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Deliberatywna fuzja miêdzyrz¹dowa

– (post-)kryzysowe podejœcie

w badaniach integracji europejskiej

Wprowadzenie

Globalny kryzys ekonomiczny zapocz¹tkowany w 2008 roku spowodowa³ poja-
wienie siê nowych zjawisk w szczególnym systemie politycznym, jakim jest Unia Eu-
ropejska. System ten wci¹¿ oparty jest na wspó³pracy pañstw cz³onkowskich i aktorów
ponadnarodowych (Pietraœ, 2005, s. 37), ale podlega coraz g³êbszym zmianom struktu-
ralnym i funkcjonalnym. Wynikiem narastaj¹cych sprzecznoœci interesów pañstw
cz³onkowskich staje siê postêpuj¹ca dezintegracja Unii, która prowadzi do dalszego
os³abienia aktorów niepañstwowych. Rozwi¹zaniem do pewnego stopnia alternatyw-
nym mo¿e staæ siê przedmiotowe i podmiotowe zró¿nicowanie integracji.

Integracja europejska staje siê zatem zjawiskiem na tyle skomplikowanym, ¿e wy-
musza tworzenie nowych podejœæ teoretycznych umo¿liwiaj¹cych jej badanie. Jedn¹
ze œcie¿ek mo¿e byæ tu koniunkcja koncepcji wczeœniejszych (Czachór, 2013). Celem
niniejszego artyku³u jest przedstawienie nowego podejœcia bazuj¹cego na po³¹czeniu
liberalnej teorii miêdzyrz¹dowej, teorii fuzji i teorii deliberatywnego supranacjonaliz-
mu. G³ówn¹ myœl¹ jest stwierdzenie, ¿e ¿adna z istniej¹cych koncepcji teoretycznych
nie jest w stanie wyjaœniæ istoty procesów integracyjnych w ramach Unii Europejskiej.
W pierwszej czêœci przedstawiono podstawowe za³o¿enia wskazanych teorii (trakto-
wanych jako koncepcje wyjœciowe), a w czêœci drugiej przeanalizowano g³ówne cechy
Unii Europejskiej w czasie kryzysu i zaprezentowano oparte na tej analizie nowe podej-
œcie koniunktywne (deliberatywn¹ fuzjê miêdzyrz¹dow¹). Wydaje siê, ¿e zapropono-
wana nowa koncepcja wykazuje przydatnoœæ nie tylko w sytuacji kryzysowej, ale mo¿e
oferowaæ odpowiednie instrumenty analizy integracji w ramach UE tak¿e w okresie
pokryzysowym.

Koncepcje wyjœciowe

Pomimo istnienia wielu klasyfikacji teorii integracji europejskiej do najwa¿niej-
szych wspó³czesnych koncepcji zaliczyæ nale¿y: federalizm, neofunkcjonalizm, libe-
raln¹ teoriê miêdzyrz¹dow¹, podejœcia oparte na teorii rz¹dzenia, teoriê sieciow¹,
instytucjonalizm, konstruktywizm, podejœcia dyskursywne, podejœcia oparte na teorii
p³ci, teoriê normatywn¹ oraz krytyczne teorie ekonomiczne (Wiener, Diez, 2009).
W niniejszym artykule zaproponowano przeanalizowanie tylko trzech koncepcji wyjœ-
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ciowych, przy czym dobór ten ma charakter nieprzypadkowy. Jego celem jest bowiem
póŸniejsze po³¹czenie koncepcji teoretycznych ró¿ni¹cych siê od siebie nie tylko cha-
rakterystyk¹ procesów integracyjnych, lecz równie¿ pozycj¹ w hierarchii teorii. O ile
bowiem liberalna teoria miêdzyrz¹dowa traktowana jest jako koncepcja wyjaœniaj¹ca
ogó³ procesów integracyjnych, o tyle teoria fuzji jest teori¹ œredniego rzêdu wyjaœ-
niaj¹c¹ przede wszystkim funkcjonowanie administracji, a teoria deliberatywnego su-
pranacjonalizmu jest podejœciem s³u¿¹cym wyjaœnieniu procesów prawotwórczych.
Nale¿y dodaæ, ¿e trzy czêœciowo odmienne pojêcia (teoria, podejœcie, koncepcja) trak-
towane s¹ w niniejszym artykule jako synonimy. Zabieg ten ma na celu unikanie niere-
lewantnych z punktu widzenia pracy debat terminologicznych (Skarzyñski, 2012).

Pierwsz¹ wyjœciow¹ koncepcjê teoretyczn¹ stanowi liberalna teoria miêdzyrz¹do-
wa. Opiera siê ona na czterech za³o¿eniach (Finke, 2009, s. 466–473). Po pierwsze, ak-
torzy ponadnarodowi nie maj¹ du¿ego wp³ywu na wynik negocjacji miêdzypañstwowych
w ramach Unii Europejskiej. Po drugie, najwa¿niejsz¹ rolê w procesach decyzyjnych
w UE odgrywaj¹ rz¹dy najwiêkszych pañstw cz³onkowskich. Po trzecie, ograniczenia
proceduralne nie maj¹ szczególnego znaczenia, gdy negocjowane s¹ wa¿ne interesy
pañstwowe. Wprowadzanie istotnych zmian do systemu politycznego UE, w tym po-
wa¿nych zmian traktatowych, nie jest ³atwe i musi odzwierciedlaæ interesy g³ównych
aktorów narodowych. Po czwarte, negocjacje miêdzyrz¹dowe w UE tocz¹ siê w warun-
kach ci¹g³ego poszukiwania równowagi systemowej. Cech¹ systemu jest jednak ci¹g³a
nierównowaga, która zmusza aktorów pañstwowych do sta³ej aktywnoœci.

W modelu tym wyró¿nia siê trzy fazy procesu decyzyjnego: a) formacjê preferencji
w zakresie polityki zewnêtrznej; b) przetargi miêdzyrz¹dowe; c) delegacjê instytucjo-
naln¹. W kontekœcie wyboru preferencji podkreœla siê rolê interesów mikroekonomicz-
nych, które s¹ nastêpnie uzupe³niane motywacjami geopolitycznymi i ideologicznymi.
Podczas przetargów miêdzy uczestnikami miêdzynarodowych procesów decyzyjnych
pod uwagê brane s¹ jedno- i wielostronne alternatywy dla konkretnych porozumieñ,
w tym rozwi¹zania pakietowe, mo¿liwoœci wy³¹czenia z procesu decyzyjnego oraz
ca³kowita rezygnacja z negocjacji. Wp³yw aktorów ponadnarodowych jest w tej sytu-
acji ograniczony i pojawia siê g³ównie wtedy, gdy posiadaj¹ oni silnych sojuszników
narodowych. Delegacja instytucjonalna oznacza w pewnym stopniu wspólne wyko-
nywanie (pooling) suwerennoœci. Pojawia siê ona tam, gdzie rz¹dy poszukuj¹ wiary-
godnych zobowi¹zañ w warunkach niepewnoœci, szczególnie w razie koniecznoœci
znalezienia wspólnych rozwi¹zañ podatnych na niepe³n¹ implementacjê (Moravcsik,
1995, s. 612).

Liberalna teoria miêdzyrz¹dowa jest w rzeczywistoœci zreformowan¹ wersj¹ podej-
œcia realistycznego. W przeciwieñstwie do klasycznego realizmu brana jest tu jednak
pod uwagê zasadnicza rola polityki wewnêtrznej pañstwa w kszta³towaniu jego zacho-
wañ miêdzynarodowych. Pañstwa odpowiadaj¹ na interesy wewnêtrzne, a aktywnoœæ
polityków narodowych ucieleœnia interes pañstwa i odzwierciedla wewnêtrzne prefe-
rencje polityczne. Cele polityki zagranicznej rz¹dów narodowych s¹ wynikiem zró¿-
nicowanych odpowiedzi na presjê wewnêtrznych grup spo³ecznych (Wincott, 1995,
s. 600).

Wed³ug liberalnej teorii miêdzyrz¹dowej g³ówne decyzje w Unii Europejskiej nie
s¹ podejmowane w warunkach anarchii, lecz w ramach akceptacji wczeœniejszych po-
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rozumieñ i spo³ecznej adaptacji do nich. Wczeœniejsze porozumienia stanowi¹ status

quo, na podstawie którego aktorzy spo³eczni i rz¹dy kalkuluj¹ swoje preferencje i alterna-
tywy. W tym kontekœcie nale¿y podkreœliæ wp³yw urzêdników ponadnarodowych wyko-
nuj¹cych wiele funkcji delegowanych przez rz¹dy (szczególnie w warunkach niepe³nej
informacji i niepewnoœci). Ka¿dy przetarg jest uwarunkowany wczeœniejszymi przetarga-
mi i wp³ywa na przysz³e negocjacje. Decyzje miêdzyrz¹dowe nie musz¹ przy tym wcale
opieraæ siê jedynie na najmniejszym wspólnym mianowniku (Moravcsik, 1995, s. 612).

Krytycy liberalnej teorii miêdzyrz¹dowej zarzucaj¹ jej niedojrza³oœæ. Wynika ona
przede wszystkim z nieodpornoœci na argumenty empiryczne, która powoduje, ¿e kon-
cepcja ta powinna byæ traktowana w œcis³ym ujêciu nie jako teoria, lecz podejœcie
(approach) ugruntowane pewnym zbiorem uwarunkowañ metodologicznych (Wincott,
1995, s. 600). Tak¿e zwolennicy liberalnej teorii miêdzyrz¹dowej przyznaj¹, ¿e nie jest
ona w pe³ni adekwatna do wszystkich wymiarów funkcjonowania UE. Stanowi jednak
fundamentalny punkt wyjœcia dla ka¿dej generalizacji w obszarze regionalnej integra-
cji miêdzynarodowej, bazuj¹c na dynamicznym po³¹czeniu wspó³czesnych teorii eko-
nomiczno-politycznych, teorii negocjacji i teorii re¿imów. W tej sytuacji koncepcja ta
wykazuje du¿¹ skutecznoœæ nie tylko w kontekœcie badania decyzji podejmowanych
na wysokim szczeblu, lecz tak¿e niektórych decyzji rutynowych (Moravcsik, 1995,
s. 611–613; Moravcsik, Schimmelfennig, 2009, s. 74).

Wed³ug innych krytyków liberalna teoria miêdzyrz¹dowa posiada cztery g³ówne
wady. Pierwsz¹ z nich jest traktowanie pañstw cz³onkowskich jako unitarnych aktorów
negocjacji miêdzynarodowych. Nie jest tu zatem brane pod uwagê zró¿nicowanie we-
wnêtrzne (ustrojowe) poszczególnych pañstw, a tak¿e niedoceniana jest autonomia
rz¹dów narodowych wobec wewn¹trzpañstwowych grup spo³ecznych. Drug¹ wad¹
jest podkreœlanie roli du¿ych pañstw cz³onkowskich w negocjacjach i mo¿liwoœci, ja-
kie daj¹ im rozwi¹zania polegaj¹ce na stosowaniu wyp³at ubocznych i symbolicznych
koncesji wobec innych pañstw. Badania empiryczne kolejnych reform traktatowych
nie potwierdzaj¹ dominacji du¿ych pañstw. Trzeci¹ wadê stanowi ignorowanie roli pro-
cedur decyzyjnych w UE i uznawanie ca³kowicie swobodnych przetargów za domi-
nuj¹cy model podejmowania decyzji. Pog³êbianie integracji doprowadzi³o jednak do
przeniesienia akcentów z koordynacji polityki na rzecz problemów redystrybucyjnych,
co prowadzi do podniesienia kosztów transakcyjnych. Po czwarte, w omawianej teorii
zak³ada siê idealny dostêp do informacji, czyli wystêpuj¹c¹ u wszystkich uczestników
procesu negocjacyjnego znajomoœæ zasad proceduralnych i preferencji pozosta³ych ak-
torów. W tym kontekœcie nale¿y jednak podkreœliæ wzrost liczby pañstw cz³onkowskich
uniemo¿liwiaj¹cy zaistnienie takiej sytuacji (Finke, 2009, s. 468–472; Strzyczkowski,
2012, s. 98–116).

Drug¹ wyjœciow¹ koncepcjê teoretyczn¹ stanowi teoria fuzji. Wed³ug niej Unia Eu-
ropejska skonstruowana jest w taki sposób, aby – posiadaj¹c w³asne cele – nie sprzeci-
wiaæ siê celom pañstw cz³onkowskich. Zauwa¿yæ tu mo¿na zatem zarówno elementy
miêdzyrz¹dowe, jak i ponadnarodowe czy federalistyczne. W ujêciu teorii fuzji kolejne
reformy traktatowe wzmacniaj¹ wszystkie g³ówne instytucje Unii, co nie pozwala na
jednoznaczn¹ ocenê kierunku reform. Sprzecznoœci miêdzyinstytucjonalne i wyni-
kaj¹cy z nich brak transparencji i rozmycie odpowiedzialnoœci s¹ wbudowane w sys-
tem polityczny UE, który ³¹czy w sobie elementy miêdzyrz¹dowe i federalistyczne.
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Rozwój systemu politycznego Unii Europejskiej przyjmuje postaæ „drabiny fuzyjnej”
(fusion ladder). Kolejne reformy traktatowe polegaj¹ bowiem zwykle na wzmocnieniu
dwóch tendencji: przechodzenia do rozwi¹zañ ponadnarodowych i zwiêkszania liczby
kompetencji Unii. Sta³¹ cech¹ UE jest jednak tak¿e d¹¿enie do znalezienia punktu
równowagi w niezrównowa¿onym œrodowisku wewnêtrznym. Praktyka konstytucyjna
Unii prowadzi do coraz silniejszej fuzji instytucjonalnej pozbawionej jasnego podzia³u
kompetencji. Efektem jest zazwyczaj przejœcie do nowego poziomu integracji (Wes-
sels, 2005, s. 13–33).

Przedstawiciele teorii fuzji k³ad¹ szczególny nacisk na wspó³pracê administracji
pañstw cz³onkowskich oraz administracji ponadnarodowej. Wyró¿niaj¹ dwa modele
fuzji administracyjnej. Pierwszy z nich polega na tworzeniu jednolitej europejskiej
„megaadministracji”. Wed³ug tej wizji pojêcie fuzji w³aœciwie opisuje aktualny stan
administracji europejskiej opartej na „nowym podzielonym systemie rz¹dzenia” i ³¹cze-
niu siê systemów politycznych. Drugi model fuzji k³adzie nacisk na zró¿nicowanie
porz¹dków administracyjnych i warunkowoœæ procesu fuzji zale¿nego od tych po-
rz¹dków. Ilustracj¹ tego modelu jest udzia³ pañstwowych instytucji wykonawczych
i urzêdników narodowych w podejmowaniu decyzji w UE. Fuzja ma zatem charakter
zró¿nicowany, segmentowy i sektorowy. Podstawowe znaczenie ma tu zatem ró¿-
norodnoœæ sposobów zorganizowania porz¹dków wykonawczych na ró¿nych pozio-
mach rz¹dzenia, a instytucje UE maj¹ wp³yw na hierarchicznie zorganizowane procesy
decyzyjne wewn¹trz pañstw cz³onkowskich (Trondal, 2010, s. 253–255).

W kontekœcie fuzji w obszarze administracyjnym nale¿y podkreœliæ, ¿e w Unii Eu-
ropejskiej powstaje wielosk³adnikowy „europejski porz¹dek wykonawczy” charakte-
ryzuj¹cy siê wspó³wystêpowaniem z³o¿onych dynamik decyzyjnych, przy czym
wewn¹trzpañstwowa czêœæ w³adzy wykonawczej jest stale penetrowana przez te dyna-
miki. Porz¹dki wykonawcze na ró¿nych poziomach nie istniej¹ równolegle, lecz s¹
po³¹czone (fused) i zintegrowane. Pañstwa cz³onkowskie d¹¿¹ do zwiêkszenia wp³ywu
na dzia³alnoœæ biurokracji miêdzynarodowej poprzez sterowanie ni¹ w po¿¹danych
przez siebie kierunkach oraz w celu minimalizacji wp³ywu innych pañstw. Nawet w in-
stytucjach ponadnarodowych podstawowe znaczenie ma dynamika sektorowa, która
stanowi punkt wyjœcia dla dynamiki ponadnarodowej i epistemicznej (Curtin, Egeberg,
2008, s. 648–651; Trondal, 2010, s. 250–253).

W ogólniejszym ujêciu najwa¿niejsze elementy fuzyjne wystêpuj¹ w nastêpuj¹cych
zasadach funkcjonowania Unii: a) zasadzie przyznania, wed³ug której pañstwa cz³on-
kowskie decyduj¹ o przekazaniu niektórych kompetencji na poziom Unii; b) zasadzie
pomocniczoœci, która nak³ada na pañstwa cz³onkowskie g³ówn¹ odpowiedzialnoœæ
za obowi¹zuj¹ce w nich regulacje prawne i ogranicza aktywnoœæ prawotwórcz¹ UE;
c) zasadzie proporcjonalnoœci wymagaj¹cej od Unii dzia³ania zgodnego z jej celami
i postuluj¹cej deregulacjê. Podzia³ kompetencji miêdzy Uniê a pañstwa cz³onkowskie
wykazuje w obszarze kompetencji dzielonych praktyczn¹ tendencjê do wzmacniania
uprawnieñ Unii, która nie jest jednak przekszta³cana w „superpañstwo”. Nadal posiada
ona bowiem niewielki bud¿et i wykazuje niewielk¹ aktywnoœæ w sferze wspó³pracy
militarnej (Wessels, 2005, s. 17–18).

Trzeci¹ koncepcj¹ wyjœciow¹ jest teoria deliberatywnego supranacjonalizmu. We-
d³ug tego podejœcia Unia Europejska stanowi system wielopoziomowy cechuj¹cy siê

216 Piotr Tosiek RIE 8 ’14



procesami polityzacji i instytucjonalizacji, których legitymizacja powinna byæ mierzo-
na jakoœci¹ deliberacyjn¹ procesów decyzyjnych. Jakoœæ ta musi byæ gwarantowana za
pomoc¹ regu³ prawnych i wynikaæ z po³¹czenia organów decyzyjnych pañstwa narodo-
wego i Unii (Joerges, 2002, s. 139). Teoria ta opiera siê na podkreœleniu wagi konfliktu
systemów prawnych i oscyluje wokó³ trzech przes³anek: a) istnienia funkcjonalnych
i normatywnych przyczyn przekszta³cania siê autarkicznego pañstwa konstytucyjnego;
b) filozofii europejskiego prawa konstytucyjnego operacjonalizuj¹cej regulacyjny idea³
„jednoœci w ró¿norodnoœci”; c) zakorzenienia europejskiej teorii konstytucyjnej w ana-
lizach empirycznych i rozwi¹zywaniu konkretnych konfliktów ponadnarodowych
(Menendez, 2011, s. 1–4).

W innym ujêciu teoria ta opiera siê na przyjêciu dwóch tez (Joerges, 2002,
s. 139–142). Po pierwsze, Unia Europejska nie sta³a siê „rynkiem bez pañstwa”, a pañ-
stwa cz³onkowskie nie przekszta³ci³y siê w „pañstwa bez rynku”. Zasada wzajemnego
uznania rozwi¹zañ prawnych zast¹pi³a bardziej skomplikowane zasady prawnomiê-
dzynarodowe reguluj¹ce konflikty prawne. Prawo UE nie pe³ni tylko funkcji stra¿nika
przestrzegania zasady swobody konkurencji, lecz tak¿e staje siê kryterium i instru-
mentem deregulacji wewn¹trz pañstw cz³onkowskich. Po drugie, Unia Europejska
nie przekszta³ci³a siê w „pañstwo regulacyjne”, w którym rynek wewnêtrzny (opar-
ty na „re-regulacji” i modernizacji) kierowany jest decyzjami instytucji niewiêkszoœ-
ciowych. Powsta³y system oferuje raczej perspektywê konstytucyjn¹ o szerszym
znaczeniu.

W szerokiej perspektywie Unia Europejska musi byæ postrzegana jako dojrza³y sys-
tem polityczny, który podlega wymogom podobnym do polityki narodowej. Korzenie
tej koncepcji odnaleŸæ mo¿na w przeœwiadczeniu, ¿e polityka europejska nie polega je-
dynie na strategicznych interakcjach w ramach formalnych instytucji. Badania empi-
ryczne wskazuj¹ bowiem na du¿e znaczenie dyskursywnych modeli interakcji. Ca³¹
koncepcjê mo¿na nazwaæ podejœciem normatywnym sui generis dopasowanym do sui

generis struktury Unii (Neyer, 2006, s. 779–780).
Deliberatywny supranacjonalizm jest wed³ug jego zwolenników rozwiniêt¹ teori¹

integracji. Oferuje on bowiem, po pierwsze, oryginalne wyjaœnienie legitymizacji
prawa UE. G³ówn¹ wartoœci¹ normatywn¹ tego prawa jest stanowienie zespo³u norm
organizuj¹cych wspó³istnienie narodowych porz¹dków prawnych. Wspó³istnienie to
stanowi remedium dla deficytu demokratycznego wynikaj¹cego z charakteru Unii jako
systemu suwerennych pañstw narodowych. Prawo UE jako konfliktowy porz¹dek
prawny nie musi posiadaæ w³asnej legitymizacji demokratycznej. Po drugie, delibera-
tywny supranacjonalizm nadaje zasadzie pierwszeñstwa prawa UE charakter operacyj-
ny. Nie traktuje on tej zasady jako automatycznej i bezwarunkowej, lecz postrzega j¹
raczej jako instrument s³u¿¹cy zorganizowaniu efektywnej koegzystencji narodowych
porz¹dków prawnych. Po trzecie, percepcja prawa UE w kategoriach konfliktu sys-
temów prawnych przyczynia siê do definiowania go jako stabilizatora europejskiego
porz¹dku politycznego. Transnarodowa percepcja Unii pozwala ograniczyæ struktural-
ny deficyt demokratyczny pañstw cz³onkowskich bez podwa¿ania trzonu legitymizacji
demokratycznej pañstwa narodowego: poprzez wzajemne uznanie i wspó³pracê admi-
nistracyjn¹ demokracja na poziomie narodowym jest transferowana na poziom euro-
pejski (Menendez, 2011, s. 9–10).
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Wed³ug przedstawicieli teorii deliberatywnego supranacjonalizmu problem funk-
cjonowania Unii Europejskiej nie mo¿e byæ rozwi¹zany przez prost¹ instytucjonaliza-
cjê technokracji ponadnarodowej. Prawo UE nie mo¿e bowiem imitowaæ modeli
narodowych, a raczej powinno poszukiwaæ ich funkcjonalnych ekwiwalentów. Pomimo
niedoci¹gniêæ w obszarze transparencji system ponadnarodowy gwarantuje narodowo
zorganizowanej opinii publicznej wiele mo¿liwoœci wp³ywu na decyzje podejmowane
na poziomie Unii. W tym ujêciu mo¿na mówiæ o powstaniu transnarodowego forum
deliberacyjnego (Joerges, 2002, s. 150–151).

Deliberatywny supranacjonalizm posiada trzy zasadnicze cechy odró¿niaj¹ce go od
innych teorii (Menendez, 2011, s. 4–5). Po pierwsze, jednym z zadañ, przed jakim stoj¹
zwolennicy tej koncepcji, jest koniecznoœæ przeanalizowania problemu ró¿nic i podo-
bieñstw miêdzy analogicznymi sytuacjami prawnymi pojawiaj¹cymi siê na poziomie
narodowym i ponadnarodowym. Po drugie, definiowanie prawa innych pañstw jako
prawa obowi¹zuj¹cego (a nie tylko przyjêcie do wiadomoœci tego faktu) prowadzi do
koniecznoœci transformacji instytucji narodowych w kierunku kontrolowania intere-
sów szerszych od interesów obywateli danego pañstwa. Po trzecie, uœwiadomienie ko-
niecznoœci procesu otwarcia systemu prawnego pañstwa na systemy innych pañstw
prowadzi do powstania mechanizmów umo¿liwiaj¹cych prowadzenie dyskusji na te-
mat wspólnych standardów normatywnych.

(Post-)kryzysowa koncepcja koniunktywna

D³ugotrwa³y i wielop³aszczyznowy kryzys Unii Europejskiej sta³ siê powodem po-
szukiwania nie tylko nowych rozwi¹zañ politycznych i ekonomicznych, lecz równie¿
nowych podejœæ teoretycznych. Punktem wyjœcia analizy musi byæ jednak zawsze diag-
noza sytuacji bie¿¹cej (Tosiek, 2014, s. 429–432). Przyjmuj¹c za³o¿enie o podstawo-
wym wp³ywie pañstw na procesy decyzyjne zachodz¹ce w Unii Europejskiej, nale¿y
zatem zastosowaæ oferowany przez podejœcie miêdzyrz¹dowe schemat analizowania
kryzysowej sytuacji decyzyjnej. Obejmuje on trzy p³aszczyzny: preferencje, negocja-
cje oraz instytucje (Moravcsik, Schimmelfennig, 2009, s. 69).

Preferencje decydentów kszta³tuj¹ siê podczas kryzysu pod wp³ywem czterech zja-
wisk. Po pierwsze, obok uwarunkowañ ekonomicznych du¿¹ rolê odgrywaj¹ prawne
komponenty systemu decyzyjnego. Nowym zjawiskiem jest nagminne uzupe³nianie
rozwi¹zañ traktatowych aktami prawnymi nienale¿¹cymi do acquis (np. pakt fiskalny,
unia bankowa). Po drugie, poszczególni decydenci w ró¿ny sposób podchodz¹ do pro-
blemów ekonomicznych. Ogólny schemat obejmuje recepty oparte na zmniejszaniu
deficytów bud¿etowych i ograniczaniu wydatków publicznych lub rozwi¹zania oparte
na stymulowaniu wzrostu gospodarczego i aktywnej polityce spo³ecznej (Scicluna,
2012, s. 500). Po trzecie, rz¹dy najwiêkszych pañstw cz³onkowskich, wykazuj¹ ten-
dencjê do projektowania w³asnych interesów narodowych na interesy europejskie.
Przyk³adem s¹ choæby niektóre rozwi¹zania ujête w pakcie fiskalnym, w tym przede
wszystkim zachêta do konstytucjonalizacji wymogów makroekonomicznych (Cichoc-
ki, 2012, s. 3–5). Po czwarte, kryzys nie spowodowa³ umocnienia preferencji na rzecz
federalizacji Unii, a debata o strategicznych celach integracji europejskiej zosta³a
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os³abiona. G³ówny punkt zainteresowania obywateli pañstw cz³onkowskich i elit poli-
tycznych stanowi¹ bowiem problemy gospodarcze, które nie mog¹ byæ rozwi¹zane bez
d³ugotrwa³ych negocjacji miêdzyrz¹dowych (Scicluna, 2012, s. 499–501).

Negocjacje wewn¹trz systemu decyzyjnego Unii tocz¹ siê w warunkach kszta³to-
wanych trzema zjawiskami. Po pierwsze, wskutek sprzecznych interesów ró¿nych
decydentów pojawi³a siê realna perspektywa rozpadu Unii Europejskiej lub przynajm-
niej strefy euro. Lepszy dostêp do informacji o preferencjach innych decydentów mo¿e
prowadziæ do manipulacji ukierunkowanej na maksymalizacjê realizacji w³asnych
interesów (Moravcsik, Schimmelfennig, s. 70–71). Po drugie, pojawi³a siê niepewnoœæ
dotycz¹ca kierunków rozwoju Unii Europejskiej. Kryzys uœwiadomi³ decydentom, ¿e
Unia nie jest projektem wymagaj¹cym ci¹g³ego rozwoju. Pojawi³y siê zatem ¿¹dania
powrotu czêœci uprawnieñ przekazanych na poziom Unii do pañstw (Scicluna, 2012,
s. 498–500). Po trzecie, realnym mechanizmem rozwi¹zywania problemów kryzyso-
wych sta³a siê wspó³praca œciœle miêdzyrz¹dowa, która skutkuje jakoœciowym os³a-
bieniem ponadnarodowych instytucji UE. Ca³kowicie nowym zjawiskiem jest silna
ingerencja wiêkszych partnerów w politykê wewnêtrzn¹ niestabilnych pañstw.

Kryzys spowodowa³ tak¿e pojawienie siê czterech nowych zjawisk w systemie in-
stytucjonalnym Unii (Kunstein, Wessels, 2011, s. 309). Po pierwsze, postanowiono za-
wrzeæ pakt fiskalny, który nie obejmuje wszystkich pañstw cz³onkowskich. Niejasna jest
jego konstrukcja prawna, sposób wejœcia w ¿ycie i obowi¹zywania, a tak¿e regulacja
obowi¹zków pañstw bêd¹cych jego stronami. Po drugie, now¹ konstrukcj¹ jest tzw. szeœcio-
pak przewiduj¹cy silniejsze powi¹zanie deficytu bud¿etowego ze wzrostem gospodarczym.
Potencjalnie wzmocniono w nim kontroln¹ rolê Komisji Europejskiej, ale najwa¿niejsze
decyzje pozostawiono w gestii Rady. Po trzecie, powo³ano do ¿ycia kolejne instru-
menty instytucjonalne w finalnej postaci Europejskiego Mechanizmu Stabilnoœci. Instru-
menty te maj¹ s³u¿yæ bezpoœrednim interwencjom finansowym w przypadku pojawienia
siê niestabilnej sytuacji finansowej w konkretnych pañstwach cz³onkowskich. Po czwar-
te, niektóre pañstwa cz³onkowskie przyst¹pi³y do Paktu Euro-Plus maj¹cego na celu
wzrost konkurencyjnoœci i konwergencji pod ogóln¹ kontrol¹ Komisji Europejskiej, któ-
ra nie dysponuje jednak w tym przypadku mo¿liwoœci¹ nak³adania sankcji.

Z punktu widzenia interakcji miêdzyrz¹dowych pañstwa mog¹ wybraæ jedn¹
z trzech opcji zachowania siê w kryzysowym œrodowisku miêdzynarodowym (Strzycz-
kowski, 2012, s. 90). Po pierwsze, rz¹dy mog¹ wykazywaæ tendencjê do prowadzenia
polityki jednostronnej i niechêæ do porozumiewania siê z innymi decydentami. W przy-
padku UE opcjê tê w kontekœcie paktu fiskalnego wybra³y Zjednoczone Królestwo
i Czechy. Wydaje siê, ¿e praktyka ta nie znajdzie jednak prze³o¿enia na wszystkie sfery
funkcjonowania, poniewa¿ doprowadzi³aby do ca³kowitej dezintegracji UE. Po drugie,
pañstwa mog¹ wchodziæ w koalicje tylko z niektórymi partnerami i tworzyæ ró¿ne krê-
gi integracyjne. W kontekœcie sytuacji gospodarczej przyk³adem mo¿e byæ wspólne
dzia³anie aktorów reprezentuj¹cych podejœcie oparte na restrykcyjnej polityce fiskal-
nej. Po trzecie, pañstwa mog¹ d¹¿yæ do pe³nego kompromisu wszystkich partnerów.
Tego typu podejœcie – z uwagi na du¿¹ liczbê partnerów – wydaje siê obecnie ma³o
prawdopodobne (Tosiek, 2014, s. 435).

Nietrudno zauwa¿yæ, ¿e wspóln¹ cech¹ wskazanych zjawisk jest ukierunkowanie
rozwoju Unii Europejskiej na przedmiotowe i podmiotowe zró¿nicowanie procesów
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integracyjnych. W ujêciu teoretycznym podejœcie takie mo¿na zaobserwowaæ z coraz
wiêkszym natê¿eniem ju¿ w pracach analizuj¹cych strukturê i funkcjonowanie UE po
rozszerzeniu z 2004 roku. Kryzys pog³êbi³ jedynie tê tendencjê. Obok koncepcji trady-
cyjnych (Kölliker, 2001) pojawi³y siê cztery bardziej atrakcyjne podejœcia analityczne.
Po pierwsze, proponuje siê koncepcjê zró¿nicowania anarchicznego. Opiera siê ona na
nieprzewidywalnym rozwoju systemu politycznego bazuj¹cym na rozwi¹zaniach ad hoc.
Wariantami tego podejœcia s¹: a) dalsze istnienie Unii na zasadzie status quo; b) domi-
nacja procesów typu spill-over; c) pojawienie siê silnych procesów typu spill-back.
Rozwi¹zaniem przeciwstawnym mog³oby byæ zaœ œwiadome zreformowanie Unii
(Sudbery, 2008, s. 13). Po drugie, jednym z rozwi¹zañ mo¿e byæ koncepcja rz¹dzenia
plurilateralnego. Opiera siê ona na postrzeganiu Unii jako zjawiska politycznego ce-
chuj¹cego siê interpenetracj¹ ró¿nych typów jednostek politycznych i zwi¹zanych
z nimi lojalnoœci, co w praktyce ma oznaczaæ wzmocnienie deliberacji i bardziej elas-
tyczn¹, zdecentralizowan¹ i ³agodn¹ formê rz¹dzenia (Zielonka, 2007). Po trzecie, no-
wym ujêciem analitycznym mo¿e byæ postrzeganie Unii Europejskiej jako struktury
„wielowarstwowej” (metafora European Onion). W takiej sytuacji rz¹dzenie odbywa
siê w warunkach wspó³pracy i rywalizacji jednostek podzielonych nie tylko sektorowo
(merytorycznie), ale tak¿e w ramach wielu podgrup pañstw cz³onkowskich (de Neve,
2007). Po czwarte, prawdopodobnym kierunkiem rozwoju Unii Europejskiej jest nie-
przestrzeganie regu³ (non-compliance) przez pañstwa cz³onkowskie niezainteresowa-
ne niektórymi rozwi¹zaniami przyjêtymi na poziomie Unii. Ujêcie to mo¿e stanowiæ
alternatywê dla integracji zró¿nicowanej (Holzinger, Schimmelfennig, 2012, s. 303).

Bior¹c pod uwagê aktualn¹ tendencjê wystêpuj¹c¹ zarówno w debatach teoretycz-
nych, jak i wœród praktyków, nale¿y zgodziæ siê z podstawowym za³o¿eniem pole-
gaj¹cym na postrzeganiu Unii Europejskiej jako organizacji cechuj¹cej siê coraz
wiêkszym zró¿nicowaniem wewnêtrznym. Wydaje siê jednak, ¿e w prezentowanych
analizach brakuje spójnego podejœcia teoretycznego odnosz¹cego siê do istoty proce-
sów integracyjnych w ramach Unii. W ujêciu systemowym istota ta zawiera w sobie
dwa podstawowe sk³adniki: a) materialny – dotycz¹cy przedmiotu decydowania poli-
tycznego; b) formalny – dotycz¹cy przebiegu procesów decydowania politycznego
(Pietraœ, 1998). Pozytywn¹ rolê mog³aby tu odegraæ próba stworzenia podejœcia anali-
tycznego bazuj¹cego na po³¹czeniu najwa¿niejszych elementów trzech przedstawio-
nych powy¿ej koncepcji teoretycznych. Efektem by³oby wówczas zaproponowanie
nowego podejœcia do badañ integracji europejskiej: deliberatywnej fuzji miêdzyrz¹do-
wej. Koncepcja ta posiada³aby dziewiêæ podstawowych cech (po trzy wynikaj¹ce z ka¿-
dej z teorii wyjœciowych).

Do g³ównych elementów proponowanego podejœcia nale¿y zaliczyæ trojakie postrze-
ganie deliberacji (Neyer, 2006, s. 781–788). Po pierwsze, w rozumieniu normatywnym
deliberacja bazuje na uznaniu heterogenicznoœci Unii za normatywn¹ podstawê pro-
cesów decyzyjnych, gdzie w centrum uwagi stawiany jest brak zgody (disagreement)
przyczyniaj¹cy siê do trwa³ego procesu konstytucjonalizacji politycznej ukierunkowa-
nej na rozpoznawanie, respektowanie i reprezentowanie wartoœci, opinii i ¿ywotnych
interesów uczestników procesu decyzyjnego. Po drugie, w rozumieniu racjonalistycz-
nym deliberacja opiera siê na traktowaniu w³asnego interesu aktorów politycznych jako
g³ównego Ÿród³a ich motywacji, gdzie konflikty interesów s¹ rozwi¹zywane tak¿e poprzez
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przetargi i g³osowania. Polityka jest tu pochodn¹ interakcji aktorów zbiorowych reprezen-
tuj¹cych „kombinowany” interes bêd¹cy produktem wczeœniejszego decydowania kolek-
tywnego wewn¹trz pañstw. Po trzecie, w rozumieniu funkcjonalnym deliberacja bazuje na
d¹¿eniu do osi¹gniêciu celu w postaci efektywnego i legitymizowanego rz¹dzenia Uni¹
Europejsk¹, przy czym ka¿da decyzja bêd¹ca wynikiem deliberacji opiera siê na zastoso-
waniu procedur zorientowanych na konwergencjê lub co najmniej na wiarygodne uzasad-
nienie odrzucenia interesów niektórych uczestników procesu decyzyjnego.

Proponowane podejœcie zawiera tak¿e trzy elementy w³aœciwe dla teorii fuzji. Po
pierwsze, podstawow¹ cech¹ Unii jest „wielopoziomowy konstytucjonalizm” oparty
na komplementarnoœci polityk publicznych prowadzonych na ró¿nych poziomach,
gdzie celem g³ównym jest osi¹ganie pierwotnych celów poszczególnych pañstw, a fun-
damentalnym wzorcem konstrukcji Unii jest konkurencja ró¿nych trendów w ramach
wspólnej architektury konstytucyjnej (Wessels, 2005, s. 13–14). Po drugie, wystê-
puj¹cy wewn¹trz pañstw cz³onkowskich proces europeizacji nie oznacza powstania
jednolitego modelu polityczno-instytucjonalnego, lecz przejawia siê koniecznoœci¹
wspó³pracy miêdzy instytucjami/organami UE i instytucjami pañstw cz³onkowskich
(Wessels, 1998, s. 227–229). Po trzecie, stanowi¹ce podstawê funkcjonowania Unii za-
sady przyznania, pomocniczoœci i proporcjonalnoœci postrzegaæ nale¿y jako elementy
konstrukcyjne ukierunkowane na ograniczanie procesów typu spill-over. Coraz wiêksze
znaczenie odgrywa tak¿e zasada elastycznoœci umo¿liwiaj¹ca tworzenie grup pañstw
d¹¿¹cych do bli¿szej wspó³pracy (Wessels, 2005, s. 17–18).

Istot¹ proponowanego podejœcia pozosta³oby jednak uznanie Unii Europejskiej za
organizacjê o charakterze przede wszystkim miêdzyrz¹dowym. Du¿¹ przydatnoœæ eks-
planacyjn¹ wykazuj¹ bowiem trzy elementy wywodz¹ce siê z liberalnej teorii miê-
dzyrz¹dowej. Po pierwsze, w okresie kryzysowym aktorzy ponadnarodowi wywieraj¹
niewielki wp³yw na wynik negocjacji prowadzonych miêdzy pañstwami cz³onkowski-
mi. Cech¹ g³ówn¹ powstaj¹cego systemu jest zatem zdecydowana przewaga decyzyjna
aktorów rz¹dowych i miêdzyrz¹dowych w warunkach ci¹g³ego poszukiwania stanu
równowagi systemowej (Finke, 2009, s. 466–473). Po drugie, zasadnicz¹ rolê
w kszta³towaniu preferencji pañstw odgrywa ich polityka wewnêtrzna, a aktywnoœæ
polityków narodowych odzwierciedla stanowiska polityczne relewantnych aktorów
wewnêtrznych. Ograniczone znaczenie ma tu tak¿e powi¹zanie aktorów narodowych
z otoczeniem transnarodowym (Wincott, 1995, s. 600). Po trzecie, rz¹dy pañstw cz³on-
kowskich cechuje pog³êbiona autonomia w stosunku do innych aktorów wewn¹trzkra-
jowych. Wyra¿a siê ona miêdzy innymi w wykorzystywaniu cz³onkostwa w UE do
wywierania nacisku na niektóre wewn¹trzkrajowe grupy spo³eczne i zwiêkszania
w³asnej swobody decyzyjnej. W skrajnych przypadkach mo¿e to oznaczaæ daleko
id¹c¹ autonomiê rz¹dów wobec ca³ej opinii publicznej (Finke, 2009, s. 468–472;
Strzyczkowski, 2012, s. 98).

Podsumowanie

¯adne z aktualnie istniej¹cych podejœæ teoretycznych w badaniach integracji euro-
pejskiej nie oferuje instrumentów s³u¿¹cych pe³nemu wyjaœnieniu istoty procesów za-
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chodz¹cych w Unii Europejskiej. Konieczne jest zatem ³¹czenie ró¿nych koncepcji
i wyjaœnianie poszczególnych zjawisk w sposób zró¿nicowany przedmiotowo i pod-
miotowo. Ujêcie takie jest szczególnie przydatne w przypadku analizy struktury i funk-
cjonowania UE w czasie kryzysu.

Zaproponowane w niniejszym artykule podejœcie zwane deliberatywn¹ fuzj¹ miê-
dzyrz¹dow¹ jest wynikiem po³¹czenia trzech teorii ró¿nego rzêdu: liberalnej teorii
miêdzyrz¹dowej (koncepcji ogólnej), teorii fuzji (wyjaœniaj¹cej wspó³pracê admini-
stracyjn¹) oraz teorii deliberatywnego supranacjonalizmu (s³u¿¹cej wyjaœnianiu proce-
sów prawotwórczych). Wydaje siê jednak, ¿e analiza podstawowych zjawisk i procesów
zachodz¹cych obecnie w Unii Europejskiej pozwala traktowaæ wszystkie trzy koncep-
cje teoretyczne – niezale¿nie od formalnych ró¿nic hierarchicznych – jako teorie o cha-
rakterze ogólnym. Twierdzenie to zyskuje na znaczeniu w przypadku próby stworzenia
podejœcia koniunktywnego.

Nale¿y domniemywaæ, ¿e kryzysowe zmiany w systemie politycznym UE maj¹
charakter trwa³y, poniewa¿ odnosz¹ siê nie tylko do form wspó³pracy miêdzy pañ-
stwami cz³onkowskimi (i aktorami ponadnarodowymi), ale tak¿e do przedmiotu tej
wspó³pracy. Zaproponowane nowe podejœcie teoretyczne powinno zatem wykazaæ
przydatnoœæ nie tylko w sytuacji kryzysowej, ale tak¿e w okresie pokryzysowym. Na
pewno zaœ koncepcja deliberatywnej fuzji miêdzyrz¹dowej mo¿e stanowiæ punkt wyjœ-
cia do dalszych rozwa¿añ teoretycznych dotycz¹cych funkcjonowania Unii.
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Streszczenie

Celem niniejszego artyku³u jest przedstawienie nowego koniunktywnego podejœcia w bada-
niach integracji europejskiej: deliberatywnej fuzji miêdzyrz¹dowej. Bazuje ono na po³¹czeniu
liberalnej teorii miêdzyrz¹dowej, teorii fuzji i teorii deliberatywnego supranacjonalizmu. G³ów-
n¹ myœl¹ jest stwierdzenie, ¿e ¿adna z istniej¹cych koncepcji teoretycznych nie jest w stanie wy-
jaœniæ istoty procesów integracyjnych w ramach Unii Europejskiej. W artykule przedstawiono
podstawowe za³o¿enia wskazanych teorii (traktowanych jako koncepcje wyjœciowe), przeanali-
zowano g³ówne cechy Unii Europejskiej w czasie kryzysu, a tak¿e zaprezentowano podstawowe
elementy nowego podejœcia. Zaproponowana koncepcja powinna wykazywaæ przydatnoœæ nie
tylko w sytuacji kryzysowej, ale tak¿e oferowaæ instrumenty analizy integracji europejskiej
w okresie pokryzysowym.

S³owa kluczowe: teorie integracji europejskiej, liberalna teoria miêdzyrz¹dowa, deliberatywny
supranacjonalizm, teoria fuzji, kryzys Unii Europejskiej, podejœcie koniunktywne, integracja
zró¿nicowana
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Deliberative intergovernmental fusion – a (post-)crisis approach in European

integration research

Summary

The purpose of this paper is to present a new conjunctive approach in the research on Euro-
pean integration: deliberative intergovernmental fusion. The concept derives from a merging of
liberal intergovernmentalism, fusion theory and deliberative supranationalism. The main idea is
based on the view that no existing theoretical concept is able to explain the essence of integration
processes in the European Union. This paper presents the principal assumptions of the three the-
ories (treated as starting-point approaches), the main features of the European Union in crisis, as
well as basic elements of the new approach. The concept proposed should be useful not only in
a crisis situation, but also offer instruments for the analysis of European integration in the
post-crisis period.

Key words: theories of European integration – liberal intergovernmentalism – deliberative
supranationalism – fusion theory – crisis of the European Union – conjunctive approach – differ-
entiated integration
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