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Unia Europejska dwdéch predkosci jest niemozliwa

Co robi¢, jesli Traktat Konstytucyjny nie zostanie ratyfikowany przez niektére panstwa

cztonkowskie?

Tworzenie dwubiegunowej Unii Europejskiej, ,UE dwoch predkosci®, jakiej w ostatnim czasie obawiali
sie politycy i publicy$ci, jest niemozliwe ani na podstawie Traktatu Nicejskiego (TN), ani na podstawie
Traktatu Konstytucyjnego (TK). Panstwa chetne do przyjecia Traktatu Konstytucyjnego majg tylko
jedna mozliwos¢, aby obejs¢ sprzeciw wobec TK na skutek odrzucenia go w referendach w niektorych
panstwach — mogg wystgpi¢ z UE i zatozy¢ wiasng organizacje, ktorej podstawg mogtby byé TK. To
jednak grozi nieobliczalnymi konsekwencjami politycznymi i ekonomicznymi. W swietle przepiséw TK
mozliwe jest jednak dalsze rozwarstwienie UE i tworzenie réznych ,grup awangardowych” w
poszczegodlnych dziedzinach polityki UE. TK temu sprzyja znacznie bardziej niz Traktat Nicejski (TN).

Na uzytek dalszej argumentacji przyjmuje sie w tym artykule nastepujgca definicije «UE o
dwdch predkosciach» :

Jest to Unia Europejska, trwale podzielona na dwie grupy panstw. W obrebie jednej grupy
(,twardego rdzenia”) sie¢ wzajemnych powigzan jest gestsza i liczba obszaréw integracji
wieksza niz miedzy tg grupg i grupg drugq (,arriere-garde”) i réznica miedzy tymi grupami

moze zostac przezwyciezona jedynie za zgoda tej pierwszej grupy.

Przyktad ,Europy dwdéch predkosci” zgodnie z powyzszg definicja;

Panstwo6

Panstwo

| ~Panstwo

Legenda:

- Panstwa nalezace do «twardego rdzenia»
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I:I Panstwa nalezgce do «arriere-garde»
Powigzania miedzy panstwami «twardego rdzenia»

Powigzania w obrebie grupy «arriere garde»

Zgoda panstw ,twardego rdzenia” na zwiekszenie powigzan integracyjnych

Po podpisaniu przez przywodcow wszystkich pahstw rozszerzonej UE zmienionej wersiji
Traktatu Konstytucyjnego zagrozenie takim scenariuszem wydaje sie nieco mniejsze. Nadal
istnieje jednak grozba, ze kilka krajéw przeprowadzi referenda nad przyjeciem Traktatu
Konstytucyjnego, w tym kilka krajéw, gdzie pozytywny wynik takiego referendum stoi pod
znakiem zapytania. Poniewaz do momentu wejscia w zycie TK nadal obowigzuje Traktat
Nicejski (TN), jedyne wazne przepisy do zmiany obecnego stanu traktatowego znajdujg sie w
Traktacie Nicejskim. A w mysl jego artykutu 48 (Traktatu o Unii Europejskiej w wersji z Nicei)
kazda zmiana musi zosta¢ konsultowana z Parlamentem Europejskim (PE), uzyskac
pozytywng opinie Komisji Europejskiej, zostaC opracowana przez Konferencje
Miedzyrzadowq i ratyfikowana przez poszczegdlne panstwa zgodnie z ich prawem
konstytucyjnym — co w praktyce oznacza, ze bez przyjecia zmian przez narodowe

parlamenty i / lub w referendum zmiany te nie mogg wejs¢ w zycie.

W Swietle takiego stanu rzeczy niedorzeczne sg wiec wszystkie spekulacje o przyjeciu TK
tylko przez jedng grupe panstw, przyjeciu TK w ogdlnoeuropejskim referendum lub przyjeciu
go bez ratyfikacji i daniu niechetnym mozliwosci opuszczenia UE na podstawie nowego,
przez Konwent wprowadzonego artykutu o opuszczeniu UE. Wszystkie przepisy TK
umozliwiajgce takie manewry mozliwe sg dopiero po wejsciu w zycie TK, a ten nie moze

wejs¢ w zycie bez ratyfikacji przez kazde z panstw cztonkowskich.

W tej sytuacji nasuwa sie pytanie, czy mozliwe bytoby wspdfistnienie TN i TK obok siebie. Z
punktu widzenia prawa miedzynarodowego nic nie stoi na przeszkodzie, aby pewna grupa
panstw zwigzata sie takim traktatem. Na przeszkodzie stanie natomiast prawo unijne, ktére
zobowigzuje panstwa cztonkowskie do zawierania tylko takich zobowigzan, ktore nie odbijajg
sie negatywnie na ich zobowigzaniach w ramach UE. Aby przyjecie TK przez mniejszg niz 25
liczbe panhstw nie odbito sie negatywnie na prawach tych panstw, ktére nalezatyby dalej do
UE na podstawie TN, konieczne bytoby dublowanie wszystkich instytucji. Inaczej bowiem

mielibysmy do czynienia z sytuacjg, w ktorej ta sama Komisja Europejska raz sktadataby sie
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tylko z 25 komisarzy (na podstawie TN), a raz z innej liczby, odpowiadajacej liczbie panstw,
dla ktérych obowigzywatby TK. Raz wynikiem procesu legislacyjnego bytaby ,europejska
ustawa" (na mocy TK), innym razem dyrektywa (na mocy TN). Na obszarze Wspdlnego
Rynku mogtoby dojs¢ do obowigzywania w jednym kraju przepiséw karnych, np. dotyczacych
ochrony $rodowiska przyjetych jednomysinie i o fagodniejszej dla przemystu wymowie,
podczas gdy w innym kraju musialyby by¢ stosowane podobne, ale nieco bardziej
restrykcyjne przepisy przyjete kwalifikowang wiekszoscig dzieki zastosowaniu ,standardowej
sciezki legislacyjnej" (kwalifikowana wiekszos¢ w Radzie plus zasada wspoétdecydowania w
PE) w obszarach, ktére w TN podlegajg jeszcze jednomys$inosci i jedynie konsultacji z PE
(tak zwany Il filar).

Dublowanie instytucji, konieczne aby unikaé wzajemnego naktadania sie kompetencji i
procedur i aby zapobiec chaosowi prawnemu w ramach dwoch dziatajgcych obok siebie
systemow prawnych, ktoci sie jednak z nakazem respektowania ,ram instytucjonalnych UE”

w ramach ,wzmocnionej wspotpracy” w mys| art. 43 TUE.

Wariant, w swietle ktérego UE mogtaby funkcjonowac¢ na podstawie TN i TK, jest wiec

prawnie, politycznie i praktycznie wykluczony.

Nasuwa sie wiec pytanie, czy stan docelowy opisany w TK jest mozliwy do osiggniecia bez
wejscia w zycie TK, to znaczy na podstawie TN — i, jesli nie, czy mozliwe jest takie przyjecie
TK przez wszystkie panstwa czionkowskie, ktére umozliwia niektérym z nich zachowanie
status quo ante, opisanego w TN. Odpowiedzig na pierwsze pytanie sg w duzej mierze dotad
niewykorzystane jeszcze przepisy TN o elastycznosci. Czy dajg one ,waskiej grupie”
(mniejszej niz 25 cztonkdw) mozliwos¢ urzeczywistnienia projektow przewidzianych w

uregulowaniach TK?

Elastyczno$¢ wedtug Traktatu Nicejskiego

Aby zapobiec konfuzji wynikajacej z faktu, ze w debacie na temat elastycznosci postugiwano

sie roznorakimi okresleniami, z ktorych wiele nie wystepuje w ogdle w traktatach i ktére nie

zawsze sg precyzyjnie zdefiniowane, wymieniam tu definicje, jakie zostang uzyte w tej pracy:
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elastycznosé: jakakolwiek wspoétpraca w ramach traktatéw, ktora
zrzesza mniej cztonkdéw niz posiada UE w danym momencie

wzmochiona wspoétpraca: elastyczna integracja w ramach artykutow
traktatowych regulujacych ,wzmocniong wspotprace" (enhanced
cooperation, verstarkte Zusammenarbeit)

krag wzmocnionej wspotpracy lub ,,waski krag": grupa krajow
uczestniczacych w projekcie wzmocnionej wspotpracy

twardy rdzen: krag wzmocnionej wspétpracy, ktérego warunki
przystapienia de facto lub de iure wykluczajg przystapienie innych

awangarda: otwarty kragg wzmocnionej wspotpracy zawigzany w celu
rozwoju integracji i ku zachecie dla innych, aby sie przytaczy¢ (np.
Schengen)

grupa elitarna: grupa, ktora stata sie awangardg wbrew swej intencji
wskutek odmowy uczestnictwa w danym projekcie ze strony jednego lub
kilku panstw cztonkowskich (np. UGW)

arriere-garde: przeciwienstwo awangardy, grupa, ktora zostaje poza
awangarda, niezaleznie od przyczyn takiego stanu. Podgrupami takiej
«arriere-garde» sa:

grupa chetna i zdolna: grupa, ktora stata sie «arriere-gardg», mimo ze
spetnia wymogi uczestnictwa w projekcie wzmocnionej wspotpracy i
wyrazita cheé uczestniczenia w nim

grupa niechetna, ale zdolna: grupa, ktéra stata sie ,arriere-gardq" z
powodu wtasnej niecheci wobec projektu wzmocnionej wspotpracy, ale
ktéra spetnia warunki uczestnictwa

grupa niezdolna, ale chetna: grupa, ktéra stata sie ,arriere-gardq" w
powodu niemoznosci (niespetnienia warunkéw) uczestnictwa w projekcie
wzmochionej wspotpracy, ale ktéra chciataby uczestniczy¢

grupa niezdolna i niechetna: grupa, ktora ani nie spetnia wymogow
uczestnictwa, ani nie jest do tego chetna
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Procedury dotyczace elastycznosci w $wietle Traktatu Nicejskiego'

Tworzenie ,,waskiego kregu”

Zakres traktatowy | Komisja Rada Parlament
| filar (sprawy nie | przekazuje decyduje musi  zosta¢
\?V%Jg}')?decyzlggsv%q wniosek lub | kwalifikowang | wystuchany
nia)* odmawia wiekszo$cia,
przekazania go | jeden kraj
Radzie moze
uzasadniajgc to spowodowac
wigczenie
RE***
[ filar — (sprawy | przekazuje decyduje musi wyrazi¢
\C/)vgjgé?decyz/ggsv%a whiosek lub | kwalifikowana | zgode
nia) odmawia wiekszoscia,
przekazania go | jeden kraj
Radzie moze
uzasadniajgc to spowodowac
witgczenie RE
Il filar ** wyraza opinie decyduje nie ma udziatu
kwalifikowang
wiekszoscig
~,hamulec
awaryjny”
Il filar przekazuje decyduje musi  zosta¢
whniosek, jesli | kwalifikowang | wystuchany
Komisja odmawia | wiekszoscia,
przekazania, jeden kraj
~waski krag” moze | moze
ztozy¢ wniosek | spowodowac
bezposrednio do |wlgczenie
Rady RE***

*) Nie dotyczy obszaréw naruszajgcych zasady Jednolitego Rynku.

**) Nie dotyczy spraw obronnych. Nie dotyczy ,wspdélnych strategii”.
wspétpraca w drugim filarze jest ograniczona do ,wspodlnych akcji” i ,wcielania w zycie
wspolnego stanowiska”, uchwalenie ,wspolnej strategii” odbywa sie jednomysinie.

***) Na wniosek jednego kraju, ktéry to uzasadnia waznymi wzgledami narodowej polityki,
decyzja zostaje przekazana Radzie Europejskiej. Rada Europejska dyskutuje i potem
przekazuje sprawe z powrotem do Rady UE, ktéra bedzie mogta decydowaé kwalifikowang
wiekszoécig. Na tej Sciezce Komisja moze blokowa¢ powstanie ,waskiego kregu” (nie
przekazujgc wniosku dalej Radzie UE), jeden kraj w Radzie UE moze je natomiast jedynie

opoznié.

1

http://europa.eu.int/comm/nice_treaty/summary_en.pdf

Na podstawie: Commission of the European Community. Secretary General. To the members of
the Commission. Summary of the Treaty of Nice. 18.1.2001.

,Wzmocniona
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****) Na wniosek jednego kraju, ktéry to uzasadnia waznymi wzgledami narodowej polityki,
decyzja zostaje przekazana Radzie Europejskiej, ktéra decyduje jednomysinie. Tu
kompromis luksemburski (narodowe weto) pozostat w mocy.

Rozszerzenie ,,waskiego kregu” (przystapienie dodatkowego panstwa)

Zakres traktatowy Komisja Rada* Parlament
[ filar decyduje o nie ma udziatu | nie ma udziatu
dopuszczeniu
dodatkowych
cztonkow
IT filar wyraza opinie moze tylko | nie ma udziatu
odwlec
decyzje
kwalifikowang
wiekszoscig
Il filar wyraza opinie moze tylko | nie ma udziatu
odwlec
decyzje
kwalifikowang
wiekszoscig

*) Tylko cztonkowie ,waskiego kregu” decyduja, ich liczba i ich wazone gtosy sa podstawg
obliczenia progu dla ustalenia kwalifikowanej wiekszosci.

Traktat Nicejski praktycznie wykluczyt mozliwosci powstania ,twardych rdzeni” w ramach UE,
zobowigzujgc czionkéw ,waskich kregow” do tworzenia zachet dla pozostatych, aby ci
przystapili do ,kregu wzmocnionej wspotpracy”. Panstwa niechetne i niezdolne, tak samo jak
niechetne i zdolne, nie sg zmuszone do przystgpienia do awangardy lub grupy elitarnej. Fakt,
ze jedynie w drugim filarze zostata mozliwo$¢ zablokowania ,waskiego kregu” przez jedno
panstwo, w rzeczywisto$ci zacheca do tworzenia awangard w innych obszarach, gdzie moze
sie to odbywa¢ po wyczerpaniu innych metod, za zgodg Komisji i Parlamentu (I filar) lub

wiekszo$ci kwalifikowanej Rady UE?.

Sprawa dodatkowo sie komplikuje przez to, ze w | i lll filarze istniejg odrebne przepisy o
elastycznosci i odrebne regulacje dot. jednomysinosci i kompetencji Parlamentu Europejskiego, ale
potencjalnie rowniez duze obszary acquis rozciggajace sie nad oboma filarami. Przyktad: Prawo
karne w sprawach ochrony srodowiska, ktére — w zaleznosci od konkretnego przepisu — musi
przejs¢ przez procedury | i lll filaru, moze zosta¢ zablokowane w Il filarze (gdzie potem moze
powsta¢ ,awangarda“ dla wcielenia jednej czesci acquis, ktérej druga czesé obowigzuje w ramach |
filaru wszystkie panstwa cztonkowskie). Tak samo jak w ramach Jednolitego Rynku, elastycznosé
w Il filarze potencjalnie zagraza spodjnosci ,Przestrzeni Swobody, Bezpieczehstwa i
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W $wietle traktatow (zaréwno Amsterdamskiego, jak i Nicejskiego) powstanie twardego
rdzenia (i tym samym grupy typu «arriere-garde chetnych i zdolnychy») jest mozliwe jedynie
czasowo i poza pierwszym filarem. Traktat Nicejski wzywa uczestnikdw kregu wzmocnionej
wspotpracy do zachecenia wstrzemiezliwych, aby wstapili. W praktyce oznacza to, ze Rada
grupy awangardowej lub elitarnej nie ma prawa odmowi¢ przyjecia chetnych, moze sprawe
jedynie odtozy¢ i ponownie rozpatrywaé¢ wiekszoscig kwalifikowana. Jezeli mniej niz 62/87
wszystkich gtosow uczestnikdw ,waskiego kregu" opowiada sie za odtozeniem decyzji,
kandydat zostaje z mocy prawa przyjety. Dotyczy to spraw z Il i lll filaru, w | filarze Rada
~-waskiego kregu" w ogole nie ma prawa decyzji o dopuszczeniu dodatkowych cztonkéw,
dany kandydat zgtasza swojg kandydature, Komisja ocenia, czy spetnia on wymogi. Jezeli
tak, to zostaje przyjety decyzja Komisji. Grupa pragngca przeforsowac¢ wiasny projekt bez
udziatu wszystkich innych cztonkéw UE byta — wedlug Traktatu Amsterdamskiego — zdana
na taske kazdego, kto z takiego obrotu spraw byt niezadowolony. Proces decyzyjny w
ramach ,wzmocnionej wspotpracy" zawierat dwie mozliwoéci blokady: jezeli Komisja,
otrzymujac dany projekt od uczestnikéw ,waskiego kregu", nie przekazata go pod obrady
Rady UE, poniewaz uznata go za szkodliwy lub niezgodny z traktatami europejskimi, i jezeli
jeden z cztonkéw UE postawit weto w Radzie UE i spowodowat przekazanie sprawy do Rady
Europejskiej. Jak wiadomo, w Radzie Europejskiej musiata wtedy zapas$¢ decyzja
jednomysina, inaczej projekt nie wszeditby w zycie. Projekt mégt tez zosta¢ zablokowany na
poziomie Rady UE kwalifilkowang wiekszoscia. Mozliwos¢é zablokowania projektu
Lswzmocnionej wspotpracy" przez Komisje odpadta jedynie w sprawach dotyczacych
Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa (w tym w sprawach wojskowych, wyjetych z
ogolnych przepisbw o wzmocnionej wspotpracy), gdzie Komisja nie ma kompetencji. Tu
whniosek o tworzenie ,waskiego kregu" przechodzi natychmiast w rece Rady UE.

W Traktacie Nicejskim regulacje dot. drugiego filaru zostaty utrzymane, ale znajduja sie teraz
w ogolnych regulacjach na temat ,elastycznosci". W sprawach dot. Schengen Komisja i
Parlament jedynie opiniujg projekt ,wzmocnionej wspétpracy", ale nie mogg go zablokowac.
Zostat tez opracowany bardziej szczegétowy katalog kryteriow, ktére ,wzmochiona
wspotpraca" musi spetniaé: nie moze ona dyskryminowac¢ czionkéw pozostajgcych poza
waskim kregiem ani ich obywateli, nie moze naruszaé spdéjnosci Wspdlnego Rynku i
warunkéw konkurencji w catej UE, musi stuzy¢ celom UE i dalszej integracji, nie moze sie
rozcigga¢ na obszary, gdzie instytucie UE majg wytaczne kompetencje (wyklucza to
faktycznie ,wzmocniong wspoiprace" w sprawach Jednolitego Rynku, ktory inaczej
przestatby by¢ jednolitym), nie moze tworzy¢ barier dla handlu wewnatrz UE ani ogranicza¢

praw panstw czionkowskich spoza ,waskiego kregu". ,Waski krag" musi by¢ otwarty dla

Sprawiedliwosci®. Por. Jorg Monar: Auf dem Weg zu einem Verfassungsvertrag. Der Reformbedarf
der Innen- und Justizpolitik der Union. ,Integration” 1 / 2003, str. 37.
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dalszych uczestnikédw i musi liczy¢ na wstepie przynajmniej 8 cztonkéw. Jest to ciekawy
zapis: 8 panstw — to przed rozszerzeniem o kraje Srodkowoeuropejskie wiekszos$¢, po
rozszerzeniu oznacza to jednak, ze ,waski krag" moze sie sktada¢ z mniejszosci panstw.
Nowe przepisy wykluczajg powstanie ,sekretariatu”" jakiej$ europejskiej awangardy, jaki
zaproponowat przed szczytem w Nicei francuski prezydent Jacques Chirac, mowa jest
bowiem tez o tym, ze ,Scislejsza wspotpraca respektuje jednolite ramy instytucjonalne Unii",
co wyklucza tworzenie odrebnych instytucji stuzgcych jedynie ,waskiemu kregowi”’. Wazne
jest tez, ze tworzenie ,waskich kregow" ma byc¢ ostatecznoscia, po wyczerpaniu normalnego
procesu decyzyjnego Unii. ,Waska grupa" musi najpierw wyprobowac, czy rzeczywiscie nie
ma szans na uzyskanie np. kwalifikowanej wiekszosci w catej Radzie (i ewentualnie
wiekszosci w Parlamencie), zanim decyduje sie na zgtoszenie projektu ,Scislejszej

wspotpracy” w wezszym gronie.

Wobec powyzszego nalezy uznaé, ze TN nie daje Zzadnej «waskiej grupie» mozliwosci
trwatego wykluczenia innych z kregu «wzmocnionej wspoétpracy». Tam, gdzie Rada
Ministréw w ogdle ma mozliwos¢ powstrzymania innych, np. «chetnych, ale (w ocenie
«waskiej grupy») niezdolnych» do przystgpienia, taka decyzja ma jedynie charakter
tymczasowy. Przepisy o elastycznosci na podstawie TN sg tak obwarowane warunkami, ze
trudno sie dziwi¢, ze panstwa tradycyjnie zainteresowane tg problematykg staraly sie je
zmienié. Trudno tez sie dziwi¢, ze nie zostaty dotad zastosowane w praktyce. Jesli doszto do
form elastycznej wspotpracy, to chodzito woéwczas o inne formy niz na podstawie
«wzmocnionej wspotpracy», np. o tworzenie grupy elitarnej, a wiec o powstanie «waskiej
grupy» na zyczenie grupy «zdolnej, ale niechetnej» (jak np. przy «opting out» Wtoch wobec
Europejskiego Nakazu Aresztowania). Powstanie takiej «waskiej grupy» jest jak najbardziej
mozliwe, ale jedynie dzieki tym, ktorzy zostajg na zewnatrz. Z takim przypadkiem mielibysmy
wiec do czynienia, jesliby Niemcy, Francja i inne kraje zawigzaty taki «waski krgg» celem
ujednolicenia metody obliczenia podstawy opodatkowania podatkéw od przedsiebiorstw lub
ujednolicenia tego podatku w ogodle. Powstataby awangarda, ale nie dlatego, ze Francja i
Niemcy wykluczylyby Polske, lecz dlatego ze Polska nie chciataby w takim kregu
uczestniczy¢. Podobna sytuacja miata miejsce, kiedy Wielka Brytania nie ratyfikowata czesci
«Europejskiej Karty Socjalnej» i optowata za pozostaniem poza obszarem obowigzywania

trzeciego etapu Unii Monetarnej i protokotéw z Schengen.

Istnieje wiec zasadnicza roznica miedzy powstaniem «waskiego kregu» wykluczajacym
innych wbrew ich woli («twardy rdzen») i powstaniem «waskiego kregu» w wyniku odmowy

uczestnictwa w danym projekcie ze strony niektorych panstw. Tak samo, z punktu widzenia
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panstw chetnych do zawigzania «waskiego kregu», istnieje réznica miedzy przepisami
umozliwiajacymi im nawigzanie waskiego kregu bez ograniczeh i przepisami dajgcymi
«niechetnym» mozliwos¢ zablokowania takiej inicjatywy. Réznice te najtatwiej jest

zdefiniowac¢ w oparciu o teorie legitymizaciji.

Decydujacymi kryteriami oceny mechanizmow elastycznosci — a szczegdlnie ,wzmocnionej
wspdipracy” — sg tatwo$é uzyskania zgody innych na uruchomienie projektu wzmocnionej
wspdipracy (konkretnie niska liczba inicjatoréw wymagana przez traktat)*, legitymizujaca 6w
mechanizm integracji w oczach jej uczestnikéw, i kwestia inkluzywnosci lub ekskluzywnos$ci
kregu wzmocnionej wspétpracy potem. Inkluzywnos¢ legitymizuje te metode integracji w

oczach tych, ktérzy wbrew wtasnej woli zostajg na zewnatrz.

Elastycznos¢ i legitymizacja

Wobec obywateli | Wobec Wobec
krajéw nalezacych | obywateli obywateli
Rodzaj do krajéw krajéw
elastycznosci twardego rdzenia |nalezacych |nalezacych do
do grupy elitarne;j
awangardy
twardy rdzen zwieksza - -
legitymizacje
awangarda - zwieksza -
legitymizacje
grupa elitarna - - zwieksza
legitymizacje

o) réznicy miedzy elastycznoscig w ogole i wzmocniong wspotpracg w szczegodlnosci por.: Tomasz

R. Szymczynski: Modelowe zasady elastycznosci oraz proba kategoryzaciji. W: Zbigniew Czachor
(red.): Unia Europejska po Traktacie Nicejskim. Warszawa 2002.
http://www.rcie.konin.pl/dokumenty/publ.%20UKIE%205/UE%20p0%20Tr.%20Nicejskim.pdf

To jest zazwyczaj najwazniejsze kryterium w literaturze niemieckiej o elastycznosci: Elastyczno$¢
LStuzy integracji, jezeli jej przepisy umozliwiajg waskiemu kregowi szybkie uruchomienie wtasnego
projektu, ktéry w opinii takich autoréw ostatecznie stuzy wszystkim, poniewaz pchnie ,integracje
naprzod®, to znaczy pogtebia ja. Por. Gunter Pleuger: Der Vertrag von Nizza. Gesamtbewertung
der Ergebnisse. ,Integration” 1 / 2001, str. 1-7.

Legitymizacja elastycznosci nie zalezy jednak jedynie od poczatkowych mechanizméw i kohco-
wych efektéw, lecz od catego procesu, w ramach ktérego moga wystepowaé réznice intereséw co
do czasu i szybkosci integracji, kiére mogg sie negatywnie odbi¢ na legitymizacji catego
mechanizmu i jego percepciji.
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Wobec obywateli Wobec Wobec
krajow obywateli obywateli
nalezacych do krajow krajow
Rodzaj grupy niechetnej, | nalezacych | nalezacych do
elastycznosci ale zdolnej do grupy grupy
niezdolnej, niechetnej i
ale chetnej niezdolnej
twardy rdzen neutralne zmniejsza neutralne
legitymizacje
awangarda neutralne zwieksza neutralne
legitymizacje
grupa elitarna zwieksza zmniejsza zwieksza
legitymizacje legitymizacje | legitymizacje

Jedyny sposéb uregulowania elastycznosci zapewniajacy UE legitymizacje zaréwno w
oczach «waskiej grupy», jak i jakiejkolwiek «arriere-garde» to ustalenie mozliwie liberalnych
przy
maksymalnym otwarciu takiej grupy dla tych, ktérzy mogliby pdzniej chcie¢ do niej

przepiséw dla zawigzania grupy «wzmocnionej wspotpracy» jednoczesnym
przystagpic. Takie przepisy jednak tez uniemozliwiajg tworzenie «twardego rdzenia», bowiem
«wagska grupa» nie moze sie skutecznie broni¢ przed przystgpieniem wszystkich czionkéw
UE. W wyniku bardzo liberalnych przepiséw o przyjmowaniu do «waskiej grupy», ta grupa po

prostu szybko moze sie okaza¢ tozsama z catg UE.

Przepisy o elastycznosci TN umozliwiajg panstwom przychylnym TK wcielenie w zycie

niektorych rozwigzan z TK, np. w zakresie unijnej polityki spraw wewnetrznych i
sprawiedliwosci. Nie umozliwiajg jednak przejecia zasad gtosowania, tworzenia Komisji
Europejskiej lub innych przepiséw instytucjonalnych do TN, bowiem to jest mozliwe jedynie
poprzez zmiany TN, a to wymaga zastosowania art. 48 TUE w wersji nicejskiej. W
wypowiedziach niektorych politykéw ostatnio pojawit sie jednak watek sugerujacy przyjecie
TK przez wszystkie panstwa cztonkowskie przy jednoczesnym umozliwieniu im wystgpienia z
UE. Uczestniczytyby one nadal w Europejskiej Przestrzeni Gospodarczej (EPG), ale nie w
UE. Bytaby to wiec co prawda nie «UE o dwdch predkosciach», ale «Europa o dwdch
predkosciach», sktadajgca sie z panstw UE zwigzanych z TK i z panstw nalezacych do EPG.
Taka furtka mogtaby, wedtug argumentaciji niektérych autoréw, obnizy¢ prég dla niechetnych
TK panstw, aby jednak ratyfikowa¢ TK. Problem w tym, ze z tej furtki mozna jedynie
korzystaC po wejsciu w zycie TK, tylko on bowiem zawiera w sobie takg mozliwosc.
Alternatywg wobec takiego postepowania bylaby wiec taka zmiana TN, aby on umozliwit
niechetnym TK wystgpienie z UE juz przed wejsciem w zycie TK — poprzez wpisanie
odpowiednich artykutéw do kolejnego traktatu akcesyjnego, na przykiad dla Buigarii lub

ewentualnie dla Butgarii i Chorwacji. Jest to mozliwe i taki zapis skutecznie zmienitby TN, ale
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opartby sie zastrzezeniom Trybunatu Europejskiemu (ETS) tylko wtedy, gdyby byt on
rzeczywiscie konieczny do rozszerzenia. Wniosek o wpisanie takiego zapisu do traktatu
akcesyjnego musiatby wiec pochodzi¢ od jednego z krajow kandydujacych, uzalezniajgcego
swoje przystgpienie od takiego zapisu. Traktat akcesyjny bytby potem ratyfikowany przez
wszystkie kraje czionkowskie i zapis statby sie czescig TN. Prawnie jest to mozliwe.
Politycznie jest to jednak ryzykowne. Kraje, ktdére odrzucajg TK, ale nie zamierzajg wystapic
z UE, stanetyby bowiem przed piekielnym wyborem: Po odrzuceniu TK w referendum
musiatyby albo odrzucic¢ traktat akcesyjny, albo przyja¢ go i potem ogtosi¢ wystgpienie z UE,
aby unikng¢ zobowigzan wynikajacych z odrzuconego w referendum TK. Roéwnie
problematyczna bytaby sytuacja, gdyby zapis o wystgpieniu z UE znalazt sie w traktacie
akcesyjnym jeszcze przed przeprowadzeniem referendum w sprawie TK. Z punktu widzenia
rzadu bedacego zmuszonym do przeprowadzenia referendum o TK, ale i chetnego do
przekonywania swoich obywateli do przyjecia TK daje to pewne mozliwosci «tagodnego
szantazu» : Moze on potem wzywacC do gtosowania na «tak» dla TK, skoro to oznacza
jednoczesnie «tak» dla przyjecia kolejnego panstwa do UE. Z punktu widzenia rzadu,
krytycznego wobec TK, wpisanie artykutu o wystgpieniu z UE do TN zmusza go wrecz do
zablokowania negocjacji akcesyjnych (gdzie obowigzuje jednomysinosé w Radzie UE), aby
zapobiec, ze po przyjeciu np. Butgarii bedzie on zmuszony albo do przyjecia TK, albo do
opuszczenia UE. Jeszcze gorzej moze wyglada¢ sprawa w krajach przychylnych TK, ale
nieprzychylnych wobec dalszego rozszerzenia UE — tam TK moze pasc¢ ofiarg niecheci
wobec nowych czionkédw. A w krajach nieprzychylnych wobec nowych czionkéw i TK,

nieche¢ wobec jednego poteguje nieche¢ wobec drugiego.

Zmiana TN za pomocg zapisow w traktatach akcesyjnych wigze wiec dwie sprawy, ktére ze
soba nie majg nic wspolnego: dalsze rozszerzenie UE i ratyfikacje TK. Cho¢by z tego
powodu ETS mégtby zakwestionowac takg «transakcje wigzangy», a odwotanie sie do niego
bytoby na pewno pierwszym krokiem krajow niechetnych TK, ale zdecydowanych pozostac w
UE. TK nie da sie wiec ratowa¢ na podstawie TN, nawet wtedy jest to niemozliwe, jesli
odpowiednio zmienia sie TN za pomocg traktatow akcesyjnych. Nie mozna w ten sposéb
uciec od wymogu jednomysinosci, ktéry obowigzuje zaréwno przy ratyfikacji TK, jak i przy
ratyfikacji traktatéw akcesyjnych. Z powodu skomplikowanego charakteru TK i specyfiki jego
spornych wsréd panstw czionkowskich kwestii odpada tez mozliwos¢é «poprawienia» TK
wedtug wzorcow znanych z Traktatu z Maastricht, do ktérego wpisano wyjatki i czasowe
wytgczenia dla Danii, Wielkiej Brytanii i Szwecji. Odpada tez dodatkowa deklaracja, ktora
przekonata Irlandczykéw do TN. To, co dzi$ sporne w TK i co moze spowodowac¢ odrzucenie

go w referendach, to nie tre$¢ unijnych polityk, lecz rozwigzania instytucjonalne. Gdyby
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Polska nie ratyfikowata TK, to raczej z powodu odejscia od zasad gtosowania w Radzie UE
przyjetych w TN, a nie z powodu checi opuszczenia UE w ogodle (przeczy temu wynik
referendum akcesyjnego). Odpada jednocze$nie mozliwosé «powtédrki z Irandii» —
poprawienia spornych rozwigzan w traktacie z Nicei tak, aby byt on do przyjecia dla
Irlandczykow. W zakresie zasad gtosowania w Radzie UE nie mozna bowiem robi¢ wyjatku

dla jednego kraju — zasady te muszg by¢ takie same dla catej UE.

Jesli nie mozna nikogo zmusi¢ ani do ratyfikacji TK, ani do akceptacji iunctim miedzy
rozszerzeniem i ratyfikacjg TK, ani do tego, aby w razie nieratyfikacji opuscit UE, to zostaje
tylko jedna mozliwos¢, bardzo drastyczna: Kraje, ktore za wszelkg cene chcg przyja¢ TK,
muszg same wystgpi¢ z UE i potem zatozy¢ nowg organizacje na podstawie TK. Tylko wtedy
bowiem przestanie je obowigzywac zakaz TN szkodzenia interesom UE przy zawarciu uméw
miedzynarodowych i wymédg respektowania ,tadu instytucjonalnego UE” w mysl artykutu XXX
TUE. Wtedy jednak nie powstanie «twardy rdzen» w obrebie UE, bowiem UE to bedzie

wtedy system panstw ztgczonych nadal na podstawie TN, tyle Zze w mniejszym gronie.

W ten sposéb moze powsta¢ «Europa dwoch predkosci», ale nie «UE dwoch predkoscin.
Obok UE powstanie wtedy co$ nowego, np. «Federacja Europejska». Przy takim rozwoju
wydarzen kraje zdecydowane na taki krok mogtyby tez miedzy sobg dowolnie zmieni¢ TK i
przyktadowo przywroci¢ zasade «podwaojnej wiekszosci» w oryginalnym brzmieniu Konwentu

Europejskiego.

Czy to jest jednak mozliwe wobec braku zapisu w TN o mozliwosci opuszczenia UE?
Niewatpliwie tak. Traktaty Europejskie sg traktatami miedzy suwerennymi panstwami i mogg
zosta¢ wypowiedziane przez te panstwa. Traktaty europejskie nie zawierajg odpowiednich
przepiséw, wobec tego nalezy stosowaé odpowiednie regulacje z zakresu prawa
miedzynarodowego, powotujgc sie np. na zasade «rebus in statibus»: Zmiany podstaw
traktatowych tak dalece sie zmienity, ze dopuszczalne jest wypowiedzenie traktatu, bo nie
przystaje on juz do rzeczywistosci, ktorg miat requlowaé. Takie postepowanie nie musiatoby
naruszy¢ art. XXX TUE o «coraz wezszym zwigzku» («ever closer union») — Unia bowiem
istniataby nadal i mogtaby pogtebi¢ integracje miedzy swoimi cztonkami dalej — tyle ze w

mniejszym gronie®.

> Lucia Serena Rossi: What if the Constitutional Treaty is not ratified? The European Policy Centre, Bruksela.
www.theepc.be
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Polityczne ryzyko takiego kroku bytoby jednak olbrzymie, poniewaz grozitoby to otwieraniem
gtebokich podziatéw w Europie, kryzysem politycznym kontynentu i komplikacjami trudnymi
do rozwigzania, zwtaszcza je$li poza takim «kregiem dezerterébw» pozostatyby panstwa
nalezace do juz dzi$ istniejacych «waskich grup» wewnatrz UE, np. do strefy Euro i
Schengen. Z pewnoscig bytby to koniec podstawowego trzonu integracji europejskiej, jakim
jest Jednolity Rynek, co mogtoby prowadzi¢ do kryzysu gospodarczego, zatamania gietd i
wyscigu protekcjonizmu pomiedzy dotychczasowymi czionkami Jednolitego Rynku.
Rozwazanie mozliwosci miekkiego przejscia od dzisiejszej UE do «Europy dwdch predkosci»
— 2z zachowaniem Jednolitego Rynku i 2z odpowiednimi zmianami traktatowymi
umozliwiajacymi np. przynaleznosc¢ jakiegos kraju do UGW bez jednoczesnego cztonkostwa
w UE wykracza poza ramy tego opracowania. Tak czy owak, nawet takie «miekkie przejscie»
wymagatoby jednak zgody wszystkich — zaréwno opuszczajgcych UE, jak i «opuszczonychy,
co wydaje sie mato prawdopodobnym w obliczu szoku psychologicznego, jaki musiataby

wywotaé deklaracja checi opuszczenia UE przez jej najbardziej zintegrowanych cztonkdw.

«UE dwoch predkosci» na podstawie TK

Jesli wyklucza sie powstanie «UE dwéch predkosci» na podstawie TN i zmiany TN sg
mozliwe do przeprowadzenia jedynie w zgodzie z zasadg jednomysinosci, to zostaje juz tylko

jeden wariant do rozpatrzenia:

Czy moze powsta¢ «UE dwoch predkosci» w oparciu o TK? Ta obawa byta przeciez jednym
ze zrodet oporu Polski wobec przyjecia TK i jego przepisow o elastycznosci. Jesli sie okaze,
ze ta obawa jest nieuzasadniona, to odpada jeden z (wielu) powodoéw ewentualnego
odrzucenia TK w referendum. Polscy zwolennicy TK argumentowali bowiem miedzy innymi,
ze Polska powinna péjs¢ na kompromis w sprawie TK, bowiem inaczej grozi jej
marginalizacja w «UE dwodch predkosci». Jak staratem sie pokaza¢, obawa przed
powstaniem «UE dwdch predkosci» na podstawie TN tak czy owak jest nieuzasadniona, a
poprzeczka psychologiczna i ryzyko polityczne i gospodarcze zwigzane z powstaniem
«Europy dwéch predkosci» w wyniku opuszczenia UE przez najbardziej zintegrowane
panstwa cztonkowskie bytyby zbyt wysokie. Nie jest to jednak argument przeciwko obawie,
ze w wyniku swojej nieugietej postawy polskiemu rzgdowi grozita marginalizacja lub izolacja
w ramach istniejacej UE, ktéra, jak wiadomo, liczy wiele obszardéw i stopni integraciji.
Wykluczenie mozliwosci powstania dwubiegunowej struktury integracji nic jeszcze nie méwi
0 pozycji pojedynczego panstwa cztonkowskiego w istniejgcej strukturze wielobiegunowej lub

rozwarstwione;.
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Jesli jednak okaze sie, ze zagrozenie powstaniem «UE dwéch predkosci» w ramach TK jest
wieksze niz na podstawie TN, to zwolennicy odrzucenia TK zyskujg jeden argument wiecej.
To jednak tez jeszcze nic nie oznacza dla rozstrzygniecia kwestii, jaka polityczna cena wigze
sie z odrzuceniem TK np. w referendum i czy nie ma innych powodow, z ktérych Polsce (lub

poszczegoélnym grupom interesu w Polsce) optacatoby sie optowac za ratyfikacjg TK.

Poniewaz projekt konstytucji znosi filary i scala wszystkie przepisy traktatowe w jednym
dokumencie, Konwent nie rozrdznia przepisdéw ,wzmocnionej wspoétpracy” wedtug filaréw lub
traktatu (TUE lub TWE). Jedynie dla Wspdlnej Polityki Zagranicznej i Bezpieczenstwa
(WPZB) istniejg wyjatki. Kwestie zwigzane ze wzmocniong wspoétpracg zostatly
subsumowane w odrebnym rozdziale Ill, rozpoczynajacym sie od art. [lI-322. Ta metoda
integracji nadal pozostaje ostatnig deskg ratunku dla chetnych do szybszej integracji (,last
resort”’), co oznacza, ze muszag oni najpierw wyprobowac¢ wszystkie inne mozliwosci
urzeczywistnienia swojego projektu, co jest czasochtonne, ale nie stanowi réznicy w
stosunku do Traktatu Nicejskiego. Pozostat tez obowigzek Komisji i panstw ,waskiego kregu”
do zachecenia potencjalnych outsideréw. W przeciwienstwie do Traktatu Nicejskiego,
uczestnictwo w ,waskim kregu” moze zosta¢ uzaleznione od spetnienia konkretnych
kryteriow. Chodzi tu o kryteria wyznaczone waskiemu kregowi przez catg Rade Ministrow w
-pozwoleniu” przed rozpoczeciem projektu i o kryteria uchwalone potem przez uczestnikow

waskiego kregu®.

Z wyjatkiem WPZB, wniosek o pozwolenie na wzmocniong wspoétprace waska grupa kieruje
do Komisji, ktéra go ocenia i moze go zablokowac, uzasadniajac swoje postepowanie. W
takim przypadku nie ma juz mozliwosci urzeczywistnienia tego projektu w ramach TK. Mocno
watpliwe jest tez, czy dany projekt moze by¢ realizowany poza UE, jesli Komisja odrzucita go
dlatego, ze uwaza go za naruszenie traktatowych warunkéw dla wzmocnionej wspotpracy.
Wobec odium szkodliwosci dla UE, ktére otaczatoby go, dany projekt bytby trudny do

uzasadnienia wobec opinii publicznej, gdyby ,waska grupa” chciata go realizowaé poza Unia.

Nie ma remedium na odrzucenie przez Komisje dziatajaca ze ztej woli. Zgoda Komisiji nie jest
jedyng przeszkodg — Parlament Europejski musi tez wyrazi¢ zgode na dany projekt i to — w
przeciwienstwie do Traktatu Nicejskiego — niezaleznie od tego, czy w danej dziedzinie miatby

prawo wspotdecydowania (gdyby sprawa dotyczyta catej UE) czy nie. Po aprobacie

®  Janis A. Emmanouilidis: Differenzierung im Verfassungsentwurf — Auf dem Weg zu einer neuen

Integrationslogik. W: Claus Giering (red.): Der EU-Konvent — Analyse und Dokumentation. Centrum
fir angewandte Politikforschung, Munchen 2003, str. 68 (wedtug wersji pdf na CD).
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Parlamentu, Rada uchwala ,europejska decyzje”, co oznacza, ze gtosuje kwalifikowang

wiekszoscia.

W przypadku WPZB sprawa nie jest taka jasna. Tu Komisja — i minister spraw zagranicznych
UE - tylko opiniujg wniosek ,wagskiego kregu”, ale nie mogg go odrzuci¢. O pozwoleniu
decyduje tu Rada, a Parlament dostaje jedynie informacje. Niejasne jest, czy Rada gtosuje
kwalifikowana wiekszo$cia, podejmujac ,europejska decyzje’, czy jednomysinie’. Wedtug
Konwentu, wzmocniona wspotpraca nie jest juz ograniczona jedynie do implementacji
,wspolnego stanowiska” lub przeprowadzenia ,wspdlnej akcji’, réwniez w zakresie dawnego
pierwszego filaru warunki zostaly zliberalizowane®. Je$li zakladamy, ze twércom projektu
konstytucji przyswiecata kwalifikowana wiekszo$s¢ w Radzie Ministrow w glosowaniu nad
pozwoleniem na rozpoczecie wzmochnionej wspotpracy, to nie ma juz mozliwosci blokowania
powstania waskiego kregu przez jeden kraj. Nieco wewnetrznie sprzeczne sg jednak
przepisy, ktore przewidujg jednomysinos¢ w ramach ,waskiego kregu” tam, gdzie na danym
obszarze Projekt Konwentu wymagatby zgody catej UE, gdyby zostat zgtoszony w
normalnym trybie. Oznacza to bowiem, ze rozpoczynac projekt wzmocnionej wspotpracy
mozna decyzjg wiekszosci w catej Radzie Ministrow, potem natomiast waski krag nie moze
decydowaé kwalifikowang wiekszoscia®. Niektérzy autorzy argumentuja, ze ten mechanizm
zacheca do udziatu w waskim kregu nawet te panstwa, ktére merytorycznie nie sg zain-
teresowane danym projektem, ale ktére w ten sposdb chca sobie zapewni¢ wplyw na dalszy
bieg wypadkéw, mogac go ewentualnie blokowa¢ od wewnatrz (co jest tatwiejsze niz nie
dopusci¢ do jego powstania). Aby zapobiec takiemu makiawelistycznemu scenariuszowi, ci
autorzy domagajg sie wprowadzenia mozliwosci ustanowienia dodatkowych kryteriéw

cztonkostwa dla chetnych do wstapienia do waskiego kregu'®. To jednak tez nie zapobiega —

Janis A. Emmanouilidis, Claus Giering: In Vielfalt geeint. Elemente der Differenzierung im
Verfassungsentwurf. ,Integration” 4/2003, str. 454-467. Brak jasnosci bierze sie z ogoélnej definiciji
Leuropejskiej decyzji“, ustalajgcej, ze jest ona zawsze podejmowana kwalifikowang wiekszoscia,
chyba ze zostat ustanowiony wyjatek od tej reguty. W rozdziale o wzmocnionej wspotpracy takiego
wyjatku nie ma, ale specjalna definicja dla WPZB stanowi, ze w tym obszarze Rada Ministrow
podejmuje europejskie decyzje jednomysinie. Przepisy o wzmocnionej wspotpracy nie nalezg
jednak do tytutu IV projektu konstytucji, regulujgcego WPZB. Por. Emmanouilidis, Giering, in
Vielfalt, str. 445. Tekst powstat w oparciu o TK w wersji Konwentu, autorowi nie wiadomo, na ile ten
przepis zostat doprecyzowany podczas Konferencji Miedzyrzadowe;j.

W Traktacie Nicejskim wzmocniona wspotpraca byta dopuszczalna jedynie w dziedzinach polityki
juz wymienionych w Traktacie, wykluczono wiec mozliwos¢ uruchomienia projektu ,wzmocnionej
wspoétpracy w obszarach pozatraktatowych®. Jak podniesli krytycy tego ograniczenia, na podstawie
tego zapisu wspétpraca w ramach ,Schengen® nie bytaby w ogoéle mozliwa w ramach traktatowych.
Janis A. Emmanouilidis: Differenzierung im Verfassungsentwurf — Auf dem Weg zu einer neuen
Integrationslogik, str. 66.

Emmanouilidis, Differenzierung im Verfassungsentwurf — Auf dem Weg zu einer neuen
Integrationslogik, str. 68.

Claus Giering, Josef Janning: Flexibilitdt als Katalysator der Finalitdt? Die Gestaltungskraft der
Verstarkten Zusammenarbeit nach Nizza. ,Integration“ 2 / 2001, str. 146-155.
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na razie czysto teoretycznej — blokadzie od wewnatrz, bowiem chroni waski krag tylko od

,hiechetnych i niezdolnych”, nie chroni natomiast od ,niechetnych i zdolnych”.

Zniesiony zostat tez ,hamulec awaryjny” w postaci odwotania do Rady Europejskiej w WPZB
i mozliwos¢ odwotania sie do Rady Europejskiej z nastepujgcym przekazaniem sprawy
Radzie Ministréw, ktéra mogta juz decydowac kwalifikowang wiekszoscig (jeden kraj mogt
odwlec decyzje). Liczba uczestnikbw w waskim kregu musi wynosi¢ przynajmniej 1/3
wszystkich cztonkéw, co podnosi prog od odmiu panstw (w Traktacie Nicejskim) do

dziewieciu w UE liczacej 27 cztonkéw.

Projekt konstytucji zawiera jednak jeszcze wiecej elementéw elastycznosci''. Do niej
prowadzi formuta ,konstruktywnego wstrzymania sie od glosu” w ramach WPZB.
Szczegdlne, w Traktacie Nicejskim nieznane rodzaje elastycznosci znajdujg sie w rozdziale o

Europejskiej Polityce Bezpieczenstwa i Obrony (EPBO). Sg to:

- tworzenie nowej agencji zbrojeniowej, otwartej dla wszystkich chetnych i utworzonej
decyzjg Rady wedtug kwalifikowanej wiekszosci;

- misje w celu zapobiegania konfliktom i ich zazegnywania, zachowania lub przywracania
pokoju, stabilizacji pokonfliktowej, wspomagania zbiorowego rozbrojenia i akcje
ratunkowe. O zleceniu ,waskiej grupie” przeprowadzenia misji Rada decyduje jedno-

mysinie. Grupa sama decyduje o procedurach wewnatrz tej grupy;

- otwarta dla wszystkich sygnatariuszy lista zataczona do projektu konstytucji dla tych
panstw, ktére ma wigza¢ obowigzek wzajemnej pomocy w wypadku zbrojnego ataku z

zewnatrz;

- ,wspoéipraca strukturalna” miedzy krajami szczegodlnie chetnymi i zdolnymi, aby spefnic
bardziej ambitne (od innych) kryteria w stosunku do swoich zdolnosci wojskowych. Ten
rodzaj elastycznosci ma istnie¢ jedynie dopoki Rada Europejska nie ustanawia

jednomysinie ,Europejskiej Unii Obronnej”.

We wszystkich tych przypadkach elastycznosci Parlament Europejski nie odgrywa zadnej
roli. Jedynie w ramach ogdlnej debaty o WPZB, ktéra ma miejsce dwa razy do roku,
Parlament moze przekaza¢ Radzie Ministréw i Ministrowi Spraw Zagranicznych UE

zapytania i zalecenia.

" Jako elastycznos¢ nalezy tu rozumie¢ formy wspétpracy w ramach grup mniejszych niz wynosi

ogolna liczba cztonkéw UE. Klauzule ,passerelle” lub klauzula elastyczno$ci wedtug art. 111-17 (dot.
kompetencji UE) lub klauzula umozliwiajgca opuszczenie UE nie sg wiec rozpatrywane, inaczej niz
czynig to Emmanouilidis i Giering, in Vielfalt, str. 464. Zwracajg oni jednak stusznie uwage na fakt,
ze po instytucjonalizacji grupy euro (ktéra bedzie miata réwniez przewodnictwo trwajace 2,5 roku)
powstat rzeczywisty twardy rdzen®, przynajmniej czasowo podczas obowigzywania okresu
przejsciowego dla nowych czionkow.
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Procedury dot. elastycznosci w swietle projektu konstytucji

Zakres traktatowy | Komisja Rada* Parlament | Warunki
Caly traktat poza | przekazuje decyduje wyraza zgode |waska grupa musi
\(l)vbszaramll : . | wniosek ,waskiej |kwalifikowang liczyé przynajmniej
yszczegolnionymi ) . : . .
grupy” Radzie wiekszoscig 9 panstw
Ministréw lub
odmawia
przekazania
uzasadniajac to
WPZB wyraza opinie* decyduje informowanie |waska grupa musi
kwalifikowang liczy¢ przynajmniej
wiekszoscig 9 panstw
(sformutowani
e niejasne)
Agencja nie ma udziatu Rada nie ma udziatu | nie ma
Zbrojeniowa Ministrow
decyduje

kwalifikowang
wiekszoscig**

Misje nie ma udziatu jednomyslinie | nie ma udziatu | chetni muszg
posiadac zdolnos¢
przeprowadzenia
misji

Klauzula . nie ma udziatu nie ma udziatu | nie ma udziatu | podpisanie przez

wzajemnej chetnych
pomocy

~Wspolpraca nie ma udziatu nie ma nie ma udziatu | kryteria i

strukturaina udziatu*** zobowigzania

*) Opiniujg Komisja i Minister Spraw Zagranicznych UE.

**) Kwalifikowana wiekszo$¢ dotyczy decyzji o statusie prawnym, siedziby i funkcjonowania
agencji, przystapienie do agenc;ji jest kwestig woli kazdego chetnego.

***) Wspoipraca strukturalna zostaje uruchomiona na mocy projektu konstytucji, pozwolenie
jak w podobnych przypadkach wzmocnionej wspétpracy nie jest wymagane. O dopuszczeniu
kandydatéw potem decyduje waski krag, ale projekt traktatu nie wymienia, czy robi on to
jednomysinie czy wiekszoscia.

Ogdlne zasady rozpoczecia wzmochionej wspotpracy ustawiajg wyzsza poprzeczke dla

cztonkdbw ewentualnej awangardy. Minimum uczestnikédw zostato przez Konwent
podniesione z 8 do 9 krajéw, wymog uzyskania zgody Parlamentu Europejskiego dotyczy
teraz tez obszarow, gdzie Parlament nie miatby takich uprawnien, gdyby projekt
wzmochionej wspofpracy dotyczyt wszystkich. Jest wiec bardziej prawdopodobne, Zze
ewentualna awangarda napotka wiecej przeszkdd niz na podstawie Traktatu Nicejskiego.
Dotychczas przepisy o wzmocnionej wspoétpracy Traktatu Nicejskiego nie odgrywaty zadnej
roli w praktyce. Albo ,grupa niechetna, ale zdolna” do uczestniczenia uzyskata mozliwos¢

,opting out” (jak niektore kraje, kiére wynegocjowaly specjalne warunki implementacji ENA),
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albo awangarda zawigzata waski krag poza UE, jak grupa pieciu najwiekszych krajow

obradujaca nad bezpieczenstwem wewnetrznym'.

W ramach polityki obronnej warunki rozpoczecia sg natomiast bardzo liberalne, ale za to
poprzeczki dla krajow chcacych sie przylaczyé do waskiego kregu sg wyzsze: waski krag
moze je ustali¢ sam w ramach ,wspoitpracy strukturalnej”, a w ramach misji kryteria sg nieco
enigmatyczne, dany kraj musi mie¢ odpowiednie zdolnosci, ale nie ma instancji, ktora
mogtaby orzec o jako$ci tych zdolnosci. Wedtug ogélnych regut dla wzmocnionej wspotpracy
wejscie do ,waskiego kregu” przedstawia sie trudniej niz na podstawie Traktatu Nicejskiego,

dlatego ze Konwent ustanowit prawdziwe ,negocjacje akcesyjne”:

- w ramach ogdlnych przepiséow najpierw Komisja moze sprawdzi¢ warunki przystapienia
(w zgodzie z warunkami, na jakich pierwotny waski krag zostat ustanowiony) i wyznaczyé¢
dodatkowe dziatania konieczne do osiggania przez chetnych petnej kompatybilnosci z
waskim kregiem. Ewentualnie moze wyznaczy¢ okres, po ktérym przeprowadza kolejng
kontrole. W wypadku ponownego niespetnienia warunkow dany kraj moze sie zwracac do
Rady waskiej grupy, ktdéra podejmuje decyzje o dopuszczeniu;

- w ramach WPZB Rada wystuchuje Ministra Spraw Zagranicznych UE przed podjeciem
decyzji o rozszerzeniu waskiego kregu. Jesli uwaza, ze dany kraj nie spetnia warunkéw
uczestnictwa, moze temu krajowi réwniez wyznaczy¢ konkretne zadania i sprawdzic¢

spetnienie kryteriow po pewnym czasie.

Na podstawie projektu konstytucji elastycznos¢ na ogdinych zasadach stata sie trudniejsza
do uruchomienia, jednoczes$nie jest tez trudniej przytagczy¢ sie do waskiego kregu. W ten
sposob Konwent zmniejszyt legitymizacje tego rodzaju integracji zarébwno w krajach
potencjalnej awangardy, jak i w krajach potencjalnie nalezacych do grupy chetnej, ale
niezdolnej. Nowe przepisy dot. obrony natomiast zwiekszajg legitymizacje w krajach
awangardy, poniewaz sg bardzo liberalne (bez minimum uczestnikow, w przypadku
»WspOipracy strukturalnej” nawet bez koniecznosci uzyskania zgody catej UE), natomiast
zmniejszajg jg wszedzie poza waskim kregiem.

W ten sposdb cate zagadnienie elastycznosci stato sie zajeciem coraz bardziej eks-
kluzywnym, a UE zblizyto do powstania kilku ,twardych rdzeni”: W ramach grupy Euro dalej
posuneta sie instytucjonalizacja waskiej grupy na szczeblu Rady, w polityce obronnej waska
grupa moze ustali¢ swoiste kryteria konwergencji w ramach wspotpracy strukturalnej. TK
czyni wiec powstanie nie jednego, lecz kilku ,twardych rdzeni” w UE bardziej

prawdopodobnym niz TN — i pod tym wzgledem opozycje przedstawicieli polskich w

2" Chodzi o regularne spotkania ministréw spraw wewnetrznych i sprawiedliwosci Niemiec, Frangji,
Wielkiej Brytanii, Wioch i Hiszpanii, odbywajgce sie poza strukturami UE. Caroline de Gruyter:
Leiderschap gezocht. ,NRC Handelsblad” 5.11.2003.
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Konwencie i w Konferencji Miedzyrzadowej nalezy uzna¢ za zasadng nie tylko ze wzgledu
na interes Polski, ale i na legitymizacje catej UE (albo, jak mawiajg publicysci i politycy, ,na
interes europejski”’). Jednoczesnie jednak TK nie nasuwa obaw co do powstania
dwubiegunowej ,UE dwdéch predkosci”, w mysl wyzej przedstawionej definicji ,odtaczenie
innych” przez ,waska grupe” jest bowiem mozliwe jedynie tam, gdzie TK przewiduje
ustanowienie kryteribw przystgpienia do ,waskiej grupy” przez te grupe i dla panstw
pragnacych sie przytaczy¢é po zawigzaniu ,waskiej grupy” — a wiec w ,strukturalnej

wspotpracy” WPZB i podczas misji militarnych w ramach WPZB.

Konkluzja

Powstanie ,UE dwéch predkosci” na podstawie TN jest niemozliwe, traktat ten wyklucza
nawet tworzenie wewnatrz UE kilku ,twardych rdzeni”, do czego w pewnym sensie zacheca
TK. Mimo ze przepisy o elastycznosci TK sg z punktu widzenia Polski i z punktu widzenia
legitymizacji catej UE zdecydowanie mniej korzystne niz uregulowania TN, to jednak
ratyfikacja TK nie grozi uruchomieniem procesu tworzenia dwubiegunowej UE. Nie ma tez
mozliwo$ci przyjecia rozwigzan TK przez ,waska grupe” wewnatrz UE na podstawie TN,
zmienionego TN, a przewidywany opor panstw niechetnych TK, ale zdecydowanych
pozosta¢ w UE wyklucza wariant ,ratyfikacji TK przez wszystkich i opuszczenia UE przez

niechetnych TK”.

W Swietle powyzszego mozliwe sg wiec nastepujagce opcje w razie trwatego braku ratyfikaciji

TK przez jedno lub wiecej panstw:

1) Opuszczenie UE przez ,awangarde” pragngcg za wszelkg cene przyja¢ TK, co jednak
grozi destabilizacjg Europy i powaznymi wstrzgsami ekonomicznymi i politycznymi.

2) Préba urzeczywistnienia niektorych rozwigzan z TK na podstawie przepisow o
L,wzmocnionej wspotpracy” na podstawie TN, z czego nie da sie jednak wykluczy¢ innych
chetnych do uczestniczenia panstw i co nie pozwala na przyjecie najbardziej
kontrowersyjnych rozwigzan instytucjonalnych TK.

3) Préba urzeczywistnienia niektoérych rozwigzan TK poza ramami prawnymi UE, co jest
ograniczone przez obowigzek respektowania ram instytucjonalnych UE i rowniez nie
pozwala na przyjecie najbardziej kontrowersyjnych rozwigzan instytucjonalnych TK.

W Zzadnym z tych przypadkdéw nie dojdzie jednak do powstania ,Europy dwdch predkosci” w

mys$| wyzej przedstawionej definicji. TN umozliwia jedynie powstanie takich ,waskich

kregdw”, jakie tworzyty sie w wyniku niecheci panstw pozostajgcych na zewnatrz takiego
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kregu, wyklucza natomiast trwate odsuniecie innych od projektu wspétpracy. TK sprzyja
tworzeniu sie ,twardych rdzeni”, ale tylko na niektérych obszarach. Istnienie kilku twardych
rdzeni wewnatrz UE nie jest jednak niczym nowym (Swiadczy o tym funkcjonowanie strefy
euro i strefy Schengen) i nie grozi powstaniem ,UE dwoch predkosci”, dopdki do tych rdzeni
nie nalezg te same panstwa. Taki rozwdj wypadkéw jest prawdopodobny jedynie w
odniesieniu do strefy euro, ktérej cztonkowie wszyscy nalezg tez do strefy Schengen. Trudno
jednak sobie wyobrazi¢ unijne misje wojskowe i wspotpracy strukturalnej w ramach WPZO
bez udziatu Wielkiej Brytanii. Rozszerzenie UE o 10 nowych cztonkéw czyni jeszcze bardziej
prawdopodobnym wystepowanie przypadkow, w ktorych uczestnicy jednego ,twardego
rdzenia” nie moga sobie poradzi¢ bez udziatu partneréw nie nalezgcych do tego rdzenia. Ten
mechanizm stanowi pewne antidotum na psychologiczny odruch ,ucieczki przed
rozszerzeniem” w kierunku ,twardych rdzeni”, jaki mozna od kilku lat obserwowaé w

debatach elit politycznych najbardziej zintegrowanych panstw UE.

Pod adresem polskiej publicznosci konieczne wydaje sie tu jednak ostrzezenie: Wykluczenie
scenariusza ,UE dwoch predkosci” nie jest rownoznaczne z wykluczeniem marginalizacji
jednego lub kilku panstw — np. Polski — w ramach jednolitej UE lub wielobiegunowe;j,
rozwarstwionej UE, ,UE kilku predkosci” lub UE posiadajacej kilka ,twardych rdzeni”. To, ze
UE nie bedzie sie skfadata z jednej, hermetycznej, od reszty czionkdéw izolowanej
awangardy, nie wyklucza, ze jedno lub kilka panstw bedzie zintegrowanych w stopniu jedynie
minimalnym, nie chcac na przykfad uczestniczy¢ w ,waskich grupach” i przez to majac
jedynie marginalny wptyw na funkcjonowanie catej UE i jej obszary wykraczajgce poza
traktatowe minimum integracji. TN i TK w duzym stopniu wykluczajg marginalizacje z
przyczyn zewnetrznych (z woli innych), ale absolutnie nie zapobiegajg marginalizacji z

wiasnej woli.

Whniosek dla zwolennikéw przyjecia TK za wszelkg cene i nawet w wezszym gronie brzmi:
Nie ma zadnej prawnej, praktycznej lub politycznie akceptowalnej trzeciej drogi, pozwalajgce;j
oming¢ dylemat miedzy ratyfikacjig TK przez wszystkich cztonkéw UE (ryzykujac jego

odrzucenie w referendach) i ,brnieciem dalej” na podstawie TN.

Klaus Bachmann

Autor w latach 1988-2001 byt korespondentem prasy niemieckiej i austriackiej w Polsce, w
latach 2001-2004 byt korespondentem w Brukseli. Obecnie jest kierownikiem katedry
politologii w Centrum Studiéw Niemieckich i Europejskich im. Willy Brandta na Uniwersytecie

Wroctawskim.
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Czym jest Centrum Stosunkéw Migedzynarodowych?

Centrum jest niezaleznym, pozarzadowym osrodkiem zajmujacym si¢ polskq polityka zagraniczng
1 najwazniejszymi dla Polski problemami polityki miedzynarodowej. Podstawowym zadaniem
Centrum jest doradztwo polityczne, stale monitorowanie dzialan rzadu w polityce zagranicznej
oraz opisywanie aktualnej sytuacji miedzynarodowej Polski. W tym celu przygotowujemy raporty 1
analizy, organizujemy konferencje i seminaria, publikujemy artykuly i ksiazki, prowadzimy
projekty badawcze 1 grupy robocze. W ciagu naszej wieloletniej dziatalnosci udalo nam si¢
stworzy¢ grono stalych wspolpracownikéw oraz zbudowac¢ forum dyskusji o polityce
zagranicznej dla politykow, patlamentarzystéw, urzednikéw panstwowych 1 lokalnych,
dziennikarzy, naukowcéw, studentow 1 przedstawicieli innych organizacji pozarzadowych.
Uwazamy, ze wobec wyzwan, przed ktérymi stoi polska polityka zagraniczna, powinnismy
wspierac tego typu publiczna debate w Polsce o polityce migdzynarodowe;.

Zalozycielem i prezesem Centrum Stosunkéw Migdzynarodowych jest Janusz Reiter.

Nasz adres:

UL . EMILII PLATER 25, 00-688 WARSZAWA

tel. (0048-22) 646 52 67, 646 52 68, 629 38 98, 629 48 69
fax.(0048-22) 646 52 58

e-mail: info@csm.org.pl

Zachecamy do korzystania z naszej strony internetowej
www.csm.org.pl

Gfowni sponsorzy CSM:

e TFundacja Forda

e Tundacja im. Stefana Batorego

e TFundacja Konrada Adenauera w Polsce

e German Marshall Fund of the United States
e TFundacja im. Roberta Boscha

e Fundacja Wspolpracy Polsko-Niemieckiej

e PAUCI

Projekty realizowane przez Centrum byly wielokrotnie wspierane finansowo takze przez
Ministerstwo Spraw Zagranicznych oraz Ministerstwo Obrony RP.

Wszystkie ,,Raporty i Analizy” dostepne s3 w wersji on-line na stronie internetowej
Centrum Stosunkéw Miedzynarodowych

www.csm.org.pl

Osoby zainteresowane regularnym otrzymywaniem ,,Raportéw i Analiz” poczta elektroniczng

prosimy o przestanie swoich danych na adres info@csm.org.pl lub faks +48 22 646 52 58.

»Raporty 1 Analizy” sa dostepne bezplatnie.
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