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Rozdzial 1. Teorie integracji europejskiej

Literatura: J. Barcz, Unia Europejska na rozstajach. Dynamika i gldwne kierunki rozwoju reformy
ustrojowej — Traktat z Nicei, Traktat konstytucyjny, Traktat z Lizbony, Warszawa 2008; 7. Diez,
A. Wiener (eds.), European integration theory, Oxford 2009; R. Grzeszczak, Teorie integracji euro-
pejskiej, [w:] S. Biernat (red.), System Prawa Unii Europejskiej, t. 1, Podstawy i zrédta prawa Unii
Europejskiej, Warszawa 2020; I.P. Karolewski, Pathologies of Deliberation in the EU, European Law
Journal 2011, vol. 17, iss. 1; S. Konopacki, Dylematy federalizmu europejskiego, Studia Europejskie
1998, Nr 4; J. Kranz (red.), Suwerenno$¢ i ponadnarodowo$¢ a integracja europejska, Warszawa
2006; B. Rosamond, Theories of European Integration, Palgrave 2000; J. Ruszkowski, Wstep do stu-
diéw europejskich, Warszawa 2007.

§ 1. Wprowadzenie

I. Uwagi ogolne

W tym otwierajacym podrecznik rozdziale Czytelnik odnajdzie przeglad podstawowych
teorii integracji europejskiej. Jest to mozaika wielu i zréznicowanych teorii, co odpowiada
dynamice rozwoju integracji europejskiej, zapoczatkowanej formalnie w latach 50. XX w.
i trwajacej do czasoOw wspotczesnych w postaci Unii Europejskiej. Prezentowany przeglad
teorii integracji europejskiej obejmuje siedem gtownych koncepcji, ujetych tu w porzadku
wyznaczanym gltéwnie przez ich chronologi¢ oraz w powigzaniu z rozwojem danej teorii,
do ktérego przyczynity si¢ badania naukowe, a przede wszystkim debaty i krytyka star-
szych teorii przez zwolennikow kolejnych, uzupetniajacych lub konkurencyjnych w sto-
sunku do poprzednich.

Zaprezentowane w niniejszym rozdziale teorie to: federacja i federalizm, konfede-
ralizm, funkcjonalizm i neofunkcjonalizm, miedzyrzadowa teoria integracji, teoria
komunikacji, integracja przez prawo oraz, dodatkowo, charakterystyka systemu wie-
lopoziomowego zarzadzania, oddajacego najpetniej charakter wspdtczesnego modelu in-
tegracyjnego struktur integracyjnych. Zaprezentowany tu zbidr oczywiscie nie wyczerpu-
je katalogu teorii analizujacych lub tez mogacych stuzy¢ analizie Unii Europejskiej, jest
ich bowiem bardzo wiele. Rozdzial, prezentujac podstawowy trzon teorii zjawisk integra-
cyjnych, buduje obraz tego, jak byla i jak jest rozumiana integracja europejska, oraz jak
ksztattuje si¢ wizja jej rozwoju w przysztosci, pozwala na zrozumienie natury instytucji
Unii Europejskiej, roli panstw cztonkowskich, wyjasnia problemy normatywne integracji.
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2 Rozdzial I. Teorie integracji europejskiej

Oczywiscie wazng role odgrywaja takze aktualne koncepcje, z natury rzeczy nieposia-
dajace rozbudowane;j struktury teoretycznej, a dotyczace wizji rozwoju UE. Teorie te wyja-
$niaja zazwyczaj istniejace mechanizmy funkcjonowania Unii Europejskiej. Sg one prezen-
towane najczesciej przez unijnych decydentow, jak np. koncepcja Unii ,,wielu predkosci”,
teorie fuzji, rezimow, ,,Europy a la carte” czy np. scenariusze Komisji Europejskiej
o koncepcjach budowy przysziej UE. Debata ta zintensyfikowata si¢ na réznych forach i in-
stytucjach po decyzji Zjednoczonego Krolestwa o wystapieniu z UE, podjetej w wyniku
referendum z czerwca 2016 r., a zrealizowanej w 2020 r. Komisja Europejska 1.3.2017 .
ogtlosita Biatg ksiege w sprawie przysztosci Europy. Przedstawione zostaly w tym doku-
mencie gtowne wyzwania, z jakimi zmaga si¢ UE 1 zaproponowano pi¢é¢ scenariuszy, we-
dhug ktorych mozna poprowadzic¢ integracje. Strategie te czerpia z przedstawionych ponizej
teorii integracyjnych, aczkolwiek nie jest mozliwe, aby przyporzadkowac¢ im jednoznacznie
zatozenia jednej tylko teorii integracyjne;j.

Kolejne punkty dotycza wybranego teoretycznego podejscia, obejmujac omoéwienie za-
ozen teorii i odniesienia ich do Unii Europejskie;j.

I1. Teoria integracji europejskiej i jej znaczenie

Wyjasnienia wymagaja dwa tytulowe pojecia — ,,teoria” oraz ,,integracja europejska”.

Teoria integracji europejskiej, generalnie, jest usystematyzowana refleksja nauko-
wa nad rozwojem wspolpracy politycznej, prawnej, spotecznej i gospodarczej w Unii
Europejskiej i rozwojem jej struktur instytucjonalnych oraz nad zakladanym jej po-
litycznym finalite. Bliskoznaczne poj¢cia do teorii integracyjnych to koncepcje integra-
cyjne, a takze zalozenia, plany, idee czy projekty integracyjne.

Integracja europejska jest procesem toczgcym si¢ na kontynencie europejskim, a jego
glownym podmiotem jest Unia Europejska, ktora jest zwigzana r6znymi wspotzaleznoscia-
mi z Rada Europy, zajmujaca si¢ ochrong praw czlowieka i innymi organizacjami mi¢dzy-
narodowymi, a takze z panstwami, ktore formalnie cztonkami UE nie sa, ale s3 z nig $cisle
powiazane (jak np. Szwajcaria, Norwegia czy Islandia).

Proces integracyjny ulega ciagtym przeobrazeniom. Bezposrednio wskazuje na to pre-
ambula Traktatu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 22016 .,
s. 13 ze zm.), stwierdzajac, ze panstwa-strony traktatu (a wigc panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej) sa zdecydowane ,,przej$¢ do nowego etapu procesu integracji europejskie;j,
zapoczatkowanego ustanowieniem Wspolnot Europejskich; (.. .) kontynuowa¢ proces two-
rzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy, w ktérym decyzje sa podejmo-
wane jak najblizej obywateli, zgodnie z zasadg pomocniczosci” (akapity 11 13 preambuty
TUE). E.B. Haas, jeden z najbardziej wplywowych neofunkcjonalnych teoretykéw inte-
gracji, zdefiniowat integracje jako proces, w ktorym aktorzy polityczni w kilku réznych,
narodowych kontekstach sg sktonni do zmiany lojalno$ci, oczekiwan i dziatan na rzecz no-
wego centrum, ktdrego instytucje posiadaja lub pretenduja do uzyskania jurysdykcji nad
wczesdniej istniejagcymi panstwami narodowymi (E.B. Haas, The Uniting of Europe: Politi-
cal, Social, and Economic Forces 1950-1957, Stanford 1958, s. 16). Definicja ta obejmu-
je zatem zaréwno proces spoteczny (zmiana lojalnos$ci), jak i proces polityczny i prawny
(budowa nowych instytucji wladnych do wplywania na sprawy panstw poprzez tworzenie
prawa, ktore wiaze te panstwa i ich obywateli).
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$ 1. Wprowadzenie 3

Integracja europejska jest to zatem proces tworzenia coraz $cislejszego zwiazku mie-
dzy narodami Europy, w ktorym decyzje podejmowane sg z mozliwie najwyzszym po-
szanowaniem zasady otwarto$ci i jak najblizej obywateli (art. 1 TUE). Proces ten, od lat 50.
XX w., tj. od powstania trzech Wspolnot Europejskich —w 1952 r. Wsp6lnoty Wegla i Stali
(WWiS) oraz w 1957 r. Wspdlnoty Gospodarczej (EWG) i Wspolnoty Energii Atomowej
(Euratom), doprowadzit do powstania w 1992 r. Unii Europejskiej, a wiec organizacji po-
nadnarodowej (supranarodowej), ktora przejeta wiele cech panstwowosci (szerzej na ten
temat zob. rozdziat 111, § 3—4). Integracja migdzynarodowa prowadzi do harmonizacji, ujed-
nolicania i unifikacji prawa panstw w niej uczestniczacych. Proces ten dotyczy panstw i ich
obywateli, a w efekcie oddzialuje takze na grupy spoteczne, systemy wartosci czy systemy
prawa. Integracja jest to proces wylaniania si¢ i organizowania horyzontalnych oraz wer-
tykalnych powigzan migedzy podmiotami (spotecznymi, politycznymi i ekonomicznymi),
ktore stabilizowane sg przez reguly i procedury. W efekcie integracja jest to proces wyta-
niania si¢ szeregu, coraz bardziej skomplikowanych i zaawansowanych, powigzan mi¢dzy
podmiotami (spotecznymi, politycznymi i ekonomicznymi), opartych na wspdlnych regu-
fach, procedurach oraz wartosciach (art. 2 TUE).

Przebieg procesu integracji w Unii Europejskiej jest determinowany przez trzy pod-
stawowe czynniki, tj. przez rosnacg liczbe panstw cztonkowskich (od 6 zatozycielskich
do 27 wspolczesnie), rozszerzanie kompetencji UE poprzez traktaty rewizyjne (zmienia-
jace) traktaty stanowigce Uni¢ Europejska (Traktat o Unii Europejskiej i Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej) 1 w efekcie — przechodzenie z jednego etapu integracji
do kolejnego oraz przez staly rozwoj wspolnych polityk (jak np. wspdlna polityka rolna,
handlowa).

Funkcja uzytych w tytule ,,teorii” jest wyjasnianie Czytelnikowi istoty i natury europej-
skich procesow integracji w ich ztozonym ksztatcie, ktorej jednak one same nie kreuja, ale
definiuja, opisujg oraz objasniaja zaleznosci i idee, ktdre ciazg do okreslonych rozwigzan.
Teoria, bedac uogélnieniem okreslonej praktyki, jest zbiorem zatozen, ktore sa spraw-
dzane w praktyce przez odrzucenie lub potwierdzenie. Teorie przedstawione w tym roz-
dziale stanowig zazwyczaj og6lng refleksje o abstrakcyjnym charakterze. Niektore z nich
opisuja podejscia teoretyczne, wyjasniajace cele danej polityki lub skutki okreslonych de-
cyzji, inne krytykuja lub wskazuja problemy zwiazane z og6élnymi trendami na podstawie
rozwazan abstrakcyjnych, niektore nadajg ramy dla rozwoju w ramach wigkszego schematu
klasyfikacyjnego, inne za$ staraja si¢ wskazywa¢ wytyczne normatywne.

Teorii integracyjnych, jak wida¢ w tym rozdziale, jest wiele, a kazda kolejna jest
formulowana na podstawie krytyki poprzedniej, tzn. starszej, najczegsciej w efekcie
zmian, jakie zachodza w procesie integracji oraz rozwoju badan naukowych. Kwestia tego,
czy dana teoria przetrwa probe czasu, czy tez nie i zostanie zanegowana lub istotnie zre-
widowana, zalezy od wielu czynnikow, nie tylko od tego, czy trafnie w danym momen-
cie opisuje ona okreslone zjawisko lub prognozuje jego konsekwencje. Przyjecie pewnych
okreslonych zatozen teoretycznych moze prowadzi¢ do bardziej lub mniej odmiennych in-
terpretacji integracji i samej Unii Europejskie;j.

Z teorii czerpia polityczni decydenci, a wigc zazwyczaj politycy, ktoérzy zgodnie z re-
prezentowanymi ideami daza do okreslonego rozwoju integracji. Jednak trudno zatozy¢,
ze decydenci beda trzymali si¢ okres§lonej koncepcji i wizji integracyjnej. Swego czasu do-
brze skomentowat to Jean-Claude Juncker, bwczesny (i wieloletni) premier Luksembur-
ga, a takze w latach 2014-2019 Przewodniczacy Komisji Europejskiej, ktory stwierdzit,
ze europejscy przywodcy wiedza doskonale, co majg zrobi¢ w UE, ale nie wiedza, jak wy-
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4 Rozdzial I. Teorie integracji europejskiej

gra¢ nastgpne wybory, jak juz to zrobig. Jakze trafne spostrzezenie, ktore odpowiada re-
aliom samej Unii jak i jej panstw cztonkowskich i prowadzonej na kazdym z tych pozio-
moéw polityki.

I11. Panstwo jako centrum integracji europejskiej w warunkach globalizacji

Lektura traktatow stanowigcych Uni¢ Europejska dowodzi, Ze to panstwa sa zZrodlem
integracji i — co stanowi pewien paradoks integracyjny — jej naturalng granica, gdyz pro-
cesy te nie mogg si¢ rozwija¢ wbrew woli panstw, a ich istnienie (panstwowosci) nie po-
zwala na przeksztalcenie si¢ UE w panstwo federalne, co oznaczatoby, ze panstwa stalyby
si¢ czegsciami skladowymi nowego panstwa. Globalizacja przyczynia si¢ do wzrostu ilo-
$ci podmiotow aktywnych w stosunkach migdzynarodowych, ich wzajemnych powigzan
i uzaleznien, a wreszcie wzmacnia procesy konstytucjonalizacji, zwlaszcza prawa mig-
dzynarodowego. Nie zmienia to jednak faktu, ze to wcigz panstwo pozostaje w centrum
procesow integracyjnych i wciaz jest najwyzsza forma struktury politycznej. Z dru-
giej strony panstwo, w warunkach globalizacji, musi wiacza¢ si¢ coraz mocniej w ré6znego
rodzaju powigzania mi¢gdzynarodowe, jest wigc otwarte na integracj¢ z innymi panstwami.
Szczeg6lnym przyktadem takich powiazan jest Unia Europejska. Istota wspomnianego pa-
radoksu polega na tym, ze panstwo — aby skutecznie wykonywac swoje funkcje oraz utrzy-
macé niezalezno$¢ — zmuszone jest wiaczac si¢ w jak najwickszym zakresie w powigzania
mig¢dzynarodowe i uczestniczy¢é w procesie globalizacji.

Globalizacja, ktora jest zrodtem tych tendencji, oznacza szereg globalnych procesow
gospodarczych, prawnych, spotecznych i kulturowych prowadzacych do wyksztatcania si¢
coraz wigkszych wspoélzaleznosci miedzy panstwami i ksztattowania si¢ globalnego spote-
czenstwa, zmiany roli panstwa narodowego i poddania go silnej presji konkurencji trans-
granicznej, wzrostu skali roznorodnych interakcji poprzez wykorzystanie technologii in-
formacyjnych, a takze wzrostu znaczenia migdzynarodowych organizacji o charakterze
ponadnarodowym (jak Unia Europejska) i klasycznym migdzynarodowym (jak np. Rada
Europy czy Organizacja Narodow Zjednoczonych), a takze coraz silniejszej pozycji po-
nadnarodowych korporacji (np. Apple, Alphabet, Microsoft i wiele innych).

W globalnym ukladzie sil wytwarza si¢ paradoks. Globalizacja powstaje w znacznym
stopniu bez, a nawet wbrew woli panstw. W duzej mierze odpowiedzia wlasnie na globa-
lizacje staje si¢ integracja, a z kolei na procesy integracji — regionalizacja, rozumiana jako
wzrost tendencji odsrodkowych w panstwach, prowadzacych do autonomizacji okreslo-
nych regionow.

§ 2. Federacja i federalizm

Federacja to forma panstwa (jego ustrdj) ztozonego z jednostek terytorialnych, o okres-
lonej autonomii, ktorej obywatele wspolnie tworza jeden narod. Federalizm z kolei to teo-
ria i ideologia polityczna zorganizowania panstwa lub niepanstwowej struktury terytorial-
nej, jaka jest np. Unia Europejska. O ile federacja nie moze zaistnie¢ bez zmaterializowania
si¢ jednoczesnie federalizmu, o tyle federalizm bez federacji moze, a dowodem tego jest
wlasnie Unia Europejska.
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§ 2. Federacja i federalizm 5

Powstanie nowoczesnego panstwa silnie wptyng¢to na wspolczesne ujecie federalizmu
i to przede wszystkim ewolucja roli panstwa wplywa na doktrynalne ujecie federalizmu.
Jednym z podstawowych czynnikow ksztattujacych role panstwa sg wskazane wczesniej
procesy globalizacji, ktére doprowadzity do rozkwitu idei federalizmu jako zasady ustro-
jowej w Europie i generalnie — na catym §wiecie. Mowa jest tutaj nie tylko o federalizmie
sensu stricto, a wigc modelu odnoszonym do struktury terytorialnej panstw i zwigzanym
z tym podzialem wtadz, ale takze o zjawisku przyjmowania cech federalnych, nieprowa-
dzacych jednak do ksztaltowania federalnej panstwowosci, jak dzieje si¢ to w przypadku
UE. Idea federalna wyraza si¢ w taczeniu terytorialnych jednostek, wezesniej oddzielnych
lub autonomicznych, w nowg forme¢ zwigzku. Poczatkowo dogmatyczne ujecie suweren-
nos$ci panstwa wyprowadzato zasade federalizmu do czysto migdzynarodowych i umow-
nych stosunkéw pomiedzy panstwami. Dlatego wszelkie federalne zwiazki interpretowa-
ne byly pierwotnie jako organizacje miedzynarodowe. Gdy pod koniec XVIII w. powstata
jednak Unia Amerykanska, doszto tu do jakosciowej zmiany i wprowadzenia idei federal-
nej w struktury panstwowe, rozwijajac si¢ z czasem do form wspotczesnych nam, tj. fede-
ralizmu konstytucyjnego panstw (jak np. Republika Federalna Niemiec czy Krolestwo
Belgii).

W efekcie federalizm zaczeto utozsamiac z federacja 1 z panstwem federalnym. Federa-
lizm to w pierwszej mierze prawny pluralizm i jest to pluralizm konstytucyjny. Federali-
$ci daza do zawarcia porozumien konstytucyjnych, okreslajacych relacje miedzy kilkoma
szczeblami wladzy (europejskim, krajowym i lokalnym). Teoria federalizmu nie jest jedno-
rodna, w naukach politycznych i prawnych wskazuje si¢ m.in. na federalizm centralistycz-
ny i decentralistyczny, federalizm rownowagi, kooperacyjny, regulacyjny oraz federalizm
wykonawczy 1 finansowy. Roznorodnos¢ form federalizmu nie ogranicza si¢ zatem tylko
do panstwa federalnego. Przejawia si¢ na poziomie ,,zwiazku panstw”, jakim jest Unia Eu-
ropejska, a w tym wypadku zwlaszcza w zobowigzaniu Unii do poszanowania tozsamosci
panstw czlonkowskich, tacznie z ich panstwowoscia i wewnetrzng autonomig konstytucyj-
ng (art. 4 TUE).

Federalizm, ujmowany jako projekt teoretyczny dla procesow integracyjnych, blisko
powiazany jest z ruchem postulujacym stworzenie ,,Stanéw Zjednoczonych Europy”.
Po IT wojnie §wiatowej decydenci polityczni potozyli nacisk na nowe modele wspolpracy
panstw w Europie, przede wszystkim aby zapobiegac kolejnej wojnie. Byt to ruch anty-
faszystowski z wieloma strategiami politycznymi opracowywanymi jako nowe koncepcje
Europy, a prowadzace ostatecznie wtasnie do powstania Unii Europejskiej. Wyrazem tych
tendencji byto stynne wystapienie W. Churchilla, ktory, przemawiajac w 1946 r. na Uniwer-
sytecie w Zurychu, zasugerowat, ze Europejczycy powinni stworzy¢ strukture, ktdérag mozna
by nazwac ,,Stanami Zjednoczonymi Europy”, ujmujac to w ten sposob:

,Rada [Europy — R.G.] (...) musi ostatecznie obja¢ calg Europe, a pewnego dnia wszelkie podsta-
wowe galezie europejskiej rodziny musza sta¢ si¢ w niej partnerami (...), osiggniemy najwyzszy do-
stepny stopien wspolnoty zintegrowanego zycia Europy, bez niszczenia indywidualnych cech charak-
terystycznych dla tradycji jej starych i historycznych ras” (A Four Years’ Plan. A Broadcast Survey
of Post — War Reconstruction. The War Speeches of Winston S. Churchill completed by Ch. Eade,
vol. II, London 1952, s. 428).

Formy tej struktury W. Churchill nie przesadzat, ale w sposob wyrazny nawiazywat do
sukcesu Ameryki Potnocnej i sprawnie funkcjonujacego tam juz przez z gorg 200 lat pan-
stwa federalnego, opartego na wspdlnej dla wszystkich stanéw konstytucji. Trzeba mieé¢
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jednak na wzgledzie, ze zadna federacja nie jest identyczna z inng, kazda ksztattowana
i determinowana byta unikalnymi czynnikami historycznymi, tym samym nie mozna uzna¢
ktorejs z nich za wzér dla rozwoju Unii Europejskie;j.

Rézne drogi proceséw federalizacji Unii Europejskiej odzwierciedlane sg dwiema hi-
storycznymi i zalozycielskimi metodami integracyjnymi — Monneta (tzw. metoda ma-
lych krokéw) oraz Spinelliego (tj. wprowadzania systemowych rozwigzan, np. Traktatu
ustanawiajacego Konstytucj¢ dla Europy z 29.10.2004 r., Dz.Urz. UE C 310, s. 1, zwa-
nego potocznie traktatem konstytucyjnym lub konstytucja europejska). Kulminacjg stra-
tegii Monneta, tj. konkretnych krokow gospodarczych, miata by¢ federalna Europa (efekt
funkcjonalny). Sednem tej koncepcji jest postrzeganie integracji jako matych, przejrzy-
stych, lecz mimo wszystko dtugofalowych krokéw integracji gospodarczej, ktére koniec
koncow majg prowadzi¢ do politycznego zjednoczenia Europy. Jakze znamienne sg sto-
wa Jeana Monneta, ze Europa bedzie wykuwana w kryzysach i stanie si¢ suma rozwia-
zan przyjetych w tych kryzysach. Altiero Spinelli uwazal natomiast, ze Europa Monneta
w pewnym momencie w niedookre§lonej przysztosci bedzie podatna na paraliz wskutek
kryzysu (np. wywolanego przez pandemi¢ COVID, poniewaz nie uda jej si¢ skonfronto-
wac realiow i posiadanych zasobow sity politycznej. Instytucje centralne pozostajg bowiem
zbyt stabe, a przewidywane przejscie z iloSci na jako$¢ nie nastapitoby z powodu nadmier-
nego uzaleznienia od logiki funkcjonalnej (na temat funkcjonalizmu zob. nizej, § 4), stad
zaktadat przejscie od unii politycznej do federacji wskutek przyjecia radykalnych reform
(traktatow).

Jednak, jak dowiodly tego doswiadczenia przed- i powojenne, klasyczna wspolpraca
migdzynarodowa byta nieefektywna, a jednoczesnie brak byto woli i warunkow, by two-
rzy¢ europejskie panstwo federalne. Europa poszta wigc swa wilasng droga stopniowej in-
tegracji, ktorej zapowiedz znalazla si¢ w radiowym przeméwieniu francuskiego Ministra
Spraw Zagranicznych R. Schumana, wygloszonym 9.5.1950 r. — w 5-lecie zwycigstwa nad
Niemcami, co zresztg miato gieboko symboliczne znaczenie. I wlasnie to stopniowe prze-
chodzenie z jednego stadium integracji w drugie, rozszerzanie jej na kolejne dziedziny,
oryginalny charakter mechanizméw decyzyjnych powoduja, ze bardzo trudno jest okresli¢
jakim$ znanym pojeciem aktualny stan ustrojowy Unii Europejskie;j.

Lektura traktatow stanowigcych — Traktatu o Unii Europejskiej oraz Traktatu o funkcjo-
nowaniu Unii Europejskiej, przekonuje, ze istnieja dwa oblicza Unii Europejskiej — unii
panstw 1 Unii jako nowego podmiotu w stosunkach miedzynarodowych. Powyzsze uwi-
dacznia si¢ podczas proby zdefiniowania statusu panstw cztonkowskich. W traktatach sta-
nowiacych UE znalazty si¢ bowiem rozwigzania §wiadczace o silnej, suwerennej pozycji
panstw cztonkowskich, jak roéwniez i takie, ktore moga otwieraé¢ droge ku federalizacji sys-
temu ustrojowego UE.

Mimo ze w traktatach nie znalazto si¢ ostatecznie odniesienie do federalizmu, to proby
takie byly podejmowane. Jednak poczawszy od proby umieszczenia w Traktacie z Ma-
astricht z 7.2.1992 r. (Dz.Urz. WE C 191, s. 1) wzmianki o federalnym systemie Unii Eu-
ropejskiej, kazda kolejna byta konsekwentnie odrzucana. Stowo ,,federalny” byto i nadal
jest postrzegane w Europie jako stowo politycznie niebezpieczne. Stosunkowo niedawnym
przyktadem tego byto usunigcie z preambuty Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla
Europy formuly oparcia procesow integracyjnych na ,,zasadach federalnych”. Zapis taki
wprowadzito pierwotnie w 2002 r. Prezydium Konwentu, tj. ciala powotanego przez sze-
fow rzadow i panstw UE (czyli Rade Europejska) dla opracowania gtownych zagadnien

Nb 11-13



§ 2. Federacja i federalizm 7

sktadajacych si¢ na rozwdj i przysztos¢ Unii Europejskiej, a wynikiem prac ktorego byt
projekt traktatu konstytucyjnego.

Wspolczesna nam Unia Europejska jest silnie sfederalizowana, niemniej federacja nie
jest. Innymi stowy, w jej strukturze instytucjonalnej, posiadanych kompetencjach, uksztal-
towaniu niektorych polityk wpisana jest idea federalizmu, w znaczeniu, jakie zostato przed-
stawione na poczatku tego punktu. Nie jest jednak federacja, a wigc nie jest panstwem.
Najsilniejsze cechy federalizmu wystepuja w konstrukcji jednolitego rynku wewngetrznego
i unii monetarnej, a takze w unijnej strukturze instytucjonalnej. W tym wypadku federali-
zujacy charakter ma zwlaszcza urzad wysokiego przedstawiciela Unii do spraw zagranicz-
nych i polityki bezpieczenstwa (ktory prowadzi wspolng polityke zagraniczng i bezpieczen-
stwa Unii), silna pozycja instytucjonalna Parlamentu Europejskiego i Komisji Europejskiej
(a wige dwoch instytucji ponadnarodowych o charakterze regulacyjnym), a takze Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (a wige sadu, ktory zapewnia jednolita wyktadni¢ prawa
UE we wszystkich panstwach cztonkowskich UE oraz jego przestrzeganie przez panstwa
i instytucje UE). Takze unijna polityka monetarna niesie ze sobg silny ,,tadunek federalny”
w odniesieniu do panstw strefy euro. Do elementow federalnych systemu unijnego (czy tez
go federalizujacych) mozna zaliczy¢ zasady podejmowania decyzji w glosowaniu wigkszo-
sciowym w Radzie Europejskiej. Rowniez procedura uchwalania budzetu wykazuje silng
federalng naturg. Wspoltdziataja w niej dwie instytucje: Rada i Parlament Europejski. Jest
to pierwsza, na wskro$ federalna, forma podejmowania decyzji, gdzie silne sg odniesienia
do zasad podejmowania decyzji w systemie dwuizbowych parlamentow. Obraz uzupetnia
wiasny system finansowy Unii z okre§lonymi dochodami wlasnymi, instytucja obywatel-
stwa Unii Europejskiej oraz unijny katalog praw podstawowych, a takze charakter prawa
Unii z fundamentalng w znaczeniu dla catego systemu integracyjnego zasada pierwszen-
stwa tego prawa wobec prawa krajowego, w czym trudno nie zauwazy¢ analogii do ustaw
federalnych.

Analiza systemu Unii Europejskiej prowadzi m.in. do wniosku, ze jest to szczeg6lny typ
federalizmu charakterystycznego dla samej Unii. W niemieckiej doktrynie nazwano go fe-
deralizmem wykonawczym. Kompetencje organow krajowych i unijnych przeplataja sig,
funkcjonalnie stapiajac je w jeden system instytucjonalny, ktory wymaga szerokiej wspot-
pracy pomi¢dzy swoimi poziomami. Wspolpraca ta ma swoj instytucjonalny wyraz w Ra-
dzie (UE), sumie krajowych egzekutyw, na forum ktorej krajowe kierownictwo angazuje
si¢ bezposrednio i w najwazniejsze dla Unii Europejskiej procesy decyzyjne.

Unia Europejska jest tez szczegélnym przyktadem rozwinigtego federalizmu regulacyj-
nego. W tej odmianie federalizmu wagg przyktada si¢ do regulacji normatywnych, a zatem
do zZrdédet prawa, ktore regulujg funkcjonowanie catej struktury. Postanowienia traktatow
umozliwiaja wyrobienie sobie ogolnego pogladu na rozdysponowanie wtadzy regulacyj-
nej w UE, ktéra jawi si¢ tu jako zorganizowany system regulacji wertykalnych i horyzon-
talnych. W ujeciu wertykalnym dotyczy on podziatu kompetencji pomiedzy Unia i jej in-
stytucjami a panstwami cztonkowskimi, a w ujeciu horyzontalnym odnosi si¢ do podziatu
kompetencji w okreslonych obszarach dziatania samej Unii. Przedstawiona tu wizja fede-
ralizmu, takze z wyszczegolnionymi dwoma typami — wykonawczym i regulacyjnym, jest
bardzo pomocna w zrozumieniu natury prawnoustrojowej Unii Europejskiej. Dla opisania
istoty unijnego federalizmu doktryna czgsto uzywa, powszechnie znanej, formuty traktato-
wej mowiacej o ,,coraz $cislejszej unii wsrod narodéw Europy” (art. 1 TUE).
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§ 3. Konfederalizm

Drugim znanym modelem odniesienia dla unii Europejskiej jest regionalna organizacja
miedzynarodowa, oparta na umowie mi¢gdzynarodowej, w ramach ktorej panstwa wspot-
pracuja ze soba, z poszanowaniem suwerennosci cztonkow tej organizacji. W istocie jest to
ogolna definicja konfederacji. Do tego modelu nawigzano m.in. w 1948 r. na Kongresie
europejskim w Hadze, ktorego prawnoustrojowym nastgpstwem byto powotanie w 1949 r.
Rady Europy, ktora jednak wskutek staran brytyjskich przyjeta forme klasycznej organi-
zacji migdzynarodowej, bez elementow federacyjnych czy konfederacyjnych.

Rada Europy (Council of Europe) powstata 5.5.1949 r. w wyniku podpisania Traktatu z Londy-
nu (Statutu Rady Europy) przez 10 panstw (Belgi¢, Danig, Francje, Holandig, Irlandi¢, Luksemburg,
Norwegie, Szwecje¢, Wielka Brytanie i Wlochy). Obecnie liczy 46 panstw cztonkowskich, Biatorus$
zostata zawieszona w cztonkostwie, a Rosja — cztonek od 28.2.1996 r.— w zwiazku z agresja na Ukra-
in¢ — zostata najpierw zawieszona 25.2.2022 r., w efekcie sama rozpoczgta procedure wystapienia
z Rady Europy 15.3.2022 r., ale juz w tym samym dniu zostala z niej usunigta.

Konfederacyjna teoria integracji stoi w swoich zatozeniach w opozycji do federali-
zmu. Koncepcja ta wykazuje silne powigzania z miedzyrzadowoscia (mi¢dzyrzadowa teo-
rig integracji). Konfederalizm jest koncepcja teoretyczna, zaktadajaca utworzenie w Euro-
pie systemu migdzynarodowego w formie konfederacji. Istota konfederalizmu jest dazenie
do zbudowania, w drodze stopniowego procesu integracji oraz przy zachowaniu suweren-
no$ci panstwowej, zwigzku panstw (europejskich). Zaklada on zatem najstabsze powiaza-
nia migdzy wspotpracujgcymi panstwami.

Konfederacja jest to co do zasady zwiazek panstw realizowany w okreslonych polity-
kach i dziedzinach. Termin ,,konfederalizm” pochodzi od tacinskiego stowa confoederatio
(,,zwiazek™) 1 jest to pojecie wywodzace si¢ od starszego terminu ,.konfederacja”. Konfe-
deracja jest teoretycznym podej$ciem do procesow integracyjnych, ktore rozni si¢ koncep-
cyjnie zaréwno od federalizmu, jak i federacji.

Zwolennikiem takiej formy wspotpracy europejskiej byt m.in. prezydent Francji
Ch. de Gaulle, ktorego wizja zintegrowanej Europy bywa utozsamiana wilasnie z ujeciem
konfederalnym. Reprezentowana przez de Gaulle a koncepcja tzw. Europy ojczyzn oparta
byta na zatozeniu suwerennosci narodowej, prymatu bezpieczenstwa i potrzeby wspotpracy
dyplomatyczno-politycznej. De Gaulle krytykowat ponadnarodowe wizje Europy, a opo-
wiadat si¢ za ,,koncertem panstw europejskich”, w ktorym panstwa cztonkowskie wspot-
pracowatyby ze sobg, nie przekazujac jednak prawa do wykonywania swoich suwerennych
praw i kompetencji na rzecz instytucji Unii Europejskie;j.

Trzeba mie¢ na uwadze, ze koncepcja konfederalna nie wyklucza, aczkolwiek w dtuz-
szej perspektywie czasowej, mozliwos$ci przejscia z tej formy integracji do federacji.
W zwigzku jednak z rozwojem procesOéw integracji idea konfederacji europejskiej wy-
czerpata swoj potencjat tak intelektualny, jak i aplikacyjny. Nie wyklucza to jednak moz-
liwosci powrotu do tej koncepcji w przysztosci, co oznaczaloby jednak silny regres inte-
gracji europejskiej.
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§ 4. Funkcjonalizm i neofunkcjonalizm

Zwazywszy, ze Unia Europejska (tzn. Wspdlnoty w latach 50. XX w.) powstata przede
wszystkim wskutek pragmatycznych celow, tj. zapewnienia pokoju, przyspieszenia roz-
woju gospodarczego oraz zniwelowania réznic rozwojowych miedzy panstwami czlon-
kowskimi, to zatozenia teorii funkcjonalizmu oraz neofunkcjonalizmu wpisujg si¢ w te
wskazane zatozenia zatozycielskie i je objasniaja najpelniej. Jednak procesy integracyj-
ne poszerzaly si¢ o kolejne cele (nie tylko gospodarcze, ale takze spoleczne, polityczne)
i w efekcie takze te charakteryzowane w tym punkcie teorie nie sprostaly w peti ,,probie
czasu”.

Funkcjonalizm, jako teoria charakteryzujaca procesy integracji europejskiej, przezywat
swoj intelektualny rozkwit w latach 50. XX w. Dominowat wowczas poglad, ze rozwoj pro-
cesOw integracyjnych w Europie postepowac bedzie funkcjonalnie, tj. wyznaczaé je beda
poszczegolne sektory gospodarcze poddane procesom integracyjnym, jak np. utworze-
nie wspolnego sektora weglowego. W zasadzie byto to sedno idei funkcjonalizmu.

Funkcjonalizm jest jednak szersza, uniwersalng teoria, thumaczaca zjawisko integracji
miedzynarodowej jako takiej. Zalozenia funkcjonalizmu opieraja si¢ na konsensusie panstw
(ich rzadow), a wiec spdjnosci oczekiwan, interesoOw, a w pewnej mierze i problemow. Za-
lozenia te staly si¢ zreszta przyczyng pozniejszej krytyki tej teorii. W ujeciu tej koncepcji
podstawowa motywacj¢ rzadu stanowia korzysci, ktore niesie ze sobg sektorowa integracja
dla zaspakajania potrzeb obywateli. Funkcjonalizm, wyjasniany w nauce przede wszyst-
kim przez prace D. Mitrany ego, oferuje przede wszystkim technokratyczna wizje rza-
déw. Autor ten zaktadat, ze ograniczone terytorialnie panstwo narodowe (co ma miejsce
zwlaszcza w warunkach wzmozonej konkurencji powstajacej w wyniku wspomnianej wy-
zej globalizacji) nie moze skutecznie osiagna¢ zaktadanych celoéw i efektywnie realizowac
polityki, gdyz opiera si¢ na utrwalaniu narodowo ksztattowanych dogmatéw i mozliwosci
dziatania. W ujeciu tej teorii efektywne, a wigc przynoszace korzysci, zarzadzanie potrze-
bami ludzkimi wymaga powotania podmiotow, ktore beda dostosowane do realizacji po-
szczegolnych zadan. Ich forma powinna zaleze¢ od funkcji, jaka maja spetniaé (stad wy-
wodzi si¢ nazwa teorii — funkcjonalizm).

Model funkcjonalizmu Mitrany 'ego stoi w opozycji do idealistycznych koncepcji fede-
ralistow, poniewaz zaklada, ze ,,Stany Zjednoczone Europy” powstate na podstawie trak-
tatu konstytucyjnego, pozostang tworem sztucznym, ktory nie doprowadzi do harmonijne;j
wspolpracy i nie uksztattuje wspolnoty. W efekcie dojdzie w pewnym momencie tego pro-
cesu do dezintegracji i regionalizacji, zwtaszcza w wyniku rdznic poziomu zycia i rozwoju
pomigdzy niektérymi regionami.

Funkcjonalizm zaproponowat inng droge. W przeciwienstwie do federalizmu nie zakta-
dat tworzenia nowego federalnego panstwa europejskiego, w opozycji zas do konfederali-
zmu podwazat utrzymanie przez panstwa cztonkowskie wylacznego prawa do wykonywa-
nia ich kompetencji. Byta to proba wyboru drogi pomiedzy twierdza panstwa narodowego
i formg panstwa na wzor ,,Stanow Zjednoczonych Europy”. Funkcjonalizm wywodzi si¢
z liberalnej wizji §wiata. Panstwa decyduja si¢ na przystapienie do organizacji migdzy-
narodowych, w tym o charakterze integracyjnym, przede wszystkim ze wzgledu na pty-
nace z tego korzysci gospodarcze. Funkcjonalisci twierdzili, Ze spoteczenstwa sa goto-
we poswiecic ,,czgs¢ swojej wolnosci” (rozumianej bardziej jako praw gwarantowanych
tylko dla wiasnych obywateli / przynaleznych danego panstwa) za uzyskiwany dobrobyt
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i redukcje zrodet konfliktow migdzypanstwowych. W wyniku gospodarczej wspotpracy
w Europie miat zapanowac¢ trwaly pokéj. I rzeczywiscie, tworzac Wspdlnoty w latach 50.
XX w., przyjeto za podstawowy cel zapewnienie pokoju (no-war principle). Z pewnoscia
ustanowienie Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali byto poczatkiem rewolucji w zyciu
mig¢dzynarodowym jednoczacej si¢ czgsci Europy, ktora ze wzgledu na amerykanski pa-
rasol ochronny nad nig przestata by¢ ,,drapieznikiem” w stosunkach mi¢dzynarodowych
i mogta si¢ w efekcie tego harmonijnie rozwija¢ w trudnych globalnych realiach politycz-
nych XX w. Z kolei dobrobyt gospodarczy przyczyniltby si¢ do rozszerzania form integra-
cyjnych takze na dziedziny pozagospodarcze. Traktatowy wymiar tych zatozen znajduje
si¢ w wielu przepisach jak i w preambule TUE, ale zwtaszcza w celach Unii Europejskiej
wyrazonych w art. 3 ust. 1 TUE: ,,Celem Unii jest wspieranie pokoju, jej wartosci i dobro-
bytu jej narodow”.

Jak kazda z teorii integracyjnych, takze ta doczekata si¢ krytyki, wywotujac tym samym
dyskusje, ktora wykreowata kolejng teori¢ (w tym wypadku neofunkcjonalizm). Krytycy
teorii funkcjonalnej zarzucali jej przede wszystkim, ze dazy do utopijnego oddzielenia in-
teresow spotecznych od polityki, a takze ze sprowadzita potrzeby ludzi zasadniczo do dobr
materialnych, pomijajac inne uwarunkowania i czynniki, takie jak np. tozsamos¢, system
warto$ci, histori¢ czy tradycje.

Neofunkcjonalizm zostat niejako u swoich zrodet dedykowany integracji europejskiej
i jest z nig zwigzany. Mozna uzna¢, ze w zasadzie stanowi pierwsza probe teoretycz-
nego wyjasnienia bezposrednio nowych form integracji regionalnej, zapoczatkowanej
w Europie w latach 50. XX w. Teoria ta narodzita si¢ na zatozeniach (a raczej ich krytyce)
funkcjonalizmu i podobnie jak on wyptywa z liberalnej wizji $wiata, operujac podobnymi
metodami dziatania. Mimo to r6zni si¢ od niego. Dlatego nie nalezy jej uwazac za konty-
nuacje funkcjonalizmu, ale za kolejng i opozycyjna wrecz teorig.

Neofunkcjonalizm wychodzi z zatoZenia, Ze integracja opiera si¢ na zjawisku ,,roz-
lewania” (spill-over), a takze socjalizacji elit oraz pluralizmu interes6w spolecznych.
Teoria ta proponuje procesowy charakter integracji, ktadac silny nacisk na istnienie in-
stytucji ponadnarodowych (zwtaszcza takich jak obecnie Komisja Europejska i Parlament
Europejski czy Trybunal Sprawiedliwosci UE), ktére naturalnie daza do intensyfikacji in-
tegracji i stanowig gwarancj¢ zachowania tego, co w niej zostato juz osiggni¢te. Obierajac
za punkt wyjscia doswiadczenia Europejskiej Wspolnoty Wegla i Stali oraz dwoch kolej-
nych Wspdlnot, tj. EWG i Euratomu, neofunkcjonalisci wskazali, w jaki sposob celowa in-
tegracja dziatan w wybranych sektorach gospodarki roznych panstw moze przyczynic si¢
do szerszej integracji ekonomiczne;.

Neofunkcjonalizm ksztaltuje okreslong strategie dla architektury integrujacej si¢ Eu-
ropy, zgodnie z ktora w pierwszej kolejnosci powinna nastgpi¢ integracja powierzchowna
w obszarach zwigzanych ze strategicznymi sektorami gospodarki, jakimi byly np. w latach
50. XX w. wegiel i stal, a wspolczesnie jest to np. energetyka. Towarzyszy¢ temu powinno
powotlanie osrodka wladzy centralnej, projektujacej i wykonujacej proces integracji w tych
dziedzinach, oraz umozliwienie tej wladzy podejmowania dziatan wspierajgcych dalszg in-
tegracje. Integracja poszczegolnych sektorow gospodarki réznych panstw wywrze w efek-
cie presje funkcjonalng na integracje sektoréw z nimi powiazanych (spill-over).
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