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I. WPROWADZENIE

W raporcie na temat strategii rozszerzenia opublikowanym w 2008 r.
Komisja Europejska zasadnie stwierdzita, ze ,Rozszerzenie to jedno z naj-
potezniejszych narzedzi politycznych, jakimi dysponuje UE. Stuzy ono
realizacji strategicznych intereséw UE dotyczacych stabilnosci, bezpieczenstwa
i zapobiegania konfliktom. Przyczynia sie do zwiekszania dobrobytu
i mozliwosci wzrostu gospodarczego, do poprawy potgczen z najwazniejszymi
szlakami transportowymi i energetycznymi oraz umocnienia pozycji UE
na Swiecie”l Stad tez strategia rozszerzenia nalezy do grupy problemdw,
ktore okreslg przyszty ksztatt Unii, natomiast stworzenie ramowych warunkéw
politycznych i prawnych dla jej kontynuowania jest jedynym z zasadniczych
wyzwan, z jakimi Unia jest konfrontowana2 Nie trzeba dodatkowo objasniac,
ze ze wzgledu na uwarunkowania polityczno-geograficzne strategia roz-
szerzenia musi by¢ mierzona w kategoriach strategicznych dla intereséw
Polski3.

Zadaniem niniejszej pracy jest poddanie analizie instytucjonalnych uwarun-
kowan strategii rozszerzenia, zwlaszcza w Swietle toczgcej sie debaty nad
reforma ustrojowag Unii. Uwarunkowania prawne akcesu nowego parnstwa do
UE okres$lono w art. 49 TUE4, ktéry ustanawia przede wszystkim procedure
zawarcia traktatu akcesyjnego. Jego zadanie koncentruje sie m.in. na
przeprowadzeniu odpowiednich dostosowan instytucjonalnych w traktatach
stanowigcych Unie. Natomiast og6lne warunki, jakie panstwo przystepujgce
powinno spetnié¢, okreslane sga nazwag kryteriow kopenhaskich i obejmuja:
1) wymog spetnienia kryteriéw paristwa demokratycznego; 2) wymdg spet-
nienia kryterium ekonomicznego (zdolnos¢ do wywigzania sie ze zobowigzan
akcesyjnych oraz zdolnos¢ sprostania konkurencji i wymogom wspoélnotowego
rynku wewnetrznego); 3) zdolno$¢ samej Unii do przyjecia nowego panhstwa

1 Komisja Europejska, Strategia rozszerzenia i najwazniejsze wyzwania w latach 2008-2009, KOM
(2008) 674, wersja ostateczna, s. 2.

2 Por. J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Dynamika i gtéwne kierunki reformy ustrojowej,
Warszawa 2008, s. 19 i n.

3 lbidem, s. 33 i n.

4 Szczego6towo: J. Barcz, Prawne aspekty procesu rozszerzenia Unii Europejskiej. Traktat akcesyjny,
w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, wyd. 11, Warszawa 2006, s. 1-485 i n.
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cztonkowskiego5. Nalezy odnotowac, ze tzw. pierwsze kryterium kopenhaskie
zostalo na mocy Traktatu z Amsterdamu wprowadzone do postanowienh
art. 49 TUEG.

W obliczu rozszerzenia przeprowadzonego w latach 2004-2007 przygotowa-
nie instytucjonalne Unii (obok zapewnienia stosownych srodkéw finansowych)
byto najistotniejszym wyzwaniem. Dokonano tego w Traktacie z Nicei, w kto-
rym jednak ograniczono sie do regulacji instytucjonalnych niezbednych dla
przyjecia 12 nowych panstw cztonkowskich: dziesieciu, ktére przystgpity 1 maja
2004 r., oraz Butgarii i Rumunii, ktére przystgpity 1 stycznia 2007 r. Stad tez
- z instytucjonalnego punktu widzenia - nalezy rozszerzenia z 2004 i 2007 r.
traktowac tgcznie, jako tzw. duze rozszerzenie UE. Odnotowac réwniez nalezy
wazng praktyke: jezeli zblizajagce sie rozszerzenie wymaga istotnych do-
stosowan instytucjonalnych, panstwa cztonkowskie Unii decyduja sie raczej na
ich przeprowadzenie w traktacie rewizyjnym (zawieranym na mocy art. 48
TUE), niz na ich negocjowanie w ramach negocjacji akcesyjnych i wprowadzenie
do traktatéw stanowigcych Unie na mocy traktatu akcesyjnego. Podejscie takie
uzasadnia - z jednej strony - zapewnienie panstwom cztonkowskim wiekszej
swobody we wczesniejszym, instytucjonalnym przygotowaniu Unii do roz-
szerzenia, z drugiej za$ - ,,odcigza” negocjacje akcesyjne, ktére w przeciwnym
razie mogtyby skoncentrowac¢ sie na trudnych, spornych kwestiach miedzy
panistwami cztonkowskimi i przyczyni¢ sie do odwlekania procesu akcesji.

Na tym m.in. polegata istota tzw. kompromisu nicejskiego, ktdry ograniczyt
przeprowadzana na mocy Traktatu z Lizbony reforme ustrojowa Unii do
minimum niezbednego dla przyjecia dwunastu nowych panstw - umozliwiajgc
tym samym ich akces, jednocze$nie jednak zaprogramowat dalsza reforme
ustrojowg Unii7. Rzecz jednak w tym, ze owa reforma ustroju Unii dotychczas
sie nie dokonata: Traktat konstytucyjny zostat odrzucony, a w toku ratyfikacji
Traktatu z Lizbony wystgpity trudnosci - przede wszystkim za sprawg nega-
tywnego referendum w Irlandii (12 czerwca 2008 r.) - ktére sprawity, zejego los
nie jest jednoznaczny.

Pozostanie przy ustrojowym ,pakiecie nicejskim” moze mie¢ negatywny
wptyw na tempo i kontynuacje strategii rozszerzenia. Obecnie obowigzujace
traktaty nie zawieraja, co prawda, gérnego limitu liczby panstw cztonkowskich,
a prawny mechanizm akcesu okreslony w art. 49 TUE nadal obowigzuje,
niemniej instytucjonalny ,pakiet nicejski” ma charakter ,zamkniety”, tj.
obliczony jest na 27 panstw cztonkowskich i wraz z przyjeciem 1 stycznia
2007 r. Butgarii i Rumunii jego potencjat instytucjonalny zostat wyczerpany.
Oznacza to, ze kontynuowanie strategii rozszerzenia w przypadku odrzucenia

5 Ibidem, s. 1-486 i n.

6 Zdanie pierwsze obecnie obowigzujacego art. 49 TUE ma nastepujgce brzmienie: ,Kazde panstwo
europejskie, ktére szanuje zasady okreslone w artykule 6 ustep 1, moze sie ubiega¢ o cztonkostwo w Unii”.
Natomiastart. 6 ust. 1 TUE stwierdza: ,,Unia opiera sie na zasadach wolnosci, demokracji, poszanowania
praw czlowieka i podstawowych wolnosci oraz panstwa prawnego, ktére sg wspdlne dla Panstw
Cztonkowskich”.

7 J. Barcz, Traktatz Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, wyd. Il, Warszawa 2005, s. 24in;
idem, Unia Europejska na rozstajach..., s. 73 i n.
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Traktatu z Lizbony wymagac bedzie ,rozsznurowania” i renegocjacji pakietu
nicejskiego.

Poszczegdlne elementy tego pakietu, zwilaszcza formuta podejmowania
decyzji wiekszoscig kwalifikowang w Radzie, alokacja miejsc w Parlamencie
Europejskim oraz ustalenie skfadu Komisji Europejskiej stanowig system
naczyn potgczonych. Préba dokonania zmianyjednego elementu pocigga za sobg
konieczno$¢ renegocjacji pozostatych. Oczywiscie istniejg testy przeliczen
gtoséw wazonych czy alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim, umozliwia-
jace - z technicznego punktu widzenia - dokonanie stosownych dostosowan na
mocy traktatéw akcesyjnych, przy braku traktatu rewizyjnego (Traktatu
z Lizbony) pojawia sie jednak zapewne bardzo trudne kwestie, znane
z negocjacji nad Traktatem konstytucyjnym i Traktatem z Lizbony.

W niniejszej pracy poddane zostana analizie trzy zasadnicze (wspomniane
wyzej) regulacje instytucjonalne, ktére majg zasadniczy wptyw na dostosowania
zwigzane z kolejnymi rozszerzeniami Unii, a mianowicie:

- konieczne dostosowania formuly podejmowania decyzji w Radzie wiek-
szoscig kwalifikowana; przeprowadzenie alokacji miejsc miedzy parnstwa
cztonkowskie w Parlamencie Europejskim;

- okreslenie sktadu kolegium Komisji Europejskiej.

Sa to jednocze$nie weztowe zagadnienia obecnej reformy ustrojowej Unii
Europejskiej.

Niemniej - rozwazajac uwarunkowania instytucjonalne strategii rozsze-
rzenia - nalezy mie¢ na uwadze dalsze, powigzane ze sobg okolicznosci, ktére
beda odgrywaé zasadniczg role w okresleniu mozliwosci jej kontynuacji.
Opisywane sg one wspolnym terminem ,zdolnosci absorpcyjnej” Unii. Nie sg
one nowe, bowiem ich zrédta mozna doszukaé sie w tzw. trzecim kryterium
kopenhaskim. W kontekscie ostatniego ,duzego” rozszerzenia nabraty one
jednak weztowego znaczenia, a Traktat z Lizbony zawiera propozycje wprowa-
dzenia ,kryteriow kwalifikacji”, uzgodnionych przez Rade Europejska, do
nowej wersji art. 49 TUE. W tym kontekscie A. azowski zasadnie podkresla, ze
»Zdolnosé absorpcji powinna by¢ rozumiana w szeroki sposob, wykraczajacy
poza technikalia zwigzane ze strukturg instytucjonalna i procedurami decyzyj-
nymi”8 Chodzi bowiem - zjednej strony - o doSwiadczenia zwigzane z ostatnim,
»,duzym” rozszerzeniem, zwiaszcza akcesem do Unii Buitgarii i Rumunii,
a z drugiej - o ocene stopnia przygotowania parnistw aspirujacych do czton-
kostwa, czy potencjalnych kandydatéw do cztonkostwa.

Pierwszy problem dotyczy stopnia przygotowania panstw przystepujacych
do czlonkostwa. Co prawda, ,duze” rozszerzenie nie doprowadzito - wbrew
stawianym prognozom - do paralizu procesu decyzyjnego w UE9 niemniegj
jednak eksperyment z Bulgarig i Rumunia, polegajacy na przyjeciu do Unii
panstw niespetniajagcych kryteriow cztonkostwa, jest obarczony duzym

8 A. Lazowski, Zdolno$¢ absorpcji a przyszte rozszerzenie Unii Europejskiej, w: Butgaria i Rumunia
w Unii Europejskiej. Aspekty polityczne, prawne i ekonomiczne procesu akcesyjnego, red. J. Barcz, IWEP,
Warszawa 2009.

9 H. Wallace, Adapting to Enlargement of the European Union: Institutional Practice since May
2004, Trans European Policy Studies Association, http://www.tepsa.be.
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ryzykiem10 Potwierdzajg to problemy, jakie wystapity - zwlaszcza w wypadku
Butgarii - w toku pierwszych dwadch lat cztonkostwall

Po drugie - panstwa, ktére w wymiernym czasie beda brane pod uwage jako
nowi cztonkowie Unii (Chorwacja i pozostate panstwa Batkanéw Zachodnich),
W jeszcze mniejszym stopniu niz Buigaria i Rumunia przygotowane sg do
efektywnego spetnienia kryteriéw cztonkostwa. Niemniej ich wigczenie do Unii
jest jednym z zasadniczych wyzwan politycznych. Chodzi bowiem o wazny
region europejski, ktory jeszcze niedawno ogarniety byt krwawym konfliktem
militarnym, a - jak sie wydaje - wiaczenie panstw tego regionu do Unii bytoby
jedynym Srodkiem trwale gwarantujacym stabilnos¢ polityczna i perspektywe
ich rozwoju. Zastrzezenie co do stopnia przygotowania mozna stopniowaé
w odniesieniu do kolejnej grupy panstw aspirujacych do cztonkostwa. Wszystkie
te panistwa, w wiekszym lub mniejszym stopniu, majg problemy ze spetnieniem
podstawowych kryteriow panstwa demokratycznego, przy czym dwa posrod
nich (Turcja i Ukraina) maja bardzo powazny potencjat demograficzny.

Po trzecie - mimo ze przyjecie dwunastu panstw w toku ,duzego” roz-
szerzenia nie ostabito zasadniczo procesu decyzyjnego w Unii, nie ulega
watpliwosci, ze kolejne rozszerzenia ostabiajg jej zdolno$¢ absorpcyjna.
A. Lazowski stawia nawet teze (jak sie wydaje, zasadng), ze ,wraz z kolejnymi
rozszerzeniami UE proporcjonalnie zmniejsza sie jej zdolnos¢ absorpcji” 12
Wplyw na to majg uwarunkowania instytucjonalne, w pierwszym jednak
rzedzie - jak zaznaczono - okolicznosci gospodarczo-polityczne (wyzej
wskazane) oraz percepcja spoteczna strategii rozszerzenia w panstwach
cztonkowskich UE.

Powyzsze okolicznosci sklaniajg do przemyslenia i reformy instrumentéw
strategii przedakcesyjnej, sposobu monitorowania postepéw w dostosowaniach
w panstwach kandydujgcych oraz zakresu wprowadzanych do traktatow
akcesyjnych tzw. klauzul ochronnychi13 Paralelnie prowadzone sg rozwazania
zwigzania tych panstw z Unig w drodze innej formuty niz cztonkostwo,
wzglednie w ramach jakiej$ formy cztonkostwa ,elastycznego” 14

Il. STRATEGIA ROZSZERZENIA W SWIETLE
-PAKIETU NICEJSKIEGO”

1. Podejmowanie decyzji wiekszoscig kwalifikowang

Zasadnicze znaczenie w analizowanym kontekscie ma formuta podejmo-
wania decyzji wiekszoscia kwalifikowang, cho¢ nalezy mie¢ na uwadze, ze
niezmiernie istotne jest zwiekszenie liczby dziedzin regulowanych traktatami,

10 Por. A. Lazowski, And then They were Twenty-Seven... A legal Appraisal of the Sixth Accession
Treaty, ,Common Market Law Review” 2007, nr 2, s. 401 i n.

1 Por. A. Lazowski, Zdolno$¢ absorpcji a przyszte rozszerzenie Unii Europejskiej..., passim.

12 Por. ibidem.

13 Por. Butgaria i Rumunia w Unii Europejskiej..., passim.

14 Por. A. tazowski, Enhanced Multilateralism and enhanced Bilateralism: Integration without
Membership in the European Union, ,Common Market Law Review” 46, 2008; G. Majone, Unity in
Diversity: European Integration and the Enlargement Process, ,European Law Review” 2008.
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w ktorych stosowana jest nie jednomys$inos¢, lecz formuta wiekszosci
kwalifikowanej. Powigzanie tych dwoch czynnikéw moze w efekcie istotnie
podnie$¢ dynamike procesu decyzyjnego w Unii i przyczyni¢ sie do umocnienia
tzw. metody wspoélnotowejls

Formuta podejmowania w Radzie decyzji wiekszoscig kwalifikowana od
poczatku istnienia Wspdélnot budzita emocjels Do wejscia w zycie Traktatu
z Nicei (w 2003 r.) decyzje w tym trybie podejmowane byty gtosami wazonymi
(dodatkowo - jesli projekt aktu prawnego zostal przeditozony przez parnstwa
cztonkowskie, a nie przez Komisje - nalezato zebraé, poza odpowiednig liczbg
gtoséw wazonych, 2/3 liczby panstw cztonkowskich).

Podejmowanie decyzji gtosami wazonymi oznacza, ze z pewnej ustalonej
puli gtoséw kazde z panstw otrzymuje pewna liczbe gloséow (,wazonych”
wedtug tzw. zasady degresywnej proporcjonalnosci - czyli: im wieksze
demograficznie panstwo, tym relatywnie mniej gloséw). Nastepnie nalezy
ustali¢ ,progi” (kwoty) gltoséw: ile nalezy zebraé¢ gtoséw, aby decyzje podjac,
a ile nalezy zebra¢ glosoéw, aby decyzje zablokowaé (tzw. mniejszos¢ blokujaca).
Problem tkwi wiec nie tylko w samym podziale gtoséw, lecz réwniez w takim
uzgodnieniu ,progéw” (kwot), aby zréwnowazone byty interesy panstw
».duzych” i ,matych”, tj. aby musiaty one budowaé koalicje, zwitaszcza przy
prébie zablokowania decyzji. Pamieta¢ przy tym nalezy, ze istota formuty
podejmowania decyzji w Radzie wiekszoscig kwalifikowang polega nie na
tym, by decyzje blokowa¢, lecz na tym, by w sposéb konstruktywny ,przymusic”
panstwa do wypracowania kompromisu i przyjecia decyzji. W praktyce
wiekszos¢ decyzji w tym trybie zapada w drodze konsensu, cho¢ parstwa
podczas negocjacji caty czas Sledzg rozktad gtosow.

Podczas Konferencji Miedzyrzadowej w 2000 r., ktéra przygotowata Traktat
z Nicei, pojawily sie propozycje siegniecia zaréwno do formuty tzw. podwojnej
wiekszosci, jak i przeliczania gloséw wazonych w odwotaniu do tzw. metody
Penrosa (za pomoca pierwiastka kwadratowego). Owczesne panstwa czton-
kowskie nie doszty jednak do porozumienia w tych sprawach. Zawarto
kompromis, ktory polegat na dodaniu do testu gtoséw wazonych testu liczby
panstw (ktéry bytjuz w pewnym zakresie stosowany) oraz (fakultatywnie) testu
demograficznego.

Uwarunkowania negocjacyjne byty ztozone. Przed Traktatem z Nicei system
-wazenia” gloséw w znacznym stopniu opierat sie na degresywnej proporcjo-
nalnosci, tzn. faworyzowat ,mate” panstwa cztonkowskie. Nastepstwem tego
byt (wraz z kolejnymi rundami rozszerzenia) spadek procentu ludnosci
odpowiadajgcy minimalnej liczbie wazonych gtoséw, koniecznych do podjecia
decyzji kwalifikowang wiekszoscig (od okoto 70% w poczgtkowym okresie do
58% po rundzie rozszerzenia w 1995 r.). Zmniejszato to legitymacje demokra-
tyczng decyzji. Spadat réwniez procent ludnosci odpowiadajgcy minimalnej
liczbie gtosow wazonych pozwalajacych stworzy¢ mniejszosé blokujaca (od okoto

15 Szczegbtowo: J. Kranz, Traktat z Lizbony: Podejmowanie decyzji wiekszoscia kwalifikowana,
,Sprawy Miedzynarodowe” 2007, nr 4, s. 45 i n.

16 Por. R. Trzaskowski, Dynamika reformy systemu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej,
Warszawa 2005.
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32% w poczgtkowym okresie do okoto 12% po rundzie rozszerzenia 1995 r.), co
z kolei wptywato destabilizujgco na efektywnos¢ procesu decyzyjnego. Nalezato
bowiem bra¢ pod uwage, ze wraz z kolejnymi ,falami” rozszerzenia przybywato
panistw ,matych” i ,$rednich”, a nadchodzace rozszerzenie tendencje te miato
dodatkowo umocni¢. Jesli spojrzymy na podziat gtoséw wazonych w toku
kolejnych ,fal” rozszerzenia, to stwierdzimy, ze ,duze” panstwa zatozycielskie
(Niemcy, Francja i Wiochy) od rozszerzenia w 1973 r. mialy caly czas réwna
liczbe gtos6w wazonych - po 10, mimo ze w tym czasie przystgpito szereg panstw
Srednich i matych (Grecja - 5 gtoséw, Portugalia - 5 gloséw, Austria - 4 glosy,
Szwecja - 4 glosy, Finlandia - 3 glosy, Irlandia - 3 glosy).

Ustalenie nowego systemu naliczania gtosow wazonych byto Scisle po-
wigzane z innymi kwestiami dyskutowanymi podczas Konferencji Miedzy-
rzadowej w 2000 r., w szczegdlnosci miato zapewni¢ pewng kompensate (wpty-
wow politycznych) ,,duzym” panstwom cztonkowskim, ktére ,tracity” pojednym
komisarzu. Powigzane byto tez z rozszerzeniem zakresu decyzji podejmowanych
wiekszoscig kwalifikowang, z nowym rozdziatem miejsc w Parlamencie
Europejskim oraz z r6znego rodzaju ,zasztoSciami”17.

W ramach wynegocjowanej ostatecznie i obecnie obowigzujgce formuty
(wprowadzonej na mocy Traktatu z Nicei), decyzja w Radzie podejmowana jest
wiekszoscig kwalifikowang (art. 205 TWE w brzmieniu uwzgledniajgcym
Traktat akcesyjny z Bulgarig i Rumunig) przy spetnieniu dwdch testéw
i trzeciego fakultatywnie, a mianowicie:

- gtosow wazonych: przy 27 panstwach cztonkowskich, aby podjg¢ decyzje
nalezy zebra¢ co najmniej 255 na tgczng sume 345 glosdéw, natomiast dla
stworzenia tzw. mniejszosci blokujgcej nalezy zebra¢ co najmniej 91 gtoséw
wazonych;

- liczby panstw: wiecej niz potowa liczby panstw, jesli projekt aktu pochodzi
od Komisji Europejskiej, i co najmniej 2/3, jesli projekt pochodzi od parnstw
cztonkowskich;

- (fakultatywnie) test demograficzny: kazde z panstw cztonkowskich moze
zazadac sprawdzenia, czy panstwa spetniajgce dwa powyzsze testy zgromadzity
tacznie co najmniej 62% potencjatu demograficznego UE.

Analiza nowego podziatu glosow wazonych miedzy ,stare” parstwa
cztonkowskie prowadzi do wniosku, ze ,duze” panstwa umocnity w tej dziedzi-
nie swojg pozycje. Cztery ,duze” panstwa (Niemcy, Zjednoczone Krdlestwo,
Francja i Wiochy) zwiekszyty liczbe gtoséw - w kazdym przypadku - z 10 do 29,
co daje wspdtczynnik wzrostu 2,9. Natomiast w przypadku pozostatych panstw
wspotczynnik wzrostu malat wraz z potencjatem ludnosciowym danego
panstwa: Holandia - z 5 gltoséw na 13 (wspoéiczynnik 2,6); Grecja, Belgia,
Portugalia - z 5 gltoséw na 12 (wspdtczynnik 2,4); Szwecja i Austria: z 4 do 10
glosow (wspoétczynnik 2,5); Dania, Finlandia i Irlandia - z 3 do 7 gltosow
(wspdtczynnik 2,3) i Luksemburg: z 2 do 4 gtosow (wspdtczynnik 2,0).
Relatywnie najwiecej zyskata Hiszpania: z 8 do 27 gtoséw (wspodtczynnik 3,4), co
wynikato z uwarunkowan zwigzanych z akcesem tego panstwal8

17 Por. J. Barcz, Unia Europejska na rozdrozach..., s. 133 i n.

18 Hiszpania otrzymata wéwczas dwdéch komisarzy, ale mniej gtoséw wazonych niz pozostate ,duze”
panstwa. Na mocy Traktatu z Nicei tracita ,,drugiego” komisarza, otrzymatajednak wiekszg kompensate
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Przedmiotem kontrowersji bylo réwniez okreslenie progéw, Kktérych
osiggniecie jest konieczne do podjecia i zablokowania decyzji. W systemie
przednicejskim (przy 15 panstwach cztonkowskich) w celu podjecia decyzji
nalezato zebra¢ 71,3% gloséw wazonych (co najmniej 62 z 87). Traktat z Nicei
podniodst ten prog - przy 27 panstwach cztonkowskich - do 73,4%, co bardzo
usztywnito proces decyzyjny. Mniejszosé blokujaca ustalono natomiast- przy 27
panstwach cztonkowskich - na 91 gloséw.

Nowe ,wazenie” gloséw przyniosto - jak wspomniano - jednoznaczne
wzmocnienie pozycji panstw ,duzych”. Przeciwwage dla takiego stanu rzeczy
- gwarantujaca z kolei interesy panstw ,matych” i ,Srednich” - stanowig dwie
klauzule tzw. podwéjnej wiekszosci: po pierwsze - w przypadku gdy decyzja ma
by¢ podjeta na wniosek Komisji, za decyzjg - niezaleznie od zebrania progu
gtoséw wazonych - musi opowiedzie¢ sie ,,wiekszos¢ paristw cztonkowskich”; po
drugie - w innych przypadkach (gdy propozycja nie jest przedkladana przez
Komisje) za decyzjg, niezaleznie od zebrania progu gtoséw wazonych, musi
opowiedzie¢ sie dwie trzecie panstw cztonkowskich.

Niezaleznie od wyzej omoéwionych klauzul Traktat z Nicei dodatkowo
wprowadzit (fakultatywnie) test wigzacy podjecie decyzji wiekszoscig kwali-
fikowang z potencjatem demograficznym panstw opowiadajgcych sie za
podjeciem danej decyzji. Przy czym uzgodnione rozwigzanie ustala sie w oparciu
0 niezbedny prog na wysokosci co najmniej 62% potencjatu demograficznego
Unii. Formuta ta jednoznacznie umacnia pozycje panstw ,duzych”. Dokonuje
jednak ws$rdd nich zréznicowania, szczegdlnie jezeli weZmiemy pod uwage
zwigzang z tg formuta mozliwos¢ blokowania podjecia decyzji. Najpowazniej
zostata w ten spos6b wzmocniona pozycja Niemiec - zaréwno w procesie
decyzyjnym generalnie, jak i w stosunku do Francji w szczeg6lnosci. Niemcy
bowiem z dwoma innymi ,,duzymi”, wzglednie czterema $rednimi panstwami
cztonkowskimi, beda w stanie zablokowa¢ kazda decyzje podejmowang kwali-
fikowang wiekszoscig, gdy tymczasem Francja bedzie do tego celu potrzebowata
co najmniej trzech innych panstw. Jedynie Niemcy sga wiec w stanie
- wykorzystujac kryterium demograficzne - tworzy¢ tzw. trojki blokujgce.

Na uwadze nalezy mie¢ réwniez inne okolicznosci zwigzane z formutag
wiekszosci kwalifikowanej zawartej w ,pakiecie nicejskim”.

Po pierwsze - formuta ta ma charakter zamkniety, tj. obliczona zostata na 27
panstw cztonkowskich, uwzglednita wiec panstwa objete rozszerzeniem z 2004
1 2007 r. Dalsze rozszerzenie Unii ,rozsznuruje” pakiet nicejski i bedzie
wymagato kazdorazowo nowego wazenia gtosow i okre$lenia progoéw potrzeb-
nych do podjecia i zablokowania decyzji w Radzie.

Po drugie - nalezy zwrdci¢ uwage na tzw. prég mniejszosci blokujacej
(demograficzny), wedtug ktérego Niemcy sg jedynym panstwem cztonkowskim
bedacym w stanie tworzy¢ tzw. tréjki blokujgce19 Jak zobaczymy dalej, zaréwno

w gtosach wazonych. Stad Polska ma tak mocng pozycje w liczbie przyznanych jej gloséw. Zostata
potraktowana jak poréwnywalna z nig wéwczas demograficznie Hiszpania i na réwni z nig uzyskata 27
gloséw wazonych, co réwniez prowadzi do wspoétczynnika wzrostu 3,4 (wedtug starego systemu Polska
miataby - podobnie jak Hiszpania - 8 gtoséw wazonych).

19 Umkneto to uwadze polskich zwolennikéw zawotania ,Nicea albo $mieré” oraz ,propozycji
pierwiastkowej”, zwlaszcza tym wsréd nich, ktéorym gtéwnie chodzito o ostabienie pozycji Niemiec
w procesie decyzyjnym.
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Traktat konstytucyjny, jak i Traktat z Lizbony proponuja, aby mniejszos¢
blokujaca - poza spetnieniem innych testéw - mogta by¢ stworzona przez co
najmniej cztery panstwa, jest to ograniczenie skierowane wytacznie do Niemiec,
podobnie jak gérny putap liczby cztonkéw Parlamentu Europejskiego przy-
padajacych na jedno parstwo.

Po trzecie - nalezy uwzgledni¢, ze o ile Polsce udato sie uzyskac¢ dobry status
w ramach ,pakietu nicejskiego”, o tyle inne nowe panstwa cztonkowskie
- zwlaszcza totwa, Stowenia i Malta - zostaty potraktowane przy wazeniu
gtoséw niesprawiedliwie. W formule nicejskiej tkwi wiec dodatkowo powazna
substancja konfliktogenna.

W przypadku odrzucenia Traktatu z Lizbony formuta nicejska wigkszosci
kwalifikowanej moze by¢ na pierwszy rzut oka stosunkowo tatwo poddana
linearnej ekstrapolacji w toku dalszego rozszerzenia. Pewien punkt odniesienia
takiego przeliczenia zawarty jest na przyktad w art. 12 ust. 3 Aktu dotyczacego
przystapienia Polski do UE (przy czym chodzito w tym przypadku o mozliwo$¢
zmniejszenia liczby paristw przystepujacych, gdyby cata ,dziesigtka” nie byta
w stanie ratyfikowa¢ Traktatu akcesyjnego)2) Taka linearna ekstrapolacja
moze dotyczy¢ matych i Srednio matych panstw Batkanéw Zachodnich. Gow-
nym problemem w negocjacjach akcesyjnych (zmiany nalezatoby wprowadzi¢ do
Traktatéw stanowigcych Unie na mocy traktatéw akcesyjnych) bytoby po-
wigzanie formuty wiekszosci kwalifikowanej z innych weztowymi obszarami
reformy instytucjonalnej Unii i koniecznosScia renegocjacji wszystkich tych
elementdw po ,rozsznurowaniu pakietu nicejskiego”.

Perspektywa ewentualnego przystapienia Turcji i Ukrainy pozostawia
otwartymi wiele waznych probleméw. Dotychczas test demograficzny nie
odgrywat przy podejmowaniu decyzji wiekszej roli ze wzgledu na bardzo wysokg
kwote procentowa gtoséw wazonych, jakie nalezy zebraé¢ dla podjecia decyzji.
Przy tak wysokim progu test demograficzny zostaje zwykle ,skonsumowany”.
Czy tak bedzie w przysztosci, trudno przewidziec. Z pewnoscia natomiast
problemy wystgpig z mniejszoscig blokujgca, ktorej zbudowanie jest obecnie
mozliwe w formacji ,trojkowej” (tylko przez Niemcy). Prognozy demograficzne
sg stosunkowo jednoznaczne2l: do 2050 r. zmniejszy sie liczebno$¢ Niemiec
z 82,6 do 74,6 min, podobnie jak Wioch (z 58,2 do 52,7 min), zwiekszy sie
natomiast liczba ludnosci Francji (z 60,2 do 65,7 min) i Zjednoczonego
Krélestwa (z 59,9 do 64,3 min). Ludno$¢ Hiszpanii pozostanie na podobnym
poziomie (nieznacznie zmniejszenie z 42,9 do 42,8 min)2 natomiast Turcja
w 2050 r. znacznie przekroczy 100 min mieszkancow.

Z pewnoscig trzeba bedzie tak okresli¢ prég mniejszosci blokujacej w tescie
gtosébw wazonych i w tescie demograficznym, aby zwiekszy¢ liczbe panstw
niezbednych do blokowania decyzji. Nastepnie trzeba bedzie uwzglednié
dominujaca pozycje Turcji pod wzgledem demograficznym, przesuniecie
stosunku ludnosci miedzy Niemcami i Francjg (i zapewnienie miedzy nimi

20 Wyboér dokumentéw. Traktaty stanowiace podstawe Unii —Traktat akcesyjny —Prawo polskie,
wyd. I, Warszawa 2006, s. 109.

21 The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional Innovations, Joint Study CEPS-EGMONT-
-ECP. November 2007, s. 65.

2 Notabene ludno$¢ Polski w tym czasie zmniejszy sie z 38,1 do 33,7 min.
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rownowagi), a przede wszystkim implikacje dla alokacji miejsc w Parlamencie
Europejskim ostabienia roli Niemiec w tworzeniu mniejszosci blokujacej. Do
rozwazenia pozostanie mozliwos¢ (niebezpieczeristwo) tworzenia mniejszosci
blokujacej przez najstabsze paristwa, ale dysponujace poteznym potencjatem
demograficznym (Turcja, Ukraina i Polska), z dodatkiem innych parnstw
~stabych”.

Nie mozna wykluczy¢, ze pod wplywem takich panhstw zmieni sie
efektywno$¢ procedury podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowana.
Obecnie stuzy ona przede wszystkim ,przymuszaniu” panhnstw do podjecia
decyzji w drodze konsensu, natomiast w przypadku panstw mato wydolnych
w procesie decyzyjnym moga powstawaé koalicje blokujace podjecie decyzji
w kornicowym etapie procesu decyzyjnego. Najgorszy wariant polegatby na
rozbiciu Unii na panstwa efektywne i panstwa stabe. Wéwczas bowiem pod
znakiem zapytania stanelaby zasada solidarnosci i otwarto by droge do
zréznicowania statusu panstw w ramach Unii.

2. Alokacja miejsc w Parlamencie Europejskim

Nowy podziat miejsc w Parlamencie Europejskim bytjednym z zasadniczych
probleméw, ktére nalezato rozwigza¢ przed finalizacjg rozszerzenia w latach
2004-2007. Zasada degresywnej proporcjonalnosci, stosowana przy systemie
rozdziatu miejsc w Parlamencie, prowadzita do olbrzymich dysproporcji miedzy
Lduzymi” i ,malymi” paristwami cztonkowskimiZ3 Dla poréwnania - jeden
deputowany do Parlamentu Europejskiego z Niemiec wybierany byt gtosami
okoto 830 000 obywateli, natomiast deputowany z Luksemburga gtosami okoto
71 500 obywateliZd Linearne przeniesienie systemu przednicejskiego na
podziat miejsc w Parlamencie Europejskim po przystapieniu ,nowych” panstw
(wsréd ktérych dominowaty panstwa ,male” i ,$rednio mate”) dysproporcje te
jeszcze pogtebitoby, a ogolna liczba cztonkéw Parlamentu wzrostaby do 874
(przy 27 panstwach cztonkowskich).

Natomiast Traktat z Amsterdamu ustanawiat (w art. 189 akapit drugi TWE)
gérnag granice liczby deputowanych Parlamentu na 700, a przy pietnastu
panstwach cztonkowskich liczba cztonkéw Parlamentu wynosita 626. Podczas
Konferencji Miedzyrzadowej w 2000 r. zdecydowanie przewazata opinia, ze
nalezy utrzyma¢ maksymalng liczbe 700 cztonkéw Parlamentul Przy
linearnym przeniesieniu systemu podziatlu miejsc w Parlamencie sprzed
Traktatu z Nicei i zachowaniu posiadanych miejsc przez ,stare” paristwa
cztonkowskie ,,15-ki”, juz samo przystgpienie do Unii Polski i jeszcze dwdch
dalszych panstw kandydujgcych wyczerpatoby miejsca stanowiace roznice
miedzy gornym putapem 700 miejsc a 6wczesng liczbg 626 cztonkéw Parla-
mentu Europejskiego.

23 Zob. K. Michatowska-Gorywoda, Podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej, Warszawa 2002,
s. 190 i n.

24 J. Janning, C. Giering, Strategien gegen die institutionelle Erosion, w: Demokratie und
Interessenausgleich in der Europaischen Union, Gutersloh 1999, s. 59 i n.

5 Presidency Report to the Feira European Council, Brussels, 14 June 2000, CONFER 4750/00,
s.33in
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W zwigzku z powyzszym na mocy Traktatu z Nicei - z jednej strony
- podniesiono nieznacznie ustalony w Traktacie z Amsterdamu putap do 732
cztonkoéw (art. 189 akapit drugi TWE), a z drugiej - dokonano nowej alokacji
miejsc miedzy panstwa cztonkowskie2.

W tej drugiej, istotnej sprawie dyskusja podczas Konferencji Miedzy-
rzadowej w 2000 r. koncentrowata sie na dwdch zasadniczych opcjach, przy
czym istniato wyraZne jej powigzanie z negocjowanym sposobem rozwigzania
innych problemoéw, w szczegolnosci z ustaleniami dotyczacymi nowego wazenia
glosébw w RadzieZ. W ramach pierwszej opcji wskazywano na prostg ekstra-
polacje dotychczasowego systemu rozdziatlu miejsc (zasadzajgcego sie na
degresywnej proporcjonalnosci i - jak wspomniano - faworyzujgcego ,mate”
panstwa cztonkowskie), natomiast w ramach drugiej rozwazano zagwaran-
towanie wszystkim paristwom cztonkowskim okreslonej liczby miejsc mini-
malnych.

Uzgodniony na mocy Traktatu z Nicei nowy rozdziat 732 miejsc miedzy
panstwa cztonkowskie jest specyficzny. Alokacji dokonano ,z goéry” na 27
panstw cztonkowskich (uwzgledniono wiec rozszerzenia z lat 2004-2007)2
W okresie legislatury w latach 2004-2009 zastosowane zostaly rozwigzania
przejsciowe, prowadzace do przekroczenia liczby 732 miejsc (miejsca przy-
padajgce na Bulgarie i Rumunie zostaty bowiem poczgtkowo rozdzielone na
panstwa cztonkowskie wedtug stanu po rozszerzeniu Unii 1 maja 2004 r., a po
akcesie Butgarii i Rumunii 1 stycznia 2007 r. odpowiednio powiekszono pule).

Jesli poddamy analizie system alokacji ustalony na mocy Traktatu z Nicei,
poréwnujac go z system obowigzujgcym uprzedniod) to zauwazymy, ze sposrod
~starych” panstw cztonkowskich jedynie najwieksze demograficznie panstwo
(Niemcy) i panstwo najmniejsze (Luksemburg) zachowaty wczesniejszy stan
posiadania. Wszystkie pozostate ,stare” panistwa cztonkowskie utracity pewng
liczbe deputowanych, przy czym rozktad procentowy traconych miejsc byt rézny:
najwiecej stracita Hiszpania (21,9%), najmniej natomiast panstwa S$rednie
- Belgia, Grecja i Portugalia.

Z kolei ,nowe” panstwa cztonkowskie zostaty generalnie potraktowane
gorzej niz panstwa ,,stare”. Polska stracita relatywnie najwiecej sposréd panstw
kandydujacych (21,9%), ale tez ma to uzasadnienie w analogicznym potrak-
towaniu Hiszpanii. W tym przypadku (w przeciwienstwie do rozdziatu gtoséw
wazonych w Radzie UE) powigzanie ze statusem Hiszpanii nie byto korzystne.
Najbardziej dyskryminujgco zostaty potraktowane Wegry i Czechy, ktore

2 Art. 1ust. 1 Protokotu w sprawie rozszerzenia Unii Europejskiej, dotgczonego do Traktatu z Nicei
i pkt 1 Deklaracji nr 20 w sprawie rozszerzenia Unii Europejskiej, zamieszczonej w Akcie koricowym
Konferencji Miedzyrzadowej 2000.

27 Presidency Report to the Feira European Council, Brussels, 14 June 2000, CONFER 4750/00,
s. 34.

28 Zob. pkt 1 Deklaracji nr 20 w sprawie rozszerzenia Unii Europejskiej (zamieszczona w Akcie
koncowym Konferencji Miedzyrzadowej 2000) oraz art. 190 ust. 2 TWE w brzemieniu uwzgledniajacym
Traktat akcesyjny z Butgarig i Rumunia.

2 Por. art. 11 i art. 25 Aktu dotyczacego warunkéw przystgpienia do UE - Traktat akcesyjny
z 2004 r.

3 Stosowna tabela - Eurostart 1999 r.; por. takze: J. Barcz, Traktat z Nicei..., s. 84.
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- mimo ze poréwnywalne z grupa parnistw obejmujaca Belgie, Grecje i Portugalie
(po 22 miejsca) - otrzymaty po miejsc 20. Estonia, mimo znacznie wiekszego
potencjatu demograficznego, otrzymata tyle miejsc, ile przyznano Luksem-
burgowi (6), natomiast Malta - poréwnywalna demograficznie z Luksem-
burgiem - otrzymata mniej miejsc (5).

Rozwigzania pakietu nicejskiego w tej dziedzinie ocenione zostaty zasadnie
jako bardzo konfliktogenne3L Z jednej strony z tego wzgledu, ze ,nowe”
panstwa cztonkowskie potraktowane zostaty dyskryminujgco. Przy nadarza-
jacej sie okazji beda wiec one poszukiwaty jakiejs kompensaty. Takag
nadarzajgca sie okazje stworzy - w przypadku odrzucenia Traktatu z Lizbony
- kolejne rozszerzenie. Z drugiej strony, Traktat z Nicei ustanowit ,zamkniety”
pakiet instytucjonalny, obliczony na 27 panstw cztonkowskich. Nie przewiduje
on zadnych rozwigzan w przypadku akcesu 28 panstwa i nastepnych.
Caty pakiet nicejski zostanie wowczas ,rozsznurowany” i bedzie podlegat
renegocjacji.

W przypadku dalszego obowigzywania ,pakietu nicejskiego”, alokacja miejsc
w Parlamencie Europejskim bedzie podlegata renegocjacji we wszystkich trzech
aspektach: liczby cztonkéw Parlamentu, minimalnej i maksymalnej liczby
cztonkow przypadajacych na jedno panstwo oraz samej alokacji miejsc
w powyzszych ramach. TWE w obecnie obowigzujgcym brzmieniu ustala
bowiem Scisle gorny putap liczby cztonkéw Parlamentu (736) - art. 189 zdanie
ostatnie TWE2- oraz alokacje miejsc pomiedzy poszczegélne panstwa (art. 190
ust. 2 TWE). TWE nie odnosi sie do minimalnej i maksymalnej liczby cztonkow
Parlamentu przypadajgcej na jedno panstwo cztonkowskie. Do przysztego
rozszerzenia Unii TWE odnosi sie jedynie ogolnie, zalecajgc, aby w takim
przypadku ,liczba przedstawicieli wybieranych w kazdym Panstwie czton-
kowskim [...] zapewniata wtasciwa reprezentacje narodéw Panstw nalezgcych
do Wspolnoty” (zdanie ostatnie art. 190 ust. 2 TWE).

Przystgpienie panstw Batkanow Zachodnich nie powinno sprawi¢ wigekszych
ktopotéw. Nalezy jednak uwzgledni¢, ze w kolejnych traktatach akcesyjnych
trzeba bedzie za kazdym razem dokonywac alokacji miejsc w Parlamencie
Europejskim. Jezeli parnstwa cztonkowskie zdecydowatyby sie utrzymac gorny
putap 736 cztonkdéw Parlamentu, bedzie to rowniez oznaczato, ze kazdorazowo
obecne panstwa cztonkowskie bede musiaty uszczupli¢ swojg reprezentacje
w Parlamencie. Druga mozliwoscig bedzie podnoszenie gérnego putapu liczby
cztonkéw Parlamentu kosztem efektywnosci jego dziatania. Nie bedg to jednak
zmiany dramatyczne. Inaczej przedstawia sie sprawa w przypadku przyjecia
Turcji i Ukrainy. Przy linearnym przeliczeniu alokacji, wedtug pakietu
nicejskiego, sama Turcja musiataby otrzyma¢ 99 miejsc w Parlamencie, a liczba
o cztonkéw przekroczytaby tgcznie tysiac.

Kontynuacja strategii rozszerzenia wymaga wiec bez watpienia utrzymania
racjonalnego gornego putapu liczby cztonkéw Parlamentu Europejskiego,
a w zwiazku z tym istotnej redukcji liczby reprezentacji narodowych - poste-
pujacej wraz z kontynuacjg strategii rozszerzenia. ,Pakiet nicejski” jest przy

3l Por. J. A. Emmanouilidis, Nizza aus der Beitrittsperspektive, w: Nizza in der Analyse..., s. 289 in.
2 Wprowadzony po przystapieniu Butgarii i Rumunii do UE.
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tym dodatkowo konfliktogenny, poniewaz wymaga wprowadzenia kazdo-
razowej alokacji miejsc do TWE w drodze traktatu rewizyjnego. Tym
samym stwarza réwniez pokuse renegocjacji gérnego putapu liczby cztonkéw
Parlamentu.

3. Sktad kolegium Komisji Europejskiej

Skitad kolegium Komisji zawsze budzit emocje polityczne, a w toku reformy
ustrojowej Unii Europejskiej nabrat szczegdélnego znaczenia. Z jednej strony
prawo do desygnowania ,wtasnego” komisarza jest dla panstw cztonkowskich
wyrazem prestizu i rownoprawnosci w udziale w procesie integracji euro-
pejskiej, z drugiej zas - zwitaszcza wobec perspektywy radykalnego zwiekszenia
liczby panstw cztonkowskich - rozwazy¢ nalezato podjecie dziatah na rzecz
utrzymania efektywnosci dziatania Komisji33

Mysl o mozliwosci ograniczenia liczby cztonkéw kolegium Komisji pojawita
sie na wczesnym etapie planowania reformy ustrojowej Unii - podczas
Konferencji Miedzyrzgdowej 1996/1997 - i zaowocowata dotgczeniem do TUE
i TWE (na mocy Traktatu z Amsterdamu) ,Protokotu w sprawie instytucji
w zwigzku z perspektywa rozszerzenia Unii Europejskiej”. W Protokole tym
~-duze” panstwa cztonkowskie zapowiedziaty (art. 1) rezygnacje z ,drugiego”
komisarza w Komisji wraz z ,wejsciem w zycie najblizszego rozszerzenia”, o ile
otrzymajg z tego tytutu ,kompensate”, zwlaszcza w toku nowego ,wazenia”
glosow w Radzie UE3 O zastrzezeniu tym warto pamieta¢, powracato ono
bowiem jako jedno z tzw. pozostatosci z Amsterdamu (Amsterdams lefts)
- w toku kolejnych negocjacji (nad Traktatem z Nicei, Traktatem konsty-
tucyjnym i Traktatem z Lizbony). Wskazuje ono przede wszystkim na nie-
zmiernie istotne powigzania strukturalne miedzy poszczegélnymi elementami
tego pakietu3s zmniejszenie skladu kolegium Komisji niesie bowiem ze sobg
implikacje polityczne w dwdch pozostatych, zasadniczych obszarach reformy
instytucjonalnej Unii: w odniesieniu do formuty podejmowania decyzji w Radzie
wiekszosci kwalifikowanej oraz w dziedzinie alokacji miejsc w Parlamencie
Europejskim.

Dyskusja podczas Konferencji Miedzyrzadowej w 2000 r. skoncentrowata sie
na dwoch problemach3® o zasadniczym znaczeniu strukturalnym: po pierwsze
- sktadzie kolegium Komisji, po drugie - na podniesieniu efektywnosci jej pracy
(zwhaszcza w kontekscie gtebokiego kryzysu, jaki ujawnit sie w koncu lat
dziewiecdziesigtych)37. Jesli chodzi o pierwszy z tych problemoéw, ktory réwniez
obecnie - w zwigzku z mozliwoscig odrzucenia Traktatu z Lizbony - pozostaje
w centrum uwagi, sprecyzowano trzy zagadnienia wyjsciowe:

B Por. P. Swieboda, System instytucjonalny Unii Europejskiej w Traktacie z Lizbony - konsekwencje
i wyzwania, w: Traktat z Lizbony. Postanowienia, ocena, implikacje, UKIE, Warszawa 2008, s. 101 i n.

34 Por. W. Meng, Die Neuerungen in der ‘ersten Saule’ der Europaischen Union, w: Die Europaische
Union nach dem Vertrag von Amsterdam, red. von W. Hummer, Wien 1998, s. 167 i n.

3% Por. J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach..., s. 76.

3P Por. Adapting the Institutions to Make Success of Enlargement, Commission Opinion in
Accordance with Article 48 of the TEU, Brussels, 26.01.2000.

37 Szczegdétowo na temat problemu drugiego: J. Barcz, Traktat z Nicei..., s. 135i n.



Instytucjonalne uwarunkowania strategii rozszerzenia Unii Europejskiej 99

- zaakceptowanym punktem wyjscia byta rezygnacja przez ,duze” pahstwa
z ,drugiego” komisarza;

- zwigzane z tym bylo zaakceptowanie pewnej kompensaty politycznej dla
~duzych” panstw w innych dyskutowanych dziedzinach, przede wszystkim przy
nowym wazeniu gtoséw w Radzie UE oraz alokacji miejsc w Parlamencie
Europejskim;

- istniato przekonanie co do tego, aby uzgodni¢ dtugofalowe rozwigzanie
i w miare mozliwosci nie przyjmowaé rozwigzah przejsciowych wzglednie
czesciowych, odktadajacych docelowe uzgodnienia do koricowego etapu procesu
rozszerzenia3

Dyskusja podczas Konferencji koncentrowata sie wokot dwoch zasadniczych
opcji: wprowadzenia zasady ,jedno panstwo - jeden komisarz”, wzglednie
ograniczenia liczby cztonkéw kolegium Komisji w stosunku do liczby paristw
cztonkowskich (z ustanowieniem rotacji lub rotacji ograniczonej)3 W ramach
opcji pierwszej osiggnieto pewien konsens co do tego, ze zachowanie efektyw-
nosci pracy Komisji przy znaczacej liczbie komisarzy wymagatoby - z jednej
strony - ustanowienia pewnej hierarchii wsrod komisarzy, z drugiej za$ strony
- umocnienia pozycji Przewodniczacego Komisji. W odniesieniu do drugiej opcji
(ograniczenia liczby cztonkéw kolegium Komisji) zarysowat sie kompromis, aby
utrzymac dotychczasowa ich liczbe (20), przy czym wyrazna byta tendencja do
zachowania zasady Scistego egalitaryzmu w mysl ktorej rotacja komisarzy
bytaby jednakowa w odniesieniu do wszystkich panstw cztonkowskich. Od-
rzucono propozycje zasady rotacji elitarnej, do ktérej odwotlywaly sie na
pewnym etapie dyskusji ,duze” panstwa (uzasadniajgc to utratg ,drugiego”
komisarza), a ktéra miataby polega¢ na tym, ze ,duze” panstwa miatyby
~statych” komisarzy, a rotacjg objete bytyby miejsca przewidziane dla pozosta-
tych panstw cztonkowskich.

Przyjete w ramach ,pakietu nicejskiego” i obecnie obowigzujgce rozwigzania
poczatkowo znalazty wyraz w art. 4 Protokotu w sprawie rozszerzenia Unii
Europejskiej dotgczonego do Traktatu z Nicei, a nastepnie zostaty sprecyzowane
przez Rade Europejska podczas spotkania w Kopenhadze 12-13 grudnia 2002 r.
Wprowadzone one zostaty co do zasady do traktatéow stanowigcych Unie na
mocy Traktatu akcesyjnego z 1 maja 2004 r.40

- od dnia 1 maja 2004 r. zaczeta obowigzywac zasada, iz Komisja sktada sie
zjednego obywatela z kazdego panstwa cztonkowskiego, a wiec ,,duze” panstwa
rezygnuja z ,,drugiego” komisarza4;

- zasada ta obowigzuje do osiggniecia przez Unie liczbe 27 panstw
cztonkowskich (czyli do akcesu Butgarii i Rumunii), po czym w najblizszej

3B Por. Presidency Report to the Feira European Council, Brussels, 14 June 2000, CONFER 4750/00,
s.11in.

D Por. ibidem.

40 Szczego6towo: J. Barcz, Traktat z Nicei..., s. 47 i n.

41 Ustalono przy tym okres przejéciowy od 1 maja 2004 r. do pierwszej regularnej nominacji do
Komisji w listopadzie 2004 r. W tym czasie ,stare” panstwa cztonkowskie zachowaty stan posiadania,
natomiast komisarze ,nowych” panstw cztonkowskich zostali ,przypisani” do komisarzy urzedujacych.
Od listopada 2004 r. zaczeta obowigzywac zasada ,jedno panstwo - jeden komisarz” (zob. art. 46 Aktu
dotyczacego warunkéw przystapienia do UE). Patrz: Wybér dokumentéw. Traktat akcesyjny —Traktaty
stanowigce podstawe Unii..., s. 133-134.
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nominacji do Komisji po osiggnieciu tej liczby parnistw cztonkowskich (czyli od
1 listopada 2009 r.) liczba cztonkéw kolegium Komisji musi by¢é zmniejszona
w stosunku do liczby panstw cztonkowskich, a rotacja komisarzy musi
uwzgledniaé¢ zasade egalitarnosci, tzn. opiera¢ sie na réwnych zasadach dla
wszystkich panstw;

- liczbe komisarzy (mniejszg niz liczba panstw cztonkowskich) i szczegdtowe
zasady rotacji okresli decyzjg jednomysling Rada UE, przy czym - podejmujac
takg decyzje - Rada musi uwzglednié¢ ,zachowanie $cistej réwnosci przy
ustalaniu kolejnosci petnienia mandatu” oraz wymog, aby skiad kolejnych KE
»W sposob zadowalajacy odzwierciedlat spektrum demograficzne i geograficzne
ogotu panstw cztonkowskich”;

- w przysztosci panstwa przystepujgce do UE majg zagwarantowane prawo
desygnowania do sktadu Komisji wtasnego obywatela w okresie bezposrednio po
akcesie, natomiast panstwa, ktére przystgpity jako ostatnie przy osigganiu
liczby 27 panstw cztonkowskich (a wiec Butgaria i Rumunia), majg zagwaran-
towane posiadanie w skiadzie Komisji wiasnych obywateli w pierwszym
zmniejszonym jej skladzie (czyli rowniez od 1 listopada 2009 r.).

W Traktacie z Nicei nie osiggnieto wiec rozwigzania docelowego. Uzgodniono
istotne zasady ustalenia skiadu Komisji, ale decyzje ostateczne zostaly
przesuniete w czasie, badz powierzone przysztej decyzji Rady UE. Stalo sie to
przedmiotem krytyki, poniewaz jednym z zatozeh metody pracy Konferencji
Miedzyrzadowej w 2000 r. miato byé wypracowanie rozwigzan, ktore nie
powinny ulega¢ ,poprawianiu” po finalizacji rozszerzenia.

Niemniej, z punktu widzenia kontynuacji strategii rozszerzenia, rozwia-
zania zawarte w ,pakiecie nicejskim” w tej dziedzinie nie sg zte42 Rozstrzygaja
one zasadniczg kwestie, ze liczba cztonkéw kolegium Komisji musi by¢ mniejsza
od liczby panstw cztonkowskich, pozostawiajg natomiast decyzje co do zakresu
tego zmniejszenia Radzie UE decydujgcej jednomysinie. Rozstrzygajg one
roéwniez, ze rotacja ma odbywac sie na zasadach réwnych dla wszystkich panstw
i pozostawiajgc sprecyzowanie tych zasad Radzie UE. Z formalnego punktu
widzenia decyzje te nie bedg wiec wymagaly rewizji TWE (traktatu rewizyj-
nego). Wraz ze wzrostem liczby panstw cztonkowskich Rada UE mogtaby
utrzymywac okreslony putap liczby komisarzy, dostosowujac jedynie odpo-
wiednio zasady rotacji.

Pozostaje jednak ,tto polityczne” uzgodnienia takich decyzji, a ocena
krytyczna skadinad racjonalnych rozwigzan , pakietu nicejskiego” w tej mierze,
zwilaszcza ze strony ,duzych” panstw cztonkowskich (argumenty nawigzujace
do referendum w Irlandii sajedynie pretekstem do znacznie gtebszych Zrddet tej
krytyki), wskazuje na wage problemu. Jesli ,pakiet nicejski” miatby sie ostac,
nie mozna wykluczy¢ diugofalowych dziatan majgcych na celu ostabienie
Komisji na rzecz wzrostu roli Rady UE. Dla ,duzych” panstw cztonkowskich
- takich jak Francja czy Niemcy - trudna do zaakceptowania bytaby sytuacja,
w ktorej nie miatyby ,wlasnego” komisarza” w skladzie kolegium Komisji.
Trudno obecnie przewidzie¢, czy ,stare” panstwa cztonkowskie nie podjetyby

2 Art. 213 ust. 1 TWE w brzmieniu nadanym przez Protokét w sprawie rozszerzenia UE - od chwili
akcesu Butgarii i Rumunii.
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proby (przy kolejnych traktatach akcesyjnych) powrotu do dyskusji z okresu
Konferencji Miedzyrzadowej w 2000 r., czy Konwentu i uzyskania jakiej$ formy
.statej” reprezentacji w Komisji.

W przypadku odrzucenia Traktatu z Lizbony, mogtaby wchodzi¢ w gre
decyzja - ,proteza” polegajaca na tym, ze Rada UE zmniejszytaby skiad
kolegium Komisji o jednego komisarza (panstwa, ktérego obywatel jest
Wysokim Przedstawicielem ds. WPZiB). Niemniej byloby to balansowanie na
krawedzi dziatania sprzecznego z TWE, postanowienia art. 205 ust. 1 nakazujg
bowiem trzymanie sie zasady rotacji egalitarnej.

11l. STRATEGIA ROZSZERZENIA W SWIETLE
~PAKIETU LIZBONSKIEGO”

1 Podejmowanie decyzji wiekszosScia kwalifikowang

Traktat z Lizbony zmienia formute podejmowania decyzji w Radzie wiek-
szoscig kwalifikowana, przyjmujac propozycje uzgodniong wczesniej w Trak-
tacie konstytucyjnym, z pewnymi modyfikacjami i okresami przejSciowymi43
Stosownie do Traktatu z Lizbony (art. 9c [nowy art. 16] ust. 4 TUE i art. 205
[nowy art. 238] ust. 2 TFUE) formuta ta wyglada nastepujgco:

- do 31 paZdziernika 2014 r. obowigzywa¢ ma nadal formuta obecna, tj.
wprowadzona na mocy Traktatu z Nicei (trzy testy, w tym test demograficzny
fakultatywnie);

- od 1 listopada 2014 r. zacznie obowigzywa¢ formuta oparta na tzw.
podwoéjnej wiekszosci; aby podja¢ decyzje w Radzie trzeba wiec bedzie - po
pierwsze - zebra¢ wiekszosci 55% plus jedno z panstw cztonkowskich, po drugie
- panstwa opowiadajace sie za podjeciem decyzji bedg musiaty dysponowac co
najmniej 65% populacji UE.

Nastepnie formuta ta zostata sprecyzowana w dwoch istotnych obszarach: po
pierwsze - sprecyzowano tzw. mniejszos¢ blokujaca: grupa panstw blokujgca
podjecie decyzji musi nie tylko dysponowaé co najmniej 35% populacji UE, lecz
rowniez liczy¢ co najmniej cztery panstwa; po drugie - w niektérych szczegoélnie
istotnych dziedzinach (WPZiB, sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych, polityki
gospodarczej i pienieznej, zawieszenia w prawach panstwa cztonkowskiego
i wystgpienia z UE oraz réznych nominacji) dla podjecia decyzji konieczne
bedzie zgromadzenie co najmniej 72% liczby panstw cztonkowskich.

Traktat z Lizbony wprowadza okres przejsciowy od 1 listopada 2014 r. do 31
marca 2017 r. W okresie tym:

- kazde panstwo bedzie mogto zazadac¢ ,powrotu” do systemu nicejskiego
i przeprowadzenia gtosowania wedtug formuty ustanowionej na mocy Traktatu
z Nicei (tj. tgcznie z gtosami wazonymi) - Protokét nr 36 w sprawie postanowien
przejsciowych);

43 Kompromis w tej sprawie osiggnieto podczas spotkania Rady Europejskiej 21-22 czerwca 2007 r.
Szczeg6towo: J. Kranz, Traktat z Lizbony: Podejmowanie decyzji wiekszoscia kwalifikowana, ,Sprawy
Miedzynarodowe” 2007, nr 4.
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- w okresie tym bedzie mozna odwota¢ sie do tzw. formuty z Joaniny
(uzgodnionej uprzednio w Traktacie konstytucyjnym); polega ona na tym, ze
jezeli panistwa niezgadzajgce sie na podjecie decyzji zgromadza 3/4 jednego
z testow mniejszosci blokujgcej (34% liczby panstw lub 26% potencjatu demo-
graficznego Unii), Rada ponownie bedzie musiata zaja¢ sie dang sprawg
i poszukiwac¢ ,satysfakcjonujgcego rozwigzania” w ,rozsgdnym czasie”
(Deklaracja nr 7)44

Od 1 kwietnia 2017 r. zacznie w peini dziata¢ podana wyzej formuta
podwojnej wiekszosci, przy czym nadal mozna sie bedzie odwota¢ do formuty
z Joaniny w nieco zmodyfikowanym ksztatcie. Do jej uruchomienia wystarczy
bowiem zgromadzenie co najmniej 55% jednego z testéw mniejszosci blokujacej
(tj. na przyktad ok. 19% potencjatu demograficznego Unii) - Deklaracja nr 745

Jak mozna oceni¢ proponowang w Traktacie z Lizbony finalng formute
(abstrahujemy od propozycji dotyczacych rozwigzan przejsciowych) wiekszosci
kwalifikowanej z punktu widzenia kontynuacji strategii rozszerzenia? Jej
niewatpliwg zaletg jest ustanowienie formuly trwatej, ktéra nie wymaga
renegocjacji w toku kolejnych rozszerzen Unii. W kazdym razie ocena taka
dotyczy ewentualnego przyjecia do Unii panstw Batkanéw Zachodnich.

Natomiast przyjecie panstw o duzym potencjalne demograficznym (zwilasz-
cza Turcji) bez watpienia sktoni do przemyslenia formuty lizbonskiej. Chodzi tu
nie tylko o wyjatkowo mocng pozycje, jaka zyska to panstwo przy spetnieniu
testu demograficznego koniecznego do podjecia decyzji, lecz przede wszystkim
przy budowaniu mniejszosci blokujgcej. W tym pierwszym przypadku pojawity
sie w toku negocjacji propozycje, aby ograniczyé gorny putap potencjatu
demograficznego, wliczanego do spetnienia testu demograficznego (wymieniano
putap 70 min ludnosci w jednym panstwie). Propozycje te zarzucono ze wzgledu
na zasadnicze rozbieznosci co do przyjecia Turcji do Unii - wydaje sie, ze nie
chciano ustanawia¢ rozwigzan, ktore jednoznacznie antycypowalyby akces
Turcji. Propozycja taka moze tez budzi¢ pewne kontrowersje miedzy obecnymi
~duzymi” panstwami cztonkowskimi ze wzgledu na - wspomniane juz
- prognozy demograficzne. Mozna réwniez zastanawiac sie, czy ustanowienie
barier odnoszacych sie jedynie do jednego paristwa jest legitymowane.
Rozwigzania takie istniejg jednak réwniez obecnie (na przykiad gorny putap
liczby cztonkéw Parlamentu Europejskiego dotyczy jedynie Niemiec). Gdyby
w przysztosci cztonkostwo Turcji stato sie realne, zapewne nie pozostanie nic
innego, jak powrdci¢ do wskazanej wyzej propozycji.

44 Deklaracja nr 7 odnoszaca si¢ do art. 9c ust. 4 TUE i art. 205 ust. 2 TFUE (sekcja pierwsza
zawartego w deklaracji projektu decyzji Rady).

4% Ibidem. Sekcja druga projektu decyzji Rady, zawartej w deklaracji. Zastrzezenia powyzsze zostaty
wprowadzone gtdwnie pod naciskiem Polski (6wczesnego rzadu PiS), ktéry obawiat sie nie tylko o status
decyzyjny Polski, ale przede wszystkim wzrostu potencjatu decyzyjnego Niemiec. Bezposrednio przed
ostatecznym ustaleniem tekstu Traktatu z Lizbony, podczas spotkania Rady Europejskiej 18-19
pazdziernika 2007 r., pojawit sie jeszcze problem umocowania formuty z Joaniny (delegacji polskiej
zalezato, aby miata ona moc traktatowa). Uzgodniony kompromis polega na tym, ze w odrebnym protokole
zastrzezono, iz decyzja Rady Europejskiej ustalajgca te formute bedzie mogta by¢ zmieniona jedynie
jednomyslnie. Protokét nr 9 w sprawie decyzji Rady odnoszacej sie do wykonania art. 9¢c ust. 4 TUE
i art. 205 ust. 2 TFUE w okresie miedzy 1 listopada 2014 r. a 31 marca 2017 r. i po 1 kwietnia 2017 r.
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Rownie istotnym problemem w konteks$cie akcesu Turcji (i Ukrainy) bedzie
budowanie mniejszosci blokujacej. Zwré¢my uwage, ze do zablokowania decyzji
wystarczy spetnienie jednego z testow - stosownej liczby panstw lub co najmniej
35% populacji UE, przy czym w tym drugim przypadku konieczne jest
zgromadzenie réwniez co najmniej czterech panstw. Utrzymanie kryteriow
mniejszosci blokujgcej budowanej na podstawie potencjatu demograficznego
bedzie zapewne wymagato zwiekszenia liczby panstw. Proponowana w formule
lizboriskiej liczba czterech paristw ma na celu uniemozliwienie Niemcom
budowania tzw. tréjek blokujgcych. W przysztosci liczbe tych parnistw trzeba
bedzie prawdopodobnie zwiekszy¢, tak aby uniemozliwi¢ blokowanie decyzji
wylgcznie przez stabeuszy i tym samym zapobiec podziatowi na Unie panstw
efektywnych i Unie panstw stabych.

Powaznym problemem moze stac sie finalna formuta Joaniny. Przy ocbecnym
sktadzie Unii jej potencjalne znaczenie jest (chyba zasadnie) lekcewazone, co
potwierdza praktyka odnoszgca sie do okresu jej pierwotnego obowigzywania
(od 1995 r. do wejscia w zycie Traktatu z Nicei). Niemniej jednak taczg sie z tg
formulg - przy blizszej analizie - rézne zaskakujgce konsekwencje. Abstra-
hujemy juz od tego, ze zostata ona wprowadzona pod naciskiem delegacji
polskiej, kierowanej przez Prezydenta RP L. Kaczynskiego, ktéry wyraznie
dazyt do ograniczenia roli Niemiec w procesie decyzyjnym: efekt natomiast jest
odwrotny od zamierzonego. Zwazywszy, ze do uruchomienia formuty z Joaniny
wystarczy zgromadzenie co najmniej 55% jednego z testéw mniejszosci
blokujgcej (tj. na przyktad ok. 19% potencjatu demograficznego Unii), daje to
obecnie bardzo mocnag pozycje najwiekszym panstwom, zwilaszcza Niemcom
(nawet zjednym matym panstwem Niemcy bedg mogty te formute uruchomic).

Akces Turcji mégtby natomiast dac jej do reki - przy zachowaniu tendencji
demograficznych - mozliwos¢ samodzielnego uruchamiania tej procedury. Co
prawda, formuta z Joaniny nie stuzy blokowaniu podjecia decyzji, lecz ma
doprowadzi¢ do glebszej dyskusji i osiggniecia kompromisu, niemniej jej
naduzywanie moze skomplikowaé proces decyzyjny.

Sumujgc te czes¢ rozwazan, mozna stwierdzi¢, ze lizboniska formuta
podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang w wymiarze Sredniotermino-
wym (akces panstw Batkandéw Zachodnich) zapewnia ,ptynnos¢” strategii
rozszerzenia (nie wymaga rewizji Traktatéw stanowigcych Unig). Natomiast
realna perspektywa akcesu takich panstw, jak Ukraina, a zwlaszcza Turcja
wymusi redefinicje tej formuty.

Rozwazy¢ jeszcze nalezy, czy w takim przypadku nie bytoby celowe
powrécenie do tzw. propozycji pierwiastkowej, ktéra kilkakrotnie pojawiata sie
W negocjacjach, ostatnio za sprawg delegacji polskiej podczas negocjacji nad
Traktatem z Lizbony: proponowano powro6t do testu gltoséw wazonych, przy
czym ich naliczanie przebiegatoby stosownie do tzw. metody Penrosa, tj. poprzez
przeliczenie ludnosci parnstwa za pomocg pierwiastka drugiego stopnia.
Propozycja ta nosita nazwe ,Systemu réwnego wpltywu”46. Nie wydaje sie
jednak, aby taka mozliwos¢ byta realna. Przy czym nie chodzi o ocene istoty tej
metody, ktéra stuzy jako miernik sity decyzyjnej panstw w organizacjach

46 Por. materiaty zamieszczone na stronie internetowej UKIE z kwietnia 2007 r.



104 Jan Barcz

miedzynarodowych, a posrednio byta punktem odniesienia zasady degresywnej
proporcjonalnosci, majacej w pewnym zakresie zastosowanie wiasnie w waze-
niu gloséw czy alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim w UE. Oceng
powyzszag uzasadnia szereg czynnikow4r.

Gtéwna przyczyna ma charakter polityczno-negocjacyjny: co najmniej
czterokrotnie w przesztosci - podczas kolejnych konferencji miedzyrzadowych
- propozycja ta byta odrzucana przez zdecydowana wiekszo$¢ panstw. Bierze
ona bowiem pod uwage jedynie test demograficzny, pomija natomiast powig-
zania formuty wiekszosci kwalifikowanej z innymi, weztowymi elementami
reformy ustrojowej Unii, zwtaszcza ze sktadem kolegium Komisji i alokacjg
miejsc w Parlamencie Europejskim (nie pozwala np. uwzgledni¢ kompensaty
z tytutu utraty ,drugiego” komisarza, czy rolijako wspétlegislatora Parlamentu
Europejskiego w procedurze wspétdecydowania, w ktérej Rada decyduje
wiekszoscig kwalifikowang)48.

Niezaleznie od tego, formuta pierwiastkowa nie tworzy rozwigzania trwa-
tego. T. Sozanski wskazujed9, ze formuta ta uzalezniona jest od wahann demo-
graficznych - nawet niewielkie przesuniecie w rozktadzie ludnosci wsréd
panstw cztonkowskich ,moze pociagna¢ za sobg nieprzewidywalne zmiany
w strukturze blokowania”30, a ,,wstawienie kwoty do postanowien traktatowych
w nadziei, ze ten sam utamek bedzie dobry dla gier o roznej liczbie graczy, nie
jest dobrym rozwigzaniem”5lL; czyli - obliczone wagi powinny by¢ zamrozone na
kilka lat, a nastepnie aktualizowane tgcznie z renegocjacjg kwoty® Wynika
z tego, ze co jaki$ czas w zwigzku ze zmianami liczby ludnosci w panstwach
cztonkowskich oraz przy kazdym kolejnym rozszerzeniu Unii nalezatoby rene-
gocjowacé wagi i kwote. Co wiecej, T. Sozanski wskazuje, ze regularny system
blokowania w ramach ,systemu pierwiastkowego” mégtby by¢ obecnie bardzo
korzystny dla najwiekszych panstw, w tym zwlaszcza Niemiec53 Bedzie to
dotyczyto rowniez ewentualnego akcesu Turcji i Ukrainy.

Metoda Penrosa powinna naturalnie pozosta¢ uzytecznym Srodkiem
badania sity decyzyjnej panstw (rowniez w systemie UE), natomiast siegniecie
do niej jako formalnej formuty podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifiko-
wang w Radzie jest malo prawdopodobne. Panstwa raczej nie zrezygnuja
z ,metody negocjacyjnej”, ktora prowadzi¢ moze do formuly niezbyt przej-
rzystej, ale uwzglednia uwarunkowania i ,zasztosci” polityczne.

47 Zostaly one uméwione szczegétowo - por. J. Barcz, P. Swieboda, Opinia w sprawie formuty
podejmowania decyzji w Radzie UE wiekszoscia kwalifikowana (Warszawa, 15 czerwca 2007 r.)
www.nipmie.pl.

48 Szczegétowo: J. Barcz, Unia Europejska na rozdrozach..., s. 133 i n. i 220 i n.

2 T. Sozanski, Nowa analiza systemdéw glosowania w Radzie UE. Artykut ukazat sie w czerwcu
2007 r. (a wiec na kilkanascie dni przed spotkaniem Rady Europejskiej w czerwcu 2007 r.) na stronie
internetowej autora.

3 Ibidem, s. 20.

51 W ramach tzw. kompromisu jagiellonskiego wskazywano kwote 61,6% sumy wag pierwiastkowych
jako optymalnag dla procesu decyzyjnego.

B2 T. Sozanski, op. cit.

33 Ibidem, s. 22-23.
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2. Alokacja miejsc w Parlamencie Europejskim

Na mocy Traktatu z Lizbony przyjeto - w odniesieniu do alokacji miejsc
w Parlamencie Europejskim - rozwigzania proponowane w Traktacie kon-
stytucyjnym (art. 1-20), ktére sprowadzaja sie (art. 9a [nowy art. 14] ust. 2 TUE)
do sprecyzowania gornego putapu liczby postéw (nie wiecej niz 750), minimalnej
(6) i maksymalnej (96) liczby postow, ktora mogtaby przypas¢ odpowiednio
najmniejszemu i najwiekszemu demograficznie panstwu, oraz do stwierdzenia,
ze rozdziatl miejsc ma by¢ ,degresywnie proporcjonalny”. Na uwage zastuguje
to, ze po raz pierwszy odwotano sie do tej zasady w postanowieniach TUES nie
precyzujac jednak blizej jej definicji. Alokacji miejsc miedzy parnstwa
cztonkowskie - w nakreslonych przez TUE ramach - dokonuje Rada Europejska
decyzjg przyjmowang jednomyslnie ,z inicjatywy Parlamentu Europejskiego”.
Parlament, wystepujac w taka inicjatywa 3 pazdziernika 2007 r.55 sprecyzowat
pojecie ,,degresywnej proporcjonalnosci”, podkreslajgc, ze zasada ta zawiera
w sobie zasade ,solidarnosci europejskiej”, ,uzasadnionej elastycznosci” i ,re-
prezentacji narodowej”.

Ostatecznej alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim dokonano w ramach
powyzszych przedziatéw okreslonych na mocy Traktatu z Lizbony podczas
spotkania Rady Europejskiej 18-19 pazdziernika 2007 r.% - stosownie do
procedury: na podstawie propozycji Parlamentu Europejskiego5. Pewne
modyfikacje wyniknety z tego, ze pod naciskiem Witoch dodano im jedno miejsce,
nie zmieniajgc zaproponowanej alokacji i ustalonych progéw. Uzyskano to w ten
spos6b, ze do gdrnego putapu 750 miejsc nie bedzie wliczany przewodniczacy
Parlamentu Europejskiego {de facto wiec liczba postéw bedzie wynosita 751)38

Ocena zaproponowanych rozwigzac jest zréznicowana. tatwo zauwazy¢, ze
nie przezwyciezono stabosci pakietu nicejskiego i nie przyjeto przejrzystych
i jednoznacznych kryteriéw alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim.
Oznacza to, ze dokonana alokacja musi by¢ co jaki$ czas aktualizowana
z punktu widzenia zachodzacych zmian demograficznych. Parlament
Europejski, proponujgc alokacje jesienig 2007 r., juz wowczas zapowiedziat
koniecznos$¢ jej weryfikacji przed legislaturg 2014-2019%. Alokacja miejsc

5 Por. The European Parliament: Reassessing the Institutional Balance, w: The Treaty of Lisbon.
Implementing the Institutional Innovations, Joint Study CEPS-EGMONT-EPC, November 2007, s. 5in.

% Report on the composition of the European Parliament (2007/2169(IN1)), European Parliament,
Committee on Constitutional Affaires, 3.10.2007, Final A6-0351/2007. Rapporteurs: Alain Lamassoure
and AdrianSeverin.

5% W punkcie 13 Konkluzji Prezydencji przyjetych przez Rade Europejska podczas spotkania 21-23
czerwca 2007 r. wskazano jedynie - nawigzujac do procedury ustalania alokacji miejsc - ze ,,do
pazdziernika” Parlament Europejski ma przedtozy¢ ,projekt inicjatywy” w celu ,stworzenia korzystnych
warunkoéw dla rozwigzania kwestii przysztego sktadu Parlamentu Europejskiego”.

57 Por. deklaracje 4 i 5 zamieszczone w Akcie koricowym Konferencji.

B Art. 9a (nowy art. 14) ust. 2 zdanie pierwsze TUE stwierdza: ,W skiad Parlamentu Europejskiego
wchodzg przedstawiciele obywateli Unii. Ich liczba nie przekracza siedmiuset piecdziesigciu, nie liczac
przewodniczacego. Reprezentacja obywateli ma charakter degresywnie proporcjonalny, z minimalnym
progiem szesciu cztonkéw na Paristwo Cztonkowskie. Zadnemu Panstwu Czionkowskiemu nie mozna
przyznaé¢ wiecej niz dziewiecdziesiat sze$¢ miejsc”.

P The European Parliament: Reassessing the Institutional Balance, w: The Treaty of Lisbon.
Implementing the Institutional Innovations..., s. 15.
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w Parlamencie bedzie musiata podlega¢ redefinicji réwniez podczas kolejnych
rozszerzen, co nie bedzie tatwe, zwazywszy, ze utrzymanie gérnego putapu
liczby miejsc bedzie wymagato zmniejszenia liczby cztonkéw Parlamentu
przypadajacej na poszczegdlne ,stare” panstwa cztonkowskie.

Niemniej jednak z punktu widzenia kontynuacji strategii rozszerzenia
propozycje zawarte w Traktacie z Lizbony nalezy oceni¢ pozytywnie. Ustano-
wiono gérny putap liczby cztonkéw Parlamentu Europejskiego, biorac pod
uwage zachowanie efektywnosci jego dzialania. Nastepnie wyznaczono
minimalne i maksymalne liczby postéw, jakie moga przypas¢ najmniejszym
i najwiekszym panstwom cztonkowskim oraz ogdlng zasade alokacji - degre-
sywna proporcjonalnosé. Natomiast samg decyzje co do alokacji miejsc
pozostawiono Radzie, dziatajacej jednomyslnie z inicjatywy Parlamentu
Europejskiego. Co do zasady, nowa alokacja miejsc, zwigzana z kolejnym
rozszerzeniem, nie wymaga rewizji Traktatow stanowigcych Unie. Ramy
prawne sg wiec dobrze pomyslane. Gtdwny problem bedzie polegat na tym, czy
panstwa czltonkowskie wykazg dosy¢é determinacji politycznej, aby sie
powyzszych ram trzymaé, zwlaszcza za$ gdérnego putapu liczby cztonkéw
Parlamentu. ,Zabiegi” wokdét przyznania Wiochom jednego miejsca wiecej nie
sg w tej mierze najlepszg wrozba.

3. Skiad kolegium Komisji Europejskiej

Formuta nicejska w tej dziedzinie od poczatku budzita watpliwosci,
zwiaszcza po stronie ,duzych” panstw cztonkowskich. Do kwestii skiadu
kolegium Komisji powrdcono podczas obrad Konwentu UE 2002/2003. W pro-
jekcie Traktatu konstytucyjnego przedtozonym przez Konwent@ zawarto
kuriozalne rozwigzanie, majace godzi¢ zasady dyskutowane w 2000 r. podczas
Konferencji Miedzyrzadowej. Zaproponowano mianowicie (czes¢ I, art. 27 ust. 3
projektu), aby kolegium Komisji skiadato sie z pietnastu cztonkéw, w tym
z Przewodniczacego, Ministra Spraw Zagranicznych i trzynastu komisarzy
wybranych na podstawie systemu réwnej rotacji. Przewodniczacy Komisji miat
natomiast otrzymac¢ prawo mianowania ,komisarzy bez prawa gtosu” sposréd
obywateli pozostatych panstw cztonkowskich.

Propozycja ta zostata poddana powszechnej krytyce (réwniez ze strony
samej Komisji)&l i zarzucona podczas prac Konferencji Miedzyrzadowej
w 2003/2004 r. Ostatecznie, w tekscie Traktatu konstytucyjnego (art. 1-26
ust. 6) znalazto sie rozwigzanie redukujace liczbe cztonkéw Komisji
Europejskiej do dwoch trzecich liczby panistw cztonkowskich (z zastrzezeniem

6 Konwent przedtozyt swojg ostateczng wersje propozycji Traktatu 18 lipca 2003 r. (Projekt
Traktatu ustanawiajgcego Konstytucje dla Europy. Przyjety w drodze konsensu przez Konwent
Europejski w dniach 13 czerwca i 10 lipca 2003 r. Przedtozony Przewodniczacemu Rady Europejskiej 18
lipca 2003 r., Wspdlnoty Europejskie 2003). Projekt ten nalezy odrézni¢ od ostatecznego tekstu Traktatu
konstytucyjnego, ktéry zostat ustalony podczas konferencji 2003/2004 i podpisany w Rzymie 29
pazdziernika 2004 r. (Dz. Urz. UE 2004 C 310/1; por. J. Barcz, Przewodnik po Traktacie konstytucyjnym
wraz z tekstem traktatu, Warszawa 2005).

6L Por. J. Barcz, C. Mik, A. Nowak-Far, Ocena Traktatu konstytucyjnego. Wyzwania dla Polski, ISP,
Warszawa 2003, s. 78.
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innej decyzji Rady Europejskiej) oraz ustanawiajgce zasady rotacji egalitarnej,
przy czym rozwigzanie to miato zacza¢ dziata¢ od 1 listopada 2014 r.

Bylo ono podobne do rozwigzania obowigzujacego w ramach ,pakietu
nicejskiego”. Istotna rdznica - nabierajaca obecnie znaczenia - polegata na tym,
ze: po pierwsze - w mysl ,pakietu nicejskiego” dokonanie zmniejszenia liczby
cztonkéw Komisji musi nastapi¢juz od 1 listopada 2009 r.; po drugie - w ramach
spakietu nicejskiego” istnieje obowiazek zmniejszenia liczby cztonkéw Komisji
w stosunku do liczby panstw cztonkowskich, natomiast Traktat konstytucyjny
zawieral propozycje pozostawienia ostatecznej decyzji w tej mierze Radzie
Europejskiej.

W ,okresie refleksji” nad odrzuconym Traktatem konstytucyjnym oraz
podczas negocjacji nad mandatem Konferencji Miedzyrzadowej z 2007 r.
narastata ze strony ,duzych” panstw cztonkowskich, zwiaszcza Francji, kry-
tyka koncepcji zmniejszenia liczby cztonkéw kolegium Komisji w stosunku do
liczby panstw cztonkowskich. W efekcie zgodzono sie na przejecie - na mocy
Traktatu z Lizbony - rozwigzania proponowanego w Traktacie konstytucyjnym
- art. 9d (nowy art. 17) TUE& Zyskano w ten spos6b czas do 2014 r.
i - w ostatecznosci - mozliwos¢ powrotu do zasady ,jedno panstwo - jeden
komisarz” na mocy decyzji Rady Europejskiej&3

Jak juz wspomniano, w przypadku odrzucenia Traktatu z Lizbony obo-
wigzywac bedzie ,pakiet nicejski”, ktéry nakazuje zmniejszenie liczby cztonkéw
kolegium Komisji w stosunku do liczby parnstw cztonkowskich. Rozwigzanie
takie nalezy oceni¢ pozytywnie z punktu widzenia kontynuacji strategii roz-
szerzenia. Zachowanie zasady ,jedno panstwo - jeden komisarz” doprowa-
dzitoby bowiem do przeksztatcenia kolegium Komisji w rodzaj mini-
parlamentu, kosztem efektywnosci Komisji jako centralnej instytucji wspolno-
towej. Propozycje zawarte w Traktacie z Lizbony dajg paristwom cztonkowskim
wiecej czasu na oswojenie sie zwymogiem redukcji liczby komisarzy w stosunku
do liczby panstw cztonkowskich. Niestety, stwarzajg rowniez pokuse pozostania
przy zasadzie Jedno parnstwo - jeden komisarz”. Zwigzane z tym napiecia
polityczne ujawnity sie w petni w ostatnim czasie w zwigzku z mogacg pojawié
sie koniecznos$cig dokonania redukcji juz 1 listopada 2009 r. Jak wspomniano,
~wychodzenie naprzeciw interesom Irlandii”64jest raczej zewnetrznym prze-
jawem znacznie powazniejszych kontrowersji wystepujgcych po stronie
»,duzych” panstw cztonkowskich.

& Por. The European Commission, w: The Treaty of Lisbon: Implementing the Institutional
Innovations, Joint Study CEPS-EGMONT-EPC, November 2007, s. 21 i n.

63 Zob. art. 9d (nowy art. 17) ust. 1 TUE:

,Od 1 listopada 2014 roku Komisja sktada sie z takiej liczby cztonkéw, w tym z jej przewodniczacego
i wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicznych i polityki bezpieczenstwa, ktéra odpowiada
dwoém trzecim liczby Panstw Czlonkowskich, chyba ze Rada Europejska, stanowiac jednomysinie,
podejmie decyzje o zmianie tej liczby.

Cztonkowie Komisji sa wybierani sposréd obywateli Panstw Cztonkowskich na podstawie systemu
bezwzglednie réwnej rotacji pomiedzy Panstwami Cztonkowskimi, ktéry pozwala odzwierciedli¢
réznorodno$¢ demograficzng i geograficzng wszystkich Panstw Czlonkowskich. System ten jest
ustanawiany jednomys$lnie przez Rade Europejska zgodnie z artykutem 21la (nowym art. 244) Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej”.

64 Ten Reasons why Ireland said No to Lisbon, ,Sunday Tribune”, 15 June 2008.
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Pewna elastycznos$¢ w dochodzeniu do ograniczenia liczby kolegium Komisji
jest oczywiscie niezbedna (w tym tkwi moze pozytywna wartos¢ formuty
lizbonskiej). Mozna sobie wyobrazi¢ zachowanie zasady ,jedno panstwo - jeden
komisarz” w toku akcesu panstw Batkanéw Zachodnich. Powazne rozwazenie
kontynuacji strategii rozszerzenia (w tym o Turcje i Ukraine) wymagatoby
jednak konsekwencji politycznej i ustalenia liczby komisarzy w granicach
rozwazanej kwoty 20-25. Trzymanie sie zasady Jedno panstwo - jeden
komisarz” jest réwniez o tyle niedobre, ze - wraz z kolejnymi rozszerzeniami
- tworzy okreslong praktyke, od ktorej trudno bedzie odejsé.

I11. PODSUMOWANIE

1. Kontynuowanie strategii rozszerzenia uzaleznione jest w pewnym
stopniu od przygotowania instytucjonalnego Unii Europejskiej. Jednakze
zasadnicze problemy ,zdolnosci absorbcyjnej” Unii zwigzane sg- zjednej strony
- ze stabnaca wraz z jej kolejnymi rozszerzeniami gotowoscia samej Unii do
przyjmowania nowych panstw cztonkowskich, z drugiej za$ - z generalnie
bardzo stabym (cho¢ zréznicowanym) przygotowaniem potencjalnych kandy-
datow do spetnienia kryteridw cztonkostwa. W wiekszosci z nich wystepujag
problemy ze spetnieniem fundamentalnych przestanek dziatania panstwa
demokratycznego.

2. Traktat z Nicei ograniczyt reforme instytucjonalng Unii do dostosowarn
niezbednych do przyjecia 12 nowych panstw. Umozliwito to szybka finalizacje
~duzego” rozszerzenia z lat 2004/2007. Jednocze$nie zaprogramowana
w zwigzku z Traktatem z Nicei gteboka reforma ustrojowa Unii, jak dotychczas,
nie powiodta sie: Traktat konstytucyjny zostat odrzucony, natomiast proces
ratyfikacji Traktatu z Lizbony napotkat przeszkody ijego los nie jest jasny. Bez
watpienia dopeilnienie reformy ustrojowej Unii i wejscie w zycie Traktatu
z Lizbony utatwitoby kontynuacje strategii rozszerzenia. Z drugiej strony jej
kontynuowanie jest mozliwe réwniez na podstawie ,pakietu nicejskiego”, cho¢
moze by¢ znacznie utrudnione. Podstawowy problem polega na tym, ze ,pakiet
nicejski” ma charakter ,zamkniety” (uwzglednia cztonkostwo w Unii 27
panstw). Kazdy dalszy akces wymaga ,rozsznurowania” tego pakietu i moze
prowadzi¢ do trudnych negocjacji obejmujgcych weztowe elementy reformy
ustrojowej Unii.

3. Analiza postanowien ,pakietu nicejskiego” prowadzi do wniosku, ze poza
generalnym problemem (wyzej wymienionym) wplyw na kontynuacje strategii
rozszerzenia bedzie zréznicowany. W trzech zasadniczych dziedzinach instytu-
cjonalnych - formule podejmowania decyzji w Radzie wiekszoscig kwali-
fikowana, alokacji miejsc w Parlamencie Europejskim i sktadzie kolegium
Komisji nie powinny wystgpi¢ istotniejsze kwestie w toku akcesu panstw
Batkan Zachodnich. Niebezpieczenstwo polega gtéwnie na tym, ze odrzucenie
Traktatu z Lizbony moze prowadzi¢ do prdby przejecia proponowanych reform
na podstawie traktatow akcesyjnych. Wowczas weztowe problemy mogtyby stac¢
sie przedmiotem negocjacji w toku akcesu.
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4. Dalsze rozszerzenie na podstawie ,pakietu nicejskiego” - zwilaszcza
o Turcje i Ukraine - wymagac bedzie rozwazenia istotnych zmian w ,pakiecie
nicejskim”. Dotyczy to zwitaszcza formuty mniejszosci blokujgcej w procedurze
podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang. Jesli chodzi o alokacje miejsc
w Parlamencie Europejskim, to po ,rozsznurowaniu pakietu nicejskiego”
konieczne jest ustalenie kazdorazowo w traktacie akcesyjnym alokacji miejsc.
W przypadku akcesu panstw Batkanéw Zachodnich nie powinno by¢ to trudne,
cho¢ wymagaé bedzie pewnych redukcji obecnych reprezentacji narodowych.
Natomiast przystapienie Turcji i Ukrainy pociggnie za soba koniecznos¢
dokonania istotnych redukcji, chyba ze panstwa cztonkowskie zdecydujg sie na
podniesienie gérnego putapu liczby cztonkéw Parlamentu kosztem efektywnosci
jego dziatania. Zardéwno okreslenie gérnego putapu, jak i alokacji wymaga
kazdorazowo zmiany na mocy traktatu akcesyjnego. Najbardziej sprzyja
kontynuacji strategii rozszerzenia regulacja ,pakietu nicejskiego” odnoszaca
sie do redukcji sktadu kolegium Komisji. Jest ona racjonalna i nie wymaga
w toku kolejnych akcesji ingerencji traktatéw akcesyjnych. Inng sprawag jest,
czy panstwa cztonkowskie - Kierujgc sie doraznymi interesami politycznym
- wykorzystaja w petni te regulacje.

5. Wejscie w zycie Traktatu z Lizbony skonsolidowatoby Unie i z pewnoscia
utatwito akces panstw Batkanow Zachodnich. Kontynuacja strategii rozsze-
rzenia, zwtaszcza akces Turcji i Ukrainy, wymagatby jednak réwniez w tym
przypadku dalszych dostosowan.

- Lizboniska formuta podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang
w wymiarze Srednioterminowym (akces panstw Batkanéw Zachodnich)
zapewnia ,ptynnosé” strategii rozszerzenia (nie wymaga zwiaszcza rewizji
Traktatow stanowiacych Unie). Natomiast perspektywa akcesu takich panstw,
jak Ukraina, a zwitaszcza Turcja, wymusi redefinicje tej formuty. Dotyczy to
testu demograficznego przy budowaniu koalicji na rzecz podjecia decyzji, przede
wszystkim jednak co do kryteriow budowania mniejszosci blokujgcej. Réwniez
finalna formuta z Joaniny moze sta¢ sie przyczyng powaznych komplikacji
w procesie decyzyjnym i zapewne wymagaé bedzie przemyslenia.

- Metoda Penrosa pozostanie uzytecznym $Srodkiem badania sity decyzyjnej
panstw (réwniez w systemie UE), natomiast siegniecie do niej jako formalnej
formuty podejmowania decyzji wiekszoscig kwalifikowang w Radzie jest mato
prawdopodobne. Panstwa raczej nie zrezygnuja z ,metody negocjacyjnej”, ktéra
prowadzi¢ moze do formuly niezbyt przejrzystej, ale uwzglednia uwarunko-
wania i ,zasztosci” polityczne.

- Rozwiagzania dotyczace sktadu Parlamentu Europejskiego sa zdecydowa-
nie lepsze niz w przypadku ,pakietu nicejskiego”. Ustanowiono gorny putap
liczby cztonkéw Parlamentu, uwzgledniajgcy zachowanie efektywnosci jego
dziatania. Wyznaczono minimalne i maksymalne liczby postéw, jakie moga
przypas¢ najmniejszym i najwiekszym panstwom cztonkowskim oraz okreslong
0g06lng zasade alokacji - degresywnag proporcjonalnosé. Natomiast sama decyzje
co do alokacji miejsc pozostawiono Radzie Europejskiej dziatajgcej jednomysinie
z inicjatywy Parlamentu Europejskiego.

- Co do zasady, nowa alokacja miejsc zwigzana z kolejnym rozszerzeniem
nie wymaga rewizji Traktatow stanowigcych Unie. Ramy prawne sg wiec
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dobrze pomyslane. Gitéwny problem bedzie polegal na tym, czy parnstwa
cztonkowskie okazg wystarczajgcg determinacje polityczng, aby sie powyzszych
ram trzymac, zwilaszcza za$ gornego putapu liczby cztonkéw Parlamentu.

- W odniesieniu do skiadu kolegium Komisji, formuta lizboniska tagodzi
obawy czesci panstw, stwarzajgc mozliwos¢ bardziej ewolucyjnej redukcji liczby
komisarzy. Zarazem jednak otwiera ona droge do pozostania przy zasadzie
Jjedno panstwo - jeden komisarz”. Perspektywa akcesu Turcji i Ukrainy bez
watpienia musiataby pociggngé¢ za sobg decyzje co do powaznej redukcji sktadu
kolegium Komisji w stosunku do liczby panstw cztonkowskich.

Prof, dr hab. Jan Barcz
Akademia Leona Kozminskiego w Warszawie

INSTITUTIONAL CONDITIONS OF THE EUROPEAN UNION
ENLARGEMENT STRATEGY

Summary

Continuation of the EU enlargement depends, to some extent, on how well the EU institutional
system is prepared to “absorb” new members. The main factors that influence this “absorption
capability” are, on the one hand, the weakening willingness, or readiness, of the existing member
states to take on new members, and the generally poor, albeit differentiated, level of preparation of
individual candidate states for EU membership, on the other. For most candidates the requirements
of adherence to the fundamental principles of a democratic state are still a real challenge.

The paper analyses three main institutional questions that play a major role in the adjustment
processes when new member states gain EU membership (and which also are the key issue of the EU
reform). They include the qualified majority voting in the EU Council, the allocation of seats in the
European Parliament, and the determination of the composition of the European Commission.

The analysis of the above leads to a conclusion that although the enforcement of the Lisbon
Treaty would undoubtedly facilitate further continuation ofthe EU enlargement strategy, even under
the current Nice Treaty the accession of the West Balean states should pose no real problems. In the
case of Turkey, or the Ukraine, however, some basic elements of the “Lisbon Treaty” package would
need to be renegotiated.



