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PAÑSTWO NARODOWE, A WIÊC RÓWNIE¯ zwi¹zana z nim administracja
jest w trakcie silnych zmian dotychczasowego zakresu i form dzia³ania. W przy-
padku Polski nak³adaj¹ siê przynajmniej trzy grupy czynników, wp³ywaj¹ce na
te zmiany.

Po pierwsze, jest to transformacja systemowa, która stawia przed politykami i
urzêdnikami powa¿ne zadania zwi¹zane z modernizacj¹ pañstwa, gospodarki,
a tak¿e zmian¹ zasad oddzia³ywania przez struktury pañstwa na ¿ycie spo³ecz-
ne i gospodarcze. Przejœcie do systemu gospodarki rynkowej ogranicza trady-
cyjne funkcje pañstwa socjalistycznego. Wprowadzenie demokracji wymusza
z kolei wprowadzenie nieznanych wczeœniej standardów otwartoœci dzia³añ
administracji przed opini¹ publiczn¹, zmianê sposobu podporz¹dkowania urzêd-
ników dzia³aczom partyjnym, profesjonalizacjê korpusu urzêdniczego itp.

Transformacja gospodarcza w naszej czêœci Europy sprzyja prywatyzacji przed-
siêbiorstw pañstwowych, ale nie przekreœla roli instytucji pañstwowych w sfe-
rze regulacyjnej i interwencyjnej. Co wiêcej, stawia bardzo powa¿ne wyzwa-
nia dotycz¹ce budowania najbardziej odpowiadaj¹cych interesom narodowym
instytucji rynkowych, wspierania procesów modernizacyjnych oraz identyfi-
kowania strategicznych kierunków dzia³ania pañstwa.  Istnieje równie¿ potrze-
ba przeciwdzia³ania przez aparat pañstwowy sytuacjom kryzysowym, kiedy
niezbêdna jest systemowa korekta procesów transformacyjnych. W rezultacie
stawia to przed administracj¹ publiczn¹ zupe³nie nowe i wymagaj¹ce zadania.
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W wielu sferach pañstwo nie tylko nie powinno siê wycofywaæ, ale musi za-
chowaæ pozycjê lidera przemian, a tak¿e dbaæ o sterownoœæ i bezpieczeñstwo
procesów modernizacyjnych.

Po drugie, zmianê dotychczasowego sposobu dzia³ania administracji publicznej
wymuszaj¹ procesy zwi¹zane z integracj¹ europejsk¹. S¹ one zwi¹zane przede
wszystkim z procesem dostosowawczym do struktur europejskich, a tak¿e przy-
gotowaniem siê do efektywnej absorpcji funduszy Unii Europejskiej. Oznacza to
w pierwszym rzêdzie przejêcie dorobku prawnego, niekiedy równie¿ struktur
instytucjonalnych, procedur dzia³ania a nawet niektórych polityk Unii Europej-
skiej. Jest to tak¿e zwi¹zane z przyjêciem specyficznej kultury organizacyjnej,
któr¹ cechuje transparentnoœæ procedur, wiêksze uspo³ecznienie podejmowania
decyzji, decentralizacja niektórych struktur organizacyjnych, profesjonalizacja
korpusu urzêdniczego, wiêksza dba³oœæ o rzetelne wykorzystywanie funduszy
publicznych itp. W ramach tych procesów nastêpuje równie¿ istotne ogranicze-
nie niektórych kompetencji administracji krajowej, zw³aszcza szczebla central-
nego. Jest to zwi¹zane z jednej strony z ograniczeniem do tej pory suwerennych
kompetencji pañstwa narodowego poprzez delegowanie ich na szczebel unijny.
Z drugiej strony, proces decyzyjny i czêœæ kompetencji na szczeblu krajowym
jest przynajmniej czêœciowo zdecentralizowana lub uspo³eczniona.

Jednoczeœnie integracja z Uni¹ Europejsk¹ stawia przed polsk¹ administracj¹
powa¿ne wyzwania zwi¹zane z umiejêtnoœci¹ identyfikowania interesów naro-
dowych i okreœlania strategicznych kierunków dzia³ania w poszczególnych sfe-
rach polityki publicznej. Tak¿e przed pañstwami nie nale¿¹cymi do Unii Euro-
pejskiej stoj¹ podobne wyzwania. Niemniej przynale¿noœæ do struktur europej-
skich zdaje siê wyostrzaæ niektóre problemy strategiczne i stawia wiêksze wyma-
gania wobec umiejêtnoœci wyodrêbniania interesu narodowego. Wreszcie, kolo-
salnym wyzwaniem dla administracji pañstwowej jest umiejêtne realizowanie
krajowych strategii na forum europejskim, poprzez wp³ywanie na kierunek dzia-
³ania polityk unijnych i kszta³towanie procesu regulacyjnego Unii Europejskiej.

Po trzecie, na funkcjonowanie administracji publicznej w Polsce wp³ywaj¹ pro-
cesy globalizowania siê gospodarki. Jak siê wydaje, w tej dziedzinie zmiany do-
tycz¹ce roli pañstwa s¹ najbardziej wielow¹tkowe i niejednoznaczne. Z jednej
strony niew¹tpliwie globalizacja gospodarki, razem z popularnoœci¹ doktryny
neoliberalnej w ekonomii, wp³ynê³a na zwiêkszenie otwartoœci miêdzynarodo-
wej wymiany gospodarczej, a tym samym wp³ynê³a na samoograniczenie siê w³adz
politycznych wielu pañstw. Chêæ przyci¹gniêcia inwestorów wp³ywa na przy-
k³ad na zmniejszanie opodatkowania i usuwanie barier prawnych oraz celnych.
Wi¹¿e siê to z ograniczeniem instrumentów makroekonomicznych bêd¹cych w
dyspozycji pañstwa, a tak¿e wp³ywów bud¿etowych. Zmniejsza to z kolei zakres
mo¿liwoœci dotychczasowej interwencji pañstwa w sferze spo³ecznej.
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Jednoczeœnie niektóre pañstwa stosuj¹ ró¿norodne formy interwencjonizmu
pañstwowego dla pobudzenia rozwoju gospodarczego, zwiêkszenia eksportu
albo podwy¿szenia konkurencyjnoœci krajowych przedsiêbiorstw. Przyk³adem
tego typu interwencjonizmu jest wspieranie procesu liberalizacji wymiany go-
spodarczej na œwiecie, zw³aszcza w stosunku do krajów, których produkty s¹
mniej konkurencyjne. Taki sposób dzia³ania niektórych pañstw zyska³ w litera-
turze miano pragmatycznej liberalizacji.1 Czêsto bywa tak, ¿e protekcjonizm
stosuje siê do ochrony w³asnych rynków, natomiast zwalcza kiedy podmioty
gospodarcze (zw³aszcza z udzia³em kapita³u krajowego) chc¹ wejœæ na obce
rynki. Jest to czêsta polityka nie tylko tzw. „tygrysów azjatyckich”, ale równie¿
Stanów Zjednoczonych Ameryki i krajów Unii Europejskiej. Przyk³adem opi-
sywanych zjawisk jest niedawna decyzja w³adz amerykañskich wprowadzenia
dodatkowej ochrony celnej dla produkcji stalowej i przemys³u drzewnego. W
przypadku krajów UE klasycznym przyk³adem protekcjonizmu jest polityka
ochronna stosowana na rynku rolnym.

Wbrew obiegowym opiniom globalizacja nie sprzyja w sposób jednoznaczny
procesowi deregulacji prawa krajowego. Wprawdzie w jednych sferach nastê-
puje w istocie usuniêcie ograniczeñ dla dzia³alnoœci wolnorynkowej, ale kiedy
indziej pañstwa uznaj¹ za celowe zaostrzyæ kontrolê lub wprowadziæ ograni-
czenia tej dzia³alnoœci. W niektórych przypadkach – jak to ma miejsce w Unii
Europejskiej – reguluj¹ funkcjonowanie okreœlonych segmentów rynku pod
wp³ywem norm ponadnarodowych. Klasycznym przyk³adem mog¹ byæ przepi-
sy ekologiczne lub przepisy zwi¹zane z bezpieczeñstwem pracy stosowane w
prawie europejskim. Nierzadko ograniczaj¹ one du¿o bardziej liberalne prawo-
dawstwo gospodarcze w krajach cz³onkowskich.

Niniejszy artyku³ podejmuje tematykê zmian form i zakresu dzia³ania polskiej
administracji. Zamierzam skupiæ siê g³ównie na aspekcie wyzwañ stoj¹cych
przed nasz¹ administracj¹ w perspektywie integracji europejskiej. Jednocze-
œnie punktem wyjœcia dla moich rozwa¿añ bêd¹ dylematy zwi¹zane z reform¹
administracji publicznej w krajach cz³onkowskich Unii Europejskiej. Najpierw
jednak zamierzam przybli¿yæ najwa¿niejsze procesy, w które uwik³ane jest
pañstwo narodowe i jego administracja w ramach integracji europejskiej.

Pañstwa narodowe a instytucje unijne
w procesie integracji europejskiej

Jednym z podstawowych w¹tków debaty o Unii Europejskiej jest próba zdefi-
niowania zakresu wp³ywów pañstw narodowych w stosunku do innych pod-
miotów, przede wszystkim instytucji unijnych. Stanowiska w tej dyspucie s¹
bardzo zró¿nicowane: od koncepcji wskazuj¹cych na podstawowe znaczenie
relacji miêdzyrz¹dowych, do postawy wspólnotowej, a nawet federalistycznej.

Wed³ug neofunkcjonalistów pog³êbiaj¹ca siê wspó³praca ekonomiczna na sta-
rym kontynencie wywiera³a coraz wiêksz¹ presjê na dalsz¹ integracjê o charakte-
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rze politycznym i wzmacnianie instytucji z poziomu europejskiego. Instytucja-
mi, które wed³ug szko³y neofunkcjonalnej w szczególny sposób oddzia³uj¹ na
tworzenie wspólnoty ponadnarodowej w Europie, s¹ Komisja Europejska i Euro-
pejski Trybuna³ Sprawiedliwoœci. Dziêki najlepszemu dostêpowi do informacji,
a tak¿e prawu do inicjatywy ustawodawczej i obowi¹zkowi implementowania
prawa i polityk europejskich – Komisja Europejska w znacz¹cym stopniu  wp³y-
wa na proces podejmowania decyzji politycznych w Europie.2  Wed³ug Patricka
Le Gales’a w kwestiach spornych z administracjami pañstw cz³onkowskich Ko-
misja wykazuje wiêksz¹ ni¿ one skutecznoœæ dzia³ania, zw³aszcza w perspekty-
wie d³ugofalowej3. Zrêczniej interpretuje prawo europejskie, potrafi wykorzy-
staæ wsparcie ze strony grup lobbystycznych, rozgrywa ró¿nice zdañ pomiêdzy
rz¹dami narodowymi, umiejêtnie korzysta z orzecznictwa Europejskiego Trybu-
na³u Sprawiedliwoœci. Potrafi dzia³aæ niczym wytrawny gracz polityczny, wyko-
rzystuj¹c zarówno formalne jak i nieformalne regu³y gry.4 Os³abia na przyk³ad
swoje dzia³ania wobec danego kraju w trakcie odbywaj¹cych siê tam wyborów
powszechnych, kiedy spór z instytucjami europejskimi móg³by prowadziæ do
zwyciêstwa ugrupowañ eurosceptycznych,  wzmagaj¹c nacisk na osi¹gniêcie ko-
rzystnej dla siebie interpretacji spornej kwestii po wyborach.

Z kolei wed³ug Paula Piersona,5 pañstwa cz³onkowskie maj¹ kluczowy wp³yw
na podejmowane decyzje w Unii Europejskiej tylko na wstêpnym etapie kszta³-
towania procedur i instytucji europejskich. Jest to spowodowane przede wszyst-
kim tym, ¿e w trakcie inicjowania nowych dzia³añ unijnych rz¹dy europejskie
zawsze pozostawiaj¹ luki w systemie, wynikaj¹ce z niemo¿noœci przewidzenia
wszelkich konsekwencji przyjmowanego prawa. Wykorzystuj¹ to instytucje
europejskie, na przyk³ad Komisja Europejska, które d¹¿¹ - zgodnie z okreœle-
niem Giandomenico Majone - do maksymalizowania w³asnej pozycji instytu-
cjonalnej. Luki w systemie staraj¹ siê równie¿ wykorzystaæ ró¿ne grupy intere-
sów, przedsiêbiorstwa i pojedynczy mieszkañcy Europy.

Zdaniem Piersona, pañstwa cz³onkowskie maj¹ stosunkowo krótki horyzont prze-
widywania swoich decyzji, ograniczony najczêœciej interesami wyborczymi i ka-
dencj¹ rz¹dów sprawuj¹cych w³adzê. W d³u¿szej perspektywie mog¹ siê wiêc zmie-
niaæ interesy poszczególnych pañstw, podczas gdy instytucje europejskie zosta³y
zaprojektowane pod³ug innych oczekiwañ i du¿o bardziej konsekwentnie broni¹
swoich racji. Ponadto, nieustannie ewoluuj¹, przy czym kierunek ich rozwoju nie
jest wytyczony jedynie w momencie powstania tych instytucji. Du¿y wp³yw maj¹
na to inni aktorzy sceny europejskiej, na przyk³ad Komisja Europejska.

Jedn¹ z podstawowych przyczyn, dla których Komisja wp³ywa na rozwój insty-
tucji unijnych, jest stosunkowo du¿a trudnoœæ zmiany regu³ systemowych przez
pañstwa cz³onkowskie. Jest im du¿o ³atwiej zainicjowaæ proces, ani¿eli go refor-
mowaæ. Wed³ug Piersona wi¹¿e siê to przede wszystkim z tym, ¿e raz urucho-
miony proces instytucjonalny na poziomie europejskim lepiej uwidacznia sprzecz-
noœci interesów. S¹ one bowiem w praktycznym dzia³aniu znacznie bardzie wy-
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raziste ani¿eli w negocjacjach dyplomatycznych. Wynika to g³ównie z powszech-
nie dostêpnej wiedzy na temat skutków dokonanych wyborów instytucjonalnych.
Ponadto, pojawienie siê nowych instytucji automatycznie poci¹ga za sob¹ po-
wstanie nowych grup interesów. W rezultacie ewentualna zmiana polityki rz¹-
dów narodowych wi¹¿e siê z koniecznoœci¹ prze³amywania tych interesów. Jest
to tym trudniejsze, ¿e niejednokrotnie uzyska³y ju¿ one formaln¹ podstawê dzia-
³ania, prawo wyra¿ania swoich racji i umiejêtnoœæ funkcjonowania w œrodowi-
sku instytucji unijnych. Dlatego pañstwa s¹ niekiedy zmuszone dostosowaæ siê
do regu³ europejskich, gdy¿ niemal niemo¿liwe jest przeformu³owanie ca³ego
systemu. Wbrew sobie musz¹ wiêc korygowaæ w³asne polityki wewnêtrzne i ak-
ceptowaæ kompromisowe rozwi¹zania wynikaj¹ce z porz¹dku europejskiego.
Dziêki tej w³aœnie sile sprawczej instytucje unijne tworz¹ coraz bardziej spójny
system, który wykracza daleko poza mechanizmy wspó³pracy miêdzyrz¹dowej.

Wed³ug Gary’ego Marksa, Liesbet Hooghe oraz Kermita Blanka6  w procesie integra-
cji europejskiej pañstwa narodowe stopniowo trac¹ suwerenne kompetencje na rzecz
wspó³decydowania nie tylko z innymi pañstwami, ale równie¿ z rozmaitymi instytu-
cjami o charakterze ponadnarodowym i samorz¹dowym. Pañstwa przekazuj¹ swoje
uprawnienia innym podmiotom i jedynie wspó³decyduj¹ w sprawach dot¹d zastrze-
¿onych wy³¹cznie do ich kompetencji. Co wiêcej, przestaj¹ mieæ zdolnoœæ kontrolo-
wania procesu decyzyjnego, a nawet przestaj¹ odgrywaæ rolê poœrednika w kontak-
tach pomiêdzy instytucjami unijnymi a w³adzami lub organizacjami z obszaru dane-
go kraju cz³onkowskiego. W ten sposób trac¹ monopol na reprezentowanie interesów
narodowych na forum polityki europejskiej. W coraz wiêkszym stopniu przestaj¹
równie¿ kontrolowaæ dzia³ania podejmowane na ich terytorium i jedynie wspó³decy-
duj¹ o normach prawnych obowi¹zuj¹cych na w³asnym obszarze.

Nurtem teoretycznym podkreœlaj¹cym znaczenie rz¹dów narodowych w proce-
sach integracji europejskiej jest liberalny intergowernmentalizm, którego przed-
stawicielem jest Andrew Moravcsik.7 Analizuje on najbardziej prze³omowe de-
cyzje cz³onków wspólnoty, poczynaj¹c od traktatów rzymskich, a¿ do traktatu z
Maastricht i ustanowienia Unii Europejskiej. By³y to pragmatyczne decyzje poli-
tyczne podejmowane przez rz¹dy zainteresowanych pañstw. Integracja europej-
ska wynika³a wiêc z gry interesów pañstw cz³onkowskich. Zale¿a³a z jednej stro-
ny od postawy elit politycznych, a wiêc umiejêtnoœci identyfikowania i reprezen-
towania interesów narodowych. Z drugiej zaœ wynika³a z faktycznej pozycji ne-
gocjacyjnej danego pañstwa, co wi¹za³o siê z jego si³¹ ekonomiczn¹ i polityczn¹
na arenie miêdzynarodowej, zw³aszcza europejskiej. W praktyce decyduj¹ce zna-
czenie mia³y takie czynniki, jak wysokoœæ sk³adki do bud¿etu unijnego, si³a g³o-
sów, liczba reprezentantów w instytucjach europejskich itd.

Wspomniana gra interesów nie by³a wiêc prowadzona miêdzy równorzêdnymi
partnerami miêdzynarodowymi, lecz wynika³a z asymetrycznej wspó³zale¿no-
œci (asymmetrical interdependence) poszczególnych pañstw. Oznacza to, ¿e
wspó³praca na starym kontynencie d¹¿y³a do osi¹gniêcia kompromisu wszyst-

Tomasz Grzegorz Grosse



1314 / 2 0 0 3

kich zainteresowanych stron i przeciwdzia³ania decyzjom podejmowanym jed-
nostronnie, uwzglêdniaj¹c jednak nierównomiern¹ si³ê negocjacyjn¹ poszcze-
gólnych podmiotów. Asymetryczna wspó³zale¿noœæ prowadzi³a wiêc do tego,
¿e najbardziej wp³ywowe rz¹dy narodowe, które by³y zainteresowane przefor-
sowaniem okreœlonego ustalenia traktatowego, by³y sk³onne do ustêpstw w
sprawach mniej istotnych lub s³abo zwi¹zanych z przedmiotem negocjacji. Tego
typu ustêpstwa pozwala³y im osi¹gaæ korzyœci w najwa¿niejszych obszarach
wspó³pracy. Ustêpstwa zapobiega³y wetowaniu porozumienia przez mniej za-
interesowanych (lub poszkodowanych) partnerów, ale by³y prowadzone jedy-
nie do pewnego momentu, mianowicie takiego, który nie zagra¿a³ zasadniczym
celom porozumienia albo którego koszty nie przewy¿sza³y ewentualnych ko-
rzyœci negocjowanego kompromisu.

Koncepcjê integracji regionalnej opieraj¹c¹ siê na asymetrycznej wspó³zale¿-
noœci przedstawi³ tak¿e Lloyd Gruber.8 Zachodzi ona, w jego opinii, najczê-
œciej pod dyktando najsilniejszych pañstw i jest korzystna g³ównie z punktu
widzenia ich interesów. Kraje tworz¹ce instytucje i regu³y gry wspó³pracy re-
gionalnej zyskuj¹ przy tym ogromn¹ przewagê nad innymi podmiotami, zw³asz-
cza tymi, które pocz¹tkowo nie uczestnicz¹ w porozumieniu. Jednak, jak pod-
kreœla Gruber, nieprzy³¹czenie siê do systemu wspó³pracy regionalnej mo¿e
rodziæ znacznie wiêksze problemy.

Dobr¹ ilustracj¹ tej tezy jest stanowisko W³och. Politycy w³oscy obawiali siê,
¿e ich kraj spadnie do gorszej kategorii krajów europejskich. Dlatego – mimo
i¿ mechanizm europejskiego systemu monetarnego by³ korzystny przede wszyst-
kim dla Niemiec i Francji postanowili siê doñ w³¹czyæ. Inaczej W³ochy mog³y-
by straciæ zainteresowanie inwestorów miêdzynarodowych, co grozi³oby ma-
sowym odp³ywem œrodków finansowych z tego rynku. Politycy w³oscy oba-
wiali siê te¿ politycznych nastêpstw pozostawania poza systemem (trwa³ego
podzia³u Unii Europejskiej na pañstwa lepsze i gorsze) oraz nadmiernej eman-
cypacji Niemiec. Doskonale wiedzieli bowiem o korzyœciach, jakie ten kraj
móg³ odnieœæ w wyniku wprowadzenia europejskiego  systemu monetarnego.
W³osi woleli wiêc przyst¹piæ do systemu i uczestniczyæ w wypracowywaniu
jego decyzji, by w ten sposób poœrednio kontrolowaæ zachowanie Niemiec i
silniej zwi¹zaæ ten kraj ze Wspólnotami Europejskimi.

Wed³ug Moravcsika podstawow¹ regu³¹ dzia³ania charakterystyczn¹ dla do-
tychczasowego procesu integracji starego kontynentu by³o wspieranie przez
okreœlone pañstwa liberalizacji lub deregulacji w sferach, w których gospodar-
ka narodowa danego kraju by³a najbardziej konkurencyjna i mog³a odnieœæ
zdecydowane korzyœci z powiêkszenia rynku. Moravcsik dowodzi równie¿, ¿e
pañstwa uwa¿nie kalkuluj¹ op³acalnoœæ delegowania swoich kompetencji na
poziom europejski. Pog³êbiaj¹ca siê integracja europejska nie jest wiêc przy-
padkowa, lecz zamierzona i najczêœciej zgodna z interesem narodowym po-
szczególnych pañstw. Przewiduj¹ one zarówno pozytywne, jak równie¿ nega-
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tywne konsekwencje swoich decyzji. S¹ sk³onne oddaæ czêœæ swoich suweren-
nych uprawnieñ, o ile ich narodowe interesy bêd¹ wspó³gra³y z politykami
wspólnotowymi. Jednoczeœnie Moravcsik wskazuje liczne przyk³ady wprowa-
dzania przez rz¹dy instrumentów kontrolnych nad instytucjami europejskimi,
jak na przyk³ad system komitetów zarz¹dzaj¹cych, regulacyjnych i doradczych
sprawuj¹cych nadzór nad dzia³aniami Komisji (comitology).

Tak¿e George Tsebelis i Geoffrey Garrett9  udowadniaj¹, i¿ to w³aœnie pañstwa
narodowe odgrywaj¹ w Unii Europejskiej zasadnicz¹ rolê polityczn¹. Przewi-
duj¹ one konsekwencje podejmowanych decyzji instytucjonalnych, prawnych
i finansowych. Kszta³tuj¹ ramy dzia³ania instytucji szczebla unijnego i staraj¹
siê przewidzieæ sposób, w jaki bêd¹ one wype³nia³y swój mandat. Deleguj¹ do
nich swoich przedstawicieli i skrupulatnie monitoruj¹ ich dzia³alnoœæ. Dlatego
te¿ zale¿noœci miêdzy pañstwami a instytucjami unijnymi w du¿ym stopniu
pokrywaj¹ siê z za³o¿eniami teorii principal-agent, zgodnie z któr¹ rz¹dy prze-
kazuj¹ czêœæ swoich uprawnieñ instytucjom unijnym.

Pañstwa maj¹ tak¿e istotny  wp³yw na wa¿ne decyzje polityczne i prawne. W
sytuacji, gdy inne podmioty (na przyk³ad Trybuna³) interpretuj¹ prawo nie-
zgodnie z intencjami pañstw cz³onkowskich, Rada zawsze mo¿e je zmieniæ  na
bardziej odpowiadaj¹ce ich interesom. Ponadto, wed³ug obu autorów, Trybu-
na³ rzadko wystêpuje w kwestiach, które naruszaj¹ szczególnie wra¿liwe inte-
resy pañstw cz³onkowskich. Autorzy uznaj¹ tak¿e, i¿ zakres realnej w³adzy
Komisji znacz¹co siê zmniejszy³ po przyjêciu traktatu amsterdamskiego.

Relacje instytucji unijnych wobec rz¹dów pañstw cz³onkowskich w podobny
sposób interpretuje wielu autorów. Równie¿ dla Marka Pollacka stosunki pa-
nuj¹ce miêdzy tymi podmiotami najlepiej wyjaœnia teoria principal-agent.
Wprawdzie Komisja Europejska, Parlament Europejski i Europejski Trybuna³
Sprawiedliwoœci s¹ znacz¹cymi aktorami procesu integracji europejskiej, ale
zdaniem autora pe³ni¹ jedynie role w przedstawieniu napisanym i okresowo
zmienianym przez rz¹dy pañstw cz³onkowskich. Przyczyn¹ delegowania upraw-
nieñ z poziomu administracji rz¹dowej na europejski jest chêæ zapewnienia
wiarygodnoœci procesom integracyjnym i przestrzegania zasad wspó³pracy eu-
ropejskiej, zw³aszcza przez podmioty gospodarcze.10

Administracja pañstw cz³onkowskich
w dobie integracji europejskiej

Unia Europejska jest struktur¹ hybrydaln¹. £¹czy w sobie zarówno elementy
tradycyjnej wspó³pracy miêdzyrz¹dowej jak równie¿ coraz silniejsze elementy
integracji ponadnarodowej. Bez wzglêdu na to, w jaki sposób zdefiniujemy
Uniê Europejsk¹ ogromn¹ rolê w jej dzia³aniach pe³ni¹ struktury biurokratycz-
ne oraz regulacyjny sposób pog³êbiania integracji ekonomicznej i politycznej.
Dlatego w³aœnie tak ogromne znaczenie zyskuj¹ profesjonalni urzêdnicy za-
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trudnieni zarówno przez instytucje europejskie, zw³aszcza Komisjê Europejsk¹,
jak równie¿ zaplecze administracyjne poszczególnych pañstw cz³onkowskich.

Analizuj¹c rolê administracji publicznej w krajach cz³onkowskich UE, nale¿y
zwróciæ uwagê na nastêpuj¹ce kwestie:

A) Szczególna rola administracji polega na tym, ¿e staje siê ona w warunkach
Unii Europejskiej wyrazicielem i reprezentantem narodowej suwerennoœci. Jest
to zwi¹zane przede wszystkim z procesem dzielenia siê suwerennoœci¹ naro-
dow¹ przez pañstwa cz³onkowskie z innymi podmiotami sceny europejskiej, w
tym równie¿ innymi podmiotami pañstwowymi.11 Ponadto, o specyficznej roli
administracji decyduje deficyt legitymacji politycznej charakterystyczny dla
struktur unijnych, które w niewystarczaj¹cym stopniu posiadaj¹ mandat demo-
kratycznych wyborów. Dodatkowo w sytuacji znacz¹cego skomplikowania pro-
cedur negocjacyjnych i zarz¹dzaj¹cych maleje faktyczne znaczenie reprezen-
tacji politycznej, a coraz wiêksz¹ rolê pe³ni¹ urzêdnicy i eksperci. Dodatko-
wym czynnikiem jest zmiennoœæ i niejednoznacznoœæ linii podzia³u miêdzy
kompetencjami i zakresem w³adzy politycznej miêdzy krajami cz³onkowskimi
i instytucjami europejskimi. S¹ to warunki sprzyjaj¹ce umacnianiu siê wp³y-
wów profesjonalnych urzêdników, którzy swobodnie poruszaj¹ siê w mean-
drach procedur i prawa europejskiego.

B) Prawo i polityki unijne wp³ywaj¹ na sposób dzia³ania, a tak¿e w ograniczo-
nym stopniu na struktury organizacyjne administracji pañstw cz³onkowskich.
Na uwagê zas³uguje zw³aszcza zobowi¹zanie administracji krajów cz³onkow-
skich do implementowania polityk europejskich i wprowadzania norm prawa
europejskiego do rodzimego systemu legislacyjnego. Jednoczeœnie brakuje
mechanizmów harmonizacyjnych dotycz¹cych kszta³tu struktur administracyj-
nych odpowiedzialnych za implementowanie poszczególnych polityk. W prak-
tyce pañstwa maj¹ wiêc stosunkowo du¿¹ swobodê w kszta³towaniu odpowied-
nich instytucji administracyjnych.12 Pod wp³ywem polityk unijnych admini-
stracja pañstwowa jest równie¿ zmuszona do korekty niektórych dzia³añ reali-
zowanych w ramach polityk krajowych. Dokonuje równie¿ zmiany celów i za-
wartoœci merytorycznej tych polityk. Kraje cz³onkowskie s¹ ponadto zmuszo-
ne rozbudowaæ swoje s³u¿by dyplomatyczne i krajowe, aby uczestniczyæ w
procesach politycznych i biurokratycznych na forum europejskim. Jest to szcze-
gólnie widoczne w przypadku nowych krajów cz³onkowskich.

C) Administracje pañstw cz³onkowskich uczestnicz¹ w powa¿nym stopniu w pro-
cesach tworzenia polityk oraz prawa wspólnotowego i w znacz¹cym stopniu mog¹
wp³ywaæ na efekty funkcjonowania Unii Europejskiej. Urzêdnicy krajowi s¹ obec-
ni na ka¿dym etapie prac unijnych instytucji i we wszystkich obszarach ich aktyw-
noœci.13 Zaplecze administracyjne pañstw cz³onkowskich wp³ywa na kierunek prac
instytucji miêdzyrz¹dowych Unii Europejskiej, zw³aszcza Rady UE oraz komite-
tów ministerialnych przygotowuj¹cych pracê Rady (m.in. komitety sta³ych przed-
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stawicieli COREPER i ECOFIN). Przedstawiciele narodowych biurokracji wp³y-
waj¹ równie¿ na decyzje rozlicznych komitetów doradczych, zarz¹dzaj¹cych oraz
regulacyjnych, które w ogromnym stopniu wp³ywaj¹ na wyniki i kontroluj¹ co-
dzienn¹ pracê Komisji Europejskiej.14

Równie¿ w pracach samej Komisji Europejskiej uczestnicz¹ urzêdnicy wywo-
dz¹cy siê z administracji narodowej, którzy s¹ niekiedy rzecznikami interesów
poszczególnych pañstw cz³onkowskich na tym forum. Istnieje od wielu lat niepi-
sana regu³a przyznaj¹ca parytety w obsadzaniu wy¿szych stanowisk w Komisji
dla reprezentantów okreœlonych nacji. Na przyk³ad Francuzi zajmuj¹ siê sprawa-
mi rozwoju regionalnego oraz rolnictwa, Brytyjczycy odpowiadaj¹ za politykê
konkurencyjnoœci i rynku wewnêtrznego, Hiszpanie zajmuj¹ siê relacjami z
Ameryk¹ £aciñsk¹ itp.15 Dyplomaci i przedstawiciele administracji pañstw cz³on-
kowskich s¹ równie¿ jednymi z najbardziej aktywnych lobbystów wp³ywaj¹cych
na pracê poszczególnych dyrekcji Komisji Europejskiej. Tworz¹ oni nieformalne
siatki wspó³dzia³aj¹cych ze sob¹ grup interesów, w których czêsto uczestnicz¹
wywodz¹cy siê z danego kraju deputowani do Parlamentu Europejskiego.

Istniej¹ przynajmniej dwa sposoby rozumienia jakoœci administracji publicznej w
krajach Unii Europejskiej. Pierwszy – najprostszy – odnosi siê do podstawowych
zdolnoœci funkcjonowania w zjednoczonej Europie. Jest zwi¹zany z umiejêtnoœci¹
przejêcia dorobku prawnego i instytucjonalnego UE oraz efektywn¹ absorpcj¹ fun-
duszy europejski. Wymaga podstawowych umiejêtnoœci od kadr administracyjnych,
przede wszystkim znajomoœci jêzyków, prawa i procedur UE. Drugi sposób rozu-
mienia jakoœci administracyjnej jest znacznie bardziej wymagaj¹cy. Nie ogranicza
siê jedynie do absorpcji rozwi¹zañ europejskich, ale jest zwi¹zany z umiejêtnoœci¹
wp³ywania na kierunek zmian wewnêtrznych w Unii, kszta³towania jej polityk i
regulowania prawa zgodnie z interesami narodowymi. Dla uzyskania tego typu
sprawnoœci niezbêdne s¹ umiejêtnoœci okreœlania strategicznych interesów narodo-
wych i ich sprawnego wyra¿ania na forum europejskim.

Zakres wp³ywu administracji narodowej na funkcjonowanie poszczególnych
instytucji unijnych zale¿y w praktyce w ogromnym stopniu od kompetencji i
profesjonalizmu dzia³ania tej administracji. S³abe administracje, o ograniczo-
nym potencjale kadrowym, s³aboœci koordynacyjnej lub niewielkim zapleczu
eksperckim staj¹ siê raczej biernym obserwatorem procesów politycznych, ani-
¿eli aktywnym ich uczestnikiem i inspiratorem. W rezultacie w niewystarcza-
j¹cym stopniu wykorzystuj¹ swoj¹ obecnoœæ w strukturach unijnych. Zamiast
tego mog¹ byæ przedmiotem manipulacji ze strony urzêdników Komisji Euro-
pejskiej lub przedstawicieli innych krajów cz³onkowskich.

Nale¿y pamiêtaæ, ¿e szereg praktycznych skutków dzia³alnoœci Unii Europej-
skiej wynika nie tylko z wzajemnego wspó³dzia³ania i wspó³zale¿noœci, ale rów-
nie¿ rywalizacji miêdzy poszczególnymi krajami. O jej wyniku w coraz wiêk-
szym stopniu decyduje nie tylko si³a gospodarcza i polityczna danego kraju, ale
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równie¿ jakoœæ narodowej administracji. Elementem konkurencji miêdzynaro-
dowej w Unii Europejskiej s¹ wiêc nie tylko podmioty rynkowe, ale równie¿
podmioty publiczne – pañstwa, regiony i w³adze samorz¹dowe krajów cz³on-
kowskich. Dlatego w³aœnie specjalne znaczenie w tych warunkach uzyskuje ja-
koœæ i sprawnoœæ funkcjonowania administracji publicznej.

D) Administracje publiczne krajów europejskich coraz czêœciej uczestnicz¹ w pro-
cesach delegowania lub prywatyzowania swoich dotychczasowych zadañ i kompe-
tencji. Jest to proces wielow¹tkowy. Po pierwsze, zachodzi na poziomie europej-
skim. Kraje cz³onkowskie deleguj¹ coraz wiêcej suwerennych kompetencji do in-
stytucji unijnych. Ponadto, niektóre instytucje traktatowe, w tym przede wszystkim
Komisja Europejska, deleguj¹ czêœæ uprawnieñ wyspecjalizowanym (ale pozatrak-
tatowym) agencjom unijnym. S¹ to instytucje, które u³atwiaj¹ i monitoruj¹ funk-
cjonowanie Wspólnego Rynku, posiadaj¹c niekiedy znacz¹ce kompetencje regula-
cyjne. Inne agencje posiadaj¹ specyficzne funkcje wykonawcze (np. wykonuj¹ t³u-
maczenia). Obok nich wystêpuj¹ agencje nie posiadaj¹ce kompetencji regulacyj-
nych, które jedynie zbieraj¹ informacje lub promuj¹ dialog spo³eczny w Europie.16

Po drugie, zmiany funkcjonowania administracji w omawianym wymiarze za-
chodz¹ równie¿ na poziomie krajowym. Niektóre kompetencje administracji
rz¹dowej s¹ delegowane do wyspecjalizowanych agencji. Inne s¹ oddawanie
do realizowania poprzez przedsiêbiorstwa wolnorynkowe. Procesy rozprasza-
nia lub delegowania w³adzy administracyjnej s¹ czêsto zwi¹zane z nieskoordy-
nowanym i spontanicznym rozrastaniem siê biurokracji. Mo¿e to wynikaæ z
pojawienia siê nowych zadañ albo ustanowienia nowej ekipy politycznej w
rz¹dzie. Politycy maj¹ bowiem sk³onnoœæ do powo³ywania nowych struktur
organizacyjnych w celu dysponowania bardziej zaufan¹ kadr¹ urzêdnicz¹ lub
budowania zaplecza administracyjnego dla w³asnej klienteli politycznej.

Trzeba jednoczeœnie stwierdziæ, ¿e szereg wspomnianych zmian w funkcjonowa-
niu administracji publicznej wynika³o z niezwyk³ej popularnoœci w ostatnim czasie
hase³ zwi¹zanych z nowym kierunkiem zarz¹dzania sektorem publicznym (New
Public Management). G³ównym celem tych zmian by³o najczêœciej usprawnienie
funkcjonowania sektora publicznego. Niekiedy skrywanym celem reformy admi-
nistracyjnej by³a chêæ ograniczenia deficytu bud¿etu pañstwa i przerzucenia ciê¿a-
rów zwi¹zanych z rozwi¹zywaniem niektórych problemów spo³ecznych na wolny
rynek. W³aœnie dlatego efekty reform administracyjnych s¹ rozczarowuj¹ce. Jak
twierdzi nestor nauk administracyjnych Guy Peters, tendencja do podporz¹dkowa-
nia jakoœci wykonywania us³ug publicznych jedynie rynkowej efektywnoœci i
oszczêdnoœci bud¿etowej doprowadzi³a do kryzysu znaczenia interesu publiczne-
go i zaniku traktowania misji administracji w kategoriach s³u¿by publicznej.17

Delegowanie niektórych zadañ administracyjnych do pozarz¹dowych agencji
by³o równie¿ zwi¹zane z chêci¹ ograniczenia bezpoœredniego wp³ywu poli-
tycznego na wykonywanie niektórych zadañ. Zdaniem niektórych specjalistów
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pewne zdania publiczne wymagaj¹ nie tylko wyspecjalizowanych umiejêtno-
œci urzêdników, ale równie¿ powinny byæ uniezale¿nione od negatywnego wp³y-
wu zwi¹zanego z cyklem wyborczym. Wymagaj¹ one realizowania d³ugofalo-
wych polityk opieraj¹cych siê na wiarygodnych i niezmiennych przes³ankach.18

Klasycznym przyk³adem takiego rozumowania jest przekazanie kompetencji zwi¹-
zanych z polityk¹ pieniê¿n¹ do instytucji eksperckich zwi¹zanych z bankiem central-
nym. Maj¹ one na celu prowadziæ politykê przede wszystkim w odniesieniu do po-
wierzonego merytorycznego celu dzia³ania, a nie uwarunkowañ bie¿¹cej polityki rz¹-
du. W ten sposób zapewnia siê nie tylko wiêksz¹ stabilnoœæ krótkoterminowej sytu-
acji gospodarczej w kraju, ale przede wszystkim zaufanie inwestorów i miêdzynaro-
dowych instytucji finansowych do polityki pieniê¿nej prowadzonej w danym kraju.

Zazwyczaj delegowanie kompetencji przez administracjê rz¹dow¹ do agencji wp³y-
wa na wiêkszy poziom profesjonalizmu wykonywanych zadañ. Decyzje dot¹d po-
dejmowane w du¿ym stopniu przez polityków s¹ przesuwane w gestie technokra-
tów i ekspertów. W krótkiej perspektywie czasowej s¹ to zazwyczaj du¿o bardziej
efektywne i oszczêdne struktury dzia³ania. Mo¿liwe s¹ jednak ró¿ne sytuacje pro-
wadz¹ce do patologii dzia³ania pozarz¹dowych agencji. Po pierwsze, obok czynni-
ków merytorycznych zwi¹zanych z wype³nianiem powierzonych zadañ na pracy
agencji wraz z up³ywem czasu odbijaj¹ siê coraz silniej partykularne interesy biu-
rokracji zwi¹zanej z t¹ agencj¹. Mog¹ one niekiedy staæ w sprzecznoœci z jej pod-
stawow¹ misj¹ dzia³ania. Niejednokrotnie, zamiast d¹¿yæ do optymalizacji i oszczêd-
noœci kosztów agencje skupiaj¹ swoje wysi³ki na uzasadnianiu potrzeby poniesie-
nia dodatkowych kosztów w³asnego dzia³ania. Jest to równie¿ przyk³ad iluzorycz-
nych korzyœci jakie w niektórych sytuacjach wynikaj¹ z delegowania w³adzy.

Po drugie, istnieje mo¿liwoœæ przejêcia agencji przez lobby zwi¹zane z okreœlony-
mi interesami gospodarczymi lub wybranym ugrupowaniem politycznym. Czasa-
mi na pracê omawianych instytucji wp³ywaj¹ grupy eksperckie lansuj¹ce nieodpo-
wiedzialne propozycje rozwi¹zañ merytorycznych. We wszystkich tych sytuacjach
dzia³ania agencji mog¹ byæ podporz¹dkowane w¹skim interesom grupowym lub
ekonomicznym, stoj¹cym w sprzecznoœci z misj¹, dla której powo³ano dan¹ agen-
cjê. W d³u¿szej perspektywie czasowej mo¿e to prowadziæ do bardzo niekorzyst-
nych zmian spo³ecznych lub gospodarczych, zw³aszcza w sytuacji, kiedy agencja
ma równie¿ wa¿ne kompetencje regulacyjne. Ponadto, problem delegowania kom-
petencji przez ministerstwa rodzi powa¿ne problemy dotycz¹ce w³aœciwej koordy-
nacji prac rz¹dowych. Niekiedy agencje przestaj¹ byæ sprawnym instrumentem
w³adzy politycznej, co os³abia mo¿liwoœci skutecznego prowadzenia polityki rz¹-
du. W skrajnych sytuacjach ministrowie s¹ pozbawieni faktycznych instrumentów
w³adzy, które zosta³y delegowane do autonomicznych agencji.

Dlatego te¿ zasadniczym problemem zwi¹zanym z delegowaniem zadañ poza ad-
ministracjê rz¹dow¹ jest kwestia odpowiedniej kontroli wykonywania tych zadañ i
zachowania przez w³adzê polityczn¹ mo¿liwoœci interwencji w razie wykrycia nie-
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prawid³owoœci lub kryzysowej sytuacji spo³ecznej. Niekiedy koszty wprowadze-
nia skutecznego monitoringu wspomnianych zadañ przez rz¹d s¹ bardzo wysokie.

Warto równie¿ zauwa¿yæ, ¿e agencje czêsto wprowadzaj¹ ró¿ne formy konsul-
tacji spo³ecznych, które maj¹ zrównowa¿yæ brak ich odpowiedniej legitymiza-
cji dzia³añ, a tak¿e os³abiæ mo¿liwoœæ przywrócenia odpowiedniej kontroli
politycznej ze strony demokratycznie wy³onionych elit. Niekiedy agencje wy-
korzystuj¹ proces konsultacji spo³ecznej do manipulowania opini¹ publiczn¹ i
faktycznego faworyzowania wybranych ugrupowañ lub interesów.

E) Administracje pañstwowe krajów cz³onkowskich coraz czêœciej dokonuj¹ rów-
nie¿ reform decentralizacyjnych. Poœrednio wynika to z oddzia³ywania Unii Eu-
ropejskiej, zw³aszcza europejskiej polityki regionalnej. Wprawdzie Komisja Eu-
ropejska formalnie nie wymaga od krajów cz³onkowskich zdecentralizowanych
struktur administracyjnych, ale w sposób nieformalny wp³ywa na tego typu kie-
runek reform. Jest to przede wszystkim zwi¹zane z zasadami funkcjonowania
europejskiej polityki regionalnej. Wœród nich znajduje siê m.in. idea rozwijania
partnerstwa spo³ecznego i terytorialnego, a tak¿e zasada subsydiarnoœci, czyli
pozostawiania maksymalnych kompetencji w gestii samorz¹dów terytorialnych i
obywateli oraz zachowania jedynie pomocniczej funkcji pañstwa.19

G³ównym celem omawianych reform decentralizacyjnych by³o najczêœciej zwiêk-
szenie uczestnictwa obywatelskiego w decyzjach administracyjnych, jak rów-
nie¿ usprawnienie lub wprowadzenie bardziej efektywnego zarz¹dzania zadania-
mi publicznymi. Niekiedy skrywanym celem reformy administracyjnej by³a chêæ
ograniczenia deficytu bud¿etu pañstwa i przerzucenia ciê¿arów zwi¹zanych z
rozwi¹zywaniem niektórych problemów spo³ecznych na samorz¹dy terytorialne.
Przyczyn¹ trendu decentralizacyjnego jest równie¿ emancypacja spo³ecznoœci
terytorialnych, zwi¹zana z tradycj¹ historyczn¹, obecnoœci¹ mniejszoœci etnicz-
nych lub narodowych, albo narastaj¹cym partykularyzmem gospodarczym. Na
przyk³ad bogatsze regiony lub metropolie coraz czêœciej formu³uj¹ ¿¹dania poli-
tyczne pozostawienia wiêkszej czêœci lokalnych dochodów podatkowych w ge-
stii w³adz samorz¹dowych. Przyk³adem takiego zachowania s¹ niektóre landy
niemieckie, pó³nocne regiony w³oskie, hiszpañska Katalonia itp.

Jest to przyk³ad narastaj¹cej rywalizacji jednostek samorz¹dowych – zarówno
miêdzy sob¹ jak równie¿ z rz¹dem centralnym o coraz szczuplejsze dochody
bud¿etu pañstwa. Elementem tej rywalizacji s¹ równie¿ fundusze europejskie.
Z jednej strony samorz¹dy uzyskuj¹ stosunkowo du¿¹ swobodê w dysponowa-
niu tymi funduszami, a jednoczeœnie wykorzystuj¹ okazjê do naciskania na
rz¹dy w sprawie wiêkszego zdecentralizowania finansów publicznych. Wraz z
up³ywem czasu udzia³ w polityce europejskiej staje siê dla nich okazj¹ do fak-
tycznego zwiêkszenia kompetencji, zw³aszcza w stosunku do rz¹dów narodo-
wych.20 Z drugiej strony, rz¹dy centralne staraj¹ siê wykorzystaæ nap³yw œrod-
ków europejskich do zwiêkszenia swojej kontroli nad polityk¹ inwestycyjn¹ w
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regionach, a tak¿e do ograniczania niektórych instrumentów dzia³ania w³adz
samorz¹dowych. Dlatego te¿ wprowadzenie europejskiej polityki regionalnej
przyczyni³o siê w wielu krajach do zwiêkszenia w pierwszym okresie jej funk-
cjonowania zakresu centralizacji administracji publicznej.21

Mobilizacja regionalna jest równie¿ spowodowana tendencjami œwiatowymi.
Coraz czêœciej wymagaj¹ one od w³adz lokalnych i regionalnych samodzielnej
polityki nawi¹zuj¹cej do wyzwañ i zagro¿eñ zwi¹zanych z globalizacj¹. Przyk³a-
dem mog¹ byæ niektóre metropolie, które wchodz¹ w uk³ad wzajemnych powi¹-
zañ wystêpuj¹cych w œwiatowej sieci najwiêkszych miast i w coraz mniejszym
stopniu s¹ zwi¹zane z krajowymi problemami lub interesami gospodarczymi.

W³adze samorz¹dowe podlegaj¹ podobnym procesom zmian administracyjnych
co rz¹dy centralne i ich zaplecze administracyjne. Wprowadzaj¹ nowe zasady za-
rz¹dzania, deleguj¹ zadania do wyspecjalizowanych lub skomercjalizowanych jed-
nostek, prywatyzuj¹ niektóre us³ugi lokalne, borykaj¹ siê z ograniczeniami finan-
sów publicznych itp. Si³a wp³ywów niektórych podmiotów gospodarczych na da-
nym terenie, rozproszenie w³adzy publicznej miêdzy rozmaitymi instytucjami, w
tym równie¿ agendami rz¹dowymi, wreszcie wp³ywy polityczne Unii Europejskiej
przyczyniaj¹ siê do faktycznego os³abienia wielu w³adz samorz¹dowych. W rezul-
tacie powa¿nym zagro¿eniem jest utrata podmiotowoœci politycznej przez te w³a-
dze, jako najwa¿niejszego reprezentanta i wyraziciela interesów lokalnej spo³ecz-
noœci. Mo¿e to równie¿ w konsekwencji prowadziæ do utraty zdolnoœci strategicz-
nego planowania rozwoju spo³ecznego i ekonomicznego, jak równie¿ do zaniedby-
wania zadañ o charakterze lokalnym. Dlatego dla wielu samorz¹dów swoist¹
„ucieczk¹ do przodu” wobec tych zagro¿eñ jest rozbudzanie partykularyzmów lo-
kalnych i regionalnych oraz d¹¿enie do wiêkszej samodzielnoœci politycznej.

F) Cech¹ charakterystyczn¹ administracji publicznej w krajach cz³onkowskich
UE jest strukturalne ograniczenie ich dotychczasowych mo¿liwoœci dzia³ania.
Wynika to z wielu wzajemnie ze sob¹ powi¹zanych przyczyn. Byæ mo¿e naj-
wa¿niejsz¹ jest wp³yw prawa europejskiego i instytucji unijnych, które pod
wieloma wzglêdami przejmuj¹ lub ograniczaj¹ tradycyjne kompetencje pañ-
stwa narodowego. Przyk³adem mo¿e byæ wprowadzenie Wspólnego Rynku.
Ograniczeniem tradycyjnego w³adztwa pañstwowego w tej mierze jest zniesie-
nie taryf celnych, co w powa¿ny sposób zmniejsza wp³ywy bud¿etowe poszcze-
gólnych pañstw. Ze Wspólnym Rynkiem s¹ równie¿ zwi¹zane ograniczenia dla
rz¹dowej polityki przemys³owej oraz pomocy publicznej wobec przedsiêbiorstw,
a tak¿e koniecznoœæ liberalizowania wielu segmentów rynku, co mo¿e byæ nie-
zgodne z wczeœniejsz¹ polityk¹ gospodarcz¹ rz¹du.

W przypadku krajów nale¿¹cych do unii walutowej pañstwa cz³onkowskie zre-
zygnowa³y z istotnego atrybutu suwerennoœci, jakim jest narodowa waluta.
Dodatkowo musia³y wyrzec siê istotnych kompetencji w sferze polityki pie-
niê¿nej i kursowej, co jest powa¿nym uszczupleniem ich prerogatyw w przy-
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padku chêci wykorzystywania tych polityk dla celów stabilizowania produkcji
i zatrudnienia. Poniewa¿ zdaniem wiêkszoœci specjalistów Unia Europejska
nie jest jak dot¹d optymalnym obszarem walutowym,22 dlatego jednolita poli-
tyka monetarna prowadzona na poziomie europejskim nieuchronnie musi wy-
wo³ywaæ tzw. wstrz¹sy asymetryczne. S¹ one zwi¹zane z okresami zak³óceñ
gospodarczych i prowadz¹ m.in. do spadku produkcji oraz wzrostu bezrobocia
na mniej konkurencyjnych obszarach nale¿¹cych do unii walutowej. W ramach
Unii Europejskiej nie ma odpowiednio rozwiniêtych polityk redystrybucyjnych,
które mog³yby skutecznie przeciwdzia³aæ takim wstrz¹som. Dodatkowo traktat
z Maastricht wprowadza limity dla rozmiaru deficytu bud¿etu pañstwa (tzw.
kryteria konwergencji). W ten sposób utrudnia mo¿liwoœæ korygowania kryzy-
sowej sytuacji gospodarczej poprzez efekty popytowe wynikaj¹ce ze zwiêk-
szonych wydatków rz¹dowych.

Kolejnym utrudnieniem dla funkcjonowania administracji rz¹dowej mo¿e byæ
delegowanie kompetencji do agencji zarz¹dzaj¹cych lub regulacyjnych, bez
odpowiedniej kontroli ze strony ministrów i parlamentu. Mo¿e to skutkowaæ
faktycznym pozbawieniem instrumentów dzia³ania i utrat¹ kontroli politycznej
w poszczególnych obszarach kompetencyjnych. Dodatkowym problem w tym
wzglêdzie jest postêpuj¹ce zmniejszenie realnego wp³ywu parlamentu na w³a-
dzê wykonawcz¹, a zw³aszcza os³abienie jego funkcji kontrolnych nad admini-
stracj¹ pañstwow¹ i systemem finansów publicznych.23

Innym œciœle z tym zwi¹zanym ograniczeniem jest nadmierne rozproszenie w³a-
dzy w obrêbie rz¹du i s³aboœæ koordynacji polityki rz¹dowej. W sytuacji ogra-
niczonych mo¿liwoœci sprawowania w³adzy przez ministrów, a tak¿e coraz bar-
dziej napiêtego bud¿etu pañstwa rodzi to kosztown¹ w skutkach rywalizacjê
miêdzy ministrami. Przyczynia siê do zaniku politycznej sterownoœci rz¹du nad
priorytetowymi zadaniami gabinetu, a tak¿e do stopniowego zanikania zdolno-
œci do identyfikowania strategicznych wyzwañ stoj¹cych przed krajem. S¹ to
uwarunkowania, które os³abiaj¹ znaczenie przywództwa politycznego nad ad-
ministracj¹, powoduj¹c tym samym jej wewnêtrzne os³abienie.

Pozbawieni takiego przywództwa urzêdnicy najchêtniej unikaj¹ podejmowania istot-
nych decyzji, szczególnie kiedy s¹ one zwi¹zane z konfliktem interesów spo³ecz-
nych. Bez w³aœciwego przywództwa politycznego ze strony demokratycznie wy³o-
nionych elit urzêdnicy s¹ równie¿ podatni na rozmaite partykularne interesy, w tym
przede wszystkim zwi¹zane z w³asnym œrodowiskiem biurokratycznym. Bez odpo-
wiedniego nadzoru i przywództwa politycznego administracja bêdzie nieuchronnie
traci³a swoje znaczenie z punktu widzenia realizowania interesów narodowych, sta-
j¹c siê polem dla rozgrywki ró¿norodnych interesów bran¿owych, partyjnych lub
ekonomicznych. Nawet wprowadzenie korpusu s³u¿by cywilnej nie chroni przed tymi
problemami. Guy Peters zwraca uwagê, ¿e wprowadzenie profesjonalnej s³u¿by cy-
wilnej wprawdzie zaowocowa³o powstaniem systemów indywidualnej kariery za-
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wodowej pracowników, ale niekoniecznie wi¹za³o siê z bardziej otwartym nastawie-
niem administracji na rozwi¹zywanie problemów spo³ecznych.24 Je¿eli s³u¿ba cywil-
na ma prowadziæ do faktycznego uniezale¿nienia urzêdników od kontroli politycznej
lub os³abienia mo¿liwoœci realizowania programów przez zwyciêskie ugrupowania
polityczne, nale¿y d¹¿yæ do zasadniczej reformy funkcjonowania tej s³u¿by.

Administracja rz¹dowa krajów europejskich znajduje siê równie¿ pod wp³ywem
œrodowisk biznesu i miêdzynarodowego kapita³u. W wielu przypadkach penetracja
administracji ze strony biznesu odbywa siê przy udziale lub za zgod¹ decydentów
politycznych, czêsto z najwy¿szych krêgów politycznych. Nie trzeba dodawaæ, ¿e
tego typu powi¹zania korupcyjne prowadz¹ do najbardziej destrukcyjnych zmian
w obrêbie administracji publicznej. W przypadku strukturalnej s³aboœci admini-
stracji krajowej podlega ona równie¿ wp³ywom instytucji miêdzynarodowych, w
tym równie¿ biurokracji europejskiej. Podmioty te wykorzystuj¹ np. niekompeten-
cjê urzêdników i zamiast nich dokonuj¹ podstawowych wyborów merytorycznych
w zakresie kompetencji pozostawionych nominalnie pañstwom cz³onkowskim.

S³aba administracja rz¹dowa nie powinna równie¿ przyjmowaæ negocjacyjnego sty-
lu podejmowania decyzji politycznych. W wiêkszoœci wypadków prowadzi to bo-
wiem do podejmowania decyzji korzystnych jedynie z punktu widzenia zwi¹zkow-
ców lub innych dobrze zorganizowanych grup interesów. Niejednokrotnie odbywa
siê to kosztem niezbêdnych zmian modernizacyjnych w okreœlonym segmencie spraw
publicznych. Z tych samych wzglêdów s³aba administracja nie powinna równie¿ roz-
strzygaæ o wynikach du¿ych przetargów rz¹dowych lub umów prywatyzacyjnych.

Polska administracja w przeddzieñ
cz³onkostwa w Unii Europejskiej

Jest niezwykle prawdopodobne, ¿e Polska – podobnie jak inne nowe kraje przy-
jête do UE – bêdzie w pierwszym okresie cz³onkostwa opóŸniaæ tempo integra-
cji europejskiej. Bêdzie to spowodowane wieloma czynnikami, przede wszyst-
kim jednak tym, ¿e s¹ to kraje, które stosunkowo niedawno uzyska³y podmio-
towoœæ polityczn¹. Bêd¹ wiêc niechêtnie j¹ oddawa³y na rzecz struktur miê-
dzynarodowych. Jednoczeœnie sposób odnalezienia siê tych krajów w Unii Eu-
ropejskiej i skala ewentualnych korzyœci z cz³onkostwa wydaje siê zale¿eæ od
trzech zasadniczych czynników. Przede wszystkim od jakoœci i sprawnoœci ad-
ministracji publicznej. Po drugie – od potencja³u elit politycznych, zw³aszcza
umiejêtnoœci odgrywania roli przywódczej dla aparatu administracyjnego.
Wreszcie od wypracowania najlepszej strategii obecnoœci danego kraju w Unii
Europejskiej. Proponujê skrótow¹ analizê wszystkich tych czynników z pol-
skiej perspektywy.

A) Jakoœæ administracyjna

Wed³ug Edwarda Page’a25  istniej¹ trzy uwarunkowania wp³ywaj¹ce na kszta³to-
wanie jakoœci administracji publicznej. Pierwsza grupa uwarunkowañ jest zwi¹-
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zana z krótkotrwa³ym i doraŸnym wp³ywem interesów oraz konstelacji politycz-
nych. Druga jest zwi¹zana z d³ugoletni¹ tradycj¹ administracyjn¹. S¹ to utrwalo-
ne na przestrzeni dziesi¹tek lat wartoœci panuj¹ce w œrodowisku urzêdniczym, a
tak¿e cechy struktur instytucjonalnych administracji publicznej. Trzeci¹ grup¹
uwarunkowañ jest spo³eczne rozumienie roli administracji w ¿yciu publicznym,
a tak¿e stosunek do podstawowych zagadnieñ dotykaj¹cych sfery ¿ycia publicz-
nego. Mo¿na do nich zaliczyæ m.in. sposób postrzegania interesu publicznego,
pojmowanie relacji miêdzy politykami i urzêdnikami, stosunek do pañstwa i pa-
triotyzmu, a tak¿e wyobra¿enie roli polityków w ¿yciu publicznym.

Analizuj¹c kwestiê czynników krótkofalowych, trudno nie oprzeæ siê wra¿eniu,
¿e wp³ywaj¹ one najs³abiej na kondycjê administracji publicznej w Polsce. Wpraw-
dzie poszczególne rz¹dy próbowa³y wprowadziæ reformy dotycz¹ce ró¿nych seg-
mentów administracji, ale z regu³y by³y to reformy wycinkowe oraz s³abo lub Ÿle
implementowane. Brakowa³o podejœcia kompleksowego, ujmuj¹cego np. jedno-
czeœnie koniecznoœæ dokonania zmian w administracji terenowej i centralnej albo
uwzglêdniaj¹cego zarówno aspekt kompetencyjny jak i finansowy reformy. Bra-
kowa³o kontynuacji procesu reform, monitorowania i zwi¹zanego z tym popra-
wiania reform. Zamiast tego kolejne ekipy czêsto „przewraca³y reformy do góry
nogami”, niwecz¹c wczeœniejsze – nawet te pozytywne - efekty zmian. Niejed-
nokrotnie wprowadzane reformy mia³y charakter partyjny. D¹¿y³y do przejêcia
jakiegoœ segmentu administracji przez klientelê polityczn¹ albo ograniczenia
wp³ywów urzêdników kojarzonych z poprzedni¹ ekip¹ rz¹dow¹.

Przyk³adem tego typu zjawiska jest historia wprowadzania s³u¿by cywilnej w Pol-
sce. Pierwsze postêpowanie kwalifikacyjne do s³u¿by odby³o siê w b³yskawicznym
tempie w ostatnich dniach rz¹dów premiera W. Cimoszewicza na podstawie usta-
wy uchwalonej w lipcu 1996 roku. Wkrótce po powo³aniu gabinetu J. Buzka postê-
powanie uznano za tendencyjne i zatrzymano realizacjê ustawy. Od tego czasu –
pomimo tego, i¿ jest to sprzeczne z konstytucj¹ - przez blisko pó³torej roku obowi¹-
zuj¹ca wówczas ustawa nie by³a wykonywana. Jednoczeœnie rozpoczêto prace nad
zupe³nie nowym systemem s³u¿by cywilnej, który ostatecznie wprowadzono w grud-
niu 1998 roku. Po kolejnej zmianie ekipy politycznej rz¹d Leszka Millera zaraz na
pocz¹tku swojej kadencji wprowadzi³ nowelizacjê do ustawy o s³u¿bie cywilnej.
Pozwala³a ona powo³ywaæ na stanowiska kierownicze w administracji rz¹dowej
osoby rekomendowane z klucza partyjnego, poza procedur¹ konkursow¹.

W rezultacie standardy etyczne i merytoryczne s³u¿by cywilnej zosta³y skompromi-
towane. Ca³y system funkcjonuje bez ¿adnych efektów dla podwy¿szenia jakoœci
administracyjnej, a wiêc marnotrawi¹c niema³e œrodki wydawane na realizacjê tego
wirtualnego systemu. Wed³ug raportu Komisji Europejskiej s³u¿ba cywilna w Polsce
obejmuje jedynie oko³o 1% pracowników administracji rz¹dowej. Jednoczeœnie ce-
chuje j¹ wyj¹tkowa niestabilnoœæ kadrowa i mo¿liwoœci obejmowania wy¿szych sta-
nowisk poza procedurami konkursowymi, przewidzianymi w ramach tego systemu.26
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Innego typu czynnikiem wp³ywaj¹cym od niedawna na dzia³anie polskiej ad-
ministracji jest proces integracji ze strukturami Unii Europejskiej. Niew¹tpli-
wie jest to czynnik, który wprawdzie w coraz wiêkszym stopniu dotyka admi-
nistracji, ale jednoczeœnie wydaje siê, ¿e jest to nadal wp³yw bardzo powierz-
chowny. Wiele instytucji pañstwowych wprowadza zmiany do prawodawstwa
krajowego, dostosowuj¹c je do norm europejskich, przygotowuje dokumenta-
cjê na potrzeby zwi¹zane z politykami unijnymi, zmienia swoje struktury orga-
nizacyjne itp. Dzia³ania te nie zmieniaj¹ jednak zasadniczych cech funkcjono-
wania polskiej administracji. W³aœnie dlatego przygotowania do absorpcji fun-
duszy unijnych przebiegaj¹ tak opieszale, a jednoczeœnie codzienna praktyka
dostarcza wielu przyk³adów znanych od dawna praktyk administracyjnych.

Przyk³adem mog¹ byæ dotychczasowe doœwiadczenia realizacji programu ISPA. Ra-
port Najwy¿szej Izby Kontroli w tej sprawie uznaje, ¿e administracja rz¹dowa ma
olbrzymie k³opoty w realizowaniu tego programu.27  W wyniku czêstych zmian orga-
nizacyjnych i personalnych, s³aboœci koordynacji dzia³añ miêdzy poszczególnymi
instytucjami nast¹pi³o znacz¹ce opóŸnienie prac. Dodatkowo centralizacja organiza-
cji przetargów przez Narodowy Fundusz Ochrony Œrodowiska i Gospodarki Wodnej
przyczyni³a siê do wyst¹pienia kolejnych opóŸnieñ. W rezultacie Komisja Europej-
ska przyzna³a dofinansowanie w obszarze ochrony œrodowiska dla programu ISPA na
projekty obejmuj¹ce jedynie 60% mo¿liwych do wykorzystania funduszy. Jednocze-
œnie w okresie objêtym raportem NIK wydano zaledwie 0,15% œrodków UE. Ponad-
to, zagro¿one zosta³o dofinansowanie niektórych projektów, poniewa¿ wyczerpany
zosta³ przewidziany procedur¹ europejsk¹ dwuletni okres pozostawiony na ich wy-
konanie. Dodatkowo urzêdnicy rz¹dowi pracowali bez odpowiednich regulaminów
organizacyjnych lub nie stosuj¹c siê do kryteriów i zasad wy³aniania projektów. Pro-
jekty by³y wybierane bez mo¿liwoœci dokonania merytorycznej oceny ich przydatno-
œci. W rezultacie „prowadzi³o to do dzia³añ nielegalnych, niecelowych i nierzetelnych
oraz stwarza³o mo¿liwoœæ wyst¹pienia zjawisk korupcjogennych”.28

Powa¿nym obci¹¿eniem dla polskiej administracji jest jej tradycja i kultura
organizacyjna, która ukszta³towa³a siê g³ównie w okresie realnego socjalizmu.
Przynajmniej kilka cech administracji pañstwa socjalistycznego wydaje siê
wp³ywaæ na sposób dzia³ania i tendencjê kszta³towania siê struktur instytucjo-
nalnych polskiej administracji. Na przyk³ad administracja znajduje siê w dal-
szym ci¹gu pod siln¹ presj¹ ze strony ugrupowañ partyjnych. Jest to tendencja
przejawiaj¹ca siê zarówno w procederze zaw³aszczania administracji przez partie
polityczne, jak równie¿ inklinacja urzêdników do poszukiwania patronów wœród
polityków. Nierzadko, nawet urzêdnicy s³u¿by cywilnej realizuj¹ w Polsce swoje
kariery nie tylko w oparciu o w³asne kompetencje, ale równie¿ wchodz¹c g³ê-
boko w sferê doradztwa politycznego lub szukaj¹c oparcia u polityków.

Inn¹ cech¹ charakterystyczn¹ dla polskiej administracji, wyniesion¹ z okresu re-
alnego, socjalizmu jest sk³onnoœæ centralizowania decyzji i struktur organizacyj-
nych. Ponadto, administracja rz¹dowa jest wewnêtrznie silnie podzielona na po-
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szczególne sektory i ma ogromne trudnoœci w poziomej koordynacji w³asnych
dzia³añ. Polska administracja ma równie¿ k³opoty w implementowaniu progra-
mów rz¹dowych. Jest to zwi¹zane g³ównie ze stosunkowo niskimi kompetencja-
mi urzêdników (np. w dziedzinie regulacyjnej). Innymi problemami s¹ asekura-
cja i niechêæ do podejmowania decyzji na œrednim szczeblu urzêdniczym, a tak¿e
niewielkie umiejêtnoœci planowania w³asnej pracy i wykorzystywania zasobów
organizacyjnych. W efekcie du¿a czêœæ prac rz¹dowych odbywa siê w chronicz-
nym poœpiechu i opóŸnieniu, na zasadzie cyklicznych zrywów i szaleñczego tem-
pa pracy. Jednoczeœnie kiedy czêœæ administracji jest nadmiernie ob³o¿ona obo-
wi¹zkami - inne struktury biurokratyczne pozostaj¹ niemal niewykorzystane.

Kolejn¹ bol¹czk¹ administracji s¹ s³abe umiejêtnoœci urzêdników w zakresie pla-
nowania strategicznego, a tak¿e brak umiejêtnoœci identyfikowania interesów na-
rodowych. S¹ to ewidentne pozosta³oœci kultury administracyjnej okresu socjali-
stycznego, kiedy pañstwo nie potrzebowa³o kreatywnych, strategicznie myœl¹cych
lub odpowiedzialnych za sprawy narodowe urzêdników. Zamiast tego rozwija³a siê
kultura pos³uszeñstwa, miernoty i lojalnoœci wobec linii partyjnej. Dodatkowo pol-
ska administracja ma sk³onnoœci do zamykania siê przed œwiatem zewnêtrznym, co
przejawia siê m.in. niechêci¹ do korzystania z ekspertów i potencja³u œrodowisk
akademickich, a tak¿e ujawniania czegokolwiek przed opini¹ publiczn¹.

Jak siê wydaje okres transformacji systemowej, ci¹g³a zmiana ekip politycznych
i wysoka rotacja urzêdników zaowocowa³a powstaniem silnych uk³adów bran¿o-
wo-towarzyskich w administracji. Tworz¹ je najczêœciej ludzie o podobnych do-
œwiadczeniach zawodowych lub osobistych. S¹ to czasami niezwykle trwa³e, choæ
niesformalizowane uk³ady personalne. W niektórych sytuacjach potrafi¹ nawet
ubezw³asnowolniæ polityków i przej¹æ faktyczn¹ w³adzê w instytucji rz¹dowej.

Równie¿ czynniki kulturowe zwi¹zane ze spo³ecznym odbiorem roli administracji
w ¿yciu publicznym wydaj¹ siê wp³ywaæ negatywnie na funkcjonowanie polskiej
administracji. W³adza pañstwowa i jej aparat administracyjny od czasów rozbioro-
wych jest pojmowany jako reprezentant obcych wp³ywów politycznych i trakto-
wany z wrogoœci¹ lub nieufnoœci¹. W Polsce brakuje tradycji uto¿samienia admini-
stracji publicznej z w³asnym pañstwem i interesami narodu. Niewykluczone, ¿e
wkrótce wspomniana tendencja ulegnie wzmocnieniu pod wp³ywem przynale¿no-
œci naszego kraju do Unii Europejskiej.

Jednoczeœnie okres realnego socjalizmu zepsu³ wartoœci spo³eczne zwi¹zane z poj-
mowaniem interesu publicznego. Dlatego Polacy maj¹ wyraŸne k³opoty z odpo-
wiedzialnoœci¹ za sprawy publiczne i tworzeniem spo³eczeñstwa obywatelskiego.
Rozliczne afery korupcyjne i negatywne przyk³ady wykorzystywania aparatu pañ-
stwowego do partykularnych celów ekonomicznych lub partyjnych jedynie wzmac-
niaj¹ negatywne stereotypy i uprzedzenia wobec polskiej administracji. Ogólnej
sytuacji nie poprawia etos zawodowy polityka. Wiele przyk³adów wskazuje na to,
¿e maleje grupa czynnych polityków, którzy traktuj¹ swój zawód jako autentyczn¹
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s³u¿bê spo³eczn¹. Wydaje siê raczej dominowaæ podejœcie w kategoriach maksy-
malizowania korzyœci w³asnych. Tego typu „zawodowstwo”, bez poczucia misji
publicznej i poszanowania dla wartoœci interesu publicznego nie wp³ynie pozytyw-
nie na zmianê spo³ecznego wizerunku instytucji pañstwowych.

B) Jakoœæ elit politycznych

Nieod³¹cznym elementem skutecznego dzia³ania administracji publicznej jest
jakoœæ przywództwa elit politycznych i u³o¿enie odpowiednich relacji miêdzy
korpusem urzêdniczym a politykami. W przypadku wype³niania funkcji przy-
wódczej kluczowe znaczenie maj¹ programy polityczne i merytoryczne przygo-
towanie polityków do sprawowania w³adzy. Ogromn¹ wagê ma w tym kontek-
œcie odpowiednie zaplecze eksperckie ugrupowañ rz¹dowych. Niezwykle istotna
jest równie¿ si³a polityczna rz¹du, a wiêc m.in. kwestia wewnêtrznej spójnoœci i
stabilnoœci zaplecza parlamentarnego, a tak¿e zaufania spo³ecznego wyborców.
Jak siê wydaje, zarówno wewnêtrznie podzielona koalicja, rz¹d mniejszoœciowy
jak równie¿ skompromitowany medialnie premier (lub jego ministrowie) bêd¹
os³abiaæ przywództwo polityczne nad aparatem administracyjnym.

Du¿e znaczenie ma równie¿ kwestia wewnêtrznej koordynacji prac Rady Ministrów,
co w dalszym ci¹gu, pomimo wzmocnienia roli Prezesa RM jest s³aboœci¹ konstruk-
cyjn¹ polskiego rz¹du. Innym problemem wydaje siê w polskich warunkach niewy-
starczaj¹ca kontrola ministrów nad pozarz¹dowymi agencjami, funduszami celowy-
mi i innymi administracjami specjalnymi. Niewystarczaj¹ca jest równie¿ polityczna
kontrola parlamentu nad sektorem finansów publicznych. Omawiaj¹c kwestiê relacji
polityków oraz urzêdników, w dalszym ci¹gu problemem jest nadmierne upartyjnie-
nie administracji i budowanie w³asnej klienteli politycznej w jej obrêbie. Z jednej
strony mamy wiêc do czynienia z tendencj¹ do upartyjnienia pañstwa, a z drugiej do
niewystarczaj¹cej kontroli merytorycznej i brakiem przywództwa polityczno – pro-
gramowego nad dzia³aniami aparatu biurokratycznego przez rz¹d i parlament.

Problemem wydaje siê byæ równie¿ s³aboœæ politycznych elit w odniesieniu do odpo-
wiedzialnego i d³ugofalowego myœlenia o interesach narodowych. Mo¿e byæ to zwi¹-
zane z brakiem nale¿ytych kompetencji lub zaplecza eksperckiego. Przyk³adem oma-
wianej s³aboœci s¹ k³opoty z w³aœciwym wyborem priorytetów dzia³ania i rozprasza-
niem dzia³añ strategicznych. Jak s³usznie zauwa¿y³ Zdzis³aw Najder, w przededniu
wejœcia Polski do Unii Europejskiej nasz¹ uwagê zdominowa³a kwestia iracka. „W
polityce zagranicznej RP akcesja wydaje siê dzia³aniem drugiego rzêdu, ubocznym
wobec aliansu z USA”.29  Zamiast skupienia na priorytetowym celu, jakim od wielu
lat by³a dla polskiej demokracji integracja europejsk¹, rozpraszamy nasze myœli i
wysi³ki organizacyjne. Zamiast skupienia na tym, w jaki sposób przygotowaæ siê
najlepiej do cz³onkostwa, jak budowaæ strategie naszej obecnoœci w Unii, przygoto-
wujemy ¿o³nierzy i budujemy sojusznicze koalicje wokó³ polskiej strefy stabilizacyj-
nej. Byæ mo¿e w³aœnie z tego wzglêdu „akcesja sta³a siê celem samym w sobie, nie
œrodkiem do osi¹gniêcia narodowych celów”, jak twierdzi Najder.
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Jednoczeœnie polscy politycy wybieraj¹ niejednokrotnie postawê swoistej ucieczki
od politycznej odpowiedzialnoœci za losy kraju. Poszukuj¹ zewnêtrznej si³y, na któr¹
mo¿na j¹ przerzuciæ. Trudno nie oprzeæ siê wra¿eniu, ¿e czêœæ polskich elit politycz-
nych zachowywa³a siê w trakcie negocjacji akcesyjnych w sposób, który mo¿na na-
zwaæ za Erichem Fromm’em „ucieczk¹ od wolnoœci”, a w zasadzie prób¹ „ucieczki
od k³opotów” ekonomicznych i spo³ecznych. W ramach takiego myœlenia Unia jest
traktowana, jako automatyczny sposób rozwi¹zywania polskich k³opotów i pomys³
na przerzucenie ciê¿arów finansowych i politycznej odpowiedzialnoœci na Europê.
Dlatego osi¹gniêcie cz³onkostwa w UE by³o traktowane jako cel sam w sobie, bez
nale¿ytego namys³u nad póŸniejsz¹ obecnoœci¹ w strukturach europejskich.

W ten sposób w zachowaniu polskich elit odbija siê echem tradycja polityczna z
czasów I Rzeczpospolitej. Zw³aszcza w okresie wolnych elekcji rodziny magnackie
„ucieka³y” pod skrzyd³a dworów zagranicznych, szukaj¹c tam nie tylko przy-
sz³ych patronów, ale równie¿ wsparcia w polityce wewnêtrznej. Z kolei w okre-
sie realnego socjalizmu kluczowe dla stabilnoœci poszczególnych ekip politycz-
nych by³o poparcie ze strony Moskwy. Mo¿e to byæ jeden z wielu dowodów na
trwa³oœæ sarmackiej obyczajowoœci w ¿yciu politycznym Polski wspó³czesnej.

C) Strategia wobec obecnoœci w Unii Europejskiej

Wielu polityków i komentatorów uwa¿a, ¿e mo¿na pogodziæ specjalne relacje
dwustronne Polski z Ameryk¹ z polityk¹ naszego cz³onkostwa w Unii Europej-
skiej. Rzeczywiœcie, jest to strategia mo¿liwa do realizacji, ale nale¿a³oby so-
bie zdaæ sprawê z wszystkich konsekwencji takiego dzia³ania.

Podstawow¹ kwesti¹ jest pytanie, czy spór o rozwi¹zanie kryzysu irackiego jest jedy-
nie krótkotrwa³ym epizodem w relacjach miêdzy Ameryk¹ i Europ¹, zwi¹zanym przede
wszystkim z rz¹dami neokonserwatystów w Stanach Zjednoczonych. W takim przy-
padku konflikt powinien ulec wkrótce wyciszeniu, a pragmatyzm dzia³ania wzi¹æ
górê nad emocjami. Istnieje jednak i taka mo¿liwoœæ, ¿e konflikt wokó³ Iraku ma
charakter strukturalny i wielop³aszczyznowy. Jeœli tak, to spory bêd¹ kontynuowane,
a poszczególne p³aszczyzny rywalizacji coraz bardziej widoczne.

W trakcie sporu wokó³ Iraku ujawni³y siê nie tylko odmienne pryncypia kultu-
ry politycznej i metody rozwi¹zywania problemów miêdzynarodowych. W grê
wchodzi³y bowiem tak¿e interesy geopolityczne i gospodarcze w niezwykle
wra¿liwym regionie œwiata. Pañstwa europejskie maj¹ tutaj od dziesiêcioleci
swoje w³asne polityki, wielomiliardowe interesy gospodarcze. Nie bez znacze-
nia jest kwestia z³ó¿ ropy naftowej, ale równie¿ stanowiska wobec œwiata arab-
skiego i problemu palestyñskiego. Konflikt iracki wyostrzy³ sprzecznoœci miê-
dzy Amerykanami a niektórymi krajami europejskimi.

Chmury pojawiaj¹ siê równie¿ w innych obszarach wspó³pracy atlantyckiej.
Stany Zjednoczone zmusi³y Europê do otwarcia Wspólnego Rynku na import
¿ywnoœci genetycznie zmodyfikowanej. Jednoczeœnie amerykañska administra-
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cja oskar¿y³a w³adze Unii o „polityczne” rozstrzygniêcie kontraktu na dostawy
silników dla nowego europejskiego samolotu transportowego dla wojska
A400M. Z kolei Europejczycy zapowiadaj¹ na³o¿enie ce³ zaporowych na im-
port 95 kategorii amerykañskich towarów, o wartoœci do 4 mld dolarów roczne-
go handlu. WTO zgodzi³a siê na wprowadzenie takich sankcji z powodu utrzy-
mania przez Waszyngton preferencji podatkowych dla amerykañskich koncer-
nów eksportuj¹cych swoje produkty. Jednoczeœnie Unia Europejska ma pre-
tensje do amerykañskich w³adz, ¿e nie przeciwdzia³a j¹ os³abianiu kursu dolara
wobec euro, co niekorzystnie odbija siê na europejskim eksporcie.

Zdaniem czêœci ekspertów drogi niedawnych sojuszników bêd¹ siê wiêc rozcho-
dzi³y. Wed³ug Roberta Kagana30  Amerykanie s¹ coraz mniej sk³onni poœwiêcaæ
swoje œwiatowe ambicje i interesy na o³tarzu jednoœci Zachodu. Europejczycy co-
raz czêœciej widz¹ w USA rywala, a nie sojusznika. Je¿eli ta diagnoza jest popraw-
na, to wydaje siê, ¿e przed Europejczykami stoj¹ dwie mo¿liwe strategie dzia³ania.
Z jednej strony jest to podjêcie próby wzmocnienia politycznego, gospodarczego i
militarnego starego kontynentu. S³u¿yæ temu powinna zarówno strategia lizboñska
zmierzaj¹ca do nadrobienia dystansu w rozwoju gospodarczym, jak równie¿ prze-
budowa instytucji europejskich po poszerzeniu Unii. Je¿eli ta strategia siê powie-
dzie, zjednoczona Europa bêdzie naturalnym konkurentem dla przywództwa ame-
rykañskiego na œwiecie. Natomiast druga strategia oznacza ograniczenie w³asnych
ambicji i zgodê na globalne przywództwo amerykañskie. S³aba i podzielona we-
wnêtrznie Europa bêdzie bowiem skazana na zale¿noœæ od amerykañskiej pomocy
wojskowej i nadrzêdnoœæ jej interesów strategicznych.

W okresie zimnowojennym zjednoczona Europa pozytywnie wp³ywa³a na spo-
istoœæ ca³ego bloku zachodniego. Ogranicza³a bowiem niebezpieczeñstwo wy-
buchu konfliktu na starym kontynencie, co mia³oby bez w¹tpienia negatywne
konsekwencje równie¿ dla samej Ameryki. Obecnie najwyraŸniej sytuacja siê
zmieni³a. Z punktu widzenia strategicznych interesów USA - Europa powinna
raczej byæ os³abiona, pozostaj¹c w cieniu amerykañskiego kuzyna. Œwiadczy o
tym postawa amerykañskiej dyplomacji, która wyraŸnie zachêca³a do wewnêtrz-
nego podzia³u na „now¹” i „star¹” Europê w najgorêtszym okresie konfliktu
wokó³ Iraku. Taka polityka bêdzie zapewne kontynuowana tak¿e po rozszerze-
niu Unii Europejskiej. Jak s³usznie zauwa¿y³ Aleksander Hall – „USA nie chc¹
jednego silnego europejskiego partnera, z którego zdaniem musia³yby siê po-
wa¿nie liczyæ. Wol¹ tworzyæ doraŸne zadaniowe koalicje, w którym ich rola
przywódcza jest i bêdzie czymœ oczywistym”. 31

O ile sprawdzi siê przedstawiony powy¿ej scenariusz – polska dyplomacja znalaz³a
siê w szczególnie trudnym po³o¿eniu. Z jednej strony bêdziemy zmuszeni do wy-
wi¹zywania siê ze swoich zobowi¹zañ sojuszniczych wobec USA i ponoszenia
konsekwencji dotychczasowych wyborów politycznych. Z drugiej, bêdziemy co-
raz bardziej utrudniali procesy integracyjne na starym kontynencie i tracili wiary-
godnoœæ w oczach niektórych europejskich partnerów. Z tych powodów uznaj¹ oni
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Polskê za „konia trojañskiego” w poszerzonej Unii. To m.in. dlatego Francja i Niemcy
zamierzaj¹ zmieniæ przyjêty w Nicei sposób g³osowania w Radzie UE na mniej
korzystny dla Polski. Nasz kraj przesta³ byæ bowiem  dla obu krajów wiarygodnym
partnerem na rzecz pog³êbienia integracji europejskiej, a to one s¹ i bêd¹ odgrywaæ
w najbli¿szym czasie pierwsze skrzypce w Unii Europejskiej. Z tego punktu widze-
nia odejœcie od bliskiego wspó³dzia³ania z Niemcami na rzecz pog³êbionego soju-
szu wojskowego z Ameryk¹ jest wyborem ryzykownym.

Przed Polakami staje wiêc bardzo powa¿ne pytanie o strategiê dzia³ania wobec
relacji atlantyckich. Czy decydujemy siê na bliski sojusz z Ameryk¹? Czy w³¹-
czamy siê przede wszystkim w budowanie silnej Europy? A mo¿e raczej traktu-
jemy stosunki z Amerykanami jako przeciwwagê lub instrument dzia³ania w
ramach Unii Europejskiej, który wykorzystujemy dla os³abienia tendencji inte-
gracyjnych i zachowania jak najwiêkszych kompetencji pañstwa narodowego?
Warto odpowiedzieæ sobie na te pytania ju¿ teraz. Maj¹ bowiem one funda-
mentalne znaczenie dla naszej obecnoœci w Unii Europejskiej, dla przysz³oœci
Europy, a tak¿e dla polskich interesów politycznych i gospodarczych.

Podsumowanie
Je¿eli rz¹d nie rozwi¹zuje problemów spo³ecznych jego legitymacja spo³eczna
zmniejsza siê. W perspektywie œrednioterminowej Ÿle funkcjonuj¹ca admini-
stracja pañstwowa i nieskuteczny rz¹d mo¿e skutkowaæ odrzuceniem przez
wyborców kolejnych elit politycznych uto¿samianych ze s³ab¹ w³adz¹ wyko-
nawcz¹. W d³u¿szej perspektywie czasowej nieskutecznoœæ kolejnych rz¹dów
musi jednak zaowocowaæ kryzysem spo³ecznego zaufania wobec ca³ego syste-
mu politycznego. Mo¿e to rodziæ nieprzewidziane konsekwencje w kraju, w
którym korzenie demokracji s¹ s³abe, a wartoœci ¿ycia publicznego wypaczo-
ne. Dlatego tak powa¿nymi wyzwaniami s¹ dla polityków i urzêdników zarów-
no integracja europejska, wci¹¿ niedokoñczona transformacja systemowa, jak
i procesy zwi¹zane z globalizacj¹ ekonomiczn¹.

Z punktu widzenia obecnoœci administracji publicznej w UE najwiêksze zna-
czenie ma budowanie dwóch typów sprawnoœci instytucjonalnej. Pierwszy jest
zwi¹zany z umiejêtnoœciami w zakresie absorpcji funduszy europejskich oraz
dostosowaniem instytucjonalnym i prawnym do funkcjonowania w strukturach
Unii Europejskiej. Drugi rodzaj sprawnoœci zmierza w kierunku dobrego wy-
korzystania cz³onkostwa w UE. Dotyczy wiêc budowania umiejêtnoœci identy-
fikowania interesów narodowych, programowania strategii politycznych i roz-
woju gospodarczego, a tak¿e rozwijania zdolnoœci skutecznego wp³ywania na
prawo i polityki europejskie, zgodnego z tymi strategiami.

Jak siê wydaje, niezmiernie wa¿ne dla zbudowania powy¿ej wspomnianych
umiejêtnoœci jest wprowadzenie specjalnoœci administracyjnych w piêciu pod-
stawowych obszarach: obs³ugiwania dzia³añ rutynowych rz¹du, projektowania
strategii politycznych, efektywnego wdra¿ania programów rz¹dowych, skutecz-
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nego monitorowania efektów tych programów, wreszcie projektowania struk-
tur i kompetencji urzêdniczych do reagowania w systemach kryzysowych. Na-
le¿y jednak pamiêtaæ, ¿e skuteczne przeciwdzia³anie kryzysom nie mo¿e jedy-
nie skupiaæ siê na doraŸnym zapobieganiu skutkom okreœlonej sytuacji. Powin-
na byæ to okazja do przeanalizowania okreœlonego systemu publicznego i wy-
pracowania zmian strukturalnych.

Szczególnie wa¿ne w ramach wspomnianych funkcji administracyjnych jest za-
rz¹dzanie wiedz¹ i informacj¹. Ma to niezwykle istotne znaczenie zarówno w
œwietle rozproszenia instytucji administracyjnych w Polsce, tempa zachodz¹cych
zmian jak i nowych wyzwañ merytorycznych stoj¹cych przed pañstwem. Du¿e
znaczenie ma zw³aszcza stosowanie odpowiednich filtrów informacyjnych, se-
greguj¹cych i przygotowuj¹cych informacjê. Nale¿y zerwaæ z dotychczasow¹
praktyk¹ premiuj¹c¹ bardziej iloœæ, ni¿ jakoœæ przygotowanej informacji.

Jednoczeœnie bardziej efektywnie nale¿y siêgaæ po dostêpne w systemie admini-
stracyjnym zasoby ludzkie, a tak¿e korzystaæ z wiedzy ekspertów pozarz¹dowych i
oœrodków akademickich. Nale¿y wspieraæ rozwój doraŸnych sieci zadaniowych
miêdzy urzêdnikami. Wspó³pracowaæ powinni urzêdnicy – a nie jak to obecnie ma
miejsce - departamenty lub poszczególne urzêdy. Tak¿e system motywacyjny pra-
cy urzêdników musi sprzyjaæ wymianie informacji i wspó³pracy sieciowej. Powi-
nien byæ nastawiony na rozwi¹zywanie problemów i realizowanie konkretnych
zadañ. Powinien wspieraæ kreatywnoœæ urzêdników. Nie chodzi przy tym jedynie o
zwiêkszenie zachêt finansowych. Nale¿a³oby wprowadziæ techniki motywacyjne
zwi¹zane z przekazywaniem podstawowych informacji o celach i odbiorcach przy-
gotowanej pracy, o jej rzeczywistych skutkach oraz formu³owanych wobec niej
komentarzach (eksperckich, medialnych lub politycznych).

Du¿e znaczenie ma tak¿e umiejêtnoœæ dysponowania zasobami organizacyjnymi,
projektowania struktur organizacyjnych i systemów informatycznych w zale¿noœci
od potrzeb. Obecne struktury administracyjne s¹ zbyt mocno ograniczane regula-
minami i hierarchicznymi zasadami dzia³ania. Dlatego nie s¹ one w stanie nad¹¿yæ
za zachodz¹cymi zmianami i nowymi oczekiwaniami ze strony polityków. Powin-
ny wiêc byæ znacznie bardziej elastyczne i zmienne w zale¿noœci do potrzeb rz¹do-
wych. Bardziej mobilne struktury i swobodniejsze zasady regulaminowe mog¹ rów-
nie¿ wyzwoliæ pomys³owoœæ i zaanga¿owanie urzêdników.

Podsumowuj¹c dotychczasowe rozwa¿ania, mo¿na stwierdziæ, ¿e kluczowym ele-
mentem w³adzy politycznej w Polsce na pocz¹tku XXI wieku jest umiejêtnoœæ
zachowania sterownoœci nad systemem administracyjnym. Wymaga to przede
wszystkim odpowiedniego przywództwa politycznego nad aparatem urzêdniczym.
Oznacza to m.in. dysponowanie przez rz¹d odpowiednim programem politycz-
nym, silnym zapleczem parlamentarnym, a tak¿e umiejêtnoœci¹ odpowiedniej
komunikacji ze spo³eczeñstwem (w tym promocji medialnej dzia³añ rz¹dowych).
Równie istotne jest posiadanie przez polityków rz¹dowych podstawowych in-
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strumentów w³adzy biurokratycznej. Chodzi g³ównie o zachowanie sterownoœci
i kontroli nad administracj¹ pañstwow¹. Szczególnym elementem tej kontroli
jest nadzór i umiejêtnoœæ pos³ugiwania siê agencjami i funduszami parabud¿eto-
wymi dla celów realizowania polityki rz¹du. Innym elementem kontroli jest usta-
nowienie w³aœciwych relacji miêdzy politykami a urzêdnikami, a tak¿e gruntow-
na przebudowa systemu s³u¿by cywilnej w Polsce.

Du¿e znaczenie ma równie¿ koordynacja prac prowadzonych w ³onie rz¹du i pod-
porz¹dkowanie ich wspólnym politycznym celom. Istniej¹ przynajmniej trzy pod-
stawowe wyznaczniki skutecznej koordynacji dzia³añ rz¹du. Po pierwsze, chodzi o
p³ynne po³¹czenie funkcji programowania strategicznego, wdra¿ania programów
politycznych i monitorowania efektów wprowadzanych w ¿ycie programów. Po
drugie, chodzi o zarz¹dzanie ró¿nymi systemami informacyjnymi i niekiedy sprzecz-
nymi innowacjami proponowanymi przez ró¿ne segmenty systemu administracyj-
nego. Po trzecie, chodzi o umiejêtnoœæ koordynacji polityk krajowych z politykami
unijnymi, a tak¿e prawa europejskiego i krajowego. Zw³aszcza ostatni element sta-
nowi powa¿ne wyzwanie dla polskich elit politycznych i biurokratycznych. Nale¿y
bowiem pamiêtaæ, ¿e porz¹dek prawny, strategie dzia³ania i interesy naszego kraju
oraz Unii Europejskiej rzadko s¹ takie same. S¹ one zwi¹zane z odmiennym cza-
sem ich powstawania, ró¿nym etapem rozwoju gospodarczego, innymi potrzebami
politycznymi i organizacyjnymi itd. Dlatego tak trudne jest po³¹czenie tych dwóch
nurtów instytucjonalnych i koordynacja rozbie¿nych interesów.

Tomasz Grzegorz Grosse
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