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PANSTWO NARODOWE, A WIEC ROWNIEZ zwiazana z nim administracja
jest w trakcie silnych zmian dotychczasowego zakresu i form dziatania. W przy-
padku Polski nakladaja si¢ przynajmniej trzy grupy czynnikow, wptywajace na
te zmiany.

Po pierwsze, jest to transformacja systemowa, ktéra stawia przed politykami i
urzednikami powazne zadania zwigzane z modernizacja panstwa, gospodarki,
a takze zmiang zasad oddziatywania przez struktury panstwa na zycie spolecz-
ne i gospodarcze. Przejscie do systemu gospodarki rynkowej ogranicza trady-
cyjne funkcje panstwa socjalistycznego. Wprowadzenie demokracji wymusza
z kolei wprowadzenie nieznanych wczesniej standardéw otwartosci dzialan
administracji przed opinia publiczna, zmiane¢ sposobu podporzadkowania urzed-
nikow dziataczom partyjnym, profesjonalizacje korpusu urzedniczego itp.

Transformacja gospodarcza w naszej czgsci Europy sprzyja prywatyzacji przed-
sigbiorstw panstwowych, ale nie przekresla roli instytucji panstwowych w sfe-
rze regulacyjnej i interwencyjnej. Co wigcej, stawia bardzo powazne wyzwa-
nia dotyczace budowania najbardziej odpowiadajacych interesom narodowym
instytucji rynkowych, wspierania proceséw modernizacyjnych oraz identyfi-
kowania strategicznych kierunkow dzialania panstwa. Istnieje réwniez potrze-
ba przeciwdziatania przez aparat panstwowy sytuacjom kryzysowym, kiedy
niezbedna jest systemowa korekta procesow transformacyjnych. W rezultacie
stawia to przed administracja publiczng zupelie nowe i wymagajace zadania.
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W wielu sferach panstwo nie tylko nie powinno si¢ wycofywac, ale musi za-
chowa¢é pozycje lidera przemian, a takze dba¢ o sterownos¢ i bezpieczenstwo
proceséw modernizacyjnych.

Po drugie, zmiang dotychczasowego sposobu dzialania administracji publiczne;j
wymuszajg procesy zwigzane z integracja europejska. Sa one zwiazane przede
wszystkim z procesem dostosowawczym do struktur europejskich, a takze przy-
gotowaniem si¢ do efektywnej absorpcji funduszy Unii Europejskiej. Oznacza to
w pierwszym rzgdzie przejecie dorobku prawnego, niekiedy réwniez struktur
instytucjonalnych, procedur dziatania a nawet niektorych polityk Unii Europej-
skiej. Jest to takze zwigzane z przyjeciem specyficznej kultury organizacyjne;j,
ktora cechuje transparentnos¢ procedur, wigksze uspolecznienie podejmowania
decyzji, decentralizacja niektorych struktur organizacyjnych, profesjonalizacja
korpusu urzedniczego, wigksza dbatos¢ o rzetelne wykorzystywanie funduszy
publicznych itp. W ramach tych procesow nastepuje roéwniez istotne ogranicze-
nie niektorych kompetencji administracji krajowej, zwlaszcza szczebla central-
nego. Jest to zwigzane z jednej strony z ograniczeniem do tej pory suwerennych
kompetencji panstwa narodowego poprzez delegowanie ich na szczebel unijny.
Z drugiej strony, proces decyzyjny i czes¢ kompetencji na szczeblu krajowym
jest przynajmniej cze$ciowo zdecentralizowana lub uspoleczniona.

Jednoczesnie integracja z Unia Europejska stawia przed polska administracja
powazne wyzwania zwigzane z umiejetnoscia identyfikowania interes6w naro-
dowych i okreslania strategicznych kierunkdéw dziatania w poszczegolnych sfe-
rach polityki publicznej. Takze przed panstwami nie nalezacymi do Unii Euro-
pejskiej stoja podobne wyzwania. Niemniej przynaleznos¢ do struktur europej-
skich zdaje si¢ wyostrza¢ niektdre problemy strategiczne i stawia wigksze wyma-
gania wobec umiejetnosci wyodrebniania interesu narodowego. Wreszcie, kolo-
salnym wyzwaniem dla administracji panstwowej jest umiejetne realizowanie
krajowych strategii na forum europejskim, poprzez wptywanie na kierunek dzia-
tania polityk unijnych i ksztaltowanie procesu regulacyjnego Unii Europejskiej.

Po trzecie, na funkcjonowanie administracji publicznej w Polsce wplywaja pro-
cesy globalizowania si¢ gospodarki. Jak si¢ wydaje, w tej dziedzinie zmiany do-
tyczace roli panstwa sa najbardziej wielowatkowe i niejednoznaczne. Z jednej
strony niewatpliwie globalizacja gospodarki, razem z popularnoscia doktryny
neoliberalnej w ekonomii, wptyneta na zwigkszenie otwartosci migdzynarodo-
wej wymiany gospodarczej, a tym samym wplyneta na samoograniczenie si¢ wladz
politycznych wielu panstw. Che¢ przyciagniecia inwestoréw wplywa na przy-
klad na zmniejszanie opodatkowania i usuwanie barier prawnych oraz celnych.
Wiaze si¢ to z ograniczeniem instrumentéw makroekonomicznych bedacych w
dyspozycji panstwa, a takze wptywow budzetowych. Zmniejsza to z kolei zakres
mozliwosci dotychczasowej interwencji panstwa w sferze spoleczne;j.

412003 127



Tomasz Grzegorz Grosse

Jednoczesnie niektore panstwa stosuja réznorodne formy interwencjonizmu
panstwowego dla pobudzenia rozwoju gospodarczego, zwigkszenia eksportu
albo podwyzszenia konkurencyjnosci krajowych przedsigbiorstw. Przyktadem
tego typu interwencjonizmu jest wspieranie procesu liberalizacji wymiany go-
spodarczej na $wiecie, zwlaszcza w stosunku do krajow, ktérych produkty sa
mniej konkurencyjne. Taki sposob dziatania niektorych panstw zyskat w litera-
turze miano pragmatycznej liberalizacji.! Czesto bywa tak, ze protekcjonizm
stosuje si¢ do ochrony wlasnych rynkdw, natomiast zwalcza kiedy podmioty
gospodarcze (zwlaszcza z udziatem kapitatu krajowego) chca wejs¢ na obce
rynki. Jest to czgsta polityka nie tylko tzw. ,,tygrysow azjatyckich”, ale rowniez
Stanow Zjednoczonych Ameryki i krajéw Unii Europejskiej. Przyktadem opi-
sywanych zjawisk jest niedawna decyzja wladz amerykanskich wprowadzenia
dodatkowej ochrony celnej dla produkcji stalowej i przemyshu drzewnego. W
przypadku krajow UE klasycznym przykladem protekcjonizmu jest polityka
ochronna stosowana na rynku rolnym.

Whbrew obiegowym opiniom globalizacja nie sprzyja w sposéb jednoznaczny
procesowi deregulacji prawa krajowego. Wprawdzie w jednych sferach naste-
puje w istocie usunigcie ograniczen dla dziatalnosci wolnorynkowej, ale kiedy
indziej panstwa uznaja za celowe zaostrzy¢ kontrolg lub wprowadzié¢ ograni-
czenia tej dzialalnosci. W niektorych przypadkach — jak to ma miejsce w Unii
Europejskiej — reguluja funkcjonowanie okreslonych segmentéw rynku pod
wplywem norm ponadnarodowych. Klasycznym przyktadem moga by¢ przepi-
sy ekologiczne lub przepisy zwiazane z bezpieczenstwem pracy stosowane w
prawie europejskim. Nierzadko ograniczaja one duzo bardziej liberalne prawo-
dawstwo gospodarcze w krajach cztonkowskich.

Niniejszy artykut podejmuje tematyke zmian form i zakresu dzialania polskiej
administracji. Zamierzam skupi¢ si¢ gldwnie na aspekcie wyzwan stojacych
przed nasza administracja w perspektywie integracji europejskiej. Jednocze-
$nie punktem wyjscia dla moich rozwazan beda dylematy zwiazane z reforma
administracji publicznej w krajach cztonkowskich Unii Europejskiej. Najpierw
jednak zamierzam przyblizy¢é najwazniejsze procesy, w ktore uwikltane jest
panstwo narodowe i jego administracja w ramach integracji europejskie;j.

Panistwa narodowe a instytucje unijne
w procesie integracji europejskiej
Jednym z podstawowych watkow debaty o Unii Europejskiej jest proba zdefi-
niowania zakresu wpltywow panstw narodowych w stosunku do innych pod-
miotow, przede wszystkim instytucji unijnych. Stanowiska w tej dyspucie sa
bardzo zréznicowane: od koncepcji wskazujacych na podstawowe znaczenie
relacji miedzyrzadowych, do postawy wspodlnotowej, a nawet federalistyczne;j.

Wedhug neofunkcjonalistéw poglebiajaca si¢ wspolpraca ekonomiczna na sta-
rym kontynencie wywierala coraz wigksza presj¢ na dalsza integracje o charakte-
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rze politycznym i wzmacnianie instytucji z poziomu europejskiego. Instytucja-
mi, ktore wedtug szkoly neofunkcjonalnej w szczegdlny sposob oddziatuja na
tworzenie wspolnoty ponadnarodowej w Europie, sa Komisja Europejska i Euro-
pejski Trybunal Sprawiedliwosci. Dzigki najlepszemu dostepowi do informacji,
a takze prawu do inicjatywy ustawodawczej i obowiazkowi implementowania
prawa i polityk europejskich — Komisja Europejska w znaczacym stopniu wply-
wa na proces podejmowania decyzji politycznych w Europie.? Wedhug Patricka
Le Gales’a w kwestiach spornych z administracjami panstw cztonkowskich Ko-
misja wykazuje wieksza niz one skutecznosé dzialania, zwlaszcza w perspekty-
wie dhugofalowej?. Zrgczniej interpretuje prawo europejskie, potrafi wykorzy-
sta¢ wsparcie ze strony grup lobbystycznych, rozgrywa réznice zdan pomiedzy
rzadami narodowymi, umiejetnie korzysta z orzecznictwa Europejskiego Trybu-
nahlu Sprawiedliwosci. Potrafi dziata¢ niczym wytrawny gracz polityczny, wyko-
rzystujac zarowno formalne jak i nieformalne reguty gry.* Ostabia na przyktad
swoje dziatania wobec danego kraju w trakcie odbywajacych si¢ tam wyborow
powszechnych, kiedy spor z instytucjami europejskimi méglby prowadzi¢ do
zwycigstwa ugrupowan eurosceptycznych,- wzmagajac nacisk na osiagniecie ko-
rzystnej dla siebie interpretacji spornej kwestii po wyborach.

Z kolei wedlug Paula Piersona,’ panstwa cztonkowskie maja kluczowy wplyw
na podejmowane decyzje w Unii Europejskiej tylko na wstepnym etapie ksztal-
towania procedur i instytucji europejskich. Jest to spowodowane przede wszyst-
kim tym, ze w trakcie inicjowania nowych dziatan unijnych rzady europejskie
zawsze pozostawiaja luki w systemie, wynikajace z niemoznosci przewidzenia
wszelkich konsekwencji przyjmowanego prawa. Wykorzystuja to instytucje
europejskie, na przykltad Komisja Europejska, ktére daza - zgodnie z okresle-
niem Giandomenico Majone - do maksymalizowania wilasnej pozycji instytu-
cjonalnej. Luki w systemie staraja si¢ rOwniez wykorzystaé rézne grupy intere-
sow, przedsigbiorstwa i pojedynczy mieszkancy Europy.

Zdaniem Piersona, panstwa cztonkowskie maja stosunkowo krotki horyzont prze-
widywania swoich decyzji, ograniczony najczesciej interesami wyborczymi i ka-
dencja rzadow sprawujacych wladze. W dluzszej perspektywie moga si¢ wiec zmie-
nia¢ interesy poszczegdlnych panstw, podczas gdy instytucje europejskie zostaly
zaprojektowane podhug innych oczekiwan i duzo bardziej konsekwentnie bronig
swoich racji. Ponadto, nieustannie ewoluuja, przy czym kierunek ich rozwoju nie
jest wytyczony jedynie w momencie powstania tych instytucji. Duzy wplyw maja
na to inni aktorzy sceny europejskiej, na przyklad Komisja Europejska.

Jedna z podstawowych przyczyn, dla ktorych Komisja wptywa na rozwdj insty-
tucji unijnych, jest stosunkowo duza trudno$¢ zmiany regul systemowych przez
panstwa czlonkowskie. Jest im duzo tatwiej zainicjowac proces, anizeli go refor-
mowac. Wedlug Piersona wiaze sie to przede wszystkim z tym, ze raz urucho-
miony proces instytucjonalny na poziomie europejskim lepiej uwidacznia sprzecz-
nosci interesow. Sa one bowiem w praktycznym dzialaniu znacznie bardzie wy-
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raziste anizeli w negocjacjach dyplomatycznych. Wynika to gléwnie z powszech-
nie dostepnej wiedzy na temat skutkow dokonanych wyborow instytucjonalnych.
Ponadto, pojawienie si¢ nowych instytucji automatycznie pociaga za soba po-
wstanie nowych grup interesow. W rezultacie ewentualna zmiana polityki rza-
dow narodowych wiaze sie z koniecznoscia przetamywania tych interesow. Jest
to tym trudniejsze, ze niejednokrotnie uzyskaty juz one formalna podstawe dzia-
lania, prawo wyrazania swoich racji i umiejetnosé funkcjonowania w Srodowi-
sku instytucji unijnych. Dlatego panstwa sa niekiedy zmuszone dostosowac si¢
do regut europejskich, gdyz niemal niemozliwe jest przeformulowanie calego
systemu. Wbrew sobie musza wigc korygowac¢ wlasne polityki wewnetrzne i ak-
ceptowa¢ kompromisowe rozwigzania wynikajace z porzadku europejskiego.
Dzigki tej wlasnie sile sprawczej instytucje unijne tworza coraz bardziej spojny
system, ktory wykracza daleko poza mechanizmy wspotpracy migdzyrzadowej.

Wedlug Gary’ego Marksa, Liesbet Hooghe oraz Kermita Blanka® w procesie integra-
cji europejskiej panstwa narodowe stopniowo traca suwerenne kompetencje na rzecz
wspdtdecydowania nie tylko z innymi panistwami, ale réwniez z rozmaitymi instytu-
cjami o charakterze ponadnarodowym i samorzadowym. Panstwa przekazuja swoje
uprawnienia innym podmiotom i jedynie wspdtdecyduja w sprawach dotad zastrze-
zonych wylacznie do ich kompetencji. Co wigcej, przestaja mie¢ zdolnosé kontrolo-
wania procesu decyzyjnego, a nawet przestaja odgrywac role posrednika w kontak-
tach pomigdzy instytucjami unijnymi a wladzami lub organizacjami z obszaru dane-
go kraju czlonkowskiego. W ten sposdb traca monopol na reprezentowanie interesow
narodowych na forum polityki europejskiej. W coraz wiekszym stopniu przestaja
réwniez kontrolowac¢ dziatania podejmowane na ich terytorium i jedynie wspoldecy-
duja o normach prawnych obowiazujacych na wlasnym obszarze.

Nurtem teoretycznym podkreslajacym znaczenie rzadéw narodowych w proce-
sach integracji europejskiej jest liberalny intergowernmentalizm, ktorego przed-
stawicielem jest Andrew Moravcsik.” Analizuje on najbardziej przelomowe de-
cyzje cztonkdw wspdlnoty, poczynajac od traktatow rzymskich, az do traktatu z
Maastricht i ustanowienia Unii Europejskiej. Byly to pragmatyczne decyzje poli-
tyczne podejmowane przez rzady zainteresowanych panstw. Integracja europej-
ska wynikata wigc z gry interesow panstw czlonkowskich. Zalezata z jednej stro-
ny od postawy elit politycznych, a wiec umiejetnosci identyfikowania i reprezen-
towania intereséw narodowych. Z drugiej zas wynikala z faktycznej pozycji ne-
gocjacyjnej danego panstwa, co wiazalo si¢ z jego sita ekonomiczna i polityczna
na arenie miedzynarodowej, zwlaszcza europejskiej. W praktyce decydujace zna-
czenie mialy takie czynniki, jak wysokos¢ sktadki do budzetu unijnego, sila glo-
sow, liczba reprezentantéw w instytucjach europejskich itd.

Wspomniana gra interesdw nie byla wigc prowadzona miedzy réwnorzednymi
partnerami miedzynarodowymi, lecz wynikala z asymetrycznej wspotzalezno-
sci (asymmetrical interdependence) poszczegdlnych panstw. Oznacza to, ze
wspolpraca na starym kontynencie dazyla do osiagnigcia kompromisu wszyst-
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kich zainteresowanych stron i przeciwdzialania decyzjom podejmowanym jed-
nostronnie, uwzgledniajac jednak nieréwnomierna sil¢ negocjacyjna poszcze-
gblnych podmiotéw. Asymetryczna wspolzaleznosé prowadzita wige do tego,
ze najbardziej wplywowe rzady narodowe, ktore byty zainteresowane przefor-
sowaniem okreslonego ustalenia traktatowego, byly sklonne do ustgpstw w
sprawach mniej istotnych lub stabo zwigzanych z przedmiotem negocjacji. Tego
typu ustepstwa pozwalaly im osiaga¢ korzysci w najwazniejszych obszarach
wspolpracy. Ustepstwa zapobiegaly wetowaniu porozumienia przez mniej za-
interesowanych (lub poszkodowanych) partneréw, ale byly prowadzone jedy-
nie do pewnego momentu, mianowicie takiego, ktory nie zagrazal zasadniczym
celom porozumienia albo ktorego koszty nie przewyzszaly ewentualnych ko-
rzys$ci negocjowanego kompromisu.

Koncepcje integracji regionalnej opierajaca si¢ na asymetrycznej wspolzalez-
nosci przedstawit takze Lloyd Gruber.® Zachodzi ona, w jego opinii, najcze-
sciej pod dyktando najsilniejszych panstw i jest korzystna gldwnie z punktu
widzenia ich intereséw. Kraje tworzace instytucje i reguly gry wspolpracy re-
gionalnej zyskuja przy tym ogromna przewagg nad innymi podmiotami, zwlasz-
cza tymi, ktore poczatkowo nie uczestnicza w porozumieniu. Jednak, jak pod-
kresla Gruber, nieprzytaczenie si¢ do systemu wspotpracy regionalnej moze
rodzi¢ znacznie wieksze problemy.

Dobry ilustracja tej tezy jest stanowisko Wloch. Politycy wloscy obawiali sie,
ze ich kraj spadnie do gorszej kategorii krajow europejskich. Dlatego — mimo
iz mechanizm europejskiego systemu monetarnego byt korzystny przede wszyst-
kim dla Niemiec i Francji postanowili si¢ don wlaczy¢. Inaczej Wiochy mogly-
by straci¢ zainteresowanie inwestorow miedzynarodowych, co grozitoby ma-
sowym odptywem $rodkow finansowych z tego rynku. Politycy wloscy oba-
wiali sig¢ tez politycznych nastgpstw pozostawania poza systemem (trwalego
podziatu Unii Europejskiej na panstwa lepsze i gorsze) oraz nadmiernej eman-
cypacji Niemiec. Doskonale wiedzieli bowiem o korzysciach, jakie ten kraj
mogt odnies¢ w wyniku wprowadzenia europejskiego systemu monetarnego.
Wiosi woleli wiec przystapi¢ do systemu i uczestniczyé w wypracowywaniu
jego decyzji, by w ten sposob posrednio kontrolowaé zachowanie Niemiec i
silniej zwigzac ten kraj ze Wspolnotami Europejskimi.

Wedlug Moravcesika podstawowa reguta dziatania charakterystyczna dla do-
tychczasowego procesu integracji starego kontynentu bylo wspieranie przez
okreslone panstwa liberalizacji lub deregulacji w sferach, w ktorych gospodar-
ka narodowa danego kraju byla najbardziej konkurencyjna i mogta odnies¢
zdecydowane korzysci z powigkszenia rynku. Moravesik dowodzi réwniez, ze
panstwa uwaznie kalkuluja optacalnos¢ delegowania swoich kompetencji na
poziom europejski. Poglgbiajaca si¢ integracja europejska nie jest wigc przy-
padkowa, lecz zamierzona i najczesciej zgodna z interesem narodowym po-
szczegdlnych panstw. Przewiduja one zarowno pozytywne, jak rowniez nega-
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tywne konsekwencje swoich decyzji. Sa sklonne odda¢ czgs$é swoich suweren-
nych uprawnien, o ile ich narodowe interesy beda wspdlgraly z politykami
wspolnotowymi. Jednoczesnie Moravcesik wskazuje liczne przyktady wprowa-
dzania przez rzady instrumentéw kontrolnych nad instytucjami europejskimi,
jak na przyktad system komitetéw zarzadzajacych, regulacyjnych i doradczych
sprawujacych nadzor nad dziataniami Komisji (comitology).

Takze George Tsebelis i Geoffrey Garrett” udowadniaja, iz to wlasnie panstwa
narodowe odgrywaja w Unii Europejskiej zasadnicza rolg polityczna. Przewi-
duja one konsekwencje podejmowanych decyzji instytucjonalnych, prawnych
i finansowych. Ksztaltuja ramy dziatania instytucji szczebla unijnego i staraja
si¢ przewidzie¢ sposob, w jaki beda one wypetialy swdj mandat. Deleguja do
nich swoich przedstawicieli i skrupulatnie monitoruja ich dziatalnos¢. Dlatego
tez zaleznosci migdzy panstwami a instytucjami unijnymi w duzym stopniu
pokrywaja si¢ z zalozeniami teorii principal-agent, zgodnie z ktéra rzady prze-
kazuja cze$¢ swoich uprawnien instytucjom unijnym.

Panstwa maja takze istotny wplyw na wazne decyzje polityczne i prawne. W
sytuacji, gdy inne podmioty (na przyktad Trybunal) interpretuja prawo nie-
zgodnie z intencjami panstw cztonkowskich, Rada zawsze moze je zmieni¢ na
bardziej odpowiadajace ich interesom. Ponadto, wedlug obu autoréw, Trybu-
nal rzadko wystepuje w kwestiach, ktdre naruszaja szczegolnie wrazliwe inte-
resy panstw czlonkowskich. Autorzy uznaja takze, iz zakres realnej wladzy
Komisji znaczaco si¢ zmniejszyl po przyjeciu traktatu amsterdamskiego.

Relacje instytucji unijnych wobec rzadow panstw cztonkowskich w podobny
sposob interpretuje wielu autoréw. Rowniez dla Marka Pollacka stosunki pa-
nujace miedzy tymi podmiotami najlepiej wyjasnia teoria principal-agent.
Wprawdzie Komisja Europejska, Parlament Europejski i Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci sa znaczacymi aktorami procesu integracji europejskiej, ale
zdaniem autora pelnia jedynie role w przedstawieniu napisanym i okresowo
zmienianym przez rzady panstw cztonkowskich. Przyczyna delegowania upraw-
nien z poziomu administracji rzadowej na europejski jest che¢ zapewnienia
wiarygodnosci procesom integracyjnym i przestrzegania zasad wspotpracy eu-
ropejskiej, zwlaszcza przez podmioty gospodarcze. '

Administracja panstw cztonkowskich
w dobie integracji europejskiej
Unia Europejska jest struktura hybrydalna. L.aczy w sobie zarowno elementy
tradycyjnej wspotpracy miedzyrzadowej jak rowniez coraz silniejsze elementy
integracji ponadnarodowej. Bez wzgledu na to, w jaki sposdb zdefiniujemy
Unig¢ Europejska ogromna role w jej dziataniach petnig struktury biurokratycz-
ne oraz regulacyjny spos6b poglebiania integracji ekonomicznej i polityczne;j.
Dlatego wlasnie tak ogromne znaczenie zyskuja profesjonalni urzednicy za-
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trudnieni zaréwno przez instytucje europejskie, zwlaszcza Komisj¢ Europejska,
jak réwniez zaplecze administracyjne poszczegolnych panstw cztonkowskich.

Analizujac rol¢ administracji publicznej w krajach czlonkowskich UE, nalezy
zwrdci¢ uwage na nastepujace kwestie:

A) Szczegdlna rola administracji polega na tym, ze staje si¢ ona w warunkach
Unii Europejskiej wyrazicielem i reprezentantem narodowej suwerennosci. Jest
to zwiazane przede wszystkim z procesem dzielenia si¢ suwerennoscia naro-
dowa przez panstwa czlonkowskie z innymi podmiotami sceny europejskiej, w
tym rowniez innymi podmiotami panstwowymi.!! Ponadto, o specyficznej roli
administracji decyduje deficyt legitymacji politycznej charakterystyczny dla
struktur unijnych, ktére w niewystarczajacym stopniu posiadaja mandat demo-
kratycznych wyborow. Dodatkowo w sytuacji znaczacego skomplikowania pro-
cedur negocjacyjnych i zarzadzajacych maleje faktyczne znaczenie reprezen-
tacji politycznej, a coraz wigksza role petnia urzednicy i eksperci. Dodatko-
wym czynnikiem jest zmienno$¢ i niejednoznacznosé linii podziatu migdzy
kompetencjami i zakresem wiladzy politycznej miedzy krajami cztonkowskimi
i instytucjami europejskimi. Sg to warunki sprzyjajace umacnianiu si¢ wply-
wow profesjonalnych urzednikow, ktdrzy swobodnie poruszaja si¢ w mean-
drach procedur i prawa europejskiego.

B) Prawo i polityki unijne wptywaja na sposob dzialania, a takze w ograniczo-
nym stopniu na struktury organizacyjne administracji panstw cztonkowskich.
Na uwage zastuguje zwlaszcza zobowiagzanie administracji krajow cztonkow-
skich do implementowania polityk europejskich i wprowadzania norm prawa
europejskiego do rodzimego systemu legislacyjnego. Jednoczesnie brakuje
mechanizmdéw harmonizacyjnych dotyczacych ksztaltu struktur administracyj-
nych odpowiedzialnych za implementowanie poszczegolnych polityk. W prak-
tyce panstwa maja wigc stosunkowo duza swobode w ksztattowaniu odpowied-
nich instytucji administracyjnych.'?> Pod wplywem polityk unijnych admini-
stracja panstwowa jest rowniez zmuszona do korekty niektorych dziatan reali-
zowanych w ramach polityk krajowych. Dokonuje rowniez zmiany celdéw i za-
warto$ci merytorycznej tych polityk. Kraje cztonkowskie sa ponadto zmuszo-
ne rozbudowaé swoje shuzby dyplomatyczne i krajowe, aby uczestniczyé w
procesach politycznych i biurokratycznych na forum europejskim. Jest to szcze-
gblnie widoczne w przypadku nowych krajow czlonkowskich.

C) Administracje panstw cztonkowskich uczestnicza w powaznym stopniu w pro-
cesach tworzenia polityk oraz prawa wspolnotowego i w znaczacym stopniu moga
wplywa¢ na efekty funkcjonowania Unii Europejskiej. Urzednicy krajowi sa obec-
ni na kazdym etapie prac unijnych instytucji i we wszystkich obszarach ich aktyw-
nosci."” Zaplecze administracyjne panstw cztonkowskich wplywa na kierunek prac
instytucji miedzyrzadowych Unii Europejskiej, zwlaszcza Rady UE oraz komite-
tow ministerialnych przygotowujacych pracg Rady (m.in. komitety statych przed-
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stawicieli COREPER i ECOFIN). Przedstawiciele narodowych biurokracji wply-
waja rowniez na decyzje rozlicznych komitetow doradczych, zarzadzajacych oraz
regulacyjnych, ktére w ogromnym stopniu wplywaja na wyniki i kontrolujg co-
dzienna prace Komisji Europejskiej.'*

Roéwniez w pracach samej Komisji Europejskiej uczestnicza urzednicy wywo-
dzacy si¢ z administracji narodowej, ktorzy sa niekiedy rzecznikami intereséw
poszczegdlnych panstw cztonkowskich na tym forum. Istnieje od wielu lat niepi-
sana regwa przyznajaca parytety w obsadzaniu wyzszych stanowisk w Komisji
dla reprezentantéw okreslonych nacji. Na przyktad Francuzi zajmuja sie sprawa-
mi rozwoju regionalnego oraz rolnictwa, Brytyjczycy odpowiadaja za polityke
konkurencyjnosci i rynku wewnetrznego, Hiszpanie zajmuja sie relacjami z
Ameryka Lacinska itp."> Dyplomaci i przedstawiciele administracji panstw czton-
kowskich sa rowniez jednymi z najbardziej aktywnych lobbystéw wplywajacych
na pracg poszczegolnych dyrekeji Komisji Europejskiej. Tworza oni nieformalne
siatki wspoldziatajacych ze soba grup interesow, w ktorych czesto uczestnicza
wywodzacy si¢ z danego kraju deputowani do Parlamentu Europejskiego.

Istnieja przynajmniej dwa sposoby rozumienia jakosci administracji publicznej w
krajach Unii Europejskiej. Pierwszy — najprostszy — odnosi si¢ do podstawowych
zdolnosci funkcjonowania w zjednoczonej Europie. Jest zwiazany z umiejetnoscia
przejecia dorobku prawnego i instytucjonalnego UE oraz efektywna absorpcja fun-
duszy europejski. Wymaga podstawowych umiejetnosci od kadr administracyjnych,
przede wszystkim znajomosci jezykow, prawa i procedur UE. Drugi sposdb rozu-
mienia jakosci administracyjnej jest znacznie bardziej wymagajacy. Nie ogranicza
si¢ jedynie do absorpcji rozwigzan europejskich, ale jest zwiazany z umiejetnoscia
wplywania na kierunek zmian wewnetrznych w Unii, ksztattowania jej polityk i
regulowania prawa zgodnie z interesami narodowymi. Dla uzyskania tego typu
sprawnosci niezbedne sa umiejetnosei okreslania strategicznych intereséw narodo-
wych i ich sprawnego wyrazania na forum europejskim.

Zakres wptywu administracji narodowej na funkcjonowanie poszczegdlnych
instytucji unijnych zalezy w praktyce w ogromnym stopniu od kompetencji i
profesjonalizmu dzialania tej administracji. Stabe administracje, o ograniczo-
nym potencjale kadrowym, stabosci koordynacyjnej lub niewielkim zapleczu
eksperckim staja si¢ raczej biernym obserwatorem procesow politycznych, ani-
zeli aktywnym ich uczestnikiem i inspiratorem. W rezultacie w niewystarcza-
jacym stopniu wykorzystuja swoja obecno$¢ w strukturach unijnych. Zamiast
tego moga by¢ przedmiotem manipulacji ze strony urzednikéw Komisji Euro-
pejskiej lub przedstawicieli innych krajow cztonkowskich.

Nalezy pamigtaé, ze szereg praktycznych skutkéw dziatalnosci Unii Europej-
skiej wynika nie tylko z wzajemnego wspoldziatania i wspotzaleznoscei, ale row-
niez rywalizacji migdzy poszczegdlnymi krajami. O jej wyniku w coraz wigk-
szym stopniu decyduje nie tylko sita gospodarcza i polityczna danego kraju, ale
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réwniez jakos¢ narodowej administracji. Elementem konkurencji miedzynaro-
dowej w Unii Europejskiej sa wigc nie tylko podmioty rynkowe, ale rowniez
podmioty publiczne — panstwa, regiony i wladze samorzadowe krajow czion-
kowskich. Dlatego wlasnie specjalne znaczenie w tych warunkach uzyskuje ja-
kos¢ i sprawnos¢ funkcjonowania administracji publicznej.

D) Administracje publiczne krajow europejskich coraz czgsciej uczestnicza w pro-
cesach delegowania lub prywatyzowania swoich dotychczasowych zadan i kompe-
tencji. Jest to proces wielowatkowy. Po pierwsze, zachodzi na poziomie europej-
skim. Kraje cztonkowskie deleguja coraz wigcej suwerennych kompetencji do in-
stytucji unijnych. Ponadto, niektdre instytucje traktatowe, w tym przede wszystkim
Komisja Europejska, deleguja cze$¢ uprawnien wyspecjalizowanym (ale pozatrak-
tatowym) agencjom unijnym. Sa to instytucje, ktore utatwiaja i monitoruja funk-
cjonowanie Wspdlnego Rynku, posiadajac niekiedy znaczace kompetencje regula-
cyjne. Inne agencje posiadaja specyficzne funkcje wykonawcze (np. wykonuja thu-
maczenia). Obok nich wystepuja agencje nie posiadajace kompetencji regulacyj-
nych, ktore jedynie zbieraja informacje lub promuja dialog spoteczny w Europie.'®

Po drugie, zmiany funkcjonowania administracji w omawianym wymiarze za-
chodza réwniez na poziomie krajowym. Niektore kompetencje administracji
rzadowej sa delegowane do wyspecjalizowanych agencji. Inne sa oddawanie
do realizowania poprzez przedsiebiorstwa wolnorynkowe. Procesy rozprasza-
nia lub delegowania wladzy administracyjnej sa czgsto zwiazane z nieskoordy-
nowanym i spontanicznym rozrastaniem si¢ biurokracji. Moze to wynikaé z
pojawienia si¢ nowych zadan albo ustanowienia nowej ekipy politycznej w
rzadzie. Politycy maja bowiem sklonnos¢ do powotywania nowych struktur
organizacyjnych w celu dysponowania bardziej zaufang kadra urzednicza lub
budowania zaplecza administracyjnego dla wiasnej klienteli politycznej.

Trzeba jednoczesnie stwierdzic, ze szereg wspomnianych zmian w funkcjonowa-
niu administracji publicznej wynikato z niezwyklej popularnosci w ostatnim czasie
haset zwiazanych z nowym kierunkiem zarzadzania sektorem publicznym (New
Public Management). Glownym celem tych zmian bylo najczesciej usprawnienie
funkcjonowania sektora publicznego. Niekiedy skrywanym celem reformy admi-
nistracyjnej byla che¢ ograniczenia deficytu budzetu panstwa i przerzucenia cigza-
réw zwiazanych z rozwiazywaniem niektorych problemoéw spotecznych na wolny
rynek. Wiasnie dlatego efekty reform administracyjnych sa rozczarowujace. Jak
twierdzi nestor nauk administracyjnych Guy Peters, tendencja do podporzadkowa-
nia jakoSci wykonywania ustug publicznych jedynie rynkowej efektywnosci i
oszczednos$ci budzetowej doprowadzila do kryzysu znaczenia interesu publiczne-
go i zaniku traktowania misji administracji w kategoriach stuzby publicznej."”

Delegowanie niektorych zadan administracyjnych do pozarzadowych agencji
bylo rowniez zwiazane z checig ograniczenia bezposredniego wplywu poli-
tycznego na wykonywanie niektorych zadan. Zdaniem niektorych specjalistow
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pewne zdania publiczne wymagaja nie tylko wyspecjalizowanych umieje¢tno-
sci urzednikéw, ale rowniez powinny by¢ uniezaleznione od negatywnego wpty-
wu zwigzanego z cyklem wyborczym. Wymagaja one realizowania dtugofalo-
wych polityk opierajacych si¢ na wiarygodnych i niezmiennych przestankach.'®

Klasycznym przykladem takiego rozumowania jest przekazanie kompetenciji zwia-
zanych z polityka pieniezna do instytucji eksperckich zwiazanych z bankiem central-
nym. Maja one na celu prowadzi¢ polityke przede wszystkim w odniesieniu do po-
wierzonego merytorycznego celu dziatania, a nie uwarunkowan biezacej polityki rza-
du. W ten sposob zapewnia si¢ nie tylko wigksza stabilnos¢ krotkoterminowej sytu-
acji gospodarczej w kraju, ale przede wszystkim zaufanie inwestoréw i miedzynaro-
dowych instytucji finansowych do polityki pieni¢znej prowadzonej w danym kraju.

Zazwyczaj delegowanie kompetencji przez administracje rzadowa do agencji wply-
wa na wigkszy poziom profesjonalizmu wykonywanych zadan. Decyzje dotad po-
dejmowane w duzym stopniu przez politykow sa przesuwane w gestie technokra-
tow i ekspertow. W krotkiej perspektywie czasowej sa to zazwyczaj duzo bardziej
efektywne i oszczedne struktury dzialania. Mozliwe sa jednak rozne sytuacje pro-
wadzace do patologii dziatania pozarzadowych agencji. Po pierwsze, obok czynni-
kow merytorycznych zwigzanych z wypelianiem powierzonych zadan na pracy
agencji wraz z uplywem czasu odbijaja sie coraz silniej partykularne interesy biu-
rokracji zwiazanej z ta agencja. Moga one niekiedy sta¢ w sprzecznosci z jej pod-
stawowa misja dzialania. Niejednokrotnie, zamiast dazy¢ do optymalizacji i oszczed-
nosci kosztow agencje skupiaja swoje wysitki na uzasadnianiu potrzeby poniesie-
nia dodatkowych kosztéw wilasnego dziatania. Jest to rowniez przyklad iluzorycz-
nych korzysci jakie w niektorych sytuacjach wynikaja z delegowania wladzy.

Po drugie, istnieje mozliwos¢ przejecia agencji przez lobby zwiazane z okreslony-
mi interesami gospodarczymi lub wybranym ugrupowaniem politycznym. Czasa-
mi na prace omawianych instytucji wptywaja grupy eksperckie lansujace nieodpo-
wiedzialne propozycje rozwiazan merytorycznych. We wszystkich tych sytuacjach
dziatania agencji moga by¢ podporzadkowane waskim interesom grupowym lub
ekonomicznym, stojacym w sprzecznos$ci z misja, dla ktorej powolano dana agen-
cje. W dhuzszej perspektywie czasowej moze to prowadzi¢ do bardzo niekorzyst-
nych zmian spotecznych lub gospodarczych, zwlaszcza w sytuacji, kiedy agencja
ma rowniez wazne kompetencje regulacyjne. Ponadto, problem delegowania kom-
petencji przez ministerstwa rodzi powazne problemy dotyczace wlasciwej koordy-
nacji prac rzadowych. Niekiedy agencje przestaja by¢ sprawnym instrumentem
wladzy politycznej, co ostabia mozliwosci skutecznego prowadzenia polityki rza-
du. W skrajnych sytuacjach ministrowie sa pozbawieni faktycznych instrumentéw
wladzy, ktore zostaly delegowane do autonomicznych agencji.

Dlatego tez zasadniczym problemem zwigzanym z delegowaniem zadan poza ad-
ministracj¢ rzadowa jest kwestia odpowiedniej kontroli wykonywania tych zadan i
zachowania przez wladze polityczna mozliwosci interwencji w razie wykrycia nie-
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prawidlowosci lub kryzysowej sytuacji spolecznej. Niekiedy koszty wprowadze-
nia skutecznego monitoringu wspomnianych zadan przez rzad sa bardzo wysokie.

Warto rowniez zauwazy¢, ze agencje czesto wprowadzaja rézne formy konsul-
tacji spotecznych, ktore maja zrownowazy¢ brak ich odpowiedniej legitymiza-
cji dzialan, a takze ostabi¢ mozliwos$¢ przywrocenia odpowiedniej kontroli
politycznej ze strony demokratycznie wylonionych elit. Niekiedy agencje wy-
korzystuja proces konsultacji spolecznej do manipulowania opinig publiczng i
faktycznego faworyzowania wybranych ugrupowan lub interesow.

E) Administracje panstwowe krajow cztonkowskich coraz czesciej dokonujg row-
niez reform decentralizacyjnych. Posrednio wynika to z oddzialywania Unii Eu-
ropejskiej, zwlaszcza europejskiej polityki regionalnej. Wprawdzie Komisja Eu-
ropejska formalnie nie wymaga od krajow cztonkowskich zdecentralizowanych
struktur administracyjnych, ale w sposob nieformalny wplywa na tego typu kie-
runek reform. Jest to przede wszystkim zwiazane z zasadami funkcjonowania
europejskiej polityki regionalnej. Wsrod nich znajduje si¢ m.in. idea rozwijania
partnerstwa spolecznego i terytorialnego, a takze zasada subsydiarnosci, czyli
pozostawiania maksymalnych kompetencji w gestii samorzadow terytorialnych i
obywateli oraz zachowania jedynie pomocniczej funkcji panstwa.”

Gléwnym celem omawianych reform decentralizacyjnych bylo najczesciej zwigk-
szenie uczestnictwa obywatelskiego w decyzjach administracyjnych, jak réw-
niez usprawnienie lub wprowadzenie bardziej efektywnego zarzadzania zadania-
mi publicznymi. Niekiedy skrywanym celem reformy administracyjnej byta chegé
ograniczenia deficytu budzetu panstwa i przerzucenia ci¢zardw zwiazanych z
rozwiazywaniem niektorych problemow spotecznych na samorzady terytorialne.
Przyczyna trendu decentralizacyjnego jest rowniez emancypacja spotecznosci
terytorialnych, zwiazana z tradycja historyczna, obecno$cia mniejszosci etnicz-
nych lub narodowych, albo narastajacym partykularyzmem gospodarczym. Na
przyklad bogatsze regiony lub metropolie coraz czesciej formutuja zadania poli-
tyczne pozostawienia wigkszej czgsci lokalnych dochodéw podatkowych w ge-
stii wladz samorzadowych. Przyktadem takiego zachowania sa niektore landy
niemieckie, pélnocne regiony wioskie, hiszpanska Katalonia itp.

Jest to przyklad narastajacej rywalizacji jednostek samorzadowych — zaréwno
miedzy soba jak réwniez z rzadem centralnym o coraz szczuplejsze dochody
budzetu panstwa. Elementem tej rywalizacji sa réwniez fundusze europejskie.
Z jednej strony samorzady uzyskuja stosunkowo duza swobode w dysponowa-
niu tymi funduszami, a jednoczesnie wykorzystuja okazj¢ do naciskania na
rzady w sprawie wigkszego zdecentralizowania finanséw publicznych. Wraz z
uplywem czasu udzial w polityce europejskiej staje si¢ dla nich okazja do fak-
tycznego zwiekszenia kompetencji, zwlaszcza w stosunku do rzadéw narodo-
wych.? Z drugiej strony, rzady centralne staraja si¢ wykorzysta¢ naptyw srod-
kow europejskich do zwigkszenia swojej kontroli nad polityka inwestycyjna w
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regionach, a takze do ograniczania niektdrych instrumentéw dzialania wladz
samorzadowych. Dlatego tez wprowadzenie europejskiej polityki regionalne;j
przyczynilo si¢ w wielu krajach do zwigkszenia w pierwszym okresie jej funk-
cjonowania zakresu centralizacji administracji publicznej.?!

Mobilizacja regionalna jest rowniez spowodowana tendencjami swiatowymi.
Coraz czgsciej wymagaja one od wladz lokalnych i regionalnych samodzielnej
polityki nawigzujacej do wyzwan i zagrozen zwiazanych z globalizacja. Przykla-
dem moga by¢ niektére metropolie, ktore wchodza w uklad wzajemnych powia-
zan wystepujacych w swiatowej sieci najwiekszych miast i w coraz mniejszym
stopniu sg zwiazane z krajowymi problemami lub interesami gospodarczymi.

Wiladze samorzadowe podlegaja podobnym procesom zmian administracyjnych
co rzady centralne i ich zaplecze administracyjne. Wprowadzaja nowe zasady za-
rzadzania, deleguja zadania do wyspecjalizowanych lub skomercjalizowanych jed-
nostek, prywatyzuja niektore ustugi lokalne, borykaja si¢ z ograniczeniami finan-
s6w publicznych itp. Sita wplywdw niektorych podmiotéw gospodarczych na da-
nym terenie, rozproszenie wladzy publicznej miedzy rozmaitymi instytucjami, w
tym réwniez agendami rzadowymi, wreszcie wptywy polityczne Unii Europejskiej
przyczyniaja sie do faktycznego oslabienia wielu wladz samorzadowych. W rezul-
tacie powaznym zagrozeniem jest utrata podmiotowosci politycznej przez te wla-
dze, jako najwazniejszego reprezentanta i wyraziciela intereséw lokalnej spolecz-
nosci. Moze to réwniez w konsekwencji prowadzi¢ do utraty zdolnosci strategicz-
nego planowania rozwoju spotecznego i ekonomicznego, jak rowniez do zaniedby-
wania zadan o charakterze lokalnym. Dlatego dla wielu samorzadéw swoista
Hucieczka do przodu” wobec tych zagrozen jest rozbudzanie partykularyzmow lo-
kalnych i regionalnych oraz dazenie do wigkszej samodzielnosci politycznej.

F) Cechg charakterystyczng administracji publicznej w krajach cztonkowskich
UE jest strukturalne ograniczenie ich dotychczasowych mozliwosci dziatania.
Wynika to z wielu wzajemnie ze soba powiazanych przyczyn. Byé moze naj-
wazniejsza jest wplyw prawa europejskiego i instytucji unijnych, ktére pod
wieloma wzgledami przejmuja lub ograniczaja tradycyjne kompetencje pan-
stwa narodowego. Przykladem moze by¢é wprowadzenie Wspolnego Rynku.
Ograniczeniem tradycyjnego wladztwa panstwowego w tej mierze jest zniesie-
nie taryf celnych, co w powazny sposob zmniejsza wptywy budzetowe poszcze-
go6lnych panstw. Ze Wspo6lnym Rynkiem sa rowniez zwiazane ograniczenia dla
rzadowej polityki przemystowej oraz pomocy publicznej wobec przedsigbiorstw,
a takze konieczno$¢ liberalizowania wielu segmentdéw rynku, co moze by¢ nie-
zgodne z wczesniejsza polityka gospodarcza rzadu.

W przypadku krajow nalezacych do unii walutowej panstwa cztonkowskie zre-
zygnowaly z istotnego atrybutu suwerennosci, jakim jest narodowa waluta.
Dodatkowo musialy wyrzec si¢ istotnych kompetencji w sferze polityki pie-
nieznej i kursowej, co jest powaznym uszczupleniem ich prerogatyw w przy-
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padku checi wykorzystywania tych polityk dla celow stabilizowania produkcji
i zatrudnienia. Poniewaz zdaniem wigkszosci specjalistow Unia Europejska
nie jest jak dotad optymalnym obszarem walutowym,?* dlatego jednolita poli-
tyka monetarna prowadzona na poziomie europejskim nieuchronnie musi wy-
wolywaé tzw. wstrzasy asymetryczne. Sg one zwigzane z okresami zaklocen
gospodarczych i prowadza m.in. do spadku produkcji oraz wzrostu bezrobocia
na mniej konkurencyjnych obszarach nalezacych do unii walutowej. W ramach
Unii Europejskiej nie ma odpowiednio rozwinietych polityk redystrybucyjnych,
ktore moglyby skutecznie przeciwdzialaé¢ takim wstrzasom. Dodatkowo traktat
z Maastricht wprowadza limity dla rozmiaru deficytu budzetu panstwa (tzw.
kryteria konwergencji). W ten sposob utrudnia mozliwosé¢ korygowania kryzy-
sowej sytuacji gospodarczej poprzez efekty popytowe wynikajace ze zwiek-
szonych wydatkow rzadowych.

Kolejnym utrudnieniem dla funkcjonowania administracji rzadowej moze by¢
delegowanie kompetencji do agencji zarzadzajacych lub regulacyjnych, bez
odpowiedniej kontroli ze strony ministrow i parlamentu. Moze to skutkowac
faktycznym pozbawieniem instrumentow dzialania i utrata kontroli polityczne;j
w poszczegblnych obszarach kompetencyjnych. Dodatkowym problem w tym
wzgledzie jest postepujace zmniejszenie realnego wplywu parlamentu na wia-
dze¢ wykonawcza, a zwlaszcza oslabienie jego funkeji kontrolnych nad admini-
stracja panstwowa i systemem finansow publicznych.?

Innym $cisle z tym zwiazanym ograniczeniem jest nadmierne rozproszenie wia-
dzy w obrebie rzadu i stabos¢ koordynacji polityki rzadowej. W sytuacji ogra-
niczonych mozliwosci sprawowania wladzy przez ministrow, a takze coraz bar-
dziej napigtego budzetu panstwa rodzi to kosztowng w skutkach rywalizacje
migdzy ministrami. Przyczynia si¢ do zaniku politycznej sterownosci rzadu nad
priorytetowymi zadaniami gabinetu, a takze do stopniowego zanikania zdolno-
$ci do identyfikowania strategicznych wyzwan stojacych przed krajem. Sa to
uwarunkowania, ktdre ostabiaja znaczenie przywoddztwa politycznego nad ad-
ministracja, powodujac tym samym jej wewnetrzne ostabienie.

Pozbawieni takiego przywodztwa urzednicy najchetniej unikaja podejmowania istot-
nych decyzji, szczegdlnie kiedy sa one zwiazane z konfliktem interesow spolecz-
nych. Bez wlasciwego przywodztwa politycznego ze strony demokratycznie wylo-
nionych elit urzednicy sa réwniez podatni na rozmaite partykularne interesy, w tym
przede wszystkim zwiazane z wlasnym srodowiskiem biurokratycznym. Bez odpo-
wiedniego nadzoru i przywodztwa politycznego administracja bedzie nieuchronnie
tracita swoje znaczenie z punktu widzenia realizowania intereséw narodowych, sta-
jac si¢ polem dla rozgrywki réznorodnych intereséw branzowych, partyjnych lub
ekonomicznych. Nawet wprowadzenie korpusu shuzby cywilnej nie chroni przed tymi
problemami. Guy Peters zwraca uwagg, ze wprowadzenie profesjonalnej stuzby cy-
wilnej wprawdzie zaowocowalo powstaniem systemow indywidualnej kariery za-
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wodowej pracownikdow, ale niekoniecznie wiazalo si¢ z bardziej otwartym nastawie-
niem administracji na rozwiazywanie problemow spotecznych.? Jezeli shuzba cywil-
nama prowadzi¢ do faktycznego uniezaleznienia urzednikdéw od kontroli politycznej
lub ostabienia mozliwosci realizowania programow przez zwycigskie ugrupowania
polityczne, nalezy dazy¢ do zasadniczej reformy funkcjonowania tej stuzby.

Administracja rzadowa krajow europejskich znajduje si¢ rowniez pod wplywem
srodowisk biznesu i migdzynarodowego kapitatu. W wielu przypadkach penetracja
administracji ze strony biznesu odbywa sie przy udziale lub za zgoda decydentow
politycznych, czesto z najwyzszych kregow politycznych. Nie trzeba dodawac, ze
tego typu powiazania korupcyjne prowadza do najbardziej destrukcyjnych zmian
w obrebie administracji publicznej. W przypadku strukturalnej stabosci admini-
stracji krajowej podlega ona rowniez wptywom instytucji miedzynarodowych, w
tym rowniez biurokracji europejskiej. Podmioty te wykorzystuja np. niekompeten-
cje urzednikow i zamiast nich dokonujg podstawowych wyboréw merytorycznych
w zakresie kompetencji pozostawionych nominalnie panstwom cztonkowskim.

Staba administracja rzadowa nie powinna rowniez przyjmowac negocjacyjnego sty-
lu podejmowania decyzji politycznych. W wigkszosci wypadkow prowadzi to bo-
wiem do podejmowania decyzji korzystnych jedynie z punktu widzenia zwiazkow-
cdw lub innych dobrze zorganizowanych grup intereséw. Niejednokrotnie odbywa
si¢ to kosztem niezbednych zmian modernizacyjnych w okreslonym segmencie spraw
publicznych. Z tych samych wzgledow staba administracja nie powinna réwniez roz-
strzyga¢ o wynikach duzych przetargdow rzadowych lub uméw prywatyzacyjnych.

Polska administracja w przeddzien
czlonkostwa w Unii Europejskiej

Jest niezwykle prawdopodobne, ze Polska — podobnie jak inne nowe kraje przy-
jete do UE — bedzie w pierwszym okresie cztonkostwa op6znia¢ tempo integra-
cji europejskiej. Bedzie to spowodowane wieloma czynnikami, przede wszyst-
kim jednak tym, ze sa to kraje, ktore stosunkowo niedawno uzyskaty podmio-
towos¢ polityczna. Beda wiec niechetnie ja oddawaly na rzecz struktur mig-
dzynarodowych. Jednoczesnie sposdb odnalezienia si¢ tych krajéw w Unii Eu-
ropejskiej i skala ewentualnych korzysci z czlonkostwa wydaje si¢ zaleze¢ od
trzech zasadniczych czynnikow. Przede wszystkim od jakosci i sprawnosci ad-
ministracji publicznej. Po drugie — od potencjatu elit politycznych, zwlaszcza
umiejetnosci odgrywania roli przywddczej dla aparatu administracyjnego.
Wreszcie od wypracowania najlepszej strategii obecnosci danego kraju w Unii
Europejskiej. Proponuj¢ skrotowa analize¢ wszystkich tych czynnikow z pol-
skiej perspektywy.

A) Jako$¢ administracyjna

Wedtug Edwarda Page’a® istnieja trzy uwarunkowania wptywajace na ksztatto-
wanie jakosci administracji publicznej. Pierwsza grupa uwarunkowan jest zwia-
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zana z krétkotrwalym i doraznym wplywem interesoéw oraz konstelacji politycz-
nych. Druga jest zwiazana z dlugoletnia tradycja administracyjna. Sa to utrwalo-
ne na przestrzeni dziesiatek lat wartosci panujace w srodowisku urzgdniczym, a
takze cechy struktur instytucjonalnych administracji publicznej. Trzecia grupa
uwarunkowarn jest spoleczne rozumienie roli administracji w zyciu publicznym,
a takze stosunek do podstawowych zagadnien dotykajacych sfery zycia publicz-
nego. Mozna do nich zaliczy¢ m.in. sposob postrzegania interesu publicznego,
pojmowanie relacji migdzy politykami i urzednikami, stosunek do panstwa i pa-
triotyzmu, a takze wyobrazenie roli politykoéw w zyciu publicznym.

Analizujac kwesti¢ czynnikow krotkofalowych, trudno nie oprze¢ si¢ wrazeniu,
ze wplywaja one najstabiej na kondycje administracji publicznej w Polsce. Wpraw-
dzie poszczegolne rzady probowaly wprowadzic reformy dotyczace réznych seg-
mentow administracji, ale z reguty byly to reformy wycinkowe oraz stabo lub Zle
implementowane. Brakowato podejscia kompleksowego, ujmujacego np. jedno-
czesnie koniecznos¢ dokonania zmian w administracji terenowej i centralnej albo
uwzgledniajacego zarowno aspekt kompetencyjny jak i finansowy reformy. Bra-
kowalo kontynuacji procesu reform, monitorowania i zwigzanego z tym popra-
wiania reform. Zamiast tego kolejne ekipy czesto ,,przewracaly reformy do gory
nogami”, niweczac wczesniejsze — nawet te pozytywne - efekty zmian. Niejed-
nokrotnie wprowadzane reformy mialy charakter partyjny. Dazyly do przejecia
jakiego$ segmentu administracji przez klientelg polityczna albo ograniczenia
wplywow urzednikow kojarzonych z poprzednia ekipa rzadowa.

Przykladem tego typu zjawiska jest historia wprowadzania stuzby cywilnej w Pol-
sce. Pierwsze postgpowanie kwalifikacyjne do stuzby odbyto si¢ w btyskawicznym
tempie w ostatnich dniach rzadéw premiera W. Cimoszewicza na podstawie usta-
wy uchwalonej w lipcu 1996 roku. Wkrétce po powolaniu gabinetu J. Buzka poste-
powanie uznano za tendencyjne i zatrzymano realizacj¢ ustawy. Od tego czasu —
pomimo tego, iz jest to sprzeczne z konstytucja - przez blisko péttorej roku obowia-
Zujaca wowczas ustawa nie byla wykonywana. Jednoczesnie rozpoczeto prace nad
zupehie nowym systemem shuzby cywilnej, ktory ostatecznie wprowadzono w grud-
niu 1998 roku. Po kolejnej zmianie ekipy politycznej rzad Leszka Millera zaraz na
poczatku swojej kadencji wprowadzil nowelizacje do ustawy o shuzbie cywilnej.
Pozwalata ona powolywac na stanowiska kierownicze w administracji rzadowe;j
osoby rekomendowane z klucza partyjnego, poza procedura konkursowa.

W rezultacie standardy etyczne i merytoryczne stuzby cywilnej zostaly skompromi-
towane. Caly system funkcjonuje bez zadnych efektéw dla podwyzszenia jakosci
administracyjnej, a wigc marnotrawiac niemate srodki wydawane na realizacje tego
wirtualnego systemu. Wedlug raportu Komisji Europejskiej stuzba cywilna w Polsce
obejmuje jedynie okoto 1% pracownikdéw administracji rzadowej. Jednoczesnie ce-
chuje ja wyjatkowa niestabilno$¢ kadrowa i mozliwosci obejmowania wyzszych sta-
nowisk poza procedurami konkursowymi, przewidzianymi w ramach tego systemu.>
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Innego typu czynnikiem wplywajacym od niedawna na dziatanie polskiej ad-
ministracji jest proces integracji ze strukturami Unii Europejskiej. Niewatpli-
wie jest to czynnik, ktory wprawdzie w coraz wigkszym stopniu dotyka admi-
nistracji, ale jednoczesnie wydaje sig, Ze jest to nadal wplyw bardzo powierz-
chowny. Wiele instytucji panstwowych wprowadza zmiany do prawodawstwa
krajowego, dostosowujac je do norm europejskich, przygotowuje dokumenta-
cje na potrzeby zwiazane z politykami unijnymi, zmienia swoje struktury orga-
nizacyjne itp. Dzialania te nie zmieniaja jednak zasadniczych cech funkcjono-
wania polskiej administracji. Wlasnie dlatego przygotowania do absorpcji fun-
duszy unijnych przebiegaja tak opieszale, a jednoczesnie codzienna praktyka
dostarcza wielu przyktadéw znanych od dawna praktyk administracyjnych.

Przyktadem moga by¢ dotychczasowe doswiadczenia realizacji programu ISPA. Ra-
port Najwyzszej Izby Kontroli w tej sprawie uznaje, ze administracja rzadowa ma
olbrzymie klopoty w realizowaniu tego programu.”” W wyniku czestych zmian orga-
nizacyjnych i personalnych, stabosci koordynacji dzialan migdzy poszczegdlnymi
instytucjami nastapito znaczace opoznienie prac. Dodatkowo centralizacja organiza-
cji przetargdw przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
przyczynila si¢ do wystapienia kolejnych opdznien. W rezultacie Komisja Europej-
ska przyznata dofinansowanie w obszarze ochrony Srodowiska dla programu ISPA na
projekty obejmujace jedynie 60% mozliwych do wykorzystania funduszy. Jednocze-
$nie w okresie objetym raportem NIK wydano zaledwie 0,15% srodkéw UE. Ponad-
to, zagrozone zostato dofinansowanie niektorych projektow, poniewaz wyczerpany
zostal przewidziany procedura europejska dwuletni okres pozostawiony na ich wy-
konanie. Dodatkowo urzednicy rzadowi pracowali bez odpowiednich regulaminéw
organizacyjnych lub nie stosujac si¢ do kryteriéw i zasad wylaniania projektow. Pro-
jekty byly wybierane bez mozliwosci dokonania merytorycznej oceny ich przydatno-
sci. W rezultacie , prowadzito to do dzialan nielegalnych, niecelowych i nierzetelnych
oraz stwarzalo mozliwos¢ wystqpienia zjawisk korupcjogennych”.*

Powaznym obciazeniem dla polskiej administracji jest jej tradycja i kultura
organizacyjna, ktora uksztattowala si¢ gtdéwnie w okresie realnego socjalizmu.
Przynajmniej kilka cech administracji panstwa socjalistycznego wydaje sig¢
wplywaé na sposdb dzialania i tendencje ksztaltowania sig¢ struktur instytucjo-
nalnych polskiej administracji. Na przyktad administracja znajduje si¢ w dal-
szym ciagu pod silna presja ze strony ugrupowan partyjnych. Jest to tendencja
przejawiajaca si¢ zarOwno w procederze zawlaszczania administracji przez partie
polityczne, jak rowniez inklinacja urzednikéw do poszukiwania patrondw wsrod
politykéw. Nierzadko, nawet urzednicy shuzby cywilnej realizuja w Polsce swoje
kariery nie tylko w oparciu o wlasne kompetencje, ale rowniez wchodzac gle-
boko w sfer¢ doradztwa politycznego lub szukajac oparcia u politykow.

Inna cecha charakterystyczna dla polskiej administracji, wyniesiong z okresu re-
alnego, socjalizmu jest sktonnos¢ centralizowania decyzji i struktur organizacyj-
nych. Ponadto, administracja rzadowa jest wewnetrznie silnie podzielona na po-
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szczegblne sektory i ma ogromne trudnosci w poziomej koordynacji wlasnych
dziatan. Polska administracja ma réwniez klopoty w implementowaniu progra-
mow rzadowych. Jest to zwigzane gtéwnie ze stosunkowo niskimi kompetencja-
mi urzednikdéw (np. w dziedzinie regulacyjnej). Innymi problemami sg asekura-
cjainieche¢ do podejmowania decyzji na srednim szczeblu urzedniczym, a takze
niewielkie umiejgtnosci planowania wiasnej pracy i wykorzystywania zasobow
organizacyjnych. W efekcie duza cze$é prac rzadowych odbywa sie w chronicz-
nym pospiechu i op6znieniu, na zasadzie cyklicznych zrywow i szaleficzego tem-
pa pracy. Jednoczesnie kiedy cze$¢é administracji jest nadmiernie oblozona obo-
wigzkami - inne struktury biurokratyczne pozostaja niemal niewykorzystane.

Kolejna bolaczka administracji sa stabe umiejetnosci urzednikow w zakresie pla-
nowania strategicznego, a takze brak umiejetnosci identyfikowania interesow na-
rodowych. Sa to ewidentne pozostatosci kultury administracyjnej okresu socjali-
stycznego, kiedy panstwo nie potrzebowalo kreatywnych, strategicznie myslacych
lub odpowiedzialnych za sprawy narodowe urzednikow. Zamiast tego rozwijata si¢
kultura postuszenstwa, miernoty i lojalnosci wobec linii partyjnej. Dodatkowo pol-
ska administracja ma sktonnosci do zamykania si¢ przed Swiatem zewngtrznym, co
przejawia si¢ m.in. niechecia do korzystania z ekspertow i potencjatu srodowisk
akademickich, a takze ujawniania czegokolwiek przed opinig publiczna.

Jak si¢ wydaje okres transformacji systemowej, ciagla zmiana ekip politycznych
i wysoka rotacja urzgdnikdw zaowocowala powstaniem silnych uktadéw branzo-
wo-towarzyskich w administracji. Tworza je najczesciej ludzie o podobnych do-
$wiadczeniach zawodowych lub osobistych. Sa to czasami niezwykle trwale, cho¢
niesformalizowane uktady personalne. W niektérych sytuacjach potrafia nawet
ubezwlasnowolni¢ politykow i przejaé faktyczng wladze w instytucji rzadowe;.

Roéwniez czynniki kulturowe zwiazane ze spotecznym odbiorem roli administracji
w zyciu publicznym wydaja si¢ wplywaé negatywnie na funkcjonowanie polskiej
administracji. Wladza panstwowa i jej aparat administracyjny od czaséw rozbioro-
wych jest pojmowany jako reprezentant obcych wplywdow politycznych i trakto-
wany z wrogoscig lub nieufnoscia. W Polsce brakuje tradycji utozsamienia admini-
stracji publicznej z wlasnym panstwem i interesami narodu. Niewykluczone, ze
wkrétce wspomniana tendencja ulegnie wzmocnieniu pod wptywem przynalezno-
$ci naszego kraju do Unii Europejskiej.

Jednoczesnie okres realnego socjalizmu zepsul wartosci spoteczne zwiazane z poj-
mowaniem interesu publicznego. Dlatego Polacy maja wyrazne klopoty z odpo-
wiedzialnoscia za sprawy publiczne i tworzeniem spoleczenstwa obywatelskiego.
Rozliczne afery korupcyjne i negatywne przyktady wykorzystywania aparatu pan-
stwowego do partykularnych celow ekonomicznych lub partyjnych jedynie wzmac-
niaja negatywne stereotypy 1 uprzedzenia wobec polskiej administracji. Ogolnej
sytuacji nie poprawia etos zawodowy polityka. Wiele przyktadow wskazuje na to,
ze maleje grupa czynnych politykow, ktorzy traktuja swdj zawdd jako autentyczng
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stuzbe spoteczna. Wydaje si¢ raczej dominowac podejscie w kategoriach maksy-
malizowania korzysci wlasnych. Tego typu ,,zawodowstwo”, bez poczucia misji
publicznej i poszanowania dla wartosci interesu publicznego nie wptynie pozytyw-
nie na zmiang spolecznego wizerunku instytucji panstwowych.

B) Jakosé elit politycznych

Nieodlacznym elementem skutecznego dziatania administracji publicznej jest
jakos¢ przywodztwa elit politycznych i ulozenie odpowiednich relacji migdzy
korpusem urzedniczym a politykami. W przypadku wypehiania funkcji przy-
wodczej kluczowe znaczenie maja programy polityczne i merytoryczne przygo-
towanie politykéw do sprawowania wladzy. Ogromna wage ma w tym kontek-
scie odpowiednie zaplecze eksperckie ugrupowan rzadowych. Niezwykle istotna
jest rowniez sila polityczna rzadu, a wigc m.in. kwestia wewnetrznej spojnosci i
stabilnosci zaplecza parlamentarnego, a takze zaufania spotecznego wyborcow.
Jak sie wydaje, zarowno wewnetrznie podzielona koalicja, rzad mniejszosciowy
jak rowniez skompromitowany medialnie premier (lub jego ministrowie) beda
ostabia¢ przywddztwo polityczne nad aparatem administracyjnym.

Duze znaczenie ma rowniez kwestia wewnetrznej koordynacji prac Rady Ministrow,
co w dalszym ciagu, pomimo wzmocnienia roli Prezesa RM jest staboscia konstruk-
cyjna polskiego rzadu. Innym problemem wydaje si¢ w polskich warunkach niewy-
starczajaca kontrola ministrow nad pozarzadowymi agencjami, funduszami celowy-
mi i innymi administracjami specjalnymi. Niewystarczajaca jest rOwniez polityczna
kontrola parlamentu nad sektorem finanséw publicznych. Omawiajac kwestie relacji
politykdw oraz urzednikdw, w dalszym ciagu problemem jest nadmierne upartyjnie-
nie administracji i budowanie wilasnej klienteli politycznej w jej obrebie. Z jednej
strony mamy wiec do czynienia z tendencja do upartyjnienia panstwa, a z drugiej do
niewystarczajacej kontroli merytorycznej i brakiem przywodztwa polityczno — pro-
gramowego nad dziataniami aparatu biurokratycznego przez rzad i parlament.

Problemem wydaje si¢ by¢ réwniez stabos¢ politycznych elit w odniesieniu do odpo-
wiedzialnego i dtugofalowego myslenia o interesach narodowych. Moze by¢ to zwia-
zane z brakiem nalezytych kompetencji lub zaplecza eksperckiego. Przykladem oma-
wianej stabosci s klopoty z wlasciwym wyborem priorytetow dziatania i rozprasza-
niem dziatan strategicznych. Jak shusznie zauwazyt Zdzistaw Najder, w przededniu
wejscia Polski do Unii Europejskiej nasza uwage zdominowata kwestia iracka. ,,W’
polityce zagranicznej RP akcesja wydaje sie¢ dzialaniem drugiego rzedu, ubocznym
wobec aliansuz USA"* Zamiast skupienia na priorytetowym celu, jakim od wielu
lat byla dla polskiej demokracji integracja europejska, rozpraszamy nasze mysli i
wysitki organizacyjne. Zamiast skupienia na tym, w jaki sposob przygotowac si¢
najlepiej do czlonkostwa, jak budowac¢ strategie naszej obecnosci w Unii, przygoto-
wujemy zohierzy i budujemy sojusznicze koalicje wokdt polskiej strefy stabilizacyj-
nej. By¢ moze wlasnie z tego wzgledu ,.akcesja stala sie celem samym w sobie, nie
Srodkiem do osiqgniecia narodowych celow”, jak twierdzi Najder.

144 Miedzynarodowy Przeglad Polityczny



Rola administracji publiczne;...

Jednoczesnie polscy politycy wybieraja niejednokrotnie postawe swoistej ucieczki
od politycznej odpowiedzialnosci za losy kraju. Poszukuja zewnetrznej sily, na ktora
mozna ja przerzuci¢. Trudno nie oprze¢ sie wrazeniu, ze czgsé polskich elit politycz-
nych zachowywala si¢ w trakcie negocjacji akcesyjnych w sposob, ktéry mozna na-
zwa¢ za Erichem Fromm’em ,,ucieczka od wolnosci”, a w zasadzie proba ,,ucieczki
od klopotéw” ekonomicznych i spolecznych. W ramach takiego myslenia Unia jest
traktowana, jako automatyczny sposob rozwiazywania polskich klopotow i pomyst
na przerzucenie cigzaréw finansowych i politycznej odpowiedzialnosci na Europe.
Dlatego osiagnigcie cztonkostwa w UE bylo traktowane jako cel sam w sobie, bez
nalezytego namyshi nad pdzniejsza obecnoscig w strukturach europejskich.

W ten sposdb w zachowaniu polskich elit odbija si¢ echem tradycja polityczna z
czasow | Rzeczpospolitej. Zwlaszcza w okresie wolnych elekcji rodziny magnackie
,uciekaly” pod skrzydla dworéw zagranicznych, szukajac tam nie tylko przy-
sztych patronow, ale rowniez wsparcia w polityce wewnetrznej. Z kolei w okre-
sie realnego socjalizmu kluczowe dla stabilnosci poszczegdlnych ekip politycz-
nych bylo poparcie ze strony Moskwy. Moze to by¢ jeden z wielu dowoddéw na
trwalos¢ sarmackiej obyczajowosci w zyciu politycznym Polski wspolczesne;.

C) Strategia wobec obecno$ci w Unii Europejskiej

Wielu politykdw i komentatorow uwaza, ze mozna pogodzi¢ specjalne relacje
dwustronne Polski z Ameryka z polityka naszego cztonkostwa w Unii Europej-
skiej. Rzeczywiscie, jest to strategia mozliwa do realizacji, ale nalezatoby so-
bie zda¢ sprawe z wszystkich konsekwencji takiego dziatania.

Podstawowa kwestia jest pytanie, czy spor o rozwiazanie kryzysu irackiego jest jedy-
nie krotkotrwatym epizodem w relacjach miedzy Ameryka i Europa, zwiazanym przede
wszystkim z rzadami neokonserwatystow w Stanach Zjednoczonych. W takim przy-
padku konflikt powinien ulec wkrotce wyciszeniu, a pragmatyzm dziatania wziac
gore nad emocjami. Istnieje jednak i taka mozliwos¢, ze konflikt wokot Iraku ma
charakter strukturalny i wieloptaszczyznowy. Jesli tak, to spory beda kontynuowane,
a poszczegodlne plaszczyzny rywalizacji coraz bardziej widoczne.

W trakcie sporu wokot Iraku ujawnily sig nie tylko odmienne pryncypia kultu-
ry politycznej i metody rozwiazywania probleméw migdzynarodowych. W gre
wchodzity bowiem takze interesy geopolityczne i gospodarcze w niezwykle
wrazliwym regionie $wiata. Panstwa europejskie maja tutaj od dziesigcioleci
swoje wlasne polityki, wielomiliardowe interesy gospodarcze. Nie bez znacze-
nia jest kwestia ztdz ropy naftowej, ale rowniez stanowiska wobec $wiata arab-
skiego i problemu palestynskiego. Konflikt iracki wyostrzyt sprzecznosci mig-
dzy Amerykanami a niektérymi krajami europejskimi.

Chmury pojawiaja si¢ rowniez w innych obszarach wspotpracy atlantyckiej.
Stany Zjednoczone zmusity Europe¢ do otwarcia Wspdlnego Rynku na import
zywnosci genetycznie zmodyfikowanej. Jednocze$nie amerykanska administra-
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cja oskarzyta wladze Unii o ,,polityczne” rozstrzygnigcie kontraktu na dostawy
silnikow dla nowego europejskiego samolotu transportowego dla wojska
A400M. Z kolei Europejczycy zapowiadaja natozenie cet zaporowych na im-
port 95 kategorii amerykanskich towardw, o wartosci do 4 mld dolaréw roczne-
go handlu. WTO zgodzita si¢ na wprowadzenie takich sankcji z powodu utrzy-
mania przez Waszyngton preferencji podatkowych dla amerykanskich koncer-
néw eksportujacych swoje produkty. Jednoczesnie Unia Europejska ma pre-
tensje do amerykanskich wladz, ze nie przeciwdziala ja ostabianiu kursu dolara
wobec euro, co niekorzystnie odbija si¢ na europejskim eksporcie.

Zdaniem czgsci ekspertow drogi niedawnych sojusznikow beda si¢ wiec rozcho-
dzily. Wedlug Roberta Kagana®® Amerykanie sa coraz mniej sktonni poswigcac
swoje $wiatowe ambicje i interesy na oltarzu jednosci Zachodu. Europejczycy co-
raz czgsciej widza w USA rywala, a nie sojusznika. Jezeli ta diagnoza jest popraw-
na, to wydaje sie, ze przed Europejczykami stoja dwie mozliwe strategie dzialania.
Z jednej strony jest to podjecie proby wzmocnienia politycznego, gospodarczego i
militarnego starego kontynentu. Stuzy¢ temu powinna zaréwno strategia lizbonska
zmierzajaca do nadrobienia dystansu w rozwoju gospodarczym, jak réwniez prze-
budowa instytucji europejskich po poszerzeniu Unii. Jezeli ta strategia si¢ powie-
dzie, zjednoczona Europa bedzie naturalnym konkurentem dla przywddztwa ame-
rykanskiego na $wiecie. Natomiast druga strategia oznacza ograniczenie wlasnych
ambicji i zgodg na globalne przywddztwo amerykanskie. Staba i podzielona we-
wnetrznie Europa bedzie bowiem skazana na zalezno$¢ od amerykanskiej pomocy
wojskowej i nadrzednos¢ jej interesdw strategicznych.

W okresie zimnowojennym zjednoczona Europa pozytywnie wplywala na spo-
istos¢ catego bloku zachodniego. Ograniczala bowiem niebezpieczenstwo wy-
buchu konfliktu na starym kontynencie, co miatoby bez watpienia negatywne
konsekwencje réwniez dla samej Ameryki. Obecnie najwyrazniej sytuacja si¢
zmienila. Z punktu widzenia strategicznych intereséw USA - Europa powinna
raczej by¢ ostabiona, pozostajac w cieniu amerykanskiego kuzyna. Swiadczy o
tym postawa amerykarnskiej dyplomacji, ktora wyraznie zachecata do wewnetrz-
nego podzialu na ,,nowa” i ,,starg” Europe w najgoretszym okresie konfliktu
wokot Iraku. Taka polityka bedzie zapewne kontynuowana takze po rozszerze-
niu Unii Europejskiej. Jak stusznie zauwazyt Aleksander Hall —,,USA nie chcq
Jednego silnego europejskiego partnera, z ktorego zdaniem musialyby sie po-
waznie liczyé. Wolq tworzy¢ dorazne zadaniowe koalicje, w ktorym ich rola
przywaodcza jest i bedzie czyms oczywistym”. 3!

O ile sprawdzi si¢ przedstawiony powyzej scenariusz— polska dyplomacja znalazta
sie w szczegolnie trudnym potozeniu. Z jednej strony bedziemy zmuszeni do wy-
wigzywania si¢ ze swoich zobowiazan sojuszniczych wobec USA i ponoszenia
konsekwencji dotychczasowych wybordw politycznych. Z drugiej, bedziemy co-
raz bardziej utrudniali procesy integracyjne na starym kontynencie i tracili wiary-
godnos¢ w oczach niektorych europejskich partnerow. Z tych powodéw uznaja oni
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Polske za , konia trojanskiego” w poszerzonej Unii. To m.in. dlatego Francja i Niemcy
zamierzaja zmieni¢ przyjety w Nicei sposob glosowania w Radzie UE na mniej
korzystny dla Polski. Nasz kraj przestat by¢ bowiem dla obu krajow wiarygodnym
partnerem na rzecz poglebienia integracji europejskiej, a to one sa i beda odgrywac
w najblizszym czasie pierwsze skrzypce w Unii Europejskiej. Z tego punktu widze-
nia odejscie od bliskiego wspoldzialania z Niemcami na rzecz poglebionego soju-
szu wojskowego z Ameryka jest wyborem ryzykownym.

Przed Polakami staje wiec bardzo powazne pytanie o strategi¢ dzialania wobec
relacji atlantyckich. Czy decydujemy si¢ na bliski sojusz z Ameryka? Czy wia-
czamy si¢ przede wszystkim w budowanie silnej Europy? A moze raczej traktu-
jemy stosunki z Amerykanami jako przeciwwagg lub instrument dziatania w
ramach Unii Europejskiej, ktéry wykorzystujemy dla ostabienia tendencji inte-
gracyjnych i zachowania jak najwigkszych kompetencji panstwa narodowego?
Warto odpowiedzie¢ sobie na te pytania juz teraz. Maja bowiem one funda-
mentalne znaczenie dla naszej obecnosci w Unii Europejskiej, dla przysztosci
Europy, a takze dla polskich intereséw politycznych i gospodarczych.

Podsumowanie
Jezeli rzad nie rozwiazuje problemow spotecznych jego legitymacja spoteczna
zmniejsza sie. W perspektywie srednioterminowej zle funkcjonujaca admini-
stracja panstwowa i nieskuteczny rzad moze skutkowa¢ odrzuceniem przez
wyborcow kolejnych elit politycznych utozsamianych ze staba wiadza wyko-
nawcza. W dhuzszej perspektywie czasowej nieskutecznos¢ kolejnych rzadéw
musi jednak zaowocowacé kryzysem spolecznego zaufania wobec calego syste-
mu politycznego. Moze to rodzi¢ nieprzewidziane konsekwencje w kraju, w
ktérym korzenie demokracji sa stabe, a wartosci zycia publicznego wypaczo-
ne. Dlatego tak powaznymi wyzwaniami sa dla politykéw i urzednikow zarow-
no integracja europejska, wcigz niedokonczona transformacja systemowa, jak
i procesy zwigzane z globalizacja ekonomiczna.

Z punktu widzenia obecno$ci administracji publicznej w UE najwicksze zna-
czenie ma budowanie dwoch typow sprawnosci instytucjonalnej. Pierwszy jest
zwigzany z umiejetnosciami w zakresie absorpcji funduszy europejskich oraz
dostosowaniem instytucjonalnym i prawnym do funkcjonowania w strukturach
Unii Europejskiej. Drugi rodzaj sprawnosci zmierza w kierunku dobrego wy-
korzystania cztonkostwa w UE. Dotyczy wigc budowania umiejgtnosci identy-
fikowania interesow narodowych, programowania strategii politycznych i roz-
woju gospodarczego, a takze rozwijania zdolnosci skutecznego wplywania na
prawo i polityki europejskie, zgodnego z tymi strategiami.

Jak si¢ wydaje, niezmiernie wazne dla zbudowania powyzej wspomnianych
umiejetnosci jest wprowadzenie specjalnosci administracyjnych w pieciu pod-
stawowych obszarach: obstugiwania dziatan rutynowych rzadu, projektowania
strategii politycznych, efektywnego wdrazania programéw rzadowych, skutecz-
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nego monitorowania efektéw tych programdw, wreszcie projektowania struk-
tur i kompetencji urzedniczych do reagowania w systemach kryzysowych. Na-
lezy jednak pamigtac, ze skuteczne przeciwdziatanie kryzysom nie moze jedy-
nie skupia¢ si¢ na doraznym zapobieganiu skutkom okreslonej sytuacji. Powin-
na by¢ to okazja do przeanalizowania okreslonego systemu publicznego i wy-
pracowania zmian strukturalnych.

Szczegolnie wazne w ramach wspomnianych funkcji administracyjnych jest za-
rzadzanie wiedzg i informacja. Ma to niezwykle istotne znaczenie zarowno w
Swietle rozproszenia instytucji administracyjnych w Polsce, tempa zachodzacych
zmian jak i nowych wyzwan merytorycznych stojacych przed panstwem. Duze
znaczenie ma zwlaszcza stosowanie odpowiednich filtrow informacyjnych, se-
gregujacych i przygotowujacych informacje. Nalezy zerwaé z dotychczasowa
praktyka premiujaca bardziej ilos¢, niz jakos¢ przygotowanej informacji.

Jednoczesnie bardziej efektywnie nalezy siegac po dostgpne w systemie admini-
stracyjnym zasoby ludzkie, a takze korzysta¢ z wiedzy ekspertow pozarzadowych i
osrodkow akademickich. Nalezy wspiera¢ rozwoj doraznych sieci zadaniowych
migdzy urzednikami. Wspdtpracowaé powinni urzednicy — a nie jak to obecnie ma
miejsce - departamenty lub poszczegdlne urzedy. Takze system motywacyjny pra-
cy urzednikdw musi sprzyja¢ wymianie informacji i wspolpracy sieciowej. Powi-
nien by¢ nastawiony na rozwigzywanie problemow i realizowanie konkretnych
zadan. Powinien wspiera¢ kreatywnos$¢ urzednikow. Nie chodzi przy tym jedynie o
zwigkszenie zachet finansowych. Nalezaloby wprowadzi¢ techniki motywacyjne
zwiazane z przekazywaniem podstawowych informacji o celach i odbiorcach przy-
gotowanej pracy, o jej rzeczywistych skutkach oraz formulowanych wobec niej
komentarzach (eksperckich, medialnych lub politycznych).

Duze znaczenie ma takze umiejetno$¢ dysponowania zasobami organizacyjnymi,
projektowania struktur organizacyjnych i systemow informatycznych w zaleznosci
od potrzeb. Obecne struktury administracyjne sa zbyt mocno ograniczane regula-
minami i hierarchicznymi zasadami dziatania. Dlatego nie sa one w stanie nadazy¢
za zachodzacymi zmianami i nowymi oczekiwaniami ze strony politykow. Powin-
ny wiec by¢ znacznie bardziej elastyczne i zmienne w zaleznosci do potrzeb rzado-
wych. Bardziej mobilne struktury i swobodniejsze zasady regulaminowe moga row-
niez wyzwoli¢ pomystowos¢ i zaangazowanie urzednikow.

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania, mozna stwierdzic¢, ze kluczowym ele-
mentem wladzy politycznej w Polsce na poczatku XXI wieku jest umiejetnosé
zachowania sterownosci nad systemem administracyjnym. Wymaga to przede
wszystkim odpowiedniego przywodztwa politycznego nad aparatem urzedniczym.
Oznacza to m.in. dysponowanie przez rzad odpowiednim programem politycz-
nym, silnym zapleczem parlamentarnym, a takze umiejetnoscia odpowiedniej
komunikacji ze spoleczenstwem (w tym promocji medialnej dziatan rzadowych).
Roéwnie istotne jest posiadanie przez politykéw rzadowych podstawowych in-
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strumentéw wladzy biurokratycznej. Chodzi gléwnie o zachowanie sterownosci
i kontroli nad administracja panstwowa. Szczegdlnym elementem tej kontroli
jest nadzér i umiejetnos¢ postugiwania si¢ agencjami i funduszami parabudzeto-
wymi dla celow realizowania polityki rzadu. Innym elementem kontroli jest usta-
nowienie wlasciwych relacji miedzy politykami a urzednikami, a takze gruntow-
na przebudowa systemu stuzby cywilnej w Polsce.

Duze znaczenie ma rowniez koordynacja prac prowadzonych w lonie rzadu i pod-
porzadkowanie ich wspdlnym politycznym celom. Istnieja przynajmniej trzy pod-
stawowe wyznaczniki skutecznej koordynacji dziatan rzadu. Po pierwsze, chodzi o
plynne potaczenie funkcji programowania strategicznego, wdrazania programoéw
politycznych i monitorowania efektéw wprowadzanych w zycie programéw. Po
drugie, chodzi o zarzadzanie r6znymi systemami informacyjnymi i niekiedy sprzecz-
nymi innowacjami proponowanymi przez rézne segmenty systemu administracyj-
nego. Po trzecie, chodzi o umiejetnosé¢ koordynacji polityk krajowych z politykami
unijnymi, a takze prawa europejskiego i krajowego. Zwlaszcza ostatni element sta-
nowi powazne wyzwanie dla polskich elit politycznych i biurokratycznych. Nalezy
bowiem pamigtac, ze porzadek prawny, strategie dzialania i interesy naszego kraju
oraz Unii Europejskiej rzadko sa takie same. Sa one zwigzane z odmiennym cza-
sem ich powstawania, r6znym etapem rozwoju gospodarczego, innymi potrzebami
politycznymi i organizacyjnymi itd. Dlatego tak trudne jest potaczenie tych dwdch
nurtow instytucjonalnych i koordynacja rozbieznych interesow.
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