Sylwia Luc

Rola otwartej metody koordynacji w procesie integra cji
europejskiej

Przez wiele lat podejmowanie decyzji doymyzch integracji europejskiej byto
oparte przede wszystkim na tzw. metodzie wspolnetomazywanej te regulacyjn.
Charakteryzuje si ona udzialem Komisji, Rady i Parlamentu w procesie
podejmowania decyzji, przy czym centr@lmole w przygotowywaniu polityki
Wspdlnoty, w tym propozycji legislacyjnych, odgrywamisja Europejska. Parlament
wspotdecyduje o stanowieniu prawa na rowni z fRa#ttadagca sic z przedstawicieli
rzadow paistw czlonkowskich. Jego przestrzeganie podlega r&bntKomisji
Europejskiej, a naruszanie jest karane przez Eiskip&rybunal Sprawiedliweci.
Druga ustanowiona metoda — quizyrzadowa, sprowadzaga s¢ do wspotpracy
odpowiednich agend #d6w pastw cztonkowskich, odgrywata znacznie mniejsz
roleg®.

Poszerzanie zakresu polityki Unii Europejskiej mopadzito do wprowadzenia
w 2000 r. dodatkowego oficjalnego sposobu jej irdegnia — otwartej metody
koordynacji (OMK), ktog dos¢ szybko zacgo obejmowa coraz wegcej dziedzin
polityki. Jej charakterystycancechy jest brak wizacego prawa — tzw. ,mkki”
sposOb ogigania wspoélnych celéw — i ograniczony udziat instjit ponad-
narodowych. Uwza sk, ze OMK wzmacnia element gdzyrzadowy UE. Najkrocej
mozna ja scharakteryzowi jako wspolne okrganie przez kraje celéw, jakie powinny
by¢ oskgnicte w danej dziedzinie, ktore naghie s uwzgkdniane przez poszczegdblne
panstwa w polityce realizowanej na poziomie narodowymiatania poszczegolnych
krajow podlegaj przy tym systematycznemu monitorowaniu i oceniéryich efektem
- w zaleznosci od dziedziny polityki - mogby¢ specjalne rekomendacije.

OMK nie jest nowym rozwizaniem. Bardzo zbione procedury, szczegélnie
wielostronny nadzor, byly juwczeniej wdrazone przez organizacje edizynarodowe,
jak Organizacja Wspétpracy Gospodarczej i Rozwapz dMigdzynarodowy Fundusz
Walutowy. Podobnie jak w UE, w przypadku tych itstyi formutowane s na

89 L. Jesi@, Otwarta metoda koordynacji, jej kontekst europejskinaczenie dla Polski
(Zatacznik 1.), w:Polskawobec Strategii Lizbiskiej, Biata Ks¢ga Polskiego Forum Strategii
Lizboiskiej Gdaisk — Warszawa 2003, s. 59 — 60; R. Dehou3$e Open Method of
Coordination: A new Policy ParadigmPaper presented at the First Pan-European Cocfere
on European Union Politics “The Politics of Europelntegration: Academic Acquis and
Future Challenges”, Bordeaux, 26-28 September 2002,
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poziomie ponadnarodowym cele, do ktérych powinnystasowé sie kraje.

Sekretariat, &dacy odpowiednikiem Komisji Europejskiej, opracowujaporty,

w ktorych dokonywana jest ocena politykingéw cztonkowskich. Prowadzone s
rowniez state konsultacje z krajami, ktorych rezultatemgmoy¢ nieformalne lub
formalne rekomendadje

Dla uzasadnienia praygia OMK, jako sposobu koordynowania polityki w UBef
wyzszasci nad sztywnymi regutami usankcjonowanymi prawnwskazuje si przede
wszystkim okolicznéci, w ktorychH™

* przedmiotem wspoétpracy jest dziedzinécisle zwigzana 2z narodowv
tozsamdacia,

* podefcia (uwarunkowania) krajowe as na tyle zréanicowane Ilub
skomplikowane,ze wprowadzenie jednolitych rozzian bytoby dziataniem
nieproporcjonalnym do zamierzonego celu,

* panstwa nie § jeszcze gotowe do wdrenia wspolnych regulacii.

Ponadto, w OMK upatruje eiutatwienia definiowania wspdélnych celéw oraz
osihgania réwnowagi pomdzy celami ekonomicznymi i spotecznymi, zmian
proceduralnych w zagdzaniu i formutowaniu polityki, w tym zapewnieniaesokiej
partycypacji podmiotéw rhego szczebla i przejrzystd procesu decyzyjnego, a
takze wzmocnienia wzajemnego uczenieg¢ skrajow cztonkowskich, dzki
systematycznemu przeglowi ich osagnig¢ i doswiadczé.

Oficjalne wdraenie OMK, jako sposobu podejmowania wspdélnych dgcyz
i dziataa przez pastwa czionkowskie, budzi $kdd analitykéw zaréwno cde
zainteresowanie, jak i da kontrowersje, ktére dotygzprzede wszystkim jej
konsekwenciji dla integracji europejskiej, efektydrio demokratycznej legitymaciji.
Ocenie jej praktycznej przydatiwd towarzyszy bowiem dia niepewnéc, wynikajaca
z charakteru tego procesu i z probleméw o nat@gaerticznej.

Celem tego opracowania jest przedstawienie istmtgi wprowadzenia OMK oraz
toczicej st wokot niej dyskusji, ktora wskazuje na zémci¢ uwarunkowa
determinugcych jej powodzenie.

% A. Schafer,Managing economic interdependencEhe open method of coordination in
comparison Paper prepared for the first meeting of the ER@terdam 29-30/10/2002, s. 8.

°1 J. Ciechaski, Otwarta metoda koordynacji w Unii Europejskiej. Wipt na polityk
spoteczp i zatrudnienia nowych pistw cztonkowskictScholar 2003, s. 9.
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1. Istota otwartej metody koordynacji

OMK jest definiowana jako dziatania shce wptywaniu rozwgzan zastosowanych
w jednym kraju na rozwkania przyjmowane w innych fistwach, szczegdlnie, gdy
maja one znaczenie dla ich wzajemnych stosunkéw i reykpad umdaliwiaja
przyspieszenie rozwoju, czyztdecyduj o konkurencyjnéci gospodarek. Traktujecsi
ja jako sposOb wspierania i zadania do wspotpracy, ktorej celem jestagsiiecie
konwergencji systeméw gospodarczych i polityczd§chledm z najbardziej
charakterystycznych cech OMK jest jej dobrowdtno tzn. brak formalnych
zobowhzan pomigdzy uczestnicgcymi w niej stronami (tj. wizacego prawa).

OMK funkcjonuje w oficjalnej terminologii UE od mza 2000 r., tj. od posiedzenia
Rady Europejskiej w Lizbonie, na ktérym przedstawida jako gtéwny instrument
realizacji strategii tego ugrupowania, nazwanejategh Lizbonska, ktérej cel
okreslono jako uczynienie z UE najbardziej konkurencyjgespodarki naswiecie,
opartej na wiedzy, zdolnej do utrzymania zréwnzoveego wzrostu gospodarczego,
stworzenia wgkszej liczby lepszych miejsc pracy oraz zachowas@ojndci
spotecznej.

OMK jest czsto okrdlana, jako nowa metoda zidinia polityki pastw
cztonkowskich tego ugrupowania, jedaakodpowiadaice jej procedury byly ju
wczesniej wykorzystywane, na przyktad w latach 70-tych zakresie ochrony
srodowiska naturalnego i w pierwsze] potowie latt9oh w odniesieniu do rynku
pracy (w celu przeciwdziatania bezrobociu). Méevdo korzeniach OMK wskazujeesi
jednak przede wszystkim proces dochodzenia krajdwrdi monetarnej - tzw. proces
konwergencji, wprowadzony przez Traktat z Maastriwh1992 r. Okréono w nim
kryteria przysipienia pastw do strefy euro, pozostawiajw gestii wkadz narodowych
wybér narzdzi stuzacych ich spetnieniu. Pagiy krajow podlegaty systematycznemu
monitorowaniu, a ewentualne problemy ze sprostanp@stawionym rygorom nie
wiazaly st z sankcjami, oczywcie poza gréba nie przygcia do ,klubu”. Procedura
towarzyszaca procesowi konwergencji zostala rpsie przeniesiona w drugiej
potowie lat 90-tych do realizacji Europejskiej $t&@ii Zatrudnienia (tzw. Proces
Luksemburski), na ktorej to z kolei oparto sposavazania Strategii Lizbaskief.

Na szczycie Rady Europejskiej w Lizbonie OMK zostgdrzedstawiona jako
metoda, ktéra miata przyspieszgnodernizagj gospodarcz UE, usprawni przebieg

92 Otwarta koordynacja w stosunkach eaitynarodowychred. nauk. K.Zukrowska, Szkota
Gtéwna Handlowa w Warszawie, Warszawa 2007, s. 9.

% R. Dehousse, op. cit., 3.
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proceséw politycznych na poziomie ponadnarodowym, tymn tez umazliwié
demokratyczny wptyw obywateli Unii na jej funkcjomanie przez znaaze whczenie
w OMK partneréw spotecznych, w tym przedstawicmizeds¢biorcéw i zwiazkdw
zawodowych, organizacji pozadowych i wladz samoszlowych. Stata si wigc
oficjalnie dodatkow metody podejmowania decyzji przez kraje czlonkowskie, kobo
tradycyjnej metody wspdélnotowej (regulacyjnej) iedayrzdowe;j.

OMK jest oparta na mdzyradowych uzgodnieniach i zoboazaniach
politycznych, ktérych realizacja zale od woli wspotpracy pestw cztonkowskich na
rzecz osigniccia wspoélnych celéw. W zwzku z tym,ze nie postuguje siwiagzacym
prawem jest nazywana ,hkka koordynacy”, przy czym samo istnienie w jakéej
dziedzinie ,twardego prawa” europejskiego nie wylda stosowania w niej OMK.
Narzdziem dyscyplingcym jest w jej przypadku jedynie presja polityczna
i administracyjna. Dzialania na poziomie krajowym glostosowywane do
uwarunkowa narodowych i mog by¢ wdrazane przez poszczegdlne kraje
w zréznicowanym tempie, stl tez méwi sk 0 elastycznéci tej metody. Z kolei jej
.otwarty” charakter oznacza wspélne zaarmysanie w jej realizagj podmiotéw
z rznych szczebli, tj. przedstawicieli organow Unii,ag¥ krajowych, regionalnych
i lokalnych, jak i parterow spotecznych, przy czyehacje pomgdzy tymi podmiotami
nie maj charakteru hierarchicznego, lecz horyzontalny.

OMK ma pewien rutynowy charakter. W modelowymaiy przygto bowiem,ze
bedzie przebiegata w czterech cyklicznie powtarzggh s etapach, obejmagych™:

* wyznaczanie wspollnych dla catej Unii celéw i kiekaw dziatania oraz

harmonogramu ich realizacji w perspektywie krotkoednio- i dlugookresowej;

e przyjmowanie, o ile jest to miwe, jakasciowych i ilosciowych wskanikow
oraz punktéw odniesienia (ktérymi mpgby¢ sektory lub kraje ddace
przykladami sukcesow w rozg@ywaniu problemow), shacych mierzeniu
stopnia osigniccia zatazonych celéw;

» przektadanie wspélnych celéw na krajowe i regioagltany dziatania;

e okresowy przegld i ocer oshgnie¢ panstw czionkowskich - w tym ich
poréwnywanie - stthce wzajemnemu uczenilkesanaliza rezultatow poglych
dziatan i ewentualna korekta kolejnych wytycznych Ilubz tevysunkcie
propozycji legislacyjnych dla UE.

W OMK przypisuje si wiec dwa wag do wspdlnej oceny sytuaciji, rozwijania

dyskusji na temat pmdanych celdéw polityki, wzajemnego dzielenia sviedz

% A. SchaferManaging economic interdepender{ce), op. cit., s. 8 — 10.



80

i doswiadczeniami, przy czym wiada role w tym procesie odgrywaj komitety
sktadajce st z wysokiego szczebla ekspertow w danej dziedzktiére petni role
ciata konsultacyjnego dla Rady i Komisji Europegskijak na przyktad Komitet ds.
Polityki Gospodarczej, Komitet ds. Zatrudnienia, niitet ds. Zabezpiecae
Spotecznych). Ekspert ci nie maformalnej wiadzy, ale maj dwzy wplyw na
formutowanie wspolnych opinii (na ,harmonizatjpogladéw politykéw) i w kon-
sekwencji na uzgadnianie wspolnych dziafgosiadany przez nich autorytet i zaufanie
sa bardzo istotne z uwagi na brakaggcych decyzji w przypadku OMK.

Mimo ze koordynacja odbywa ¢ina poziomie ponadnarodowym, instytucje UE
uczestnica w tym procesie w bardzo ograniczonym zakresie.adsin Komisiji
Europejskiej jest przede wszystkim koordynowanigaldz pairstw cztonkowskich,
organizowanie sieci ekspertow, monitorowanie nawgai planéw dziatania,
zbieranie i analizowanie informacji na temat syjuaa poziomie Wspolnoty. Nie
petni wiecc ona formalnej kierowniczej roli, jak w przypadkradycyjnej metody
wspdlnotowej, mee jednak by bezstronnym arbitrem w dziedzinach, w ktérych
interesy krajéw cztonkowskichaskonkurencyjne, co ni®@ podwaa¢ ich wzajemne
zaufanie i utrudni@ przeprowadzanie reform. Z kolei rola ParlamentuoRgjskiego
jest znikoma i ogranicza eido uzyskiwania informacji o procesie politycznym
tocacym sk w danej dziedzinie, ZaEuropejski Trybunat Sprawiedliwoi jest
wytaczony z jakichkolwiek dziata (o ile nie maj zastosowanie instrumenty tzw.
twardego prawa). Wiagta role w OMK powierzono Radzie Europejskiej, acwi
najwyzszemu ciatlu politycznemu UE. Rada Europejska, zazajyna podstawie
propozycji sformutowanych przez KE, przyjmuje ogdlnvytyczne dotyce
kierunkow dziatania UE i pstw czionkowskich wraz z docelowymi terminami
dojscia do wyznaczonych celéw. Okla tez gldwne punkty odniesienia i wskaki,
jakie powinny by oshgnicte (w zalenosci od dziedziny polityki w sposob bardzo
konkretny lub ogélny) oraz dokonuje oceny poczygan posgpow. Z tego te
wzgledu uwaa sk, ze OMK praktycznie catkowicie spoczywa wkach pastw
cztionkowskich, przy czym szczegdlna rola przypadaisypvu sprawujcemu
przewodnictwo w UE,

2. Dziedziny obj ete otwart 3 metoda koordynacji i sposoby jej realizacji

OMK stopniowo obejmowano coraz egej dziedzin polityki, przy czym podstawy
jej wdrazania, jak i sposoby stosowania ar&nicowane. Na przyklad koordynacja

% R. Dehousse, op.cit., s. 11; L. Jésiep. cit., s. 65, 69.
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polityki gospodarczej (prowadzona w oparciu o Ogdiytyczne w Sprawie Polityki
Gospodarczej) i polityki zatrudnienia (na podstawgeropejskiej Strategii Zatrud-
nienia) wynika z postanowdetraktatowych - odpowiednio z Traktatu z Maastricht
(1992 r.) i Amsterdamskiego (1997 r.). Z kolei kiymacja polityki w dziedzinie
zabezpiecae spotecznych, przeciwdziatania ubostwu i wykluceesipotecznemu,
reform strukturalnych, ochronjrodowiska, tworzenia spoteamdwa informacyjnego,
bada i edukacji jest konsekwencjpostanowié Rady Europejskiej, zaw zakresie
ochrony zdrowia ditugotrwalej opieki zostata zainicjowana przez KemEuropejsk
i Parlament?.

Przebieg procesu OMK przedstawiony w Lizbonie jedynie pewnym szablonem.
W rzeczywistgci istnieje bowiem wiele jej odmian, ktérych liczlablizona jest do
liczby dziedzin i objetych. R&nice w stosowaniu OMK dotygzprzede wszystkim
stopnia centralizacji procedur. Na przyktad w odi@aiu do polityki gospodarczej
traktat wyszczegdlnia kilka fundamentalnych zasadym przede wszystkim zakaz
nadmiernego deficytu wraz z sankcjami w sytuaajdaia dyscypliny bugdktowej,
dopuszczalny poziom diugu publicznego w relacjiRiB) i ustanawia wielostronny
mechanizm nadzoru, w ktérym dma odnalé¢ pewne kluczowe elementy metod
wspdlnotowych (jak inicjatywy Komisji Europejskiefprzy czym jedynie w formie
rekomendacji, podejmowanie decyzji w Radzie kwiabifvara wiekszacia glosow). Z
kolei w przypadku polityki zatrudnienia — ktéra zipge z traktatem lgy przede
wszystkim w kompetencjach fistw cztonkowskich - rola wspolnych instytucji zdata
przesunita na dalszy plan, gawiazace decyzje nie majw tu zastosowania, cho
Komisja Europejska m® zaproponowa Radzie przyjcie rekomendaciji dla
indywidualnych krajow. Ponadto, jedynie w przypadkah dwéch dziedzin polityki
przewidziano formutowanie szczego6towych wytycznytdn krajow cztonkowskich.

Dos¢ luzny charakter ma koordynacja polityki w zakresie kivad ubdstwem i
wykluczeniem spotecznym, w przypadku ktérych dzidaKomisji s zorientowane
przede wszystkim na wskazywanie najlepszej prakiyloparciu o narodowe plany
dziatania (nie s formutowane indywidualne rekomendacje). Podobnést jw
przypadku polityki odnoszej st do zabezpiecze spotecznych. Jeszcze bardziej
0golny charakter ma koordynowanie polityki w dzieie edukacji i tworzenia

% B. H. Casey,Coordinating “Coordination”: Beyond “Streamlining” VDR/BMGS/MPI
Follow-up Conference on the “Open Method of Coaation in the Field of Pensions in the
European Union — Quo Vadis?”, Berlin, 26 -27 Ma2€l93, s. 1- 3; R. Dehousse, op. cit., s. 7.
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spoteczéstwa informacyjnego — zadaniem Rady jest przedstawiogolnych ram
polityki®’.

To odmienne podg&jie do r@nych dziedzin polityki wynika przede wszystkim z
ich specyfiki, a szczegolnie ze zhiesci poghdow rzadow na temat jej kierunkow i
celow, z efektéw zewgtrznych, jakie mog generowda posunécia rzadow w danej
dziedzinie, ze zrfnicowanej sytuacji i uwarunkowiawewretrznych krajow, w tym
narodowych tradycji (jak cliby w przypadku polityki zatrudnienia czy zabezpegcz
spotecznych). St tez poza polityls makroekonomiczy w przypadku ktorej
konwergencja jest uwana za imperatyw, celem OMK jest przede wszystkim
zaclecanie i utatwianie przeprowadzeniazpdanych reform krajowych, a szczegoélnie
tych, ktorych wdraenie jest trudne ze wzgléw spotecznych i politycznyé&h

3. Opinie na temat otwartej metody koordynacji

Zdania na temat OMK - przyczyn jej oficjalnego wypadzenia, jak i jej
konsekwencji - s bardzo zrénicowane.

Zgodnie zBialq ksiegg 0 zarzdzaniu europejskimprzedstawion przez Komisg
Europejsk w 2001 r., wprowadzenie OMK miato gk¢ uzupetnieniu i wzmocnieniu
dotychczasowych dzialaWspolnoty, w tym osiganiu celéw przewidzianych w
traktatach. Wskazuje ize zostata ustanowiona dla poprawy zdeania politykami
wspolnotowymi, zwtaszcza w tych dziedzinach, w ¥bbr metoda regulacyjna nie
przynosi oczekiwanych rezultatéw albo napotyka pigzenia o charakterze prawnym
lub instytucjonalnyr’?. Funkcjonuj tez poghdy, ze Komisja Europejska traktuje
OMK jako wstp integracyjny, tzn.ze z biegiem czasu zostanie ona gaisha
klasyczrn metod, wspolnotovy'®.

Z kolei inna z tez uzasadniajch jej wprowadzenie i rozszerzanie na kolejne
dziedziny polityki odwoluje sido dédwiadczeé wynikajacych z Traktatu z Maastricht.
Zgodnie z i centralizacja polityki monetarnej i ustanowienygarow w odniesieniu

" Do dziedzin ohjtych OMK (na wniosek Komisji Europejskiej lub inffymrganéw UE)
nalezy tez polityka imigracyjna i azylowa, ochron§rodowiska, wobec niepetnosprawnych,
miodziezy oraz polityka dotyczra praw podstawowych.

% R. Dehousse, op. cit.,, s. 7 — 10; M. Citi and MioBes,New Modes of Governance in the
EU: CommonObijectives versus National Preferencédsuropean Governance Papers”, No. N-
07-01, http://lwww.connex-network.org/eurogov/pdfietewgov-N-07-01.pdf, s. 9 — 10.

% A. Gruszczak, Elementy otwartej metody koordynacji w obszarzenwéol, ,Studia
Europejskie”, 2006, nr 4 (40), s. 12.

100 Jesi@, op. cit., s. 67.
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do polityki budetowej znacgzco ograniczyly maliwosci manewru w polityce
gospodarczej gestw cztonkowskich. W tej sytuacji wybor tzw. ¢kkiej koordynacji
byt podyktowany niecftia rzadéw do dalszego ograniczenia swobody podejmowania
decyzji na poziomie krajowym. OMK stwarza bowiem ahwos¢ pogodzenia
wspdlnego podégia z zachowaniem narodowych prerogatyw w podejnmiuva
dziataa. Ponadto, jej dobrowolny charakter zapewnia krajpaaliwosé¢ wycofania s

ze wspoétpracy i unikgria niepaadanych, trudnych do przewidzenia konsekwenciji,
jakie mog@. wynikat z przygcia wiazacych zobowizan w sytuacji zmieniacych sg
uwarunkowa spoteczno-gospodarczych, czy te delegowania uprawriena rzecz
instytucji ponadnarodowych. Nie bez znaczenia bgy pym zmieniajcy sie uktad sit
politycznych w krajach czionkowskich w latach 1992001. Dominacja centrowo -
prawicowych radéw na pocatku tego okresu utorowata dr@glo unii gospodarczo -
walutowej, powierzajc polityke pienizna niezalenemu Europejskiemu Bankowi
Centralnemu, jak i naktadgj surowe zasady na polityKiskalma, tak aby chrori ja
przed uznaniowdcia politykébw. Z kolei rady socjaldemokratyczne - ciese sé
wigkszaicia od roku 1997, niecftne tworzeniu wizacych regut i preferuce
migdzyrzadowy model koordynacji polityki - wywarty wptyw nigosraca popularnécé
OMK™*,

Znacznie wgksze zranicowanie opinii zwdzane jest z funkcjonowaniem OMK.
Towarzysz jej kontrowersje, ktore dotygzprzede wszystkim jej konsekwencji dla
integracji europejskiej, efektywso i demokratycznej legitymaciji.

Zwolennicy tej metody wskazujp na jej przewag zarOwno nad nie
koordynowanymi dziataniami, z ktérymi wie sk postpowaniem okréane jako
pasaer na gap, jak i nad koordynagjtradycyjra metody wspolnotows, opart na
regulacjach prawnych. Twierglzze jej elastyczn& utatwia krajom dochodzenie do
konsensusu, pozwala na koordynowanie polityki w edzinach, w ktorych
zunifikowane poddgie jest pozbawione legitymaciji i nie jest #iwe do wdraenia,
jak w przypadku funkcji p@stwa opiekdaczego. Std tez bywa okrélana nowym
modelem zarmlzanig odpowiednim dla rozwizywania wspoélnych europejskich
probleméw, przy jednoczesnym respektowaniu narogbwyuwarunkowa -
réznorodndci systeméw politycznych, spotecznych, gospodardtzyprawnych i
ustrojowych.

101 A, Schéfer,Beyond the Community Method: Why the Open Methd@oofdination Was
Introduced to EU Policy-makindeuropean Integration online Papers (EloP), VdR@4), No.
13; http://eiop.or.at/eiop/texte/2004-013.htm, s143
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OMK jest te nazywanatrzeciy drogz pomiedzy konkurowaniem za pom@c
krajowych regulacji a ich harmonizagj alternatywy zaréwno dla modelu
migdzyrzadowego (opieracego st na idei rozwijania UE za goednictwem pAstw
narodowych, ktérych gtownym celem jest ochrona regéw geopolitycznych —
suwerennéci i bezpieczéstwa narodowego), jak i dla supranacjonaliffau

Wsrad atutow OMK wskazuje sim.in. deliberacyjne rozwiywanie problemow i
istotne znaczenie w promowaniu wzajemnego uczegjasin. przez tworzenie forum
do dyskusji, wspdlne identyfikowanie wyzivd pozadanych kierunkéw polityki,
analizowanie i ocenianie rezultatow znych narodowych strategii, shcych
sprostaniu tym samym lub podobnym wyzwaniom. Dnigate mog bowiem
sprzyj& nowemu spojrzeniu na prowadaomprzez kraje czionkowskie politgki
ewentualnemu przeformutowaniu dotychczasowego goide]

Ponadto, podkéa sk, z2 OMK wymusza nawet na opornychadach pewne
posunécia, ch@by przez bodce o charakterze proceduralnym. Ustanowienie organu
lub mechanizmu koordynacji ha poziomie europejskikfania bowiem wiadgz do
poczynienia pewnych wysitkbw w celu agkzenia s we wspdlne dziatania, jak na
przyktad zgromadzenie odpowiednich danych statystych, zdefiniowanie celow,
sformutowanie programu dzia&rajowych. Dodatkowo ewentualne ,wytamanie”si
Z przygtych uzgodnié grozi utrag wiarygodndci, zaréwno w kraju, jak i na arenie
migdzynarodowej, szczegolnige wykorzystywane wskaiki ilosciowe utatwiaj
sledzenie efektéw polityki. Dlatego zemetoda ta bywa okéna jako wska i
zawstyd (name and shanié®,

Atutem OMK jest réwnie to, ze sukcesy innych krajéw w danej dziedzinie mog
by¢ wykorzystane do uzyskania wsparcia dla niepopytdrnpolitycznie reform.
Korzysci mog wynika¢ takze z horyzontu czasowego podejmowanych diiata
ramach OMK, ktéry w odniesieniu do &kiszaci celow obejmuje 10 lat, a @g
przekracza przeginy okres wyborczy w krajach czlonkowskich, obligujkolejne
rzady do utrzymania obranego wénéej kierunku polityki®.

W OMK upatruje si réwniez sposobu na rozwzanie problemu deficytu
demokratycznego we Wspdlnocie, ¢kii zapewnieniu przejrzystoi procesu
decyzyjnego i szerokiemu zaamgwaniu r&nych podmiotdw na wszystkich

1023, Zeitlin, Introduction: The Open Method of Coordination in é3tion w: The Open
Method of Coordination in Action: The European Eayphent and Social Inclusion Strategies
P.1.LE. — Peter Lang, 2005, s. 4.

1033, Ciechaski, op. cit., s. 10.
194 R. Dehousse, op. cit., 5.13 — 14.
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szczeblach, poczyngj od europejskiego, przez narodowy, regionalny kalloy.
Wdrazane rozwizania musg wiec uzyské szerolq akceptagj spotecza.

Obok tych pozytywnych opinii na temat OMK istaigednak réwnie poghdy
glosace, ze jest ona swego rodzajkoniem trojaiskim gdyz przez okrélanie
wspdlnych celow, wskaikéw i poréwnywanie osagnig¢ krajow pozwala UE
ingerowa& w dziedziny, ktére zgodnie z postanowieniami taaddvymi stanowg
wytacznie lub gtéwnie domenpanstw cztonkowskicH®.

Jest ona rownie postrzegana jako bezpednia konkurencja dla tradycyjnej
metody wspolnotowej i dla koncepcji elastycgrio wewrtrztraktatowej, tj.
wzmocnionej wspotpracy geszej grupy pastw czionkowskich w celu realizacji
bardziej zaawansowanej integracji w wybranych ddieath, przy wydczeniu z niej
krajow, ktore nie gna ni gotowe®. Wskazuje s przy tym na problemy wynikage z
braku whzacych zobowazaa rzad6w, wzmocnionych sankcjami, ktore 4laj
obywatelom znacznie wksz gwarancg realizacji zadeklarowanej polityki, podczas
gdy miekka koordynacjastuzy przede wszystkim ochronie silny€h

Ponadto, w przeciwistwie do gtoszonych paglow na temat rownowania
celéw ekonomicznych i spotecznych, OMK jest przezkidrych uwaana za sposob
na defensywne dostosowywanie &rajow do ogranicze natazonych na europejski
model spoteczny w konsekwencji wprowadzenia jedegd rynku i unii walutowej
oraz w warunkach globalizacji. Zarzuca &) réwniez brak rzeczywistego wptywu na
zachowania krajéw czionkowskich twierdz ze rzdy zmieniaj jedynie sposéb
prezentowania  dotychczasowej polityki, aby demavedt pozorne
podporadkowanie si wspolnym ustaleniom.

Krytycy uwaaja takze, ze w rzeczywistéci OMK jest technokratycznym,
zamknetym procesem, w ktory zaangavani s wysokiego szczebla ugdnicy
krajowi i europejscy oraz eksperci. Pomime cele, wytyczne i rekomendacje s
formalnie autoryzowane przez kraje cztonkowskiezépr Rad Europejsk i przez
sektorowy skiad Rady), wksza¢ biezacych prac jest wykonywana przez nie
wybierane komitety, ktérych decyzje rzadke adrzucane. Dyskusje wspomnianych
komitetow odbywaj sie za zamknitymi drzwiami i g dalekie od transparent§ts, o
ktorej mowi s¢ w przypadku OMK. Dodatkowo Parlament Europejskd mia w tym
procesie bezgoednich uprawnig decyzyjnych i nadzorczyéh.

1053, Zeitlin, op. cit., s. 5.
161 Jesi@, op. cit., s. 66.
7R, Dehosse, op. cit., 5.12.
108 3, Zeitlin, op. cit., s. 14.
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Ponadto, wrdod probleméw towarzyszych OMK wskazuje si takze na
ograniczone magiwosci przenoszenia do praktyki narodowejsd@mdczeér krajow o
odmiennych uwarunkowaniach spotecznych i instyto@ipych bez istotnej
modyfikacji implementowanych rozedan. Przeszkod w efektywnym funkcjonowaniu
OMK upatruje s rowniez w braku woli politycznej lub umiefnosci we wdraaniu
uzgodnionych dziata

Podnoszony jest tak problem dotycy wykorzystywania wskanikow jako
migkkich sankcji stuzacych przede wszystkim zdyscyplinowaniu krajow weazeniu
wspolnie uzgodnionych celéw, a nie diagnozowaniedzn, w ktérych powinny by
podite odpowiednie dziatania. Takie pgsbwanie (ska& i zawstyd) moze
wywolywaé w krajach czlonkowskich opdr przed stosowaniemdmpdiconych
wskaznikbw europejskich w ich narodowych planach dziataw celu ukrycia
odstpstw od deklarowanej polityki lub jej niskiej efgltnosci.

Wskazuje s réwniez na niebezpieczstwo wykorzystywania przez gdy
formutowanych celéw, wytycznych, porowmasihganych wynikéw i rekomendacji
towarzysacych OMK, jako narzdzia realizacji narodowych planéw politycznych i
przezwycgzenia ewentualnego veta. W tym konigke OMK mae by
wykorzystywana jako zrodio zewrtrznej legitymaciji” dla niepopularnych lub
kontrowersyjnych rozwaizan, ktére rady chcialyby wdray¢é w celu realizacji
wiasnych interesow.

Dyskusji na temat OMK towarzyszy brak odpowiednadnych empirycznych,
umazliwiajacych zweryfikowanie gtoszonych tez. Wiele $mml jej charakterystyk
teoretycznych nie poddajecdbowiem tatwo empirycznej weryfikacji. Istnigjowniez
problemy techniczne z doktadnym o#eniem jej oddziatywania na gospodarki
panstw czionkowskich z uwagi na Zonc¢ rzeczywistéci gospodarczej, w tym
interakcje pomidzy r&nymi dziedzinami polityki i wzajemne przenikanie sfektow
dziataa podejmowanych na szczeblu krajowym i europejskfunadto, metoda ta
funkcjonuje relatywnie krétko, szczegélnie gdyawee sk pod uwag diugookresowy
charakter przeksztatsestrukturalnych. Kolejne utrudnienie w ocenie jdpktow
wynika z postaw krajéw cztonkowskich, ktore starsig zaprezentow@jako ,dobrzy
europejczycy”, pospujacy zgodnie z wytycznymi i rekomendacjamidb tez jako
obraicy zasady subsydiaréd i narodowych intereséw wobec Brukseli. Z tege te
wzgledu deklaracje pestw na tematrédet zmian w krajowej polityce, przedstawiane
w oficjalnych dokumentach, powinny byraktowane z pewnostraznoscia.

W tej sytuacji ocena OMK w dym stopniu musi by oparta na zaleniach
teoretycznych i normatywnych, ktére niejednokrotsieze sol sprzeczne. Jednak
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pewne wyjcie poza taki schemat zaproponowali M. Citi i M.ddhs, ktérzy w swoich
rozwazaniach dotycgcych potencjalnej skuteczém OMK skupili s ha zasadniczych
czynnikach, ktore ksztatwjpostawy politykbw na szczeblu krajowym. Bjorpod
uwag: migdzyrzadowy charakter OMK, dobrowoldé wdrazania wspoélnych
uzgodni@, a take interesy narodowe, w tymzenie politykow do reelekcji, uznalig
powodzenie tej metody — tj. przejmowanie przezekragorcéw w zakresie polityki -
jest maliwe tylko w okr&lonych warunkach. Politycy magoowiem by otwarci na
dyskusg na temat najlepszych modeli polityki, ale nie azeto,ze w kadych
warunkach wdrizg uzgodnione rozwgzania, szczegolnie gdy dotycene wraliwych
dziedzin, jak np. przebudowa modelwgtava opiekiczego czy polityka podatkowa.
Konwergencja w dyskusji nie musi bowiem przekladsic na konwergengj
podejmowanych decyZz{?.

M. Citi i M. Rhodes wskazali pt sytuacji (warunkéw), w ktérych przy braku
formalnego przymusu transfer polityki - jej celowziv. najlepszej praktyki — moa
uzna za racjonalny:

1. Zawodné¢ polityki i niepewng, a wicc sytuacja, w ktorej politycy swiadamiaj
sobie,ze polityka nie przynosi oczekiwanych rezultatowie wiedz jak w zwiazku z
tym dalej posipowat. Zawodnag¢ polityki nie musi bezpérednio wynika z bleddw w
jej wdrazaniu, ale mee by zwiagzana ze zmieniagymi Sk uwarunkowaniami
zewretrznymi, ktére powoduj, ze gospodarka ,pozostaje w tyle” w stosunku do
konkurentow. Wéwczas racjonalne jest poznanieydalinnych pastw i przeniesienie
jej na grunt krajowy przez tzw. uczenie $ilb naladowanie. Ponadto, kraje mpg
przylaczy¢ do wickszaici wierzc, ze opinie na temat nowego modelu polityki,
wyrazane przez zewatrznych aktorow (jak instytucje wuazynarodowe) & stuszne.
Przyktadem tego typu transferu polityki w UE #edoy¢ powotanie Unii Gospodarczej
i Walutowej (po déwiadczeniu przez kraje probleméw z utrzymaniemaigjfl pod
kontrok) i powierzenie prowadzenia polityki monetarnejzaikeznemu Europejskiemu
Bankowi Centralnemu. Jednak sama niepewsé i zawodng¢ polityki — jak
pokazuje przyktad UGW — mie nie by wystarczajca. Rozwizanie to byto maiwe
m.in. dzkki istnieniu sprawdzonego i klarownego modelu, fakbyta niemiecka
polityka monetarna prowadzona przez Bundesbank.

2. Zewntrzna warunkowsy’ (external conditionality)ktora wystpuje woéwczas, gdy
rzad w zamian za wdt@nie okrélonej polityki otrzymuje wsparcie od organizacji
miedzynarodowej lub innej instytucji. Me mie ono charakter finansowy, techniczny
lub tez polityczny. W tym przypadku sita béeddw do transferu polityki dnzie

199 M. Citi and M. Rhodes, op. cit., s. 16.
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zalezata od stopnia w jakim kraj jest zainteresowanyskapiem pomocy. Za przyktad
moze poshayé praktyka stosowana przez MFW [ub§Bza w przypadku UE -
uzalenienie przyznania wsparcia z funduszy europejskidhprzestrzegania przez
kraje rygorow dotyczych dyscypliny bugetowe.

3. Funkcjonalna wspétzaleasé, tj. sytuacja, w ktérej rozwkania w zakresie polityki
przyjete przez dany kraj powodugfekty zewrtrzne odczuwane przez innengéwa, a
szczegOlnie, gdy majone charakter negatywny. W przypadku UE przykiadeose
by¢ ekspansywna polityka buetowa wywotupca presi na wzrost rynkowej stopy
procentowej, czy te polityka podatkowa zorientowana na praggiiccie
zagranicznych inwestycji bezfrednich, prowadga do sytuacji okiéanej jako
zubaanie gsiadai efekcie dowyscigu na dnoWowczas wszystkim krajom optaca si
wiaczenie s} w proces koordynacji polityki

4. Konsensus i normatywna spéjhio- warunek sprowadzajy sk nie tylko do
samego rozwazania w zakresie polityki, ktére musi uzyskakceptagj rzadow, ale
takze do podobigstwa uwarunkowa spotecznych i kulturowych wygtujacych w
gospodarkach, ktore determinujego implementagj Wymaog ten jest trudny do
spetnienia w przypadku dziedzin, ktore szczegolnie istotne ze spotecznego punktu
widzenia i w zwizku z tym wraliwe politycznie. Sytuagj te obrazuje koordynacja
polityka zatrudnienia w UE, w przypadku ktérej pokansensusem w sprawie
konieczndci skoncentrowania si na reformach dotyazych strony podawej
gospodarki, funkcjonuje kilka konkurencyjnych madekganizacji rynku pracy,
proponujcych r&ne sposoby pogodzenia jego elastyéenoz zapewnieniem
bezpieczéstwa zatrudnienia. Z kolei przecivigwem tej sytuacji jest wcaeaiej juz
przytaczane rozwzanie w zakresie wspolnej polityki monetarnej diayty zgodne
co do stuszn&i rozwigzania wzorowanego na funkcjonowaniu Bundesbanku
(konieczngci zapewnienia stabildoi cen i niezalgnosci politycznej wiadz
monetarnych). Przyktad ten pokazuje roviniee politycy preferuj klarowne modele
polityki zapewniagcej sukces i jednocgeie ograniczoa liczbg wymaganych zmian w
dotychczasowych rozezaniach.

5. Krajowa podatn& (otwarta¢) na proponowane rozedania. Jak wynika z
poprzedniego punktu, w warunkach istnienianié kulturowych i instytucjonalnych
pomigdzy krajami trudno jest agyna¢ zgod; co do ksztattu polityki. Jednad
narodowe przyzwolenie na wprowadzenie reformzendy wzmocnione przez
instytucje médzynarodowe, zardwno przez socjalizaii. przekazywanie systemu
wartasci, norm i wzorcow), jak i przez bade materialne. Instytucje auzynarodowe
moa wykorzystdé spoteczne uznanie dla elit w danym kraju ¢drikow i ekspertow)
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dla poparcia reform. Maegtakze przyczynt sic do tworzenia grup lobbingowych na
rzecz wprowadzania proponowanych rogeh.

Sytuacje, w ktorych funkcjonowanie OMK jest skazama niepowodzenie
zwiagzane g z zaistnieniem warunkow, w ktorych wygtje przewaga kosztow
transferu polityki nad oczekiwanymi korkoyami. Koszty i korzyci w tym przypadku
nie sprowadzaj sie jedynie do wymiaru ekonomicznego. Mogowiem obejmowa
rowniez koszty polityczne i spoteczne wprowadzenia nowelityki. Wihasnie z
powodu tych kosztéw niektérzy analitycy nig przekonani o zaletach OMK w
rozwiagzywaniu istotnych i wrdiwych politycznie problemow. Niektorzy uwaja
nawet,ze mae by ona nie ulatwieniem, lecz wez przeszkogl w koordynowaniu
polityki zatrudnienia i spotecznej, gilyaciera odpowiedzialdé pomiedzy wtadz na
poziomie narodowym i europejskim, i w zmku z tym w przypadku nie
satysfakcjonujcych rezultatbw polityki mze prowadai do rozczarowania
spoteczéastwa UE™,

* k%

Wprowadzeniu OMK jako oficjalnego modelu integeovia polityki pastw
cztonkowskich towarzyszyly deklaracje maee m.in. o przyspieszeniu modernizacji
gospodarczej UE, zwkszeniu efektywneri realizacji celow traktatowych i
skutecznéci zaradzania procesami integracyjnymi, azako zapewnieniu spoteczne;j
legitymaciji polityki, w tym realizowanej na pozioeiponadnarodowym. Jedriak
toczca seé wokot niej dyskusja pokazujee jej praktycznej przydatdoi towarzyszy
dwa niepewné&. Wynika ona ze zimnaici tego problemu, jak i z braku
odpowiednich danych empirycznych.

Argumenty przytaczane przez zwolennikéw, jak iggiwnikbw OMK w duym
stopniu oparteasna zatageniach normatywnych, ktére trudno jest patldenpirycznej
weryfikacji. Jej mocne i stabe strony naklagsjc na siebie utrudnia¢ ostateczne
rozstrzygngcie, gdy:

» Jest przydatna w dziedzinach, w ktorych reformy gnbgé utatwione dzki
dzieleniu st wiedzy i doswiadczeniem, jednake sukcesy gospodarczea s
zazwyczaj efektem pewnej kombinacji czynnikowadstez tzw. najlepsze praktyki
nie mog by¢ przenoszone w sposéb mechaniczny do innych gosgiqdf. z
pominieciem specyficznych uwarunkowa

"9pid., s. 21.
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* Nie jest najlepszym rozwzaniem w sytuacji, w ktorej zbiros¢ polityki jest
nieodzowna (stanowi imperatyw), gdpowstaje wowczas rozlieos¢ pomigdzy
wspolnym interesem a rozazianiami instytucjonalnymi skacymi ich ochronie -
dobra wola partneréw me by zbyt stala gwarangj przestrzegania zoboavian.
Ponadto, pokusa nie stawiania partnerow w trudngjiasji — jak pokazuje
doswiadczenie - ogsto bywa zbyt silna. Dotyczy to rowiiesytuacii, w ktorych
wystepuje konkurencja poradzy krajami (jak w przypadku polityki podatkowej)
lub catkowicie odmienna orientacja politycznadaw.

» Tak zwane zargzanie przez cele (olkdlane w formie ildciowych Ilub
jakosciowych wskanikow przy udziale ekspertéw) i rutynowy charak@MK
pociaga za sobp oderwanie podejmowanych decyzji od cyklu wyborczego
niewatpliwie moze mie swop wartaé¢ (merytoryczna jak& rezultatéw, stabilni
polityki), ale jednoczénie wybory dokonywane na podstawie rekomendaciji
ekspertow nie $ najlepszym sposobem legitymacji decyzji, tym bajlzze
rozstrzygane problemy dotycav duwzej mierze redystrybucji dochodow, aewi
wartasci i intereséw, ktére powinny Byprzedmiotem politycznej debaty. Ponadto,
sytuacja ta mze by wykorzystywana przez politykbw do wagizania wanych
decyzji z publicznej dyskusji w imi interesu europejskiego, ahopewnym
zabezpieczeniem jest w tym przypadku udziat panespolecznych w procesie
koordynacjt*.

Nie mana take zaprzecz§, ze OMK maze stymulowd rozwoj wspotpracy
pomidzy pastwem a spotecastwem obywatelskim, porulzy wiadz krajowa,
regionaln, i lokalmn, a take pomédzy samymi partnerami spotecznymi, jak rowmnie
moze shey¢ nie tylkoslepemu forsowaniu wlasnych intereséw zaaoganych w
podmiotéw, ale teksztatltowaniu ich preferenciji.

Pomimo trudnéci towarzysacych ocenie rzeczywistego oddziatywania OMK na
kraje cztonkowskie, zaréwno w oficjalnych raportagak i w literaturze mgna
spotk& opinie,ze przyczynita s ona do zmian w postrzeganiu probleméw z jakimi
borykap sie kraje czionkowskie, do wypracowywania wspoélnych rzedzi
analitycznych oraz paradygmatoéw polityki. Wywieraozptywny wplyw na
postpowanie rzdow, tj. na dzenie do przestrzegania wspoélnie uzgodnionych
zobowhzan i podejmowanie dziafastuzacych osignieciu wyznaczonych celéw. Za
przyktad podawana jest przede wszystkifnropejska Strategia Zatrudnieniav
przypadku ktérej kraje starajsic unikat rekomendacji formutowanych na szczeblu

117, Zeitlin, ConclusionThe Open Method of Coordination in Action: TheaatiPromise,
Empirical Realities, Reform Strategy: The Open Method..), op. cit., s. 15, 18.
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europejskim oraz niskiej pozycji w rankingach wspg@h wskanikow, przede
wszystkim z uwagi na polityczne konsekwencje. Potmtkowanie s ustalonym
procedurom i celom stanowi m.in. zabezpieczeniegrewentualnymi atakami ze
strony partii opozycyjnych lub grup interesu. Jdcheaskuteczng tego typu bogcow
jest uwarunkowana postrzegalegitymacy formutowanych rekomendaciji, narodgw
wrazliwoscia na krytyle ze strony instytucji UE, jak i krajawswiadomdcia tego
procesu, ktgy w duzym stopniu ksztattuj media. Jeeli rekomendacje UEasuwazane
za nie posiadage legitymacji politycznej i za merytorycznieatpliwe, wowczas
publicznie demonstrowany opoOradi mae przysporz§ mu poparcie wyborcow,
szczegollnie gdy obywatelea ssceptycznie nastawieni do integracji europejskiej.
Znaczenie krytyki ze strony EU rm® rownie okaz& malo skuteczne w
dyscyplinowaniu politykdw, gdy formutowane pod askm radu rekomendacje nie
wywotuja odpowiedniego zainteresowania mediw

Koordynacja polityki bez wiizacego prawa jest wt bardzo zléonym procesem,
na ktory wywiera wplyw kombinacja czynnikow, zardwnkrajowych, jak i
ponadnarodowych, ktére ksztattachowania politykéw. Bezsporne jest jednakéo,
jej powodzenie — tak jak w przypadku pozostatychaugodejmowania decyzji w UE
- nie jest maliwe bez odpowiedniej woli politycznej, w tym gotovei do
wypracowywania rozwizax kompromisowych i ponoszenia zwanych z tym
kosztéw.

121bid., 3 - 7.
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Streszczenie

Poszerzanie zakresu polityki Unii Europejskiej opadzito do wprowadzenia
w 2000 r. dodatkowego oficjalnego sposobu jej irdegnia — otwartej metody
koordynacji (OMK), ktog dos¢ szybko zacgo obejmowa coraz wecej dziedzin
polityki. Jej charakterystycancechy jest brak wizacego prawa (jest ona oparta na
migdzyrzadowych uzgodnieniach i zoboazianiach politycznych, ktorych realizacja
zaleey od woli wspdipracy pastw cztonkowskich na rzecz aghigcia wspolnych
celow), a take ograniczony udziat instytucji ponadnarodowych.

Oficjalne wdraenie OMK, jako sposobu podejmowania wspdllnych degyzez
parstwa czionkowskie, obok tzw. metody wspoInotowejeg(iacyjnej) i
migdzyrzadowej, budzi wréd analitykéw due zainteresowanie i kontrowersje, ktore
dotycz przede wszystkim jej konsekwencji dla integracjiapejskiej, efektywndzi i
demokratycznej legitymaciji. Ocenie jej praktyczpejydatndci towarzyszy bowiem
dwza niepewné&, wynikajpca z charakteru tego procesu i z probleméw o naturz
techniczne.

Celem tego opracowania jest przedstawienie istmtgi wprowadzenia OMK oraz
toczacej st wokot niej dyskusji, ktdra wskazuje na zémasé uwarunkowa
determinugcych jej powodzenie.
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Abstract

Broadening of the scope of the European Unioncpoled — in 2000 — to the
implementation of an additional way of its integwat — the Open Coordination
Method which relatively swiftly covered increasipgnany fields of politics. The
method is typical of lack of binding law (it is lE@kon inter-government agreement
and political responsibilities, whose accomplishindepends on the willingness of
member states to co-operate so as to reach comargetd) as well as limited
involvement of pan-national institutions.

The official implementation of the OCM as a way tike joint decisions by
member states, along with so called Community (e¢gty) and inter-government
method, arouses both a wide interest and contriegeesnong analysts. They mainly
concern the consequences of the Method applicdtiorihe European integration,
efficiency and democratic legitimacy. The assessmérpractical usefulness of the
method is often accompanied by significant uncetyaiesulting from the nature of the
process and problems of technical specificity.

The purpose o the paper is to present the comeepthe idea of implementing the
OCM against the background surrounding it — a disicun that proves complexity of
determinant of the Method being successful.



