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Deliberatywna fuzja mi¢dzyrzadowa
— (post-)kryzysowe podejscie
w badaniach integracji europejskiej

Wprowadzenie

Globalny kryzys ekonomiczny zapoczatkowany w 2008 roku spowodowat poja-
wienie si¢ nowych zjawisk w szczegdlnym systemie politycznym, jakim jest Unia Eu-
ropejska. System ten wciaz oparty jest na wspOlpracy panstw cztonkowskich i aktorow
ponadnarodowych (Pietras, 2005, s. 37), ale podlega coraz gtebszym zmianom struktu-
ralnym 1 funkcjonalnym. Wynikiem narastajacych sprzecznos$ci interesow panstw
cztonkowskich staje si¢ postgpujaca dezintegracja Unii, ktora prowadzi do dalszego
ostabienia aktorow niepanstwowych. Rozwigzaniem do pewnego stopnia alternatyw-
nym moze stac¢ si¢ przedmiotowe 1 podmiotowe zréznicowanie integracji.

Integracja europejska staje si¢ zatem zjawiskiem na tyle skomplikowanym, ze wy-
musza tworzenie nowych podej$¢ teoretycznych umozliwiajacych jej badanie. Jedna
ze $ciezek moze by¢ tu koniunkcja koncepcji wezesniejszych (Czachdr, 2013). Celem
niniejszego artykutu jest przedstawienie nowego podejScia bazujacego na potaczeniu
liberalnej teorii migdzyrzadowej, teorii fuzji i teorii deliberatywnego supranacjonaliz-
mu. Gtéwna mysla jest stwierdzenie, ze zadna z istniejacych koncepcji teoretycznych
nie jest w stanie wyjasni¢ istoty proceséw integracyjnych w ramach Unii Europejskie;.
W pierwszej czeéci przedstawiono podstawowe zalozenia wskazanych teorii (trakto-
wanych jako koncepcje wyjsciowe), a w czgsci drugiej przeanalizowano gtéwne cechy
Unii Europejskiej w czasie kryzysu i zaprezentowano oparte na tej analizie nowe podej-
Scie koniunktywne (deliberatywna fuzj¢ migdzyrzadowa). Wydaje sig, ze zapropono-
wana nowa koncepcja wykazuje przydatno$¢ nie tylko w sytuacji kryzysowej, ale moze
oferowa¢ odpowiednie instrumenty analizy integracji w ramach UE takze w okresie

pokryzysowym.

Koncepcje wyjsciowe

Pomimo istnienia wielu klasyfikacji teorii integracji europejskiej do najwazniej-
szych wspoétczesnych koncepcji zaliczy¢ nalezy: federalizm, neofunkcjonalizm, libe-
ralng teori¢ migdzyrzadowa, podejscia oparte na teorii rzadzenia, teori¢ sieciowa,
instytucjonalizm, konstruktywizm, podejscia dyskursywne, podejscia oparte na teorii
pfci, teori¢ normatywna oraz krytyczne teorie ekonomiczne (Wiener, Diez, 2009).
W niniejszym artykule zaproponowano przeanalizowanie tylko trzech koncepcji wyjs-
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ciowych, przy czym dobdr ten ma charakter nieprzypadkowy. Jego celem jest bowiem
po6zniejsze polaczenie koncepcji teoretycznych rdézniacych si¢ od siebie nie tylko cha-
rakterystyka procesOw integracyjnych, lecz rowniez pozycja w hierarchii teorii. O ile
bowiem liberalna teoria migdzyrzadowa traktowana jest jako koncepcja wyjasniajaca
0go6!1 proceséw integracyjnych, o tyle teoria fuzji jest teorig $redniego rzedu wyjas-
niajaca przede wszystkim funkcjonowanie administracji, a teoria deliberatywnego su-
pranacjonalizmu jest podej$ciem shuzacym wyjasnieniu procesow prawotworczych.
Nalezy dodac, ze trzy czg¢$ciowo odmienne pojgcia (teoria, podejscie, koncepcja) trak-
towane sa w niniejszym artykule jako synonimy. Zabieg ten ma na celu unikanie niere-
lewantnych z punktu widzenia pracy debat terminologicznych (Skarzynski, 2012).

Pierwsza wyj$ciowa koncepcj¢ teoretyczna stanowi liberalna teoria migdzyrzado-
wa. Opiera si¢ ona na czterech zatozeniach (Finke, 2009, s. 466—473). Po pierwsze, ak-
torzy ponadnarodowi nie maja duzego wptywu na wynik negocjacji migdzypanstwowych
w ramach Unii Europejskiej. Po drugie, najwazniejsza rol¢ w procesach decyzyjnych
w UE odgrywaja rzady najwigkszych panstw cztonkowskich. Po trzecie, ograniczenia
proceduralne nie maja szczegdlnego znaczenia, gdy negocjowane sa wazne interesy
panstwowe. Wprowadzanie istotnych zmian do systemu politycznego UE, w tym po-
waznych zmian traktatowych, nie jest tatwe i musi odzwierciedla¢ interesy gléwnych
aktorow narodowych. Po czwarte, negocjacje miedzyrzadowe w UE tocza si¢ w warun-
kach ciaglego poszukiwania réwnowagi systemowej. Cechg systemu jest jednak ciagta
nierownowaga, ktora zmusza aktorow panstwowych do stalej aktywnosci.

W modelu tym wyrodznia si¢ trzy fazy procesu decyzyjnego: a) formacje preferencji
w zakresie polityki zewngtrznej; b) przetargi migdzyrzadowe; ¢) delegacje instytucjo-
nalng. W konteks$cie wyboru preferencji podkresla sig rolg interesow mikroekonomicz-
nych, ktore sa nastepnie uzupelniane motywacjami geopolitycznymi i ideologicznymi.
Podczas przetargdbw migdzy uczestnikami migdzynarodowych proceséw decyzyjnych
pod uwage brane sa jedno- i wielostronne alternatywy dla konkretnych porozumien,
w tym rozwigzania pakietowe, mozliwosci wylaczenia z procesu decyzyjnego oraz
catkowita rezygnacja z negocjacji. Wplyw aktorow ponadnarodowych jest w tej sytu-
acji ograniczony i pojawia si¢ gldwnie wtedy, gdy posiadaja oni silnych sojusznikéw
narodowych. Delegacja instytucjonalna oznacza w pewnym stopniu wspdlne wyko-
nywanie (pooling) suwerenno$ci. Pojawia si¢ ona tam, gdzie rzady poszukuja wiary-
godnych zobowiazan w warunkach niepewnos$ci, szczegdlnie w razie koniecznosci
znalezienia wspolnych rozwiazan podatnych na niepelna implementacj¢ (Moravcsik,
1995, s. 612).

Liberalna teoria migdzyrzadowa jest w rzeczywisto$ci zreformowana wersja pode;j-
$cia realistycznego. W przeciwienstwie do klasycznego realizmu brana jest tu jednak
pod uwagg zasadnicza rola polityki wewngtrznej panstwa w ksztattowaniu jego zacho-
wan migdzynarodowych. Panstwa odpowiadaja na interesy wewnetrzne, a aktywno$é
politykoéw narodowych ucielesnia interes panstwa i odzwierciedla wewngetrzne prefe-
rencje polityczne. Cele polityki zagranicznej rzadéw narodowych sa wynikiem zrdz-
nicowanych odpowiedzi na presj¢ wewngetrznych grup spotecznych (Wincott, 1995,
s. 600).

Wedlug liberalnej teorii migdzyrzadowej gtéwne decyzje w Unii Europejskiej nie
sa podejmowane w warunkach anarchii, lecz w ramach akceptacji wczesniejszych po-
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rozumien i spotecznej adaptacji do nich. Wczesniejsze porozumienia stanowia status
quo, na podstawie ktorego aktorzy spoteczni i rzady kalkuluja swoje preferencje i alterna-
tywy. W tym kontekscie nalezy podkreslic wptyw urzednikow ponadnarodowych wyko-
nujacych wiele funkcji delegowanych przez rzady (szczeg6élnie w warunkach niepetnej
informacji i niepewnosci). Kazdy przetarg jest uwarunkowany wczes$niejszymi przetarga-
mi i wplywa na przyszle negocjacje. Decyzje migdzyrzadowe nie musza przy tym wcale
opiera¢ si¢ jedynie na najmniejszym wspolnym mianowniku (Moravcesik, 1995, s. 612).

Krytycy liberalnej teorii migdzyrzadowej zarzucaja jej niedojrzatos¢. Wynika ona
przede wszystkim z niecodporno$ci na argumenty empiryczne, ktéra powoduje, ze kon-
cepcja ta powinna by¢ traktowana w $cistym ujeciu nie jako teoria, lecz podejscie
(approach) ugruntowane pewnym zbiorem uwarunkowan metodologicznych (Wincott,
1995, s. 600). Takze zwolennicy liberalnej teorii miedzyrzadowej przyznaja, ze nie jest
ona w petni adekwatna do wszystkich wymiardw funkcjonowania UE. Stanowi jednak
fundamentalny punkt wyjscia dla kazdej generalizacji w obszarze regionalnej integra-
¢ji miedzynarodowej, bazujac na dynamicznym potaczeniu wspdtczesnych teorii eko-
nomiczno-politycznych, teorii negocjacji i teorii rezimoéw. W tej sytuacji koncepcja ta
wykazuje duza skuteczno$¢ nie tylko w kontekscie badania decyzji podejmowanych
na wysokim szczeblu, lecz takze niektorych decyzji rutynowych (Moravesik, 1995,
s. 611-613; Moravcsik, Schimmelfennig, 2009, s. 74).

Wedhug innych krytykéw liberalna teoria miedzyrzadowa posiada cztery gtdéwne
wady. Pierwsza z nich jest traktowanie panstw cztonkowskich jako unitarnych aktoréw
negocjacji mi¢gdzynarodowych. Nie jest tu zatem brane pod uwagg zroznicowanie we-
wngetrzne (ustrojowe) poszczegdlnych panstw, a takze niedoceniana jest autonomia
rzadow narodowych wobec wewnatrzpanstwowych grup spotecznych. Druga wada
jest podkreslanie roli duzych panstw cztonkowskich w negocjacjach i mozliwosci, ja-
kie daja im rozwiazania polegajace na stosowaniu wyptat ubocznych i symbolicznych
koncesji wobec innych panstw. Badania empiryczne kolejnych reform traktatowych
nie potwierdzaja dominacji duzych panstw. Trzecia wadg stanowi ignorowanie roli pro-
cedur decyzyjnych w UE i uznawanie catkowicie swobodnych przetargéw za domi-
nujacy model podejmowania decyzji. Poglebianie integracji doprowadzito jednak do
przeniesienia akcentéw z koordynacji polityki na rzecz probleméw redystrybucyjnych,
co prowadzi do podniesienia kosztow transakcyjnych. Po czwarte, w omawiane;j teorii
zaktada si¢ idealny dostep do informacji, czyli wystgpujaca u wszystkich uczestnikow
procesu negocjacyjnego znajomos$¢ zasad proceduralnych i preferencji pozostatych ak-
torow. W tym konteks$cie nalezy jednak podkresli¢ wzrost liczby panstw cztonkowskich
uniemozliwiajacy zaistnienie takiej sytuacji (Finke, 2009, s. 468—472; Strzyczkowski,
2012, s. 98-116).

Druga wyjsciowa koncepcjg teoretyczna stanowi teoria fuzji. Wedhug niej Unia Eu-
ropejska skonstruowana jest w taki sposob, aby — posiadajac whasne cele — nie sprzeci-
wia¢ si¢ celom panstw cztonkowskich. Zauwazy¢ tu mozna zatem zaréwno elementy
migdzyrzadowe, jak i ponadnarodowe czy federalistyczne. W ujeciu teorii fuzji kolejne
reformy traktatowe wzmacniaja wszystkie gtdéwne instytucje Unii, co nie pozwala na
jednoznaczna oceng kierunku reform. Sprzecznos$ci migdzyinstytucjonalne i wyni-
kajacy z nich brak transparencji i rozmycie odpowiedzialno$ci sa wbudowane w sys-
tem polityczny UE, ktory laczy w sobie elementy migdzyrzadowe i federalistyczne.
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Rozw¢j systemu politycznego Unii Europejskiej przyjmuje postac ,,drabiny fuzyjnej”
(fusion ladder). Kolejne reformy traktatowe polegaja bowiem zwykle na wzmocnieniu
dwoch tendencji: przechodzenia do rozwigzan ponadnarodowych i zwigkszania liczby
kompetencji Unii. Stata cecha UE jest jednak takze dazenie do znalezienia punktu
rownowagi w niezrownowazonym srodowisku wewnetrznym. Praktyka konstytucyjna
Unii prowadzi do coraz silniejszej fuzji instytucjonalnej pozbawionej jasnego podziatu
kompetencji. Efektem jest zazwyczaj przejscie do nowego poziomu integracji (Wes-
sels, 2005, s. 13-33).

Przedstawiciele teorii fuzji ktada szczegolny nacisk na wspotprace administracji
panstw cztonkowskich oraz administracji ponadnarodowej. Wyr6zniaja dwa modele
fuzji administracyjnej. Pierwszy z nich polega na tworzeniu jednolitej europejskiej
»megaadministracji”. Wedlug tej wizji pojecie fuzji whasciwie opisuje aktualny stan
administracji europejskiej opartej na ,,nowym podzielonym systemie rzadzenia” i tacze-
niu si¢ systemow politycznych. Drugi model fuzji kladzie nacisk na zréznicowanie
porzadkéw administracyjnych i warunkowos¢ procesu fuzji zaleznego od tych po-
rzadkow. Ilustracja tego modelu jest udzial panstwowych instytucji wykonawczych
1 urzgdnikow narodowych w podejmowaniu decyzji w UE. Fuzja ma zatem charakter
zréznicowany, segmentowy i sektorowy. Podstawowe znaczenie ma tu zatem rdz-
norodnos$¢ sposobow zorganizowania porzadkow wykonawczych na réznych pozio-
mach rzadzenia, a instytucje UE maja wptyw na hierarchicznie zorganizowane procesy
decyzyjne wewnatrz panstw czlonkowskich (Trondal, 2010, s. 253-255).

W kontekscie fuzji w obszarze administracyjnym nalezy podkresli¢, ze w Unii Eu-
ropejskiej powstaje wielosktadnikowy ,,europejski porzadek wykonawczy” charakte-
ryzujacy si¢ wspotwystgpowaniem zlozonych dynamik decyzyjnych, przy czym
wewnatrzpanstwowa czg$¢ wladzy wykonawczej jest stale penetrowana przez te dyna-
miki. Porzadki wykonawcze na réznych poziomach nie istnieja rownolegle, lecz sa
potaczone (fused) 1 zintegrowane. Panstwa cztonkowskie daza do zwigkszenia wplywu
na dziatalno$¢ biurokracji migdzynarodowej poprzez sterowanie nia w pozadanych
przez siebie kierunkach oraz w celu minimalizacji wptywu innych panstw. Nawet w in-
stytucjach ponadnarodowych podstawowe znaczenie ma dynamika sektorowa, ktora
stanowi punkt wyjscia dla dynamiki ponadnarodowej i epistemicznej (Curtin, Egeberg,
2008, s. 648—651; Trondal, 2010, s. 250-253).

W ogélniejszym ujeciu najwazniejsze elementy fuzyjne wystgpuja w nastgpujacych
zasadach funkcjonowania Unii: a) zasadzie przyznania, wedlug ktorej panstwa czton-
kowskie decyduja o przekazaniu niektérych kompetencji na poziom Unii; b) zasadzie
pomocniczosci, ktora naktada na panstwa cztonkowskie gtowna odpowiedzialno$é
za obowiazujace w nich regulacje prawne i ogranicza aktywnos$¢ prawotworcza UE;
¢) zasadzie proporcjonalnosci wymagajacej od Unii dziatania zgodnego z jej celami
i postulujacej deregulacje. Podziat kompetencji migdzy Unig a panstwa cztonkowskie
wykazuje w obszarze kompetencji dzielonych praktyczna tendencjg¢ do wzmacniania
uprawnien Unii, ktdra nie jest jednak przeksztalcana w ,,superpanstwo”. Nadal posiada
ona bowiem niewielki budzet i wykazuje niewielka aktywnos¢ w sferze wspotpracy
militarnej (Wessels, 2005, s. 17-18).

Trzecia koncepcja wyjsciowa jest teoria deliberatywnego supranacjonalizmu. We-
dlug tego podejscia Unia Europejska stanowi system wielopoziomowy cechujacy sig
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procesami polityzacji i instytucjonalizacji, ktorych legitymizacja powinna by¢ mierzo-
na jakoscia deliberacyjna proceséw decyzyjnych. Jako$¢ ta musi by¢ gwarantowana za
pomoca regut prawnych i wynikac¢ z polaczenia organéw decyzyjnych panstwa narodo-
wego i Unii (Joerges, 2002, s. 139). Teoria ta opiera si¢ na podkresleniu wagi konfliktu
systemow prawnych 1 oscyluje wokot trzech przestanek: a) istnienia funkcjonalnych
inormatywnych przyczyn przeksztalcania si¢ autarkicznego panstwa konstytucyjnego;
b) filozofii europejskiego prawa konstytucyjnego operacjonalizujacej regulacyjny ideat
,jednosci w roznorodnosci”; ¢) zakorzenienia europejskiej teorii konstytucyjnej w ana-
lizach empirycznych i rozwiazywaniu konkretnych konfliktow ponadnarodowych
(Menendez, 2011, s. 1-4).

W innym ujeciu teoria ta opiera si¢ na przyjeciu dwoch tez (Joerges, 2002,
s. 139-142). Po pierwsze, Unia Europejska nie stata si¢ ,,rynkiem bez panstwa”, a pan-
stwa cztonkowskie nie przeksztatcity si¢ w ,,panstwa bez rynku”. Zasada wzajemnego
uznania rozwiazan prawnych zastapita bardziej skomplikowane zasady prawnomig-
dzynarodowe regulujace konflikty prawne. Prawo UE nie peti tylko funkcji straznika
przestrzegania zasady swobody konkurencji, lecz takze staje si¢ kryterium i instru-
mentem deregulacji wewnatrz panstw cztonkowskich. Po drugie, Unia Europejska
nie przeksztalcita si¢ w ,,panstwo regulacyjne”, w ktorym rynek wewnetrzny (opar-
ty na ,,re-regulacji” i modernizacji) kierowany jest decyzjami instytucji niewigkszo$-
ciowych. Powstaly system oferuje raczej perspektywe konstytucyjna o szerszym
znaczeniu.

W szerokiej perspektywie Unia Europejska musi by¢ postrzegana jako dojrzaty sys-
tem polityczny, ktory podlega wymogom podobnym do polityki narodowej. Korzenie
tej koncepcji odnalez¢ mozna w przeswiadczeniu, ze polityka europejska nie polega je-
dynie na strategicznych interakcjach w ramach formalnych instytucji. Badania empi-
ryczne wskazuja bowiem na duze znaczenie dyskursywnych modeli interakcji. Cata
koncepcje mozna nazwac¢ podejsciem normatywnym sui generis dopasowanym do sui
generis struktury Unii (Neyer, 2006, s. 779—780).

Deliberatywny supranacjonalizm jest wedtug jego zwolennikéw rozwinigta teoria
integracji. Oferuje on bowiem, po pierwsze, oryginalne wyjasnienie legitymizacji
prawa UE. Gtowna warto$cig normatywna tego prawa jest stanowienie zespotu norm
organizujacych wspotistnienie narodowych porzadkow prawnych. Wspotistnienie to
stanowi remedium dla deficytu demokratycznego wynikajacego z charakteru Unii jako
systemu suwerennych panstw narodowych. Prawo UE jako konfliktowy porzadek
prawny nie musi posiada¢ wiasnej legitymizacji demokratycznej. Po drugie, delibera-
tywny supranacjonalizm nadaje zasadzie pierwszenstwa prawa UE charakter operacyj-
ny. Nie traktuje on tej zasady jako automatycznej i bezwarunkowej, lecz postrzega ja
raczej jako instrument stuzacy zorganizowaniu efektywnej koegzystencji narodowych
porzadkéw prawnych. Po trzecie, percepcja prawa UE w kategoriach konfliktu sys-
temow prawnych przyczynia si¢ do definiowania go jako stabilizatora europejskiego
porzadku politycznego. Transnarodowa percepcja Unii pozwala ograniczy¢ struktural-
ny deficyt demokratyczny panstw cztonkowskich bez podwazania trzonu legitymizacji
demokratycznej panstwa narodowego: poprzez wzajemne uznanie i wspotprace admi-
nistracyjna demokracja na poziomie narodowym jest transferowana na poziom euro-
pejski (Menendez, 2011, s. 9-10).
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Wedhug przedstawicieli teorii deliberatywnego supranacjonalizmu problem funk-
cjonowania Unii Europejskiej nie moze by¢ rozwiazany przez prosta instytucjonaliza-
cje technokracji ponadnarodowej. Prawo UE nie moze bowiem imitowa¢ modeli
narodowych, a raczej powinno poszukiwac¢ ich funkcjonalnych ekwiwalentow. Pomimo
niedociagni¢¢ w obszarze transparencji system ponadnarodowy gwarantuje narodowo
zorganizowanej opinii publicznej wiele mozliwoséci wptywu na decyzje podejmowane
na poziomie Unii. W tym uj¢ciu mozna mowi¢ o powstaniu transnarodowego forum
deliberacyjnego (Joerges, 2002, s. 150-151).

Deliberatywny supranacjonalizm posiada trzy zasadnicze cechy odrdzniajace go od
innych teorii (Menendez, 2011, s. 4-5). Po pierwsze, jednym z zadan, przed jakim stoja
zwolennicy tej koncepcji, jest konieczno$§¢ przeanalizowania problemu réznic i podo-
bienstw migdzy analogicznymi sytuacjami prawnymi pojawiajacymi si¢ na poziomie
narodowym i ponadnarodowym. Po drugie, definiowanie prawa innych panstw jako
prawa obowiazujacego (a nie tylko przyjecie do wiadomosci tego faktu) prowadzi do
konieczno$ci transformacji instytucji narodowych w kierunku kontrolowania intere-
sow szerszych od interesow obywateli danego panstwa. Po trzecie, u§wiadomienie ko-
nieczno$ci procesu otwarcia systemu prawnego panstwa na systemy innych panstw
prowadzi do powstania mechanizméw umozliwiajacych prowadzenie dyskusji na te-
mat wspélnych standardéw normatywnych.

(Post-)kryzysowa koncepcja koniunktywna

Dhugotrwaty i wieloplaszczyznowy kryzys Unii Europejskiej stat si¢ powodem po-
szukiwania nie tylko nowych rozwiazan politycznych i ekonomicznych, lecz réwniez
nowych podejs¢ teoretycznych. Punktem wyjscia analizy musi by¢ jednak zawsze diag-
noza sytuacji biezacej (Tosiek, 2014, s. 429-432). Przyjmujac zatozenie o podstawo-
wym wplywie panstw na procesy decyzyjne zachodzace w Unii Europejskiej, nalezy
zatem zastosowac oferowany przez podejscie migdzyrzadowe schemat analizowania
kryzysowej sytuacji decyzyjnej. Obejmuje on trzy ptaszczyzny: preferencje, negocja-
cje oraz instytucje (Moravcsik, Schimmelfennig, 2009, s. 69).

Preferencje decydentow ksztattuja si¢ podczas kryzysu pod wptywem czterech zja-
wisk. Po pierwsze, obok uwarunkowan ekonomicznych duza rol¢ odgrywaja prawne
komponenty systemu decyzyjnego. Nowym zjawiskiem jest nagminne uzupetnianie
rozwiazan traktatowych aktami prawnymi nienalezacymi do acquis (np. pakt fiskalny,
unia bankowa). Po drugie, poszczegolni decydenci w r6zny sposdb podchodza do pro-
blemoéw ekonomicznych. Ogélny schemat obejmuje recepty oparte na zmniejszaniu
deficytow budzetowych i ograniczaniu wydatkow publicznych lub rozwiazania oparte
na stymulowaniu wzrostu gospodarczego i1 aktywnej polityce spotecznej (Scicluna,
2012, s. 500). Po trzecie, rzady najwigkszych panstw cztonkowskich, wykazuja ten-
dencj¢ do projektowania wilasnych intereséw narodowych na interesy europejskie.
Przyktadem sa chocby niektdre rozwiazania ujete w pakcie fiskalnym, w tym przede
wszystkim zache¢ta do konstytucjonalizacji wymogdéw makroekonomicznych (Cichoc-
ki, 2012, s. 3-5). Po czwarte, kryzys nie spowodowat umocnienia preferencji na rzecz
federalizacji Unii, a debata o strategicznych celach integracji europejskiej zostala
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ostabiona. Gtowny punkt zainteresowania obywateli panstw cztonkowskich i elit poli-
tycznych stanowia bowiem problemy gospodarcze, ktore nie moga by¢ rozwiazane bez
dlugotrwatych negocjacji miedzyrzadowych (Scicluna, 2012, s. 499-501).

Negocjacje wewnatrz systemu decyzyjnego Unii tocza si¢ w warunkach ksztatto-
wanych trzema zjawiskami. Po pierwsze, wskutek sprzecznych interesow réznych
decydentoéw pojawita sig realna perspektywa rozpadu Unii Europejskiej lub przynajm-
niej strefy euro. Lepszy dostep do informacji o preferencjach innych decydentéw moze
prowadzi¢ do manipulacji ukierunkowanej na maksymalizacj¢ realizacji wtasnych
interesOw (Moravcesik, Schimmelfennig, s. 70-71). Po drugie, pojawita si¢ niepewnosé¢
dotyczaca kierunkow rozwoju Unii Europejskiej. Kryzys uswiadomil decydentom, ze
Unia nie jest projektem wymagajacym ciaglego rozwoju. Pojawity si¢ zatem zadania
powrotu czgsci uprawnien przekazanych na poziom Unii do panstw (Scicluna, 2012,
s. 498-500). Po trzecie, realnym mechanizmem rozwigzywania problemow kryzyso-
wych stata si¢ wspotpraca $cisle migdzyrzadowa, ktora skutkuje jakosciowym osta-
bieniem ponadnarodowych instytucji UE. Catkowicie nowym zjawiskiem jest silna
ingerencja wigkszych partneréw w polityke wewngtrzna niestabilnych panstw.

Kryzys spowodowat takze pojawienie si¢ czterech nowych zjawisk w systemie in-
stytucjonalnym Unii (Kunstein, Wessels, 2011, s. 309). Po pierwsze, postanowiono za-
wrze¢ pakt fiskalny, ktory nie obejmuje wszystkich panstw cztonkowskich. Niejasna jest
jego konstrukcja prawna, sposob wejscia w zycie i obowiazywania, a takze regulacja
obowiazkdw panstw bedacych jego stronami. Po drugie, nowa konstrukcja jest tzw. szescio-
pak przewidujacy silniejsze powiazanie deficytu budzetowego ze wzrostem gospodarczym.
Potencjalnie wzmocniono w nim kontrolna rolg Komisji Europejskiej, ale najwazniejsze
decyzje pozostawiono w gestii Rady. Po trzecie, powotano do zycia kolejne instru-
menty instytucjonalne w finalnej postaci Europejskiego Mechanizmu Stabilno$ci. Instru-
menty te maja stuzy¢ bezposrednim interwencjom finansowym w przypadku pojawienia
si¢ niestabilnej sytuacji finansowej w konkretnych panstwach cztonkowskich. Po czwar-
te, niektore panstwa cztonkowskie przystapity do Paktu Euro-Plus majacego na celu
wzrost konkurencyjno$ci i konwergencji pod og6lna kontrola Komisji Europejskiej, kto-
ra nie dysponuje jednak w tym przypadku mozliwoscia naktadania sankcji.

Z punktu widzenia interakcji miedzyrzadowych panstwa moga wybraé jedna
z trzech opcji zachowania si¢ w kryzysowym §rodowisku migdzynarodowym (Strzycz-
kowski, 2012, s. 90). Po pierwsze, rzady moga wykazywacé tendencj¢ do prowadzenia
polityki jednostronnej i niech¢¢ do porozumiewania si¢ z innymi decydentami. W przy-
padku UE opcje t¢ w kontekscie paktu fiskalnego wybraty Zjednoczone Krolestwo
i Czechy. Wydaje sig, ze praktyka ta nie znajdzie jednak przetozenia na wszystkie sfery
funkcjonowania, poniewaz doprowadzitaby do catkowitej dezintegracji UE. Po drugie,
panstwa moga wchodzi¢ w koalicje tylko z niektorymi partnerami i tworzy¢ rézne kre-
gi integracyjne. W kontekscie sytuacji gospodarczej przyktadem moze by¢ wspolne
dziatanie aktoréw reprezentujacych podejscie oparte na restrykcyjnej polityce fiskal-
nej. Po trzecie, panstwa moga dazy¢ do pelnego kompromisu wszystkich partneréw.
Tego typu podejscie — z uwagi na duza liczbg partnerow — wydaje si¢ obecnie mato
prawdopodobne (Tosiek, 2014, s. 435).

Nietrudno zauwazy¢, ze wspolna cecha wskazanych zjawisk jest ukierunkowanie
rozwoju Unii Europejskiej na przedmiotowe i podmiotowe zroéznicowanie procesow
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integracyjnych. W ujeciu teoretycznym podejscie takie mozna zaobserwowac z coraz
wigkszym nat¢zeniem juz w pracach analizujacych strukture i funkcjonowanie UE po
rozszerzeniu z 2004 roku. Kryzys poglebit jedynie tg tendencje. Obok koncepc;ji trady-
cyjnych (Kolliker, 2001) pojawily si¢ cztery bardziej atrakcyjne podejscia analityczne.
Po pierwsze, proponuje si¢ koncepcje zroznicowania anarchicznego. Opiera si¢ ona na
nieprzewidywalnym rozwoju systemu politycznego bazujacym na rozwiazaniach ad hoc.
Wariantami tego podej$cia sa: a) dalsze istnienie Unii na zasadzie status quo; b) domi-
nacja proceséw typu spill-over; c) pojawienie si¢ silnych procesow typu spill-back.
Rozwiazaniem przeciwstawnym mogloby by¢ zas $wiadome zreformowanie Unii
(Sudbery, 2008, s. 13). Po drugie, jednym z rozwigzan moze by¢ koncepcja rzadzenia
plurilateralnego. Opiera si¢ ona na postrzeganiu Unii jako zjawiska politycznego ce-
chujacego si¢ interpenetracja roznych typow jednostek politycznych i zwiazanych
z nimi lojalno$ci, co w praktyce ma oznacza¢ wzmocnienie deliberacji i bardziej elas-
tyczna, zdecentralizowana i tagodng forme rzadzenia (Zielonka, 2007). Po trzecie, no-
wym ujeciem analitycznym moze by¢ postrzeganie Unii Europejskiej jako struktury
»wielowarstwowej” (metafora European Onion). W takiej sytuacji rzadzenie odbywa
si¢ w warunkach wspotpracy i1 rywalizacji jednostek podzielonych nie tylko sektorowo
(merytorycznie), ale takze w ramach wielu podgrup panstw cztonkowskich (de Neve,
2007). Po czwarte, prawdopodobnym kierunkiem rozwoju Unii Europejskiej jest nie-
przestrzeganie regut (non-compliance) przez panstwa cztonkowskie niezainteresowa-
ne niektérymi rozwigzaniami przyj¢tymi na poziomie Unii. Ujgcie to moze stanowic¢
alternatywe dla integracji zroznicowanej (Holzinger, Schimmelfennig, 2012, s. 303).

Biorac pod uwage aktualna tendencje wystepujaca zarowno w debatach teoretycz-
nych, jak 1 wsrdd praktykdw, nalezy zgodzi¢ sig¢ z podstawowym zatozeniem pole-
gajacym na postrzeganiu Unii Europejskiej jako organizacji cechujacej si¢ coraz
wigkszym zréznicowaniem wewnetrznym. Wydaje si¢ jednak, ze w prezentowanych
analizach brakuje spojnego podejscia teoretycznego odnoszacego si¢ do istoty proce-
sow integracyjnych w ramach Unii. W ujeciu systemowym istota ta zawiera w sobie
dwa podstawowe sktadniki: a) materialny — dotyczacy przedmiotu decydowania poli-
tycznego; b) formalny — dotyczacy przebiegu procesow decydowania politycznego
(Pietra$, 1998). Pozytywna rolg¢ mogtaby tu odegra¢ proba stworzenia podejscia anali-
tycznego bazujacego na potaczeniu najwazniejszych elementdw trzech przedstawio-
nych powyzej koncepcji teoretycznych. Efektem byloby wowczas zaproponowanie
nowego podejsécia do badan integracji europejskiej: deliberatywnej fuzji migedzyrzado-
wej. Koncepcja ta posiadataby dziewig¢ podstawowych cech (po trzy wynikajace z kaz-
dej z teorii wyjsciowych).

Do gtownych elementow proponowanego podejscia nalezy zaliczy¢ trojakie postrze-
ganie deliberacji (Neyer, 2006, s. 781-788). Po pierwsze, w rozumieniu normatywnym
deliberacja bazuje na uznaniu heterogenicznosci Unii za normatywna podstawe pro-
cesow decyzyjnych, gdzie w centrum uwagi stawiany jest brak zgody (disagreement)
przyczyniajacy si¢ do trwatego procesu konstytucjonalizacji politycznej ukierunkowa-
nej na rozpoznawanie, respektowanie i reprezentowanie wartosci, opinii i zywotnych
interesOw uczestnikow procesu decyzyjnego. Po drugie, w rozumieniu racjonalistycz-
nym deliberacja opiera si¢ na traktowaniu wlasnego interesu aktoréw politycznych jako
glownego zrodia ich motywacji, gdzie konflikty intereséw sa rozwiazywane takze poprzez
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przetargi i glosowania. Polityka jest tu pochodng interakcji aktoréw zbiorowych reprezen-
tujacych ,.kombinowany” interes bedacy produktem wezesniejszego decydowania kolek-
tywnego wewnatrz panstw. Po trzecie, w rozumieniu funkcjonalnym deliberacja bazuje na
dazeniu do osiagnigciu celu w postaci efektywnego 1 legitymizowanego rzadzenia Unig
Europejska, przy czym kazda decyzja bedaca wynikiem deliberacji opiera si¢ na zastoso-
waniu procedur zorientowanych na konwergencj¢ lub co najmniej na wiarygodne uzasad-
nienie odrzucenia intereséw niektdrych uczestnikow procesu decyzyjnego.

Proponowane podejscie zawiera takze trzy elementy wtasciwe dla teorii fuzji. Po
pierwsze, podstawowa cecha Unii jest ,,wielopoziomowy konstytucjonalizm” oparty
na komplementarnosci polityk publicznych prowadzonych na réznych poziomach,
gdzie celem glownym jest osiaganie pierwotnych celow poszczegolnych panstw, a fun-
damentalnym wzorcem konstrukcji Unii jest konkurencja réznych trendéw w ramach
wspolnej architektury konstytucyjnej (Wessels, 2005, s. 13—14). Po drugie, wyste-
pujacy wewnatrz panstw cztonkowskich proces europeizacji nie oznacza powstania
jednolitego modelu polityczno-instytucjonalnego, lecz przejawia si¢ koniecznoscia
wspolpracy migdzy instytucjami/organami UE i instytucjami panstw cztonkowskich
(Wessels, 1998, s. 227-229). Po trzecie, stanowiace podstawe funkcjonowania Unii za-
sady przyznania, pomocniczosci i proporcjonalnosci postrzegaé nalezy jako elementy
konstrukcyjne ukierunkowane na ograniczanie proceséw typu spill-over. Coraz wigksze
znaczenie odgrywa takze zasada elastycznos$ci umozliwiajaca tworzenie grup panstw
dazacych do blizszej wspotpracy (Wessels, 2005, s. 17-18).

Istota proponowanego podejscia pozostaloby jednak uznanie Unii Europejskiej za
organizacj¢ o charakterze przede wszystkim mi¢dzyrzadowym. Duza przydatnosc¢ eks-
planacyjna wykazuja bowiem trzy elementy wywodzace si¢ z liberalnej teorii mig-
dzyrzadowej. Po pierwsze, w okresie kryzysowym aktorzy ponadnarodowi wywieraja
niewielki wptyw na wynik negocjacji prowadzonych miedzy panstwami cztonkowski-
mi. Cecha gldwna powstajacego systemu jest zatem zdecydowana przewaga decyzyjna
aktorow rzadowych 1 migdzyrzadowych w warunkach ciagtego poszukiwania stanu
rownowagi systemowej (Finke, 2009, s. 466—473). Po drugie, zasadnicza rolg
w ksztaltowaniu preferencji panstw odgrywa ich polityka wewngtrzna, a aktywno$¢
politykéw narodowych odzwierciedla stanowiska polityczne relewantnych aktoréw
wewngetrznych. Ograniczone znaczenie ma tu takze powiazanie aktoréw narodowych
z otoczeniem transnarodowym (Wincott, 1995, s. 600). Po trzecie, rzady panstw czton-
kowskich cechuje poglebiona autonomia w stosunku do innych aktoréw wewnatrzkra-
jowych. Wyraza si¢ ona migdzy innymi w wykorzystywaniu cztonkostwa w UE do
wywierania nacisku na niektore wewnatrzkrajowe grupy spoleczne i zwigkszania
wlasnej swobody decyzyjnej. W skrajnych przypadkach moze to oznacza¢ daleko
idaca autonomi¢ rzadéw wobec calej opinii publicznej (Finke, 2009, s. 468-472;
Strzyczkowski, 2012, s. 98).

Podsumowanie

Zadne z aktualnie istniejacych podej$¢ teoretycznych w badaniach integracji euro-
pejskiej nie oferuje instrumentéw stuzacych pelnemu wyjasnieniu istoty procesow za-
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chodzacych w Unii Europejskiej. Konieczne jest zatem laczenie réznych koncepcji
1 wyjasnianie poszczegolnych zjawisk w sposob zrdéznicowany przedmiotowo 1 pod-
miotowo. Ujecie takie jest szczegolnie przydatne w przypadku analizy struktury i funk-
cjonowania UE w czasie kryzysu.

Zaproponowane w niniejszym artykule podejscie zwane deliberatywna fuzja mig-
dzyrzadowa jest wynikiem potaczenia trzech teorii réznego rze¢du: liberalnej teorii
migdzyrzadowej (koncepcji ogdlnej), teorii fuzji (wyjasniajacej wspotprace admini-
stracyjna) oraz teorii deliberatywnego supranacjonalizmu (stuzacej wyjasnianiu proce-
sow prawotworczych). Wydaje sig jednak, ze analiza podstawowych zjawisk i procesow
zachodzacych obecnie w Unii Europejskiej pozwala traktowac wszystkie trzy koncep-
cje teoretyczne —niezaleznie od formalnych réznic hierarchicznych — jako teorie o cha-
rakterze ogdlnym. Twierdzenie to zyskuje na znaczeniu w przypadku proby stworzenia
podejscia koniunktywnego.

Nalezy domniemywa¢, ze kryzysowe zmiany w systemie politycznym UE maja
charakter trwaty, poniewaz odnosza si¢ nie tylko do form wspodtpracy migdzy pan-
stwami cztonkowskimi (i aktorami ponadnarodowymi), ale takze do przedmiotu tej
wspolpracy. Zaproponowane nowe podejscie teoretyczne powinno zatem wykazaé
przydatno$¢ nie tylko w sytuacji kryzysowej, ale takze w okresie pokryzysowym. Na
pewno zas koncepcja deliberatywnej fuzji miedzyrzadowej moze stanowié¢ punkt wyjs-
cia do dalszych rozwazan teoretycznych dotyczacych funkcjonowania Unii.
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Streszczenie

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie nowego koniunktywnego podej$cia w bada-
niach integracji europejskiej: deliberatywnej fuzji miedzyrzadowej. Bazuje ono na polaczeniu
liberalnej teorii migdzyrzadowej, teorii fuzji i teorii deliberatywnego supranacjonalizmu. Gtow-
na mys$la jest stwierdzenie, ze zadna z istniejacych koncepcji teoretycznych nie jest w stanie wy-
jasni¢ istoty procesoéw integracyjnych w ramach Unii Europejskiej. W artykule przedstawiono
podstawowe zalozenia wskazanych teorii (traktowanych jako koncepcje wyjsciowe), przeanali-
zowano glowne cechy Unii Europejskiej w czasie kryzysu, a takze zaprezentowano podstawowe
elementy nowego podej$cia. Zaproponowana koncepcja powinna wykazywac przydatno$¢ nie
tylko w sytuacji kryzysowej, ale takze oferowac instrumenty analizy integracji europejskiej
w okresie pokryzysowym.

Stowa kluczowe: teorie integracji europejskiej, liberalna teoria miedzyrzadowa, deliberatywny
supranacjonalizm, teoria fuzji, kryzys Unii Europejskiej, podejscie koniunktywne, integracja
zrdznicowana
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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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