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Streszczenie

Celem podjetych badan jest identyfikacja i klasyfikacja zrodet zroznicowanej integracji Unii Euro-
pejskiej (UE) ze wskazaniem na ich dwie grupy. Pienwsza grupa to zrodta pierwotne, immanentnie
tkwigce w panstwach cztonkowskich, takie jak: motywacje panstw, ich odmienne tozsamosci kul-
turowe, religijne, historyczne czy aksjologiczne, odmienne tradycje prawne, a takze zroznicowanie
polityczne w panstwach cztonkowskich. Natomiast druga grupa to zrodta wtorne, bowiem wynikaja
one z charakteru systemu politycznego Unii Europejskiej oraz z rozwigzan jego podsystemow:
prawnego, instytucjonalnego, procesualnego czy relacyjnego. Podjeta analiza zostata oparta na
neofunkcjonalnym systemie wyjasniania oraz na liberalnej teorii miedzyrzadowej. Neofunkcjonalne
mechanizmy mozna zaobserwowac w dynamice zroznicowania procesow integracyjnych. Taka
dynamika zostanie zbadana w ptaszczyznie terytorialnej (geograficznej, czyli podmiotowej) oraz
przedmiotowej. Zroznicowanie wywotuje rozproszone skutki, znajdujace sie na osi pomiedzy punk-
tem oznaczajacym ryzyko fragmentacji i wykluczenia (ang. spill-back), a z drugiej strony - punktem
Wwyznaczajagcym moment pogtebiania integracji i jej rozszerzania na howe obszary (ang. spill-over).
Ontologiczna percepcja zroznicowanej integracji ma takze silng proweniencje miedzyrzadowa,
gdyz jest zalezna od panstwa cztonkowskiego. Sg kraje cztonkowskie UE, ktore chetniej angazuja
sie w rozwigzania zroznicowane, gdyz mniej obawiaja sie marginalizacji, a o wiele bardziej licza na
dodatkowe korzysci z efektow pogtebienia wspotpracy.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, zroznicowana integracja, jednolita integracja, neofunkcjonalizm,
spill-back, spill-over, pogtebienie UE, rozszerzenie UE, miedzyrzadowos¢

Sources of differentiated EU integration

Abstract
The aim of the research is to identify and classify the sources of differentiated EU integration, indi-
cating their two groups. The first group consists of primary sources, inherent in the Member States,
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such as: motivations of states, different cultural, religious, historical or axiological identities of states,
different legal traditions, as well as political differentiation in the Member States. The second group
consists of secondary sources, because they result from the nature of the political system of the Eu-
ropean Union and from the solutions of its subsystems: legal, institutional, processual or relational.
The analysis is based on the neofunctional system of explanation and on the liberal intergovern-
mental theory. Neofunctional mechanisms can be observed in the dynamics of diversity of integra-
tion processes. Such dynamics will be examined on a territorial (geographical, subjective level) and
objective level. Diversity has diffuse effects, located on the axis between the point indicating the risk
of fragmentation and exclusion (spill-back) and, on the other hand, the point defining the moment
of deepening integration and its expansion to new areas (spill-over). The ontological perception of
differentiated integration also has a strong intergovernmental provenance, as it depends on the
Member State. There are EU Member States that are more willing to engage in differentiated solu-
tions, because they are less afraid of marginalisation and much more count on additional benefits
from the effects of deepening cooperation.

Keywords: European Union, differentiated integration, uniform integration, neofunctional approach,
intergovernmental approach, spill-back, spill-over, EU enlargement, intergovermentalism

Zréznicowana integracja Unii Europejskiej (ang. differentiated integration - DI) odnosi
sie do idei, wedtug ktorej nie wszystkie panstwa cztonkowskie musza integrowac sie
w tym samym tempie lub w tych samych obszarach polityki, co pozwala na elastycz-
nosc w podazaniu po jednolitej sciezce integracyjnej uznajac, ze panstwa cztonkowskie
maja rozne preferencje, mozliwosci i priorytety. W efekcie DI jako obiektywne zjawi-
sko w UE jest eklektyczna i ekskluzywna, bowiem uwzglednia réznorodnosc¢ panstw
cztonkowskich i pozwala na gtebsza integracje w okreslonych obszarach polityki tym
panstwom, ktore chca i moga to zrobic, bez wymagania udziatu wszystkich panstw
cztonkowskich.

Zroznicowana integracja UE jest albo w petni niezalezna od sciezki integracyjnej
(ang. path independency) i moze byc¢ inicjowana poza systemem prawnym UE lub jest
odchyleniem (asymetrycznym odstgpieniem) od sciezki integracji jednolitej (ang. uniform
integration - Ul), lokujac sie w ramach systemu prawnego UE. \Wowczas jest systemowa
propozycja punktowa, oddalajaca sie od sciezki integracyjnej dzieki nowym rezultatom
otrzymujacym sankcje prawna, ale nie majacym powszechnego zasiegu w UE.

Podjeta analiza zostanie oparta na neofunkcjonalnym systemie wyjasniania oraz na
liberalnej teorii miedzyrzadowej. Neofunkcjonalne mechanizmy mozna zaobserwowac
w dynamice zroznicowania procesow integracyjnych. Taka dynamika przejawia sie oraz
zostanie zbadana w ptaszczyznie terytorialnej (geograficznej, czyli podmiotowej) oraz
przedmiotowej. Najczesciej zmiany polegaja na rozszerzaniu sie zakresu podmiotowego,
a tym samym terytorialnego, na nowe kraje przystepujace do zroéznicowanej inicjatywy,
co oznacza, ze mamy do czynienia z podmiotowym spill-over. Natomiast w przypadku,
kiedy obserwujemy rozszerzanie sie zakresu przedmiotowego - przyktadowo poprzez
propozycje pogtebiania integracji, obejmowania wspotpraca nowych obszarow dotad
nie objetych procesami integracji, to mamy do czynienia z przedmiotowym spill-over.
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Zroznicowana integracja moze przyniesc takze efekty dezintegracyjne. Przyktadem
moga byc klauzule opt-out dla Wielkiej Brytanii czy finalny Brexit. Wowczas, postugujac
sie jezykiem neofunkcjonalistow, okreslamy takie zjawiska mechanizmmem spill-back
(Lindberg, Scheingold 1970: s. 199; Schmitter 2004).

Scharakteryzowana powyzej dynamika zroznicowania wywotuje rozproszone skutki.
Znajduja sie one na osi pomiedzy punktem oznaczajacym ryzyko fragmentacji i wyklu-
czenia (ang. spill-back), a z drugiej strony - punktem wyznaczajagcym moment pogte-
biania integradcji i jej rozszerzania na nowe obszary (ang. spill-over). W praktyce, z jednej
strony, moze zaistnie¢ zjawisko cofania integracji oraz ryzyko powstania rownolegtych
rozwigzan instytucjonalnych lub rozwigzan wrecz sprzecznych z ideg i prawem UE - co
nazywamy heterogenicznym potencjatem DI - ktore moga prowadzi¢ do dezintegradgji,
np. Brexit (Prawda 2016: s. 19). Drugi przeciwlegty punkt na osi jest wyznacznikiem otwar-
cia na nowe korzysci i pozadane efekty, ktore dotad byty nieosiagalne. Przyktadem moze
by¢ wzmocnienie zasad i wartosci UE. Przekroczenie tego punktu oznacza ,rozlanie” sie
integracji na nowe obszary i potwierdza neofunkcjonalny efekt spill-over. Kontynuujac
dalej ten watek logiczny, nalezy wskazac, ze wowczas nastepuje pogtebienie integracji
- co nazywamy homogenicznym potencjatem DI - oraz zainicjowanie nowych zakresow
integracyjnych. Taka rozpietosc zréznicowanej integracji pozwala dokonac proby definicji
przestrzeni ontologicznej, w ktorej taka integracje mozna zlokalizowac. Przestrzen ta
zawiera sie w binarnym przedziale zdelimitowanym przez rownowage (ang. equilibrium)
i nierownowage (ang. disequilibrium).

Ontologiczna percepcja zroznicowanej integracji ma takze silna proweniencje mie-
dzyrzadowa, gdyz jest zalezna od panstwa cztonkowskiego. Stare kraje cztonkowskie
chetniej angazuja sie w rozwigzania zroznicowane, gdyz mniej obawiaja sie marginalizacji,
a o wiele bardziej licza na dodatkowe korzysci z pogtebienia wspotpracy. Z kolei nowe
kraje cztonkowskie sa mniej zainteresowane DI, gdyz widza w niej zagrozenie podzia-
tami w UE, ktore moga prowadzi¢ do marginalizacji lub niesprawiedliwego traktowania
takich panstw (Parlament Europejski 2019). Dla nowych panstw cztonkowskich pewnym
rozwiazaniem moze byc polityka najnizszego wspolnego mianownika (ang. lowest com-
mon denominator — LCD) (Tsoukalis 2016: s. 199), czyli ustalenie minimalnych warunkow
wspolnych, ktore pozwolg zaaprobowac zroznicowane rozwiazania.

Zroznicowana integracja zaczyna sie od zroznicowanej inicjatywy podjetej przez pan-
stwa chetne (ambitne). Inicjatywa ta staje sie impulsem do wstepnej fragmentaryzacji
procesu integracji w UE. Na dalszym etapie dziatan, do zréznicowanej inicjatywy moga
przystepowac inne panstwa cztonkowskie. W fazie docelowej zréznicowana inicjatywa
moze (cho¢ nie musi) zostac skodyfikowana, czyli objeta regulacjami prawnymi UE. Za-
tem koncowym etapem procesu zroznicowania integracji jest stworzenie nowego efektu
integracyjnego. W tym miejscu nalezy postawic pytanie: gdzie usytuowane sa zrédta
inicjatyw zroznicowanych, ktore sg poczatkiem zroznicowanej integracji?

Celem analizy jest identyfikacja zrodet zroznicowanej integracji Unii Europejskiej oraz
propozycja ich klasyfikacji. Podstawowymi narzedziami analitycznymi zastosowanymi do
niniejszego badania sa: teoria neofunkcjonalistyczna oraz liberalna teoria miedzyrzado-
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wa. Zostang one uzupetnione o praktyke integracyjng i doswiadczenia czerpane z pro-
cesu rozwoju UE. W badaniu zaktada sie, ze istnieja dwie grupy zrodet zroznicowanej
integracji. Wychodzac z zatozen wyzej wspomnianych paradygmatow teoretycznych,
mozna wyroznic zrodta pierwotne, immanentnie tkwigce w panstwach cztonkowskich,
do ktorych zaliczamy: motywacje panstw, odmienne tozsamosci kulturowe, religijne, hi-
storyczne czy aksjologiczne panstw, odmienne tradycje prawne, zroznicowanie politycz-
ne w panstwach cztonkowskich. Natomiast druga grupe zrodet zroznicowanej integracji
mozna okreslic mianem zrodet wtornych, bowiem wynikaja one z charakteru systemu
politycznego Unii Europejskiej, z rozwigzan jego podsystemow: prawnego, instytucjonal-
nego, procesualnego czy relacyjnego.

1. Pierwotne zrédta zréznicowanej integraciji
1.1. Motywacje panstw cztonkowskich

Pierwotne zrodta determinujace podejmowanie zroznicowanej integracji tkwia w sa-
mych panstwach cztonkowskich. Pierwsza grupa zrodet pierwotnych beda wiec motywa-
cje panstw. Nalezy zastanowic sie, co kieruje panstwami cztonkowskimi UE aby inicjowac
zroznicowane formy wspotpracy lub, w przypadku absencji niektorych z tych panstw
W momencie powstawania takich inicjatyw, aby przystepowac do nich pozniej.

Chcac zrozumiec, dlaczego niektore panstwa cztonkowskie decyduja sie na ogto-
szenie inicjatywy zroznicowanej integracji i na udziat w takiej wspotpracy w okreslonym
obszarze polityki, a inne tego nie czynia, mozna positkowac sie metoda sledzenia pro-
cesu (ang. process tracing). Zastosowanie sledzenia procesow do badania zroznicowanej
integracji pozwala zagtebi¢ sie w konkretne sciezki i mechanizmy przyczynowe (ang.
causal pathways and mechanisms), ktore ksztattuja rozne poziomy integracji panstw
cztonkowskich UE, zwtaszcza w kontekscie obszaru polityki, ktory zostaje objety zrézni-
cowaniem. Metoda ta moze pomoc w zniuansowaniu procesow decyzyjnych i czynnikow
kontekstowych, ktore przyczyniaja sie do zroznicowanych efektow integracii.

Zastanawiajac sie nad motywacjami panstw cztonkowskich UE przy podejmowaniu de-
cyzji o przystagpieniu/absencji w inicjatywach zréznicowanej integracji, nalezy podkreslic, ze
kraje inicjujace zroznicowane formy integracji (de facto robia to ich rzady) kieruja sie z jednej
strony logika korzysci (ang. logic of benefits — LoB) (szerzej: Hooghe, Marks 2019: s. 1115-1116),
a z drugiej strony logika konsekwengji (ang. logic of consequences - LoC). Logika konsekwen-
gji zorientowana jest na rozwigzywanie problemow (ang. problem-solving approach) i takie
podejscie do integracji europejskiej, ktore ja napedzi (March, Olsen 1989). Obie logiki sa zako-
rzenione w paradygmacie liberalnej miedzyrzadowosci (LIG) oraz nowej miedzyrzadowosci
(NIG), gdyz inicjowane sg przez suwerenne rzady kilku panstw cztonkowskich. Zachowanie
tych panstw jest podyktowane kalkulacjg o przewidywanych pozytywnych konsekwencjach,
ktore poczatkowo moga sie ujawnic tylko w grupie panstw inicjujgcych, ale docelowo moga
przetozyc sie na catg UE. Wsrod potencjalnych jednakowych korzysci (ang. logic of equating
benefits - LEB) dla tzw. ,panstw chetnych” lub panstw ,jednakowo myslacych” moga byc
np. howe lub innowacyjne rozwigzania, ktorych dotad nie stosowano, wraz z ktorymi moga
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pojawic sie nowe, korzystne efekty. Znanym z przesztosci przyktadem jest eksperymentalne
zniesienie kontroli na granicy pomiedzy Niemcami a Francja w 1984 r., ktore ujawnito korzysci
dla obu panstw na tyle atrakcyjne i obiecujace, ze rok potem podobne rozwigzanie przyjety
takze Belgia, Holandia i Luksemburg.

Zroznicowana integracja zawiera w sobie zarowno korzysci jak i koszty, ktore roz-
ktadaja sie pomiedzy panstwa cztonkowskie. Tym niemniej, moga pojawic sie obawy
co do stusznosci zezwolenia niektorym panstwom na rezygnacje z pewnych rozwigzan
w ramach okreslonej polityki (opcja opt-out) lub w sytuacji wystapienia réznych efek-
tow, ktore roznicuja pozycje panstw bedacych i niebedacych cztonkami zréznicowanej
integracji. Natomiast logika konsekwencji przynosi efekty przeciwstawne: prointegracyj-
ne albo dezintegracyjne dla UE. Jest ona niemal immanentnie wpisana w zroznicowana
integracje. \W przypadku, gdy inicjatywa spetniajagca kryteria zréznicowanej integracji
nie przyjmie sie, wowczas konsekwencje dla UE moga nie wystapic." (Ruszkowski 2024:
s.161). Logika korzysci i logika konsekwencji Swiadcza o transakcyjnym podejsciu panstw
do zroznicowanej integradcii.

Przywodztwo polityczne oraz budowanie koalicji pomiedzy panstwami cztonkowski-
mi odgrywaja kluczowa role w stymulacji procesow zroznicowanej integracji. Zwolennicy
ambitniejszych planow integracyjnych, tzw. pogtebionej integracji w okreslonych obsza-
rach, czesto tworza koalicje dla realizacji tego celu. Wynika to czesciowo z checi pozy-
skania wiekszych wptywow na proces integracji europejskiej, na jego kierunek, a de facto
takze na catoksztatt decyzji w obrebie wszystkich polityk Unii Europejskiej. Dziatanie to
determinowane jest tzw. logika wptywu (ang. logic of influence), ktora obok logik wyzej
wymienionych moze motywowac panstwa do podejmowania inicjatyw zroznicowanych.

Analizujac stosunek panstw cztonkowskich do zroznicowanej integracji oraz role, jaka
odgrywaja w tych inicjatywach, nalezy zastosowac nastepujace kryteria: okres przystg-
pienia (panstwa starej UE-15 vs. nowe panstwa, ktore przystapity po 2004 r.); stosunek
do procesu integracji (euroentuzjastyczne vs. eurosceptyczne, albo wrecz eurofobiczne).

Stare kraje cztonkowskie, czyli pietnascie panstw, ktore tworzyty Unie przed pierw-
szym duzym rozszerzeniem w 2004 r., postrzegaja Dl jako okazje do pogtebienia inte-
gracji i przestawienia jej na tzw. nowe tory. Dgza do tego celu nawet w waskim gronie
i wtasnymi sitami (ang. self-serving). Sa one ,bardziej odwazne i zdeterminowane w po-
dejmowaniu inicjatyw zroznicowanej integracji, co daje im takze swoiste pierwszenstwo
W narzucaniu kierunkow zmian i rozwigzan, ktore integracje przyspieszaja i/lub pogte-
biajg" (Ruszkowski 2024: s. 160). Postrzegajac nowe rozwigzania integracyjne jako rodzaj
transakgcji, zréznicowana integracja umacnia site i pozycje przetargowa panstw, ktore sa
inicjatorami. Zréznicowana integracja daje efekt selektywnego stosowania prawa, zatem
dla decydentow jest to optymalizacja wynikow polityki. Podejscie, pozwalajace na zin-
dywidualizowane rozwigzania, jest zatem inicjowane w obszarach, w ktorych wspotpraca
wymaga szybkiego dziatania, reakcja ze strony decydentow jest wrecz pilna lub po pro-
stu tatwiej dojs¢ do porozumienia.

Nowe panstwa cztonkowskie sa mniegj zainteresowane DI, gdyz widza w niej zagro-
zenie w postaci mozliwosci wytworzenia sie nowych podziatow w Europie. Podziaty te
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