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Andrzej Zybala’

Wybrane mechanizmy europeizacji polityki
publicznej — wstepna dekonstrukcja

Streszczenie

Autor analizuje proces europeizacji w polityce publicznej. Definiuje go jako systema-
tyczne przenikanie, a takze transfer oraz konwergencje unijnych i zachodnich wzorcow
dzialania publicznego oraz pomystéw i rozwigzan problemdéw. Wskazuje, ze europe-
izacja - niejako sama z siebie — nie zapewnia bezposrednio mechanizmu podnoszenia
efektywnosci dziatan publicznych w danym panstwie (w sensie podnoszenia zdolnosci
do uzyskiwania wiekszych korzysci z wydanych $rodkéw). Unijna polityka publiczna
- rozumiana jako dzialania inicjowane przez instytucje unijne - ma bowiem inng kon-
strukcje niz polityka krajowa, a tym samym oddzialuje na nig w dos¢ selektywny spo-
sOb. Przede wszystkim instytucje unijne nie posiadajg znaczacego wplywu na ten etap
ksztattowania polityki, jakim jest implementacja (poza kwestiami zgodnosci krajowego
porzadku prawnego z unijnym prawodawstwem).

Stowa kluczowe: polityka publiczna, europeizacja, panstwo, zarzadzanie publiczne

Selected mechanisms of the Europeanization
of public policy: preliminary deconstruction

Abstract

The author analyses the process of Europeanization in the field of public policy defining
it as a systematic policy diffusion, policy transfer and policy convergence of the EU’s and
Western patterns of policy interventions and policy ideas as well as policy solutions. He
indicates that the Europeanization - all by itself — does not guarantee the automatic im-
provement of policy outcome and more effective public interventions in a given country
(as a way of ensuring a higher level of capacity to generate a better proportion between
resources in use and benefits).

1 Szkota Gltéwna Handlowa w Warszawie, Kolegium Ekonomiczno-Spoleczne.
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146 Andrzej Zybata

The EU’s public policy - as a policy activity initiated by the Union’s institutions — has
a different structure from that of policies on the country level, as a result, it affects them
in a rather selective way. Above all, the European institutions do not have a significant
influence on such a stage of policy cycle like policy implementation (except the area of
legislation and its compliance with the EU law).

Keywords: public policy, Europeanization, nation state, public governance

W artykule omawiam nastepujace po sobie zagadnienia i kwestie — pojecie
europeizacji, specyficzne dla polityki publicznej. Wskazuje nastepnie na trudnosci
teoretyczne w analizie procesow tego typu europeizacji, na ztozonos¢ unijnych polityk
iréznorodnos¢ dziatan publicznych podejmowanych na poziomie Unii Europejskiej
(UE). Przedstawiono przyktadowe bariery, ktore utrudniajg czy czynig wyjatkowo
skomplikowanym proces europeizacji, jak i obszary programowe, w ktérych bez-
sprzecznie dochodzi do przenikania czy transferu treéci i praktyk, mogace uwspdlniaé
istotne procesy wlasciwe dla polityki publicznej na szczeblu UE.

Pojecie europeizacji w polityce publicznej mozna rozumie¢ na dwa sposoby - jako
proces wplywu wzorcéw dziatania praktykowanych ze szczeblu UE na model uprawia-
nia polityki publicznej w danych panstwach cztonkowskich, albo - z drugiej strony
- jako finalny stan zgodno$ci rezultatéw w polityce publicznej w danym panstwie
zwyznaczonymi normami europejskimi. W tym tekscie europeizacje rozumiem jako
dynamiczny proces wpltywu na krajowe polityki sposobu i tresci dzialan widocznych
na poziomie UE, ktore realizujg instytucje unijne lub ktdre sg realizowane w poszcze-
golnych panstwach czlonkowskich (de facto w panistwach Europy Zachodniej). Ten
proces nie ma jednak jakiej$ finalnej postaci czy stanu docelowego, poniewaz nie
ma finalnego ideatu europeizacji jako sposobu programowania, wdrazania koncepcji
i ewaluacji polityki. W tym sensie wszystkie kraje pozostaja w procesie europeizacji,
czyli przynajmniej dopasowywania sie do trendow w zakresie sposobu tworzenia
i realizowania polityki publiczne;j.

Wedtug S. Bulmera i C.M. Radaelliego (2005) zjawiska europeizacji polityk kra-
jowych mozna traktowa¢ jako proces, w ktérym zachodza: konstruowanie, dyfuzja
(przenikanie) i instytucjonalizacja formalnych i nieformalnych zasad, procedur,
paradygmatdéw, styldw, sposobéw wykonywania projektéow dziatan publicznych.
Niektorzy autorzy definiuja europeizacje¢ jako eksport norm kulturowych oraz war-
tosci reprezentowanych przez wigkszos¢ cztonkéw Wspoélnoty. Z kolei dla innych jest
ona synonimem procesu integracji lub jakiego$ szczegdlnego systemu wspotpracy
na poziomie unijnym (Kaminska, 2008).
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Wspomniani autorzy wskazuja, Zze wyrazem europeizacji sg rowniez wspdlne
przekonania, normy - jako pierwsze definiowane i konsolidowane w unijnym pro-
cesie programowania, a nastepnie wlaczane w logike krajowego dyskursu, w poli-
tyczne struktury i programy publiczne. Wyrazem europeizacji jest rowniez proces
wzajemnego przenikania agend krajowych i wspélnotowej, wzajemnego rozumienia
zagadnien publicznych.

J. Kaminska pisze, ze wspélnym mianownikiem réznych definicji europeizacji
jest to, iz ,opisujg one zmiane narodowych polityk lub styléw prowadzenia polityki
wynikajacych z faktu bycia cztonkiem Unii Europejskiej” (Ibidem).

Warto w tym miejscu wskazac, ze od wielu lat istnieje ogromna skala ekspansji
w zakresie powstawania wciaz nowych polityk uprawianych na szczeblu Wspélnoty.
Regulacje ustanawiane na szczeblu UE odpowiadaja czasami za wigkszo$¢ regulacji,
ktore funkcjonuja w wielu krajowych politykach, zwlaszcza ekonomicznych, $ro-
dowiskowych (Ibidem). Powstaja nowe polityki — np. w telekomunikacji, ochronie
konsumenta, ochronie §rodowiska, transportu. A. Héritier (1999: 9) wskazywala,
ze ekspansja odbywala si¢ raczej ,w sposob staly, wyrywkowy i pragmatyczny - niz
w wielkich skokach i susach” W kolejnych latach pojawialy si¢ kolejne pola pro-
gramowania polityk albo rozwijaly si¢ te, ktdre juz istnialy. Warto wymieni¢ takze
europejska strategie zatrudnienia, agende spoleczna, europejski dialog spoteczny,
stosunki przemystowe. Formulowano coraz dalej idace cele do realizacji, cho¢by
w polityce spotecznej, zatrudnienia, ochrony $rodowiska itp. Otwierano takze
dzialania wspolnotowe w zakresie edukacji, badan i rozwoju, szkolnictwa wyzszego
(Héritier, 2002). W tym ostatnim wypadku powstal intensywny proces tworzenia
Europejskiego Obszaru Szkolnictwa Wyzszego (European Higher Education Area).

Problemy teoretyczne

Warto podkresli¢, ze europeizacja jest trudng i nawet ryzykowna dla badacza
perspektywa analityczng, zwlaszcza w zakresie polityki publicznej. Na pewno
o wiele tatwiej zagadnienie europeizacji poddaje si¢ analizie w sferze systemu prawa
i systemu politycznego krajow czlonkowskich, instytucji publicznych, nawet spraw
zagranicznych. Skad ta trudnos¢? To skutek wielu czynnikéw, m.in. wynik wysokiego
poziomu ztozonosci, ktérg mozna dostrzec w procesach programowania i realizacji
unijnych polityk. Ma tu miejsce czgsto przewaga dynamiki chaosu nad dynamika
tadu. Polityki unijnych instytucji mozna uzna¢ za swoiste konglomeraty w zakresie
programowania. Stanowia czesto zlepek réznych narodowych tradycji dzialania
publicznego. Laczy je jednak o$wieceniowa tradycja racjonalnego podejscia do
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analizy i tworzenia instytucji (organizacji). W tych ramach ma miejsce konkurencja
miedzy narodowymi interesami, ktore chca uzyska¢ wpltywy na ostatecznie przyjete
rozwigzanie w danej polityce i sposob jej programowania. Rozne panstwa maja rézne
style uprawiania polityki. Na obecnym etapie rozwoju idei integracji europejskiej
trudno wyobrazi¢ sobie, ze gléwne panstwa unijne pozbywaja si¢ metod dzialania,
ktére uwazaja za cos, co przyczynilo si¢ do ich sukceséw rozwojowych. Wiadomo,
ze rozne panstwa majg tez rozne metody rzadzenia instytucjami panstwa (public
governance), co jest sprzezone silnie ze specyficznym sposobem programowania
polityk i ich implementowania (Peters, Pierre, 2005).

Widoczna jest rowniez wielo$¢ sposobéw oddziatywania unijnych zjawisk w sfe-
rze polityki publicznej na polityki na poziomie krajowym. Odbywa si¢ to poprzez
dytuzje polityki (policy diffusion), konwergencje (policy convergence) i transfer (policy
tranfer) (Knill, 2005). A zatem oddzialywanie polityk unijnych moze si¢ odbywac
w roznorodny sposob, co moze przekladaé sie na rozne efekty koncowe na pozio-
mie danego panstwa, a takze inne w kazdym panstwie. Mozna zalozy¢, ze panstwa
majg systemy programowania i wykonywania wlasnych polityk narodowych, ktére
w réznym stopniu sg otwarte na zewnetrzne oddzialywanie.

Ponadto na szczeblu unijnym mamy olbrzymia réznorodno$¢ programowanych
i realizowanych polityk (istnieja w nich réznie ukfadajace si¢ wzorce tadu, jak i cha-
osu). Wzorce ich powstawania i funkcjonowania oraz oddzialywania nie zostaty
jeszcze dobrze skonceptualizowane czy tez nie przyjeto wiarygodnych teoretycznie
ram do ich analizy. Jak pisze N. Zahariadis (2013: 809, 810), ramy pozostaja niedo-
rozwinigte i empirycznie niekompletne, a same polityki charakteryzuja nietad i duza
doza zlozonosci, co utrudnia zadanie analitykom, aby wytworzy¢ ramy teoretyczne.
ZYozonos¢ wynika z tego, ze unijne polityki sa wynikiem skomplikowanego procesu
uzgadniania olbrzymiej liczby réznic, ktére tkwia w odmiennych modelach tworze-
nia polityk w panstwach cztonkowskich. Wedlug Zahariadisa, polityki unijne nie
s3 na tyle wewnetrznie spdjne, aby mozna byto stwierdzi¢ ich wptywanie na polityki
krajowe w sposob, ktéry mozna odczytac i skonceptualizowac.

W tej sprawie trwa dyskusja w literaturze przedmiotu (Pollack, 2015; Beyer,
2017; Richardson, 2005; Princen 2013)% Z pewno$cig do analizy znacznej czesci
unijnych polityk trudno zastosowa¢ tradycyjne teorie linearne, ktére zakladaja, ze
polityka funkcjonuje wedlug nastepujacych po sobie faz (od diagnozy problemu
do ewaluacji jego rozwigzania). Istniejg jednak teorie nielinearne, odwolujace sie

»Journal of European Public Policy” 2013, no. 6 zawiera artykuty, w ktérych autorzy analizujg
wybrane aspekty unijnej polityki publicznej, opierajac si¢ na wybranych teoriach polityki publiczne;.
Jest to proba zastosowania teorii wypracowanych na podstawie realiéw krajowych polityk publicznych
do analizy polityk ponadnarodowych (unijnych).
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czesto do teorii systemoéw. Nie dostarczajg one tak jasnego obrazu unijnej polityki,
ale s3 wystarczajaco nosne teoretycznie, nawet jesli wskazuja, ze caly system polityk
nalezy uznac za amorficzny, z udzialem znacznej liczby aktoréw, ktérych wzorce dzia-
tania i wzajemne interakcje nie sg jasne. Do teoretyzowania inaczej jeszcze podeszta
A. Héritier, ktora wskazuje kilka pdl unijnych polityk. Klarownosci unijnej polityki
szuka w sferze celow, jakie sg stawiane w tych polach. Jej zdaniem, priorytetowym
celem bylo stworzenie ram dla funkcjonowania mechanizméw rynkowych w skali
Wspolnoty. Dlatego unijne polityki ukierunkowane zostaly na:

« eliminacje barier na wybranych rynkach (np. w obrebie polityki transporto-
wej, telekomunikacyjnej),

« dostarczanie dobr zbiorowych (collective goods) poprzez redukcje skutkéw ubocz-
nych dziatan gospodarczych (negative externalities), np. polityka ochrony $ro-
dowiska,

» podejmowanie zadania korygowania rynku europejskiego poprzez dzialania
redystrybucyjne (polityka regionalna i spofeczna),

» podejmowanie dzialan dystrybucyjnych (dzialania, w wyniku ktérych wszyscy
korzystajg i nikt nie ponosi szkody, np. naklady na infrastrukture, na polityke
badawczg i technologiczng) (Héritier 1999: 27-28).

W swietle powyzszego podejécia nie jest fatwo scharakteryzowac procesy euro-
peizacji, zwlaszcza ich dynamike czy skale, ale mozna zatozy¢, ze w jakims stopniu
te cele formatujg narodowe systemy polityki publicznej i nadaja im pewne elementy
podobienstw — cho¢by w sferze dazen — w catej Unii.

Ponizej przedstawione sg czynniki, ktére sprawiaja, ze analiza proceséw euro-
peizacji narazona jest na istotne trudnosci. Niektdre z nich wynikaja ze ztozonosci
czynnikow strukturalnych, co juz podkreslatem (Radaelli, 2003: 27). Instytucje
unijne programujg polityki, w znacznej mierze opierajac si¢ na stanowionym prawie
wtéornym (dyrektywy), ktére ma charakter ramowy. Jednoczesnie polityki unijne
sg realizowane (implementowane) na poziomie krajowym. Instytucje unijne moga
tylko monitorowa¢ formalno-prawne aspekty implementowanych polityk. Poza ich
uwaga pozostaje wiele ,,miekkich” aspektow polityki publicznej, w tym faktyczne ich
rezultaty istotne z punktu widzenia obywateli, zwlaszcza jako konsumentéw ustug
publicznych. Ujawniaja si¢ one dopiero wéwczas, gdy okazuje sie, ze dane panstwo
nie podaza za unijnymi zobowigzaniami, np. w sprawie uzyskania uzgodnionego
poziomu recyklingu.

Analiza unijnej (wspoélnotowej) polityki narazona jest na wiele pulapek. Zaklada
sie czasami domyglnie, Ze europeizacja jest procesem jednokierunkowym, ktory jest
zawsze korzystny dla paristw np. Europy Srodkowej (Grosse, 2011b). Ma to wiele
powoddéw. Wynika chocby z tego, ze te panistwa zawsze aspirowaly do blizszych relacji
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z krajami rdzenia UE. Dazyly do tego czasami za ceng ponoszenia znacznego ryzyka
(np. w dziedzinie dostosowania w gospodarce poprzez szybka liberalizacje). Niektorzy
uczeni formutowali poglad, ze ulegaly ,,przemocy symbolicznej” (Staniszkis, 2003).
Ponadto analitycy zaktadajg, ze wplyw europejskich norm w zakresie tworzenia polityki
publicznej jest zawsze pozytywny. Tymczasem moze takze dochodzi¢ do paradokséw.
Konfrontacja z ,wySrubowanymi” normami w krajach gorzej rozwinietych i stabiej
przygotowanych do programowania polityk moze spowodowac, ze ich decydenci
okopig si¢ w dotychczasowych praktykach krajowych jako jedynie stusznych, choc¢by
z uwagi na swoisty resentyment (Radaelli, 2003: 37). Cze$¢ uczonych wskazuje nawet
na mozliwe zjawisko niedopasowania miedzy europejskimi regutami i regulacjami
a politykami krajowymi (policy misfit). Towarzyszy temu presja na adaptacje okre-
$lonych rozwigzan programowych, co wigze si¢ z kosztami. Pafistwa starajg si¢ ich
unikna¢, a sposobem na to jest dazenie do uzyskania duzego wptywu na model unijnej
polityki. Jesli ich reguly i treéci rozwigzan w znacznym stopniu stanowig zawarto$¢
i forme unijnej polityki, to wowczas tatwiej im zaadoptowac te polityki, gdy sa one
rekomendowane przez unijne instytucje do zastosowania na poziomie krajowym
(Borzel, Risse, 2003: 61-62).

Elementem analizy struktury zagadnienia europeizacji jest takze wymiar czasu.
Moze sie wydawac, ze europeizacja ma stale tempo, a jej charakter jest linearny. Tym-
czasem jest to bardziej skomplikowane. Jak pisze K. Featherstone, ma ona charakter
inkrementalny, nieregularny i nieréwny w réznych odcinkach czasu i w réznych
obszarach panstw czlonkowskich (Featherstone, 2003: 4). Ilustruje to przypadek
reform emerytalnych z konca lat 90. ub.w. realizowanych w niektérych panstwach
Europy Srodkowo-Wschodniej. Odchodzity one od rozwigzan widocznych w gtéwnych
panstwach unijnych (doszlo do znacznej redukeji ochrony socjalnej niespotykanej
w zachodnich krajach UE). Mozna je uzna¢ za przyklad regresu w europejskiej
polityce publicznej.

Kolejne kwestie moga dotyczy¢ zréznicowania miedzy specyfika europeizacji
danej polityki publicznej np. krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej a europeizacji
polityki Francji, Niemiec czy Holandii. Wydaje sig, Ze ta druga grupa panstw réwniez
podlega europeizacji w sferze polityki publicznej, mimo Ze to te kraje uznawane sg za
wzorce europejskosci. Ale ich europeizacja ma inny charakter. Ukierunkowana jest
bardziej na proces wzajemnych dostosowan strukturalnych miedzy najsilniejszymi
krajami. E Bafoil (2009: 8) pisze, ze w przypadku panstw naszego regionu europeizacja
postrzegana jest jako nasladownictwo zachodnich instytucji albo dostosowanie si¢ do
ograniczen wynikajacych z funkcjonowania wspélnego rynku (institutional mimicry).
W tej perspektywie znika kwestia, czy te panstwa mogg by¢ takze wspdttworcami
ogolnoeuropejskich norm i regut.

Studia z Polityki Publicznej
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Analiza z perspektywy europeizacji moze takze rodzi¢ iluzje, ze panstwa stabiej
rozwiniete moga szybko osiggnac w polityce publicznej rezultaty podobne do rezul-
tatow zachodnich panstw cztonkowskich (np. wysokiej jakosci ustugi publiczne).
Tymczasem nic na to nie wskazuje. Latwo poréwnac dane dokumentujace rezultaty
w wybranych politykach (outcome), np. okres przezywalnosci pacjentéw z okre-
$lonymi chorobami onkologicznymi miedzy krajami czlonkowskimi czy wyniki
w zakresie innowacyjno$ci w gospodarce. Zobaczymy utrzymywanie si¢ od lat znacz-
nego dystansu. Nie jest to skutek podjecia europeizacji czy nawet okreslonego jej
modelu, ale wynik tego, Ze stabiej rozwinigte panstwa UE pozostaja przedmiotem
oddziatywania wielu tak zwanych czynnikéow dlugiego trwania, czyli czynnikéw
zwigzanych ze zjawiskami wystepujacymi w odleglej historii (slabos¢ tradycji
poglebionej analizy) (Zybala, 2016).

Kolejne zagrozenie w analizie proceséw europeizacji zwigzane jest z czesto spoty-
kanym stereotypem gloszacym, ze kraje czlonkowskie, zwtaszcza stabiej rozwiniete, bez
akcesji skazane bylyby na naturalny regres w rozwoju i stylach dziatania publicznego
czy, ze bez cztonkostwa ich dziatania publiczne pozbawione bylyby w sposdb trwaty
odpowiedniej dozy systemowosci, racjonalnosci, efektywnych procedur itp. Euro-
peizacja sprowadzana jest réwniez do cztonkostwa w Unii Europejskiej, tymczasem
nalezaloby to uzna¢ za bardziej wielowymiarowy proces (Kurczewska, 2008: 31).

Warto takze zwroci¢ uwage, ze ustanowienie niektérych polityk na poziomie
unijnym nie oznacza, ze panstwa czlonkowskie dostosowuja sie, czyli nie oznacza to,
ze de facto jest ona realizowana co do zasady na szczeblu krajowym. Przyktadem jest
polityka UE w zakresie wprowadzenia mechanizméw dialogu spotecznego na szczeblu
zakladowym. W 2006 r. uchwalono przepisy ustawowe, ktére byty formg wprowa-
dzenia w zycie unijnej dyrektywy 2002/14/WE z dnia 11 marca 2002 r. Dyrektywa
wymaga wprowadzenia mechanizméw informowania i konsultowania na poziomie
zaktadow pracy. W Polsce zaplanowano, ze ich ucielesnieniem beda rady pracowni-
kow wybierane wedlug okreslonego klucza przez pracownikéow. W pierwszej fazie
doszlo do zakladania rad (wedlug przepisow sa obligatoryjne), ale pézniej w wielu
zakladach je likwidowano. Generalnie, unijna polityka w zakresie dialogu spotecznego
nie wywolala w Polsce istotnych zmian w realiach Zycia.

Analiza europejskiej polityki narazona jest rdwniez na pulapki metodologiczne
i sktonno$¢ do zapozyczen poje¢ z poziomu narodowego. Jak stusznie pisze J. Richard-
son (2005:5), jesli konceptualizujemy krajowa polityke publiczng w postaci czterech
faz: ksztaltowanie agendy, formulowanie polityki, decydowanie i implementowanie,
to inaczej nalezaloby podej$¢ do analizy unijnych polityk. Kazda z tych faz w poszcze-
gélnych panstwach UE ma inny przebieg niz na szczeblu unijnym. Co wazniejsze,
kazda faza wymaga innego podejscia teoretycznego. Wedlug powyzszego autora, do
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analizy pierwszej fazy nalezaloby zastosowac podejscie znane jako model spotecznosci
epistemicznej, dla drugiej — model sieciowy, dla trzeciej — analize¢ instytucjonalna,
a dla czwartej — analize implementacji i zachowan miedzyorganizacyjnych.

Mechanizmy wptywu

Powyzsze zastrzezenia nie oznaczaja, ze mozna latwo zanegowac proces euro-
peizacji w okreslonych wymiarach polityki publicznej i oddzialywanie okreslonych
mechanizmoéw ze szczebla Wspdlnoty. S. Bulmer i C. M. Radaelli (2005) wymieniaja
cztery zjawiska w UE oddziatujace na krajowe polityki:

« instytucjonalizacja wspolnego rynku — wynika ona z realizacji zasady czterech
swobdd (przeplywu oséb, kapitatu, towaréw oraz swobody $wiadczenia ustug).
Pociaga za sobg koniecznos¢ realizacji wielu dzialan publicznych,

« utworzenie Unii Gospodarczej i Walutowej (na jej podstawie utworzono walute
europejska i prowadzona jest wspdlna polityka pieni¢zna) — ten fakt ukazuje
szczegblny rozmiar wspolzaleznosci miedzy politykami krajowymi panstw
czlonkowskich. Wprowadzito to kulture stabilno$ci, ktora jest wpisana w zasady
funkcjonowania Wspolnoty oraz wplyneto na proces, w ktérym formutowane
sg krajowe polityki,

« model konkurencji regulacyjnej — na szczeblu UE powstato specyficzne podejscie
do regulacji. Wérdd unijnych decydentéw widoczne stalo sie dazenie, aby nie
dopusci¢ do konkurencji regulacyjnej. Nastapilo to z obawy przed powstaniem
tak zwanego ,,biegu do dna” w wyniku podejmowania w panstwach cztonkow-
skich nadmiernych dziatan deregulacyjnych, ktére obnizajg okreslone standardy
i jako$¢ (race to the bottom),

» proces rozszerzenia Unii — jego wynikiem jest olbrzymi transfer koncepcji
i programoéw (policy transfer). Obejmuje on nie tylko zasady wspdlnego rynku,
ale takze normy i reguly demokratycznych postaw. UE transferuje nie tylko swdj
regulacyjny filar, ale takze filar normatywny.

Wymienieni autorzy wskazuja takze dalsze czynniki w unijnej polityce publicznej,
ktore moga oddziatywac na polityki krajowe i na ich styl. Ich zdaniem, krajowe polityki
poddawane s3 wptywom wynikajacym z cech zarzadzania publicznego widocznego
w UE (jakkolwiek przynosi to rozne efekty w réznych krajach). Autorzy wymieniaja
nastepujace cechy unijnego zarzadzania:

« zasada negocjowania - instytucje Unii programuja i realizuja polityke Wspdlnoty
poprzez stale negocjowanie rozwigzan, ktére majg by¢ przyjete przez kraje czton-
kowskie. Wyraza si¢ to w dazeniu do zrozumienia punktu widzenia i intereséw
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wszystkich interesariuszy narodowych i wytworzenia konsensusu. Kraje unikaja
»twardych metod” uzyskania korzystnych dla siebie rezultatéw, czyli przez prze-
glosowanie albo zablokowanie odpowiednig proporcja gtoséw. Niektore panstwa
stoja przed szczegdlnie powaznymi wyzwaniami dopasowania si¢ do tej reguly
negocjowania, co jest uwarunkowane tym, na ile ich wewnetrzne systemy pro-
gramowania oparte s3 raczej na konfrontacji niz negocjacji (np. Francja, W. Bry-
tania). Europeizacja — pod wzgledem tresci polityk — wystepuje w szczegolnosci
w tych politykach, w ktérych dochodzi do konwergencji intereséw. Ma ona
miejsce w sytuacji, gdy dochodzi do procesu negocjacji, budowania wspélnego
rozumienia probleméw i wyzwan,

zasada hierarchii — wedlug niej kraje cztonkowskie wdrazaja decyzje, gdy
te zapadng w danej sprawie. Nie wykorzystujg wewnetrznych sposobow na unik-
niecie niewygodnych dla siebie, ale uzgodnionych rozwiazan zapisanych w prawie
przyjetym na szczeblu UE,

zasada integracji pozytywnej — jej wyrazem jest realizacja polityki ustanowionej
na szczeblu europejskim poprzez wdrazanie prawa Wspdlnoty. Zaklada sig, ze
zachodzi proces przenikania zasad tej polityki na poziom krajowy. W przypadku
polityki gospodarczej, ktora jest prowadzona w skali Wspolnoty, wspolng zasada
jest pragnienie korygowania zawodnosci rynku, aby ogranicza¢ konsekwencje
faktu zawodnosci niektérych mechanizméw rynku. Stad powstata polityka kon-
troli zanieczyszczen $rodowiska, polityka spoteczna, rozwoju regionalnego itp.,
zasada integracji negatywnej — wystepuje, gdy panstwa cztonkowskie rezygnuja
z wprowadzania u siebie pewnych wewnetrznych rozwigzan z myslg o tym, aby
usprawnia¢ europejska polityke w danej dziedzinie (np. polityka konkurencji,
eliminowanie ograniczen dla zagranicznych podmiotéw). Instytucje wspolnotowe
dzialajg na rzecz usuwania z narodowych polityk okreslonych rozwigzan, ktére
hamuja funkcjonowanie polityk unijnych (gléwnie wspdlnego rynku),

zasada ulatwiania kooperacji - stosowana jest w politykach realizowanych
na podstawie otwartej metody koordynacji. Polega ona na wymianie przez
instytucje panstw cztonkowskich koncepcji programowych, ale ich zastosowanie
nie jest wigzace (np. w polityce zatrudnienia, spolecznej, polityce zagranicznej).
Wyraza sie to wytwarzaniem deklaracji programowych, tworzeniem réznych
form ,, migkkiego prawa” (wymiana dobrych praktyk, pomystéw, wiedzy, ktéra
pozwala na lepsze rozumienie réznych punktéw widzenia).
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Polityki Publiczne:
1. standardy
3. podej$cie do rozwigzywania problemow
4. narracje i dyskursy A\

1. formowania interesow
2. agregowania intereséw
3. reprezentacji interesow
4. dyskursu publicznego

7ycie publiczne:

1. instytucje polityczne

2. relacje migdzyrzadowe

3. struktury sadowe

4. administracja publiczna

5. instytucje ekonomiczne

6. relacje panstwo—spofeczenstwo

7. tozsamosci zbiorowe

Rysunek 1. Schemat europeizacji

Zrédto: Borzel, Risse (2003).

Mechanizmy unijnej polityki z pewnoécig oddzialuja na krajowe. W panstwach
narodowych niewatpliwie unijna polityka wywiera wplyw na:

o sposéb programowania polityk — trzeba tu wskaza¢ na wytwarzanie w wielu
panstwach cztonkowskich dtugofalowych strategii, ktore sa obligatoryjne w przy-
padku unijnego finansowania krajowych programéw rozwojowych. Ma miejsce
przynajmniej teoretyczny nacisk na konsultowanie projektéw aktéow prawnych
i programéw dziatan publicznych,

o tryb programowania — panstwa cztonkowskie majg coraz silniejsza sktonnos¢ do
postugiwania si¢ mechanizmem oceny skutkéw regulacji, uznania wptywu dowodéw
na efektywnos¢ planowanych polityk, organizowania réznych form partycypacji
w procesie decyzyjnym zwigzanym z polikami, a takze stosowania ewaluacji polityk,

o transfer wybranych tresci polityk (policy transfer) z instytucji unijnych i panstw
EU do innych panstw czlonkowskich (np. koncepcja flexicurity, aktywna polityka
rynku pracy).

Innymi slowy, wplyw procesu europeizacji — jako uwspdlniania tresci i regut
dziatania publicznego — moze nastgpowac poprzez:

« stosowanie zblizonych instrumentéw interwencji publicznych,

» upodabnianie sposobdéw ich realizacji,
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 upodabnianie mechanizméw funkcjonowania agendy (Princen, 2013: 865),

« formulowanie podobnych celéw dla polityk i przyjmowania podobnych parame-
trow dla oceny poziomu zrealizowania zalozonych celéw (wskazniki).
Przykladowo unijna polityka rolna sprawia, ze w polskiej polityce tego sektora

zaczeto stosowaé dodatkowe instrumenty interwencji na rynku rolnym (np. doplaty
bezposrednie). Z kolei w przypadku polityki ochrony $rodowiska regulacje unijne okre-
slaja cele do osiggniecia (np. poziom wykorzystania surowcéw wtornych), w polityce
energetycznej okreslaja one udzial energii odnawialnej w bilansie energetycznym kraju.

Wplyw UE jest szczegdlnie widoczny w polityce gospodarczej. Wyraza si¢ w nacisku
na uzyskanie i zachowanie stabilno$ci makroekonomicznej wedlug tzw. kryteriow
z Maastricht w zakresie finanséw publicznych, ale takze na regulacje dotyczace
bezpieczenstwa systemu bankowego (rezultat kryzysu finansowego i gospodar-
czego z 2008 r.). Ponadto wladze UE i jej instytucje wplywaja na krajowe polityki
gospodarcze w wyniku zainicjowania procesu formulowania wspélnotowej wizji
rozwoju czy jej pozadanego profilu. Przykladem jest tres¢ Strategii Europa 2020. Jest
tam mowa o modelu inteligentnego wzrostu: rozwoj gospodarki opartej na wiedzy
i innowacjach. Panstwom cztonkowskim rekomenduje si¢ model zréwnowazonego
rozwoju (dziatania na rzecz bardziej efektywnego zuzycia surowcéw, bardziej zielonej
i konkurencyjnej gospodarki) oraz model wzrostu inkluzywnego, ktéry stymuluje
wysokie zatrudnienie, gwarantuje spojnos¢ spoleczng i terytorialng.

Instytucje UE coraz silniej oddzialuja w nowych obszarach swojego programowa-
nia, czyli w polityce spotecznej, zdrowia, zatrudnienia czy edukacji. W tym wypadku
instytucje i wladze unijne formutuja rekomendacje i ramowe cele do osiagniecia.
Czegs¢ z nich znajduje si¢ cho¢by we wspomnianej Strategii Europa 2020.

Nalezy zwréci¢ uwage na pomniejsze sfery europeizacji polityk w Polsce. Jak
w innych podobnych krajach odbywa si¢ ona takze poprzez interakcje z setkami
platform wymiany idei miedzy podmiotami polityk w Polsce i w innych krajach
oraz instytucjach unijnych. Mozna je podzieli¢ na platformy zinstytucjonalizowane
i nieformalne, a takze publiczno-rzadowe oraz spoteczne i prywatne. Trzeba tu wymie-
ni¢ europejskie sieci regulacyjne, faczace narodowe organizacje odpowiadajace za
krajowe regulacje, instytucje europejskiego dialogu spofecznego, instytucje dialogu
obywatelskiego (Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny), europejskie zrzeszenia
organizacji zawodowych (np. Europejska Rada Urbanistéw zrzeszajaca stowarzysze-
nia urbanistéw z krajéw nalezacych do Unii Europejskiej i kandydujacych do Unii.)
Wszystkie tego typu europejskie organizacje wytwarzaja materialy programowe,
ktore oddziatujg na polityki krajowe.

Mozna zalozy¢, ze na dynamike procesu europeizacji - rozumianego jako prze-
nikanie wzoréw - duzy wplyw miala intensywna sekwencja dzialan (projektow)
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publicznych, ktére byly i s3 finansowane z funduszy europejskich. Wymuszato to uru-
chomienie nieznanych wczesniej albo stabo stosowanych, przynajmniej w niektérych
panstwach, mechanizméw zarzadzania w obrebie réznych polityk publicznych. Warto
tu wymieni¢ w szczegdlnosci wspomniane wcze$niej mechanizmy zaawansowanego
programowania strategicznego wymagane, aby moc skorzystac ze srodkéw finanso-
wych udostepnionych Polsce funduszy unijnych (funduszy pomocowych UE), a takze
mechanizmy ewaluacji, ktére musza by¢ stosowane obligatoryjnie po zakonczeniu
okreslonej kategorii projektow finansowanych ze $rodkéw UE.

Proces europeizacji zachodzi takze poprzez mechanizmy stanowienia i realizacji
strategii powstajacych na szczeblu Unii. W latach 2000-2010 realizowana byta strategia
lizbonska zawierajaca liczne cele, a obecnie strategia Europa 2020. Kraje czlonkowskie
realizujg priorytety strategii i jednoczes$nie prowadza rozbudowane procedury moni-
torowania jej realizacji. Elementem systemu zarzadzania obecng strategia sa opraco-
wania pod nazwg Krajowy Program Reform (KPR). Jest on sporzadzany na podstawie
wytycznych Komisji Europejskiej (Zukrowska, 2011). Prezentowane s3 tam kluczowe
parametry krajowej polityki gospodarczej, m.in.: Sredniookresowy scenariusz makro-
ekonomiczny, gléwne dzialania, aby realizowac cele strategii, gtéwne przeszkody dla
wzrostu i zatrudnienia oraz dziatania dla ich przezwyciezenia. Przyjmowane sg takze
harmonogram realizacji reform oraz ocena ich skutkéw budzetowych.

Ponadto w wypadku nowej strategii stosowane sg intensywniejsze reguty zarzadza-
nia ekonomicznego w UE. Komisja Europejska $cislej nadzoruje stan wielu wskazni-
kéw ekonomicznych. Wprowadzono tak zwany semestr europejski, okreslajacy cykl
raportow, rekomendacji i dyskusji, ktéry Komisja uruchomita w 2011 r. Dokumenty
analityczne stuzg do identyfikowania zagrozen i w konsekwencji ostrzegania, gdy
dzialania jednego panstwa moga wywrzec¢ negatywny wplyw na pozostale.

Warto takze zwrdci¢ uwage na ciekawy instrument wzajemnego oddziatywania
polityk krajowych na siebie. Chodzi tu o tak zwang otwarta metod¢ koordynacji
(open method of coordination) miedzy krajami czlonkowskimi. Koordynacja jest
tu co najwyzej przystowiowa. Mogta wystepowaé w wyniku nieformalnego wptywu
polityk jednego panstwa na inne (przenikanie) czy w wyniku mniej lub bardziej
bezposrednich zapozyczen danych rozwiagzan programowych (transfer). Metode sto-
sowano w trakcie realizacji strategii lizbonskiej (2000-2010). Paiistwa czlonkowskie
w specjalnych opracowaniach o charakterze eksperckim prezentowaly swoje wybrane
polityki publiczne, w tym identyfikowaly i definiowaly cele, ktére chcialy osiagnac,
pokazywaly instrumenty, ktére stosowaty do ich realizacji i mierzenia stopnia ich
osiagniecia (wspdlne wskazniki), a takze punkty odniesienia dla wlasnych praktyk
(benchmarking). Tworzyly wspdlne ramy do analizy i projektowania dziatan publicz-
nych (policy framework).
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Otwarta metoda koordynacji stuzyta takze wyspecyfikowaniu najlepszych praktyk
w realizacji polityk i uczynieniu z nich punktu odniesienia dla poszczegdlnych krajow
(benchmarking). Zakladano uruchomienie wzajemnego ,,procesu uczenia si¢ przez
wszystkich’, a takze wprowadzenie mechanizmu zarzadzania przez cele. W efekcie miato
to stuzy¢ europeizacji tych polityk. Uznawano to takze za przeciwwage dla modelu
odgornej europeizacji, ktdra jest oparta na tworzeniu unijnych regulacji w wyniku
stanowienia prawa przez Parlament Europejski (metoda wspolnotowa) (Grosse, 2011).

Warto takze zwréci¢ uwage na okreslone wydarzenia, ktére mogly wzmacniaé
proces europeizacji. Duze znaczenie pod tym wzgledem mial wybuch kryzysu
globalnego w 2008 r. i pdzniejsze zaburzenia makroekonomiczne w panstwach
czlonkowskich. Powstaly nowe wymiary pola, na ktérych panstwa cztonkowskie
podejmowaly dzialania publiczne. Stuzyty one m.in. zapewnianiu stabilizacji systemu
bankowego, ktéry zostal uznany za zasadnicze zrédlo kryzysu w 2008 r. Wytworzono
wiele nowych instrumentéw, za pomoca ktorych zaczeto regulowac system bankowy
(np. dyrektywa 2013/36/UE), w tym monitorowac jego stabilnos¢.

* %%

W artykule podjeto probe zarysowania ram problematyki mechanizméw euro-
peizacji. Wskazano, ze jest to proces niezmiennie ztozony, a jego rezultaty sg trudne
do kompleksowej oceny. Istnieja mechanizmy wzajemnego przenikania w orbicie
europejskich polityk miedzy panstwami, ale pozostaje wiele mechanizméw, ktére
sprawiaja, ze albo nie dochodzi do ponadgranicznego transferowania praktyk i roz-
wigzan, albo dochodzi do tego w niewielkiej skali. W ostatnich latach dodatkowym
utrudnieniem sg czynniki kryzysowe. Na przyklad zahamowaly one rozszerzenie
strefy euro, co bylo dtugo priorytetem programowym w UE.

Na pewno istniejg bariery ograniczajace przenikanie lepszych praktyk ze szczebla
UE i bardziej zaawansowanych analitycznie panstw UE. Istnieja bowiem bariery,
ktdre ograniczajg procesy uczenia sie¢ i stosowania lepszych metod dziatania i analizy.
Wynika to z wystepujacych barier kulturowych (kultura umystowa), socjologicz-
nych (typ relacji spotecznych, ktére wptywaja na sposéb dzialania publicznego),
politycznych (poziom, do jakiego funkcjonowanie instytucji panstwa oparte jest
na rozwigzaniach merytokratycznych), instytucjonalne (sprawnos¢ instytucji, ich
kultura organizacyjna) (Zybala, 2016).

K. Jasiecki (2016) nazwal czes¢ z powyzszych mechanizméw ,,funkcjonalnym
dualizmem”, co oznacza, ze przynajmniej w niektérych dzialaniach publicznych
odbywa si¢ tylko formalne dostosowanie do regul dzialania, ktére sa widoczne
w UE. Tym samym nie przynosi to namacalnych rezultatéow w postaci lepszych ustug
publicznych dla obywateli.
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Jakos¢ i stabilnos¢ unijnej polityki publicznej jako pewnego agregatu wciaz jed-
nak zachowuje strategiczne znaczenie dla Europy i jej panstw czlonkowskich. W jej
obrebie inicjowane sg dzialania, od ktérych zalezy rozwéj w UE.
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