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1. Ponadnarodowos¢ a dezintegracja

System prawa europejskiego oraz jego autonomia zostaly zbudowane na struktu-
rze prawnej zlozonej z fundamentalnych zasad ponadnarodowosci, nadrzednosci
i integracji.' Struktura ta zostala rozbudowana przez Trybunal Sprawiedliwosci
za sprawa orzecznictwa wydanego od czasu powstania Wspolnot Europejskich, kto-
re jest przestrzegane przez panstwa cztonkowskie. Uderzajaca jest prostota i nie-
skomplikowanie europejskiej struktury prawnej, a takze jej atrakcyjnos¢, szczegdlnie
z punktu widzenia prawnikdw. Cechy te wynikaja z faktu, iz system prawny wspdlno-
ty wydaje si¢ symbolizowaé zasade panstwa prawa przelozona na dzialanie i stoi
w opozycji do miedzynarodowych systeméw prawnych.

Mimo istnienia wspomnianych fundamentalnych zasad, ksztaltujacych porzadek
prawny UE, ciagle zmiany traktatéw oraz poszczedlne etapy rozszerzenia Unii Eu-
ropejskiej, najpierw z szesciu do pigtnastu, a nastepnie do dwudziestu pieciu panstw
cztonkowskich, sprawily, ze pojecia dezintegracji czy, innymi stowy, elastycznoSci,
staly sie w pelni uprawnionymi pojeciami, charakteryzujagcymi Uni¢ Europejska ja-
ko podmiot prawny od czasu wprowadzenia w zycie Traktatu z Maastricht.> Nieza-
leznie od tego, czy zjawiska, ktore kryja si¢ pod tymi pojeciami, maja skutek pozy-
tywny, czy negatywny, lub czy leza w interesie integracji UE, nalezy przyznac, ze pra-
wo europejskie przebylo dluga droge od zasady ponadnarodowosci’ do ,,zasady”
dezintegracji.* Ponadnarodowos¢ jest definiowana jako akceptacja pafistw czlon-
kowskich interesow Wspdlnoty, ustanowienie skutecznej wtadzy wspdlnotowe;j i au-
tonomii oraz zapewnienie skutecznosci prawa wspdlnotowego.” Dezintegracja czy
zrbznicowanie s3 w mniejszym stopniu zasada, a raczej stanowia mieszaning réznych
koncepcji. Znajduja one swoj wyraz w art. 6 ust. 3 UE,® ktéry podkresla tozsamos¢

Odnosnie do ksztaltowania si¢ tych zasad w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci patrz: J. Weiler,
The Transformation of Europe, str. 19, w J. Weiler, The Constitution of Europe, (1999).
> J. Shaw, European Union Legal Studies in a Crisis?, Oxford Journal of Legal Studies 1996, str. 231-253.
Odnosnie do ponadnarodowosci jako pierwotnej zasady patrz: H. P. Ipsen, Uber Supranationalitit, str.
97, w Ipsen (red.) Verfassungsperspektiven der europdischen Integration (1984). Patrz gtéwnie: A. von
Bogdandy, Doctrine of Principles, Jean Monnet Working Paper nr 9/03.
Nalezy stwierdzi¢ w tym miejscu, Ze pojecia te nie moga by¢ scharakteryzowane jako petnoprawne
zasady konstytucyjne, lecz raczej jako charakterystyczne cechy systemu prawnego, patrz w tym
kontekscie rowniez: A. von Bogdandy, op. cit., str. 47.
Ipsen, op.cit, lub patrz definicja Pierre Pescatore’a, zgodnie z ktorag ponadnarodowos$¢ polega na
uznaniu przez grupe¢ panstw pewnych wspdlnych interesow i wartosci oraz stworzeniu skutecznej
wiadzy wspdlnotowej oraz autonomii tej wtadzy, P. Pescatore, The Law of Integration (1974) str. 26.
Von Bogdandy, op. cit., str. 53.
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narodowa poszczeg6lnych panstw cztonkowskich, a takze w motcie konstytucji unij-
nej (art. [-6a: ,,Jednos¢ w réznorodnosci”). Z kolei niektorzy definiuja dezintegracje,
czy réznorodnosé, jako Srodek zachowania indywidualnosci, lokalnosci, regionalno-
§ci i pafistwa narodowego.’

Autor niniejszego opracowania broni tezy, ze mimo wszystkich tendencji prowa-
dzacych do Europy ztozonej z ,,elementéw™ lub ,,dezintegracji”, fundament konsty-
tucyjnego porzadku prawnego Unii Europejskiej stanowia pewne zasady podstawo-
we, ktore musza znalez¢ swoje miejsce w obecnym procesie rozszerzenia Wspolnoty
oraz w traktacie o przystapieniu. W ramach ostatniego rozszerzenia do Unii przyje-
to 10 krajow, ktore nie sa w pelni gotowe pod wzgledem prawnym i gospodarczym
do przystapienia. Niektore warunki Traktatu o przystapieniu odzwierciedlajg nieuf-
nos¢ Pigtnastki wobec 10 nowych cztonkow i ich zdolnoSci do stosowania prawa unij-
nego. Aby pogodzi¢ potrzeby tych pafistw z potrzebami starych pafstw cztonkow-
skich oraz roztadowac napiecia polityczne i gospodarcze, nowe pafistwa cztonkow-
skie objeto Scislym rezimem prawnym, okreSlajacym zr6znicowane normy, a takze
zwolniono je z pelnego stosowania acquis na czas okreSlony lub nieokreslony. Wspo-
mniane zroznicowanie powoduje powstanie zlozonego systemu prawnego, ktdry za-
burza jedno$¢ prawa wspdlnotowego i wymaga wyraznego okreslenia minimalnych
wspOlnych norm lub fundamentalnych zasad, ktére beda stosowane przez wszystkie
25 panstw cztonkowskich.

7 J. Shaw, European Union Legal Studies in Crisis? Towards a New Dynamic, op. cit., str. 232.

*  D. Curtin, The Constitutional Structure of the European Union: A Europe of Bits and Pieces
CMLRev 1993, str. 17-70 a takze opracowania dotyczace form zr6znicowania/elastycznosci w UE: E
Tuytschaever, Differentiation in European Union Law, (1999); G. de Burca 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; PM. Huber, Differenzierte
Integration und Flexibilitit als neues Ordnungsmuster der Européischen 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).
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2. Rodzne formy elastycznosci w polityce i prawie UE

Zrbznicowanie czy elastyczno$¢® jako koncepcje w polityce UE byly szeroko
dyskutowane w literaturze akademickiej ostatnich dziesigciu lat. W dyskusji pod-
kreSla sig, ze terminy te ani nie uciele$niaja nowej koncepcji politycznej, ani nie
stanowig wyraznie okreSlonej zasady prawnej.” Tematyke komplikuje ponadto
fakt, ze dyskusja siega rejonoéw konstytucjonalizacji Unii Europejskiej' (czy fina-
lité procesu integracji), wspolistnienia porzadkdw prawnych panstw cztonkowskich
i Unii Europejskiej w kontekscie wielorakosci” i ,,konstytucjonalizmu wielopozio-
mowego”."” Ponadto zr6znicowanie moze by¢ postrzegane jako instrument umoz-
liwiajacy pafistwom czlonkowskim odbieganie od metod wspolnotowych i zmienia-
nie istniejacej rownowagi sit, co powoduje powstanie kwestii odpowiedzialnosci
i zasadnos$ci z punktu widzenia demokracji."* Zgodnie z ogdlna definicja, elastycz-
no$¢ polega na tym, ze niektére panstwa cztonkowskie maja mozliwos¢ §ciSlejszej
integracji z wybranymi panstwami czlonkowskimi niz z innymi, w miar¢ jak Unia
Europejska rozrasta si¢ i staje si¢ bardziej zr6znicowana z gospodarczego i poli-
tycznego punktu widzenia.” Niektorzy uczestnicy dyskusji definiuja to pojecie ja-
ko og6lny modut strategii integracyjnych, ktore staraja si¢ pogodzi¢ heterogenicz-
no$¢ w obrebie Unii Europejskiej i pozwalaja r6znym grupom pafstw cztonkow-

W niniejszym opracowaniu terminy te sa uzywane zamiennie.
' Watpliwe jest, czy w ogole mozna uzna¢ ja za zasad¢ prawa. Dworkin zdefiniowal zasady poprzez
przeciwstawienie ich regulom. Zasady nie okreslaja skutkdw prawnych, lecz daja uzasadnienie, ktére
z kolei daje konkretne argumenty. W odrdznieniu od tej definicji, wedtug Harta, zasady roznig si¢ od
regul ze wzgledu na stopien oraz tym, ze daja usprawiedliwienie lub racjonalne przestanki, a takze
uzasadnienie dla reguly: R.Dworkin, Taking Rights seriously, (1977), str. 24-31.

Tres¢ warunkéw klauzuli upowazniajacej art. 11 i 40, 43 UE przypominaja traktat konstytucyjny w
pigulce, okreflajac, ktére elementy nie moga zosta¢ naruszone przez §cislejsza wspdlprace w ramach
istniejacej Unii. Patrz bardzo dobry przeglad stanowisk poszczegdlnych krajow dotyczacych procesu
konstytucjonalizacji: J. Dutheil de la Rochére i I.Pernice, European Union and National
Constitutions, General report to FIDE XX Congress 2002 in London, www.fide2002.org.

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

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

W tym wzgledzie 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.

" D.Dinan (red.), Encyclopaedia of the European Union (2000), str. 236.
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skich realizowac rdzne polityki za pomoca zr6znicowanych rozwigzan procedural-
nych i instytucjonalnych.

Dyskusja dotyczaca elastycznosci nabierata rozpedu od chwili rozpoczecia obec-
nego procesu rozszerzenia.”” Unia Europejska ztozona z 25 lub nawet 30 cztonkow'
bedzie charakteryzowala si¢ wickszym zroznicowaniem nie tylko z uwagi na liczbe
cztonkéw,"” lecz rdwniez ze wzgledu na dynamiczne zmiany traktatéw z Maastricht,
Amsterdamu i Nicei, wprowadzajace nowe polityki wspolnotowe i unijne. Uznajac
wicksze zroznicowanie wsrod panstw cztonkowskich i w Unii Europejskiej, Unia Eu-
ropejska skupita szczegdlna uwage na minimalnych normach konsekwentnego i sku-
tecznego stosowania acquis communautaire, na ktorych opiera si¢ specyficzny porza-
dek prawny Unii Europejskiej. Podejcie to znalazto odzwierciedlenie w tak zwanych
kryteriach kopenhaskich.” W tym konteks$cie Komisja podkres$la wage gotowosci
i zdolnoSci kandydatéw do pelnego wdrozenia i skrupulatnego stosowania obecnego
i przyszlego acquis communautaire.” Spetnienie tego warunku wymagalo zaangazo-
wania si¢ krajow kandydackich w szeroko zakrojony proces przedakcesyjny, ktory
nie ma precedensu w historii Unii.” Jednakze, oprdcz deklaracji politycznego zaan-
gazowania w budowanie spdjnosci i jednosci, obecne pafistwa czlonkowskie podjely
dyskusje na temat sposobu funkcjonowania Unii Europejskiej ztozonej z 25 lub 30
cztonkéw, oraz sposobu przygotowania istniejacych instytucji do rozszerzenia, co
moze w rezultacie doprowadzi¢ do stworzenia bardziej elastycznych struktur instytu-
cjonalnych.

' A. Stubb, A Categorization of Differentiated Integration, JCMS tom 34 (1996), str. 283: G.Glockler,
Flexibility and closer cooperation, str. 63 w: G.Glockler 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”).

"7 Siega ona Rady Europejskiej w Kopenhadze w 1993 r., gdzie uklady europejskie zostaly uznane za

narzedzie akcesyjne, polegajace na tym, ze kazde panstwo, ktore zawarto Uklad o stowarzyszeniu z

Unig Europejska, moze wystapi¢ o czlonkowstwo, patrz rowniez K. Inglis, The Europe Agreements

compared in the light of their pre-accession reorientation, CMLRev 2000, str. 1173.

Bulgaria oraz Rumunia oczekuja, ze zostana cztonkami UE do 2007 r., decyzja dotyczaca rozpoczecia

w 2005 r. negocjacji z Chorwacja zostala podjeta w czerwcu 2004 r.

Y 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).

Tizy pierwotne kryteria kopenhaskie obejmowaly: 1. Stabilno$¢ instytucji gwarantujacych demokracje,

panstwo prawa, przestrzeganie praw czlowieka oraz poszanowanie i ochron¢ mniejszosci; 2. Istnienie

funkcjonujacej gospodarki rynkowej oraz zdolno$¢ do stawienia czota presji konkurencyjnej i sitom
rynkowym w obrebie Unii; 3. Zdolnos¢ do przyjecia zobowigzan czlonkowstwa w zakresie realizowania
celoéw unii politycznej, gospodarczej i walutowe;.

20

* Komisja wyjasnila watpliwo$ci zwiazne z ta kwestia poprzez wprowadzenie tak zwanego kryterium
madryckiego, dodanego w trakcie madryckiej konferencji Rady Europejskiej w 1994 r., ktére to
kryterium dotyczy rzeczywistej zdolno$ci administracyjnej do stosowania dorobku w kraju
kandydackim, patrz w tym wzgledzie: L. Maurer, Negotiations, str. 114, w Ott i Inglis (red.) op.cit.

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

Inglis (red.).
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Wigkszo$¢ takich pojec jak ,,Europa wielu predkosci”, ,,Europa a la carte”,
»,Zmienna geometria”, ,rdzen Europy” oraz ,Europa koncentrycznych okregdéw”
w bardzo szeroki sposdb opisuje istniejace formy zréznicowania oraz podkresla po-
lityczny aspekt elastycznosci. Pojecia te maja z gory ustalone pozytywne lub negatyw-
ne konotacje. Terminy ,,Europa wielu predkosci” oraz ,,Europa a la carte” sa uzywa-
ne w sposob przeciwstawny: podczas gdy pierwszy z nich opisuje dazenie do osia-
gniecia wspdlnych celdow integracyjnych w roznych perspektywach czasowych, drugi
sugeruje wybieranie sposrod polityk i struktur.” Termin ,,zmienna geometria” jest
postrzegany jako pojecie normatywne, sugerujace, ze panstwa czlonkowskie nie mo-
ga wybiera¢ w sposdb dowolny sposrdd roznych polityk, cho€ istnieje mozliwos¢ uzu-
pelniania wspdlnych polityk dodatkowymi formami wsp6tpracy.” Koncepcja rdzenia
Europy sugeruje rozréznienie na Panstwa Czlonkowskie tworzace rdzen Europy
(obejmujacy Niemcy, Francje, Belgie, Holandie i Luksemburg) oraz panstwa spo-
za centrum (takie jak Hiszpania i Wtochy). Pojecie koncentrycznych okrggéw zosta-
fo ukute przez francuskiego polityka Edouarda Balladura. Sugeruje ono, ze tzw. mo-
delowe panstwa UE tworza rdzen Unii, otoczony przez okrag ,,mniej wspOlnoto-
wych” czionkéw (takich jak Wielka Brytania i Dania), nastepnie takich pafstw jak
Szwajcaria, Liechtenstein i Norwegia, a wreszcie okrag pafstw stowarzyszonych
z Unig na mocy uméw o przystapieniu.” Teoria zachodzacych na siebie okregéow
wprowadza podzial na nowe pafistwa cztonkowskie o diugim okresie przejSciowym
poprzedzajacym stosowanie acquis i na mniej liczne pafstwa czlonkowskie o lepiej
zorganizowanej strukturze walutowej i militarnej. W bardziej Scistym formalnym
i prawnym rozumieniu elastyczno$ci panstw czlonkowskich mozna si¢ dopatrzy¢
w prawnej hierarchii traktatéw akcesyjnych,” pierwotnym prawie UE i WE, prawo-
dawstwie wtornym oraz §rodkach typu soft-law (ang. migkkie prawo), a takze w in-
strumencie minimalnej harmonizacji.”’

Na potrzeby niniejszego opracowania nalezy wyrdzni¢ dwa rodzaje elastycznoSci,
ktore znajduja odzwierciedlenie w praktyce i w strukturze traktatow. Jedna z nich
jest elastyczno$¢ wynikajaca z traktatow o przystapieniu, druga — elastyczno$¢ wyni-
»  Idea ta byla gléwnie wspierana przez rzad Konserwatystow w Wielkiej Brytanii, do chwili przegranej

w wyborach w 1997 r.

*  Wedlug Osta integracja rozni si¢ od zmiennej geometri z uwagi na ograniczenia czasowe oraz kryteria
biektywne lub subiektywne. Dlatego wedtug niej, zroznicowanie w procesie integracji charakteryzuja
ograniczenia czasowe i obiektywne rdznice migdzy pafstwami czlonkowskimi, podczas gdy zmienna
geometria zalezy w wigkszym stopniu od checi do integracji, patrz N. Ost, Flexibilitit des
Gemeinschaftsrechts — Vom Notantrieb zum Vertragsprinzip, Die Offentliche Verwaltung 1997, str. 496.

*  Patrz definicja koncentrycznych okregéw: A Concise Encyclopaedia of the European Union,

http://www.euroknow. org/dictionary/c.html.

Najbardziej notoryczny przyklad w tym wzgledzie to niemiecki protokét w sprawie bananéw,

dotaczony do Traktatu Rzymskiego, na mocy ktorego Niemcy zostaly objete specjalnym uzgodnieniem

dotyczacym bezctowego przywozu bananéw do momentu wprowadzenia w catej UE rozporzadzenia w

sprawie bananow.

7 Tuytschaever, str. 116, w sprawie zréznicowania w zakresie stosowania przepisOw 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.



Jednos$¢ w Roznorodnosci? Zrdznicowanie prawa i polityki UE...

kajaca z systemu konstytucyjnego oraz instytucjonalnego UE. Ujmujac rzecz bar-
dziej szczegdtowo, mozna wyrdznic elastycznos¢ polityczna, z gory ustalona, sadowa
i administracyjna. Elastyczno$¢ polityczna rdzni si¢ od elastyczno$ci konstytucjonal-
nej tym, ze obejmuje koncepcje stworzone w celu pokonania biezacych trudnosci
procesu integracyjnego. Elastyczno$¢ polityczna nie musi koniecznie znajdowaé od-
zwierciedlenia w traktatach, lecz moze by¢ wylacznie dyskutowana na forach poli-
tycznych.” Z gbry ustalona elastyczno$¢ instytucjonalna jest poprzedniczka elastycz-
nosci konstytucjonalnej i zgodnie z definicja obejmuje wszelkie formy wspdtpracy,
ktore rozwinely si¢ pierwotnie migdzy niektérymi panstwami czionkowskimi po-
za traktatami WE/UE na podstawie prawa mi¢dzynarodowego, i ktore zostaly na-
stepnie catkowicie lub czesciowo wlaczone do porzadku prawnego Wspolnoty Euro-
pejskiej. Elastyczno$¢ sadowa i administracyjna wynika z rdznic w przyjmowaniu
i stosowaniu prawa europejskiego. Elastyczno$¢ sadowa jest rezultatem konfliktow
na pozimie konstytucyjnym powstajacych mi¢dzy Trybunalem SprawiedliwoSci a sa-
dami krajowymi w zakresie praw czlowieka i nadrzednoSci prawa europejskiego.”
Elastyczno§¢ administracyjna wynika z roznorodnoSci norm stosowania prawa
wspOlnotowego. Stosowanie zasady subsydiarno$ci w zwigzku z pewnymi Srodkami
harmonizacji w zakresie polityki srodowiskowej, spolecznej i konsumenckiej moze
doprowadzi¢ do r6znic w stosowaniu przepisow prawa europejskiego.

*  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.

W zakresie jurysdykcji dunskich, hiszpanskich, wioskich i niemieckich trybunatéw konstytucyjnych
oraz roznych modeli ich wspotpracy patrz: M. Claes, The National Court’s Mandate in the European
Constitution, (2005, w przygotowaniu).

10



Jednos$¢ w Roznorodnosci? Zroznicowanie prawa i polityki UE...

3. Zrdznicowanie poakcesyjne

3.1. Zréznicowanie za pomocy traktatow akcesyjnych

Osobny rodzaj z gbry ustalonej elastyczno$ci wynika z traktatow akcesyjnych za-
wartych w ramach wczeéniejszych i obecnych proceséw rozszerzenia Unii o Danig,
Wielka Brytani¢ oraz Irlandi¢ w 1973 r., Grecje w 1981 r., Hiszpani¢ i Portugali¢
w 1986 r. i Szwecje, Finlandie oraz Austri¢ w 1995 r.* Traktaty te sktadaja si¢ ze zwie-
zlego traktatu o przystapieniu i aktow przystapienia wraz z zalacznikami okreslaja-
cymi konieczne zmiany stale lub tymczasowe. Zmiany te modyfikujg pierwotne pra-
wo UE i WE oraz okreslaja warunki przystapienia. Traktaty o przystapieniu oraz ak-
ty przystapienia charakteryzuje dwojakoS¢ natury prawnej: po pierwsze, sa one uzna-
wane za umowy miedzynarodowe miedzy panstwami cztonkowskimi a nowym pan-
stwem,” po drugie, stanowig prawo pierwotne UE, poniewaz modyfikuja prawo
pierwotne.” Ustanawiajg one, od dnia akcesji, rdzne systemy prawne dla r6znych
panstw czlonkowskich. Zazwyczaj zr6znicowanie ma charakter tymczasowy, szcze-
g0lnie jezeli dotyczy rdzenia dorobku wspdlnotowego, lecz moze réwniez miec bar-
dziej permanentny charakter, w przypadku gdy obejmuje kwestie marginalne. Zr6z-
nicowanie lub derogacje w panstwach cztonkowskich moga zosta¢ generalnie po-
dzielone na a) derogacje tymczasowe, b) przepisy tymczasowe, c) klauzule ochron-
ne i d) systemy przejsciowe. Ze wzgledu na swoje uzasadnienie, dziela si¢ one
na dwie grupy: jedna grupa zwolnien jest umotywowana wzgledami technicznymi, fi-
nansowymi i praktycznymi; druga wynika z uzasadnienia politycznego. Derogacje
stanowia elementy procesu przystapienia podlegajace modyfikacjom i wplywaja
na ksztalt przepisow prawa pierwotnego i wtdrnego.”

Derogacje ogolne, szczeg6lnie w zakresie ztozonej Wspolnej Polityki Rolnej i po-
mocy pafstwa, sa stosowane od czasu pierwszego rozszerzenia. Podobnie, w ramach
rozszerzen dokonanych w latach 1972, 1979 oraz 1985 wprowadzono klauzule

30

Poprzednie procesy integracyjne z Dania, Wielka Brytania i Irlandia w 1973 r., Grecja w 1981 r.,
Hiszpania i Portugalia w 1986 r. i Szwecja, Finlandia oraz Austria w 1995 r.; Republika Czeska,
Estonig, Cyprem, Lotwa, Litwa, Wegrami, Malta, Polska, Stowenia i Stowacja, Dz.U. 2003 L 236.
* Patrz tres¢ art. 49 UE.
*  Patrz orzecznictwo: TS, sprawa 185/73 Hauptzollamt Bielefeld przeciwko OHG Konig [1974] Zb.Orz.
607; TS, Sprawy pofaczone 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 waznym z punktu widzenia przystapienia do Unii
Europejskiej byt pierwotny art. 237 WE, ktory zostal przeniesiony w Maastricht do TUE oraz art. O,
a obecnie art. 49 UE.
Patrz przykiady w A.Lopian, Ubergangsregime fiir Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaften,
(1994).
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ochronne, mowigce o zawieszeniu praw i obowiazkow w przypadku wystapienia
okreslonych probleméw gospodarczych.* Okres przejsciowy niestosowania okreslo-
nych czeSci acquis z przyczyn politycznych zostat zastosowany pierwszy raz w odnie-
sieniu do rozszerzenia Unii o kraje potudniowe. Greccy, hiszpafscy oraz portugal-
scy pracownicy uzyskali petny dostep do rynku WE po okresie przej$ciowym siedmiu
lat,” ktory zostal nastgpnie zmniejszony do szesciu lat w odniesieniu do pracowni-
koéw hiszpanskich i portugalskich.®

Traktaty o przystapieniu obecnego procesu rozszerzenia zawieraja konkretne po-
stanowienia oraz warunki podlegajace zmianom dotyczace przystapienia do Unii
Europejskiej, ktore zostaly okreslone w Akcie przystapienia i stanowia integralna
czg$¢ Traktatu (patrz art. 1 ust. 2). Akt przystapienia dzieli si¢ na pig¢ czgéci, z kto-
rych pierwsza okreSla zasady, druga korekty traktatow, trzecia postanowienia state,
czwarta postanowienia tymczasowe, a piata przepisy dotyczace realizacji postano-
wiefi Aktu Przystapienia. Ponadto warunki przystapienia zostaly okreSlone w 18 za-
Tacznikach, 10 protokolach, deklaracjach dotychczasowych i nowych panfstw czlon-
kowskich, deklaracjach wspdlnych oraz deklaracjach Komisji Europejskiej. Z warun-
koéw tych jasno wynika, ze Unia Europejska gwarantuje skrupulatny system monito-
rowania poakcesyjnego, tworzacy skomplikowang sie¢ zr6znicowania migedzy obec-
nymi i nowymi panstwami cztonkowskimi oraz nowe formy potencjalnego stosowa-
nia okreS§lonych instytucjonalnych klauzuli upowazniajacych, umozliwiajacych od-
stepstwa od dorobku.

3.2. Derogacje tymczasowe od dorobku wspélnotowego

Nalezy odr6zni¢ derogacje tymczasowe od postanowieni tymczasowych, ponie-
waz takiego typu derogacje przenosza istniejace formy z gory ustalonej elastycznosci
na nowe panstwa cztonkowskie — pod warunkiem istnienia uzasadnionych wzgledow
gospodarczych i technicznych.

3.2.1. Derogacje od dorobku Schengen

Uktad z Schengen zostat uznany za modelowy przyktad zr6znicowania majacego
na celu wspieranie dalszej integracji. Poczatkiem uktadu byto miedzynarodowe po-
rozumienie z 1985 r. zawarte miedzy Niemcami, Francja i krajami Beneluksu
(Schengen I), ktérego celem byta stopniowa likwidacja kontroli granicznej os6b
na wspdlnych granicach. Konwencja wykonawcza Schengen zostata wydana w 1990
1. (Schengen II).” Wiekszo$¢ panstw czionkowskich podpisata oba dokumenty, ale
Wielka Brytania sprzeciwiala si¢ jakimkolwiek zobowigzaniom zlikwidowania we-
wnetrznych kontroli granicznych. Irlandia uczynita podobnie z uwagi na Wspdlna
Strefe Podrozowania dzielong z Wielka Brytania. Podobny sprzeciw wyrazifa Dania,

Te klauzule ochronne sformutowano na podstawie wczesniejszego art. 226 Traktatu WE.
Artykut 56 Aktu przystapienia Hiszpanii.
* Dz U. 1991, L 206/1.
7 E. Denza, The Intergovernmental Pillars of the European Union (2002), str. 66.
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bedaca czlonkiem Skandynawskiej Strefy Podr6zowania. PoZniej, w 1996 r., Dania
przystapila do Schengen, lecz sprzeciwita si¢ wprowadzeniu do ram instytucjonal-
nych i prawnych traktatow kwestii dotyczacych wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw we-
wnetrznych.*

Wraz z Traktatem z Maastricht ustanowiono trzeci filar wspolpracy migdzyrza-
dowej w zakresie Wymiaru Sprawiedliwosci i Spraw Wewngtrznych, jednakze bez
praktycznych konsekwencji dla Scislejszej wspolipracy, poniewaz art. K. 7 UE sank-
cjonowal istniejace formy.” W nastepstwie zmian wprowadzonych Traktatem Am-
sterdamskim czlonkowie Schengen podjeli decyzje dotyczaca wiaczenia acquis usta-
nowionego Uktadem z Schengen do systemu prawnego UE. Protokot wiaczajacy do-
robek Schengen w ramy UE ustanawia specjalny status Danii, Irlandii i Wielkiej Bry-
tanii. Artykul 1 Protokotu okreSla ten status jako SciSlejsza wspoOtprace. Artykut 3
stanowi, ze specjalny status Danii polega na realizowaniu praw i obowigzkdw wyni-
kajacych z Schengen na podstawie przepisow prawa miedzynarodowego. Przepis ten
musi jednakze by¢ postrzegany w odroznieniu do art. 4, ktory dotyczy Irlandii i Wiel-
kiej Brytanii i umozliwia tym panstwom wybranie czesSci lub calego dorobku Schen-
gen. Ponadto art. 6 stanowi, ze Republika Islandii i Krolestwo Norwegii beda uczest-
niczy¢ we wprowadzaniu w zycie dorobku z Schengen i jego dalszym ksztaltowaniu
na mocy porozumienia podpisanego w Luksemburgu 19 grudnia 1996 r.* Pozycja
Wielkiej Brytanii, Irlandii i Danii zostaly okreslone w osobnych protokotach doty-
czacych stanowiska Wielkiej Brytanii i Irlandii — z jednej strony i Danii — z drugie;j.

Od samego poczatku stalo si¢ jasne, ze nowe panstwa cztonkowskie nie beda
podlegaly zadnym specjalnym rezimom. Dlatego sa one zobowiazane do wiaczenia
dorobku Schengen od dnia przystgpienia. Jednakze, art. 3 Aktu przystapienia stano-
wi, ze chociaz dorobek z Schengen obowiazuje nowe pafstwa czlonkowskie, wytacz-
nie jego cze$¢ bedzie obowigzywata natychmiast. Dorobek ten dzieli si¢ na dorobek
bezposrednio obowigzujacy i pozostale przepisy, ktore beda mialy zastosowanie
w nowym panstwie cztonkowskim w zaleznosci od decyzji Rady, weryfikujacej, czy
warunki konieczne do stosowania wszystkich czeSci danej czgéci dorobku zostaly

*® W tym wzgledzie patrz, w szczegdlnosci, problematyczna w opinii duniskiej, tzw. klauzula kiadki (ang.
passarelle clause — ustanawiajaca procedure uproszczona) okre§lona 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).

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

“  Den Boer oraz Kerchove zaproponowali pie¢ roznych konfiguracji panstw: a. Cztonkowie UE, ktorzy
podjeli misje stworzenia przestrzeni wolnosci, bezpieczefistwa i sprawiedliwosci, z wylaczeniem Wiel-
kiej Brytanii, Irlandii i Danii, b. TrzynaScie panstw cztonkowskich UE, ktore podpisaly Uktad z Schen-
gen, c. Te same trzynascie panstw cztonkowskich plus dwoch cztonkéw stowarzyszonych, tzn. Islandia
i Norwegia, ktore wraz z Wielka Brytania i Irlandia tworzg tzw. Komitet Mieszany, d. Te same trzyna-
Scie pafistw cztonkowskich wraz z uczestnikami czgsciowymi (Wielka Brytania i Irlandia), ktore wysta-
pily o opcje typu opt-in w odniesieniu do pewnych elementéw dorobku z Schengen oraz e. Kraje przy-
stepujace, ktore musza wdrozy¢ dorobek z Schengen, w przypadku ktdrych, jednakze, zgodnie z art. 3
Aktu przystapienia, wylacznie czg$¢ dorobku bedzie stosowana bezposrednio po przystapieniu.
Patrz: M. den Boer i G. de Kerchove, Schengen Acquis and Enlargement, str. 315 w V. Kronenberger,
The European Union and the International Legal Order: Discord or Harmony?, (2001).
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spelnione w tym panstwie cztonkowskim. Zgodnie z zatacznikiem I, bezposrednio
stosowane maja by¢ czg¢éci dorobku obejmujace takie dziedziny jak: kontrola granic
zewnetrznych, nielegalna imigracja, wspolpraca w zakresie prawa karnego, wybrane
aspekty wspdlpracy policyjnej, zwalczanie narkotykéw, kontrola broni palnej
i ochrona danych, podczas gdy postanowienia dotyczace zniesienia granic wewngtrz-
nych, polityki wizowej, swobody podrézowania oraz kluczowych aspektdéw wspoipra-
cy policyjnej, a takze SIS beda mialy zastosowanie wylacznie w przypadku przyjecia
przez Rade pozytywnej decyzji.* Z uwagi na klauzule typu opt-in (klauzula opcjonal-
nego uczestnictwa), jaka przyznano Irlandii i Wielkiej Brytanii w odniesieniu
do okres$lonych czesci dorobku Schengen, pafistwa te beda uczestniczyly w procesie
decyzyjnym tylko wtedy, jezeli bedzie on dotyczyl aktow, w ktdrych panstwa te
uczestnicza.

W celu wsparcia nowych panstw cztonkowskich w przyjmowaniu i stosowaniu do-
robku w wymienionych dziedzinach, Unia Europejska zapewnia dodatkowe fundu-
sze. Na mocy art. 34 ustanowiono fundusz wspierania dziedzin objgtych postanowie-
niami tymczasowymi, takich jak WSiSW, a na mocy 35 Aktu przystapienia ustano-
wiono ,,Instrument finansowy z Schengen”, przy pomocy ktoérego finansowana be-
dzie kontrola granic zewngtrznych w wysokosci 300 miliondw euro rocznie.

3.2.2. Derogacja od Unii Gospodarczo-Walutowej (UGW)

Chociaz pierwotny Traktat EWG ustanawial wspotprace i koordynacje polityk
gospodarczych, pierwszy plan ustanowienia UGW zakoficzyt si¢ niepowodzeniem.*
Po6zniej, w ramach Traktatu z Maastricht, przyjeto stopniowe trojetapowe podejécie
do wprowadzenia Unii Gospodarczo-Walutowej, do ktorej 1 stycznia 1999 r. przysta-
pito 11 Panstw Cztonkowskich, a nastepnie, 1 stycznia 2001, sp6zniona Grecja. Wiel-
ka Brytania i Dania uzyskaly wylaczenie z uczestniczenia w etapie trzecim.” Podczas
gdy Dania zostata wytaczona od 1992 r.,* Wielka Brytania moze zrezygnowac z eta-
pu trzeciego UGW w przypadku braku pozytywnej decyzji rzadu i Parlamentu.”
W Szwecji od 1999 r. rzad nie zdotat uzyskaé koniecznego wsparcia dla uczestnictwa
w UGW, a ponadto Szwecja nie wyraza checi uczestniczenia w Europejskim Mecha-
nizmie Kursowym.*

‘" Patrz S. Peers, The EU Accession Treaty, Statewatch analysis of the EU Accession Treaty.

“  F Amtenbrink, Economic and Monetary Policy (in the framework of the EMU), w Ott i Inglis, op. cit.

“  Spoteczenstwo dunskie zdecydowalo w referendum, ktdre odbyto si¢ we wrzesniu 2000 r., o nieprzyje-
ciu euro.

“#  Te warunki specjalne zostaly okreSlone w protokole 12 w sprawie pewnych postanowien dotyczacych
Danii.

“  Protokdt nr 11 w sprawie pewnych postanowien dotyczacych Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocne;j.

W pazdzierniku 1997 r. Wielka Brytania poinformowata Rade, iz nie ma zamiaru przystepowac do eta-

pu trzeciego. Patrz K. P. E. Lasok, Law & Institutions of the European Union (wydanie siodme 2001),

str. 585.

Znalazio to swoje potwierdzenie w negatywnym wyniku plebiscytu przeprowadzonego we wrze-

$niu 2003 r., ,,Wigksze od spodziewanego NIE Szweddw nasuwa watpliwosci co do przyszloSci eu-

ro”, 15.9.2003, www.euractiv.com.

46
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Sytuacja wywolata dyskusj¢ na temat tego, czy uczestniczenie w UGW stanowi
zobowigzanie prawne i czy panstwo cztonkowskie moze wystapi¢ z UGW.” Trafnie
argumentowano, ze wylacznie pafstwa cztonkowskie, ktére wynegocjowaly wspo-
mniane specjalne rezimy, uzyskuja zwolnienie z prawnego obowiazku czlonkostwa
w UGW, i ze uczestnictwo w UGW nie jest dobrowolne.® Argument ten znajduje
swoje odzwierciedlenie, z jednej strony, w statusie prawnym krajow, ktdre nie sa
cztonkami Unii Gospodarczo-Walutowej (panstwa czlonkowskie podlegajace de-
rogacji okre$lonej w art. 122 Traktatu WE) oraz, z drugiej strony, w kryteriach ko-
penhaskich, ktére daja mozliwo$¢ uczestniczenia w Unii Gospodarczo-Waluto-
wej.”

Jezeli chodzi o uni¢ walutowa, nowe panstwa cztonkowskie majg status
panstw czlonkowskich podlegajacych derogacji okreslonej w art. 122 WE, w po-
Iaczeniu z art. 4 Aktu przystapienia. W obecnej sytuacji wobec deficytu budze-
towego przekraczajacego 4 procent przyjecie wspolnej waluty nie jest mozliwe
w nastepujacych panstw cztonkowskich: Stowacji, Wegrzech, Polski i Republiki
Czeskiej. To z gbry przyjete zréznicowanie ma by¢ w zamierzeniu tymczasowe.
Mozna upatrywaé jego uzasadnienia w politycznych kryteriach kopenhaskich,
ktére w sposdb wyrazny wskazuja na udzial w Unii Gospodarczej i Walutowe;j
jako na zobowigzanie polityczne.” Po drugie, jak wspomniano wyzej, pewne
panstwa czlonkowskie moga zrezygnowal z uczestnictwa w trzecim etapie
UGwW.*

3.2.3. Derogacja tymczasowa od dorobku dotyczacego rynku wewnetrznego

Obowiazujace przepisy tymczasowe sa wymienione w poszczeg6lnych zalgczni-
kach i sg stosowane indywidualnie w odniesieniu do nowych panstw cztonkowskich.
Artykul 24 zawiera postanowienia tymczasowe dotyczace zalacznikéw V do XIV,*
ktore maja zastosowanie do wszystkich nowych panstw cztonkowskich w odniesie-
niu do tymczasowego niestosowania czesci dorobku w zakresie czterech wolnosci

¥ Taki poglad zostal przyjety na wyrost przez niemiecki Bundesverfassungsgericht w jego decyzji doty-
czacej Maastricht.

“  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 rozr6znia migdzy panstwem cztonkowskim korzystajacym z de-

rogacji, a pafistwem czlonkowskim dobrowolnie uczestniczacym w Europejskim MechaniZmie Kurso-

wym II, patrz F. Amtenbrink, Rozdzial 10 Economic and Monetary Policy (w ramach UGW), str. 704,

w Ott i Inglis (red.) op. cit.

Patrz FN powyzej.

Patrz powyzej.

' J.-V. Louis, Differentiation and EMU, str. 44.

Inglis okresla je mianem szczegblnych uzgodnien przejsciowych dotyczacych nowych panstw czion-

kowskich, ktore ustanawiaja Srodki natury technicznej w zakresie przystosowania do roéznych przepi-

sOw, 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).
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i okres$lonych przepisow prawa wtornego. ¥ Komisja Europejska od poczatku wy-
raznie podkre§lata, ze nie wyrazi zgody na dtugoterminowe derogacje od dorobku
dotyczacego rynku wewnetrznego, jednakze przyznata pewne ograniczone w czasie
derogacje ze wzgledow politycznych i gospodarczych, a takze z uwagi na brak zaufa-
nia migdzy panstwami czlonkowskimi.

W konsekwencji ustalenia tymczasowe dotycza pi¢tnastu z ogdlnej liczby trzydziestu je-
den rozdzialéw: swobodnego przeplyw towardw, swobodnego przeplyw osob, swobody
Swiadczenia ustug, swobodnego przeplywu kapitatu, prawa spotek, polityki konkurencji,
rolnictwa, rybotowstwa, polityki transportowej, opodatkowania, polityki zatrudnienia i spo-
fecznej, energetyki, telekomunikacji, informatyki i ustug pocztowych, kultury i polityki au-
diowizualnej oraz ochrony srodowiska. Podczas gdy w niektorych rozdziatach derogacje sa
ograniczone do minimum i sg krotkotrwale™ (jak jest na przyktad w przypadku przeplywu
towardw)”, inne derogacje, jak np. w dziedzinie przeplywu pracownikéw oraz ochrony $ro-
dowiska naturalnego, sa bardziej wyrazne.* Na przykiad Czechy podlegaja derogacjom
w nastepujacych obszarach: w obszarze swobodnego przeplywu osob, ustug, swobodnego
przeplywu kapitatu, rolnictwa, polityki transportowej, opodatkowania, energetyki oraz
ochrony §rodowiska naturalnego. W przypadku Cypru derogacje majg zastosowanie
w dziedzinie swobodnego przeplywu towardw, ustug, kapitatu, rolnictwa, polityki transpor-
towej, opodatkowania, energetyki i ochrony srodowiska naturalnego. W przypadku Stowe-
nii obejmuja one swobodny przeplyw towardw, przeplyw osob i ustug.”

Niektore z tych odstepstw od dorobku Wspolnoty znajduja uzasadnienie we
wzgledach politycznych, nie majac jednocze$nie uzasadnienia gospodarczego czy
prawnego. Wyjasnienie takiego stanu rzeczy mozna znalez¢, przygladajac si¢ nego-
cjacjom w sprawie swobodnego przeplywu osob i swobodnego przeptywu kapitatu.™

Artykut 40. Aktu przystapienia stanowi, w odniesieniu do stosowania przepisow przejsciowych ustano-
wionych na mocy art. V do XIV, ze przepisy krajowe nowych panstw czlonkowskich wprowadzone
w okresie przejsciowym nie beda prowadzily do kontroli granicznych wérdd panstw czlonkowskich,
a zatem nie beda utrudnialy prawidiowego funkcjonowania rynku wewnetrznego. Patrz identyczne
brzmienie art. 153 Aktu Przystapienia Austrii, Finlandii i Szwecji: Dz. U. 1994 C 241/9-404.

Malcie przystuguje prawo do utrzymania w mocy okre$lonych uktadéw zbiorowych do dnia 31 grud-
nia 2004 r., co stanowi odstepstwo od przepisow dyrektywy 93/104/WE.

Inglis, supra.

*  Za przykiad moze postuzyé Polska, ktora bedzie stosowac odstepstwo do roku 2017 w odniesieniu
do duzych zrodet spalania paliw.

Patrz Traktaty o przystapieniu.

Inglis przytacza konkretny przyktad zatacznika XII, na mocy ktérego Polska moze utrzymac istnieja-
ce $wiadectwa krajowe dotyczace wyrob6w medycznych lub zezwolei na $rodki lecznicze odpowied-
nio do grudnia 2005 r. oraz 2008 r. Inne panstwa cztonkowskie, wiaczajac nowe pafnistwa czlonkow-
skie, nie beda zobowiazane do uznawania tych zezwolen lub §wiadectw, i moga zatem zapobiegac
wprowadzaniu odnos$nych produktéw na swoje rynki. Patrz Inglis, The Accession Treaties and trans-
itional arrangements: A twilight zone for the new Member States, op. cit.
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3.2.3. | Przykfad: Przeptyw pracownikow

Chociaz rozdzial dotyczacy swobodnego przeplywu oséb zostal otwarty juz
w 2000 r., panstwa czlonkowskie zajely sie zagadnieniem swobodnego przeplywu
pracownikdw dopiero na poczatku roku. Na tym etapie oczywiste bylo juz, ze Niem-
cy i Austria (poniewaz pafstwa te bezposrednio granicza z Polska, Republikami
Czech i Stowacji, Wegrami oraz Slowenia) wystapia, ze wzgledéw politycznych,
o okres przejSciowy do siedmiu lat, zanim odnoSny dorobek bedzie mial zastosowa-
nie do nowych panstw cztonkowskich.”

Komisja zaproponowata pie¢ opcji (1) pelne i natychmiastowe stosowanie acqu-
is, (2) klauzule ochronne z ograniczeniami nakfadanymi wylacznie w przypadku po-
waznego i trwaltego zakldcenia rynku pracy, (3) elastycznego systemu opcjonalnych
rozwigzan przejSciowych, (4) ustanowienie systemu kontyngentéw wyznaczonych
na stalym poziomie (5) catkowita derogacja od dorobku na czas okre§lony. W pro-
jekcie Wspdlnego Stanowiska przedstawionym krajom kandydackim Komisja zapro-
ponowala elastyczny system przejSciowy, uzasadniajac, ze migracja skupi si¢ na pew-
nych pafistwach cztonkowskich, bedzie zalezata od bliskoSci geograficznej, r6znic
placowych i poziomu bezrobocia. Komisja przewidywata ponadto znaczny stopiefi
nieprzewidywalnosci rynku pracy.” Z prognoz uzyskanych w wyniku przeprowadze-
nia niezaleznych badan wynika, Ze rocznie do Austrii i Niemiec przyjedzie oko-
1o 200 000 do 240 000 imigrantéw z UE-8 (z krajow Europy Srodkowej i Wschod-
niej), z czego 77 procent osiedli si¢ w tych dwoch panstwach.” W innym badaniu licz-
be imigrantéw pochodzacych z nowych panstw czlonkowskich, ktorzy osiedlili si¢
w krajach Pigtnastki jeszcze przed przystapieniem, oszacowano w 1999 r.
na 850 000.”

Wigkszo$¢ nowych panstw cztonkowskich byta rozczarowana ta propozycja, po-
niewaz panstwa te liczyly na og6lna klauzulg ochronna. Malta oraz Cypr, z uwagi
na swdj rozmiar i sytuacj¢ gospodarcza nie zostaly objete tymi derogacjami przej-
Sciowymi.” Ostateczna i bardziej elastyczna wersja obejmie ogolny poczatkowy okres
przejsciowy dwdch lat, po ktdérym dorobek zacznie automatycznie obowigzywaé, chy-

Zanim Komisja przedstawila wniosek, zlecita wykonanie badan, w wyniku ktérych oszacowano wiel-
ko$¢ naplywu imigrantéw na 200,000 do 240,000 rocznie, przy oczekiwanym spadku do 85,000
do 125,000 rocznie w pierwszych latach po przystapieniu nowych cztonkéw; T. Briicker i H. Boeri, The
Impact of eastern enlargement on employment and labour markets in the EU-Member States, bada-
nia zlecita Dyrekcja Generalna ds. Zatrudnienia i Spraw Socjalnych Komisji Europejskiej, patrz w tym wzgle-
dzie G. Ziegler, The Accession Negotiations on Free Movement of Workers, str. 132, w Ott i Inglis, op. cit.
Wiecej w tej materii patrz Ziegler, ktéry odnosi si¢ do badaf opinii publicznej przeprowadzonych w
Polsce, wediug ktorych 16% dorostych Polakéw (4,6 milionéw osob) wyrazito che¢é do szukania pracy
na Zachodzie. Czeskie oraz wegierskie badania, szczegélnie wérod miodych pracownikéw, daly
podobne rezultaty.

60

" TBoeri i H.Briicker, The Impact of Eastern Enlargement on Employment and Labour Market in the

EU Member States (2000).

Te szacunkowe dane obejmuja nielegalnych imigrantéw, patrz J. Kunz, Labour Mobility and EU
Enlargement — A Review of Current Trends and Debates, DWP (2002), str. 17.

Malta wynegocjowala, z uwagi na rozmiar swojego rynku pracy, prawo do korzystania z ochrony przed
pracownikami z krajow UE-24.64 Ziegler, op. cit. str. 140.

62
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ba Ze jedno z obecnych panstw cztonkowskich zgtosi Komisji swdj zamiar utrzyma-
nia ograniczenia w mocy. W negocjacjach dwustronnych Wegry, Lotwa i Republika
Stowacka przyjely te nieznaczne modyfikacje, z zastrzezeniem mozliwoSci stosowa-
nia §rodkéw wzajemnych i Srodkéw ochronnych. Komisja prowadzita podobne nego-
cjacje z Republika Czeska, Litwa, Stowenia i Polska. Jednakze pafistwa te rozszerzy-
1y mozliwo$¢ stosowania klauzul ochronnych, w wyniku czego Republika Czeska mo-
ze stosowac klauzule ochronna wobec innego nowego panstwa cztonkowskiego, na-
wet jezeli zadne z obecnych panstw czionkowskich nie zastosowato srodkéw krajo-
wych przeciwko temu nowemu panstwu czionkowskiemu. Dlatego Wegry, Lotwa
i Republika Sfowacka wystapily o takie samo ,,rowne traktowanie” w zakresie korzy-
stania z klauzul ochronnych wobec nowych panstw cztonkowskich. Wreszcie zadanie
to zostalo spetnione w odniesieniu do wszystkich 8 panistw Europy Srodkowej
i Wschodniej.”

Artykul 24 w odniesieniu do, na przyktad, polskiego zatacznika XII Aktu przy-
stapienia stanowi, ze w dziedzinie swobodnego przeptywu os6b maja zastosowanie
nastgpujace zasady: art. 39 oraz pierwszy akapit art. 49 obowiazuja w pelni jedynie
w odniesieniu do swobody przeplywu pracownikdw oraz swobody §wiadczenia ustug
wiazacych si¢ z tymczasowym przeplywem pracownikow, zgodnie z przepisami art. 1
dyrektywy 96/71/WE (dlatego pracownicy delegowani nie wchodza w zakres ustalen
przejSciowych).” W zamian panstwa czfonkowskie UE-15% stosuja §rodki krajowe
lub $rodki wynikajace z porozumienn dwustronnych, regulujace dostep do rynkéw
pracy przez dwa lata. Ponadto obywatelom polskim legalnie pracujacym w obecnym
panstwie cztonkowskim na dzien przystapienia, i dopuszczonym do rynku pracy te-
go pafistwa cztonkowskiego na nieprzerwany okres 12 miesiecy lub dtuzszy przystu-
guje dostep do rynku pracy tego panstwa cztonkowskiego.” Cztonkom rodziny pra-
cownika przystuguje dostep do rynku pracy, o ile pracownik ten zostanie dopuszczo-
ny do tego rynku pracy na 12 miesiecy lub, w przypadku gdy pracownik przybedzie
juz po przystapieniu, wylacznie po 18 miesigcach pobytu. Austria i Niemcy zapewni-
ly sobie szczeg6lne Srodki towarzyszace, ktore beda wykorzystywane w przypadku
powaznych zakltdcen w okres§lonych sektorach rynku tych panstw, takich jak budow-
nictwo, sprzatanie i czyszczenie obiektow oraz dekoracja wnetrz.

Rada przeprowadzi stosowna kontrole na podstawie sprawozdania dotyczacego
przepisdw przejsciowych przediozonego przez Komisje Europejska, a nastgpnie
obecne panstwa cztonkowskie musza powiadomi¢ Komisje, czy beda nadal stosowa-
1y Srodki krajowe lub Srodki wynikajace z porozumieni dwustronnych, lub czy beda

*  Znajduje to swoje odzwierciedlenie we wcze$niejszym orzecznictwie dotyczacym Traktatu o
Przystapieniu Portugalii i Hiszpanii: TS sprawa C-113/89 Rush Portuguesa Ldt. przeciwko Office
national d’immigration [1990] Zb.Orz. 1-1417.

UE- 15 oznacza nastgpujace Pafistwa Czlonkowskie: Austria, Belgia, Dania, Francja, Niemcy, Grecja,
Irlania, Wiochy, Luksemburg, Holandia, Portugalia, Hiszpania, Szwecja oraz Wielka Brytania,
Roéwniez ta kwestia zostata rozpatrzona przez Trybunal Sprawiedliwosci w toku poprzedniego etapu
rozszerzenia struktur europejskich, chociaz obecnie nalezy udowodni¢ legalne zatrudnienie przez
okres przynajmniej jednego roku. TS, Mdrio Lopes da Veiga przeciwko Staatssecretaris van Justitie
[1989] Zb.Orz. 2989.
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stosowaly dorobek wspoOlnotowy. Dalsze przedituzenia moga by¢ przyznane pan-
stwom czlonkowskim zgodnie z ust. 5 w formie specjalnej klauzuli ochronnej:
w przypadku powaznych zakidcen ich rynkéw pracy lub zagrozenia takimi zaktoce-
niami. Po powiadomieniu Komisji, pafistwo czlonkowskie moze stosowac takie Srod-
ki w okresie do siedmiu lat od daty przyjecia nowych cztonkéw. W ekstremalne;j sy-
tuacji dorobek w tym obszarze nie bedzie stosowany do roku 2011: W przypadku
wspomnianych §rodkéw krajowych automatycznie stosuje si¢ dwuletni okres (ust. 2),
nastepnie zostang dodane trzy lata (do 2009 r.), o ile panstwa cztonkowskie UE-15
powiadomia Komisj¢ o przediuzeniu stosowania §rodkéw krajowych (ust. 5).
W przypadku otrzymania dowoddw na istnienie powaznych zakiécen rynku pracy
lub zagrozenia takimi zakl6ceniami Komisja moze przyznaé kolejne dwa lata,
do 2011 r.®

Chociaz w momencie podpisywania Traktatu o przystapieniu w kwietniu 2003 r.
niektdre panstwa cztonkowskie obiecaly przyzna¢ obywatelom panstw Europy Srod-
kowej i Wschodniej pelny dostep do ich rynkéw pracy od daty przystapienia, rok
pOZniej, dwanascie sposrdd pigtnastu panstw czlonkowskich, z wyjatkiem Irlandii,
Szwecji i Wielkiej Brytanii, oglosilo przedtuzenie Srodkdw krajowych lub nalozenie
ograniczen po dacie przystapienia.” Srodki te maja roznoraki charakter, w zalezno-
Sci od panstwa, od otwarcia dostepu do rynku pracy (Szwecja,” Irlandia i Wielka
Brytania),” do r6znego rodzaju i czasu trwania Srodkéw przejSciowych w pozosta-
fych dwunastu panstwach czlonkowskich.”? We Wspélnej Deklaracji zalaczonej
do Traktatu o przystapieniu panstwa Pietnastki podkreSlajg wyrazny element zrézni-
cowania i elastycznoSci w tym konkretnym wzgledzie.” Lecz to wlasnie te elementy
powoduja zawilo$¢ i watpliwosci prawne.™ Nie zaglebiajac si¢ zbytnio w analize tych
Srodkow krajowych, mozna stwierdzi¢, ze w swej wyktadni te Srodki tymczasowe,
ograniczajace dostep do rynku, wchodza w konflikt z zasada niedyskryminacji, oby-

% Wykaz okreslony w art. 24: Republika Czeska, swoboda przeplywu osob, ust. 3i 5.

% 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 roéwniez Summary of Transitional

Arrangements by County, 29/04/2004, European Citizen Action Service — Press Release Annex.

" Parlament Szwecji w ostatniej chwili odrzucit §rodki ograniczajace, ktore wezesniej zostaly ogloszone
przez rzad, ,,Sweden opens its doors to new EU workers”, 28.4.2004, www.euobserver.com.

" 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.

7 Patrz a summary of transitional arrangements by country, 29.4.2004, European Citizens Action Service

— Press Release Annex.

7 Jest tak np. w przypadku Polski: ,,UE podkresla zréznicowanie podejscia i elastyczno$é, jakie zostaly

wprowadzone do uzgodnien dotyczacych swobodnego przeptywu pracownikéw. Panstwa cztonkowskie
podejma wysitek przyznania obywatelom polskim wigkszego dostepu do swych rynkdw pracy na mocy
swoich przepiséw krajowych, majac na uwadze przyspieszenie zblizania do dorobku. W konsekwencji,
mozliwosci zatrudnienia obywateli polskich w UE powinny ulec znacznej poprawie w dniu przystapie-
nia Polski. Ponadto pafistwa cztonkowskie UE jak najlepiej wykorzystaja proponowane uzgodnienia,
aby jak najszybciej stosowa¢ w petni dorobek w obszarze swobodnego przeplywu pracownikow.

™ W tym wzgledzie: 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.
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watelstwa UE oraz klauzula standstill, w swietle pkt 14 zatacznikéw dotyczacych kra-
jow Europy Srodkowej i Wschodniej.

Pewne rozbieznosci miedzy Srodkami krajowymi a prawami nowych krajow jako
panstw cztonkowskich UE sg szczeg6lnie wyrazne. Srodki krajowe ograniczaja do-
step do rynku pracy UE-15, co w konsekwencji powoduje ograniczenie praw osob
poszukujacych pracy w Swietle art. 39 Traktatu WE, w zakresie poszukiwania pracy,
zmiany pracy i pobytu w innym pafstwie cztonkowskim. Mimo tych ograniczefi, oby-
watele nowych panstw cztonkowskich sa petnoprawnymi obywatelami UE, ktorym
przystuguja wszystkie prawa okreSlone w art. 12 i 18 WE. Trybunal Sprawiedliwosci
nadal tym prawom szeroka wyktadni¢ w ramach swojej jurysdykcji, a prawo do nie-
dyskryminacji i pobytu zostaly wlaczone, i moga one by¢ ograniczane poprzez $rod-
ki uzasadnione, proporcjonalne i niedyskryminujace.” Rzad brytyjski podjat decyzje
o otwarciu rynku pracy, a tym samym powstrzymatl si¢ od wprowadzania Srodkow
krajowych. Jednakze Wielka Brytania wymaga, aby pracownicy UE-8 rejestrowali si¢
w Home Office. Ograniczyta ona réwniez ich §wiadczenia socjalne. Wylacznie pra-
cownicy UE-8 ktorzy zostali zarejestrowani i pracowali w Wielkiej Brytanii przez co
najmniej 12 miesiecy, s3 uprawnieni do $wiadczen pracowniczych.” Z uwagi
na Wspo0lna Strefe Podrézowania, Irlandia réwniez zdecydowata si¢ zmienic, na po-
czatku 2004 r., swoje ustawodawstwo dotyczace Swiadczefni socjalnych i wymaga
od o0sdb spelnienia warunku pobytu stalego w Irlandii przez dwa lata, przed uzyska-
niem $§wiadczen socjalnych.”

Zmiany te nasuwaja watpliwosci dwojakiego rodzaju; po pierwsze, co do klauzu-
li standstill, po drugie, co do prawa do niedyskryminacji obywateli UE. Klauzula
standstill zawarta w pkt 14 zatacznikéw do Traktatu o przystapieniu dotyczacych po-
szczegdlnych panstw Europy Srodkowej i Wschodniej gwarantuje obywatelom UE-
-8, ze Srodki krajowe nie beda bardziej restrykeyjne niz Srodki obowigzujace w dniu
podpisania Traktatu o Przystapieniu w kwietniu 2003 r. Ponadto pafstwa cztonkow-
skie moga odstgpowac od art. 39 WE w odniesieniu do rynku pracy oraz od art. 1-6
rozporzadzenia 1618/68 (wylaczajac pozostale artykuly, takze art. 7 rozporzadzenia,
ktory reguluje niedyskryminacje pracownikow w zakresie §wiadczen socjalnych).
Zgodnie z art. 12 WE, pafistwa UE-8 maja prawo do niedyskryminacji, art. 7 rozpo-
rzadzenia 1618/68 podkreSla to prawo w odniesieniu do pracownikow i Swiadczef
pracowniczych. Ponadto pafistwa czlonkowskie moga wymaga¢ od obywateli UE,
niezaleznie od ich statusu pracowniczego, aby posiadali oni wystarczajace §rodki fi-
nansowe. Ale nie dopuszczaja one dyskryminacji obywateli UE pod wzgledem
Swiadczen socjalnych i opodatkowania w zwiazku z ich zatrudnieniem.

Derogacje te okazuja si¢ tym bardziej kontrowersyjne w Swietle statusu prawnego
obywateli panstw trzecich. Na przyktad nie jest oczywiste, jakie konsekwencje bedzie

7 Patrz ponadto: TS, sprawa C-184/99 Grzelcyk [2001] Zb.Orz. 1-6193; TS, sprawa C-413/99 Baumbast
[2002] Zb.Orz. 1-7091; M.Dougan, A Spectre is Haunting Europe... Free Movement of Persons and
the Eastern Enlargement, w C.Hillion, EU Enlargement (2004), str. 114.

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

7 Polityka spoleczna (rézne postanowienia) Akt 2004.

20



Jednos$¢ w Roznorodnosci? Zroznicowanie prawa i polityki UE...

miata klauzula standstill w polaczeniu z preferencja wspdlnotowa (pkt 14 zatacznikow
dla poszczeg6lnych krajow) dla cztonkéw rodziny pracownika pochodzacego z no-
wych panstw czlonkowskich UE-8. W poréwnaniu z Ukladem Europejskim pkt dru-
gi zatacznik6w dla 8 krajow Europy Srodkowej i Wschodniej okresla bardziej restryk-
cyjny wyjatek, zgodnie z ktérym obywatele panistw Europy Srodkowej i Wschodniej
legalnie zatrudnieni w obecnych panstwach cztonkowskich maja dostep do rynku pra-
cy tego pafistwa cztonkowskiego, o ile byli oni dopuszczeni do rynku pracy na dziefi
przystapienia nieprzerwanie przez dwanaScie miesiecy i pracowali tam legalnie.
Czlonkowie rodziny bedacy na utrzymaniu tej osoby maja, z mocy ust. 8, odregbne pra-
wa w zaleznoSci od tego, czy juz zamieszkiwali oni wraz z pracownikiem w jednym
z krajow Pigtnastki na dzien przystapienia. Jednakze, w przypadku gdy przybyli oni
do tego panstwa czlonkowskiego po dacie przystagpienia, uzyskuja dostep do rynku
pracy dopiero po osiemnastu miesigcach pobytu. Na mocy Uktady Europejskiego sto-
sowne uregulowania dotyczace przeplywu pracownikéw i swobody przedsigbiorczosci
sa interpretowane przez Trybunal Sprawiedliwosci w sposob uwzgledniajacy prawa
0 bezpoSrednim zastosowaniu, przyznajace prawo wjazdu i pobytu z chwila, w ktorej
dana osoba zarejestruje dziatalnoS¢ lub otrzyma legalny pobyt w jednym z pafstw
czlonkowskich.” Zgodnie z art. 37 polskiego Uktadu Europejskiego cztonkowie ro-
dziny pracownika maja dostep do rynku pracy, jezeli przebywaja legalnie w danym
kraju. Moze to by¢ sprzeczne z pkt 14, ktory zawiera wspomniang klauzule standstill
i ustanawia preferencje wspolnotowa. Gwarantuje ona nie gorsze warunki po przysta-
pieniu, a pracownicy z UE-8 uzyskuja preferencyjne traktowanie wzgledem obywate-
li panstw trzecich. Jednakze nie jest oczywiste, w jaki sposdb Traktat o przystapieniu
odnosi si¢ do wezesniej stosowanych uktadéw europejskich. Ponadto klauzula stand-
still ma zastosowanie do Srodkéw krajowych, ale nasuwa watpliwo$ci w zakresie sta-
tusu uzyskanego na podstawie prawa wspolnotowego, ktére obejmuje uktady o sto-
warzyszeniu zawarte przez Uni¢ Europejska i jej panstwa cztonkowskie. Brak jest
bezposredniego odniesienia do Uktadu Europejskiego, ktdre ograniczyloby stosowa-
nie klauzuli standstill wytacznie do Srodkow krajowych.” Jednakze moze si¢ ono oka-
za€ problematyczne, kiedy okaze si¢, Ze po rozszerzeniu pracownicy z panstw Euro-
py Srodkowej i Wschodniej beda lepiej traktowani niz obywatele Bulgarii i Rumunii,
lecz cztonkowie ich rodzin beda traktowani gorzej.

Inny dyskryminujacy przyklad rdznicowania wyniknie z pordwnania statusu
prawnego osdb z krajow EOG i Szwajcarii ze statusem obywateli UE-8. Obywatele
Islandii, Ksigstwa Liechtenstein, Norwegii i Szwajcarii, nie bedac obywatelami UE,

" W odniesieniu do prowadzenia dziatalnosci: TS, sprawa C-63/99 Gloszczuk [2001] Zb.Orz. 1-6369; TS,
sprawa C-235/99 Kondova [2001] Zb.Orz. I-6427, w odniesieniu do pracownikéw: TS, sprawa C-162/00
Pokrzeptoewicz-Meyer [2002] Zb.Orz. 1-1049; TS, sprawa Deutscher Handballbund przeciwko Kolpak
[2003] Zb.Orz. 1-4135.

Na poparcie argumentu, ze zasady te maja zastosowanie do Uktadu Europejskiego patrz: P.Tschipe,
Die Ubergangsbestimmungen zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit und zum Grundstiicksverkehr 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.
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lecz obywatelami EOG i EFTA, beda korzystali z lepszego dost¢pu do rynku w nad-
chodzacych latach i beda w konsekwencji lepiej traktowani niz obywatele UE pocho-
dzacy z nowych pafistw cztonkowskich. Porozumienie EOG przenosi cztery wolno-
Sci na obywateli EOG. Wraz z rozszerzeniem porozumienie to zostalo rozszerzone
o Porozumienie o rozszerzeniu EOG. Jednakze, z korzyscia dla pafstw EOG, zasto-
sowanie beda mialy roéwniez porozumienia przejSciowe oraz klauzule ochronne.
Na mocy art. 3 Porozumienia o rozszerzeniu EOG, Akt przystapienia zostaje wla-
czony do Porozumienia EOG.*

Z uwagi na relacje miedzy UE a Szwajcarig, a takze na fakt nieuczestniczenia
Szwajcarii w EOG, relacje dwustronne migdzy UE a Szwajcaria opieraja si¢
od 1999 r. na siedmiu porozumieniach sektorowych. Jedno ze szwajcarskich po-
rozumief sektorowych, ktore weszto w zycie w 2002 r., dotyczy swobodnego prze-
plywu obywateli Szwajcarii i UE®* W odréznieniu od Porozumienia EOG, acquis
nie jest automatycznie rozszerzane, ale szwajcarski rynek pracy zostanie otwarty
stopniowo w ciagu 12 lat, przy czym po siedmiu latach tego okresu Szwajcarzy
w referendum zadecyduja, czy nalezy kontynuowa¢ stosowanie tej umowy sekto-
rowej przez czas nieokreS§lony. Od momentu wejScia w zycie wyniku referendum,
obywatele UE legalnie przebywajacy w Szwajcarii maja prawo do traktowania
niedyskryminujacego (art. 2 porozumienia sektorowego), po dwoch latach pierw-
szenstwo przyznane obywatelom Szwajcarii zostanie zniesione, a po pieciu latach
zniesione zostang réwniez kontyngenty dla pracownikow Wspdlnoty. Tak wiec
ustanowienie catkowicie swobodnego przeplywu pracownikoéw zabierze dwana-
Scie lat.* W pierwszej polowie 2004 r. UE wynegocjowala ze Szwajcaria rozsze-
rzenie zakresu porozumienia na panstwa przystepujace. Cho¢ UE nalegata w po-
czatkowej fazie negocjacji na takie same traktowanie obecnych i nowych obywa-
teli UE przez rzad szwajcarski, Szwajcaria powolala si¢ na deklaracj¢ dotychcza-
sowych pafistw czlonkowskich dotyczaca utrzymania obecnych Srodkéw krajo-
wych, co oznacza, ze Szwajcaria mogtaby ewentualnie otworzy¢ swdj rynek pracy
wezesniej niz UE-15. Szwajcaria oraz UE uzgodnily nastepnie, ze Szwajcaria mo-
ze utrzymac siedmioletni okres przej$ciowy do 30 kwietnia 2011 r., oparty na sys-
temach kontyngentow, a takze moze traktowa¢ odmiennie obywateli Pigtnastki,
ktorzy otrzymaja pelny dostep do szwajcarskiego rynku pracy do 2007 r., od oby-
wateli UE-8, ktérzy beda mieli ograniczony dostep do 2011 r.* Niezaleznie od tej
oczywistej dyskryminacji wsroéd obywateli UE w stosunkach zewnetrznych®, wat-
pliwosci prawne budzi kwestia, czy te porozumienia i uzgodnienia beda stosowa-

* Patrz: http://secretariat.efta.int.
8 Patrz S. Breitenmoser, Sectoral Agreements between the EC and Switzerland: Content and Context,
CMLRev 2003, str. 1137.

W razie powaznych trudnosci gospodarczych i spotecznych, Wspdlny Komitet podda badaniu $rodki

majace na celu naprawe sytuacji, patrz art. 14 ust. 2 Umowy Sektorowej ze Szwajcaria.
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% Dodatkowo stosuje si¢ ogdlna klauzule ochronng do 2014 r., patrz: Neuerungen beim freien

Personenverkehr Schweiz — EU ab 1.Juni 2004, Medienmitteilung Staatssekretariat fiir Wirtschaft.
Watpliwe jest, czy ta forma dyskryminacji jest, w Swietle prawa WE, istotna i czy mozna dopatrze¢ si¢
jej analogii z dyskryminacja odwrotna (ang. reverse discrimination).

22



Jednos$¢ w Roznorodnosci? Zroznicowanie prawa i polityki UE...

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

Zroznicowanie wsrod dotychczasowych i nowych pafistw cztonkowskich Europy
Srodkowej i Wschodniej stanie si¢ oczywiste w wyniku pordwnania praw panstw UE-
-8 z prawami panstw trzecich. Cho¢ obywatele pochodzacy z panstw Europy Srodko-
wej i Wschodniej sa pelnoprawnymi obywatelami UE, ich prawa pracownicze sa
w sposOb oczywisty ograniczone, a ograniczenie to rozszerza swoj zakres w odniesie-
niu do sasiadujacych panstw trzecich, ktérych obywatele podlegaja specjalnemu
uprzywilejowanemu statusowi prawnemu na mocy prawa UE, podobnie do obywa-
teli UE. Problematyczna z politycznego punktu widzenia jest sytuacja, w ktorej oby-
watele spoza Wspolnoty maja wigksze prawa niz obywatele UE. W przypadku Bul-
garii i Rumunii, ktére nadal podlegaja Uktadowi Europejskiemu, watpliwosci nasu-
wa sytuacja czlonkéw rodziny bedacych na utrzymaniu pracownika; w przypadku
dwoch pozostalych krajow przystepujacych do Unii, Cypru i Malty, obywatele nie
podlegaja zadnym ograniczeniom, oraz; po trzecie, uprzywilejowani obywatele
panstw trzecich pochodzacy ze Szwajcarii, a takze pafstw EOG nie podlegaja ogra-
niczeniom w zakresie dostepu do rynkéw pracy UE.

3.2.3. Il Przykfad: Przeptyw kapitatu

Otwarcie rynku pracy byto jedna z kluczowych kwestii politycznych dla Niemiec
i Austrii. Natomiast w toku negocjacji akcesyjnych okazalo si¢, ze najwiecej emocji
politycznych budzi nabywanie kapitatu w krajach kandydackich, szczegdlnie w Pol-
sce i Republice Czeskiej. W trakcie rozméw Polska zadata diugiego okresu przej-
Sciowego dla stosowania dorobku w tym obszarze.* Unia Europejska zaoferowata
krajom kandydackim pigcioletni okres przejSciowy w nabywaniu drugich doméw
oraz siedmioletni okres przejSciowy w nabywaniu gruntéw rolnych i lesnych,
przy czym rozwiazanie to mialo nie dotyczy¢ rolnikéw prowadzacych dziatalnos¢
na wlasny rachunek.” Ostatecznie nowe panstwa czlonkowskie uzyskaly bardzo
zréznicowane uzgodnienia tymczasowe, w ramach ktorych istnialy réznice miedzy
drugimi domami a gruntami rolnymi i lasami. Wyjatek stanowi Slowenia, gdzie ry-
nek w tym obszarze zostanie otwarty bezposrednio po przystapieniu, jednakze moze
ona stosowac w wyjatkowych okoliczno$ciach §rodek ochronny okreslony w art. 37
Aktu przystapienia.® Republika Czeska moze przez pigé lat od daty przystapienia
utrzymywac swoje przepisy krajowe ograniczajace nabywanie drugich domow przez
obywateli starych panstw cztonkowskich, a takze przez firmy utworzone na mocy
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Referendum odbedzie si¢ najprawdopodobniej w potowie 2005 r.
% Obawy w tych dwoch panstwach dotyczyly gtownie tego, ze Niemcy i Austriacy beda masowo kupowaé
domy i nieruchomosci w tych dwoch krajach, czego wynikiem bedzie ,,wykupienie” Polski oraz
Republiki Czeskie;j.
¥ S. Peers, Free Movement of Capital, str. 547, w Ott i Inglis (red.), op.cit; PTschéipe, Die
Ubergangsbestimmungen zur Arbeitehmerfreiziigigkeit und zum Grundstiicksverkehr im Rahmen der
Osterweiterung (2004, w przygotowaniu).
% Patrz Peers, note supra. Malta jako bardzo maly kraj zdolata uzyska¢, na mocy protokofu dunskiego,
podobne warunki dotyczace nabywania drugich doméw na Malcie.
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przepisOw prawa innego panstwa czlonkowskiego. W odniesieniu do nabywania zie-
mi i innych rodzajow wlasnosci rolnej, moga zosta¢ utrzymane istniejace uregulowa-
nia krajowe przez siedem lat. W przypadku Polski przewiduje si¢ pigcioletnie ogra-
niczenie w nabywaniu drugich domdéw przez obywateli i firmy z obecnych pafistw
cztonkowskich, natomiast w nabywaniu wiasnosci rolnej ograniczenie to jest przewi-
dziane na dwanaScie lat. Wegry utrzymuja pigcioletnia derogacje w odniesieniu
do drugich doméw, natomiast w odniesieniu do gruntéw rolnych okres ochronny be-
dzie trwat siedem lat.

Ograniczeniami tymi nie sa objeci obywatele UE i EOG, kt6rzy legalnie przeby-
waja w Polsce od czterech lat, a w przypadku Republiki Czeskiej rolnicy prowadza-
cy dziatalno$¢ na wiasny rachunek pochodzacy z obecnych panstw cztonkowskich,
ktorzy pragna prowadzi¢ dziatalnoS¢ i przebywac na stale w Republice Czeskie;j.
Tizeciego roku od daty przystapienia przeprowadzona zostanie ogéolna kontrola sto-
sowania tych Srodkéw przejSciowych, w wyniku ktdrej Komisja przedstawi Radzie
stosowne sprawozdanie.” Réwniez w tym przypadku wspomniany okres moze zostac
przedluzony w razie powaznego zaktocenia rynku rolnego nowych panstw cztonkow-
skich.

3.3. Klauzule ochronne

3.3.1. Ogolna klauzula ochronna okreslona w art. 37 Aktu przystapienia

Artykut 37 zawiera og6lna klauzule ochronna, znana z poprzednich rozszerzen,
ktora zostala uksztaltowana na podstawie poprzedniej ogdlnej klauzuli ochronnej
Traktatu WE (zawartej w art. 226, skre§lonym z Traktatu Amsterdamskiego). Jed-
nakze w poréwnaniu z klauzulg ochronng zawarta w Akcie przystapienia Austrii,
Finlandii i Szwecji (na przyktad art. 152),” ktorej stosowanie zostalo ograniczone
do roku od daty przystapienia, art. 37 obecnego Aktu przystapienia stosuje si¢ przez
okres nieprzekraczajacy trzech lat od daty przystapienia.”

Zgodnie z ta klauzula nowe i obecne panstwa czlonkowskie moga wystapic¢
do Komisji o przyjecie srodkéw ochronnych w razie powaznych i dtugotrwatych trud-
nosci w dowolnym sektorze gospodarki lub trudno$ci mogacych spowodowac powaz-
ne pogorszenie si¢ sytuacji gospodarczej danego obszaru. Komisja nastepnie ustala
konieczne §rodki ochronne, wlaczajac derogacje od postanowien Traktatu WE oraz
od Aktu przystapienia, o ile beda one konieczne i proporcjonalne.”

¥ W odrdznieniu od regulacji w sprawie Polski, postanowienie dotyczace Czech przewiduje, ze okres ten

moze zosta¢ przediuzony w przypadku powaznego zaktdcenia lub zagrozenia powaznym zaktoceniem
rynku rolnego Republiki Czeskiej.

* W zakresie poprzednich klauzul ochronnych, takich jak art. 135 w 1972 r., art. 139 w 1979 r., art. 379
w 1985 . traktatéw o przystapieniu: A. Lopian, Ubergangsrégime fiir Mitgliedstaaten der Europdischen
Gemeinschaften (1994), str. 94.

A zatem mozliwe jest przediuzenie do maja 2007 r.

»Pierwszefistwo przyznaje si¢ Srodkom, ktére w mozliwie najmniejszy sposob zaklocajg

funkcjonowanie wspolnego rynku.”
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3.3.2. Klauzule ochronne dotyczace rynku wewnetrznego, polityk sektorowych,
spraw karnych i zagadnien obywatelskich, artykuty 38 i 39 Aktu przystapienia

Te dwie klauzule ochronne nadaja Komisji nowe szerokie kompetencje w zakre-
sie monitorowania. Tego rodzaju klauzule nie byly wiaczone do poprzednich aktow
przystapienia.” Po pierwsze, art. 38 stosuje si¢ W razie naruszenia przez nowe pan-
stwa cztonkowskie zobowigzan podjetych w toku negocjacji przedakcesyjnych, ktore
moze spowodowac powazne zakldcenie badz potencjalne ryzyko zakidcenia funkcjo-
nowania rynku wewnetrznego, wlacznie z zobowigzaniami w ramach wszystkich po-
lityk sektorowych dotyczacych dzialalnoSci gospodarczej o skutku transgranicznym.
Moga one by¢ stosowane w okresie przynajmniej trzech lat, lecz bez wyraZnie spre-
cyzowanego kofca, poniewaz ich stosowanie moze zosta¢ przedluzone do momentu
wypelnienia odno$nego zobowiazania. Zobowigzania te stanowia zobowigzania
w zakresie zasadniczej czeSci dorobku Unii Europejskiej.”

Artykut 39 zawiera klauzule ochronna dotyczaca zobowigzah podjetych w zakre-
sie dorobku dotyczacego wymiaru sprawiedliwo$ci i spraw wewnetrznych, mianowicie
wszelkich §rodkéw dotyczacych wzajemnego uznawania w dziedzinie prawa karnego
na mocy tytutu VI Traktatu UE, a takze dyrektyw i rozporzadzen dotyczacych wza-
jemnego uznawania spraw cywilnych na mocy tytutu IV Traktatu UE.” Podczas gdy

*  Patrz rowniez: 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.
* Artykut 38: ,,Jezeli nowe Panstwo Cztonkowskie nie wprowadzilo w zycie zobowiazan podjetych w ra-
mach negocjacji w sprawie przystgpienia powodujac powazne naruszenie funkcjonowania rynku we-
wnetrznego, wiaczajac w to jakiekolwiek zobowiazania we wszystkich politykach sektorowych dotycza-
cych dziatalnosci gospodarczej o skutku transgranicznym, lub tez bliskie ryzyko wystapienia takiego
naruszenia, Komisja moze podja¢ odpowiednie srodki do konca najwyzej trzyletniego okresu nastepu-
jacego po dniu wejscia w zycie niniejszego Aktu, na uzasadniony wniosek Panstwa Czionkowskiego lub
z wlasnej inicjatywy. Srodki musza byé proporcjonalne, a pierwszefistwo przyznaje si¢ Srodkom, ktore
w mozliwie najmniejszy sposob zakltocaja funkcjonowanie rynku wewnetrznego, a w stosownym przy-
padku, pierwszefistwo przyznaje si¢ istniejacym sektorowym mechanizmom ochronnym. Takie Srodki
ochronne nie bgda stanowi¢ §rodka arbitralnej dyskryminacji ani ukrytych ograniczei w handlu mig-
dzy Panstwami Czlonkowskimi. Mozliwe jest powolanie si¢ na powyzsza klauzulg¢ ochronna nawet
przed przystapieniem, na podstawie wynikéw procesu monitorowania; w takim wypadku wejdzie ona
w zycie z dniem przystapienia. Srodki te utrzymuje si¢ nie diuzej niz to konieczne, a w kazdym przy-
padku zostang one zniesione w momencie realizacji okreslonego zobowigzania. Moga one jednak by¢
stosowane po uplywie okresu wymienionego w pierwszym akapicie, tak dtugo jak odpowiednie zobo-
wiazania nie beda wykonane. W odpowiedzi na postepy poczynione przez dane nowe Pafistwo Czlon-
kowskie w wykonywaniu swoich zobowigzan, Komisja moze odpowiednio dostosowac srodki. W odpo-
wiednim czasie przed uchyleniem $rodkéw ochronnych, Komisja powiadomi Radg¢ i wezmie w pelni
pod uwage wszelkie uwagi poczynione przez Rade w tym wzgledzie”.
»  Artykuf 39: ,Jezeli w nowym Panstwie Czlonkowskim wystapia powazne braki lub bliskie ryzyko wy-
stapienia takich brakéw w transpozycji, we wprowadzaniu w Zycie lub w stosowaniu decyzji ramowych
lub jakichkolwiek innych zobowigzan, instrumentéw wspolpracy i decyzji odnoszacych si¢ do wzajem-
nego uznawania w obszarze prawa karnego — zgodnie z tytulem VI Traktatu WE oraz z dyrektywami
i rozporzadzeniami odnoszacymi si¢ do wzajemnego uznawania spraw cywilnych na mocy tytutu IV
Traktatu WE - Komisja moze podja¢ odpowiednie §rodki, wskazujac warunki i zasady, na jakich beda
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warunki okreS§lone w art. 39 mozna uzasadni¢ rownym traktowaniem, w przypadku
uwzglednienia sytuacji w dotychczasowych pafistwach cztonkowskich tam, gdzie ich
wzajemne zaufanie w tych obszarach jest ograniczone, warunki okreslone w art. 38
odzwierciedlaja zakrojony na szeroka skale poakcesyjny proces monitorowania i kon-
troli przestrzegania. Te klauzule ochronne przenosza warunki przedakcesyjne, ktore
byly wczesniej wylgcznie stosowane przez Uni¢ Europejska i obecne pafistwa czlon-
kowskie zgodnie z warunkami Partnerstwa dla Czionkostwa i art. 4 rozporzadze-
nia 622/98” na faze poakcesyjna i nadaja im status wiazacych. Daja one réwniez Ko-
misji nowe narzedzie dostosowawcze, ktore wychodzi poza istniejaca procedure sto-
sowana wobec UE-15 w razie naruszen w rozumieniu art. 226 i art. 228 WE.

W praktyce, jeszcze przed rozszerzeniem Komisja grozita wykorzystaniem
Srodkow ochronnych przeciwko Polsce, jezeli nasz kraj nie wypelni swoich obo-
wigzkéw 1 nie przySpieszy realizacji zobowiazan akcesyjnych.” W pismach
ostrzegajacych przestanych przez Komisje 11 marca 2003 r. Polska zostala wska-
zana jako najwigkszy winowajca, dopuszczajacy si¢ zaniedban w dziewigciu ob-
szarach prawa UE, w tym: rynek wewnetrzny, zasady konkurencji, polityke au-
diowizualna, uni¢ celna oraz kontrol¢ finansowa.” Surowe traktowanie przez
Komisj¢ zaniedban w realizacji zobowiazan znajduje odbicie w szczegdétowych
sprawozdaniach monitorujacych Komisji, dotyczacych gotowosci krajow kandy-
dackich, wydanych w listopadzie 2003 r.” Szczeg6lnie klauzula ochronna w za-
kresie rynku wewnetrznego, majaca na celu monitorowanie krajéow kandydac-
kich, wydaje si¢ by¢ problematyczna, w §wietle historii wdrazania dorobku w za-
kresie rynku wewnetrznego przez stare panstwa czlonkowskie, czyli panstwa

one wprowadzane w zycie, do kofica najwyzej trzyletniego okresu nastepujacego po dniu wejscia w
zycie niniejszego Aktu, na uzasadniony wniosek Panistwa Cztonkowskiego lub z wiasnej inicjatywy, po
przeprowadzeniu konsultacji z Pafistwami Czlonkowskimi. Srodki te moga przyjaé postaé czasowego
zawieszenia stosowania odpowiednich postanowien i decyzji w stosunkach mi¢dzy nowym Pafstwem
Czlonkowskim i jakimkolwiek innym Pafstwem Czionkowskim lub Pafstwami Czlonkowskimi, bez
uszczerbku dla kontynuacji Scislej wspolpracy sadowej. Mozliwe jest powolanie si¢ na klauzule
ochronng nawet przed przystapieniem, na podstawie wynikow procesu monitorowania; w takim
przypadku wejdzie ona w Zycie z dniem przystapienia. Srodki te utrzymuje sie nie diuzej, niz jest to
SciSle niezbedne, a, w kazdym przypadku, zostana one zniesione w momencie uzupelnienia brakow.
Moga one jednak by¢ stosowane po uplywie okresu wymienionego w pierwszym akapicie, tak dlugo
jak odpowiednie braki utrzymujg sie. W odpowiedzi na postepy poczynione przez zainteresowane
nowe Panstwo Czionkowskie w uzupelnianiu brakéw, Komisja moze odpowiednio dostosowac §rodki,
po przeprowadzeniu konsultacji z Pafstwami Czlonkowskimi. W odpowiednim czasie przed
uchyleniem Srodkéw ochronnych Komisja powiadomi Radg i wezmie w peini pod uwage wszelkie
uwagi poczynione przez Rade w tym wzgledzie”.

*  Zgodnie z ktérym wobec kandydata, u ktorego brak okresSlonego kluczowego elementu Unii

Europejskiej, Rada moze podjaé kroki w zakresie juz przyznanej pomocy przedakcesyjnej; patrz K.

Inglis, Enlargement, str. 110, in Ott i Inglis (red.), op. cit.

7 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 réwniez: K.Inglis, The Union’s fifth accession
treaty: new means to enlargement, CMLRev 2004, str. 20-22.

*  Komisja grozi Polsce srodkami ochronnymi, 30.4.2003, www.euractiv.com

*  Patrz http://www.europa.eu.int/comm/enlargement/report_2003/index.htm:
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UE-15." Ponadto pojawiajg si¢ watpliwosci co do rodzaju naruszen zobowia-
zan, jakie powinny powodowa¢ zastosowanie Srodkéw naprawczych, a takze ro-
dzaju Srodkow, jakie powinny zostaé zastosowane w odpowiedzi na powazne na-
ruszenia. We Wspdlnej Deklaracji Republiki Czeskiej, Estonii, Litwy, Polski,
Stowenii oraz Republiki Stowackiej dotyczacej art. 38 Aktu przystapienia zala-
czonego do Aktu koficowego Traktatu o przystapieniu, panstwa te zadeklarowa-
1y, ze niewypelnienie zobowiazan dotyczy wylacznie zobowigzan wynikajacych
z traktatow."” Interpretacja ta nie jest jednakze wigzaca, poniewaz nie jest dwu-
stronna; z drugiej za$ strony moze zosta¢ poddana w watpliwos$¢ w §wietle sfor-
mufowan tej klauzuli ochronnej. Komisja oraz panstwa cztonkowskie UE-15 do-
magaly si¢ uwzglednienia specjalnego monitoringu w zakresie zdolnoSci do sto-
sowania acquis communautaire. Ta zdolno§¢ administracyjna jest znana jako
tzw. kryterium madryckie, ktore uzupelnia kryteria kopenhaskie i ktadzie szcze-
g6lny nacisk na zdolno$¢ do budowania instytucji.’” Ponadto nie okreslono cha-
rakteru Srodkéw przeciwdzialania brakom; stwierdzono jedynie, ze musza by¢
one proporcjonalne i nie mogg prowadzi¢ do arbitralnej dyskryminacji. Nie
mozna dopatrywac si¢ analogii miedzy klauzulg ochronng a art. 7 UE, ktory
ogranicza okre§lone prawa panstw cztonkowskich w przypadku naruszen funda-
mentalnych zasad unijnych okreslonych w art. 6 UE. Ta klauzula ochronna mu-
si by¢ raczej postrzegana w Swietle procedury majacej zastosowanie w przypad-
ku naruszen, okre§lonej w art. 226 oraz art. 228 WE, i moze jedynie powodowac
proporcjonalne §rodki zaradcze. Zgodnie z art. 228 WE $rodki te obejmuja zo-
bowiazanie do dzialania lub zaprzestania naruszen.

3.3.3. Klauzule ochronne w traktatach o przystapieniu z Bufgaria oraz Rumunia

Roéwniez do traktatéw o przystapieniu z Bulgaria i Rumunia zostanie wlaczo-
na nowa klauzula ochronna, na mocy ktorej przystapienie tych krajéow do Unii mo-
ze zosta¢ odlozone o rok, jezeli sprawozdania z monitoringu prowadzonego przez
Komisj¢ wskaza wyrazne dowody, ze stan przygotowan do przyjecia i wdrazania
acquis powoduje powazne ryzyko, ze kraje te nie beda przygotowane do spetnienia

% W tym zakresie patrz: Internal Market Scoreboard z lipca 2004 r., wskazujacy, obok Grecji, cztonkéw
zatozycieli - Francje i Niemcy jako gléwne panstwa naruszajace dorobek wzakresie Rynku Wewnetrz-
nego, Internal Market Scoreboard, DG Internal Market, lipiec 2004, nr 13.

»Republika Czeska, Republika Estoniska, Republika Litewska, Rzeczpospolita Polska, Republika Sto-
wenii oraz Republika Stowacka rozumieja, iz okreSlenie ,,nie wprowadzilo w zycie zobowiazan podje-
tych w ramach negocjacji w sprawie przystapienia” obejmuje wylacznie obowigzki, ktére wynikaja
z traktatow zalozycielskich majacych zastosowanie do Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej, Re-
publiki Litewskiej, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej, zgodnie z wa-
runkami ustanowionymi w Akcie przystapienia oraz obowiazkami okre§lonymi w tym Akcie. W zwiaz-
ku z powyzszym Republika Czeska, Republika Estofiska, Republika Litewska, Rzeczpospolita Polska,
Republika Stowenii i Republika Stowacka rozumieja, ze Komisja rozwazy zastosowanie artykutu 38
wylacznie w przypadkach zarzutu naruszen zobowiazan, o ktérych mowa w poprzednim akapicie”

101

2 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).
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wymagan czlonkostwa. W takim przypadku Rada podejmie jednoglo$na decyzje
na podstawie zalecenia Komisji."” Ta klauzula ochronna stanowi nowe narz¢dzie wa-
runkowosci, stworzone z mysla o potencjalnym przystapieniu do Unii Turcji i wzmac-
niajace istniejace prawa przystugujace Komisji w zakresie monitorowania poprzez
nowg forme prawnie wigzacej klauzuli, nie znang wcze$niej w prawie Wspolnoty.

3.4. System przejsciowy

Systemy przejSciowe, majace zastosowanie do nowych pafstw cztonkowskich, sa
wspomniane w art. 41 w odniesieniu do rolnictwa i w art. 42 w odniesieniu do prze-
pisow weterynaryjnych i fitosanitarnych. Zgodnie z art. 41 Komisja moze przyjac
§rodki, o ile to konieczne, by utatwi¢ przejscie z systeméw istniejacych w nowych
panstwach cztonkowskich do Wspolnej Polityki Rolnej. Réwniez w tym przypadku
okres potrzebny na to wynosi przynajmniej trzy lata i moze zosta¢ przediuzony przez
Rade dziatajaca jednomySlnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem
Europejskim.

3.5. Wnioski: Elastyczna, ale ztoZzona sytuacja prawna

Wyzej opisane zroznicowanie w obecnym Traktacie o przystapieniu ma na celu
dostosowanie nowo przybywajacych panstw czionkowskich do potrzeb politycznych
i gospodarczych panstw UE-15. W tym celu panstwa cztonkowskie korzystaja z ela-
stycznych narzedzi, takich jak ustalenia przej$ciowe oraz klauzule ochronne dajace
derogacje od zasadniczych czgsci acquis w zakresie rynku wewnetrznego, lecz sa ogra-
niczane og6lnymi zasadami UE w zakresie obywatelstwa, niedyskryminacji i klauzuli
stand-still. Elastyczno$¢ ta powoduje ztozono$¢ prawna i watpliwosci interpretacyjne,
ktore zagrazaja jednolitemu stosowaniu prawa UE przez sady. Ponadto orzecznictwo
w zakresie obywatelstwa UE zostalo rozbudowane'”, a ponadto oczekiwane s3 zmia-
ny wraz z przyjeciem nowej dyrektywy w sprawie swobodnego przeptywu'” oraz kon-
stytucji, zawierajacej prawnie obowiazujaca Karte Praw Czlowieka. Wreszcie powsta-
je pytanie, w jaki sposob zmiany te beda ograniczane prawem unijnym.

Wediug Komisji, mechanizm ten dziata podobnie do ,,odstraszajacego guzika nuklearnego”, Bulgaria,
Romania face safeguard from Commission, 17.6.2004, www.euractiv.com.

" W orzecznictwie: TS, sprawa C-184/99 Grzelczyk [2001] Zb. Orz. 1-6193: TS, sprawa C-413/99 Baum-
bast i R [2002] Zb. Orz. 1-7091

' Dyrektywa 2004/38/WE Dz. U. 2004 L 229/35, przewidywana data wejScia w zycie 1.5.2006.
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4. Zréznicowanie poprzez Konstytucje UE

Elastyczno$¢ konstytucyjna definiuje wszystkie klauzule prawa pierwotnego, kto-
re umozliwiaja w ramach systemu traktatowego dalsza zr6znicowang integracje po-
przez istniejace mechanizmy traktatowe. Formy te rozwinely sie wezeSniej poza UE
i traktatami WE. Inne przyklady elastycznoSci traktatowej, ktore zostaly wiaczone
do traktatow UE oraz WE, stanowia szczegdlne klauzule upowazniajace okreSlone
na potrzeby elastycznosci w art. 7 UE, art. 15 WE oraz art. 95 ust. 4 WE." Arty-
kut 95 ust. 4 WE pozwala pafistwom czlonkowskim na stosowanie bardziej surowych
Srodkow krajowych ze wzgledu na ochrone zdrowia, ukazujac, ze te szczegdlne klau-
zule upowazniajace musza by¢ postrzegane w Swietle zmieniajacej si¢ koncepcji
Wspolnoty, transformacji z catkowitej harmonizacji do harmonizacji minimalnej, co
znajduje odzwierciedlenie réwniez w przepisach dotyczacych ochrony §rodowiska
naturalnego (art. 176 WE), ochrony konsumenta (art. 153 ust. 5 WE) oraz polityki
spolecznej (art. 137 ust. 5 WE). Tak wiec klauzule te umozliwiaja panstwom czlon-
kowskim réznicowanie ustawodawstwa z uzasadnionych wzgledéw dotyczacych
ochrony zdrowia, ochrony konsumenta oraz polityki spotecznej."”

4.1. Wprowadzenie ogdlnej klauzuli upowazniajacej

Temat zroznicowania ponownie przebit si¢ na pierwszy plan przy okazji rozsze-
rzenia. Pierwsze szes$¢ panstw cztonkowskich wyrazito w trakcie Konferencji Migdzy-
rzadowej 1996 r. potrzebe konstytucjonalnie usankcjonowanej wersji elastycznoSci
w formie ogdlnej klauzuli upowazniajacej.'” Elastyczno$¢ zostata ostatecznie ukon-
stytuowana Traktatem Amsterdamskim w formie $cislejszej wspodtpracy.'” Dwadzie-
Scia lat wezesniej unikano jej bardzo skrupulatnie w oficjalnych tekstach, co znajdu-
je swoje odzwierciedlenie w projektach konstytucji rozpatrywanych przez Parlament
Europejski. W tekscie projektu konstytucji przedstawionym przez Parlament Euro-
pejski w roku 1984 nie opisano jeszcze ogdlnego instrumentu elastycznosci (patrz
wniosek Spinelliego)."” Jednakze dziesi¢¢ lat pdzniej wniosek Hermana przedsta-
wiony w Parlamencie Europejskim wprowadzal, w art. 46, klauzule dotyczaca ela-
styczno$ci konstytucyjnej: ,,Pafistwa Cztonkowskie, ktére wyraza takie pragnienie,
moga przyjmowac miedzy soba przepisy umozliwiajace im dalsze i szybsze dziatania
"% Ostatnie dwa zostaly wprowadzone Jednolitym Aktem Europejskim.

7 W tym wzgledzie: Vos, op. cit., str. 145-179.
"% B. P. G. Smith, Constitution building in the European Union, str. 110 (2002).

' Patrz Intergovernmental Conference Briefing No. 4 Differentiated Integration, 19 marca 1997,
http://www.europarl.eu.int/igc1996/fiches/fiche4_en.htm.

" Dz U. 1984 C/27.
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zmierzajace do integracji Europejskiej, pod warunkiem, ze proces pozostanie w kaz-
dym momencie otwarty dla kazdego Panstwa Czlonkowskiego pragnacego przysta-
pi¢ do tego procesu i ze przyjete przepisy pozostang zgodne z celami Unii i zasada-
mi Konstytucji.”™"

Ten przetom w opinii organu majacego na uwadze integracje, takiego jak Parla-
ment Europejski, spowodowal wydarzenia, ktore mialy miejsce migdzy rokiem 1984
a 1995. Wewnetrzne reformy oraz ewolucja spowodowaly przeksztalcanie si¢ Wspdl-
noty Europejskiej w Uni¢ opartg na trzech filarach, ktorej jednym z centralnych ele-
mentéw jest rynek wewnetrzny. Nowe wyzwania pojawily sie rowniez wraz z ustano-
wieniem Unii Gospodarczo-Walutowej, a w szerszym kontekscie wspolnej polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa oraz wspdlnych granic, wraz z pojawieniem si¢ proble-
moéw w Danii, Wielkiej Brytanii, Francji i Niemczech.'? Jednocze$nie, jezeli chodzi
o stosunki zewngtrzne, Wspdlnota zostala poszerzona o Hiszpani¢, Portugali¢
w 1986 r., a nastepnie o Austrie, Finlandi¢ oraz Szwecje w 1995 r. oraz rozpoczela
piaty etap swojego rozszerzenia o osiem krajow Europy Srodkowej i Wschodniej,
a takze Malte oraz Cypr. Ogo6lny projekt przygotowan do trzeciego etapu rozszerze-
nia struktur europejskich rozpoczal si¢ Konferencja Migdzyrzadowa w 1996 r.
W $wietle wagi procesu rozszerzenia oraz §wiadomosci wszystkich jego uczestnikow
co do problemdw zwigzanych z rozszerzeniem osiggnigcia i zmiany, jakie dokonaly
si¢ migdzy rokiem 1997 a 2000, rozczarowuja i sa niewystarczajace.'” Jedna z istot-
nych zmian, jakie osiagni¢to, bylo jednak wprowadzenie klauzuli upowazniajacej
do Traktatu WE oraz UE, ktora byta przedmiotem wielu debat uczestnikéw Konfe-
rencji Migdzyrzadowej w 1996 r."*

4.2. Amsterdamska wersja Scislejszej wspotpracy

Traktat Amsterdamski wprowadzit w 1997 r., artykutami 40 — 45 traktatu,
po pierwsze, konstytucyjnie usankcjonowang wersj¢ blizszej wspdtpracy; po drugie,
klauzule upowazniajaca w ramach trzeciego filaru oraz; po trzecie, art. 11 WE do fi-
laru wspolnotowego. Pierwotna koncepcja ogdlnej klauzuli dotyczacej elastycznoSci
utarta szlak dla przepisow szczegdlowych w poszczegoOlnych filarach, mimo ze arty-
kuly 43 oraz 44 Traktatu UE nalezy odczytywac w relacji do art. 11 Traktatu WE
w odniesieniu do Srodkéw w pierwszym filarze. Tre$¢ stosownych artykuléw ujawnia
zlozonos¢ uzasadnionego korzystania ze Scislejszej wspolpracy. Przepisy byly dziwna
mieszaning norm merytorycznych i proceduralnych o wzajemnie zazigbiajacym sie
zakresie stosowania. Ze sformulowan przepisow wyraznie wynika, ze S$ciSlejsza
wspoOlpraca musi mie¢ pozytywne rezultaty, ale brak jasno sformutowanych szczegd-
16w. Przepisy dotyczace Scislejszej wspolpracy zdecydowanie nie sg wzorem dobrze
sformutowanego aktu prawnego. Nie tylko dlatego, ze wzajemnie zachodza na sie-

" Dz. U. 1994 C 61/155.

2 W tym wzgledzie: S. Douglas-Scott, Constitutional Law of the European Union, (2002), str. 31.
'8 1. Pernice, Institutional Settlement for an Enlarged European Union, kwiecien 2003, Walter-Hallstein-
-Instituts-Paper 5/03.

Patrz: Tuytschaever, op. cit., str. 33.
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bie, sa w czeSci zbyteczne lub, co gorsza, niejasne, lecz rowniez dlatego, ze ich sfor-
mufowania komplikuja ich stosowanie, a projektodawcy nie byli w stanie oddzieli¢
wymagan proceduralnych od merytorycznych. Przepisy te obejmuja réwniez takie
ogolne klauzule jak ,,wazne i stwierdzone wzgledy polityki krajowej” oraz ,,Srodek
ostateczny”, ktore wymagaly szerszej interpretacji politycznej, a nie prawne;.

Dlatego instrument ten nie byt jak dotad wykorzystywany, a krytycy pozostali wo-
bec niego sceptyczni z uwagi, na przyklad, na wymaganie uczestnictwa wigkszoSci
panstw cztonkowskich. Ponadto wymagat on formy kompromisu luksemburskiego,
na skutek ktérego jego stosowanie moglo zostaé zablokowane sprzeciwem czlonka
nieuczestniczacego w instrumencie, powolujacego si¢ na wazne i uzasadnione wzgle-
dy polityki krajowej. Znamienne jest rowniez to, ze pierwszy projekt artykutéow do-
tyczacych elastycznosci stworzony przez prezydencje irlandzka podczas Konferencji
Miedzyrzadowej w 1996 r. zawieral skromng liste elementow SciSlejszej integracji
obejmujaca: edukacje, szkolenia zawodowe, sprawy mtodziezy, kulture, zdrowie pu-
bliczne, turystyke, energetyke, ochron¢ ludnosci, sieci transeuropejskie, przemyst,
badania i technologi¢, wspOtprace w zakresie rozwoju oraz walke przeciwko wyklu-
czeniu spotecznemu.'® W wigkszosci z tych obszaréw juz obecnie mozna zaobserwo-
wacé przyktady programéw skutecznej wspotpracy migdzy pafnistwami cztonkowskimi,
i co zrozumiate, niewskazane bytoby obejmowanie tych obszaréw bardziej restryk-
cyjnymi i mniej przejrzystymi wymogami instytucjonalnymi i proceduralnymi ogblne;j
klauzuli upowazniajace;j.

4.3. Zmiany nicejskie oraz zmiany projektu konstytucji w zakresie
wzmocnionej wspotpracy

Wraz z wejSciem w zycie Traktatu Nicejskiego 1 lutego 2003 r., SciSlejszej wspot-
pracy nadano nazwe wzmocnionej wspotpracy i rozszerzono ja na polityke zagranicz-
ng (wylaczajac jednakze sprawy majace konsekwencje militarne i obronne)." Po-
nadto w sytuacji braku wigkszego sprzeciwu ze strony mniejszych pafstw cztonkow-
skich oraz pojawienia si¢ nowych interesujacych sojuszy wsrod panstw czlonkow-
skich,'"” mozliwe byto wprowadzenie pewnych zmian do klauzuli elastycznoSci okre-
Slonej w traktatach. Zmiany te zostaly wprowadzone z mysla o poprawie jasnosci sto-
sowania przepisow.

Zmieniajac art. 40 UE, wzmocnionej wspolpracy nadano bardziej wyrazny cel,
a ograniczenie wynikajace z kompromisu luksemburskiego zostalo wyeliminowane
w pierwszym filarze oraz w trzecim filarze. Ponadto do o$miu zostata obnizona mi-
nimalna liczba uczestniczacych panstw cztonkowskich, co stanowi wigkszo$¢ obecnej

Tuytschaever, op. cit., str. 55.

" Patrz bedace w przygotowaniu wnioski Niemiec i Wloch, CONFER 4783/00, Belgii, CON-
FER 4765/00, i Hiszpanii, CONFER 4760/00. Wielka Brytania, Szwecja i Dania wyrazily zastrzezenia
natury ogoélne;j.

7 Tak bylo w przypadku krajow Beneluksu, ktore goraco wspieraly wprowadzenie kaluzuli, lecz bardzo

nieche¢tne liberalizacji kryteriow stosowania. W odrdznieniu tych panstw Hiszpania okazala si¢ by¢

przychylna rozszerzeniu na drugi filar.

31



Jednos$¢ w Roznorodnosci? Zrdznicowanie prawa i polityki UE...

liczby pigtnastu panstw czlonkowskich. Po drugie, kryteria indywidualne wspomnia-
ne w art. 11 WE zostaly wiaczone do postanowien ogélnych art. 43 UE, co mialo
na celu wyeliminowanie powtarzania si¢ kryteriow w réznych filarach. W tym wzgle-
dzie art. 43 (a) zostal zmieniony w celu wzmocnienia procesu integracji. Kryterium
(c) zostato zmienione w taki sposdb, ze skreslono wymag ostatecznosci, zastgpujac
go wezesniej obowiazujacym (e) wymogiem stosowania dorobku wspolnotowego.
Jednakze wymog ten zostal ztagodzony i nie méwi juz o ,,naruszaniu” lecz ,,poszano-
waniu”. Dla poréwnania, stosowne postanowienie traktatu juz nie stanowi o naru-
szaniu kompetencji, praw, zobowigzan i interesow nieuczestniczgcych paristw czlonkow-
skich. Zamiast tego, uznanie tych praw, kompetencji oraz zobowiazan jest wspo-
mniane w (h). Nowe zmiany w ramach art. 43 UE doprowadzity do wiaczenia kryte-
rium, zgodnie z ktérym obszary wzmocnionej wspdtpracy nie moga podlegaé wytacz-
nej kompetencji Wspolnoty (kryterium (d)). Nowe zmiany mozna réwniez znalez¢
w(e)i)."®

Generalnie, wymagania proceduralne uczyniono bardziej przejrzystymi, oddzie-
lajac je od wymagan merytorycznych w art. 40a UE. Pozycja Komisji zostata réwniez
nieznacznie wzmocniona w trzecim filarze (artykut 40a ust. 1), pafistwa cztonkow-
skie muszg przedktada¢ wnioski Komisji, ta z kolei przedstawia je Radzie."” To, czy
pozycja Parlamentu zostala wzmocniona, moze jednakze, by¢ poddane w watpli-
wos¢, wobec faktu, ze juz wezesniejsze przepisy proceduralne sa uznawane jako na-
dajace Parlamentowi uprawnienia konsultacyjne. Obecne przepisy bardzo wyraznie
stanowig o koniecznoS$ci konsultacji z Parlamentem Europejskim (artykul 40a
ust. 2)."*

W pierwszym filarze pozycja Parlamentu Europejskiego zostala, generalnie,
wzmocniona. Zasadniczo, rozpatrujac wniosek Komisji, Rada moze dziata¢ wigkszo-
Scig glosow po konsultacji z Parlamentem Europejskim. W przypadku realizowania
wzmocnionej wspOlpracy w obszarze objetym procedura wspoldecydowania, wyma-
gana jest obecnie zgoda Parlamentu Europejskiego. Przy tym, jezeli chodzi o kon-
trole legalnoSci podjetych Srodkdw, nadal istnieja trudnoSci. Artykut 40 wersji am-
sterdamskiej UE stanowi w ust. 4, ze artykut 35 stosuje si¢ do ochrony sadowej, jed-
nakze ogranicza si¢ do art. 40 ust. 1 3. Wydaje si¢ to wyraznie ogranicza¢ kontrole
legalnos$ci do wymog6w formalnych i proceduralnych w przypadku podjecia Scislej-
szej lub wzmocnionej wspotpracy.”” Sytuacja ta nie zmienila si¢ rowniez w wyniku
poprawek nicejskich. Wymagania proceduralne dziela si¢ na dwie fazy: pierwsza po-

" e) nie narusza rynku wewnetrznego w rozumieniu art. 14 ustep 2 Traktatu ustanawiajacego Wspdlno-

t¢ Europejska, ani spdjnosci gospodarczej i spolecznej, ustanowionej zgodnie z tytulem XVII tego
Traktatu, f) nie stanowi przeszkody ani dyskryminacji w handlu migdzy panstwami cztonkowskimi.
Wprowadzono réwniez zmiang lit. i), zgodnie z ktéra wzmocniona wspoipraca nie moze naruszaé po-
stanowien Protokolu wlaczajacego dorobek Schengen w ramy Unii Europejskie;j.
" W przypadku niepodj¢cia dziatania przez Komisje¢, Panstwa Czlonkowskie mimo to moga przedstawic¢
inicjatywe Radzie.
' Jesli dany obszar jest objety wzmocniong wspodlpraca, w odniesieniu do ktdrej stosuje si¢ procedure
art. 251 Traktatu WE, konieczna jest zgoda Parlamentu Europejskiego.

' Patrz: Bose, art. 40 EUV, ust. 5, J. Schwarze (red.), EU Kommentar.
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lega na zasadniczej decyzji upowazniajacej, druga na przyjeciu konkretnych Srodkow
podejmowanych w ramach uzasadnionej wspolpracy. Mozna si¢ spierac co do natu-
ry prawnej tej zasadniczej decyzji, konsekwencji jej kontroli prawnej oraz pozycji
w hierarchii innych Zrodel. W literaturze prawniczej glosi si¢ opini¢, ze przepisy te
stanowia specjalne prawo wtorne UE' lub prawo wtérne o ograniczonym stosowa-
niu terytorialnym.'” Niektorzy autorzy dokonuja rozr6znienia miedzy aktami legisla-
cyjnymi przyjetymi w pierwszym filarze oraz w filarach drugim i trzecim, z kt6rych
wynika, ze akty legislacyjne przyjete na podstawie prawa wspdlnotowego naleza
do prawa wtérnego, natomiast pozostate sa klasyfikowane jako umowy migdzynaro-
dowe."” W $wietle przepiséw decyzja zasadnicza powinna by¢ uznawana za wtorne
prawo UE. Akty wykonawcze stanowia specjalng forme wtornego prawa UE i sa
ograniczone w swoim zakresie terytorialnym i naturze prawnej. Jednakze kolizje
z wtornym prawem UE/WE nie sa tak fatwe do rozwigzania, a ich hierarchia moze
zosta¢ ustalona wylacznie poprzez odniesienie do ogdlnego przedmiotu i celu
wzmocnionej lub SciSlejszej wspotpracy.'

Projekt konstytucji przewiduje dalsze zmiany w 2006 r. Zawiera on ogdlna klau-
zule elastyczno$ci w art. 1-43 i art. I11-322 — I11-328. Wprowadzaja one modyfikacje
do struktury istniejacych nicejskich klauzuli upowazniajacych. Obejmuja one odreb-
na forme uporzadkowanej wspdlpracy w celu zapewniania wzajemnej obrony'
a takze wzmocniong wspOtprace w zakresie wspolpracy sadowniczej w sprawach kry-
minalnych (Art. III-171 ust. 4), wzmocnienie roli Komisji we Wspdlnej Polity Zagra-
nicznej i Bezpieczenstwa oraz Parlamentu Europejskiego w ogdlnym zakresie. Prze-
pisy ustalaja réwniez liczbe panstw czlonkowskich wymaganych do wzmocnionej
wspoOlpracy na jedna trzecig obecnych pafstw cztonkowskich. Liczba ta oznacza pod-
niesienie progu uczestnictwa, z obecnych 8 do 9 cztonk6éw w Unii skladajacej si¢ z 25
cztonkow, i do przynajmniej 10 uczestnikow w Unii skladajacej si¢ z 30 pafistw czlon-
kowskich."”’

4.4. Co stanie si¢ z 0ogdlna klauzula upowazniajaca po rozszerzeniu

Rozszerzenie na wschod o dziesie¢ nowych pafistw cztonkowskich prowadzi
do powstania bardziej zr6znicowanej grupy, w sytuacji juz i tak znacznego zrdznico-
wania wsrod dotychczsowych panstw cztonkowskich.” Przyszto$¢ pokaze, czy dopro-
wadzi ono do czestszego wykorzystania wszystkich wyzej wspomnianych instrumen-

2 Hatje, art. 11 EGV, ust. 23, Schwarze (red.), op. cit.

> Ruffert, art. 43 ust. 20, Calliess i Ruffert, op. cit.

' Becker, Differenzierungen der Rechtseinheit durch ,,abgestufte Integration, str. 53, w J. Schwarze/P--
C. Miiller- Graff (red.) Europdische Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung,
Europarecht Beiheft 1/1998.

' Patrz: Hatje, art. 11, ust. 24 i 25.
2 Art. I-40 ust. 6 w polaczeniu z art. I11-213.

Patrz rowniez: M. Dougan, A Tidying-up exercise that needs some tidying up of its own, The Federal
Trust August 2003, str. 12.

Hatje w Schwarze, op.cit. art. 43 ust. 2.
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tow elastycznosci. Watpliwosci dotycza w szczeg6lnosci tego, czy elastycznos$¢ kon-
stytucyjna w formie ogdlnej klauzuli upowazniajacej bedzie w przyszioci stosowa-
na w ramach lub poza ramami Traktatu UE-/WE."

Prognoza ta ma kilka wyjasnien,, jedno z nich glosi, ze mimo iz narzedzie, jakim
jest klauzula upowazniajaca, zostalo usprawnione w celu umozliwienia wigkszej ela-
styczno$ci w Unii w przyszloSci, jej stosowanie nadal wymaga wickszej przejrzystosci
i zalezy w wigkszym stopniu od decyzji politycznych niz wyktadni prawnej. Stusznie
wskazano, ze wszystkie skuteczne formy elastycznosci, takie jak Unia Gospodarczo-
-Walutowa, protokdét spoteczny oraz Uktad z Schengen nie spelnityby wymogow
obecnej ogolnej klauzuli upowazniajacej. Dowolna ogblna klauzula upowazniajaca
ma zastosowanie w wigkszym stopniu do pojedynczych aktéw legislacyjnych niz
do obszaréw polityki,” chociaz niektdrzy komentatorzy wskazuja harmonizacj¢ spo-
feczna i podatkowa jako potencjalnych , kandydatow.”” W praktyce w odniesieniu
do pafistw strefy euro do tej pory omawiano konkretne przyktady przepisow doty-
czacych europejskiego kodeksu spolek oraz europejskiego nakazu aresztowania.
W literaturze wystapuja opinie sugerujace przeprowadzenie instytucjonalizacji
panstw strefy euro poprzez wykorzystanie $ci§lejszej lub wzmocnionej wspotpracy'™.
W tym wzgledzie Komisja przediozyta w 2001 r. wniosek formalnego wzmocnienia
grupy euro.”” We wniosku byta ona daleka od wyraznego okreslenia, czy uznaje ona
ogoblna klauzule upowazniajaca jako podstawe prawng wzmocnionej wspdtpracy lub
§rodek wykonawczy zgodnie z art. 99 ust. 5 WE.™ Obydwie podstawy prawne napo-
tykaja trudnoSci natury prawnej w zakresie wzmocnionej wspotpracy. Po pierwsze,
wzmocniona wspOlpraca nie powinna dotyczy¢ obszaru pozostajacego w wylaczne;j
kompetencji Wspolnoty; po drugie, przyczylaby ona sytuacji prowadzacej do UGW,
przy wyraznym sprzeciwie instytucjonalizacji grupy euro.”

Oprocz dyskusji na temat kwestii prawnych zwigzanych z wzmocniong wspoltpra-
ca, nalezy podkreSli¢, ze panstwa czlonkowskie preferuja zawieranie wspdlnych
umoéw w obszarach wrazliwych z punktu widzenia suwerennosci politycznej, zanim
podejma one §rodki ostateczne polegajace na wykluczeniu innych pafstw cztonkow-
skich poprzez wzmocniong wspdliprace. Tendencja ta jest szczegOlnie wyraz-
na w przypadku europejskiego prawa spolek oraz europejskiego nakazu aresztowa-
nia. Hiszpania byla jedynym krajem przeciwstawiajacym si¢ europejskiemu prawu

' 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 zukiinftigen
Handlungsfahigkeit einer 27er Union, Integration 1/2001, str. 8-25.

% C. Giering, Die institutionellen Reformen von Nizza, op.cit, str. 131.

Bt J.-V. Louis, Differentiation and the EMU, str. 61 w de Witte, Hanf i Vos.

2 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).

'# COM (2001) 82 wersja konicowa, 7, ust. 19-21.

Bt W tym zakresie patrz: Pernice and Hoffmeister, op. cit., str.378.

Roéwniez Pernice i Hoffmeister, str. 379 oraz Louis, ktory okresla ta sytuacje mianem koniecznego

dostosowania konkretnych klauzul lub korekty Traktatu, str. 62.
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spotek, mimo iz stuzba prawna Rady argumentowala, ze proponowana wspotpraca
bedzie spelniala proceduralne i merytoryczne wymogi postanowien Traktatu.™
W przypadku europejskiego nakazu aresztowania Parlament Europejski wystapit
w 2001 r. do Rady o zezwolenie na wzmocniona wspOlprace w tym zakresie, zanim
Wiochy zrezygnowaly z sprzeciwu i umozliwily wszystkim panstwom czlonkowskim
przyjecie odno$nego Srodka."”’

Tak wigec wzmocniona wspdlpraca jest raczej wykorzystywana jako instrument
polityczny lub karta przetargowa stuzaca ,,przekonywaniu” opornych panstw czton-
kowskich i osigganiu konsensu, a nie stosowana w praktyce. To samo tyczy si¢ roz-
szerzenia zakresu wzmocnionej wspoOlpracy na zagadnienia polityki zagranicznej
i bezpieczenstwa.™ Inicjatywa Niemiec, Francji, Belgii i Luksemburga dotyczaca re-
aktywacji Europejskiej Wspolnoty Obronne;j jest jednakze wylaczona ze wzmocnio-
nej wspotpracy i powinna by¢ ona postrzegana jako inicjatywa w zakresie obronno-
Sci podjeta przez pafistwa, ktore sprzeciwialy si¢ dzialaniom zbrojnym przeciwko
Irakowi bez mandatu ONZ."

Ze strony nowych pafstw czlonkowskich wyraznie dostrzegalny jest sceptycyzm
i ambiwalentny stosunek."' Moze to znalez¢ uzasadnienie w ich obawach o sprowadze-
nie tych panfstw do rangi obywateli drugiej kategorii. Oprocz Polski rowniez male nowe
panstwa czlonkowskie oraz mate dotychczasowe pafistwa czlonkowskie wyrazaja swe
obawy. Wzmocniona wspdtpraca jest ogdlnie postrzegana przez te nowe pafistwa czton-
kowskie jako mozliwe narzedzie uczynienia z nich panstw cztonkowskich drugiej kate-
gorii, nalezacych nie do pierwszej lecz do drugiej ligi."* Rzad Polski widzial zmiany
wprowadzone Traktatem Nicejskim w pozytywnym §wietle, poniewaz dzieki nim mozli-
we bedzie zapobiezenie marginalizacji stabszych panstw cztonkowskich. Polska przewi-
duje swoje aktywne uczestnictwo w grupie awangardy, lub, innymi stowy, porusznia si¢
w centrum grawitacji.'” Generalnie, rzad Polski zaakceptowat koniecznos$¢ pewnego ro-
dzaju elastycznosci, cho¢ byt niechetny wyrazeniu swego wsparcia dla zmian uzgodnio-

¢ Patrz: J.M. de Areilza, The Reform of Enhanced Cooperation Rules: Towards less flexibility?, str. 33,
w de Witte, Hanf i Vos, op. cit.

"7 J.Wouters i ENaert, The EU’s Criminal Law Approach to Terrorism — What has been achieved so
far?, Working Paper 2001.

"8 Patrz ogélnie: T.Jaeger, Enhanced cooperation in the Treaty of Nice and Flexibility in the Common

Foreign and Security Policy, EEARev 7 (2002), str. 297-316.

Jednakze patrz réwniez art. 1-40 projektu konstytucji, ktéry przewiduje specjalng forme

uporzadkowanej/Scislejszej wspolpracy w obszarze wzajemnej obrony.

139

1“0 Patrz specjalne formy wspotpracy okre§lone w projekcie konstytucji w art. I-40 ust. 61 7.

"' R. Tizaskowski, 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).

2 R. Trzaskowski, From candidate to member state: Poland and the future of the EU, Institute for Secu-
rity Studies, Occasional Papers nr 37 wrzesien 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.

3 R. Trzaskowski, From candidate to member state: Poland and the future of the EU, Institute for Secu-
rity Studies Occational Papers, str. 21.
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nych w Nicei.'* Republika Czeska wyrazata podobne obawy."” Nowe panstwa czton-
kowskie uwazaja, ze ogolna zasada solidarnoSci i spdjnosci jest nadwerezana,'* i wyra-
zaja one niepokdj co do tego, w jaki sposdb zasada solidarnosci bedzie stosowana w roz-
szerzonej Unii.'” Obawy te juz znalazly wyraz w stanowisku rzadu greckiego, ktory wy-
stepowal przeciwko zmianom nicejskim."* Ponizej omdwiono zakres stosowania zasady
solidarnosci w przysztosci oraz zagrozenia, na jakie jest ona narazona.

Jak wyzej wspomniano, projekt konstytucji wprowadza dalsze zmiany i popraw-
ki do istniejacej ogdlnej klauzuli upowazniajacej. Chociaz utrzymano pewne formy
elastycznosci, projekt konstytucji zmierza do osiggnigcia wickszej spdjnosci i konse-
kwencji poprzez polfaczenie filaru wspolnotowego z dwoma filarami migdzyrzadowy-
mi i poprzez stworzenie jednej osobowosci prawnej dla Unii Europejskiej. Ale gtow-
na zmiana w czasochtonnym procesie ratyfikacyjnym, ktora bylaby zgodna z przepi-
sami prawa mi¢dzynarodowego,'” nie mogta zosta¢ zrealizowana.” Niemniej spoj-
no$¢ zewnetrzna nie musi koniecznie powodowac spdjnosci wewnetrznej, poniewaz
nadal istnie¢ beda r6znice migdzy filarami w zakresie ich struktur, procesu podejmo-
wania decyzji i poszczegllnych instrumentéw. Ponadto drzwi do dobrowolnej rezy-
gnacji z cztonkostwa pozostaja otwarte, co stwarza nowa forme duzej elastycznosci,
mianowicie mozliwo$¢ opuszczenia Unii Europejskiej i utworzenie nowych ram sto-
sunkéw miedzy dawnymi a obecnymi cztonkami.” Jednakze mozliwos¢ skorzystania
z tego nowatorskiego rozwigzania zalezy od spelnienia jednego zasadniczego warun-
ku wstepnego, mianowicie ratyfikacji konstytucji przez wszystkie 25 panstw czlon-
kowskich. W takich panstwach czlonkowskich jak Francja, Wielka Brytania, Irlandia,
Luksemburg, Dania, Hiszpania, Portugalia i Holandia, przewidziane sa referenda,

" Znajduje to swoje odzwierciedlenie w stanowisku Polski na Konferencji Migdzyrzadowej w 2000 r.

J. Kavan, Czech Republic joins an ever closer Union, Bruksela, 19 marca 2001 r.

1“6 Podobny poglad wyrazil premier Rumunii Adrian Nastase, w przemdwieniu w trakcie debaty nt. przy-

sztosci 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

Stowenii D. Rupel, The Future of Europe — Debate, 3 lipca 2001 r., str. 9.

R. Martikonis, Wiceminister Spraw Zagranicznych Republiki Litewskiej, Colloquium ‘The Finalité of

European Union: Ideas and Concepts of the Candidate Countries, Centrum Studiéw Europejskich,

Bonn, Niemcy, 16-17 listopada 2001 r., str. 5

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

“ Patrz w tym zakresie rowniez: De Witte, Entry into Force and Revision, w: de Witte (red.) 7en Reflec-

tions on the Constitutional Treaty for Europe, Robert Schuman Centre for Advanced Studies (2003),

www.iue.it.

147

0 Artykul IV-6 ust. 4 przewiduje, ze skoro konstytucja zostanie w sposob konstytucyjny zaakceptowa-
na przez wszystkie panstwa cztonkowskie i skoro poprawki konstytucyjne zostana ratyfikowane cztere-
ma piatymi glosoéw, sprawa zostaje skierowana do Rady Europejskiej. Moze to stanowi¢ okazje
do poddania tych panstw presji polityczne;.

Bt Art. I-59 projektu konstytucji.

W Niemczech nawet poprawki konstytucyjne potrzebne do przeprowadzenia referendum sa dyskuto-

wane, ale od nowych panstw cztonkowskich oczekuje si¢ ratyfikacji w ramach procedury parlamentar-

nej, w celu przeprowadzenia referendum konstytucyjnego w Niemczech potrzebna bedzie by¢ moze
zmiana prawa niemieckiego, 30.8.2004, www.euractiv.com.
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ktore moga op6zni¢ lub skomplikowaé przyjecie nowego traktatu konstytucyjnego
i spowodowaé powstanie nowych zroznicowanych form wspolpracy pafistw czton-
kowskich,"* odbywajacej si¢ poza ramami traktatu.”

' Celem zapoznania si¢ z rOznymi scenariuszami patrz: L. Rossi, ,, What if the Constitutional Treaty is
not ratified?”, 6.7.2004, www.euractiv.com.

B Wigkszos§¢ autoréw utrzymuje, ze mimo ogoélnej klauzuli ochronnej okreslonej w Traktatach, wspot-
praca wsrod panstw cztonkowskich na mocy przepisow prawa migdzynarodowego nadal bedzie mozli-
wa, patrz na przyklad: 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.
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5. Poszerzanie i pogtebianie: ramy konstytucyjne
rozszerzenia UE

Traktaty o przystapieniu, wraz z derogacjami od acquis wynikajacymi z uwarun-
kowan politycznych, gospodarczych i prawnych, wprowadzaja nowe formy zréznico-
wania miedzy dotychczasowymi a przystepujacymi panstwami czlonkowskimi. Ten
system zrdéznicowania jest rOwniez przenoszony na panstwa Sci§le stowarzyszone
z UE, takie jak Szwajcaria i kraje EOG. Tworza one dwie rézne grupy panstw czlon-
kowskich, w odniesieniu do czg¢$ci dorobku w zakresie rynku wewnetrznego na przy-
najmniej 2 lata od przystapienia, a dla innych form z gory ustalonej elastycznosci
w formie uzgodnien typu opt-out w odniesieniu do Schengen i acquis oraz uczestnic-
twa w UGW na czas nieokreS§lony. Ponadto Traktaty Amsterdamski i Nicejski wpro-
wadzily nowa forme¢ instytucjonalnej klauzuli upowazniajacej celem wprowadzenia
zrdznicowania wsrod panstw cztonkowskich (tak zwana wzmocniona wspolipraca,
art. 11 Traktatu WE oraz art. 40 do 45 UE).

Jak podkreslono wyzej, zréznicowanie i elastyczno§¢ istnieja w réznych posta-
ciach w obecnym prawie UE i WE. Nabraly one nowej sity wraz z wprowadzeniem
traktatow o przystapieniu. Unia Europejska zlozona z 25 lub 30 czlonkdw jest
bardziej zréznicowana, chociazby z uwagi na liczbe cztonkéw i dynamike zainicjo-
wana przez polityke Wspdlnoty i Unii wraz ze zmianami traktatu, jakie si¢ doko-
naly w Maastricht, Amsterdamie i Nicei. Widzac to zwickszone zréznicowanie,
dotychczasowe pafistwa cztonkowskie i Komisja skupily uwage na minimalnych
normach konsekwentnego stosowania dorobku wspolnotowego, na ktdrym zbu-
dowany jest specyficzny konstytucyjny porzadek prawny Unii Europejskiej. Za-
kres oraz definicje norm minimalnych, stanowiacych konstytucyjne i fundamen-
talne zasady prawa WE i UE, r6znia si¢ migdzy soba, ale w najwezszym zakresie
obejmuja elementy demokracji, zasady pafistwa prawa, zasad¢ nadrz¢dnosci, bez-
posredniego skutku prawa WE, ochrony praw czlowieka i lojalnej wspotpracy
panstw cztonkowskich. Zasady te obejmuja rowniez zobowigzania wobec obywa-
teli UE, takie jak przestrzeganie zasad demokracji, ochrony praw cztowieka i nie-
dyskryminacji.

Jezeli chodzi o panstwa czlonkowskie oraz zasady regulujace ich wzajemne sto-
sunki, nalezy wspomnie¢ zasady spdjnosci i jednoSci prawa UE,”” zasade panstwa

> A. Hatje, Européische 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. Miiller-Graff (red.), Européische Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchset-
zung, Europarecht Beiheft 1/1998.
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prawa i demokracji"* oraz zasadg réwnosci i solidarnosci."”” Giéwni komentatorzy sa
podzieleni co do tego, czy te fundamentalne zasady ograniczaja zmiany wprowadzo-
ne traktatami o przystapieniu, stanowiacymi pierwotne prawo UE i pierwotne pra-
wo mig¢dzynarodowe. Ani przepisy traktatow, ani Trybunal Sprawiedliwosci nie
okreslily, jaki status uzyskuja fundamentalne zasady konstytucyjne w konstytucyj-
nym porzadku prawnym UE.” Niektérzy komentatorzy utrzymuja, ze maja one
wplyw na interpretacje prawa pierwotnego, ale wigkszo$¢ z nich jest zdania, ze ist-
niejag pewne ponadnarodowe zasady, ktore nie mogg zosta¢ zmienione traktatami
o przystapieniu.'”

Na poparcie tego drugiego pogladu mozna przytoczyé kilka argumentow.
Po pierwsze, z postanowien Traktatu jasno wynika, ze nalezy dokonac rozréznienia
miedzy zmiang Traktatu, okreSlong w art. 48 Traktatu UE, a przystapieniem okreslo-
nym w art. 49 UE. Poprawki do traktatéw wychodzace poza drobne korekty musza
by¢ wprowadzane zgodnie z procedura przewidziana na potrzeby wprowadzania po-
prawek." Teza ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwo-
Sci w sprawie traktatow o przystapieniu.'” Koncepcja zasad minimalnych, ktore nie
podlegaja 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.'”

Zgodnie z klauzula nieskoficzono$ci okreSlona w niemieckiej konstytucji, w okre-
Slonych okolicznosciach konstytucja Niemiec moze zosta¢ zmieniona, przy czym
zmiany nie moga obejmowaé fundamentalnych zasad okreSlonych w artykufach 1
i 20 konstytucji dotyczacych godnosci ludzkiej, podstawowych praw cziowieka oraz
definiujacych Niemcy jako panstwo spoteczne, federalne, demokratyczne i prawo-
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"% Patrz na przyktad: TS, sprawa 294/83 Les Verts [1986] Zb. Orz. 1339.
"7 Odnos$nie do zasady rownosci patrz: J. Wouters, Constitutional: Limits of Differentiation: the Princi-
ple of Equality, str. 301, w de Witte, Hanf i Vos, op. cit.
"8 Patrz: A. Ott, Fundamental and Basic Principles of the EC and the EU, str. 15 w Ott i Inglis, op. cit.
W odniesieniu do zasad ponadnarodowych patrz: E 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.
W literaturze réwniez opinia EOG jest postrzegana jako zgodna z tym pogladem: TS, EOG 1/91,
[1991] Zb. Orz. 6084.
Patrz réwniez, op. cit, str. 5; Becker, op. cit, str. 9; G.Nicolaysen, Europarecht I (wydanie drugie, 2002);
poglad 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 Europdische Union, (wydanie drugie, 1998), str. 251-252.
2 Patrz: sprawa 185/73 Hauptzollamt Bielefeld przeciwko OHG Konig [1974] Zb.Orz., 607: ,Zadne z
postanowien Traktatu Przystapienia lub w Akcie Przystapienia nie moze by¢ rozumiane jako nadajace
wazno$¢ srodkom, niezaleznie od ich tresci, niezgodnym z Traktatmi ustanawiajacymi Wspolnoty.”

' Decyzja w sprawie Maastricht: BVerfGE 89, 155, CMLRev. 1994, str. 57.
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rzadne.'* We wspomnianej decyzji dotyczacej Maastricht sedziowie niemieccy pod-
kreslaja, z jedne;j strony, rol¢ pafstw cztonkowskich jako podmiotéw majacych wta-
dze nad traktatmi, cho¢ z drugiej strony wskazuja, ze normy minimalne i demokra-
tyczne zasady ochrony praw czlowieka sa z perspektywy niemieckiego Trybunalu
Konstytucyjnego nienaruszalne.'” Ten punkt widzenia nalezy przyjac nie tylko na po-
ziomie Niemiec, lecz rowniez na poziomie Europy, gdzie europejski konstytucyjny
porzadek prawny bedzie funkcjonowat réwnolegle do krajowych porzadkdw praw-
nych. Trudniejsze od ustalenia istnienia zasad ponadnarodowych bedzie sformuto-
wanie ich doktadnej treéci, w celu okreSlenia charakteru potencjalnych naruszen.
Oprdcz zasady panstwa prawa, wszystkie wymienione zasady sg $ci$le zwiazane z za-
sada lojalnej wspolpracy, wpisana w art. 10 Traktatu WE, oraz sg SciSle zwiazane ze
soba nawzajem.

5.1. Zobowiazanie sp6jnosci oraz jednosci prawa

Zobowiazanie ksztattowania stosunkéw migdzy panstwami cztonkowskimi w spo-
sOb spojny jest wyraznie wspomniane w art. 1 UE. Spdojnos¢ lub zgodnosé, jako kryte-
rium wytyczajace droge dla SrodkOw unijnych, jest wspomniane bardziej szczegdtowo
w art. 3 UE oraz w art. 11 ust. 2 w odniesieniu do Wspo6lnej Polityki Obronnej i Zagra-
nicznej.'" Niektorzy autorzy podkreslaja zasadg jednosci prawa (Rechtseinheit), ktora
polega na jednolitym lub konsekwentnym stosowaniu prawa Unii Europejskiej.'” Jest
to zasada ogodlna, ktora nie jest okreSlona explicite lub wymieniona z nazwy w trakta-
tach, lecz wyraznie wynika z art. 2 UE (,,pelne zachowanie dorobku wspdlnotowego”)
i jest zasadniczo centralng zasada systemu sadowniczego UE. Chociaz art. 220 Trak-
tatu WE wspomina wytacznie wykladni¢ i stosowanie Traktatu, jednolite stosowanie
prawa UE jasno wynika z interpretacji Unii Europejskiej jako szczegblnego rodzaju
porzadku prawnego oraz z mechanizmu nadzoru poprzez system orzekania w trybie
prejudycjalnym (artykut 234 Traktatu WE).

' Artykut 79 (Zmiana Ustawy Zasadniczej; wprowadzona 27 marca 1954 r.). (1) Ustawa Zasadnicza mo-
ze zosta¢ zmieniona wylacznie ustawa, ktora w sposob wyraznie sformutowany zmienia lub zastepuje
jest tre§¢. W odniesieniu do traktatow migdzynarodowych, ktorych przedmiotem jest porozumienie po-
kojowe, przygotowanie porozumienia pokojowego lub zniesienie systemu okupacyjnego, lub stuzacych
obronnosci Republiki Federalnej, wystarczajace jest, dla celow wyktadni wyjasniajacej, czy postanowie-
nia Ustawy Zasadniczej nie wykluczajg zawarcia i wejScia w Zycie tych traktatow, uzupetnienie Ustawy
Zasadniczej, ograniczone do tej wykiadni wyjasniajacej. (2) Przyjecie takiej ustawy wymaga dwoch trze-
cich glosow cztonkéw Bundestagu oraz dwdch trzecich glosoéw cztonkéw Bundesratu. (3) Zmiany Usta-
wy Zasadniczej wplywajace na podzial Federacji na landy, uczestniczenie landéw w zasadniczym proce-
sie ustawodawczym, lub na zasady fundamentalne okre§lone in art. 1 i 20, s3 niedopuszczalne.
Orzeczenie spowodowalo zmiany konstytucyjne, ze zmienionym art. 23, ktory powoduje stosowanie
art. 79 II i IIT w przypadku delegowania uprawnien krajowych na Uni¢ Europejska.
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Inni autorzy uzywaja terminu jednosci prawa: U.Becker, Jean Monnet Working Paper 15/01, str. 10.

7 W tym wzgledzie szczeg6lnie: T.Oppermann, Die Dritte Gewalt in der Européischen Union, Deutsche
Verwaltungsblatt 1994, p. 901; a takze: A.Hatje, Europiische Rechtseinheit durcheinheitliche
Rechtsdurchsetzung, str. 7; U.Becker, Differenzierungen der Rechtseinheit durch ,abgestufte
Integration®, str. 29, oba opracowania w: J.Schwarze/P-C. Miiller-Graff (red.), Europaische
Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung, Europarecht Beiheft 1/1998.
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Jednakze podstawowa lista roznych form zrdznicowania wystepujacych wsrod
panstw czlonkowskich i wyszczegblnionych powyzej podlega istotnym ogranicze-
niom wynikajacym z zasad jednosci lub jednolitego stosowania prawa UE, ktore sa
ustanowione prawem pierwotnym i traktatami o przystapieniu. Ponadto spdjnos¢
jest szczegdlnie wazna w stosowaniu prawa wtornego i nie moze catkowicie zapobie-
gaé zr6znicowaniu uzgodnionemu mig¢dzy panstwami cztonkowskimi na poziomie
prawa mi¢dzynarodowego.

5.2. Zasada solidarnosci i rdwnosci panstw

Zasada solidarnosci wynika ze sformutowan Traktatu méwiacych, ze ,,zadaniem
[Unii] jest ksztaltowanie w sposob spojny i solidarny stosunkéw miedzy panstwami
cfztonkowskimi oraz migdzy ich narodami” (art. 1 akapit 3 UE)."* Ponadto stanowi ona
zobowigzanie afistw cztonkowskich (art. 10 WE).'” Artykut 10 okre$la zasadg wspotpra-
cy migdzy instytucjami wspolnotowymi, migdzy Wspdlnota a panstwami cztonkowskimi
oraz migdzy panstwami cztonkowskimi a Wspdlnotg (lojalna wspolipraca).

Generalnie przyjeto, ze art. 10 WE naktada wzajemne obowiazki lojalnej wspot-
pracy i pomocy.' Zasada ta znajduje szczeg6lny wyraz w fakcie okreslenia spdjno-
§ci w art. 158-162 WE, a takze w art. 2 WE."" Mimo istnienia ewidentnych przeja-
wow tego zobowigzania, jego wyrazny zakres nie zostal, jak dotad, okreSlony w trak-
tatach lub orzeczeniach Trybunalu Sprawiedliwosci.'”

Solidarno$¢ mozna podzieli¢ na solidarno$¢ pafstw cztonkowskich oraz solidar-
no$¢ panstw cztonkowskich wobec ich obywateli, i vice versa. Jednakze, w pewnych
obszarach polityki nie mozna dokona¢ takiego rozrdznienia. Takie rozroznienie nie
jest mozliwe w zakresie celow polityk konsumenckiej, ochrony srodowiska, zdrowia
i spolecznej.”” Szczegdlnego nawigzania do solidarnoSci mozna réwniez dopatrzyé
si¢ w postanowieniach dotyczacych funduszy strukturalnych oraz spojnosci gospo-
darczej i spotecznej zawartych w artykufach 158-162 WE, gdzie celem polityki jest
zmniejszenie réznic gospodarczych i spotecznych.”

W ostatnich latach wydano niewiele wyrok6w istotnych z punktu widzenia inter-
pretacji solidarno$ci. W poréwnaniu z zagadnieniem subsydiarnosci, kwestia solidar-

'8 Calliess, art. 1, Calliess i Ruffert, EU-Vertrag, ust. 48, C. Stumpf, art. 1 EUV, ust. 46, Schwarze (red.)
EUKommentar (2000).

' Znalazlo to potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu juz w 1973 r.: TS, sprawa 49/72 Commission

przeciwko Italy [1973] Zb.Orz. 101; TS sprawy potaczone 6 i 11/69 Komisja przeciwko Francji [1969]

Zb.0Orz. 523.

TS, sprawa 44/84 Hurd przeciwko Jones [1986] Zb.Orz. 29, szczegblnie w odniesieniu do solidarno$ci:

TS, sprawy polaczone C-63/90 i C-67/90 Portugalia i Hiszpania przeciwko Radzie [1992] Zb.Orz. 1-5073.

Patrz rowniez. C.Calliess, art.1 EU-Vertrag, C.Calliess and M.Ruffert, Kommentar zum EU-Vertrag und

EGVertrag (1999), ust. 44-49.

2 Stumpf, Artikel 1 EUV, ust. 47, in Schwarze, op. cit.

' Stumpf, Artikel 1 EUV, in Schwarze, op. cit.
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Cel ten obejmuje sprawiedliwy podzial Srodkéw finansowych wérdd panstw czionkowskich: patrz: For
the European Union, Peace, Freedom and Solidarity, Communication of the Commission on the
institutional Architecture, COM (2002) 728 wersja konicowa, str.14.
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nosci we Wspdlnocie nie odgrywa tak znaczacej roli.”” Jednakze obydwa pojecia cha-
rakteryzuje wspolna cecha, mianowicie fakt, ze ich zdefiniowanie nadal nastrgcza
trudnodci, 1 Ze ograniczaja si¢ one wzajemnie.'” W latach 70. ubiegtego stulecia Try-
bunat Sprawiedliwosci orzekl, ze zezwalajac pafistwom cztonkowskim na korzystanie
z przywilejow, jakie daje Wspdlnota, Traktat naklada na nie réwniez zobowigzanie
przestrzegania jej regul. Jednostronne zaki6canie przez dane panstwo lub wykorzy-
stywanie, zgodnie z jego wtasng koncepcja interesu narodowego, rownowagi miedzy
korzy$ciami i zobowiazaniami wyplywajacymi z czltonkostwa w Unii, podwazyloby
réwnos$¢ panstw czlonkowskich."” Sedziowie uzasadniali w odno$nym wyroku, ze na-
ruszenie zobowiazania solidarnoSci przyjetego przez panstwa cztonkowskie uderza
w fundamentalna podstawe porzadku prawnego Wspolnoty.

Roéwniez analizujac projekt konstytucji, zaobserwujemy zrdznicowanie ,,solidar-
nosci”. Artykul I-2 stanowi, ze system wartoSci pafstw cztonkowskich obejmuje
spolfeczefistwo pluralistyczne oraz, miedzy innymi, solidarno$¢, oraz inne wartosci
wymienione w art. I-3 ust. 4. Artykut I-5 wspomina obecny art. 10 WE, jako posta-
nowienie formutujace zasade lojalnej wspolpracy. Nowa klauzula dotyczaca soli-
darnosci znajdujaca si¢ w art. I-42 ma zastosowanie, jezeli panstwo czlonkowskie
padnie ofiarg ataku terrorystycznego lub kleski zywiotowej, badz klgski spowodo-
wanej dziatalnosciag czlowieka. Powoduje to wrazenie, ze zasadnicze aspekty soli-
darnoSci uwzglednione w obecnych traktatach UE oraz WE beda mialy jeszcze
mniejsze znaczenie i bedg o wiele mniej wyraznie okre§lone w nowym projekcie
konstytucji.

Mimo ze solidarno$¢ jako koncepcja nadal pozostaje rozmyta, stanowi ona fun-
dament struktury konstytucyjnej Unii Europejskiej, ktora jest zbudowana nie na po-
lityce sily, lecz na réwnym traktowaniu pafstw cztonkowskich, zapewniajacym
wsparcie slabszemu pafistwu cztonkowskiemu poprzez polityki regionalne i fundu-
sze strukturalne, a takze na realizowaniu wspolnych polityk i celow mimo roznic
w wielkoSci oraz sile pafstw cztonkowskich. Dlatego oczywiste jest, ze zasada ta jest
SciSle zwigzana z réwnoScig panstw czlonkowskich i znajduje swoj ogblny wyraz
w art. 10 Traktatu WE.

Zasada rownego traktowania lub niedyskryminacji jest zazwyczaj powolywa-
na w kontekscie relacji miedzy osobami a Unig Europejska, lecz jest rdwniez istot-
na jako odrebne pojecie z punktu widzenia relacji miedzy pafistwami cztonkowski-
mi. Réwniez w przypadku tej zasady prawnym punktem odniesienia jest zasada lo-
jalnej wspotpracy okre$lona w art. 10 Traktatu WE. Jednakze nalezy pamigtac, ze za-
sada ta ma bardziej wyraziste oblicze. Ogolna zasada rownosci panstw, a co za tym
idzie, rowniez rownosci panstw czionkowskich, wywodzi si¢ z prawa mi¢dzynarodo-

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), wyraznie wynika to z analizy

brytyjskiej literatury nt. prawa UE, a takze z braku uznawania solidarnosci.

' Calliess, art. 1 EUV ust. 49, w Calliess i Ruffert, op. cit; C.Calliess, Subsidiarititsprinzip und
Solidaritdtsprinzip in der Europdischen Union (1996).

7 TS sprawa 39-72 Komisja przeciwko Wilochom [1973] Zb.Orz. 101; TS, sprawa 128/78 Komisja

przeciwko Wielkiej Brytanii i Irlandii, [1979] Zb.Orz. 419 (pkt 12).
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wego.'” Ta rowno$¢ suwerennych pafstw jest jedna z gléwnych zasad prawa miedzy-
narodowego i znajduje ona odzwierciedlenie w sposobie prowadzenia negocjacji ak-
cesyjnych. Pafistwa czlonkowskie byly stronami negocjacji akcesyjnych, decydujac
jednoglo$nie w dwustronnej migdzyrzadowej ,, Konferencji dotyczacej przystapienia
do Unii Europejskiej” miedzy pigtnastoma panstwami cztonkowskimi a danym kra-
jem kandydackim, a traktaty o przystapieniu zostaly podpisane przez panstwa czlon-
kowskie oraz kraje przystepujace.'” Europejski Trybunat Sprawiedliwosci zajmowat
si¢ interpretowaniem tej zasady w §wietle wyzej wspomnianej zasady solidarnosci,
w przypadku gdy Panstwa Czlonkowskie nie stosowaly przepiséw prawa wspolnoto-
wego lub stosowaly je wybidrczo, w odniesieniu do tych czesci dorobku, ktore byty
dla nich korzystne."™

5.3. Zasady demokracji oraz pafistwa prawa

Zr6znicowanie musi rowniez uwzglednia¢ zasady demokracji oraz panstwa pra-
wa. Co istotne, kontrola Parlamentu oraz Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
jest ograniczona w przypadku wickszosci wyzej opisanych form zréznicowania.
Na przyktad w odniesieniu do aktu przystapienia, kontrola sagdownicza jest wyraZznie
ograniczona, a akty przystapienia oraz zalaczniki do nich musza by¢ traktowane ina-
czej niz Srodki przyjmowane na podstawie konkretnych przepiséw aktu przystapie-
nia.”™ Trybunal przyjal taki punkt widzenia w sprawie Komisja przeciwko Grecji,
stwierdzajac, ze Traktat o przystapieniu stanowi prawo pierwotne, a jakikolwiek
wniosek dotyczacy uznania Traktatu o przystapieniu za niewazny jest niedopuszczal-
ny, niezaleznie od tego, czy jest on zglaszany przez osobe na mocy art. 230 (49 WE),
czy przez uprzywilejowana strone, skarzaca na mocy art. 230 (1-3) WE." Jednakze,
postanowienia Traktatu o przystapieniu moga by¢ podstawa orzekania w trybie pre-
judycjalnym na mocy art. 234 WE,' a §rodki przyjete na podstawie klauzul ochron-
nych wprowadzonych Aktem przystapienia podlegaja kontroli.

5.4. Analiza

Wyciagnigcie wnioskow na podstawie powyzszego jest trudne, mimo oczywistego
faktu, ze wspomniane zasady wyraznie tworza cz¢$¢ ram prawnych UE. Niektore
z nich pozostaja niedopracowane w szczegdtach z uwagi na brak wiasciwego orzecz-
nictwa oraz ztozono$¢ form elastycznoS$ci. Wystapienie naruszenia tych zasad zalezy
od konkretnych zaistnialych okolicznosci. Mnogo$¢ oraz wielorako$¢ form z gory

178

Patrz na przyktad, 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
Narodéw Zjednoczonych oraz helsinskiego Aktu Koficowego.
L. Maurer, Negotiations in progress, str. 125, w Ott i Inglis (red.), op. cit.
TS, sprawa 39/72 Komisja przeciwko Wiochom [1973] Zb.Orz. 101; TS, sprawa 128/78 Komisja
przeciwko Wielkiej Brytanii [1979] Zb.Orz. 419.
Hoffmeister, op. cit, str. 102.
8 TS, Sprawy potaczone 194/85 i 241/85 Komisja przeciwko Grecji [1988] Zb. Orz. 1037.
% TS, sprawa C-355/97 Landesgrundverkehrsreferent der Tiroler Landesregierung [1999] Zb.Orz. I- 977.
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ustalonego zr6znicowania wprowadzonego Aktem przystapienia nasuwa pewne wat-
pliwosci. Ostatnie rozszerzenie ma szczegllny charakter, poniewaz nowe pafstwa
cztonkowskie, z uwagi na ciagla ewolucj¢ dorobku przed i po akcesji, zblizaja si¢
do ruchomego celu."™ CzeSciowo fakt ten znajduje odzwierciedlenie w art. 55 Aktu
przystapienia, ktéry pozwala nowym pafnistwom czionkowskim na wystepowanie
o derogacje tymczasowe, dodatkowe wzgledem §rodkéw dotyczacych dorobku, przy-
jetych miedzy 1 listopada a 16 kwietnia 2003 r. Ponadto z czasem nastapilo pogor-
szenie warunkéw przystapienia nowych panstw cztonkowskich — gléwnie z uwagi
na rosnaca zlozonos¢ procesu. Srodki przejiciowe zastosowane w trakcie pierwszej
rundy rozszerzenia o Wielka Brytanie, Dani¢ oraz Irlandi¢ w 1973 r. stuzyly intere-
som gospodarczym panstw przystepujacych. W nastepnej rundzie rozszerzenia, naj-
pierw o Grecje w 1981 r., a nast¢pnie o Hiszpani¢ i Portugalie w 1986 r., nastapilo
przesuniecie celu sSrodkow ku interesom starych panstw cztonkowskich.'®

Jeden z probleméw wynikajacych z poréwnywania poszczegdlnych etapdw roz-
szerzania struktur europejskich polega na tym, ze charakteryzuje je mate podobien-
stwo, i ze nastgpowaly one w roznych kontekstach. Rozszerzenie Wspodlnoty o kraje
poludniowe w znacznym stopniu przypomina obecne rozszerzenia, z uwagi na ana-
logie migdzy gospodarcza i przejciowa sytuacja Grecji, Hiszpanii i Portugalii w mo-
mencie przystapienia, a sytuacja nowych panstw cztonkowskich. Ostatnie rozszerze-
nie rdézni si¢ od poprzednich pod wzgledem istoty i intensywnosci. Dorobek UE zo-
stal rozszerzony poprzez utworzenie Wspdlnego Rynku, uksztaltowanie filarow oraz
rozszerzenie kompetencji Unii Europejskiej. Rozszerzenie struktur europejskich
o kraje potnocy od 1995 r. wykazuje pewne podobiefistwa w poréwnaniu do obecne-
go procesu integracyjnego. Szwecja, Finlandia oraz Austria przyswajaly dorobek UE
w ramach EFTA przez wiele lat poprzedzajacych przystapienie, a nastepnie w ra-
mach EOG od 1994 r. do momentu akcesji w 1995 r."* Obecny proces rozszerzenia
odbywa si¢ w odmiennej sytuacji polityczno-gospodarczej, ktora wymaga zakrojone-
go na szeroka skale procesu poakcesyjnego, z daleko idacymi derogacjami w pierw-
szych trzech latach (potencjalnie w diuzszej perspektywie czasowej) po przystapie-
niu, oraz powierzenia Komisji dodatkowych uprawnien w zakresie kontroli.

Rola Komisji w procesie akcesyjnym jest bardziej scentralizowana niz w poprzed-
nich procesach rozszerzenia. Komisja pragneta ograniczy¢ §rodki przejsciowe i po-
dzielila je na Srodki mozliwe do przyjecia pod wzgledem wplywu na konkurencje lub
funkcjonowanie Rynku Wewnetrznego, Srodki wymagajace negocjacji oraz $rodki
niemozliwe do przyjecia. Uwzgledniajac istote systemu derogacji, uzgodnien przej-
Sciowych i klauzul ochronnych nafozonych na nowe panstwa cztonkowskie, gtéwne

% Inglis, The Accession Treaties and transitional arrangements: A twilight zone for the new Member

States in Hillion, op. cit.
% Patrz: U. Becker, EU-Enlargements and Limits to Amendments of the EC Treaty, Jean Monnet
Working Paper 15/01, str. 4-5.
W odniesieniu do interesujacej koncepcji propagowanej w latach dziewigcédziesiatych ubieglego wieku,
dotyczacej rozszerzenia EOG na wschod, 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 .
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watpliwosci dotycza tego, czy przestrzegane beda normy minimalne sprawiedliwego
lub réwnego traktowania. Co wigcej, faza rozszerzenia rozciaga si¢ poza samo roz-
szerzenie, a nowe panstwa czlonkowskie sa zobowigzane do uczestnictwa w zasadni-
czym systemie monitorowania i kontroli zgodnoSci, ktory stanowi narzedzie dodat-
kowe w stosunku do mechanizmdw monitorowania i kontroli zgodnoSci obowiazuja-
cych dotychczasowe panstwa czlonkowskie. Objawia sie to przede wszystkim w tym,
ze wyzej wspomniane derogacje i uzgodnienia maja zastosowanie przez przynaj-
mniej trzy lata od przystapienia, a rézne traktowanie wynika ze stosowania tych
§rodkéw. Uzgodnienia z Polska dotyczace ochrony zdrowia oraz produkgcji i obrotu
miesem, mlekiem, produktami rybnymi zasadniczo ograniczaja wprowadzanie tego
rodzaju produktdw pochodzacych z Polski na rynek WE oraz wymagaja, aby produk-
ty te byly opatrzone specjalnym oznakowaniem. Przynajmniej w pierwszych trzech
latach Komisja moze podja¢ Srodki przeciwko produktom polskim lub moze po-
wstrzymac pafstwa cztonkowskie od podejmowania §Srodkéw ochronnych. Te dodat-
kowe uprawnienia w zakresie monitorowania musza by¢ postrzegane w §wietle nie-
zadowalajgcych rezultatéw wprowadzania w zycie i stosowania cze¢sci dorobku doty-
czacego tych zagadnien przez dotychczasowe panstwa czlonkowskie.'

W kontekScie powyzszego mozna stwierdzi€, ze wspomniane zasady sa wyraznie
naruszone, szczegdlnie zasady rownosci i solidarno$ci. Ponadto decydujaca bedzie
rola Komisji w procesie rozszerzenia oraz stopien, w jakim Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci jest przygotowany do udoskonalania i stosowania poszczegblnych
narzedzi rozpatrywanych w niniejszym opracowaniu.
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Inglis podaje konkretny przykitad dyrektywy 64/433/EWG w sprawie probleméw zdrowotnych
dotyczacych produkeji i wprowadzania do obrotu §wiezego migsa. W sytuacji gdy migso produkowane
przez okreslone polskie przedsigbiorstwa jest wylaczone z obrotu w UE, Komisja byla zmuszona do
wniesienia w Trybunale Sprawiedliwosci skargi przeciwko Francji za odmowe podporzadkowania si¢
sprawozdaniu Biura ds. Zywnosci i Weterynarii, zadajacemu od niej wycofania §wiadectw zdrowia dla
ubojni, ktora nie spetniala wymagan tej samej dyrektywy, Inglis, w Hillion, op. cit oraz dalsze przykltady
naruszen.
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6. Trybunat sprawiedliwosci a zréznicowanie

W odniesieniu do wszystkich oméwionych wyzej form zréznicowania powstaje
pytanie, w jakim stopniu podlegaja one kontroli organéw sadowych. Z punktu wi-
dzenia konstytucyjnej klauzuli upowazniajacej istotny jest art. 40 ust. 3 UE. Stanowi
on, ze do art. 40 UE oraz 40a i 40b stosuje si¢ postanowienia Traktatu WE dotycza-
ce uprawniefn TS. Artykut 46 UE powtarza jedynie tre$¢ art. 40 UE. W konsekwen-
cji TS jest uprawniony do kontroli wymagan proceduralnych dotyczacych wlasciwe-
go ustanawiania i realizowania wzmocnionej wspolpracy. Nieznany jednak pozosta-
je zakres, w jakim TS bedzie kontrolowat decyzje polityczne dotyczace korzystania
ze wzmocnionej wspdlpracy: mianowicie w jakim stopniu oceniane beda warunki
wstepne okre§lone w art. 43 UE. Z drugiej strony, jezeli chodzi o dorobek z Schen-
gen, TS nie posiada kompetencji w zakresie Srodkéw lub decyzji dotyczacych utrzy-
mywania prawa i porzadku oraz zapewniania bezpieczenstwa wewnetrznego, zgod-
nie z tredcig art. 35 ust. 4.

Watpliwos$ci powstajg réwniez co do formy z gory ustalonego zroéznicowania
ustanowionego traktatami o przystapieniu. Poniewaz traktaty akcesyjne naleza
do sfery prawa pierwotnego i miedzynarodowego, TS w przeszloSci rozpatrywat
r6zne modyfikacje wprowadzone poszczeg6lnymi aktami przystgpienia.”™ To, czy
modyfikacje te podlegaja kontroli TS, stanowi odrebng kwesti¢."” Z poczatku sa-
dy wysylaly sprzeczne sygnaly dotyczace kontroli prawnej aktow przystapienia.
Trybunal Sprawiedliwosci rozpatrywat jeden z aktow przystapienia w sprawie LA-
ISA. Odmoéwit on kontroli prawnej w tej sprawie, powolujac si¢ na akt uniewaznie-
nia i argumentujac, ze odno$ny akt przystapienia nie miesci si¢ w szerokiej defini-
cji aktu wiazacego i majacego skutek prawny.” Kwestia ta znalazia kontynuacje
w sprawie Republika Austrii przeciwko Radzie z 2003 r., gdzie ustalono, ze proto-
koly oraz zalgczniki do aktu przystapienia stanowia prawo pierwotne, ktore, o ile
taki akt nie stanowi inaczej, nie moga zosta¢ zawieszone, zmienione lub uchylone
w inny sposob niz poprzez procedure ustanowiong na potrzeby kontroli w trakta-
tach zasadniczych.” W innym wyroku Sad Pierwszej Instancji rozpatrzyt wspo-

% TS, sprawa C-171/96. Rui Alberto Pereira Roque przeciwko His Excellency the Lieutenant Governor of
Jersey, [1998] Zb.Orz. 4607.

% TS, Sprawy potaczone 194/85 i 241/85 Komisja przeciwko Grecji [1988] Zb.Orz. 1037.

TS, sprawy 31 i 35/86 LAISA [1988] 2285 pkt 15. Nalezy wskaza¢, ze rzecznik generalny w tej sprawie
doszedt do przeciwnych wniosk6w, uzasadniajac ze powoduje to konieczno$¢ zmiany prawa wtornego,
co wywoluje obawy skarzacego, opinia rzecznika generalnego Lenza, LAISA przeciwko Radzie [1988]
Zb.Orz. 2285.

Y TS, sprawa C-445/00 Republika Austrii przeciwko Radzie [2003] nyr, pkt 62.
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mniany akt przystapienia bez zadnych zastrzezen'” i to ustalenie zostalo powtdrzo-
ne w wielu wyrokach dotyczacych tego rodzaju traktatow i aktow przystapienia wy-
danych w postepowaniach w trybie prejudycjalnym."” Jednakze akt przystapienia
oraz traktat o przystapieniu zostaly poddane kontroli prawnej dopiero po wydaniu
wyroku w trybie prejudycjalnym w ich sprawie™ lub w przypadku gdy akt przysta-
pienia zostal naruszony lub gdy sad rozpatrywal prawo wtérne zmodyfikowane
uprzednio aktem przystapienia. Warunki te muszg by¢ widziane w kontekscie prze-
pisow proceduralnych Wspdlnoty. Zgodnie z art. 234 WE, istote stanowi, miedzy
innymi, interpretacja traktatu, wiaczajac Traktat o przystapieniu,” a procedura
uniewaznienia okre§lona w art. 230 WE poddaje kontroli legalnos¢ aktow'* z uwa-
gi na naruszenie postanowien Traktatu, takze Traktatow o Przystapieniu."” Trybu-
nat Sprawiedliwosci uznat w sprawie Peskeloglou, ktéra dotyczyta derogacji na mo-
cy Traktatu o przystapieniu Grecji dotyczacych przeptywu sily roboczej, ze deroga-
cja ta powoduje Scista i waska interpretacje.'

W konkretnych przypadkach stosowania klauzuli ochronnych sedziowie byli
bardziej niechetni do ingerowania w uprawnienia administracyjne Komisji. Srodki
ochronne lub ich brak, takie jak Srodki okre§lone w art. 37 obecnego Aktu przysta-
pienia, byly juz w przeszioSci przedmiotem kontroli Trybunatu Sprawiedliwosci.
W sprawie Piraiki-Patraiki Trybunal Sprawiedliwos$ci rozpatrywat decyzje Komisji
upowazniajaca Francje do podjecia srodkéw ochronnych w odniesieniu do impor-
teréw przedzy bawetnianej z Grecji. W tej sprawie sedziowie uznali, ze Komisja ma
szerokie uprawnienia dyskrecjonalne w zakresie decydowania, czy istnieja warunki
uzasadniajace przyjecie Srodka ochronnego.” W dwoch innych sprawach firmy
francuskie wniosly skarge przeciwko Komisji, odrzucona nastepnie przez Trybunal,
dotyczaca niedopuszczenia do przywozu greckich ziemniakow.”” Wyzej cytowane
orzecznictwo nie odzwierciedla bynajmniej og6lnej tendencji Trybunatu Sprawie-
dliwosci do ograniczania swoich kompetencji w zakresie kontroli Srodkéw obejmu-

> Sad Pierwszej Instancji, sprawa 1-187/99, Agrana Zucker und Stirke AG przeciwko Komisji [2001]
Zb.Orz. 11-1589.

TS, sprawy C-30/00 Hinton Ltd. przeciwko Fazenda Publica [2001] Zb.Orz. 1-7511; sprawa C-27/96
Danisco Sugar [1997] Zb.Orz. 1-6653, TS, sprawa C-3/87 The Queen przeciwko Ministry of Agriculture
[1989] Zb.Orz. 4459.

% TS, sprawa C-233/97 KappAhl Oy [1998] Zb.Orz. 1-8069.

" 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.

Przepis ten nie obejmuje prawa pierwotnego, lecz obejmuje wszystkie Srodki, ktére maja w

zamierzeniu powodowac skutki prawne.
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Lenaerts i Arts, op. cit, str. 197.

¥ TS, sprawa 77/82 Peskeloglou [1983] Zb.Orz. 1085.
TS, sprawa SA Piraiki-Patrakai i inni przeciwko Komisji [1985] Zb.Orz. 207, w innej sprawie Trybunat
scharakteryzowal te warunki jako precyzyjne pod wzgledem merytorycznym i proceduralnym: TS,
sprawa 258/81 Metallurgiki Halyps przeciwko Komisji, [1982] Zb.Orz. 4261.

TS, sprawa 289/83 GAARM przeciwko Komisji [1984] Zb.Orz. 4295, TS, sprawa 114783 Socicté
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.
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jacych aspekty wspolnych polityk i stosunkéw zewnetrznych.”” Jednakze to, czy
kompetencje te zostang utrzymane, jest watpliwe w §wietle szerokich uprawnieni
Komisji w obecnym procesie rozszerzenia, w szczegdlnoSci w kontekscie nowych
klauzuli ochronnych, ktére obejmuja tak znaczng cze§¢ dorobku.

Patrz, na przyktad, A. Ott, Der EuGH und das WTO-Recht: Die Entdeckung der politischen

Gegenseitigkeit — altes Phanomen oder neuer Ansatz?, Europarecht 3/2003, str. 504; kontrargumenty
oraz oczekiwania Scislej kontroli w TS. FBigami, The Challenge of Cooperative Regulatory Relations
after Enlargement; Conference Paper, Columbia University, kwiecien 2003, str. 33.
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7. Wnioski: ile jednosci w réznorodnosci

Jakie wnioski mozna wyciagnaé¢ w odniesieniu do realizowania zr6znicowanej in-
tegracji po rozszerzeniu, poréwnujac jej rézne formy? Na poziomie politycznym dys-
kusja na temat konstytucji dla Europy oraz propozycji instytucjonalnych wysunietych
w trakcie Konwencji w sprawie przysztoSci Europy manewruje miedzy bardziej fede-
ralnymi a bardziej migdzyrzadowymi strukturami. Czy proces ten moze sprawic, ze
Unia zmieni si¢ w federacj¢ pafistw europejskich, ktora zdecyduje si¢ na danie Eu-
ropie podstawy konstytucyjnej, o ile pafistwa czlonkowskie zdecyduja si¢ na dalsze
przeniesienie kompetencji? Inna opcja jest stworzenie unii celnej de luxe obejmuja-
cej okoto 25 lub 30 nAstw cztonkowskich, w ramach ktorej polityki o szerszym zakre-
sie moga by¢ realizowane wylacznie poprzez wzmocniona wspdtprace kilku z tych
panstw.”” Analizujac obecny projekt konstytucji, w ramach Konwencji podjeto decy-
zje o wyjasnieniu status quo, przy czym juz w trakcie poprzednich konferencji mie-
dzyrzadowych oméwiono kilka nowych elementéw, takich jak potaczenie filarow
i nadanie Unii Europejskiej jednorodnej osobowosci prawnej. Wskutek wszystkich
tych okolicznoSci powstata swoista mieszanina obu elementdw, konfederacyjnych
i miedzyrzadowych. Zatem dziatania zmierzajace do upraszczania i nadania Unii
Europejskiej bardziej wyrazistych struktur konstytucyjnych moga obejmowaé dwa
przeciwstawne elementy: wigksze zrdznicowanie, lecz jednocze$nie wigksza elastycz-
nos$¢ struktury. Bardziej homogeniczna struktura powstanie w wyniku zlikwidowania
skomplikowanego systemu rdznicowania,”” obejmujaca klauzule typu opt-in i opt-out
(dobrowolnego uczestnictwa lub rezygnacji z uczestnictwa) i rozne zakresy stosowa-
nia dorobku UE. Z drugiej strony, ta sztywno$¢ moze sprawdzi€ si¢ przy mocnej
klauzuli elastyczno$ci, ktora pozwoli na sprostanie wszelkim ewentualno$ciom nie
wpasowujacym si¢ w konstytucyjny ,,kaftan bezpieczenstwa”.**

Ponadto powstaje konkretne pytanie: czy rozszerzenie doprowadzi do wigkszej ela-
stycznoSci spowodowanej zastosowaniem ogdlnej klauzuli upowazniajacej. Jest to ma-
fo prawdopodobne ze wzgledoéw prawnych i politycznych opisanych wyzej.”” Jednej
z glownych przeszkdd mozna upatrywaé w znaczacych rdznicach miedzy pafstwami

Bertelsmann Forschungsgruppe Politik Centrum fiir angewandte Politikforschung Universitit
Miinchen, Das entgrenzte Europa, str. 7.
Przynajmniej mozna odnie$¢ takie ,,wrazenie” w trakcie lektury projektu konstytucji.
W tym wzgledzie patrz klauzula otwarcia w odniesieniu do dobrowolnego wystapienia z Unii
Europejskie;j i ciflejszej wspdlpracy w zakresie obronnosci.
*  Jednakze, w nowych panstwach czionkowskich mozna bylo dostrzec elastyczno$¢ sadowa i
administracyjna prowadzaca do negatywnych skutkow ubocznych, mimo ze pafistwa te uczestniczyly w
zakrojonych na szeroka skale przygotowaniach przedakcesyjnych, obejmujacych kwestie konstytucyjne

oraz szkolenie s¢dziow w zakresie prawa UE.
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UE-15 a UE-10 ustanowionych w traktatach o przystapieniu. Przystepujace panstwa
czlonkowskie korzystaja z derogacji tymczasowych bez konkretnych ograniczef czaso-
wych, umozliwiajacych odstepstwo od stosowania réznych czesci dorobku z Schengen
oraz dorobku Unii Gospodarczo-Walutowej. Ponadto moga obowiazywaé potencjalne
derogacje w kluczowych obszarach w zakresie Rynku Wewnetrznego bez konkretnych
ograniczen czasowych. Istnieje ponadto abstrakcyjna mozliwo$¢ rozszerzenia tych de-
rogacji za pomoca szerokiego wachlarza klauzuli ochronnych.*

W konsekwencji wspomniane derogacje, obowiazujace przystepujace i dotych-
czasowe pafstwa cztonkowskie, powoduja watpliwo$¢, czy sa one nadal zgodne
z fundamentalnymi zasadami prawa UE, i czy ograniczaja one mozliwo$¢ zr6znico-
wania panstw cztonkowskich. Takie ograniczajace zasady mozna dostrzec w zobo-
wiazaniach w zakresie spojnosci i jednoSci prawa, solidarnosci, rownosci mi¢dzy pan-
stwami oraz demokracji i pafistwa prawa. Wszystkie z tych zasad sa wzajemnie pola-
czone i stanowia fundament struktury konstytucyjnej Unii Europejskiej, a takze sto-
sunkéw miedzy pafistwami czlonkowskimi oraz wobec instytucji wspdlnotowych, co
znajduje odzwierciedlenie w art. 10 WE oraz w art. 1 UE.””

Warunki przystapienia nowych panstw cztonkowskich ewoluowaly i stawaly si¢ bar-
dziej rygorystyczne w poréwnaniu z poprzednimi rozszerzeniami, z uwagi na ewolucje
prawa UE, rozmiar obecnego procesu rozszerzenia, a takze sytuacje polityczno-gospo-
darcza nowych panistw cztonkowskich. Ponadto rola Komisji w procesie poakcesyjnym
zostata wzmocniona. Wprowadzono nowe formy §rodkéw ochronnych, ktére przenosza
warunkowo$¢ na pierwszy rok po przystapieniu. Ocena tych srodkéw w przysziosci za-
lezy od roli Komisji Europejskiej w miesiacach poprzedzajacych przystapienie oraz
w okresie trzech lat po przystapieniu. Rola Trybunatu Sprawiedliwosci bedzie wymaga-
Ia rozszerzenia, a sedziowie beda musieli bardziej wnikliwie rozpatrywa¢ konkretne
przypadki stosowania elastycznosci akcesyjnej okreSlonej w akcie przystapienia, przede
wszystkim po to, aby ustanowi€ przeciwwagg dla uprawniefi administracyjnych Komisji,
a takze elastycznych oraz nieprzejrzystych srodkéw krajowych przyjetych w obszarze
przeplywu sily roboczej. To zrdznicowanie prawa i polityki UE, konieczne z uwagi
na roznice polityczne i gospodarcze mig¢dzy nowymi a starymi panstwami cztonkowski-
mi, a takze z uwagi na brak zaufania mi¢dzy pafistwami cztonkowskimi, nasuwa pyta-
nie, w jaki sposdb budowac pomost migdzy pozadana minimalng jednoScig a niemozli-
wa do uniknigcia roznorodnoscig lub, innymi stowy, ile réznorodnosci potrzeba w jed-
nosci. Dlatego znaczenia nabieraja ramy konstytucyjne dla zmian w obecnej strukturze
oraz konstytucyjne ograniczenia zmian, a takze bardziej wyrazne okreslenie wspolnych
fundamentalnych zasad konstytucyjnych. Fundamentalne zasady, takie jak: solidarno$¢
1 rownoS¢ panstw czlonkowskich oraz niedyskryminowanie obywateli UE zastuguja
na szczeg6lna uwage i wymagaja dopracowania, tak aby mogly sprosta¢ wyzwaniom
obecnego procesu akcesyjnego i dalszych etapdw rozszerzenia struktur europejskich.

*¢  Jednakze, stosowanie takich derogacji i systemow przej$ciowych musi by¢ proporcjonalne i nie moze

by¢ permanentne.

*7 Patrz solidarno$¢ i rownos¢, znajdujace swoje odzwierciedlenie w art. I-2 i art. I-5 Projektu Konstytucji.
Tak zwana klauzula solidarnosci okreSlona w art. I-42 stanowi o solidarnosci w przypadku atakow

terorystycznych i klesk.
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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.' 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.” 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 supranationality’ to a “principle” of disintegration.*
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.” Disintegration or diversity is less of a principle than
a mix of different concepts. One sees it represented in Article 6 (3) EU® 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.’

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).

> J. Shaw, European Union Legal Studies in a Crisis?, Oxford Journal of Legal Studies 1996, pp. 231-253.
On supranationality as a form of a genuine principle: H. P. Ipsen, Uber Supranationalitit, pp. 97, in
Ipsen (ed.) Verfassungsperspektiven der europdischen Integration (1984). Mainly see: A. von Bogdandy,
Doctrine of Principles, Jean Monnet Working Paper No. 9/03.

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.

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.

¢ Von Bogdandy, op. cit, p. 53.

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™ 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.

*  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: E. Tuytschaever, Differentiation in European Union Law, (1999); G.
de Burca 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 Flexibilitit als neues Ordnungsmuster der
Européischen 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 flexibility’ 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.” To add to the complexity of the subject, the discussion reaches into the
constitutionalisation of the European Union" (or the finalité of the integration
process), the co-existence of the legal orders of Member States and European
Union in terms of plurality” and “multilevel constitutionalism”.” 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."” 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.” 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."

°  In this contribution these phrases are interchangeable.

' 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.

"' 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 Rochére and I. Pernice, European Union and National

Constitutions, General report to FIDE XX Congress 2002 in London, www.fide2002.o0rg.

N.Walker, Sovereignty and Differentiated Integration in the European Union, European Law Journal

4 (1998), pp.355 (at pp. 361).

I. Pernice, Multilevel Constitutionalism and the Treaty of Amsterdam: European Constitution-making

revisited?, CMLRev 1999 pp. 703-750.

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.

" D. Dinan (ed.), Encyclopaedia of the European Union (2000), p. 236.

' A. Stubb, A Categorization of Differentiated Integration, JCMS Vol. 34 (1996), pp. 283: G.Glockler,
Flexibility and closer cooperation, p. 63 in: G. Glockler 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.” A European Union with 25 or even 30
members" is characterised by more diversity not only due to number of members”
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.”’ 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* This required the engagement
of candidate countries in a substantial pre-accession process, one without
precedence in the Union’s history.” 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 a 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 a 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.” Variable geometry

between Member States or regions in relation to what would otherwise be common Community or
Union policies”).
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.
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.
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).
*  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.
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.
*  See further: K. Inglis, The Pre-accession strategy and the Accession Partnerships, pp. 103, in Ott and
Inglis (eds.).
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.* 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.” 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,” primary EU and EC law, secondary law
and the application of soft law measures and the tool of minimum harmonisation.”

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.® 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

*  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, Flexibilitit des
Gemeinschaftsrechts — Vom Notantrieb zum Vertragsprinzip, Die Offentliche Verwaltung 1997, p. 496.
See the definition of concentric circles in: A Concise Encyclopaedia of the European Union,
http://www.euroknow. org/dictionary/c.html.

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.

25

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.
*  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.” 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.

»  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.* 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
state” and secondly, they also form EU primary law because they modify primary
law.” 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.”

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.* A
transitional period for the non-application of certain parts of the acquis motivated by

*  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.
*  See the case law: ECJ, Case 185/73 Hauptzollamt Bielefeld v. OHG Konig [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.
See examples in A. Lopian, Ubergangsregime fiir Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaften, (1994).
*  These safeguard clauses were modelled after the former Art. 226 EC Treaty.
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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,” which was later
reduced to six years for Spanish and Portuguese workers.*

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 IT).” 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.™

*  Article 56 of the Act of Accession of Spain.
*0J 1991, L 206/1.
E. Denza, The Intergovernmental Pillars of the European Union (2002), pp .66.

*  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.” 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.* 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.” Due to the opt-in of Ireland and

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

“  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, ¢ 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).

“ 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.” 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.” While Denmark has been
excluded since 1992,* the UK has an option to opt-out of stage three of EMU in
absence of a positive decision of the government and Parliament.” 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.*

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.* 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.® 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.”

“  F Amtenbrink, Economic and Monetary Policy (in the framework of the EMU), in Ott and Inglis, op. cit.
The Danish population decided against introduction of the Euro by referendum in September 2000.
“  These special conditions are laid in Protocol 12 on certain provisions relating to Denmark.

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. PE. Lasok, Law &

Institutions of the European Union (7th edn. 2001), p. 585.

“  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.

7 This was overeagerly assumed by the German Bundesverfassungsgericht in its Maastricht decision.

*  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.

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

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 XIV** 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.” 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 short™ (which is for instance the case for the movement of goods)* other
derogations such as in the field of movement of workers and environment are more

* See above.

** J.-V. Louis, Differentiation and EMU, p. 44.

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).

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.

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

Inglis, supra.
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substantial.* 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.”

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.®

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.”

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

*  One example is Poland which has been granted an exception until 2017 involving large combustion

plants.

See Accession Treaties.

*  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.

*  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. Briicker 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.” 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.” 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.

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.” 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 § CEECs.*

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).” Instead, the
EU-15 Member States® 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

*  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.

*  TBoeri and H.Briicker, The Impact of Eastern Enlargement on Employment and Labour Market in
the EU Member States (2000).

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

®  Malta negotiated due to the size of its labour market the right to use a safeguard against all EU-24.

Ziegler, op. cit. p. 140.

% 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 1-1417.

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.” 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.%

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.” The nature
of the national measures varies from country to country, from access to the labour
market (Sweden,” Ireland and the UK),”" to transitional measures of different
nature and length in the other 12 Member States.” In a Joint Declaration by all the

¢ 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, Mdrio Lopes da Veiga v.
Staatssecretaris van Justitie [1989] ECR 2989.

% List referred to in Article 24: Czech Republic, Freedom of Movement of Persons Points 3 and 5.

“  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.

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.
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™ 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.
”  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.” Exactly
these elements, however, result in complexity and legal uncertainties.” 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.” 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.” 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.”

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

”  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.

™ 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.

”  See further: ECJ, Case C-184/99 Grzelczyk [2001] ECR 1-6193; ECJ, Case C-413/99 Baumbast [2002]
ECR 1-7091; M. Dougan, A Spectre is Haunting Europe.... Free Movement of Persons and the
Eastern Enlargement, in C. Hillion, EU Enlargement (2004), pp. 114.

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

7 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.”
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

™ See for the right of establishment: ECJ, Case C-63/99 Gloszczuk [2001] ECR 1-6369; ECJ, Case C-
235/99 Kondova [2001] ECR 1-6427, on workers: ECJ, Case C-162/00 Pokrzeptoewicz-Meyer [2002]
ECR 1-1049; ECJ, Case Deutscher Handballbund v. Kolpak [2003] ECR 1-4135.
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measures.” 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.”

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.*” 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.* 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

”  See for the argument that these principles apply to the Europe Agreement: P. Tschépe, Die
Ubergangsbestimmungen zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit und zum Grundstiicksverkehr 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.

*  See the agreement on http://secretariat.efta.int.

8 See S. Breitenmoser, Sectoral Agreements between the EC and Switzerland: Content and Context,

CMLRey 2003, p. 1137.

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.
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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.%
Independently of this obvious discrimination between EU citizens externally,* 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.®

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.* 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.*” 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

®  In addition, a general safeguard clause until 2014 is applicable, see generally: Neuerungen beim freien

Personenverkehr Schweiz — EU ab 1.Juni 2004, Medienmitteilung Staatssekretariat fiir Wirtschaft.

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

®  This is expected in mid-2005.

% 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.

S. Peers, Free Movement of Capital, p. 547, in Ott and Inglis (eds.), op. cit; P. Tschipe, Die
Ubergangsbestimmungen zur Arbeitnehmerfreiziigigkeit und zum Grundstiicksverkehr im Rahmen der
Osterweiterung (2004, forthcoming).
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circumstances.” 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.¥ 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),” 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.”

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

% 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.
¥ 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.

*  On previous safeguard clauses such as Article 135 in 1972, Article 139 in 1979, Article 379 in 1985

Accession Treaties: A. Lopian, Ubergangsrégime fiir Mitgliedstaaten der Europdischen Gemeinschaften

(1994), pp. 94.

Therefore possibly extending to May 2007.
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the rules of the EC Treaty and from the Act of Accession as far as it is necessary and
proportional.”

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.” 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.”

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.” While the conditions laid down in Article 39 could
be justified by equal treatment, when the situation in the current Member States is

“Priority shall be given to such measures as will least disturb the functioning of the common market.”

” 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.
*  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.
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
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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 622/98” 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.” 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.” 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.” 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."

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.

*  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.

7 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.

*  Commission threatens Poland with safeguard measures, 30.4.2003, www.euractiv.com

*  See http://www.europa.eu.int/comm/enlargement/report_2003/index.htm :

% 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.
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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." 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."” 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.'” This
safeguard clause creates a new tool of conditionality which is especially directed at
the potential Turkish perspective for accession and strengthens the existing

" “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.”

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).

% According to the Commission, this is considered as a “nuclear deterrence button”, “Bulgaria,

Romania face safeguard from Commission”, 17.6.2004, www.euractiv.com.
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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 progressed'® and new
changes are expected with a new Directive on Free Movement'” 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.

" On the case law: ECJ, Case C-184/99 Grzelczyk [2001] ECR 1-6193: ECJ, Case C-413/99
Baumbast and R [2002] ECR 1-7091
" Directive 2004/38/EC OJ 2004 L 229/35 to come into force on 1.5.2006.
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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." 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.'"”

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."
Flexibility was finally constitutionalised by the Amsterdam Treaty in the form of
closer co-operation."” 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)."” 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

"% The last two have been introduced by the SEA.

" On this see: Vos, op. cit., pp. 145-179.

% B. P.G. Smith, Constitution building in the European Union, p. 110 (2002).
' See Intergovernmental Conference Briefing No. 4 Differentiated Integration 19 March 1997,
http://www.europarl.eu.int/igc1996/fiches/fiche4_en.htm.

" 0J 1984 C/217.
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provisions adopted remain compatible with the objectives of the Union and the
principles of the Constitution”.""

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.'"” 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."” However, one change that was achieved was the
introduction of the enabling clause into the EC and EU Tieaty, which has been
extensively discussed by the IGC in 1996."*

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.

" 0J 1994 C 61/135.
2 On this see: S. Douglas-Scott, Constitutional Law of the European Union, (2002), p. 31.
' 1. Pernice, Institutional Settlement for an Enlarged European Union, April 2003, Walter-Hallstein-

Instituts-Paper 5/03.
See: Tuytschaever, op. cit., pp. 33.
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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.'”
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)."
Furthermore, without major resistance from the smaller Member States and with
the emergence of interesting new alliances among Member States,'’” 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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Tuytschaever, op. cit., p. 55.

" See: the proposals by Germany and Italy, CONFER 4783/00, Belgium, CONFER 4765/00, and Spain,
CONFER 4760/00 in the pipeline. General reservations were expressed by the UK, Sweden and
Denmark.

"7 So have been the Benelux countries which in the IGC 1996 were supportive of the introduction of a

clause but very reluctant to liberalise the application criteria. Contrariwise to these countries, Spain

turned out to support an extension to the second pillar.
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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)."

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."” 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).”

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.” 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 law'” or secondary EU law with a limited territorial application.” 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

" (e) Does not undermine the internal market as defined in Art. 14 (2) EC Treaty or economic and

social cohesion, (f) does not constitute a barrier to or discrimination in trade between them. There has

been also an amendment introduced by (i) that enhanced cooperation is not allowed to affect the

provisions integrating the Schengen acquis into the European Union.

If the Commission does not act, Member States may submit an initiative to the Council nevertheless.

" As far as an area is covered by enhanced cooperation for which the procedure of Art. 251 EC Treaty
applies, the assent of the EP is necessary.

' See: Bose, Art. 40 EUV, para. 5, J. Schwarze (ed.), EU Kommentar.

"> Hatje, Article 11 EGV, para. 23, Schwarze (ed.), op. cit.

> Ruffert, Art. 43 para. 20, Calliess and Ruffert, op. cit.

' Becker, Differenzierungen der Rechtseinheit durch ,,abgestufte Integration®, p. 53, in J. Schwarze/P--

C. Miiller-Graff (ed.) Européische Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung, Europarecht

Beiheft 1/1998.
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secondary law and the others are categorised as international agreements.” 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."

Further changes are envisioned with the Draft Constitution in 2006. The Draft
Constitution includes a general flexibility clause in Articles 1-43 and Articles I111-322
to I11-328. They introduce changes to the structure of the existing Nice enabling
clause. They include a separate form of structured co-operation for mutual
defence™ 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."”

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."” 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.””

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,” even
though some commentators identify social and tax harmonisation as “candidates.”"

' See: Hatje, Art. 11, paras. 24 and 25.
% Art. I-40 (6) in connection with Art. ITI-213.

See further: M. Dougan, A Tidying-up exercise that needs some tidying up of its own, The Federal
Trust August 2003, p. 12.

Hatje in Schwarze, op. cit. Art.43 para. 2.

For a sceptical view see: B. de Witte, The Impact of Enlargement on the Constitution of the European
Union, pp. 209, in Cremona, op. cit; W. Wessels, Die Vertragsreformen von Nizza. Zur zukiinftigen
Handlungsfahigkeit einer 27er Union, Integration 1/2001, pp. 8-25.
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C. Giering, Die institutionellen Reformen von Nizza, op. cit, p. 131.
B J.-V. Louis, Differentiation and the EMU, p. 61 in de Witte, Hanf and Vos.
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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-operation' which resulted in the Commission’s proposals in
2001 to formally strengthen the EURO group."” 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."™ 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."

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.” 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.”’

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.” An initiative by Germany, France, Belgium and Luxembourg
to reactivate a common European defence policy is however clearly excepted from
enhanced co-operation” and the initiative should be seen as the relaunch of

2 J.-V. Louis, Differentiation and the EMU, p. 62, in de Witte, Hanf and Vos, op. cit.; I. Pernice and F.
Hoffmeister, The Division of Economic Policy Powers, pp. 376, in: A. von Bogdandy, P. Mavroidis and
Y. Mény, European Integration and International Coordination (2002).

' COM (2001) 82 final, 7, paras. 19-21.

% On this see: Pernice and Hoffmeister, op. cit. , pp. 378.

So do Pernice and Hoffmeister, p. 379 and Louis calling it necessary adaptation of the concrete clauses

or Treaty revision, p. 62.

B See: J.M. de Areilza, The Reform of Enhanced Cooperation Rules: Towards less flexibility?, p. 33, in

de Witte, Hanf and Vos, op. cit.

J. Wouters and F. Naert, The EU’s Criminal Law Approach to Terrorism — What has been achieved

so far?, Working Paper 2001.

See generally: T. Jaeger, Enhanced cooperation in the Treaty of Nice and Flexibility in the Common

Foreign and Security Policy, EFARev 7(2002), pp. 297-316.

However see: Art. 1-40 Draft Constitution which envisions a special form of structured/closer

cooperation in the area of mutual defence.
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European defence activities among the Member States, which opposed military
actions against Iraq without a UN mandate.""

Seen from the perspective of the new Member States, their scepticism and
ambivalence stands out."! 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.'” 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.'?
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."* The Czech Republic shares similar concerns.'” In general, new Member
States see the general obligation of solidarity and coherence as being strained or
they are worried about how the principle of solidarity will be applied in an enlarged
Union."” These concerns had already been raised by the Greek government against
the Nice changes."® 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

1“0 See the special forms of cooperation introduced by the Draft Constitution in Art. I-40 paras. 6 and 7.
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R. Trzaskowski, National Report Poland, p. 77, in Positions of 10 Central and Eastern European

Countries on EU Institutional Reform, Université Catholique de Louvain, (June 2003).

"2 R. Trzaskowski, From candidate to member state: Poland and the future of the EU, Institute for

Security Studies, Occasional Papers no. 37 September 2002, p. 19; P. Krotohvil, National Report Czech
Republic, p. 34, Positions of 10 Central and Eastern European Countries on EU Institutional Reform, op.
cit.; M. Apostol, National Report Romania, p. 90, in Positions of 10 Central and Eastern European
Countries on EU Institutional Reform, op. cit.

' R. Trzaskowski, From candidate to member state: Poland and the future of the EU, Institute for
Security Studies Occational Papers, p. 21.

4 This is reflected in the Polish position on the IGC 2000.

5 J. Kavan, Czech Republic joins an ever closer Union, Brussels, 19 March 2001.

46 So did the Prime Minister of Romania Adrian Nastase, in a speech of 6 June 2002 at the European

Policy Center, Brussels, Romania in the European Union and the Future of Europe, p. 2 and p. 4;

without taking a position, the Slovenian representative D. Rupel, The Future of Europe - Debate, 3

July 2001, p 9.

R. Martikonis, Deputy Minister of Foreign Affairs of the Republic of Lithuania, Colloquium ‘The

Finalité of European Union: Ideas and Concepts of the Candidate Countries, Centre for European

Studies, Bonn, Germany, 16-17 November 2001, p. 5

1“8 See: the Maltese law professor P. Xuereb, The Future of Europe: Solidarity and Constitutionalism.
Towards a Solidarity Model, EL Rev. 2002, pp. 643.
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change in the time-consuming ratification process, which would have been
consistent with international law,' could not be achieved.” 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.” 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 held*” 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 States'” outside the
Treaties."

" See further on this: De Witte, Entry into Force and Revision, in: de Witte (ed.) Ten Reflections on the
Constitutional Treaty for Europe, Robert Schuman Centre for Advanced Studies (2003), www.iue.it .

0 Article IV-6 paragraph 4 stipulates that once this Constitution is constitutionally accepted by all
Member States and when the constitutional amendments have been ratified by four-fifth, the matter
is referred to the European Council. This might be a possibility to put these individual countries under
political pressure.

5t Art. I-59 Draft Constitution.

2 In Germany even constitutional amendments required for holding a referendum are discussed but
new Member States are expected to seek ratification through their parliaments; German law may need
to be changed in order to hold a referendum on EU constitution®, 30.8.2004, www.euractiv.com.

53 See for the different scenarios: L. Rossi, ‘What if the Constitutional Treaty is not ratified?’, 6.7.2004,
www.euractiv.com.

" The majority in the literature argue that despite a general enabling clause in the Treaties, co-operation
among Member States under international law remains possible, see for instance: De Witte,
Chameolonic Member States, pp. 238, in de Witte, Hanf and Vos; op. cit; Hatje, Art. 44 EUV, para. 28
in Schwarze (ed), EU-Kommentar.
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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," the rule of law and democracy,” equality and
solidarity”” among Member States need to be mentioned. Leading commentators

> A. Hatje, Européische Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung, pp. 7 and U. Becker,
Differenzierungen der Rechtseinheit durch ,,abgestufte Integration®, pp.29, both in: J. Schwarze and
P-C. Miiller-Graff (eds.), Europaische Rechtseinheit durch einheitliche Rechtsdurchsetzung,
Europarecht Beiheft 1/1998.

% See for instance: ECJ, Case 294/83 Les Verts [1986] ECR 1339.

7 On the principle of equality see: J. Wouters, Constitutional :Limits of Differentiation: the Principle of

Equality, pp.301, in de Witte, Hanf and Vos, op. cit.
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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." 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."™

This latter view is supported by several arguments.' First it becomes obvious from
the Treaty provisions that the differentiation between Treaty amendment according to
Article 48 EU Tieaty 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.” This is underlined by the case law of the ECJ on accession treaties.'” 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.'

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." In this

"% See: A. Ott, Fundamental and Basic Principles of the EC and the EU, p.15 in Ott and Inglis, op. cit.

' On supraconstitutional principles see: F. Snyder, General Course on Constitutional Law of the

European Union, Academy of European Law (ed.) Volume VI, Book I, 1998, pp. 76; J.L. Cruz Vilaca

and N. Picarra, Y a-t-il des limites matérielles a la révision des traits instituant les CE?, CDE 1993, p.

29; J. Wouters, Constitutional Limits of Differentiation: the Principle of Equality, p. 326, in de Witte,

Hanf and Vos, op. cit.

' In the literature also the EEA opinion is seen as an indication for this view: ECJ, EEA 1/91, [1991]
ECR 6084. 161 See also Phinnemore, op. cit, p. 5; Becker, op. cit, p. 9; G. Nicolaysen, Europarecht I
(2nd edn., 2002); contra: B. de Witte, Rules of Change in International Law: How special is the
European Community?, NYIL 1994, p. 321; de Witte, The Semi/Permanent Treaty Revision Process,
p. 51, in P. Beaumont, C. Lyons and N. Walker, Convergence and Divergence in European Public Law
(2002): M. Pechstein and C:Koenig, Die Europdische Union, (2nd. edn, 1998), pp. 251-252.

12 See: Case 185/73 Hauptzollamt Bielefeld v. OHG Konig [1974] ECR, 607: “No Provision in the Treaty
of Accession or in the Act accompanying can be construed as validating measures, whatever their
form, which are incompatible with the Treaties establishing the Communities.”

' Maastricht decision: BVerfGE 89, 155, CMLRev.1994, p. 57.

' Article 79 (Amendment of the Basic Law; amended March 27, 1954). (1) The Basic law can be
amended only by a law which expressly amends or supplements the text thereof. With respect to
international treaties the subject of which is a peace settlement, the preparation of a peace settlement
or the abolition of an occupation regime, or which are designed to serve the defence of the Federal
Republic, it shall be sufficient, for the purpose of a clarifying interpretation to the effect that the
provisions of the Basic Law are not contrary to the conclusion and entry into force of such treaties, to
effect a supplementation of the Basic Law confined to this clarifying interpretation. (2) Such a law
requires the affirmative vote of two thirds of the members of the Bundestag and two-thirds of the votes
of the Bundesrat. (3) An amendment of this Basic Law affecting the division of the Federation into
Lénder, the participation in principle of the Lander in legislation, or the basic principles laid down in
Articles 1 and 20, is inadmissible.
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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." 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.'* 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.'” 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.

' The judgment resulted in constitutional changes with the changed Article 23 which renders Article 79
IT and III applicable on the delegation of sovereign powers on the European Union.

1% Other authors seem to use instead the term unity of law: U.Becker, Jean Monnet Working Paper 15/01,
p-10.

' On this especially see: T.Oppermann, Die Dritte Gewalt in der Européischen Union, Deutsche
Verwaltungsblatt 1994, p. 901; and further: A. Hatje, Europiische Rechtseinheit durcheinheitliche
Rechtsdurchsetzung, pp. 7; U. Becker, Differenzierungen der Rechtseinheit durch ,abgestufte
Integration®, pp. 29, both in: J. Schwarze/P-C. Miiller-Graff (eds.), Européische Rechtseinheit durch
einheitliche Rechtsdurchsetzung, Europarecht Beiheft 1/1998.
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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)'® and also finds its basis as an obligation among
Member States (Article 10 EC).* 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.”™ 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."" 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.'™

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."” 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."

There have been few judgments of relevance to interpreting solidarity in recent
years. In comparison to subsidiarity, Community solidarity has kept a low profile.'”
However, both concepts have in common the fact that their definition remains
difficult but also that they restrict each other.”” In the 1970s the ECJ stated that, in

1% Calliess, Art. 1, Calliess and Ruffert, EU-Vertrag, para.48, C. Stumpf, Art.1 EUV, para.46, Schwarze
(ed.) EUKommentar (2000).

' This has been confirmed by the jurisdiction of the court as early as 1973: ECJ, Case 49/72 Commission
v. Italy [1973] ECR 101; ECJ Joined cases 6 and 11/69 Commission v. France [1969] ECR 523.

' ECJ, Case 44/84 Hurd v. Jones [1986] ECR 29, especially in regard to solidarity: ECJ, Joined cases C-
63/90 and C- 67/90 Portugal and Spain v. Council [1992] ECR I-5073.

' See further: C. Calliess, Art.1 EU-Vertrag, C. Calliess and M. Ruffert, Kommentar zum EU-Vertrag und
EG-Vertrag (1999), paras 44 to 49.

' Stumpf, Artikel 1 EUV, para. 47, in Schwarze, op. cit.

' Stumpf, Artikel 1 EUV, in Schwarze, op. cit.

"7 This includes the fair financial transfer among Member States: see For the European Union, Peace,

Freedom and Solidarity, Communication of the Commission on the institutional Architecture, COM

(2002) 728 final, p.14.

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.

' Calliess, Art. 1 EUV para. 49, in Calliess and Ruffert, op. cit; C. Calliess, Subsidiaritditsprinzip und
Solidaritdtsprinzip in der Europdischen Union (1996).
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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."”” 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."”® 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.” 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

' ECJ Case 39-72 Commission v. Italy [1973] ECR 101; ECJ, Case 128/78 Commission v. UK and
Northern Ireland, [1979] ECR 419 (para.12).

See for instance, J. Wouters, Constitutional Limits of Differentiation. The Principle of Equality, pp.
301(at p. 319), in de Witte, Hanf and Vos (eds.), op. cit. He refers to Article 2 (1) of the Charter of the
United Nations and the Helsinki Final Act.

'” L. Maurer, Negotiations in progress, pp. 125, in Ott and Inglis (eds.), op. cit.
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implementing it in respect of the parts of the acquis that were advantageous for
them.™

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.”™ 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."® However, provisions of the
Accession Treaty can give rise to preliminary rulings under Article 234 EC'™ 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.'" 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

% ECJ, Case 39/72 Commission v. Italy [1973] ECR 101; ECJ, Case 128/78 Commission v. UK [1979]
ECR 419.

¥ Hoffmeister, op. cit, p. 102.

%2 ECJ, Joined Cases 194/85 and 241/85 Commission v. Greece [1988] ECR 1037.

% ECJ, Case C-355/97 Landesgrundverkehrsreferent der Tiroler Landesregierung [1999] ECR 1-4977.

% Inglis, The Accession Treaties and transitional arrangements: A twilight zone for the new Member

States in Hillion, op. cit.
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then Spain and Portugal in 1986 the purpose of measures shifted more towards
interests pursued by the old Member States.'

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."% 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."’

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

% See on the interesting idea promoted in the 1990s to extend the EEA eastwards: S. Peers, An Ever
Closer Waiting Room? The Case for Eastern European Accession to the European Economic Area,
CMLRev 1995 p. 187; E. Evtimov, The Current Enlargement Process and Third Countries, p.156, in
Ott and Inglis (eds.), op. cit .

7 Inglis gives the concrete example of Directive 64/433/EEC on health conditions for the production and
marketing of fresh meat produce. While meat produced at specified Polish establishments is excluded
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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.

from marketing in the EU, the Commission has had to bring France before the ECJ for refusing
comply with an FVO report requiring that it withdraw health approval for an abattoir that failed to
meet the requirements of the same Directive, Inglis, in Hillion, op. cit with further examples of
infringements.
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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.”® Whether these adjustments are also open to review by the ECJ is a
different question." 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.” 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.”" In another judgment the Court of First Instance analyzed the
act of accession without any reservation'” and this finding was repeated in a
number of judgments concerning such treaties and acts of accession in preliminary

% ECJ, Case C-171/96. Rui Alberto Pereira Roque v His Excellency the Lieutenant Governor of Jersey,
[1998] ECR 4607.
% ECJ, Joined Cases 194/85 and 241/85 Commission v. Greece [1988] ECR 1037.

' ECJ, Cases 31 and 35/86 LAISA [1988] 2285 para.15. It has to be pointed out that the Advocate
General in this case came to the opposite result with the reasoning that it results in a necessity to
adjust secondary law, which becomes an immediate concern for the complainant, Opinion AG Lenz,
LAISA v. Council [1988] ECR 2285.

¥ ECJ, Case C-445/00 Republic of Austria v. Council [2003] nyr, para.62.
> Col, Case 1-187/99, Agrana Zucker und Stirke AG v. Commission [2001] ECR II-1589.
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rulings.”” However, the act of accession and treaty of accession only came under
legal review when a preliminary ruling was given on their scope™ 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
treaty' and the annulment procedure of Article 230 EC reviews the legality of
acts® on the grounds of an infringement of this Treaty, including the Accession
Treaties.”” 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.'

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.” In two other cases French companies held the
Commission without success liable for not preventing the import of Greek
potatoes.” This case law does not by coincidence reflect the general tendency of the
ECIJ to restrain itself to scrutinise measures taken, which involve common policies
and external relations aspects.””’ 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.

% ECJ, Cases C-30/00 Hinton Ltd. v. Fazenda Publica [2001] ECR 1-7511; Case C-27/96 Danisco Sugar
[1997] ECR 1-6653, ECJ, Case C-3/87 The Queen v. Ministry of Agriculture [1989] ECR 4459.

¥ ECJ, Case C-233/97 KappAhl Oy [1998] ECR 1-8069.

' Not that clear in K. Lenaerts and D.Arts, Procedural Law of the European Union (1999) p. 116 but see
B.Wegener, Art.234 para.5 in Calliess and Ruffert, op. cit.

" This excludes primary law but includes all measures which intend to have legal effect.

7 Lenaerts and Arts, op. cit, p. 197.

8 ECJ, Case 77/82 Peskeloglou [1983] ECR 1085.

' ECJ, Case SA Piraiki-Patrakai and others v. Commission [1985] ECR 207, in another case the Court
characterised the conditions as precise in substance and procedure: ECJ, Case 258/81 Metallurgiki
Halyps v. Commission, [1982] ECR 4261.

0 ECJ, Case 289/83 GAARM v. Commission [1984] ECR 4295, ECJ, Case 114783 Société d’Initiatives et
de Coopération Agricole and Société Interprofessionnelle des Producteurs et Expéditeurs de Fruits,
Légumes, Bulbes et Fleurs d’llle-et-Vilaine v. Commission [1984] ECR 2589.

' See for instance, A. Ott, Der EuGH und das WTO-Recht: Die Entdeckung der politischen
Gegenseitigkeit — altes Phdnomen oder neuer Ansatz?, Europarecht 3/2003, pp.504; contra and
expecting a strict scrutiny by the ECJ. EBigami, The Challenge of Cooperative Regulatory Relations
after Enlargement; Conference Paper, Columbia University, April 2003, p. 33.
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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.”” 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,”” 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”.*

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.*” 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

** Bertelsmann Forschungsgruppe Politik Centrum fiir angewandte Politikforschung Universitét
Miinchen, Das entgrenzte Europa, p. 7.

*% At least this “illusion” is given when reading the Draft Constitution.

* In this regard see the opening clause for voluntary retreat from the European Union and closer

cooperation in defence matters.

However, judicial and administrative flexibility which leads to negative side effects could be seen in

the new Member States even though these countries engaged in substantial pre-accession

preparations involving constitutional matters and training of judges in EU law.
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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.”

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.>”

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.

* However, the application of such derogations and transitional regimes has to be proportional and not

of a permanent basis.
*7 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.
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