Auctoritas non veritas facit legem?

Zastanawiajac si¢ nad rezultatami posiedzenia Rady Europejskiej w dniach
22-23 czerwca 2007 r., warto przypomnie¢ sobie spostrzezenie, ktore Thomas
Hobbes sformulowal w Lewiatanie: ,/'To wladza, a nie prawda, prawo stanowi”
(rozdz. XXVI). W zasadzie maksyma ta jest znana nie tylko filozofom, badaczom
mysli politycznej lub stosunkow migdzynarodowych — dla tych ostatnich jest
jednym z fundamentow tak zwanej szkoly realistycznej. W mniej subtelnej
postaci funkcjonuje wszakze jako prawda powszechna, ktora bedac kumulacja
doswiadcezen zyciowych wielu pokolen zostala zsyntetyzowana do stwierdzenia:
,Silniejszy ma zawsze racj¢”.

Spostrzezenie Hobbesa moze pomoéc odpowiedzie¢ na pytanie: Dlaczego
polskiemu rzadowi nie udalo si¢ uzyska¢ poparcia innych panstw czlonkowskich
UE dla idei nowego systemu podejmowania decyzji w Radzie Europejskiej?
Przypomnijmy, Ze polski rzad proponowal, aby liczbe glosow w Radzie przy-
padajacych kazdemu z panstw cztonkowskich determinowal pierwiastek kwadra-
towy z liczby ludnosci tego panstwa. Propozycja upadla, poniewaz jej przyjeciu
sprzeciwiala si¢ przede wszystkim Republika Federalna Niemiec, sprawujaca od
stycznia do czerwca 2007 r. prezydencje w UE.

Przewodniczenie pracom Unii Europejskiej wigze si¢ z bardzo szerokimi
i silnymi prerogatywami, innymi stowy: z wladza. Celem kazdego panstwa spra-
wujgcego prezydencje jest osiagnigcie zgody wszystkich panstw czlonkowskich.
Brak konsensusu jest rownoznaczny z porazka. Prerogatywy prezydencji tylko
wygladaja niepozornie. Polegaja na proponowaniu porzadku obrad i przed-
kladaniu propozycji sformulowan wspoélnego stanowiska (z wyjatkiem obszaru
legislacji I filaru, gdzie wylaczne kompetencje nalezg do Komisji Europejskiej).
W praktyce prezydencja moze proponowa¢ dowolng procedur¢ dochodzenia do
wspolnego stanowiska, okresla¢ harmonogram i kolejno$¢ rozpatrywania spraw,
w sposob jej zdaniem najlepiej stuzacy osiggnieciu konsensu i, o ile nie jest
ograniczona wezesniejszymi decyzjami Rady, moze dos¢ swobodnie nimi zonglo-
wac, faczae lub rozdzielajac rozne kwestie bedace przedmiotem réwnoleglych
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procedur decyzyjnych. Dla kazdego panstwa czlonkowskiego istotnie zaintere-
sowanego w sprawie bedacej przedmiotem wypracowywania wspolnego stano-
wiska prerogatywy prezydencji daja ogromne mozliwosci ksztaltowania wyniku
negocjacji. Informacjami o stanie ich zaawansowania, dynamice réznic w stano-
wiskach panstw czlonkowskich, perspektywach ustepstw dysponuje w czasie
rzeczywistym wylgcznie prezydencja. Z tego wynikajg ogromna wladza prezy-
dencji nad przebiegiem negocjacji i mozliwosci manipulowania nim, teoretycznie
rzecz biorgc, tym wicksze, im wickszy jest potencjal wyjsciowy danego panstwa'.

Prezydencja niemiecka osiggnela sukces, doprowadzajac do przelamania im-
pasu w procesie reform instytucjonalnych Unii Europejskiej, jaki nastapil na
skutek negatywnych wynikow referendéw ratyfikacyjnych Traktatu ustanawia-
jacego Konstytucje dla Europy (TUK) we Francji i Krolestwie Niderlandow
w 2005 r. Obylo si¢ to bez uszczerbku dla podstawowego interesu Niemiec
— instytucjonalizacji niemieckiej przewagi w procesie podejmowania decyzji w UE,
do ktorej udalo im si¢ doprowadza¢ w trakcie prac nad TUK. Stalo sie tak, dzigki
umiejetnemu wykorzystaniu prerogatyw prezydencji do ochrony partykularnych
niemieckich interesow. Pewien brytyjski dyplomata, komentujac nieoficjalnie tak-
tyke negocjacyjng prezydencji, stwierdzil: ,, Gdyby zastrzezenia do ksztattu nowego
traktatu zglosita Francja, to Niemcy zmieniliby traktat. Gdy takie zastrzezenia
zglosita Polska, to ona musiala si¢ zmieni¢”. Panstwa czlonkowskie nie byly wigc
przez prezydencj¢ niemiecky traktowane w sposob réwnoprawny.

Jaki ksztalt ma ten sukces? Ot6z jedyne ustgpstwo, na ktore Niemey zgodzily
sie przysta¢ w sprawie systemu podejmowania decyzji w UE, to odroczenie o kilka
lat momentu, gdy beda mogli ze swej przewagi w pelni korzysta¢. Jednoczesnie
zostal przyjety bezprecedensowo szczegotowy mandat dla Konferencji Migdzy-
rzadowej (IGC), ktora przygotuje ostateczny tekst Traktatu Reformujgcego UE.
W ten sposob dyplomacja niemiecka starala si¢ zminimalizowa¢ niebezpieczen-
stwo wprowadzenia niekorzystnych dla Niemiec zmian w nowym traktacie w czasie
prac IGC, czyli juz za prezydencji portugalskiej. Ale osiagnigcie porozumienia
w sprawie mandatu dla IGC jeszcze nie oznacza, ze Niemcom uda si¢ ostatecznie
swoj cel zrealizowa¢. Po pierwsze, przyjecie szczegdlowego mandatu weale nie
determinuje sukcesu Konferencji Miedzyrzadowej. Sprawy polityczne w trakcie jej

1 Ale sama wielkos¢ czy potencjal panstwa nie przesadza o sukcesie prezydencji. Uwaza si¢
nawet, ze prezydencje mniejszych panstw sg czesto skuteczniejsze, gdyz panstwa te majg struk-
turalnie mniej interesow.
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obrad niemal na pewno powrdca, a wraz z nimi réznice stanowisk. Po drugie, nowy
traktat musi zosta¢ podpisany przez wszystkie panstwa czlonkowskie. Po trzecie,
wigkszo$¢ zmian instytucjonalnych, ktére probowano wprowadzi¢ w TUK,
zostanie prawdopodobnie dokonana za pomocg nowego traktatu, ktory nie bedzie
juz aspirowal do miana Konstytucji. Ma to ulatwi¢ politykom szybkie
wprowadzenie reform z pominigciem referendow ratyfikacyjnych, czyli odwoly-
wania si¢ do glosowan powszechnych. Tym razem traktat ma by¢ z zalozenia
trudny w lekturze i skomplikowany, co bedzie wzmacnia¢ argumentacje prze-
konujace o bezcelowosci odwolywania si¢ do wyrazonej w glosowaniu woli
spoleczenstw. Materia jest bowiem tak skomplikowana, a jednoczesnie tak dla
politykow wazna, iz ,,zwykly obywatel” nie bedzie w stanie samodzielnie doj$¢ do
,prawdy”, a wigc glosowa¢ nad nig $wiadomie. Lamenty o deficycie demokra-
tycznym, ktoremu probowano zaradzi¢, zwolujac w 2001 r. Konwent w sprawie
Przyszlosci Europy, nagle ucichly. Auctoritas non veritas facit legem!

Nie mozna wykluczy¢, ze referendéw ratyfikacyjnych nie uda si¢ jednak
unikng¢. Rosngce notowania Partii Pracy w Wielkiej Brytanii moga skloni¢ Gor-
dona Browna do ogloszenia wyboréw parlamentarnych na wiosng 2008 r.
W takiej sytuacji sprawa ratyfikacji Traktatu Reformujacego UE moze si¢ sta¢
bardzo waznym punktem kampanii. Jest niemal pewne, ze Partia Konserwa-
tywna bedzie si¢ opowiadac¢ za zorganizowaniem referendum, co postawi Browna
w bardzo niezr¢cznym polozeniu. Mozliwe, iz jedynym dobrym dla niego roz-
wigzaniem bedzie polaczenie referendum z wyborami do parlamentu. Bardzo
trudno bedzie unikna¢ referendum w Krolestwie Niderlandow — ze wzgledu na
zblizong zawarto$¢ nowego traktatu do odrzuconego przez Holendrow TUK.
Zorganizowanie referendum w Niderlandach mogloby z kolei zmusi¢ prezydenta
Francji Nicolasa Sarcozy’ego do ogloszenia referendum we Francji. Mozemy
mie¢ wige do czynienia z efektem domina. Niemcom i Francji, obawiajacym si¢
takiego scenariusza, bedzie zaleze¢ na czasie, szybkim przygotowaniu oraz podpi-
saniu Traktatu Reformujacego. Dla Polski czas nie ma wigkszego znaczenia.
Gdyby traktat przewidywal wprowadzenie bardziej zrownowazonego systemu
wazenia glosow w Radzie, rzad polski takze bylby zapewne zainteresowany jego
szybkim wprowadzeniem. Ksztalt przyjetego w Brukseli mandatu dla IGC
sprawia, iz z polskiego punktu widzenia traktat nie musi by¢ przyjety w jakims
ekstraordynaryjnym tempie.

Sytuacja polskiego rzadu przed szczytem w Brukseli byla trudna. Brakowalo
nie tylko zwolennikow otwarcia negocjacji w sprawie pakietu instytucjonalnego,
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ale takze panstw, ktorym kwestia ta bylaby obojetna. Zdecydowana wigkszos¢
panstw czlonkowskich ratyfikowala Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Euro-
py (TUK) i byla bardzo niech¢tna idei reasumpcji tej decyzji. Ta sytuacja
znakomicie ulatwiala zycie prezydencji niemieckiej. Dzigki temu mogla ona
wywiera¢ na rzad polski potezny nacisk i skutecznie blokowa¢ mozliwos¢ otwar-
cia negocjacji nad pakietem instytucjonalnym. Cho¢ wiec polska propozycja
nowego systemu glosowania w Radzie UE opierala si¢ na mocnych podstawach
logicznych i byla rozwigzaniem w dtuzszej perspektywie korzystnym dla procesu
idei integracji europejskiej, to jednak: Auctoritas non veritas facit legem!

Styl niemieckiej prezydencji nikogo w Europie nie zachwycil. Najwiecej
zazenowania wzbudzita propozycja, aby zwola¢ Konferencje Mi¢dzyrzadowa bez
udziatu Polski. Sam fakt publicznego zgloszenia takiego postulatu budzi watpli-
wosci, czy aby nie zostaly przekroczone uprawnienia prezydencji? Przeciez jej
celem jest poszukiwanie konsensu. Nie moze wige ona probowac ulatwia¢ sobie
zadania, wykluczajac panstwo, z ktorym nie udalo si¢ jej dojs¢ do porozumienia.
Whprawdzie przyjecie mandatu dla Konferencji Miedzyrzadowej nie wymagato
jednomyslnej zgody panstw czlonkowskich, ale nie istnieja takze podstawy praw-
ne, ktore umozliwialyby wickszosci panstw cztonkowskich eliminowanie ktorego-
kolwiek czlonka UE z udzialu w niej. Z politycznego punktu widzenia nie
mialoby to wigkszego sensu, jako ze kazdy wynik takiej konferencji, zmieniajacy
zasady funkcjonowania Unii, musiatby nastepnie uzyska¢ akceptacje wszystkich
panstw czlonkowskich na drodze odpowiedniej procedury ratyfikacyjne;.

Swoja droga, prezydent Lech Kaczynski wykazal wobec Niemiec duzo dobrej
woli, gdy nie opuscil posiedzenia Rady po tym, jak kanclerz Angela Merkel zapro-
ponowala przyjecie mandatu bez Polski. Mogl wszakze uzna¢ t¢ propozycje za
bardzo dla Polski wygodne zakonczenie obrad i oglosi¢, ze w takim razie Polska
w trakcie obrad IGC nie bedzie zwigzana zadnym wspélnym mandatem i zastrzega
sobie prawo ponownego zgloszenia wszystkich wlasnych postulatow. W ten sposob
prezydencja niemiecka zakonczylaby sie catkowitym fiaskiem, za ktore panstwa
czlonkowskie wing obarczylyby Niemcow i obrang przez nich taktyke negocjacyjna.
Polska nie tylko uratowala dla Niemcow sukees ich prezydencii, ale takze zade-
monstrowala wole konsensualnego uczestnictwa w procesie reformowania Unii.

Niemniej jednak z cala pewnoscig mielismy do czynienia z naruszeniem
dobrych obyczajow. Akurat dyplomacja niemiecka nie powinna inicjowa¢ takich
praktyk. Proby ominigcia Polski nie mogg tlumaczy¢ ani nerwowa atmosfera
negocjacji podczas szezytu, ani wypowiedzi premiera polskiego rzadu, ktory
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w wywiadzie radiowym w przededniu szczytu wspomnial o konsekwencjach
11 wojny swiatowej dla populacji panistwa polskiego’. Grozba dotarta bowiem do
Warszawy drogag dyplomatyczng kilka dni przed udzieleniem przez premiera
wspomnianego wywiadu’. Byt to wiec element taktyki negocjacyjnej niemieckiej
prezydencji, watpliwej z moralnego i politycznego punktu widzenia. W imie
jakich interesow si¢ na nig zdecydowano, czy aby na pewno chodzilo o interes
wszystkich czlonkow UE, czy moze wylacznie o interes Niemiec?

Ostatnio slyszy si¢ w Niemczech argument, iz silta Niemiec w UE musi
znalez¢ swoje instytucjonalne odzwierciedlenie, poniewaz s one najwigkszym
platnikiem do budzetu Unii. Takie podejscie zawiera w sobie zrédlo potencjal-
nych klopotow w przyszlosci. Rada Europejska nie jest walnym zgromadzeniem
akcjonariuszy spotki, ale organem stuzacym wypracowywaniu wspolnych decyzji
przez suwerenne panstwa tworzgce Unig¢. Celem tych decyzji jest tworzenie
synergii. Dlatego tez do procesu integracji europejskiej nie mozemy stosowac¢
kategorii obowiazujacych w $wiecie biznesu, gdzie podmiot o najwi¢kszym zaan-
gazowaniu kapitalowym moze zada¢ proporcjonalnego do niego udzialu w za-
rzadzaniu spolka, a jesli go nie uzyska, grozi¢ wycofaniem swego kapitatlu. Brak
synergii, oznacza obnizenie efektywnosci Unii. Wydaje si¢, iz partnerom nie-
mieckim warto o tym przypomina¢, gdyz w ostatnich latach maja niepokojaca
sklonno$¢ do mieszania porzadkow, biznesowego z politycznym.

W przedstawionych uwarunkowaniach Polska uzyskata czas i prawdopodob-
nie maksimum tego, co bylo aktualnie do osiggniecia: wydluzenie obowigzywania
uzgodnionego w Nicei systemu podejmowania decyzji w Radzie Europejskiej co
najmniej do 2014 r."; wzmocnienie instrumentu pozwalajacego na opéznianie,

,Poles seek political redress for war dead”, , Financial Times” z 21 czerwca 2007 r.,s. 11 7.
3 Wypowiedz premiera mogla by¢ emocjonalng reakeja na nowy argument negocjacyjny Berlina
4 7 konkluzji prezydencji Rady Europejskiej 21 i 22 czerwca 2007 r. wynika, ze od 1 listopada
2014 do 31 marca 2017 r. bedzie obowigzywal okres przejsciowy, w czasie ktorego wprawdzie
bedzie juz funkcjonowa¢ system podejmowania decyzji oparty na tzw. podwojnej wigkszosci, ale
kazde z panstw czlonkowskich bedzie mogto zanJ,ac', aEy w decydowaniu w J]anej konkretnej
sprawie zastosowano procedur¢ uzgodniong w traktacie z Nicei. Niemniej jednak komunikat
prasowy ogloszony 23 czerwca 2007 r. na stronie internetowej niemieckiej prezydencji moze
zapowiada¢ powstanie sporu interpretacyjnego co do tego uzgodnienia w trakcie prac Konferencji
Miedzyrzadowej przygotowujchi ostateczny tekst traktatu. W komunikacie pogano bowiem, 1z
uzgodnione rozwigzanie daje jedynie mozliwos¢ odlozenia wejscia w zycie danej decyzji, a nie jej
odrzucenia (,the postponment of an undesired decision until 2017”). Zob. www.cu2007.de,
23 czerwea 2007 r. Oznaczaloby to, ze decyzja, dla ktorej nie byloby zgody na podstawie systemu

nicejskiego, wehodzitaby w zycie z dniem 1 kwietnia 2007 r.
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przez ,rozsadny czas”, wejécia w zycie decyzji podjetej na podstawie systemu
podwojnej wickszosci zgodnie z tak zwanym kompromisem z Joaniny’. Co wigcej,
mechanizm ten bedzie prawdopodobnie obowigzywal juz na stale, gdyz w przeci-
wienstwie do postanowien TUK, w mandacie dla Konferencji Migdzyrzadowej
pracujacej nad traktatem nie okreslono daty granicznej, do ktorej kompromis
z Joaniny mialby by¢ wiazacy. Ponadto do unijnej Karty Praw Podstawowych,
ktora znajdzie si¢ w aneksie do nowego traktatu, dolaczona zostanie jedno-
stronna polska deklaracja stwierdzajaca, ze Karta nie ogranicza ,prawa krajow
czlonkowskich do ustanawiania przepisow w dziedzinie moralnosci publicznej
i prawa rodzinnego”. Polska zastrzegla sobie takze prawo (w przypisie do man-
datu) do zgloszenia w terminie pozniejszym wniosku o wylaezenie spod dzialania
Karty (o wylaczenie poprosita rowniez Wielka Brytania, a Irlandia zglosila po-
dobne jak Polska zastrzezenie).

Czy taki rezultat udaloby si¢ wynegocjowa¢, konsekwentnie budujac stanowisko
negocjacyjne na idei odlozenia terminu wejscia w Zycie systemu podwojnej wigkszo-
sci? Na to pytanie prawdopodobnie nigdy nie poznamy zadowalajacej odpowiedzi.

Nie ulega natomiast watpliwosci, Ze zwolennicy kontynuowania przez Polske
procesu ratyfikacji TUK, pomimo negatywnego wyniku referendow we Francji
i Krolestwie Niderlandow, si¢ mylili. Takie rozwigzanie nie przyniosloby Polsce
zadnych wickszych korzysci, poza oczywiscie wzrostem sympatii wérod tych
partnerow w UE, ktorych jedynym oczekiwaniem wobec polskiego rzadu jest to,
aby nie sprawial im klopotow. W czerwcu 2007 r. okazalo sig, ze oprocz RFN,
najwigkszy wplyw na ksztalt mandatu pozwalajacego na przygotowanie Traktatu
Reformujgcego uzyskaly panstwa, ktore albo TUK odrzucily, jak Francja i Kro-
lestwo Niderlandéw, albo wstrzymaly proces ratyfikacji, jak Wielka Brytania,
Polska, Irlandia, Republika Czeska, Portugalia. Gdyby wypadki potoczyly si¢
zgodnie z oczekiwaniami zwolennikow kontynuowania procesu ratyfikacji, Polska
utracilaby pole manewru, dobrowolnie zrezygnowalaby z samodzielnej pozycji
negocjacyjnej oraz szans na uzyskanie ewentualnych dodatkowych konces;ji.

W dluzszej perspektywie promowanie przez Polske wlasnej propozycji poli-
tycznej, dotyczacej waznej dla funkcjonowania Unii kwestii, przyczyni si¢ do

> Mandat dla IGC jest w tym punkcie jednak dos¢ niejasny. Nie mozna wykluczy¢ powstania
sporow interpretacyjnych z powodu tej sprawy podczas prac redakeyjnych nad traktatem. Bedg one
najpewniej dotyczy¢ interpretacji pojecia ,rozsadny czas”.
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zmniejszenia politycznego zréznicowania w UE. W wielu panstwach o dluzszym
od polskiego stazu czlonkowskim proces rozszerzenia si¢ Unii jeszcze si¢ nie
zakonczyl. Wcigz uwaza sie, iz nowi czlonkowie, zanim zaczng zajmowac stano-
wisko w waznych dla Unii sprawach, powinni si¢ nauczy¢, na czym polega
funkcjonowanie w tej wspélnocie. Rzeczywiscie nowi czlonkowie muszg opano-
wa¢ wiele umiejetnosci, na przyklad jak realizowa¢ wlasne interesy z wyko-
rzystaniem procedur i instytucji wspolnoty skutecznie, lecz nie konfrontacyjnie.
Ale brak doswiadczenia nie moze sankcjonowa¢ prob ignorowania ich stanowisk
lub izolacji.

Pewng ceng za rozwiewanie tych szkodliwych dla procesu integracji euro-
pejskiej przekonan warto bylo i nalezalo zaplaci¢. Przy czym kazdy polski rzad,
niezaleznie od politycznych konstelacji, powinien by¢ zawsze gotow ponosi¢
koszty ewentualnej niecheci wywolanej swym dazeniem do przeciwdzialania
tendencjom do usankcjonowania nieréwnoprawnosci czlonkoéw Unii. Na dtuzsza
mete chodzi wszakze o wigksze mozliwosci formowania wygrywajacych koalicji,
czyli poprawy efektywnosci oddzialywania na proces decyzyjny w UE. Poniewaz
to Auctoritas non veritas facit legem!

Nie ulega watpliwosci, ze interes dtugofalowy powinien mie¢ pierwszenstwo
przed interesem doraznym. Ale za pomocy jakich srodkow przeciwdziala¢? Pro-
porcjonalnych do sily, z jakg dzialaja tendencje do dywersyfikacji cztonkow UE
wedlug kryteriow przynaleznych im praw. Pamigtajac, iz zastosowana metoda
dzialania ma wplyw na cel ostatecznie osiggany. Uzycie zlej metody moze nasz cel
znieksztalci¢, tak iz w rezultacie nie osiggniemy tego, do czego dazylismy. Jak
wysoka cene mozna zaakceptowac¢? Na to pytanie nigdy nie ma dobrej odpowiedzi,
poniewaz decyzje sg przez politykow podejmowane w warunkach duzej niepewno-
sci 1 pod presja czasu. Odpowiedz jest wiec uzalezniona od okolicznosci i zmien-
nych niezaleznych od decydenta. Jedno jest jednak pewne, doswiadczenie his-
toryczne wskazuje, iz weale nie tak rzadko zdarza si¢ politykom placi¢ ceng, ktorej
nigdy by nie zaakceptowali, gdyby mogli przewidzie¢ konsekwencje wilasnych
decyzji. A wigc mimo wszystko warto stawia¢ znak zapytania, przywolujac Hoob-
besowska sentencje: Auctoritas non veritas facit legem. Po do$wiadezeniach ze
sprawg Gazociggu Pélnocnego Niemcey powinni co$ na ten temat juz wiedziec.

30 czerwea 2007 r. Stawomir Debski
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