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Wzmocniona wspó³praca pañstw Unii Europejskiej

w œwietle Traktatu z Lizbony

Wprowadzenie

1 grudnia 2009 r. wszed³ w ¿ycie Traktat z Lizbony (TL), zmieniaj¹cy dotychczas
obowi¹zuj¹ce traktaty stanowi¹ce podstawê funkcjonowania Unii Europejskiej (UE)
– Traktat o Unii Europejskiej (TUE1) i Traktat ustanawiaj¹cy Wspólnotê Europejsk¹
(TWE), którego nazwa, w zwi¹zku z nadaniem UE osobowoœci prawnej i przekszta³ce-
niem jej w organizacjê miêdzynarodow¹, zosta³a zmieniona na Traktat o funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (TFUE2).

Traktat z Lizbony jest rezultatem, trwaj¹cych od pierwszej po³owy pierwszej deka-
dy XXI w., dzia³añ maj¹cych na celu usprawnienie funkcjonowania UE (przyjêty przed
TL taki dokument – Traktat ustanawiaj¹cy Konstytucjê dla Europy – nie wszed³ w ¿y-
cie z powodu nieratyfikowania go przez wszystkie pañstwa UE). Na mocy TL zmienio-
ne zosta³y postanowienia stanowi¹ce ramy prawne zdecydowanej wiêkszoœci aspektów
funkcjonowania UE. Wœród nich tak¿e regulacje dotycz¹ce mo¿liwoœci podejmowania
przez grupê pañstw UE takiej szczególnej formy integracji, jak wzmocniona wspó³praca.

Mówi¹c najogólniej, wzmocniona wspó³praca polega na mo¿liwoœci zró¿nicowa-
nia tempa (jego przyspieszenia) realizacji okreœlonych celów w ramach procesu inte-
gracji przez grupê pañstw tym zainteresowanych i tym samym na mo¿liwoœci szybszej
integracji pewnej grupy pañstw cz³onkowskich UE. Stanowi wiêc jeden z przyk³adów
elastycznoœci procesu integracji, a jej wprowadzenie do prawa pierwotnego UE na
mocy Traktatu z Amsterdamu (TA) stanowi³o de jure potwierdzenie odejœcia od ogól-
nej zasady (de facto z tak¹ sytuacj¹ mieliœmy do czynienia ju¿ w Traktacie z Maastricht,
na mocy którego np. Wielka Brytania i Dania nie uczestnicz¹ w trzecim etapie Unii Go-
spodarczej i Walutowej – by³o to dobrowolne wy³¹czenie siê tych pañstw z udzia³u
w tym przedsiêwziêciu, tzw. klauzula opt-out), ¿e w ramach procesu integracji wszyst-
kie pañstwa cz³onkowskie przyjmuj¹ takie same regulacje prawne w tym samym cza-
sie. Wczeœniej odstêpstwem od tej zasady by³y tylko tzw. okresy przejœciowe, czyli
pewien czas, który by³ dawany poszczególnym pañstwom na dostosowanie siê do regu-
lacji sk³adaj¹cych siê na acquis communautaire. Znaczenie wprowadzenia postano-
wieñ o wzmocnionej wspó³pracy do prawa UE by³o m.in. takie, ¿e jak zauwa¿a Monika
Szwarc-Kuczer o ile wczeœniejsze zmiany traktatów skutkuj¹ce zró¿nicowaniem inte-
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gracji mia³y charakter negatywny, tzn. umo¿liwia³y niektórym pañstwom UE (WE)
nieuczestniczenie w niektórych przedsiêwziêciach integracyjnych, o tyle w przypadku
wzmocnionej wspó³pracy po raz pierwszy mamy do czynienia z tzw. pozytywn¹ zró¿-
nicowan¹ integracj¹, czyli mo¿liwoœci¹ jej podjêcia przez te kraje cz³onkowskie, które
s¹ do tego gotowe3. Po wejœciu w ¿ycie TA regulacje dotycz¹ce wzmocnionej wspó³pracy
zawarte by³y w art. 43–45 TUE. Ponadto, szczegó³owe postanowienia dotycz¹ce mo-
¿liwoœci podjêcia wzmocnionej wspó³pracy w ramach by³ego tzw. I filaru UE (obej-
muj¹cego Wspólnoty Europejskie) zawarte by³y w art. 11 TWE zaœ w ramach by³ego
filaru III (wspó³praca policji i s¹dów w sprawach karnych) w art. 40 TUE. W by³ym
II filarze UE (wspólna polityka zagraniczna i bezpieczeñstwa) TA mo¿liwoœci podjêcia
wzmocnionej wspó³pracy nie przewidywa³; pewn¹ jej poœredni¹ form¹ by³o tylko tzw.
konstruktywne wstrzymanie siê od g³osu, przewidziane i uregulowane w art. 23 TUE.
Nastêpny po TA traktat rewiduj¹cy TUE i TWE – Traktat z Nicei (TN) – zawiera³ pew-
ne zmiany dotycz¹ce równie¿ wzmocnionej wspó³pracy. Zosta³y one wprowadzone do
wy¿ej wymienionych artyku³ów TUE i TWE. Nowoœci¹ dotycz¹c¹ interesuj¹cego nas
tutaj zagadnienia i obowi¹zuj¹c¹ od wejœcia w ¿ycie TN by³a mo¿liwoœæ podjêcia
wzmocnionej wspó³pracy tak¿e w by³ym tzw. II filarze UE – stosowne regulacje za-
warte by³y w art. 27a–27e TUE. Postanowienia umo¿liwiaj¹ce podjêcie wzmocnionej
wspó³pracy i reguluj¹ce tê kwestiê zawarte by³y tak¿e we wspomnianym Traktacie
ustanawiaj¹cym Konstytucjê dla Europy, który nie wszed³ w ¿ycie. Odpowiednie zapi-
sy zawarte by³y w art. I-44 oraz w art. od III-416 do III-4234.

Z przynajmniej kilku wzglêdów wydaje siê, ¿e zagadnienie wzmocnionej wspó³pra-
cy pañstw UE zas³uguje na uwagê. Po pierwsze, zawarte w TL postanowienia do-
tycz¹ce tej kwestii oznaczaj¹ istotne zmiany w tym zakresie w porównaniu do stanu
sprzed wejœcia w ¿ycie tego traktatu. Po drugie, co w nieco d³u¿szej perspektywie mo¿e
okazaæ siê szczególnie wa¿ne, w roku 2010 Rada podjê³a decyzjê o upowa¿nieniu grupy
pañstw UE do podjêcia wzmocnionej wspó³pracy. Tym samym zapisana w traktatach
mo¿liwoœæ zosta³a wykorzystana w praktyce. Zaistnienie wzmocnionej wspó³pracy po
raz pierwszy mo¿e oznaczaæ prze³amanie pewnych barier i, zw³aszcza jeœli by³oby wy-
korzystywane czêœciej, mo¿e mieæ bardzo donios³e konsekwencje dla przysz³oœci
procesu integracji w ramach UE. Po trzecie, wydaje siê, ¿e pewne wydarzenia i oko-
licznoœci (oraz ich skutki) z ostatnich kilku lat mog¹ okazaæ siê sprzyjaj¹ce podejmo-
waniu dzia³añ maj¹cych na celu zró¿nicowanie tempa i poziomu integracji wœród
pañstw UE. Te wydarzenia i okolicznoœci to przede wszystkim kryzys gospodarczy,
który dotkn¹³ tak¿e pañstwa UE – a co w tym kontekœcie istotne, dotkn¹³ je w bardzo
ró¿nym stopniu. Dlatego te¿ celem niniejszego opracowania jest przedstawienie i ana-
liza postanowieñ reguluj¹cych mo¿liwoœæ podejmowania przez pañstwa UE wzmoc-

120 Tomasz Kubin RIE 4’10

3 M. Szwarc-Kuczer, Wzmocniona wspó³praca w prawie Unii Europejskiej, w: Unia Europejska.
System prawny, porz¹dek instytucjonalny, proces decyzyjny, red. J. Barcz, Warszawa 2009, s. 290.

4 Przedstawienie postanowieñ dotycz¹cych wzmocnionej wspó³pracy w UE zawartych w TA,
TN oraz traktacie konstytucyjnym oraz ich analiza: T. Kubin, Zdynamizowanie procesu integracji czy
cz³onkostwo ró¿nych kategorii? Zagadnienie wzmocnionej wspó³pracy w Unii Europejskiej, w: Unia
Europejska i Polska wobec dylematów integracyjnych na pocz¹tku XXI wieku, red. M. Stolarczyk, To-
ruñ 2006, s. 175–193.



nionej wspó³pracy wprowadzonych na mocy TL do Traktatu o Unii Europejskiej oraz
Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Przybli¿one zostan¹ tak¿e dzia³ania
maj¹ce na celu ustanowienie po raz pierwszy wzmocnionej wspó³pracy zaœ na koñcu
wskazane zostan¹ potencjalne konsekwencje mo¿liwoœci podejmowania wzmocnionej
wspó³pracy dla procesu integracji w ramach UE.

Wzmocniona wspó³praca pañstw UE po zmianach wprowadzonych na mocy TL

Regulacje dotycz¹ce wzmocnionej wspó³pracy po wejœciu w ¿ycie TL zawarte s¹
zarówno w TUE, jak i w TFUE. W TUE interesuj¹cemu nas zagadnieniu poœwiêcony
zosta³ odrêbny tytu³ tego traktatu – tytu³ IV pt. „Postanowienia o wzmocnionej
wspó³pracy”. Tworzy go tylko jeden artyku³ 20, który stanowi bardzo ogólne ramy dla
mo¿liwoœci podjêcia wzmocnionej wspó³pracy. Jako jej cel okreœlono „sprzyjanie re-
alizacji celów Unii, ochronê jej interesów oraz wzmacnianie procesu integracji”. Taka
wspó³praca mo¿e dotyczyæ kompetencji niewy³¹cznych UE, otwarta jest w dowolnym
czasie dla wszystkich pañstw UE a kraje, które chc¹ j¹ podj¹æ, mog¹ korzystaæ w tym
celu z instytucji UE (zgodnie z odpowiednimi postanowieniami TUE i TFUE; art. 20
ust. 1). Decyzja upowa¿niaj¹ca do podjêcia wzmocnionej wspó³pracy mo¿e zostaæ
podjêta przez Radê „w ostatecznoœci, je¿eli ustali, ¿e cele takiej wspó³pracy nie mog¹
zostaæ osi¹gniête w rozs¹dnym terminie przez Uniê jako ca³oœæ, oraz pod warunkiem,
¿e uczestniczy w niej co najmniej dziewiêæ” pañstw UE (art. 20 ust. 2). W obradach
Rady mog¹ braæ udzia³ reprezentanci wszystkich pañstw UE, jednak w g³osowaniu
mog¹ uczestniczyæ tylko ci, którzy reprezentuj¹ kraje UE uczestnicz¹ce we wzmocnio-
nej wspó³pracy (art. 20 ust. 3). Akty przyjmowane w ramach wzmocnionej wspó³pracy
s¹ wi¹¿¹ce tylko dla pañstw w niej uczestnicz¹cych i nie s¹ uwa¿ane za dorobek ko-
nieczny do przyjêcia przez kraje kandyduj¹ce do UE (art. 20 ust. 4).

Istota powy¿szych, ogólnych zasad dotycz¹cych wzmocnionej wspó³pracy jest bar-
dzo podobna do regulacji obowi¹zuj¹cych przed wejœciem w ¿ycie TL. Nale¿y jednak
zwróciæ tutaj uwagê na znacz¹c¹ zmianê minimalnej liczby pañstw UE, która jest ko-
nieczna do tego, aby wzmocniona wspó³praca mog³a zostaæ podjêta. Od wejœcia w ¿y-
cie TN by³o to osiem pañstw zaœ obecnie jest ich dziewiêæ. Jak pisze Jan Barcz, oznacza
to, ¿e „mo¿e chodziæ o pewne utrudnienie w podjêciu wzmocnionej wspó³pracy
(przynajmniej do czasu kolejnych rozszerzeñ)”5. Nale¿y jednak pamiêtaæ o tym, ¿e naj-
prawdopodobniej liczba pañstw cz³onkowskich UE ulegnie powiêkszeniu, a przecie¿
minimalna liczba pañstw zaanga¿owanych we wzmocnion¹ wspó³pracê zosta³a pod-
niesiona tylko o jeden kraj. Jeœli wiêc wraz z kolejnym(i) rozszerzeniem(ami) UE mini-
malna liczba pañstw konieczna do ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy nie zostanie
podniesiona, to po kolejnych akcesjach w rzeczywistoœci warunek ten mo¿e byæ coraz
³atwiejszy do spe³nienia. Warto w tym miejscu przypomnieæ tak¿e o tym, ¿e na mocy
TA wzmocnion¹ wspó³pracê mog³a podj¹æ co najmniej po³owa pañstw UE. Ju¿ w chwili
obecnej jest to wyraŸnie mniej – bo tylko 1/3 zaœ ka¿de kolejne rozszerzenie UE,
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w przypadku braku zmian w omawianej kwestii, oznaczaæ oczywiœcie bêdzie obni¿anie
siê tego pu³apu.

Tak jak i przed wejœciem w ¿ycie TL zastosowane sformu³owanie, zgodnie z którym
wzmocniona wspó³praca mo¿e zostaæ podjêta, gdy jej cele nie mog¹ zostaæ osi¹gniête
w „rozs¹dnym terminie” przez ca³¹ UE, nie zosta³o doprecyzowane.

Szczegó³owe postanowienia reguluj¹ce zagadnienie wzmocnionej wspó³pracy
w UE i doprecyzowuj¹ce ww. ogólne ramy zawarte w art. 20 TUE zawarte zosta³y
w Tytule III TFUE „Wzmocniona wspó³praca” (art. 326–334).

W art. 326–328 okreœlone zosta³y zasady, które musz¹ byæ przestrzegane w przy-
padku podjêcia wzmocnionej wspó³pracy. Zgodnie z art. 326 TFUE, wzmocniona
wspó³praca nie mo¿e naruszaæ rynku wewnêtrznego ani spójnoœci gospodarczej, spo-
³ecznej oraz terytorialnej, stanowiæ przeszkody ani dyskryminacji w handlu pomiêdzy
pañstwami UE, ani te¿ skutkowaæ zak³óceniem konkurencji pomiêdzy nimi. Art. 327
ma gwarantowaæ, ¿e wzmocniona wspó³praca nie naruszy kompetencji, praw i obo-
wi¹zków tych pañstw UE, które w niej nie bior¹ udzia³u; kraje te z kolei nie utrudniaj¹
wprowadzenia jej w ¿ycie. Natomiast art. 328 ust. 1 stanowi o otwartoœci wzmocnionej
wspó³pracy dla wszystkich pañstw UE, pod warunkiem, ¿e spe³ni¹ one ewentualne wa-
runki udzia³u w niej okreœlone w decyzji o ustanowieniu tej wspó³pracy. Komisja oraz
pañstwa UE uczestnicz¹ce we wspó³pracy „zapewniaj¹ wsparcie” dla uczestnictwa
w niej jak najwiêkszej liczby krajów UE. Art. 328 ust. 2 stanowi, ¿e Komisja, a w odpo-
wiednim przypadku wysoki przedstawiciel UE ds. zagranicznych i polityki bezpieczeñ-
stwa, regularnie informuj¹ Parlament Europejski i Radê o rozwoju wzmocnionej
wspó³pracy.

Powy¿sze postanowienia s¹ bardzo zbli¿one do wczeœniejszych regulacji, obo-
wi¹zuj¹cych przed wejœciem w ¿ycie TL. Nowoœci¹ jest jednak przytoczony obo-
wi¹zek informowania o rozwoju wzmocnionej wspó³pracy PE i Rady na³o¿ony na
Komisjê i wysokiego przedstawiciela UE ds. polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa.

Procedura ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy zawarta zosta³a w art. 329 TFUE.
Zainteresowane pañstwa chc¹ce podj¹æ tak¹ wspó³pracê w jednej z dziedzin, o których
mowa jest w traktatach stanowi¹cych podstawê funkcjonowania UE (z wyj¹tkiem dzie-
dzin stanowi¹cych kompetencje wy³¹czne UE oraz wspólnej polityki zagranicznej
i bezpieczeñstwa) sk³adaj¹ wniosek do Komisji. Wniosek ten musi okreœlaæ zakres za-
stosowania wspó³pracy oraz jej cele. Komisja mo¿e przed³o¿yæ Radzie stosowny wnio-
sek, a w przypadku jego nieprzed³o¿enia informuje o tym zainteresowane pañstwa oraz
przedstawia uzasadnienie. Upowa¿nienia do podjêcia wspó³pracy udziela Rada na
wniosek Komisji i po uzyskaniu zgody PE (art. 329 ust. 1).

Tym, co nowego wprowadzone zosta³o do regulacji dotycz¹cych ustanawiania
wzmocnionej wspó³pracy w TL jest wymóg, aby wniosek o jej ustanowienie zawiera³
zakres zastosowania oraz cele wspó³pracy. Bardzo istotn¹ zmian¹ jest tak¿e to, ¿e na
ustanowienie wzmocnionej wspó³pracy musi wyraziæ zgodê PE. Jest to kolejny prze-
jaw trwaj¹cej od kilku dekad tendencji wzmacniania roli i kompetencji tej instytucji
UE.

Natomiast w przypadku ustanawiania wzmocnionej wspó³pracy w obszarze wspól-
nej polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa wniosek zainteresowanych pañstw kierowa-
ny jest do Rady i przekazywany przez ten organ wysokiemu przedstawicielowi UE do
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spraw zagranicznych i polityki bezpieczeñstwa, który opiniuje go pod wzglêdem spój-
noœci zamierzonej wspó³pracy ze wspóln¹ polityk¹ zagraniczn¹ i bezpieczeñstwa, oraz
Komisji, która z kolei wydaje opiniê dotycz¹c¹ spójnoœci zamierzonej wspó³pracy z in-
nymi politykami UE. Wniosek jest przekazywany do wiadomoœci tak¿e PE. Upowa¿-
nienie do podjêcia wzmocnionej wspó³pracy udzielane jest na podstawie decyzji Rady
stanowi¹cej jednomyœlnie (art. 329 ust. 2).

Tak wiêc pomimo likwidacji filarowej struktury UE, co zosta³o dokonane na mocy
TL, specyfika i odmiennoœæ charakteru integracji w zakresie polityki zagranicznej
i bezpieczeñstwa pañstw UE pozosta³a widoczna6, czego przyk³adem mo¿e byæ choæby
szczególna procedura ustanawiania wzmocnionej wspó³pracy w tej sferze. Konieczne
jest w tym miejscu zwrócenie uwagi na dwie kwestie, które stanowi¹ ró¿nicê w porów-
naniu do regulacji sprzed wejœcia w ¿ycie TL. Po pierwsze wiêc, przed 1 grudnia
2009 r. wzmocniona wspó³praca w zakresie polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa UE
by³a ograniczona tylko do sfery wykonawczej, to jest do wprowadzania w ¿ycie wspól-
nych dzia³añ lub wspólnych stanowisk. By³o wyraŸnie zastrze¿one, ¿e wzmocniona
wspó³praca „nie odnosi siê do spraw maj¹cych wp³yw na kwestie wojskowe lub poli-
tyczno-obronne” (dawny art. 27b TUE). Po drugie, przed 1 grudnia 2009 r. ustanowie-
nie tak ograniczonej wzmocnionej wspó³pracy w dawnym II filarze wymaga³o decyzji
Rady podjêtej wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹ (zgodnie z dawnym art. 23 ust. 2 TUE), jed-
nak w artykule tym znajdowa³ siê zapis o tym, ¿e g³osowanie nie dochodzi do skutku
gdy cz³onek Rady oœwiadczy, ¿e zamierza sprzeciwiæ siê przyjêciu decyzji wiêkszoœci¹
kwalifikowan¹ z powodu „wa¿nych wzglêdów polityki krajowej, które musi okre-
œliæ”7. Wtedy Rada mog³a (wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹) za¿¹daæ przed³o¿enia tej spra-
wy Radzie Europejskiej, aby ta podjê³a decyzjê jednomyœlnie.

Tak jak i przed wejœciem w ¿ycie TL, w obradach Rady zajmuj¹cej siê sprawami ob-
jêtymi wzmocnion¹ wspó³prac¹ mog¹ uczestniczyæ reprezentanci wszystkich pañstw
UE jednak w g³osowaniu mog¹ braæ udzia³ tylko przedstawiciele pañstw uczest-
nicz¹cych we wspó³pracy. Jednomyœlnoœæ jest osi¹gana tylko g³osami reprezentantów
pañstw uczestnicz¹cych we wspó³pracy (art. 330 TFUE).

Do ustanowionej wzmocnionej wspó³pracy mog¹ w ka¿dym czasie przyst¹piæ te
pañstwa UE, które nie bior¹ w niej udzia³u od pocz¹tku. Procedurê tê reguluje art. 331
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TFUE. W takim przypadku zainteresowany kraj notyfikuje swój zamiar Radzie i Komi-
sji. W ci¹gu czterech miesiêcy Komisja potwierdza uczestnictwo danego pañstwa oraz
stwierdza w razie potrzeby, ¿e warunki uczestnictwa zosta³y spe³nione. Je¿eli Komisja
uzna, ¿e warunki uczestnictwa nie zosta³y spe³nione, wskazuje œrodki jakie nale¿y
w tym celu podj¹æ i termin ponownego rozpatrzenia wniosku. Je¿eli po ponownym roz-
patrzeniu wniosku KE nadal uznaje, ¿e warunki cz³onkostwa we wzmocnionej
wspó³pracy nie zosta³y spe³nione, zainteresowane pañstwo cz³onkowskie mo¿e prze-
kazaæ sprawê Radzie, która podejmuje decyzjê w sprawie z³o¿onego wniosku. Mo¿e
ona równie¿, na wniosek Komisji, przyj¹æ wspomniane œrodki przejœciowe (art. 331
ust. 1). Jak wiêc widaæ, w przypadku gdy jakieœ pañstwo UE wyra¿a wolê przy³¹czenia
siê do istniej¹cej ju¿ wzmocnionej wspó³pracy, to organem, do którego przede wszyst-
kim nale¿y decyzja o w³¹czeniu tego kraju do tej wspó³pracy jest Komisja. Podobnie
by³o tak¿e przed wejœciem w ¿ycie TL8.

Inaczej natomiast wygl¹da sytuacja w przypadku chêci do³¹czenia do wzmocnionej
wspó³pracy w ramach wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa, co jest kolej-
nym przejawem specyfiki wspó³pracy pañstw UE w tej dziedzinie. Mianowicie, zainte-
resowane pañstwo notyfikuje swój zamiar Radzie, wysokiemu przedstawicielowi do
spraw zagranicznych i polityki bezpieczeñstwa oraz Komisji. Udzia³ danego pañstwa
we wspó³pracy potwierdza Rada po konsultacji z wysokim przedstawicielem i po
stwierdzeniu, w stosownych przypadkach, ¿e warunki uczestnictwa zosta³y spe³nione.
Na wniosek wysokiego przedstawiciela Rada mo¿e przyj¹æ „niezbêdne œrodki przejœ-
ciowe” dotycz¹ce aktów przyjêtych ju¿ w ramach wspó³pracy. Je¿eli Rada uzna, ¿e wa-
runki uczestnictwa nie zosta³y spe³nione, wskazuje œrodki, jakie nale¿y podj¹æ dla ich
spe³nienia oraz okreœla termin ponownego rozpatrzenia wniosku o uczestnictwo pañ-
stwa UE we wzmocnionej wspó³pracy. Rada, stanowi¹c w odniesieniu do ww. kwestii,
czyni to jednomyœlnie zgodnie z art. 330 TFUE.

Zasadniczo, koszty realizacji wzmocnionej wspó³pracy, poza kosztami administra-
cyjnymi instytucji, ponoszone s¹ przez pañstwa bior¹ce udzia³ w tej wspó³pracy. Rada
jednak mo¿e, stanowi¹c jednomyœlnie g³osami wszystkich swoich cz³onków i po kon-
sultacji z PE, zadecydowaæ inaczej (art. 332). TL nie wprowadzi³ w tym zakresie zmian
w porównaniu do TN.

Bardzo wa¿n¹ zmian¹ dotycz¹c¹ wzmocnionej wspó³pracy wprowadzon¹ na mocy
TL9 jest mo¿liwoœæ ustanowienia szczególnego rodzaju wzmocnionej wspó³pracy
– okreœlonej jako „sta³a wspó³praca strukturalna” – w obszarze wspólnej polityki bez-
pieczeñstwa i obrony UE (bêd¹cej czêœci¹ wspólnej polityki zagranicznej i bezpieczeñ-
stwa UE). Ogólnie stanowi o tym art. 42 ust. 6 TUE: „Pañstwa Cz³onkowskie, które
spe³niaj¹ wy¿sze kryteria zdolnoœci wojskowej i które zaci¹gnê³y w tej dziedzinie dalej
id¹ce zobowi¹zania, maj¹c na wzglêdzie najbardziej wymagaj¹ce misje, ustanawiaj¹
sta³¹ wspó³pracê strukturaln¹ w ramach Unii”. Regulacje szczegó³owe dotycz¹ce sta³ej
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wspó³pracy strukturalnej zawarte s¹ w art. 46 TUE oraz w nowym, do³¹czonym do
TUE, TFUE i TEWEA protokole nr 1010.

Kwestie reguluj¹ce uczestnictwo w sta³ej wspó³pracy strukturalnej zawarte zosta³y
w art. 46 TUE. Jej nawi¹zanie wygl¹da nastêpuj¹co. Te pañstwa UE, które chc¹ wzi¹æ
w niej udzia³ i które spe³niaj¹ kryteria oraz przyjê³y zobowi¹zania dotycz¹ce zdolnoœci
wojskowych (wymienione we wspomnianym wy¿ej protokole 4) notyfikuj¹ swój za-
miar Radzie oraz wysokiemu przedstawicielowi UE do spraw zagranicznych i polityki
bezpieczeñstwa (art. 46 ust. 1). Rada, w terminie trzech miesiêcy od tej notyfikacji,
wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹ i po konsultacji z wysokim przedstawicielem, przyjmuje
decyzjê ustanawiaj¹c¹ sta³¹ wspó³pracê strukturaln¹ i okreœlaj¹c¹ listê uczestnicz¹cych
w niej pañstw (art. 46 ust. 2). Mo¿liwe jest tak¿e do³¹czenie przez jakieœ pañstwo UE
do sta³ej wspó³pracy strukturalnej na póŸniejszym jej etapie. Nale¿y w tym celu notyfi-
kowaæ swój zamiar Radzie oraz wysokiemu przedstawicielowi. I w tym przypadku
Rada stanowi wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹ i po konsultacji z wysokim przedstawicie-
lem, przy czym w g³osowaniu bior¹ udzia³ tylko reprezentanci pañstw uczestnicz¹cych
we wspó³pracy (art. 46 ust. 3). W przypadku gdyby jakieœ pañstwo przesta³o spe³niaæ
kryteria udzia³u w sta³ej wspó³pracy strukturalnej lub nie by³o w stanie wype³niæ odpo-
wiednich zobowi¹zañ, Rada mo¿e (wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹ w g³osowaniu, w którym
bior¹ udzia³ kraje uczestnicz¹ce we wspó³pracy bez pañstwa bêd¹cego przedmiotem
g³osowania) zawiesiæ udzia³ takiego kraju we wspó³pracy (art. 46 ust. 4). Ka¿dy kraj
mo¿e równie¿ sam wycofaæ siê ze sta³ej wspó³pracy strukturalnej – w tym celu musi
notyfikowaæ swoj¹ decyzjê Radzie, która przyjmuje do wiadomoœci koniec udzia³u ta-
kiego kraju we wspó³pracy (art. 46 ust. 5). Wszystkie inne (oprócz wy¿ej wymienio-
nych dotycz¹cych uczestnictwa) decyzje i zalecenia Rady w ramach sta³ej wspó³pracy
strukturalnej przyjmowane s¹ jednomyœlnie g³osami pañstw uczestnicz¹cych we
wspó³pracy (art. 46 ust. 6).

Natomiast kryteria udzia³u w sta³ej wspó³pracy strukturalnej zawarte zosta³y we
wspomnianym „Protokole w sprawie sta³ej wspó³pracy strukturalnej ustanowionej na
mocy artyku³u 42 Traktatu o Unii Europejskiej”. Zgodnie z art. 1 tego protoko³u, sta³a
wspó³praca strukturalna dostêpna jest dla ka¿dego pañstwa UE, które z dniem wejœcia
w ¿ycie TL zobowi¹za³o siê:
a) „przyst¹piæ do intensywniejszego zwiêkszania swoich zdolnoœci obronnych, po-

przez rozwój swoich wk³adów krajowych i udzia³, w stosownym przypadku,
w si³ach wielonarodowych, w g³ównych europejskich programach wyposa¿enia
wojskowego oraz w dzia³alnoœci Agencji do spraw Rozwoju Zdolnoœci Obronnych,
Badañ, Zakupów i Uzbrojenia” oraz

b) „posiadaæ mo¿liwoœæ zapewnienia, najpóŸniej do 2010 roku, na poziomie krajo-
wym albo jako czêœæ wielonarodowych si³ zbrojnych, wyspecjalizowanych jed-
nostek zbrojnych przeznaczonych do udzia³u w planowanych misjach, których
strukturê okreœlono na poziomie planu taktycznego jako zgrupowania taktyczne
wraz z elementami wsparcia, w tym transportem i logistyk¹, zdolnych do podjêcia
misji [...] w terminie od 5 do 30 dni, w szczególnoœci na ¿¹danie ONZ i które mog¹
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prowadziæ operacje w pocz¹tkowym okresie przez 30 dni, z mo¿liwoœci¹ przed³u¿e-
nia tego okresu do co najmniej 120 dni”.
Tak wiêc od 1 grudnia 2009 r. istnieje mo¿liwoœæ ustanowienia œciœlejszej wspó³pra-

cy w dziedzinie tak istotnej jak wspó³praca wojskowa pomiêdzy grup¹ pañstw UE. Za-
gadnienie to wydaje siê interesuj¹ce z przynajmniej kilku powodów. Po pierwsze,
warto chyba zwróciæ uwagê na fakt, ¿e chocia¿ jak do tej pory nie dosz³o do ustanowie-
nia wzmocnionej wspó³pracy w sferze polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa czy
obronnej to przy okazji przyjmowania kolejnych traktatów ci¹gle poœwiêcana jest
uwaga zapisom reguluj¹cym tê kwestiê. Modyfikacje w kolejnych traktatach zmie-
niaj¹cych podstawy prawne funkcjonowania UE id¹ w kierunku umo¿liwiania i u³atwia-
nia zacieœniania wspó³pracy w tych sferach; szczególnie jest to widoczne w przypadku
sta³ej wspó³pracy strukturalnej. Mo¿e wiêc to oznaczaæ przygotowywanie podstaw
prawnych dla ustanowienia w koñcu znacznie œciœlejszej wspó³pracy w tych dziedzi-
nach – jako wzmocniona wspó³praca i/lub sta³a wspó³praca strukturalna i mo¿e to mieæ
du¿e znaczenie dla dalszego rozwoju unijnej polityki bezpieczeñstwa i obrony. Po dru-
gie, przynajmniej teoretycznie wydaje siê, ¿e wzmocniona wspó³praca w takiej sferze
jak polityka bezpieczeñstwa czy obronna mo¿e byæ bardziej u¿yteczna i czêœciej wyko-
rzystywana ni¿ w np. p³aszczyŸnie gospodarczej – ze wzglêdu chocia¿by na fakt bardzo
istotnego zró¿nicowania polityk bezpieczeñstwa pañstw UE. Chodzi tutaj oczywiœcie
o to, ¿e niektóre pañstwa UE prowadz¹ politykê neutralnoœci i nie s¹ cz³onkami organi-
zacji wojskowych jak np. NATO czy w przesz³oœci Unia Zachodnioeuropejska. Po trze-
cie, nie zosta³a okreœlona minimalna liczba pañstw UE, która mog³aby tak¹ wspó³pracê
nawi¹zaæ; oznacza to, ¿e mo¿e to zrobiæ nawet grupa licz¹ca mniej ni¿ dziewiêæ pañstw
UE jak ma to miejsce w odniesieniu do wzmocnionej wspó³pracy w innych dziedzi-
nach. Co wiêcej, decyzja o ustanowieniu sta³ej wspó³pracy strukturalnej przyjmowana
jest przez Radê wiêkszoœci¹ kwalifikowan¹, a wiêc nie jest tutaj konieczna zgoda
wszystkich cz³onków UE. Do³¹czenie do takiej wspó³pracy nie jest „automatyczne” po
np. spe³nieniu okreœlonych kryteriów i wyra¿eniu woli, ale uzale¿nione jest od zgody
tych pañstw, które ju¿ w sta³ej wspó³pracy strukturalnej bior¹ udzia³. Wreszcie mo¿li-
we jest tak¿e zawieszenie udzia³u jakiegoœ pañstwa w sta³ej wspó³pracy strukturalnej
gdyby przesta³o ono spe³niaæ warunki udzia³u w niej i mo¿e siê to staæ nawet przy
sprzeciwie takiego kraju – g³osowanie w Radzie odbywa siê bowiem w takiej sytuacji
bez udzia³u kraju, którego sprawa dotyczy.

Od przedstawionych wy¿ej postanowieñ TUE oraz TFUE reguluj¹cych procedurê
ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy istniej¹ wyj¹tki dotycz¹ce wspó³pracy s¹dowej
w sprawach karnych oraz wspó³pracy policyjnej w ramach unijnej przestrzeni wolno-
œci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci. Zgodnie z TFUE odmienna procedura nawi¹zy-
wania wzmocnionej wspó³pracy mo¿e byæ zastosowana, jeœli wspó³praca ta mia³aby
dotyczyæ nastêpuj¹cych spraw:
– „u³atwienie wzajemnego uznawania wyroków i orzeczeñ s¹dowych, jak równie¿

wspó³pracy policyjnej i s¹dowej w sprawach karnych o wymiarze transgranicznym”
(art. 82 ust. 2 TFUE);

– „norm minimalnych odnosz¹cych siê do okreœlania przestêpstw oraz kar w dziedzi-
nach szczególnie powa¿nej przestêpczoœci o wymiarze transgranicznym, wynika-
j¹ce z rodzaju lub skutków tych przestêpstw lub ze szczególnej potrzeby wspólnego
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ich zwalczania”. TFUE wymienia tutaj nastêpuj¹ce rodzaje przestêpstw: „terroryzm,
handel ludŸmi oraz seksualne wykorzystywanie kobiet i dzieci, nielegalny handel
narkotykami, nielegalny handel broni¹, pranie pieniêdzy, fa³szowanie œrodków p³at-
niczych, przestêpczoœæ komputerowa i przestêpczoœæ zorganizowana” (art. 83 ust. 1
TFUE). Katalog ten jest wiêc szeroki; zw³aszcza pojêcie „przestêpczoœci zorganizo-
wanej” jest bardzo pojemne. Co wiêcej, w kolejnym zdaniu tego samego artyku³u
znalaz³ siê zapis, zgodnie z którym „w zale¿noœci od rozwoju przestêpczoœci Rada
mo¿e przyj¹æ decyzjê okreœlaj¹c¹ inne dziedziny przestêpczoœci” spe³niaj¹ce ww.
kryteria;

– „zwalczanie przestêpstw przeciwko interesom finansowym” UE (art. 86 ust. 1
TFUE);

– wspó³pracê operacyjn¹ policji pañstw UE tj. „gromadzenie, przechowywanie, prze-
twarzanie, analizowania i wymiana istotnych informacji; wspierania szkolenia pra-
cowników [...]; wspólnych technik œledczych dotycz¹cych wykrywania powa¿nych
form przestêpczoœci zorganizowanej” (art. 87 ust. 2 TFUE).
We wszystkich przytoczonych wy¿ej sprawach odmienna od standardowej proce-

dura ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy jest taka sama. Polega ona na tym, ¿e
w przypadku braku porozumienia co do przyjêcia dyrektywy dotycz¹cej wskazanych
wy¿ej spraw przez wszystkie pañstwa UE i w sytuacji gdy przynajmniej dziewiêæ
z nich chce ustanowiæ na podstawie danego projektu dyrektywy wzmocnion¹ wspó³pracê
to wystarczy, ¿e poinformuj¹ one o tym Parlament Europejski, Radê i Komisjê. W ta-
kim przypadku uznaje siê, ¿e upowa¿nienie do podjêcia wzmocnionej wspó³pracy zo-
sta³o udzielone (art. 83 ust. 3, art. 83 ust. 3, art. 86 ust. 1 oraz art. 87 ust. 3 TFUE).

Jak wynika z przedstawionych wy¿ej postanowieñ, zakres spraw w ramach przestrze-
ni wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci, w których mo¿liwe jest ustanowienie
wzmocnionej wspó³pracy zgodnie z tak¹ uproszczon¹ procedur¹, jest szeroki. Jednocze-
œnie samo nawi¹zanie takiej wspó³pracy równie¿ powinno zostaæ uznane za stosunkowo
³atwe. Razem wiêc, okolicznoœci te stwarzaj¹ bardzo dogodn¹ podstawê do dynamiczne-
go rozwoju integracji pañstw UE w zakresie walki z przestêpczoœci¹. Mo¿e siê to staæ
albo poprzez nawi¹zywanie w³aœnie wzmocnionej wspó³pracy albo te¿ sama mo¿liwoœæ
³atwego ustanowienia przez inne kraje UE wzmocnionej wspó³pracy i zwi¹zana z tym
obawa czy te¿ niechêæ poszczególnych cz³onków UE do pozostawania obok mo¿e byæ
okolicznoœci¹ zachêcaj¹c¹ do akceptacji dyrektyw przez wszystkie pañstwa UE.

Podjêcie decyzji o ustanowieniu przez pañstwa UE wzmocnionej wspó³pracy

po raz pierwszy

Przez ponad dekadê od stworzenia takiej mo¿liwoœci (tj. od wejœcia w ¿ycie TA
1 maja 1999 r.) postanowienia o wzmocnionej wspó³pracy pozostawa³y niewykorzystane
w praktyce. Jak pisa³ Pawe³ Œwieboda, „zachêty wbudowane w ten mechanizm ewidentnie
nie s¹ na tyle wystarczaj¹ce, aby pañstwa cz³onkowskie chcia³y z niego korzystaæ”11. Od
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tego czasu jednak sytuacja uleg³a zmianie; byæ mo¿e znacz¹c¹ rolê odegra³y tutaj tak¿e
zmiany wprowadzone do regulacji dotycz¹cych wzmocnionej wspó³pracy na mocy TL.
Bowiem tak jak zasygnalizowano we wprowadzeniu niniejszego opracowania, w roku
2010 po raz pierwszy Rada UE uzna³a, ¿e spe³nione zosta³y wszystkie przewidziane
w TUE oraz TFUE warunki do tego, aby wzmocniona wspó³praca pañstw UE zosta³a
podjêta i przyjê³a decyzjê upowa¿niaj¹c¹ grupê krajów UE do jej ustanowienia. Decy-
zja ta dotyczy wzmocnionej wspó³pracy w dziedzinie prawa w³aœciwego dla rozwodów
i separacji, a wiêc sytuuje siê w unijnej przestrzeni wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawie-
dliwoœci (dawny tzw. III filar UE).

Ze wzglêdu na fakt, ¿e decyzja upowa¿niaj¹ca do ustanowienia wzmocnionej
wspó³pracy zosta³a podjêta po raz pierwszy, warto przyjrzeæ siê nieco bli¿ej okolicz-
noœciom, które do tego doprowadzi³y. Tak wiêc na posiedzeniu Rady UE w dniach
5 i 6 czerwca 2008 r. przyjê³a ona konkluzje12, w których odnotowano, ¿e nie uda³o siê
osi¹gn¹æ jednomyœlnoœci wszystkich pañstw UE potrzebnej do dalszych prac nad za-
proponowanym w lipcu 2006 r. przez Komisjê rozporz¹dzeniem13 zmieniaj¹cym
rozporz¹dzenie Rady (WE) nr 2201/200314 dotycz¹cym spraw ma³¿eñskich. Rada
stwierdzi³a tak¿e, ¿e wyst¹pi³y w tej sprawie trudnoœci nie do pokonania, które uniemo-
¿liwiaj¹ osi¹gniêcie jednomyœlnoœci obecnie i w najbli¿szej przysz³oœci. Wyra¿ona zo-
sta³a równie¿ opinia, zgodnie z któr¹ cele proponowanego rozporz¹dzenia nie mog¹
zostaæ osi¹gniête w rozs¹dnym terminie – a wiêc zachodz¹ przes³anki okreœlone
w TUE i TFUE umo¿liwiaj¹ce podjêcie wzmocnionej wspó³pracy. W tej sytuacji Gre-
cja, Hiszpania, W³ochy, Luksemburg, Wêgry, Austria, Rumunia i S³owenia wyst¹pi³y
28 lipca 2008 r. z wnioskiem do Komisji wskazuj¹c, ¿e maj¹ zamiar ustanowiæ wzmoc-
nion¹ wspó³pracê w dziedzinie prawa w³aœciwego dla spraw ma³¿eñskich i zwróci³y siê
do Komisji o przed³o¿enie odpowiedniego wniosku Radzie. 12 sierpnia 2008 r. taki
sam wniosek skierowa³a do Komisji Bu³garia. Nastêpnie do wniosku przy³¹czy³a siê
Francja (12 stycznia 2009 r.), Niemcy (15 kwietnia 2010 r.), Belgia (22 kwietnia 2010 r.),
£otwa (17 maja 2010 r.), Malta (31 maja 2010 r.) oraz Portugalia (4 czerwca 2010 r.).
W zwi¹zku z tym, ¿e 3 marca 2010 r. Grecja wycofa³a swój wniosek, razem pañstw
chc¹cych ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy by³o czternaœcie. 16 czerwca 2010 r.
zgodê na projekt decyzji Rady o ustanowieniu wzmocnionej wspó³pracy wyrazi³ Parla-
ment Europejski15. Bior¹c pod uwagê to, ¿e wszystkie zawarte w TUE oraz TFUE
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konieczne warunki do ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy (przedstawione w po-
przedniej czêœci niniejszego opracowania) zosta³y spe³nione, 12 lipca 2010 r. Rada
podjê³a decyzjê upowa¿niaj¹c¹ ww. czternaœcie pañstw UE do ustanowienia miêdzy
sob¹ wzmocnionej wspó³pracy w dziedzinie prawa w³aœciwego dla rozwodów i separa-
cji16. Decyzja umo¿liwiaj¹ca ustanowienie wzmocnionej wspó³pracy w UE po raz
pierwszy w³aœnie w sprawach sytuuj¹cych siê w sferze wolnoœci, bezpieczeñstwa
i sprawiedliwoœci stanowi potwierdzenie tego, ¿e w³aœnie ta sfera, ze wzglêdu m.in. na
swój przede wszystkim miêdzyrz¹dowy charakter, wydaje siê byæ t¹, w której mecha-
nizm wzmocnionej wspó³pracy mo¿e byæ szczególnie u¿yteczny.

Znaczenie wzmocnionej wspó³pracy

Wprowadzone do prawa pierwotnego UE (Wspólnot Europejskich) na mocy TApo-
stanowienia o mo¿liwoœci ustanowienia przez grupê pañstw UE wzmocnionej
wspó³pracy oznacza³y mo¿liwoœæ formalnoprawnego zró¿nicowania integracji w ra-
mach UE. Za tekstem, którego autorem jest Alexander C.-G. Stubb mo¿na wskazaæ, ¿e
kryteriami takiego zró¿nicowania mog¹ byæ czas, przestrzeñ oraz materia. W przypadku
zró¿nicowania pod wzglêdem czasu poszczególne pañstwa przystêpuj¹ do przedsiê-
wziêæ integracyjnych nie jednoczeœnie, ale w ró¿nych terminach; podstawowym okre-
œleniem dla tego typu integracji jest integracja „wielu prêdkoœci” (ang. multi-speed).
W odniesieniu do kryterium przestrzeni dany projekt integracyjny przyjmowany jest
tylko na okreœlonym terytorium; nie przez wszystkie pañstwa ugrupowania integracyj-
nego, ale tylko przez ich grupê. Tutaj podstawowym okreœleniem jest integracja
„zmiennej geometrii” (ang. variable geometry). Wreszcie w przypadku zró¿nicowania
integracji ze wzglêdu na kryterium materii poszczególne przedsiêwziêcia integracyjne
s¹ dowolnie wybierane przez cz³onków struktury integracyjnej niczym z karty dañ
w restauracji – st¹d okreœlenie z francuskiego integracja „á la carte”17.

Chocia¿ formalnie mo¿liwoœæ ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy pojawi³a siê
dopiero od wejœcia w ¿ycie TA (1 maja 1999 r.), to jednak ze zró¿nicowaniem integracji
pomiêdzy pañstwami UE mieliœmy do czynienia ju¿ wczeœniej. Jako na przyk³ad „inte-
gracji wielu prêdkoœci” mo¿na wskazaæ na Uniê Gospodarcz¹ i Walutow¹ (UGiW),
w której na pocz¹tku uczestniczy³o jedenaœcie pañstw UE (decyzja o tym, które pañ-
stwa UE bêd¹ uczestniczyæ w UGiW od pocz¹tku, zapad³a w 1998 r.), w chwili obecnej
jest to szesnaœcie krajów o od 1 stycznia 2011 r., po do³¹czeniu Estonii, bêdzie ich sie-
demnaœcie. Taki stan rzeczy, a wiêc „integracja wielu prêdkoœci”, bêdzie utrzymywaæ
siê tak d³ugo, dopóki wszystkie pañstwa UE nie stan¹ siê cz³onkami strefy euro. Jako na
inne przyk³ady „integracji wielu prêdkoœci” A. C.-G. Stubb wskazuje np. tzw. okresy
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16 Decyzja Rady z dnia 12 lipca 2010 r. w sprawie upowa¿nienia do podjêcia wzmocnionej
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17 A. C.-G. Stubb, A Categorization of Differentiated Integration, „Journal of Common Market
Studies”, vol. 34, no. 2, June 1996, s. 283–285. Zob. te¿: M. Szwarc, Zró¿nicowana integracja
i wzmocniona wspó³praca w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 21–34.



przejœciowe zawierane w traktatach akcesyjnych pañstw przystêpuj¹cych do UE (WE;
jak mo¿na przewidywaæ, równie¿ w przysz³oœci, w przypadku kolejnych rozszerzeñ
UE, takie okresy przejœciowe bêd¹ mieæ miejsce) oraz zró¿nicowane tempo harmoniza-
cji stawek podatku VAT. Z kolei przyk³adem „integracji zmiennej geometrii” mo¿e byæ
dorobek Schengen, a wczeœniej Europejski System Walutowy oraz Unia Zachodnioeu-
ropejska. Wreszcie integracja „á la carte” to np. stosunek Wielkiej Brytanii i Danii do
UGiW18 (pañstwa te pozostaj¹ poza UGiW na mocy odpowiednich protoko³ów19).

Wprowadzenie na mocy TA mo¿liwoœci podjêcia wzmocnionej wspó³pracy mia³o
stanowiæ, jak zauwa¿a np. Jan Barcz, zabezpieczenie przed sytuacj¹, w której docho-
dzi³oby do podejmowania wa¿nych dla procesu integracji dzia³añ i decyzji poza rama-
mi prawnymi UE (WE), jak to mia³o miejsce w przypadku umów z Schengen z lat 1985
i 199020. Innym przyk³adem tego rodzaju wspó³pracy to maj¹ca swoje pocz¹tki jeszcze
w latach siedemdziesi¹tych XX w. Grupa TREVI (polegaj¹ca na wspó³pracy pañstw
WE w zwalczaniu terroryzmu, radykalizmu, ekstremizmu i przestêpczoœci miêdzyna-
rodowej). O tym, ¿e mo¿liwoœæ pog³êbiania integracji przez niektóre kraje UE poza
unijnymi ramami prawnymi jest nadal czymœ realnym, œwiadczyæ mo¿e tak¿e przyk³ad
konwencji z Prüm21. W tej niemieckiej miejscowoœci 27 maja 2005 r. dokument ten zo-
sta³ podpisany przez siedem pañstw UE (Belgia, Niemcy, Hiszpania, Francja, Luksem-
burg, Holandia i Austria) i dotyczy³ zintensyfikowania wspó³pracy transgranicznej,
zw³aszcza w zwalczaniu terroryzmu i przestêpczoœci transgranicznej. Chocia¿ wiêc za-
kres spraw, których konwencja ta dotyczy³a, zawiera³ siê w dawnym I i III filarze UE
i nadawa³ do tego, aby ustanowiæ tutaj wzmocnion¹ wspó³pracê, to jednak sta³o siê ina-
czej. Podjêta wiêc zosta³a integracja poza ramami prawnymi UE chocia¿ nied³ugo póŸ-
niej postanowienia konwencji z Prüm zosta³y w³¹czone do dorobku prawnego UE22.

Pomimo tego, ¿e ustanowienie wzmocnionej wspó³pracy od pocz¹tku obwarowane
by³o szeregiem zastrze¿eñ i warunków, to jednak, po pierwsze, ju¿ samo formalne stwo-
rzenie takiej mo¿liwoœci mia³o swoje znaczenie. Oznacza³o bowiem usankcjonowane
normami prawa pierwotnego UE przyzwolenie na zró¿nicowanie integracji oraz stwo-
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18 A. C.-G. Stubb, op. cit., s. 286.
19 Protokó³ (nr 15) w sprawie niektórych postanowieñ dotycz¹cych Zjednoczonego Królestwa

Wielkiej Brytanii i Irlandii Pó³nocnej oraz Protokó³ (nr 16) w sprawie niektórych postanowieñ do-
tycz¹cych Danii, Wersja skonsolidowana Traktatu...

20 J. 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.

21 Konwencja pomiêdzy Królestwem Belgii, Republik¹ Federaln¹ Niemiec, Królestwem Hiszpa-
nii, Republik¹ Francusk¹, Wielkim Ksiêstwem Luksemburga, Królestwem Niderlandów i Republik¹
Austrii w sprawie intensywniejszej wspó³pracy transgranicznej, szczególnie w walce z terroryzmem,
przestêpczoœci¹ transgraniczn¹ i nielegaln¹ migracj¹. Rada Unii Europejskiej, Bruksela, 6 grudnia
2006 r. (18.01), 16382/06, http://register.consilium.europa.eu/pdf/pl/06/st16/st16382.pl06.pdf.

22 Decyzja Rady 2008/615/WSiSWz dnia 23 czerwca 2008 r. w sprawie intensyfikacji wspó³pra-
cy transgranicznej, szczególnie w zwalczaniu terroryzmu i przestêpczoœci transgranicznej, „Dziennik
Urzêdowy Unii Europejskiej” L 210, 6.8.2008 oraz Decyzja Rady 2008/616/WSiSWz dnia 23 czerw-
ca 2008 r. w sprawie wdro¿enia decyzji 2008/616/WSiSW w sprawie intensyfikacji wspó³pracy trans-
granicznej, szczególnie w zwalczaniu terroryzmu i przestêpczoœci transgranicznej, „Dziennik
Urzêdowy Unii Europejskiej” L 210, 6.8.2008. Szerzej na ten temat: J. Barcz, W³¹czenie postanowieñ
konwencji z Prüm do prawa UE, „Europejski Przegl¹d S¹dowy” 2007, nr 5.



rzenie formalnoprawnych mo¿liwoœci takiego zró¿nicowania. Po drugie, porównuj¹c
zapisy dotycz¹ce wzmocnionej wspó³pracy zawarte w TA, TN oraz TL zmiany w tej
materii id¹ w kierunku u³atwiania podjêcia takiej wspó³pracy. Po trzecie, w porówna-
niu do TA, postanowienia zawarte w TN oraz TL bardzo wyraŸnie poszerzy³y zakres
spraw, w których wzmocniona wspó³praca mo¿e byæ podjêta. Chodzi tutaj o stworzenie
takiej mo¿liwoœci w obszarze polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa UE, a nastêpnie
o mo¿liwoœæ ustanowienia w tej dziedzinie integracji sta³ej wspó³pracy strukturalnej,
oraz o mo¿liwoœæ ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy w przestrzeni wolnoœci, bez-
pieczeñstwa i sprawiedliwoœci UE. Co wiêcej, w tym ostatnim obszarze TL wprowa-
dzi³ regulacje, zgodnie z którymi, w szeregu wymienionych wczeœniej w niniejszym
opracowaniu kwestii z zakresu wspó³pracy s¹dowej w sprawach karnych i wspó³pracy
policji, mo¿liwoœæ ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy jest za³o¿ona niejako z góry
i taka wspó³praca mo¿e byæ podjêta po fiasku przyjêcia dyrektywy przez wszystkie
pañstwa UE, tylko po poinformowaniu Rady, Komisji i Parlamentu Europejskiego. Po
czwarte, jak to zosta³o wy¿ej przedstawione, w roku 2010 Rada po raz pierwszy podjê³a
decyzjê upowa¿niaj¹c¹ grupê pañstw UE do ustanowienia miêdzy sob¹ wzmocnionej
wspó³pracy. Tym samym, zawarte w TUE i TFUE postanowienia jej dotycz¹ce s¹ ju¿
nie tylko teoretyczn¹ mo¿liwoœci¹, ale zosta³y zastosowane w praktyce.

Wprowadzenie do prawa pierwotnego UE postanowieñ o wzmocnionej wspó³pracy
(na mocy TA), a nastêpnie kolejne ich modyfikacje oznaczaj¹ce u³atwienie podjêcia
takiej wspó³pracy (na mocy TN oraz TL) mia³o i ma na celu zabezpieczenie procesu in-
tegracji przed jego stagnacj¹. Z jednej strony bowiem rozszerzanie sk³adu cz³onkow-
skiego i tym samym coraz dalej id¹ce zró¿nicowanie UE bez równoleg³ego pog³êbiania
integracji czy te¿ przynajmniej wprowadzenia regulacji takie pog³êbianie u³atwia-
j¹cych wi¹¿e siê z tym, ¿e coraz trudniejsze lub wrêcz niemo¿liwe mo¿e byæ podejmo-
wanie i wcielenie w ¿ycie jakichœ g³êbszych reform lub istotniejszych zmian
w funkcjonowaniu UE. Mo¿liwoœæ ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy, wprowa-
dzona do prawa UE w latach 90-tych XX w., w przededniu rozszerzenia o kilkanaœcie
pañstw z Europy Œrodkowej i Wschodniej, mia³a stanowiæ przynajmniej czêœciowe
rozwi¹zanie dylematu jak pogodziæ poszerzanie UE (i zwiêkszaj¹ce siê w zwi¹zku
z tym jej ró¿nicowanie) z pog³êbianiem integracji – koniecznym przynajmniej w takim
stopniu, aby to poszerzanie nie doprowadzi³o do parali¿u funkcjonowania UE i aby tak
liczna UE by³a gotowa skutecznie sprostaæ pojawiaj¹cym siê politycznym, gospodar-
czym czy militarnym wyzwaniom. W opinii Jana Barcza, zwiêkszenie elastycznoœci
w UE jest rzecz¹ „naturaln¹” i ma pozwalaæ na „uwzglêdnianie specyfiki poszczegól-
nych pañstw” UE oraz „zapobiegaæ budowaniu ‘na zewn¹trz’ Unii form wspó³pracy
grupowej”23. Jak natomiast stwierdzi³a Danuta Hübner, „to, co nazywa siê [...] wzmoc-
nion¹ wspó³prac¹ jest wa¿nym elementem stymuluj¹cym integracjê. Napêdza jej roz-
wój”24. TA i TN mia³y wiêc przygotowaæ UE na przyjêcie grupy kilkunastu pañstw
z Europy Œrodkowej i Wschodniej. Pañstwami, które najbardziej naciska³y na wprowa-
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dzenie do TA postanowieñ o mo¿liwoœci ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy by³y
Francja i Niemcy25. Z drugiej strony, zasadnicze pog³êbienie integracji na pocz¹tku lat
90-tych XX w. jakim by³o m.in. samo ustanowienie Unii Europejskiej, rozpoczêcie
procesu tworzenia Unii Gospodarczej i Walutowej, sformalizowanie integracji w za-
kresie polityki zagranicznej i bezpieczeñstwa (tzw. II filar) oraz w dziedzinie wymiaru
sprawiedliwoœci i spraw wewnêtrznych (tzw. III filar) spotka³o siê z ró¿nym przyjê-
ciem ze strony niektórych pañstw UE, które ju¿ w tej strukturze by³y – g³ównie chodzi
tutaj oczywiœcie o Wielk¹ Brytaniê i Daniê. TL to kolejny dokument, który ma na celu
przygotowanie do sprawnego i skutecznego funkcjonowania UE licz¹c¹ ju¿ 27 pañstw
z perspektyw¹ kolejnych rozszerzeñ oraz rozwi¹zanie problemu niechêci niektórych
pañstw UE do pog³êbiania integracji, szczególnie w sferach innych ni¿ gospodarka.

Stworzenie mo¿liwoœci zró¿nicowania tempa i zakresu integracji w UE w jej ra-
mach prawnych mo¿e mieæ w powy¿szym kontekœcie dwojaki wp³yw na dalszy rozwój
procesu integracji26. Po pierwsze, pañstwa które bêd¹ tak¹ wzmocnion¹ wspó³pracê
ustanawiaæ mog¹ staæ siê swoist¹ grup¹ pioniersk¹, która wytycza nowe rozwi¹zania,
które po jakimœ czasie bêd¹ stawaæ siê udzia³em kolejnych cz³onków UE. Z takim mo-
delem (chocia¿ oczywiœcie nie bêd¹cym formalnie wzmocnion¹ wspó³prac¹) mamy do
czynienia np. w ramach UGiW – do pierwszych 11 pañstw UE zakwalifikowanych do
trzeciego etapu unii walutowej do³¹czy³o kolejne szeœæ krajów, a w przysz³oœci do stre-
fy euro do³¹cz¹ najprawdopodobniej kolejne pañstwa UE. Po drugie, mo¿liwoœæ podjê-
cia tylko przez czêœæ pañstw UE decyzji o ustanowieniu wzmocnionej wspó³pracy
i pog³êbieniu integracji mo¿e dzia³aæ jak swego rodzaju „straszak” na pozosta³e kraje
UE, które do takiego pog³êbienia podchodz¹ z dystansem czy nawet z niechêci¹. Oba-
wa przed marginalizacj¹, nie uczestniczeniem w pe³ni w procesie integracji czy te¿ po-
zycja cz³onka UE „drugiej” („trzeciej”?) kategorii mo¿e sk³oniæ takie kraje jednak do
w³¹czenia siê w dzia³ania zmierzaj¹ce do pog³êbienia integracji – chocia¿by z uzasad-
nieniem, ¿e lepiej w takim przedsiêwziêciu uczestniczyæ i próbowaæ wp³ywaæ na treœæ
zmian zgodnie z w³asnym interesem „od œrodka” ni¿ staæ z boku i nie mieæ na nie
wp³ywu. Jeszcze przed decyzj¹ o ustanowieniu wzmocnionej wspó³pracy po raz pierw-
szy, Pawe³ Œwieboda pisa³, ¿e chocia¿ nie zosta³a ona dotychczas uruchomiona, to taka
perspektywa „by³a wielokrotnie przywo³ywana w celu wywarcia presji na niektórych
uczestników procesu decyzyjnego”27.

Warto wiêc tak¿e zauwa¿yæ, ¿e w pewnych okolicznoœciach wzmocniona wspó³praca
mo¿e stanowiæ bardzo powa¿ne wyzwanie lub nawet zagro¿enie dla ca³ego procesu in-
tegracji. Po pierwsze, te pañstwa UE, które nie bêd¹ chcia³y braæ udzia³u w jakimœ
przedsiêwziêciu integracyjnym UE mog¹ postrzegaæ mo¿liwoœæ ustanowienia wzmoc-
nionej wspó³pracy przez pozosta³e kraje UE jako swego rodzaju „szanta¿”. W efekcie,
uczestnictwo w takim projekcie integracyjnym mo¿e byæ odbierane jako w pewnym
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25 K. Kik, Reforma instytucjonalna Unii Europejskiej, w: Reformowanie Unii Europejskiej
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26 T. Kubin, op. cit., s. 190–192.
27 P. Œwieboda, op. cit., s. 295.



stopniu „wymuszone”, gdy¿ decyzja o udziale w nim bêdzie podjêta bardziej z obawy
przed pozostaniem poza g³ównym nurtem integracji i zmarginalizowaniem jakiegoœ
pañstwa, ni¿ z powodu postrzegania uczestnictwa w nim jako zgodnego z interesami
tego kraju i autentycznej chêci pog³êbienia integracji.

Po drugie, gdyby wzmocniona wspó³praca mia³a byæ podejmowana bardzo czêsto,
a na dodatek wykszta³ci³aby siê grupa pañstw UE uczestnicz¹ca we wszystkich (czy
w zdecydowanej wiêkszoœci) takich przedsiêwziêæ – swoista „awangarda” o wyraŸnie
g³êbszym stopniu zintegrowania w porównaniu z pozosta³ymi pañstwami cz³onkow-
skimi UE – wtedy wzmocniona wspó³praca mog³aby staæ siê czynnikiem powo-
duj¹cym raczej dezintegracjê w ramach UE i sprzyjaj¹cym zró¿nicowaniu pañstw UE
ani¿eli sprzyjaæ pog³êbieniu integracji. W efekcie np. Jose M. de Areilza wyrazi³ opi-
niê, ¿e „w koñcu mo¿e dojœæ do tego, ¿e same s³owa ‘Wspólnota’ czy ‘Unia’ bêd¹
wywo³ywaæ cyniczne uœmiechy”28. Obawy co do tego, ¿e nastêpstwem ustanowienia
wzmocnionej wspó³pracy mo¿e byæ trwa³e zró¿nicowanie wœród pañstw UE wyra¿a
tak¿e np. Ryszard Stemplowski, który w zwi¹zku z tym stwierdza, ¿e „nie wolno nam
dopuœciæ do tego, ¿eby w Unii Europejskiej dosz³o do odwzorowania struktury centrum
– peryferie, która funkcjonuje w systemie œwiatowym ze wszystkimi negatywnymi dla
nas skutkami”. W zwi¹zku z tym autor ten formu³uje swoje stanowisko wobec wzmoc-
nionej wspó³pracy: „wzmocniona wspó³praca – tak, ale nie mo¿e ona prowadziæ ani do
powstania nowej unii w UE ani „unii wy¿szego poziomu” poza UE”29.

Po trzecie wreszcie, nale¿y tutaj zwróciæ uwagê na problem zgodnoœci wzmocnio-
nej wspó³pracy z takimi podstawowymi zasadami integracji w ramach UE i unijnego
prawa jak zasada solidarnoœci, równoœci pañstw cz³onkowskich oraz jednoœci norm
prawa UE. Analizuj¹c te zale¿noœci, S³awomir Dudziak wyra¿a opiniê, ¿e wzmocniona
wspó³praca powinna byæ „postrzegana jako wyj¹tek” od tych zasad i „wprowadzana
w ¿ycie tylko w takim przypadku, gdy nie powoduje to uzasadnionych w¹tpliwoœci co
do jej zgodnoœci z powszechnie obowi¹zuj¹cymi normami prawa unijnego”30. Bowiem
umo¿liwia ona „zast¹pienie, przynajmniej w niektórych sprawach, solidarnego d¹¿enia
wszystkich pañstw cz³onkowskich do osi¹gniêcia okreœlonych celów integracyjnych
przez dzia³ania niektórych tylko pañstw”. Prowadzi równie¿ do os³abienia takich me-
chanizmów, na których opiera siê UE jak wy³¹czna inicjatywa prawodawcza Komisji
(bowiem to pañstwa cz³onkowskie s¹ inicjatorami ustanowienia wzmocnionej wspó³pracy
i one decyduj¹ o jej zakresie, treœci, charakterze itp.) czy „d¹¿enie w procedurze prawo-
dawczej do kompromisu”. Wzmocniona wspó³praca „wprowadza tak¿e odstêpstwa od
zasady równoœci pañstw cz³onkowskich” wobec unijnego prawa „prowadzi bowiem do
nieuzasadnionego zró¿nicowania praw i obowi¹zków pañstw cz³onkowskich w zale¿-
noœci od tego czy i ewentualnie w ilu krêgach wspó³pracy uczestnicz¹”. Ponadto, czêste
stosowanie wzmocnionej wspó³pracy „skutkowaæ bêdzie równie¿ postêpuj¹ca frag-
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mentaryzacj¹ systemu prawnego” UE „oraz jego indywidualizacj¹” i „postêpuj¹c¹ ero-
zj¹ zasady jednoœci porz¹dku wspólnotowego”31. Gdyby wzmocniona wspó³praca
mia³a byæ podejmowana bardzo czêsto i to przez ró¿ne grupy pañstw, nieuchronnie
prowadzi³oby to do coraz wiêkszego zró¿nicowania norm prawnych w pañstwach
cz³onkowskich co, oprócz naruszenia podstawowych zasad, na których opiera siê
porz¹dek prawny UE, mog³oby tak¿e oznaczaæ zaprzeczenie idei wdra¿ania takich re-
gulacji prawnych i w taki sposób, aby u³atwia³y one np. funkcjonowanie przedsiêbior-
stwom i konsumentom na wspólnym rynku czy obywatelom w unijnej przestrzeni
wolnoœci bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci. Z drugiej strony, zdaniem np. W³adys³awa
Czapliñskiego „dotychczasowe próby odejœcia od zasady jednolitego i bezpoœredniego
obowi¹zywania prawa wspólnotowego we wszystkich pañstwach cz³onkowskich wy-
war³y pozytywny wp³yw na rozwój Unii Europejskiej”32.

Po czwarte, ten ostatni problem œciœle wi¹¿e siê z jeszcze jednym ciekawym zagad-
nieniem. Chodzi mianowicie o to, czy „istnieje mo¿liwoœæ ustanowienia wzmocnionej
wspó³pracy w ramach ju¿ istniej¹cej wzmocnionej wspó³pracy (tzw. model wielopo-
ziomowy) albo utworzenia kolejnej wzmocnionej wspó³pracy w tej samej dziedzinie,
w której ju¿ jedna funkcjonuje (tzw. model równoleg³y)”33 – a jest to przecie¿ przy-
najmniej teoretycznie mo¿liwe w sytuacji, w której do ustanowienia wzmocnionej
wspó³pracy wystarczy tylko dziewiêæ pañstw UE. W prawie UE brak jest jakichkol-
wiek regulacji dotycz¹cych tego problemu. W praktyce oczywiœcie by³oby to na pewno
nie³atwe, a jeœli ju¿ dosz³oby do tego, to oznacza³oby bardzo daleko id¹c¹ komplikacjê
prawa UE. Wydaje siê, ¿e gdyby ju¿ pojawi³y siê propozycje zmierzaj¹ce w takim kie-
runku, to rolê do odegrania mia³aby tutaj Komisja, do której zainteresowane pañstwa
UE sk³adaj¹ stosowny wniosek i która nastêpnie przedk³ada wniosek Radzie ale mo¿e
te¿ tego odmówiæ przedstawiaj¹c uzasadnienie. W interesuj¹cej nas w tym miejscu
kwestii mo¿na przypuszczaæ, ¿e takim uzasadnieniem mog³oby byæ naruszenie spójno-
œci systemu prawnego UE, którego przecie¿ „stra¿nikiem” jest Komisja.

Tak wiêc rozwój wzmocnionej wspó³pracy pomiêdzy pañstwami UE mo¿e wi¹zaæ
siê z wyst¹pieniem ca³ego szeregu problemów i wyzwañ. Oprócz tych wskazanych ju¿
powy¿ej, uzasadnione by³oby te¿ chyba postawienie jeszcze jednego pytania: czy usta-
nawianie wzmocnionej wspó³pracy i pog³êbianie zró¿nicowania integracji w ramach
UE nie doprowadzi do spadku poczucia przynale¿noœci do jednej i tej samie wspólnoty?
Spadek takiego poczucia mo¿e dotyczyæ zarówno spo³eczeñstw jak i elit rz¹dz¹cych
w pañstwach UE, a w rezultacie móg³by chyba stanowiæ bardzo powa¿ne zagro¿enie
dla ca³ego procesu integracji ze wszystkimi jego osi¹gniêciami.

Niewykluczone, ¿e wykorzystywanie mo¿liwoœci podjêcia wzmocnionej wspó³pra-
cy dla osi¹gniêcia okreœlonych celów w negocjacjach dotycz¹cych przyjmowania ak-
tów prawnych w UE, zmian w funkcjonowaniu unijnych polityk itp. lub nawet jej

134 Tomasz Kubin RIE 4’10

31 Ibidem, s. 37–38.
32 W. Czapliñski, Koncepcja œciœlejszej wspó³pracy w prawie Unii Europejskiej, „Studia Prawni-

cze” 2001, nr 3–4, s. 89.
33 K. Rokicka, Wzmocniona wspó³praca w wymiarze sprawiedliwoœci i sprawach wewnêtrznych

UE, w: Obszar wolnoœci, bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci Unii Europejskiej. Geneza, stan i per-
spektywy rozwoju, red. F. Jasiñski, K. Smoter, Warszawa 2005, s. 93.



podejmowanie mo¿e staæ siê coraz czêstsze. Jeszcze bowiem wœród priorytetów prezy-
dencji Francji w UE w drugiej po³owie roku 2000 – a wiêc w okresie, w którym zawarto
TN – znalaz³o siê stwierdzenie, ¿e wzmocniona wspó³praca „musi funkcjonowaæ i bar-
dziej elastycznie, i bardziej skutecznie, tak by jej rola w przysz³oœci – co jest bardzo
prawdopodobne – by³a kluczowa”34. PóŸniej TN oraz TL w istocie u³atwi³y ustanawia-
nie wzmocnionej wspó³pracy i poszerzy³y zakres dziedzin, w których jest to mo¿liwe.
W 2010 r. taka mo¿liwoœæ zosta³a po raz pierwszy wykorzystana i wydaje siê, ¿e to ra-
czej nie koniec na tym. Mo¿na tak s¹dziæ np. na podstawie s³ów komisarza ds. rynku
w Komisji Europejskiej Michela Barniera. W wywiadzie prasowym na pytanie o to,
czy jest prawd¹, ¿e Komisja chce omin¹æ opór W³och i Hiszpanii i wprowadziæ regula-
cje dotycz¹ce prawa patentowego w UE na drodze wzmocnionej wspó³pracy Michel
Barnier odpowiada: „to nie ja zaproponowa³em, ¿eby w tej sprawie uciec siê do tego
rozwi¹zania! Na Radzie UE ds. rynku s³ysza³em wiele g³osów z wielu pañstw, ¿e jeœli
nie dojdziemy do jednomyœlnoœci w sprawie patentu, to trzeba skorzystaæ z zapisów
Traktatu lizboñskiego, które pozwalaj¹ pójœæ dalej tym pañstwom, które tego sobie
¿ycz¹”. Zaœ w odpowiedzi na s³owa dziennikarza, ¿e takie rozwi¹zanie „by³oby
sprzeczne z koncepcj¹ wspólnego rynku. Jeœli raz zaczniemy robiæ kluby w klubie, za
chwilê ca³a wspólnota wyleci w powietrze” M. Barnier powiedzia³: „to oczywiste, ¿e
wola³bym, ¿eby decyzja zapad³a jednomyœlnie. Jednak dziœ mamy 25 pañstw goto-
wych zaakceptowaæ projekt i dwa przeciw. Bêdê siê stara³ jeszcze przekonaæ Hiszpaniê
i W³ochy”35.
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34 Priorytety Prezydencji Francuskiej (1 VII 2000–31 XII 2000), „Monitor Integracji Europej-
skiej” 2002, nr 53, s. 54.

35 Wspólny rynek to nasz wspólny problem. Rozmowa z Michelem Barnierem, „Gazeta Wybor-
cza” z 22 paŸdziernika 2010, s. 39.
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