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Zaufanie — brakujaca funkcja reprodukcji systemowe;j.
Bariery w dystrybucji $rodkéw unijnych w swietle

teorii systemu autopojetycznego Niklasa Luhmanna!

Niniejszy artykut sktada si¢ z dwéch czgsci. Pierwsza jest poswiecona opisowi mechanizméw wewnatrz- i migdzy-
systemowej reprodukcji nieufnosci, na przyktadzie empirycznych danych dotyczacych procesu (re)dystrybucji fundu-
szy unijnych, jakie naptynety do Polski w tzw. pierwszym okresie programowania. Cze¢s$¢ druga to analiza systemo-
wych uwarunkowan braku zaufania, koncentrujgca si¢ przede wszystkim na problemach funkcjonalnego réznicowania
si¢ zasadniczych subsysteméw (schytkowego) paristwa bezpieczeristwa socjalnego, ich autonomii i wzajemnej komu-
nikacji.

Ponizszy tekst nawiazuje do koncepcji systemu autopojetycznego autorstwa Niklasa Luhmanna oraz zawiera
wstepng propozycje rozwinigcia koncepcji zaufania w ramach teorii systemu autopojetycznego. Autor stawia tezg, ze
przyczyna systemowych trudnosci dotyczacych alokacji funduszy unijnych jest nieréwnomierne réznicowanie si¢ sub-
system6w administracyjnego, politycznego i spotecznego na najistotniejszym dla rozdziatu funduszy poziomie regio-
nalnym. W konsekwencji ,funkcjonalnego zapéznienia” systemu spolecznego pojawia sie reprodukowanie nieufnosci
(albo niedobér tzw. uogdlnionego, systemowego zaufania), ktére prowadzi zaréwno do perturbaciji w reprodukeji we-
wnatrzsystemowej administracji i polityki, jak i do zaktéceri komunikacyjnych w ich relacjach wzajemnych oraz w ko-
munikacji obydwu z subsystemem spotecznym. Zaufanie to dla kazdego systemu niezbedny ,tryb dziatania” przede
wszystkim w momentach zwigkszonego ryzyka reprodukeyjnego (wzrastajacej kontyngencji), w rodzimym systemie
administracyjnym taka sytuacja powstata niewatpliwie w zwigzku z integracja z UE i niemajacym precedensu w swej
skali transferem $rodkéw.

Tekst zawiera opis reprodukeji i ewolucji systemu, odnosi si¢ do wykorzystywania srodkéw przyznanych Polsce na
lata 2004-2006, a takze do fazy przygotowawczej do okresu programowania 2007-2013. Opis zostat oparty na wyni-
kach jakosciowych badarn terenowych przeprowadzonych przez zespét pod kierownictwem Grazyny Skapskiej w gmi-
nach potudniowej Polski, ktére skonfrontowano z danymi statystycznymi oraz wynikami kontroli NIK.

Stowa kluczowe: integracja europejska, fundusze unijne, administracja, korupcja, patologie sfery publicznej, biurokra-
tyzacja, upolitycznienie, prawo, system, autopojeza systemu, administracja, zaufanie, zaufanie uogélnione (abstrakeyj-
ne), Luhmann.

miernym efektem integracji jest pomoc otrzy-
mywana w ramach funduszy unijnych. Miliardy
euro dofinansowania dla samorzadéw terytorial-
nych czy tez prywatnych przedsi¢biorcéw staty
si¢ jednym z gltéwnych czynnikéw infrastruktu-
ralnej, ekonomicznej i spotecznej modernizacji

1. Problem i hipoteza badawcza
Po trzech latach, ktére uptynety od momen-
tu przystapienia Polski do Unii Europejskiej,

utrwalito si¢ przekonanie, ze najbardziej wy-

Uniwersytet Jagielloriski.

I'W  niniejszym artykule wykorzystuje fragmenty stwa socjalnego. Przypadek Polski”, napisanego wraz

tekstu ,,Bariery w dystrybucji srodkéw unijnych a mecha-
nizmy systemowe w (schytkowym) paristwie bezpieczen-

z Kaja Gadowska i Pauling Polak, kt6ry zostat opubliko-
wany w Studiach Socjologicznych 2008, nr 1(188).
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z jednej strony, z drugiej za$ elementem integra-
¢ji naszego kraju z Unig. W tym artykule pro-
ponuje analiz¢ wykorzystania srodkéw unijnych
w kategoriach komunikacji miedzysystemowej
Niklasa Luhmanna. W $wietle tej koncepcji to
nie sama pomoc materialna (Srodki finansowe
plynace z UE), lecz towarzyszaca jej semanty-
ka w postaci zasad i regul przyznawania pienie-
dzy, ich pozytkowania oraz kontroli calego tego
procesu (m.in. zasady pomocniczoci, partner-
stwa, koncentracji srodkéw, programowania, do-
dawalnosci, monitorowania) stanowi podstawe
integracji. Kazde panstwo otrzymujace pomoc
finansowg dokonuje réwnoczesnie wiasciwej so-
bie (re)interpretacji semantyki unijnej, wiaczajac
ja w procesy reprodukcji wewnatrzsystemowe;.

Celem artykutu ma by¢ pokazanie systemo-
wych mechanizméw adaptacji semantyki unijnej
przez struktury naszego panstwa na przyktadzie
konkretnych barier i probleméw, zwigzanych
z dystrybucja funduszy strukturalnych w trak-
cie pierwszego okresu programowania (2004—
—2006). Przedmiotem prezentowanej analizy
bedzie przede wszystkim subsystem administra-
cyjny, z uwagi na swoj newralgiczny z punktu
widzenia redystrybucji funduszy unijnych cha-
rakter, oraz dlatego, ze moim zdaniem najtat-
wiej podda¢ go regularnej obserwacji badaw-
czej?. W artykule bede takze analizowat relacje
subsystemu administracyjnego z subsystemami:
spolecznym i politycznym.

Zaktadam na wstepie, ze system administra-
cyjny znajduje si¢ na etapie przejscia pomiedzy
dwiema fazami reprodukcji. W tzw. punkcie ze-
ro mamy do czynienia z wciaz jeszcze rozro$nie-
tym i niemrawym aparatem administracyjnym,

2 Podstawowym zrédlem danych wykorzystanych w ni-
niejszym opracowaniu sa jakosciowe badania terenowe,
realizowane w latach 20062007 w wojewddztwach:
matopolskim (pilotaz), podkarpackim, $wietokrzyskim
i slaskim w ramach grantu KBN ,Rozdziat funduszy
unijnych jako wskaznik funkcjonowania sfery publicznej
w Polsce” przez zespét Zaktadu Socjologii Norm i Orga-
nizacji Instytutu Socjologii UJ pod kierownictwem prof.
Grazyny Skapskiej. W trakcie badan zebrano 120 wywia-
déw problemowych z reprezentantami instytucji admini-
stracji publicznej (urzedy marszatkowskie, agencje regio-
nalne, urzedy wojewodzkie) oraz przedstawicielami be-
neficjentéw: publicznych, pozarzadowych (urzedy gmin,
organizacje pozarzadowe) i prywatnych (przedsigbiorcy).

wysoce scentralizowanym, a przy tym sfrag—
mentaryzowanym sektorowo. W jego obrebie
funkcjonujg zaréwno stare elementy systemo-
wej reprodukeji (struktury biurokratyczne scen-
tralizowanego aparatu pafstwa — ministerstwa
i agencje rzadowe oraz skomplikowane prawo®),
jak i nowe, zwigzane z niemal dziesigcioletnim
okresem przedakcesyjnym (samorzadowe insty-
tucje regionalne, profesjonalne kadry urzednicze
w wybranych agendach rzadowych i w instytu-
cjach regionalnych, narodowe dokumenty roz-
woju, w tym Narodowy Plan Rozwoju?). Reguty
unijne dotyczace redystrybucji srodkéw mozna
traktowa¢ jako prébe komunikacyjnego ,wej-
§cia” do systemu w celu przerwania jego mecha-
nizméw autoreferencyjnych w postaci centra-
lizacji, formalizacji i biurokratyzacji. Rodzimy
system administracyjny sila rzeczy dokonuje
asymilacji regut unijnych. Jednakze ta asymila-
cja nie zachodzi wprost, lecz za posrednictwem
mechanizméw autoreferencyjnych, czyli odtwa-
rzania regut reprodukeji systemu z wlasnych ele-
mentéw oraz w relacjach pomigdzy systemem
a jego Srodowiskiem wewngtrznym (autopoje-
za). Wewnetrznym §rodowiskiem systemu ad-
ministracyjnego sa z jednej strony publicznosé
(system spoteczny), z drugiej — polityka (sys-
tem polityczny). W artykule interesuje mnie to,
czy w okreznych relacjach komunikowania sys-
tem zmienia swoja logike funkcjonowania: ze
scentralizowanego, formalistycznego oraz upoli-
tycznionego na zdecentralizowane, merytorycz-
ne i uspolecznione zarzadzanie funduszami, czy
raczej zwiera mechanizmy samoreferencyjnosci
(wedlug pierwszej z wymienionych logik) — do-
prowadzajac w ten sposéb do samozaciemnienia
i nieprzezroczystosci.

W  niniejszym artykule stawiam hipotezg,
ze wykazane empirycznie trudnosci i problemy
z przyjeciem semantyki unijnej oraz trwatos¢
biurokratycznego modelu reprodukecji wynika-
ja z tego, ze system spoteczny znajduje si¢ we

3 Swoistym dowodem $wiadczacym o stopniu zlozonosci
ustroju prawnego administracji publicznej w Polsce jest
dokument: Podstawy prawne funkcjonowania administracyi
publicznej w RP (Gilowska i in. 2001), ktérego autorzy,
najwybitniejsi specjaliSci prawa administracyjnego w Pol-
sce wielokrotnie skarza sie na zawito$¢ oraz wielos¢ regu-
lacji i przepiséw.

* Por. na temat szczegoléw NPR: Hausner 2007.

68



Zaufanie — brakujaca funkcja reprodukcji systemowej. Bariery w dystrybucji srodkéw unijnych. ..

wezesnej fazie funkcjonalnego zréznicowania,
w ktérej dominuje tzw. zaufanie geste, charakte-
rystyczne dla grup pierwotnych (rodzinnych, lo-
kalnych), brak jest natomiast w przestrzeni pu-
blicznej zaufania uogélnionego, wytwarzanego
w grupach wtérnych (stowarzyszeniach, gru-
pach zawodowych). Zapéznienie w réznicowa-
niu funkcjonalnym systemu spotecznego (zaréw-
no na poziomie centralnym, jak i regionalnym)
skutkuje m.in. wzrostem regulacji systemu ad-
ministracyjnego, powoduje réwniez przesuniecie
funkcjonalne pomiedzy sfera administracyjng
a polityczna, a takze prowadzi — przez mechani-
zmy cyrkularnej i rekursywnej reprodukeji tych
systeméw — do centralizacji procesu dystry-
bucji i marginalizacji wplywu partneréw spo-
tecznych poziomu regionalnego na dystrybucje
srodkéw unijnych. Niski stopien zréznicowania
funkcjonalnego systemu spotecznego uniemoz-
liwia generowanie tzw. uogdlnionego zaufania.
W zamian prowadzi do wewnatrzsystemowej
oraz miedzysystemowej reprodukcji nieufnosci,
ktére ograniczaja zdolno$¢ badanych subsyste-
moéw do redukowania wilasnej ztozonosci oraz
generuje bariery w komunikacji miedzysystemo-
wej. Zamiast wiec przenikania semantyki unij-
nej (czyli obowigzujacych w UE regut komuni-
kacji wewnatrz- oraz miedzysystemowej) mamy
do czynienia z dalszym powielaniem rodzime-
go, biurokratycznego (formalnego) i silnie upo-
litycznionego wzoru reprodukeji w skali catego
panstwa.

Aby odda¢ dynamike reprodukeji systemu,
a wigc przechodzenie od biurokratycznej do po-
stbiurokratycznej fazy reprodukeji, chee uchwy-
ci¢ cztery rézne momenty tego procesu; po
pierwsze, zajaé¢ si¢ mechanizmami reproduk-
cji wewnatrzsystemowej w fazie wyjsciowej, po
drugie, opisa¢ relacje komunikacyjne systemu
administracyjnego ze $rodowiskiem wewnetrz-
nym, po trzecie, wskaza¢ na elementy ewolucji
systemu (zmiang regut), a po czwarte, ujac szki-
cowo proces wejscia w nows faze reprodukcji.

Przedtem jednak przedstawiam (w wielkim
skrécie) elementy teorii funkcjonalnej Niklasa
Luhmanna wraz z koncepcja zaufania, schemat
przejécia pomigdzy wspomnianymi wczesnie]
fazami reprodukcji panistwa bezpieczeristwa so-
cjalnego oraz zasady polityki strukturalnej UE.

2. System i zaufanie

Aby uchwyci¢ istot¢ Luhmannowskiej kon-
cepcji systemu autopojetycznego, nalezy doktad-
nie przeanalizowa¢ sposéb rozumienia pojecia
system przez autora The Differentiation of Society.
Natura systemu, zdaniem Luhmanna, zawiera
si¢ w jego relacjach ze srodowiskiem: system da-
zy do redukcji ztozonosci $rodowiska. Redukcja
ztozonosci odnosi si¢ do sposobu, w jaki system
wybiera odpowiednie opcje ze srodowiska oraz
jak zaweza ilo§¢ mozliwych alternatyw. Proces
wewnetrznego réznicowania si¢ systemu jest
jedna z mozliwosci redukowania przezen ztozo-
nosci $rodowiska (Luhmann 1982, s. 213-217).
Systemy spoleczne réznig si¢ od innych tym, ze
redukcja zlozonosci odbywa sie w procesie ko-
munikowania znaczeri (subiektywne selekcjono-
wanie znaczerd) (Luhmann 1990, s. 21-85).

Centralnymi kategoriami Luhmannowskiej
koncepcji systemu sg pojecia autopojezy i syste-
mu autopojetycznego. Systerny autopojetyczne
to takie, ktére napotykajac potencjalnie zagra-
zajace ich autonomii §rodowisko, przetwarza-
ja 1 interpretuja je w taki sposdb, ze przyczynia
sie ono do utrwalenia i wzmocnienia ich auto-
nomii. Dzieje si¢ to w procesie samoodtwarza-
nia i samoodnoszenia si¢, prowadzac do ope-
racyjnego zamkniecia systemu (por. Maturana,
Varela 1980; Maturana 1981). Zorientowanie
systemu na klasy zdarzen prowadzi go do funk-
cjonalnej dyferencjacji. W procesie wewnetrzne-
go rozcztonkowania wielo§¢ zagadnier i zdarzen
zostaje zastapiona wieloscig funkcjonalnie zréz-
nicowanych subsysteméw. System nie reagu-
je wprost na otoczenie, lecz na jego wewnetrz-
nie wytworzong wizj¢. Kazda interakcja systemu
z otoczeniem jest w istocie reakcja na wewnatrz-
systemowsg reprezentacje otoczenia w nim sa-
mym. Srodowisko shuzy zatem systemowi do
samoobserwacji (samoreferencyjno$¢ systemu).
Z kolei mechanizmy samoreferencyjne pozwa-
lajg na powtérne przystosowanie si¢ do szyb-
ko zmieniajacego si¢ i niepewnego srodowiska.
Dla Luhmanna $rodowisko wewnetrzne stano-
wig inne subsystemy, na ktére orientuje si¢ sys-
tem w procesie samoreprodukcji. System wiec,
paradoksalnie, sam tworzy swoje srodowisko we-
wnetrzne poprzez redukowanie ztozonosci in-
nych subsysteméw zgodnie z wewnatrzsystemo-
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wa logika reprodukeji (Luhmann 1990, s. 1-20;
Luhmann 2007, s. 166-196). Warto w tym mo-
mencie zwréci¢ uwage na pewien paradoks zwig-
zany z réwnolegloécig proceséw wewnetrznego
réznicowania si¢ systeméw, postepujacego wraz
z upraszczaniem zlozonosci ich §$rodowiska,
i potencjalne nieporozumienia przez ten para-
doks ewokowane. W przypadku sytuacji, w kté-
rej rézne subsystemy stanowig dla siebie nawza-
jem swe ,wewnetrzne $rodowisko” fakt stabego
zréznicowania jednego subsystemu moze by¢ dla
drugiego ,przyczyna’ wzrastajacej wewnetrznej
ztozonosci’.

Koncepcja zaufania Niklasa Luhmanna §ci-
sle wigze si¢ z zagadnieniem zasadniczej nie-
przewidywalnosci zachowan innych aktoréw, co
Luhmann okresla jako kontyngencje. Z kolei po-
dwdjna kontyngencja na poziomie interakcji po-
jawia si¢ w sytuacji, ,gdy Ego wie, ze Alter wie,
ze Ego stara si¢ przewidzie¢ zachowanie Alter”
(Luhmann 2007, s. 117). Konieczno$é uwzgled-
nienia przez Ego tej antycypacji ze strony Alter
z jednej strony sprawia, ze niemozliwe jest ,lep-
sze” przewidywanie zachowan Alter przez Ego
(gdyz wiacza jedynie mechanizm regressus ad in-
Jinitum: Ego wie, ze Alter wie, ze Ego wie itd.)
réwnoczes$nie jednak umozliwia Ego podjecie
jakiegokolwiek dziatania poprzez uruchomie-
nie autoreprodukcji, a wigc ,,samodzielne” podje-
cie wyboru opcji dziatania, bez wzgledu na to, jak
si¢ zachowa Alter. A zatem podwdjna kontyn-
gencja (Luhmann 2007, s. 101-130) stanowi dla
Luhmanna punkt wyjscia do budowy teorii sys-
teméw spolecznych. Zaufanie, podobnie jak nie-
ufnos¢, traktuje Luhmann jako ,jedng z najwaz-
niejszych konsekwencji podwéjnej kontyngencji”
(tamze, s. 123). ,Nieufno$¢ pojawia si¢ wéwczas,

5 W kategoriach potocznych ten paradoks mozna na
przyktad zilustrowa¢ sytuacja, w ktérej np. rozrost biuro-
kracji mozna wyjasnia¢ nie tyle przez stopieri skompliko-
wania spraw i probleméw, do ktérych jest powolana, ile
poprzez — paradoksalnie — niski stopieri zréznicowania
jej otoczenia (spotecznego, politycznego) powodujacy, ze
owo otoczenie jawi si¢ jako ptynne, nieprzezroczyste, przy-
padkowe, co zmusza biurokracje do poglebiania wlasnej
ztozonosci (poglebiania wiasnego wewnetrznego zrézni-
cowania) niejako w odpowiedzi na niezréznicowanie swo-
jego srodowiska. Wydaje sie, ze przyczyna nieporozumieri
jest dwuznacznoéé stowa zlozonosé: 1) skomplikowanie,
zréznicowanie; 2) nieokre$lono$é, niezréznicowanie.

gdy zaangazowanie w sytuacje podwdjnej kon-
tyngencji odczuwane jest jako szczegélnie ryzy-
kowne. Inny moze dziata¢ inaczej niz oczekuje.
Moze tez — wlasnie wtedy i wiasnie dlatego, ze
wie, czego oczekuj¢ — dziata¢ inaczej niz ocze-
kuje (...) Zaufanie jest strategia o szerszym za-
kresie. Ten, kto obdarowuje zaufaniem, znacza-
co powigksza potencjat swojego dziatania. Moze
si¢ oprze¢ na niepewnych przestankach, a przez
fakt, ze to czyni, zwickszy¢ wartos¢ ich pewno-
$ci” (tamze).

Zaufanie (wzglednie nieufnos¢) staje si¢ tak-
ze podstawowym trybem umozliwiajacym sys-
temom spotecznym wlaczenie mechanizméw
autogenezy. Wraz ze wzrostem zlozonosci sys-
teméw spotecznych powstaja nowe formy zaufa-
nia. Wprawdzie sam Luhmann nie rozwija sze-
rzej pogladéw na temat historycznej zmiennosci
form zaufania w zaleznosci od réznicowania sie
systeméw spotecznych, mozna wywnioskowa¢
jednakze, ze nawet dla niego zaufanie w poje-
dynczych interakcjach, wzglednie w niewielkich
grupach pierwotnych jest czym$ innym niz za-
ufanie we wspétczesnym $wiecie, petnym ztozo-
nosci, niepewnosci i ryzyka (Luhmann 1988a).
Uscisleniem rozwazain Luhmanna moze by¢ ty-
pologia Kennetha Newtona (1999), ktéry wy-
r6znit trzy formy zaufania, uksztaltowane w to-
ku dziejéw. Pierwszy rodzaj zaufania, historycznie
najwczesniejszy, okreslany przez Newtona termi-
nem zhick trust — ggste zaufanie, rozwija si¢ w ma-
tych grupach lokalnych, wspélnotach etnicznych,
spolecznosciach plemiennych, sektach religij-
nych, spotecznosciach wyspiarskich czy miejskich
gettach, ktére sa nie tylko spotecznie homoge-
niczne, lecz takze pozostaja we wzglednej izola-
¢ji od innych grup. Geste zaufanie jest wigc efek-
tem Durkheimowskiej solidarno$ci mechanicznej
lub Ténnisowskiego Gemeinschaft. Tego rodza-
ju grupy charakteryzuja si¢ jednak tym, ze o ile
produkujg zaufanie wewnatrz grupy, o tyle réw-
noczesnie generujg nieufno$¢ wobec szersze-
go spoteczeristwa, wobec innych. W kategoriach
rozwoju systeméw Luhmanna geste zaufanie od-
powiada historycznej fazie zréznicowania seg-
mentowego i poczatkowej fazy spoteczenistw hie-
rarchicznych.

Z kolei pojecie thin trust — zaufania migkkiego
— nawigzuje wprost do Tocquevilleowskiej kon-
cepcji cnét obywatelskich oraz bazuje na luzniej-
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szych kontaktach towarzyskich, kolezeriskich,
na znajomosciach, czyli tzw. stabych wieziach
(Grannoveter 1983), typowych dla takiego typu
instytucji jak miejsca pracy, szkoty, spotecznosci
lokalne, a takze réznego rodzaju stowarzysze-
nia i organizacje dobrowolne. Pojawia sie w p6z-
nej fazie spoteczeristw hierarchicznych (biu-
rokratyczne monarchie o$wiecone), ale przede
wszystkim w  spoteczeristwie nowoczesnym,
zréznicowanym funkcjonalnie. To wlasnie migk-
kie zaufanie buduje kapitat spoteczny wspéicze-
snych, nowoczesnych spoleczenstw i sprzyja ich
rozwojowi, redukujac koszty transakcyjne, zwia-
zane z ryzykiem podejmowania réznego typu
decyzji ,na odlegtos¢” (Putnam 1995; Sztompka
2007b).

W petnej fazie rozwoju spoteczenstw nowo-
czesnych, ale gtéwnie w fazie péznej nowoczes-
nosci, wytwarza si¢ tzw. uogélnione zaufanie,
czyli tzw. abstract trust — przede wszystkim dzie-
ki narodowym systemom edukacji, massmediom
i oddziatywaniom ideologicznym paristwa naro-
dowego oraz innego rodzaju wysitkom zmierza-
jacym w strone budowy wspélnot wyobrazonych
(Anderson 1997). Pojawia si¢ w fazie pogle-
bionej specjalizacji funkcjonalnej spoteczenstw,
réznicujacych si¢ w nieskoniczono$¢ styléw zy-
cia i systeméw wartosci. Pojecie abstract trust
obejmuje takze zaufanie do réznego rodzaju
ztozonych systeméw technicznych oraz skom-
plikowanych struktur organizacyjnych i instytu-
cjonalnych (Beck 2004; Sztompka 2007b).

Wida¢ wigc wyraznie, ze réznicowaniu si¢ spo-
teczenistw zachodnich towarzyszyto réwnolegte
wytwarzanie réznych form zaufania, wspoma-
gajacych — co istotne — redukcje rosnacej ztozo-
nosci samych systeméw oraz ich relacji z inny-
mi systemami. Wazne jednak, by pamigtal, ze
wiele wspétczesnych spoteczeristw, w tym nasze,
zawiera wciaz jeszcze elementy réznych faz hi-
storycznego réznicowania si¢ systeméw spotecz-
nych (segmentowe, hierarchiczne, funkcjonalne)
oraz odtwarzane i reprodukowane w ich obrebie
formy (czy tez tryby) zaufania lub nieufnosci.
Podstawowe znaczenie ma to, ktére z nich do-
minujg w sferze publicznej! W spoteczeristwach
zachodnich na skutek postepujacego procesu de-
tradycjonalizacji, by uzy¢ — réwnolegle do kate-
gorii funkcjonalnych — koncepcji modernizacyj-
nych, formy pézniejsze wypieraja z przestrzeni

publicznej i marginalizuja wczesniejsze for-
my zaufania (Giddens 1994; Thompson 1996).
W polskim spoteczeristwie, w wielu dziedzinach
i sferach znajdujacym sie wcigz jeszcze we wezes-
nym stadium modernizacji, mamy do czynienia
z blokowaniem przez formy zaufania wczesniej-
szych stadiow (zhick trust) form stadidw poz-
niejszych (thin trust i abstract trust) (Sztompka
2007a). Dos¢ doktadny opis takiego mechani-
zmu ,blokowania”, oparty na szerokim materiale
empirycznym dostarcza Alejandro Portes (1998),
ktéry przedstawiajac wiezi grupowe jako zrédto
kapitatu spotecznego, wytwarzajace m.in. owo
geste zaufanie, wspomina jednoczesnie o zwia-
zanych z tym niejednoznacznych konsekwen-
cjach spotecznych, takze negatywnych. Zalicza
do nich: wykluczanie z grupy outsideréw, wyko-
rzystywanie cztonkéw grupy wiasnej, ogranicza-
nie wolnosci indywidualnej przez wymuszanie
grupowego konformizmu oraz ,Sciaganie w dét”
najbardziej aktywnych i ambitnych czlonkéw
grupy, jesli ta wchodzi w konflikt z dominujg-
cym kanonem kulturowym (tamze, 16-18). Te
grupowe ,zabiegi” prowadza do zwierania kana-
téw komunikacyjnych i interakcyjnych w obre-
bie grup, staja si¢ przyczyna spotecznych napie¢,
podziatéw i konfliktéw, ktére z kolei ostabia-
ja tendencj¢ do powstawania bardziej uogélnio-
nych form zaufania przez ograniczanie mi¢dzy-
grupowej wspétpracy i komunikacji. Zaufanie do
swoich staje si¢ bowiem przestanka braku zaufa-
nia do obcych i vice versa. Tak wiec oméwione
wezesniej formy zaufania pojawiaja si¢ réwnole-
gle do rodzaju kontaktéw oraz powigza, i to za-
réwno wewnatrz-, jak i miedzygrupowych, s tez
z nimi §cisle zwigzane.

Wracajac do kategorii  Luhmannowskich,
trzeba podkresli¢, Ze w spoleczeristwach wezes-
nej fazy modernizacji na skutek komunikacji
miedzysystemowej, tryby gestego zaufania, cha-
rakterystyczne dla wezesnych stadiéw funkcjo-
nalnego zréznicowania systemu spotecznego,
przenikaja do sfery publicznej, ,infekujac” ad-
ministracje i polityke, ktére odtwarzaja je z kolei
w wewnetrznych mechanizmach reprodukji.
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3. Ewolucja panistwa bezpieczenistwa
socjalnego i zasad polityki
strukturalnej UE

W paiistwie bezpieczenstwa socjalnego sys-
tem administracyjny wchodzi we wzajemne re-
lacje, z jednej strony z subsystemem politycz-
nym, z drugiej — z subsystemem spolecznym
(publicznos¢), tworzac w tym tréjkacie okrez-
ne mechanizmy komunikacyjne. W ukladzie
tym polityka okresla programowe, organizacyj-
ne i personalne przestanki decyzji administra-
cyjnych. Administracja wydaje decyzje, ktére
wiaza publiczno$é. Publicznosé¢ z kolei wybiera
politykéw (Luhmann 1988b, s. 161). Jednakze
wzrastajaca kompleksowo$¢ systemu i koniecz-
no$¢ zapewnienia jego stabilizacji wywotuja
takze i drugi, przeciwny, nieformalny kierunek
obiegu wiladzy: ,Administracja przygotowu-
je projekty ustaw dla polityki i petni dominu-
jaca role w komisjach parlamentarnych oraz
im podobnych instytucjach. Polityka, postugu-
jac si¢ partiami politycznymi, sugeruje publicz-
noéci, za czym i dlaczego powinna glosowac.
Publiczno$¢ ze swej strony réznymi kanatami,
za posrednictwem grup intereséw lub emocjo-
nalnych wystapieri wywiera wplyw na admini-
stracje” (Luhmann 1994, s. 55). ,Coraz liczniej-
sze s dziedziny, w ktérych administracja moze
oddziatywa¢ na publicznosé¢ tylko wtedy, gdy ta
gotowa jest do wspétpracy, dostarcza informacji
i moze forsowa¢ wlasne zadania. Podejmowanie
decyzji politycznych w coraz wigkszym stopniu
wymaga od administracji Zzmudnego rozpatry-
wania alternatyw, a w praktyce najczesciej ak-
ceptuje ona lub odrzuca propozycje bezalter-
natywne” (tamze, s. 56). Ciagla, samoodnoszaca
si¢ komunikacje w ramach systemu polityczne-
go przerywaja eksternalizacje, czyli odniesienia
na zewnatrz systemu stuzace przerywaniu we-
wnetrznych zaleznosci. ,W relacji publicznosé—
—polityka stuzy temu powolanie si¢ na opinie
publiczng [...].W relacji polityki i administracji
jest to odniesienie do oséb, ktére piastujac wy-
sokie urzedy, zmieniaja decyzje polityczne w ad-
ministracyjne. W relacji administracji i publicz-
nosci jest to wzglad na prawo” (Luhmann 1988b,
5. 163).

Wedtug Luhmanna, ewolucja systeméw po-
litycznych nowoczesnych spoleczenstw indu-

strialnych przebiega w kierunku coraz wigksze-
go uzaleznienia rozwoju spotecznego od polityki,
co nazywa on inkluzjg polityczna. Stawiam teze,
ze obecnie panstwo bezpieczenstwa socjalnego,
przynajmniej w rozwinietych krajach Zachodu,
wchodzi w nows faze reprodukgji. Jej zasadni-
czym elementem jest ostabianie nadrzednej ro-
li funkdji politycznej (ewolucja samego zjawiska
inkluzji politycznej) na rzecz wigkszej réwno-
wagi pomie¢dzy trzema podstawowymi subsys-
temami paristwa bezpieczeristwa socjalnego.
Wozrastajaca réwnowaga pomiedzy subsystemem
politycznym, administracyjnym i spotecznym
to taczny efekt: (1) wzrostu wzajemnej przeni-
kalno$ci subsysteméw oraz (2) precyzyjniejsze-
go zakreslania granic pomiedzy subsystemami.
Wozrost wzajemnej przenikalnosci polega m.in.
na czeSciowym zapozyczaniu przez subsyste-
my zasad wewngtrznej reprodukcji od siebie na-
wzajem w nastgpstwie wzrastajacej komunikacji
miedzystemowej. Z kolei za$§ wzrost komuni-
kacji jest nastepstwem zasadniczego przetomu,
ktéry odnotowywaly wszystkie nowoczesne spo-
teczenistwa zachodnie w ostatnich dziesieciole-
ciach ubiegtego wieku. Mniej wiecej od lat 70.
i 80., gléwnie w nastgpstwie traumatycznych
kryzyséw ekonomiczno-energetycznych (1973-
—1981) zaczely si¢ gruntowne przemiany w re-
produkeji systemowej. Wida¢ to chociazby na
najbardziej ogélnym poziomie systemu spotecz-
nego, w przenikaniu si¢ zasad reprodukgji syste-
mowej pomiedzy pierwszym, drugim i trzecim
sektorem. W gospodarce np. dopuszcza si¢ ele-
menty asocjacjonizmu (Cook, Morgan 1998)
czy ekonomii spotecznej (Ekonomia Spoteczna
2008), wykorzystujac cechy i struktury spote-
czeristwa obywatelskiego, czesto odwotuje si¢
do sztandarowych dla trzeciego sektora norm
i wartosci (np. idea fair trade), lecz takze przej-
muje si¢ wspStodpowiedzialnos¢ za ide¢ do-
bra wspdlnego, na strazy tej idei zwykta dotad
sta¢ przede wszystkim administracja publiczna.
Z kolei w administracji publicznej eksperymen-
tuje si¢ z tzw. nowym zarzadzaniem publicznym
(Hausner 2004), czyli wykorzystywaniem za-
réwno zasad gospodarczych drugiego sektora,
jak i obywatelskich trzeciego sektora. Na coraz
wigkszg skale wprowadza si¢ nowe, bezposred-
nie formy udzialu mieszkaricéw w zarzadza-
niu i eksperymentuje si¢ z nimi (panele obywa-

72



Zaufanie — brakujaca funkcja reprodukcji systemowej. Bariery w dystrybucji srodkéw unijnych. ..

telskie, rady mieszkanicéw, grupy konsultacyjne,
lokalne partnerstwa), powierza si¢ trzeciemu
sektorowi realizacje ustug publicznych (Pierre
1998), decentralizuje struktury administracyj-
ne (wprowadza struktury pomocnicze, wyposaza
nizsze szczeble administracyjne w kompetencje
i $rodki), tworzy sieci zadaniowe. Trzeci sektor
za§ pelnymi garéciami czerpie z dos$wiadczen
gospodarki i administracji publicznej, wcho-
dzac z nimi w coraz §cidlejsze formy wspétpra-
cy (Anheier, Seibel 1990).

Jednakze wraz ze wzrostem komunikacji mie-
dzysystemowej, co jest tylko pozornym paradok-
sem, subsystemy precyzyjniej zakreslaja wiasne
granice. Przykladem obu zjawisk moze by¢ no-
wa forma zarzadzania sferg publiczna, czyli np.
partnerstwo publiczno-prywatne. Z jednej stro-
ny mamy tu do czynienia ze $cislejsza wspotpra-
cg pomie¢dzy administracja a systemem spotecz-
nym (gospodarczym), z drugiej — w formule tej
niezwykle precyzyjnie okresla si¢ wzajemne rela-
cje ,systemowo odmiennych partneréw”i obsza-
ry ich wylacznej odpowiedzialnosci (Pastuszka
2005).

Jesli chodzi juz o sam subsystem administra-
cyjny, wielu autoréw podkresla, ze pod koniec
XX wieku w najbardziej rozwinigtych krajach
globu zachodzi zasadnicza zmiana w organizacji
i funkcjonowaniu catej administracji publicznej,
zaréwno organéw panstwa, jak i struktur teryto-
rialnych (John 2001; Hambleton 2003; Hausner
2004). ,W dtugim historycznym procesie de-
centralizacji i dekoncentracji przeobraza si¢ ono
[paristwo] z formy centralistycznej i monolitycz-
nej w forme zdecentrowang i zdywersyfikowa-

ng, ze struktury hierarchicznej w poliarchiczna”

(Hausner 2004, s. 425). Pojawiaja si¢ nowe za-
sady zarzadzania administracja publiczng, kté-
re okreéla si¢ czasami terminem ,,modelu mene-
dzerskiego”. Na ten model sktadaja si¢ m.in.:

— zorientowanie ,zewnetrzne” dziataii admini-
stracyjnych, na obywatela-klienta lub obywa-
tela-uzytkownika, a nie — jak w modelu biu-
rokratycznym — na ,wewnetrzne” dla systemu
reguly prawno-biurokratyczne;

— polozenie nacisku na kontrole wynikéw, przez
kontrakty zarzadcze, a nie na kontrole proce-
dur,

— zwickszenie autonomii i rangi paristwowe;j
biurokracji poprzez wprowadzenie uwolnio-

nej od wpltywéw politycznych ,stuzby cywil-

nej”, ktéra przyjmuje, cze$ciowo na wlasng

odpowiedzialnos¢ realizowanie dziatari pani-
stwa;

— oddzielenie organéw centralnych, odpowie-
dzialnych za dang polityke publiczng od jed-
nostek prowadzacych t¢ polityke na szcze-
blach zdecentralizowanych;

— przekazywanie wykonania ustug spotecznych
konkurujacym ze soba, niepadstwowym, pu-
blicznym organizacjom;

—laczne ustanowienie réznych mechanizméw
kontroli zdecentralizowanych jednostek: bez-
posredniej kontroli spotecznej, kontraktéw
zarzadczych; kreowanie quasi-rynkéw i kon-
kurencji jednostek administracyjnych;

— zlecanie na zewnatrz (outsourcing) dziatalno-
§ci pomocniczej i uzupetniajacej;

— zaméwienia publiczne, gwarantujace konku-
rencyjnos¢ ofert (tamze, s. 430-431).

Slady ewolucji systemu administracyjnego
w wysoko rozwinigtych spoteczenstwach od-
najdujemy w przemianach polityki regional-
nej UE, w tym programéw pomocowych, jakie
Unia Europejska prowadzita w okresie ostatnich
kilkunastu lat zaréwno wobec wlasnych panstw
cztonkowskich, jak i w ramach pomocy przedak-
cesyjnej. Przetom w tym zakresie przynosza za-
tozenia polityki strukturalnej UE na lata 2000
—2006°.

Po raz pierwszy w dokumentach unijnych
pojecie  konkurencyjnosci zaczg¢to by¢ odno-
szone nie tylko do podmiotéw gospodarczych,
ale takze jednostek administracyjno-politycz-
nych: panistw i regionéw. Przeformutowano ce-
le rozwoju; spéjnos¢ spoteczno-gospodarcza sta-
ta sie nadrzednym celem polityki strukturalnej,
a strategiczne planowanie rozwoju — podsta-
wa polityki redystrybucyjnej. Zgodnie z rozpo-

¢ Europe 2000. Outlook for the Development of the
Community’s Territory (1991) Commission of the
European Communities, Brussels-Luxemburg; Europe
2000 Plus. Cooperation for European Territorial Deve-
lopment (1994) European Commission, Brussels-Luxem-
burg; European spatial development perspective. First
official draft. (1997) European Commission, Noordwijk,
Brussels-Luxemburg; European Spatial Development
Perspective. Towards Balanced and Sustainable Deve-
lopment of the Territory of the EU, (1999) European

Commission, Potsdam, Brussels-Luxemburg.
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rzadzeniem Rady Europy (WE) Nr 1260/1999
z dnia 21 czerwca 1999 r., Zeby skorzystaé z po-
mocy strukturalnej, kazde panstwo cztonkow-
skie musi odtad opracowaé Podstawy Wsparcia
Wspélnoty (PWW) na podstawie Narodowego
Planu Rozwoju (NPR). PWW okreslaja kierun-
ki i poziom wsparcia zwigzany z NPR. Skiadaja
si¢ one z czterech czeéci dotyczacych: (1) kon-
tekstu i analizy probleméw rozwoju regional-
nego, (2) strategii rozwoju regionalnego i form
pomocy, (3) planu finansowego i dodatkowosci
oraz (4) realizacji strategii rozwoju. Na tej pod-
stawie przygotowywano programy operacyjne,
rozwijajac ich zatozenia zawarte w Podstawach
Wsparcia Wspélnoty. Programy operacyjne mo-
gty mie¢ charakter sektorowy i (lub) regionalny.
Od roku 2000 dla kazdego programu operacyj-
nego trzeba dodatkowo przygotowaé uzupetnie-
nie programu (programme complement) opisujace,
w jaki sposéb program operacyjny bedzie wdra-
Zany.

Opisujac komunikacje  miedzysystemowa
na przyktadzie pomocy unijnej, trzeba przypo-
mnie¢, ze proces ten rozpoczat sic w potowie lat
90., kiedy Polska zglosita che¢ przystapienia do
Unii Europejskiej, a Unia uruchomita przedak-
cesyjne fundusze pomocowe dla krajéw kandy-
dujacych. Z chwilg wejscia do wspélnoty zmie-
nit sic wprawdzie charakter pomocy, jednakze
jej ogdlne zasady zostaly okreslone duzo wezes-
niej dla panstw cztonkowskich, o czym byta juz
mowa. Odpowiednio wczesniej dostosowywa-
no takze polskie prawodawstwo, w tym podsta-
wowe akty prawne dotyczace strategii rozwoju
kraju i sposobu finansowania tego rozwoju, re-
gionalnych szczebli struktury terytorialnej oraz
podzialu kompetencji pomi¢dzy administracje
rzadowa i samorzadows na szczeblu regional-
nym. Mozna wiec powiedzieé, ze przystapienie
do Unii poprzedzit dtugotrwaty proces komuni-
kacji migdzysystemowej, a moment wejscia byt
jedynie kolejnym etapem tego procesu.

Nalezy jednak zaznaczy¢, iz w poczatkowym
okresie redystrybucji srodkéw unijnych rodzime
rozwigzania prawne silnie inspirowaly si¢ ,se-
mantyka unijng” (Hausner, 2007). W pierwszych
trzech latach korzystania z pomocy struktural-
nej pienigdze rozdzielane byly zgodnie z Na-
rodowym Planem Rozwoju 2004-2006 przez
Zintegrowany Program Operacyjny Rozwoju

Regionalnego (ZPORR), 5 Sektorowych Pro-
graméw Operacyjnych (SPO): Wzrostu Konku-
rencyjnosci Przedsigbiorstw (SPO WKP), Roz-
woju Zasobéw Ludzkich (SPO RZL), Restruk-
turyzacjii Modernizacji Sektora Zywnos$ciowego
oraz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (SPO Rol),
Rybotéwstwa i Przetwérstwa Ryb (SPO Ryby),
a takze Infrastruktury Transportowej i Gospo-
darki Morskiej (SPO Transport) oraz Program
Operacyjny Pomoc Techniczna (PO PT). Naj-
wigksza czg¢$¢ funduszy, bo az 3 miliardy euro,
byta przyznawana w ramach utworzonego 1 lip-
ca 2004 r. na mocy rozporzadzenia Ministra
Gospodarki i Pracy Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego. Sktadat
si¢ on z 4 priorytetéw. Priorytet 1. — Rozbudowa
i modernizacja infrastruktury stuzacej wzmac-
nianiu konkurencyjnosci regionéw (do ktére-
go przydzielono 59,4% wszystkich dostepnych
w ramach ZPORR $rodkéw) oraz priorytet
3. —Rozwdj lokalny (stanowigcy 24,5% cato-
éci srodkéw ZPORR) byly finansowane z Eu-
ropejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR). Priorytet 2. — Wzmocnienie rozwoju
zasobow ludzkich w regionach (na ktéry przy-
znano 14,8% wszystkich $rodkéw ZPORR),
finansowany byt z Europejskiego Funduszu
Spotecznego (EFS). Najmniejsze srodki, 1,3%
programu, przyznano na priorytet 4. — Pomoc
techniczna. Poziom wspétfinansowania ze $rod-
kéw unijnych wynosit 72% catego wktadu finan-
sowego ZPORR (por. Zintegrowany Program
Operacyjny Rozwoju Regionalnego 2004-2006,
s. 446-483).

Wybér projektéw w ramach pierwszego
i trzeciego priorytetu ZPORR (oprécz dziatan
1.6. — Rozwdj transportu publicznego w aglo-
meracjach oraz 3.4. — Mikroprzedsi¢biorstwa)
rozpoczynal si¢ ogtoszeniem konkursu. Wnioski
byly sktadane w urze¢dzie marszatkowskim, gdzie
dokonywano ich oceny formalnej. Nastepnie po-
zytywnie ocenione projekty byly przekazywane
do panelu ekspertéw, w ktérego sktad wchodzi-
li specjalisci z trzech odregbnych, tworzonych na
poziomie regionalnym list, tzw. listy marszatka,
listy wojewody oraz niezaleznej listy regional-
nych organizacji pozarzadowych i spotecznych.
W przypadku wigkszych projektéw, ktérych
warto§¢ przekraczata 2 miliony euro, w panelu

zasiadal dodatkowy, czwarty ekspert wyznaczo-
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ny przez odpowiedniego ministra. Panel eksper-
téw dokonywal merytorycznej oceny wnioskéw
pod wzgledem ich waznosci dla rozwoju regio-
nu, tworzenia nowych mozliwosci zatrudnienia,
technicznych i finansowych szans zrealizowa-
nia projektu, spéjnosci z priorytetami ZPORR,
wplywu projektu na ochrone srodowiska, réw-
no$¢ szans i rozwdj spoteczeristwa informacyjne-
go. Wiszystkie projekty uzyskujace przynajmnie;
60% maksymalnej ilosci punktéw byty oceniane
pozytywnie i przekazywane w formie listy ran-
kingowej do ostatecznego wyboru projektéw do
realizacji przez Regionalny Komitet Sterujacy,
gdzie opiniowano je pod katem ich zgodnosci
z odpowiednig strategia rozwoju wojewddztwa.
Co wiecej, podczas obrad RKS kolejnosé¢ pro-
jektéw na liscie rankingowej mogta ulega¢ zmia-
nie. Ostateczng wersje listy rankingowej prze-
kazywano zarzadowi wojewddztwa, ktéry na jej
podstawie dokonywat w drodze uchwaty wyboru
projektéw do sfinansowania. Ostatecznie benefi-
cjent podpisywat umowe o finansowanie projek-
tu z odpowiednim wojewoda.

Wyboru projektéw finansowanych z EFS
w ramach priorytetu 2. i dziatania 3.4. (Mikro-
przedsigbiorstwa) dokonywata prowadzaca pro-
ces selekcji instytucja wdrazajaca, ktéra wery-
fikowata wnioski pod wzgledem formalnym.
W przypadku dziatan 2.1., 2.3. i 2.4. priory-
tetu 2. ZPORR projekty wdrazane byly przez
wojewddzkie urzedy pracy bedace beneficjen-
tami kodcowymi, ktére organizowaly konkur-
sy zgodnie z corocznym Ramowym planem re-
alizacji dziatania. W nast¢gpnym kroku Komisja
Oceny Projektéw dokonywata oceny meryto-
rycznej i ustalata liste rankingowa projektow.
Wybrane w ten sposéb projekty byty zatwier-
dzane przez upowaznionych przedstawicieli in-
stytucji wdrazajacej i dochodzito do podpisania
umowy przez projektodawce (np. powiatowe
urzedy pracy, organizacje pozarzadowe, szko-
ty wyzsze, szkoly jezykowe, zaktady doskona-
lenia zawodowego i inne) z beneficjentem kori-
cowym.

Jak wigc widaé, proces dystrybucji $rodkéw
unijnych w zalozeniach miat podlega¢ na:

— decentralizacji (przez delegacje procesu dys-
trybucji srodkéw — z pewnymi wyjatkami — na
szczebel regionalny);

— wigkszej transparentnosci (przejrzystosé re-
gut, procedur, mechanizméw);

— zapewnieniu réwnowagi pomiedzy elemen-
tami administracyjnymi, politycznymi i pro-
fesjonalnymi poprzez etapowy system wery-
fikacji wnioskéw;

— zwickszeniu uspolecznienia calego procesu
oraz jego zobiektywizowaniu przez wprowa-
dzenie gremiéw spotecznych (RKS-y).
Powyzsze cechy ,semantyki” procesu dystry-

bugji $rodkéw, proponowanej przez Unig, zmie-

rzaja w kierunku wspomagania trybu reproduk-
¢ji zaufania w okre¢znych procesach komunikacji
miedzysystemowej za pomocg: (1) nacisku na
wzrost mig¢dzysystemowych potaczert komuni-
kacyjnych; (2) dbatosci o réwnowage w komu-
nikacji migdzy subsystemami; (3) ochrony auto-
nomii subsysteméw (nacisk na transparentnosé

procedur selekeyjnych).

4. Elementy reprodukcji systemu
(I okres programowania)

4.1. Wewnatrzsystemowe mechanizmy
reprodukeji nieufnosci: system dministracyjny

Pomimo dos$¢ przejrzystych ramowych zasad
przyznawania i wykorzystania pomocy unijnej
zaréwno badania przeprowadzone przez nasz
zespdt, jak i raport Transparency International
Polska (Brennek 2007) wskazuja na istotne ba-
riery, zwigzane z komplikowaniem si¢ prawa,
ktére pojawily sie w trakcie pierwszego okresu
programowania.

Jeden z podstawowych probleméw zwigza-
nych z alokacja i spozytkowaniem s$rodkéw
unijnych wiaze si¢ z niezwykle skomplikowa-
nymi i czgsto si¢ zmieniajacymi si¢ przepisami.
Zgodnie z diagnoza Najwyzszej Izby Kontroli, to
wiasnie niespdjne i niestabilne przepisy oraz wy-
tyczne byly jedng z przyczyn niskiego poziomu
wykorzystania srodkéw unijnych w 2005 r. (NIK
2006a). Nasi respondenci réwniez powszechnie
wskazywali nader czesto zmieniajace si¢ proce-
dury jako gtéwna barier¢ w ubieganiu si¢ o do-
finansowanie z funduszy UE. Normalnoscig
stalo si¢ ogtaszanie kolejnych zmieniajacych re-
guty gry rozporzadzeri ministréw i coraz to no-
wych wersji ,Podrecznika procedur wdrazania

ZPORR”. Sam dokument ZPORR byt w cia-
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gu dwéch i pét roku pieciokrotnie uzupetnia-
ny i zmieniany rozporzadzeniami Ministra Gos-
podarki i Pracy, a od korica 2005 r. Ministra
Rozwoju Regionalnego’. Wedtug rozméwey pra-
cujacego w Slaskim Urzedzie Marszatkowskim,
szczeg6lnie w poczatkowym okresie korzystania
z funduszy ,byty pewne problemy. Wynikaty one
z tego, ze na samym poczatku konkursu nie mie-
lismy jasnych wytycznych. Wtedy ,,Podrecznika
procedur wdrazania” nie bylo, pézniej po jakim$
czasie si¢ pojawit, ale wersje zmienialy sie non
stop, wytyczne ulegaly zmianom. Nowe wytycz-
ne pojawiaty sie nawet w trakcie przeprowadza-
nia konkursu i byty problemy, czy nalezy zasto-
sowal je do projektéw, ktére juz trwaja, juz sa
oceniane, czy dopiero od nowych konkurséw.
Zmiana wytycznych i zmienno$¢ calego progra-
mu spowodowaty duzo probleméw”.

Prawo jest tak skomplikowane, nieprecyzyjne
i pozostawiajace mozliwosci sprzecznych inter-
pretacji, ze korzystanie z niego stanowi problem
zaréwno dla urzednikéw zajmujacych sie wybo-
rem, kontrolg i monitoringiem, jak i dla pragna-
cych skorzysta¢ z pomocy. Jeden z naszych roz-
méweéw wprost okreslit zaistniaty sytuacje jako
chaos. Takie opinie znajdujg potwierdzenie w in-
nym raporcie z kontroli NIK, w ktérym wing za
powszechno$¢ btedéw we wnioskach o dofinan-
sowanie i platno§¢ obarcza si¢ skomplikowane
oraz niejasne procedury i wytyczne (NIK 2006b,
s. 8). W podobnym duchu wypowiadat si¢ nasz
rozméwca pracujacy w organizacji pozarzadowej
zaangazowanej w przeprowadzanie projektéw
dofinansowywanych przez UE oraz innych gran-
todawcéw: ,Ale najgorsze jest to, jak ci urzedni-
cy, wymagaja od nas czegos, jak oni nie do kon-
ca sg pewni, czy to jest tak czy nie tak! To tez nie
do korica jest ich wina! Dlatego, ze czesto te pro-
cedury s3 albo niedointerpretowane, albo niewy-
jasnione do korica, albo sa zmieniane w trakcie
sktadania wnioskéw. (...) Brak jest jasnosci. Ci
urzednicy sami nie wiedza co jest dobrze, a co
jest zle. I pézniej si¢ okazuje, ze wymyslaja sobie

7 Ministerstwo Rozwoju Regionalnego zostalo powo-
tane 31 pazdziernika 2005 r. na mocy rozporzadzenia
Rady Ministréw nr 1882 (DzU 2005, nr 220, poz. 1881,
1882). MRR zostato wyodrebnione ze zlikwidowanego
Ministerstwa Gospodarki i Pracy, a w jego sktad weszty
komérki MGiP zajmujace si¢ rozwojem regionalnym.

jakas$ jedna, wspdlng interpretacje, zeby sie cze-
gos$ trzymad, jednolitego dla wszystkich...”.
Zaréwno urzednicy, jak i beneficjenci cze-
kaja na wigzace interpretacje prawa wydawane
przez ministréw i przedstawicieli urzedéw cen-
tralnych (np. Prezesa Urzedu Zamdwieri Pub-
licznych). Interpretacje owe staly si¢ w Polsce
wiasciwie nowym Zzrédlem prawa. Z punktu wi-
dzenia istnienia pafistwa prawnego, na co nie-
jednokrotnie zwracat uwage byty Rzecznik Praw
Obywatelskich, Andrzej Zoll, ,urzednik powi-
nien mie¢ jednoznaczng podstawe prawng dla
swojej decyzji. Ta podstawg ma by¢ obowiazuja-
ca norma stanowigca zrédto prawa, a nie instruk-
cja czy dyrektywa przetozonego. (...) Urzednik
ma sam wyda¢ decyzje, ktéra nastepnie bedzie
ewentualnie skorygowana w ramach obowigzu-
jacych procedur” (Zoll 2004). Wykluczajaca ta-
ka mozliwos¢ odgérna instrukeja ,,czyni z inter-
pretacji Ministra nieznane polskiej Konstytucji
zrédto prawa i w praktyce przekresla znacze-
nie postepowania dwuinstancyjnego w admini-
stracji” (tamze). Jednakze przy ogromie norm
prawnych i zmieniajacych si¢ stale wytycznych
brak jasnych instrukeji skutkuje z kolei niedo-
informowaniem, sprzecznymi interpretacjami,
a niejednokrotnie wrecz chaosem. Nasi roz-
moéwcy, zaréwno beneficjenci, jak i zajmujacy sie
funduszami unijnymi urzednicy, prezentowa-
li wigc raczej pragmatyczne podejscie, zaktada-
jace dziatania zgodne ze sztywnymi, jasno okre-
$lonymi poleceniami najwyzszych przetozonych.
Przytaczano liczne przyktady, takie jak ponizszy
opis sprzecznych interpretacji podawanych be-
neficjentom przez zagubionych w gaszczu prze-
piséw urzednikéw: ,dzwoni si¢ do PARP-u,
WUP-u czy do GARR-u (...) i odsytajg od jed-
nego telefonu do drugiego, nie ma kompetent-
nych ludzi, ktérzy odpowiadaja jasno: tak — nie
— nie da si¢ — jest to inaczej. Dwoje ludzi — trzy
wersje. Teraz jesteSmy w trakcie pisania wniosku
o platnos¢ i jedna pani z dziatu ksiegowego po-
wiedziata nam, Zze mamy dokumentacje przygo-
towa¢ w taki sposéb, a jej podwtadna, ze w in-
ny — ten sam urzad, ta sama komérka finansowa,
a dwie rézne interpretacje przepisow”.
Skomplikowane procedury i zmieniajace si¢
wytyczne stanowily powazny problem dla bene-
ficjentéw, od dawna znany réwniez przedstawi-
cielom administracji centralnej. Jak ujat to jeden
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z ekspertéw: ,Zawsze masz dwa wyjscia: albo
system doregulowujesz, albo pozostawiasz swo-
bode. W Polsce wybrano pierwszy wariant, ale
zatrzymano si¢ w p6t kroku: byly metaregulacje,
brakowato aktéw nizszego rz¢du”.

Mimo ogromnych perturbacji,do korica okresu
programowania problem skomplikowanych pro-
cedur i zmieniajacych sie wytycznych nie zostat
w sensowny sposob rozwigzany: ,Procedury byty
bardzo skomplikowane. I to potwierdzaja wszy-
scy, réwniez wszystkie instytucje na poziomie
wdrazania, instytucje, ktére si¢ tymi programami
zajmowaty, réwniez potwierdza to Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego. Wszyscy wiemy, ze one
byly bardzo skomplikowane, ale chyba wickszym
problemem byta czgsta zmienno$¢ tych proce-
dur. Byto kilka sesji zbierania wnioskéw, naboru
wnioskéw od wnioskodaweéw i co sesja zmienia-
ty si¢ warunki. Takze tutaj poziom skomplikowa-
nia to jest bardzo istotna sprawa i u nas byly pro-
cedury naprawde przesadne pod tym wzgledem.
(...) Utrudnieniem byta zmienno$é tych proce-
dur i brak jednolitych ustaleri. Nieprecyzyjne
sformutowania w tych procedurach powodowaty,
ze dopuszczone byly przerézne interpretacje. To
tez powoduje jakby duza trudno$¢”.

Co ciekawe, ztozone, rygorystyczne i niesta-
bilne przepisy wynikaja, zdaniem respondentéw,
w gléwnej mierze z polskiego prawodawstwa,
stawiajacego bardziej skomplikowane wymogi
niz regulacje unijne. ,W Polsce prawo jest prze-
ciwko beneficjentowi. (...) Prawo wspélnotowe
nie stanowi problemu, to polskie prawo stanowi
problem, stwarza bariery dla tych, ktérzy ubie-
gajg sie o srodki” [podkreslenie autora].

Skomplikowane i wewngtrznie niespdjne pra-
wo stalo si¢ dla urzednikéw Zrédtem niepewno-
§ci. Oczywistym dla biurokracji sposobem re-
dukdji tej niepewnosci jest ucieczka w procedury
biurokratyczne: mnozenie przepiséw, restryk-
¢ji, wymogéw formalnych. Restrykcyjne zasa-
dy przyjmowano po to, zeby chroni¢ si¢ przed
ewentualnymi kontrolami i oskarzeniami o na-
ruszenie procedur ze strony instytucji nadzoru-
jacych. Rozro$niete wymogi formalne stanowity
dla przysztych beneficjentéw prawdziwa dro-
ge przez meke. Konieczne stato si¢ przedstawia-
nie licznych zaswiadczen i zatacznikéw, ktérych
zdobycie lub skompletowanie, jak w przypad-
ku potwierdzenia niezalegania z ptatnoscia ZUS

i podatkami, zaswiadczen o niekaralnosci, rocz-
nych raportéw finansowych, studiéw wykonalno-
§ci, oceny wplywu na $rodowisko itp. wymaga od
wnioskodawcy sporo wysitku i pociaga za sobg
wysokie koszta. Juz skomplikowane formularze
wnioskéw sg bariera dla wielu, szczegélnie nie-
doswiadczonych oséb i instytucji. Znane sg trud-
noéci z poprawianiem pomytek i niedopatrzen
we wnioskach, nawet zwigzanych z uzytym kolo-
rem atramentu, drobnymi bledami rachunkowy-
mi lub brakiem tatwych do pézniejszego dodania
i niekoniecznych na tak wezesnym etapie proce-
dury zatacznikéw. Konieczne jest poswiadcze-
nie wszystkich kopii za zgodno$¢ z oryginatem,
a nawet zaznaczanie, iz brak konkretnych zatacz-
nikéw wynika z tego, ze nie dotycza one danego
projektu lub projektodawcy. Wyksztalcit sie swo-
isty model administracji, ktérego filar stanowi
zjawisko czgsto okreslane mianem ,papierologii”.
Jej podstawa sa pisemne po$wiadczenia, piecze-
ci i whasnoreczne podpisy, wykluczajace mozli-
wo$¢ korzystania z komunikacji elektronicznej
lub faksu i skazujace beneficjentéw i urz¢dy na
czasochlonng tradycyjng korespondencje listows
i osobiste dostarczanie dokumentéw. Oto jak je-
den z rozméweéw, prezes preznej organizacii po-
zarzadowej w potudniowej Polsce, opisywat skale
biurokracji na etapie ubiegania si¢ o dofinanso-
wanie ze $rodkéw unijnych: ,Na pewno to jest
tworzone odgodrnie, te wszystkie procedury, kon-
trole, nadmierne kontrole, papiery i szczegéty do-
tyczace chociazby rozliczania i zalaczania wszyst-
kich zatacznikéw sktadajac wniosek. No np. po co
zalgczaé takg sterte dokumentéw przy sktadaniu
wnioskéw, jak naprawde to nie wiadomo, czy ta
umowa zostanie podpisana? Przeciez to sg niesa-
mowite koszty! Tego nikt nie bierze pod uwage,
jak przypuszczam, przy pisaniu tych procedur. Bo
jezeli ja mam taka ksiazke przygotowa¢, ktéra ma
ponad sto stron, jako wniosek, i w instrukeji jest
napisane, ze kazdy zatacznik ma by¢ poprzekta-
dany kolorows kartka [$miech] z napisem takim
a takim, a nie innym, w prawym, lewym, dolnym
czy gérnym rogu, no to to jest chore!”.

Zblizony ton wypowiedzi pojawia si¢ u re-
spondenta, zajmujacego si¢ formalng strong pro-
jektéw i sporzadzaniem wnioskéw w jednej ze
szkot wyzszych na Podbeskidziu: ,,O te drobia-
zgi si¢ wszystko rozbija, mozna mie¢ dobry pro-
jekt, jesli si¢ nie zataczy jednego zatacznika, je-
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zeli si¢ nie zwréci w pore uwagi, ze trzeba sie
o ten zatacznik w pore postaraé, to pézniej moz-
na juz nie zdazy¢ uzupetni¢ dokumentacji pro-
jektu w wyznaczonym terminie, jezeli tego si¢
nie posiada”. Podstawa w procesie implementa-
¢ji funduszy unijnych stat si¢ model zbiurokra-
tyzowanej administracji i sztywnych procedur
utrudniajacych sprawne wykorzystanie pienig-
dzy, stanowiacy dla wielu czynnik zniechecaja-
cy do dalszego z nich korzystania. ,Polska strona
jeszcze bardziej sobie to zycie utrudnita. Jeszcze
wiecej jest kontrolujacych, jeszcze wigcej spraw-
dzajacych, jeszcze wigcej kopii wnioskéw, jeszeze
wigcej zalacznikéw, jeszcze wigcej jest calej tej
dokumentacji [podkreslenie autora]. Nikogo tak
naprawde nie interesuje efekt koricowy catego
projektu: czy przeszkolimy 50 oséb, czy my zbu-
dujemy droge, najwazniejsze sa papierki, doku-
menty, raporty, sprawozdania, faktury, pieczatki.
Najwazniejsza jest pieczatka, podpis, a cata no...
na to si¢ sktada, to jest cholernie skomplikowane
i utrudnia zycie wszystkim”.

Bariery generowane przez rozrosnigta ma-
chine biurokratyczna sa dwojakiego rodzaju. Po
pierwsze, chodzi o sztywne i ztozone procedury,
ktére beneficjenci napotykaja juz w momencie
ubiegania si¢ o dofinansowanie, i nast¢pnie bo-
rykaja si¢ z nimi przez caly czas trwania projektu.
Po drugie, skomplikowanie procedur pociaga za
soba powazne opéznienia na etapie wyboru pro-
jektéw, przeptywu srodkéw finansowych i kon-
troli ich wydatkowania. Wedtug NIK powoda-
mi op6znien sg biurokracja, problemy kadrowe
i wielo§¢ instytucji zaangazowanych w proces
naboru i oceny wnioskéw. Podczas przeprowa-
dzonych w 2005 r. kontroli odkryto opéznienia
w 15 urzedach marszatkowskich (NIK 2006a,
s.8). UM Wojewddztwa Dolnoslaskiego po-
trzebowat §rednio 140 dni roboczych, czyli nie-
mal 7 miesiecy, od momentu zlozenia wniosku
do przekazania go do Urzedu Wojewédzkiego
(por. NIK 2006a, s. 24-25). Nalezy tez wspo-
mnie¢, ze cato$é procedury od momentu ztoze-
nia wniosku do podpisania umowy z wojewoda
wynosi 205 (lub w przypadku koniecznosci do-
datkowych analiz 225) dni roboczych, czyli po-

nad 10 miesiecy®. Tak diugi czas oceny wnio-

8 W schemacie oceny wnioskéw urzad marszatkowski ma
60 dni roboczych na dokonanie oceny formalnej, panel

skéw nie uchronit przed popelnianiem bledéw
przez panel ekspertéw i Regionalny Komitet
Sterujacy, zaréwno na etapie oceny formalnej,jak
i merytorycznej. Ocen dokonywano nietermino-
Wo, czgsto z naruszeniem wytycznych zawartych
w ,Podreczniku procedur wdrazania ZPORR”,
co prowadzito z kolei do dalszych opdznien
w podpisywaniu uméw z wojewodami (tamze).
Podobnie sytuacja wyglada na szczeblu ministe-
rialnym. Szczegdlnie w poczatkowym okresie
wdrazania funduszy strukturalnych dochodzito
do wielomiesiecznych opézniert w platnosciach
spowodowanych brakiem koniecznych rozpo-
rzadzeri ministra oraz jasnych wytycznych co do
podejmowanych dziatan. Liczne przyktady tych
sytuacji podawali nasi rozméwecy.

Jako jeden z powodéw duzych opéznien
w rozdziale pieniedzy unijnych wskazywano
bardzo skomplikowany schemat naboru wnio-
skéw. Urzad marszatkowski dokonuje oceny
i wyboru projektéw, za$ urzad wojewddzki pod-
pisuje umowy z beneficjentami. Ta dwoisto$¢
administracji prowadzi do naktadania si¢ kom-
petencji poszczegélnych ciat. Wnioski projek-
towe s3 dwukrotnie sprawdzane pod wzgledem
formalnym, wpierw na wstepnym etapie selek-
¢ji, a nastepnie przez urzad wojewddzki juz po
ich zatwierdzeniu i umieszczeniu na liScie pro-
jektow do finansowania przez RKS. Opéznia
si¢ podpisywanie uméw, przekazywanie pienie-
dzy i realizacja projektéw. Negatywne opinie na-
szych rozméwcéw potwierdzane s przez wy-
niki kontroli NIK, w ktérych zwraca si¢ uwage
na to, ze ,pomimo wielopoziomowej weryfika-
cji wnioskéw polegajacej na dokonywaniu przez
rézne instytucje szeregu tych samych czynnosci,
przyjety system nie zapewnia skutecznego elimi-
nowania wystepujacych we wnioskach btedéw.
Przyczynia si¢ natomiast do rozproszenia odpo-

ekspertéw sporzadza listy rankingowe w terminie 40 dni,
kt6éry moze w przypadku koniecznych dodatkowych eks-
pertyz zosta¢ wydtuzony o kolejnych 20 dni. Regionalny
komitet sterujacy tworzy swe listy rekomendujace pro-
jekty w trakcie 30 dni roboczych, a zarzad wojew6dz-
twa ma kolejne 10 dni na podjecie ostatecznych decyzji
dotyczacych wybranych do dofinansowania projektéw.
W ciagu nastepnych 60 dni urzad wojewédzki sprawdza
zatwierdzone wnioski pod wzgledem formalnoprawnym,
a wojewoda podpisuje z beneficjentem umowe o dofinan-
sowanie ze $srodkéw EFRR.
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wiedzialnosci za prawidlows realizacje poszcze-
gblnych zadan i powstawania opéznier” (NIK
2006b, s. 28).

Na etapie wdrazania projektéw najbardziej
dotkliwg barierg biurokratyczng sa wlasnie
wspomniane opéznienia w rozpatrywaniu skta-
danych przez beneficjentéw wnioskéw o ptat-
no$¢. Mozna je traktowaé jako konsekwencje
brakéw kadrowych i skomplikowanych proce-
dur. Wiele probleméw wynika jednak z pomy-
tek samych beneficjentéw, majacych wyrazne
ktopoty z przebrnieciem przez drobiazgowe wy-
mogi dotyczace fakturowania, opisywania i pod-
stawowej kwestii kwalifikowalnosci wydatkéw,
ktérych zgtebienie wymaga sporych umiejetno-
§ci, wiedzy i czasu. Szczegdlne problemy z pra-
widlowym rozliczaniem projektéw maja mniej-
si projektodawcy, zwlaszcza ci po raz pierwszy
korzystajacy z pomocy unijnej. Z doswiadczen
rozméweéw wynika, ze do nadzorowania pro-
jektu potrzebna jest praca zajmujacej si¢ wy-
tacznie nim jednej osoby. Diugi czas realizacji
poszczegdlnych procedur przez urzedy stano-
wi powazny problem dla mniejszych organizacji
i przedsigbiorstw. To zwtaszcza dla nich powaz-
ng barierg jest konieczno$¢ prefinansowania pro-
jektu i zwigzany z nig ,zbyt dtugi okres czasu na
refinansowanie projektu. Moga by¢ rézne powo-
dy. Instytucje zastaniaja si¢ najczesciej brakiem
pracownikéw, by mozna bylo takie ptatnosci ro-
bi¢. To méwig oficjalnie na spotkaniach z be-
neficjentami. Maja dwéch pracownikéw, kté-
rzy sie tym zajmuja w wielkiej instytucji i maja
100 wnioskéw. Pytanie, co bedzie dalej, jak be-
dzie szesciokrotnie tyle pieniedzy. Co w takiej
sytuacji si¢ stanie, jak taka instytucja ma dwéch
czy trzech pracownikéw do rozliczania 100 pro-
jektéw, a bedzie miata od nowego roku 1000 czy
1500.To jezeli w tej chwili czeka si¢ na rozlicze-
nie transzy dofinansowania minimum 2 miesig-
ce, a W rzeczywistosci 4-5 miesiecy, to dla wielu
firm to jest upadek”.

Wielomiesigezne oczekiwanie na zwrot na-
ktadéw poniesionych na realizacje projektu sta-
nowi niezwykle powazng przeszkode dla drob-
nych jednostek oraz organizacji samorzadowych,
ktérych plynnos¢ finansowa, a niekiedy wrecz
dalsze istnienie jest zagrozone przez dlugie
oczekiwanie na zwrot wydatkéw przez instytu-
cje zarzadzajaca.

Kompleksowos¢ regulacji prawnych, ogrom
wymogéw biurokratycznych, ale réwniez nie-
dostatki kapitatu spotecznego i staba znajo-
mo$¢ procedur prowadzg do licznych btedéw we
wnioskach o ptatnosé i przyczynia si¢ do dodat-
kowych opéznieri.

Problemem ograniczajacym efektywne wy-
korzystanie funduszy unijnych s3 takze wyrazne
op6znienia we wdrazaniu systemu informatycz-
nego SIMIK, majacego na celu usprawnienie
rejestracji i kontroli finansowej projektéw oraz
monitoringu implementacji funduszy. System,
ktéry miat by¢ wdrozony wraz z naptywaniem
pierwszych §rodkéw pomocowych, nie byt w pet-
ni gotowy na poczatku drugiego okresu progra-
mowania 2007-2013. Brak prawidtowo funkcjo-
nujacego systemu przyczynia sie¢ do wytworzenia
si¢ tzw. ,waskiego gardta” finansowego i dalsze-
go spowolnienia dziatania catego systemu (por.
NIK 20064a, 33).

Opisane powyzej op6znienia, nadmierne wy-
mogi formalne, skomplikowane i sztywne za-
sady ubiegania si¢ o dofinansowanie i refunda-
¢je poniesionych naktadéw oraz braki kadrowe
s3 najpowazniejszymi barierami biurokratyczny-
mi, ktére spowalniaja rozdzial srodkéw pomo-
cowych i utrudniajg ubieganie si¢ o nie i samg
realizacje projektéw. Trudnosci w aplikowaniu
i wykorzystaniu dostepnych $rodkéw moga sta-
nowi¢ czynnik wyraznie zniechgcajacy poten-
c¢jalnych beneficjentéw.

Jak wynika z powyzszych uwag, w pierwszym
okresie programowania mechanizmy reproduk-
cji systemu przebiegaly zgodnie z logika scen-
tralizowanego aparatu biurokratycznego pan-
stwa bezpieczeristwa socjalnego, co poglebiato
nieprzezroczystos¢ systemu, utrudniato komuni-
kacj¢ wewnatrzsystemowg oraz zakldcato relacje
ze §rodowiskiem wewnetrznym. Uruchomiony
tryb nieufnosci jedynie wzmacniat logike repro-
dukcji systemu, poglebiajac jego nieprzezroczy-
sto$¢.

Powstaje jednakze pytanie, dlaczego w takim
razie nie zadziatata wprowadzona przez insty-
tucje unijne ,semantyka” zachodnich systeméw.
Moim zdaniem przyczyny wzmacniania forma-
listycznych i biurokratycznych sprzezen w re-
produkeji systemu wynikaly w réwnym stopniu
z relacji taczacych system administracyjny z jego
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wewnetrznym $rodowiskiem, ktére chciatbym
teraz krétko oméwié.

4.2. Relacje systemu administracyjnego
ze Srodowiskiem: reprodukeja nieufnosci
w okreznych procesach komunikacji

Oprécz  mechanizméw wewnatrzsystemo-
wych, istotnym elementem reprodukeji sg takze
relacje z tzw. srodowiskiem wewngtrznym.

Opisane w poprzednim paragrafie reguty przy-
znawania funduszy unijnych miaty zobiektywi-
zowal 1 uspoteczni¢ proces selekcji i wyboru
wnioskéw, co starano si¢ uzyskaé przez rozdzie-
lenie go na faz¢ formalna (urzedy marszatkow-
skie), profesjonalng (panele ekspertéw), spotecz-
na (regionalne komitety sterujace) i polityczng
(zarzady wojewddztw). Uzyskiwano w ten spo-
séb jednoczesne rozproszenie, zréwnowazenie
i powiazanie réznego rodzaju podmiotéw, za-
angazowanych w 6w proces. Badania dowodza,
ze pomimo tych wyrafinowanych rozwigzan,
w praktyce najistotniejszym elementem calego
procesu staty sie w przypadku RPO zarzady wo-
jewédztw. W procesie wyboru projektéw do fi-
nansowania zarzady wojewédztw jako swoisty
»obrotowy” pomiedzy systemem politycznym,
administracyjnym i spotecznym przejety, chcac
nie chcac, funkcje kanatu komunikacji miedzy-
systemowej. PrzesledZzmy owe wzajemne oddzia-
tywania zaczynajac od wptywéw politycznych.

Do chwili akeesji i pojawienia si¢ znaczacych
srodkéw w ramach funduszy strukturalnych
(okres 1999-2004) regiony w Polsce (wojewddz-
twa) funkcjonowaly w pewnej niszy zaintereso-
wania publicznego i zainteresowania ze strony
systemu politycznego’. Mozna powiedzieé, ze
powoli, acz systematycznie zwigkszaty swéj za-
kres i potencjat dziatania, cho¢ partie politycz-
ne w niewielkim stopniu interesowaty si¢ zaréw-
no regionami, jak i polityka regionalng. Centrale
partii politycznych pozostawaty obojetne wobec
szczebla regionalnego dopéty, dopdki nie poja-
wity sie na tym poziomie organizacji pafstwa
znaczace §rodki publiczne.

> W roku 2000 laczne wydatki budzetowe samorza-
déw regionalnych wynosity mniej wigcej 1/8 wydatkéw
budzetéw gminnych i potowe budzetéw powiatowych
(Baldersheim, Swianiewicz 2003, s. 130).

System partyjny w Polsce petni role posredni-
ka pomiedzy etatystycznym, semiopiekuniczym
panstwem (czy tez polityka pomocowa UE), a w
znacznej mierze uzaleznionymi od publicznych
zasob6éw obywatelami. Zasadnicze znaczenie dla
partii politycznych ma uzyskanie kontroli nad
zrédtami publicznych zasobéw (w postaci sta-
nowisk i pozycji administracyjnych, wptywu na
decyzje dotyczace redystrybucji srodkéw pan-
stwowych i unijnych) dla zdobywania poparcia
politycznego. Marszatek jednego z wojewédztw
méwi bez ogrédek: ,Moje wrazenie jest takie, ze
dziatalnos¢ partii politycznych w regionie pole-
ga na walce o stanowiska dla swoich cztonkéw,
bez przebierania w §rodkach”.

Zainteresowanie partii politycznych regio-
nami wzrosto zwlaszcza przed ostatnimi wy-
borami samorzadowymi (w roku 2006), co by-
to wida¢ po gwaltownym przebiegu kampanii
wyborczej. Wynika to z dwéch powodéw: (1)
wzrosta polityczna stawka decyzji politycznych
na poziomie regionalnym z uwagi na skale srod-
kéw publicznych, jakie majg by¢ transferowane
na szczebel wojewddzki, (2) pojawita si¢ okazja
zbicia kapitatu politycznego i wzmocnienia bazy
politycznej w gminach i wojewddztwach dzigki
§rodkom unijnym. Mozna zaryzykowa¢ tezg, ze
partie polityczne (system polityczny) w zdumie-
wajaco szybki spos6b zareagowaty na wzrost wa-
gi szczebla regionalnego.

Zaréwno z naszych badan, jak i z rapor-
tu Transparency International (Brennek 2007,
s.57-59) wynika niezbicie, ze w pierwszym
okresie programowania czynnik polityczny
w znacznym stopniu oddziatywat na administra-
cyjne i spoleczne elementy procesu selekgji, ak-
ceptacji i ostatecznego wyboru projektéw.

Najwazniejszym kanalem bezposredniego
wplywu na dystrybucje srodkéw unijnych staly
si¢ zarzady wojew6dztw. Wspomniany juz mar-
szalek opisuje ten proces nastepujaco: ,, Tak, no
dostaje telefon: Stuchaj, tam dzielicie pienia-
dze na to i na to, to jest nasza ta gmina, tam ro-
zumiesz, to jest nasz czlowiek [podkreslenie
Autora], wigc on musi dostaé, jak nie dostanie,
to bedzie awantura. To po co ty tam jestes? Co
to znaczy, ze Platforma, jak sg nasi [w zarzadzie
wojewodztwa], nie dostanie?”.

Nieformalne wptywy polityczne stawaly sie
wyraznym atutem w przypadku otwartej konku-
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rencji podobnych projektéw. Respondenci wspo-
minajg o sytuacjach, w ktérych dyskryminowano
projekty niepopierane przez znane osobistosci,
preferowane za$ te, za ktérymi stali polityczni
patroni, wazne osobistosci. Wysoki rangg urzed-
nik samorzadowy podat przyktad takiej swoistej
,magii nazwisk”: ,Czasami jest taka (pozytyw-
na) presja osobowosciowa. Jest jeden taki pro-
jekt, w ktérym jestesmy partnerem (...). Ten
projekt wymyslit, naméwit wszystkich do wspét-
pracy, bo to jest sensowne, pan premier X. On
jest dobrym duchem tego projektu. W zwigzku
z czym jakby od poczatku do korica wszyscy za-
ktadali... byta taka presja, ze to jest projekt, ktéry
wspiera premier X, w zwigzku z czym nie moz-
na mu odméwié¢ dofinansowania. Mielismy kie-
dys taka sytuacje, ze si¢ spotkaliémy z Akademia
Ekonomiczng, ktéra uczestniczy w tym projek-
cie, a druga ekipa z Akademii Ekonomicznej
przygotowywata kolejny projekt, ktéry nie do-
stal dofinansowania i méwig ‘kurcze, gdybysmy
wiedzieli, ze X chodzi za tamtym projektem, to
bysmy sie nie angazowali w ten projekt, bo wia-
domo, Ze nie ma szans, ze tamten projekt mu-
si dosta¢ pienigdze’. To takie pozytywne oddzia-
tywanie”.

Poprzez zarzady wojewddztw partie politycz-
ne rozciagaly swéj wplyw takze na inne fazy pro-
cesu selekeji i akceptacji projektéw: panele eks-
pertéw i regionalne komitety sterujace. Wpltyw
polityki w tym pierwszym przypadku nie odgry-
wal decydujacej roli jedynie w tych wojewédz-
twach, w ktérych srodowiska akademickie byty
silne i zdolne do zachowania autonomii wobec
uktadéw politycznych. Jeden z ekspertéw z Ma-
topolski stwierdzit: ,Pojawiaty si¢ préby dojs¢
politycznych do ekspertéw, ale to nie miato cha-
rakteru korupcyjnego, a polegato na tym, ze jakis
wéjt gminy dzwonit, a co tam z naszym projek-
tem panie profesorze, panie doktorze, ale te pré-
by neutralizowat fakt, ze eksperci nie zyli z tego
[podkreslenie autoréw], oni autentycznie intere-
sowali si¢ tymi projektami. Odczuwato si¢ jed-
nak pewne preferencje: ktérys z ekspertéw mé-
wil «to jest bardzo fajny projekt», ale nigdy nie
bylo tak, ze popierano zupelnie ghupi projekt.
Z biegiem czasu czas po$wigcany ocenie projek-
téw byt coraz krétszy i wplywy coraz mniejsze.
Proces byt troche¢ koslawy, ale wielkich nieprawi-

dtowosci nie byto”.

Pomimo szczegétowych i skomplikowanych
uregulowan prawnych, niejasnos¢ kryteriéw me-
rytorycznej oceny projektéw na poziomie panelu
ekspertéw oraz brak transparentnosci ich dziatan
wzbudzaly podejrzenia o wykorzystywanie nie-
formalnych wplywéw politycznych: ,,...ja bym
poprosit, zeby mi ktos pokazat protokoty z pane-
lu ekspertéw: jak ktéry ekspert przyznaje punk-
ty i dlaczego. Jak mi to pokaze, to wtedy ja po-
wiem, ze urzad wojewdédzki i marszatkowski sa
transparentne, przezroczyste i w ogéle nie mam
im nic do zarzucenia. Ale dop6ki nie pokaza, do-
poki jest to owiane tajemnica, czarng magia, ja-
kimi$ w ogoéle dziwnymi zastonami, no to kazdy
tak moze powiedzie¢. No bo, no wie pani co oni
uktadaja; to jest tak, trzeba powiedzie¢: rozdzie-
la si¢ pieniadze na projekty, w rézne miejsca, no
wigc jak sie rozdziela pieniadze, a nie wiadomo
tak naprawde na jakich zasadach, bo jest oczy-
wiscie w ZPORRze punktacja, co i ile si¢ dosta-
je, ile punktéw za jaki$ tam wniosek, ale co z te-
go, skoro my nie wiemy, czy tak to faktycznie jest
oceniane”.

Brak przejrzystosci procedur jest wrecz wpi-
sany w proces wyboru projektéw. Czlonkowie
RKS-u podpisuja przed kazdym jego posiedze-
niem tzw. ,deklaracje poufnosci”, zabraniajace
im zdawania relacji z przebiegu obrad. Kolejny
problem to dobér oséb dokonujacych wyboru
projektéw. Sam sktad panelu moze wywotywaé
pewne watpliwosci przez to, ze tylko jednego
eksperta powotuja niezalezne organizacje regio-
nalne, a dwaj pozostaja w wyraznych zwiazkach
z wyznaczajacymi ich marszatkiem wojewédz-
twa i wojewoda powolanym przez premiera
zgodnie z zasada klucza partyjnego. Wojewoda
do dzi$§ odgrywa znaczacg role w procesie selek-
¢ji, ktéra, jak obrazowat to podany wyzej cytat,
nie musi ogranicza¢ si¢ jedynie do podpisu skta-
danego na umowie o dofinansowanie.

Dodatkowsa obok ,,presji osobowosciowe;j” us-
tosunkowanych politykéw patologi¢ stanowi
konflikt intereséw. Oczywisty jego przyktad po-
dal nam wysoki ranga urzednik samorzadowy:
»Panel ekspertéw nie dokonuje analizy meryto-
rycznej, tylko dokonuje jakiej$ weryfikacji po-
litycznej, absolutnie tak. Jest to przyktad cho-
ciazby z Wielkopolski, gdzie projekty drogowe
oceniat dyrektor Zarzadu Drég Wojewdédzkich
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i wycinal wszystkie projekty, ktére nie byty pro-
jektami ZDW. To jest absolutny skandal”.

W istocie problem konfliktu intereséw oséb
zaangazowanych w proces selekcji wnioskéw
nie zostal rozstrzygniety przez polskie prawo.
Jedyna regulacja jest koniecznos¢ podpisywania
deklaracji bezstronnosci przez bioracych udziat
w obradach RKS-u oraz panelu ekspertéw, co
przewiduje jedynie ,,Podrecznik procedur wdra-
zania ZPORR?”, niebedacy Zrédtem prawa. Nie
ma instrumentéw umozliwiajacych weryfikacje
deklaracji. Brakuje réwniez sankcji za pogwalce-
nie prawa, np. w przypadku cztonkéw PE najpo-
wazniejszg sankcja moze by¢ jedynie wykluczenie
z listy ekspertéw. Dla poréwnania, w sasiedniej
Stowacji od 2004 r. obowiazuje reguta zapobie-
gajaca konfliktowi intereséw, w ktérej swietle
konsekwencja odkrycia przez odpowiednie or-
gany jego zaistnienia jest zwrot catosci dofinan-
sowania przez beneficjenta (wigcej na ten temat,
por. Przejrzyste Fundusze Strukturalne 2006).
W Polsce do dzi$ brakuje definicji i uregulowan
dotyczacych kwestii konfliktu intereséw w pro-
cesach zwigzanych z wykorzystywaniem fundu-
szy unijnych. Jedna z naszych rozméwcezyni, re-
gularnie zastepujaca wojewode na posiedzeniach
RKS-u potwierdzata obawy zwiazane z brakiem
stosownych regulacji, odwotujac sie do swych
wiasnych doswiadczen: ,Moze to wynika tez
z miodosci polskiej demokracji, poniewaz nie
sa tam reprezentowane interesy...Czlonkowie
jeszcze tego nie rozumieja, ze muszg mysle¢ in-
teresem wojewodztwa czy tez regionu. Mysla
raczej interesem partykularnym swojej lokal-
nej spolecznosci. To tez jest w pewien spos6b
wazne i trzeba to doceni¢, natomiast nie potra-
fig przej$¢ pewnego rodzaju bariery. Ja pani to
powiem na bardzo prostym przyktadzie. Przed
kazdym Regionalnym Komitetem Sterujacym
rozdawane sg «deklaracje bezstronnosci», tak to
si¢ nazywa, i «poufnosci», czyli ze nie bedziemy
opowiadac¢ co tam si¢ dzieje... a «bezstronnosci»,
czyli powstrzymamy si¢ od podejmowania de-
cyzji, jezeli w jakikolwiek sposéb ta decyzja jest
zwigzana z naszym interesem, nie? I zdarzyto mi
si¢, a za wojewode w Regionalnym Komitecie
Sterujacym tutaj u nas na posiedzeniach bytam
prawie wszystkich, tylko na kilku mnie nie by-
to. Zdarzyto mi sie tylko w trzech przypadkach,
kiedy byty wybierane projekty i osoby zaintere-

sowane, powigzane z tymi projektami, chociaz-
by przez lokalizacje w jakiej$ gminie, nie braty
udziatu w glosowaniu nad tg lista projektéw”.

Powyzsze przyktady wskazuja na niski stopieri
zobiektywizowania i jednoczesnie wysoki stopient
personalizacji procesu wylaniania projektéw do
realizacji. Oba zjawiska s3 dwiema stronami tego
samego medalu: niskiego udziatu ,zorganizowa-
nego czynnika spotecznego” w procesie dystry-
bucji srodkéw unijnych. Staba kontrola ze strony
partneréw spotecznych prowadzi do jednej z naj-
wazniejszych barier zwigzanych z alokacja fun-
duszy europejskich, czyli w przypadku analizo-
wanych regionalnych programéw operacyjnych
zdominowania komitetéw sterujacych (RKS-
-6w) przez zarzady wojewddztw. Zdaniem Trans-
parency International, (Brennek 2007) stanowi
to naruszenie prawa i zasady partnerstwa. Wsréd
przejawéw owego wptywu raport TT wymienia:

— ociaganie si¢ przez instytucje zarzadzajace
[zarzady wojewddztw — przypis autora] z ustala-
niem sktadéw komitetéw sterujacych (w niekté-
rych przypadkach opéznienia siggaly siedmiu
miesiecy!), przez co zwigkszaly one swéj wpltyw
na wybér projektéw do realizacji;

— podporzadkowania decyzyjnego komitetéw
(co wida¢ z zadziwiajacej jednomyslnosci,
z jaka wiele komitetéw gtosowato za projekta-
mi wskazanymi przez zarzady wojew6dztw);

— nieinformowaniakomitetéw sterujacych o opi-
niach panelu ekspertéw;

— nieformalnego nacisku politycznego ze stro-
ny czlonkéw zarzadéw na komitety sterujace
(tamze, s. 57-59).

W opinii Transparency International w ko-
mitetach sterujacych dominowali przedstawi-
ciele administracji, a partnerzy spoleczno-
-ekonomiczni nie byli w stanie zachwia¢ ich
monopolem na wiedze i wladze. Przykiad ta-
kiego wyraznego braku réwnowagi opisat jeden
z naszych respondentéw: ,Wszystko zaczeto sie
psu¢ na samym poczatku, kiedy Krakéw zglo-
sit bardzo wazny projekt, bardzo dobrze oce-
niony, zajat pierwsze miejsce, mial maksymalng
ilo$¢ punktéw, natomiast z inicjatywy marszat-
ka, ktéry uznal, Ze strategicznie nie jest to waz-
ny projekt, on nie byt finansowany, wyladowat na
takim miejscu, ze nie byt finansowany. Wszyscy
doszli do wniosku, ze istnieje rytuat i, Ze oni nie
maja wptywu na to, co si¢ dzieje. Nieréwny po-
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dziat wiedzy spowodowat, ze RKS ulegat wpty-
wom marszatka i czlonkéw zarzadu, czy tego
chcial, czy nie chcial. Dziatal mechanizm kon-
formizmu organizacyjnego. Pojecia niedookre-
§lone typu: wazny projekt regionalnie — tworzy-
ty przestrzen swobody przesuwania projektéw.
Gtos komitetu ekspertéw byt gltosem dorad-
czym, ale nie rozstrzygajacym. Po awanturze
z Krakowem sytuacje z przesuwaniem projektéw
staly si¢ sporadyczne, marszatek uswiadomit so-
bie, Ze jest to gra, ktéra moze duzo kosztowaé —
wsréd ekspertéw byli ludzie z duzym wplywem
na §rodowisko polityczne w Krakowie” [podkre-
§lenie autora].

Taki stan rzeczy wynikat z kilku czynnikéw.
Niebagatelne znaczenie mial wadliwy system
rekrutacji partneréw spoteczno-ekonomicznych
na poziomie regionalnym: ,przepisy pozostawity
marszatkom i wojewodom duza swobodg w wy-
borze trybu naboru przedstawicieli PSE [part-
nerzy spofeczni i ekonomiczni]. Urzedy wyko-
rzystaly ja, wybierajac metody najwygodniejsze
dla siebie, czyli najmniej demokratyczne. Norma
stalo si¢ arbitralne wskazywanie przez urzad
organizacji i reprezentantéw. Nieliczne préby
przeprowadzenia rekrutacji w oparciu o oglo-
szenie o naborze najczesciej koriczyly sie niepo-
wodzeniem, poniewaz okazywato sie, Ze partne-
rzy spofeczni sg nieprzygotowani do sprawnego
wylonienia swoich reprezentantéw” (Brennek
2007, s. 35). Ponadto w komitetach sterujacych
i monitorujacych czgsto pojawiaty si¢ osoby, kt6-
re nie powinny sie w nich znalez¢, poniewaz re-
prezentowaly instytucje paristwowe (np. Agencje
Mienia Wojskowego).

Dominujaca rola administracji wynikata z nie-
wystarczajacych kompetencji, stabego przygoto-
wania merytorycznego, braku odpowiedniego
przeszkolenia i niskiej aktywnosci PSE (tamze,
s. 41). Wrecz anegdotycznie brzmi wypowiedz
przedstawiciela jednego z nich, ktéry zapytany
o to, w jakim komitecie zasiada, odpart: ,chyba
sterujacym, bo przyjmuje wnioski, ale zaskoczyt
mnie Pan” (tamze, s. 37).

5. Elementy ewolucji systemu:
centralizacja i upolitycznienie
(IT okres programowania)

Na bariery prawne i administracyjne bedace
efektem reprodukcji wewnatrzsystemowej na-
tozyly si¢ zdarzenia w sferze politycznej. Ekipa,
ktéra doszta do wladzy, pomimo swego umiar-
kowanego eurosceptycyzmu, dostrzegta w fun-
duszach unijnych potencjalny kapitat politycz-
ny. Z tego tez wzgledu wkrétce po dojsciu do
wiladzy PiS na stanowisko Ministra Rozwoju
Regionalnego powotano Grazyne Gesicka, nie-
zwigzang politycznie z partia rzadzaca, szanowa-
ng specjalistke w dziedzinie rozwoju regionalne-
go. W ten sposéb formacja majaca wzglednie
stabe zaplecze ekspertéw gospodarczych posta-
nowita personalnie ,zabezpieczy¢ odcinek” fun-
duszy regionalnych, upraszczajac w ten sposéb
ztozone kwestie rozwoju regionalnego i pomocy
unijnej. Do nowych administratoréw szybko do-
tarto, Ze wlasnie mija potowa pierwszego okre-
su rozliczeniowego. W dodatku w prasie zaczety
sie ukazywaé artykuly ostrzegajace przed opéz-
nieniami (m.in. Bielecki 2005; Zalewska 2006;
Kozmana 2006; Wojtuch 2006). Absorpcja sta-
fa si¢ tematem dyzurnym dla opinii publicz-
nej i politycznym, jesli chodzi o wykorzystywa-
nie go przez opozycj¢. Biorac pod uwage wymiar
semantyki systemowej, absorpcja stanowi temat
krytyczny w komunikowaniu si¢ pomig¢dzy sub-
systemami i punkt wyjscia dla elementéw ewo-
lugji systemu.

Administracyjng reakcja na temat absorp-
¢ji bylo wdrozenie tzw. programu naprawcze-
go pod koniec 2005 r. (Szczegétowe zatozenia
programu naprawczego, 2005). Celem progra-
mu byto spowodowanie ,zwigkszenia poziomu
wykorzystania funduszy unijnych przez Polske”,
aczkolwiek wsréd celéw Ministerstwo wymie-
nia takze poprawe odbioru programéw unijnych
w oczach opinii publicznej dzicki utatwieniu
odbiorcom pomocy dostgpu do dotacji unijnej.
System administracyjny zareagowal w ten spo-
s6b na komunikacyjne sygnaty ptynace od opi-
nii publicznej na poziomie centralnym (prasa
ogoblnokrajowa) oraz od beneficjentéw pomocy
na poziomie regionalnym i lokalnym. Jednakze
w sensie systemowym wdrozenie programu na-
prawczego oznaczato oprécz uproszezenia prze-
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piséw i procedur takze zwickszenie centralizacji
kontroli nad realizacja pomocy unijnej w pierw-
szym okresie rozliczeniowym.

W dokumencie czytamy:

»1) Ministerstwo Rozwoju Regionalnego be-
dzie pelnito role instytucji zarzadzajacej dla
wszystkich programéw operacyjnych poza tymi,
ktére dotycza rolnictwa i rybotéwstwa;

2) Zostanie wzmocniony nadzér poszcze-
g6lnych ministréw wiasciwych nad instytucjami
wdrazajacymi programy operacyjne;

3) Zaliczka otrzymana przez Polske z Komi-
sjii Europejskiej na realizacj¢ Narodowego Planu
Rozwoju na lata 2004-2006 zostanie urucho-
miona na finansowanie programéw;

4) Nastapiusprawnienie SystemuInformatycz-
nego Monitorowania i Kontroli funduszy struk-
turalnych i Funduszu Spéjnosci (tj. SIMIK);

5) Zostanie opracowany, a nastgpnie wdrozo-
ny system wieloletniego budzetowania progra-
méw Narodowego Planu Rozwoju;

6) Ministerstwo Rozwoju Regionalnego prze-
prowadzi analiz¢ procedur wnioskowania w celu
ich uproszczenia;

7) Minister Rozwoju Regionalnego podejmie
bilateralng wspétprace z Ministrami Transportu
i Budownictwa, Gospodarki oraz Pracy i Polity-
ki Spotecznej w celu wypracowania odpowied-
nich rozwigzan na poziomie instytucji wdraza-
jacych;

8) Znowelizowane zostang dwie ustawy:
o NPR oraz Prawo zaméwieri publicznych;

9) Minister Rozwoju Regionalnego okre-
§li dla wszystkich instytucji wdrazajacych, po-
sredniczacych i zarzadzajacych cele i wskazniki
ich wykonania oraz terminy realizacji w zakresie
wydatkowania oraz usprawniania procedur;

10) Zostang podjete dziatania w zakresie
usprawnienia dziatania administracji obstuguja-
cej $rodki unijne” (tamze, s. 2).

Z dokumentu wyraznie wynika, ze wraz ze
stusznym postulatem zwigkszenia koordyna-
¢ji nad catym procesem Ministerstwo Rozwoju
Regionalnego dazy do koncentracji kontroli
w swoich rekach, co jest statym elementem ,sek-
torowej gry” wokét regut dystrybucji zasobéw
publicznych.

W sprawozdaniu z realizacji programu na-
prawczego (Raport koricowy z programu na-
prawczego 2006) wymienia si¢ wiele ,,systemo-

wych” dziatan, ktére miaty usprawni¢ proces
redystrybucji pomocy unijnej, a w szczegdlnosci
zwigkszy¢ poziom absorpcji srodkéw unijnych
w I okresie programowania. Wsréd najwazniej-
szych posunie¢ systemowych byta noweliza-
c¢ja ustawy o Narodowym Planie Rozwoju oraz
nowelizacja ustawy Prawo zaméwien publicz-
nych. Nowelizacja ustawy o Narodowym Planie
Rozwoju (DzU nr 149, poz. 1074) weszta w zy-
cie 5 wrze$nia 2006 r. Wprowadzita uspraw-
nienia polegajace na odstapieniu od obowigzku
regulowania kluczowych dokumentéw w for-
mie aktéw prawnych w randze rozporzadzenia,
tj. wzoréw wnioskéw o dofinansowanie, wzo-
réw uméw o dofinansowanie oraz wzoréw spra-
wozdan. Do istotnych zmian wprowadzonych
przez nowelizacje¢ nalezy takze likwidacja usta-
wowego wymogu istnienia komitetéw steruja-
cych, uporzadkowanie zasad kontroli funduszy
strukturalnych oraz uproszczenie systemu spra-
wozdawczosci. Oprécz elementéw upraszczaja-
cych znajduja sie wiec takze i takie, ktére ogra-
niczaja rol¢ ,elementu spolecznego” w procesie
weryfikacji projektéw. Prowadzi to tylko do dal-
szego ograniczenia roli subsystemu spoteczne-
go w mechanizmach komunikacji okre¢znej, co
z pewnoscig zrodzi problemy w procesie redy-
strybucji $rodkéw unijnych. Z kolei noweliza-
cja ustawy Prawo zaméwient publicznych (DzU
nr 79, poz. 551) weszta w zycie 25 maja 2006
r. Dostosowata prawo zaméwieri publicznych
do nowych dyrektyw UE, uproscita procedu-
ry ich udzielania dla zaméwien ponizej 60 tys.
euro (brak odwotan i skarg), ograniczyla gru-
pe podmiotéw objetych obowiazkiem stosowa-
nia powyzszej ustawy, uporzadkowata procedu-
re odwotawcza, a takze wprowadzita nowe tryby
udzielania zaméwien.

Zaréwno wprowadzenie programu napraw-
czego, jak i uchwalenie ustawy o zasadach prowa-
dzenia polityki rozwoju (DzU z 2006 r. nr 227,
poz.1658.) sygnalizuja, ze system administracyj-
ny znalazt si¢ w nowej fazie reprodukcji. Dla tej
fazy podstawowe znaczenie ma stopniowa rezy-
gnacja z procesu dystrybucji funduszy unijnych
na gruncie formalnej logiki dziatania admini-
stracji publicznej (niezaleznie od celéw i sensu
pomocy — administracja dziata, opierajac si¢ na
kryteriach formalnej biurokracji) na rzecz takie-
go ustawienia zasad i procedur, by wspomaga-
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ty one strategiczne cele reformy — z jednej stro-
ny poprawienie gospodarczej konkurencyjnosci
regionéw oraz wyréwnywanie szans regionéw,
ktére sa w gorszym potozeniu, a z drugiej inno-
wacyjno$¢, rozwdj kapitatu ludzkiego i wzrost
jakosci pracy, zreszta zgodnie z celami przyjety-
mi w Strategii Lizboniskiej. Réwnolegle jednak
system jako catos¢ wraca do fazy centralizacji, co
ujawnia si¢ m.in. w zmianie sposobu finansowa-
nia rozwoju regionalnego w drugim okresie pro-
gramowania.

Zmiany w sposobie finansowania rozwoju re-
gionalnego w latach 2007-2013 minister Gesicka
przedstawita m.in. na spotkaniu w Wyzszej
Szkole Europejskiej im. J. Tischnera 17 stycznia
2007 r. przy okazji negocjowania Matopolskiego
Programu Operacyjnego. Wedtug niej, z 86 mld
euro przeznaczonych na polityke spéjnosci 43%
srodkéw przypadnie na wielkie inwestycje infra-
strukturalne, zwigkszajace sp6jnos¢ w skali cate-
go kraju: w transporcie (drogi, koleje, lotniska),
ochronie srodowiska (oczyszczalnie, zbiorniki re-
tencyjne), stuzbie zdrowia (remonty szpitali), kul-
turze (muzea, obiekty kulturalne). Jedynie 28%
ma by¢ przeznaczone na Regionalne Programy
Operacyjne, a 13% na kapital ludzki. Ogélnie
rzecz biorac, ponad 60% srodkéw Polska chciata-
by przeznaczy¢, jak deklaruje Gesicka, na realiza-
cje Strategii Lizboriskiej, czyli na najwazniejsze
projekty rozwojowe z zakresu gospodarki, za-
sobéw ludzkich, ochrony $rodowiska i transeu-
ropejskiej sieci transportowej. Te 60% na infra-
strukture Unia Europejska przyjeta wprawdzie
jako minimum dla krajéw starej Unii (UE15), nie
dla nowych czlonkéw, jednakze Polska, wedtug
Gesickiej, z wlasnej woli wybrata to rozwiazanie,
nie chcac pozostawaé w tyle i realizowaé tylko
projekty prorozwojowe, ktére przyniosa najwigk-
szy efekt mnoznikowy. Symptomatyczne, ze po-
mimo naciskéw ze strony Komisji Europejskiej,
zeby na kapitat ludzki przeznaczy¢ minimum
20% s$rodkéw, Gesicka przyznata, iz Polska sa-
mowolnie obnizyta t¢ kwote do 13%, wycho-
dzac z zalozenia, Ze nie jesteSmy w stanie ob-
stuzy¢ finansowo tak wielkiej sumy i grozi nam
realizowanie ,nadmuchanych projektéw”, nie-
przynoszacych zadnych efektéw. W ramach po-
nad 16,5 mld euro dofinansowania, jakie otrzy-
maja regiony, az 30% przeznaczonych bedzie na
projekty kluczowe oraz duze, realizowane poza

konkursami i wpisane w Regionalne Programy
Operacyjne. Proporcje pieniedzy zarezerwowa-
nych dla projektéw z tzw. indykatywnego wyka-
zu inwestycji kluczowych sg rézne. Przyldadowo
Slask przeznaczy na nie az 40% funduszy unij-
nych (Slqskl RPO), warmirnsko-mazurskie 36%
(RPO Warmia i Mazury 2007-2013), pod-
czas gdy Matopolska na obecnym etapie nego-
cjacji pragnie na te projekty przeznaczy¢ jedynie
9% wszystkich wydatkéw (Matopolski RPO).
Ponadto wojewddztwa takie jak lubelskie, ale
i matopolskie, nie zawarty w swych planach in-
westycyjnych tzw. duzych projektéw, o wartosci
powyzej 25 (w przypadku ochrony $rodowiska)
lub 50 mln euro (w pozostatych sektorach).

Podobnie sytuacja wyglada na poziomie ogél-
nokrajowych programéw operacyjnych. W nie-
ktérych z nich $rodki zostaty z géry rozdyspo-
nowane. Najjaskrawszym przykladem jest PO
Infrastruktura i Srodowisko. W jego ramach
juz sam szacowany koszt kluczowych projektéw
z zatwierdzonej listy podstawowej przekracza
zaplanowane w ramach programu $rodki w wy-
sokosci 36 mld euro. Dodajac projekty z listy re-
zerwowej, otrzymujemy kwote 47,2 mld euro,
co przekresla w praktyce mozliwoéé przeprowa-
dzenia jakichkolwiek konkurséw w ramach tego
programu (Indykatywny wykaz kluczowych pro-
jektéw, w tym duzych, w ramach NSRO, dla PO
Infrastruktura i Srodowisko 2007).

Jakie sa skutki takiej strategii finansowa-
nia rozwoju w drugim okresie programowania?
Pomijajac argumenty ekonomiczne takie jak
racjonalizowanie wydatkéw, wydzielenie 60%
srodkéw unijnych w postaci inwestycji central-
nych w regionach tak naprawde uniezaleznia
proces redystrybucji od bezposredniego prze-
targu politycznego na szczeblu regionalnym,
a zarazem ostabia wplyw aktoréw regionalnych
i wprowadza odgérng logike reform gospodar-
czych. W ten sposéb racjonalna polityka roz-
woju regionalnego minister Gesickiej zbiega sie
z interesem jej politycznych patronéw. Prawo
i Sprawiedliwo$¢, nie mogac wplywaé na dystry-
bucje srodkéw unijnych bezposrednio w regio-
nach (na 16 regionéw PiS zachowato wytaczne
wplywy polityczne w dwéch, w kolejnych dwéch
stworzyto koalicje), uzyskalo mozliwos¢ kon-
trolowania jej na szczeblu centralnym poprzez
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.

85



Andrzej Bukowski

Paradoksalnie, formalna samodzielno$¢ regio-
néw —wedtug minister Gesickiej—zostata zwick-
szona w drugim okresie programowania, bo to
w pierwszym okresie programowania finanso-
wanie rozwoju regionalnego bylo de facto progra-
mem rzadowym. W latach 2007-2013 regiony
beda prowadzi¢ samodzielng polityke regional-
na w ramach regionalnych programéw operacyj-
nych, aczkolwiek bedzie ona w petni samodziel-
na, dodajmy, jedynie w ramach owych 28%. Jak
beda natomiast wyglada¢ skutki nowego sposo-
bu finansowania dla systemu spotecznego? Oto
wypowiedz jednego z malopolskich ekspertéw:
»Liczg si¢ tylko duze projekty; mate spoteczno-
§ci zostang odciete od wigkszosci srodkéw. Oni
zakladaja, Ze tylko projekty rzedu 8-10 milio-
néw zlotych beda finansowane. Beda wiec pre-
miowane tylko duze i do$wiadczone instytucje.
Doprowadzi to do tego, ze ilosciowo te $rodki
bedzie mozna wykorzystaé, ale jakosciowo suk-
ces bedzie watpliwy, z tego powodu, ze bedzie ro-
dzit dalsze dysproporcje. Poradzi sobie Krakéw,
Nowy Sacz, ale mniejsze miejscowosci nie be-
da sobie z tym radzi¢. Z perspektywy Gesickiej
to jest zupelnie racjonalne. Wprowadzono dwa
zalaczniki: duze projekty i kluczowe projekty:
pow. 10 i 15 mln zlotych. Matopolska w ramach
tych duzych i kluczowych projektéw, czyli w ra-
mach tych 1 mld 200 mln ztotych — ma ponad
60% juz podzielonych, juz rozdysponowanych.
Czegscig RPO sg te zataczniki, to juz bedzie roz-
strzygniete — rzeczywista autonomia samorza-
du terytorialnego bedzie ograniczona. Drugim
ograniczeniem jest branzowe rozpisanie projek-
téw zgodnie z wytycznymi Komisji Europejskiej
— co najmniej 40% calej alokacji musi i$¢ na sze-
roko rozumiang gospodarke i otoczenie gospo-
darcze; innowacje, przedsigbiorczos¢ itd. Czyli
to wszystko to péjdzie w ramach tych pozosta-
tych 40%. W przypadku np. podlaskiego po-
wstaje pytanie; kto to skonsumuje, skoro do tej
pory tego nie wykorzystali? Bo to s3 pieniagdze
na technologie i innowacje i nie bardzo ma kto
te rzeczy przerabiaé. Tu w Matopolsce problem
bedzie moze mniejszy, ale tez bedzie. To wszyst-
ko bedzie premiowaé¢ duze, miejskie podmioty.
Antidotum mogg by¢ porozumienia horyzontal-
ne. Ale to stabo wyglada w Matopolsce”.

Przeniesienie dystrybucji $rodkéw unijnych
na poziom centralny tylko pozornie i chwilo-

wo ulatwito systemowi administracyjnemu pro-
ces alokacji funduszy unijnych. Po dojsciu do
wladzy PO (wrzesien 2007) rozgorzal gwat-
towny konflikt polityczny wokét listy projek-
téw kluczowych. Okazato sie, ze — jak byto to
do przewidzenia — przeniesienie cigzaru dystry-
bucji $rodkéw na poziom centralny umozliwito
rzadzacemu PiS-owi alokacje srodkéw zgodnie
z jego partyjnymi interesami, ponad regionalny-
mi uktadami politycznymi, w ktérych przewa-
ge miata PO. Nowa ekipa Platformy wykryta,
ze ,Ministerstwo Srodowiska najhojniej zasila-
to za czaséw PiS trzy wojewddztwa: $wigtokrzy-
skie, podlaskie i podkarpackie. To okregi wy-
borcze czotowych politykéw PiS: Przemystawa
Gosiewskiego, Krzysztofa Putry i Marka Kuch-
ciriskiego. Projekty z tych wtasnie regionéw
mialy (...) dosta¢ najwigksze dofinansowanie
z Unii Europejskiej (...) Okreg Gosiewskiego
mial otrzyma¢ w sumie ponad 640 mln euro,
podczas gdy np. wojewddztwo opolskie, o po-
dobnej liczbie mieszkaricéw — jedynie 53 mln
euro. A na inwestycje wodno-$cieckowe na nie-
wielkie wojewédztwo $wigtokrzyskie przypa-
da 23% wszystkich $rodkéw przewidzianych dla
Polski. Wiele projektéw, jak podkresla resort, zo-
stato dopisanych do listy juz w czasie ostatniej
kampanii wyborczej” (Wojciechowska, Osiecki
2008). Wprawdzie Gesicka bronita sie, ze wy-
mienione wojewddztwa sg najbiedniejsze, a za-
tozeniem poprzedniego rzadu bylo wyréwny-
wanie szans, ale brzmi to mato przekonujaco
w kontekscie dokumentéw, do ktérych dotarli
dziennikarze cytowanego ,Dziennika”. Wynika
z nich niezbicie, ze Gosiewski osobiscie nadzo-
rowal dopisanie na liste projektéw kluczowych,
poza wszelkimi procedurami, jednej z inwestycji
w Swifgtokrzyskiem.

Na reakcje PO nie trzeba byto ditugo czekaé.
Nowa Minister Rozwoju Regionalnego z ramie-
nia PO Elzbieta Biertkowska zredukowata liste
projektéw kluczowych o prawie potowe, a ich
warto$¢ o 22%. W komunikacie Ministerstwo
Rozwoju uzasadnia swoja decyzje nastepujaco:
,2Korekta poprzedniej listy okazata si¢ niezbed-
na m.in. z uwagi na stosowanie preferencji dla
niektérych regionéw — np. na 21 zawartych tzw.
uméw wstepnych 15 dotyczylo wojewédztwa
$wigtokrzyskiego [ ...] Pada w nim tez zarzut
«umieszczania na liScie projektéw na polecenie
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o0s6b zajmujacych kierownicze stanowiska w po-
przednim rzadzie»”(Cieslak-Wréblewska 2008).
Gesicka ripostuje: ,Za to na 48 projektéw, ktére
teraz zostaly uznane za kluczowe, jedna czwar-
ta dotyczy woj. Slaskiego (skad pochodzi mini-
ster Biekowska), a jesli wezmiemy pod uwage
ich warto$¢, to nawet jedna trzecia...” (tamze).
Ta wymiana cioséw pokazuje, jak uproszczenie
zlozono$ci wewnatrzsystemowej przez centrali-
zacje proceséw redystrybucyjnych spowodowato
jedynie konsolidacje sporu politycznego wzdtuz
gltéwnej osi podziatu partyjnego w skali catego
kraju i zamkneto problem w typowej dla komu-
nikowania w zwarciu sytuacji klinczu. Obecna
i byla partia rzadzaca przerzucaja si¢ wzajem-
nymi oskarzeniami, stosujac doktadnie te sa-
me metody wpltywu i manipulacji procedurami
administracyjnymi, a w dodatku obnizajac po-
ziom spoltecznego zaufania do catego procesu.
Najbardziej poszkodowani w calej tej sprawie
sa bowiem beneficjenci, a wigc samorzady, firmy
czy organizacje pozarzadowe, ktére zostaty skre-
$lone z listy projektéw kluczowych.

Wznoszac analiz¢ na poziom systemowy, mo-
zemy stwierdzi¢, ze w nowej fazie reproduk-
¢ji system administracyjny wprawdzie neutrali-
zuje negatywny wplyw systemu politycznego na
proces dystrybucji funduszy unijnych, ale jedynie
na poziomie regionalnym, podczas gdy na po-
ziomie centralnym spor polityczny zaostrza sig,
eskaluje i zagraza procesowi alokacji srodkéw en
bloc. Centralizacja, dodajmy, nie uchyla trudnosci
administracyjnych, a jedynie przenosi je w inne
miejsce, na sale sgdowe, w niekoniczacy sie pro-
ces odwotan od decyzji administracyjnych po-
mini¢tych w nich beneficjentéw. Co wigcej, cen-
tralizacja powoduje dalsze ostabienie partneréw
spotecznych w réznych punktach systemu (za-
réwno beneficjentéw, jak i podmioty spoteczne
w gremiach konsultacyjno-decyzyjnych), pogte-
biajac tym samym nieréwnowage w skali catego
uktadu oddziatywan migdzysystemowych.

6. Konsekwencje ,funkcjonalnego
zap6znienia” systemu spolecznego:
cyrkularne i rekursywne procesy
reprodukcji nieufnosci

Empirycznym celem niniejszego artykutu by-
to przesledzenie sposobu, asymilowania regut
pomocy unijnej przez rodzimy system admini-
stracyjny. Obserwacje empiryczne prowadzi-
tem, biorac pod uwage zaréwno horyzontalne,
jak i wertykalne funkcjonowanie systemu admi-
nistracyjnego oraz jego relacji ze srodowiskiem
wewnetrznym: systemem spotecznym i poli-
tycznym. Przeprowadzona analiza dowodzi, ze
w procesie dystrybucji funduszy unijnych do-
chodzi do szczegélnego rodzaju zaburzen ko-
munikacyjnych pomiedzy systemem admini-
stracyjnym, politycznym i spotecznym, ktére
wzmacniajg i reprodukujg tryb (funkcje) nie-
ufnoéci w relacjach wewnatrz- i miedzysys-
temowych. Przyczyng tych zaburzen jest nie-
réwnomierne réznicowanie si¢ funkcjonalne
poszczegdlnych subsysteméw na poziomie re-
gionalnym, najwazniejszym dla dystrybucji fun-
duszy unijnych w Polsce.

W koncepcji systemu autopojetycznego Nik-
lasa Luhmanna system redukuje zlozono$¢
swego Srodowiska przez poglebianie wiasne-
go zréznicowania funkcjonalnego. Im bardziej
ztozone $rodowisko, tym wicksze wewngtrz-
ne zréznicowanie systemu. Jednoczesnie w ob-
rebie systemu zachodzi proces porzadkowania
relacji wewnatrzsystemowych, cho¢ — jak twier-
dzi Luhmann — mozliwy jest takze scenariusz,
w ktérym zamiast porzagdkowania relacji pomig-
dzy subsystemami w pewnych warunkach do-
chodzi do poglebiajacego si¢ chaosu funkcjonal-
nego i samozaciemnienia systemu jako catosci.
W procesach porzadkowania (upraszczania rela-
¢ji) zaufanie odgrywa centralng role, pozwalajac
systemowi na przechodzenie ,ryzykownych” sta-
diéw reprodukeji. Takim ryzykownym stadium
reprodukgji jest wiasnie opisywane przejscie do
nowego sposobu finansowania rozwoju, doko-
nujace si¢ pod wptywem integracji z Unia.

W polskich warunkach system administra-
cyjny podlega wprawdzie intensywnemu pro-
cesowi funkcjonalnego réznicowania na pozio-
mie regionalnym (proces ten trwa tak naprawde
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od 10 lat), nie towarzysza temu jednakze réw-
nolegte procesy redukcji wewnetrznej ztozonosci
w skali catego systemu. I tak na przyktad, reagu-
jac na komplikujaca si¢ pod wptywem integracji
z Unig Europejska rzeczywistos¢, system praw-
ny mnozy przepisy, nie dbajac o ich wewnetrzng
integracje. Skutkuje to, po pierwsze, poglebie-
niem wlasnej nieprzejrzystosci, po drugie, za-
ktéca procesy samoreferencyjnosci w sasiednich
subsystemach: spotecznym i politycznym.
Jednakze wzrost ztozonosci systemu admini-
stracyjnego wynika przede wszystkim z niskiego
stopnia zlozonosci systemu spotecznego i szcze-
g6lnej reakeji na te z kolei niklg zlozonosé ze
strony systemu politycznego. To przede wszyst-
kim z powodu swojego niskiego zréznicowania
funkcjonalnego (a wige réwnoczesnie — wyso-
kiej ztozonosci jako $rodowiska wewngetrznego
dla innych subsysteméw!?) system spoteczny nie
tylko pogtebia nieufnos¢ w wewnetrznych me-
chanizmach reprodukciji, lecz takze infekuje nig
pozostale subsystemy: administracyjny i poli-
tyczny. Przyjrzyjmy sie tym mechanizmom.
Zgodnie z zalozeniami Luhmannowskiego
modelu pafstwa bezpieczenstwa socjalnego
(1994), w mechanizmach komunikacji okre¢znej
nastepuje reprodukcja zasady dominacji systemu
politycznego nad administracyjnym, przy czym
ta dominacja w analizowanym przez nas przy-
padku nie ma charakteru demokratycznego, lecz
klientelistyczny. To wtasnie r6zni wersje postko-
munistyczng paristwa bezpieczenistwa socjalnego
od wigkszosci wersji zachodnich tej formy pari-
stwall. Dominacja subsystemu politycznego nie

10 Do tego ,paradoksu” odwolywatem sie w przypisie 5.

11 Analizujac procesy przemian ustrojowych w Polsce
po 1989 roku Antoni Kaminski zwraca uwage na dwa
rodzaje czynnikéw wywierajacych negatywny wplyw
na funkcjonowanie administracji publicznej (Kamirski
2004, s. 25-26). Jedno z zasadniczych zrédet dysfunkeji
stanowi przewaga wartosci partykularnych w kulturze na-
rodowej, ktadacych nacisk na zobowigzania nieformalne
i realizowanie zasady wzajemnosci, w konsekwencji czego
w zachowaniach funkcjonariuszy publicznych zewngtrzne
lojalnosci zaczynaja przewazac¢ nad poczuciem lojalnosci
wobec urzedu i orientacja na dobro ogélne. Prowadzi to
do upowszechnienia si¢ klientelizmu, kolesiostwa i ne-
potyzmu, wytwarzajac jednoczesnie podatny grunt dla
praktyk o charakterze korupcyjnym. To z kolei powoduje

zatamanie si¢ zaufania spotecznego do paristwa.

dokonuje si¢ oficjalnymi kanatami instytucji de-
mokratycznych (np. poprzez podmioty obieral-
ne — sejmik wojew6dzki, parlament), ale ma cha-
rakter nieformalnych wpltywéw personalnych.
System polityczny nie wskazuje priorytetéw ad-
ministracji (nie nastgpuje agregacja intereséw
spotecznych na poziomie regionalnym), nato-
miast przez generowanie pozamerytorycznego
wyboru projektéw z jednej strony, a z drugiej —
naciski na personalng obsade¢ niemal wszystkich
elementéw procesu, system polityczny pogtebia
zaciemnienie i dezorganizacj¢ procedur admini-
stracyjnych. Ponadto pogtebia on niewydolnos¢
systemu administracyjnego przez wiasciwe sobie
wplywy na ksztalt przepiséw administracyjnych,
czego przyktadem moze by¢ choéby utajnienie
obrad RKS-u czy brak przepiséw dotyczacych
konfliktu intereséw. To stabos¢ kontroli spotecz-
nej powoduje, ze system administracyjny sta-
je sie w sporym zakresie zaktadnikiem systemu
politycznego.

Jesli bowiem chodzi o system spoteczny, brak
jego funkcjonalnej zlozonosci na poziomie re-
gionalnym (stabo$¢ organizacji zwiazkowych,
organizacji pracodawcéw na poziomie regio-

nalnym, regionalnych instytucji naukowych, re-

Drugie zrédto zaktécen w funkcjonowaniu administracji
wiaze si¢ z przewaga parlamentu nad administracja, co
prowadzi do wykorzystywania przez politykéw ich pozycji
w celu wywierania naciskéw na administracje. Kaminski
przywoluje w tym kontekscie wyniki badari poréwnaw-
czych prowadzonych przez Eve Etzioni-Halevi, w swietle
ktérych natezenie korupcji zalezy od kultury politycznej
elity wtadzy oraz sekwencji rozwojowej struktur ustrojo-
wych. W sytuacji, gdy partie polityczne zdotaja umocni¢
si¢ w strukturach witadzy, zanim administracja publiczna
uzyska wystarczajacy stopied autonomii, konieczny dla
okreslenia wtasnych kompetencji i strategicznych intere-
séw, co miato miejsce w Polsce, dochodzi do stalej bez-
posredniej ingerencji intereséw politycznych i wzgledéw
partyjnych w dziatania administracyjne (Etzioni-Halevi
1999, s. 287-304; Kaminski, Kaminski 2004 s. 262-265).
Prowadzi to w konsekwencji do utrwalenia si¢ klienteli-
zmu politycznego i kolonizacji administracji przez polity-
ke. Podobng tezg wysuwa Graziano (1978, s. 321) twier-
dzac, ze tam, gdzie granice pomiedzy systemem politycz-
nym a spolecznym oraz pomiedzy partiami a paristwem
sg plynne i stabe, czesciej dochodzi do rozprzestrzeniania
si¢ zjawiska klientelizmu politycznego. Dla Graziano
klientelizm jest po prostu efektem braku wyodrebnienia
polityki jako autonomicznego systemu ze struktur spote-

czenistwa obywatelskiego (tamze, s. 295-297).
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gionalnych organizacji zrzeszajacych NGO, ale
takze szczuplo$¢ zasobéw profesjonalnych po-
za administracja publiczna) generuje asymetrie
relacji w catym uktadzie oddziatywan pomigdzy
analizowanymi subsystemami. System spoleczny
na poziomie regionalnym nie jest w stanie wy-
toni¢ silnych i efektywnych podmiotéw insty-
tucjonalnych, umiejacych artykulowad interesy
réznych grup i srodowisk oraz kontrolowa¢ pro-
ces rozdziatu srodkéw, a tym samym réwnowa-
zy¢ wplywy i naciski polityczne.

Konsekwencja niskiego stopnia funkcjonal-
nego zréznicowania systemu spolecznego na
poziomie regionalnym?!? jest to, ze administra-
cja nie potrafi wlasciwie stematyzowaé (upro-
§ci¢) odpowiadajacego stabemu zréznicowaniu
— wysokiego stopnia zlozonosci (nieprzejrzy-
stosci, plynnosci, nieprzewidywalnosci) syste-
mu spofecznego na tym poziomie, co zmusza
ja na poziomie ogélnokrajowym do orientowa-
nia si¢ przede wszystkim na ogdlnopolska opi-
ni¢ publiczna, za§ na poziomie regionalnym na
,persony” — wazne osobistosci i wpltywowych,
indywidualnych [podkreslenie autora] aktoréw.
Jednym z przyktadéw takiego btednego odczy-
tania intencji komunikacyjnych systemu spo-
tecznego byto wspomniane wyzej restrykcyjne
podejscie do Prawa zaméwieri publicznych, be-
dace reakcjg na oburzenie opinii publicznej ro-
snacg liczbg skandali korupcyjnych (gtéwnie na
szczeblu krajowym).W efekcie system admini-
stracyjny zreprodukowal 6w uogélniony brak
zaufania systemu spotecznego wobec sfery poli-
tyki i administracji, co w konsekwencji przynio-
sto ogromne klopoty ubiegajacym si¢ o $rodki
unijne beneficjentom, a wigc zwrdcito si¢ prze-
ciw systemowi spotecznemu.

Jak z powyzszego wynika, ani system poli-
tyczny, ani system spoleczny nie dostarczajq Sys-
temowi administracyjnemu ,,prawidtowych in-
strukcji” czy tez wytycznych, co poglebia jego
nieprzezroczystosc.

Z kolei system polityczny, na skutek stabej

tunkcjonalnej ztozonosci systemu spoleczne-

12'W tym miejscu warto si¢ odwotaé do zjawiska prézni
socjologicznej, opisanego po raz pierwszy przez Stefana
Nowaka. Objawia si¢ ona w naszym przypadku staboscia
instytucji szczebla regionalnego (Nowak 1979, s. 155—
-173).

go, staje si¢ jego funkcjonalnym ekwiwalentem,
a tym samym przejmuje funkcje, jakie powinien
petni¢ system spoteczny. Zamiast wiec agrego-
waé interesy zbiorowe w postaci uogdlnionych
priorytetéw rozwoju i zredukowanych politycz-
nie wizji §wiata spotecznego, system partyjny
tworzy swe wlasne interesy, bedace substytu-
tem intereséw spotecznych, a partie polityczne
staja si¢ po prostu wlasciwymi interesariuszami.
A poniewaz jako jedyne sa w stanie redukowa¢
ztozonos¢ obu sgsiednich subsysteméw za po-
mocg ,polityki personalnej”, w dos¢ tatwy spo-
s6b przejmujg kontrole zaréwno nad systemem
administracyjnym, jak i systemem spotecznym.
Wplyw polityczny partii nie polega wigc np. na
pilnowaniu, by byly realizowane ich prioryte-
ty programowe, skonkretyzowane na przyktad
przez wskazanie celéw rozwoju regionalnego
w okreslonym wojewédztwie, system spolecz-
ny nie dostarcza bowiem systemowi polityczne-
mu wiasciwych informacji o tym, co ma sig¢ staé
priorytetem programowym partii dla decyzji ad-
ministracyjnych. Zamiast tego system politycz-
ny pilnuje, by byly realizowane interesy partyjne
— bo tylko te mozna jasno i precyzyjnie zdefi-
niowal. Interesem partyjnym (w odréznieniu
od interesu spotecznego albo interesu politycz-
nego) jest to, co pomaga partii w zdobyciu po-
parcia w poszczegélnych okregach wyborczych.
Tak wiec w interesie partii Y w skali regionalnej
jest uzyskanie wptywu np. na decyzj¢ o duzej in-
westycji w gminie X, ktérej funkcje burmistrza
petni polityk partii Y. Ten z kolei przez zwigz-
ki z okreslong partia przygotowuje grunt dla jej
postéw w kolejnych wyborach (czasem samemu
sobie). Wplyw na decyzje partia uzyskuje po-
przez ,swoich ludzi” rozmieszczonych w regio-
nalnych strukturach administracyjnych, ktérych
obsadza m.in. dzigki posiadanym w sejmiku rad-
nym wojewédzkim. Tych za$ udaje jej si¢ osadzi¢
w sejmiku dzigki wezesniej opisanym zabiegom.
W ten cyrkularny sposéb, dzigki koniunkeji pry-
watnych intereséw dziataczy i grupowych inte-
reséw partii jako catosci oraz $cistej wspétpra-
cy ogniw lokalnych, regionalnych i centralnych,
partie reprodukuja swéj wptyw na procesy dys-
trybucji i alokacji srodkéw publicznych w catej
przestrzeni scentralizowanego paristwa.
Powyzsze mechanizmy prowadza do znie-
ksztalcenia komunikacji w skali calego systemu.
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Niski poziom funkcjonalnego zréznicowania sys-
temu spolecznego powoduje, ze systemy admi-
nistracyjny i polityczny musza polegaé przede
wszystkim na: (1) wlasnych, wewngtrzsystemo-
wych regutach reprodukcji, obowiazujacych do
tej pory w kazdym z nich, (2) relacjach wzajem-
nych na linii administracja — polityka, bez posred-
niczacego wplywu systemu spotecznego, co ro-
dzi takze okreslone konsekwencje, np. w postaci
przesuniecia funkcji pomiedzy obu systemami na
poziomie regionalnym (3) przejmowaniu niekt6-
rych cech systemu spotecznego przez system ad-
ministracyjny z jednej (reprodukcja uogélnione-
go braku zaufania w restrykcyjnosci przepiséw)
oraz system polityczny z drugiej strony (przej-
mowanie przez partie roli interesariuszy).

Nikty stopien funkcjonalnego zréznicowa-
nia systemu spolecznego, a zarazem staby po-
ziom autonomii subsysteméw spotecznego i po-
litycznego wobec siebie nawzajem (np. to, ze
polityka poprzez administracje wplywa na ob-
sad¢ partneréw spoteczno-ekonomicznych w re-
gionalnych komitetach sterujacych) oddziatu-
je na plynnosé¢ granic miedzysystemowych, a co
za tym idzie wzmaga wrazenie chaosu i nieprze-
zroczystosci, co z kolei, paradoksalnie, urucha-
mia wzrost nieufnosci aktoréw wobec siebie oraz
»demoralizacje” w szeregach poszczegdlnych ciat
weryfikujacych wnioski (eksperci z czasem na-
bieraja przekonania, ze nic od nich nie zalezy)
a takze generalny wzrost nieufnosci wobec poli-
tykow, ktérych stusznie oskarza si¢ o psucie sys-
temu. A zatem brak transparentnosci w relacjach
pomiedzy systemem politycznym oraz spolecz-
nym i politycznym a administracyjnym zwick-
sza kontyngencje (czyli ryzyko przypadkowych,
biednych relacji i reakeji), miast j3 zmniejszac!
Z drugiej strony nikte wewnetrzne zréznicowa-
nie systemu spoltecznego poglebia wewnetrzng
ztozono$¢ systemu administracyjnego, dla kté-
rego system spoleczny stanowi tzw. srodowisko
wewnetrzne. Innymi stowy: im ,prostszy” sys-
tem spoteczny, a wigc im mniej w nim wyspe-
cjalizowanych funkeji, organizacji, podmiotéw,
grup i §rodowisk, im zatem nizszy poziom zor-
ganizowania systemu spotecznego, tym wiekszy
problem stanowi dla obstugujacego go systemu
administracyjno-prawnego. Stabe zréznicowa-
nie systemu spotecznego objawia si¢ systemo-
wi administracyjnemu w kategoriach ptynnosci,

nieprzezroczystosci i przypadkowosci, a wiec
wysokiej kontyngencji, co uruchamia tryb nie-
ufnosci w postaci mnozenia przepiséw i forma-
lizacji dziatan.

Jak jednak, pomimo tych zakiéceri, system
dokonuje ewolucji? W obliczu wizji wielokrot-
nego zwickszenia srodkéw w drugim okresie
programowania (2007-2013) system jako cato$¢
dokonuje ,uproszczenia” procesu (re)dystrybucji
przez przesuniecie rozwiazania powstatych w re-
gionach dylematéw (spoteczno-politycznych) na
szczebel centralny i uzgodnienie priorytetéw in-
westycyjnych na tym szczeblu poprzez wpty-
wy polityczne (partyjne). Niesie to negatywne
konsekwencje w postaci zablokowania warun-
kéw dla proceséw funkcjonalnego réznicowania
si¢ systemu spotecznego, na skutek pozbawie-
nia go roli istotnego czynnika w programowa-
niu rozwoju regionalnego. To za$ prowadzi do
zaburzen w calym ukladzie oddzialywan mig-
dzysystemowych: system administracyjny za-
myka swe obwody autoreferencyjne — orientu-
jac si¢ jedynie na wlasne kryteria oceny procesu
finansowania rozwoju regionalnego i réwnoczes-
nie tracac z punktu widzenia spoleczne skut-
ki reform, z kolei system polityczny zachowujac
wciaz wplywy na poziomie regionalnym, umac-
nia je takze w centrum, tak wi¢c autonomizacja
systemu administracyjnego wobec polityki oka-
zuje sie tymczasowa i pozorna.

7. Konkluzje: zaufanie a ,,reguly
sterowania” w (schylkowym) panstwie
bezpieczenstwa socjalnego

W niniejszym artykule postawitem tezg, ze na
skutek tego, iz w spoleczenistwie polskim formy
zaufania odpowiadajace wczesniejszym fazom
funkcjonalnego réznicowania si¢ spoteczeristw
wcigz blokuja powstawanie form wlasciwych
pézniejszym fazom funkcjonalnego rozwoju, 6w
niedobér uogdlnionego zaufania reprodukowa-
ny jest w okreznych mechanizmach komunikacji
w calej sferze publicznej, w tym w subsystemach
politycznym i administracyjnym, co z kolei ma
wplyw na bariery i utrudnienia podczas procesu
(re)dystrybucji funduszy europejskich.

Powstaje zasadnicze pytanie, ktére czgsto kry-
tycy koncepcji Luhmanna stawiaja jego teorii: jak
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zmieni¢ logike reprodukcji systeméw, jak przeta-
ma¢ fatalizm samoreferencyjnosci? Jak zmieni¢
tryb reprodukcji nieufnosci w tryb reprodukeji
zaufania, ktéry pomdéglby systemom redukowac
wewnetrzng ztozono$¢ i usprawnial komunika-
cje miedzysystemowg?

Twierdze, podobnie jak kontynuatorzy mysli
Luhmanna, np. Helmut Willke (2007), ze od-
powiedZ na to pytanie mozna odnalez¢, pozo-
stajac wiernym jego inspiracjom i wskazéwkom
teoretycznym. Co wigcej, wydaje mi sig, Ze te od-
powiedz odnalez¢ da si¢ w istniejacych procedu-
rach i normach stosowanych w wielu paristwach
zachodniej, ale tez wschodniej Europy oraz w sa-
mych strukturach Unii Europejskiej, o czym juz
byta wezesniej mowa.

Sprawa najistotniejsza jest zmiana funkcji
panstwa, o ktérej méwi sie dzi§ powszechnie.
Instrumentem oddziatywania panstwa (syste-
mu politycznego) na inne subsystemy nie moze
by¢ juz inkluzja polityczna, bo to niszczy auto-
nomie innych systeméw, co zreszta zauwaza sam
Luhmann (1994). Pasistwo jako jeden z réwno-
rzednych systeméw, aczkolwiek o funkcjach re-
gulatywnych, kluczowych dla catosci, odpowie-
dzialne jest nie za bezposrednia regulacje, lecz za
podtrzymywanie ,makrokierunkéw” reproduk-
cji wszelkich systeméw pojawiajacych si¢ w spo-
teczenistwie. Sprébujmy wstepnie wskazaé naj-
wazniejsze z takich ,makrokierunkéw”, ktére
s3 w stanie wspomoc uruchamianie logik zaufa-
nia w reprodukcji wewnatrz- oraz mig¢dzysyste-
mowe;.

A. Rownowaga mechanizméw dyferencjacyi i de-
dyferencjacji funkcjonalnej. Paistwo winno pilno-
wad, aby procesom nieustannego funkcjonalnego
réznicowania si¢ systeméw i subsysteméw towa-
rzyszyly réwnolegle reguty i zasady, ktére umoz-
liwig wzglednie tatwe, a takze przejrzyste moni-
torowanie oraz kontrolowanie owych proceséw.
Powotywanie nowych instytucji powinno zatem
prowadzi¢ do zwigkszania przejrzystosci, nie zas
poglebiania nieprzejrzystosci w stosownych sfe-
rach regulacji. Transparentnos¢ instytucji umoz-
liwia wszystkim zainteresowanym ich kontrole,
co sprzyja budowaniu zaufania do tych insty-
tucji.

B. Podtrzymywanie autonomii subsystemu po-
litycznego w relagjach z innymi subsystemami.
Najwazniejszym zadaniem Paristwa w tej sfe-

rze jest state monitorowanie granic systemu po-
litycznego, jako jedynego, ktérego rozwojem
zainteresowani sg wszyscy obywatele, w jego re-
lacjach z innymi systemami. Chodzi tu z jed-
nej strony o zabezpieczenie autonomii systemu
politycznego przed infiltracja ze strony innych
systeméw (walka z korupcja, nepotyzmem, ale
takze np. z nieformalnym wplywem instytu-
¢ji biznesowych czy religijnych na decyzje po-
lityczne), z drugiej za$ o zachowanie autonomii
innych systeméw w relacjach z systemem poli-
tycznym (przez np. zmniejszenie wplywu partii
politycznych na obsade stanowisk w administra-
¢ji publicznej czy przedsiebiorstwach zaleznych
od Skarbu Paristwa).

C. Podtrzymywanie proceséw komunikaci mig-
dzysystemowej. Pafnstwo winno stymulowa¢ pro-
cesy komunikacji miedzysystemowej i zachgcaé
do nich m.in. za pomoca premiowania wszelkich
form wspétdziatania czy kooperacji pomiedzy
réznymi sferami, sektorami i instytucjami zycia
publicznego, winno takze dostarczaé stosownych
ram prawnych komunikacji miedzysystemowe;.
W tym zakresie dochodzi u nas do szczegélnych
zaniedban. Do dzisiaj nie powstato w Polsce ani
jedno partnerstwo publiczno-prywatne, bo za-
brakto rozporzadzen do ustawy regulujacej te
forme kooperaciji.

D. Ochrona neutralnosci mediow komunikowa-
nia jako .dobra wspdlnego” wszystkich systemow
czgstkowych. Pafistwo winno nie tylko dba¢ o do-
bre prawo, ale réwnocze$nie pilnowaé, aby zaden
z subsysteméw nie zawtaszcezyt procesu kreowa-
nia prawa w mysl wiasciwych mu regut repro-
dukcji wewnatrzsystemowej. Przykladem tego
typu wpltywu moze by¢ zjawisko dylutacji (roz-
wadniania) przepiséw prawnych w procesie le-
gislacyjnym przez rozdrobniony i nietrwaly sys-
tem partyjny, uzalezniony od gwattownie zmie-
niajacego si¢ z wyboréw na wybory poparcia dla
poszczegolnych partii, co gwattownie ogranicza
horyzont podejmowanych przez nie dziatan po-
litycznych, w tym strategii legislacyjnych.
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Trust — a missing function of systemic reproduction.
Barriers to the process of awarding and implementation

of EU funds in the light of the Niklas Luhmann’s

theory of autopoietic system

The article deals with the issue of structural and cohesion funding by the European Union in Poland and with the
problem of trust as a missing factor in all the process of EU funds’ distribution. Although all funds earmarked for the
first programming period 2004-2006 were allocated, the process posed certain problems. In his paper the Author
points to the weaknesses of the system and some of the hindrances to efficient fund allocation: faulty institutional and
legal framework, bureaucracy, corruption and personnel deficits. Referring to Niklas Luhmann’s theory of autopoietic
systems, he presents a sketch of an unevenly differentiated political system, in which administration and politics prevail
over the underprivileged public, incapable of counteracting trends of politicization and bureaucratization. Due to its
low level of differentiation, social system is unable to produce so called abstract trust which could serve as instrument
for reducing the growing complexity of administrative system.

By showing the evolution and reproduction of the system, the Author relates to its deficits and their impact on the
future use of the EU fund inflow. The Author bases his findings on a research incorporating 150 in-depth interviews
carried out in four regions of Poland.



