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Przedmiot opinii

Przedmiotem niniejszej opinii jest wyjasnienie znaczenia konsensusu, w drodze ktérego konwent podejmuije

decyzje o przyjeciu zalecenia dla konferencji miedzyrzadowej w procedurze zmiany traktatow (art. 48 ust.

3 TUE) oraz znaczenia wspdlnego porozumienia, w drodze ktérego konferencja miedzyrzadowa przyjmuje
ostateczng wersje traktatu rewizyjnego (art. 48 ust. 4 TUE).

2.

Rola konwentu

Konwent jest jednym z ciat uczestniczacych w tzw. zwyktej procedurze rewizyjnej Traktatu o UE i Traktatu
o funkcjonowaniu UE. Stosownie do art. 48 TUE, procedura ta sktada sie z 6 etapéw:

1)

3.

rzad panstwa cztonkowskiego, Parlament Europejski lub Komisja Europejska przedstawia Radzie UE
propozycje zmiany traktatow:

Rada UE przekazuje propozycje Radzie Europejskiej oraz notyfikuje jg parlamentom narodowym;

Rada Europejska zwykta wiekszoscia gtoséw zwotuje konwent ztozony z przedstawicieli parlamentéw
narodowych, szeféw panstw i rzadéw, Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej;

konwent w drodze konsensusu przyjmuje niewigzace zalecenie dla konferencji miedzyrzadowej co do
dalszych loséw propozycji zmiany traktatéw;

przyjecie ostatecznej wersji traktatu rewizyjnego przez konferencje miedzyrzadows ,za wspdolnym
porozumieniem”, czyli w istocie tez w drodze konsensusu;

ratyfikacja traktatu przez wszystkie panstwa cztonkowskie zgodnie z ich procedurami konstytucyjnymi.

Ogdlne zasady podejmowania decyzji w Unii Europejskiej

Zasady podejmowania decyzji w Unii Europejskiej uregulowane sg precyzyjnie w Traktacie o UE oraz Trak-

tacie o funkcjonowaniu UE. Najogdlniej rzecz ujmujac, organy UE (Komisja, Rada, Rada Europejska, Parla-

ment) podejmuja decyzje:

1)

w drodze gtosowania - zwykta wiekszoscig gtoséw;

w drodze gtosowania - bezwzgledng wiekszoscig gtoséw;

w drodze gtosowania - kwalifikowang wiekszoscig gtosow;

w drodze gtosowania - wzmocniong wiekszoscig gtoséw;

w drodze gtosowania - jednomyslnie;

w drodze konsensusu.
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Przepisy TfUE i TUE precyzyjnie okreslaja, ktéra z wymienionych form podejmowania decyzji ma zastoso-
wanie w konkretnym przypadku. W ramach niniejszej opinii skupimy sie na ostatniej formie, czyli podej-
mowaniu decyzji w drodze konsensusu.

4. Prawne znaczenie konsensusu

W drodze konsensusu decyzje podejmuje Rada Europejska, o ile Traktaty nie przewidujg wymogu gtoso-
wania (art. 15 ust. 4 TUE), konwent w zwyktej procedurze rewizji Traktatow (art. 48 ust. 3 TUE), a takze
konferencja miedzyrzadowa, ktéra podejmuje decyzje w drodze ,wspdlnego porozumienia” (art. 48 ust. 4
TUE), stanowiace w istocie synonim konsensusu.

Pojecie konsensusu z art. 48 ust. 3 TUE i z art. 15 ust. 4 TUE nalezy rozumie¢ w sposdb tozsamy (z uwagi
na zakaz wyktadni homonimicznej). W tym zakresie ustalenia odnoszace sie do interpretacji sposobu po-
dejmowania decyzji w ramach art. 15 ust. 4 TUE mozna odnie$¢ do sposobu przyjmowania zalecenia dla
konferencji miedzyrzadowej przez konwent w ramach art. 48 ust. 3 TUE.

Podejmowanie decyzji w drodze konsensusu polega na dgzeniu do porozumienia przez negocjacje pro-
wadzone tak dtugo, az zaden z ich uczestnikdw nie zgtasza sprzeciwu. Gtos przeciw jest rownoznaczny
z wetem'. W tym trybie nie przeprowadza sie gtosowania tj. nie liczy sie gtoséw ,za” i gtoséw ,wstrzymu-
jacych sie”, a jedynie odnotowuje sie gtosy ,przeciw”2. W ramach konsensusu wiele decyzji moze zatem
by¢ akceptowanych milczaco czy tez w sposéb dorozumiany, bez koniecznosci wyraznego prezentowania
stanowiska przez kazde panstwo cztonkowskie®. W tym przypadku méwi sie o ,miekkiej aprobacie panstw
cztonkowskich, ktére nie bedac entuzjastami decyzji, nie chcg podejmowac ryzyka sprzeciwu”. To odréznia
konsensus od decydowania w drodze gtosowania jednomys$lnego, gdzie kazde panstwo cztonkowskie musi
zadeklarowad wyraznie, czy gtosuje ,za”", ,przeciw” czy tez ,wstrzymuje sie”. Zarazem jednak konsensus
przypomina gtosowanie jednomysine w zakresie, w jakim jeden gtos ,przeciw” ma moc weta tj. prowadzi
do zablokowania danej decyzji.

Cecha charakterystyczng konsensusu jest jednak odwlekanie wyraznych deklaracji panstw - ucieranie sta-

nowisk panstw cztonkowskich w danej sprawie, przekonywanie wahajacych sie do skutku, az wszyscy sg
w stanie zy¢ z ostateczng wersjg rozstrzygniecia w takim stopniu, aby nie wyraza¢ wprost sprzeciwu.

5. Polityczne znaczenie konsensusu

Traktaty nie stoja jednak na przeszkodzie podejmowaniu decyzji w drodze konsensusu takze przez inne
organy Unii Europejskiej. Przyktadowo Komisja Europejska - cho¢ moze podejmowac decyzje zwykta

1 Ch. Calliess, uw. z nb. 5 do art. 15, w: Ch. Calliess, M. Ruffert (red.), EUV/AEUV Kommentar, BeckOnline 2022; A. Szczerba w: J. Barcik, R. Grzesz-
czak (red.), Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2022, s. 204; M. Meisel, uw. z nb. 39 do art. 15, w: E. Grabitz, M. Hilf, M. Nettesheim, Das Recht der
Europdischen Union, t. Il, BeckOnline 2023; R. Grzeszczak, uw. nr 15.4.3 do art. 15, w: R. Grzeszczak, D. Kornobis-Romanowska (red.), Traktat o Unii
Europejskiej. Komentarz, LEX 2023.

2 M. Pechstein, uw. z nb. 11 do art. 15, w: R. Streinz (red.), EUV/AEUV Kommentar, BeckOnline 2018.

3 M. Meisel, uw. z nb. 39 do art. 15, w: E. Grabitz, M. Hilf, M. Nettesheim, Das Recht der Europdischen Union, t. I, BeckOnline 2023.

4 V. Edjaharian, uw. do art. 15, w: H.-J. Blanke, S. Mangiameli (red.), The Treaty on European Union (TEU). A Commentary, Berlin-Heidelberg 2013, s. 633.
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wiekszoscig gtoséw (art. 250 TfUE), to w praktyce najczesciej decyduje w drodze konsensusu®. Podobnie
Rada UE - cho¢ w wielu przypadkach moze decydowac wiekszoscig kwalifikowang, to w praktyce prefe-
ruje decydowanie w drodze konsensusu, gdzie mozliwos$¢ przeprowadzania gtosowania stanowi jedynie
swego rodzaju impuls pobudzajgcy panstwa do wiekszej elastycznosci w poszukiwaniu akceptowalnych
dla wszystkich rozwigzané. Takze Parlament Europejski i jego organy wewnetrzne (komisje, Konferencja
Przewodniczacych itd.) mogg podejmowac decyzje w drodze konsensusu, nawet jesli przepisy pozwalaja
im na decyzje zwykia czy bezwzgledng wiekszoscig gtosow.

W tych przypadkach jednak sprzeciw jedynie powoduje odroczenie podjecia decyzji, natomiast jej nie

wetuje.

6. Przyjecie projektu sprawozdania komisji Parlamentu
Europejskiego wiekszoscig gtoséw sprawozdawcow

Prawnemu znaczeniu konsensusu (rozumianego jako milczaca/dorozumiana akceptacja danego rozwigzania
przez wszystkie panstwa) nie przeczy kazus eurodeputowanego Europejskich Konserwatystéw i Reforma-
toréw, Jacka Saryusza-Wolskiego, ktérego gtos miat zosta¢ pominiety przy przyjmowaniu sprawozdania
Komisji Spraw Konstytucyjnych (AFCO) z projektem rezolucji Parlamentu Europejskiego zawierajacej propo-
zycje zmian w Traktacie o Unii Europejskiej oraz Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Jak twierdzi
eurodeputowany, Konferencja Przewodniczacych miata wyznaczy¢ szesciu sprawozdawcow (w tym jego),
ktorzy mieli przyjac¢ wspdlny projekt sprawozdania na zasadzie konsensusu. W ostatecznosci projekt zostat
zaakceptowany wiekszoscig gtosow sprawozdawcow, przy sprzeciwie Saryusz-Wolskiego, co w jego ocenie
byto bezprawne’. Trzeba jednak pamietac, ze przepisy prawa UE nie wymagajg przyjmowania sprawozdan
przez komisje parlamentarne w drodze konsensusu, ktéry jest jedynie dobrym politycznym obyczajem,
a nie prawnym obowiazkiem. Traktaty w ogéle nie reguluja procedury podejmowania decyzji przez komisje
PE, s3 one w catosci uregulowane w regulaminie Parlamentu Europejskiego. Wspomniane sprawozdanie
Komisji AFCO zostato przyjete w trybie art. 85 ust. 1 w zw. z art. 54 ust. 1 i art. 46 regulaminu Parlamentu
Europejskiego, ktéry upowaznia komisje parlamentarne do inicjatywy prawodawczej w zakresie zmiany
Traktatow. Regulamin w ogéle nie reguluje sytuacji, w ktérej nad sprawozdaniem pracuje kilku sprawoz-
dawcéw - nie ma wiec zadnych podstaw prawnych do formutowania wobec nich wymogu decydowania
na zasadzie konsensusu.

5 A Kirpsza, Not so independent? The effect of Commissioners’ attributes on EU member states’ bargaining success, 47 West European Politics 2024,
s. 920.

6 E.Best, Understanding EU Decision-Making, Maastricht 2016, s. 52-53. Zob. tez A. Morcillo Laiz, Unanimity, Consensus and Peripheral Parties as Deter-
minants of EU Policy Coordination in Federal Member States, 16 Comparative European Politics 2018, s. 204.

7 O zdarzeniu eurodeputowany poinformowat na swoim profilu Twitterowym: https:/twitter.com/JSaryuszWolski/status/1718651403839623549
. Brak jest innych zrédet potwierdzajacych taki przebieg zdarzen, a w szczegdlnosci podana przez niego informacje o decyzji Konferencji Przewod-
niczacych przewidujacej przygotowania sprawozdania w drodze konsensusu miedzy szesciorgiem sprawozdawcow, wsrdd ktorych znajdowat sie
Jacek Saryusz-Wolski. Na stronie internetowej Parlamentu Europejskiego widnieje informacja, ze nie byt on wspétsprawozdawca, lecz jedynie
kontrsprawozdawca (shadow rapperteur) - zob. zaktadke Key Players w Obserwatorium Legislacyjnym Parlamentu Europejskiego (2022/2051(INL)):
https://oeil.secure.europarl.europa.eu/oeil/popups/ficheprocedure.do?reference=2022/2051(INL)&I=en . Kontrsprawozdawca jest przedstawicielem
grupy politycznej powotywanym w celu $ledzenia postepdw w pracy nad danym sprawozdaniem (art. 215 regulaminu PE). Przepisy nie przyznaja mu
kompetencji do ,wetowania” ustalen sprawozdawcéow.
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7. Skutki prawne sprzeciwu panstwa cztonkowskiego wobec
tresci zalecenia konwentu dla konferencji miedzyrzadowej

Woyrazny sprzeciw uczestnika konwentu uniemozliwia przyjecie zalecenia dla konferencji miedzyrzadowej.
Nie oznacza to jednak wstrzymania procedury rewizyjnej traktatu. Skutkiem braku konsensusu konwentu
jest po prostu przejscie obowiazku ustalenia zalecenia dla konferencji miedzyrzadowej na Rade Europejska
(stosuje sie per analogiam art. 48 ust. 3 zd. 4 TUE)®.

8. Skutki prawne sprzeciwu panstwa cztonkowskiego
wobec decyzji konferencji miedzyrzadowej

Konferencja miedzyrzadowa nie jest zwigzana ani zaleceniem konwentu, ani zaleceniem Rady Europejskiej.
Zgodnie z art. 48 ust. 4 TUE podejmuje decyzje co do ostatecznej wersji traktatu rewizyjnego w drodze
,Wspolnego porozumienia”, ktére w doktrynie rozumie sie w sposdb tozsamy do konsensusu’. W tym przy-
padku wyrazny sprzeciw panstwa cztonkowskiego nie tylko blokuje decyzje konferencji, ale takze defini-
tywnie zamyka procedure rewizyjna.

9. Konkluzje

1. Konsensus konwentu, o ktérym mowa w art. 48 ust. 3 TUE, oznacza przyjecie zalecenia dla konferencji
miedzyrzadowej bez wyraznego sprzeciwu ze strony ktéregokolwiek z jego uczestnikéw. Weto uczestnika
konwentu nie bedzie jednak rownoznaczne z zamknieciem procedury, a jedynie spowoduje przejscie obo-
wigzku ustalenia zalecenia z konwentu na Rade Europejska, ktéra wéweczas przyjmuje je zwykta wiekszoscia
gtoséw.

2. Ostateczng decyzje co do tresci traktatu rewizyjnego podejmuje jednak konferencja miedzyrzadowa
w drodze ,wspdlnego porozumienia”, co w istocie jest tozsame z wymogiem konsensusu. W trakcie nego-
cjacji konferencja miedzyrzadowa bierze pod uwage zalecenie konwentu (lub w razie weta - Rady Europej-
skiej), ktére jednak nie jest wigzace. W tym przypadku weto uczestnika konferencji miedzyrzadowej jest
réwnoznaczne z zamknieciem procedury rewizyjne;j.

3. Praktyka polityczna Rady UE, Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego w zakresie dobrowolnego
stosowania zasady konsensusu w niektérych sprawach, jest prawnie irrelewantna dla interpretacji pojecia
konsensusu z art. 48 TUE.

8 Podobnie W. Meng, uw. z nb. 15 do art. 48 w: H. von der Groeben, J. Schwarze, A. Hatje (red.), Europdisches Unionsrecht, BeckOnline 2015.
9 Zob. np. A. Doliwa-Klepacka w: J. Barcik, R. Grzeszczak (red.), Prawo Unii Europejskiej, Warszawa 2022, s. 276.
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