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1. Jak bada¢ dynamike integracyjng — proba syntezy

Dynamika integracji europejskiej ma wiele wymiaréw, ktore sa przedmiotem

badan teoretycznych oraz empirycznych i ktére tworza specyfike zjawisk
zachodzacych w Europie na tle procesow integracyjnych w $wiecie. Cztery
aspekty tej dynamiki zasluguja na szczegoélna uwage, gdyz budza najwigcej
zainteresowania w teorii integracji. Sa to:

ksztaltowanie si¢ struktury organizacji politycznej;

motywy i gléwne sity napgdowe integracji;

charakter procesu poglebiania integracji,

mechanizm rozszerzania integracji na nowe panstwa cztonkowskie.
Dyskusja na temat tworzenia si¢ Wspolnoty/Unii Europejskiej jako pewnej

organizacji politycznej w okresie prawie 50 lat powojennej historii toczy si¢
wokot kilku kluczowych zagadnien, takich jak:

czy organizacja wspolnej Europy powinna przypomina¢ —struktury
klasycznego panstwa narodowego, panstwa federalnego, czy tez luznej
konfederacji niezaleznych panstw;

czy podstawa integracji jest budowa wspolnoty spoteczno-psychologiczne;j
opartej na poczuciu wspolnego interesu, europejskiej tozsamosci i
solidarnos$ci czy tez tworzenie wspolnoty politycznej zakotwiczonej w
formalnych ramach instytucjonalnych;

jaki jest mechanizm tworzenia instytucji ponadnarodowych, w jaki sposob
dokonuje si¢ transfer kompetencji od wtadz narodowych do tych instytucji,
jakie sa zasady rzadzace podziatem kompetencji (system hierarchiczny,
zasada subsydiarnosci, elastyczny podzial uprawnien);

" Prof. dr hab. Anna Zielinska-Glebocka — Katedra Jean Monnet, Wydziat Ekonomii; Osrodek
Badan Integracji Europejskiej, Uniwersytet Gdanski.
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— czy instytucje ponadnarodowe otrzymuja suwerenno$¢ w zakresie
tworzenia prawa i realizacji procesu decyzyjnego czy tez takich uprawnien
nie maja;

— czy interpretacja procesOw integracyjnych to domena przede wszystkim
socjologii czy tez teorii polityki.

Odpowiedzi na wyzej postawione pytania dostarczaja rézne nurty
politologicznych teorii integracji, ktoére b¢da omawiane w kolejnym punkcie.

Drugi aspekt dynamiki integracyjnej tworza motywy i sily napedowe
integracji. Chodzi tu przede wszystkim o to, czy motywy zjednoczeniowe maja
glownie charakter polityczny czy ekonomiczny oraz w jaki sposob i czy w ogole
motywacja ta zmieniala si¢ w trakcie rozwoju proceséw integracyjnych.
Bezposrednio po zakonczeniu II wojny S$wiatowej dominowaly wzgledy
polityczne, takie jak: pragnienie bezpieczenstwa i pokoju, pragnienie wolnosci
i swobody poruszania si¢, nadzieja na odrzucenie nacjonalizméw; ale juz
w latach 50. istotne okazaty si¢ wzgledy ekonomiczne, a wigc tworzenie
wspolnego rynku, koordynacja polityk, integracja wymiany itd.

Problemem, ktory zostat podjety przez teoretykéw dotyczyl réwniez
motorow czy tez sil napedowych integracji. Dyskusja dotyczy przyktadowo
tego, czy integracja jest popierana gldwnie przez masy (cale spoteczenstwa), czy
tez przez elity polityczne, gospodarcze i grupy interesu; jaka rol¢ odgrywaja
wybitne jednostki (politycy, dzialacze zwiazkowi, profesjonalisci), czy istotniejsze
sa realne procesy gospodarcze i spoleczne, czy tez interwencje polityczne
dokonywane przez wtadze narodowe i wspolnotowe? Problemy te sa przedmiotem
rozwazan zaréwno politologicznych, jak i ekonomicznych teorii integracji.

Trzecie zagadnienie dynamiki integracyjnej to mechanizm poglebiania
integracji, czyli obejmowania wspolnymi przedsigwzigciami kolejnych dziedzin
zycia. Podstawowe pytanie, jakie stawia sobie teoria integracji to takie: czy
istnieje pewna logiczna sekwencja przechodzenia od jednej formy do drugiej, od
jednego etapu do kolejnego 1 czy proces ten jest automatyczny,
samonapedzajacy sig? Wokot tego problemu koncentruja si¢ rozwazania
funkcjonalistow, federalistow, oraz ekonomistow. Sprawa ta dotyczy takze
samego przebiegu procesdéw integracyjnych, tj. trajektornii, czyli §ciezki zmian
oraz tzw. punktu koncowego, a wigc etapu, do ktorego zmierza Europa. Czy
etapem tym jest w sferze politycznej petna unia panstw, a w sferze gospodarczej
unia ekonomiczna i walutowa, czy tez nie mozna z gory przewidziec
ostatecznego wizerunku Europy?

Kolejnym problemem dyskutowanym w teorii integracji jest sprawa
poszerzania integracji, a wigc wlaczania do ugrupowania nowych panstw,
nickoniecznie znajdujacych si¢ na tym samym poziomie rozwoju. W tym
kontekscie pojawia si¢ idea zréznicowanej integracji, czyli szukania takiego
modelu integracji, ktory pozwoli krajom wiodacym, nazywanym krajami ,,jadra”

12



A Zielinska-Glebocka, Dynamika Unii Europejskiej w Swietle teorii integracji

badz ,twardego rdzenia”, na realizacj¢ ich aspiracji integracyjnych, natomiast
krajom stabszym lub mniej zaangazowanym w dynamikg integracyjna,

na doganianie czy osiaganie wspolnych celow we wilasnym rytmie. Modele
zréznicowanej integracji pojawiaja si¢ zarowno w politologicznych, jak

i w ekonomicznych teoriach integracji.

2. Szukanie modelu integracji w Unii Europejskiej

Od samego poczatku procesu zjednoczeniowego Europy po II wojnie

swiatowej funkcjonowaly rézne wizje polityczne i rézne modele integracji.
Czes$¢ dziataczy ruchu europejskiego proponowata stworzenie ,,europejskiego
panstwa federalnego” jako punktu wyjscia do dalszej integracji, co oznaczatoby
przyjecie konstytucyjnie zagwarantowanego porzadku politycznego, bedacego
przeniesieniem na skale ponadnarodowa wzorcow liberalnej demokracji. Ten
model proponowat polityk wtoski Altiero Spinelli, optujacy za utworzeniem
wspolnoty politycznej i europejskiej konstytucji juz w latach 50. Z kolei model
stopniowego dochodzenia do rozwigzan federacyjnych przez tworzenie
realnych wigzi migdzy krajami i1 szukanie odpowiadajacych im systemow
politycznych byl lansowany przez Jeana Monneta, francuskiego komisarza do
spraw planowania. Model ten znalazt poparcie wielu politykéw wioskich,
francuskich i niemieckich i stat si¢ podstawa tworzenia Wspolnot Europejskich
w latach 1951-1957. Wizja ewolucyjna zostala oparta na podejs$ciu praktycznym,
a wigc na podporzadkowaniu dynamiki integracyjnej pragmatycznym celom
zwiazanym z budowa jednosci europejskiej, rozumianej jako poczucie wspolnego
interesu, europejskiej solidarnosci i tozsamosci. Pragmatyka wskazywata, ze
najwigkszy potencjat wspotpracy istnieje w sferze gospodarczej, co znalazlo
odzwierciedlenie w decyzjach o utworzeniu wspolnot gospodarczych: EWWiS,
EWG i Euratomu.

W ruchu europejskim nie brakowato rowniez zwolennikow bardziej
umiarkowanej opcji budowy jednosci europejskiej w formie zwiazku panstw
opartego na miedzypanstwowej konfederacji, a wigc na utrzymaniu duzego
zakresu autonomii i suwerennos$ci narodowej oraz bardzo ograniczonej roli
instytucji ponadnarodowych. Podstawowym instrumentem integracji w tym
modelu miata by¢ wymiana pogladéw, negocjacje, przetargi migdzyrzadowe
i luzniejsze formy wspotpracy i koordynacji zadan. Najbardziej rozwinigta
koncepcje Europy panstw przedstawit w latach 60. prezydent Francji Charles
de Gaulle, opowiadajac si¢ przeciwko dalszemu postgpowi integracji i w obronie
panstwa narodowego, ktore w modelu ponadnarodowej integracji mogto jego
zdaniem rozptynaé sie w ,masie europejskiej”.' ,Europa ojczyzn” miata

' A Marszatek, Z historii europejskiej idei integracji miedzynarodowej, £.6dz 1996, s.153.
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zagwarantowa¢ utrzymanie narodowych systemow politycznych i prawo weta
wobec inicjatyw integracyjnych zagrazajacych interesowi panstwa. Tym ttumaczyt
de Gaulle i jego zwolennicy poparcie dla zasady jednomys$lnosci w procesie
decyzyjnym Wspdlnot Europejskich i odrzucenie gtosowania wigkszosciowego
za pomoca polityki ,,wolnego krzesta”, a wigc nieuczestniczenia w pracach Rady
Ministréw w okresie od lipca 1965 r. do stycznia 1966 r., czyli do zawarcia tzw.
kompromisu luksemburskiego.” Kompromis ten zaktadal, ze

w sprawach kontrowersyjnych nalezy szuka¢ zgody, ale jesli nie mozna jej
osiagnac, to kraj ma prawa weta. Spowodowato to rozszerzenie stosowania
zasady jednomys$lno$ci i spowolnienie procesow decyzyjnych w organach
Wspolnot (zwlaszcza w Radzie).

Koncepcja de Gaulle’a byta ostro krytykowana. Doszukiwano si¢ w niej
przejawow francuskiego nacjonalizmu 1 chgci utrzymania przez Francjg
wiodacej roli w integrujacej si¢ Europie. Podkres§lano rowniez, ze konfederacja
nie zagwarantuje rownorzednos$ci mocarstw, a zasada jednomyslno$ci (prawo
weta) nie jest droga do =zapewnienia rowno$ci 1 niezalezno$ci panstw
czlonkowskich. Radykalne podej$cie de Gaulle’a zostalo odrzucone przez jego
nastgpcow, a zwolennicy idei konfederalnych ztagodzili swoje podejscie do
integracji europejskie;j.

W latach 70. zaczeto szuka¢ mozliwosci wlaczenia mys$lenia konfederalnego
do idei praktycznej federacji opartej na stopniowym dochodzeniu do
$cislejszych powiazan politycznych i prawnych. Zaczgto postrzega¢ Wspolnotg
jako rozwiazanie unikalne, taczace struktury federalne ze wspolpraca
miedzyrzadowa, a wigc jako pewna kooperatywna federacje¢ czy hybrydowa
organizacjg polityczng tworzaca nie tylko formalne ponadnarodowe struktury
i instytucje, ale réwniez mniej sformalizowane zwiazki polityczne migdzy
panstwami narodowymi i ich wladzami. Powstala nowa platforma wspotpracy
migdzyrzadowej: w 1974 r. szefowie panstw i rzadow Wspolnoty Europejskiej
podejmuja decyzje o swych regularnych spotkaniach w ramach Rady
Europejskiej (tzw. szczyty europejskie), a w 1985 r. pojawia si¢ inicjatywa
zwotania Konferencji Migdzyrzadowej na temat unii europejskiej. W latach
1990-91 odbywa sig taka konferencja dotyczaca gldwnie Unii Gospodarczej
i Walutowej oraz Unii Politycznej, ktora to konferencja zostaje uwienczona
podpisaniem Traktatu o Unii Europejskiej w Maastricht. Natomiast w latach
1996-97 odbyta si¢ Konferencja Miedzyrzadowa na temat reformy
instytucjonalnej w obliczu rozszerzenia Unii, zakonczona przyjeciem Traktatu
Amsterdamskiego.

2 Por. W.Weidenfeld, W.Wessels, Europa od A do Z. Podrecznik integracji europejskiej,
Gliwice 1995.
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Traktat Amsterdamski potwierdza wypracowany w poprzednich latach
model integracji oparty na idei praktycznej kooperatywnej federacji.
Wzmocnione zostaja przede wszystkim pierwiastki federacyjne, zwiazane z:

— przeniesieniem na szczebel europejski podstawowych zasad demokracji,
co znalazlo odzwierciedlenie w brzmieniu artykulu F, p.1 ,,Unia jest
zbudowana na zasadach wolnosci, demokracji, poszanowania praw
czlowieka i podstawowych wolnosci, panstwa prawa, a wiec zasad, ktore
sq wspolne dla wszystkich panstw cztonkowskich”;

— potwierdzeniem znaczenia obywatelstwa Unii dla ochrony praw i interesow
mieszkancow panstw czlonkowskich;

— wprowadzeniem do europejskiego acquis communautaire Wspolnotowej
Karty Podstawowych Praw Socjalnych Pracownikéw oraz porozumien
z Schengen,;

— rozszerzeniem kompetencji wspolnotowych w drugim i trzecim filarze,

a takze w sferze polityk pierwszego filara, takich jak polityka zatrudnienia,
polityka socjalna czy tez polityka ochrony §rodowiska.

Traktat Amsterdamski zwraca uwage rowniez na pierwiastki konfederacyjne
wzmacniajace rolg panstw czlonkowskich w procesie integracji, co znalazto
wyraz m.in. w:

— zapisie artykulu F, p.3, méwiacym ze ,, Unia szanuje tozsamos¢ narodowq
panstw cztonkowskich”;

— utrzymaniu formuty koordynacji dzialan panstw czlonkowskich na forum
organizacji i konferencji migdzynarodowych w zakresie drugiego filaru;

— przyjeciu protokolu o roli parlamentow narodowych w  Unii,
przewidujacego tryb informowania ich o przygotowywanych dokumentach
na szczeblu wspolnotowym, a takze szersze wykorzystanie konferencji
komitetow do spraw europejskich (Conference of European Affairs
Committees - COSAC) w procesie legislacyjnym UE;

— przyjeciu protokotu o zastosowaniu zasady subsydiarnosci i proporcjo-
nalno$ci wzmacniajacego tyczace ich postanowienia artykutu 3b Traktatu
o Unii Europejskie;j.

3. Teoretyczne interpretacje integracji

Dyskusja polityczna na temat modelu integracji europejskiej znalazta swoje
odzwierciedlenie w rozwazaniach teoretycznych nauk politycznych i ekonomii.
Wisrod licznych interpretacji politologicznych szczegdlne znaczenie miaty teorie
funkcjonalizmu i neofunkcjonalizmu oraz wspodlczesne interpretacje
wspoélpracy miedzyrzadowej i zjawiska tzw. fuzji. Teorie ekonomiczne to
przede wszystkim koncepcja integracji rynkow i polityk oraz stadiow/etapow
integracji.
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3.1. Teoria funkcjonalizmu

Kierunek funkcjonalizmu powstal w latach 40. naszego wieku, a jego
gléwnym przedstawicielem byt David Mitrany, ktory swoja koncepcje zawart
w pracy A Working Peace System z 1943 r. Przedmiotem zainteresowania
Mitrany’ego byl przede wszystkim proces migdzynarodowej wspolpracy na
rzecz bezpieczenstwa i pokoju, a wigc tworzenie warunkéw do unikania
niszczacych konfliktow migdzy krajami o pieniadze i dominacjg, ktdrych
skutkiem sa wojny.

Zdaniem Mitrany’ego realizacja tego celu wymaga budowania wspdlnoty
migdzynarodowej, bedacej wspolnota bezpieczenstwa oparta na poszanowaniu
pewnych wspdlnych wartos$ci i wierze w mozliwos¢ pokojowego rozwiazania
probleméw. Aby ten cel osiagnaé, trzeba uruchomi¢ proces integracji migdzy-
narodowej prowadzacy do stopniowej erozji struktur niezaleznego panstwa
narodowego 1 rozszerzania migdzynarodowej dziatalnosci funkcjonalnej. Tak
rozumiana koncepcja integracji zostata oparta na kilku zatozeniach:

e Potrzebne jest rozrdznienie integracji jako pewnego stanu i integracji jako
procesu. Przedmiotem zainteresowania funkcjonalistow jest przede wszystkim
proces, czyli budowanie strategii umozliwiajacej stopniowe dochodzenie do
celu.

e Dynamika integracji wymaga stopniowego uczenia si¢ etosu wspOlpracy
miedzy panstwami — warunkujacego wytworzenie si¢ ,,poczucia my” (we
feeling) w sferze interesow, tozsamosci 1 poczucia suwerennosci. Oznacza to,
ze europejska lojalno$¢ i tozsamo$¢ beda tworzyly si¢ stopniowo dzigki
praktyce wspotpracy i wspotdziatania; kolejne konkretne przedsigwzigcia
integracyjne umozliwia wyksztatcenie si¢ europejskiej solidarnosci. Szczegdlne
znaczenie, zdaniem funkcjonalistow, ma poczucie wspolnoty psychologicznej
w rozumieniu Karla Deutscha® (czyli wspolnoty ludzi i grup spotecznych),
wicksze niz wspolnoty w formie instytucjonalno-prawne;j.

e Proces integracyjny mozna opisa¢ za pomoca tzw. zasady rozlewania si¢
(spill-over), ktora oznacza, ze zapoczatkowanie wspolpracy w jednej sferze
tworzy zapotrzebowanie na wspotprace w innych dziedzinach. Mozna
w rezultacie mowi¢ o pewnym samonapedzaniu si¢ integracji; dzialania
w kolejnych sferach dokonuja si¢ niejako samoczynnie, pod wplywem
zjawisk integracyjnych w innych dziedzinach. Na filozofii funkcjonalnego
spill-over opart swoja wizje integracji Jean Monnet, ktory uwazal, ze
stworzenie wigzow integracyjnych w sektorze wegla i stali w ramach
EWWiS umozliwi rozwdj integracji w kolejnych sektorach. Ze wzglgdu na
to, ze potencjal wspotpracy jest najwigkszy w sferze gospodarki, to od niej

® Por. S.Konopacki, Komunikacyjna teoria integracji politycznej Karla Deutscha, ,Studia
Europejskie”, nr 1/1998.
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nalezy rozpocza¢ integracje europejska. Nacisk powinien by¢ zatem polozony
na integracj¢ eckonomiczna, na tworzenie stale poglebiajacej sig¢ sieci
mig¢dzynarodowych powiazan na bazie dotychczasowej wspotpracy. Mitrany
podkreslat, ze elementy polityczne musza by¢ oddzielone od ekonomicznych
sfer wspolpracy i powinny pojawi¢ si¢ jako funkcja samonapedzajacej si¢
integracji gospodarczej.

¢ Funkcjonalna kooperacja panstw nie moze by¢ realizowana na podstawie
tradycyjnych funkcji panstwa narodowego. W zamian niezbedne jest
stopniowe przekazywanie niektorych zadan suwerennego panstwa na rzecz
organizacji miedzynarodowych. Proces ten nie moze by¢ jednak radykalny,
istnieje potrzeba dzialania rozwaznego, opartego na systematycznym
budowaniu sieci instytucji ponadnarodowych zorganizowanych funkcjonalnie,
a wigc przejmujacych od panstwa coraz wigcej sprawowanych przez nie
funkcji. W wyniku zacie$niania si¢ wigzi migdzypanstwowych dojdzie do
petnej integracji i stopniowego znikania atrybutow panstwa narodowego.

e Transfer realnej wladzy i suwerennosci do instytucji migdzynarodowych
wymaga powstania spoteczno-psychologicznej wspolnoty, a wigc realnego
poczucia wigzi 1 solidarnosci tworzacego lojalno$¢ obywateli wobec tych
instytucji. Lojalno$¢ oznacza przekonanie, ze zorganizowane funkcjonalnie
instytucje ponadnarodowe beda w stanie efektywnie zaspokoi¢ potrzeby
spoteczno-ekonomiczne obywateli, realizujac przydzielone im zadania. Transfer
funkcji moze by¢ poczatkiem przekazywania suwerenno$ci na poziom
ponadnarodowy 1 tworzenia kompetencji instytucji migdzynarodowych.
Pojawia si¢ w rezultacie sytuacja tzw. taczonej suwerennosci (sharing
of sovereignty), gdzie tylko czg$¢ lojalnosci obywateli jest skierowana na
instytucje narodowe, a znaczna cze$¢ na instytucje ponadnarodowe.”

¢ Funkcjonalisci opowiadali si¢ bardziej za wspotpraca globalna, ogdlno$wiatowa
niz za wspodlpraca regionalna; proponowali tworzenie mig¢dzynarodowych
instytucji czy agencji, ktore przejmowalyby funkcje panstw narodowych;
szczegblne znaczenie przypisywali agendom Narodow Zjednoczonych.
Generalnie jednak ktadli nacisk na praktyke integracji, a nie na wtasciwosci
procesu instytucjonalizacji. Szczegdlnie istotne bylo dla nich szukanie
porozumienia czy consensusu w spoleczenstwach, ktore stawatyby si¢ coraz
bardziej jednolite oraz homogeniczne i ktore dzigki temu bytyby bardziej
chetne do akceptowania idei wspdlnego dobra.

3.2. Teoria neofunkcjonalizmu

Neofunkcjonalizm jest koncepcja, ktora rozwija i modyfikuje dorobek
funkcjonalistow, ukierunkowujac go na wyjasnienie warunkoéw integracji

* Patrz szerzej P.Taylor, The Limits of European Integration, London 1983.
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regionalnej. Do glownych przedstawicieli tego nurtu naleza tworcy teorii Ernst
Haas i Leon Lindberg oraz jej kontynuatorzy: S.Scheingold, J.Nye, D.Puchala

i P.C.Schmitter. Haas zaprezentowat swoje koncepcje w pracy z 1958 r. pt. The
Uniting of Europe oraz w ksiazce z 1964 r. Beyond the Nation State. Do
podstawowych prac Lindberga i Scheingolda naleza: Europe’s Would-Be Polity
z 1970 r. oraz Regional Integration: Theory and Research z 1971 r. Najwigkszy
rozkwit teorii przypada na lata 1958-73, natomiast przetom lat 70. i 80. to jej
kryzys zwiazany z nawrotem nacjonalizmow oraz tzw. ciemna era i dopiero po
1986 r. doktryna ta jest wlaczana do nowszych nurtow teorii integracji.
Neofunkcjonalizm przyjmuje nastgpujace zatozenia:

18

Potrzebna jest zwarta teoria integracji regionalnej opisujaca i wyjasniajaca
rozne aspekty integracji zarowno ekonomicznej, jak i politycznej. Nie mozna
rozgranicza¢ zwiazkéw migdzy tymi dwoma rodzajami integracji, tak jak
zaktadat to Mitrany, gdyz obie sfery sa ze soba potaczone efektem
»rozlewania si¢”. W odrdznieniu od tradycyjnego funkcjonalizmu, koncepcja
ta uwaza podejscie globalne za niewlasciwe; wedlug niej nalezy badaé
integracj¢ regionalna jako specyficzny proces rozniacy si¢ od takich
problemow jak wspotpraca regionalna, regionalna organizacja czy regionalne
systemy.

Szczegdlne znaczenie dla integracji maja struktury instytucjonalne i transfer
uprawnien decyzyjnych od rzadéw narodowych do instytucji ponadnarodowych.
Proces integracji prowadzi do rozszerzania kompetencji organow wspolno-
towych, powstaje europejski system polityczny, w ktorym czg$¢ decyzji
podejmuja ciala ponadnarodowe, a cz¢$¢ wiadzy pozostaje w rekach rzadow
krajowych. Szczegélne znaczenie ma ksztaltowanie si¢ relacji migdzy
rzadami narodowymi a organami wspolnotowymi (zwlaszcza Komisja
Europejska), gdyz dochodzi tu do stalych interakcji i jesli dynamika
integracyjna stwarza problemy, ktore lepiej moga by¢ rozwiazane na
szczeblu wspolnotowym, to nastepuje wzrost znaczenia dziatan wspolnych.
W teorii integracji potrzebna jest teoria polityki, zajmujaca si¢ zachowaniem elit
politycznych i administracyjnych zwiazanych ze strukturami instytucjonalnymi
Europy. W warunkach integracji wielu politycznych aktorow przesuwa swoja
lojalnos¢ na instytucje ponadnarodowe, jednoczes$nie zmienia si¢ nastawienie
politykow i pracownikow administracji, ktorzy sa zachgcani do
wypracowywania wspolnego stanowiska. Ro$nie znaczenie proceduralnego
consensusu, czyli szukania porozumienia w celu realizacji wilasnych
interesow. Interesy polityczne nie musza by¢ z zalozenia zgodne, ale to co
jest niezbedne, to ramy instytucjonalne dla szukania wspdlnej platformy
dzialania elit politycznych. Psychologia zachowania si¢ tych elit w procesie
integracyjnym jest zrodtem nowego systemu politycznego, wymagajacego
specyficznego procesu decyzyjnego i potaczenia instytucjonalnych struktur
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na szczeblu narodowym i na szczeblu wspolnotowym. Haas wyrdznit trzy
drogi szukania proceduralnego consensusu przez elity w procesie
decyzyjnym: (1) technika szukania minimalnego wspdlnego mianownika
(partnerzy prowadzacy negocjacje sa ulokowani w tych sferach, gdzie
mozliwe jest natychmiastowe porozumienie 1 osiagnigcie wspdlnego
stanowiska), (2) technika zmniejszania skali r6znic poprzez przetargi oraz
okreslanie sfer zgodno$ci i sfer rozbieznosci wraz z podstawa takiego
podzialu, (3) technika rozszerzania zakresu wspdlnego interesu przez
podkreslanie tego co laczy,

a nie tego, co dzieli.”

e Motorem rozwoju integracji nie sa masy, lecz elity oraz grupy interesu, ktore
dziataja na poziomie ponadnarodowym i ktore szukaja ponadnarodowych
rozwigzan swoich probleméw, a takze mozliwosci zglaszania swoich potrzeb
do ponadnarodowych instytucji. Oznacza to, ze elity i grupy interesu
przesuwaja swoja lojalnos¢ i zainteresowanie na struktury ponadnarodowe,
co oslabia rolg¢ rzadow narodowych. Do elit mozna zaliczy¢ cztonkow partii
politycznych, urzednikow krajowych, a takze pracownikow biurokracji
europejskiej, ktorzy kierujq si¢ wlasnymi partykularnymi interesami. Rozwoj
elit jest $ciSle zwiazany z integracja polityczng - im glgbsza integracja, tym
wigcej instytucji i tym silniejsze elity. Obok elit politycznych wazne miejsce
W integracji zajmujg grupy interesu tworzone m.in. przez sektor gospodarczy,

a wigc grupy przedsigbiorcow, stowarzyszenia zawodowe, zwiazki zawodowe,
federacje, itd.

e Rosnie znaczenie procesu spill-over jako wyjasnienia zrodla dynamiki
integracyjnej. Neofunkcjonalizm probuje w szerszym zakresie wyjasnicé
mechanizm ,,rozlewania si¢”, tak wigc wprowadza obok pojecia spill-over
funkcjonalnego zdefiniowanego przez tradycyjnych funkcjonalistow, pojecie
spill-over politycznego. Spill-over funkcjonalny jest odbiciem rosnacego
stopnia wspotzaleznosci wspotczesnych gospodarek i potrzeb w zakresie
koordynacji 1 harmonizacji polityk. ,,Rozlewanie si¢” funkcji publicznych to
wymog nowoczesnej gospodarki, w ktorej efektywna realizacja zadan
w jednej dziedzinie wymusza integracj¢ kolejnych sektordow, a ze wzgledu na
mozliwos¢ powstania zaktocen rynkowych prowadzi tez do koordynacji
polityk publicznych. Spill-over polityczny jest natomiast konsekwencja
»rozlewania si¢” funkcji gospodarczych i moze by¢ zdefiniowany jako
samonapedzajacy si¢ proces tworzenia nowych instytucji wspolnych
i nowych sfer integracji politycznej. Motorem tego procesu sa elity
europejskie, ktore wykazuja inicjatywe decyzyjna i same moga napegdzaé
rozwdj integracji. Ros$nie rola ponadnarodowych autorytetow, takich jak

5 Tamze, s.8-10.
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urzednicy, sedziowie, parlamentarzysci, pracownicy Komisji Europejskie;j,

ktorzy staja si¢ ,,inZynierami integracji”.

e Neofunkcjonalizm ktadzie nacisk na uklad instytucjonalny i organizacje
polityczna integracji europejskiej, a nie tylko na struktury spoteczne

i socjopsychologiczna wspolnote, ktorych rolg eksponowal funkcjonalizm. W

rezultacie neofunkcjonalizm jest blizszy teorii polityki, natomiast tradycyjny

funkcjonalizm jest blizszy socjologii. Funkcjonalizm zwracat uwage gtéwnie
na zmiang warto$ci obywatelskich w ramach spoleczenstwa, podczas gdy

neofunkcjonalizm podkresla rolg politycznego, instytucjonalnego spill-over i

procesu uczenia si¢ biurokratow.

Teoria neofunkcjonalizmu znalazta szerokie zastosowanie w interpretacji
integracji europejskiej, zwlaszcza w nurcie federacyjnym, taczacym sfere
integracji gospodarczej z tworzeniem struktur politycznych na szczeblu
ponadnarodowym. Dlatego tez czgsto identyfikuje si¢ neofunkcjonalizm
z federalizmem. Podkresla on zasadg integracji stopniowej opartej na
mechanizmie spill-over, ale jednocze$nie tworzy elementy teorii polityki
pozwalajace na wilaczenie problemoéw instytucjonalnych do analizy integracji.
Istotnym osiagnigciem neofunkcjonalistow jest takze podkreslenie roli grup
interesu, opinii publicznej, elit spotecznych i politycznych oraz innych krajowych
aktorow w przyspieszaniu dynamiki integracyjnej. Teoria ta pomimo swego
bogactwa nie rozwiazuje jednak wszystkich problemoéw integracji europejskie;j,
na co zwracaja uwage wspotczesni politolodzy probujacy wypekni¢ istniejaca
w tym zakresie luke teoretyczna.

3.3. Wspolczesne nurty w teoriach politologicznych

Wspolczesna teoria integracji probuje uzupelni¢ i rozwina¢ dorobek
neofunkcjonalny o nowe sfery, sposrod ktorych dwie maja szczegdlne znaczenie:
pierwsza dotyczy samej trajektornii rozwoju procesdOw integracyjnych, druga
natomiast specyfiki wspolpracy miedzyrzadowej jako elementu europejskiej
organizacji polityczne;j.

Trajektornia rozwoju integracji

Neofunkcjonalizm przyjmuje zatozenie, ze proces integracji jest stopniowy,
automatycznie napgdzany przez mechanizm funkcjonalnego i politycznego
Lrozlewania sig” (spill-over), co sugeruje liniowy postep w kierunku wyzszego
stopnia integracji i wigkszego wptywu czynnikéw ponadnarodowych. Powstaje
w rezultacie pytanie: czy postgp integracji, a wigc jej poglebianie na kolejne
obszary jest obiektywna konieczno$cia, statym ruchem w kierunku federacji,

a jesli tak, to czym mozna ttumaczy¢ okresowe kryzysy i zmiany w projektach
integracyjnych dokonujace si¢ w roznych okresach i w réznych okolicznosciach?
Wspolczesna teoria probuje odpowiedzie¢ na te pytania, formutujac rdzne
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modele-trajektornie dynamiki integracyjnej.® Model neofunkcjonalny/federalny
przewiduje liniowy rozwoj integracji w kierunku koncowego etapu, jakim jest
federalna unia/zwiazek panstw, co oznacza, ze pomija si¢ mozliwosé
zahamowania procesOw integracyjnych czy tez powstania cyklicznych zaklécen.
Przeciwienstwem tego modelu jest koncepcja tzw. nurtu realistycznego, ktora
przewiduje, ze dobrze rozwijajaca si¢ poczatkowo integracja w pewnym
momencie zatamie si¢ pod wptywem konfliktow narodowych, prowadzac do
dezintegracji i powrotu do tradycyjnego panstwa narodowego. Trzeci model
nazwany przez Wesselsa teorig fuzji odrzuca obie wizje, zwracajac uwageg na
nastgpujace elementy:

¢ Rozwdj integracji europejskiej nie byt nigdy rozwojem liniowym opartym na
automatycznym procesie ,,rozlewania si¢”, gdyz obok mechanizmu spill-over
pojawiatl si¢ mechanizm tzw. spill-back, czyli odwracania, cofania si¢
procesOw integracyjnych oraz sytuacja ,krecenia si¢ w kotko”, a wigc
pewnej stagnacji. W procesie integracyjnym stale wystgpowaly cykliczne
zaktocenia, czyli przyspieszenia i hamowania dynamiki integracyjnej pod
wplywem roéznych czynnikow: gospodarczych, politycznych, narodowych
i ponadnarodowych (przyktad stanowia nieudane proby utworzenia Europejskiej
Wspolnoty Obronnej w latach 50., niepowodzenie planu Wernera budowy
unii walutowej na poczatku lat 70. czy trudnosci z ratyfikacja Traktatu
z Maastricht).

e Trudno w chwili obecnej przewidzie¢ wyraznie, jaki bedzie etap koncowy
integracji, dlatego lepiej zaktadaé¢, ze jest on otwarty, co oznacza, iz Unia
Europejska moze doj$¢ do bardzo réznych rozwiazan, np. do petnej federacji,
do niepetnej federacji, do tzw. kooperatywnej federacji taczacej unig¢ panstw
z elementami konfederacyjnymi czy tez do dominacji pierwiastka
konfederacyjnego.

e W dhugim okresie proces integracji charakteryzuje si¢ statym strukturalnym
wzrostem i zréznicowaniem, ktérego gldwna cecha jest pewna fuzja, taczenie
instrumentéw publicznych z réznych pozioméw wiadzy (regiondow, panstw,
szczebla europejskiego), a takze postepujaca ,.europeizacja” narodowych
podmiotéw i instytucji w celu zaspokojenia rosnacych potrzeb spoleczenstw
europejskich. ,,Europeizacja” ta gwarantuje rozwoj nie tylko procesow
integracyjnych, lecz réwniez rozwoj poszczegolnych panstw cztonkowskich,
dlatego jest ,,logicznym produktem fundamentalnych wyborow dokonywanych
przez rzqdy narodowe”,’ a nie rozwigzaniem narzuconym z zewnatrz.

® Por. W.Wessels, A4n Ever Closer Fusion? A Dynamic Macropolitical View on Integration
Processes, ,,Journal of Common Market Studies”, vol. 35, no. 2/1997.
" Tamze.
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Wspdolpraca miedzyrzqdowa

Drugi nurt wspotczesnej mysli integracyjnej ktadzie nacisk na pierwiastek
konfederacyjny, zwigzany z réznymi formami wspolpracy migdzyrzadowe;j.
Nawiazuje do mysli neofunkcjonalistow o znaczeniu migdzynarodowych
przetargéw dla dynamiki integracyjnej, a wigc do tezy, ze system europejski
wymaga stalych kompromiséw i negocjacji migdzy panstwami lub tez mediacji
ze strony instytucji ponadnarodowych. Nacisk zostaje jednak potozony na
zjawisko pomijane przez funkcjonalizm, a zwigzane z ksztaltowaniem si¢
narodowych preferencji. Najwickszy wktad do badan w tym nurcie ma Andrew
Moravcsik, amerykanski politolog, autor koncepcji ,liberalnej wspélpracy
migdzyrzadowe;j”.®

Jego zdaniem, teoria integracji nie moze pominaé¢ specyfiki i zroznicowania
narodowych preferencji, decydujacych o stosunku poszczegdlnych krajow do
integracji, a wigc i o narodowym ,,popycie” na integracj¢. Kazdy kraj posiada
pewien system tworzenia narodowych preferencji, a takze mechanizm
zabezpieczania tych preferencji w procesie wspOlpracy migdzynarodowe;.
Narodowe interesy tworza si¢ oczywiscie jako wynik dziatania réznych krajowych
grup spotecznych oraz politycznych i1 sa artykulowane przez rzad krajowy
wobec partneréw zewngtrznych w procesie negocjacji i wspotdziatania.
Przygotowanie negocjacji wymaga uwzglednienia kosztow i1 korzysci miedzy-
narodowej wspodlzaleznosci, a takze czynnikéw zewnetrznych wplywajacych na
warunki realizacji narodowych priorytetow. Wspotpraca europejska oznacza
stata konfrontacje wlasnych preferencji z preferencjami innych panstw, dlatego
wigec waznym zadaniem integracji jest tworzenie ram instytucjonalnych
umozliwiajacych prowadzenie mig¢dzyrzadowych przetargdbw i1 koordynacje
narodowych dziatan. Proces migdzyrzadowej wspotpracy decyduje o tym, jaki
jest stosunek poszczegdlnych panstw do dynamiki integracyjnej, jak rowniez
okre$la warunki, w jakich rzady narodowe bede sktonne delegowaé swoje
uprawnienia do ponadnarodowych instytucji. Moravesik zwraca uwage na
konieczno$¢ wilaczenia problemu narodowych preferencji i migdzyrzadowych
interakcji do badania ewolucji integracji europejskiej. Wprowadza wige silniej
niz inne nurty pierwiastek konfederalny do federalnego myslenia o przysztosci
Unii Europejskie;.

3.4. Teorie ekonomiczne

Teoria ekonomii traktuje integracje ekonomiczna jako proces zachodzacy na
dwoch plaszczyznach:’ na plaszezyznie rynkéw i na plaszezyznie polityki.

8 A.Moravcsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberal

Intergovernmentalist Approach, ,Journal of Common Market Studies”, vol.31, n0.4/1993.
® W.Molle, Ekonomika integracji europejskiej. Teoria, praktyka, polityka, Gdansk 1995.
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Koncepcje te rozwijali tacy ekonomisci jak B.Balassa, J.Tinbergen, F.Machlup,
T.Scitovsky, J.Viner, a wspotczesnie Willem Molle, Jacques Pelkmans, Richard
Baldwin i inni. Integracja rynkowa dotyczy rynkow dobr i ushug oraz rynkoéw
czynnikdw produkcji, a wigc pracy, kapitatu, przedsicbiorczos$ci i wiaze si¢
przede wszystkim z migdzynarodowa wymiana, zagranicznymi inwestycjami

1 migracja pracownikow.

Podstawa integracji rynkdéw jest liberalizacja handlu i inwestycji, a wigc
usuwanie barier rynkowych ograniczajacych swobode transferéw, a takze
zabezpieczanie warunkéw swobodnej konkurencji na zintegrowanym obszarze.
Do interpretacji tych zagadnien wykorzystywany jest przede wszystkim dorobek
ekonomii w zakresie teorii handlu i polityki handlowej, teorii inwestycji
zagranicznych czy makroekonomii gospodarki otwartej. Stworzone zostaty
rowniez koncepcje pozwalajace na badanie kosztow i korzysci integracji.
Szczegodlne znaczenie w tym wzgledzie ma teoria skutkéw unii celnej Jacoba
Vinera (efekt kreacji handlu, czyli tworzenia nowych strumieni wymiany
w wyniku bardziej efektywnej alokacji zasobdw i lepszego podziatu pracy oraz
efekt przesunigcia handlu, czyli odwrdcenia wymiany z bardziej efektywnych
dostawcow zewngtrznych na mniej wydajnych partnerow unii celnej).

Z kolei integracja na plaszczyznie polityki dotyczy réznych form
wspotdziatania rzadow narodowych oraz instytucji ponadnarodowych przy
realizacji zadan ze sfery polityki gospodarczej. Integracja polityki moze
przybiera¢ rozne formy — od informacji i konsultacji po koordynacjg, harmonizacj¢
i ujednolicenie. Stopien integracji polityk jest odmienny na réznych etapach
procesu integracyjnego. Nizsze stadia wymagaja z reguly stabszej integracji
polityk, wyzsze etapy charakteryzuja si¢ silng integracja dziatan wiadz
publicznych. Na nizszych etapach mamy wigc do czynienia z tym, co Tinbergen
nazywa integracja negatywna, czyli gtbwnie z usuwaniem przeszkod
w swobodnym przeptywie dobr, ustug i czynnikéw produkcji (liberalizacja),
natomiast na wyzszych etapach dochodzi do integracji pozytywnej, czyli do
wspolpracy rzadow przy korygowaniu zakldcen tworzonych przez rynki.
Integracja pozytywna wymaga tworzenia nowych form instytucjonalnych
warunkujacych efektywne interwencje publiczne, co oznacza w wielu wypadkach
konieczno$¢ przekazywania kompetencji rzadéw narodowych instytucjom
ponadnarodowym lub tez budowy nowych instytucji wyposazonych w specjalne
uprawnienia. Poglebianie integracji gospodarczej stanowi w rezultacie
uzasadnienie dla rozwoju struktur ponadnarodowych i jest impulsem do tworzenia
wspolnotowych systemow politycznych.

Do badania integracji polityki stuzy rowniez bogaty dorobek ekonomii
w zakresie zadan i narzedzi wladz publicznych i integracji polityk w skali
migdzynarodowej. Szczegélnym zagadnieniem, ktéore w ostatnich latach
uzyskalo wysoka rangg w Unii Europejskiej jest problem optymalnego podziatu
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zadan migdzy rozne szczeble wiladzy publicznej w ramach poszczegolnych
krajow oraz pomigdzy panstwami cztonkowskim a instytucjami wspolnotowymi.
Unia wspiera stosowanie w tym wzgledzie zasady subsydiarnos$ci, ktora zaktada,
ze decyzje powinny by¢ podejmowane na mozliwie najnizszym szczeblu
wiadzy, a wigc jak najblizej obywatela. Zasada subsydiarno$ci zostata wpisana
do Traktatu o Unii Europejskiej jako podstawa procesu decyzyjnego Wspdlnoty.
Okre$la to artykul 3B, ktory stanowi, ze: ,,W zakresie, ktory nie podlega
wylqcznej kompetencji Wspolnoty, Wspolnota podejmuje dziatania, zgodnie

z zasadq subsydiarnosci, tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele
proponowanych dziatan nie mogq by¢ skutecznie zrealizowane w odpowiedni
sposob przez panstwa czlonkowskie, natomiast z uwagi na skale lub skutki tych
dziatan, moga by¢ lepiej zrealizowane przez Wspélnote. Zadne dziatanie
Wspolnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne do zrealizowania celow
okreslonych w niniejszym Traktacie”.

Zasada subsydiarnosci ma istotne znaczenie dla praktycznych rozwigzan
probleméw integracyjnych, gdyz z jednej strony stoi na strazy obowiazku
ingerencji wtadz wspdlnotowych w sytuacji, gdy poszczegdlne panstwa nie sa
w stanie efektywnie dziata¢ (a wigc sprzyja federalizacji dziatan), z drugiej
strony gwarantuje rzadom narodowym pewien zakres autonomii co do sposobu
realizacji celow, a wigc sprzyja elementom konfederacyjnym. Jest szeroko
wykorzystywana w wielu europejskich politykach zaréwno gospodarczych
(polityka regionalna, przemystowa, konkurencyjnosci), jak tez pozaekonomicznych
(polityka kulturalna, edukacyjna).

W sferze gospodarczej dziala mechanizm funkcjonalnego spill-over, co
oznacza, ze efektywna realizacja zadan w jednym sektorze tworzy bodzce do
integracji w kolejnych sferach. Nie mozna jednak wykluczy¢ dziatan
zakldocajacych i1 utrudniajacych przechodzenie na wyzsze etapy (na przyktad
trudnosci w realizacji programu rynku wewnetrznego). Niektore dziatania moga
by¢ wyraznie inspirowane przez czynnik polityczny, czego przyktadem jest plan
Delorsa z 1989 r. budowy Unii Gospodarczej i Walutowej (UGW), ale sa tez
sfery, gdzie oba czynniki ekonomiczny i polityczny wzajemnie si¢ wzmacniaja,
jak np. pakiet stabilizacyjny na rzecz UGW i wprowadzenia waluty euro.

Standardowy nurt teorii integracji zwiazany z efektami ,rozlewania sig”
prezentuje model etapow integracji zaproponowany przez B.Balass¢. Badacz ten
opisat sekwencje, w jakiej ksztattuja si¢ stadia (etapy) integracji i w jakiej
nastgpuje przechodzenie od czystej integracji rynkowej do integracji polityk
gospodarczych (i dalej). Na podstawie teorii Balassy wyroznia si¢ we
wspotczesnej literaturze przedmiotu nastgpujace stadia: stref¢ wolnego handlu,
unig celna, wspolny rynek, uni¢ ekonomiczna, uni¢ walutowa, uni¢ ekonomiczna
i walutowa, uni¢ polityczna czy tez pelna uni¢ przewidywana gltéownie przez
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federalistow w formie catkowitej integracji gospodarek i peinej unifikacji
polityk.
3.5. Modele integracji zréznicowanej

Dyskusja na temat integracji zréznicowanej pojawila si¢ w teorii i praktyce
funkcjonowania Unii Europejskiej jako rezultat poglebiajacej si¢ roznorodnosci
okreslanej w kategoriach poziomu rozwoju gospodarczego, dorobku kulturowego
czy tez narodowych preferencji w sferze politycznej i spolecznej. Akceptacja
zasady Europy roznorodnosci oznaczala, ze Unia w miar¢ rozszerzania
swojego sktadu cztonkowskiego bedzie stawala sig¢ coraz bardziej heterogeniczna.
Pojawito sig¢ wigc pytanie, w jaki sposob roznicujaca si¢ Europa podota zadaniu
., tworzenia coraz Scislejszej unii narodow”, solidarnej pracy na rzecz wspdlnego
dobra oraz godzenia jednolitoSci struktury instytucjonalnej i prawnej (acquis
communautaire) z poglegbiajacymi si¢ roéznicami. Probg odpowiedzi na to
pytanie daly rozwijajace si¢ w latach 90. koncepcje zréznicowanej integracji,
ktore sformutowaly liczne propozycje réznicowania integracji w kategoriach
czasu, przestrzeni i zakresu.'"" Wsérdd tych propozycji (por. tabela 1) na
szczegolng uwage zashuguja:

1. model ,,wielu szybkosci” (multi-speed),

2. model ,,zmiennej geometrii” (elastycznosci),

3. model oparty na indywidualnych opcjach co do zakresu integracji
(opt-out).

Model ,,wielu szybkos$ci” opiera si¢ na zalozeniu, ze panstwa cztonkowskie
decyduja si¢ na realizacj¢ tych samych polityk i dziatan nie jednoczesnie, lecz
w odmiennym tempie. Oznacza to, ze wszystkie kraje przyjmuja wspolne cele
wynikajace z programoéw integracyjnych, a wigc akceptujq istniejace acquis
1 zgadzaja si¢ na jego rozwoj. Jednoczesnie jednak czgs¢ z nich moze i chce
realizowac te cele w szybszym tempie, podczas gdy pozostate deklaruja, iz
dotacza do lideréw w poézniejszym terminie. Zwolnienie tempa przez druga
grupg moze wynika¢ z op6znien w dostosowaniu si¢ do przyjetych wspolnych
kryteriow lub tez z wilasnych preferencji narodowych. Wielo§¢ szybkosci nie
narusza w rezultacie ani jednolito$ci europejskiego acquis, ani tez zasady
solidarnej pracy na rzecz wspdlnego dobra, pomimo iz prowadzi do
wyksztalcenia si¢ grupy lideroéw, za ktorymi podazaja pozostate kraje. Model ten
znalazt zastosowanie przy realizacji Unii Gospodarczej i Walutowej, gdy
w dniu 1 stycznia 1999 r. (przewidzianym w Traktacie o Unii Europejskiej jako
termin rozpoczecia trzeciego etapu), w grupie realizatoréw unii (ins) znalazto si¢

10 Szczegotowy przeglad tych koncepcji mozna znalez¢é w: A.C-G.Stubb, 4 Categorization
of Differentiated Integration, ,Journal of Common Market Studies”, vol. 34, no. 2/1996 oraz
P.Gillespie, Models of Integration w: Constitution-Building in the European Union, Institute
of European Affairs, ed. B.Laffan, Dublin 1996.
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11 krajow, natomiast cztery kraje (outs) pozostaly poza, przy czym opo6znienie
Grecji 1 Szwecji wynika z niespetnienia kryteriow z Maastricht, natomiast
decyzja Wielkiej Brytanii i Danii — z ich wlasnych priorytetow. Jako przyktad
zasady ,,wielu szybko$ci” podaje si¢ takze roznorodno$¢ rozwiazan akcesyjnych,
zwlaszcza dotyczacych narzedzi przejsciowych, ktore daja  krajom
przystgpujacym mozliwo$¢ adaptacji acquis w dogodnych dla nich terminach
(szybkosciach).

Ze wzgledu na generalna akceptacje wspdlnych zadan przez wszystkie
panstwa cztonkowskie, model ,,wielu szybkosci” nie budzi takich kontrowers;ji
jak model ,,zmiennej geometrii”, gdzie zr6znicowany sposob realizacji zadan
integracyjnych daje mniejszy zakres solidarnosci. Podstawa ,,zmiennej geometrii”,
wystepujacej rowniez w wersji ,.koncentrycznych kregdw”, ,,wzmocnionej
wspolpracy (partnerstwa)” czy tez ,.elastycznosci” jest zatozenie zréznicowania
przestrzennego, pozwalajacego niektorym bardziej zaawansowanym krajom na
rozwijanie szerszej wspOlpracy wykraczajacej poza ,normalny proces
integracyjny”. Oznacza to tworzenie si¢ grupy panstw, ktore podejmuja
selektywna wspotpracg w okreslonych typach polityk, takich jak np. polityka
technologiczna, przemystowa, energetyczna.'' Gillespie uwaza, ze idea ta jest
produktem specyficznego podejscia do tworzenia polityki we Francji, ktory
zaowocowatl w przeszlosci takimi inicjatywami na szczeblu europejskim jak
realizacja projektow JET, Airbus, Ariane czy Eureka, angazujacych tylko czgs¢
panstw cztonkowskich.

,Zmienna geometria” rodzi wprawdzie ryzyko powstania grupy krajow
»jadra” (core), ale jest jednoczesnie waznym narzedziem ,,zagospodarowania”
roznorodnos$ci, pod warunkiem, iz nie utrudnia osiagnigcia porozumienia co do
wspolnych zadan i celow. Problem ,zmiennej geometrii” pojawil sig jako
przedmiot debaty Konferencji Migdzyrzadowej w latach 1996-97 i znalazt wyraz
w koncepcji ,.elastycznosci” (flexibility) sformulowanej w raporcie Grupy
Refleksyjnej pod kierownictwem Westendorpa. Grupa Refleksyjna zaproponowata
przyjecie jako zapisu prawnego zasady ,elastycznosci” dopuszczajacej
wzmocniona kooperacj¢ grupy krajow, ale w waskim rozumieniu nie
naruszajacym catosci acquis 1 jednolito$ci instytucjonalnej oraz stosowanej jako
rozwiazanie ostateczne, ,,gdy wszystkie inne rozwiqzania zostanq wykluczone”."
Elastyczno$¢ wymaga zachowania ,,masy krytycznej” acquis ,,bez wzgledu na
wszystkie uzgodnienia dotyczqce zakresu elastycznosci”. Nie powinna réwniez
prowadzi¢ do wyksztalcenia si¢ krajow ,jadra” (centrum) i krajow
peryferyjnych, utrudniajacego utrzymanie spojnosci spoteczno-ekonomicznej na
obszarze catej Unii. Z tego wzgledu Grupa Refleksyjna sugerowata stosowanie

P Gillespie, op.cit., 5.160.
12 Por. Raport koficowy Grupy Refleksyjnej (tzw. Raport Westendorpa) w: ,,Monitor integracji
europejskiej”, Urzad Rady Ministrow, nr 6/1996, s.61.
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tej zasady raczej w odniesieniu do drugiego i trzeciego filaru i jej ostrozna
aplikacje w filarze pierwszym. Dotyczy to szczegélnie krajow przystgpujacych
do Unii, ktére nie powinny otrzymac derogacji ,,w glownym filarze wspolnotowym,
tzn. podwazajqcych rynek wewnetrzny i tworzqcych dyskryminujqce warunki dla
konkurencyjnosci. Natomiast wspolna polityka bezpieczenstwa i zagraniczna
oraz niektore kwestie wymiaru sprawiedliwosci i spraw wewnetrznych
pozwalajq na wiekszy stopien elastycznosci”."

Trzeci model zréznicowanej integracji oparty na indywidualnych opcjach
krajow co do zakresu integracji, okreSlany w literaturze takze jako model
JEuropy A la carte” czy tez koncepcji pick and choose Europe, jest
zdecydowanie najbardziej kontrowersyjny, gdyz pozwala poszczegdlnym
krajom na wybor niektorych programéw i polityk ze wspolnotowego menu (opt-
out) 1 rezygnacje (opt-down) z innych nalezacych do obowiazujacego acquis
communautaire. Opcyjnos¢ narusza zasad¢ powszechnego stosowania acquis
przez wszystkie panstwa czlonkowskie, a wigc stanowi zagrozenie dla jednolitej
struktury UE, dajac pierwszenstwo narodowym preferencjom nad wspolnymi
celami. Prowadzi to w rezultacie do sytuacji, w ktorej pewne kraje wybieraja dla
siebie najkorzystniejsze sfery partycypacji w politykach wspolnotowych. Zasada
opt-out zostata zastosowana w wyniku negocjacji Traktatu z Maastricht
w formie specjalnych protokotow wytaczajacych udziat niektérych krajow
z okreslonych programow, np. Wielkiej Brytanii i Danii z Unii Gospodarczej
1 Walutowej, Danii — z polityki obronnej, Wielkiej Brytanii — z Karty Socjalne;.
Przyniosta jednak duzy uszczerbek dynamice integracyjnej, co spowodowato
zmiang stanowiska politykow europejskich wobec tej zasady w trakcie
Konferencji Migdzyrzadowej 1996-97 oraz ,,szczytu” w Amsterdamie
w czerwcu 1997 1.

Tabela 1. Modele zréznicowanej integracji

Podstawa Sytuacja po
Model Definicja zréznicowania Przyklady Traktacie
i stosunek do Amsterdamskim
acquis

,,Wiele Wszystkie panstwa | Czas, r6zne Unia Akceptowany
szybkosci” cztonkowskie sa | terminy, Gospodarcza

zobowiazane do odmienna 1 Walutowa,

realizacji szybkos¢ narzgdzia

wspolnych zadan przej$ciowe

przyjetych przez | Zadania w traktatach

Wspolnote, pochodza ze akcesyjnych

ale moga wspoOlnego

13 Tamze, s.60.
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dokonywac tego acquis

w réznym tempie
,Zmienna Kraje Przestrzen, Airbus, Ariane, |Akceptowany,
geometria” zainteresowane ,.kregi JET, ale w granicach

wspotpraca koncentryczne”. |porozumienia przepisow

w pewnych z Schengen, dotyczacych

dziedzinach Zadania Unia Zachodnio- | wzmocnione;j

Scislejsza i bardziej |przekraczajace |europejska, wspolpracy

zaawansowana niz |,,normalny Eureka (art.K.15-17 lub

wynika to zakres acquis” 43-45 TUE)

Z przyjgtego czy tez ,,rdzen”

acquis moga Wspolnoty

podejmowac

inicjatywy w tym

kierunku na

zasadzie

tymczasowosci lub

trwato$ci
»Indywidualne” | Poszczegdlne kraje | Zakres Wielka Brytania i [ Odrzucone
opcje moga dokonywa¢ | integracji, Dania wobec zaréwno wobec
(opt-out, A la | Wyboru sposrod mozliwos¢ UGW protokoty |obecnych
carte, przyjetych zadan | wyboru z TUE); cztonkéw Unii,
ad libitum, integracyjnych ,,menu”. Wielka Brytania |jak tez wobec
pick and tych programow, wobec Karty krajow
choose, ktére im Zadania Socjalnej kandydujacych
Lintegracyjne | odpowiadaja ze pochodzace z (protokot TUE);
menu” wzgledu na acquis lub spoza | Dania wobec

narodowe wspolnoty

preferencje, obronnej

utrzymujac tylko (protokot TUE);

podstawowe derogacje

zaangazowanie w w traktatach

realizacje acquis akcesyjnych

Zrédto: Opracowanie wiasne z wykorzystaniem tabeli 1 w: A.C-G.Stubb, 4 Categorization
of Differentiated Integration, ,,Journal of Common Market Studies”, vol. 34,
no. 2/1996.

4. Traktat Amsterdamski — przelom czy kontynuacja?

Traktat Amsterdamski jest z jednej strony uwienczeniem debaty politycznej
toczacej si¢ w ramach Konferencji Migdzyrzadowej 1996-97, z drugiej strony,
stanowi punkt wyjscia do dalszego procesu reformowania Unii i przygotowania
do rozszerzenia na Wschod. Z tego wzgledu moéwi sig¢ czgsto o ,,pakiecie
amsterdamskim”, obejmujacym nie tylko traktat, lecz réwniez dokumenty
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konferencyjne, wnioski Prezydencji oraz dokument ,,Agenda 2000”"* i zwiazane
Z nig programy wykonawcze.

Czy tak rozumiany pakiet przyniost przelom w dynamice integracyjnej, czy
jest tylko kontynuacja dziatan w kierunku otwartej wizji federacyjnej zgodnie
z teoria fuzji Wesselsa? Z punktu widzenia reformy wewnegtrznej struktury
instytucjonalnej Amsterdam zdecydowanie przetomem nie byl — przewidziana
przez postanowienia traktatowe zmiana instytucjonalna jest kosmetyczna
i wymaga dalszych prac. Potwierdzone zostaly jednak kompetencje organow
ponadnarodowych (neofunkcjonalizam, federalizm), przy jednoczesnym
zagwarantowaniu waznego miejsca dla przetargdéw migdzyrzadowych (teoria
Moravcsika).

Z kolei z punktu widzenia poszerzenia Unii byl to wazny krok — Amsterdam
przynidst decyzje o rozpoczgciu negocjacji i wypracowaniu kompleksowe;j
strategii przygotowania do czlonkostwa, co zaowocowato ,,Agenda 2000”.

W zakresie struktury politycznej Unii Amsterdam nie dat recepty na rozwiazanie
problemu deficytu demokracji, jednak potwierdzil ruch w kierunku
kooperatywnej federacji. Przetomem moze okaza¢ si¢ wlaczenie porozumien

z Schengen do acquis communautaire i nowe postanowienia w ramach trzeciego
filaru, zwlaszcza w dziedzinie polityki azylowej i bezpieczenstwa wewngtrznego.

Traktat umocnit bazg legislacyjna dla neofunkcjonalnego procesu spill-over
w dziedzinie polityki zagranicznej i bezpieczenstwa, spraw wewngtrznych
i wymiaru sprawiedliwosci; stworzyt tez nowe sfery kompetencji wspolnotowych
w zakresie innych polityk europejskich (filar pierwszy), w tym polityki
socjalnej, m.in. przez wlaczenie Karty Socjalnej do porzadku prawnego Unii,

a takze polityki zatrudnienia, jako politycznej konsekwencji budowy Unii
Gospodarczej i Walutowej oraz polityki ochrony s$rodowiska, gwarantujacej
poprawe dobrobytu obywateli Unii. Rozszerzeniu ulegla wigc sfera integracji
pozytywnej we wszystkich trzech filarach, zgodnie z logika funkcjonalnego

i politycznego ,,rozlewania si¢”. Nastapito poglgbienie integracji i dalszy ruch

w kierunku unii politycznej i obywatelskiej. Traktat potwierdzit rowniez tezg

o laczeniu (fuzji) instrumentéw publicznych z réznych poziomow wiladzy ze
wzgledu na pierwiastek federacyjny, konfederacyjny, a takze wzmocnienie
zasady subsydiarnos$ci i proporcjonalnosci.

Trudnosci, jakie wystapity przy opracowaniu koncowej wersji traktatu
stanowity kolejny dowdd na to, iz proces spill-over nie jest automatyczny
1 samoczynny, lecz wymaga sprzyjajacego klimatu politycznego oraz consensusu
miedzyrzadowego. Wydaja si¢ rdwniez wskazywaé¢ na wigksza warto$¢ tych
koncepcji teoretycznych, ktore odrzucaja liniowa trajektorni¢ dynamiki

' Por. Agenda 2000. For a wider and stronger Union, ,, Bulletin of the EU”, Supplement
5/1997.
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integracyjnej, zwracajac uwageg na to, ze w procesie wzrostowym integracji
pojawiaja si¢ wzloty i upadki, a wigc pewne przyspieszenia (spill-overs)

1 opoznienia (spill-backs). Ten typ rozumowania sugeruje Wessels w swojej
teorii fuzji.

W odpowiedzi na wyzwania zwiazane z przyszlym rozszerzeniem, ,,pakiet
amsterdamski” (tj. Traktat i ,,Agenda 2000”) okreslit stanowisko Unii wobec
modelu zréznicowanej integracji. Przede wszystkim zostala odrzucona
koncepcja ,,indywidualnych opcji” zar6wno w stosunku do panstw cztonkowskich,
jak tez kandydujacych. Podejscie to szczegdlnie mocno zostalo wyartykutowane
w stanowisku wobec przysztych cztonkéow — ,,Agenda 2000 stwierdza, ze nie
bedzie zadnych nowych mozliwosci opt-out, wyboru A la carte czy tez pick and
choose Europe. Nowe panstwa czitonkowskie beda zobowigzane do przyjecia
cato$ci acquis 1 respektowania wszystkich obowiazkéw z tym zwiazanych.
Oznacza to jednocze$nie odrzucenie wszystkich wersji niepelnego cztonkostwa
czy tez cztonkostwa drugiej kategorii, np. z wylaczeniem filara pierwszego, co
byto proponowane przez niektorych politykow europejskich. Takie podejscie
daje krajom kandydujacym, w tym Polsce, szansg petnego uczestnictwa
w procesie decyzyjnym UE i w jej wszystkich programach oraz bilansowania
praw i obowiazkéw wynikajacych z pelnego cztonkostwa.

W ,pakiecie amsterdamskim™ znalazta si¢ réwniez koncepcja ,,zmiennej
geometrii” nawiazujaca do sugestii Grupy Refleksyjnej co do zasady
»clastycznosci”. Wprawdzie w ostatecznej wersji Traktatu zapisy na ten temat sa
znacznie okrojone w stosunku do wersji pierwotnej, to jednak dopuszczona
zostala mozliwo$¢ prawna ,,wzmocnionej wspotpracy”, zwlaszcza w dziedzinie
objgtej trzecim filarem (nowy tytut VII dodany do Traktatu UE).

Unia Europejska ma jeszcze wiele do zrobienia, zwlaszcza w dziedzinie
struktur instytucjonalnych, jednakze jej dynamika wuleglta wyraznemu
przyspieszeniu. Wejscie w zycie nowej jednostki pienigznej euro, rozpoczecie
negocjacji z pigcioma krajami Europy Srodkowej i Wschodniej oraz z Cyprem,
wlaczenie dorobku Schengen do acquis, przygotowanie pakietow reformy
finanséw Unii i Wspolnej Polityki Rolnej to wazne przyktady ,,rozlewania si¢”
integracji na kolejne dziedziny i poprawy racjonalnosci dziatania na podstawie
decyzji cial ponadnarodowych oraz wspodlpracy migdzyrzadowej. Nie znalazty
wigc potwierdzenia koncepcje przewidujace stopniowa dezintegracje Europy czy
tez stagnacje¢ zblizona do ,,eurosklerozy” z lat 70. i poczatku lat 80.

Nawet jesli Traktat Amsterdamski nie byl przetomem — a takie stanowisko
wyraza wielu politykow — to jednak stworzyt szans¢ umacniania obranego
w przesztosci kierunku ewolucji Unii Europejskiej w nowych, trudnych
warunkach poszerzania sktadu cztonkowskiego o kolejne kraje zainteresowane
,budowaniem europejskiego domu”.
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5. WhiosKki dla Polski

Traktat Amsterdamski wraz z calym pakietem pdzniejszych aktow prawnych
i dokumentéw bedzie mial istotny wptyw na warunki przystapienia Polski do
Unii Europejskiej z kilku wzgledow.

Po pierwsze, Polska przystapi do wszystkich trzech filarow Unii i bgdzie
zobowiazana do wprowadzenia calo$ci acquis communautaire. Ze wzgledu na
dziatanie zasady ,,wielu szybkos$ci”, nie bedzie musiata jednak (co potwierdza
»Agenda 2000”) wejs¢ do Unii Gospodarczej i Walutowej w momencie akcesji,
lecz bedzie miata mozliwos¢ wybrania pozniejszego terminu. Zasada ta pozwoli
roOwniez na wynegocjowanie narzedzi przejsciowych.

Po drugie, Polska uzyska czlonkostwo w Unii poglegbionej i poszerzonej —
poglebionej o $cislejsza wspotprace w filarze drugim i trzecim, jak tez o nowe
lub wzmocnione polityki w filarze pierwszym, w tym polityke socjalna,
zatrudnienia, ochrony srodowiska, a poszerzonej o kraje, ktére rownoczesnie
z nami negocjuja cztonkostwo. Juz jako petnoprawny cztonek Unii bedzie
w przysztos$ci wspotdecydowaé o warunkach przyjecia kolejnych krajow Europy
Srodkowej i Wschodniej, co stanie si¢ sprawdzianem jej dojrzatosci politycznej.

Po trzecie, Polska wejdzie do ugrupowania zmierzajacego w kierunku
kooperatywnej federacji, co oznacza nie tylko uczestnictwo w strukturach
ponadnarodowych, lecz takze konieczno$¢ przygotowania si¢ do przetargéw
1 wspoélpracy transeuropejskiej na szczeblu wiadz krajowych i terytorialnych,
organizacji pozarzadowych, grup interesu itd. Wymaga to przygotowania
struktur do tego typu wspotpracy zar6wno w kregach politycznych, jak tez
w kregu biznesu i grup zawodowych.

Po czwarte, ze wzgledu na opodznienia reformy instytucji Unii moze
powsta¢ pewna niejasno$¢ co do formy naszej partycypacji w instytucjach
europejskich i procesie decyzyjnym. Nie nalezy jednak oczekiwaé wielkiej
rewolucji w sferze instytucjonalnej, na co zwrocono uwageg juz w trakcie
Konferencji Migdzyrzadowej. Raport Westendorpa zaklada wprawdzie, ze
wprzewidziana reforma musi tak dostosowal instrumenty  Unii, by
zagwarantowac poprawe ich dziatania w Unii takiej, jakq jest obecnie, oraz
w Unii, ktora powstanie po rozszerzeniu. Reforma jest konieczna juz teraz, ale
perspektywa poszerzenia czyni z niej kategoryczny wymog”, ale jednocze$nie
sugeruje, ze Unia nie potrzebuje nowych instytucji, ze reforma nie powinna
narusza¢ cato$ciowej rownowagi instytucjonalnej, ale jedynie przystosowac
instytucje do nowych okolicznosci 1 potrzeb.

Po piate, dla Polski szczegdlnym wyzwaniem bedzie wywiazanie si¢
z zadan przewidzianych w porozumieniach z Schengen oraz wprowadzenia
wymogow ochrony srodowiska do wszystkich polityk i dziatan europejskich
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zgodnie z nowym artykulem 3c Traktatu o Wspodlnocie Europejskiej. Pewne
trudno$ci moze rodzi¢ tez wzmocniona polityka socjalna Unii.

W koncu, Traktat Amsterdamski daje tak wiele gwarancji poszanowania
demokracji, rzadéw prawa, subsydiarnosci, zblizania procesu decyzyjnego do
obywatela, ochrony tozsamosci narodowej oraz statusu kosciotow i organizacji
religijnych, iz moze pozytywnie wptynaé na opini¢ Polakéw i ich stanowisko
wobec integracji z Unia w momencie podejmowania decyzji o akcesji. Z tego
wzgledu postanowienia Traktatu moga sta si¢ przeciwwaga dla watpliwosci
zwiazanych z gospodarczymi konsekwencjami cztonkostwa.

15 Szerzej por. Ewolucja integracji gospodarczej w Unii Europejskiej. Wyzwania dla Polski,
red. A.Zielinska-Glebocka, Gdansk 1997; Polska-Unia Europejska. Problemy prawne i ekonomiczne
red. K.Gawlikowska-Hueckel, Gdansk 1998.
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