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WPROWADZENIE

Punktem wyjscia dla rozwazan podjetych w niniejszym artykule jest reflek-
sja na temat przyszioSci integracji europejskiej w kontekscie kryzysu strefy
euro, ktory przerodzit si¢ w systemowy kryzys integracji europejskiej. Taka
diagnoza nie jest kontrowersyjna, jednak przedmiotem zywej dyskusji, zarow-
no akademickiej, jak i politycznej, sa od kilku lat strategie wyjScia z kryzysu.
O ile europejscy decydenci wydajg si¢ preferowac status quo, o tyle w kregach
akademickich i intelektualnych toczy si¢ debata migdzy zwolennikami zacie-
Snienia integracji a zwolennikami jej rozluZnienia, zr6znicowania, a nawet
kontrolowanej dezintegracji.

Z jednej strony wskazuje si¢, ze tylko dalsze wzmacnianie instytucji
ponadnarodowych i przenoszenie kolejnych kompetencji na poziom euro-
pejski uratuje proces integracyjny oraz sama Uni¢ Europejska (UE) przed
rozpadem o trudnych do przewidzenia konsekwencjach. Dla unikni¢cia ryzy-
ka upadku projektu integracyjnego, co mogtoby za soba pociagnaé powrot
do pafstw narodowych i niszczacej rywalizacji na kontynencie europejskim,
proponuje si¢ zacieSnienie unii gospodarczej, budowe panstwa dobrobytu
oraz wzmocnienie procedur demokratycznych na poziomie unijnym!.

Z drugiej strony podkresla si¢, ze réznicowanie (uelastycznienie) integra-
cji nie musi by¢ postrzegane jako porazka procesu integracyjnego, ale moze
by¢ ujmowane w sposOb neutralny, jako podejscie integracyjne z powodze-
niem stosowane w odniesieniu do innych ugrupowan regionalnych i daja-
ce wiarygodne odpowiedzi na stojace przed Unia wyzwania. Te za$ dotycza
rosngcych réznic migdzy 28 panstwami czlonkowskimi w zakresie ich prefe-

L Por. C. Offe, Europe Entrapped, Polity Press, Cambridge 2015.
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rencji 1 zdolnoSci, koniecznos¢ reformy polityki UE wzgledem jej otoczenia
zewnetrznego, efektywnosci instytucji unijnych, przysztosci strefy euro i jej
relacji z pafistwami cztonkowskimi spoza integracyjnego rdzenia, a takze
wycofania si¢ czesci panstw z niektorych polityk. Tymczasem do (niekontro-
lowanej) dezintegracji moze doprowadzi¢ nie tyle fundamentalna reforma
UE, ile postepujaca inercja i niezdolno§¢ instytucji i procedur unijnych do
sprostania narastajacej liczbie wyzwan, do ktorych zaliczy¢ trzeba juz nie tylko
kryzys strefy euro, ale i konflikt ukrainsko-rosyjski oraz kryzys imigracyjny.

W opinii czgsci autorow owe wyzwania domagajg si¢ zmiany modelu inte-
gracji, ktora to zmiana nie jest jednoznaczna z rozpadem UE czy powrotem
do panstw narodowych, ale moze mie¢ charakter czgsciowej dezintegracji,
wzrostu znaczenia zroznicowanej integracji oraz wzmacniania integracji nie
w ramach calej UE, ale mniejszych grup panstw. Stanowisko takie wynika
mi¢dzy innymi z niezgody na transfer kolejnych kompetencji na poziom Unii,
dziatajacej wedlug metody integracji, ktora w kryzysie zawiodta. W rezultacie,
niezbedna jest zmiana metody procesu integracyjnego w Europie. Nie chodzi
tylko o kosmetyczne zmiany w funkcjonowaniu systemu instytucjonalnego
(jak np. polaczenie funkcji przewodniczacego Rady i Komisji Europejskiej
czy wigksza kontrola polityczna Parlamentu Europejskiego nad Komisja),
ale o systemowa zmian¢ logiki funkcjonowania procesow integracyjnych
w kierunku ich uelastycznienia. Jedng z koncepcji takiej systemowej zmiany
jest wizja Europy jako ,.klubu klubow”, przedstawiona przez Giandomeni-
co Majone?. W takiej perspektywie ,,mniej integracji”, tj. jej uelastycznienie
i lepsze dostosowanie do interesOw poszczegdlnych panstw i potrzeb ich oby-
wateli, moze oznacza¢ koniec UE w obecnym ksztalcie, ale na pewno nie
koniec procesu integracji europejskiej.

1. ZROZNICOWANA (ELASTYCZNA) INTEGRACJA I DEZINTEGRACJA

Czym jest zroznicowana (elastyczna) integracja (ang. differentiated|/flexible
integration)? W wymiarze prawnym oznacza ona zroznicowane obowiazywa-
nie formalnych regut prawa UE. To zréznicowanie dotyczy czasu (ma cha-
rakter krotkotrwaly/przejSciowy, badz diugotrwaly/staty), terytorium (dotyczy
poszczegblnych krajow) oraz tresci owych regul (dotyczy poszczegdlnych poli-
tyk lub aktow prawnych UE). W wymiarze politycznym oznacza odejScie od

2 G. Majone, Rethinking the Union of Europe Post-Crisis: has Integration Gone Too Far?,
Cambridge University Press, Cambridge 2014.
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zasady jednolitej integracji wszystkich panstw cztonkowskich w jednym pod-
miocie politycznym. Celem réznicowania integracji jest radzenie sobie z rozno-
rodnoscig priorytetéw panstw cztonkowskich i unikanie impasu politycznego3.

Prawne elementy zrdznicowanej integracji byly obecne juz w Traktacie
Rzymskim, natomiast polityczna idea zroznicowanej integracji ma korzenie
w raporcie o przysztoSci integracji europejskiej, przedstawionym przez bel-
gijskiego premiera Leo Tindemansa w 1975 roku (w raporcie mowa byla
o wspolnych celach osigganych w réznym tempie — stamtad tez pochodzi
pojecie Europy dwoch predkosci). Ogolna koncepcja zrdéznicowania zostata
zawarta w prawie pierwotnym w Jednolitym Akcie Europejskim z 1986 roku
(obecnie jest to art. 27 TFUE). Z kolei pierwsze dyskusje akademickie
o nowych formach integracji przypadly na koniec lat 70. XX wieku i byly
rezultatem akcesji Wielkiej Brytanii. Wowczas Ralf Dahrendorf ukut pojecie
Europy a la carte, co oznaczato, ze wspolne polityki winny by¢ tworzone
jedynie tam, gdzie istniejg wspodlne interesy, bez dodatkowych ograniczen
dla tych, ktorzy nie moga lub nie chca do nich dofaczy¢t. W polowie lat 90.
Alexander Stubb wyrdznit blisko trzydzieSci form zroznicowanej integracji,
klasyfikujac zr6znicowanie w wymiarze czasowym, przestrzennym i poszcze-
go6lnych polityk>.

Zainteresowanie zroznicowaniem integracji europejskiej charaktery-
styczne jest w ostatnim czasie zwlaszcza dla badaczy ze szwajcarskich® i nor-
weskich? o§rodkéw naukowych. Fakt ten nie dziwi w kontekScie szerokich
doswiadczen tych krajow w ramach niepelnej selektywnej integracji z Unig
Europejska. Przyjawszy znaczng czeS€ unijnego acquis oraz partycypujac
w wigkszoSci unijnych polityk, panstwa te zdecydowaly, ze wzgledu na okre-

3 Szerzej: A.K. Cianciara, Zrdznicowana integracja w Unii Europejskiej i jej perspektywy
w kontekscie polityki rozszerzenia i sqsiedztwa, [w:] J.M. Fiszer i in., System euroatlan-
tycki w wielobiegunowym Swiecie. Proba prognozy, Instytut Studiéw Politycznych PAN,
Warszawa 2014, s. 113-130.

4 R. Dahrendorf, A third Europe?, Paper presented at the third Jean Monnet Lecture,
European University Institute, Florence, 26 November 1979, http://aei.pitt.edu/11346/
[dostep: 08.04.2015].

5 A. Stubb, A categorization of differentiated integration, ,Journal of Common Market
Studies”, 34:2, 1996, s. 283-295.

6 F. Schimmelfennig, EU Enlargement and Differentiation: Discrimination Or Equal Treat-
ment?, ,Journal of European Public Policy”, 21:5, 2014; F. Schimmelfennig, T. Winzen,
Instrumental and Constitutional Differentiation in the European Union, ,Journal of
Common Market Studies”, 52:2, 2014.

7 B. Leruth, C. Lord, Differentiated integration in the European Union: a concept, a pro-
cess, a system or a theory?, ,Journal of European Public Policy”, 22:6, 2015.
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Slone interesy narodowe oraz nastawienie opinii publicznej, o zwigzaniu si¢
z Unig formulg bardziej elastyczng niz pelne cztonkostwo, wraz z wynikajacy-
mi z tego prawami i obowigzkami. W Polsce natomiast stosunkowo nieliczne
sa publikacje dotyczace roznicowania procesOw integracyjnych oraz mecha-
nizmdéw dezintegracyjnych8. Tymczasem istnieja co najmniej dwa powody,
dla ktorych blizsze zainteresowanie tg tematyka jest wysoce pozadane. Po
pierwsze, akcesja Polski do strefy euro nie jest przesadzona i prawdopodobny
jest scenariusz wylaczenia (ang. opt-out) de facto nie tylko w perspektywie
krotko-, ale rowniez dtugoterminowej. W efekcie, Polska wraz z Wielkg Bry-
tanig, Danig i Szwecja oraz Wegrami i Czechami znajdzie si¢ trwale poza
strefg euro, a takze jej tworzonymi w przyszioSci nowymi instytucjami. Po
drugie, do tradycyjnych priorytetow polskiej polityki europejskiej nalezg
polityki rozszerzenia i sgsiedztwa. Tymczasem w obecnych warunkach pelna
akcesja jakichkolwiek nowych panistw jest w praktyce wykluczona, za$ jedyng
realistyczng formulg integracji kolejnych krajow jest elastyczne (selektywne)
cztonkostwo. Jesli Polska pragnie forsowac otwartoS¢ UE w czasach kryzysu,
pogtebiona refleksja nad zr6znicowang integracja w wymiarze zewngtrznym
bedzie istotnym wsparciem dla krajowych decydentéw wspottworzacych unij-
ng polityke zagraniczng w Brukseli.

Zaklada sig, ze zro6znicowanie nie oznacza porazki projektu integracyj-
nego jako takiego. Chodzi tutaj o ujecie zrdznicowania jako naturalnego
i przewidywalnego elementu integracji regionalnej. W tym celu warto czerpac
z dorobku poroéwnawczych studidow regionalnych. Pozwalaja one na przyjecie
bardziej neutralnego i pragmatycznego podejScia wzgledem procesOw uela-
stycznienia integracji europejskiej i nietraktowania ich jako oznaki porazki
integracji i powrotu do stanu anarchii w relacjach mi¢dzy pafistwami w Euro-
pie®. Faktycznie, zroznicowana integracja dopiero niedawno stala si¢ petno-
prawnym problemem badawczym w ramach studiow europejskich oraz uznana
zostala za stalg zasad¢ procesow integracyjnych, a nie tylko etap przejSciowy
na drodze do nieuniknionej konwergencji, gdzie cele sg identyczne, a tylko
tempo ich osiggania moze by¢ ewentualnie czasowo zréznicowane!.

8 Do wyjatkéw nalezg m.in.: Z. Czachor, The Future of the European Union. A Multi-Variant
Analysis, ,,Yearbook of Polish European Studies”, nr 16, 2013; K. Lawniczak, Dezinte-
gracja, konsolidacja czy status quo? Kryzys modernizacji w Unii Europejskiej a poszuki-
wanie nowego paradygmatu integracji, ,,Przeglad Europejski” nr 4(34), 2014, s. 27-46.

9 A. Warleigh-Lack, Differentiated integration in the European Union: towards a compara-
tive regionalism perspective, ,Journal of European Public Policy”, 22:6, 2015, s. 871-887.

10 D. Leuffen, B. Rittberger, F. Schimmelfennig, Differentiated Integration: Explaining
Variation in the European Union, Palgrave Macmillan, Houndmills Basingstoke 2013;
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Wedlug niektorych autoréw zroznicowanie integracji europejskiej jest
logiczng konsekwencjg rosngcej wspolzaleznoSci z jednej strony i rosnacej
polityzacji z drugiej strony. Wielowymiarowa wspotzalezno$¢ tworzy i pod-
trzymuje powigzania miedzy panstwami, ktore tworza przestanke stabilno-
$ci i trwania Unii Europejskiej (zgodnie z zalozeniami neofunkcjonalizmu,
ale tez liberalnego podejScia miedzyrzadowego). Wzrost polityzacji procesu
integracyjnego (zwlaszcza w obliczu kryzysu, czy to gospodarczego czy teraz
migracyjnego) oznacza jego wzmozong kontestacje, a w konsekwencji gene-
ruje dla krajowych elit powazne polityczne koszty transferu kompetencji na
poziom unijny!!. W przypadku wysokiego poziomu wspdizaleznosci i niskiego
poziomu polityzacji efektem jest pogiebiona i wzglednie zuniformizowana
integracja w danym obszarze. Natomiast w przypadku wysokiego poziomu
wspolzaleznosci i wysokiego poziomu polityzacji mozemy spodziewac si¢ luz-
niejszych form integracji (raczej koordynacji mi¢dzyrzadowej niz ponadna-
rodowej centralizacji) i to z udziatem tylko niektorych panstw. W efekcie
zrdznicowanie dotyczy¢ moze uczestnikOw, obszaréw polityki (zroznicowanie
horyzontalne) oraz metod integracji (zréznicowanie wertykalne)!2.

O ile czesto wyrazane sg obawy, ze zmiana modelu integracji w kierunku
jej uelastycznienia prowadzi¢ moze w efekcie do dezintegracji, to niektorzy
autorzy wskazuja na odrebnos¢ koncepcji zroznicowanej integracji i dezinte-
gracji. Badania nad zr6znicowang integracja wyjasniaja bowiem tylko, dlacze-
go niektorzy cztonkowie UE nie przystepuja do wszystkich etapow integracji,
nie za$, dlaczego i w jakich warunkach Unia moze sta¢ si¢ mniej zintegro-
wanal3. W takim rozumieniu ,,zr6znicowanie” ttumaczy (niejednolity) postep
integracji, nie zas$ jej regres. Powstaje jednak pytanie, czy zr6znicowanie moze
by¢ tylko konsekwencjg integracji, czy tez moze by¢ takze konsekwencjg dez-
integracji. Wydaje si¢ logiczne, ze oba procesy — zarowno postep, jak i regres
integracji — przebiegaja w sposOb nielinearny i nierOwnomierny, zarOwno
w odniesieniu do uczestnikow, obszarow, jak i metod.

F Schimmelfennig, D. Leuffen, B. Rittberger, The European Union as a system of
differentiated integration: interdependence, politicization and differentiation, ,Journal
of European Public Policy”, 22:6, 2015, s. 765.

I F Schimmelfennig, D. Leuffen, B. Rittberger, The European Union as a system..., op.
cit., s. 771; P. de Wilde, No polity for old politics? A framework for analyzing the politi-
cization of European integration, ,Journal of European Integration” 33:5, 2011, s. 560.

12 F Schimmelfennig, D. Leuffen, B. Rittberger, The European Union as a system...,
op. cit., s. 768.

13- Zob. H. Vollaard, Explaining European Disintegration, ,Journal of Common Market
Studies”, 2014, s. 1-18, DOI: 10.1111/jcms.12132.
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Tak jak w przypadku integracji mamy do czynienia z momentami przyspie-
szenia i pogl¢bienia, ale réwniez stagnacji, podobnych procesOw mozemy si¢
z duza doza prawdopodobienistwa spodziewaé w przypadku procesOw dezin-
tegracyjnych. Giandomenico Majone, wskazujac w swej najnowszej ksiazcel4,
ze integracja ,,poszla za daleko” i proponujac jej uelastycznienie (zrdznicowa-
nie), faktycznie postuluje czeSciowa dezintegracje, ktora miataby w zatozeniu
nie zmniejszy¢, ale zwigkszy¢ efektywnoS¢ wspOtpracy.

2. KRYTYKA NEOFUNKCJONALIZMU W UNII EUROPEJSKIEJ

Punktem wyjScia dla G. Majone jest zalozenie, ze w ramach obecnego
modelu integracji (w duzej mierze tozsamego z tzw. metoda wspolnotowa),
Unia Europejska pojmowana jest jako byt jednolity. Wszystkie panstwa
czlonkowskie majg analogiczne zobowigzania. Zroznicowanie istnieje, ale
ma zwykle charakter tymczasowy lub marginalne znaczenie, a w kazdym
razie nie zaburza jednolitoSci i spdjnoSci procesu integracyjnego. Pafistwa
cztonkowskie godzg si¢ jednomySlnie na poglebianie i poszerzanie integracji,
za$§ rOznicowanie ze wzgledu na sprzeciw wobec dalszej ponadnarodowej
centralizacji decyzji politycznych jest stosunkowo ograniczonels. Co do zasa-
dy, kazdy kraj partycypuje we wszystkich politykach oraz solidarnie ponosi
koszty i zobowigzania. Roznice w rozwoju spoteczno-gospodarczym nie sa
argumentem dla trwale zr6znicowanej partycypacji w prawach i obowigzkach
wynikajacych z cztonkostwa.

Majone krytykuje nie proces integracji w Europie jako taki, ale konkretng
metode zawarta w Traktacie Rzymskim i opierajaca si¢ na podejSciu neofunk-
cjonalnym. Zmiana modelu integracji jest wedtug niego niezbedna ze wzgledu
na rozrost kompetencji oraz wzrost liczby cztonkéw. Tymczasem logika inte-
gracji pozostata niezmienna: dla 6 i dla 28 panstw, a takze wobec ogromnego
przyrostu kompetencji instytucji ponadnarodowych (przynajmniej w wymia-
rze formalnym). Jest to podstawowa przyczyna niestabilnoSci europejskiego
systemu rzadzenia i jego kryzysu. Majone formuluje cztery argumenty, ktore
uzasadniajg radykalne i systemowe zmiany w logice funkcjonowania projektu
integracyjnego.

14 G. Majone, Rethinking the Union..., op. cit.
15 Szerzej: F. Schimmelfennig, EU Enlargement and Differentiation..., op. cit.; F. Schim-
melfennig, T. Winzen, Instrumental and Constitutional Differentiation..., op. cit.
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Po pierwsze, problemem jest skoncentrowanie na procesie integracyj-
nym, a nie na jego rezultatach. Za sukces (w kontek$cie unii monetarnej
czy polityki zagranicznej) uwazane jest juz samo osiggni¢cie porozumienia
w sprawie zmierzania w danym kierunku (uruchomienie procesu, utworzenie
nowych rozwigzan instytucjonalnych i procedur), a nie realne skutki tego
porozumienia. Przyktadowo, wprowadzenie euro zostalo uznane za sukces
integracji europejskiej, a decydenci odrzucali argumenty ekonomistow doty-
czace niespetnienia kryteribw optymalnego obszaru walutowego czy braku
zwiazku miedzy wspOlng walutg a pelng realizacjg korzySci wynikajacych ze
wspOlnego rynku. Stato si¢ tak, poniewaz celem unii gospodarczo-walutowej
byta nie efektywnoS$¢ gospodarcza, ale uruchomienie procesu politycznego
— doprowadzenie panstw cztonkowskich do ,,punktu bez powrotu” na dro-
dze integracji politycznej!o. Nacisk na proces, a nie rezultat, niejako a priori
wyklucza porazke i mozliwo$¢ oceny skutkow danego projektu. Zdaniem
Majone, europejskie polityki tworzone sg nie dla rozwigzania konkretnego
problemu, ale celem forsowania procesu integracji. Ekspansja kompetenc;ji
postepowala, mimo braku ich efektywnej realizacji, a nieefektywne polityki
funkcjonowaly przez dekady. Tymczasem legitymizacja i stabilno$¢ kazdego
systemu sa blisko zwiazane z jego efektywnoscia. Gdyby wigc Unia Europej-
ska byta organizacja efektywna, nie bylaby pograzona w kryzysie i nie miataby
problemow z legitymizacja swych dziatan.

Po drugie, Majone poddaje surowej krytyce metode integracji neofunk-
cjonalnej, wskazujac na jej cztery ulomnoSci: a) przecenia si¢ w jej ramach
znaczenie instytucji ponadnarodowych (faktycznie nie maja one przypisywa-
nej im przewagi informacyjnej, wiedzy eksperckiej czy zdolnoSci do grania roli
,uczciwego maklera” — ang. honest broker — co miatoby je czyni¢ gwarantami
realizacji efektywnej polityki na poziomie ponadnarodowym); b) podejScie
harmonizacyjne (,,jedno dla wszystkich”) w warunkach rosnacego zrdznicowa-
nia po kolejnych rozszerzeniach jest skrajnie nieskuteczne, za§ makroekono-
miczny problem zr6znicowanego rozwoju spoteczno-gospodarczego w ogole
nie byl dostrzegany; realizowana przez UE polityka spojnosci nie jest wedtug
Majone adekwatnym instrumentem radzenia sobie z owg réznorodnoscia;
¢) nadmierny centralizm i brak elastycznosci, w praktyce oznaczajace linearng
ekstrapolacj¢ modelu panstwa narodowego na poziom europejski; d) brak
mechanizmu pociggania europejskich decydentéow do politycznej odpowie-
dzialnoSci za ich dzialania.

16 G. Majone, Rethinking the Union..., op. cit., s. 20-22.
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Po trzecie, UE boryka si¢ z problemem faktycznie nieograniczonych
i niejasnych kompetencji formalnych, przy jednoczesnym braku zasobow nie-
zbednych do ich realizacji. Europejscy decydenci podejmujg si¢ ambitnych
projektow (jak unia gospodarczo-walutowa) bez ogladania si¢ na obiektywne
ograniczenia i granice wykonalnoSci. Wiaze si¢ z tym ,,polityczna kultura
totalnego optymizmu”!7 i deklaratywnego entuzjazmu dotyczacego kolejnych
przedsiewzig¢ podejmowanych w ramach procesu integracji. Oznacza ona nie-
uwzglednianie, badZ niedocenianie ograniczef technicznych, gospodarczych,
politycznych, instytucjonalnych i kulturowych, tj. warunkéw wykonalnoSci
danego projektuls. Przyktadem jest ,wspdlna polityka zagraniczna”, ktora
faktycznie jest jedynie mechanizmem koordynacji stanowisk poszczegolnych
panstw cztonkowskich UE, podczas gdy realna zdolno$¢ do podejmowania
wspoOlnych dziatan jest ograniczona. Inny przyktad to tzw. strategia lizbon-
ska, ktorej cele nigdy nie zostaly zrealizowane. Jednak dopiero kryzys strefy
euro w pelni ukazat luke miedzy suboptymalnymi efektami a deklarowanym
prointegracyjnym optymizmem.

Wreszcie, po czwarte, funkcjonowanie integracji europejskiej oparte jest
na prawie i sankcjach, a nie na koordynacji i zachgtach. Ow nacisk na dys-
cyplinowanie cztonkéw (jego wyrazem jest rowniez pakt fiskalny) odzwier-
ciedla brak zaufania w relacjach mi¢dzy panstwami. Niewatpliwie problem
ten jest wpisany w istote integracji europejskiej (brak zaufania Francji wobec
Niemiec), jednak jego znaczenie ro$nie wraz ze wzrostem liczby cztonkdw.
W konsekwencji rosng koszty transakcyjne (koszty zapewnienia wiarygod-
nosci zobowigzan), w tym koszty monitorowania zgodnego z regutami gry
zachowania poszczeg6lnych cztonkow UE. JednoczeSnie, Ow prawny centra-
lizm o wysokim stopniu instytucjonalizacji jest tylko europejskim sposobem
na integracje¢ regionalng i brakuje dowodow, by byt on bardziej efektywny od
systemOw opartych na zachetach, koordynacji, samoregulacji oraz arbitrazu
jako metodzie rozwigzywania sporow!.

System instytucjonalny UE, o charakterze quasi-federalnym, jest rady-
kalnie odmienny i bardziej zaawansowany niz systemy instytucjonalne innych
form integracji regionalnej. Dlaczego w latach 50. XX wieku wybrano taki,
a nie inny, model integracyjny? Nie byt on dyktowany uwarunkowaniami
strukturalnymi, ale zostal wybrany przez 6wczesnych decydentow. Wybor

17 G. Majone, Rethinking the Union..., op. cit., s. 62.

18O ile konserwatysSci zwykle przeceniaja ograniczenia, to progresywisci tradycyjnie ich
nie doceniaja. Zob. M. Polanyi, The Logic of Liberty, Routledge and Kegan Paul,
London 1951, s. 169.

19 G. Majone, Rethinking the Union..., op. cit., s. 102-110.
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modelu wspolnotowego w duzej mierze zawdzigczamy rzadowi francuskiemu,
rzady niemiecki czy krajow Beneluksu preferowaly ,,stabsze” opcje instytucjo-
nalne?0, Jednak i w tonie francuskich elit politycznych w latach powojennych
Scieraly si¢ trzy idee dotyczace strategii integracji: 1) realistyczna (,,trady-
cyjna”) oparta na dwustronnych aliansach (w tym przypadku z Niemcami),
2) liberalna (,,konfederalna”) oparta na pragmatycznej wspoipracy giownie
z Wielka Brytania i proponujaca szerokg platforme wspoipracy, w tym gospo-
darczej, ale bez utraty suwerennosci, 3) nowa strategia wspolnotowa oparta
na ponadnarodowych instytucjach, czeSciowo niezaleznych od rzadéw; uzna-
no bowiem, ze stabe porozumienia mi¢dzyrzadowe nie stanowilyby gwarancji
dla kontroli i powstrzymywania Niemiec2l. Wybor trzeciej opcji nie byt jednak
przesadzony, ale byt konsekwencjg strategicznego dziatania aktordw politycz-
nych we Francji, tj. okreSlonego wyboru politycznego.

Podobnie jak wowczas, tak i dzi§ dostepne sg alternatywne koncepcje dal-
szego funkcjonowania Unii Europejskiej. U podstaw proponowanego przez
Majone modelu integracji Europy jako klubu klubow lezy przekonanie, ze
dalsza integracja zakladajaca ekstrapolacj¢ modelu pafstwa narodowego na
poziom ponadnarodowy skazana jest na porazke. Zmiana jest w tej optyce
niezbedna, a dalsze trwanie silg inercji przy modelu, ktory nie zdaje egza-
minu, jest bardziej ryzykowne niz poszukiwanie alternatywnych rozwigzan.
Faktycznie wydaje si¢, ze rozpad Europy predzej nastapi w wyniku bezsilnoSci
1 bezczynnosci niewydolnych instytucji niz w efekcie kontrolowanej zmiany,
nawet jeSli miataby ona prowadzi¢ do czeSciowe]j dezintegracji. Wreszcie,
zadaniem badaczy winna by¢ eksploracja alternatywnych modeli integracji,
a nie tylko kurczowe trzymanie si¢ istniejacego modelu i uzasadnianie wiary-
godnosci i perspektyw trwania aktualnych rozwigzan politycznych.

Jak juz pisalam kilka lat temu:

,»kryzys strefy euro bezlito$nie obnazyt wszystkie paradoksy i stabosci europejskiego projek-
tu integracyjnego. (...) podzialy [w Unii Europejskiej] sa coraz glebsze, za§ dotychczasowe
metody akomodacji roznic okazujg si¢ nieskuteczne i niewystarczajace, a w konsekwencji
niechybnie prowadzi¢ musza, jesli nie do rozpadu, to do znaczacej redefinicji ksztaltu
europejskiego projektu integracyjnego. Jednoczesnie, nie wida¢ w pafistwach europejskich
tendencji do konfrontacji, ale raczej do europejskiej kooperacji na nowych warunkach,
lepiej odpowiadajacych redefiniowanym interesom”22.

20 C. Parsons, Showing Ideas as Causes: The Origins of the European Union, ,,International
Organization”, 56:1, 2002, s. 47-48.

21 Ibidem, s. 57-58.

22 AK. Cianciara, Wielobiegunowa Europa w wielobiegunowym swiecie: szanse i wyzwania
dla systemu euroatlantyckiego, Instytut Studiow Politycznych PAN, Warszawa 2012, s. 40.
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W kolejnej czesci artykulu proponuj¢ zatem namyst nad jednym z mozli-
wych kierunkow refleksji o przysztosci integracji europejskiej. Punktem wyj-
Scia sg prace G. Majone, ale sam kierunek mySlenia bliski jest takze innym
autorom cytowanym w niniejszym artykule23. Jest to rowniez kierunek mysle-
nia bliski refleksji anglosaskiej, w tym zardéwno tej wywodzacej si¢ z kregow
akademickich, jak i z praktyki politycznej (wizja elastycznej integracji premie-
ra Wielkiej Brytanii Davida Camerona?*).

3. W KIERUNKU ELASTYCZNEJ INTEGRACJI FUNKCJONALNEJ

Naczelnym imperatywem postulowanego przez Majone modelu integracji
jest ekonomiczna efektywnoS¢ rozwiazan. W obecnym ksztalcie Unia Euro-
pejska jest postrzegana jako wielka niesterowana machina, dziatajaca sitg
inercji 1 niezdolna do reformy. Jednocze$nie Unia, jak banki, jest zbyt wielka
by upas¢, wiec podtrzymuje si¢ ja przy zyciu, lecz bez szans na uzdrowienie.
Taki bezwtad daje falszywe poczucie stabilnoSci i bezpieczenistwa, a w rze-
czywistosci oznacza dryfowanie od kryzysu do kryzysu (aktualnie od kryzysu
strefy euro do kryzysu imigracyjnego). USpieniu niefunkcjonalnych wzgledem
wyzwan instytucji towarzyszy¢ bedzie w przysztoSci coraz czestsze tworzenie
spontanicznych koalicji panstw w roznych obszarach, gdzie kluczowe decyzje
zapadaja poza instytucjami europejskimi lub z minimalnym ich udzialem?.

Przekazywanie kolejnych kompetencji instytucjom, ktore juz teraz nie sa
efektywne, jest drogg donikad. Mitem jest przekonanie, ze Unia Europejska
musi by¢ stale pogtebiana i poszerzana, bowiem w przeciwnym razie nastapi
w Europie odwrot od jakichkolwiek tendencji integracyjnych. Porazka ambit-
nych scenariuszy integracyjnych nie oznacza upadku samej idei integracji, ale
jej redefinicje. Postuluje si¢ wigc redefinicje projektu integracyjnego w kie-
runku pragmatyzmu; jego wizja zaktada elastyczna, zdecentralizowang i plu-
ralistyczng integracje w ramach sieci aktoréw panstwowych i niepanstwowych.
W niektorych obszarach, jak obrona, panstwa pozostang gtownymi aktorami.
W innych, jak polityka spoleczna, wigksza rol¢ odegraja transnarodowe sieci
aktoréw publicznych i prywatnych. Zamiast Unii, jako wielkiej niesterowane;j

23 J. Zielonka, Is the EU doomed?, Polity Press, Cambridge 2014, s. ix—xiv.

24 Por. The full text of British Prime Minister David Cameron’s January 2013 speech
on his country’s plan to hold a referendum on the future of its membership in the
European Union, http://ec.europa.eu/debate-future-europe/ongoing-debate/articles/
20130123 _en.htm [dostep: 25.04.2015].

25 Por. J. Zielonka, Is the EU doomed..., op. cit., s. 101-114.
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machiny, proponuje si¢ Uni¢ promujaca zroznicowane i elastyczne formy
wspoOlpracy, nastawiong na rozwigzywanie konkretnych problemow, a nie
priorytetowe tworzenie silnie zinstytucjonalizowanego europejskiego centrum
wladzy. W takiej optyce, redefinicja projektu integracyjnego winna polega¢ na
zerwaniu z koncepcja ,,Unii westfalskiej”, gdzie logike panstwa ekstrapoluje
si¢ na poziom ponadnarodowy.

3.1. Inspiracje: Mitrany i Dahrendorf

Propozycje bardziej elastycznego modelu integracyjnego nie s3 nowoscia
1 pojawialy si¢ juz w przeszloSci, migdzy innymi formutowane byly przez Davi-
da Mitrany’ego i Ralfa Dahrendorfa. Warto im si¢ przyjrze¢ zanim przejdzie-
my do omoOwienia koncepcji ,,klubu klubow”, poniewaz pewne podstawowe
zaltozenia sg dla wszystkich tych koncepcji wspOlne.

Mitrany sformulowatl cztery podstawowe zasady klasycznego funkcjona-
lizmu, do ktérego powr6t proponujg zwolennicy uelastycznienia obecnego
modelu integracji europejskiej. Po pierwsze, integracja winna przebiegac
z udzialem ro6znych aktorow, nie tylko panstw. Po drugie, integracja zachodzi
w wymiarze funkcjonalnym, a nie tylko terytorialnym (integrowac si¢ w danym
obszarze mogg nie tylko panstwa, ale i regiony, jesli bedzie to lezato w ich
interesie). Po trzecie, proces integracyjny przybiera strukture policentryczna,
a nie hierarchiczng — mamy do czynienia raczej z horyzontalnymi kregami,
niz ze scentralizowang piramidg zaleznoSci. Po czwarte, Mitrany postulowat
elastyczne, zroznicowane 1 pluralistyczne rzadzenie, bowiem ro6zne polityki
wymagajg roznych form wspotpracy, zas priorytetem winno by¢ rozwiagzywa-
nie problemoéw, a nie tworzenie europejskiego centrum wiadzy. Celem jest
zatem pragmatyczna i elastyczna integracja, ktora zamazuje rozroznienie mie-
dzy narodowym i mi¢dzynarodowym, publicznym i prywatnym, politycznym
i niepolitycznym. Wobec rozwoju funkcjonalnych agencji, narodowe podzialy
bedg coraz mniej istotne. Ostatecznie owe agencje moga by¢ koordynowane
przez centralne instytucje, ale taki rzad nie jest ani konieczny ani pozadany
dla funkcjonowania stosunkéw migdzynarodowych26. Funkcjonalizm Mitra-
ny’ego jest wiec zasadniczo odmienny od neofunkcjonalizmu Monneta czy
Haasa: wedtug niego federalne instytucje nie sg kluczowe dla powodzenia
funkcjonalnej integracji.

Z kolei Ralf Dahrendorf sformutowat koncepcje Europy a la carte. Uwa-
zal on, ze wspolne polityki powinny by¢ tworzone jedynie tam, gdzie sg wspOl-

26 D. Mitrany, A Working Peace System, Quadrangle Books, Chicago 1996, s. 5-10.
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ne interesy, i to bez dodatkowych ograniczen dla tych, ktorzy nie moga lub
nie chcg do nich dotaczy¢. Postep w integracji powinien by¢ budowany na
interesach, a nie na marzeniach o unii politycznej. Juz w 1979 roku Dahren-
dorf wskazywal, ze potrzeba nowego spojrzenia na integracje europejska: zde-
finiowania, co faktycznie lezy w europejskim interesie oraz zidentyfikowania
krotkiej listy celow istotnych dla wszystkich panstw cztonkowskich (T. Dah-
rendorf zaliczyt do nich: a) polityke zagraniczng — ze wzgledu na zagrozenie
radzieckie i trudne partnerstwo z USA; b) polityke energetyczna; c) handel)?’.
W pozostatych sferach, gdzie interesy panstw cztonkowskich sg zr6znicowane,
powinno promowac si¢ integracje tych, ktdrzy moga i chca (ang. able and
willing). Wspolne polityki musza by¢ oparte na wspolnych interesach, w prze-
ciwnym razie dochodzi do nieprzestrzegania ustalonych regut (co zwigksza
koszty monitoringu zobowigzan), zadania wyjatkdéw i komplikowania systemu
(co znéw generuje dodatkowe koszty transakcyjne), a to obniza wiarygodno$é
projektu integracyjnego i negatywnie wptywa na jego legitymizacje i stabilnosc.

3.2. Klub klubéw

Integracyjny model Europy jako ,.klubu klub6w” pozwala na rozwigzanie
kluczowego dla Unii Europejskiej dylematu — problemu dzialania zbioro-
wego. Rozwigzaniem tym jest zastgpienie ,,dObr kolektywnych” — , dobrem
klubowym™28. Jak wskazywal w swej klasycznej pracy Mancur Olson, zache-
ty do dziatania zbiorowego (ponoszenia indywidualnych kosztow w zwiazku
z uzyskiwaniem dobra, z ktorego korzystaja nastepnie wszyscy cztonkowie
grupy) sa coraz mniejsze wraz ze wzrostem liczby cztonkéw grupy.

,,Im wigksza grupa, tym bardziej nie be¢dzie ona w stanie dostarcza¢ optymalnej iloSci dobr
kolektywnych”29,

poniewaz racjonalnym zachowaniem cztonka grupy — w sytuacji gdy moze
korzysta¢ on z dobra kolektywnego, za ktore placa inni cztonkowie — jest przy-
jecie postawy ,,pasazera na gap¢”. Problem ten w Unii wzrasta wraz z rozsze-
rzeniem i transferem kolejnych kompetencji na poziom unijny (niepopartym
transferem zasobow — ,,dobr kolektywnych”, ktore dostarczane sg przez pan-
stwa czlonkowskie w sposob suboptymalny). Problem dziatania zbiorowego

27 R. Dahrendorf, 4 third Europe?..., op. cit.

28 G. Majone, Rethinking the Union..., op. cit., s. 318.

29 M. Olson, The Logic of Collective Action, Harvard University Press, Cambridge
1971, s. 35.
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na poziomie unijnym jest tez poglebiany przez brak silnego przywddztwa oraz
brak zaufania mig¢dzy cztonkami grupy.

CzeSciowym rozwigzaniem problemu jest przejecie wickszej odpowie-
dzialnoSci za dostarczanie kolektywnego dobra i tym samym ponoszenie
wigkszych kosztow przez najwigkszych cztonkow, ktorzy maja tez najwigkszy
interes w uzyskaniu tego dobra. Jest to wzorzec zaobserwowany przez Olsona
w przypadku organizacji biznesu czy zwigzkow zawodowych, ale jest tez przy-
datny da analizy polityki panstw cztonkowskich w Unii Europejskiej. Takim
duzym graczem, przyjmujacym na siebie znaczng cz¢S¢ kosztow dostarczania
dobra kolektywnego, sa Niemcy. Dlatego cze¢sto mozna spotkaé w literaturze
dotyczacej dezintegracji Unii Europejskiej teze, ze stabilnos¢ catego systemu
UE zalezy w duzej mierze od prointegracyjnego zaangazowania regionalne-
go hegemona3?. Wedlug teorii hegemonicznej stabilnoSci drastyczny spadek
zaangazowania Niemiec w: a) koordynacj¢ wypracowywania wspdlnych regut
gry i b) transferowanie pomocy finansowej kompensujacej nieréwnosci wyni-
kajace z integracji’! — oznacza destabilizacj¢ Unii Europejskiej i znaczacy
wzrost problemow zwigzanych z dziataniem zbiorowym.

Olson proponuje jeszcze inny sposOb radzenia sobie z problemem dzia-
tania zbiorowego, tj. odpowiednie gospodarowanie zindywidualizowanymi
zache¢tami i sankcjami. Jednak, jak wskazuje Majone, Unia Europejska ma
trudnosci z dostarczaniem selektywnych zachet ze wzgledu na fakt, ze, przy
rosnacej liczbie cztonkow i kompetencji (zobowigzan), dysponuje bardzo
ograniczonymi i niewzrastajacymi proporcjonalnie zasobami. Z kolei stoso-
wanie zindywidualizowanych sankcji ma jasno okre§lone granice polityczne,
co doskonale ukazalo nieprzestrzeganie przez lata paktu stabilnoSci i wzro-
stu, bedacego podstawowym narzedziem stabilizacji strefy euro. Sankcje
sq réwniez kontr produktywne z punktu widzenia i tak stabej legitymizacji
Unii Europejskiej i rosnacego w ostatnich latach sprzeciwu wobec jej polityk
(eurosceptycyzmu).

Skoro wiec Unia Europejska nie radzi sobie z dostarczaniem dobr kolek-
tywnych, jakie sa alternatywy? Czym jest dobro klubowe i dlaczego jego
dostarczanie jest efektywniejsze? W przypadku dobra klubowego istnieje
mozliwo$¢ wykluczenia z grupy cztonkow, ktorzy solidarnie nie ponosza kosz-
tow jego dostarczania. Udzial w klubie jest ograniczony do podmiotow, ktore

30 D. Webber, How likely is it that the European Union will disintegrate? A critical analysis
of competing theoretical perspectives, ,,European Journal of International Relations”
20:2, 2014, s. 341-365.

31 'W. Mattli, The Logic of Regional Integration: Europe and Beyond, Cambridge University
Press, Cambridge 1999, s. 42.
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maja wspolne interesy i w zwigzku z tym sa sklonne do ponoszenia solidarnie
kosztow celem ich realizacji. Roznica mi¢dzy dobrem klubowym a dobrem
kolektywnym polega na tym, ze z klubu mozna zosta¢ wykluczonym jezeli
nie placi si¢ ,,sktadki”32. Zatem w przypadku UE, pafistwa ktore nie chca lub
nie sg w stanie ponosi¢ kosztow bylyby wykluczane z udzialu w korzysciach.

Kluczowe jest tutaj zalozenie, ze wraz ze wzrostem liczby cztonkéw UE,
ich poziom rozwoju spoleczno-gospodarczego oraz preferencje polityczne
stajg si¢ na tyle zr6znicowane, iz koszty jednolitego dostarczania wszystkim
dobr kolektywnych dramatycznie rosng. Wzrost liczby cztonkow i ich zro6znico-
wania oznacza, zgodnie z ekonomiczng teorig kluboéw33, wzrost liczby dobro-
wolnych stowarzyszen dostarczajacych swoim cztonkom ddbr dostosowanych
do ich potrzeb. Zaktada si¢, ze maksymalizacja dobrobytu nastgpuje wtedy,
gdy r6znym preferencjom odpowiadaja rozne rozwigzania instytucjonalne.
Harmonizacja odgoérna jest efektywna wtedy, gdy rynek jest maty i wzglednie
homogeniczny, a nie duzy i bardzo r6znorodny. Z tego punktu widzenia wick-
szg efektywnoScig beda si¢ charakteryzowaly dzialania mniejszej grupy panstw
o zblizonych potrzebach i interesach niz wigkszej grupy panstw, dysponujace;j
w teorii wigkszymi zasobami, ale niezdolnych do ich uzycia i osiggnigcia opty-
malnych rezultatow ze wzgledu na zréznicowanie preferencji.

Ekonomiczna teoria klubow wskazuje réwniez korzysci instytucjonalnego
pluralizmu: przypisanie zadan réznym poziomom rzadzenia nie musi odpo-
wiadac istniejacym granicom panstw. Potrzeby nie musza by¢ zaspokajane
przez jedna centralng organizacj¢ (panstwo lub organizacj¢ migdzynarodowa
— tu: Uni¢ Europejska), ale wiele réznych podmiotéw o charakterze lokal-
nym, regionalnym lub mi¢dzynarodowym, pafnstwowym czy prywatnym. Jak
wskazuje Alessandra Casella, im bardziej skomplikowane wspotczesne spo-
teczenistwo (takze w efekcie globalizacji gospodarki i integracji rynkow), tym
wigksza liczba klubow. Jest to konsekwencja rosnacej roznorodnosci potrzeb
1 preferencji, ktora czyni efektywniejsza produkcj¢ bardziej zroznicowanych
dobr klubowych. Odgorna harmonizacja jest zatem efektywna w przypadku
malych i homogenicznych rynkéw. Dla rynkéw duzych (i w zwiazku z tym
bardziej zr6znicowanych) efektywniejsze jest zastapienie polityki odgornej
harmonizacji, licznymi klubami, ktore wchodza ze sobg w relacje regulacyj-
nej konkurencji, w efekcie ktorej nastepuje oddolne i dobrowolne przyjecie
najbardziej optymalnych standardow34.

32 G. Majone, Rethinking the Union..., op. cit., s. 318.

33 J.M. Buchanan, An Economic Theory of Clubs, ,,Economica” 32:1, 1965, s. 1-14.

34 A. Casella, Free Trade and Evolving Standards, [w:] J.N. Bhagwati, R.E. Hudec (red.),
Fair Trade and Harmonization, MIT Press, Cambridge 1996, s. 119-156.
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Wedlug Majone wizja Europy jako ,.klubu klubow”, a nie jako federacji,
jest rowniez gleboko zakorzeniona w historii Europy. Europejska global-
na dominacja byla mozliwa w przeszioSci nie dzieki centralizacji, ale dzie-
ki konkurencji stymulowanej przez fragmentacj¢. Bledem jest zaktadanie
dzi§ linearnego rozwoju od pafistwa narodowego do czego$, co spetnia te
same funkcje, ale na wieksza skale, i jakoby bardziej efektywnie (pafistwa
ponadnarodowego). Jednos¢ europejska nigdy historycznie nie byla jedno$cia
imperium, ale subtelniejsza jednoscia w roznorodnosci, dzigki mieszance kon-
kurencji, wspotpracy i imitacji®.

Wizja Europy jako ,klubu klubow” wpisuje si¢ w paradygmat koopera-
cyjnej konkurencji (ang. cooperative competition) w opozycji do paradygmatu
harmonizacyjnego. Zaktada si¢ przy tym, ze konkurencja nie wyklucza wspot-
pracy, ale prowadzi do wzrostu innowacji, a nast¢pnie imitacji najbardziej
adekwatnych rozwigzan, wypracowanych dzigki stymulacji wspétzawodnictwa.
Aktualnie w UE dominuje jednak mySlenie w kategoriach odgornej harmo-
nizacji prawa i polityk. Tymczasem, historycznie rzecz biorac, to fragmenta-
cja Starego Kontynentu byta przyczyng jego globalnej dominacji, ktora nie
udata si¢ scentralizowanym imperiom3°. Przyczyna europejskiego sukcesu
w wiekach XVI i XVII lezata w polityce, a nie w gospodarce: konkurencja
roznych podmiotdw politycznych sprzyjata promocji najlepszych praktyk oraz
przeptywowi kapitatu i pracy do panstw dajacych najwickszy zysk. Tymczasem
wielkie imperium monopolizujagce Srodki przymusu i pozbawione konkurencji
ze strony bardziej zaawansowanych sasiadoéw nie dysponowato zachetami do
modernizacji. Za$ europejskie pafstwa otoczone byly przez konkurencje, co
stanowito swoiste ubezpieczenie od gospodarczej i technologicznej stagnacji?’.

Metoda odgdrnej harmonizacji stosowana w Unii Europejskiej czgsto
ignoruje standardy miedzynarodowe, co jest konsekwencjg dominacji mySle-
nia eurocentrycznego. W opinii Majone, pozadanym stanem jest konkurencja
standardow nie tylko na poziomie europejskim, ale i globalnym. W efekcie,
europejska harmonizacja uniemozliwia przyjmowanie niejednokrotnie lep-
szych standardow mi¢dzynarodowych, wypracowywanych na forum innych
organizacji. Dlatego tez postuluje si¢ ponowne wiaczenie badan nad Unig

35 G. Majone, Rethinking the Union..., op. cit., s. 17-18.

36 D.S. Landes, The Wealth and Poverty of Nations: Why Some Are So Rich and Others So
Poor, WW Norton, New York 1999.

37 E.L. Jones, The European miracle: environments, economies and geopolitics in the history
of Europe and Asia, 31 edition, Cambridge University Press, Cambridge-New York
2003.
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Europejska w nurt badan nad integracja regionalna38, co pozwoli na analiz¢
rozwigzan instytucjonalnych i standardéw regulacyjnych nie z punktu widze-
nia ich funkcjonalnoSci wobec postepu integracji politycznej w Europie, ale
wylacznie na podstawie kryterium efektywnosci, tj. dostarczanie optymal-
nych rozwigzan dla obywateli panstw czionkowskich UE. Przyktad azjatyc-
kich organizacji gospodarczych sugeruje, ze mozliwe sg bardzo intensywne
stosunki gospodarcze bez cigzkiej struktury instytucjonalnej. Niezbedne jest
wiec porOwnanie kosztdéw transakcyjnych i korzySci netto roznych modeli inte-
gracji gospodarczej?. Oczywiscie, nalezy poczynié zastrzezenie, ze mniejsza
organizacja redukuje koszty transakcyjne dzigki wigkszemu zaufaniu miedzy
jej cztonkami. Wigksze zaufanie utatwia za$ egzekwowanie zobowigzan przy
uzyciu ,,lekkich” instrumentdw, jak mediacja i arbitraz, a nie wyroki sadu.

Wiarygodno$¢ zobowiazan wymaga zasobow niezbe¢dnych do ich hono-
rowania. Dzisiejsza Unia nie dysponuje odpowiednimi zasobami, przez co
jest niewiarygodna?). W Traktacie Rzymskim zobowigzania byly ograniczone
1 dobrze zdefiniowane, a zasoby do nich adekwatne. Jednak wraz z posze-
rzaniem formalnych kompetencji Wspolnot i UE w kolejnych traktatach
zwigkszal sie rozziew miedzy rosnacymi zobowigzaniami a ograniczonymi
zasobami. Dodatkowo niejasny byt cel dalszej integracji. Unia Europejska
nie jest federacja, ale konfederacja (suwerennych panstw) imitujaca fede-
racj¢ (pod wzgledem formalnych kompetencji, ktorych liczba stale ro$nie),
pozbawiong przy tym zasobow wiladczych do realizacji owych kompetenciji.
Owa imitujaca federacj¢ konfederacja jest w rezultacie systemem bardzo
niestabilnym, co pokazaly konsekwencje kryzysu gospodarczego i strefy euro,
ktore pociagnely za sobg instytucjonalny i systemowy kryzys UE. Tymczasem
juz Alexis de Tocqueville pisat, ze staboS¢ i niestabilno$¢ konfederacji roSnie
wprost proporcjonalnie do przyrostu jej nominalnych kompetencji4!.

38 Zob. S. Dosendrode (red.), Limits to Regional Integration, Ashgate, Farhnam & Burl-
ington 2014.

39 A. Warleigh-Lack, Differentiated integration..., op. cit., s. 872.

40 G. Majone, Rethinking the Union..., op. cit., s. 290.

41 Ibidem, s. 300.
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PODSUMOWANIE

Procesy integracyjne w Europie mozna umiesci¢ na dwoch osiach: 1) uni-
taryzm — zroznicowanie i 2) centralizm — decentralizacja*2. Wigkszo$¢ dotych-
czasowych badaf koncentrowala si¢ na poglebianiu integracji, tj. przenoszeniu
kolejnych kompetencji na poziom unijny (ponadnarodowa centralizacja) oraz
traktowata ewentualne horyzontalne i wertykalne zr6znicowanie integracji
jako fenomen o charakterze tymczasowym. Zaréwno w praktyce politycznej,
jak 1 w dyskursie akademickim widoczna jest — nacechowana normatywnie
— preferencja dla jednolitych dla wszystkich rozwigzan ponadnarodowych.
Jednoczesnie kryzys integracji europejskiej po 2008 roku sktania do podje¢cia
refleksji na temat zroznicowania integracji oraz dezintegracji jako pelnopraw-
nej agendy badawczej w ramach studiow europejskich.

W niniejszym artykule podjeto probg przedstawienia argumentacji uzywa-
nej przez krytykOw obecnego modelu integracji europejskiej, ktory w kryzysie
zawiodl 1 domaga si¢ nie tyle korekty, co fundamentalnej reformy i nowe-
go myslenia o procesach integracyjnych w Europie. W takiej optyce model
integracji neofunkcjonalnej oparty na centralizacji 1 odgdrnej harmoniza-
cji nie zaspokaja potrzeb poszczegélnych cztonkow. Wraz z rosnaca liczba
panstw czlonkowskich (coraz bardziej zréznicowanych pod wzgledem roz-
woju spoleczno-gospodarczego i preferencji politycznych) oraz formalnych
kompetencji, ktorym nie odpowiadaja zasoby niezbe¢dne do ich realizacji,
Unia Europejska staje si¢ systemem coraz mniej efektywnym, coraz mniej
wiarygodnym, a w konsekwencji coraz mniej stabilnym. Owa postepujaca nie-
stabilnos¢ skazuje ja, moze nie tyle na spektakularny rozpad, co na powolng
dezintegracje¢ i utratg¢ znaczenia jako najwazniejszego mechanizmu podejmo-
wania decyzji w Europie.

Nie oznacza to, ze przedstawiony w tek$cie model zr6znicowanej (ela-
stycznej) integracji w ramach tzw. klubu klubéw jest pozbawiony wad. Nie
znajdzie on tez zapewne w przewidywalnej przysztoSci zastosowania do wielu
obszarOw integracji europejskiej. Majone, autor koncepcji UE jako ,,panstwa
regulacyjnego”#3, celowo skupia si¢ na politykach o charakterze regulacyjnym,
a pomija te o charakterze redystrybucyjnym, gdzie uzytecznoS¢ zastosowania
»klubu” jest watpliwa. Ponadto, integracja w ramach niektorych unijnych

42 F. Schimmelfenning, The euro crisis and differentiated integration, [w:] O. Cramme,
S. Hobolt (red.), Democratic Politics in a European Union under Stress, Oxford Uni-
versity Press, Oxford 2013, s. 12.

43 Por. G. Majone, The Rise of the Regulatory State in Europe, ,,West European Politics”
17:3, 1994, s. 77-101.



182 AGNIESZKA K. CIANCIARA

polityk lezy w interesie praktycznie wszystkich panstw cztonkowskich, ich
realizacja moze zatem mie¢ nadal miejsce w istniejacych ramach. Jednak
w odniesieniu do tych polityk, gdzie panstwa w bardzo zr6znicowany sposob
definiuja swoje interesy, przejScie do modelu klubowego moze by¢ uzyteczne
i funkcjonalne wzgledem zaspokajania potrzeb cztonkow.

Zastosowanie ekonomicznej teorii klubéw do procesu integracji euro-
pejskiej ma rOwniez i inne powazne ograniczenia. Podstawowy problem
z dobrami klubowymi polega na tym, ze koszty wykluczenia z klubu musza by¢
stosunkowo niskie dla pozostatych cztonkéw klubu po to, by grozba wyklucze-
nia byta realna i sktaniata cztonka klubu do solidarnego ponoszenia kosztow.
Przyktadowo, wykluczenie duzego panstwa z danego klubu jest daleko mniej
prawdopodobne, niz pafnstwa malego. Ponadto nie wszystkie dobra moga by¢
dobrami klubowymi, niektore z nich pozostaja dobrami publicznymi (kolek-
tywnymi) i jako takie nie poddaja si¢ logice klubowej*. Przedstawiony tu
model elastycznej integracji oznacza, wedlug jego krytykow, faktyczny powrot
do luznych form wspolpracy miedzyrzadowe;j. Nie jest to wiec w rzeczywisto-
$ci rozwiazanie nowatorskie.

Niewatpliwie jednak istnieje sporo zalet takiego podejsScia. Po pierwsze,
wskazuje ono na wiele dysfunkcji procesu integracji europejskiej. Po drugie,
chodzi tu o zwrdcenie uwagi na mozliwoS¢ alternatywnej konceptualizacji
procesOw integracyjnych (i dezintegracyjnych) w Europie i przeciwstawienie
sie¢ rozpowszechnionej w przestrzeni publicznej narracji postulujacej wie-
cej integracji w ramach aktualnego modelu, badzZ wieszczacej katastrofalny
w skutkach rozpad UE. Po trzecie, podejsScie to uwypukla zwykle pomijany
problem rosnacego zroznicowania panstw czionkowskich (w wymiarze spo-
teczno-gospodarczym i politycznym), generujacego zroznicowane potrzeby
i preferencje, przy jednoczesnym niedostosowaniu mechanizméw integra-
cyjnych do takiego stopnia zro6znicowania cztonkow, co znow powoduje sub-
optymalne rezultaty integracji. Po czwarte, przypomina si¢ w ramach tego
podejScia, ze celem integracji regionalnej w Europie jest dostarczanie moz-
liwie najlepszych rozwigzan dla pojawiajacych si¢ problemow, a nie budowa
silnego centrum politycznego w Europie dla niego samego i z pomini¢ciem
jego faktycznej efektywnosSci.

4 T. Sandler, Global collective action, Cambridge University Press, New York 2004.
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W POSZUKIWANIU ALTERNATYWNYCH MODELI INTEGRACJI:
EUROPA JAKO KLUB KLUBOW

Streszczenie

Wizja ,,Europy jako klubu klubow” zaproponowana przez Giandomenico
Majone wpisuje si¢ w nurt dyskusji nad reforma i przysztoscia Unii Euro-
pejskiej, ktory zaktada sprzeciw wobec dalszej centralizacji i transferu kom-
petencji na poziom europejski, a postuluje zréznicowanie (uelastycznienie)
procesu integracyjnego. W artykule dyskutowane sa pojecia zroznicowanej
integracji oraz dezintegracji w odniesieniu do UE i ich wzajemne zwiazki,
a takze argumenty krytyczne wobec aktualnego modelu integracji europej-
skiej opartego na logice neofunkcjonalnej. Nastepnie przedstawiona zostata
koncepcja reformy UE umozliwiajaca odejscie od modelu harmonizacji na
rzecz modelu kooperatywnej konkurencji. W konkluzjach wskazano na sta-
bosci koncepcji ,.klubu klubow”, ale takze na jej istotny wkiad w redefinicje
myslenia o procesach integracyjnych w Europie.

IN SEARCH OF ALTERNATIVE MODELS OF INTEGRATION:
EUROPE AS A CLUB OF CLUBS

Summary

The vision of “Europe as a club of clubs” constitutes Giandomenico
Majone’s input into the discussion about the reform and future of the Euro-
pean Union. Majone voices objections to further centralization and a transfer
of competences to the European level and calls for more differentiation
(flexibility) of the integration process. The article discusses notions of dif-
ferentiated integration and disintegration with regard to the EU and their
mutual relations as well as critical arguments against the current model of
European integration based on the logic of neo-functionalism. Furthermore,
the concept of change in the EU is outlined — from the model based on
harmonization to the one based on cooperative competition. In conclusion,
weaknesses of the “club of clubs” concept are indicated together with its posi-
tive contribution to the redefinition of thinking about integration processes
in Europe.
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B NOMCKAX AJIbTEPHATUBHBIX MOJIEJIEN UHTETPALIMN:
EBroniA KAK Ki1YB KJIYBOB

Pe3iome

Bunienue «EBponbl kak Kiiy6a kiiy6oB», mpemiiokeHHoe [I>KaHgoMeHU-
KO MaiioHe, BNKCHIBAETCS B HAIMpPABJICHUE JUCKYCCUM, MOCBSIUEHHON pecdhopme
n 6ynyuieMy EBponefickoro coro3a. DTo HanpaBieHHe NpefosaraeT HenmpusTie
JalbHeHIleld LeHTpanu3auuM U TpaHcdepa MOJHOMOYMN Ha eBpONeHcKuii ypo-
BEHb; €ro MOCTYJIATOM SIBJISIETCSI pa3HO0Opasue (TMOKOCTh) MPoLecca UHTErPALIUU.
B cratbe mpepctaBnena O6pa3oBaHue AUCKYCCUSI O MOHATUUA AucpepeHuupo-
BAHHOW MHTErpalyH, AEC3UHTErPALMU MO OTHOLIEHUIO K EBpoCOr3y M UX B3au-
MOCBSI3SIX, @ TaKxXKe KPUTUYECKUX apryMeHTax, KacarolUuXcs aKTUBHOW MOJEIN
€BPOINENCKON MHTEerpaluu, OCHOBaHHOW Ha HEO(YHKIMOHAJBLHOM JIOTHKE. 3aTeM
npeicTaBieHa KoHuenmus pecopmupoBanust EC, T03BOJISFOIIast OTOWTH OT MOJIEIIH
FapMOHU3ALMKU B MOJb3y MOJIEIN KOONMEPATUBHOIO KOHKYpeHUuH. B 3akioueHvie
NOAUEPKHYTHI Kak cinabocTu KoHuenmn «Kmny6a kiy6oB», Tak U €ii CyIIeCTBEH-
HbIA BKJ14/] B IEPEOCMBICIICHUE MHTETPALMOHHBIX MpoLeccoB B Epporne.



