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Administracja publiczna w modelu zarzadzania wielopasmowego

Wprowadzenie

Wylaniajacy sie tad polityczny w Europie, oparty na procesie integracji gospodar-
czo-politycznej panstw Starego Kontynentu, moze by¢ analizowany z bardzo wielu
perspektyw. Niniejszy tekst ujmuje Uni¢ Europejska przez pryzmat problematyki
zwigzanej z zarzadzaniem polityka wspdlnotowa. Jest to punkt widzenia taczacy wie-
le watkdw i pyta,, na ktére odpowiedz wiaze si¢ z okres§leniem fundamentéw przy-
szlego ksztaltu zjednoczonej Europy.

Zarzadzanie polityka jest bowiem dla Unii Europejskiej podstawowa materia
(trescig) jej funkcjonowania, co, z jednej strony, istotnie odrdznia ten system poli-
tyczny od systemow panstwowych (ktorych trescia jest osiaganie stanu wewngtrznej
rOwnowagi poprzez tworzenie tadu politycznego i pokoju spotecznego opartych
na okre$lonym katalogu wspolnych wartosci spolecznych oraz mechanizmach redy-
strybucyjnych), a z drugiej za$§ pozwala zdefiniowac¢ specyfike systemu wspdlnotowe-
go jako systemu zarzadzania zgodnie z ponadnarodowymi regulacjami i zinstytucjo-
nalizowanym przetargiem interesow. Zarzadzanie polityka wspdlnotowa pozwala ja-
sno ukaza¢ zlozona nature systemu politycznego Unii Europejskiej jako systemu
niesamodzielnego,' w ktorym wciaz przenikaja si¢ r6zne areny polityczne i ktOry
opiera si¢ na symbiozie odmiennych porzadkéw regulacyjnych (wspdlnotowego, na-
rodowych, regionalnych, sieciowych), jak i wskaza¢ istotne zmiany w naturze suwe-
rennodci panstwowej krajow cztonkowskich w zakresie prowadzenia dzialai poli-
tycznych.

System zarzadzania wspOlnotowego przynosi bowiem nowe rozwigzania w sposo-
bie organizacji polityki panstw cztonkowskich wynikajace z faktu, iz w jego ramach
»,Zamazuja sie tradycyjne linie podzialéw na polityke wewnetrzna i zagraniczng”.> W
efekcie nastepuja wyrazne modyfikacje wewnetrznego podziatu kompetencji i odpo-
wiedzialnoSci w ramach administracji publicznej, gdyz klasycznie rozumiana dome-
na polityki zagranicznej zostaje w wyniku procesu integracji europejskiej ,,rozdystry-
buowana” miedzy wiele ministerstw odpowiedzialnych za poszczegdlne sektory po-

' O specyficznej naturze wspolnotowego systemu politycznego pisalo wielu autordw, syntetyczne ujecie
tego problemu [w:] B.Laffan, R.O'Donnell, M. Smith, Europe’s Experimental Union, Lon-
dyn/Nowy Jork, 2000, z punktu widzenia problemoéw zarzadzania polityka w: H. K a s s i m, The Euro-
pean Administration: Between Europeanization and Domestication, [w:]J. Hayward,A.Menon
(red.), Governing Europe, Oxford 2003, s. 140-141.

>, The traditional dividing line between domestic and foreign politics is becoming increasingly blurred”
A.vanStaden,H Vollaard, The Erosion of State Sovereignty, [w:] G. Kreijenetal (red.),
State, Sovereignty and International Governance, Oksford 2002, s. 169.
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lityki wspoOlnotowej, tworzac tym samym wewngtrzng ,.sie¢ odpowiedzialnoSci”
za pozycje panstwa w ukladzie pafistw cztonkowskich.

Oznacza to oczywiscie, ze slabnie pozycja ministrow spraw zagranicznych, ktorzy
tradycyjnie mieli monopol na reprezentowanie suwerennych panstw w ich wzajem-
nych relacjach, a ro$nie znaczenie wlaSciwej wewnetrznej koordynacji w administra-
cji, ktéra musi by¢ zdolna do spojnego funkcjonowania w ramach powstajacych roz-
norodnych aren prowadzenia dziatan politycznych.’

Poza owymi przeksztalceniami w wewnetrznej organizacji struktury administra-
cji centralnej nalezy dostrzec dwa dalsze procesy. Po pierwsze, panstwa jako jed-
nostki polityczne zostajg wlaczone w proces wspotadministrowania réznymi dzie-
dzinami polityki Unii Europejskiej, co powoduje konieczno$¢ zbudowania nowego
paradygmatu ich wzajemnych relacji, r6znigcego si¢ od tradycyjnych wzorcéw mie-
dzypanstwowych opartych na nowym rozumieniu takich klasycznych kategorii jak
sojusz (ktory z ,wiecznego partnerstwa” staje si¢ dorazng metoda budowania ,,mo-
zaikowych porozumiefi”” w celu osiagniecia sprzyjajacych regulacji w okreSlonej
dziedzinie polityki) czy rownowaga sit (opisana w Unii Europejskiej poprzez proce-
dury regulujace wage gtoséw poszczegolnych panstw). Drugim istotnym procesem
jest coraz intensywniejsze wigczanie (kooptacja systemowa) nowych uczestnikow
polityki wspolnotowej w postaci wladz samorzadowych (szczegdlnie regionalnych,
czyli sub-centralnych) oraz rozmaitych grup interesu, ktére — co niezwykle istotne
— przekraczaja prog jednostkowosci i dzialaja w sposob sieciowy (stowarzyszony)
stajac si¢ nowym, alternatywnym obiegiem informacji i Zr6diem nacisku polityczne-
go na poziomie ponadnarodowym (transgranicznym).

Tak rozbudowujacy sie system polityczny Unii Europejskiej wymaga okreSlenia
podstawowej zasady porzadkujacej jego dzialania, ktory istotnie odrézniatby go zardw-
no od tradycyjnych modeli pafistwowych (ktérym jeszcze nie jest i nie wiadomo czy be-
dzie), jak réwniez od klasycznych reziméw migdzypanstwowej wspotpracy (ktorym juz
nie jest). Poszukiwanie ,,zasady pierwszej” Unii Europejskiej jest dzi§ jednym z najcie-
kawszych przedmiotéw badan nauk politycznych, zwlaszcza analizy systemowej. Nie
ulega watpliwosci, ze w systemie tym szczegdlne znaczenie przypada metaregulacjom,
czyli zarzadzaniu przez procedury, z wykorzystaniem zroznicowanych narzedzi egzeku-
cyjnych, takze tych (jak administracje narodowe), ktore nie przynaleza wprost do wspol-
notowego systemu politycznego (sa w nim zakorzenione czastkowo — partially embed-
ded). Podkreslenie znaczenia regulacji prawnych dla istnienia Unii Europejskiej skfania
niektérych autoré6w do nazwania Unii ,,0s0bliwg wspolnota prawa”.* Skomplikowany
wzorzec uprawiania polityki i wewnetrzne zroznicowanie aren politycznych sktania in-
nych do nazwania Unii ,pierwszym prawdziwie postmodernistycznym podmiotem
w miedzynarodowej polityce”.’ Znaczenie instytucji regulacyjnych podkresla takze spoj-

Ibidem, por. takze E. L. M o r s e, The Transformation of Foreign Policies: Modernization, Interdepen-
dence and Externalization, [w:] R.Little, M. Sm it h (red.), Perspectives on World Politics, 1991,
s. 169.

Por. T. Biernat, Wspdlnota prawa. O osobliwosciach systemu europejskiego, Torun 2002.
J. G. R u g gie, Territoriality and Beyond: Problematizing Modernity in International Relations, [w:],, In-
ternational Organization”, tom 47, nr 1 (zima 1993).
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rzenie na Uni¢ w kategoriach ,,nowej biurokracji proponujacej postnominalistyczny
model zarzadzania”.® Wreszcie, eklektyczny charakter relacji wspolnotowych opisany
zostal jako ,,postsuwerenna, policentryczna, osobliwa, neoSredniowieczna organizacja
polityczna”.’

Niezaleznie od tego, ktora Sciezka opisu natury systemu europejskiego podazy-
my, zawsze dotrzemy do pytania o charakter zarzadzania polityka wspolnotowa
— model, ktéry umozliwia realne egzekwowanie w ten czy inny sposob podjetych de-
cyzji i ustalonych regulacji. Na to pytanie stara si¢ odpowiedzie¢ model zarzadzania
wielopasmowego opisany w niniejszej pracy. Praca ta skupia si¢ na jego konsekwen-
cjach dla dziatania administracji publicznej, traktowanej jako podstawa zarzadzania
w systemie politycznym. Gtéwnym problemem omawianym w pracy jest zatem wska-
zanie na Uni¢ Europejska jako na specyficzny system administrowania w ramach
modelu zarzadzania wielopasmowego oraz dyskusja nad jego konsekwencjami dla
nowych krajow czlonkowskich Unii, z perspektywy ich przygotowania do poruszania
si¢ w tym systemie.

Praca ta nie powstataby bez pomocy Centrum Europejskiego Natolin, ktore
umozliwilo mi przeprowadzenie dwumiesi¢cznej kwerendy w bibliotece Europej-
skiego Instytutu Uniwersyteckiego we Florencji. Za pomoc t¢, bezcenna dla kazde-
go naukowca, chciatbym w tym miejscu serdecznie podzigkowac.

Por.J. Staniszkis, Wladza globalizacji, Warszawa 2003, problem ten w odniesieniu do polskiej ad-
ministracji skomentowany zostal w: rozmowie A. ZybalyzJ. StaniszXkis, Szanse Polski. Nasze moz-
liwosci rozwoju w obecnym swiecie, Komorow 2005, s. 133-162.

A post-sovereign, polycentric, incongruent, neo-mediaeval arrangement” por. P.Schmitter, Ima-
gining the Future of the Euro-polity with the Help of New Concepts, [w:] G.M ar ks et al. (red.), Gover-
nance in the European Union, 1996, s. 132.
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1. Pojecie zarzadzania publicznego (governance)

Pojawienie si¢ w politologicznym stowniku pojecia zarzadzania publicznego (go-
vernance) stanowito zaréwno probe znalezienia nowego jezyka dla opisu rzeczywi-
stoSci ztozonych systemdw politycznych oraz relacji migdzynarodowych w ostatniej
dekadzie XX i u progu nowego wieku, ale takze byto zwiazane z ,,pragmatycznym
zapotrzebowaniem” wynikajacym z poszukiwania paradygmatu reform systemowych
zaréwno w krajach rozwinigtych, jak i w pafistwach przechodzacych proces transfor-
macji.* Stad tez bardzo wyraZznie mozna wyrdzni€ tu dwa nurty badan nad omawia-
nym pojeciem. Pierwszy nazwalbym ,,naukowo-analitycznym”, a drugi ,,praktyczno-
-politycznym™.

Naukowo-analityczny nurt badaf nad zarzadzaniem publicznym mozna wigzaé
z refleksja nad przeksztalceniami wspodtczesnych uwarunkowan prowadzenia polity-
ki, ktére dotyczyly zaréwno reziméw panstwowych, jak i stosunkéw migdzynarodo-
wych. W ramach tych pierwszych szczeg6lne znaczenie beda mialy procesy: (1) de-
centralizacji, (2) tworzenia modelu panstwa obywatelskiego, (3) narodziny sieciowe;j
koncepcji pafistwa czy wreszcie (4) ekonomizacja polityki panstwowej. W przypadku
stosunkéw miedzynarodowych szczegdlna uwage zwracano na proces (5) globaliza-
cji oraz fenomen (6) regionalnych inicjatyw integracyjnych, z ktdrych integracja eu-
ropejska jest dla nas szczeg6lnie interesujaca.

Jednoczes$nie rozwijal si¢ nurt ,,praktyczno-polityczny”, obejmujacy przede
wszystkim wzorce reform administracji publicznej, ktore nalezy wigzaé z pracami
dwoch instytucji — OECD (Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju) oraz
World Bank (Banku Swiatowego).” W tym przypadku chodzito o stworzenie skutecz-
nej recepty na przeksztalcenie zarzadzania panstwem, ktore Iaczytoby tradycyjna po-
lityke z wymogami globalnej gospodarki, a jednocze$nie pozwoliloby na oceng jako-
§ci panstwa poprzez kryteria blizsze ekonomii, takie jak efektywnos$¢, rachunek kosz-
téw, rynek ustug publicznych. Szczegdlng role odgrywat tu wlasnie Bank Swiatowy,
ktory swoja pomoc krajom transformacyjnym wigzat z koniecznoscia przeprowadze-
nia przez nie reform instytucjonalnych wedle wzorca ,,ekonomizacyjnego”, nazywa-
nego ,,wzorcem zarzadzania pafstwem”.

Dlatego tez przy omawianiu pojecia zarzadzania publicznego nalezy bardzo wy-
raznie okresli¢ zardwno perspektywe spojrzenia (politologiczng, ekonomiczna, ad-
ministracyjna, teorii zarzadzania), charakter refleksji (badawczy, praktyczny), jak

Szeroko o roéznych perspektywach spojrzenia na zagadnienie zarzadzania publicznego
w: A. M. Kj a e 1, Governance, Cambridge 2004.

° Por.J.Pierre, G.Stoker, Towards Multi-level Governance, [w:]P.Dunleavy,A.Gamble, I
Holliday, G.Peele (red.), Developments in British Politics, Londyn 2000, s. 29 i n.
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i zakres spraw, do ktorych si¢ odnosimy (instytucja publiczna, pafistwo, Unia Euro-
pejska, relacje globalne). Kazdy z wariantéw wymaga bowiem innego rodzaju defi-
niowania omawianego pojecia i prowadzi do innych wniosk6éw, a wiele nieporozu-
mien z nim zwigzanych wigze si¢ wlasnie z nie do$¢ czytelnym rozrdznieniem tych
wariantow.

Podejscie politologiczne (ktére rozwija niniejszy tekst) bedzie akcentowac
przede wszystkim znaczenie zarzadzania publicznego dla sprawowania polityki — re-
alizacji dziafan politycznych (policy-making) w ztozonych systemach, ze szczegdlnym
uwzglednieniem relacji miedzy panstwem narodowym i jego rzadem centralnym ja-
ko klasycznymi figurami tradycyjnego paradygmatu wiadzy publicznej a nowo po-
wstatymi oSrodkami wtadczymi, takimi jak rozbudowane struktury ponadnarodowe
(np. Unia Europejska), instytucje norm ponadnarodowych (np. WTO - Swiatowa
Organizacja Handlu egzekwujaca porozumienia handlowe i celne), podmioty gospo-
darcze wplywajace na dziatania polityczne (np. globalne koncerny), osrodki samoor-
ganizacji spolecznej (instytucje obywatelskie — krajowe i mig¢dzynarodowe) czy
wreszcie partnerzy w ramach wiadzy publicznej na innych jej poziomach (samorza-
dy terytorialne).

Perspektywe teorii stosunkéw migdzynarodowych mozna taczy¢ z zakwestiono-
waniem klasycznego paradygmatu realistycznego, ktory postrzegat te stosunki jako
domeng relacji migdzypanstwowych, i ze zwroceniem uwagi na fakt, ze brak ,,rzadu
Swiatowego”, w rozumieniu globalnego pafistwa, nie oznacza ,,Swiatowe] anarchii”,
czyli chaotycznych relacji miedzy suwerennymi podmiotami. Dzisiejsze stosunki
miedzynarodowe to wielokrotnie zlozony i wzajemnie przenikajacy si¢ uktad global-
nych sieci, czgsto kwestionujacych samodzielno$¢ decyzji panstwowych, o charakte-
rze ekonomicznym, spolecznym (czego przykladem moga by¢ skuteczne naciski
na rzady wywierane przez takie globalne organizacje jak Amnesty International czy
Greenpeace), jak rowniez rozwoj globalnego terroryzmu. Wszystko to prowadzi
do stwierdzenia, ze wspdlczesny §wiat jest zlozonym systemem zarzadzania oparte-
go na réznorodnych plaszczyznach decyzyjnych i powiazaniach powodujacych, ze
globalne zarzadzanie zawiera w sobie ,,systemy wtadzy na wszystkich poziomach
ludzkiej aktywnosci — od rodziny po organizacj¢ mi¢dzynarodowa — w ktdrych osia-
ganie celow poprzez egzekwowanie kontroli niesie miedzynarodowe reperkusje”."

1.1. Od zarzadzania do zarzadzania publicznego.

Spojrzenie z punktu widzenia reform administracyjnych (oméwione w trzeciej
czgéci) ujmuje problematyke zarzadzania publicznego jako nowa prakseologi¢ kie-
rowania sprawami paistwa wobec koniecznosci poszukiwania jego bardziej efektyw-
nego modelu. W tej perspektywie pojecie zarzadzania publicznego rozumiane jest
jako szersze od klasycznej administracji publicznej. W literaturze polskiej stanowi-
sko takie prezentuja m.in. Witold Kiezun i Barbara Kozuch.

' J.N.Rosenau, Governance in the Twenty-Fist Century, ,,Global Governance”, t. I nr 1, s. 13 (tekst

oryginalny: ,,systems of rule at all levels of human activity — from family to the international organiza-
tion — in which the pursuit of goals through the exercise of control has transnational repercussions”.
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W. Kiezun, wprowadzajac rozréznienie miedzy administracja publiczng a zarza-
dzaniem, pisze, iz ,,administracja obejmuje swoim zakresem realizacj¢ ustug zdefi-
niowanych przez rdznego typu instrukcje, a zarzadzanie (...) polega na samodziel-
nym osiaganiu zalozonych celdéw i osobistej odpowiedzialnoSci (...) za ich osiagnie-
cie poprzez planowanie, organizowanie, motywowanie i kontrole (...) Administracja
publiczna koncentruje si¢ na wdrazaniu w zycie politycznych dyrektyw i procedur
w procesie realizacji zadan stuzby publicznej. Zarzadzanie (management) obejmuje
nie tylko tradycyjna administracje, ale takze zobowiazuje organizacj¢ do osiggnigcia
maksymalnej sprawnosci (efficency) przy realizacji zatozonych strategicznych celow,
przy pelnej indywidualnej odpowiedzialnosci personelu administracyjnego”."

Pojecie zarzadzania w wymiarze publicznym analizuje B. Kozuch. Spogladajac
z punktu widzenia definiowania pola badawczego dla tego pojecia, podkreSla, ze
»ksztaltujace si¢ wspdlczesnie w Polsce zarzadzanie publiczne zasilaja nauki, ktore
tradycyjnie swoim zainteresowaniem obejmuja (...) sfer¢ publiczna zycia spoteczno-
-gospodarczego, tj. ekonomia, [politologia], prawo administracyjne, administracja
publiczna, teoria organizacji oraz zarzadzanie ogoélne, a takze subdyscypliny nauk
o zarzadzaniu, jak zarzadzanie zmianami, zarzadzanie przez jako$¢ i zarzadzanie
strategiczne”.” Sklaniajac si¢ ku podstawowemu znaczeniu nauki o zarzadzaniu,
proponuje ona nastgpujaca definicj¢ pojecia zarzadzanie publiczne: ,,zarzadzanie
publiczne to dyscyplina szczeg6lowa nauki o zarzadzaniu, ktorej gléwnym obiektem
badan jest zarzadzanie poszczegélnymi organizacjami sfery publicznej, przede
wszystkim instytucjami publicznymi oraz makrosystemami, inaczej makroorganiza-
cjami, jak gospodarka narodowa i paistwo, a takze mezosystemami, np. regionami
1 poszczegOlnymi sferami zycia publicznego. Zajmuje si¢ ona badaniem sposobow
i zakresu harmonizowania dziatah zapewniajacych prawidiowe wyznaczanie celow
organizacji tworzacych sfere publiczng oraz optymalnego wykorzystywania mozliwo-
Sci zorganizowanego dziafania ludzi, nakierowanego na kreowanie publicznych war-
toSci i na realizacje interesu publicznego™.”

Przedstawiona powyzej perspektywa spojrzenia na nauke o zarzadzaniu i prakse-
ologii (organizacji) z punktu widzenia nauk spotecznych zyskuje dodatkowy wymiar,
ktory pozwala na usamodzielnienie si¢ pojecia zarzadzania publicznego. Nie ozna-
cza to, ze nauki spoleczne zrywaja z przedstawionymi tu gléwnymi wyznacznikami
specyfiki zarzadzania jako takiego, lecz jedynie skupiaja swa uwage na innych ele-
mentach. Tym samym starajg si¢, niejako, w pelni usamodzielni¢ problem zarzadza-
nia publicznego, co znajduje odzwierciedlenie w jezyku poprzez wprowadzenie no-
wej dychotomii pojeciowej: rzadzenie — zarzadzanie publiczne (government — gover-
nance). Nauki spoteczne postrzegaja bowiem, z jednej strony, zarzadzanie publiczne
w ramach nowego paradygmatu relacji mi¢dzy wtadza i otoczeniem spotecznym (so-
cjologia), a z drugiej jako nowy wzorzec instytucjonalnego tfadu zfozonych systemoéw
politycznych (politologia).

" W.Kiezun, Struktury i kierunki zarzqdzania paristwem, [w:] W.Kie zun,J. Kubin (red.), Dobre
panstwo, Warszawa 2004, s. 38-39.

B. Ko z u ¢ h, Zarzqdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Warszawa 2004, s. 49.

% B. Kozuch, op. cit., s. 59.
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Nowe spojrzenie na relacje spoteczne i stosunki wladcze we wspolczesnych pan-
stwach pozwala na szerokie zdefiniowanie zarzadzania publicznego jako ,,wzorcow
[funkcjonalnych], ktére wylaniaja si¢ z dziatan wiadczych (rzadzenia) podejmowa-
nych przez r6znych aktoréw spolecznych, politycznych i administracyjnych. Sposoby
spoteczno-politycznego zarzgdzania zawsze sa (...) wynikiem interakcji publiczno-
-prywatnych. Rzadnos$¢ (zdolno$¢ do rzadzenia) systemu polityczno-spotecznego
moze by¢ widziano jako proces réwnowazenia si¢ [w ktérym uczestnicza rézne sek-
tory spoleczenistwa]”." Stad tez Jan Kooiman odrdznia zarzadzanie publiczne
od rzadzenia, ktore rozumie przede wszystkim jako ,,dzialania zmierzajace do prze-
wodzenia, kierowania, sterowania i kontrolowania spoleczefistw”.” Perspektywa so-
cjologiczna zwraca szczegOlng uwage na utrate przez instytucje panstwa zdolnoSci
do tradycyjnego rzadzenia w zlozonych i dynamicznych systemach spoleczno-poli-
tycznych. Do najwazniejszych przyczyn tego stanu rzeczy mozna zaliczy¢: niezdol-
no$¢ panstwa do egzekwowania i implementacji powzietych decyzji wobec oporu lub
braku zainteresowania ze strony spoleczenstwa (skuteczno$¢ decyzji obnizana jest
przez reakcje spoteczng), niezdolnos¢ do rozwigzywania probleméw (decyzja sku-
teczna — problem pozostaje) lub nieprzewidywania skutkdw ubocznych (decyzja sku-
teczna — problem pojawia si¢ w innym obszarze)."® Jako trzy fundamentalne prze-
stanki zycia spotecznego, ktére wplywaja na te istotne problemy jakosciowe w kla-
sycznym rzadzeniu, wskazywane sa: dynamika spoteczna, ztozono$¢ wspotczesnych
spoteczenstw i roznorodno$¢ spoteczna.”

Politologiczna perspektywa spojrzenia na zarzadzanie publiczne zwraca nato-
miast szczeg6lng uwage na zasadnicze przeksztalcenia sposobu prowadzenia polity-
ki we wspdlczesnym panstwie, analizujac zmieniajace si¢ wzorce dzialania wladzy
publicznej w odmiennych modelach spoteczno-politycznych. W tym ujeciu Hans
Bekke' proponuje podzial na trzy idealne typy zarzadzania publicznego we wspot-
czesnych systemach politycznych. Pierwszym jest ,zarzadzanie jednosystemowe”
(single-system management), ktére ma miejsce w przypadku, gdy otoczenie instytu-
cjonalne jest stabilne i spokojne, a przedmiot dzialania politycznego jest niekontro-
wersyjny. Strategia w tym przypadku sprowadza si¢ zatem do utrzymywania spraw
w nalezytym (obecnym) porzadku i skupia si¢ na kwestiach wewnetrznych w instytu-
cji zarzadzajacej. Drugim wzorcem jest ,,zarzadzanie wielosystemowe” (multi-system
management). Odbywa si¢ ono w warunkach wspoétzawodnictwa w ramach otoczenia
oraz migdzy r6znymi dziedzinami polityki i instytucjami panstwa, a przedmiot poli-

J. Ko oim an (red.), Modern Governance. New Government-Society Interactions, Londyn-Newbury
Park-New Delhi 1993, s. 2.

5 Ibidem.

Por. R. M ay n t z, Governing Failures and the Problem of Governability: Some Comments on a Theore-
tical Paradigm, [w:] J. Kooiman (red.), Modern Governance..., s. 13.

Por. J. Ko o I m a n, Governance and Governability: Using Complexity, Dynamics and Diversity, [w:] J.
Kooiman (red.), Modern Governance..., s. 35-51.

H. B e k k e, Public management in transition, [w:] J. Kooiman, K. A.Eliassen (red.), Mana-
ging Public Organizations. Lessons from Contemporary European Experience, Londyn-Beverly Hills-
-Newbury Park-New Delhi 1987, s. 24-25.
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tyki ma charakter konfliktogenny. Zbliza to dziatania publiczne do zachowat rynko-
wych i wymaga ciaglych interakcji z otoczeniem i innymi podmiotami. Trzecia wresz-
cie formg jest ,,zarzadzanie totalne” (total system management), ktére ma miejsce
w warunkach kryzysowych wynikajacych z duzego napigcia spotecznego, rozchwia-
nego otoczenia oraz krytycznego znaczenia decyzji politycznych dla ciaglosci rzadze-
nia. W takich warunkach celem zarzadzania jest zmiana w otoczeniu poprzez do-
stepne instrumenty wiadcze.

Szczegblnym przypadkiem omawianego pojecia zarzadzania publicznego jest za-
rzadzanie wielopasmowe, ktorego definiowanie wigze si¢ ze specyficznymi trudno-
§ciami, sktaniajacymi niektorych autorow (szczeg6lnie prawnikow przyzwyczajonych
do ostrych kryteriow definicyjnych) do stwierdzenia, iz pojecie to jest niedefiniowal-
ne, a w odniesieniu do Unii Europejskiej sprowadza si¢ glownie do stwierdzenia
czym ona nie jest, a mianowicie, ze nie jest pafstwem."”

Tym bardziej, jak si¢ wydaje, warto podja¢ wyzwanie definicyjne na gruncie nauk
politycznych i administracyjnych.

1.2. Dwie perspektywy definicyjne zarzadzania wielopasmowego

Mowiac o zarzadzaniu wielopasmowym, nalezy bardzo wyraznie podkresli¢ dwo-
jakie rozumienie tego pojecia. W wezszym sensie oznacza ono prowadzenie polityki
(dzialanie publiczne) w warunkach zdecentralizowanych pafstwowych systemow po-
litycznych, poddawanych jednoczeSnie procesowi ponadnarodowej integracji poli-
tyczno-gospodarczej. Oznacza to, ze analiza procesdOw politycznych zachodzacych
w tym ukladzie musi bra¢ pod uwage dzialania przynajmniej trzech pozioméw wta-
dzy publicznej — ponadnarodowego, centralnego (panstwowego) oraz samorzadowe-
go (regionalnego i lokalnego). Takie rozumienie zarzadzania publicznego w integra-
cji europejskiej nawiazuje do pierwotnego wzorca analizy polityki w Unii, przedsta-
wionego w pracach Liesbet Hooghe i Gary’ego Marksa.” Pierwsze (historycznie
starsze) rozumienie tego pojecia wywodzi si¢ zatem z badan nad decentralizacja
ustrojow panstwowych w Europie i nad rosnacym znaczeniem wiadz regionalnych
na arenie krajowej i w ramach procesu integracji europejskiej. Stad tez definiowano
ten wylaniajacy si¢ model polityki jako ,,system ciggtych negocjacji migdzy rzagdami
zakorzenionymi w rdznych poziomach wtadzy terytorialnej”, co umozliwia opisanie,
w jaki sposob ,,wladze ponadnarodowe, narodowe, regionalne i lokalne lacza si¢
w zroznicowane terytorialnie sieci polityczne”.” Tym samym zarzadzanie wielopo-
ziomowe, jako narzedzie analityczne, pozwalato na badanie rosnacej liczby i skom-

¥ Por.N. B e rnard, Multilevel Governance in the European Union, Haga — Londyn — Nowy Jork 2002,
s. 8.

* L. Hooghe, G. Marks, Multi-Level Governance and European Integration, Londyn/Nowy Jork/Boul-
der/Oxford 2001.

2, Asystem of continuous negotiation among nested governments at several territorial tiers (...) supra-
national, national, regional, and local governments are enmeshed in territorially overarching policy
networks” G. M a r ks, Structural Policy and Multi-Level Governance in the EC [w:] A.Cafruny, G.
Rosenthal(red.), The State of the European Community: The Maastricht Debate and Beyond, Bo-
ulder 1993, s. 392 i 402-403.
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plikowanego charakteru wielostronnych interakcji miedzy réznymi aktorami poli-
tycznymi, i to zar6wno w wymiarze pionowym (w systemach zdecentralizowanych
podlegajacych ponadnarodowej integracji), jak i w perspektywie poziomej (pomig-
dzy wtadzami publicznymi a podmiotami obywatelskimi czy gospodarczymi), co mia-
fo szczeg6lne znaczenie w realizacji polityki wspdlnotowej w Unii Europejskiej,
a szczegoOlnie tych jej sektordw, ktore istotnie mobilizowaly roznych partneréw we
wspOlnych przedsigwzigciach.” W tym tez rozumieniu zasadniejsze zdaje si¢ uzywa-
nie w jezyku polskim terminu ,,zarzadzanie wielopoziomowe”.” Dotyczy ono przede
wszystkim jednej z polityk wspdlnotowych — polityki regionalnej Unii Europejskiej
oraz regionalnych konsekwencji regulacji na wspélnym rynku.*

Réwnolegle rozwinglo sie jednak inne, szersze, rozumienie pojecia zarzadzania
publicznego w integracji europejskiej, ktore bywa takze nazywane w skrocie ,,nowym
zarzadzaniem”, a ktére podkresla obecno§¢ w procesie politycznym nie tylko werty-
kalnie usytuowanych podmiotéw publicznych, ale takze rdznorodnych sieci, oSrod-
koéw samo-organizaciji i Zrodet lobbingu, ktdre wywieraja wplyw na dziatanie caloSci
systemu. Definicja ta znacznie zatem rozszerza pojecie multi-level upodmiotowujac
nie tylko wladze publiczne r6znych poziomdw, ale zwracajac takze uwage na hory-
zontalne podzialy i przenikajace je wszystkie sieci. Stad tez zaproponowany dla tego
sposobu opisu rzeczywisto$ci Unii Europejskiej termin ,,zarzadzanie wielopasmo-
we”, ktory ma podkresli¢, ze polityka wspdlnotowa w réznych swych pasmach dzia-
fa wedle réznych regut i angazuje r6zne konstelacje podmiotéw publicznych i pry-
watnych. Do ogo6lnej charakterystyki pojecia nowego zarzadzania w integracji euro-
pejskiej Simon Hix* zaproponowal nastgpujace wyznaczniki: po pierwsze, jest to
proces polityczny, w ktorym monopol pafistwa zostaje podwazony przez wlaczenie
don ,,wszystkich dzialaf spolecznych, politycznych i administracyjnych aktorow, kto-
rzy prowadza, steruja, kontroluja lub zarzadzaja spoteczenistwem”;* po drugie, rela-
cje miedzy aktorami publicznymi i niepublicznymi maja charakter policentryczny
i nie-hierarchiczny;” po trzecie, zasadnicza funkcja takiego systemu jest regulacja,
a nie redystrybucja.

? Por.. Bache,M.Flind ers (red.), Multi-Level Governance, Oxford 2004.

23

Na marginesie warto podkresli¢, ze nie nalezy uzywac¢ tu terminu,, wieloszczeblowe”, gdyz samorzady
terytorialne nie sa jednostkami strukturalnie podporzadkowanymi administracji centralnej, a zatem
w ich wypadku nie mozna mowi¢ o szczeblach administracyjnych.

* Por.E.Bomberg J. Peterson, European Union Decision Making: the Role of Sub-national Au-

thorities, ,, Political Studies”, vol. XLV1/1998, s. 219-235; Ch. J e f f e r y, Sub-national mobilization and

European Integration: Does It Make Any Difference?, ,, Journal of Common Market Studies”, vol. 38,

nr 1, marzec 2000, s. 1-23.

S. Hix, The study of the European Union II: the ,,new governance” agenda and its rival, ,, Journal of Eu-

ropean Public Policy” 5/1 marzec 1998, s. 39.

*,All those activities of social, political and administrative actors that... guide, steer, control or mana-
ge society”; J. K o 0 i m a n, Social-political governance: introduction, [w:] J. Ko o im a n (red.), Mo-
dern Governance: New Government-Society Interactions, Londyn 1993, s. 2.

7 Por.M.Jachtenfuchs, Democracy and Governance in the European Union, ,, European Integra-

tion On-Line Papers”, www.eiop.or.at/eiop/texte/1997-002a
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Pojecie zarzadzania wielopoziomowego opisuje zatem zmieniajace si¢ relacje
miedzy aktorami funkcjonujacymi w ramach okreSlonego systemu politycznego, usy-
tuowanymi na jego réznych poziomach i w r6znych sektorach — publicznym, spotecz-
nym i prywatnym. Ian Bache i M. Flinders® zwracaja uwagg, ze koncepcja zarzadza-
nia wielopoziomowego moze by¢ zaréwno uzywana normatywnie, jak i analitycznie
(deskryptywnie). Jako model normatywny oznacza ona probe opisu wlasciwego spo-
sobu podejmowania decyzji politycznych w systemach ztozonych, takich jak Unia
Europejska. W rozumieniu analitycznym jest to potaczenie watkéw roznych szkot
badawczych w naukach politycznych, ktére ma zwrdci¢ uwage na zmiany zachodza-
ce we wspolczesnych procesach decydowania politycznego, szczegdlnie za§ wskazu-
je, do jakiego stopnia przekraczane sg dzi§ granice miedzy polityka wewnetrzng
a tym, co tradycyjnie nazywano stosunkami mi¢dzynarodowymi.

Nalezy podkreslic, ze sami tworcy pojecia multi-level governance — Liesbet Ho-
oghe i Gary Marks w swych po6zniejszych pracach” takze bardzo wyraznie sktaniaja
si¢ do takiego podwojnego sposobu definiowania omawianego zagadnienia.

Zarzadzanie wielopasmowe typu pierwszego (fype I multi-level governance) na-
wiazuje do koncepcji federalistycznych w rozumieniu amerykanskim czy regionali-
stycznym w panstwach europejskich. Oznacza ono pionowy podzial kompetencji
i administracji og6lnej miedzy roézne, wzajemnie ze soba wspodlidziatajace poziomy
wladzy publicznej. Istotne jest, ze podzial ten ograniczony jest do zapisanego kata-
logu spraw i dotyczy takze okreSlonej, wzajemnie od siebie rozgraniczonej, grupy
podmiotéw terytorialnych (prawnie umocowanych czgsci sktadowych systemu ztozo-
nego np. federacji). Podmiotowos$¢ segmentéw nizszych jest zakorzeniona w wyz-
szym porzadku wspdlnym, a podzial wiadz ma charakter stabilny. Analiza w tym mo-
delu zarzadzania skupia si¢ na zachowaniu poszczeg6lnych aktoréw, a zatem ma
charakter analizy instytucjonalno-podmiotowej, a nie na poszczeg6lnych dziedzi-
nach polityki (analiza przedmiotowa). Pierwszy typ jest blizszy do§wiadczeniu kra-
jow o strukturze zlozonej, w ktorych podstawowymi problemami analityczno-norma-
tywnymi sa, z jednej strony, wlaSciwe opisanie dynamiki wewngtrznej w ramach usta-
lonego porzadku ustrojowego (modelowanie federalizmu), a z drugiej wskazywanie
na nowe metody zarzadzania (innowacje) na poziomie lokalnym, takie jak np. wspol-
ne zarzadzanie ustugami publicznymi, ktére w praktyce maja wplyw na prace calego
systemu, wprowadzajac do jego sztywnych regut elementy potrzebnej elastycznosci.

Zarzadzanie wielopasmowe typu drugiego (type II multi-level governance) jest
blizsze analizie proceséw zachodzacych w ramach integracji europejskiej i opisowi
specyfiki wspdlnotowego systemu politycznego Unii Europejskiej. Jest to zatem opis
systemu wzajemnie na siebie naktadajacych sie, funkcjonalnych podziatéw kompe-
tencyjnych w ramach wspotzaleznych, zakorzenionych w sobie podsystemow tworza-
cych sieci o odmiennych formutach zarzadzania. Oznacza to niestabilny, samoistny
#* Por.l.Bache,M.Flinders, Themes and Issues in Multi-level Governance, Conclusions and Im-

plications [w:] 1. Bache, M. Flinders (red.), op. cit., s. 1-11 oraz 195-206.
¥ L. Hooghe,G.Mar ks, Unravelling the Central State, But How?,,, American Political Science Re-

view”, Vol. 97/2003, No. 2, s. 233-243, tychze autoréw: Contrasting Visions of Multi-Level Governance,
[w:] I Bache, M. Flinders (red.), Multi-Level Governance...., s. 15-30.
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i dynamiczny uklad poddany ciagtej redefinicji. Analiza dotyczy w tym przypadku
roznych sektoréw polityki i réznych aren politycznych (pasm polityki). W wymiarze
normatywnym celem jest wskazanie najbardziej efektywnej konfiguracji decyzyjne;.

1.3. Gtéwne wyznaczniki definicyjne

W zwiazku z opisanymi wyzej roznymi perspektywami spojrzenia termin ,,zarza-
dzanie publiczne” w wymiarze wielopasmowym doczekal si¢ oczywiScie wielu prob
definicyjnych. Zawieraja one elementy deskryptywne i normatywne. Kategoryzacje
ich najwazniejszych wyznacznikdw mozna opisa¢ w nastepujacy sposob.™

Po pierwsze, taki model polityczny zaktada wigksza wspdlnotowos¢ w funkcjono-
waniu systemu wladz publicznych. Oznacza to wigksza otwarto$¢ instytucji publicz-
nych wzgledem obywateli, poddanie si¢ stalemu ich nadzorowi, bezposredni spos6b
postepowania, wewnetrzng przejrzysto$é i spojnosc.

Po drugie, zarzadzanie oznacza — do pewnego stopnia — ekonomizacj¢ metod
dziatania wiadz publicznych i zblizenie zasad, ktorymi kieruje si¢ administracja
(na zewnatrz jak i w procedurach wewnetrznych) do tych, jakie obowiazuja w bizne-
sie. Dotyczy to przede wszystkim wypelniania tego, co definiujemy jako socjalna
funkcje panstwa i uczestniczenia przez panstwo (poprzez wykonywanie uprawnien
wiascicielskich w panstwowych podmiotach gospodarczych) w procesach rynkowych.
W tym sensie zarzadzanie publiczne bliskie jest dawnym postulatom New Public Ma-
nagement (NPM) zrodzonym na gruncie anglosaskim,” ktére glosily, ze wtadza pu-
bliczna jest dostarczycielem ustug publicznych na réwni z innymi podmiotami. Po-
winna zatem traktowac obywateli jako klientdw i dazy¢ do maksymalizacji ,,zysku
spotecznego”. W ostatecznosci, w wyniku kalkulacji kosztéw, administracja powin-
na si¢ wycofywac z obecnoSci na rynku ustug tam, gdzie jest mniej efektywna od in-
stytucji prywatnych (urynkowienie ustug publicznych) i pozostaé jedynie gwarantem
stabilnosci i tworca powszechnie obowigzujacego prawa. O ile takie wskazéwki wo-
bec panstwa wydaja si¢ zbyt daleko idace, to w stosunku do systemu wspdlnotowego
wyrazaja istotne intuicje.

Po trzecie, zarzadzanie publiczne wymaga wysokiej jakoSci instytucji politycz-
nych.” Zwolennicy tej koncepcji opisuja pewien katalog cech, ktére powinny spet-
nia¢ wladze publiczne, by mdc wiasciwie odgrywaé swoja role. Do tych cech naleza:
dobrowolnie udzielona legitymacja polityczna, efektywne, otwarte, odpowiedzialne
i audytowane struktury administracji i wladzy, decentralizacja i podzial wtadzy,
udzial spofeczenstwa w wykonywaniu funkcji publicznych (organizacje obywatel-
skie), dyscyplina budzetowa, partnerstwo publiczno-prywatne.

Po czwarte, prezentowany model zwraca uwage na zrdznicowane Srodowisko po-
lityczne, w ktérym prowadzi si¢ dzi$ polityke. Dominium wtadzy skupionej w central-

*  Por. R. A. W.R h o des, Governance and Public Administration, [w:] J. Pierr e (red.), Debating Go-
vernance. Authority, Steering and Democracy, Oksford 2000, str. 54-64.

Por. klasyczna juz praca D. Osborne, T. G aebler, Reinventing Government, Reading 1992.
*  Patrz OECD: Ministerial Symposium on the Future of the Public Services, Paryz 1996.
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nych oSrodkach panstwowych ulega dzi§ wyraznej dyfuzji, rozchodzac si¢ w czterech
niezaleznych kierunkach — ku organizmom ponadnarodowym, ku samorzadom tery-
torialnym, ku niezaleznym strukturom globalnego rynku oraz ku samoorganizujace-
mu si¢ spoleczefistwu. Dyfuzja ta, jeSli nie przebiega w sposdb niewtasciwy czy cha-
otyczny, ma oczywiscie charakter selektywny, to znaczy nie obejmuje (bo nie powin-
na obejmowac) podstawowych funkcji panstwa, szczeg6lnie z zakresu egzekucji pra-
wa, obrony narodowej czy gwarancji fadu publicznego. Pozostaja one nadal pierwot-
na odpowiedzialnoscia panstwa, niekiedy wypelniana we wspoétdziataniu z innymi
podmiotami (sojusze wojskowe, straze miejskie, trybunaly migdzynarodowe) Wazne,
by podkresli¢, ze owa dyfuzja nie odbywa si¢ na zasadzie ,,gry o sumie zerowe;j”,”
czyli nie oznacza, ze wladza jest zbiorem skoficzonym i zdobycie nowych wplywow
przez jeden z biegunéw musi prowadzi¢ do automatycznego uszczuplenia potencja-
Iu pozostatych. Przyktad decentralizacji w systemach panstwowych uczy, ze ,,zysk”
w mozliwoSciach polityki lokalnej jest duzo wiekszy niz ,,strata” zdolno§ci prowadze-
nia polityki przez rzad centralny.

Po piate, zwraca si¢ uwage na sieciowy model funkcjonowania o§rodkéw decyzyj-
nych we wspolczesnym spoleczenistwie.* Wspomniana wyzej dyfuzja wtadzy powo-
duje, ze panstwo (i kazdy inny system polityczny) jest dzi§ jednym ze wspOtwystepu-
jacych ogniw sieci prowadzacych swoja niezalezna polityke, ale nie moze mie¢ pel-
nej kontroli nad przeplywem informacji i zachowaniami pozostatych aktoréw. Two-
rzace si¢ sieci sa niezalezne od siebie, zachowujac jednocze$nie wspodizaleznos¢ wo-
bec generalnych zasad okreslanych przez system prawa i polityke. Prowadza samo-
dzielna dziatalno$¢, pozostajac wszakze w nieustannych interakcjach, czesto o cha-
rakterze negocjacyjnym.

1.4. Zarzadzanie wielopasmowe na tle poréwnawczym

Komparatystyczng definicj¢ zarzadzania wielopasmowego przedstawia nato-
miast Beate Kohler-Koch.” Postuguje si¢ ona dwoma plaszczyznami zmiennych: po-
chodzaca od Lijpharta typologia zasad organizacji relacji politycznych (rzady wigk-
szoSciowe a rzady uzgodnieniowe)* oraz zaczerpni¢ta od Lehmbrucha typologia lo-
gik konceptualizacji sfery publicznej (zgodnie z zasada dobra wspolnego a zasada
dobra indywidualnego).”

#® Por.B.GuyPeters,J. Pierre, Governance, Politics and the State, Houndmills 2000, s. 78.

*  Por. R. A. W. R h od es, Understanding Governance, Buckingham 1997.

* B.Kohler-XKoch, The Evolution and Transformation of European Governance [w:] B. Kohler

— Koch, R. Eising (red.), The transformation of Governance in the EU, London 1999, s. 20-26.

Por. A. Lijphart, Democracy in Plural Societies: Comparative Exploration, New Haven 1977, tegoz

autora: Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty One Countires, New

Haven 1984; w literaturze polskiej szerokie omowienie por. A. Antoszew s ki, Modele demokra-

¢ji przedstawicielskiej [w:] A. Antoszewski, R. Herbut (red.), Demokracje zachodnioeuropejskie. Anali-

za porownawcza, Wroctaw 1997, s. 15-39.

7 G.Lehmbruch, The Organization of Society, Administrative Strategies and Policy Networks, [w:] R.
Czada, A. Windhoff-Heritier (red.), Political Choice — Institutions, Rules and the Limits of Rationality,
Frankfurt/M, 1991, s. 121- 158.
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Relacje w uktadzie rzadow wigkszoSciowych oparte sg na wzglednej homogenicz-
nosci Srodowiska politycznego (duzy zakres zgody spotecznej, wspdlny model spo-
feczny), przy rywalizacyjnym charakterze walki o wladzg skupionej przede wszystkim
w obszarze wladzy wykonawczej migdzy, zwykle, dwiema stronami sporu formutowa-
nego na podstawie czytelnego podziatu socjoekonomicznego, z jednoczesnym du-
zym pragmatyzmem elit politycznych (spory maja charakter techniczno-polityczny,
mniej ideologiczny). Demokracja uzgodnieniowa to model, w ktérym duze i czytel-
ne zroznicowanie spofeczne (podzialy ekonomiczne, kulturowe, mniejszosci), prze-
ktadajace si¢ na pluralizm projektéw politycznych i wzoréw spotecznych, jest prze-
zwyciezane przez wewngtrznie zréznicowana polityke o charakterze konsensualnym,
budujaca porozumienia i wiaczajaca w przestrzen publiczng rozmaite grupy spotecz-
ne (wladza inkluzywna), przy czym uczestnictwo to moze miec¢ charakter rozproszo-
ny i odbywac sie¢ w rozmaitych formach.

Podzial na systemy kierujace si¢ dobrem indywidualnym oraz te, ktore podkre-
Slaja przede wszystkim dobro wspolne, jest intuicyjnie czytelny. Nie chodzi tu o to, iz
sa to dwa wykluczajace si¢ modele, ale o to, co stanowi pierwszorzedny porzadkuja-
cy punkt odniesienia w dziataniach instytucji pafistwa (systemu politycznego).

W wyniku zestawienia tych dwdch rodzajow zmiennych w odniesieniu do zarza-
dzania przedstawia Kohler-Koch nastepujaca tabele:

Organizacja relacji politycznych
Logika sfery publicznej Rzady wigkszosci Typ uzgodnieniowy
Dobro wspdlne Etatyzm Korporacjonizm
Interesy indywidualne Pluralizm Zarzadzanie sieciowe (wielopasmowe)

Zarzadzanie sieciowe definiuje ona, w takiej perspektywie poréwnawczej, jako
zbudowane na dziataniach aktoréw zainteresowanych swoim wiasnym dobrem,
przy jednoczesnym wskazywaniu na wspdlnote interesOw poprzez uzgadnianie tych
indywidualnych débr w procesie negocjacji. System taki utozsamiany jest wtaSnie
z Unia Europejska, podczas gdy elementy pozostalych mozemy znaleZé w r6znych
wspolczesnych panstwach (Francja, Wielka Brytania, USA, Szwajcaria, Niemcy).

Zmodyfikowana wersje tej tabeli prezentuje John Loughlin,® poréwnujac rézne
modele panstw (porzadkéw politycznych), wprowadzajac trzy ,,typy idealne”: pan-
stwo dobrobytu, paistwo neoliberalne, model nazywany przez niego modelem post-
-dobrobytu (post-walfare), ktory jest w swej istocie modelem systemu politycznego
opartego na wzorcach sieciowego zarzadzania wielopasmowego. W swym opisie au-
tor ten postuguje si¢ czterema rodzajami zmiennych: rola pafstwa (systemu politycz-
nego), relacjami wtadza publiczna — rynek, rola spoteczefistwa oraz metoda zarza-
dzania publicznego, zaczerpnieta od cytowanej powyzej B. Kohler-Koch. Zestawie-
nie J. Louhglina wyglada nastepujaco:

® Por.J. Loughlin, The ‘Transformation’ of Governance: New Directions in Policy and Politics, ,,Au-

stralian Journal of Politics and History”, vol. 50, nr. 1, 2004, s. 8-22.
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Typ idealny Rola instytuji politycznych Rola rynku Rola spoteczenstwa | Metoda zarzadzania
Panstwo dobrobytu Dominujaca Podporzadkowana | Podporzadkowana Etatyzm
Panstwo neoliberalne Podporzadkowana Dominujaca Nieobecna Pluralizm
Model post-dobrobytu Partnerska Partnerska Partnerska Zarzadzanie sieciowe

Loughlin wyraznie wskazuje na dwa istotne elementy nowego wzorca prowadze-
nia polityki w §wiecie, w ktorym wyrazny kryzys przezywaja oba klasyczne modele
systemow panstwowych — panstwo dobrobytu i panstwo neoliberalne. Elementami
tymi jest szeroko rozumiane partnerstwo, jako zasada regulujaca stosunki w triadzie
panstwo — obywatele -rynek, oraz zjawisko sieci jako podstawowej struktury zarza-
dzania. Wzorzec ten utozsamia on z koncepcja ,,trzeciej drogi”, ktdra wynika z ko-
niecznoSci ,,odnowienia podstawowych zasad demokracji i oparcia si¢ na takich po-
litycznych, ekonomicznych i spotecznych instytucjach, ktére bylyby wlasciwe

do nadania tym [zasadom]

39

2 39

wymowy”.

,» Refound the basic concepts of democracy and to reflect on this kinds of political, economic and so-

cietal institutions that might be necessary to give them expression”; J. Loughlin, op. cit., s. 22.
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2. Wielopasmowos$¢ jako wyzwanie dla systemu
politycznego

Rozwazania nad problematyka zarzadzania publicznego prowadza, poprzez fakt
bardzo zr6znicowanego rozumienia tego pojecia, do koniecznoSci dalszego uszcze-
gotowienia definicyjnego pojecia ,zarzadzanie wielopasmowe”, pozwalajacego
uchwyci¢ specyfike zagadnienia, ktore stanowi przedmiot tej rozprawy. Konieczny
jest zatem opis dwoch dalszych ,,modutéw definicyjnych”, a mianowicie kwestii wie-
lopasmowosci zarzadzania oraz wplywu tego modelu na przeksztalcenia systemu po-
litycznego wspolczesnego panstwa.

2.1. Wielopasmowos¢ jako zréznicowane areny polityczne

Pojecie wielopasmowoSci w jego szerszym rozumieniu mozna opisaé jako reali-
zacje dziatan politycznych (policy-making) w sytuacji otwarcia na Srodowisko wspol-
not publicznych o zréznicowanym poziomie wewngetrznej integracji, przy uzyciu ad-
ministracyjnych instrumentéw sterowania i przywddztwa o charakterze zaleznym
od cel6éw polityki w systemie i stopnia integracji Srodowiska. Tym samym otrzymuje-
my model, w ktérym adekwatnie do mozliwosci integracyjnych systemu (innych dla
Swiata gospodarki, innych dla $wiata organizacji spotecznych, a wreszcie odmiennym
w stosunku do problemu relacji miedzy réznymi poziomami wiadzy publicznej
od Unii Europejskiej po samorzady lokalne) realizowanie celéw politycznych odby-
wa si¢ w ramach innego ,,pasma decyzyjnego”, a tym samym innej techniki admini-
stracyjnej, pozwalajacej na osiagniecie zalozonych celow. Dotyczy to, w pierwszym
rzedzie, szeroko rozumianego zakresu wiadzy wykonawczej w systemie politycznym,
a zatem tego, co mozna nazwac odpowiedzialnoscia za stan spraw publicznych. War-
to jednakze zwréci€ uwage, ze charakter polityki wspolnotowej w Unii Europejskie;j
(o czym mowa w czeSci czwartej) sprawia, ze obecnie znaczng jej wigkszo$¢ moz-
na zakwalifikowaé wiasnie jako realizacje zadan z zakresu tak rozumianego zarza-
dzania sprawami publicznymi.

Wobec zréznicowania wspolnot politycznych wlaczonych do procesu realizacji
dziatan politycznych, zasadniczym problemem staje si¢ ich praktyczna klasyfikacja,
umozliwiajgca wiasciwy dobor podmiotoéw, ktorych aktywnosE jest pozada-
na do wprowadzania w zycie konkretnej polityki, a wigc to, co mozna okresli¢ jako
,wlasciwy dobor pasma”. Istotnym narzedziem takiego wyboru moze si¢ staé teoria
zrdznicowanych aren politycznych wystepujacych we wspodtczesnych relacjach spo-
fecznych. Pojecie aren politycznych stanowi, jak si¢ wydaje, pole do znacznie szer-
szego spojrzenia na kwesti¢ zarzadzania wielopasmowego, niz proponuje to wzorzec
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»sieci politycznych” czy grup interesu. Jest to wazne, gdyz w modelu zarzadzania
wielopasmowego nie chodzi wylacznie o pluralistyczny lub korporatystyczny model
regulacji wplywow grupowych wobec systemu politycznego, ani o prosty opis powia-
zafh migdzy sieciami a rdzeniem pafstwa. Arena polityczna jest tu ujmowana jako
fragment systemu politycznego, w ramach ktorego przejmowana jest odpowiedzial-
no$¢ za okre§lony zakres spraw publicznych. Zarzadzanie wielopasmowe przeksztat-
ca wiec nie tyle relacje ,,wobec systemu”, ale modyfikuje samo jego centrum, prze-
ksztalcajac ,,08rodek dyspozycji politycznych” w szereg powiazanych wzajemnie aren
politycznych.

Jedna z propozycji klasyfikacyjnych aren politycznych mozna tworzy¢, postugujac
si¢ pomystami, ktore zaproponowali S. Wilks i M. Wright, analizujac relacje migdzy
podmiotami gospodarczymi a wtadza publiczna, a nastepnie generalizujac to spojrze-
nie.” Ich typologia wyréznia: ,,uniwersum polityczne” (policy universe), ,,wspdlnote
polityczna” (policy community) oraz ,,sie€ polityczng” (policy network)."

Uniwersum polityczne jest pojeciem najszerszym — ogdlna areng polityki, ktora
skfada si¢ z ,,duzej grupy aktoréw i potencjalnych aktoréw, ktérych faczy wspolnota
interesu (...) i ktérzy maja stala mozliwos¢ wiaczenia si¢ do procesu politycznego
na ogdlnie ustalonych zasadach”.* Tak rozumianymi arenami sa np. gtéwne dziedzi-
ny polityki pafistwa, w ktorych trudno zdefiniowac zamknieta list¢ aktoréw, lub w ra-
mach ktorych wartoScig jest wlaczenie do realizacji dziatan politycznych jak najwiek-
szej ich liczby, lub choéby otwarcie mozliwosci do takiego wiaczenia.

Wspolnote polityczna Wilks i Wright tacza, w odniesieniu do relacji przemysto-
wych, z sektorem gospodarki (polityki). Dlatego tez wspolnota polityczna to are-
na o wiekszym stopniu wewngtrznego zintegrowania, w ktorej uczestnicza wytacznie
ci aktorzy, ktérych nie tylko taczy wspolnota interesu o wezszym charakterze, ale
takze ci, ktorzy potrafig wspotdziatac¢ ze soba w celu osiggniecia pozadanego stanu
spraw publicznych. Wspoldziatanie to zaréwno dazenie do osiagniecia optymalnego
stanu wewngtrznej rownowagi systemu w ramach danej areny politycznej, osiagnie-
cia mozliwego do zaakceptowania przez wszystkich zakresu uczestnictwa w procesie
politycznym i wynikajacego z tego zakresu wtadzy lub zysku, jak roéwniez wymia-
na i faczenie potencjatéw, w celu osiagniecia okreslonego skutku.

Najwezszym pojeciem jest sie¢ polityczna, definiowana jako proces, w ktérym 13-
cza si¢ i stabilizuja wymienione relacje wspdtdziatania. Dotyczy to zaréwno interak-
cji w ramach danej wspdlnoty politycznej, jak i miedzy r6znymi wspdlnotami.” Ozna-
cza to powstanie dwoch zjawisk. Po pierwsze, nalezy domniemywac, ze ustalone
wspoltdziatanie odbywac si¢ musi wedle pewnych regut i standardéw obowigzujacych

“  Por.S.Wilks, M. Wright (red.), Comparative Government Industry Relations, Oksford, 1987.
‘" Nalezy przyznad, ze typologia ta, co jest poniekad zjawiskiem naturalnym w nauce, spotkata si¢ z licz-
nymi krytykami przede wszystkim za uzywanie obecnych w literaturze przedmiotu definicji do innych,
niz utrwalone pojec, a takze za malo ostre kryteria klasyfikacyjne, o krytyce tej pisze szerzej R. A. W.
Rhodes w ksigzce cytowanej ponizej.

“  S.Wilks,M.Wright, op.cit., s. 299-300. ,,consist of large population of actors and potential actors
(Who) share a common interest (...) and may contribute to policy process on a regular basis”.

#  Ibidem, s. 300.
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wszystkich uczestnikéw, ktore sa powtarzalne i proceduralnie opisane. Po drugie,
w ramach sieci politycznych musza powsta¢ instrumenty, ktérych zadaniem jest,
z jednej strony, wspomaganie wzajemnych relacji miedzy aktorami, z drugiej za$ eg-
zekucja ustalonych regut. Tym samym sie¢ polityczna zyskuje dwa kluczowe elemen-
ty: regulacje i instytucje. Sa one gléwnymi narzedziami zaawansowanego administro-
wania w ramach zarzadzania wielopasmowego.

Odmienng proba spojrzenia na typologie podmiotéw wchodzacych w sktad roz-
norodnych aren politycznych jest propozycja dwoch gtéwnych badaczy problematy-
ki sieciowosci we wspolczesnych panstwach — D. Marsha i Roda A. W. Rhodesa, kt6-
rzy w latach 80. i 90. prowadzili badania nad sieciami politycznymi w Wielkiej Bryta-
nii.* Ich typologia, tworzona zgodnie z relacjami miedzy grupami interesu a wladza
publiczna, opiera si¢ na trzech kategoriach: ,,wspdlnot politycznych” (policy commu-
nities), ,,sieci politycznych” (policy networks) oraz ,sieci problemowych” (issue ne-
tworks). Dla tych autoréw punktem wyjscia stato si¢ pojecie sieci politycznej jako
centralnej formy organizacji grup interesu. W stosunku do modelu sieci definiuja oni
dwa pozostate pojecia, sytuujac je na kontinuum organizacyjnym — od form najluz-
niejszych (sie¢ problemowa) po najbardziej zwarte (wspdlnota polityczna).

Sie¢ problemowa to, wedle tej typologii, szeroka rzesza uczestnikOw powiaza-
nych zréznicowanymi interesami, ktérzy sa — jak sic wydaje — raczej skazani
na wspoétdziatanie poprzez czynniki wobec nich zewnetrzne (na przykltad zamieszki-
wanie jednego terytorium). Podstawowym mechanizmem wewnetrznym jest tu kon-
sultacja okre§lonych probleméw politycznych z poszczegdlnymi grupami wchodzacy-
mi w sktad sieci. Stad tez uczestnictwo w jej funkcjonowaniu jest zmienne w czasie
iw réznym stopniu dotyczy réznych jej cztonkéw. Rezultatem dziatania sieci proble-
mowej nie jest osiaganie wewnetrznego konsensu, ale tagodzenie trwale wystepuja-
cego konfliktu intereséw. Uczestnicy sieci maja rozny stopiefi dostepu do zasobdw,
rozny wplyw na organizacj¢ jej dzialania i w r6znym stopniu wplywaja na podejmo-
wane decyzje. Stad tez wystepuje wyrazna kategoryzacja uczestnikdw — od tych ma-
jacych najwieksza wladze po tych, ktorzy nie maja zadnej alternatywy. Wobec niskie-
go poziomu wewngtrznej redystrybucji zasob6w mozna uznaé, ze dzialanie sieci pro-
blemowej blizsze jest zasadom gry o sumie zerowej.”

W odréznieniu od powyzszego, dla pojecia wspolnoty politycznej charaktery-
styczne sg takie elementy, jak: ograniczona liczba uczestnikow (przy Swiadomym wy-
kluczeniu niektorych innych grup), czeste i standaryzowane (high quality) interakcje
miedzy wszystkimi cztonkami wspdlnoty obejmujace wszystkie rodzaje zagadnien
bedacych przedmiotem polityki, trwalo$¢ podzielanych wartosci (consistency in va-
lues), stabilno$¢ cztonkostwa i dtugofalowos$¢ osigganych skutkdw politycznych, we-
wnetrzna spOjno$¢ w zakresie wyznawanych zasad, celéw politycznych i ideologii.
Kazdy z cztonkdéw wspdlnoty politycznej posiada Srodki, dzigki ktorym moze utrzy-
mywac wymienne kontakty (exchange relationships) z pozostalymi. Wspoélnota poli-

#  Por.D.Marsh,R.A. W.Rhodes, Policy Networks in British Government, Oxford 1992, D. M arsh,
Problems in Policy Network Analysis, Birmingham 1996, R. A. W. R h o d e s, Understanding Governance.
Policy Networks, Governance, Reflexivity and Accountability, Buckingham (Phil.) 1997.

“  R. A. W. Rhodes, Understanding Governance...., s. 45.
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tyczna charakteryzuje si¢ zatem roznorakimi relacjami o charakterze wymiany pre-
ferencji, ktore prowadza do jej wewnetrznego punktu rownowagi. Rownowaga ta nie
zawsze oznacza ,,punkt rdwnosci”, ale zawsze jej celem jest uzyskanie sytuacji gry
o sumie dodatniej.*

2.2. Wielopasmowos¢ jako zréznicowanie porzadkéw zarzadzania

Zarzadzanie wielopasmowe, szczegOlnie w kontekScie integracji europejskiej i jej
konsekwencji dla przeksztatcefi administracyjnych, mozna takze rozpatrywaé w po-
dziale na trzy r6znorodne porzadki polityczne, z ktorych kazdy kieruje sic odmien-
nymi regutami. Porzadkami tymi sa: pasmo mig¢dzyrzadowe, pasmo metaregulacji
(rezimu prawnego), pasmo sieciowe (sieci politycznych).

Porzadek polityczny Podstawowy mechanizm Struktura odpowiedzialnosci
Pasmo migdzyrzadowe Przetarg interesow Dyplomacja

Pasmo metaregulacji Tworzenie przepisow prawa Instytucje wspélnotowe
Pasmo sieciowe Wspéidziatanie/Wspétodpowiedzialnosé Wspélnota

Pierwsze z nich zwiazane jest z funkcjonowaniem Unii Europejskiej jako zinsty-
tucjonalizowanego przetargu intereséw mi¢dzypanstwowych i bliskie jest szkole ana-
lizy zwanej liberalizmem miedzyrzadowym (liberal intergovernmentalism) w ujgciu
Andrew Moravcsika.” Pasmo to zaklada trzy podstawowe elementy: pafistwa zacho-
wuja si¢ racjonalnie, pafistwa formuluja swoje cele polityczne zgodnie z preferencja-
mi wyrazanymi przez spofeczefistwa w toku pracy systemu politycznego, wspotpraca
w ramach Unii opiera si¢ na miedzypafistwowych negocjacjach. W polityce europej-
skiej ma zatem miejsce sekwencja dwdch krokdw: najpierw pafistwa racjonalistycz-
nie formuluja swoje cele i swoj interes narodowy, a nastepnie dochodzi do przetar-
gu interesow, ktory ma zapewni¢ kazdemu z nich maksymalizacje ich realizacji.
Wspolpraca w ramach tego pasma zaktada cztery warunki wstepne. Po pierwsze, jest
to wspolpraca dobrowolna, co oznacza, ze do cztonkostwa w tej organizacji nie zmu-
sza pafstwa ani presja militarna, ani konieczno$¢ ekonomiczna, zaden z tych czynni-
koéw nie jest takze wykorzystywany do uzyskania porozumienia. Po drugie, wszystkie
strony ukfadu sg wyposazone w stosunkowo bogaty zestaw informacji i wiedzy na te-
mat zachowan i preferencji kazdej ze stron. Po trzecie, koszty transakcyjne porozu-
mien s3 stosunkowo niskie. Po czwarte jest to system zinstytucjonalizowanego prze-
targu interesow.*

Sa trzy Zrodta, ktore przy zachowaniu powyzszych warunkow sktaniaja uczestni-
koéw negocjacji do poszukiwania porozumienia. S nimi: obawa przed brakiem poro-
zumienia, czyli koniecznoScig dziatania samodzielnego, obawa przed wykluczeniem,
czyli pozostaniem poza ukfadem przynoszacym korzysci oraz zdolno$¢ do kompro-

“  Ibidem, s. 43-44.
7 A.Moravcsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberal Intergovernmentalist

Approach, Journal of Common Market Studies, vol. 31 nr 4, grudzien 1993, s. 473.
“ Ibidem, s. 498-499.
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misu, ,handlu wzajemnego” i powiazania ustgpstw w jednym obszarze z zyskami
w innych.”

Pojecie pasma metaregulacji odwoluje si¢ do tego, co zostalo w stosunkach mie-
dzynarodowych okreslone mianem ,,rezimu mi¢dzynarodowego”. Jest on definiowa-
ny jako ,,uzgodnienia obejmujace zasady, normy, reguly, przepisy i procedury decy-
zyjne kierujace transakcjami miedzy dwoma lub wicksza liczba panstw w okreslo-
nych sektorach polityki”.” Istotg takich metaregulacji nie jest ,,tworzenie i wprowa-
dzenie scentralizowanej egzekucji [tych] uzgodnien, lecz stworzenie warunkow
do ustabilizowania wzajemnych oczekiwan co do wzorcoéw zachowan pozostalych ak-
tor6w”.”" Do najwazniejszych wyznacznikdéw, poprzez ktére dziataja metaregulacyj-
ne rezimy miedzypanstwowe, mozna zaliczy¢: ustalanie standardéw, ustalanie obo-
wiazkow, okreSlanie podzialu zasobow, wprowadzanie zakazow.” Odpowiedzialnosé
za ich egzekwowanie realizowana jest przez specjalnie w tym celu utworzone insty-
tucje, laczace uczestnikOw nie tyle w hierarchicznie zwarty system, ile dajacych gwa-
rancje ,,penetracji”’, czyli uSwiadomienia obecnosci porzadku i jego gwarantéw w re-
lacjach migdzy podmiotami polgczonymi regulacjami. W tym sensie instytucje
wspolnotowe maja, przede wszystkim, obowigzek dbania o stabilnos¢ regulaciji, jed-
nolito$¢ standardow, spdjnos¢ przepisow. Ich bezposrednie wkraczanie w sytuacje
decyzyjna odbywa si¢ poprzez interwencyjne zabezpieczanie przestrzegania zasad
i norm.

Trzecie pasmo okreSlone jest przez powstajace sieci interesow, omdowione wyzej,
ktore tacza roéznego rodzaju aktoréw we wspodlne przedsiewzigcia, dzigki czemu
zmierza si¢ m.in. do uzyskania wzrostu efektywnosci reprezentatywnosci prowadzo-
nej polityki.” Pasmo sieciowe kieruje si¢ przede wszystkim zasadami wspoizarzadza-
nia i wspotodpowiedzialnoSci. Oznacza to, ze reguly wypracowywane sa w dyskursie
miedzy podmiotami tworzacymi sieci, przy jednoczesnej wzajemnej gwarancji prze-
strzegania powzietych postanowien.* Instrumenty zarzadzania pasmem sieciowym
budowane sa wedle wzorcdw wspolnotowych, to znaczy uczestnictwo w nich powin-
no mie¢ charakter otwarty i ,,wlaczajacy”, poprzez potozenie duzego nacisku na za-
rzadzanie rozproszone i rozmaite formy partnerstwa. Dzieki temu pasmo sieciowe
pozwala na rozszerzenie uczestnictwa w polityce wspdlnotowej i zmniejsza ryzyko
decyzyjne.

Por. V.Krem e ny uk (red.), International Negotiations, Analysis, Approaches, Issues, San Fran-
cisco 1991.

»Arrangements consisting of principles, norms, rules and decision-making procedures that guide
transactions between two or more States in a particular issue area”; A. van Staden, H. Vollaard,
op. cit., s. 174.

50

Implement centralized enforcement of the agreements, but to establish stable mutual expectations
about others’ patterns of behavior” R. O. K e o h a n e, After Hegemony, 1984, s. 89.

2 Por. K. J. Hols ti, International politics. A Framework for Analysis, 1995, s. 366-368.

Na gruncie teorii stosunkéw miedzynarodowych pisat o tym m.in. W. H. R e in i c k e, Global Public
Policy, ,,Foreign Affairs”, nr 76/1997, s 132 i n., The Other World Wide Web: Global Public Policy Ne-
tworks, ,,Foreign Policy”, nr 117/1999-2000, s. 44 i n.

Por. J. Neyer, Discourse and Order in the EU: A Deliberative Approach to Multilevel Governance,
,, Journal of Common Market Studies”, vol. 41/2003, nr 4, s. 687-706.
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2.3. Wielopasmowosc¢ a przeksztatcenia instytucji polityki pafistwa

Znaczenie zarzadzania wielopasmowego dla pafstwowych systemoéw politycznych,
szczegOlnie w kontekscie integracji europejskiej, jest przedmiotem zasadniczej debaty
wsrod naukowedw. Dotyka to bowiem wielu zagadnien lezacych u podstaw znanego nam
modelu panstwa suwerennego. Nie wdajac si¢ w niezwykle zajmujace i roznorodne dy-
wagacje dotyczace teorii pafistwa, nalezy zada¢ jedno zasadnicze pytanie: czy europejski
model zarzadzania wielopasmowego prowadzi do zniesienia samodzielnoSci panstwo-
wych centréw decyzyjnych, a jesli tak, to jakie sa skutki tych przeksztalceni i na co nowe
panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej powinny zwroci¢ szczegblng uwage?

Jak si¢ wydaje, na tak postawione pytanie mozna udzieli¢ dwdch odpowiedzi.
Pierwsza z nich wiaze si¢ z tzw. koncepcja ,,wydrazenia panstwa” (hollowing-out of the
state), ktora zaktada, ze predzej czy pdzniej panstwo w obecnie znanym nam ksztalcie
zostanie zastgpione przez zroznicowane sieci zarzgdzania, potaczone w system wielo-
pasmowych interakcji na réznych poziomach organizacji. Przedstawiona przez Roda
A. W. Rhodesa koncepcja Zrodet takich przeksztalcef panistwa sprowadza si¢ do czte-
rech podstawowych tendencji: prywatyzacji (i wiazacym si¢ z nig zmniejszeniu zakresu
sfery publicznej i sposobéw publicznych interwencji), pluralizmu (co oznacza utratg
niektorych funkeji wladz publicznych na rzecz innych ustugodawcéw), integracji euro-
pejskiej oraz zmiany wewnetrznego Srodowiska dziatania (czyli utraty swobody dobo-
ru $§rodkdw dzialania przez urzednikéw panstwowych w wyniku wprowadzenia zasad
zarzadzania publicznego i lepszej kontroli ich dziatan przez opini¢ publiczng).”

Druga mozliwa odpowiedZ na postawione na poczatku pytanie brzmi: pafnstwo
nie tyle podlega erozji, co zasadniczemu przeksztalceniu, wcigz jednak pozostajac
(i bedac reprezentowanym przez swoj rzad i administracj¢ centralna) gtéwnym gra-
czem w ukladzie zarzadzania publicznego w Europie. Nastgpuja jednakze zasadni-
cze przeksztalcenia w formie prowadzenia polityki panstwa.

Jak juz powiedziano, model zarzadzania wielopasmowego kwestionuje bowiem
tradycyjny, scentralizowany paradygmat prowadzenia polityki opartej na rzadzie
na rzecz zarzadzania sprawami publicznymi przez struktury ponadnarodowe, pan-
stwa czlonkowskie, samorzady terytorialne, organizacje obywatelskie i gospodarcze.
Panistwo w procesie integracji europejskiej podlega zatem istotnej przemianie. Staje
si¢ dominujacym, ale nie jedynym Zrédiem wtadzy, przestaje by¢ monopolista w pro-
cedurze decyzyjnej, a aktorzy dotychczas okreslani jako zewnetrzni zaczynaja by¢
okre§lani jako réwnowazni. Co oznacza, ze dla niektoérych podmiotdéw w pafstwie
(przedsigbiorstw, wtadz regionalnych) struktury ponadpanstwowe lub réwnolegie
z innych panstw stanowia réwnowazny punkt odniesienia zaréwno w kwestiach
wspOlpracy, jak i procesu decyzyjnego.” Oznacza to potrzebe giebokiej reformy
struktur panstwa, tak by utrzymac jego efektywnos¢ w warunkach wspotzarzadzania
sprawami publicznymi, utrzymac spdjnoS¢ spoteczng i zapewni¢ operacyjna kontro-
le wiadz centralnych nad wydarzeniami dziejacymi si¢ na terytorium panstwa, czyli
zdolno$¢ do zapewnienia bezpieczefistwa, tadu publicznego i rygoréw rzadu prawa.

*  Por.R. A. W.R hodes, The Hollowing Out of the State, ,,Political Quarterly”, nr 65/1994, s. 138-151.
% Por.J.Pierre, G.B.Peters, Governance...,s. 75-93.
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Dlatego tez jednym z celéw zarzadzania wielopasmowego jest ponowne potoze-
nie nacisku na tradycyjne, podstawowe funkcje pafistwa, ktore niekiedy zostaly ze-
pchniete na margines przez natozenie nafi wielu obowiazkéw natury socjalnej czy
np. spoleczno-kulturowej. Model zarzadzania wielopasmowego nie oznacza przeto
Lunicestwienia pafstwa” czy deprecjonowania jego znaczenia. Wrecz odwrotnie
—jest to jedna z drég odbudowy silnego pafnistwa, ale ograniczonego i otwartego, osa-
dzonego mocno w §rodowisku swego funkcjonowania.

Na podstawowe wyzwania stojace dzi§ przed pafistwem powinno ono odpowiedzie,
migdzy innymi, przeksztaliceniem sposobu funkcjonowania swej administracji publicz-
nej. Dla administracji najwazniejsze beda zatem wyzwania dla zdolnoSci do zachowania
wewnetrznej rownowagi i kontroli proceséw zachodzacych na terytorium panstwa.

Z opisywanego tu punktu widzenia pierwszorzedna kwestia staje si¢ wspolzalez-
no$¢ pafstw, ktora jest jednym z wyznacznikdw dwoch rownolegle toczacych si¢ pro-
cesow: globalizacji — z jednej strony (ktora tu bedziemy rozumiec jako powstanie poli-
tyki abstrahujacej od granic pafistwowych i uwarunkowan lokalnych, SciSle powiazane;j
ze Swiatowym rynkiem, opartej na zasadzie konkurencji i swobodnego przeplywu za-
sobdw, ktorych alokacja jest wynikiem gry interesow zdominowanej przez najsilniej-
szych uczestnikdw), z drugiej za$ — integracji polityczno-gospodarczej (czyli tworzenia
wiekszych podmiotéw dziatajacych na zasadzie pogltebionej wspotpracy uwzgledniaja-
cej zasady wzajemnosci i zdefiniowanego wspdlnego, partykularnego interesu, wspo-
maganej przez porozumienia proceduralne wyznaczajace role poszczegdlnych partne-
row). Globalizacja i integracja sg jak awers i rewers — wzajemnie si¢ warunkuja, jedno-
czeénie jednak sa wzajemnym uzupelnieniem wynikajacym z ich przeciwstawnosci. In-
tegracja (w postaci struktur takich jak Unia Europejska czy NAFTA) ma obronic in-
teresy partykularne przed globalizacja na zasadzie mechanizmu dziatajacego wedle tej
samej logiki (ponadnarodowej), tylko z odmiennie formutowanymi celami.

Dla administracji te dwa procesy niosa bardzo wazne konsekwencje. Globalizacja
oznacza wzmozona konkurencje miedzy systemami politycznymi i gospodarczymi oraz
duzo wigkszg otwarto$¢ na zewnetrzne wstrzasy pochodzace ze Zrodet, ktore znajduja si¢
poza kontrola panstwa. To oznacza, ze pafistwa musza zbudowac taki system administra-
cji publicznej, by byt on efektywny, minimalizujacy koszty — podnoszacy konkurencyj-
nos¢, zdolny do szybkiej reakeji i kompatybilny z zachowaniami rynkowymi. Globaliza-
cja, inaczej méwiac, wytworzyla silng presje na zmiany menedzerskie w biurokracji. In-
tegracja gospodarcza i polityczna (w wersji prowadzonej w Europie) oznacza koniecz-
no$¢ wspdtdziatania proceduralnego z innymi panstwa — wspoétadministrowania istotny-
mi politykami, przy uwzglednianiu potrzeb szerszej wspdlnoty, poddania si¢ rygorom
i standardom ponadnarodowym, co ogranicza korzystanie z instrumentéw samodzielne;j
polityki panstwa. W sferze administracji publicznej oznacza to wyzwanie zbudowania
wspOlnej przestrzeni administracyjnej w ramach tak zintegrowanego podmiotu, ktora za-
pewniataby funkcjonalnos¢ roéznych dziedzin polityki. To prowadzi do nacisku harmoni-
zacyjnego w krajach cztonkowskich, przyjmowania kompatybilnych procedur, rozbudo-
wy ,,mostow” miedzy réznymi poziomami struktur administracyjnych.
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3. Zarzadzanie wielopasmowe a przeksztatcenia
administracji publicznej

Wprowadzenie do jezyka nauki o administracji publicznej terminu ,,zarzadzanie
wielopasmowe” mozna wigza¢ z refleksja nad ponowoczesnym wzorcem polityki,
a szczegOlnie wladzy pafnstwowej i sposobow jej egzekwowania”. Jest to szczegllnie
istotne, jesli bedziemy pamietac, ze Uni¢ Europejska, zdaniem niekt6rych badaczy,
mozna nazwacé ,,pierwszym prawdziwie postmodernistycznym bytem politycznym”.

Probujac opisad, jakie wyznaczniki ponowoczesnego myslenia o administracji pu-
blicznej mozna odnalez¢é w koncepcji zarzadzania wielopasmowego, nalezy zwrocic
uwage na nastepujacy katalog, zaproponowany przez Stewarda Clegga. Porownujac
organizacje modernistyczng i postmodernistyczng podkreSlit on, ze te pierwsza cha-
rakteryzuja takie cechy jak: sztywnoS¢ (rigid), dzialanie w warunkach masowej orga-
nizacji spoleczefistwa, oparcie na ograniczonych zasobach technologicznych, specja-
listyczny podziat pracy i sztab pracownikoéw etatowych, podczas gdy organizacja
postmodernistyczna jest elastyczna, musi odpowiadaé na potrzeby zrdznicowanego
Srodowiska spolecznego, dziala w warunkach szerokiego wyboru narzedzi technolo-
gicznych, jej pracownikami sa osoby o uniwersalnych umiejetnosciach, nie majace
sztywnego podzialu zadan, a oprdécz zatrudnienia etatowego pojawiaja si¢ inne for-
my $wiadczenia pracy, takie jak kontraktowanie czy tworzenie sieci ustugodawcow.™

Pierwszy typ organizacyjny przekladalby si¢ zatem w administracji publicznej
na system wladz publicznych opartych na: tradycyjnym rozumieniu biurokracji, kultu-
rze kontaktéw zdepersonalizowanych, podejmowaniu decyzji na podstawie przesta-
nek logiczno-racjonalistycznych z dominujacym typem przywodztwa racjonalnego.

Drugi model opiera si¢ na elastycznym systemie kontraktowym, na bezpoSred-
nich kontaktach w ramach struktury biurokratycznej; w decyzjach preferuje metode
pragmatyczng i empiryczna (indukcyjna), dopuszcza spontaniczne przywddztwo
oparte na przymiotach osobistych pracownikéw (charyzmatyczne).

Tym samym mozemy zestawi¢ dwa wzorce zarzadzania, ktore bywaja nazywane
takze ,,zarzadzaniem zwartym” (tight governance) i ,,zarzadzaniem luZznym” (loose
governance).” Elementem tego drugiego jest model zarzadzania wielopasmowego.

7 Por. R. A. W.R h o des, Towards a Postmodern Public Administration: Epoch, Epistemology or Narra-
tive?, Jean Monnet Chair Papers 33, EUI, Florencja 1995.

% Por. S. Cle gg, Modern Organizations. Organization Studies in the Postmodern World, Londyn 1990,
s. 181.

¥ Por.D.Tarschys, Wealth, Values, Institutions: Trends in Government and Governance, [w:] Gover-
nance in the 21st Century, OECD, Paryz 2001, s. 37-38.
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Zarzadzanie zwarte charakteryzuje si¢ takimi technikami zarzadzania i kierowa-
nia jak: realizacja SciSle okreslonych zadan (determined objectives), rygorystycznie eg-
zekwowane polecenia (rigorous instructions), skrupulatno$¢ nadzoru (meticulous fol-
low-up). Zarzadzanie to czerpie wzorce, z jednej strony, z organizacji typu militarne-
go (dla ktdrych archetypicznym typem idealnym byta armia Fryderyka Wielkiego),
z drugiej za$ z pierwszych form organizacji przemyslowej (tayloryzm). Interesujacym
zjawiskiem jest fakt, ze niektdre ze wzorcdw tayloryzmu przeszly droga ewolucji tak-
ze do wspolczesnych metod administrowania, poprzez przenoszenie metod zarza-
dzania biznesowego znanych z wielkich korporacji. Ow ,,neotayloryzm” charaktery-
zuje si¢ uwzglednieniem przede wszystkim ekonomicznego koncowego efektu dzia-
fania, przy jednoczesnym sceptycyzmie co do zdolnoSci pracownikdéw do utozsamie-
nia si¢ z celami og6lnymi (celami organizacji). Stad tez wprowadzane sa rownolegle
sztywne procedury dzialania, Scisty monitoring dziatan oparty na szerokim zasobie
informacji, rachunek kosztéw, wszechobecne mechanizmy kontroli efektywnosci
pracy oraz elementy indywidualnego motywowania przez system nagrod i korpora-
cyjnej (urzgdowej) motywacji pracownikow.®

W odréznieniu od opisanego wyzej, model zarzadzania luznego positkuje si¢ bar-
dziej optymistycznym spojrzeniem na nature ludzka, kreatywno$¢ pracownikéw oraz
ich zdolno$¢ do dziatania dla dobra organizacji. Stad tez model ten zaktada wigksza
decentralizacje, wigksza liczbe grup zadaniowych, stwarza mozliwos¢ absorpcji inno-
wacyjnych pomystéw pracownikdw, angazuje ich w projekty na zasadach dobrowol-
nosci. Podstawowymi warto$ciami w zarzadzaniu luznym s3: kooperacja i budowanie
wspolnoty interesow opartych na wzajemnym zaufaniu. Uzyskuje si¢ to dzigki takim
technikom zarzadzania jak: miekkie prawo w miejsce restrykcyjnych przepisow, roz-
budowane techniki komunikacyjne, elastyczno§¢ struktury, techniki adaptacji inno-
wacji, zdolno$¢ do uczenia si¢, plaskie struktury organizacyjne oparte na sieciach.

Wskaznikiem pozwalajacym odrozni¢ te dwa typy zarzadzania jest odpowiedZ
na pytanie, jakie dziatania podejmowane sa w sytuacji, gdy okreslony problem wy-
maga interwencji w szerszej skali, czyli aktywnoSci publicznej opartej na pewnym
harmonijnym zorganizowaniu obywateli.

Pierwszy typ pafistwa zaktada w takim przypadku, po pierwsze, konieczno§¢ po-
wolania ,,sztabu administracyjnego”, czyli odpowiedniej struktury (biura, pelnomoc-
nika, urzedu, komisji), wyposazenia jej w narzedzia dzialania (siedziba, sprzet, srod-
ki komunikaciji), zatrudnienia wyspecjalizowanego zespotu osob. Po drugie, koniecz-
no$¢ ustanowienia ,,podstaw prawnych”, czyli legislacyjnego umocowania dziatan
pracownikdw w przepisach prawa, poprzedzonych generalna regulacja dotyczaca
przedmiotowego problemu, tak aby moc kierowaé szczegdélowymi zachowaniami
za pomocy interpretacji ogélnych przepiséw, a po trzecie, konieczno$¢ powoltania
»kierownictwa”, czyli politycznego umocowania organu odpowiedzialnego za danym
problem i formalnej nominacji przywddcy. Tak skonstruowana biurokracja jest syno-
nimem wtadzy publicznej. W takim panstwie pojawienie si¢, na przyklad, bezrobo-

“ Por.PKeraudren,H vanMierlo, Theories of Public Management: Reform and Their Practi-
cal Application, [w:] T.Verheijen, D. Coomb e s (red.), Innovation in Public Management, Chel-
tenham 1998.
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cia skutkuje powotaniem aparatu administracyjnego do spraw bezrobocia (urzedy
pracy), a wprowadzenie polityki regionalnej skutkuje pojawieniem si¢ ministra i mi-
nisterstwa do spraw tej polityki itp.

W ramach drugiego typu, w wariancie idealnym, podjete dzialania bytyby poniekad
odwrotne. Reaguje on na pojawienie si¢ problemu poprzez ,,zesp6t ludzi” — poszukiwa-
nie odpowiednich ludzi, a nie struktur, szuka si¢ mozliwosci skorzystania z do§wiadczen
0sOb, ktére podejmowaly juz jaka$ dzialalno§¢ w podobnym obszarze, poszukuje si¢
partneréw zewnetrznych, skupia wokot wladzy publicznej wszystkie strony zaintereso-
wane tym problemem (stakeholders). W zarzadzaniu preferuje si¢ ,,model azurowy”,
czyli ptaskie struktury i proces decyzyjny oparty na wewnetrznych negocjacjach, poszu-
kiwanie kompromisu, dochodzenie do wspdlnego stanowiska, w ktorych to procesach
mamy do czynienia z przywodztwem naturalnym. Podstawa decyzji jest zas$ ,,zdrowy roz-
sadek”, wynikajacy z do§wiadczenia — regulg jest wigc wyprowadzanie zasad general-
nych z analizy szczegdtowych przypadkow. Tak skonstruowana biurokracja jest elemen-
tem aktywnej stuzby publicznej. W takim panstwie pojawienie si¢ problemu bezrobocia
skutkuje powstaniem, na przyklad, ,lokalnych paktéw za rzecz zatrudnienia”, a polity-
ka regionalna jest wspdtzarzadzana przez quasi-komercyjne agencje rozwoju.”

Narodziny modelu administracji ponowoczesnej, ktdrej jedng z form jest zarza-
dzanie wielopasmowe, mozna wigzaé z pigcioma wskazanymi przez Christophera
Hooda wyznacznikami przeksztalcen biurokratycznych: globalizacja, ekonomizacja,
menedzeryzmem, informatyzacja i rosnaca rola prawa (juridification).” Globalizacje
jako czynnik zmiany rozumie on jako wymuszong konieczno$¢ dostosowania struk-
tur administracyjnych do potrzeb §wiatowej konkurencyjnoSci gospodarczej. Wiaze
si¢ z tym takze coraz istotniejsze poddanie dziatania administracji, takze tej obejmu-
jace sfere spoteczng, racjonalnosci ekonomicznej. To powodowalo zaangazowanie
technik zarzadzania znanych z sektora prywatnego na potrzeby dziatalnoSci publicz-
nej i oparcie jej na takich wskaznikach jak efektywnoS$¢ czy wydajnos¢. Wzorce za-
rzadzania przyniosly do administracji takze ,kulture kontraktu”, stad rownolegle
wzroslo znaczenia prawa w rozumieniu standardéw i norm dziatania, ale takze pra-
wa jako narzedzia regulacji relacji migdzy r6znymi podmiotami w ramach sieci ad-
ministracyjnych. Jednocze$nie Hood zwraca uwage na rewolucje informatyczna, kt6-
ra zmienita spos6b komunikowania si¢ ludzi, ale i data administracji zupetnie nowe
mozliwosci realizowania jej funkcji, co sprawito, ze sieci komputerowe sa dzi§ w za-
sadzie podstawowym mechanizmem technologicznym panstwa.

3.1. Tendencje przeksztatcen®

Klasyczna biurokracja opierata konstrukcje pafistwa na stelazu zbudowanym
z urzedniczej struktury — hierarchicznej, profesjonalnej, schematycznie dziatajacej,

" Oba przyklady — tzw. Territorial Employment Pacts i agencji rozwoju sa zaczerpnigte z do§wiadczen ir-
landzkich.

©  Ch. H o o d, Emerging Issues in Public Administration, ,,Public Administration”, nr 73/1995, s. 165-183.
Ponizszy fragment jest adaptacja jednej z czgsci ksiazki, w ktorej pisz¢ szerzej na ten temat, por. K.
Szczerski, Porzqdki biurokratyczne, Krakow 2004.
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wyodrebnionej, spojnej wewnetrznie i w duzym stopniu zamknietej, opartej na logi-
ce abstrakcyjnych, tworzonych apriorycznie norm prawnych. Dzisiaj poszukujemy le-
gitymizacji przede wszystkim w przeksztalceniach biurokracji w system lekkich, ela-
stycznych, otwartych, wspodtdziatajacych z otoczeniem, uczacych si¢ na dos§wiadcze-
niach, zréznicowanych organizacyjnie przejrzystych jednostek organizacyjnych.

Patrzac z innej perspektywy, mozna takze powiedzieé, ze dla klasycznej metody
analizy i opisu biurokracji charakterystyczny byl nacisk na organizacje wewnetrzna
— konstrukcje catosci strukturalnej — i jej logike, ktéra miata stanowié¢ oparcie dzia-
fania dla panstwa jako abstrakcyjnej calosci i jednosci. W tej optyce to konstrukcja
gwarantowala i zapewniala funkcjonalno$¢. Dzisiejsze poszukiwania modelu admi-
nistracyjnego zdaja si¢ opiera¢ na odwrotnym sposobie myslenia. Wychodza bowiem
z zalozenia prymatu funkcji nad organizacja. Oznacza to, ze samo ulozenie struktu-
ry biurokratycznej ma by¢ pochodng oczekiwanych od niej funkcji i zadan zleconych.

Kolejna istotna zmiana w sposobie definiowania ,,dobrej administracji” dokona-
fa si¢ na polu aksjologii. Model klasyczny zaktadal oparcie dziatania biurokracji
na legalizmie, czyli prymacie wartoSci przywiazania do litery prawa i przepisu, pro-
cedury i hierarchicznie wydawanego polecenia. Zamknigta wewnetrznie struktura
biurokratyczna miata by¢ odporna na debaty o celowosci swej pracy, abstrahowac
od politycznych przetargdéw i dyskusji o spolecznym wymiarze (takze a kategoriach
okreslania katalogu dobra wspolnego) prowadzonej przez nig dzialalno$ci. Obecnie
jednym z gléwnych zalozen jest stworzenie systemu biurokratycznego, w ktérym
mozna dostrzec wyrazne ukierunkowanie aksjologiczne. Oznacza to, ze ma on reali-
zowaé wypracowany w dyskursie publicznym model tadu publicznego opartego
na wyraznie okre§lonym katalogu cn6t publicznych, czy tez, méwiac szerzej, zatoze-
niach ideowych wspolczesnego panstwa.

Czwarta drogg zmiany w ksztaltowaniu modelu biurokratycznego jest odejScie
od apriorycznoSci dzialania administracji opartej na logice abstrakcyjnych norm
prawnych na rzecz wspoldzialania miedzy otoczeniem a podsystemem biurokratycz-
nym, w celu tworzenia norm poprzez zbieranie i wymiane doSwiadczef i wiedzy.
Przestrzen publiczna i zachowania spoteczne nie majg by¢ przede wszystkim dosto-
sowane (za pomoca narzedzi administracyjnych) do spetniania norm tworzonych po-
za nimi i nastgpnie wobec nich egzekwowanych. Odwrotnie, podejmuje si¢ wiele wy-
sitkow, by tworzenie norm bylo procesem otwartym, w ktorym zainteresowani moga
whnie$¢ swoja wiedze i wyrazi¢ swoje oczekiwania. Jednocze$nie tworzone normy po-
winny by¢ na tyle elastyczne, by pozwalaly na dostosowywanie si¢ do zmieniajacych
sic warunkéw zewnetrznych i wewnetrznych, a organizacja biurokracji powin-
na przewidywa¢ komorki odpowiedzialne za pobieranie i przetwarzanie sygnalow
dochodzacych z otoczenia spolecznego, ekonomicznego czy mi¢dzynarodowego.
Biurokracje nowego typu powinny by¢ zdolne nie tylko do pobierania informacji, ale
takze do korygowania swoich norm operacyjnych w sytuacji, gdy analiza zdarzen
w otoczeniu wskazuje na ich nieadekwatno$¢ do nowych uwarunkowan (tzw. ucze-
nie si¢ na zasadzie podwojnej petli).

Piata droga zmiany prowadzila w stron¢ odejScia od struktur planistycznych
i rozkazujacych na rzecz budowania aktywnych strategii rozwojowych. Reformy biu-
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rokracji zmierzaly do uzyskania zdolnoSci strategicznych, przejmujac czgsciowo spo-
soby dzialania ze Swiata biznesu, co nie zawsze okazywalo si¢ skuteczne. Niemniej
trwale zmieniono styl pracy urzednikéw odpowiedzialnych za wspomaganie rozwo-
ju, czyniac z nich zespoly otwarte na strategiczne partnerstwa ze §wiatem gospodar-
ki, kultury czy organizacji obywatelskich.

Szo6sta drogg byly zmiany w sposobie podejmowania przez biurokracje wyzwan
politycznych. Podjeto starania, by uczyni¢ system administracji publicznej zdolnym
do rozpoznawania i antycypowania zagrozen i problemoéw, a nastepnie ich rozwiazy-
wania we wspolpracy z instytucjami otoczenia. Nowy model biurokracji ma w zasad-
niczy sposob odej$¢ od reaktywnego mechanizmu dziatania oraz zamknietego trybu
odpowiadania na pojawiajacy si¢ problem poprzez narady w wewngtrznym, odizolo-
wanym od opinii publicznej kregu urzednikow.

3.2. Reformy biurokracji

Zarzadzanie wielopasmowe bylo mozliwe dzigki przeprowadzonym w ostatnich
dekadach XX wieku zasadniczym przeksztalceniom sposobu dziatania administracji
publicznej. Mozemy wskazaé na kilka najwazniejszych typ6w owych reform.

Pierwszy typ reform polegal na wprowadzeniu do zarzadzania panstwem elementoéw
orientacji rynkowej i ogélnie utozsamiany jest z idea NPM — New Public Management.*
Glownym celem pierwszej generacji reform byta wydajnos¢ ekonomiczna,” a wigc podej-
mowano proby ograniczenia wydatkow publicznych i, generalnie, roli i udziatu pafistwa
w gospodarce, otwartoSci rynku pracy w sektorze publicznym oraz szerszym stosowaniu
mechanizméw zarzadzania w instytucjach rzadowych. Prowadzito to do prywatyzacji
ustug publicznych i tym samym tworzenia rynku ustug publicznych, w ktdrych podmioty
administracyjne sa tylko jednym z ich dostarczycieli. W wyniku tych dziatan zwigkszono
nacisk na efektywnoS$¢ poprzez wprowadzenie modelu menedzerskiego w administracji
publicznej. Nowy model administracji wymagat takze innego sposobu zarzadzania zaso-
bami ludzkimi, ktory stat sie bardziej otwarty i wewnetrznie konkurencyjny.

Reformy rynkowe przejawialy si¢ w dzialaniach takich jak: wprowadzanie modelu
agencyjnego (tworzenie quasi-rynkowych podmiotoéw dziatajacych jednakowoz w imie-
niu panstwa i w interesie publicznym), tworzenie rynku wewngtrznego ustug publicznych
(instytucje publiczne stawaly si¢ ,zleceniodawcami” ustug i mogly je kontraktowaé
— za pieniadze publiczne — u dowolnych ,,zleceniobiorcow”, takze z sektora prywatnego,
kierujac si¢ rachunkiem kosztow i jakoscia), reorganizacja dziatania urzedow, ktorej ce-
lem byto kompleksowa obstuga obywatela w jednym miejscu i w sposob skoordynowany.

Reformy organizacyjne mialy ponadto pozwoli¢ na stworzenie, w ramach syste-
mu biurokratycznego, ,,matych zdecentralizowanych i autonomicznych jednostek or-
ganizacyjnych (...) o bardzo wyspecjalizowanym profilu dziatania, co czyni je ela-

Polskie omoéwienie NPM w kontekscie europejskim patrz A. Habuda, L. Habuda, Zarzgdzanie w za-
chodniej administracji publicznej (nowe publiczne zarzqdzanie), [w:] R. Wiszniowski (red.), Administra-
cja i polityka. Europejska administracja publiczna, Wroctaw 2005, s. 93-112.

Por. AL M at h e s o n, Modernizacja sektora publicznego: Nowy program, ,Stuzba cywilna”,
or 7, 2003/2004, s. 31.
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stycznymi w reagowaniu na presj¢ otoczenia (...), charakteryzujacych si¢ wystepowa-
niem >splaszczonej< struktury hierarchicznej w sytuacji zapewnienia ich pracowni-
kom okreslonego poziomu partycypacji w podejmowaniu decyzji, (...) zwracajacych
szczegllng uwage nie tyle na przestrzeganie przepisOw prawa i stosowanie obowig-
zujacych procedur, ile raczej na realizacje statutowych celdéw, efekty wynikajace
z podjetych dziatan oraz jako$¢ §wiadczonych ustug”.®

Drugim waznym typem reform administracyjnych przeprowadzanych w ostat-
nich dekadach XX wieku, o zasadniczym znaczeniu dla zarzadzania wielopasmowe-
g0, byly reformy decentralizacyjne. Wydaje sie¢, ze jednym z niepodwazalnych dzi$ fi-
laréw polityki w Europie jest przekonanie o stusznosci decentralizacji i potrzebie
zwiekszania roli samorzad6w terytorialnych w zarzadzaniu sprawami publicznymi.

Tizecim typem reform administracji byly zmiany majace na celu ,,otwarcie” admini-
stracji publicznej na obywateli, a wigc reformy partycypacyjne, ktdre bezposrednio wigza
si¢ ze wspomnianym dazeniem do odnowienia Zrodet legitymizacji dla funkcjonowania
biurokracji. W tym nurcie reform mozemy umieSci¢ — charakterystyczne zwlaszcza dla
panstw anglosaskich — poszukiwanie nowych form wspdtdzialania administracji publicz-
nej ze Swiatem obywatelskim, ktore wiaza si¢ z koncepcjami ,,nowego republikanizmu”
i ,,nowego obywatelstwa”.”” Ich celem bylo, po pierwsze, osiagnigcie wysokiego poziomu
etycznego biurokracji poprzez odwotanie si¢ do etosu republikanskiego, opartego na stu-
zebno$ci wobec obywateli oraz przywiazania do pierwotnej wartosci tadu demokratycz-
nego rozumianego jako ,,rzady ludu, przez lud i dla ludu”. Drugim celem reform partycy-
pacyjnych bylo zbudowanie ptaszczyzn dialogu migdzy obywatelami a biurokracja, tak by
otworzy¢ proces decyzyjny i wprowadzi¢ nowe formuly dyskursu publicznego. Po trzecie,
zmiany te prowadzily w kierunku zwigkszenia podmiotowosci obywateli w relacjach z ad-
ministracjg publiczng i wzmocnienia ich pozycji w tych relacjach, miedzy innymi poprzez
uchwalanie r6znego rodzaju katalogow wartosci i zasad, ktore mialy zapewni¢ obywate-
lom podstawe do wymagania od biurokracji odpowiedniej jakoSci pracy.

Wszystkie wymienione tendencje dotycza przede wszystkim wspomnianej na po-
czatku, tzw. administracji miekkiej — spetniajacej funkcje spoteczne w ramach dominu-
jacego dzi§ modelu pafistwa dobrobytu, rozumianego jako gwarant spojnoSci spotecz-
nej i aktywny dostawca wielu ustug publicznych (edukacja, opieka spoleczna, zdrowie
publiczne). Administrowanie ,,twardymi” zadaniami panstwa — takimi jak ad i porza-
dek publiczny, obrona i sprawiedliwo$¢ - powinno pozostawaé domeng biurokracji ty-
pu klasycznego. Ta wazna uwaga porzadkujaca pozwala na wyciagnigcie wniosku o po-
trzebie dwoistego podejscia do przeksztalcen w zarzadzaniu wspoiczesnym panstwem,
co ma istotne znaczenie dla panstw postkomunistycznych. Potrzebuja one wyraznie
nowego modelu zarzadzania kwestiami spotecznymi oraz budowy relacji biurokracji z
otoczeniem spofecznym i gospodarczym (rynkiem). Jednocze$nie jednak wazne jest
zachowanie stabilnej i neutralnej struktury w ramach rdzenia pafstwa.

% R.Herbut, Przestanki procesu reformowania administracji publicznej, [w:] A. Ferens, 1. Macek (red.),

Administracja i polityka. Administracja publiczna w procesie przemian, Wroctaw 2002, s. 12.
Opr. A. W.J abto fis ki, Koncepcje nowej legitymizacji administracji publicznej, [w]: A. Ferens, 1. Ma-
cek (red.), Administracja i polityka..., s. 35-39.
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4. [arzadzanie wielopasmowe a Unia Europejska

Omoéwione znaczenia zarzadzania wielopasmowego jako modelu i praktyki poli-
tycznej we wspolczesnych systemach politycznych znalazly swoje miejsce takze w
analizie fenomenu politycznego, jakim jest Unia Europejska. Koncepcja zarzadza-
nia wielopasmowego w tym wypadku stanowila probe przedstawienia ,,trzeciej dro-
gi”, zrywajacej z dwoma klasycznymi teoriami integracyjnymi — szkofa (neo)funkcjo-
nalistyczna, wywodzong jeszcze od Hassa, oraz realistyczna, ktorej owocem byt mie-
dzyrzadowy liberalizm w wydaniu Moravcsika. Jednocze$nie koncepcja ta probowa-
fa wyttumaczy¢ Uni¢ Europejska niejako ,,poprzez nig sama”, co oznacza, ze uznaje
ona Unig za system swoisty (sui generis), nie majacy analogii w istniejacych syste-
mach pafistwowych, a tym samym wymykajacy si¢ komparatystyce.

Mozna powiedzie¢, ze droga do rozumienia Unii Europejskiej poprzez model za-
rzadzania wielopasmowego biegla kilkoma podstawowymi kierunkami. Pierwszym z
nich byly, bez watpienia, badania nad wspdlzaleznoscia gospodarcza panstw czlon-
kowskich, ktora rosta wraz z domykaniem koncepcji wspolnego rynku. Drugim byta
coraz wiedza liczba regulacji wspdlnotowych. Trzecim - pojawienie si¢ ,,wspolnotowe;j
areny politycznej”, na ktOrej zaczely sie pojawiaé europejskie rodziny partii politycz-
nych, organizacje obywatelskie, zwiazki zawodowe, grupy lobbingowe. Po czwarte,
istotne znaczenie mialo pojawienie si¢ regionéw jako podmiotdw polityki europej-
skiej. Po piate, zauwazalne stalo si¢ zjawisko europeizacji systemow panfstw czlon-
kowskich, szczeg6lnie za§ administracji publicznej, w wyniku przyjmowania norm,
wzorcow i najlepszych praktyk w ramach wspdlnej przestrzeni administracyjne;.

Badaczom zajmujacym si¢ Unig Europejska koncepcja modelu polityki wspolno-
towej wedle schematu zarzadzania wielopasmowego pozwalala na ,studiowanie
gléwnych problemdw procesu integracji z bardziej ogolnej perspektywy i, jednocze-
$nie, uwzglednienie mozliwosci przeobrazenia si¢ Unii Europejskiej w unikalny i no-
wy rodzaj systemu politycznego. W tym znaczeniu Unia Europejska stanowi system
polityczny sui generis, ale jednocze$nie moze by¢ swobodnie poréwnywana z innymi
systemami politycznymi i ich zdolno$ciami do rozwiazywania problemu odpowie-
dzialnego i reagujacego na bodZce zarzadzania, zardbwno w perspektywie analitycz-

nej, jak i normatywnej”.%

% M.Jachtenfuchs, Democracy and Governance.... ,to study central problems of the integration
process from a more general point of view and at the same time acknowledge the possibility that the
EU has developed into a unique and new type of political system. In this sense, the EU is a political
system ‘sui generis” but could well be compared with other political systems and their solutions to the
problem of responsible and responsive governance from an analytic as well as from a normative
standpoint”.
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Z wymienionych elementéw wplywajacych na pojawienie si¢ mysSlenia o Unii
Europejskiej w kategoriach zarzadzania publicznego najwazniejszy byt opis rozwoju
systemu wspdlnotowego jako systemu regulacyjnego.” Powstanie systemu regulacyj-
nego, ktdrego celem jest alokacja zasobdéw wedle wzorca gry o sumie dodatniej, po-
strzegano bowiem jako zasadnicze odejScie od tradycyjnych modeli redystrybucyj-
nych opartych na ograniczonym zasobie dobr, ktore rozdzielane sa wedle zasad gry
o sumie zerowej. Bylo to mozliwe dzigki podstawowemu dla zarzadzania wielopa-
smowego przekazaniu wladzy regulacyjnej z politycznych cial wiekszosciowych w ge-
sti¢ systemu niezaleznych politycznie podmiotéw administracyjnych (agencji), kto-
rych zwienczeniem w systemie wspolnotowym stafa si¢ Komisja Europejska.”

Giandomenico Majone opisywat to zjawisko w kategoriach zastgpienia wladztwa
i wlasnoSci publicznej przez niezalezng ,,czwarta wtadze regulacyjng”, ktora taczy w
sie€ zarzadzania podmioty ponadnarodowe i krajowe. Tym samym Komisja Europej-
ska, rozmaite wspoOlnotowe agencje i ich narodowe odpowiedniki stworzyly rozwi-
nieta sie¢ administrujaca sprawami publicznymi i wspolnym rynkiem, przeprowadza-
jac wiele deregulacji polityki krajowej i reregulacji na metapoziomie wspdlnoto-
Wym.71

Wariant Unii jako ,,pafistwa regulacyjnego” podzielaja zwolennicy federalizmu
europejskiego, zgodnie z ktérym Unia powinna si¢ przeksztalci¢ w samodzielny pod-
miot polityki miedzynarodowej, w ktorym decyzje zapadalyby w wyraznie wyodreb-
nionym o$rodku wtadzy centralnej, r6zni go jednak to, czym miatby 6w oSrodek si¢
zajmowac, a zatem jakie bylyby jego charakter i funkcja. System regulacyjny bowiem,
w odroznieniu od klasycznego modelu panstwa federalnego, nie musiatby mie¢ de-
mokratycznej, powszechnej legitymacji danej przez obywateli, ktorej depozytariu-
szem jest silny parlament czy prezydent wybierany w wyborach powszechnych. Jest
tak dlatego, ze treScia decyzji zapadajacych w systemie regulacyjnym nie sa kwestie
»politycznej polityki”, czyli tadu spotecznego, podstawowych praw i obowiazkow
obywateli, zakresu redystrybucji itp., lecz kwestie maksymalizacji efektywnoSci dzia-
fania r6znych podmiotéw poprzez wspolne zasady, przepisy i standardy.” Dzigki ta-
kim ,,metaregulacjom” system niejako nadbudowuje nad porzadkami prawnymi i or-
ganizacyjnymi poszczegdlnych pafstw cztonkowskich nowy poziom przepiséw, dzie-
ki ktérym moga one tatwiej wspdtpracowac (bo istnieja procedury uzgadniani wspol-
nych stanowisk) czy handlowa¢ miedzy soba w sprawniejszy sposob (bo jest jeden
standard na napiecie elektryczne, jeden sposdb oznakowania produktow itp.). Do
pewnego stopnia dzisiejsza Unia Europejska bliska jest temu wiasnie modelowi,

“  Autorem najwazniejszej prac w tym zakresie jest G. M a j o n e, Regulating Europe, Londyn 1996, por.
takze M. Jachten fuchs, The Governance Approach to European Integration, ,Journal of Com-
mon Market Studies”, vol. 39 nr 2, s. 252.

™ Por. S. Hix, The study of the European Union..., s. 40.

" Por. G. M aj o n e, The European Community: an ,.independent fourth branch of government”, EUI

Working Paper SPS93/9, Florencja 1993, tegoz autora The rise of regulatory state state in Europe, ,,West

European Politics” 17/1994, s. 77-101.

" Por. G. Majone, Europe’s ,, Democratic Deficit”: The Question of Standards, ,,European Law Journal”,
vol. 4, nr 1 marzec 1998, 5-28.
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wszakze rozni ja jeden istotny szczegol — struktury ponadnarodowe sa obecnie sto-
sunkowo sfabe i nie w pelni samodzielne.

Gdy spojrzymy z punktu widzenia administracji publicznej na Uni¢ w wariancie
systemu regulacyjnego, to oczywiscie dostrzezemy, ze model ten w najwigkszym
stopniu sprzyja wzmocnieniu pozycji instytucji administracyjnych, ktore staja si¢ w
nim ,.esencja” catego porzadku politycznego. To nie parlamenty czy politycy roz-
strzygaja w nim najwazniejsze kwestie, ale tak zwane ,,instytucje niewigkszoSciowe”,
czyli podmioty biurokratyczne zajmujace si¢ tworzeniem i egzekwowaniem owych
powszechnych ,,meta-regulacji” — agencje, biura, komisje. Oznacza to, ze jako$¢ Unii
Europejskiej w pierwszym rzedzie oparta by byfa na jakosci jej systemu administra-
cyjnego, ktory musiatby w sposéb funkcjonalny potaczyé poziom administracji po-
nadnarodowej z administracjami panstw czlonkowskich, tak by cato$¢ pozwalata
osiagnac efekt ,wartoSci dodanej”, bo tylko udowodnienie wigkszej efektywnosci
panstwa regulacyjnego w pordwnaniu z sytuacja porzadku rozproszonego daje mu
legitymacje¢ do istnienia. Z kwestia ta wiaza si¢ dwie bardzo konkretne konsekwen-
cje dla biurokracji. Po pierwsze, powstanie Unii Europejskiej jako pafnstwa (syste-
mu) regulacyjnego musi si¢ wigzac ze stalym postgpem procesu tzw. europeizacji ad-
ministracji publicznej w pafistwach czlonkowskich, o czym dalej. Rozumie si¢ przez
to (w duzym skrdcie rzecz ujmujac) stale upodabnianie si¢ zasad funkcjonowania
panstw czltonkowskich w obszarach objetych polityka wspdlnotowa, powstawianie
podobnych struktur administracyjnych, powielanie podobnych metod dziatania. Zja-
wiska te moga by¢ wynikiem réznych proceséw zwigzanych z koniecznoscia wpro-
wadzania w zycie jednolitych przepisow prawa wspolnotowego, przejmowania przez
jedne pafistwa sprawdzonych wzorcoéw dziatania innych krajow czy tez wymuszenia
przez instytucje wspdlnotowe podporzadkowania si¢ jednolitym regutom. Po drugie,
wazna konsekwencja systemu regulacyjnego jest fakt, ze dla sprawnosci jego dziata-
nia podstawowego znaczenia nabiera jako$¢ (kultura proceduralna, prawa i obo-
wiazki podmiotéw regulacyjnych) tego, co zostalo nazwane ,,wspdlng przestrzenia
administracyjna”.

Wariantem modelu regulacyjnego jest opisywane tu powstanie na obszarze Unii
Europejskiej systemu zarzadzania wielopasmowego. Model ten z poprzednio opisy-
wanym laczy przekonanie, ze trescia polityki wspolnotowej nie powinno by¢ egze-
kwowanie wtadzy w rozumieniu klasycznego panstwa z instytucjami legitymizowany-
mi demokratycznie, lecz okreslony zakres regulacji sprzyjajacych wspoidziataniu
r6znych podmiotéw. Rozni go jednak jedno podstawowe zastrzezenie — zarzadzanie
wielopasmowe odrzuca tezg, iz w celu uzyskania tego efektu nalezy powolywac cen-
tralne i rozbudowane instytucje regulacyjne, czyli ,,rzad regulacyjny”. Odwrotnie —
twierdzi on, ze duzo bardziej skuteczna jest elastyczna i pragmatyczna droga poprzez
,»zarzadzanie polityczne”, czyli oddzialywanie poprzez zr6znicowane poziomy inte-
gracji w roznych obszarach polityki wspolnotowej i przy wykorzystaniu rdéznorod-
nych, istniejacych i powstajacych samodzielnie sieci wspdtdzialania niezaleznych
podmiotéw w sferze publicznej (od panstw poprzez regiony, wiadze lokalne, uniwer-
sytety, pracodawcow itp.). Unia Europejska miataby si¢ wigc sta¢ swoistym modelem
politycznym, ktéry wymyka si¢ klasycznym podzialom na panstwa i organizacje mie-
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dzynarodowe, taczacym na swym obszarze pluralizm r6znych form organizacji pu-
blicznych, sprzyjajacym ich wspo6ldziataniu, regulujacym ich wzajemne relacje i wy-
korzystujacym ich potencjaly. Dla takiego systemu najwazniejsze sa wtasnie ,,mosty”
i ,bramy” proceduralne. Bramy (czyli przepisy wstepne) definiuja, kto jest czescia
systemu i jakie trzeba spelni¢ warunki, zeby do niego przystapic. Mosty (czyli regu-
lacje) pozwalaja powiagzaé czesci sktadowe w jeden system o roznorodnych konfigu-
racjach. Uktad taki jest permanentnie otwarty — to znaczy zawsze mozna go posze-
rzy¢ lub zmodyfikowac oraz ,,uczacy si¢”, czyli zmieniajacy zasady swojego dziatania
zaleznie od kontekstu prowadzonej polityki.

System sieciowy stanowi dla administracji ogromne wyzwanie, jako ze wymaga
od niej dziatania w sposdb, do ktérego w swym tradycyjnym ksztalcie nie byta przy-
gotowana.” Oznacza on bowiem konieczno$¢ przej$cia od podejscia strukturalnego,
opartego na wyodrebnionym sztabie biurokratycznym dziatajacym standardowo we-
dle jednolitych procedur, do modelu systemowo-funkcjonalnego, w ktérym podej-
muje si¢ dziatania nierutynowe, wymagajace statego monitoringu otoczenia i wspot-
dziatania z innymi partnerami. Jednoczes$nie jest to najbardziej fascynujacy i trudny
model, ktory taczy wiedze z zakresu menedzeryzmu, informatyki, systemu politycz-
nego, socjologii. Aby mégt on sprawnie funkcjonowaé, potrzebne sa jednak dwa wa-
runki wstepne: po pierwsze, zgoda i kultura proceduralna gwarantujaca, ze nie be-
dzie si¢ go wykorzystywato do celéw sprzecznych z interesem ogdélnym (czyli trwa-
niem systemu), po drugie, odpowiedni poziom przygotowania wszystkich uczestni-
kéw systemu i ich proceduralna rownosc, co gwarantowac bedzie ich peine mozliwo-
Sci dostepu do wszystkich operacji systemowych i nie stworzy hierarchizacji sieci.

W efekcie otrzymujemy ,,sie¢ narodowych i ponadnarodowych instytucji regula-
cyjnych potaczonych przez podzielane wartosci i cele oraz przez wspolny styl reali-

zowania polityki”.™

4.1. Unia jako system meta-regulacji

Rozwazajac uwarunkowania systemowe polityki europejskiej, nalezy zwrocié
szczegblng uwage na dwa obszary: charakter gospodarki wspdlnotowe;j i cechy cha-
rakterystyczne wspOlnotowego systemu politycznego. Kazdy z nich bywa btednie opi-
sywany poprzez oparcie si¢ na skrotach mySlowych i stereotypach, dlatego istotne
jest, by podejs¢ do ich opisu realistycznie.

Do definiowania gospodarki wspdlnotowej cztery elementy, w moim przekona-
niu, wydaja si¢ szczeg6lnie wazne: po pierwsze, mamy do czynienia nie z wolnym
rynkiem, ale ze wspolnym rynkiem, ktory charakteryzuje wysoki poziom standaryza-
cji; po drugie, na rynku zachodzi proces segmentowej liberalizacji, ktorej wszakze
rownolegle towarzyszy segmentowa harmonizacja; po trzecie, jest to gospodarka

? Por.A.Schout, A.Jordan, Coordinated European Governance: self-organizing or centrally steered?,

,,Public Administration” Vol. 83 nr 1/2005, s. 201-220.
™ G.Majon e, Regulating Europe, s. 217 ,,a web of national and supranational regulatory institutions
held together by shared values and objectives, and by common style of policy-making”.

33



Administracja publiczna w modelu zarzadzania wielopasmowego

dwubiegunowa, spolaryzowana; po czwarte za$, za jej element staly uchodzi okreslo-
ny model socjalny, ktory mozna nazwa¢ zintegrowanym pafistwem dobrobytu.

Dla polityki wspdlnotowej najwazniejsze jest odnotowanie nastg¢pujacych cech
wspolnotowego systemu politycznego: niesamodzielno$¢ polityki wspdlnotowej, spe-
cyfika rdl poszczegdlnych aktordw oraz przewaga ,,niepolitycznej polityki”.

Standaryzowany wspOlny rynek oznacza, ze w systemie wspOlnotowym istnieja
dwie bariery konkurencyjnoSci dla nowo wchodzacych produktéw. Pierwsza z tych
barier jest klasyczna przewaga konkurencyjna zwigzana z wigksza efektywnoscia pra-
cy, kosztami wytworzenia produktu, marketingiem itp. Istotne jest, by nadmienic, ze
w tym zakresie wciaz utrzymuje si¢ duza aktywno$¢ panstw cztonkowskich, realizo-
wana przede wszystkim poprzez modyfikacje ich systeméw podatkowych oraz stoso-
wanie roznego rodzaju zachet dla inwestoréw zewnetrznych. Druga bariera konku-
rencyjnoSci ma w mniejszym zakresie charakter ekonomiczny — sa nig standardy pra-
wa wspolnotowego, ktore, o czym warto pamigtaé, nie odnosza si¢ jedynie do jako-
Sci produktu, ale takze do sposobu jego wytworzenia. Oznacza to, Ze nie wystarczy
wprowadzi¢ na rynek konkurencyjny i bezpieczny produkt po konkurencyjnej cenie,
trzeba takze wykazaé, ze wytworzono go zgodnie z normami i przepisami prawa
wspolnotowego. Sytuacja ta powoduje, ze rynek wspolnotowy ulega istotnemu znie-
ksztalceniu na niekorzy$¢ tych, ktérzy probuja na nim zaistnie¢ jako nowi gracze.
Standardy bowiem tworzone sa przy wspoludziale dotychczas istniejacych na rynku
podmiotéw i stanowi¢ moga posrednia forme ochrony ich pozycji rynkowej. System
ten zatem, w zakresie modelu wewnetrznej konkurencyjnosci, daleki jest od wolno-
rynkowego. Jednocze$nie model ten jest niespojny - wprowadza bowiem zakazy pro-
tekcjonizmu panstwowego i dotowania produkcji z pieni¢dzy publicznych (uwalnia
rynek), jednoczesnie silnie biurokratyzujac obrét rynkowy poprzez standaryzowanie
oraz ograniczajac konkurencj¢ zewnetrzng poprzez wysokie cla (szczeg6lnie w rol-
nictwie).

Sytuacja wewnetrznego rozwarstwienia wspolnotowego modelu ekonomicznego
widoczna jest takze w dwoch procesach réwnolegle zachodzacych w Unii, ktorych
wektor jest przeciwstawny. Chodzi tu o segmentowa liberalizacj¢ i harmonizacjg.
Polityka gospodarcza panstw Unii Europejskiej, czeSciowo takze w wyniku presji
globalnej i $wiatowych porozumieni o wolnym handlu, ulega stopniowemu otwarciu,
ktore przejawia si¢ przede wszystkim w demonopolizacji sektora ustug zdominowa-
nego dotychczas przez wielkie przedsigbiorstwa panstwowe. Liberalizacja ta ma cha-
rakter selektywny, a jej zakres jest prawie zawsze wynikiem kompromisu polityczne-
go, a nie wynikiem gry rynkowej. Z drugiej strony Unia utrzymuje wiele polityk go-
spodarczych, ktérych znamieniem jest harmonizacja produkcji uzyskiwana poprzez
wprowadzanie limitow produkcyjnych obostrzonych wysokimi karami za ich prze-
kroczenie, cen gwarantowanych itp. Unia Europejska prowadzi jedna z najbardziej
nieefektywnych modelowo polityk rolnych, ktdry to obszar zostal, decyzja politycz-
na, w calosci wyltaczony z zasad wolnego rynku. Harmonizacja dotyczy takze obsza-
row waznych przemysiow, w tym produkgji stali czy wydobycia surowcOéw mineral-
nych. Oznacza to, ze pafistwo wstepujace do Unii Europejskiej poddawane jest po-
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dwdjnej presji — otwarcia monopoli w jednych segmentach i poddania si¢ monopoli-
zacji przepisow regulacyjnych w innych.

Po czeSci w wyniku tych proceséw gospodarka wspolnotowa wyraZnie oscyluje
dzi§ w strone spolaryzowanej dwubiegunowosci. Twardy rdzen tradycyjnie dominu-
jacych gospodarek, zwtaszcza Niemiec i Francji, zdaje si¢ dzi§ przechodzi¢ jeden z
najpowazniejszych okresow stagnacji rozwojowej. Z drugiej strony sa panstwa rozwi-
jajace si¢ dynamicznie dzigki swemu nowoczesnemu przemystowi, takie jak Finlan-
dia czy Irlandia, lub uzyskujace dynamike dzieki $miatej restrukturyzacji, takie jak
Hiszpania. Sytuacja ta — o ile bedzie wykazywac¢ trwala tendencj¢ — moze doprowa-
dzi¢ do istotnego napigcia w polityce gospodarczej, dotychczas ksztaltowanej przez
niepodwazalng dominacj¢ panstw rdzenia. Tymczasem kraje maja obecnie trudnoSci
z wypelnieniem postanowien Paktu o stabilizacji, ktdre warunkuja pozostawanie w
strefie euro, i domagaja si¢ elastycznego ich traktowania (co w praktyce oznacza od-
stapienie od Paktu). Co ciekawe, twarde zasady dotyczace deficytu budzetowego i
poziomu zadluzenia publicznego pierwotnie pomyslane byly przez Francje i Niemcy
jako narzedzie dyscyplinowania biedniejszych krajow Unii — dzi§ obrocily si¢ prze-
ciwko ich twércom. Dla nowo wstepujacych pafistw oznacza to potrzebg odnalezie-
nia wlasnych Zrodet dynamiki gospodarcze;.

Klopoty panstw rdzenia powodowane s3, mi¢dzy innymi, probami zachowania
dotychczasowego modelu panstwa dobrobytu, uznawanego w tych panstwach za in-
tegralny element rzeczywistosci spoteczno-gospodarczej. Wazne jest, by zwrdcié
uwage, ze rozbudowany zakres funkcji socjalnej panstwa jest wcigz powszechnie
uznawany w Europie za cze$¢ jej dziedzictwa politycznego i kulturowego i bywa
przenoszony takze na poziom wspdlnotowy. Ma to takze istotnie réznicowaé model
europejski np. od modelu amerykanskiego. W tym wypadku argumentacja przebie-
ga w nastepujacy sposob: co prawda w Europie mamy do czynienia z nizsza dynami-
ka gospodarcza, ale to jest cena, jaka powinniSmy zapfaci¢ za model spoteczny, kt6-
1y jest nasza zdobycza cywilizacyjng. Prowadzi to do narzucania (lub sugerowania)
wszystkim krajom cztonkowskim jednolitego zakresu realizacji funkcji socjalnej pan-
stwa poprzez prawo wspdlnotowe (Karta Socjalna UE) lub naciski na podnoszenia
podatkéw do najwyzszego wspdlnego poziomu.

Wspolnotowy system polityczny jest unikatowym zjawiskiem ustrojowym, szcze-
gllnie poprzez jego niesamodzielno$¢ i ztozony uktad wewnetrznych relacji.”

Niesamodzielno$¢ wspdlnotowego systemu politycznego przejawia sie w wielu
waznych elementach, ktére powoduja, ze system polityczny Unii Europejskiej jest
trwale zakotwiczony w systemach panstw czionkowskich, nie przybierajac jednak
formy panstwowe;j.

Po pierwsze, trzy sposrdd czterech gléwnych kategorii aktoréow w tym systemie
(sa to: instytucje wspolnotowe, panstwa cztonkowskie, regiony i wiadze lokalne oraz
partie polityczne i organizacje obywatelskie o zasiggu europejskim) czerpia swa le-
gitymacje spoza tego systemu. Malo tego, ich dzialalno§¢ w ramach Unii Europe;j-

7

Por. M. A1b e r t, Governance and democracy in European systems: on systems theory and European in-
tegration, ,,Review of International Studies”, nr 28/2002. s. 293-309.
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skiej nie wyczerpuje wszystkich ich zaangazowan. Pafistwa prowadza bowiem samo-
dzielna polityke poza zakresem spraw wspolnotowych i maja swoje catkowicie wyod-
rebnione struktury polityczne. Regiony wchodza przede wszystkim w sktad odpo-
wiednich pafstwowych system6w politycznych. Partie dzialaja takze w ramach naro-
dowych systeméw partyjnych. Sytuacja ta zasadniczo odr6znia wspolnotowy system
polityczny od systemu politycznego zamknigtego w ramach pojedynczego pafstwa i
powoduje, ze ma on niesamodzielny charakter wynikajacy z czesciowego, a nie ca-
Tosciowego zaangazowania tworzacych go podmiotéw. Mamy tu do czynienia ze zja-
wiskiem ,,osmozy migdzysystemowe]” — przenikaniem si¢ wzajemnych relacji insty-
tucjonalnych w ramach obu porzadkéw i ich wspotzaleznoscia.

Po drugie, polityka wspolnotowa opiera si¢ na zaleznosci od dziatan rzadéw kra-
jow cztonkowskich zaréwno w zakresie polityki makroekonomicznej (kryteria przy-
stapienia do strefy euro mialy wylacznie narodowy charakter), polityki wewngtrzne;j
i miedzynarodowej, przestrzegania fundamentalnych praw i wolnosci obywatelskich,
rzadOw prawa oraz sankcji za ich naruszanie. Administracja wspolnotowa jest bar-
dzo staba - w egzekwowaniu i wykonywaniu przepiséw wspolnotowych Unia jest za-
lezna od zasobdw i pracy administracji publicznej w krajach cztonkowskich, zarow-
no tej rzadowej, jak i samorzadowej. Takze obywatelstwo wspolnotowe, ktdre mogto-
by sie sta¢ symbolem budowy tozsamosci ponadnarodowej, w praktyce zalezy od po-
siadania obywatelstwa jednego z krajow czlonkowskich, a zatem jest wtorne wobec
pierwotnej przynaleznoSci panstwowe;j.

Po trzecie, system decyzyjny w ramach Unii Europejskiej wyraznie preferuje seg-
ment panstwowy jako podstawowe kryterium podziatu w polityce wspdlnotowej. Wi-
dac to zaré6wno w proporcjonalnie ,,przeszacowanym” wplywie malych panstw i nie-
wielkich liczebnie narodow w instytucjach wspolnotowych, praktyce realizowania za-
sady pomocniczosci, w ktorej dominuje partnerstwo Unia-pafistwa oraz licznych za-
pisach traktatowych gwarantujacych pafistwom narodowym zachowanie ich tozsa-
mosci i wolno$¢ od naciskdw na dziatania ,,sprzeczne z ich Zzywotnymi interesami”.

Druga istotng cecha systemu politycznego Unii Europejskiej jest specyficzny po-
dziat wladz i zasada ich rownowazenia. Ot6z w systemie tym zaklada si¢ nie trdjpo-
dziat wladz — na legislatywe, egzekutywe i sadownictwo, wywodzony od Monteskiu-
sza, charakterystyczny dla wspotczesnych systemdw panstwowych, lecz podziat opar-
ty na organach ponadnarodowych, migdzypanstwowych i niezaleznym trybunale. To
wlasnie napigcia miedzy Rada Europejska i Rada Unii Europejskiej z jednej strony
a Komisja Europejska i Parlamentem Europejskim z drugiej maja zapewnia¢ UE
swoiste ,,hamulce i rtownowage”. Prowadzi to do statego napigcia miedzy dazeniem
do stworzenia, na podstawie Unii Europejskiej, nowego superpanstwa a pozostawa-
niem tego podmiotu na poziomie organizacji mi¢dzynarodowe;j.

Takze analiza strukturalna systemu politycznego Unii Europejskiej, ktora skupia
sie na spojrzeniu naf od strony instytucji politycznych dziatajacych w ramach proce-
su decyzyjnego na poziomie wspdlnotowym, jasno wskazuje, ze nie ma on prostej
analogii w zadnym pojedynczym pafistwie. Jednocze$nie mamy w nim do czynienia
z wyspecjalizowana biurokracja, jak i ze zwyczajowymi negocjacjami miedzy przed-
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stawicielami poszczeg6lnych rzaddw. System ten charakteryzuje si¢ ponadto specy-
ficznym podziatem r6l migdzy poszczeg6lnych aktorow.

Wzajemne oddzialywania mi¢dzy systemem wspolnotowym a jego otoczeniem,
zlozonym z wyodrebnionych systeméw pafistw cztonkowskich, charakteryzuja si¢ - z
jednej strony — wplywem, ktory dziatania systemu wspdlnotowego (prawo wspolno-
towe, decyzje dotyczace alokacji srodkéw finansowych) wywieraja na sytuacje poli-
tyczng w poszczeg6lnych krajach UE. Z drugiej za$ — naciskami, jakie sytuacja po-
lityczna w tych krajach wywiera na funkcjonowanie systemu wspolnotowego. Naciski
te moga mie¢ zaréwno charakter interwencyjny (potrzeba wsparcia okre§lonego ob-
szaru czy grupy zawodowej), jak i ustrojowy (czego przykladem jest powstanie ciafa
reprezentujacego wladze lokalne i regionalne).

System polityczny Unii Europejskiej zachowuje w petni swa podmiotowo$¢ i au-
tonomie jedynie w procesie zarzadzania; w procesie za$ decyzyjnym, szczegOlnie za$§
o charakterze ustrojowym, znaczna przewage zyskuja aktorzy zewnetrzni, ktorzy jak-
kolwiek sa formalnie czeScia tego systemu, to czerpig swa legitymacje z innych Zro-
del, w tym zwlaszcza z panstw cztonkowskich.

Moéwiac o przewadze systemu wspolnotowego w zakresie zarzadzania, dotykamy
kolejnego waznego elementu opisu tego systemu, a mianowicie faktu, ze treScia de-
cyzji podejmowanych na poziomie wspdlnotowym jest w znacznym stopniu tzw. nie-
polityczna polityka. Pod pojgciem tym rozumie si¢ kwestie proceduralno-technokra-
tyczne, istotnie rézne od sporéw ideowo-programowych. Z tego tez wynika przewa-
ga segmentu wykonawczego (rzadu krajow cztonkowskich, Komisja Europejska czy-
li biurokracja) nad organami przedstawicielskimi.

Powyzsze stwierdzenia dotyczace gospodarki i polityki w Unii Europejskiej spro-
wadzaja nas do fundamentalnej konkluzji. Z uwarunkowan ekonomiczno-systemo-
wych w Unii Europejskiej wynika, ze pierwszorzgdna rol¢ w ksztaltowaniu rzeczywi-
stoSci gospodarczej i politycznej odgrywaja w niej kwestie poddane proceduralizacji
i metaregulacji. To na poziomie zarzadzania publicznego i zespoldw biurokratyczno-
-eksperckich rozgrywaja si¢ najwazniejsze kwestie, cz¢sto o znaczeniu strategicznym
— takie jak formuly standardéw dopuszczajacych na rynek wspolnotowy, limity pro-
dukcji, wielkoSci doptat, nowe regulacje prawne itp. Polityka wspolnotowa to, po
pierwsze, tworzenie regulacji ,,parasolowych” nad zasadami dziatania pafstw i ich
gospodarek w celu budowy wspdlnego rynku i uzyskania wspdlnej podmiotowosci
politycznej; po drugie za$, zarzadzanie publiczne zasobami podlegajacymi dziata-
niom tych regulacji.”

" Szerzej na ten temat, z perspektywy prawniczej, P. D a b r o w s k a, Koncepcja ,,nowego zarzqdzania”
w prawie Unii Europejskiej a Konstytucja dla Europy, [w:] S. Dudzik (red.), Konstytucja dla Europy. Przy-
szly fundament Unii Europejskiej, Krakow 2005.
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5. Techniki administracyjne w zarzadzaniu
wielopasmowym

Omawiajac szczegdtowo niektore z gtéwnych tendencji w sposobie funkcjono-
wania administracji publicznej w modelu zarzadzania wielopasmowego, warto na
poczatek poczyni€ istotne rozroznienie. Praktyka administrowania zawiera dwie
grupy narzedzi: ,,§rodki trwale” (physical tools) bedace pochodna rozwoju techno-
logicznego panstwa i dostepnosci nowych technik oraz ,zasoby niematerialne”
(mental tools),” ktore zaleza od morale pracownikéw administracji, ale takze od po-
ziomu legitymizacji wladz publicznych w panstwie i kultury politycznej. O ile Srod-
ki trwate determinuja zasieg oddzialywania decyzji wladz publicznych, stopiefi moz-
liwej kontroli i regulacji Zycia publicznego czy szybko$¢ dzialania administracji, o ty-
le zasoby niematerialne pozwalaja na rozwdj pafistwa i okreSlaja sposob, w jaki
okreSla ono swoje cele dziatania.

Dla obecnego stanu §rodkéw trwatych, bedacych w dyspozycji administracji pu-
blicznej, a tym samym determinujacych mozliwe techniki jej dzialania, najistotniej-
sze znaczenie miala kaskada ,,rewolucji technologicznych” XX wieku: rewolucja nu-
meryczna, w jej nastepstwie rewolucja informatyczna, towarzyszaca jej rewolucja
medialna i wreszcie rewolucja informacyjna.

Rewolucja numeryczna przyniosia ze soba ogromna fale coraz skrupulatne;j zbie-
ranych i przetwarzanych ,,policzalnych danych”. Dzigki niej nie tylko rozwinely si¢
statystyka, ksiggowoSs¢ i inne formy liczbowego ujecia rzeczywistosci, ale takze wpro-
wadzono do dziatania pafistwa kwantytatywny obraz spoleczenistwa,” co z kolei przy-
niosto nowy sposob okre§lania stanu spraw publicznych (np. poprzez ekonometri¢),
diagnoz spotecznych, ale takze pozwolilo administracji rozwing¢ nieobecne wcze-
$niej techniki kontroli i sterowania zardwno obywatelami, jak i podmiotami gospo-
darczymi czy wspOlnotami lokalnymi. Rewolucja informatyczna przyniosla, z jednej
strony, kolejne rozszerzenie mozliwosci dziatania administracji poprzez podniesie-
nie jej sprawnosci, dostarczenie narzedzi do szybszego i doktadniejszego przetwarza-
nia danych, ich magazynowania, a przede wszystkim btyskawicznej komunikacji. Z
drugiej jednakze strony spowodowata narodziny sieci komunikacyjnych pozostaja-
cych poza zasiggiem oddzialywania panstwa i jednocze$nie przyniosta zwigkszony
nacisk na dostep do informacji o dzialaniach panstwa i kontroli nad funkcjonowa-

7 D. Tarschys, op. cit. s. 37.

™ Przez takim spojrzeniem przestrzegat w XIX wieku liberalno-konserwatywny filozof polityki Lord Ac-
ton piszac, ze biurokracja traktuje ludzi jak material statystyczny, co powoduje, ze obywatele zmieniaja
si¢ w wartoSci arytmetyczne, pozbawione indywidualnosci i osobistego do§wiadczenia, por. L. Acton,
Historia wolnosci,(ttum. A. Branny, A. Gowin, P. gpiewak), Krakow 1995, s. 151.
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niem administracji publicznej. Rozwojowi system6w komunikacji spolecznej towa-
rzyszy stale postepujaca rewolucja medialna, ktora powoduje, ze dziatanie pafstwa
zostaje zamienione na ,,obraz pafstwa” poprzez docierajace do nas przekazy wizu-
alne z dziafania jego instytucji, zmieniwszy takze sposob komunikowania si¢ wiadz
publicznych z obywatelami. Jednocze$nie telewizja spowodowata ,,zageszczenie spo-
feczne”, co oznacza, ze problemy nawet odleglych spotecznosci czy pojedynczych
0sob staly si¢ telewidzom/obywatelom bliskie i wywotuja ich reakcje, takze przybie-
rajace forme nacisku na administracje publiczna w celu podjecia dziatan pozadanych
przez widownie. Wszystkie te zjawiska przybraly w efekcie ksztalt rewolucji informa-
cyjnej przejawiajacej sie w ciaglym i coraz szerzej rozlewajacym si¢ strumieniu infor-
macji docierajacych od i do jednostek, wspdlnot, instytucji w pafstwie. Informacje
te, dzigki nowoczesnym technikom gromadzenia, przetwarzania i multiplikowania
danych, docieraja do ogromnej liczby osob, co powoduje zwigkszong Swiadomos¢
stanu otaczajacej nasz rzeczywistoSci (takze w wymiarze polityczno-spolecznym),
czyniac z informacji potezne narzedzie wladzy i wazny zasdb komercyjny. Jednocze-
$nie w warunkach administrowania oznacza to, ze dane staja si¢ ogélnie dostepne,
co sprzyja deliberatywnym formom decydowania (cztonkowie ciata decyzyjnego ma-
ja przed podjeciem decyzji rowny dostep do informacji) i decentralizacji o§rodkow
dzialania.

Zarzadzanie wielopasmowe, takze w wymiarze Unii Europejskiej opiera si¢ na
kilku wypracowanych technikach administracyjnych, z ktérych bez watpienia najwaz-
niejsza rolg odgrywaja omdwione ponizej — partnerstwo, zarzadzanie rozproszone i
techniki ponowoczesne.

5.1. Partnerstwo

Partnerstwo™ jako zasada zarzadzania polityka wspiera si¢ wielu postulatach, kto-
re. mozna rozwingé w nastepujacy katalog spraw wymagajacych nowego okreslenia.

Prawo powinno czytelnie opisywac relacje miedzy wladzami publicznymi a §wia-
tem gospodarczym. Tu szczeg6lnie istotne jest prawo dotyczace partnerstwa publicz-
no-prywatnego tzn., zasad, na ktorych prywatni przedsigbiorcy wspoéifinansuja inwe-
stycje publiczne (autostrady, wodociagi i in.) pdzniej czerpiac z tego tytutu zyski.
Drugim istotnym przedmiotem regulacji powinna si¢ sta¢ sfera lobbingu i innych
form wplywu podmiotdw gospodarczych na funkcjonowanie instytucji publicznych, a
czytelne powinny by¢ zasady, na ktorych panstwo ingeruje w rynek (np. poprzez kon-
cesje). Nalezy pamietad, ze dla gospodarki duzo wigksze znaczenie ma nie tyle samo
uczestnictwo panstwa w rynku, co czytelne przepisy prawa i jakoS¢ jego egzekwowa-
nia przez sady (przedsigbiorca musi mie¢ pewnosc, ze panstwo ochroni go np. przez
nieuczciwym konkurentem).

Roéwnoczesnie nalezy uregulowac (lub wprowadzi¢ w zycie) kwestie partnerstwa
spotecznego, tzn. zasady, na ktérych w procesie decyzyjnym oraz w zadaniach wtadz
publicznych uczestniczg organizacje obywatelskie. Prawdziwe partnerstwo nie ozna-
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Por.J. Newman,M.Barnes,H.Sullivan, A.Kn o ps, Public Participation and Collaborati-
ve Governance, ,Journal of Social Policy”, vol. 33, nr 2/2004, s. 203-223.
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cza podziatu przez wladze wydzielonej puli sSrodkéw migdzy organizacje obywatel-
skie w drodze konkursu, lecz wspoldecydowanie i wspotodpowiedzialno$¢ tych orga-
nizacji za okre§lona czg&¢ sfery publicznej (np. prowadzenie przedszkoli, noclegow-
ni, pomoc pielggniarska dla osob starszych, pomoc bezrobotnym itp.). Wiele wska-
zuje na to, ze partnerstwo takie pozwala lepiej zaspokoi¢ oczekiwania potrzebuja-
cych (organizacje obywatelskie moga elastycznej reagowa¢ na ich problemy), pod
warunkiem ze obie strony rozumieja swoje potrzeby (z punktu widzenia organizacji
chodzi tu przede wszystkim o przejrzystos¢ ksiegowa oraz jasnos¢ i stabilnos¢ struk-
tury wewngtrznej, a ze strony wiadz publicznych - o dostrzezenie potencjatu i uzna-
nie roli tych organizacji oraz poznanie ich specyfiki).

Coraz wicksze znaczenie organizacji obywatelskich dla wspotczesnej polityki w
panstwie uzyskato wsparcie ze strony roznych perspektyw ideowych.”

Koncepcja pelniejszego wlaczenia obywateli w wypelnianie zadafi publicznych
od momentu ich programowania az po wykonywanie ustug publicznych, moze by¢
legitymizowana zaréwno z punktu widzenia socjaldemokracji, jak i liberalnego kon-
serwatyzmu. W pierwszym przypadku podstawa beda takie, bliskie lewicy, a laczace
si¢ z dziataniami ekonomii spotecznej pojecia jak budowa solidaryzmu spolecznego,
sprawiedliwoSci spofecznej czy walka z marginalizacja spofeczng i troska o osoby
spotecznie ponizone. Dla srodowisk centroprawicy organizacje obywatelskie to z ko-
lei najwlasciwsza forma realizacji idei republikanskich, ,,cial poSredniczacych”, sa-
moorganizacji i aktywnosci obywatelskiej w przeciwstawieniu do omnipotencji pai-
stwa opiekunczego i jego uzurpacji w zyciu spotecznym.®

Dlatego tez koncepcja partnerstwa obywatelskiego jest jednym z tych politycz-
nych pomystéw, ktére wykraczaja poza tradycyjne podzialy ideologiczne, znajdujac
oparcie w programach partii z bardzo szerokiego spektrum politycznego. Dzieje si¢
tak dlatego, ze wsparcie dla organizacji obywatelskich realizuje wiele zasad, ktore
uznaje si¢ dzi§ w Europie za fundamentalne dla nowoczesnego pafistwa, a wiec za-
sady subsydiarnoSci, demokracji, spoteczefistwa otwartego, wolnoSci i praw obywa-
telskich.”

Komisja Europejska przedstawita katalog szeSciu obszaréw, w ktorych wysitek
administracji jest konieczny do zbudowania prawdziwego i dtugofalowego partner-
stwa.” Te obszary to:

1. Wiedza — obie strony musza poznac i zrozumie¢ zasady swego funkcjono-
wania oraz rozpoznac i opisa¢ pola wspolpracy.

¥ V. Wright, Reshaping the state: The implication for public administration, [w:] W.M iller, V.Wr
ight (red.) The State in Western Europe. Retreat or Redefinition?,,Special Issue of West European Po-
litics”, vol. 17, no 3, 1994, str. 102 — 137; V. A. P e s t o f f, Beyond the Market and State — Social Enter-

prises and civil democracy in a welfare society, Aldershot, 1998.

# L. M. L a n e, Individualism, civic virtue and public administration, ,Administration and Society”

vol. 20, no 1, 1994.
O polskiej perspektywie tego zagadnienia pisal m.in. K. M u r a w s k i, Pasistwo i spoleczeristwo oby-
watelskie, Krakow 1998.

Komisja Europejska, Communication on Promoting the Role of Voluntary Organizations and Founda-
tions in Europe, Bruksela 1995.
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2. Zaangazowanie — przedstawiciele administracji powinni dazy¢ do wlacze-
nia organizacji obywatelskich w proces planowania polityki we wszystkich
segmentach wladzy publicznej; organizacje obywatelskie powinny by¢ tak-
Ze, poprzez umowy z organami administracji, wiaczane do realizacji za-
dan publicznych; administracja powinna w swoich planach dzialania
uwzgledniaé wspieranie organizacji obywatelskich i pomaga¢ w ich po-
wstawaniu.

3. Prawo — przepisy prawne dotyczace funkcjonowania organizacji obywatel-
skich powinny by¢ przejrzane pod katem ich przejrzystosci i uproszczenia;
prawo powinno gwarantowac istnienie wolontariatu oraz zapewni¢ moz-
liwo$¢ dziatania obywatelom.

4. Podatki — system podatkowy powinien wspieraé organizacje obywatelskie
poprzez pozytywna dyskryminacje oraz zachecanie do wsparcia tego sek-
tora przez prywatnych przedsiebiorcow, tak by organizacje obywatelskie
nie byly finansowane jedynie przez grosz publiczny.

5. Szkolenia — administracja publiczna powinna dziala¢ na rzecz zapewnienia
organizacjom obywatelskim mozliwosci powi¢kszania ich wiedzy i umiejet-
noSci w zakresie spraw publicznych, prowadzenia finansow, dostarczania
ustug, tak by uzyska¢ w nich odpowiedzialnego partnera; przy opiniowaniu
wnioskdw o dotacje nie nalezy naciska¢ na redukowanie kosztow wilasnie
w obszarze edukacji i szkolen, co bardzo czgsto ma miejsce.

6. Informacja — w pelni wolny dostep do informacji jest podstawowym wy-
mogiem, jaki stawia si¢ administracji w nowoczesnym pafnstwie; ma to
szczegOlne znaczenie dla dzialan organizacji obywatelskich, stad tez ad-
ministracja jest zobowigzana nie tylko dostarczy¢ informacje, ale takze
pozytywnie dziataC na rzecz jej dostepnosci, zwlaszcza w kontekscie roz-
woju spoleczefistwa informacyjnego.

5.2.Zarzadzanie rozproszone jako technika administracyjna

Jedna z podstawowych technik administracyjnych, ktére uzna¢ mozna niejako za
,»Symbol” zarzadzania wielopasmowego, jest wprowadzenie modelu rozproszonych
instytucji publicznych.* Dystrybuowanie zarzadzania publicznego polega na przeka-
zywaniu elementdw wladztwa publicznego (szczegdlnie w zakresie dostarczania i re-
gulowania ustug publicznych) specjalnie do tego powotanym, zréznicowanym pod
wzgledem formy podmiotowoSci prawnej i zwigzania z centrum administracyjnym
instytucjom. Jest to zatem nie tyle jedna z metod decentralizacyjnych, co raczej no-
wy wymiar dekoncentracji administracji publicznej, w ramach ktdrej przekazanie
uprawnief decyzyjnych nie zamyka si¢ w obrebie $ci§le rozumianej administracji jed-
nego z segmentéw (administracji rzadowej lub administracji samorzadowej), ale jest

#  Problematyka zarzadzania poprzez,, instytucje niewigkszoSciowe” w Unii Europejskiej szczegdtowo
zostalo oméwione w: G. M ajone, M. Ev e rs o n, Institutional reform: independent agencies, oversi-
ght, coordination and procedural control, [w:] O. De Schutter, N. Lebessis, J. Paterson (red.), Gover-
nance in the European Union, Luxemburg, 2001.
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»~wyprowadzane” do samoistnej sfery administracji hybrydalnej o quasi-rzadowym
charakterze. Przyjmuja one rdzne nazwy oraz formy prawne i znane sa w literaturze
i praktyce jako ,,agencje”, ,,autonomiczne podmioty zarzadzajace”, ,,fundusze” czy
,»quangos” (quasi-NGOs), co skutecznie uniemozliwia ich jednoznaczne zaklasyfiko-
wanie.

Podmioty te faczy wszakze kilka cech wspolnych, istotnych z punktu widzenia
omawianego tu problemu zarzadzania wielopasmowego. Sa one cze¢écia szeroko ro-
zumianej sfery publicznej, co oznacza, ze mieszcza si¢ w kategorii administracji pu-
blicznej podleglej rzadowi centralnemu. Z jednej strony, ich organizacja i sposéb
funkcjonowania projektowane sg jako przeciwienistwo klasycznej biurokracji rozu-
mianej jako odseparowane od otoczenia, wewnetrznie zamknigte, hierarchiczne cia-
fa ministerialne. Jednocze$nie, fakt wchodzenia w szeregi sfery publicznej odroznia
je istotnie zaréwno od podmiotéw czysto gospodarczych (takze tzw. gospodarki
uspolecznionej), czyli nastawionych na ekonomiczny zysk, jak i od organizacji oby-
watelskich.”

Z punktu widzenia organizacyjnego mozna powiedzie¢, ze podmioty zarzadzania
rozproszonego charakteryzuje wyrdzniajaca je w calym systemie administracji pu-
blicznej specyfika obejmujaca takie obszary jak:

* struktura zarzadzania - podmioty tego zarzadzania z reguly oparte sg na
hierarchii odmiennej od ministerialnej, co umozliwia formalne wydziele-
nie ich ze struktury centralnej biurokracji, same za§ odpowiedzialne sa
bezposrednio przed najwyzszym zwierzchnikiem - ministrem, komisa-
rzem; kierujacy nimi sa powolywani zwykle w procedurze odmiennej od
tej, ktora stosowana jest dla stuzby cywilnej — w praktyce dominuja dwie
Sciezki: zatrudnienie bezposrednie (nominacja) przez ministra odpowie-
dzialnego, zgodnie z kryteriami zaufania, lub zatrudnienie w wyniku kon-
kursu menedzerskiego przez rade agencji czy funduszu; struktura odpo-
wiedzialnoSci za prace tych podmiotoéw zaklada zwykle wspodtdziatanie
trzech stron — ministra (przedstawiciela centrum zarzadzajacego), ktory
ma prawo okre§la¢ wytyczne i oczekiwania w stosunku do agencji, rady
(zlozonej z kompetentnych 0sdb zaréwno z grona specjalistow, interesa-
riuszy, jak i os6b z do§wiadczeniem administracyjnym), ktdrej zadaniem
jest podejmowanie strategicznych decyzji w zakresie kierunkow dziatania
agencji oraz analizowanie rezultatéw jej dzialania i uwarunkowan oraz
kierownictwa (jednoosobowy szef lub kolegialny zarzad), do ktérego za-
dan nalezy organizacja pracy oraz zarzadzanie finansami i zasobami ludz-
kimi i materialnymi; w innym modelu podmioty te zachowuja rozdziat
kompetencji kierowniczych jedynie miedzy ministra i kierownictwo, z
nadaniem radzie wylacznie uprawnien konsultacyjno-doradczych;

% Por. OECD, Distributed Public Governance. Agencies, Authorities and other Government Bodies, Pa-
ryz 2002, s. 11 i n.; charakterystyka podmiotow zarzadzania rozproszonego w catosci pochodzi z tego
opracowania.
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* metody zarzadzania — zwykle podmioty te wyraZnie rdznig si¢ od tradycyj-
nych jednostek administracji centralnej bardziej swobodnymi zasadami
zarzadzania i kontroli w sferze zasobow ludzkich i finanséw (cho¢ bywaja
tu odstepstwa zblizajace agencje do regul powszechnie obowigzujacych
np. w stuzbie cywilnej); oznacza to mniej rygorystyczne uwarunkowania
decyzyjne, jezeli chodzi np. o form¢ zatrudnienia (kontrakty terminowe),
siatke ptac (zréznicowane zrdédia pozyskiwania Srodkéw), awans, podziat
obowiagzk6w (grupy zadaniowe), a takze zréznicowane budzetowanie tych
podmiotéw — sg one finansowane zaréwno z podatkdéw (w tym niektore
wylacznie), jak i z wplat interesariuszy uzytkujacych dany system regula-
cyjny (co dotyczy np. agencji telekomunikacyjnych i inwestycyjnych) oraz
catkowicie na wzdr biznesowy, zwykle podmioty te maja takze prawo za-
ciggac pozyczki i w inny sposdb uczestniczyé w obrocie prawno-gospodar-
czym;

e autonomia decyzyjna (menedzerska) - najistotniejsza linia sporu wokot
podmiotéw typu agencyjnego byla kwestia zakresu ich samodzielnosci de-
cyzyjnej i sposobu nadzoru; w efekcie wypracowano kilka wzordw relacji
miedzy organem politycznie odpowiedzialnym za stan spraw publicznych
w danym sektorze (organ centralny) a jego liniowymi agencjami: pierw-
szym jest ,,model kontraktowy” - minister zawiera ,.kontrakt” z agencja
na realizacj¢ okre§lonego pakietu zadan oraz okresla (w konsultacji z sze-
fem agencji i/lub rada) poziom satysfakcjonujacych go rezultatéw jako
wyznacznikow dla jej dziatalnoSci, szef agencji sktada terminowe raporty
z realizacji wyznaczonych mu zadan; drugim modelem jest ,,model wyni-
kowy” — opiera si¢ on na przekonaniu, ze najistotniejszym elementem re-
lacji migdzy ministrem a agencja ma by¢ zrealizowanie przez nia wytyczo-
nych celéw, w sensie praktycznym i finansowym; minister nie narzuca za-
dan bezpoSrednio szefowi agencji, lecz rozlicza go z realizacji corocznych
celow; ten model daje wigkszg swobode agencji w zakresie jej biezacego
funkcjonowania; trzecim modelem jest ,,model dtugofalowy”, ktdry opie-
ra si¢ na zapewnieniu agencji kilkuletniej stabilnosci w zakresie finanso-
wania budzetowego, w celu realizacji dlugoletnich zadan zwiazanych zwy-
kle ze zréwnowazonym rozwojem czy inwestycjami, co taczy si¢ z dlugo-
falowym planowaniem i skupieniem si¢ w nadzorze i kontroli nad osta-
tecznym efektem dziatania — w tym modelu bezpoSredni nadzér nad
agencja jest najstabszy.

Wprowadzenie zarzadzania rozproszonego byto zwigzane zar6wno z og6lna ten-
dencja wynikajaca z ekonomizacji administracji publicznej, jak i z konkretnych po-
trzeb w zakresie odnowienia technik zarzadzania w systemach politycznych. Celem
tych dziatahh mialo by¢ zaréwno zwickszenie efektywnosci struktur wykonawczych
poprzez lepszy poziom zarzadzania zasobami, tworzenie podmiotéw wzorcowych,
rozszerzona wspOlpraca z otoczeniem, pozyskanie nowych zrddet informacji o po-
trzebach i wspdtodpowiedzialnosci, jak i reagowanie na pojawiajace si¢ zjawisko
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zrdznicowania aren politycznych, zwiazane z wylanianiem si¢ wielopasmowego po-
rzadku decydowania politycznego.*
Warto jednak zwrdci¢ uwage na wyzwania (czy tez moéwiac wprost: zagroze-

nia) i stabe punkty tego modelu zarzadzania. Wydaja si¢ one szczegdlnie istotne w
perspektywie modernizacyjnych reform administracji publicznej w naszej cz¢sci Eu-
ropy oraz wiaczania nowych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej do wielopa-
smowej polityki wspdlnotowej, w ktdrych to obu procesach wyraznie mozna wskazaé
odwolywanie si¢ do standardéw zarzadzania rozproszonego.”’

Lista potencjalnych probleméw wiazacych si¢ z zarzadzaniem rozproszonym wy-
nika z negatywnych przestanek, do ktorych zaliczy¢ mozna:

* napiecia polityczne - zagadnienie to wiaze si¢ z dwoma plaszczyznami
sporu: po pierwsze, stworzenie sprawnego systemu zarzadzania rozpro-
szonego wymaga jasnego podzialu zadan z zakresu administracji publicz-
nej miedzy te o charakterze politycznym i te, ktdre maja charakter wyko-
nawczy, a nastepnie w ich ramach mig¢dzy zadania biurokratyczne i mene-
dzerskie (odsylane do agencji); bez tego podzialu moze dojs¢ do patolo-
gicznego wydzielenia zadafi natury politycznej do agencji, a w efekcie na-
stapic ich upolitycznienie poza kontrolg parlamentarna i spoteczna; dru-
gi problemem z tym zwiazany to sytuacja niejako odwrotna — zbyt duze
uniezaleznienie si¢ od kontroli politycznej moze spowodowac utrate zdol-
nosci centrum decyzyjnego do rzeczywistego kierowania powierzonym
mu zakresem spraw publicznych w panstwie;

» ostabienie kontroli, odpowiedzialnoSci - rozdzielenie zarzadzania na wie-
le czeSciowo niezaleznych podmiotéw, ktorym nastepnie przydziela si¢
zadania, wymaga opracowania nowych form kontroli i egzekwowania od-
powiedzialno$ci, odmiennych od metod stosowanych w strukturach hie-
rarchicznych; w przeciwnym razie moze doj$¢ od sytuacji, w ktorej syno-
nimem rozproszenia jest autonomizacja poszczegOlnych dziatan, prowa-
dzaca do realizacji sprzecznych celéow w ramach systemu, odmiennych lo-
gik funkcjonalnych i w efekcie do licznych blokad wewnetrznych konficza-
cych si¢ nieefektywnosScia; kontrola i egzekwowanie odpowiedzialnoSci
powinno si¢ odbywaé w formie stalego monitorowania dziataf rozproszo-
nych podmiotéw, stad tez podstawowego znaczenia nabiera odpowiednie
opracowanie tzw. kwantyfikatoréow pracy administracyjne;j, czyli policzal-
nych, jednolitych, stale mierzonych wskaznikéw jej efektywnosci;

* odpornoé¢ na zmiany - podmioty rozproszone, jezeli nie sg wlasciwie za-
rzadzane, moga zwigkszac inercje uktadu administracyjnego, bez watpie-

% Por. A. Schick, Agencies in Search of Prinicples,[w:] Distributed Public Governance..., s. 34 — 37.
¥ W polityce wspolnotowej zarzadzanie rozproszone odgrywa istotna rol¢ np. w agencyjnym zarzadza-
niu doptatami w ramach Wspolnej Polityki Rolnej czy tez w zasadzie partnerstwa publiczno-prywatne-
go przy finansowaniu projektow z funduszy strukturalnych; polskie reformy modernizacyjne ,,rozpro-
szyly” chociazby np. zarzadzanie ochrong zdrowia (NFZ).
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nia bowiem podatno$¢ na szybka zmiang¢ wielopodmiotowego ukladu jest
wigksza z racji niehierarchicznych relacji wewnetrznych;

* utrata specyfiki - w wyniku napig¢ opisanych wyzej moze zaj$¢ zjawisko
praktycznego powielania funkcji ministerialnych przez agencje rzadowe,
przejecie przez nie wzorcOw biurokratycznego zarzadzania pionowego, co
w efekcie daje sytuacje¢, w ktdrej nie osiaga si¢ wigkszej skutecznosci za-
rzadzania publicznego, ale multiplikacje struktur;

* mala przejrzysto$¢ - system rozproszony wymaga réwniez bardzo czytel-
nego podziatu kompetencji, w przeciwnym razie otrzymujemy bowiem
chaotyczny ukiad o nieprzejrzystej odpowiedzialnoSci, ktora to sytuacja
zawsze prowadzi do konfliktéw a czasami nawet wewnetrznego paralizu;

» sfaba koordynacja - brak silnego o§rodka koordynujacego, ktéry w warun-
kach administracji publicznej powinien by¢ takze osrodkiem decyzji po-
noszacym za nie polityczna odpowiedzialno$é, moze zaowocowal we-
wnetrznym rozproszeniem dziatah.

5.3. Techniki zarzadzania ponowoczesnego w administracji publicznej

Omawiany tu model zarzadzania wielopasmowego w odniesieniu do Unii Euro-
pejskiej nawiagzuje takze do obrazu administracji ponowoczesnej, a wiec takiej, kto-
rej zadaniem jest prowadzenie spraw publicznych w warunkach $wiata taczacego
postindustrialny rodzaj gospodarki z coraz wickszym pluralizmem spotecznym. Re-
alizacja dziatan politycznych na progu XXI wieku wymaga wiec znalezienia instru-
mentow nie tylko natury strukturalnej, ktore zostaly omowione powyzej, ale takze
narzedzi z zakresu zarzadzania publicznego adekwatnych do tych nowych uwarun-
kowan otoczenia systemu politycznego. Ma to szczeg6lne znaczenie w odniesieniu
do integracji europejskiej, ktdra uznawana jest za najbardziej interesujacy przyktad
budowy takiego ponowoczesnego systemu zarzadzania sfera publiczna.

Po stronie gospodarczej do najwazniejszych wyznacznikow nowych uwarunko-
wan wymagajacych budowy nowych narzadzi zarzadzania zaliczy¢ mozemy takie zja-
wiska jak: stale rosnace (dominujace) znaczenie sektora ustug, w tym ustug tradycyj-
nie nazywanych publicznymi (edukacja, zdrowie) i ustug czasu wolnego, ktére pod-
dawane sa w rownym stopniu procesowi komercjalizacji, wzrost wydajnosci pracy w
przemysle dzigki nowym technologiom, co prowadzi do wzrostu gospodarczego bez
wzrostu zatrudnienia, rosnace znaczenie gospodarki opartej na wiedzy i ogromna
warto$¢ informacji, dominacja specjalistycznych r6l na rynku korzystajacych z wa-
skiej wiedzy i zdolnosci do innowacji.* Sytuacja ta powoduje istotng zmian¢ w mo-
delu funkcjonowania relacji pafistwo-gospodarka, prowadzaca do odejscia od trady-
cyjnego wzorca pafistwa dobrobytu® w strone pafistwa, ktdrego gtéwna rola jest sta-
bilizowanie sytuacji wewngtrznej poprzez bycie ,wspoOlgraczem” (fellow-player)

% por. D. Bell, The Coming of Post-industrial Society, Nowy Jork 1973
¥ por. B. Jessop, The Future of Capitalist State, Cambridge 2002, J. Loughlin, The ‘Transformation’ of
Governance...,s. 13
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podmiotéw gospodarczych (np. w sferze ustug), gwarantem réwnowagi spolecznej
(poprzez regulacje nowych zjawisk) oraz gwarantem spojnosci spotecznej (ograni-
czona redystrybucja).”

Z takich zadan panstwa wynikaja dwie istotne przestanki dla technik administra-
cyjnych: pierwszorzgdne znaczenie zdolnosci innowacyjnych w zarzadzaniu (opar-
tych na nowych technologiach i przetwarzaniu informacji) oraz konieczno$¢ stoso-
wania elastycznych narzedzi dziatania (w tym fundamentalnego znaczenia nabiera
szybkie dostosowywanie si¢ do nowych warunkow).

Przestanki te prowadza do pojawienia si¢ nowych instrumentéw dziatania struk-
tur administracyjnych wykorzystujacych techniki zarzadzania, ze szczegdlnym
uwzglednieniem narzedzi planistycznych i wspierajacych procesy decyzyjne. Do
technik takich naleza:

e procedury heurystyczne (np. burza mozgéw),

* Sciezki i drzewa decyzyjne,

* techniki prognostyczne (szacowanie prawdopodobiefistwa),

* techniki szacowania skutkéw krotko- i diugofalowych ( w tym szczeg6lne
znaczenie analizy ex ante, polegajacej na uprzedniej probie okreslenia efek-
tow np. wprowadzanego przepisu prawnego, analiza dostepnych instrumen-
tow oraz analizy skutkéw dla Srodowiska spofecznego i naturalnego),”

* studia na wspoizalezno§ciami (analiza krzyzowa),

* sesje strategiczne,

* analiza skutecznoSci poprzez wykorzystanie modelu systemowego pozwa-
lajacego uchwyci¢ zaréwno gléwne elementy dziatania instytucji, jak i
uwarunkowania otoczenia.”

Wsr6d uwarunkowan politycznych wplywajacych na pojawienie si¢ nowych tech-
nik administracyjnych nalezy przede wszystkim wskaza¢ model wspotczesnego spo-
feczefistwa krajow rozwinietych, ktory charakteryzuje si¢ m.in.: skupieniem wigksze;j
uwagi na elementach ,,miekkiej” polityki, w tym kwestii Srodowiska naturalnego, ja-
koSci zycia, pochwata decentralizacji, réznorodnosci, samoorganizacji - jako zasa-
dach dziatania politycznego poprzez ,,mala skale”, przywiazywanie duzej wagi do
otwartosci sfery publicznej, a w zwiazku z tym do komunikacji wewnetrznej, plurali-
zmu spolecznego i zarzadzania opartego na kooperacji, elastycznosci instytuciji i re-
gulacji poprzez odejscie od klasycznych instytucji biurokratycznych.

Uwarunkowania te prowadza do zbudowania nowych relacji mi¢dzy wiadza pu-
bliczng a obywatelami, w ramach ktérych najwicksze znaczenie ma zblizenie tych
dwoch Swiatow poprzez podkreslanie dziatania instytucji politycznych w interesie
publicznym, wspieranie dyskursu publicznego i partycypacji obywatelskiej, ktore ma-

*  C. Bohret, The tools of public management, [w:] J. Kooiman, K. A. Eliassen (red.), Managing Public
Organizations..., s. 206-207

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze tego typu elementy pojawiaja si¢ obecnie w Unii Europejskiej jako regula-
cje Komisji Europejskiej dotyczace oceny jakosci projektow zglaszanych do wspoifinansowania przez
fundusze strukturalne UE.

”  C. Bohret, op. cit., s. 210.
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ja prowadzi¢ do osiagania konsensu spotecznego w wyniku technik deliberatywnych,
negocjacyjnych, usystematyzowanego przetargu interesOw, przekonywania i zarza-
dzania zdecentralizowanego.”

Powyzsze zmiany powoduja w konsekwencji pojawienie si¢ odpowiednich tech-
nik administracyjnych, ktére maja wspomagac ten typ zarzadzania. Istotne jest, by
zwrdcié szczegbdlng uwage na forme, jaka jest czgsto dla tych technik uzywana, a mia-
nowicie — znane z dokonan Komisji Europejskiej — tzw. wytyczne czy tez ,,wskazow-
ki dziatania” (guidelines), stanowiace mickkie narzedzie koordynacji, zapewniajace
zbieznos¢ celdow przy jednoczesnej elastycznosci doboru Srodkow i szczegdtowych
rozwigzan.

Do najwazniejszych technik administracyjnych w modelu ponowoczesnego za-
rzadzania sfera publiczng zaliczy¢ mozna:

* nowe formy negocjacji i przetargu intereséw,” prowadzace do osiggania
szerokiej akceptacji dzialan poprzez odpowiednie rozeznanie potrzeb
spotecznych oraz prowadzenie negocjacji skupionych na problemach, a
nie na osobach (migkko wobec ludzi, twardo dla tematu — soft with part-
ners, definite in the matter);

* nowe formy partycypacji spotecznej poprzez partnerstwo obywatelskie,
tzn. zar6wno na etapie planowania i projektowania dziatan (warsztaty
przysztosci, otwarte komorki planujace);

» wilasciwe techniki planistyczne, takie jak np. metoda planowania wstecz-
nego polegajaca na wyjsciu od pozadanego scenariusza (punktu docelo-
wego) a nastgpnie ,,cofaniu” si¢ do stanu obecnego - w celu zidentyfiko-
wania gléwnych momentéw zmiany i ewentualnych przeszkod;

* nacisk na uzyskanie akceptacji spotecznej poprzez spotkania przekonuja-
ce obywateli do podejmowanych dziatan, akcje informacyjne, doradztwo
i szkolenia poprzedzone wnikliwym badaniem poziomu oczekiwan spo-
tecznych i zakresu akceptacji;

* zmiany organizacyjne bliskie modelowi zarzadzania biznesowego, w tym
wewngtrzna elastyczno$¢ struktur oraz rotacja pracownikow.”

Odrebnym zbiorem dziatan zwigzanych z zarzadzaniem wielopasmowym jest ad-
ministrowanie z wykorzystaniem sieci samoorganizacyjnych.” Opiera si¢ ono na kil-
ku podstawowych zalozeniach.

% Szerzej o administracji ponowoczesnej w: C. J. F o x, T. H. M i1 e 1, Postmodern Public Adminsitra-
tion: towards discourse, Londyn 1995, por. takze R. A. W. R h o d e s, Towards a Postmodern Public Ad-
ministration. .., s. 19 in.

*  Por. Z. Necki, L. Gorniak, J. Rosifiski, Negocjacje w Unii Europejskie. Przewodnik dla przedsigbiorcow,
Krakow 2001.

»  C. Bohret, op. cit., s. 214-220.

*%  Por. R. A. W. Rhodes, The New Governance: governing without Government, ,Political Studies”,
vol. 44/1996.
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Po pierwsze, jest to zarzadzanie poprzez wprowadzenie elementéw wspolzalez-
nosci organizacyjnej mi¢dzy rdznymi rodzajami podmiotéw dziatajacych w sferze
publicznej. Technikami stosowanymi w tym zakresie sa rdzne formy uregulowanego
prawnie partnerstwa, np. partnerstwo publiczno-prywatne, ktore umozliwia potacze-
nie w ramach jednej logiki dziatania dwdch sieci.

Po drugie, jest to zarzadzanie oparte na stalym wspotdziataniu réznych sieci na
wielu poziomach — nieustanne interakcje wywoluja wspdtodpowiedzialno$¢ i prowa-
dza do wymiany informacji, zasoboéw, negocjacji. Podstawowa technika w tym zakre-
sie jest wprowadzanie elementow otwartej administracji oraz stosowanie specjalnych
narzedzi, jak np. wielostronne komisje.

Po trzecie, jest to zarzadzanie bez osrodka dominujacego (suwerena), o wyraz-
nie niesymetrycznej pozycji w stosunku do pozostalych aktoréw systemu, Uzyskuje
sie to dzigki gwarancjom duzej autonomii poszczegOlnych sieci, szczegOlnie w ra-
mach ich organizacji wewnetrznej.

Szczeg6lnym przykltadem modelu opartego na samoorganizacji spolecznej jest
model balansu spotecznego.” Twdrcy tej koncepcji — Andrew Dunsire i Christopher
Hood - wywodza ja z obserwacji, ze nawet we wspdtczesnych, pluralistycznych spo-
feczefistwach mamy do czynienia z duza doza stabilnosci systemowej, ktora powodu-
je, Ze nie stoja one nieustannie na granicy anarchii czy rozpadu. Zrodla owej stabil-
nosci odnajduja oni w zasadzie samoorganizacji spofecznej, ktora poprzez wzajem-
ne zaleznoSci i naturalne powstawanie réwnowazacych si¢ instytucji zmierza do
punktu réwnowagi. Inaczej méwiac — wspolczesne spoleczefistwa samoczynnie wy-
twarzaja wewnetrzng sie€ ,,hamulcow i rownowagi” oparta na organizacjach spotecz-
nych (pracodawcy — zwiazki zawodowe, wiadciciele doméw — najemcy, konsumenci —
producenci itp.), ktére stanowia wzajemnie dla siebie punkt odniesienia i wzajemnie
uzasadniaja swoje istnienie. Zadaniem panstwa (administracji publicznej) jest wyko-
rzystanie owych naturalnych mechanizmoéw stabilizacyjnych poprzez wtasciwa poli-
tyke rownowazenia zachodzacych zjawisk i manipulowanie potencjalami poszczeg6l-
nych aktoréw (pozytywne - wspieranie stabszych lub negatywne — ograniczanie zbyt
silnych). Pafistwo ma w tym wypadku do dyspozycji wiele instrumentdéw — od ekono-
micznych (podatki, subsydia), informacyjnych (uwolnienie informacji, ktére zréwnu-
je szanse) po polityczno-prawne. Tym samym teoria balansu spolecznego bierze pod
uwage zardwno istniejacy wciaz w panstwie szeroki zakres sfery publicznej, regulo-
wany przez oSrodki wiadzy, jak i wzrost sfery pozaregulacyjnych form organizacji
spotecznej i dzialan jednostkowych. Zréwnowazenie polega wiasnie na uznaniu, ze
te dwa §wiaty nie znajduja si¢ w kolizji tylko we wzajemnym oddziatywaniu, ktorego
efektem jest stabilizacja — wytworzenie punktu rownowagi.

7 Model ten w odniesieniu do Unii Europejskiej oméwiony jest w: O. De Schutter, N. Lebessis, J. Pa-

terson (red.), op. cit., s. 88-89.
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6. Wyzwania dla poszerzonej Unii Europejskiej

Poszerzona Unia Europejska bez watpienia stoi w obliczu koniecznosci poszuki-
wania nowego wzorca swego funkcjonowania, ktéry gwarantowatby jej skutecznosc,
wewnetrzng stabilno$¢ i pozwalalby na pelne i ofensywne wykorzystanie nowego,
zwiekszonego po roku 2005, potencjalu. Jednym z elementoéw poszukiwania takiego
wzorca jest wlaSciwa organizacja wspolnej przestrzeni administracyjnej. W tym ob-
szarze napotka¢ mozna jednak wiele problemdw, od ktorych przezwycigzenia zale-
ze€ bedzie w duzej mierze wewnetrzna funkcjonalnosé catej Unii Europejskiej. Pro-
blemy te wigza si¢, ogdlnie rzecz ujmujac, ze Sciezka, jaka przybierze w nowych kra-
jach czlonkowskich proces europeizacji administracji publicznej.

Zagadnienie europeizacji administracji publicznej w wyniku tworzenia si¢ wspo6l-
notowej przestrzeni administracyjnej ma swoja bogatg literature, analizujaca zarow-
no przypadki poszczeg6lnych panstw cztonkowskich, jak i wewnetrzng dynamike te-
go procesu.” Odktadajac na bok wielowatkowa dyskusje nad typologia tego pojecia,”
pozostanmy przy nastgpujacej definicji procesu europeizacji: ,,europeizacja sktada si¢
z procesow: konstrukcji, dyfuzji oraz instytucjonalizacji formalnych i nieformalnych
zasad, procedur, wzorcow polityki, stylow, sposobéw dzialania oraz podzielanych
przekonan i norm, ktére najpierw zostaja zdefiniowane i skonsolidowane w ramach
polityki wspolnotowej UE, a nast¢pnie zostaja wiaczone do logiki krajowych (central-
nych i terytorialnych) dyskurséw, struktur politycznych i polityki publicznej”."” Wyda-

98

Z racji zlozonosci problematyki europeizacji, jej szczegétowe omowienie zostalo tu pominiete, jest
ono szeroko przedstawiane w ramach specjalnego portalu internetowego ARENA (Advanced Rese-
rach on Europeanisation of National Administrations), wiele artykuléw na ten temat pojawia si¢ tak-
ze w ramach serii EIoP (European Integration on-line Papers); poswigcono mu takze m.in. jeden nu-
mer ,,Journal of European Public Policy” nr 9/ grudzien 2002.

99 d

Ro6zni autorzy probowali , klasyfikowac” zjawisko europeizacji por. A. E. T 6 11 e 1, The Europeaniza-
tion of Public Policies — Understanding Idiosyncratic Mechanisms and Contingent Results, ,,European In-
tegration online Papers (EIoP)”, vol. 8 (2004) nr 9; http://eiop.or.at/eiop/texte/2004-000a.htm, wpro-
wadza typologie europeizacji przez podziafa na ,,(1) adaptacje, (2) uczenie sie, (3) wybieg/wymowke
—evasion; z kolei inny autor: J. T r o n d a l, Two Worlds of Europeanisation — Unpacking Models of Go-
vernment Innovation and Transgovernmental Imitation, ,,European Integration online Papers (EIoP)”,
Vol. 9 (2005) nr 1; http://eiop.or.at/eiop/texte/2005-001a.htm dzieli europeizacje¢ na (1) innowacyjna
oraz (2) imitacyjna.

' Europeanisation consists of processes of a) construction, b) diffusion and c) institutionalisation of for-
mal and informal rules, procedures, policy paradigms, styles, ,,ways of doing things” and shared beliefs
and norms which are first defined and consolidated in the EU policy process and then incorporated
in the logic of domestic (national and subnational) discourse, political structures and public policies,
por. C. M. R ad a e lli, The Europeanization of Public Policy, [w:] K. Featherstone, C. M. R
adaelli(red.), The Politics of Europeanization, Oksford 2003, s. 27-56.
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je si¢, ze europeizacja administracji publicznej moze by¢ dzi§ uznana za centralny
problem badan neofunkcjonalistycznych w integracji europejskiej, jednocze$nie pro-
bujacych budowac¢ pomosty do innych szkot teorii integracji (instytucjonalistyczne;j
czy liberalno-migdzyrzadowej). Z punktu widzenia zagadniefi omawianych w niniej-
szym tekscie istotne jest wskazanie kanaléw i form europeizacji, ktére nastgpnie po-
zwola wskaza¢ na specyfike i gtéwne przeszkody w niekonfliktowym wiaczaniu admi-
nistracji publicznych nowych krajow cztonkowskich (na przyktadzie Polski) do wsp6l-
notowego systemu zarzadzania polityka o charakterze wielopasmowym. To wiasnie
prezentowana tu koncepcja wielopasmowosci systemu politycznego Unii Europej-
skiej stanowi bowiem podstawe do wzajemnych interakcji miedzy réznymi sferami ad-
ministracji publicznej, a tym samym stwarza plaszczyzne¢ do wystapienia, z jednej stro-
ny, zjawiska europeizacji, z drugiej za§ moze wskaza¢ podstawowe jej bariery.

Pole europeizacji krajowych proceséw prowadzenia polityki sktada sie z trzech
obszaréw: procesow politycznych (pole funkcjonalne), polityki (pole normatywno-
-przedmiotowe) oraz instytucji (pole strukturalne). Ma ona wplyw na wiele spraw
dziejacych si¢ w ramach kraju czlonkowskiego UE, w tym szczegdlnie na obszary,
ktore mozna pokaza¢ w nast¢pujacym grafie:'"

Europeizacja
Procesy, polityki i instytucje

v

Polityki (policies) Polityka (politics) Sfera publiczna (polity)
Standardy Procesy: Relacje migdzyrzadowe
Instytucje — formowania sig intereséw Tradycje paristwowe
Instrumenty — agregacji interesow Instytucje prawa
Dyskurs — reprezentacji interesow Relacje spoteczne
Administracja Dyskurs Tozsamodci
Gospodarka

Powyzszy schemat wyraznie wskazuje na zlozony charakter oddziatywan migdzy
systemem administracyjnym pafstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej a jej wspdl-
na przestrzenig zarzadzania réznymi dziedzinami polityki. Jezeli bowiem te wzajem-
ne interakcje odbywaja rzeczywiscie na tak wielu ptaszczyznach, to oznacza to, iz ja-
ko$¢ struktur panstwa i ich , kompatybilno$¢” z procesami integracyjnymi w znacz-
nym stopniu decyduja nie tylko o jego partykularnej zdolnosci do wiaczenia si¢ w
obieg polityki wspdlnotowej, ale w réwnym stopniu warunkuja cala wewnetrzng
spojnos¢ tego systemu. Inaczej mdwiac — poniewaz europeizacja dotyka nie tylko ob-
szaréw panstwa zwiazanych z jego funkcja zewngtrzng (kontakty migdzynarodowe,
reprezentowanie interesow obywateli wobec innych podmiotéw), ale takze modyfi-
kuje sposob zarzadzania w ramach pozostatych funkcji, jednocze$nie sprawiajac, ze
sytuacja wewnetrzna panstwa czlonkowskiego ma istotny wplyw na wszystkie dzie-
dziny polityki, polityki i ksztattu sfery publicznej w Unii Europejskiej, to od zdolno-

" Por. T. A. Boerzel, T. Risse, When Europe Hits Home: Europeanization and Domestic Change, EUI
Working Papers, RSC 2000/56, Florencja 2000, s. 5.
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Sci pojedynczego pafistwa cztonkowskiego do wpisania si¢ w model zarzadzania wie-
lopasmowego zalezy ogélna efektywnos¢ tego systemu jako modelu prowadzenia
polityki.

W przypadku niespojnosci miedzy modelem a pojedynczymi pafistwami o od-
miennych logikach zarzadzania publicznego nalezy zatem si¢ spodziewaé wystapie-
nia ,,reakcji obronnych” systemu przed wewnetrzng niestabilnoscia. Tego typu dzia-
fania systemu mogg przybiera¢ dwie formy: narzucenia wilasnej logiki systemowi
stabszemu w celu uzyskania wewnetrznej spdjnosci, nawet kosztem jakoSci jego roz-
woju (zjawisko to opisuje Jadwiga Staniszkis jako ,,przemoc strukturalng”'®) lub tez
wewnetrznej dyferencjacji porzadkéw zarzadzania, utrwalajacej owa niespdjnos¢ i
nadajacej jej charakter reguly (zasady dziatania), dzigki ktorej system jest stabilny,
poprzez utrwalenie wewnetrznego podziatu na obszar dominujacy — kreacyjny (cen-
tralny) i podporzadkowany - reakcyjny (peryferyjny).

Jak si¢ wydaje, problem ten stanowi dzi§ najwazniejsze wyzwanie poszerzonego
systemu politycznego Unii Europejskiej, widzianego z perspektywy zarzadzania wie-
lopasmowego. Jest to zagadnienie fundamentalne zaréwno dla Unii, jak i dla kazde-
g0 z nowo przyjetych panstw cztonkowskich, a szczeg6lnie dla najwigkszego z nich,
czyli Polski.

Istnieja zatem trzy warianty rozwoju systemu zarzadzania wielopasmowego w
poszerzonej Unii Europejskiej:

A. Wariant spdjnosci

To scenariusz przyszloSci najbardziej korzystny dla polityki wspolnotowej — opie-
ra si¢ na zalozeniu, ze nowe kraje cztonkowskie w wyniku europeizacji i osmozy sys-
temowej wytworza wewnetrznie spojny i stabilny system zarzadzania oparty na jed-
nolitych zasadach, normach i metaregulacjach ujetych w przejrzysty system zarza-
dzania wielopasmowego.

B. Wariant przemocy strukturalnej

Scenariusz oparty na zalozeniu, ze odmienno$¢ logiki dziatania w ramach syste-
mu wspdlnotowego i systemu wewnetrznego w nowych krajach cztonkowskich wy-
musi narzucenie (tzw. sitowa harmonizacj¢) porzadku zarzadzania polityka w tych
krajach wedle regut wspdlnotowych, nawet za cen¢ ich wewngtrznej niespdjnosci —
system wspolnotowy osiggnie wewnetrzng stabilnos¢, a koszty niedostosowania po-
niesie polityka wewnetrzna nowych krajow czlonkowskich.

C. Wariant dyferencjacji wewnetrznej

Scenariusz, ktdrego zatozeniem jest przekonanie, ze nie uda si¢ w politycznie
przewidywalnym czasie uzyska¢ pozadanego efektu spojnosci wedle jednego z powy-
zej opisanych scenariuszy (A lub B), a w zwigzku z tym niezbgdne bedzie przepro-
wadzenie redefinicji metaregulacji systemu polegajacej na zastosowaniu odmien-
nych regut dla kazdego z subsysteméw i wprowadzeniu pomostdw, ktore markowa-
lyby jego wzgledna spojnos¢, o charakterze instytucjonalnym (np. wspo6lnotowe in-
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Por. J. Staniszkis, Wiadza globalizacji, Warszawa 2003, s. 167; nawigzuje ona w tym wypadku do teorii
socjologicznej Johana Galtunga.
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stytucje polityczne takie jak parlament z rownymi prawami wszystkich postow), go-
spodarczym lub proceduralnym.

Realizacja opisanych scenariuszy wiaze si¢ z uruchomieniem odmiennych Scie-
zek europeizacyjnych. Procesy te moga si¢ bowiem odbywac przy zastosowaniu od-
miennych ,.kanatéw funkcjonalnych”.'” Ich dobdr §wiadczy o charakterze scenariu-
sza, ktlry jest realizowany.

Pierwszym z kanaléw jest przymus oparty na decyzjach wtadczych. Pojawia si¢ w ob-
szarach, w ktorych uznano przewage kompetencyjna ktdrego$ z aktoréw umocowanego
hierarchicznie wyzej w strukturze zarzadzania publicznego. Ich istnienie gwarantuje mi-
nimum spdjnosci i sterowalnosci systemu. W przypadku polityki wspolnotowe] dotyczy
to oczywiscie niektorych polityk sektorowych i zwiazane jest zarowno z wyposazeniem
Unii w zdoIno$¢ do tworzenia prawa pierwotnego i powszechnie obowiazujacego prawa
wtornego (rozporzadzenia, dyrektywy), potrzeba harmonizacji prawa panstw czfonkow-
skich, kontrola wykonywania przez administracje panstwowe postanowiefi prawa wspol-
notowego, prawem przewidzianym nadzorem nad rynkiem. Nakazy decyzyjne dotyczy¢
mogg takze nie tyle konkretnych przypadkéw prawa materialnego, ale zbioréw zasad
proceduralnych, od spelnienia ktorych zalezy, na przyktad, otrzymanie Srodkéw z fundu-
szy strukturalnych w ramach polityki regionalnej Unii Europejskiej. Istotnym elemen-
tem opisu tego zagadnienia jest zakres przedmiotowy decyzji wladczych, ktore sa podej-
mowane na poziomie wspolnotowym. To wlasnie rozstrzygniecia zapadajace w tej kwe-
stii beda decydowaé o wyborze drogi ewolucji systemu politycznego Unii Europejskiej.
Przymus jest charakterystyczny dla scenariusza przemocy strukturalne;.

Drugim kanalem jest ,,dostosowanie”. Wynika ono z faktu, ze panstwa cztonkow-
skie reaguja w podobny sposéb do zmieniajacych si¢ uwarunkowan polityki wspdl-
notowej. Dostosowanie jest jedng z wielu reakcji obronnych systemu przed niestabil-
nosSciag zwiazana z odmiennoScia wewnetrznych porzadkow. Dostosowanie ma cha-
rakter dobrowolny lub konieczny, moze mie¢ charakter obustronny (zmiana naste-
puje w ramach osmozy systemowej) lub jednostronny (ktory w rezultacie daje efekt
tozsamy z przymusem). Kanat dostosowania, zaleznie od jego charakteru wspiera al-
bo wariant spojnosci, albo wariant przemocy strukturalne;.

Tizecim mozliwym kanalem europeizacji jest ,,wlaczenie” jako metoda osiggania
spojnosci. W polityce wspolnotowej dotyczy ona nie tyle pojedynczych grup czy osob za-
proszonych do wspottworzenia tej polityki, co raczej objecia nig nowych, pozostajacych
dotad poza jej obszarem sieci i o§rodkdw decyzyjnych - kategorii spotecznych, podmio-
tow politycznych (np. wiadz lokalnych i regionalnych) czy grup interesu. W tym proce-
sie nowe sieci zostaja dolaczone do istniejacych poprzez nowe metody koordynacji,
przeplywu informacji i artykulacji interesu. Uruchamiane zostaja procesy adaptacyjne i
procesy ,,uczenia si¢”, ktore maja umozliwi¢ nowym podmiotom odnalezienie si¢ w po-
lityce wspolnotowej. Wlaczenie zakoficzone sukcesem pozwala osiagnac efekt spojnosci,
ale jego niepowodzenie moze si¢ sta¢ poczatkiem realizacji scenariusza dyferencjacji.

% Por. E. C. P a g e, Europeanization and the Persistence of Administrative Systems, [w:] Hayward J., Me-
non. A. Governing Europe.., s. 166 i n., B. Kohler-Koch, The Evolution and Transformation of Europe-
an Governance...s. 26- 30.
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Czwarta mozliwo$¢ uruchomienia europeizacji stanowi ,,imitacja”. Polega ona na
probie nasladowania zachowan innych podmiotéw w danej sytuacji politycznej, po-
wielaniu rozwigzan uznanych za skuteczne, przystosowaniu ich do warunkéw rodzi-
mych, syntetyzowaniu modeli. Wynika ona z wysitkow zmierzajacych do osiagniecia
podobnych (wspdlnych) celéw, znalezienia si¢ w gtéwnym nurcie polityki, powtdrze-
nia sukces6w dostrzezonych u innych, w ramach odmiennych wewnetrznych uwarun-
kowan. Zachowania imitacyjne w wigkszoSci przypadkéw stanowia podstawe uru-
chomienia scenariusza dyferencjacji, z racji podkreSlenia ro6znic, przy jednoczesnym
usifowaniu tworzenia powierzchownej jednolitoSci.

Pigtym kanatem funkcjonalnym, pojawiajacym si¢ w systemie wielopasmowego za-
rzadzania publicznego, jest ,,dyfuzja”. Jest ona wynikiem wzajemnego przekazywania
doswiadczeni. W ten sposob polityka wspolnotowa znajduje sie w ciaglym dialogu mig-
dzy r6znymi istniejacymi rozwigzaniami poszczegdlnych probleméw. Zjawisko to mozna
dzi§ dostrzec przede wszystkim na poziomie polityki regionalnej, gdzie istnieja mechani-
zmy przekazywania najlepszych rozwiazan, ale ma ono takze miejsce w ramach procesu
wzajemnego ,,uczenia si¢” przez wladze centralne z doswiadczen innych (np. w kwestii
reformy systeméw emerytalnych). Dyfuzja to podstawa scenariusza spojnosci.

Ostatnig mozliwoScig jest klasyczny kanal negocjacyjny. To tradycyjna formufa
dochodzenia do wspdlnej polityki w sytuacji, w ktorej kazda ze stron ma réwnie moc-
ne argumenty oraz przekonanie o swej kompetencji w rozstrzyganiu okreslonego
problemu politycznego. Metoda ta wystgpuje migdzy podmiotami usytuowanymi na
podobnym poziomie w ramach systemu zarzadzania publicznego i kazdy z nich kie-
ruje si¢ odmiennymi celami politycznymi.

W moim przekonaniu to model europeizacji administracji nowych krajow czton-
kowskich, poprzez uruchomienie réznych jej kanatéw funkcjonalnych oddziatywajacych
na rozne porzadki zarzadzania we wspolnotowym systemie politycznym w najwiekszym
stopniu (duzo wazniejszym niz klasyczne relacje migdzypanstwowe, jak tego chce szko-
fa liberalno-miedzyrzadowa) okresli przyszly ksztatt Unii Europejskiej i role tych
panstw w polityce wspdlnotowe;j. Dlatego tez warto poswigci¢ nieco uwagi uwarunko-
waniom administracyjnym tych krajow (tu na podstawie analizy administracji polskiej),
wlasnie z perspektywy zarzadzani wielopasmowego w ramach Unii Europejskie;.

6.1. Administracja publiczna w Polsce jako nowym kraju cztonkowskim
UE — diagnoza wyzwan

Przed oméwieniem szczegdtowych zagadnien zwiazanych z zarzadzaniem wielo-
pasmowym warto przypomnie¢ ogélng charakterystyke probleméw administracji pu-
blicznej w Polsce w zwiazku z procesem integracji europejskie;j.

Analizujac te wyzwania, Teresa Rabska™ zwraca uwage przede wszystkim na
fakt, iz integracj¢ europejska (wstapienie Polski do Unii Europejskiej) mozna roz-
patrywac jako ,,sile napedowa” zmuszajaca do ,,szybszego nadrabiania narostych za-
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Por. T. R a b s k a, Wyzwania administracji publicznej w swietle integracji europejskiej, [w:] A. Debicka, M.
Dmochowski, B. Kudrycka (red.), Profesjonalizm w administracji publicznej, Bialystok 2004. s. 56-67.
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legto$ci”'” wynikajacych z generalnego niedostosowania naszej administracji do po-
trzeb prowadzenia nowoczesnych dzialan politycznych. MielibySmy zatem do czynie-
nia z interesujacym zjawiskiem potaczenia naciskow modernizacyjnych i integracyj-
nych, ktére mozna by uzna¢ za wzajemnie si¢ wspomagajace jedynie w przypadku
dowiedzenia, ze docelowy ksztalt administracji powstajacych w wyniku kazdego z
nich jest tozsamy lub chocby zblizony. Jest to pytanie otwarte. Warto jednak mie¢ w
pamigci 6w wazny fakt — w przypadku nowych panstw cztonkowskich jednoczeénie
zachodza dwojakiego rodzaju procesy reformowania, wzajemnie si¢ splatajace i spie-
trzajace. Europeizacja administracji zlewa si¢ zatem z jej generalnym unowocze$nia-
niem. Istotne jest, Ze owo unowoczes$nianie rozumiane jest, z jednej strony, po pro-
stu jako usprawnianie czy tez budowanie kompetentnej administracji, ale z drugiej
jako zbudowanie struktur zdolnych do skutecznego i zgodnego z prawem wspdlno-
towym wdrazania polityk Unii Europejskiej."™ To drugie, jak pisano w dokumentach
Komisji Europejskiej, stanowi ,,wstepny warunek, majacy kluczowe znaczenie dla
stosowania klimatu wzajemnego zaufania, niezb¢dnego z punktu widzenia przyszte-
go cztonkostwa”."”

Teresa Rabska wskazuje na trzy uwarunkowania, ktore, jej zdaniem, beda decy-
dujacymi obszarami okre§lajacymi typ modernizacji polskiej administracji w zwiaz-
ku z cztonkostwem w Unii Europejskiej. Wszystkie one odgrywaja kluczowa role w
zakorzenieniu polskiej administracji w systemie zarzadzania wielopasmowego.
Pierwszym obszarem jest wigc budowa odpowiednich struktur administracyjnych i
stopien ich ,,umi¢dzynarodowienia”, drugim — zdolno§¢ administracji do przyjmowa-
nia zobowiazan cztonkostwa i skutecznego dziatania; trzecim — zapewnienie obywa-
telom prawa do dobrej administracji.'”

49

Powyzsze obszary mozna ,,zoperacjonalizowac”, rozpisujac je na wiele niezbed-
nych zmian w administracji publicznej pafistwa wstepujacego do Unii Europejskie;j.

Oznacza to, po pierwsze, konieczno$¢ tworzenia nowych centralnych instytucji
administracyjnych stuzacych stosowaniu i przestrzeganiu prawa wspolnotowego oraz
obstugi polityk wspdolnotowych. Jest to zar6wno zwiazane z problemem praworzad-
nosci, jak i efektywnosci, ktorej wyznacznikiem jest wlasciwa koordynacja.

Drugim elementem modernizacji strukturalnej, szczeg6lnie istotnym z punktu
widzenia koncepcji zarzadzania wielopasmowego, jest demarkacja i decentralizacja,
ktorej jakos¢ mierzona jest jasnym rozdzialem kompetencji i uprawniei administra-
cji centralnej i samorzadowej."”

Trzecie uwarunkowanie strukturalne — otwarto§¢ administracji — wprost zwiaza-
ne z modelem wielopasmowosci, wynika z potrzeby zapewnienia wlaSciwego pozio-

"% Ibidem, s. 56.

1% Podlegalo to corocznej ocenie Komisji Europejskiej w raportach o przygotowaniach panstw kandydu-

jacych do wstapienia do Unii Europejskie;.
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Por. Raport Komisji Europejskiej na temat postepéw Polski na drodze do cztonkostwa w UE 2000, s. 31.
" Por. T.Rabska,op. cit., s. 58-61.
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Por. Raport Komisji Europejskiej na temat postepéw Polski na drodze do czionkostwa w UE 1999, s. 61.
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mu wspolpracy miedzy r6znymi podmiotami administracji krajowej i wspOlnotowe;j
w roznych segmentach wtadzy.

Czwartym waznym zagadnieniem jest skuteczno$¢ administracji oraz uzyskanie
zdolno$ci administracji do podejmowania nowych dziatah. Jest to pochodna takich
koniecznych przeksztalcefi administracji jak:

»jasne zidentyfikowanie zadaf, cigzacych na danym podmiocie, wymaga-
nych do osiagnig¢cia odpowiedniego poziomu ich realizowania;

— wprowadzenie przejrzystego podzialu zadan i odpowiedzialnodci, jak i
partneréw i form wspolpracy, w przypadkach gdy jest to niezbedne;

— uruchomienie mechanizméw koordynacji do zapewnienia kompleksowo-
§ci rozwigzan, jak i uniknigcia dublowania dziafan;

— zapewnienie rzetelnego zarzadzania finansami i procedur kontrolnych;

— ulepszenie form nadzoru;

— (...) zintensyfikowanie ustawicznych szkolen i zapewnienie wysokich kwa-
lifikacji (...) — rozwo6j zasobdw ludzkich;

— zapewnienie wlaSciwej komunikacji ze spoteczenstwem (...)".""

Piatym waznym obszarem jest wypelnienie zobowiazan wynikajacych z wpisane-
go do Karty Praw Podstawowych UE ,,prawa do dobrej administracji”. Artykut 41
Karty opisuje to prawo poprzez obowiazek zagwarantowania kazdemu obywatelowi
»prawa, aby jego sprawy byly zalatwiane przez instytucje i organy Unii bezstronnie,
rzetelnie i w rozsadnym terminie”. W tym mieszczg si¢ takie elementy kultury i prak-
tyki administracyjnej jak: ,,prawo kazdej osoby do osobistego przedstawienia sprawy,
zanim zostanie wydana indywidualna decyzja mogaca negatywnie wplynac na jej sy-
tuacje; prawo kazdej osoby do dostgpu do akt swej sprawy, z zastrzezeniem posza-
nowania uprawnionych intereséw poufnosci oraz tajemnicy zawodowej i handlowej;
obowiazek organu administracji uzasadnienia swojej decyzji. Nadto kazda osoba ma
prawo domagania si¢ od Wspolnoty naprawienia, zgodnie z ogdlnymi zasadami
wspOlnymi dla prawa panstw cztonkowskich, wszelkich szk6d wyrzadzonych przez jej
instytucje lub funkcjonariuszy wykonujacych swe obowigzki oraz wynikajace ze spe-
cyfiki Unii prawo do zwracania si¢ pisemnie do instytucji Unii w jednym z jezykow
oficjalnych Traktatéw oraz otrzymania odpowiedzi w tym samym jezyku”."!

Z kolei Francisco Cardona,'” patrzac z nieco z innej perspektywy, skupia uwage
na generalnych problemach integracyjnych nowych panstw cztonkowskich ze wspdl-
notowa przestrzenig administracyjng, ze szczegdlnym uwzglednieniem korpusu stuz-
by cywilne;.

" T.Rabska,op. cit.,s. 62-63.
"' Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, uchwalona w grudnia 2000 r., rozdz. V ,,Prawa oby-
watelskie”, art. 41, szerzej na temat Karty por. F. Jasinski, Karta Praw Podstawowych UE, Warsza-
wa 2003.

F Card o n a, Polska administracja publiczna i stuzba cywilna z perspektywy europejskiej, [w:] A. De-
bicka et al., op. cit., s. 68-74; F. Cardona jest konsultantem grupy badawczej OECD zajmujacej si¢ pro-
blematyka administracji publiczne;.
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Pisze on o ,,spuSciznie z przeszloSci” i ,.kulturze administracyjnej” wciaz obec-
nych ,,w regularnym funkcjonowaniu administracji pahstwowej”.'* Zalicza do nich
takie elementy jak brak miedzyministerialnej integracji polityki (to kolejny wyznacz-
nik wazny dla jakosci omawianego tu problemu zarzgdzania wielopasmowego), re-
formowanie administracji publicznej bez wizji modelu docelowego i bez odpowied-
niego zaplecza."* Efektem tego drugiego zjawiska bylo, z jednej strony, zdominowa-
nie kwestii reform administracyjnych przez perspektywe strukturalna (terytorialny
podzial wladzy), a z drugiej brak politycznego wsparcia dla grupy naukowcow-spe-
cjalistow, ktorzy byli tworcami reform.

Innym waznym wyzwaniem, jakie staneto przed administracjami nowych krajow
cztonkowskich, jest zdaniem cytowanego tu autora, kwestia podniesienia profesjona-
lizmu kadr. Dotyczy to zaréwno urzednikdw, jak i doradcow politycznych. W wyni-
ku brakéw w tym obszarze mozna dostrzec nieufno$¢ miedzy korpusem politycznym
i wykonawczym w administracji oraz brak niezaleznego partyjnie doradztwa poli-
tycznego.

Warto podkresli¢, ze dla zarzadzania wielopasmowego problem zaufania jako
wzajemnej zgody co do przestrzegania wspodlnie ustalonych zasad korzystania z prze-
strzeni publicznej przez r6znorodne podmioty w niej funkcjonujace jest zasadniczym
(obok twardych narzedzi egzekwowania praworzadnosci) spoiwem politycznym.
Praworzadno$¢, rozumiana jako réwno$¢ wobec jasno sformutowanych zasad prawa,
zagwarantowana wszystkim podmiotom przez niezawisle sady i na biezaco realizo-
wana w dzialaniu administracji publicznej, jest jednym z zasadniczych warunkow
sprawnego funkcjonowania panstwa w systemie zarzadzania wielopasmowego. Gwa-
rantuje ona bowiem sp6jno$¢ wewnetrzna, mimo prowadzenia polityki na r6znych
arenach wedle réznych zasad proceduralnych. Istotne jest jednak, ze kazda arena
jest w swoim zakresie homogeniczna i obowiazuja na jej obszarze zaufanie i prawo-
rzadno$¢. Z tego tez punktu widzenia dwoma najwazniejszymi wyznacznikami kul-
tury politycznej stajq si¢: kultura proceduralna i prawna oraz wzorce relacji miedzy
korpusem politycznym i administracja wykonawcza. Ten pierwszy wyznacznik taczy
si¢ z ogblnie pojmowang jakoScig prawa stanowionego przez wiasciwe organy pan-
stwa. Szczegolowe omowienie tej kwestii przekracza ramy niniejszej pracy, warto
jednak podkresli¢, ze z punktu widzenia zarzadzania pafstwem najistotniejsze zna-
czenie ma tu: stabilno$¢ regulacji (im wigksza ilo$¢ nowelizacji i im krotszy zywot
przepisu tym trudniej), odpowiedni okres vacatio legis szczegdlnie w odniesieniu do
prawa dotykajacego wprost relacji panstwo-obywatel (brak pospiechu w uchwalaniu
prawa), jasno$¢ i jednoznacznoS$¢ przepisow szczegodlnie tych, ktore stanowia nastep-
nie podstawe wydawania decyzji administracyjnych, przewidywanie skutkoéw finan-
sowych stanowionego prawa dla wszystkich podmiotéw, ktérych ono dotyczy (odno-
si si¢ to zar6wno do 0s6b prawnych, fizycznych, jak i np. do jednostek samorzadu te-
rytorialnego), skromno$¢ regulacji (nie kazda nowa inicjatywa polityczna od razu
wymaga nowej legislacji).

'S Ibidem, s. 69.
" F Cardona nazywa to ,,polityka bez zalozen politycznych”, co wiaze ze ,,stabym politycznym zaintere-

sowaniem dostosowywaniem panstwa do nowych, wylaniajacych si¢ potrzeb”.
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Patrzac na kwesti¢ generalnego przygotowania administracji nowych krajow
cztonkowskich do funkcjonowania w systemie wielopasmowego zarzadzania w Unii
Europejskiej, warto zwrdci¢ zatem uwage, iz cztonkostwo w UE przynosi wyzwania
na dwdch plaszczyznach — jednag mozna nazwaé wewnetrzna, druga — zewnetrzna.'”
Plaszczyzna wewnetrzna, ktorej dotyczyly poprzednio omawiane wypowiedzi, obej-
muje przede wszystkim jako$¢ stuzby cywilnej jako podstawowego korpusu admini-
stracyjnego pafistwa, do czego w Unii Europejskiej przywiazuje si¢ duza wagg. O ja-
kosci tej decyduja trzy elementy: niezalezno$¢, kompetencja i stabilnos¢."® Z punk-
tu widzenia modelu zarzadzania wielopasmowego istotne jest, by - z jednej strony -
zachowac przejrzysty podzial zadan migdzy tymi sferami, jak i umozliwi¢ im zadanio-
we wspoldziatanie. W przypadku administracji nowych krajow cztonkowskich pod-
kresla si¢ szczegoOlnie trzy rodzaje problemow, ktore wiaza si¢ z wewnetrznag jakoScia
zarzadzania pafistwem — s3 nimi stabo§¢ koordynacji, stabo$&¢ strukturalna wynikaja-
ca z malej stabilnoSci oraz chaotyczna europeizacja. Oznaczaja one, ze dostosowy-
wanie administracji do potrzeb dzialania w ramach Unii Europejskiej odbywa si¢
wedle ,,wzorca akcyjnego” — pojawianie si¢ nowych struktur jest wynikiem nie zapla-
nowanej strategii, ale doraznych potrzeb wykonawczych, co czesto powoduje, z jed-
nej strony, dublowanie si¢ zadan, z drugiej za$ pojawienie si¢ zjawiska zwanego ,,bra-
kiem poczucia wtasnosci” (lack of ownership)'” danego problemu i zwigzanej z tym
odpowiedzialno$ci za jego rozwiazanie.

Plaszczyzna zewngtrzna oznacza natomiast ten zakres zdolno$ci administracyj-
nych (administrative capacity), ktére umozliwiaja panstwu sprawne funkcjonowanie
w uktadzie wspdlnotowym. Najwazniejszymi elementami tej zdolnoSci sa zaréwno ja-
ko$¢ kadr wykonawczych, jak i zdolno§¢ panstwa do opracowywania swoich stano-
wisk w najwazniejszych problemach polityki wspolnotowej, a nastepnie ich uzgadnia-
nia z pozostalymi partnerami. PodkreSli¢ zatem nalezy wage, ktora trzeba przywia-
zywaé do relacji w trdjkacie administracja — polityka (w tym dyplomacja) — niezalez-
ne i profesjonalne zaplecze analityczno-eksperckie.

Stanowiska te podsumowuje Tomasz G. Grosse,"® ktory wymienia, na przykta-
dzie analizy sytuacji w Polsce, nast¢pujacy zestaw problemoéw integracyjnych posze-
rzonej Unii Europejskiej. Przede wszystkim zwraca uwage, iz mozna méwic o dwdch
sposobach rozumienia jakosci administracji publicznej w krajach Unii Europejskie;j.
Pierwszy z nich mozna nazwac ,,podstawowym” — dotyczy on bowiem zagwarantowa-
nia mozliwosci funkcjonowania panstwa w Unii Europejskiej. Jest on ,,zwigzany z
umiejetnoscia przejecia dorobku prawnego i instytucjonalnego UE oraz efektywna
absorpcja funduszy europejskich. Wymaga podstawowych umiejetnosci od kadr ad-

> Por.J. OR o ur ke, Ocena dostosowania polskiej administracji publicznej do dzialania w Unii Europej-
skiej, w:] TMotdawa, KA Wojtaszczyk M. Matecki(red.), Administracja publicz-
na w procesie dostosowywania paristwa do Unii Europejskiej, Warszawa 2003, s. 53-56; autor wypowia-
dat te stowa jako I radca Przedstawicielstwa Komisji Europejskiej w Polsce.

6 Ibidem, s. 54

" Ibidem, s. 55.

"8 T.G. Gross e, Polska administracja wobec wyzwa czlonkostwa w Unii Europejskiej, ,,Polska w Euro-
pie”, nr 2 (46)/2004, s. 121-156.
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ministracyjnych, przede wszystkim znajomosci jezykow, prawa i procedur UE”."*. Z
omawianego tu punktu widzenia pafistwa wstepujacego do systemu zarzadzania wie-
lopasmowego wazniejszy zdaje sie jednak drugi wymiar jakoSci administracyjne;j,
ktory mozna opisac jako ,,celowo$ciowy” — obejmuje on zdolno$¢ struktur pafstwa
do ,,wplywania na kierunek zmian wewnetrznych w Unii, ksztaltowania jej polityk i
regulowania prawa zgodnie z interesami narodowymi”."”” A zatem jako$¢ kadr ad-
ministracyjnych nie tylko wplywa na zakres bezproblemowego wigczenia panstwa do
systemu wielopasmowej polityki, ale takze wspotdecyduje o jego zdolnosci do reali-
zacji w jego ramach samodzielnych celéw politycznych.

6.2. Problemy nowych panstw cztonkowskich UE (na przyktadzie Polski)

Przygladajac si¢ mozliwemu wptywowi cztonkostwa w Unii Europejskiej na pol-
ski system administracyjny i, w efekcie tego, na spdjnosé wspolnotowego systemu za-
rzadzania wielopasmowego, warto spojrze¢ na generalne problemy, ktére taki mo-
del zarzadzania moze nie$¢ dla nowych krajow cztonkowskich. Panstwa te charakte-
ryzuja si¢ wystepowaniem tzw. nieokrzeplych systemow politycznych, to znaczy ta-
kich, w ktorych wystepuje duza elastyczno$¢ nowo powstatych instytucji, polgczona
ze sztywnoScia zastanych uktadow wtadzy, nikly poziom standardow kultury politycz-
nej, a zasady dzialania wladzy sa czgstokro€ niejasne. Ze zjawiskami tymi mamy do
czynienia wiasnie w krajach Europy Srodkowej, ktére na dodatek, jednoczesnie ze
zmianami ustrojowymi i gospodarczymi, zostaja wlaczone do systemu wielopasmo-
wego zarzadzania w Unii Europejskie;j.

Potencjalne zagrozenia dla ,,sterownoSci pafistwa” postkomunistycznego wiaza
si¢, jak pisze Jadwiga Staniszkis, z brakiem wyksztalconego mechanizmu redukcji
i akomodacji napi¢¢ oraz ze staba jakoScia metaregulacji, czyli sposobow taczenia
segmentéw o odmiennej logice™. Stabos¢ panstwa postkomunistycznego wiaze si¢
z niejednorodnoscia standardéw i zasad dziatania ktorymi kieruja si¢ poszczegdl-
ni aktorzy sfery publicznej, i brakiem instrumentéw kontroli i koordynacji.'” Isto-
ta tak sformutowanych zagrozen polega na tym, ze to wiasnie umiejetno$¢ zbudo-
wania powigzan proceduralnych i celowosciowych (czyli uzgodnienia i realizacji
priorytetéw) miedzy réznymi czeSciami sieci semi-niezaleznych osrodkow decyzyj-
nych (politycznych, spotecznych i gospodarczych) i samoorganizacji spotecznej jest
istotg sukcesu modelu zarzadzania wielopasmowego. Problemem staje si¢ zatem
uzgodnienie wewnetrznej logiki dziatania pafistwa, ktore zanim zdotfalo zbudowac
stabilny rzad (government), juz ulega dekompozycji na sieciowy model zarzadu (go-
vernance), przy czym poszczegOlne segmenty tego uktadu nie zawsze uznaja za ko-
nieczne poddac si¢ jednolitym regulacjom prawno-proceduralnym. Dotyczy to w
roéwnym stopniu podmiotéw gospodarczych (szara strefa), kontrorganizacji, insty-
tucji spolecznych i politycznych (partie polityczne). Sytuacja taka prowadzi do

" Ibidem, s. 129.

0 Tamze.

2 J. Staniszkis, Postkomunizm. Proba opisu, Gdansk 2001, s. 108-134.
2 Ibidem, str. 126
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mozliwoSci utraty kontroli nad zjawiskami politycznym zachodzacymi w panstwie
(utrate rzadnosci), to za$, w przypadku konfliktu miedzy ogniwami sieci, do wybu-
chu kryzysu.

Dlatego tez dostosowanie europejskiego pafistwa postkomunistycznego do mo-
delu zarzadzania wielopasmowego musi przebiegaé w odmiennych fazach niz budo-
wa calego tego systemu w skali kontynentu. Istota tego procesu w krajach zachod-
nich polega na dyfuzji funkcji panstwa i zakresow odpowiedzialnoSci za sfere pu-
bliczna, przy utrzymaniu podstaw racjonalnosci dzialania wszystkich instytucji pu-
blicznych oraz przy generalnej zgodzie co do hierarchii celow i wewnetrznej logiki
dzialania. Spér miedzy poszczegblnymi segmentami systemu wielopasmowego nie
polega na kwestionowaniu esencji dzialania systemu, lecz skupia si¢ na formie me-
taregulacji — dotyczy on podziatu kompetencji migedzy poszczegdlnych aktorow, za-
kresu odpowiedzialnoSci, wariantéw kontroli, podziatu srodkéw budzetowych, par-
tycypacji w procesie decyzyjnym. W krajach postkomunistycznych problem dotyczy
za$ samego okreSlenia ,,zasady pierwszej” wtadzy, jej istoty i roli w sprawowaniu rza-
du i zakresu kontroli nad zjawiskami zachodzacymi w sferze publicznej. W sytuacji
braku wyksztalconych instrument6w jednolitego systemu politycznego, ktory bytby w
stanie generowac zhierarchizowane priorytety, niepodwazalne przez zdecydowana
wickszos¢ jego uczestnikdw wejscie do modelu wielopasmowego zarzadzania o cha-
rakterze ponadnarodowym (Unia Europejska) moze prowadzi¢ do catkowitej utra-
ty stabilno$ci wewnetrznej panstwa.

To, co gwarantuje sukces w polityce w skali calego kontynentu i co wydaje si¢ by¢
stuszna droga ewolucji wspolnotowego systemu politycznego, nie daje gwarancji jed-
noczesnego sukcesu w poszczeg6lnych krajach cztonkowskich. Jako§¢ cztonkostwa w
Unii Europejskiej zalezy bowiem przede wszystkim od wewngtrznej sterownosci
panstwa. Problem jaki stoi przed krajami takimi jak Polska, polega na znalezieniu
drogi radykalnego przeksztalcenia logiki dzialania instytucji pafstwowych, ktora
prowadzac do kompatybilnosci z innymi partnerami w polityce europejskiej, nie po-
zostawialaby polityki polskiej bezbronna wobec zewnetrznych i wewngtrznych kry-
zysOw. Model zarzadzania wielopasmowego daje taka szans¢, pod warunkiem
uprzedniego odzyskania przez pafstwo podstawowej stabilnoSci instytucji i proce-
dur, czyli odnalezienia wiasciwej mu racjonalnoSci polityczne;j.

Panstwa postkomunistyczne nie s3 skazane na obumarcie w wyniku wiaczenia si¢
w system zarzadzania wielopasmowego. Warunkiem ich sukcesu sa: odzyskanie sil-
nej pozycji w zakresie podstawowych funkcji panstwa (rzady prawa, bezpieczefistwo)
oraz umiejetno$¢ wprowadzenia opisanych wyzej zasad zarzadzania publicznego do
tych dziedzin zycia, ktore sa utozsamiane z funkcja socjalna (ochrona zdrowia, po-
moc spoleczna itp.). Proby ratowania sily panstwa poprzez ponowng ,,nacjonaliza-
cje” rynku i sfery spolecznej sa skazane na porazke, gdyz w sytuacji gospodarki wy-
mykajacej si¢ (W wyniku globalizacji) spod kontroli panstwo pozostaje obciazone
nadmiernymi kosztami, ktére probuje nastepnie nieudolnie redukowaé poprzez hy-
brydowe podmioty nieumiej¢tnie laczace quasi-rynkowo$¢ z kontrola polityczna
(agencje rzadowe). Warunkiem sukcesu panstwa postkomunistycznego w ramach
nowej polityki europejskiej jest takze stworzenie sprawnej i efektywnej administra-
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cji publicznej poprzez odpowiedni dobor kadr i przeksztalcenia strukturalne, zdol-
nej do wlaczenia w europejska przestrzen administracyjna.

Stajac sie czescia systemu zarzadzania wielopasmowego (jako modelu dla Unii
Europejskiej), pafistwa postkomunistyczne zyskuja szans¢ modernizacji systemowej,
ktdra nalezy wykorzysta¢ zgodnie z wlasciwa racja stanu.

Konsekwencje wielopasmowoSci zarzadzania typu postkomunistycznego sa dla
administracji publicznej tych panstw wielorakie. Cze$¢ z nich bedzie miata charakter
generalny, cze$¢ dotyczy¢ bedzie elementdw szczegdlowych.

Ujmujac rzecz generalnie, biurokracja panstw postkomunistycznych (takich jak
Polska) staje dzi§ przed powaznym wyzwaniem zwigzanym z wiaczeniem si¢ w opisy-
wang juz uprzednio ,,jednolitg przestrzen administracyjna” Unii Europejskiej i pod-
daniem si¢ procesowi europeizacji, co moze skutkowaé pojawieniem si¢ asymetrii
racjonalnosci wewnatrz samego podsystemu administracyjnego panstwa.

Niebezpieczefistwo to potgguje sic wraz z wystepowaniem szerokiego katalogu
negatywnych przestanek.

Po pierwsze, dostrzec mozna istotne braki w zinstytucjonalizowanych mostach,
ktore taczylyby rdzne sieci w ramach biurokracji, co powoduje stosunkowo duza po-
datno$¢ panstwa na skutki nieprzewidzianych okolicznoSci w postaci wstrzasow i kry-
zysOw. Przyktadem tego sa klopoty administracji w sytuacjach klgsk zywiotowych czy
potencjalnego zagrozenia terroryzmem. W tym przypadku mamy do czynienia z
trzema rodzajami problemdéw. Pierwszy to niejasno$¢ podzialu kompetencji w ra-
mach systemu biurokratycznego na szczeblu rzadowym, drugi — brak odpowiednie;j
wspOtpracy miedzy strukturami rzadowymi i samorzadowymi zaréwno w obszarze
planowania strategicznego (cho¢by rozwoju regionalnego), jak i dziatan zapewniaja-
cych bezpieczenstwo, trzeci — braki organizacyjne w sferze partnerstwa obywatel-
skiego i publiczno-prywatnego.

Drugim obszarem negatywnych przestanek wystepujacych w biurokracji postko-
munistycznej jest zle wykonywana rola podmiotéw regulacyjnych i agencji o charak-
terze quasi-rynkowym. Jednym z aspektow tego zjawiska jest pojawiajaca si¢ nad-re-
gulacja bedaca wynikiem dzialaf tych pierwszych i niejasne funkcjonowanie tych
drugich. W tym samym czasie najwazniejsze podmioty regulacyjno-inspekcyjne,
rdzefi administracji wykonawczej pafistwa, odpowiedzialne za bezpieczefistwo oby-
wateli (inspekcje: weterynaryjna, farmaceutyczna, sanitarna i inne) zdaja si¢ nie
mie¢ wlasciwie solidnej podstawy swego dzialania.

Trzecia negatywng przestanka jest rosngca nieefektywnos$¢ administracji, co
otwiera droge dla zjawisk korupcyjnych. Jest ona wynikiem kilku zjawisk: koncen-
tracji wladzy w gestii pojedynczych urzednikéw, ktérzy maja duze pole do dyskre-
cjonalnych decyzji, co jest wynikiem ztej jakoSci prawodawstwa, samodzielnoSci de-
cyzji (braku wspotuczestniczenia w decyzjach) o duzym znaczeniu dla stron poste-
powania (administracja celna, pozwolenia na budowe), arbitralnosci decyzyjnej w
agencjach rzadowych realizujacych zamoéwienia publiczne oraz w administracji po-
datkowej, kryzysu procedur dokumentacji przejawiajacego si¢ w lekcewazeniu for-
malnych wymogdw dzialania biurokracji, staboSci kontroli zewnetrznej i oceny jako
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czynnikdw mobilizacyjnych, niedostatecznego przyktadania wagi do pracy poszcze-
g6lnych urzednikéw i ich odpowiedzialnosci."™

W tym tez kontekScie wprowadzenie biurokracji postkomunistycznej do systemu
ponadnarodowego stanowi powazne wyzwanie o skutkach trudnych do przewidze-
nia. Wraz z pojawieniem si¢ nowych zadan wtadz publicznych powinien si¢ zmieni¢
sposob funkcjonowania samej administracji. Nie chodzi tu o przyjmowanie okreslo-
nych narzuconych “standardéw europejskich”, ale o przejecie nowych zadan. Od ich
wlasciwego wypelniania zaleze¢ bedzie nie tylko jednostkowy sukces Polski (np. w
kwestii absorpcji funduszy wspdlnotowych), ale takze sukces polityki wspolnotowe;j
w skali catej Europy (np. od jakosci naszych instytucji certyfikujacych zaleze¢ bedzie
bezpieczenstwo produktéw na jednolitym rynku). Nalezy przy tym pamietac, ze
skala codziennych kontaktow i pol wspOtpracy na roznych szczeblach administracyj-
nych miedzy Polska i, mimo wszystko, dalekimi dzi§ partnerami, takimi jak na przy-
kiad Portugalia, bardzo wzroSnie.

6.3. Uwarunkowania wewnetrzne

Powyzsza liste uzupelni¢ mozna o niesprzyjajace efektywnos$ci administra-
cyjnej uwarunkowania samej biurokracji w Polsce, powodujace jej istotne ogranicze-
nia w osiagnieciu celow zaktadanych przez zarzadzanie wielopasmowe.

Problemy te podzieli¢ mozna na kilka grup:
* problemy modelu zmiany,
* problemy kultury administracyjne;j,
* problemy strukturalne,
* problemy przywodztwa.
Piszac o modelach zmiany, T. G. Grosse wyr6znil dwa typy: goraczke reforma-
torska (ktora charakteryzuje si¢ tym, ze zmiany sa podejmowane w sposob po-
spieszny i nieprzemySlany, bez uwzgledniania ich dtugofalowych konsekwencji i
kosztoéw spotecznych) oraz reformowanie przez kryzys (zmiany sa odkifadane do
czasu, az sytuacja stajnie si¢ kryzysowa, rosnie nacisk instytucji migdzynarodowych
na rzecz wprowadzenia tych zmian, rzad uzyskuje wsparcie ze strony cze¢$ci mediow
i opinii publicznej dla niezbgdnych reform). Jednoczesnie znaczna czg$¢ reform od-
bywala si¢ w ramach imitacyjnego lub przymusowego kanatu europeizacji, potaczo-
nych z plytkim zakorzenieniem si¢ owych zmian. Jak pisze Grosse, ,,wiele instytu-
cji panstwowych wprowadza zmiany do prawodawstwa krajowego, dostosowujac je
do norm europejskich, przygotowuje dokumentacje¢ na potrzeby zwiazane z polity-
kami unijnymi, zmienia swoje struktury organizacyjne itp. Dzialania te nie zmienia-

19 125

ja jednak zasadniczych cech kultury organizacyjnej polskiej administracji”.

124

% Por. Raport Najwyzszej Izby Kontroli, Zagrozenie korupcjg w swietle badar kontrolnych NIK, Warsza-
wa 2000.
" Por. T. G. Grosse, op. cit.,s 138 i n.

= Ibidem.
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Drugim istotnym uwarunkowaniem wewng¢trznym jest model kultury administra-
cyjnej. Do jej istotnych barier mozna zaliczy¢: dziedzictwo realnego socjalizmu z je-
go antyefektywnoSciowa organizacja, stale obecna tendencj¢ do upartyjnienia pan-
stwa czy tez patologizacj¢ relacji politykoéw wobec gospodarki.

Podstawowym problemem strukturalnym jest przetamanie dziedzictwa centrali-
zmu, ktdry taczy si¢ z niedostatecznymi instrumentami koordynacji, to za$ jest wyni-
kiem ,,resortowego” modelu organizacyjnego. ,, Tworzy to warunki do racjonalnych
dziatan jedynie w obrebie poszczegolnych segmentdw i w krotkiej perspektywie cza-
sowej. Czasami jedynym racjonalnym dzialaniem jest interes okre$lonych biurokra-
tow i cheé utrzymania wplywow organizacyjnych. Jednoczesnie nadmierna sektoro-
woS¢ przyczynia si¢ do powstawania konfliktow miedzy réznymi czg$ciami admini-
stracji, a takze do coraz mniejszej sterownosci i kompatybilnosci calego systemu”.””

Ostatnim problemem jest brak przywodztwa oraz problemy jakosci podejmowania de-
cyzji w polskiej administracji. Ta druga kwestia wynika m.in. z niecheci do przejecia odpo-
wiedzialnoSci i samodzielnosci w podejmowaniu decyzji na Srednim szczeblu urzedniczym,
a takze niewielkie umiejetnosci planowania wlasnej pracy i wykorzystywania zasobow or-
ganizacyjnych oraz stabe umiejetnosci urzednikow w zakresie planowania strategicznego.

Dlatego tez wirdd najwazniejszych elementéw niezbednych w przebudowie pol-
skiej administracji publicznej w kontekscie wstapienia do Unii Europejskiej Grzegorz
Rydlewski wymienia ,,wszelkie rozwigzania prowadzace w administracji do:

* jakoSciowych zmian w relacjach miedzy polityka i administracjg (...);

* wzmocnienia znaczenia zasady pomocniczosci (...);

* wdrozenia zasady prymatu zespolenia terytorialnego nad uktadem po-
dziatéw branzowych (decentralizacja decyzji, zadan i srodkéw, ogranicze-
nie rozmiar6éw administracji niezespolonej);

» zwickszenia przejrzystosci dziatan i dostepu do informacji publicznej (...);

* zastgpowania wiezO6w hierarchicznych (zaréwno wewnatrz poszczegdl-
nych struktur instytucjonalnych, jak i miedzy nimi) przez r6znego rodza-
ju horyzontalne powiazania sieciowe; (podkr. autora)

* odchodzenia w ocenach i w systemach zarzadzania od kryteriéw iloScio-
wych na rzecz kryteriéw jakoSciowych (...);

* wykorzystania mozliwosci i zarazem unikania niebezpieczenstw wiaza-
cych si¢ z rewolucja informatyczng (e-administracja);

* wmontowania w proces podejmowania istotnych decyzji mechanizméw z
obszaru dialogu spotecznego (...);

* skorzystania w ramach wypelniania zadan administracji publicznej z moz-
liwosci organizacji pozarzadowych (...);

* oraz tworzenia gwarancji zachowania niezbednego poziomu etycznego

322 127

kadr administracji”.

1% Ibidem., s. 142.
127

G. Rydlews ki, Europeizacja polskiej administracji publicznej, [w:] T. Moldawa et al. (red.), Admi-
nistracja publiczna..., s. 39-40.
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6.4. Modele instytucjonalne dla Polski

Zarysowane wyzej problemy nalezy przetozy¢ na kwestie organizacyjno-instytu-
cjonalne, tak aby zapewni¢ instrumentarium do realizowania zatozen polityki. Nale-
zy zatem ujac polska administracje publiczng (na szczeblu rzagdowym) w czterech ka-
tegoriach zagadnien:

administracji wspomagajacej przywoddztwo polityczne, ktorej celem jest
formutowanie priorytetow polityki polskiej w Unii Europejskiej, gwaran-
towanie pelnego uczestnictwa Polski w debacie o ksztalcie polityki wspol-
notowej, zapewnienie mozliwosci szybkiego strategicznego reagowania
na wydarzenia zachodzace w procesie integracji europejskie;j;
administracji na rzecz partnerstwa, ktorej zadaniem jest zbudowanie we-
wnetrznych mostéw proceduralnych miedzy réznymi aktorami sceny pu-
blicznej lokujacymi czgs¢ swej aktywnosci takze na forum wspdlnotowym,
tak by uzyska¢ mozliwie szeroki — rozproszony ale skoordynowany - sys-
tem wspOlpracy;

administracji zapewniajacej reprezentacje polskich interesow, ktora jest
blizsza tradycyjnej dyplomacji, ale jednocze$nie powinna uwzglednia¢
specyfike wspdlnotowego systemu politycznego;

administracji koordynujacej, ktora powinna dziata¢ na rzecz poziomej ko-
ordynacji w ramach podsystemu administracji publicznej w Polsce;
administracji obstugowej, ktéra od strony biurokratycznej wspomaga
dziatanie instytucji pafistwa.

Przedstawione ponizej modele instytucjonalne realizuja cztery ,typy idealne”,
ktorych wybor bedzie pochodna generalnych decyzji politycznych, zaleznych od
ogolnych celéw rzadu i wewnetrznej dynamiki koalicyjnej. Modele te r6znig si¢ mig-
dzy soba przede wszystkim umiejscowieniem centralnego o$rodka koordynujacego.
Kazdy z nich ma charakter postulatywny, albowiem dzisiejszy ksztalt instytucjonalny
administracji na rzecz integracji europejskiej w Polsce mozna nazwac jedynie ,,mo-
delem fadu chaotycznego”, ktory skutkuje wieloma negatywnymi zjawiskami, takimi
jak np. postepujaca niesterowno$¢, antynomiczo$¢ proceséw decyzyjnych, braki w
rozumieniu wagi problemu sieciowoSci, brak mechanizméw samoregulacyjnych w
ramach istniejacych.

Ponizsze warianty postulatywne mozna skroétowo opisaé jako:

)

b)

»Model kanclerski” — oparty na zasadzie dominacji urzedu premiera
(Kancelarii Prezesa Rady Ministréw) jako oSrodka rdzeniowego dla ad-
ministracji na rzecz integracji — oznacza to rozwigzanie obecnego UKIE i
zagospodarowanie cz¢sci z jego aktywow w ramach poszerzonej KPRM;
,»Model dyplomatyczny” — oparty na dominacji Ministerstwa Spraw Za-
granicznych, w tym wypadku UKIE zostaje podporzadkowane MSZ lub
do niego wtaczone (po uprzednim rozwigzaniu dublujacych si¢ struktur);
»Model specjalistyczny” — zaktadajacy istnienie odrebnego urzedu zaj-
mujacego si¢ wylacznie polityka wspdlnotowa - Ministerstwo ds. Euro-
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pejskich powstate z obecnego UKIE i wzmocnione kadrowo, prestizowo
i organizacyjnie;
d) ,,Model rozproszony” — zaktadajacy konieczna wielopodmiotowos$¢ w po-
lityce wspodlnotowej, z rola koordynujaco-wspomagajaca obecnego UKIE.
Aby stworzy¢ proponowany model docelowy, nalezy dokona¢ cho¢by pobieznej
oceny przedstawionych wariantoéw, tak by wykaza¢ zalety i wady kazdego z nich.

Model kanclerski
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Zalety: Wady:
a) czytelne przywddztwo a) dominacja KPRM i jej przerost
b)  odpowiedzialnos¢ polityczna organizacyjny
premiera a)  koniecznos¢ budowy nowych
c)  zaakcentowanie centralnej roli struktur administracji
polityki wspdlnotowej i jej b)  utrata pamieci dotychczasowych
szczegéinej pozydji dciezek dziatania
d) koordynacja i reprezentacja c) problem politycznej dominacji szefa
zakotwiczona przy szefie rzadu rzadu
Model dyplomatyczny
Zalety: Wady:
a)  spojnos¢ polityki europejskiej i a) braki kadrowe w MSZ i jego znana
polityki zagranicznej jako takiej niemoc organizacyjna
b)  podzial odpowiedzialnosci w ramach b)  zdominowanie rozumienia polityki
koalicji rzadowej europejskiej przez zasiedzialych
c)  wykorzystanie dotychczasowych biurokratow dyplomatycznych
doswiadczen c) istotne wzmocnienie MSZ
d) likwidacja UKIE jako urzedu
Model specjalistyczny
Zalety: Wady:
a)  podkreslenie specyfiki polityki a) rozbudowana administracja
europejskiej b) staba (réwna) pozycja ministra
b)  wykorzystanie dotychczasowych europejskiego wobec innych
dobrych praktyk cztonkéw rzadu
c)  najmniejszy zakres zmian czyli ¢) mala sita mobilizacji i egzekwowania
chaosu reorganizacyjnego koniecznej wspétpracy
d)  odpowiedzialnos¢ polityczna d) ocena obecnych doswiadczen
konstytucyjnego ministra do spraw pokazujaca stabos¢ UKIE
europejskich
e) szans a na dobrg koordynacje



Administracja publiczna w modelu zarzadzania wielopasmowego

Model rozproszony

Zalety: Wady:
a)  wykorzystanie sity wiedzy chaos w przypadku braku kontroli
rozproszonej problemy z koordynacja
b)  korzystanie z sieci administracyjnej problemy z przeptywem informacji
c)  mozliwos¢ delegowania uprawnien brak czytelnego przywddztwa
d) lepszy podziat pracy w ramach
administracji centralnej

oz e

o o

Zbudowanie wlasciwego systemu administracji na rzecz integracji w praktyce po-
winno by¢ zatem potaczeniem elementéw kazdego z opisywanych ,typow ideal-
nych”, w zaleznoSci od rodzaju zadan, ktdre si¢ przed administracja stawia.

Dlatego tez model docelowy (czyli najbardziej adekwatne rozwigzanie) mozna
przedstawi¢ nastgpujaco:

Przywédztwo Model kanclerski

Partnerstwo Model kanclerski/model specjalistyczny
Reprezentacja Model dyplomatyczny/model specjalistyczny
Koordynacja Model rozproszony

W praktyce oznacza to:

a) wyrazne wzmocnienie pozycji premiera i jego urzedu w sprawach progra-
mowania polityki europejskiej wraz z powstaniem specjalnego osrodka
analitycznego;

b) wyrazny podziat zadan migdzy tradycyjna dyplomacje i polityke wspolno-
towa w dwoch wariantach: z rozdzialem instytucjonalnym migdzy MSZ i
ME lub ze scaleniem instytucji (czyli likwidacja UKIE) i wewngtrznym
podzialem funkcji;

¢) doprowadzenie do powstania samodzielnej sieci koordynujacej opartej na
specjalnym korpusie urzednikow.
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Zakonczenie

Omawiany problem zarzadzania wielopasmowego jako modelu polityki wspo6l-
notowej w Unii Europejskiej i jego konsekwencji dla jej rozszerzenia znajduje takze,
cho¢ wciaz niewystarczajace, omoOwienie w literaturze naukowej ,starej” Europy.
Dominuja w niej bowiem wazne, ale waskie, prace wycinkowe, skupiajace si¢ na ana-
lizie wybranego problemu." Do wyjatkow zaliczy¢ tu nalezy tekst Gillesa Bertranda
i Anny Michalski'” z tomu omawiajacego wyzwania dla przysztego modelu zarzadza-
nia Unia Europejska. Autorzy ci identyfikuja, ze swojej perspektywy, cztery podsta-
wowe problemy dla tego modelu w perspektywie roku 2010:

* Rosnaca réznorodnosé

Réznorodnos$¢ niesie dla zarzadzania wspolnotowego wyzwania w dwoch wy-
miarach — przede wszystkim bedzie wymuszac lepsze wykorzystanie zasobdw, ale
i SciSlejsze zdefiniowanie celow polityk wspolnotowych; jednocze$nie ,,wymagaé
bedzie wyzszego poziomu zrozumienia i elastycznoSci w odniesieniu do kontek-
stu, w ktérym polityki te beda wprowadzane w zycie”." Dotyczy¢ to moze albo
wylacznie sposobu osiggania zalozonych celdéw, albo wprost elastycznos$ci regula-
cyjnej o odmiennych standardach. Mozna powiedzied, iz ten proces swoistej ,,kon-
tekstualizacji” polityk wspdlnotowych stanowi¢ moze jedno z gtéwnych znamion
wielopasmowosci zarzadzania w poszerzonej Unii Europejskiej, opartej na zarza-
dzaniu rozproszonym, z udziatem wielu podmiotéw skupionych w réznych seg-
mentach sfery publicznej, jednocze$nie stwarzajac coraz wigkszy nacisk na odpo-
wiedni system kontroli efektywnoSci polityk wspolnotowych. Wazny element za-
rzadzania réznorodnoscia stanowié beda takze inne techniki administracyjne, ta-
kie jak partnerstwa i sieci. Kluczem do takiego zarzadzania pozostaje okre§lenie
LwarunkOw brzegowych”. Zadanie stojace przed Unia Europejska mozna, z tej
perspektywy, zdefiniowaé jako ,,ani nie dazenie do homogenizacji szerszej Unii,
ani nie powracanie do narodowych [wylacznie] sposobdéw implementacji, lecz ra-
czej okreSlenie granicy tolerancji we wprowadzaniu [polityk], przekroczenie kto-
rej uznawane byloby za zagrozenie dla wzajemnego zaufania miedzy panstwami

" Za przykiad moze postuzy¢ interesujaca analiza D. Bailey, L. De Propris, A Bridge Too Phare? EU Pre-

-Accession Aid and Capacity-Building in Candidate Countries, ,,Journal of Common Market Studies”,

vol. 42/2004, nr 1, s. 11-98.

G. Bertrand, A. Michalski, Some reflections on governance in the European Union, [w:] O. De Schutter,

N. Lebessis, J. Paterson (red.), Governance in the European Union...,s. 253 in.

" ,Demand a higher degree of understanding and flexibility in regard to the context in which policies
will be applied”; ibidem.
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czlonkowskimi i podwazatoby [skuteczno$¢] calych sektoréw polityk wspdlnoto-
wych”."!
¢ Wyzwanie partycypacji wymagajacej szerokich konsultacji

Zarzadzanie nowa Unig powinno takze wymagac aktywnego poszukiwania part-
neréw dla polityki. Istota takiego aktywizowania partnerstwa jest wspieranie grup
(podmiotéw) stabiej zorganizowanych, zachecanie do tworzenia sieci wspdtpracy i
nacisku, tworzenie foréw deliberatywnych. Prowadzenie polityki na poziomie wspdl-
notowym powinno zacheca¢ podmioty zewnetrzne do konsultowania projektéw, by¢
przejrzyste i otwarte.

* Wprowadzenie elastycznoSci poprzez zarzadzanie celowe

Przede wszystkim chodzi tu o wprowadzenie takich wskaznikow implementacji i
egzekucji prawa oraz polityk wspolnotowych, ktore mierzylyby ,,zdolno§¢ nowych
technik do osiagniecia nadrzednych celéw i tym samym dopuszczalyby szerszy zakres
r6znorodnosci w kwestii formy owej implementacji i szczegétowej legislacji”.”

¢ Uzyskanie poparcia spolecznego.

Wazne jest tworzenie roznych foréw, na ktérych mozna budowac poparcie spo-
feczne; wsrdd nich szczegolng wage nalezy przyktadaé do sieci. Nalezy jednak pa-
mietac, ze sieci te nie powinny ,,zastepowac cial parlamentarnych, ale raczej uzupel-
niaé je oraz, w obszarach techniki [zarzadzania], dostarcza¢ gigbszego zrozumienia
roznych wystepujacych problemow”.'”

Jak tatwo zauwazy¢ opisane wyzwania, dostrzegane przez analitykdw pracuja-
cych na rzecz Komisji Europejskiej, nie wyczerpuja problemdw, przed ktérymi staje
rozszerzona Unia Europejska.

Intencja niniejszego opracowania byla proba wskazania na szerszy kontekst - za-
rzadzania procesem integracji europejskiej realizowanym wedle modelu nowego za-
rzadzania publicznego, opartego na wielopasmowoSci prowadzenia polityki, bedace-
go kluczowym problemem dla spdjnosci wspolnotowego systemu politycznego. Wy-
zwanie to wynika z dwoch zrédel. Po pierwsze, wewnetrzne uwarunkowania admini-
stracji publicznej w nowych krajach cztonkowskich (wskazane na przyktadzie admini-
stracji polskiej) powoduja, ze proces jej europeizacji, niezbedny do tworzenia spraw-
nego systemu zarzadzania wielopasmowego uwzgledniajacego wspdlnotowe wspotad-
ministrowanie, przebiega w sposob nie gwarantujacy kompatybilnoSci catego syste-
mu. Po drugie, naciski harmonizacyjne wywierane na systemy nowych krajow czton-
kowskich powoduja ich fragmentaryczna modernizacje o charakterze wymuszonym.

W efekcie tych dwoch proceséw nastepuje jednoczesne zaburzenie sekwencji
zmiany (wprowadza si¢ nowe rozwiazania, ktore pojawialy si¢ w administracjach

1, Not to seek homogenisation in a larger EU, nor to fall back on national solutions for implementation,
but rather to determine the tolerance threshold of diversity in application, above which trust between
Member States will erode and threaten entire sectors of EU policy”.

12 The capacity of new measures to achieve over-riding objectives and could therefore allow for a wider
scope of variation as to the actual form of implementation of detailed legislation”.

'3, Replace parliamentary bodies but rather complement them or, in technical areas, contribute to a de-

eper understanding of the various is-sues at stake”.
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krajow ,,starej” UE w wyniku stabilnych i diugich przeksztalcen wspartych zmienia-
jaca sie kultura administracyjna, stanowiaca ,,bufor reformy”) i umocnienie si¢ Sciez-
ki rozwoju zaleznego (path dependence), opartej na zachowywaniu starych struktur
i form dziatania administracji w obszarach nie poddanych bezposredniemu nacisko-
wi integracyjnemu.

Sytuacja ta powoduje, ze powstajacy system nie spelnia wymogéw sprawnego
modelu zarzadzania wielopasmowego i wymaga pilnego namystu nad cato§ciowym
jego przeksztalceniem wedle spojnego wzorca. Takiej kompleksowej reformie nie
sprzyjaja jednak uwarunkowania polityczne zaréwno po stronie wspoélnotowej (sta-
bos¢ instytucjonalna i koncepcyjna znajdujaca swoj najpetniejszy obraz w odrzuco-
nym projekcie Konstytucji dla Europy), jak i krajowej (proba obrony tradycyjnej na-
tury panstwa westfalskiego). Najwyzszy czas dokona¢ jednak odwaznego kroku, kto-
ry uczyni z Unii Europejskiej nie tylko system specyficzny, ale efektywny i wewnetrz-
nie harmonijny."*

5 Por. J. Olsen, Reforming European Institutions of Governance, ,Journal of Common Market Studies”,

vol. 40/2002, nr 4, s. 581-602.
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Public administration in a multi-level governance model

Introduction

The emerging political order in Europe, based on the process of economic and
political integration of the Old Continent states, could be analysed from a vast
number of perspectives. This text views the European Union from the perspective
of matters related to the management of the community politics. Such a point of
view combines numerous issues and questions an answer to which involves
definition of the foundations of the future shape of the united Europe.

Policy management is the central matter (essence) for the EU’s functioning,
which, on the one hand indeed differentiates this political system from nation-state
systems (which consist in the attainment of the state of internal balance through the
establishment of a political order and social peace based on a well-defined catalogue
of common social values and on redistribution mechanisms), and, on the other hand,
allows for a definition of the community system as a governance system governed by
supranational regulations and institutionalised interest bargaining. Management of
the community politics clearly reveals the complex nature of the political system of
the European Union as a semi-dependent system,' where different political arenas
are intermingled and which is based on a symbiosis of different regulatory systems
(community, national, regional and network systems) and indicates the major
changes in the nature of the Member States’ sovereignty as regards their policy-
making.

The community management system offers new solutions in respect of the way
in which the Member States’ policy is organised, arising from the fact that in such a
system “the traditional dividing line between domestic and foreign politics is
becoming increasingly blurred”.* As a result, distinct modifications of the internal
distribution of competencies and responsibilities within public administration take
place as the domain of the traditionally understood foreign policy becomes, as a
consequence of the European integration process, “distributed” between a large
number of ministries responsible for the particular sectors of the community policy,
thus creating an internal “network of responsibilities” for the state’s position
amongst other Member States.

' The special nature of the community political system has been discussed by a number of authors; for
a synthetic presentation of the problem see: B.Laffan, R. ODonnell, M. Smith, Europe’s
Experimental Union, London/New York, 2000; for a presentation from the point of view of issues
related to policy management see: H. K a s s i m, The European Administration: Between
Europeanization and Domestication, [in:] J. Haywar d, A. M e non (eds.), Governing Europe, Oxford
2003, pp. 140-141.

A.vanStaden, H Vollaard, The Erosion of State Sovereignty, [in:] G. Kreijenetal (eds.),
State, Sovereignty and International Governance, Oxford 2002, p. 169.
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Certainly, this means that the position of the ministers of foreign affairs, who
traditionally held monopoly on representing sovereign states in their mutual
relationships, is being weakened while the importance of proper internal co-
ordination within the administration, which has to be able to function in a coherent
manner on various emerging arenas where political activities are to be conducted, is
growing.’

In addition to these transformations within the internal organisation of the central
administration structure, two other processes should be taken into account. Firstly,
states as political units are included in the process of co-administration of various
areas of the European Union’s policy, which results in a necessity to establish a new
paradigm of their mutual relationships, different from the traditional inter-state
models and based on a new understanding of such classic categories as an alliance
(which is being transformed from an “everlasting partnership” into an emergency
method of making “mosaic agreements” in order to arrive at favourable regulations in
a particular area of politics) or a balance of powers (described in the European Union
through procedures that regulate the weight of votes of the particular states). Another
important process is that of an increasingly extensive inclusion (system co-optation) of
new participants to the community policy, such as local self-government units (in
particular regional, i.e. sub-central, self-government units) and various stakeholder
groups, which, what is extremely important, are not single units but act as a network
(association) thus becoming a new, alternative flow of information and source of
political pressure on a supranational (cross-border) level.

The European Union’s political system, developing in such a way, requires
establishment of the basic principle to put its activities in order, which would in fact
differentiate it from both traditional state models (as it is not one yet and it is
impossible to predict whether it will be one at all), as well as from the classic
international co-operation regimes (as it is no longer one). Search for the “first
principle” of the European Union is currently one of the most fascinating areas of
interest in political science and, in particular, in systemic analysis. Without a doubt,
in such a system a special role is played by meta-regulations, namely management
through procedures, with the use of diverse enforcement tools, including those (such
as national administrations) which are not directly embedded in the community
political system (they are only partially embedded therein). Emphasis on the
importance of legal regulations for the existence of the European Union makes
some authors refer to the EU as a “peculiar community of law”.* A complex model
of policy-making and internal diversity of political arenas makes other authors call
the European Union the “first truly postmodern international political form”.* The
importance of regulatory institutions is further emphasised when one views the EU

Ibidem, cf. also E.L. M o 1 s e, The Transformation of Foreign Policies: Modernization, Interdependence
and Externalization, [in:] R.Little, M. Smith (eds.), Perspectives on World Politics, 1991, p. 169.

Cf. T Biernat, Wspdlnota prawa. O osobliwosciach systemu europejskiego, Torun 2002.

J.G. R u g g i e, Territoriality and Beyond: Problematizing Modernity in International Relations, [in:]
“International Organization”, vol. 47, no. 1 (winter 1993).

75



Public administration in a multi-level governance model

from the perspective of a “new bureaucracy proposing a post-nominal governance
model”.* And, finally, the eclectic nature of community relationships has been
described as a “a post-sovereign, polycentric, incongruent, neo-mediaeval
arrangement”.’

Irrespective of which path of description of the nature of the European system
we follow, we will always come to the question of the nature of the community policy
management, namely of the model which would enable real enforcement, in one
way or another, of decisions taken and regulations adopted. The model of multi-
level governance, described in this Paper, serves as an attempt to answer this
question. This Paper focuses on the model’s consequences for the operation of
public administration regarded as the basis for governance in a political system.
Therefore, the key problem discussed herein is the European Union as a unique
system of administration within a multi-level governance model and discussion on
its consequences for the new EU Member States from the point of view of their
preparedness to operate within the said system.

This Paper would not be drawn up without the assistance of the European
Centre Natolin which made me able to conduct a two-month search query at the
library of the European University Institute in Florence. Let me here extend my
thanks for this invaluable assistance.

¢ Cf.J.Staniszkis, Whdza globalizacji, Warsaw 2003; this issue, as related to the Polish
administration, was commented upon in an interview of A. Zybata with J. Staniszkis, Szanse
Polski. Nasze mozliwosci rozwoju w obecnym swiecie, Komoréw 2005, pp. 133-162.

7 Cf.PSchmitter Imagning the Future of the Euro-polity with the Help of New Concepts,
[in]] G. M ar ks et al. (eds.), Governance in the European Union, 1996, p. 132.
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1. The concept of governance

Inclusion of the term “governance” into the dictionary of political science both
represented an attempt to find a new language to describe the reality of complex
political systems and international relations in the last decade of the 20th century
and at the beginning of the new century, and arose from a “pragmatic demand”
resulting from the search for a paradigm of systemic reforms both in developed
countries and in states undergoing a transformation process.® Hence two distinct
trends in the analysis of the concept in question can be distinguished. The first one
I would call “scientific and analytical” and the other one “practical and political”.

The scientific and analytical trend in the analysis of governance could be
associated with the reflection on the transformation of contemporary circumstances
in which policy is carried out, which pertained both to state regimes and
international relations. As regards the former, the following processes are of
particular importance: (1) decentralisation, (2) establishment of a model of a civic
state, (3) emergence of a network concept of state, and (4) economisation of state
policy. As regards international relations, particular attention has been paid to the
process of (5) globalisation, and a phenomenon of (6) regional integration
initiatives, among which European integration is of particular interest to us.

At the same time, the “practical and political” trend has been developing,
comprising, in the first place, models of public administration reforms associated
primarily with two institutions, namely OECD (Organisation for Economic
Cooperation and Development) and the World Bank.’ In this case efforts were
focused on the development of an effective method of transformation of the state
governance model to combine traditional policy with the requirements of global
economy and, at the same time, allow evaluation of the quality of state with more
economics-related criteria, such as effectiveness, cost estimate, or a market of public
services. It is the World Bank which made its aid to transforming states dependent
on their completion of institutional reforms according to the “economisation”
model, also referred to as the “state management model”, which has played a
particular role in this process.

Therefore, when discussing the concept of governance one should clearly define
both the perspective (of political science, economic, administrative or of the theory
of management), the nature of reflection (analytical, practical) and the scope of

*  For a more detailed discussion of the various perspectives of looking at the concept of governance see:
AM. Kj ae r, Governance, Cambridge 2004.

° Cf.J.Pierre, G.Stoker, Towards Multi-level Governance, [in:] PDunleavy,A.Gamble,
I.LHolliday, G. Peele (eds.), Developments in British Politics, London 2000, p. 29 et seq.
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issues related to (public institution, state, European Union, global relations). Each
of these options calls for a different way of defining of the concept discussed and
leads to different conclusions, and a vast number of misunderstandings related
thereto results from the very fact that the differentiation between these options has
not been clear enough.

The political-science approach (followed in this Paper) emphasises first of all the
importance of governance for policy-making in complex systems with particular
account being taken of the relation between a nation-state and its central
government as the classic elements of the traditional paradigm of public government
and the newly established centres of power, such as the extended supranational
structures (e.g. European Union), institutions which enforce supranational
regulations (e.g. World Trade Organisation, which enforces trade and customs
agreements), business entities, which influence political activities (e.g. global
concerns), societal self-organisation centres (national and international civic
institutions) or, last but not least, partners within the system of public government
on other levels thereof (local self-government units).

The perspective of the theory of international relations could be associated with
the calling into question of the classic realistic paradigm, which viewed such
relations as belonging to the domain of international relations. However, attention
should be paid to the fact that the absence of a “world government”, understood as
a global state, does not imply “world anarchy”, namely chaotic relationships
between sovereign entities. Today’s international relations are a highly complex and
intertwined system of global networks, which frequently calls into question the
independence of state decisions of economic or social nature (an example of which
are effective pressures exerted on governments by such global organisations as
Amnesty International or Greenpeace), as well as development of global terrorism.
All these considerations lead to a conclusion that the contemporary world is a
complex system of management based on diverse decision-making platforms and
relationships which result in the global management incorporating “systems of rule
at all levels of human activity — from family to the international organization — in
which the pursuit of goals through the exercise of control has transnational

repercussions”."

1.1. From management to governance

An analysis from the point of view of administrative reforms (further discussed
in Part Three) sees governance-related matters as a new praxeology of managing
state affairs arising from a necessity to search for a more effective model of the state.
From this perspective, the concept of governance is understood as a broader one
than that of the classic public administration. In Polish literature this viewpoint is
shared by such authors as Witold Kiezun and Barbara Kozuch.

' J.N.Rosenau, Governance in the Twenty-Fist Century, “Global Governance”, vol. I no. 1, p. 13.
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Kiezun, while introducing a differentiation between public administration and
governance, states that “administration encompasses delivery of services defined by
instruction of various types, whereas management (...) consists in independent
attainment of the goals set and in personal accountability (...) for the attainment
thereof through planning, organisation, motivation and control (...) Public
administration focuses on the implementation of political directives and procedures
in the process of carrying out of public service tasks. Management encompasses not
only the traditional administration, but also obliges an organisation to attain
maximum efficiency in the attainment of strategic goals set, with full individual
accountability therefor on the part of administrative staff”."

The concept of management in its public dimension has been analysed by B.
Kozuch. Looking at it from the point of view of a definition of the research field for
that concept, the author stresses the fact that “governance, currently developing in
Poland, capitalises on the fields of science which have traditionally encompassed (...)
the public sphere of the social and economic life, i.e. economy, [political science],
administrative law, public administration, theory of organisation and general
management, as well as sub-disciplines of management sciences, such as change
management, management through quality and strategic management”."” Inclining
towards the core meaning of the management science, Kozuch proposes the
following definition of governance: “governance is a specific discipline of
management science whose principal area of study is management of the particular
organisations within the polity, including, first of all, public institutions and
macrosystems, also referred to as macroorganisations, such as national economy
and the state, and mezosystems, e.g. regions and the particular spheres of the public
life. Kozuch examines the manners and extent of harmonisation of activities
ensuring proper establishment of goals of the organisations that make up the polity,
as well as of optimum ways of making use of organised activities of people, oriented
to a creation of public values and implementation of public interest”.”

The above-discussed way of looking at the management science and praxeology
(organisation) from the point of view of social sciences gains an additional
dimension which allows for analysing of the concept of governance independently.
This does not mean, however, that social sciences depart from the key determinants
of the specificity of management as such; instead, they just focus on other elements,
thus, in a way, trying to make the issue of governance be seen independently. This is
reflected in the language where the new government — governance conceptual
dichotomy has been introduced since social sciences see governance, on the one
hand, within a new paradigm of relationship between the government and the social
environment (sociology) and, on the other hand, as a new model of institutional
order of complex political systems (political science).

11

W. K ez un, Struktury i kierunki zarzqdzania paristwem, [in:] W. Kie zun,J. Kubin (eds.), Dobre
paristwo, Warsaw 2004, pp. 38-39.
2 B.Kozu ch, Zarzgdzanie publiczne w teorii i praktyce polskich organizacji, Warsaw 2004, p. 49.

13

B. Kozuch, op. cit., p. 59.
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A new perception of social relations and governmental relations in
contemporary states allows for arriving at a broad definition of governance as the
“[functional] patterns that emerge from governing activities of social, political and
administrative actors. Modes of social-political governance are (..) always an
outcome of public and private interaction. Governability of a social-political system
can be seen in terms of a balancing process [in which different social sectors take
part]”.* Hence Jan Kooiman differentiates between governance and government
with the latter being understood primarily as “actions to guide, manage, steer and
control societies”.” The sociological perspective focuses primarily on the loss by the
state institutions of an ability to govern in a traditional manner within complex and
dynamic social and political systems. The key reasons therefor include: the state’s
inability to enforce and implement the decisions taken due to the opposition or a
lack of interest on the part of the society (effectiveness of decisions is reduced by
social reaction), or an inability to solve problems (effective decision, yet the problem
remains unsolved) or to foresee side effects (effective decision, yet the problem
arises in a different area).' The following three social-life factors are thought to
affect these material quality problems in the classic government: social dynamics,
complexity of contemporary societies and social diversity."”

Perception of governance from the point of view of political science focuses
especially on the crucial transformation of the method of policy-making in a
contemporary state and analyses the changing patterns of operation of public
government in different social and political models. In this regard, Hans Bekke"
proposes a division into three ideal types of public management in contemporary
political systems. The first one is single-system management which is in place where
the institutional environment is stable and calm and the object of a political action
is uncontroversial. In such a case the strategy amounts to the keeping of affairs in a
proper (current) order and focuses on internal issues within the managing
institution. The second model is that of multi-system management which takes place
where competition is strong within the environment or between various areas of
policy and state institutions, and the object of the policy, by its very nature, provokes
conflicts. This makes public activities follow the pattern of market behaviour and
requires continuous interaction with the environment and with other entities. Lastly,
the third form is total system management which takes place in emergency
circumstances resulting from a strong social tension, tottering environment and

J.Kooim an (ed.), Modern Governance. New Government-Society Interactions, London-Newbury
Park-New Delhi 1993, p. 2.

" Ibidem.

Cf. R. M a y n t z, Governing Failures and the Problem of Governability: Some Comments on a
Theoretical Paradigm, [in:] J. Kooiman (ed.), Modern Governance..., p. 13.

Cf. J. K o 0 i m a n, Governance and Governability: Using Complexity, Dynamics and Diversity, [in:] J.
Kooiman (ed.), Modern Governance..., pp. 35-51.

H. B e k k e, Public management in transition, [in:] J. Kooiman, K. A. Eliassen (eds.), Managing
Public Organizations. Lessons from Contemporary European Experience, London-Beverly Hills-
Newbury Park-New Delhi 1987, pp. 24-25.
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critical importance of political decisions for government continuity. In such
circumstances management is targeted at an introduction of a change in the
environment with the use of available government instruments.

A special case of governance discussed herein is multi-level governance. Its
definition is particularly difficult, which makes some authors (in particular lawyers,
who are accustomed to strict definition criteria) assert that the concept is
indefinable and in respect of the European Union it basically amounts to the stating
of what the EU is not, namely that it is not a state.”

Given the foregoing, the challenge of defining that concept on the grounds of
political and administrative sciences seems especially worth accepting.

1.2. Two perspectives of multi-level governance definition

While using the term “multi-level governance” one should clearly bear in mind
the two ways of understanding it. In a more narrow sense it means policy making
(public activity) within decentralised state political systems which, at the same time,
undergo supranational political and economic integration. It means that any analysis
of the political processes taking place in such a system must take account of the
activities of at least three levels of public government, that is the supranational,
central (national) and self-government (regional and local) level. Such a way of
understanding governance in the European integration refers to the original model
of analysis of the EU policy, presented in the papers by Liesbet Hooghe and Gary
Marks.® The first (and chronologically earlier) understanding of that concept
originates from studies on the decentralisation of state systems in Europe and on the
growing importance of regional government on the national arena and within the
European integration process. Hence this emerging policy model was defined as “a
system of continuous negotiation among nested governments at several territorial
tiers”, which allowed description of how “supranational, national, regional, and local
governments are enmeshed in territorially overarching policy networks”.” Thus,
multi-level governance, as an analytical tool, enabled examination of an increasing
number and the complex nature of multilateral interactions between various political
actors, both in the vertical (in decentralised systems undergoing supranational
integration) and horizontal dimensions (between public government and civic
organisations or business entities), which was of particular importance for the
implementation of the community policy, especially of those sectors thereof which in
fact mobilised various partners under joint projects, in the European Union.” In this

¥ Cf.N.Bernard, Multilevel Governance in the European Union, The Hague — London — New York
2002, p. 8.

*® L. Hooghe, G. Marks, Multi-Level Governance and European Integration, London/New
York/Boulder/Oxford 2001.

' G. M ar ks, Structural Policy and Multi-Level Governance in the EC [in:] A.Cafruny,G.Rosen
thal(eds.), The State of the European Community: The Maastricht Debate and Beyond, Boulder 1993,
pp. 392 and 402-403.

? Cf.I.Bache, M.Flinders (eds.), Multi-Level Governance, Oxford 2004.
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sense it appears more justified to use, in Polish, the term “zarzqdzanie
wielopoziomowe” (multi-level governance).” This applies primarily to one of the
community policies, namely the regional policy of the European Union and regional
consequences of regulations on the common market.”

Concurrently, another way, a broader one, of understanding of the term
“governance” within the European integration process developed, also referred to in
short as “new governance”. It emphasises the presence in the political process of not
only vertically situated public entities but also various networks, self-organising centres
and sources of lobbing, which have influenced the operation of the system as a whole.
Thus this definition largely extends the term multi-level not only by making public
government at various levels the subject in the politics, but also by paying attention to
horizontal divisions and interlocking networks. Hence the term “multi-level
governance” has been proposed to describe the European Union’s reality. The term
is intended to stress the fact that the community policy on its different levels operates
according to different rules and engages different arrays of public and private parties.
For the purposes of a general description of the concept of new governance within the
European integration, Simon Hix* proposes the following determinants: firstly, it is a
political process whereby the state monopoly is undermined through an inclusion
therein of “all those activities of social, political and administrative actors that guide,
steer, control or manage society”;* secondly, relationships between the public and
non-public actors are of polycentric and non-hierarchical nature;” and, thirdly, the
essential function of such a system is regulation instead of redistribution.

The concept of multi-level governance thus describes the changing relationships
between actors functioning within a particular political system and situated on
different levels thereof and in different sectors: the public, social and private one. Ian
Bache and M. Flinders® note that the concept of multi-level governance can be used
both normatively and analytically (descriptively). As a normative model it means an
attempt to describe the proper way of making political decisions in complex systems,
such as that of the European Union. Analytically, it is a combination of ideas of
various research schools in political science, intended to draw attention to the

» It seems worth noting that the term “multi-tier” should not be used here as territorial self-

governments are not structurally subordinate to the central administration, hence while referring to
them one may not speak of administrative tiers.

* Cf.EBomberg JPeters on, European Union Decision Making: the Role of Sub-national
Authorities, “Political Studies”, vol. XLVI/1998, pp. 219-235; Ch. J e f f e ry, Sub-national mobilization
and European Integration: Does It Make Any Difference?, “Journal of Common Market Studies”, vol.
38, no. 1, March 2000, pp. 1-23.

» S. Hix, The study of the European Union II: the “new governance” agenda and its rival, “Journal of

European Public Policy” 5/1 March 1998, p. 39.

J. Ko oiman, Social-political governance: introduction, [in:] J. Ko oim an (ed.), Modern Governance:

New Government-Society Interactions, London 1993, p. 2.

2

7 Cf.M.Jachtenfuchs, Democracy and Governance in the European Union, “European Integration

On-Line Papers”, www.eiop.or.at/eiop/texte/1997-002a
Cf.I. Bache M.Flinders, Themes and Issues in Multi-level Governance, Conclusions and
Implications [in:] 1. Bache, M. Flinders (eds.), op.cit., pp. 1-11 and 195-206.
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changes taking place in contemporary political decision-making processes and, in
particular, to indicate to what extent the borderline between internal policy and what
has traditionally been referred to as international relations is blurred nowadays.

It should be emphasised that in their subsequent publications® the authors of the
concept of multi-level governance, Liesbet Hooghe and Gary Marks, themselves
also evidently incline towards such a twofold definition of the issue in question.

Type I multi-level governance refers to federalist concepts as understood from the
point of view of the US tradition or of the regional tradition in the European countries.
The concept implies vertical distribution of competencies and general administration
among different and mutually cooperating levels of public government. What is important
is that such distribution is limited to a specified catalogue of issues and pertains also to a
defined group of territorial units separated from one another (legally authorised
component parts of a complex system, such as a federation). The subjectivity of lower-tier
segments is deeply rooted in the superior common order, and the distribution of powers is
stable. In this governance model analysis focuses on the behaviour of the particular actors
(analysis of the institutions and the subjects of the policy) rather than on the particular
areas of policy (analysis of the object of the policy). Type I relates to a larger extent to states
of a complex structure where the basic analytic and normative problems include, on the
one hand, proper description of the internal dynamics within the established political
system (modelling of federalism) and, on the other hand, identification of new governance
methods (innovation) at the local level, including, for example, common management of
public services which in practice affect the operation of the entire system through an
introduction of necessary flexibility components into its rigid rules.

The type II multi-level governance is closer to an analysis of the processes taking
place in the European integration and a description of the special nature of the
community political system of the European Union. Thus it is a description of a
system of mutually overlapping functional distributions of competencies within
interdependent sub-systems creating networks which display different management
patterns. It implies an unstable, self-organised and dynamic system undergoing
continuous re-definition. In this case analysis covers various sectors of policy and
various political arenas (policy levels). In the normative dimension, the objective is
to arrive at the most effective decision-making configuration.

1.3. Key definition criteria

As the term “governance” in its multi-level dimension can be viewed from a
number of different perspectives, described above, numerous attempts to define it
have been made. These attempted definitions contain descriptive and normative
elements. Categorisation of their key criteria can be described as follows.”

?» L Hooghe, G.M ar ks, Unravelling the Central State, But How?, “American Political Science
Review”, Vol.97/2003, No.2, pp. 233-243, or by the same authors: Contrasting Visions of Multi-Level
Governance, [in:] I Bache, M. Flinders (eds.), Multi-Level Governance...., pp. 15-30.

® Cf. RAW. R h o d e s, Governance and Public Administration, [in:] J. P i e r r e (ed.), Debating
Governance. Authority, Steering and Democracy, Oxford 2000, pp. 54-64.
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Firstly, such a political model involves a more community-based operation of the
public government system. This means that public institutions are more open
towards citizens and subject to their continuous supervision, apply a direct method
of operation as well as display internal transparency and coherence.

Secondly, governance implies, to some extent, economisation of methods of
operation of public government and making the rules followed by the administration
(both in external relations and internal procedures) more similar to those applied in
business. This pertains to the performance of what we define as the state’s social
function and to the participation by the state (through the execution of ownership
rights in state-owned business entities) in market processes. In this sense governance
draws on the early postulates of New Public Management (NPM) formulated in the
Anglo-Saxon environment,” whereby public government was a provider of public
services to the same extent as were other entities and, for this reason, it should treat
its citizens as customers and strive for the maximisation of “social profit”. Or, if a
calculation of costs so requires, administration should withdraw from service
markets, where it is less effective than private institutions (introduction of a market
pattern of delivery of public services) and remain a mere guarantor of stability and
creator of generally applicable law. While such guidance seems too far reaching for
the state, it expresses important intent as regards the community system.

Thirdly, governance requires high-quality public institutions.” Advocates of this
idea describe a certain catalogue of features to be displayed by public government
in order to be able to play its role properly. These include: political legitimacy
granted voluntarily, effective, open, responsible and audited structures of
administration and government, decentralisation and distribution of power,
participation by the society in the performance of public functions (civic
organisations), budgetary discipline, and public-private partnership.

Fourthly, the model under discussion takes account of the diverse political
environment in which politics is conducted nowadays. Today, the dominion of power
concentrated in central state government bodies is being obviously diffused into four
independent directions: towards supranational organisations, territorial self-
governments, independent structures of the global market and towards self-
organising society. Such diffusion, unless is takes place in an improper or chaotic
manner, is, of course, selective, which means that it does not (because it may not)
cover the state’s principal functions, in particular those in the field of enforcement
of law, state defence or guarantee of public order. These functions remain the state’s
primary responsibility, sometimes carried out in co-operation with other entities
(military alliances, municipal guard, international tribunals). What is noteworthy,
such diffusion does not take place on a “zero-sum game” basis,” that is it does not
mean that power is a finite set and acquisition of new influence by one of the poles
must automatically result in a reduction of potential of the other one. An example

' Cf. the classicwork by D. Osborne, T. Gaebler, Reinventing Government, Reading 1992.
#  See: OECD: Ministerial Symposium on the Future of the Public Services, Paris 1996.
¥ Cf.B.GuyPeters,J. Pierre, Governance, Politics and the State, Houndmills 2000, p. 78.
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of decentralisation in state systems shows that the “profit” in terms of the potential
of local politics is much larger than the “loss” of the ability to pursue conduct politics
by the central government.

Fifthly, attention is drawn to the network-based model of operation of decision-
making centres in the contemporary society.” The abovementioned diffusion of
power results in the state (and any other political system) being nowadays one of the
co-existing elements of the network which pursue their own independent policy but
may not be able to exercise full control over the flow of information and behaviour
of the other actors. The emerging networks are independent one from another while
at the same time interdependent on the general principles laid down by the law
system and by the politics. They conduct their own activities, yet remain in a
continuous, often negotiation-based, interaction.

1.4. Comparative view on multi-level governance

A comparative definition of multi-level governance has been proposed by Beate
Kohler-Koch.” She makes use of two sets of variables: the typology of the organising
principles of political relations devised by Lijphart (majority rule versus
consociation)* and the typology of the constitutive logic of the polity derived from
Lehmbruch (according to the principle of common good versus the principle of
individual interest).”

Relations within the majority rule system are based on a relative homogeneity of
the political environment (wide scope of social consent, a common social model)
where the struggle for power is concentrated mostly within the area of the executive
power and takes place usually between two counterparties over a dispute formulated
on the basis of a clear social and economic division, and where the political elites
display considerable pragmatism (disputes are of technical and political rather than
ideological nature). Consociational democracy is a model where significant and
clear social diversity (economic, culture- or minority-based divisions), reflected in a
pluralism of political projects and social patterns, is overcome by internally diverse
consensus policy which helps reach agreement and incorporates various social
groups into the polity (inclusive government). However, such participation may be
distributed and take different forms.

*  Cf. RAA.W. R h od e s, Understanding Governance, Buckingham 1997.

B.Kohler-Koch, The Evolution and Transformation of European Governance [in:] B. Kohler —

Koch, R. Eising (eds.), The transformation of Governance in the EU, London 1999, pp. 20-26.

Cf. A. Lijphart, Democracy in Plural Societies: Comparative Exploration, New Haven 1977, by the

same author: Democracies. Patterns of Majoritarian and Consensus Government in Twenty One

Countires, New Haven 1984; for a detailed discussion of the issue in the Polish literature see: Cf. A. A

ntoszewsk i, Modele demokracji przedstawicielskiej [in:] A. Antoszewski, R. Herbut (eds.),

Demokracje zachodnioeuropejskie. Analiza poréwnawcza, Wroctaw 1997, pp. 15-39.

7 G.Lehmbruch, The Organization of Society, Administrative Strategies and Policy Networks, [in:] R.
Czada, A. Windhoff-Heritier (eds.), Political Choice — Institutions, Rules and the Limits of Rationality,
Frankfurt and Main, 1991, pp. 121-158.
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Division into systems driven by individual interests and those which emphasise
the common good is intuitively clear. These are not two mutually exclusive models
but what distinguishes them is the central point of reference in the activities of the
state’s institutions (political system).

Kohler-Koch presents the two types of variables pertaining to governance in the
following table:

Organising principle of political relations
Constitutive logic of the polity Majority rule Consociation
Common good Statism Corporatism
Individual interests Pluralism Network (multi-level) governance

From such a comparative perspective, Kohler-Koch defines network governance
as one built on the basis of the activities of actors interested in the pursuing of their
own interests who at the same time recognise the community of interests through
the negotiation of these individual interests. Such a system is identified with the
European Union, whereas certain elements of the other systems can be found in
various contemporary states (France, Great Britain, USA, Switzerland, Germany).

A modified version of the above table is presented by John Loughlin® who
compared various models of state (political systems) and introduced three “ideal
types”: welfare state, neo-liberal state and a model referred to by him as post-
welfare which, in fact, is a model of a political system based on the patterns of
network multi-level governance. In his description Loughlin uses four types of
variables: the role of the state (political system), public government vs. market
relations, the role of the society and the method of governance devised by B. Kohler-
Koch quoted above. Loughlin’s table looks as follows:

Ideal type Role of political institutions | Role of the market Role of the society | Method of governance
Welfare state Dominant Subordinate Subordinate Statism
Neo-liberal state Subordinate Dominant Absent Pluralism
Post-welfare model Partnership-based Partnership-based Partnership-based Network governance

Loughlin clearly points out to two prominent elements of the new pattern of
policy-making in the world where both classic models of state systems, namely a
welfare state and neo-liberal state, are in an apparent crisis. These two elements are
a broadly understood partnership regarded as a rule governing the state — citizens —
market relationships, and a network as the basic structure of governance. Loughlin
draws a parallel between such a pattern and the “third way” concept, which results
from the necessity to “refound the basic concepts of democracy and to reflect on this
kinds of political, economic and societal institutions that might be necessary to give

them expression”.”

Cf.J.Loughlin, The ‘Transformation’ of Governance: New Directions in Policy and Politics,
“Australian Journal of Politics and History”, vol. 50, no.1, 2004, pp. 8-22.

39

J. Loughlin, op.cit., p. 22.
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2. Multi-level pattern as a challenge for the political
system

Discussion on issues related to governance makes it necessary, due to the fact
that the concept itself is understood in a number of different ways, to detail the
definition of the term “multi-level governance” in order to take account of the
special nature of the issue under discussion in this Paper. Therefore, it is necessary
to provide a description of two other “definition modules”, namely the issue of
multi-level governance and the impact of this model on the transformations of a
political system in a contemporary state.

2.1. Multi-level pattern as a diversity of political arenas

The multi-level pattern in its broader sense may be described as policy-making
in a manner open to public communities of a varied level of internal integration,
with the use of administrative instruments of guidance and leadership of the type
dependent on the goals of the policy within the system and the level of integration
of the environment. Thus we arrive at a model where, depending on the system’s
integration potential (which is different for the world of economy, for the world of
societal organisations and also different as regards the problem of relationships
between the particular levels of public government from the European Union down
to local self-governments), political objectives are attained on different “decision-
making levels” and, at the same time, with the use of different administrative
techniques that allow attainment of the goals set. This implies, in the first place, a
broadly understood scope of executive power in a political system, i.e. what can be
named accountability for the state of public affairs. It is noteworthy though, due to
its very nature, a vast majority of the community policy within the European Union
(for further discussion see Part Four) can be classified as performance of tasks in the
area of management of public affairs understood exactly in this way.

Given the diversity of political communities engaged in the policy-making
process, the essential problem appears to be the practical classification of the
policies, allowing proper choice of entities whose activities are needed in order for
a particular policy to be implemented or, in other words, what could be referred to
as the “proper choice of the level”. A theory of diverse political arenas in
contemporary social relations may serve as an important tool facilitating such a
choice. The concept of political arenas seems to provide a much broader perspective
to view the issue of multi-level governance than the one offered by the “policy
networks” or interest groups patterns. This is important since the idea behind the
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multi-level governance model is not merely to arrive at a pluralistic or corporatist
model of regulation of groups’ influence on a political system or to simply describe
the relationships between the networks and the state’s core. A political arena is
understood here as a component of the political system within which accountability
for a particular scope of public affairs is assumed. Multi-level governance thus
transforms not so much the relations “towards the system”, but modifies the
system’s core by means of a transformation of the “political decision-making centre”
into a number of mutually interrelated political arenas.

One of the proposals concerning the classification of political arenas could be
based on the ideas put forward by S. Wilks and M. Wright, who analysed the
relationships between business entities and public government, and then generalised
the view.* Their typology includes: “policy universe”, “policy community” and
“policy network™.*

Policy universe is the broadest term and means the overall policy arena that
“consists of large population of actors and potential actors (who) share a common
interest (...) and may contribute to policy process on a regular basis”.”” The arenas
understood in this way are, for example, the main areas of state policy where a
closed list of actors is difficult to define or where the inclusion of the largest possible
number of actors into the policy-making process, or even providing of a possibility
for such inclusion, is seen as a value.

The policy community is associated by Wilks and Wright, with respect to industrial
relations, with the economy (politics) sector. Therefore the policy community is an
arena of higher internal integration, participated only by those actors who not only
share a more narrowed-down common interest, but also are able to co-operate in
order to attain a desired state of public affairs. Co-operation is understood both as
attempts to achieve an optimum state of the system’s internal balance on a particular
political arena as well as the extent of participation in the political process and the
resulting scope of powers or profit acceptable to all parties, and as an exchange and
pooling of potentials with a view to attaining a particular goal.

The most narrowed-down concept is the policy network defined as a process
where the abovementioned co-operation relations are combined and stabilised. This
applies both to interaction within a given policy community and between different
communities.” Two phenomena thus emerge. Firstly, it may be presumed that the
co-operation must take place according to certain rules and standards, repeatable
and described in procedures, and applicable to all the participants. Secondly, certain
instruments must be established within the policy networks to, on the one hand,
support mutual relationships between the actors and, on the other hand, enforce the

“  Cf.S.Wilks, M. Wright (eds.), Comparative Government Industry Relations, Oxford, 1987.
Admittedly, this typology faced, what is in a sense a natural phenomenon in science, extensive criticism
primarily because of the use of definitions well established in the literature to apply to other concepts
than those well-grounded therein, as well as due to insufficiently sharp classification criteria; this
criticism is further discussed by R.A.W. Rhodes in the book referred to below.

2 S.Wilks, M. Wright,op.cit., pp. 299-300.

“ Ibidem, p. 300.
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rules laid down. Thus the policy network gains two key elements: regulations and
institutions. And these are the key tools of advanced administration in multi-level
governance.

A different way of looking at the typology of actors present on various political
arenas was adopted in the proposal put forward by the two most prominent analysts
of issues related to networks in contemporary states, D. Marsh and Rod A. W.
Rhodes, who in the 1980s and 1990s conducted research on policy networks in Great
Britain.* The typology devised by them, reflecting the relationships between the
interest groups and the public government, is based on three categories: “policy
communities”, “policy networks” and “issue networks”. For these authors, the
concept of a policy network as the central form of organisation of interest groups
served as a starting point. Marsh and Rhodes define the two other concepts in
relation to the network model and situate them in an organisational continuum: from
the loosest forms (issue network) to the most close-knit ones (policy community).

According to the typology in question, the issue network is a vast number of
participants sharing varied interests, who appear to be rather forced to co-operate
by factors which are external to them (for example the fact that they reside on the
same territory). The key internal mechanism here is consultation of certain policy
issues with the particular groups included in the network. Hence participation in the
network’s operation changes in time and its extent varies depending on a particular
participant. Operation of an issue network is not aimed at the achievement of
internal consensus, but at an alleviation of a permanent conflict of interest. Network
participants have a different access to resources and varied impact on the
organisation of the network’s operation and influence the decisions taken to a varied
extent. Therefore a clear categorisation of participants is evident: from those who
exercise the largest power to those who have no alternative. Given the low level of
internal redistribution of resources, operation of the issue network can be regarded
as being more similar to the rules of a zero-sum game.*”

In contrast to the foregoing, the following elements are characteristic of the
concept of a policy community: a limited number of participants (where some other
groups are deliberately excluded), frequent and standardised (high quality)
interaction between all members of the community encompassing all types of policy
issues, consistency in values, stability of membership and long-term nature of the
policy goals attained, and internal coherence of the principles, policy objectives and
ideologies shared. Each member of the policy community has resources which enable
it to maintain exchange relationships with other members. The policy community is
thus characterised by various “preference-exchange™ relationships, which lead to its
internal point of balance. Such a balance does not necessarily mean a “point of
equivalence”, yet its goal is always to arrive at a situation of a plus-sum game.*

“ Cf.D.Marsh, RAW. Rhodes, Policy Networks in British Government, Oxford 1992, D. M ars
h, Problems in Policy Network Analysis, Birmingham 1996, RAW. R h o d e s, Understanding
Governance. Policy Networks, Governance, Reflexivity and Accountability, Buckingham (Phil.) 1997.

“  R.A.W. Rhodes, Understanding Governance...., p. 45.

“  Ibidem, pp. 43-44.
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2.2. Multi-level pattern as a diversity of governance systems

Multi-level governance, in particular in the context of European integration and
its consequences for administrative transformations, can be also analysed from the
point of view of three different political systems, each of which follows different
principles. The political systems at issue are: intergovernmental level, meta-
regulation level (legal regime) and network level (policy networks).

Political system Basic mechanism Structure of accountability
Intergovernmental level Interest bargaining Diplomacy
Meta-regulation level Law making Community institutions
Network level Co-operation/Shared accountability Community

The first level relates to the operation of the European Union as an
institutionalised bargaining of international interests and draws parallels to the
school of analysis referred to as liberal intergovernmentalism as presented by
Andrew Moravcesik.” This level is based on three basic premises: states behave in a
reasonable manner, states formulate their policy objectives in accordance with
preferences expressed by their societies in the course of operation of the political
system, and co-operation within the EU is based on inter-state negotiations.
Therefore, a sequence of two steps takes place in the European policy: first the
states formulate their objectives and their national interests in a reasonable manner
and then interest bargaining takes place in order to ensure maximum attainment of
such objectives for each state. Co-operation on this level is contingent upon the
meeting of four conditions. Firstly, co-operation is voluntary, which means that the
states are not forced to become members of this organisation either by any military
pressure or economic necessity, and neither of these factors is made use of with a
view to achieving consensus. Secondly, all the parties to the agreement are equipped
with a relatively broad array of information and knowledge on the behaviour and
preferences of each party. Thirdly, transaction costs of the agreements are relatively
low. Fourthly, it is a system of institutionalised interest bargaining.*

There are three factors which, if the foregoing conditions are met, induce
participants of negotiations to search for a consensus. These include: fear of a
failure to reach the consensus, that is of a necessity to act independently; fear of
exclusion, that is of a necessity to operate outside the system that brings profits, and
an ability to reach compromise, to conduct “exchange trade” and combine
concessions in one area with profits in another.”

The concept of the meta-regulation level refers to what has been named
“international regime” in international relations. The regime is defined as

7 A.Moravcsik, Preferences and Power in the European Community: A Liberal Intergovernmentalist

Approach, Journal of Common Market Studies, vol. 31 no. 4, December 1993, p. 473.
“  Ibidem, pp. 498-499.
® Cf.V.Kremeny uk (ed.), International Negotiations, Analysis, Approaches, Issues, San Francisco
1991.
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“arrangements consisting of principles, norms, rules and decision-making
procedures that guide transactions between two or more States in a particular issue
area”.” The idea behind such meta-regulations is not to “implement centralized
enforcement of the agreements, but to establish stable mutual expectations about
others’ patterns of behavior”.” The key factors that determine meta-regulation
international regimes include: establishment of standards, establishment of
obligations, definition of a distribution of resources, and introduction of bans.”
Entities responsible for the execution thereof are institutions specially established
for that purpose, which guarantee “penetration”, that is make the parties aware of
the existence of the established order and its guarantors in relationships between
entities governed by the same regulations, rather than combine the participants into
a hierarchically concise system. In this sense community institutions are obliged, in
the first place, to ensure stability of regulations, uniformity of standards and
coherence of the law. Their decision-making function consists in the enforcement of
rules and norms on an intervention basis.

The third level includes the emerging networks of interests, discussed above,
which combine various actors under joint projects thereby leading, inter alia, to a
more effective representativeness of the policy implemented.” The network level
follows primarily the principles of co-management and shared accountability, which
means that rules are being established in a discourse between the entities that make
up the networks, which, at the same time, mutually guarantee compliance with the
arrangements made.* Instruments for the management of the network level are
devised according to the community models, that is participation therein should be
open and “inclusive” thanks to an emphasis being placed on distributed
management and various forms of partnership. Thus the network level allows for
participation in the community policy to be extended and reduces the decision-
making risk.

2.3. Multi-level pattern and transformations of state political
institutions

The importance of multi-level governance for state political systems, in
particular in the context of European integration, is the subject of an intense debate
among researchers. The issue involves a number of problems which form the basis
of the model of sovereign state that is well-known to us. Without going into very
interesting and various divagations on the theory of state, one crucial question

* A.van Staden, H. Vollaard, op.cit., p. 174.

' R.0.Ke o han e, After Hegemony, 1984, p. 89.

2 Cf. KJ. Holsti, International politics. A Framework for Analysis, 1995, pp. 366-368.

*  Asregards the theory of international relations the issue was discussed, inter alia, by WH. Reinicke,
Global Public Policy, “Foreign Affairs”, no. 76/1997, p. 132 et seq., The Other World Wide Web: Global
Public Policy Networks, “Foreign Policy”, no. 117/1999-2000, p. 44 et seq.

*  Cf.J. Neyer, Discourse and Order in the EU: A Deliberative Approach to Multilevel Governance, “Journal
of Common Market Studies”, vol. 41/2003, no. 4, pp. 687-706.
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should be asked: does the European model of multi-level governance lead to a loss
of independence by the state decision-making centres and, if so, what are the effects
of such transformation and what the new Member States of the European Union
should pay particular attention to?

It seems that to the question thus asked two answers could be provided. The first
one relates to the concept of the so-called “hollowing-out of the state” whereby
sooner or later the state in the form known to us today will be replaced by diverse
governance networks combined into a system of multi-level interaction on various
levels of organisation. The concept of sources of such transformation of the state,
developed by Rod A. W. Rhodes, amounts to four basic tendencies: privatisation
(and the resulting reduction in the scope of the polity and numbers of ways of public
intervention), pluralism (which implies a loss of some public government’s functions
in favour of other service providers), European integration and a change in the
internal operation environment (namely a loss by state officials of a freedom to
choose measures, resulting from the introduction of governance rules and enhanced
control over their activities by the public).”

The second possible answer to the foregoing question is that the state is not so
much eroded as substantially transformed, remaining at the same time (and being
represented by its government and central administration) the major player in the
system of governance in Europe. However, substantial transformation of the form
of the state’s policy-making is taking place.

As it has been mentioned above, the multi-level governance model calls into
question the traditional centralised paradigm of government-based policy and
favours the management of public affairs by supranational structures, Member
States, territorial self-governments, or civic and economic organisations. Therefore,
the state undergoes substantial transformation in the process of European
integration. It becomes a dominant, though not the exclusive, source of power, is no
longer a monopolist in the decision-making procedure and actors hitherto referred
to as external begin to be regarded as equivalent. This means that for some entities
in the state (such as enterprises or regional governments) supranational or equivalent
structures from other states constitute an equivalent point of reference both as
regards co-operation and the decision-making process.” This results in a need for a
thorough reform of the state’s structures in order to maintain its effectiveness in the
co-management of public affairs, retain social cohesion and ensure the central
government’s operational control over the events occurring on the state’s territory,
namely the ability to ensure safety, public order and the rules of law.

Therefore, one of the objectives of multi-level governance is to lay again the
emphasis on the traditional basic functions of the state, which have sometimes been
regarded to play a secondary role as a result of the imposition thereon of numerous
obligations of welfare or, for example, social and cultural type. Hence the multi-level
governance model does not imply “annihilation of the state” or depreciation of its

»  Cf.R.AA'W.R hod es, The Hollowing Out of the State, “Political Quarterly”, no. 65/1994, pp. 138-151.
* Cf.J.Pierre, GB.Peters, Governance..., pp. 75-93.
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role. On the contrary, it is one of the ways of rebuilding of a strong state, yet limited
and open, and deeply ingrained in the environment in which it operates.

The state should respond to the crucial challenges it faces nowadays by means,
inter alia, of a transformation of the way its public administration functions.
Consequently, the most important challenges for the administration will be those
related to its ability to maintain internal balance and control over processes taking
place on the territory of the state.

From this viewpoint, the issue of foremost importance is the
interdependence of states, which is one of the determinants of two concurrent
processes: globalisation on the one hand (here understood as establishment of a
policy disregarding state borders and local circumstances, closely related to the
world market and based on the principle of competition and free movement of
resources, whose allocation is the result of a struggle of interests dominated by the
strongest parties) and, on the other hand, political and economic integration
(namely establishment of larger organisations functioning in closer co-operation
based on the principle of reciprocity and a defined shared particularistic interest,
supported by procedural arrangements, which define the role to be played by the
particular partners). Globalisation and integration are like the obverse and the
reverse; they are contingent one upon the other, though, at the same time, as
opposites they complement each other. Integration (in the form of such structures
as the European Union or NAFTA) is to defend particularistic interests against
globalisation functioning as a mechanism that operates according to the same
(supranational) logic, yet with differently formulated goals.

These two processes have extremely important consequences for the
administration. Globalisation involves increased competition between political and
economic systems, and much greater openness to external impacts coming from
sources outside the state’s control. This means that states must build such a system
of public administration so as to ensure its effectiveness, minimalisation of costs —
increased competitiveness, ability to react promptly, and compatibility with market
patterns. In other words, globalisation has exerted strong pressure on managerial
changes in bureaucracy. The economic and political integration (in its version
implemented in Europe) involves the necessity of procedural co-operation with
other states — co-administration of major policies with account being taken of the
needs of a wider community, submission to supranational rigours and standards,
which limits the possibility of using instruments of the state’s independent policy. In
the sphere of public administration it implies a challenge of creating a common
administrative space within thus integrated organisation to ensure functionality of
various areas of policy. This leads to a harmonisation pressure in Member States,
adoption of compatible procedures and extension of the “bridges” between the
particular levels of administrative structures.
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3. Multi-level governance and transformation of
public administration

Introduction of the term “multi-level governance” to the language of public
administration studies may be regarded to have originated from a reflection on the
postmodern model of policy and, in particular of state power and manners of
execution thereof”. This is particularly important if we bear in mind the fact that the
European Union can be named, according to some authors, “the first truly
postmodern political entity”.

In an attempt to describe the determinants of postmodern thinking of public
administration that could be found in the concept of multi-level governance, one
should pay attention to the following catalogue proposed by Steward Clegg. While
comparing a modern and a postmodern organisation Clegg stressed the fact that the
former is characterised by the following: rigidity, operation in a mass-organised society,
the fact that it is based on limited technological resources, specialist distribution of
labour and full-time staff. Postmodern organisation is flexible, must respond to the
needs of a diversified social environment, has a wide choice of technological tools at its
disposal, employs persons who have universal skills with no rigid distribution of tasks,
and, in addition to full-time employment, other forms of labour emerge, including
contracting or establishment of a network of service providers.™

Therefore, the first organisational type would translate, in respect of public
administration, into a system of public government based on the following:
traditional understanding of bureaucracy, a culture of depersonalised contacts, and
decision-making based on logical and rationalistic premises with rationalistic
leadership as the dominant type.

The second model is based on a flexible contract system and direct contacts
within the bureaucratic structure. As regards the decision-making process, it prefers
the pragmatic and empirical (inductive) method, and allows spontaneous leadership
based on the employees’ personal virtues (charismatic leadership).

Thus we arrive at two patterns of governance, also referred to as “tight
governance” and “loose governance”.” The multi-level governance model is an
element of the latter.

7 Cf.R.A.W.Rhodes, Towards a Postmodern Public Administration: Epoch, Epistemology or Narrative?,
Jean Monnet Chair Papers 33, EUI, Florence 1995.

% Cf.S. Cle gg, Modern Organizations. Organization Studies in the Postmodern World, London 1990,

p. 181.

Cf. D. T arschys, Wealth Values, Institutions: Trends in Government and Governance, [in:]

Governance in the 21st Century, OECD, Paris 2001, pp. 37-38.
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In respect of tight governance the following management and guidance
techniques are characteristic: performance of strictly determined objectives,
rigorous instructions and meticulous follow-up. This type of governance follows
patterns typical of, on the one hand, military-type organisations (whose archetypal
ideal was the army of Frederic the Great) and, on the other hand, the first forms of
industrial organisation (taylorism). It is interesting to note that some taylorism
patterns have been incorporated, through evolution, also in the contemporary
methods of administration by means of an adoption of business management
methods applied in large corporations. The characteristic feature of such
“neotaylorism” is that it primarily takes into account the economic final result of an
activity while at the same time being sceptical about employees’ ability to identify
themselves with the general objectives (the organisation’s objectives). Hence, strict
operational procedures are introduced along with close monitoring of activities
based on huge information resources, cost estimates, omnipresent mechanisms of
control of work efficiency and elements of individual motivating by means of the
system of awards and corporate (official) incentives for employees.®

Unlike the model described above, loose governance adopts a more optimistic
view of the human nature, employee’s creativeness and ability to act to the benefit
of the organisation. For this reason, this model involves more advanced
decentralisation, a larger number of task groups as well as offers a possibility of
absorption of employees’ innovative ideas and engages them in projects on a
voluntary basis. The core values in loose governance are cooperation and building
of a community of interests based on mutual trust. This can be achieved by means
of such techniques as: soft law replacing restrictive regulations, advanced
communication techniques, flexible structure, innovation adaptation techniques,
learning capability and flat network-based organisational structures.

The feature that makes these two types of governance different one from the
other is the answer to the question of what actions are taken in a situation where a
particular problem calls for an intervention on a wider scale or, in other words, for
public activity based on a harmonious organisation of citizens?

In such an event, the first type of state sees it necessary, firstly, to appoint
“administrative staff”, that is a special structure (bureau, plenipotentiary, office or
commission), equip it with proper tools (head office, equipment, communication
tools) and engage a specialised team of persons. Secondly, it finds it necessary to
establish the “legal foundations”, namely to provide for legislative authorisation for
the employees’ action under the law, preceded by a general regulation pertaining to
the problem in question, so that the particular actions could be guided by an
interpretation of general regulations. And, thirdly, it sees it necessary to appoint a
“management”, that is to grant legislative authorisation to the authority responsible
for a given problem, and to formally appoint the leader. Thus created bureaucracy
is a synonym of public government. In such a state the emergence of, for example,

60

Cf.PKeraudren H.vanMierlo, Theories of Public Management: Reform and Their Practical
Application, [in:] T Verheijen, D. Coomb es (eds.), Innovation in Public Management,
Cheltenham 1998.
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unemployment results in the establishment of an administrative apparatus to be
responsible for issues related to unemployment (labour offices), while introduction
of regional policy results in the appointment of the relevant minister and
establishment of the ministry to be responsible for such policy, etc.

As regards the second type, in its ideal version, the actions taken would be, in a
sense, opposite. A state of this type responds to the problem by means of a “team of
people”; suitable people rather than structures are searched for, possibilities of
drawing on the experience of people who have already taken some activity in a given
area are explored, external partners are looked for and all the stakeholders are
concentrated around the public government. As far as governance is concerned, an
“openwork model” is preferred, involving flat structures and the decision-making
process based on internal negotiations, search for a compromise, and adoption of
the common standpoint (in all these processes natural leadership is present).
“Common sense”, arising from experience, serves as a basis for any decisions.
Therefore, as a rule, general rules are derived from an analysis of detailed cases.
Thus created bureaucracy is an element of active public service. In such a state the
emergence of the problem of unemployment results in the establishment of, for
example, “territorial employment pacts” and the regional policy is co-managed by
quasi-commercial development agencies.”

The model of postmodern administration, whose forms include multi-level
governance, had its origins in what Christopher Hood identified as the five
determinants of bureaucratic transformation, namely: globalisation, economisation,
managerism, information technology and juridification.”” Globalisation as a change
factor is understood by Hood as a forced necessity to adjust administrative
structures to the needs of the world’s economic competitiveness. This is
accompanied with an increasing submission of administration, including
administration of the social sphere, to economic rationality. This, in turn, involves
application of management techniques, used so far in the private sector, for the
purposes of public activities and employment of the criteria of effectiveness or
efficiency. Moreover, management patterns introduced a “contract culture” to
administration, thus increasing the importance of law understood as operational
standards and norms, and law as a tool regulating the relationships between various
entities within the administrative networks. At the same time Hood points out to the
revolution in the information technology, which changed the way people
communicate, but also provided the administration with wholly new possibilities of
performing its functions and, in fact, made computer networks the basic
technological mechanism in a today’s state.

Both these examples, the so-called Territorial Employment Pacts and development agencies, have
been derived from the Irish experience.

% Ch. H o o d, Emerging Issues in Public Administration, “Public Administration”, no. 73/1995, pp. 165-
183.
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3.1. Transformation trends®

In a classic bureaucracy model the state’s structure was based on a hierarchical,
professional, separated and internally coherent structure of office staff, which acted
in a conventional manner, was to a large extent closed and based on a logic of
abstract legal norms established a priori. Today we search for legitimacy first of all in
the transformation of bureaucracy into a system of light, flexible, open
organisational units that co-operate with their environment, learn by experience and
are organisationally diversified and transparent.

Viewing it from a different perspective, one may say that a characteristic feature
of the classic method of analysis and description of bureaucracy was the emphasis
on internal organisation — the construction of the structural whole — and its logic
which was to serve as the basis for the state’s functioning as an abstract whole and
unity. From this viewpoint, it was the construction that guaranteed and ensured
functionality. Today the search for an administrative model seems to be based on an
opposite way of reasoning, as it assumes primacy of the function over the
organisation. This means that the arrangement of the bureaucratic structure should
depend on the functions it is expected to perform and on the tasks ordered.

Another significant change in the way “good administration” is defined took
place in the field of axiology. The classic model assumed that bureaucracy activities
were based on legalism, that is on the primacy of the value of adherence to the letter
of the law and compliance with regulation, procedure and instructions issued on a
hierarchical basis. An internally closed bureaucratic structure was to be resistant to
debates on the usefulness of its work and disregard political bargaining and social
discussion (also as regards the establishment of the catalogue of the common good)
on the activities it conducted. Today, the principal assumptions include
establishment of a bureaucratic system where clear axiological orientation would be
noticeable. It means that such a system is to follow the model of public order,
worked out in the course of a public discourse, based on a clearly defined catalogue
of public virtues or, in a broader sense, on the ideological guidelines for a
contemporary state.

The fourth path of change in the creation of the bureaucratic model is a
departure from the a priori nature of administration’s operation, based on the logic
of abstract legal norms, in favour of a co-operation between the environment and
the bureaucratic sub-system, so that the norms would be established through the
gaining and exchange of experience and knowledge. What is important, the public
sphere and the social behaviour are not to be adjusted (with the use of
administrative tools) in such a way so as to conform to norms that have been
established without them and, subsequently, are enforced against them. On the
contrary, much effort has been made to make establishment of norms an open
process, where the stakeholders may contribute their knowledge and express their
expectations. At the same time, the norms established should be sufficiently flexible

% The text below is an adaptation of one of the parts of my book where this issue is further discussed,

cf. K.Szczerski, Porzqdki biurokratyczne, Cracow 2004.
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to allow adjustment to the changing external and internal circumstances, and the
organisation of bureaucracy should include units responsible for the reception and
processing of signals coming from the social, economic or international
environment. New-type bureaucracies should be able not only to gather
information, but also to modify their operational norms in a situation where an
analysis of events occurring in the environment reveals that these norms are
inadequate to the new circumstances (the so-called double-loop learning).

The fifth path led to a departure from structures that were intended to devise
plans and give relevant orders, to the establishment of active development
strategies. Bureaucracy reforms were intended to provide strategic capabilities
partially by means of the taking over of some modes of operation applied in the
world of business, which has not always turned out to be effective. Nevertheless, the
style of work of office staff responsible for the supporting of development has been
permanently changed with the staff being brought together to form teams open to
strategic partnerships with the world of economy and culture or with civic
organisations.

The sixth path consisted in changes in the way bureaucracy accepted political
challenges. Attempts were made to render the public administration system capable
of identifying and anticipating threats and problems, and then solving them in co-
operation with the relevant institutions in the environment. The new model of
bureaucracy is intended to depart, to a substantial extent, from a reactive
mechanism of operation and a closed procedure for responding to a problem
through consultations within an internal circle of officials isolated from the public
opinion.

3.2. Bureaucracy reforms

Multi-level governance was possible due to the substantial transformation the
mode of operation of public administration underwent in the last decades of the
20th century. Several major types of such reforms are discussed below.

The first type of reform consisted in the introduction of certain elements of
market orientation to the state governance system and, in general, it has been
associated with the New Public Management idea.** The principal objective of the
first-generation reforms was to achieve economic efficiency,” therefore attempts
were made to curb public expenditure and, in general, reduce the state’s role and
participation in the economy, to open the labour market in the public sector and to
a wider extent employ governance mechanisms in government institutions. This has
led to the privatisation of public services and thus to a creation of the public services’
market where administrative entities were not the only providers thereof. As a result

*  For a discussion of NPM in the European context by Polish authors see: A. Habuda, L. Habuda,
Zarzqdzanie w zachodniej administracji publicznej (nowe publiczne zarzqdzanie), [in:] R. Wiszniowski
(ed.), Administracja i polityka. Europejska administracja publiczna, Wroctaw 2005, pp. 93-112.

Cf. A. M athes on, Modernizacja sektora publicznego: Nowy program, “Stuzba cywilna”, no. 7,
2003/2004, p. 31.
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of these efforts, emphasis on effectiveness was strengthened through the adoption
of the managerial model in public administration. The new model of administration,
in order to make it more open and internally competitive, required also a change in
the way human resources were managed.

Market reforms manifested themselves in such developments as: introduction of
an agency model (establishment of quasi-market entities which, still, acted on behalf
of the state and in the public interest), creation of an internal market of public
services (public institutions became “customers” for the services and could contract
them — from public monies — from any “service providers”, also from the private
sector, with the cost estimate and the quality regarded as the key criteria), re-
organisation of offices and agencies with a view to providing comprehensive citizen
service in a single spot and in a co-ordinated manner.

Furthermore, organisational reforms were intended to establish, within the
bureaucratic system, “small decentralised and autonomous organisational units (...),
highly specialised in a particular type of activity, which would make them flexible
enough to respond to external pressures (...), characterised by a >flat< hierarchical
structure, where employees enjoyed participation, to a specified extent, in the
decision-making process, (...) and oriented, in particular, on the attainment of their
statutory objectives and on the effects of actions taken as well as the quality of
services provided, rather than on the adherence to the law and following of the
applicable procedures”.*

The second major type of administrative reforms of fundamental importance for
the multi-level governance, carried out in the last decades of the 20th century,
consisted in decentralisation reforms. One of the unquestionable foundations of
today’s policy in Europe seems to be the belief that decentralisation is justified and
that there is a need to enhance the role played by territorial self-governments in the
management of public affairs.

The third type of administration reforms consisted in changes intended to make
public administration “open” to citizens, that is participation reforms which are
directly related to the abovementioned attempts to refound the sources of
legitimacy for the functioning of the bureaucracy. This reforming trend
encompasses the search, particularly typical of Anglo-Saxon states, for new forms of
co-operation of public administration with the citizens, relating to the concepts of
“new republicanism” and “new citizenship””. These attempts were aimed, firstly, to
achieve a high ethical level of bureaucracy through reference to the republican ethos
based on the principle of subsidiarity to citizens and adherence to the primary value
of the democratic order understood as the “government of the people, by the people
and for the people”. Another goal of the participation reforms was to lay the
groundwork for a dialogue between citizens and bureaucracy so that a decision-

% R.Herbut, Przeslanki procesu reformowania administracji publicznej, [in:] A. Ferens, I. Macek (eds.),

Administracja i polityka. Administracja publiczna w procesie przemian, Wroctaw 2002, p. 12.
¢ Edited by: A. W.J ab 1o 1 s ki, Koncepcje nowej legitymizacji administracji publicznej, [in:] A. Ferens,
I. .Macek (eds.), Administracja i polityka..., pp. 35-39.
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making process could be opened and new forms of public discourse could be
introduced. Thirdly, these changes led to an increased subjectivity and enhanced
position of citizens in their relations with the public administration due, infer alia, to
the development of various types of catalogues of values and rules intended to
provide citizens with grounds upon which they could require appropriate quality of
work from the bureaucracy.

All the foregoing trends relate to the so-called “soft administration” referred to
above, which performs social functions within the welfare-state model, predominant
today, understood as a guarantor of social cohesion and an active provider of a
number of public services (education, social welfare, public health). Administration
of the “hard” tasks of the state, such as public order, defence and justice, should
remain the domain of a classic-type bureaucracy. This remark allows for a
conclusion that there is a need to adopt a dual approach to transformations of
governance in a contemporary state, this being of utmost importance for post-
communist states. What they evidently need is a new model of management of social
affairs and establishment of bureaucracy relationships with the social and economic
(market) environment. At the same time, however, it is important to retain a stable
and neutral structure within the state’s core.
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4. Multi-level governance and the European Union

The role of multi-level governance as a model and policy practice in
contemporary political systems, as discussed above, should also be mentioned in an
analysis of a political phenomenon of the European Union. In this case the concept
of multi-level governance served as an attempt to present the “third way” departing
from the two classic integration theories, namely the (neo)functionalist school
derived from Hass and the realistic one, which bore fruit in the form of
intergovernmental liberalism as proposed by Moravesik. Simultaneously, this
concept tried to explain the European Union as if “by itself”, which meant that it
regarded the EC as a sui generis system with no analogies in the existing state
systems, thus rendering any comparative analysis impossible.

Understanding of the European Union as a multi-level governance model may
be said to have come through several main paths. The first path was, without a
doubt, research on the economic interdependence of the Member States, which was
increasing along with the concept of the common market being worked out. The
second path was the growing number of community regulations. The third path was
the emergence of a “community political arena” whereupon European families of
political parties, civic organisations, trade unions and lobbying groups began to
form. Fourthly, the emergence of regions as the subjects of the European policy was
important. Fifthly, Europeanisation of the Member States’ systems and, in
particular, of public administration became noticeable as a result of the adoption of
shared norms, patterns and best practices within the common administrative space.

The concept of a model of the community policy based on the multi-level
governance pattern allowed researchers dealing with the European Union “to study
central problems of the integration process from a more general point of view and
at the same time acknowledge the possibility that the EU has developed into a
unique and new type of political system. In this sense, the EU is a political system
‘sui generis’ but could well be compared with other political systems and their
solutions to the problem of responsible and responsive governance from an analytic
as well as from a normative standpoint”.®

The most important element of those listed above, leading to the thinking of the
European Union in terms of governance, was the description of development of the
community system as a regulatory system.” Emergence of a regulatory system,

%  M.Jachtenfuchs, Democracy and Governance....

% The author of the most prominent work in this area is G. M a j o n e, Regulating Europe, London 1996,
cf.also M. Jachtenfuchs, The Governance Approach to European Integration, “Journal of
Common Market Studies”, vol. 39 no. 2, p. 252.
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whose aim is to allocate resources according to the plus-sum game pattern, was
viewed as a substantial departure from the traditional redistribution models based
on a limited pool of resources distributed according to the rules of a zero-sum game.
This was possible through the transfer of regulatory power, this being a necessary
prerequisite for multi-level governance, from the majoritarian political bodies to the
system of politically independent administrative entities (agencies) exemplified at
the top level within the community system by the European Commission.”

Giandomenico Majone described this phenomenon as a substitution of public
government and public ownership by an independent “fourth regulatory branch of
government” which combined supranational and national organisations into a single
governance network. Thus the European Commission, various community agencies
and their national counterparts, while carrying out a number of deregulations of
national policies and re-regulations on the community metalevel,” have created an
extensive network that manages public affairs and the common market.

The thesis that the EC is a “regulatory state” is supported by the advocates of
European federalism whereby the European Union should transform into an
independent subject of international policy where decisions would be taken by a
clearly set apart central government. What differentiates, however, the federalist
model from the regulatory one is the nature and function of the central government,
that is the scope of tasks it would be intended to carry out. The regulatory system,
in contrast to the classic model of a federal state, would not have to hold a
democratic, general legitimacy granted by the citizens, whose depositary would be a
strong parliament or president elected in general elections. This is because the
subject matter of decisions made in the regulatory system is not the issue of a
“political politics”, that is of social order, basic rights and obligations of citizens, or
the scope of redistribution etc. but the issue of maximisation of the effectiveness of
operation of various entities by means of the application of shared rules, regulations
and standards.” Thanks to such “meta-regulations” the system in a sense builds a
new level of regulations over the legal and organisational orders of the particular
Member States, which facilitate their co-operation (as there are procedures for the
negotiation of common positions) or enhance effectiveness of trade between them
(as there is a single standard concerning voltage, a single method of product
labelling/marking, etc.). To some extent today’s European Union is similar to that
model, yet there is a significant detail that makes it different therefrom, namely
supranational structures are now relatively weak and not fully independent.

When analysing the European Union from the point of view of the regulatory
system, we can clearly see that this model is the one that to the largest extent
enhances the position of administrative institutions, which become there the

" Cf.S. Hix, The study of the European Union..., p. 40.
" Cf. G. M ajon e, The European Community: an “independent fourth branch of government”, EUI
Working Paper SPS93/9, Florence 1993, by the same author: The rise of regulatory state state in Europe,
“West European Politics” 17/1994, pp. 77-101.

Cf. G. Majone, Europe’s “Democratic Deficit”: The Question of Standards, “European Law Journal”,
vol. 4, no. 1 March 1998, 5-28.
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“essence” of the entire political order. It is not the parliaments or politicians that
decide on the crucial issues there but the so-called “non-majoritarian institutions”,
that is bureaucratic organisations responsible for the establishment and
enforcement of these general “meta-regulations”: agencies, offices or commissions.
This means that the quality of the European Union would depend, in the first place,
on the quality of its administrative system which would have to efficiently combine
the subnational level of administration with the administrations of the Member
States so that the system as a whole would bring about the “value added” effect since
the only reason justifying the existence of a regulatory state is its proved greater
effectiveness relative to the distributed model. Two substantial consequences for
bureaucracy follow from this. Firstly, establishment of the European Union as a
regulatory state (system) must be accompanied with a continued progress in the
process of the so-called Europeanisation of public administration in Member States
(for a more detailed discussion on this subject see further below). The process is
understood, in short, as a continuing approximation of the principles of the Member
States’ functioning in the areas covered by the community policy, establishment of
similar administrative structures or duplication of operating methods. These
phenomena may result from various processes arising from the necessity to
implement uniform community rules, adoption by some states of proven operating
patterns from other states or enforcement of uniform rules by community
institutions. Secondly, an important consequence of a regulatory system is the fact
that the key determinant of its effectiveness becomes the quality (procedural
culture, rights and obligations of regulatory organisations) of what has been named
the “shared administrative space”.

One of the versions of the regulatory model is the establishment, discussed
herein, of a multi-level governance system on the territory of the European Union.
What this model has in common with the one described above is the belief that the
essence of the community policy should not be the exercise of power, as it takes
place in a classic state with democratically legitimised institutions, but a specific
scope of regulations fostering co-operation between various entities. What makes
them different, though, is that multi-level governance rejects the thesis that in order
for this effect to be achieved, central and extended regulatory institutions, that is a
“regulatory government”, should be established. Conversely, is assumes that a
flexible and pragmatic method of “political governance”, namely operation through
diverse levels of integration in various areas of the community policy and with the
use of varied networks, whether already existing or self-organising, of co-operation
between independent entities in the public sphere (from states through regions,
local governments, universities, employers, etc.) is much more effective. Thus the
European Union would become, in a sense, a political model which escapes the
classic categories of differentiation between states and international organisations,
and combines the pluralism of various forms of public organisations, fosters their co-
operation, regulates their mutual relationships and draws on their potential. The
central elements of such a system are those procedural “bridges” and “gateways”.
The gateways (that is preliminary regulations) specify who is a part of the system and
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what conditions should be met to join it. The bridges (regulations) combine the
constituents into a single system in various configurations. Such a system is
permanently open, which means that it is capable of being extended or modified
anytime, and “learning”, that is changing the principles of its operation depending
on the context of the policy pursued.

A network system constitutes a huge challenge for the administration as it
requires it to operate in a way it has not been prepared to in its traditional form.” It
involves the necessity to abandon a structural approach, based on a separate
bureaucratic staff operating according to uniform procedures, in favour of a
systems-functional model where non-routine activities requiring continued
monitoring on the part of the environment and co-operation with other partners are
promoted. At the same time it is the most fascinating and most difficult model,
incorporating expertise in managerism, information technologies, political system
and sociology. However, there are two prerequisites for its efficient operation:
firstly, consent thereto and a procedural culture to ensure that the system will not be
used for purposes that are in conflict with the shared interest (namely uninterrupted
existence of the system) and, secondly, sufficient preparedness and procedural
equality of all participants of the system to ensure their full access to all the system’s
operations and prevent network hierarchisation.

In effect, what we arrive at is “a web of national and supranational regulatory
institutions held together by shared values and objectives, and by common style of

2 74

policy-making”.

4.1. European Union as a system of meta-regulations

In an analysis of the system-related factors affecting the European policy,
particular attention should be drawn to the following two areas: the nature of the
community economy and the characteristics of the community political system. Each
of them is sometimes wrongly described using some mental shortcuts and
stereotypes, therefore it is important to provide a realistic description thereof.

In my opinion there are four elements that are particularly important for the
definition of the community economy. Firstly, what we are dealing with is not a free
market but a common market which is characterised by a high level of
standardisation; secondly, a process of segment liberalisation, accompanied with
segment harmonisation, is taking place on the market; thirdly, the economy is
polarised and imbalanced; and fourthly, its permanent element is thought to be a
specific social pattern which may be named an integrated welfare state.

From the point of view of the community policy the following features of the
community political system are crucial: semi-dependence of the community policy,

# Cf.A.Schout,A.Jordan, Coordinated European Governance: self-organizing or centrally steered?,
“Public Administration”, vol. 83 no. 1/2005, pp.201-220.

" G.Majon e, Regulating Europe, p. 217.
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special nature of the roles played by the particular actors and the predominance of
“non-political politics”.

Standardised common market means that there are two barriers to
competitiveness for newly marketed products in the community system. The first
one is the classic competitive advantage resulting from more effective labour, costs
of product manufacturing, marketing, etc. It is important to note that in this respect
intense activity of Member States is still noticeable, manifesting itself primarily in a
modification of their fiscal systems and use of various incentives for external
investors. The second barrier to competitiveness is to a lesser extent economic in
nature; it is constituted by the standards under the community law which, what is
worth noting, do not apply to the product quality only, but also to the way it is
manufactured. That means that it is not enough to market a competitive and safe
product at a competitive price, but one should also prove that it has been
manufactured in accordance with the standards and rules of the community law.
Such a situation results in the community market being substantially distorted to a
disadvantage of those who try to enter it as new players since the standards are
established in co-operation with entities already present on the market and may
constitute an indirect form of protection of the latter’s market position.
Consequently, as regards an internal competitiveness model, this system is far from
being based on free-market rules. Simultaneously, this model is incoherent as it
introduces bans on state protectionism and subsidising production with public funds
(liberates the market) while at the same time strongly bureaucratising market trade
by means of standardisation and constraining of external competition through high
custom duties (particularly in agriculture).

Internal stratification of the community economic model is also noticeable in
two opposite processes simultaneously taking place within the EU, that is in segment
liberalisation and harmonisation. The economic policy of the EU Member States is
gradually being opened out, also as a result of the global pressure and world-wide
free trade agreements; this is manifested principally in a de-monopolisation of the
services sector which has thus far been dominated by large state-owned enterprises.
Such liberalisation is selective and its scope is almost always an effect of a political
compromise and not of a market play. On the other hand, the European Union
pursues a number of economic policies that are characterised by a harmonisation of
production achieved through introduction of production limits with severe penalties
for the failure to comply therewith, guaranteed prices, etc. The European Union
follows one of the most ineffective models of agricultural policy, this area having
been excluded in whole, by a political decision, from the free market rules.
Harmonisation takes place also in some areas of the major industries, including steel
production or extraction of mineral resources. This means that a state acceding to
the EU is put under double pressure: to open monopolies in some segments and to
submit to the monopolisation of regulatory laws in others.

To some extent, as a result of these processes, the community economy has
obviously been moving towards imbalanced polarity. Today the hard core of the
traditionally predominant economies, in particular those of Germany and France,
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seems to experience one of the most severe periods of stagnation. At the same time,
there are states, such as Finland or Ireland, that develop dynamically due to their
innovative industries, or states, such as Spain, that have gained impetus thanks to
far-reaching restructuring. Such a situation, unless it turns out to be a short-term
trend, may lead to a significant tension in the economic policy which has thus far
been shaped by an unquestionable dominance of the core states. Meanwhile, these
states find it difficult today to implement the provisions of the Stability and Growth
Pact in order to be able to remain within the euro zone, and demand a more flexible
approach thereto (which in practice means withdrawal from the SGP). Interestingly,
the rigid rules applying to the budgetary deficit and the level of public debt, initially
laid down by France and Germany to serve as a way of disciplining poorer Member
States of the European Union, now turned against their authors. For the new states
acceding to the EU this implies a necessity of searching for their own sources of
economic dynamics.

Problems experienced by the core states result, inter alia, from the attempts to
preserve the existing model of a welfare state, which is regarded in these states as an
integral element of the social and economic reality. Attention should be paid to the fact
that in Europe an extensive scope of the state’s social function is still generally
considered to constitute part of Europe’s political and cultural heritage, and is
sometimes also transposed to the community level. Moreover, it is intended to
differentiate the European model from, for example, the US one. In this respect the
following arguments are put forward: although in Europe the economic dynamics is
lower, yet this is the price we have to pay for the social model which is our civilisation
achievement. This results in a uniform scope of the state’s social function being
imposed on (or suggested to) all the Member States under the Community law (the
European Social Charter) or in pressures to increase taxes to the highest common level.

The Community political system is a unique phenomenon, in particular due to
its semi-dependence and a complex system of internal relations.”

The semi-dependence of the Community political system manifests itself in a
number of important elements which make the political system of the European
Union permanently anchored in the systems of the Member States, though not
taking on the form of a state.

Firstly, three of the four principal categories of actors in this system (Community
institutions, Member States, regions and local governments, and Europe-wide
political parties and civic organisations) derive their legitimacy from outside the
system. What is more, their activity within the European Union is not the only form
of activity they are engaged in since Member States pursue their independent
policies outside the scope of community issues and have their own, wholly set apart,
political structures. Regions, in the first place, form a part of the relevant state
political systems whereas political parties conduct their activities also within the
national party systems. Such a situation renders the community political system

® Cf. M. Alb e rt, Governance and democracy in European systems: on systems theory and European

integration, “Review of International Studies”, no. 28/2002. pp. 293-309.
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substantially different from a political system confined within the structures of a
single state and results in the former being semi-dependent as a consequence of a
partial, instead of total, involvement of the constituent entities. Here the
phenomenon of an “inter-system osmosis” occurs, consisting in an intermingling and
interdependence of mutual institutional relationships within these two systems.

Secondly, the community policy is based on its dependence on the activities of
Member States’ governments both in respect of macroeconomic policy (criteria for
inclusion in the euro zone were purely national in nature), internal and international
policy, protection of the basic civil rights and liberties, the rules of law and sanctions
for a breach thereof. The community administration is very weak; when enforcing
and implementing the Community rules the European Union is dependent on the
resources and the work of public administration, both on the government and self-
government level, in the Member States. Also the Community citizenship, which
could become a symbol of creation of supranational identity, in practice is
contingent upon the person’s being a citizen of one of the Member States and thus
plays a secondary role relative to the primary nationality.

Thirdly, the decision-making system within the European Union clearly favours
the state segment as the basic criterion of division in the community policy, which
can be noticed both in the proportionately “overestimated” influence exercised in
the community institutions by small states and nations with small population, in the
way the subsidiarity principle is being implemented in practice where the European
Union-Member States partnership is predominant, and in numerous provisions of
the Treaties guaranteeing to the nation-states preservation of their identity and
independence of pressures on activities that would be “in conflict with their vested
interests”.

Another important feature of the political system of the European Union is the
peculiar distribution and rules for the balancing of power. Instead of the division of
power, derived from Montesquieu, into its three principal components: the
legislative power, the executive power and the judiciary power, which is
characteristic of contemporary state systems, the system involves a division based on
supranational and international authorities, and an independent court. It is the
tension between the European Council and the Council of the European Union on
one hand and the European Commission and the European Parliament on the other
hand that is intended to ensure the “checks and balances” for the EU. This, in turn,
leads to a constant tension between the drive towards creation of a new super-state
based on the European Union and attempts to preserve it as an international
organisation.

A structural analysis of the political system of the European Union, which
focuses on its political institutions operating within the decision-making process on
the community level, also clearly reveals that the system has no direct analogy in any
single state. It involves both specialised bureaucracy and customary negotiations
between representatives of the particular governments. Moreover, such a system is
characterised by a specific distribution of roles played by the particular actors.
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What is characteristic of the interplay between the community system and its
environment composed of separate systems of the Member States is, on one hand,
the impact exerted by the activities of the community system (community law,
decisions on the allocation of funds) on the political situation in the particular EU
Member States and, on the other hand, the pressures, arising from the political
situation in these States, influencing the functioning of the community system. Such
pressures may pertain both to intervention (a need to support a particular area or a
professional group) and the system (an example of which is the establishment of an
authority representing local and regional governments).

The political system of the European Union fully retains its subjectivity and
autonomy only in the governance process, whereas in the decision-making process,
in particular the one related to the system, considerable advantage is gained by
external actors who, though formally constituting part of such system, derive their
legitimacy from other sources, including, especially, the Member States.

While speaking of the advantage of the community system in the area of
governance, we touch upon another crucial element of a description of that system,
namely the fact that the subject matter of decisions taken on the community level is,
to a large extent, the so-called non-political politics. This terms is understood as
denoting procedural and technocratic issues, which are materially different from
ideological and policy-related disputes. And this is also the reason for the
predominance of the executive segment (Member States’ governments and the
European Commission, that is bureaucracy) over representative bodies.

The foregoing statements concerning the economy and policy in the European
Union allow us to arrive at the fundamental conclusion. The economic and system-
related circumstances within the European Union seem to show that the primary
role in the shaping of its economic and political reality is played by issues that are
subject to proceduralisation and governed by meta-regulations. It is on the level of
governance and the bureaucratic and expert teams that the crucial issues, often of
strategic importance (such as the content of standards allowing entry onto the
community market, production limits, amounts of aid, new legal regulations, etc.)
are settled. The community policy consists in, firstly, establishment of “umbrella”
regulations that are superior to the rules that govern the functioning of states and
their economies in order to build the common market and achieve common political
subjectivity; and, secondly, in the public management of resources governed by these
regulations.”

" For a further discussion on this subject from a legal point of view see: P. D 3 b r o w s k a, Koncepcja
,howego zarzqdzania” w prawie Unii Europejskiej a Konstytucja dla Europy, [in:] S. Dudzik (ed.),
Konstytucja dla Europy. Przyszly fundament Unii Europejskiej, Cracow 2005.
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5. Administrative techniques in multi-level
governance

At the outset of a detailed analysis of some of the key trends in the way public
administration is functioning in the multi-level governance model, an important
differentiation should be made. The practice of administration differentiates
between two types of tools: physical tools, which are derivatives of the state’s
technological progress and availability of new techniques, and mental tools”, which
depend on the morale of the administration staff as well as on the degree of
legitimacy of public government in a particular state and the political culture. While
the physical tools determine the scope of influence of public government’s decisions,
extent of possible control and regulation of public life or promptness of the
administration’s actions, mental tools enable development of the state and define
the way in which it sets its goals.

For the physical tools that are currently at the disposal of public administration
and, at the same time, determine the possible techniques of its operation, the series
of “technological revolutions” (numerical revolution and the resulting revolution in
information technology, as well as mass media revolution and, finally, information
revolution), which took place in the 20th century, has been vital.

The numerical revolution resulted in a huge array of “countable data” more and
more meticulously collected and processed. It not only facilitated development of
statistics, accounting and other forms of numerical presentation of the reality, but
also resulted in the introduction of a quantitative picture of the society into the
state’s functioning,” which, in turn, has led to the adoption of a new method of
description of the state of public affairs (e.g. by means of econometrics) and social
diagnosis, and allowed the administration to develop hitherto non-existent
techniques of oversight and steering of both the citizens and business entities or
local communities. The revolution in information technology resulted, on one hand,
in a further extension of the scope of possible action by the administration through
the enhancement of its efficiency, provided tools enabling faster and more accurate
data processing and storing, and, first of all, made possible instantaneous
communication. On the other hand, however, it has brought about an emergence of
communication networks which remain outside the scope of a state’s control and, at
7 D. Tarschys, op.cit. p. 37.
™ In the 19th century, Lord Acton, a liberal-conservative political philosopher, warned against adoption

of such a view arguing that bureaucracy treats people as statistical material, which makes them change

into arithmetic values devoid of individuality and personal experience; cf. L. A ¢ t o n, The History of
Freedom, (translated into Polish by A. Branny, A. Gowin and P. Spiewak), Cracow 1995, p. 151.
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the same time, resulted in an increased emphasis being placed on the access to
information on the state’s activities and control over the operation of public
administration. Development of social communication systems is accompanied by a
progressing mass media revolution, which has caused transformation of the state’s
activity into a “picture of the state” created by means of a visual presentation of the
way its institutions function, and resulted in a change in the way public government
communicates with the citizens. Simultaneously, television has triggered “social
density”, which means that problems experienced even by distant societies or
particular persons have become familiar to the viewers-citizens and provoke their
reaction also in the form of pressure exerted on public administration with a view to
making the latter take the action expected by the viewers. In effect, all these
phenomena took on the shape of an information revolution manifesting itself in a
continued and increasing flow of information coming from and to units,
communities and institutions in a state. Thanks to innovative techniques of data
storing, processing and multiplication, such information reaches a vast number of
people thus causing increased awareness of the state of affairs in the surrounding
world (also in its political and social dimension) and making information a major
instrument of power and an important commercial resource. At the same time, as
regards the practice of administration, it means that data becomes generally
available, which fosters deliberative forms of decision-making (before a decision is
made, members of the decision-making body have equal access to information) and
decentralisation of policy-making centres.

Multi-level governance, also in the context of the European Union, is based on
several administrative techniques of which, undoubtedly, those discussed below
(partnership, distributed governance and postmodern techniques) play the most
important role.

5.1. Partnership

Partnership” as a policy management rule is based on a number of postulates
which may be grouped into the following catalogue of issues that call for new
definitions.

The law should clearly describe the relationship between the public government
and the world of economy. Of particular importance here is the law related to
public-private partnership, that is to the rules governing the co-financing of public
investments (motorways, water supply systems, etc.) by private entrepreneurs, who
then generate profit therefrom. Another vital issue that should be subject to
regulation is lobbing and other forms of exerting influence by business entities on
the functioning of public institutions and the rules governing the state’s interference
in the market (e.g. through licences) should be made clear. It should be remembered
that for the economy the state’s participation in the market is not as important as
are clear regulations and efficient enforcement thereof by courts (an entrepreneur
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Cf.JNewman MBarnes,HSullivan, AKn o ps, Public Participation and Collaborative
Governance, “Journal of Social Policy”, vol. 33, no. 2/2004, pp. 203-223.
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has to be absolutely sure that the state will defend him against, for example, an
unfair competitor).

Simultaneously, issues related to social partnership, that is rules governing
participation of civic organisation in the decision-making process and involvement
in the public government tasks, should be regulated (or carried into effect). A true
partnership does not imply a distribution by the government of an allocated pool of
resources among civic organisations by way of an invitation to tender, but these
organisations’ co-deciding on and shared accountability for a particular area within
the public sphere (e.g. management of kindergartens or night shelters for the poor
and homeless, delivery of nursing services for the elderly, assistance to unemployed
persons, etc.). There is much evidence that such a partnership allows for a more
effective satisfaction of the expectations of those in need (civic organisations can
respond to their problems in a more flexible manner), provided that both parties
recognise their needs (from the point of view of the organisation this implies, first of
all, accounting transparency as well as clarity and stability of the internal structure,
and, from the point of view of the public government, recognition of the potential
and the role played by these organisations, and getting acquainted with their
specificity).

The growing importance of civic organisations for the contemporary state’s
policy has been recognised in various ideological approaches.”

The idea of a more active involvement of citizens in the performance of public
tasks from the stage where they are planned to the stage where public services are
provided, can be legitimised both from the point of view of social democracy and
liberal conservatism. In the first case the fundamental issues are such concepts,
familiar to the left-wing parties and associated with the activities of social economy, as
the building of social solidarism, social justice, combating social marginalisation, and
care for socially disadvantaged persons. For centre-right parties civic organisations
represent the most appropriate form of implementation of the republican idea of
“intermediary bodies”, self-organisation and civic activity as contrasted with the
omnipotence of a protective state and its usurpation in social life.”

For these reasons, the concept of a civil partnership is one of those political ideas
that go beyond the traditional ideological divisions and enjoy the support of parties
across a very wide political spectrum. That is because support for civic organisations
allows implementation of numerous principles regarded in today’s Europe as
fundamental for a contemporary state, inclidung the principle of subsidiarity,
democracy, open society, and civil liberties and rights.*
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V. Wright, Reshaping the state: The implication for public administration, [in:] W.Miller, VW ri
g h t (eds.) The State in Western Europe. Retreat or Redefinition? “Special Issue of West European
Politics”, vol. 17, no. 3, 1994, pp. 102 - 137 ; VA. P e s t o f f, Beyond the Market and State — Social
Enterprises and civil democracy in a welfare society, Aldershot, 1998.

8 L. M. L an e, Individualism, civic virtue and public administration, ” Administration and Society” vol.
20, no. 1, 1994.

#  The Polish point of view on this issue has been discussed, inter alia, in: K. M ur a w s k i, Paristwo i

spoleczeristwo obywatelskie, Cracow 1998.
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The European Commission set forth a catalogue of six areas where
administrative effort is necessary in order to build a true and long-term
partnership.” These areas are as follows:

1.

Knowledge — both parties must get acquainted with and understand the
rules governing their functioning, and identify and describe the areas of
co-operation;

Involvement — representatives of administration should endeavour to
involve civic organisations in the policy-planning process in all the
segments of public government; civic organisations should also be
involved, through agreements with administrative bodies, in the
performance of public tasks; the administration should, while devising its
action plans, allow for a support of civic organisations and assist in their
establishment;

Law — provisions of law related to the functioning of civic organisations
should be reviewed to increase their clarity and simplify them; the law
should guarantee the existence of voluntary organisations and provide
citizens with a possibility to act;

Taxes — the fiscal system should support civic organisations through positive
discrimination and encouraging private entrepreneurs to support this
sector so that civic organisations are not financed with public funds only;
Training — public administration should take actions with a view to
providing civic organisations with opportunities for improvement of their
knowledge and skills in the field of public affairs, management of finances
and delivery of services in order to make them a responsible partner;
while providing its opinion on applications for subsidies, the
administration should not press for a reduction of costs in the area of
education and training, as is frequently the case;

Information — fully free access to information is the basic requirement
administration in a contemporary state has to meet; it is particularly
important for the activities of civic organisations, hence the administration
is obliged not only to provide information but also to make it available,
especially in the context of development of information society.

5.2. Distributed governance as an administrative technique

One of the basic administrative techniques, and one that may be regarded as a
“symbol” of multi-level governance, is the introduction of a model of distributed
public institutions.* Distribution of governance consists in the transfer of some

European Commission, Communication on Promoting the Role of Voluntary Organizations and
Foundations in Europe, Brussels 1995.

The issues related to governance through “non-majoritarian institutions” in the European Union have
been discussed in detail in: G. M ajone, M. Ev ers o n, Institutional reform: independent agencies,
oversight, coordination and procedural control, [in:] O. De Schutter, N. Lebessis, J. Paterson (eds.),
Governance in the European Union, Luxembourg, 2001.
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elements of public government (in particular in respect of a delivery and regulation
of public services) to institutions specially established for this purpose, diversified in
terms of their legal status and degree of dependence on the administrative centre.
Hence it is a new dimension of de-concentration of public government rather than
a mere decentralisation method, where the transfer of the decision-making power
does not take place only within the administration, understood according to the
strict definition of the term, of one of the segments (government or self-government
administration), but becomes also present in the sphere of self-organising hybrid
administration of a quasi-government type. This type of administration takes on
different forms and its bodies are referred in the literature and the practice to as
“agencies”, “autonomous governing bodies”, “funds” or “quangos” (quasi-NGOs).
And for this reason their clear-cut classification is virtually impossible.

These entities, however, share some features which are important from the point
of view of multi-level governance discussed herein. They form a part of a broadly
understood polity, which means that they fall within the category of public
administration subordinated to the central government. On the one hand, their
organisation and the way they function is intended to be the opposite of that of the
classic bureaucracy, understood as hierarchical ministerial bodies isolated from their
environment and internally closed. At the same time, the fact that they belong to the
polity makes them materially different both from pure business entities (also entities
of the so-called socialised economy), that is profit-oriented entities, and from civic
organisations.”

From the organisational point of view, distributed governance bodies may be
said to exhibit certain special traits, which make them different from other entities
in the whole public administration system, in the following areas:

* Management structure — distributed governance bodies are usually based
on a hierarchy different from the ministerial one, which allows them to be
formally set apart from the central bureaucracy, and are accountable
directly to the superior authority (minister or commissioner); their
leaders are usually appointed according to a different procedure than the
one applying to civil service — in practice, two paths are usually followed:
direct employment (appointment) by the minister responsible for the
particular area, in accordance with the criteria of trust, or employment by
the agency’s or the fund’s board as a result of a managerial competition;
the structure of accountability for the work of these entities usually
assumes co-operation of three parties: the minister (representative of the
governance centre) who has the right to set the guidelines for and define
expectations from an agency, the board (composed of competent persons
chosen from among both specialists, stakeholders and persons having
experience in administration) whose task is to make strategic decisions in
respect of the agency’s course of action and analyse results of its actions

*  Cf. OECD, Distributed Public Governance. Agencies, Authorities and other Government Bodies, Paris
2002, p. 11 et seq.; the description of distributed governance bodies has been derived in whole from
this book.
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and circumstances in which it operates, and the managing staff (the
manager or the management board) whose task is to organise the work
and manage the funds, human resources and physical resources; in a
different model these entities give managerial competencies only to the
minister and the managing staff with the board holding consultation and
advisory competencies only;

Management methods — these entities usually markedly differ from the
traditional central administration bodies in that they apply more relaxed
management rules in respect of human resources and finances (though
there are exceptions where agencies are governed by the rules similar to
those applicable, for example, to civil service); this implies less stringent
decision-making rules, e.g. as regards forms of employment (contracts
entered into for a specified period of time), payroll (diversified sources of
funds), promotion, distribution of duties (task groups), as well as a
diversified budget structure of these entities — they are financed both with
taxes (some of them exclusively with taxes) and with funds contributed by
stakeholders who use a particular regulatory system (this applies, for
example, to telecommunications and investment agencies) or follow
entirely a business-like pattern; usually such entities have the right to take
out loans and otherwise involve in legal and economic transactions;
Decision-making (managerial) autonomy — the principal area of dispute
on the agency-type entities is the scope of their decision-making
autonomy and manner of supervision; in effect, several patterns of
relationship between the authority politically accountable for the state of
public affairs in a given area (the central authority) and its agencies have
been developed: the first one is a “contract-based model” where the
minister enters into a “contract” with an agency for the performance of a
specified package of tasks and defines (in consultation with the agency’s
manager and/or board) the expected results to serve as the targets for the
agency’s activity, and the agency’s manager submits periodical reports on
the performance of tasks entrusted to it; the second model is a “result-
based model” based on the belief that the central element of the
relationship between the minister and the agency is the latter’s
attainment of the goals set, both in the practical and financial sense; the
minister does not directly assign any tasks to the agency’s manager but
the latter reports to the minister on the attainment of yearly objectives;
this model provides more freedom to the agency as regards its on-going
operation; the third model is the “long-term model” where the agency is
provided with stable budgetary financing for a period of a few years in
order to enable it to carry out long-term tasks usually related to
sustainable development or investment, which involves long-term
planning and focusing, in supervision and control, on the ultimate effect
of the activities — in this model direct supervision over the agency is most
relaxed.
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Introduction of distributed governance was the effect of an overall trend ensuing
from the economisation of public administration and of specific needs related to the
refinement of management techniques within political systems. These activities were
aimed both at the enhancement of the efficiency of executive structures by means of
an improved management of resources, establishment of model entities, broader
cooperation with the environment, finding of new sources of information on the
needs and shared accountability, and responding to the occurring phenomenon of
diversified political arenas relating to the emergence of a multi-level system of
political decision-making.*

However, attention should be also paid to challenges (or, to put it plainly, threats
to) and weak points of such a governance model. They appear particularly important
from the point of view of the modernisation reforms of public administration in this
part of Europe and inclusion of the new Member States of the European Union to
the community multi-level policy. In both these processes obvious reference to the
standards of distributed governance can be seen.”

Potential problems related to distributed governance have their origin in the
existence of certain negative factors including:

* Political tension - this issue is related to two areas of dispute: firstly,
development of an efficient system of distributed governance requires a
clear-cut division of tasks in the field of public administration into those
of political nature and those of executive nature, and of both these
categories further into bureaucratic tasks and managerial tasks (to be
delegated to agencies); failure to make such a division may lead to a
pathological delegation of political tasks to the agency, thus making the
latter a political centre outside the parliamentary and societal control; the
other problem is an opposite situation where a too far-reaching
independence of political oversight may result in the decision-making
centre losing its power to actually manage the public affairs in the state
entrusted to it;

* Weakened control and responsibility — distribution of governance into a
number of partly independent entities to which tasks are then delegated;
these entities are required to develop new forms of control and discharge
of responsibilities, different from those used in hierarchical structures;
otherwise distribution may be seen as a synonym of autonomisation of
particular activities, resulting in conflicting goals being pursued within a
single system, in different functional logics and, in effect, in numerous
internal blockades leading to a loss of effectiveness; control and discharge
of responsibilities should take the form of an on-going monitoring of the
activities of distributed entities, hence the primary importance of the

% Cf. A. Schick, Agencies in Search of Principles,[in:] Distributed Public Governance..., pp. 34 — 37.
¥ In community policy distributed governance plays an important role in such areas as, for example,
agency-based management of aid payments under the Common Agricultural Policy or the public-
private partnership in the financing of projects from the structural funds; in Poland modernisation

reforms have “distributed” governance e.g. in the health care system (the National Health Fund).
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development of the proper so-called administrative work quantifiers, that
is countable, uniform and constantly measured indicators of its
effectiveness;

* Resistance to change — distributed entities, if improperly managed, may
contribute to an inertia of the administrative system as the multi-entity
system’s susceptibility to a rapid change is, undoubtedly, greater due to
the non-hierarchical internal relationships;

* Loss of the specific nature — the tensions described above may lead to a
duplication of ministerial functions by government agencies and their
taking over of the patterns of vertical bureaucratic governance, which
results in a situation where structures are multiplied and the governance
efficiency is not increased;

» Insufficient transparency — a distributed governance system requires very
clear distribution of competencies, otherwise it results in a chaotic system
with a lack of transparency as regards accountability, which always gives
rise to conflicts and, sometimes, internal paralysis;

* Insufficient co-ordination — an absence of a strong co-ordination centre
which, in respect of public administration, should also be a decision-
making centre bearing political responsibility for the decisions taken, may
result in an internal distribution of activities.

5.3. Techniques of postmodern governance in public administration

The model of multi-level governance in the context of the European Union,
discussed herein, makes some reference also to the postmodern administration
whose task is to manage public affairs in the world that combines a post-industrial
type of economy with an increasing social pluralism. Therefore, policy-making at the
beginning of the 21st century requires not only employment of the structural
instruments described above, but also governance tools adequate to the new
circumstances in the political system’s environment. This is of particular significance
from the point of view of the European integration, which is being regarded as the
most interesting example of the building of such a postmodern system of polity
management.

As regards economy, the key factors that require development of new
management tools include: steadily increasing (predominant) importance of the
sector of services, including those traditionally referred to as public services
(education, health care) and leisure services which undergo commercialisation to
the same extent, increase in labour efficiency in industry thanks to new technologies,
which leads to the economic growth without the accompanying increase in the
employment levels, growing importance of knowledge-based economy and the
immense value of information, dominance of specialist roles on the market, and
making use of highly specialised knowledge and innovation capabilities.* Such a

% Cf. D. Bell, The Coming of Post-industrial Society, New York 1973
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situation brings about a considerable change in the model of functioning of the
state-economy relationship, leading to a departure from a traditional welfare state
pattern® to a model of a state whose principal role is to stabilise internal situation
through its being a fellow-player of business entities (e.g. in the services area), a
guarantor of the social balance (through regulation of new phenomena) as well as a
guarantor of social cohesion (limited re-distribution).”

Two essential factors affecting administrative techniques relate to the above
tasks of the state: the primary importance of innovation capabilities for the
governance (based on new technologies and information processing) and a necessity
to employ flexible operation tools (the ability to quickly adapt to new circumstances
becomes of fundamental importance here).

These factors give rise to the emergence of new methods of operation of the
administrative structures, which make use of management techniques, including, in
particular, planning tools and those supporting the decision-making processes. Such
techniques include:

* Heuristic procedures (e.g. brainstorming),

* Decision-making paths and trees,

* Diagnostic techniques (assessment of probability),

* Techniques for the assessment of short- and long-term effects (including
the particular importance of an ex ante analysis consisting in the making
of a prior attempt to assess the effects of, for example, a legal regulation
to be introduced, analysis of available instruments and analysis of the
impact thereof on the social and natural environment),”

* Analysis of interdependencies (cross analysis),
» Strategic sessions,

Analysis of efficiency with the use of a system model which allows taking account
of both the principal elements of operation of institutions and the environment
factors.”

The political circumstances that lead to the emergence of new administrative
techniques include, in the first place, the model of a contemporary society in
advanced states, which is characterised by, inter alia, an increased focus on the
elements of “soft” policy, including issues related to the natural environment,
quality of life, approval of decentralisation, diversity or self-organisation as the
principles of a “small-scale” political activity, attachment of great importance to the
openness of the polity and, hence, to internal communication, social pluralism and

¥ Cf. B. Jessop, The Future of Capitalist State, Cambridge 2002, J. Loughlin, The ‘Transformation’ of
Governance..., p. 13

*  C. Bohret, The tools of public management, [in:] J. Kooiman, K. A. Eliassen (eds.), Managing Public
Organizations. .., pp. 206-207

It should be noted that elements of this type are today present in the European Union in the form of
the European Commission’s regulations concerning assessment of the quality of projects to be co-
financed with the EU structural funds.

”  C. Bohret, op.cit., p. 210.
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management based on co-operation, flexibility of institutions and regulation
through a departure from the classic bureaucratic institutions.

These circumstances lead to an establishment of new relationships between the
public government and the citizens, where the most important issue is the
approximation of these two worlds through the emphasis on the activities of political
institutions conducted in the public interest, supporting public discourse and
citizens’ participation, which are to lead to a social consensus achieved with the use
of deliberative and negotiation techniques, a systematised bargaining of interests,
convincing and de-centralised governance.”

The changes described above lead, in consequence, to the introduction of
appropriate administrative techniques intended to support this type of governance. It
is important to pay attention to the form often employed for such techniques, namely
the so-called guidelines, known in the context of the European Commission’s
activities, constituting a soft co-ordination tool which ensures convergence of goals
and, at the same time, allows flexible choice of means and detailed solutions.

The major administrative techniques in the model of postmodern management
of the polity include the following:

New forms of negotiation and interest bargaining,” resulting in a wide acceptance
of actions taken due to a proper identification of social needs and negotiations
focused on problems and not on persons (soft with partners, definite in the matter);

New forms of social participation through civil partnership, i.e. both on the stage
of planning and designing of activities (workshops for the future, open planning units);

Proper planning techniques, such as, for example, method of retroactive
planning whereby the expected scenario (the target point) serves as the starting
point of the analysis which then “comes back” to the present situation in order to
identify the key moments of change and possible obstacles;

Emphasis on the gaining of social acceptance through meetings intended to
convince citizens of the need to take the actions planned, information campaigns,
advisory and training services preceded with a thorough analysis of social
expectations and acceptance;

Organisational changes similar to those conducted in the business management
model, including internal flexibility of structures and staff turnover.”

A separate group of activities related to multi-level governance is administration
with the use of self-organising networks.” This model is based on several basic
assumptions.

*  For a more detailed discussion of postmodern administration see: CJ. Fox, TH. Miller,
Postmodern Public Administration: towards discourse, London 1995, cf. also R.A.W.R h o d e s, Towards
a Postmodern Public Administration..., p. 19 et seq.

% Cf. Z. Necki, L. Gorniak, J. Rosifski, Negocjacje w Unii Europejskiej. Przewodnik dla przedsigbiorcow,
Cracow 2001.

*  C. Bohret, op.cit. , pp. 214-220.

*  Cf. RAW. Rhodes, The New Governance: governing without Government, “Political Studies”, vol.

44/1996.
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Firstly, it consists in management through the introduction of elements of
organisational interdependence between various types of entities operating within
the public sphere. The techniques employed in this respect include various forms of
partnership governed by the relevant provisions of the law, such as public-private
partnership which enables the activities of two networks to be combined within a
single logic.

Secondly, this type of governance is based on a continuing co-operation of
various networks on a number of levels; continuous interaction leads to shared
accountability, exchange of information and resources, and to negotiations. The
basic technique employed in this respect is introduction of elements of open
administration and use of special tools such as, for example, multilateral
commissions.

Thirdly, this model assumes governance without a dominant centre (a sovereign)
whose position would be markedly stronger as compared to that of the other actors
within the system. This is achieved through guarantees of considerable autonomy of
the particular networks, especially as regards their internal organisation.

A special example of the model based on societal self-organisation is the model
of social balance.” Authors of that concept, Andrew Dunsire and Christopher Hood,
derived it from the observation that even contemporary pluralistic societies were
characterised by a considerable system stability and, as a result, they were not
constantly on the verge of anarchy or collapse. Dunsire and Hood find the sources
of such stability in the principle of societal self-organisation which, through its
interdependencies and natural emergence of mutually counterpoising institutions, is
heading towards the point of balance. In other words, contemporary societies
spontaneously create an internal network of “checks and balances” based on social
organisations (employers — trade unions, house owners — tenants, consumers —
producers, etc.) which serve as reference points one to another and mutually justify
their existence. The task of the state (public administration) is to make use of these
natural stabilisation mechanisms through a proper policy of balancing the occurring
phenomena and manipulation of potentials of the particular actors (positive —
supporting weaker ones, or negative — constraining those who are too strong). In this
respect, the state has a large number of instruments at its disposal: from the
economic ones (taxes, subsidies) through information ones (release of information
which makes the chances equal) to political and legal ones. Thus the theory of the
social balance takes into consideration both the wide scope of the polity, still existing
in a state, controlled by the centres of power, and the increasing sphere of non-
regulatory forms of social organisation and activities of the particular units.
Balancing consists indeed in the acknowledging that these two worlds are not in
conflict but in interaction resulting in stabilisation, that is in the reaching of the
point of balance.

7 This model in the context of the European Union has been discussed in: O. De Schutter, N. Lebessis,
J. Paterson (eds.), op.cit., pp. 88-89.
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6. Challenges for an enlarged European Union

Undoubtedly, an enlarged European Union faces the necessity of a search for a
new pattern of its functioning to guarantee its efficiency and internal stability, and
allow full and offensive exploitation of the new potential that has increased
following the year 2005. Such a search for a new pattern may include, inter alia,
proper organisation of the shared administrative space. In this area a number of
problems may, however, be encountered and the internal functionality of the entire
European Union will depend on the ability to solve them. In general, the problems
are related to the path the process of Europeanisation of public administration will
follow in the new Member States.

The issue of Europeanisation of public administration as a result of the
establishment of a community administrative space has been widely discussed in
literature, which analysed both the cases of the particular Member States and the
internal dynamics of the process.” Let us set aside the wide-ranging discussion of the
typology of this concept™ and adopt the following definition of the Europeanisation
process: “Europeanisation consists of processes of a) construction, b) diffusion and
c) institutionalisation of formal and informal rules, procedures, policy paradigms,
styles, “ways of doing things” and shared beliefs and norms which are first defined
and consolidated in the EU policy process and then incorporated in the logic of
domestic (national and subnational) discourse, political structures and public
policies”.'” It seems that today Europeanisation of public administration could be
regarded as the central issue in neofunctionalist analyses in the European
integration, which try to simultaneously build bridges to other schools of the theory

*  Given the complexity of issues related to Europeanisation, this Paper does not provide a detailed
discussion thereof. Instead, it is discussed in detail on a special website ARENA (Advanced Research
on Europeanisation of National Administrations) and many articles on this subject have also been
published in the EIoP (European Integration on-line Papers) series; moreover, one edition of the
“Journal of European Public Policy” no. 9/ December 2002 was also devoted to it.

Various authors have tried to “classify” the phenomenon of Europeanisation; cf. A E.T611er, The
Europeanization of Public Policies — Understanding Idiosyncratic Mechanisms and Contingent Results,
“European Integration online Papers (EIoP)”, vol. 8 (2004) no. 9; http://eiop.or.at/eiop/texte/2004-
000a.htm, introduces a typology of Europeanisation by means of a differentiation between “(1)
adaptation, (2) learning, and (3) evasion”; whereas J. T r o n d a 1, Two Worlds of Europeanisation —
Unpacking Models of Government Innovation and Transgovernmental Imitation, “European
Integration online Papers (EIoP)”, Vol. 9 (2005) no. 1; http://eiop.or.at/eiop/texte/2005-001a.htm
divides Europeanisation into (1) innovation and (2) imitation.

" Cf. C. M. R ad aelli, The Europeanization of Public Policy, [in] KK Featherstone,

CM.R ad elli(eds.), The Politics of Europeanization, Oxford 2003, pp. 27-56.
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of integration (institutionalised or liberal and intergovernmental one). From the
point of view of the issues discussed in this Paper, it is important to specify the
channels and forms of Europeanisation which will then allow us to identify the
specificity of and the main obstacles to a smooth inclusion of public administrations
of the new Member States (on the example of Poland) to the community system of
management of multi-level policy. It is the concept of multi-level political system of
the European Union that serves as the basis for mutual interaction between various
spheres of public administration and thus, on the one hand, paves the way for
Europeanisation and, on the other hand, may reveal the main barriers thereto.

Europeanisation of national policy-making processes covers three areas:
political processes (functional level), policy (normative and subject-matter-related
level) and institutions (structural level). It affects a wide array of affairs in the EU
Member States, in particular the areas shown in the following diagram:""

Europeanisation
Processes, policies and institutions

L

Policies Politics Polity
Standards Processes of: Intergovernmental relations
Institutions — interest formation State traditions
Instruments — interest aggregation Judicial structures
Discourse — interest representation State-society relations
Administration — public discourses Identities

Economy

The above diagram clearly shows the complexity of interaction between the
administrative system of a Member State of the European Union and its common
area of management of various areas of policy. If, in fact, such mutual interaction
takes place on so many levels, it means that the quality of the state’s structures and
their “compatibility” with integration processes determine, to a considerable extent,
not only the state’s particular ability to join the community policy but also, to the
same extent, the overall internal coherence of that system. In other words, since
Europeanisation not only affects the areas of the state that are directly related to its
external function (international contacts, representing citizens’ interests vis-a-vis
other entities), but also modifies the method of governance in respect of its other
functions thus resulting in the state’s internal situation having a considerable
influence upon all the areas of policy, politics and the shape of polity in the
European Union, the overall effectiveness of such a system as a model of policy-
making is contingent upon a single state’s ability to adopt the multi-level governance
model.

' Cf. T. A. Boerzel, T. Risse, When Europe Hits Home: Europeanization and Domestic Change, EUI
Working Papers, RSC 2000/56, Florence 2000, p. 5.
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If the model is incoherent with the different governance logics pursued by the
particular states, the system’s “defence reactions” against internal instability should
be expected to occur. Such reactions may take on any of the two forms: either
imposition of its own logic upon a weaker system in order to achieve internal
stability, even at the expense of the quality of its development (Jadwiga Staniszkis
refers to this phenomenon as “structural violence”'), or internal differentiation of
governance systems, which reinforces such incoherence and makes it a rule (a rule
of action) thanks to which the system is stable, by means of the reinforcement of the
internal division into the dominating/creating (central) level and the
subordinate/reacting (peripheral) one.

Today, the problem seems to be the key challenge for the enlarged political
system of the European Union seen from the point of view of multi-level
governance. It is a fundamental issue both for the Union and for each of the new
Member States and, in particular, for Poland as the largest of them.

Therefore, there are three directions of development of the multi-level
governance system within an enlarged European Union:

A. Coherence

This scenario for the future, most favourable for the community policy, is based
on the assumption that the new Member States will develop, as a result of
Europeanisation and system osmosis, an internally coherent and stable governance
system based on uniform principles, norms and meta-regulations forming a part of
a transparent multi-governance system.

B. Structural violence

A scenario based on the assumption that differences between the operational
logics within the community system and the internal system in the new Member
States will force imposition (the so-called harmonisation by force) of the system of
policy management in those states according to the community rules, even at the
expense of their internal coherence; the community system will achieve internal
stability whereas the costs of a failure to adjust will be borne by the internal policies
of the new Member States.

C. Internal differentiation

A scenario based on the belief that the expected degree of coherence under any
of the above scenarios (A or B) is impossible to be achieved within a politically
predictable time thus necessitating a re-definition of the system’s meta-regulations,
consisting in the application of different rules to each subsystem and introduction of
institutional (e.g. community political institutions such as the parliament where all
members have equal rights), economic or procedural bridges to feign its relative
coherence.

2 Cf. J. Staniszkis, Wladza globalizacji, Warsaw 2003, p. 167; in this case the author refers to the
sociological theory of Johan Galtung.
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Each of these scenarios would involve following different Europeanisation paths
as the above-described processes may take place with the use of different
“functional channels”."” The choice of the channel depends on the type of scenario
followed.

The first channel is based on governmental decisions and is used in those areas
where any of the actors situated higher in the hierarchy in the governance structure
is more competent than others. The existence of such actors guarantees minimum
coherence and steerability of the system. As regards the community system, this
certainly refers to some sectoral policies and is associated both with the UE being
equipped with the ability to establish primary law and the generally applicable
secondary law (regulations and directives), the need to harmonise the law of the
Member States and exercise control over the implementation of the community law
by state administrations, and with the market supervision mechanisms provided for
in the relevant law. Decisions may also pertain to the collections of procedural rules,
which, for example, make payment of structural funds under the EU regional policy
conditional upon compliance therewith, rather than to the particular rules of
substantive law. An important element of a description of this issue is the scope of
the subject matter of the governmental decisions taken at the community level. It is
the decisions in this respect that will determine the choice of the path of evolution
the political system in the European Union will follow. Such coercion is
characteristic of the structural violence scenario.

The second channel is “adjustment”, ensuing from the fact that the Member
States react to the changing environment of the community policy in a similar way.
Adjustment is one of the system’s numerous defence reactions to the instability
arising from the differences in the internal systems. Adjustment is made on a
voluntary or mandatory basis and may be mutual (change is introduced as a part of
the system osmosis) or unilateral (which, in effect gives the result identical with that
of coercion). Depending on its nature, the adjustment channel supports either the
coherence option or the structural violence option.

The third possible Europeanisation channel is “inclusion” as a method of
achieving coherence. In community policy it not so much pertains to the particular
groups or persons invited to co-establish this policy, but consists in the inclusion of
new networks and decision-making centres, social categories, political entities (e.g.
local or regional governments) or interest groups, which have thus far been outside
its scope. In this process new networks are joined to the existing ones through new
methods of coordination, information flow and articulation of interest. Adaptation
and “learning” processes, intended to help new entities to find their place within the
community policy, are initiated. Successful inclusion results in the achievement of a
coherence effect, whereas an unsuccessful process may start implementation of the
differentiation scenario.
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Cf. E.C. P a g e, Europeanization and the Persistence of Administrative Systems, [in:] Hayward J.,
Menon. A. Governing Europe.., p.166 et seq., B. Kohler-Koch, The Evolution and Transformation of
European Governance...pp. 26-30.
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The fourth method of Europeanisation is by “imitation”. It consists in an attempt
to imitate behaviour of other entities in a particular political situation, in emulation
of solutions regarded as effective, adaptation of such solutions to the existing
circumstances and synthesising of models. The method is intended to incorporate
efforts to achieve similar (shared) objectives, be included in the mainstream of
politics and repeat successes of others in different internal circumstances. In most
cases imitative behaviour, due to the emphasis on the differences, serves as a basis
for the initiation of the differentiation scenario accompanied by attempts to create
superficial uniformity.

The fifth functional channel present in the system of multi-level governance is
“diffusion”. It results from a mutual exchange of experience. Thus the community
policy is in a continuous dialogue between various existing solutions to particular
problems. Today, this phenomenon can be noticed, first of all, at the level of regional
policy where mechanisms of transfer of the best solutions are in place, albeit it is also
present in the process of central government “learning” from others’ experience
(e.g. in respect of a reform of pension systems). Diffusion is the basis of the
coherence scenario.

The last option is the classic negotiation channel. It is a traditional form of the
working out of a common policy in a situation where each party has equally strong
arguments and belief in its competence to decide on a particular political problem.
This method is used for entities situated on a similar level within the governance
system, where each of them pursues different political goals.

In my opinion, it is the model of Europeanisation of the administrations of the
new Member States, through the use of its various functional channels affecting
different governance systems within the community political system, that will to the
largest extent (much larger than the classic international relations, as postulated by
the proponents of the liberal and intergovernmental school, would do) influence the
future shape of the European Union and determine the role these states will play in
the community policy. Therefore, it seems worth giving some attention to factors
affecting the functioning of administration in these states (here on the example of
the Polish administration) from the very perspective of multi-level governance in the
European Union.

6.1. Public administration in Poland as a new EU Member State: a
diagnosis of challenges

Before we discuss in detail the issues related to multi-level governance, we
should recall the general characteristics of problems encountered by public
administration in Poland in connection with the European integration process.

In her analysis of these challenges, Teresa Rabska' points out, first of all, to the
fact that the European integration (Poland’s accession to the European Union) can
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Cf. T. R a b s k a, Wyzwania administracji publicznej w swietle integracji europejskiej, [in:] A. Debicka, M.
Dmochowski, B. Kudrycka (eds.), Profesjonalizm w administracji publicznej, Bialystok 2004, pp. 56-67.
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be regarded as a “driving force” pushing us “to more quickly catch up on the backlog
of work™"™ resulting from the overall lack of adjustment of our administration to the
needs arising from the carrying out of modern political activities. Thus we would
touch upon an interesting phenomenon where the modernisation and integration
pressures are combined and could be regarded as mutually supporting only if the
target shape of administration each of them pursues could be proved to be identical
or, at least, similar. This remains an open question. However, one should bear in
mind this salient fact that in the case of new Member States two types of reforming
processes, which intermingle and accumulate, are concurrently taking place. Thus
Europeanisation of administration is accompanied by its overall modernisation.
Significantly, such modernisation is understood, on the one hand, as a mere
improvement or establishment of competent administration, and, on the other hand,
as the building of structures capable of implementing the European Union policies
efficiently and in compliance with the community law."” The latter is, as it was stated
in the European Commission’s documents, an “essential pre-condition for creating
the mutual trust indispensable for future membership”."”

Rabska points out to three issues which, in her opinion, will be the central factors
determining the type of modernisation of the Polish administration in connection
with Poland’s membership in the European Union. All these issues play a key role
in the inclusion of the Polish administration in the multi-level governance system.
Therefore, the first area is the establishment of the appropriate administrative
structures and the level of their “internationalisation”, the second one - the
administration’s ability to assume obligations arising from the membership and to
operate effectively; and the third one - ensuring the citizens’ right to good
administration.'®

The foregoing areas may be “made operational”, that is one may specify the
successive steps that should be taken in each such area with respect to public
administration of a state acceding to the European Union.

These steps imply, firstly, the necessity to establish new central administrative
institutions to ensure implementation of and compliance with the community law,
and management of the community policies. And this relates both to the problem of
the rule of law and to effectiveness determined by proper co-ordination.

Another element of structural modernisation, of particular importance from the
point of view of the concept of multi-level governance, is demarcation and
decentralisation whose quality is measured by a clear-cut distribution of
competencies and powers of the central and self-government administration.'”

" Ibidem, p. 56.

"% This was subject to an annual review by the European Commission in its reports on the candidate

countries’ progress towards accession to the European Union.

7 Cf. 2000 Regular Report from the European Commission on Poland’s progress towards accession to
the European Union, p.31.

" Cf.T.Rabska,op.cit., pp. 58-61.
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Cf. 1999 Regular Report from the European Commission on Poland’s progress towards accession to
the European Union, p. 61.
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The third structural factor, administration’s openness, directly associated with
the model of multi-level governance, results from the need to ensure a proper level
of co-operation between different units of national and community administration
in various segments of government.

The fourth major issue is the administration’s efficiency and ability to take new
actions, this being an effect of such indispensable transformations of administration as:

“Clear identification of tasks to be performed by a particular entity,
required in order for the tasks to be carried out properly;

— Introduction of a clear distribution of tasks and responsibilities, and,
where necessary, definition of partners and forms of co-operation;

— Launching of co-ordination mechanisms to ensure that the solutions
adopted are comprehensive and measures are not duplicated;

— Ensuring reliable management of finances and control procedures;

— Improvement of forms of supervision;

— (...) intensification of on-going training and ensuring high qualifications
(...) — human resources development;

— Ensuring proper communication with the society (...)”."°

The fifth important area is performance of the obligations arising from the “right
to good administration” provided for in the Chart of Fundamental Rights of the
European Union. Article 41 thereof defines this right as an obligation to guarantee
each person “the right to have his or her affairs handled impartially, fairly and within
a reasonable time by the institutions and bodies of the Union”. The right
incorporates such elements of administrative culture and practice as: “the right of
every person to be heard, before any individual measure which would affect him or
her adversely is taken; the right of every person to have access to his or her file, while
respecting the legitimate interests of confidentiality and of professional and business
secrecy; the obligation of the administration to give reasons for its decisions.
Furthermore, every person has the right to have the Community remedy any
damage caused by its institutions or by its servants in the performance of their
duties, in accordance with the general principles common to the laws of the Member
States as well as the right, arising from the special nature of the Union, to write to
the institutions of the Union in one of the languages of the Treaties and have an
answer in the same language”.""!

In turn, Francisco Cardona,'” looking from a slightly different point of view,
focuses his attention on general problems encountered by the new Member States

" T.Rabska,op.cit., pp. 62-63.

"' Chart of Fundamental Rights of the European Union, adopted in December 2000, Chapter V
“Citizens’ Rights”, Article 41; for a more detailed discussion of the Chart cf. F. Jasinski, Karta Praw
Podstawowych UE, Warsaw 2003.

F Cardon a, Polska administracja publiczna i stuzba cywilna z perspektywy europejskiej, [in:] A.
Debicka et al., op.cit., pp. 68-74; F. Cardona is a consultant of the OECD research group dealing with
public administration issues.
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as regards their integration with the community administrative space, with a
particular account being taken of the civil service.

Cardona mentions the “heritage of the past” and the “administrative culture”
still present “in the regular functioning of state administration”.'” He classifies as
such the lack of interministerial integration of the politics (as another factor
determining the quality of multi-level governance) as well as reforming of public
administration without any vision of a target model and without appropriate
resources.'* The latter has resulted, on the one hand, in the issues related to the
administrative reforms being dominated by the structural perspective (territorial
distribution of power) and, on the other hand, in a lack of political support for the
group of scientists-specialists who were the authors of the reforms.

Another serious challenge faced by the administrations of the new Member
States is, according to Cardona, the necessity to improve the professional
qualifications of the staff, including both administrative staff and political advisors.
Shortcomings in this respect lead to a lack of trust between the political and the
executive corps in administration, and to an absence of political advisors
independent of political parties.

It is noteworthy that the problem of trust, seen as the mutual consent to the
abidance by the commonly agreed upon rules governing the use of the public space
by various entities operating within it, is the essential political binding agent (in
addition to the hard tools of enforcement of the rule of law) for multi-level
governance. The rule of law, understood as equality before the clearly formulated
provisions of law, guaranteed to all entities by independent courts and implemented
on an on-going basis by the public administration, is one of the essential conditions
of efficient functioning of a state in the multi-level governance system. It guarantees
internal coherence despite policy being implemented on various arenas according to
different procedural rules. Importantly, however, each arena is internally
homogenous, with trust and the rule of law treated as the basic principles. Hence,
from this point of view the two central determinants of political culture become the
following: the procedural and legal culture, and models of relationships between the
political corps and the executive administration. The former is associated with the
generally understood quality of law enacted by the competent bodies of the state.
Detailed discussion of this issue would fall outside the scope of this Paper, yet it is
worth noting that from the point of view of state governance the following factors
are of top importance here: stability of regulations (the larger the number of
amendments to and the shorter the period a regulation is in force, the more difficult
it is to manage the state), sufficiently long period of vacatio legis, in particular as
regards the law that directly refers to the state-citizen relationship (law enacted
without haste), clarity and unambiguity of regulations, in particular those that then
serve as the grounds for the issuing of administrative decisions, foreseeing the

'S Ibidem, p. 69.
" F Cardona calls it “politics without political guidelines”, which is a consequence of a “weak political
interest in the adjustment of the state to the new needs that are emerging”.
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financial consequences of the law enacted for all the entities it applies to (including
both legal entities, natural persons and, for example, local self-government units)
and non-abundant regulations (not every new political initiative calls for new
legislation).

Therefore, while analysing the overall preparedness of administrations of the
new Member States to their functioning in the system of multi-level governance in
the European Union, it should be noted that membership in the EU poses
challenges on two levels: the one that may be referred to as internal and the other
one referred to as external.'"” The internal level, to which the foregoing applies,
encompasses, in the first place, the quality of civil service as the state’s key
administrative staff, which is an issue of central importance for the European Union.
The quality is determined by the three factors: independence, competence and
stability."® From the point of view of the multi-governance model it is vital both to
ensure a clear-cut distribution of tasks between these spheres and to enable their
task-based co-operation. In respect of the administration of the new Member States
particular attention is being drawn to three types of problems related to the internal
quality of state governance. These are weak co-ordination, structural weakness
resulting from insufficient stability and chaotic Europeanisation. It means that
adjustment of administration to the needs arising from its functioning within the
European Union is made according to an “action pattern” whereby establishment of
new structures is not an effect of a planned strategy but of immediate needs, which
often leads, on one hand, to a duplication of tasks and, on the other hand, to an
emergence of a phenomenon referred to as a lack of ownership'” of a particular
problem and the resulting lack of responsibility for its solution.

The external level represents the scope of administrative capacity that allows the
state to effectively function within a community system. The key elements of such
administrative capacity include both the quality of executive staff and the state’s
ability to develop its standpoint on the most crucial problems of the community
policy and, then, to negotiate it with other partners. Therefore, it is vital to attach
appropriate importance to the relationships within the following triangle:
administration — politics (including diplomacy) — independent and professional
analytical and expert potential.

The above statements have been recapitulated by Tomasz G. Grosse'® who
compiled, based on the analysis of a situation in Poland, a list of integration
problems, discussed below, encountered by an enlarged European Union. First of

5 Cf. J. OR o ur k e, Ocena dostosowania polskiej administracji publicznej do dziatania w Unii

Europejskiej, [in] TMotdawa, K A Wojtaszczyk, M. Matecki(eds.), Administracja
publiczna w procesie dostosowywania paristwa do Unii Europejskiej, Warsaw 2003, pp. 53-56; the author
made such conclusions as the 1st Counsellor of the Delegation of the European Commission in
Poland.

" Ibidem, p. 54

" Ibidem, p. 55.

" T. G. Gross e, Polska administracja wobec wyzwan czlonkostwa w Unii Europejskiej, “Polska w

Europie”, no. 2(46)/2004, pp. 121-156.
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all, Grosse notes that one should speak of two ways of understanding the quality of
public administration in the EU Member States. The first one could be named
“basic” as it relates to the guaranteeing of the state’s ability to function within the
European Union, namely to the “ability to adopt the EU legal and institutional
acquis and to effectively absorb European funds. It requires basic skills on the part
of administrative staff, in particular knowledge of the EU languages, law and
procedures”." From the point of view of a state acceding to the multi-level
governance system, the other dimension of the administrative quality, which may be
described as an “objective-based”, seems to be more important. It encompasses the
state structures’ ability to “influence the directions of internal changes in the Union,
its policies and regulation of the law in accordance with national interests”.”” Thus,
the quality of administrative staff not only affects the extent to which a state is
smoothly included into the multi-level policy system but also co-decides on its ability
to attain its own political objectives within the said system.

6.2. Problems encountered by the new EU Member States (on the
example of Poland)

While analysing the possible impact of the EU membership on the Polish
administrative system, and, in consequence, on the coherence of the community
system of multi-level governance, we should consider general problems such a
governance model may pose for the new Member States. What is typical of such
states is the so-called unsettled political systems, that is systems characterised by a
considerable flexibility of newly established institutions, combined with a rigidity of
the existing governmental relations and a low level of political culture standards, and
where the rules of the government’s operation are often unclear. Such phenomena
are present in Central Europe and, what is more, they are being incorporated, along
with systems and economic transformations, into the system of multi-level
governance in the European Union.

Potential threats to the “steerability” of a post-communist state ensue, as
Staniszkis notices, from the absence of a developed mechanism of reduction and
accommodation of tensions and from the poor quality of meta-regulations, namely
the means of combining segments of a different logic.”" The weakness of a post-
communist state results from lack of uniformity of standards and rules of operation
followed by the particular actors in the polity, and from absence of control and co-
ordination instruments.”” The essence of thus formulated threats is the fact that it is
the ability to create procedural and objective-based relationships (that is to agree
upon and pursue the priorities) between various parts of the semi-dependent
decision-making centres (political, social and economic ones) and societal self-

" Ibidem, p. 129.

' Ibidem.

2 J. Staniszkis, Postkomunizm. Proba opisu, Gdansk 2001, pp. 108-134.
2 Ibidem, p. 126
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organisation that determines success of the multi-level governance model. Hence,
the problem consists in the negotiation of the internal logic of operation of the state
which, before a stable government is built, has already been decomposing into a
network governance model, where the particular segments of this system do not
always recognise the necessity of submitting to uniform legal and procedural
regulations. This applies to the same extent to business entities (the black economy),
counter organisations, and social and political institutions (political parties). Such a
situation may lead to a loss of control over political phenomena occurring in a state
(loss of governability), which in turn, if there is a conflict between the particular links
of the network, may spark off a crisis.

Therefore, the adjustment of a European post-communist state to the model of
multi-level governance must go through different stages than the building of the
entire system on the whole continent. This process in Western Europe consists in a
diffusion of the state’s functions and the scopes of responsibility for the public
sphere with the rationale behind the operation of all the public institutions being
retained and with a general consent as to the hierarchy of objectives and the internal
logic of operation. The dispute between the particular segments of the multi-level
system does not consist in the essence of the system’s operation being called into
question, but it focuses on the form of meta-regulations; it concerns the distribution
of competencies between the particular actors, the scope of responsibilities, control
options, distribution of budget resources and participation in the decision-making
process. In post-communist countries the problem concerns the very definition of
the “first principle” of power as well as its essence and role in the governing process,
and the scope of control over the phenomena occurring within the public sphere. In
a situation where well-developed instruments of a uniform political system that
would be able to generate hierarchised priorities are absent, inclusion into the
supranational model of multi-level governance (European Union), unquestioned by
a vast majority of its participants, may lead to a complete loss of the state’s internal
stability.

What guarantees a success in politics on the whole continent and appears to be
the right path of evolution of the community political system, does not provide any
guarantee of a simultaneous success in the particular Member States. The quality of
membership in the European Union depends, first of all, on the internal steerability
of state. The problem faced by such countries as Poland is to find a way of a radical
transformation of the logic of operation of state institutions, which, while leading to
a compatibility with other partners in the European politics, would at the same time
not leave Poland defenceless to external and internal crises. The model of multi-
level governance offers such an opportunity, provided that the state has already
regained its basic stability of institutions and procedures, i.e. that has found its
political rationality.

Post-communist states are not doomed to die out as a result of their inclusion in
the system of multi-level governance. However, their success is contingent upon the
following: rebuilding of their strong position as regards the state’s basic functions
(rules of law, safety) and the ability to introduce the principles of governance,
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described above, to those areas of life that are associated with the social function
(health care, social welfare, etc.). Any attempts to retain the state’s strength by
means of a “re-nationalisation” of the market and the social sphere are doomed to
failure as in a situation where economy is going out of control (as a result of a
globalisation) the state remains overburdened with costs which it then
unsuccessfully tries to reduce by hybrid entities improperly combining quasi-market
pattern with political control (government agencies). The prerequisites for a
successful operation of a post-communist state within the new European politics
also include the establishment, through a proper selection of staff and structural
transformation, of an efficient and effective public administration that would be able
to be included into the European administrative space.

While becoming a part of the multi-level governance system (as the model for
the European Union), post-communist states are offered an opportunity to
modernise their systems, which should be taken advantage of in the manner dictated
by their raison d" état.

The post-communist type of multi-level governance has various consequences
for the public administration in these states. Some of them are of a general type,
whereas other concern detailed issues.

In general, bureaucracy in the post-communist states (such as Poland) today
faces a serious challenge related to its inclusion into the “single administrative
space” of the European Union, as described earlier, and submission to the process
of Europeanisation, which may result in an asymmetry of rationality already within
the state’s administrative subsystem.

This threat is even more serious if a wide array of negative factors is present.

Firstly, material gaps in the institutionalised bridges intended to combine
different networks within bureaucracy can be noticed, which results in the state
being considerably susceptible to the impact of unforeseen circumstances, which
manifests itself in upheavals and crises. Examples include problems encountered by
the administration when faced with natural disasters or a potential threat of
terrorism. In this respect we speak of three types of problems. The first one is the
unclear distribution of competencies within the bureaucratic system at the
government level, the second one — lack of proper co-operation between the
government and self-government structures both in the area of strategic planning
(e.g. of regional development) and actions to ensure security, and the third one —
organisational shortcomings in the area of civil and public-private partnership.

The second type of negative factors present in post-communist bureaucracy is
the ill-performed role of regulatory bodies and quasi-market agencies. One of the
aspects of such a phenomenon is over-regulation resulting from the activities of the
former and unclear rules of operation of the latter. At the same time the most
important regulatory and inspection bodies, that is the core of the state’s
administration, responsible for the citizens’ safety (veterinary, pharmaceutical,
sanitary and other inspections), do not seem to have a sufficiently solid basis for
their activities.
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The third negative factor is the increasing ineffectiveness of the administration,
which encourages corruption. This is a consequence of the following: concentration
of power in the hands of particular officials who are relatively free to make arbitrary
decisions, which results from an ill quality of legislation, independent decision-
making (no co-participation in the decision-making process) in areas of
considerable relevance for the parties to the proceedings (customs administration,
building permits), decision-making arbitrariness in government agencies carrying
out public procurement and in tax administration, crisis in the documentation
procedures manifesting itself in non-compliance with the formal requirements of
bureaucracy operation, weakness of external control and assessment as stimulating
factors, and insufficient importance attached to the work and responsibilities of the
particular officials.'”

In this context, inclusion of post-communist bureaucracy into a supranational
system poses serious challenge, which may bring effects that are difficult to foresee.
Along with the emergence of new tasks of the public government, the way the
administration functions should change as well. This is not intended to consist in an
adoption of certain imposed “European standards”, but in the taking over of new
tasks. A proper performance thereof will determine not only the individual success
of Poland (e.g. in the area of absorption of EC funds), but also the success of the
community policy in Europe as a whole (e.g. safety of products on the single market
will depend on the quality of Polish certification institutions). It should be
remembered, though, that the scale of everyday contacts and areas of co-operation
on various levels of administration between Poland and its currently remote
partners, such as Portugal, will increase considerably.

6.3. Internal factors

The foregoing list could be supplemented with factors identified in the area of
bureaucracy in Poland, which reduce administrative effectiveness and substantially
impede attainment of the objectives set by multi-level governance.

These problems can be classified into several groups:
* Problems related to the model of change,
¢ Problems related to the administrative culture,
* Structural problems, and
* Leadership problems."

In his analysis of models of change, T. G. Grosse distinguishes between two types
thereof: reform rush (characterised by changes being introduced in haste and
without due consideration of their long-term consequences and societal costs) and
reforming through crisis (changes are postponed until a crisis situation develops,
pressure exerted by international institutions which demand introduction of such

Cf. Report of the Supreme Auditing Chamber, Zagrozenie korupcjg w swietle badari kontrolnych NIK,
Warsaw 2000.

" Cf. T. G. Grosse, op. cit., p. 138 et seq.
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changes is growing and the government is granted consent by some mass media and
the public to perform the necessary reforms). At the same time, a major part of
reforms was implemented through the imitative or coercive channel of
Europeanisation and the changes were not deeply ingrained. As Grosse argues,
“many state institutions introduce amendments to the national legislation thus
adjusting it to the European norms, draw up documentation for the purposes related
to the EU policies, change their organisational structures, etc. Such actions,
however, do not change the essential traits of the organisational culture of the Polish
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administration”.

Another important internal factor is the model of administrative culture. The
key barriers in this area include: inheritance of real socialism with its anti-effective
organisation, a still noticeable trend to make the state’s structures dependent on a
political party or pathologisation of the relationships between politicians and the
economy.

The central structural problem, related to insufficient coordination instruments,
is rejection of the inheritance of the centralist system, this being the consequence of
a “ministry-based” organisational model. “This creates favourable environment for
reasonable actions only within the scope of the particular segments and in a short-
time perspective. Sometimes the only reasonable action is the one dictated by the
interest of a particular group of bureaucrats and the desire to retain organisational
powers. Simultaneously, an excessively sector-based approach provokes conflicts
between various parts of administration and results in a decreasing steerability and
compatibility of the system as a whole”."”

Finally, the last problem is the lack of leadership and problems related to the
quality of decisions taken in the Polish administration. The latter results, inter alia,
from a reluctance on the part of mid-level administration to assume responsibility
and make decisions independently as well as from insufficient ability to plan one’s
own work and make use of the organisational resources and from the limited skills
of the office staff in the area of strategic planning.

Therefore, the most important elements indispensable for the transformation of
the Polish public administration in the context of the European Union, listed by
Grzegorz Rydlewski, are “all the solutions leading in administration to:

— Qualitative changes to the relationships between politics and
administration (...);

— Increased importance of the subsidiarity principle (...);

— Implementation of the principle of a primacy of the territorial
consolidation over the system of industry-based divisions
(decentralisation of decisions, tasks and resources, and limitation of the
extent of unconsolidated administration);

- ()

= Ibidem.
2 Ibidem., p. 142.
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Increased transparency of activities and access to public information (...);
Replacement of hierarchical relationships (both within and between the
particular institutional structures) with horizontal network links of
various types; (author’s emphasis)

Departure from quantitative criteria in assessment and management
systems in favour of qualitative ones;

Exploitation of opportunities offered by and avoidance of risks related to
the revolution in information technology (e-administration);
Incorporation of social dialogue mechanisms into the process of
important decision-making (...);

Making use of the potential of non-governmental organisations in the
performance of public administration’s tasks (...); and

Guaranteed maintenance of the necessary ethical level of administration
staff”.'”

6.4. Institutional models for Poland

The problems outlined above should be translated into organisational and

institutional issues in order to provide the necessary instruments to follow the policy
guidelines. Therefore, the Polish public administration (at the government level)
should satisfy the criteria of:

Administration that supports political leadership, whose aim is to
formulate the priorities of the Polish policy within the European Union,
guarantee Poland’s full participation in the debate on the shape of the
community policy and ensure that the state is capable of prompt strategic
reacting to the events taking place in the European integration process;
Administration that supports partnership, whose task is to build internal
procedural bridges between various actors on the public scene, who carry
out some of their activities also at the community forum, in order to
establish a relatively wide, dispersed but co-ordinated system of co-
operation;

Administration that ensures representation of Polish interests and is
closer to traditional diplomacy, yet, at the same time, should take account
of the specificity of the community political system;

Administration that co-ordinates and facilitates horizontal co-ordination
within the public administration subsystem in Poland;

Administration that provides services and bureaucracy’s support for the
operation of the state’s institutions.

The institutional models presented below correspond to the four “ideal types”.
A choice between any of them will be the result of general political decisions, which
depend on the overall government’s objectives and the internal coalition dynamics.
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Administracja publiczna..., pp. 39-40.
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The models differ, first of all, in the location of the central co-ordinating unit. Each
of them is of a postulative nature since today’s institutional shape of the
administration supporting European integration in Poland could be only referred to
as a “model of chaotic order”, which brings about a number of negative phenomena
such as the progressing unsteerability,

antinomic nature of decision-making processes, failure to recognise the
importance of issues related to network systems, and the absence of self-regulating
mechanisms within the existing networks.

The postulative models could be described in brief as follows:

a)

b)

d)

“PM-centred model” — based on the predominant role played by the
office of the Prime Minister (Office of the President of the Council of
Ministers) as the core centre for the administration supporting
integration; this would imply dissolution of the existing Office of the
Committee for European Integration and taking over of some of its assets
by the extended Office of the President of the Council of Ministers;
“Diplomatic model” — based on the predominant role played by the
Ministry of Foreign Affairs; in this case the Office of the Committee for
European Integration would be subordinated to or incorporated in the
Ministry of Foreign Affairs (following a prior dissolution of duplicating
structures);

“Specialist model” - involving the existence of a separate office
responsible exclusively for the community policy, namely of the Ministry
of European Affairs established on the basis of the existing Office of the
Committee for European Integration and reinforced in terms of staff,
prestige and organisation;

“Distributed model” — involving the indispensable multi-entity pattern in
the community policy, with the existing Office of the Committee for
European Integration playing the co-ordinating and supporting role.

In order to establish the target model proposed, one should carry out at least a
rough analysis of the options presented to identify the advantages and disadvantages
of each of them.

PM-centred model

Advantages: Disadvantages:
a)  Clear leadership, a) Predominant role of the Office of
b)  Prime Minister's political the President of the Council of
accountability, Ministers and excessive
¢) Emphasis on the central role and organisational structures,
special position of the community a) Necessity to build new
policy, administrative structures,
d)  Co-ordination and representation by b)  Loss of memory of the existing
the Prime Minister. action paths,
¢) Political domination by the Prime
Minister.

135



Public administration in a multi-level governance model

Advantages:

b)  Distribution of responsibilities within
a government coalition,

c) Capitalising on the experience
gained so far,

d) Liquidation of the Office of the
Committee for European Integration
as a separate office.

Advantages:

a) Emphasis on the unique nature of
the European policy,

b)  Making use of the existing good
practices,

c) The smallest extent of changes, i.e.
of re-organisation chaos,

d) Political accountability of the
constitutional Minister of European
Affairs,

e) Chance for efficient co-ordination.

Advantages:

a) Exploitation of the potential of
distributed knowledge,

b)  Making use of the administrative
network,

c) Possibility to delegate powers,

d)  Improved distribution of work within

Coherence of the European policy
and foreign policy as such,

Diplomatic model

Disadvantages:

a) Staff shortages in the Ministry of
Foreign Affairs and its widely known
organisational incapacity,

b)  European policy understanding
dominated by long-serving
diplomacy bureaucrats,

c) Powerful reinforcement of the
Ministry of Foreign Affairs

Specialist model

Disadvantages:

a) Excessive administrative structures,

b)  Weak (equal) position of the
Minister of European Affairs vis-?-
vis other members of government,

¢) Insufficient power to mobilise and
enforce necessary co-operation,

d)  Evaluation of the experience gained
so far, revealing the incapacity of
the Office of the Committee for
European Integration.

Distributed model

the central administration.

Disadvantages:

a) Chaos if there is no control,
b)  Co-ordination problems,

¢)  Information flow problems,
d)  No clear leadership.

In practice, establishment of the appropriate system of administration
supporting integration should therefore combine elements of each of the above-
described “ideal types” depending on the types of tasks the administration is
intended to carry out.

Hence, the target model (namely the most adequate solution) could be as

follows:
Leadership PM-centred model
Partnership PM-centred model / specialist model
Representation Diplomatic model / specialist model

Co-ordination

Distributed model
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In practice, this would simply:

a)

b)

Considerable strengthening of the position of the Prime Minister and his
or her office as regards the European policy programming, and
establishment of a special analysis centre;

Clear-cut distribution of tasks between the traditional diplomacy and the
community policy in two options: with institutional division into the
Minister of Foreign Affairs and the Minister of European Affairs or with
these institutions being combined into one (which would involve
liquidation of the Office of the Committee for European Integration) and
an internal distribution of functions; and

Bringing about the establishment of an independent co-ordinating
network based on the special corps of officials.
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Conclusions

The problem of multi-level governance, discussed herein, as a model of
community policy within the European Union and its consequences for further
enlargement, has been also discussed in the specialist literature related to the “old”
Europe, yet, the discussions, though important, were usually narrowed down to an
analysis of a particular issue.”® Exceptions include the text by Gilles Bertrand and
Anna Michalski” published in the volume discussing the challenges to the future
model of governance of the European Union. The authors identify, from their point
of view, four principal problems for that model from the perspective of the year
2010:

¢ Increasing diversity;

Diversity poses two types of challenges to the community governance. First of all
it will require a more efficient use of resources as well as a stricter definition of the
community policies’ goals; and, at the same time, “demand a higher degree of
understanding and flexibility in regard to the context in which policies will be
applied”."” This may apply either exclusively to the manner in which the goals are
pursued or, directly, to the regulatory flexibility following different standards. Such
a process of a, so to speak, “contextualisation” of community policies may be
regarded as one of the key traits of the multi-level nature of governance in an
enlarged European Union, based on distributed governance with a participation by
a number of entities operating in various segments of the polity, which, at the same
time, would exert growing pressure on the appropriate system of control of the
community policies’ effectiveness. Important elements of diversity management will
be also other administration techniques, such as partnerships and networks. The key
to such governance is the establishment of the “borderline conditions”. From this
perspective, the task the European Union has to carry out could be defined as “not
to seek homogenisation in a larger EU, nor to fall back on national solutions for
implementation, but rather to determine the tolerance threshold of diversity in
application, above which trust between Member States will erode and threaten

entire sectors of EU policy”."”!

" For an example of this see an interesting analysis by D. Bailey, L. De Propris, A Bridge Too Phare ?
EU Pre-Accession Aid and Capacity-Building in Candidate Countries, “Journal of Common Market
Studies”, vol. 42/2004, no. 1, pp. 11-98.

G. Bertrand, A. Michalski, Some reflections on governance in the European Union, [in:] O. De Schutter,
N. Lebessis, J. Paterson (eds.), Governance in the European Union..., p. 253 et seq.

0 Ibidem.

St Ibidem.
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* Participation requiring extensive consultation;

Governance of the new Union should also require an active search for partners
for the policy. The idea behind such activation of partnership is to support groups
(entities) which are weakly organised and encourage establishment of co-operation
and pressure groups and creation of deliberative fora. Carrying out of a policy on
the community level should be transparent and open, and stimulate external entities
to consult projects.

¢ Introduction of flexibility through objective-based governance;

This primarily consists in the introduction of indicators of implementation and
enforcement of the community law and policies that would measure “the capacity of
new measures to achieve over-riding objectives and could therefore allow for a
wider scope of variation as to the actual form of implementation of detailed
legislation™."

¢ Obtaining societal support;

It is vital to create various fora on which social trust could be built; among them
special importance should be attached to networks. It should be remembered,
though, that such networks should not “replace parliamentary bodies but rather
complement them or, in technical areas, contribute to a deeper understanding of the

various issues at stake”.'

As it can be easily noticed, the challenges described above and identified by
analysts working for the European Commission do not exhaust the list of problems
an enlarged European Union is facing.

This Paper has been intended to present a broader context of the management
of the European integration process according to the new governance model based
on multi-level way of policy-making, which is the key problem for the coherence of
the community political system. Such a challenge has its origins in two sources.
Firstly, internal factors affecting public administration in new Member States
(shown on the example of the administration in Poland) result in the process of its
Europeanisation, necessary for the establishment of an efficient system of multi-
level governance taking account of community co-administration, being conducted
in a way which does not guarantee compatibility of the system as a whole. Secondly,
harmonisation pressures on the systems of the new Member States lead only to a
fragmentary and forced modernisation thereof.

As a result of these two processes, the sequence of change is distorted (new
solutions are being introduced, whereas the same ones were incorporated in the
administrations of the Member States of the “old” EU in the course of stable and
long-term transformations supported by the changing administrative culture, which
acted as the “reform’s buffer”) and the path dependence, based on the retaining of
old structures and forms of activity of the administration in areas not exposed to
direct integration pressure, is strengthened.

B2 Ibidem.
%5 Ibidem.
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In consequence of such a situation the emerging system fails to satisfy the
requirements of an efficient model of multi-level governance and requires urgent
consideration of its overall transformation according to a coherent pattern.
However, there are adverse political conditions for the carrying out of such a
comprehensive reform, both on the community (institutional and conceptual
weakness, which manifested itself most visibly in the rejection of the Constitution for
Europe) and the national level (an attempt to defend the traditional nature of the
Westphalian state). It is high time, however, that a brave step was taken to make the
European Union not only a unique, but also an effective and internally harmonious
system.'**

B Cf. J. Olsen, Reforming European Institutions of Governance, “Journal of Common Market Studies”,
vol. 40/2002, no. 4, pp. 581-602.
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