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MECHANIZM WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY
NA TLE KONSTYTUCYJNYCH ZASAD
PORZADKU PRAWNEGO UNII EUROPEJSKIEJ

1. WSTEP

Jedng z najbardziej doniostych zmian wprowadzonych w ciggu
ostatnich lat do porzgdku prawnego Unii Europejskiej bylo uzupelnie-
nie traktatow zalozycielskich (traktatu o Unii Europejskiej! i traktatu
ustanawiajgcego Wspdlnote Europejskg?®) o instytucje ,wzmocnionej
wspolpracy” (enhanced cooperation)®. W pierwotnej wersji zostala ona
ustanowiona na mocy przepisow traktatu amsterdamskiego, a ostatnio
istotnie zmodyfikowana postanowieniami traktatu z Niceit. Zaklada
ona mozliwos¢ podjecia dzialan integracyjnych, zacie$nienia wzajem-
nej wspolpracy przez niektore tylko panstwa czlonkowskie Unii, przy
wykorzystaniu jednak instytucji, procedur i mechanizméw przewidzia-
nych w samych traktatach konstytuujgcych Wspélnote i Uni¢ Europej-
skg (art. 43 TUE). Zastosowanie tego mechanizmu w praktyce ozna-
cza¢ zatem bedzie, iz w Unii Europejskiej, obok panstw czlonkowskich
zdecydowanych poglebi¢ wzajemne wigzy wspolpracy, znajda sie row-

* Dr hab. Stawomir Dudzik — Katedra Prawa Europejskiego, Uniwersytet Jagiel-
loniski

1 Dalej ,TUE” lub ,traktat z Maastricht”.

? Dalej ,TWE” lub ,traktat rzymski”.

3 W wersji angielskiej traktatu amsterdamskiego nosila ona nazwg ,$cislejszej
wspolpracy” (closer cooperation). Traktat z Nicei zastgpit j3 okresleniem enhanced co-
operation, jako blizszym pozostalym wersjom jezykowym (fran. coopération renforcée,
niem. verstiarkte Zusammenarbeit).

4 Traktat ten wszedl w zycie 1.2.2003 r.



Stawomir Dudzik

niez panstwa czlonkowskie, ktore nie cheg lub nie moga z réznych wzgle-
déw uczestniczgcych w tego rodzaju przedsiewzieciach, majgc jednak
w przyszlo$ci (przynajmniej formalnie) otwarta droge do dotaczenia do
~grupy lideréw”.

Uzupelnienie traktatow zalozycielskich o postanowienia dotycza-
ce wzmocnionej wspdlpracy zmusza do postawienia pytan o podstawowe
zasady, na ktorych opiera si¢ wspdlnotowy system prawny oraz o zgod-
no$¢ przyjetych regulacji z fundamentalnymi wartosciami, na ktorych
zbudowane zostaly Wspolnoty i Unia Europejska. Poszukiwanie odpo-
wiedzi na te pytania wydaje si¢ przy tym szczegdlnie istotne dla panstw,
ktore w najblizszej przyszloSci majg sie staé nowymi czlonkami Unii
Europejskiej (a wigc takze dla Polski). Truizmem jest bowiem twierdze-
nie, iz panstwa te powinny posiada¢ mozliwie pelna wiedze o systemie
prawnym, politycznym i gospodarczym, do ktorego przystepuja, a zwlasz-
cza o perspektywach jego rozwoju po ,wielkim rozszerzeniu”.

Potrzeba badan nad instytucjag wzmocnionej wspdipracy wydaje
sie jeszcze bardziej wyrazna, gdy zwroéci si¢ uwage na przyczyny, ktore
zdecydowaly o jej wprowadzeniu do traktatow zalozycielskich. Przywo-
}a¢ mozna w tym zakresie stanowisko funkcjonariusza Wspo6lnoty ukry-
wajgcego si¢ pod pseudonimem ,,Helmut Kortenberg”, zaprezentowane
w ,,Common Market Law Review” - prestizowym czasopiSmie z zakresu
prawa europejskiego. Wskazuje on, iz dyskusje wokol problematyki
$cislejszej wspolpracy, zakoficzone stosowng nowelizacjg przepiséw trak-
tatowych, zdominowane byly przez perspektywe przyszlego rozszerze-
nia Unii o nowych czlonkéw oraz obawe, ze powstale w wyniku rozsze-
rzenia i utrzymujace si¢ przez diuzszy czas réznice miedzy panstwami
czltonkowskimi doprowadzg do paralizu dalszego rozwoju Unii. Zdecy-
dowano sie wigc umozliwi¢ czesci panstw czlonkowskim, ktére zamie-

& H. Kortenberg, Closer Cooperatiom in the Treaty of Amsterdam, CMLRev. 1998,
nr 35, s. 835. Zob. takze S. Weatherill, ‘If I'd Wanted You to Understand I Would have
Explained it Better’: What is the Purpose of the Provisions on Closer Co-operation
Introduced by the Treaty of Amsterdam? [w:] Legal Issues of the Amsterdam Treaty,
pod red. D. O’Keeffe’a i P. Twomey’a, Oxford-Portland Oregon 1999, s. 21; J. Barcz,
Przygotowanie instytucjonalne Unii Europejskiej do procesu rozszerzenia. Przebieg
Konferencji Miedzyrzqdowej 2000 z uwzglednieniem probleméw z punktu widzenia
Polski [w:] Konstytucja dla rozszerzajgcej si¢ Europy, pod red. E. Poplawskiej, War-
szawa 2000, s. 106-107; tegoz Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne,
Warszawa 2003, s. 117; C. Mik, Europejskie prawo wspdlnotowe. Zagadnienia teorii
i praktyki, t. I, Warszawa 2000, s. 539-540; tegoz, Wzmocniona wspélpraca w Swietle
nicejskiej reformy Unii Europejskiej. Polski punkt widzenia [w:] Traktat z Nicei. Wnio-
ski dla Polski, pod red. J. Barcza, R. Kuzniara, H. Machinskiej, M. Popowskiego, War-
szawa 2001, s. 37-39.
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rzajg poglebi¢ miedzy sobg procesy integracyjne na podjecie w tym celu
stosownych krokéw w ramach unijnego porzgdku prawnego, przy row-
noczesnym otwarciu tak stworzonej wspétpracy na nowych jej czlon-
kéw, ktorzy zdecydujg sie do niej dolgczyé w dogodnym dla nich czasie®.
Powyzszg teze potwierdza réwniez A. Stubb, ktory wskazuje, ze wzmoc-
niona wspdlpraca nie jest konieczna dla Unii, sktadajgce;j si¢ z pietna-
stu dotychczasowych panstw czlonkowskich. Jest natomiast niezbedna
po jej rozszerzeniu. Wspoélpraca ta stanowié¢ ma wowczas rodzaj ,,wen-
tyla bezpieczenstwa” w sprawach, ktore mogg by¢ blokowane po przy-
jeciu nowych czlonkow®. Zasadnym wydaje si¢ zatem stanowisko, iz
wzmocniona wspoélpraca pomyslana zostala przede wszystkim (pomija-
jac cheé zaradzenia istniejgcym réznicom miedzy aktualnymi czlonka-
mi Unii) jako swoisty §rodek zaradczy na trudnosci, jakie moze wywo-
a¢ czlonkostwo w Unii Europejskiej nowych panstw, zwlaszcza z daw-
nego ,bloku wschodniego”. Tym bardziej zatem przepisy te zastuguja
na uwage w tej czeéci Europy.

Zaznaczy¢ nalezy, iz celem niniejszej pracy nie jest szczegblowe
przedstawienie samego mechanizmu wzmocnionej wspotpracy w wszyst-
kich jego aspektach, ale raczej ukazanie przyjetych w tym zakresie
rozwigzan na tle podstawowych zasad konstytucyjnych wspélnotowego
porzadku prawnego, ze wskazaniem potencjalnych zagrozen jakie ze
sobg niesie, zwlaszcza dla nowych panstw cztonkowskich.

2. ZASADA SOLIDARNOSCI

Do fundamentalnych zasad europejskiego procesu integracyjne-
go nalezy z pewnos$cig zasada solidarnosci, zakladajgca koniecznosé
»swzajemnego wspierania sie i dZwigania cigzarow zrdéznicowania, w du-
chu wspélodpowiedzialnosci za losy integracji”’. Uznawana jest ona
wrecz za zasade naczelng calego systemu wspélnotowego?, z ktorej

6 A. Stubb, Dealing with Flexibility in the IGC [w:] Rethinking the European
Union. IGC 2000 and Beyond, pod red. E. Besta, M. Gray’a, A. Stubba, Maastricht
2000, s. 154-155.

7 C. Mik, Wzmocniona wspétpraca..., s. 38.

8 Zob. np. C. Mik, Europejskie prawo..., s. 529 i n. Por. takze J. H. H. Weiler, The
constitution of Europe. ,,Do the new clothes have an emperor?” and other essays on
European integration, Cambridge 1999, s. 245-246; K. Lenaerts, M. Desomer, Bricks
for a Constitutional Treaty of the European Union: values, objectives and means,
ELRev. 2002, nr 27, s. 378-380.
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wynikajg niektore inne zasady o charakterze konstytucyjnym, takie
chociazby jak zasada rownosci panstw cztonkowskich oraz zasada jed-
nosci i jednolitego stosowania wspdlnotowego porzadku prawnego.

Zasada solidarnosci zostala przywolana juz u samych poczgtkéw
tworzenia ,wspolnej Europy”, w slynnej deklaracji z 9 maja 1950 r.
jednego z ojcow zalozycieli Wspolnot — francuskiego polityka i meza
stanu Roberta Schumana. Kreslgc wizje przyszlego zwigzku panstw
gwarantujgcego utrzymanie pokoju w Europie oraz podniesienie pozio-
mu zycia jej obywateli, wskazal on, ze:

LEuropa nie powstanie od razu, ani w calosci: bedzie powstawata
przez konkretne realizacje, tworzac najpierw rzeczywistg solidarnosé.”
(podkresl.: S. D.).

Nowatorstwo koncepcji ogtoszonej przez R. Schumana dostrzegat
inny z wielkich tworcow dzisiejszej ,Zjednoczonej Europy” — Jean Mon-
net. Oceniajgc przedlozony projekt przysziej Europejskiej Wspdlnoty
Wegla i Stali zauwazyl on, iz:

»Albo propozycje Schumana sg rewolucyjne, albo sg niczym. [...]
Trzeba dgzy¢ do zlaczenia intereséw narodow europejskich, a nie do
zwyklego utrzymania rownowagi tych intereséw.” (podkresl.: S. D.)!.

Analogiczny kierunek mys$lenia odnajdujemy réwniez u innego
wielkiego polityka europejskiego dwudziestego wieku, kanclerza Nie-
miec Konrada Adenauera. 19 stycznia 1956 r. pisal on do ministrow
swego rzadu w sprawie uchwal podjetych na konferencji w Messynie
(1955), na ktoérej ministrowie spraw zagranicznych szesciu panstw czion-
kowskich Europejskiej Wspolnoty Wegla i1 Stali postanowili objgé inte-
gracja europejskg calg gospodarke: ,.... musimy zdecydowanie i w nie-
zafalszowany sposob zrealizowaé uchwale z Messyny. Jeszcze silniej
niz do tej pory trzeba wiedzieé polityczny charakter tej uchwaly, ktorej
celem nie moze by¢ jedynie wdrozenie technicznej wspolpracy w opar-
ciu o rozwazania fachowcéw, lecz wspélnota zabezpieczajaca — takze
w interesie zjednoczenia — koordynacje woli i dzialania politycznego.”
(podkresl.: S. D.)1,

Przywolane fragmenty wypowiedzi mezéw stanu tworzgcych kon-
cepcje nowego tadu w Europie po zakonczeniu drugiej wojny §wiatowej
wyznaczajg jedng z podstawowych zasad, na ktérych oparte winny by¢

% Polskie tlumaczenie deklaracji Schumana zostalo zamieszczone w pracy:
P. Fontaine, Nowa idea dla Europy. Deklaracja Schumana - 1950-2000, European
Commission 2000, s. 36-37.

10 Cytat za: P. Fontaine, op. cit., s. 17.

1t Cytat za: K. Adenauer, Wspomnienia, wybér, wstep i przektad M. Kolodziej-
czyk, Warszawa 2000, s. 229.
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Wspélnoty oraz tworzony przez nie system prawny. Chodzi o zatem
o ,rzeczywistg solidarno$é” w osigganiu poszczegélnych celow, etapow
integracji, realizowang na drodze ,zjednoczenia intereséw narodéw eu-
ropejskich.” Nie wystarcza juz zatem samo zachowanie réwnowagi inte-
resow panstw tworzgcych dang organizacje, charakterystyczne dla ,kla-
sycznych” organizacji miedzynarodowych (miedzyrzgdowych organiza-
cji miedzynarodowych), konieczne jest stworzenie ,,wspdlnoty”, jako pod-
miotu reprezentujacego juz nie partykularne interesy panstw cztonkow-
skich, ale interes nadrzedny, ponadnarodowy, interes zakorzeniony w so-
lidarnym dgzeniu czltonkéw wspélnoty do osiggania wspélnych celow.
Znamiennym jest przy tym, ze dla tworzonych w latach pieédzie-
sigtych XX wieku nowych organizacji jednoczgcej panstwa Europy wy-
brano nazwe, ktora nigdy wczesniej, jak sie wydaje, nie byla stosowana
w stosunku do organizacji miedzynarodowych. Nazwano jej ,,Wspélno-
tami”, co jeszcze mocniej miato, w mojej ocenie, podkreslac ich odmien-
nos¢ od dotychczasowych form wspélpracy miedzynarodowej. Wezesniej
tworzone organizacje nazywane byly bowiem ,zwigzkiem”, ,stowarzy-
szeniem”, ,towarzystwem”, ,komisjg”, ,komitetem”,  konferencjg”,
srada’”, ,liga”, ,unia” lub po prostu ,organizacjg”*?. Termin ,wsp6lnota”
wskazuje za$ na szczegolnie silne wiezi wewnetrzne zachodzgce mie-
dzy jej czlonkami, wspolny system wartosci konstytuujacy dang spo-
tecznosé, wspolne cele i dzialania zmierzajgce ku ich realizacji, a takze
na odpowiedzialnos$¢ kazdego czlonka tej spotecznosci zar6wno za do-
bro wspoélne, jak i za pozostalych jej uczestnikow. W ramach wspdlnoty
poszczegolne cele osiggane sg zatem nie na drodze wspélzawodnictwa,
wyscigu poszczegblnych jej cztonkow, ale na drodze wspdlnego solidar-
nego wysitku calej spolecznosci. Okreslenie tworzonych w latach 50.
minionego wieku organizacji miedzynarodowych mianem ,,Wspdlnot”
podkresla¢ miato, w przekonaniu autora, ten wiasnie ,solidarnoscio-
wy” aspekt ich funkcjonowania. Wspdlnoty nie sg zatem koniunktural-
nym polgczeniem intereséw ich czlonkéw, ale nowg formg solidarnego
wspolistnienia panstw europejskich dgzgcych do zaciesnienia wzajem-
nej wspolpracy oraz wzajemnie odpowiedzialnych za swoj rozwaj.
Zasada solidarnosci znalazla swoj normatywny wyraz juz w pre-
ambule traktatu ustanawiajgcego Europejskg Wspolnote Wegla i Stali
z 1951 .13 Nawigzujgc wyraznie do deklaracji R. Schumana, sygnata-

12 Por. np. Z. M. Klepacki, Organizacje miedzynarodowe rozwinietych paristw ka-
pitalistycznych, Warszawa 1986, passim; M. N. Shaw, Prawo miedzynarodowe, War-
szawa 2000, s. 657 i n.

13 Traktat ten wygast 23.7.2002 r.
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riusze traktatu zwrocili tam uwage, iz Europe zorganizowang i zywot-
ng ,mozna zbudowaé jedynie drogg konkretnych akcji stwarzajacych
prawdziwg solidarno$¢ oraz zakladajagc wspélne podstawy pod rozwdj
ekonomiczny”. Swg determinacje w dgzeniu do realizacji tych idealow
ojcowie zalozyciele wyrazili w dalszej czesci preambuly, wskazujac na
koniecznoéé zastgpienia historycznej rywalizacji ludéw przez polacze-
nie ich istotnych intereséw i ustanowienie — poprzez powotanie do zy-
cia wspoélnoty ekonomicznej — podstawy ,szerokiej i niezaleznej jedno-
sci ludéw od wiekoéw rozdzielonych przez krwawe konflikty”. Podpisu-
jac traktat zalozycielki panstwa czlonkowskie zdecydowane sg zatem
yZzatozyé fundamenty instytucji zdolnych do kierowania odtad ich wspél-
nym losem”. U podstaw dzisiejszej integracji europejskiej lezg zatem
przede wszystkim takie wartosci, jak solidarnosé, jednosé¢ i wspélnota
loséw narodow Europy, urzeczywistniajgca sie w szczego6lnosci we wspol-
nych podstawach rozwoju ekonomicznego oraz polgczeniu intereséw
w ramach powolanej do zycia wspdlnoty ekonomiczne;j.

Do ,coraz $cislejszej, trwalej jednosci narodéw europejskich” od-
woluje sie juz w pierwszym akapicie preambuly p6zniejszy o szesé lat
traktat rzymski ustanawiajgcy Europejskg Wspolnote Gospodarczg (obec-
nie: Wspélnota Europejska). Zdecydowanie podkresla sie tam, iz postep
gospodarczy i spoteczny panstw czlonkowskich mozna osiggnaé usuwa-
jac bariery dzielgce Europe, przy czym odbywac sie¢ ma to poprzez wspdlng
i zharmonizowang akcje tych panstw. Solidarnos¢ miedzy nimi powinna
urzeczywistniac sig¢, jak wskazano w preambule traktatu, w trosce
,0 umacnianie jednosci gospodarek panstw czlonkowskich i zapewnie-
nie ich harmonijnego rozwoju przez zmniejszanie réznic miedzy poszcze-
gblnymi regionami oraz usuniecie opéznien w rozwoju regionéw mniej
uprzywilejowanych.” Spbjnosé¢ gospodarcza i spoleczna oraz solidarnosé
miedzy panstwami czlonkowskimi sg rowniez jednymi z podstawowych
celow Wspélnoty wskazanych w art. 2 TWE. Réznych aspektow zasady
solidarnosci dotyczg takze dalsze postanowienia traktatowe, a w szcze-
goélnosci art. 10 TWE, statuujacy obowigzek lojalnej wspdlpracy panstw
czlonkowskich? oraz art.158-162 regulujgce kwestie polityki Wspédlnoty
w sprawach spdjnosci ekonomicznej i spoleczne;j.

Jak wynika z preambuly Traktatu o Unii Europejskiej z 1991 r.
poglebienie solidarnosci miedzy narodami tworzgcymi Wspdlnoty sta-
nowilo rowniez jeden z podstawowych celéw towarzyszgcych podpisaniu

14 Cytat za polskim tlumaczeniem traktatu zamieszczonym w zbiorze Dokumenty
europejskie, opr. A. Przyborowska-Klimezak, E. Skrzydlo-Tefelska, Lublin 1996, s. 167 i n.

15 Por. np. J. Temple Lang, Community Constitutional Law: Article 5 EEC Treaty,
CMLRev. 1990, nr 27, s. 645 1 n.
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tego traktatu'®. Traktat ten ma wyznaczac przy tym ,nowy etap w pro-
cesie tworzenia coraz Scislejszego zwigzku pomiedzy narodami Europy”
(art. 1 TUE, akapit pierwszy preambuly TUE). Proces ten nie jest jesz-
cze przy tym zakonczony i powinien by¢ kontynuowany (akapit 12 pre-
ambuly TUE) poprzez ,,w perspektywie podjecie dalszych krokéw zmie-
rzajgcych do osiggniecia integracji europejskiej” (akapit 13 preambuly
TUE). Art. 1 TUE podkresla przy tym, iz zadaniem tworzonej Unii ,jest
organizacja w sposéb konsekwentny i solidarny, stosunkéw pomiedzy
panstwami czlonkowskimi i ich narodami”. Wyrazem tej solidarnosci
jest zaliczenie do celéw Unii ,wzmocnienia spdjnosci gospodareze;j i spo-
tecznej” w ramach panstw cztonkowskich i ich regionéw (art. 2 TUE).

W swietle powyzszych postanowien traktatu z Maastricht uznaé
nalezy, iz integracja europejska jest procesem nakierowanym przede
wszystkim na wzmocnienie solidarnosci miedzy panstwami czlonkow-
skimi i ich narodami. Obie te wartosci (integracja i solidarno$é) sg za-
tem ze sobg nierozerwalnie zwigzane, a ich rozdzielenie prowadziloby
do naruszenia fundamentow, na ktérych zbudowane zostaly Wspélnoty
i Unia Europejska.

Fundamentalne znaczenie zasady solidarnosci w systemie wspol-
notowym podkreslal rowniez wielokrotnie Europejski Trybunal Spra-
wiedliwosci. Wskazywal on, ze solidarnos¢ znajduje si¢ u podstaw zo-
bowigzan panstw czlonkowskich oraz calego systemu wspdlnotowego
(polgczone sprawy 6 i 11/69'", sprawa 77/77'®%). Niesie ona przy tym
zarowno korzysci dla panstw czlonkowskich (polgczone sprawy 6 i 11/
69), jak i lgczy sie z okreslonymi obowigzkami po ich stronie (sprawy
39/72%, 128/78%). Zdaniem Trybunalu, obowigzek solidarnoéci zostal
przy tym zaakceptowany przez panstwa czlonkowskie przez sam fakt
ich przystgpienia do Wspolnoty, a jego naruszenie uderza w same ko-
rzenie wspolnotowego porzadku prawnego (sprawy 39/72, 128/78). So-
lidarnosé jest réwniez uymowana w orzecznictwie jako podstawowy cel
traktatu rzymskiego, na co wskazywa¢ ma tresc jego preambuly?.

16 Zob. szerzej J. Kolasa, Traktat z Maastricht. Zarys podstawowych zagadnier:
konstytucyjnych [w:] Wspélnoty Europejskie (Unia). Wybrane problemy prawne, cz. I1,
pod red. J. Kolasy, Wroclaw 1998, s. 9 i n.

17 Wyrok ETS w polgczonych sprawach 6 i 11/69 Commission v. France [1969]
ECR 523.

18 Wyrok ETS w sprawie 77/77 Benzine en Petroleum Handelsmaatschappij BV
and others v. Commission [1978] ECR 1513.

% Wyrok ETS w sprawie 39/72 Commission v. Italy [1973] ECR 101.

% Wyrok ETS w sprawie 128/78 Commission v. United Kingdom [1979] ECR 419.

21 Zob. np. wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie T-380/94 AIUFFASS and
AKT v. Commission [1996] ECR 1I-2169.
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Wskazane wyzej postanowienia traktatowe jednoznacznie prze-
sadzajg, iz u podstaw integracji panstw europejskich w ramach Wspél-
not i Unii Europejskich lezy zasada solidarnosci zakladajgca wspélno-
towy sposdb realizacji zalozonych celow ekonomicznych i spotecznych.
Wszystkie panstwa czlonkowskie winny zatem podgzac¢ wspdlng droga
1 w réwnym tempie oraz w takim samym stopniu osiggac poszczegolne
cele integracyjne. Panstwa bogatsze, silniejsze powinny przy tym wspie-
ra¢ panstwa biedniejsze i slabsze, tak by mozliwe bylo wyréwnanie
réznic w rozwoju gospodarczym i spolecznym, a tym samym w standar-
dzie i jakos$ci zycia istniejgcych miedzy poszczegdlnymi panstwami i re-
gionami w ramach panstw czlonkowskich.

Podkresli¢ nalezy, iz solidarno$é¢ zostata zaliczona do podstawo-
wych wartosci Unii Europejskiej takze w ogloszonym ostatnio projek-
cie pierwszych szesnastu artykulow przyszlej konstytucji europejskiej
(art. 2 projektu)?. Stanowié¢ ma ona réwnoczesnie jeden z podstawo-
wych celéow Unii (art. 3 ust. 2. projektu)®. Wzajemna solidarnos¢ towa-
rzyszy¢ ma réwniez koniecznemu wsparciu UE ze strony panstw czlon-
kowskich w ramach wspdélnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa
(art. 14 projektu). Powyzsze postanowienia potwierdzajg fundamental-
ne znaczenie zasady solidarnos$ci takze dla przyszlego ksztaltu Unii
Europejskiej oraz dalszych proceséw integracyjnych w Europie.

3. ZASADA ROWNOSCI PANSTW CZLONKOWSKICH

Zasada solidarnosci laczy sie Scisle z zasadg rownosci (niedyskry-
minacji) panstw czlonkowskich. W orzecznictwie Trybunalu narusze-
nie zasady réwnosci jest traktowane réwnoczesnie jako naruszenie za-
sady solidarnosci®.

22 Zob. ogloszony 6.2.2003 r. przez Prezydium Konwentu UE projekt artykulow od
1 do 16 traktatu konstytucyjnego UE (Draft of Articles 1 to 16 of the Constitutional
Treaty), CONV 528/03. Projekt dostgpny jest w internecie pod adresem: http://europe-
an-convention.eu.int/docs/Treaty/CV00528. EN03.pdf. Znaczenie rownosci panstw czlon-
kowskich oraz ich wzajemnej solidarnosci dla rozwoju UE podkresla réwniez Deklara-
¢ja z Laeken w sprawie przysziosci Unii Europejskiej (Laeken Declaration on the
Future of the European Union) przyjeta na posiedzeniu Rady Europejskiej w Laeken
14 1 15.12.2001 r. (zob. Presidency Conclusions, European Council Meeting in Laeken,
14 and 15 December 2001, SN 300/1/01 REV 1).

2 Art. 3 ust. 2 projektu odwoluje si¢ przy tym wprost do solidarnosci miedzy pan-
stwami czlonkowskimi. Solidarnos§é powinna byé réwniez wytyczng dzialania Unii na
forum miedzynarodowym (zob. art. 3 ust. 4 projektu).

24 Por. np. powolane wcze$niej orzeczenia ETS w sprawach 39/72 i 128/78.
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Jak podkresla ETS w swych orzeczeniach, chodzi tu o ,réwnosc
panstw czlonkowskich w obliczu prawa wspdlnotowego” (sprawy 39/72
1 128/78). Panstwa czlonkowskie majg zatem co do zasady réwne pra-
wa i obowigzki wynikajgce z porzadku prawnego Wspolnoty, uczestni-
czgc na rownych zasadach w procesach integracyjnych®. Wszelkie do-
puszczalne zrdéznicowanie w tym zakresie winno posiadac zas obiek-
tywne usprawiedliwienie, zgodne z pozostalymi warto$ciami, na kto-
rych oparta jest Unia Europejska. Cho¢ zasada ta nie zostala wprost
wyrazona w tresci przepisow traktatow zalozycielskich (nie wynika ona
w szczegolnoscei z art. 12 TWE, statuujgcego jedynie zakaz dyskrymi-
nacji 0s6b fizycznych i prawnych ze wzgledu na przynaleznosé pan-
stwow3a?®), to niewgtpliwie obowigzuje, jako ogolna zasada prawa wspol-
notowego, ktorej ochrone zapewnia Trybunat Sprawiedliwosci?.

Zasada rownosci panstw czlonkowskich oznacza w szczegolnosci,
iz nowe panstwa czlonkowskie powinny co do zasady korzystaé z tych
samych praw i obowigzkéw co dotychczasowi czlonkowie Unii, chyba
ze za odmiennym ich traktowaniem przemawiajg istotne czynniki na-
tury obiektywnej, a nadto zréznicowanie to bedzie wyraznie ograniczo-
ne w czasie (okresy przejsciowe). Zasada réwnosci nie dopuszcza zatem
trwalego zréznicowania praw i obowigzkow panstw czlonkowskich.
Wyjagtkiem moze by¢ jedynie zréznicowanie, ktére ma swe zrodio w su-
werennej decyzji danego panstwa czlonkowskiego, ktére na zasadzie
wyjatku i za zgodg pozostalych panstw nie zamierza uczestniczy¢ w okre-
§lonych dzialaniach integracyjnych. Rownoczesnie nie chce jednak ha-
mowac tego rodzaju inicjatyw przejawianych przez inne panstwa czlon-
kowskie. Uzna¢ nalezy przy tym, iz z uwagi na potencjalny konflikt
tego rodzaju zrdéznicowania z podstawowymi zasadami porzadku kon-
stytucyjnego Unii Europejskiej, szczegolny status danego panstwa po-
winien co do zasady wynikac¢ z prawa pierwotnego, a nie z aktow insty-
tucji wspélnotowych. Konieczne jest nadto uwzglednienie w odpowied-
nich przepisach traktatowych stosownego mechanizmu pozwalajgcego
na wilgczenie tego panstwa w dziedziny integracji, w ktorych do tej

% Zob. takze M. Lis, Procesy integracyjne w Europie po II wojnie swiatowej. Roz-
wdj instytucjonalny do przelomu lat 1989/1999 [w:] J. Boé, M. Lis, B. Mielnik, K. W¢j-
towicz, Prawo europejskie. Regionalne prawo w procesie integracji europejskiej. Czgsé II.
Geneza i zmiany jakosciowe. Traktaty zalozycielskie Unii Europejskiej i Wspélnoty
Europejskiej, Kolonia Limited 2002, s. 28.

% Por. A. Arnull, The European Union and its Court of Justice, Oxford 1999,
s. 201-203; G. More, The Principle of Equal Treatment: From Market Unifier to Fun-
damental Right? [w:] The Evolution of EU Law, pod red. P. Craiga, G. De Birca,
Oxford 1999, s. 517 in.

21 T. Tridimas, The General Principles of EC Law, Oxford 2000, s. 44—45.
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pory nie uczestniczylo, o ile tylko panstwo to zdecyduje si¢ na zmiane
swego wezesniejszego stanowiska. Innymi stowy, zasada réwnosci praw
i obowigzkoéw panstw czlonkowskich implikuje otwartos¢ na panstwa
cztonkowskie objete wylgczeniami tych polityk wspélnotowych lub unij-
nych, w ktérych panstwa te na zasadzie wyjatku nie uczestniczg.

4. ZASADA JEDNOSCI NORM
WSPOLNOTOWEGO PORZADKU PRAWNEGO

Do podstawowych cech prawa wspoélnotowego zalicza sie zwykle
Jjednosé norm tego porzadku prawnego, a takze ich jednolitg interpre-
tacje 1 stosowanie we wszystkich panstwach czlonkowskich. Przez
jednosé norm nalezgcych do prawa Wspoélnot Europejskich rozumiem
przy tym tg ich ceche, iz wszystkie panstwa czlonkowskie sg w row-
nym stopniu ich adresatami, wszystkie maja co do zasady takie same
prawa i obowigzki; wszystkie tez panstwa cztonkowskie ponoszg takg
samg odpowiedzialnos¢ za ich realizacje (por. art. 10 TWE). Z jedno-
Scig porzadku wspdlnotowego Scisle tgczy sie postulat, by nalezace do
niego normy podlegaly jednolitym zasadom wyktadni oraz byly stoso-
wane w ten sam sposob do analogicznych przypadkéw, bez wzgledu
na przynalezno§¢ panstwowa podmiotu stosujgcego prawo wspélno-
towe. Praktycznym wymogiem tak rozumianej jednolitosci jest przy
tym istnienie niezaleznego organu sgdowego, usytuowanego na szcze-
blu ponadnarodowym — Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci,
ktorego orzeczenia sg wigzgce dla wszystkich adresatow norm prawa
wspolnotowego.

Powyzsze cechy porzadku prawnego Wspélnoty podkreslat Try-
bunat Sprawiedliwosci w swym orzecznictwie praktycznie od pierw-
szych lat istnienia Wspélnot. Juz w orzeczeniu w sprawie 6/64, Flami-
nio Costa v. ENEL?® Trybunal wskazal, iz jednolite stosowanie prawa
wspolnotowego we wszystkich panstwach czlonkowskich stanowi je-
den z warunkow osiggnigcia celéow Traktatu zalozycielskiego. Na stra-
zy tego rodzaju jednolitego stosowania norm tego porzgdku prawnego
przez wszystkie organy krajowe i wspolnotowe stoi przy tym sam Try-
bunal, jako organ sgdowy powolany do zapewnienia ,poszanowania
prawa w interpretacji i stosowaniu Traktatu” (art. 220 TWE, zob. tak-

28 [1964] ECR 585. Zob. takze D. Lasok, Law and Institutions of the European
Union, London-Dublin—-Edinburgh 1994, s. 150-151.
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ze orzeczenie ETS w sprawie 26/62 Van Gend & Loos?). Kwestie te
rozwingl Trybunal w swym o ponad dziesig¢ lat pdézniejszym orzecze-
niu w sprawie 106/77 Simmenthal3’. Odwolujgc si¢ do pojecia bezpo-
Sredniego obowigzywania prawa wspolnotowego, wskazal wowczas, ze
sJjego postanowienia posiadajg pelna moc jednolicie we wszystkich pan-
stwach czlonkowskich, poczgwszy od momentu wejscia w zycie przez
caly okres waznosci.” (podkresl.: S.D.).

5. FORMY UELASTYCZNIENIA PRAWA WSPOLNOTOWEGO

Oczywistym jest, iz zasada solidarnosci oraz Scisle zwigzane z nig
zasady jednosci i jednolitosci wspélnotowego porzgdku prawnego oraz
rownosci panstw czlonkowskich nigdy nie zostaly w pehni zrealizowane
w rozwoju historycznym Wspélnot 1 Unii Europejskiej. Nadal bowiem
wystepujg istotne réznice w rozwoju poszczegolnych panstw, nie wszyst-
kie tez panstwa czlonkowskie sg gotowe do udzialu w pewnych dziala-
niach integracyjnych dotykajgcych szczegdlnie wrazliwych sfer zycia
gospodarczego, spoltecznego lub politycznego (np. polityka pieniezna,
wizowa, azylowa i imigracyjna). Rowniez jednosé prawa wspdlnotowe-
go doznawala pewnych wyjatkow. Wskazaé nalezy w tym zakresie na
trzy podstawowe formy w jakich dochodzito i dochodzi do uelastycznie-
nia prawa wspolnotowego®. Pierwszg z nich, ktorg scharakteryzowaé
mozna za pomocg okreslenia ,integracja o réznych predkosciach”, za-
klada, ze istnieje jeden wspolny dla wszystkich panstw czlonkowskich
cel, do ktorego nalezy zmierzac. W rzeczywistosci jednak nie wszystkie
panstwa mogg ten cel osiggng¢ w tym samym czasie. Konieczne jest
zatem zroznicowanie tempa dochodzenia do danego celu w odniesieniu
do poszczegdlnych czlonkéow Unii. Przykladem zastosowania tego ro-
dzaju sposobu uelastycznienia prawa wspdlnotowego mogg byc tzw.
okresy przejsSciowe stosowane w stosunku do panstw przyjmowanych

2 [1963] ECR 1.

30 [1978] ECR 629.

31 J. Shaw, Law of the European Union, Palgrave 2000, s. 196. Zob. takze C. Mik,
Koncepcje dalszej integracji europejskiej i ich wptyw na ksztattowanie si¢ Unii Euro-
pejskiej i prawa wspélnotowego (w:] Polska a Unia Europejska w przededniu Ma-
astricht II, pod red. C. Mika, Torun 1996, s. 17-21; C.D. Ehlermann, Differentiation,
Flexibility, Closer Co-operation: The New Provisions of the Amsterdam Treaty, ,Euro-
pean Law Journal” 1998, nr 4, s. 246-249; W. Czaplinski, Koncepcja $cislejszej wspét-
pracy w prawie Unii Europejskiej, ,Studia Prawnicze” 2001, z. 34, s. 75-78.
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do Unii Europejskiej. Zakladajg one, ze niektore przepisy prawa wspol-
notowego znajda pelne zastosowanie w stosunku do nowoprzyjetego
czlonka Unii dopiero po uplywie pewnego czasu od akcesji. Okres przej-
§ciowy umozliwi¢ ma pelne i nalezyte przygotowanie tego panstwa lub
samej Wspélnoty oraz dotychczasowych panstw cztonkowskich do no-
wego ukladu powstalego w zwigzku z przystgpieniem nowych czion-
kéw?2. Innym przykladem moze by¢ stopniowa harmonizacja prawa
podatkowego panstw czlonkowskich w zakresie podatku od wartosci
dodanej. Proces ten nie przebiegal jednolicie we wszystkich panstwach
czlonkowskich i zwigzany byl z istnieniem skomplikowanego systemu
derogacji od zasad ogélnych.

W literaturze podkresla sig, iz forma ,integracji o réznych pred-
kosSciach” nie narusza konstytucyjnych podstaw wspoélnotowego porzad-
ku prawnego®. Mozna wrecz powiedziec, iz nalezy ona wprost do jed-
nych ze sposobow realizacji w praktyce zasady solidarnosci. Zezwala
ona bowiem panstwom gorzej przygotowanym do tego, by osiggnaé po-
szczegblne cele integracyjne (czesto na skutek roznych zaszlosci histo-
rycznych) do stopniowego dostosowania ich systemu prawnego, poli-
tycznego i gospodarczego, tak by ostatecznie, po uplywie pewnego cza-
su, mogly one na réowni z innymi panstwami czlonkowskimi w pelni
uczestniczy¢ w funkcjonowaniu systemu wspolnotowego. Zastosowanie
w stosunku do danego panstwa czlonkowskiego okresu przejSciowego
lgczy sie przy tym czesto dla niego z réznorodnymi formami wsparcia
ze strony Wspolnoty. Pomoc ta wspiera¢ ma jego wysitki w dostosowa-
niu prawa i gospodarki do wymogéw wspélnotowych. Jest ona udziela-
na przede wszystkim za posrednictwem wskazanych w art. 159 TWE
funduszy strukturalnych (Europejski Fundusz Ukierunkowania i Gwa-
rancji Rolniczych, Europejski Fundusz Socjalny, Europejski Fundusz
Rozwoju Regionalnego), ktorych podstawowym celem jest wzmocnie-
nie spojnosci ekonomicznej i spotecznej Wspoélnoty.

Wyrazem zasady solidarnosci jest rowniez pomoc Wspélnoty kie-
rowana do panstw dopiero kandydujacych do czlonkostwa w Unii Eu-

32 Szerzej zob. np. J. Barcz, Struktura i charakter prawny dokumentéw okreslajq-
cych czlonkostwo panstwa w Unii Europejskiej na przyktadzie Austrii, PiP 1999, nr 11,
s. 351 n.; tegoz Struktura przysztego traktatu akcesyjnego Rzeczypospolitej Polskiej do
Unii Europejskiej wraz z wybranymi odniesieniami konstytucyjnoprawnymi [w:] Kon-
stytucja dla rozszerzajqcej..., s. 289 in.; U. Becker, EU-Enlargements and Limits to the
Amendments of the E.C. Treaty, ,Jean Monnet Working Paper” 15/01, s. 4 i n.; S. L.
Kaleda, Przejecie prawa wspélnotowego przez nowe panstwa czionkowskie: zagadnie-
nia przejSciowe oraz migdzyczasowe, Krakéw 2002, maszynopis rozprawy doktorskie)
dostepny w Katedrze Prawa Europejskiego UJd, s. 1731 n.

33 J. Shaw, Law of the European Union, s. 196.
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ropejskiej. Wskaza¢é nalezy w tym zakresie przede wszystkim ma trzy
podstawowe programy wspélnotowe, a to:

— program PHARE ustanowiony na mocy rozporzgdzenia Rady nr
3906/89 z 18.12.1989 r.3¢, ktorego Srodki stuzy¢ majg przede
wszystkim przyjeciu przez kandydatow acquis communautaire.
Chodzi zatem o zbudowanie takich struktur administracyjnych
iinstytucjonalnych w panstwie cztonkowskim, ktore zapewnia, iz
bedzie ono zdolne z dniem uzyskania czlonkostwa w Unii Euro-
pejskiej efektywnie stosowaé prawa wspélnotowe.

— program ISPA stanowigcy instrument przedakcesyjnej polityki
strukturalnej Wspélnoty, ustanowiony na mocy rozporzadzenia
Rady nr 1267/1999 z 21.6.1999 r.3% Zapewni¢ ona ma wsparcie
majgce na celu przygotowanie do cztonkostwa w Unii Europej-
skiej panstw kandydujgcych w obszarze spdjnoséci ekonomicznej
i spotecznej dotyczgcej polityki ochrony srodowiska i polityki trans-
portowej,

— program SAPARD, ustanowiony na mocy rozporzgdzenia Rady
nr 1268/1999 z 21.6.1999 r.%6, okreslajgcy ramy pomocy wsp6lno-
towej na rzecz rolnictwa oraz zréwnowazonego rozwoju obszarow
wiejskich w okresie przedakcesyjnym dla panstw kandydujgcych.
Pomoc ta przyczyniaé¢ ma si¢ w szczeg6lnosci do wdrozenia acqu-
is communautaire w zakresie wspolnej polityki rolnej i polityk
pokrewnych, a takze dotyczyc¢ rozwigzywania priorytetowych i spe-
cyficznych probleméw w celu trwalej adaptacji sektora rolnego
i obszaréw wiejskich w panstwach kandydujgcych.

Podkresli¢ nalezy, iz wszystkie te programy pomocowe dla panstw
kandydujgcych do czlonkostwa zostaty przyjete na podstawie art. 308
TWE, a wiec wymagaly jednomys$lnej zgody przedstawicieli wszystkich
panstw czlonkowskich zasiadajgcych w Radzie Unii Europejskiej. Jed-
nomyslng decyzje Rady w tych sprawach odczytywaé mozna, z jednej
strony, jako potwierdzenie przywigzania Wspdlnoty i panstw czlonkow-
skich do zasady solidarnos$ci, z drugiej za$ jako rozszerzenie jej stoso-
wania poza krag aktualnych cztonkéw Unii. Zobowigzania przyjete przez
Wspolnote w tym zakresie idg niewgtpliwie znacznie dalej niz wymaga
tego prawnomigdzynarodowa zasada lojalnosci w negocjowaniu umo-
wy miedzynarodowej (w tym wypadku traktatu akcesyjnego), sg przy
tym w pelni zgodne z zalozeniami zawartymi juz w deklaracji R. Schu-

3 0.J. L 375/11 z p6zn. zm.
% 0.J.L 161/73.
% 0.J. L 161/87.
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mana dotyczgcymi otwartosci tworzonej Wspdlnoty na wszystkie pan-
stwa, ktore zechcg w niej uczestniczyé. Historyczne znaczenie zakon-
czenia podzialu kontynentu europejskiego podkreslono réwniez w pre-
ambule Traktatu z Maastricht, wskazujgc na potrzebe stworzenia trwa-
lych podstaw pod budowe przysziej Europy.

Kolejng formg uelastycznienia prawa Unii Europejskiej jest kon-
cepcja tzw. ,zmiennej geometrii”. Zaklada ona istnienie twardego jadra
panstw czlonkowskich zmierzajgcego szybko do poglebienia integracji
oraz odrzucajgcego mozliwosé wstrzymywania tego procesu przez pan-
stwa z tzw. peryferii. Prowadzi ona niewgtpliwie do podziatu panstw
czlonkowskich na dwie kategorie: te ktore sg zdolne oraz przejawiajg
wole dalszej poglebionej integracji oraz te, ktére, czy to z przyczyn obiek-
tywnych (np. trudnosci ekonomicznych), czy z przyczyn subiektywnych
(wlasna decyzja panstwa) juz w niej nie uczestnicza. W zaleznosci od
przypadku podzial ten moze mie¢ charakter trwaty lub czasowy, przy
czym w ramach tej drugiej opcji istnieje jeszcze wiele potencjalnych
rozwigzan szczegblowych. Objecie poglebiong integracjg nowych czlon-
kéw moze byé bowiem uzaleznione od realizacji okreslonych kryteriow
obiektywnych (np. osiggniecie okreslonych wskaznikow gospodarczych)
albo od zgody okreslonych organéw wspélnotowych lub zainteresowa-
nych panstw. Mozliwe sg oczywiScie réznorodne kombinacje powyzszych
Wymogow.

Przykladem zastosowania w praktyce powyzszej metody sg po-
stanowienia traktatu rzymskiego dotyczgce unii gospodarczej i waluto-
wej. Chodzi tu przy tym zaréwno o zawarte tam kryteria konwergencji,
ktorych realizacja warunkowala mozliwosé przyjecia przez panstwo
czlonkowskie wspdlnej waluty euro (art. 121 ust. 1 TWE), jak i o wyla-
czenie zastosowania przepisow dotyczacych przej$cia do trzeciego eta-
pu unii gospodarczej i walutowej w stosunku do Zjednoczonego Krole-
stwa oraz Danii. Panstwa ta ostatecznie bowiem, mocg wlasnej suwe-
rennej decyzji, nie zdecydowaly si¢ na swe uczestnictwo w tak daleko
posunietej integracji w sprawach polityki pieniezne;j.

Kryteriow konwergencji nie spehila z kolei Szwecja, chociaz w li-
teraturze zauwaza sie, ze bylo to spowodowane przede wszystkim bra-
kiem woli tego panstwa w kierunku ich realizacji, a nie obiektywnymi
trudnosciami w ich wypelieniu®. Szwecja nie dostosowala bowiem do
wymogow traktatowych swego ustawodawstwa dotyczgcego banku cen-
tralnego oraz formalnie nie uczestniczyla w mechanizmie kursowym

37 A. Nowak-Far, Unia Gospodarcza i Walutowa w Europie, Warszawa 2001,
s. 335-337.
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europejskiego systemu walutowego, cho¢ faktycznie zapewniala stabi-
lizacje kursowg i gospodarczg. Wszystkie trzy powyzsze panstwa obje-
te derogacjg w zakresie przepisow dotyczacych wspoélnej polityki pie-
nieznej, w tym emisji wspolnego pienigdza majg jednak ciggle mozli-
woSC przystgpienia do strefy euro w drodze zastosowania procedury
abrogacyjnej okreslonej w art. 122 ust. 21 art. 123 ust. 5 TWE. Formal-
ne roznice istniejgce w tym zakresie miedzy Szwecjg z jednej strony,
a Zjednoczonym Krélestwem i Danig z drugiej nie majg wigkszego zna-
czenia praktycznego.

Innym przykladem zastosowania w praktyce formuly ,zmienne;j
geometrii” sg postanowienia traktatowe dotyczgce wlgczenia do wspol-
notowego porzadku prawnego acquis Schengen?® oraz postanowien czesci
III, tytulu IV TWE regulujgcego kwestie wiz, azylu, imigracji i innych
polityk zwigzanych ze swobodnym przeplywem 0s6b3. Przepisy te albo
w calosci, albo przynajmniej w istotnej czesci nie znajdujg zastosowa-
nia w stosunku do Zjednoczonego Krolestwa, Irlandii oraz Danii, kto-
rych szczegodlna pozycja zostala zagwarantowana specjalnymi protoko-
tami dolgczonymi w Amsterdamie do traktatow zalozycielskich*’. Pod-
kresli¢ nalezy, iz zastosowane w tym przypadku derogacje sg przede
wszystkim wynikiem suwerennych decyzji powyzszych panstw, przy
czym panstwa te praktycznie w kazdej chwili mogg zdecydowac o swym
uczestnictwie w istniejgcym juz systemie.

Traktaty z Schengen z 14.6.1985 r. oraz z 19.6.1990 r. wraz ze
zwigzanymi z nimi ukladami oraz przepisami wydanymi na ich pod-
stawie stanowig réownoczesnie przyklad, iz tzw. ,zmienna geometria”
moze znalez¢ zastosowanie nie tylko w ramach wspélnotowego porzad-
ku prawnego, ale takze poza nim. Dzieje sie¢ tak w sytuacji, gdy czesé

38 Zob. dolgczony do TUE i TWE Protocol integrating the Schengen acquis into the
framework of the European Union (Protokét wigczajgey acquis Schengen w ramy Unii
Europejskiej). Polskie tlumaczenie protokolu zostalo zamieszczone w zbiorze Traktaty
europejskie, opr. E. Wojtaszek-Mik, C. Mik, Zakamycze 2000, s. 262-267.

39 Zob. szerzej np. C. D. Ehlermann, op. cit., s. 259-264; H. Kortenberg, op. cit.,
s. 836-843; S. Langrish, The Treaty of Amsterdam: Selected Highlights, ELRev. 1998,
nr 23, s. 7-12.

40 Zob. dotaczone do TUE i TWE: Protocol on the application of certain aspeckts of
Article 7a of the Treaty establishing the European Community to the United Kingdom
and to Ireland (Protokét w sprawie stosowania niektérych aspektéw artykutu 7a trak-
tatu ustanawiajgcego Wspélnote Europejskg do Zjednoczonego Kroélestwa i Irlandit),
Protocol on the position of the United Kingdom and Ireland (Protokét w sprawie stano-
wiska Zjednoczonego Krélestwa i Irlandii) oraz Protocol on the position of Denmark
(Protokét w sprawie stanowiska Danii). Polskie thumaczenia tych protokoldow zostaly
zamieszczone [w:] Traktaty europejskie, s. 269-276.
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panstw czlonkowskich decyduje sie poglebi¢ wzajemng integracje nie
w drodze stanowienia pierwotnego lub pochodnego prawa wspoélnoto-
wego, ale korzystajgc z instrumentéw wlasciwych dla prawa miedzy-
narodowego, a wiec zawierajac dwustronne lub wielostronne umowy
miedzynarodowe. Mechanizm ten zostal zresztg wprost przewidziany
juz w pierwotnej wersji traktatu z Maastricht, w przepisach dotycza-
cych wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa. Tworcy traktatu
postanowili bowiem w éwczesnym art. J.4. ust. 5 TUE, zZe przepisy do-
tyczace wspolnej polityki w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci nie
bedg stanowily przeszkody dla rozwoju blizszej wspdlpracy pomiedzy
dwoma lub wiecej panstwami czlonkowskimi na poziomie bilateralnym,
w ramach Unii Zachodnioeuropejskiej i Sojuszu Atlantyckiego, jezeli
tylko taka wspolpraca nie jest sprzeczna lub nie hamuje wspélpracy
przewidzianej w samym traktacie. Obecnie przepis ten zostal oznaczo-
ny jako art. 17 ust. 4 TUE. Zauwazy¢ przy tym nalezy, iz ,$cislejsza
wspotpraca” (closer cooperation) w miedzynarodowych stosunkach bi-
lateralnych, do ktorej przepis ten sig odwoluje nie jest tozsama ze wzmoc-
niong wspotpracg (enhanced cooperation) w sprawach objetych drugim
filarem Unii, podejmowang na podstawie art. 43—45 TUE oraz art. 27a-
-27e TUE. O ile pierwsza z nich odbywa si¢ niejako na zewnagtrz Unii
Europejskiej, o tyle druga miesci si¢ w jej ogélnych ramach instytucjo-
nalnych i prawnych.

W moim przekonaniu dotychczasowe praktyczne zastosowania
formuly ,zmiennej geometrii” nie skutkowalo naruszeniem konstytu-
cyjnych podstaw wspodlnotowego porzgdku prawnego, a w szczegdlno-
$ci zasady solidarnosci oraz zasady jednosci norm tego porzadku praw-
nego. Po pierwsze, odbylo sie to na mocy decyzji samych zainteresowa-
nych panstw, ktore nie wyrazilty woli uczestniczenia w poglebionej inte-
gracji na wybranych polach. Z drugiej strony panstwa objete deroga-
cjami wyrazily rowniez swojg zgode na wprowadzenie do prawa wspol-
notowego nowych rozwigzan, ktére wprawdzie nie znajdujg do nich
zastosowania, obowigzujg jednak pozostalych czlonkéw Unii. Po dru-
gie, decyzja ta podjeta zostala w tresci traktatu zalozycielskiego oraz
stanowigcych jego integralng czes¢ protokotach dolaczonych do trakta-
tu. Ustanowione w ten sposob rozwigzania szczegolowe zostaly zatem
przyjete w tresci norm prawa pierwotnego, stanowigc wyjatek od ogol-
nych zasad wynikajgcych z traktatow zalozycielskich. Szczegolnie istotne
z punktu widzenia wymog6éw demokracji jest, iz rozwigzania te musia-
ty zostac zaakceptowane przez wszystkie panstwa cztonkowskie w pro-
cedurze ratyfikacyjnej wlasciwej dla prawa konstytucyjnego kazdego
z tych panstw (art. 48 akapit 3 TWE). W praktyce wymagalo to zgody
wyrazonej w referendum lub zgody parlamentu panstwa cztonkowskie-
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go, z mozliwym udzialem trybunatu konstytucyjnego badajacego zgod-
no$¢ wprowadzanych zmian traktatowych z normami konstytucji kra-
jowej (np. orzeczenie niem. ZTK z 1993 r. w sprawie traktatu z Ma-
astricht*!). Zapewnilo to konieczng legitymizacje nie tylko nowowpro-
wadzanych do prawa wspolnotowego instytucji ogélnych, ale takze przy-
Jjetych wyjatkéw dotyczacych poszczegdlnych panstw objetych deroga-
cjami. Po trzecie, derogacje w zakresie trzeciego etapu unii gospodar-
czej i walutowej, acquis Schengen oraz polityki wiz, azylu i imigracji
objely stosunkowo niewielkie grupy panstw (2-3 panstw), w dalszym
zatem ciggu wigkszos$¢ panstw czlonkowskich oraz wigkszosé obywate-
li Unii uczestniczy w pelnym zakresie z procesie integracyjnym. Wpro-
wadzone w stosunku do niektérych panstw cztonkowskich wylgczenia
nie prowadzg zatem do zakwestionowania podstawowych celéw, kto-
rych realizacji stuzg przepisy traktatu dotyczace Unii Gospodarczeji Wa-
lutowej oraz swobodnego przeplywu oséb. Po czwarte, powyzsze wylg-
czenia dotyczg panstw o wysokim stopniu rozwoju, ktore nigdy nie pod-
nosily argumentu, iz nie sg w stanie uczestniczy¢ z przyczyn ekono-
micznych w poglebionej integracji w zakresie polityki pienieznej lub
swobodnego przeptywu oséb. Ich decyzje mialy raczej podtoze politycz-
ne, stanowigc wybor okreslonego modelu uczestnictwa danego panstwa
w procesach integracyjnych wewnatrz Unii Europejskiej. Po pigte, pan-
stwa objete wylgczeniami nie osiggajg z tego tytutu nieusprawiedliwio-
nych korzysci w stosunku do pozostatych panstw czlonkowskich*2. Nie
ponoszgc okreslonych cigzaréw, nie korzystajg rowniez z dobrodziejstw
funkcjonowania systemu, w ktorym uczestniczg pozostale pafistwa czlon-
kowskie Unii Europejskiej. Po szoste, panstwa, w stosunku do ktérych
znajdujg zastosowania wskazane wyzej rozwigzania szczegélne w kaz-
dej praktycznie chwili moga zdecydowaé sie na pelne swoje uczestnic-
two w tych sferach dzialania Wspélnot, ktore objete byly derogacja.
Podjeta przez nie wczesniej decyzja nie ma zatem charakteru nieod-
wracalnego. Dotyczy to przy tym zaréwno formalnego aspektu abroga-
cji, jak i jej praktycznego wymiaru. W obecnej chwili trudno bowiem
uznaé, iz wlgczenie panstw objetych rozwigzaniami szczegétowymi do
strefy euro lub wspélnej polityki w sprawach przeptywu oséb nie be-
dzie mozliwe z przyczyn ekonomicznych lezgcych po stronie tych panstw.
Na koniec zauwazy¢ nalezy, iz nie budzi istotnych watpliwosci z punk-
tu widzenia podstawowych zasad porzgdku prawnego Unii Europej-

4 Polskie ttumaczenie orzeczenia zostalo zamieszczone w pracy Subsydiarnosé,
pod red. D. Milczarka, Warszawa 1998, s. 277 i n.

2 Por. T.C. Hartley, Constitutional Problems of the European Union, Oxford Por-
tland-Oregon 1999, s. 95.
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skiej mozliwo$¢ urzeczywistniania wzmocnionej wspélpracy miedzy
panstwami czlonkowskimi na plaszczyznie bilateralnej w sprawach
bezpieczenstwa i1 obronnosci. Integracja w ramach drugiego filaru cia-
gle jeszcze w wigkszej mierze posiada bowiem charakter miedzyrzado-
wy niz ponadnarodowy. Art. 17 ust. 4 TUE stanowi zatem w istocie
jedynie potwierdzenie suwerennych praw panstw cztonkowskich w tej
dziedzinie, gwarantujgcym im mozliwos¢ zabezpieczenia swych zywot-
nych interesoéw takze poza mechanizmem unijnym, szczegblnie w ra-
mach NATO.

Podsumowujgc, przyjete dotychczas w prawie wspolnotowym roz-
wigzania mieszczgce sie¢ w ogdlnej formule tzw. zmiennej geometrii
nalezy uznaé zatem za niewykraczajgce poza zakres dopuszczalnych
wyjatkow od zasad ogélnych.

Trzecig formg uelastycznienia prawa wspodlnotowego jest koncep-
cja tzw. Europy & la carte, zwana réwniez wariantem ,pick-and-cho-
ose”. Juz same te okreSlenia oddajg istote tego modelu. Zaklada on
bowiem, iz panstwa czlonkowskie majg swobode wyboru co do tego,
w ktorych aspektach integracji cheialyby uczestniczy¢. Nie istnieje w tym
przypadku wymég twardego jagdra integracji oraz wspdlnego dgzenia
do osiggniecia okreslonych celow integracyjnych przez panstwa czlon-
kowskie. Rézny stopien integracji poszczegolnych panstw zdaje sig byé
w tym ujeciu cechg trwalg tego modelu, tak iz nie wykazuje on dgzenia
do znoszenia istniejgcych roéznic.

W literaturze uznawano, iz koncepcje Europy & la carte realizo-
waly w pewnym zakresie postanowienia umowy o polityce socjalnej
dolgczonej do specjalnego protokotu do traktatu z Maastricht. Umowa
ta zostala zawarta pierwotnie przez jedenascie panstw czlonkowskich,
nie zyskujgc jednak akceptacji Zjednoczonego Krolestwa. Ani postano-
wienia protokolu w sprawie polityki socjalnej, ani dotgczonej do niej
umowy nie ustanawialy przy tym zadnych mechanizméw regulujgcych
przyszle wigczenie Wielkiej Brytanii do tej umowy. Oznaczalo to, iz
wlgczenie to moze si¢ dokonaé wylgcznie w drodze dlugotrwalej i skom-
plikowanej procedury zmiany traktatéw zatozycielskich. Nie bylo ono
zatem calkowicie niemozliwie, cho¢ niewgtpliwie utrudnione. Ostatecz-
nie, w konsekwencji zmian wprowadzonych w zakresie polityki socjal-
nej w traktacie z Amsterdamu, na ktoére Wielka Brytania wyrazila juz
tym razem zgode, protokél ten wraz z umowg zostaly uchylone (art. 2
pkt 58 traktatu amsterdamskiego).

Formuta Europy a la carte budzi oczywiscie najpowazniejsze za-
strzezenia konstytucyjne. Jej szersze wprowadzenie w zycie prowadzi-
loby bowiem do dezintegracji Wspolnoty jako opartego na zasadzie so-
lidarnosci Scistego zwigzku panstw i narodow. Oznaczaloby to réwniez
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zakwestionowanie zasady jednosci wspélnotowego porzgdku prawne-
go. Mieliby$dmy w tym przypadku do czynienia ze Wspélnotami zasad-
niczo réznymi od tych, ktére znamy od ponad piecdziesieciu lat, Wspol-
notami, ktére porzucity idee R. Schumana stworzenia ,Federacji Euro-
pejskiej” lub jak okresla to art. 1 TUE ,coraz $cislejszego zwigzku po-
miedzy narodami Europy”.

6. WZMOCNIONA WSPOLPRACA

Koncepcja uelastycznienia prawa wspoélnotowego zyskala szcze-
goélnie silne wsparcie w trakcie konferencji miedzyrzgdowej zakonczo-
nej podpisaniem traktatu amsterdamskiego. Niektorzy widzg ja nawet
jako rodzaj leitmotivu, pobrzmiewajgcego poprzez rézne jego postano-
wienia®. Ostatecznie przybrala ona postac tzw. sciSlejszej wspélpracy
(closer cooperation), znajdujgcej zastosowanie do pierwszego i trzecie-
go filaru Unii Europejskiej oraz tzw. konstruktywnego wstrzymania
sie od glosu w sprawach wspoélnej polityki zagranicznej i bezpieczen-
stwa, a wiec w zakresie II filaru.

Ogolne postanowienia dotyczgce Scislejszej wspotpracy znajduja-
ce zastosowanie zaréwno do spraw objetych I, jak i III filarem Unii
zawarte zostaly w art. 43—45 TUE. Rownoczesnie w samym traktacie
z Maastricht zawarto postanowienia regulujgce specyficzne kwestie $ci-
Slejszej wspotpracy w III filarze, a w traktacie rzymskim postanowie-
nia szczegoélne dla I filaru.

Choc¢ postanowienia dotyczace Scislejszej wspotpracy przyjete w Am-
sterdamie nie zostaly ani razu w praktyce zastosowane (przedkladane
w tym zakresie propozycje nie wyszly nigdy poza nieformalne konsulta-
cje), juz w trakcie kolejnej konferencji miedzyrzgdowej zdecydowano o po-
trzebie ich zmiany. Chodzilo przy tym zaréwno o uporzadkowanie do-
tychczas obowigzujacych przepisow, w tym wyjasnienie przynajmniej
niektorych pojawiajgcych sie na ich tle watpliwosci, a takze spowodowa-
nie, by przepisy te latwiej nadawaly sie zastosowania w praktyce. Jak

4 Editorial comments: The Treaty of Amsterdam: Neither a bang nor a whimper,
CMLRev. 1997, nr 34, s. 768.

44 Zob. np. K. St. C. Bradley, Institutional Design in the Treaty of Nice, CMLRev.
2001, nr 38, s. 1121-1122; B. Kuiniak, Ponicejski ksztalt instytucji $cislejszej wspotpracy
a interes panstw kandydujgcych do Unii Europejskiej, ,Forum Europejskie” 2001, nr 2,
8. 117 i n.; C. Mik, Wzmocniona wspétpraca..., s. 41-45; J. Shaw, The Treaty of Nice:
Legal and Constitutional Implications, ,European Public Law” 2001, nr 7, s. 201-202;

25



Stawomir Dudzik

zauwaza sie w literaturze paradoksalnie chodzilo o uelastycznienie
przepiséw, ktore same stuzy¢ mialy elastyczno$ci prawa Unii Europej-
skiej*®. Zdecydowano sie rowniez na objecie zakresem wzmocnione;j ($ci-
$lejszej) wspélpracy spraw II filaru, a wiec wspolnej polityki zagranicz-
nej i bezpieczenstwa. Wydaje sie przy tym, iz podobnie jak w Amster-
damie, réwniez w tym wypadku istotnym motorem zmian bylo zbliza-
jace sig tzw. ,wielkie rozszerzenie” Unii na Wschéd. Chodzilo zatem
o to, jak jeszcze lepiej przygotowac sie na niektére przynajmniej klopo-
ty, ktére pojawig sie lub co najmniej mogg pojawié sie w Unii po przyje-
ciu do niej nowych czlonkow.

7. ZAKRES PRZEDMIOTOWY WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY

Kwestig o podstawowym znaczeniu dla spraw zwigzanych ze
wzmocniong wspélpracg jest okreslenie zakresu spraw, ktorych moze
ona dotyczy¢. Od tego bowiem zalezeé bedzie jej praktyczne znaczenie.
Postanowienia traktatowe nie dajg w tym zakresie precyzyjnej odpo-
wiedzi. W szczegolno$ci nie wskazujg one w sposob pozytywny spraw,
ktore mogg zostac objete wzmocniong wspolpracg. Z tresci art. 43 TUE
mozna odczytaé jedynie ogolne ramy, w ktorych ta wspélpraca powinna
sie miescié, a nie szczegélowe wskazowki co do pozgdanego lub mozli-
wego jej rozwoju. Zakres przedmiotowy wzmocnionej wspdlpracy wy-
znaczajg generalnie trzy grupy wymogow:

a) ogdlne wymogi zwigzane z koniecznoscig poszanowania podstaw
ustrojowych Unii i Wspdlnoty:

— wspolpraca zaklada poszanowanie Traktatow,

— wspolpraca zaklada poszanowanie acquis communautaire oraz
grodkow podjetych w zgodzie z pozostalymi postanowieniami
Traktatow,

— wspblpraca powinna by¢ ukierunkowana na wspieranie ce-
16w Unii i Wspoélnoty, na ochrone i realizacje ich interesow
oraz wzmocnienie procesu ich integracji,

— wspolpraca powinna pozostawac w granicach kompetencji po-
wierzonych Unii lub Wspélnocie i nie wykraczaé¢ w dziedziny
nie nalezgce do kompetencji wylgcznej Wspolnoty,

b) szczegélowe wymogi zwigzane z konieczno$cig poszanowania wy-
branych polityk wspélnotowych:

4 C. Mik, Wzmocniona wspétpraca..., s. 42.
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— wspbdlpraca nie moze narusza¢ rynku wewnetrznego w rozu-
mieniu art. 14 ust. 2 TWE, ani tez spdjnosci gospodarczej i spo-
tecznej ustanowionej zgodnie z tytutem XVII TWE,

— wspdlpraca nie moze stanowi¢ ani dyskryminacji, ani prze-
szkody w wymianie handlowej miedzy panstwami czlonkow-
skimi oraz nie moze powodowac jakiegokolwiek znieksztalce-
nia warunkéw konkurencji miedzy nimi,

— wspolpraca nie moze naruszac przepiséw Protokotu wlgczajg-
cego acquis Schengen w ramy Unii Europejskie;j.

¢) wspélpraca nie moze narusza¢ kompetencji, praw i zobowigzan
panstw czlonkowskich nie biorgcych w niej udziatu.

Skutkiem tak okreslonych ram przedmiotowych wzmocnionej
wspolpracy sg stosunkowe rozbiezne opinie co do mozliwego zakresu
jej zastosowania. Jedni uwazajg bowiem, ze zakres ten jest stosunko-
wo waski i obejmuje tylko te sprawy, co do ktérych Wspélnota nie wpro-
wadzila §rodkow o charakterze harmonizacyjnym, a wigc np. sprawy
edukacji, kultury i zdrowia*®. Nawet jednak przy tak ograniczonym
zakresie wzmocnionej wspoélpracy wskazuje sie, iz istniejgce zwigzki
miedzy np. sprawami kultury a ochrong praw wlasnosci intelektualnej
oraz swobodnym przeplywem towaréw i ustug sprawiajg, iz potencjal-
ne pole zastosowania tej procedury staje sie jeszcze bardziej zawezone.
Prowadzi to niektorych autoréw do konkluzji, iz z uwagi na wprowa-
dzone rygorystyczne ograniczenia, wzmocniona wspolpraca szczegdl-
nie w ramach pierwszego filaru moze miec raczej teoretyczne niz prak-
tyczne znacznie*.

Inni autorzy wskazujg jednak, ze gdyby tak rzeczywiscie wygla-
dal jej zakres przedmiotowy, to ,cala batalia o wprowadzenie mozliwo-
Sci Scislejsze) wspolpracy przypominataby strzelanie z armaty do wro-
bli i nie bylaby warta dyskusji; wydaje si¢ zatem oczywiste, ze cel wpro-
wadzenia tej wspolpracy musial by¢ powazniejszy™®. W tej grupie au-
toréw przywolaé nalezy w szczegélnosci stanowisko A. Stubba, ktory
do zakresu spraw, ktére mogg by¢ objete $cislejszg (obecnie: wzmocnio-
ng) wspoélpracg zalicza kwestie harmonizacji prawa podatkowego, poli-
tyki transportowej, polityki socjalnej, edukacji, ksztalcenia zawodowe-
go, mlodziezy, kultury, zdrowia publicznego ochrony konsumenta, sieci
transeuropejskich, przemystu, badan i rozwoju, ochrony srodowiska oraz
wspotpracy w zakresie rozwoju. Wskazuje rowniez, ze $cislejsza (wzmoc-
niona) wspoélpracg moze dotyczy¢ w calosci trzeciego filaru Unii Euro-

46 Zob. np. H. Kortenberg, op. cit., s. 849; S. Langrish, op. cit., s. 6-7.
47 8. Langrish, ibidem, s. 7.
48 W. Czaplinski, op. cit., s. 82.
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pejskiej, a wiec wspolpracy policyjnej i sgdowej w sprawach karnych.
Zlagodzenie kryteriéw wynikajgcych z literalnego odczytania odpowied-
nich przepiséw Traktatu dotyczacych Scislejszej (wzmocnionej) wspoét-
pracy w celu nadania im bardziej operacyjnego charakteru postuluje
réwniez S. Weatherill®®, Zdaniem tego autora, przyktadem tego rodzaju
dzialan moze by¢ przyjecie w ramach wzmocnionej wspolpracy przepi-
s6w dotyczacych ochrony srodowiska, ktore wywierajg negatywny wplyw
na swobode przeplywu towaréw’’. Pomimo wymogu, by wzmocniona
wspolpraca nie stanowila dyskryminacji ani przeszkody w wymianie
handlowej migdzy panstwami czlonkowskimi® (co w przypadku tego
rodzaju przepisow z zakresu ochrony srodowiska wydaje si¢ oczywi-
ste), dopuszcza on jednak mozliwo$¢ wprowadzenia tego rodzaju regu-
lacji wskazujgc na orzecznictwo ETS dotyczgce usprawiedliwionych
barier w wymianie handlowej wynikajacych z wymogéw ochrony Sro-
dowiska (sprawa 302/86)%2. Oczywistym jest, iz tego rodzaju bariery
handlowe mogg by¢ szczegdlnie niebezpieczne dla nowych panstw czlon-
kowskich, ktére z trudem radzg sobie z implementacjg istniejacych
wspolnotowych standardéw w zakresie ochrony Srodowiska, nie mé-
wigce o wprowadzeniu nowych, bardziej rygorystycznych.

W zwigzku z powyzszym opowiedzie¢ nalezy sie przeciwko mozli-
wosci rozszerzajgcej wykladni przepisow dotyczgcych wzmocnionej
wspotpracy. Powinna by¢ ona bowiem postrzegana jako wyjatek od za-
sady solidarnosci, réwnosci panstw czlonkowskich oraz jednosci prawa
Unii Europejskiej (stanowi ona zresztg rozwigzanie ostateczne — art. 43a
TWE)® i wprowadzana w zycie tylko w takim przypadku, gdy nie po-
woduje to uzasadnionych watpliwosci co do jej zgodnosci z powszech-

19 S, Weatherill, op. cit., s. 27-32. Zob. takze S. Weatherill, P. Beaumont, EC Law,
London 1999, s. 26.

% Zob. takze S. Bér, T. Gehring, I. von Homeyer, R. A. Kraemer, A.-G. Mazurek,
A. Klasing, R. G. Tarasofky, Closer Co-operation, a new instrument for European Envi-
ronmental Policy? ,European Integration online Papers” 2000, nr 4, nr 13. Artykut ten
jest dostepny w internecie pod adresem: http:/eiop.or.at/eiop/texte/2000-013.htm.

5t Zob. art. 43 lit. f TEU.

52 Zob. S. Weatherill, op. cit., s. 31 oraz powolane tam orzeczenie ETS w sprawie
302/86 Commission v. Denmark [1988] ECR 4607. Por. J. Shaw, The Treaty of Nice...,
s. 2002.

5 Por. jednak poglady C. Mika, ktory scislejszg wspoélprace zalicza do zasad struk-
turalnych prawa wspélnotowego, obok takich fundamentalnych zasad, jak zasada soli-
darnoéci, zasada pierwszefstwa prawa wspdlnotowego przed prawem krajowym oraz
zasada bezposredniego skutku. Autor ten dostrzega przy tym, iz ,zasada $cislejszej wsp6l-
pracy” stanowi ,odstepstwo od tradycyjnych kanonéw jednosci i jednolitosci prawa wspol-
notowego, a takze od idei solidarnosci” (C. Mik, Europejskie prawo..., s. 528 i 539).
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nie obowigzujgcymi normami prawa unijnego. Przepisy jej dotyczgce
powinny byé zatem wykladane $cisle. Podkres§li¢ przy tym nalezy, iz
wzmocniona wspolpraca nie zostala wymieniona ani w preambule trak-
tatow zalozycielskich, ani wérod celow Unii 1 Wspdlnoty (art. 112 TUE,
art. 2 TWE) ani wsrod sposobdow ich realizacji (art. 3 ust. 1 TWE)®, co
dodatkowo podkresla jej szczegdlny jedynie pomocniczy charakter®.

Nie wydaje si¢ przy tym uzasadnione przenoszenie na poziom
wzmocnionej wspolpracy szczegblnych kompetencji panstw czlonkowskich
zwigzanych z szeroko rozumiang ochrong interesu publicznego, np. w za-
kresie ochrony srodowiska. Wykonywanie tych kompetencji wspélnie
przez znaczng ilo$¢ panstw czlonkowskich prowadziloby bowiem do po-
wstania pewnej nowej jakosci, réznej od sytuacji, gdy kompetencje te sg
wykonywanie indywidualnie, niezaleznie przez kazde z zainteresowa-
nych panstw. Skutkiem tego rodzaju wspdlnych regulacji w ramach
wzmocnionej wspodipracy bylby bowiem podzial wspdlnego rynku na
wyraznie zroznicowane pod wzgledem wymogéw stawianych np. w han-
dlu terytoria, z jednej strony panstw zaangazowanych we wzmocniong
wspolprace, z drugiej pozostalych cztonkéw Unii Europejskie;.

Podkresli¢ nalezy, iz temu sposobowi wykladni nie stoi na prze-
szkodzie tresé art. 6 TWE, nakazujgcego wiaczenie do okreslenia i re-
alizacji polityki Wspdlnoty oraz dzialan przewidzianych w art. 3 TWE
wymogow ochrony srodowiska naturalnego. Przepis ten bowiem doty-
czy bezposrednio polityki i dziatan samej Wspdélnoty, a nie panstw
czlonkowskich ustanawiajgcych miedzy sobg wzmocniong wspdlprace.
Nie przekazuje on tez zadnych nowych kompetencji panstwom czlon-
kowskim, ani nie zaweza traktatowych wymogdéw stawianych wzmoc-
nionej wspoélpracy. Powotywanie go w celu usprawiedliwienia ewentu-
alnych przyszlych ograniczen w handlu miedzy panstwami cztonkow-
skimi wprowadzonych z uwagi na wzmocniong wspélprace w sprawach
ochrony srodowiska wydaje si¢ zatem nieuzasadnione.

¢ J. Shaw, Law of the European Union, s. 198,

% Wzmocniona wspélpraca nie pojawia si¢ réwniez w projekcie pierwszych szes-
nastu artykuléw przyszlego traktatu konstytucyjnego UE (zob. Draft of Articles 1 to
16 of the Constitutional Treaty). Nie zostala ona wskazana w szczegélnosci ani wsréd
wartosci, na ktérych opiera sie Unia, ani wéréd celéw, ktdre organizacja ta ma realizo-
wac. Mianem ,klauzuli elastycznosci” (Fexibility clause) zostaly okreslone zas tam
przepisy nawigzujace do konstrukcji obecnego art. 308 TWE, a wiec przepisu, ktére
z dotychczasowym rozumieniem elastycznosci nie ma nic wspélnego (zob. art. 16 pro-
Jektu). Ogloszony 28.10.2002 r. przez Prezydium Konwentu UE wstepny projekt trak-
tatu konstytucyjnego UE (Preliminary Draft Constitutional Treaty; CONV 369/02)
wymienia wzmocniong wspélprace dopiero w tytule V, po§wigconym sposobom realiza-
¢cji kompetencji Unii (ten ostatni projekt jest dostepny w internecie pod adresem:
http:/register.consilium.eu.int/pdf/en/02/cv00/00369en2. pdf).
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8. WZMOCNIONA WSPOLPRACA
JAKO ROZWIAZANIE OSTATECZNE

Jak juz wezesdniej zostalo wskazane, wzmocniona wspoéltpraca jest
rozwigzaniem ostatecznym. Zgodnie z art. 43a TUE, jej ustanowienie
moze nastgpié¢ jedynie w ostatecznosci, gdy w ramach Rady zostanie
stwierdzone, ze jej cele nie mogg by¢ osiggniete w odpowiednim termi-
nie przez zastosowanie zasadniczych postanowien Traktatu. Wpraw-
dzie decyzja potwierdzajgca ostateczny charakter wzmocnionej wspol-
pracy zostala przekazana w rece Rady, dzialajacej kwalifikowang wiek-
szo$cig glosow, to rozwigzanie to nie zapobiega niektérym przynaj-
mniej istotnym zagrozeniom. Wzmocniona wspé6lpraca w obecnym
ksztalcie sluzy¢ moze bowiem jako element nacisku w trakcie przyj-
mowania aktow wspélnotowych. Panstwa dazgce do przyjecia danego
rozwigzania mogg wskazywaé (zwlaszcza, gdy wymagana jest jedno-
mys§lnoéé), ze w przypadku braku akceptacji ze strony pozostalych
panstw czlonkowskich bedg gotowe ustanowi¢ w tym zakresie miedzy
sobg wzmocniong wspélprace w miejsce projektowanego aktu wspol-
notowego®. Poniewaz zacieénienie wspotpracy tylko w ramach ogra-
niczonego kregu panstw moze w wielu przypadkach byé rozwigzaniem
niekorzystnym dla panstw nie bioracych w niej udzialu, panstwa te
mogg by¢ w praktyce zmuszone zaakceptowaé kwestionowane pier-
wotnie rozwigzania. Wzmocniona wspoélpraca prowadzi zatem do osla-
bienia woli poszukiwania kompromisu migdzy panstwami czlonkow-
skimi w drodze czesto zmudnych negocjacji 1 wzajemnych ustepstw,
na rzecz rozwigzan aprobowanych w ramach mniejszej grupy panstw,
ktérych przyjecie przez pozostale panstwa czlonkowskie moze byé na-
stepnie ,,wymuszane” pod ,grozbg” zainicjowania mechanizmu z art.
43 i nast. TUE.

Pamietaé przy tym nalezy, iz po zmianach wprowadzonych trak-
tatem nicejskim pojedyncze panstwo, ktére z uwagi nawet na swoje

% Por. np. J.M. de Areilza, Enhanced Cooperation in the Treaty of Amsterdam:
Some Critical Remarks, praca dostepna w internecie: http://www.jeanmonnet
program.org/papers/98/98-13.html; tegoz Reforma instytucjonalna Unii Europejskiej
a nowy ustrdj europejski [w:] Konstytucja dla rozszerzajgcej sie Europy, s. 73; C. D.
Ehlermann, op. cit., s. 252. Por. jednak C. Mik, Wzmocniona wspéipraca..., s. 54. Ten
ostatni autor wskazuje, ze samo istnienie mechanizmu wzmocnionej wspélpracy wply-
wa pozytywnie na sklonnoé¢ panstw czlonkowskich do kompromisu.
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szczegblnie wazne interesy sprzeciwia si¢ wspélpracy nie ma obecnie
mozliwosci zablokowania decyzji w sprawie zainicjowania wzmocnio-
nej wspolpracy. Moze jedynie zgdac¢ skierowania sprawy do Rady Eu-
ropejskiej. Podjecie decyzji o przeniesienie sporu na ten najwyzszy szcze-
bel w Unii Europejskiej nie bedzie jednak zwykle dla zainteresowane-
go panstwa decyzjg latwg. Wigze si¢ to bowiem zaréwno z nagloénie-
niem sprawy w mediach, wymogiem jasnego, przekonywujgcego przed-
stawienia swych zastrzezen wobec opinii publicznej, jak i konieczno-
Scig wystepowania w obronie swych interesow czesto w izolacji i w opo-
zycji wobec pozostalych czlonkéw Unii®”. Krok ten moze mieé przy tym
negatywne skutki, ktore daleko wykraczajg poza sprawy objete projek-
towang wzmocniong wspolpracg. Kierujgc sprawe na forum Rady Eu-
ropejskiej panstwo czlonkowskie musi liczy¢ sie rowniez z tym, ze cho-
ciaz Rada Europejska dziala z zasady jednomys$lnie, to jednomyslnoséé
ta moze staé si¢ takze elementem nacisku na panstwo zadajgce rozpa-
trzenia sprawy. Pozostali czlonkowie Rady mogg bowiem na drodze réz-
norodnych zabiegow dyplomatycznych wywiera¢ na nie presje, by w imie
jednosci pafistwo oponujgce wyrazito jednak zgode na wspélprace. Opar-
cie sie tego rodzaju naciskom bedzie w wielu przypadkach rzeczg nie-
zwykle trudng.

Dodaé rowniez nalezy, iz z treéci traktatu nie wynika koniecz-
nos¢ podjecia w tego rodzaju sytuacji przez Rade Europejska jedno-
znacznej decyzji co do mozliwosci uruchomienia wzmocnionej wspot-
pracy. Traktat nie okresla bowiem na czym polegaé ma zajecie si¢ przez
ten organ przedlozong mu sprawg. Mozliwe, choé mato prawdopodob-
ne, jest zatem, iz Rada po dyskusji nie przyjmie zadnego wspolnego
stanowiska. Samo postanowienie danej sprawy na porzadku obrad
Rady Europejskiej byloby zatem wystarczajgce, by procedura ustana-
wiania wzmocnionej wspélpracy na forum Rady Unii Europejskiej
mogta by¢ kontynuowana?®. Oczywistym jest, iz prowadzi to do znacz-
nego zredukowania znaczenia wniosku panstwa o skierowanie spra-
wy do Rady Europejskiej, pozbawiajgc go w praktyce koniecznej funk-
cji ochronnej.

57 H. Kortenberg, op. cit., s. 850.

% Stanowisko takie prezentowane jest w dokumencie: Commission of the Europe-
an Communities, Secretary-General: Memorandum to the Members of the Commis-
sion. Summary of the Treaty of Nice, Brussels, January 18, 2001, SEC(2001) 99, pkt IL.B.
Zob. takze J. Barcz, Traktat z Nicei..., s. 120-121. Odmienny poglad wyraza C. Mik,
ktéry uznaje, iz w tego rodzaju sytuacji warunkiem kontynuowania procedury na
forum Rady UE jest uprzednie podjecie przez Rade Europejskg decyzji kwalifikowang,
wigkszoscig gloséw — zob. C. Mik, Wzmocniona wspétpraca..., s. 48.
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9. UCZESTNICY WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY

Zgodnie z traktatem nicejskim, warunkiem formalnym zainicjo-
wania wzmocnionej wspélpracy jest to, by objeta ona co najmniej osiem
panstw czlonkowskich. W poréwnaniu z traktatem amsterdamskim,
wymog ten zostal znacznie zlagodzony. Poprzednio bowiem konieczny
byt udzial wigkszosci panstw. Wprawdzie osiem panstw czlonkowskich
nadal stanowi dzisiaj wigkszo$¢, ale sytuacja ta ulegnie radykalnej zmia-
nie z chwilg przystgpienia do Unii nowych czlonkéw. Jak wiadomo doty-
czy¢ to moze w stosunkowo bliskiej perspektywie az 12 panstw, a zatem
liczba panstw czlonkowskich moze zwigkszy¢ sie do 27 panstw® (plano-
wane rozszerzenie UE w roku 2004 objg¢ ma jednak tylko 10 panstw®).
Oznaczaé to bedzie, iz wzmocniona wspoélpraca bedzie mogta zosta¢é za-
inicjowana z udzialem mniejszosci panstw czlonkowskich. Mniejszosé ta
reprezentowaé moze przy tym stosunkowo niewielkg ilos¢ glosow wazo-
nych w Radzie. Przykladowo przy udziale we wspoélpracy nawet naj-
wiekszych oémiu ,starych” panstw czlonkowskich, reprezentowaé oni
bedg (po przystgpieniu 12 nowych czlonkoéw) tylko 180 gloséw, na 258
glosow koniecznych do podjecia przez Rade decyzji kwalifikowang wigk-
szo$cig glosow oraz na 345 ogélnej liczby gloséw wazonych. Skutkiem
wprowadzenia do Traktatu mechanizmu wzmocnionej wspotpracy moze
by¢ zatem zmniejszenie znaczenia jednego z najwiekszych osiggnieé
Wspolnoty na drodze prowadzacej do solidarnej wspoélpracy panstw czlon-
kowskich, to jest glosowania wiekszo$ciowego w Radzie®'. Mechanizm
ten stwarza bowiem mozliwos¢ ominigcia wymogdéw zwigzanych z podej-
mowaniem decyzji wiekszos$cig kwalifikowang poprzez zastgpienie ich
inicjatywa mniejszosci panstw czlonkowskich. Stanowi to niewgtpliwie
krok w przeciwnym kierunku niz dotychczasowe wysitki zmierzajgce do
wzmocnienia znaczenia glosowania wigkszosSciowego w Radzie.

Wzmocniona wspolpraca oznacza takze inne niebezpieczenstwo
dla podstawowych zasad porzadku prawnego Unii Europejskiej. Umoz-

% Zob. ,Deklaracja w sprawie poszerzenia Unii Europejskiej” (Declaration on the
enlargement of the European Union) zalgczona do Aktu koncowego Konferencji Mig-
dzyrzadowej 2000. Polskie tlumaczenie Deklaracji zostalo opublikowane [w:] Traktat
z Nicei..., s. 166-169.

60 Zob. Presidency Conclusions, Copenhagen European Council 12 and 13 Decem-
ber 2002, pkt 3 in.

8 Zob. J.M. de Areilza, Enhanced Cooperation...; tegoz Reforma instytucjonal-
na..., s. 71-76.
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liwia bowiem przejecie inicjatywy prawodawczej w Wspélnocie, przy-
stugujgcej zasadniczo Komisji Europejskiej, z powrotem przez panstwa
czlonkowskie®2. To one bowiem, decydujgc sie na uruchomienie mecha-
nizmu wspélpracy, przesgdzac bedg o jej zakresie, celach i kierunkach
rozwoju. Prowadzi to do oslabienia elementu ponadnarodowego oraz
renacjonalizacji kompetencji przystugujgcych organom wspélnotowym.
Pozostaje zatem w sprzecznosci z dotychczasowym kierunkiem rozwo-
ju Unii Europejskie;j.

Mozliwo$¢ zainicjowania wzmocnionej wspélpracy juz w gronie
of$miu panstw oznaczac bedzie zapewne w praktyce, ze przynajmnie;j
przez pierwsze lata po przystgpieniu, kiedy nowi czlonkowie zmagac
sie bedg ze ,zwyklymi” wymaganiami zwigzanymi z czlonkostwem,
wzmocniona wspotpraca znajdzie zastosowanie wylgcznie do bogatych
panstw Europy Zachodniej. Tylko one bowiem bedg wystarczajgco do
tego przygotowane zaréwno od strony organizacyjno-instytucjonalnej,
jak i finansowej i gospodarczej. W ten sposob moze dojs¢ do poglebienia
istniejgcych roznic miedzy ,starymi” a ,nowymi” cztonkami Unii Euro-
pejskiej, a w konsekwencji do podziatlu na czlonkow lepszej i gorszej
kategorii®®. Podzial ten moze dodatkowo przejawiaé tendencje w kie-
runku petryfikacji istniejgcych stosunkow, co dodatkowo zagrozi spoj-
nosci Unii Europejskie;.

Ustalenie na stosunkowo niskim poziomie ilosci panstw, ktore
mogg zainicjowa¢ wzmocniong wspélprace prowadzi¢ moze takze do
tego, iz powstanie w praktyce wiele roznych ,kregow wspolpracy”. Beda
si¢ one r6zni¢ od siebie zar6wno przedmiotem wspolpracy, jak i skia-
dem panstw w niej uczestniczacych. Szersze zastosowanie tego rodzaju
mozliwosci oznacza¢ bedzie zatem fragmentaryzacje, rozczlonkowanie
wspolnotowego porzadku prawnego oraz zakwestionowanie jego jedno-
§ci®. Daleko posunieta dyferencjacja prawa obowigzujgcego panstwa
czlonkowskie skutkowaé rowniez musi naruszeniem zasad réwnosci i so-

62 Tamze.

63 Zob. S. Biernat, Konstrukcja blizszej wspélpracy w Traktacie Amsterdamskim —
ocena z polskiej perspektywy [w:] Polska wobec reformy UE, pod red. S. Miklaszew-
skiego, Krakow 1998, s. 26; R. Arnold, Mechanizm ,$ciélejszej wspétpracy” wedtug
Traktatu Amsterdamskiego jako przejaw ,elastycznej” integracji, ,Studia Europejskie”
1998, nr 1, s. 13 i n.; B. KuZniak, op. cit., s. 121; M. Lis, Nowa jakoséé proceséw inte-
gracyjnych po politycznym przetomie w Europie w koncu lat osiemdziesigtych [w:]
dJ. Boé, M., Lis, B. Mielnik, K. Wéjtowicz, op. cit., s. 62.

6¢ Zob. G. Gaja, How Flexible is Flexibility Under the Amsterdam Treaty?,
CMLRev. 1998, nr 35, s. 867; S. Weatherill, op. cit., s. 24 i n.; C. Mik, Europejskie
prawo..., s. 549; Ch. Delcourt, The Acquis Communautaire: Has the Concept Had Its
Day?, CMLRev. 2001, nr 38, s. 862 i n.
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lidarnos$ci®. Miejsce wspoélnoty praw i obowigzkow tych panstw zajmie
bowiem w sprawach objetych wzmocniong wspélpracg zlgczenie party-
kularnych intereséw grupowych realizowanych przez jej uczestnikow.
Zakwestionowana zostanie zatem sama istota Wspoélnot i Unii Euro-
pejskiej.

10. OTWARTOSC WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY

Kolejng szczegodlnie doniostym dla przyszlych panstw czlonkow-
skim zagadnieniem jest kwestia otwartosci $ci§lejszej wspélpracy na
nowych jej uczestnikow. Nalezy liczy¢ sie¢ bowiem, iz nowi czlonkowie
dopiero po pewnym czasie bedg w praktyce mogli wigczy¢ sie przynaj-
mniej w niektore dalej idgce inicjatywy integracyjne.

Znaczenie tej problematyki zostalo dostrzezone w czasie ostat-
niej konferencji miedzyrzgdowej, zakonczonej podpisaniem traktatu
nicejskiego. Z tresci przyjetego wowczas nowego art. 43b TUE wynika,
iz SciSlejsza wspolpraca staje sie otwarta dla wszystkich panstw czlon-
kowskich bezposrednio po jej ustanowieniu. Przynajmniej formalnie
nie mogg zatem wprowadzane by¢ jakiekolwiek okresy przejsciowe,
karencyjne itp. w stosunku do panstw spoza wspélpracy. Nadto ,otwar-
to$¢” wspoélpracy dotyczy wszystkim panstw czlonkowskich, ktore pier-
wotnie znalazly sie poza jej zasiegiem. Panstwa uczestniczgce we wspol-
pracy oraz wlasciwe organy wspodlnotowe (Rada i Komisja) nie moga
zatem w jakikolwiek sposob réznicowa¢ warunkow przystgpienia w za-
leznosci od osoby panstwa-kandydata. Art. 43b TUE podkresla przy
tym, ze otwartos¢ Scislejszej wspolpracy na nowych jej uczestnikow
wystepuje ,w kazdym momencie”, a zatem ma charakter trwaly, nie-
zmienny. Panstwa uczestniczagce we wspoélpracy oraz Rada i Komisja
nie sg zatem uprawnione do okreslania momentu przystgpienia no-
wych jej uczestnikéw ani w inny sposéb ograniczania ich woli w tym
zakresie, poza konieczno$cig uwzglednienia wskazanych w traktatach
terminéw obowigzujgcych w ramach tej procedury (zob. art. 27e i art. 40b
TUE oraz art. 11a TWE) oraz koniecznoscig zastosowania sie przez
panstwo-kandydata do istniejgcego juz w ramach $cislejszej wspoétpra-
cy stanu prawnego (art. 43b TUE). Ten ostatni wymog moze lgczyé sie
nadto z obowigzkiem uwzglednia przez to panstwo srodkéw o charak-

85 Por. Z. Brodecki [w:] Traktat o Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajqgcy Wspél-
note Europejskq z komentarzem, pod red. Z. Brodeckiego, Warszawa 2002, s. 100.
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terze dostosowawczym, zwigzanych z jego wlgczeniem sie do zastanych
mechanizméw i struktur (przyjmujg one zasadniczo postaé przepiséw
szczegoOlnych stanowionych przez Rade lub Komisje) 6.

Jak juz wezesniej wspomniano, Scislejsza wspoltpraca jest otwar-
ta dla nowych czlonkéw o ile ,zastosujg sie do decyzji o ustanowieniu
wspolpracy oraz decyzji juz podjetych w jej ramach” (art. 43b TUE).
Wymég ten zdaje sie¢ mie¢ charakter bezwzgledny, w tym sensie, iz po
pierwsze, nie jest mozliwe tylko czesSciowe dostosowanie si¢ nowego
uczestnika wspélpracy do obowigzujgcego w jej ramach prawa, po dru-
gie za$ pelne dostosowanie powinno zas$ generalnie nastgpi¢ najpoz-
niej w dniu, od ktérego dane panstwo uczestniczy w $cislejszej wspol-
pracy. Innymi stowy, zastosowanie sie¢ do ,decyzji o ustanowieniu wspét-
pracy oraz decyzji juz podjetych w jej ramach” powinno mieé co do za-
sady charakter calosciowy i natychmiastowy, co zdaje sie¢ wykluczaé
mozliwo$¢ zgdania przez panstwo-kandydata np. ustanowienia okre-
séw przejsciowych. Wprawdzie zgodnie z art. 43b TUE na Komisje i pan-
stwa czlonkowskie uczestniczgce w Scislejszej wspolpracy zostal nalo-
zony obowigzek podjecia staran, by do udzialu w niej zachecono jak
najwiekszg ilos¢ panstw czlonkowskich, nie wydaje si¢ jednak, by obo-
wigzek ten implikowal istnienie po stronie panstw spoza wspélpracy
roszczenia o ustanowienie okreséw przejSciowych lub innych dogod-
nych warunkéw przystgpienia. Choé przepisy regulujgce problematy-
ke Scislejszej wspolpracy w ramach poszczegolnych filaréw przewidujg
przy tym mozliwo$é¢ stanowienia przez Rade lub Komisje przepisow
szczegdlnych w sprawie przystgpienia nowych panstw (zob. art. 27e
TUE i art. 11a TWE), chodzi tu raczej o przepisy o charakterze $cisle
»technicznym”, majace umozliwié¢ tego rodzaju przystgpienie®”. Trudno
uznaé bowiem, by np. Komisja mogta narzuci¢ uczestnikom Scislejszej
wspolpracy np. okresy przejsciowe lub inne szczegélne wylgcznie, kté-
re mialyby znalezé¢ zastosowania do nowego jej uczestnika. Tego rodza-
Ju regulacje szczegdtowe mogltyby pochodzié wylgceznie od panstw bio-
racych udzial w $cislejszej wspolpracy, przy czym musiatyby zostaé przy-
Jjete w trybie wlasciwym dla aktéw i decyzji koniecznych do realizacji
Scislejszej wspolpracy w danym obszarze.

Powyzsze zasady dotyczace poszerzenia kregu panstw uczestni-
czgcych w wzmocnionej wspélpracy moga okazaé sie¢ w praktyce istot-
ng bariera dla nowych panstw czlonkowskich chegcych wlgezyé sie w ist-
niejace struktury poglebionej integracji. Koniecznosé pelnego zastoso-

6 Zob. art. 27e, art. 40b TUE i art. 11a TWE.
5 Por. G. Gaja, op. cit., s. 861.
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wania sie do decyzji o ustanowieniu wspolpracy oraz wszelkich decyzji
podjetych w jej ramach juz w momencie przystgpienia moze oznaczaé, iz
dane panstwo bedzie musiato samodzielnie ponies¢ wczesniej znaczne
wydatki na tego rodzaju dostosowanie. Traktat nie wspomina nic jed-
nak o jakiekolwiek pomocy finansowej lub innej ze strony uczestnikéw
Scislejszej wspodlpracy na rzecz panstw, ktore dopiero zamierzajg wilg-
czy¢ sie do tej wspolpracy. W szczegolnosci ogolny obowigzek ,zacheca-
nia” jak najwiekszej ilosci panstw czlonkowskich do wzigcia w niej udziatu
nie niesie ze sobg zadnych konkretnych zobowigzan w tym zakresie®.
Moze zatem si¢ zdarzy¢, iz pomimo wszelkich zachet formalnych, nowe
panstwa czlonkowskie przed dlugi jeszcze czas nie bedzie sta¢ na wig-
czenie si¢ w takg SciSlejszg wspolprace, ktora niesie ze sobg znaczne
obcigzenie dla budzetu i gospodarki danego panstwa. Tym samym trak-
tatowe deklaracje o otwartosci wspéltpracy dla wszystkich panstw czlon-
kowskich mogg w wielu przypadkach okazac¢ sie jedynie martwg literg.

Podkresli¢ nalezy, iz wymég, by panstwo przystepujace do wspoi-
pracy zastosowalo si¢ w pelni do prawa obowigzujgcego w jej ramach
oznacza, iz panstwo to jest zobowigzane przyja¢ przepisy, na ktorych
tre$¢ wczedniej praktycznie nie mialo wpltywu i ktore ze swej istoty
zostaly dostosowane do potrzeb i warunkoéw przede wszystkich dotych-
czasowych uczestnikow wspoélpracy®. Sytuacja ta musi zostaé przez nie
uwzgledniona juz na etapie inicjowania $cislejszej wspolpracy (a nawet
wczesniej, na etapie, gdy podejmowane sg proby zastosowania w danej
sprawie zasadniczych postanowien Traktatu), tak by nalezycie wywa-
rzy¢ korzysci plyngce z uczestnictwa (a tym samym z mozliwosci wsp6l-
decydowania w sprawach wzmocnionej wspotpracy) z trudnosciami ja-
kie to ze sobg niesie, a takze z szeroko rozumianymi kosztami pozosta-
wania na zewngtrz wspolpracy oraz ewentualnego przystgpienia do niej
dopiero w przyszlosci. Jak juz wezesniej wspomniano, stwarza to nie-
bezpieczenstwo wykorzystywania mozliwosci zainicjowania Scislejszej
wspdlpracy przez czesé panstw czlonkowskich jako §rodka nacisku na
panstwa, ktore nie godzg si¢ na okreslone dzialania integracyjne. Pan-
stwa zainteresowane poglebieniem integracji mogg bowiem ,zagrozi¢”
tym ostatnim, iz w przypadku braku zgody na przyjecie danego §rodka
w ramach normalnej procedury wspélnotowej, zrealizujg swe zamie-
rzenia poprzez mechanizm Scislejszej wspolpracy. Oznacza¢ to bedzie
réwnoczesnie wylgczenie pozostalych panstw ze wspoldecydowania

8 Por. C. D. Ehlermann, op. cit., s. 258; C. Mik, Wzmocniona wspéipraca..., s. 51;
B. Kuzniak, op. cit., s. 124.
5 Por. J. M. Areilza, Reforma instytucjonalna..., s. 75-76.
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w sprawach objetych tego rodzaju wspélpracg. W tym przypadku pan-
stwa te, o ile zdecydujg sie w przyszlosci na przystgpienie do istniejgce;j
juz Scislejszej wspolpracy, bedg musialy zastosowaé sie do decyzji obo-
wigzujacych w jej ramach w takim ksztalcie, jaki nadaly im panstwa
dotychczas uczestniczgce.

11. UWAGI KONCOWE

Powyzsza analiza wskazuje, iz wprowadzenie do prawa Unii Eu-
ropejskiej mechanizmu wzmocnionej (§ciélejszej) wspblpracy stanowi
realne zagrozenie dla samych podstaw porzgdku prawnego Unii Euro-
pejskiej. Umozliwia bowiem zastgpienie, przynajmniej w niektorych spra-
wach, solidarnego dgzenia wszystkich panstw czlonkowskich do osig-
gniecia okreslonych celéw integracyjnych przez dzialania niektorych tylko
panstw, ktore nie tylko cheg, ale takze mogg sobie pozwoli¢ na $cislejszg
wspolprace. Prowadzi réwniez do oslabienia takich mechanizméw wpi-
sanych w konstrukeje Unii i wspierajgcych solidarnoéé panstw czlon-
kowskich, jak wylgczna inicjatywa prawodawcza Komisji, dgzenie w pro-
cedurze prawodawczej do kompromisu mozliwego do zaakceptowania
przez wszystkie lub przynajmniej istotng wigkszo$¢ panstw czlonkow-
skich oraz glosowanie wigkszosciowe w Radzie Unii Europejskie;j.

Instytucja wzmocnionej wspélpracy wprowadza takze odstepstwa
od zasady rownosci panstw czlonkowskich wobec prawa wspoélnotowe-
go. Prowadzi bowiem do nieuzasadnionego zréznicowania praw i obo-
wigzkow panstw czlonkowskich w zaleznosci od tego czy i ewentualnie
w ilu kregach wspoélpracy uczestniczg. Samo uczestnictwo uwarunko-
wane jest przy tym nie tylko istnieniem woli politycznej w tym kierun-
ku, ale takze rzeczywistymi mozliwo§ciami sprostania nowym obowigz-
kom. Istniejgce w tym zakresie przepisy traktatowe nie zapewniajg
réwniez faktycznej otwartosci wspélpracy na nowych czlonkéw. Nie
przewidujg one bowiem mechanizmu wsparcia zmierzajgcego do po-
szerzenia kregu podmiotowego $cislejszej wspolpracy. Moze to dopro-
wadzi¢ do powstania trwalego zréznicowania czlonkostwa w obrebie
Unii, przy czym panstwa ,drugiej kategorii” nie bedg praktycznie w sta-
nie osiggngé nigdy poziomu panstw lepiej rozwinietych.

Szersze zastosowanie wzmocnionej wspolpracy skutkowac bedzie
réwniez postepujacg fragmentaryzacjg systemu prawnego Unii Euro-
pejskiej oraz jego indywidualizacjg. W stosunku do poszczegdlnych
panstw cztonkowskich obowigzywaé bedg bowiem w wielu dziedzinach
odmienne regulacje prawne, co prowadzi¢ bedzie do postepujgcej erozji
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zasady jednosci porzgdku wspolnotowego. W miejsce zasadniczo jedno-
litego acquis communautaire bedziemy coraz czesciej mieli do czynie-
nia np. z ,niemieckim acquis”, ,francuskim acquis”, ,wloskim acquis”
itd.”?. Negatywne skutki tego rodzaju sytuacji dla dalszego rozwoju
prawa Unii Europejskiej wydajg sie oczywiste.

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, iz wzmocniona wspdtpraca nie zapo-
biega inicjowaniu wspolpracy panstw czlonkowskich poza ramami wy-
znaczonymi przez traktaty zalozycielskie (przykladem tej ostatniej
wspolpracy byly w przeszlosci traktaty z Schengen). Zgodnie z art. 43
lit. d) TUE, wzmocniona wspélpraca nie moze bowiem wykraczaé poza
granice kompetencji powierzonych Unii lub Wspélnocie. Nic nie stoi
zatem na przeszkodzie, by panstwa czlonkowskie w dalszym ciggu ko-
operowaly w formach i na zasadach wlasciwych prawu miedzynarodo-
wemu w sprawach, ktore nie mieszg si¢ w powyzszych kompetencjach™.
Tego rodzaju kooperacja pozostawa¢é bedzie przy tym w dalszym ciggu
poza kontrolg mechanizmow przewidzianych w traktatach zalozyciel-
skich. Wzmocniona wspélpraca nie rozwigzuje zatem w peini tych pro-
bleméw, ktérych rozwigzaniu miata w zamysle jej tworcow stuzy¢ (trudno
zresztg uznadé, by z uwagi na zasade ograniczonych kompetencji Wspél-
noty i Unii Europejskiej problem ,pozatraktatowej” wspoétpracy panstw
czlonkowskich mogl by¢ przez ten mechanizm realnie rozstrzygniety).

Rzeczywiste wystgpienie powyzszych zagrozen, a takze stopien
ich intensywnosci zalezeé bedzie niewatpliwie od praktyki panstw czion-
kowskich w tej dziedzinie, przyjetej przez organy wspolnotowe wyklad-
ni przepiséw traktatowych dotyczgcych wzmocnionej wspélpracy, a takze
od sposob6éw korzystania zwlaszcza przez Komisje Europejskg z przy-
stugujgcego jej ,Juzu decyzyjnego” co do dopuszczenia pod glosowanie
Rady wniosku panstw czlonkowskich o ustanowienie wzmocnionej
wspoétpracy. Nalezy mie¢ nadziejg, iz niebezpieczenstwa, ktore co naj-
mniej potencjalnie tkwig w przyjetych w tym zakresie rozwigzaniach
traktatowych bedg na biezgco korygowane na etapie zastosowania tych
rozwigzan do konkretnych przypadkéw. Zaréwno panstwa decydujgce
sie na nawigzanie wzmocnionej wspolpracy, jak i Komisja i Rada win-
ny przy tym szczegélnie zadbaé, w imi¢ zasad solidarnosci i rownosci,
o faktyczng jej otwartos¢ na wszystkie panstwa czlonkowskie, Juz za-
tem na etapie inicjowania wspotpracy konieczne jest stworzenie przez
panstwa-wnioskodawcow, jako elementu przyszlej konstrukeji wzmoc-
nionej wspoélpracy w danej dziedzinie, mechanizméw pomocy dla pozo-

7 Por. Ch. Delcourt, op. cit., s. 865.
7 Por. H. Kortenberg, op. cit., s. 844-845.
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statych panstw w celu umozliwienia im przystgpienia do wspdétpracy
w przyszlosci. Panstwa tworzgce Scislejszg wspoélprace winny przy tym
w taki sposéb ksztaltowac zasady jej funkcjonowania, by byty one moz-
liwe do zaakceptowania przez mozliwie szeroki krgg panstw cztonkow-
skich pozostajacych ,na zewnatrz”. Powinny one uwzgledniaé¢ zatem
nie tylko interesy aktualnych uczestnikéw wspélpracy, ale takze stano-
wiska pozostalych panstw, tak by ich przyszly udzial we wspoélpracy
miatl nie tylko formalne, ale takze realne szanse powodzenia.

Z uwagi na wyjgtkowy charakter Scislejszej wspolpracy na tle
podstawowych zasad konstytucyjnego porzadku Unii Europejskiej na-
lezy przy tym opowiedzie¢ sie za Scislg interpretacjg przepisow trakta-
towych dotyczacych tej konstrukeji prawnej, zwlaszcza w zakresie do-
puszczalnosci jej nawigzania w danej dziedzinie. Bedac ze swej istoty
rozwigzaniem ostatecznym nie moze ona staé si¢ sposobem biezgcego
funkcjonowania Unii i Wspélnot. Jej zastosowanie w praktyce powinno
by¢ zatem dopuszczane niezwykle ostroznie, po wyczerpaniu wszelkich
realnych sposobéw porozumienia w ramach organéw wspoélnotowych.
Na panstwach zainteresowanych nawigzaniem $cislejszej wspoélpracy
cigzy¢ powinien przy tym ciezar dowodu, iz mechanizm ten speinia
wszelkie traktatowe przestanki jego zainicjowania.

Podsumowujac, wydaje sig, iz mechanizm wzmocnionej wspélpracy
niesie dla Polski, jako (w niedalekiej przyszlosci) nowego panstwa czlon-
kowskiego Unii Europejskiej, wiecej zagrozen niz korzysci (jesli nie li-
czy¢ tego, iz jego wprowadzenie warunkowalo samo poszerzenie Unii,
a zatem takze polskie czlonkostwo w tej organizacji). Polski rzad powi-
nien zatem ostroznie podchodzié do tego rodzaju inicjatyw, starajac sie
w pierwszym rzedzie wykorzystac¢ zwykle mechanizmy traktatowe, tak
by nie dopuscié do powstania w ramach Unii ,elitarnego klubu” lub
wtwardego jadra” skupiajgcego najbogatsze panstwa czlonkowskie.
Nalezy mieé jednak nadzieje, ze solidarno$é¢ panstw czlonkowskich zo-
stanie w najblizszej przyszlosci niejako na nowo odkryta w dzialaniu
Unii Europejskiej, stanowigc podstawowg zasade organizujaca jej funk-
cjonowanie. Tylko bowiem ,solidarna” Europa jest bowiem w stanie
sprostaé trudnym wyzwaniom wspolczesnego Swiata™.

2 Por. P.G. Xuereb, The future of Europe: solidarity and constitutionalism. To-
wards a solidarity model, ELRev. 2002, nr 27, s. 643 i n. Znaczenie solidarnosci w pro-
cesach integracji europejskiej podkresla wyraznie w swym nauczaniu Jan Pawel II -
zob. S. Sowinski, Polityczne areopagi zjednoczonej Europy [w:] S. Sowinski, R. Zende-
rowski, Europa drogq Kosciota. Jan Pawetl II o Europie i europejskosci, Ossolineum
2003, s. 110-113. Zob. takze H. Grabbe, H. Tewes, Solidarno$é w Europie, ,Gazeta
Wyborcza” z 6.6.2002 r., s. 12.
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