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Tekst wybrany do biezgcego wydania Zarzgdzania Publicznego stanowi wazny wktad w badania nad zarzadza-
niem wielopoziomowym w systemach federalnych, w kontekécie krajowym i ponadnarodowym. W artykule Fritz
W. Scharpf poddaje przekonujacej krytyce podejscia badawcze gléwnego nurtu nauk o rzadzeniu i zarzadzaniu Unig
Europejska w latach osiemdziesiatych i dziewig¢édziesiatych ubieglego stulecia, a takze proponuje alternatywny ze-
staw koncepciji, ktére nie zaktadajg istnienia dominujacego jednolitego wzoru podejmowania decyzji na szczeblu eu-
ropejskim. Scharpf podkresla, ze efekty procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej to wynik interakeji miedzy réz-
nymi poziomami rzgdzenia. Jego poglad jest obecnie powszechnie akceptowany w literaturze przedmiotu. Pomimo
ze czasami sprzeciw budzg szczegélowe rozwiazania zawarte w jego propozycji, to wlasnie tezy tego tekstu wyty-
czyly dalsze kierunki badani w omawianym obszarze. Chociaz Scharpf nie byt pierwszy, a na pewno nie bedzie ostat-
nim badaczem, ktéry wytycza nowe granice badan gléwnego nurtu nauk o rzadzeniu, jego tekst jest znaczacy, nalezy
bowiem wziaé¢ pod uwage dotychczasowa pozycje tego autora w obszarze nauk o administracji, szerokie spektrum
rezultatéw badan empirycznych wykorzystanych dla poparcia przytaczanej argumentacji, a takze wplyw kierowa-
nego przez niego centrum badawczego na edukacje politologéw w Niemczech. W ponizszym wprowadzeniu pod-
sumuje argumentacje Scharpfa, a nastepnie zaprezentuje krytyczne spojrzenie na tezy jego artykulu. Najpierw jed-
nak przedstawi¢ samego autora oraz ulokuje omawiany tekst w kontekscie politycznym i historycznym.

Fritz W. Scharpf od wielu lat pozostaje jednym z najbardziej wplywowych politologéw, specjalizujacych sie
w dziedzinach prawa i nauk politycznych. Jego zainteresowania teoretyczne i praktyczne kierujg si¢ takze w strone
zagadnieri dotyczacych administracji publicznej, federalizmu, reformy paristwa opiekuriczego, rzadzenia, polityki
poréwnawczej oraz spolecznej i politycznej reakeji na kryzysy ekonomiczne. Scharpf urodzit si¢ 12 stycznia 1935 r.
w Schwibisch Hall, niewielkim miescie w Badenii-Wirtembergii, w ktérej miesci si¢ kilka instytucji akademickich
oraz istnieje silna baza przemystowa firm zwanych w Niemczech Mittelstand (sektor matych i $rednich przedsie-
biorstw). W latach 1954-1959 studiowal prawo i nauki polityczne na Uniwersytetach w Tibingen i we Fryburgu,
uzyskujac uprawnienia do wykonywania zawodu prawnika w 1959 r. Przez pewien czas, jako stypendysta Fulbrighta,
przebywal w Stanach Zjednoczonych, studiujgc prawo i nauki polityczne na Uniwersytecie Yale, gdzie w 1961 r. uzy-
skal tytul magistra prawa. Po ukoniczeniu praktyki w kancelariach prawnych, w 1964 r. zdat kolejny egzamin pari-
stwowy z zakresu prawa, uzyskujac tytul doktora nauk prawnych Uniwersytetu we Fryburgu. Nastepnie przez dwa
lata byt adiunktem na Wydziale Prawa Uniwersytetu Yale (1964-1965). W Chicago zetknat si¢ z nurtem szkoty chi-
cagowskiej, inspirowanej w obszarze prawa i ekonomii doktryna neoliberalna, bardzo odbiegajaca w swoich kluczo-
wych postulatach od niemieckiej tradycji ordoliberalizmu. Przyczynilo si¢ to do rosngcego zainteresowania Scharpfa
teorig racjonalnego wyboru, z ktérej niejednokrotnie korzystat w swoich kolejnych pracach.

Po powrocie do Niemiec w 1968 r. Sharpf uzyskat tytut doktora habilitowanego Uniwersytetu we Fryburgu, co
umozliwilo mu objecie posady profesora nauk politycznych w Konstancji, gdzie opracowat interdyscyplinarny pro-
gram nauczanie w zakresie nauk spolecznych. Tam tez zostal cztonkiem zespotu projektowego odpowiedzialnego
za przygotowanie koncepcji zarzadzenia i reformy administracyjnej w RFN, uwzgledniajacej kwestie reorganizacji
rzadu federalnego, w tym ponownego okreslania podziatu zadani w ministerstwach federalnych. Po dziesigciu latach
spedzonych w Konstancji Scharpf przeniést si¢ do Centrum Badan Spolecznych w Berlinie, 6wezesnie i teraz pozo-
stajacego najwickszym osrodkiem analitycznym nauk spolecznych w Europie. Jako profesor kierowal sekeja zarza-
dzania mi¢dzynarodowego i administracji do 1986 r. Nastepnie zostal mianowany jednym z dyrektoréw Instytutu
Badan nad Spoteczerstwem im. Maxa Plancka, w ktérym Renate Mayntz (jej artykutl ukazat si¢ w Zarzqdzaniu
Publicznym w 2008 r.) piastowala od 1985 r. stanowisko dyrektora generalnego. Scharpf pracowal w Instytucie do
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chwili przejscia na emeryture w 2003 r. Wykladat takze goscinnie w znamienitym Science Po w Paryzu w 2001 r.,
w Centrum Studiéw Zaawansowanych Nauk Behawioralnych w Stanford w 1987 r. oraz w European University
Institute we Florencji w latach 1995 1 1999. Otrzymat wiele prestizowych nagréd za osiggniecia naukowe i dwa dok-
toraty honoris causa.

W trakcie dlugiej kariery naukowej zainteresowania Scharpfa zmienialy sie. Ich ogélny kierunek mozna podsu-
mowac jako przesunigcie od administracji publicznej, na co od poczatku mialo wplyw jego wyksztalcenie w zakre-
sie prawa i nauk politycznych, poprzez wzrastajace zainteresowanie problemami podejmowania decyzji i organiza-
cji w sytuacji rosngcej kompleksowosci spolecznej, a na problematyce kryzysu gospodarczego w Europie Zachodniej
ireformie pafistwa dobrobytu koriczac. Ugruntowane zainteresowanie rzagdzeniem wielopoziomowym i wspélzarzg-
dzaniem, poczatkowo niedefiniowanym takimi terminami, stanowi kluczowy aspekt jego pracy nawet wtedy, gdy
zmianie ulegaly konkretne problemy badawcze i narzedzia teoretyczne wykorzystywane na potrzeby tych badan.
Scharpfa ciekawily takze problemy odnoszace si¢ w sposéb ogélniejszy do zjawiska rzadzenia, ujmowane w aspekcie
podejmowania decyzji w sytuacjach kompleksowej i wzajemnej wspétzaleznosci — tematu analizowanego od wielu
lat w tekstach klasycznych prezentowanych na tamach kwartalnika Zarzgdzanie Publiczne.

Waznym osiggnigciem Scharpfa z czaséw jego pracy w Centrum im. Maxa Plancka jest dwutomowa praca Welfare
and Work in the Open Economy [Dobrobyt i praca w gospodarce otwartej] (Scharpf, Schmidt 2000a, 2000b). Prezentuje
w niej komparatywng analiz¢ narastajacego od lat siedemdziesigtych wplywu internacjonalizacji gospodarczej na
zatrudnienie i opieke spoleczng. Praca powstala na podstawie wezesniejszej rozprawy Scharpfa dotyczacej tego, jak
systemy socjaldemokratyczne zareagowaly na kryzys lat siedemdziesigtych (Scharpf 1991). Rezultaty swoich ba-
dan podsumowal w artykule, w ktérym analizowal wplyw internacjonalizacji rynkéw kapitatowych i wzrastajacego
przeplywu zasobéw ludzkich, débr i ustug na panstwa narodowe, konkurujace miedzy sobg o lokalizacje inwesty-
¢ji mobilnych przez zmniejszanie podatkéw i redefiniowanie standardéw socjalnych (Scharpf 2000). W jego anali-
zach istotng rol¢ odgrywa Unia Europejska, ktéra integruje swéj rynek wewnetrzny, promuje prawo o konkurencji,
buduje uni¢ gospodarcza i monetarng, wdraza Pakt na rzecz Stabilnosci i Wzrostu i realizowala inne dzialania, na-
wet przed wybuchem kryzysu w Eurolandzie w latach 2009-2010.

Niektore z wymienionych powyzej kwestii znalazly si¢ w omawianym artykule, powstalym na bazie wczesniej-
szej ksigzki Scharpfa z 1999 r.: Governing in Europe: Effective or Democratic? [Rzadzenie w Europie — skuteczne czy
demokratyczne?]. Zidentyfikowane dzigki przeprowadzonej analizie wyzwanie dla Europy polega na tym, Zze unij-
nym instytucjom gospodarczym i politycznym brakuje legitymizacji, ktéra wynika ze wspélnej tozsamosci europej-
skiej, a takze na tym, Ze stoja one w obliczu probleméw koordynacji w zakresie realizacji i implementacji polityki,
m.in. w obszarach zatrudnienia, edukacji i polityki spotecznej. Kreslac ten mato budujacy obraz, Scharpf propo-
nuje nastgpnie rekomendacje dotyczace tego, jak Unia Europejska moze wspiera¢ pafistwa narodowe w rozwiaza-
niu zidentyfikowanych probleméw i w jaki sposéb mozna dokona¢ zewngtrznego dostosowania, nie poswigcajac
na osiggniecie tego celu nazbyt wielu elementéw europejskiego modelu spotecznego (zob. Scharpf 2002). Jego zda-
niem wdrozenie tych rekomendacji spowoduje, ze zarzadzanie wielopoziomowe stanie si¢ skuteczniejsze i zdobe-
dzie mocniejszg legitymizacje.

W swoich wezesnych pracach Scharpf dostrzegt podobne problemy dotyczace integracji polityki w niemieckim
systemie federalnym w momencie, gdy wazniejsze decyzje polityczne wymagaty koordynacji migdzy réznymi pozio-
mami rzgdzenia — zaréwno w sensie koordynacji pozytywnej, kiedy podejmuje si¢ uzgodnione dzialania, jak i w zna-
czeniu integracji negatywnej, w ktorej aktorzy polityczni funkcjonujacy na réznych poziomach rzadzenia prébuja
unikng¢ niechcianych konsekwencji podjetych decyzji, odnoszac je do poziomu znajdujacego si¢ pod ich bardziej
bezposrednig kontrola (Scharpf 1976, 1988). Skoordynowana reakcja tego rodzaju bytaby lepsza niz dazenie do an-
gazowania si¢ w negocjacje, przerzucanie odpowiedzialnosci, korzystanie z prawa weta czy wzajemne blokowanie,
ktére niemal zawsze nieuchronnie prowadzg do suboptymalnych efektéw (zob. Scharpf 1988, 1994, gdzie autor roz-
waza korzysci plynace z pozytywnej i negatywnej samoorganizujacej si¢ koordynacji w poréwnaniu z niewidzialng
reka rynku i odgérng koordynacjg imperatywng). Czas po§wiecony na negocjacje i osiagniecie wzajemnie akcep-
towalnych decyzji politycznych moze utrudni¢ podjecie zdecydowanych dzialan, szczegélnie w obliczu kryzyséw,
i prowadzi prosto do wspélnej ,,pulapki decyzyjnej” z potencjalnym wetem i wzajemnymi blokadami. Préby wydo-
stania si¢ z owej pulapki dzigki wspélnej lub niezaleznej odpowiedzialnosci politycznej okazaty si¢ bardzo trudne
zaréwno w Niemczech, jak i, co naturalne, w Unii Europejskiej.

W ponizszym tekscie Scharpf stwierdza, ze kompleksowos¢ wielopoziomowego europejskiego podmiotu poli-
tycznego nie jest odpowiednio reprezentowana w ramach konkurujacych koncepcji badawczych: ,migdzypanstwo-
wej” i ,ponadnarodowej”. Obie koncentrujg si¢ na relacjach migdzy pafistwami narodowymi a szczeblem unijnym.
Scharpf podkresla takze ryzyko zwigzane z faktem, ze badania empiryczne europejskiego procesu podejmowania de-
cyzji w gruncie rzeczy izoluja si¢ od szerszego obszaru nauk politycznych, polityki poréwnawczej i stosunkéw mie-
dzynarodowych, tworzac koncepcje specyficzne wyltacznie dla Unii Europejskiej, co utrudnia wigczenie tego ob-
szaru badawczego w ramy szerszych tradycji teoretycznych. Rozwéj badan europejskich w kierunku gettoizacji lub
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silosowosci (tak zwyklem to okresla¢, B.J.) uniemozliwia wzajemne uczenie si¢ poprzez wymiane mysli i idei mie-
dzy rozmaitymi obszarami naukowymi oraz identyfikacje elementéw wspélnych i réznic w odmiennych systemach
gospodarczych i politycznych. Takze koncepcje holistyczne, ukazujace najistotniejsze cechy Unii Europejskiej, jako
panistwa lub formacji rzadzenia, sa nazbyt abstrakcyjne badz unikatowe, poniewaz rzeczywistos¢ UE jest o wiele
bardziej skomplikowana, zréznicowana i zniuansowana, odmienna w zaleznosci od obszaru polityki, koniunktury
itd. W konsekwencji prowadzg one raczej do hybrydyzacji, a nie konstruuja niepowtarzalnej morfologii i dynamiki.
Przeciwny tym tendencjom Scharpf wzywa do korzystania z mnogosci koncepciji prostszych i uzupetniajacych, z kté-
rych kazda reprezentuje specyficzng charakterystyke pewnych podzestawéw interakeji wielopoziomowych — stoso-
walnych i testowalnych w innych obszarach nauk politycznych. Scharpfsiega do istniejacej literatury przedmiotu po
to, by wyrézni¢ cztery modele interakeji wielopoziomowej europejskiego podmiotu politycznego:
1) ,wzajemne dostosowanie”, ustawiczny splot intereséw i polityk, w ktérym rézne paristwa narodowe poszukuja
sposobéw osiggnigcia najlepszych rezultatéw w zmiennych i kompleksowych uwarunkowaniach;
2) ,negocjacje migdzyparnistwowe”, model akcentujacy wszystkie zagadnienia zwigzane z targiem o wlasne interesy;
3) obecnie dobrze znany model ,wspétdecydowania”, z jego Sciezkami zaleznosci, instytucjonalnym klinczem iz ten-
dencja do osiagania suboptymalnych rezultatéw;
4) ,ukierunkowanie hierarchiczne”, na instytucje Unii Europejskiej, ktorym czesto brak legitymizacji i mechani-
zméw rozliczalnosci.

Scharpf opisuje odpowiadajace tym modelom elementy i poréwnuje je w aspekcie potencjatu rozwigzywania
probleméw i konsekwencji dla legitymizacji instytucjonalnej. Nast¢pnie prezentuje swoje refleksje na temat moz-
liwych strategii radzenia sobie z niedoskonalo$ciami kazdego modelu oraz historyczne i wspélczesne przejawy ich
funkcjonowania.

W swoim tekscie Scharpf czyni wiele trafnych uwag, koncentrujac si¢ jednak na stosunkowo przestarzalych kon-
cepcjach teoretycznych i/lub wnioskach wysnuwanych bardziej na podstawie analizy przypadku, a nie za pomocg
wspélczesniejszych alternatyw teoretycznych. Obecnie, oprécz tradycyjnej debaty migdzy liberalng miedzypan-
stwowoscig a modelem ponadnarodowym, ktéra odzwierciedla wezesny etap formowania zjednoczonej Europy, na
pierwszy plan wysuwaja sie takze mniej paristwowocentryczne idee, takie jak ,paistwo sieciowe” i wspé6izarzadza-
nie lub rzagdno$¢ (przeglad literatury na temat tych zagadnien i poréwnanie z wczesniejszymi teoriami zob. Jessop
2004). W tekscie odnajdujemy kilka odniesiert do zjawiska sieciowosci stowarzyszen, jednak brakuje odwotania do
pojecia panistwa sieciowego. Sharpf przytacza pewne uwagi na temat wspéizarzgdzania, jednak nie wspomina o zna-
czacych pracach, czgsciowo inspirowanych pogladami Michela Foucaulta, na temat rzadnosci, a wlasnie te dwa po-
dejécia teoretyczne powoduje przeformutowanie probleméw rzadzenia zjednoczong Europa w relacjach z wladza
publiczng i odmiennymi rezimami politycznymi. Analize¢ Scharpfa wzbogacitoby uwzglednienie tych nurtéw, nie
pozbawiajac jej przy tym skumulowanej wartosci teoretycznej i wiedzy praktycznej bedacej owocem jego wezesniej-
szych rozwazaii. Dziwi tez tak malo odniesien, moze z wyjatkiem tych implicite, do bogatej literatury przedmiotu,
publikowanej m.in. w tekstach tltumaczonych na tamach Zarzgdzania Publicznego, a dotyczacych metarzadzenia lub
kolibracji (zob. Dunsire 2008).

Duzo wigkszg trudnos¢ sprawia to, ze koncentracja na zarzagdzaniu wielopoziomowym lub wspéizarzadzaniu pro-
wadzi do pominiecia kompleksowosci spoleczno-przestrzennej organizacji. Polityczny proces podejmowania decyzji
nie ogranicza si¢ juz do réznych pozioméw organizacji terytorialnej, ulozonych w mniej lub bardziej splatang hierar-
chie. Podejmowanie decyzji angazuje réwniez organizacje przestrzeni przeplywu, dla ktérej granice geograficzne to
nowe wyzwania (mozna je usuwaé lub wykorzystac), sieci aktoréw ulokowanych w poprzek réznych hierarchicznie
uporzagdkowanych uktadéw lub zakresu zadari rzadu oraz wzajemne powiazania miedzy miejscami (jak np. miedzy-
narodowe systemy sieciowe wielkich miast). Sugeruje to, Ze obecnie problem paristwa lub rzadzenia nie sprowadza
si¢ juz wylacznie do rzadzenia wielopoziomowego (lub zarzadzania wielopoziomowego), lecz jest elementem multi-
przestrzennego metarzadzenia. Inaczej méwiac, to w coraz wigkszym stopniu problem koordynacji dziatan, decyzji
oraz instytucji w kompleksowej przestrzeni wielowymiarowej, a nie préba ich koordynacji w jednowymiarowej or-
ganizacji spoleczno-przestrzennej. W aspekcie rzadzenia interesujace jest to, ze takie podejscie odzwierciedla wie-
los¢ aktoréw i sit spotecznych zaangazowanych w proces rzgdzenia. Niewiele podmiotéw tego typu mozna sklasyfi-
kowac w prosty sposéb jako dziatajace wytacznie w strukturach terytorialnych; funkcjonuja one raczej we wzajemnie
powigzanym spektrum, na ktére sktada si¢ terytorium, miejsce, skala i sie¢ (zob. Jones, Jessop 2010).

Bob Jessop (Lancaster University)
Przelozyl Robert Chrabgszcz
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Zapiski o teorii zarzgdzania wielopoziomowego w Europie!

Zlozono$ci wielopoziomowej polityki europejskiej w zaden sposéb nie oddaje jakikolwiek jednowarstwowy kon-
cept teoretyczny odnoszacy si¢ do konkurujacych migdzy soba tendencji miedzypanstwowych lub ponadnarodo-
wych. Wrecz przeciwnie, badania empiryczne dotyczace interakcji wielopoziomowych wydaja si¢ akcentowaé unika-
towos¢ tego zjawiska lub kreowaé nowe koncepcje, ktére najprawdopodobniej stang si¢ przedmiotem sporéw, nawet
wsréd europeistéw, a nastgpnie odizolujg studia europejskie od innych gléwnych nurtéw badawczych w obszarze
nauk politycznych, przede wszystkim od stosunkéw miedzynarodowych i polityki poréwnawczej. Trudnosci tego
typu utrwala si¢ w sytuacji, gdy znawcy tematu beda podtrzymywac swoje propozycje holistycznej koncepcji cato-
$ciowo ogarniajacej kompleksowo$¢ i z jej pomocy objasniaé polityki europejskie. Sugeruje zatem, by wyeliminowa¢
obecne konkurowanie migdzy sobg mato ugruntowanych i kontrowersyjnych twierdzen uogélniajacych i w obszarze
studiéw europejskich skorzysta¢ z mnogosci prostszych koncepcji lub teorii uzupetniajacych, z ktérych kazda ukaze
specyficzng charakterystyke lub pewien fragment interakeji wielopoziomowych — a ten z kolei mozna dostosowaé
do innych obszaréw badawczych w naukach politycznych. W artykule przedstawiono cztery modele interakeji wie-
lopoziomowej w polityce europejskiej: ,wzajemne dostosowanie”, ,negocjacje migdzypanstwowe”, ,wspéldecydowa-
nie” i ,ukierunkowanie hierarchiczne” oraz ukazano cechy tych modeli w odniesieniu do kryteriéw zdolnosci roz-
wigzywania probleméw, a takze legitymizacji instytucjonalne;j.

Slowa kluczowe: zarzadzanie wielopoziomowe, wzajemne dostosowanie, negocjacje migdzypanistwowe, wspéide-

cydowanie, Unia Europejska.

1. Europa wielopoziomowa
— przyklad réznorodnosci koncepcji

Unia Europejska i jej panstwa czlonkow-
skie staly sie wielopoziomowym podmiotem
politycznym, ktérego charakterystyka nie jest
mocno osadzona ani w dyskursie politycznym,
ani w debatach akademickich, uksztaltowanych
przez tradycyjne pojmowanie polityk krajowych
i stosunkéw migdzynarodowych. W debatach
publicznych zwykle odnajdujemy nierealistyczne
oczekiwania — obawy i nadzieje — zwigzane z tym,
co mozna osiggna¢ dzigki polityce europejskiej,
polaczone z brakiem wiedzy o tym, co faktycznie
udalo si¢ uzyska¢, a takze deklaracje przeciwne
»deficytowi demokracji” instytucji i proceséw,

Fritz W. Scharpf — Instytut Badan nad Spoleczeristwem
im. Maxa Plancka.

1 Tekst stanowi rozszerzong wersje wyktadu wygtoszo-

nego 30 wrzesnia 2000 r. na Uniwersytecie w Uppsali
z okazji wreczenia Nagrody Johana Stykke w zakresie
nauk politycznych. Tytut oryginatu: ,Notes toward a the-
ory of multilevel governing in Europe”, MPIfG Discus-
sion Paper 00/5, November 2000.

poprzez ktére realizowane sg cele polityki eu-
ropejskiej. Inaczej méwiac, mamy do czynienia
z oderwanym od realiéw rozumieniem zakresu
i ograniczen zaréwno potencjalu instytucjonal-
nego, jak i legitymizacji instytucjonalnej euro-
pejskiego podmiotu polityki.

Nie stanowi to oczywiscie powodu do protek-
cjonalnego traktowania zagadnienia, poniewaz
obecny stan wiedzy w obszarze nauk politycznych
jest niewiele lepszy. Co prawda istnieje sporo
trafnych i popartych dowodami empirycznymi
definicji instytucji europejskich oraz procesu po-
litycznego, jednak gdy przychodzi do objasnien
teoretycznych i ocen normatywnych, nadal na-
potykamy na nierozstrzygniete spory pomiedzy
podejsciem ,neofunkcjonalnym” i ,realistycznym”
lub ,ponadnarodowym” i ,miedzypadstwowym”,
opisane we wstepach do niemal kazdej rozprawy
z tego obszaru badawczego. Jednym z powodéw
takiego stanu rzeczy jest to, ze instrumenty kon-
ceptualizacji, ktérymi dysponuja subdyscypliny
nauk politycznych (stosunki migdzynarodowe
i polityka poréwnawcza), nie s3 dopasowane do
analizy interakecji wielopoziomowych.
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Z ,migdzyparistwowej” perspektywy charak-
teryzujacej teorie stosunkéw miedzynarodowych,
ktéra zaklada, ze wylacznie paristwa narodowe
s3 aktorami w tym obszarze, Unia Europejska
jawi sie jako — bardziej zinstytucjonalizowany
— podgatunek w szerszym rodzaju ,organizacji
miedzynarodowych”. Organizacje te tworzy si¢
po to, by sluzyly interesom panstw czlonkow-
skich; a zatem w zakresie, w jakim im si¢ to udaje,
dzialania takie sg legitymizowane w drodze poro-
zumienia panstw czlonkowskich. Réwnoczesnie
sg one w pelni uzasadnione konkretnymi intere-
sami, wzgledng sila przetargows oraz strategia
wladzy (Hoffmann 1966, 1982; Garrett 1992,
1995; Moravcsik 1998). Innymi stowy, wielopo-
ziomowa polityka Unii Europejskiej jest kon-
ceptualizowana w postaci jednopoziomowego
modelu interakcji migdzyparistwowych?.

W odréznieniu od perspektywy ,migdzypani-
stwowej”, badaczy polityki poréwnawczej cechuje
charakterystyczny dla tej dyscypliny subiektywny
poglad podkreslajacy ,ponadnarodowy” charakter
UE oraz sklonnos¢ do analizy instytucji wiadzy
w UE w podobny sposéb, jak ma lub powinno
mie¢ to miejsce w przypadku podmiotu przy-
pominajacego modele demokratycznych panistw
narodowych. Precyzyjniej rzecz ujmujac, modele
te istotnie réznig si¢ migdzy sobg charakterystyka
normatywng i opisows, akcentujaca albo rozli-
czalno$¢ poprzez konkurujacy lub konsensualny
system partyjny (Lijphart 1999), albo responsyw-
no$¢ pluralistycznych, korporatystycznych badz
klientystycznych systeméw mediacji intereséw
(Truman 1951; Schmitter, Lehmbruch 1979;
LaPalombara 1964). Jednak w kazdym z tych
przypadkéw nacisk polozony jest na interakcje
miedzy konkretnym, autonomicznym i potencjal-
nie wszechmocnym paistwem i jego rozmaitymi
elementami. Stad tez badania normatywne beda
koncentrowac si¢ na relacjach miedzy aktorami
poziomu europejskiego (,ponadnarodowymi”)
ijego elementami— podkreslajac brak demokra-
tycznej rozliczalnosci (Greven 2000) lub istnienie

2 Co prawda ,liberalna migdzypanstwowos¢” wedlug
Andrew Moravcsika (1993, 1998) takze uwzglednia modut
krajowy, w ktérym preferencje rzadéw narodowych ksztal-
tujg interesy duzych producentéw krajowych, jednakze nie
sg oni postrzegani jako samodzielni aktorzy na poziomie
europejskim.

(mozliwo$¢ zaistnienia) mechanizméw instytu-
cjonalnych wspierajacych responsywno$¢ wobec
intereséw czesci sktadowych UE (Abromeit 1998;
Eichener 2000; Grande 2000). Z kolei badania
empiryczne beda dotyczy¢ znaczenia wyboréw
europejskich, a tym samym roli Parlamentu
Europejskiego, albo kanaléw gwarantujacych
skuteczny lobbing na poziomie europejskim, re-
prezentacje ,rozproszonych” intereséw, znacze-
nie deklaratywnego rozwigzywania probleméw
w unijnej ,,komisjologii” i inkluzywno$¢ europej-
skich ,sieci politycznych”, w ktérych uczestnicza
organizacje biznesowe, duze firmy, organizacje
srodowiskowe i konsumenckie oraz pozostale or-
ganizacje pozarzadowe zaangazowane w procesy
mediacji intereséw (Mazey, Richardson 1993;
Pollack 1997; Joerges, Neyer 1997; Joerges, Vos
1999; Kohler-Koch, Eising 1999).

Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym, ze nasza wiedza
o strukturach, procesach i efektach integracji
europejskiej czgsto bywa rezultatem rzetelnie
prowadzonych badan wynikajacych z jednej
z konkurujacych ze sobg perspektyw. Jednak
nieustanne spory miedzy perspektywami ,mie-
dzyparistwowy” a ,ponadnarodowa” dowodza,
ze osiggnie¢ tych dokonano pomimo nieodpo-
wiedniego dopasowania zalozeri paradygmatycz-
nych. Zatem, mi¢dzypanstwowa perspektywa
stosunkéw mig¢dzynarodowych znajduje si¢ na
granicy wiarygodnosci, gdy prébuje wyjasnia¢
uktady, w ktérych aktorzy ponadnarodowi sg
wyposazeni w kompetencje do dziatania wbrew
preferencjom panstw czlonkowskich; w ktérych
panistwa czlonkowskie poddawane s3 rosnacej
presji ograniczen europejskich w swoich pre-
rogatywach sprawowania wladzy; w ktérych
interakcje migdzy obywatelami a korporacjami
narastajgco reguluje prawo UE oraz w ktérych
stale ro$nie zakres probleméw, dla jakich poszu-
kuje si¢ rozwigzania na poziomie UE (Burley,
Mattli 1993; Jachtenfuchs, Kohler-Koch 1996;
Sandholtz, Stone Sweet 1998; Schmidt 1998;
Eichener 2000; Pollack 2000).

Podobnie jednak, ponadnarodowej perspekty-
wie polityki poréwnawczej z trudem przychodzi
teoretyzacja europejskiego podmiotu politycz-
nego, w ktérym panstwa czlonkowskie nadal
wyposazone s3 w szeroki zakres kompetencji
w obszarze sprawowania wladzy; w ktérych ogra-
niczone kompetencje aktoréw ponadnarodowych
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sa skutkiem porozumien miedzy paristwami
czlonkowskimi oraz w ktérych paristwa czlon-
kowskie sprawujg rzeczywisty nadzér i kontrole
nad regulacjami europejskimi (Moravesik 1998).
Trudnosci tych nie eliminuja réwniez badania
nad UE prowadzone z perspektywy kompara-
tywno-federalistycznej (Scharpf 1988; Wessels
1990; Sbragia 1992, 1993; V.A. Schmidt 1999;
Nicolaidis, Howse 2001). Co prawda, perspek-
tywa ta sugeruje pewne modele, ktére mogg by¢
reprezentatywne dla wspdlistnienia i interakcji
miedzy odrebnymi poziomami rzagdzenia, jednak
ich dopasowanie jest nadal wysoce niewystarcza-
jace, jesli si¢ zalozy, Ze europejski poziom rzadze-
nia jest réwny instytucjonalnemu potencjalowi
i legitymizacji rzadu centralnego w panstwach
federalnych® —a jesli taka réwno$¢ nie zachodzi,
modele federalne takze traca swoja moc eksplana-
cyjna i prognostyczng. Z przeciwnych powodéw
dotyczy to takze perspektyw odnoszacych Unie
Europejska do modeli ,rzadzenia konfederacyj-
nego” (Wallace 1982; Lister 1996)*.

W obliczu owych trudnosci paradygmatycz-
nych niektére najlepsze prace na temat Europy
$wiadomie nie odnosza si¢ do teorii albo usilujg
strukturyzowac¢ badania za pomocg réznorodnych
koncepcji innowacyjnych i metafor charakte-
ryzujacych europejski podmiot polityczny jako
ykondominium”, ,konsorcjum”, ,fuzje” funkeji

3 Woypaczenie to jest szczegdlnie widoczne, w mo-

mencie gdy definiujemy perspektywe federalistyczna
w odniesieniu do modelu separacji wladz w Stanach
Zjednoczonych. Nawet jednak gdy uznamy, ze insty-
tucje europejskie sg strukturalnie podobne do niemiec-
kiego federalizmu w modelu wspétdecydowania (Scharpf
1988; Sbragia 1992, 1993), to podobieristwa te sa ztudne.
Chociaz prawodawstwo europejskie — podobnie jak
najwazniejsze krajowe ustawodawstwo w Niemczech
— polega na porozumieniu panstw czlonkowskich, po-
lityczna charakterystyka interakcji wertykalnych jest
znaczgco odmienna, jako ze legitymizacja demokra-
tyczna i sila przetargowa rzadu oraz parlamentu fede-
ralnego w Niemczech sa o wiele wigksze niz Komisji
Europejskiej i Parlamentu Europejskiego.

4 Lister twierdzi, ze: ,Unia Europejska réwnoczesnie
znajduje si¢ w szeroko rozumianej kategorii konfederacji
iznaczaco rézni sie od dotychczasowych modeli konfede-
racyjnych. Jest wyposazona w prerogatywy ustawodawcze,
wykonawcze i sagdownicze, ktére nie istniaty w poprzed-
nich modelach, co pozwala na o wiele efektywniejsze

dzialanie jej instytucji” (Lister 1996, s. 107).

rzadzenia, strukture ,rzadzenia sieciowego” itp.
(Schmitter 1996; Marks et al. 1996; Wessels
1997; Kohler-Koch, Eising 1999). Ogélnie rzecz
ujmujac, koncepcje te biora pod uwage wielopo-
ziomow3 nature instytucji europejskich i proceséw
rzadzenia, jednoczesnie podkreslajac ich unika-
towo$¢, a tym samym wyodrebniajg teoretycznie
samodzielng domen¢ ,Badan nad Wspélnota
Europejska”. Jednak nawet w ramach tego ob-
szaru sluszne wydaje si¢ twierdzenie, ze wiele
tych nowatorskich konceptualizacji sprowadza si¢
wylacznie do przypadkéw bezposrednio obserwo-
walnych, lecz nie znajduja one uznania w oczach
pozostatych europeistéw (Branch, @hrgaard 1999;
Sandholtz, Stone Sweet 1999), nie wspominajac
juz o politologach zainteresowanych propozycjami
teorii o szerszym zakresie stosowalnosci.

Wszystko to powoduje, ze obecny stan wiedzy
o Unii Europejskiej jawi si¢ jako nierozwojowy
i bezcelowy. Jest on nierozwojowy, poniewaz
zmierza do uodpornienia badari europejskich na
jakakolwiek krytyke plynaca z innych obszaréw
nauk politycznych oraz wynikajaca z ogdlniej-
szych teorii tego pola badawczego, ignorujac
jednoczesnie material empiryczny, powstaly na
gruncie coraz bardziej rozbudowanych badan
dotyczacych Europy. Wydaje si¢ on takze bezce-
lowy, poniewaz nawet jezeli europejski podmiot
polityczny jest sui generis, czyli nie istnieje inny
uktad instytucjonalny zblizony do UE, nadal
powinien on umozliwia¢ analiz¢ jego instytu-
cji i proceséw politycznych, z wykorzystaniem
koncepcji opartych na gruncie teorii oraz po-
stulatéw uzytecznych dla polityki poréwnawczej
i stosunkéw miedzynarodowych. Jednak z tego,
co powiedzialem dotychczas, wynika réwniez
i to, ze reintegracja studiéw europejskich w ra-
mach gléwnego nurtu nauk politycznych nie
jest mozliwa poprzez tworzenie holistycznych
koncepciji usitujacych poréwnaé Unig¢ Europejska
z jakimkolwiek wzglednie dobrze opisanym, lecz
wewnetrznie ztozonym makromodelem lub ty-
pem idealnym, ktéry dla politologéw stanowi
pierwszy krok w kierunku rozréznienia systeméw
politycznych.

Rzeczywiscie, Unia Europejska nie jest de-
mokracja wickszo$ciows ani konsensualng, lecz
zaréwno jej struktury, jak i procesy mediacji in-
teres6w sg, ogdlnie rzecz biorac, zgodne z takimi
typami idealnymi, jak pluralizm, korporatyzm
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lub nawet zarzgdzanie sieciowe. Takze struktura
miedzyparistwowa UE zasadniczo zgodna jest
z porzadkiem prawnym federacji, konfederacji lub
organizacji migdzynarodowej. Jednakze zamiast
przedstawionego powyzej podejscia proponuje
analize mnogich koncepcji nizszego szczebla,
prostszych, opisujacych rézne sposoby rzadzenia
w obszarze europejskiego podmiotu politycznego,
ktére powinny by¢ réwniez uzyteczne jako teore-
tyczny modul w badaniach nad paristwem naro-
dowym lub stosunkami mi¢gdzynarodowymi. Te,
ktére prezentuje ponizej, dotycza relacji wertykal-
nych miedzy europejskim a krajowym szczeblem
rzadzenia. Oczywiscie moga one, a ostatecznie
powinny, by¢ uzupelnione o inne koncepcje niz-
szego rzedu koncentrujace sie na strukturach
i procesach mediacji intereséw oraz na politycz-
nych interakcjach pomiedzy aktorami publicznymi
obu szczebli i ich obywatelami. W niniejszym
artykule swoja uwage kieruj¢ jednak w strong
relacji wertykalnych, ktére opisze w porzadku
wzmacniajacym perspektywe ponadnarodows —
za pomocg modeli ,wzajemnego dostosowania”,
»hegocjacji miedzypanstwowych, ,wspétdecydo-
wania” oraz ,ukierunkowania hierarchicznego™.

Ponadto, proponuje wyjasnienie postepujacej
europeizacji funkcji rzadzenia poprzez odnie-
sienie jej do postulatéw teoretycznych, uzytecz-
nych dla opisu i tlumaczenia podobnych zmian
w federalnych panstwach narodowych lub, tak
jak w tym przypadku, podobnych proceséw jed-
noczenia politycznego z udzialem panstw naro-
dowych®. Z tego tez powodu dla mnie istotne
jest to, ze potencjal instytucjonalny i legitymi-
zacja europeizacji rzadzenia winny by¢ oceniane
w odniesieniu do tych samych kryteriéw norma-
tywnych, ktére zwyklismy wykorzystywaé dla
ewaluacji instytucji rzadzacych.

5 Koncepcje te koresponduja z ,modelami interakecji”

omawianymi w: Scharpf 1997a. Ich lista nie jest kom-
pletna, poniewaz model ,glosowania wigkszo$ciowego”
nie odgrywa, i nie moze odgrywac (Lord 1998; Scharpf
1999), tej samej gtéwnej roli legitymizujacej europejski
podmiot polityczny, jaka zwyklismy kojarzy¢ z wiladza
wiekszosci w demokratycznych paristwach narodowych.
¢ Zob. Etzioni 1965 — omawia on wczesne i wcigz
przekonujace préby objasnienia integracji europejskiej
za pomocg koncepcji i postulatéw odwolujacych sie do
powszechnej stosowalnosci eurointegracji do proceséw
tradycyjnego ,jednoczenia politycznego”.

2. Co powoduje europeizacje?

Rozpoczng od krétkiego opisania celéw i presji
politycznych, ktére zlozyly si¢ na postgpujaca eu-
ropeizacje funkcji rzadzenia od lat pigédziesiatych
do chwili obecnej. Sprawami bezpieczeristwa
europejskiego zajmuje sie NATO’ — zgodnie
z dewizg ,powstrzymywac Rosjan i pilnowaé
Niemcéw” — a najwazniejszym motywem powo-
dujgcym integracje europejska byta gospodarka —
czy tez, doktadniej rzecz ujmujac, przewidywane
korzysci konsumentéw i producentéw zwigzane
z utworzeniem ogélnoeuropejskiego rynku towa-
réw, ustug i kapitatu (Moravesik 1998)8.

Poszukiwanie korzysci skali w gospodarce nie
tylko przyczynilo si¢ do terytorialnego zwigksze-
nia Wspdélnoty Europejskiej z szesciu do pigtnastu
i wigcej panstw. Zjawisko to wyjasnia réwniez
przesuniecie funkcjonalne z obszaru wolnego
handlu do unii celnej i do wspdlnego rynku,
eliminujace krajowe bariery handlowe wewnatrz
WE (Armstrong, Bulmer 1998). Ponadto, cele
gospodarcze, pozostajace jedyna wyraznie akcen-
towang misja jednoczenia Europy, ulegly poste-
pujacej radykalizacji — przesunieciu od integracji
rynkéw krajowych, istniejacych w ,,mieszanych
gospodarkach” panistw czlonkowskich, w kie-
runku aktywnego poszerzania i doskonalenia
konkurencji rynkowej. Zatem podstawows eu-
ropejska funkcja rzadzenia stalo si¢ dazenie do
wyeliminowania pafstwowych subsydiéw, zamé-
wieri publicznych i, przywilejéw” przedsigbiorstw
publicznych oraz §wiadczenia przez pafistwo débr
i ustug publicznych, postrzeganych jako zakltéca-
jacych konkurencj¢ rynkows. Wreszcie, zgodnie
z t3 samg logika, uznano, ze koszty transakcyjne
zwigzane z istnieniem réznych walut narodowych
i kurséw walutowych winny by¢ usunigte dzieki

stworzeniu unii monetarnej i wspélnej waluty
(Verdun 1996, 2000; Moravcsik 1998, rozdz. 6).

7 Sprawy bezpieczenistwa w innych okolicznosciach sta-

nowilyby wazny argument przemawiajacy za federalizacja
(Riker 1964).

8 Nie oznacza to, ze nie doceniam istotnej roli euroin-
tegracji w procesie tworzenia warunkéw, w ktérych, po
raz pierwszy w historii Europy, niewyobrazalna stala sie
wojna miedzy paristwami europejskimi. Po usunieciu
granic gospodarczych przesuwanie granic politycznych
oddzielajacych panstwa czlonkowskie przestalo by¢ za-
sadniczym celem ich polityki.
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W tym miejscu nie b¢de omawial teore-
tycznego znaczenia powyzszych postulatéw
lub empirycznie udowodnionej skali korzysci,
ktére formalnie moga by¢ zwiazane z integracja
rynku europejskiego (Kamppeter 2000)°. Z per-
spektywy nauk politycznych duzo istotniejsze
sg wtérne skutki tego procesu. Gdy uznano, ze
podstawowy cel, jakim byta integracja rynkowa,
zostal osiagniety, panstwa czlonkowskie UE
znalazly si¢ pod presja polityczna, w rodzaju
tej, ktéra w federalnych parnstwach narodowych
(rozpoczynajacych od utworzenia wspélnego
rynku) skutkowala narastajaca centralizacja
tunkcji rzadzenia polegajacej na ,poprawianiu
rynku” i oddzialujacej na zyski i koszty produkcji
oraz, co za tym idzie, na pozycje konkurencyjna
subnarodowych regionéw gospodarczych. Zatem
praktycznie kazde paristwo federalne rozpoczy-
nalo regulacje istotnych gospodarczo kwestii
bezpieczeristwa pracy, ochrony srodowiska, prawa
pracy, stosunkéw pracy i kwestii socjalnych, na
poziomie federalnym.

W Europie t¢ samg presj¢ odzwierciedlaja
obecne debaty na temat erozji krajowego po-
tencjatu rzadzenia na zintegrowanym rynku, na
ktérym przedsigbiorstwa oferuja swoje produkty
na obszarze calej Unii, konsumenci wybieraja
dobra i ustugi bez wzgledu na ich pochodzenie
z konkretnego kraju nalezacego do UE, i gdzie
wlasciciele kapitalu maja wolno$¢ inwestowania,
a firmy mogga lokowa¢ swoja produkcje w kazdym
obszarze geograficznym znajdujacym si¢ w UE.
Ponadto, wéréd paristw strefy euro lokalizacja ta
nie wigze si¢ nawet z ryzykiem réznych kurséw
walutowych.

W efekcie zaistnialej sytuacji, wplyw krajo-
wych polityk oddzialujacych na popyt sektorowy
lub zagregowany, na przecietne badz sektorowe
koszty produkeji i zyski pozapodatkowe nie
ogranicza si¢ juz do gospodarki danego kraju.

9 Gospodarcze korzysci plynace z integracji byé¢ moze
istnieja, jednak nietatwo udowodni¢ to w sposéb empi-
ryczny: w trakcie kryzysu gospodarczego w latach siedem-
dziesigtych niewielkie kraje europejskie pozostajace poza
wspdlnym rynkiem (np. Szwecja, Austria, Szwajcaria)
radzily sobie lepiej niz Dania, Holandia i Belgia; a zaraz
po ukoriczeniu proceséw prowadzacych do stworzenia
jednolitego europejskiego rynku w 1992 r. pafistwa czlon-
kowskie weszly w faze najwigkszej powojennej recesji

(Scharpf, Schmidt 2000b).

Mogga zaistnie¢ pozytywne efekty zewnetrzne,
np. wtedy gdy obnizenie podatkéw w jednym
kraju kaskadowo oddziatuje na kraje sasiednie
lub kiedy podwyzka podatkéw od zyskéw ka-
pitalowych w jednym kraju spowoduje odptyw
tego kapitatu do innych panstw. To samo mozna
powiedzie¢ o negatywnych czynnikach zewnetrz-
nych; np. w momencie gdy duze cigcia w wy-
datkach socjalnych beda prowadzi¢ do wzrostu
cenowej konkurencyjnosci towaréw krajowych
kosztem innych udzialowcéw europejskiego
rynku produktéw albo kiedy podobne skutki
spowoduje zamrozenie plac badz tez deregulacja
rynku pracy. Co wigcej, jest wysoce prawdopo-
dobne, ze takie efekty zewnetrzne beda mialy
konsekwencje polityczne — tak jak wéwczas gdy
niemieccy kierowcy ciezaréwek zablokowali drogi
w Berlinie w odpowiedzi na obnizke podatkéw
od paliwa we Francji i Holandii. W zakresie,
w jakim rzad zdaje sobie sprawe z europejskiej
wspélzaleznosci tego rodzaju i jest w stanie na
nig zareagowa¢, dokonujac wyboru odpowiednie;
polityki, opisane tu funkcje rzadzenia w gruncie
rzeczy podlegaja europeizaciji.

3. Modele europeizacji

Istnieje jednak duza réznica jesli chodzi o to,
czy europeizacja jest jedynie rezultatem strate-
gicznych dzialani podejmowanych przez rzady
$wiadome swej wspélzaleznosci — nazywane;
przeze mnie ,wzajemnym dostosowaniem” — czy
tez europeizacyjne funkcje rzadzenia sprawo-
wane sg w modelach instytucjonalnej interakeji
— wéréd ktérych wyrézniam modele ,,negocjacji
mie¢dzyparistwowej”, ,wspéldecydowania” oraz
,ukierunkowania hierarchicznego”. W dalszej
czesci tekstu zajme si¢ charakterystyka skutkéw
przyjecia tych modeli, odnoszac je do dwéch
kryteriéw ewaluacyjnych: potencjatu instytu-
cjonalnego oraz instytucjonalnej legitymizacij,
przy czym oba nalezy rozumie¢ w sensie rela-
cyjnym. Pierwsze kryterium wykorzystywane
jest w celu oceny regulacji i zasad oraz struktur
motywacyjnych europejskich modeli rzagdzenia
w odniesieniu do okreslonego zakresu proble-
moéw, dla ktérych rozwigzanie przynie$¢ moze
europeizacja. Podobnie, drugie kryterium winno
by¢ wykorzystane do oceny tych europejskich
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funkcji rzadzenia, ktore faktycznie sg skuteczne
w $wietle argumentacji legitymizacyjnej, po-
wszechnie uwazanej za najodpowiedniejsza dla
oceny funkcji rzadzenia na poziomie narodowym
(Lord 1998). Oba kryteria powinny i moga by¢
omoéwione bardziej szczegétowo (Scharpf 1999,
2000b), lecz wierze, ze powyzszy opis bedzie
wystarczajgco jasny dla mojego dalszego wywodu.

3.1. Wzajemne dostosowanie

Modelem wyjsciowym dla reakeji polityki
europejskiej na wzrastajaca wspélzaleznos¢ go-
spodarczg jest ,wzajemne dostosowanie”. W tym
modelu panstwa narodowe nadal prowadza po-
lityke dostosowawczg na szczeblu krajowym,
lecz czynia tak w odpowiedzi lub przewidujac
wybdr polityki innych paristw. Zatem ten rodzaj
strategicznej interakcji miedzy poszczegdlnymi
paristwami mozna postrzegac jako gre niekoope-
racyjna!®. W teorii, jak i w $wiecie rzeczywistym
istnieje oczywiscie szerokie spektrum mozliwych
ukladéw takiej gry. W niektérych sytuacjach
oczekiwane rezultaty (badZ réwnowaga) stra-
tegicznych interakeji jest wzajemnie korzystna
(Genschel 1997), w innych, korzy$¢ odniosg jedni
kosztem drugich, a jeszcze w innych — wszyscy
przegrywaja (Rapoport, Guyer 1966; Rapoport,
Guyer, Gordon 1976; Scharpf 1997b). Tak samo
nie mozna dokona¢ jednoznacznej oceny skutecz-
nosci rozwigzywania probleméw w europejskim
modelu wzajemnego dostosowania.

Co prawda ekonomisci, bedacy pod wraze-
niem korzysci ptynacych z konkurencji rynkowe;j,
powszechnie przypisuja efektywnos$¢ systemu
spoleczno-gospodarczego nie tylko konkurencji
partii politycznych, lecz réwniez uktadom, w kté-
rych wzajemne dostosowanie zmusza panstwa
narodowe do wzigcia udzialu w czyms$ w ro-
dzaju ,konkurowania systeméw” (m.in. konku-
rowania fiskalnego lub regulacyjnego) (S. Sinn
1993; Vanberg, Kerber 1994). Nie nalezy jednak
ignorowa¢ istotnych réznic migdzy konkurencja
przedsigbiorstw (przypuszczalnie wystepujaca

10 Jak juz wspominatem, nawet uktady, w ktérych pan-
stwa jedynie dostosowuja swoja polityke do warunkéw
ekonomicznych, na jakie oddzialuje wspélzalezna polityka
innych panistw, mogg by¢ postrzegane jako gra niekoope-

racyjna (Scharpf 1997a, s. 107-112).

z korzyscig dla konsumentéw), konkurencija
miedzy partiami politycznymi (z korzyscig dla
glosujacych) a konkurowaniem samorzadéw tery-
torialnych o najodpowiedniejsze lokalizacje inwe-
stycji — ktére zmierzaja w kierunku korzysci dla
mobilnych przedsi¢biorstw, inwestoréw i podat-
nikéw, kosztem mniej mobilnych cztonkéw danej
spolecznodci. Zmniejsza to potencjal realizacji
przez panstwa narodowe tych funkcji koryguja-
cych rynek, ktére zgodnie z teorig ekonomiczna,
uzasadniajg w pierwszym rzedzie powstawanie
panstw (H.W. Sinn 1994; Scharpf 1998).

Ponadto, teoria ekonomiczna wydaje si¢ po-
mija¢ skutki demokratycznego samostanowienia,
w przypadku gdy ,konkurowanie systeméw” po-
winno zapobiegaé bezwarunkowemu przyjmo-
waniu przez pafistwo polityki odzwierciedlajacej
preferencje wyborcéw. Przypomnijmy sobie np.
sytuacje, w jakiej pewne stany USA znalazty sie
w pierwszych dekadach ubieglego stulecia, kiedy
nawet najbardziej ,postepowe” rzady stanowe nie
zdolaly przyjac ustawodawstwa federalnego ogra-
niczajgcego zatrudnianie dzieci, z obawy przed
utratg swojego udzialu w rynku handlu miedzy
poszczegdlnymi stanami'l. Kiedy zakoriczy? sig
proces tworzenia jednolitego rynku europej-
skiego, ta sama presja konkurencyjna ogranicza
teraz panistwa czlonkowskie w polityce fiskalnej,
regulacjach stosunkéw pracy, polityce spoltecznej,
w regulacjach dotyczacych wplywu produkeji na
srodowisko naturalne oraz w innych obszarach
polityk ,poprawiajacych rynek” (Scharpf 1999).
Ograniczenia te nie tylko zmniejszaja skutecznos¢
rozwigzywania probleméw narodowych podmio-
téw politycznych, lecz réwniez oddzialywaja na
ich legitymizacje instytucjonalna, uniemozli-
wiajac (w innym przypadku mozliwe) przyje-
cie polityki odpowiadajacej na manifestowane
w wyborach oczekiwania elektoratu krajowego
(Scharpf 2000Db).

W odpowiedzi na narastajace ograniczenia
tego typu, panstwa czlonkowskie prébuja odejs¢

1 W rzeczywistosci, ustawodawstwo zwigzane z pracg
dzieci (wraz z innymi regulacjami dotyczacymi warun-
kéw zatrudnienia, zabezpieczen spolecznych oraz innych
funkcji panistwa opiekuriczego) musiato poczekaé az do
1937 r. i realizacji reform New Deal w amerykanskim
porzadku prawnym, ktére umozliwito rzadowi federal-
nemu przyjmowanie jednolitych regulacji obowigzujacych
na szczeblu ogélnoparistwowym (Skocpol 1987).
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od modelu wzajemnego dostosowania do kontroli
konkurencji systeméw, poprzez koordynacje lub
centralizacj¢ funkcji rzadzenia na poziomie euro-
pejskim. A zatem, przesuniecie funkeji rzadzenia
korygujacych rynek z poziomu subnarodowego
na narodowy jest powszechnie kojarzone nie
tylko ze zwigkszeniem potencjalu rozwigzy-
wania probleméw, lecz takze ze zwickszeniem
legitymizacji demokratycznej. W odréznieniu,
zaden z powyzszych efektéw nie wystapi, jesli
dokona sie¢ przesuniecia kompetencji z poziomu
narodowego na europejski. Co wiecej, w obu
przypadkach istnieja zasadnicze réznice miedzy
trzema modelami instytucjonalizacji europejskich
tunkcji rzadzenia, ktére stanowig przedmiot mo-
ich dalszych rozwazan.

3.2 Negocjacje miedzyparistwowe

W najnizszym stadium instytucjonalizacji
europeizacja opisana jest w modelu ,negocjacji
mie¢dzypanstwowych”. Krajowe polityki w ra-
mach tego modelu sg koordynowane i standary-
zowane na podstawie porozumieni zawieranych
na szczeblu europejskim, jednak padstwa naro-
dowe zachowuja pelng kontrol¢ nad procesem
decyzyjnym, zadna decyzja nie jest wigzaca bez
jasno wyrazonej zgody, a wdrozenie osiaggnie-
tych porozumien do prawa krajowego pozostaje
pod catkowita kontrolg panstw czlonkowskich.
Przykladem jest prowadzenie polityki wyma-
gajacej rewizji traktatéw europejskich, ktore
muszg by¢ ratyfikowane przez kazde paristwo
czlonkowskie. Poza tym, model dotyczy drugiego
i trzeciego filaru UE ,wspdlnej polityki zagra-
nicznej i polityki bezpieczeristwa oraz wspéipracy
policji i wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
kryminalnych”. Model w zblizony sposéb stoso-
wany jest w tych obszarach polityki pierwszego
filaru, w ktérym Rada Europejska zobowigzana
jest podejmowacé decyzje jednoglosnie.

Poniewaz wszystkie pafstwa uczestniczace
w procesie decyzyjnym majg prawo weta, legi-
tymizacja przyjmowanej w ten sposéb polityki
w sposéb posredni wywodzi si¢ z legitymizacji
rzgdéw narodowych (Lord 1998)!2. Réwnoczesnie

12 Méwiac wprost, dotyczy to jedynie pierwszych po-
rozumieni odnoszacych sie do danego problemu. Gdy
wspélna polityka zostaje przyjeta, mozna ja zmieni¢

jednak problem potencjalu rozwigzywania pro-
bleméw negocjowanych polityk jest wyraznie
ograniczony do metod, ktére preferuja obecny
status quo, z perspektywy wszystkich panstw
uczestniczacych w procesie. Jezeli takich rozwia-
zan nie udaje si¢ wypracowad, stosowane sg inne
instrumenty w rodzaju uzgodnieri pakietowych
i platnosci ubocznych, ktére w sprzyjajacych
warunkach ulatwiaja osiagnigcie porozumie-
nia (Scharpf 1997a, rozdz. 6). Jednak, ogélniej
rzecz ujmujac, rozwigzania tego rodzaju blokuja
wickszy konflikt intereséw — czyli dokladnie
to, do czego panistwa zdajg si¢ zdgza¢ w drugim
i trzecim filarze, w ktérych szczegdlnie istotne
sg kwestie suwerennosci.

Jednak dla rozwigzywania probleméw genero-
wanych przez konkurencje fiskalng i regulacyjna
zintegrowanych gospodarek europejskich model
negocjacji miedzyparistwowych nie wydaje sie
obietnicg objasnienia wszystkich uktadéw, w kt6-
rych istniejgce polityki krajowe zasadniczo réznig
si¢ od siebie, lub w tych krajach, gdzie faktycznie
zyskujg na konkurencji. Wystarczajacym dowo-
dem na to jest niekoriczaca si¢ historia harmo-
nizacji, w drodze jednoglosnego porozumienia,
opodatkowania odsetek kapitalowych badz zy-
skéw przedsiebiorstw. Jednak rodzi si¢ pytanie,
w jaki sposéb tym samym paristwom udalo si¢
osiggnad¢ poziom integracji rynkowej, ktéry ge-
neruje presje konkurencyjne?

3.3. Ukierunkowanie hierarchiczne

Omawiajac to zagadnienie, odniosg si¢ teraz
do ,ukierunkowania hierarchicznego”, modelu,
w ktérym wszystkie kompetencje sa catkowicie
scentralizowane na poziomie europejskim i eg-
zekwowane przez aktoréw ponadnarodowych
przy braku uczestnictwa paristw cztonkowskich.
W ramach federalnego panstwa narodowego
scentralizowane kompetencje tego typu w zasa-
dzie przynalezg parlamentom federalnym, radzie
ministréw oraz premierowi, ktérych legitymiza-
cja ma charakter bezposredni — ich rozliczenie

tylko w wyniku jednoglosnie przyjetego kolejnego po-
rozumienia panstw cztonkowskich. Zatem bez kolejnego
porozumienia konkretne pafstwo nie moze juz odpo-
wiednio zareagowa¢ na zaistnienie nowych okolicznosci
lub zmienne oczekiwania wyborcéw (Scharpf 1988).
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dokonuje si¢ przed wyborcami. Jednak w Unii
Europejskiej przeciwnie, funkcje realizowane bez
udziatu panistw czlonkowskich nie s3 wykonywane
przez aktoréw politycznych niebedacych rozli-
czalnymi demokratycznie. Kompetencje przy-
nalezg Europejskiemu Bankowi Centralnemu,
Europejskiemu Trybunalowi Sprawiedliwosci
oraz Komisji Europejskiej wtedy, gdy dziala ona
jako straznik traktatéw europejskich, wszczynajac
odpowiednig procedure w przypadku ich naru-
szenia przez rzady narodowe.

Poniewaz funkcje te wykonywane sa bez udzialu
Parlamentu Europejskiego i rzadéw paristw czlon-
kowskich, ich legitymizacja musi catkowicie
polega¢ na wspélnym zaufaniu do autorytetu
wymiaru sprawiedliwosci oraz na umiejetnosciach
osiggania wspdlnych norm, wartosci i celéw przez
profesjonalistéw (Majone 1989, 1996). W przy-
padku Europejskiego Banku Centralnego cele te
sa wyraznie i do$¢ wasko zdefiniowane; oczekuje
si¢ od EBC realizacji funkcji gwaranta stabilnosci
cen zapisanej w Traktacie z Maastricht (obecnie
art. 105 Traktatu o Wspélnotach Europejskich),
a niezalezna wladza Trybunalu Sprawiedliwosci
i Komisji Europejskiej wywodzi si¢ z implicite
przyjmowanych zakreséw odpowiedzialnosci
definiowanych w drodze interpretacji Traktatu
z Maastricht w trakcie stosowania jego zapiséw
w konkretnych postepowaniach prawnych.

Legitymizacja niedemokratyczna takze od-
grywa duzg rol¢ w demokratycznych paristwach
narodowych, gdzie sad konstytucyjny, nieza-
lezny bank centralny oraz niezalezne agencje
regulacyjne wykonuja funkcje rzadzenia, do
ktérych, jak si¢ przyjmuje, sg lepiej przygoto-
wane niz rozliczalny politycznie rzad. Jednak
na poziomie krajowym taka forma legitymizacji
jest inherentnie niestabilna i moze latwo by¢ za-
kwestionowana w momencie, gdy nierozliczalni
aktorzy przekroczg granice ,,permisywnego kon-
sensusu”, od ktérego zalezy ich wladza (Bickel
1962) — w takim przypadku wybory polityczne
niezaleznych aktoréw, a nawet ich niezalezno$¢
instytucjonalna zostajg narazone na uszczu-
plenie w drodze dzialan legislacyjnych lub po-
prawki konstytucyjnej'>. W odréznieniu, w Unii

13 Czesto przywolywanym przypadkiem jest ,Plan re-
strukturyzacji sadéw” prezydenta Roosevelta opraco-
wany w 1937 r., ktéry spowodowal, ze amerykariski Sad

Europejskiej, taki zwrot bylby o wiele trudniejszy
do przeprowadzenia. Niezalezno$¢ EBC, ktora
chronig zapisy Traktatu z Maastricht, przewyzsza
instytucjonalng autonomie kazdego krajowego
banku centralnego (Elgie 1998; Haan, Eijffinger
2000), a oparte na fundamentalnych zasadach
Traktatu z Maastricht decyzje Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwoéci mozna zmienic je-
dynie w drodze rewizji postanowieni Traktatu,
ktére muszg by¢ ratyfikowane przez wszystkie
paristwa czlonkowskie. Ponadto ET'S ustanowit
zasade ,efektu bezposredniego” i ,zwierzchno-
§ci”, zgodnie z ktérymi jego interpretacja prawa
europejskiego stoi ponad regulacjami rzadu, par-
lamentu, a nawet ponad konstytucja kazdego
paristwa czlonkowskiego (Weiler 1982).

Jesli chodzi o przedmiotowy zakres polityki,
ponadnarodowe funkcje wykonywane przez Try-
bunat i Komisj¢ okazaly si¢ najbardziej skuteczne
w obszarach, w ktérych mozna bylo przyspie-
szy¢ integracje gospodarczg, poprzez czytelne
stosowanie jasno okreslonych przepiséw trak-
tatowych zakazujacych tworzenia w politykach
krajowych przeszkéd dla wolnego przepltywu
towaréw, dobr, ustug, kapitaltu i zasobéw ludz-
kich oraz dla ograniczania wolnej konkurenciji.
Interpretujac zasady tak rozumianej ,integracji
negatywnej”, Komisja i Trybunal poszly duzo
dalej, niz poczatkowo zamierzaly uktadajace si¢
strony na konferencjach w Messynie i Rzymie
(Scharpf 1999, s. 54-62). Nadal jednak rzady
paristw czlonkowskich w duzej wickszosci popie-
rajg cel dalszej intensyfikacji proceséw integracji
gospodarczej (Moravesik 1998). Nawet gdy pod-
czas szczytu w Amsterdamie prébowano narzuci¢
pewne ograniczenia co do zakresu europejskiego
prawa o konkurencji, to ostatecznie okazaly sie
one dos¢ nieskuteczne.

Jak zatem mozemy ocenic¢ skuteczno$é rozwig-
zywania probleméw i legitymizacje tych funkeji
rzadzenia, ktére zostaly scentralizowane? Jesli
chodzi o skutecznos¢ osiggania nalozonych lub
samodzielnie okreslanych celéw, dorobek hierar-
chicznych polityk przyjmowanych przez Komisje
i Trybunat jest rzeczywiscie imponujacy: sady

Najwyzszy zmienil swoje stanowisko wobec regulacji
antykryzysowych. Nalezy réwniez pamietad, ze tak bardzo
zachwalana niezalezno$¢ Bundesbanku nie jest obwaro-
wana zadnym ustawodawstwem zwyklego rzedu.
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krajowe powszechne zaakceptowaly zwierzch-
no$¢ Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci
jako ostatecznego interpretatora prawa unijnego
(Burley, Mattli 1993), a nawet niemiecki Sad
Konstytucyjny zrezygnowal z przywigzania do
zasady, ze stanowi ostatnig instancje w kwestiach
wolnosci obywatelskich'. W rezultacie, prawo
europejskie jest rutynowo stosowane w przypad-
kach zwyklych i podczas rozstrzygania sporéw
przez wymiar sprawiedliwosci parnistw czlon-
kowskich. Ponadto, prawo to idzie dalej, jesli
chodzi o eliminowanie barier pozataryfowych dla
wolnego handlu i przemieszczania si¢, co cha-
rakteryzuje utrwalone systemy federalne w takich
panstwach, jak Stany Zjednoczone, Australia lub
Szwajcaria. Jeszcze bardziej znaczacy jest fakt,
ze europejskie prawo o konkurencji jest sku-
teczniejsze w narzucaniu ograniczefi w pomocy
publicznej udzielanej przez panstwa cztonkow-
skie niz w paristwach federalnych nakladajacych
ograniczenia na rzady subnarodowe (Ziirn 2000;
Wolf 2000) oraz, ze prawo to wymusza konku-
rencj¢ w dostarczaniu ustug publicznych, ktére
w panstwach narodowych zawsze wylaczano
spod jurysdykcji ustawodawstwa antytrustowego
i prawa o konkurencji (Scharpf 1999, rozdz. 2, 3).

Krétko méwiac, powodem obaw nie jest brak
skutecznosci ,integracji negatywne;j’”, lecz raczej
zdeterminowany perfekcjonizm, w ktérym ideat
doskonale konkurencyjnego rynku jest przedmio-
tem dzialari Komisji Europejskiej i Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci'®. To samo mozna
powiedzie¢ o skutecznosci Europejskiego Banku
Centralnego strzegacego stabilnosci cen w krajach
strefy euro. Pomimo niedawnego spadku wartosci
euro (ktérej utrzymanie nie jest wyrazonym expli-
cite celem EBC), jego kurs wewnetrzny pozostaje
wyraznie stabilny w poréwnaniu z ubieglymi
dziesiecioleciami i nawet w Niemczech niemal
histeryczne obawy dotyczace rezygnacji ze sta-
bilnej marki na rzecz podatnego na inflacje euro
wydajg si¢ nie mie¢ juz miejsca. Gdyby w ogéle

4 Bundesverfassungsgericht 2 BvL 1/97, 6 czerwca
2000 r.

15 Jest to oczywiscie stanowisko niemieckich landéw,
ktére w trakcie nieformalnego spotkania podczas szczytu
w Nicei zagrozily nawet zablokowaniem rozszerzenia UE
na wschéd w przypadku niewprowadzenia do Traktatu
poprawek chronigcych ich funkeje infrastrukturalne w ob-
liczu europejskiej polityki konkurencyjnosci.

kwestionowa¢ skuteczno$¢ europejskiej polityki
monetarnej w rozwigzywaniu probleméw, wat-
pliwosci wzbudzaja jedynie obszary, w ktérych
(w odréznieniu od explicite okreslanych zapiséw
Traktatu z Maastricht) stabilno$¢ cen nie jest
uznawana za jedyne kryterium sukcesu.

Co zatem z legitymizacjg scentralizowanych
europejskich funkcji rzadzenia? Warte podkre-
§lenia jest to, ze obawy dotyczace europejskiego
deficytu demokracji rzadko odnoszg si¢ do tych
obszaréw polityki, w ktérych Komisja Europejska
1 ETS nadzoruja zasady integracji negatywnej bez
udzialu paristw narodowych, a nawet Parlamentu
Europejskiego. Poniewaz polityki te prowadzi si¢
w formie dzialari prawnych, s3 one w wigkszo$ci
akceptowane i mocno popierane z niech¢tnym
szacunkiem!®, ktérym zaréwno zwyciezcy, jak
i przegrani zdaja si¢ darzy¢ decyzje sadu na pozio-
mie krajowym. Inaczej méwiac, ponadnarodowa
polityka rynkowa przyniosta korzysci nie tylko
w wyniku dominujacej w $wiecie akademickim
i w mediach doktryny neoliberalnej oraz idei
promujacych wolny handel, lecz réwniez zwy-
czajowego poszanowania dla instytucji prawa
i na skutek swego rodzaju kredytu legitymizacji
udzielonego sadowym interpretacjom, a zawar-
tego w demokratycznych konstytucjach padstw
cztonkowskich.

Nie jest tak, a moze jeszcze nie jest, w przy-
padku polityki monetarnej EBC — gléwnie dla-
tego, ze poszczegdlne panstwa czlonkowskie
byly bardzo zréznicowane w zakresie, w jakim
odpolityczniono polityke monetarng i walutowg
przed przystapieniem do unii monetarnej. W kra-
jach takich jak Niemcy, w ktérych niezalezno$¢
banku centralnego ma dlugg tradycje, obawy bu-
dzilo to, ze EBC moze by¢ mniej niezalezny niz
Bundesbank, podczas gdy w Wielkiej Brytanii,

Szwecji i Danii oraz kilku innych paristwach

16 To moze si¢ zmieni¢, jako ze dyskrecjonalny charakter
szerokiej interpretacji europejskiego prawa o konkuren-
cji oraz brak ich legitymizacji politycznej sa publicznie
podkreslane przez krajowych i subnarodowych aktoréw
w przypadkach, gdy dzialania KE zderzajg si¢ z politycz-
nie istotnymi, krajowymi lub subnarodowymi, przemy-
slowymi, infrastrukturalnymi i kulturalnymi obszarami
interwencji. W Niemczech takie spory powoduja zdwo-
jone naciski na instytucjonalne reformy, zwiekszajace
demokratyczng rozliczalnos¢ KE i ograniczajace zakres
jej kompetencji.

88



Zapiski o teorii zarzadzania wielopoziomowego w Europie

zasadniczg kwestig byt doktadnie brak polityczne;
rozliczalnosci (Elgie 1998). Wydaje si¢ jednak, ze
sprawa rozliczalnosci jest réwniez przywolywana
jako przejaw powaznych obaw o skutecznosé roz-
wigzywania probleméw poprzez uni¢ monetarng
(Gustavsson 2000). Jest to szczegdlnie istotne
w krajach, ktére zwykly korzysta¢ z mechani-
zméw dewaluacji w celu rozwigzywania powaz-
nych probleméw gospodarczych i spolecznych.
Jednak paristwa, ktére nalezaly uprzednio do
europejskiego systemu monetarnego, zanim przy-
stapily do unii monetarnej, nauczyly si¢ funkcjo-
nowa¢ w ramach ograniczen nieakomodacyijne;
polityki monetarnej i niemal sztywnych kurséw
walutowych. Dla nich zatem przesuniecie od
twardej polityki monetarnej prowadzonej przez
Bundesbank w kierunku podobnej polityki re-
alizowanej przez EBC w aspekcie usrednionych
warunkéw panujacych w strefie euro jest raczej

szansg, a nie zagrozeniem'”.

17" Potencjalnym, najbardziej powaznym wyzwaniem dla
skutecznos$ci rozwiagzywania probleméw przez Europejski
Bank Centralny jest to, ze unia monetarna nie stanowi
»obszaru optymalnej waluty” i Ze uwarunkowania eko-
nomiczne oraz fazy cyklu gospodarczego moga wygladaé
odmiennie w réznych panstwach. Poniewaz EBC moze
reagowa’ jedynie wobec usrednionych warunkéw, jego
faktyczna polityka bywa albo zbyt sztywna, albo zbyt
elastyczna dla gospodarek konkretnego kraju. Ten drugi
problem dotyka Irlandie, w ktérej inflacja wzrosla dwu-
krotnie w poré6wnaniu ze strefa euro — w rezultacie czego
jednolite nominalnie stopy procentowe przeloza si¢ na
ujemne stopy rzeczywiste dla konsumentéw i inwesto-
réw w Irlandii. W takich warunkach nie jest pewne, ze
ograniczenia placowe w UE moga polega¢ na studzeniu
presji inflacyjnej, ktéra tylko spoteguje niedopasowa-
nie europejskiej polityki monetarnej (Hardiman 2000).
Poniewaz skutki gospodarcze niedopasowania jednolitej
polityki EBC i zréznicowanych uwarunkowari gospodarek
narodowych nalezy rozwigzywaé srodkami polityk kra-
jowych, sztywno$¢ ograniczen budzetowych nalozonych
przez Traktat z Maastricht i przez Pakt Stabilizacyjny
takze moga utrudni¢ skuteczne rozwiazywanie proble-
méw. Jednak, jak najszybciej zrozumialy to kraje skan-
dynawskie, istnieje funkcjonalny ekwiwalent rozwigza-
nia kwestii wydatkéw deficytowych: Finlandia, Szwecja
i Dania stworzyly znaczace nadwyzki budzetowe, ktére
powinny umozliwi¢ im reakcje na radykalna ekspansje
fiskalng w sytuacji przysztych zalaman gospodarczych,
bez naruszania jakichkolwiek ograniczerni europejskiej
unii monetarne;j.

Mozna zatem skonkludowa¢, ze dla najbar-
dziej scentralizowanego i ,ponadnarodowego”
modelu rzadzenia wielopoziomowym europej-
skim podmiotem politycznym ani skutecznos¢
rozwigzywania probleméw, ani legitymizacja nie
s powaznym wyzwaniem. Jednak w poréwnaniu
z pelnym spektrum polityk publicznych reali-
zowanych na szczeblu krajowym w rozwinie-
tych systemach kapitalistycznych zasieg modelu
ponadnarodowego jest istotnie ograniczony do
egzekwowania przestrzegania regul rynkowych
poprzez ,integracje negatywnq” stosowang przez
KE i ETS oraz do kontroli kursu euro — przez
EBC. Nie jest i nie moze by¢ wykorzystany do
osiggniecia korygujacej rynek ,integracji pozy-
tywnej” za pomoca odgérnych rozporzadzen'®.
Zamiast tego, polityki, ktére moga skutecznie
zapobiega¢ negatywnym konsekwencjom konku-
rencji fiskalnej i regulacyjnej, zaleza od regulacji
»politycznych” oraz dyrektyw i decyzji, ktére
mozna przyjac jedynie z udzialem rzadéw paristw
cztonkowskich.

3.4. Wspéldecydowanie

Model wspétdecydowania aczy aspekty ne-
gocjacji miedzyparnstwowych oraz centralizacji
ponadnarodowej. Stosowany jest w wigkszosci
obszaréw ,pierwszego filara”, ktéry obejmuje
kompetencje UE w zakresie ,tworzenia rynku”,
jak i ,korygowania rynku”. W tym przypadku
ustawodawstwo europejskie zalezy zasadniczo
od inicjatyw Komisji Europejskiej, ktére musza
by¢ przyjete (jednomyslnie lub wigkszoscig kwa-
lifikowang) przez Rad¢ Europejska i, w coraz
wickszym stopniu, przez Parlament Europejski.
W literaturze naukowej i debatach politycznych
oceny potencjatu instytucjonalnego ilegitymizacji
tego modelu sg bardzo zréznicowane — co od-
zwierciedla fakt, Ze wybdr polityki zalezy jedno-
czes$nie od zasobéw instytucjonalnych i strategii
aktoréw ponadnarodowych oraz od konwergencji
preferencji rzadéw narodowych — oba aspekty
czgsto réznig si¢ w zaleznosci od konkretnego
obszaru polityki.

18 Wyjatkami sa polityki promujace réwnouprawnienie
plci w zatrudnianiu i zapobiegajace dyskryminacji wobec
pracownikéw-imigrantéw; obydwie regulacje wywodza

si¢ bezposrednio z Traktatu o WE.
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Jesli paristwa czlonkowskie jednocza si¢ w opo-
zycji do inicjatyw KE lub gdy bardzo istotne
interesy narodowe s znaczgco odmienne, rozwia-
zania na szczeblu europejskim bedg blokowane
bez wzgledu na zaangazowanie KE i Parlamentu
Europejskiego. Jednak rola aktoréw ponadna-
rodowych jest istotna w ukladach, w ktérych
interesy narodowe pozostaja odmienne, lecz nie
sa one wyjatkowo istotne lub — co istotniejsze
dla teorii niz dla praktyki — w ktérych panstwa
czlonkowskie nie zgadzaja si¢ co do tresci pro-
ponowanej polityki europejskiej, lecz mimo to
popieraja wypracowanie wspélnego rozwigzania
wobec istniejgcego status quo.

W takich uwarunkowaniach — ktére analitycz-
nie moze ilustrowaé gra ,wojna plci” — wspélne
rozwigzania nadal mogg by¢ blokowane przez mie-
dzypanstwowe targi o precyzyjniejsze okreslenie
tresci regulacji europejskich. Dlatego tez kwalifi-
kowana wigkszo$¢ powinna by¢ najbardziej akcep-
towalnym rozwigzaniem dla wszystkich paristw.
Réwnoczesnie, to tu potencjal podejmowania
dzialaii europejskich najbardziej korzysta z mono-
polu Komisji Europejskiej na ustanawianie agendy,
z rozszerzenia praw wspéldecydowania przyna-
leznych Parlamentowi Europejskiemu (Tsebelis
1994), z dobrych ustug reprezentantéw poszcze-
gblnych krajéw zasiadajacych w COREPER
(Hayes-Renshaw, Wallace 1997; Lewis 2000) oraz
z pracy ,zeuropeizowanych” ekspertéw krajowych
w setkach komitetéw przygotowujacych lub do-
precyzujacych dyrektywy Komisji Europejskiej
(Joerges, Neyer 1997; Joerges, Vos 1999).

Jednak réwnoczesnie instytucjonalna legitymi-
zacja procedur wspéldecydowania traci swéj fun-
dament ,,miedzypanstwowy”. Zgodnie z logika
traktatéw europejskich ustawodawstwo europej-
skie legitymizowalo poczatkowo porozumienie
demokratycznie rozliczalnych rzagdéw narodo-
wych. Jednak argumentacja legitymizacyjna tego
rodzaju jest podwazana tym bardziej, im bardziej
w literaturze przedmiotu podkresla sie role akto-
réw ponadnarodowych i procedur oraz im bar-
dziej zauwazana jest przez aktoréw politycznych
i spoleczeristwo. Jesli faktem jest, ze procedura
0 naruszeniu prawa unijnego wszczynana przez
KE zmusza rzady krajowe do zmiany stano-
wiska w zasadniczych kwestiach politycznych
(S.K. Schmidt 1998), ze przedstawiciele krajow
w COREPER konspirujg na rzecz zablokowania

krajowej opozycji wobec kompromiséw europej-
skich (Lewis 2000) i ze ,komitetologia” sprzyja
porozumieniom mie¢dzy ekspertami krajowymi,
ktérzy nie podzielajg stanowiska swojego rzadu
(Joerges, Neyer 1997), to formalne porozumienie
wiekszosci paristw w Radzie Europejskiej nie ma
juz zbyt duzej sily legitymizacyjne;.

W rezultacie, w literaturze przedmiotu doko-
nalo si¢ przesunigcie srodka cigzko$ci argumen-
tacji legitymizacyjnej. Obecnie nacisk polozony
jest na otwartos¢ europejskiego procesu podejmo-
wania decyzji wobec pluralistycznych intereséw,
elastyczno$¢ europejskich sieci mediacji intere-
séw oraz deliberatywng jakos¢ interakeji w ,ko-
mitetologii” (Jachtenfuchs, Kohler-Koch 1996;
Kohler-Koch, Eising 1999; Marks, Hooghe,
Blank 1996; Marks, McAdam 1996; Joerges, Vos
1999; Schmalz-Bruns 1999). Jednak bez wzgledu
na deskryptywna precyzje tych postulatéw, ich
perswazyjnos¢ normatywna musi opiera¢ si¢ na
propozycji, by akomodacja intereséw narodo-
wych i jako$¢ tresci standardéw europejskich
mogly by¢ legitymizacyjnym odpowiednikiem
demokratycznej rozliczalnosci opartej na réw-
nych i powszechnych wyborach oraz na debacie
politycznej. Jednak, jako ze efektywnos$¢ poli-
tyki europejskiej czg¢sto musi by¢ osiggana dzigki
nieustannym ,podchodom” w procesach, ktére
sa kompletnie nieprzejrzyste dla spoleczenistwa
(Héritier 1999), nie ma gwarancji, ze wszystkie
grupy interesu beda $wiadome tego, co dzieje
sie na szczeblu europejskim!. W kazdym razie,
w przypadku kwestii istotnych politycznie trudno
jest dostrzec, jak nieformalne sieci mediacji in-
tereséw i anonimowe komisje ekspertéw mozna
uznac¢ za satysfakcjonujacy odpowiednik demo-
kratycznej rozliczalno$ci przedstawicieli, ktérych
mandat posrednio lub bezposrednio pochodzi
zwyboréw powszechnych opartych na formalnej
réwnosci wszystkich obywateli (Greven 2000;
Weiler 1999).

W swietle tych probleméw z legitymizacja
by¢ moze dobrg wiadomoscia jest to, ze historie

19 Podobne twierdzenia o legitymizacji byty rozwijane
przez teoretykéw amerykanskiego pluralizmu (Truman
1951; Latham 1952), lecz nalezy przyznaé, ze zostaly one
ostatecznie odrzucone zaréwno na gruncie empirycz-
nym, jak i normatywnym (Mills 1956; Dahl 1961, 1967,
Bachrach, Baratz 1963; Olson 1965; McConnell 1966;
Lindblom 1977).
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sukcesu, wychwalajace skuteczno$¢ mechani-
zméw ponadnarodowych i potencjal rozwigzy-
wania probleméw polityki europejskiej (Pollack
1997, Eichener 1997, 2000), s3 mocno przesa-
dzone lub przynajmniej nadmiernie uogélniane.
Sa trafne o tyle, o ile dotyczg konkretnego przy-
padku, lecz ich domena empiryczna ogranicza si¢
do spektrum takich obszaréw polityki, w ktérych
interes wspolny przestania konflikt réznych inte-
reséw narodowych lub w ktérych podejmowane
decyzje maja niewielkie znaczenie polityczne dla
calego spoleczenstwa. Dotyczy to ,tworzacych
rynek” dyrektyw harmonizujacych krajowe re-
gulacje produkcyjne? i kilku innych obszaréw
polityki, gdzie wspélnota intereséw jest wigksza
niz ich zréznicowanie (Scharpf 1997a, 1999). Ale
w wielu innych przypadkach rzady narodowe
pozostaja w pelni zdolne do blokowania decyzji
europejskich, nawet jesli zasada ich podejmo-
wania jest kwalifikowana wigkszos¢ w Radzie
Europejskiej (Golub 1996a, 1996b).

Dlatego, z legitymizacyjnego punktu widze-
nia, wszystko wydaje si¢ dobrze ulozone: w mo-
delu wspéldecydowania UE rozwiazuje jedynie
takie problemy, gdzie dzialanie na szczeblu eu-
ropejskim wspierane jest przez szeroki konsensus
zlozony z rozliczalnych demokratycznie rzg-
déw narodowych, bezposrednio wybieralnego
Parlamentu Europejskiego i tych grup interesu
(zorganizowanych), ktére sa w stanie wplyna¢
na okreslenie przez Komisje Europejska swojej
agendy.

W momencie gdy taki konsensus zaistnieje,
legitymizacja przyjetych tym sposobem polityk
nie stanowi powaznego problemu, nawet jesli
procedury nie s3 zgodne ze standardami demo-
kratycznej rozliczalnoéci pafistwa narodowego.
Jezeli konsensusu nie ma, dzialania na szczeblu
europejskim sg blokowane, a problemy pozostaja
do rozwigzania przez paistwa narodowe oraz ich
instytucje i procedury, przypuszczalnie z niena-
ganng wiarygodnoscig demokratyczna. Jednak
z perspektywy rozwigzywania probleméw nie

20 Gdy sprawy maja sie inaczej — tak jak w przypadku
»choroby wéciektych kréw” lub Zywno$ci modyfikowanej
genetycznie — paristwa narodowe wydaja sie ponownie
przejmowac kontrole, poniewaz to one, a nie anonimowi
eksperci Komitetu Weterynarii KE, muszg stawi¢ czola
fali protestéw na rodzimym podwoérku.

jest to dobre: polityki ,tworzenia rynku”, co do
ktérych w Europie istnieje zgoda, narusza poten-
cjal paristw narodowych do przyjmowania polityk
korygujacych rynek, co do ktérych w UE zgody
nie ma. Niestety, ta luka w rozwigzywaniu pro-
bleméw na poziomie europejskim zdaje sie istnie¢
doktadnie w tych obszarach polityki, w ktérych
krajowe funkcje rzadzenia s najbardziej wrazliwe
w procesie konkurowania systeméw.

Jedna z przyczyn tego stanu rzeczy jest to, ze
uktady konkurencji fiskalnej i regulacyjnej za-
sadniczo nie przypominajg ani gry ,wojna plci”,
ani symetrycznego dylematu wi¢znia —w ktérych
powinny by¢ mozliwe przypadki porozumienia
w zakresie wspélnych zasad regulujacych kon-
kurencje¢. Na przykiad w konkurowaniu fiskal-
nym niewielkie kraje mogg faktycznie zwigkszaé
swoje dochody poprzez cigcia podatkowe, kté-
rych wicksze panistwa nie s3 w stanie odwzajem-
nia¢ bez ponoszenia olbrzymich strat (Dehejia,
Genschel 1999). Asymetria podobnego typu
moze sprzyjac deregulacji konkurencji w innych
obszarach polityki. W takich uktadach zwyciezcy
wyraznie nie s3 zainteresowani posiadaniem
przewag komparatywnych zharmonizowanych
przez wspoélne zasady europejskie. Lecz nawet
w przypadku braku asymetrii zwyci¢zca—prze-
grany, harmonizacja moze by¢ blokowana z po-
wodu konfliktéw wynikajacych z zasadniczych
r6znic politycznych panstw cztonkowskich zwig-
zanych z poziomem rozwoju gospodarczego, kul-
turg polityczng, strukturami instytucjonalnymi
lub preferencjami ideologicznymi.

Dlatego tez na regulacje srodowiskowe, uzna-
wane za konieczne w Danii, Niemczech lub
Holandii, biedniejsze kraje, takie jak Grecja,
Hiszpania i Portugalia, po prostu nie mogg sobie
pozwoli¢. Nie wspominajac juz o parstwach,
ktére s3 w przededniu wstgpienia do UE. Tak
samo staloby si¢, gdyby UE poczynila préby
standaryzacji przepiséw o transferach socjalnych
i standardach spolecznych ustug publicznych na
poziomie uznawanym za odpowiedni w krajach
skandynawskich. Gdyby chodzilo tylko o to, by¢
moze byloby mozliwe osiaggnigcie porozumienia
o wzglednych standardach, uwzgledniajacych réz-
nice w zdolnosci platniczej krajéw czlonkowskich
bedacych na réznych poziomach rozwoju gospo-
darczego. Jednak choé¢ nawet Wielka Brytania
i Szwecja s3g w réwnym stopniu zamozne, nadal
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nie moga osiggna¢ porozumienia o wspélnych
rozwigzaniach w zakresie paristwa opiekuriczego.

Powéd jest taki, ze europejskie paristwa opie-
kuricze zaczely bardzo rozbieznie definiowaé
linie podziatu mi¢dzy funkcjami oczekiwanymi
od panstwa i tymi, ktére pozostawiaja sektorowi
prywatnemu; rodzinie lub rynkowi. Wszystkie
one zapewniajag pomoc potrzebujacym, ale
w Skandynawii i w kontynentalnej Europie pari-
stwo zapewnia réwniez powigzane z zarobkami
ubezpieczenie spoleczne, co oznacza zabezpie-
czenie standardu zycia dla rodzin o przecigtnych
dochodach w przypadku bezrobocia, choroby,
niepelnosprawnosci wieku podeszlego. W odréz-
nieniu od tego, w Wielkiej Brytanii i pozostalych
anglosaskich panstwach dobrobytu pracownicy
z wysokimi i przecigtnymi zarobkami nauczyli
si¢ w przypadku takich ewentualnosci polegaé¢
na zabezpieczeniu prywatnym. Ponadto, tylko
skandynawskie panistwa opiekuricze $wiadcza
uniwersalnie ustugi spoteczne wysokiej jakosci,
uwalniajac Zony i matki od obowigzkéw rodzin-
nych i réwnoczesnie zapewniajac miejsca pracy
w sektorze publicznym, ktére podnoszg poziom
zatrudnienia kobiet do rekordowych rozmiaréw.
Natomiast w pafistwach anglosaskich i w Europie
kontynentalnej ustugi tego typu pozostawiono
rodzinie lub rynkowi (Scharpf, Schmidt 2000a).
Réznice o podobnym znaczeniu sg takze charak-
terystyczne dla stosunkéw gospodarczych istnie-
jacych w krajach UE (Crouch 1993; Ebbinghaus,
Visser 2000).

Owe réznice strukturalne nie maja wylacz-
nie natury technicznej, lecz istotne znaczenie
polityczne. Koresponduje ono z fundamentalnie
odmiennymi aspiracjami paristwa opiekunczego,
ktére mozna powierzchownie poréwnac z histo-
ryczng dominacjg partii liberalnych, chadeckich
i socjaldemokratycznych oraz teorig spoleczna
(Esping-Andersen 1990). Ponadto, i by¢ moze —
co najwazniejsze: obywatele wszystkich paristw
opierajg swoje plany zyciowe na cigglosci istnie-
jacych modeli i jakakolwiek préba zastgpienia ich
jako$ciowo odmiennymi rozwigzaniami europej-
skimi wzbudzitaby radykalny sprzeciw. Wyborcy
skandynawscy sprzeciwiliby si¢ demontazowi
pelnoobstugowego paristwa opiekuniczego, tak
jak wyborcy brytyjscy odrzuciliby propozycije
wyzszych podatkéw, z ktérych finansowany
bytby model skandynawski, a oba elektoraty nie

wyrazilby zgody na niemiecki model sztywnych
regulacji stosunkéw gospodarczych i wspélzarza-
dzanie gospodarka. Krétko méwiac, nie istnieje
jeden ,europejski model spoleczny”, ktérego har-
monizacja podlegataby konwergencji (Ferrera,
Hemerijck, Rhodes 2000).

Zatem w modelu wspéldecydowania, pani-
stwa narodowe, rozliczalne przed krajowym
elektoratem, prawdopodobnie nie moglyby dojs¢
do porozumienia o wspdlnych rozwigzaniach
europejskich dotyczacych istoty paristwa opie-
kuniczego. Nie musi to zapobiegaé przyjmowa-
niu minimalnych standardéw praw socjalnych
i pracowniczych w drodze dyrektywy KE lub
poprzez porozumienie osiggnigte w drodze
»,dialogu spolecznego” najwazniejszych organi-
zacji zwiazkowych i pracodawcéw (Leibfried,
Pierson 1995; Falkner 1998). Jednak jako ze ta-
kie standardy muszg zaakceptowaé wszystkie
panistwa czlonkowskie, maja one by¢ nie tylko
wiarygodne gospodarczo w najmniej zamoz-
nych krajach czlonkowskich, lecz takze zgodne
z istniejacymi stosunkami gospodarczymi oraz
instytucjami panstwa opiekuriczego. Nie dziwi
zatem, ze tylko bardzo podstawowy poziom re-
gulacji moze zda¢ podwéjny test tego rodzaju
(Streeck 1995, 1997) — co powoduje, ze podczas
gdy sa one przydatne w podnoszeniu minimal-
nego poziomu opieki socjalnej w krajach anglosa-
skich i w Europie Poludniowej, nie przyczyniaja
si¢ zbytnio do obnizenia presji konkurencyjnej
wywieranej na bardziej rozwiniete paristwa opie-
kunicze Skandynawii i Europy kontynentalne;.

4. Pozostale opcje

W obecnych uwarunkowaniach europejska
polityka spoleczna moze jednak dokonywacé in-
terwencji (w modelu ukierunkowania hierar-
chicznego) przeciw dyskryminujacym praktykom
panistw narodowych godzacym w robotnikéw-
-imigrantéw i w réwnouprawnienie plci oraz
przyjmowaé ustawodawstwo (w modelu wspol-
decydowania) gwarantujace minimalne standardy
opieki socjalnej, ktére nie stanowig zagrozenia
dla zdolnosci platniczej pafdstwa ani dla jego
kluczowych instytucji. W tym wzgledzie reforma
instytucjonalna nie moglaby zbyt wiele zmienic¢.
Majac na uwadze polityczne znaczenie instytucji
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panstwa opiekuniczego, poszczegdlne kraje musza
sprzeciwia¢ si¢ wszelkim propozycjom, poprzez
ktére w drodze glosowania wigkszosciowego
w Radzie Europejskiej i Parlamencie Europejskim
dokonuje si¢ w tym zakresie harmonizacja zréz-
nicowania. To, o co chodzi, mozna uja¢ ogélniej
nastepujaco: Unia Europejska nie jest, i dlugo nie
zostanie, demokracja wigkszosciowa (Lord 1998;
Scharpf 1999; Greven 2000), a jej legitymizacja
instytucjonalna nie moze wspiera¢ polityk, ktére
naruszaja ,permisywny konsensus” wyborcéw
w panistwach czlonkowskich.

Réwnoczesnie jednak potencjal rozwigzywa-
nia probleméw w UE takze musi pozostaé ogra-
niczony. Wystarczal on i wystarcza do tworzenia
i regulowania wigkszego rynku europejskiego,
lecz nie do europeizacji funkcji rzadzenia ko-
rygujacych rynek, ktére, na poziomie paristw
czlonkowskich, s3 najbardziej narazone na pre-
sje konkurencji gospodarczej. Dlatego parnistwa
czlonkowskie musza zmagac si¢ z presjami tego
rodzaju w drodze ,wzajemnego dostosowania”.
To, co wymaga przetrwania rozwinigtego mo-
delu europejskiego panstwa opiekunczego, jest
przedmiotem nieustannych sporéw w debatach
publicznych i analizach naukowych, a tym nie
zajmowalem si¢ w niniejszym artykule (Scharpf,
Schmidt 2000a, 2000b). Nie ulega watpliwosci,
ze globalizacja gospodarcza, a przede wszystkim
europejska integracja gospodarcza i unia mone-
tarna pozbawily pafstwa narodowe wielu opcji
wyboru polityki, ktérg mogly wdraza¢ i wdrazaly
w ubiegtych dekadach, po to by osiagnac i utrzy-
mac pelne zatrudnienie, przy wysokim poziomie
opieki socjalnej. Ponadto, intensywna konkuren-
cja na miedzynarodowych rynkach produktéw
i zwickszona mobilno$¢ kapitatu wywieraja presje
na zmniejszanie plac, jak i podatkéw oraz tych
regulacji, ktére moga spowodowaé zwickszenie
jednostkowych kosztéw produkeji lub zmniejszy¢
zyski postpodatkowe. Rzady narodowe i zwigzki
zawodowe, ktére ignoruja te presje miedzynaro-
dowe, zaplaca za to, jesli chodzi o stabszy wzrost
gospodarczy i zmniejszenie liczby miejsc pracy.
Jednoczesnie, paristwa narodowe bedace czlon-
kami unii monetarnej stracity kontrole nad sto-
pami procentowymi i kursami wymiany walut,
deficyt sektora publicznego ograniczany jest zapi-
sami Paktu Stabilizacyjnego, a subsydia publiczne

objete zostaly $cistym nadzorem europejskiego
prawa o konkurencji.

Pozostaja jednak ograniczenia. Zmniejszaja
one, lecz nie wykluczaja roli wyboréw strategicz-
nych i nie determinuja efektéw. Istnieje przy-
najmniej kilka krajéw europejskich — np. Dania
wsréd skandynawskich panistw opiekuriczych,
Holandia w Europie kontynentalnej i Portugalia
na poludniu — ktére znalazly sposoby na osiag-
niecie lub utrzymanie wysokiej wiarygodnosci
ekonomicznej, nie kosztem stanu zatrudnienia
i aspiracji paristwa opiekuriczego lub uciekania
si¢ do innych pomystéw — takich jak dewaluacja —
ktére zadzialajg jedynie wtedy, gdy inni nie péjda
w nasze §lady (Scharpf, Schmidt 2000a; Ferrera,
Hemerijck, Rhodes 2000). Jednak nie wszystkie
opiekunicze paristwa narodowe pozostaly wia-
rygodne gospodarczo, a wiele z nich boryka si¢
z destruktywnymi konfliktami spolecznymi do-
tyczacymi cie¢ podatkowych, oszczednosci w wy-
datkach socjalnych i deregulacji zatrudnienia.

W takich warunkach nie ma powodu zadawaé
pytania, czy UE — ktéra wygenerowata powyzsze
problemy w swoich parstwach czlonkowskich,
nie bedac w stanie bezposrednio stawi¢ im czota —
moze jednak odegra¢ pozytywna role w ulatwie-
niu tworzenia strategii skutecznie rozwigzujacych
te problemy na poziomie krajowym. W mojej
wezeséniejszej pracy (Scharpf 1999, rozdz. 5),
oméwitem dwa takie rozwigzania — okreslenie
i wdrozenie standardéw ,nieuczciwych regu-
lacji i konkurencji podatkowej” przez Komisje
Europejska i Trybunal Sprawiedliwosci oraz
to, co nazywam ,subeuropejska koordynacja”.
W miedzyczasie, pierwsza z sugestii stala sig
bardziej realistyczna wraz z or¢gdziem komisarza
Montiego, w ktérym analizuje on dotychczasowe
wybidreze koncesje podatkowe poddane regutom
stosowanym w przypadku zaklécenia konkurencji
za pomocg dotacji pafstwowych.

Drugi pomyst moze mie¢ szanse realizacji, jesli
obecnie trwajaca Konferencja Miedzyrzadowa
taktycznie zliberalizuje przepisy o ,Blizszej wsp6t-
pracy” jak zatytulowany jest rozdzial VII Traktatu
o UE. W takim przypadku jest mozliwe, Ze
grupy panistw o podobnych instytucjach pafstwa
opiekuriczego i stojace w obliczu podobnych
probleméw moglyby wykorzysta¢ maching UE
i jej ustugi w celu harmonizacji swoich polityk
spolecznych. Niestety, ostatnie debaty ponownie
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wywolaly jednak widmo ,awangardy” paristw
czlonkowskich zmierzajacych w kierunku integra-
cji politycznej i przyznania innym krajom statusu
panstwa drugiej kategorii. Majac na uwadze
dekady niezrozumienia i obaw towarzyszacych
»zréznicowanej integracji” w , Europie rozmaitych
geometrii”, ,Europie réznych predkosci”, ,, Europie
dwupoziomowe;j”, ,Europie a /a carte”, ,Europie
kregéw koncentrycznych” lub w ,trzonie Europy”
(Ehlermann 1984, 1998; Giering 1997, Walker
1998; Burca, Scott 2000), w momencie gdy pi-
sz¢ te sfowa (pazdziernik 2000 r.), nie ma zbyt
duzych nadziei na to, ze skrajnie restryktywne
regulacje przyjete podczas obrad w Amsterdamie
mog3 zosta¢ zasadniczo zliberalizowane podczas
nadchodzacego szczytu w Nicei.

Jednak nawet wtedy, gdy wybiércza harmo-
nizacja jest poza zasi¢ggiem, szans¢ na koordyna-
cje wysilkéw reformatorskich mogtaby stworzy¢
procedura ,otwartej koordynacji” — wprowa-
dzona w nowym rozdziale zatytulowanym ,Za-
trudnienie” w Traktacie Amsterdamskim, a ktérg
szczyt w Lizbonie (23/24 marca 2000 r.) zdecy-
dowal si¢ stosowac takze w obszarze polityki spo-
tecznej. Jesli chodzi o przywolane w tym miejscu
koncepcje, otwartg koordynacje mozna ulokowa¢
gdzie§ pomigdzy modelem ,negocjacji miedzy-
paristwowych” a modelem ,wzajemnego dostoso-
wania”. Przypomina to wzajemne dostosowanie
o tyle, o ile kompetencje rzadzenia pozostang
wylacznie na szczeblu krajowym i nadal beda je
realizowa¢ rzady narodowe, pozostajace catko-
wicie rozliczalne za swoje wybory polityki wobec
elektoratu krajowego. Inaczej méwiac, nie ma tu
problemu deficytu demokracji. Réwnoczesnie
jednak krajowe wybory polityczne nie odbywaja si¢
w izolacji. Uznajac, ze promocja zatrudnienia jest
»kwestig wspdlnej troski”, pafistwa czlonkowskie
zaakceptowaly przywigzanie do ,,koordynowania
swoich dzialan w tym wzgledzie razem z Rada
Europejska” (art. 126, II). W tym celu Rada
Europejska, dzialajac na podstawie propozycji
KE, przyjmie coroczne wytyczne dla dzialan
krajowych, paistwa czlonkowskie przedstawia
roczny raport z dzialan na rzecz wdrozenia wy-
tycznych, a te z kolei beda poddane ewaluacji przez
komitet staly ztozony z krajowych urz¢dnikéw
sluzby cywilnej oraz przez Komisj¢ Europejska,
ktéra moze wtedy zaproponowaé konkretne re-

komendacje Radzie Europejskie;.

Zasady te gwarantujg wielopoziomowe pro-
cesy rekursywnej analizy wspélnych probleméw
i okreslania celéw, samoograniczania i autoewa-
luacji, polaczonych ze wspélnym monitoringiem
i benchmarkingiem potencjaléw. Porozumienia
takie wydaja si¢ mozliwe, jesli zalozymy, Ze pani-
stwa cztonkowskie postrzegajg sic wzajemnie jako
zdazajace w kierunku podobnych, a nie spornych
celéw, lecz takze pozostaja wolne od naciskéw
w definiowaniu i przyjmowaniu wlasnych dzia-
tan, za pomocg ktérych cele zostajg osiggane —
przypuszczalnie, jako ze uwarunkowania krajowe
sa tak rézne lub istotne politycznie, ze jednolite
rozwigzania bylyby nieskuteczne lub nieakcepto-
walne politycznie. Zwazywszy na to, ze artykut
129 explicite wyklucza ,harmonizacj¢ prawa i re-
gulacji paristw cztonkowskich” z zakresu dzialan,
ktére moze zaakceptowaé Rada Europejska, klu-
czowe zadania wymagane przez procedury otwar-
tej koordynacji muszg by¢ uzasadnione jedynie
nadzieja, iz monitoring, benchmarking i przeglad
podjetych przedsigwzie¢ moze zwigkszy¢ sku-
teczno$¢ krajowych polityk spolecznych i polityki
zatrudnienia (Ferrera, Hemerijck, Rhodes 2000,
rozdz. 4).

Na poziomie teoretycznym nie jest to nie-
mozliwe (Sabel 1995). Pozostaje jednak pyta-
nie, czy owe obietnice ,uczenia polityki” moga
by¢ catkowicie spelnione w heterogenicznych
uwarunkowaniach wplywajacych na problemy
polityki spotecznej, jak i na opcje polityczne kra-
jéw cztonkowskich?!l. Z tego, co powiedziatem
wyzej, wynikaloby, ze ,otwarta koordynacja”
bedzie najskuteczniejsza w przypadku, gdy aspi-
racje stworzenia ogélnoeuropejskich miernikéw

2 Znamienne wydaje si¢ to, ze w wytycznych zatrud-
nienia proponowanych przez KE i przyjetych przez Radg
Europejska w Luksemburgu w 1998 r. i w latach nastep-
nych starannie unikano wszelkich kwestii, w ktérych
istniejace réznice w zakresie spuscizny politycznej oraz
instytucjonalnej struktury paristw czlonkowskich miatyby
znaczenie zasadnicze, zamiast tego koncentrujac si¢ na
instytucjonalnie neutralnych celach, takich jak ,poprawa
zatrudnienia”, ,rozwdj przedsi¢biorczosci”, ,zachecanie
do adaptywnosci” oraz ;wzmacnianie polityki réwnych
szans” (Rada Europejska 12 listopada 1997 r.). W Lizbonie
wprowadzono poprawki do celu zatrudnieniowego tak, aby
uja¢ w nim ,ksztalcenie ustawiczne” i ,wzrost zatrudnienia
w ustugach”, a otwartg koordynacje rozszerzono na cele
»modernizacji opieki spolecznej” i ,promocje inkluzji
spolecznej”.
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realizacji zadan s3 moderowane przez przyzna-
nie, iz pafistwa czlonkowskie zasadniczo réznia
si¢ nie tylko pod wzgledem wykorzystywanych
instrumentéw polityki, lecz takze celéw, ktére
zamierzajg osiagnaé, oraz probleméw, jakie roz-
wigzuja. W takim przypadku potencjalne korzy-
§ci plynace z koordynacji i uczenia polityki beda
tym wigksze, im wiecej krajéw o podobnych
problemach i kulturze politycznej uda si¢ zachgci¢
do wspélpracy skoncentrowanej na konkretnych
problemach i ich potencjalnych rozwigzaniach.

Obecnie przedwczesne jest definitywne
orzekanie o tym, czy dzialania te pozostang
na poziomie symboliki politycznej i stosunkéw
spolecznych, czy tez beda realnie oddzialywaé
na polityki krajowe??. Jednak ,otwarta koor-
dynacja” faktycznie jawi si¢ jako potencjalnie
warto$ciowe uzupelnienie zestawu zinstytucjona-
lizowanych modeli rzadzenia, dostgpnych w ob-
szarze europejskiego podmiotu politycznego. Jest
ona bardziej elastyczna niz wspéldecydowanie
i negocjacje migdzypanstwowe. W poréwnaniu
z wzajemnym dostosowaniem mogtaby dostar-
czy¢ pozytecznych zabezpieczen przeciwko nie-
zamierzonemu ,réwnaniu w dét” w warunkach
konkurencji systeméw. Jesli paristwa narodowe
potraktuja ja powaznie, otwarta koordynacja mo-
glaby sta¢ si¢ wazng europejska reakcja na presje
wobec panstwa opiekuriczego, ktéra powoduje
integracja gospodarcza.

Konkludujgc: europejski podmiot polityczny
to kompleksowa, wielopoziomowa konfiguracja
instytucjonalna, ktérej nie sg w stanie odwzoro-
waé modele teoretyczne powszechnie uzywane
w stosunkach miedzynarodowych lub polityce
poréwnawczej. Co gorsza jednak, jego kom-
pleksowos¢ zdaje si¢ ignorowad wszelkie wysitki
czynione na gruncie teoretycznym i oparte na
koncepcjach holistycznych. Powyzszy artykut
sugeruje, ze trudnosci te mozna przezwycigzy¢

22 Poniewaz zadna wiazaca dyrektywa nie zostala przy-
jeta na szczeblu europejskim, aktorom, ktérzy faktycznie
odpowiadaja za wybdr polityki krajowej, moze nie udac si¢
aktywne zaangazowanie w realizacje koordynacji. W ta-
kim przypadku zagrozenie polega na tym, ze ,Krajowe
Plany Dzialari” beda jedynie kolejnym zapisem tego, co
panstwa narodowe czynily zawsze, i ze efekt uczenia
sie w trakcie deliberacji na poziomie europejskim moze
edukowac wylacznie polityczne ,powigzania” urzednikéw,
ktérzy nie dysponuja skuteczng wiadza w swoim kraju.

dzigki podejsciu modutowemu wykorzystujacemu
mnogo$¢ prostszych koncepcji reprezentujacych
rézne modele interakeji wielopoziomowej, cha-
rakterystycznej dla subkategorii europejskich
proceséw politycznych. Prébowatem pokazaé, ze
takie modele istnieja i Ze niosg konkretne konse-
kwencje dla potencjalu instytucjonalnego oraz dla
legitymizacji europejskich funkeji rzadzenia. Méj
ojciec twierdzit (tego watku tu nie rozwijalem),
ze te same narze¢dzia konceptualne powinny by¢
uzywane do analizy subnarodowych, krajowych,
transnarodowych i innych ponadnarodowych
instytucji politycznych.
Przetozyt
Robert Chrabgszez
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Notes toward a theory of multilevel governing in Europe

The complexity of the multi-level European polity is not adequately represented by the single-level theoretical
concepts of competing “intergovernmentalist” and “supranationalist” approaches. By contrast, empirical research
focusing on multilevel interactions tends either to emphasize the uniqueness of its objects, or to create novel concepts
— which are likely to remain contested even among Euro- peanists and have the effect of isolating European studies
from the political science mainstream in International Relations and Comparative Politics. These difficulties are
bound to continue as long as researchers keep proposing holistic concepts that claim to represent the complex reality
of the European polity as a whole. It is suggested that the present competition among poorly fitting and contested
generalizations could be overcome if European studies made use of a plurality of simpler and complementary concepts,
each of which is meant to rep- resent the specific characteristics of certain subsets of multi-level interactions — which
could also be applied and tested in other fields of political-science re- search. The paper goes on to describe four distinct
modes of multi-level interaction in the European polity — “mutual adjustment”, “intergovernmental negotiations”,
“joint-decision making”, and “hierarchical direction” — and to discuss their characteristics by reference to the criteria
of problem-solving capacity and institutional legitimacy.

Keywords: multilevel governance, mutual adjustment, intergovernmental negotiations, joint-decision making, hie-
rarchical direction, European Union.



