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Wprowadzenie

1 grudnia 2009 r. wszedt w zycie Traktat z Lizbony (TL), zmieniajacy dotychczas
obowigzujace traktaty stanowiace podstawe funkcjonowania Unii Europejskiej (UE)
— Traktat o Unii Europejskiej (TUE') i Traktat ustanawiajacy Wspénote Europejska
(TWE), ktérego nazwa, w zwigzku z nadaniem UE osobowo§$ci prawnej 1 przeksztatce-
niem jej w organizacj¢ miedzynarodowa, zostala zmieniona na Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (TFUE?).

Traktat z Lizbony jest rezultatem, trwajacych od pierwszej potowy pierwszej deka-
dy XXI w., dzialan majacych na celu usprawnienie funkcjonowania UE (przyjety przed
TL taki dokument — Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy — nie wszedl w zy-
cie z powodu nieratyfikowania go przez wszystkie panstwa UE). Namocy TL zmienio-
ne zostaly postanowienia stanowigce ramy prawne zdecydowanej wigkszo$ci aspektow
funkcjonowania UE. Wérdd nich takze regulacje dotyczace mozliwosci podejmowania
przez grupe panstw UE takiej szczego6lnej formy integracji, jak wzmocniona wspotpraca.

Mowiac najogblniej, wzmocniona wspdtpraca polega na mozliwo$ci zréznicowa-
nia tempa (jego przyspieszenia) realizacji okre$lonych celéw w ramach procesu inte-
gracji przez grupe panstw tym zainteresowanych 1 tym samym na mozliwo$ci szybszej
integracji pewnej grupy panstw cztonkowskich UE. Stanowi wigc jeden z przyktadow
elastyczno$ci procesu integracji, a jej wprowadzenie do prawa pierwotnego UE na
mocy Traktatu z Amsterdamu (TA) stanowito de jure potwierdzenie odej$cia od ogdl-
nej zasady (de facto z taka sytuacja mieliSmy do czynienia juz w Traktacie z Maastricht,
na mocy ktérego np. Wielka Brytania i Dania nie uczestnicza w trzecim etapie Unii Go-
spodarczej 1 Walutowej — byto to dobrowolne wylaczenie si¢ tych panstw z udzialu
w tym przedsigwzigciu, tzw. klauzula opt-ouf), ze w ramach procesu integracji wszyst-
kie panstwa czlonkowskie przyjmuja takie same regulacje prawne w tym samym cza-
sie. Wczesdniej odstgpstwem od tej zasady byly tylko tzw. okresy przejSciowe, czyli
pewien czas, ktory byt dawany poszczegdlnym panstwom na dostosowanie si¢ do regu-
lacji sktadajacych sie na acquis communautaire. Znaczenie wprowadzenia postano-
wien o wzmocnionej wspotpracy do prawa UE bylo m.in. takie, Ze jak zauwaza Monika
Szwarc-Kuczer o ile wczeéniejsze zmiany traktatéw skutkujace zréznicowaniem inte-

! Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu o funkcjonowaniu Unii Euro-
pejskiej, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej C 83, 30.3.2010.
2 .
Ibidem.
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gracji mialy charakter negatywny, tzn. umozliwiaty niektérym panstwom UE (WE)
nieuczestniczenie w niektorych przedsiewzigciach integracyjnych, o tyle w przypadku
wzmocnionej wspotpracy po raz pierwszy mamy do czynienia z tzw. pozytywna zroz-
nicowang integracja, czyli mozliwo$cia jej podjgcia przez te kraje cztonkowskie, ktére
sa do tego gotowe’. Po wejéciu w Zycie TA regulacje dotyczace wzmocnionej wspdlpracy
zawarte byly w art. 43-45 TUE. Ponadto, szczegdlowe postanowienia dotyczace mo-
zliwo$ci podjecia wzmocnionej wspdtpracy w ramach bytego tzw. I filaru UE (obej-
mujacego Wspolnoty Europejskie) zawarte byly w art. 11 TWE za$§ w ramach bylego
filaru III (wspoélpraca policji 1 sadéw w sprawach karnych) w art. 40 TUE. W bylym
II filarze UE (wspolna polityka zagraniczna 1 bezpieczenstwa) TA mozliwo$ci podjecia
wzmocnionej wspotpracy nie przewidywal; pewna jej pos$rednia forma byto tylko tzw.
konstruktywne wstrzymanie si¢ od glosu, przewidziane i uregulowane w art. 23 TUE.
Nastepny po TA traktat rewidujacy TUE 1 TWE — Traktat z Nicei (TN) — zawierat pew-
ne zmiany dotyczace roOwniez wzmocnione] wspotpracy. Zostaty one wprowadzone do
wyzej wymienionych artykutéw TUE 1 TWE. Nowo§cig dotyczaca interesujacego nas
tutaj zagadnienia 1 obowiazujaca od wejscia w zycie TN byla mozliwo$¢ podjecia
wzmocnionej wspotpracy takze w bylym tzw. II filarze UE — stosowne regulacje za-
warte byly w art. 27a-27e TUE. Postanowienia umozliwiajace podjecie wzmocnionej
wspolpracy 1 regulujace te kwesti¢ zawarte byly takze we wspomnianym Traktacie
ustanawiajacym Konstytucj¢ dla Europy, ktéry nie wszedt w zycie. Odpowiednie zapi-
sy zawarte byly w art. -44 oraz w art. od I11-416 do IT1-423*.

Z przynajmniej kilku wzgledéw wydaje sig, ze zagadnienie wzmocnionej wspotpra-
cy panstw UE zastuguje na uwage. Po pierwsze, zawarte w TL postanowienia do-
tyczace tej kwestil 0znaczajg istotne zmiany w tym zakresie w poréwnaniu do stanu
sprzed wejécia w zycie tego traktatu. Po drugie, co w nieco dtuzszej perspektywie moze
okazac sig szczegolnie wazne, w roku 2010 Rada podjela decyzje o upowaznieniu grupy
panstw UE do podjecia wzmocnionej wspdipracy. Tym samym zapisana w traktatach
mozliwos$¢ zostala wykorzystana w praktyce. Zaistnienie wzmocnionej wspotpracy po
raz pierwszy moze oznaczac przetamanie pewnych barier 1, zwlaszcza jesli bytoby wy-
korzystywane czegéciej, moze mie¢ bardzo donioste konsekwencje dla przyszito$ci
procesu integracji w ramach UE. Po trzecie, wydaje sig, Zze pewne wydarzenia i oko-
liczno$ci (oraz ich skutki) z ostatnich kilku lat moga okazac¢ si¢ sprzyjajace podejmo-
waniu dzialan majacych na celu zréznicowanie tempa i poziomu integracji wsrdd
panstw UE. Te wydarzenia i okoliczno$ci to przede wszystkim kryzys gospodarczy,
ktory dotknat takze panstwa UE — a co w tym kontekscie istotne, dotknat je w bardzo
réznym stopniu. Dlatego tez celem niniejszego opracowania jest przedstawienie 1 ana-
liza postanowien regulujacych mozliwo$¢ podejmowania przez panstwa UE wzmoc-

M. Szwarc-Kuczer, Wzmocniona wspélpraca w prawie Unii Europejskiej, w: Unia Europejska.
System prawny, porzqdek instytucjonalny, proces decyzyjny, red. J. Barcz, Warszawa 2009, s. 290.
Przedstawienie postanowien dotyczacych wzmocnionej wspétpracy w UE zawartych w TA,
TN oraz traktacie konstytucyjnym oraz ich analiza: T. Kubin, Zdynamizowanie procesu integracji czy
cztonkostwo réznych kategorii? Zagadnienie wzmocnionej wspotpracy w Unii Europejskiej, w: Unia
Europejska i Polska wobec dylematow integracyjnych na poczathku XXI wieku, red. M. Stolarczyk, To-
run 2006, s. 175-193.
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nionej wspotpracy wprowadzonych na mocy TL do Traktatu o Unii Europejskiej oraz
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Przyblizone zostang takze dziatania
majace na celu ustanowienie po raz pierwszy wzmocnionej wspolpracy za$ na konicu
wskazane zostang potencjalne konsekwencje mozliwos$ci podejmowania wzmocnionej
wspolpracy dla procesu integracji w ramach UE.

‘Wzmocniona wspoélpraca panstw UE po zmianach wprowadzonych na mocy TL

Regulacje dotyczace wzmocnionej wspolpracy po wejsSciu w zycie TL zawarte sa
zarowno w TUE, jak i w TFUE. W TUE interesujacemu nas zagadnieniu po§wigcony
zostal odrebny tytut tego traktatu — tytul IV pt. ,,Postanowienia o wzmocnionej
wspolpracy”. Tworzy go tylko jeden artykut 20, ktoéry stanowi bardzo ogdlne ramy dla
mozliwosci podjecia wzmocnionej wspotpracy. Jako jej cel okreslono ,,sprzyjanie re-
alizacji celow Unii, ochrong jej intereséw oraz wzmacnianie procesu integracji”. Taka
wspolpraca moze dotyczy¢ kompetenciji niewyltacznych UE, otwarta jest w dowolnym
czasie dla wszystkich panstw UE a kraje, ktore chca ja podja¢, moga korzysta¢ w tym
celu z instytucji UE (zgodnie z odpowiednimi postanowieniami TUE i1 TFUE; art. 20
ust. 1). Decyzja upowazniajaca do podjecia wzmocnionej wspotpracy moze zostac
podjeta przez Rade ,,w ostateczno$ci, jezeli ustali, Ze cele takiej wspdtpracy nie moga
zosta¢ osiagnigte w rozsadnym terminie przez Unig jako cato$¢, oraz pod warunkiem,
7e uczestniczy w niej co najmniej dziewie¢” panstw UE (art. 20 ust. 2). W obradach
Rady moga bra¢ udzial reprezentanci wszystkich panstw UE, jednak w glosowaniu
moga uczestniczy< tylko ci, ktorzy reprezentuja kraje UE uczestniczace we wzmocnio-
nej wspolpracy (art. 20 ust. 3). Akty przyjmowane w ramach wzmocnionej wspotpracy
sa wigzace tylko dla panstw w niej uczestniczacych i nie sa uwazane za dorobek ko-
nieczny do przyjecia przez kraje kandydujace do UE (art. 20 ust. 4).

Istota powyzszych, ogdlnych zasad dotyczacych wzmocnionej wspolpracy jest bar-
dzo podobna do regulacji obowigzujacych przed wejsciem w zycie TL. Nalezy jednak
zwroci€ tutaj uwage na znaczaca zmiang minimalnej liczby panstw UE, ktora jest ko-
nieczna do tego, aby wzmocniona wspotpraca mogla zosta¢ podjeta. Od wejdcia w Zy-
cie TN bylo to osiem panstw za$ obecnie jest ich dziewig¢. Jak pisze Jan Barcz, oznacza
to, ze ,,moze chodzi¢ o pewne utrudnienie w podjeciu wzmocnionej wspdlpracy
(przynajmniej do czasu kolejnych rozszerzen)™”. Nalezy jednak pamietaé o tym, ze naj-
prawdopodobniej liczba panstw cztonkowskich UE ulegnie powigkszeniu, a przeciez
minimalna liczba panstw zaangazowanych we wzmocniong wspolprace zostala pod-
niesiona tylko o jeden kraj. Jesli wigc wraz z kolejnym(i) rozszerzeniem(ami) UE mini-
malna liczba panstw konieczna do ustanowienia wzmocnionej wspotpracy nie zostanie
podniesiona, to po kolejnych akcesjach w rzeczywisto$ci warunek ten moze by¢ coraz
tatwiejszy do spelnienia. Warto w tym miejscu przypomnie€ takze o tym, Ze na mocy
TA wzmocniona wspotpracg mogta podjac co najmniej potowa panstw UE. Juz w chwili
obecnej jest to wyraznie mniej — bo tylko 1/3 za$§ kazde kolejne rozszerzenie UE,

5 J. Barcz, Przewodnik po Traktacie z Lizbony, Warszawa 2008, s. 63.
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w przypadku braku zmian w omawianej kwestii, oznacza¢ oczywiscie bedzie obnizanie
si¢ tego putapu.

Tak jak i przed wejsciem w zycie TL zastosowane sformutowanie, zgodnie z ktérym
wzmocniona wspdtpraca moze zostac podjeta, gdy jej cele nie moga zostac osiagnicte
w ,,rozsadnym terminie” przez cata UE, nie zostato doprecyzowane.

Szczegblowe postanowienia regulujace zagadnienie wzmocnionej wspotpracy
w UE 1 doprecyzowujace ww. ogélne ramy zawarte w art. 20 TUE zawarte zostaty
w Tytule IIl TFUE ,,Wzmocniona wspolpraca” (art. 326-334).

W art. 326-328 okre$lone zostaly zasady, ktore musza by¢ przestrzegane w przy-
padku podjecia wzmocnionej wspotpracy. Zgodnie z art. 326 TFUE, wzmocniona
wspotpraca nie moze narusza¢ rynku wewngtrznego ani spojnosci gospodarczej, spo-
tecznej oraz terytorialnej, stanowi¢ przeszkody ani dyskryminacji w handlu pomigdzy
panstwami UE, ani tez skutkowa¢ zakléceniem konkurencji pomigdzy nimi. Art. 327
ma gwarantowac, ze wzmocniona wspotpraca nie naruszy kompetencji, praw i obo-
wigzkow tych panstw UE, ktére w niej nie biora udziatu; kraje te z kolei nie utrudniaja
wprowadzenia jej w Zycie. Natomiast art. 328 ust. 1 stanowi o otwarto§ci wzmocnionej
wspolpracy dla wszystkich panstw UE, pod warunkiem, Ze speinia one ewentualne wa-
runki udziatu w niej okre$lone w decyzji o ustanowieniu tej wspolpracy. Komisja oraz
panstwa UE uczestniczace we wspolpracy ,,zapewniaja wsparcie” dla uczestnictwa
w niej jak najwickszej liczby krajéw UE. Art. 328 ust. 2 stanowi, Ze Komisja, a w odpo-
wiednim przypadku wysoki przedstawiciel UE ds. zagranicznych 1 polityki bezpieczen-
stwa, regularnie informuja Parlament Europejski i Rad¢ o rozwoju wzmocnionej
wspolpracy.

Powyzsze postanowienia sg bardzo zblizone do wczedniejszych regulacji, obo-
wigzujacych przed wejsciem w zycie TL. Nowoscia jest jednak przytoczony obo-
wiazek informowania o rozwoju wzmocnionej wspotpracy PE 1 Rady naloZzony na
Komisje i wysokiego przedstawiciela UE ds. polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa.

Procedura ustanowienia wzmocnionej wspolpracy zawarta zostata w art. 329 TFUE.
Zainteresowane panstwa chcace podjac taka wspotprace w jednej z dziedzin, o ktoérych
mowa jest w traktatach stanowiacych podstawe funkcjonowania UE (z wyjatkiem dzie-
dzin stanowiacych kompetencje wytaczne UE oraz wspélnej polityki zagranicznej
1 bezpieczenstwa) sktadaja wniosek do Komisji. Wniosek ten musi okre$la¢ zakres za-
stosowania wspotpracy oraz jej cele. Komisja moze przedlozy¢ Radzie stosowny wnio-
sek, a w przypadku jego nieprzedlozenia informuje o tym zainteresowane panstwa oraz
przedstawia uzasadnienie. Upowaznienia do podjgcia wspdtpracy udziela Rada na
wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody PE (art. 329 ust. 1).

Tym, co nowego wprowadzone zostalo do regulacji dotyczacych ustanawiania
wzmocnionej wspotpracy w TL jest wymog, aby wniosek o jej ustanowienie zawierat
zakres zastosowania oraz cele wspolpracy. Bardzo istotng zmiang jest takze to, Ze na
ustanowienie wzmocnionej wspolpracy musi wyrazi¢ zgodg PE. Jest to kolejny prze-
jaw trwajacej od kilku dekad tendencji wzmacniania roli 1 kompetencji tej instytucji
UE.

Natomiast w przypadku ustanawiania wzmocnionej wspdtpracy w obszarze wspol-
nej polityki zagraniczne;j 1 bezpieczenistwa wniosek zainteresowanych panstw kierowa-
ny jest do Rady i przekazywany przez ten organ wysokiemu przedstawicielowi UE do
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spraw zagranicznych 1 polityki bezpieczenstwa, ktory opiniuje go pod wzgledem spoj-
nosci zamierzonej wspotpracy ze wspolng polityka zagraniczng 1 bezpieczenstwa, oraz
Komisji, ktora z kolei wydaje opini¢ dotyczaca spojnosci zamierzonej wspotpracy z in-
nymi politykami UE. Wniosek jest przekazywany do wiadomo$ci takze PE. Upowaz-
nienie do podjecia wzmocnionej wspotpracy udzielane jest na podstawie decyzji Rady
stanowiacej jednomyslnie (art. 329 ust. 2).

Tak wigc pomimo likwidacji filarowej struktury UE, co zostalo dokonane na mocy
TL, specyfika i odmienno$¢ charakteru integracji w zakresie polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa panstw UE pozostata widoczna®, czego przykladem moze by¢ choéby
szczeg6lna procedura ustanawiania wzmocnionej wspolpracy w tej sferze. Konieczne
jest w tym miejscu zwrdcenie uwagi na dwie kwestie, ktore stanowig réznice w porow-
naniu do regulacji sprzed wejscia w zycie TL. Po pierwsze wigc, przed 1 grudnia
2009 r. wzmocniona wspotpraca w zakresie polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa UE
byla ograniczona tylko do sfery wykonawczej, to jest do wprowadzania w Zycie wspodl-
nych dziatan lub wspdlnych stanowisk. Byto wyraZnie zastrzezone, Ze wzmocniona
wspolpraca ,,nie odnosi si¢ do spraw majacych wpltyw na kwestie wojskowe lub poli-
tyczno-obronne” (dawny art. 27b TUE). Po drugie, przed 1 grudnia 2009 r. ustanowie-
nie tak ograniczonej wzmocnionej wspotpracy w dawnym II filarze wymagato decyzji
Rady podjetej wickszo$cia kwalifikowana (zgodnie z dawnym art. 23 ust. 2 TUE), jed-
nak w artykule tym znajdowat sig¢ zapis o tym, Zze gtosowanie nie dochodzi do skutku
gdy cztonek Rady o§wiadczy, Ze zamierza sprzeciwi€ si¢ przyjeciu decyzji wigkszoscia
kwalifikowana z powodu ,,waznych wzgledow polityki krajowej, ktore musi okre-
§li¢”". Wtedy Rada mogla (wickszo$cia kwalifikowana) zazadaé przedlozenia tej spra-
wy Radzie Europejskiej, aby ta podj¢ta decyzje jednomysinie.

Tak jak i przed wejsciem w zycie TL, w obradach Rady zajmujacej si¢ sprawami ob-
jetymi wzmocniong wspolpraca moga uczestniczy¢ reprezentanci wszystkich panstw
UE jednak w glosowaniu moga bra¢ udziat tylko przedstawiciele panstw uczest-
niczacych we wspolpracy. Jednomys$lno$¢ jest osiagana tylko glosami reprezentantow
panstw uczestniczacych we wspotpracy (art. 330 TFUE).

Do ustanowione] wzmocnione] wspotpracy moga w kazdym czasie przystapic te
panstwa UE, ktore nie biora w niej udzialu od poczatku. Procedure tg reguluje art. 331

¢ I. Barcik, A. Wentkowska, Prawo Unii Europejskiej z uwzglednieniem Traktatu z Lizbony,
Warszawa 2008, s. 465.

7 W zapisie tym znalazta zastosowanie formuta okre§lana mianem tzw. kompromisu luksembur-
skiego, wypracowanego w 1966 r. w nastepstwie sprzeciwu Francji wobec reform wspélnej polityki
rolnej EWG. Polegat on na tym, ze w przypadku gdy podjecie decyzji wigkszoscia kwalifikowana na-
ruszaloby wazne interesy jednego lub wiecej panstw, to Rada bedzie dazyta do znalezienia w odpo-
wiednim czasie rozwiazania satysfakcjonujacego wszystkie strony. W zwiazku z tym, ze kompromis
luksemburski nie mial charakteru prawnie wiazacego, a byl porozumieniem politycznym, kwestia
jego poZniejszego obowigzywania nie byla jasna. (Zob. np. S. Biernat, Tworzenie prawa Unii Euro-
pejskiej, w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 219).
W kwietniu 2001 r. pisemne zapytanie skierowane do Rady, dotyczace m.in. statusu kompromisu
z Luksemburga zadat deputowany PE Jens-Peter Bonde. W udzielonej w pazdzierniku 2001 r. odpo-
wiedzi Rada stwierdzita, ze kompromis luksemburski wygasa po wejsciu w zycie Traktatu z Nicei
(Written Question E-1109/01 by Jens-Peter Bonde (EDD) to the Council, ,,Official Journal of the Eu-
ropean Communities”, C 364 E, 20.12.2001).
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TFUE. W takim przypadku zainteresowany kraj notyfikuje swdj zamiar Radzie i Komi-
sji. W ciagu czterech miesigcy Komisja potwierdza uczestnictwo danego panstwa oraz
stwierdza w razie potrzeby, Ze warunki uczestnictwa zostaty spelnione. Jezeli Komisja
uzna, ze warunki uczestnictwa nie zostaly spetione, wskazuje $rodki jakie nalezy
w tym celu podjac i termin ponownego rozpatrzenia wniosku. Jezeli po ponownym roz-
patrzeniu wniosku KE nadal uznaje, Ze warunki czlonkostwa we wzmocnionej
wspolpracy nie zostaly spelnione, zainteresowane panstwo czlonkowskie moze prze-
kazaé sprawe Radzie, ktora podejmuje decyzje w sprawie ztozonego wniosku. Moze
ona rowniez, na wniosek Komisji, przyja¢ wspomniane §rodki przejSciowe (art. 331
ust. 1). Jak wigc wida¢é, w przypadku gdy jakie$ panstwo UE wyraza wolg przytaczenia
sie do istniejacej juz wzmocnionej wspolpracy, to organem, do ktoérego przede wszyst-
kim nalezy decyzja o wlaczeniu tego kraju do tej wspdtpracy jest Komisja. Podobnie
bylo takze przed wejsciem w zycie TLE.

Inaczej natomiast wyglada sytuacja w przypadku checi dotaczenia do wzmocnionej
wspolpracy w ramach wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, co jest kolej-
nym przejawem specyfiki wspolpracy panstw UE w tej dziedzinie. Mianowicie, zainte-
resowane panstwo notyfikuje swoj zamiar Radzie, wysokiemu przedstawicielowi do
spraw zagranicznych 1 polityki bezpieczenstwa oraz Komisji. Udziat danego panstwa
we wspotpracy potwierdza Rada po konsultacji z wysokim przedstawicielem 1 po
stwierdzeniu, w stosownych przypadkach, ze warunki uczestnictwa zostaty spelione.
Na wniosek wysokiego przedstawiciela Rada moze przyjac ,,niezbg¢dne $rodki przejs$-
ciowe” dotyczace aktow przyjetych juz w ramach wspotpracy. Jezeli Rada uzna, ze wa-
runki uczestnictwa nie zostaly spelnione, wskazuje §rodki, jakie nalezy podja¢ dla ich
spetnienia oraz okre$la termin ponownego rozpatrzenia wniosku o uczestnictwo pan-
stwa UE we wzmocnionej wspdtpracy. Rada, stanowiac w odniesieniu do ww. kwestii,
czyni to jednomy$lnie zgodnie z art. 330 TFUE.

Zasadniczo, koszty realizacji wzmocnionej wspotpracy, poza kosztami administra-
cyjnymi instytucji, ponoszone sa przez panstwa biorace udzial w tej wspotpracy. Rada
jednak moze, stanowiac jednomysSlnie glosami wszystkich swoich cztonkéw 1 po kon-
sultacji z PE, zadecydowac inaczej (art. 332). TL nie wprowadzit w tym zakresie zmian
w porownaniu do TN.

Bardzo wazna zmiang dotyczaca wzmocnionej wspotpracy wprowadzong na mocy
TL® jest mozliwo$¢ ustanowienia szczegdlnego rodzaju wzmocnionej wspolpracy
— okre$lonej jako ,,stata wspotpraca strukturalna” — w obszarze wspdlnej polityki bez-
pieczenstwaiobrony UE (bedacej cze§cig wspoOlnej polityki zagranicznej 1 bezpieczen-
stwa UE). Ogdlnie stanowi o tym art. 42 ust. 6 TUE: , Panstwa Cztonkowskie, ktore
spelniaja wyzsze kryteria zdolno$ci wojskowej 1 ktore zaciagnely w tej dziedzinie dalej
idace zobowigzania, majac na wzgledzie najbardziej wymagajace misje, ustanawiaja
stata wspolprace strukturalng w ramach Unii”. Regulacje szczegotowe dotyczace statej

8 J. Barcik, A. Wentkowska, op. cit., s. 459-460.

° Postanowienia o stalej wspolpracy strukturalnej w ramach wspolnej polityki bezpieczefistwa
i obrony UE zawarte byly takze w Traktacie ustanawiajacym Konstytucjg dla Europy (art. I-41 ust. 6
oraz art. I[1-312). Treaty establishing a Constitution for Europe, ,,Official Journal of the European
Union”, C 310, 16 December 2004.
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wspolpracy strukturalnej zawarte sa w art. 46 TUE oraz w nowym, dotaczonym do
TUE, TFUE i TEWEA protokole nr 10".

Kwestie regulujace uczestnictwo w statej wspoOtpracy strukturalnej zawarte zostaty
w art. 46 TUE. Jej nawigzanie wyglada nastepujaco. Te panstwa UE, ktore chca wziac
w niej udziat 1 ktore spelniaja kryteria oraz przyjety zobowiazania dotyczace zdolno$ci
wojskowych (wymienione we wspomnianym wyzej protokole 4) notyfikuja swdj za-
miar Radzie oraz wysokiemu przedstawicielowi UE do spraw zagranicznych 1 polityki
bezpieczenstwa (art. 46 ust. 1). Rada, w terminie trzech miesiecy od tej notyfikacji,
wigkszo$cia kwalifikowana 1 po konsultacji z wysokim przedstawicielem, przyjmuje
decyzje ustanawiajaca stata wspotprace strukturalng 1 okreslajaca liste uczestniczacych
w niej panstw (art. 46 ust. 2). Mozliwe jest takze dotaczenie przez jakie$ panstwo UE
do statej wspotpracy strukturalnej na pdZniejszym jej etapie. Nalezy w tym celu notyfi-
kowa¢ swoj zamiar Radzie oraz wysokiemu przedstawicielowi. I w tym przypadku
Rada stanowi wigkszo$cia kwalifikowana 1 po konsultacji z wysokim przedstawicie-
lem, przy czym w glosowaniu biorg udzial tylko reprezentanci panstw uczestniczacych
we wspolpracy (art. 46 ust. 3). W przypadku gdyby jakie§ panstwo przestalo spelniac
kryteria udziatu w statej wspotpracy strukturalnej lub nie byto w stanie wypetnic odpo-
wiednich zobowigzan, Rada moze (wigkszoscia kwalifikowana w glosowaniu, w ktérym
biora udzial kraje uczestniczace we wspotpracy bez panstwa bedacego przedmiotem
glosowania) zawiesi¢ udziat takiego kraju we wspOtpracy (art. 46 ust. 4). Kazdy kraj
moze rowniez sam wycofaé si¢ ze statej wspotpracy strukturalnej — w tym celu musi
notyfikowac¢ swoja decyzje Radzie, ktéra przyjmuje do wiadomosci koniec udziatu ta-
kiego kraju we wspolpracy (art. 46 ust. 5). Wszystkie inne (oprocz wyzej wymienio-
nych dotyczacych uczestnictwa) decyzje 1 zalecenia Rady w ramach statej wspotpracy
strukturalnej przyjmowane sa jednomys$lnie glosami panstw uczestniczacych we
wspolpracy (art. 46 ust. 6).

Natomiast kryteria udziatu w statej wspolpracy strukturalnej zawarte zostaly we
wspomnianym ,,Protokole w sprawie stalej wspoOlpracy strukturalnej ustanowionej na
mocy artykutu 42 Traktatu o Unii Europejskiej”. Zgodnie z art. 1 tego protokotu, stata
wspolpraca strukturalna dostepna jest dla kazdego panstwa UE, ktore z dniem wejscia
w zycie TL zobowiazalo sie:

a) ,,przystapi¢ do intensywniejszego zwigkszania swoich zdolno$ci obronnych, po-
przez rozwo] swoich wkladéow krajowych i1 udzial, w stosownym przypadku,

w sitach wielonarodowych, w gtéwnych europejskich programach wyposazenia

wojskowego oraz w dzialalnos$ci Agencji do spraw Rozwoju Zdolnosci Obronnych,

Badan, Zakupéw 1 Uzbrojenia” oraz
b) ,,posiada¢ mozliwo§¢ zapewnienia, najp6zniej do 2010 roku, na poziomie krajo-

wym albo jako czg§¢ wielonarodowych sil zbrojnych, wyspecjalizowanych jed-

nostek zbrojnych przeznaczonych do udziatu w planowanych misjach, ktérych
strukture okreslono na poziomie planu taktycznego jako zgrupowania taktyczne
wraz z elementami wsparcia, w tym transportem 1 logistyka, zdolnych do podjgcia
misji [...] w terminie od 5 do 30 dni, w szczegdlnosci na zadanie ONZ i ktére moga

19 Protokét (nr 10) w sprawie stalej wspolpracy strukturalnej ustanowionej na mocy artykutu 42
Traktatu o Unii Europejskiej, Wersja skonsolidowana Traktatu...
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prowadzi¢ operacje w poczatkowym okresie przez 30 dni, zmozliwo$cig przedtuze-

nia tego okresu do co najmniej 120 dni”.

Tak wigc od 1 grudnia 2009 r. istnieje mozliwo$¢ ustanowienia $cidlejszej wspotpra-
cy w dziedzinie tak istotnej jak wspotpraca wojskowa pomiedzy grupa panstw UE. Za-
gadnienie to wydaje si¢ interesujace z przynajmniej kilku powoddéw. Po pierwsze,
warto chyba zwr6ci¢ uwage na fakt, ze chociaz jak do tej pory nie doszto do ustanowie-
nia wzmocnionej wspolpracy w sferze polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa czy
obronnej to przy okazji przyjmowania kolejnych traktatéw ciagle po$wigcana jest
uwaga zapisom regulujacym te¢ kwestie. Modyfikacje w kolejnych traktatach zmie-
niajacych podstawy prawne funkcjonowania UE ida w kierunku umozliwiania i utatwia-
nia zacie$niania wspotpracy w tych sferach; szczeg6lnie jest to widoczne w przypadku
statej wspolpracy strukturalnej. Moze wiec to oznaczal przygotowywanie podstaw
prawnych dla ustanowienia w koncu znacznie $cislejszej wspdtpracy w tych dziedzi-
nach —jako wzmocniona wspoétpraca i/lub stata wspolpraca strukturalna i moze to mie¢
duze znaczenie dla dalszego rozwoju unijnej polityki bezpieczenstwa i obrony. Po dru-
gie, przynajmniej teoretycznie wydaje sig, Ze wzmocniona wspdtpraca w takiej sferze
jak polityka bezpieczenstwa czy obronna moze by¢ bardziej uzyteczna i cze¢§ciej wyko-
rzystywana niZ w np. plaszczyZnie gospodarczej —ze wzgledu chociazby na fakt bardzo
istotnego zréznicowania polityk bezpieczenstwa panstw UE. Chodzi tutaj oczywiscie
o to, ze niektore panstwa UE prowadza polityke neutralno$ci i nie sg cztonkami organi-
zacji wojskowych jak np. NATO czy w przeszto$ci Unia Zachodnioeuropejska. Po trze-
cie, nie zostata okre$lona minimalna liczba panstw UE, ktéra mogtaby taka wspdtprace
nawiazaé; oznacza to, Ze moze to zrobi¢ nawet grupa liczaca mniej niz dziewig¢ panstw
UE jak ma to miejsce w odniesieniu do wzmocnionej wspolpracy w innych dziedzi-
nach. Co wigcej, decyzja o ustanowieniu statej wspotpracy strukturalnej przyjmowana
jest przez Radg wigkszoscig kwalifikowana, a wiec nie jest tutaj konieczna zgoda
wszystkich cztonkéw UE. Dotaczenie do takiej wspolpracy nie jest ,,automatyczne” po
np. spetieniu okreslonych kryteridw 1 wyrazeniu woli, ale uzaleznione jest od zgody
tych panstw, ktore juz w statej wspdtpracy strukturalnej biora udziat. Wreszcie mozli-
we jest takze zawieszenie udziatu jakiego$ panstwa w statej wspolpracy strukturalnej
gdyby przestato ono spetnia¢ warunki udzialu w niej 1 moze si¢ to sta¢ nawet przy
sprzeciwie takiego kraju — gtosowanie w Radzie odbywa si¢ bowiem w takiej sytuacji
bez udziatu kraju, ktérego sprawa dotyczy.

Od przedstawionych wyzej postanowien TUE oraz TFUE regulujacych procedurg
ustanowienia wzmocnionej wspOlpracy istnieja wyjatki dotyczace wspolpracy sadowe;j
w sprawach karnych oraz wspolpracy policyjnej w ramach unijnej przestrzeni wolno-
$ci, bezpieczenstwa i sprawiedliwo$ci. Zgodnie z TFUE odmienna procedura nawiazy-
wania wzmocnionej wspotpracy moze by¢ zastosowana, je$li wspdtpraca ta miataby
dotyczy¢ nastepujacych spraw:

— ,ulatwienie wzajemnego uznawania wyrokow 1 orzeczen sadowych, jak rowniez
wspolpracy policyjnej 1 sadowej w sprawach karnych o wymiarze transgranicznym”
(art. 82 ust. 2 TFUE);

— ,horm minimalnych odnoszacych si¢ do okre$lania przestgpstw oraz kar w dziedzi-
nach szczegdlnie powaznej przestepczo$ci o wymiarze transgranicznym, wynika-
jace z rodzaju lub skutkow tych przestepstw lub ze szczegdlnej potrzeby wspolnego
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ich zwalczania”. TFUE wymienia tutaj nastepujace rodzaje przestgpstw: ,,terroryzm,
handel ludZmi oraz seksualne wykorzystywanie kobiet 1 dzieci, nielegalny handel
narkotykami, nielegalny handel bronia, pranie pienigdzy, falszowanie §rodkéw ptat-
niczych, przestepczo$¢ komputerowa i przestgpczo$¢ zorganizowana™ (art. 83 ust. 1
TFUE). Katalog ten jest wiec szeroki; zwlaszcza pojecie ,,przestepczosci zorganizo-
wanej” jest bardzo pojemne. Co wiecej, w kolejnym zdaniu tego samego artykutu
znalazt si¢ zapis, zgodnie z ktérym ,,w zaleznoS$ci od rozwoju przestepczo$ci Rada
moze przyjac decyzj¢ okreslajaca inne dziedziny przestepczosci” spetniajace ww.
kryteria;

— ,,zwalczanie przestepstw przeciwko interesom finansowym” UE (art. 86 ust. 1
TFUE);

— wspolpracg operacyjna policji panstw UE {j. ,,gromadzenie, przechowywanie, prze-
twarzanie, analizowania 1 wymiana istotnych informacji; wspierania szkolenia pra-
cownikéw [...]; wspblnych technik §ledczych dotyczacych wykrywania powaznych
form przestepczo$ci zorganizowanej” (art. 87 ust. 2 TFUE).

We wszystkich przytoczonych wyzej sprawach odmienna od standardowej proce-
dura ustanowienia wzmocnionej wspolpracy jest taka sama. Polega ona na tym, Ze
w przypadku braku porozumienia co do przyjecia dyrektywy dotyczacej wskazanych
wyzej spraw przez wszystkie panstwa UE 1 w sytuacji gdy przynajmniej dziewiec
znich chce ustanowi¢ na podstawie danego projektu dyrektywy wzmocniona wspotprace
to wystarczy, Zze poinformuja one o tym Parlament Europejski, Radg 1 Komisje. W ta-
kim przypadku uznaje sig, ze upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspotpracy zo-
stato udzielone (art. 83 ust. 3, art. 83 ust. 3, art. 86 ust. 1 oraz art. 87 ust. 3 TFUE).

Jak wynika z przedstawionych wyzej postanowien, zakres spraw w ramach przestrze-
ni wolnosci, bezpieczenstwa 1 sprawiedliwo$ci, w ktérych mozliwe jest ustanowienie
wzmocnionej wspolpracy zgodnie z taka uproszczong procedura, jest szeroki. Jednocze-
$nie samo nawigzanie takiej wspotpracy rowniez powinno zosta¢ uznane za stosunkowo
tatwe. Razem wigc, okoliczno$ci te stwarzaja bardzo dogodna podstawe do dynamiczne-
go rozwoju integracji panstw UE w zakresie walki z przestepczo$cia. Moze sig to sta¢
albo poprzez nawigzywanie wlasnie wzmocnionej wspoipracy albo tez sama mozliwos¢
tatwego ustanowienia przez inne kraje UE wzmocnionej wspdtpracy 1 zwigzana z tym
obawa czy tez nieche¢ poszczegdlnych cztonkéw UE do pozostawania obok moze by¢
okoliczno$cia zachecajaca do akceptacji dyrektyw przez wszystkie panstwa UE.

Podjecie decyzji o ustanowieniu przez panstwa UE wzmocnionej wspolpracy
po raz pierwszy

Przez ponad dekadg od stworzenia takiej mozliwosci (tj. od wejécia w Zycie TA
1 maja 1999 r.) postanowienia 0 wzmocnionej wspotpracy pozostawaly niewykorzystane
w praktyce. Jak pisat Pawel Swieboda, ,.zachety wbudowane w ten mechanizm ewidentnie
nie sa na tyle wystarczajace, aby panstwa czlonkowskie cheiaty z niego korzysta¢”'!. Od

"' p. Swieboda, Polityczne znaczenie Traktatu z Lizbony i jego implementacji, w: Traktat z Lizbo-
ny. Glowne reformy ustrojowe Unii Europejskiej, red. J. Barcz, Warszawa 2008, s. 295.
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tego czasu jednak sytuacja ulegta zmianie; by¢ moze znaczaca role odegraty tutaj takze
zmiany wprowadzone do regulacji dotyczacych wzmocnionej wspotpracy na mocy TL.
Bowiem tak jak zasygnalizowano we wprowadzeniu niniejszego opracowania, w roku
2010 po raz pierwszy Rada UE uznata, Ze spelnione zostaly wszystkie przewidziane
w TUE oraz TFUE warunki do tego, aby wzmocniona wspotpraca panstw UE zostata
podjeta i przyjeta decyzje upowazniajaca grupe krajow UE do jej ustanowienia. Decy-
zjata dotyczy wzmocnionej wspoOlpracy w dziedzinie prawa wla$ciwego dla rozwodow
1separacji, a wigc sytuuje si¢ w unijnej przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawie-
dliwo$ci (dawny tzw. III filar UE).

Ze wzgledu na fakt, Ze decyzja upowazniajaca do ustanowienia wzmocnionej
wspoOlpracy zostata podjeta po raz pierwszy, warto przyjrze¢ si¢ nieco blizej okolicz-
no$ciom, ktére do tego doprowadzity. Tak wigc na posiedzeniu Rady UE w dniach
516 czerwca 2008 r. przyjeta ona konkluzje'?, w ktérych odnotowano, ze nie udalo sie
osiagna¢ jednomysinosci wszystkich panstw UE potrzebnej do dalszych prac nad za-
proponowanym w lipcu 2006 r. przez Komisj¢ rozporzqdzeniem” zmieniajagcym
rozporzadzenie Rady (WE) nr 2201/2003" dotyczacym spraw matzenskich. Rada
stwierdzila takze, Ze wystapily w tej sprawie trudnosci nie do pokonania, ktore uniemo-
7liwiaja osiagnigcie jednomys$Inosci obecnie 1 w najblizszej przysztosci. Wyrazona zo-
stata rOwniez opinia, zgodnie z ktéra cele proponowanego rozporzadzenia nie moga
zosta¢ osiagnigte w rozsadnym terminie — a wiec zachodza przestanki okreslone
w TUE i1 TFUE umozliwiajace podjecie wzmocnionej wspolpracy. W tej sytuacji Gre-
cja, Hiszpania, Wiochy, Luksemburg, Wegry, Austria, Rumunia i Stowenia wystapity
28 lipca 2008 r. z wnioskiem do Komisji wskazujac, Ze maja zamiar ustanowi¢ wzmoc-
niong wspdtprace w dziedzinie prawa wla$ciwego dla spraw matzenskich i zwrécity si¢
do Komisji o przedtozenie odpowiedniego wniosku Radzie. 12 sierpnia 2008 r. taki
sam wniosek skierowala do Komisji Bulgaria. Nastepnie do wniosku przylaczyta sig
Francja (12 stycznia 2009 r.), Niemcy (15 kwietnia 2010 1.}, Belgia (22 kwietnia 2010 1.),
Lotwa (17 maja 2010 r.), Malta (31 maja 2010 r.) oraz Portugalia (4 czerwca 2010 r.).
W zwiazku z tym, Ze 3 marca 2010 r. Grecja wycofala swoj wniosek, razem panstw
chcacych ustanowienia wzmocnionej wspotpracy byto czternascie. 16 czerweca 2010 1.
zgode na projekt decyzji Rady o ustanowieniu wzmocnionej wspdtpracy wyrazit Parla-
ment Europejski'®. Biorac pod uwage to, ze wszystkie zawarte w TUE oraz TFUE

2 Council of the European Union: Proposal for a Council Regulation amending Regulation (EC)
2201/2003 as regards jurisdiction and introducing rules concerning applicable law in matrimonial
matters (Rome III) — Political guidelines, 9985/08 JUSTCIV 111, http://euzpr.eu/eudocs/01proz-
esst/20famr/25brusseliiavo/brusseliiavo-321-rat 9985-08 en.pdf.

3 Proposal for a Council Regulation amending Regulation (EC) 2201/2003 as regards jurisdiction
and introducing rules concerning applicable law in matrimonial matters, COM(2006) 399 final,
http://eur-lex.europa.euw/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2006:0399:FIN:EN:PDF.

" Council Regulation (EC) No 2201/2003 of 27 November 2003 concerning jurisdiction and the reco-
gnition and enforcement of judgments in matrimonial matters and the matters of parental responsibility, re-
pealing Regulation (EC) No 1347/2000, ,,Official Journal of the European Union” L 338, 23.12.2003.

!5 Rezolucja legislacyjna Parlamentu Europejskiego z dnia 16 czerwca 2010 r. w sprawie projektu
decyzji Rady upowazniajacej do podjecia wzmocnionej wspotpracy w dziedzinie prawa wlasciwego
dla rozwodéw 1 separacji (09898/2/2010 — C7 — 0145/2010 — 2010/0066(NLE)), http://www.euro-
parl.europa.eu/sides/getDoc.do?type=TA&reference=P7-TA-2010-0216& format=XML&language=PL.
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konieczne warunki do ustanowienia wzmocnionej wspdtpracy (przedstawione w po-
przedniej czg$ci ninigjszego opracowania) zostaly spelnione, 12 lipca 2010 r. Rada
podjeta decyzjg upowazniajaca ww. czternascie panstw UE do ustanowienia miedzy
soba wzmocnionej wspotpracy w dziedzinie prawa wlasciwego dla rozwodow 1 separa-
¢ji'’®. Decyzja umozliwiajaca ustanowienie wzmocnionej wspotpracy w UE po raz
pierwszy wlasnie w sprawach sytuujacych sie w sferze wolnosci, bezpieczenstwa
1 sprawiedliwo$ci stanowi potwierdzenie tego, ze wladnie ta sfera, ze wzgledu m.in. na
swoj przede wszystkim miedzyrzadowy charakter, wydaje si¢ by¢ ta, w ktérej mecha-
nizm wzmocnionej wspotpracy moze by¢ szczegdlnie uzyteczny.

Znaczenie wzmocnionej wspoélpracy

Wprowadzone do prawa pierwotnego UE (Wspolnot Europejskich) na mocy TA po-
stanowienia o mozliwo$ci ustanowienia przez grupe panstw UE wzmocnionegj
wspotpracy oznaczaly mozliwo$§¢ formalnoprawnego zréznicowania integracji w ra-
mach UE. Za tekstem, ktérego autorem jest Alexander C.-G. Stubb mozna wskazac, Ze
kryteriami takiego zréznicowania mogg by¢ czas, przestrzen oraz materia. W przypadku
zroznicowania pod wzgledem czasu poszczegdlne panstwa przystepuja do przedsie-
wzig¢ integracyjnych nie jednoczednie, ale w réznych terminach; podstawowym okre-
$leniem dla tego typu integracji jest integracja ,,wielu predko$ci” (ang. multi-speed).
W odniesieniu do kryterium przestrzeni dany projekt integracyjny przyjmowany jest
tylko na okreslonym terytorium; nie przez wszystkie panstwa ugrupowania integracyj-
nego, ale tylko przez ich grupe. Tutaj podstawowym okresleniem jest integracja
»,Zmiennej geometrii” (ang. variable geometry). Wreszcie w przypadku zréznicowania
integracji ze wzgledu na kryterium materii poszczeg6lne przedsigwzigcia integracyjne
s dowolnie wybierane przez czlonkéw struktury integracyjnej niczym z karty dan
w restauracji — stad okreglenie z francuskiego integracja ,.4 la carte™"’.

Chociaz formalnie mozliwo$¢ ustanowienia wzmocnionej wspolpracy pojawita si¢
dopiero od wejscia w zycie TA (1 maja 1999 1.), to jednak ze zréznicowaniem integracji
pomigdzy panstwami UE mieliémy do czynienia juz wcze$niej. Jako na przyklad ,,inte-
gracji wielu predko$ci” mozna wskaza¢ na Unig Gospodarcza i Walutowa (UGiW),
w ktorej na poczatku uczestniczyto jedena$cie panstw UE (decyzja o tym, ktore pan-
stwa UE bgda uczestniczy¢ w UGIW od poczatku, zapadta w 1998 r.), w chwili obecnej
jest to szesnascie krajow o od 1 stycznia 2011 r., po dotaczeniu Estonii, bedzie ich sie-
demnascie. Taki stan rzeczy, a wigc ,,integracja wielu predko$ci”, bedzie utrzymywac
si¢ tak dtugo, dopdki wszystkie panstwa UE nie stang si¢ cztonkami strefy euro. Jako na
inne przyktady ,,integracji wielu predkosci” A. C.-G. Stubb wskazuje np. tzw. okresy

' Decyzja Rady z dnia 12 lipca 2010 1. w sprawie upowaznienia do podjecia wzmocnionej
wspotpracy w dziedzinie prawa wlasciwego dla rozwodow i separacji (2010/405/UE), ,,Dziennik
Urzgdowy Unii Europejskiej”

7" A. C.-G. Stubb, 4 Categorization of Differentiated Integration, ,,Journal of Common Market
Studies”, vol. 34, no. 2, June 1996, s. 283-285. Zob. tez: M. Szwarc, Zrdoznicowana integracja
i wzmocniona wspolpraca w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 21-34.
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przej$ciowe zawierane w traktatach akcesyjnych panstw przystepujacych do UE (WE;
jak mozna przewidywac, rowniez w przyszto$ci, w przypadku kolejnych rozszerzen
UE, takie okresy przej$ciowe beda mie¢ miejsce) oraz zréznicowane tempo harmoniza-
¢ji stawek podatku VAT. Z kolei przykladem ,,integracji zmiennej geometrii” moze by¢
dorobek Schengen, a wczeéniej Europejski System Walutowy oraz Unia Zachodnioeu-
ropejska. Wreszcie integracja ,,a la carte” to np. stosunek Wielkiej Brytanii i Danii do
UGIW'® (pafistwa te pozostaja poza UGiW na mocy odpowiednich protokotéw™).
Wprowadzenie na mocy TA mozliwosci podjecia wzmocnionej wspoipracy miato
stanowic, jak zauwaza np. Jan Barcz, zabezpieczenie przed sytuacja, w ktorej docho-
dzitoby do podejmowania waznych dla procesu integracji dziatan i decyzji poza rama-
mi prawnymi UE (WE), jak to miato miejsce w przypadku uméw z Schengen z lat 1985
11990%. Innym przykladem tego rodzaju wspolpracy to majaca swoje poczatki jeszcze
w latach siedemdziesiatych XX w. Grupa TREVI (polegajaca na wspotpracy panstw
WE w zwalczaniu terroryzmu, radykalizmu, ekstremizmu i przestgpczo$ci miedzyna-
rodowej). O tym, Ze mozliwo$¢ poglebiania integracji przez niektore kraje UE poza
unijnymi ramami prawnymi jest nadal czyms$ realnym, §wiadczy¢ moze takze przyklad
konwencji z Priim*'. W tej niemieckiej miejscowosci 27 maja 2005 r. dokument ten zo-
stal podpisany przez siedem panstw UE (Belgia, Niemcy, Hiszpania, Francja, Luksem-
burg, Holandia 1 Austria) 1 dotyczyt zintensyfikowania wspolpracy transgraniczne;j,
zwlaszcza w zwalczaniu terroryzmu i przestepczosci transgranicznej. Chociaz wigce za-
kres spraw, ktorych konwencja ta dotyczyta, zawierat si¢ w dawnym [ i III filarze UE
inadawat do tego, aby ustanowi¢ tutaj wzmocniong wspotprace, to jednak stato si¢ ina-
czej. Podjeta wigce zostata integracja poza ramami prawnymi UE chociaz niedlugo p6z-
niej postanowienia konwencji z Priim zostaly wiaczone do dorobku prawnego UE*.
Pomimo tego, Ze ustanowienie wzmocnionej wspotpracy od poczatku obwarowane
byto szeregiem zastrzezen i warunkow, to jednak, po pierwsze, juz samo formalne stwo-
rzenie takiej mozliwosci miato swoje znaczenie. Oznaczalo bowiem usankcjonowane
normami prawa pierwotnego UE przyzwolenie na zréZnicowanie integracji oraz stwo-

'8 A. C.-G. Stubb, op. cit., s. 286.

' Protokél (nr 15) w sprawie niektorych postanowien dotyczacych Zjednoczonego Krélestwa
Wielkiej Brytanii i Irlandii P6lnocnej oraz Protokét (nr 16) w sprawie niektérych postanowien do-
tyczacych Danii, Wersja skonsolidowana Traktatu...

1. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Warszawa 2003, s. 118;
J. Barcz, Charakter prawny i struktura Unii Europejskiej, w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia
systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2003, s. 61.

! Konwencja pomiedzy Krélestwem Belgii, Republika Federalna Niemiec, Krolestwem Hiszpa-
nii, Republika Francuska, Wielkim Ksigstwem Luksemburga, Krolestwem Niderlandow i Republika
Austrii w sprawie intensywniejszej wspotpracy transgranicznej, szczegoblnie w walce z terroryzmem,
przestgpczos$cia transgraniczng i nielegalna migracja. Rada Unii Europejskiej, Bruksela, 6 grudnia
2006 r. (18.01), 16382/06, http://register.consilium.europa.eu/pdf/pl/06/st16/st16382.pl06.pdf.

* Decyzja Rady 2008/615/WSiSWz dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie intensyfikacji wspotpra-
¢y transgranicznej, szczegoélnie w zwalczaniu terroryzmu i przestgpczosci transgranicznej, ,,Dziennik
Urzedowy Unii Europejskiej” L 210, 6.8.2008 oraz Decyzja Rady 2008/616/WSiSWz dnia 23 czerw-
ca 2008 r. w sprawie wdrozenia decyzji 2008/616/WSiSW w sprawie intensyfikacji wspotpracy trans-
granicznej, szczegblnie w zwalczaniu terroryzmu i przestgpczosci transgranicznej, ,,Dziennik
Urzgdowy Unii Europejskiej” L 210, 6.8.2008. Szerzej na ten temat: J. Barcz, Wiqczenie postanowien
konwencji z Priim do prawa UE, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2007, nr 5.
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rzenie formalnoprawnych mozliwo$ci takiego zréznicowania. Po drugie, poréwnujac
zapisy dotyczace wzmocnionej wspolpracy zawarte w TA, TN oraz TL zmiany w tej
materii ida w kierunku utatwiania podjgcia takiej wspolpracy. Po trzecie, w poréwna-
niu do TA, postanowienia zawarte w TN oraz TL bardzo wyraZznie poszerzyly zakres
spraw, w ktorych wzmocniona wspolpraca moze by¢ podjeta. Chodzi tutaj o stworzenie
takiej mozliwo$ci w obszarze polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa UE, a nastepnie
o0 mozliwo$¢ ustanowienia w tej dziedzinie integracji stalej wspotpracy strukturalne;j,
oraz 0 mozliwo$¢ ustanowienia wzmocnionej wspolpracy w przestrzeni wolnosci, bez-
pieczenstwa i sprawiedliwoséci UE. Co wigcej, w tym ostatnim obszarze TL wprowa-
dzit regulacje, zgodnie z ktérymi, w szeregu wymienionych wcze$niej w niniejszym
opracowaniu kwestii z zakresu wspolpracy sadowej w sprawach karnych 1 wspotpracy
policji, mozliwos¢ ustanowienia wzmocnionej wspotpracy jest zatozona niejako z gory
1 taka wspolpraca moze by¢ podjgta po fiasku przyjecia dyrektywy przez wszystkie
panstwa UE, tylko po poinformowaniu Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego. Po
czwarte, jak to zostalo wyzej przedstawione, w roku 2010 Rada po raz pierwszy podjeta
decyzje upowazniajaca grupg panstw UE do ustanowienia miedzy soba wzmocnionej
wspotpracy. Tym samym, zawarte w TUE 1 TFUE postanowienia jej dotyczace sg juz
nie tylko teoretyczna mozliwos$cia, ale zostaly zastosowane w praktyce.
Wprowadzenie do prawa pierwotnego UE postanowien o wzmocnionej wspoipracy
(na mocy TA), a nastgpnie kolejne ich modyfikacje oznaczajace utatwienie podjecia
takiej wspotpracy (na mocy TN oraz TL) miato i ma na celu zabezpieczenie procesu in-
tegracji przed jego stagnacja. Z jednej strony bowiem rozszerzanie sktadu cztonkow-
skiego i tym samym coraz dalej idace zréznicowanie UE bez rownoleglego poglebiania
integracji czy tez przynajmniej wprowadzenia regulacji takie poglebianie utatwia-
jacych wiaze si¢ z tym, ze coraz trudniejsze lub wrecz niemozliwe moze by¢ podejmo-
wanie 1 wcielenie w zycie jakich§ glebszych reform lub istotniejszych zmian
w funkcjonowaniu UE. Mozliwo$¢ ustanowienia wzmocnionej wspolpracy, wprowa-
dzona do prawa UE w latach 90-tych XX w., w przededniu rozszerzenia o kilkanaScie
panstw z Europy Srodkowej i Wschodniej, miata stanowié¢ przynajmniej czesciowe
rozwigzanie dylematu jak pogodzi¢ poszerzanie UE (i zwigkszajace si¢ w zwigzku
Z tym jej réznicowanie) z poglebianiem integracji — koniecznym przynajmniej w takim
stopniu, aby to poszerzanie nie doprowadzito do paralizu funkcjonowania UE i aby tak
liczna UE byta gotowa skutecznie sprosta¢ pojawiajacym si¢ politycznym, gospodar-
czym czy militarnym wyzwaniom. W opinii Jana Barcza, zwigkszenie elastyczno$ci
w UE jest rzecza ,,naturalng” i ma pozwala¢ na ,,uwzglednianie specyfiki poszczegdl-
nych panstw” UE oraz ,,zapobiega¢ budowaniu ‘na zewnatrz’ Unii form wspolpracy
grupowej””. Jak natomiast stwierdzita Danuta Hiibner, ,to, co nazywa si¢ [...] wzmoc-
niong wspotpracg jest waznym elementem stymulujacym integracje. Napedza jej roz-
w6j”**. TA 1 TN mialy wigc przygotowaé UE na przyjecie grupy kilkunastu panstw
z Europy Srodkowej i Wschodniej. Pahstwami, ktére najbardziej naciskaly na wprowa-

B 1. Barcz, Zasadnicze reformy strukturalne ustroju Unii Europejskiej, w: Traktat z Lizbony...,
red. J. Barcz, s. 85.

* Przesilenie przed dobrym finatem. Rozmowa z Danutq Hubner, ,,Tygodnik Powszechny”, nr 25
(2814) z 22 VI 2003.
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dzenie do TA postanowien o mozliwo$ci ustanowienia wzmocnionej wspdtpracy byty
Francja i Niemcy” . Z drugiej strony, zasadnicze poglebienie integracji na poczatku lat
90-tych XX w. jakim byto m.in. samo ustanowienie Unii Europejskiej, rozpoczecie
procesu tworzenia Unii Gospodarczej 1 Walutowej, sformalizowanie integracji w za-
kresie polityki zagranicznej 1 bezpieczenstwa (tzw. II filar) oraz w dziedzinie wymiaru
sprawiedliwo$ci 1 spraw wewnetrznych (tzw. III filar) spotkato sig z ré6znym przyje-
ciem ze strony niektorych panstw UE, ktore juz w tej strukturze byty — gtéwnie chodzi
tutaj oczywiScie o Wielka Brytani¢ 1 Danig. TL to kolejny dokument, ktéry ma na celu
przygotowanie do sprawnego 1 skutecznego funkcjonowania UE liczaca juz 27 panstw
z perspektywa kolejnych rozszerzen oraz rozwiazanie problemu niecheci niektorych
panstw UE do poglgbiania integracji, szczegélnie w sferach innych niz gospodarka.

Stworzenie mozliwos$ci zroznicowania tempa 1 zakresu integracji w UE w jej ra-
mach prawnych moze mie¢ w powyzszym konteks$cie dwojaki wplyw na dalszy rozwoj
procesu integracji26. Po pierwsze, panstwa ktore beda taka wzmocniona wspolprace
ustanawia¢ moga sta¢ si¢ swoista grupa pionierska, ktéra wytycza nowe rozwiazania,
ktore po jakims$ czasie beda stawac si¢ udziatem kolejnych cztonkéw UE. Z takim mo-
delem (chociaz oczywiscie nie bedacym formalnie wzmocniong wspotpraca) mamy do
czynienia np. w ramach UGiW — do pierwszych 11 panstw UE zakwalifikowanych do
trzeciego etapu unii walutowej dotaczylo kolejne sze$¢ krajow, a w przysztosci do stre-
fy euro dotacza najprawdopodobniej kolejne panstwa UE. Po drugie, mozliwo$¢ podje-
cia tylko przez czg$¢ panstw UE decyzji o ustanowieniu wzmocnionej wspOlpracy
1 poglebieniu integracji moze dziata¢ jak swego rodzaju ,,straszak” na pozostate kraje
UE, ktore do takiego pogtebienia podchodza z dystansem czy nawet z niechecia. Oba-
wa przed marginalizacja, nie uczestniczeniem w peini w procesie integracji czy tez po-
zycja cztonka UE . drugiej” (,,trzeciej”?) kategorii moze sktoni¢ takie kraje jednak do
wlaczenia si¢ w dzialania zmierzajace do poglebienia integracji — chociazby z uzasad-
nieniem, ze lepiej w takim przedsiewzieciu uczestniczy¢ i probowac wplywac na tre§¢
zmian zgodnie z wlasnym interesem ,,0d $rodka” niz sta¢ z boku i nie mie¢ na nie
wplywu. Jeszcze przed decyzja o ustanowieniu wzmocnionej wspOlpracy po raz pierw-
szy, Pawel Swieboda pisal, Ze chociaz nie zostala ona dotychczas uruchomiona, to taka
perspektywa ,,byta wielokrotnie przywotywana w celu wywarcia presji na niektoérych
uczestnikéw procesu decyzyjnego™’.

Warto wigc takze zauwazy¢, ze w pewnych okoliczno$ciach wzmocniona wspotpraca
moze stanowi¢ bardzo powazne wyzwanie lub nawet zagroZenie dla calego procesu in-
tegracji. Po pierwsze, te panstwa UE, ktdére nie beda chcialy bra¢ udzialu w jakim$
przedsigwzigciu integracyjnym UE moga postrzega¢ mozliwo$¢ ustanowienia wzmoc-
nionej wspOlpracy przez pozostate kraje UE jako swego rodzaju ,,szantaz”. W efekcie,
uczestnictwo w takim projekcie integracyjnym moze by¢ odbierane jako w pewnym

® K. Kik, Reforma instytucjonalna Unii Europejskiej, w: Reformowanie Unii Europejskiej
(w kregu Traktatu Nicejskiego), red. K. Kik, Kielce 2002, s. 12-14; A. Gra$, Polska a zasada elastycz-
nosci na przykitadzie acquis Schengen, w: Unia Europejska po Traktacie Nicejskim, red. Z. Czachér,
Warszawa 2002, s. 36.

% T, Kubin, op. cit., s. 190-192.

¥ p. Swieboda, op. cit., s. 295.
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stopniu ,,wymuszone”, gdyz decyzja o udziale w nim bedzie podj¢ta bardziej z obawy
przed pozostaniem poza gldéwnym nurtem integracji i zmarginalizowaniem jakiego$
panstwa, niz z powodu postrzegania uczestnictwa w nim jako zgodnego z interesami
tego kraju 1 autentycznej checi poglebienia integraciji.

Po drugie, gdyby wzmocniona wspolpraca miata by¢ podejmowana bardzo czgsto,
a na dodatek wyksztalcitaby si¢ grupa panstw UE uczestniczaca we wszystkich (czy
w zdecydowanej wigkszo$ci) takich przedsiewzie¢ — swoista ,,awangarda” o wyraznie
glebszym stopniu zintegrowania w poréwnaniu z pozostatymi panstwami cztonkow-
skimi UE — wtedy wzmocniona wspotpraca moglaby sta¢ si¢ czynnikiem powo-
dujacym raczej dezintegracje w ramach UE 1 sprzyjajacym zréznicowaniu panstw UE
anizeli sprzyjac poglebieniu integracji. W efekcie np. Jose M. de Areilza wyrazit opi-
nig, ze ,,w koncu moze dojs¢ do tego, ze same stowa ‘Wspodlnota’ czy ‘Unia’ beda
wywolywaé cyniczne u§miechy”®. Obawy co do tego, ze nastepstwem ustanowienia
wzmocnionej wspotpracy moze by¢ trwale zréznicowanie wsrdd panstw UE wyraza
takze np. Ryszard Stemplowski, ktéry w zwiazku z tym stwierdza, Ze ,,nie wolno nam
dopuscic do tego, zeby w Unii Europejskiej doszto do odwzorowania struktury centrum
— peryferie, ktéra funkcjonuje w systemie §wiatowym ze wszystkimi negatywnymi dla
nas skutkami”. W zwiazku z tym autor ten formuluje swoje stanowisko wobec wzmoc-
nionegj wspolpracy: ,,wzmocniona wspdtpraca — tak, ale nie moze ona prowadzi¢ ani do
powstania nowej unii w UE ani ,,unii wyzszego poziomu” poza UE™”.

Po trzecie wreszcie, nalezy tutaj zwrdci¢ uwage na problem zgodnos$ci wzmocnio-
nej wspdlpracy z takimi podstawowymi zasadami integracji w ramach UE 1 unijnego
prawa jak zasada solidarno$ci, réwnoS$ci panstw cztonkowskich oraz jednoséci norm
prawa UE. Analizujac te zalezno$ci, Stawomir Dudziak wyraza opinig, Ze wzmocniona
wspolpraca powinna by¢ ,,postrzegana jako wyjatek™ od tych zasad i ,,wprowadzana
w zycie tylko w takim przypadku, gdy nie powoduje to uzasadnionych watpliwosci co
do jej zgodnoéci z powszechnie obowiazujacymi normami prawa unijnego™". Bowiem
umozliwia ona ,,zastgpienie, przynajmniej w niektérych sprawach, solidarnego dazenia
wszystkich panstw cztonkowskich do osiagnigcia okre§lonych celéw integracyjnych
przez dzialania niektoérych tylko panstw”. Prowadzi réwniez do ostabienia takich me-
chanizmoéw, na ktérych opiera si¢ UE jak wylaczna inicjatywa prawodawcza Komisji
(bowiem to panstwa cztonkowskie sg inicjatorami ustanowienia wzmocnionej wspdtpracy
ione decyduja o jej zakresie, tre§ci, charakterze itp.) czy ,,dazenie w procedurze prawo-
dawczej do kompromisu”. Wzmocniona wspolpraca ,,wprowadza takze odstepstwa od
zasady rowno$ci panstw cztonkowskich” wobec unijnego prawa ,,prowadzi bowiem do
nieuzasadnionego zréznicowania praw 1 obowigzkoéw panstw cztonkowskich w zalez-
nosci od tego czy 1 ewentualnie w ilu kregach wspotpracy uczestnicza”. Ponadto, czgste
stosowanie wzmocnione] wspolpracy ,.skutkowac bedzie rowniez postgpujaca frag-

% J. M. de Areilza, Reforma instytucjonalna Unii Europejskiej a nowy ustréj europejski, w: Kon-
stytucja dla rozszerzajqcej sie Europy, red. E. Poplawska, Warszawa 2000, s. 73.

¥ R. Stemplowski, Wzmocniona wspélpraca a uniwersalizm w Unii Europejskiej, w: Traktat Ni-
cejski, red. A. Podraza, Lublin 2001, s. 134—135. Zob. takze R. Stemplowski, Integracja w integracyi,
,,Polski Przeglad Dyplomatyczny” 2002, nr 6 (10), s. 5-11.

3% S. Dudziak, Mechanizm wzmocnionej wspélpracy na tle konstytucyjnych zasad porzadku praw-
nego Unii Europejskiej, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2003, nr 1, s. 28-29.
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mentaryzacja systemu prawnego” UE ,,oraz jego indywidualizacja” 1,,postepujaca ero-
zja zasady jedno$ci porzadku wspdlnotowego™'. Gdyby wzmocniona wspélpraca
miata by¢ podejmowana bardzo czesto i to przez rdzne grupy panstw, nieuchronnie
prowadziloby to do coraz wigkszego zréznicowania norm prawnych w panstwach
cztonkowskich co, oprécz naruszenia podstawowych zasad, na ktérych opiera si¢
porzadek prawny UE, mogloby takze oznaczaé zaprzeczenie idei wdrazania takich re-
gulacji prawnych 1 w taki sposéb, aby utatwialy one np. funkcjonowanie przedsigbior-
stwom 1 konsumentom na wspdlnym rynku czy obywatelom w unijnej przestrzeni
wolno$ci bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Z drugiej strony, zdaniem np. Wtadystawa
Czaplinskiego ,,dotychczasowe proby odejs$cia od zasady jednolitego 1 bezposredniego
obowigzywania prawa wspdlnotowego we wszystkich panstwach cztonkowskich wy-
warly pozytywny wplyw na rozw6j Unii Europejskiej™.

Po czwarte, ten ostatni problem §cile wiaze sig z jeszcze jednym ciekawym zagad-
nieniem. Chodzi mianowicie o to, ¢zy ,,istnieje mozliwo$¢ ustanowienia wzmocnionej
wspolpracy w ramach juz istniejacej wzmocnionej wspdtpracy (tzw. model wielopo-
ziomowy) albo utworzenia kolejnej wzmocnionej wspoOlpracy w tej samej dziedzinie,
w ktorej juz jedna funkcjonuje (tzw. model réwnolegly)™ — a jest to przeciez przy-
najmniej teoretycznie mozliwe w sytuacji, w ktérej do ustanowienia wzmocnionej
wspolpracy wystarczy tylko dziewie¢ panstw UE. W prawie UE brak jest jakichkol-
wiek regulacji dotyczacych tego problemu. W praktyce oczywiscie byloby to na pewno
nielatwe, a jesli juz doszloby do tego, to oznaczatoby bardzo daleko idaca komplikacje
prawa UE. Wydaje sie, ze gdyby juz pojawily si¢ propozycje zmierzajace w takim kie-
runku, to rolg do odegrania miataby tutaj Komisja, do ktdérej zainteresowane panstwa
UE sktadaja stosowny wniosek 1 ktdra nastepnie przedktada wniosek Radzie ale moze
tez tego odmoéwic przedstawiajac uzasadnienie. W interesujacej nas w tym miejscu
kwestii mozna przypuszczad, ze takim uzasadnieniem mogloby by¢ naruszenie spdjno-
$ci systemu prawnego UE, ktorego przeciez ,,straznikiem” jest Komisja.

Tak wiec rozw6j wzmocnionej wspotpracy pomiedzy panstwami UE moze wigzaé
si¢ z wystapieniem catego szeregu problemow 1 wyzwan. Oprocz tych wskazanych juz
powyzej, uzasadnione bytoby tez chyba postawienie jeszcze jednego pytania: czy usta-
nawianie wzmocnionej wspotpracy 1 poglgbianie zréZznicowania integracji w ramach
UE nie doprowadzi do spadku poczucia przynaleznosci do jednej i tej samie wspolnoty?
Spadek takiego poczucia moze dotyczy¢ zaréwno spoteczenstw jak i elit rzadzacych
w panstwach UE, a w rezultacie moglby chyba stanowi¢ bardzo powazne zagrozenie
dla calego procesu integracji ze wszystkimi jego osiagnigciami.

Niewykluczone, ze wykorzystywanie mozliwosci podjecia wzmocnione] wspotpra-
cy dla osiagnigcia okreslonych celow w negocjacjach dotyczacych przyjmowania ak-
téw prawnych w UE, zmian w funkcjonowaniu unijnych polityk itp. lub nawet jej

31 Tbidem, s. 37-38.

32 W. Czaplinski, Koncepcja Scislejszej wspélpracy w prawie Unii Europejskiej, ,,Studia Prawni-
cze” 2001, nr 34, s. 89.

3 K. Rokicka, Wzmocniona wspélpraca w wymiarze sprawiedliwosci i sprawach wewnetrznych
UE, w: Obszar wolnosci, bezpieczenistwa i sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Geneza, stan i per-
spektywy rozwoju, red. F. Jasinski, K. Smoter, Warszawa 2005, s. 93.
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podejmowanie moze stac si¢ coraz czgstsze. Jeszcze bowiem wérdd priorytetow prezy-
dencji Francji w UE w drugiej potowie roku 2000 — a wiec w okresie, w ktorym zawarto
TN — znalazto si¢ stwierdzenie, Ze wzmocniona wspotpraca ,,musi funkcjonowac 1 bar-
dziej elastycznie, 1 bardziej skutecznie, tak by jej rola w przysztosci — co jest bardzo
prawdopodobne — byta kluczowa™*. Pézniej TN oraz TL w istocie utatwily ustanawia-
nie wzmocnionej wspOtpracy i poszerzyly zakres dziedzin, w ktorych jest to mozliwe.
W 2010 r. taka mozliwo$¢ zostata po raz pierwszy wykorzystana i wydaje sig, Ze to ra-
czej nie koniec na tym. Mozna tak sadzi¢ np. na podstawie stow komisarza ds. rynku
w Komisji Europejskiej Michela Barniera. W wywiadzie prasowym na pytanie o to,
czy jest prawda, ze Komisja chce omina¢ opdr Wioch 1 Hiszpanii i wprowadzi¢ regula-
cje dotyczace prawa patentowego w UE na drodze wzmocnionej wspotpracy Michel
Barnier odpowiada: ,,to nie ja zaproponowatem, Zeby w tej sprawie uciec si¢ do tego
rozwigzania! Na Radzie UE ds. rynku styszatem wiele gtoséw z wielu panstw, Ze jesli
nie dojdziemy do jednomy$lno$ci w sprawie patentu, to trzeba skorzysta¢ z zapisow
Traktatu lizbonskiego, ktore pozwalaja p6j$¢ dalej tym panstwom, ktore tego sobie
zycza’. Za§ w odpowiedzi na slowa dziennikarza, ze takie rozwiazanie ,,byloby
sprzeczne z koncepcja wspdlnego rynku. Jesli raz zaczniemy robi¢ kluby w klubie, za
chwile cata wspolnota wyleci w powietrze” M. Barnier powiedziat: ,,to oczywiste, ze
wolalbym, zeby decyzja zapadia jednomyS$lnie. Jednak dzi§ mamy 25 panstw goto-
wych Zaakgzseptowaé projekt i dwa przeciw. Bedg si¢ starat jeszcze przekonac¢ Hiszpanie
1 Wlochy™™.

3 Priorytety Prezydencji Francuskiej (I VII 2000-31 XII 2000), ,Monitor Integracji Europej-
skiej” 2002, nr 53, s. 54.

> Wspdlny rynek to nasz wspdlny problem. Rozmowa z Michelem Barnierem, ,Gazeta Wybor-
cza” z 22 pazdziernika 2010, s. 39.



