Integracja europejska a Polska

Leszek Jesien*

Otwarta metoda koordynacji.
Kontekst i znaczenie dla Polski

W marcu 2000 r. obradujaca w Lizbonie Rada Europejska przyjeta
strategi¢ — zwana od miejsca spotkania lizbofiska — ktorej celem jest uno-
wocze$nienie 1 zdynamizowanie gospodarki europejskiej]. Jest to szeroki
zestaw celéw 1 zadan, ktérych wykonania do 2010 r. podjely si¢ patistwa
cztonkowskie. Strategia ta, przede wszystkim ze wzgledu na swa wielo-
watkowo$¢ 1 stosowane instrumenty dzialania, wydaje si¢ czasem dosc¢
rozproszona, a nawet niespojna. Pojawiaja si¢ w niej nowe pojecia, czast-
kowe strategie, biale 1 zielone ksiegi, plany dzialania, agendy 1 procesy. Nie
do konica wydaje si¢ jasne, kto i za co odpowiada w jej realizacji. Dzis, gdy
uplynely juz prawie cztery lata od czasu jej sformulowania, gdy ulegla
naturalnej ewolucji, czasami nawet trudno si¢ zorientowal, z jakich
elementéw sie sktada.

Metodologiczna osiq spajajaca t¢ strategie jest otwarta koordynacja.
Pojecie to budzi wiele zrozumialych pytan dotyczacych jego miejsca w
calosci procesu integracji europejskiej, rozumianego zwykle jako wynik
napigcia pomiedzy tzw. metoda wspélnotowa a dzialaniami panstw
czlonkowskich podejmowanymi w ramach wspolpracy miedzyrzadowej. W
strategii lizbotiskiej Unia Europejska wykorzystuje praktycznie wszyst- kie
mozliwe instrumenty dzialania, w tym — oprécz otwartej koordynacji —
regulacje prawne w postaci dyrektyw i rozporzadzen. Jednak wlasnie sze-
rokie stosowanie otwartej koordynacji jest wyrdznikiem strategii. Jedno-
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czes$nie otwarta metoda koordynacji stanowila tez jeden z tematéw
podejmowanych podczas Konwentu w sprawie przysztosci Unii Euro-
pejskiej w ramach problematyki docelowego rezimu regulacyjnego UE.

Co to jest otwarta metoda koordynacji (OMC)?

W najbardziej ogblnym sensie otwarta metoda koordynacii (Open Method of
Co-ordination — OMC) to sposéb zachecania do wspolpracy i wspierania jej
pomiedzy panstwami cztonkowskimi UE. Dotyczyé moze takze innych
panistw europejskich (niebedacych cztonkami UE) w tych dziedzinach, w
ktérych z réznych przyczyn trudno stosowaé dotychczasowe metody
integracyjne, w szczegolnosci ,,twarde” prawo, tj. dyrektywy i rozporza-
dzenia. Otwarta koordynacja odbywa si¢ na poziomie transnarodowym, lecz
z ograniczonym udzialem instytucji Unii Europejskiej. OMC jest
praktycznie catkowicie w rekach panstw czlonkowskich, a wiec stanowi
element nurtu miedzyrzadowego Unii Europejskiej. Komisja Europejska
pelni najczesciej role koordynatora lub spoiwa dzialan panistw uczest-
niczacych w danej kooperacji; pomaga w zbieraniu, analizowaniu oraz
wymianie informacji i do§wiadczen. Ograniczona rola Parlamentu Euro-
pejskiego sprowadza si¢ do pozyskiwania informacji o procesie politycz-
nym, ktory toczy si¢ w danej dziedzinie.

Otwarta koordynacja polega na okreSlaniu wytycznych (guidelines) dla
catej Unii Europejskiej; wspélnych celéw (czgsto w postaci wskaznikow
statystycznych i ekonomicznych), w czym pomagaja jakosciowe i ilosciowe
wyznaczniki (indicators) dla padstw uczestniczacych; punktéw odniesienia
(benchmarks), ktore nastepnie stuzg do poréwnywania wlasnych osiagnieé z
przyktadami najlepszych rozwigzan wypracowanymi przez inne panistwa
cztonkowskie. Uzgadniane sa réwniez sposoby i terminy regularnego
monitoringu osiagnictych rezultatéw. Okreslone dla catej UE wytyczne sa
nastegpnie przekladane przez panistwa czlonkowskie na konkretne plany i
polityki krajowe 1 regionalne, ktére wyznaczaja cele w poszczegolnych
dziedzinach. Proces ten podlega okresowemu monitoringowi, ocenie i
wzajemnemu przegladowi (peer review). Wszystko to stuzy wzajemnemu
uczeniu si¢ krajow cztonkowskich®. OMC jest zatem przede wszystkim
procesem eksperymentowania i edukacii.

W ujeciu modelowym wyrdznia si¢ pig¢ etapoéw otwartej metody
koordynaciji:
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1) uzgodnienie przez patistwa czlonkowskie celéw, jakie nalezy osiag-
naé w danej dziedzinie;

2) uzgodnienie przez panstwa czlonkowskie sposobéw mierzenia po-
stepu w realizacji zalozonych celéw. Dla prawidlowego pomiaru
wyznaczane sg odpowiednie punkty odniesienia i wskazniki;

3) przeniesienie tak uzgodnionych celéw i wskaznikéw do programow
dzialania formulowanych przez poszczegdlne panstwa czlon-
kowskie. Cele te s nastgpnie realizowane na poziomie narodowym i
regionalnym. Paistwa same wyznaczaja specyficzne dla siebie cele;

4) ocena prawidlowosci dzialania panstw czlonkowskich poprzez
proces monitorowania osiagnie¢ w odniesieniu do zatozonych celéw
oraz wzajemne poréwnywanie osiqgniQéS;

5) powr6t do uzgodnien dotyczacych celéw, a wigc do etapu pier-
WsZzego.

Dzialania w ramach drugiego i trzeciego etapu moga by¢ podejmowane
réwnolegle lub nawet w odwrotnej kolejnosci. Otwarta koordynacja ma
nature¢ cyklicznga. Dlatego tez po etapie czwartym najczeSciej nastepuje
powrét do poczatku procedury. Wtedy koryguje si¢ zalozone cele oraz
sposoby dziatania i wskazniki stuzace do pomiaru zmian.

Komisja Buropejska jest zwykle odpowiedzialna za zebranie danych i
poréwnanie wskaznikow, ukazujacych postepy w  realizacji celéw. W
nastepnej kolejnosci pafistwa uczestniczace w koordynacji danej dziedziny
maja okazje, czesto na posiedzeniu najwyzszej wladzy politycznej Unii
Europejskiej, tj. Rady Europejskiej, do poréwnania dokonanych postepéw i
wymiany dos$wiadczen. Wazng role¢ pelni popularyzacja najlepszych
przykltadow 1 najbardziej skutecznych rozwiazan, jakie panstwom uczest-
niczacym udalo si¢ wypracowal. Ze wzgledu na czeste 1 intensywne
zaangazowanie Rady Europejskiej w prowadzenie otwartej koordynacji
niekt6rzy analitycy nazywaja ja juz ,,nowym modelem europejskim”*, Inni,
dostrzegajac to, zwracaja uwage, ze model ten stanowi bezposrednia
konkurencj¢ dla metody wspélnotowej, poniewaz rzady panstw czlon-
kowskich prébuja ograniczy¢ role Komisji Europejskiej, Parlament ma tu
wplyw znikomy, a Trybunal — nie ma Zadnegos.

Przygotowane przez Komisj¢ Europejska najbardziej aktualne zesta-
wienie celow strategii lizboniskiej na lata 2003-2008 obejmuje 18 roz-

budowanych celéw.
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Zestawienie celow strategii lizbonskiej
i plan ich realizacji do 2008 r.°

2003 — Nowe reguly ramowe funkcjonowania ustug informacyjnych;
— Reguly dotyczace stosowania VAT w handlu elektronicznym;
— Nowy system oceny wplywu (impact assessment) legislacji wspol-
notowej;
— Integracja rynkow ryzyka kapitalowego;
— Otwarcie rynku kolejowych przewozéw towarowych w ramach
sieci transeuropejskich (TERFN);
— Przeglad strategii na rzecz zatrudnienia;
— Srednioterminowy przeglad zagadnied polityki spolecznej i
programowania funduszy strukturalnych;
2004 — Wprowadzenie pojecia prawnego przedsigbiorstwa europej-
skiego;
— Nowe reguly dotyczace konsultowania i informowania pracow-
nikow;
— Dalsze otwarcie rynkéw dostaw gazu i elektrycznosci dla kon-
sumentow przemystowych;
— Wspdlny Europejski Obszar Lotniczy (Single European Sky);
— Nowe reguly dotyczace zamowien publicznych;
— Nowe reguly dotyczace farmaceutykow;
2005 — Integracja rynku finansowego;
2006 — Dalsze otwatcie rynku ustug pocztowych;
2007 — Otwarcie tynkéw gazu i elektrycznosci dla gospodatstw domo-
wych;
2008 — System nawigacji satelitarnej Galileo;
— Otwarcie calo$ci rynku przewozow kolejowych.

Tak szeroki i siggajacy daleko w przysztosé plan dziatan politycznych i
legislacyjnych rodzi pytanie o jego realizm: czy Unii Europejskiej uda sig
osiagnad to, czego przez lata integracji osiagnaé si¢ nie udato, np. integracje
rynkow transportowych, ktéra przewidywatl juz Traktat Rzymski w 1957 r.?

Niezbedna jest w tym miejscu uwaga ogélna dotyczaca specyfiki 1 rytmu
integracji europejskiej. Jak do tej pory integracja toczyla si¢ i rozwijala w

oparciu gtéwnie (lecz nie wylacznie) o instrumenty traktatowe. W kolejnych
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traktatach panstwa czlonkowskie UE wyznaczaly sobie cele, ktore nastepnie
realizowano przy udziale Komisji, Rady, Trybunalu, a od lat
osiemdziesiatych rowniez Parlamentu. I tak uni¢ celng wprowadzono w
polowie 1968 r., o 18 miesiccy wyprzedzajac przewidziany w traktacie
termin. Réwnie skutecznie w latach sze$édziesigtych budowano wspolng
polityke rolng. Oba cele zostaly zrealizowane dzigki postanowieniom Trak-
tatu Rzymskiego. Przyklad nieskutecznosci w dziedzinie polityki trans-
portowej dowodzi, ze integracja europejska nie jest pozbawiona porazek.

Od lat osiemdziesiatych toczy si¢ proces, ktéry mozna okresli¢ jako
naktadanie si¢ kolejnych celéw wyznaczonych w traktatach. Jednolity Akt
Europejski z 1987 r. postulowal zbudowanie jednolitego rynku do kofca
1992 1., co si¢ ostatecznie udalo. Jednak juz w polowie realizacji tego celu
Traktat z Maastricht okreslit nowy, bardzo ambitny cel — powotanie unii
gospodarczej 1 walutowej, a wraz z nig strefy euro. Dzisiaj wiemy, ze euro
weszlo w Zycie 1 istnieje w postaci banknotéw 1 monet od 1 stycznia 2002 r.
Tymczasem juz w 1997 r. w Traktacie Amsterdamskim Unia Europejska
postanowila o wprowadzeniu tzw. obszaru wolnosci 1 sprawiedliwosci,
ktorego kamieniem wegielnym jest system Schengen. System ten po-
wstawal poza ramami UE na przelomie lat osiemdziesiatych i dziewieé-
dziesiatych na podstawie porozumien i konwencji z pierwszej polowy lat
osiemdziesiatych. Przejecie tego systemu do UE bedzie trwalto przez pieé lat
od wejscia w zycie Traktatu Amsterdamskiego, a wigc od 1999 r. do 2004 r.

Powyzsze przyklady ilustruja aktualng strategic dzialania i rozwoju
integracji europejskiej. Panstwa czlonkowskie podejmuja pewne zobo-
wigzania i, o ile nie napotykaja na swej drodze przeszkéd nie do po- konania,
w trakcie ich realizacji — a wiec jeszcze przed osiggnigciem no- wego etapu
integracji — podejmuja nowe zobowigzania, kresla nowe cele. Z punktu
widzenia powyzszej obserwacji otwarta metoda koordynacji i cala strategia
lizboniska to po prostu najnowsze procesy celowe. Prowadzone sg jednak w
oparciu o nowe instrumenty dzialania. Istotna rdznica pomiedzy
dotychczasowym dzialaniem UE w opatrciu o instrumenty traktatowe a
strategia lizbofiska i otwarta metoda koordynacji polega na tym, ze te
ostatnie nie majg celowego oparcia w traktatach, ktére byloby poréw-
nywalne do np. programéw jednolitego rynku czy euro.

Powstaje pytanie, dlaczego wlasnie otwarta koordynacja wydaje si¢ dzi$

tak atrakcyjnym narzedziem w procesie integracji? Innymi stowy, dlaczego
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nie wydaja si¢ dzi§ skuteczne mechanizmy sprawdzone w przeszlosci:
kumulacja nakladajacych si¢ celow wytyczonych przez traktaty czy prosta
metoda wspdlnotowa? Wydaje sig, ze integracja dotarta do etapu, na ktérym
sprawdzonych metod nie da si¢ juz stosowaé w celu osiagnigcia postgpéw na
polach, jakie jeszcze pozostaly do zintegrowania. Z jednej strony, jakkolwiek
ambitnie brzmialby cel strategii lizboniskiej: uczynienie z Unil Europejskiej
najbardziej konkurencyjnego 1 najbardziej dyna- micznego obszaru
gospodarczego $wiata, jasne jest, ze Huropa ma strukturalne trudnosci w
konkurowaniu z mnajbardziej dynamiczng gos- podarka — Stanami
Zjednoczonymi. Z drugiej strony jednak historia integracji europejskiej to w
ujeciu gospodarczym proces skutecznego uwalniania kolejnych rynkéw spod
rygoréw prawnych i zwyczajowych administracyjnie odrebnych obszaréw.
Dlatego tez wlasnie w tym po- dejsciu autorzy strategii lizbonskiej upatruja
zrédla sukcesu na  przyszlo§é. Uwolnienie rynkéw  transportowych,
energetycznych  oraz  zmniejszenie  trudno$ci  w  prowadzeniu
przedsigbiorstw, szczegdlnie matych i §rednich, moze rzeczywiscie — jesli w
calosci zostanie wprowadzone w zycie — przyczyni¢ sie¢ do zdynamizowania
europejskiej gospodarki.

Warto zapewne przyjrzec si¢ kilku przykladom trudnosci, jakie napotyka
stosowanie dotychczasowych metod 1 instrumentéw integracji w
poszczegolnych dziedzinach.

Szeroko rozbudowany program legislacyjny w dziedzinie ochrony
srodowiska spowodowal, ze tylko w 1997 1. Komisja Europejska skierowata
do Europejskiego Trybunalu Sprawiedliwosci sprawy prze- ciwko
wszystkim 15 pafstwom Unii Europejskiej. Wszystkim zarzucala brak
wlasciwej implementacji dyrektyw dotyczacych ochrony §srodowiska. Jedynie
dwa pafstwa: Dania i Holandia, mialy po jednym takim przy- padku,
pozostale pafstwa ,,nagrzeszyly” znacznie wiecej7. Przyczyna tego stanu
rzeczy lezy nie tyle w kosztach implementacji, ile w samej naturze legislacji
srodowiskowej, ktéra jest bardzo skomplikowana i ktéra nalezy wprowadzaé
w zycie na poziomie lokalnym, w gminach i miejscowych fabrykach.
Dodatkowo kompetencje w dziedzinie ochrony srodowiska rozkladaja si¢
réznie w réznych panstwach czlonkowskich UE: niekiedy odpowiedzialny
jest tzad centralny, nickiedy wladze samorzadowe czy regiony. W
konsekwencji wlasnie w otwartej metodzie koordynacji poszukuje si¢

polepszenia skutecznosci tej polityki, a zatem catego podejscia zwanego
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wzrownowazony rozwoéj” (sustainable development), nawet jesli OMC miataby
by¢ oparta na regulacjach typu ,twardego prawa”, czyli dyrektywach i
rozporzadzeniach. W tym wypadku sens otwartej koordynacji sprowadza si¢
do wzajemnego uczenia si¢ sposobéw implementacji prawa, zamiast
prostego karania za brak czy opdznienia implementacji.

Inna dziedzina, w ktérej wykorzystuje si¢ dzi§ otwarta metode ko-
ordynacji, jest polityka spoleczna. Od poczatku byla ona silnie kontes-
towana przez rozmaite ugrupowania polityczne z odmiennych powodow.
Poczatkowo, jeszcze w latach pieédziesiatych 1 szesédziesiatych, lewica
curopejska — socjalisci i socjaldemokraci — byta nastawiona do$¢ ostroznie w
stosunku do integracji. Lewica uwazala, ze jest to projekt chadecki (co byto
do pewnego stopnia obserwacjq prawdziwa), a jego gléwnym celem —
zwigkszenie szans robienia biznesu dla przedsigbiorcéw. Jednak w latach
osiemdziesiatych lewica spostrzegla, ze ochrona praw pracowniczych na
poziomie panistw czltonkowskich integrujacej si¢ Europy nie prowadzi do
pozadanych rezultatéw i zaakceptowala projekt integracyjny, prébujac nai
wplywaé we wlasciwym dla siebie kierunku. Takie podejscie do integracji
okazalo si¢ nie do zaakceptowania dla innych partneréw, w szczegdlnosci
konserwatywnego wowczas rzadu brytyjskiego. Z tego powodu od potowy
lat osiemdziesiagtych do polowy dziewigédziesiatych toczyl si¢ spér o
polityke spoleczna, ktérego konkretnym odzwierciedleniem byta historia
Europejskiej Karty Podstawowych Praw Pracowniczych (tzw. Karty Spo-
tecznej) z 1989 r. oraz pdzniejszego protokotu spolecznego dotaczonego do
Traktatu o Unii Buropejskiej (Maastricht). W obu przypadkach rzad
brytyjski uzyskal wylaczenie z obowigzywania tych dokumentéw. Dopiero
dojscie do wladzy rzadu Tony’ego Blaira umozliwilo umieszczenie w
Traktacie Amsterdamskim calego nowego rozdzialu dotyczacego polityki
spoleczne;j.

Tymczasem analiza legislacji unijnej w tej dziedzinie wskazuje, ze nie jest
to polityka socjalna sensu stricto, a zatem, ze jej podstawowym celem nie jest
redystrybucja débr migdzy bogatych 1 biednych. Jej podstawowym zadaniem
jest korygujace uzupetlnienie dzialania rynkug. Biorac pod uwagg istotne
réznice ideologiczne w odniesieniu do tej dziedziny, wybor otwartej metody
koordynacji jako instrumentu implementacji decyzji, zamiast normalnego
trybu (1 — dyrektywa/rozporzadzenie; 2 — nadzér Komisji; 3 — ewentualna
skarga do Trybunalu za braki w implementacji), wydaje si¢ prawidlowy i
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stuszny. Tylko w ten sposob mozliwe zdaje si¢ osiagnigcie postepow
integracyjnych, nawet jesli ich zakres miatby by¢ ograniczony.

Polityka transportowa, pomimo zapisania w Traktacie Rzymskim celu
ustanowienia wspolnej polityki w tej dziedzinie, jest wspomnianym juz 1 od
dawna podawanym przykladem tego, ze nie we wszystkich sferach integracja
europejska jest jednakowo skuteczna. Po kilkudziesigciu latach integracji w
calym transporcie nie tylko nie udato si¢ uzyska¢ wspolnych regut dzialania,
ale réwniez poszczegdlne jego galezie: lotnictwo cywilne, transport drogowy
i kolejowy, nie zostaly skutecznie zintegrowane. Okazalo sie, ze
przyzwyczajenie do strategicznie i symboliczno-poli- tycznie waznych gatezi
transportu jest wigksze wéréd panstw czlon- kowskich niz potencjalne
profity, jakie ich gospodarki moglyby odnies¢ dzigki zniesieniu barier
dzielacych poszczegolne rynki. Ponownie zatem nadziel szuka si¢ w otwartej
koordynaci.

Powyzsze przyklady wskazuja, Ze integracja wyprébowuje OMC na
najtrudniejszych polach 1 po stwierdzeniu nieskutecznodci dotychcza-

sowych metod.
Wspolczesne zainteresowanie otwartg koordynacjg zostalo zbudowane

na dwoch interesujacych doswiadczeniach z pdl, na ktérych wyprébowano
pierwsze warianty tej metody. Pierwsze zastosowanie OMC mialo miejsce
przy wprowadzaniu w zycie unii gospodarczej i walutowej, szczegolnie przy
formutowaniu tzw. ogélnych wytycznych polityki gospodarczej (Broad
Economic Policy Guidelines, BEPGs). Wynika ono z postanowiefi Traktatu z

Maastricht.
Po raz drugi OMC uzyto w 1997 1. przy stanowieniu europejskiego paktu

na rzecz zatrudnienia. Pakt prowadzi do uzgodnienia strategii na rzecz
zatrudnienia, w ramach ktérej stanowione sa wspdlne wytyczne, a te
nastepnie sa przekladane na krajowe plany dziatania. W tym przypadku
wytyczne sg formutowane przez Komisje Europejska, co znajduje oparcie w
postanowieniach Traktatu Amsterdamskiego. Wytyczne te nie maja jednak
mocy wigzacej, dlatego caly proces jest realizowany w ramach otwartej

koordynaciji.
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Zestawienie dziedzin, w ktorych stosowana jest
otwarta metoda koordynacji

1. Unia gospodarcza i walutowa: ogélne wytyczne polityki, wynikajace z
wymogow unii gospodarczej i walutowej, maja umocowanie w traktacie (art.
99 TWE). Podobnie méwi si¢ o tej kwestii w projekcie traktatu kon-
stytucyjnego w art. I11-71, ust. 2, 3, 4. W ten sam sposob stosowana jest w
odniesieniu do panstw kandydujacych, ktére przygotowuja 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. I111-101.

3. Strategia lizbofiska:

a) liberalizacja rynkéw energetycznych,

b) liberalizacja rynkéw transportowych,

©) innowacyjno$¢, gospodarka oparta na wiedzy, inwestycje i pro-
duktywnosé. Projekt traktatu konstytucyjnego w rozdziale mo-
wiacym o wspolpracy przemystowej okresla te¢ dziedzing jako
poddana otwartej koordynaciji (art. 111-180, ust. 2),

d) integracja rynkow kapitalowych,

e) wydatki na badania i rozwéj (R&D). Dziedzina ta zostata explicite
poddana OMC w projekcie traktatu konstytucyjnego w art. 111-148,
ust. 2,

f) ecuropejska polityka spoteczna (w tym: edukacja, zatrudnienie,
zabezpieczenie spoleczne i integracja spoteczna). Podobnie w tym
przypadku projekt traktatu konstytucyjnego okresla proce- dure
otwartej koordynacji w art. I11-104, ust. 2(a).

4. Strategia zréwnowazonego rozwoju (Géteborg, 2001 r.).

5. Polityka imigracyjna.

W odniesieniu do rynku wewnetrznego Unii — oprécz sektoréw, o
ktérych wspomina strategia lizbofiska — otwarta koordynacja ma zasto-
sowanie w ramach polityki imigracyjnej. Zdaniem Komisji otwarta
koordynacja powinna uzupelnia¢ implementacje¢ dyrektyw. OMC ma w tym
przypadku stuzy¢ jako pole wymiany dos$wiadczenn we wprowadzaniu w
zycie prawa wspolnotowego przez panstwa czlonkowskie. Zatem mamy do
czynienia z sytuacja, w ktorej ,,twarde” prawo moze by¢ egzekwowane za

pomocy ,,mi¢kkiego” mechanizmu kontroli. Celem jest ocena skutecz- nosci
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praktyk stosowanych przez poszczegdlne panistwa czlonkowskie i
przekazywanie innym najlepszych doswiadczen'’. Stosowana w polityce
imigracyjnej otwarta koordynacja jest dlatego szczegdlnie interesujaca dla
patstw czlonkowskich UE, poniewaz pozwala na tagodne wprowadzanie
odpowiednich dla UE rozwigzan przez pafistwa trzecie, ktore rowniez sg
adresatem tej metody dziatania.

Z wyjatkiem polityki imigracyjnej wszystkie pozostale dziedziny
stosowania otwartej metody koordynacji przecinaja si¢ ze soba i dotycza
réznych aspektéw polityki gospodarczej Unil. Powinny zatem by¢ maksy-
malnie spdjne. Otwarte pozostaje pytanie, czy metoda ta zapewnia od-
powiedni poziom spéjnosci, taki, ktéry da gwarancje 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 badafd nad ich przyczynami,
rozprzestrzenianiem si¢ 1 zapobieganiem, informacja zdrowotna oraz
edukacja w tej mierze (art. I11-179, ust. 2).

Przebieg i dziatanie otwartej metody koordynacji

Ponizej opisany przebieg podejmowania decyzji w otwartej metodzie
koordynacji oraz jej dzialanie nie zawsze odzwierciedla rzeczywisty tok
wydarzen. Jest to zestawienie modelowe. Czasami niektére z ponizszych
etapéw przebiegaja rownolegle lub nawet sprowadzaja si¢ do jedno-
czesnego podjecia decyzji w odniesieniu do kilku etapéw. Analityczne
rozbicie tego procesu wydaje si¢ niezbedne do uchwycenia sekwencji
krokéw 1 taczacych je zwiazkdéw przyczynowo-skutkowego oraz do lepszego
zrozumienia roli poszczegdlnych aktoréw i instytucii.

1. Decyzja polityczna

W traktacie pafistwa cztonkowskie znajduja podstawy do dzialania w
tych dziedzinach, ktére — ze wzgledu na wrazliwos$é polityczng materii lub
konieczno$¢ wlaczenia do wspolpracy panstw trzecich niezbednych do
osiagniecia odpowiedniego poziomu skutecznosci dziatania (ap. polityki
imigracyjnej czy edukacyjnej) — nie poddajg si¢ fatwo procesom integra-
cyjnym. Podstawy traktatowe stuza za punkt wyjscia do sformutowania
programu dziatania, najczesciej przez Rade Europejska.
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Przyktady: Podstaws do dziatania w sferze wolnosci, sprawiedliwosci i
bezpieczedstwa jest tytul IV Traktatu o Unii Europejskiej (TUE). Z kolei
dziatanie w dziedzinie zatrudnienia umozliwia tytul VIII Traktatu
ustanawiajacego Wspolnote Europejska (TWE). Kompetencje Wspolnoty
do dzialania w zakresie poszczegdlnych polityk sektorowych, z ktérych to
przede wszystkim sklada si¢ strategia lizboniska, sq oktreSlone w TWE.
Podobnie jest z dzialaniami w dziedzinie ogélnej koordynacji polityki
gospodarczej, ktéra postuluje TWE w postanowieniach dotyczacych unii
gospodarczej 1 walutowej (Traktat z Maastricht).

Znaczenie integracyjne: Ten etap otwartej metody koordynacji polega
w gruncie rzeczy na podjeciu decyzji politycznej przez gléwne podmioty
integracji — w tym przypadku sa to panstwa czlonkowskie. Istotna role
odgrywa pafistwo sprawujace prezydencje, w okresie gdy decyzja jest
wypracowywana, oraz do pewnego stopnia Komisja Europejska. Jak do tej
pory Parlament Europejski nie bral udzialu w tej fazie koordynacji.

2. Okreslenie wytycznych, wskaznikéw i sposobu oceny

W nastepnej kolejnosci Rada Europejska, zazwyczaj na podstawie
propozycji sformulowanej przez Komisje Europejska, przyjmuje ogdlne
wytyczne do dziatania Unii Europejskiej i jej panstw cztonkowskich. Wy-
tyczne te zawieraja docelowe daty, do ktérych nalezy zrealizowac okredlone
cele. Cele sa pogrupowane: pierwsze nalezy zrealizowa¢ w krétkim terminie
(najczesciej jeden rok — dwa lata), drugie — w $rednim terminie (tj. w trakcie
trwania programu dzialania, najczesciej trzy — sze$¢ lat), ostatnie nalezy
zrealizowa¢ w dlugim terminie, co oznacza zazwyczaj koncowa perspektywe
planowania, a wigc sze$¢ — dziesigc lat.

Rada Europejska okresla réwniez gléwne punkty odniesienia oraz
wskazniki, jakie nalezy osiagnaé. W niektorych dziedzinach, takich jak
zatrudnienie czy edukacja, wskazniki wyznaczone przez Rade Europejska
nie maja charakteru ogdlnego, lecz sa bardzo konkretne''. W innych
przypadkach Rada okresla jedynie ogdélne cele, w tym cele programowe i
ewentualnie legislacyjne, ktére sq adresowane do innych instytucji UE,
najczesciej do Komisji i Rady UE. W dalszej kolejnosci instytucje te,
zazwyczaj mocg decyzji Rady UE na wniosek Komisji, okreslajg juz bardzo
precyzyjne techniczne wskazniki. Punkty odniesienia moga by¢ zaréwno
wewngtrzne, wskazujace kraje czy sektory, ktére radza sobie najlepiej, jak i
zewnetrzne, tj. wskazujace sukcesy innych panstw, najczesciej Stanow
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Zjednoczonych, czasami Japonii. Wskazniki powinny by¢ dostosowane do
mozliwosci ich spelnienia przez pafistwa czlonkowskie UE",

Przyktady: Kolejne Rady Europejskie (Cardiff, 1998 r. — reformy struk-
turalne w odniesieniu do rynkéw towarowych 1 kapitatowych; Kolonia, 1999
r. — dialog makroekonomiczny) okreslity sposoby koordynacji polityki
gospodarczej, niezbedne do realizacji unii walutowej. Rada w Tampere
(2000 r.) przedstawila program dziatania w odniesieniu do sfery wolnosci,
bezpieczenstwa i sprawiedliwosci. Program ten zostal uzupel- niony po 11
wrzesnia przez Rade Buropejska w Brukseli (2001 r.). Rada Europejska w
Lizbonie (2000 r.) przedstawila szeroki pakiet programowy, zwany dzisiaj
strategia lizboniska. Ta z kolei w rok pdzniej zostata uzupetniona przez Rade
w Goteborgu o tzw. filar ekologiczny, postulujacy zréwnowazony rozwoj
gospodarki. Nieco wczesniej Rada Europejska w Cardiff (1998 r.)
postanowila o zintegrowanym podejsciu do ochrony s$rodowiska we
wszystkich politykach realizowanych przez Wspoélnote.

Najlepszym przykladem okreslenia precyzyjnych wskaznikéw przez
Rad¢ na wniosek Komisji sg programy ,.¢Europe 2002” i nastgpny —
,»eBurope 20057,

Znaczenie integracyjne: Etap ten ma charakter polityczno-integra-
cyjny, a wigc ogélna decyzja polityczna podjeta wezesniej przybiera
konkretny ksztalt w oparciu o rekomendacje Komisji Europejskiej, ktéra
dopasowuje instrumenty dziatania do potrzeb danej dziedziny. Etap ten jest
podobny do sytuacji formulowania konkretnych rozwiazan doty- czacych
danej polityki w oparciu o postanowienia traktatowe. Ostateczng decyzje
dotyczaca ksztattu koordynacji podejmuje Rada Europejska po negocjacjach
panstw czlonkowskich. Ponownie wazng role pelni panstwo sprawujace w
danym poétroczu przewodnictwo w UE. Brak udzialu Parla- mentu
Europejskiego.

3. Plany dziatania

Wytyczne sa przekladane na konkretne dzialania, jakie podejmuja
poszczegdlne panstwa czlonkowskie. Najcze$ciej przyjmuja one postaé
narodowych planéw dziatania (National Action Plans), ktére uwzgledniaja
niezbedne kroki, jakie musi przedsigwzia¢ administracja centralna i
regionalna danego panstwa. Kroki takie sq planowane w odniesieniu do
kazdego celu sformulowanego w wytycznych dla kazdego szczebla
administracji i rozlozone w czasie. W planach tych przedstawia si¢ tez dane
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statystyczne dotyczace danej dziedziny oraz zakres wspdlpracy pomiedzy
administracja poszczegélnych szczebli a partnerami spolecz- nymi, jesli taka
wspolpraca jest niezbedna do realizacji celéw.

Narodowe plany dzialania stanowia poézniej podstawe do wzajemnej
oceny postepéw dokonanych przez pafstwa czlonkowskie w realizaciji
wyznaczonych przez Rade Europejska celow.

Poszczegdlne narodowe plany dzialania moga byé czasami poprze-
dzone bardziej szczegétowymi rekomendacjami opracowywanymi przez
Komisje Europejska na wniosek Rady Europejskiej. Takie rekomendacje
przybieraja posta¢ planéw dzialania w poszczegblnych sektorach lub w
odniesieniu do konkretnych problemoéw.

Przyktady: W ramach koordynacji polityki gospodarczej panistwa
cztonkowskie przyjmuja coroczne Narodowe raporty z postepow w
odniesieniu do reform strukturalnych rynkéw towarowych i kapitalowych
(National Progress Reports on structural reforms in product and capital markets). W
polityce imigracyjnej za$ przyjmuja narodowe plany dziatania.

Przykladem bardziej szczegdlowych rekomendacji sformulowanych
przez Komisj¢ przed poszczegdlnymi narodowymi planami dziatania jest
Plan dzialania (Action Plan) ,,eEurope 20027 oraz pézniejszy ,,eEurope
20057", Odnoszac si¢ do tych ogdlnoeuropejskich planéw dzialania,
panstwa czlonkowskie przygotowywaly swe wlasne, indywidualne plany.
Kraje kandydujace przygotowywaly analogiczne, opatrzone symbolem +,
plany ,,cEurope 2005+,

Znaczenie integracyjne: Jest to etap ostatecznego programowania i
implementacji otwartej metody koordynacji. Na poziomie programowania
koficowego instytucja odpowiedzialng za propozycje jest zwykle Komisja
Europejska. Jej rola odbiega jednak nieco od klasycznego kontrolera agendy
dziatan Unii (agenda setter). Komisja bowiem czesto ma zwiazane rece daleko
posuniegty szczegétowoscia postanowien Rady Europejskiej. Implementacja
spoczywa calkowicie w rekach panstw czlonkowskich. Parlament
Europejski oraz Europejski Trybunal Sprawiedliwosci sa wylaczone z
dzialania, o ile nie sg stosowane instrumenty ,,twardego” prawa, takie jak
dyrektywa czy rozporzadzenie.

4. Monitoring i ocena

Kolejne plany dziatania sporzadzane przez panstwa czlonkowskie
zawieraja réwniez elementy oceny aktualnej sytuacji w danej dziedzinie.
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Cykliczno$¢ tworzenia tych dokumentéw daje podstawy do prowadzenia
regularnego monitoringu zachodzacych zmian oraz do formulowania
wnioskéw wyplywajacych z dos$wiadczen. Zasadniczym elementem mo-
nitoringu 1 oceny podejmowanych dzialati jest ich poréwnanie z wlasciwymi
punktami odniesienia oraz wskaznikami. Innym waznym narzedziem tego
etapu otwartej koordynacji jest stosowanie tablic poréwnawczych (scoreborads),
na podstawie ktérych dokonuje si¢ wstepnej oceny postepéw. Tablice takie
sq zestawiane zaréwno przez samg Komisje Europejska, jak 1 niezaleznie od
niej przez rézne instytuty badawcze 1 think tanki.

W procesie monitoringu i oceny wazng role powinny petni¢ podmioty
szeroko rozumianego spoleczenstwa obywatelskiego, w tym przede
wszystkim wladze samorzadowe panstw czlonkowskich, przedstawiciele
przedsigbiorcéw, pracodawcéw oraz organizacje pozarzadowe, zwlaszcza
instytuty badawcze i uniwersytety. Kluczows role w tej dziedzinie ma do
spetnienia Komisja Europejska, majaca szczegélne doswiadczenie i pre-
dyspozycje do zarzadzania rozproszonym wplywem podmiotéw instytu-
cjonalnych i indywidualnych rozmaitego szczebla. To doswiadczenie
Komisji bierze si¢ z jej umiejetnosdci korzystania z wiedzy i wplywéw silnych
1 wielorakich grup intereséw reprezentowanych w Brukseli przez instytucje
lobbystyczne.

Przyktady: Zgodnie z zyczeniem Rady Europejskiej Komisja przed-
stawia na kolejnych wiosennych posiedzeniach Rady raporty z postepow w
realizacji strategii lizbonskiej, wraz z raportami z innych dziedzin'. Zobo-
wigzana traktatem Komisja przedstawia réwniez oceng realizacji wytycz-
nych dla polityki gospodarczej (BEPGs)". Szczegblowe zestawienie
wskaznikéw dla programu ,,eBurope 2005” Komisja przedstawila w osob-
nym, obszernym dokumencie'”, ktory prezentowal wnioski na przyszlosé w
odniesieniu do formulowania wskaznikéw dla tej dziedziny, w oparciu o
raport z analizy wskaznikéw za lata 2000-2002". Dobrym przykiadem
wspolpracy rzadu panstwa czlonkowskiego z instytutami z innych krajow
jest zamowione przez rzad Belgii opracowanie na temat instrumentow
regulacyjnych stosowanych w ochronie srodowiska'®. Wiasne zestawienia
postepoéw w realizacji strategii lizbonskiej publikuje regularnie np. brytyjskie
Centre for Buropean Reform'”. W Polsce od wiosny 2003 r. dziala Polskie
Forum Strategii Lizboniskiej (PFSL), ktore jest przyktadem partnerstwa rzad
— organizacje pozarzadowe, jako ze deklaracje powo- tujaca PFSL podpisat
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Urzad Komitetu Integracji Europejskiej oraz gdanski Instytut Badad nad
Gospodarkg Rynkowa. W czerwcu 2003 r. PFSL przedstawilo obszerna
bialg ksiege, ktora zarysowala polskie priorytety i problemy zwiazane z
realizacjq strategii liZbOflSkiCjzo.

Znaczenie integracyjne: Na tym etapie kluczowa rol¢ odgrywa
Komisja Europejska, ktérej zadanie polega na zmobilizowaniu szerokiego
poparcia rozmaitych podmiotéw spotecznych sceny europejskiej dla danego
przedsiewzigcia.  Udzial  przedsigbiorcow, zwigzkéw — zawodowych,
administracji szczebla regionalnego 1 lokalnego oraz organizacji poza-
rzadowych bywa niezbedny do tego, aby rzady panstw czlonkowskich daty
si¢ przekona¢ do podjecia wysitkéw w danej dziedzinie. Komisja nie kon-
troluje jednak w pelni tego procesu. Poszczegblne podmioty (regiony,
instytuty badawcze) sa w stanie samodzielnie oddzialywaé na swe rzady.
Prawdopodobnie proces ten odbywa si¢ réwniez w odwrotna strong, a wigc
rzady sa w stanie oddzialywaé na inne panstwa i Komisj¢ za posrednictwem
opinii formulowanych przez organizacje pozarzadowe lub wykorzystujac te
opinie do wsparcia swej argumentacji. W konsekwencji Komisja pelni role

klasycznego organizatora sieci w rozumieniu rezimu sieciowego.

5. Korekta dziatan, propozycje legislacyjne, nowe instrumenty

Jest to etap zamykajacy cykl otwartej metody koordynacji. Mozna tez
traktowac go jako pierwszy etap nowego cyklu. W tej fazie dokonywana jest
analiza osiagni¢tych rezultatbéw oraz wyciagane sa wnioski. Moga one
dotyczy¢ zmian wytycznych, korekty wskaznikéw 1 termindéw realizacii
zadaf, ale takze moze nastepowac znaczne przeniesienie akcentéw w calej
dziedzinie poddanej otwartej koordynacji. Wnioski moga dotyczy¢ réowniez
konkretnych propozycji legislacyjnych, jakie Unia Europejska powinna
przedstawic.

Interesujacym elementem kontynuacji procesu jest zmienna forma, jaka
Rada Europejska — pod wplywem Komisji — nadaje rozmaitym przedsie-
wzieciom.

Przyktady: W 2000 r., kiedy formulowano strategi¢ lizbonska, klu-
czowym pojeciem ogniskujacym uwage opinii publicznej byta gospodarka
elektroniczna (e-economy), a szerzej — gospodarka oparta na wiedzy. Dla- tego
tez caly pakiet strategii sformulowano wokét tego zagadnienia. Obejmowat

on tak rézne przedsiewzigcia, jak dostgp do internetu, a szerzej do
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ksztalcenia ustawicznego, warunki dla przedsi¢biorczosci czy liberalizacja
sektorow transportu i energii. Wraz z peknieciem banki gieldowej 1
spadkiem zainteresowania dla ,dotcoméw”, w 2003 r. Komisja
przeformulowata of laczaca rozmaite pola probleméw poruszanych w
strategli i nowy pakiet analityczno-programowy nazwata ,,Przedsi¢bior-
cz0$¢”. Znajdujemy w nim nie tylko rozbudowang problematyke matych i
$rednich przedsiebiorstw, ale réwniez kwestie zatrudnienia i sprawy
spoleczn621. Oczywiscie nie oznacza to, ze programy ,.eBurope” zostaly
porzucone. Przeniesiony zostal natomiast punkt ci¢zkosci dziatan.

Znaczenie integracyjne: Na tym etapie ponownie pierwsze skrzypce
gra trojka w skladzie: Komisja, Rada Europejska oraz padstwo sprawujace
przewodnictwo w UE. Wydaje sig, ze aktywno$¢é Komisji w formulowaniu
zmian 1 propozycji ma stuzy¢ uzyskaniu przez nig kluczowego miejsca w
procesie integracji realizowanym w oparciu o otwartg koordynacje. Zarazem
jednak uwazna lektura kolejnych konkluzji licznych Rad Europejskich, ktore
zajmowaly si¢ problematyks strategii lizbofiskiej (Lizbona, marzec 2000 r.;
Feira, czerwiec 2000 r.; Nicea, grudzien 2000 r.; Sztokholm, marzec 2001 r.;
Goteborg, czerwiec 2001 r.; Laeken, grudzienr 2001 r.; Barcelona, marzec
2002 r.; Sewilla, czerwiec 2002 r.; Bruksela, marzec 2003 r.), wskazuje, ze
Rada — jak na razie — z pewna przyjemnoscia zajmuje si¢ szczegdtami rezimu
regulacyjnego Unii Europejskiej i nie rezygnuje z bardzo aktywnej roli w tym
zakresie.

Waznym aspektem jest oddzialywanie strategii na i przez media. Stad
elastycznosé w wyborze nazw i przechodzenie do zagadnien najbardziej
poruszajacych opini¢ publiczna. Mozna w tym upatrywaé poszukiwan
lepszej legitymizacji dziatan Wspolnoty.

Kontekst otwartej metody koordynacji

W zaleznosci od tego, jakie podmioty zajmuja dominujaca pozycje, jaki
jest sposob legitymizacji decyzji oraz jaka jest skutecznosé¢ UE, mozemy
wyrézni¢ cztery metody podejmowania decyzji i dziatania Unii Euro-
pejskiej. Sa to: metoda wspdlnotowa, rezim wielopoziomowy, otwarta

metoda koordynacji oraz wspolpraca transrzadowa (miedzyrzadowa).
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Za najbardziej klasyczna jest uwazana metoda wspolnotowa, zwana
czasem metoda regulacyjna’’. Polega ona na udziale Komisji, Rady i
Parlamentu w ramach tzw. decyzyjnego trojkata wspdlnotowego w pro-
cesie podejmowania decyzji. Wykonanie legislacji nadzoruje Trybunal.
Finansowanie odbywa si¢ z budzetu Wspodlnoty — jest to wyraz realizacji
zasady solidarnosci. Najlepsze przyklady to wprowadzanie wspdlnej
polityki rolnej w latach sze§¢dziesigtych oraz wprowadzanie programu
jednolitego rynku na przelomie lat osiemdziesiatych i dziewigédzie-
siatych.

Metoda ta charakteryzuje si¢ podwéjnym sposobem legitymizacji decyzji
podejmowanych przez UE. Jeden kanal legitymizacyjny jest realizowany
przez Rade, w ktérej zasiadaja przedstawiciele rzadéw panstw
czlonkowskich, a zatem dzigki temu mozemy moéwi¢ o Unii panistw
narodowych. Drugi kanal jest realizowany przez Komisj¢ i Parlament
Europejski. Komisja, formulujac w interesie catej Wspdlnoty propozycje
legislacyjne, oraz Parlament, uczestniczac na réwni z Rada w ramach
procedury wspéldecydowania w stanowieniu prawa, reprezentuja tu Unie
obywateli europejskich.

Inna metoda dziatania Wspdlnoty jest rezim wielopoziomowy (nulti- level
governance). Pojecie to zostalo wprowadzone wraz z rozwojem polityk
redystrybucyjnych UE, przede wszystkim funduszy strukturalnych, a wiec
jego rozwdj przypada na przelom lat osiemdziesiatych 1 dziewiec-
dziesiatych. Poslugujac si¢ tym pojeciem, zwracamy uwage na fakt, ze
panistwa narodowe przestaja by¢ monopolista w kontaktach z poziomem
ponadnarodowym, poniewaz aktywng role zaczynaja odgrywaé regiony. W
sensie ideologicznym méwi si¢ czasem o ,,Europie regionéw”, wyrazajac w
ten sposob poglad o pozadanym zaniku padstw narodowych w Europie na
korzys$¢ regionéw, ktore w przysztosci stanowilyby — wedtug tego pogladu —
podstawowy skladnik europejskiego systemu federacyjnego. Natomiast w
sensie analitycznym nalezaloby raczej moéwi¢ o ,,Europie z regionami”,
odzwierciedlajac w ten sposob rzeczywisty rozklad kompetencji, w ktérym
rzady panistw narodowych nie tracq wplywu na podejmowanie decyzji w
centrum (Rada Unii Europejskiej), ale zyskuja dodatkowego partnera w
zarzadzaniu instrumentami integracji w kraju. Oczywiscie ten dodatkowy
partner — regiony — uzyskuje tez pewien (nikly) wplyw na decyzje centrum
poprzez Komitet Regionéw. Legitymizacja dziatan Unii jest tu podobna do

tej, ktora wystepuje w metodzie wspélnotowej, czyli podwodjna: ponadna-
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rodowa i narodowa. Dzi¢ki zaangazowaniu poziomu regionalno-lokal- nego
rozwija si¢ czeSciowo legitymizacja Unii réowniez poprzez ten poziom.
Wspdlczesnie rezim wielopoziomowy mozemy obserwowal réwniez w
implementaciji polityki dotyczacej ochrony $rodowiska.

Trzecia metoda dziatania Unii BEuropejskiej jest otwarta metoda ko-
ordynacji, ktéra zostata przejeta przez UE od OECD, gdzie byla 1 jest
stosowana do porownywania skuteczno$ci prowadzonych przez kraje
czlonkowskie polityk gospodarczych. Komisja Europejska odgrywa tutaj
role przede wszystkim organizatora sieci eksperckich, ktérych cztonkowie
wywieraja znaczny wplyw na ksztalt i metody dzialania podejmowane w
danych dziedzinach poddanych OMC. Rada UE wlasciwie nie decyduje, lecz
zbiera si¢ w postaci grup wysokiego szczebla urzednikow poszcze- gélnych
resortow pafstw czlonkowskich. Ich zadaniem jest wypracowanie
rozwigzan, ktére beda do przyjecia przez poszczegdlne kraje. Najwaz-
niejsza réznica w sposobie pracy pomiedzy zwyklym posiedzeniem Rady
UE a spotkaniami grup urzednikéw polega na tym, ze o ile Rada przede
wszystkim negocjuje, o tyle urze¢dnicy maja za zadanie jedynie prze- myslenie
poszczegolnych kwestii. Wplyw Parlamentu Europejskiego jest ograniczony
i odbywa si¢ za posrednictwem odpowiednich wyspecjali- zowanych komisji
parlamentarnych. Skutkiem otwartej koordynacji jako takiej jest brak
wigzacego prawa. Implementacja postanowiet odbywa si¢ dzigki
systematycznemu przegladowi osiagnie¢ i doswiadczen, w czym Komisja
ponownie odgrywa istotng role™. Legitymizacja dzialan odbywa si¢ za
posrednictwem panstw czlonkowskich, a posrednio réwniez dzigki
udziatowi rozproszonej sieci zainteresowanych i zinstytucjonalizowanych
podmiotéw spoleczenistwa obywatelskiego (grupy interesu, srodowiska
akademickie, think tanki, zwiazki zawodowe, organizacje pracodawcéw oraz

inne organizacje pozarzadowe).

Przedstawiony przez Konwent projekt traktatu konstytucyjnego okresla
do$¢  precyzyjnie role Komisji Europejskiej w otwartej metodzie
koordynacji. W artykutach III-101 (zatrudnienie), 111-104, ust. 2(a) oraz
III-107 (polityka spoteczna), 111-148, ust. 2 (zdrowie publiczne) oraz
II1-180, ust. 2 (polityka przemystowa) w sposéb praktycznie jedno-
brzmigcy sformutowano zadania Komisji: ,,Pozostajac w Scistym kontakcie

z pafistwami czlonkowskimi, Komisja moze podejmowaé kazda pozytecz-
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na inicjatywe w celu promowania takiej wspolpracy, w szczegolnosci
inicjatywy majace na celu ustanowienie wytycznych i wskaznikéw, orga-
nizacjc wymiany najlepszych praktyk oraz przygotowanie niezbednych
elementéw dla okresowej oceny 1 monitoringu”. W odniesieniu do Par-
lamentu Europejskiego w kolejnych wymienionych artykutach projekt
traktatu konstytucyjnego postuluje po prostu: ,,Parlament bedzie w pelni
informowany”.

Czwarty sposéb dziatania UE, to metoda transrzadowa, zwana czgsciej
migdzyrzadowa. Jest to wspdlpraca odpowiednich agend rzadéw panstw
cztonkowskich, w ktérej instytucje wspdlnotowe odgrywaja niewielka role.
Z ,transrzadowoscia” mamy do czynienia wowczas, gdy klasyczna wspol-
praca miedzyrzadowa — jaka spotykamy w wielu organizacjach miedzy-
narodowych — odbiega poziomem intensywnosci od normalnego cyklu
wspolpracy w ramach tych organizacji. Tak si¢ wlasnie dzieje w UE.
Intensywno$¢ tej wspolpracy i1 narastajacy poziom wynikajacych z niej
zobowigzann powoduja, ze w UE trudno ja uznaé za po prostu mig-
dzyrzadowa™. Tym bardziej ze pafistwa czlonkowskie wykorzystuja w jej
trakcie dwie instytucje unijne, tj. Rade Europejska i Rad¢ UE. W rezultacie
legitymizacja tego sposobu dziatania Unii odbywa si¢ praktycznie wylacznie
za posrednictwem rzadéw panstw czlonkowskich.

Metoda ta bywa do$¢ skuteczna na wezesnych etapach integracji w danej
dziedzinie. W latach siedemdziesiatych i osiemdziesiatych przykla- dem byta
wspoOlpraca monetarna oraz w dziedzinie bezpieczefistwa (tzw. europejska
wspolpraca polityczna), a w latach osiemdziesiatych i dzie- wigédziesiatych —
umowa z Schengen.

Dla czystosci analizy nalezy zwroci¢ uwage na fakt, ze Unia postuguje si¢
w zasadzie tylko trzema sposobami podejmowania decyzji. Sa to: metoda
wspolnotowa, otwarta koordynacja i wspolpraca transrzadowa. Innymi
stowy, wspomniany wczesniej rezim wielopoziomowy jest pewnym
skutkiem decyzji podjetych w ramach metody wspélnotowej. Natomiast z
punktu widzenia funkcjonowania calego systemu mamy cztery modele:
wspolnotowy, wielopoziomowy, otwarta koordynacja 1 transrzadowy.
Réznig si¢ one pod wzgledem tego, jakie podmioty uczestnicza w procesie;
jaka role odgrywaja poszczegélne instytucje UE, jesli uczestnicza w procesie,
kto realizuje zadania (pafistwa samodzielnie czy pafistwa z regionami), kto

nadzoruje ich wykonanie oraz jaki jest sposéb legitymizacji decyzji 1 dziatan.
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Tablica 2 przedstawia zestawienie kluczowych podmiotéw w poszcze-
gblnych metodach dziatania Unii Europejskiej. Warto zwrdcié uwage na
fakt, ze istnieje tendencja do przechodzenia w sposobie dziatania od metody
transrzadowej poprzez inne metody, az do metody wspélnotowej. W
ponizszym zestawieniu przejScie od metody transrzadowej na kolejne
szczeble bardziej wspolnotowego dziatania ilustruje wigksze zaangazo-
wanie instytucji ponadnarodowych.

Tendencja do przechodzenia od dziatania transrzadowego do wspdl-
notowego nie musi jednak by¢ zjawiskiem jednokierunkowym. Dlatego tez
warto obserwowaé ewolucje prac Unii Europejskiej, postugujac si¢ metafora
wahadla®. Wahadlo metod dziatania przechodzi raz na stron¢ metody
wspolnotowej, innym razem przechyla si¢ raczej na strone metody
transrzadowej. Miejsce, w ktérym w danej chwili znajduje si¢ wahadlo oraz
jego aktualny kierunek wychylania (w strone wspolnotows czy w strone
transrzadowa), zalezy w gruncie rzeczy od specyfiki dziedziny poddanej
procesom integracyjnym. Nie bez znaczenia jest tez oczywiscie zmienna
intensywnos$¢ sporu politycznego o ksztalt, dynamike i ostateczne finalité
politigne integracji europejskiej, jaki od samego jej poczatku toczy si¢ miedzy
gléwnymi uczestnikami tego procesu.

Analizujac proces integracji, a w szczegélnosci integracji gospodarczej,
najczesciej wskazuje si¢ na dwa rodzaje regulacji w Unii Europejskie;.

Pierwszy rodzaj regulacji wynika z koniecznosci usuwania barier w
gospodarce pomigdzy pafdstwami czlonkowskimi — jest to regulacja rea-
lizujaca ,integracj¢ negatywng’. Czasami ten rodzaj dzialania nazywa sig
deregulacja. Przykladem jest w tym wypadku zwlaszcza proces budowania
unii celnej. W jego trakcie najwazniejszym zadaniem regulatora (wéwczas
Wspdlnoty) bylo doprowadzenie do zniesienia barier taryfowych w handlu
towarami pomiedzy pafistwami uczestniczacymi w procesie budowania unii
celne;j.

Drugi rodzaj regulacji wynika z dazenia do stanowienia standardow
wspolnotowych, a wigc jest to niejako ponowna regulacja (re-regulation) danej
dziedziny z poziomu ponadnarodowego — jest to regulacja rea- lizujaca
integracje pozytywnzf’%. Regulacja taka znosi prawo na poziomie
narodowym 1 zastepuje je jednym prawem na poziomie wspélnotowym.
Przykladem takiego podejécia na wczesnym etapie budowania wspdlnego
rynku byla préba zniesienia barier pozataryfowych dla handlu towarowego
poprzez stanowienie wspdlnotowych norm technicznych. Préba ta jednak
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poniosta porazke, poniewaz okazalo sig, ze za kazdym razem trzeba bylo
pokonywac opory rozmaitych grup interesu, a w rezultacie proces ten
trwatby zbyt dtugo. Rozwiazanie tego problemu w postaci rozstrzygniecia
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Cassis de Dijon, ktore
moéwi, ze norma dopuszczona w jednym kraju jest norma dobra dla innych
krajéw Wspdlnoty, a zatem po spetnieniu normy jednego kraju towar musi
by¢ dopuszczony do obrotu we wszystkich innych panstwach, bylo przy-
kladem tzw. nowego podejécia27. Z punktu widzenia rozwazan dotycza-
cych metody integracji rozstrzygnigcie to nalezy uznaé za przyklad integraciji
pozytywnej: dylemat integracyjny zostal przez Trybunal roz- strzygniety
wedlug wzorca pozytywnego. Ustanowiona zostala pewna metanorma
zachowania, ktéra zaczela funkcjonowac jako obowiazujaca w tym aspekcie
dla catej Wspolnoty.

Otwarta koordynacja jest w tym ujeciu pewna wersjq integracji pozy-
tywnej. Mozna ja okresli¢ jako ,,indukowana integracj¢ pozytywna”. Celem
podstawowym OMC jest bowiem wspieranie rozwoju europejskich norm i
standardow zachowania w gospodarce, a szerzej w realizacji polityki panstw,
w tym rowniez panstw niebedacych czlonkami UE.

Z innej perspektywy otwarta metoda koordynaciji bywa rozumiana jako
fragment modelu sieciowego stanowienia legislacji w Unii Europejskiejzg. W
tym modelu odbywaja si¢ regularne spotkania regulatoréw z pafistw
czlonkowskich, ktére sa gléwnie odpowiedzialne za ostateczne stanowie-
nie niezbednego prawa i realizacje wyznaczonych celéw. Komisja Euro-
pejska odgrywa w tym ukladzie role tego, kto decyduje o agendzie (agenda
setter) danego przedsiewzigcia i spotkania. Komisja zatem pomaga, formuluje
dokumenty opiniujace, organizuje spotkania, wreszcie pelni role
niezaleznego i nieformalnego, tagodnego arbitra. Jest to szczegdlnie wazne,
dlatego ze w realizacjii OMC zadnej roli nie odgrywa klasyczny arbiter
wspoélnotowy — Europejski Trybunat Sprawiedliwosci.

Otwarta metoda koordynacji miesci si¢ w szeroko rozumianym obszarze
dodatkowych sposobéw dziatania, jakimi postuguje si¢ Unia Europejska do
osiagniecia celéw zalozonych w  traktatach. Przyklady tego typu
instrumentéw (innych niz OMC) to przede wszystkim rézne programy
dzialania, z ktérych najbardziej znany byl w swoim czasie program realizacji
jednolitego rynku do 1992 r. Nalezy wspomnie¢ réwniez o wspdlpracy
pozatraktatowej (np. umowa z Schengen). Takze elastycznos¢ jest takim
dodatkowym sposobem dzialania w procesie integracji. Chodzi zaréwno o
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elastycznos¢ pozatraktatowa (Schengen czy Unia Zachodnioeuropejska), jak
i wewnatrztraktatowa, tj. elastyczno$¢ ad hoc (np. okresy przejsciowe i
wylaczenia typu ogp-ouf), a takze o pojecie wzmocnionej wspolpracy w
rozumieniu Traktatow z Amsterdamu i Nicei”. Oznacza to, ze w niektorych
sferach (np. definiowanie wspdlnych celéw w odniesieniu do systeméw
edukacyjnych oraz liberalizacja sektordéw sieciowych, takich jak gaz ziemny,
elektrycznosé, koleje itd.) Unia Europejska dziata stosujac wiele narzedzi
jednoczesnie badz sukcesywnie. Moga to by¢ instrumenty legislacyjne,
elastycznosé, otwarta koordynacja czy nawet wspotpraca pozatraktatowa.

W tym szerszym sensie zatem OMC stanowi swoista konkurencje w
stosunku do metody wspdlnotowej, ale takze w stosunku do koncepcji
clastycznosci wewnatrztraktatowej, tj. wzmocnionej wspotpracy. Niekiedy
brak woli politycznej pewnych panstw cztonkowskich lub trudnosci
spoleczno-gospodarcze innych powoduja nieréwnomierny poziom inte-
gracji w danej dziedzinie. Przy zastosowaniu metody wspdlnotowej trud-
nosci rozwigzuje si¢ poprzez wprowadzenie okresow przej$ciowych, majac
nadzieje, ze z biegiem czasu (czyli po wygasnigciu tych okreséw) poziom
integracji zostanie wyrownany. Najtrudniejsze kwestie sa rozstrzygane za
pomocyg kwalifikowanego glosowania wigkszo$ciowego w Radzie, co z
jednej strony pozwala uniknaé¢ blokady przy podejmowaniu decyzji, ale z
drugiej — powoduje, ze panstwa czlonkowskie bywaja przeglosowywane.
Fakt ten bywa trudny do zaakceptowania przez panstwa, ktére znajduja sie
w mniejszoéci. Koncepcja wzmocnionej wspolpracy, czyli elastycznosci
wewnatrztraktatowej, polega na tym, by te panstwa, ktore nie potrafia lub
nie cheg realizowaé wspélnego projektu, byly z niego wylaczone. Natomiast
OMC pozwala pafstwom na daleko idaca swobod¢ w wyborze tempa,
rytmu, instrumentéw, a ostatecznie réwniez koncowych rozwiazan, jakie
zostang zastosowane do osiagni¢cia wyznaczonego celu integra- cyjnego.

W innym uktadzie teoretycznym OMC jest uwazana za przyklad ,har-
monizacji refleksyjnej”, wynikajacej z doswiadczen w stosowaniu ,,reflek-
syjnego prawa”, przede wszystkim w polityce spotecznej. W sferze tej UE
ustanawia reguly minimalne, zakladajac, ze z biegiem czasu uruchomiony
zostanie wyscig do stosowania coraz wyzszych standardow (race fo the 19p)™.
Idea prawa refleksyjnego wynika z obserwacji, ze regulacje prawne sa
skuteczniejsze wowczas, gdy staraja si¢ doprowadzi¢ do pozadanych
zachowant podmiotéw zycia spolecznego 1 gospodarczego (adresatow
prawa), a nie wtedy, gdy ustanawiaja sztywne wymogi. Prawo refleksyjne
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zmierza zatem do uruchomienia autonomicznego procesu dostosowan,
gléwnie poprzez umozliwienie podmiotom spolecznym i gospodarczym
oddzialywania na siebie wedlug okreslonych regul. Przykladem moze by¢
prawne umozliwienie wprowadzenia samodzielnej elastycznosci rynku pracy
poprzez rozmowy i umowy migdzy pracodawcami a pracobior- cami’’.
Istotq refleksyjnej harmonizacji jest umozliwienie organom regulacyjnym
oraz adresatom prawa cksperymentowania i korzystania z przykladow
najbardziej skutecznych rozwiazan zastosowanych w innych krajach.
Wedlug Komisji Europejskiej otwarta metoda koordynacji powinna by¢
stosowana do realizacji cel6w okreslonych w traktacie. Nalezy ja uzupetnic¢ o
trwaly mechanizm informowania Parlamentu Furopejskiego, a sama
Komisja powinna petni¢ role koordynujaca. Zdaniem Komisji wazne jest,
aby informacije, jakie zostana uzyskane w procesie otwartej koordynacji, byty
szeroko dostepne i stuzyly za podstawe do wypracowywania pro- jektow
legislacyjnych 1 programowych, gdyby te okazaly si¢ niezbedne do
przetamania probleméw pojawiajacych si¢ przy realizacji otwartej koor-
dynacji‘%z. Innymi slowy, na obecnym etapie integracji Komisja stara sig, by
otwarta metoda koordynacji nie tyle zastgpowata metode wspolnotowa, ile ja
uzupelniata w tych momentach i dziedzinach, w ktorych klasyczna legislacja
wspoélnotowa okazuje si¢ trudna do osiggniecia. Wydaje si¢, ze Komisja
rozumie otwarta koordynacje jako wstep integracyjny, a zatem, ze z biegiem
czasu otwarta koordynacje w danej dziedzinie zastapi klasyczna metoda
wspélnotowa33. Wskazuje na to rowniez postulowana w projekcie traktatu
konstytucyjnego ewolucja OMC. Mozna to zaobserwowaé, pordéwnujac
zmiany, jakie wprowadzono przy okreslaniu tej metody w projekcie traktatu
konstytucyjnego, z jej ksztaltem opisanym przez Rade Europejska w
Lizbonie. Wazna jest z tego punktu widzenia przede wszystkim rola
przewidziana dla Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego. O ile
podczas obrad w Lizbonie Rada wskazywala explicite na Komisje jedynie
przy okreslaniu punktéw odniesienia dla oceny najlepszych praktyk, o tyle
projekt traktatu konstytucyjnego przewiduje systematyczny wplyw Komisji
na caly przebieg otwartej metody koordynacji. W konkluzjach Rady
Europejskiej w ogole nie wspomina si¢ o roli Parlamentu Europejskiego,
natomiast w przyszlej konstytucji za kazdym razem, gdy otwarta
koordynacja ma by¢ stosowana, przewiduje si¢ informowanie Parlamentu™,
Na poziomie politycznym otwarta metoda koordynacji jest uwazana za
jeden z mechanizméw, ktére moga przyblizy¢ dziatanie prawne i prak-
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tyczne Unii Buropejskiej do obywatela. Metoda ta zaklada znaczny udziat
partneréw spolecznych, a szczegdlnie organizacji pozarzadowych. Ich
udzial w OMC jest niezbedny do jej realizacji na kazdym etapie: przy-
gotowania, planowania, wprowadzania w zycie, przegladu, poprawiania itd.
OMC mozna wytlumaczyé, stosujac zalozenia eksperymentalizmu
demokratycznego. Wedlug tej teorii stanowienie standardéw dzialania w
sferze doébr publicznych mozna powierzy¢ autonomicznym podmiotom
wspolczesnego spoleczefistwa obywatelskiego (organizacje pozarzadowe,
samorzady, stowarzyszenia przedsigbiorcéw itd.), ktére — za posrednic-
twem ciala zarzadzajacego — dowiaduja si¢ o najlepszych przykladach
rozwiazan i uczg si¢ na ich przykladziess.

Uchwycenie sensu otwartej koordynacji w ramach tradycyjnej dycho-
tomii miedzy liberalnym podejsciem miedzyrzadowym a neofunkcjo-
nalizmem wydaje si¢ malo mozliwe. Z jednej strony zwolennicy podejscia
migdzyrzadowego (ktore — upraszczajac — powierza proces integracji w rece
panistw czlonkowskich, w pelni panujacych nad jego przebiegiem) beda
starali si¢ wykazaé, ze w otwartej koordynacji dominuja rzady. 1 cho¢ to
prawda, to w ten sposéb pominiety zostanie udzial Komisji (staby, ale
jednak) w inicjowaniu i nadzorowaniu tej metody%. Zniknie réwniez —
niezbedny przeciez w jej realizacji — udzial rozmaitych organizacji spote-
czefistwa obywatelskiego. Z drugiej strony neofunkcjonalisci (ktorzy —
ponownie upraszczajac — staraja si¢ znalez( automatyzm w rozwoju
integraciji dzigki pojeciu jej ,,rozlewania si¢” [spi// over] z jednej dziedziny na
druga) moga upatrywac w otwartej koordynaciji wstepu do objecia kolejnych
sfer metoda wspolnotows w przyszloéci37. Jednak niezrozumiale pozostanie,
dlaczego do tej pory metoda wspdlnotowa nie przyniosla spodziewanych
rezultatéw 1 konieczne bylo ,,wynalezienie” otwartej koor- dynacji, ktora dla
nich niewatpliwie stanowi¢ bedzie krok wstecz w integracji. Niewyjasniona
pozostanie réwniez przyczyna, dla ktérej w procesie decyzyjnym dominuja
pafistwa, a w szczegélnosci dlaczego w otwartej koordynacji omijany jest
Parlament?

Interesujacych narzedzi analitycznych dostarcza intensywnie rozwija- jaca
si¢ w ostatnich latach szkotla instytucjonalizmu, a zwlaszcza jej wersja zwana
instytucjonalizmem historycznym. Teoria ta zaklada, Ze proces integracji
europejskiej jest zinstytucjonalizowany, a to oznacza, ze jego gléwne

podmioty (padstwa cztonkowskie i instytucje UE) sa zwiazane zasadami i
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sposobami rozwigzywania sporéw. W jej rozumieniu proces ten jest
cykliczny, a kolejne decyzje dotyczace zmian traktatowych czy nowych
propozyciji legislacyjnych wynikaja z (przewidzianych lub nieoczekiwa- nych)
konsekwencji decyzji, ktére zostaly podjete w prze- sztosci. Zatem w danym
momencie czasowym podmioty podejmujace decyzje sa zwiazane
rozwigzaniami zastosowanymi w przeszloéci38.

Jak mozna zauwazy¢ na podstawie szczegdlowego opisu przebiegu
otwartej metody koordynacji, cyklicznos$¢ tego procesu jest jego $wiadomie
zamierzonym elementem. W rezultacie pafistwa uczestniczace w OMC maja
okazje do przeformulowania swych preferencji prezentowanych podczas
negocjacji dotyczacych kolejnego wecielenia przyjmowanych pro- graméw i
strategii czastkowych. W otwartej koordynacji zjawisko cyklicz- nosci —
opisane przez instytucjonalistow jako pojawiajace si¢ niejako pomimo woli
podmiotéw integracji — zostaje poddane kontroli 1 jest $wiadomie
wykorzystywane.

Biorac pod uwage powyzszy krétki przeglad mozliwych sposobow
rozumienia otwartej koordynacji, nalezy ja uznaé za przejaw zinsty-
tucjonalizowania procesu integracji. Jej $wiadoma cyklicznos$¢é potwierdza
zalozenia teorii instytucjonalizmu historycznego. Jednak dla lepszego
uchwycenia specyfiki tej metody niezbedne jest uzupelnienie podejscia
instytucjonalnego o trzy pojecia. Koncepcja refleksyjnej harmonizacji
pozwala na bardziej precyzyjne wyjasnienie wickszej skutecznosci OMC na
niektérych polach integracji w poréwnaniu do metody wspolnotowej i
miedzyrzadowej. Drugie niezbedne pojecie to eksperymentalizm demo-
kratyczny, ktéry wyjasnia, dlaczego OMC budzi szerokie zainteresowanie
rozmaitych grup interesu, umacniajac tym samym jej legitymizacje. Wreszcie,
zapewne nie da si¢ lepiej wyjasni¢ praktycznego funkcjonowania tej metody
bez  wprowadzenia  pojecia  rezimu = sieciowego lub  rezimu
wielopoziomowego (w zaleznosci od tego, czy moéwimy o etapie decyzji, czy
o etapie implementacji). Dzigki temu mozemy lepiej zrozumieé wplyw
samorzadéw lokalnych i regionéw na proces realizacji otwartej metody
koordynacji w praktyce. Wreszcie OMC stanowi niewatpliwie jeden z
instrumentéw uelastyczniajacych proces integracii i jako taka — jak do tej

pory — znajduje si¢ przede wszystkim pod kontrola panistw cztonkow- skich.
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* *

Kluczem do sukcesu otwartej metody koordynacji w danej dziedzinie jest
uwzglednienie kilku istotnych elementéw.

Po pierwsze, niezbedne jest uchwycenie zwigzkéw danej dziedziny z
innymi dziedzinami wspétzaleznymi i odpowiednie dopasowanie dzialan we
wszystkich  sferach wspolzaleznych. Przyktadem moga by¢ zwiazki
pomiedzy polityka w ochronie §rodowiska a dzialaniami w dziedzinie
transportu i energii. Na nieco bardziej szczegélowym poziomie przykiadem
moze by¢ zwiazek postulatu dotyczacego edukacji przez internet
(eLearning), co miesci si¢ w sferze innowacyjnosci, a szerzej eBurope, z
postulatami dotyczacymi edukacji w ogdle, ktére znajdujg si¢ w dziedzinie
polityki spotecznej i edukacji.

Po drugie, w zaleznosci od potrzeb danej sfery wazne jest uwzgled-
nienie dziatan padstw trzecich, ktore nie sa czlonkami Unii Europejskiej, i
wprowadzenie ich do otwartej koordynacji. Tu oczywistym przykladem sa:
polityka imigracyjna (ktéra domaga si¢ wspolpracy z pafistwami, bedacymi
zrédlem przepltywow migracyjnych) oraz polityka edukacyjna, ktorej otwarta
koordynacja pozwala np. na objecie zasadami wymiany studentéw znacznie
wigkszej liczby panstw niz tylko czlonkowie UE. W wielu przypadkach
otwarta metoda koordynacji pozwala Unii Europejskiej na sprawne i
tagodne wprowadzenie padstw kandydujacych w te instrumenty dziatania
integracyjnego, ktore nie sa oparte na twardym prawie lub tylko cz¢sciowo
korzystaja z tradycyjnych instrumentéw — dyrektywa/rozporzadzenie.

Po trzecie, sukces koordynacji bedzie zawsze zalezal od zdolnosci
Komisji 1 Rady Europejskiej do dostosowania instrumentéw dziatania
uzywanych w danej sferze do zmieniajacej si¢ sytuacji. Temu wlasnie stuza
coroczne przeglady dzialan oraz wymoég adaptowania si¢ pafistw
czlonkowskich do nowych warunkéw. Na tym ma polega¢ wzajemne
uczenie si¢ padstw na przyktadach tych krajow, ktérym udato si¢ rozwigzaé
dane problemy w najlepszy sposéb.

Po czwarte, jako ze otwarta metoda koordynacji w znacznej mierze
polega na poréwnywaniu osiagni¢é poszczegolnych pafstw cztonkow- skich
w danej dziedzinie poddanej tej metodzie, niezmiernie wazne jest
wypracowanie wilasciwych metod statystycznych, ktére umozliwia doko-
nanie takich poréwnan. Cigzar odpowiedzialnosci w tej sprawie spoczywa na
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unijnym urzedzie statystycznym Eurostat i urzedach statystycznych panstw
czlonkowskich.

Jesli chodzi o zdolno$¢ przysztych panstw cztonkowskich, w tym Polski,
do stosowania otwartej metody koordynacji, to nalezy przede wszystkim
zwréci¢ uwage na fakt, ze metoda ta sama w sobie nie postuguje si¢
Htwardym”, wigzacym bezwzglednie prawem. Jest to integracja typu
migkkiego, ktéra odnosi skutek dzigki indukujacemu wplywowi przykta-
déw, presji politycznej i administracyjnej oraz funkcjonalnym zwiazkom
pomiedzy dziedzinami juz zintegrowanymi a wiasnie poddanymi procesowi
integracji za pomoca OMC.

Nie oznacza to oczywiscie, ze integracja w oparciu o otwarta metode
koordynacji nie niesie ze soba zobowigzan typu ,twardego” prawa
(dyrektywy i rozporzadzenia). Wydaje sig, ze intencja Komisji Europejskie;
jest stopniowe przenoszenie doswiadczen z zakresu otwartej koordynacji na
sfer¢ rozwiazann prawnie obowiazujacych. Sluzyé temu bedzie proces
monitoringu 1 formulowania propozycji na dalszym etapie realizacji
postanowiei w danej dziedzinie. Wahadlo bedzie systematycznie popy-
chane w stron¢ metody wspélnotowej. Réwniez sama otwarta koordynacja
bedzie ewoluowad i to prawdopodobnie raczej w strong metody wspdl-
notowej niz transrzadowej, na co wskazuja zmiany proponowane w
projekcie traktatu konstytucyjnego. Rosnace zaangazowanie Komisji i
Parlamentu oddzialywa¢ bedzie w kierunku stopniowego uwspoélno-
tawiania koordynacji, a wiec — takze na tym poziomie — wahadlo przesu- wac
si¢ bedzie w strong metody wspdlnotowe;.

Jesli idzie o realne trudno$ci, jakie Polska moze mie¢ ze spelnianiem
poszczegdlnych wskaznikéw opracowanych w ramach strategii lizbon- skiej,
a szerzej — stosowanych w ramach otwartej metody koordynacji w wielu
dziedzinach, warto odnotowaé uwage bylego premiera Holandii Wima
Koka, ktéry twierdzi, ze niektére z pafstw kandydujacych moga byé nawet
lepiej przygotowane do realizacji pewnych postulatéw strategii lizbonskiej
niz obecne panstwa czlonkowskie. Przykladem sa reformy emerytalne w
Polsce 1 na Wegrzech oraz — w przypadku Estonii — skala wykorzystania w
gospodarce elektronicznych $rodkéw komunikacji (tzw. e-economy).
Zarazem jednak najwicksze klopoty nowe pafistwa czlonkowskie beda
mialy z realizacja postulatow inwestowania co naj- mniej 3% PKB na

. .. S . oo 39
badania i rozwéj (R&D) oraz podniesienia poziomu zatrudnienia do 70%™.
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Zdaniem Komisji Europejskiej rozluznianie wskaznikéw w kontekscie
wlaczenia przysztych cztonkéw do realizacji strategii lizboniskiej raczej nie
bedzie ani potrzebne, ani korzystne. Komisja uwaza, ze wskazniki strategii
lizboniskiej sq sformutowane dla calej Unii Europejskiej, a nie dla poszcze-
gblnych krajc')w40. Strategia lizbofiska jest strategia catej Unii. Oznacza to, ze
politycy i1 urzednicy krajow, ktére odstaja wyraznie od pozadanych celéw,
beda znajdowali si¢ pod presja, zmierzajacqg do wzmozenia wysitkow na
rzecz osiagania wyznaczonych wskaznikow.

Komisja Europejska podkresla rowniez, ze panstwa kandydujace
powinny bra¢ przykiad z najlepiej radzacych sobie padstw czltonkowskich.
Najwazniejsze jednak bedzie osiagniecie zatozonych wskaznikdéw przez cata
Unie. Jesli zatem np. Polska bedzie miala najwigksze trudnosci z osiag-
nigciem poziomu 3% PKB naktadéw na badania i rozwdj, a cala Unia
Europejska bedzie blisko tego wskaznika, to z samej strategii lizboniskiej nie
bedzie wynikala presja na rzecz zwigkszenia tego typu naktadéw akurat w
Polsce. Jednak jeéli we wszystkich zestawieniach realizacji i poréwnaniach
Polska bedzie wypadata stabo, juz to samo bedzie stanowilo element presiji.

W szerszym sensie dzialania rezimu regulacyjnego zaréwno na poziomie
europejskim, jak i na poziomie pafstw czlonkowskich — dotyczy to takze
Polski — refleksyjna harmonizacja realizowana w otwartej koor- dynacji
wymaga stalego, bliskiego kontaktu pomiedzy wladzami publicz- nymi a
adresatami prawa, w szczegolnosci pracodawcami i pracobiorcami. Adresaci
prawa powinni mie¢ wlasne skuteczne mechanizmy analizowania wplywu
regulacji na swoja pozycje. Powinny tez istnie¢ efektywne mechanizmy
umozliwiajace strukturalne porozumienie miedzy grupami o czesto skrajnie
odmiennych interesach. Stworzenie takich mechanizméw nie jest tylko rola
panistwa, cho¢ jego zachowanie bedzie zawsze mialo znaczenie kluczowe.
Dlatego istotne jest, ze w Polsce udalo si¢ powola¢ Forum Strategii
Lizbonskiej, ktére — miejmy nadzieje — bedzie stuzylo jako platforma
wspolpracy pomiedzy administracja pafstwa a zorganizowa- nymi grupami
interesu 1 organizacjami pozarzadowymi. Jesli Polskie Forum Strategii
Lizbonskiej ma sprawnie funkcjonowaé, potrzebne jest aktywne
wykorzystanie demokracji eksperymentalnej przez wszystkie podmioty Zycia
gospodarczego i spolecznego, ktérych strategia lizboniska dotyczy.

Stosowanie otwartej koordynacji w przyszlosci niesie ze sobg problem
nadmiernego wykorzystywania Rady Europejskiej. Ze wzgledu na to, iz
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instytucja ta zbiera si¢ stosunkowo rzadko (2-5 razy do roku) i sklada si¢ z
najwyzszych ranga politykéw (szefowie panstw i rzadéw), moze si¢ okazac¢ w
przyszlosci mato skuteczna. Z tego punktu widzenia wazna jest reforma
Rady Europejskiej zaproponowana w czerwcu 2003 r. w projekcie traktatu
konstytucyjnego przez Konwent w sprawie przyszto$ci Unii Europejskiej.
Ustanowienie stalego przewodniczacego Rady Europejskiej moze dac tej
instytucji lepszy instrument realizacji otwartej koordynacji“. Nalezy jednak
zwrécié uwage na fakt, ze pomyst powolania stalego przewodniczacego
Rady Europejskiej jest kontrowersyjny i nie zostal ostatecznie przyjety przez
Konferencje Migdzyrzadowa, ktéra pracowala na przetomie lat 2003 /2004.
Jesli do tego typu reformy Rady Europejskiej miatoby nie doj$¢, mozna
spodziewac sig, iz z biegiem czasu spadnie jej zdolnos§¢ do szczegétowego
prowadzenia rozlicznych otwartych koordynaciji.

Z perspektywy Polski istotne wydaje sig, ze otwarta koordynacja rozwija
proces integracji w dziedzinach tradycyjnie uwazanych za trudne: ochrona
srodowiska, polityka zatrudnienia, ogdlna polityka gospodarcza, polityka
socjalna, innowacyjno$¢ gospodarki. Niektore z tych pdl sa niewatpliwie
interesujace dla Polski: np. innowacyjnos$¢, polityka imigra- cyjna. Inne z
pewnoscig bedq trudne. Wprawdzie otwarta koordynacja nie powoduje
sankcji prawnych, jak to ma miejsce w przypadku tradycyjnej metody
wspolnotowej, gdzie orzeka Europejski Trybunal Sprawiedliwosci, ale nie
nalezy bagatelizowac roli opinii publicznej i presji politycznej. Obie moga
silnie oddzialywaé na rzecz importu tych polityk i praktyk, ktére nie musza
by¢ optymalne w sytuacji Polski. Ponadto otwarta koordynacja moze
prowadzi¢ do formulowania dyrektyw i rozporzadzen, ktére nastepnie —
oczywiscie — beda juz obowiazywaly jako prawo twarde. Tym bardziej wigc
nalezy zwraca¢ baczng uwage na rozwdj strategii lizboniskiej w oparciu o
otwarta koordynacje, widzac w tym wstgp do mocniejszego 1 Scislejszego
objecia sfer jej dziatania tradycyjnymi wspélnotowymi instrumentami

prawnymi.
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M. Thatcher: op. cit., s. 315.
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Por. np. E. Haas: The Uniting of Eurgpe. Political, Social and Economic Forces 1950-57. Stanford
1958; L. Lindberg: The Political Dynamics of Eurgpean Economic Integration. Stanford 1963; R.
Keohane: After Hegenony. Cooperation and Discord in the World Political Economy. Princeton
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39 W. Kok: Ewnlarging the Eurgpean Union. Achievements and Challenges. Report to the European
Commission. Florencja, 23 marca 2003 r., s. 44.
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