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CZY ,,ZROZNICOWANA INTEGRACJA”
MOZE PROWADZIC DO FEDERACJI W EUROPIE?

Integracja europejska tgczy ze sobg elementy wspotpracy miedzyrzadowej i po-
nadnarodowej, czyli cechy konfederacji z oznakami federacji. Celem niniejszego ar-
tykutu jest préba odpowiedzi na pytanie, czy zjawisko ,,zréznicowanej integracji”
- a wiec rozbieznosci kompetencyjnej w procesie integrowania si¢ poszczeg6lnych
panstw - moze przyspieszy¢ federalizacje ustroju Unii Europejskiej (UE). Proces
zrbznicowania zmierza do pogtebienia tempa integracji w wybranej grupie krajow,
co0 W pewnym sensie przyczynia sie do budowania federacji w zakresie kompetencyj-
nym, polega bowiem na przekazywaniu kolejnych uprawnien na szczebel europejski,
takze tych, ktére zwyczajowo sg delegowane na poziom centralny w ustrojach fede-
ralnych. Niemniej problemem Unii sg trudnosci przenoszenia demokracji wyborczej
na szczebel europejski, co jest niekiedy nazywane deficytem demokratycznym. Two-
rzy to luke ustrojowa, polegajaca na postepujacej federalizacji w zakresie kompeten-
cyjnym bez jednoczesnego wprowadzania odpowiednich instytucji federacji demo-
kratycznej (czyli petnej federacji w wymiarze politycznym).

Dodatkowo awangarda integracji, jaka miato byé zrdéznicowanie, niekoniecznie
prowadzi do tymczasowego podziatu na uczestnikow tego procesu i outsiderow, ktd-
rzy z biegiem czasu powinni dazy¢ do peinej unifikacji na gtebszym poziomie zinte-
growania. Niekt6ére formy podziatu miedzy cztonkami Unii majg charakter permanen-
tny, czego przyktadem moze by¢ Unia Gospodarcza i Walutowa (UGW). Sprzyja to
raczej trwalej segmentacji w ramach proceséw integracyjnych, a wiec przestaje by¢
jedynie metoda chwilowego zréznicowania. Tymczasem w zatozeniach federalizm
zmierza do harmonizacji i nie dopuszcza trwatej segmentacji, ani tym bardziej moz-
liwosci secesji (co w przypadku UE jest prawem traktatowym kazdego parstwa). Co
wiecej, okres kryzysu strefy euro moze dowodzié, ze zjawisko segmentacji przybie-
ra na sile. W ostatnich latach nowe inicjatywy zréznicowanej integracji sg znacznie
trwalsze niz dawniej, silniej zinstytucjonalizowane i mniej otwarte na zewnatrz (mniej
inkluzyjne)l Stuzg tez wzmacnianiu zarzadzania miedzyrzadowego, zwitaszcza pod
egidg najsilniejszych panstw cztonkowskich. Prezentowany tekst podejmuje prébe

1 F. Chatzistavrou, Is Flexible Integration Harming the Prospect o fa Common Acquis?, “The Inter-
national Spectator” nr 1, 2014, s. 98-112.
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blizszej analizy tych procesow. Jesli sformutowane przypuszczenia znajdg potwier-
dzenie, bedzie to oznaczato, ze zjawisko zréznicowanej integracji zmierza bardziej
w kierunku konfederacyjnym anizeli federacyjnym, stuzagc w dodatku wzmacnianiu
hierarchii wtadzy miedzy painstwami najsilniejszymi politycznie a stabszymi, pogra-
zonymi w trudnosciach ekonomicznych badz usytuowanych peryferyjnie.

Punktem wyjscia metody zastosowanej w niniejszym artykule jest proba zde-
finiowania federacji i konfederacji, a takze rozré6znienia cech federalnych od kon-
federacyjnych w dotychczasowych procesach integracyjnych w Europie. Kolejno
przeanalizowane zostang trzy gtdéwne modele zréznicowanej integracji proponowa-
ne w dyskursie politycznym dotyczacym przysztoSci proceséw integracyjnych na
Starym Kontynencie. Postuzy to wskazaniu, czy sprzyjaja one bardziej zbudowaniu
petnej federacji w Europie, czy tez utrudniajg tego typu zmiane ustrojowg, m.in.
wzmacniajgc cechy konfederacyjne ustroju politycznego UE. Nastepnie najwazniej-
sze wnioski natury teoretycznej skonfrontowane zostang z analizg zmian zachodza-
cych w procesach integracyjnych w okresie kryzysu strefy euro, przede wszystkim
z lat 2010-2014. Artykut zostat oparty na literaturze przedmiotu oraz ocenie przebie-
gu kryzysu i podejmowanych w tym czasie najwazniejszych inicjatyw politycznych
oraz zmian instytucjonalnych. Wnioski dotyczg nie tylko og6lnych tendencji zmian
o charakterze ustrojowym, ale przede wszystkim gtownego pytania: czy pogtebie-
nie zréznicowanej integracji sprzyja wprowadzeniu dojrzatej federacji w Europie,
a wiec opierajgcej sie na wspolnocie politycznej i na demokratycznych instytucjach
wyborczych.

MIEDZY KONFEDERACJA AFEDERACJA W EUROPIE

Probe udzielenia odpowiedzi na zasadnicze pytanie artykutu musi poprzedzac
sformutowanie definicji dwdch analizowanych form ustrojowych. Federacja demo-
kratyczna jest okre$lana jako system, w ktorym istnieje wspdlnota polityczna oraz
wiadze publiczne wybierane w drodze powszechnych wyboréw zaréwno na szczeblu
krajowym (jednostek politycznych tworzgcych federacje), jak i na poziomie samej
federacji2 Na obu ptaszczyznach istniejg wiec instytucje polityczne okreslane jako
»Wiekszosciowe”, tzn. wytaniane w drodze demokratycznych wyboréw i kierujgce
sie wiekszoSciowym trybem podejmowania decyzji. Na obu obowigzuje tez system
prawa konstytucyjnego, co oznacza istnienie konstytucji i sgdéw konstytucyjnych.
Istnieje jednak hierarchia wtadzy miedzy obu poziomami na korzy$¢ federacji. Doty-
czy ona przede wszystkim wymiaru regulacyjnego, czego wyrazem jest supremacja
prawa federalnego nad krajowym, cho¢ przy pozostawieniu pewnej autonomii legis-
lacyjnej dla legislatur krajowych. Jednoczesnie hierarchia prawa jest silnie przestrze-
gana w odniesieniu do interpretacji sgdowniczej. Wyrazem hierarchii wtadzy jest tez

2 Por. A. Cuyvers, The Confederal Comeback: Rediscovering the Confederal Formfor a Transna-
tional World, “European Law Journal” nr 6,2013, s. 711-738.

Przeglad Zachodni, nr 1, 2015 Instytut Zachodni



Czy ,,zr6znicowana integracja” moze prowadzi¢ do federacji w Europie? 23

przekazanie federacji kompetencji uznawanych za istotne dla suwerennosci, takich
jak polityka zagraniczna i obronna, bezpieczenstwo wewnetrzne itp. Innym atrybutem
wiladzy sg rozwiniete instytucje polityczne i administracyjne na poziomie federacji
oraz kompetencje fiskalne (budzetowo-podatkowe). Czynig one z federacji z reguty
efektywnie zarzadzang strukture panstwowsa.

Nieco inng definicje federacji przedstawia Daniel Elazar-. Wedtug niego federacje
konstruujg zardwno obywatele, jak i panstwa cztonkowskie. Autor uznaje rdwniez, ze
federacja - zwlaszcza w USA - przyktada wiekszg wage do praw obywateli anizeli
stanow federacji. Suwerenem jest wiec wspdlnota polityczna {demos) ztozona z og6tu
obywateli, a nie panstwa cztonkowskie. Odwrotnie jest w konfederacjach. Przyktada-
ja one wieksza wage do praw i obowigzkéw panstw oraz ich wspolnot politycznych,
a mniej do przestrzegania praw pojedynczych obywateli (lub praw cztowieka).

Definicje konfederacji ktadg najczesciej nacisk na to, ze jest to stosunkowo luz-
na struktura suwerennych panstw, ktéra sama nie jest panstwem4. Nie posiada ani
wspdlnoty politycznej, ani instytucji wiekszosciowych na szczeblu konfederacji. Pan-
stwa cztonkowskie pozostajg dominujagcymi podmiotami politycznymi. Konfederacja
jako zwigzek (unia) pafnstw moze w ich imieniu realizowa¢ pewne funkcje i sprawuje
kompetencje, ale zazwyczaj nie obejmuja one takich obszardéw, ktore sg uznawane za
kluczowe dla suwerennosci, badZz nad ktérymi wyborcy krajowi sprawujg demokra-
tyczng kontrole (zwitaszcza dotyczy to kwestii podatkowych i polityki budzetowej).
W zwigzku z tym potencjat fiskalny i administracyjny na szczeblu konfederacji jest
niewielki.

Eksperci majg zr6znicowane opinie na temat ustroju panujacego w integrujacej sie
Europie. Elazar uznaje, ze Wspo6lInota jest wysoko rozwinietg konfederacja, w dodat-
ku bez wiekszych szans na petng federacje demokratyczng w przysztoscis Podobnie
Giandomenico Majone okresla UE jako ,,udana konfederacje”, ktora jednak ponio-
sta kleske podczas prob przeksztatcenia w federacje6. Tozsamos$¢ narodowa, blisko
400-letnia tradycja panstw narodowych w Europie, jak réwniez silne upolitycznie-
nie krajowych systemoéw wyborczych powoduja, ze mozna wprawdzie stopniowo
zwiekszaé transfer kompetencji sektorowych na szczebel europejski, ale nie mozna

3 D. J. Elazar, The United States and the European Union: Modelsfor Their Epochs, w: K. Nicolaidis,
R. Howse (red.), The Federal Vision. Legitimacy and Levels of Governance in the United States and the
European Union, Oxford - New York 2001/2003, s. 31-53. Odmienng definicje federacji przedstawiajg
niektérzy polscy badacze. Uznajg, ze podstawowg zasadg federalng jest rozdzielenie sfer dziatania (kom-
petencji) miedzy szczeblem centralnym a cztonkami federacji przy pozostawieniu autonomii obu tych
pozioméw. Poniewaz w ramach tego ujecia trudno o klarowne rozréznienie miedzy pojeciem federacji
i konfederacji, a takze z braku miejsca pominieto ten watek. Warto zwr6ci¢ uwage na prace D. Kabat-
Rudnickiej, Zasadafederalna a integracja ponadnarodowa. Unia Europejska miedzyfederalizmem dual-
istycznym a kooperatywnym, Krakéw 2010, s. 35-38.

4 Por. A. Cuyvers, op. cit., s. 714.

5 D. J. Elazar, op. cit., s. 49.

6 G. Majone, Federation. Confederation, and Mixed Government: A EU-US Comparison, w: A. Mc-
non, M. Schain (red.), Comparative Federalism: The European Union and the United States in Compara-
tive Perspective, Oxford - New York 2006, s. 121-148.
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przenie$¢ demokracji i gtéwnych instytucji politycznych z poziomu narodowego na
unijny. Zdaniem Elazarajednym ze zrodet ustroju konfederacyjnego funkcjonujacego
w Europie jest popularno$¢ na Starym Kontynencie mysli politycznej Jeana Bodina?.
Wyklucza ona mozliwo$¢ wyzszej podmiotowosci obywateli anizeli suwerennych
panstw. Jest takze silnie elitarna, to znaczy opiera integracje przede wszystkim na po-
rozumieniu elit, a mniej na mechanizmach demokracji wyborczej. Rezultatem przy-
wigzania do poglagdow Bodina moze by¢ przewaga dyskrecjonalnej ,,politycznosci
dyplomatycznej” na szczeblu unijnym nad ,,politycznoscia wyborczg” (a wiec odwo-
tujacg sie do dyskusji publicznej oraz werdyktu wyborcows$).

W ocenie innych autoréw Unia bazuje na fundamencie konfederacyjnym, ale
z biegiem czasu wyksztalcita ,,super-strukture” federacyjng9 Uznajg oni, ze nastepuje
systematyczne wzmocnienie Wspolnoty przy pozostawieniu silnej wiadzy w gestii
panstw cztonkowskich1d Okre$lajg UE jako hybryde ustrojowgll lub federacje suwe-
rennych panstw2 (a wiec defacto kompilacje obu dyskutowanych systeméw). Row-
niez w opinii znawcy prawa miedzynarodowego Josepha Weilera- UE to kombinacja
konfederacji i federacji. Cechg konfederacji jest m.in. wymiar instytucjonalny, a wiec
dominacja instytucji miedzyrzadowych oraz wzgledna stabo$¢ wiadzy centralnej na
szczeblu europejskim przy pozostawieniu silnej wiadzy politycznej na poziomie naro-
dowym. Natomiast charakterystyczna dla federacji jest hierarchia systemu regulacyj-
nego, a wiec supremacja prawa europejskiego nad narodowym i bezposredni skutek
egzekwowania unijnych regulacji na obszarze panstw cztonkowskich. W ten sposéb
Europe cechuje ,,odg6rna hierarchia” prawa (norm) i oddolny autorytet wiadzy poli-
tycznej (lub wiadzy realnej), a takze konfederacyjny system instytucjonalny oraz fe-
deracyjny system regulacyjny13 To powoduje, ze w Unii powstata luka miedzy konfe-
deracyjng bazg polityczng i federalng superstrukturg regulacyjna, ktora jednak nie ma

7 D. J. Elazar, op. cit., s. 33. Por. J. Bodin, Sze$¢ ksiag o rzeczpospolitej, Warszawa 1958.

8 Szerzej: T. G. Grosse, O politycznosci dwupoziomowego systemu politycznego w Europie, w:
J. Ruszkowski, L. Wojnicz (red.), Multi-level governance w Unii Europejskiej, Szczecin - Warszawa
2013.

9 A. Cuyvers, op. cit., s. 712, 720.

1 P. Genschel, M. Jachtenfuchs, Conclusion: The European Integration of Core State Powers, w:
P. Genschel, M. Jachtenfuchs (red.), Beyond the Regulatory Polity? The European Integration of Core
State Powers, Oxford - New York 2014, s. 249-270.

1 R. L. Watts, Comparing Federal Systems, Montreal - Kingston 1999, s. 69; N. Scicluna, When
Failure Isnt Failure: European Union Constitutionalism after the Lisbon Treaty, “Journal of Common
Market Studies” nr 3, 2012, s. 441-456; C. Joerges, Taking the Law Seriously: On Political Science and
the Role ofLaw in the Process o fEuropean Integration, “European Law Journal” nr 2, 1996, s. 105-135;
T. G. Grosse, Hybrydowy ustréj Unii Europejskiej: dwie logiki zmian uilprojekcie traktatu konstytucyj-
nego, ,,Analizy Natolifiskie” nr 3, 2008.

2 A. Dashwood, The Relationship between the Member States and the European Union/ Community,
“Common Market Law Review” nr 2, 2004, s. 355-381; R. Schiitze, European Constitutional Law, Cam-
bridge - New York 2012, s. 49.

1B J. H. H. Weiler, Federalism without Constitutionalism: Europe's Sonderweg, w: K. Nicolaidis,
R. Howse (red.), The Federal Vision. Legitimacy and Levels of Governance in the United States and the
European Union, Oxford - New York, 2001/2003, s. 54-70.
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odpowiedniej legitymacji demokratycznej, a tym samym realnej wiadzy politycznej4
Wiasnie dlatego zmiany systemowe w Europie przebiegaja tak wolno, ajednocze$nie
trudno dokonac¢ reformy okreslanej jako przetom instytucjonalny w kierunku federa-
cji demokratycznejh

W podsumowaniu dyskusji eksperckiej mozna wskaza¢ cechy ustroju konfedera-
cyjnego w jednoczacej sie Europie. Przede wszystkim nie ma wspolnoty politycznej
(idemos) na poziomie europejskim1§ ani instytucji demokracji bezposredniej (z wy-
jatkiem wyboréw do Parlamentu Europejskiego, cho¢ sg one uznawane za bardziej
narodowe anizeli europejskiel). Nie matez suwerena w postaci ogdtu obywateli two-
rzacych wspolnote demokratyczng, ktéra bytaby odniesieniem dla systemu regulacyj-
nego funkcjonujgcego w Europie i Zrédtem legitymacji politycznej dla prawa euro-
pejskiego (pretendujacego do miana konstytucyjnego na Starym Kontynencie). Unia
pozostaje przede wszystkim zwigzkiem panstw cztonkowskich, czego przejawem jest
dominujaca rola decyzyjna instytucji miedzyrzagdowych. Superstrukture unijna ce-
chuje w rezultacie charakter uzupetniajacy, a nie nadrzedny wzgledem panstw czton-
kowskich18 ma ona przede wszystkim utatwiac¢ realizacje celéw narodowych, a nie
narzuca¢ panstwom cele europejskie.

Nie ma panstwa europejskiego, a potencjat instytucjonalny, administracyjny i fi-
nansowy UE jest bardzo skromny19 Przyktadem jest niewielka liczba urzednikdw
unijnych w poréwnaniu z pracujgcymi w administracji narodowej, a takze ogranicze-
nie egzekucji do obszaru regulacyjnego oraz powierzenie jej administracji i sgdom
w panstwach cztonkowskich2). Budzet UE jest niezwykle skromny i wynosi ok. 1%
PKB. Stanowi to jedynie 2% wszystkich srodkéw publicznych w Europie (dla poréw-
nania budzet federalny w USA dysponuje ponad 51% Srodkdw publicznych, natomiast
w Szwajcarii 33%21). Bruksela nie ma wiasnych dochodéw podatkowych niezalez-
nych od panstw cztonkowskich2 Brak wiec kompetencji, ktére mozna okresli¢ jako
»pozytywny federalizm fiskalny” (a wiec zdolno$¢ generowania wtasnego potencjatu
fiskalnego na szczeblu federalnym). Najwazniejsze uprawnienia - zwiaszcza uzna-
wane za istotne dla suwerennosci - pozostajg w gestii panstw i w niewielkim stopniu

u A. Cuyvers, op. cit., s. 712, 727.

5 Szerzej: T. G. Grossc, Europa na rozdrozu, Warszawa 2008, rozdz. 10.

6 J. H. H. Weiler, op. cii., s. 56.

7 S. Hix, M. Marsh, Second-order effects plus pan-European political swings: an analysis o fEuro-
pean Parliament elections across lime, “Electoral Studies” nr 30, 2011, s. 4-15.

18 A. Cuyvers, op. cit., s. 711, 737.

19 P. Genschel, M. Jachtenfuchs, Conclusion ..., s. 254, 266.

20 D. Keleman, Building the New European State? Federalism, Core State Powers, and European
Integration, w: P. Genschel, M. Jachtenfuchs (red.), Beyond the Regulatory Polity? .... s. 211-229.

2 Ibidem, s. 220.

2 M. Hallerbcrg, Why is there Fiscal Capacity but Little Regulation in the US, but Regulation and
Little Fiscal Capacity in Europe? The Global Financial Crisis as a Test Case, w: P. Genschel, M. Jachtcn-
fuchs (red.), Beyond the Regulatory Polity?..., s. 87-104. Dochodami budzetu UE sg m.in. eta na artykuty
importowane z panstw trzecich, cta na artykuty rolne importowane z krajéw trzecich oraz dochody z ty-
tutu podatku VVAT. Wszystkie one sg jednak gromadzone przez panstwa cztonkowskie, a nastepnie (czes¢
tych wptywoéw) jest przekazywana do UE.
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sg przenoszone na szczebel europejski. Dotyczy to przede wszystkim polityki obron-
nej i zagranicznej23 ale obejmuje rowniez wiele uprawniert w zakresie redystrybuciji,
przynalezacych do polityki fiskalnej (budzetowej). Przyktadem jest polityka socjalna,
zdrowotna, edukacyjna itp. W zakresie bezpieczenstwa wewnetrznego zachodzi stop-
niowa europeizacja, a wiec przenoszenie kompetencji na szczebel UE badZ ich koor-
dynacja z poziomu europejskiego, niemniej jest to nadal domena przede wszystkim
rzagdow narodowych24 Zmiana traktatow (czyli prawa o charakterze konstytucyjnym)
jest dokonywana jednomyslinie, co jest normg systeméw konfederacyjnych. Mozliwa
jest rowniez secesja, czyli wystgpienie z UE, co jest cechg konfederacji (przynajmniej
formalng)A Warto zauwazy¢, ze proba secesji w ramach federacji amerykanskiej za-
konczyta sie wojng domowa (1861-1865), co pdzniej dodatkowo wzmocnito whadze
centralng federacji i zmniejszyto zakres autonomii stanow.

Natomiast o charakterze federalnym w Europie decyduje przede wszystkim sy-
stem prawny, a zwilaszcza zasada supremacji i skutku bezposredniego2 Niekt6rzy
specjalisci podkres$lajaZi, ze obie zasady prawa UE sg zaczerpniete z doSwiadczen
panstw federalnych, a nie innych organizacji miedzynarodowych. W przypadku tych
organizacji obowiazuje raczej znacznie stabsza norma wzajemnosci, ktéra stwarza
wieksze mozliwosci elastycznego stosowania przepiséw lub wystapienia z danego
rezimu prawnego. Tymczasem zasada supremacji - przynajmniej w zalozeniach -
powinna by¢ stosowana bezwarunkowo, w spos6b ostateczny i na catym terytorium
federacji, co ma wymiar unifikacyjny. Takze przekazanie Unii kompetencji w ramach
wewnetrznej i zewnetrznej polityki handlowej oraz inne polityki wspierajgce funk-
cjonowanie wspélnego rynku sa uznawane za cechy federacyjne28 Stopniowo rosng
kompetencje Wspolnoty w zakresie polityki fiskalnej. Dotyczg one przede wszyst-
kim regulowania polityk budzetowych i proby harmonizacji polityki podatkowej
w panstwach cztonkowskich, co mozna okresli¢ mianem ,,negatywnego federalizmu
fiskalnego”. Inng cechg zblizajgca ustr6j Unii do federacji jest odejscie od zasady
réwnej liczby gtoséw dla kazdego panstwa w instytucjach miedzyrzadowych oraz
rosngca tendencja do stosowania wiekszoSciowych procedur podejmowania decyzji.
0 tendencji federacyjnej Swiadczy tez wzmacnianie roli politycznej Parlamentu Eu-
ropejskiego, zwitaszcza od momentu wprowadzenia wybordw bezposrednich (1979)
1w wyniku stopniowego zwiekszania udziatu tej instytucji w procesie legislacyjnym.

Dyskusja na temat przedstawionego dalej zjawiska zré6znicowanej integracji w Eu-
ropie od samego poczatku byta wielowatkowa i ztozona, towarzyszyly jej rozbiezne
koncepcje polityczne rozwoju integracji, takze w warstwie ustrojowej. W okresie kry-

2 Szerzej: A. Menon, Defence Policy and the Logic o fHigh Politics, w: P. Gensche!,M. Jachtcnfuchs
(red.), Beyond the Regulator}’ Polity? ..., s. 66-84 (zwitaszcza s. 67).

2 D. Keleman, op. cit., s. 218.

% Por. G. Majone, op. cit., s. 142.

% P. Genschel, M. Jachtenfuchs, Conclusion ..., s. 268.

27 W. Phelan, Why do the EU Member States Accept the Supremacy o fEuropean Law? Explaining
Supremacy as an Alternative to Bilateral Reciprocity, “Journal of European Public Policy” nr 5, 2011,
s. 766-777.

2 A. Cuyvers, op. cit., s. 721.
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zysu strefy euro dominujace zdawaty sie rozwigzania, ktére zmierzaty w strone trwa-
tej segmentacji i sprzyjaty ksztattowaniu asymetrycznych stosunkéw wiadzy miedzy
panstwami UE. Ma to swoje konsekwencje ustrojowe w postaci wzmocnienia tenden-
cji konfederacyjnej wzgledem federacyjne;j.

SEGMENTACJA POLITYCZNA W EUROPIE

Zdaniem niektorych autoréow2zréznicowana integracja stata sie sposobem zapew-
niajagcym rozwoj integracji europejskiej - zaréwno w odpowiedzi na kolejne rundy
»poszerzania” Wspolnoty (tj. zwiekszania liczby cztonkéw UE), jak i w zwigzku
z checia ,,pogtebiania” wspdtpracy w Europie. Mozna jg wiec traktowac jako jedng
z gtéwnych metod zapewniajacych postepy integracji, a nawet uzna¢ wspotczesny
tad polityczny w Europie za ,,system zréznicowanej integracji”’3. Omawiany termin
jest definiowany jako odejscie od harmonizujgcej (lub ujednolicajgcej) integracji
wszystkich panstw cztonkowskich we wszystkich obszarach wsp6tpracy politycznej
(tj. politykach publicznych i poszczeg6lnych obszarach prawa europejskiego)3L Tego
typu ujednolicenie traktowane jest jako stan idealny, ktéry z r6znych wzgledéw nie
jest realizowany w praktyce, a dgzenie do petnej harmonizacji moze nawet utrudni¢
(chocby przejsciowo) postepy integracji na Starym Kontynencie. Dlatego tez zrozni-
cowana integracjajest traktowana jako sposob przezwyciezenia tych trudnosci. Moz-
na spotkac opinie®, ze zr6znicowanie obejmuje tez odmienne metody zarzgdzania lub
rézny stopien centralizacji polityk europejskich. Niemniej istotg zréznicowania jest
odmienny udziat poszczeg6lnych panstw UE w politykach europejskich.

Na poczatku proceséw integracyjnych w Europie podstawowym zatozeniem byto
dazenie do jednolito$ci. Wszelkie odstepstwa od tej reguty byty traktowane jako tym-
czasowe wyjatki (np. w formie okresow przejsciowych). Proces réznicowania rozpo-
czat sie w latach 90. ubiegtego wieku wraz z wprowadzeniem w traktacie z Maastricht
unii walutowej tylko dla czesci cztonkéw Wspolnoty, jak réwniez permanentnej dero-
gacji (opt-out) dla niektérych parnstw z pewnych obszardw polityk europejskich (UG W,
spotecznej i obronnej). Kolejne zmiany traktatowe pogtebiaty to zjawisko, a takze
wprowadzaty jego nowe formy. Traktat amsterdamski wprowadzit mechanizm ,,bliz-
szej integracji” nazwany w traktacie z Nicei ,,wzmocniong wspdtpracg” (enhanced
cooperation). W okresie kryzysu strefy euro po raz pierwszy zastosowano ten mecha-
nizm w praktyce, m.in. w sprawie jednolitego patentu europejskiego (25 panstw), mie-
dzynarodowych rozwoddw (15), podatku od transakcji finansowych (wstepnie 1) 3

9 Por. D. Leuffcn, B. Rittberger, F. Schimmelfennig, Differentiated Integration. Explaining Varia-
tion in the European Union, New York 2013, s. 1, 245.

0 Ibidem.

11 Szerzej: J. Zidtkowska, Systematyzacja proceséw zréznicowania i segmentacji politycznej wpro-
cesach integracyjnych, (paper) 2014, s. 4.

2 D. Leuffen, B. Rittberger, F. Schimmelfennig, op. cit., s. 8.

3B N. von Ondarza, Na drodze do unii w Unii. Instytucjonalne nastepstwa zréznicowanej integracji
t>ramach strefy euro dla UE, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolifiski” nr 3(16), 2013, s. 132-162.
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Kolejnym mechanizmem zr6znicowania jest ,,stata wspotpraca strukturalna” wpro-
wadzona traktatem lizbonskim we Wspdlnej Polityce Bezpieczenstwa i Obrony
(WPBIO). Jeszcze innym przejawem zroznicowania sg traktaty zawierane przez czesé
cztonkéw UE poza strukturami Wspélnoty (pomimo ze dotycza pogiebienia wspot-
pracy europejskiej). Przyktadem byt poczatkowo uktad z Schengen (p6zniej wigczo-
ny do prawa europejskiego), a pozniej tzw. pakt fiskalny34 Obecnie okoto 40% prawa
UE jest objete zr6znicowang integracja® Dotyczy to przede wszystkim wspolnego
rynku, przestrzeni wolnosci, bezpieczenstwa i sprawiedliwosci (PWBIS) oraz UGW,
w mniejszym za$ stopniu WPBIO i Karty Praw Podstawowych. Wiekszo$¢ wytgczen
ma charakter okresowy, cho¢ stopniowo zwieksza sie tez zakres pennanentnych de-
rogacji. Zréznicowana integracja wykazuje wyrazng tendencje wzrostowa®i charak-
teryzuje sie przewaga zarzadzania miedzyrzadowego nad rozwigzaniami wspolno-
towymi (w tym nad delegacjg uprawnieri do instytucji technokratycznych). Jest tez
okazjg do zwiekszania wptywu politycznego przez najwieksze panstwa3’. Niemniej
niektére obszary zr6znicowania majg charakter dualny, tj. zarbwno miedzyrzadowy,
jak i wspolnotowy (UGW), a inne stopniowo ulegajg uwspolnotowieniu (PWBIS).
Zroznicowanie stato sie wiec metodg rozwoju integracji europejskiej. W duzym stop-
niu jest takze sposobem ksztattowania przysztosci polityczno-ustrojowej projektu eu-
ropejskiego.

Zdefiniowania wymaga réwniez pojecie segmentacji politycznej. Jest ona takim
sposobem zrdznicowania, ktdry ma charakter trwaty i niesie konsekwencje ustrojowe
dla proceséw integracyjnych3® Wyodrebnia ona panstwa majace istotne znaczenie dla
dalszego rozwoju UE na tle mniej zaangazowanych lub wrecz wykluczonych z pew-
nych obszaréw wspotpracy. Te pierwsze mozna okresli¢ jako panstwa centralne w in-
tegrujacej sie Europie; drugie tworza dalszy lub mniej wptywowy krag integracyjny.
Z tego wzgledu, jak réwniez z uwagi na usytuowanie geograficzne, panstwa mniej
zaangazowane mozna okresli¢ jako peryferyjne. Podziat na centrum i peryferie w Eu-
ropie dotyczy wiec nie tylko udziatu w poszczegdlnych politykach europejskich, ale
i zakresu wadzy w procesach integracyjnych. W ten spos6b segmentacja polityczna
stwarza warunki dla trwatej kategoryzacji cztonkostwa (lub hierarchii wtadzy miedzy
pafnstwami centralnymi i peryferyjnymi). Umozliwia tez zarzadzanie polityczne calg
Unig (w tym takze drugim kregiem integracyjnym) przez panstwa tworzace rdzen
integracji.

Zastanawiajac sie nad roznicg terminologiczng miedzy ,,zr6znicowang integracjg”
a ,,segmentacjg polityczng” w Europie mozna odwota¢ sie do podziatu zaproponowa-

-7 Pakt fiskalny, tj. Traktat o stabilnosci, koordy nacji i zarzadzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej
zostat uzgodniony w 2011 r. i podpisany w marcu 2012 r.

3 F. Schimmelfcnnig, T. Winzen, Instrumental and Constitutional Differentiation in the European
Union, “Journal of Common Market Studies" nr 2,2014, s. 354-370.

% Ibidem, s. 359.

37 D. Leuffen, B. Rittberger, F. Schimmelfennig, op. cit., s. 19.

B J. Zidtkowska, op. cit., s. 5.
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nego przez Franka Schimmelfenniga i Thomasa Winzena® Zauwazyli oni, ze czym
innym jest ,,zr6znicowanie instrumentalne”, ktére najczesciej jest przejSciowe i doty-
czy kwestii operacyjno-technicznych zwigzanych z udziatem danego panstwa w po-
szczegOlnych politykach europejskich, czym innym natomiast ,,zr6znicowanie kon-
stytucyjne”, ktére jest permanentnym (lub dtugotrwatym) wytaczeniem tego panstwa
z danej polityki, wigzacym sie najczesciej z poczuciem narodowej suwerennosci, jak
réwniez niechecia do dalszego udziatu w ,,pogtebianiu” integracji europejskiej.

Jak wspomniano, zr6znicowana integracjajako instrument ksztattowania dokonu-
jacych sie proceséw jest czesto wykorzystywana przez politykéw dla przedstawienia
wiasnej wizji przysztosci UE. Idac tym tropem mozemy wyszczeg6lni¢ trzy mode-
le zréznicowanej integracji i jednoczes$nie odmienne podejscia trzech najwiekszych
panstw cztonkowskich w ramach debaty o przysztosci integracji europejskiej. Jako
pierwszy pojawit sie projekt ,,stopniowej integracji” Willy’ego Brandta (1974) i na-
wigzujgce do tego podejscie Leo Tindemansa (1975), ktore pézniej nazwano koncep-
cja ,Europy wielu predkosci”. Mozna ten model okre$li¢ mianem awangardy rozwoju
procesOw integracyjnych wybranej grupy panstw, ale przy zatozeniu p6zniejszego ich
doganiania przez inne kraje i petnej harmonizacji w ramach prawa wspdlnotowego.
Zroznicowanie ma wiec charakter przejsciowy i powinno odbywac sie w ramach po-
rzagdku wspolnotowego. Model awangardy jest najblizszy niemieckiej koncepcji przy-
sztosci integracji europejskiej, a wiec bez wprowadzania trwatej segmentacji poli-
tycznej. Wytaczenia majg bardziej wymiar organizacyjno-techniczny, np. wynikajacy
z potrzeby dostosowania gospodarki danego panstwa do warunkéw unii walutowej40.
Wspomniany model mogtby potencjalnie prowadzi¢ do federacji (przynajmniej w za-
kresie kompetencyjnym), gdyz proces zréznicowania jest z zatozenia tymczasowy.

Odpowiedzig Brytyjczykdéw byt model elastycznej integracji okreslany mianem
»a la carte”, zaproponowany przez Ralfa Dahrendorfa (1979), a p6zniej ponowio-
ny przez Johna Majora (1994). Koncepcja zaktada minimum harmonizacji (gtownie
w odniesieniu do wspdlnego rynku) i peing dobrowolno$¢ uczestnictwa w pozostatych
obszarach wspotpracy europejskiej, jednakze przede wszystkim opartego na relacjach
miedzyrzadowych. Jest to wiec model, ktéry ma utrudni¢ postepy integracji rozu-
mianej jako rozw6j harmonizujgcego prawa europejskiego i metody wspolnotowej
(ostabia role instytucji ponadnarodowych). Przeciwdziata takze trwatej segmentacji
politycznej w Europie, gdyz uniemozliwia okre$lenie klarownych granic miedzy r6z-
nymi kregami integracyjnymi. Omawiana koncepcja bazuje na wizji konfederacyjnej,
a nawet ma blokowac tendencje federacyjne (przede wszystkim w zakresie dalszego
transferu kompetencji i utrudniania harmonizacji prawa).

Trzecim nurtem w dyskusji byty propozycje francuskie, ktére w najwiekszym stop-
niu zmierzaty do segmentacji politycznej w Europie. Prekursorem byta propozycja

19 F. Schimmclfennig, T. Winzen, op. cit., s. 361-363.

4 Taki charakter miata - jak sie wydaje - propozycja ,twardego rdzenia” Wolfganga SchSublcgo
i Karla Lamersa (1994) zwigzana z dyskusjg na temat unii walutowej w Europie, ktéra traktowata wyod-
rebnienie pafstw rdzenia jako mechanizm tymczasowy. Por. J. Zi6tkowska, op. cit., s. 14.
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»~Zmiennej geometrii” Gerarda Tardy’ego (1979), a nastepnie ,,koncentrycznych kre-
géw” Eduarda Balladura (1994). Istotg tych propozycji byto wprowadzenie trwatego
podziatlu miedzy kregami integracyjnymi lub miedzy pafstwami centralnymi i pery-
feryjnymi. Koncepcje te stuzg koncentracji wtadzy w ramach rdzenia integracyjnego,
co utatwia zarzgdzanie catg Wspoélnota, w tym réwniez jej zewnetrznym kregiem. Ma
to odbudowac nie tylko skutecznos¢ zarzadzania europejskiego, ale przede wszystkim
stabngcg dominacje Francji w jednoczacej sie Europie. Z tych wzgledéw propozycje
francuskie z reguty nawigzuja do miedzyrzagdowych mechanizméw wspoétpracy, kté-
re w pewnych obszarach podwazajg metode wspdlnotowa i kompetencje instytucji
ponadnarodowych. Projekty segmentacji politycznej niosg ryzyko dezintegracyjne,
a przynajmniej zmierzajg do zmiany dotychczasowego, wspélnotowego modelu inte-
gracyjnego4l Wspomniana koncepcja wydaje sie w mniejszym stopniu stuzy¢ trans-
ferowi kompetencji na poziom europejski, a bardziej zapewnieniu hierarchii wiadzy
panstw centralnych nad peryferyjnymi. Zmierza wiec w kierunku ustroju, ktéry moz-
na okresli¢ mianem ,,asymetrycznej konfederacji”.

Okres kryzysu strefy euro wydaje sie najbardziej korzystny dla rozwoju tej ostat-
niej metody integracyjnej. Waznym celem dyplomacji francuskiej w tym czasie byto
wzmocnienie segmentacji politycznej w UE, niezbyt precyzyjnie okre$lone jako da-
zenie do powstania ,,Europy dwoch predkosci”. Zamierzeniem Paryza byto wyko-
rzystanie kryzysu do wzmocnienia segmentacji, a wiec trwatego podziatlu miedzy
dwoma kregami integracyjnymi w Europie (tymczasem odwotanie do ,predkosci”
sugeruje przejsciowe zréznicowanie tempa integracji). Podstawg tych proceséw miata
by¢ strefa euro ijej wzmocnienie instytucjonalne. Niemcy byty niechetne pogtebianiu
integracji europejskiej wytgcznie w ramach strefy euro, gdyz nadmiernie wzmocni-
toby to pozycje geopolityczng Paryza ijego sojusznikéw w Europie. Dlatego Berlin
podkreslat konieczno$é przyjecia nowych rozwigzan dotyczacych strefy euro takze
dla tych panstw, ktére w przysztosci chcg przyjac¢ europejska walute lub deklaruja
dobrowolne uczestnictwo w negocjowanych porozumieniach. Dotyczyto to m.in. Pol-
ski, ktéra w tym okresie byta bliskim sojusznikiem Niemiec na arenie europejskiej.

W czasie kryzysu doprowadzono do podwyzszenia statusu eurogrupy ijej wsparcia
poprzez rozbudowe aparatu urzedniczego. Powotano nowa instytucje szczytu przy-
waodcow strefy euro. W ten sposéb skompletowano osobng strukture instytucji miedzy-
rzadowych wytgcznie dla strefy euro42 Wprowadzono specjalne instrumenty wsparcia
przeznaczone dla UGW, np. Europejski Mechanizm Stabilnosci. Swoje oddziatywanie
nasility nieformalne mechanizmy wiadzy, preferujagce decydentéw z UGW w insty-
tucjach UE4 Waznym odstepstwem od tej reguty stat sie wybér Donalda Tuska na
przewodniczacego Rady Europejskiej (w 2014 r.), niemniej moze to okazac¢ sie tylko
jednostkowym przypadkiem, nie zmieniajgcym zasadniczego trendu. Szefem Komisji
Europejskiej w tym czasie zostat polityk wywodzacy sie z panstwa strefy euro (Jean-

4 Por. ibidem, s. 23.
4 N. von Ondarza, op. cit., s. 141-142.
43 lbidem, s. 151.
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-Claude Juncker), wczes$niej dtugoletni przewodniczacy eurogrupy. Z podobnych po-
wodow polskiej prezydencji w 2011 r. nie udato sie uzyskac¢ zgody na uczestniczenie
w spotkaniach eurogrupy, cho¢ omawiano tam wazne dla walki z kryzysem rozwig-
zania prawne i organizacyjnedd W okresie kryzysu rozpoczeto dyskusje nad wytonie-
niem osobnej izby dla unii walutowej w ramach Parlamentu Europejskiego, powotania
osobnego budzetu dla strefy euro, a takze podziatu w tonie Komisji Europejskiej na
komisarzy reprezentujacych UGW i reszte UE4 W praktyce w wielu spo$r6d wymie-
nionych instytucji nastepujg nieformalne procesy segmentacji politycznej na dwa kregi
integracyjne (np. urzednicy z panstw strefy euro obstugujg sprawy dotyczace UGW)46
Omawiano tez koncepcje wyznaczenia ministra finanséw w obrebie Komisji, ktory po-
siadatby daleko idace kompetencje dotyczace budzetéw narodowych - przede wszyst-
kim w strefie euro, ale takze w odniesieniu do pozostatych panstw UE47. Powotanie
unii bankowej oraz wzmocnienie nadzoru nad bankami dotyczyto przede wszystkim
strefy euro. Zgodnie z komunikatem Komisji Europejskiej miat to by¢ kamien milo-
wy dla pogtebienia integracji politycznej w ramach unii walutowej48 Pozostate pan-
stwa majg prawo w niej uczestniczy¢, ale na zasadach asymetrycznych - mogg przyjac
wiekszo$¢ obowigzkow i decyzji nadzorczych EBC (Europejskiego Banku Centralne-
go), ale przy ograniczonym wptywie decyzyjnym49. Tego typu zasady zwiekszajg nie-
rownos¢ wiadzy politycznej miedzy dwoma kregami integracyjnymi w UE. Giéwne
decyzje bowiem moga by¢é podejmowane przez panstwa nalezace do unii walutowej
z uwzglednieniem ich intereséw politycznych oraz ekonomicznych.

Kooperacja w ramach unii bankowej i innych instytucji strefy euro bedzie zapew-
ne sprzyjata konsolidacji wspoétpracy politycznej w obrebie UGW. Kryzys uwydat-
nit znaczenie strefy euro dla dalszej wspdtpracy w UE, co moze mieé dalekosiezny
wplyw na inne polityki publiczne i obszary zr6znicowanej integracjif W ten sposéb
strefa euro w coraz wiekszym stopniu wyznacza granice miedzy wewnetrznym i ze-
wnetrznym kregiem integracyjnym i uprawdopodabnia model polityczny opierajacy
sie na trwalej segmentacji politycznej5L Jednoczesnie w obrebie tej strefy podstawo-
we znaczenie zachowuje sze$¢ panstw zatozycielskich Wspolnoty, ktore nie podlegajg
zréznicowaniu integracyjnemu - zawsze nalezg do europejskiej awangardy. Kryzys

4 Ibidem, s. 141.

& Raport koricowy Grupy Refleksyjnej ds. Przysztosci Unii Europejskiej ministrowsSZ Austrii, Belgii,
Danii, Francji, Hiszpanii, Holandii, Luksemburga, Niemiec, Polski, Portugalii i Wioch, 17 wrzes$nia 2012,
www.msz.gov.pl (dostep 29.09.2012).

4 N. von Ondarza, op. cit., s. 155.

4 Germany pushes eumzonefusion, “Financial Times” 28.03.2014, s. 3.

48 Commission proposes new ECB powersfor banking supervision as apart ofa banking union, Eu-
ropean Commission, Press Release, Brussels, 12 September 2012, s. 2.

w D. Howarth. L. Quaglia, Banking Union as Holy Grail: Rebuilding the Single Market in Financial
Services, Stabilizing Europe s Banks and ‘Completing 'Economic and Monetary Union, “Journal of Com-
mon Market Studies™ 2013, vol. 51, Annual Review, s. 103-123.

o N. von Ondarza, op. cit., s. 132-133, 137, 150; D. Lcuffen, B. Rittberger, F. Schimmelfennig,
°P- cit., s. 19; F. Schimmelfennig, T. Winzen, op. cit., s. 366.

8 N. von Ondarza, op. cit., s. 158.

Przeglad Zachodni, nr 1, 2015 I Instytut Zachodni


http://www.msz.gov.pl

32 Tomasz Grzegorz Grosse

uwypuklit rowniez role dwéch najwiekszych panstw tej strefy, tj. Niemiec i Fran-
cji®2 Decyzje polityczne wypracowane w obrebie tego rdzenia politycznego moga
by¢ nastepnie przenoszone na zewnetrzny krag integracyjny m.in. poprzez regulacje
wspolnotowe. Bedzie to zapewne dotyczyto nie tylko zagadniert zwigzanych z ryn-
kami finansowymi lub dotykajacych wspdlnego rynku, ale takze wielu innych spraw
publicznych53 Wptyw ten bedzie wzmacnia¢ reforma gtosowania w instytucjach mie-
dzyrzadowych UE wprowadzona traktatem lizbonskim, obowigzujgca od 2014 r.54
W ramach nowego systemu pafnstwa UGW beda mialy zapewniong tzw. wiekszos¢
kwalifikowang w tych instytucjach europejskich® W ten spos6b lizbonski system
gtosowania oraz pogiebienie integracji wewnatrz strefy euro zwiekszy decyzyjnosé¢
instytucji europejskich i odbuduje wptywy polityczne dwoch najwiekszych parstw
cztonkowskich. Utrwali réwniez na dtuzszy czas podziat na dwa kregi integracyjne
w Europie. Dodaé nalezy, ze unia bankowa prawdopodobnie pogtebi zalezno$é eko-
nomiczna panstw zewnetrznego kregu integracyjnego od panstw centralnych i ich
podmiotéw gospodarczych. EBC bedzie kierowat sie przede wszystkim dobrem stre-
fy euro przywigzujac mniejszg wage do sytuacji w panstwach zewnetrznego kregu in-
tegracyjnego5 Wedtug niektérych opinii57 istnieje mozliwos$¢é zbudowania w Radzie
Nadzorczej EBC koalicji painstw goszczacych, bronigcych intereséw rynkdw stabiej
rozwijajacych sie lub usytuowanych peryferyjnie. Nalezy jednak watpié, aby tego
typu wspotpraca byta skuteczna w diuzszej perspektywie. Bardziej prawdopodobna
jest dominacja najwiekszych panstw UGW i intereséw ich najwiekszych grup finan-
sowych. Perspektywa nadzoréw z panstw macierzystych bedzie w tej sytuacji bar-
dziej uprzywilejowana anizeli z krajow goszczacych.

W podsumowaniu nalezy zauwazy¢, ze okres kryzysu przyczynit sie do wzmoc-
nienia trwatej segmentacji politycznej miedzy strefg euro a ,,zewnetrznym kregiem”
integracyjnym, cho¢ zwiekszyt tez podziat wewnatrz samej UGW (miedzy parstwa-
mi centralnymi a uznawanymi za peryferyjne i korzystajacymi ze wsparcia europej-
skiego). Proces ten przyczynit sie tez do zmiany charakteru integracji europejskiej.
Wzmocnit zarzadzanie miedzyrzadowe i hierarchie wiadzy miedzy poszczeg6lnymi
panstwami. Trudno uznaé, ze sprzyja to postepom federalizacji, a bardziej zdaje sie
ksztattowa¢ asymetryczng konfederacje w Europie.

2 Ibidem, s. 147-149.

5 Por. W. MtInchau, Banking union will not end Europe s crisis, “Financial Times” 21 October 2012;
P. Whyte, What a banking union meansfor Europe? Centre for European Reform, December 2012, s. 1,
6-7; Safeguarding the Single Market: How to achieve a balanced European Banking Authority, Open
Europe, London October 2012, s. 4-6.

5 S. Fabbrini, Podejscie miedzyrzadowe ijego granice: ocena odpowiedzi Unii Europejskiej na kry-
zys strefy euro, ,,Nowa Europa. Przeglad Natolifski” nr 3, 2013, s. 46-83.

% W okresie przejsciowym do 2017 r. na wniosek pojedynczego panstwa mozna stosowaé¢ dawny
sposdb gtosowania.

% Por. J. Zettelmeyer, E. Bergléf, R. de Haas, Banking union: The viewfrom emerging Europe, w:
T. Beck (red.), Banking Unionfor Europe. Risk and Challenges, CEPR London 2012, s. 63-76.

57 S. Kluza, Bilans unii bankowej moze by¢ korzystny, ,,Dziennik Gazeta Prawna” 18.12.2012, Ali.
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PODSUMOWANIE

UE jest hybrydg posiadajaca cechy zaréwno konfederacji, jak i federacji. Baza
tego systemu jest zwigzek panstw cztonkowskich, a wiec struktura konfederacyjna.
Jednak wraz z uptywem czasu nastepowata zmiana w kierunku federalnym. Na razie
nie prowadzi ona do petnej federacji, czego wyrazem jest utrzymujgca sie luka mie-
dzy demokratyczng witadza sprawowang na poziomie narodowym a superstrukturg
administracyjng i sgdowniczg na szczeblu unijnym. Elity narodowe sg w wigkszosci
niechetne idei wprowadzenia petnej federacji politycznej w Europie, za$ zeuropei-
zowane elity wspomnianej superstruktury konsekwentnie daza w kierunku federacji,
choé bardziej na polu regulacyjnym anizeli politycznym.

Kryzys strefy euro wymuszat zmiany w kierunku federacji, sprzyjajac delegowa-
niu kompetencji na szczebel europejski, ale bez wprowadzania adekwatnych zmian
ustroju politycznego. Ten pozostaje niezmiennie przede wszystkim konfederacyjny.
Pojawita sie wiec silna presja na transfer wiadzy administracyjnej na poziom euro-
pejski, ale przy jednoczesnej blokadzie zmian w kierunku federacji demokratycznejs3
Potwierdza to moja wczesniejszg teze® o braku mozliwosci dokonania przetomu in-
stytucjonalnego w Unii - jak sie okazato - nawet w okresie egzystencjalnego kryzysu
strefy euro. Utrzymywanie dysonansu miedzy rozbudowang sferg wiadzy instytucji
technokratycznych a deficytem instytucji demokratycznych w UE wydaje sie na dtuz-
szg mete konfliktogenne i prowadzgce do niestabilno$ci, nawet jesli w krotkim okre-
sie mozliwa jest poprawa efektywnosci zarzgdzania.

Pod pewnymi wzgledami baza konfederacyjna Unii zostata juz wzmocniona. Pod-
czas kryzysu strefy euro rosto znaczenie instytucji miedzyrzadowych, ajednoczesnie
relatywnie stabty wptywy innych instytucji unijnych (przede wszystkim Komisji, ale
takze Parlamentu)@ O istnieniu tych tendencji $wiadczy fakt, ze zadanie wypracowa-
nia poczatkowego pakietu reform (p6zniej nazwanego ,,szesciopakiem”) powierzono
zespotowi miedzyrzagdowemu pod kierunkiem przewodniczacego Rady Europejskiej
Hermana Van Rompuya (2010). Zostato to uznane za nieformalne ostabienie prawa
Komisji do inicjatywy ustawodawczej6L Innym przyktadem sg kolejne umowy zawie-
rane w czasie kryzysu, a wiec traktat normujacy funkcjonowanie Europejskiego Me-

3 J. Pisani-Ferry, The Euro Crisis and Its Aftermath, Oxford - New York, s. 169.

5 T. G. Grosse, Europa na..., rozdz. 10.

& R. Cisotta, Jakg role ma odgrywa¢ Komisja Europejska w nowym zarzadzaniu Unig Gospodarczg
i Walutowg'! ,,Nowa Europa. Przeglad Natolinski” nr 3, 2013, s. 163-187; S. Fabbrini, Podejscie
Miedzyrzadowe .... s. 56; D. Hodson, Governing the Euro Area in Good Times and Bad, Oxford - New
York 2011; U. Puetter, Europe deliberative intergovernmentalism: the role ofthe Council and Euro-
pean Council in EU economic governance, “Journal of European Public Policy” nr 19, 2012, s. 161-178;
D- Dinan, Governance and Institutions: Impact ofthe Escalating Crisis, “Journal of Common Market
Studies” nr 50,2012, Annual Review, s. 85-98; M. Chang, Understanding the rules o fEuropean economic
governance: Economics, politics, and wishful thinking, “Journal of European Integration” nr 34, 2012,
s. 297-303.

6l Szerzej na ten temat zob. M. Chang, Fiscal Policy Coordination and the Future o fthe Community
Method, “Journal of European Integration” nr 35, 2013, s. 255-269.
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chanizmu Stabilno$ci& oraz pakt fiskalny. Powstaty one poza prawem unijnym jako
umowy stricte miedzyrzadowe panstw sygnatariuszy, co ograniczyto role instytucji
wspollnotowych@ Oprécz tego w kryzysie wzmocniono organizacyjnie istniejgce
instytucje miedzyrzagdowe w UE, w tym m.in. rozbudowano sekretariat przewodni-
czacego Rady Europejskiej Van Rompuya oraz obstuge administracyjng eurogrupy
i szczytdw strefy euro. Te ostatnig instytucje powotano nieformalnie w 2008 r., ale
zalegalizowano paktem fiskalnym w 2012 r.

W czasie kryzysu wystgpita wprawdzie tendencja do wzmocnienia kompetencji
instytucji europejskich (m.in. Komisji oraz Europejskiego Banku Centralnego), ale
byta ona powigzana ze znaczng presjg polityczng wywierang na te instytucje przez
najsilniejsze rzady. Skutkowato to ostabieniem ich autonomii wzgledem instytucji
miedzyrzagdowych i nieformalnych wptywéw politycznych najwiekszych paristw.
Towarzyszyta temu pasywnos¢ Parlamentu Europejskiego i stosunkowo niewielka
aktywno$¢ Trybunatu Sprawiedliwosci UE, zwitaszcza w walce z kryzysem. Swe-
go rodzaju ,,wycofanie” tych instytucji dowodzi, ze w sytuacji kryzysowej jedynie
panstwa maja odpowiedni mandat polityczny i $rodki finansowe, aby podejmowac
zdecydowane dziatania. Trudno znalez¢ lepszy dowdd na to, ze ustréj funkcjonujacy
w Europie opiera sie na podstawie konfederacyjnej. Oprocz tego kryzys uaktywnit
Srodowiska eurosceptyczne i obnizyt poparcie spoteczne dla integracji. Ozywit tez
narodowe instytucje, zwtaszcza parlamenty i sagdy konstytucyjne, ktére domagaty sie
w polityce unijnej wiekszego respektowania suwerennych praw ich macierzystych
wspolnot politycznych. Ostabito to gotowosc elit (zarowno europejskich, jak i naro-
dowych) do podejmowania reform w kierunku wprowadzenia federacji demokratycz-
nej w Europie.

Kryzys stuzyt zréznicowanej integracji, okreslanej tez mianem ,,Europy dwéch
predkosci”, a wiec pogtebit podziat miedzy strefg euro a resztg UE (cho¢ takze po-
dzielit wewnatrz samg strefe)64 Zr6znicowanie integracji budzito od samego poczatku
kontrowersje. Byto widoczne przynajmniej od czasu traktatu z Maastricht i w zatoze-
niach miato stuzy¢ rozwojowi integracji europejskiej. Celem miato by¢é wzmocnienie
centrum politycznego w Europie, m.in. poprzez transfer kolejnych kompetencji do
instytucji unijnych, niejednokrotnie uznawanych za wazne dla narodowej suweren-
nosci (m.in. w polityce monetarnej, fiskalnej, obronnej, bezpieczehAstwie wewnetrz-
nym itp.). Miato tez przynajmniej trzy r6zne odniesienia do wizji politycznej dalszego
rozwoju integracji. Tylko jedna z nich, niemiecka, mogta potencjalnie torowac droge
rozwigzaniom w petni federalnym. W zatozeniach tej koncepcji okres zréznicowa-
nia terytorialnego miat by¢ przejsciowy, a wiec po pewnym czasie outsiderzy mieli

& Traktat o utworzeniu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci zostal podpisany w ostatecznej
wersji 2 lutego 2012 r. w Brukseli. Wszedt w zycie pod koniec wrze$nia 2012 r. (wraz z ratyfikacjg tej
umowy przez Niemcy). Na temat paktu fiskalnego por. przypis 34.

&3 Traktat o utworzeniu Europejskiego Mechanizmu Stabilnosci zostat p6Zniej wigczony do prawa
unijnego w wyniku wejécia w zycie zmiany art. 136 TFUE.

64 Szerzej: T. G. Grosse, Zmiana modelu integracji w czasie kryzysu ,,Rocznik Europeistyczny”
nr 1/2015 (w druku).
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przytaczyc¢ sie do pogtebionej wspotpracy w danej dziedzinie. Podobnie byto z roz-
wigzaniami miedzyrzadowymi (a wiec konfederacyjnymi) stosowanymi najczesciej
w ramach omawianej formy wspotpracy. Zaktadano, ze po pewnym czasie zarzgdza-
nie zostanie w peini przekazane instytucjom UE oraz poddane w catosci rezimowi
prawa europejskiego.

Podczas kryzysu okazato sie, ze zréznicowanie integracji zmierza bardziej w kie-
runku trwatej segmentacji na r6zne grupy panstw anizeli tymczasowego zréznicowa-
nia. Trudno to uznac za proces zblizenia do federacji. W ramach ustroju federalnego
istnieje bowiem tendencja do harmonizacji i wprowadzania spéjnosci stosowanych
rozwigzan, a secesja czesci terytorium z danego rezimu federalnego jest wykluczo-
na. Nawet przyktady stosowania w czasie kryzysu ,wzmocnionej wspotpracy” (do-
tyczace m.in. jednolitego patentu europejskiego lub miedzynarodowych rozwoddw)
odbywaty sie - zdaniem ekspertéw - z pogwatceniem obowigzujgcych procedur i ze
szkodg dla spéjnosci systemu prawa europejskiegoé. Ponadto okazato sie, ze pro-
ces r0znicowania integracji przynosi wyrazng asymetrie wtadzy w ramach UE mie-
dzy poszczegblnymi panistwami. W ten spos6b pogtebienie zjawiska ,,Europy dwoch
predkosci” (lub segmentacji politycznej) stato sie okazjg do ksztattowania hierarchii
wiadzy silniejszych panfistw nad stabszymi lub usytuowanymi peryferyjnie. Nalezy tez
zauwazy¢, ze omawiane zjawisko nie utatwito wprowadzania demokracji w UE, co
jest niezbedne dla ustanowienia petnej federacji politycznej w Europie.

W kryzysie dysfunkcje zarzadzania uktadu konfederacyjnego funkcjonujacego
w Europie nie byly wiec rozwigzywane poprzez konsekwentng federalizacje, ale czes-
ciowo przez delegowanie uprawnieri do instytucji europejskich, a cze$ciowo poprzez
segmentacje i zwiekszenie wiadzy silniejszych panstw nad stabszymi. Wspomniana
asymetria czyni proces integracyjny nie tylko dalekim od federacji, ale dodatkowo
przyczynia sie do powstania silnych napie¢ politycznych w ramach systemu politycz-
nego. Moze tez potencjalnie by¢ czynnikiem dezintegracyjnym w Europie.
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Abstract

The main purpose ofthis article is an attempt to answer the question whether the phenomenon of
"differentiated integration ” can accelerate afederal system in the European Union. The starting point
ofthe method used in the article is an attempt to define the termsfederation and confederation, as well
as to distinguish thefederal and confederal characteristics o f the previous processes o f integration in
Europe. Then three main models o fdifferentiated integration in the political discourse on thefuture o fthe
integration in Europe are examined. Analysis o fthese models indicates whether theyfavor a morefederal
structure in Europe or hinder this systemic change, among others, enhancing confederalfeatures o fthe
political system in the European Union. The main conclusions ofa theoretical nature are then confronted
with the analysis o fchanges in the European integration during the eurozone crisis (2010-2014). Did it
favor reforms towards a democraticfederation in Europe? Could the trend towards differentiated inte-
gration (orforming the so-called Two-speed Europe) facilitate such federation? Or could it serve very
differentpolitical and systemic tendencies in Europe?
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