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Unia Europejska bardziej federalna,
konfederalna czy elastyczna? Debata
nad modelami integracji europejskiej”

Abstrakt

Celem artykutu jest analiza stanu debaty nad niezwykle waznym dla Unii Europejskiej pro-
blemem aksjologicznym, jakim jest okreslenie optymalnego modelu funkcjonowania proceséw
integracyjnych toczgcych sie w ramach UE. Analiza ta prowadzona jest w formie uzasadnienia
hipotezy badawczej mowigcej, ze Unia ma obecnie do wyboru trzy zasadnicze modele: federal-
ny, konfederalny i oparty na tzw. elastycznej integracji. Stawiajgc pytania badawcze dotyczgce
kazdego z tych modeli Autorka dokonuje oceny ich wad i zalet, koticzgc swoje rozwazania wy-
ciggnigciem wniosku, ze koncepcja elastycznej integracji zdaje sig najlepiej sprzyjac niezbednym
reformom politycznym i instytucjonalno-prawnym w Unii Europejskiej.
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Wprowadzenie

Jedna z podstawowych przyczyn powaznego kryzysu, jaki przezywa obecnie Unia
Europejska, jest utrzymywanie sie strukturalnych i funkcjonalnych stabosci dotyczacych
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zaréwno zalozen ideologiczno-politycznych, na jakich opiera si¢ jej funkcjonowanie,
jak tez mechanizméw wprowadzania tych zalozen w zycie. Najwazniejsza staboscig
wydaje si¢ brak wyraznie zarysowanej dalekosieznej wizji europejskich proceséw
integracyjnych, czyli brak okreslenia ich finalité politique (Wojnicz et al. 2015).
Zagadnienie to stanowi przedmiot ozywionych polemik zaréwno polityczno-
-ideologicznych, jak i badawczych, gdyz, jak okreslit to Zbigniew Czachor, ,,niezbednie
konieczne jest precyzyjne zdefiniowanie wizji Unii, takze w kontekscie przysztosci
integracji” (Czachor 2015: 13). Problem ten oznacza po prostu koniecznos¢ znalezienia
i ewentualnego wdrozenia w zycie optymalnego modelu integracyjnego, zgodnie
z ktérym UE powinna si¢ rozwija¢ obecnie i w przysztosci.

Zasadniczym celem niniejszych rozwazan jest najpierw prezentacja, a nastepnie
analiza debaty nad tym niezwykle waznym dla Unii Europejskiej problemem
aksjologicznym. W udzieleniu odpowiedzi na pytanie, jakie modele powinny by¢
przy tym brane pod uwage, pomocne moze by¢ postawienie wlasciwej hipotezy
badawczej. Zaklada ona, ze z aksjologicznego punktu widzenia UE stoi aktualnie
przed koniecznoscig dokonania historycznie kluczowego wyboru, od ktérego zaleze¢
beda jej przyszle losy. Unia musi bowiem rozstrzygnac — i to czym predzej oraz wbrew
pogladom negujacym wage tego wyboru — nastepujacy dylemat: albo dalej rozwijaé
swoje struktury ponadnarodowe i umacnia¢ kompetencje wspdlnotowe we wszystkich
dziedzinach (co zaklada bardziej stanowcze wprowadzanie modelu federalistycznego
i metody wspdlnotowej), albo utrzymac obecny model mieszany (w duzym stopniu
oparty na modelu konfederacyjnym i wspoétpracy miedzyrzadowej w polaczeniu
z elementami neofunkcjonalizmu), albo tez rozwija¢ nowe formy dzialalno$ci oparte
na modelu szeroko pojmowanej tzw. zréznicowanej czy tez elastycznej integracji
wykorzystujacej w praktyce mechanizmy wszystkich pozostatych modeli.

Rozwiniecie i uzasadnienie tak pojmowanej hipotezy wymagaja postawienia
kilku pytan badawczych. Pierwsze z nich, majace charakter wprowadzajacy, dotyczy
tego, w jaki sposob mozna ocenia¢ model juz istniejacy i funkcjonujacy w praktyce.
Kolejne dwa pytania majg bardziej zasadnicze znaczenie i wymagaja okreslenia
tego, jakie zalety oraz wady maja najwazniejsze modele integracyjne mogace miec¢
tu zastosowanie. Innymi stowy, konieczne jest dokonanie charakterystyki najpierw
modeli najbardziej znanych i podstawowych, czyli federalizmu i konfederalizmu,
a nastepnie - zyskujacego na znaczeniu modelu opartego na zasadach zréznicowanej/
elastycznej integracji.

Przed przejsciem do dalszych rozwazan nalezy wskazac, ze dokonywanie wyboru
modelu rozwojowego UE tak naprawde ma charakter wyboru stricte ideologicznego
i politycznego, a nie merytorycznego. Nie mamy tu bowiem do czynienia z obiektywnie
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zlym czy dobrym rozwigzaniem. Przyjecie okreslonego modelu zalezy przeciez
od preferencji ideologiczno-politycznych decydentéw oraz spoleczenstw panstw
unijnych, bioracych pod uwage rézne, mniej lub bardziej racjonalne argumenty oraz
uwzgledniajacych takze rozmaicie pojmowane interesy narodowe. Z badawczego
punktu widzenia mozna jedynie podejmowa¢ proby zbadania i okreslenia, jakie
konkretne rozwigzania najlepiej stuza realizacji przyjetych zalozen.

Jesli chodzi o kwestie oceny aktualnie funkcjonujacego modelu integracji
europejskiej, to jest on obiektem mniej lub bardziej ostrej krytyki. Do jego
zdecydowanych krytykéw nalezy m.in. Giandomenico Majone, zaliczajacy sie
zresztg do grona badaczy okreslajacych ten model nie tyle jako laczacy elementy
metody wspdlnotowej z miedzyrzadowas, ale jako majacy przede wszystkim charakter
neofunkcjonalny (Majone 2014; Cianciara 2015: 170-172). Autor ten jest przekonany,
ze obecny model jest skazany na porazke przede wszystkim dlatego, ze zaklada
ekstrapolacje modelu panstwa narodowego na poziom ponadnarodowy, czyli dazy
do stworzenia swoistej ,Unii westfalskiej”. Dla poparcia swej tezy Majone przytacza
cztery gléwne argumenty.

Po pierwsze, obecny model skupia si¢ na samym procesie integracyjnym, a nie
na uzyskiwaniu konkretnych rezultatéw - jako przyklad przytoczona jest Unia
Gospodarcza i Walutowa (UGiW), ktorej glownym celem ma by¢ nie uzyskanie
efektywnosci ekonomicznej, ale uruchomienie procesu politycznego dazacego
do unii politycznej. Po drugie, obecny model integracji ma ulomnosci, dotyczace
przeceniania znaczenia i kompetencji unijnych instytucji ponadnarodowych (ktére
w istocie nie gwarantujg sprawnej realizacji polityk wspdlnotowych); stosowania
podejécia harmonizacyjnego, czyli stosowania zasady ,jedno dla wszystkich”, ktora
nie sprawdza si¢ w warunkach narastajacego zréznicowania w ramach calej UE;
wystepowania w zwigzku z powyzszym nadmiernego centralizmu oraz braku
elastycznosci i wreszcie braku mechanizmu pozwalajacego na pociaganie decydentow
unijnych do politycznej odpowiedzialno$ci za ich dziatalnos¢.

Nastepny argument przeciwko aktualnemu modelowi integracji podnoszony
przez Majone dotyczy problemu faktycznie nieograniczonych oraz niejasnych
kompetencji organéw i instytucji UE, ktére nie dysponujg przy tym odpowiednimi
srodkami czy zasobami, aby méc odpowiednio dziala¢. Oznacza to, ze Unia realizuje
ambitne przedsigwzigcia (jak wspomniana UGiW) nie bioragc pod uwage - zgodnie
z tym, co autor ten nazywa ,,polityczng kulturg totalnego optymizmu” - obiektywnych
uwarunkowan i ograniczen. Ostatni, czwarty argument obejmuje zarzut, Ze istniejacy
model integracji europejskiej opiera si¢ na prawie i sankcjach, a nie na koordynacji
i zachetach. Stanowi to nie tylko przejaw braku zaufania w stosunkach miedzy
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panstwami cztonkowskimi oraz miedzy nimi a instytucjami unijnymi, ale takze
duze obcigzenie dla funkcjonowania calej Unii. Zwieksza to bowiem tzw. koszty
transakcyjne (zapewniajace wiarygodnos¢ zobowigzan), jak réwniez sprzyja
nadmiernej centralizacji i zarazem biurokratyzacji, dotyczacej m.in. koniecznosci
monitorowania dziatan panstw i instytucji unijnych zgodnie z obowiazujgcymi
regulami gry.

Jak wida¢, funkcjonujacy obecnie model integracji w ramach Unii Europejskiej
moze by¢ w sposdb zasadny obiektem surowej krytyki. Opiera si¢ ona na zarzutach
dotyczacych zaréwno przyjecia w ramach tego modelu szeregu blednych zalozen
wyjsciowych, jak tez ich niewltasciwej implementacji. W sumie od poczatku bardzo
ograniczalo to i nadal ogranicza jego skuteczno$¢, o czym $wiadcza chociazby
sytuacje kryzysowe, w jakich Unia obecnie si¢ znajduje. Skutecznos¢ te dodatkowo
oslabiajg takie negatywne zjawiska (zastugujace na odrebne potraktowanie), jak
tzw. deficyt demokratyczny wpisany w caly unijny system ustrojowy, a takze kryzys
legitymizacji spolecznej w odniesieniu do integracji europejskiej (Kubin 2010). Skoro
istniejace rozwigzania sg wadliwe, to nasuwa si¢ pytanie, jak powinien wygladac
optymalny model rzadzacy funkcjonowaniem Unii Europejskiej?

1. Unia bardziej wspolnotowa czy miedzyrzadowa?

Przebieg europejskich proceséw integracyjnych po II wojnie $wiatowej kierowat sie
pewny logika wywodzaca si¢ z wystepowania w ich ramach dwéch podstawowych
modeli. Wprawdzie konkurowaly one ze sobg, a ich stosowanie polaczone bylo
w okreslonej mierze z wykorzystaniem podej$cia neofunkcjonalnego, to jednak
w efekcie powstawal oryginalny model mieszany. Niemniej wydaje sie, ze —
wbrew watpliwosciom co do ich znaczenia podnoszonym przez niektdrych
badaczy i politykéw — najwigkszy wplyw na ksztalt instytucjonalno-prawny oraz
samo funkcjonowanie Wspolnot Europejskich/Unii Europejskiej miaty: model
federalistyczny (utozsamiany z metoda wspdlnotowa) oraz model konfederacyjny,
stosowany jako metoda migdzyrzadowa (Barburska, Milczarek 2013, 106-114).

Nie ulega watpliwosci, ze sposréd obydwu tych koncepcji model konfedera-
listyczny proponowat rozwigzania mniej spektakularne i zarazem bardziej zacho-
wawcze. Nawigzywat on do znanej i ,,oswojonej” w europejskiej praktyce oraz mysli
politycznej idei luznej wspotpracy w pelni suwerennych panstw - co w rozmaitych
konfiguracjach bylo przeciez cechg charakterystyczng Europy przez cale stulecia.
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Natomiast model federalistyczny, opierajacy sie na bogatym dorobku europejskiej
i amerykanskiej mysli federalistycznej, stanowil propozycje bardziej ambitng
i jednocze$nie bardziej kontrowersyjng. Postulowal on bowiem w swej wersji maksy-
malistycznej, aby ostatecznym celem proceséw integracyjnych bylo powstanie eu-
ropejskiego superpanstwa czy tez Stanéw Zjednoczonych Europy.

Z tego wzgledu idee federalistyczne sg bardziej znane, a zapewne takze bardziej
eksponowane przez swych zazwyczaj aktywnych zwolennikéw, do ktérych nalezalo
i nalezy szerokie grono prominentnych politykéw, reprezentujacych zreszta rézne
opcje ideologiczno-polityczne. Zostawiajac juz na boku grono tzw. Ojcéw Europy
zlat 40.150. XX w., sposrdd dziataczy wspdtczesnych mozna wymienié przykladowo
takich zwolennikéw modelu federalistycznego, jak Jacques Delors (z jego idea
»Wielkiej Europy”) czy Joschka Fischer, ze swoim apelem o wigksza federalizacje UE
wygloszonym w 2000 r. Kompleksowy projekt w tym zakresie zglosita w 2013 r. grupa
znanych politykéw (w tym Romano Prodi, Tony Blair, Gerhard Schroder i Marek
Belka), wzywajaca do zdecydowanego zacie$nienia integracji zgodnie z modelem
wspolnotowym (Goéralczyk 2014: 185-185). Niektore ze skladanych propozycji nie
tylko opieraly si¢ na ogdlnych zalozeniach federalizmu, ale przewidywaty bardzo
konkretne, czasami dosy¢ szczegdtowo rozpisane przedsiewziecia. Wydaje sie,
ze warto je zaprezentowac po to, aby lepiej rozumie¢ tok myslenia zwolennikow
europejskiego federalizmu.

Tak np. w 2014 r. éwczesna komisarz ds. sprawiedliwosci Viviane Reding
wystapita z bardzo daleko idgcym projektem o charakterze federalistycznym
przewidujacym przeksztalcenie Unii Europejskiej w ,,Stany Zjednoczone Europy”.
Nowa struktura bylaby swoistym europejskim superpanstwem, ktére przejeloby
wiekszos¢ kompetencji rzagdéw panstw cztonkowskich wchodzacych w skiad tej
nowej federacji. Komisja Europejska miataby by¢ gléwnym organem wykonawczym
(a wiec de facto centralnym rzadem tego superpanstwa), majacym uprawnienia
wladcze wobec egzekutyw krajowych. Natomiast pelng wladze ustawodawcza
sprawowalby parlament skiadajacy si¢ z dwoch izb: nizszej pochodzacej z wyborow
bezposrednich oraz senatu, w sklad ktoérego wchodziliby przedstawiciele panstw
cztonkowskich. Uprawnienia tego nowego parlamentu bytyby wieksze niz krajowych
wladz ustawodawczych, a z kolei rola Rady Europejskiej sprowadzona bylaby do
funkcji konsultacyjnych. Podobne poglady glosil w tym czasie takze europoset Daniel
Cohn-Bendit (niegdysiejsza ikona lewicowych ruchéw kontestacyjnych), ktoérego
zdaniem silne, dysponujace sprawnymi organami ponadnarodowymi ,europejskie
panstwo federalne wydaje sie by¢ jedyna realng i trwalg strukturg dla mieszkancow
Starego Kontynentu” (W Europie powstanie... 2014; Henzel 2016).
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Obecnie jednym z czolowych zwolennikéw takich rozwigzan jest ,,gtéwny
federalista Europy”, jak nazywany jest Guy Verhofstadt, byly premier Belgii i obecnie
szef frakcji ALDE' w Parlamencie Europejskim. Uwaza on, ze w Unii Europejskiej
jest za duzo ustalen miedzyrzadowych i wykorzystywania przez kraje cztonkowskie
prawa weta. Jego zdaniem ,,potrzebujemy nowej Unii Europejskiej, bo ta, ktéra
mamy teraz ma problem instytucjonalny: nie jest unig, tylko konfederacja panstw
narodowych” (Przysztos¢ UE... 2016). Co wiecej, w grudniu 2016 r. zglosit on projekt
»drastycznego zracjonalizowania architektury UE”.

Podobnie jak wczesniej zrobila to komisarz Reding, zaproponowat on przejecie
przez Komisje Europejska roli ogolnounijnego rzadu, zajmujgcego si¢ w szczegdlnosci
polityka zagraniczng i finansowg. Dziedzinami tymi mieli by zajmowac¢ si¢ spec-
jalnie powolani ministrowie w randze wieceprzewodniczacych Komisji, ktorzy
odpowiadaliby przed Rada UE oraz Parlamentem Europejskim. Te dwa organy
mialy by by¢ zresztg powaznie zreformowane: Parlament uzyskalby pelnie praw
w sprawach budzetowych, a Rada zmienilaby strukture, stajac si¢ instytucja
jednolita, ktdrej dotychczasowe rady tematyczne pelnityby jedynie funkcje doradcze.
W propozycji Verhofstadta duzy nacisk potozono takze na wprowadzenie mecha-
nizmoéw chronigcych UE przed kryzysami gospodarczymi, m.in. w formie ustanowie-
nia nowego ,kodeksu konwergencji” oraz systemu monitorowania budzetéw panstw
czlonkowskich. Pojawit sie takze (niezbyt jeszcze rozwiniety) postulat wprowadzenia
»pelnoprawnej unii obronne;j” (Henzel 2016).

Swoje pomysty polityk ten uzupetnit propozycjami zawartymi w jednej z rezolucji
Parlamentu Europejskiego z marca 2017 r. Postulowal w niej dokonanie zmian
traktatowych w takich waznych dziedzinach jak zarzadzanie gospodarka, polityka
zagraniczna, prawa podstawowe czy przejrzysto$¢ funkcjonowania struktur unijnych.
Reformy te mialyby prowadzi¢ m.in. do stworzenia stanowiska unijnego ministra
finanséw, przekazania Komisji Europejskiej duzej wtadzy w zakresie implementacji
»wspdlnej polityki gospodarczej UE” (opartej — co istotne — na oddzielnym budzecie
strefy euro) oraz powolywania przewodniczacego Komisji w drodze powszechnych
wyboréw bezposrednich przeprowadzanych we wszystkich panstwach cztonkowskich.
W odniesieniu do wzmocnienia zasad demokracji i zarazem przejrzystosci dziatan
UE Verhofstadt jest przekonany, ze ,mozemy miec silng, potezng i powazang Unig”

1" Chodzi o Porozumienie Liberatéw i Demokratéw na rzecz Europy, ktére zgodnie ze swoja
nazwg stanowi formacje o profilu liberalnym i zarazem najbardziej wspdlnotowo nastawiong frakcje
w Parlamencie Europejskim.
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oraz jednocze$nie ,silne demokracje narodowe i lokalne”. Co wiecej, jego zdaniem
»jedno nie moze istnie¢ bez drugiego” (Parlament Europejski 2017).

Na poglady tego polityka warto zwrdci¢ uwage rowniez z tego wzgledu, ze
formulowane przez niego koncepcje zawieraja nie tylko praktyczne recepty polityczne,
gospodarcze i spoteczne, ale opierajg si¢ przy tym na szerszej refleksji teoretycznej
(Verhofstadt 2007). Wprawdzie promowana przez niego idea federalizmu ma
wyrazny wydzwigk liberalny, ale to pokazuje jedynie, Ze idea ta ma rozmaite wersje
i odcienie, a sam Verhofstadt jest zresztg krytykowany za odejscie od ortodoksyjnie
pojmowanego liberalizmu. Jednym z gléwnych watkéw jego mysli politycznej jest
glebokie przekonanie, ze ,,idea Europy federalnej jest przysztosciowa”, gdyz pozwoli
na przezwyciezenie gléwnego zagrozenia stojacego przed Unig Europejska, jakim
s3 »konflikty miedzy nacjonalizmami i grupami etnicznymi” (Verhofstadt 2017, 53).

Program tego polityka sktada sie z szesciu punktéw (Zaremba 2015). Najwazniejszy
z nich obejmuje koncepcje ,nowego federalizmu”, ktéry koncentruje si¢ na
klasycznym dla tego nurtu postulacie przekazywania na poziom ponadnarodowych
instytucji europejskich jak najwiekszych kompetencji sprawowanych obecnie przez
panstwa narodowe. Zgodnie z przedstawionymi wyzej koncepcjami szczegélowymi
mialo by to obejmowaé m.in. stworzenie centralnego rzadu oraz urzedu prezydenta
Europy. Inne punkty programu Verhofstadta takze dotycza kwestii juz przez
niego rozwijanych, jak reforma finanséw unijnych (ktére maja ,,stuzy¢ potrzebom
spolecznym?”, a nie jedynie osigganiu zyskow przez finansjere), polityka ekologiczna
(oparta na solidarnosci ekologicznej, energii odnawialnej, prawie do zycia w czystym
srodowisku itp.) oraz wiazacy si¢ z tym ,alterglobalizm europejski”, walczacy m.in.
z famaniem praw pracowniczych oraz naduzyciami popelnianymi przez wielkie
korporacje.

Istotne miejsce w programie federalnym zajmujg kwestie dotyczace polityki
zagranicznej i bezpieczenstwa Unii Europejskiej. Proponowane jest w nim m.in.
stopniowe, rozpisane na etapy powolanie armii europejskiej, bedacej uzupetnieniem,
a nie konkurencjg wobec NATO, jak réwniez bardziej stanowcze przeciwdziatanie
glownym zagrozeniom miedzynarodowym. Obejmuja one przede wszystkim
agresywna polityke Rosji oraz kryzys migracyjny, ktéry powinien by¢ rozwigzywany
- zgodnie z klasycznymi zalozeniami federalizmu - gtéwnie na szczeblu unijnym,
a nie przez poszczegdlne panstwa czlonkowskie. Wszystkie powyzsze zalozenia
korespondujg ze stwierdzeniem, ze ,,Unia Europejska nie moze rezygnowa¢ z metody
wspolnotowej opartej na porozumieniu i kompromisie na rzecz akceptacji dla
egoizmow narodowych i panstwowych” (Czachor 2015: 13).
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Eksponowanie w niniejszych rozwazaniach koncepcji federalistycznych nie
oznacza, ze ich gléwny konkurent, model konfederacyjny, jest nieobecny w refleksji
badawczej i praktyce politycznej Unii Europejskiej. Jak juz na to wskazywano,
oparta na zalozeniach tego modelu tzw. metoda miedzyrzadowa od zawsze
byla i nadal jest stosowana w funkcjonowaniu Wspoélnot Europejskich/Unii
Europejskiej. Wcigz stanowi ona wazny element obecnie przewazajacego modelu
mieszanego, w ramach ktérego synkretycznie wspoldzialaja dodatkowo elementy
federalizmu i neofunkcjonalizmu. Zdaniem niektérych badaczy, w tym zwlaszcza
Tomasza G. Grosse, obecnie mamy nawet do czynienia ze ,wzrostem znaczenia
miedzyrzadowosci”, czego przejawem jest pojawianie sie zaréwno nowych koncepciji,
jak tez wprowadzanie ich zalozen w zycie (Grosse 2015: 116). Dotyczy to np. idei new
intergovernmentalism, czyli tzw. nowej miedzyrzadowosci (Bickerton et al. 2015), jak
tez pojawianie si¢ nowych tendencji w funkcjonowaniu UE, ktdére Grosse okresla jako
»asymetryczna konfederacja™.

Nadal §cierajg si¢ wizje reprezentujace obydwa gtéwne modele integracji europe-
jskiej. Swiadczy o tym fakt, ze znaczna cze§¢ politykéw, komentatoréw i badaczy
prezentujacych podejscie opowiadajace si¢ za rozwojem modelu konfederacyjnego
opartego na wspotpracy miedzyrzadowej jednoczesnie neguje uzytecznos¢ rozwigzan
wspolnotowych. Tak np. polski minister spraw zagranicznych Wtodzimierz Cimo-
szewicz juz w 2002 r. méwil: ,,Dzi$ na europejski federalizm nie ma przyzwolenia”
(cyt. za Goralezyk 2014, 181). Obecnie inny Polak, przewodniczacy Rady Europejskiej
Donald Tusk, takze opowiada si¢ przeciwko ortodoksyjnie pojmowanemu federa-
lizmowi. Twierdzi on, ze nalezy zwalcza¢ ,utopi¢ Europy bez panstw narodowych”
iuznaje za obsesyjna ,,ide¢ natychmiastowej i pelnej integracji”, ktérej, jego zdaniem,
zwykli obywatele UE bynajmniej nie popieraja (Speech by... 2016).

Takze w odniesieniu do debaty o tym, jaki model rozwojowy Unii Europejskiej
najlepiej moze przystuzy¢ sie wzmocnieniu jej pozycji w $wiecie, pojawiajg sie
ewidentne odniesienia do uzytecznosci obydwu modeli: federalizmu i konfederalizmu
(Barburska 2017: 28; Barburska 2016: 12-13). Jako przyklad opinii badaczy polskich
mozna przytoczy¢ zdanie Teresy Los-Nowak, wedtug ktérej uwspolnotowienie
unijnej polityki zagranicznej ,staje si¢ konieczne, jesli Unia chce by¢ aktorem
waznym, wspdtdecydujacym o polityce swiatowej” (Los-Nowak 2004: 11). Takze
dla Bogdana Goralczyka ,bez dalszej federalizacji, opierajac si¢ tylko na luznej

2 Cechg ,asymetrycznej konfederacji” ma by¢ ,nieréwna dystrybucja wladzy miedzy panistwami
najwiekszymi i najsilniejszymi gospodarczo a tymi stabszymi, mniejszymi lub o peryferyjnym
usytuowaniu geograficznym” (Grosse 2015: 120).
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konfederacji, Europa niestety nie odegra roli globalnego gracza” (Gdralczyk
2014: 182); tak tez sadzi Dariusz Milczarek, ktéry uwaza, ze dla Unii Europejskiej
pragnacej taka role odgrywac ,wiekszg uzytecznos¢ wydaje sie prezentowaé model
federalistyczny, czyli wigksze jej uwspolnotowienie”, podczas gdy kontynuowanie
modelu miedzyrzadowego ,petryfikowaloby tylko niezadowalajacy stan obecny”
(Milczarek 2005: 151).

Oczywiscie pojawiaja sie takze zdania przeciwne, preferujace w dziedzinie unijnej
polityki zagranicznej bardziej zdecydowane niz do tej pory wykorzystywanie modelu
konfederacyjnego stosujacego metode miedzyrzadowa. Wsrdd autoréw polskich takie
tezy od dawna glosi m.in. Roman Kuzniar. Jego zdaniem, ,,najbardziej pozadany
bytby model miedzyrzadowy z silnym przywddztwem”, a to z tego wzgledu, ze model
wspdlnotowy ,,nie posiadalby wystarczajacej legitymizacji politycznej i spotecznej do
odgrywania przez Unie wyrazistej roli migdzynarodowej” (Kuzniar 2002: 29).

Oceniajac koncepcje federalizmu i konfederalizmu trzeba wzig¢ pod uwage ich
stabosci i wady zaréwno w sferze poznawczej, jak tez praktyki politycznej. Zgodnie
z surowa oceng Jana Barcza, obydwa te modele integracyjne ,wyczerpaly swoja
formule intelektualng”, czasem stuzac jedynie ,doraznym celom politycznym”, czyli
zgodnie z przedstawionymi wyzej diagnozami, federalizm stuzy do forsowania dazen
do pogtebiania proceséw integracyjnych, a konfederalizm - do ich renacjonalizacji,
czyli ostabiania lub fragmentyzacji. Uznajac prawo badacza do stawiania takich tez,
to niemniej w kontekscie niniejszych rozwazan trudno zgodzi¢ si¢ z inng, zdecydowanie
zbyt surowa opinig tego samego autora. Uwaza on, ze federalizm i konfederalizm
nigdy nie staly sie ,,punktem bezposredniego odniesienia w pracach nad kolejnymi
etapami integracji europejskiej ani nie pozwalaly na sprecyzowanie docelowej wizji
(modelu) tego procesu” (Barcz 2016: 138) — podczas gdy dzialo si¢ wrecz odwrotnie,
a obydwa modele stuzyly dokladnie wlasnie takim celom (Barburska, Milczarek
2013:106-107).

Przejawem krytycznego sposobu myslenia jest pojawianie si¢ juz od dawna kon-
cepcji idacych dalej i postulujacych odejscie od powyzszych paradygmatéw. Dotyczy
to zwlaszcza modelu federacyjnego (wraz z powigzanym z nim modelem neofunk-
cjonalnym), ktéry opierajac si¢ na idei ,,ever closer Union” konsekwentnie postuluje
rozszerzanie oraz wzmacnianie proceséw integracji europejskiej. Wiele wskazuje
na to, ze istotnie ,,do przeszlosci nalezy dzi§ paradygmat, ktéry przez dziesiatki lat
okreslal podejscie do procesu integracji i wigzal jego efektywno$¢ z coraz mocnie-
jszym ujednoliceniem wspoldziatania” (Barcz 2017). Model ten jest coraz cze$ciej kon-
testowany, gdyz, jak okreslifa to Agnieszka K. Cianciara: ,Mitem jest przekonanie,
ze Unia Europejska musi by¢ stale poglebiana i poszerzana, bowiem w przeciwnym
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razie nastapi w Europie odwroét od jakichkolwiek tendencji integracyjnych”. Dotych-
czasowe niepowodzenia UE nie muszg wcale oznacza¢ upadku samej idei integraciji,
ale po prostu koniecznos¢ jej redefinicji idgcej w kierunku wiekszego pragmatyzmu,
ktéry zaklada ,.elastyczng, zdecentralizowana i pluralistyczng integracje” (Cianciara
2015, 174).

2. Unia bardziej elastyczna?

W sytuacji, gdy modele federalistyczny i konfederalistyczny podlegaja
wychodzacej z réznych zalozen krytyce, pojawia si¢ kwestia zidentyfikowania czy
moze wypracowania nowego modelu integracji, ktdry lepiej spelnialby wymogi
dalszego rozwoju Unii Europejskiej. Inicjatywy o charakterze zaréwno badawczym,
jakipraktycznym pojawiaja si¢ w tym zakresie juz od dawna, a podstawowa propozycja
obejmuje szeroka game koncepcji sktadajacych si¢ na model tzw. zréznicowanej/
elastycznej integracji. W najwiekszym skrocie mozna okresli¢, ze chodzi tu
o mozliwos$¢ réznicowania zakresu i tempa europejskich proceséw integracyjnych
w zalezno$ci od zdolnosci badz woli politycznej poszczegdlnych panstw cztonkowskich.

Pomimo genezy siegajacej praktycznie poczatkéw powojennych procesow
integracyjnych w Europie oraz obecnosci w ich mysli teoretycznej oraz praktyce
politycznej, model ten byl do niedawna stosunkowo mniej uwzgledniany
w dyskusjach naukowych i politycznych. Dodatkowym utrudnieniem jest tu fakt,
ze nie opiera si¢ on na spojnie skonstruowanej koncepcji. Niemniej nie zmienia to
faktu, Ze w ostatnich czasach koncepcja zréznicowanej/elastycznej integracji przestaje
by¢ marginalizowana, a wrecz przeciwnie — wydatnie zyskuje na znaczeniu, stajac
sie bardzo waznym elementem debat na temat przyszlego, optymalnego modelu UE.
Wielu politykow i badaczy wigze z ta koncepcja duze nadzieje, liczac, ze bedzie ona
stanowi¢ efektywne remedium na przezwyciezenie obecnych probleméw integracji
europejskiej. Z tego wzgledu nalezy doktadniej przyjrze¢ si¢ jej zalozeniom oraz
mozliwosciom wykorzystania.

Na wstepie, nie wchodzac w glebsze rozwazania historyczne, wystarczy
przypomnie¢ dawne koncepcje w tym zakresie: formutowane w latach 70. ubieglego
wieku idee ,,Europy réoznych predkosci” Leo Tindemansa i Willy Brandta oraz
»Europy d la carte” Ralfa Dahrendorfa; powstate w latach 90. koncepcje ,,Kerneuropa”
czyli ,twardego rdzenia (jadra)” autorstwa Wolfganga Schaublego i Karla Lammersa
oraz ,koncentrycznych kregéw” Edouarda Balladura, jak réwniez szeroka game
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idei opracowanych juz podczas ostatnich kilkunastu lat po roku 2000. Wymieni¢ tu
mozna koncepcje m.in.: ,centrum grawitacji” Joschki Fishera, ,awangardy” Jacquesa
Delorsa, ,,pionierskiej grupy” Jacquesa Chiraca, ,,Europy dwdch predkosci” Nicolasa
Sarkozy’ego czy ,,unii politycznej” Angeli Merkel (Pt6ciennik 2016: 22; Starzyk 2001:
43 i nast.).

Podkresli¢ przy tym trzeba, ze nazewnictwo, jak tez autorstwo wszystkich tych
koncepcji, jest kwestig ptynng i podlega rozmaitym ocenom oraz interpretacjom.
Tak np. wedlug niektdrych zrédel Jacques Delors dodatkowo byl juz w 1980 r. twdrca
koncepgji ,zmiennej geometrii”, ktérej autorami mieli by¢ takze Wolfgang Schéauble
i Karl Lammers oraz Carlos Westendorp. Z kolei idee ,,Europy d la carte” miala zglosi¢
— lub tez tylko popiera¢ — Margaret Thatcher i inni politycy brytyjscy (Molendowska
2015: 189-191; Popowicz 2006: 33-36). Znacznie powazniejszym problemem jest
jednak to, ze rowniez w kwestii terminologii dotyczacej calej tej problematyki panuje
- wyjatkowy nawet jak na nauki spoleczne - chaos powodujacy zamieszanie takze
w odniesieniu do tresci poszczegdlnych koncepcji. Jak okreslit to obrazowo jeden
zbadaczy, w dziedzinie tej mamy do czynienia ,,z ciezkim przypadkiem semantycznej
niestrawnosci” (cyt. za Ziétkowska 2016: 36).

Generalnie rzecz biorgc, pomimo kladzenia nacisku na rozmaite elementy i as-
pekty, powyzsze idee mieszczg si¢ w szerokim nurcie idei, ktore swoje uzasadnienie
czerpig przede wszystkim z zasady tzw. wzmocnionej wspolpracy (reinforced coop-
eration) obowigzujacej w ramach Unii Europejskiej. Zgodnie ze swa nazwg, zasada ta
proponuje wieksze zréznicowanie i jednoczesnie rozproszenie dziatan integracyjnych
tak, aby lepiej dostosowac je do konkretnych warunkéw. Ma ona swoje umocowanie
prawne w art. 20 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), a jej zasadniczym celem jest,
oprécz sprzyjania realizacji celéw Unii i ochrony jej intereséw, ,wzmocnienie procesu
jej integracji”. Pozwala to réznicowaé tempo proceséw zacie$niania integracji w ra-
mach UE przez grupy panstw czlonkowskich (w liczbie co najmniej dziewieciu), ktore
podejmujac sie takich dzialan sg zobligowane m.in. do przestrzegania naczelnego
wymogu zachowania spdjnosci Unii Europejskiej jako calosci. W odniesieniu do
polityki zagranicznej i bezpieczenstwa (a $cislej do Wspolnej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony) taka role spetnia tzw. stala wspolpraca strukturalna (permanent structured
cooperation - PESCO), ktdrej zasady reguluje art. 46 TUE.

Ze wzgledu na fakt, ze proby konceptualizacji (nie méwiac o realizacji!) zasady
»~wzmocnionej wspolpracy” mogg przybiera¢ tak rézne formy, najwlasciwszym
rozwigzaniem byloby znalezienie formuly taczacej ich gléwne zalozenia lub
przynajmniej stanowiacej dla nich rodzaj wspdlnego mianownika. Zadanie takie
miala spelnia¢ koncepcja tzw. zréznicowanej integracji (differentiated integration).
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Funkcjonuje ona od dawna, ale ostatnio zyskuje na znaczeniu w wymiarze zaré6wno
praktyki politycznej, jak i badan, czego przejawem jest stosunkowo bogata literatura
przedmiotu- piszg o niej zaréwno przytaczani autorzy polscy, jak tez wielu badaczy
zachodnich (Tocci et al. 2014; Schimmelfennig et al. 2014; Stubb 1996). W sensie
definicyjnym oznacza ona, Ze ,nie wszystkie panstwa czlonkowskie beda objete
procesem integracji w taki sam sposob i w takim samym zakresie”, a ,,podgrupa
panstw czlonkowskich moze w okreslonym zakresie poglebi¢ integracje w stosunku
do pozostalych panstw czlonkowskich” (Barcz 2016: 140). Wedlug innej definicji
zréznicowana integracja dazy do wylonienia sie ,,organizacyjnego i terytorialnego
rdzenia, ktéry tworzg najbardziej zaangazowane w integracje panstwa czlonkowskie,
otoczonego przez panstwa mniej zaawansowane we wspotpracy” (Ptociennik 2016:
15). W literaturze przedmiotu istnieje takze szereg innych definicji (Zidtkowska 2016:
34-35),

Koncepcja ta doczekala bogatej refleksji teoretycznej, szczegdtowo analizujacej
jej rozmaite aspekty i proponujacej rozmaite jej interpretacje — tak np. Jan Barcz,
opierajac si¢ na rozwazaniach Nathalie Tocci i Giovanni Falega, przytacza cztery
skomplikowane pod wzgledem koncepcyjnym modele zréznicowanej integracji’.
Jesli chodzi z kolei o jej zalety i wady, w sposob syntetyczny ich oceny dokonat
Sebastian Plociennik. Wskazuje on, ze zastosowanie w praktyce zasad zréznicowanej
integracji zmniejszaloby wrazliwo$¢ Unii na kryzysy (jako ze nie musiataby
reagowa¢ na nie w jednolity sposob); stwarzaloby lepsze warunki do wprowadzania
innowagji instytucjonalnych przez bardziej ,,odwazne” panistwa oraz wzmacnialoby
legitymizacje polityczng zaangazowania we wspotprace dzigki lepszemu dostosowaniu
zainteresowanych panstw do okreslonych form tej wspoétpracy. Aby uzyskac takie
efekty, konieczne byloby istnienie grupy panstw najbardziej zmotywowanych
i zdeterminowanych (awangardy), ktora mialaby za zadanie m.in. wskazywanie
kierunkéw rozwoju catej UE (Ptociennik 2016: 16).

Koncepcja zréznicowanej integracji ma jednak takze swoje powazne wady.
Nalezy do nich brak wyraznie okreslonego, mobilizujacego uczestnikéw wspolpracy
celu politycznego oraz poczucia wspoélnej tozsamosci, jak rdwniez zanik stosowania
w praktyce zasady solidarnosci. Kolejng wada jest ograniczenie czy wrecz likwidacja

3 Naleza do nich modele: zawartych w sobie kot (a concentric circles Europe), nakladajacych sie
na siebie czesciowo obszaréw (a Europe of multiple clusters), ,,kola rowerowego” (a hube-and-spoke
Europe) oraz Unii ,jadra” zlozonej ze zréznicowanych obszaréw (a patchwork core Europe). Sami
autorzy przyznaja, ze ich modele pozostaja jedynie ,wzorcami teoretycznymi, w pewnym tylko
zakresie majacymi odniesienia do reform ustroju UE” (Barcz 2016: 143-145).
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korzysci wynikajacych z bardziej poglebionej integracji, jak np. efekt skali dziatan
podejmowanych w ramach calego wspélnego rynku, mozliwo$¢ rozwigzywania
licznych i trudnych problemdéw transgranicznych oraz swoistego wymuszania
na wszystkich panstwach czlonkowskich przyjmowania przez nie optymalnych
rozwigzan czy wreszcie dysponowanie mozliwosciami kolektywnego ograniczania
naciskow ze strony grup interesu. Wskazac takze trzeba, ze struktury oparte na
tej zasadzie mogg by¢ bardzo trudne do zarzadzania (m.in. ze wzgledu na wigksze
skomplikowanie wzajemnych relacji pomiedzy poszczegdlnymi grupami panstw),
a takze moga ulega¢ silnym tendencjom do zamykania si¢ przed pozostalymi
cztonkami UE.

Wystepowanie tego typu wad i niedostatkow sktania do poszukiwania koncepcji
bardziej dostosowanych do realiéw integracji europejskiej. Jan Barcz podkresla,
ze powyzsze ,modele nie umozliwiaja odpowiedzi na zasadnicze pytanie — w jaki
sposob budowa¢ UE bardziej jednolitg i efektywng” (Barcz 2016, 146). W zwiazku
z tym badacz ten proponuje koncepcje, ktéra on sam, ale takze inni autorzy nazywaja
modelem tzw. elastycznej integracji (flexible integration). Wprawdzie wielu badaczy,
jak Alexander C. Stubb czy Joanna Ziétkowska, stosuja wymiennie terminy:
»Zroéznicowana integracja” i ,elastyczna integracja”, ale wydaje sie, Ze ten ostatni
ma szerszg konotacje i jest bardziej ogdlny. Okreslany tym terminem model jest
jednocze$nie uwazany za bardziej pojemny pojeciowo, a co wazniejsze — zdaje si¢
mie¢ charakter bardziej pragmatyczny niz teoretyczny. Z tych to powoddw wydaje sie,
ze koncepcja elastycznej integracji znajduje szersze zastosowanie i lepiej odpowiada
wymogom zaréwno badan naukowych, jak i praktyki politycznej.

Wedlug Jana Barcza, model elastycznej integracji opiera si¢ na czterech gléwnych
zalozeniach (,warunkach brzegowych”). Pierwsze dotyczy przyjecia podstawowego
punktu widzenia, ze wszelkie przyszte formy integracji beda przebiega¢ w ramach
instytucjonalno-prawnych Unii wcigz istniejacej jako specyficzna organizacja
ponadnarodowa. Nastepne zalozenie uwzglednia fakt, Ze istniejace juz od dawna
wewnetrzne zréznicowanie Unii Europejskiej stalo si¢ jej trwalym, waznym i
strukturalnym elementem. Tego rodzaju zréznicowanie ma istotne znaczenie
dla migedzynarodowej aktywnosci UE, pozwalajac jej - i to jest kolejne zalozenie
modelu - na lepsze i bardziej aktywne oddzialywanie réwniez na zewnatrz*. Ostatnie
zalozenie przewiduje, ze klamrg spinajaca wszystkie poprzednie powinna by¢

4 Pomogloby to np. w ustaleniu specjalnego statusu zaréwno dla wystepujacej z UE Wielkiej
Brytanii, jak tez odwrotnie — dla panstw do niej aspirujacych, jak Turcja i Ukraina.
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ewolucja procedur unijnych w takim kierunku, aby zréznicowanie wewnetrzne
w pelni miescilo si¢ w ramach instytucjonalno-prawnych Unii, czyli absolutnie
powinna by¢ zachowana jej spdjnos¢ ustrojowa.

Przyjecie takich zalozen - jak uwaza Jan Barcz — ma stwarza¢ przewage integracji
elastycznej nad zréznicowana, przyczyniajac sie do zachowania faktycznej i formalnej
spojnosci Unii, ktérej koncepcja zréznicowanej integracji nie zapewnia, mogac
prowadzi¢ do faktycznej fragmentyzacji struktury unijnej. W celu usprawnienia
proponowanego przez siebie modelu UE autor ten proponuje dodatkowo
wprowadzenie istotnych innowacji, jak np. zmiang¢ procedury zawierania traktatéw
unijnych (tak aby obowigzywaly one tylko te panstwa, ktore tego sobie zycza) lub tez
stosowanie tzw. metody szengenskiej, czyli zawieranie uméw miedzynarodowych
wigzacych panstwa cztonkowskie poza ramami instytucjonalno-prawnymi UE.

Model elastycznej integracji pozwala takze na wprowadzanie trzech gtéwnych
kryteriéw zréznicowania, ktére mozna powiaza¢ z poszczegélnymi modelami
wymienionymi wczesniej. I tak, mozna tu wyr6zni¢ kryterium rozréznienia czasu
ze wzgledu na to, ze nie wszystkie kraje angazuja si¢ rownoczesnie w konkretne
przedsiewziecia, ktére moga mie¢ charakter krotkotrwaty/czesciowy lub dtugotrwaty/
staly (integracja wielu predkos$ci). Drugim jest kryterium rozréznienia przestrzeni
uwzgledniajace to, ze przedsiewziecia te s3 prowadzone przez odrebne, poszczegdlne
panstwa (integracja o zmiennej geometrii), a ostatnim jest kryterium rozrdznienia
materii czy tez przedmiotu ze wzgledu na fakt, ze poszczegdlne aspekty przedsigwzieé
integracyjnych sg wybierane wedle uznania przez ich uczestnikéw (integracja a la
carte)’. Mozliwe sg takze inne, jeszcze bardziej poglebione poréwnania np. modelu
»wielu predkosci” z modelem ,,zmiennej geometrii”, do czego zastosowano kryteria
trwalo$ci zréznicowania (podziatu), ram traktatowych (acquis), celéw oraz ryzyka
segmentacji (Molendowska 2015: 192; Zidtkowska 2016: 54-55).

Oceny koncepcji elastycznej integracji, podobnie jak pozostalych modeli in-
tegracji europejskiej, mozna dokonywac¢ nie tylko uwzgledniajac punkt widzenia
analizy badawczej, ale tez koncentrujac si¢ na pokazaniu jej aspektéw praktycznych,
czyli przelozenia jej gléwnych zalozen na jezyk polityki. Stosowanie tego modelu
moze bowiem odbywac si¢ w bardzo zréznicowany sposob. Sposréd wielu idei w tym
zakresie na wskazanie zastuguje promowana przez wspomnianego Giandomenico

5 Niektorzy badacze, jak np. Agnieszka K. Cianciara, ograniczaja zastosowanie tego zréznicowania
tylko do formalnych regul prawa unijnego, czyli ma ono dotyczy¢ jedynie poszczegdlnych polityk lub
aktow prawnych UE (Cianciara 2015: 166-167).
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Majone koncepcja ,,Europy jako klubu klubéw” (Majone 2014). Autor ten proponuje
stworzenie struktury opierajacej si¢ nie na dobrach kolektywnych (a wiec nie takich,
z ktorych korzystaja wszyscy czlonkowie danej grupy, gdyz z ich dostarczaniem
UE ma obecnie duze klopoty), ale na tzw. dobrach klubowych. Mialyby one by¢
dostarczane tylko przez panstwa czlonkowskie (cztonkéw klubu) rzeczywiscie zain-
teresowanych wspdlng wspodtpraca, a w przypadku gdyby nie wywiazywaly sie z tego
obowigzku, panstwa te moglyby by¢ z klubu usuwane.

Z kolei Jan Techau z think tanku Carnegie Europe stawia prosty postulat:
»W niektorych obszarach pojawia si¢ potrzeba «wiecej» integracji, w innych z kolei
pojawia sie presja na jej ograniczenie” (Techau 2016). W podobnym duchu utrzymane
sg propozycje (formutowane np. przez Simona Hixa z London School of Economics),
aby Unia odeszta od ,,scentralizowanych ustalen miedzyrzadowych” i przeksztalcita
sie w ,zdecentralizowana federacj¢”. W jej ramach grupy panstw czlonkowskich
o podobnych interesach zawieratyby wlasne umowy i tworzyly wlasne ugrupowania,
dotyczace np. wzajemnej redystrybucji uchodzcéw miedzy $rodziemnomorskimi
krajami UE (Przysztos¢ UE... 2016).

Jeszcze inny pomyst zglosita w 2016 r. grupa badaczy skupionych wokot bruksel-
skiego think tanku Bruegel. Proponujg one tworzenie swoistych ,,unijnych kregéw”,
ktorych funkcjonowanie doskonale wpisywalo by si¢ w przytoczong wczesniej
diagnoze Jana Barcza méwiacg o usprawnieniu aktywno$ci miedzynarodowej
UE dzigki zastosowaniu modelu elastycznej integracji. Badacze brukselscy postuluja
mianowicie stworzenie tzw. Partnerstwa Kontynentalnego. Miata by to by¢ struktura
formalnie organizujaca wspétprace Unii Europejskiej z jej sasiadami: albo z tymi
panstwami, ktére ja opuszczaja lub by¢ moze opuszcza (Wielka Brytania i ewentu-
alnie inne panstwa cztonkowskie, zwlaszcza z Europy Srodkowej), albo z tymi, ktére
tak naprawde¢ nie majg realnych szans, aby do UE przystapi¢, jak Turcja i Ukraina
(Pisani-Ferry et al. 2016).

Warto wreszcie wskaza¢, ze dla czesci badaczy zglaszanie koncepcji elastycznej
integracji stanowi probe ominiecia podstawowych sporéw ideologiczno-politycznych
dotyczacych przysziosci Unii Europejskiej i tym samym skoncentrowania si¢ jedynie
na podejsciu pragmatycznym, zajmujacym si¢ rozwigzywaniem konkretnych,
biezacych problemoéw. Niektore ze zgtaszanych postulatow odbiegajg zresztg dosy¢
daleko od tradycyjnych rozwigzan. I tak np. pojawiaja si¢ glosy opowiadajace sie za
przeniesieniem $rodka ciezkosci proceséw integracyjnych z instytucji panstwowych
i ponadnarodowych na szczebel samorzadéw, w tym zwlaszcza wielkich metropolii
europejskich. Zwolennikiem takich rozwigzan jest m.in. Jan Zielonka (Zielonka
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2007), a takze — w jeszcze szerszym ujeciu miedzynarodowym - Benjamin Barber,
uwazajacy miasta za jedyne w pelni sprawnie funkcjonujace instytucje w skali calego
$wiata (Barber 2013: 12-13).

Wnioski

Biorac pod uwage skomplikowane, a czasami kontrowersyjne aspekty poruszanych
wyzej zagadnien pojawia sie w sposdb jak najbardziej uprawniony kwestia: czy
w ogole istnieje optymalny model integracji europejskiej? Ustosunkowujac si¢ do
postawionej na wstepie hipotezy badawczej mozna stwierdzi¢, ze sposréd gtéwnych
modeli koncepcja elastycznej integracji zdaje si¢ — przy wszystkich jej niedostatkach -
najlepiej spetniac oczekiwania co do zreformowania Unii Europejskiej tak, aby najlepiej
stawiala czota obecnym i przysztym wyzwaniom oraz problemom pojawiajacym sig¢
zaréwno w sferze wewnetrznej, jak tez w jej otoczeniu migedzynarodowym.

Jednoczesnie nalezy wyraznie podkresli¢, ze nie oznacza to dezawuacji pozostatych
gtéwnych modeli integracyjnych. Pod wzgledem teoretycznym oraz praktycznym
stosowanie modelu elastycznej integracji moze bowiem odbywac sie dwoma
sposobami, zgodnymi z zalozeniami federalistycznymi lub konfederalistycznymi.
Oznacza to, zZe przyjmowane rozwigzania ,elastyczne” mogtyby albo wzmacniaé
wspolprace miedzyrzadowa miedzy poszczegdlnymi panstwami czlonkowskimi,
albo wspomagaé tworzenie wprawdzie ograniczonych liczebnie, ale bardziej
zmotywowanych ugrupowan w ramach UE zgodnie z metoda wspolnotows.

Przykladem takiego sposobu myslenia byt wspomniany apel Joschki Fischera
z 2000 r. wzywajacy do wiekszej federalizacji Unii Europejskiej. Miano to osiggnaé
poprzez stworzenie dazacego do takiego celu ,centrum grawitacji” sktadajacego
sie z grupy krajow najbardziej chetnych i zmotywowanych. Zwolennikiem takiej
»sfederalizowanej elastycznosci” jest takze byly prezydent Francji Valéry Giscard
d’Estaing. Jego zdaniem, w calym projekcie integracyjnym chodzi ,,0 zbudowanie
Europy federalnej przez kraje, ktore tego chcg”, a pozostale panstwa czlonkowskie,
nie pragnace realizacji tego celu, absolutnie nie powinny mie¢ prawa blokowania tego
rodzaju inicjatyw (Giscard d’Estaing 2015, A12).

To, ze implementacja koncepciji elastycznej integracji moze odbywac si¢ metoda
albo wspolnotows, albo miedzyrzadows, wida¢ wyraznie w badaniach sfery praktyki
politycznej, jak réwniez w dyskusjach nad przysztym ksztaltem ustrojowym UE,
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w ramach ktoérych koncepcja ta pojawia sie coraz czesciej. Nie ulega watpliwosci,
ze w ostatnim czasie waznym nowym impulsem nadajagcym wieksza aktualnosé
i znaczenie idei elastycznej integracji stala si¢ decyzja Wielkiej Brytanii o opuszczeniu
Unii Europejskiej. Pafistwo to od zawsze bylo nastawione wstrzemiezliwie, by
nie rzec wrogo, wobec wszelkich pomystéw zaciesniania integracji europejskiej
(w jakiejkolwiek formie), tak wiec Brexit umozliwil nasilenie debat nad przysztymi
losami calej Unii, rdwniez w odniesieniu do sfery jej relacji z otoczeniem
miedzynarodowym.

Spektakularnym wrecz przejawem tego nowego trendu byly rezultaty spotkania
odbywajacego si¢ w marcu 2017 r. w Wersalu z udzialem przywodcédw najwigkszych
panstw czlonkowskich: Niemiec, Francji, Wloch i Hiszpanii (bez znaczacego
udzialu marginalizujacej si¢ Polski). Podczas obrad jednoznacznie opowiedziano
sie za wprowadzaniem w zycie rozwigzan opartych de facto na zalozeniach modeli
elastycznej integracji. Wyciagajac wnioski z decyzji Brytyjczykéw stwierdzono, ze
»jedno$¢ nie oznacza jednolitoéci”, a ,,Europa réznych predkosci jest koniecznoscia,
bo w przeciwnym razie dojdzie do zastoju”. Jako dziedziny przyszlej $cislejszej
wspolpracy wymieniono m.in. Uni¢ Gospodarczg i Walutowsa, kwestie kultury,
harmonizacje dzialan w sferze socjalnej oraz - co istotne — wspdlny system obrony
(Bodalska 2017).

Inicjowane debaty oraz podejmowane decyzje zmierzajace do wprowadzania
przynajmniej pewnych elementéw modelu elastycznej integracji istotnie opieraly si¢
na zaltozeniach albo modelu wspolnotowego, albo migedzyrzadowego. I tak np. kiedy
po ogloszeniu Brexitu wspomniane wyzej najwigksze panstwa ,pomniejszone;j”
Unii zglosily we wrzesniu 2016 r. propozycje zacie$nienia wspoélpracy wojskowej
miedzy soba, to wloscy ministrowie méwili o ,obronnym Schengen”, a wiec
o zawarciu w tym zakresie stosownego porozumienia miedzyrzadowego. Jednoczesnie
jednak zgloszenie tej inicjatywy stalo si¢ okazja do krystalizowania si¢ koncepcji
o wydzwieku wyraznie bardziej wspélnotowym.

Rzady wymienionych panstw jednocze$nie zaproponowaly bowiem stworzenie
~europejskiej unii obronnej i bezpieczenstwa”, a przewodniczacy Komisji Europejskiej
Jean-Claude Juncker kilkakrotnie podkreslal konieczno$¢ budowy ,europejskiej
armii” (Przysztos¢ UE... 2016). W odniesieniu do zagadnien obronnosci wskaza¢
takze trzeba, ze w marcu 2017 r. podjeto wazng decyzj¢ dotyczaca powolania nowej
instytucji na szczeblu ponadnarodowym. Chodzi o stale dowddztwo operacyjne
kierujgce wszystkimi akcjami wojskowymi podejmowanymi przez UE za granicg, co
nie tylko zwigksza ich efektywnos¢, ale przede wszystkim wymusza zdecydowanie
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glebszg wspdtprace wojskowa miedzy zaangazowanymi w nie partnerami (Bodalska
2017).

Co do zasadno$ci szerszego zastosowania modelu elastycznej integracji mozna
wskazaé, ze znajduje on stosunkowo duze poparcie zaréwno wsrod badaczy
i ekspertow, jak tez politykéw zaangazowanych w sprawy integracji europejskiej na
szczeblu krajowym oraz unijnym. Zgodnie z najnowszymi badaniami prowadzonymi
w tym $rodowisku przez European Council on Foreign Relations (Moller et al.
2017), jedynie kilka panstw cztonkowskich wyraza znaczace zastrzezenia wobec
zastosowania tego modelu (uwzgledniajacego zaréwno zasade ,wzmocnionej
wspoélpracy”, jak tez mechanizmy PESCO) lub tez pragnie wykorzysta¢ go dla
wlasnych partykularnych celow®. Co ciekawe, blisko 60% badanych popiera
koncepcje elastycznej integracji przeprowadzanej (zgodnie z przytoczong tezg Jana
Barcza) jedynie w ramach istniejacych ram instytucjonalno-prawnych UE, a ok. 20%
opowiada si¢ za szerszym stosowaniem ,metody szengenskiej”, czyli zawieraniem
umow poza tymi ramami.

Konczac uzasadnianie hipotezy badawczej niniejszych rozwazan nalezy
stwierdzi¢, ze o ile model elastycznej integracji rzeczywiscie zdaje si¢ najlepiej
spelnia¢ wymogi dotyczace usprawnienia funkcjonowania Unii Europejskiej,
to jednoczes$nie trzeba jednak bra¢ pod uwage pewne zagrozenia, jakie moze
powodowaé jego implementacja. Nawet bowiem po wprowadzeniu wszelkich
mozliwych mechanizméw ochronnych czy korygujacych, realizacja koncepcji oraz
dziatan réznicujacych tempo czy zakres integracji bedzie si¢ odbywa¢ kosztem
ostabienia spojnosci calej UE. Méwiac wprost, grozi to wprowadzeniem podziatu
na jej ,,lepszych” oraz ,,gorszych” czlonkéw, a przynajmniej na tych mniej i bardziej
zaangazowanych oraz zintegrowanych z calodcia. (Oczywiste jest przy tym, ze tego
rodzaju rozwiazania bytyby najbardziej szkodliwe dla panstw peryferyjnych, takich
jak m.in. Polska.)

Z drugiej jednak strony, trzeba wyraznie stwierdzié, ze przebieg procesow
integracyjnych zgodnie z koncepcja elastycznej integracji bynajmniej nie musi
z definicji stanowic¢ zagrozenia dla dalszych loséw Unii Europejskiej. Pozytywnym
przykladem jest funkcjonowanie strefy Schengen, od ponad 30 lat tworzonej
w sposOb sukcesywny przez rozszerzajace si¢ grono panstw cztonkowskich i nadal

6 Do krajow majacych zastrzezenia nalezg Dania, Grecja, Cypr i Luksemburg, podczas gdy
Polska, Wegry oraz (jeszcze jako panstwo cztonkowskie) Wielka Brytania pragna przede wszystkim
wykorzystac elastyczng integracje jako instrument wzmocnienia swej narodowej suwerennosci (Moller
et al. 2017).
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nie obejmujacej catej Unii. (W koncu nie wolno zapomina¢, ze to przeciez od
wlasnych decyzji politycznych zainteresowanych panstw czlonkowskich zalezy ich
przynaleznos¢ do tego, a nie innego ugrupowania wewnatrzunijnego.) Nawet jesli
niekoniecznie muszg przekonywa¢ argumenty mowiace, ze to dopiero implementacja
tej koncepcji zapewni wlasciwy rozwdj UE, to jednak mozna postawi¢ nieco
prowokacyjne, ale niemniej uzasadnione pytanie: czy lepiej, gdyby Unia Europejska
byta w przyszlosci bardziej zréznicowana i elastyczna, niz gdyby nie bylo jej w ogole?
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