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Marcin Kleinowski !

WPLYW ZAKRESU PODEJMOWANIA DECYZJI
KWALIFIKOWAN A WIEKSZOSCIA GLOSOW
NA SIt E PANSTW W UNII EUROPEJSKIEJ

1. Uwagi wsigpne

Wraz z rozwojem Wspolnot Europejskich, raswalo sukcesywne
powickszanie zakresu spraw, w ktorych decyzja w Radigia podejmowana na
zasadzie gtosowania gkiszaiciowego, a co waiejsze realnie wzrastat ich udziat w
praktyce procedowania na forum tej instytucji. Vélefie wywiera to wptyw na sif
panstw cztonkowskich przez okilanie zakresu swobody w procesie dokonywania
agregacji interesow w Radzie, znaczenia systemienmia glosow i oddziatywania na
efektywnag¢ podejmowania decyzji. Celem tego artykutu jestzaikée sposobu w
ktory zakres decydowania gkiszaicia kwalifikowans maoze ksztattowd site paistw

cztonkowskich w Unii Europejskiej.

! Mgr, doktorant w Instytucie Politologii UMK.

2 Pod pogciem sity ledziemy rozumié uzycie przez uczestnika stosunkéwedgynarodowych,
zmobilizowanych w okrdonych uwarunkowaniach zasob6w materialnych i paganainych, w celu
wykonania wkasnej woli w ramach danych stosunkéedaynarodowych, bez wzglu na sprzeciw lub
wspotdziatanie innych ich uczestnikdw.
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2. Znaczenie zakres gtosowania wkszasciowego w Radzie

Zakres podejmowania decyzji w Radzie w sposoéksaciciowy, modyfikufg
site panstw na dwa zasadnicze sposoBy. pierwsze w zdecydowanej mierze wptywa
na zdolné¢ kraju cztonkowskiego do zablokowania decyzji i ea tym idzie
wzmocnienia posiadanej przez niego BATNYJest to zwizane z mealiwoscia
skutecznego zgtoszenia weta lub zebrania mniggsadokujgcej, a wec uzyskania
minimalnej liczby gtoséw koniecznych do odrzucedecyzji, w przypadku gdy jest
ona podejmowana kwalifikowanwiekszadicia glosow. BATNA okrdla ona nasg
alternatyve¢- jakie mamy maliwosci dziatania, zapewnienia realizacji wkasnyclrash-

w sytuacji, gdy préba zabezpieczenia naszych iséevew drodze prowadzonych

rozmow, zakéczy st niepowodzeniem.

Praktyka dziatania Rady wskazujge w sytuacji obrony wiasnych interesow
najwiccej wygrywa s blokiem. Stwierdzenie to me wydawa& sie sprzeczne z
doswiadczeniem funkcjonowania Rady UE, ktorastp, mimo formalnego wymogu
uzyskania kwalifikowane] whkszaici glosow, podejmuje decyzj na zasadzie
konsensusu. Co wiej na jej forum pastwa bardzo rzadko uciekagic do formalnego
glosowania. Ju sama maliwos¢ powstania koalicji posiadgej zdolng¢ do
zablokowania podpia decyzji, zmusza patwa cztonkowskie do poszukiwania
kompromisd. Jak zwraca uwagchociaby Robert Corbettglosowanie w Radzie UE,
gdzie istnieg wysokie progi decyzyjne w przypadku ekszaici kwalifikowanej lub
obowizuje jednomyinos¢, zmusza pastwa do konstruktywnych zachoiwawobec
grozby sparaltowania procesu decyzyjnego. Z drugiej strony Jefzgnz celnie

zauwayt, ze ,dopuszczaln@ podgcia decyzji kwalifikowag wickszacig gtosoéw oraz

® BATNA- Best alternative to negotiated agreemengjlapsza alternatywa dla negocjowanego
porozumienia.

* W. WesselsNice results: The millenium IGC in the EU’s evabaii “Journal of Common Market
Studies”, 2001, vol. 39, nr 2, s. 209.

® R. Corbett, The intergovernmental Conference on political Uniddournal of Common Market
Studies”, 1992, vol. 30, nr 3, s. 271-298.
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mozliwos¢ rzeczywistego przégia do glosowania przyspieszadugiiccie kompromisu
bez glosowanid”

Tak wiec gtosowanie rzadko jest stosowane w praktyce,mmaikt mobilizuje do
poszukiwania rozwezan, jesli nie satysfakcjonujcych dla wszystkich, to przynajmniej
bedacych do przycia dla zdecydowanej wkszaici paistw cztonkowskich. St tez,
zdolna¢ do zablokowania decyzji, jakposiada dane patwo, jest w¢c niezwykle

wazna z dwdch zasadniczych powoddw.

Pierwszy, najbardziej oczywisty, to wovos¢ ostatecznego odrzucenia
propozycji niezgodnej z interesem danegaspaa, czy grupy pestw. Niesie to jednak
za solh negatywne konsekwencje w postaci koniegzngoniesienia mniejszej lub
wickszej ceny politycznej. W skrajnych przypadkachzengrowadzi nawet do
popadn¢cia w izolacg. Obniza rOwnie sile negocjacyjn paistwa w réwnolegle
toczacych sé rozmowach wewsqtrz Unii, zmniejszajc sktonnd¢ partneréw do
elastycznego prezentowania stanowiska i zgtasaestipstw. Ponadto naty pamktac,
ze zablokowanie poegia decyzji nie rozwizuje problemu, a jedynie odsuwa go w

czasie.

Kolejny powdd, ktéry sprawige zdolnd¢ ta jest tak istotna, wynika z fakte
umacnia pozyegj negocjacyjg paistwa, w trakcie poszukiwania kompromisowych
rozwigzan, naktaniagc adwersarzy do istotnych gpstw. Wzmacnia tym samym sit
negocjacyja danego pastwa. Nie nalgy wiec utazsamia& zdolncé¢ paistwa do
blokowania decyzji, z gftiag blokowania tyche decyzji. Jak zauwa Axel Moberg

fatwiej jest uzyska wptyw przez mniejsz blokujaca, niz wickszai¢””.

Po drugie zakres gtosowania ¢kszagciowego w Radzie wptywa na
efektywna¢ wspodlnego podejmowania decyzji, acwirdwniez determinug site gtosu
jaka posiadaj poszczegolne patwa cztonkowskie. Naky bowiem pamitac, ze sita
posiada charakter relatywny, czyli wyzna€zy mozna wyhcznie w stosunku do
innych zaangaowanych podmiotow (w tym przypadku uczestnikéw std®w

®J. Kranz,Spér o glosowanie w Radzie a projekt Traktatu ustdajgcego Konstytugjdla Europy,
~Studia z dziedziny prawa Unii Europejskiej”, 2008,5, s. 25.

" A. Moberg,Is the double majority really double? The seconghin the debate of the voting rules in
the EU Constitutional TreafyReal Institution Elcano, “Working Paper”, 30.080Z, s. 4.
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migdzynarodowych). St tez, w spos6b maksymalnie uproszczony, mogiiby
okresli¢ site glosu w trakcie wspolnego podejmowania decyzji adRe, jako iloczyn
wszystkich formalnych i pozaformalnych czynnikdwysoraz efektywnéci procesu

decyzyjnego. Mana to przedstawi w postaci wzoru:

P=F, *A.
gdzie:
W sita gtosu

= czynniki sity
A— zdolna¢ do dziatania

Posiadanie nawet bardzoaguh mazliwosci ksztattowania decyzji okénego
organu nie ma znaczeniasljezadne decyzje nigsv nim podejmowane (najegciej na
skutek ich blokowania przez pozostatych wspotdentale). Sid tez, starania
o maksymalizagj posiadanych czynnikow sity, muszpozostawa w rownowadze
Zz dgzeniem do zachowania wystarcaagj efektywndci podejmowania decyzji.
Wyzwaniem staje siwiec zachowanie wkxiwej rownowagi pomidzy posiadanymi
mozliwosciami blokowania procesu decyzyjnego, a utrzymanego efektywnéci na

odpowiednim poziomie.

3. Wplyw sposobu gtosowania na efektywri@ procesu

decyzyjnego w Radzie

Efektywnai¢ podejmowania decyzji, zwlaszcza w Kkordigk metody
glosowania, zalma jest od sposobu selekcji oraz agregacji inteveqirzez
decydentow, stopnia raicy preferencji pongdzy nimi, ksztattu mechanizmu
decyzyjnego magego agregowaich interesy, a naginie transferow@aje we wspdlne

decyzje.

Pierwszy z wymienionych czynnikbw zyskuje znaczereszcze przed
formalnym rozpocgciem procesu decyzyjnego, jednogze wpltywapc w pewnym
stopniu na ksztaltowanie esiréznic intereséw Wrod jego uczestnikéw. Jest on
szczegolnie istotny $vod tych decydentéw, ktorzy w trakcie wspdélnego gjotbwania
decyzji prezentuj interesy nie tylko wtasne, ale przede wszystkimyah podmiotéw,
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zwtaszcza zbiorowych. Muszwiec dokon& koniecznej ich selekcji oraz agregacii,
okreslajac tym samym preferencje jakieda prezentowé& w procesie decyzyjnym,
oddziatupc jednoczénie na wielkd¢ roznic wyskpujacych  w tym zakresie pogudzy
wspotdecydentami. Przedstawi@jstanowisko, ktére zawieragsw polu preferencji
duwzej czsci lub optymalnie wszystkich pozostatych uczestmikdedzie sprzyja
zwiekszeniu efektywnsi podejmowania decyzji. Szczegllne znaczenie mawto
przypadku podmiotu inicjgcego formalny lub nieformalny proces decyzyjny, garz
ztozenie okrélonej propozycji rozwgzania danej kwestii. Staje esiona punktem
wyjscia, a nie rzadko podstawdla przygcia (lub te odrzucenia) konkretnego

rozwiazania®

Przyktadowo zahkbmy gre w ktdrej uczestnicg graczeA, B, C o preferencjach
takich jak uwidocznione na Wykresie 1, w ktorej stvzygnicie naley podpé
jednomylnie. Jali to do graczaA nalexy inicjatywa w procesie decyzyjnym, to aby
podnigé prawdopodobigstwo przygcia wspolnego rozstrzygtia, powinien

Wykres 1. Przyktadowy rozkiad preferencji pomiedzy 5 graczami w procesie decyzyjnym.

Zrédto: Opracowanie whasne.

8 Wyjasnia to znaczenie roli oraz wagpropozycji przygotowywanych przez KomisEuropejsk i
Prezydengj UE dla wyniku procesu decyzyjnego w Unii Europ@&gk

® Granice kegéw oznaczaj grani@ rozwiazan mozliwych do zaakceptowania dla oklenego gracza.
Srodek okegu wskazuje rozstrzygetie najbardziej pmdane przez danego gracza- uwEe za
optymalne z punktu widzenia jego intereséw. Linfagoywana wskazuje rozszerzenie preferencji przez
graczaD, co powoduje przeswtie optimum do punktDd’.
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zaproponowa rozwigzanie P, a wkc odbiegajce od jego najbardziej pgdanego
rozstrzygng¢cia przynajmniej a.

Wynika to sid, ze zbidr wygrywaicy, stanowiW, czyli wspolny podzbiér dla
zbiorow A, B, C. W; stanowi wec pole negocjacyjne, czyli wyznacza przesirze
ktorej mazliwe jest osigniecie porozumienia. Jak wskazuje przyktad graézyB, C,
zwiekszanie si roznic w preferencjach pomniejsza zbiér wygrygeyj. W przypadkuA
i C jest on réwny sumie podzbioroW, i W, , z& dla A i B, gdy r&nica w
preferencjach poradzy nimi jest wgksza ni w sytuacjiA i C, ogranicza sijedynie do
podzbioruw *°

Z kolei stopié zrdznicowania interesOw najegciej bedzie wzrast& wraz z
powickszaniem grona podmiotébw kolektywnie podejaocych decyzje oraz
poszerzaniem zakresu kategorii spraw w ktorychamapotdecydowéa Nalery jednak
wyraznie podkréli¢, ze zalenos¢ ta nie zawsze jest prawdziwa, ¢hozsto s
potwierdza. Zwgkszanie si liczby obszaréw, w ktérym podmioty wspdlnie padeja
decyzje, podnosi prawdopodohstwo, ze ich preferencjedula rozbiezne. Jednoczaie
nie kazde poszerzenie grona decydentowdgzie prowadzito do wzrostu rozhiosci
ich preferencji.

Ksztalt mechanizmu procesu decyzyjnegdaie wptywat na jego efektywid6,
determinugc znaczenie mnicy preferencji pomgidzy graczami oraz sposob selekcji i
agregaciji interesow. Prdedzmy to na przyktadzie gry o uczestnikaghB, C, D,
ktOrzy posiadaj zakres preferencji jak to uwidoczniono na WykrekiaN przypadku
podejmowania decyzji jednorfipie, nie zostanie ona peti, chybaze graczD
postanowi wstrzymasie od gtosu. W sytuacji jednak, gdy dana kwestia khstzowa
dla D propozycja upadnie, poniewaie ma wspolnego pola negocjacyjnegadaiy
graczamiA, B, C, D. Dopiero zmiana preferencji przez gradzado pozycjiD’ daje
szang na znalezienie akceptowalnego przez wszystkiegtkompromisu, lgacego w
podzbiorze W3 . Gdy jednak uczestnicy¢ba podejmowa decyzg kwalifikowamg
wigkszaicig % glosow, to zostanie ona pratg, poniewa samotny sprzeciw gracia

bedzie niewystarczagy do jej zablokowania.

10 7ob. G. Tsebelis,Decision Making in Political Systems: Veto Players Presidentialism,
Parliamentarism, Multicameralism, and MultipartyistiBritish Journal of Political Science”, 1995, vol
25, nr 3, s. 289-32ddem, Veto Players and Law Production in Parliamentary nieracies[w:]
Parliaments and Majority Rule in Western Eurpped. H. Doering, New York 1995, s. 83-111.
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Posiada jednak rownieznaczenie dla sposobu selekcji oraz agregacjiestsv.
Przykltadowo, dla gry o uczestnikaéh B, C, D’, ktérych preferencje przedstawia
Wykres 1, w sytuacji gdy inicjacja procesu decyega (monopol na przedstawienia
projektu rozstrzygricia w danej kwestii) naly do graczaA, jego zakres swobody w
selekcji i agregaciji interesowdtizie zaleat od obowazujacej zasady gtosowania w tym
obszarze. W przypadku koniecznbuzyskania jednon¥inej zgody, w celu przgria
decyzji, graczA musi zaproponowarozwigzania mieszcge s¢ W granicy podzbioru
W3. Optymalnym, z punktu wiedzenia interes@w bedzie tu punktK. Jednak w
sytuacji, gdy dla przycia rozstrzygnicia konieczna ddzie jedynie wgkszaié
kwalifikowana % gloséw, gracA moze zaproponowarozwigzanieP, ktére potaone
jest znaczco blizej jego optymalnego punktu realizacji posiadanytkreséw, gdy d
< d'. Korzy¢ tg oshga dzeki mozliwosci pominkcia preferenciji graczd’, poniewa
przy gtosowaniu kwalifikowad wickszaiciag ¥ glosow, jego sprzeciw nie doprowadzi
do odrzucenia propozycji.

Efektywnai¢ procesu podejmowania decyzji wptywa na siszystkich pastw
zasiadajcych w Radzie. Jest ona rOwhiezalezna od ksztattu mechanizmu
decyzyjnego.

Wykres 2. Efektywnas¢ mechanizmu gtosowania w Radzie na poszczegolnyctagach
rozwoju (wyrazona w procentachy®.

Zrédto: obliczenia whasne.

" Poréwnaj z obliczeniami: Baldwin R., Widgren MDdecision Making and the Constitutional Treaty:
Will the IGC discard Giscar?l “CEPS Policy Brief”, 2003, nr 37, s. 8.
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Zdolncé¢ do dziatania na poszczegolnych etapach rozwojudispy, mierzog za
pomoa Power of the Collectivity to Act Index, przedstawvykres 2, dla sytuacji gdy
decyzje podejmowane ags wickszaicia kwalifilkowars z inicjatywy Komisji

Europejskiej.

Wyraznie wid&, ze wraz z przyjmowaniem kolejnychisw cztonkowskich do
Wspdlnoty, jej maliwos¢ kolektywnego dziatania stawatas sioraz mniejsza. Wynika
to przede wszystkim z faktue wraz ze wzrostem liczby uczestnikow gry, efektgsen
podejmowania decyzji obma sk, jesli prog utrzymuje si na staltym poziomie-
wyjatkiem jest tu jedynie procedowanie ekbzaicia gtoséw'? Nalezy jednak
zaznaczy, ze tak mierzona efektywé odnosi st wylacznie do mechanizmu

decyzyjnego, nie Zado catego procesu.

Skutecznym antidotum na problem zddgitiodo dziatania, miato kiyprzyjecie
systemu podwojnej wkszadci, dla gtosowania kwalifikowanliczbg gtoséw w Radzie.
W rezultacie uzyskana efektywdtoma by sze&ciokrotnie weksza od rozwgzan

nicejskich i prawie tak samo wysoka, jak dla Wspbéliczacych dwanécie paistw.

4. Zakres gtosowania wekszasciowego a maliwosé blokowania
podjecia decyzji

Mozliwos¢ zablokowania, lub tezawetowania decyzji, jest zalee od zakresu oraz
sposobu gtosowania wkszaiciowego w Radzie. W literaturze przedmiotu bardzo
czesto wskazuje si ze decyzje w Radzie Unii Europejskiej podejmowaaez\sykia
wickszaicia, jednomylnie lub wkkszaiciag kwalifikowang. Jest to jednak zbytnie
uproszczenie. Naky sic bowiem zgodzi z Martinem Westlakemze nie istnieje nic

takiego jak zwykla wikszai¢™® (ang. simple majority}. Artykut 205 ust. 1 TEW

12 A. 0. Hosli, A. van DeemenEffects of Enlargement on Efficiency and Coalitormation in the
Council of European Uniofw:] M.O. Hosli, A. van Deemen, M. Widgréimstitutional Challenges in
the European Unian_Londyn, Nowy Jork 2002, s. 75.

3 O podejmowaniu decyzji zwykiwiekszaicia gloséw maemy méwé, gdy dla jej przyjcia konieczne
jest uzyskanie wkszej liczby gloséw popierggych niz przeciwnych. Teoretycznie e w gremium
decyzyjnym licacym sto 0s6b, gdzie key z zasiadacych w nim oséb posiada jeden gltos,ziwe jest

podjecie uchwaty jednym gtosem ,za”, przy 99 gtosach ty@gmujacych se”.

14 M. Westlake;The Council of the European Unidmondyn 1995, s. 88.
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wskazuje,ze: ,0 ile postanowienia niniejszego Traktatu sianows inaczej, Rada
przyjmuje uchwaly wikszaicia gloséw swoich czlonk6w®. Wymagana jest we w
rzeczywistéci wiekszas¢ absolutna, gdy wstrzymanie s od gtosu lub nie
uczestniczenie w gtosowaniu, traktowane jest jgkaeciw. Dla Rady sktadggej st z
przedstawicieli 27 krajéw cztonkowskich, oznacza kedzie konieczné poparcia
decyzji przez co najmniej 14 fistw. Zablokowanie przygia uchwaty przez Rad

bedzie tu najtrudniejsze.

Duza czs¢ badaczy wskazuje zazwyczag ma to jednak stosunkowo ograniczone
znaczenie, gdy ten sposob podejmowania decyzji w Radzie stosowgast
w niewielkim zakresie i ograniczagsdo spraw technicznych i proceduralnych. €ho
bezsprzecznie tryb ten przewidziano dla niewielkiegzby rozstrzyganych spraw, to
jego zastosowanie w kwestiach proceduralnychenmiet daleko idce konsekwencje
dla okrélenia sity krajow cztonkowskich UE. W ten sposObpadaj decyzje
o zwotlaniu konferencji ngtlzyrzzdowej®, zadania Rady o przeprowadzenie przez
Komisje wszelkich analiz, ktére uzna zajdane dla realizacji wspélnych celow
i przediazenia jej wszelkich wkciwych propozycjt’, uchwalenia przez Radaktu
zgodnie ze wspdélnym stanowiskiem w procedurze wspé¥® zZa wymowny
przyktad mae postuy¢ tu artykut 11 ust. 1 Regulaminu Rady, ktory stwizs,
ze: ,(...) Przewodniczy powinien, ponadto, ldyzobligowany do otwarcia procedury
glosowania z inicjatywy cztonka Rady lub Komisjggpwarunkienze wickszai¢ Rady
podejmie tal decyzp”'®. Rozstrzygnicie takie uniemziwia proceder odwlekania
w nieskaiczonad¢ gtosowania i blokowania w ten sposob peod decyzji ju
w pierwszym czytaniu, wbrew istngge] wiekszaici, co znacico wplywa
na ksztattowanie sisity paistw. W przypadku tego sposobu podejmowania decyzji

w Radzie, licacej 27 krajéw cztonkowskich, Power of the Colleitji to Act IndexX®

15 Wersja skonsolidowana Traktatu ustanawéggo Wspollnet Europejsly, art. 205 ust. 1, ,Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej”, C 321, 29.12.2006, s. 137.

8 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskaef. 48, ,Dziennik Urgdowy Unii Europejskiej”,
C 321, 29.12.2006, s. 20.

" Ibidem, art. 208, s. 138.

'8 Ibidem, art. 252 b, s. 155.

®Council Decision of 15 September 2006 adopting@bencil's Rules of Procedurg p&niejszymi
zmianami), art. 11, “Official Journal of the fBpean Union”, L 285, 16.10.2006.

2 Jest to najwysza maliwa wartai¢ Power of the Collectivity to Act Index, w sytuaciidy prég
decyzyjny ustanowiony jest przynajmniej na poziob086 gtosow.
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oshga a& 50%%' Oznacza toze jej obowizywanie skrajnie utrudnia blokowanie
decyzji wbrew w¢kszaici krajow cztonkowskich i jednoczeie podnosi efektywnid
procesu decyzyjnego. ¢Bzie wic sprzyj@ dazeniom do wprowadzania zmian,
utrudni& za utrzymanie status quo. Ohaion rownie ,wptyw duzych pastw na

unijny proces podejmowania decyZfi”

O ile podejmowanie uchwat wkszaici czitonkow Rady miato zawsze ,niszowy”
charakter, to jednomdinos¢ oraz gtosowanie wkszaicia kwalifikowang stanows
gtéwny sposéb podejmowania decyzji na jej forumer®sza z nich gwarantuje
kazdemu z pastw prawo weta, gdy do przygcia uchwaty konieczny jest brak
sprzeciwu, ktéregokolwiek z krajéow czlonkowskKith Umacnia tym samym jego
pozycg negocjacyjn, jednoczénie zmniejszajc jednak zdolng do kolektywnego
decydowania. Upowszechnienie podejmowania dedymplifikowang wiekszaccia

gtosow, oddziatuje na sikrajow cztonkowskich przez :

= zwickszenie prawdopodohistwa wspoélnego poelfia decyzji;

= okreslenie zdolndci do jej zablokowania lub skutecznego zainicjowsami co za
tym idzie utrzymania status quo lub dokonanie zmiae wybranych obszarach
kompetencji UE- zgodnie z priorytetami danego ckéoRady;

= okreslenie znaczenia systemu glosow aeaych w Radzie - im eZciej
stosowane duzie gltosowanie whkszaicia kwalifikowamg, tym wieksze

znaczenie systemu gtosowania w omawianej instytucji

2l Obliczenia dokonane za pomocprogramu Powerind autorstwa Tadeusza Bskiago,

www.cyfr-kr.edu.pl/~ussozans/

22 M. 0. Hosli, The Flexibility of Constitutional Design. Enlargemieand the Council of the European
Union, “Reihe Politikwissenschaft”, Political Sciencerigs, nr 97, s. 8.

% W odniesieniu do niektérych spraw z zakresu wsgidpolityki zagranicznej i bezpieczstwa, a
zwlaszcza wspolnej polityki bezpiecmtwa i obrony, obowrzuje zasada tzw. bezwzdhej
jednomyélnosci- konieczné¢ uzyskania poparcia uchwaty przez wszystkich czionRady.
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Gtosowanie wjkszacia kwalifikowang utrudnia zablokowanie decyzji, gdy w
tym celu konieczne jest zgromadzenie koalicjingt&v. Tym samym podnosi
efektywna¢ catego procesu, utatwigy jednoczénie wprowadzenie zmiany. Istnieje tu
mozliwos¢ przyjecia decyzji wbrew sprzeciwowi zgtoszonemu przemgeda nawet
kilka panstw cztonkowskich. Ogranicza ga ich maliwos¢ do kontrolowania sytuaciji,
zwickszapc jednoczénie zdolnd¢ do kolektywnego podejmowania decyzji.
Glosowanie wikszaiciowe w Radzie uniendiwia wig¢c, jednemu pastwu
cztonkowskiemu, zablokowanie dalszej integracji dleyskania oczekiwanych
usepstw?*

Jak celnie zauwa Bart Kerremans wkszaé¢, jesli nie wszystkie pastwa
.chciataby mie€ tak wielki wptyw jak to tylko maliwe na decyzje w UE, bez
stwarzania zaguenia dla zdoln€ci tej organizacji do skutecznego i efektywnego
dziatania, przy zachowaniu raghych ram czasowych. Historia Wspdlnoty/Unii
Europejskiej, z instytucjonalnego punktu widzenta, opowigé¢ o balansowaniu
pomiedzy tymi dwoma opcjami®> Nalezy réwniez zwrdck tu uwag na wystpowanie
zaleznosci, zgodnie z ktGr im wiekszy zakres gltosowania gkiszaiciag kwalifikowan,
tym wicksze znaczenie systemu gtoséw zerych w Radzie. Oczydgie dla
budowania sity gtosu krajow cztonkowskich znaczema nie tylko liczba obszaréw
kompetencji unii, w ktérej decyzje podejmowane veickszaicia kwalifikowar, ale
rowniez czestas¢ stosowania tej formy gtosowania w kieych pracach Rady, a w
szczegolnéci jej obowgzywania w kwestii negocjowanej w danym momencigd $
kluczowym, z punktu widzenia ksztattowania sity paistwa, lgdzie umiegtnosé
skutecznego wptywania na oklenie- zgodnie z wilasnymi interesami- obszaréw
podlegagcych gtosowaniu wkszaiciowemu w Radzie.

Mamy tu do czynienia z pragttautology, ktora celnie wyartykutowat George
Tsebelis: ,Punkt widzenia w szczegd&op zalezy od stosunku do status quoslie

podmiot poddany regule preferuje (nie preferujegtust quo, wtedy nie pragnie

% G. Garrett, From the Luxembourg Compromise to Codecision: Demidlaking in the European
Union, “Electoral Studies"vol. 14, nr 3, s. 290.

%5 B. KerremansThe political and institutional consequences ofemitig: capacity and control in an
enlarged Counci[w:] The state of the EU- deepening and widenigMaresceau, P.H. Laurent ed. ,
Londyn 1998,

S. 89.
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(pragnie) zmiany i preferuje (nie preferuje) satdanej polityki®. Nalezy wiec dazyé
do tego, aby utrzyntajednomyinos¢ w tych dziedzinach, w ktérych pragnie; si
zachowa maksymalyg kontrok nad sytuaef szczegolnie na kierunek wprowadzanych

zmiarf’- a zwlaszcza pozost@rzy status quo.

Z drugiej z& strony wspier& upowszechnienie gtosowaniagkszaciowego w
tych obszarach, gdzie zmiana prowadzonej aktuaisigdlnej polityki jest konieczna
dla realizacji zaktadanych celéw. Pozwala to naepngyciezenie, z punktu widzenia
partykularnych interesow danego npéwa, sprzeczrioi pomkidzy potrzeb

kontrolowani&® procesu decyzyjnego, a jego efektyvrig’.

Do czasu rozpoezia posiedzenia Rady Europejskiej w Nicei, w dniatil
grudnia 2000 rokif, jednomylnos¢ nadal obowizywata odnénie do 73 artykut i
subartykutéw zapiséw traktatowyth tacznie Traktat Nicejski wprowadzat, lub
zapowiadat wprowadzenie gtosowaniegkgizaicia kwalifikowarg dla 47 artykutow i
subartykutéw traktato#r.>* Jednoczénie po wejciu w zycie jego postanowie nadal
decyzje w zakresie spraw wymienionych w 66 arty&atasubartykutach podejmowane

byly na zasadzie jednoriposci®*.

% G. TsebelisVeto Players and Institutional AnalysisGbvernance: An International Journal of Policy

and Administratioh, 2000,vol. 13, nr 4, s. 448, s. 441-474.

7 Postpowanie takie jest uzasadnione i sprzyja realizadgreséw danego pstwa, jeli dla ich

zaspokojenia, w okséonym obszarze dzialaldo UE, nie musi ono wprowadéaszerokich lub

budacych due kontrowersje zmian, a zwtaszcza, gdy w tym cefatarczy utrzymanie status quo.

%8 Pod pagciem kontroli naley rozumie stopiét w ktérym dany uczestnik procesu decyzyjnegazeno

determinowa jego wynik.

% Bart Kerremans oketa zaleznosé pomiedzy kontroh a zdolngcia do dziatania naspujaco: ,im wiecej

kontroli posiada kady z aktoréw, tym mniejsz wydajng¢ bedzie miat system jako cai@. B.

Kerremanspp. cit.,s. 88.

% pierwotnie posiedzenie byto planowane jedynie dow@nia.

3Lv. Miller, The extension of qualified majority voting frdme frreaty of Rome to the European
Constitution“House of Commons Research Paper”, 2004, nr.54.s

%2 |bidem, s.15-18.

% podawane tu liczby odnassie do artykutdw oraz subartykutéw, Zav przypisie 25 do artykutéw i

stad wynika ré&nica. Przykladowo jedynie art. 63 TWE, posiadat Gbastykutow w ktérych

wprowadzono gtosowanie wkiszdcia kwalifikowam, a wic zostat policzony jako pé obszaréw w

ktoérych zacat obowiazywat ten sposob glosowania. W trakcie toczonych negficjaniekiedy nie

udawato s obja¢ gtosowaniem wikszaciowym catego artykutu, a jedynie jegoeé& mnazac w ten

sposo6b liczb obszaréw olegitych gtosowaniem wkszaicia kwalifikowana.

3 v. Miller, op. cit.,s.20-22.
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Z kolei Traktat z Lizbony zakiada poyliszenie - o 51 artykuty i subartykuty-
obszaru, w ktérym decyzjectly podejmowane wkszdicia kwalifikowar.*> System
wazenia glosow w Radzie nabieragkszego znaczenia, wraz z upowszechnianiem si
glosowania wikszaicia kwalifikowarg, przez co naley rozumi€ nie tylko
zwiekszenie si liczby obszarow w ktorych ten rodzaj decydowanimwiazuje, ale
przede wszystkim ik& faktycznie podejmowanych w ten sposéb decyzji.

Do czasu wdgia w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego, decyzje w
najwazniejszych obszarach funkcjonowania EWG podejmowanogtownie
jednomyélnie. Wedlug metody jednoniypnego gtosowania, decyzja byta prag, gdy
nie sprzeciwito s jej zadne pastwo, czyli gtos wstrzymaggy sk nie utrudniat podjcia
decyzji, jak to miato miejsce w przypadku gtosoveawmiickszascig kwalifikowamg. Jak
stwierdza artykut 205 ust. 3 TWE ,wstrzymanie sd gtosu przez cztonkow obecnych
lub reprezentowanych nie stanowi przeszkody w pciyj uchwaty, ktéra wymaga
jednomyéinosci”®. Glosowanie odbywa sina zasadzie jedno fmtwo jeden glos, a
kazdemu cztonkowi Rady przyznano tu prawo veta. Gedrgebelis definiuje gracza
wetujgcego (ang. veto player), jako , indywidualnego kltiorczego gracza, ktérego
zgoda jest niezluina dla zmiany status quo. Co za tym idzie zmi&aais quo wymaga
jednomyéinej decyzji wszystkich graczy wetgych™’.

Ten tryb stosowano i nadalesstosuje w sprawach najardejszych dla rozwoju
Wspolnot, a nasgpnie Unii oraz dotykacych najbardziej istotnych interesow
narodowych, budgych najsilniejsze polityczne kontrowersje. Jednéingé¢ byta
wiec fundamentalpy gwarancy, zabezpieczaga paistwa cztonkowskie, przed
podgciem decyzji godgzcych w ich narodowe interesy.

W przypadku istnienia konieczém podgcia decyzji jednomdlnie, przy
znacacych ré&nicach w preferencjach wspoétdecydentow, a zwlaszorechkeci

przynajmniej jednego z nich do wprowadzenia zmiamygze to sprzyja przyjeciu

% V. Miller, C. Taylor, The Treaty of Lisbon: amendments to the Treatywnoean Union“House of
Commons Research Paper”, 2008, nr 09, s. 78¥gmieniono tu jedynie 50 artykutow i
subartykutéw do ktérych natg doda& Art. 28d(2) — zasady funkcjonowania EuropejskigjeAcji

Obrony.

% Wersja skonsolidowana Traktatu ustanaggego Wspélnat Europejsk, art. 205 ust. 3, ,Dziennik

Urzedowy Unii Europejskiej”, C 321, 29.12.2006, s. 137.

6. TsebelisVeto Players: How Political Institutions Worlerinceton, New York 2002, s. 19.
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najmniej ambitnego programu lub szukaniu najmnegsz wspolnego mianownik4.
Podobne stanowisko prezentugachel Brewster, Michael Munger i Thomas Oatley
stwierdzagc, ze ,pod dziataniem jednondnosci przyjcie polityki X bedzie

zdeterminowane przez najmniej integracjonistyczremjonka Rady*®

W przypadku jednomynego podejmowania decyzji, punkt zawarcia kompsami
bedzie znajdowat siblisko pozycji najmniej integracjonistycznego cata Rady, gdy
kazda decyzja odbieggga od jego preferencji zostanie zawetowana. Za elohn
Nashem mzemy przyaé¢ zatlazenie,ze porozumienie mee by oshgnicte, tylko jeli
przewidywana gytecznag¢ dla wszystkich wspoétdecydentowedzie przynajmniej tak

wysoka, jak w przypadku kooperadji.

Jednoczénie pozostate pmstwa czionkowskie  dua wolaly osagnaé
kompromis blisko stanowiska najmniej integracjoyeghego cztonka Radyniz
utrzymywa& status quo. Sytuacjactizvie ksztalttowé sie odmiennie w przypadku
konieczndci przyjecia decyzji w gtosowaniu kwalifikowan wickszaicia glosow.
Wowczas ogignigcie porozumienia, dnizie zaleato nie tyle od przekonania wszystkich
cztonkéw koalicji blokujcej, co najbardziej prointegracjonistycznego #rpd nich™.
Stanowi wec to wany czynnik budujcy jego si¢é, w trakcie toczonych negocjacji na
forum Rady. Punkt porozumieniadzie rownie zalezny od punktu status quo, w
stosunku do ktorego dokonywana jest proba wprowaddzemiany. W przypadku
jednomylnego podejmowania decyzji, porozumiengghe maliwe do osagnigcia w
punkcie, ktéry jest bardziej preferowany, przezzysskich uczestnikdw procesu
decyzyjnego, od status quo i w ten sposéb zacaddziatuje na ksztatt ostatecznego

kompromisu*?

38 7a Arildem Underdalem memy okréli¢ to prawem najmniej ambitnego programu (ang. Lawhef
Least Ambitious Program) lub zgodnie z propozy€uya Petersa politgk,najmniejszego wspdélnego
mianownika”. Zob.: A. UnderdalThe Politics of International Fisheries Managemehite Case of the
North-East AtlanticOslo 1980; Idemintroduction [w:] The Politics of International Environmental
Managemented. A. Underdal, Dordrecht 1998, s. 1-12; G. BePgtEscaping the Joint-Decision Trap:
Repetition and Sectoral Politics in the Europeariddti West European Politics”, vol. 20, nr 2, s. 22-36
% R. Brewster, M. Munger, T. OatleWidening versus deepening the European Union: afitiional
analysis[w:] M.O. Hosli, A. van Deemen, M. Widgrédz. cyt., s. 56-59.

0 J. NashThe Bargaining Problem“Econometric 1950, nr 18, 155-162.

“1 Nawiazuje to w spos6b bezgredni do gier waonego gltosowania i koncepcji swing.

42J. M. ColomerOn the Geometry of Unanimity Rulgournal of Theoretical Politics”, 1999; vol. 11,
nr 4, s. 543-547.
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Mozemy stwierdzi, ze z obowizywania jednom$inosci najbardziej bda
zadowolone pastwa ukontentowane pamgym status quo, lub najmniej tegpe na
braku porozumienia- zmiany dotychczas prowadzowéiyii.** Analizujac dziatania
panstw podejmowane przy konieczmd zachowania jednondinosci nalery pametag,
ze mog one by zdeterminowane rownieprzez takie zjawiska jak: handlowanie

gtosamf*, wyptaty uboczn® oraz zawieranie transakcji azianych®.

Jednomylnos¢ w pocatkowym okresie budowy Wspdlnoty byta postrzegana,
jako sita sprzyjajca ustanowieniu fundamentéw tej organizacji w dukbmpromisu.
Dusan Sidjanski stwierdzita zi jest to paradoksalny przyktad, gdy wymobg
jednomylnosci w miedzyrzadowej Radzie Ministrow dziala na ko&gy

ponadnarodowego orgafi{.

43 F. ScharpfGames Real Actors Plagolo 1997; S. MeuniekVhat Single Voice? European Institutions
and EU-US Trade Negotiationsinternational Organizatidn 2000, Vol. 54 (1), s. 103-135; A.
Moravcsik, The Choice for Europe: Social Purpose and StatedPdmom Messina to Maastrichithaca,
New York 1998; J. TallbergBargaining Power in the European Councikeferat zaprezentowany
podczas Tenth Biennial EUSA Conference, Montreal @ aj 2007.

“M. Mattila, J.-E. LaneWhy Unanimity in the Council? A Roll Call Analysi Council Voting “
European Union Politi¢s 2001, Vol. 2(1), s. 31-52; M. Mattil&jscal Redistribution in the European
Union and the Enlargementinternational Journal of Organization Theory aBdhavior”, 2004, Vol.
7(4) s. 555-570. Zjawisko handlowania gtosami, wgnik faktu,ze poszczeg6lne, omawiane na forum
Rady, kwestie maj odmienne znaczenie dla krajow czlonkowskich. Pemywo okrélenie limitow
potowowych lgdzie posiadato niewietkwag dla Austrii lub Wegier, a znacxa dla Hiszpanii czy
Wioch. Mazliwe wiec jest zawarcie transakcji: udzielnie poparcia siawy nieistotnej dla danego
paistwa, w zamian za wsparcie w kwestiivotnej dla jego interesdw ze strony innego czioRkaly.
“*Przyktadowo Clifford Carrubba wskazujee transfery finansowe w ramach WspoéInotyzstwowniez
wyptatom ubocznym, ktérych celem jest ulatwieniestgou w procesie integracji. Jest to metoda
wplywanie na stosunek populacji oklanego kraju do tego procesu, co nie pozostajezhazzenia dla
poczucia ,bezpieczstwa’ przez rad i ugrupowania rmzace, w ramach konkurencji na
wewnatrzpaistwowej scenie politycznej. C. Carrubiet Financial Transfers in the European Union:
Who Gets What and Why'Journal of Politics”, 1997, Vol. 59(2), s. 469619

6 Transakcje wizane polegaj na przyjmowaniu catego pakietu porozumiev ktérym usgpstwa w
jednej kwestii rekompensowang $zyskaniem koncesji w innej. W efekcie powstajkigaporozumia,
ktére strony & gotowe przya¢ jedynie w caléci.

" D. SidjanskiVoting procedures in enlarged Communifjournal of Common Market Studies”, Vol. 1,
nr2, s.173.
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Wkrétce jednak jednondinos¢ miata sta sie, dla coraz dynamicznigj
rozwijajacych s¢ Wspolnot, balastem hanmagym ten rozwoj. Fritz Scharpf nazwat to
,putapka wspélnego podejmowania decyZfi” ,Na pocatku integracji, w warunkach
jednomylnego podejmowania decyzji przez ady paistw cztonkowskich,
porozumienie byto mdiwe do osagniccia dlategoze wszystkie zaangawane strony
spodziewaty s, iz system wspoélnego podejmowania decyzji przyniesiewiccej
korzysci niz status qud”. Jednom§ine podejmowanie decyzji pozwala na tatw
obrore status quo i blokowanie wszelkich zmian. Takayigdy z czasem pierwotnie
prowadzona polityka oka& st nieoptymalna, w wyniku zmienigych s¢ warunkow,
jej modyfikacja mae by niemaliwa, a dalsze prowadzenie zaniechandj gprzeciw
wniesie przynajmniej jedno pstwo cztonkowskie. Putapka wspdlnego podejmowania
decyzji, blokuje w¢c dokonanie reformy instytucjonalnej, ktéra tenkpeon mogtaby

rozwiaza:>°.

Paradoksalnie jednak, w niektérych sytuacjach jeustnos¢ moze utatwi
podgcie decyzji, wykorzystac fakt, ze wstrzymanie si od glosu nie wplywa
negatywnie na mdiwosé jej przygcia>! Decyzja dla ktérej przewidziano glosowanie
wigkszaicig kwalifikowams, nie mae by przyjgta, gdy nie zdotano zebtaliczby
gtoséw koniecznych do przekroczenia progu decyngnejest podejmowana tatwiej
jednomyélnie, w rezultacie wstrzymaniaesod gtosu przez pewnych czionkéw Rady,
ktdrzy nie chcieli glosowa za, ale nie zamierzali $tana drodze przyria
rozpatrywanego Akt Artykut 201 ust. 3 TWE® zostat zapisany wt w taki sposéb,
aby utatwig milczace przygcie decyzji przez przedstawicieli fw cztonkowskich
bez utraty twarzy, nawetde nie koniecznie si z ni zgadza lub nie che ujawnia

swojego poparcia.

48 F. Scharpf,The joint decision trap: lessons from German Fetiema and European Integration
“Public Administration”, Vol. 66, 1988, s. 239-278.

49 R. TrzaskowskiDynamika reformy systemu podejmowania decyzji wi Buiopejskiej, Warszawa
2005, s. 71.

0 F. ScharpfThe joint decision trap..s. 269.

°1 7 sytuacja tak mozemy mi& do czynienia np. gdy euro entuzjastycznie nastayigad w paistwie
cztonkowskim UE, ze wzgtlu na sprzeciw opozycji oraz znacznegkgzaci spoteczéastwa, z powodu
takich uwarunkows polityki wewretrznej, nie lgdzie mogt poprzé okreilonej decyzji w Radzie, nawet
jesli z nig sympatyzuje.

2 The Council of the European Communi@ffice for Official Publications of the European
Communities, Luksemburg 1991, s. 41.

% Artykut 201 ust. 3 TWE stanowi: Wstrzymaniee sod glosu przez czionkéw obecnych lub
reprezentowanych nie stanowi przeszkody w gi@yjuchwaty, ktéra wymaga jednoshgosci.
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Pojawialy s¢ relacje, mowice o tym,ze decyzje w Radzie ligzej dziewéc
krajow cztonkowskich, uzyskiwaty akceptagjoparte jedynie ptioma gtosami, przy
czterech pastwach wstrzymujcych si.>*

De facto wéc, pod dziataniem zasady jednadimpsci, wstrzymanie si od
gtosu, jest jednoznaczne z wyeaiem poparcia dla decyzfi.Dlatego te ,inteligentny
przewodnicacy musi zadecydowa kiedy pogdza cichego blokujcego, albo

zostawé prawdopodobnego wstrzymigggo s¢ od glosu nie przeszkadaajmu™®.

Zakres gtosowania wkszaciowego w Radzie dulzie rownie w duzym stopniu
determinowat maliwosci oddziatywania prezydenciji na wynik procesu degyzgo.
Wymog uzyskania jednondyego poparcia dla propozyciji, generalnie ahnijej
mozliwos¢ ksztattowania porozumienia- w istrgeym polu negocjacyjnym, gdy
bardzo je zawrza. Wyjgtkiem kedzie tu sytuacja, gdy utrzymanie status quo jest
W interesie prezydencji, a w Radzie istniejescd®ilna opozycja wobec zmiany.
Z drugiej strony, konieczré uzyskania poparcia kwalifikowarwiekszadcig gtosow,
zwicksza zdolné¢ prezydencji do ok&tenia punktu osignhietego porozumienia,
zgodnie z wiasnymi preferencjami, zwtaszcza gdyatkmivo musi ono hyuzgodnione
z aktorem zewgtrznym (np. Parlamentem Europejskim  w procedurze
wspotdecydowania), a kiergy pracami Rady podmiotetizie dyzyt do zmiany status

quo>’

5. Uwagi koncowe

Podsumowuy powyzsze rozwaania, maemy stwierda, ze zakres gtosowania
wickszaiciowego w Radzie, oddziatuje na ksztattowangessy paistw cztonkowskich
na kilka, nierozerwalnie powzanych ze saf) sposobdéw. Wplywa bowiem na

efektywn@¢ podejmowania decyzji, zakres posiadanej swobody pvocesie

* M. Westlakepp. cit.,s. 89.

%5 3. Hix, ThePolitical System of the European Unjdasingstoke 1999, s. 84.

* F. Hayes-Renshaw, H. Walladhe Council of Ministers ,London, New Yogk,151.
7. Tallbergleadership and Negotiation in the European UniNew York 2006, s. 35.
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dokonywania agregacji intereséw elinych podmiotow oraz okfkenia znaczenia
systemu waenia gloséw w Radzie.

Mozemy zidentyfikowa w omawianym obszarze wygbwanie nasgpujacych
zaleenosci, wywierapcych istotny wplyw na ksztaltowanie esisity krajow

cztonkowskich w Radzie :

= Wraz ze wzrostem efektywid procesu decyzyjnego, zyisza s¢ sita pastw,
zwtaszcza jéi daza one do wprowadzenia zmiany obawijacej polityki.

= Upowszechnienie gtosowania ¢kszaiciowego w Radzie, utatwia dokonanie
selekcji oraz agregacji interesdow na etapie skiadgmopozycji. Zapewnia
bowiem wtkszy swobo@d w jej ksztaltowaniu, przy zachowaniu zhgo
prawdopodobigstwa przygcia tej oferty. Sid tez sprzyja realizacji interesow
przede wszystkim tych patw, ktore dza do zmiany status quo.

= Posiadanie mdiwosci zablokowania decyzji przez kraj cztonkowski, bjed
jego sik na forum Rady w danej kwestii,s|e bardziej od zmiany preferuje
utrzymanie status quo. W takiej sytuacji korzygsze jest dla pastwa
rozstrzyganie danej propozycji na zasadzie jedsbro$ci, niz w glosowaniu
wickszaiciowym. Sprzyjé to bedzie zawieraniu kompromiséw blisko punktu
najmniejszego wspélnego mianowrika

= Zwickszenie maliwosci blokowania decyzji przez czionkéw Rady z jednej
strony podnosi ich sit gdyz mogy nie dopyci¢ do wprowadzenia rozstrzygsgi
niezgodnych z ich interesami, z drugiejs zastabia g§, poniewa obniza
efektywn@¢ procesu decyzyjnego. g8t tez w celu budowania swej sity,
paastwo powinno dzy¢ do wprowadzenia glosowania na zasadzie
wickszaiciowe]j w obszarach, gdzie preferuje wprowadzenieiamy za
utrzyma jednomylnos¢ tam, gdzie w swoim interesie widzi utrzymanie s$at
quo.

» |stniejg sytuacje szczegoblne, w ktérych prmyjp decyzji jednomdinie bedzie
latwiejsze, ni dokonanie tego kwalifikowanwiekszadscig gtosow.

= Upowszechnienie gtosowania ¢kszaciowego w Radzie, podnosi znaczenie

systemu wzenia gtoséw dla ksztattowania sity paistw. Rozumiemy przez to

%8 7 zastrzeeniem jednakze nie lzdziemy mieli do czynienia z takimi dziataniami wopesie negocjacji
na forum Rady jak handlowanie gtosami, transakdpgzane oraz oferowanie wyptat ubocznych.
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nie tylko zwkkszenie obszarow w ktérych obazuje glosowanie
wickszaiciowe (przede wszystkim whkszaicig kwalifikowarng), ale zwlaszcza

rzeczywisty zakres stosowania tej reguty gtosowania

Zakres gtosowania wkszagciowego w Radzie w znacznym qwi stopniu wptywa na

ksztattowanie sisity paistw cztonkowskich w Unii Europejskiej.
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