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Wprowadzenie

W 1988 roku, krétko po wejsciu w Zycie Jednolitego Aktu Europejskiego, 6wczesny
przewodniczacy Komisji Europejskiej J. Delors, w przemdwieniu przed Parlamentem
Europejskim powiedzial: ,Za dziesig¢ lat, osiemdziesiat procent prawa gospodarczego,
a moze rowniez w zakresie polityki spotecznej, bedzie mialo zrédio wspolnotowe” (Bul-
letin No-2-367/157, 6 July 1988).

Ta przepowiednia nigdy nie stata si¢ faktem, ale powtarzana wielokrotnie przerodzita
sie w artefakt. Zaréwno prace naukowe, i to z najwyzszej potki, jak i popularnonaukowe
odnosily sie do tej liczby tak, jakby byta wynikiem weryfikacji badawczej. Bez powotania
sie na zrédlo w postaci wyliczen, kalkulacji, analiz mozna znalez¢ te cyfre w pracach
S. Hixa i H. Wallace’a, a réwniez w uzasadnieniu Niemieckiego Trybunatu Konstytucyj-
nego, ktéry odwotuje si¢ wprost do mowy Delorsa z 1988 roku.

Tymczasem dzi$ dostepna jest juz wiedza naukowa negujaca 6w ,,mit osiemdziesie-
ciu procent”. Nawet na gruncie czysto logicznego myslenia, cyfra ta stoi w sprzeczno-
$ci z innymi danymi. Jak wiadomo, budzet unijny to tylko 1% PKB Unii Europjskie;j.
Wprawdzie Unia nie jest wspdlnota redystrybucyjng, za to potega regulacyjna, ale z ko-
lei wedlug szacunkéw A. Moravcsika jej potencjat regulacyjny determinuje okoto 10%
unijnego PKB. Znaczna cze$¢ z owych 80% regulacji musialaby wiec dotyczy¢ rzeczy
blahych, bez konsekwencji gospodarczych.

Oczywiscie, mierzenie stopnia saturacji prawa normami pochodzacymi z Brukseli
jest jedng z metod analizy europeizacji, nie do konca doskonaly. Nawet tam, gdzie poja-
wia sie zeuropeizowana polityka sektorowa, ktéra opiera si¢ na prawie wspdlnotowym,
nadal pozostaje duzo miejsca na polityke szczebli: narodowego, regionalnego, powia-
towego, gminnego. I te same polityki, nawet silnie uwspdlnotowione, znacznie rézniag
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sie w poszczegolnych panstwach cztonkowskich. Jezeli trzyma¢ si¢ metafory utamka,
gdzie Unia oznacza wspolny mianownik, to kazdy licznik jest okreslany przez panstwo
narodowe.

Dlatego w niniejszym artykule tylko w niewielkim stopniu skoncentrowano sie¢
na ilosciowej stronie analizy, prezentujac ten sposob badania europeizacji polityk
publicznych w innych krajach cztonkowskich i przywolujac aktualne dane na temat
liczby europejskich aktéw prawnych w poszczegoélnych dziedzinach. Jednoczesnie,
jako ilustracja badan jako$ciowych przywotane zostang przyklady fragmentéw po-
lityk, ktére podlegaja europeizacji. Dobdr zostal réwniez dokonany w taki sposob,
aby ukaza¢, ze oprocz klasycznych sytuacji, w ktdrych formalna europeizacja idzie
W parze z europeizacja realng, istnieje rdwniez rozziew pomiedzy teorig a praktyka
— w pewnych sytuacjach analiza prawna sktania ku wnioskowi, ze europeizacja w da-
nej polityce publicznej wystepuje, podczas gdy de facto tak nie jest, oraz, odwrotnie,
brak solidnych podstaw prawnych (szczegélnie mandatu traktatowego) sugerowalby,
ze dana polityka bedzie wolna od (wzglednie w niewielkim stopniu bedzie podlegala)
presji europeizacyjnej, w praktyce jednak — chociazby poprzez mechanizm spill-over,
europeizacja wystepuje realnie.

W analizowaniu stopnia zeuropeizowania polityk publicznych istnieje wiele zmien-
nych, sposrod ktoérych najwazniejsze wydaja sie: czas, poszczegdlna polityka sektorowa
i konkretne panstwo czlonkowskie. Na poczatku trzeba jednak przede wszystkim do-
precyzowac kategorie ,europeizacji’, ktéra nalezy stosowaé w badaniach nad politykami
publicznymi w Europie.

Europeizacja jako kategoria badawcza

Pojecie europeizacji jest obecnie stosowane do$¢ powszechnie nie tylko w studiach nad
integracjg europejska, ale rowniez w pokrewnych dyscyplinach, takich jak miedzy inny-
mi nauki polityczne, stosunki miedzynarodowe, ekonomia, prawo. W konsekwencji, ter-
min ten jest uzywany w wielu znaczeniach i kontekstach, co owocuje mnogoscia defini-
cji, operacjonalizacji i zastosowan. W niniejszym artykule brakuje miejsca na catosciowe
omowienie réznorodnych koncepcji europeizacji, konieczne jest natomiast w syntetycz-
nej formie przywolanie niektérych ujeé, w tym przede wszystkim tych znajdujacych za-
stosowanie w badaniach nad europeizacja polityk publicznych.

Pierwotnie kategorie europeizacji stosowano w odniesieniu do proceséw moderni-
zacyjnych, lub szerzej — do proceséw zmiany kulturowej. W takim ujeciu europeizacja
oznaczala zatem przekazywanie cech charakterystycznych dla Europejczykéw, kultur
i krajéw europejskich lub nadawanie cech europejskich.

Odnoszac si¢ do naukowego sposobu definiowania obszaru zainteresowan tego frag-
mentu studiéw europejskich, w najprostszym rozumieniu mozna definiowaé europeiza-
cje jako adaptacje wewnetrzng do procesu integracji europejskiej. Taka definicje zasto-
sowala miedzy innymi H. Wallace, ktdra juz w 1971 roku przyjeta definicje adekwatna
z punktu widzenia celéw niniejszej analizy, jako potencjalny wplyw integracji europej-
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skiej na wewnatrzpanstwowe relacje miedzyinstytucjonalne. Co wazne i interesujace, juz
wowczas zauwazyla, Ze integracja europejska nie prowadzi automatycznie do konwer-
gencji pomiedzy panstwami narodowymi, poniewaz majg one zakorzenione zbyt gtebo-
kie réznice w tradycji administracyjnej i kulturze politycznej, co determinuje proces ich
przystosowywania si¢ do Wspdlnoty Europejskiej i reakcji na zmieniajgce si¢ otoczenie.
Wiele pézniejszych studidw empirycznych potwierdzilo t¢ hipoteze.

Prowadzito to badaczy europeizacji do przyjecia definicji — uznawanej juz dzi$ za
klasyczng — pozwalajacej widzie¢ europeizacje jako postepujacy proces integracji euro-
pejskiej, ktory wywoluje swego rodzaju presje na podmioty integracji (panstwa czlon-
kowskie, ich obywateli, instytucje) podlegajaca nastepnie mediacji za posrednictwem
czynnikow i aktorow wewnatrzkrajowych, a nastepnie przynosi konkretne efekty w po-
stacie zmian w polityce wewnetrznej. Rezultaty te (jak rowniez etap mediacji) poprzez
mechanizm sprzezenia zwrotnego wplywaja rowniez na sam proces integracji (ryc. 1).

integracja mediacja —» (sprzezenie zwrotne) ———p rezultat

Rycina 1. Europeizacja wg Jamesa Caporaso

Zré6dlo: Opracowanie wlasne na podstawie J. Caporaso, Three worlds of regional integration theory, [w:] Europe-
anisation. New Research Agendas, red. P. Graziano, M.P. Vink, London 2007.

W rezultacie uwaga badaczy procesu integracyjnego skupia si¢ na opisywaniu, wy-
jasnianiu i interpretacji tej swego rodzaju interwencji regulacyjnej (regulatory interven-
tion) dokonywanej z poziomu ponadnarodowego, na calg strukture unijng i w pewnym
zakresie réwniez pozaunijng. Unia, bedac gtéwnie systemem regulacyjnym, wplywa,
a czasami wymusza na podmiotach znajdujacych sie w jej zasiggu pewne zachowania —
zgodne z wspdlnie ustalonym interesem calej wspolnoty.

W uzyteczny — z punktu widzenia analizy polityk publicznych — sposéb definiuje
europeizacje C. Radaelli, rozumiejac ja jako zestaw procesdw, poprzez ktére dynamika
polityczna, ekonomiczna i spoteczna UE staje si¢ czescig wewnetrznego dyskursu, toz-
samoéci, struktur politycznych i publicznych polityk panstw czlonkowskich. Identyfi-
kuje on cztery sposoby, ktérymi panstwa czlonkowskie odpowiadajg na polityke UE:
akomodacje, czyli przystosowanie struktur, polityk, debat, tozsamosci wewnetrznych;
transformacje, czyli przeksztalcenie tych elementéw w sytuacji, gdy polityka UE sta-
nowi dla nich wyzwanie; inercje, kiedy brakuje woli politycznej do przeprowadzenia
zmian; redukcje, gdy dany obszar polityki wewnetrznej aktywnie wystepuje przeciwko
regulacji UE.

W tym duchu rozumie europeizacje réwniez R. Ladrech i definiuje jako krajowa
adaptacje, czyli proces dostosowywania struktur instytucjonalnych i politycznych wy-
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wolany rozwojem integracji europejskiej, polegajacy na stopniowej reorientacji kierun-
ku i tresci krajowej polityki prowadzacy do tego, ze wspolnotowe instytucje polityczne
i ekonomiczne stajg si¢ strukturalng czescig polityki i mechanizmu jej realizacji'.

W interesujacy, aczkolwiek kontrowersyjny — z punktu widzenia Europy Srodko-
wej — sposob K. Featherstone ujmuje europeizacje jako modernizacje¢ peryferyjnych
i malo rozwinietych panstw czlonkowskich polegajaca na licznych przemianach struk-
turalnych, ktére maja na celu powrét lub dolaczenie tych panstw do gtéwnego nurtu
polityki europejskiej?.

Na zakonczenie syntetycznych rozwazan definicyjnych warto jeszcze zwrdci¢ uwage
na kwestie pisowni. W literaturze znajduje si¢ wiele blisko spokrewnionych terminéw,
takich jak: ,europeifikacja’, ,,EUizacja’, ,europeanizacja’, ,EUropeizacja’, ,EUROpeiza-
cja’ czy ,EUROizacja” Czgé¢ z nich dotyczy tych samych kwestii, ale druga w sposéb
szczegOtowy bedzie sie odnosila do na przyklad jednostronnego przyjecia wspdlnej wa-
luty euro (,EUROizacja”) czy podlegania wptywom polityki monetarnej pochodzacej
z Frankfurtu nad Menem (,,EUROpeizacja”).

W tym miejscu nalezy jeszcze wspomnie¢ o kierunkach europeizacji, poniewaz wie-
dza ta bedzie niezbedna w dalszym toku wywodu. Majac na wzgledzie fakt, ze euro-
peizacja to proces conajmniej dwukierunkowy, nalezy pamieta¢, ze nie mozna méwic¢
tylko o otwieraniu si¢ panstwa narodowego na wpltyw ponadnarodowych instytucji, ale
réwniez o procesie supranacjonalizacji panstwowej polityki — transferze na poziom
ponadnarodowy nie tylko kompetencji, ale w §lad za nimi gry politycznej, interesow,
preferencji, debaty. Pojawia sie wiec wzajemna penetracja poziomdw polityki. W angiel-
skojezycznej literaturze te dwa kierunki okresla si¢ mianem:

— bottom-up lub up-loading — w odniesieniu do europeizacji oddolnej,

— top-down lub down-loading — w odniesieniu do europeizacji odgorne;.

Ponadto wspomina si¢ réwniez o europeizacji typu: cross-loading — w odniesieniu
do horyzontalnego wymiaru — transfer rozwigzan pomiedzy panstwami czlonkowski-
mi — w procesie komunikacyjnym, wzajemnego uczenia si¢ — przynosi efekt konwer-
gencji poziomej°.

Zwrdcenie uwagi na (co najmniej) dwukierunkowo$¢ procesu europeizacji, pozwa-
la zauwazy¢, ze nie chodzi jedynie o presje odgoérnego nacisku europeizacyjnego (top-
-down), ale wiele rozwigzan zostaje up-loadowanych, czyli przeniesionych z poziomu
panstw narodowych (lub z poziomu subpanstwowego) na poziom ponadnarodowy.
Mozna wigc zidentyfikowaé pewne dgzenie do transferowania swoich (lub preferowa-

! Na przyklad R. Ladrech, Europeanization of domestic politics: the case of France, ,,Journal of Common
Market Studies” 1, 1994, nr 32, s. 70.

2 Na przyktad K. Featherstone, Europeanization and the centre-periphery: the case of Greece in the 1990s,
»South European Society and Politics” 1, 1998, nr 3, s. 23—39.

3 K.E. Howell, Europeanisation, policy transfer, convergence and lesson drawing: case studies of UK and
German financial services regulation, ,,Journal of Banking Regulation” 5, 2011, nr 4, s. 380; patrz réwniez:
T. Borzel, T. Risse, When Europe hits home: Europeanization and domestic change, ,European Integration on-
line Papers” 15, 2000, nr 4, s. 5. Terminologia ta zadomowila si¢ rowniez w innych dyskursach naukowych,
na przyktad niemieckim czy skandynawskim.
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nych) rozwigzan. Wtedy ,,powracajaca” polityka z poziomu ponadnarodowego (na przy-
kiad w postaci dyrektywy) pada na podatny grunt. To zjawisko w wigkszym stopniu
dotyczy oczywiscie lideréw, dysponujacych po pierwsze odpowiednimi rozwigzaniami,
ktérymi byliby w stanie zainteresowac¢ pozostatych uczestnikéw wspélnoty, a po drugie
posiadajacych odpowiednig sitg sprawczg pozwalajacg w skuteczny sposob up-loadowaé
dang polityke lub — czesciej — jej fragment.

W konsekwencji obserwuje sie serie sprzezen zwrotnych polegajacych na internali-
zacji rozwigzan ponadnarodowych i eksternalizacji wlasnych rozwigzan, ktére jesli ule-
gna supranacjonalizacji, poddadza si¢ uwspolnotowieniu, kodyfikacji prawnej, czasami
instytucjonalizacji i wrdcg do panstw narodowych jako presja europeizacyjna. Proces
integracji europejskiej staje si¢ wtedy narastajagcym procesem wzajemnego dopasowy-
wania podmiotéw integracji (nie tylko panstw czlonkowskich, ale réwniez grup inte-
resow, obywateli, polityk publicznych itp.) prowadzacych docelowo do reorientowania
kierunku i ksztaltu poszczegolnych polityk sektorowych. Owo reorientowanie przybiera
forme albo migkka — jako rezultat koordynacji dobrowolnej, albo twardsza — w postaci
koercyjnego oddzialywania twardego prawa europejskiego. Zawsze jednak prowadzi do
wymieszania si¢ narodowego i ponadnarodowego sposobu prowadzenia polityki. Poli-
tyczna i ekonomiczna dynamika Brukseli staje sie czg$cig dynamiki krajowej. Logika po-
lityki prowadzonej w skali panstwa narodowego przenika natomiast réwniez do unijnego
sposobu podejmowania decyzji. Oczywiscie, zakres tego wplywu pozostaje funkgcja sity
panstwa, jego pozycji (formalnej i nieformalnej) w strukturze unijnej, sprawnos$ci admi-
nistracyjnej, kreatywnosci, jak rowniez po prostu aktywnosci na arenie unijnej. Nie bez
przyczyny podkresla sie, ze europeizacja stala sie czescig nauki o panstwie. Politologia
nie moze ignorowa¢ takich proceséw jak supranacjonalizacja czy transnacjonalizacja.
W konsekwencji méwi sie wrecz o nowej nauce o panstwie (Neue Staatswissenschat?).

W kontekscie powyzszych uwag natury definicyjnej nalezy skonkludowa¢, ze eu-
ropeizacja polityk publicznych nie musi, a nawet nie moze, by¢ rozumiana jako ich
postepujaca homogenizacja. Powinna by¢ raczej pojmowana jako wplyw rozwigzan
europejskich na poziom wewnatrz panstw narodowych (na poziomach centralnym, re-
gionalnym, powiatowym lub gminnym). Ow wplyw moze by¢ rozumiany jako udziat
prawa europejskiego w ogélnej sumie prawodawstwa w danym obszarze zycia spolecz-
no-gospodarczego, zakres przedmiotowy penetracji prawodawstwa z poziomu unijnego
w danej polityce publicznej lub jako udzial unijnych srodkéw finansowych w ogdlnych
wydatkach w danym sektorze. Moze przybiera¢ rowniez inne, mniej parametryzowalne
formy.

Wplyw ten — w jakiejkolwiek odbywalby si¢ formie — bedzie prowadzit do rézno-
rodnych efektéw europeizacyjnych, w zalezno$ci od panstwa cztonkowskiego, wybrane;
polityki i czasu. Nastepuje tu powrdt zmiennych zasygnalizowanych juz we wstepie.

* G. Folke Schuppert, The transformation of statehood. What does it mean?, [w:] The Europeanisation of
Governance, red. idem, Berlin 2006, s. 16—17.
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Badania europeizacji polityk publicznych
w innych krajach cztonkowskich

W zaleznosci od przyjetej definicji europeizacji, réznorodnie formulowane s3 jej ope-
racjonalizacje. Generalnie, autorzy, ktérzy rozumiejg europeizacje jako transfer kom-
petencji decyzyjnych z poziomu narodowego na poziom ponadnarodowy, maja ten-
dencje do ,,zaobserwowania” wigcej europeizacji. W pewnym sensie takie analizy tez
s3 pozyteczne, daja ogdlna orientacje co do mapy kompetencji unijnych, narodowych,
mieszanych. Owe analizy nic jednak nie méwia o wykonywaniu tych kompetencji.

Aby zneutralizowa¢ rzeczony zarzut, nalezy w inny, lepszy sposéb rozumiec euro-
peizacje — jako wplyw prawa europejskiego i polityk europejskich na prawo i polityki
krajowe®. Tu istnieja pewne bardziej szczeg6towe analizy, uzywane metody r6znig sie
jednak na tyle, Ze nie mozna pokusic sie¢ o jakiekolwiek analizy poréwnawcze. W Polsce
obserwuje si¢ brak prob calosciowego ujecia tematu, zdarzajg si¢ raczej punktowe anali-
zy dotyczace konkretnej dyrektywy, w najlepszym wypadku danej polityki, ale réwniez
nie w spos6b skwantyfikowany i systemowy.

Oczywiscie, jeden akt prawny nie jest rowny drugiemu. Dyrektywa ustugowa ma
inne znaczenie niz ta o dopuszczalnej emisji hatasu przez kosiarki spalinowe. I to jest
jedna z przyczyn, dla ktorej tak naprawde nigdy nie bedzie mozna odpowiedzie¢ w rze-
telny naukowy sposdb na pytanie o stopien europeizacji wszystkich polityk publicznych.
Wymagaloby to bowiem analizy skutkéw gospodarczych, spolecznych i innych nie tylko
kazdej z dyrektyw, ale réwniez kazdego z waznych paragraféw i punktéw prawa wspol-
notowego. Skumulowany dorobek prawny oznaczaltby dziesiatki tysiecy (a gdyby za jed-
nostke analizy przyjac nie akt prawny, ale prowadzi¢ jg na poziomie paragrafu czy punk-
tu — setki tysiecy) szczegélowych analiz.

Koncentrujac si¢ zatem na tych danych, ktére sa dostepne, wzglednie postulujac ba-
dania mozliwe do zrealizowania, nalezy przywota¢ nastepujace teksty odwotujace si¢ do
stopnia europeizacji poszczegdlnych polityk sektorowych w wybranych krajach czton-
kowskich Unii Europejskiej: E. Page, The impact of European legislation on British public
policy making: a research note, ,,Public Administration” 76, 1998, s. 803-809; S. Brouard,
O. Costa, E. Kerrouche, The Europeanization of French lawmaking: levels, modes and in-
stitutional impact, Paper presented at APSA Conference, Chicago, 2007, s. 20; A.E. Toel-
ler, Measuring and comparing the Europeanization of national legislation: a research note,
»Journal of Common Market Studies” 48, 2010, nr 2, s. 417-444.

W przypadku Zjednoczonego Krolestwa najpelniejsze badania przeprowadzit
E. Page, ktory badat tak zwane ,,Statutory Instruments”, czyli akty wewnetrznego brytyj-
skiego prawa pochodnego, i identyfikowal te, ktére pochodzily z prawodawstwa euro-
pejskiego. Jego proba badawcza to 11 781 owych instrumentéw w dekadzie 1987-1997.
Zidentyfikowat 15,5% takich, ktére mialy w swoim DNA komponent europejski. Naj-
wyzszy udzial byt w sektorze rolnym (51,1%). Przedstawienie jego analizy na osi czasu

5 A.E. Toeller, Measuring and comparing the Europeanization of national legislation: a research note,
»Journal of Common Market Studies” 48, 2010, nr 2, s. 417-444.
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sugeruje, ze do 1991 roku ten udziat wynosit tylko 12%, podczas gdy w 1992 juz 19%, ale
juz w 1997 roku spadt do poziomu 8%°.

Z kolei we Francji, analiza okresu po wejsciu w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego
wskazuje, ze odsetek przyjmowanego nad Sekwang prawodawstwa, ktéry mial gen euro-
pejski, to mniej niz 3% w 1986 roku, za to az 19% w roku 1994 oraz 27% w 1997. Najniz-
szy poziom zarejestrowano we Francji w 2002 roku, a powrét do $rednich europejskich
pozioméw — w 2006 (13,3%). Zagregowany poziom legislacji z unijnym Zrédtem sys-
tematycznie rosnie, z poziomow 2,5% w 1986 roku do 13,3% w 2006 roku. Co ciekawe,
o ile w polityce rolnej w Wielkiej Brytanii wigkszos¢ prawodawstwa obowigzujacego
na wyspach ma swoje zrédlo w Brukseli, Francja jest tak aktywna legislacyjnie w tym
obszarze, ze stanowi ono juz tylko 24% (dla poréwnania — 20% w zakresie polityki
energetycznej, 16% w zakresie polityki ochrony $rodowiska)’.

Z danych ilosciowych mozna bytoby wyciagna¢ wniosek, ze najbardziej zeuropeizo-
wanym krajem sg Niemcy. W pierwszej dekadzie tego wieku prawie 40% przyjmowa-
nego w Berlinie — jak réwniez w landach — prawa ma swoje zrédlo/impuls w prawie
unijnym — najwigcej w obszarze polityki ochrony srodowiska (81%), bardzo duzo réw-
niez w zakresie polityki rolnej (75%). Dla poréwnania — w Finlandii $rednia to 12%,
w Austrii 10,6%®.

Jak to mozliwe, ze w jednej Unii Europejskiej odsetek ten rozni si¢ w poszczegdlnych
panstwach?

Po pierwsze, aczkolwiek by¢ moze nie najwazniejsze, jest to kwestia metodolo-
giczna. Przyjete w poszczegdlnych krajach metody badania stopnia zeuropeizowania
prawodawstwa w poszczegdlnych politykach publicznych sg inne. Jedni mierzg tylko
te akty prawne, ktore transponujg dyrektywe, inni kazdy akt prawny, ktéry w uzasad-
nieniu odwoluje si¢ do prawa europejskiego — nawet w sensie najogdlniejszym; jedni
tylko gdy chodzi o tak zwane prawo twarde, inni réwniez wspominajg w uzasadnie-
niach legislacyjnych, odwotujac sie do rekomendacji i innych aktéw prawnych wtor-
nego prawa miekkiego.

Po drugie, i by¢ moze najwazniejsze, odsetek prawodawstwa liczony jest w relacji
do aktywnosci legislacyjnej w ogdle. Tak wigc implementacja tej samej ilosci legi-
slacji europejskiej w jednym kraju bedzie stanowita 10% caloéci przyjetych aktow
prawnych, a w innym 20%. Unia Europejska jest waznym regulatorem zycia gospo-
darczego w Europie, ale nie jedynym — na ostateczny ksztalt poszczegélnych polityk
obok krajowych parlamentéow wplyw maja politycy, grupy intereséw, a wreszcie sami
obywatele.

Trzecia uwaga metodologiczna dotyczy faktu ze jakas nowelizowana ustawa jest w 1/3
nowelizowana z przyczyn zwigzanych z transpozycja dyrektywy, podczas gdy w 2/3 z in-

6 E. Page, The impact of European legislation on British public policy making: a research note, ,,Public
Administration” 76, 1998, s. 803-809.

7 S. Brouard, O. Costa, E. Kerrouche, The Europeanization of French lawmaking: levels, modes and insti-
tutional impact, Paper presented at APSA Conference, Chicago, 2007, s. 20.

8 A.E. Toeller, op. cit., s. 417-444.
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nych (pozaunijnych) przyczyn. Czy taki akt prawny mozna zakwalifikowa¢ jako zeuro-
peizowany? Co jest jednostkg analizy — akt prawny czy artykut®?

Z jednej strony, nalezy pamigta¢, ze czg$¢ europejska to tylko wspdlny mianownik
— natomiast ta cyfra, ktdra jest nad mianownikiem, decyduje o wartosci danej liczby —
a ona w kazdym kraju czlonkowskim jest inna.

Z drugiej strony, analizujac stopien zeuropeizowania polityk publicznych poprzez
udzial prawodawstwa o pochodzeniu europejskim w krajowych systemach prawnych,
nie mozna zapomnie¢ o tym, Ze transpozycja dyrektyw to nie jedyny wplyw Brukseli na
krajowe polityki. Wystarczy tu cho¢by wspomnie¢ o orzeczeniach Europejskiego Trybu-
nalu Sprawiedliwosci. Ze wzgledu na fakt, Ze muszg i s3 ona brane pod uwage w praktyce
stosowania prawa na terytorium unii, mowi sie, ze maja dzialanie quasi-legislacyjne.
Jednoczesnie, nie sposéb zbada¢ tego wpltywu metoda ilo$ciows.

Generalnie, wszelkie analizy stopnia europeizacji krajowych polityk publicznych,
musialyby by¢ uzupelnione o analizy jakosciowe. Sposéb, stopien i jakos¢ absorbcji
prawodawstwa pochodzacego z Brukseli s3 determinowane réwniez takimi czynni-
kami, jak: nastawienie aktualnie rzadzacych elit politycznych do procesu integracji
w ogole, do poszczegélnych decyzji zakodowanych w aktach prawnych, kryzysy po-
lityczne w poszczegolnych stolicach, wielkos¢ kraju, staz — to wszystko ma wplyw
na proces implementacji, czyli w konsekwencji stopien i jako$¢ europeizacji prawa
i polityk sektorowych!?. Nalezy ponadto pamieta¢ o rozréznieniu na europeizacje
typu up-loading i down-loading. Zanim konkretne rozwigzania wracaja do panstw
cztonkowskich w postaci presji europeizacyjnej, sa tam przyjmowane. Cze¢sto pocho-
dzg z doswiadczen panstw czlonkowskich i jako takie sg up-loadowane na poziom
ponadnarodowy. Proces ich transpozycji i implementacji bedzie zatem latwiejszy niz
a przypadku dyrektyw, co do ktérych panstwo cztonkowskie — juz na etapie prac Rady
— formutowalo zastrzezenia.

9 Tutaj lista pytan budzgcych zastrzezenia i watpliwo$ci natury metodologicznej jest zdecydo-
wanie diuzsza. Warto pamieta¢ chociazby, ze kazda ustawa i rozporzadzenie stuzace bezposrednio
transpozycji dyrektywy majg stosowna informacj¢ w odno$niku przy tytule (projekty ustaw w Sejmie
majg dodatkowo ,,gwiazdki” w oznaczeniu tytulu na stronach internetowych). Ale to wcale nie znaczy,
ze cala ustawa czy rozporzadzenie stuzy wylacznie transpozycji. Ustawy i rozporzadzenia wykonujace
rozporzadzenia czy decyzje UE juz takich odno$nikéw mie¢ nie muszg. Wiele ustaw i rozporzadzen
»krajowych” przy okazji wdraza jakie$ orzeczenia czy poprawia sposdb wczeéniejszej transpozycji,
albo ,,porusza si¢” w sferze objetej prawem UE. Jak klasyfikowa¢ takie akty? Jak liczy¢ ustawy i roz-
porzadzenia, ktére maja jedna strone i ustawy, ktére maja sto stron? Jak liczy¢ przepisy (artykuty) bez
znaczenia praktycznego dla obywateli (np. dotyczace tego ktéry organ przekazuje jakie informacje
Komisji Europejskiej?) i takie, ktore maja znaczenie fundamentalne (ochrona konsumentéw, danych
osobowych, srodowiska)? Jak liczy¢ akty prawne, ktére realizuja cele okreslone w prawie UE, ale spo-
sobami wybranymi przez ustawodawce krajowego (promocja odnawialnych Zrodet energii)? Jak liczy¢
akty powiazane z prawem UE, ktére i tak — w przypadku braku regulacji unijnych — musiatyby
zostaé przyjete?

10 R. Riedel, Transpozycja dyrektywy a problem deficytu demokratycznego w Unii Europejskiej, , Athena-
eum. Polskie Studia Politologiczne” 2010, nr 23, s. 194-208.
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Europeizacja polityk publicznych w Polsce
w perspektywie empirycznej

Na gruncie literatury polskiej brakuje, jak dotychczas, calo$ciowego i systematycznego
ujecia problematyki europeizacji polityk publicznych uwzgledniajacego powyzsze po-
stulaty badawcze — a wiec obszernych, kompletnych analiz ilosciowych i jakosciowych.
Jest to zapewne wynikiem ograniczen natury materialnej — taka rzetelna analiza wy-
magalaby calego zestawu projektow badawczych, badajacych zakres i glebokos¢ presji
i wplywdw europeizacyjnych w poszczegdlnych politykach publicznych w wymiarach
prawnym, ekonomicznym i politycznym. Wydaje sie, ze mimo iz polskie piSmiennictwo
przyswoito sobie juz wigkszos¢ dorobku z zakresu europeizacji z literatury zachodniej,
oczekuje obecnie na faze¢ rozwoju studiéw empirycznych. Analizy takie s3 podejmowa-
ne, jednak w bardzo selektywny, a by¢ moze nalezaloby nawet powiedzie¢: punktowy,
sposob. Niniejszy tekst — w tym fragmencie — spelnia zatem funkcje koncepcji badaw-
czej i stanowi punkt wyjscia do dalszych analiz.

Po pierwsze, w wymiarze ilo§ciowym autor dokonat przegladu literatury pod katem
poszukiwania tresci odpowiadajacych na pytanie o stopien i zakres penetracji prawo-
dawstwa europejskiego w krajowym, polskim dorobku prawnym poszczegélnych poli-
tyk publicznych. Takiego opracowania, nawigzujgcego warsztatem metodologicznym do
wspomnianych powyzej prac badaczy brytyjskich, niemieckich czy francuskich — brak.
W konsekwencji, autor przygotowal zestawienie — na podstawie serwisu internetowego
bazy aktéw prawnych EUR-LEX, aby ustali¢ aktualny stan prawodawstwa europejskiego
w poszczegolnych politykach. Oczywiscie zaprezentowane w tabeli 1 dane dotycza tyl-
ko prawodawstwa europejskiego (a wigc bez wskazywania udzialu w ogélnym zbiorze
aktow prawnym — obejmujacym réwniez akty prawa krajowego). Pozwalajg na orienta-
cje w proporcjach prawa europejskiego w poszczegdlnych segmentach zycia spoteczno-
-gospodarczego i identyfikuja punkty ciezkosci aktywnosci legislacyjnej organéw Unii
Europejskiej.

Po drugie, rozmawial ze stuzbami polskiego Sejmu (o$rodkiem badan statystycz-
nych Kancelarii Sejmu) i Rzagdowym Centrum Legislacji, co pozwolilo ustali¢, Ze takie
analizy — a nawet statystyki — nie sa prowadzone. Organem, ktéry prowadzi swoje
prace w obszarze bedacym najblizej pola zainteresowan niniejszego artykulu, jest De-
partament Prawa Unii Europejskiej w MSZ (koordynuje dzialania administracji rzado-
wej w zakresie wdrazanie prawa UE do polskiego porzadku prawnego i opiniuje, pod
wzgledem zgodnosci z prawem UE, projekty aktow prawa powszechnie obowigzujg-
cego; dzialania administracji rzagdowej w ramach postepowan Komisji Europejskiej
dotyczacych naruszenia prawa UE oraz udzial Polski w postepowaniach przed sadami
UE i Trybunalem EFTA. Dodatkowo sporzadza, na potrzeby administracji rzagdowe;j,
analizy z zakresu prawa UE). Departament Prawa unii Europejskiej w MSZ réwniez
nie dysponuje analizami ani statystykami, ktére odpowiadalyby potrzebom niniejsze-
go tekstu, wzglednie bytyby zblizone do wspomnianych wyzej opracowan brytyjskich,
francuskich czy niemieckich.
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W konsekwencji, jako rozwiazanie tymczasowe, stanowigce dobry punkt wyjscia,

w niniejszej analizie przyjeto nastgpujace zestawienie ilosciowe aktéw prawnych UE

w poszczegdlnych dziedzinach (tab. 1).

Tabela 1. Zestawienie iloéciowe aktéw prawnych UE w poszczegdlnych dziedzinach.

Kod klasyfikacji wediug . 0d 2004 Odsetek prawa przyjetego
o o Ogodlem
dziedziny/polityki roku po 1.05.2004 roku
Rolnictwo 32797 4077 12,43
Polityka konkurencji 6766 3196 47,24
Stosunki zewnetrzne 3511 1687 48,05
Srodowisko, ochrona konsumentéw i zdrowia 2751 1853 67,36
Polityka przemystowa i rynek wewnetrzny 2570 1315 51,17
Sprawy ogélne, finansowe i instytucjonalne 2063 1242 60,20
Unia celna i swobodny przeptyw towaréw 1777 615 34,61
Rybotéwstwo 1555 1181 75,95
‘Wspo1na p(l)htyka zagraniczna 1344 1111 82,66
i bezpieczenstwa
Polityka transportowa 1074 551 51,30
Polityka gospodarcz? i pieni¢zna oraz swo- 913 589 64,51
bodny przeptyw kapitatu
Pr.zes‘Frzefl yvolnosq, bezpieczenstwa i spra- 848 466 54,95
wiedliwosci
Swobodny przeptyw pracownikow i polityka 776 353 45.49
spoteczna
Nauka, }nfor'mac]a, edukacja, kultura, jezyk 559 224 40,07
wyszukiwania
P,ohtyk;% reglonalna i koordynac]a instrumen- 493 174 3529
tow polityki strukturalnej
Energia 475 163 34,32
Pra\yo przedsigbiorczosci i swoboda $wiad- 189 199 51,16
czenia ustug
Podatki 309 165 53,40
Prawo dotyczace przedsiebiorstw 238 139

Zrédto: Na podstawie odczytu z bazy aktéw prawnych EUR-LEX (http://eur-lex.europa.eu/advanced-search-form.
html?qid=1397985730048&action=update, dostep: 20.04.2014) — tylko obowigzujace akty prawne (bez sprostowan)
obejmujace nastepujace kategorie: decyzja niewskazujgca adresat, dyrektywa, rozporzadzenie, orzeczenie, decyzja ramo-

wa, decyzja wykonawcza, zalecenie, rezolucja.

Zestawienie z tabeli 1 nie pozostawia zludzen co do tego, ze dominujacym obsza-
rem, w ktérym Unia Europejska (a wcze$niej Wspdlnoty Europejskie) podejmuje aktyw-
no$¢ legislacyjna, sa kwestie zwigzane z polityka rolna. Jest to niewatpliwie pochodna
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faktu, ze byta to jedna z polityk, ktora stosunkowo wczesnie ulegta uwspdlnotowieniu.
Dodatkowo, to wlasnie tej polityce dedykowana byla najwieksza czes¢ budzetu Wspdl-
noty — przynajmniej do czasu rozszerzenia z 2004 roku. Juz od perspektywy finanso-
wej 2007-2013 najwiecej Srodkéw przeznaczano na wspdlnotowa polityke regionalng
— czego z kolei nie widac jeszcze w samej liczbie aktéw prawnych i dowodzi réwniez
faktu, ze powyzsze dane ilociowe nalezy traktowac z pewna rezerwa — tak jak zosta-
to zauwazone juz bowiem wczesniej, poszczegolne normy prawa wspdlnotowego maja
rézna wage.

Ostatnia kolumna zestawienia wskazuje rowniez ilo$¢ prawa, ktora zostata przyjeta
juz po rozszerzeniu z 1.05.2004 roku — a wigc z udzialem Polski. Jest to wazna infor-
macja choc¢by z punktu widzenia problemu deficytu demokratycznego i jego eksportu
poza Unig Europejska. Jak wskazuje ostatnia kolumna, odsetek ten rézni si¢ w zaleznosci
od konkretnej polityki. O ile w zakresie rolnictwa wigkszos¢ aktéw prawnych zostala
przyjeta przed wejsciem do UE Polski, ktdra jako panstwo kandydujace musiata je po
prostu przyja¢ do wiadomosci, tak na przyklad w obszarze rybotéwstwa czy srodowiska,
ochrony konsumentéw i zdrowia, wigkszo$¢ europejskiego prawodawstwa powstala juz
z naszym udzialem.

Ograniczenia takiej metody ilosciowej zostaly juz opisane powyzej, dlatego w tym
miejscu niniejsza analiza zostanie wzbogacona o ilustracj¢ przegladu jako$ciowego z za-
kresu polityki ochrony $rodowiska. Celowo wybrano dwie sytuacje obrazujace proces
europeizacji polityk publicznych w do$¢ paradoksalny sposéb — jedna sytuacja, w kto-
rej ewidentnie pojawia si¢ kompetencja UE, podstawa prawna i formalna europeizacja
niezachodzaca de facto; druga sytuacja — dokladnie odwrotna — dotyczaca obszaru,
w ktérym UE ma skromne kompetencje, europeizacja nie powinna zachodzi¢, a, za spra-
wa efektu spill-over, zachodzi w wyrazny i potencjalnie bardzo istotny sposob.

Z tabeli 1 wynika, Ze polityka ochrony zdrowia i konsumenta stanowi jedynie
4,49% aktow prawnych wspolnoty, ich rzeczywista sita oddzialywania jest jednak ujaw-
niana po blizszym zapoznaniu si¢ z poszczegdlnymi zapisami i ich konsekwencjami
gospodarczymi. Dobrym przyktadem moze by¢ tak zwana dyrektywa azotanowa (dyrek-
tywa 91/676/EWG) w sprawie ochrony wod przed zanieczyszczeniami spowodowanymi
przez azotany ze zrddetl rolniczych, ktérej celem jest zapewnienie wlasciwego postepo-
wania z nawozami i odpadami z gospodarstw rolnych, aby zapewni¢ wysoki poziom
ochrony wdd przed infiltracja do nich azotéw. W przypadku Polski jest to o tyle istotne,
ze na jej terytorium brakuje wod dobrej jakosci. Na 60% powierzchni kraju w sposéb
staly albo sezonowy wystepuje deficyt wody — w szczegdlnosci wod dobrej jakosci, co
jest w duzym stopniu wynikiem nieodpowiedzialnej polityki w tym zakresie prowadzo-
nej przed 1989 rokiem.

Na poziomie wspdlnotowym, poczatki tej polityki datuje si¢ na rok 1972, kiedy po
Szczycie Paryskim przyjeto deklaracje wskazujaca, Ze ochrona wdd to problem transgra-
niczny i powinny si¢ nim zaja¢ instytucje ponadnarodowe. W pierwszej fazie przyjeto
wiele konwencji pomiedzy wybranymi panstwami cztonkowskimi Europejskiej Wspol-
noty Gospodarczej, nastepnie uaktywnita si¢ legislacyjnie Komisja Europejska. Podjete
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wowczas inicjatywy trafity do Polski po otwarciu negocjacji akcesyjnych z UE (marzec
1998), kiedy okazalo sig, ze polskie prawo w zakresie ochrony $rodowiska jest spojne
z prawem europejskim jedynie w 8%. Dlatego wlasnie w tym rozdziale negocjacyjnym
Polska wystapila o najwiecej okreséw przejsciowych.

Warto w tym miejscu zauwazy¢, ze im pdzniej panistwo wstepuje do Wspdlnoty, tym
wigcej prawodawstwa musi przyjac bez udzialu w jego tworzeniu (problem eksportu de-
ficytu demokracji). W omawianym przypadku odpowiednie regulacje byly przyjmowa-
ne w Brukseli w czasach ,wczesnego Gierka’, kiedy to w Warszawie Sejm réwniez przyjat
ustawe Prawo Wodne (1974), mimo ambitnych zapiséw tej ustawy nie przyczynila sie
ona jednak w zaden sposéb do poprawy jakosci ochrony wéd. Dopiero trzy dekady poz-
niej presja europeizacyjna (w postaci importu norm europejskich i dostepnosci srodkow
z funduszy unijnych) przyniosta konkretne dzialania.

Wiasciwie juz od poczatku lat 90. XX wieku wdrozano w Polsce wiele programow,
realizowanych na rzecz sprostania wymaganiom tej dyrektywy: Polskie Rolnictwo
i Ochrona Wéd. Program (1992-1995), Program Ograniczania Zanieczyszczen Baltyku
ze Zrédet Rolniczych (1994-1997), Ochrona wod na terenach wiejskich (ze srodkéw
PHARE) i wiele innych. Nie zmienia to faktu, ze wspomniana dyrektywa nie jest w pelni
w Polsce realizowana (koszt wdrozenia wymagan dyrektywy azotanowej oszacowano
w Polsce na 13 580 tys. zt'! — wedtug cen z 1998 roku). Komisja Europejska wszczeta
przeciwko Polsce, jak réwniez przeciwko wszystkim innym krajom czlonkowskim z wy-
jatkiem Danii i Szwecji, postepowanie o nieprzestrzeganiu przepiséw unijnych. Sytuacja
ta us$wiadamia jeszcze inny problem — ustalenie stopnia europeizacji danej polityki pu-
blicznej to nie tylko kwestia okreslenia, jaka liczba aktow prawnych wspolnotowych zo-
stala na danym obszarze wygenerowana, jaki jest ich udzial w prawodawstwie krajowym
w ogole w danej dziedzinie, jaka jest gospodarcza waga poszczegolnych zapiséw, czy jaki
jest udzial Srodkéw unijnych w realizacji danej polityki. Kwestig zasadniczg jest problem
realnej implementacji danej polityki.

Dla réwnowagi, warto rowniez przytoczy¢ przyktad sytuacji, w ktorej formalnie brak
europeizacji, a wystepuje jednak realnie silna presja euroeizacyjna. Za egzemplifikacje
postuzy polityka zdrowotna, gdzie UE nie cieszy si¢ jakimi$ szczegélnymi kompetencja-
mi. W traktacie z Lizbony podkreslono wrecz, ze dzialania podejmowane przez UE maja
obowigzek uszanowania zasad rodzimej polityki zdrowotnej panstw cztonkowskich. Nie
mogg one ingerowa¢ w sposob $wiadczenia ustug i organizacji opieki medycznej. Pan-
stwa czlonkowskie niezaleznie zarzadzaja systemem ochrony zdrowia i dysponuja posia-
danymi srodkami. Inicjatywy unijne petnig jedynie funkcje komplementarna.

Przyjeto jednak tak zwang dyrektywe transgraniczng, ktéra moze zagwarantowaé
pacjentom swobodny dostep do ustug zdrowotnych poza krajem ubezpieczenia — wy-
wodzac uprawnienia z zapisoéw o swobodnym przeptywie 0séb, ochronie socjalnej, bu-
dowie spdjnosci i sprawiedliwosci spolecznej. Latwo sobie wyobrazi¢, jak daleko idace
konsekwencje moze nies¢ ze sobg ta dyrektywa. Wystarczy mie¢ $wiadomos¢ sposo-

11 7M. Karaczun, Europeizacja polskiej polityki ekologicznej na przyktadzie dyrektywy azotanowej,
»Ekonomia” 15, 2005, s. 79-96.
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boéw zabezpieczenia ustug medycznych w poszczegélnych panstwach cztonkowskich UE
i Europejskiego Obszaru Gospodarczego — szczegdlnie z perspektywy systemu ochro-
ny zdrowia niewydolnego pod wzgledem finansowym, z ograniczeniami kontraktacji
$wiadczen zdrowotnych, dlugimi okresami oczekiwania na wiele swiadczen. W dyrekty-
wie tej drzemie zatem potencjal transformacyjny, ktéry by¢ moze wymusi reformy oraz
konieczno$¢ zestandaryzowania i zsynchronizowania pewnych procedur w wymiarze
transgranicznym. W jezyku europeistycznym — europeizacja wymusi pewien stopien
ujednolicenia. O ile polski pacjent nie mialby zapewne nic przeciwko ujednoliceniu
standardéw medycznych z tymi z zachodniej czg¢séci kontynentu, to oczywiscie sytuacja
ta ma wiele innych wymiaréw, zwigzanych z finansami, interesami poszczegdlnych grup
zawodowych czy wreszcie ze zwykla polityka. Opor, jaki rodzi wdrozenie tej dyrektywy
w Polsce, jest zatem zrozumialy — reakcja odrzucenia proponowanych przez Unie roz-
wigzan jest tym silniejsza, im bardziej naruszaja one autonomicznos$¢ panstwa czlon-
kowskiego. Zmiany sa wprowadzane tym chetniej, im rzadziej wymuszaja koniecznosci
rezygnowania z krajowych rozwigzan. Jednoczesnie, odbiér spoleczny — szczegdlnie
w tych obszarach, gdzie jesteSmy mniej zadowoleni z danej polityki publicznej — jest
bardziej przychylny takiej presji europeizacyjnej — kazdy taki impuls transformacyjny
jest witany bardziej entuzjastycznie!?. Oczywiscie, pojawia sie klasyczny efekt spill-over,
znany z neofunkcjonalistycznej teorii integracji migdzynarodowej. Proces integracji
w jednej dziedzinie determinuje dalszg integracje w innym obszarze, ewentualnie dalsza
koniecznos¢ integracji w pierwotnym obszarze. Neofunkcjonalizm przewidywal wrecz
efekt spill over — sukces integracyjny powoduje koniecznos¢ dochodzenia do integracji
w pokrewnej dziedzinie i tak integracja kroczy z sektora do sektora!®. Interesujgcg de-
finicj¢ mechanizmu spill-over podal P. Schmitter. Pisal, Ze to: ,,sytuacja, w ktorej uczest-
nicy projektu regionalnego — zgodni co do przyjetych wspdlnych celéw, ale w réznym
stopniu zadowoleni, jesli chodzi o ich praktyczng realizacje — prébuja zwiekszy¢ efek-
tywnos¢ projektu badz przez podjecie wspdtpracy powigzanym z pierwotnym polem
dzialania sektorem (rozszerzenie zakresu), badz intensyfikacje wspolpracy na dotych-
czasowym polu (poglebienie zobowigzan), badz na oba te sposoby jednocze$nie”!.
Wazne jest réwniez, aby uzmyslowic sobie, ze pewne sektory czy tez integracja w pew-
nych sektorach reprezentuje wiecej potencjatu spill-over niz w innych. E. Haas zwracat
uwage, ze waga ekonomiczna jest tutaj istotna. Obszary te powinny dotyczy¢ konkret-
nych potrzeb i oczekiwan obywateli. Zgodnie z przytoczonym rozumieniem low politics
integracja zostala stusznie rozpoczeta od spraw, ktdre dotykaly ludzi w ich codziennym
zyciu. Rozpoczecie od sfery high politics, takich jak obrona lub kultura, najprawdopo-
dobniej nie przyniostoby efektu spill-over'>. Niewatpliwie, mamy do czynienia z takg

12 K. Zdunek, Europeizacja polskiej polityki zdrowotnej. Analiza dyskursu politycznego, Lublin 2013.

13 R. Riedel, Kontestacja paristwa dobrobytu a integracja europejska — perspektywa neofunkcjonalisty-
czna, ,Politeja” 11, 2009, nr 1, s. 99-108.

14 p. Schmitter, the neofunctional hypothesis about international integration, ,International Organiza-
tion” 23, 1969, nr 1, s. 162.

15 B. Rosamond, Theories of European integration. The European Union Series, London 2000, s. 62.
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sytuacja wlasnie w przypadku dyrektywy transgranicznej i jej potencjalnego wplywu na
stuzbe zdrowia.

Podsumowanie

W podsumowaniu warto zauwazy¢, ze pomimo trudnosci metodologicznych, warto
analizowa¢ europeizacje polityk publicznych. Jest to wzglednie niespenetrowany obszar
badawczy, jednoczes$nie wazny — jego zglebienie pozwoli na lepsze zrozumienie funk-
cjonowania poszczegdlnych polityk publicznych. Obserwuje sie wariacje/zréznicowanie
co do stopnia zeuropeizowania polityk publicznych w zaleznosci od panstwa cztonkow-
skiego, polityki i czasu — ktore czesto konstytuujg zmienne w podjetych analizach.

W niniejszym tekscie zaprezentowano proporcje, w ktérych poziom ponadnarodo-
wy penetruje poszczegolne dziedziny Zycia. Jednoczesnie, dokonano przegladu sposobu
badania europeizacji polityk publicznych w literaturze §wiatowej i wskazano dobre i zlte
praktyki, identyfikujac ich wady i zalety, rekomendujac jednoczesnie pewne postulaty
badawcze. Niniejszy tekst prezentuje zaréwno elementy analizy ilosciowej, jak i jako-
$ciowej — kombinacji nieodzownej przy badania tak skomplikowanych zjawisk, ktdry-
mi s procesy europeizacyjne w poszczegolnych politykach sektorowych.

Europeizacja wystepuje czasami tam, gdzie jej formalnie nie wida¢ (patrz: przykiad
stuzby zdrowia). W innych wypadkach istnieja wzglednie silne materialy prawne udo-
wadniajgce istnienie europeizacji — nie zachodzi ona jednak realnie (przyktad dyrek-
tywy azotanowej). Oczywiscie, s3 obszary, gdzie zar6wno materiat teoretyczny, jak i ba-
dania empiryczne potwierdzaja proces europeizacji (np. polityka rolna) oraz obszary
prawie wolne od europeizacji (na przyktad polityka edukacyjna, sport, kultura), ponow-
nie zardowno w wymiarze teoretycznym, jak i praktycznym.

Inna wazna kwestia, o ktdrej warto przypomnie¢ w zakonczeniu, zwigzana ze zmien-
ng czasu, to zjawisko polegajace na tym, ze stopien inwazji prawodawstwa z poziomu eu-
ropejskiego rézni sie¢ w czasie zaréwno w skali makro, jak i mikro. Skala makro dotyczy
tych sytuacji, ktore s zwigzane z waznym aktem prawnym (takim na przyklad jak Jed-
nolity Akt Europejski), ktéry uwalnia potencjat legislacyjny Brukseli. Na jego podstawie
mozna obserwowac wzrost tak rozumianej europeizacji.

Skala mikro dotyczy z kolei cyklu bedacego pochodng kadencji Parlamentu Europej-
skiego. Zaobserwowano, ze w drugiej polowie jego kadencji w panistwach cztonkowskich
wzrasta, niejako ,,S€ZONOWO, ten stopien europeizacji, co wigze si¢ z rytmem aktywnos’ci
legislacyjnej instytucji wspolnotowych oraz efektem echa — czyli czasu, ktory jest prze-
znaczony na okres transpozycji i faktycznej implementacji danych rozwiazan prawnych.

W kontekscie Europy Srodkowej i Wschodniej konieczne jest réwniez, aby wspo-
mnie¢ o tym, ze najbardziej intensywna europeizacja nastepowala w okresie okoto ak-
cesyjnym!6. Caly dorobek prawny wspélnotowy, wypracowany w toku piec¢dziesieciolet-

16 H. Grabbe, How does Europeanization affect CEE governance? Conditionality, diffusion and diversity,
»Journal of European Public Policy” 8, 2001, nr 6, s. 1013—1031.
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niego procesu integracji europejskiej musial zosta¢ importowany i inkorporowany do
prawodawstwa panstw kandydujacych i mlodych panstw cztonkowskich (oczywiscie,
cze$ciowo legislacja ta zostala juz przyswojona wczeéniej'’, a cze$ciowo — w ramach
wynegocjowanych okreséw przejsciowych — pdzniej) we wzglednie krétkim czasie.
Mial tu miejsce skondensowany proces europeizacji, i to dos¢ skuteczny, bo zachodzacy
w ramach polityki warunkowosci. Jednoczesnie, padt na dos¢ przyjazny grunt — jak juz
zostalo zauwazone wczesniej — panstwa przechodzace transformacje, budujace swoje
polityki publiczne na gruzach zbankrutowanego panstwa komunistycznego byly bo-
wiem wzglednie otwarte na wzorce i rozwigzania zachodnie.

Taka asymetria zostala w sporej czesci zneutralizowana poprzez akt akcesji, w pew-
nym stopniu wystepuje ona jednak caly czas i jest naturalng pochodng zréznicowanych
potencjalow poszczegdlnych panstw czlonkowskich. Panstwa silniejsze w wigkszym
stopniu oddzialywaly i oddzialywaja na kierunki europeizacji, natomiast te stabsze badz
peryferyjne w wigkszym stopniu podlegaja europeizacji, niz ja ksztaltuja. W zamian
mog3 za to liczy¢ na wigksze bezpieczenstwo, stabilizacje¢ i poprawe warunkéw rozwo-
jowych. Sytuacje te w metaforyczny sposob okreslit T. Grosse — mozna poréwnaé od-
dzialywanie europeizacji w tej grupie panstw do swego rodzaju ,,ztotego kaftana’, ktory
wprawdzie ogranicza autonomi¢ w zakresie kreowania kierunki i ksztattu poszczegdl-
nych polityk publicznych, ale w zamian poprawia bezpieczefistwo i dobrobyt!8.

Koncentrujac si¢ na panstwach naszego regionu warto zauwazy¢, ze potencjal zaréw-
no w zakresie up-loadowania, jak i asertywnosci w zakresie down-loadowania poszcze-
golnych elementow polityk sektorowych, wydaje sie ograniczony. Jak sugeruje A. Wotek:
»[...] im silniejsze centrum podejmowania decyzji panstwowych, tym bardziej asertyw-
ne panstwo w polityce europejskiej. Mozna wigc zaklada¢, ze stabos¢ krajowych admi-
nistracji panstw postkomunistycznych, zwlaszcza w wymiarze ustalania priorytetéw
i koordynagji polityki, uczyni je mniej odpornymi na presj¢ Brukseli. Instytucjonalna
préznia sprzyja réwniez przyjmowaniu cudzych wzoréw, a zatem kraje Europy Srodko-
wo-Wschodniej regulujace wiele dziedzin zycia zbiorowego od zera prawdopodobnie
bez wigkszych oporéw przyjma wzorce UE. Wreszcie kryzys zawsze ulatwia przelamy-
wanie utartych wzoréw zachowan, wigc jest prawdopodobne, ze kraje naszego regionu
znajdujace si¢ [...] w permanentnym kryzysie czy transformacji, bez wigkszego zalu roz-
stang sie z wlasnymi instytucjami i praktykami i przyjma unijne”!®.

W tym kontekscie ostatnia uwaga dotyczaca ewaluacji podjetego procesu — nie spo-
s6b dokonywac¢ jednoznacznych sagdéw oceniajacych pozytywny badz negatywny wplyw
presji europeizacyjnej w politykach publicznych. Daleko idgca europeizacja danej poli-
tyki — czytaj: ograniczenia w autonomii jej kreowania na poziomie pafistwa narodowe-
go — moze by¢ korzystna z punktu widzenia obywateli i negatywna z punktu widzenia
wladz centralnych. Inna decyzja polityczna moze by¢ rezultatem oddzialywania grup

17 W. Aniol, Europeizacja polskiej polityki spotecznej, ,Studia Europejskie” 2003, nr 3.

18 T.G. Grosse, W objeciach Europeizacji, Instytut Studiéw Politycznych PAN, Warszawa 2012.

19 A. Wotek, Europeizacja w stabym paristwie: przypadek polskiego przemystu stoczniowego, [w:] Polska
w grze migdzynarodowej. Geopolityka i sprawy wewnetrzne, red. J. Kloczkowski, Krakéw 2010.
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intereséw i mozna jg korzystnie ocenia¢ z punktu widzenia jednej branzy, a negatywnie
z punktu widzenia innej. Jak kazdy proces decyzyjny, generuje wygranych i przegranych
—konsensualna metoda podejmowania decyzji i kultura kompromisu obecne w Brukse-
li sugerujg jednak wigkszg wrazliwos¢ na gtosy mniejszo$ci niz w ramach tradycyjnych
wiekszosciowych mechanizméw decyzyjnych w zakresie przedstawicielskich demokra-
cji panstw narodowych.

Ostatecznie nie nalezy zapominac, ze z zdecydowanej wiekszosci przypadkow to wla-
dze panstwowe maja wplyw na to, czy, w jakim stopniu i jak dana polityka jest realizo-
wana z poziomu Brukseli.
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Summary

The objective of the paper is to investigate the state of the art in the research on Europeanization of public
policies. In the first step it operationalizes the concept of Europeanization for the purpose of analyzing its
influence on the public policies. Next, it overviews the methods in which this problem is researched in other
EU member states and then consequently it applies this conclusions into the research concept. The article is
illustrated with both quantitative data on the scope of the European legislation penetration in today’s Europe
as well as qualitative exemplifications in the field of public health and environment in Poland.
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