda miejsce- a wiec teza, ze
nigdy dwa duze4S panstwa nie zostaly przegtosowane w Radzie
UE jest btedna- jednak s3g to sytuacje niezwykle rzadkie. W bada-
nym okresie jedynie w przypadku dwoch aktow prawnych, Rada
UE zadecydowata o ich przyjeciu pomimo sprzeciwu dwoch du-
zych panstw cztonkowskich. Jednocze$nie mozna zauwazy¢, ze
sytuacje takie sg réwniez rzadkie, jesli do grupy panstw duzych
zaliczymy szes$é krajow cztonkowskich o najwiekszej liczbie lud-
nosci.46 W latach 1998 — 2005 byto zaledwie 5 przypadkow aktow
prawnych, ktére zostalty zaakceptowane przez Rade UE pomimo,
ze Hiszpania lub Polska wraz z innym duzym panstwem sprzeci-
wity sie ich przyjeciu.

Kultura konsensusu zalezy takze od poziomu politycznego, na
ktorym toczone sg negocjacje. Generalnie im jest on nizszy, tym

wieksza sktonnos¢é do postrzegania negocjacji, jako wspolnego

44 R, Trzaskowski, dz. cyt., s. 107.

45 pog pojeciem panstw duzych rozumiemy tu Niemcy, Francje, Wielkg Brytanie
oraz Wiochy.
46 po grupy tej beda nalezaly : Niemcy, Francja, Wielka Brytania, Wiochy, Hisz-
pania oraz Polska.
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rozwigzywania problemu. Sytuacja ta wynika z kilku przestanek.
Po pierwsze, na poziomie grup eksperckich lub roboczych celem
jest ,odsianie” oraz opracowanie kwestii, ktore nie budzg kontro-
wersji, a nastepnie przekazanie prac na wyzszy poziom. Stad tez
dla Rady Europejskiej pozostajg problemy w ktorych najtrudniej
0 porozumienie.

Po drugie, w wyniku wspotpracy w ramach komitetow i grup ro-
boczych- wspierajgcych Rady UE- nastepuje internalizacja pew-
nych nieformalnych regut wiasciwego postepowania, sprzyjaja-
cych zachowaniom konsensualnym.

Po trzecie, niekiedy urzednicy nizszego szczebla nie posiadaja
wiedzy na temat preferencji najwyzszych oficjeli politycznych,
gdyz nie sg im one przekazywane. Ich mandat moze rowniez za-
brania¢ im podejmowania rozméw na temat niektdrych proble-
mow.

Podsumowujgc nasze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze do-
minujgcym sposobem podejscia do negocjacji w Unii Europej-
skiej, jest traktowanie ich jako sytuacji wspdlnego rozwigzywania
problemu, co sprzyja przejawianiu zachowan konsensualnych.
Nie oznacza to jednak, ze na jej forum nie rozwigzuje sie konfliktu
interesdOw w drodze przetargu politycznego. Sita z jaka kultura
konsensusu przejawia sie w negocjacjach pomiedzy panhstwami
cztonkowskimi zalezy od wystepowania takich czynnikéw jak
wiekszos¢ wymagana do przyjecia propozycji, obszar, rodzaj i
zakres negocjowanej kwestii, efektywnosci dziatania facylitato-
row, norm zachowania zinternalizowanych przez decydentow oraz
politycznego poziomu na ktory toczone sag negocjacje. Kultura
konsensusu silnie oddziatuje na zachowanie przedstawicieli

panstw cztonkowskich w procesie wspodlnego podejmowania de-
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cyzji, sprzyjajac petniejszej realizacji intereséw strony, posiadaja-

cg stabszg pozycje negocjacyjna.
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