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Konsensus i jego brak w Radzie Europejskiej
— analiza przypadku reelekcji Donalda Tuska w 2017 r.
z perspektywy zwrotu praktycznego

Wprowadzenie

W dniu 9 marca 2017 roku Rada Europejska wybrata Donalda Tuska na druga
kadencje jako swojego przewodniczacego (Donald Tusk re-elected, 2017). W normal-
nych warunkach bytaby to zwykla decyzja dla UE, a w poroéwnaniu z wybieraniem
nowych 0s6b na najwyzsze stanowiska, ktore ma miejsce co pigc lat, bytaby mato
interesujgca badawczo. Jednak w tym przypadku stalo si¢ co$ niezwyktego: po raz
pierwszy przewodniczacy Rady Europejskiej zostat wybrany bez jednomysinej zgody
wszystkich panstw cztonkowskich. Tusk zostal wybrany ponownie mimo sprzeciwu
Polski, panstwa, ktorego byt premierem w latach 2007-2014.

Zaréowno Rada, jak i Rada Europejska' dziataja zgodnie z ,kulturg konsensusu”,
co oznacza, ze nawet jesli formalnie moga decydowaé o niektorych kwestiach wigk-
szoscig kwalifikowang, w praktyce rzadko to robig. Konsensus jest postrzegany jako
element definiujacy unijng ,,tozsamos¢ polityczng” (Novak, 2013, s. 1091; Novak, Ro-
zenberg, Bendjaballah, 2020, s. 475). Dotyczy to w szczeg6lnos$ci Rady Europejskiej.
Celem niniejszego artykutu jest uzupetnienie dotychczas formutowanych wyjasnien
powszechnos$ci konsensusu i uwarunkowan wyjatkdw od niego. Ponizej pokazuje, ze
stosowanie formalnych regut dopuszczajacych glosowanie wickszosciag kwalifikowana
w pewnych sytuacjach moze by¢ konieczne dla utrzymania kultury konsensusu w jej
obecnej formie. Argument ten jest osadzony we wkladzie zwrotu praktycznego do
badan politologicznych, zwlaszcza z zakresu stosunkéw miedzynarodowych. Zwrot
praktyczny? przenosi praktyki spoteczne w samo centrum zainteresowania badaczek
1 badaczy. Podkres$la rowniez fakt, ze praktyki moga by¢ wykonywane mniej lub bar-
dziej kompetentnie. Dlatego tez, jesli panstwo cztonkowskie wykonuje ,,praktyke kon-
sensusu” w sposob niekompetentny, nie moze oczekiwac, ze normy, ktére stanowia

! Te dwie instytucje Unii Europejskiej bywaja czesto mylone, zwlaszcza w prasie. Rada, zwana
réwniez Rada Unii Europejskiej, uczestniczy w procesie stanowienia prawa UE i zbiera si¢ w dzie-
sigciu sktadach ministerialnych, ktorych posiedzenia przygotowywane sg przez wiclowarstwowa
strukture organdéw przygotowawczych. Rada Europejska skupia si¢ na decyzjach o wymiarze stra-
tegicznym, gromadzi szefow i szefowe rzadow panstw cztonkowskich (w kilku przypadkach glowy
panstw) (wigcej na ten temat: Lawniczak, 2014; Szczerba-Zawada, 2013).

2 Practice turn, w jezyku polskim wystepuje rowniez jako ,,zwrot ku praktyce” i ,,zwrot ku prak-
tykom” — thumaczenie ,,zwrot praktyczny” wydaje si¢ jednak bardziej spojne z analogicznymi ,,zwrot
kulturowy”, ,,zwrot performatywny”, ,,zwrot dyskursywny”, etc.
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kulture konsensusu, pomogg mu narzuci¢ swoje stanowisko innym panstwom czton-
kowskim. Poniewaz sposob funkcjonowania Rady Europejskiej jest trudny do bezpo-
$redniego zaobserwowania, artykut rozwija argumentacje, czerpigc z istniejacych ba-
dan nad procesem podejmowania decyzji w Radzie, w tym z materiatu empirycznego
zebranego przez autora. Ustalenia z tego dorobku przenoszone sg na przypadek Rady
Europejskiej, co nastepnie stuzy do zinterpretowania wydarzen z 2017 r. zwigzanych
z reelekcjg Donalda Tuska. Artykut relacjonuje te wydarzenia na podstawie publicznie
dostepnych zrodet, zwlaszcza materialow prasowych.

1. Konsensus w Radzie i w Radzie Europejskiej

1.1. ,,Kultura konsensusu” w Radzie

Konsensualny charakter podejmowania decyzji w Radzie jest przedmiotem wie-
lu badan. Niektére decyzje w Radzie formalnie wymagaja jednomyslnosci, ale coraz
wiegcej kwestii moze by¢ rozstrzyganych kwalifikowang wiekszoscig gtosow. Wyniki
glosowan pokazuja jednak znacznie nizszy poziom sprzeciwu niz przewiduja to mo-
dele ilosciowe (Konig, Junge, 2010, s. 93). Niekiedy rzady sprzeciwiajg si¢ decyzjom,
ktére nie pasujg do ich stanowisk, w wigkszos$ci przypadkow jednak panstwa czton-
kowskie powstrzymujg si¢ od glosowania przeciwko lub nawet wstrzymania si¢ od
glosu (Heyland, Hansen, 2014). W przypadku, gdy wymagana jest jednomys$Inos¢,
rzady rzadko wetuja propozycje, uciekajac si¢ do bardziej subtelnych dziatan maja-
cych na celu op6znienie lub zablokowanie niechcianych decyzji (Smeets, 2016). Po-
kazuje to gleboki i ztozony sposob, w jaki powszechno$é poszukiwania konsensusu
wplywa na podejmowanie decyzji w UE.

W literaturze przedmiotu mozna wyrozni¢ trzy gtdéwne kierunki wyjasnien tego
stanu rzeczy. Pierwszy z nich kladzie nacisk na interesy i kalkulacje panstw czton-
kowskich. W publikacjach z tego nurtu twierdzi si¢ niekiedy, ze zewnetrzne pozory
konsensusu w Radzie nie odpowiadaja rzeczywistosci procesow decyzyjnych, ktére
zawsze odbywajg si¢ ,,w cieniu glosowania”, tzn. wszyscy uczestnicy doskonale zda-
ja sobie sprawe z tego, czy wigkszo$¢ kwalifikowana zostata osiagniegta, czy nie, ale
wolg nie wyraza¢ tego wprost (Golub, 1999; Hayes-Renshaw, Aken, Wallace, 20006).
Jednym z powoddéw moze by¢ che¢ uniknigcia etykietki przegranego w kraju. Poza
tym, poniewaz panstwa cztonkowskie majg interes w tym, by polityki unijne dzia-
taty sprawnie, moga chcie¢ unikna¢ obwiniania ich o utrudnianie procesu decyzyj-
nego (Novak, 2013; Cross, 2013), a takze chcg mie¢ pewnos¢, ze decyzje zostang
wdrozone przez wszystkie panstwa cztonkowskie (Hayes-Renshaw, Aken, Wallace,
2006; Hage, 2013). W szczegdlnosci migdzyrzadowa koordynacja polityki wymaga
ciggltego poszukiwania konsensusu (Puetter, 2014, s. 4). Aby osiggnagé¢ kompromis,
panstwa cztonkowskie moga angazowaé si¢ we wzajemne ustepstwa, w tym handel
glosami w konkretnych sprawach, jak rowniez bardziej rozproszone formy wzajemno-
$ci. Moze to by¢ forma ,,ubezpieczenia” przed decyzjami naruszajagcymi podstawowe
interesy panstw cztonkowskich (Naurin, 2015). Porozumienie mozna tez osiggna¢ po-
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przez zmniejszenie precyzji poszczeg6élnych ustalen, dajac kazdemu z panstw czton-
kowskich wigcej swobody we wdrazaniu polityk unijnych (Tsebelis, 2013), a takze
poprzez wprowadzenie wyjatkow czy okresdw przejsciowych dostosowanych do kon-
kretnych potrzeb czy oczekiwan panstwa cztonkowskiego (Warntjen, 2017).

Po drugie, instytucjonalna organizacja procesu decyzyjnego w UE moze sprzyjaé
osigganiu konsensusu w Radzie. Patrzac od zewnatrz, mozna zatozy¢, ze Komisja ini-
cjuje tylko te propozycje, ktore maja duze szanse na przyjecie w Radzie (Hége, 2013).
Wspotdecydowanie z Parlamentem Europejskim moze natomiast zachgcaé panstwa
cztonkowskie do unikania okazywania swojej r6znicy zdan, aby mie¢ lepsza pozycje
w negocjacjach miedzyinstytucjonalnych (Hillebrandt, Novak, 2016). W wymiarze
wewnetrznym, wedhug Franka Hége (2013), sam proces budowania koalicji, dzigki
wysokiemu progowi wigkszosci kwalifikowanej, wytwarza konsensus niezaleznie od
innych wzgledow. Co wiegcej, brak przejrzystosci w Radzie moze utatwic¢ osiagniecie
konsensusu (Finke, 2017). Uwe Puetter (2014) podkresla rolg ,,inzynierii instytucjo-
nalnej” we wspieraniu konsensusu w obszarach polityki pozostajacych poza metoda
wspolnotowa.

Po trzecie, wielu badaczy zajmujacych si¢ konsensusem skupia si¢ na nieformal-
nych normach i ich socjalizacji (Heisenberg, 2005; Aus, 2010; Novak, 2013). Normy
takie sg czesto analizowane jako odnoszace si¢ do zachowan kooperacyjnych wérod
przedstawicieli panstw cztonkowskich podczas formalnych i nieformalnych etapow
negocjacji w Radzie (Duke, 2009; Lewis, 2005; 2010a; Smeets, 2015; Kaniok, 2016).
To wlasnie w trzeciej grupie wyjasnien najczesciej uzywa si¢ sformutowania ,,kultura
konsensusu”. Istnieje rowniez pokrewny nurt badan, ktory thumaczy konsensus jako
efekt deliberacyjnego trybu podejmowania decyzji (Niemann, 2010; Risse, Kleine,
2010; Puetter, 2016).

1.2. Konsensus jako praktyka spoleczna

»Zwroty praktyczne” majg miejsce w roznych obszarach badan, w tym w stosun-
kach migdzynarodowych (Adler, 2008; Adler, Pouliot, 2011; Hay, 2011; Feldman, Or-
likowski, 2011; Navari, 2011; Ringmar, 2014; Bueger, Gadinger, 2015; Lawniczak,
2019). Praktyki moga by¢ definiowane na rdzne sposoby. Na potrzeby niniejszej publi-
kacji przyjmuj¢ definicje podang przez Emmanuela Adlera i Vincenta Pouliota (2011,
s. 4), wedtug ktorych praktyka (spoleczna) to spotecznie znaczacy i zorganizowany
wzorzec dziatania, ktére moze by¢é wykonywane mniej lub bardziej kompetentnie i na
rozne sposoby wigze wiedze/dyskurs 1 materialne aspekty §wiata spotecznego. Inten-
cja zwrotu praktycznego jest wysunigcie praktyk na pierwszy plan i uniknigcie bledu
polegajacego na analizowaniu praktyk bez odpowiednich ram teoretycznych (Ring-
mar, 2014; Bueger, Gadinger, 2015).

Wykonywanie wspolnej praktyki wytwarza i podtrzymuje porzadek spoteczny
— jest on powotywany do istnienia poprzez praktyki (Bueger, Gadinger, 2015; Ad-
ler-Nissen, 2016). Jednoczesnie same praktyki opieraja si¢ na wiedzy towarzyszacej
— rodzaju wiedzy, ktéra jest zorientowana na dziatanie i niemozliwa do uchwycenia
poza praktyka, do ktorej si¢ odnosi. Ludzie, ktorzy sa zaangazowani w dang prakty-
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ke, sa socjalizowani do odpowiedniej wiedzy towarzyszacej. Koncepcja ta podkre-
$la wspotzaleznos¢ migdzy osobami wykonujgcymi praktyki. Kazda dana praktyka
(w przeciwienstwie do np. nawyku) jest spotecznie rozpoznawalna i moze by¢ wy-
konywana mniej lub bardziej kompetentnie (Adler, Pouliot, 2011). Jest to kluczowa
kwestia dla przedstawianej w tym artykule argumentacji.

Praktyki mozna analizowa¢ na roznych poziomach agregacji — od bardzo szczego-
towych mikropraktyk do bardziej ogélnych ,,wigzek™ praktyk spotecznych, takich jak
praktyka miedzynarodowych spotkan na szczycie (Adler, Pouliot, 2011; Bueger, Ga-
dinger, 2015). Na potrzeby tej publikacji praktyka konsensusu moze by¢ postrzegana
jako taka wigzka, sktadajaca si¢ z wielu mikropraktyk, ktore wspomagajg poszukiwa-
nie konsensusu w Radzie Europejskiej i Radzie.

1.3. Konsensus w Radzie Europejskiej

Wedhug Uwe Puettera (2016, s. 603), Rada Europejska jest ,,wiodgcym aktorem
wykonawczym” w UE. Szczegolnie od czasu kryzysu strefy euro w 2010 roku silniej
zaangazowala si¢ ona w ksztaltowanie polityki, w tym w szczegotowe, ale politycz-
nie donioste rozstrzygnigcia (Puetter, 2014, s. 69—71). Wysoce upolitycznione kwestie
moga by¢ nie do pogodzenia z deliberacjg i konsensusem na poziomie Rady (Pollack,
Shaffer, 2010), ale gdy decyzja jest konieczna (np. ze wzgledu na trwajacy kryzys),
Rada Europejska, jako ostatnia instancja, jest zwykle w stanie uzgodni¢ kompromiso-
we rozwigzanie.

Jednag z istotnych r6éznic migdzy dwoma instytucjami jest to, ze Rada Europejska
sktada si¢ z pojedynczych osob, podczas gdy Rada, nawet na poziomie ministerial-
nym, jest spotkaniem delegacji (Puetter, 2014, s. 99). Wtasciwos¢ te poteguje nieprzej-
rzysto$¢ przebiegu posiedzen Rady Europejskiej, co ma ulatwiaé szczera dyskusje
i dawa¢ osobom stojacym na czele panstw cztonkowskich ,,przestrzen do myslenia”
niezbedng do rozwigzywania problemow (Hillebrandt, Novak, 2016).

Jak podobna jest kultura konsensusu w Radzie Europejskiej do tej w Radzie?
Puetter (2016, s. 602) argumentuje, ze w obu instytucjach poszukiwanie konsensu-
su jest ,,praktyka, ktora odzwierciedla pragnienie rzadéw panstw czlonkowskich do
kolektywnego dziatania nawet przy braku scentralizowanych uprawnien UE”. Watpli-
we jednak, by silny ,,nieformalny kodeks ponadnarodowy”, ktéry wiaze urzednikow
w Radzie (Aus, 2010) miat zastosowanie do cztonkoéw Rady Europejskiej. Szczyt Rady
Europejskiej jest jednak kulminacjg wysitkow dyplomatycznych i dyskusji na réznych
poziomach, podobnie jak ostateczne rezultaty podejmowania decyzji w Radzie zaleza
od dynamiki w ramach jej wielowarstwowej struktury organéw przygotowawczych
(cf. Lewis, 2010b; Smeets, 2015).

Stéphanie Novak (2013, s. 1094) twierdzi, ze konsensus w Radzie powinien by¢ ro-
zumiany jako brak wyraznego sprzeciwu, co oznacza, ze konsensualna decyzja moze
nie by¢ popierana przez wszystkich, ale oponenci decyduja si¢ nie zgtaszaé swoich
zastrzezen. Nieskuteczny sprzeciw mogltby zwroci¢ uwage krajowej opinii publicznej
na niepowodzenie rzadu. Jesli jednak dana kwestia jest juz uwaznie §ledzona przez
opini¢ publiczna, sprzeciw moze okaza¢ si¢ konieczny. Nicola Chelotti (2016) oce-
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nia, ze praktyki wspoipracy na poziomie europejskim ogranicza to, ze zaangazowani
w nie aktorzy sg przede wszystkim zorientowani na perspektywe¢ narodowa. Z drugiej
strony, Sandrino Smeets (2016, s. 24) zauwaza, ze mozliwo$¢ podtrzymywania od-
osobnionego sprzeciwu zalezy od kontekstu, w tym od tego, ktory kraj jest izolowany
w konkretnym przypadku. Te rozwazania odnosza si¢ oczywiscie takze do Rady Euro-
pejskiej i do przypadku reelekceji Tuska.

1.4. Kompetentne i niekompetentne wykonywanie praktyki konsensusu

Wedlug Ivera B. Neumanna (2002, s. 629-632), mozemy rozumie¢ kultur¢ jako
dynamiczng interakcj¢ dyskursu i praktyki, zaposredniczong przez opowiesci. Prakty-
ki sg zinstytucjonalizowane i znaturalizowane w danym otoczeniu, a co za tym idzie
uwiktane w relacje wtadzy i autorytetu. Aby utrzymac dany stan kultury, praktyki mu-
sza by¢ zatem wykonywane kompetentnie.

Aby kompetentnie wykonywac praktyke konsensusu, zaangazowane strony musza
dziata¢ w okreslony sposob. Od panstw cztonkowskich i ich przedstawicieli oczekuje
sie, ze ,,wykaza si¢ wysokim stopniem zaangazowania w poszukiwanie konsensusu”
(Puetter, 2014, s. 59).

W ramach prowadzonych przeze mnie badan nad konsensusem i kompromisem
w Radzie przeprowadzitem wywiady poglebione z osobami reprezentujacymi Polske
w organach przygotowawczych Rady®. Wypowiedzi moich rozméwcow rzucaja Swiatto
na kryteria oceny kompetencji wykonywania praktyki konsensusu i cho¢ nie wszystkie
z nich majg zastosowanie do Rady Europejskiej, moga pomodc doceni¢ ztozonosc¢ tej
praktyki. Urzednicy krajowi w Radzie musza nauczy¢ si¢ sposobu, w jaki moga wnies$¢
swoj wkiad w dyskusje (,,Trzeba si¢ nauczy¢ tego kiedy zglasza¢ uwagi i w jaki sposob”
— Wywiad 7) oraz potrzeby zwracania uwagi na innych (,,potrzebne jest zrozumienie,
wrazliwo$¢, nie tylko we wlasnym obszarze, ale tez w innych” — Wywiad 1; ,,nigdy niko-
go nie ignorujemy”’ — Wywiad 5). Podkreslaja ,,tendencje by decyzje byty legitymizowa-
ne przez wszystkich lub prawie wszystkich” (Wywiad 8), méwiac wrecz o ,,dgzeniu do
konsensusu za wszelka cene” (Wywiad 2). Wyrazaja tez przekonanie, Ze ,,mozna zawsze
si¢ dogada¢” (Wywiad 6), poniewaz ,,panuje duch kompromisu” (Wywiad 5).

To, co okazuje si¢ wazne dla poszukiwania konsensusu w organach przygotowaw-
czych Rady, to ,kolezenska, dobra atmosfera”, fakt, ze ,,w grupach roboczych nie
ma zapiektosci, wycieczek osobistych, argumentéw ponizej pasa” (Wywiad 7). Jeden
z urzednikow mowi o powstrzymywaniu si¢ od bardziej konfrontacyjnych taktyk ne-
gocjacyjnych na rzecz dobrej argumentacji: ,,Nie mozna uprawia¢ szarlatanerii, nie
mozna oszukiwa¢, mydli¢ oczu, naginac rzeczywistosci. Manipulacja jest trudna i nie-
potrzebna. Dziata szczero$¢ i dobre argumenty” (Wywiad 6). Co wazne dla tematu ni-
niejszego opracowania, jeden z urzednikow twierdzi, ze ,,nie ma kultury upokarzania,
jesli da sie wyjs¢ naprzeciw, to si¢ to robi” (Wywiad 9).

Poniewaz UE nie dysponuje $rodkami przymusu, tym wazniejsza jest dla niej
ochrona swojej kultury podejmowania decyzji (w tym konsensusu), ktéora umozliwia

3 Szerzej na temat przeprowadzonych badan, w tym omowienie zastosowanej techniki wywiadu,
sposobu doboru proby itd., zob. Lawniczak, 2017.
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jej skuteczne dziatanie (Puetter, 2014, s. 37). Wedlug moich rozmowcow ,,weto jest
srodkiem ostatecznym, stosowanym w sprawach najwazniejszych” (Wywiad 10),
czesto ,,nic nie daje” (Wywiad 1), ale przede wszystkim jest to ,,zgrzyt, trup w szafie,
to potem rzutuje na kolejne dzialania, to jest sygnat, ktory jest zrozumiaty, ze UE nie
gra razem jako catos$¢, zwlaszcza na zewnatrz” (Wywiad 1). Zawetowanie decyzji
lub oddanie jedynego gtosu sprzeciwu przy gtosowaniu wickszoscig kwalifikowang
pokazuje izolacje¢, a tego wlasnie izolowane panstwo cztonkowskie powinno unikaé
(cf. Smeets, 2016). Dotyczy to rowniez najwigkszych panstw cztonkowskich (Kirp-
sza, 2021).

2. Studium przypadku: reelekcja Donalda Tuska

12 pazdziernika 2016 r. prezes PiS Jarostaw Kaczynski powiedziat w wywiadzie,
ze ,,Kto$ taki jak Donald Tusk nie powinien by¢ dtuzej przewodniczacym Rady Euro-
pejskiej”, ale nie wykluczyt definitywnie polskiego poparcia dla jego drugiej kadencji
(Wywiad prezesa PiS, 2016). Nie byt to pierwszy raz, kiedy wyrazit swoje stanowisko
w tej sprawie (Henley, 2016).

Wkrétce podzniej Polski minister spraw zagranicznych, Witold Waszczykowski po-
wiedzial w wywiadzie opublikowanym 13 grudnia 2016 roku: ,,nie wyobrazam sobie
sytuacji, ze bez poparcia wlasnego rzadu moze kandydowac” i ze Tusk ,,ma czas do
maja, bo wtedy beda zapadac¢ decyzje. Tusk musi sprobowac uzyskac poparcie pol-
skiego rzadu, bo dopiero wowczas bedzie wiarygodnym kandydatem” (Baranowska,
2016). To swego rodzaju ultimatum zostato porzucone juz dwa tygodnie pozniej, gdy
Kaczynski oglosil, ze Tusk nie bedzie popierany przez polski rzad (Kaczynski zdecy-
dowanie, 2016).

Wigkszo$¢ pozostatych panstw cztonkowskich byla zadowolona z pracy Tuska,
w mediach cytowany byl niewymieniony z nazwiska hiszpanski dyplomata, ktory po-
wiedzial: ,,Mozna mu ufaé, jest niezawodny, potrafi dochowac¢ tajemnicy”. Co istotne,
Tusk miat silne poparcie Czech, Wegier i Stowacji, ktore rzad polski postrzegal wow-
czas jako swoich najblizszych sojusznikow (tworzacych Grupe Wyszehradzka). Czesé¢
dyplomatow interpretowata ptynace z Warszawy deklaracje nie tyle jako przeciwne
Tuskowi, co antyunijne, wpisujace si¢ w agende majaca na celu ostabienie instytucji
unijnych (Heath, 2016).

Mimo tego reelekcja Tuska nie byla czym$ oczywistym. Jesienig 2016 roku nie
cieszyl si¢ on jeszcze jednomyslnym poparciem — np. wsérdd najwigkszych panstw UE
pewne zastrzezenia do jego pracy jako przewodniczacego Rady Europejskiej miaty
Francja 1 Wtochy (Heath, 2016). Co wigcej, w styczniu 2017 roku, po tym jak Antonio
Tajani zostal przewodniczagcym Parlamentu Europejskiego, czes¢ politykow lewicy
wyrazata swoje niezadowolenie z faktu, ze nominaci Europejskiej Partii Ludowej zaj-
muja stanowiska przewodniczacych réwniez w Komisji Europejskiej 1 Radzie Euro-
pejskiej, sugerujac mozliwos¢ skorygowania tej nierownowagi poprzez nieprzedtuze-
nie mandatu Tuska (EU Socialists, 2017).

Wedhug Euractive, ,,dyplomaci twierdza, ze przywodcy przywigzuja [wielkg] wage
do znalezienia konsensusu w kwestii wyboru przewodniczacego ich wtasnej instytucji
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na szczycie 1 woleliby nie glosowaé w tej sprawie” (EU conservatives, 2017). Istot-
nie, wszystkie trzy poprzednie wybory byty jednomyslne (Herszenhorn, 2017). Rzady
panstw UE mogly nie chcie¢ angazowac si¢ w ktotnig o stanowisko (Henley, 2016),
ale biorgc pod uwage okolicznosci przedstawione powyzej, wydawalo si¢ wykonalne,
aby polski rzad doprowadzit do odsunigcia Tuska.

Niewiele jednak dziato si¢ pomiedzy grudniowymi deklaracjami Waszczykowskie-
go i Kaczynskiego, a 4 marca 2017 r., kiedy to na kilka dni przed szczytem polski rzad
zglosil swojego kandydata na to stanowisko — Jacka Saryusz-Wolskiego, posta do PE,
ktory do tej pory zwiagzany byt z Platforma Obywatelska (EPP), czyli partia Donal-
da Tuska. Posunigcie to wydawato si¢ by¢ zaskoczeniem dla wszystkich. Podwazano
jego szczeros¢, poniewaz kandydatura nie byta postrzegana jako wiarygodna: Sary-
usz-Wolski miat wprawdzie duze doswiadczenie w sprawach europejskich, ale nigdy
nie zajmowat najwyzszych stanowisk rzadowych, co jest uwazane za wymdg objecia
funkcji przewodniczacego Rady Europejskiej. Manfred Weber, lider EPP w PE, ko-
mentowal: ,,To symptomatyczne, ze polski rzad po raz kolejny realizuje wylgcznie
polska agende¢ polityki wewngtrznej i catkowicie zrezygnowat z jakichkolwiek kon-
struktywnych ambicji na poziomie europejskim” (EU conservatives, 2017).

Wedhug ,,Politico”, polski rzad ,,nalegat, by zaden kandydat nie zostat wybrany
wbrew zastrzezeniom swojego kraju” (Herszenhorn, 2017). Ale, jak skomentowat
Wojciech Przybylski (2017), ,,zaktadano, ze Warszawa nie sprzeciwi si¢ reelekcji, jesli
dojdzie do gtosowania”.

Poniewaz nie istnieje formalna procedura przeprowadzania gtosowan w Radzie
Europejskiej, polska delegacja nie miata Zadnej mozliwo$ci upewnienia sig, ze jej
whniosek z ostatniej chwili zostanie w ogole wzigty pod uwage — i tak si¢ wlasnie stato,
poniewaz przewodniczacy obrad (premier Malty) najpierw zaproponowat kandydature
Tuska 1 zapytatl, czy kto$ sprzeciwia si¢ jego reelekcji (Czaputowicz, 2017). Wedtug
,»Politico”, przywotujacego wypowiedz jednego z urzednikéw UE, ,,niepokdj zwigza-
ny z potencjalnymi wyzwaniami proceduralnymi sygnalizowata obecno$¢ urzednikow
ze shuzby prawnej Rady Europejskiej podczas glosowania” (Herszenhorn, 2017).

Tomasz Kownacki zwraca uwage, ze aby polski rzad mogt skutecznie zablokowaé
reelekcje Tuska, musiatby przeprowadzi¢ intensywne konsultacje dwustronne z glow-
nymi partnerami UE i uzasadni¢ swoje stanowisko (Kownacki i in., 2017). Najwyraz-
niej tak sie nie stato, co sugeruje kandydatura Saryusz-Wolskiego zgloszona w ostat-
niej chwili. Wedtug ,,The Guardian”, premier Wegier, Viktor Orban, ,,bezskutecznie
prébowat wypracowaé kompromis migdzy Polska a [pozostatymi] czlonkami Rady
Europejskiej” (Rankin, 2017).

Wedhug Politico, ,,polska premier Beata Szydto powiedziala, Ze jej koledzy podwa-
zaja fundamentalng zasade zarzadzania UE” (Herszenhorn, 2017). Tomasz Grosse ko-
mentuje, ze szczyt okazat si¢ ,,0kazja do demonstracji nieustepliwosci ze strony War-
szawy” 1 pozornej obrony ,,zasad w UE” (Kownacki i in., 2017). Anna Wierzchowska
podkreslita wewngtrzny kontekst dziatan polskiego rzadu, interpretujac nieudang pro-
be weta jako motywowang polityczng wendetg Kaczynskiego (Kownacki i in., 2017).

Bezposrednio po szczycie 9 marca w polskim rzadzie widoczna byta irytacja
zwigzana z jego wynikiem. Na przyktad Szydto probowala ,,zablokowac” konkluzje
szczytu (zamiast nich opublikowano konkluzje przewodniczacego, zob. Conclusions,
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2017), a minister spraw zagranicznych Witold Waszczykowski powiedziat: ,,Wiemy
teraz, ze jest to unia pod dyktatem Berlina” (Rankin, 2017). P6zniej stwierdzit row-
niez, ze same wybory moga zosta¢ zakwestionowane ,,na poziomie prawa europejskie-
g0” (Szczerski: W sensie, 2017).

Jacek Czaputowicz, profesor, politolog i pdzniejszy minister spraw zagranicznych
(w latach 2018-2020), napisat w prawicowym tygodniku ,,Do Rzeczy”, ze wybor Tu-
ska podwaza zasadg¢ lojalnej wspotpracy i zaufanie wsérdd partneréw oraz moze mieé
negatywny wplyw na przysztos¢ Unii Europejskiej (Czaputowicz, 2017). W innym
komentarzu argumentowat, ze w organie mi¢dzyrzagdowym, jakim jest Rada Europej-
ska, panstwo cztonkowskie powinno mie¢ prawo do zablokowania kandydatury swo-
jego obywatela, gdy ma watpliwos$ci co do jego neutralnosci (Kownacki i in., 2017).

Jesli przyjmiemy, ze polski rzad rzeczywiscie chciat zablokowacé reelekcje Tuska,
to komentarz Czaputowicza jest bardzo pomocny w zrozumieniu jego btedu: Polski
rzad wierzyl, ze ,kultura konsensusu”, jeden z fundamentéw miedzyrzadowego po-
dejmowania decyzji w UE, pozwoli mu skutecznie zawetowac kandydature Tuska ze
wzgledu na istotne zastrzezenia, jakie miat, zwlaszcza co do jego neutralnosci. Rzad
Szydto zdawat sie jednak robi¢ niewiele, by faktycznie zakomunikowaé i uzasadnic¢
z wyprzedzeniem swoje stanowisko partnerom lub zaproponowa¢ konstruktywne roz-
wigzanie (np. zadeklarowa¢ poparcie dla innego kandydata, ktorego zglositaby grupa
panstw). Zamiast tego postanowit zaskoczy¢ wszystkich swoim mato przekonujagcym
kandydatem.

Pozostali zaangazowani w to aktorzy mieli dwie mozliwosci: albo odrzucié¢ polskie
zadanie, albo si¢ mu podporzadkowaé. Jak wspomniano wyzej, zazwyczaj, zarow-
no w Radzie, jak i w Radzie Europejskiej, uzasadnione zastrzezenie nawet jednego
panstwa moze mie¢ znaczenie. Dlaczego w tym przypadku zostalo ono odrzucone?
Poniewaz ,kultura konsensusu” nie jest ,.kulturg weta”. Aby pozosta¢ funkcjonalng
1 stabilng czgécig miedzyrzadowego procesu decyzyjnego w UE, poszukiwanie kon-
sensusu musi by¢ praktyka spoteczng, ktora, jak kazda inna praktyka, jest spotecznie
oceniana za kazdym razem, gdy jest wykonywana. Tylko wtedy, gdy praktyka jest
wykonywana wystarczajaco kompetentnie, moze zapewni¢ praktykujacemu pozadane
rezultaty — w przeciwnym razie przeksztalcitaby si¢ w co$ innego. W przypadku prak-
tyki konsensusu jest to szczegdlnie wazne, poniewaz dewolucja w kierunku praktyki
»hieformalnego weta” mogtaby zagrozi¢ skutecznosci podejmowania decyzji na po-
ziomie UE.

Whioski

Niniejszy artykut przedstawil ramy teoretyczne pozwalajace lepiej zrozumiec
okoliczno$ci ponownego wyboru Donalda Tuska na przewodniczacego Rady Eu-
ropejskiej, a w ten sposob rowniez szersze zagadnienie konsensusu i okolicznosci,
w ktorych nie udaje si¢ go osiggnac, zarowno w Radzie Europejskiej, jak i Radzie.
W pierwszej sekcji przedstawiono krotki przeglad literatury dotyczacej konsensusu
w Radzie, zaprezentowano ramy teoretyczne wyznaczane przez zwrot praktyczny, jak
rowniez wskazano na specyfike Rady Europejskiej. W drugiej sekcji przeprowadzono,
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na podstawie publicznie dost¢gpnych zrédet, studium przypadku reelekeji Donalda Tu-
ska i wydarzen do niej prowadzacych od jesieni 2016 r. do wiosny 2017 r.

Glownym problemem w analizowaniu podejmowanych tu zagadnien jest trudno$¢
zaobserwowania tego, co faktycznie dzieje si¢ w Radzie Europejskiej. Dostep do jej
posiedzen jest bardzo ograniczony, co utrudnia uzyskanie wiarygodnych danych na
temat ich przebiegu. Jest to wyrazny kontrast w stosunku do Rady. W przypadku tej
instytucji mamy bowiem do dyspozycji zar6wno bogate bazy danych dotyczacych for-
malnych aspektow procesu decyzyjnego, jak i wzgledng tatwos$¢ generowania materia-
hu empirycznego w ramach badan terenowych, zwlaszcza wywiadow.

Wydaje si¢, ze aby uwiarygodnié¢ zaproponowane tutaj spojrzenie, zbudowane na
bazie teorii praktyk, nalezatoby rozszerzy¢ badania o kolejne przypadki — zaréwno
w ramach Rady Europejskiej (np. nominacja Jean-Claude’a Junckera na przewod-
niczacego Komisji Europejskiej w czerwcu 2014 r., ktorej sprzeciwili si¢ premierzy
Wielkiej Brytanii i Wegier), jak i Rady (liczne przypadki braku konsensusu w wielu
obszarach). W ten sposéb mozna byloby sprawdzi¢, czy ,,zwrot praktyczny” moze
faktycznie zaoferowac wartosciowy wktad teoretyczny w wyjasnianiu procesow poli-
tycznych zachodzacych w Unii Europejskiej, czy tez pozostaje jedynie uzupethieniem
innych nurtow teoretycznych o wigkszym potencjale.
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Streszczenie

Zaréwno Rada, jak i Rada Europejska dziataja zgodnie z ,,kulturg konsensusu”, co oznacza,
ze nawet jesli formalnie moga decydowac o niektorych sprawach wickszoscig kwalifikowana,
w praktyce rzadko to robig. Jest to szczegdlnie prawdziwe w przypadku Rady Europejskiej
i dlatego dla wielu obserwatoréw bylto zaskoczeniem, gdy 9 marca 2017 roku Donald Tusk zo-
stal wybrany na drugg kadencje jako przewodniczacy Rady Europejskiej, pomimo przeciwnego
glosu jednego panstwa cztonkowskiego (Polski). Wydarzenie to oznaczato, ze Rada Europej-
ska po raz pierwszy skorzystata z mozliwos$ci wyboru swojego przewodniczacego wigkszosciag
kwalifikowang, a nie jednogtosnie.

W niniejszym artykule argumentujg¢, ze stosowanie w takich sytuacjach formalnych
przepisdw pozwalajacych na glosowanie wigkszoscig kwalifikowang nie tylko nie podwaza
kultury konsensusu, ale wrecz jest niezbedne do jej utrzymania. Argument ten jest osadzony
we wktadzie zwrotu praktycznego do badan politologicznych. Ten nurt umieszcza praktyki
spoleczne w centrum zainteresowania i podkresla fakt, ze moga by¢ one wykonywane mniej
lub bardziej kompetentnie. Dlatego tez, jesli panstwo cztonkowskie wykonuje ,,praktyke
konsensusu” niepoprawnie, nie moze oczekiwaé, ze normy, ktore tworzg kulture konsen-
susu, pomogg mu narzuci¢ swoje stanowisko innym panstwom cztonkowskim. Poniewaz
sposob funkcjonowania Rady Europejskiej jest trudno dostepny bezposrednio, artykut roz-
wija swojg argumentacje, czerpigc z dorobku badan nad procesem podejmowania decyzji
w Radzie (w tym badan prowadzonych przez autora). Nastepnie przeprowadzona zostaje
analiza dostgpnych zrodet odnoszacych si¢ do wydarzen z 2017 r., zwigzanych z reelekcja
Donalda Tuska.

Stowa kluczowe: glosowanie wigkszoscig kwalifikowana, kultura konsensusu, podejmowanie
decyzji, praktyka spoleczna, zwrot praktyczny

Consensus and voting in the European Council — the case of Donald Tusk’s re-election
in 2017 from the practice turn perspective

Summary

Both the Council and the European Council are said to operate under “the culture of consen-
sus”, which means that even if they formally can decide on some issues by qualified majority,
in practice they rarely do so. This is particularly true of the European Council and so it was
surprising to many observers when on 9 March 2017 Donald Tusk was re-elected for a second
term as the European Council’s president despite the explicit negative vote of one member state
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(Poland). This event marked the first time the European Council used the possibility of electing
its president by qualified majority rather than unanimously.

In this paper I argue that using formal provisions allowing for qualified majority voting in
such situations is, far from undermining the culture of consensus, in fact necessary to maintain
it. The argument is embedded in the practice turn contribution to political research. Practice turn
moves social practices to the centre of researchers’ interest and emphasises the fact that they
can be performed more or less competently. Therefore, if a member state performs the “practice
of consensus” incorrectly, it cannot expect the norms which constitute the culture of consensus
to help it impose its position on other member states. Because the way in which the European
Council operates is difficult to access directly, the paper develops its argument by drawing from
the ongoing qualitative research on decision-making in the Council (including author’s own
field research). It also uses available publicly-available sources relevant to the events of 2017
Donald Tusk re-election to substantiate the argument.

Key words: culture of consensus, decision-making, practice turn, qualified majority voting,
social practice






