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Ze wszystkich teorii integracji politycznej, federalizm posiada najstarsza
tradycje siggajaca starozytnych Lig Greckich, Ligi Hanzeatyckiej, Szwajcarii
(w okresie pigciu wiekow ksztattowania si¢ jej panstwowosci) czy Federalnej
Republiki Holandii z 1579 r. Dopiero wszakze projekt amerykanskiej konstytucji,
powstaly po dlugim okresie doswiadczen konfederacji, dal poczatek coraz
liczniejszym rozwazaniom i pracom poswigconym problematyce federalizmu.
Redagowane przez Hamiltona, Madisona i Jaye’a pismo ,,Federalist Papers”’
(thumaczone na wiele jezykow) promowato klasyczne koncepcje federalizmu,
rozumianego jako urzeczywistnienie unii politycznej, ktéra zachowujac
réznorodnosé, jednoczesnie zapewnia ochrong¢ praw mniejszosci przeciwko
tyranii wickszosci.

Wprawdzie prace publikowane w ,, Federalist Papers” nigdy nie osiagnety
charakteru i poziomu merytorycznego prac politologicznych spehiajacych
kryteria naukowe, ale wraz z mnozacymi si¢ konstytucjami federalnymi,
literatura i ruchami federalistycznymi, daly po II wojnie §wiatowej poczatek, jak
glosit tytul pewnej pracy, , nieskonczonej roznorodnosci praktyki i teorii
federalizmu”.? Zdaniem J Harrisona, my$l federalistyczna — przy catym swym
bogactwie 1 roznorodno$ci — sprowadza si¢ w gruncie rzeczy do dwu gléwnych
zagadnien. Z jednej strony, rozumiana jest jako metoda utworzenia unii
politycznej migdzy odrgbnymi panstwami; z drugiej — postrzegana jest jako

* Dr Stanislaw Konopacki — Instytut Europejski w Lodzi.

' Na temat federalizmu amerykanskiego i ,, Federalist Papers” patrz: V.Ostrom, Federalizm
amerykanski, Tworzenie spoleczenstwa samorzqdnego, Polskie Towarzystwo Psychologiczne,
Warszawa 1994.

2 Por. J.Harrison, Europe in Question. Theories of Regional Integration, George Allen &
Unwin Ltd, London 1974, s.42.

3 Federalism: Infinitive variety in theory and practice, ed. V.Earle, Peacock, Ithaca 1968. Por.
takze J.D.Duchacek, Comparative Federalism, Holt, Rinehart & Winston, New York 1970, s.196,
197. W pracy tej autor wymienia 21 istniejacych systemoéw federalnych.
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swoista struktura polityczna (rzad, wladza), posiadajaca okreslone zalety i wady
w stosunku do jednolitego systemu pafistw narodowych.*

1. Przeslanki federalizmu

Zanim przejdziemy do prezentacji réznych stanowisk i pogladow na temat
metody tworzenia unii politycznej oraz typu (rodzaju) jej struktury,
skoncentrujmy si¢ na podstawowych przestankach lezacych u podstaw myslenia
federalistycznego. Tak oto podstawowym zalozeniem, stanowiacym zarazem
raison d’ "tre roznych odmian federalizmu, jest przeswiadczenie o istnieniu
nieuchronnego konfliktu w spoieczer'lstwie.5 Heterogeniczno$¢ spoleczenstwa
zlozonego z réznych grup etnicznych, jezykowych, gospodarczych, religijnych
itd., moze by¢ tylko w petni przezwycigzona za ceng ograniczenia wolno$ci
i praw obywatelskich. Z kolei niepohamowany rozwdj tej ,heterogenicznosci”
moze by¢ dla calosci spoteczenstwa rownie szkodliwy.

Guy Heraud porzadkuje zatozenia dotyczace spoleczenstwa w szereg
hipotez:

o Konflikt interesow w spoleczenstwie jest rzeczywisty i ztozony; nie mozna
zatem zredukowac go do jakiego$ jednego, bardziej ogdlnego problemu na
drodze redukc;ji filozoficznej (np. materializm dialektyczny).

e Nie ma zadnych racji i podstaw, aby przedktada¢ jeden interes nad inny —
wszystkie w catosci bowiem posiadaja do spelnienia jakas$ rolg¢ w historii.
Jedynym uzasadnionym celem i zadaniem jest zatem harmonijne godzenie
interesow.

o Interesy, ktore nie sa do pogodzenia na jednym poziomie porzadku
spotecznego, dadza si¢ by¢ moze pogodzi¢ na poziomie wyzszym (np.
ponadnarodowym).

e Zgodnie ze $wiadectwem  historii 1 doswiadczeniami stosunkow
migdzynarodowych, nie istnieje zadna naturalna harmonia godzaca rézne
interesy. Proces ich zharmonizowania zalezy catkowicie od istnienia
instytucji wyposazonych w odpowiednia Wiadzq.6

Podobna mysl wyznaje Henri Brugmans, dla ktérego istnienie wladzy jako
fundamentu porzadku spotecznego jest podstawowym zatozeniem federalizmu.”
Kierunek ten, w swych réoznych odmianach, wyrastat z jednej strony z postawy
maksymalnego sceptycyzmu wobec natury ludzkiej, z drugiej natomiast — z
poczucia koniecznos$ci znalezienia wlasciwej formy struktury politycznej, ktéra

4 J Harrison, op.cit., s.43.

5 Tamze, s.43.

® G.Heraud, Les principes du fédéralisme et la fédération européenne, Presses d’Europe, Paris
1968, 5.20-24.

" H.Brugmans, La pensée politique du fédéralisme, A.W Sijthoff, Leyde 1969, s.31-41.
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bytaby

w stanie zaradzi¢ niedoskonatosciom kondycji ludzkiej. Remedium na tak czy
inaczej $cierajace si¢ interesy i konflikty spoteczne upatrywano w odpowiedniej
formie ,,wtadzy”. Podkresli¢ wszak nalezy, iz pojeciom $ci§le zwigzanym

z problematyka federalizmu, tj. wtadzy i suwerennosci, nadawano roéznorodne,
niekiedy sprzeczne ze sobg znaczenia.

Podobna sytuacja wiaze si¢ z samym terminem ,,federalizm”, dla ktorego nie
sposob poda¢ jednej, zadowalajacej definicji. Jak zauwaza Th.Fleming: ,,moze
by¢ tyle odmian federalizmow, co jest politologow i tyle odmian ich klasyfikacji, co
ideologii. Jednak wsrod roznych odmian tego terminu mozna wyrozni¢ dwie
tradycje, dominujqce kierunki. Chodzi tutaj o federalizm zorganizowany
‘z gory’ (top down) i federalizm realizowany ‘oddolnie’ (bottom-up)”.> Glowna
choroba, na ktora federalizm mial stanowi¢ remedium, byla tendencja do
koncentrowania si¢ wladzy w rgkach tych, ktorzy dzigki niej najwigcej
zyskiwali. W tym rozumieniu federalizm postrzegany byt jako narzedzie mogace
przezwyciezy¢ wypaczenia wladzy poprzez jej rozdzielenie (decentralizacjg)
miedzy rywalizujacymi i konkurujacymi ze sobg stronami.

Rzecznikiem takiego pogladu byl Pierre-Joseph Proudhon, ktéry oskarzat
system kapitalistyczny o utrwalanie fundamentalnej niesprawiedliwosci
w spoleczenstwie.'® Podstawowe instytucje tego systemu — panstwo i wlasnosé
prywatna — przyczynily si¢, jego zdaniem, do nierownej] wymiany w
spoteczenstwie; chronity mniejszo$§¢ przeciwko wigkszosci. Sprawiedliwosé
dawata si¢ zrealizowac jedynie przeciw panstwu, przeciw politycznej wladzy w
drodze zorganizowania mniejszych podmiotow politycznych na zasadzie
kontraktu.'!

Debata nad federalizmem koncentrowata si¢ rowniez wokot problemu: czy
jest on ideologia, czy jedynie praktyka politycznego dziatania. A.Marc uwazat,

8 Th.Fleming, The Federal Principle, ,,A Quarterly Journal of Critical Thought”, 10.100,
summer 1994, s.17.

® F.L.Neumann, Federalism and Freedom: A Critique w: Federalism. Mature and Emergent,
ed. A.W.Macmahon, Russel & Russel Inc., New York 1962, s.45; Najbardziej znane poglady na
temat korupcyjnego charakteru wiadzy sformutowal lord Acton: ,,a) wladza moze sie
rozprzestrzenia¢ w sposob nieskonczony i przekraczac¢ wszelkie granice dopoty, dopoki nie
napotka wiekszej sity; b) historia nie jest tkaning utkanq niewinnymi rekoma. Z rzeczy najbardziej
degradujqcych i demoralizujqcych czlowieka wladza jest najbardziej stata i aktywna; c) (...)
wladza korumpuje, a wladza absolutna korumpuje w sposob absolutny. Wielcy ludzie sq zazwyczaj
ztymi ludzmi” (G.Himmelfarb, Lord Acton. A Study in Conscience and Politics, University of
Chicago Press, 1952, 5.220, 139, 161). Por. takze Lord Acton, Historia wolnosci. Wybor esejow,
wybor P,Spiewak, Znak, Krakow 1996, s.204-206.

1 Tamze, s.45. Proudhon byt przedstawicielem anarchosyndykalizmu, zarazem najbardziej
radykalnego odtamu federalizmu.

" Wedle niektorych badaczy, idea federalizmu sformutowana przez Proudhona jest czysta
anarchia — patrz P.King, Federalism and Federation, Croom Helm, London 1982, s.20.
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iz federalizm stat si¢ w XIX w. doktryna poszukujaca harmonii, ,,jednosci

w roznorodnosci” w celu zapewnienia ,,rewolucyjnej Swiadomosci, bedqcej
koniecznym warunkiem zbawienia”."> W kontekscie tak ogdlnego stwierdzenia
trudno traktowaé federalizm jako samodzielng ideologi¢ (jak np. liberalizm czy
socjalizm). Nie jest on bowiem w stanie odpowiedzie¢ na podstawowe pytania
dotyczace ludzkiej kondycji, jej pragnien, szczgscia, sprawiedliwosci i hierarchii
warto$ci.

W sensie ideologicznym federalizm stanowi jakby amalgamat doktryn,
wierzen i praktycznych rozwazan odzwierciedlajacych paradoksy i sprzecznos$ci
nowozytnej polityki."> Wedle innego rozumienia staje si¢ on ideologia, kiedy
jego rzecznicy przyjmuja demokracje jako jedyna sprawiedliwa forme organizacji
politycznej i1 gdy zaktadaja, ze ,,federalizm jest koniecznym przediuzeniem
demokracji”."* W wersji ideologicznej wyodrebni¢ mozna trzy orientacje,
bedace propozycja — zaleznie od warunkéw spoteczno-terytorialnych — réznych
odpowiedzi na problem decentralizacji, wzglednie koncentracji wladzy.
Wymieni¢ nalezy orientacje: centralistyczna, decentralistyczna i rOwnowagi.

1.1. Federalizm centralistyczny

Centralizm jako doktryna ,,absolutyzmu” czy ,,totalitaryzmu” (zawarty
w mys$li Bodina i Hobbesa) utrzymuje, ze integracja niepeina jest niestabilna,
zatem cala wiladza powinna naleze¢ do centrum. Podobnie uwaza Amitai
Etzioni, dla ktorego celem integracji jest powstanie wspdlnoty politycznej
charakteryzujacej si¢ nastepujacymi cechami:

a) posiadaniem skutecznej kontroli nad stosowaniem srodkéw przymusu,

b) byciem centrum podejmowania decyzji,

c) byciem centrum tozsamosci dla wigkszosci politycznie $wiadomych
obywateli."

W tym sensie wspodlnota polityczna jest zarazem panstwem, podmiotem
administracyjno-gospodarczym oraz centrum tozsamosci. Co wigcej, kontrola
nad $rodkami przymusu wyrdznia wspolnot¢ polityczna sposréd innych
wspolnot: religijnych, etnicznych itd.'® Wersje centralistyczna reprezentuje
federalizm amerykanski, a jego charakter odzwierciedlato wspomniane pismo
., Federalist Papers”. Wedhig lansowanych przez nie koncepcji, w warunkach
amerykanskich najwigksze niebezpieczenstwo grozito ze strony silnej prowincji,
a nie silnego rzadu. Stad slaba konstytucja musi niechybnie prowadzi¢ do

12 Tamze, $.20.

13 patrz H.Brugmans, op.cit., s.39.

'* A Etzioni, Political Unification. A Comparative Study of Leaders and Forces, Holt, Rinchart
& Winston, New York 1965, s.4.

15 Tamze, s.4.

16 Szerzej por. Federalism: The Multiethnic challenge, ed. G.Smith, Longman, London 1995, s.4.
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rozpadu panstwa. Unia winna posiada¢ wladz¢ egzekwowania postuszenstwa
zardwno obywateli, jak i poszczegolnych stanéw.'” Wolnosé obywateli moze
byé tylko zagwarantowana istnieniem silnego rzadu republikanskiego.'®
Podobnie dla W.H.Rikera, federalizm stanowit gléwna alternatywe dla imperium
jako metoda skoncentrowania wielu obszaréw pod wladza jednego rzadu."

1.2. Federalizm decentralistyczny

Przedstawicielem decentralistycznej wersji federalizmu byt Proudhon,
przeswiadczony, ze poniewaz kazde panstwo posiada z natury rzeczy
ekspansjonistyczny charakter, to §wiatowy rzad federalny jest po prostu nie do
pomyslenia jako najbardziej pozadane rozwiazanie problemu wojny i zagwaranto-
wania ludzkiej wolnosci. Europa — zdaniem Proudhona — jest zbyt duza na
zwykla federacj¢. Ewentualnym rozwiazaniem moze by¢ ,federacja federacji”.
Opowiadat si¢ za decentralizacja wszystkich panstw europejskich po to, aby
osiagajac tym samym ogodlne rozbrojenie, sprowadzi¢ ,, wszelkq narodowos¢ do
wolnosci”. Federacja — stwierdzal — ,,jest wolnosciq i wyklucza jakqkolwiek
koncepcje ograniczenia”.*

Innym reprezentantem decentralistycznego rozumienia federacji byl Piotr
Kropotkin. Federalizm, jego zdaniem, byt czyms$ catkowicie ré6znym od tego co
prezentowato soba panstwo sowieckie po rewolucji pazdziernikowej, natomiast
wigze si¢ z realnym istnieniem indywidualizmu, demokracji i autonomicznej
wladzy na szczeblu lokalnym. Wtadza i centralizacja sa zlem, ktéremu zaradzi¢
mozna tylko przez zniesienie instytucji panstwa i ustanowienie federacji.?'
Spoteczna kontrola — bedaca w istocie zinstytucjonalizowana przemoca — czyni
ludzi gorszymi niz sa w rzeczywistosci. Jedynym ratunkiem jest zniszczenie
calego systemu represywnego (panstwa, prawa, sity) — nawet, jezeli miatoby si¢
to dokona¢ przy uzyciu przemocy.

7P King, op.cit., 5.26-28.

'8 Tamze, s.30. Podobnie rozumowal Saint Simon, ktory na gruncie europejskim byt zwo-
lennikiem centralistycznej federacji parlamentarnej. Twierdzil, ze tylko unia polityczna catego
kontynentu (obejmujaca Angli¢ i Francjg) moze powstrzymac grozbg wojny, potozy¢ fundamenty
pod trwaly pokdj i tym samym przyczynié si¢ do rozwoju ekonomicznego.

19 W.H.Riker, Federalism. Origin, operation, significance, Little Brown & Company, Toronto
1964, s.5.

20 P .King, op.cit., s.40-41.

2! Tamze, s.32. Podobne stanowisko zajmowal Michat Bakunin (1814-1876), dla ktorego
wolno$¢ byta zwienczeniem socjalizmu, a sam socjalizm byt $rodkiem do wolnosci. Glownym
celem federalizmu Bakuninowskiego bylo takie rozproszenie wiadzy politycznej, ktore mogto
doprowadzi¢ do zniesienia panstwa oraz wszelkiej wladzy i dominacji politycznej. Kazda
jednostka, prowincja i panstwo mialy niezbywalne prawo do wystapienia z wigkszej catosci, do
ktorej nalezaly. Nie ma bowiem — zdaniem Bakunina — Zadnej innej warto$ci poza wolnoscia.
Patrz E.Pyziar, The Doctrine of Anarchism of Michael A. Bakunin, Milwaukee 1955, s.131.

81



Studia Europejskie, 4/1998

1.3. Federalizm rownowagi

Ideologiczny federalizm rownowagi jest systemem, w ktorym wiadze
centralnga w sferze bezpieczenstwa, porzadku publicznego, administracji,
konstytucji mozna pogodzi¢ z decentralizacja, wolnoscia, autonomia lokalna,
pluralizmem i réznorodnoscia.”> Wedle innego ujecia tego terminu, konstytucja
posiada charakter federalny, jezeli spetnione sa nastepujace warunki:

a) dwa rzady sprawuja wladzg na tym samym terytorium,

b) kazdy rzad posiada co najmniej jeden obszar dziatania, w ktorym
zachowuje autonomig,

¢) kazdy rzad, w obrebie swych granic, posiada zagwarantowana autonomie. >

Federalizm réwnowagi rozumiany jest jako swoisty kontrakt, pakt czy
foedus (od fides — utno$¢); wedle ktorego strony zrzekaja si¢ dobrowolnie
1 wzajemnie czg$ci swej autonomii w celu osiagnigcia okreslonych korzysci.
Tylko wtedy, zdaniem Carla Friedricha, mozemy sensownie méwic o federalizmie,
kiedy ugrupowania polityczne wspotistnieja i wspolpracuja jako autonomiczne
podmioty, zjednoczone w porzadku, ktory sam jest autonomiczny.”* W takim
rozumieniu jednakze kontrakt moze by¢ albo legitymizacja wladzy centralnej
instytucji, albo usprawiedliwieniem niepostuszenstwa wobec centralnej wladzy
w przypadku, gdy wedle opinii wladz lokalnych przekroczyta ona swoje
uprawnienia i kompetencje. Innymi stowy, teoria kontraktu moze prowadzi¢
albo do postuszenstwa i centralizacji wtadzy, albo do niepostuszenstwa
i wolnos$ci. Zatem — jak zauwaza King — federalizm rozumiany jako kontrakt
moze prowadzi¢ do centralizmu (jak w przypadku orientacji prezentowanej
przez ,, Federalist Papers”) lub tez do wigkszego decentralizmu (jak to byto
w przypadku konstytucji boniskiej z 1949 r.).”® Kontrakt moze wigc dziata¢ na
rzecz réwnowagi migdzy wiladza centralng i wladza lokalna, ale moze tez te
rownowage zaktocac.

2 H.Brugmans, P.Duclos, Le Fédéralisme Contemporain, Leyden 1963, s.41. Dla Dicey
federalizm polega na znalezieniu rownowagi migdzy sitami centralizacji i decentralizacji; jest to
pragnienie zwiazku, ale nie jednosci (por. G.Smith, op.cit., s.5).

3 W.H.Riker, op.cit.,, s.11; K.C.Wheare uwaza, iz ,,federalizm to zasada takiego podziatu
wladzy, w ktorej rzqd centralny i rzqdy lokalne w granicach swych kompetencji sq niezalezne”.
(K.C.Wheare, Federal Government, 4th edition, Oxford University Press, 1963, s.10.)
C.J Friedrich stwierdza, ze system federalny to ,.unia politycznych podmiotéw zjednoczonych co
najmniej w jednym celu, lecz zachowujqcych w swoich dziataniach autonomig i niezaleznosé¢” —
cytowane za A.H.Birch, Approaches to the Study of Federalism, ,, Political Studies”, vol. 14, no.1
1966, s.181.

2 Cytowane za P.King, op.cit., 5.56.

25 Tamze, s.57.
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2. Federalizm w Europie po II wojnie Swiatowej

Z dotychczasowych rozwazan wynika, iz pojecie federalizmu i nieodtacznie
Z nim zwiazane problemy podzialu wtadzy i suwerennosci dopuszczaty
w praktyce wielos¢ interpretacji, a tym samym roznorodno$¢ konstytucyjnych
rozwiazan. W Europie wydarzenia zwiazane z Il wojna $wiatowa zapoczatkowaly
w okresie powojennym debate majaca na celu rozwigzanie problemu utrzymania
pokoju $wiatowego. W tym okresie federalizm przybrat bardziej formg¢ ruchu
politycznego niz powszechnie akceptowanej teorii integracji politycznej.
Dlatego tez raczej strategia, a nie cel byly gldéwnym przedmiotem uwagi. Cel
wydawat si¢ bowiem wzglednie jasny — powstanie $wiatowej unii federalnej
albo, w bardziej umiarkowanej formie, regionalnej federacji w Europie.
Powstaly w 1946 r. Europejski Zwiazek Federalistow (UEF) podzielit si¢ na
rézne odtamy w zwiazku z odmiennym stanowiskiem odno$nie strategii dziatania.
Problem polegal na podjeciu decyzji, czy nalezy wchodzi¢ w sojusz ze
zwolennikami bezposredniej wspotpracy migdzy rzadami czy tez mobilizowac
opini¢ publiczna z pominigciem rzadow. Zwolennicy pierwszej opcji oczekiwali,
ze doprowadzi ona szybko do federacji osiagnig¢tej dzigki podpisaniu
odpowiedniego traktatu. Ich porazka okazalo si¢ niepowodzenie stosownej
rezolucji Rady Europy z 1950 r. oraz nieratyfikowanie Europejskiej Wspolnoty
Obronnej (EWO) w 1954 .

W wymiarze europejskim, sposréd dwoch wyrdznionych przez Harrisona
zagadnien, debata nad federalizmem dotyczyta przede wszystkim sposobu
urzeczywistnienia unii politycznej migdzy panstwami. W tym sensie federalizm
pozostawal w jawnej sprzeczno$ci z podej$ciem funkcjonalistycznym, wyklu-
czajacym niejako sferg polityczna, zwlaszcza tworzenie konstytucji. Federalizm
natomiast brat przede wszystkim pod uwage obszar konstytucyjno-polityczny.
W tym kontek$cie nalezy wyrdézni¢ dwa podstawowe stanowiska dotyczace
metody urzeczywistnienia unii federalne;j:

a) metoda paktu federalnego migdzy rzadami,
b) metoda konstytuanty, polegajaca na zwolaniu zgromadzenia konsty-
tucyjnego.

3. Pakt federalny

Europejskie Centrum Dziatan na Rzecz Federalizmu (AEF) i jego rzecznik,
wspomniany Henri Brugmans, byli zwolennikami paktu federalnego. Zdaniem
Brugmansa proces integracji europejskiej musi mie¢ charakter ewolucyjny,

26 R J.Harrison, op.cit., s.43 1 48.
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stopniowy, a nie rewolucyjny. Nie moze by¢ on tez postrzegany tylko

w kategoriach politycznych, cho¢ — jak podkreslat — nie ma prawdziwej i petnej
integracji bez integracji politycznej. Unia polityczna moze prowadzi¢ do
pluralistycznego, spojnego spoleczenstwa, ktore nie bedac jeszcze jednym
narodem moze sta¢ si¢ tylko ,spoleczenstwem spoteczenstw”, w ktorym
dotychczasowe narody zachowaja tozsamos$¢ polityczna. Po klgsce Europejskiej
Wspolnoty Obronnej i Europejskiej Wspolnoty Politycznej — stanowiacych
egzemplifikacje ,,metody paktu federalnego” — przewidywano szereg dalszych
etapOw procesu integracyjnego.

W pierwszej fazie — jak sadzono — funkcjonowanie Europejskiej Wspolnoty
Gospodarczej 1 Parlamentu Europejskiego przyczyni si¢ do wzrostu zainteresowania
oraz wsparcia programu zjednoczenia europejskiego ze strony sektorow
przemystu, handlu i rolnictwa. Kolejnym etapem miato by¢ zorganizowanie
wyboréw bezposrednich do Parlamentu Europejskiego, majacego sta¢ sig statym
zgromadzeniem konstytucyjnym, dziatajacym na rzecz dalszej integracji.”®
Koncowy, wienczacy etap to kampania na rzecz ratyfikacji traktatu przygoto-
wanego przez zgromadzenie parlamentarne i powotanie do Zzycia instytucji
przewidzianych w tym dokumencie.

Podsumowujac mozna powiedzieé, iz przedstawiciele ewolucyjnego odtamu
federalizmu kiladli nacisk na powstanie odpowiednich instytucji, odrzucajac
zarazem mit ,integracji spontanicznej”.”” Brugmans i inni rzecznicy metody
ewolucyjnej zdawali sobie sprawe, ze proces integracji bedzie dtugi i zmudny.
Chodzito w nim bowiem o to, aby za pomoca réznych $rodkoéw przekazu (prasy,
radia, konferencji, kongreséw) dotrze¢ do jak najwigkszych rzesz spoteczenstw
europejskich i przyciagnac¢ je do idei utworzenia wspoélnoty.

4. Ewolucyjne podejscie Jean Monneta

Glownym przedstawicielem ewolucyjnego podej$cia do procesu integracji
europejskiej byt Jean Monnet, ktorego poglady wywodza si¢ z praktycznego
doswiadczenia i wymykaja si¢ przez to precyzyjnej kategoryzacji pojeciowe;j.*
Jego najwigkszym zadaniem zyciowym byta dzialalno$¢ na rzecz osiagnigcia
trwatego pokoju w Europie. W celu urzeczywistnienia tego zamierzenia nalezato,
zdaniem Monneta, dazy¢ do zmiany stosunkéw migdzynarodowych poprzez
zmiang relacji miedzy ludzmi w taki sposob, aby ,,ludzi zjednoczy¢, rozwiqzaé

2 Tamze, 5.48-49.

2 Tak postrzegano rolg Zgromadzenia Wspélnoty Wegla i Stali, ktorego zadaniem bylo
przygotowanie traktatu o charakterze obronnym i politycznym.

? Por. ,,Méthodes et mouvements pour unir I'Europe”, Bulletin du Centre Européen, Geneva,
Mai 1958, s.25.

30 Szerzej patrz M.Burgess, Federalism and European Union, Routledge, London 1978, s.44.
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problemy, ktére ich dzielq i przekonaé ich co do wspélnego interesu”.*' Monnet
nie majac w gruncie rzeczy zaufania do ogolnych idei i teorii stawial sobie
bardzo praktyczny cel, jakim bylo ,, kolektywne dzialanie, powstate w rezultacie
pojawiajqcych sie okolicznosci i wykraczajqce poza indywidualne doswiadczenia
Jednostki”.** Chodzito o to, aby wytworzyé wsrod uropejczykow poczucie
szeroko rozumianego interesu wspolnego, czemu sluzy¢ mialy instytucje
demokratyczne obdarzone pewna autonomia: ,, Zjednoczona Europa byta wazna
nie tylko dla samych Europejczykow, byta ona cennym przyktadem, wzorem dla
innych; miata by¢ przykiadem dla calej cywilizacji, pokazujqc jak mozna
rozwing¢ ludzkie mozliwosci w swobodnie wybranej i tworzonej wspélnocie”.>

Tego rodzaju poglady opieraly si¢ na okreslonym rozumieniu koncepcji
,Hhatury czlowieka”, ktorej istotna cecha miala by¢ racjonalnos¢. Monnet
wierzyl, iz natura ludzka, staba i nieprzewidywalna, w sytuacji braku okreslonych
regut 1 instytucji w naturalny sposob bedzie wspotpracowac i wspotdziataé
z innymi, pod warunkiem, ze rozpozna w tym swoj interes. Pozostawal tylko
problem przekonania ludzi, iz w gruncie rzeczy ich problemy i interesy sa
tozsame, pomimo indywidualnych réznic pomig¢dzy narodami. W zwiazku z tym
Monnet przywiagzywal ogromna wage do praktyki ,,wspdlnego dziatania”,
przyczyniajacego si¢ do lepszego wzajemnego poznania, co z kolei w dtuzszym
okresie i stopniowo moze dzialaé na rzecz polepszenia stosunkéw miedzy
narodami. Zawsze podkreslal tez znaczenie diugich, trwalych i osobistych
zwiazkow migdzy ludzmi, jak 1 potrzebe budowy atmosfery wzajemnego
zaufania.**

Innym wyro6znikiem mysli Monneta bylo zawierzenie nowym regutom
(zasadom) 1 instytucjom, ktore z jednej strony stanowily dopekienie,
zwienczenie dotychczasowego doswiadczenia zbiorowego, z drugiej za$ — byly
odpowiedzia na praktyczng potrzebg nowych pomystow i sposobow dziatania
w obliczu nowych problemoéow. Jak powiadal: ,, nic nie jest mozliwe bez ludzi; nic
nie trwa bez instytucji. (...) Proces europejski nie moze by¢ tylko oparty na
dobrej woli. Potrzebne sq reguly. (...) Nastepnym pokoleniom, ktore przychodzq
po nas, nie mozemy przekaza¢ naszego wlasnego doswiadczenia. Jednak
mozemy im zostawié instytucje. Zycie instytucji jest dluzsze niz zycie ludzi”.*
Innymi stowy, instytucje i zasady stanowity jak gdyby zakrzepta forme
ludzkiego do$wiadczenia i wiedzy, ktore pozostawiamy w spusciznie nastgpnym
pokoleniom. Doswiadczenie to w sposdb szczegolny odnosito si¢ do okresu
wojny, bedacego zroédlem przekonania o krucho$ci 1 niewystarczalnosci instytucji

31 J Monnet, Memoirs, Collins, London 1978, s.221.
32 Tamze, 5.519.

3 Tamze, 5.356.

M M.Burgess, op.cit., s.46-47.

35 J Monnet, op.cit., s.304, 384.
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panstwa narodowego, jak i o niebezpieczenstwach nacjonalizmu. Panstwo
narodowe okazato si¢ nie tylko bankrutem wobec tragedii nazizmu, ale i rowniez
w obliczu wzrastajacej rozbieznosci migdzy wymogami nowych technologii

a faktycznymi mozliwo$ciami panstw.*®

Polityczna strategia Monneta — oparta na okreslonej wizji cztowieka, panstwa

narodowego, nacjonalizmu, logiki historii, pojgcia zmiany itd. — zorientowana
byta na dziatanie na rzecz interesu wspolnego. Jego poglady byly rezultatem
dhugiego doswiadczenia i obserwacji ,, zwyczaju dziatania szeregu panstw”,
a nie dzielem teoretycznego namystu.’’ Monnet byt rzecznikiem federalizmu,
chociaz sam nie nalezat do zadnego ugrupowania federalistycznego dziatajacego
na naszym kontynencie w latach powojennych. Europy, sadzil, nie mozna
zbudowa¢ w jednym skoku, w jednym zrywie. Poprzez konkretne osiagnigcia
nalezy potozy¢ podwaliny przysztej federacji europejskiej, mogacej sta¢ sig
zalazkiem solidarnosci, tak niezbg¢dnej dla usunigcia barier fizycznych i psycho-
logicznych miedzy narodami.’® Dlatego tez w 1950 r. Monnet odrzucit ztozona
przez Adenauera propozycje unii francusko-niemieckiej, ktora przewidywala
bliska wspotprace w dziedzinie ekonomii, wspolnego obywatelstwa i kontaktow
migdzy parlamentami.’ Jego zdaniem, byla to przedwczesna propozycja nie
wywodzaca si¢ z zadnego doswiadczenia wspolnego dziatania.

Wedle Monneta, cel federacji europejskiej mogt zosta¢ osiagnigty ,, przez
wspoiprace gospodarczq instytucji powotujqcych z koniecznosci do zycia nowe
struktury w skali europejskiej . Podejscie do problematyki federacji — nazywane
przez Monneta ,, europejskq metodq Wspolnoty Wegla i Stali”, ustanawiajaca
faktyczna solidarno$¢ migdzy ludzmi — zakladalo kolejne wilaczanie coraz to
nowych panstw i obszardéw zycia spoteczno-gospodarczego do systemu wspolnych
regul 1 instytucji. Europa miata by¢ zbudowana w wyniku takiego samego
procesu jak powstawanie panstw narodowych: , wierzymy w powstanie
faktycznej solidarnosci, z ktorej stopniowo wyloni sie federacja. Nigdy nie
wierzytem, ze jakiegos picknego dnia Europa powstanie w rezultacie zmian
politycznych; zawsze uwazatem za niewtasciwe konsultowanie ze spotecznosciq
europejskq ksztattu przysztej Wspolnoty, co do ktorej nie posiadamy Zadnego
doswiadczenia. (...) Metoda pragmatyczna, jakq przyjelismy, prowadzi do
federacji majqacej poparcie ludzi i bedqcej zwienczeniem istniejqcej rzeczywistosci

3 M.Burgess, op.cit., 5.49.

37 Tamze, s.51.

3% Tak np. w 1944 r. Monnet wspierat inicjatywe kontroli zasobow wegla i stali jako funkcjo-
nalnej podstawy rozwiazania konfliktu francusko-niemieckiego. Podobnie w 1949 r. miat nadziejg
na powstanie (dzigki wspolpracy w sektorze rolnictwa, wegla i1 handlu) unii francusko-brytyjskiej,
ktora moglaby staé si¢ zaczynem przysziej federacji europejskie;.

» M.Burgess, op.cit., s.53.
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gospodarczej, politycznej i spolecznej”.** Dopiero kumulacja faktycznych
osiagnie¢ funkcjonalnych umozliwia powstanie europejskiej struktury politycznej,
tj. federacji.

5. Metoda konstytuanty

Tzw. metoda konstytuanty, dominujaca w Europie do lat 60. wyznawana
byla przez bardziej radykalne odtamy organizacji federalistycznych, jak np.
Europejski Ruch Federalistyczny (MFE). Glownymi jego rzecznikami byli:
Spinelli, Marc, Héraud, Nigoul.41

Celem tego ruchu bylo utworzenie unii migdzy panstwami na drodze
powstania konstytucji federalnej, dajacej rzadowi federalnemu odpowiednie
kompetencje prowadzenia polityki finansowej, zagranicznej i obronnej. Pierwszym
etapem realizacji tak postanowionego celu byta kampania na rzecz powotania
zgromadzenia konstytucyjnego wybranego w wyborach powszechnych. W drugiej
fazie, wybrane zgromadzenie mialo przygotowa¢ traktat federacyjny zawierajacy
gwarancje podstawowych swobdd i ochrony praw mniejszo$ci narodowych.

W trzecim etapie, tak opracowany traktat miat by¢ ratyfikowany przez parlamenty
krajowe albo przyjety w referendum.

Dla osiagnigcia tych celéow radykalny ruch federalistyczny — chcac by¢
zarazem ruchem masowym - przywiazywal ogromna wage¢ do kampanii
wyjasniajacych, agitacji czy perswazji. W atmosferze maksymalnego rozglosu
zajmowat si¢ promowaniem studiow, konferencji czy seminariow, ktorych celem
byto przekonanie opinii publicznej do idei konstytucji federalnej. Pierwszym
krokiem w realizacji tego celu bylo utworzenie europejskiego ruchu
demokratycznego. Jego zadanie polegato na ukazaniu anachronicznosci panstwa
narodowego jako instytucji i pozyskaniu opinii publicznej na rzecz
zgromadzenia konstytucyjnego. Kongres Europejski z 1956 r. (zwolany przez
Spinelliego, Marca i pozostaltych czlonkow MFE) byt spektakularnym
przyktadem propagandy stosowanej przez ten odtam federalistow. Ponadto
znamienng cecha radykalnego ruchu federalistycznego byl swoisty stosunek
wobec pojawiajacych si¢ okresowo kryzyséw spotecznych w panstwach
zachodnich oraz koncepcja wlasciwego ich ,,zagospodarowania”. Przyktadowo
dla Marca i Nigoula wydarzenia z maja 1968 r. byly symptomem kryzysu
panstwa narodowego, ktéry powinno si¢ odpowiednio spozytkowaé na rzecz
powotania federacji europejskiej.*

40 ] Monnet, op.cit., 5.392-93, 383, 367.
! Szerzej por. R.J.Harrison, op.cit., 5.50-52.
42 Tamze, s.52.
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6. Federalizm Spinelliego

Glownym przedstawicielem radykalnego odtamu europejskiego federalizmu
byt wspomniany Altiero Spinelli. Zasadnicze watki jego rozwazan nad
utworzeniem federalnej Europy dadza si¢ sprowadzié¢ do trzech tez:*

1. istnieje potrzeba niezaleznego i autonomicznego ruchu na rzecz federacji
europejskiej,

2. istnieje konieczno$¢ utworzenia Europejskiego Zgromadzenia Konstytucyjnego,

3. nalezy wykorzysta¢ sprzecznosci funkcjonalnego podejscia do integracji
europejskie;j.

Ad 1. Zdaniem Spinelliego, potrzeba niezaleznego ruchu federalistycznego
wynikata z faktu, iz rzady narodowe stanowia tradycyjna przeszkode dla
zbudowania federacji. Doswiadczenia II wojny $wiatowej — w wyniku ktorej
skompromitowana zostata idea europejskiego panstwa narodowego — doprowadzity
do sytuacji, w ktorej rzady tych panstw odrzucily ide¢ federacji europejskie;j,
wiazacej si¢ z przekazaniem czesci swojej suwerenno$ci wladzy ponadnarodowe;.
Szczegdlna rol¢ w obronie narodowych tradycji odgrywaja pracownicy
sredniego szczebla aparatu wiadzy: dyplomaci, pracownicy wyzszej administracji
panstwowej (civil servants) i wojsko. Posiadajac ustabilizowana pozycje
zawodowa — w odroznieniu od szefoéw panstw i ministrow, ktorzy tylko czasowo
peia swdj urzad — z natury rzeczy nie sa oni zainteresowani przekazaniem
chocby czgsci wladzy do innego centrum. Stad tez istnieje potrzeba stworzenia
niezaleznego, autonomicznego ruchu spolecznego dziatajacego na rzecz federacji
europejskiej. Ruch taki winien spetniaé szereg warunkow:

a) nie moze to by¢ zadna partia polityczna, tylko organizacja jednoczaca
wszystkich zwolennikow federacji europejskiej bez wzgledu na przekonania
polityczne i spoteczne;

b) powinna to by¢ ponadnarodowa organizacja mogaca staé si¢ zaczynem
krzewienia ponadnarodowej lojalnosci i dziatajaca na szczeblu europejskim;

c) organizacja ta powinna oddzialywa¢ bezposrednio na opini¢ publiczna
w celu wywarcia skutecznego nacisku na proeuropejska polityke rzadow.

Ad2. W celu ustanowienia europejskich instytucji nalezy powotacé
zgromadzenie konstytucyjne, a nie dziata¢ na szczeblu migdzyrzadowo-
dyplomatycznym. Zgromadzenie to, zlozone z ludzi reprezentujacych opinig
publiczna, stanowiloby site znacznie skuteczniejsza dla utworzenia instytucji

# Obszerna analize zawiera praca Altiero Spinelli and federalism in Europe and in the World,
ed. L.Levi, Franco Angeli, Milano 1990, zwtaszcza s.133-39.
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europejskich nizeli organizacje skupiajace dyplomatow i przedstawicieli rzadow,
ktorzy z zasady reprezentuja interesy narodowe. Rola takiego ruchu polegataby
na tym, ze w najbardziej dogodnych warunkach (wykorzystujac réwniez
sytuacje kryzysowe) jego przedstawiciele staraliby si¢ przekonywaé rzady
krajowe do inicjowania demokratycznej procedury konstytucyjnej w celu
tworzenia instytucji europejskich i projektu konstytucji europejskiej. Taki
projekt zostalby nast¢pnie przedlozony do ratyfikacji odpowiednim organom
konstytucyjnym krajow cztonkowskich, z ominigciem negocjacji na szczeblu
dyplomatycznym.

Koncepcjg europejskiego zgromadzenia konstytucyjnego Spinelli wzorowat
na doswiadczeniach pierwszej w historii konstytucji federalnej, jaka byla
przygotowana przez Konwencje¢ Filadelfijska w 1787 r. konstytucja amerykanska.
Jej przyktad mogt by¢, zdaniem Spinelliego, wzorem dla europejskiej procedury
konstytucyjnej. Zawieralby on trzy podstawowe elementy:

a) rzady  poszczegdlnych panstw  przyznawalyby konwencji  mandat
konstytucyjny;

b) przy przygotowaniu konstytucji konwencja stosowataby wigkszoSciowy
system glosowania;

c¢) ratyfikacja dokonywana bylaby przez wlasciwe organy konstytucyjne
panstw cztonkowskich i weszltaby w zycie w wyniku przeprowadzenia
procedury ratyfikacyjnej przez wigkszo$¢ panstw.

Istota koncepcji federacyjnej Spinelliego polegata bowiem na tym, iz dazyt
on za wszelka ceng do tego, aby ostatnie stowo w kwestii projektu konstytucji
nalezato do zgromadzenia parlamentarnego.*

Ad 3. Spinelli odrzucajac funkcjonalne podejscie do integracji europejskiej
nie wierzyl w mozliwo§¢ zintegrowania poszczegdlnych  sektorow
gospodarczych
i spolecznych bez uprzedniego utworzenia konstytucyjnych ram dla federacji.
Zjednoczenie powinno rozpocza¢ si¢ od utworzenia skutecznej wiladzy
ponadnarodowej, ograniczonej w pierwszej fazie do sfery gospodarczej. Powstanie
federalnych instytucji europejskich stworzy mozliwo$¢ rozszerzenia owej
wladzy ze sfery gospodarczej do obszaru obronnosci i spraw miedzynarodowych.

Jednocze$nie Spinelli widzial mozliwosci wykorzystania stabosci czy
sprzecznos$ci podejscia funkcjonalnego w dziataniach na rzecz federacji
europejskiej. Przyktadowo, instytucje funkcjonalne utworzone w wyniku
jednomysinych decyzji rzadow narodowych okazaty si¢ stabe i niezdolne do
sprawnego dziatania w sytuacjach krytycznych, co mozna by wykorzysta¢ dla
zdobycia poparcia na rzecz rozwiazan federacyjnych. Kolejna sprzecznos¢
podejscia funkcjonalnego wiazata si¢ z tzw. deficytem demokratycznym,

* Tamze, 5.137-38.
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powstajacym

w sytuacji przekazania wladzy organom ponadnarodowym, nad ktérymi nie
sprawuje si¢ jednoczes$nie zadnej kontroli. Spinelli wykorzystywat to w prowa-
dzonej przez siebie kampanii na rzecz stanowienia demokratycznej konstytucji
europejskiej. ¥

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz Spinelli zupelnie inaczej nizeli Monnet
rozumial rolg i znaczenie instytucji wspolnotowych. O ile dla tego drugiego byty
one rezultatem, zwienczeniem wspolnego dziatania i wspdlpracy, to dla
Spinelliego stanowity punkt wyj$cia do wysitkoéw na rzecz federacji. Zgadzat
sig, iz wspolny cel mozna osiagnaé tylko stopniowo, ale pod warunkiem, Ze
wspolnota posiada solidne podstawy: ,,polityczne zaplecze instytucji musi by¢
solidne — nie moze by¢ zrealizowane krok po kroku”.** Wedlug niego, Monnet
nie doceniatl roli instytucji w okreslaniu tempa i kierunku integracji, bedac
sktonny ,,patrze¢ i czeka¢ na wtasciwy moment”. Spinelli natomiast uwazat
gruntowng reformg instytucjonalna za niezbedny krok polityczny dla dalszego
rozwoju Wspdlnoty.?’ Jego zdaniem, btad Monneta polegat na funkcjonalnym
podejsciu do integracji, pomijajacym konieczno$¢ ,,zorganizowania ruchu
politycznego na poziomie europejskim” oraz postrzeganiu procesu budowania
Europy na ksztalt stopniowego powstawania panstwa narodowego. Monnet —
twierdzit Spinelli — ,, mial wielkie zastugi dla konstrukcji Wspolnej Europy, ale
mial jeszcze wickszy wkiad w jej wadliwe funkcjonowanie”. **

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze Europa lat 50. byta kompletnie nie przygotowana
na radykalne, ambitne i konstytucyjne podejscie Spinelliego. Natomiast mniej
spektakularny, ale za to bardziej konkretny i realny program Monneta znacznie
owocniej przyczynit si¢ do postepu, de facto przyblizajac perspektywe Europy
federalne;j.

7. Krytyka teorii federalistycznej

Krytycy federalizmu dziela si¢ na dwie kategorie: tych, ktérzy podwazaja
z definicji sama koncepcje federalnej formy rzadu oraz tych, ktorzy kwestionuja
rzekome zastugi politycznego podejscia federalistow do procesu budowania
federacji.

1. Zdaniem Mitrany’ego, w mys$li federalistycznej istnieje podstawowe
i watpliwe zarazem zatozenie, iz federalna forma rzadu jest najbardziej
adekwatna struktura mogaca sprosta¢ rzeczywistym potrzebom i wyzwaniom,
przed jakimi stoi spoleczenstwo. Mitrany kwestionuje zdolno$¢ federalnego

4 Tamze, s.139.

* Interview with Spinelli, European Parliament, Strasbourg, September 1983.
4 M.Burgess, op.cit., s.56.

8 Interview with Spinelli, op.cit.
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panstwa do powstrzymania wewnetrznego konfliktu zbrojnego.” Wspolczesne
problemy bylej Jugostawii wydaja si¢ tego najdobitniejszym przyktadem.

2. Watpliwy jest rowniez poglad federalistow, iz wolnos¢ najlepiej moze
by¢ zagwarantowana w ramach konstytucji federalnej. Sama kategoria wolnosci
nie daje si¢ zdefiniowa¢ na tyle jednoznacznie, aby projekt federalistyczny stat
si¢ dlan najlepszym rozwiazaniem. Ponadto mato oczywisty wydaje si¢ zwiazek
federalizmu z ,,wolnoscia indywidualng”, posiadajacy, zdaniem Rikera, co$
z mitu.”® Przede wszystkim kategoria ,.jednostkowej wolnosci” nie wystepuje
w pismach federalistow.

3. Federalizm zakladal okreslona wizj¢ ,natury czlowieka” jako
podstawowego atomu struktury spotecznej. Jednostka postrzegana jest jako
okreslona komorka, niezbywalny element spoteczenstwa, funkcjonujacy tylko
jako czes¢ grupy, czastka wigkszej calosci. Autonomia jednostki nie jest
warto$cia sama w sobie; jednostka posiada znaczenie tylko jako czgs¢ grupy
spotecznej, do ktorej przynalezy.

4. Odnoénie strategii utworzenia unii federalnej, radykalna metoda posiada
wady wszystkich doktryn rewolucyjnych. Postulat oczekiwania, prowokacji,
agitacji 1 wykorzystania sytuacji kryzysowych przywodzi na mys$l sposob
rozumowania niektorych rewolucjonistow (np. w pewnych odmianach marksizmu),
ktorzy nie liczyli si¢ ze stratami ludzkimi i materialnymi w dziele budowania
»lepszego spoteczenstwa”. Istnieje tutaj ponadto grozba niezdrowej konkurencji
réznych ruchow rewolucyjnych, naduzy¢ popetlianych przez rezimy
rewolucyjne itd.

5. Zdaniem Harrisona,”' wszelkie dazenie do utworzenia ponadnarodowego
panstwa stanowi potencjalne zagrozenie wynikajace z koncentracji wtadzy,
przeciwko czemu — patrzac na to z drugiej strony — federalisci usitowali sig
zabezpieczy¢ poprzez system instytucji posredniczacych migdzy jednostka
a superpanstwem.

6. Federalisci przeceniali role i znaczenie opinii publicznej oraz jej
potencjalny wptyw na poczynania rzadéw. Mylne okazato si¢ oczekiwanie, iz
rezolucja Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy — jako glos wybranych
przedstawicieli narodéw Europy — stanie si¢ dla rzadéw wiazaca.

7. W mysleniu federalistycznym bledne rowniez bylo poktadanie zbyt
wielkich nadziei na korzystne spozytkowanie sytuacji kryzysowych. W latach
70. niezadowolenie spoteczne wynikajace z ogdlnego zatamania gospodarczego
nie przybrato takich rozmiaréw, aby mozna bylo méwi¢ o sytuacji kryzysu

¥ International Organisation. A Conceptual Approach, ed. P.Taylor, A.J.R.Groom, Frances Pinter,
London 1978, s.337.

0 W.H.Riker, op.cit., s.139.

3! por. R.J.Harrison, op.cit.
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rewolucyjnego mogacego prowadzi¢ w efekcie do jakiejs formy federacji na
szczeblu europejskim.
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