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1. PonadnarodowoÊç a dezintegracja

System prawa europejskiego oraz jego autonomia zosta∏y zbudowane na struktu-
rze prawnej z∏o˝onej z fundamentalnych zasad ponadnarodowoÊci, nadrz´dnoÊci
i integracji.1 Struktura ta zosta∏a rozbudowana przez Trybuna∏ SprawiedliwoÊci
za sprawà orzecznictwa wydanego od czasu powstania Wspólnot Europejskich, któ-
re jest przestrzegane przez paƒstwa cz∏onkowskie. Uderzajàca jest prostota i nie-
skomplikowanie europejskiej struktury prawnej, a tak˝e jej atrakcyjnoÊç, szczególnie
z punktu widzenia prawników. Cechy te wynikajà z faktu, i˝ system prawny wspólno-
ty wydaje si´ symbolizowaç zasad´ paƒstwa prawa prze∏o˝onà na dzia∏anie i stoi
w opozycji do mi´dzynarodowych systemów prawnych.

Mimo istnienia wspomnianych fundamentalnych zasad, kszta∏tujàcych porzàdek
prawny UE, ciàg∏e zmiany traktatów oraz poszczeólne etapy rozszerzenia Unii Eu-
ropejskiej, najpierw z szeÊciu do pi´tnastu, a nast´pnie do dwudziestu pi´ciu paƒstw
cz∏onkowskich, sprawi∏y, ˝e poj´cia dezintegracji czy, innymi s∏owy, elastycznoÊci,
sta∏y si´ w pe∏ni uprawnionymi poj´ciami, charakteryzujàcymi Uni´ Europejskà ja-
ko podmiot prawny od czasu wprowadzenia w ˝ycie Traktatu z Maastricht.2 Nieza-
le˝nie od tego, czy zjawiska, które kryjà si´ pod tymi poj´ciami, majà skutek pozy-
tywny, czy negatywny, lub czy le˝à w interesie integracji UE, nale˝y przyznaç, ˝e pra-
wo europejskie przeby∏o d∏ugà drog´ od zasady ponadnarodowoÊci3 do „zasady”
dezintegracji.4 PonadnarodowoÊç jest definiowana jako akceptacja paƒstw cz∏on-
kowskich interesów Wspólnoty, ustanowienie skutecznej w∏adzy wspólnotowej i au-
tonomii oraz zapewnienie skutecznoÊci prawa wspólnotowego.5 Dezintegracja czy
zró˝nicowanie sà w mniejszym stopniu zasadà, a raczej stanowià mieszanin´ ró˝nych
koncepcji. Znajdujà one swój wyraz w art. 6 ust. 3 UE,6 który podkreÊla to˝samoÊç
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1 OdnoÊnie do kszta∏towania si´ tych zasad w orzecznictwie Trybuna∏u SprawiedliwoÊci patrz: J. Weiler,
The Transformation of Europe, str. 19, w J. Weiler, The Constitution of Europe, (1999).

2 J. Shaw, European Union Legal Studies in a Crisis?, Oxford Journal of Legal Studies 1996, str. 231-253.
3 OdnoÊnie do ponadnarodowoÊci jako pierwotnej zasady patrz: H. P. Ipsen, Über Supranationalität, str.

97, w Ipsen (red.) Verfassungsperspektiven der europäischen Integration (1984). Patrz g∏ównie: A. von
Bogdandy, Doctrine of Principles, Jean Monnet Working Paper nr 9/03.

4 Nale˝y stwierdziç w tym miejscu, ˝e poj´cia te nie mogà byç scharakteryzowane jako pe∏noprawne
zasady konstytucyjne, lecz raczej jako charakterystyczne cechy systemu prawnego, patrz w tym
kontekÊcie równie˝: A. von Bogdandy, op. cit., str. 47.

5 Ipsen, op.cit, lub patrz definicja Pierre Pescatore’a, zgodnie z którà ponadnarodowoÊç polega na
uznaniu przez grup´ paƒstw pewnych wspólnych interesów i wartoÊci oraz stworzeniu skutecznej
w∏adzy wspólnotowej oraz autonomii tej w∏adzy, P. Pescatore, The Law of Integration (1974) str. 26.

6 Von Bogdandy, op. cit., str. 53.



narodowà poszczególnych paƒstw cz∏onkowskich, a tak˝e w motcie konstytucji unij-
nej (art. I-6a: „JednoÊç w ró˝norodnoÊci”). Z kolei niektórzy definiujà dezintegracj´,
czy ró˝norodnoÊç, jako Êrodek zachowania indywidualnoÊci, lokalnoÊci, regionalno-
Êci i paƒstwa narodowego.7

Autor niniejszego opracowania broni tezy, ˝e mimo wszystkich tendencji prowa-
dzàcych do Europy z∏o˝onej z „elementów”8 lub „dezintegracji”, fundament konsty-
tucyjnego porzàdku prawnego Unii Europejskiej stanowià pewne zasady podstawo-
we, które muszà znaleêç swoje miejsce w obecnym procesie rozszerzenia Wspólnoty
oraz w traktacie o przystàpieniu. W ramach ostatniego rozszerzenia do Unii przyj´-
to 10 krajów, które nie sà w pe∏ni gotowe pod wzgl´dem prawnym i gospodarczym
do przystàpienia. Niektóre warunki Traktatu o przystàpieniu odzwierciedlajà nieuf-
noÊç Pi´tnastki wobec 10 nowych cz∏onków i ich zdolnoÊci do stosowania prawa unij-
nego. Aby pogodziç potrzeby tych paƒstw z potrzebami starych paƒstw cz∏onkow-
skich oraz roz∏adowaç napi´cia polityczne i gospodarcze, nowe paƒstwa cz∏onkow-
skie obj´to Êcis∏ym re˝imem prawnym, okreÊlajàcym zró˝nicowane normy, a tak˝e
zwolniono je z pe∏nego stosowania acquis na czas okreÊlony lub nieokreÊlony. Wspo-
mniane zró˝nicowanie powoduje powstanie z∏o˝onego systemu prawnego, który za-
burza jednoÊç prawa wspólnotowego i wymaga wyraênego okreÊlenia minimalnych
wspólnych norm lub fundamentalnych zasad, które b´dà stosowane przez wszystkie
25 paƒstw cz∏onkowskich.
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7 J. Shaw, European Union Legal Studies in Crisis? Towards a New Dynamic, op. cit., str. 232.
8 D. Curtin, The Constitutional Structure of the European Union: A Europe of Bits and Pieces

CMLRev 1993, str. 17-70 a tak˝e opracowania dotyczàce form zró˝nicowania/elastycznoÊci w UE: F.
Tuytschaever, Differentiation in European Union Law, (1999); G. de Búrca i J. Scott, Constitutional
Change in the EU, (2000); B. Witte, D.Hanf i E.Vos, The Many Faces of Differentiation in EU Law,
(2001); Langeheide, Abgestufte Integration, Europarrecht 1983, str. 227; P.M. Huber, Differenzierte
Integration und Flexibilität als neues Ordnungsmuster der Europäischen Union, Europarecht 1996,
str. 347, J.A. Usher, Variable geometry or concentric circles: Patterns for the EU, ICLQ 46(1997) str.
243, C.-D. Ehlermann, Engere Zusammenarbeit nach dem Amsterdamer Vertrag: Ein neues
Vertragsprinzip, Europarecht 1997, str. 362 (str. 366-367).



2. Ró˝ne formy elastycznoÊci w polityce i prawie UE

Zró˝nicowanie czy elastycznoÊç9 jako koncepcje w polityce UE by∏y szeroko
dyskutowane w literaturze akademickiej ostatnich dziesi´ciu lat. W dyskusji pod-
kreÊla si´, ˝e terminy te ani nie ucieleÊniajà nowej koncepcji politycznej, ani nie
stanowià wyraênie okreÊlonej zasady prawnej.10 Tematyk´ komplikuje ponadto
fakt, ˝e dyskusja si´ga rejonów konstytucjonalizacji Unii Europejskiej11 (czy fina-
lité procesu integracji), wspó∏istnienia porzàdków prawnych paƒstw cz∏onkowskich
i Unii Europejskiej w kontekÊcie wielorakoÊci12 i „konstytucjonalizmu wielopozio-
mowego”.13 Ponadto zró˝nicowanie mo˝e byç postrzegane jako instrument umo˝-
liwiajàcy paƒstwom cz∏onkowskim odbieganie od metod wspólnotowych i zmienia-
nie istniejàcej równowagi si∏, co powoduje powstanie kwestii odpowiedzialnoÊci
i zasadnoÊci z punktu widzenia demokracji.14 Zgodnie z ogólnà definicjà, elastycz-
noÊç polega na tym, ˝e niektóre paƒstwa cz∏onkowskie majà mo˝liwoÊç ÊciÊlejszej
integracji z wybranymi paƒstwami cz∏onkowskimi ni˝ z innymi, w miar´ jak Unia
Europejska rozrasta si´ i staje si´ bardziej zró˝nicowana z gospodarczego i poli-
tycznego punktu widzenia.15 Niektórzy uczestnicy dyskusji definiujà to poj´cie ja-
ko ogólny modu∏ strategii integracyjnych, które starajà si´ pogodziç heterogenicz-
noÊç w obr´bie Unii Europejskiej i pozwalajà ró˝nym grupom paƒstw cz∏onkow-
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9 W niniejszym opracowaniu terminy te sà u˝ywane zamiennie.
10 Wàtpliwe jest, czy w ogóle mo˝na uznaç jà za zasad´ prawa. Dworkin zdefiniowa∏ zasady poprzez

przeciwstawienie ich regu∏om. Zasady nie okreÊlajà skutków prawnych, lecz dajà uzasadnienie, które
z kolei daje konkretne argumenty. W odró˝nieniu od tej definicji, wed∏ug Harta, zasady ró˝nià si´ od
regu∏ ze wzgl´du na stopieƒ oraz tym, ˝e dajà usprawiedliwienie lub racjonalne przes∏anki, a tak˝e
uzasadnienie dla regu∏y: R.Dworkin, Taking Rights seriously, (1977), str. 24-31.

11 TreÊç warunków klauzuli upowa˝niajàcej art. 11 i 40, 43 UE przypominajà traktat konstytucyjny w
pigu∏ce, okreÊlajàc, które elementy nie mogà zostaç naruszone przez ÊciÊlejszà wspó∏prac´ w ramach
istniejàcej Unii. Patrz bardzo dobry przeglàd stanowisk poszczególnych krajów dotyczàcych procesu
konstytucjonalizacji: J. Dutheil de la Roch¯re i I.Pernice, European Union and National
Constitutions, General report to FIDE XX Congress 2002 in London, www.fide2002.org.

12 N. Walker, Sovereignty and Differentiated Integration in the European Union, European Law Journal
4 (1998), str. 355 (na str. 361).

13 I. Pernice, Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-making
revisited?, CMLRev 1999 str. 703-750.

14 W tym wzgl´dzie patrz: S. Weatherill, ‘If I’d wanted you to understand I would have explained it
better’: What is the purpose of the provisions on closer co-operation introduced by the Treaty of
Amsterdam?’, P. Twomey i D. O’Keeffe (red.), Legal Issues of the Amsterdam Treaty (1999), str. 37
oraz J. Shaw, Flexibility in a “reorganized” and “simplified” Treaty, CMLRev 2003, str. 279-311.

15 D.Dinan (red.), Encyclopaedia of the European Union (2000), str. 236.



skich realizowaç ró˝ne polityki za pomocà zró˝nicowanych rozwiàzaƒ procedural-
nych i instytucjonalnych.16

Dyskusja dotyczàca elastycznoÊci nabiera∏a rozp´du od chwili rozpocz´cia obec-
nego procesu rozszerzenia.17 Unia Europejska z∏o˝ona z 25 lub nawet 30 cz∏onków18

b´dzie charakteryzowa∏a si´ wi´kszym zró˝nicowaniem nie tylko z uwagi na liczb´
cz∏onków,19 lecz równie˝ ze wzgl´du na dynamiczne zmiany traktatów z Maastricht,
Amsterdamu i Nicei, wprowadzajàce nowe polityki wspólnotowe i unijne. Uznajàc
wi´ksze zró˝nicowanie wÊród paƒstw cz∏onkowskich i w Unii Europejskiej, Unia Eu-
ropejska skupi∏a szczególnà uwag´ na minimalnych normach konsekwentnego i sku-
tecznego stosowania acquis communautaire, na których opiera si´ specyficzny porzà-
dek prawny Unii Europejskiej. PodejÊcie to znalaz∏o odzwierciedlenie w tak zwanych
kryteriach kopenhaskich.20 W tym kontekÊcie Komisja podkreÊla wag´ gotowoÊci
i zdolnoÊci kandydatów do pe∏nego wdro˝enia i skrupulatnego stosowania obecnego
i przysz∏ego acquis communautaire.21 Spe∏nienie tego warunku wymaga∏o zaanga˝o-
wania si´ krajów kandydackich w szeroko zakrojony proces przedakcesyjny, który
nie ma precedensu w historii Unii.22 Jednak˝e, oprócz deklaracji politycznego zaan-
ga˝owania w budowanie spójnoÊci i jednoÊci, obecne paƒstwa cz∏onkowskie podj´∏y
dyskusj´ na temat sposobu funkcjonowania Unii Europejskiej z∏o˝onej z 25 lub 30
cz∏onków, oraz sposobu przygotowania istniejàcych instytucji do rozszerzenia, co
mo˝e w rezultacie doprowadziç do stworzenia bardziej elastycznych struktur instytu-
cjonalnych. 
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16 A. Stubb, A Categorization of Differentiated Integration, JCMS tom 34 (1996), str. 283: G.Glöckler,
Flexibility and closer cooperation, str. 63 w: G.Glöckler et al., Guide to EU Policies (1998), podobna
definicja w in de Witte, Hanf i Vos (“The facilitation and accommodation of a degree of difference
between Member States or regions in relation to what would otherwise be common Community or
Union policies”).

17 Si´ga ona Rady Europejskiej w Kopenhadze w 1993 r., gdzie uk∏ady europejskie zosta∏y uznane za
narz´dzie akcesyjne, polegajàce na tym, ˝e ka˝de paƒstwo, które zawar∏o Uk∏ad o stowarzyszeniu z
Unià Europejskà, mo˝e wystàpiç o cz∏onkowstwo, patrz równie˝ K. Inglis, The Europe Agreements
compared in the light of their pre-accession reorientation, CMLRev 2000, str. 1173.

18 Bu∏garia oraz Rumunia oczekujà, ˝e zostanà cz∏onkami UE do 2007 r., decyzja dotyczàca rozpocz´cia
w 2005 r. negocjacji z Chorwacjà zosta∏a podj´ta w czerwcu 2004 r.

19 Patrz ponadto: B. de Witte, The Impact of Enlargement on the EU Constitution of the European
Union, str. 209 (na str. 215) w M.Cremona (red.), The Enlargement of the European Union (2002).

20 Trzy pierwotne kryteria kopenhaskie obejmowa∏y: 1. StabilnoÊç instytucji gwarantujàcych demokracj´,
paƒstwo prawa, przestrzeganie praw cz∏owieka oraz poszanowanie i ochron´ mniejszoÊci; 2. Istnienie
funkcjonujàcej gospodarki rynkowej oraz zdolnoÊç do stawienia czo∏a presji konkurencyjnej i si∏om
rynkowym w obr´bie Unii; 3. ZdolnoÊç do przyj´cia zobowiàzaƒ cz∏onkowstwa w zakresie realizowania
celów unii politycznej, gospodarczej i walutowej.

21 Komisja wyjaÊni∏a wàtpliwoÊci zwiàzne z tà kwestià poprzez wprowadzenie tak zwanego kryterium
madryckiego, dodanego w trakcie madryckiej konferencji Rady Europejskiej w 1994 r., które to
kryterium dotyczy rzeczywistej zdolnoÊci administracyjnej do stosowania dorobku w kraju
kandydackim, patrz w tym wzgl´dzie: L. Maurer, Negotiations, str. 114, w Ott i Inglis (red.) op.cit.

22 Patrz ponadto: K. Inglis, The Pre-accession strategy and the Accession Partnerships, str. 103, w Ott i
Inglis (red.).



Wi´kszoÊç takich poj´ç jak „Europa wielu pr´dkoÊci”, „Europa ∫ la carte”,
„zmienna geometria”, „rdzeƒ Europy” oraz „Europa koncentrycznych okr´gów”
w bardzo szeroki sposób opisuje istniejàce formy zró˝nicowania oraz podkreÊla po-
lityczny aspekt elastycznoÊci. Poj´cia te majà z góry ustalone pozytywne lub negatyw-
ne konotacje. Terminy „Europa wielu pr´dkoÊci” oraz „Europa ∫ la carte” sà u˝ywa-
ne w sposób przeciwstawny: podczas gdy pierwszy z nich opisuje dà˝enie do osià-
gni´cia wspólnych celów integracyjnych w ró˝nych perspektywach czasowych, drugi
sugeruje wybieranie spoÊród polityk i struktur.23 Termin „zmienna geometria” jest
postrzegany jako poj´cie normatywne, sugerujàce, ˝e paƒstwa cz∏onkowskie nie mo-
gà wybieraç w sposób dowolny spoÊród ró˝nych polityk, choç istnieje mo˝liwoÊç uzu-
pe∏niania wspólnych polityk dodatkowymi formami wspó∏pracy.24 Koncepcja rdzenia
Europy sugeruje rozró˝nienie na Paƒstwa Cz∏onkowskie tworzàce rdzeƒ Europy
(obejmujàcy Niemcy, Francj´, Belgi´, Holandi´ i Luksemburg) oraz paƒstwa spo-
za centrum (takie jak Hiszpania i W∏ochy). Poj´cie koncentrycznych okr´gów zosta-
∏o ukute przez francuskiego polityka Edouarda Balladura. Sugeruje ono, ˝e tzw. mo-
delowe paƒstwa UE tworzà rdzeƒ Unii, otoczony przez okràg „mniej wspólnoto-
wych” cz∏onków (takich jak Wielka Brytania i Dania), nast´pnie takich paƒstw jak
Szwajcaria, Liechtenstein i Norwegia, a wreszcie okràg paƒstw stowarzyszonych
z Unià na mocy umów o przystàpieniu.25 Teoria zachodzàcych na siebie okr´gów
wprowadza podzia∏ na nowe paƒstwa cz∏onkowskie o d∏ugim okresie przejÊciowym
poprzedzajàcym stosowanie acquis i na mniej liczne paƒstwa cz∏onkowskie o lepiej
zorganizowanej strukturze walutowej i militarnej. W bardziej Êcis∏ym formalnym
i prawnym rozumieniu elastycznoÊci paƒstw cz∏onkowskich mo˝na si´ dopatrzyç
w prawnej hierarchii traktatów akcesyjnych,26 pierwotnym prawie UE i WE, prawo-
dawstwie wtórnym oraz Êrodkach typu soft-law (ang. mi´kkie prawo), a tak˝e w in-
strumencie minimalnej harmonizacji.27

Na potrzeby niniejszego opracowania nale˝y wyró˝niç dwa rodzaje elastycznoÊci,
które znajdujà odzwierciedlenie w praktyce i w strukturze traktatów. Jednà z nich
jest elastycznoÊç wynikajàca z traktatów o przystàpieniu, drugà – elastycznoÊç wyni-
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23 Idea ta by∏a g∏ównie wspierana przez rzàd Konserwatystów w Wielkiej Brytanii, do chwili przegranej
w wyborach w 1997 r.

24 Wed∏ug Osta integracja ró˝ni si´ od zmiennej geometri z uwagi na ograniczenia czasowe oraz kryteria
biektywne lub subiektywne. Dlatego wed∏ug niej, zró˝nicowanie w procesie integracji charakteryzujà
ograniczenia czasowe i obiektywne ró˝nice mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi, podczas gdy zmienna
geometria zale˝y w wi´kszym stopniu od ch´ci do integracji, patrz N. Ost, Flexibilität des
Gemeinschaftsrechts – Vom Notantrieb zum Vertragsprinzip, Die Öffentliche Verwaltung 1997, str. 496.

25 Patrz definicja koncentrycznych okr´gów: A Concise Encyclopaedia of the European Union,
http://www.euroknow. org/dictionary/c.html.

26 Najbardziej notoryczny przyk∏ad w tym wzgl´dzie to niemiecki protokó∏ w sprawie bananów,
do∏àczony do Traktatu Rzymskiego, na mocy którego Niemcy zosta∏y obj´te specjalnym uzgodnieniem
dotyczàcym bezc∏owego przywozu bananów do momentu wprowadzenia w ca∏ej UE rozporzàdzenia w
sprawie bananów.

27 Tuytschaever, str. 116, w sprawie zró˝nicowania w zakresie stosowania przepisów typu soft-law:
L.Senden i S.Prechal, Differentiation in and through Community Soft Law, str. 181-199, w de Witte,
Hanf i Vos, w zakresie minimalnej harmonizacji: E. Vos, Differentiation, Harmonisation and
Governance, str. 179, w de Witte, Hanf i Vos, op. cit.



kajàca z systemu konstytucyjnego oraz instytucjonalnego UE. Ujmujàc rzecz bar-
dziej szczegó∏owo, mo˝na wyró˝niç elastycznoÊç politycznà, z góry ustalonà, sàdowà
i administracyjnà. ElastycznoÊç polityczna ró˝ni si´ od elastycznoÊci konstytucjonal-
nej tym, ˝e obejmuje koncepcje stworzone w celu pokonania bie˝àcych trudnoÊci
procesu integracyjnego. ElastycznoÊç polityczna nie musi koniecznie znajdowaç od-
zwierciedlenia w traktatach, lecz mo˝e byç wy∏àcznie dyskutowana na forach poli-
tycznych.28 Z góry ustalona elastycznoÊç instytucjonalna jest poprzedniczkà elastycz-
noÊci konstytucjonalnej i zgodnie z definicjà obejmuje wszelkie formy wspó∏pracy,
które rozwin´∏y si´ pierwotnie mi´dzy niektórymi paƒstwami cz∏onkowskimi po-
za traktatami WE/UE na podstawie prawa mi´dzynarodowego, i które zosta∏y na-
st´pnie ca∏kowicie lub cz´Êciowo w∏àczone do porzàdku prawnego Wspólnoty Euro-
pejskiej. ElastycznoÊç sàdowa i administracyjna wynika z ró˝nic w przyjmowaniu
i stosowaniu prawa europejskiego. ElastycznoÊç sàdowa jest rezultatem konfliktów
na pozimie konstytucyjnym powstajàcych mi´dzy Trybuna∏em SprawiedliwoÊci a sà-
dami krajowymi w zakresie praw cz∏owieka i nadrz´dnoÊci prawa europejskiego.29

ElastycznoÊç administracyjna wynika z ró˝norodnoÊci norm stosowania prawa
wspólnotowego. Stosowanie zasady subsydiarnoÊci w zwiàzku z pewnymi Êrodkami
harmonizacji w zakresie polityki Êrodowiskowej, spo∏ecznej i konsumenckiej mo˝e
doprowadziç do ró˝nic w stosowaniu przepisów prawa europejskiego.
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28 Patrz: Small group forge ahead on security issues, 10.6.2004, www.euobserver.com; Fischer backs away
from core Europe, 1.3.2004, www.euobserver.com; J.Palmer, The Constitutional Treaty – opening the
way to “core” Europe?, 20.6.2004, European Policy Centre, www.theepc.net.

29 W zakresie jurysdykcji duƒskich, hiszpaƒskich, w∏oskich i niemieckich trybuna∏ów konstytucyjnych
oraz ró˝nych modeli ich wspó∏pracy patrz: M. Claes, The National Court’s Mandate in the European
Constitution, (2005, w przygotowaniu).



3. Zró˝nicowanie poakcesyjne

3.1. Zró˝nicowanie za pomocà traktatów akcesyjnych

Osobny rodzaj z góry ustalonej elastycznoÊci wynika z traktatów akcesyjnych za-
wartych w ramach wczeÊniejszych i obecnych procesów rozszerzenia Unii o Dani´,
Wielkà Brytani´ oraz Irlandi´ w 1973 r., Grecj´ w 1981 r., Hiszpani´ i Portugali´
w 1986 r. i Szwecj´, Finlandi´ oraz Austri´ w 1995 r.30 Traktaty te sk∏adajà si´ ze zwi´-
z∏ego traktatu o przystàpieniu i aktów przystàpienia wraz z za∏àcznikami okreÊlajà-
cymi konieczne zmiany sta∏e lub tymczasowe. Zmiany te modyfikujà pierwotne pra-
wo UE i WE oraz okreÊlajà warunki przystàpienia. Traktaty o przystàpieniu oraz ak-
ty przystàpienia charakteryzuje dwojakoÊç natury prawnej: po pierwsze, sà one uzna-
wane za umowy mi´dzynarodowe mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi a nowym paƒ-
stwem,31 po drugie, stanowià prawo pierwotne UE, poniewa˝ modyfikujà prawo
pierwotne.32 Ustanawiajà one, od dnia akcesji, ró˝ne systemy prawne dla ró˝nych
paƒstw cz∏onkowskich. Zazwyczaj zró˝nicowanie ma charakter tymczasowy, szcze-
gólnie je˝eli dotyczy rdzenia dorobku wspólnotowego, lecz mo˝e równie˝ mieç bar-
dziej permanentny charakter, w przypadku gdy obejmuje kwestie marginalne. Zró˝-
nicowanie lub derogacje w paƒstwach cz∏onkowskich mogà zostaç generalnie po-
dzielone na a) derogacje tymczasowe, b) przepisy tymczasowe, c) klauzule ochron-
ne i d) systemy przejÊciowe. Ze wzgl´du na swoje uzasadnienie, dzielà si´ one
na dwie grupy: jedna grupa zwolnieƒ jest umotywowana wzgl´dami technicznymi, fi-
nansowymi i praktycznymi; druga wynika z uzasadnienia politycznego. Derogacje
stanowià elementy procesu przystàpienia podlegajàce modyfikacjom i wp∏ywajà
na kszta∏t przepisów prawa pierwotnego i wtórnego.33

Derogacje ogólne, szczególnie w zakresie z∏o˝onej Wspólnej Polityki Rolnej i po-
mocy paƒstwa, sà stosowane od czasu pierwszego rozszerzenia. Podobnie, w ramach
rozszerzeƒ dokonanych w latach 1972, 1979 oraz 1985 wprowadzono klauzule
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30 Poprzednie procesy integracyjne z Danià, Wielkà Brytanià i Irlandià w 1973 r., Grecjà w 1981 r.,
Hiszpanià i Portugalià w 1986 r. i Szwecjà, Finlandià oraz Austrià w 1995 r.; Republikà Czeskà,
Estonià, Cyprem, ¸otwà, Litwà, W´grami, Maltà, Polskà, S∏owenià i S∏owacjà, Dz.U. 2003 L 236.

31 Patrz treÊç art. 49 UE.
32 Patrz orzecznictwo: TS, sprawa 185/73 Hauptzollamt Bielefeld przeciwko OHG König [1974] Zb.Orz.

607; TS, Sprawy po∏àczone 194/85 i 241/85 Komisja przeciwko Grecji, [1988] Zb.Orz. 1037; oraz w
literaturze: W. Meng, Art. O ust. 12, H.v.d.Groeben oraz J.Thiesing i C.-D.Ehlermann (red.),
Kommentar zum EU-/EG-Vertrag: Postanowieniem wa˝nym z punktu widzenia przystàpienia do Unii
Europejskiej by∏ pierwotny art. 237 WE, który zosta∏ przeniesiony w Maastricht do TUE oraz art. O,
a obecnie art. 49 UE.

33 Patrz przyk∏ady w A.Lopian, Übergangsregime für Mitgliedstaaten der Europäischen Gemeinschaften,
(1994).



ochronne, mówiàce o zawieszeniu praw i obowiàzków w przypadku wystàpienia
okreÊlonych problemów gospodarczych.34 Okres przejÊciowy niestosowania okreÊlo-
nych cz´Êci acquis z przyczyn politycznych zosta∏ zastosowany pierwszy raz w odnie-
sieniu do rozszerzenia Unii o kraje po∏udniowe. Greccy, hiszpaƒscy oraz portugal-
scy pracownicy uzyskali pe∏ny dost´p do rynku WE po okresie przejÊciowym siedmiu
lat,35 który zosta∏ nast´pnie zmniejszony do szeÊciu lat w odniesieniu do pracowni-
ków hiszpaƒskich i portugalskich.36

Traktaty o przystàpieniu obecnego procesu rozszerzenia zawierajà konkretne po-
stanowienia oraz warunki podlegajàce zmianom dotyczàce przystàpienia do Unii
Europejskiej, które zosta∏y okreÊlone w Akcie przystàpienia i stanowià integralnà
cz´Êç Traktatu (patrz art. 1 ust. 2). Akt przystàpienia dzieli si´ na pi´ç cz´Êci, z któ-
rych pierwsza okreÊla zasady, druga korekty traktatów, trzecia postanowienia sta∏e,
czwarta postanowienia tymczasowe, a piàta przepisy dotyczàce realizacji postano-
wieƒ Aktu Przystàpienia. Ponadto warunki przystàpienia zosta∏y okreÊlone w 18 za-
∏àcznikach, 10 protoko∏ach, deklaracjach dotychczasowych i nowych paƒstw cz∏on-
kowskich, deklaracjach wspólnych oraz deklaracjach Komisji Europejskiej. Z warun-
ków tych jasno wynika, ˝e Unia Europejska gwarantuje skrupulatny system monito-
rowania poakcesyjnego, tworzàcy skomplikowanà sieç zró˝nicowania mi´dzy obec-
nymi i nowymi paƒstwami cz∏onkowskimi oraz nowe formy potencjalnego stosowa-
nia okreÊlonych instytucjonalnych klauzuli upowa˝niajàcych, umo˝liwiajàcych od-
st´pstwa od dorobku.

3.2. Derogacje tymczasowe od dorobku wspólnotowego

Nale˝y odró˝niç derogacje tymczasowe od postanowieƒ tymczasowych, ponie-
wa˝ takiego typu derogacje przenoszà istniejàce formy z góry ustalonej elastycznoÊci
na nowe paƒstwa cz∏onkowskie – pod warunkiem istnienia uzasadnionych wzgl´dów
gospodarczych i technicznych.

3.2.1. Derogacje od dorobku Schengen

Uk∏ad z Schengen zosta∏ uznany za modelowy przyk∏ad zró˝nicowania majàcego
na celu wspieranie dalszej integracji. Poczàtkiem uk∏adu by∏o mi´dzynarodowe po-
rozumienie z 1985 r. zawarte mi´dzy Niemcami, Francjà i krajami Beneluksu
(Schengen I), którego celem by∏a stopniowa likwidacja kontroli granicznej osób
na wspólnych granicach. Konwencja wykonawcza Schengen zosta∏a wydana w 1990
r. (Schengen II).37 Wi´kszoÊç paƒstw cz∏onkowskich podpisa∏a oba dokumenty, ale
Wielka Brytania sprzeciwia∏a si´ jakimkolwiek zobowiàzaniom zlikwidowania we-
wn´trznych kontroli granicznych. Irlandia uczyni∏a podobnie z uwagi na Wspólnà
Stref´ Podró˝owania dzielonà z Wielkà Brytanià. Podobny sprzeciw wyrazi∏a Dania,
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34 Te klauzule ochronne sformu∏owano na podstawie wczeÊniejszego art. 226 Traktatu WE.
35 Artyku∏ 56 Aktu przystàpienia Hiszpanii.
36 Dz. U. 1991, L 206/1.
37 E. Denza, The Intergovernmental Pillars of the European Union (2002), str. 66.



b´dàca cz∏onkiem Skandynawskiej Strefy Podró˝owania. Póêniej, w 1996 r., Dania
przystàpi∏a do Schengen, lecz sprzeciwi∏a si´ wprowadzeniu do ram instytucjonal-
nych i prawnych traktatów kwestii dotyczàcych wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw we-
wn´trznych.38

Wraz z Traktatem z Maastricht ustanowiono trzeci filar wspó∏pracy mi´dzyrzà-
dowej w zakresie Wymiaru SprawiedliwoÊci i Spraw Wewn´trznych, jednak˝e bez
praktycznych konsekwencji dla ÊciÊlejszej wspó∏pracy, poniewa˝ art. K. 7 UE sank-
cjonowa∏ istniejàce formy.39 W nast´pstwie zmian wprowadzonych Traktatem Am-
sterdamskim cz∏onkowie Schengen podj´li decyzj´ dotyczàcà w∏àczenia acquis usta-
nowionego Uk∏adem z Schengen do systemu prawnego UE. Protokó∏ w∏àczajàcy do-
robek Schengen w ramy UE ustanawia specjalny status Danii, Irlandii i Wielkiej Bry-
tanii. Artyku∏ 1 Protoko∏u okreÊla ten status jako ÊciÊlejszà wspó∏prac´. Artyku∏ 3
stanowi, ˝e specjalny status Danii polega na realizowaniu praw i obowiàzków wyni-
kajàcych z Schengen na podstawie przepisów prawa mi´dzynarodowego. Przepis ten
musi jednak˝e byç postrzegany w odró˝nieniu do art. 4, który dotyczy Irlandii i Wiel-
kiej Brytanii i umo˝liwia tym paƒstwom wybranie cz´Êci lub ca∏ego dorobku Schen-
gen. Ponadto art. 6 stanowi, ˝e Republika Islandii i Królestwo Norwegii b´dà uczest-
niczyç we wprowadzaniu w ˝ycie dorobku z Schengen i jego dalszym kszta∏towaniu
na mocy porozumienia podpisanego w Luksemburgu 19 grudnia 1996 r.40 Pozycja
Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii zosta∏y okreÊlone w osobnych protoko∏ach doty-
czàcych stanowiska Wielkiej Brytanii i Irlandii – z jednej strony i Danii – z drugiej. 

Od samego poczàtku sta∏o si´ jasne, ˝e nowe paƒstwa cz∏onkowskie nie b´dà
podlega∏y ˝adnym specjalnym re˝imom. Dlatego sà one zobowiàzane do w∏àczenia
dorobku Schengen od dnia przystàpienia. Jednak˝e, art. 3 Aktu przystàpienia stano-
wi, ˝e chocia˝ dorobek z Schengen obowiàzuje nowe paƒstwa cz∏onkowskie, wy∏àcz-
nie jego cz´Êç b´dzie obowiàzywa∏a natychmiast. Dorobek ten dzieli si´ na dorobek
bezpoÊrednio obowiàzujàcy i pozosta∏e przepisy, które b´dà mia∏y zastosowanie
w nowym paƒstwie cz∏onkowskim w zale˝noÊci od decyzji Rady, weryfikujàcej, czy
warunki konieczne do stosowania wszystkich cz´Êci danej cz´Êci dorobku zosta∏y
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38 W tym wzgl´dzie patrz, w szczególnoÊci, problematyczna w opinii duƒskiej, tzw. klauzula k∏adki (ang.
passarelle clause – ustanawiajàca procedur´ uproszczonà) okreÊlona w art. K. 9 Traktatu UE: K. U.
Kjaer, How many borders in the EU?, str. 169 (na str. 177) w: K. Groenendijk, E. Guild i P. Minder-
houd, In Search of Europe’s borders (2003).

39 G. Papagianni, Flexibility in Justice and Home Affairs an Old Phenomenon taking new forms, str. 104,
in de Witte, Hanf i Vos.

40 Den Boer oraz Kerchove zaproponowali pi´ç ró˝nych konfiguracji paƒstw: a. Cz∏onkowie UE, którzy
podj´li misj´ stworzenia przestrzeni wolnoÊci, bezpieczeƒstwa i sprawiedliwoÊci, z wy∏àczeniem Wiel-
kiej Brytanii, Irlandii i Danii, b. TrzynaÊcie paƒstw cz∏onkowskich UE, które podpisa∏y Uk∏ad z Schen-
gen, c. Te same trzynaÊcie paƒstw cz∏onkowskich plus dwóch cz∏onków stowarzyszonych, tzn. Islandia
i Norwegia, które wraz z Wielkà Brytanià i Irlandià tworzà tzw. Komitet Mieszany, d. Te same trzyna-
Êcie paƒstw cz∏onkowskich wraz z uczestnikami cz´Êciowymi (Wielka Brytania i Irlandia), które wystà-
pi∏y o opcj´ typu opt-in w odniesieniu do pewnych elementów dorobku z Schengen oraz e. Kraje przy-
st´pujàce, które muszà wdro˝yç dorobek z Schengen, w przypadku których, jednak˝e, zgodnie z art. 3
Aktu przystàpienia, wy∏àcznie cz´Êç dorobku b´dzie stosowana bezpoÊrednio po przystàpieniu.
Patrz: M. den Boer i G. de Kerchove, Schengen Acquis and Enlargement, str. 315 w V. Kronenberger,
The European Union and the International Legal Order: Discord or Harmony?, (2001).



spe∏nione w tym paƒstwie cz∏onkowskim. Zgodnie z za∏àcznikiem I, bezpoÊrednio
stosowane majà byç cz´Êci dorobku obejmujàce takie dziedziny jak: kontrola granic
zewn´trznych, nielegalna imigracja, wspó∏praca w zakresie prawa karnego, wybrane
aspekty wspó∏pracy policyjnej, zwalczanie narkotyków, kontrola broni palnej
i ochrona danych, podczas gdy postanowienia dotyczàce zniesienia granic wewn´trz-
nych, polityki wizowej, swobody podró˝owania oraz kluczowych aspektów wspó∏pra-
cy policyjnej, a tak˝e SIS b´dà mia∏y zastosowanie wy∏àcznie w przypadku przyj´cia
przez Rad´ pozytywnej decyzji.41 Z uwagi na klauzul´ typu opt-in (klauzula opcjonal-
nego uczestnictwa), jakà przyznano Irlandii i Wielkiej Brytanii w odniesieniu
do okreÊlonych cz´Êci dorobku Schengen, paƒstwa te b´dà uczestniczy∏y w procesie
decyzyjnym tylko wtedy, je˝eli b´dzie on dotyczy∏ aktów, w których paƒstwa te
uczestniczà. 

W celu wsparcia nowych paƒstw cz∏onkowskich w przyjmowaniu i stosowaniu do-
robku w wymienionych dziedzinach, Unia Europejska zapewnia dodatkowe fundu-
sze. Na mocy art. 34 ustanowiono fundusz wspierania dziedzin obj´tych postanowie-
niami tymczasowymi, takich jak WSiSW, a na mocy 35 Aktu przystàpienia ustano-
wiono „Instrument finansowy z Schengen”, przy pomocy którego finansowana b´-
dzie kontrola granic zewn´trznych w wysokoÊci 300 milionów euro rocznie. 

3.2.2. Derogacja od Unii Gospodarczo-Walutowej (UGW)

Chocia˝ pierwotny Traktat EWG ustanawia∏ wspó∏prac´ i koordynacj´ polityk
gospodarczych, pierwszy plan ustanowienia UGW zakoƒczy∏ si´ niepowodzeniem.42

Póêniej, w ramach Traktatu z Maastricht, przyj´to stopniowe trójetapowe podejÊcie
do wprowadzenia Unii Gospodarczo-Walutowej, do której 1 stycznia 1999 r. przystà-
pi∏o 11 Paƒstw Cz∏onkowskich, a nast´pnie, 1 stycznia 2001, spóêniona Grecja. Wiel-
ka Brytania i Dania uzyska∏y wy∏àczenie z uczestniczenia w etapie trzecim.43 Podczas
gdy Dania zosta∏a wy∏àczona od 1992 r.,44 Wielka Brytania mo˝e zrezygnowaç z eta-
pu trzeciego UGW w przypadku braku pozytywnej decyzji rzàdu i Parlamentu.45

W Szwecji od 1999 r. rzàd nie zdo∏a∏ uzyskaç koniecznego wsparcia dla uczestnictwa
w UGW, a ponadto Szwecja nie wyra˝a ch´ci uczestniczenia w Europejskim Mecha-
nizmie Kursowym.46
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41 Patrz S. Peers, The EU Accession Treaty, Statewatch analysis of the EU Accession Treaty.
42 F. Amtenbrink, Economic and Monetary Policy (in the framework of the EMU), w Ott i Inglis, op. cit.
43 Spo∏eczeƒstwo duƒskie zdecydowa∏o w referendum, które odby∏o si´ we wrzeÊniu 2000 r., o nieprzyj´-

ciu euro.
44 Te warunki specjalne zosta∏y okreÊlone w protokole 12 w sprawie pewnych postanowieƒ dotyczàcych

Danii.
45 Protokó∏ nr 11 w sprawie pewnych postanowieƒ dotyczàcych Wielkiej Brytanii i Irlandii Pó∏nocnej.

W paêdzierniku 1997 r. Wielka Brytania poinformowa∏a Rad´, i˝ nie ma zamiaru przyst´powaç do eta-
pu trzeciego. Patrz K. P. E. Lasok, Law & Institutions of the European Union (wydanie siódme 2001),
str. 585.

46 Znalaz∏o to swoje potwierdzenie w negatywnym wyniku plebiscytu przeprowadzonego we wrze-
Êniu 2003 r., „Wi´ksze od spodziewanego NIE Szwedów nasuwa wàtpliwoÊci co do przysz∏oÊci eu-
ro”, 15.9.2003, www.euractiv.com.



Sytuacja wywo∏a∏a dyskusj´ na temat tego, czy uczestniczenie w UGW stanowi
zobowiàzanie prawne i czy paƒstwo cz∏onkowskie mo˝e wystàpiç z UGW.47 Trafnie
argumentowano, ˝e wy∏àcznie paƒstwa cz∏onkowskie, które wynegocjowa∏y wspo-
mniane specjalne re˝imy, uzyskujà zwolnienie z prawnego obowiàzku cz∏onkostwa
w UGW, i ˝e uczestnictwo w UGW nie jest dobrowolne.48 Argument ten znajduje
swoje odzwierciedlenie, z jednej strony, w statusie prawnym krajów, które nie sà
cz∏onkami Unii Gospodarczo-Walutowej (paƒstwa cz∏onkowskie podlegajàce de-
rogacji okreÊlonej w art. 122 Traktatu WE) oraz, z drugiej strony, w kryteriach ko-
penhaskich, które dajà mo˝liwoÊç uczestniczenia w Unii Gospodarczo-Waluto-
wej.49

Je˝eli chodzi o uni´ walutowà, nowe paƒstwa cz∏onkowskie majà status
paƒstw cz∏onkowskich podlegajàcych derogacji okreÊlonej w art. 122 WE, w po-
∏àczeniu z art. 4 Aktu przystàpienia. W obecnej sytuacji wobec deficytu bud˝e-
towego przekraczajàcego 4 procent przyj´cie wspólnej waluty nie jest mo˝liwe
w nast´pujàcych paƒstw cz∏onkowskich: S∏owacji, W´grzech, Polski i Republiki
Czeskiej. To z góry przyj´te zró˝nicowanie ma byç w zamierzeniu tymczasowe.
Mo˝na upatrywaç jego uzasadnienia w politycznych kryteriach kopenhaskich,
które w sposób wyraêny wskazujà na udzia∏ w Unii Gospodarczej i Walutowej
jako na zobowiàzanie polityczne.50 Po drugie, jak wspomniano wy˝ej, pewne
paƒstwa cz∏onkowskie mogà zrezygnowaç z uczestnictwa w trzecim etapie
UGW.51

3.2.3. Derogacja tymczasowa od dorobku dotyczàcego rynku wewn´trznego 

Obowiàzujàce przepisy tymczasowe sà wymienione w poszczególnych za∏àczni-
kach i sà stosowane indywidualnie w odniesieniu do nowych paƒstw cz∏onkowskich.
Artyku∏ 24 zawiera postanowienia tymczasowe dotyczàce za∏àczników V do XIV,52

które majà zastosowanie do wszystkich nowych paƒstw cz∏onkowskich w odniesie-
niu do tymczasowego niestosowania cz´Êci dorobku w zakresie czterech wolnoÊci
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47 Taki poglàd zosta∏ przyj´ty na wyrost przez niemiecki Bundesverfassungsgericht w jego decyzji doty-
czàcej Maastricht.

48 Contra: J. A. Usher, Enhanced Cooperation or Flexibility in the Post-Nice Era, str. 97 (106-107), w Ar-
null oraz Wincott, op. cit.; Amtenbrink rozró˝nia mi´dzy paƒstwem cz∏onkowskim korzystajàcym z de-
rogacji, a paƒstwem cz∏onkowskim dobrowolnie uczestniczàcym w Europejskim Mechaniêmie Kurso-
wym II, patrz F. Amtenbrink, Rozdzia∏ 10 Economic and Monetary Policy (w ramach UGW, str. 704,
w Ott i Inglis (red.) op. cit.

49 Patrz FN powy˝ej.
50 Patrz powy˝ej.
51 J.-V. Louis, Differentiation and EMU, str. 44.
52 Inglis okreÊla je mianem szczególnych uzgodnieƒ przejÊciowych dotyczàcych nowych paƒstw cz∏on-

kowskich, które ustanawiajà Êrodki natury technicznej w zakresie przystosowania do ró˝nych przepi-
sów, patrz K. Inglis, The Accession Treaties and transitional arrangements: A twilight zone for the new
Member States w C. Hillion, EU Enlargement: A Legal Approach (2004).



i okreÊlonych przepisów prawa wtórnego. 53 Komisja Europejska od poczàtku wy-
raênie podkreÊla∏a, ˝e nie wyrazi zgody na d∏ugoterminowe derogacje od dorobku
dotyczàcego rynku wewn´trznego, jednak˝e przyzna∏a pewne ograniczone w czasie
derogacje ze wzgl´dów politycznych i gospodarczych, a tak˝e z uwagi na brak zaufa-
nia mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi. 

W konsekwencji ustalenia tymczasowe dotyczà pi´tnastu z ogólnej liczby trzydziestu je-
den rozdzia∏ów: swobodnego przep∏yw towarów, swobodnego przep∏yw osób, swobody
Êwiadczenia us∏ug, swobodnego przep∏ywu kapita∏u, prawa spó∏ek, polityki konkurencji,
rolnictwa, rybo∏ówstwa, polityki transportowej, opodatkowania, polityki zatrudnienia i spo-
∏ecznej, energetyki, telekomunikacji, informatyki i us∏ug pocztowych, kultury i polityki au-
diowizualnej oraz ochrony Êrodowiska. Podczas gdy w niektórych rozdzia∏ach derogacje sà
ograniczone do minimum i sà krótkotrwa∏e54 (jak jest na przyk∏ad w przypadku przep∏ywu
towarów)55, inne derogacje, jak np. w dziedzinie przep∏ywu pracowników oraz ochrony Êro-
dowiska naturalnego, sà bardziej wyraêne.56 Na przyk∏ad Czechy podlegajà derogacjom
w nast´pujàcych obszarach: w obszarze swobodnego przep∏ywu osób, us∏ug, swobodnego
przep∏ywu kapita∏u, rolnictwa, polityki transportowej, opodatkowania, energetyki oraz
ochrony Êrodowiska naturalnego. W przypadku Cypru derogacje majà zastosowanie
w dziedzinie swobodnego przep∏ywu towarów, us∏ug, kapita∏u, rolnictwa, polityki transpor-
towej, opodatkowania, energetyki i ochrony Êrodowiska naturalnego. W przypadku S∏owe-
nii obejmujà one swobodny przep∏yw towarów, przep∏yw osób i us∏ug.57

Niektóre z tych odst´pstw od dorobku Wspólnoty znajdujà uzasadnienie we
wzgl´dach politycznych, nie majàc jednoczeÊnie uzasadnienia gospodarczego czy
prawnego. WyjaÊnienie takiego stanu rzeczy mo˝na znaleêç, przyglàdajàc si´ nego-
cjacjom w sprawie swobodnego przep∏ywu osób i swobodnego przep∏ywu kapita∏u.58
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53 Artyku∏ 40. Aktu przystàpienia stanowi, w odniesieniu do stosowania przepisów przejÊciowych ustano-
wionych na mocy art. V do XIV, ˝e przepisy krajowe nowych paƒstw cz∏onkowskich wprowadzone
w okresie przejÊciowym nie b´dà prowadzi∏y do kontroli granicznych wÊród paƒstw cz∏onkowskich,
a zatem nie b´dà utrudnia∏y prawid∏owego funkcjonowania rynku wewn´trznego. Patrz identyczne
brzmienie art. 153 Aktu Przystàpienia Austrii, Finlandii i Szwecji: Dz. U. 1994 C 241/9-404.

54 Malcie przys∏uguje prawo do utrzymania w mocy okreÊlonych uk∏adów zbiorowych do dnia 31 grud-
nia 2004 r., co stanowi odst´pstwo od przepisów dyrektywy 93/104/WE.

55 Inglis, supra.
56 Za przyk∏ad mo˝e pos∏u˝yç Polska, która b´dzie stosowaç odst´pstwo do roku 2017 w odniesieniu

do du˝ych êróde∏ spalania paliw.
57 Patrz Traktaty o przystàpieniu.
58 Inglis przytacza konkretny przyk∏ad za∏àcznika XII, na mocy którego Polska mo˝e utrzymaç istniejà-

ce Êwiadectwa krajowe dotyczàce wyrobów medycznych lub zezwoleƒ na Êrodki lecznicze odpowied-
nio do grudnia 2005 r. oraz 2008 r. Inne paƒstwa cz∏onkowskie, w∏àczajàc nowe paƒstwa cz∏onkow-
skie, nie b´dà zobowiàzane do uznawania tych zezwoleƒ lub Êwiadectw, i mogà zatem zapobiegaç
wprowadzaniu odnoÊnych produktów na swoje rynki. Patrz Inglis, The Accession Treaties and trans-
itional arrangements: A twilight zone for the new Member States, op. cit.



3.2.3. I Przyk∏ad: Przep∏yw pracowników

Chocia˝ rozdzia∏ dotyczàcy swobodnego przep∏ywu osób zosta∏ otwarty ju˝
w 2000 r., paƒstwa cz∏onkowskie zaj´∏y si´ zagadnieniem swobodnego przep∏ywu
pracowników dopiero na poczàtku roku. Na tym etapie oczywiste by∏o ju˝, ˝e Niem-
cy i Austria (poniewa˝ paƒstwa te bezpoÊrednio graniczà z Polskà, Republikami
Czech i S∏owacji, W´grami oraz S∏owenià) wystàpià, ze wzgl´dów politycznych,
o okres przejÊciowy do siedmiu lat, zanim odnoÊny dorobek b´dzie mia∏ zastosowa-
nie do nowych paƒstw cz∏onkowskich.59

Komisja zaproponowa∏a pi´ç opcji (1) pe∏ne i natychmiastowe stosowanie acqu-
is, (2) klauzule ochronne z ograniczeniami nak∏adanymi wy∏àcznie w przypadku po-
wa˝nego i trwa∏ego zak∏ócenia rynku pracy, (3) elastycznego systemu opcjonalnych
rozwiàzaƒ przejÊciowych, (4) ustanowienie systemu kontyngentów wyznaczonych
na sta∏ym poziomie (5) ca∏kowita derogacja od dorobku na czas okreÊlony. W pro-
jekcie Wspólnego Stanowiska przedstawionym krajom kandydackim Komisja zapro-
ponowa∏a elastyczny system przejÊciowy, uzasadniajàc, ˝e migracja skupi si´ na pew-
nych paƒstwach cz∏onkowskich, b´dzie zale˝a∏a od bliskoÊci geograficznej, ró˝nic
p∏acowych i poziomu bezrobocia. Komisja przewidywa∏a ponadto znaczny stopieƒ
nieprzewidywalnoÊci rynku pracy.60 Z prognoz uzyskanych w wyniku przeprowadze-
nia niezale˝nych badaƒ wynika, ˝e rocznie do Austrii i Niemiec przyjedzie oko-
∏o 200 000 do 240 000 imigrantów z UE-8 (z krajów Europy Ârodkowej i Wschod-
niej), z czego 77 procent osiedli si´ w tych dwóch paƒstwach.61 W innym badaniu licz-
b´ imigrantów pochodzàcych z nowych paƒstw cz∏onkowskich, którzy osiedlili si´
w krajach Pi´tnastki jeszcze przed przystàpieniem, oszacowano w 1999 r.
na 850 000.62

Wi´kszoÊç nowych paƒstw cz∏onkowskich by∏a rozczarowana tà propozycjà, po-
niewa˝ paƒstwa te liczy∏y na ogólnà klauzul´ ochronnà. Malta oraz Cypr, z uwagi
na swój rozmiar i sytuacj´ gospodarczà nie zosta∏y obj´te tymi derogacjami przej-
Êciowymi.63 Ostateczna i bardziej elastyczna wersja obejmie ogólny poczàtkowy okres
przejÊciowy dwóch lat, po którym dorobek zacznie automatycznie obowiàzywaç, chy-

17

JednoÊç w Ró˝norodnoÊci? Zró˝nicowanie prawa i polityki UE...

59 Zanim Komisja przedstawi∏a wniosek, zleci∏a wykonanie badaƒ, w wyniku których oszacowano wiel-
koÊç nap∏ywu imigrantów na 200,000 do 240,000 rocznie, przy oczekiwanym spadku do 85,000
do 125,000 rocznie w pierwszych latach po przystàpieniu nowych cz∏onków; T. Brücker i H. Boeri, The
Impact of eastern enlargement on employment and labour markets in the EU-Member States, bada-
nia zleci∏a Dyrekcja Generalna ds. Zatrudnienia i Spraw Socjalnych Komisji Europejskiej, patrz w tym wzgl´-
dzie G. Ziegler, The Accession Negotiations on Free Movement of Workers, str. 132, w Ott i Inglis, op. cit.

60 Wi´cej w tej materii patrz Ziegler, który odnosi si´ do badaƒ opinii publicznej przeprowadzonych w
Polsce, wed∏ug których 16% doros∏ych Polaków (4,6 milionów osób) wyrazi∏o ch´ç do szukania pracy
na Zachodzie. Czeskie oraz w´gierskie badania, szczególnie wÊród m∏odych pracowników, da∏y
podobne rezultaty.

61 T.Boeri i H.Brücker, The Impact of Eastern Enlargement on Employment and Labour Market in the
EU Member States (2000).

62 Te szacunkowe dane obejmujà nielegalnych imigrantów, patrz J. Kunz, Labour Mobility and EU
Enlargement – A Review of Current Trends and Debates, DWP (2002), str. 17.

63 Malta wynegocjowa∏a, z uwagi na rozmiar swojego rynku pracy, prawo do korzystania z ochrony przed
pracownikami z krajów UE-24.64 Ziegler, op. cit. str. 140.



ba ˝e jedno z obecnych paƒstw cz∏onkowskich zg∏osi Komisji swój zamiar utrzyma-
nia ograniczenia w mocy. W negocjacjach dwustronnych W´gry, ¸otwa i Republika
S∏owacka przyj´∏y te nieznaczne modyfikacje, z zastrze˝eniem mo˝liwoÊci stosowa-
nia Êrodków wzajemnych i Êrodków ochronnych. Komisja prowadzi∏a podobne nego-
cjacje z Republikà Czeskà, Litwà, S∏owenià i Polskà. Jednak˝e paƒstwa te rozszerzy-
∏y mo˝liwoÊç stosowania klauzul ochronnych, w wyniku czego Republika Czeska mo-
˝e stosowaç klauzul´ ochronnà wobec innego nowego paƒstwa cz∏onkowskiego, na-
wet je˝eli ˝adne z obecnych paƒstw cz∏onkowskich nie zastosowa∏o Êrodków krajo-
wych przeciwko temu nowemu paƒstwu cz∏onkowskiemu. Dlatego W´gry, ¸otwa
i Republika S∏owacka wystàpi∏y o takie samo „równe traktowanie” w zakresie korzy-
stania z klauzul ochronnych wobec nowych paƒstw cz∏onkowskich. Wreszcie ˝àdanie
to zosta∏o spe∏nione w odniesieniu do wszystkich 8 paƒstw Europy Ârodkowej
i Wschodniej.64

Artyku∏ 24 w odniesieniu do, na przyk∏ad, polskiego za∏àcznika XII Aktu przy-
stàpienia stanowi, ˝e w dziedzinie swobodnego przep∏ywu osób majà zastosowanie
nast´pujàce zasady: art. 39 oraz pierwszy akapit art. 49 obowiàzujà w pe∏ni jedynie
w odniesieniu do swobody przep∏ywu pracowników oraz swobody Êwiadczenia us∏ug
wià˝àcych si´ z tymczasowym przep∏ywem pracowników, zgodnie z przepisami art. 1
dyrektywy 96/71/WE (dlatego pracownicy delegowani nie wchodzà w zakres ustaleƒ
przejÊciowych).65 W zamian paƒstwa cz∏onkowskie UE-1566 stosujà Êrodki krajowe
lub Êrodki wynikajàce z porozumieƒ dwustronnych, regulujàce dost´p do rynków
pracy przez dwa lata. Ponadto obywatelom polskim legalnie pracujàcym w obecnym
paƒstwie cz∏onkowskim na dzieƒ przystàpienia, i dopuszczonym do rynku pracy te-
go paƒstwa cz∏onkowskiego na nieprzerwany okres 12 miesi´cy lub d∏u˝szy przys∏u-
guje dost´p do rynku pracy tego paƒstwa cz∏onkowskiego.67 Cz∏onkom rodziny pra-
cownika przys∏uguje dost´p do rynku pracy, o ile pracownik ten zostanie dopuszczo-
ny do tego rynku pracy na 12 miesi´cy lub, w przypadku gdy pracownik przyb´dzie
ju˝ po przystàpieniu, wy∏àcznie po 18 miesiàcach pobytu. Austria i Niemcy zapewni-
∏y sobie szczególne Êrodki towarzyszàce, które b´dà wykorzystywane w przypadku
powa˝nych zak∏óceƒ w okreÊlonych sektorach rynku tych paƒstw, takich jak budow-
nictwo, sprzàtanie i czyszczenie obiektów oraz dekoracja wn´trz. 

Rada przeprowadzi stosownà kontrol´ na podstawie sprawozdania dotyczàcego
przepisów przejÊciowych przed∏o˝onego przez Komisj´ Europejskà, a nast´pnie
obecne paƒstwa cz∏onkowskie muszà powiadomiç Komisj´, czy b´dà nadal stosowa-
∏y Êrodki krajowe lub Êrodki wynikajàce z porozumieƒ dwustronnych, lub czy b´dà
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65 Znajduje to swoje odzwierciedlenie we wczeÊniejszym orzecznictwie dotyczàcym Traktatu o
Przystàpieniu Portugalii i Hiszpanii: TS sprawa C-113/89 Rush Portuguesa Ldt. przeciwko Office
national d’immigration [1990] Zb.Orz. I-1417.

66 UE- 15 oznacza nast´pujàce Paƒstwa Cz∏onkowskie: Austria, Belgia, Dania, Francja, Niemcy, Grecja,
Irlania, W∏ochy, Luksemburg, Holandia, Portugalia, Hiszpania, Szwecja oraz Wielka Brytania,

67 Równie˝ ta kwestia zosta∏a rozpatrzona przez Trybuna∏ SprawiedliwoÊci w toku poprzedniego etapu
rozszerzenia struktur europejskich, chocia˝ obecnie nale˝y udowodniç legalne zatrudnienie przez
okres przynajmniej jednego roku. TS, Mário Lopes da Veiga przeciwko Staatssecretaris van Justitie
[1989] Zb.Orz. 2989.



stosowa∏y dorobek wspólnotowy. Dalsze przed∏u˝enia mogà byç przyznane paƒ-
stwom cz∏onkowskim zgodnie z ust. 5 w formie specjalnej klauzuli ochronnej:
w przypadku powa˝nych zak∏óceƒ ich rynków pracy lub zagro˝enia takimi zak∏óce-
niami. Po powiadomieniu Komisji, paƒstwo cz∏onkowskie mo˝e stosowaç takie Êrod-
ki w okresie do siedmiu lat od daty przyj´cia nowych cz∏onków. W ekstremalnej sy-
tuacji dorobek w tym obszarze nie b´dzie stosowany do roku 2011: W przypadku
wspomnianych Êrodków krajowych automatycznie stosuje si´ dwuletni okres (ust. 2),
nast´pnie zostanà dodane trzy lata (do 2009 r.), o ile paƒstwa cz∏onkowskie UE-15
powiadomià Komisj´ o przed∏u˝eniu stosowania Êrodków krajowych (ust. 5).
W przypadku otrzymania dowodów na istnienie powa˝nych zak∏óceƒ rynku pracy
lub zagro˝enia takimi zak∏óceniami Komisja mo˝e przyznaç kolejne dwa lata,
do 2011 r.68

Chocia˝ w momencie podpisywania Traktatu o przystàpieniu w kwietniu 2003 r.
niektóre paƒstwa cz∏onkowskie obieca∏y przyznaç obywatelom paƒstw Europy Ârod-
kowej i Wschodniej pe∏ny dost´p do ich rynków pracy od daty przystàpienia, rok
póêniej, dwanaÊcie spoÊród pi´tnastu paƒstw cz∏onkowskich, z wyjàtkiem Irlandii,
Szwecji i Wielkiej Brytanii, og∏osi∏o przed∏u˝enie Êrodków krajowych lub na∏o˝enie
ograniczeƒ po dacie przystàpienia.69 Ârodki te majà ró˝noraki charakter, w zale˝no-
Êci od paƒstwa, od otwarcia dost´pu do rynku pracy (Szwecja,70 Irlandia i Wielka
Brytania),71 do ró˝nego rodzaju i czasu trwania Êrodków przejÊciowych w pozosta-
∏ych dwunastu paƒstwach cz∏onkowskich.72 We Wspólnej Deklaracji za∏àczonej
do Traktatu o przystàpieniu paƒstwa Pi´tnastki podkreÊlajà wyraêny element zró˝ni-
cowania i elastycznoÊci w tym konkretnym wzgl´dzie.73 Lecz to w∏aÊnie te elementy
powodujà zawi∏oÊç i wàtpliwoÊci prawne.74 Nie zag∏´biajàc si´ zbytnio w analiz´ tych
Êrodków krajowych, mo˝na stwierdziç, ˝e w swej wyk∏adni te Êrodki tymczasowe,
ograniczajàce dost´p do rynku, wchodzà w konflikt z zasadà niedyskryminacji, oby-
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68 Wykaz okreÊlony w art. 24: Republika Czeska, swoboda przep∏ywu osób, ust. 3 i 5.
69 Patrz: Workers from the new EU face benefit ban, 18.2.2004; Czech leaders criticise Dutch for closing

off labour market, 17.2.2004, www.euobserver.com. Patrz równie˝ Summary of Transitional
Arrangements by County, 29/04/2004, European Citizen Action Service – Press Release Annex.

70 Parlament Szwecji w ostatniej chwili odrzuci∏ Êrodki ograniczajàce, które wczeÊniej zosta∏y og∏oszone
przez rzàd, „Sweden opens its doors to new EU workers”, 28.4.2004, www.euobserver.com.

71 Patrz ‘Row in Ireland over immediate freedom of movement’, 4.7.2002, www.euobserver.com; „UK
will not close its borders”, 9.2.2004, www.euobserver.com.

72 Patrz a summary of transitional arrangements by country, 29.4.2004, European Citizens Action Service
– Press Release Annex.

73 Jest tak np. w przypadku Polski: „UE podkreÊla zró˝nicowanie podejÊcia i elastycznoÊç, jakie zosta∏y
wprowadzone do uzgodnieƒ dotyczàcych swobodnego przep∏ywu pracowników. Paƒstwa cz∏onkowskie
podejmà wysi∏ek przyznania obywatelom polskim wi´kszego dost´pu do swych rynków pracy na mocy
swoich przepisów krajowych, majàc na uwadze przyspieszenie zbli˝ania do dorobku. W konsekwencji,
mo˝liwoÊci zatrudnienia obywateli polskich w UE powinny ulec znacznej poprawie w dniu przystàpie-
nia Polski. Ponadto paƒstwa cz∏onkowskie UE jak najlepiej wykorzystajà proponowane uzgodnienia,
aby jak najszybciej stosowaç w pe∏ni dorobek w obszarze swobodnego przep∏ywu pracowników.

74 W tym wzgl´dzie: K. Inglis, Treading the tightrope between flexibility and legal certainty: The tempo-
rary derogations from the acquis on the freedom of movement of workers and safeguard measures un-
der the Accession Treaty, Conference Paper 2004.



watelstwa UE oraz klauzulà standstill, w Êwietle pkt 14 za∏àczników dotyczàcych kra-
jów Europy Ârodkowej i Wschodniej.

Pewne rozbie˝noÊci mi´dzy Êrodkami krajowymi a prawami nowych krajów jako
paƒstw cz∏onkowskich UE sà szczególnie wyraêne. Ârodki krajowe ograniczajà do-
st´p do rynku pracy UE-15, co w konsekwencji powoduje ograniczenie praw osób
poszukujàcych pracy w Êwietle art. 39 Traktatu WE, w zakresie poszukiwania pracy,
zmiany pracy i pobytu w innym paƒstwie cz∏onkowskim. Mimo tych ograniczeƒ, oby-
watele nowych paƒstw cz∏onkowskich sà pe∏noprawnymi obywatelami UE, którym
przys∏ugujà wszystkie prawa okreÊlone w art. 12 i 18 WE. Trybuna∏ SprawiedliwoÊci
nada∏ tym prawom szerokà wyk∏adni´ w ramach swojej jurysdykcji, a prawo do nie-
dyskryminacji i pobytu zosta∏y w∏àczone, i mogà one byç ograniczane poprzez Êrod-
ki uzasadnione, proporcjonalne i niedyskryminujàce.75 Rzàd brytyjski podjà∏ decyzj´
o otwarciu rynku pracy, a tym samym powstrzyma∏ si´ od wprowadzania Êrodków
krajowych. Jednak˝e Wielka Brytania wymaga, aby pracownicy UE-8 rejestrowali si´
w Home Office. Ograniczy∏a ona równie˝ ich Êwiadczenia socjalne. Wy∏àcznie pra-
cownicy UE-8 którzy zostali zarejestrowani i pracowali w Wielkiej Brytanii przez co
najmniej 12 miesi´cy, sà uprawnieni do Êwiadczeƒ pracowniczych.76 Z uwagi
na Wspólnà Stref´ Podró˝owania, Irlandia równie˝ zdecydowa∏a si´ zmieniç, na po-
czàtku 2004 r., swoje ustawodawstwo dotyczàce Êwiadczeƒ socjalnych i wymaga
od osób spe∏nienia warunku pobytu sta∏ego w Irlandii przez dwa lata, przed uzyska-
niem Êwiadczeƒ socjalnych.77

Zmiany te nasuwajà wàtpliwoÊci dwojakiego rodzaju; po pierwsze, co do klauzu-
li standstill, po drugie, co do prawa do niedyskryminacji obywateli UE. Klauzula
standstill zawarta w pkt 14 za∏àczników do Traktatu o przystàpieniu dotyczàcych po-
szczególnych paƒstw Europy Ârodkowej i Wschodniej gwarantuje obywatelom UE-
-8, ˝e Êrodki krajowe nie b´dà bardziej restrykcyjne ni˝ Êrodki obowiàzujàce w dniu
podpisania Traktatu o Przystàpieniu w kwietniu 2003 r. Ponadto paƒstwa cz∏onkow-
skie mogà odst´powaç od art. 39 WE w odniesieniu do rynku pracy oraz od art. 1-6
rozporzàdzenia 1618/68 (wy∏àczajàc pozosta∏e artyku∏y, tak˝e art. 7 rozporzàdzenia,
który reguluje niedyskryminacj´ pracowników w zakresie Êwiadczeƒ socjalnych).
Zgodnie z art. 12 WE, paƒstwa UE-8 majà prawo do niedyskryminacji, art. 7 rozpo-
rzàdzenia 1618/68 podkreÊla to prawo w odniesieniu do pracowników i Êwiadczeƒ
pracowniczych. Ponadto paƒstwa cz∏onkowskie mogà wymagaç od obywateli UE,
niezale˝nie od ich statusu pracowniczego, aby posiadali oni wystarczajàce Êrodki fi-
nansowe. Ale nie dopuszczajà one dyskryminacji obywateli UE pod wzgl´dem
Êwiadczeƒ socjalnych i opodatkowania w zwiàzku z ich zatrudnieniem. 

Derogacje te okazujà si´ tym bardziej kontrowersyjne w Êwietle statusu prawnego
obywateli paƒstw trzecich. Na przyk∏ad nie jest oczywiste, jakie konsekwencje b´dzie
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75 Patrz ponadto: TS, sprawa C-184/99 Grzelcyk [2001] Zb.Orz. I-6193; TS, sprawa C-413/99 Baumbast
[2002] Zb.Orz. I-7091; M.Dougan, A Spectre is Haunting Europe… Free Movement of Persons and
the Eastern Enlargement, w C.Hillion, EU Enlargement (2004), str. 114.

76 The Social Security (Habitual Residence) Amendment Regulation 2004, Note from the Social
Advisory Committee, 23.3.2004, www.ssac.org.uk.

77 Polityka spo∏eczna (ró˝ne postanowienia) Akt 2004.



mia∏a klauzula standstill w po∏àczeniu z preferencjà wspólnotowà (pkt 14 za∏àczników
dla poszczególnych krajów) dla cz∏onków rodziny pracownika pochodzàcego z no-
wych paƒstw cz∏onkowskich UE-8. W porównaniu z Uk∏adem Europejskim pkt dru-
gi za∏àczników dla 8 krajów Europy Ârodkowej i Wschodniej okreÊla bardziej restryk-
cyjny wyjàtek, zgodnie z którym obywatele paƒstw Europy Ârodkowej i Wschodniej
legalnie zatrudnieni w obecnych paƒstwach cz∏onkowskich majà dost´p do rynku pra-
cy tego paƒstwa cz∏onkowskiego, o ile byli oni dopuszczeni do rynku pracy na dzieƒ
przystàpienia nieprzerwanie przez dwanaÊcie miesi´cy i pracowali tam legalnie.
Cz∏onkowie rodziny b´dàcy na utrzymaniu tej osoby majà, z mocy ust. 8, odr´bne pra-
wa w zale˝noÊci od tego, czy ju˝ zamieszkiwali oni wraz z pracownikiem w jednym
z krajów Pi´tnastki na dzieƒ przystàpienia. Jednak˝e, w przypadku gdy przybyli oni
do tego paƒstwa cz∏onkowskiego po dacie przystàpienia, uzyskujà dost´p do rynku
pracy dopiero po osiemnastu miesiàcach pobytu. Na mocy Uk∏ady Europejskiego sto-
sowne uregulowania dotyczàce przep∏ywu pracowników i swobody przedsi´biorczoÊci
sà interpretowane przez Trybuna∏ SprawiedliwoÊci w sposób uwzgl´dniajàcy prawa
o bezpoÊrednim zastosowaniu, przyznajàce prawo wjazdu i pobytu z chwilà, w której
dana osoba zarejestruje dzia∏alnoÊç lub otrzyma legalny pobyt w jednym z paƒstw
cz∏onkowskich.78 Zgodnie z art. 37 polskiego Uk∏adu Europejskiego cz∏onkowie ro-
dziny pracownika majà dost´p do rynku pracy, je˝eli przebywajà legalnie w danym
kraju. Mo˝e to byç sprzeczne z pkt 14, który zawiera wspomnianà klauzul´ standstill
i ustanawia preferencj´ wspólnotowà. Gwarantuje ona nie gorsze warunki po przystà-
pieniu, a pracownicy z UE-8 uzyskujà preferencyjne traktowanie wzgl´dem obywate-
li paƒstw trzecich. Jednak˝e nie jest oczywiste, w jaki sposób Traktat o przystàpieniu
odnosi si´ do wczeÊniej stosowanych uk∏adów europejskich. Ponadto klauzula stand-
still ma zastosowanie do Êrodków krajowych, ale nasuwa wàtpliwoÊci w zakresie sta-
tusu uzyskanego na podstawie prawa wspólnotowego, które obejmuje uk∏ady o sto-
warzyszeniu zawarte przez Uni´ Europejskà i jej paƒstwa cz∏onkowskie. Brak jest
bezpoÊredniego odniesienia do Uk∏adu Europejskiego, które ograniczy∏oby stosowa-
nie klauzuli standstill wy∏àcznie do Êrodków krajowych.79 Jednak˝e mo˝e si´ ono oka-
zaç problematyczne, kiedy oka˝e si´, ˝e po rozszerzeniu pracownicy z paƒstw Euro-
py Ârodkowej i Wschodniej b´dà lepiej traktowani ni˝ obywatele Bu∏garii i Rumunii,
lecz cz∏onkowie ich rodzin b´dà traktowani gorzej.

Inny dyskryminujàcy przyk∏ad ró˝nicowania wyniknie z porównania statusu
prawnego osób z krajów EOG i Szwajcarii ze statusem obywateli UE-8. Obywatele
Islandii, Ksi´stwa Liechtenstein, Norwegii i Szwajcarii, nie b´dàc obywatelami UE,
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78 W odniesieniu do prowadzenia dzia∏alnoÊci: TS, sprawa C-63/99 Gloszczuk [2001] Zb.Orz. I-6369; TS,
sprawa C-235/99 Kondova [2001] Zb.Orz. I-6427, w odniesieniu do pracowników: TS, sprawa C-162/00
Pokrzeptoewicz-Meyer [2002] Zb.Orz. I-1049; TS, sprawa Deutscher Handballbund przeciwko Kolpak
[2003] Zb.Orz. I-4135.

79 Na poparcie argumentu, ˝e zasady te majà zastosowanie do Uk∏adu Europejskiego patrz: P.Tschäpe,
Die Ùbergangsbestimmungen zur Arbeitnehmerfreizügigkeit und zum Grundstücksverkehr im
Rahmen der Osterweiterung (2004, forthcoming); przeciwko temu argumentowi patrz: K.Inglis,
Treading the tightrobe between flexibility and legal certainty. The temporary derogations from the
acquis on the free movement of workers and safeguard measures under the Accession Treaty,
Conference Paper 2004.



lecz obywatelami EOG i EFTA, b´dà korzystali z lepszego dost´pu do rynku w nad-
chodzàcych latach i b´dà w konsekwencji lepiej traktowani ni˝ obywatele UE pocho-
dzàcy z nowych paƒstw cz∏onkowskich. Porozumienie EOG przenosi cztery wolno-
Êci na obywateli EOG. Wraz z rozszerzeniem porozumienie to zosta∏o rozszerzone
o Porozumienie o rozszerzeniu EOG. Jednak˝e, z korzyÊcià dla paƒstw EOG, zasto-
sowanie b´dà mia∏y równie˝ porozumienia przejÊciowe oraz klauzule ochronne.
Na mocy art. 3 Porozumienia o rozszerzeniu EOG, Akt przystàpienia zostaje w∏à-
czony do Porozumienia EOG.80

Z uwagi na relacje mi´dzy UE a Szwajcarià, a tak˝e na fakt nieuczestniczenia
Szwajcarii w EOG, relacje dwustronne mi´dzy UE a Szwajcarià opierajà si´
od 1999 r. na siedmiu porozumieniach sektorowych. Jedno ze szwajcarskich po-
rozumieƒ sektorowych, które wesz∏o w ˝ycie w 2002 r., dotyczy swobodnego prze-
p∏ywu obywateli Szwajcarii i UE81 W odró˝nieniu od Porozumienia EOG, acquis
nie jest automatycznie rozszerzane, ale szwajcarski rynek pracy zostanie otwarty
stopniowo w ciàgu 12 lat, przy czym po siedmiu latach tego okresu Szwajcarzy
w referendum zadecydujà, czy nale˝y kontynuowaç stosowanie tej umowy sekto-
rowej przez czas nieokreÊlony. Od momentu wejÊcia w ˝ycie wyniku referendum,
obywatele UE legalnie przebywajàcy w Szwajcarii majà prawo do traktowania
niedyskryminujàcego (art. 2 porozumienia sektorowego), po dwóch latach pierw-
szeƒstwo przyznane obywatelom Szwajcarii zostanie zniesione, a po pi´ciu latach
zniesione zostanà równie˝ kontyngenty dla pracowników Wspólnoty. Tak wi´c
ustanowienie ca∏kowicie swobodnego przep∏ywu pracowników zabierze dwana-
Êcie lat.82 W pierwszej po∏owie 2004 r. UE wynegocjowa∏a ze Szwajcarià rozsze-
rzenie zakresu porozumienia na paƒstwa przyst´pujàce. Choç UE nalega∏a w po-
czàtkowej fazie negocjacji na takie same traktowanie obecnych i nowych obywa-
teli UE przez rzàd szwajcarski, Szwajcaria powo∏a∏a si´ na deklaracj´ dotychcza-
sowych paƒstw cz∏onkowskich dotyczàcà utrzymania obecnych Êrodków krajo-
wych, co oznacza, ˝e Szwajcaria mog∏aby ewentualnie otworzyç swój rynek pracy
wczeÊniej ni˝ UE-15. Szwajcaria oraz UE uzgodni∏y nast´pnie, ˝e Szwajcaria mo-
˝e utrzymaç siedmioletni okres przejÊciowy do 30 kwietnia 2011 r., oparty na sys-
temach kontyngentów, a tak˝e mo˝e traktowaç odmiennie obywateli Pi´tnastki,
którzy otrzymajà pe∏ny dost´p do szwajcarskiego rynku pracy do 2007 r., od oby-
wateli UE-8, którzy b´dà mieli ograniczony dost´p do 2011 r.83 Niezale˝nie od tej
oczywistej dyskryminacji wÊród obywateli UE w stosunkach zewn´trznych84, wàt-
pliwoÊci prawne budzi kwestia, czy te porozumienia i uzgodnienia b´dà stosowa-
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80 Patrz: http://secretariat.efta.int.
81 Patrz S. Breitenmoser, Sectoral Agreements between the EC and Switzerland: Content and Context,

CMLRev 2003, str. 1137.
82 W razie powa˝nych trudnoÊci gospodarczych i spo∏ecznych, Wspólny Komitet podda badaniu Êrodki

majàce na celu napraw´ sytuacji, patrz art. 14 ust. 2 Umowy Sektorowej ze Szwajcarià.
83 Dodatkowo stosuje si´ ogólnà klauzul´ ochronnà do 2014 r., patrz: Neuerungen beim freien

Personenverkehr Schweiz – EU ab 1.Juni 2004, Medienmitteilung Staatssekretariat für Wirtschaft.
84 Wàtpliwe jest, czy ta forma dyskryminacji jest, w Êwietle prawa WE, istotna i czy mo˝na dopatrzeç si´

jej analogii z dyskryminacjà odwrotnà (ang. reverse discrimination).



ne tymczasowo od 1 maja 2004 r., czy od momentu, kiedy nabiorà one mocy w wy-
niku przewidzianego referendum w Szwajcarii.85 

Zró˝nicowanie wÊród dotychczasowych i nowych paƒstw cz∏onkowskich Europy
Ârodkowej i Wschodniej stanie si´ oczywiste w wyniku porównania praw paƒstw UE-
-8 z prawami paƒstw trzecich. Choç obywatele pochodzàcy z paƒstw Europy Ârodko-
wej i Wschodniej sà pe∏noprawnymi obywatelami UE, ich prawa pracownicze sà
w sposób oczywisty ograniczone, a ograniczenie to rozszerza swój zakres w odniesie-
niu do sàsiadujàcych paƒstw trzecich, których obywatele podlegajà specjalnemu
uprzywilejowanemu statusowi prawnemu na mocy prawa UE, podobnie do obywa-
teli UE. Problematyczna z politycznego punktu widzenia jest sytuacja, w której oby-
watele spoza Wspólnoty majà wi´ksze prawa ni˝ obywatele UE. W przypadku Bu∏-
garii i Rumunii, które nadal podlegajà Uk∏adowi Europejskiemu, wàtpliwoÊci nasu-
wa sytuacja cz∏onków rodziny b´dàcych na utrzymaniu pracownika; w przypadku
dwóch pozosta∏ych krajów przyst´pujàcych do Unii, Cypru i Malty, obywatele nie
podlegajà ˝adnym ograniczeniom, oraz; po trzecie, uprzywilejowani obywatele
paƒstw trzecich pochodzàcy ze Szwajcarii, a tak˝e paƒstw EOG nie podlegajà ogra-
niczeniom w zakresie dost´pu do rynków pracy UE. 

3.2.3. II Przyk∏ad: Przep∏yw kapita∏u

Otwarcie rynku pracy by∏o jednà z kluczowych kwestii politycznych dla Niemiec
i Austrii. Natomiast w toku negocjacji akcesyjnych okaza∏o si´, ˝e najwi´cej emocji
politycznych budzi nabywanie kapita∏u w krajach kandydackich, szczególnie w Pol-
sce i Republice Czeskiej. W trakcie rozmów Polska ˝àda∏a d∏ugiego okresu przej-
Êciowego dla stosowania dorobku w tym obszarze.86 Unia Europejska zaoferowa∏a
krajom kandydackim pi´cioletni okres przejÊciowy w nabywaniu drugich domów
oraz siedmioletni okres przejÊciowy w nabywaniu gruntów rolnych i leÊnych,
przy czym rozwiàzanie to mia∏o nie dotyczyç rolników prowadzàcych dzia∏alnoÊç
na w∏asny rachunek.87 Ostatecznie nowe paƒstwa cz∏onkowskie uzyska∏y bardzo
zró˝nicowane uzgodnienia tymczasowe, w ramach których istnia∏y ró˝nice mi´dzy
drugimi domami a gruntami rolnymi i lasami. Wyjàtek stanowi S∏owenia, gdzie ry-
nek w tym obszarze zostanie otwarty bezpoÊrednio po przystàpieniu, jednak˝e mo˝e
ona stosowaç w wyjàtkowych okolicznoÊciach Êrodek ochronny okreÊlony w art. 37
Aktu przystàpienia.88 Republika Czeska mo˝e przez pi´ç lat od daty przystàpienia
utrzymywaç swoje przepisy krajowe ograniczajàce nabywanie drugich domów przez
obywateli starych paƒstw cz∏onkowskich, a tak˝e przez firmy utworzone na mocy
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85 Referendum odb´dzie si´ najprawdopodobniej w po∏owie 2005 r.
86 Obawy w tych dwóch paƒstwach dotyczy∏y g∏ównie tego, ˝e Niemcy i Austriacy b´dà masowo kupowaç

domy i nieruchomoÊci w tych dwóch krajach, czego wynikiem b´dzie „wykupienie” Polski oraz
Republiki Czeskiej.

87 S. Peers, Free Movement of Capital, str. 547, w Ott i Inglis (red.), op.cit; P.Tschäpe, Die
Übergangsbestimmungen zur Arbeitnehmerfreizügigkeit und zum Grundstücksverkehr im Rahmen der
Osterweiterung (2004, w przygotowaniu).

88 Patrz Peers, note supra. Malta jako bardzo ma∏y kraj zdo∏a∏a uzyskaç, na mocy protoko∏u duƒskiego,
podobne warunki dotyczàce nabywania drugich domów na Malcie.



przepisów prawa innego paƒstwa cz∏onkowskiego. W odniesieniu do nabywania zie-
mi i innych rodzajów w∏asnoÊci rolnej, mogà zostaç utrzymane istniejàce uregulowa-
nia krajowe przez siedem lat. W przypadku Polski przewiduje si´ pi´cioletnie ogra-
niczenie w nabywaniu drugich domów przez obywateli i firmy z obecnych paƒstw
cz∏onkowskich, natomiast w nabywaniu w∏asnoÊci rolnej ograniczenie to jest przewi-
dziane na dwanaÊcie lat. W´gry utrzymujà pi´cioletnià derogacj´ w odniesieniu
do drugich domów, natomiast w odniesieniu do gruntów rolnych okres ochronny b´-
dzie trwa∏ siedem lat.

Ograniczeniami tymi nie sà obj´ci obywatele UE i EOG, którzy legalnie przeby-
wajà w Polsce od czterech lat, a w przypadku Republiki Czeskiej rolnicy prowadzà-
cy dzia∏alnoÊç na w∏asny rachunek pochodzàcy z obecnych paƒstw cz∏onkowskich,
którzy pragnà prowadziç dzia∏alnoÊç i przebywaç na sta∏e w Republice Czeskiej.
Trzeciego roku od daty przystàpienia przeprowadzona zostanie ogólna kontrola sto-
sowania tych Êrodków przejÊciowych, w wyniku której Komisja przedstawi Radzie
stosowne sprawozdanie.89 Równie˝ w tym przypadku wspomniany okres mo˝e zostaç
przed∏u˝ony w razie powa˝nego zak∏ócenia rynku rolnego nowych paƒstw cz∏onkow-
skich. 

3.3. Klauzule ochronne

3.3.1. Ogólna klauzula ochronna okreÊlona w art. 37 Aktu przystàpienia

Artyku∏ 37 zawiera ogólnà klauzul´ ochronnà, znanà z poprzednich rozszerzeƒ,
która zosta∏a ukszta∏towana na podstawie poprzedniej ogólnej klauzuli ochronnej
Traktatu WE (zawartej w art. 226, skreÊlonym z Traktatu Amsterdamskiego). Jed-
nak˝e w porównaniu z klauzulà ochronnà zawartà w Akcie przystàpienia Austrii,
Finlandii i Szwecji (na przyk∏ad art. 152),90 której stosowanie zosta∏o ograniczone
do roku od daty przystàpienia, art. 37 obecnego Aktu przystàpienia stosuje si´ przez
okres nieprzekraczajàcy trzech lat od daty przystàpienia.91

Zgodnie z tà klauzulà nowe i obecne paƒstwa cz∏onkowskie mogà wystàpiç
do Komisji o przyj´cie Êrodków ochronnych w razie powa˝nych i d∏ugotrwa∏ych trud-
noÊci w dowolnym sektorze gospodarki lub trudnoÊci mogàcych spowodowaç powa˝-
ne pogorszenie si´ sytuacji gospodarczej danego obszaru. Komisja nast´pnie ustala
konieczne Êrodki ochronne, w∏àczajàc derogacje od postanowieƒ Traktatu WE oraz
od Aktu przystàpienia, o ile b´dà one konieczne i proporcjonalne.92
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89 W odró˝nieniu od regulacji w sprawie Polski, postanowienie dotyczàce Czech przewiduje, ˝e okres ten
mo˝e zostaç przed∏u˝ony w przypadku powa˝nego zak∏ócenia lub zagro˝enia powa˝nym zak∏óceniem
rynku rolnego Republiki Czeskiej.

90 W zakresie poprzednich klauzul ochronnych, takich jak art. 135 w 1972 r., art. 139 w 1979 r., art. 379
w 1985 r. traktatów o przystàpieniu: A. Lopian, Übergangsrégime für Mitgliedstaaten der Europäischen
Gemeinschaften (1994), str. 94.

91 A zatem mo˝liwe jest przed∏u˝enie do maja 2007 r.
92 „Pierwszeƒstwo przyznaje si´ Êrodkom, które w mo˝liwie najmniejszy sposób zak∏ócajà

funkcjonowanie wspólnego rynku.”



3.3.2. Klauzule ochronne dotyczàce rynku wewn´trznego, polityk sektorowych,

spraw karnych i zagadnieƒ obywatelskich, artyku∏y 38 i 39 Aktu przystàpienia

Te dwie klauzule ochronne nadajà Komisji nowe szerokie kompetencje w zakre-
sie monitorowania. Tego rodzaju klauzule nie by∏y w∏àczone do poprzednich aktów
przystàpienia.93 Po pierwsze, art. 38 stosuje si´ w razie naruszenia przez nowe paƒ-
stwa cz∏onkowskie zobowiàzaƒ podj´tych w toku negocjacji przedakcesyjnych, które
mo˝e spowodowaç powa˝ne zak∏ócenie bàdê potencjalne ryzyko zak∏ócenia funkcjo-
nowania rynku wewn´trznego, w∏àcznie z zobowiàzaniami w ramach wszystkich po-
lityk sektorowych dotyczàcych dzia∏alnoÊci gospodarczej o skutku transgranicznym.
Mogà one byç stosowane w okresie przynajmniej trzech lat, lecz bez wyraênie spre-
cyzowanego koƒca, poniewa˝ ich stosowanie mo˝e zostaç przed∏u˝one do momentu
wype∏nienia odnoÊnego zobowiàzania. Zobowiàzania te stanowià zobowiàzania
w zakresie zasadniczej cz´Êci dorobku Unii Europejskiej.94

Artyku∏ 39 zawiera klauzul´ ochronnà dotyczàcà zobowiàzaƒ podj´tych w zakre-
sie dorobku dotyczàcego wymiaru sprawiedliwoÊci i spraw wewn´trznych, mianowicie
wszelkich Êrodków dotyczàcych wzajemnego uznawania w dziedzinie prawa karnego
na mocy tytu∏u VI Traktatu UE, a tak˝e dyrektyw i rozporzàdzeƒ dotyczàcych wza-
jemnego uznawania spraw cywilnych na mocy tytu∏u IV Traktatu UE.95 Podczas gdy
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93 Patrz równie˝: F. Bigami, The Challenge of Cooperative Regulatory Relations after Enlargement,
Conference Paper, Columbia University, April 2003, str. 22 oraz K. Inglis, The Accession Treaties and
Transitional Arrangements: A twilight zone for the new Member States, w Hillion, op. cit.

94 Artyku∏ 38: „Je˝eli nowe Paƒstwo Cz∏onkowskie nie wprowadzi∏o w ˝ycie zobowiàzaƒ podj´tych w ra-
mach negocjacji w sprawie przystàpienia powodujàc powa˝ne naruszenie funkcjonowania rynku we-
wn´trznego, w∏àczajàc w to jakiekolwiek zobowiàzania we wszystkich politykach sektorowych dotyczà-
cych dzia∏alnoÊci gospodarczej o skutku transgranicznym, lub te˝ bliskie ryzyko wystàpienia takiego
naruszenia, Komisja mo˝e podjàç odpowiednie Êrodki do koƒca najwy˝ej trzyletniego okresu nast´pu-
jàcego po dniu wejÊcia w ˝ycie niniejszego Aktu, na uzasadniony wniosek Paƒstwa Cz∏onkowskiego lub
z w∏asnej inicjatywy. Ârodki muszà byç proporcjonalne, a pierwszeƒstwo przyznaje si´ Êrodkom, które
w mo˝liwie najmniejszy sposób zak∏ócajà funkcjonowanie rynku wewn´trznego, a w stosownym przy-
padku, pierwszeƒstwo przyznaje si´ istniejàcym sektorowym mechanizmom ochronnym. Takie Êrodki
ochronne nie b´dà stanowiç Êrodka arbitralnej dyskryminacji ani ukrytych ograniczeƒ w handlu mi´-
dzy Paƒstwami Cz∏onkowskimi. Mo˝liwe jest powo∏anie si´ na powy˝szà klauzul´ ochronnà nawet
przed przystàpieniem, na podstawie wyników procesu monitorowania; w takim wypadku wejdzie ona
w ˝ycie z dniem przystàpienia. Ârodki te utrzymuje si´ nie d∏u˝ej ni˝ to konieczne, a w ka˝dym przy-
padku zostanà one zniesione w momencie realizacji okreÊlonego zobowiàzania. Mogà one jednak byç
stosowane po up∏ywie okresu wymienionego w pierwszym akapicie, tak d∏ugo jak odpowiednie zobo-
wiàzania nie b´dà wykonane. W odpowiedzi na post´py poczynione przez dane nowe Paƒstwo Cz∏on-
kowskie w wykonywaniu swoich zobowiàzaƒ, Komisja mo˝e odpowiednio dostosowaç Êrodki. W odpo-
wiednim czasie przed uchyleniem Êrodków ochronnych, Komisja powiadomi Rad´ i weêmie w pe∏ni
pod uwag´ wszelkie uwagi poczynione przez Rad´ w tym wzgl´dzie”.

95 Artyku∏ 39: „Je˝eli w nowym Paƒstwie Cz∏onkowskim wystàpià powa˝ne braki lub bliskie ryzyko wy-
stàpienia takich braków w transpozycji, we wprowadzaniu w ˝ycie lub w stosowaniu decyzji ramowych
lub jakichkolwiek innych zobowiàzaƒ, instrumentów wspó∏pracy i decyzji odnoszàcych si´ do wzajem-
nego uznawania w obszarze prawa karnego – zgodnie z tytu∏em VI Traktatu WE oraz z dyrektywami
i rozporzàdzeniami odnoszàcymi si´ do wzajemnego uznawania spraw cywilnych na mocy tytu∏u IV
Traktatu WE - Komisja mo˝e podjàç odpowiednie Êrodki, wskazujàc warunki i zasady, na jakich b´dà 
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warunki okreÊlone w art. 39 mo˝na uzasadniç równym traktowaniem, w przypadku
uwzgl´dnienia sytuacji w dotychczasowych paƒstwach cz∏onkowskich tam, gdzie ich
wzajemne zaufanie w tych obszarach jest ograniczone, warunki okreÊlone w art. 38
odzwierciedlajà zakrojony na szerokà skal´ poakcesyjny proces monitorowania i kon-
troli przestrzegania. Te klauzule ochronne przenoszà warunki przedakcesyjne, które
by∏y wczeÊniej wy∏àcznie stosowane przez Uni´ Europejskà i obecne paƒstwa cz∏on-
kowskie zgodnie z warunkami Partnerstwa dla Cz∏onkostwa i art. 4 rozporzàdze-
nia 622/9896 na faz´ poakcesyjnà i nadajà im status wià˝àcych. Dajà one równie˝ Ko-
misji nowe narz´dzie dostosowawcze, które wychodzi poza istniejàcà procedur´ sto-
sowanà wobec UE-15 w razie naruszeƒ w rozumieniu art. 226 i art. 228 WE. 

W praktyce, jeszcze przed rozszerzeniem Komisja grozi∏a wykorzystaniem
Êrodków ochronnych przeciwko Polsce, je˝eli nasz kraj nie wype∏ni swoich obo-
wiàzków i nie przyÊpieszy realizacji zobowiàzaƒ akcesyjnych.97 W pismach
ostrzegajàcych przes∏anych przez Komisj´ 11 marca 2003 r. Polska zosta∏a wska-
zana jako najwi´kszy winowajca, dopuszczajàcy si´ zaniedbaƒ w dziewi´ciu ob-
szarach prawa UE, w tym: rynek wewn´trzny, zasady konkurencji, polityk´ au-
diowizualnà, uni´ celnà oraz kontrol´ finansowà.98 Surowe traktowanie przez
Komisj´ zaniedbaƒ w realizacji zobowiàzaƒ znajduje odbicie w szczegó∏owych
sprawozdaniach monitorujàcych Komisji, dotyczàcych gotowoÊci krajów kandy-
dackich, wydanych w listopadzie 2003 r.99 Szczególnie klauzula ochronna w za-
kresie rynku wewn´trznego, majàca na celu monitorowanie krajów kandydac-
kich, wydaje si´ byç problematyczna, w Êwietle historii wdra˝ania dorobku w za-
kresie rynku wewn´trznego przez stare paƒstwa cz∏onkowskie, czyli paƒstwa

one wprowadzane w ˝ycie, do koƒca najwy˝ej trzyletniego okresu nast´pujàcego po dniu wejÊcia w
˝ycie niniejszego Aktu, na uzasadniony wniosek Paƒstwa Cz∏onkowskiego lub z w∏asnej inicjatywy, po
przeprowadzeniu konsultacji z Paƒstwami Cz∏onkowskimi. Ârodki te mogà przyjàç postaç czasowego
zawieszenia stosowania odpowiednich postanowieƒ i decyzji w stosunkach mi´dzy nowym Paƒstwem
Cz∏onkowskim i jakimkolwiek innym Paƒstwem Cz∏onkowskim lub Paƒstwami Cz∏onkowskimi, bez
uszczerbku dla kontynuacji Êcis∏ej wspó∏pracy sàdowej. Mo˝liwe jest powo∏anie si´ na klauzul´
ochronnà nawet przed przystàpieniem, na podstawie wyników procesu monitorowania; w takim
przypadku wejdzie ona w ˝ycie z dniem przystàpienia. Ârodki te utrzymuje si´ nie d∏u˝ej, ni˝ jest to
ÊciÊle niezb´dne, a, w ka˝dym przypadku, zostanà one zniesione w momencie uzupe∏nienia braków.
Mogà one jednak byç stosowane po up∏ywie okresu wymienionego w pierwszym akapicie, tak d∏ugo
jak odpowiednie braki utrzymujà si´. W odpowiedzi na post´py poczynione przez zainteresowane
nowe Paƒstwo Cz∏onkowskie w uzupe∏nianiu braków, Komisja mo˝e odpowiednio dostosowaç Êrodki,
po przeprowadzeniu konsultacji z Paƒstwami Cz∏onkowskimi. W odpowiednim czasie przed
uchyleniem Êrodków ochronnych Komisja powiadomi Rad´ i weêmie w pe∏ni pod uwag´ wszelkie
uwagi poczynione przez Rad´ w tym wzgl´dzie”.

96 Zgodnie z którym wobec kandydata, u którego brak okreÊlonego kluczowego elementu Unii
Europejskiej, Rada mo˝e podjàç kroki w zakresie ju˝ przyznanej pomocy przedakcesyjnej; patrz K.
Inglis, Enlargement, str. 110, in Ott i Inglis (red.), op. cit.

97 W tej kwestii patrz E.Landaburu from the DG Enlargement on 29 April 2003 in a joint committee of
the Polish and European Parliament in Warsaw. Patrz równie˝: K.Inglis, The Union’s fifth accession
treaty: new means to enlargement, CMLRev 2004, str. 20-22.

98 Komisja grozi Polsce Êrodkami ochronnymi, 30.4.2003, www.euractiv.com
99 Patrz http://www.europa.eu.int/comm/enlargement/report_2003/index.htm:



UE-15.100 Ponadto pojawiajà si´ wàtpliwoÊci co do rodzaju naruszeƒ zobowià-
zaƒ, jakie powinny powodowaç zastosowanie Êrodków naprawczych, a tak˝e ro-
dzaju Êrodków, jakie powinny zostaç zastosowane w odpowiedzi na powa˝ne na-
ruszenia. We Wspólnej Deklaracji Republiki Czeskiej, Estonii, Litwy, Polski,
S∏owenii oraz Republiki S∏owackiej dotyczàcej art. 38 Aktu przystàpienia za∏à-
czonego do Aktu koƒcowego Traktatu o przystàpieniu, paƒstwa te zadeklarowa-
∏y, ˝e niewype∏nienie zobowiàzaƒ dotyczy wy∏àcznie zobowiàzaƒ wynikajàcych
z traktatów.101 Interpretacja ta nie jest jednak˝e wià˝àca, poniewa˝ nie jest dwu-
stronna; z drugiej zaÊ strony mo˝e zostaç poddana w wàtpliwoÊç w Êwietle sfor-
mu∏owaƒ tej klauzuli ochronnej. Komisja oraz paƒstwa cz∏onkowskie UE-15 do-
maga∏y si´ uwzgl´dnienia specjalnego monitoringu w zakresie zdolnoÊci do sto-
sowania acquis communautaire. Ta zdolnoÊç administracyjna jest znana jako
tzw. kryterium madryckie, które uzupe∏nia kryteria kopenhaskie i k∏adzie szcze-
gólny nacisk na zdolnoÊç do budowania instytucji.102 Ponadto nie okreÊlono cha-
rakteru Êrodków przeciwdzia∏ania brakom; stwierdzono jedynie, ˝e muszà byç
one proporcjonalne i nie mogà prowadziç do arbitralnej dyskryminacji. Nie
mo˝na dopatrywaç si´ analogii mi´dzy klauzulà ochronnà a art. 7 UE, który
ogranicza okreÊlone prawa paƒstw cz∏onkowskich w przypadku naruszeƒ funda-
mentalnych zasad unijnych okreÊlonych w art. 6 UE. Ta klauzula ochronna mu-
si byç raczej postrzegana w Êwietle procedury majàcej zastosowanie w przypad-
ku naruszeƒ, okreÊlonej w art. 226 oraz art. 228 WE, i mo˝e jedynie powodowaç
proporcjonalne Êrodki zaradcze. Zgodnie z art. 228 WE Êrodki te obejmujà zo-
bowiàzanie do dzia∏ania lub zaprzestania naruszeƒ.

3.3.3. Klauzule ochronne w traktatach o przystàpieniu z Bu∏garià oraz Rumunià 

Równie˝ do traktatów o przystàpieniu z Bu∏garià i Rumunià zostanie w∏àczo-
na nowa klauzula ochronna, na mocy której przystàpienie tych krajów do Unii mo-
˝e zostaç od∏o˝one o rok, je˝eli sprawozdania z monitoringu prowadzonego przez
Komisj´ wska˝à wyraêne dowody, ˝e stan przygotowaƒ do przyj´cia i wdra˝ania
acquis powoduje powa˝ne ryzyko, ˝e kraje te nie b´dà przygotowane do spe∏nienia
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100 W tym zakresie patrz: Internal Market Scoreboard z lipca 2004 r., wskazujàcy, obok Grecji, cz∏onków
za∏o˝ycieli - Francj´ i Niemcy jako g∏ówne paƒstwa naruszajàce dorobek wzakresie Rynku Wewn´trz-
nego, Internal Market Scoreboard, DG Internal Market, lipiec 2004, nr 13.

101 „Republika Czeska, Republika Estoƒska, Republika Litewska, Rzeczpospolita Polska, Republika S∏o-
wenii oraz Republika S∏owacka rozumiejà, i˝ okreÊlenie „nie wprowadzi∏o w ˝ycie zobowiàzaƒ podj´-
tych w ramach negocjacji w sprawie przystàpienia” obejmuje wy∏àcznie obowiàzki, które wynikajà
z traktatów za∏o˝ycielskich majàcych zastosowanie do Republiki Czeskiej, Republiki Estoƒskiej, Re-
publiki Litewskiej, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki S∏owenii i Republiki S∏owackiej, zgodnie z wa-
runkami ustanowionymi w Akcie przystàpienia oraz obowiàzkami okreÊlonymi w tym Akcie. W zwiàz-
ku z powy˝szym Republika Czeska, Republika Estoƒska, Republika Litewska, Rzeczpospolita Polska,
Republika S∏owenii i Republika S∏owacka rozumiejà, ˝e Komisja rozwa˝y zastosowanie artyku∏u 38
wy∏àcznie w przypadkach zarzutu naruszeƒ zobowiàzaƒ, o których mowa w poprzednim akapicie”

102 W tym zakresie patrz: P. Nicolaides, Preparing for Accession to the European Union: How to Esta-
blish Capacity to Effective and Credible Application of EU Rules, str. 43, w M. Cremona (red.) The
Enlargement of the European Union (2003).



wymagaƒ cz∏onkostwa. W takim przypadku Rada podejmie jednog∏oÊnà decyzje
na podstawie zalecenia Komisji.103 Ta klauzula ochronna stanowi nowe narz´dzie wa-
runkowoÊci, stworzone z myÊlà o potencjalnym przystàpieniu do Unii Turcji i wzmac-
niajàce istniejàce prawa przys∏ugujàce Komisji w zakresie monitorowania poprzez
nowà form´ prawnie wià˝àcej klauzuli, nie znanà wczeÊniej w prawie Wspólnoty.

3.4. System przejÊciowy 

Systemy przejÊciowe, majàce zastosowanie do nowych paƒstw cz∏onkowskich, sà
wspomniane w art. 41 w odniesieniu do rolnictwa i w art. 42 w odniesieniu do prze-
pisów weterynaryjnych i fitosanitarnych. Zgodnie z art. 41 Komisja mo˝e przyjàç
Êrodki, o ile to konieczne, by u∏atwiç przejÊcie z systemów istniejàcych w nowych
paƒstwach cz∏onkowskich do Wspólnej Polityki Rolnej. Równie˝ w tym przypadku
okres potrzebny na to wynosi przynajmniej trzy lata i mo˝e zostaç przed∏u˝ony przez
Rad´ dzia∏ajàcà jednomyÊlnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem
Europejskim.

3.5. Wnioski: Elastyczna, ale z∏o˝ona sytuacja prawna

Wy˝ej opisane zró˝nicowanie w obecnym Traktacie o przystàpieniu ma na celu
dostosowanie nowo przybywajàcych paƒstw cz∏onkowskich do potrzeb politycznych
i gospodarczych paƒstw UE-15. W tym celu paƒstwa cz∏onkowskie korzystajà z ela-
stycznych narz´dzi, takich jak ustalenia przejÊciowe oraz klauzule ochronne dajàce
derogacje od zasadniczych cz´Êci acquis w zakresie rynku wewn´trznego, lecz sà ogra-
niczane ogólnymi zasadami UE w zakresie obywatelstwa, niedyskryminacji i klauzuli
stand-still. ElastycznoÊç ta powoduje z∏o˝onoÊç prawnà i wàtpliwoÊci interpretacyjne,
które zagra˝ajà jednolitemu stosowaniu prawa UE przez sàdy. Ponadto orzecznictwo
w zakresie obywatelstwa UE zosta∏o rozbudowane104, a ponadto oczekiwane sà zmia-
ny wraz z przyj´ciem nowej dyrektywy w sprawie swobodnego przep∏ywu105 oraz kon-
stytucji, zawierajàcej prawnie obowiàzujàcà Kart´ Praw Cz∏owieka. Wreszcie powsta-
je pytanie, w jaki sposób zmiany te b´dà ograniczane prawem unijnym.
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103 Wed∏ug Komisji, mechanizm ten dzia∏a podobnie do „odstraszajàcego guzika nuklearnego”, Bulgaria,
Romania face safeguard from Commission, 17.6.2004, www.euractiv.com.

104 W orzecznictwie: TS, sprawa C-184/99 Grzelczyk [2001] Zb. Orz. I-6193: TS, sprawa C-413/99 Baum-
bast i R [2002] Zb. Orz. I-7091

105 Dyrektywa 2004/38/WE Dz. U. 2004 L 229/35, przewidywana data wejÊcia w ˝ycie 1.5.2006.



4. Zró˝nicowanie poprzez Konstytucj´ UE

ElastycznoÊç konstytucyjna definiuje wszystkie klauzule prawa pierwotnego, któ-
re umo˝liwiajà w ramach systemu traktatowego dalszà zró˝nicowanà integracj´ po-
przez istniejàce mechanizmy traktatowe. Formy te rozwin´∏y si´ wczeÊniej poza UE
i traktatami WE. Inne przyk∏ady elastycznoÊci traktatowej, które zosta∏y w∏àczone
do traktatów UE oraz WE, stanowià szczególne klauzule upowa˝niajàce okreÊlone
na potrzeby elastycznoÊci w art. 7 UE, art. 15 WE oraz art. 95 ust. 4 WE.106 Arty-
ku∏ 95 ust. 4 WE pozwala paƒstwom cz∏onkowskim na stosowanie bardziej surowych
Êrodków krajowych ze wzgl´du na ochron´ zdrowia, ukazujàc, ˝e te szczególne klau-
zule upowa˝niajàce muszà byç postrzegane w Êwietle zmieniajàcej si´ koncepcji
Wspólnoty, transformacji z ca∏kowitej harmonizacji do harmonizacji minimalnej, co
znajduje odzwierciedlenie równie˝ w przepisach dotyczàcych ochrony Êrodowiska
naturalnego (art. 176 WE), ochrony konsumenta (art. 153 ust. 5 WE) oraz polityki
spo∏ecznej (art. 137 ust. 5 WE). Tak wi´c klauzule te umo˝liwiajà paƒstwom cz∏on-
kowskim ró˝nicowanie ustawodawstwa z uzasadnionych wzgl´dów dotyczàcych
ochrony zdrowia, ochrony konsumenta oraz polityki spo∏ecznej.107

4.1. Wprowadzenie ogólnej klauzuli upowa˝niajàcej 

Temat zró˝nicowania ponownie przebi∏ si´ na pierwszy plan przy okazji rozsze-
rzenia. Pierwsze szeÊç paƒstw cz∏onkowskich wyrazi∏o w trakcie Konferencji Mi´dzy-
rzàdowej 1996 r. potrzeb´ konstytucjonalnie usankcjonowanej wersji elastycznoÊci
w formie ogólnej klauzuli upowa˝niajàcej.108 ElastycznoÊç zosta∏a ostatecznie ukon-
stytuowana Traktatem Amsterdamskim w formie ÊciÊlejszej wspó∏pracy.109 Dwadzie-
Êcia lat wczeÊniej unikano jej bardzo skrupulatnie w oficjalnych tekstach, co znajdu-
je swoje odzwierciedlenie w projektach konstytucji rozpatrywanych przez Parlament
Europejski. W tekÊcie projektu konstytucji przedstawionym przez Parlament Euro-
pejski w roku 1984 nie opisano jeszcze ogólnego instrumentu elastycznoÊci (patrz
wniosek Spinelliego).110 Jednak˝e dziesi´ç lat póêniej wniosek Hermana przedsta-
wiony w Parlamencie Europejskim wprowadza∏, w art. 46, klauzul´ dotyczàcà ela-
stycznoÊci konstytucyjnej: „Paƒstwa Cz∏onkowskie, które wyra˝à takie pragnienie,
mogà przyjmowaç mi´dzy sobà przepisy umo˝liwiajàce im dalsze i szybsze dzia∏ania
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106 Ostatnie dwa zosta∏y wprowadzone Jednolitym Aktem Europejskim.
107 W tym wzgl´dzie: Vos, op. cit., str. 145-179.
108 B. P. G. Smith, Constitution building in the European Union, str. 110 (2002).
109 Patrz Intergovernmental Conference Briefing No. 4 Differentiated Integration, 19 marca 1997,

http://www.europarl.eu.int/igc1996/fiches/fiche4_en.htm.
110 Dz. U. 1984 C/27.



zmierzajàce do integracji Europejskiej, pod warunkiem, ˝e proces pozostanie w ka˝-
dym momencie otwarty dla ka˝dego Paƒstwa Cz∏onkowskiego pragnàcego przystà-
piç do tego procesu i ˝e przyj´te przepisy pozostanà zgodne z celami Unii i zasada-
mi Konstytucji.”111

Ten prze∏om w opinii organu majàcego na uwadze integracj´, takiego jak Parla-
ment Europejski, spowodowa∏ wydarzenia, które mia∏y miejsce mi´dzy rokiem 1984
a 1995. Wewn´trzne reformy oraz ewolucja spowodowa∏y przekszta∏canie si´ Wspól-
noty Europejskiej w Uni´ opartà na trzech filarach, której jednym z centralnych ele-
mentów jest rynek wewn´trzny. Nowe wyzwania pojawi∏y si´ równie˝ wraz z ustano-
wieniem Unii Gospodarczo-Walutowej, a w szerszym kontekÊcie wspólnej polityki
zagranicznej i bezpieczeƒstwa oraz wspólnych granic, wraz z pojawieniem si´ proble-
mów w Danii, Wielkiej Brytanii, Francji i Niemczech.112 JednoczeÊnie, je˝eli chodzi
o stosunki zewn´trzne, Wspólnota zosta∏a poszerzona o Hiszpani´, Portugali´
w 1986 r., a nast´pnie o Austri´, Finlandi´ oraz Szwecj´ w 1995 r. oraz rozpocz´∏a
piàty etap swojego rozszerzenia o osiem krajów Europy Ârodkowej i Wschodniej,
a takz´ Malt´ oraz Cypr. Ogólny projekt przygotowaƒ do trzeciego etapu rozszerze-
nia struktur europejskich rozpoczà∏ si´ Konferencjà Mi´dzyrzàdowà w 1996 r.
W Êwietle wagi procesu rozszerzenia oraz ÊwiadomoÊci wszystkich jego uczestników
co do problemów zwiàzanych z rozszerzeniem osiàgni´cia i zmiany, jakie dokona∏y
si´ mi´dzy rokiem 1997 a 2000, rozczarowujà i sà niewystarczajàce.113 Jednà z istot-
nych zmian, jakie osiàgni´to, by∏o jednak wprowadzenie klauzuli upowa˝niajàcej
do Traktatu WE oraz UE, która by∏a przedmiotem wielu debat uczestników Konfe-
rencji Mi´dzyrzàdowej w 1996 r.114

4.2. Amsterdamska wersja ÊciÊlejszej wspó∏pracy

Traktat Amsterdamski wprowadzi∏ w 1997 r., artyku∏ami 40 – 45 traktatu,
po pierwsze, konstytucyjnie usankcjonowanà wersj´ bli˝szej wspó∏pracy; po drugie,
klauzul´ upowa˝niajàcà w ramach trzeciego filaru oraz; po trzecie, art. 11 WE do fi-
laru wspólnotowego. Pierwotna koncepcja ogólnej klauzuli dotyczàcej elastycznoÊci
utar∏a szlak dla przepisów szczegó∏owych w poszczególnych filarach, mimo ˝e arty-
ku∏y 43 oraz 44 Traktatu UE nale˝y odczytywaç w relacji do art. 11 Traktatu WE
w odniesieniu do Êrodków w pierwszym filarze. TreÊç stosownych artyku∏ów ujawnia
z∏o˝onoÊç uzasadnionego korzystania ze ÊciÊlejszej wspó∏pracy. Przepisy by∏y dziwnà
mieszaninà norm merytorycznych i proceduralnych o wzajemnie zazi´biajàcym si´
zakresie stosowania. Ze sformu∏owaƒ przepisów wyraênie wynika, ˝e ÊciÊlejsza
wspó∏praca musi mieç pozytywne rezultaty, ale brak jasno sformu∏owanych szczegó-
∏ów. Przepisy dotyczàce ÊciÊlejszej wspó∏pracy zdecydowanie nie sà wzorem dobrze
sformu∏owanego aktu prawnego. Nie tylko dlatego, ˝e wzajemnie zachodzà na sie-
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111 Dz. U. 1994 C 61/155.
112 W tym wzgl´dzie: S. Douglas-Scott, Constitutional Law of the European Union, (2002), str. 31.
113 I. Pernice, Institutional Settlement for an Enlarged European Union, kwiecieƒ 2003, Walter-Hallstein-

-Instituts-Paper 5/03.
114 Patrz: Tuytschaever, op. cit., str. 33.



bie, sà w cz´Êci zbyteczne lub, co gorsza, niejasne, lecz równie˝ dlatego, ˝e ich sfor-
mu∏owania komplikujà ich stosowanie, a projektodawcy nie byli w stanie oddzieliç
wymagaƒ proceduralnych od merytorycznych. Przepisy te obejmujà równie˝ takie
ogólne klauzule jak „wa˝ne i stwierdzone wzgl´dy polityki krajowej” oraz „Êrodek
ostateczny”, które wymaga∏y szerszej interpretacji politycznej, a nie prawnej. 

Dlatego instrument ten nie by∏ jak dotàd wykorzystywany, a krytycy pozostali wo-
bec niego sceptyczni z uwagi, na przyk∏ad, na wymaganie uczestnictwa wi´kszoÊci
paƒstw cz∏onkowskich. Ponadto wymaga∏ on formy kompromisu luksemburskiego,
na skutek którego jego stosowanie mog∏o zostaç zablokowane sprzeciwem cz∏onka
nieuczestniczàcego w instrumencie, powo∏ujàcego si´ na wa˝ne i uzasadnione wzgl´-
dy polityki krajowej. Znamienne jest równie˝ to, ˝e pierwszy projekt artyku∏ów do-
tyczàcych elastycznoÊci stworzony przez prezydencj´ irlandzkà podczas Konferencji
Mi´dzyrzàdowej w 1996 r. zawiera∏ skromnà list´ elementów ÊciÊlejszej integracji
obejmujàcà: edukacj´, szkolenia zawodowe, sprawy m∏odzie˝y, kultur´, zdrowie pu-
bliczne, turystyk´, energetyk´, ochron´ ludnoÊci, sieci transeuropejskie, przemys∏,
badania i technologi´, wspó∏prac´ w zakresie rozwoju oraz walk´ przeciwko wyklu-
czeniu spo∏ecznemu.115 W wi´kszoÊci z tych obszarów ju˝ obecnie mo˝na zaobserwo-
waç przyk∏ady programów skutecznej wspó∏pracy mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi,
i co zrozumia∏e, niewskazane by∏oby obejmowanie tych obszarów bardziej restryk-
cyjnymi i mniej przejrzystymi wymogami instytucjonalnymi i proceduralnymi ogólnej
klauzuli upowa˝niajàcej. 

4.3. Zmiany nicejskie oraz zmiany projektu konstytucji w zakresie
wzmocnionej wspó∏pracy

Wraz z wejÊciem w ˝ycie Traktatu Nicejskiego 1 lutego 2003 r., ÊciÊlejszej wspó∏-
pracy nadano nazw´ wzmocnionej wspó∏pracy i rozszerzono jà na polityk´ zagranicz-
nà (wy∏àczajàc jednak˝e sprawy majàce konsekwencje militarne i obronne).116 Po-
nadto w sytuacji braku wi´kszego sprzeciwu ze strony mniejszych paƒstw cz∏onkow-
skich oraz pojawienia si´ nowych interesujàcych sojuszy wÊród paƒstw cz∏onkow-
skich,117 mo˝liwe by∏o wprowadzenie pewnych zmian do klauzuli elastycznoÊci okre-
Êlonej w traktatach. Zmiany te zosta∏y wprowadzone z myÊlà o poprawie jasnoÊci sto-
sowania przepisów.

Zmieniajàc art. 40 UE, wzmocnionej wspó∏pracy nadano bardziej wyraêny cel,
a ograniczenie wynikajàce z kompromisu luksemburskiego zosta∏o wyeliminowane
w pierwszym filarze oraz w trzecim filarze. Ponadto do oÊmiu zosta∏a obni˝ona mi-
nimalna liczba uczestniczàcych paƒstw cz∏onkowskich, co stanowi wi´kszoÊç obecnej
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115 Tuytschaever, op. cit., str. 55.
116 Patrz b´dàce w przygotowaniu wnioski Niemiec i W∏och, CONFER 4783/00, Belgii, CON-

FER 4765/00, i Hiszpanii, CONFER 4760/00. Wielka Brytania, Szwecja i Dania wyrazi∏y zastrze˝enia
natury ogólnej.

117 Tak by∏o w przypadku krajów Beneluksu, które goràco wspiera∏y wprowadzenie kaluzuli, lecz bardzo
niech´tne liberalizacji kryteriów stosowania. W odró˝nieniu tych paƒstw Hiszpania okaza∏a si´ byç
przychylna rozszerzeniu na drugi filar.



liczby pi´tnastu paƒstw cz∏onkowskich. Po drugie, kryteria indywidualne wspomnia-
ne w art. 11 WE zosta∏y w∏àczone do postanowieƒ ogólnych art. 43 UE, co mia∏o
na celu wyeliminowanie powtarzania si´ kryteriów w ró˝nych filarach. W tym wzgl´-
dzie art. 43 (a) zosta∏ zmieniony w celu wzmocnienia procesu integracji. Kryterium
(c) zosta∏o zmienione w taki sposób, ˝e skreÊlono wymóg ostatecznoÊci, zast´pujàc
go wczeÊniej obowiàzujàcym (e) wymogiem stosowania dorobku wspólnotowego.
Jednak˝e wymóg ten zosta∏ z∏agodzony i nie mówi ju˝ o „naruszaniu” lecz „poszano-
waniu”. Dla porównania, stosowne postanowienie traktatu ju˝ nie stanowi o naru-
szaniu kompetencji, praw, zobowiàzaƒ i interesów nieuczestniczàcych paƒstw cz∏onkow-
skich. Zamiast tego, uznanie tych praw, kompetencji oraz zobowiàzaƒ jest wspo-
mniane w (h). Nowe zmiany w ramach art. 43 UE doprowadzi∏y do w∏àczenia kryte-
rium, zgodnie z którym obszary wzmocnionej wspó∏pracy nie mogà podlegaç wy∏àcz-
nej kompetencji Wspólnoty (kryterium (d)). Nowe zmiany mo˝na równie˝ znaleêç
w (e) i (f).118

Generalnie, wymagania proceduralne uczyniono bardziej przejrzystymi, oddzie-
lajàc je od wymagaƒ merytorycznych w art. 40a UE. Pozycja Komisji zosta∏a równie˝
nieznacznie wzmocniona w trzecim filarze (artyku∏ 40a ust. 1), paƒstwa cz∏onkow-
skie muszà przedk∏adaç wnioski Komisji, ta z kolei przedstawia je Radzie.119 To, czy
pozycja Parlamentu zosta∏a wzmocniona, mo˝e jednak˝e, byç poddane w wàtpli-
woÊç, wobec faktu, ˝e ju˝ wczeÊniejsze przepisy proceduralne sà uznawane jako na-
dajàce Parlamentowi uprawnienia konsultacyjne. Obecne przepisy bardzo wyraênie
stanowià o koniecznoÊci konsultacji z Parlamentem Europejskim (artyku∏ 40a
ust. 2).120

W pierwszym filarze pozycja Parlamentu Europejskiego zosta∏a, generalnie,
wzmocniona. Zasadniczo, rozpatrujàc wniosek Komisji, Rada mo˝e dzia∏aç wi´kszo-
Êcià g∏osów po konsultacji z Parlamentem Europejskim. W przypadku realizowania
wzmocnionej wspó∏pracy w obszarze obj´tym procedurà wspó∏decydowania, wyma-
gana jest obecnie zgoda Parlamentu Europejskiego. Przy tym, je˝eli chodzi o kon-
trol´ legalnoÊci podj´tych Êrodków, nadal istniejà trudnoÊci. Artyku∏ 40 wersji am-
sterdamskiej UE stanowi w ust. 4, ˝e artyku∏ 35 stosuje si´ do ochrony sàdowej, jed-
nak˝e ogranicza si´ do art. 40 ust. 1 3. Wydaje si´ to wyraênie ograniczaç kontrol´
legalnoÊci do wymogów formalnych i proceduralnych w przypadku podj´cia ÊciÊlej-
szej lub wzmocnionej wspó∏pracy.121 Sytuacja ta nie zmieni∏a si´ równie˝ w wyniku
poprawek nicejskich. Wymagania proceduralne dzielà si´ na dwie fazy: pierwsza po-
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118 e) nie narusza rynku wewn´trznego w rozumieniu art. 14 ust´p 2 Traktatu ustanawiajàcego Wspólno-
t´ Europejskà, ani spójnoÊci gospodarczej i spo∏ecznej, ustanowionej zgodnie z tytu∏em XVII tego
Traktatu, f) nie stanowi przeszkody ani dyskryminacji w handlu mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi.
Wprowadzono równie˝ zmian´ lit. i), zgodnie z którà wzmocniona wspó∏praca nie mo˝e naruszaç po-
stanowieƒ Protoko∏u w∏àczajàcego dorobek Schengen w ramy Unii Europejskiej.

119 W przypadku niepodj´cia dzia∏ania przez Komisj´, Paƒstwa Cz∏onkowskie mimo to mogà przedstawiç
inicjatyw´ Radzie.

120 JeÊli dany obszar jest obj´ty wzmocnionà wspó∏pracà, w odniesieniu do której stosuje si´ procedur´
art. 251 Traktatu WE, konieczna jest zgoda Parlamentu Europejskiego.

121 Patrz: Böse, art. 40 EUV, ust. 5, J. Schwarze (red.), EU Kommentar.



lega na zasadniczej decyzji upowa˝niajàcej, druga na przyj´ciu konkretnych Êrodków
podejmowanych w ramach uzasadnionej wspó∏pracy. Mo˝na si´ spieraç co do natu-
ry prawnej tej zasadniczej decyzji, konsekwencji jej kontroli prawnej oraz pozycji
w hierarchii innych êróde∏. W literaturze prawniczej g∏osi si´ opini´, ˝e przepisy te
stanowià specjalne prawo wtórne UE122 lub prawo wtórne o ograniczonym stosowa-
niu terytorialnym.123 Niektórzy autorzy dokonujà rozró˝nienia mi´dzy aktami legisla-
cyjnymi przyj´tymi w pierwszym filarze oraz w filarach drugim i trzecim, z których
wynika, ˝e akty legislacyjne przyj´te na podstawie prawa wspólnotowego nale˝à
do prawa wtórnego, natomiast pozosta∏e sà klasyfikowane jako umowy mi´dzynaro-
dowe.124 W Êwietle przepisów decyzja zasadnicza powinna byç uznawana za wtórne
prawo UE. Akty wykonawcze stanowià specjalnà form´ wtórnego prawa UE i sà
ograniczone w swoim zakresie terytorialnym i naturze prawnej. Jednak˝e kolizje
z wtórnym prawem UE/WE nie sà tak ∏atwe do rozwiàzania, a ich hierarchia mo˝e
zostaç ustalona wy∏àcznie poprzez odniesienie do ogólnego przedmiotu i celu
wzmocnionej lub ÊciÊlejszej wspó∏pracy.125

Projekt konstytucji przewiduje dalsze zmiany w 2006 r. Zawiera on ogólnà klau-
zul´ elastycznoÊci w art. I-43 i art. III-322 – III-328. Wprowadzajà one modyfikacje
do struktury istniejàcych nicejskich klauzuli upowa˝niajàcych. Obejmujà one odr´b-
nà form´ uporzàdkowanej wspó∏pracy w celu zapewniania wzajemnej obrony126

a tak˝e wzmocnionà wspó∏prac´ w zakresie wspó∏pracy sàdowniczej w sprawach kry-
minalnych (Art. III-171 ust. 4), wzmocnienie roli Komisji we Wspólnej Polity Zagra-
nicznej i Bezpieczeƒstwa oraz Parlamentu Europejskiego w ogólnym zakresie. Prze-
pisy ustalajà równie˝ liczb´ paƒstw cz∏onkowskich wymaganych do wzmocnionej
wspó∏pracy na jednà trzecià obecnych paƒstw cz∏onkowskich. Liczba ta oznacza pod-
niesienie progu uczestnictwa, z obecnych 8 do 9 cz∏onków w Unii sk∏adajàcej si´ z 25
cz∏onków, i do przynajmniej 10 uczestników w Unii sk∏adajàcej si´ z 30 paƒstw cz∏on-
kowskich.127

4.4. Co stanie si´ z ogólnà klauzulà upowa˝niajàcà po rozszerzeniu

Rozszerzenie na wschód o dziesi´ç nowych paƒstw cz∏onkowskich prowadzi
do powstania bardziej zró˝nicowanej grupy, w sytuacji ju˝ i tak znacznego zró˝nico-
wania wÊród dotychczsowych paƒstw cz∏onkowskich.128 Przysz∏oÊç poka˝e, czy dopro-
wadzi ono do cz´stszego wykorzystania wszystkich wy˝ej wspomnianych instrumen-
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122 Hatje, art. 11 EGV, ust. 23, Schwarze (red.), op. cit.
123 Ruffert, art. 43 ust. 20, Calliess i Ruffert, op. cit.
124 Becker, Differenzierungen der Rechtseinheit durch „abgestufte Integration“, str. 53, w J. Schwarze/P.-

C. Müller- Graff (red.) Europäische Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung,
Europarecht Beiheft 1/1998.

125 Patrz: Hatje, art. 11, ust. 24 i 25.
126 Art. I-40 ust. 6 w po∏àczeniu z art. III-213.
127 Patrz równie˝: M. Dougan, A Tidying-up exercise that needs some tidying up of its own, The Federal

Trust August 2003, str. 12.
128 Hatje w Schwarze, op.cit. art. 43 ust. 2.



tów elastycznoÊci. WàtpliwoÊci dotyczà w szczególnoÊci tego, czy elastycznoÊç kon-
stytucyjna w formie ogólnej klauzuli upowa˝niajàcej b´dzie w przysz∏oÊci stosowa-
na w ramach lub poza ramami Traktatu UE-/WE.129

Prognoza ta ma kilka wyjaÊnieƒ, jedno z nich g∏osi, ˝e mimo i˝ narz´dzie, jakim
jest klauzula upowa˝niajàca, zosta∏o usprawnione w celu umo˝liwienia wi´kszej ela-
stycznoÊci w Unii w przysz∏oÊci, jej stosowanie nadal wymaga wi´kszej przejrzystoÊci
i zale˝y w wi´kszym stopniu od decyzji politycznych ni˝ wyk∏adni prawnej. S∏usznie
wskazano, ˝e wszystkie skuteczne formy elastycznoÊci, takie jak Unia Gospodarczo-
-Walutowa, protokó∏ spo∏eczny oraz Uk∏ad z Schengen nie spe∏ni∏yby wymogów
obecnej ogólnej klauzuli upowa˝niajàcej. Dowolna ogólna klauzula upowa˝niajàca
ma zastosowanie w wi´kszym stopniu do pojedynczych aktów legislacyjnych ni˝
do obszarów polityki,130 chocia˝ niektórzy komentatorzy wskazujà harmonizacj´ spo-
∏ecznà i podatkowà jako potencjalnych „kandydatów.”131 W praktyce w odniesieniu
do paƒstw strefy euro do tej pory omawiano konkretne przyk∏ady przepisów doty-
czàcych europejskiego kodeksu spó∏ek oraz europejskiego nakazu aresztowania.
W literaturze wystàpujà opinie sugerujàce przeprowadzenie instytucjonalizacji
paƒstw strefy euro poprzez wykorzystanie ÊciÊlejszej lub wzmocnionej wspó∏pracy132.
W tym wzgl´dzie Komisja przed∏o˝y∏a w 2001 r. wniosek formalnego wzmocnienia
grupy euro.133 We wniosku by∏a ona daleka od wyraênego okreÊlenia, czy uznaje ona
ogólnà klauzul´ upowa˝niajàcà jako podstaw´ prawnà wzmocnionej wspó∏pracy lub
Êrodek wykonawczy zgodnie z art. 99 ust. 5 WE.134 Obydwie podstawy prawne napo-
tykajà trudnoÊci natury prawnej w zakresie wzmocnionej wspó∏pracy. Po pierwsze,
wzmocniona wspó∏praca nie powinna dotyczyç obszaru pozostajàcego w wy∏àcznej
kompetencji Wspólnoty; po drugie, przyczy∏aby ona sytuacji prowadzàcej do UGW,
przy wyraênym sprzeciwie instytucjonalizacji grupy euro.135

Oprócz dyskusji na temat kwestii prawnych zwiàzanych z wzmocnionà wspó∏pra-
cà, nale˝y podkreÊliç, ˝e paƒstwa cz∏onkowskie preferujà zawieranie wspólnych
umów w obszarach wra˝liwych z punktu widzenia suwerennoÊci politycznej, zanim
podejmà one Êrodki ostateczne polegajàce na wykluczeniu innych paƒstw cz∏onkow-
skich poprzez wzmocnionà wspó∏prac´. Tendencja ta jest szczególnie wyraê-
na w przypadku europejskiego prawa spó∏ek oraz europejskiego nakazu aresztowa-
nia. Hiszpania by∏a jedynym krajem przeciwstawiajàcym si´ europejskiemu prawu
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129 Opinia sceptyczna: B. de Witte, The Impact of Enlargement on the Constitution of the European
Union, str. 209, w Cremona, op.cit; W. Wessels, Die Vertragsreformen von Nizza. Zur zukünftigen
Handlungsfähigkeit einer 27er Union, Integration 1/2001, str. 8-25.

130 C. Giering, Die institutionellen Reformen von Nizza, op.cit, str. 131.
131 J.-V. Louis, Differentiation and the EMU, str. 61 w de Witte, Hanf i Vos.
132 J.-V. Louis, Differentiation and the EMU, str. 62, w de Witte, Hanf i Vos, op.cit.; I. Pernice i F.

Hoffmeister, The Division of Economic Policy Powers, str. 376, w: A. von Bogdandy, P. Mavroidis i Y.
Mény, European Integration and International Coordination (2002).

133 COM (2001) 82 wersja koƒcowa, 7, ust. 19-21.
134 W tym zakresie patrz: Pernice and Hoffmeister, op. cit., str.378.
135 Równie˝ Pernice i Hoffmeister, str. 379 oraz Louis, który okreÊla tà sytuacj´ mianem koniecznego

dostosowania konkretnych klauzul lub korekty Traktatu, str. 62.



spó∏ek, mimo i˝ s∏u˝ba prawna Rady argumentowa∏a, ˝e proponowana wspó∏praca
b´dzie spe∏nia∏a proceduralne i merytoryczne wymogi postanowieƒ Traktatu.136

W przypadku europejskiego nakazu aresztowania Parlament Europejski wystàpi∏
w 2001 r. do Rady o zezwolenie na wzmocnionà wspó∏prac´ w tym zakresie, zanim
W∏ochy zrezygnowa∏y z sprzeciwu i umo˝liwi∏y wszystkim paƒstwom cz∏onkowskim
przyj´cie odnoÊnego Êrodka.137

Tak wi´c wzmocniona wspó∏praca jest raczej wykorzystywana jako instrument
polityczny lub karta przetargowa s∏u˝àca „przekonywaniu” opornych paƒstw cz∏on-
kowskich i osiàganiu konsensu, a nie stosowana w praktyce. To samo tyczy si´ roz-
szerzenia zakresu wzmocnionej wspó∏pracy na zagadnienia polityki zagranicznej
i bezpieczeƒstwa.138 Inicjatywa Niemiec, Francji, Belgii i Luksemburga dotyczàca re-
aktywacji Europejskiej Wspólnoty Obronnej jest jednak˝e wy∏àczona ze wzmocnio-
nej wspó∏pracy139 i powinna byç ona postrzegana jako inicjatywa w zakresie obronno-
Êci podj´ta przez paƒstwa, które sprzeciwia∏y si´ dzia∏aniom zbrojnym przeciwko
Irakowi bez mandatu ONZ.140

Ze strony nowych paƒstw cz∏onkowskich wyraênie dostrzegalny jest sceptycyzm
i ambiwalentny stosunek.141 Mo˝e to znaleêç uzasadnienie w ich obawach o sprowadze-
nie tych paƒstw do rangi obywateli drugiej kategorii. Oprócz Polski równie˝ ma∏e nowe
paƒstwa cz∏onkowskie oraz ma∏e dotychczasowe paƒstwa cz∏onkowskie wyra˝ajà swe
obawy. Wzmocniona wspó∏praca jest ogólnie postrzegana przez te nowe paƒstwa cz∏on-
kowskie jako mo˝liwe narz´dzie uczynienia z nich paƒstw cz∏onkowskich drugiej kate-
gorii, nale˝àcych nie do pierwszej lecz do drugiej ligi.142 Rzàd Polski widzia∏ zmiany
wprowadzone Traktatem Nicejskim w pozytywnym Êwietle, poniewa˝ dzi´ki nim mo˝li-
we b´dzie zapobie˝enie marginalizacji s∏abszych paƒstw cz∏onkowskich. Polska przewi-
duje swoje aktywne uczestnictwo w grupie awangardy, lub, innymi s∏owy, porusznia si´
w centrum grawitacji.143 Generalnie, rzàd Polski zaakceptowa∏ koniecznoÊç pewnego ro-
dzaju elastycznoÊci, choç by∏ niech´tny wyra˝eniu swego wsparcia dla zmian uzgodnio-
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136 Patrz: J.M. de Areilza, The Reform of Enhanced Cooperation Rules: Towards less flexibility?, str. 33,
w de Witte, Hanf i Vos, op. cit.

137 J.Wouters i F.Naert, The EU’s Criminal Law Approach to Terrorism – What has been achieved so
far?, Working Paper 2001.

138 Patrz ogólnie: T.Jaeger, Enhanced cooperation in the Treaty of Nice and Flexibility in the Common
Foreign and Security Policy, EFARev 7 (2002), str. 297-316.

139 Jednak˝e patrz równie˝ art. I-40 projektu konstytucji, który przewiduje specjalnà form´
uporzàdkowanej/ÊciÊlejszej wspó∏pracy w obszarze wzajemnej obrony.

140 Patrz specjalne formy wspó∏pracy okreÊlone w projekcie konstytucji w art. I-40 ust. 6 i 7.
141 R. Trzaskowski, National Report Poland, str. 77, w Positions of 10 Central and Eastern European Co-

untries on EU Institutional Reform, Université Catholique de Louvain, (czerwiec 2003).
142 R. Trzaskowski, From candidate to member state: Poland and the future of the EU, Institute for Secu-

rity Studies, Occasional Papers nr 37 wrzesieƒ 2002, str. 19; P. Krotohvil, National Report Czech Repu-
blic, str. 34, Positions of 10 Central and Eastern European Countries on EU Institutional Reform, op.
cit.; M. Apostol, National Report Romania, str. 90, w Positions of 10 Central and Eastern European Co-
untries on EU Institutional Reform, op. cit.

143 R. Trzaskowski, From candidate to member state: Poland and the future of the EU, Institute for Secu-
rity Studies Occational Papers, str. 21.



nych w Nicei.144 Republika Czeska wyra˝a∏a podobne obawy.145 Nowe paƒstwa cz∏on-
kowskie uwa˝ajà, ˝e ogólna zasada solidarnoÊci i spójnoÊci jest nadwer´˝ana,146 i wyra-
˝ajà one niepokój co do tego, w jaki sposób zasada solidarnoÊci b´dzie stosowana w roz-
szerzonej Unii.147 Obawy te ju˝ znalaz∏y wyraz w stanowisku rzàdu greckiego, który wy-
st´powa∏ przeciwko zmianom nicejskim.148 Poni˝ej omówiono zakres stosowania zasady
solidarnoÊci w przysz∏oÊci oraz zagro˝enia, na jakie jest ona nara˝ona. 

Jak wy˝ej wspomniano, projekt konstytucji wprowadza dalsze zmiany i popraw-
ki do istniejàcej ogólnej klauzuli upowa˝niajàcej. Chocia˝ utrzymano pewne formy
elastycznoÊci, projekt konstytucji zmierza do osiàgni´cia wi´kszej spójnoÊci i konse-
kwencji poprzez po∏àczenie filaru wspólnotowego z dwoma filarami mi´dzyrzàdowy-
mi i poprzez stworzenie jednej osobowoÊci prawnej dla Unii Europejskiej. Ale g∏ów-
na zmiana w czasoch∏onnym procesie ratyfikacyjnym, która by∏aby zgodna z przepi-
sami prawa mi´dzynarodowego,149 nie mog∏a zostaç zrealizowana.150 Niemniej spój-
noÊç zewn´trzna nie musi koniecznie powodowaç spójnoÊci wewn´trznej, poniewa˝
nadal istnieç b´dà ró˝nice mi´dzy filarami w zakresie ich struktur, procesu podejmo-
wania decyzji i poszczególnych instrumentów. Ponadto drzwi do dobrowolnej rezy-
gnacji z cz∏onkostwa pozostajà otwarte, co stwarza nowà form´ du˝ej elastycznoÊci,
mianowicie mo˝liwoÊç opuszczenia Unii Europejskiej i utworzenie nowych ram sto-
sunków mi´dzy dawnymi a obecnymi cz∏onkami.151 Jednak˝e mo˝liwoÊç skorzystania
z tego nowatorskiego rozwiàzania zale˝y od spe∏nienia jednego zasadniczego warun-
ku wst´pnego, mianowicie ratyfikacji konstytucji przez wszystkie 25 paƒstw cz∏on-
kowskich. W takich paƒstwach cz∏onkowskich jak Francja, Wielka Brytania, Irlandia,
Luksemburg, Dania, Hiszpania, Portugalia i Holandia, przewidziane sà referenda,152
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144 Znajduje to swoje odzwierciedlenie w stanowisku Polski na Konferencji Mi´dzyrzàdowej w 2000 r.
145 J. Kavan, Czech Republic joins an ever closer Union, Bruksela, 19 marca 2001 r.
146 Podobny poglàd wyrazi∏ premier Rumunii Adrian Nastase, w przemówieniu w trakcie debaty nt. przy-

sz∏oÊci Europy dnia 6 czerwca 2002 r. w Centrum Polityki Europejskiej, Bruksela, Romania in the Eu-
ropean Union and the Future of Europe, str. 2 oraz str. 4; bez zabierania stanowiska, przedstawiciel
S∏owenii D. Rupel, The Future of Europe – Debate, 3 lipca 2001 r., str. 9.

147 R. Martikonis, Wiceminister Spraw Zagranicznych Republiki Litewskiej, Colloquium ‘The Finalité of
European Union: Ideas and Concepts of the Candidate Countries, Centrum Studiów Europejskich,
Bonn, Niemcy, 16-17 listopada 2001 r., str. 5

148 Patrz profesor prawa maltaƒskiego P. Xuereb, The Future of Europe: Solidarity and Constitutiona-
lism. Towards a Solidarity Model, ELRev. 2002, str. 643.

149 Patrz w tym zakresie równie˝: De Witte, Entry into Force and Revision, w: de Witte (red.) Ten Reflec-
tions on the Constitutional Treaty for Europe, Robert Schuman Centre for Advanced Studies (2003),
www.iue.it.

150 Artyku∏ IV-6 ust. 4 przewiduje, ˝e skoro konstytucja zostanie w sposób konstytucyjny zaakceptowa-
na przez wszystkie paƒstwa cz∏onkowskie i skoro poprawki konstytucyjne zostanà ratyfikowane cztere-
ma piàtymi g∏osów, sprawa zostaje skierowana do Rady Europejskiej. Mo˝e to stanowiç okazj´
do poddania tych paƒstw presji politycznej.

151 Art. I-59 projektu konstytucji.
152 W Niemczech nawet poprawki konstytucyjne potrzebne do przeprowadzenia referendum sà dyskuto-

wane, ale od nowych paƒstw cz∏onkowskich oczekuje si´ ratyfikacji w ramach procedury parlamentar-
nej‚ w celu przeprowadzenia referendum konstytucyjnego w Niemczech potrzebna b´dzie byç mo˝e
zmiana prawa niemieckiego, 30.8.2004, www.euractiv.com.

‹



które mogà opóêniç lub skomplikowaç przyj´cie nowego traktatu konstytucyjnego
i spowodowaç powstanie nowych zró˝nicowanych form wspó∏pracy paƒstw cz∏on-
kowskich,153 odbywajàcej si´ poza ramami traktatu.154
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153 Celem zapoznania si´ z ró˝nymi scenariuszami patrz: L. Rossi, „What if the Constitutional Treaty is
not ratified?”, 6.7.2004, www.euractiv.com.

154 Wi´kszoÊç autorów utrzymuje, ˝e mimo ogólnej klauzuli ochronnej okreÊlonej w Traktatach, wspó∏-
praca wÊród paƒstw cz∏onkowskich na mocy przepisów prawa mi´dzynarodowego nadal b´dzie mo˝li-
wa, patrz na przyk∏ad: De Witte, Chameolonic Member States, str. 238, w de Witte, Hanf i Vos; op. cit;
Hatje, art. 44 EUV, ust. 28 w Schwarze (red.), EU-Kommentar.



5. Poszerzanie i pog∏´bianie: ramy konstytucyjne
rozszerzenia UE 

Traktaty o przystàpieniu, wraz z derogacjami od acquis wynikajàcymi z uwarun-
kowaƒ politycznych, gospodarczych i prawnych, wprowadzajà nowe formy zró˝nico-
wania mi´dzy dotychczasowymi a przyst´pujàcymi paƒstwami cz∏onkowskimi. Ten
system zró˝nicowania jest równie˝ przenoszony na paƒstwa ÊciÊle stowarzyszone
z UE, takie jak Szwajcaria i kraje EOG. Tworzà one dwie ró˝ne grupy paƒstw cz∏on-
kowskich, w odniesieniu do cz´Êci dorobku w zakresie rynku wewn´trznego na przy-
najmniej 2 lata od przystàpienia, a dla innych form z góry ustalonej elastycznoÊci
w formie uzgodnieƒ typu opt-out w odniesieniu do Schengen i acquis oraz uczestnic-
twa w UGW na czas nieokreÊlony. Ponadto Traktaty Amsterdamski i Nicejski wpro-
wadzi∏y nowà form´ instytucjonalnej klauzuli upowa˝niajàcej celem wprowadzenia
zró˝nicowania wÊród paƒstw cz∏onkowskich (tak zwana wzmocniona wspó∏praca,
art. 11 Traktatu WE oraz art. 40 do 45 UE). 

Jak podkreÊlono wy˝ej, zró˝nicowanie i elastycznoÊç istniejà w ró˝nych posta-
ciach w obecnym prawie UE i WE. Nabra∏y one nowej si∏y wraz z wprowadzeniem
traktatów o przystàpieniu. Unia Europejska z∏o˝ona z 25 lub 30 cz∏onków jest
bardziej zró˝nicowana, chocia˝by z uwagi na liczb´ cz∏onków i dynamik´ zainicjo-
wanà przez polityk´ Wspólnoty i Unii wraz ze zmianami traktatu, jakie si´ doko-
na∏y w Maastricht, Amsterdamie i Nicei. Widzàc to zwi´kszone zró˝nicowanie,
dotychczasowe paƒstwa cz∏onkowskie i Komisja skupi∏y uwag´ na minimalnych
normach konsekwentnego stosowania dorobku wspólnotowego, na którym zbu-
dowany jest specyficzny konstytucyjny porzàdek prawny Unii Europejskiej. Za-
kres oraz definicje norm minimalnych, stanowiàcych konstytucyjne i fundamen-
talne zasady prawa WE i UE, ró˝nià si´ mi´dzy sobà, ale w najw´˝szym zakresie
obejmujà elementy demokracji, zasady paƒstwa prawa, zasad´ nadrz´dnoÊci, bez-
poÊredniego skutku prawa WE, ochrony praw cz∏owieka i lojalnej wspó∏pracy
paƒstw cz∏onkowskich. Zasady te obejmujà równie˝ zobowiàzania wobec obywa-
teli UE, takie jak przestrzeganie zasad demokracji, ochrony praw cz∏owieka i nie-
dyskryminacji. 

Je˝eli chodzi o paƒstwa cz∏onkowskie oraz zasady regulujàce ich wzajemne sto-
sunki, nale˝y wspomnieç zasady spójnoÊci i jednoÊci prawa UE,155 zasad´ paƒstwa

155 A. Hatje, Europäische Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung, str. 7 oraz U. Becker,
Differenzierungen der Rechtseinheit durch „abgestufte Integration”, str. 29, obydwa opracowania w:
J. Schwarze i P-C. Müller-Graff (red.), Europäische Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchset-
zung, Europarecht Beiheft 1/1998.
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prawa i demokracji156 oraz zasad´ równoÊci i solidarnoÊci.157 G∏ówni komentatorzy sà
podzieleni co do tego, czy te fundamentalne zasady ograniczajà zmiany wprowadzo-
ne traktatami o przystàpieniu, stanowiàcymi pierwotne prawo UE i pierwotne pra-
wo mi´dzynarodowe. Ani przepisy traktatów, ani Trybuna∏ SprawiedliwoÊci nie
okreÊli∏y, jaki status uzyskujà fundamentalne zasady konstytucyjne w konstytucyj-
nym porzàdku prawnym UE.158 Niektórzy komentatorzy utrzymujà, ˝e majà one
wp∏yw na interpretacj´ prawa pierwotnego, ale wi´kszoÊç z nich jest zdania, ˝e ist-
niejà pewne ponadnarodowe zasady, które nie mogà zostaç zmienione traktatami
o przystàpieniu.159

Na poparcie tego drugiego poglàdu mo˝na przytoczyç kilka argumentów.160

Po pierwsze, z postanowieƒ Traktatu jasno wynika, ˝e nale˝y dokonaç rozró˝nienia
mi´dzy zmianà Traktatu, okreÊlonà w art. 48 Traktatu UE, a przystàpieniem okreÊlo-
nym w art. 49 UE. Poprawki do traktatów wychodzàce poza drobne korekty muszà
byç wprowadzane zgodnie z procedurà przewidzianà na potrzeby wprowadzania po-
prawek.161 Teza ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybuna∏u Sprawiedliwo-
Êci w sprawie traktatów o przystàpieniu.162 Koncepcja zasad minimalnych, które nie
podlegajà zmianom w ramach systemu konstytucyjnego, takiego jak Unia Europej-
ska, znajduje swoje odzwierciedlenie w konstytucjach krajowych, takich jak konsty-
tucja niemiecka, oraz np. w decyzji w sprawie Maastricht wydanej przez niemiecki
Bundesverfassungsgericht.163

Zgodnie z klauzulà nieskoƒczonoÊci okreÊlonà w niemieckiej konstytucji, w okre-
Êlonych okolicznoÊciach konstytucja Niemiec mo˝e zostaç zmieniona, przy czym
zmiany nie mogà obejmowaç fundamentalnych zasad okreÊlonych w artyku∏ach 1
i 20 konstytucji dotyczàcych godnoÊci ludzkiej, podstawowych praw cz∏owieka oraz
definiujàcych Niemcy jako paƒstwo spo∏eczne, federalne, demokratyczne i prawo-
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156 Patrz na przyk∏ad: TS, sprawa 294/83 Les Verts [1986] Zb. Orz. 1339.
157 OdnoÊnie do zasady równoÊci patrz: J. Wouters, Constitutional: Limits of Differentiation: the Princi-

ple of Equality, str. 301, w de Witte, Hanf i Vos, op. cit.
158 Patrz: A. Ott, Fundamental and Basic Principles of the EC and the EU, str. 15 w Ott i Inglis, op. cit.
159 W odniesieniu do zasad ponadnarodowych patrz: F. Snyder, General Course on Constitutional Law of

the European Union, Academy of European Law (red.) Volume VI, Book I, 1998, str. 76; J. L. Cruz
Vilaca i N. Picarra, Y a-t-il des limites matérielles a la révision des traits instituant les CE?, CDE 1993,
str. 29; J. Wouters, Constitutional Limits of Differentiation: the Principle of Equality, str. 326, w de
Witte, Hanf i Vos, op. cit.

160 W literaturze równie˝ opinia EOG jest postrzegana jako zgodna z tym poglàdem: TS, EOG 1/91,
[1991] Zb. Orz. 6084.

161 Patrz równie˝, op. cit, str. 5; Becker, op. cit, str. 9; G.Nicolaysen, Europarecht I (wydanie drugie, 2002);
poglàd przeciwny: B. de Witte, Rules of Change in International Law: How special is the European
Community?, NYIL 1994, str. 321; de Witte, The Semi/Permanent Treaty Revision Process, str. 51, w
P. Beaumont, C. Lyons i N. Walker, Convergence and Divergence in European Public Law (2002): M.
Pechstein i C. Koenig, Die Europäische Union, (wydanie drugie, 1998), str. 251-252.

162 Patrz: sprawa 185/73 Hauptzollamt Bielefeld przeciwko OHG König [1974] Zb.Orz., 607: „˚adne z
postanowieƒ Traktatu Przystàpienia lub w Akcie Przystàpienia nie mo˝e byç rozumiane jako nadajàce
wa˝noÊç Êrodkom, niezale˝nie od ich treÊci, niezgodnym z Traktatmi ustanawiajàcymi Wspólnoty.”

163 Decyzja w sprawie Maastricht: BVerfGE 89, 155, CMLRev. 1994, str. 57.



rzàdne.164 We wspomnianej decyzji dotyczàcej Maastricht s´dziowie niemieccy pod-
kreÊlajà, z jednej strony, rol´ paƒstw cz∏onkowskich jako podmiotów majàcych w∏a-
dz´ nad traktatmi, choç z drugiej strony wskazujà, ˝e normy minimalne i demokra-
tyczne zasady ochrony praw cz∏owieka sà z perspektywy niemieckiego Trybuna∏u
Konstytucyjnego nienaruszalne.165 Ten punkt widzenia nale˝y przyjàç nie tylko na po-
ziomie Niemiec, lecz równie˝ na poziomie Europy, gdzie europejski konstytucyjny
porzàdek prawny b´dzie funkcjonowa∏ równolegle do krajowych porzàdków praw-
nych. Trudniejsze od ustalenia istnienia zasad ponadnarodowych b´dzie sformu∏o-
wanie ich dok∏adnej treÊci, w celu okreÊlenia charakteru potencjalnych naruszeƒ.
Oprócz zasady paƒstwa prawa, wszystkie wymienione zasady sà ÊciÊle zwiàzane z za-
sadà lojalnej wspó∏pracy, wpisanà w art. 10 Traktatu WE, oraz sà ÊciÊle zwiàzane ze
sobà nawzajem. 

5.1. Zobowiàzanie spójnoÊci oraz jednoÊci prawa

Zobowiàzanie kszta∏towania stosunków mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi w spo-
sób spójny jest wyraênie wspomniane w art. 1 UE. SpójnoÊç lub zgodnoÊç, jako kryte-
rium wytyczajàce drog´ dla Êrodków unijnych, jest wspomniane bardziej szczegó∏owo
w art. 3 UE oraz w art. 11 ust. 2 w odniesieniu do Wspólnej Polityki Obronnej i Zagra-
nicznej.166 Niektórzy autorzy podkreÊlajà zasad´ jednoÊci prawa (Rechtseinheit), która
polega na jednolitym lub konsekwentnym stosowaniu prawa Unii Europejskiej.167 Jest
to zasada ogólna, która nie jest okreÊlona explicite lub wymieniona z nazwy w trakta-
tach, lecz wyraênie wynika z art. 2 UE („pe∏ne zachowanie dorobku wspólnotowego”)
i jest zasadniczo centralnà zasadà systemu sàdowniczego UE. Chocia˝ art. 220 Trak-
tatu WE wspomina wy∏àcznie wyk∏adni´ i stosowanie Traktatu, jednolite stosowanie
prawa UE jasno wynika z interpretacji Unii Europejskiej jako szczególnego rodzaju
porzàdku prawnego oraz z mechanizmu nadzoru poprzez system orzekania w trybie
prejudycjalnym (artyku∏ 234 Traktatu WE). 
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164 Artyku∏ 79 (Zmiana Ustawy Zasadniczej; wprowadzona 27 marca 1954 r.). (1) Ustawa Zasadnicza mo-
˝e zostaç zmieniona wy∏àcznie ustawà, która w sposób wyraênie sformu∏owany zmienia lub zast´puje
jest treÊç. W odniesieniu do traktatów mi´dzynarodowych, których przedmiotem jest porozumienie po-
kojowe, przygotowanie porozumienia pokojowego lub zniesienie systemu okupacyjnego, lub s∏u˝àcych
obronnoÊci Republiki Federalnej, wystarczajàce jest, dla celów wyk∏adni wyjaÊniajàcej, czy postanowie-
nia Ustawy Zasadniczej nie wykluczajà zawarcia i wejÊcia w ˝ycie tych traktatów, uzupe∏nienie Ustawy
Zasadniczej, ograniczone do tej wyk∏adni wyjaÊniajàcej. (2) Przyj´cie takiej ustawy wymaga dwóch trze-
cich g∏osów cz∏onków Bundestagu oraz dwóch trzecich g∏osów cz∏onków Bundesratu. (3) Zmiany Usta-
wy Zasadniczej wp∏ywajàce na podzia∏ Federacji na landy, uczestniczenie landów w zasadniczym proce-
sie ustawodawczym, lub na zasady fundamentalne okreÊlone in art. 1 i 20, sà niedopuszczalne.

165 Orzeczenie spowodowa∏o zmiany konstytucyjne, ze zmienionym art. 23, który powoduje stosowanie
art. 79 II i III w przypadku delegowania uprawnieƒ krajowych na Uni´ Europejskà.

166 Inni autorzy u˝ywajà terminu jednoÊci prawa: U.Becker, Jean Monnet Working Paper 15/01, str. 10.
167 W tym wzgl´dzie szczególnie: T.Oppermann, Die Dritte Gewalt in der Europäischen Union, Deutsche

Verwaltungsblatt 1994, p. 901; a tak˝e: A.Hatje, Europäische Rechtseinheit durcheinheitliche
Rechtsdurchsetzung, str. 7; U.Becker, Differenzierungen der Rechtseinheit durch „abgestufte
Integration“, str. 29, oba opracowania w: J.Schwarze/P-C. Müller-Graff (red.), Europäische
Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung, Europarecht Beiheft 1/1998.



Jednak˝e podstawowa lista ró˝nych form zró˝nicowania wyst´pujàcych wÊród
paƒstw cz∏onkowskich i wyszczególnionych powy˝ej podlega istotnym ogranicze-
niom wynikajàcym z zasad jednoÊci lub jednolitego stosowania prawa UE, które sà
ustanowione prawem pierwotnym i traktatami o przystàpieniu. Ponadto spójnoÊç
jest szczególnie wa˝na w stosowaniu prawa wtórnego i nie mo˝e ca∏kowicie zapobie-
gaç zró˝nicowaniu uzgodnionemu mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi na poziomie
prawa mi´dzynarodowego. 

5.2. Zasada solidarnoÊci i równoÊci paƒstw 

Zasada solidarnoÊci wynika ze sformu∏owaƒ Traktatu mówiàcych, ˝e „zadaniem
[Unii] jest kszta∏towanie w sposób spójny i solidarny stosunków mi´dzy paƒstwami
cfz∏onkowskimi oraz mi´dzy ich narodami” (art. 1 akapit 3 UE).168 Ponadto stanowi ona
zobowiàzanie aƒstw cz∏onkowskich (art. 10 WE).169 Artyku∏ 10 okreÊla zasad´ wspó∏pra-
cy mi´dzy instytucjami wspólnotowymi, mi´dzy Wspólnotà a paƒstwami cz∏onkowskimi
oraz mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi a Wspólnotà (lojalna wspó∏praca). 

Generalnie przyj´to, ˝e art. 10 WE nak∏ada wzajemne obowiàzki lojalnej wspó∏-
pracy i pomocy.170 Zasada ta znajduje szczególny wyraz w fakcie okreÊlenia spójno-
Êci w art. 158-162 WE, a tak˝e w art. 2 WE.171 Mimo istnienia ewidentnych przeja-
wów tego zobowiàzania, jego wyraêny zakres nie zosta∏, jak dotàd, okreÊlony w trak-
tatach lub orzeczeniach Trybuna∏u SprawiedliwoÊci.172

SolidarnoÊç mo˝na podzieliç na solidarnoÊç paƒstw cz∏onkowskich oraz solidar-
noÊç paƒstw cz∏onkowskich wobec ich obywateli, i vice versa. Jednak˝e, w pewnych
obszarach polityki nie mo˝na dokonaç takiego rozró˝nienia. Takie rozró˝nienie nie
jest mo˝liwe w zakresie celów polityk konsumenckiej, ochrony Êrodowiska, zdrowia
i spo∏ecznej.173 Szczególnego nawiàzania do solidarnoÊci mo˝na równie˝ dopatrzyç
si´ w postanowieniach dotyczàcych funduszy strukturalnych oraz spójnoÊci gospo-
darczej i spo∏ecznej zawartych w artyku∏ach 158-162 WE, gdzie celem polityki jest
zmniejszenie ró˝nic gospodarczych i spo∏ecznych.174 

W ostatnich latach wydano niewiele wyroków istotnych z punktu widzenia inter-
pretacji solidarnoÊci. W porównaniu z zagadnieniem subsydiarnoÊci, kwestia solidar-
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168 Calliess, art. 1, Calliess i Ruffert, EU-Vertrag, ust. 48, C. Stumpf, art. 1 EUV, ust. 46, Schwarze (red.)
EUKommentar (2000).

169 Znalaz∏o to potwierdzenie w orzecznictwie Trybuna∏u ju˝ w 1973 r.: TS, sprawa 49/72 Commission
przeciwko Italy [1973] Zb.Orz. 101; TS sprawy po∏àczone 6 i 11/69 Komisja przeciwko Francji [1969]
Zb.Orz. 523.

170 TS, sprawa 44/84 Hurd przeciwko Jones [1986] Zb.Orz. 29, szczególnie w odniesieniu do solidarnoÊci:
TS, sprawy po∏àczone C-63/90 i C-67/90 Portugalia i Hiszpania przeciwko Radzie [1992] Zb.Orz. I-5073.

171 Patrz równie˝. C.Calliess, art.1 EU-Vertrag, C.Calliess and M.Ruffert, Kommentar zum EU-Vertrag und
EGVertrag (1999), ust. 44-49.

172 Stumpf, Artikel 1 EUV, ust. 47, in Schwarze, op. cit.
173 Stumpf, Artikel 1 EUV, in Schwarze, op. cit.
174 Cel ten obejmuje sprawiedliwy podzia∏ Êrodków finansowych wÊród paƒstw cz∏onkowskich: patrz: For

the European Union, Peace, Freedom and Solidarity, Communication of the Commission on the
institutional Architecture, COM (2002) 728 wersja koƒcowa, str.14.



noÊci we Wspólnocie nie odgrywa tak znaczàcej roli.175 Jednak˝e obydwa poj´cia cha-
rakteryzuje wspólna cecha, mianowicie fakt, ˝e ich zdefiniowanie nadal nastr´cza
trudnoÊci, i ˝e ograniczajà si´ one wzajemnie.176 W latach 70. ubieg∏ego stulecia Try-
buna∏ SprawiedliwoÊci orzek∏, ˝e zezwalajàc paƒstwom cz∏onkowskim na korzystanie
z przywilejów, jakie daje Wspólnota, Traktat nak∏ada na nie równie˝ zobowiàzanie
przestrzegania jej regu∏. Jednostronne zak∏ócanie przez dane paƒstwo lub wykorzy-
stywanie, zgodnie z jego w∏asnà koncepcjà interesu narodowego, równowagi mi´dzy
korzyÊciami i zobowiàzaniami wyp∏ywajàcymi z cz∏onkostwa w Unii, podwa˝y∏oby
równoÊç paƒstw cz∏onkowskich.177 S´dziowie uzasadniali w odnoÊnym wyroku, ˝e na-
ruszenie zobowiàzania solidarnoÊci przyj´tego przez paƒstwa cz∏onkowskie uderza
w fundamentalnà podstaw´ porzàdku prawnego Wspólnoty. 

Równie˝ analizujàc projekt konstytucji, zaobserwujemy zró˝nicowanie „solidar-
noÊci”. Artyku∏ I-2 stanowi, ˝e system wartoÊci paƒstw cz∏onkowskich obejmuje
spo∏eczeƒstwo pluralistyczne oraz, mi´dzy innymi, solidarnoÊç, oraz inne wartoÊci
wymienione w art. I-3 ust. 4. Artyku∏ I-5 wspomina obecny art. 10 WE, jako posta-
nowienie formu∏ujàce zasad´ lojalnej wspó∏pracy. Nowa klauzula dotyczàca soli-
darnoÊci znajdujàca si´ w art. I-42 ma zastosowanie, je˝eli paƒstwo cz∏onkowskie
padnie ofiarà ataku terrorystycznego lub kl´ski ˝ywio∏owej, bàdê kl´ski spowodo-
wanej dzia∏alnoÊcià cz∏owieka. Powoduje to wra˝enie, ˝e zasadnicze aspekty soli-
darnoÊci uwzgl´dnione w obecnych traktatach UE oraz WE b´dà mia∏y jeszcze
mniejsze znaczenie i b´dà o wiele mniej wyraênie okreÊlone w nowym projekcie
konstytucji. 

Mimo ˝e solidarnoÊç jako koncepcja nadal pozostaje rozmyta, stanowi ona fun-
dament struktury konstytucyjnej Unii Europejskiej, która jest zbudowana nie na po-
lityce si∏y, lecz na równym traktowaniu paƒstw cz∏onkowskich, zapewniajàcym
wsparcie s∏abszemu paƒstwu cz∏onkowskiemu poprzez polityki regionalne i fundu-
sze strukturalne, a tak˝e na realizowaniu wspólnych polityk i celów mimo ró˝nic
w wielkoÊci oraz sile paƒstw cz∏onkowskich. Dlatego oczywiste jest, ˝e zasada ta jest
ÊciÊle zwiàzana z równoÊcià paƒstw cz∏onkowskich i znajduje swój ogólny wyraz
w art. 10 Traktatu WE.

Zasada równego traktowania lub niedyskryminacji jest zazwyczaj powo∏ywa-
na w kontekÊcie relacji mi´dzy osobami a Unià Europejskà, lecz jest równie˝ istot-
na jako odr´bne poj´cie z punktu widzenia relacji mi´dzy paƒstwami cz∏onkowski-
mi. Równie˝ w przypadku tej zasady prawnym punktem odniesienia jest zasada lo-
jalnej wspó∏pracy okreÊlona w art. 10 Traktatu WE. Jednak˝e nale˝y pami´taç, ˝e za-
sada ta ma bardziej wyraziste oblicze. Ogólna zasada równoÊci paƒstw, a co za tym
idzie, równie˝ równoÊci paƒstw cz∏onkowskich, wywodzi si´ z prawa mi´dzynarodo-
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175 Patrz: E. A. Marias, Solidarity as an Objective of the European Union and the European Community,
Legal Issues of European Integration (1994/2), str. 85 (na str. 85), wyraênie wynika to z analizy
brytyjskiej literatury nt. prawa UE, a tak˝e z braku uznawania solidarnoÊci.

176 Calliess, art. 1 EUV ust. 49, w Calliess i Ruffert, op. cit; C.Calliess, Subsidiaritätsprinzip und
Solidaritätsprinzip in der Europäischen Union (1996).

177 TS sprawa 39-72 Komisja przeciwko W∏ochom [1973] Zb.Orz. 101; TS, sprawa 128/78 Komisja
przeciwko Wielkiej Brytanii i Irlandii, [1979] Zb.Orz. 419 (pkt 12).



wego.178 Ta równoÊç suwerennych paƒstw jest jednà z g∏ównych zasad prawa mi´dzy-
narodowego i znajduje ona odzwierciedlenie w sposobie prowadzenia negocjacji ak-
cesyjnych. Paƒstwa cz∏onkowskie by∏y stronami negocjacji akcesyjnych, decydujàc
jednog∏oÊnie w dwustronnej mi´dzyrzàdowej „Konferencji dotyczàcej przystàpienia
do Unii Europejskiej” mi´dzy pi´tnastoma paƒstwami cz∏onkowskimi a danym kra-
jem kandydackim, a traktaty o przystàpieniu zosta∏y podpisane przez paƒstwa cz∏on-
kowskie oraz kraje przyst´pujàce.179 Europejski Trybuna∏ SprawiedliwoÊci zajmowa∏
si´ interpretowaniem tej zasady w Êwietle wy˝ej wspomnianej zasady solidarnoÊci,
w przypadku gdy Paƒstwa Cz∏onkowskie nie stosowa∏y przepisów prawa wspólnoto-
wego lub stosowa∏y je wybiórczo, w odniesieniu do tych cz´Êci dorobku, które by∏y
dla nich korzystne.180

5.3. Zasady demokracji oraz paƒstwa prawa

Zró˝nicowanie musi równie˝ uwzgl´dniaç zasady demokracji oraz paƒstwa pra-
wa. Co istotne, kontrola Parlamentu oraz Europejskiego Trybuna∏u SprawiedliwoÊci
jest ograniczona w przypadku wi´kszoÊci wy˝ej opisanych form zró˝nicowania.
Na przyk∏ad w odniesieniu do aktu przystàpienia, kontrola sàdownicza jest wyraênie
ograniczona, a akty przystàpienia oraz za∏àczniki do nich muszà byç traktowane ina-
czej ni˝ Êrodki przyjmowane na podstawie konkretnych przepisów aktu przystàpie-
nia.181 Trybuna∏ przyjà∏ taki punkt widzenia w sprawie Komisja przeciwko Grecji,
stwierdzajàc, ˝e Traktat o przystàpieniu stanowi prawo pierwotne, a jakikolwiek
wniosek dotyczàcy uznania Traktatu o przystàpieniu za niewa˝ny jest niedopuszczal-
ny, niezale˝nie od tego, czy jest on zg∏aszany przez osob´ na mocy art. 230 (49 WE),
czy przez uprzywilejowanà stron´, skar˝àcà na mocy art. 230 (1-3) WE.182 Jednak˝e,
postanowienia Traktatu o przystàpieniu mogà byç podstawà orzekania w trybie pre-
judycjalnym na mocy art. 234 WE,183 a Êrodki przyj´te na podstawie klauzul ochron-
nych wprowadzonych Aktem przystàpienia podlegajà kontroli.

5.4. Analiza

Wyciàgni´cie wniosków na podstawie powy˝szego jest trudne, mimo oczywistego
faktu, ˝e wspomniane zasady wyraênie tworzà cz´Êç ram prawnych UE. Niektóre
z nich pozostajà niedopracowane w szczegó∏ach z uwagi na brak w∏aÊciwego orzecz-
nictwa oraz z∏o˝onoÊç form elastycznoÊci. Wystàpienie naruszenia tych zasad zale˝y
od konkretnych zaistnia∏ych okolicznoÊci. MnogoÊç oraz wielorakoÊç form z góry
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178 Patrz na przyk∏ad, J. Wouters, Constitutional Limits of Differentiation. The Principle of Equality, str.
301 (na str. 319), w de Witte, Hanf i Vos (red.), op. cit. Odnosi si´ on do art. 2 ust. 1 Karty Organizacji
Narodów Zjednoczonych oraz helsinskiego Aktu Koƒcowego.

179 L. Maurer, Negotiations in progress, str. 125, w Ott i Inglis (red.), op. cit.
180 TS, sprawa 39/72 Komisja przeciwko W∏ochom [1973] Zb.Orz. 101; TS, sprawa 128/78 Komisja

przeciwko Wielkiej Brytanii [1979] Zb.Orz. 419.
181 Hoffmeister, op. cit, str. 102.
182 TS, Sprawy po∏àczone 194/85 i 241/85 Komisja przeciwko Grecji [1988] Zb. Orz. 1037.
183 TS, sprawa C-355/97 Landesgrundverkehrsreferent der Tiroler Landesregierung [1999] Zb.Orz. I- 977.



ustalonego zró˝nicowania wprowadzonego Aktem przystàpienia nasuwa pewne wàt-
pliwoÊci. Ostatnie rozszerzenie ma szczególny charakter, poniewa˝ nowe paƒstwa
cz∏onkowskie, z uwagi na ciàg∏à ewolucj´ dorobku przed i po akcesji, zbli˝ajà si´
do ruchomego celu.184 Cz´Êciowo fakt ten znajduje odzwierciedlenie w art. 55 Aktu
przystàpienia, który pozwala nowym paƒstwom cz∏onkowskim na wyst´powanie
o derogacje tymczasowe, dodatkowe wzgl´dem Êrodków dotyczàcych dorobku, przy-
j´tych mi´dzy 1 listopada a 16 kwietnia 2003 r. Ponadto z czasem nastàpi∏o pogor-
szenie warunków przystàpienia nowych paƒstw cz∏onkowskich – g∏ównie z uwagi
na rosnàcà z∏o˝onoÊç procesu. Ârodki przejÊciowe zastosowane w trakcie pierwszej
rundy rozszerzenia o Wielkà Brytani´, Dani´ oraz Irlandi´ w 1973 r. s∏u˝y∏y intere-
som gospodarczym paƒstw przyst´pujàcych. W nast´pnej rundzie rozszerzenia, naj-
pierw o Grecj´ w 1981 r., a nast´pnie o Hiszpani´ i Portugali´ w 1986 r., nastàpi∏o
przesuni´cie celu Êrodków ku interesom starych paƒstw cz∏onkowskich.185

Jeden z problemów wynikajàcych z porównywania poszczególnych etapów roz-
szerzania struktur europejskich polega na tym, ˝e charakteryzuje je ma∏e podobieƒ-
stwo, i ˝e nast´powa∏y one w ró˝nych kontekstach. Rozszerzenie Wspólnoty o kraje
po∏udniowe w znacznym stopniu przypomina obecne rozszerzenia, z uwagi na ana-
logie mi´dzy gospodarczà i przejÊciowà sytuacjà Grecji, Hiszpanii i Portugalii w mo-
mencie przystàpienia, a sytuacjà nowych paƒstw cz∏onkowskich. Ostatnie rozszerze-
nie ró˝ni si´ od poprzednich pod wzgl´dem istoty i intensywnoÊci. Dorobek UE zo-
sta∏ rozszerzony poprzez utworzenie Wspólnego Rynku, ukszta∏towanie filarów oraz
rozszerzenie kompetencji Unii Europejskiej. Rozszerzenie struktur europejskich
o kraje pó∏nocy od 1995 r. wykazuje pewne podobieƒstwa w porównaniu do obecne-
go procesu integracyjnego. Szwecja, Finlandia oraz Austria przyswaja∏y dorobek UE
w ramach EFTA przez wiele lat poprzedzajàcych przystàpienie, a nast´pnie w ra-
mach EOG od 1994 r. do momentu akcesji w 1995 r.186 Obecny proces rozszerzenia
odbywa si´ w odmiennej sytuacji polityczno-gospodarczej, która wymaga zakrojone-
go na szerokà skal´ procesu poakcesyjnego, z daleko idàcymi derogacjami w pierw-
szych trzech latach (potencjalnie w d∏u˝szej perspektywie czasowej) po przystàpie-
niu, oraz powierzenia Komisji dodatkowych uprawnieƒ w zakresie kontroli.

Rola Komisji w procesie akcesyjnym jest bardziej scentralizowana ni˝ w poprzed-
nich procesach rozszerzenia. Komisja pragn´∏a ograniczyç Êrodki przejÊciowe i po-
dzieli∏a je na Êrodki mo˝liwe do przyj´cia pod wzgl´dem wp∏ywu na konkurencj´ lub
funkcjonowanie Rynku Wewn´trznego, Êrodki wymagajàce negocjacji oraz Êrodki
niemo˝liwe do przyj´cia. Uwzgl´dniajàc istot´ systemu derogacji, uzgodnieƒ przej-
Êciowych i klauzul ochronnych na∏o˝onych na nowe paƒstwa cz∏onkowskie, g∏ówne
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184 Inglis, The Accession Treaties and transitional arrangements: A twilight zone for the new Member
States in Hillion, op. cit.

185 Patrz: U. Becker, EU-Enlargements and Limits to Amendments of the EC Treaty, Jean Monnet
Working Paper 15/01, str. 4-5.

186 W odniesieniu do interesujàcej koncepcji propagowanej w latach dziewi´çdziesiàtych ubieg∏ego wieku,
dotyczàcej rozszerzenia EOG na wschód, patrz: S. Peers, An Ever Closer Waiting Room? The case for
Eastern European Accession to the European Economic Area, CMLRev 1995 str. 187; E. Evtimov,
The Current Enlargement Process and Third Countries, str.156, w Ott i Inglis (red.), op. cit .



wàtpliwoÊci dotyczà tego, czy przestrzegane b´dà normy minimalne sprawiedliwego
lub równego traktowania. Co wi´cej, faza rozszerzenia rozciàga si´ poza samo roz-
szerzenie, a nowe paƒstwa cz∏onkowskie sà zobowiàzane do uczestnictwa w zasadni-
czym systemie monitorowania i kontroli zgodnoÊci, który stanowi narz´dzie dodat-
kowe w stosunku do mechanizmów monitorowania i kontroli zgodnoÊci obowiàzujà-
cych dotychczasowe paƒstwa cz∏onkowskie. Objawia si´ to przede wszystkim w tym,
˝e wy˝ej wspomniane derogacje i uzgodnienia majà zastosowanie przez przynaj-
mniej trzy lata od przystàpienia, a ró˝ne traktowanie wynika ze stosowania tych
Êrodków. Uzgodnienia z Polskà dotyczàce ochrony zdrowia oraz produkcji i obrotu
mi´sem, mlekiem, produktami rybnymi zasadniczo ograniczajà wprowadzanie tego
rodzaju produktów pochodzàcych z Polski na rynek WE oraz wymagajà, aby produk-
ty te by∏y opatrzone specjalnym oznakowaniem. Przynajmniej w pierwszych trzech
latach Komisja mo˝e podjàç Êrodki przeciwko produktom polskim lub mo˝e po-
wstrzymaç paƒstwa cz∏onkowskie od podejmowania Êrodków ochronnych. Te dodat-
kowe uprawnienia w zakresie monitorowania muszà byç postrzegane w Êwietle nie-
zadowalajàcych rezultatów wprowadzania w ˝ycie i stosowania cz´Êci dorobku doty-
czàcego tych zagadnieƒ przez dotychczasowe paƒstwa cz∏onkowskie.187 

W kontekÊcie powy˝szego mo˝na stwierdziç, ˝e wspomniane zasady sà wyraênie
naruszone, szczególnie zasady równoÊci i solidarnoÊci. Ponadto decydujàca b´dzie
rola Komisji w procesie rozszerzenia oraz stopieƒ, w jakim Europejski Trybuna∏
SprawiedliwoÊci jest przygotowany do udoskonalania i stosowania poszczególnych
narz´dzi rozpatrywanych w niniejszym opracowaniu.
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187 Inglis podaje konkretny przyk∏ad dyrektywy 64/433/EWG w sprawie problemów zdrowotnych
dotyczàcych produkcji i wprowadzania do obrotu Êwie˝ego mi´sa. W sytuacji gdy mi´so produkowane
przez okreÊlone polskie przedsi´biorstwa jest wy∏àczone z obrotu w UE, Komisja by∏a zmuszona do
wniesienia w Trybunale SprawiedliwoÊci skargi przeciwko Francji za odmow´ podporzàdkowania si´
sprawozdaniu Biura ds. ˚ywnoÊci i Weterynarii, ˝àdajàcemu od niej wycofania Êwiadectw zdrowia dla
ubojni, która nie spe∏nia∏a wymagaƒ tej samej dyrektywy, Inglis, w Hillion, op. cit oraz dalsze przyk∏ady
naruszeƒ.



6. Trybuna∏ sprawiedliwoÊci a zró˝nicowanie

W odniesieniu do wszystkich omówionych wy˝ej form zró˝nicowania powstaje
pytanie, w jakim stopniu podlegajà one kontroli organów sàdowych. Z punktu wi-
dzenia konstytucyjnej klauzuli upowa˝niajàcej istotny jest art. 40 ust. 3 UE. Stanowi
on, ˝e do art. 40 UE oraz 40a i 40b stosuje si´ postanowienia Traktatu WE dotyczà-
ce uprawnieƒ TS. Artyku∏ 46 UE powtarza jedynie treÊç art. 40 UE. W konsekwen-
cji TS jest uprawniony do kontroli wymagaƒ proceduralnych dotyczàcych w∏aÊciwe-
go ustanawiania i realizowania wzmocnionej wspó∏pracy. Nieznany jednak pozosta-
je zakres, w jakim TS b´dzie kontrolowa∏ decyzje polityczne dotyczàce korzystania
ze wzmocnionej wspó∏pracy: mianowicie w jakim stopniu oceniane b´dà warunki
wst´pne okreÊlone w art. 43 UE. Z drugiej strony, je˝eli chodzi o dorobek z Schen-
gen, TS nie posiada kompetencji w zakresie Êrodków lub decyzji dotyczàcych utrzy-
mywania prawa i porzàdku oraz zapewniania bezpieczeƒstwa wewn´trznego, zgod-
nie z treÊcià art. 35 ust. 4. 

WàtpliwoÊci powstajà równie˝ co do formy z góry ustalonego zró˝nicowania
ustanowionego traktatami o przystàpieniu. Poniewa˝ traktaty akcesyjne nale˝à
do sfery prawa pierwotnego i mi´dzynarodowego, TS w przesz∏oÊci rozpatrywa∏
ró˝ne modyfikacje wprowadzone poszczególnymi aktami przystàpienia.188 To, czy
modyfikacje te podlegajà kontroli TS, stanowi odr´bnà kwesti´.189 Z poczàtku sà-
dy wysy∏a∏y sprzeczne sygna∏y dotyczàce kontroli prawnej aktów przystàpienia.
Trybuna∏ SprawiedliwoÊci rozpatrywa∏ jeden z aktów przystàpienia w sprawie LA-
ISA. Odmówi∏ on kontroli prawnej w tej sprawie, powo∏ujàc si´ na akt uniewa˝nie-
nia i argumentujàc, ˝e odnoÊny akt przystàpienia nie mieÊci si´ w szerokiej defini-
cji aktu wià˝àcego i majàcego skutek prawny.190 Kwestia ta znalaz∏a kontynuacj´
w sprawie Republika Austrii przeciwko Radzie z 2003 r., gdzie ustalono, ˝e proto-
ko∏y oraz za∏àczniki do aktu przystàpienia stanowià prawo pierwotne, które, o ile
taki akt nie stanowi inaczej, nie mogà zostaç zawieszone, zmienione lub uchylone
w inny sposób ni˝ poprzez procedur´ ustanowionà na potrzeby kontroli w trakta-
tach zasadniczych.191 W innym wyroku Sàd Pierwszej Instancji rozpatrzy∏ wspo-
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188 TS, sprawa C-171/96. Rui Alberto Pereira Roque przeciwko His Excellency the Lieutenant Governor of
Jersey, [1998] Zb.Orz. 4607.

189 TS, Sprawy po∏àczone 194/85 i 241/85 Komisja przeciwko Grecji [1988] Zb.Orz. 1037.
190 TS, sprawy 31 i 35/86 LAISA [1988] 2285 pkt 15. Nale˝y wskazaç, ˝e rzecznik generalny w tej sprawie

doszed∏ do przeciwnych wniosków, uzasadniajàc ˝e powoduje to koniecznoÊç zmiany prawa wtórnego,
co wywo∏uje obawy skar˝àcego, opinia rzecznika generalnego Lenza, LAISA przeciwko Radzie [1988]
Zb.Orz. 2285.

191 TS, sprawa C-445/00 Republika Austrii przeciwko Radzie [2003] nyr, pkt 62.



mniany akt przystàpienia bez ˝adnych zastrze˝eƒ192 i to ustalenie zosta∏o powtórzo-
ne w wielu wyrokach dotyczàcych tego rodzaju traktatów i aktów przystàpienia wy-
danych w post´powaniach w trybie prejudycjalnym.193 Jednak˝e akt przystàpienia
oraz traktat o przystàpieniu zosta∏y poddane kontroli prawnej dopiero po wydaniu
wyroku w trybie prejudycjalnym w ich sprawie194 lub w przypadku gdy akt przystà-
pienia zosta∏ naruszony lub gdy sàd rozpatrywa∏ prawo wtórne zmodyfikowane
uprzednio aktem przystàpienia. Warunki te muszà byç widziane w kontekÊcie prze-
pisów proceduralnych Wspólnoty. Zgodnie z art. 234 WE, istot´ stanowi, mi´dzy
innymi, interpretacja traktatu, w∏àczajàc Traktat o przystàpieniu,195 a procedura
uniewa˝nienia okreÊlona w art. 230 WE poddaje kontroli legalnoÊç aktów196 z uwa-
gi na naruszenie postanowieƒ Traktatu, tak˝e Traktatów o Przystàpieniu.197 Trybu-
na∏ SprawiedliwoÊci uzna∏ w sprawie Peskeloglou, która dotyczy∏a derogacji na mo-
cy Traktatu o przystàpieniu Grecji dotyczàcych przep∏ywu si∏y roboczej, ˝e deroga-
cja ta powoduje Êcis∏à i wàskà interpretacj´.198

W konkretnych przypadkach stosowania klauzuli ochronnych s´dziowie byli
bardziej niech´tni do ingerowania w uprawnienia administracyjne Komisji. Ârodki
ochronne lub ich brak, takie jak Êrodki okreÊlone w art. 37 obecnego Aktu przystà-
pienia, by∏y ju˝ w przesz∏oÊci przedmiotem kontroli Trybuna∏u SprawiedliwoÊci.
W sprawie Piraiki-Patraiki Trybuna∏ SprawiedliwoÊci rozpatrywa∏ decyzj´ Komisji
upowa˝niajàcà Francj´ do podj´cia Êrodków ochronnych w odniesieniu do impor-
terów prz´dzy bawe∏nianej z Grecji. W tej sprawie s´dziowie uznali, ˝e Komisja ma
szerokie uprawnienia dyskrecjonalne w zakresie decydowania, czy istniejà warunki
uzasadniajàce przyj´cie Êrodka ochronnego.199 W dwóch innych sprawach firmy
francuskie wnios∏y skarg´ przeciwko Komisji, odrzuconà nast´pnie przez Trybuna∏,
dotyczàcà niedopuszczenia do przywozu greckich ziemniaków.200 Wy˝ej cytowane
orzecznictwo nie odzwierciedla bynajmniej ogólnej tendencji Trybuna∏u Sprawie-
dliwoÊci do ograniczania swoich kompetencji w zakresie kontroli Êrodków obejmu-
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192 Sàd Pierwszej Instancji, sprawa I-187/99, Agrana Zucker und Stärke AG przeciwko Komisji [2001]
Zb.Orz. II-1589.

193 TS, sprawy C-30/00 Hinton Ltd. przeciwko Fazenda Publica [2001] Zb.Orz. I-7511; sprawa C-27/96
Danisco Sugar [1997] Zb.Orz. I-6653, TS, sprawa C-3/87 The Queen przeciwko Ministry of Agriculture
[1989] Zb.Orz. 4459.

194 TS, sprawa C-233/97 KappAhl Oy [1998] Zb.Orz. I-8069.
195 Nie wynika to z K. Lenaerts i D.Arts, Procedural Law of the European Union (1999) str. 116, lecz patrz

B.Wegener, art. 234 akapit 5 w Calliess i Ruffert, op. cit.
196 Przepis ten nie obejmuje prawa pierwotnego, lecz obejmuje wszystkie Êrodki, które majà w

zamierzeniu powodowaç skutki prawne.
197 Lenaerts i Arts, op. cit, str. 197.
198 TS, sprawa 77/82 Peskeloglou [1983] Zb.Orz. 1085.
199 TS, sprawa SA Piraiki-Patrakai i inni przeciwko Komisji [1985] Zb.Orz. 207, w innej sprawie Trybuna∏

scharakteryzowa∏ te warunki jako precyzyjne pod wzgl´dem merytorycznym i proceduralnym: TS,
sprawa 258/81 Metallurgiki Halyps przeciwko Komisji, [1982] Zb.Orz. 4261.

200 TS, sprawa 289/83 GAARM przeciwko Komisji [1984] Zb.Orz. 4295, TS, sprawa 114783 Société
d’Initiatives et de Coopération Agricole and Société Interprofessionnelle des Producteurs et Expéditeurs de
Fruits, Légumes, Bulbes et Fleurs d’Ille-et-Vilaine przeciwko Komisji [1984] Zb.Orz. 2589.



jàcych aspekty wspólnych polityk i stosunków zewn´trznych.201 Jednak˝e to, czy
kompetencje te zostanà utrzymane, jest wàtpliwe w Êwietle szerokich uprawnieƒ
Komisji w obecnym procesie rozszerzenia, w szczególnoÊci w kontekÊcie nowych
klauzuli ochronnych, które obejmujà tak znacznà cz´Êç dorobku.
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201 Patrz, na przyk∏ad, A. Ott, Der EuGH und das WTO-Recht: Die Entdeckung der politischen
Gegenseitigkeit – altes Phänomen oder neuer Ansatz?, Europarecht 3/2003, str. 504; kontrargumenty
oraz oczekiwania Êcis∏ej kontroli w TS. F.Bigami, The Challenge of Cooperative Regulatory Relations
after Enlargement; Conference Paper, Columbia University, kwiecieƒ 2003, str. 33.



7. Wnioski: ile jednoÊci w ró˝norodnoÊci

Jakie wnioski mo˝na wyciàgnàç w odniesieniu do realizowania zró˝nicowanej in-
tegracji po rozszerzeniu, porównujàc jej ró˝ne formy? Na poziomie politycznym dys-
kusja na temat konstytucji dla Europy oraz propozycji instytucjonalnych wysuni´tych
w trakcie Konwencji w sprawie przysz∏oÊci Europy manewruje mi´dzy bardziej fede-
ralnymi a bardziej mi´dzyrzàdowymi strukturami. Czy proces ten mo˝e sprawiç, ˝e
Unia zmieni si´ w federacj´ paƒstw europejskich, która zdecyduje si´ na danie Eu-
ropie podstawy konstytucyjnej, o ile paƒstwa cz∏onkowskie zdecydujà si´ na dalsze
przeniesienie kompetencji? Innà opcjà jest stworzenie unii celnej de luxe obejmujà-
cej oko∏o 25 lub 30 ƒstw cz∏onkowskich, w ramach której polityki o szerszym zakre-
sie mogà byç realizowane wy∏àcznie poprzez wzmocnionà wspó∏prac´ kilku z tych
paƒstw.202 Analizujàc obecny projekt konstytucji, w ramach Konwencji podj´to decy-
zj´ o wyjaÊnieniu status quo, przy czym ju˝ w trakcie poprzednich konferencji mi´-
dzyrzàdowych omówiono kilka nowych elementów, takich jak po∏àczenie filarów
i nadanie Unii Europejskiej jednorodnej osobowoÊci prawnej. Wskutek wszystkich
tych okolicznoÊci powsta∏a swoista mieszanina obu elementów, konfederacyjnych
i mi´dzyrzàdowych. Zatem dzia∏ania zmierzajàce do upraszczania i nadania Unii
Europejskiej bardziej wyrazistych struktur konstytucyjnych mogà obejmowaç dwa
przeciwstawne elementy: wi´ksze zró˝nicowanie, lecz jednoczeÊnie wi´kszà elastycz-
noÊç struktury. Bardziej homogeniczna struktura powstanie w wyniku zlikwidowania
skomplikowanego systemu ró˝nicowania,203 obejmujàca klauzule typu opt-in i opt-out
(dobrowolnego uczestnictwa lub rezygnacji z uczestnictwa) i ró˝ne zakresy stosowa-
nia dorobku UE. Z drugiej strony, ta sztywnoÊç mo˝e sprawdziç si´ przy mocnej
klauzuli elastycznoÊci, która pozwoli na sprostanie wszelkim ewentualnoÊciom nie
wpasowujàcym si´ w konstytucyjny „kaftan bezpieczeƒstwa”.204

Ponadto powstaje konkretne pytanie: czy rozszerzenie doprowadzi do wi´kszej ela-
stycznoÊci spowodowanej zastosowaniem ogólnej klauzuli upowa˝niajàcej. Jest to ma-
∏o prawdopodobne ze wzgl´dów prawnych i politycznych opisanych wy˝ej.205 Jednej
z g∏ównych przeszkód mo˝na upatrywaç w znaczàcych ró˝nicach mi´dzy paƒstwami
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202 Bertelsmann Forschungsgruppe Politik Centrum für angewandte Politikforschung Universität
München, Das entgrenzte Europa, str. 7.

203 Przynajmniej mo˝na odnieÊç takie „wra˝enie” w trakcie lektury projektu konstytucji.
204 W tym wzgl´dzie patrz klauzula otwarcia w odniesieniu do dobrowolnego wystàpienia z Unii

Europejskiej i ÊciÊlejszej wspó∏pracy w zakresie obronnoÊci.
205 Jednak˝e, w nowych paƒstwach cz∏onkowskich mo˝na by∏o dostrzec elastycznoÊç sàdowà i

administracyjnà prowadzàcà do negatywnych skutków ubocznych, mimo ˝e paƒstwa te uczestniczy∏y w
zakrojonych na szerokà skal´ przygotowaniach przedakcesyjnych, obejmujàcych kwestie konstytucyjne
oraz szkolenie s´dziów w zakresie prawa UE.



UE-15 a UE-10 ustanowionych w traktatach o przystàpieniu. Przyst´pujàce paƒstwa
cz∏onkowskie korzystajà z derogacji tymczasowych bez konkretnych ograniczeƒ czaso-
wych, umo˝liwiajàcych odst´pstwo od stosowania ró˝nych cz´Êci dorobku z Schengen
oraz dorobku Unii Gospodarczo-Walutowej. Ponadto mogà obowiàzywaç potencjalne
derogacje w kluczowych obszarach w zakresie Rynku Wewn´trznego bez konkretnych
ograniczeƒ czasowych. Istnieje ponadto abstrakcyjna mo˝liwoÊç rozszerzenia tych de-
rogacji za pomocà szerokiego wachlarza klauzuli ochronnych.206

W konsekwencji wspomniane derogacje, obowiàzujàce przyst´pujàce i dotych-
czasowe paƒstwa cz∏onkowskie, powodujà wàtpliwoÊç, czy sà one nadal zgodne
z fundamentalnymi zasadami prawa UE, i czy ograniczajà one mo˝liwoÊç zró˝nico-
wania paƒstw cz∏onkowskich. Takie ograniczajàce zasady mo˝na dostrzec w zobo-
wiàzaniach w zakresie spójnoÊci i jednoÊci prawa, solidarnoÊci, równoÊci mi´dzy paƒ-
stwami oraz demokracji i paƒstwa prawa. Wszystkie z tych zasad sà wzajemnie po∏à-
czone i stanowià fundament struktury konstytucyjnej Unii Europejskiej, a tak˝e sto-
sunków mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi oraz wobec instytucji wspólnotowych, co
znajduje odzwierciedlenie w art. 10 WE oraz w art. 1 UE.207

Warunki przystàpienia nowych paƒstw cz∏onkowskich ewoluowa∏y i stawa∏y si´ bar-
dziej rygorystyczne w porównaniu z poprzednimi rozszerzeniami, z uwagi na ewolucj´
prawa UE, rozmiar obecnego procesu rozszerzenia, a tak˝e sytuacj´ polityczno-gospo-
darczà nowych paƒstw cz∏onkowskich. Ponadto rola Komisji w procesie poakcesyjnym
zosta∏a wzmocniona. Wprowadzono nowe formy Êrodków ochronnych, które przenoszà
warunkowoÊç na pierwszy rok po przystàpieniu. Ocena tych Êrodków w przysz∏oÊci za-
le˝y od roli Komisji Europejskiej w miesiàcach poprzedzajàcych przystàpienie oraz
w okresie trzech lat po przystàpieniu. Rola Trybuna∏u SprawiedliwoÊci b´dzie wymaga-
∏a rozszerzenia, a s´dziowie b´dà musieli bardziej wnikliwie rozpatrywaç konkretne
przypadki stosowania elastycznoÊci akcesyjnej okreÊlonej w akcie przystàpienia, przede
wszystkim po to, aby ustanowiç przeciwwag´ dla uprawnieƒ administracyjnych Komisji,
a tak˝e elastycznych oraz nieprzejrzystych Êrodków krajowych przyj´tych w obszarze
przep∏ywu si∏y roboczej. To zró˝nicowanie prawa i polityki UE, konieczne z uwagi
na ró˝nice polityczne i gospodarcze mi´dzy nowymi a starymi paƒstwami cz∏onkowski-
mi, a tak˝e z uwagi na brak zaufania mi´dzy paƒstwami cz∏onkowskimi, nasuwa pyta-
nie, w jaki sposób budowaç pomost mi´dzy po˝àdanà minimalnà jednoÊcià a niemo˝li-
wà do unikni´cia ró˝norodnoÊcià lub, innymi s∏owy, ile ró˝norodnoÊci potrzeba w jed-
noÊci. Dlatego znaczenia nabierajà ramy konstytucyjne dla zmian w obecnej strukturze
oraz konstytucyjne ograniczenia zmian, a tak˝e bardziej wyraêne okreÊlenie wspólnych
fundamentalnych zasad konstytucyjnych. Fundamentalne zasady, takie jak: solidarnoÊç
i równoÊç paƒstw cz∏onkowskich oraz niedyskryminowanie obywateli UE zas∏ugujà
na szczególnà uwag´ i wymagajà dopracowania, tak aby mog∏y sprostaç wyzwaniom
obecnego procesu akcesyjnego i dalszych etapów rozszerzenia struktur europejskich.
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206 Jednak˝e, stosowanie takich derogacji i systemów przejÊciowych musi byç proporcjonalne i nie mo˝e
byç permanentne.

207 Patrz solidarnoÊç i równoÊç, znajdujàce swoje odzwierciedlenie w art. I-2 i art. I-5 Projektu Konstytucji.
Tak zwana klauzula solidarnoÊci okreÊlona w art. I-42 stanowi o solidarnoÊci w przypadku ataków
terorystycznych i kl´sk.
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1. Supranationality versus disintegration

The system of European law and its autonomy have been built on a legal
construct consisting of the fundamental principles of supranationality, primacy and
integration.1 Since the foundation of the European Communities these principles
have been developed by the ECJ in its case law, which has been adhered to by the
Member States. In its simplicity and straightforwardness it has been striking and an
attraction especially for lawyers because it seems to symbolise the rule of law in
action and to be in opposition to international legal regimes. 

Despite all these fundamental principles constituting the EU legal order, the
constant revision of the treaties and the growing size of the European Union from
six to fifteen and, finally, to twenty-five Member States have resulted in a situation
where disintegration or flexibility have become notions, in their own right, and
which have characterised the legal entity being the European Union since the
Maastricht Treaty.2 Independently from the question whether this is good or bad or
in the interest of EU integration, it has to be admitted that European law has come
long way from a principle of supranationality3 to a “principle” of disintegration.4

Supranationality has been defined as the Member States’ acceptance of Community
interests, the establishment of an effective Community power and the autonomy and
efficiency of Community law.5 Disintegration or diversity is less of a principle than
a mix of different concepts. One sees it represented in Article 6 (3) EU6 which
emphasises the national identities of the individual Member States or the motto of
the Union in the Draft Constitution (Art. I-6a: “Unity in diversity”) while others
define it as the necessary preserve of the individual, the local, the regional aspect
and of the nation state.7

1 For the development of these principles by the case law of the ECJ see: J. Weiler, The Transformation
of Europe, pp. 19, in J. Weiler, The Constitution of Europe, (1999).

2 J. Shaw, European Union Legal Studies in a Crisis?, Oxford Journal of Legal Studies 1996, pp. 231-253.
3 On supranationality as a form of a genuine principle: H. P. Ipsen, Über Supranationalität, pp. 97, in

Ipsen (ed.) Verfassungsperspektiven der europäischen Integration (1984). Mainly see: A. von Bogdandy,
Doctrine of Principles, Jean Monnet Working Paper No. 9/03.

4 It shall not be argued here that both can be characterised as constitutional principles of their own right
but more as characteristic features of this legal system, see for this also: A. von Bogdandy, op. cit, p.
47.

5 Ipsen, op.cit, or see Pierre Pescatore’s definition as recognition by a group of states of certain common
interests and values and the creation of effective Community power and the autonomy of this power,
P. Pescatore, The Law of Integration (1974) p. 26.

6 Von Bogdandy, op. cit, p. 53.
7 J. Shaw, European Union Legal Studies in Crisis? Towards a New Dynamic, op. cit., pp. 232.
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This paper argues that despite all trends leading to the “Europe of bits and
pieces”8 or “disintegration” certain common fundamental principles underpin the
constitutional legal order of the European Union and need to be reaffirmed with the
current enlargement process and its accession treaty. The current EU enlargement
admits ten new countries which are not fully ready in legal and economic terms for
accession and some specific provisions of the Accession Treaty reflect the mistrust
of the fifteen Member States towards the acceding ten new members and their
ability to apply EU law. To accommodate the needs of these countries and the
current Member States and to ease political and economic pressures, these new
incoming Member States are subdued by a strict regime of differentiated norms and
are derogated from the full application of the acquis for definite and indefinite
periods. These differentiations result in a complex legal system that questions the
unity of Community law and demands a clearer definition of minimum common
standards or fundamental principles applicable among 25 Member States.

8 D. Curtin, The Constitutional Structure of the European Union: A Europe of Bits and Pieces
CMLRev 1993, pp. 17-70 and see the substantial literature which has been written about the forms of
differentiation/flexibility in the EU: F. Tuytschaever, Differentiation in European Union Law, (1999); G.
de Búrca and J. Scott, Constitutional Change in the EU, (2000); B. Witte, D.Hanf and E.Vos, The Many
Faces of Differentiation in EU Law, (2001); Langeheide, Abgestufte Integration, Europarrecht 1983, pp.
227; P. M. Huber, Differenzierte Integration und Flexibilität als neues Ordnungsmuster der
Europäischen Union, Europarecht 1996, pp. 347, J.A. Usher, Variable geometry or concentric circles:
Patterns for the EU, ICLQ 46(1997) pp. 243, C.-D. Ehlermann, Engere Zusammenarbeit nach dem
Amsterdamer Vertrag: Ein neues Vertragsprinzip, Europarecht 1997, pp. 362 (at p. 366-367).
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2. Different forms of flexibility in EU policy and law

Differentiation or flexibility9 as a concept in EU policy-making has been widely
discussed over the past ten years in academic literature. This discussion highlights
that the above terms neither embody a new political concept nor a clear-cut legal
principle.10 To add to the complexity of the subject, the discussion reaches into the
constitutionalisation of the European Union11 (or the finalité of the integration
process), the co-existence of the legal orders of Member States and European
Union in terms of plurality12 and “multilevel constitutionalism”.13 Moreover, it can
be viewed as an instrument that enables the Member States to deviate from the
Community method and the existing balance of powers and thus also raises issues
of democratic accountability and legitimacy.14 A general definition of flexibility is
the possibility for certain Member States to integrate more closely with some
Member States rather than others as the EU enlarges and becomes more diverse
politically and economically.15 Other contributors define it as a general module of
integration strategies that try to reconcile heterogeneity within the European
Union and allow different groupings of Member States to pursue an array of
public policies with different procedural and institutional arrangements.16

9 In this contribution these phrases are interchangeable.
10 It is disputable whether it may be considered a legal principle at all. Principles are defined according

to Dworkin by opposing them to rules. Principles do not set out legal consequences but state reasons
which in turn yield particular arguments. In contrast to this definition, Hart differentiates principles
from rules by degree and the fact that they provide an explanation or rationale but also a justification
of a rule: R. Dworkin, Taking Rights seriously, (1977), pp. 24-31.

11 The provisions of the enabling clause of Articles 11 and 40, 43 EU read like the Constitutional Treaty
in a nutshell, specifying which elements cannot be violated by a closer co-operation in the existing
Union. See generally the very good overview on the national positions on the European
constitutionalisation process: J. Dutheil de la Roch¯re and I. Pernice, European Union and National
Constitutions, General report to FIDE XX Congress 2002 in London, www.fide2002.org.

12 N.Walker, Sovereignty and Differentiated Integration in the European Union, European Law Journal
4 (1998), pp.355 (at pp. 361).

13 I. Pernice, Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-making
revisited?, CMLRev 1999 pp. 703-750.

14 On this topic see: S. Weatherill, ‘ If I’d wanted you to understand I would have explained it better’:
What is the purpose of the provisions on closer co-operation introduced by the Treaty of Amsterdam?,
P. Twomey and D. O’Keeffe (eds.), Legal Issues of the Amsterdam Treaty (1999), p.37 and J. Shaw,
Flexibility in a “reorganized” and “simplified” Treaty, CMLRev 2003, pp. 279-311.

15 D. Dinan (ed.), Encyclopaedia of the European Union (2000), p. 236.
16 A. Stubb, A Categorization of Differentiated Integration, JCMS Vol. 34 (1996), pp. 283: G.Glöckler,

Flexibility and closer cooperation, p. 63 in: G. Glöckler et al., Guide to EU Policies (1998), similar
definition in de Witte, Hanf and Vos (“The facilitation and accommodation of a degree of difference 
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The discussion about flexibility has gained momentum since the current
enlargement process got underway.17 A European Union with 25 or even 30
members18 is characterised by more diversity not only due to number of members19

but also due to the dynamic Treaty changes of Maastricht, Amsterdam and Nice
introducing new Community and Union policies. Consecutively, with the
acknowledgment of more diversity among the Member States and in the European
Union, the European Union has emphasised a minimum standard of consistent and
efficient application of the acquis communautaire upon which the special legal order
of the European Union is built and which is also reflected in the so-called
Copenhagen criteria.20 The Commission stressed in this connection the relevance of
the willingness and capacity of candidates to implement and meticulously apply the
entirety of the current and future acquis communautaire.21 This required the engagement
of candidate countries in a substantial pre-accession process, one without
precedence in the Union’s history.22 However, at the same time as declaring this
political commitment to coherence and uniformity, the current Member States have
discussed how the European Union can work in a Europe of 25 or 30 and how to
prepare the existing institutions for enlargement, which might lead to more flexible
institutional structures as a consequence. 

Most of the notions such as “multi-speed Europe”, “Europe ∫ la carte”, “variable
geometry”, “hard-core Europe” and a “Europe of concentric circles” describe very
broadly the existing forms of differentiation and focus on the political form of
flexibility. These descriptions have already a positive or negative connotation. Multi-
speed Europe and Europe ∫ la carte are used in opposing ways: whereas the former
notion is used to achieve common integration goals at different speeds, the latter
entails the picking and choosing of certain policies or structures.23 Variable geometry

between Member States or regions in relation to what would otherwise be common Community or
Union policies”).

17 This can be dated back to the European Council in Copenhagen in 1993 where the Europe Agreements
were recognised as a vehicle for accession in such that every country which concluded an Accession
Association Agreement with the EU can apply for accession, see further K. Inglis, The Europe
Agreements compared in the light of their preaccession reorientation, CMLRev 2000, pp. 1173.

18 Bulgaria and Romania envision to become members of the EU by 2007, the decision to start
negotiations in 2005 with Croatia was taken in June 2004.

19 See further: B. de Witte, The Impact of Enlargement on the EU Constitution of the European Union,
pp. 209 (at p. 215) in M.Cremona (ed.), The Enlargement of the European Union (2002).

20 The three original Copenhagen criteria are the following: 1. Stability of institutions guaranteeing
democracy, the rule of law, human rights and respect for and protection of minorities; 2. the existence
of a functioning market economy as well as the capacity to cope with competitive pressure and market
forces within the Union; 3. the ability to take on the obligations of membership including adherence
to the aims of political, economic and monetary union.

21 The Commission has clarified this by the introduction of the so-called Madrid criterion added at the
Madrid European Council conference 1994 which refers to the actual administrative capacity to apply the
acquis in the candidate country, see on this: L. Maurer, Negotiations, p. 114, in Ott and Inglis (eds.) op. cit.

22 See further: K. Inglis, The Pre-accession strategy and the Accession Partnerships, pp. 103, in Ott and
Inglis (eds.).

23 This concept was mainly supported by a British conservative government until it lost the elections in 1997.
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is seen as a normative concept and implies that not all policies are to be chosen
freely by the Member States although there is a basis for common policies to be
supplemented by additional forms of co-operation.24 Hard-core Europe sees certain
Member States as forming the core of Europe (such as Germany, France, Belgium,
the Netherlands and Luxembourg) and certain non-core countries (such as Spain
and Italy). The concept of concentric circles is a phrase coined by the French
politician Balladur, which includes in the central core model EU states, surrounded
by less communautaire Members (such as the UK and Denmark), with a third circle
of countries such as Switzerland, Liechtenstein and Norway and in a fourth circle of
countries associated to the Union by accession agreements.25 The theory of
overlapping circles divides the Member States into ones with long transitional
periods preceding full application of the acquis and a smaller number of Member
States with a more organised monetary and military structure. In a stricter formal or
more legal sense, differentiation and flexibility among Member States can be seen
in the legal hierarchy of Accession Treaties,26 primary EU and EC law, secondary law
and the application of soft law measures and the tool of minimum harmonisation.27

For this paper, two different forms of flexibility shall be classified, which forms
are reflected in practice and the structure of the Treaties. One form ensues from the
accession treaties and the other followed from the EU constitutional or institutional
system. In more details, one may differentiate between political – predetermined -
flexibility, and judicial and administrative flexibility. Political flexibility differs from
constitutional flexibility in that it includes all concepts developed to overcome
current difficulties in the integration process. This political flexibility does not
necessarily need to be reflected in the Treaties yet, but it is discussed in political
fora.28 Predetermined institutional flexibility is the predecessor of constitutional
flexibility and is defined as all forms of co-operation which developed originally
outside the EC-/EU-Treaties on the basis of international law among some of the
Member States, and which were later completely or partially integrated into the
legal order of the European Community. Judicial and administrative flexibility

24 Ost differentiates differentiated integration and variable geometry according to the criteria of time
limit and objective or subjective criteria. Hence, according to her, differentiation in integration is
characterised by time limits and the objective differences between Member States whereas variable
geometry is more reliant on the existing willingness for integration, see N. Ost, Flexibilität des
Gemeinschaftsrechts – Vom Notantrieb zum Vertragsprinzip, Die Öffentliche Verwaltung 1997, p. 496.

25 See the definition of concentric circles in: A Concise Encyclopaedia of the European Union,
http://www.euroknow. org/dictionary/c.html.

26 A notorious example is the German Banana protocol, annexed to the Treaty of Rome, under which
Germany benefited from a special arrangement of duty-free imports of bananas until the Banana
Regulation was introduced EU-wide.

27 Tuytschaever, pp.116, on soft-law differentiation: L.Senden and S.Prechal, Differentiation in and
through Community Soft Law, pp. 181-199, in de Witte, Hanf and Vos, on minimum harmonisation:
E. Vos, Differentiation, Harmonisation and Governance, pp. 179, in de Witte, Hanf and Vos, op. cit.

28 See for examples: Small group forge ahead on security issues, 10.6.2004, www.euobserver.com; Fischer
backs away from core Europe, 1.3.2004, www.euobserver.com; J.Palmer, The Constitutional Treaty –
opening the way to “core” Europe?, 20.6.2004, European Policy Centre, www.theepc.net.
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result from the different application and implementation of European law. Judicial
flexibility can be explained by constitutional conflicts arising between the European
Court of Justice and national courts on the protection of human rights and the
supremacy of European law.29 Administrative flexibility results from the different
standards of application of Community law. The application of the subsidiarity
principle in connection with certain harmonisation measures in environment, social
and consumer policy might lead to differences in the application of Community law.

29 See for the jurisdiction of the Danish, Spanish, Italian and German constitutional courts and their
different cooperation models, M. Claes, The National Court’s Mandate in the European Constitution,
(2005, forthcoming).
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3. Differentiation after accession

3.1. Differentiation through the Accession Treaties

A separate type of predetermined flexibility results from the accession treaties
concluded in the current and past enlargement processes with Denmark, the UK
and Ireland in 1973, Greece in 1981, Spain and Portugal in 1986 and Sweden,
Finland and Austria in 1995.30 These Treaties of Accession consist of a short Treaty
of Accession and detailed Acts of Accession with annexes determining necessary
adjustments on a permanent or temporary basis. These adjustments modify EU and
EC primary law and determine the modalities for accession. Accession treaties and
acts of accession are characterised by their double legal nature: firstly, they are
considered international agreements among the Member States and the acceding
state31 and secondly, they also form EU primary law because they modify primary
law.32 They predetermine, from the date of accession, different legal regimes among
Member States. Usually the differentiations is only temporary, especially when
involving the core part of the Community acquis, but may also be of more
permanent nature when involving marginal matters. Such differentiation or
derogations among Member States can be generally divided into (a) temporary
derogations, (b) temporary provisions, (c) safeguard clauses and (d) transitional
arrangements. They fall, according to their rationale, into two groups: one group of
exemptions is motivated by technical, financial or practical reasons; the other is
imposed for political reasons. Derogations form a part of the of the accession
process and have implications for primary and secondary law.33

General derogations, especially for the complex Common Agricultural Policy and
state aid have been applied from the first enlargement. Similarly, specific safeguard
clauses to suspend rights and obligations under certain circumstances of economic
difficulties have been employed in previous enlargements in 1972, 1979 and 1985.34 A
transitional period for the non-application of certain parts of the acquis motivated by

30 The previous enlargement processes with Denmark, the UK and Ireland in 1973, Greece in 1981,
Spain and Portugal in 1986 and Sweden, Finland and Austria in 1995; Czech Republic, Estonia,
Cyprus, Latvia, Lithuania, Hungary, Malta, Poland, Slovenia and Slovakia, OJ 2003 L 236.

32 See the case law: ECJ, Case 185/73 Hauptzollamt Bielefeld v. OHG König [1974] ECR 607; ECJ, Joined
Cases 194/85 and 241/85 Commission v. Greece, [1988] ECR 1037; and in the literature: W. Meng, Art.
O para. 12, H. v. d. Groeben and J. Thiesing and C.-D. Ehlermann (eds.), Kommentar zum EU-/EG-
Vertrag: The provision relevant for an accession to the European Union was originally Art. 237 EC
which was transformed under Maastricht into the TEU and Art. O and now Art. 49 EU.

33 See examples in A. Lopian, Übergangsregime für Mitgliedstaaten der Europäischen Gemeinschaften, (1994).
34 These safeguard clauses were modelled after the former Art. 226 EC Treaty.



59

Unity in Diversity? Differentiation in EU Law and policy...

political reasons was applied for the first time in respect of the southern
enlargements. The Greek, Spanish and Portuguese workers only gained full access to
the EC labour market after a transitional period of seven years,35 which was later
reduced to six years for Spanish and Portuguese workers.36

The Accession Treaties of the current enlargement process include specific
conditions or modalities of admission to the European Union, which are laid down
in the Act of Accession and form an integral part of the Treaty (see Article 1 (2)
thereof). The Act of Accession is divided into five parts with part one consisting of
principles, part two including adjustments to the Treaties, part three permanent
provisions, part four involving temporary provisions and part five containing the
provisions relating to the implementation of the Act of Accession.  The conditions
are further specified in 18 Annexes, 10 Protocols, substantial number of declarations
by current Member States and new Member States and including joint declarations
and declarations of the European Commission. From these provisions it becomes
clear that the European Union ensures a strict post-accession monitoring system
that creates a complicated web of differentiation between current and new Member
States and new forms of potential application of specific institutional enabling
clauses to deviate from the acquis. 

3.2. Temporary derogations from the acquis communautaire

The temporary derogations can be differentiated from the temporary provisions
because these derogations extend existing forms of predetermined flexibility to new
Member States for justified economic and technical reasons.

3.2.1. Derogations from the Schengen acquis

The Schengen agreement has been considered a showcase for successful
differentiation in the aim of further integration.  It started off as an international
agreement among Germany, France and the Benelux countries in 1985 (Schengen I)
to gradually abolish checks of persons at common borders. A Schengen Implementing
Convention was unveiled in 1990 (Schengen II).37 Most Member States signed both,
however the UK resisted against any commitment to lift internal border controls and
Ireland followed due to its Common Travel Area established with the UK. Similarly,
Denmark did not participate because of the Nordic Travel Area. Later, in 1996,
Denmark acceded to Schengen but objected against the introduction of Justice and
Home Affairs into the institutional and legal framework of the Treaties.38 

35 Article 56 of the Act of Accession of Spain.
36 OJ 1991, L 206/1.
37 E. Denza, The Intergovernmental Pillars of the European Union (2002), pp .66.
38 In the respect see especially the problematic - in Danish view - so-called passarelle clause in Art.K.9

of the EU Treaty: K.U. Kjaer, How many borders in the EU?, pp. 169 (at p. 177) in: K. Groenendijk,
E. Guild and P. Minderhoud, In Search of Europe’s borders (2003).
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With the Treaty of Maastricht, a third pillar for intergovernmental cooperation
in Justice and Home Affairs was established, however, but without practical
consequences for closer co-operation as Article K.7 EU legitimised the existing
forms.39 Following the changes introduced by the Amsterdam Treaty, the Schengen
members decided to incorporate the Schengen acquis into the EU legal system. The
protocol that integrates the Schengen acquis clarifies the different special status of
Denmark, Ireland and the UK. Article 1 of the Protocol integrating the Schengen
acquis into the framework of the European Union specifies this as closer
cooperation. Article 3 stipulated that the special status of Denmark consists in
having rights and obligations in regard to Schengen under international law. This
regulation however has to be seen in contrast to Article 4, which applies to Ireland
and the UK and enables them to opt in to some or all provisions of the Schengen
acquis.  Furthermore, Article 6 stipulates that the Republic of Iceland and the
Kingdom of Norway shall be associated with the implementation of the Schengen
acquis and its further development on the basis of the Agreement signed in
Luxembourg on 19 December 1996.40 The positions of the UK, Ireland and
Denmark are further specified in separate protocols on the position of the UK and
Ireland on the one hand and Denmark on the other.  

It became clear from the beginning that no special regimes are applicable to the
new Member States. Thus, they are obliged to integrate the Schengen acquis from
the date of accession. However, the Act of Accession in its Article 3 stipulates that
although the new Member States are bound by the Schengen acquis, only a part
thereof will apply immediately. It divides into directly binding Schengen acquis and
other provisions of the Schengen acquis that only apply in a new Member State
depending on a Council decision verifying whether the necessary conditions for the
application of all parts of the acquis concerned have been met in that new Member
State. According to Annex I, directly applicable acquis parts include external border
controls, illegal immigration, criminal law cooperation, aspects of police
cooperation, drugs, firearms and data protection, while the abolition of internal
borders, visa policy, freedom to travel, the core of police cooperation and SIS only
apply when the Council takes a positive decision.41 Due to the opt-in of Ireland and

39 G. Papagianni, Flexibility in Justice and Home Affairs an Old Phenomenon taking new forms, p. 104,
in de Witte, Hanf and Vos.

40 Den Boer and Kerchove have identified five different configurations of countries: a. The EU members
which committed themselves to create an area of freedom, security and justice minus UK, Ireland and
Denmark, b. 13 EU Member States that have signed the Schengen Agreement, c the same 13 Member
States plus the two associated members Iceland and Norway who - together with the UK and Ireland
- form the so-called Mixed Committee, d. the 13 Schengen EU Member States together with the
partial participants (UK and Ireland) who have requested an opt-in in respect to certain elements of
the Schengen acquis and e. the acceding countries which have to implement the Schengen acquis, on
whom, however, according to Art.3 of the Act of Accession only parts of the acquis will immediately
apply after accession. See: M. den Boer and G. de Kerchove, Schengen Acquis and Enlargement, pp.
315 in, V. Kronenberger, The European Union and the International Legal Order: Discord or Harmony?,
(2001).

41 See S. Peers, The EU Accession Treaty, Statewatch analysis of the EU Accession Treaty.
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the United Kingdom on certain parts of the Schengen acquis, they will participate in
the decision in only as far as it relates to acts in which they participate. 

To aid the new Member States to fully comply with the acquis in this area, extra
funding is secured by the European Union. Article 34 sets up a fund for transitional
issues such as JHA matters and Article 35 of the Act of Accession establishes a
“Schengen facility”, which provides funding of external border controls with an
amount of 300 million euro per year. 

3.2.2. Derogation from the Economic and Monetary Union (EMU)

Even though the original EEC Treaty provided for a rudimentary form of co-
operation and coordination of economic policies, the initial plan to establish EMU
failed in the 1970’s.42 Later, the Maastricht Treaty took up the gradual, three step
approach to complete the Economic and Monetary Union, in which eleven Member
States participated in since 1st January 1999, with the late comer Greece on the 1st
January 2001. Special and specific status was granted to the United Kingdom and
Denmark of non-participation in the third stage.43 While Denmark has been
excluded since 1992,44 the UK has an option to opt-out of stage three of  EMU in
absence of  a positive decision of the government and Parliament.45 In Sweden, since
1999 the government has lacked the necessary support to advocate the participation
in EMU and Sweden is not willing to participate in the European Exchange Rate
Mechanism.46

This situation led to the discussion as to whether participation in EMU is a legal
obligation and whether a Member State can leave the EMU.47 It has been correctly
argued that only the Member States that have negotiated these special regimes are
able to differentiate from a legal obligation to participate and that membership in
the EMU is not voluntary.48 This is, on the one hand, seen in the legal status of non-
participating countries (Member States with derogation according to Article 122 EC
Treaty) and, on the other hand, in the Copenhagen criteria, which included the
ability to participate in Economic and Monetary Union.49

42 F. Amtenbrink, Economic and Monetary Policy (in the framework of the EMU), in Ott and Inglis, op. cit.
43 The Danish population decided against introduction of the Euro by referendum in September 2000.
44 These special conditions are laid in Protocol 12 on certain provisions relating to Denmark.
45 Protocol No.11 on certain provisions relating to the UK and Northern Ireland. In October 1997 the

UK informed the Council that it did not intend to move to the third stage. See K. P.E. Lasok, Law &
Institutions of the European Union (7th edn. 2001), p. 585.

46 This was confirmed by the negative outcome of a referendum in September 2003, “Bigger than
expected Swedish “no” throws doubts on future of the euro”, 15.9.2003, www.euractiv.com.

47 This was overeagerly assumed by the German Bundesverfassungsgericht in its Maastricht decision.
48 Contra: J. A. Usher, Enhanced Cooperation or Flexibility in the Post-Nice Era, pp. 97 (106-107), in

Arnull and Wincott, op. cit.; Amtenbrink differentiates between Member States with a derogation and
the voluntary participation in ERM (European Exchange Rate Mechanism) II, see F. Amtenbrink,
Chapter 10 Economic and Monetary Policy (in the framework of the EMU, p.704, in Ott and
Inglis(eds.) op. cit.

49 See FN above.
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For participation in the monetary union, the status of the new Member States is
fixed as a Member State with a derogation according to Article 122 EC in
conjunction with Article 4 of the Act of Accession. In the current situation the
accession to the single currency zone cannot be achieved due to budget deficits
exceeding 4 percent in the following new Member States: Slovakia, Hungary, Poland
and the Czech Republic. This predetermined differentiation has the intention to be
temporary. This can be explained by the political Copenhagen criteria which clearly
set the participation in the Economic and Monetary Union as a political obligation.50

Secondly, as stated above, certain Member States can choose not to participate in
Stage Three of the EMU.51

3.2.3. Temporary derogations in regard to the internal market acquis

The applicable temporary provisions are listed in the respective annexes and are
applicable individually to the new Member States. Article 24 stipulates the
temporary provisions in connection with Annexes V to XIV52 which are applicable
to all the new Member States in regard to the temporary non-application of a part
of the four freedoms acquis and certain secondary law.53 The European Commission
made it clear from the beginning that it would not accept long-term derogations
from the internal market acquis, however, it admitted certain time-limited
derogations for political and economic reasons and for the lack of mutual trust
among Member States. 

Consequently, transitional arrangements apply to fifteen out of a total of thirty-
one chapters: free movement of goods, free movement of persons, freedom to
provide services, free movement of capital, company law, competition policy,
agriculture, fisheries, transport policy, taxation, employment and social policy,
energy, telecommunications, IT and postal services, culture and audio-visual policy
and environment. While in some chapters the derogations turn out to be minimal
and short54 (which is for instance the case for the movement of goods)55 other
derogations such as in the field of movement of workers and environment are more

50 See above.
51 J.-V. Louis, Differentiation and EMU, p. 44.
52 Inglis calls this specified transitional arrangements for the new Member States which provide for

technical adaptations to various laws, see K. Inglis, The Accession Treaties and transitional
arrangements: A twilight zone for the new Member States in C.Hillion, EU Enlargement: A Legal
Approach, (2004).

53 Article 40 of the Act of Accession clarifies for the application of the transitional periods set in Annexes
V to XIV that the new Member States’ national rules imposed during the transitional period shall not
lead to border controls between Member States and therefore hamper the proper functioning of the
internal market. See the identical wording in Article 153 Act of Accession for Austria, Finland and
Sweden: OJ 1994 C 241/9-404.

54 Malta may allow certain collective agreements on working time to remain in force until 31 December
2004 in contravention of Directive 93/104/EC.

55 Inglis, supra.
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substantial.56 For example, the Czech Republic enjoys derogations in the following
areas: free movement of persons, services, free movement of capital, agriculture,
transport policy, taxation, energy, and environment. In the case of Cyprus,
derogations are applicable in the fields of free movement of goods, services, capital,
agriculture, transport policy, taxation, energy and environment. For Slovenia it
extends to free movement of goods, movement of persons and the movement of
services.57

Some of these deviations from the Community acquis find their justification in
political reasons without a clear economic or legal justification. This can be
explained by referring to the negotiations on free movement of persons and free
movement of capital.58

3.2.3. 1 Example: Movement of workers

Even though the chapter on free movement of persons was already opened in
2000, it was not until the beginning of 2001 that the Member States addressed the
issue of the free movement of workers. At this point it was already clear that
Germany and Austria (as these Member States direct neighbouring Poland, the
Czech and Slovak Republics, Hungary and Slovenia) would, on political grounds,
ask for a transitional period of up to seven years before the relevant acquis applies
to the new Member States.59

The Commission came up with five options (1) full and immediate application of
the acquis, (2) safeguard clauses with a limitation only imposed after a serious and
persistent disruption of the labour market, (3) flexible optional system of
transitional arrangements, (4) establishment of a fixed quota system and (5)
complete derogation from the acquis for a limited period of time. In the Draft
Common Position presented to the candidate countries, the Commission suggested
a flexible transitional regime with the reasoning that the migration would
concentrate in certain Member States, depending on geographical proximity,
income differentials, and unemployment levels. Moreover the Commission forecast

56 One example is Poland which has been granted an exception until 2017 involving large combustion
plants.

57 See Accession Treaties.
58 Inglis gives the concrete example of Annex XII that Poland can maintain existing national certificates

for medical devices or authorisations for pharmaceuticals until December 2005 or 2008 respectively.
Other Member States, including new Member State, will not be obliged to recognise those
authorisations or certificates and may therefore prevent the products concerned from being placed on
their markets. See Inglis, The Accession Treaties and transitional arrangements: A twilight zone for
the new Member States, op. cit.

59 Before the Commission issued a proposal it commissioned a study which estimated the influx of
immigrants as 200,000 to 240,000 per year and expected a decline to 85,000 to 125,000 per year during
the first ten years of accession; T. Brücker and H. Boeri, The Impact of eastern enlargement on
employment and labour markets in the EU-Member States, commissioned by DG Employment and
Social Affairs of the European Commission, see on this G. Ziegler, The Accession Negotiations on
Free Movement of Workers, p. 132 , in Ott and Inglis, op. cit.
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a considerable degree of unpredictability regarding the labour market.60 An
independent study estimated that about 200.000 to 240.000 immigrants per year
from the EU-8 (the CEECs) would arrive, with 77 percent of them settling down in
Austria and Germany.61 In another study, the number of migrants coming from the
new Member States already settled in the EU-15 Member States before accession
were estimated, in 1999, at 850.000.62

Most of the new Member States were disappointed by this proposal as they had
hoped for a general safeguard clause. Due to their size and economic situation
Malta and Cyprus were excluded from these transitional derogations.63 The final and
more flexible version is for an initial general transition period of only two years after
which the acquis automatically applies, unless a current Member State notifies the
Commission that it wishes to maintain its restrictions.  In the bilateral negotiations,
Hungary, Latvia and the Slovak Republic accepted this with slight modifications to
the effect that they would be entitled to reciprocal measures and might resort to
safeguard measures. The Commission negotiated with the Czech Republic,
Lithuania, Slovenia and Poland in a similar way. The latter countries, however,
extended the possibility to apply the safeguard clause so that the Czech Republic can
resort to a safeguard clause towards another new Member State, even if no current
Member States applied national measures against this new Member State.
Therefore Hungary, Latvia and the Slovak Republic asked for the same “equal
treatment” as regards the use of safeguard clauses toward new Member States. In
the end this request was granted for all 8 CEECs.64 

Article 24 in connection with, for instance, the Polish Annex XII of the Act of
Accession stipulates that in the field of free movement of persons, the following applies:
Article 39 and the first paragraph of Article 49 shall only fully apply in relations to the
freedom of movement of workers and the freedom to provide services involving
temporary movement as defined in Article 1 of Directive 96/71/EC (therefore posted
workers do not fall under the scope of the transitional arrangements).65 Instead, the
EU-15 Member States66 apply national measures or those resulting from bilateral
agreements, regulating the access to their labour markets for a two year period.
Furthermore, Polish nationals legally working in a present Member State at the date of

60 See further on this Ziegler who refers to opinion polls conducted in Poland according to which 16 %
of Polish adults (4.6 million persons) were indicating the inclination to look for a job in the West. A
Czech and Hungarian opinion poll, especially for the group of younger workers, came to similar
results.

61 T.Boeri and H.Brücker, The Impact of Eastern Enlargement on Employment and Labour Market in
the EU Member States (2000).

62 This estimate includes illegal migrants, see J. Kunz, Labour Mobility and EU Enlargement – A Review
of Current Trends and Debates, DWP (2002), p. 17.

63 Malta negotiated due to the size of its labour market the right to use a safeguard against all EU-24.
64 Ziegler, op. cit. p. 140.
65 This is reflecting the previous case law on the Accession Treaty with Portugal and Spain: ECJ Case C-

113/89 Rush Portuguesa Ldt. v. Office national d’immigration [1990] ECR I-1417.
66 EU- 15 means the following Member States: Austria, Belgium, Denmark, France, Germany, Greece,

Ireland, Italy, Luxembourg, the Netherlands, Portugal, Spain, Sweden and United Kingdom,
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accession and admitted to the labour market of that Member State for an
uninterrupted period of 12 months or longer will enjoy access to the labour market of
that Member State.67 The family members of a worker only have access to the labour
market as far as the worker is legally admitted to the labour market for a period of at
least 12 months or when the workers arrives after accession, only after eighteen months
of residence. Austria and Germany have secured specific flanking measures to address
serious disturbances in certain specified sectors such as construction, industrial cleaning
and interior decorators of their labour markets. 

The Council will perform a review on the basis of a report submitted by the
European Commission on the functioning of the transitional provisions, and then the
present Member States must notify the Commission as to whether they will continue
applying national measures or measures resulting from bilateral agreements or
whether they apply the Community acquis. A further extension is given to the
Member States according to paragraph 5 in the form of a special safeguard clause: in
the case of serious disturbances of their labour market or of a threat thereof. Having
notified the Commission, such a Member State can continue to apply these measures
until the end of the seven year period following the date of accession. In a most
extreme situation the acquis in this field would not apply until 2011: a two year period
applies automatically with these national measures (paragraph 2) and three more
years (until 2009) will be added to this provided EU-15 Member States notify the
Commission that they will continue applying national measures (paragraph 5), upon
proof of serious disturbances on the labour market or the threat thereof the
Commission may grant another two-year-extension until 2011.68

While at the moment of signing the Accession Treaty in April 2003 some of the
Member States promised to grant CEEC nationals full access to their labour
markets from accession, one year later, twelve of the fifteen Member States, except
Ireland, Sweden and the United Kingdom, have announced that they extend
national measures or impose restrictions beyond the date of accession.69 The nature
of the national measures varies from country to country, from access to the labour
market (Sweden,70 Ireland and the UK),71 to transitional measures of different
nature and length in the other 12 Member States.72 In a Joint Declaration by all the

67 This is yet another issue that was clarified by the Court of Justice in the previous enlargement, even
though now a one year minimum legal employment has to be proven. ECJ, Mário Lopes da Veiga v.
Staatssecretaris van Justitie [1989] ECR 2989.

68 List referred to in Article 24: Czech Republic, Freedom of Movement of Persons Points 3 and 5.
69 See Workers from the new EU face benefit ban, 18.2.2004; Czech leaders criticise Dutch for closing

off labour market, 17.2.2004, www.euobserver.com. See also Summary of Transitional Arrangements
by County, 29/04/2004, European Citizen Action Service – Press Release Annex.

70 The Swedish parliament turned down at the last moment restrictive measures which were announced
previously by the government, “Sweden opens its doors to new EU workers”, 28.4.2004,
www.euobserver.com.

71 See “Row in Ireland over immediate freedom of movement”, 4.7.2002, www.euobserver.com; “UK
will not close its borders”, 9.2.2004, www.euobserver.com.

72 See on a summary of transitional arrangements by country, 29.4.2004, European Citizens Action
Service – Press Release Annex.
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Member States annexed to the Accession Treaty, the EU-15 stress the strong
elements of differentiation and flexibility in this particular arrangement.73 Exactly
these elements, however, result in complexity and legal uncertainties.74 Without
discussing the different national measures in depth, one can state that these
transitional measures restricting market access conflict in their interpretation with
the principle of non-discrimination, EU citizenship and the standstill clause
according to paragraph 14 of the CEEC country annexes.

Certain discrepancies between the national measures and the rights of entrants
as new EU Member states citizens catch the eye. National measures restrict the
access to the labour market of the EU-15 which consequently results in the
restriction of the comprehensive rights of job-seekers under Article 39 EC Treaty to
seek work, change their job and reside in another Member State. Despite these
restrictions, the new Member States citizens are full EU citizens with all the rights
of Articles 12 and 18 EC. The ECJ has given these rights a broad interpretation
within its jurisdiction, a right to non-discrimination and residence are included and
can only be restricted by legitimate, proportional and non-discriminatory
measures.75 The British government decided to open its job market and therefore
not impose national measures. However, it obliges EU-8 workers to register with the
Home Office and restricts their social benefits. Only those EU-8 workers that
registered and worked in the UK for at least 12 months are entitled to job-related
benefits.76 Due to the Common Travel Area, Ireland decided also to amend its social
welfare legislation at the beginning of 2004 and requires that individuals have to be
habitually resident for two years before being entitled to social assistance
payments.77

These changes are disputable under two respects, the standstill clause and the
non-discrimination right of EU citizens. The standstill clause in paragraph 14 of the
individual CEEC country annexes to the Accession Treaty guarantees EU-8
nationals that national measures applied shall not be more restrictive than those
prevailing on the date of signature of the Treaty of Accession in April 2003.  In

73 So for instance for Poland: “The EU stresses the strong elements of differentiation and flexibility in
the arrangement for the free movement of workers. Member States shall endeavour to grant increased
labour market access to Polish nationals under national law, with a view to speeding up the
approximation to the acquis. As a consequence, the employment opportunities in the EU for Polish
nationals should improve substantially upon Poland’s accession. Moreover, the EU Member States
will make best use of the proposed arrangement to move as quickly as possible to the full application
of the acquis in the area of free movement of workers.

74 On this see: K. Inglis, Treading the tightrope between flexibility and legal certainty: The temporary
derogations from the acquis on the freedom of movement of workers and safeguard measures under
the Accession Treaty, Conference Paper 2004.

75 See further: ECJ, Case C-184/99 Grzelczyk [2001] ECR I-6193; ECJ, Case C-413/99 Baumbast [2002]
ECR I-7091; M. Dougan, A Spectre is Haunting Europe…. Free Movement of Persons and the
Eastern Enlargement, in C. Hillion, EU Enlargement (2004), pp. 114.

76 The Social Security (Habitual Residence) Amendment Regulation 2004, Note from the Social
Advisory Committee, 23.3.2004, www.ssac.org.uk.

77 Social Welfare (Miscellaneous Provisions) Act 2004.
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addition, Member States are allowed to deviate from Article 39 EC in  regard to
access to the labour market and from Articles 1 to 6 Regulation 1618/68 (excluding
the remainder of the Articles and including also Article 7 of this Regulation which
regulates the non-discrimination of workers in regard to social benefits).  According
to Article 12 EC EU-8 have a right to non-discrimination, Article 7 of the
Regulation 1618/68 emphasises this for workers and work-related benefits. In
conclusion, Member States can require from EU citizens, independent of their
workers’ status that they have sufficient financial resources. But they are not allowed
to discriminate between EU citizens in regard to their social benefits and taxation
relating to their employment. 

These derogations are all more dubious when considered by a comparison to
the legal status of third-country nationals. For instance, it is not clear which
consequences the standstill clause in combination with Community preference
(paragraph 14 of the country annexes) has with regard to family members of the
worker from the new EU-8 Member States. In comparison to the Europe
Agreement, a stricter exception is included in the second paragraph of the 8
CEEC country annexes, so that CEEC nationals legally working in an existing
Member State have access to the labour market of that Member State provided
this individual was admitted to the labour market on the date of accession for an
uninterrupted period of twelve months and was legally working there. Their
family dependants have according to paragraph 8, different rights depending on
whether they were already residing with the worker in a EU-15 Member State on
the date of accession. However, when they entered this Member State after
accession, they only have access to the labour market once they have been
resident for eighteen months. Under the Europe Agreements, the relevant
provisions on movement of workers and freedom of establishment have been
interpreted in the case law of the ECJ in such a way as to include a directly
effective right, giving a corollary right of entry and residency once the individual
has become legally established or resident in one of the Member States.78

According to Article 37 of the Polish Europe Agreement family members have
access to the labour market when they are legally resident. This might run
counter to paragraph 14, which includes the mentioned standstill clause and
Community preference. It guarantees no worse conditions after accession and
EU-8 workers get preference over third-country nationals. However, it is not
obvious how the Accession Treaty relates to the previously applicable Europe
Agreements. In addition, the standstill clause applies to national measures but it
remains disputable as to how it relates to the status achieved under Community
law which includes association agreements concluded by the European Union
and its Member States. A direct reference to the Europe Agreement is missing
which might restrict the application of the standstill clause only to national

78 See for the right of establishment: ECJ, Case C-63/99 Gloszczuk [2001] ECR I-6369; ECJ, Case C-
235/99 Kondova [2001] ECR I-6427, on workers: ECJ, Case C-162/00 Pokrzeptoewicz-Meyer [2002]
ECR I-1049; ECJ, Case Deutscher Handballbund v. Kolpak [2003] ECR I-4135.
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measures.79 However, it can be considered problematic when the CEEC workers
receive a better treatment than nationals from Bulgaria and Romania but their
family members are treated worse after enlargement.

Another discriminating differentiation can be detected when comparing the
legal status of workers from the EEA and Switzerland with the EU-8 citizens.
Icelandic, Liechtenstein, Norwegian and Swiss citizens, while not being EU citizens
but EEA and EFTA nationals will enjoy better labour market access for the
upcoming years and consequently better treatment than EU citizens from new
Member States. The EEA Agreement extends the four freedoms to EEA citizens.
With enlargement, this agreement has been extended with the EEA Enlargement
Agreement. However, in favour of the EEA countries, the transitional arrangement
and safeguard measures will also apply. According to Article 3 of the EEA
Enlargement Agreement, the Act of Accession is incorporated into the EEA
Agreement.80

As concerns the Swiss-EU relations and due to the non-participation of
Switzerland in the EEA, bilateral relations between the EU and Switzerland have,
since 1999, been based on seven sectoral agreements. One of the Swiss Sectoral
Agreements which came into force in 2002 concerns the free movement of persons
for Swiss and EU citizens.81 In contrast to the EEA Agreement, the acquis is not
automatically extended but the Swiss labour market will open gradually over twelve
years, after seven years of which the Swiss will make use of a referendum to ask their
population whether to continue with this sectoral agreement for an indefinite time
period. From the moment when referendum results become effective, EU citizens
lawfully resident in Switzerland have a right to nondiscriminatory treatment (Article
2 of the sectoral agreement), after two years the priority given to Swiss nationals will
be abolished and after five years the quota for Community workers shall be
abolished. Thus, it will take 12 years to accomplish complete free movement.82 In the
first half of 2004, the EU negotiated with Switzerland to extend this agreement to
the acceding states. While the EU insisted at the beginning of the negotiations on
the same treatment of current and incoming EU citizens by the Swiss government,
Switzerland referred to the announcement of current Member States to keep
current national measures which would have meant that Switzerland would have
possibly opened its labour market earlier than the EU-15. Switzerland and the EU
have agreed consequently that Switzerland may keep a seven year transitional year

79 See for the argument that these principles apply to the Europe Agreement: P. Tschäpe, Die
Ùbergangsbestimmungen zur Arbeitnehmerfreizügigkeit und zum Grundstücksverkehr im Rahmen
der Osterweiterung (2004, forthcoming); doubting: K. Inglis, Treading the tightrobe between flexibility
and legal certainty. The temporary derogations from the acquis on the free movement of workers and
safeguard measures under the Accession Treaty, Conference Paper 2004.

80 See the agreement on http://secretariat.efta.int.
81 See S. Breitenmoser, Sectoral Agreements between the EC and Switzerland: Content and Context,

CMLRev 2003, p. 1137.
82 In case of serious economic of social difficulties, a Joint Committee shall examine appropriate

measures to remedy the situation, see Art. 14 para.2 Swiss Sectoral Agreement.



period until 30 April 2011 with quota system and they are allowed to differentiate
between EU-15 Member States’ citizens, who will get full access to the Swiss labour
market by 2007, and EU-8 citizens, whose access will be restricted until 2011.83

Independently of this obvious discrimination between EU citizens externally,84 legal
uncertainties arise from the question of whether this agreement and arrangement
will provisionally apply as of 1 May 2004 or only from the moment it takes effect
following the anticipated Swiss referendum.85

Hence, the differentiation among the current and new CEEC Member States
becomes evident when the latter’s rights are compared with those afforded to third
country citizens. While the citizens from the acceding CEECs are full EU citizens,
their rights as workers are clearly restricted and this restriction is extended in
relation to neighbouring third countries whose citizens fall under a special privileged
legal status under EU law, on par with EU citizens. It is political problematic when
non-EU citizens have more rights than EU citizens. In the case of Bulgaria and
Romania which still fall under the Europe Agreement the situation of family
dependants raises questions; in the case of two other acceding countries, Cyprus and
Malta, whose citizens do not fall under any restriction, and; thirdly, privileged third-
country nationals from Switzerland and the EEA countries are not restricted in their
access to EU labour markets. 

3.2.3. 2 Example: Movement of capital

While the opening up of the labour market was of major political concern for
Germany and Austria, it became evident in the accession negotiations that the
acquisition of capital in the candidate countries, especially in Poland and the Czech
Republic, was of political concern and Poland sought a long transitional period for
the full application of the acquis in this area.86 The European Union offered to the
applicant countries a five-year transitional period for the acquisition of secondary
residences and a seven-year transition period for the acquisition of agricultural and
forestry land, excluding self-employed farmers.87 In the end, the new Member States
achieved very diverse transitional arrangements, differentiating between secondary
residences and the acquisition of agricultural land and forests. Slovenia is an
exception which opens its market in this area directly, however can impose the
general safeguard measure according Article 37 Act of Accession under exceptional
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83 In addition, a general safeguard clause until 2014 is applicable, see generally: Neuerungen beim freien
Personenverkehr Schweiz – EU ab 1.Juni 2004, Medienmitteilung Staatssekretariat für Wirtschaft.

84 It is disputable whether this form of discrimination is under EC law relevant and comparable with
reverse discrimination.

85 This is expected in mid-2005.
86 The obvious major fear in these two countries was that German and Austrians would buy in great

numbers houses and property in the respective countries which would result in a “sell-out” of Poland
and the Czech Republic.

87 S. Peers, Free Movement of Capital, p. 547, in Ott and Inglis (eds.), op. cit; P. Tschäpe, Die
Übergangsbestimmungen zur Arbeitnehmerfreizügigkeit und zum Grundstücksverkehr im Rahmen der
Osterweiterung (2004, forthcoming).



circumstances.88 The Czech Republic may for five years from the date of accession
maintain its national law restricting the acquisition of secondary residences by
nationals of the old Member States and by companies formed in accordance with the
laws of another Member State. For the acquisition of land and other agricultural
property, the existing national regulations may be maintained for seven years.  In the
case of Poland, a restriction of five years is foreseen for the acquisition of secondary
residences by nationals and companies from the current Member States and for the
acquisition of agricultural property this is extended to twelve years. Hungary keeps
a five-year derogation for secondary residences and for agricultural land this is
extended to seven years.

This restriction is only exempted for EU and EEA nationals who have already
legally resided in Poland for four years. In the case of the Czech Republic, self-
employed farmers from current Member States who wish to establish themselves
and reside in the Czech Republic, are exempted. A general review of these
transitional measures shall be held in the third year following the date of accession
and the Commission will submit a report to the Council.89 Again, this time-period
can be extended when there is a serious disturbance or threat of a serious
disturbance to the agricultural market of the new Member States.  

3.3. Safeguard clauses 

3.3.1. General safeguard clause in Article 37 of the Act of Accession

Article 37 contains a general safeguard clause, known from previous
enlargements, and which was modelled after the former general safeguard clause of
the EC Treaty (Art. 226 which was deleted from Amsterdam Treaty). However,
compared to the safeguard clause included in the Act of Accession of Austria,
Finland and Sweden (Art. 152 for instance),90 which was restricted in its application
to one year after the date of accession, Article 37 of the current Act of Accession is
applicable for a period of up to three years after accession.91

According to this, new and current Member State may apply to the Commission
to take protective measures in the case of difficulties arising which are serious and
liable to persist in any sector of the economy or which could bring about serious
deterioration in the economic situation of a given area. The Commission then
determines the necessary protective measures which may lead to derogations from
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88 See Peers, note supra. Malta as a very small country succeeded in getting – pursuant to the Danish
Protocol - a comparable deal on the acquisition of secondary residences in Malta.

89 In contrast to the Polish regulation, the Czech provision foresees that this time-period can be extended
when there is a serious disturbance or threat of a serious disturbance on the agricultural market of the
Czech Republic.

90 On previous safeguard clauses such as Article 135 in 1972, Article 139 in 1979, Article 379 in 1985
Accession Treaties: A. Lopian, Übergangsrégime für Mitgliedstaaten der Europäischen Gemeinschaften
(1994), pp. 94.

91 Therefore possibly extending to May 2007.



the rules of the EC Treaty and from the Act of Accession as far as it is necessary and
proportional.92

3.3.2. Safeguard clauses regarding internal market, sectoral policies, criminal

and civil matters, Articles 38 and 39 Act of Accession

These two safeguard clauses extend new wide-reaching monitoring functions to
the Commission. Such clauses have not been included in previous Acts of
Accession.93 Firstly, Article 38 applies in the event of a failure by new Member States
to implement commitments undertaken in the accession negotiations which cause a
serious breach or an imminent risk of a breach in the functioning of the internal
market, including any commitments in all sectoral policies which concern economic
activities with cross-border effect. They may be applied for a period of at least three
years but with no clear end in sight as they can be applied as long as the relevant
commitment has not been fulfilled. This commitment entails any commitment of the
core part of the European Union acquis.94

Article 39 includes a safeguard clause on relevant commitments undertaken
regarding the Justice and Home Affairs acquis, namely all measures relating to
mutual recognition regarding the area of criminal law under Title VI of the EU
Treaty and directives and regulations relating to mutual recognition in civil matters
under Title IV of the EC Treaty.95 While the conditions laid down in Article 39 could
be justified by equal treatment, when the situation in the current Member States is
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92 “Priority shall be given to such measures as will least disturb the functioning of the common market.”
93 See also: F. Bigami, The Challenge of Cooperative Regulatory Relations after Enlargement,

Conference Paper, Columbia University, April 2003, p.22 and K. Inglis, The Accession Treaties and
Transitional Arrangements: A twilight zone for the new Member States, in Hillion, op. cit.

94 Article 38: If a new Member State has failed to implement commitments undertaken in the context of
the accession negotiations, causing a serious breach of the functioning of the internal market,
including any commitments in all sectoral policies which concern economic activities with cross-border
effect, or an imminent risk of such breach the Commission may, until the end of a period of up to three
years after the date of entry into force of this Act, upon motivated request of a Member State or on
its own initiative, take appropriate measures. Measures shall be proportional and priority shall be
given to measures, which disturb least the functioning of the internal market and, where appropriate,
to the application of the existing sectoral safeguard mechanisms. Such safeguard measures shall not
be invoked as a means of arbitrary discrimination or a disguised restriction on trade between Member
States. The safeguard clause may be invoked even before accession on the basis of the monitoring
findings and enter into force as of the date of accession. The measures shall be maintained no longer
than strictly necessary, and, in any case, will be lifted when the relevant commitment is implemented.
They may however be applied beyond the period specified in the first paragraph as long as the relevant
commitments have not been fulfilled. In response to progress made by the new Member State
concerned in fulfilling its commitments, the Commission may adapt the measures as appropriate. The
Commission will inform the Council in good time before revoking safeguard measures, and it will take
duly into account any observations of the Council in this respect.

95 Article 39; If there are serious shortcomings or any imminent risks of such shortcomings in the
transposition, state of implementation, or the application of the framework decisions or any other
relevant commitments, instruments of cooperation and decisions relating to mutual recognition in the
area of criminal law under Title VI of the EU Treaty and Directives and Regulations relating to 



kept in mind where their respective mutual trust of each other in these areas is
limited, the conditions established in Article 38 manifest a substantial post-accession
process of monitoring and compliance control. These safeguard clauses extend pre-
accession conditionality which was previously only applied by the European Union
and current Member States according to the Accession Partnerships and its Article
4 of Regulation 622/9896 into the post-accession phase and in a legally binding form.
They also give the Commission a new compliance enforcement tool, which extends
beyond the existing infringement procedure according to Articles 226 and 228 EC
towards the EU-15. 

In practice, even before accession the Commission had already threatened to use
safeguard measures against Poland, if Poland failed to meet its commitments and
would not speed up the meeting of its accession commitments.97 According to warning
letters sent out by the Commission on 11 March 2003, Poland was singled out as the
biggest offender, with deficiencies noted in nine areas of EU law, including the
internal market rules, competition rules, audio-visual policy, customs union and
financial control.98 The strict approach by the Commission towards deficiencies in the
implementation is emphasised in the Comprehensive Monitoring Reports by the
Commission on the state of preparedness of the incoming Member States which were
published in November 2003.99 Especially the internal market safeguard clause,
designed to monitor candidate countries, is problematic in relation to the record of
implementation of the internal market acquis by the old Member States, the EU-15.100
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ä

mutual recognition in civil matters under Title IV of the EC Treaty in a new Member State, the
Commission may, until the end of a period of up to three years after the date of entry into force of this
Act, upon motivated request of a Member State or on its own initiative and after consulting the
Member States, take appropriate measures and specify the conditions and modalities under which
these measures are put into effect. These measures may take the form of temporary suspension of the
application of relevant provisions and decisions in the relations between a new Member State and any
other Member State or Member States, without prejudice to the continuation of close judicial
cooperation. The safeguard clause may be invoked even before accession on the basis of the
monitoring findings and enter into force as of the date of accession. The measures shall be maintained
no longer than strictly necessary, and, in any case, will be lifted when the shortcomings are remedied.
They may however be applied beyond the period specified in the first paragraph as long as these
shortcomings persist. In response to progress made by the new Member State concerned in rectifying
the identified shortcomings, the Commission may adapt the measures as appropriate after consulting
the Member States. The Commission will inform the Council in good time before revoking safeguard
measures, and it will take duly into account any observations of the Council in this respect.

96 According to which the Council may take appropriate steps with regard to any pre-accession assistance
towards a candidate which failed in respect to certain essential elements the European Union; see K.
Inglis, Enlargement, p. 110, in Ott and Inglis (eds.), op. cit.

97 On this see: E. Landaburu from the DG Enlargement on 29 April 2003 in a joint committee of the
Polish and European Parliament in Warsaw. See further: K. Inglis, The Union’s fifth accession treaty:
new means to enlargement, CMLRev 2004, pp. 20-22.

98 Commission threatens Poland with safeguard measures, 30.4.2003, www.euractiv.com
99 See http://www.europa.eu.int/comm/enlargement/report_2003/index.htm :
100 See on this: the Internal Market Scoreboard from July 2004, singling out the founding members

France and Germany, next to Greece, as the biggest offenders of the Internal Market acquis, Internal
Market Scoreboard, DG Internal Market, July 2004, No. 13.



In addition, uncertainties arise when failed commitments can trigger the
countermeasures and what appropriate measures are in reaction to serious breaches.
In a Joint Declaration by the Czech Republic, Estonia, Lithuania, Poland, Slovenia
and the Slovak Republic on Article 38 of the Act of Accession annexed to the Final
Act of the Accession Treaty, these countries declared that the implementation failures
relate only to obligations arising from the Treaties.101 This interpretation is, however,
on the one hand not binding because it is not mutual, on the other hand it is disputable
in the light of drafting of this safeguard clause. The Commission and the EU-15
Member States wanted to include special monitoring on the capacity to apply the
acquis communautaire. This administrative capacity is known as the Madrid criterion
which supplements the Copenhagen criteria and emphasises the capacity of
institution-building.102 Additionally, the character of appropriate measures to counter
these deficiencies, is not specified, only that is has to be proportional and shall not lead
to arbitrary discriminations. No parallels can be drawn between the safeguard clause
and Article 7 EU, which restricts certain rights of Member States when violating the
fundamental principles of the European Union specified in Article 6 EU. Instead, this
safeguard must be seen in the light of the infringement procedure of Articles 226 and
228 EC and can only result in comparable remedies. According to Article 228 EC the
remedies include an obligation to act or to stop infringements.

3.3.3. Safeguard clauses in the Accession Treaties with Bulgaria and Romania 

A new safeguard clause will be included into the accession treaties with Bulgaria
and Romania which can postpone accession for another year when the
Commission’s monitoring reports detect clear evidence that the state of preparation
for adoption and implementation of the acquis involves a serious risk that those
states will be unprepared to meet the requirements of membership. Then the
Council will act unanimously on the basis of a Commission recommendation.103 This
safeguard clause creates a new tool of conditionality which is especially directed at
the potential Turkish perspective for accession and strengthens the existing

73

Unity in Diversity? Differentiation in EU Law and policy...

101 “The Czech Republic, the Republic of Estonia, the Republic of Lithuania, the Republic of Poland, the
Republic of Slovenia and the Slovak Republic understand that the notion ‘has failed to implement
commitments undertaken in the context of the accession negotiations’ only covers the obligations that
are arising from the original Treaties applicable to the Czech Republic, the Republic of Estonia, the
Republic of Lithuania, the Republic of Poland, the Republic of Slovenia and the Slovak Republic,
under the conditions laid down in the Act of Accession, and the obligations defined in this Act.
Therefore the Czech Republic, the Republic of Estonia, the Republic of Lithuania, the Republic of
Poland, the Republic of Slovenia and the Slovak Republic understand that the Commission will
consider application of Article 38 only in cases of alleged violations of the obligations referred to in
the preceding paragraph.”

102 See on this: P. Nicolaides, Preparing for Accession to the European Union: How to Establish Capacity
to Effective and Credible Application of EU Rules, pp. 43, in M. Cremona (ed.) The Enlargement of
the European Union (2003).

103 According to the Commission, this is considered as a “nuclear deterrence button”, “Bulgaria,
Romania face safeguard from Commission”, 17.6.2004, www.euractiv.com.



monitoring rights of the Commission by a new form of a legally binding clause
previously unknown in the Community law.

3.4. Transitional regime 

The transitional regimes that apply to the new Member States are mentioned in
Article 41 for agriculture and Article 42 for Community veterinary and
phytosanitary rules. According to Article 41 the Commission can adopt measures
when necessary to facilitate the transition  from the existing regime in the new
Member States to the common agricultural policy. Again the time period extends at
least for three years and can be extended by the Council acting unanimously on a
proposal from the Commission and after consulting the European Parliament. 

3.5. Conclusions: Flexible but complex legal situation

This aforementioned differentiation in the current Accession Treaty tries to
accommodate the political and economic needs of the EU-15 and the incoming
Member States.  Therefore the Member States make use of flexible tools such as
transitional arrangements and the safeguard clauses which opt out a core part of the
internal market acquis but find their limits in EU general principles of EU citizenship,
non-discrimination and standstill clause. This flexibility results in legal complexity and
uncertainties in interpretation which threaten the uniform application of EU law by
the courts. In addition, the case law on EU citizenship has progressed104 and new
changes are expected with a new Directive on Free Movement105 and the Draft
Constitution with a binding human rights charter. It finally provokes the question on
what limits for these developments can be found in the EU law.
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104 On the case law: ECJ, Case C-184/99  Grzelczyk [2001] ECR I-6193: ECJ, Case C-413/99
Baumbast and R [2002] ECR I-7091

105 Directive 2004/38/EC OJ 2004 L 229/35 to come into force on 1.5.2006.



4. Creating differentiation through the EU Constitution

Constitutional flexibility defines all primary law clauses which enable further
structures of differentiated integration through the existing Treaty mechanisms
within the Treaty system. These forms have developed in previous well known
examples outside the EU and EC Treaties. Other examples of Treaty flexibility
which have been included in the EU and EC Treaties are specific enabling clauses
for flexibility which can be found in Article 7 EU, Article 15 EC and Article 95 (4)
EC.106 Article 95 (4) EC allows Member States to keep stricter national measures for
reasons of health, showing that these specific enabling clauses have to be seen in the
light of the changing concept of the Commission, the shift from total harmonisation
to minimum harmonisation which is also reflected in the provisions on environment
(Art.176 EC), consumer protection (Art.153(5) EC) and social policy (Art.137 (5)
EC). Thus, it enables Member States to differentiate in their legislation for justified
reasons of health, consumer protection and social policy.107

4.1. Introduction of a general enabling clause 

The topic of differentiation was brought to the forefront again with enlargement.
The original six Member States expressed in the IGC 1996 the need for
constitutionally legitimised version in the form of a general enabling clause.108

Flexibility was finally constitutionalised by the Amsterdam Treaty in the form of
closer co-operation.109 Twenty years before, it was carefully avoided in official texts,
and this is recorded by the constitutional drafts of the European Parliament. In the
text of a draft constitution commissioned by the European Parliament in 1984 a
general instrument of differentiation had not yet been described (see Spinelli
proposal).110 Ten years later, however, the Herman proposal to the European
Parliament introduced, in its Article 46, a constitutional flexibility clause: “Member
States which so desire may adopt among themselves provisions enabling them to
advance further and more quickly toward European integration, provided that
process remains open at all times to any Member State wishing to join it and that the
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106 The last two have been introduced by the SEA.
107 On this see: Vos, op. cit., pp. 145-179.
108 B. P.G. Smith, Constitution building in the European Union, p. 110 (2002).
109 See Intergovernmental Conference Briefing No. 4 Differentiated Integration 19 March 1997,

http://www.europarl.eu.int/igc1996/fiches/fiche4_en.htm.
110 OJ 1984 C/27.



provisions adopted remain compatible with the objectives of the Union and the
principles of the Constitution”.111

This watershed in the opinion of an integration-minded body such as the
European Parliament was caused by the background of events that took place between
1984 and 1995, on occasions simultaneously. The internal reforms and evolutions were
changing the European Community into a three pillar Union with the completion of
the Internal Market. New challenges also appeared with the establishment of the
Economic and Monetary Union and in the wider concept of common foreign and
security policy and common borders with political difficulties arising in Denmark, UK,
France and Germany.112 At the same time, externally, the Community widened with
Spain and Portugal in 1986 and Austria, Finland and Sweden in 1995 and embarked
on its fifth enlargement with eight Central and Eastern European countries, Malta
and Cyprus. The general project of preparing for this third accession started with the
Intergovernmental Conference in 1996. In light of the importance of the enlargement
process and the awareness of all the actors in regard to the problems connected with
enlargement, the achievements and amendments between 1997 and 2000 have been
disappointing and insufficient.113 However, one change that was achieved was the
introduction of the enabling clause into the EC and EU Treaty, which has been
extensively discussed by the IGC in 1996.114

4.2. The Amsterdam version of closer co-operation

The Amsterdam Treaty introduced in 1997, through Articles 40 to 45 of the EU
Treaty, firstly, a constitutional legitimised version of closer co-operation; secondly,
an enabling clause in its third pillar and; thirdly, Article 11 EC into the Community
pillar. The original idea of a general clause on flexibility paved the way for specific
provisions in the different pillars, even though Articles 43 and 44 EU Treaty must be
read in conjunction with Article 11 EC Treaty for measures in the first pillar. Simply
by reference to the wording, the complexity of a justified use of closer co-operation
becomes obvious. The provisions were characterised by a strange mix of procedural
and material norms with overlapping scopes of application. It is obvious from its
wording that closer co-operation has to have a positive effect, but concrete details
remain unclear. The provisions on closer co-operation were definitely not the best
example of legal drafting, not only in that they clearly overlap one another, are
partly redundant or at worst unclear, but also their wording complicates their
application and the drafters were not able to separate procedural from substantial
requirements. They also accumulated general clauses such as “important and stated
reasons of national policy” and “a last resort” which require a broader interpretation
of political and not legal dimension.  
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Therefore this instrument has as yet not been used and critics remained sceptical
due to requirements, for example, that majority of Member States needed to
participate and a form of Luxembourg compromise was required which blocked its
application when an opposing, non-participating member invoked important and
stated reasons of national policy. It is also illustrative that the first draft articles set
up by the Irish Presidency during the IGC 1996 on flexibility included a modest list
of closer integration: education, vocational training, youth, culture, public health,
tourism, energy, civil protection, trans-European networks, industry, research and
technology, development of co-operation and the fight against social exclusion.115

Most of these areas already give examples of successful closer co-operation schemes
among Member States, and understandably it would not be wise to include these
areas under the much stricter and intransparent institutional and procedural
requirements of the general enabling clause.   

4.3. The Nice and Draft Constitution amendments of enhanced co-operation 

With the enactment of the Treaty of Nice on 1 February 2003 closer co-operation
has been renamed as enhanced co-operation and extended to foreign policy
(excluding, however, matters having military or defence implications).116

Furthermore, without major resistance from the smaller Member States and with
the emergence of interesting new alliances among Member States,117 some changes
to the flexibility clause in the Treaties could be introduced. These changes improved
clarity in the application of the provisions.

With the amendment of Article 40 EU, enhanced co-operation is given a clearer
objective definition and the Luxembourg compromise restriction has been
eliminated in the first pillar as well as in the third pillar. The minimum number of
participating Member States has also been lowered to eight, equalling the majority
of the current Union of Fifteen. Secondly, the individual criteria mentioned in
Article 11 EC have been integrated into the general provision of Article 43 EU to
avoid the repetition of criteria in different pillars. In this respect Article 43 (a) has
been amended to reinforce the process of integration. Criterion (c) has been
changed in that only last resort requirement has been deleted in exchange for the
former (e) requirement referring to the acquis communautaire. However, this
requirement has been reformed, in that it has been watered down by no longer
stating “affect” being replaced with “respect”. In comparison, the Treaty provision
no longer speaks about not affect competences, rights, obligations and interests of the
non-participating member states. Instead the recognition of these rights, competences
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and obligations is mentioned in (h). The new amendments within Article 43 EU lead
to an inclusion of a criterion according to which areas of enhanced co-operation
cannot fall within the exclusive competence of the Community (criterion (d).  New
amendments can also be found in (e) and (f).118

In general, the procedural requirements have been made more transparent,
separating them from the substantial ones in Article 40a EU. The position of the
Commission has also been slightly improved in the third pillar (Article 40a
paragraph 1), Member States must address requests to the Commission, which in
turn will submit a proposal to the Council.119 Whether the position of the Parliament
has been strengthened might, however, be disputed, when already the previous
procedural provision is seen as giving the Parliament a consultation right. However,
now it clearly spells out that the European Parliament has to be consulted (Article
40a paragraph 2).120

In respect of the first pillar, it does strengthen the position of the European
Parliament. In principle the Council may act on a majority of votes when assessing a
proposal from the Commission after consultation with the European Parliament.
However, when enhanced co-operation is used in  an area that is covered by the co-
decision procedure, the assent of the European Parliament is now required. But in
respect to the legal review of measures undertaken, difficulties persist. Article 40 EU
of the Amsterdam version stated, in paragraph 4, that Article 35 in respect of judicial
protection applies, however limited to paragraphs Article 40 (1) to (3). This appears
to clearly restrict the legal review to formal and procedural requirements for initiating
closer or enhanced co-operation.121 This situation has also not changed as a result of
the Nice amendments. The procedural requirements split up into a first phase of a
basic decision for the authorisation and a second phase of concrete measures taken in
the frame of a justified co-operation. It can be disputed which legal character this basic
decision has, with consequences for its legal review and its hierarchy among other
sources. In the legal literature, opinion has been represented that they form special
secondary EU law122 or secondary EU law with a limited territorial application.123 Other
authors have differentiated between legislative acts taken in the first pillar and in the
second or third pillar, such that legislative acts taken under Community law belong to
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secondary law and the others are categorised as international agreements.124 In light of
the provisions, the basic decision is to be considered secondary EU law. The
implementing acts are special forms of EU secondary law, which are limited in their
territorial scope and legal nature. However, collisions with secondary EU/EC law
cannot be so easily resolved and only by referring to the general object and purpose of
enhanced or closer co-operation, may their hierarchy be established.125

Further changes are envisioned with the Draft Constitution in 2006. The Draft
Constitution includes a general flexibility clause in Articles I-43 and Articles III-322
to III-328. They introduce changes to the  structure of the existing Nice enabling
clause. They include a separate form of structured co-operation for mutual
defence126 and enhanced cooperation in judicial cooperation in criminal matters
(Art.III-171 (4)), strengthening the role of the Commission in CSFP and the
European Parliament in general, and the provisions set the number of Member
States required for enhanced co-operation at one-third of the current Member
States. This would raise the threshold of participation, instead of the currently eight,
in a Union of 25 to nine countries and extend in a Union of 30 to at least 10 Member
States.127

4.4. What happens to the general enabling clause after enlargement

Enlargement to the east with ten new Member States leads to a more diverse
group that is already a heterogeneous group of countries in the existing European
Union.128 Whether it will lead to a more frequent use of all the flexibility instruments
mentioned above remains to be seen; it especially raises doubts as to whether
constitutional flexibility in the form of the general enabling clause will be used
within or outside the EU-/EC Treaty in the future.129

This prediction has several explanations, one is that even though the instrument
of the enabling clause has been improved to make constitutional flexibility in future
in the Union more feasible, its application still lacks clarity and depends more on
political than legal interpretation. It has been correctly pointed out that all the
successful forms of flexibility such as the EMU, the social protocol and Schengen
would not have met the requirements of the current general enabling clause. An
enabling clause applies more to single legislative acts than to policy areas,130 even
though some commentators identify social and tax harmonisation as “candidates.”131
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In practice, concrete examples have been so far discussed in relation to the EURO-
group, the statute on European company law and the European Arrest Warrant. In
the literature it has been advocated to institutionalise the EURO-group by using
closer or enhanced co-operation132 which resulted in the Commission’s proposals in
2001 to formally strengthen the EURO group.133 The Commission’s proposal was far
from clear as to whether it considered the general enabling clause as a legal basis for
enhanced co-operation or an implementing measure according to Article 99(5)
EC.134 Both legal bases encounter legal difficulties in relation to enhanced co-
operation. Firstly, that enhanced co-operation should not concern an area falling
into the exclusive competence of the Community and, secondly, it would contradict
the situation leading to the EMU with the UK clearly opposing an
institutionalisation of the EURO group.135

Aside from legal questions connected with enhanced co-operation, Member
States prefer to achieve common agreements in sensitive areas of national
sovereignty before resorting to the last resort of excluding other Member States by
enhanced co-operation. This is particularly apparent in the case of the European
Company Statute and the European Arrest Warrant.  Spain was the only country
objecting against a European Company Statute despite the Council’s Legal Service
arguing that the proposed cooperation would meet all the procedural and
substantive requirements of the Treaty provisions.136 In the case of the European
Arrest Warrant, the European Parliament asked the Council to resort to enhanced
co-operation in 2001 before Italy dropped its opposition and enabled all the
Member States to adopt this measure.137

Thus, enhanced co-operation is used more as a political instrument or
bargaining tool to “convince” resistant Member States and achieve a consensus,
without making use in practice of the last resort option of enhanced co-operation.
The same applies to the extension of enhanced cooperation to aspects of the foreign
and security policy.138 An initiative by Germany, France, Belgium and Luxembourg
to reactivate a common European defence policy is however clearly excepted from
enhanced co-operation139 and the initiative should be seen as the relaunch of
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European defence activities among the Member States, which opposed military
actions against Iraq without a UN mandate.140

Seen from the perspective of the new Member States, their scepticism and
ambivalence stands out.141 Fear of being relegated to second-class membership
explains this. Apart from Poland, small new Member States share the mistrust of the
current small Member States. It is generally seen by all these new Member States as
a possible tool to make them into second class Member States, belonging not to the
avant-garde circle but to the outer circle.142 The Polish government saw the changes
introduced by the Nice Treaty in a positive light because its openness would be
secured and any marginalisation of weaker Member States prevented. Poland
foresees its active participation in an avant-garde group or centre of gravity.143

Throughout, the Polish government has accepted the necessity of some sort of
flexibility but has been more reluctant in voicing support for the changes agreed in
Nice.144 The Czech Republic shares similar concerns.145 In general, new Member
States see the general obligation of solidarity and coherence as being strained146 or
they are worried about how the principle of solidarity will be applied in an enlarged
Union.147 These concerns had already been raised by the Greek government against
the Nice changes.148 How far this principle of solidarity reaches and to what extend
it might be compromised is discussed below. 

As described above, the Draft Constitution brings further changes and
amendments to the existing general enabling clause. While certain forms of
flexibility are kept, the Draft Constitution tries to achieve more coherence and
consistency by merging the Community pillar with the two intergovernmental pillars
and by creating a single legal personality for the European Union. But a major
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change in the time-consuming ratification process, which would have been
consistent with international law,149 could not be achieved.150 Nevertheless external
coherence might not necessarily result in internal coherence as differences will
continue to prevail between the pillars in their respective structure, decision-making
and instruments. And the door is open to voluntary withdrawal from the European
Union which includes a new, maximum, form of flexibility, namely to leave the
European Union and establish another framework for relations between former
members and current members.151 However the application of this novelty
presupposes that this constitution will be ratified by all EU-25 Member States. In
such Member States as France, United Kingdom, Ireland, Luxembourg, Denmark,
Spain, Portugal and the Netherlands referenda are to be held152 which might delay
or complicate the adoption of the new Constitutional Treaty and might result in new
forms of differentiated co-operation among willing Member States153 outside the
Treaties.154
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5. Widening and deepening: the constitutional 
framework of EU enlargement

The Accession Treaties, with their derogations from the acquis for political,
economic and legal reasons, introduce new forms of differentiation between current
and incoming Member States and this differentiating regime is also extended to
countries closely associated to the EU such as Switzerland and the EEA. They create
two different groups of Member States for parts of the internal market acquis for at
least two years after accession, and for other forms of predetermined flexibility in forms
of opt-outs on parts of the Schengen and acquis and the participation of the EMU for
an indefinite time. In addition, the Amsterdam and Nice Treaties, introduced a new
form of institutional enabling clause to differentiate among Member States (so-called
enhanced co-operation, Article 11 EC Treaty with Article 40 to 45 EU). 

Differentiation or flexibility exists in different forms in the current EU and EC
law as highlighted above and they have received new impetus with the Accession
Treaties. A European Union of 25 or 30 members is more diverse due to sheer
numbers and dynamics initiated by Community and Union policy with the Treaty
changes of Maastricht, Amsterdam and Nice. Consecutively, acknowledging more
diversity among Member States, the current Members and the Commission have
emphasized a minimum standard of consistent and efficient application of the acquis
communautaire on which the special legal order, the constitutional legal order of the
European Union, is built. The scope and definition of a minimum standard,
consisting the constitutional and fundamental principles of EC and EU law, vary but
include at least the elements of democracy, the rule of law, the principle of
supremacy, direct effect of EC law, the protection of human rights and sincere co-
operation among Member States. These principles also include obligations towards
the EU citizen such as democracy, the protection of human rights and non-
discrimination. 

Regarding the Member States and rules governing their relations, the principles
of coherence and unity of EU law,155 the rule of law and democracy,156 equality and
solidarity157 among Member States need to be mentioned. Leading commentators
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are divided as to whether these fundamental principles restrict changes introduced
by an Accession Treaty, which is considered as EU primary law and international
law. Neither Treaty nor ECJ clarify what legal status fundamental constitutional
principles acquire in the constitutional legal order of the EU.158 Some commentators
believe that they influence the interpretation of primary law, but yet more hold the
view that certain supra-constitutional principles exist which cannot be altered by an
Accession Treaty.159

This latter view is supported by several arguments.160 First it becomes obvious from
the Treaty provisions that the differentiation between Treaty amendment according to
Article 48 EU Treaty and accession according to Article 49 EU has to be made. Changes
to the Treaties which go beyond mere adjustments need to follow the amendment
procedure.161 This is underlined by the case law of the ECJ on accession treaties.162 And
the idea of minimum principles which remain unchanged within a constitutional system,
such as the European Union, are reflected in national constitutions, such as the German
one and the Maastricht decision by the German Bundesverfassungsgericht.163

According to the eternity clause of the German constitution, the German
constitution can only be amended under certain circumstances but with the
exclusion of the basic principles laid down in Articles 1 and 20 of the German
Constitution, which consist of the dignity of man, basic human rights and Germany
as a social, federal and democratic state bound by the rule of law.164 In this
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Maastricht decision, the German judges emphasized, on the one hand, the role of
the Member States as masters of the treaties but also that minimum standards of
democracy and human rights standards from the perspective of the German
Constitutional Court are inviolable.165 This point of view has to apply with diligence
not only at the German level but also at the European level with its constitutional
legal order parallel to the national legal orders. More difficult then establishing the
existence of supraconstitutional principles is to define their precise content so as to
set out potential infringements. Apart from the rule of law, all of these principles are
closely connected with the principle of sincere co-operation enshrined in Article 10
EC Treaty and have close links with each other. 

5.1. The Obligations of Coherence and Unity of Law

The obligation of coherence among Member States is explicitly mentioned in
Article 1 EU. Coherence or consistency, as a guiding criteria for the Union’s
measures, is mentioned in further detail in Article 3 EU and Article 11 paragraph 2
for the CSFP.166 Some authors have stressed a principle of unity of law
(Rechtseinheit) which can be defined by the unified or consistent application of
European Union law.167 This is a general principle that is not explicitly defined or
named in the Treaties but shines out through Article 2 EU (“maintaining in full the
acquis communautaire”) and is primarily an overarching principle of the judicial
system of the EU. Even though Article 220 EC Treaty mentions only the
interpretation and application of the Treaty, the uniform application of EU law
becomes evident from the interpretation of the European Union as a special legal
order and from the function of the supervision through the preliminary ruling
system (Article 234 EC Treaty). 

However, referring to the substantial list of various forms of differentiation
applied among Member States and listed above, substantial limits to the unity or
uniform application of EU law apply sanctioned by primary law and the Accession
Treaties. In addition, this coherent application is especially relevant for the
application of secondary law and cannot completely prevent differentiation agreed
between Member States at the level of international law. 
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5.2. The Principle of Solidarity and Equality of States 

The principle of solidarity derives from the Treaty’s wording of the Union’s..
“task shall be to organise, in a manner demonstrating consistency and solidarity,
relations between the Member States and between their peoples ” (according to
Article 1 subparagraph 3 EU)168 and also finds its basis as an obligation among
Member States (Article 10 EC).169 Article 10 spells out the principle of co-operation
that applies between the Community’s institutions, between the Community and the
Member States and between the Member States and the Community (sincere co-
operation). 

It is generally established that Article 10 EC imposes mutual duties of genuine
co-operation and assistance.170 This principle finds its special expression in the
inclusion of cohesion in the Articles 158 to 162 EC and is generally reflected in
Article 2 EC.171 Even though there are clear manifestations of this obligation, a clear
definition as to what it entails and how far it reaches is more difficult to extract and
has not as yet been specified by the Treaties or the Court.172

Solidarity can be separated into solidarity among Member States and Member
States towards its citizens and vice versa. However, in certain policy areas such a
distinction cannot be made. Such distinction cannot be drawn in the goals of
consumer policies, environment, health and social policies.173 Specific references to
solidarity can also be found in the provisions on structural funding and economic
and social cohesion of Articles 158 to 162 EC, where the reduction of disparities in
economic and social development is the policy aim.174

There have been few judgments of relevance to interpreting solidarity in recent
years. In comparison to subsidiarity, Community solidarity has kept a low profile.175

However, both concepts have in common the fact that their definition remains
difficult but also that they restrict each other.176 In the 1970s the ECJ stated that, in
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Freedom and Solidarity, Communication of the Commission on the institutional Architecture, COM
(2002) 728 final, p.14.

175 See: E. A. Marias, Solidarity as an Objective of the European Union and the European Community,
Legal Issues of European Integration (1994/2), pp. 85 (at p. 85) and especially it becomes manifest when
looking at the British EU law literature and the lack of consideration of solidarity.

176 Calliess, Art. 1 EUV para. 49, in Calliess and Ruffert, op. cit; C. Calliess, Subsidiaritätsprinzip und
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permitting Member States to profit from the advantages of the Community, the
Treaty also imposes on them the obligation to respect its rules. For a state to break
unilaterally or to profit from, according to its own conception of national interest,
the equilibrium between advantages and obligations flowing from its adherence to
the Community, would bring into question the equality of Member States.177 The
judges clarified that a failure in the duty of solidarity accepted by Member States
strikes at the fundamental basis of the Community legal order. 

The diversity of “solidarities” also becomes clear when analysing the Draft
Constitution. Article I-2 clarifies that Member States’ values include a society of
pluralism and, inter alia, solidarity, and further mentioned in Article I-3 (4). In
Article I-5 the current Article 10 EC is mentioned as a principle of loyal co-
operation. The novelty of a solidarity clause in Article I-42 applies if a Member State
has fallen victim to a terrorist attack or a natural or man-made disaster. This gives
the impression that essential aspects of solidarity found in the current EU and EC
Treaty will be even less prominent and clearly drafted in a new Draft Constitution. 

Even though solidarity as a concept remains fuzzy at its edges, it underpins the
constitutional structure of the European Union which is not build on power politics
but on equal treatment of Member States ensuring the support for a weaker
Member State by regional policies and structural funding, and the achievement of
common policies and goals in spite of the size and strength of the respective
Member State. Therefore, it is clear that the principle is closely connected with the
equality of Member States and finds its major manifestation in Article 10 EC Treaty.

The principle of equal treatment or non-discrimination is mainly used in the
relationship between the individual and the EU but as a separate notion it is
relevant in the relations among Member States. Again, the legal point of reference
is the principle of sincere co-operation stipulated in Article 10 EC Treaty.
However, one has to keep in mind that this principle has a clearer image. A
general principle of equality of states and therefore Member States derives
already from international law.178 This equality of sovereign states is one of the
major principles of international law and is reflected in the way the accession
negotiations were conducted. The Member States were parties to the accession
negotiations, deciding by unanimity in the bilateral intergovernmental
“Conference for accession to the European Union” between the fifteen Member
States and the specific candidate country and the accession treaties have been
signed by Member States and an acceding country.179 The ECJ has interpreted this
principle in connection with the above mentioned solidarity principle when
Member States were not completely implementing Community law or only
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Northern Ireland, [1979] ECR 419 (para.12).
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301(at p. 319), in de Witte, Hanf and Vos (eds.), op. cit. He refers to Article 2 (1) of the Charter of the
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179 L. Maurer, Negotiations in progress, pp. 125, in Ott and Inglis (eds.), op. cit.



implementing it in respect of the parts of the acquis that were advantageous for
them.180

5.3. The Principles of Democracy and Rule of Law

Differentiation must also take account of the principles of democracy and the
rule of law. It is significant that the control by parliament and the control by the
Court of Justice is restricted in most of the forms of differentiation described above.
Taking the Act of Accession as an example, judicial review is clearly restricted and
the Acts of Accession and its Annexes have to be distinguished from measures taken
on the basis of concrete provisions of the Act of Accession.181 It was declared by the
Court in Commission v. Greece that the Accession Treaty constitutes primary law and
any request to declare the Accession Treaty null and void is inadmissible, regardless
of whether it is introduced by an individual under Article 230 (49 EC) or by a
privileged claimant under Article 230 (1-3) EC.182 However, provisions of the
Accession Treaty can give rise to preliminary rulings under Article 234 EC183 and
measures taken on the basis of safeguard clauses introduced by the Act of Accession
can be put under scrutiny.

5.4. Analysis

It is difficult to draw conclusions on the above, even though these principles
clearly form a part of the constitutional setting of EU law. Some of them remain
indistinct in their details due to the lack of interpretive case law and the complexity
of the forms of flexibility involved. Whether these principles are infringed, depends
also on the concrete circumstances at hand. The extensive and diverse forms of
predetermined differentiation introduced by the Act of Accession raise particular
doubts. The current enlargement is special in that the new Member States, due to
the constant evolution of the acquis until accession and beyond, are constantly
approximating a moving target.184 This is partially also recognised by Article 55 of the
Act of Accession which allows the new Member States to request additional
temporary derogations  to be added to those agreed on acquis measures adopted
between 1 November 2002 and 16 April 2003. In addition, accession conditions for
new Member States have worsened over the course of time – as much in terms of
increasing complexity. Transitional measures employed in the first accession round
with the United Kingdom, Denmark and Ireland in 1973 served the economic
interests of the acceding countries. In the following round, first Greece in 1981 and
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then Spain and Portugal in 1986 the purpose of measures shifted more towards
interests pursued by the old Member States.185

On the other hand, one of the problems connected with comparing the different
accessions is that they share few common elements and have evolved in different
contexts. Southern enlargement, to a certain extent compares to the current
enlargement in terms of economic and transitional situation of Greece, Spain and
Portugal at the time of accession. However, the current accession process differs in
substance and intensity. The EU acquis has been broadened by the completion of the
Internal Market, the creation of the pillars and extension of competences of the
European Union. The northern enlargement from 1995 has some parallels with the
current enlargement. Sweden, Finland and Austria had been approximating to the EC
acquis in EFTA for years before accession and later in the EEA from 1994 until
accession in 1995.186 The current accession process, however, takes place in a very
different economic and political situation, leading to an extensive post-accession process
with far-reaching derogations for the first three years (and potentially for longer) after
accession and with a Commission installed with additional monitoring powers.

The role of Commission in the accession process is more central than in previous
enlargements. The Commission wanted to limit transitional measures and divided then
into those that would be acceptable in terms of impact on competition or the
functioning of the Internal Market, the negotiable ones and the unacceptable ones.
However, looking at the substance of the system of derogations, transitional
arrangements and safeguard clauses imposed on the new Member States, major doubts
arise as to whether minimum standards of fair and equal treatment are kept. Even
more, the accession phase extends beyond accession and the new Member States are
obliged to engage in a substantial system of monitoring and compliance control which
is an addition to the forms of existing mechanisms for monitoring and compliance
control towards current Member States. This is manifested by the fact that, first of all,
the above mentioned derogations and arrangements are applicable for at least three
years following accession and differential treatment is resulting from the application of
these measures. Polish arrangements relating to health and production and marketing
of meat, milk, fishery products basically prevent such Polish produce from being placed
on the EC market and require that they bear special markings. At least in the first three
years, the Commission may take measures against Polish products or might need to
restrain Member States from taking protective measures. These additional and extra
monitoring powers have to be seen in the light of the current Member States’ poor
record of application and implementation in parts of this acquis.187
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Paper 15/01, pp. 4-5.
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Thus, the principles listed above are clearly strained, especially the principles of
equality and solidarity. In addition, the role the Commission in the process of
accession and how far the ECJ is prepared to further the role and the application of
the different tools under scrutiny will be decisive.
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from marketing in the EU, the Commission has had to bring France before the ECJ for refusing
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6. The European Court of Justice and differentiation

With all the forms of differentiation discussed above the question arises how far
they can be judicially reviewed. For the constitutional enabling clause, Article 40
paragraph 3  EU is relevant. It states that the provisions of the EC Treaty in regard
to the powers of the ECJ are applicable to Article 40 EU and 40a and 40b. Article
46 EU only repeats what is already established by Article 40 EU. In consequence,
the ECJ is able to check the procedural requirements of the correct application and
establishment of enhanced co-operation. However, the extent to which the ECJ
would check the political decision to resort to enhanced co-operation is doubtful:
namely how far the preconditions of Article 43 EU are to be evaluated. On the
another hand, concerning the Schengen acquis, the ECJ has no jurisdiction on
measures or decisions relating the maintenance of law and order and the
safeguarding of internal security as emphasised by Article 35 paragraph 4. 

Doubts also arise concerning the form of predetermined differentiation in the
Accession Treaties. Since accession treaties belong to primary and international
law, the ECJ has considered the modifications introduced by various acts of
accession.188 Whether these adjustments are also open to review by the ECJ is a
different question.189 The courts have sent, at the beginning, contradictory signals
regarding the legal review of acts of accession. In the LAISA case, the European
Court of Justice considered the act of accession. It denied legal review in this case,
involving an act of annulment, on the grounds that the Act of Accession would not
fall under the broad definition of an act binding and having legal effect.190 This was
further refined by the case Republic of Austria v. Council in 2003 so that the
protocols and annexes to an act of accession constitute primary law which, unless
that act provides otherwise, may not be suspended, amended or repealed
otherwise than in accordance with the procedure established for review of the
original Treaties.191 In another judgment the Court of First Instance analyzed the
act of accession without any reservation192 and this finding was repeated in a
number of judgments concerning such treaties and acts of accession in preliminary
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rulings.193 However, the act of accession and treaty of accession only came under
legal review when a preliminary ruling was given on their scope194 or whether the
act of accession had been infringed or the court assessed secondary law which had
been modified by the act of accession. These conditions have to be seen in context
of the procedural law of the Community. According to Article 234 EC, subject-
matter is, inter alia, the interpretation of the Treaty including the accession
treaty195 and the annulment procedure of Article 230 EC reviews the legality of
acts196 on the grounds of an infringement of this Treaty, including the Accession
Treaties.197 The ECJ came to the conclusion in the case Peskeloglou which involved
the derogations of the Greek accession treaty on movement of workers that this
exception to the acquis results in a strict and narrow interpretation.198

When it comes to the concrete application of safeguard clauses, the judges have
been more reluctant to interfere with the Commission’s administrative powers in
their application. Safeguard measures or the lack of measures, such as those found
in Article 37 of the current Act of Accession, have been reviewed by the ECJ in the
past. In the case Piraiki-Patraiki, the ECJ analysed a Commission decision
authorising France to take protective measures with regard to importers of cotton
yarn from Greece and the judges came to the conclusion that the Commission has a
wide discretion in determining whether the conditions justifying the adoption of a
protective measure are present.199 In two other cases French companies held the
Commission without success liable for not preventing the import of Greek
potatoes.200 This case law does not by coincidence reflect the general tendency of the
ECJ to restrain itself to scrutinise measures taken, which involve common policies
and external relations aspects.201 However, whether it can be upheld is disputable in
the light of the extensive powers of the Commission in this accession process and in
particular the new safeguard clauses which encompass vast amount of  the acquis. 
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7. Conclusions: How much unity in diversity

What conclusions can be drawn for the application of differentiated integration
after enlargement when comparing its different forms? On a political level, the
discussion about a Constitution for Europe and the institutional proposals
introduced during the Convention on the Future of Europe manoeuvres between
more federal and more intergovernmental structures. Could this process lead the
Union into a federation of European states which decides to give Europe a
constitutional basis if Member States agree on further transfer of competences? The
other option is the creation of a customs union de luxe of some 25 or 30 Member
States in which broader policies can only be achieved by the enhanced co-operation
of a few of them.202 When analysing the current Draft Constitution, the Convention
decided to clarify the current status quo with some new elements already discussed
in previous intergovernmental conferences, such as the merging of the pillars and
granting the European Union one single legal personality. Thus, a strange mix of
both elements, confederate in some, intergovernmental in others, still coexists and
therefore actions of simplification and giving the European Union clearer
constitutional structures might entail two opposing elements: a more homogeneous
yet a more flexible structure. A more homogeneous structure will result from the
abolition of a complicated system of differentiations,203 entailing opt-outs and opt-
ins and different scopes of application of the EU acquis. On the other hand, this
rigidity may only work with a strong flexibility clause in order to cope with all
eventualities, which might not fit into a constitutional “straitjacket”.204

Additionally and on a more concrete basis, the question arises as to whether
enlargement will lead to greater flexibility through the use of the general enabling
clause. This can be disputed for legal and political reasons outlined above.205 One
decisive reason can be seen in the substantial differentiation established between
the EU-15 and the EU-10 by the Accession Treaties. The acceding Member States
have temporary derogations without concrete time limits from the application of
various parts of the Schengen acquis and from the EMU acquis. In addition,
potential derogations can apply in key areas relating to Internal Market acquis
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without concrete time limits set. There is also an abstract possibility to extend those
derogations through a broad variety of safeguard clauses.206

Consequently, these differentiations among the incoming and current Member
States lead to the question of whether this is still consistent with fundamental
principles governing EU law and if it will therefore limit the possibility to
differentiate among Member States. Such limiting principles can be seen in the
obligations of consistency and unity of law, the principle of solidarity, equality
among states and the principle of democracy and the rule of law. All of these
principles are linked and underpin the constitutional structure of the European
Union and the relations between Member States and towards Community
institutions, which is reflected in Article 10 EC and in Article 1 EU.207

Accession conditions for new Member States have evolved and have become
more demanding compared to previous enlargements due to evolution in EU law,
the size of current enlargement process and the political and economic background
of the new Member States. Additionally, the role of the Commission in the process
following accession has been strengthened and new forms of safeguard measures
have been introduced, which extend conditionality to the first years after accession.
The future assessment of these measures depends on the role of the European
Commission in the coming months and the next three years after accession. In
addition, the role of the Court of Justice will require extension and the judges will
need to assess more closely the concrete application of the modalities of accession
set forth in the act of accession, particularly to counterbalance the administrative
powers of the Commission and the flexible and intransparent national measures
taken in the area of movement of workers. This differentiation in EU law and policy,
necessary due to political and economic differences between new and old Member
States but also due to the lack of trust among Member States, provokes the question
of how the gap between desired minimal unity and unavoidable diversity might be
bridged or, in other words, how much diversity is desirable in unity. Hence, the
constitutional framework for changes in the current structure and the constitutional
limits of changes and the clearer definition of the common fundamental
constitutional principles, gain in importance. Fundamental principles such  as
solidarity and equality among Member States and non-discrimination among EU
citizens deserve special attention and need to be further refined to meet the
challenges of the current accession process and further enlargements.

94

Unity in Diversity? Differentiation in EU Law and policy...

206 However, the application of such derogations and transitional regimes has to be proportional and not
of a permanent basis.

207 See solidarity and equality reflected in Art. I-2 and Art. I-5 of the Draft Constitution.. A so-called
solidarity clause in Art.I-42 points at solidarity in cases of terrorist attack and disasters.



95

Unity in Diversity? Differentiation in EU Law and policy...



O Autorze

Wyk∏adowca prawa europejskiego na Uniwersytecie w Maastricht, w Holandii.
Opracowanie powsta∏o g∏ównie w trakcie projektu Jean-Monnet-Fellowship realizo-
wanego w European University Institute we Florencji. Autorzy pragnà podzi´kowaç
profesorom Brunonowi de Witte, Ellen Vos i Kirstyn Inglis za ich uwagi, a tak˝e An-
drew Evansowi za umo˝liwienie przedstawienia niniejszej pracy na seminarium, któ-
re odby∏o si´ w Queen’s University Belfast w paêdzierniku 2003 r. 

Praca jest chroniona prawami autorskimi

About the Author

Andrea Ott is a lecturer in European Law, University Maastricht, the
Netherlands. The work for the paper was mainly conducted during a Jean-Monnet-
Fellowship at the European University Institute, Florence. The authors would like
to thank Professors Bruno de Witte, Ellen Vos and Kirstyn Inglis for their comments
and Andrew Evans for the opportunity to present the paper at a seminar at Queen’s
University Belfast in October 2003. The usual disclaimer applies.

96

Unity in Diversity? Differentiation in EU Law and policy...


