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O pojeciu, mechanizmach i instrumentach europeizacji

On the notion, mechanisms and instruments of Europeanization

POJECIE EUROPEIZACII

Europeizacja konceptualizowana jest jako proces przenoszenia regulacji i in-
stytucji Unii Europejskiej (UE) na poziom pafistw czlonkowskich. Rozwéj studiéw
nad europeizacja odzwierciedla, z jednej strony, znaczace zréznicowanie wplywu
UE na panstwa cztonkowskie, a z drugiej, mnogo$¢ podej$¢ badawczych w analizie
tego procesu.’

Literatura na temat europeizacji rozwija si¢ bardzo szybko, ale samo pojecie
interpretowane jest na wiele sposobéw i uzywane dla wielu celéw. Wigkszos¢
literatury na temat europeizacji koncentruje sie na wybranych kwestiach szczegé6to-
wych. Widoczna specjalizacja jest prawdopodobnie zaréwno konieczna, jak i nieuni-
kniona ze wzgledu na zakres pojecia. Generalnie mozna stwierdzic, ze ciagle jeszcze
stosunkowo nieduza liczba case studies w odniesieniu do poszczegdlnych pafistw
czlonkowskich, instytucji i polityk UE ogranicza mozliwos§¢ tworzenia uogélnien
i budowania teorii.

Wigkszos¢ badaczy traktuje europeizacje jako wplyw dziatania UE na struktury,
instytucje i polityki narodowe panstw cztonkowskich, podczas gdy inni uwazaja UE
za ceche europeizacji. Przewaza to pierwsze ujecie.

Problemem do$¢ czesto podejmowanym jest relacja miedzy integracja europejska
i europeizacja. S. Hix i K. H. Goetz definiuja integracje europejska jako zmienna
niezalezna, a europeizacje jako zmienna zalezna systemu wewnetrznego

! Kerry E. Howell, Developing Conceptualisations of Europeanization: Synthesising Methodological
Approaches, ,,Queen’s Papers on FEuropeanization’, nr 3/2004, http://ideas.repec.org/p/erp/queens/
p0044 . html
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pafistw czlonkowskich. Takie rozr6znienie ma sens, gdy europeizacja jest traktowana
jako rezultat zmian na poziomie narodowym. Jednak gdy poziom narodowy inicjuje
zmiany w UE i wplywa na integracje europejska, uklad zmiennych jest odwrotny.?
Wydaje sie wigc, ze takie rozréznienie miedzy zmiennymi jest malo precyzyjne.
Wtadciwsze zatem jest ujmowanie relacji miedzy integracja europejska a europeiza-
cja jako interaktywna.

Jedna z najczeSciej cytowanych jest definicja R. Ladrecha, ktéry okreslit
europeizacje¢ jako ,,wzrastajacy proces przeorientowywania kierunku i ksztaltu
polityki narodowej do takiego stopnia, ze dynamika polityczna i ekonomiczna UE
staja si¢ czescia logiki organizacyjnej i procesu decydowania w polityce narodo-
wej’’? Podstawowe zalozenie tego ujecia jest takie, ze pojawienie si¢ struktur
europejskich, norm, procedur decyzyjnych i praktyk oddzialuje z istniejacymi
strukturami wewnetrznymi na poziomie narodowym i subnarodowym. Instytucje UE
w procesie implementacji polityk unijnych zaleza bowiem od instytucji i struktur
administracyjnych pafistw czlonkowskich. Przebieg procesu europeizacji i jego
skutki réznia si¢ w poszczegdlnych pafistwach i zaleza generalnie od stopnia
dopasowania istniejacych narodowych instytucji i struktur do polityk UE. R.
Ladrech, aby lepiej zrozumie¢ konsekwencje europeizacji, koncentruje si¢ na
narodowej specyfice adaptacji do polityk UE.*

Ch. Knill i D. Lehmkuhl identytikuja trzy mechanizmy europeizacji, za pomoca
ktérych wyjasniaja wpltyw polityki europejskiej na wewnetrzna polityke pafistw
czlonkowskich:

* pierwszy, polega na precyzyjnym okre§leniu przez UE konkretnych wymagan
instytucjonalnych, tj. docelowego modelu instytucjonalnego, ktéry pafistwo czlon-
kowskie musi spelni¢;

* drugi, bardziej ukryty i poSredni, polega na tym, ze legislacja UE moze
modyfikowaé wewnetrzny kontekst instytucjonalny, czyli zmieniaé reguly gry
politycznej wewnatrz paistwa, poprzez zmiang struktur, zmiang dystrybucji wtadzy
i zasobéw, co w konsekwencji modyfikuje wewnetrzna réwnowage polityczna
i instytucjonalna; przy czym polityka UE nie ma na celu i nie definiuje tego, jak ta
nowa réwnowaga ma wygladac;

* frzeci, najslabsza forma, polega na tym, ze polityka UE oddziatuje posrednio
poprzez zmiane przekonafi i oczekiwafi aktoréw wewnetrznych w pafistwach
czlonkowskich, a to z kolei wptywa na ich strategie i preferencje, a w konsekwencji
na ich dzialania.’

* K. H. Goetz, S. Hix, Europeanised Politics? European Integration and National Political Systems,
,-West European Politics’” 2000, nr 23/4.

* R. Ladrech, Europeanization of Domestic Politics and Institutions: the Case of France, ,Journal of
Common Market Studies’” 1994, vol. 32:1, s. 69.

4 Ibid., s. 84.

> Ch. Knill, D. Lehmkuhl, How Europe Matters. Different Mechanisms of Europeanization,
,.European Integration online Papers (EloP)’” 1999, vol. 3 nr 7, s. 2-3; http://eiop.or.at/eiop/texte/
1999-007a.htm
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Mimo ze elementy wskazanych mechanizméw mozna znaleZé prawie we
wszystkich politykach UE, to jednak kazdy typ polityki charakteryzuje si¢ oryginalna
kombinacja tych mechanizméw. Klasytikujac polityki UE wedlug tych mechaniz-
méw, mozemy dokonywacé interesujacych poréwnan samych polityk, jak i proceséw
europeizacji. Zestawienie oméwionych mechanizméw europeizacji w ujeciu Knilla
i Lehmkuhla przedstawia tabela 1.

Tab. 1. Typy polityk, mechanizmy europeizacji i wzorce adaptacji wewnetrznej pafistw®

Integracja pozytywna | Integracja negatywna
Typ polityki (integracji) | (nowa polityka regula- | (stara polityka regula- Integracja ramowa
cyjna) cyjna)
Dominujacy mecha- Model instytucjonalny | Zmiana wewnetrznych | Zmiana przekonan
nizm europeizaciji regul gry i oczekiwan aktoréw
wewnetrznych
Wewngetrzny wzorzec | stopnia kompatybil- stopnia redystrybucji stopnia mobilizacji
adaptacji zalezny od nosci instytuciji zasobow i wladzy poparcia dla reform
miedzy aktorami wewnetrznych
wewnetrznymi

Literatura na temat europeizacji daje podstawe do okreSlenia trzech pod-
stawowych czynnikéw decydujacych o wyborze wewnetrznego wzorca adaptacji. Sa
to:

1. charakter polityki UE, ktéra ma by¢ implementowana, a w szczegblnoSci
stopiefi dopasowania unijnych i narodowych struktur, styléw regulacji, struktur
regulacyjnych;

2. charakterystyka §rodowiska instytucjonalnego, w ktérym bedzie prowadzona
implementacja, pod wzgledem dwéch typéw zmiennych instytucjonalnych: regut
interakcji (zmienna proceduralna), a takze zasob6w dzialania (zmienna strukturalna);

3. preferencji i strategii aktoréw zaangazowanych w implementacije.’

Z kolei T. Brzel definiuje europeizacje jako proces, w ktérym kolejne obszary
polityki wewnetrznej panstw czlonkowskich staja si¢ coraz bardziej przedmiotem
europejskiego procesu tworzenia polityki.®

T. Risse, M. Cowles i J. Caporaso wiaza europeizacje z pojawianiem sig
i rozwojem na poziomie europejskim znaczacych struktur zarzadzania, formalizuja-
cych interakcje miedzy aktorami, i sieci politycznych wyspecjalizowanych

® Ibid., s. 3.

" R. Zubek, Research Project: Europeanization of Domestic Policies in Poland, http://www lse.
ac.uk/collections/EPIC/documents/C2W 1ZubekFU.pdf

8 T. Brzel, Towards Convergence in Europe? Institutional Adaptation to Europeanisation in German
and Spain, ,,Journal of Common Market Studies’” 1999, nr 37:4, s. 574.
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w kreowaniu autorytatywnych norm europejskich.” W takim ujeciu europeizacja
wydaje si¢ by¢ synonimem integracji europejskiej. Jednakze pomijany jest w nim
kluczowy problem penetracji wymiaru europejskiego wewnatrz panstw czlonkow-
skich. Wprawdzie autorzy ci akceptuja dwukierunkowos¢ procesu europeizacji, to
jednak koncentruja si¢ na zwiazku przyczynowym ,,od poziomu UE do struktur
wewnetrznych’’.Jednocze$nie podkreslaja wage ,,dopasowania’’ zmian na poziomie
europejskim do istniejacych struktur, polityk i praktyk na poziomie narodowym,
formutujac hipoteze, ze stabe dopasowanie skutkuje silna presja adaptacyjna, a dobre
dopasowanie staba presja. Zauwazaja jednak, ze presja adaptacyjna niekoniecznie
musi prowadzi¢ do zmian wewnetrznych. Zakres takich zmian zalezy od pigciu
czynnikéw: wielokrotnosci protestéw w strukturze wewnetrznej, instytucji ulat-
wiajacych, kultury organizacyjnej i decydowania, zréznicowania sity aktoréw
wewnetrznych, uczenia sig.*

S. Bulmer i M. Burch uzywaja pojecia europeizacji, aby scharakteryzowac wptyw
procesu integracji europejskiej na poziom narodowy, a szczeg6lnie na narodowe
instytucje rzadowe.'! Interesuje ich zakres wplywu polityki UE na postanowienia,
agende polityki, cele pafistw czlonkowskich i zakres, w jakim praktyka UE,
procedury i warto§ci administracyjne wkraczaja i koliduja z tymi na poziomie
narodowym. Bulmer i Burch argumentuja, ze integracja europejska nie jest zmienna
niezalezna, ale w znacznym stopniu stanowi produkt woli rzadéw pafistw cztonkow-
skich. Tak wiec w szczegblnosci pafistwa te organizuja swoje instytucje i polityki
narodowe, w taki sposéb, aby jak najlepiej przenie$¢ swoje interesy do instytucji UE
i jej mechanizmu decyzyjnego.'?

Duza cze§¢ literatury na temat europeizacji koncentruje si¢ na adaptacji
instytucjonalnej. J. Olsen twierdzi jednak, ze europeizacja nie jest ograniczona do
zmian politycznych i administracyjnych struktur i tresci polityki, ale dotyczy takze
wartoSci europejskich i paradygmatéw polityki, ktére réwniez sa internalizowane na
poziomie narodowym i ksztaltuja dyskurs polityczny i tozsamo$¢.

C. Radaelli rozszerza pojecie europeizacji, definiujac je jako zestaw proceséw,
poprzez ktére dynamika polityczna, ekonomiczna i spoleczna UE staje sie

® T. Risse, M. Green Cowles, J. Caporaso, Introduction, [w:] Cowles M. Green, CaporasoJ. and Risse
T. (eds), Transforming Europe: Europeanization and Domestic Change, Ithaca, Cornell University Press
2000, s. 7.

19 Ibid., s. 8.

1S, Bulmer, M. Burch, The Europeanization of central government: the UK and Germany in
historical institutionalist perspective, [w:] M. Aspinwall, G. Schneider (eds), The Rules of Integration,
Manchester: Manchester University Press 2001, s. 76.

12 Zob.: D. Romestch, W. Wessels, The European Union and Member States: Towards Institutional
Fusion?, Manchester: Manchester University Press 1996, s. 7.

B I. Olsen, The Many Faces of Europeanization, ARENA Working Papers, WP 2002 nr 01/2,
http://www.arena.uio.no/publications/wp02_ 2.htm
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czeScia wewnetrznego dyskursu, tozsamosci, struktur politycznych i publicznych
polityk panstw czlonkowskich. Identyfikuje on cztery sposoby, ktérymi panistwa
czlonkowskie odpowiadaja na polityke UE: pierwszy to akomodacja, czyli przy-
stosowanie struktur, polityk, debat, tozsamoSci wewnetrznych; drugi to trans-
formacja, czyli przeksztalcenie tych elementéw w sytuacji, gdy polityka UE
stanowi dla nich wyzwanie; trzeci to inercja, kiedy brak jest woli politycznej
do przeprowadzenia zmian; czwarty to redukcja, gdy dany obszar polityki we-
wnetrznej aktywnie wystepuje przeciwko regulacji UE."* Ujecie Radaellego de-
finiuje europeizacje jako proces w istocie jednokierunkowy od poziomu UE
do poziomu narodowego. Pomija zatem wiele waznych probleméw sprzezefi
zwrotnych miedzy tymi poziomami.

Abstrahujac od skomplikowania rzeczywisto$ci, mozna dla celéw analitycznych
wyr6zni¢ trzy gléwne typy europeizacji. Istota typu pierwszego jest staly wzrost
kompetencji i wladzy aktor6w i instytucji UE. Europeizacja jest tu wlasciwie
synonimem integracji europejskiej w ramach UE. Typ drugi skupia si¢ na wptywie
tych rosnacych kompetencji i wtadzy UE na polityke wewnetrzna pafistw czlonkow-
skich. Europeizacja jest tu definiowana jako przekierowanie dziatah, polityk
i preferencji z poziomu narodowego na poziom europejski. Typ trzeci koncentruje si¢
na wzajemnych powiazaniach, mechanizmach wymiany miedzy pahstwami europej-
skimi, zaré6wno w kontekscie UE, jak i poza nim. Europeizacja jest tu definiowana
w kategoriach instrumentéw polityki lub inaczej technologii polityki w ramach UE "
(tab. 2).

Reasumujac, europeizacja stanowi proces dwukierunkowy: integracja europej-
ska ksztaltuje wewnetrzna polityke, ale réwnocze$nie pafistwa czlonkowskie
poszukuja mozliwosci ksztaltowania kierunku integracji europejskiej w sposéb

Tab. 2. Typy europeizacji

Ty.p " Istota Charakterystyka

europeizacji

Typ 1 Rosnace kompetencje oraz wladza Jest to w duzym stopniu synonimem
aktoréw 1 instytucji UE procesu integracji europejskiej

Typ 2 Wplyw UE na polityke wewnetrzng Nacisk potozony na zmieniajace si¢
panstw czlonkowskich odpowiedzi paristw na rézne presje

adaptacyjne

Typ 3 Koncentracja na powigzaniach i me- Dotyczy nie tylko panistw i dziedzin
chanizmach wymiany mig¢dzy pan- polityki UE
stwami europejskimi

" C. Radaelli, Wither Europeanization? Concept Stretching and Substantive Change, ,,Furopean
Integration online Papers’” 2000 nr 4/8; http://eiop.or.at/eiop/texte/2000-008a.htm
5 1. Bache, Europeanization: A Governance Approach, s. 7, hitp://aei.pitt.edu/1722/01/Bache.pdf
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zgodny z ich interesami narodowymi. W ten sposéb europeizacja jest terminem
okreslajacym zlozony proces, w ktérym narodowe i subnarodowe instytucje, aktorzy
polityczni i obywatele adaptuja si¢ do wplywu polityki integracji europejskiej
i jednocze$nie ksztaltuja jej kierunek, zwlaszcza jej polityk szczegétowych. Rezultat
stanowi zazwyczaj pewna konwergencja struktur i polityk, ale tez czasami powoduje
ona poglebienie zréznicowania polityk narodowych.

Definicja taka moze nie jest zbyt elegancka, ale ma dwie przewagi nad
istniejacymi. Po pierwsze, obejmuje konsekwencje UE dla szerokiego zakresu
wewnetrznych dziedzin polityki, a po drugie, podkre§la wage interaktywnej natury
procesu europeizacji.

DWIE GENERACIE BADAN NAD EUROPEIZACIA

W kontekscie istniejacej literatury trudno méwié o paradygmacie europeizacji
w sensie uksztaltowanego paradygmatu badawczego, ale sa przestanki do tego, aby
uznaé, ze tworzy sie wlaSnie pewna teoria, pasujaca do rzeczywistosci UE i panstw
czlonkowskich na tyle dobrze, ze staje si¢ akceptowana.

K. Dyson i K. Goetz identyfikuja dwie generacje badaf europeizacji. Pierwsza
siega poczatku lat 70. i koncentrowala sie na adaptacji instytucjonalnej do presji ze
strony UE. Druga pojawila sie w latach 90. XX wieku'®, w centrum jej zainteresowa-
nia znalazly si¢ idee. Podstawowe cechy obu generacji badafi zostaly zestawione
w tabeli 3.

Tab. 3. Dwie generacje badan nad europeizacjg wedlug K. Dysona i K. Goetza

Pierwsza generacja Druga generacja

* nacisk zaréwno na analizy ,top-down’’
i,,bottom-up’’, uwzglednianie wymiaru werty-
kalnego i horyzontalnego

* perspektywa ,top-down’’, poszukiwanie wy-
jaénienia wewnetrznych reakcji pafistw na na-
ciski z poziomu WE/UE

* zalozona nieréwno§¢ pomigedzy poziomem * wigkszy nacisk na interesy, przekonania,

europejskim i narodowym — w szczegdlnosei
prawna, instytucjonalna i proceduralna

wartoéci, idee i polityczng dynamike dopaso-
wania

* zaakcentowana reaktywna i odruchowa na-
tura adaptacji paristwa

* wigkszy nacisk na dobrowolng i kreatywna
adaptacje pafistwa poprzez transfer polityki
i uczenie si¢

* koncentracja na wymiarach polityki rozu-
mianych jako ,,policy”’ i ,,polity”’

* wigkszy nacisk na polityke rozumiang jako
,,politics’’,

* gpodziewany wzrost konwergencji migdzy
panstwami

* akcent na réznicujacy wptyw WE/UE

* definiowanie europeizacji w kategoriach
formalnych — skoncentrowanie si¢ na efektach
koficowych

* nacisk na wplyw europeizaciji na polityke
wewnetrzng, instytucje i dynamike polityczna

' Podaje za: 1. Bache, Europeanization: A Governance Approach, s. 5-6, hitp:/aei.pitt.edu/

1722/01/Bache.pdf
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Jedna z wyraZznych cech drugiej generacji jest polozenie nacisku na adaptacje
instytucjonalna. Dostarcza ona takze szerszego obrazu skutkéw europeizacji.
Wedlug J. Andersona dzigki temu, ze koncentruje si¢ na kategoriach takich, jak:
interesy, instytucje i idee."’

Studia nad europeizacja charakteryzuje uzycie wielu podejsS¢ szczegétowych, ale
istnieje konsensus co do tego, ze aby zrozumieé wpltyw UE na polityke wewnetrzna
pafistw czlonkowskich trzeba przyjaé, ze jest to proces dwukierunkowy. Pafistwa
czlonkowskie nie sa pasywnymi odbiorcami naciskéw pochodzacych z poziomu UE,
ale réwniez same aktywnie prébuja ksztaltowaé poziom UE.

Istnieje tez zgoda, ze aby zrozumied proces europeizacji, nalezy zrozumieé, co
UE przekazuje do painstw czlonkowskich i co odbiera od nich, w szerszym kontekscie
procesdw miedzynarodowych, i kontek$cie wewnetrznych uwarunkowan pafistw
cztonkowskich.

Zaskakujace jest, jak szerokie zainteresowanie badaczy zajmujacych si¢ euro-
peizacja wzbudzily nowe sposoby zarzadzania (new modes of governance) w UE.
Stanowiska reprezentowane w literaturze rozciagaja sie od definiowania tych
sposobow w kategorii:

* zupelnie nowego jako§ciowo procesu politycznego, na przyktad w odniesieniu
do otwartej metody koordynacji (open method of coordination, OMC),

* przez proces dostosowywania sie, na przyktad w odniesieniu do mainstreamin-
gu,

* do instrumentéw polityki, jak ma to miejsce w przypadku benchmarkingu.

Wydaje sie, ze mimo takich rozbieznoSci nowe sposoby zarzadzania nalezy
zgrupowac i potraktowac tacznie. Przemawia za tym fakt, ze tworza one tzw. migkkie
prawo, ktére uzupelnia wiazace formy prawa europejskiego oraz to, ze w szerszym
ujeciu przyczyniaja sie one do ewolucji od ,,rzadu’’ do ,,zarzadzania’’ na poziomie
europejskim.*®

Ujmowanie europeizacji w kategoriach zarzadzania jest uzasadnione kilkoma
powodami: po pierwsze, wspiera badania calego procesu politycznego w UE,
od fazy formulowania polityki do fazy oceny skutkéw tej polityki; po drugie,
wskazuje na wage zmian w poszczegblnych politykach UE i réznice miedzy
nimi; po trzecie, pozwala badac role szerokiej grupy aktoréw w procesie tworzenia
polityki w UE; po czwarte, wskazuje raczej na segmentacje implementacji
polityki UE, niz na jej unitikacje; po piate, skupia si¢ na wspélzaleznosci
aktoréw, uznajac, ze ta wspoélzalezno§¢ moze by¢ asymetryczna. U podstaw
takiego ujecia europeizacji lezy zalozenie, ze istnieje szeroka partycypacja aktoré6w

7 1. Anderson, Globalization and Europeanization: A Conceptual and Theoretical Overview. Paper
prepared for the conference on ,,Germany and Europe: A Europeanized Germany?”’, ESRC Future
Governance Programme, The British Academy, London, May 9-10, 2002, s. 9.

8 J. A. Caporaso, J. Wittenbrinck, The new modes of governance and political authority in Europe,
,.Journal of European Public Policy’’, June 2006, nr 13:4, s. 473.
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publicznych i prywatnych w procesie politycznym w UE, co nie oznacza koniecznie
dyfuzji wladzy.

Z wielu teoretycznych modeli obecnych w literaturze, ktére prébuja zakreslié
i zdefiniowal zlozona nature tzw. nowych sposobéw zarzadzania w UE, mozna
wysublimowa¢ kilka wspdlnych cech wyr6zniajacych. Po pierwsze, w sposobach
nowego zarzadzania polozony jest nacisk na niewymuszony charakter tego procesu,
ktéry opiera sie na woli uczestnikéw do osiagnigcia porozumienia droga kolektywnej
deliberacji na temat norm, procedur, sposobéw regulacji, wspélnych celéw polityki,
ale jednocze$nie do zachowania r6znorodnosci narodowych rozwiazan i do§wiad-
czefi. Po drugie, mozna zauwazy¢ wyrazny wymiar poznawczy tego rodzaju
koordynacji miedzyrzadowej, uczestnicy tego procesu dzialaja bowiem poprzez
wzajemna wymiang wiedzy i informacji, uczenie si¢ i wymian¢ tzw. dobrych
praktyk.'”” Po trzecie, r6znorodno$¢ nowych sposobéw zarzadzania jest zwykle
wyjasniana pragmatyczna adaptacja metody wspélnotowej do probleméw, jakie
pojawiaja sie w procesie integracji europejskiej.” Po czwarte, konsekwencje tego
procesu stanowi to, ze wspélpraca polityczna na poziomie europejskim nie moze
dhuzej tfunkcjonowaé zgodnie z logika najmniejszego wsp6lnego mianownika, tak jak
ma to zwykle miejsce w przypadku klasycznych negocjacji migdzynarodowych.
Wymaga to stworzenia przez uczestnikéw tego procesu bardziej deliberatywnych,
elastycznych i dobrowolnych ram decyzyjnych, niz ma to miejsce w warunkach
,.starego zarzadzania’’ opartego na zuniformizowanej regulacji z ,,géry do dotu’’ > Po
piate, omawiane sposoby zarzadzania rozwijane od lat 90. XX wieku podlegaja
postepujacej formalizacji, przy czym istota procesu nie polega na wladczym,
odgérnym z poziomu wspélnotowego ,,wpychaniu ich’’ na §ciezke europeizacji, a na
kontrolowaniu przez zarzadzanie dzialaniami narodowymi.

POJECIE EUROPEIZACII Z PERSPEKTYWY INSTRUMENTOW

Pojecie europeizacji moze byé wyjasniane w kontek$cie nowych sposobéw
zarzadzania na poziomie europejskim. Czyniac tak, Radaelli okresla europeizacje
jako proces: 1) budowania; 2) rozprzestrzeniania lub 3) instytucjonalizowania
formalnych i1 nieformalnych regul, procedur, paradygmatéw polityki, styléw,

19 K. Jacobsson, Employment and social policy co-ordination: a new system of EU governance. Paper
presented at the Scancor Workshop on Transnational Regulation and the Transformation of States,
Stanford, 22-23 June 2001, s. 11-14; M. Telo, Combiner les instruments politiques en vue d’une gestion
dynamique des diversites nationals. Symposium: Mountain or Molehill? A Critical Appraisal of the
Commission White Paper on Governance, Jean Monnet Working Paper 2001, nr 6/01, s. 2.

20 J. Scott, D. Trubek, Mind the gap: law and new approaches to governance in the European Union,
,,European Law Journal’’ 2002, nr 8(1), s. 6-8.

' B. Eberlein, D. Kerwer, Theorizing the new modes of European Union governance, Furopean
Integration online Papers (EloP) 2002, vol. 6, nr 5; http://eiop.or.at/eiop/texte/2002-005a.htm
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sposobOéw postepowania, podzielania przekonan i norm, ktére sa definiowane
i konsolidowane w procesie tworzenia i prowadzenia polityk UE, a péZniej wlaczane
w logike wewnetrznych debat, struktur politycznych, polityk publicznych czy
tozsamosci.”

W dalszej czesci artykulu skupimy sie na tych dzialaniach, ktére ozywiaja
i ksztaltuja proces europeizacji. Ujmujac rzecz inaczej, skoncentrujemy sie na tym,
co C. Radaelli nazywa horyzontalnymi mechanizmami europeizacji.>® Autor ten
ktadzie specjalny nacisk na poznawcze i normatywne mechanizmy ksztaltujace
europeizacje. Zwraca uwage na konwergencje poznawcza, ktéra wymaga zro-
zumienia, jak instytucje europejskie i narodowe realizuja te konwergencje, i w ten
sposéb sprawdzaja adekwatno§¢ wybranych instrumentéw. Og6lnie rzecz ujmujac,
sita instytucji europejskich na zewnatrz jednolitego rynku ujawnia si¢ bardziej
w wynajdywaniu wlasciwych narzedzi niz w negocjowaniu miedzyrzadowych
kompromiséw. Dlatego tez P. Lascoumes kwestie europeizacji rozwaza w kontekScie
procesu doboru wlasciwych instrumentéw, technik ich wykorzystania, narzedzi
i §rodkéw, ktére pozwalaja zmaterializowaé i zoperacjonalizowaé dziatania rza-
doéw.** Z tego punktu widzenia tzw. migkkie lub alternatywne metody zarzadzania
(soft law governance) w UE, takie jak benchmarking, mainstreaming lub otwarta
metoda koordynacji i inne tworza specyficzne instrumentarium dla wspétpracy
instytucji europejskich i panstw cztonkowskich.”

Benchmarking jest specyticzna technika, ktéra pochodzi z dziedziny zarzadzania
przedsigbiorstwem, a zostala przeniesiona do sfery publicznej. Do systemu UE
zostata wprowadzona przez Dyrektoriat Generalny (DG) Komisji ds. Przemystu.
Dwa pozostate instrumenty, tj. mainstreaming i OMC wywodza si¢ z dziedziny
polityki spolecznej, a zostaty wprowadzone do praktyki UE przez DG Komisji ds.
Zatrudnienia i Spraw Spolecznych. Waznym momentem w historii rozwoju tych
instrumentéw byla Rada Europejska w Lizbonie w 2000 roku, ktéra w swoich
konkluzjach skodyfikowala je i zwiazala z celami Strategii Lizbofiskiej w dziedzinie
stalego wzrostu, zatrudnienia i spéjnosci socjalnej. W marcu 2000 r. liderzy pafistw
europejskich zobowiazali sie¢ do stworzenia z UE do roku 2010 ,,najbardziej
dynamicznej i konkurencyjnej w §wiecie gospodarki opartej na wiedzy, zdolnej do
trwalego wzrostu gospodarczego, charakteryzujacej sie coraz wigksza iloScia coraz
lepszych miejsc pracy, wigksza spdjnoscia spoleczna oraz wigkszym poszanowa-

** C.Radaelli, The domestic impact of European Union public policy: notes on concepts, methods, and
the challenge of empirical research, ,,Politique europeenne’” 2001, nr 5, s. 110.

» Ibid., s. 124.

2 P. Lascoumes, Gouverner par les instruments: ou comment s’instrumente laction publique?,
[w:] I. Lagroye (ed.), La Politisation, Paris 2003, s. 388.

» Szerzej na temat alternatywnych metod regulacji: E. Best, Alternative Regulations or Comple-
mentary Methods? Evolving Options in European Governance, http://www.eipa.nl/cms/repository/
eipascope/scop2003_1_1.pdf
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niem dla Srodowiska naturalnego’’ ** Zgodnie z argumentacja towarzyszaca Strategii,
dzialania ktéregokolwiek z panstw czlonkowskich beda o wiele bardziej efektywne,
gdy pozostale panstwa czlonkowskie rdwniez je beda wykonywaly.
Benchmarking sigga swoimi korzeniami lat 50. XX wieku, japofiskiego ruchu
Kaizen (jap. poprawa). Ta filozofia i technika rozpowszechnily si¢ w duzych
firmach amerykarfiskich oraz europejskich i staly sie powszechnymi instrumentami
stosowanymi do wzmocnienia konkurencyjnosci przedsiebiorstwa. W literaturze
na temat zarzadzania technika ta opisywana jest jako uniwersalna dla wszystkich
typéw organizacji. Polega na poréwnywaniu proceséw, procedur i praktyk sto-
sowanych w danym przedsigbiorstwie z tymi stosowanymi w przedsiebiorstwach
uwazanych za najlepsze w branzy. Wnioski z takiej analizy stuza jako podstawa
doskonalenia wlasnych proceséw biznesowych. Benchmarking nie oznacza zwy-
klego naSladownictwa, lecz diagnozowanie czynnikéw, ktére sprawiaja, ze ana-
lizowany proces jest wykonywany efektywnie, a nastepnie wskazanie podobnych
mozliwo§ci we wlasnym przedsigbiorstwie. Inacze] méwiac, jest to uczenie
si¢ i tworcze adaptowanie najlepszych praktyk. Praktyczna i teoretyczna legitymacje
benchmarking uzyskal w dziedzinie tzw. nowego zarzadzania publicznego (ang.
new public management). Od kofica lat 80. XX wieku DG Komisji ds. Przemysiu
propagowalo te technike w8réd kadr zarzadzajacych przedsigbiorstw europejskich.
Zgodnie z komunikatem Komisji z 1996 roku na ten temat”’ Rada UE ds.
przemyshi wezwata Komisje i pafistwa czlonkowskie do przeprowadzenia projektéw
pilotazowych i rozpowszechnienia tej metodologii wéréd przedsiebiorstw i samych
instytucji europejskich. Grupa Wysokiego Szczebla ds. Benchmarkingu zapro-
ponowata w 1999 roku rozszerzenie dzialaf na cale otoczenie infrastrukturalne
przemyshu, tj. ustugi publiczne, procedury administracyjne, podatki, systemy
zdrowia i edukacji, innowacje i komercjalizacje badai.”® Ostatecznie Prezydencija
Portugalii wprowadzila te technike do dokumentéw Strategii Lizbofiskiej w marcu
2000 roku. Przejscie do gospodarki opartej na wiedzy, zgodnie z celami Strategii,
wymaga restrukturyzacji wielu dziedzin, a w tym systemu badai. Idea Europejskiego

Obszaru Badafi (European Research Area — ERA) ma stworzyé pafistwom
czlonkowskim ramy dobrowolnej koordynacji dzialai w celu ,,wzmocnienia,
reorientacji i otwarcia nowych perspektyw’’ w dziedzinie badaf.” Dla prze-

prowadzenia tego procesu Komisja i Rada zalecily pahstwom czlonkowskim

¢ Buropean Council, Presidency conclusions, Lisbon European Summit, 23-24 March, 2000,
nr 100/1/200.

T Buropean Commission, Benchmarking the Competitiveness of European Industry, 9 October, 1996,
COM (96) 463.

% High Level Group on Benchmarking, First Report by the High Level Group on Benchmarking,
Benchmarking Papers 1999 nr 2.

* Communication from the European Commission, The Furopean Research Area: providing new
momentum. Strengthening, reorienting, opening up new perspectives, COM (2002) 565 final.
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zastosowanie benchmarkingu w odniesieniu do narodowych polityk badan i rozwoju,
a w ramach tego do zasobéw ludzkich, inwestycji publicznych i prywatnych,
wydajno$ci naukowej i technologicznej, a takze wplywu na konkurencyjno$é
i zatrudnienie. Rola Komisji nie polega na wypracowaniu jednolitej polityki badaf
i rozwoju, ale raczej na stworzeniu i rozszerzeniu systemu wzajemnego poréw-
nywania i wymiany dobrych praktyk. Celem jest stworzenie funkcjonujacego
wewnetrznego rynku wiedzy w UE.® Konkludujac, benchmarking wnosi do
wspolpracy panstw czlonkowskich UE element konkurencyjno$ci i menedzerskiej
racjonalnosci.

Z kolei mainstreaming to ztozony proces, w ktérego rezultacie doSwiadczenia
oraz wyniki realizowanych projektéw osiagnigte przez poszczegélnych partneréw,
ktére moga wptywac na dana polityke, sa do niej wlaczane lub przenoszone na nowe
dziedziny i nowe poziomy w wymiarze szerszym niz zakres pierwotnego projektu.
Wilaczenie rezultatéw programu do gtéwnego nurtu polityki moze mie¢ charakter
horyzontalny lub wertykalny. W procesie tym nastepuje identyfikacja do§wiadczen,
zrozumienie ich innowacyjnego charakteru i osiagnigtych rezultatéw; upowszech-
nianie, ocena i transfer wynikéw. Mainstreaming jest jedna z gtéwnych zasad
Inicjatywy Wspdlnotowej EQUAL.*

Istota zasady mainstreamingu plci (ang. gender mainstreaming) jest idea, ze
eliminacja nier6wno§ci i promocja réwnoSci miedzy kobietami i mezczyznami musi
sta sie celem wszystkich polityk UE. Celem mainstreamingu plci jest wprowadzenie
i zintegrowanie zagadnienia pici do procesu politycznego i zmodyfikowanie polityk
tak, aby minimalizowa¢ lub wyeliminowaé nierdwnos$¢ plei.

Mainstreaming zostal formalnie wprowadzony do traktatéw przez Traktat
Amsterdamski z 1997 roku, z moca od 1999 roku, poprawka do artykutu 3.2 Traktatu
Wspélnoty Europejskiej. Po raz pierwszy idea uwzgledniania perspektywy plci we
wszystkich politykach UE pojawila sie¢ w dokumencie Komisji z 1990 roku.”> W 1995
roku w zwiazku z [V Konferencja Kobiet ONZ Komisja zdecydowala zorganizowaé
polityke réwnosci plci wok6ét wspomnianej idei. Kolegium Komisji przyjeto
komunikat o wlaczeniu zasady réwnych szans dla kobiet i mezczyzn do wszystkich
polityk i dzialan wspSlnotowych. Byl to pierwszy krok do instrumentalizacji zasady
mainstreamingu plci. Komunikat Komisji gléwnie wyliczal cele, ktére byly
nastepnie operacjonalizowane w wielu nastepnych dokumentach wykonawczych.
Mainstreaming byl jednym z pierwszych doS$wiadczefi zastosowania transsek-
torowych i zintegrowanych instrumentéw na poziomie europejskim, instrumentéw

% Buropean Commission, The European Research Area: An Internal Knowledge Market, Luxem-
bourg 2002.

3 Por. Glosariusz Inicjatywy Wspolnotowej EQUAL, hitp://ec.europa.ew/employment_ social/equal/
about/glossary-pl_en.cfm

2 Buropean Commission, Third Mid-term Programme on Equality between Women and Men:
1991-1995, COM (90) 67 final.
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rozwijanych w latach nastgpnych w takich dziedzinach, jak zdrowie, ochrona
konsumentéw, Srodowisko, antydyskryminacja. Takie podejScie zostalo wzmoc-
nione w Strategii Lizbonskiej, gdzie zintegrowane europejskie podejScie jest
potraktowane jako podstawa osiagnigcia wzrostu gospodarczego i spolecznego
w UE. Komisja w swojej Agendzie Polityki Spolecznej wymienia mainstreaming
wéréd instrumentéw koniecznych do implementacji celéw Strategii.

Reasumujac, mainstreaming jest sposobem dziatania publicznego opartego na
elastycznosci, braku przymusu prawnego, sieciowym wspdéldzialaniu aktoréw,
wymianie wiedzy i procedurach sklaniajacych do kontynuacji. Intencja Komis;ji jest
obejScie legislacyjnych i budzetowych ograniczefi wprowadzonych przez panistwa
czlonkowskie.

Trzeci z instrumentéw, otwarta metoda koordynacji, ma ugruntowana i silna
pozycje w ramach polityki spotecznej UE.

Strategia Lizbofiska, ze wzgledu na zasigg swoich ambicji, dotyczyla wielu
zagadnien, ktére wykraczaly poza traktatowe kompetencje UE, i ktére nalezaly
do zakresu wylacznych kompetencji pafistw czlonkowskich. Z tego wzgledu
przewidziano zastosowanie nowej metody stanowiacej polaczenie tradycyjnej
,.-metody wspélnotowej’’, stosowanej w procesie tworzenia wspdlnotowych aktéw
prawnych z nowym procesem, znanym pod nazwa ,,otwartej metody koordynacji’’.
W ramach tego procesu panstwa czlonkowskie UE wyrazaja zgode na dobrowolna
wspélprace w zakresie kompetencji krajowych oraz na wykorzystywanie najlepszych
praktyk innych pafistw czlonkowskich. Rola Komisji polega na koordynowaniu
tego procesu poprzez dostarczenie pafstwom czlonkowskim pelnego zakresu
informacji o wzajemnych postgpach i prowadzonych politykach. Ponadto monitoring
prowadzony przez Komisje i systematyczne publikowanie wynikéw osiagnietych
przez poszczegblne pafistwa czlonkowskie tworzy konieczna wzajemna presje,
motywujac rzady do osiagniecia wyznaczonych celéw. W ten sposéb Komisja
przyczynia si¢ do osiagnigcia tak potrzebnego wzrostu i zwigkszenia zatrud-
nienia, wymagajac od pafistw czlonkowskich jedynie dobrowolnej koordynacji
polityki.”

Rada Europejska w Lizbonie w 2000 roku nadala nowy impuls rozwojowi Europy
socjalnej. Wymiar socjalny integracji do tego czasu byl prerogatywa pafistw
czlonkowskich zgodnie z zasada subsydiarno$ci. Na szczycie lizbofiskim podjeto
decyzje o wprowadzeniu sprawy ochrony socjalnej na agende polityki UE oraz
ustalono, ze OMC bedzie gléwnym instrumentem tych dziatai. Wybdr takiego,
niekonkurencyjnego w istocie, instrumentu odzwierciedla polityczny kompromis
miedzy aktorami zorientowanymi ekonomicznie i socjalnie oraz miedzy panstwami

3 Sprostac wyzwaniom. Strategia lizboriska na rzecz wzrostu i zatrudnienia. Raport grupy wysokiego
szczebla pod przewodnictwem Wima Koka, Bruksela listopad 2004, http://ec.europa.eu/growthand-
-jobs/pdf/kok_report_ pl.pdf
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czlonkowskimi i Komisja. Wprowadzenie Unii Gospodarczej i Walutowej wzmoc-
nitlo aktoréw zorientowanych ekonomicznie (Rada ECOFIN, DG Komisji ds.
Przemystu, lobby finansowe i przemystowe), a to wywolalo obawy i reakcje aktor6w
zorientowanych socjalnie (Rada ds. Zatrudnienia i Spraw Socjalnych, DG Komisji
ds. Zatrudnienia i Spraw Socjalnych, partnerzy spoteczni). Dla stron stalo si¢ jasne,
ze bez stalego i wysokiego rozwoju rozwiazanie probleméw spotecznych i realizacja
projektu Europy socjalnej bedzie ograniczona jedynie do podazania za ewolucja
wspélnego rynku.* Jednakze ustalenie zakresu dzialafi naprawczych bylo trudne,
poniewaz w pewnym stopniu kwestionowalo suwerenno$é pafistw czlonkowskich
i zasade subsydiarnosci. Tak wiec uzycie miekkiego instrumentu zarzadzania bylo
kompromisem, umozliwiajacym podjecie dzialan na poziomie europejskim, bez
naruszania suwerennosci panstw czlonkowskich w tej dziedzinie. Trzeba zaznaczyé,
ze zgodnie z formula OMC ustalanie politycznej orientacji tych dzialan jest
w dalszym ciagu miedzyrzadowe. Pafistwa utrzymuja swoja autonomie i potwier-
dzaja zasade subsydiarno$ci, Komisja za$ ukierunkowuje proces w sposéb nieformal-
ny poprzez konsultacje z komitetami miedzyrzadowymi.

Za wyborem OMC jako instrumentem realizacji polityki spolecznej na poziomie
UE przemawiaja trzy argumenty: po pierwsze, rosnace pokrywanie si¢ europejskiej
i narodowej polityki w dziedzinie walutowej i budzetowej, ograniczajace mozliwosci
dzialafi indywidualnych pafistw; po drugie, konieczno$¢ dostosowania polityki
emerytalnej i ochrony zdrowia do skutkéw procesu starzenia si¢ populacji pafistw
czlonkowskich; po trzecie, rozszerzenie UE o pafistwa, gdzie poziom ochrony
socjalnej jest czesto nizszy, co wywolato w ,.starych’” panstwach cztonkowskich
obawy o obnizenie poziomu ochrony; po czwarte, w latach 90. rzady lewicowe
w panstwach cztonkowskich dazyly do potwierdzenia ta droga swojego przywiazania
do spraw polityki spolecznej. Tak wigc OMC pojawia sie jako instrument
defensywny przeciwko mozliwemu ograniczeniu europejskiego modelu socjalnego
w zwiazku z czynnikami ekonomicznymi. Jest jednocze$nie dowodem nowej
orientacji zmierzajacej do wypracowania nowego modelu socjalnego adekwatnego
do rzeczywistoSci spolecznej i ekonomicznej pafistw UE.

Analiza dotychczasowej praktyki wskazanych wyzej trzech instrumentéw prowa-
dzi do wniosku, ze maja one pozytywny wplyw na polityke panstw, chociazby
poprzez systematyzacje ich dzialafi, wymuszenie kwantyfikowalnosci celé6w i osia-
ganych rezultatéw, uporzadkowanie istniejacych norm politycznych i prawnych,
wlaczenie partner6w spotecznych w proces polityczny i lepsza reprezentacje
interes6w.”

* Taka jest glowna teza ksiazki Building Social Europe through the Open Method of Co-ordination,
C. De la Porte i P. Pochet (eds), Brussels 2002, passim.

% L. Bruno, S. Jacquot, L. Mandin, Europeanization through its instrumentation: benchmarking,
mainstreaming and the open method of co-ordination... toolbox or Pandora’s box?, ,,Journal of European
Public Policy’’, June 2006, nr 13:4, s. 526-529.



22 ANDRZEJ DUMAEA

Szczeg6lowa analiza licznych przypadkéw stosowania wskazanych wyzej trzech
instrumentéw wskazuje na migkko§¢ nowych sposobéw zarzadzania w stosunku do
twardej, prawnie wiazacej metody wspdlnotowej. W kazdym z tych przypadkéw
ujawniaja si¢ takze specyficzne cechy procesu europeizacji. Benchmarking, czego
dowodzi przyklad polityki badai i rozwoju w UE i pafistwach czlonkowskich,
przenosi cigzar europeizacji na poréwnywanie danych statystycznych i wskaZznikéw,
i jak sie wydaje wypiera integracje przez prawo.’® Mainstreaming, chociaz takze
oparty na wskaznikach iloSciowych, silnie legitymizuje si¢ zasada réwnosci plei.
Odwoluje si¢ réwniez do orientacji gospodarczej Europejskiej Strategii Zatrudnienia
z 1999 roku, ktéra ukierunkowana zostala na wzmocnienie polityki aktywizacji
zatrudnienia poprzez podniesienie jego poziomu, zwlaszcza zatrudnienia kobiet.
Réwniez OMC cechuje silna zalezno§¢ od politycznej strategii okre§lonej przez
panstwa czlonkowskie, co szczegélnie widaé w podporzadkowaniu zastosowania
OMC wobec Ogélnych Wytycznych Polityki Gospodarczej. Wypracowanie OMC
ilustruje polityczny i instytucjonalny kompromis w UE dla zachowania polityczne;j
rownowagi miedzy aktorami ekonomicznymi i spolecznymi. I chociaz aktorzy
ekonomiczni sa silniejsi, to musza uwzgledni¢ wnioski ptynace z kolejnych rund
OMC w przygotowywanych Wytycznych Polityki Gospodarczej.”’

Reasumujac, proces europeizacji widziany od strony instrumenté6w stosowanych
przez panstwa nie sprowadza sie tylko do bezposredniego wpltywu wiazacej legislacji
europejskiej. UE zdolala rozwinaé alternatywne, formalnie niewiazace, sposoby
zarzadzania. Nowe formy zarzadzania dzialaja poprzez instytucjonalizacje proceséw
koordynacji migdzy panistwami czlonkowskimi. Pozwalaja im one na wypracowanie
konsensusu co do wspélnego celu i dzialania na poziomie narodowym w réznych
dziedzinach, tj. badania, zatrudnienie, polityka emerytalna, spoteczne wykluczenie,
ochrona zdrowia i in. Alternatywne formy zarzadzania charakteryzuje ich poznawcza
i normatywna modalno§¢. Celem gléwnym staje europeizacja problemu, poznanie
i poréwnanie sytuacji w pafistwach cztonkowskich, stworzenie mozliwosci reprezen-
tacji probleméw i ich wspélnej percepcji, wreszcie wybor mozliwych rozwiazan
i najlepszych praktyk.

Metody alternatywne zarzadzania orientuja dzialania zaangazowanych aktoréw
na poziom europejski ku wspdlnym celom, jak na przyktad cel Strategii Lizbonskiej
— zapewnienie Europie wysokiej konkurencyjnoéci wewnetrznej i zewnetrzne;j.

% Ibid., s. 530.
7 Ibid., s. 532.
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SUMMARY

Europeization is understood as the process of transferring the regulations and institutions of the
European Union (EU) onto the level of the membership countries. The most often quoted R. Ladrech’s
definition describes Europeanization as an ‘ ‘increasing process of transforming the direction and shape of
the national policy to such an extent that the political and economic dynamics of the EU becomes part of
organizational logic and the decision-making process of the national policy’’.The EU was able to develop
alternative, formally non-binding ways of managing such as e.g. benchmarking, mainstreaming and an
open method of coordination. The alternative forms of management are characterized by their cognitive
and normative modality. The chief aim is Europeanization of the problem, recognition and comparison of
the situation in the membership countries, finding the possibility of representation of the problems and of
their common perception, and finally, the choice of possible solutions and best practices.



