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I. UWAGI OGOLNE

Zasada wzmocnionej wspotpracy zostata wprowadzona do prawa Unii
Europejskiej w Traktacie amsterdamskim pod nazwg ,Scislejsza wspdtpraca”,
w Traktacie nicejskim postuzono sie natomiast terminem ,wzmocniona
wspotpraca”. Nazwe te podtrzymano w Traktacie ustanawiajacym Konstytucje
dla Europy (dalej: Traktat konstytucyjny) podpisanym 29 pazdziernika 2004 r.1
Nie wszedt on jeszcze w zycie, a jego losy sg niepewne wobec negatywnych
wynikéw referenddw we Francji i Holandii i decyzji o odtozeniu glosowania
w niektorych panstwach cztonkowskich. Nalezy jednak zauwazyé, ze szefowie
panstw i rzadéw kontynuuja dyskusje nad Traktatem konstytucyjnym - na
spotkaniu w czerwcu 2005 r. zadecydowano o wydtuzeniu czasu refleksji nad
traktatem, nakazujgc jednoczesnie przeprowadzenie debat na temat jego
postanowien w poszczegolnych krajach cztonkowskich. Chocby dlatego nie
mozna pomijac tego aktu prawnego w rozwazaniach naukowych.

Warto przy tym odnotowac, ze Deklaracja nr 30 w sprawie ratyfikacji
Traktatu konstytucyjnego przewiduje, iz ,jezeli po uptywie dwdch lat od jego
podpisania zostanie on ratyfikowany przez cztery pigte panstw cztonkowskich
i gdy jedno lub wiecej panstw cztonkowskich napotka trudnosci w postepowaniu
ratyfikacyjnym, sprawa zostanie rozpatrzona przez Rade Europejskg”.
Z deklaracji tej nie wynika wprawdzie, co miatoby by¢ przedmiotem jej obrad,
nie wynikajg z niej réwniez zadne wskazéwki co do kierunku dyskusji, czyjej
rezultatu. Mozna jednak zaklada¢, ze w takim przypadku Rada Europejska
bedzie musiata rozwazy¢ dwie opcje: ewentualne modyfikacje traktatu, ktdre
utatwityby jego ratyfikacje w panstwach cztonkowskich, gdzie wystepuja
trudnosci (poprzez przyjecie dodatkowych deklaracji lub protokotéw) lub spos6b
i zakres koniecznych reform WE i UE w warunkach niewejscia w zycie traktatu
konstytucyjnego2 W obu przypadkach jego postanowienia mogg mie¢ znaczenie

1 Dz. Urz. UE z 16 grudnia 2004 r., C 310.

2 Por. J. Barcz, Instytucjonalne implikacje ewentualnego odrzucenia Traktatu Konstytucyjnego,
w: Implikacje ewentualnego odrzucenia Traktatu Konstytucyjnego Unii Europejskiej. Ocena nastepstw
dla Polski w perspektywie dtugookresowej, Krakéw 2005, s. 14-17.
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w przysztosci. Panstwa bowiem bedg musiaty znalezé alternatywne
rozwigzanie, a wowczas - jak sie wydaje - wykorzystajg choéby czesciowo
gotowe juz regulacje prawne.

Il. UZASADNIENIE ZASADY WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY
I JEJ REGULACJA W AKTUALNYM STANIE PRAWNYM

Cho¢ zasada ta zostata traktatowo uregulowana dopiero w 1997 r., jej
poczatki mozna odnalezé w przesztosci. Wigze sie to z faktem, ze pozostaje ona
w 0g6lnym nurcie ,uelastyczniania” procesu integracyjnego. W tym kontekscie
przywotywany jest przede wszystkim raport Tindemansa3z 1975 r., ktéry dat
zresztg poczatek réznorodnym koncepcjom teoretycznym (Europa zmiennych
predkosci, Europa zmiennej geometrii, Europa o twardym jadrze)4. W praktyce
wystepuje roéwniez okreslenie ,trzon panstw europejskich”, ktéry stanowia:
Niemcy, Francja, Belgia, Holandia i Luksemburg, a wiec pierwotni cztonkowie
EWG, z wyjatkiem Witochb.

Nalezy podkresli¢, ze zasada wzmocnionej wspotpracy stanowi odstepstwo
od tradycyjnych kanonoéw jednosci i jednolitosci prawa wspolnotowego, a takze
od idei solidarnosci. Powstaje zatem pytanie, dlaczego panstwa cztonkowskie
uznaty za niezbedne jej wprowadzenie do prawa UE. Jako oficjalng przyczyne
uregulowania omawianej zasady w traktatach podaje sie zamiar takiego
uregulowania trudnosci wewnetrznych i zewnetrznych w warunkach rosngcego
zréznicowania Unii, ktére zapewnitoby utrzymanie dynamiki integracyjnej6.
W istocie bowiem nie wszystkie panstwa czionkowskie podzielaly te same
poglady co do znaczenia i intensywnosci procesu integracyjnego. Niektére
panstwa, np. Zjednoczone Kroélestwo, Irlandia czy Dania, nie byly za-
interesowane zacie$nianiem wiezéw integracyjnych, a inne, np. Grecja, nie byty
do tego zdolne ze wzgledu na wewnetrzne uwarunkowania gospodarcze,
polityczne czy spoteczne?. Pojawito sie niebezpieczeristwo podejmowania przez
cze$¢ panstw cztonkowskich wspétpracy w dziedzinach waznych z punktu
widzenia procesu integracji, ale ,poza traktatami”. Taka sytuacja miata
miejsce, kiedy zawarto Umowy z Schengen z 1985 i 1990 r., ktére regulowaty
tak wazne kwestie, jak zniesienie kontroli 0s6b na wspélnych granicach. W tym
przypadku stosunkowo szybko wigczono postanowienia tych uméw w ramy UE,

3 EC Bulletin, Supp. 1/76.

4 C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 537-538.

5 Por. J. M. de Areilza, Enhanced Cooperation in the Treaty of Amsterdam: Some Critical Remarks,
praca dostepna na: http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/98/98-13.html; J. Tyranowski, Prawo
europejskie. Zagadnienia instytucjonalne z uwzglednieniem Traktatu z Nicei, Poznan 2002, s. 26;
S. Biernat, Konstrukcja blizszej wspotpracy w Traktacie Amsterdamskim - ocena z polskiej perspektywy,
w: Polska wobec reformy UE, red. S. Miklaszewski, Krakéw 1998, s. 13.

6 J. Shaw, The Treaty of Amsterdam: Challenges of Flexibility and Legitimacy, ,European Law
Journal” 4, 1998, nr 1, s. 67-68; por. tez H. Kortenberg, Closer Cooperation in the Treaty of Amsterdam,
,Common Market Law Review” 35,1998, s. 835, ktéry podkresla, zejuz dyskusje nad wigczeniem zasady
do Traktatu amsterdamskiego byly zdominowane obawa, iz réznice miedzy panstwami cztonkowskimi,
powstate w wyniku rozszerzenia Unii na Wschéd, doprowadza do paralizu jej obecnego rozwoju.

7 Por. szerzej C. Mik, op. cit., s. 539 i cyt. tam literatura.
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jednoczesnie wpisujgc zasade Scislejszej wspoOtpracy w ramy traktatowe8
Mozna zatem uzna¢ te niebezpieczng praktyke za bezposredni impuls do
uregulowania zasady w Traktacie amsterdamskim z 1997 r.

Natomiast reforme tejze zasady i zmiane jej nazwy w Traktacie nicejskim9
nalezy kojarzy¢ wytgcznie z rozszerzeniem UE, ktdre miato miejsce w 2004 r.
Dotychczasowe panstwa cztonkowskie obawiaty sie bowiem, ze po przystgpieniu
nowych cztonkdw proces integracji ulegnie spowolnieniu, choc¢by z tego wzgledu,
ze sg to panstwa stabsze gospodarczo. Chcialy zatem zapewni¢ dotychczasowe
tempo integracji, nawet jesli miata by¢ ona realizowana w wezszym groniell
Z kolei nowi cztonkowie obawiali sie, ze w wyniku takiej wspétpracy moze dojsé
do trwatej kategoryzacji wsrdéd panstw cztonkowskich i wylgczenia najstabszych
sposrod nich z waznych dziedzin procesu integracyjnego.

Traktat nicejski wprowadzit zatem zmiany, ktére majg charakter kom-
promisowyll Z jednej strony, obnizono liczbe panstw potrzebnych do podjecia
takiej wspdtpracy (pozostawiono wymagana liczbe 8 panstw, co po rozszerzeniu
relatywnie obnizy to wymagany prog) oraz zrezygnowano z prawa weta
w odniesieniu do wspotpracy w li Il filarze. Z drugiej zas strony potwierdzono
i umocniono zasady, ktére zapobiegajg trwatemu podziatowi wsréd panstw
cztonkowskich, wzglednie wytaczeniu niektérych z nich z waznych obszarow
procesu integracji. Zdecydowano sie réwniez na objecie zakresem wzmocnionej
wspotpracy wspolnej polityki zagranicznej i spraw bezpieczenstwa (11 filar).

Nalezy zatem stwierdzi¢, ze wzmocniona wspoétpraca ma stuzy¢ pogtebionej
integracji w wezszym gronie panstw cztonkowskich, ktore sg do tego przy-
gotowane i chcg taka wspoétprace podjgé. Nie odbywa sie ona jednak w sposo6b
dowolny, ale w Scisle okreslonych ramach nakreslonych przez traktaty. Traktat
0 Unii Europejskiej (TUE) reguluje ogélne przestanki wzmocnionej wspo6tpracy
oraz procedure jej ustanowienia (art. 43-44b). Dotyczg one kazdej wzmocnionej
wspoétpracy, niezaleznie od tego, w jakim filarze ma zosta¢ podjeta. Warunki
przewidziane w tych postanowieniach mozna podzieli¢ na ustrojowo-sys-
temowe, strukturalne oraz materialnel2 Pierwsze z nich dotyczg zachowania
osiagnietego integracyjnego status quo (wspieranie celow Unii i Wspolnoty,
ochrona i realizacja ich intereséw, wzmocnienie procesu integracji, posza-
nowanie traktatow, zasady jednolitych ram instytucjonalnych oraz catego
acquis communautaire). Wymogi strukturalne odnoszg sie do samego usta-
nowienia i przystepowania do wzmocnionej wspo6tpracy (liczba przynajmniej
8 panstw cztonkowskich przy ustanawianiu wspotpracy, zasada jej otwartosci).
Wreszcie wymogi materialne dotyczg przedmiotowych i kompetencyjnych

8 Zob. J. Barcz, Charakter prawny i struktura Unii Europejskiej. Pojecie prawa Unii Europejskiej,
w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz, Warszawa 2002, s. 58.

9 Dz. Urz.UE z 10 marca 2001 r., C 80.

10 Por. C. Mik, op. cit., s. 540. Podobnie W. Czapliniski, Koncepcja $ci$lejszej wspétpracy w prawie
Unii Europejskiej, ,Studia Prawnicze” 2001, nr 3-4, s. 79; S. Dudzik, Mechanizm wzmocnionej wspétpracy
na tle konstytucyjnych zasad porzadku prawnego Unii Europejskiej, ,Kwartalnik Prawa Publicznego”
2003, nr 1, s. 26.

1 J. Barcz, Charakter prawny..., s. 59.

12 Tak C. Mik, Wzmocniona wspétpraca w $wietle nicejskiej reformy Unii Europejskiej. Polski punkt
widzenia, w: Traktat z Nicei. Wnioski dla Polski, red. J. Barcz, R. Kuzniar, H. Machinska, M. Popowski,
Warszawa 2001, s. 46.



36 Justyna Maliszewska-Nienartowicz

granic wspotpracy (pozostawanie wspétpracy w granicach kompetencji UE lub
WE i niewkraczanie w dziedziny objete wytaczng kompetencjg Wspoélnoty,
nienaruszanie kompetencji, praw i zobowigzan paristw nieuczestniczacych we
wspotpracy, nienaruszanie rynku wewnetrznego oraz spéjnosci spoteczno-gos-
podarczej, nienaruszanie przepiséw odnoszgcych sie do integracji acquis
Schengen w ramy UE)13

Natomiast szczeg6lne regulacje odnoszace sie do Wsp6lnoty Europejskiej,
wspoélnej polityki zagranicznej i spraw bezpieczenstwa oraz wspdtpracy
policyjnej i sgdowej w sprawach karnych zawarte sa odpowiednio w art. 11
Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejskg (TWE), art. 27a-27e TUE
oraz art. 40-40b TUE. Uwzglednia to specyfike kazdego z trzech filaréw, ktéra
znajduje swoj wyraz rowniez w kontekscie procedury ustanawiania wzmoc-
nionej wspotpracy (uregulowana jest ona osobno dla kazdego z filardw).
W Traktacie nicejskim uporzadkowano zatem dotychczas obowigzujgce
przepisy, tak aby utatwié ich stosowanie w praktyceld

1. PRZESEANKI WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY
W TRAKTACIE USTANAWIAJACYM KONSTYTUCJE DLA EUROPY
- POROWNANIE Z AKTUALNYM STANEM PRAWNYM

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze zasada wzmocnionej wspoétpracy
zostata uregulowana w dwoéch miejscach. W tytule V (,Wykonywanie kom-
petencji Unii”) poswiecono jej osobny rozdziat, zawierajacy tylko jeden arty-
kut - 1-44. Uzupetnienie tej regulacji znajduje sie w czesci trzeciej Traktatu
konstytucyjnego (tytut VI ,Funkcjonowanie Unii”) - art. 111-416-423. Oznacza
to, ze wzmocniona wspoétpraca nie zostata ani zaliczona do podstawowych zasad
Unii, ani tez nie powigzano jej z celami Unii. Nalezy jg raczej tgczy¢ ze
sposobami realizacji kompetencji Unii i wkasciwym jej funkcjonowaniem. Moze
to Swiadczy¢ o pomocniczym charakterze wzmocnionej wspdtpracyls

Postanowienia Traktatu konstytucyjnego zmieniajg niektore zasady doty-
czace kryteriéw i procedury ustanawiani wzmocnionej wspotpracy w ramach
Unii Europejskiej. Ogolne zatozenia tej instytucji sgjednak bardzo zblizone do
aktualnego stanu prawnegola Celem wzmocnionej wsp6tpracy ma by¢ sprzy-
janie realizacji celéw Unii, ochrona jej interesow oraz wzmocnienie procesu jej
integracji (art. 1-44 ust. 1). Ponadto wspétpraca ta:

- ma by¢ podejmowana z poszanowaniem konstytucji i prawa Unii,

- nie dotyczy dziedzin nalezacych do kompetencji wytacznej Unii,

- nie narusza rynku wewnetrznego ani spéjnosci gospodarczej, spotecznej

i terytorialnej,

- nie stanowi przeszkody ani dyskryminacji w handlu miedzy panstwami

cztonkowskimi oraz nie prowadzi do zakidcenia konkurencji miedzy nimi,

13 Ibidem.

14 Por. K. St. C. Bradley, Institutional Design in the Treaty of Nice, ,Common Market Law
Review” 38, 2001, s. 1121-1122.

15 Por. S. Dudzik, op. cit., s. 29.

16 C. Herma, Najwazniejsze postanowienia systemowe Traktatu Konstytucyjnego Unii Europejskiej
(czes¢ 11), Biuletyn Analiz UKIE nr 15, UKIE, Warszawa 2005, s. 3.
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- nie narusza kompetencji, praw i obowigzkéw panstw cztonkowskich,
ktore w niej nie uczestniczg; panstwa te nie utrudniajg wprowadzania
jej w zycie,

- ma by¢ otwarta dla wszystkich panstw cztonkowskich, pod warunkiem
spetnienia wymogow uczestnictwa okreslonych w upowazniajgcej decyzji
europejskiejl17,

- ma by¢ ustanawiana w ostatecznosci, tzn. gdy cele takiej wspotpracy nie
moga zostac osiggniete w rozsgdnym terminie przez Unie jako cato$é,

- musi w niej uczestniczy¢ co najmniej jedna trzecia panstw czion-
kowskich18

W stosunku do aktualnego stanu prawnego zmiany w zakresie warunkdéw

merytorycznych wzmocnionej wspotpracy sg niewielkie. Wiadomo bowiem, ze
pogtebiona integracja powinna stuzy¢ interesom Unii i realizacji jej celéw. O ile
pierwsza kategoria jest do$¢ niejasna, bowiem miesSci sie bardziej w sferze
politycznej niz prawnejl9 o tyle cele Unii zostaty ScisSle okreslone w Traktacie
konstytucyjnym i majg by¢ sprawniej osiggane dzieki wzmocnionej wspo6tpracy,
nie za$ ostabiane czy uniemozliwiane w wyniku jej wprowadzania. Pogtebiona
integracja nie moze réwniez stuzy¢ innym celom20

Nie ma watpliwosci, ze postanowienia podejmowane w ramach wzmocnionej

wspotpracy nie moga narusza¢ materialnych i instytucjonalnych podstaw Unii
okreslonych w konstytucji (obowigzek negatywny), a ich tres¢ musi by¢ zgodna
z postanowieniami Traktatu konstytucyjnego i prawem pochodnym Unii
(obowigzek pozytywny)2L Utrzymany zostal réwniez zakaz ustanawiania
wzmocnionej wspotpracy w ramach dziedzin nalezacych do wytacznej kompe-
tencji Unii. Natomiast nie ujeto w osobnym punkcie wymogu, aby wspotpraca
pozostawata w zakresie kompetencji powierzonych UE. Nalezy jednak przyja¢,
ze warunek ten nadal obowigzuje - uwzglednia go og6lny zapis 0 poszanowaniu
konstytucji i prawa Unii2 W tym kontekscie warto zauwazy¢, ze wzmocniona
wspotpraca nie moze powodowac przeniesienia kompetencji na Unie zaréwno
w tym znaczeniu, ze otrzymuje ona kompetencje dotad zastrzezone dla panstw
cztonkowskich, jak i w tym sensie, ze kompetencje niewylgczne stajg sie
kompetencjami wytgcznymi23

Wzmocniona wspotpraca musi réwniez uwzglednia¢ najwazniejsze osigg-

niecia integracji gospodarczej - nie moze narusza¢ rynku wewnetrznego oraz
spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej; nie moze réwniez stanowic
przeszkody czy dyskryminacji w handlu miedzy pahstwami cztonkowskimi lub
prowadzi¢ do zakiécenia konkurencji miedzy nimi. Panstwa cztonkowskie nie

I7 Kryteria te sg przewidziane w art. 111-416-418 ust. 1 Traktatu konstytucyjnego. Polska wersja
traktatu: Dz. Urz. UE z 16 grudnia 2004 r., C 310.

18 Te dwa kryteria przewidziane sg w art. 1-44 ust. 2 Traktatu konstytucyjnego.

19 Tak stusznie C. Mik, w: Traktat o Unii Europejskiej. Komentarz, red. W. Czaplinski i C. Mik,
Warszawa 2005, s. 326.

2 Ibidem.

21 Zob. R. Arnold, Mechanizm ‘Scislejszej wspoétpracy’ wedtug Traktatu Amsterdamskiego jako
przejaw ‘elastycznej’ integracji, ,Studia Europejskie” 1998, nr 1, s. 14.

2 Por. J. Barcz, C. Mik, A. Nowak-Far, Ocena Traktatu Konstytucyjnego: wyzwania dla Polski,
Warszawa 2003, s. 36.

2B C. Mik, Traktat o Unii Europejskigj..., s. 326-327.
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powinny jej zatem wykorzystywa¢ do stworzenia korzystnej sytuacji dla
wiasnych przedsiebiorstw, udzielania im niedozwolonej pomocy lub tez innych
korzysci w sposéb sprzeczny z prawem24

W kontekscie tych warunkéw warto przyjrze¢ sie blizej zagadnieniu spoj-
nosci terytorialnej. Jest to bowiem nowy element, niewystepujacy w dotych-
czasowych regulacjach wzmocnionej wspoétpracy. Nie do konca wiadomo,
dlaczego zostat on uwzgledniony w traktacie. By¢ moze jego twdrcy chcieli
zwroci¢ uwage na to, jakie panstwa bedg tworzylty dang wzmocniong wspot-
prace, tak aby nie dochodzito do podziatu Unii na dwie kategorie panstw
i byta zachowana owa ,spdjnos¢ terytorialna”. W ramach wymogow
materialnych nie wymienia sie natomiast w osobnym punkcie obowiazku
przestrzegania przepiséw protokotu wigczajgcego dorobek Schengen w ramy
UE. Jest on jednak uwzgledniony w ogélnym warunku poszanowania konsty-
tucji i prawa Uniis

Traktat konstytucyjny bierze pod uwage interesy panstw nieuczestni-
czacych we wzmocnionej wspotpracy w ten sposéb, ze nie moze ona naruszac ich
kompetencji, praw i obowigzkéw. Z drugiej strony wymaga sie, aby te panstwa
nie utrudnialy wprowadzania jej w zycie. Za trafng nalezy uznaé¢ taka
wyktadnie, ktdra nakazuje powstrzymanie sie od zachowan destrukcyjnych
zarébwno w chwili ustanawiania wspoétpracy, jak i w trakcie jej funkcjo-
nowania2.

W traktacie utrzymano zasade, ze wzmocniona wspotpraca moze zostaé
ustanowiona z inicjatywy mniejszosci panstw cztonkowskich (obecnie co
najmniej 8 z 25 cztonkdéw Unii). Projekt konstytucji ustala minimalng liczbe
panstw cztonkowskich uczestniczacych w takiej wspoétpracy jako jedng trzecig
(bedzie to wiec 8 panstw, a przy liczbie 27 cztonkéw - 9 panstw). Jest to dos¢
zblizony putap, tyle ze okreslony za pomoca innej techniki. W literaturze
podkresla sie, ze ustalenie na stosunkowo niskim poziomie liczby panstw, ktore
mogg zainicjowa¢ wzmocniong wspotprace, moze prowadzi¢ do powstawania
w praktyce wielu ,kregéw wspoétpracy”, roznigcych sie miedzy sobg przed-
miotem i sktadem panstw w nich uczestniczacych2’. Szersze zastosowanie tego
rodzaju mozliwosci oznaczac bedzie fragmentaryzacje wspo6lnotowego porzadku
prawnego i zakwestionowanie jego jednosci28 Dlatego tez wzmocniona wspot-
praca musi mie¢ otwarty charakter i jest ustanawiana w ostatecznosci.

Otwartos¢ wspotpracy dla panstw cztonkowskich, ktére z réznych
wzgledow nie zdecydowalty sie od razu do niej wigczy¢, jestjedng z wazniejszych
zasad. Wspotpraca w wezszym gronie powinna by¢ bowiem wyjatkiem, a od
samej wzmocnionej wspotpracy oczekuje sie, ze bedzie impulsem dla innych
panstw do podjecia tych samych krokéw integracyjnych, nawet jesli bedg one
podejmowane w réznych odstepach czasu2. Dlatego tez nalezy stworzy¢
mechanizmy skianiajgce paristwa do przystepowania do wzmocnionej wspot-

2 R. Arnold, op. cit., s. 15.

25 Por. J. Barcz, C. Mik, A. Nowak-Far, op. cit., s. 36.
® Tak C. Mik, Traktat o Unii Europejskiej..., s. 334.
27 Zob. szerzej S. Dudzik, op. cit., s. 33.

2B Ibidem.

D Por. szerzej R. Arnold, op. cit., s. 13.
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pracy, zwlaszcza ze muszg one spetnia¢ wszelkie warunki wynikajgce z decyzji
0 jej ustanowieniu oraz z przyjetych w jej ramach aktéw prawnych (w ten
spos6b wytgcza sie mozliwos¢ wprowadzania wobec tych panstw jakichkolwiek
okresdw przejsciowych). Tymczasem Traktat konstytucyjny przewiduje jedynie,
ze ,Komisja i panstwa cztonkowskie uczestniczace we wzmocnionej wspo6tpracy
zapewniajg wsparcie dla uczestnictwa w niej mozliwie najwiekszej liczby
panstw cztonkowskich” (art. 111-418 ust. 1). Jest to bardzo ogolna regulacja,
z ktérej nie wynikajg bardziej konkretne obowigzki3). Podobnie jest na gruncie
obowigzujgcego stanu prawnego, z tg réznicg, ze traktat méwi o wsparciu
panstw (nie precyzujac wszakze jego charakteru), natomiast art. 43 B TUE
moéwi o0 ,zachecaniu” do przystepowania do wzmocnionej wspdtpracy. Moze
sie zatem zdarzy¢, ze panstwa beda chcialy przystgpi¢ do wspotpracy, ale
nie beda w stanie tego uczyni¢ ze wzgledu na wilasne trudnosci gospodarcze.
Tym samym traktatowe deklaracje o otwartosci wspotpracy dla wszystkich
panstw cztonkowskich mogg w wielu przypadkach okazaé¢ sie jedynie martwag
literg3lL

Wzmocniona wspoétpraca ma by¢ ustanawiana w ostatecznosci, tzn.
jesli Rada ustali, ze jej cele nie mogg zosta¢ osiggniete w rozsgdnym
terminie przez Unie jako catos¢. Warunkiem jest zatem zaistnienie
pewnego ,deficytu” w realizacji celéw zamierzonej wspétpracy, po tym jak
nastepowaly juz powazne préby ich osiggniecia w ramach Unii, lecz nie udato
sie tego zrealizowaé¢® Traktat konstytucyjny nie precyzuje jednak blizej (nie
czynity tego takze traktaty amsterdamski i nicejski), jak nalezy rozumie¢ brak
mozliwosci osiggniecia celow wzmocnionej wspétpracy. W literaturze podaje sie,
jako przyktady odrzucenia inicjatywy ustawodawczej Komisji przez Rade, brak
wymaganej wiekszosci gltosow w Radzie, czy tez oparcie aktéw prawnych na
zbyt ogdélnym kompromisie i braku realizacji oczekiwanych skutkow33
Z wymogu ostatecznego charakteru wzmocnionej wspétpracy wynika obowigzek
starannego dziatania, ktdry jednak obowiazuje tylko ,,w rozsgdnym terminie”.
Nie ma zatem obowigzku pokonywania niemoznosci osiggniecia celéw
wspotpracy w nieograniczonej perspektywie czasowej34 Przy ustalaniu, czy
zachowano taki ,rozsadny termin”, z pewnoscig nalezatoby wzigé pod uwage
ztozono$¢ materii bedacej przedmiotem ewentualnego dziatania, czas, jaki
poswiecono dyskusjom w ramach zwyktych procedur traktatowych, a takze
postawe poszczeg6lnych podmiotéw, ktoére sag inicjatorami wzmocnionej
wspotpracydh

Na zakonczenie nalezy zauwazy¢, ze w Traktacie konstytucyjnym zre-
zygnowano z odrebnego okreslania kryteriow dla wspélnej polityki za-
granicznej i spraw bezpieczenstwa oraz przestrzeni wolnosci, bezpieczeristwa

D Por. w tym wzgledzie krytyke C. Mika, Wzmocniona wspétpraca w Swietle nicejskiej reformy...,
s. 51.

3l Tak nagruncie aktualnego stanu prawnego S. Dudzik, op. cit., s. 36. Te ocene mozna odnies$¢ takze
do regulacji Traktatu konstytucyjnego.

2 Por. R. Arnold, op. cit., s. 15-16.

3B Ibidem; por tez W. Czaplinski, op. cit., s. 81.

34 C. Mik, Traktat o Unii Europejskiej..., s. 329.

3 Ibidem.
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i sprawiedliwosci. Z drugiej jednak strony zachowano pewne odrebnosci
proceduralne dotyczgce dotychczasowego 11 filaru, aw ramach wspoélnej polityki
bezpieczenstwa i obrony przewidziano tzw. wspotprace strukturalng3.

V. UPROSZCZENIE PROCEDURY USTANAWIANIA
WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY
W TRAKTACIE USTANAWIAJACYM KONSTYTUCJE DLA EUROPY

0go6lng regulacje w tym zakresie zawiera art. 111-419. Przewiduje sie w nim,
ze panstwa cztonkowskie, ktore pragng ustanowi¢ miedzy sobg wzmocniong
wspotprace w jednej z dziedzin, o ktdrych mowa w traktacie (z wyjatkiem
dziedzin kompetencji wylgcznej oraz wspolnej polityki zagranicznej i bez-
pieczenstwa, gdzie przewidziano odrebng procedure), kieruja wniosek do
Komisji, okre$lajgc zakres zastosowania i cele przewidywanej wzmocnionej
wspotpracy. Komisja moze przedtozy¢ Radzie odpowiedni wniosek. Jezeli tego
nie uczyni, zawiadamia o tym zainteresowane panstwa cztonkowskie, podajac
uzasadnienie. Oznacza to, ze same panstwa nie moga inicjowa¢ wzmocnionej
wspotpracy, a kwestia ta pozostaje wylgcznie w gestii Komisji. Jest to godne
odnotowania, zwitaszcza dlatego, ze ma obja¢ réwniez wzmocniong wspotprace
w obszarze wolnosci, bezpieczeristwa i sprawiedliwosci.

Upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspotpracy jest udzielane na mocy
decyzji europejskiej Rady, stanowigcej na wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody
Parlamentu Europejskiego. Wazna zmiana dotyczy zatem formy upowaznienia
-bedzie to decyzja europejska oraz wymogu zgody Parlamentu (do tej pory zgoda
byta konieczna tylko w przypadku spraw objetych procedurg wspotdecyzji).
Oznacza to, ze pozycja Parlamentu Europejskiego w kontekscie procedury
ustanawiania wzmocnionej wspotpracy ulegnie wzmocnieniu. Ponadto nalezy
zwroOci¢ uwage na to, ze procedura jest jednolita dla dziatan objetych
dotychczasowym 1 i 11 filarem37oraz ze nie przewidziano mozliwosci zablokowania
decyzji w sprawie ustanowienia wzmocnionej wspotpracy poprzez ztozenie przez
panstwo cztonkowskie wniosku o przekazanie sprawy do Rady Europejskiej.

Natomiast w ramach wspolnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa wniosek
panstw cztonkowskich, ktére chca ustanowi¢ miedzy sobg wzmocniong
wspotprace, jest kierowany do Rady. Jest on przekazywany Ministrowi Spraw
Zagranicznych Unii, ktory wydaje opinie o0 spojnosci zamierzonej wzmocnionej
wspotpracy ze wspdlng polityka zagraniczng i bezpieczenstwem Unii, oraz do
Komisji, ktora wydaje opinie dotyczgcg w szczeg6lnosci spdjnosci zamierzonej
wzmocnionej wspotpracy z innymi politycznymi celami Unii. Wniosek
przekazywany jest réwniez do wiadomosci Parlamentu Europejskiego.
Upowaznienie do podjecia wzmocnionej wspotpracy udzielane jest na mocy
jednomysinej decyzji europejskiej Rady (tutaj zatem chronione sg interesy
wszystkich paristw cztonkowskich).

3% J. Barcz, C. Mik, A. Nowak-Far, op. cit., s. 36.
37 Wartojednak zwr6ci¢ uwage na szczeg6lng procedure ustanawiania wzmocnionej wspétpracy w 111
filarze, ktéra dotyczy wspétpracy sadowej w sprawach karnych (zob. nizej).
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Nalezy zauwazy¢, ze Minister Spraw Zagranicznych ma pewne zadania
rowniez w kontekscie ustanawiania wzmocnionej wspotpracy. Nastgpit tu
swoisty podziat zadann —minister ocenia zgodnos$¢ planowanej wspoétpracy ze
wspolng polityka zagraniczng i bezpieczeristwem, a pozostali cztonkowie Ko-
misji zajmuja sie jej zgodnoscia z innymi celami Unii. W kazdym razie jest to
rola opiniodawcy, a nie wnioskodawcy. Ostateczna decyzja o ustanowieniu
wzmocnionej wspotpracy nalezy bowiem do Rady i tu réwniez przewidziano
forme decyzji europejskiej. Nadal zatem w konteks$cie ustanawiania wzmoc-
nionej wspotpracy uwzglednia sie miedzyrzadowy charakter wspoélnej polityki
zagranicznej i spraw bezpieczenistwa.

Uproszczona procedura ustanawiania wzmocnionej wspoOtpracy
zostata przewidziana w art. 111-270 ust. 3 i 4 Traktatu konstytucyjnego,
znajdujacym sie w rozdziale IV dotyczacym obszaru wolnosci, bezpieczenstwa
i sprawiedliwosci (sekcja 4: ,Wspétpraca sgdowa w sprawach karnych”). Moze
ona znalezé zastosowanie w razie niepowodzenia procedury ustawodawczej
dotyczacej projektu europejskiej ustawy ramowej (obecnie decyzji ramowej),
ktéora miataby ustanawiaé minimalne normy niezbedne dla utatwiania
wzajemnego uznawania orzeczen i decyzji sgdowych lub wspdtpracy o wymiarze
transgranicznym3

Jak sie wydaje, przyczynag ustanowienia tej szczegdlnej procedury byla
okolicznos¢, ze sprawy wspotpracy sgdowej w sprawach karnych sa Scisle
zwigzane z suwerennoscig panstw cztonkowskich. W tym obszarze istnieja od
dawna utrwalone tradycje i praktyki sgdowe. Nalezy zwr6ci¢ uwage réwniez na
to, ze wspodtpraca sgdowa w sprawach cywilnych wraz z wejSciem w zycie
Traktatu amsterdamskiego (1 maja 1999 r.) zostala poddana metodzie
wspoélnotowej. Natomiast wspotpraca sagdowa w sprawach karnych nie zostata
uwspdlnotowiona i pozostata czescig aktualnego 111 filaru. Dopiero w Traktacie
konstytucyjnym podjeto prdbe zniesienia tych odrebnosci, stad tez posta-
nowiono zachowac¢ swoistego rodzaju ,furtke” dla paristw cztonkowskich, ktére
obawiajg sie tego procesu. Jesli uznajg, ze dana europejska ustawa ramowa
mogtaby zagrozi¢ ich systemowi sgdownictwa karnego, moga zgtosi¢ stosowny
wniosek. Pozostate panstwa (przy spetnieniu przestanek traktowych) beda
mogly wowczas ustanowi¢ wzmocniong wspotprace w tym obszarze.

V. OCENA PROPONOWANYCH ZMIAN DOTYCZACYCH
ZASADY WZMOCNIONEJ WSPOLPRACY

Analiza postanowien Traktatu konstytucyjnego w tej kwestii pozwala dojsé
do Kilku wnioskéw. Przede wszystkim nie przeprowadza sie tu daleko idacych
zmian, jesli chodzi o przestanki wzmocnionej wspétpracy, zaréwno materialne,
jak i dotyczace minimalnej liczby panstw, ktdre zamierzajg jg ustanowic.
Nalezy zatem odrzuci¢ obawy, ze Traktat konstytucyjny utatwi nawigzywanie

3B Por. postanowienia art. 111-270 ust. 3 i 4 Traktatu konstytucyjnego; zob. takze C. Herma, op. cit.,
s. 4.
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wzmocnionej wspotpracy, w tym kontekscie powtarza bowiem - co do zasady
- obecnie obowigzujgce regulacje prawne. Oznacza to zarazem, ze aktualne
pozostajg glosy krytyczne zgtaszane przez doktryne pod adresem tej instytucji
prawnej. Dotyczy to przede wszystkim mozliwosci ustanowienia wzmocnionej
wspotpracy przez mniejszos¢ panstw cztonkowskich3® Podkresla sie réwniez, ze
dalej idgcym skutkiem prawnym tej regulacji moze by¢ zmniejszenie znaczenia
jednego z najwiekszych osiggnie¢ Wspolnoty na drodze prowadzacej do
solidarnej wspdtpracy panstw cztonkowskich, to jest gltosowania wiekszoscio-
wego w Radziedd W istocie panistwa mogg probowaé¢ oming¢ wymogi zwigzane
z gtosowaniem i podejmowac inicjatywe w mniejszym gronie. W ten sposéb
ostabia sie rowniez ich dazenie do osiagania kompromisu w procesie
legislacyjnym.

Kolejny problem wigze sie z brakiem konkretnych instrumentéw stuzacych
wsparciu panstw nieuczestniczacych we wzmocnionej wspotpracy w ich dgzeniu
do przystapienia do niej. Jest to szczegdlnie wazne w sytuacji, gdy ma ona
charakter gospodarczy lub wigze sie z wysokimi naktadami finansowymi.
Tymczasem Traktat konstytucyjny nie natozyl na paristwa uczestniczgce we
wzmocnionej wspoétpracy konkretnych obowigzkéw w zakresie wspomagania
(w tym finansowo) panstw, ktore chca sie do niej przylgczyé. Ta kwestia
powinna by¢ rozwazona przy okazji dyskusji nad przyszitoscig traktatu lub
ewentualnymi alternatywnymi reformami UE.

Mozna zatem stwierdzi¢, ze twoércy projektu Traktatu konstytucyjnego nie
podjeli proby rozstrzygniecia tych podstawowych probleméw, ajedynie dokonali
pewnych technicznych zmian, stuzacych zwiekszeniu przejrzystosci regulacji
wzmocnionej wspotpracy. W tym kontekécie nalezy wymieni¢ okre$lenie
jednolitych przestanek wspétpracy dla wszystkich obszaréw dziatania UE oraz
pewne uproszczenie i ujednolicenie procedury jej ustanawiania (wszakze
z dwoma wyjatkami dotyczacymi wspélnej polityki zagranicznej i spraw
bezpieczenstwa oraz wspotpracy sadowej w sprawach karnych). Nie wiadomo
jednak, dlaczego regulacja wzmocnionej wspétpracy nie znajduje sie w jednym
miejscu, lecz jest ,rozbita” pomiedzy przepisy art. 1-44 ust. 2 i art. 111-416-418
ust. 1 Traktatu konstytucyjnego. Z pewnoscig nie stuzy to idei przejrzystosci,
ktéra przyswiecata twércom traktatu.

Dr Justyna Maliszewska-Nienartowicz jest adiunktem
Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu.

D W literaturze zauwaza sie, ze ustalenie na stosunkowo niskim poziomie liczby panstw, ktére moga
zainicjowa¢ wzmocniong wspoétprace, moze prowadzi¢ do funkcjonowania w praktyce wielu réznych
kregéw wspotpracy, to zas$ grozi fragmentaryzacjg wspdlnotowego porzadku prawnego. W tym zakresie
por. np. G. Gaja, How Flexible is Flexibility Under the Amsterdam Treaty?, ,Common Market Law
Review” 35, 1998, s. 867.

4 Zob. szerzej J. M. de Areilza, op. cit.
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THE PRINCIPLE OF ENHANCED COOPERATION IN COMMUNITY LAW:
FROM THE AMSTERDAM TREATY TO THE DRAFT OF THE CONSTITUTIONAL TREATY

Summary

The paper focuses on the principle ofenhanced cooperation in the European Union law. The idea of
such cooperation arose in the seventies of XX century. However, it was regulated as late as in 1997 in
the Amsterdam Treaty under the influence of a dangerous practice of enhancing cooperation in the
area of free movement of persons (Schengen Conventions). Its regulation was changed in the Niece
Treaty as there was a fear that new Member States could obstruct the development of European
integration.

The next phase in the development of the principle of enhanced cooperation is connected with the
draft of the Constitutional Treaty. It has not entered into force yet and we still do not know if it will.
However, there is no doubt that its regulations show the current attitude of the Member States to the
principle of enhanced cooperation. Thus, it should be noticed that they do not predict big changes as
far as the idea of enhanced cooperation is concerned, in particular its conditions are not modified.
Only the procedure of its establishment is simplified.

It should be regretted that the Member States have not taken the opportunity to introduce
changes which would make the process of establishment of enhanced cooperation more difficult
(would resign of the possibility to establish it by the minority of the states) and which would
make easier to join the existing enhanced cooperation (by technical and financial support for
the states that do participate in it).



