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Stosowanie weta w procesach decyzyjnych Unii Europejskiej

Andrzej Dumata*

Wprowadzenie. Zablokowanie przez Polske i Wegry 16 listopada 2020 r. na
posiedzeniu COREPER I finalizacji prac nad politycznie uzgodnionym pakietem
trzech dokumentow: Wieloletnie Ramy Finansowe UE na lata 2021-2027 (WRF),
instrument Next Generation EU (NGEU) i rozporzadzenie wprowadzajgce system
warunkowosci w celu ochrony budzetu i instrumentu NGEU, wigzgce wypfate
srodkow unijnych od przestrzegania praworzgdnosci, prowokuje do rozwazan na

temat stosowania weta w procesach decyzyjnych Unii Europejskie;.

Nalezy zauwazy¢, ze ani w traktatach, ani w innych dokumentach prawnych UE nie
uzywa sie pojecia ,weto”. Takze w jezyku wewnagtrzunijnych debat politycznych nie
jest ono czesto spotykane, wrecz sie go unika. Zastepowane jest sformutowaniami:
,orak poparcia”, ,wstrzymanie procedury” czy ,niemoznos$¢ udzielenia poparcia”.
Stowo ,weto” kojarzy sie zbyt mocno z konfliktem i sytuacjg ultymatywng, a istota
integracji europejskiej i procesy decyzyjne UE opierajg sie na konsensualnym
modelu rozwigzywania problemoéw. Natomiast jezyk polityki i publicystyki lubi wrecz

naduzywac pojecia ,weto”.

Praktyka dziatania Rady UE i Rady Europejskiej wskazuje, ze decyzje rzadko
podejmowane sg poprzez gtosowanie i sporadycznie blokowane w sposob formalny.
Jak podkreslajg J. Peterson i E. Bomberg, zasada poszukiwania i zachowania
konsensusu ,prawie za kazdg cene” jest jedng z najsilniej oddziatujgcych na proces

decyzyjny w UE. Potwierdzajg to réwniez wyniki wielu badan.
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Problem blokowania decyzji przez panstwa cztonkowskie UE nalezy rozpatrywac¢ na
dwoch poziomach - negocjacji miedzyrzadowych w ramach konferenciji
miedzyrzgdowej (IGC) i Rady Europejskiej przy okazji negocjacji traktatéw
rewizyjnych czy traktatow akcesyjnych oraz na poziomie negocjowania wspolnego
stanowiska panstw czionkowskich w Radzie UE, zwtaszcza w ramach procedur
legislacyjnych. Krotko moéwigc, mozliwos¢ blokowania pojawia sie tam, gdzie w
traktatach UE (TUE i TFUE) do podjecia decyzji wymagana jest zgoda (konsensus)
lub jednomysinos¢ panstw cztonkowskich UE. Pomijam tu mozliwos¢ blokowania
decyzji przez mniejszo$¢ blokujgcg w decyzjach Rady UE podejmowanych

kwalifilkowang wiekszos$cig gtosow.

W ramach IGC kazdy kolejny krok negocjacyjny, uzgodnienie kazdego rozdziatu
i artykutu traktatu wymaga zgody panstw cztonkowskich. Relatywnie czesciej do
blokowania dochodzito podczas |IGC rewizyjnych. Tak byto ostatnio przy
negocjacjach traktatu z Maastricht, traktatu z Nicei, traktatu konstytucyjnego czy
traktatu z Lizbony. Na forum IGC rozszerzeniowych rowniez wystepuje to zjawisko,
ale tu czesciej dochodzi do tzw. kontaminacji negocjacji, to znaczy ,zatruwania”
materii rozszerzeniowej sprawami do niej nienalezgcymi, w istocie problemami
bilateralnymi (np. Stowenia blokowata negocjacje z Chorwacjg z powodu sporu
granicznego w Zatoce Piranskiej; Grecja blokowata proces akcesyjny Macedonii
Poinocnej w zwigzku z nazwg tego panstwa, a ostatnio Butgaria blokuje postep
procesu rozszerzeniowego z Macedonig Poinocng z powodu interpretacji wspdlnej
historii). Trzeba zauwazy¢, ze tego typu blokowanie jest dos¢ skuteczne, bowiem
kandydat do czionkostwa jest na wyraznie stabszej pozycji. Doswiadczenia
z przesztoci pokazujg jednak, ze taka kontaminacja nie przenosi sie na inne fora
negocjacyjne, nie rodzi duzego ryzyka dla panstwa blokujgcego, nie przenosi sie tez

na pdézniejsze relacje panstw cztonkowskich.

Z blokowaniem spotykamy sie takze na poziomie Rady Europejskiej. Konsensus jest
bowiem zapisanym traktatowo podstawowym sposobem podejmowania decyzji (art.
15 TUE). Na forum Rady Europejskiej, jako najwyzszego politycznie gremium
negocjacji miedzyrzadowych, panstwa cztonkowskie wielokrotnie zgtaszaty zamiar
odmowy zgody. Mozna tu przypomnie¢ negocjacje traktatu konstytucyjnego
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(blokowanie przez Polske i Hiszpanie zmian mechanizmu kwalifikowanej wiekszosci
w Radzie UE) i paktu fiskalnego (blokowanie przez Zjednoczone Krolestwo) czy
traktat z Lizbony (up6r Polski w sprawie przeliczania gtoséw w Radzie na zasadzie
pierwiastka kwadratowego z liczby ludnosci i mechanizmu mniejszosci blokujgcej).
Warto zauwazy¢, ze w przypadku traktatu fiskalnego brak zgody doprowadzit do
rozwigzania problemu drogg odrebnej umowy miedzyrzgdowej, czyli zastosowania

tzw. modelu schengenskiego.

W niewielkiej liczbie spraw, waznych i wrazliwych, zgodnie z traktatem lizbonskim
Rada Europejska decyduje jednomysinie. Nalezg do nich zagadnienia stwierdzenia
naruszenia przez panstwo cztonkowskie wartosci, o ktéorych mowa w art. 2 TUE (art.
7.2 TUE); ustalanie sktadu Parlamentu Europejskiego i Komisji, Wspdlnej Polityki
Zagranicznej i Bezpieczenstwa (WPZiB), Wspodlnej Polityki Bezpieczenhstwa i Obrony
(WPBIO), zmian traktatow czy wystgpienia z UE. Zresztg w niektorych z tych spraw

réowniez Rada UE musi podejmowac decyzje jednomysinie.

Na szczegolng uwage zastuguje wymog jednomysinosci w sprawach WPZiB
i WPBIO. Przyczynia sie to do opdznienia reakcji, nieskutecznosci czy wrecz
niezdolnosci do reakcji UE. Dla przyktadu, Zjednoczone Krélestwo przez dtugi czas
blokowato o$wiadczenia UE na forum réznych komitetéw ONZ, poniewaz uwazato,
ze to panstwa cztonkowskie powinny wydawac takie oswiadczenia, a nie UE, bo to
prowadzi do federalizacji UE. Procesy ustalania wspolnego stanowiska UE stajg sie
okazjg dla panstw czionkowskich do rozgrywania wiasnych intereséw. Ostatnio
Grecja i Cypr blokowaty sankcje przeciw rezimowi na Biatorusi, warunkujgc to od
zgody pozostatych panstw czionkowskich na sankcje wobec Turcji. Trzeba
zauwazyé, ze przedstawione w 2018 r. propozycje Komisji, aby zrezygnowac
z jednomysinosci na rzecz kwalifikowanej wiekszo$ci gtosow w wybranych sprawach
WPZIB (ij. ustalanie stanowisk UE na forach miedzynarodowych w sprawach ochrony
praw cziowieka, przyjmowanie i modyfikowanie decyzji o sankcjach czy decyzji
w sprawach cywilnych misji w ramach WPBIO) dotychczas nie znalazty uznania
u wszystkich panstw cztonkowskich, a dyskusja na ten temat nie rokuje zmiany w tej

sprawie.
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Generalnie jednak mozna stwierdzi¢, iz $wiadomosé, ze w ramach IGC, Rady
Europejskiej i Rady UE kazde panstwo cztonkowskie moze uzyC weta, nie tylko
formalnie wyréwnuje potencjaty negocjacyjne, ale przede wszystkim sktania strony

do kompromiséw i w efekcie do konsensusu.

Wyodrebniajgcym sie obszarem spraw, gdzie panstwa stosujg blokowanie, jest
zawieranie przez UE umdéw miedzynarodowych. W przypadku tzw. umow
mieszanych strong musi by¢ UE i panstwa czionkowskie. Daje to panstwom okazje
do wprowadzania do negocjacji materii wykraczajgcej, czesto bardzo daleko, poza
obszar handlu i wspétpracy gospodarczej. Trzeba pamietac, ze jest tu state ryzyko
odmowy ratyfikacji umowy przez parlamenty krajowe, a w niektoérych przypadkach
regionalne, co moze zagrozi¢ catemu porozumieniu. Tak stato sie na przyktad
z ratyfikacja umowy UE z Kanadg (CETA), kiedy parlament Walonii diugo nie
wydawat swojej zgody. Nie zawsze to blokowanie ma negatywny wptyw na bieg
spraw. Na przetomie 2005 i 2006 r. Polska nie wyrazita zgody na przyjecie przez
Rade wytycznych negocjacyjnych w sprawie nowej umowy o partnerstwie UE—Rosja
po tym, jak w 2005 r. Rosja wprowadzita embargo na polskie artykuty rolno-
spozywcze. Partnerzy w UE rozumieli polskie interesy i trudno im byto

zakwestionowac uzycie blokady przez Polske.

Na poziomie procesow legislacyjnych w Radzie UE jednomys$Iinos¢ zostata
utrzymana w ponad 40 waznych i wrazliwych obszarach, decydowanych
w wiekszosci przypadkow w ramach specjalnej procedury legislacyjnej. Dotyczg one
m.in. zabezpieczenia spotecznego, obywatelstwa UE, srodkéw kontroli granicznej,
azylu i migracji, wspoétpracy operacyjnej policji, pomocy publicznej, harmonizacji
podatkéw, funkcjonowania rynku wewnetrznego, spraw socjalnych i pracowniczych,
Srodkoéw polityki energetycznej, zawierania niektorych kategorii umoéw handlowych,
uktadow o stowarzyszeniu, sktadu instytucji UE, przebiegu procedur legislacyjnych,
systemu zasobow wiasnych Unii, przyjecia rozporzgdzenia okreslajgcego wieloletnie
ramy finansowe, przepisow dotyczgcych wzmocnionej wspotpracy, systemu

jezykowego instytucji Unii, tzw. procedura kfadki.

Warto w tym miejscu przypomnie¢ historyczne doswiadczenie blokowania proceséw

legislacyjnych w ramach tzw. kompromisu luksemburskiego z 1966 r. To polityczne
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weto, wprowadzone niewigzgcym prawnie porozumieniem politycznym szefow
rzgdow, byto stosowane do 1987 r., nie zostato jednak nigdy odwotane. Nota bene
od tego czasu tylko dwom polskim ministrom — K. Jurgielowi w 2006 r. i J. Szyszce
w 2017 r. zdarzyto sie publicznie grozi¢ uzyciem tego instrumentu, budzgc zdumienie
partnerow w UE. Nalezy odnotowac, ze podobny mechanizm odnajdujemy w TFUE
w art. 82 (wspotpraca sgdowa w sprawach karnych), art. 83 (podstawowe aspekty
systemu wymiaru sprawiedliwosci w sprawach karnych), art. 87 (Srodki wspotpracy
operacyjnej policji). W sytuacji braku jednomysinosci procedura w Radzie zostaje

zawieszona, a potem wznowiona po osiggnieciu konsensusu w Radzie Europejskiej.

Whnioski. Analiza przypadkéw stosowania weta w UE prowadzi do kilku spostrzezen
i wnioskéw. Po pierwsze, w pewnym sensie dotychczasowa historia integracji jest
wyznaczana przypadkami blokowania procesu przez panstwa czionkowskie w
zywotnych dla nich sprawach. Jednak zawsze Wspdlnota wychodzita z tych sytuacji
nawet silniejsza niz wczesniej. Po drugie, panstwa cztonkowskie muszg uzywac
blokowania lub grozby blokowania z umiarem i rozwagg. Zawsze musi to by¢ dobrze
uzasadnione i zrozumiate dla pozostatych panstw cztonkowskich, a ponadto musi
pozostawacC w akceptowalnej proporcji do catosci negocjowanych spraw. Zdarzaty sie
wprawdzie sytuacje absurdalne, ale wiasciwie tylko w przypadku |IGC
rozszerzeniowych. Po trzecie, panstwo wetujgce musi pamietaé, ze sprawa moze
odwrdécié sie na jego niekorzy$¢. Po czwarte, dotychczas panstwa w przewazajgcej
wiekszosci przypadkédw ograniczaty sie do grozby uzycia weta i udawato sie

rozwigzac¢ problem w drodze konsensusu.

Obecna sytuacja z grozbg weta Polski i Wegier — jak sie wydaje — bardzo r6zni sie od
wczesniejszych przypadkow. Nalezy zauwazyé olbrzymig dysproporcje —sity
argumentow miedzy stronami. Po stronie Polski i Wegier mamy wiasciwie argumenty
ideologiczne (m.in. obrona suwerenno$ci, troska o spéjnosc i przysztos¢ UE), a po
drugiej stronie naglgce potrzeby wsparcia finansowego dla gospodarek
i spoteczenstw panstw cztonkowskich walczgcych ze skutkami pandemii. W istocie

Polska i Wegry nie majg zastrzezen co do substancji WRF i NGEU. A wiec blokujg

i UMCS Komentarze INoPiA Nr3(3/2020) 5



Komentarze @ 'UMCS

INSTYTUTU NAUK O POLITYCE I ADMINISTRAC]I

pakiet z powodow lezgcych poza materig finansowa, a to sie nie zdarzato dotychczas

w negocjacjach WRF. Pojawiaty sie juz grozby, zastrzezenia, ale nie weto.

Warto podkresli¢, ze rozporzadzenie ,pienigdze za praworzgdnos$¢” jest gotowe,
wymaga jedynie formalnego gtosowania w Parlamencie Europejskim, z czym nie
bedzie problemu, oraz w Radzie UE, gdzie tez istnieje potwierdzona wiekszos¢
kwalifilkowana 25 panstw. Tak wiec w procedurze legislacyjnej nie ma juz miejsca na

negocjacje.

Zauwazalna jest tez stabo$¢ presiji Polski i Wegier, bowiem oba panstwa nalezg do
grupy najwiekszych beneficientow WRF i NGEU, a wiec majg bardzo duzo do

stracenia.

Na koniec jeszcze jedna refleksja. Spér ten, bez wzgledu na to, jak sie zakonczy,
ujawnia fundamentalne réznice w rozumieniu zasad i sposobu dziatania UE miedzy
zwolennikami demokracji liberalnej i dotychczasowego wspodlnotowego modelu
integracji a tymi, a przeciwnikami tego modelu. Realizacja koncepcji tych drugich
wymagataby jednak innego typu organizacji miedzynarodowej i innego typu

wspétzaleznosci panstw.

*Dr Andrzej Dumata - adiunkt w Katedrze Stosunkéw Miedzynarodowych
INoPIiA UMCS
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