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Europeizacja alokalne uwarunkowania administracyjne
(Przyklad agencji wdrazajacych polityke rolna i rozwoju obszaréw wiejskich
w trzech nowych krajach cztonkowskich)!

Celem niniejszego artykulu jest analiza proceséw europeizacji agencji zajmujacych si¢ implementacja unij-
nej polityki rolnej i rozwoju obszaréw wiejskich w nowych krajach cztonkowskich: na Litwie, w Stowacji i Polsce.
Chodzito o zbadanie zmian instytucjonalnych pod wptywem realizowania polityk unijnych i implementacji prawa
UE. W szczegdlnosci przedmiotem zainteresowania bylo to, czy procesy europeizacji wprowadzaja do praktyki admi-
nistracyjnej nowe metody zarzadzania, tj. opierajace si¢ na sieciowych (niehierarchicznych) mechanizmach wspétpracy
i otwarciu administracji na dialog obywatelski. Jedno z gtéwnych pytar stawianych w niniejszym artykule dotyczy te-
go, w jaki sposéb procesy europeizacji wchodza w relacje z krajowymi czynnikami ksztattujacymi sposéb funkcjonowa-
nia administracji publicznej. Chodzi przede wszystkim o role miejscowej kultury politycznej i administracyjnej, w tym
takze tradycji wywodzacej si¢ z okresu socjalistycznego.

Stowa kluczowe: europeizacja, nowe metody zarzadzania, agencje wdrazajace, paristwo administracyjne, paristwo sie-

ciowe.

1. Wprowadzenie

Celem niniejszego artykutu jest analiza proce-
séw europeizacji administracji publicznej, a wigc
zmian w instytucjach publicznych pod wptywem
realizowania polityk unijnych i implementacji pra-
wa UE. W szczegdlnosci przedmiotem zaintereso-
wania jest to, czy procesy europeizacji wprowadzaja
do praktyki administracyjnej nowe metody zarza-
dzania, tj. opierajace si¢ na sieciowych (nichierar-
chicznych) mechanizmach wspétpracy i otwarciu
administracji na partycypacje spoteczng. W jaki
sposéb i w jakim zakresie s3 one implementowa-
ne? A moze sposéb funkcjonowania administracji
publicznej jest raczej zgodny z dotychczas obowia-
zujaca tradycja administracyjna wynikajacg z do-
$wiadczenri panstwa socjalistycznego? Czy procesy
europeizacji moga wzmacniac te tradycje?

Instytut Spraw Publicznych.

! Referat prezentowany na Uniwersytecie Ekonomicz-
nym w Krakowie w ramach programu naukowego ,Dob-
re rzgdzenie”.

Jednym z gtéwnych pytari stawianych w niniej-
szym artykule jest wigc to, w jaki sposéb procesy
europeizacji wchodza w relacje z krajowymi czyn-
nikami ksztaltujacymi sposéb funkcjonowania
administracji publicznej. Chodzi przede wszyst-
kim o rol¢ miejscowej kultury politycznej i admi-
nistracyjnej, w tym takze tradycji wywodzacej sie
z okresu socjalistycznego. W jaki sposéb wptyw
europeizacji jest modyfikowany przez te tradycje?

Przedmiotem zainteresowania s3 agencje
dziatajagce w wybranych nowych krajach czton-
kowskich (na Litwie, Stowacji i w Polsce)?, kt6-
re zajmujg si¢ wdrazaniem unijnej polityki rol-
nej i rozwoju obszaréw wiejskich (Fatkowski,
Grosse, Skwarczyniska 2006; Stafejeva 2006;
Beblavy 2006). Taki wybér nie jest przypadkowy.

Po pierwsze, polityka rolna i polityka rozwoju

2 Niniejszy artykul podsumowuje badania prowa-
dzone w latach 2006—-2007 pod kierunkiem autora
przez Instytut Spraw Publicznych w trzech no-
wych krajach cztonkowskich: Litwie, Stowacji oraz

w Polsce.
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obszaréw wiejskich, w poréwnaniu do innych ob-
szaréw politycznych, sa poddane bardzo silnym
wplywom ze strony Unii Europejskiej. Wiaze si¢
to z bogactwem regulacji prawa wspdlnotowe-
go w omawianym obszarze, a takze znaczacymi
srodkami finansowymi pochodzacymi z budze-
tu UE przeznaczonymi na realizacj¢ tych polityk
(Alesina, Angeloni, Schuknecht 2005). Mozna
wige przypuszczad, ze zakres europeizacji insty-
tucji krajowych realizujacych te polityki jest bar-
dzo duzy, gdyz silnie wzmacniaja ja zaréwno in-
strumenty regulacyjne, jak i finansowe.

Po drugie, analiza agencji wdrazajacych (tj.
zajmujacych si¢ wdrazaniem polityk publicz-
nych, najczeéciej redystrybucyjnych) to szcze-
gélnie ciekawe wyzwanie dla badacza nowych
metod zarzadzania. W literaturze najczesciej
przedmiotem analizy sa bowiem agencje re-
gulacyjne (a wigc zajmujace si¢ regulowaniem
okreslonego segmentu rynku), a nie wdrazajace.
Tymczasem, jak wczesniej wspomniano, euro-
peizacja agencji wdrazajacych w krajach czton-
kowskich jest realizowana nie tylko pod wpty-
wem regulacji europejskich, lecz takze wiaze si¢
z dystrybuowaniem $rodkéw finansowych UE.
Mozna wiec przypuszczaé, ze wptyw Komisji
Europejskiej na instytucje publiczne w krajach
cztonkowskich bedzie wigkszy, co ostabi hie-
rarchiczne relacje migdzy rzadem a agencja-
mi wdrazajacymi. Mozna réwniez postawi¢ hi-
poteze, ze pod wplywem europeizacji zwicksza
si¢ wymiana wzajemnych dos§wiadczel miedzy
agencjami w poszczegdlnych krajach cztonkow-
skich. Oba zjawiska moga by¢ przejawem no-
wych metod zarzadzania w UE.

2. Zalozenia, hipotezy
i koncepcje teoretyczne

2.1. Europeizacja administracji publicznej

Europeizacja jest okreslana jako wptyw Unii
Europejskiej na kraje cztonkowskie, w szczegdl-
nosci na zmiany w organizacji i funkcjonowaniu
administracji publicznej (Boérzel 2005; Borzel,
Risse 2007; Cowles, Caporaso, Risse 2001; Fea-
therstone, Radaelli 2003; Mair 2004; Radaelli
2003). W zwigzku z koniecznoscig implemen-

3 Rézne definicje europeizacji podaje Olsen (2002).

towania polityk i prawa UE, a takze w odpo-

wiedzi na rosngce zainteresowanie decyden-

téw politycznych efektywnosciag tych polityk

— kraje cztonkowskie dokonuja zmian w swych

strukturach  administracyjnych ~ (Kadelbach

2002). Zmiany te sg inspirowane przez Komisje

Europejska lub tez wynikaja z wzajemnego ob-

serwowania doswiadczeri miedzy krajami czton-

kowskimi (Olsen 2002). Najczesciej nie sg one
rewolucyjne, ani tez nie zmierzaja w strone
unifikacji rozwigzan w ramach UE (Legreid,

Steinthorsson, Thorhallsson 2004). Na poziomie

administracji krajowych utrzymuja si¢ w dal-

szym ciagu silne zréznicowania instytucjonalne.

Wiaza si¢ one z odmiennymi tradycjami histo-

rycznymi i kulturami organizacyjnymi ksztattu-

jacymi struktury administracyjne, normy praw-
ne, jak tez formalne i nieformalne zachowania

urzednikéw (Olsen 2002).

Bodaj najwazniejszym mechanizmem euro-
peizacji jest transfer prawa UE. W tej sytuacji
duze znaczenie ma zapewne formuta prawa eu-
ropejskiego:

a) czy ma ono charakter bezwarunkowego i ca-
tosciowego przeniesienia odpowiednich prze-
piséw do prawa krajowego;

b) czy jest implementowane przy zachowaniu
pewnej swobody interpretacyjnej ze strony
panstw cztonkowskich;

c) czy tez jest jedynie zalecane kierunkowo
(Trubek, Cottrell, Nance 2005)?
Przenoszenie acquis communautaire do prawa

krajowego, w tym do praktyki administracji kra-

jowej, uznaje si¢ za przyktad izomorfizmu przy-
musowego (coercive) (Radaelli 2000; Thatcher

2002; Thatcher, Stone Sweet 2002). Omawiane

zjawisko odnosi si¢ do zatozeri instytucjonali-

zmu racjonalistycznego (rationalist institutiona-
lism). Analizuje on m.in. procesy europeizacji
krajéw z Europy Srodkowo-Wschodniej (Borzel,

Sedelmeier 2006; Moravcesik, Vachudovd 2003;

Sedelmeier 2006). Wspomniana koncepcja za-

ktada, ze proces europeizacji tych krajéw opierat

si¢ na asymetrycznych relacjach wtadzy, gdzie do-
minujaca pozycje mieli dotychczasowi cztonko-
wie Unii i przedstawiciele Komisji Europejskiej.

Wyrazem tej asymetrii byto m.in.:

a) warunkowe wskazanie mozliwosci cztonkostwa;

b) ustalenie podstawowych regut integracji przez
dotychczasowych cztonkéw;
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c) koniecznos§¢ przyjecia prawa europejskiego
przez kraje akcesyjne wlasciwie bez mozliwo-
§ci jego korekty i dostosowania do uwarunko-
wan lokalnych.

Odmiennym typem izomorfizmu jest transfer
instytucji zewnetrznych w sposéb dobrowolny,
gléwnie poprzez wymiane doswiadczen i wza-
jemna nauke. Odbywa si¢ on na zasadach part-
nerskich i bez zewngtrznej presji politycznej, na
przyktad bez przymusu wynikajacego z asyme-
trycznych negocjacji cztonkowskich. Omawiane
zjawisko odnosi sie do zalozen instytucjonalizmu
konstruktywistycznego (comstructivist institutio-
nalism). Wspomniany kierunek, analizujac euro-
peizacje nowych krajéw cztonkowskich, podkres-
la dobrowolnos¢ przejmowania zewngtrznych
instytucji, uzasadniong korzysciami tych rozwia-
zan dla miejscowych gospodarek i spoteczeristw.
Istotne znaczenie dla przyjmowania europejskich
doswiadczen ma wedtug omawianej koncepcji
wspdlnota wartosci. Chodzi zwtaszcza o wza-
jemne dopasowanie, z jednej strony oczekiwarl
unijnych, a z drugiej — uwarunkowari lokalnej
kultury i debaty publicznej (Schimmelfennig,
Sedelmeier 2005; Schwellnus 2005).

Mozna wigc postawic¢ hipotezg, ze zakres eu-
ropeizacji jest wigkszy w przypadku transferu ty-
pu bard law niz soft law (Bulmer, Padgett 2005).
Oznacza to, ze transfer ,migkkich” (nowych) me-
tod zarzadzania bylby réwniez mniejszy. Mozna
réwniez zatozy¢, ze europeizacja jest silniejsza
w sytuacji polityk redystrybucyjnych korzystaja-
cych z funduszy unijnych, gdyz istnieja wigksze
mozliwosci skutecznego dyscyplinowania od-
biorcéw pomocy unijnej. Ponadto mozna przy-
ja¢, ze europeizacja bedzie silniejsza w sytuacji
zgodnosci miedzy transferowanymi instytucja-
mi a lokalnymi uwarunkowaniami administra-
cyjnymi, tj. systemem instytucjonalnym, tradycja
i kulturg administracyjna. W przypadku, kie-
dy z jednej strony nie ma silnych mechanizméw
izomorfizmu przymusowego (np. transferu hard
law), a z drugiej strony lokalna tradycja i kultu-
ra administracyjna jest sprzeczna z zewngtrzny-
mi instytucjami — postepy europeizacji beda wiec
najmniej skuteczne.

Mozna takze wstepnie postawi¢ hipoteze, ze
w nowych krajach czlonkowskich wplyw eu-
ropeizacji na transfer unijnych regulacji, me-

tod zarzadzania i kierunek krajowych polityk

publicznych jest wigkszy, anizeli w krajach za-
chodnioeuropejskich?. Wiaze sic to z kilko-
ma czynnikami. Po pierwsze, w krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej odrzucono stare prak-
tyki administracyjne, zwlaszcza wywodzace si¢
z okresu paristwa socjalistycznego i poszukiwa-
no nowych metod zarzadzania dla polityk pu-
blicznych. Zwigkszalo to otwarto$¢ tych kra-
jéw na przyjmowanie wzorcéw ptynacych z Unii
Europejskiej. Ponadto implementacja prawa eu-
ropejskiego oraz przyjecie wielu rozwigzari orga-
nizacyjnych w administracji publicznej byto wa-
runkiem akcesji do Unii Europejskiej. Poniewaz
integracja ze strukturami europejskimi byta ab-
solutnym priorytetem dla elit politycznych kra-
jow tego regionu, ulatwiato to transfer europej-
skich instytucji i metod zarzadzania. Po drugie,
transformacja ustrojowa ostabita polityczne przy-
wédztwo nad dziataniami administracji, a takze
zmniejszyta skutecznosé mechanizméw kontro-
Inych ze strony ministerstw nad nadzorowany-
mi przez nie agencjami. W takich warunkach
wplyw na funkcjonowanie administracji krajo-
wej ze strony instytucji europejskich mégt by¢
wigkszy. Po trzecie, w nowych krajach czton-
kowskich — w poréwnaniu do starych czlonkéw
Unii — stosunkowo mniejsze sg krajowe wydat-
ki na odpowiednie polityki publiczne w stosun-
ku do funduszy unijnych. Zwicksza to wplyw
instytucji europejskich na kierunek polityk kra-
jowych, w tym réwniez tych, ktdre s3 realizowa-
ne przez agencje wdrazajace.

Mozna réwniez przypuszczaé, ze na zakres
europeizacji administracji paristw cztonkowskich
oprécz wptywu UE oddziatuja réwniez czynniki
wewnetrzne. Mam na mysli zwlaszcza miejsco-
wy system administracyjny, diugofalowe polity-
ki publiczne danego kraju, jego system prawny
itd. W zaleznosci od zakresu zgodnosci europej-
skiego prawa i polityk unijnych z tymi instytu-
cjami i politykami krajowymi mozna spodzie-
wac si¢ wigkszego lub mniejszego poparcia dla
implementacji okreslonych rozwigzai. Duza
role odgrywa tradycja administracyjna danego
panistwa, a takze kultura polityczna, ktéra wpty-
wa na sposéb implementacji wzorcéw europej-
skich. W nowych krajach cztonkowskich wyste-

puje silna spuscizna po okresie komunistycznym

4 Podobng opinie wyraza np. Sedelmeier (2006).
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(socialist legacy), wyraznie odmienna od do§wiad-
czen krajéow zachodnioeuropejskich (Grosse
2006b). Na stopieri europeizacji wplywaja row-
niez dominujace interesy spoleczne. Badania
wskazujg (Steunenberg 2007), ze istotnym
czynnikiem zapewniajacym wiasciwe wdraza-
nie unijnego prawa do krajowego systemu praw-
nego jest to, w jakim stopniu europejskie dyrek-
tywy sa zgodne z interesami wptywowych grup
spotecznych.

2.2. Europeizacja agencji wdrazajacych

Europeizacja agencji wiaze si¢ z uczestnic-
twem danego kraju w procesach integracji regio-
nalnej. Wynika takze z wiaczenia agencji krajo-
wych do europejskich sieci agencyjnych. Tworza je
agencje unijne oraz narodowe dziatajace w tych
samych dziatach spraw publicznych (Grosse
2006). Agencje unijne petlniag w takim syste-
mie rol¢ ,zwornika” i koordynatora dla calej
sieci (Majone 2000). Najczesciej zdarza si¢ to
w przypadku wspétdziatania agencji regulacyj-
nych, gdzie europeizacja ma stuzy¢ efektywnej
implementacji prawa unijnego (acquis commu-
nautaire) w danym obszarze polityk publicznych
(Koutalakis 2004). Jednak dotyczy¢ to moze réw-
niez agencji wdrazajacych, ktére niejednokrot-
nie wykorzystuja srodki finansowe UE do im-
plementowania prawa unijnego. Z europeizacja
agencji wdrazajacych taczy si¢ przenoszenie
unijnych standardéw dotyczacych zarzadzania,
w tym m.in. szczegStowych przepiséw dotycza-
cych gospodarowania funduszami unijnymi, au-
dytu, kontroli.

Eksperci wskazuja réwniez na to, ze Komisja
Europejska jest aktywnym promotorem trans-
terowania réznorodnych instytucji i metod za-
rzadzania do krajéw cztonkowskich, w tym
takze wspiera proces delegowania zadan do au-
tonomicznych agencji (Radaelli 2000; Thatcher
2002). Wigze si¢ to m.in. z tym, Ze europeizacja
agencji i ich wlaczenie do europejskich sieci agen-
cyjnych wzmacnia wladze¢ Komisji Europejskiej
(i agencji europejskich) w odniesieniu do ko-
ordynowania polityk publicznych w Europie
(Flinders 2004). Komisja popiera wigc rozwdj
sieci wspotpracy miedzy agencjami narodowymi
oraz europejskimi. Stara si¢ jednoczes$nie wywie-
ra¢ wplyw na kierunek rozwoju europejskich sieci

agencyjnych (Coen, Héritier 2005). Umocnienie
pozycji technokracji brukselskiej na tym polu
odbywa si¢ czgsto kosztem wiadzy rzadéw na-
rodowych, zwlaszcza tych, ktére stabiej nadzo-
ruja dziatalno$¢ agencji krajowych (Nicolaides
2004).

Mozna wigc postawi¢ hipoteze, Ze proces eu-
ropeizacji agencji w nowych krajach cztonkow-
skich wzmacnia pozycje tych instytucji w rela-
¢ji do ministerstw nadzorujacych ich dziatanie.
Agencje korzystaja bowiem z autorytetu wy-
nikajacego z implementowania polityk euro-
pejskich i dysponowania §rodkami finansowy-
mi UE. Wykorzystuja réwniez zainteresowanie
Komisji Europejskiej poprawa potencjatu admi-
nistracyjnego i profesjonalizmu agencji, a takze
przeciwdziataniem nieprawidtowosciom w funk-
cjonowaniu agencji.

Jakie mogga by¢ inne hipotetyczne konsekwen-
cje europeizacji agencji wdrazajacych w nowych
krajach cztonkowskich? Moze ona wzmocni¢
sektorowo$¢ zarzadzania i poglebi¢ trudnosci
koordynacji z innymi politykami publicznymi.
Od dawna obserwujemy np. trudnosci w koordy-
nacji polityk mi¢dzy poszczegdlnymi dyrekcjami
generalnymi Komisji Europejskiej. Przyktadem
tego zjawiska jest m.in. oddzielenie zarzadza-
nia i finansowania europejskiej polityki rozwo-
ju obszaréw wiejskich i polityki sp6jnosci na lata
2007-2013, chociaz dotycza one najczesciej tych
samych regionéw stabiej rozwijajacych sie spo-
tecznie i gospodarczo (Grosse 2004; 2006a).

Inna konsekwencja europeizacji agencji wdra-
zajacych moze by¢ centralizacja zarzadzania
i przekazywanie standardéw organizacyjnych
i wskazéwek wprost z Komisji Europejskie;j.
Ogranicza to mozliwosci elastycznego wiacza-
nia do polityk publicznych lokalnych celéw roz-
wojowych oraz oddolnej korekty tych polityk.
Nie oznacza to jednak, ze agencje wdrazaja-
ce programy europejskie automatycznie staja sie
niepodatne na wptyw lokalnych grup interesu —
odbiorcéw funduszy unijnych. Ponadto w kra-
jach o silnej tradycji upolitycznienia administra-
cji (np. w Polsce) nalezy spodziewa¢ si¢ silnego
upartyjnienia agencji. Nie musi to by¢ zwiaza-
ne z silniejszym nadzorem merytorycznym nad
agencja ze strony odpowiedniego ministerstwa.
Przeciwnie, dotychczasowe badania (NIK 2005;
2005a; 2005b) w Polsce wskazuja na stosunkowo
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niski poziom merytorycznej kontroli nad agen-
cjami, co w polaczeniu z silnym upolitycznie-
niem stwarza warunki do zawtaszczenia agencji
przez lokalne grupy interesu.

Mozna jednak zatozy¢, ze europeizacja agen-
¢ji wdrazajacych redystrybucyjne polityki unij-
ne bedzie odmienna niz agencji regulacyjnych.
Te ostatnie bedg prawdopodobnie silniej wcho-
dzi¢ do sieci polityk europejskich, a takze uzy-
skiwa¢ wigkszg autonomie wobec rzadéw krajo-
wych. Sytuacja agencji wdrazajacych moze by¢
inna. Pozostaja one w $cistych relacjach hierar-
chicznej zaleznosci wobec ministerstw krajow
cztonkowskich. Rzady narodowe stanowig gtéw-
ny oé$rodek zarzadzania unijnymi politykami re-
dystrybucyjnymi na terenie wlasnych panstw
oraz sg posrednikami miedzy instytucjami unij-
nymi a strukturami administracji terytorialnej
(petnia role gatekeepers) (Bache 1999; Bulmer,
Lequesne 2002; 2005)°. W tym przypadku ten-
dencja do centralizacji i sektorowosci zarzadza-
nia politykami europejskimi moze wzmacniaé
hierarchiczng zalezno$¢ mig¢dzy odpowiednimi
ministerstwami a podlegtymi im agencjami wy-
konawczymi.

Takie hierarchiczne relacje mogg by¢ dodat-
kowo wzmacniane przez uwarunkowania sys-
temu administracyjnego majace swoje zZrédla
w okresie socjalistycznym. Europeizacja agencji
wdrazajacych moze nie tylko nie zmieni¢ kul-
tury organizacyjnej, lecz takze przyczynié si¢
do wzmocnienia tradycyjnych cech administra-
¢ji z poprzedniego okresu. Chodzi zwlaszcza
o silng centralizacj¢ administracji i hierarchicz-
ne podporzadkowanie agencji ministerstwom,
a takze upolitycznienie personelu i samej agen-
cji. Moze réwniez wzmocni¢ rozmaite patolo-
gie administracyjne zwigzane z funkcjonowa-
niem w okresie transformacji ustrojowej. Wsréd
nich wymieni¢ nalezy przede wszystkim zjawi-
sko agency capture (,zawtaszczenia” agencji). Jest
to systematyczny i dominujacy wplyw grup inte-
resu na funkcjonowanie agencji, majacy na celu
wykorzystywanie dziatan agencji do maksymali-
zacji whasnych korzysci ze szkodg dla innych in-
tereséw spotecznych lub polityk publicznych re-
alizowanych przez agencje (Grosse 2006).

5 Przyktadem omawianej roli paristw cztonkowskich jest

redystrybucja srodkéw UE na polityke spéjnosci.

Zastanawiajac si¢ nad europeizacja agencji
wdrazajacych, postawmy problem jej wptywu na
ksztaltowanie si¢ modelu paristwa. W ten spo-
s6b okreslam (Grosse 2007; 2007a; 2007b)° dwa
sposoby definiowania paistwa i pojmowania je-
go roli w procesach spotecznych oraz gospodar-
czych przez elity polityczne i administracyjne.
Taki sposéb modelowania, nawigzujacy do typéw
idealnych Maxa Webera (Weber 1985), oddaje
w moim przekonaniu silny wptyw idei na rzeczy-
wiste praktyki administracyjne. Pokazuje, w jaki
spos6b myslenie decydentéw o panstwie wply-
wa na ich wybér metod zarzadzania politykami
publicznymi. Czy europeizacja bedzie sprzyja-
ta stopniowej transformacji metod zarzadzania
z modelu panistwa administracyjnego w kierun-
ku modelu panistwa sieciowego? Pierwszy z nich
cechuje si¢ znaczng rolg administracji paristwo-
wej w relacji do partneréw spotecznych, a takze
wyrazng preferencja dla hierarchicznych metod
zarzadzania. Sita paristwa (state capacity) i efek-
tywnos¢ polityk publicznych zalezy gtéwnie od
sprawnosci administracji parstwowej, a nie od
zdolnosci do kooperacji z partnerami spoteczny-
mi lub innymi instytucjami. Efektywnos¢ reali-
zowania polityk w ramach tego modelu paristwa
zalezy ponadto od jakosci mechanizméw kon-
trolnych nad agencjami, a nie od zakresu swo-
body (zone of discretion) tych agencji i ich zdol-
nosci do elastycznego wiaczania do swojej pracy
partneréw spotecznych. Powoduje to, ze waz-
niejsze staje si¢ sprawne implementowanie po-
lityk panstwowych niz ich efektywne dopasowa-
nie do miejscowych potrzeb. Inng konsekwencja
takiego podejscia jest nacisk na szybka absorpcje
funduszy publicznych, a nie na najlepsza jako$¢
ich wykorzystania dla rozwigzywania proble-
méw spotecznych i ekonomicznych. Natomiast
w modelu paristwa sieciowego administracja
petni role wspomagajaca i ukierunkowujacg ak-
tywno$¢ innych podmiotéw publicznych i pry-
watnych. Polityki publiczne sa wigc realizowane
w Scistej kooperacji z partnerami spotecznymi,
co oznacza, ze takze agencje pafdstwowe przy-
ktadaja duza wage do partycypacji spotecznej.
Intensywnie wspoétdziataja réwniez z agencja-

® Por. rozréznienie miedzy modelem paristwa adminis-
tracyjnego i sieciowego.
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mi z innych krajéw (w ramach europejskich sie-
ci agencyjnych).

Z jednej strony, wejscie agencji krajowych do
sieciowego systemu agencyjnego w Europie moze
sprzyja¢ budowaniu modelu paristwa sieciowego
w nowych krajach cztonkowskich. Europeizacja
agencji wowczas wzmocni ich pozycje wobec
nadzorujacych je ministerstw i utworzy mniej
hierarchiczne struktury zaleznosci. Taka sytu-
acja moze si¢ zdarzy¢ zwlaszcza w odniesieniu
do agendji regulacyjnych. Z drugiej strony, w od-
niesieniu do agencji wdrazajacych mozemy mieé
do czynienia z zupetnie przeciwnymi procesami.
Europeizacja agencji w wyniku zwigkszenia sek-
torowosci i centralizacji zarzadzania wzmocni
hierarchiczng zalezno$¢ migdzy ministerstwami
i podlegajacymi im agencjami wykonawczymi.
W takiej sytuacji europeizacja agencji wdraza-
jacych bedzie funkcjonalnie dostosowywana do
warunkéw miejscowej kultury administracyjne;.
Oznacza to, ze faktycznie bedzie wzmacnia¢ do-
tychczasowy sposéb funkcjonowania struktur
administracyjnych zgodnie z modelem panstwa
administracyjnego.

2.3. Agencje wdrazajace
a ,nowe metody rzadzenia”

)

Podziat metod zarzadzania na ,stare”i ,nowe’
nie jest przejrzysty. Niektérzy badacze odrzucaja
te typologie, jako majaca niewielkg warto$¢ ana-
lityczna (Treib, Bahr, Falkner 2005). Trudnosci
rozréznienia miedzy ,starymi” i ,nowymi” me-
todami zarzadzania sa dobrze widoczne w przy-
padku nowych krajéw czlonkowskich. Agencje
wdrazajace byly tutaj wykorzystywane wczesniej,
réwniez w okresie pafistwa socjalistycznego. Stu-
zyly delegowaniu zadari na szczebel terytorial-
ny i realizowaniu polityk publicznych w ra-
mach poszczegélnych sektoréw (ministerstw).
Agencje wdrazajace, silnie podporzadkowa-
ne poszczegélnym ministerstwom, wzmacnia-
ty wigc centralizacj¢ zarzadzania w administra-
¢ji oraz sektorowos$¢ polityki rzadu. W okresie
panistwa socjalistycznego delegowanie zadan do
agencji wdrazajacych bylo wigc formg zarzadza-
nia hierarchicznego, ktére ograniczato mozliwo-
sci udziatu partneréw spotecznych w realizacji
polityk publicznych. Nie stosowaly one ,miek-

kich” form zarzadzania, odwotujacych sie np. do
perswazji, negocjacji, samoregulacji.

Delegacja zadan publicznych do agencji by-
ta réwniez szeroko stosowang metodg zarzadza-
nia podczas proceséw transformacji ustrojowe;.
Giéwnym celem jej wprowadzania do prakty-
ki administracyjnej byta che¢ wydzielenia fun-
duszy publicznych poza budzet pafistwa, a przez
to ograniczenie wplywu politykéw na ksztatto-
wanie finanséw publicznych i wielkosé¢ deficy-
tu budzetowego. Jednoczesnie stosunkowo du-
za samodzielno$¢ agencji w zakresie finansowym
stuzyla czesciowej komercjalizacji ustug pu-
blicznych. Obok agencji wdrazajacych pojawilty
si¢ w tym okresie réwniez agencje regulacyjne.
Miaty one wyzszy poziom autonomii wobec mi-
nisterstw.

Nowe metody zarzadzania speiniaja dwa
podstawowe warunki (Borzel, Guttenbrunner,
Seper 2005). Po pierwsze, stuzg sterowaniu za-
daniami publicznymi w sposéb niehierarchicz-
ny (Risse 2004). Oznacza to, ze poszczegdlni
aktorzy uczestniczacy w realizacji polityk pu-
blicznych nie dzialaja w ramach hierarchicz-
nej struktury wtadzy, maja formalne lub niefor-
malne weto wobec okreslonego zakresu polityk
publicznych, dysponuja autonomia w okreslo-
nych kompetencjach, a co si¢ z tym wiaze, moga
uczestniczy¢ w politykach publicznych na zasa-
dach dobrowolnosci (woluntaryzmu) i zgodnie
z wlasnymi preferencjami wobec polityk pu-
blicznych. Opisywane cechy zarzadzania nie-
hierarchicznego odwotuja si¢ do tzw. ,miekkich”
sposob6éw zarzadzania. Niehierarchiczno$¢ za-
rzadzania to takze podstawowa cecha koncepcji
sieci politycznych (Rhodes 1997), tj. funkcjonal-
nych struktur wspétpracy dotyczacych poszcze-
golnych polityk europejskich.

Po drugie, istotng cechg nowych metod za-
rzadzania jest systematyczne wlaczanie aktoréw
prywatnych, w tym dziatajacych dla zysku, a tak-
ze partneréw spolecznych i organizacji pozarza-
dowych (Borzel, Guttenbrunner, Seper 2005).
Jak sie wydaje, wspomniana formuta moze by¢
poszerzona takze o instytucje administracyjne,
ale niewchodzace w relacje zaleznosci lub podle-
glosci hierarchicznej. Chodzi m.in. o instytucje
typu agencyjnego, samorzady terytorialne (réz-
nych szczebli), instytucje publiczne z réznych

74



Europeizacja a lokalne uwarunkowania administracyjne

krajéw lub ponadnarodowe (Marks, Hooghe,

Blank 1996)".

W literaturze przedmiotu (Koutalakis 2004;
Majone, Everson 2001; Thatcher, Stone Sweet
2002) znajduje si¢ odniesienia nowych metod
zarzadzania do zasady subsydiarnosci i delego-
wania wtadzy do wyspecjalizowanych agencji.
Z uwagi na przyjeta definicje nowych metod za-
rzadzania mozna przyjaé, ze agencje powinny
spetniaé trzy kryteria, aby zosta¢ zaliczone do
nowych metod zarzadzania.

a) powinny dysponowa¢é stosunkowo duzg au-
tonomia, ktéra ostabia ewentualng zalez-
no$¢ hierarchiczng od administracji wyzsze-
go szczebla;

b) powinny wilaczaé do prowadzonych polityk
publicznych partneréw spotecznych;

¢) warunkiem okreslenia agencji jako nowej me-
tody zarzadzania powinno by¢ ich uczestni-
czenie w sieciach politycznych, zwlaszcza za$
w europejskich systemach (sieciach) agencyj-
nych.

Odnoszac powyzsze zatozenia do sytuacji
w nowych krajach czlonkowskich, nalezy za-
uwazy¢, ze agencje wdrazajace maja najnizszy
poziom autonomii wobec struktur rzadowych
w poréwnaniu do wszystkich pozostatych ty-
péw agencji. Im mniejsza autonomia agencji,
tym bardziej sa one zwigzane ze starymi, hie-
rarchicznymi metodami zarzadzania. Ponadto
agencje wdrazajace z nowych krajéw cztonkow-
skich maja do$¢ niska autonomi¢ wobec mini-
sterstw. Funkcjonuja w silnie scentralizowanej
i sektorowej tradycji administracyjnej wywodza-
cej si¢ z okresu paristwa socjalistycznego, a tak-
ze dziataja w ramach modelu panstwa admini-
stracyjnego. Warto w tym miejscu przytoczy¢
inne badania (Smismans 2006) dotyczace agen-
cji europejskiej wyspecjalizowanej w zadaniach
informacyjnych (Agency for Safety and Health at
Work). Wynika z nich, ze w ograniczonym stop-
niu spetnia ona wymogi partycypacji spotecznej
cechujacej nowe metody zarzadzania. Mozna
si¢ wiec spodziewaé tego, ze zakres partycypa-

7 Zaangazowanie wielu typéw aktoréw z réznych po-
zioméw zarzadzania w Unii Europejskiej jest gtéwnym
zalozeniem koncepcji zarzadzania wielopoziomowego
(multi-level governance).

cji spotecznej w agencjach wdrazajacych bedzie
réwnie niski.

2.4. Dylematy spotecznej partycypacji

w agencjach

W literaturze przedmiotu mozemy znalez¢
nastepujace sposoby okreslania ram partycypacji
spolecznej® w pracach agencji:

Oddzielenie agencji od wplywéw spolecz-
nych. Chodzi przede wszystkim o zachowanie
apolitycznosci agencii i jej oddzielenie od wpty-
wu ze strony politykéw rzadowych lub instytucji
wigkszosciowych. Niektoérzy autorzy (np. Everson
1995) zwracaja takze uwage na mozliwos¢ ogra-
niczenia wptywu grup interesu na prace agencij.
Delegowanie zadan do autonomicznej agencii,
ktéra jest oddzielona od wptywéw grup spotecz-
nych dysponujacych prawem weta wobec decy-
zji urzednikow (tzw. vero players), moze wigc uta-
twi¢ realizowanie polityk publicznych.

Warto jednak pamietaé, ze w praktyce agen-
cje nie sg instytucjami neutralnymi wobec inte-
reséw spotecznych. Najczesciej sa ,zwyciezcy”
i ,przegrani” procesu przesuwania wtadzy do in-
stytucji agencyjnych (non-majoritarian institu-
tions) (Thatcher, Stone Sweet 2002). Na przy-
ktad delegacja zadann do agencji regulacyjnych
zajmujacych si¢ rynkami finansowymi wiaze
si¢ z wicksza preferencja dla stabilnosci makro-
ekonomicznej i przeciwdziatania inflacji niz dla
wspierania wzrostu gospodarczego i zatrudnie-
nia (Rogoff 1985). Oznacza to, ze od agencji nie
nalezy oczekiwaé bezstronnego realizowania po-
lityk publicznych, gdyz w praktyce ich dziatania
preferuja okreslone interesy spoteczne.

Balansowanie mie¢dzy réznymi interesami
spolecznymi. To model odnoszacy si¢ do poszu-
kiwania w pracach agencji réwnowagi miedzy
réznymi grupami spolecznymi, zainteresowany-
mi wynikami pracy agencji. Szczegélnym przy-
ktadem jest balansowanie miedzy ustugodawcami

8 W przypadku agencji wdrazajacych mozemy wyszcze-
g6lni¢ trzy formy partycypacji spotecznej: (1) przekazy-
wanie informacji o pracach agencji do wiadomosci pu-
blicznej lub partneréw spotecznych; (2) konsultacje spo-
teczne dotyczace sposobu realizacji zadan publicznych;
(3) udzial partneréw spotecznych w implementowaniu

polityk publicznych.
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(np. przedsi¢biorstwami uzytecznosci publicznej)
a odbiorcami ustug publicznych (Everson 1995).
Dla tej formy partycypacji spotecznej zasadnicze
znaczenie ma odpowiednie okreslenie zréwno-
wazonej reprezentacji spolecznej w pracach ad-
ministracji, a takze wierne odwzorowanie tej re-
prezentacji w stosunku do konfiguracji intereséw
spolecznych wystepujacej w rzeczywistosci.

Ukierunkowanie doboru uczestnikéw par-
tycypacji spolecznej (Majone, Everson 2001).
Wspomniany model zaktada preferencyjne i ste-
rowane przez kierownictwo agencji wlaczanie
okreslonych grup spotecznych w proces party-
cypacji. Celem takiego zabiegu jest zwigksze-
nie legitymizacji spotecznej dla dziatan agencii,
ale bez jednoczesnego pogorszenia efektywno-
§ci wykonywania zadan publicznych. Proces do-
boru uczestnikéw partycypacji ma wiec na ce-
lu zwigkszenie udzialu partneréw spotecznych
aktywnie wlaczajacych sie w implementowanie
polityk publicznych i jednoczesne ograniczanie
dostepu dla grup, ktére moga zablokowaé lub
utrudnié proces efektywnego realizowania zadan
publicznych.

Ukierunkowane podejécie do doboru uczest-
nikéw partycypacji spotecznej w pracach agencji
moze wiec spelni¢ oczekiwania stawiane wobec
nowych metod zarzadzania, czyli taczy¢ wyzsza
legitymizacje spoteczng dla realizowanych poli-
tyk publicznych z wicksza efektywnoscig dzia-
tari publicznych (Héritier 2003). Jednak czasem
réwniez staje si¢ zrédtem patologii administra-
cyjnych, np. prowadzi do ,zawtaszczenia” agen-
cji (agency capture).

Autonomia agencji od nadmiernego wply-
wu ze strony politykéw i polityki wyborczej nie
gwarantuje tego, ze agencja nie ulegnie wply-
wom ze strony innych grup interesu. Wedtug
ekspertéw (Thatcher, Stone Sweet 2002) mniej-
sza kontrola ze strony instytucji politycznych
(lub instytucji wigkszosciowych) zwigksza zakres
swobody agencji (zone of discretion) i sprzyja ta-
twiejszemu dostepowi do agencji ze strony za-
interesowanych jej dziataniami grup. Odnosi si¢
to zazwyczaj do wplywu przedstawicieli bizne-
su na funkcjonowanie decydentéw publicznych,
zwlaszcza na kreowane przez nich rozwigza-
nia regulacyjne. Przynosza one wysokie korzysci
ekonomiczne okreslonym elitom biznesu (nazy-
wanej w omawianej literaturze czesto oligarcha-

mi), a zarazem s3 szkodliwe dla reszty gospo-
darki. Powoduja wysokie koszty spoteczne, osta-
biajg site panistwa (state capacity) i efektywnos¢
polityk publicznych. W przypadku krajéw trans-
formacji ustrojowej omawiane zjawisko jest po-
wigzane z przyjeciem strategii reformatorskiej
kosztownej spotecznie, ale korzystnej dla waskiej

elity gospodarczej i politycznej (Hellman 1998).

Definicja pojecia state capture znajduje zastoso-

wanie przede wszystkim do dziatalnosci agencji

regulacyjnych, ale moze zosta¢ réwniez rozcig-
gnieta na agencje wdrazajace.

W literaturze przedmiotu (McConnell 1967)
znajduje sie przyktady przechwycenia agen-
¢ji ,od gory”, tj. przez grupy interesu tworzo-
ne przez duze korporacje korzystajace z ustug
agencji oraz wysokich urzednikéw rzadowych
lub politykéw parlamentarnych, zajmujacych si¢
kontrola danej agencji (tzw. iron triangle). Zdarza
si¢ rowniez przechwycenie agencji ,od dotu”, tj.
przez najbardziej wplywowych lokalnych be-
neficjentéw ustug agencji, najczesciej tworza-
cych grupe interesu z zarzadem i radg nadzorcza
agencji. Opisywane zjawiska, cho¢ przedstawio-
ne na przykladach amerykanskiej administracji,
moga réwniez wystepowaé na starym kontynen-
cie, gdzie na podstawie wzorcéw amerykariskich
budowane sg systemy agencyjne.

Jak si¢ wydaje, odpowiedni zakres kontroli
nad instytucjami agencyjnymi to niezbedny wa-
runek skutecznego przeciwdziatania ,zawlasz-
czeniu” agencji. Uznaje si¢ (Raymond 2002), ze
skutecznym mechanizmem przeciwdziatania te-
mu zjawisku jest polaczenie dwdch mechani-
zméw kontrolnych:

a) odpowiedniego nadzoru ze strony instytucji
politycznych (np. ministerstw);

b) nadzoru nad dziataniami agencji ze strony re-
prezentatywnej grupy lokalnych odbiorcéw
ustug agenciji.

Upolitycznienie agencji moze zwigkszaé ry-
zyko wystepowania ,zawlaszczenia” agencji, co
wiaze si¢ z potencjalnym wykorzystywaniem
agencji do celéw partyjnych. Szczegélnie nieko-
rzystne dla wykonywania zadan publicznych jest
silne upolitycznienie agencji przy jednoczes$nie
niskim poziomie kontroli nad nig ze strony in-
stytucji nadzorczych, a wiec przy duzym zakre-
sie pozostawionej swobody (Bartelli 2006).
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Podsumowujac, mozemy wyszczegélnié trzy
rodzaje grup interesu stojacych za zjawiskiem
agency capture:

a) beneficjenci ustug publicznych agencji, np.
odbiorcy programéw pomocowych realizo-
wanych przez agencje wdrazajace lub przed-
sigbiorstwa uzaleznione od postanowien agen-
¢ji regulacyjnych;

b) grupa urzednikéw agencji, ktéra wykorzystu-
je agencje dla maksymalizowania celéw orga-
nizacyjnych lub osobistych, ze szkoda dla po-
prawnego realizowania ustug publicznych;

¢) dziatacze polityczni kierujacy lub nadzorujacy
prace agencji, wykorzystujacy stanowiska dla
celéw osobistych, partyjnych lub wyborczych.
Bardzo czesto wspomniane grupy nawigzuja

bliska wspétprace.

Zle zorganizowana partycypacja spotecz-
na moze by¢ zrédlem patologii funkcjonowania
agencji. Na przyktad pod pozorem partnerstwa
spolecznego preferuje si¢ partykularne intere-
sy spoleczne, ktére faktycznie stuza wzmocnie-
niu ,zawlaszczenia” agencji. Ukierunkowany do-
bér uczestnikéw konsultacji spotecznych moze
odpowiada¢ polityce przyjetej przez kierownic-
two agencji, zgodnie z preferowanym interesem
organizacyjnym. Natomiast odpowiednia repre-
zentacja partneréw spotecznych bedzie przeciw-
dziata¢ zjawisku agency capture. Tak zorganizo-
wany mechanizm partnerstwa spolecznego moze
takze wypelnia¢ inne funkcje regulujace dziatal-
nos¢ agencji. Stanowi forme¢ kontroli spotecz-
nej nad poprawnoscia wypetniania zadan statu-
towych, efektywnoscig i jakoscia wykonywania
ustug publicznych. Moze réwniez petni¢ wazng
tunkcje legitymizacyjng dla dziatan podejmowa-
nych przez agencje.

2.5. Problemy efektywnosci

funkcjonowania agencji

Jednym z gléwnych dylematéw dotycza-
cych efektywnosci realizowania polityk publicz-
nych jest wybér migdzy sprawna absorpcja fun-
duszy publicznych a jakoscig ich wykorzystania
w celu rozwigzywania probleméw spotecznych
i ekonomicznych. W przypadku nowych krajéw
cztonkowskich nastapito w duzym stopniu utoz-
samienie efektywnosci danej polityki ze spraw-
noscia wydatkowania funduszy. W szczegélny

spos6b takie rozumienie efektywnosci uksztatto-
walo si¢ wobec polityk publicznych finansowa-
nych ze srodkéw pomocowych Unii Europejskiej
(Grosse 2006c¢). Jest to zwiazane z tym, ze duzy
zakres priorytetéw merytorycznych dla tych po-
lityk okresla si¢ na szczeblu centralnym (w po-
rozumieniu miedzy instytucjami europejski-
mi a ministerstwami z krajéw cztonkowskich).
Centralizacja planowania utrudnia dostosowa-
nie polityk publicznych do uwarunkowan lokal-
nych. Ponadto nacisk na absorpcje $rodkéw fi-
nansowych jest wywolany przez znaczacy zakres
pomocy UE, ktéra otrzymuje si¢ w stosunkowo
krétkim czasie, nawet przy niewielkim do$wiad-
czeniu administracyjnym.

Podstawowy instrument majacy zapewni¢ efek-
tywno$¢ funkcjonowania agencji to zazwyczaj da-
zenie do jej profesjonalizacji. Temu celowi stuzy
wyodrebnienie jednostek, ktére gromadza nie-
zbedne umiejetnosci i specjalizujg sie w realizowa-
niu polityk publicznych. Elementem specjalizacji
jest rozwijanie zdolnosci korpusu urze¢dniczego,
w tym jego szkolenie i dbato$¢ o stabilnosé¢ za-
trudnienia. W niektérych agencjach wprowadza
si¢ wiele metod zarzadzania stuzacych poprawie-
niu efektywnosci gospodarowania $rodkami pu-
blicznymi. Stuza temu m.in.:

a) metody zarzadzania przeniesione z sektora
prywatnego;

b) cz¢sciowa komercjalizacja zarzadzania ustu-
gami publicznymi;

¢) wprowadzanie autonomii gospodarowania
srodkami finansowymi przez agencje, w tym
mozliwo$¢ wygospodarowywania nadwyzek
finansowych i samodzielnego decydowania

o sposobie ich wykorzystania.

Innym postgpowaniem majacym zapewnié
efektywno$¢ funkcjonowania agencji jest daze-
nie do odseparowania agencji od nadmiernego
wplywu ze strony politykéw i polityki wybor-
czej. Jak sie wydaje, dotyczy to przede wszyst-
kim instytucji regulacyjnych. Zgodnie z doktry-
ng wiarygodnosci (credibility) ma to zapewnié
ciagtos¢ i bezstronnos¢ realizowania polityk pu-
blicznych, a wigc ich wiarygodnosci dla partne-
16w spotecznych i podmiotéw gospodarczych
(Majone 2000).

Nieco inaczej nalezy si¢ odnies¢ do kwe-
stii efektywnosci funkcjonowania agencji wdra-
zajacych. Jak si¢ wydaje, wigksze znaczenie
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niz autonomia ma tutaj odpowiednia kontrola
sprawowana przez ministerstwa rzadowe. Nad-
mierna autonomia agencji wdrazajacych od de-
cydentéw politycznych moze bowiem utrudnié
realizacj¢ polityki rzadu — na przyktad doprowa-
dzi¢ do sytuacji, w ktérej polityka gabinetu jest
niezgodna z dziataniami podejmowanymi przez
agencje wdrazajace. Najczeéciej skutkuje to kon-
fliktami miedzy ministerstwami i agencjami,

a wigc réwniez obniza efektywnos¢ implemen-

tacji polityk publicznych.

Wiréd podstawowych probleméw funkcjono-
wania agencji wymienia si¢ m.in. wysokie kosz-
ty wprowadzenia w pelni skutecznej kontro-
li nad agencjg (Pollack 1997). Mozna wymieni¢
przynajmniej kilka negatywnych skutkéw nie-
wystarczajacej kontroli nad dziatalnoscig agen-
¢ji, co powoduje obnizenie skutecznosci polityk
publicznych:

a) niezgodnos¢ polityki rzadu i dziatan agencji;

b) przejecie agencji przez grupy interesu (agen-
¢y capture), w tym m.in. podporzadkowanie
funkcjonowania agencji interesom redystry-
bucyjnym beneficjentéw polityk publicznych
realizowanych przez agencje;

¢) niegospodarnos$¢ wydatkowania srodkéw pu-
blicznych (Andre 1985), w tym m.in. zjawi-
sko korupcji;

d) trudnosci wymiany informacji mi¢dzy agen-
¢ja a nadzorujacym jej prace ministerstwem.
Chodzi m.in. o kontrolowanie dostgpu do
informacji przez agencje i powigzany z tym
problem zaleznosci informacyjnej minister-
stwa od agencji (Menon 2003).

Dlatego podstawowe znaczenie dla efektyw-
nosci realizowania polityk publicznych w sys-
temie agencji wdrazajacych ma ich integracja
systemowa. Chodzi zwtaszcza o odpowiednie re-
lacje miedzy ministerstwami rzadowymi a agen-
cjami oraz miedzy agencjami centralnymi i ich
oddziatami terenowymi. W tym miejscu nalezy
odnies¢ si¢ do koncepcji wspéizaleznosci migdzy
agencjami a ministerstwami pelnigcymi funkcje
nadzorcze (power dependency network) (Marsh,
Rhodes 1992). Najczeéciej ministerstwa petl-
nig funkcje programowe, tj. przygotowuja pla-
ny polityk publicznych na podstawie programu
politycznego rzadu oraz strategii gospodarczych
i spotecznych parnistwa. Agencje wdrazajace spe-
cjalizujg si¢ natomiast we wdrazaniu tych poli-

tyk. Popularno$é¢ spoteczna rzadu zalezy wiec
w duzej mierze od sprawnosci dziatan agencji.
Ponadto rzad, przygotowujac programy poli-
tyczne, bazuje czesto na informacjach zbieranych
przez agencje. Dlatego dobra wspéipraca mie-
dzy obu segmentami administracji publicznej
jest niezbednym warunkiem efektywnosci po-
lityk publicznych. Specjalisci (Gains 2003) wy-
rézniajg kilka elementéw wplywajacych na po-
ziom Wwyzej wspomnianej infegracji systemowej.
Po pierwsze, sa to formalne reguly zaleznosci,
w tym zakres kontroli sprawowanej nad agen-
¢ja. Po drugie, to nieformalne reguty i procedu-
ry dotyczace wzajemnych relacji, zwtaszcza od-
noszace si¢ do wymiany informacji. Tworza one
kulture organizacyjna obu pozioméw admini-
stracyjnych. Szczegélne znaczenie ma wspdlna
akceptacja podstawowych norm i wartosci kul-
tury organizacyjnej. Po trzecie, istotne znaczenie
ma wzajemne zaufanie.

3. Przedstawienie sytuacji
w nowych krajach czlonkowskich

3.1. Zakres europeizacji agencji wdrazajacych

w nowych krajach cztonkowskich
Wptyw Unii Europejskiej na organiza-

cj¢ i sposéb dzialania agencji wdrazajacych
w Polsce byt znaczacy. Swiadczy o tym przy-
ktad Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji
Rolnictwa (ARiMR). Agencja dokonuje trans-
teréw finansowych dla wigkszosci dziatari w ra-
mach wspélnej polityki rolnej oraz programéw
sektorowych realizujacych polityke rozwoju ob-
szaréw wiejskich oraz wspélng polityke rybacka.
Odnosnie do wspélnej polityki rolnej ARIMR
pelni funkcje agencji platniczej, czyli instytu-
cji, ktéra musi zapewni¢ zgodna z przepisami
unijnymi dystrybucj¢ $rodkéw finansowych. Jej
podstawowe zadania to autoryzacja, wykonanie
i ksiggowanie platnosci (Pomajda 2004, s. 91).
Agencja obstuguje ptatnosci bezposrednie (po-
tocznie nazywane doplatami), niektére dzia-
tania z zakresu pomocy dla grup producentéw
owocéw i warzyw (np. wplacanie rekompen-
sat z tytulu nieprzeznaczania owocéw i warzyw
do sprzedazy) oraz niektére dziatania z zakresu
Planu Rozwoju Obszaréw Wiejskich (np. ren-
ty strukturalne, wspieranie gospodarstw nisko-
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towarowych)’. Dla wigkszosci dziatari programu
Restrukturyzacja i modernizacja sektora zywno-
Sciowego oraz rozwdj obszardw wiejskich Agencija
petnita funkcje instytucji wdrazajacej, natomiast
dla wszystkich — funkcje beneficjenta koncowe-
go. Funkcja instytucji wdrazajacej obejmowata
zadania zwigzane z przyjeciem i obstuga wnio-
skéw o dofinansowanie realizacji projektu oraz
przyjeciem wniosku beneficjenta o ptatnosé, wy-
stawieniem zlecenia ptatnosci, monitoringiem
i sprawozdawczoscia. Funkcja beneficjenta kori-
cowego obejmuje natomiast zatwierdzanie zle-
ceni ptatnosci, dokonywanie i ksieggowanie ptat-
nosci oraz sporzadzanie raportéw finansowych.
Waznym elementem ewolucji struktury Agencji
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa jest
rozwdj sfery kontroli. Jednym z warunkéw funk-
cjonowania Agencji byto utworzenie stuzby au-
dytu wewngtrznego, kontroli wewnetrznej i stuz-
by technicznej, pisemne rozpisanie procedur
wdrozeniowych, finansowo-ksiegowych i kon-
trolnych, utworzenie odpowiedniego systemu
informatycznego i przeprowadzenie wielu po-
dobnych dziatan.

Nowe zadania zwigzane z czlonkostwem
Polski w Unii Europejskiej spowodowaty, ze
w ciagu ostatnich lat struktura organizacyjna
Agengji gruntownie si¢ zmienita. Z instytucji
zapamigtanej przez jednego z obserwatoréw ja-
ko ,takiego matego zasciankowego biura’!?,
Agencja przemienita si¢ w organizacjg, ktéra
dziata na terenie calego kraju, zatrudnia kilka ty-
siecy pracownikéw i rocznie obraca wieloma mi-
liardami ztotych. Poczatkowo ARIMR tworzy-
ta tylko centrala w Warszawie (wtedy nazywana
Biurem Agencji). W roku 2000 utworzono od-
dzialy regionalne (po jednym w kazdym woje-
wédztwie), co wigzalto si¢ z przygotowaniami do
obstugi programu SAPARD. Decyzja o utwo-
rzeniu 314 biur powiatowych zapadta w 2002 r.
w zwigzku z obstugg ptatnosci bezposrednich!!.

¥ W okresie badania (lata 2006-2007) ARiMR obstugi-
wala dwa programy: Restrukturyzacja i modernizacja sek-
tora Zywnosciowego oraz rozwd obszardw wiejskich 2004~
—2006 oraz Rybotdwstwo i przetwdrstwo ryb 2004-2006.
10 Wywiad z dziennikarzem ogélnopolskiego dzienni-
ka zajmujacym si¢ problematyka rolnictwa.

1 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 8 mar-

ca 2002 r. (DzU nr 23, ust. 224).

Réwnolegle z rozbudowsa oddziatéw terenowych
wzrasta zatrudnienie w ARIMR. W 1994 r.
Agencja zatrudniata 93 osoby, w 2005 r. juz po-
nad 7500 oséb. Najwigkszy wzrost liczby zatrud-
nionych nastapit w 2002 roku, kiedy powsta-
ty biura powiatowe (o ponad 2500 oséb — z 609
na 3129). W okresie przyjmowania wnioskéw
o platnosci bezposrednie biura powiatowe za-
trudniaja dodatkowo pracownikéw sezonowych
(okoto 1500 0s6b) (Pomajda 2004,s.14). W 2006
r.w okresie przyjmowania wnioskéw o ptatnosci
bezposrednie w Agencji pracowato ok. 8000 pra-
cownikéw. Jak thumaczy jeden z bytych prezeséw
Agendji, ,to i tak 0 1000 mniej, niz by wynikato
z rekomendacji UE, wydanych na podstawie do-
swiadczen krajow starej pietnastki”!,

Wplyw Unii Europejskiej na organizacje i spo-
s6b dziatania agencji w badanych nowych kra-
jach cztonkowskich przebiegat na plaszczyznie
formalnej (w wyniku transferu regulacji europej-
skich) oraz w sposéb nieformalny (poprzez kon-
takty robocze urzednikéw polskich z przedsta-
wicielami administracji unijnej). W przypadku
importu regulacji do$¢ duzy wptyw norm euro-
pejskich widoczny jest w odniesieniu do syste-
mu zarzadzania finansowego i zwigzanej z nim
kontroli finansowej i monitoringu. Regulacje
unijne maja zapobiega¢ nieprawidtowosciom fi-
nansowym w dysponowaniu srodkami podatni-
kéw europejskich. Jednoczesnie w zdecydowa-
nie mniejszym stopniu odnoszg si¢ do innych
probleméw lub nieprawidlowosci administracyj-
nych, np. zwiazanych z mozliwoscia wystepowa-
nia zjawisk korupcji politycznej, ,zawtaszczenia”
agencji, upolitycznienia administracji.

W przypadku programéw dotyczacych roz-
woju obszaréw wiejskich prawo europejskie
oprécz kwestii zarzadzania finansowego zajmu-
je sie takze pozostalymi elementami systemu
zarzadzania zwigzanymi z realizacja projektéw
inwestycyjnych. Regulacje europejskie nie prze-
sadzaja jednak o ostatecznym ksztalcie systemu
organizacyjnego, w tym zaleznosci stuzbowych
miedzy poszczegdlnymi organami administra-
cji publicznej odpowiedzialnymi za zarzadzanie
funduszami europejskimi. Wskazuja na zadania
poszczegdlnych instytucji (zarzadzajacej, wdra-
zajacych, beneficjentéw itp.), ale nie ustalaja,

12 Wywiad z jednym z bytych prezeséw ARIMR.
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w jaki sposéb te zadania bedg rozdzielone mie-
dzy konkretne urzedy publiczne. Szczegétowe
decyzje w tych sprawach naleza do odpowied-
nich organéw administracji krajowej (Wieliczko
2006). W przypadku Polski byta to decyzja mini-
stra rolnictwa w porozumieniu z innymi czton-
kami rzadu (Fatkowski, Grosse, Skwarczyriska
2006).

Oprécz plaszczyzny formalnej duze zna-
czenie dla okreslenia struktur organizacyjnych
i sposobu dziatania agencji mieli takze urzedni-
cy Komisji Europejskiej, ktérzy na biezaco nad-
zorowali ksztaltowanie systemu organizacyjnego
odpowiedzialnego za zarzadzanie funduszami
unijnymi. Jak si¢ wydaje, nieformalna presja z ich
strony mogta wplynaé¢ na wiele szczegétowych
rozwigzan organizacyjnych, wykraczajacych po-
za formalne zobowigzania wynikajace z prawa
europejskiego. Innym czynnikiem nieformalne-
go wptywu byly dziatania ze strony urz¢dnikéw
ministerstwa rolnictwa. Majac ograniczone za-
ufanie do pracownikéw agencji, w trosce o nie-
dopuszczenie do nieprawidtowosci finansowych,
zaostrzali kryteria organizacyjne, komplikowali
procedury i wymagang dokumentacje. Takie zja-
wiska wystepuja we wszystkich trzech krajach.
Wspomniane dziatania pokazuja, jak dalece mi-
nisterstwa ksztaltowaly szczegélowe zagadnie-
nia dotyczace organizacji pracy agencji. W ten
sposéb zwiekszaly réwniez zakres hierarchicz-
nego nadzoru nad agencjami, a w przypadku
Polski i Stowacji mogly takze wzmacnia¢ upoli-
tycznienie tych agenciji.

Europeizacja agencji wdrazajacych w anali-
zowanych krajach odbywata si¢ przede wszyst-
kim wedtug zasad izomorfizmu przymusowego
(DiMaggio, Powell 2004; Thatcher 2002) (coerci-
ve isomorphism),tj.wedtug hierarchicznego trans-
feru zasad formalnych i nieformalnych z Unii
Europejskiej (gtéwnie Komisji Europejskiej) do
administracji krajowych. Obok tego widoczne
byly ,miekkie” przyktady izomorfizmu. Wiazaty
si¢ one m.in. z przyjmowaniem doswiadczeri ze
starych krajéw cztonkowskich (wspétpraca bliz-
niacza — fwinning) oraz ze swobodg precyzowa-
nia duzej czgéci regulacji unijnych w krajowych
systemach prawnych. Ilustracja ,miekkiego” izo-
morfizmu moze by¢ w pewnym stopniu uczest-
nictwo w europejskiej sieci agencji wdrazajacych

polityki unijne. Nalezy jednak podkresli¢, ze ho-

ryzontalna wymiana do$wiadczen miedzy po-
krewnymi agencjami z réznych krajéw jest bar-
dzo ograniczona.

Analizujac skutki europeizacji agencji wdra-
zajacych, warto rozrézni¢ dwa poziomy wnio-
skowania. Na ptaszczyznie formalnej wprowa-
dzono wiele nowych rozwigzan organizacyjnych,
zwlaszcza w odniesieniu do zarzgdzania srodka-
mi finansowymi. Jednak w codziennej prakty-
ce ujawnily sie liczne normy nieformalne, ktére
przyczynialy si¢ do niestosowania regut praw-
nych lub ich czasowego zawieszania. Niektérzy
rozméwcey zwracali uwage na potrzebe ,patrzenia
przez palce” na szczegélowe rozwiagzania prawne
(Fatkowski, Grosse, Skwarczyriska 2006). Byto
to zwigzane z kilkoma przyczynami. Przede
wszystkim z po$piechem wprowadzania zmian
organizacyjnych, a takze checia maksymalizo-
wania absorpcji unijnych $rodkéw. Stosowanie
wszystkich regulacji formalnych mogto si¢ przy-
czyni¢ do spowolnienia wydatkowania §rod-
kéw publicznych, a takze wywotaé niezadowole-
nie potencjalnych beneficjentéw z uczestnictwa
w programach europejskich.

W wybranych nowych krajach cztonkowskich
zidentyfikowano dwie normy nieformalne, ktére
mogty ogranicza¢ dzialtanie regulacji prawnych.
Po pierwsze, polityczny nakaz maksymalnego
przyspieszenia absorpcji $rodkéw unijnych. Po
drugie, potrzeba wykorzystania realizowanych
dziatari do propagandowego polepszenia wi-
zerunku Unii Europejskiej i integracji europej-
skiej w srodowiskach wiejskich, ktére w nowych
krajach czlonkowskich byty nastawione w du-
zym stopniu eurosceptycznie. W przypadku
polskiej Agencji Restrukturyzacji i Moderniza-
¢ji Rolnictwa uwidocznita si¢ istotna cecha kul-
tury administracyjnej i politycznej, ktéra nie-
jednokrotnie wyzej stawia normy nieformalne,
zwlaszcza wynikajace z kalkulacji politycz-
nych, od norm formalnych (Fatkowski, Grosse,
Skwarczyriska 2006; Grosse 2007c).

Europeizacja agencji wzmocnita sektorowos¢
polityki rzadu, a wiec mocno wigzata dziatania
podejmowane przez agencje z polityka rolna.
Wyrazem tego zjawiska jest programowanie po-
lityki rozwoju obszaréw wiejskich przez pryzmat
probleméw rolnictwa, a takze ograniczony za-
kres koordynacji z innymi politykami rzadu (np.
polityka regionalna) lub politykami samorzadéw
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terytorialnych. Ponadto europeizacja wzmocni-
ta centralizacje zarzadzania, przede wszystkim
w przypadku resortu rolnictwa (a nie instytu-
¢ji europejskich). Utrudnilo to realizacje zasady
partnerstwa lokalnego z samorzadami terytorial-
nymi, a takze decentralizacje dziatan w zakresie
polityk unijnych do wtadz samorzadowych.

Na zakoriczenie tej cze$ci rozwazari nalezy
zauwazy¢, Ze europeizacja agencji wdrazajacych
w nowych krajach cztonkowskich przyniosta je-
dynie potowiczny skutek.Metoda delegacji zadan
do wyspecjalizowanej agencji powinna przyczy-
nia¢ si¢ do profesjonalizacji korpusu urz¢dnicze-
go (i wykonywanych zadan publicznych) oraz
ograniczenia wptywu politycznego. Europeizacja
spowodowata w istocie wprowadzenie wielu no-
wych dziatan administracyjnych, zwtaszcza do-
tyczacych zarzadzania finansowego i zarzadza-
nia projektami inwestycyjnymi. W przypadku
Litwy agencja platnicza byla zupeinie nowym
sposobem kierowania polityka rolng (Stafejeva
2006), a na Stowacji (Beblavy 2006) ,w zna-
czacy spos6éb zmienita sposéb realizacji polityk
publicznych”. Jednoczesnie wprowadzono do
praktyki administracyjnej wiele bardzo skom-
plikowanych procedur, czgsto bardziej restryk-
cyjnych niz wymagaly tego regulacje unijne.
W poczatkowym okresie utrudniaty one efek-
tywne realizowanie dziataii lub zmuszaly do
nieformalnego ,obchodzenia” obowiazujacych
przepiséw. Inng konsekwencja byto nadmierne
skupienie si¢ na kwestiach zwigzanych z absorp-
¢ja funduszy pomocowych i zaniedbywanie za-
gadnieni odnoszacych si¢ do kryteriéw jakoscio-
wych polityk publicznych, zwtaszcza zwiazanych
z pokonywaniem lokalnych barier rozwojowych.

Ponadto w przypadku analizowanych krajéw
delegacja zadari do wyspecjalizowanej instytucji
nie likwiduje problemu upolitycznienia admini-
stracji. Jest to widoczne zwlaszcza w Polsce i na
Stowacji. Zwigzana z tym czesta wymiana kadr
wplywala na obnizenie kompetencji pracowni-
kéw agencji i utrudniata sprawne i profesjonal-
ne realizowanie dziatari publicznych. Wynika to
nie tylko z miejscowej tradycji i kultury admini-
stracyjnej, lecz takze z wpltywéw zagranicznych.
Z jednej strony sa one zwigzane z logika redy-
strybucyjnych polityk unijnych, ktére wzmac-
niaja pozycje rzadu krajowego, jako gate keepe-
ra dla funduszy unijnych. Z drugiej strony wigza

sie z koncepcjami dotyczacymi usprawnienia za-
rzadzania agencjami wdrazajacymi.

3.2. Nowe metody zarzadzania
w agencjach rolnych

Czy w agencjach wdrazajacych polityki unij-
ne s3 wprowadzane nowe metody zarzadzania?
W szczegélnosci pytanie dotyczy nastgpujacych
trzech metod:

(1) Zarzadzania niehierarchicznego: czy euro-
peizacja agencji wdrazajacej zwigksza jej au-
tonomi¢ wobec instytucji rzadowych, a wigc
réwniez wprowadza mniej hierarchiczne spo-
soby zarzadzania politykami europejskimi?

(2) Partnerstwa spotecznego (lokalnego): czy eu-
ropeizacja zwigksza otwarto$¢ agencji wdra-
zajace] na udzial partneréw spolecznych
w realizacji zadan publicznych, zwiaszcza na
poziomie lokalnym?

(3) Europejskiej sieci agencyjnej: czy europeiza-
cja agencji wdrazajacej prowadzi do rozwoju
wspolpracy sieciowej z agencjami wdrazaja-
cymi te same polityki unijne w innych kra-
jach cztonkowskich?

Analiza sytuacji w agencjach wskazuje na
stosunkowo stabg obecno$¢ ww. sposobéw za-
rzadzania w praktyce funkcjonowania agencji
wdrazajacych polityki europejskie. Oznacza to
réwniez, ze wpltyw europeizacji w badanych ob-
szarach okazal si¢ staby, prawdopodobnie mniej-
szy, anizeli w starych krajach cztonkowskich.

Zarzgdzanie niehierarchiczne

W szczegblnosci nie potwierdzono zwick-
szenia autonomii agencji wobec odpowied-
nich ministerstw. Ministerstwa maja podstawo-
we znaczenie dla ustalania priorytetéw polityk
publicznych realizowanych przez agencje (przy
uwzglednieniu wptywu Komisji Europejskiej).
Decyduja w sprawie budzetu i obsady kierow-
nictwa agencji. Agencje dysponuja pewna auto-
nomig w wewnetrznych sprawach organizacyj-
nych. Tego typu podzial zadan jest generalnie
zgodny z zalozeniami integracji systemowe;
miedzy ministerstwami rzagdowymi a agencjami
(Gains 2003).

Tradycja centralistycznego zarzadzania oraz
kultura upolitycznienia administracji wplywaja
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jednak na ograniczenie zakresu lub nieprzestrze-
ganie w praktyce formalnej autonomii agen-
¢ji. Pod tym wzgledem ciekawa jest sytuacja na
Litwie. Nie bylo tutaj wezesniejszych doswiad-
czent wydzielonej poza struktury ministerstwa in-
stytucji typu agencyjnego. Najmniejszy jest tak-
ze poziom upartyjnienia administracji (Grosse
2006b). Dlatego autonomia Narodowej Agencji
Ptatniczej (Nacion-aliné Mokejimo Agentira)
w poréwnaniu do pozostatych krajéw wydaje sie
najwicksza. Ale nawet tutaj pojawiaty préby po-
litycznego wplywania na agencje, czego przeja-
wem byly stosunkowo czgste zmiany na stano-
wisku jej dyrektora (Stafejeva 2006, s. 16-18).

W przypadku Polski wprowadzenie polityk
europejskich i europeizacja proceséw zarzadza-
nia zwigkszyta zakres kontroli i zaleznosci hie-
rarchicznej agencji wobec ministerstwa. Wiaze
si¢ to z silnym upartyjnieniem struktur admini-
stracyjnych (Fatkowski, Grosse, Skwarczyniska
2006). Wyrazem tej tendencji jest wzmozona
presja ze strony politykéw, aby kontrolowac efek-
tywnos$¢ absorpcji funduszy unijnych i w mia-
re mozliwosci wykorzystywaé wladze w zakresie
zarzadzania do celéw partyjnych. Prowadzito to
do ,zawlaszczenia” agencji, charakteryzujacego
sie silnym upartyjnieniem i ,odgérnym” przej-
mowaniem wplywéw w agencji przez politykéw
rzadowych. W procesie zawlaszczania agencji
uczestniczyli réwniez lokalni politycy i przed-
stawiciele terenowych grup intereséw. Jednak
decydujace znaczenie dla ,rozprowadzania” kadr
po agencji mial czynnik centralny, tj. kontro-
la agencji przez politykéw ze szczebla rzado-
wego. Zblizone zjawiska stwierdzono réwniez
na Stowacji, choé bez jednoznacznego wskaza-
nia na ,zawlaszczenie” agencji. Zaobserwowano
jednak silng tendencje¢ do upolitycznia Rolniczej
Agencji Platniczej (Pédohospodarska Platobnd
Agentiira), w tym czgste rotacje personelu zwig-
zane z wplywem czynnika partyjnego (Beblavy
2006, s. 19-20).

We wszystkich krajach politycy petniacy obo-
wiazki ministréw rolnictwa byli najczgsciej boga-
tymi przedsi¢biorcami rolnymi, niejednokrotnie
aktywnie wspierajacymi interesy najwiekszych
gospodarstw rolnych. W przypadku Polski i Sto-
wacji wplywy polityczne ministerstwa rolnictwa
na funkcjonowanie agencji byly wiec zwiaza-
ne z preferowaniem okreslonych intereséw go-

spodarczych. Na Litwie nie znaleziono odpo-
wiednich dowodéw wskazujacych na zjawisko
agency capture, zwlaszcza ,,odgérne” przejmowa-
nie wptywéw przez resort rolnictwa i zwigzane
z nim ugrupowanie polityczne. Widoczne by-
ty jednak bezposrednie relacje mig¢dzy kierow-
nictwem (i urzednikami) agencji a interesami
najwigkszych producentéw rolnych. Litewskie
media dos¢ czesto formutowaty zarzuty niepra-
widlowosci lub nawet zwigzanej z tym korupcji
(Stafejeva 2006, s. 17-18). Moze to potwierdzaé
wezesniejszg teze, ze ograniczenie wptywdéw po-
litycznych i zwickszanie autonomii agencji nie
jest wystarczajacym mechanizmem ochronnym
przed nieprawidlowym wplywaniem na dziata-

nia agencji przez lokalne grupy interesu.

Partnerstwo spoteczne (lokalne)

Europeizacja agencji wdrazajacych wprowa-
dza do praktyki administracyjnej partnerstwo
spoteczne (lokalne). Wiaze si¢ to z regulacja-
mi europejskimi zalecajacymi stosowanie part-
nerstwa w niektorych aspektach zarzadzania
omawianymi politykami. Znaczenie partner-
stwa jest podkreslane zwlaszcza w odniesieniu
do polityki rozwoju obszaréw wiejskich, co uwi-
dacznia si¢ w regulacjach europejskich. Jednak
praktyka wskazuje, Ze niejednokrotnie zasa-
d¢ partnerstwa traktuje si¢ dos¢ powierzchow-
nie. W szczegdlnosci niski zakres praktycznego
wplywu instytucji partnerstwa spotecznego uwi-
docznit si¢ na etapie programowania obu poli-
tyk. Tutaj dzialania byty scentralizowane i prze-
niesione na poziom ministerstw ds. rolnictwa,
a realny wptyw partneréw spotecznych i samo-
rzadéw terytorialnych na podejmowane decyzje
byt zazwyczaj bardzo ograniczony. W przypadku
dziatan wdrazajacych prowadzonych przez agen-
cje — widoczny jest wiekszy wplyw partneréw
spotecznych, w szczegélnosci w odniesieniu do
dystrybucji funduszy europejskich na polityke
rolng. Wiazalo si¢ to m.in. z zachgcaniem naj-
bardziej wptywowych w spoteczeristwie struktur
pozarzadowych do udzialu w upowszechnianiu
informacji o funduszach unijnych. W przypadku
Polski takim podmiotem byly szeroko rozbu-
dowane struktury lokalne kosciota katolickie-
go, cieszace si¢ duzym autorytetem w lokalnych
spotecznosciach. Wiaczenie tych podmiotéw
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wigzalo si¢ z upowszechnianiem informacji oraz
poprawa absorpcji funduszy. Zakres zastosowa-
nia zasady partnerstwa ogranicza si¢ wigc przede
wszystkim do etapu wdrazania poszczegdlnych
dziatan, zwlaszcza w przypadku doptat bezpo-
$rednich.

Jak si¢ wydaje, sposréd analizowanych kra-
jéw najstabiej mechanizmy partycypacji spo-
tecznej wprowadza stowacka Rolnicza Agencja
Ptatnicza (Beblavy 2006, s. 22). Najlepiej nato-
miast rozwija si¢ partycypacja spoteczna w agen-
cji litewskiej, cho¢ poczatkowo wsréd przedsta-
wicieli administracji spotykala si¢ z wyrazna
rezerwg. Obecnie wykorzystuje si¢ ja nie tylko
dla poprawienia dystrybucji funduszy unijnych
lub upowszechniania informacji wéréd rolni-
kéw — oprécz tego stanowi mechanizm lobbo-
wania agencji przez najsilniejsze grupy interesu
(Stafejeva 2006, s. 18-19)'3. Partnerstwo spo-
teczne zdominowane przez reprezentantéw naj-
wiekszych producentéw rolnych jest wiec okazja
do wplywania na pozadany kierunek dziatania
agencji, a takze legitymizacji okreslonych intere-
s6w przed opinig spoteczng.

Preferowanym modelem partnerstwa we
wszystkich agencjach byt ukierunkowany dobér
uczestnikéw. Miato to utrudni¢ dostep dla grup,
ktére mogly zablokowaé¢ lub powstrzymywac
proces efektywnego realizowania zadarn publicz-
nych. Podstawowym zatozeniem dla tego mode-
lu partnerstwa byla wiec troska o efektywnos¢
realizowania dziatan publicznych. Nalezy jed-
nak stwierdzi¢, Ze wspomniana metoda preferuje
interesy urzednikéw agencji i ich punkt widze-
nia na spawy publiczne. W przypadku ,zawlasz-
czenia” agencji moze to dodatkowo ograniczaé
mechanizmy kontrolne towarzyszace partycy-
pacji spotecznej. Ukierunkowany dobér uczest-
nikéw partnerstwa spotecznego prowadzi wigc
w sytuacji nowych krajéw cztonkowskich do po-
wierzchownego udziatu partneréw spotecznych
w realizacji polityk publicznych lub ich instru-
mentalnego wykorzystywania zgodnie z biezacy-
mi interesami urzednikéw agencji. Jednoczesnie
przyktad litewski wskazuje na to, ze model par-
tycypacji spolecznej sterowanej przez admini-
stracje moze by¢ takze wykorzystywany przez

13 Podobne dziatania na Stowacji, ale na poziomie cen-

tralnym, por. Beblavy 2006, s. 21.

najsilniejsze jednostki zainteresowane wykorzy-
staniem programéw unijnych.

Jak si¢ wydaje, w warunkach nowych krajéw
cztonkowskich lepszym modelem partycypacji
spolecznej byloby balansowanie miedzy rézny-
mi interesami spolecznymi. Zaletg tego modelu
byloby wzajemne kontrolowanie poszczegdlnych
intereséw spotecznych uczestniczacych w dystry-
bucji srodkéw unijnych, a takze lepsze kontrolo-
wanie dziatai podejmowanych przez administra-
¢je i politykéw rzadu. Warunkiem wypetniania
odpowiednich funkeji kontrolnych powinna by¢
odpowiednia reprezentatywno$¢ partneréw spo-
tecznych oraz zréwnowazenie wplywéw miedzy
wszystkimi zainteresowanymi grupami spotecz-
nymi.

Europejska siec agencji

Europeizacja agencji wdrazajacych polityki
unijne sprzyja réwniez wprowadzaniu kontak-
téw mi¢dzynarodowych miedzy wtadzami agen-
¢ji wdrazajacych z réznych krajéw cztonkow-
skich. Wigze si¢ to z nieformalnymi praktykami
tego typu wspélpracy istniejacej miedzy dotych-
czasowymi panstwami cztonkowskimi. Rozwdj
wspomnianej sieci wspétpracy europejskiej jest
takze zalecany przez urzednikéw Komisji Euro-
pejskiej i ma stuzy¢ wymianie doswiadczeni oraz
wzajemnej nauce mi¢dzy réznymi krajami. Sie-
ci takiej wspotpracy sa jednak watle, a spotka-
nia sporadyczne. Dos¢ rzadko spotykaja si¢
zwlaszcza przedstawiciele agencji wdrazaja-
cych z nowych i starych krajéw cztonkowskich.
W zwiazku z tym trudno méwié o transferze
dos$wiadczen z krajéw bardziej doswiadczonych
do nowych cztonkéw Unii. Respondenci badania
czesto wskazywali na zasadnicze réznice mig-
dzy doswiadczeniami obu grup krajéw, co jedy-
nie potwierdza trudno$¢ transferu doswiadczen
z Zachodu na Wschéd. Jednoczesnie uwidocz-
nita si¢ praktyka kooperacji miedzy nowymi kra-
jami cztonkowskimi. Réwniez i te spotkania za-
sadniczo nie stuzyly wymianie doswiadczen, byty
natomiast okazja do kontaktowania si¢ z urzed-
nikami Komisji Europejskiej i zgtaszania wspél-
nych postulatéw dotyczacych zmian sposobu za-
rzadzania politykami europejskimi. Byta to wigc
z jednej strony okazja dla formutowania ,po-
ziomej” wspétpracy miedzy przedstawicielami
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agencji narodowych. Z drugiej strony wykorzy-
stywano ja w celu zwigkszenia presji na Komisje,
a wigc wzmocnienia sity postulatéw agencji na-

rodowych w ,pionowych” kontaktach z Komisja.

Czynniki wptywajgce na pojawienie sig
nowych metod zarzgdzania

Czynnikami  wspierajacymi  europeizacje
agencji wdrazajacych, w tym réwniez wprowa-
dzenie nowych metod zarzadzania do realizo-
wania wspélnej polityki rolnej oraz polityki roz-
woju obszaréw wiejskich byty:

a) presja  polityczna zwigzana z przyjeciem
cztonkostwa w Unii Europejskiej;

b) transfer formalnych regulacji europejskich
dotyczacych obu polityk;

¢) stosunkowo czgste wizyty przedstawicieli Ko-
misji Europejskiej i ich nieformalny wptyw
na wprowadzanie okreslonych zmian w kra-
jowych administracjach.

Jak si¢ wydaje, najbardziej istotne znacze-
nie dla europeizacji agencji wdrazajacych w po-
szczeg6lnych paristwach mialy formalne regula-
cje powigzane z dystrybucja funduszy unijnych,
a wiec réwniez potencjalna grozba utraty fi-
nansowania europejskiego w przypadku wykry-
cia nieprawidlowosci. Dlatego obszarem najsil-
niejszej europeizacji oraz najwigkszego transferu
unijnych instytucji do omawianych agencji byta
sfera zarzadzania finansowego.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w przypadku no-
wych metod zarzadzania nie bylo odpowied-
nio precyzyjnych regulacji europejskich i sankcji
prawnych lub finansowych, ktére mozna zasto-
sowa¢ w przypadku ich nieprawidtowego wdra-
zania. Kwestie dotyczace tych metod sa formu-
towane w prawie UE w sposéb ogdlny, a jego
wdrazanie do praktyki administracyjnej bylo
zwykle pozostawiane wtadzom krajéw cztonkow-
skich. W' niektérych przypadkach nieformalny
wplyw na doprecyzowanie tych metod (np. part-
nerstwa lokalnego) mieli przedstawiciele Komisji
Europejskiej, wizytujacy i nadzorujacy wdraza-
nie odpowiednich przepiséw w nowych krajach
cztonkowskich. Zasady wspétpracy w ramach eu-
ropejskiej sieci agencji nie sa w ogéle regulowane
prawem europejskim, co wyraznie ostabiato moz-
liwosci rozwoju tej metody zarzadzania.

Nalezy wiec potwierdzi¢ teze, ze dla skutecz-
noéci europeizacji duze znaczenie ma twarde
prawo europejskie (hard law). Nowe metody za-
rzgdzania s3 natomiast realizowane w ,,migkki”
sposob (soft law), co utrudnia ich wprowadza-
nie do praktyki administracyjnej. O ich imple-
mentacji w tej sytuacji decyduja przede wszyst-
kim czynniki wewnatrzkrajowe, w duzej mierze
powiazane z lokalng kulturg polityczna i tradycja
administracyjna.

Specyfika zarzadzania europejskimi polityka-
mi dystrybucyjnymi (m.in. polityka spéjnosci,
wspdlng polityka rolng, polityka rozwoju obsza-
réw wiejskich, w mniejszym stopniu takze unij-
ng polityka innowacyjna) jest logika gate keeper.
Wiaze si¢ ona z silng pozycja rzadéw narodo-
wych w zarzadzaniu funduszami europejskimi
w danym kraju cztonkowskim. Wzmacnia ona
w praktyce centralizacj¢ i hierarchicznos¢ za-
rzadzania, a wigc réwniez jest przeciwna logice
niehierarchicznego zarzadzania. Dlatego wpro-
wadzenie europejskich polityk do praktyki funk-
cjonowania agencji wdrazajacych wzmacniato
zalezno$¢ tych agencji od ministerstw.

Kolejnym czynnikiem ostabiajacym mozli-
wo$¢ pojawienia si¢ nowych metod zarzadzania
wraz z europeizacja agencji wdrazajacych byta
silna tradycja administracyjna (w tym wywodza-
ca si¢ z okresu paristwa socjalistycznego) oraz
kultura administracyjna i polityczna wystepuja-
ca w poszczegdlnych krajach. Przyktadem zja-
wisk kulturowych jest m.in.:

a) sktonnos¢ do upolitycznienia administracji;

b) skfonno$¢ do partyjnego wykorzystywania
pozycji w administracji;

c) nieche¢ do otwartosci administracji przed
opinig publiczna;

d) niech¢¢ do wiaczania partneréw spotecznych
do prac administracji;

e) istotne znaczenie norm nieformalnych w po-
réwnaniu do regulacji formalnych. Opisywane
zjawiska utrudnialty mozliwo$¢ wprowadzenia
w szerszej skali partnerstwa lokalnego i ak-
tywnosci w ramach sieci wspétpracy miedzy-
narodowej. Jednocze$nie wzmacnialy centra-
lizacje i hierarchicznos¢ zarzadzania, m.in.
poprzez procesy upolitycznienia agencji oraz
zjawisko ,zawlaszczenia” agencji.

Kolejny czynnik utrudniajacy wprowadza-
nie nowych metod zarzadzania to presja poli-
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tyczna zwigzana z absorpcja funduszy unijnych
(ktéra byta synonimem efektywnosci wdrazania
polityk unijnych). Dodatkowo nowe metody za-
rzadzania ogranicza brak doswiadczenia i trady-
cji szerszego stosowania podobnych metod za-
rzadzania w praktyce administracyjnej. W tej
sytuacji bardziej racjonalne bylo odwotanie si¢
do starych i sprawdzonych sposobéw dziatania
gwarantujacych efektywna absorpcje funduszy,
anizeli eksperymentowanie z nowymi metoda-
mi, ktére mogly utrudni¢ wydawanie §rodkéw
publicznych. Czynnikiem rozstrzygajacym byta
jednak sktonno$¢ politykéw do ,zawtaszczania”
agencji oraz przekonanie, ze skuteczne wprowa-
dzenie nowych metod zarzadzania utrudnitoby
realizacje tego celu.

3.3. Kwestia efektywnosci

funkcjonowania agencji

Stosunkowo niewiele przyktadéw wskazu-
je na zastosowanie nowych metod zarzadzania
dla zwigkszenia efektywnosci realizowania obu
polityk publicznych. Pierwszy wyjatek to wyko-
rzystanie partnerstwa lokalnego do dystrybucji
informacji o doptatach bezposrednich. Drugim
jest wykorzystywanie sieci wspélpracy agen-
Gji z regionu Europy Srodkowo-Wschodniej
do bardziej skutecznego lobbowania w Komisji
Europejskiej. Jak wczesniej wspomniano, siecio-
wa wspétpraca migdzy przedstawicielami admi-
nistracji z nowych krajéw cztonkowskich stuzyta
praktycznym celom zwigzanym z wywieraniem
wspélnego nacisku na przedstawicieli Komisji
Europejskiej. Przykladowo chodzilo o zmniej-
szenie przez Komisje trudnosci biurokratycz-
nych przy realizowaniu doptat bezposrednich
dla rolnikéw.

Generalnie jednak wykorzystanie nowych
metod zarzadzania do celéw praktycznych by-
to stabe i wiazato si¢ z powierzchownym stoso-
wania tych metod w praktyce. Ponadto doswiad-
czenie funkcjonowania agencji $cisle wiaze si¢
z hierarchicznymi i scentralizowanymi sposo-
bami zarzadzania, zgodnymi z tradycja admini-
stracyjng badanych krajéw. Jest ona wzmacniana
przez normy kultury politycznej i administra-
cyjnej. W celu poprawy efektywnosci zarzadza-

nia elity polityczne i administracyjne wspieraty

wigc hierarchiczno$¢ zarzadzania miedzy mi-
nisterstwami a agencjami wdrazajacymi, a tak-
ze dazyty do wigkszej politycznej i personalnej
kontroli nad dziataniami agencji. Sprawowanie
»recznego sterowania” nad agencja przez polity-
kéw, w tym réwniez przez partyjne nominacje do
pracy w agencji, miaty by¢ gwarancja dla wigk-
szej efektywnosci jej funkcjonowania, zwlaszcza
sprawniejszego wydawania funduszy UE.

Wiarto réwniez zaznaczyé,ze w agencjach wdra-
zajacych gtéwnym odniesieniem dla efektywno-
$ci realizowania polityk publicznych byta spraw-
na absorpcja funduszy unijnych (Beblavy 2006, s.
17). Oznacza to, ze kwestie dotyczace rozwigzy-
wania probleméw ekonomicznych i spotecznych
przy wykorzystaniu funduszy unijnych miato
mniejsze znacznie. Efektywnos¢ dziatan publicz-
nych w niewielkim stopniu odnosita si¢ wiec do
jakosciowych kryteriéw oceny. Jednoczesnie upo-
litycznienie i personalizacja kontroli ministerstwa
nad agencja dodatkowo ostabiaty wymiar mery-
toryczny dziatar nadzorczych.

4. Podsumowanie: préba generalizacji

Europeizacja—traktowana jako formalnyinie-
tormalny wptyw zewnetrzny Unii Europejskiej
na administracje krajéw cztonkowskich jest pro-
cesem wielotorowego transferu instytucji euro-
pejskich na poziom krajowy. Oprécz transfe-
ru przymusowego (,twardego”), wynikajacego
z koniecznosci stosowania prawa europejskiego,
mamy wiele mechanizméw transferu ,migkkie-
go”, zwigzanego m.in. z nowymi metodami za-
rzadzania. Niejednokrotnie strumienie trans-
feru instytucjonalnego sa wzajemnie sprzeczne
i zamiast wzmacnia¢ swoje oddziatywanie, fak-
tycznie ostabiajg wpltyw europeizacji. Do takiej
wiasnie sytuacji doszto w odniesieniu do bada-
nych agencji wdrazajacych unijng polityke rolna
i polityke rozwoju obszaréw wiejskich. Oznacza
to, ze w tym przypadku trudno méwic o integra-
¢ji systemowej wzoréw instytucjonalnych ptyna-
cych z Unii Europejskiej. Ponadto procesy trans-
teru europejskich instytucji s silnie ,filtrowane”
przez miejscowe uwarunkowania instytucjonal-
ne, interesy spoteczne oraz normy kultury poli-
tycznej i tradycje administracyjna.

Wplyw europeizacji na kraje cztonkowskie
zalezy wiec od trzech grup czynnikéw:
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(1) Od sily presji zewnetrznej: instytucje regu-
lowane przez prawo europejskie (bard law)
i zwigzane z sankcjami prawnymi albo fi-
nansowymi dla kraju cztonkowskiego silniej
wplywaja na dany kraj i sa szybciej transfero-
wane do jego praktyki administracyjne;.

(2) Od spéjnosci instytuciji zewngtrznych z kra-
jowymi, tradycja administracyjna i miejscows
kultura polityczna: jesli nowe instytucje do-
brze wspéligraja z krajowymi, a nowe metody
zarzadzania s3 zgodne z tradycyjnymi spo-
sobami realizowania polityk publicznych lub
kultura administracyjng okreslonego kraju —
beda szybciej transferowane do miejscowej
praktyki administracyjne;.

(3) Od spéjnosci instytucji zewngtrznych z do-
minujagcymi krajowymi interesami: jesli no-
we metody zarzadzania utrudniajg realizo-
wanie intereséw partyjnych i ,zawlaszczanie”
agencji — implementowanie takich metod za-
rzadzania do praktyki administracyjnej jest
ograniczane i spowalniane.

W sytuacji, kiedy nowe metody zarzadzania
sa stosunkowo stabo i nieprecyzyjnie regulowa-
ne formalnie przez prawo europejskie, a dodat-
kowo obowigzuje logika gate keeper w odniesie-
niu do polityk dystrybuujacych fundusze unijne
— to wplyw zewng¢trzny jest staby i wewnetrznie
sprzeczny. Podstawowa sprzeczno$é strumieni
transferu europejskiego polega wiec w tym przy-
padku na konflikcie miedzy logika gate keeper
(wzmacniajacg  hierarchicznos¢  zarzadzania)
a nowymi metodami zarzadzania (zachecajacy-
mi do odchodzenia od hierarchicznego sposo-
bu dziatania). Utatwia to oddziatywanie lokalnej
tradycji administracyjnej i kultury politycznej,
ktéra jest generalnie niezgodna z nowymi meto-
dami zarzadzania.

Dodatkowy czynnik ostabiajacy implemento-
wanie zewngtrznych metod zarzadzania w bada-
nych krajach to sprzeczno$é¢ miedzy interesami
wplywowych decydentéw politycznych a logi-
ka nowych metod zarzadzania. Zdecydowane
wprowadzenie takich metod do praktyki admi-
nistracyjnej mogloby utrudni¢ realizowanie tych
intereséw. W rezultacie wspomniane metody za-
rzadzania wdraza si¢ w sposéb powierzchowny
i adaptuje do uwarunkowari lokalnych.

Nowe metody zarzadzania sa wykorzystywa-
ne w celu zwigkszenia legitymizacji zewngtrznej

i wewnetrznej (tj. autoryzacji podejmowanych
dziatan zaréwno u decydentéw mig¢dzynarodo-
wych, jak réwniez wéréd miejscowych odbior-
céw polityk publicznych). Jednoczesnie zakres
praktycznego wykorzystywania nowych metod
zarzadzania prowadzacych do poprawy efektyw-
nosci realizowania polityk publicznych (absorp-
¢ji unijnych srodkéw) jest ograniczony.

Analiza agencji wdrazajacych w trzech no-
wych krajach czlonkowskich wskazuje, ze dla
proceséw europeizaciji decydujace znaczenie ma-
ja czynniki nawiazujace do instytucjonalizmu
racjonalistycznego (rationalist institutionalism).
Sa to mechanizmy izomorfizmu przymusowe-
go, gléwnie transfer hard low i presja zwigzana
ze wstrzymaniem finansowania europejskiego.
Bez odpowiednio silnej presji zewngtrznej nowe
metody zarzadzania napotykaja wyrazne trud-
noéci w adaptacji w nowych krajach cztonkow-
skich UE. Duze znaczenie maja réwniez intere-
sy dominujacych grup spotecznych, a zwlaszcza
racjonalna kalkulacja korzysci i strat zwiazanych
z ewentualng implementacjg nowych metod za-
rzadzania. W przypadku agencji wdrazajacych
decydujace znaczenie maja politycy i urzednicy
zajmujacy si¢ sprawami rolnictwa oraz interesy
polityczne i gospodarcze z nimi powigzane.

Przeprowadzona analiza wskazuje réwniez na
obecnos¢ ,miekkich” czynnikéw powiazanych
z teorig instytucjonalizmu konstruktywistycz-
nego (constructivist institutionalism). Dowodza
one znaczenia uwarunkowan krajowych, w tym
zwlaszcza lokalnej kultury i tradycji administra-
cyjnej dla skutecznosci europeizacji i adoptowa-
nia zewnetrznych instytucji. Rola tych czynnikéw
wzrasta w sytuacji, kiedy nie istnieje odpowied-
nio silna zewnetrzna presja, zwigzana z twar-
dym prawem europejskim (bard Jow) lub asyme-
trycznymi relacjami wtadzy miedzy instytucjami
unijnymi i krajowymi. Jesli w takiej sytuacji nie
ma zgodnosci migdzy zewnetrznymi instytucja-
mi (i metodami zarzadzania) a lokalnymi uwa-
runkowaniami administracyjnymi i kulturowymi
— europeizacja jest spowolniona lub nieskutecz-
na. ,Miekkie” czynniki odnoszace si¢ do kultu-
ry i tradycji administracyjnej odgrywaja wiec ro-
le drugorz¢dna wobec uwarunkowan ,twardych”
zwigzanych z sila zewnetrznego wplywu i asy-
metrig wltadzy miedzy instytucjami zewngtrzny-

mi i krajowymi.
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Warto w tym miejscu wréci¢ do rozréznie-
nia miedzy modelem panstwa sieciowego i pan-
stwa administracyjnego (Grosse 2006b; 2007b).
W tym drugim modelu, spotykanym w wigkszo-
§ci krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej — za-
rzadzanie cechuje silna sktonno$¢ do centraliza-
¢ji 1 hierarchicznego podporzadkowania, a takze
nieche¢ do wlaczania partneréw spotecznych do
dziatania administracji i rezerwa wobec ksztatto-
wania miedzynarodowych struktur sieciowych.
W takim modelu panistwa wprowadzanie no-
wych metod zarzadzania jest szczegélnie trudne,
a ich wykorzystanie w praktyce zwykle jest ogra-
niczone do celéw legitymizacyjnych.

Widrozenie funduszy unijnych do krajéw
Europy Srodkowo-Wschodniej i europeizacja
agencji wdrazajacych nie budujg wigc podstaw
dla rozwoju administracji wedlug modelu pan-
stwa sieciowego. Jest to zwigzane z niewielkim
zakresem realizowania partnerstwa spotecznego
w dziataniach agencji oraz stabymi rezultatami
uczestniczenia w europejskich systemach (sie-
ciach) agencyjnych. Jednoczesnie fundusze unij-
ne zwigkszaja hierarchiczne podporzadkowanie
agencji wobec administracji rzadowej, sprzyjaja
tez upolitycznieniu administracji i zawlaszcza-
niu agengji dla celéw partyjnych. Jest to zgod-
ne z tradycja administracyjng wywodzaca si¢
z okresu paristwa socjalistycznego, a takze z pa-
radygmatem parstwa administracyjnego.

Proces europeizacji agencji wdrazajacych po-
lityki unijne zostat wigc funkcjonalnie (tj. z uwa-
gi na che¢ usprawnienia tempa wdrazania fun-
duszy unijnych) dostosowywany do warunkéw
miejscowej kultury politycznej i administra-
cyjnej. Oznacza to, ze europeizacja faktycznie
wzmacnia dotychczasowy sposéb funkcjonowa-
nia struktur administracyjnych zgodnie z mode-
lem paristwa administracyjnego. Wydaje si¢ réw-
niez, ze paradygmat paristwa administracyjnego
jest podstawg dla zachowania integracji systemo-
wej wewngtrz administracji krajowych w obliczu
europeizacji. Chodzi o zachowanie efektywnych
relacji migdzy poziomem ministerstw a agen-
cjami wdrazajacymi, ktére opieraja si¢ wlasnie
na wspdlnej kulturze administracyjnej. Mozna
réwniez zatozy¢, ze silniejszy wplyw wewnetrz-
nie niespéjnych wzorcéw europejskich (zwiasz-
cza tych niezgodnych z zatoZeniami paristwa
administracyjnego) prowadzitby do stopniowej

dezintegracji systemowej miedzy ministerstwa-
mi a agencjami wdrazajacymi w nowych krajach
cztonkowskich.
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Europeanization and local administration resistance.
The case of executive agencies implementing CAP and the rural development

policy in new EU countries

This paper is aimed at analyzing the process of Europeanization of executive agencies implementing Common
Agricultural Policy (CAP) and the rural area development policy in new EU members: Lithuania, Slovakia and
Poland. In other words, the paper analyzes changes in institutions occurred as a result of the execution of EU policies
and implementation of EU laws. I also wanted to find out if Europeanization processes introduced new modes of
governance into the administrative practice, related to non-hierarchical modes of governance, social participation
and activity in European agency networks. Consequently, one of the main questions asked in the study was how
Europeanization of executive agencies related to domestic factors that shaped the functioning of public administration.
What role was played in these relations by the local political and administrative culture, including the tradition rooted
in the socialist period? How was the impact of Europeanization modified by that tradition?



