
Integracja europejska a Polska

Le szek Je sieñ*

Otwarta metoda koordynacji.
Kontekst i znaczenie dla Polski

W marcu 2000 r. obraduj¹ca w Lizbonie Rada Europejska przyjê³a

strategiê – zwan¹ od miejsca spotkania lizboñsk¹ – której celem jest uno-

woczeœnienie i zdynamizowanie gospodarki europejskiej1. Jest to szeroki

zestaw celów i zadañ, których wykonania do 2010 r. podjê³y siê pañstwa

cz³onkowskie. Strategia ta, przede wszystkim ze wzglêdu na sw¹ wielo-

w¹tkowoœæ i stosowane instrumenty dzia³ania, wydaje siê czasem doœæ

rozproszona, a nawet niespójna. Pojawiaj¹ siê w niej nowe pojêcia, cz¹st-

kowe strategie, bia³e i zielone ksiêgi, plany dzia³ania, agendy i procesy. Nie

do koñca wydaje siê jasne, kto i za co odpowiada w jej realizacji. Dziœ, gdy

up³ynê³y ju¿ prawie cztery lata od czasu jej sformu³owania, gdy uleg³a

naturalnej ewolucji, czasami nawet trudno siê zorientowaæ, z jakich

elementów siê sk³ada.

Metodologiczn¹ osi¹ spajaj¹c¹ tê strategiê jest otwarta koordynacja.

Pojêcie to budzi wiele zrozumia³ych pytañ dotycz¹cych jego miejsca w

ca³oœci procesu integracji europejskiej, rozumianego zwykle jako wynik

napiêcia pomiêdzy tzw. metod¹ wspólnotow¹ a dzia³aniami pañstw

cz³onkowskich podejmowanymi w ramach wspó³pracy miêdzyrz¹dowej. W

strategii lizboñskiej Unia Europejska wykorzystuje praktycznie wszyst- kie

mo¿liwe instrumenty dzia³ania, w tym – oprócz otwartej koordynacji –

regulacje prawne w postaci dyrektyw i rozporz¹dzeñ. Jednak w³aœnie sze-

rokie stosowanie otwartej koordynacji jest wyró¿nikiem strategii. Jedno-
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czeœnie otwarta metoda koordynacji stanowi³a te¿ jeden z tematów

podejmowanych podczas Konwentu w sprawie przysz³oœci Unii Euro-

pejskiej w ramach problematyki docelowego re¿imu regulacyjnego UE.

Co to jest otwarta metoda koordynacji (OMC)?

W najbardziej ogólnym sensie otwarta metoda koordynacji (Open Method of

Co-ordination – OMC) to sposób zachêcania do wspó³pracy i wspierania jej

pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi UE. Dotyczyæ mo¿e tak¿e innych

pañstw europejskich (niebêd¹cych cz³onkami UE) w tych dziedzinach, w

których z ró¿nych przyczyn trudno stosowaæ dotychczasowe metody

integracyjne, w szczególnoœci „twarde” prawo, tj. dyrektywy i rozporz¹-

dzenia. Otwarta koordynacja odbywa siê na poziomie transnarodowym, lecz

z ograniczonym udzia³em instytucji Unii Europejskiej. OMC jest

praktycznie ca³kowicie w rêkach pañstw cz³onkowskich, a wiêc stanowi

element nurtu miêdzyrz¹dowego Unii Europejskiej. Komisja Europejska

pe³ni najczêœciej rolê koordynatora lub spoiwa dzia³añ pañstw uczest-

nicz¹cych w danej kooperacji; pomaga w zbieraniu, analizowaniu oraz

wymianie informacji i doœwiadczeñ. Ograniczona rola Parlamentu Euro-

pejskiego sprowadza siê do pozyskiwania informacji o procesie politycz-

nym, który toczy siê w danej dziedzinie.

Otwarta koordynacja polega na okreœlaniu wytycznych (guidelines) dla

ca³ej Unii Europejskiej; wspólnych celów (czêsto w postaci wskaŸników

statystycznych i ekonomicznych), w czym pomagaj¹ jakoœciowe i iloœciowe

wyznaczniki (indicators) dla pañstw uczestnicz¹cych; punktów odniesienia

(benchmarks), które nastêpnie s³u¿¹ do porównywania w³asnych osi¹gniêæ z

przyk³adami najlepszych rozwi¹zañ wypracowanymi przez inne pañstwa

cz³onkowskie. Uzgadniane s¹ równie¿ sposoby i terminy regularnego

monitoringu osi¹gniêtych rezultatów. Okreœlone dla ca³ej UE wytyczne s¹

nastêpnie przek³adane przez pañstwa cz³onkowskie na konkretne plany i

polityki krajowe i regionalne, które wyznaczaj¹ cele w poszczególnych

dziedzinach. Proces ten podlega okresowemu monitoringowi, ocenie i

wzajemnemu przegl¹dowi (peer review). Wszystko to s³u¿y wzajemnemu

uczeniu siê krajów cz³onkowskich2. OMC jest zatem przede wszystkim

procesem eksperymentowania i edukacji.

W ujêciu modelowym wyró¿nia siê piêæ etapów otwartej metody

koordynacji:
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1) uzgodnienie przez pañstwa cz³onkowskie celów, jakie nale¿y osi¹g-

n¹æ w danej dziedzinie;

2) uzgodnienie przez pañstwa cz³onkowskie sposobów mierzenia po-

stêpu w realizacji za³o¿onych celów. Dla prawid³owego pomiaru

wyznaczane s¹ odpowiednie punkty odniesienia i wskaŸniki;

3) przeniesienie tak uzgodnionych celów i wskaŸników do programów

dzia³ania formu³owanych przez poszczególne pañstwa cz³on-

kowskie. Cele te s¹ nastêpnie realizowane na poziomie narodowym i

regionalnym. Pañstwa same wyznaczaj¹ specyficzne dla siebie cele;

4) ocena prawid³owoœci dzia³ania pañstw cz³onkowskich poprzez

proces monitorowania osi¹gniêæ w odniesieniu do za³o¿onych celów

oraz wzajemne porównywanie osi¹gniêæ3;

5) powrót do uzgodnieñ dotycz¹cych celów, a wiêc do etapu pier-

wszego.

Dzia³ania w ramach drugiego i trzeciego etapu mog¹ byæ podejmowane

równolegle lub nawet w odwrotnej kolejnoœci. Otwarta koordynacja ma

naturê cykliczn¹. Dlatego te¿ po etapie czwartym najczêœciej nastêpuje

powrót do pocz¹tku procedury. Wtedy koryguje siê za³o¿one cele oraz

sposoby dzia³ania i wskaŸniki s³u¿¹ce do pomiaru zmian. 

Komisja Europejska jest zwykle odpowiedzialna za zebranie danych i

porównanie wskaŸników, ukazuj¹cych postêpy w realizacji celów. W

nastêpnej kolejnoœci pañstwa uczestnicz¹ce w koordynacji danej dziedziny

maj¹ okazjê, czêsto na posiedzeniu najwy¿szej w³adzy politycznej Unii

Europejskiej, tj. Rady Europejskiej, do porównania dokonanych postêpów i

wymiany doœwiadczeñ. Wa¿n¹ rolê pe³ni popularyzacja najlepszych

przyk³adów i najbardziej skutecznych rozwi¹zañ, jakie pañstwom uczest-

nicz¹cym uda³o siê wypracowaæ. Ze wzglêdu na czêste i intensywne

zaanga¿owanie Rady Europejskiej w prowadzenie otwartej koordynacji

niektórzy analitycy nazywaj¹ j¹ ju¿ „nowym modelem europejskim”4. Inni,

dostrzegaj¹c to, zwracaj¹ uwagê, ¿e model ten stanowi bezpoœredni¹

konkurencjê dla metody wspólnotowej, poniewa¿ rz¹dy pañstw cz³on-

kowskich próbuj¹ ograniczyæ rolê Komisji Europejskiej, Parlament ma tu

wp³yw znikomy, a Trybuna³ – nie ma ¿adnego5.

Przygotowane przez Komisjê Europejsk¹ najbardziej aktualne zesta-

wienie celów strategii lizboñskiej na lata 2003–2008 obejmuje 18 roz-

budowanych celów. 
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Zestawienie celów strategii lizboñskiej
i plan ich realizacji do 2008 r.6

Tak szeroki i siêgaj¹cy daleko w przysz³oœæ plan dzia³añ politycznych i

legislacyjnych rodzi pytanie o jego realizm: czy Unii Europejskiej uda siê

osi¹gn¹æ to, czego przez lata integracji osi¹gn¹æ siê nie uda³o, np. integracjê

rynków transportowych, któr¹ przewidywa³ ju¿ Traktat Rzymski w 1957 r.?

Niezbêdna jest w tym miejscu uwaga ogólna dotycz¹ca specyfiki i rytmu

integracji europejskiej. Jak do tej pory integracja toczy³a siê i rozwija³a w

oparciu g³ównie (lecz nie wy³¹cznie) o instrumenty traktatowe. W kolejnych
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2003 – Nowe regu³y ramowe funkcjonowania us³ug informacyjnych;

– Regu³y dotycz¹ce stosowania VAT w handlu elektronicznym;

– Nowy system oceny wp³ywu (impact assessment) legislacji wspól-

notowej;

– Integracja rynków ryzyka kapita³owego;

– Otwarcie rynku kolejowych przewozów towarowych w ramach

sieci transeuropejskich (TERFN);

– Przegl¹d strategii na rzecz zatrudnienia;

– Œrednioterminowy przegl¹d zagadnieñ polityki spo³ecznej i

programowania funduszy strukturalnych;

2004  – Wprowadzenie pojêcia prawnego przedsiêbiorstwa europej-

skiego;

– Nowe regu³y dotycz¹ce konsultowania i informowania pracow-

ników;

– Dalsze otwarcie rynków dostaw gazu i elektrycznoœci dla kon-

sumentów przemys³owych;

– Wspólny Europejski Obszar Lotniczy (Single European Sky);

– Nowe regu³y dotycz¹ce zamówieñ publicznych;

– Nowe regu³y dotycz¹ce farmaceutyków;

2005 – Integracja rynku finansowego;

2006 – Dalsze otwarcie rynku us³ug pocztowych;

2007 – Otwarcie rynków gazu i elektrycznoœci dla gospodarstw domo-

wych;

2008 – System nawigacji satelitarnej Galileo;

– Otwarcie ca³oœci rynku przewozów kolejowych.



traktatach pañstwa cz³onkowskie UE wyznacza³y sobie cele, które nastêpnie 

realizowano przy udziale Komisji, Rady, Trybuna³u, a od lat

osiemdziesi¹tych równie¿ Parlamentu. I tak uniê celn¹ wprowadzono w

po³owie 1968 r., o 18 miesiêcy wyprzedzaj¹c przewidziany w traktacie

termin. Równie skutecznie w latach szeœædziesi¹tych budowano wspóln¹

politykê roln¹. Oba cele zosta³y zrealizowane dziêki postanowieniom Trak-

tatu Rzymskiego. Przyk³ad nieskutecznoœci w dziedzinie polityki trans-

portowej dowodzi, ¿e integracja europejska nie jest pozbawiona pora¿ek.

Od lat osiemdziesi¹tych toczy siê proces, który mo¿na okreœliæ jako

nak³adanie siê kolejnych celów wyznaczonych w traktatach. Jednolity Akt

Europejski z 1987 r. postulowa³ zbudowanie jednolitego rynku do koñca

1992 r., co siê ostatecznie uda³o. Jednak ju¿ w po³owie realizacji tego celu

Traktat z Maastricht okreœli³ nowy, bardzo ambitny cel – powo³anie unii

gospodarczej i walutowej, a wraz z ni¹ strefy euro. Dzisiaj wiemy, ¿e euro

wesz³o w ¿ycie i istnieje w postaci banknotów i monet od 1 stycznia 2002 r.

Tymczasem ju¿ w 1997 r. w Traktacie Amsterdamskim Unia Europejska

postanowi³a o wprowadzeniu tzw. obszaru wolnoœci i sprawiedliwoœci,

którego kamieniem wêgielnym jest system Schengen. System ten po-

wstawa³ poza ramami UE na prze³omie lat osiemdziesi¹tych i dziewiêæ-

dziesi¹tych na podstawie porozumieñ i konwencji z pierwszej po³owy lat

osiemdziesi¹tych. Przejêcie tego systemu do UE bêdzie trwa³o przez piêæ lat 

od wejœcia w ¿ycie Traktatu Amsterdamskiego, a wiêc od 1999 r. do 2004 r.

Powy¿sze przyk³ady ilustruj¹ aktualn¹ strategiê dzia³ania i rozwoju

integracji europejskiej. Pañstwa cz³onkowskie podejmuj¹ pewne zobo-

wi¹zania i, o ile nie napotykaj¹ na swej drodze przeszkód nie do po- konania, 

w trakcie ich realizacji – a wiêc jeszcze przed osi¹gniêciem no- wego etapu

integracji – podejmuj¹ nowe zobowi¹zania, kreœl¹ nowe cele. Z punktu

widzenia powy¿szej obserwacji otwarta metoda koordynacji i ca³a strategia

lizboñska to po prostu najnowsze procesy celowe. Prowadzone s¹ jednak w

oparciu o nowe instrumenty dzia³ania. Istotna ró¿nica pomiêdzy

dotychczasowym dzia³aniem UE w oparciu o instrumenty traktatowe a

strategi¹ lizboñsk¹ i otwart¹ metod¹ koordynacji polega na tym, ¿e te

ostatnie nie maj¹ celowego oparcia w traktatach, które by³oby porów-

nywalne do np. programów jednolitego rynku czy euro. 

Powstaje pytanie, dlaczego w³aœnie otwarta koordynacja wydaje siê dziœ

tak atrakcyjnym narzêdziem w procesie integracji? Innymi s³owy, dlaczego
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nie wydaj¹ siê dziœ skuteczne mechanizmy sprawdzone w przesz³oœci:

kumulacja nak³adaj¹cych siê celów wytyczonych przez traktaty czy prosta

metoda wspólnotowa? Wydaje siê, ¿e integracja dotar³a do etapu, na którym

sprawdzonych metod nie da siê ju¿ stosowaæ w celu osi¹gniêcia postêpów na 

polach, jakie jeszcze pozosta³y do zintegrowania. Z jednej strony, jakkolwiek 

ambitnie brzmia³by cel strategii lizboñskiej: uczynienie z Unii Europejskiej

najbardziej konkurencyjnego i najbardziej dyna- micznego obszaru

gospodarczego œwiata, jasne jest, ¿e Europa ma strukturalne trudnoœci w

konkurowaniu z najbardziej dynamiczn¹ gos- podark¹ – Stanami

Zjednoczonymi. Z drugiej strony jednak historia integracji europejskiej to w

ujêciu gospodarczym proces skutecznego uwalniania kolejnych rynków spod 

rygorów prawnych i zwyczajowych administracyjnie odrêbnych obszarów.

Dlatego te¿ w³aœnie w tym po- dejœciu autorzy strategii lizboñskiej upatruj¹

Ÿród³a sukcesu na przysz³oœæ. Uwolnienie rynków transportowych,

energetycznych oraz zmniejszenie trudnoœci w prowadzeniu

przedsiêbiorstw, szczególnie ma³ych i œrednich, mo¿e rzeczywiœcie – jeœli w

ca³oœci zostanie wprowadzone w ¿ycie – przyczyniæ siê do zdynamizowania

europejskiej gospodarki. 

Warto zapewne przyjrzeæ siê kilku przyk³adom trudnoœci, jakie napotyka

stosowanie dotychczasowych metod i instrumentów integracji w

poszczególnych dziedzinach. 

Szeroko rozbudowany program legislacyjny w dziedzinie ochrony

œrodowiska spowodowa³, ¿e tylko w 1997 r. Komisja Europejska skierowa³a 

do Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci sprawy prze- ciwko

wszystkim 15 pañstwom Unii Europejskiej. Wszystkim zarzuca³a brak

w³aœciwej implementacji dyrektyw dotycz¹cych ochrony œrodowiska. Jedynie 

dwa pañstwa: Dania i Holandia, mia³y po jednym takim przy- padku,

pozosta³e pañstwa „nagrzeszy³y” znacznie wiêcej7. Przyczyna tego stanu

rzeczy le¿y nie tyle w kosztach implementacji, ile w samej naturze legislacji

œrodowiskowej, która jest bardzo skomplikowana i któr¹ nale¿y wprowadzaæ 

w ¿ycie na poziomie lokalnym, w gminach i miejscowych fabrykach.

Dodatkowo kompetencje w dziedzinie ochrony œrodowiska rozk³adaj¹ siê

ró¿nie w ró¿nych pañstwach cz³onkowskich UE: niekiedy odpowiedzialny

jest rz¹d centralny, niekiedy w³adze samorz¹dowe czy regiony. W

konsekwencji w³aœnie w otwartej metodzie koordynacji poszukuje siê

polepszenia skutecznoœci tej polityki, a zatem ca³ego podejœcia zwanego
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„zrównowa¿ony rozwój” (sustainable development), nawet jeœli OMC mia³aby

byæ oparta na regulacjach typu „twardego prawa”, czyli dyrektywach i

rozporz¹dzeniach. W tym wypadku sens otwartej koordynacji sprowadza siê 

do wzajemnego uczenia siê sposobów implementacji prawa, zamiast

prostego karania za brak czy opóŸnienia implementacji.

Inn¹ dziedzin¹, w której wykorzystuje siê dziœ otwart¹ metodê ko-

ordynacji, jest polityka spo³eczna. Od pocz¹tku by³a ona silnie kontes-

towana przez rozmaite ugrupowania polityczne z odmiennych powodów.

Pocz¹tkowo, jeszcze w latach piêædziesi¹tych i szeœædziesi¹tych, lewica

europejska – socjaliœci i socjaldemokraci – by³a nastawiona doœæ ostro¿nie w 

stosunku do integracji. Lewica uwa¿a³a, ¿e jest to projekt chadecki (co by³o

do pewnego stopnia obserwacj¹ prawdziw¹), a jego g³ównym celem –

zwiêkszenie szans robienia biznesu dla przedsiêbiorców. Jednak w latach

osiemdziesi¹tych lewica spostrzeg³a, ¿e ochrona praw pracowniczych na

poziomie pañstw cz³onkowskich integruj¹cej siê Europy nie prowadzi do

po¿¹danych rezultatów i zaakceptowa³a projekt integracyjny, próbuj¹c nañ

wp³ywaæ we w³aœciwym dla siebie kierunku. Takie podejœcie do integracji

okaza³o siê nie do zaakceptowania dla innych partnerów, w szczególnoœci

konserwatywnego wówczas rz¹du brytyjskiego. Z tego powodu od po³owy

lat osiemdziesi¹tych do po³owy dziewiêædziesi¹tych toczy³ siê spór o

politykê spo³eczn¹, którego konkretnym odzwierciedleniem by³a historia

Europejskiej Karty Podstawowych Praw Pracowniczych (tzw. Karty Spo-

³ecznej) z 1989 r. oraz póŸniejszego protoko³u spo³ecznego do³¹czonego do 

Traktatu o Unii Europejskiej (Maastricht). W obu przypadkach rz¹d

brytyjski uzyska³ wy³¹czenie z obowi¹zywania tych dokumentów. Dopiero

dojœcie do w³adzy rz¹du Tony’ego Blaira umo¿liwi³o umieszczenie w

Traktacie Amsterdamskim ca³ego nowego rozdzia³u dotycz¹cego polityki

spo³ecznej.

Tymczasem analiza legislacji unijnej w tej dziedzinie wskazuje, ¿e nie jest

to polityka socjalna sensu stricto, a zatem, ¿e jej podstawowym celem nie jest

redystrybucja dóbr miêdzy bogatych i biednych. Jej podstawowym zadaniem 

jest koryguj¹ce uzupe³nienie dzia³ania rynku8. Bior¹c pod uwagê istotne

ró¿nice ideologiczne w odniesieniu do tej dziedziny, wybór otwartej metody

koordynacji jako instrumentu implementacji decyzji, zamiast normalnego

trybu (1 –  dyrektywa/rozporz¹dzenie; 2 – nadzór Komisji; 3 – ewentualna

skarga do Trybuna³u za braki w implementacji), wydaje siê prawid³owy i
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s³uszny. Tylko w ten sposób mo¿liwe zdaje siê osi¹gniêcie postêpów

integracyjnych, nawet jeœli ich zakres mia³by byæ ograniczony.

Polityka transportowa, pomimo zapisania w Traktacie Rzymskim celu

ustanowienia wspólnej polityki w tej dziedzinie, jest wspomnianym ju¿ i od

dawna podawanym przyk³adem tego, ¿e nie we wszystkich sferach integracja 

europejska jest jednakowo skuteczna. Po kilkudziesiêciu latach integracji w

ca³ym transporcie nie tylko nie uda³o siê uzyskaæ wspólnych regu³ dzia³ania,

ale równie¿ poszczególne jego ga³êzie: lotnictwo cywilne, transport drogowy 

i kolejowy, nie zosta³y skutecznie zintegrowane. Okaza³o siê, ¿e

przyzwyczajenie do strategicznie i symboliczno-poli- tycznie wa¿nych ga³êzi

transportu jest wiêksze wœród pañstw cz³on- kowskich ni¿ potencjalne

profity, jakie ich gospodarki mog³yby odnieœæ dziêki zniesieniu barier

dziel¹cych poszczególne rynki. Ponownie zatem nadziei szuka siê w otwartej 

koordynacji.

Powy¿sze przyk³ady wskazuj¹, ¿e integracja wypróbowuje OMC na

najtrudniejszych polach i po stwierdzeniu nieskutecznoœci dotychcza-

sowych metod.

Wspó³czesne zainteresowanie otwart¹ koordynacj¹ zosta³o zbudowane

na dwóch interesuj¹cych doœwiadczeniach z pól, na których wypróbowano

pierwsze warianty tej metody. Pierwsze zastosowanie OMC mia³o miejsce

przy wprowadzaniu w ¿ycie unii gospodarczej i walutowej, szczególnie przy

formu³owaniu tzw. ogólnych wytycznych polityki gospodarczej (Broad

Economic Policy Guidelines, BEPGs). Wynika ono z postanowieñ Traktatu z

Maastricht.

Po raz drugi OMC u¿yto w 1997 r. przy stanowieniu europejskiego paktu 

na rzecz zatrudnienia. Pakt prowadzi do uzgodnienia strategii na rzecz

zatrudnienia, w ramach której stanowione s¹ wspólne wytyczne, a te

nastêpnie s¹ przek³adane na krajowe plany dzia³ania. W tym przypadku

wytyczne s¹ formu³owane przez Komisjê Europejsk¹, co znajduje oparcie w 

postanowieniach Traktatu Amsterdamskiego. Wytyczne te nie maj¹ jednak

mocy wi¹¿¹cej, dlatego ca³y proces jest realizowany w ramach otwartej

koordynacji.

60

LESZEK JESIEÑ



Zestawienie dziedzin, w których stosowana jest
otwarta metoda koordynacji

1. Unia gospodarcza i walutowa: ogólne wytyczne polityki, wynikaj¹ce z

wymogów unii gospodarczej i walutowej, maj¹ umocowanie w traktacie (art.

99 TWE). Podobnie mówi siê o tej kwestii w projekcie traktatu kon-

stytucyjnego w art. III-71, ust. 2, 3, 49. W ten sam sposób stosowana jest w

odniesieniu do pañstw kandyduj¹cych, które przygotowuj¹ przed- akcesyjne

programy gospodarcze (Pre-Accession Economic Programmes).

2. Strategia na rzecz zatrudnienia (Amsterdam, 1997 r.) znajduje umo-

cowanie w traktacie (art. 128 TWE). Stan ten podtrzymuje projekt traktatu

konstytucyjnego UE w art. III-101.

3. Strategia lizboñska:

a) liberalizacja rynków energetycznych,

b) liberalizacja rynków transportowych,

c) innowacyjnoœæ, gospodarka oparta na wiedzy, inwestycje i pro-

duktywnoœæ. Projekt traktatu konstytucyjnego w rozdziale mó-

wi¹cym o wspó³pracy przemys³owej okreœla tê dziedzinê jako

poddan¹ otwartej koordynacji (art. III-180, ust. 2),

d) integracja rynków kapita³owych,

e) wydatki na badania i rozwój (R&D). Dziedzina ta zosta³a explicite

poddana OMC w projekcie traktatu konstytucyjnego w art. III-148,

ust. 2,

f) europejska polityka spo³eczna (w tym: edukacja, zatrudnienie,
zabezpieczenie spo³eczne i integracja spo³eczna). Podobnie w tym

przypadku projekt traktatu konstytucyjnego okreœla proce- durê

otwartej koordynacji w art. III-104, ust. 2(a).

4. Strategia zrównowa¿onego rozwoju (Göteborg, 2001 r.).

5. Polityka imigracyjna.

W odniesieniu do rynku wewnêtrznego Unii – oprócz sektorów, o

których wspomina strategia lizboñska – otwarta koordynacja ma zasto-

sowanie w ramach polityki imigracyjnej. Zdaniem Komisji otwarta

koordynacja powinna uzupe³niaæ implementacjê dyrektyw. OMC ma w tym

przypadku s³u¿yæ jako pole wymiany doœwiadczeñ we wprowadzaniu w

¿ycie prawa wspólnotowego przez pañstwa cz³onkowskie. Zatem mamy do

czynienia z sytuacj¹, w której „twarde” prawo mo¿e byæ egzekwowane za

pomoc¹ „miêkkiego” mechanizmu kontroli. Celem jest ocena skutecz- noœci 
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praktyk stosowanych przez poszczególne pañstwa cz³onkowskie i

przekazywanie innym najlepszych doœwiadczeñ10. Stosowana w polityce

imigracyjnej otwarta koordynacja jest dlatego szczególnie interesuj¹ca dla

pañstw cz³onkowskich UE, poniewa¿ pozwala na ³agodne wprowadzanie

odpowiednich dla UE rozwi¹zañ przez pañstwa trzecie, które równie¿ s¹

adresatem tej metody dzia³ania.

Z wyj¹tkiem polityki imigracyjnej wszystkie pozosta³e dziedziny

stosowania otwartej metody koordynacji przecinaj¹ siê ze sob¹ i dotycz¹

ró¿nych aspektów polityki gospodarczej Unii. Powinny zatem byæ maksy-

malnie spójne. Otwarte pozostaje pytanie, czy metoda ta zapewnia od-

powiedni poziom spójnoœci, taki, który da gwarancjê sukcesu UE w

budowaniu nowoczesnej, innowacyjnej gospodarki.

Projekt traktatu konstytucyjnego postuluje zastosowanie otwartej me-

tody koordynacji dodatkowo w sferze zdrowia publicznego, rozumianego

jako: zapobieganie chorobom, promowanie badañ nad ich przyczynami,

rozprzestrzenianiem siê i zapobieganiem, informacja zdrowotna oraz

edukacja w tej mierze (art. III-179, ust. 2).

Przebieg i dzia³anie otwartej metody koordynacji

Poni¿ej opisany przebieg podejmowania decyzji w otwartej metodzie

koordynacji oraz jej dzia³anie nie zawsze odzwierciedla rzeczywisty tok

wydarzeñ. Jest to zestawienie modelowe. Czasami niektóre z poni¿szych

etapów przebiegaj¹ równolegle lub nawet sprowadzaj¹ siê do jedno-

czesnego podjêcia decyzji w odniesieniu do kilku etapów. Analityczne

rozbicie tego procesu wydaje siê niezbêdne do uchwycenia sekwencji

kroków i ³¹cz¹cych je zwi¹zków przyczynowo-skutkowego oraz do lepszego 

zrozumienia roli poszczególnych aktorów i instytucji.

1. Decyzja polityczna

W traktacie pañstwa cz³onkowskie znajduj¹ podstawy do dzia³ania w

tych dziedzinach, które – ze wzglêdu na wra¿liwoœæ polityczn¹ materii lub

koniecznoœæ w³¹czenia do wspó³pracy pañstw trzecich niezbêdnych do

osi¹gniêcia odpowiedniego poziomu skutecznoœci dzia³ania (np. polityki

imigracyjnej czy edukacyjnej) – nie poddaj¹ siê ³atwo procesom integra-

cyjnym. Podstawy traktatowe s³u¿¹ za punkt wyjœcia do sformu³owania

programu dzia³ania, najczêœciej przez Radê Europejsk¹. 
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Przyk³ady: Podstaw¹ do dzia³ania w sferze wolnoœci, sprawiedliwoœci i

bezpieczeñstwa jest tytu³ IV Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Z kolei

dzia³anie w dziedzinie zatrudnienia umo¿liwia tytu³ VIII Traktatu

ustanawiaj¹cego Wspólnotê Europejsk¹ (TWE). Kompetencje Wspólnoty

do dzia³ania w zakresie poszczególnych polityk sektorowych, z których to

przede wszystkim sk³ada siê strategia lizboñska, s¹ okreœlone w TWE.

Podobnie jest z dzia³aniami w dziedzinie ogólnej koordynacji polityki

gospodarczej, któr¹ postuluje TWE w postanowieniach dotycz¹cych unii

gospodarczej i walutowej (Traktat z Maastricht).

Znaczenie integracyjne: Ten etap otwartej metody koordynacji polega

w gruncie rzeczy na podjêciu decyzji politycznej przez g³ówne podmioty

integracji – w tym przypadku s¹ to pañstwa cz³onkowskie. Istotn¹ rolê

odgrywa pañstwo sprawuj¹ce prezydencjê, w okresie gdy decyzja jest

wypracowywana, oraz do pewnego stopnia Komisja Europejska. Jak do tej

pory Parlament Europejski nie bra³ udzia³u w tej fazie koordynacji.

2. Okreœlenie wytycznych, wskaŸników i sposobu oceny

W nastêpnej kolejnoœci Rada Europejska, zazwyczaj na podstawie

propozycji sformu³owanej przez Komisjê Europejsk¹, przyjmuje ogólne

wytyczne do dzia³ania Unii Europejskiej i jej pañstw cz³onkowskich. Wy-

tyczne te zawieraj¹ docelowe daty, do których nale¿y zrealizowaæ okreœlone

cele. Cele s¹ pogrupowane: pierwsze nale¿y zrealizowaæ w krótkim terminie

(najczêœciej jeden rok – dwa lata), drugie – w œrednim terminie (tj. w trakcie

trwania programu dzia³ania, najczêœciej trzy – szeœæ lat), ostatnie nale¿y

zrealizowaæ w d³ugim terminie, co oznacza zazwyczaj koñcow¹ perspektywê 

planowania, a wiêc szeœæ – dziesiêæ lat.

Rada Europejska okreœla równie¿ g³ówne punkty odniesienia oraz

wskaŸniki, jakie nale¿y osi¹gn¹æ. W niektórych dziedzinach, takich jak

zatrudnienie czy edukacja, wskaŸniki wyznaczone przez Radê Europejsk¹

nie maj¹ charakteru ogólnego, lecz s¹ bardzo konkretne11. W innych

przypadkach Rada okreœla jedynie ogólne cele, w tym cele programowe i

ewentualnie legislacyjne, które s¹ adresowane do innych instytucji UE,

najczêœciej do Komisji i Rady UE. W dalszej kolejnoœci instytucje te,

zazwyczaj moc¹ decyzji Rady UE na wniosek Komisji, okreœlaj¹ ju¿ bardzo

precyzyjne techniczne wskaŸniki. Punkty odniesienia mog¹ byæ zarówno

wewnêtrzne, wskazuj¹ce kraje czy sektory, które radz¹ sobie najlepiej, jak i

zewnêtrzne, tj. wskazuj¹ce sukcesy innych pañstw, najczêœciej Stanów

OTWARTA METODA KOORDYNACJI

65



Zjednoczonych, czasami Japonii. WskaŸniki powinny byæ dostosowane do

mo¿liwoœci ich spe³nienia przez pañstwa cz³onkowskie UE12.

Przyk³ady: Kolejne Rady Europejskie (Cardiff, 1998 r. – reformy struk-

turalne w odniesieniu do rynków towarowych i kapita³owych; Kolonia, 1999 

r. – dialog makroekonomiczny) okreœli³y sposoby koordynacji polityki

gospodarczej, niezbêdne do realizacji unii walutowej. Rada w Tampere

(2000 r.) przedstawi³a program dzia³ania w odniesieniu do sfery wolnoœci,

bezpieczeñstwa i sprawiedliwoœci. Program ten zosta³ uzupe³- niony po 11

wrzeœnia przez Radê Europejsk¹ w Brukseli (2001 r.). Rada Europejska w

Lizbonie (2000 r.) przedstawi³a szeroki pakiet programowy, zwany dzisiaj

strategi¹ lizboñsk¹. Ta z kolei w rok póŸniej zosta³a uzupe³niona przez Radê 

w Göteborgu o tzw. filar ekologiczny, postuluj¹cy zrównowa¿ony rozwój

gospodarki. Nieco wczeœniej Rada Europejska w Cardiff (1998 r.)

postanowi³a o zintegrowanym podejœciu do ochrony œrodowiska we

wszystkich politykach realizowanych przez Wspólnotê.

Najlepszym przyk³adem okreœlenia precyzyjnych wskaŸników przez

Radê na wniosek Komisji s¹ programy „eEurope 2002” i nastêpny –

„eEurope 2005”.

Znaczenie integracyjne: Etap ten ma charakter polityczno-integra-

cyjny, a wiêc ogólna decyzja polityczna podjêta wczeœniej przybiera

konkretny kszta³t w oparciu o rekomendacje Komisji Europejskiej, która

dopasowuje instrumenty dzia³ania do potrzeb danej dziedziny. Etap ten jest

podobny do sytuacji formu³owania konkretnych rozwi¹zañ doty- cz¹cych

danej polityki w oparciu o postanowienia traktatowe. Ostateczn¹ decyzjê

dotycz¹c¹ kszta³tu koordynacji podejmuje Rada Europejska po negocjacjach 

pañstw cz³onkowskich. Ponownie wa¿n¹ rolê pe³ni pañstwo sprawuj¹ce w

danym pó³roczu przewodnictwo w UE. Brak udzia³u Parla- mentu

Europejskiego.

3. Plany dzia³ania

Wytyczne s¹ przek³adane na konkretne dzia³ania, jakie podejmuj¹

poszczególne pañstwa cz³onkowskie. Najczêœciej przyjmuj¹ one postaæ

narodowych planów dzia³ania (National Action Plans), które uwzglêdniaj¹

niezbêdne kroki, jakie musi przedsiêwzi¹æ administracja centralna i

regionalna danego pañstwa. Kroki takie s¹ planowane w odniesieniu do

ka¿dego celu sformu³owanego w wytycznych dla ka¿dego szczebla

administracji i roz³o¿one w czasie. W planach tych przedstawia siê te¿ dane
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statystyczne dotycz¹ce danej dziedziny oraz zakres wspó³pracy pomiêdzy

administracj¹ poszczególnych szczebli a partnerami spo³ecz- nymi, jeœli taka

wspó³praca jest niezbêdna do realizacji celów.

Narodowe plany dzia³ania stanowi¹ póŸniej podstawê do wzajemnej

oceny postêpów dokonanych przez pañstwa cz³onkowskie w realizacji

wyznaczonych przez Radê Europejsk¹ celów.

Poszczególne narodowe plany dzia³ania mog¹ byæ czasami poprze-

dzone bardziej szczegó³owymi rekomendacjami opracowywanymi przez

Komisjê Europejsk¹ na wniosek Rady Europejskiej. Takie rekomendacje

przybieraj¹ postaæ planów dzia³ania w poszczególnych sektorach lub w

odniesieniu do konkretnych problemów.

Przyk³ady: W ramach koordynacji polityki gospodarczej pañstwa

cz³onkowskie przyjmuj¹ coroczne Narodowe raporty z postêpów w

odniesieniu do reform strukturalnych rynków towarowych i kapita³owych

(National Progress Reports on structural reforms in product and capital markets). W

polityce imigracyjnej zaœ przyjmuj¹ narodowe plany dzia³ania.

Przyk³adem bardziej szczegó³owych rekomendacji sformu³owanych

przez Komisjê przed poszczególnymi narodowymi planami dzia³ania jest

Plan dzia³ania (Action Plan) „eEurope 2002” oraz póŸniejszy „eEurope

2005”13. Odnosz¹c siê do tych ogólnoeuropejskich planów dzia³ania,

pañstwa cz³onkowskie przygotowywa³y swe w³asne, indywidualne plany.

Kraje kandyduj¹ce przygotowywa³y analogiczne, opatrzone symbolem +,

plany „eEurope 2005+”.

Znaczenie integracyjne: Jest to etap ostatecznego programowania i

implementacji otwartej metody koordynacji. Na poziomie programowania

koñcowego instytucj¹ odpowiedzialn¹ za propozycje jest zwykle Komisja

Europejska. Jej rola odbiega jednak nieco od klasycznego kontrolera agendy

dzia³añ Unii (agenda setter). Komisja bowiem czêsto ma zwi¹zane rêce daleko

posuniêt¹ szczegó³owoœci¹ postanowieñ Rady Europejskiej. Implementacja

spoczywa ca³kowicie w rêkach pañstw cz³onkowskich. Parlament

Europejski oraz Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci s¹ wy³¹czone z

dzia³ania, o ile nie s¹ stosowane instrumenty „twardego” prawa, takie jak

dyrektywa czy rozporz¹dzenie.

4. Monitoring i ocena

Kolejne plany dzia³ania sporz¹dzane przez pañstwa cz³onkowskie

zawieraj¹ równie¿ elementy oceny aktualnej sytuacji w danej dziedzinie.
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Cyklicznoœæ tworzenia tych dokumentów daje podstawy do prowadzenia

regularnego monitoringu zachodz¹cych zmian oraz do formu³owania

wniosków wyp³ywaj¹cych z doœwiadczeñ. Zasadniczym elementem mo-

nitoringu i oceny podejmowanych dzia³añ jest ich porównanie z w³aœciwymi

punktami odniesienia oraz wskaŸnikami. Innym wa¿nym narzêdziem tego

etapu otwartej koordynacji jest stosowanie tablic porównawczych (scoreborads), 

na podstawie których dokonuje siê wstêpnej oceny postêpów. Tablice takie

s¹ zestawiane zarówno przez sam¹ Komisjê Europejsk¹, jak i niezale¿nie od

niej przez ró¿ne instytuty badawcze i think tanki.

W procesie monitoringu i oceny wa¿n¹ rolê powinny pe³niæ podmioty

szeroko rozumianego spo³eczeñstwa obywatelskiego, w tym przede

wszystkim w³adze samorz¹dowe pañstw cz³onkowskich, przedstawiciele

przedsiêbiorców, pracodawców oraz organizacje pozarz¹dowe, zw³aszcza

instytuty badawcze i uniwersytety. Kluczow¹ rolê w tej dziedzinie ma do

spe³nienia Komisja Europejska, maj¹ca szczególne doœwiadczenie i pre-

dyspozycje do zarz¹dzania rozproszonym wp³ywem podmiotów instytu-

cjonalnych i indywidualnych rozmaitego szczebla. To doœwiadczenie

Komisji bierze siê z jej umiejêtnoœci korzystania z wiedzy i wp³ywów silnych

i wielorakich grup interesów reprezentowanych w Brukseli przez instytucje

lobbystyczne. 

Przyk³ady: Zgodnie z ¿yczeniem Rady Europejskiej Komisja przed-

stawia na kolejnych wiosennych posiedzeniach Rady raporty z postêpów w

realizacji strategii lizboñskiej, wraz z raportami z innych dziedzin14. Zobo-

wi¹zana traktatem Komisja przedstawia równie¿ ocenê realizacji wytycz-

nych dla polityki gospodarczej (BEPGs)15. Szczegó³owe zestawienie

wskaŸników dla programu „eEurope 2005” Komisja przedstawi³a w osob-

nym, obszernym dokumencie16, który prezentowa³ wnioski na przysz³oœæ w

odniesieniu do formu³owania wskaŸników dla tej dziedziny, w oparciu o

raport z analizy wskaŸników za lata 2000–200217. Dobrym przyk³adem

wspó³pracy rz¹du pañstwa cz³onkowskiego z instytutami z innych krajów

jest zamówione przez rz¹d Belgii opracowanie na temat instrumentów

regulacyjnych stosowanych w ochronie œrodowiska18. W³asne zestawienia

postêpów w realizacji strategii lizboñskiej publikuje regularnie np. brytyjskie

Centre for European Reform19. W Polsce od wiosny 2003 r. dzia³a Polskie

Forum Strategii Lizboñskiej (PFSL), które jest przyk³adem partnerstwa rz¹d

– organizacje pozarz¹dowe, jako ¿e deklaracjê powo- ³uj¹c¹ PFSL podpisa³
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Urz¹d Komitetu Integracji Europejskiej oraz gdañski Instytut Badañ nad

Gospodark¹ Rynkow¹. W czerwcu 2003 r. PFSL przedstawi³o obszern¹

bia³¹ ksiêgê, która zarysowa³a polskie priorytety i problemy zwi¹zane z

realizacj¹ strategii lizboñskiej20.

Znaczenie integracyjne: Na tym etapie kluczow¹ rolê odgrywa

Komisja Europejska, której zadanie polega na zmobilizowaniu szerokiego

poparcia rozmaitych podmiotów spo³ecznych sceny europejskiej dla danego

przedsiêwziêcia. Udzia³ przedsiêbiorców, zwi¹zków zawodowych,

administracji szczebla regionalnego i lokalnego oraz organizacji poza-

rz¹dowych bywa niezbêdny do tego, aby rz¹dy pañstw cz³onkowskich da³y

siê przekonaæ do podjêcia wysi³ków w danej dziedzinie. Komisja nie kon-

troluje jednak w pe³ni tego procesu. Poszczególne podmioty (regiony,

instytuty badawcze) s¹ w stanie samodzielnie oddzia³ywaæ na swe rz¹dy.

Prawdopodobnie proces ten odbywa siê równie¿ w odwrotn¹ stronê, a wiêc

rz¹dy s¹ w stanie oddzia³ywaæ na inne pañstwa i Komisjê za poœrednictwem

opinii formu³owanych przez organizacje pozarz¹dowe lub wykorzystuj¹c te

opinie do wsparcia swej argumentacji. W konsekwencji Komisja pe³ni rolê

klasycznego organizatora sieci w rozumieniu re¿imu sieciowego.

5. Korekta dzia³añ, propozycje legislacyjne, nowe instrumenty

Jest to etap zamykaj¹cy cykl otwartej metody koordynacji. Mo¿na te¿

traktowaæ go jako pierwszy etap nowego cyklu. W tej fazie dokonywana jest

analiza osi¹gniêtych rezultatów oraz wyci¹gane s¹ wnioski. Mog¹ one

dotyczyæ zmian wytycznych, korekty wskaŸników i terminów realizacji

zadañ, ale tak¿e mo¿e nastêpowaæ znaczne przeniesienie akcentów w ca³ej

dziedzinie poddanej otwartej koordynacji. Wnioski mog¹ dotyczyæ równie¿

konkretnych propozycji legislacyjnych, jakie Unia Europejska powinna

przedstawiæ.

Interesuj¹cym elementem kontynuacji procesu jest zmienna forma, jak¹

Rada Europejska – pod wp³ywem Komisji – nadaje rozmaitym przedsiê-

wziêciom. 

Przyk³ady: W 2000 r., kiedy formu³owano strategiê lizboñsk¹, klu-

czowym pojêciem ogniskuj¹cym uwagê opinii publicznej by³a gospodarka

elektroniczna (e-economy), a szerzej – gospodarka oparta na wiedzy. Dla- tego 

te¿ ca³y pakiet strategii sformu³owano wokó³ tego zagadnienia. Obejmowa³

on tak ró¿ne przedsiêwziêcia, jak dostêp do internetu, a szerzej do
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kszta³cenia ustawicznego, warunki dla przedsiêbiorczoœci czy liberalizacja

sektorów transportu i energii. Wraz z pêkniêciem bañki gie³dowej i

spadkiem zainteresowania dla „dot.comów”, w 2003 r. Komisja

przeformu³owa³a oœ ³¹cz¹c¹ rozmaite pola problemów poruszanych w

strategii i nowy pakiet analityczno-programowy nazwa³a „Przedsiêbior-

czoœæ”. Znajdujemy w nim nie tylko rozbudowan¹ problematykê ma³ych i

œrednich przedsiêbiorstw, ale równie¿ kwestie zatrudnienia i sprawy

spo³eczne21. Oczywiœcie nie oznacza to, ¿e programy „eEurope” zosta³y

porzucone. Przeniesiony zosta³ natomiast punkt ciê¿koœci dzia³añ.

Znaczenie integracyjne: Na tym etapie ponownie pierwsze skrzypce

gra trójka w sk³adzie: Komisja, Rada Europejska oraz pañstwo sprawuj¹ce

przewodnictwo w UE. Wydaje siê, ¿e aktywnoœæ Komisji w formu³owaniu

zmian i propozycji ma s³u¿yæ uzyskaniu przez ni¹ kluczowego miejsca w

procesie integracji realizowanym w oparciu o otwart¹ koordynacjê. Zarazem

jednak uwa¿na lektura kolejnych konkluzji licznych Rad Europejskich, które 

zajmowa³y siê problematyk¹ strategii lizboñskiej (Lizbona, marzec 2000 r.;

Feira, czerwiec 2000 r.; Nicea, grudzieñ 2000 r.; Sztokholm, marzec 2001 r.;

Göteborg, czerwiec 2001 r.; Laeken, grudzieñ 2001 r.; Barcelona, marzec

2002 r.; Sewilla, czerwiec 2002 r.; Bruksela, marzec 2003 r.), wskazuje, ¿e

Rada – jak na razie – z pewn¹ przyjemnoœci¹ zajmuje siê szczegó³ami re¿imu

regulacyjnego Unii Europejskiej i nie rezygnuje z bardzo aktywnej roli w tym

zakresie.

Wa¿nym aspektem jest oddzia³ywanie strategii na i przez media. St¹d

elastycznoœæ w wyborze nazw i przechodzenie do zagadnieñ najbardziej

poruszaj¹cych opiniê publiczn¹. Mo¿na w tym upatrywaæ poszukiwañ

lepszej legitymizacji dzia³añ Wspólnoty.

Kontekst otwartej metody koordynacji

W zale¿noœci od tego, jakie podmioty zajmuj¹ dominuj¹c¹ pozycjê, jaki

jest sposób legitymizacji decyzji oraz jaka jest skutecznoœæ UE, mo¿emy

wyró¿niæ cztery metody podejmowania decyzji i dzia³ania Unii Euro-

pejskiej. S¹ to: metoda wspólnotowa, re¿im wielopoziomowy, otwarta

metoda koordynacji oraz wspó³praca transrz¹dowa (miêdzyrz¹dowa).
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Za najbardziej klasyczn¹ jest uwa¿ana metoda wspólnotowa, zwana

czasem metod¹ regulacyjn¹22. Polega ona na udziale Komisji, Rady i

Parlamentu w ramach tzw. decyzyjnego trójk¹ta wspólnotowego w pro-

cesie podejmowania decyzji. Wykonanie legislacji nadzoruje Trybuna³.

Finansowanie odbywa siê z bud¿etu Wspólnoty – jest to wyraz realizacji

zasady solidarnoœci. Najlepsze przyk³ady to wprowadzanie wspólnej

polityki rolnej w latach szeœædziesi¹tych oraz wprowadzanie programu

jednolitego rynku na prze³omie lat osiemdziesi¹tych i dziewiêædzie-

si¹tych.

Metoda ta charakteryzuje siê podwójnym sposobem legitymizacji decyzji

podejmowanych przez UE. Jeden kana³ legitymizacyjny jest realizowany

przez Radê, w której zasiadaj¹ przedstawiciele rz¹dów pañstw

cz³onkowskich, a zatem dziêki temu mo¿emy mówiæ o Unii pañstw

narodowych. Drugi kana³ jest realizowany przez Komisjê i Parlament

Europejski. Komisja, formu³uj¹c w interesie ca³ej Wspólnoty propozycje

legislacyjne, oraz Parlament, uczestnicz¹c na równi z Rad¹ w ramach

procedury wspó³decydowania w stanowieniu prawa, reprezentuj¹ tu Uniê

obywateli europejskich.

Inn¹ metod¹ dzia³ania Wspólnoty jest re¿im wielopoziomowy (multi- level 

governance). Pojêcie to zosta³o wprowadzone wraz z rozwojem polityk

redystrybucyjnych UE, przede wszystkim funduszy strukturalnych, a wiêc

jego rozwój przypada na prze³om lat osiemdziesi¹tych i dziewiêæ-

dziesi¹tych. Pos³uguj¹c siê tym pojêciem, zwracamy uwagê na fakt, ¿e

pañstwa narodowe przestaj¹ byæ monopolist¹ w kontaktach z poziomem

ponadnarodowym, poniewa¿ aktywn¹ rolê zaczynaj¹ odgrywaæ regiony. W

sensie ideologicznym mówi siê czasem o „Europie regionów”, wyra¿aj¹c w

ten sposób pogl¹d o po¿¹danym zaniku pañstw narodowych w Europie na

korzyœæ regionów, które w przysz³oœci stanowi³yby – wed³ug tego pogl¹du – 

podstawowy sk³adnik europejskiego systemu federacyjnego. Natomiast w

sensie analitycznym nale¿a³oby raczej mówiæ o „Europie z regionami”,

odzwierciedlaj¹c w ten sposób rzeczywisty rozk³ad kompetencji, w którym

rz¹dy pañstw narodowych nie trac¹ wp³ywu na podejmowanie decyzji w

centrum (Rada Unii Europejskiej), ale zyskuj¹ dodatkowego partnera w

zarz¹dzaniu instrumentami integracji w kraju. Oczywiœcie ten dodatkowy

partner – regiony – uzyskuje te¿ pewien (nik³y) wp³yw na decyzje centrum

poprzez Komitet Regionów. Legitymizacja dzia³añ Unii jest tu podobna do

tej, która wystêpuje w metodzie wspólnotowej, czyli podwójna: ponadna-
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rodowa i narodowa. Dziêki zaanga¿owaniu poziomu regionalno-lokal- nego

rozwija siê czêœciowo legitymizacja Unii równie¿ poprzez ten poziom.

Wspó³czeœnie re¿im wielopoziomowy mo¿emy obserwowaæ równie¿ w

implementacji polityki dotycz¹cej ochrony œrodowiska.

Trzeci¹ metod¹ dzia³ania Unii Europejskiej jest otwarta metoda ko-

ordynacji, która zosta³a przejêta przez UE od OECD, gdzie by³a i jest

stosowana do porównywania skutecznoœci prowadzonych przez kraje

cz³onkowskie polityk gospodarczych. Komisja Europejska odgrywa tutaj

rolê przede wszystkim organizatora sieci eksperckich, których cz³onkowie

wywieraj¹ znaczny wp³yw na kszta³t i metody dzia³ania podejmowane w

danych dziedzinach poddanych OMC. Rada UE w³aœciwie nie decyduje, lecz 

zbiera siê w postaci grup wysokiego szczebla urzêdników poszcze- gólnych

resortów pañstw cz³onkowskich. Ich zadaniem jest wypracowanie

rozwi¹zañ, które bêd¹ do przyjêcia przez poszczególne kraje. Najwa¿-

niejsza ró¿nica w sposobie pracy pomiêdzy zwyk³ym posiedzeniem Rady

UE a spotkaniami grup urzêdników polega na tym, ¿e o ile Rada przede

wszystkim negocjuje, o tyle urzêdnicy maj¹ za zadanie jedynie prze- myœlenie 

poszczególnych kwestii. Wp³yw Parlamentu Europejskiego jest ograniczony

i odbywa siê za poœrednictwem odpowiednich wyspecjali- zowanych komisji 

parlamentarnych. Skutkiem otwartej koordynacji jako takiej jest brak

wi¹¿¹cego prawa. Implementacja postanowieñ odbywa siê dziêki

systematycznemu przegl¹dowi osi¹gniêæ i doœwiadczeñ, w czym Komisja

ponownie odgrywa istotn¹ rolê23. Legitymizacja dzia³añ odbywa siê za

poœrednictwem pañstw cz³onkowskich, a poœrednio równie¿ dziêki

udzia³owi rozproszonej sieci zainteresowanych i zinstytucjonalizowanych

podmiotów spo³eczeñstwa obywatelskiego (grupy interesu, œrodowiska

akademickie, think tanki, zwi¹zki zawodowe, organizacje pracodawców oraz 

inne organizacje pozarz¹dowe). 

Przedstawiony przez Konwent projekt traktatu konstytucyjnego okreœla

doœæ precyzyjnie rolê Komisji Europejskiej w otwartej metodzie

koordynacji. W artyku³ach III-101 (zatrudnienie), III-104, ust. 2(a) oraz

III-107 (polityka spo³eczna), III-148, ust. 2 (zdrowie publiczne) oraz

III-180, ust. 2 (polityka przemys³owa) w sposób praktycznie jedno-

brzmi¹cy sformu³owano zadania Komisji: „Pozostaj¹c w œcis³ym kontakcie

z pañstwami cz³onkowskimi, Komisja mo¿e podejmowaæ ka¿d¹ po¿ytecz-
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n¹ inicjatywê w celu promowania takiej wspó³pracy, w szczególnoœci

inicjatywy maj¹ce na celu ustanowienie wytycznych i wskaŸników, orga-

nizacjê wymiany najlepszych praktyk oraz przygotowanie niezbêdnych

elementów dla okresowej oceny i monitoringu”. W odniesieniu do Par-

lamentu Europejskiego w kolejnych wymienionych artyku³ach projekt

traktatu konstytucyjnego postuluje po prostu: „Parlament bêdzie w pe³ni

informowany”.

Czwarty sposób dzia³ania UE, to metoda transrz¹dowa, zwana czêœciej

miêdzyrz¹dow¹. Jest to wspó³praca odpowiednich agend rz¹dów pañstw

cz³onkowskich, w której instytucje wspólnotowe odgrywaj¹ niewielk¹ rolê.

Z „transrz¹dowoœci¹” mamy do czynienia wówczas, gdy klasyczna wspó³-

praca miêdzyrz¹dowa – jak¹ spotykamy w wielu organizacjach miêdzy-

narodowych – odbiega poziomem intensywnoœci od normalnego cyklu

wspó³pracy w ramach tych organizacji. Tak siê w³aœnie dzieje w UE.

Intensywnoœæ tej wspó³pracy i narastaj¹cy poziom wynikaj¹cych z niej

zobowi¹zañ powoduj¹, ¿e w UE trudno j¹ uznaæ za po prostu miê-

dzyrz¹dow¹24. Tym bardziej ¿e pañstwa cz³onkowskie wykorzystuj¹ w jej

trakcie dwie instytucje unijne, tj. Radê Europejsk¹ i Radê UE. W rezultacie

legitymizacja tego sposobu dzia³ania Unii odbywa siê praktycznie wy³¹cznie

za poœrednictwem rz¹dów pañstw cz³onkowskich.

Metoda ta bywa doœæ skuteczna na wczesnych etapach integracji w danej

dziedzinie. W latach siedemdziesi¹tych i osiemdziesi¹tych przyk³a- dem by³a 

wspó³praca monetarna oraz w dziedzinie bezpieczeñstwa (tzw. europejska

wspó³praca polityczna), a w latach osiemdziesi¹tych i dzie- wiêædziesi¹tych – 

umowa z Schengen.

Dla czystoœci analizy nale¿y zwróciæ uwagê na fakt, ¿e Unia pos³uguje siê

w zasadzie tylko trzema sposobami podejmowania decyzji. S¹ to: metoda

wspólnotowa, otwarta koordynacja i wspó³praca transrz¹dowa. Innymi

s³owy, wspomniany wczeœniej re¿im wielopoziomowy jest pewnym

skutkiem decyzji podjêtych w ramach metody wspólnotowej. Natomiast z

punktu widzenia funkcjonowania ca³ego systemu mamy cztery modele:

wspólnotowy, wielopoziomowy, otwarta koordynacja i transrz¹dowy.

Ró¿ni¹ siê one pod wzglêdem tego, jakie podmioty uczestnicz¹ w procesie;

jak¹ rolê odgrywaj¹ poszczególne instytucje UE, jeœli uczestnicz¹ w procesie, 

kto realizuje zadania (pañstwa samodzielnie czy pañstwa z regionami), kto

nadzoruje ich wykonanie oraz jaki jest sposób legitymizacji decyzji i dzia³añ.
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Tablica 2 przedstawia zestawienie kluczowych podmiotów w poszcze-

gólnych metodach dzia³ania Unii Europejskiej. Warto zwróciæ uwagê na

fakt, ¿e istnieje tendencja do przechodzenia w sposobie dzia³ania od metody 

transrz¹dowej poprzez inne metody, a¿ do metody wspólnotowej. W

poni¿szym zestawieniu przejœcie od metody transrz¹dowej na kolejne

szczeble bardziej wspólnotowego dzia³ania ilustruje wiêksze zaanga¿o-

wanie instytucji ponadnarodowych.
Tendencja do przechodzenia od dzia³ania transrz¹dowego do wspól-

notowego nie musi jednak byæ zjawiskiem jednokierunkowym. Dlatego te¿

warto obserwowaæ ewolucjê prac Unii Europejskiej, pos³uguj¹c siê metafor¹ 

wahad³a25. Wahad³o metod dzia³ania przechodzi raz na stronê metody

wspólnotowej, innym razem przechyla siê raczej na stronê metody

transrz¹dowej. Miejsce, w którym w danej chwili znajduje siê wahad³o oraz

jego aktualny kierunek wychylania (w stronê wspólnotow¹ czy w stronê

transrz¹dow¹), zale¿y w gruncie rzeczy od specyfiki dziedziny poddanej

procesom integracyjnym. Nie bez znaczenia jest te¿ oczywiœcie zmienna

intensywnoœæ sporu politycznego o kszta³t, dynamikê i ostateczne finalité

politique integracji europejskiej, jaki od samego jej pocz¹tku toczy siê miêdzy

g³ównymi uczestnikami tego procesu. 

Analizuj¹c proces integracji, a w szczególnoœci integracji gospodarczej,

najczêœciej wskazuje siê na dwa rodzaje regulacji w Unii Europejskiej. 

Pierwszy rodzaj regulacji wynika z koniecznoœci usuwania barier w

gospodarce pomiêdzy pañstwami cz³onkowskimi – jest to regulacja rea-

lizuj¹ca „integracjê negatywn¹”. Czasami ten rodzaj dzia³ania nazywa siê

deregulacj¹. Przyk³adem jest w tym wypadku zw³aszcza proces budowania

unii celnej. W jego trakcie najwa¿niejszym zadaniem regulatora (wówczas

Wspólnoty) by³o doprowadzenie do zniesienia barier taryfowych w handlu

towarami pomiêdzy pañstwami uczestnicz¹cymi w procesie budowania unii

celnej.

Drugi rodzaj regulacji wynika z d¹¿enia do stanowienia standardów

wspólnotowych, a wiêc jest to niejako ponowna regulacja (re-regulation) danej

dziedziny z poziomu ponadnarodowego – jest to regulacja rea- lizuj¹ca

„integracjê pozytywn¹”26. Regulacja taka znosi prawo na poziomie

narodowym i zastêpuje je jednym prawem na poziomie wspólnotowym.

Przyk³adem takiego podejœcia na wczesnym etapie budowania wspólnego

rynku by³a próba zniesienia barier pozataryfowych dla handlu towarowego

poprzez stanowienie wspólnotowych norm technicznych. Próba ta jednak
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ponios³a pora¿kê, poniewa¿ okaza³o siê, ¿e za ka¿dym razem trzeba by³o

pokonywaæ opory rozmaitych grup interesu, a w rezultacie proces ten

trwa³by zbyt d³ugo. Rozwi¹zanie tego problemu w postaci rozstrzygniêcia

Europejskiego Trybuna³u Sprawiedliwoœci w sprawie Cassis de Dijon, które

mówi, ¿e norma dopuszczona w jednym kraju jest norm¹ dobr¹ dla innych

krajów Wspólnoty, a zatem po spe³nieniu normy jednego kraju towar musi

byæ dopuszczony do obrotu we wszystkich innych pañstwach, by³o przy-

k³adem tzw. nowego podejœcia27. Z punktu widzenia rozwa¿añ dotycz¹-

cych metody integracji rozstrzygniêcie to nale¿y uznaæ za przyk³ad integracji

pozytywnej: dylemat integracyjny zosta³ przez Trybuna³ roz- strzygniêty

wed³ug wzorca pozytywnego. Ustanowiona zosta³a pewna metanorma

zachowania, która zaczê³a funkcjonowaæ jako obowi¹zuj¹ca w tym aspekcie

dla ca³ej Wspólnoty.

Otwarta koordynacja jest w tym ujêciu pewn¹ wersj¹ integracji pozy-

tywnej. Mo¿na j¹ okreœliæ jako „indukowan¹ integracjê pozytywn¹”. Celem

podstawowym OMC jest bowiem wspieranie rozwoju europejskich norm i

standardów zachowania w gospodarce, a szerzej w realizacji polityki pañstw,

w tym równie¿ pañstw niebêd¹cych cz³onkami UE.

Z innej perspektywy otwarta metoda koordynacji bywa rozumiana jako

fragment modelu sieciowego stanowienia legislacji w Unii Europejskiej28. W

tym modelu odbywaj¹ siê regularne spotkania regulatorów z pañstw

cz³onkowskich, które s¹ g³ównie odpowiedzialne za ostateczne stanowie-

nie niezbêdnego prawa i realizacjê wyznaczonych celów. Komisja Euro-

pejska odgrywa w tym uk³adzie rolê tego, kto decyduje o agendzie (agenda

setter) danego przedsiêwziêcia i spotkania. Komisja zatem pomaga, formu³uje 

dokumenty opiniuj¹ce, organizuje spotkania, wreszcie pe³ni rolê

niezale¿nego i nieformalnego, ³agodnego arbitra. Jest to szczególnie wa¿ne,

dlatego ¿e w realizacji OMC ¿adnej roli nie odgrywa klasyczny arbiter

wspólnotowy – Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci.

Otwarta metoda koordynacji mieœci siê w szeroko rozumianym obszarze

dodatkowych sposobów dzia³ania, jakimi pos³uguje siê Unia Europejska do

osi¹gniêcia celów za³o¿onych w traktatach. Przyk³ady tego typu

instrumentów (innych ni¿ OMC) to przede wszystkim ró¿ne programy

dzia³ania, z których najbardziej znany by³ w swoim czasie program realizacji

jednolitego rynku do 1992 r. Nale¿y wspomnieæ równie¿ o wspó³pracy

pozatraktatowej (np. umowa z Schengen). Tak¿e elastycznoœæ jest takim

dodatkowym sposobem dzia³ania w procesie integracji. Chodzi zarówno o
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elastycznoœæ pozatraktatow¹ (Schengen czy Unia Zachodnioeuropejska), jak

i wewn¹trztraktatow¹, tj. elastycznoœæ ad hoc (np. okresy przejœciowe i

wy³¹czenia typu op-out), a tak¿e o pojêcie wzmocnionej wspó³pracy w

rozumieniu Traktatów z Amsterdamu i Nicei29. Oznacza to, ¿e w niektórych 

sferach (np. definiowanie wspólnych celów w odniesieniu do systemów

edukacyjnych oraz liberalizacja sektorów sieciowych, takich jak gaz ziemny,

elektrycznoœæ, koleje itd.) Unia Europejska dzia³a stosuj¹c wiele narzêdzi

jednoczeœnie b¹dŸ sukcesywnie. Mog¹ to byæ instrumenty legislacyjne,

elastycznoœæ, otwarta koordynacja czy nawet wspó³praca pozatraktatowa. 

W tym szerszym sensie zatem OMC stanowi swoist¹ konkurencjê w

stosunku do metody wspólnotowej, ale tak¿e w stosunku do koncepcji

elastycznoœci wewn¹trztraktatowej, tj. wzmocnionej wspó³pracy. Niekiedy

brak woli politycznej pewnych pañstw cz³onkowskich lub trudnoœci

spo³eczno-gospodarcze innych powoduj¹ nierównomierny poziom inte-

gracji w danej dziedzinie. Przy zastosowaniu metody wspólnotowej trud-

noœci rozwi¹zuje siê poprzez wprowadzenie okresów przejœciowych, maj¹c

nadziejê, ¿e z biegiem czasu (czyli po wygaœniêciu tych okresów) poziom

integracji zostanie wyrównany. Najtrudniejsze kwestie s¹ rozstrzygane za

pomoc¹ kwalifikowanego g³osowania wiêkszoœciowego w Radzie, co z

jednej strony pozwala unikn¹æ blokady przy podejmowaniu decyzji, ale z

drugiej – powoduje, ¿e pañstwa cz³onkowskie bywaj¹ przeg³osowywane.

Fakt ten bywa trudny do zaakceptowania przez pañstwa, które znajduj¹ siê

w mniejszoœci. Koncepcja wzmocnionej wspó³pracy, czyli elastycznoœci

wewn¹trztraktatowej, polega na tym, by te pañstwa, które nie potrafi¹ lub

nie chc¹ realizowaæ wspólnego projektu, by³y z niego wy³¹czone. Natomiast

OMC pozwala pañstwom na daleko id¹c¹ swobodê w wyborze tempa,

rytmu, instrumentów, a ostatecznie równie¿ koñcowych rozwi¹zañ, jakie

zostan¹ zastosowane do osi¹gniêcia wyznaczonego celu integra- cyjnego.

W innym uk³adzie teoretycznym OMC jest uwa¿ana za przyk³ad „har-

monizacji refleksyjnej”, wynikaj¹cej z doœwiadczeñ w stosowaniu „reflek-

syjnego prawa”, przede wszystkim w polityce spo³ecznej. W sferze tej UE

ustanawia regu³y minimalne, zak³adaj¹c, ¿e z biegiem czasu uruchomiony

zostanie wyœcig do stosowania coraz wy¿szych standardów (race to the top)30.

Idea prawa refleksyjnego wynika z obserwacji, ¿e regulacje prawne s¹

skuteczniejsze wówczas, gdy staraj¹ siê doprowadziæ do po¿¹danych

zachowañ podmiotów ¿ycia spo³ecznego i gospodarczego (adresatów

prawa), a nie wtedy, gdy ustanawiaj¹ sztywne wymogi. Prawo refleksyjne
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zmierza zatem do uruchomienia autonomicznego procesu dostosowañ,

g³ównie poprzez umo¿liwienie podmiotom spo³ecznym i gospodarczym

oddzia³ywania na siebie wed³ug okreœlonych regu³. Przyk³adem mo¿e byæ

prawne umo¿liwienie wprowadzenia samodzielnej elastycznoœci rynku pracy 

poprzez rozmowy i umowy miêdzy pracodawcami a pracobior- cami31.

Istot¹ refleksyjnej harmonizacji jest umo¿liwienie organom regulacyjnym

oraz adresatom prawa eksperymentowania i korzystania z przyk³adów

najbardziej skutecznych rozwi¹zañ zastosowanych w innych krajach. 

Wed³ug Komisji Europejskiej otwarta metoda koordynacji powinna byæ

stosowana do realizacji celów okreœlonych w traktacie. Nale¿y j¹ uzupe³niæ o 

trwa³y mechanizm informowania Parlamentu Europejskiego, a sama

Komisja powinna pe³niæ rolê koordynuj¹c¹. Zdaniem Komisji wa¿ne jest,

aby informacje, jakie zostan¹ uzyskane w procesie otwartej koordynacji, by³y 

szeroko dostêpne i s³u¿y³y za podstawê do wypracowywania pro- jektów

legislacyjnych i programowych, gdyby te okaza³y siê niezbêdne do

prze³amania problemów pojawiaj¹cych siê przy realizacji otwartej koor-

dynacji32. Innymi s³owy, na obecnym etapie integracji Komisja stara siê, by

otwarta metoda koordynacji nie tyle zastêpowa³a metodê wspólnotow¹, ile j¹ 

uzupe³nia³a w tych momentach i dziedzinach, w których klasyczna legislacja

wspólnotowa okazuje siê trudna do osi¹gniêcia. Wydaje siê, ¿e Komisja

rozumie otwart¹ koordynacjê jako wstêp integracyjny, a zatem, ¿e z biegiem

czasu otwart¹ koordynacjê w danej dziedzinie zast¹pi klasyczna metoda

wspólnotowa33. Wskazuje na to równie¿ postulowana w projekcie traktatu

konstytucyjnego ewolucja OMC. Mo¿na to zaobserwowaæ, porównuj¹c

zmiany, jakie wprowadzono przy okreœlaniu tej metody w projekcie traktatu

konstytucyjnego, z jej kszta³tem opisanym przez Radê Europejsk¹ w

Lizbonie. Wa¿na jest z tego punktu widzenia przede wszystkim rola

przewidziana dla Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego. O ile

podczas obrad w Lizbonie Rada wskazywa³a explicite na Komisjê jedynie

przy okreœlaniu punktów odniesienia dla oceny najlepszych praktyk, o tyle

projekt traktatu konstytucyjnego przewiduje systematyczny wp³yw Komisji

na ca³y przebieg otwartej metody koordynacji. W konkluzjach Rady

Europejskiej w ogóle nie wspomina siê o roli Parlamentu Europejskiego,

natomiast w przysz³ej konstytucji za ka¿dym razem, gdy otwarta

koordynacja ma byæ stosowana, przewiduje siê informowanie Parlamentu34.

Na poziomie politycznym otwarta metoda koordynacji jest uwa¿ana za

jeden z mechanizmów, które mog¹ przybli¿yæ dzia³anie prawne i prak-
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tyczne Unii Europejskiej do obywatela. Metoda ta zak³ada znaczny udzia³

partnerów spo³ecznych, a szczególnie organizacji pozarz¹dowych. Ich

udzia³ w OMC jest niezbêdny do jej realizacji na ka¿dym etapie: przy-

gotowania, planowania, wprowadzania w ¿ycie, przegl¹du, poprawiania itd.

OMC mo¿na wyt³umaczyæ, stosuj¹c za³o¿enia eksperymentalizmu

demokratycznego. Wed³ug tej teorii stanowienie standardów dzia³ania w

sferze dóbr publicznych mo¿na powierzyæ autonomicznym podmiotom

wspó³czesnego spo³eczeñstwa obywatelskiego (organizacje pozarz¹dowe,

samorz¹dy, stowarzyszenia przedsiêbiorców itd.), które – za poœrednic-

twem cia³a zarz¹dzaj¹cego – dowiaduj¹ siê o najlepszych przyk³adach

rozwi¹zañ i ucz¹ siê na ich przyk³adzie35.

Uchwycenie sensu otwartej koordynacji w ramach tradycyjnej dycho-

tomii miêdzy liberalnym podejœciem miêdzyrz¹dowym a neofunkcjo-

nalizmem wydaje siê ma³o mo¿liwe. Z jednej strony zwolennicy podejœcia

miêdzyrz¹dowego (które – upraszczaj¹c – powierza proces integracji w rêce

pañstw cz³onkowskich, w pe³ni panuj¹cych nad jego przebiegiem) bêd¹

starali siê wykazaæ, ¿e w otwartej koordynacji dominuj¹ rz¹dy. I choæ to

prawda, to w ten sposób pominiêty zostanie udzia³ Komisji (s³aby, ale

jednak) w inicjowaniu i nadzorowaniu tej metody36. Zniknie równie¿ –

niezbêdny przecie¿ w jej realizacji – udzia³ rozmaitych organizacji spo³e-

czeñstwa obywatelskiego. Z drugiej strony neofunkcjonaliœci (którzy –

ponownie upraszczaj¹c – staraj¹ siê znaleŸæ automatyzm w rozwoju

integracji dziêki pojêciu jej „rozlewania siê” [spill over] z jednej dziedziny na

drug¹) mog¹ upatrywaæ w otwartej koordynacji wstêpu do objêcia kolejnych

sfer metod¹ wspólnotow¹ w przysz³oœci37. Jednak niezrozumia³e pozostanie, 

dlaczego do tej pory metoda wspólnotowa nie przynios³a spodziewanych

rezultatów i konieczne by³o „wynalezienie” otwartej koor- dynacji, która dla

nich niew¹tpliwie stanowiæ bêdzie krok wstecz w integracji. Niewyjaœniona

pozostanie równie¿ przyczyna, dla której w procesie decyzyjnym dominuj¹

pañstwa, a w szczególnoœci dlaczego w otwartej koordynacji omijany jest

Parlament?

Interesuj¹cych narzêdzi analitycznych dostarcza intensywnie rozwija- j¹ca 

siê w ostatnich latach szko³a instytucjonalizmu, a zw³aszcza jej wersja zwana 

instytucjonalizmem historycznym. Teoria ta zak³ada, ¿e proces integracji

europejskiej jest zinstytucjonalizowany, a to oznacza, ¿e jego g³ówne

podmioty (pañstwa cz³onkowskie i instytucje UE) s¹ zwi¹zane zasadami i
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sposobami rozwi¹zywania sporów. W jej rozumieniu proces ten jest

cykliczny, a kolejne decyzje dotycz¹ce zmian traktatowych czy nowych

propozycji legislacyjnych wynikaj¹ z (przewidzianych lub nieoczekiwa- nych) 

konsekwencji decyzji, które zosta³y podjête w prze- sz³oœci. Zatem w danym 

momencie czasowym podmioty podejmuj¹ce decyzje s¹ zwi¹zane

rozwi¹zaniami zastosowanymi w przesz³oœci38.

Jak mo¿na zauwa¿yæ na podstawie szczegó³owego opisu przebiegu

otwartej metody koordynacji, cyklicznoœæ tego procesu jest jego œwiadomie

zamierzonym elementem. W rezultacie pañstwa uczestnicz¹ce w OMC maj¹

okazjê do przeformu³owania swych preferencji prezentowanych podczas

negocjacji dotycz¹cych kolejnego wcielenia przyjmowanych pro- gramów i

strategii cz¹stkowych. W otwartej koordynacji zjawisko cyklicz- noœci –

opisane przez instytucjonalistów jako pojawiaj¹ce siê niejako pomimo woli

podmiotów integracji – zostaje poddane kontroli i jest œwiadomie

wykorzystywane.

Bior¹c pod uwagê powy¿szy krótki przegl¹d mo¿liwych sposobów

rozumienia otwartej koordynacji, nale¿y j¹ uznaæ za przejaw zinsty-

tucjonalizowania procesu integracji. Jej œwiadoma cyklicznoœæ potwierdza

za³o¿enia teorii instytucjonalizmu historycznego. Jednak dla lepszego

uchwycenia specyfiki tej metody niezbêdne jest uzupe³nienie podejœcia

instytucjonalnego o trzy pojêcia. Koncepcja refleksyjnej harmonizacji

pozwala na bardziej precyzyjne wyjaœnienie wiêkszej skutecznoœci OMC na

niektórych polach integracji w porównaniu do metody wspólnotowej i

miêdzyrz¹dowej. Drugie niezbêdne pojêcie to eksperymentalizm demo-

kratyczny, który wyjaœnia, dlaczego OMC budzi szerokie zainteresowanie

rozmaitych grup interesu, umacniaj¹c tym samym jej legitymizacjê. Wreszcie, 

zapewne nie da siê lepiej wyjaœniæ praktycznego funkcjonowania tej metody

bez wprowadzenia pojêcia re¿imu sieciowego lub re¿imu

wielopoziomowego (w zale¿noœci od tego, czy mówimy o etapie decyzji, czy

o etapie implementacji). Dziêki temu mo¿emy lepiej zrozumieæ wp³yw

samorz¹dów lokalnych i regionów na proces realizacji otwartej metody

koordynacji w praktyce. Wreszcie OMC stanowi niew¹tpliwie jeden z

instrumentów uelastyczniaj¹cych proces integracji i jako taka – jak do tej

pory – znajduje siê przede wszystkim pod kontrol¹ pañstw cz³onkow- skich.
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Kluczem do sukcesu otwartej metody koordynacji w danej dziedzinie jest 

uwzglêdnienie kilku istotnych elementów.

Po pierwsze, niezbêdne jest uchwycenie zwi¹zków danej dziedziny z

innymi dziedzinami wspó³zale¿nymi i odpowiednie dopasowanie dzia³añ we 

wszystkich sferach wspó³zale¿nych. Przyk³adem mog¹ byæ zwi¹zki

pomiêdzy polityk¹ w ochronie œrodowiska a dzia³aniami w dziedzinie

transportu i energii. Na nieco bardziej szczegó³owym poziomie przyk³adem

mo¿e byæ zwi¹zek postulatu dotycz¹cego edukacji przez internet

(eLearning), co mieœci siê w sferze innowacyjnoœci, a szerzej eEurope, z

postulatami dotycz¹cymi edukacji w ogóle, które znajduj¹ siê w dziedzinie

polityki spo³ecznej i edukacji.

Po drugie, w zale¿noœci od potrzeb danej sfery wa¿ne jest uwzglêd-

nienie dzia³añ pañstw trzecich, które nie s¹ cz³onkami Unii Europejskiej, i

wprowadzenie ich do otwartej koordynacji. Tu oczywistym przyk³adem s¹:

polityka imigracyjna (która domaga siê wspó³pracy z pañstwami, bêd¹cymi

Ÿród³em przep³ywów migracyjnych) oraz polityka edukacyjna, której otwarta 

koordynacja pozwala np. na objêcie zasadami wymiany studentów znacznie

wiêkszej liczby pañstw ni¿ tylko cz³onkowie UE. W wielu przypadkach

otwarta metoda koordynacji pozwala Unii Europejskiej na sprawne i

³agodne wprowadzenie pañstw kandyduj¹cych w te instrumenty dzia³ania

integracyjnego, które nie s¹ oparte na twardym prawie lub tylko czêœciowo

korzystaj¹ z tradycyjnych instrumentów – dyrektywa/rozporz¹dzenie.

Po trzecie, sukces koordynacji bêdzie zawsze zale¿a³ od zdolnoœci

Komisji i Rady Europejskiej do dostosowania instrumentów dzia³ania

u¿ywanych w danej sferze do zmieniaj¹cej siê sytuacji. Temu w³aœnie s³u¿¹

coroczne przegl¹dy dzia³añ oraz wymóg adaptowania siê pañstw

cz³onkowskich do nowych warunków. Na tym ma polegaæ wzajemne

uczenie siê pañstw na przyk³adach tych krajów, którym uda³o siê rozwi¹zaæ

dane problemy w najlepszy sposób.

Po czwarte, jako ¿e otwarta metoda koordynacji w znacznej mierze

polega na porównywaniu osi¹gniêæ poszczególnych pañstw cz³onkow- skich 

w danej dziedzinie poddanej tej metodzie, niezmiernie wa¿ne jest

wypracowanie w³aœciwych metod statystycznych, które umo¿liwi¹ doko-

nanie takich porównañ. Ciê¿ar odpowiedzialnoœci w tej sprawie spoczywa na 
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unijnym urzêdzie statystycznym Eurostat i urzêdach statystycznych pañstw

cz³onkowskich.

Jeœli chodzi o zdolnoœæ przysz³ych pañstw cz³onkowskich, w tym Polski,

do stosowania otwartej metody koordynacji, to nale¿y przede wszystkim

zwróciæ uwagê na fakt, ¿e metoda ta sama w sobie nie pos³uguje siê

„twardym”, wi¹¿¹cym bezwzglêdnie prawem. Jest to integracja typu

miêkkiego, która odnosi skutek dziêki indukuj¹cemu wp³ywowi przyk³a-

dów, presji politycznej i administracyjnej oraz funkcjonalnym zwi¹zkom

pomiêdzy dziedzinami ju¿ zintegrowanymi a w³aœnie poddanymi procesowi

integracji za pomoc¹ OMC.

Nie oznacza to oczywiœcie, ¿e integracja w oparciu o otwart¹ metodê

koordynacji nie niesie ze sob¹ zobowi¹zañ typu „twardego” prawa

(dyrektywy i rozporz¹dzenia). Wydaje siê, ¿e intencj¹ Komisji Europejskiej

jest stopniowe przenoszenie doœwiadczeñ z zakresu otwartej koordynacji na

sferê rozwi¹zañ prawnie obowi¹zuj¹cych. S³u¿yæ temu bêdzie proces

monitoringu i formu³owania propozycji na dalszym etapie realizacji

postanowieñ w danej dziedzinie. Wahad³o bêdzie systematycznie popy-

chane w stronê metody wspólnotowej. Równie¿ sama otwarta koordynacja

bêdzie ewoluowaæ i to prawdopodobnie raczej w stronê metody wspól-

notowej ni¿ transrz¹dowej, na co wskazuj¹ zmiany proponowane w

projekcie traktatu konstytucyjnego. Rosn¹ce zaanga¿owanie Komisji i

Parlamentu oddzia³ywaæ bêdzie w kierunku stopniowego uwspólno-

tawiania koordynacji, a wiêc – tak¿e na tym poziomie – wahad³o przesu- waæ 

siê bêdzie w stronê metody wspólnotowej.

Jeœli idzie o realne trudnoœci, jakie Polska mo¿e mieæ ze spe³nianiem

poszczególnych wskaŸników opracowanych w ramach strategii lizboñ- skiej,

a szerzej – stosowanych w ramach otwartej metody koordynacji w wielu

dziedzinach, warto odnotowaæ uwagê by³ego premiera Holandii Wima

Koka, który twierdzi, ¿e niektóre z pañstw kandyduj¹cych mog¹ byæ nawet

lepiej przygotowane do realizacji pewnych postulatów strategii lizboñskiej

ni¿ obecne pañstwa cz³onkowskie. Przyk³adem s¹ reformy emerytalne w

Polsce i na Wêgrzech oraz – w przypadku Estonii – skala wykorzystania w

gospodarce elektronicznych œrodków komunikacji (tzw. e-economy).

Zarazem jednak najwiêksze k³opoty nowe pañstwa cz³onkowskie bêd¹

mia³y z realizacj¹ postulatów inwestowania co naj- mniej 3% PKB na

badania i rozwój (R&D) oraz podniesienia poziomu zatrudnienia do 70%39.
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Zdaniem Komisji Europejskiej rozluŸnianie wskaŸników w kontekœcie

w³¹czenia przysz³ych cz³onków do realizacji strategii lizboñskiej raczej nie

bêdzie ani potrzebne, ani korzystne. Komisja uwa¿a, ¿e wskaŸniki strategii

lizboñskiej s¹ sformu³owane dla ca³ej Unii Europejskiej, a nie dla poszcze-

gólnych krajów40. Strategia lizboñska jest strategi¹ ca³ej Unii. Oznacza to, ¿e

politycy i urzêdnicy krajów, które odstaj¹ wyraŸnie od po¿¹danych celów,

bêd¹ znajdowali siê pod presj¹, zmierzaj¹c¹ do wzmo¿enia wysi³ków na

rzecz osi¹gania wyznaczonych wskaŸników. 

Komisja Europejska podkreœla równie¿, ¿e pañstwa kandyduj¹ce

powinny braæ przyk³ad z najlepiej radz¹cych sobie pañstw cz³onkowskich.

Najwa¿niejsze jednak bêdzie osi¹gniêcie za³o¿onych wskaŸników przez ca³¹

Uniê. Jeœli zatem np. Polska bêdzie mia³a najwiêksze trudnoœci z osi¹g-

niêciem poziomu 3% PKB nak³adów na badania i rozwój, a ca³a Unia

Europejska bêdzie blisko tego wskaŸnika, to z samej strategii lizboñskiej nie

bêdzie wynika³a presja na rzecz zwiêkszenia tego typu nak³adów akurat w

Polsce. Jednak jeœli we wszystkich zestawieniach realizacji i porównaniach

Polska bêdzie wypada³a s³abo, ju¿ to samo bêdzie stanowi³o element presji.

W szerszym sensie dzia³ania re¿imu regulacyjnego zarówno na poziomie

europejskim, jak i na poziomie pañstw cz³onkowskich – dotyczy to tak¿e

Polski – refleksyjna harmonizacja realizowana w otwartej koor- dynacji

wymaga sta³ego, bliskiego kontaktu pomiêdzy w³adzami publicz- nymi a

adresatami prawa, w szczególnoœci pracodawcami i pracobiorcami. Adresaci

prawa powinni mieæ w³asne skuteczne mechanizmy analizowania wp³ywu

regulacji na swoj¹ pozycjê. Powinny te¿ istnieæ efektywne mechanizmy

umo¿liwiaj¹ce strukturalne porozumienie miêdzy grupami o czêsto skrajnie

odmiennych interesach. Stworzenie takich mechanizmów nie jest tylko rol¹

pañstwa, choæ jego zachowanie bêdzie zawsze mia³o znaczenie kluczowe.

Dlatego istotne jest, ¿e w Polsce uda³o siê powo³aæ Forum Strategii

Lizboñskiej, które – miejmy nadziejê – bêdzie s³u¿y³o jako platforma

wspó³pracy pomiêdzy administracj¹ pañstwa a zorganizowa- nymi grupami

interesu i organizacjami pozarz¹dowymi. Jeœli Polskie Forum Strategii

Lizboñskiej ma sprawnie funkcjonowaæ, potrzebne jest aktywne

wykorzystanie demokracji eksperymentalnej przez wszystkie podmioty ¿ycia 

gospodarczego i spo³ecznego, których strategia lizboñska dotyczy.

Stosowanie otwartej koordynacji w przysz³oœci niesie ze sob¹ problem

nadmiernego wykorzystywania Rady Europejskiej. Ze wzglêdu na to, i¿
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instytucja ta zbiera siê stosunkowo rzadko (2–5 razy do roku) i sk³ada siê z

najwy¿szych rang¹ polityków (szefowie pañstw i rz¹dów), mo¿e siê okazaæ w 

przysz³oœci ma³o skuteczna. Z tego punktu widzenia wa¿na jest reforma

Rady Europejskiej zaproponowana w czerwcu 2003 r. w projekcie traktatu

konstytucyjnego przez Konwent w sprawie przysz³oœci Unii Europejskiej.

Ustanowienie sta³ego przewodnicz¹cego Rady Europejskiej mo¿e daæ tej

instytucji lepszy instrument realizacji otwartej koordynacji41. Nale¿y jednak

zwróciæ uwagê na fakt, ¿e pomys³ powo³ania sta³ego przewodnicz¹cego

Rady Europejskiej jest kontrowersyjny i nie zosta³ ostatecznie przyjêty przez 

Konferencjê Miêdzyrz¹dow¹, która pracowa³a na prze³omie lat 2003/2004.

Jeœli do tego typu reformy Rady Europejskiej mia³oby nie dojœæ, mo¿na

spodziewaæ siê, i¿ z biegiem czasu spadnie jej zdolnoœæ do szczegó³owego

prowadzenia rozlicznych otwartych koordynacji.

Z perspektywy Polski istotne wydaje siê, ¿e otwarta koordynacja rozwija

proces integracji w dziedzinach tradycyjnie uwa¿anych za trudne: ochrona

œrodowiska, polityka zatrudnienia, ogólna polityka gospodarcza, polityka

socjalna, innowacyjnoœæ gospodarki. Niektóre z tych pól s¹ niew¹tpliwie

interesuj¹ce dla Polski: np. innowacyjnoœæ, polityka imigra- cyjna. Inne z

pewnoœci¹ bêd¹ trudne. Wprawdzie otwarta koordynacja nie powoduje

sankcji prawnych, jak to ma miejsce w przypadku tradycyjnej metody

wspólnotowej, gdzie orzeka Europejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci, ale nie

nale¿y bagatelizowaæ roli opinii publicznej i presji politycznej. Obie mog¹

silnie oddzia³ywaæ na rzecz importu tych polityk i praktyk, które nie musz¹

byæ optymalne w sytuacji Polski. Ponadto otwarta koordynacja mo¿e

prowadziæ do formu³owania dyrektyw i rozporz¹dzeñ, które nastêpnie –

oczywiœcie – bêd¹ ju¿ obowi¹zywa³y jako prawo twarde. Tym bardziej wiêc

nale¿y zwracaæ baczn¹ uwagê na rozwój strategii lizboñskiej w oparciu o

otwart¹ koordynacjê, widz¹c w tym wstêp do mocniejszego i œciœlejszego

objêcia sfer jej dzia³ania tradycyjnymi wspólnotowymi instrumentami

prawnymi.
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