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Wprowadzenie

Czg$¢ europejskich paristw potrafi skutecznie rozwiazywad pojawiajace si¢ problemy, inne za$
spoleczeristwa tkwia w ciaglych sporach, a ich rzady nie maja wystarczajacej sily, by efektywnie
wprowadzi¢ konieczne reformy. Ten problem widoczny jest wielu miejscach. W Estonii w trakeie
obecnego kryzysu gospodarczego, obywatele zaakceptowali surowy program cig¢ budzetowych
rzadu, podczas gdy Grecy protestujac, zablokowali caly kraj. Na ten temat powstato mnéstwo
ksiazek, raportéw i opracowan. Cze¢s¢ z nich odpowiedzi na to zagadnienie poszukuje w kultu-
rze narodu oraz tradycji ksztattujacej mentalnos¢ spoteczenstw. To dos¢ oczywisty trop. Kazdy
moze stwierdzié, ze istnieje réznica miedzy zdyscyplinowaniem spoleczeistw skandynawskich
a spontanicznoscia krajéw Potudniowej Europy, Grekéw czy Wlochdéw. To prawda, iz zachowa-
nia obywateli ksztattuja praktyke dziatania instytucji publicznych, wplywaja na to, ze formal-
ne reguly w jednym kraju sg surowo przestrzegane, a w innych omijane z fantazja. Jednak, jesli
uznamy, ze tradycja, do§wiadczenia przesztosci i mentalnos¢ sa czynnikami, ktére determinu-
ja dziatanie instytucji publicznych i nic nie da si¢ zmieni¢ lub poprawi¢ bez ogélnonarodowe-
go programu wychowania, to zgodzimy si¢ na bardzo pesymistyczna prawde. Méwi ona, Ze je-
dynym, co zmieni¢ moze kazdy kraj, w tym Polske, jest program wieloletniego, jesli nie wielo-
pokoleniowego edukowania i wychowywania obywateli, ksztaltowania postaw i zmiany men-
talno$ci. Weedy musieliby$my zaakceptowad, ze polityka jest taka jak jej obywatele i niewiele
mozna w niej zmieni¢. Tymczasem, zmiany w krajach europejskich nastepuja szybciej niz z po-
kolenia na pokolenie. Mentalno§¢ ludzi ksztattuje postawy i praktyke dzialania instytugji, lecz

réwniez same instytucje i jednostki oddziatuja na to, jak zachowuje sie wladzy i sami politycy.

Jesli zatem powaznie potraktujemy wspélczesne studia nad instytucjonalizmem i teoria spofecz-
nego wyboru, to z przekonaniem mozna stwierdzi¢, Ze zmiana instytucji moze jednak nastepo-
wac szybciej niz w perspektywie dekad. Sam przetom 1989 roku byt na tyle gwattowny, zmie-
niajacy instytucje publiczne, gospodarke i spoleczedistwo, ze daje dowody na mozliwo$¢ zmia-

ny réwniez w najblizszych latach.

Tekst ten jest préba odpowiedzi na pytanie, dlaczego czg$¢ spoteczenstw europejskich, postu-
gujac si¢ wlasnym paristwem, zachowuje si¢ w sposéb efektywny, (lepiej czy gorzej rozwiazuje
rozmaite problemy gospodarcze lub spofeczne), w innych za$ rzad napotyka na tak wiele opo-
réw, ze albo skazany jest na porazke, albo symuluje tylko zmiany lub reformy. Préba odpowie-
dzi na to pytanie podjeta zostanie z zalozeniem, ze sekret jednak tkwi w instytucjach, w sposo-

bie praktycznego ich dziatania. Niezaleznie od tego, jak wiele zalezy od kultury i mentalnosci
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narodu, lepiej podja¢ prébe dotarcia do twardych faktéw i zwréci¢ uwagg na to, co jest mozli-

we do rozpoznania i zastosowania w innym kraju. Tym wlasnie sa instytugje.

Jednym z najpopularniejszych wspétezesnych tematéw, nad kedrymi debatujg dzis eksperci
od polityki i naukowcy, jest centrum rzadu. Rozumiane jest na wiele sposobéw, lecz general-
nie dotyczy ono zbioru instytugji oraz regul, ktére pozwalaja politykom posiadajacym whadze
wykonawczg na skuteczne podejmowanie decyzji, rozpoznawanie wyzwan, trudnosci i proble-
moéw oraz efektywne wykonywanie decyzji za pomoca aparatu administracyjnego. Centrum
rzadu jest zatem pewnego rodzaju narzedziem, za pomoca ktérego szefowie rzadu sprawuja
whadze. Im wigkszy jest kraj, im wigcej grup oddzialywania, interesu, grup spofecznych i sit po-
litycznych wplywa na polityke danego kraju, tym bardziej konieczne s instrumenty koordy-
nacji, uzgadniania i efektywnego wprowadzania w zycie decyzji. W dzisiejszej Europie batalie
o wplyw na decyzje Unii Europejskiej nie wygrywaja po prostu duze patistwa, lecz te pafistwa,
ktére maja skuteczny rzad i dodatkowo maja odpowiednia polityczna site. Poréwnanie pozycji
Wloch i Francji wskazuje, ze sam rozmiar nie jest czynnikiem przesadzajacym. To Frangja jest

jednym z dwéch lideréw Europy, a nie Wlochy.

Centrum rzadu inaczej dziala w Niemczech, inaczej we Francji, a jeszcze inaczej w Wielkiej
Brytanii. Nie zawsze wypelnia swoje zadania efektywnie. Nie ma jednego sprawdzonego mo-
delu, lecz kazdy kraj wzmacnia swoja egzekutywe w nieco inny, specyficzny dla siebie sposob.
Réznie tez wplywa na funkcjonowanie centrum rzadu Unia Europejska. Ten wplyw okreslany
jest jako europeizacja i powoduje migdzy innymi, ze koordynacja polityk rzadowych jest jesz-
cze bardziej skomplikowana, musi by¢ prowadzona szybko, by by¢ efektywna, musi dodatkowo

whaczaé wiele podmiotéw spolecznych i gospodarczych.

Jednak zanim poréwnany zostanie model dziatania centrum rzadu, warto zwréci¢ uwage na je-
den fundamentalny problem. Jedli centrum rzadu jest narz¢dziem efektywnego rzadzenia w re-
kach politycznych liderédw, wola postugiwania si¢ tym instrumentem jest cechg poszczeg6lnych
politykéw. Czy polscy premierzy skuteczniej zmienialiby kraj, gdyby Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw byla tak efektywna jak Urzad Kanclerza Niemiec? Warto postawic to pytanie w nie-
co inny sposéb. A mianowicie: co sprawia, ze posiadajac juz dobre instrumenty rzadzenia, rzad
w czedei paristw skutecznie osiaga cele stanowiace interes paristwa, a w innych krajach, mimo

formalnie wysokich standardéw administracji, te cele nie sa realizowane?

Sytuacja gospodarcza Niemiec po zjednoczeniu wydawata si¢ by¢ dobra, szyb-
ko jednak okazalo si¢, ze koszty pomocy dla bylej NRD byly tak ogromne, ze moc-
no wplywaly na wynik budzetu centralnego, poglebiajac deficyt. Dodatkowo szyb-
ki rozwdj krajéw Dalekiej Azji, gtéwnie Chin, przenoszenie miejsc pracy poza Euro-

pe lub do Srodkowej Europy, spowodowato wzrost bezrobocia i spowolnienie wzro-
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stu gospodarczego. Reformy rynku pracy w Niemczech, czego efektem byl mie-
dzy innymi pakiet ustaw tzw. Hartz 1V, doprowadzily do odzyskania przez niemiec-
ki przemyst dynamiki, wzrostu eksportu i mocnej pozycji niemieckich przedsi¢biorstw
na rynkach $wiatowych. Tymczasem we Francji rzad spotykal si¢ z silnym opo-
rem zwiazkéw zawodowych, protestem wobec reform rynku pracy i reform emery-
talnych. Ostatnio wiek emerytalny zostal przez francuski rzad podniesiony, lecz od-
bylo si¢ to po dlugim okresie protestéw ulicznych. Oba panstwa naleza do naj-
silniejszych w Europie pod wzgledem formalnych uprawnien wiladzy wykonaw-
czej. We Frangji sita Prezydenta poza okresem kohabitacji jest nawet znacznie moc-
niejsza od pozycji kanclerza. Tymczasem glebokie reformy zostaly przeprowadzone
w Niemczech, a we Francji sg jeszcze nie zakoriczone. Oba kraje maja silne centrum rza-

du. Jednak to w Niemczech efekty tego sa bardziej widoczne.

Samo posiadanie centrum rzadu nie daje zatem pewnosci, ze decyzje rzadu spotkajg sig
z pozytywng reakcja spoleczeristwa. Sita grup niezadowolonych moze by¢ tak duza, ze
protesty doprowadza do spadku popularnosdci i przegranej w wyborach. Reformy, cho¢
konieczne, nie beda wprowadzane w zycie, a sita podmiotéw blokujacych zmiany (veto
players) bedzie tak duza, ze rzad dysponujacy solidna wigkszoscia w parlamencie, nie be-
dzie miat odpowiedniej sity, by zwyciezy¢.

Na przykladzie trzech wspomnianych krajéw — Niemiec, Francji i Wielkiej Brytanii —
pokazane zostanie, w jaki sposéb to, jak rzady funkcjonuja i jaka jest relacja miedzy poli-
tyka a podmiotami spotecznymi, wplywa na ostateczng efektywnosé polityki lub jej brak.
Zalozeniem blednym jest bowiem to, ze Zrédlem sukceséw najsilniejszych rzaddw jest
przemoc. Nie wystarczy wygraé wybory, by¢ zdeterminowanym, posiada¢ wickszos$¢ par-
lamentarna i mie¢ zdyscyplinowang partig, by skutecznie dokonywa¢ glebokich spolecz-
nych lub ekonomicznych zmian. We wspélczesnym podzielonym spoleczenstwie, gdzie
rola rozmaitych grup interesu jest ogromna, rzady utracity mozliwo§¢ narzucania swo-
ich rozwigzan. Tak jest nie tylko w Polsce, uwiklanej w dziedzictwo postkomunizmu,
lecz takze w innych krajach europejskich. Rola polityki jest zdolnos¢ do wprowadzania
zmian w zycie, poprzez trudna droge budowania koalicji i ostabianie podmiotéw bloku-

jacych zmiane.

Trzecig czgécia — po omdwieniu instytucji centrum rzadu w trzech krajach europejskich
oraz po wskazaniu relacji miedzy rzadem a spotecznym i gospodarczym otoczeniem — jest
préba odpowiedzi na pytanie, dlaczego Polski rzad jest staby, nie istnieje realne centrum
rzadu, a mozliwosci tworzenia ambitnej polityki bardzo s ograniczone. Uzupelnieniem
diagnozy jest réwniez program pozytywny, czyli to, co jest mozliwe do osiagniccia, jesli

powaznie wykorzystaliby$my lekcje innych duzych europejskich paristw.
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Ksiazke ilustruja zdjecia politykéw réznych opcji i krajéw sprzed wielu dekad. Osoby te
aczy jedna cecha: zdolno$¢ do podejmowania wyzwan i przeprowadzania trudnych za-
mierzed. Dzieki temu wielu z nich zastuzylo na okreslenie ,,maz stanu”, czasem placac

za to Najwyzsza ceng.
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Leon Blum.
Dwukrotnie pelnit funkcje premiera rzadu francuskiego
w latach 30-tych. Lewicowy rzad Bluma wprowadzil ptatne urlopy
wypoczynkowe i o§miogodzinny dzieri pracy.
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Kazimierz Bartel.
Kilkukrotny premier rzadéw sanacyjnych.
Ceniony, takze przez opozycje za sprawnos$¢ w rzadzeniu.
Rozstrzelany przez Niemcow we Lwowie w 1941.
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Rozdziat 1
Centrum rzadu w krajach
Zachodniej Europy

We wspétczesnym $wiecie sukces paristw i narodéw zalezy bezposrednio od efektywnosci rza-
du. Jednym z przejawdw efektywnosci rzadu jest prakeyczna umiejetnosé dokonywania spo-
fecznych oraz ekonomicznych reform i przelamywanie oporu grup interesu, tracacych na
proponowanych zmianach (veto players). By jednak rzad osiagal zaplanowane cele politycz-
ne, powinien méwi¢ jednym glosem, co oznacza koniecznoé¢ koordynacji dziatari i pogladéw

poszczegblnych czesci egzekutywy.

Instytucja, ktora wykonuje zadania koordynacji wszystkich czg¢éci Rady Ministréw, jest cen-
trum rzadu. Kazdy europejski rzad posiada instytucj¢ obstugujaca Rade Ministréw w wymia-
rze administracyjnym. To jednak wykonywanie réwniez funkgji politycznych sprawia, ze or-
gan ten mozna nazwa¢ prawdziwym centrum rzadu. W Polsce taka instytucja, ktdra jedynie

formalnie wypelnia te funkeje, jest Kancelaria Prezesa Rady Ministréow (KPRM).

Sekret skutecznego dzialania rzadéw to prowadzenie politycznej koordynacji, by decyzje
zapadaly szybko i byly dobrej jakosci. W wickszoéci krajow europejskich decyzje rzadu
zapadajg po dlugim procesie, w ktdrym uczestnicza nie tylko urzednicy ministerstwa, ked-
re jest autorem propozycji, lecz takze poczatkowo administracja pozostalych ministerstw,
a na koricu polityczni przedstawiciele wszystkich czesci rzadu. Kolektywny model pracy
prowadzi do wielu konflikeéw, przedtuzajacych si¢ negocjacji oraz préb blokowania czedci

proponowanych rozwiazan.

Przesadzajace o jakosci decyzji rzadowych, na przyktad projektu ustawy, jest pelne przewidy-
wanie konsekwencji proponowanych zmian. Rolg politykéw jest ogdlne wskazanie kierunku,
ktéry szczegdtowo zostaje opracowany przez administracj¢ ministerialng. Podstawowa rolg

ministerstw jest zatem formulowanie polityk publicznych.

Koordynacja wymaga uzgadniania decyzji miedzy ministrami, dlatego centrum rzadu od-
powiada za prowadzenie politycznych konsultacji, a integracja polityk rzadowych wymaga
uczestnictwa centrum rzadu na wszystkich etapach procesu decydowania rzadowego, od po-
czatkowych prac na etapie urzedniczym, przez negocjacje komitetéw migdzyministerialnych
po implementacj¢, az do monitorowania i ewalucji. R. A. W. Rhodes definiuje najwazniej-
sze funkcje centrum rzadu jako ,integracje wszystkich polityk rzadu oraz dzialanie jako osta-

teczny arbiter w konfliktach miedzy czesciami rzadowej machiny” (Rhodes, 2003 str. 67).
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Efektywno$¢ rzadu nie wynika z konkretnego modelu ustrojowego. Rzady prezydenckie
lub parlamentarne z zasady nie musza charakteryzowa¢ si¢ wigksza skutecznoscia egzekutywy.
Z punktu widzenia relacji mi¢dzy $wiatem polityki i administracji, niemozliwe jest réwniez do-
wiedzenie, ze okreslony rodzaj relacji — zaréwno polegajacy na dominacji politykéw pelnigcych
funkcje ministerialne nad kadra urzedniczq w ministerstwach lub silna autonomia stuzby cywil-

nej wobec politykéw — ma bezposrednie konsekwencje dla efektywnosci rzadu.

Praktyka funkcjonowania centrum rzadu, rozumianego jako ,podmiot lub grupa podmiotéw,
ktéra dostarcza bezposrednie wsparcie oraz rekomendacje szefowi rzadu i radzie ministréw”
(Goetz, i inni, 1999 str. 426) polega na administracyjnej i politycznej koordynacji pracy pre-
miera oraz ministréw. W sensie instytucjonalnym zadania centrum rzadu pelni urzad obstu-
gujacy samego premiera lub caly rzad. Przykladem jest brytyjski Cabinet Office lub niemiec-
ki Bundeskanzleramt. Warunkiem skutecznosci centrum rzadu nie jest jedynie odpowiednie
prawne umocowanie tego osrodka, lecz przede wszystkim praktyczny wplyw na dziatania oraz

proces podejmowania decyzji w obrebie rzadu (Goetz, i inni, 1999 str. 427).

W krajach czfonkowskich UE koordynacja polityki europejskiej daje mozliwo$¢ osiagania lep-
szych rezultatéw w europejskim procesie decydowania. Wicksza umiejetno$é¢ negocjowania
ustepstw w jednej dziedzinie za poparcie dla swojego stanowiska w innej, daje podstawy silniej-

szego wplywu na ostateczny ksztalt polityk, tworzonych przez instytucje europejskie.

Aktualnie, wigksza uwaga zwrécona w literaturze naukowej oraz badaniach ekspertéw na efek-
tywnosci rzadu i paristwa jest konsekwencja glebokiej przemiany systeméw demokratycznych
w ostatnich dekadach. Wynika to z kryzysu samej polityki. W im wigkszym stopniu najistot-
niejszym kryterium oceny rzadzacej partii stajg si¢ rezultaty rzadzenia, tym bardziej efekty
te staja si¢ podstawa legitymizacji calego systemu demokratycznego. Jednoczesnie wicksza uwa-
ga spoleczna zwrdcona na rezultat (output) wskazuje na powazny kryzys ideologii, idei i par-
tii politycznych, ktére w przesztodci silnie oddziatywaly na spoteczng wyobraznie, organizowaly
podzialy polityczne oraz uzasadnialy rzadzenie konkretnych partii, w oparciu o procedury de-
mokratyczne (input). Wspélczesna polityka uniezaleznila si¢ od silnych ideologii politycznych,
w rezultacie wigksze jest znaczenie pragmatycznych konsekwencji rzadzenia poszczegdlnych

partii podczas decydowania wyborczego.

Z powodu kryzysu ideologii, skutecznos¢ rzadu staje si¢ wyzwaniem szczeg6lnie waznym
dla walczacych o reelekcje politykéw. Przemiany, jakich do$wiadcza wspélczesne europejskie
panistwo, polegaja miedzy innymi na wzroscie znaczenia i roli pozarzadowych podmiotéw (or-
ganizacji spolecznych, grup interesu oraz innych jednostek, a takze grup wspéttworzacych po-
lityki publiczne). W sytuacji, gdy pelniacy funkcje rzadowe politycy sa tylko czeécia szerszej
grupy podmiotéw wspdttworzacych polityki publiczne, rzadzenie staje si¢ trudnym zadaniem.

14 Rzadzi¢ panstwem
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Rzadzenie jest takze trudniejsze, gdyz nastepuje miedzy innymi wigksza sektoryzacja proce-
su tworzenia polityk publicznych, wieksza presja budzetowa na priorytetyzacje zadafi i po-
lityk, zmiana agendy politycznej polegajaca na tym, ze problemy, ktére wykraczaja poza
kompetencje pojedynczego ministerstwa nie sa skutecznie rozwigzywane przez rzad (Go-
etz, 2003b str. 79).

Model koordynacji rézni si¢ oczywiscie w poszczegdlnych krajach, co wynika z innego
ksztattu instytucji politycznych, innych ustrojowych modeli relacji miedzy instytucjami
oraz praktyki oddziatywania migdzy polityka a administracja (Goetz, 2003b str. 80). Sama
Rada Ministréw traci na znaczeniu jako najwazniejsza instytucja egzekutywy. Inne rozwia-
zania, czyli: spotkania lideréw koalicji, komitety i inne organy rzadowe, zast¢puja Rade Mi-
nistréw w roli instytucji, w obrebie ktérej podejmowane sg realne decyzje i rozwiazywane

konflikty. (Goetz, 2003b str. 80)

Governance

Jednym z gléwnych sposobéw opisywania proceséw dotykajacych wspotczesne paristwa za-
chodnioeuropejskie, wskazywanym miedzy innymi przez Roda Rhodesa (Rhodes, 1994),
jest zjawisko korodowania i wydrazania egzekutywy oraz ostabiania efektywnosci insty-
tucji padstwowych (state capacity). Sam R. A. W. Rhodes jest autorem wielu publikacji
na ten temat oraz wielu badani nad funkcjonowaniem brytyjskiego rzadu. Jego interpretacja
przemian wspélczesnych europejskich pafstw, szczegdlnie Wielkiej Brytanii, ktdre tocza sig
od lat 80. zaklada glebokie i nieodwracalne przejcie od rzadzenia (government) do zarza-

dzania publicznego (governance).

Pojecie ,governance” (zarzadzania publicznego) jest nie tylko klopotliwe przedumaczone
na jezyk polski (nie oddaje pelnego kontekstu), lecz takie wymaga stalego usciglania i de-

finiowania, gdyz w jezyku angielskim ma znacznie wigcej znaczed. (Rhodes, 2003, str. 65)

Kluczowe dla pojgcia governance nie jest jedynie dazenie do wigkszej efektywnosci ekono-
micznej, a taka moze pojawi¢ si¢ interpretacja, gdy uzyte zostanie polskie pojecie ,,zarza-
dzania publicznego”, lecz przede wszystkim znaczace zwigkszenie ilosci podmiotéw, kté-
re nie bedac instytucjami publicznymi, wspétuczestnicza w tworzeniu lub wykonywaniu
polityk publicznych. Zmiana modelu w jaki spoleczeristwa rzadza soba, czyli w jaki sposéb
zorganizowane jest paristwo, polega wlasnie na przejsciu miedzy klasycznym, zbudowanym
na hierarchii i dominacji polityki rzadzie (government) do bardziej sieciowego systemu,
w ktérym polityki publiczne wspéttworzy znacznie liczniejsza grupa podmiotéw, réw-

niez spoza rzadu (governance).
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Zrédlem tej ewoludji jest z jednej strony powojenny rozwéj paristwa dobrobytu, a z dru-
giej - seria reform rynkowych lat 80., ktérych celem bylo ograniczenie zakresu ingerencji

panstwa.

Dziatania zmierzajace do odchudzenia wspélczesnego paristwa podejmowane sg od lat 80.,
poczatkowo w Wielkiej Brytanii, a nastgpnie w innych paristwach europejskich. Wprowadza-
ne reformy administracji mialy na celu decentralizacjg, prywatyzacje i deregulacje oraz dekon-
centracje, czyli powolanie niezaleznych od wladzy politykéw, wyspecjalizowanych i profesjo-
nalnych agencji oraz urzedéw. Wynikalo to ze spolecznego klimatu nieufnosci do nieskutecz-
nej omnipotencji paristwa, co prowadzito do wyborczych sukceséw partii, opowiadajacych sie

za dalszym ograniczaniem paristwa socjalnego (Peters, 2004 str. 130).

Juz w latach 70. coraz popularniejsza wérdd politologéw stata si¢ diagnoza o kryzysie dweze-
snego panstwa. Coraz powazniejszy kryzys ekonomiczny, bedacy konsekwencja szokéw nafto-
wych oraz rozbudowy paristwa dobrobytu, towarzyszyl przefadowaniu panstwa zwickszajaca si¢
liczbg wyzwari. Im wigcej probleméw brato na siebie paristwo dobrobytu, tym bardziej nieefek-
tywne stawalo dziatanie administracji. Dzialania oparte na redystrybucji budzetowej prowadzi-

fo do statego wzrostu podatkéw, co przektadalo si¢ na spowolnienie dynamiki gospodarczej.

Podstawa, refleksji teoretycznej stala si¢ zdolno$¢ spoleczenstw do rzadzenia (governability)
(Cole, 2008 str. 12). Jednoczesnie, im wigcej probleméw i wyzwan stawalo si¢ obszarem ak-
tywnosci pafistwa, tym wigcej sprzecznych ze sobg intereséw spotecznych i ekonomicznych od-
dzialywalo na polityke rzadu. Wywolywalo to coraz wigksze trudnosci utrzymania efekeywno-
$ci paristwa. Samo zjawisko wzrostu liczby sprzecznych intereséw spolecznych i ekonomicz-
nych bylo réwniez efektem zmian modelu kapitalizmu: wzrostu roli ustug, stabnigcia wielkich

firm przemystowych. Trudniejsza zatem byla artykulacja jednego stanowiska przedsigbiorstw.

Governance jako odpowiedz

W ciagu ostatnich dwéch dekad wprowadzenie reform administracji okreslanych mianem no-
wego zarzadzania publicznego (New Public Management — NPM) oznaczalo prywatyzacje,
zmiany regulacji zaréwno rynkéw ushug publicznych jak i sposobu funkcjonowania admini-

stracji, zmiang zakresu politycznej kontroli politykéw nad administracja oraz decentralizacje.

Najwazniejsze dla wspélczesnej administracji jest zastosowanie rozwiazari rynkowych w od-
niesieniu do ustug publicznych i funkcjonowania biurokracji. Dazenie do wigkszej efektyw-
nosci ekonomicznej doprowadzito do dekoncentracji administracji publicznej, polegajacej na

powolaniu szeregu niezaleznych organéw regulacyjnych. Zwickszeniu ulegla réwniez autono-
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mia administracji ministerialnej wobec politykéw. Zasady stuzby cywilnej, u podioza kedrych
leza merytoryczne kryteria oceny, staly si¢ podstawa nowego modelu dzialania administracji.
Niezalezno$¢ od polityki stala si¢ warunkiem kompetencji i merytorycznosci, a ekonomiczna

efektywno$¢ jednym z podstawowych kryteriéw dziatania calej biurokragji.

Rezultatem szeregu reform administracji publicznej bylo oslabienie hierarchicznej kontroli rza-
du nad sektorem publicznym. Przyczynily si¢ do tego niezalezno$¢ organéw regulacyjnych,
wzrost znaczenia regulacji prawnej na miejsce oddziatywania paristwa za pomoca redystrybu-
¢ji budzetowej oraz wzrost autonomii administracji ministerialnej. Reformy NPM zwigkszy-
ly znaczenie mierzalnych efektéw pracy administracji (Hart, i inni, 2006 str. 124). Wynikalo
to z przyjecia wielu rozwiazan organizacyjnych z obszaru ekonomii i zarzadzania. W ten spo-
s6b ograniczono mozliwo$¢ bezposredniego oddziatywania politykéw na administracje oraz,
w konsekwendji, stalo si¢ to Zrédlem konflikeéw migdzy biurokracjg a politykami petniacymi

funkcje ministerialne.

Punktem wyjscia dla opisu zmian w brytyjskim modelu, sa wedlug Rhodesa ,sieci politycz-
ne” (policy networks). Sieci te sa ,zbiorem podmiotéw zorganizowanych wokét gléwnych rza-
dowych funkeji lub czgéci rzadu” (Rhodes, 2003 str. 65). Grupami tymi sa zaréwno eksperci
wspdltworzacy polityki publiczne, zwiazki zawodowe oraz wielkie przedsi¢biorstwa. Gléwnym
powodem istnienia sieci politycznych jest realizowanie strategii prowadzenia polityk publicz-
nych (np. systemu emerytalnego) przez szereg réznych podmiotéw, kedre trwale ze soba koope-
rujac, tworzg zintegrowang sie¢ koordynowang przez okreslona czg$¢ administracji (np. depar-

tament ministerialny).

Istotne jest jednocze$nie, ze rola administracji nie jest narzucanie rozwigzani. Dla efekeyw-
nosci decyzji podejmowanej w bardzo skomplikowanych sprawach, przesadzajaca jest uni-
kalna wiedza oraz dostep do szczegdtowych danych. Z tego powodu, podczas modyfikowa-
nia polityk publicznych, wzrasta znaczenie zewngtrznych ekspertéw, ktérzy wspieraja ad-
ministracje przy analizie efektéw polityki i projektowaniu modyfikacji. W zwiazku z tym,
ze szereg polityk publicznych prowadzonych jest przez podmioty prywatne (czasem niesku-
tecznie, np. polskie OFE), réwniez te podmioty standardowo wspétuczestnicza w dysku-

sjach nad ewolucja danej polityki publiczne;j.

Przejécie od rzadzenia (government) do zarzadzania publicznego (governance) ma swoja pod-
stawowa przyczyne w ewolugji sposobu prowadzenia polityk publicznych. Im glebiej przepro-
wadzona zostata komercjalizacja ustug publicznych w krajach zachodnioeuropejskich, tym sil-
niejsze oraz liczniejsze staly si¢ zdiagnozowane przez Rhodesa sieci polityczne. Jednoczesnie, re-
formy rynkowe mialy na celu zastapienie regulacjami prawnymi popularnych w paristwach do-

brobytu instrumentéw oddzialywania, jakim byla redystrybucja. Oznaczalo to, ze dla skutecz-
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nego regulowania poszczegdlnych polityk publicznych, konieczna byla wyspecjalizowana wie-
dza, czesto wiedza praktyczna, ktéra byla w posiadaniu podmiotéw prywatnych (réwniez eks-
pertéw), bedacymi dostarczycielami ustug publicznych. Taki proces uzaleznia administracje pu-
bliczng od stalej kooperacji z szeregiem pozarzadowych podmiotéw. Z tego powodu sieci po-

lityczne stajq sie efektywnym sposobem tworzenia oraz modyfikowania polityk publicznych.

W nowej sytuacji paristwo odzyskuje rzadnos¢ (polityki publiczne prowadzone sa skuteczniej) w wy-
niku zaangazowania istniejacych prywatnych podmiotéw oraz decentralizacji paristwa i ogranicze-
nia skali aktywnosci paristwa. ,,Krétko méwiac, systemy rzadzenia w Europie probuja zredukowaé

potrzebe rzadzenia poprzez deregulacje, prywatyzacje i reformy administracji” (Cole, 2008 str. 12).

Nowy typ funkcjonowania paristwa ma wplyw na zmiang modelu uczestnictwa demokratycznego.
W powojennej Europie podstawowa rolg partii politycznych bylo posredniczenie w wyrazaniu prefe-
rengji, interesow i wartosci. Governance oznacza nowe wzorce partycypacji, poza klasycznymi kana-
fami (partie polityczne). W nowych warunkach, podmioty zainteresowane oddziatywaniem na rzad,
gdy ten ostatni przygotowuje zmiany tresci pewnej polityki publicznej, nie musza juz wylacznie ko-
rzysta¢ z posrednictwa partii. Same partie, o czym bedzie pdzniej, maja wspélezesnie znacznie stab-
sze mozliwosci pelnienia funkeji posredniczacej. Governance oznacza takze, ze zorganizowane i za-
interesowane podmioty wspétuczestnicza w tworzeniu polityki publicznej bezporednio, gdyz rzad
z wymienionych wezesniej powodéw, zmuszony jest otworzy¢ proces decydowania i wlczy¢ do nie-
go znacznie wigksza iloé¢ uczestnikéw (Cole, 2008 str. 19). Prowadzi to do bardziej bezposredniego
dialogu rzadu z podmiotami. Standardem stalo si¢ szerokie konsultowanie decyzji rzadowych z zain-
teresowanymi stronami (tzw. stakeholders). Nowy model Andersen oraz Burns okreslaja jako ,,rzady
organizacji, przez organizacje i dla organizacji” (Andersen, i inni, 1996 str. 229), parafrazujac mowe

gettysburska Abrahama Lincolna.

Governance jest stalym impulsem do reform rzadu. Rozwazane s ciagle nowe rozwiazania,
gdyz diagnoza roli koordynacji oraz stabosci rzadu centralnego mobilizuje zaréwno polity-
kéw, jak i ekspertéw do wysuwania nowych propozycji w poszukiwaniu lepszej jakosci de-
cyzji politycznych i lepszej jakosci funkcjonowania nie tylko rzadu, ale calego szerokiego
procesu decydowania politycznego. W opinii Alistaira Cole (Cole, 2008 str. 20), podstawo-
wym kierunkiem reform jest taka decentralizacja aktywnosci padstwa, by dobra publiczne
(ushugi publiczne) byly dostarczane bardziej efektywnie, co oznacza wigksze uczestnictwo

podmiotéw spoza rzadu.

Decentralizacja wymaga dobrej jakosci regulacji prawnych, by proces dostarczania ustug pu-
blicznych byt dobrej jakosci. Nowg misja paristwa staje si¢ zagwarantowanie efektywnosci kapi-
talizmu szczegdlnie w trzech obszarach: reforma rynku pracy, podnoszenie jakosci regulacji go-

spodarki oraz wigksza konkurencyjnoé¢ rynku.
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Stabos¢ rzadu jako konsekwencja governance

Autonomia administragji stafa si¢ przyczyna radykalnego ostabienia wplywu politykéw (mini-
stréw) na to, w jaki sposéb polityki publiczne sa wykonywane. Zmiany te zredukowaly rol¢ po-
lityki, zmienily charakter oddzialywania z bezposredniego na posredni, wymagajacy uwzgled-
niania calej gamy zewnetrznych intereséw, brania pod uwagge konsekwengji decyzji regulacyj-
nych podjetych w przesztoéci oraz przede wszystkim, poszanowania dla merytorycznego mo-
nopolu administracji. Ten ostatni czynnik odpowiada za ,wydrazenie egzekutywy” (Rhodes,
1994), czyli realne poszatkowanie administracji ministerialnych na zbiér podmiotéw, ktdre sil-

niej zwigzane s3 z wlasna polityka publiczna niz z pozostalymi czgsciami administragji.

Wysoka jakos¢ polityk publicznych wymaga Scistej wspdtpracy miedzy czescia administracji mini-
sterialnej lub urzedem regulacyjnym a zainteresowanymi podmiotami prywatnymi lub prywatny-
mi dostarczycielami ustug publicznych. Gdy nowo wybrani politycy podejmuja proby zmian poli-
tyki publicznej, zgodnie z deklaracjami wyborczymi, napotykaja na op6r administracji, ktérej do-
$wiadczenie daje argumenty na rzecz silniejszej kooperacji w ramach sieci politycznej niz na lojal-
nos¢ wobec przywddcow politycznych. Jedli dodatkowo merytoryczna autonomia administra-
qji jest silna, prowadzi to do przegranej politykéw w tym sporze. Politycy otrzymuja od urzedni-
kéw szereg argumentéw merytorycznych. Uczestniczacy w sieci politycznej eksperci oraz zaintereso-
wane prywatne podmioty broniag w mediach istniejacego modelu polityki publicznej. Zwycigstwo

w takiej batalii wymaga mocnych argumentéw, duzej determinacji oraz efektywnosci samego rzadu.

Im bardziej skomplikowany jest proces tworzenia polityk publicznych, im liczniejsi s uczestni-
cy, tym bardziej konieczne staja si¢ rozmaite rozwiazania proceduralne oraz organizacyjne, gwa-
rantujace efektywng koordynacje przez odpowiednie organy paristwowe. Ten czynnik dodatko-
wo redukuje skuteczny wplyw polityki na proces decydowania, bo dla zarzadzania tak skom-
plikowanym procesem konieczna jest autonomia (ograniczenie ingerencji) administracji (Papa-

dopoulos, 2003).

»Wydrazenie egzekutywy” prowadzi nie tylko do ograniczenia mozliwosci rzadzenia przez poli-

tykéw, lecz podwaza zaufanie spoteczne do politykdw, polityki oraz rzadu. W powszechnej per-
spektywie, rzady, a szczegdlnie premierzy, odpowiedzialni sg za ostateczne efekty aktywnosci ca-
fej egzekutywy. Tymczasem szereg reform administracji, doprowadzit do ograniczenia wplywu
wygrywajacych wybory politykédw na realne dzialania czeéci podmiotéw tworzacych i dostar-
czajacych ustugi publiczne.

Napiecie miedzy demokracja opartg na masowym uczestnictwie a nowym sposobem funkcjo-
nowania paristwa polega na tym, ze gdy uczestnictwo zewngetrznych podmiotéw wobec rzadu

w procesie decydowania rzadowego roénie, to wigkszos¢ obywateli ma wrazenie braku wplywu
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na efekty prac rzadu (Papadopoulos, 2003 str. 480). Studia na funkcjonowaniem Niemiec, Sta-
néw Zjednoczonych, Japonii oraz Szwajcarii wskazuja, ze ,w wiekszoéci przypadkéw wplywo-
wymi aktorami nie s3 partie ani organy parlamentarne, lecz raczej administracje publiczne oraz
zorganizowane grupy interesu (Schneider, 2000) za: (Papadopoulos, 2003). Napiccia te staja
si¢ we wspolezesnej demokracji Zrédlem niepokoju, wzrostu poparcia dla ugrupowar antysys-
temowych, gdyz ,,opinia publiczna prawdopodobnie nie zaakceptuje sytuacji, w ktdrej ‘system’

jest okreslony jako Zrédto pomytki” (Thomas, 1998 str. 386) za: (Papadopoulos, 2003).

Ewolucja systemu wladzy w Europie oznacza, ze centrum rzadu wokét lidera egzekutywy
nie ma juz tak znaczacego zakresu kontroli nad petnia aktywnosci wladzy wykonawczej. W opi-
nii Guya Petersa, problem efektywnosci rzadu silniej dotyka premieréw niz ministrow, gdyz
to ci pierwsi ponosza publiczna odpowiedzialno$¢ za calos$¢ spraw paristwowych. Jednoczesnie
DPeters zwraca uwagg, ze ograniczenia wspolczesnej polityki sa wynikiem nowych elementéw
implementowanych do systemu rzadzenia, a nie nieskutecznosci paristwowego aparatu (Peters,
2004 str. 131). Rezultaty sa widoczne: coraz wickszy spadek popularnosci i zaufania do polity-
ki, spadek cztonkostwa w partiach politycznych, mniejsza reputacja zawodu polityka, mniejsza
frekwencja w wyborach parlamentarnych, wzrost znaczenia nowych partii — czesto antysyste-

mowych, pojawienie sie nowych ruchéw sprzeciwu i mobilizacji.
Wy ¢ NOWY«

Reformy rzadu: proby odzyskania wiadzy
przez politykow

Od lat 90. obserwowanych jest szereg dziatari, reform egzekutywy, ktérych celem jest odzy-
skanie sterownoéci paristwa, wzrost realnej wladzy politykéw. Zmiany te mialy miejsce przede
wszystkim w Wielkiej Brytanii (np. wprowadzone przez Tony Blaira reformy pod hastem ,,joint

-up government”), cho¢ przeprowadzone zostaly takze w innych krajach europejskich.

Niemozliwy jest powrét do modelu padistwa sprzed reform administracji typu NPM. Odwrét
od regulacyjnego oddzialywania na gospodarke i spoleczeristwo w strong redystrybugji, centra-
lizacji i wzrostu bezposredniej kontroli przez biurokracje nie ma silnych sojusznikéw (komer-
qjalizacja ustug publicznych wzmocnita wiele podmiotéw prywatnych, ktdre bronilyby status

quo) i dodatkowo moze doprowadzi¢ do pogorszenia jako$ci ustug publicznych.

Zwigkszenie interakcji miedzy rzadem a instytucjami miedzynarodowymi (przede wszystkim
Unig Europejska) powoduje, ze politycy ,,dostrzegaja potrzebg reagowania w bardziej strategiczny
oraz skoordynowany sposéb niz w przesztosci. Dziatanie w Unii Europejskiej, na przyklad, wy-
maga od calego rzadu méwienia jednym glosem na wielu rozmaitych forach jednoczesnie oraz

podkreslania narodowych priorytetéw podczas zapadajacych tam ustaleri” (Peters, 2004 str. 136).
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Dlatego wyzwaniem dla wspélczesnej polityki jest wprowadzenie efektywnej koordynadji insty-
tugji publicznych, by ograniczy¢ negatywne efekty fragmentaryzacji administracji. Instrumen-
tem, ktéry pozwala na odzyskanie wladzy politykom, jest centrum rzadu, funkcjonujacego ra-
czej na zasadzie koordynacji niz centrum odgdrnego narzucania decyzji. Wzmocnienie koor-
dynagji, realizowane przez centrum rzadu, odbywa sie¢ w dwdch przestrzeniach. Po pierwsze
w relacji miedzy szefem rzadu a ministrami, a po drugie w relacji miedzy politykami pelniacy-
mi funkcje ministerialne a administracja. Prowadzi to do wzrostu znaczenia lideréw egzekuty-
wy w relacji do pozostatych politykéw. Mocny wplyw maja na to media, ktére ogniskuja uwa-
ge na osobie lidera (Peters, 2004 str. 136).

Jedna z dodatkowych konsekwengji odzyskiwania wladzy jest polityzacja administracji publicz-
nej. Szereg badan wskazuje na coraz wigkszy zakres oddzialywania ministréw na nominacje
w podporzadkowanej administracji, a takze pozostalych instytucjach centralnych. W Niem-
czech oraz Frandji prakeyka ta ma dlugg tradycje, a w Wielkiej Brytanii oraz Holandii trakto-
wana jest jako radykalna zmiana tradycji niezaleznosci stuzby cywilnej. Na przyklad po ostat-
nich wyborach nowo powolany rzad Davida Camerona przeprowadzit szeroko zakrojong wy-
miane stalych sekretarzy (permanent secretaries), kt6rzy pelnia najwyzsze stanowiska w mini-

sterialnej stuzbie cywilnej (Cameron, 17 listopada 2010).

Jak dziata centrum rzadu

Reformy egzekutywy podejmowane w Zachodniej Europie zmierzaja do wzmocnienia poli-
tycznej kontroli nad administracja. Warto wspomnie¢, ze efektywnos¢ wladzy wykonawczej,
w sensie mozliwosci szybkiego reagowania na zmieniajace si¢ wydarzenia polityczne, staje si¢
coraz bardziej wazna w warunkach wzrastajacej politycznej roli lidera rzadu oraz zmieniaja-
cej si¢ roli medidw. Szereg mechanizméw i zjawisk politycznych skfania politykéw do od-
zyskiwania wladzy nad administracja. Odzyskiwanie to odbywa si¢ w $cistym zwiazku z po-
pularnoscia diagnozy o zmniejszaniu si¢ efektywnosci wspélczesnego paristwa, a szczegdlnie

zmniejszaniu si¢ skutecznosci rzadu.

Zadania centrum rzadu sa szerokie, odrdznia to t¢ instytucje od pozostatych czesci egzekutywy.
Odrézniajace od pozostalych sekcji administracji ministerialnej jest wykraczanie poza sektoro-
wy podzial zadar. Centrum rzadu ,wypelnia zaréwno funkgje polityczne, zwiazane z polityka-
mi publicznymi oraz administracyjne. Reaguje w rutynowych oraz nadzwyczajnych sytuacjach,
jest zaangazowane w réznych formach we wszystkie etapy tworzenia polityk publicznych, po-
czawszy od ich inicjowania, formutowania, podejmowania decyzji, implementowania, monito-
rowania, az do ewaluacji. Posiada kompetencje przefamujace podzial egzekutywy na segmenty,

pokrywajace szerokie, jesli nie pelne, spektrum polityk publicznych od wewnetrznych, po zagra-
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niczne. Wiegkszo$¢ aktywnosci centrum rzadu charakteryzuje si¢ wyrazna orientacja na relacje
z podmiotami zewnetrznymi, a jednoczes$nie taczy potencjat do reagowania na zewnetrzne
czynniki z umiejetnoscia do tworzenia oraz promowania nowych inicjatyw. Nie wszystkie ak-
tywnosci centrum rzadu obejmuja koordynacje, lecz sama koordynacja jest jego fundamental-
na misjg’ (Goetz, i inni, 1999 str. 436).

Centrum rzadu z zasady ingeruje i uczestniczy w ksztaltowaniu wszystkich polityk rzadowych
i dodatkowo, wspdluczestniczy w tworzeniu ich, uzupelniajac waska perspektywe administra-
cyjng o caly szereg ogdlnych kontekstéw politycznych. Dziala réwniez jako ostateczny arbi-
ter w odniesieniu do konfliktéw dzielacych rzad (Rhodes, 2003 str. 67). Wynika to réwniez
z zadania zachowania spoistosci i zgodnosci miedzy poszczeg6lnymi politykami rzadu, nie tyl-
ko poprzez merytoryczna niesprzecznos¢ celéw oraz brak efektéw ubocznych, lecz réwniez,
biorac pod uwagg znaczenie kalendarza politycznego oraz znaczenia sekwencji wydarzeri pod-
czas implementowania decyzji politycznych. Ten ostatni czynnik istotny jest z powodu moz-
liwych konfliktéw z podmiotami przeciwstawiajacymi si¢ decyzjom (np. veto player) by rzad
nie uczestniczyt jednoczesnie w wielu konfliktach z niezadowolonymi podmiotami spoleczny-

mi i gospodarczymi.

Wright and Hayward (2000: 33) wskazuja na cztery cechy koordynadji realizowanej przez cen-
trum rzadu. Po pierwsze, ma ona charakter negatywny, polegajacy na reagowaniu w sytuacji
konfliktéw, by zredukowaé napigcia miedzy poszczegélnymi ministerstwami i innymi czgscia-
mi egzekutywy. Po drugie, koordynacja realizowana jest na jak najnizszym poziomie admi-
nistracji paristwowej, organizowana za pomoca wyspecjalizowanych sieci (czesto opartych na
nieformalnych relacjach). Koordynacja jest uzupelniana o kulture dialogu mi¢dzy podmiota-
mi nadrzednymi i podrzednymi oraz integracji migdzy podmiotami réwnorzednymi. Po trze-
cie, rzadko ma charakter strategiczny, wigc wigkszo$¢ préb wzmocnienia potencjatu instytucji,
by tworzy¢ wieloletnie programy, skazanych jest na porazke. Po czwarte za$, angazuje si¢ w po-
lityki publiczne czgsto w spos6b selektywny, co wynika z reakcji na ciagla zmiang tematyki, jaka

zajmuje si¢ rzad.

Wazng rola centrum rzadu jest réwniez wspdlpraca z mediami, wigc zachowuje zaréw-
no decydujaca role w ksztaltowaniu polityki informacyjnej o politykach rzadowych,
jak i wptyw na ksztaltowania kalendarza decyzji rzadowych, by terminy decyzji w sprawie
polityk rzadowych byly odpowiednio roztozone i pozwalaly na efektywne prowadzenie po-

lityki informacyjnej.

Studia nad centrum rzadu (Goetz and Margetts 1999) wskazujg na trzy typy usytuowania cen-
trum rzadu w obrebie egzekutywy. Pierwsza z nich polega na $cistym zwiazku centrum rza-

du z szefem rzadu, w krajach, w ktdrych pozycja lidera egzekutywy jest dominujaca. Przykla-
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dem tego modelu jest hiszpariskie centrum rzadu, stanowiace instytucj¢ oddzialywania na mi-
nistréw. Drugi model, wystepuje w krajach z kolektywnym typem rady ministréw i cechuje go
wspélpraca z calym rzadem. Centrum rzadu pelni tu rolg koordynatora pracy rzadu i w prze-
ciwieristwie do pierwszego modelu, nie ma tak silnych uprawnien do oddzialywania na mi-
nistrow. Kolektywny model rzadu oznacza jednoczeénie, ze znacznie wazniejsze jest skutecz-
ne osiaganie grupowego konsensusu miedzy ministrami, z tego powodu, rola centrum rzadu
jest wspdltworzenie warunkdéw do skutecznego osiggania porozumienia (Goetz, 2003b str. 83).

Taki model wystepuje w Holandii.

Trzeci model wystgpuje w demokracjach konsensualnych. Gléwnym jego zadaniem jest
wypracowywanie kompromisu i koordynacja miedzy polityczng czeécia rzadu a politycznym za-
pleczem w parlamencie oraz samymi rzadzacymi partiami. Na przyklad niemiecki model jest
dobrym przykladem efektywnego funkcjonowania tego rodzaju centrum rzadu. Konieczno$é
uwzgledniania stanowiska wplywowych sil politycznych poza rzadem (rzady krajowe, frakcje
partyjne) nadaje centrum rzadu nowe funkeje, polegajace na koordynacji dziatan miedzy réz-
nymi instytucjami politycznymi. W tych warunkach, aktywno$¢ centrum rzadu wykracza poza
formalne ramy egzekutywy. Przejmuje na siebie obowiazek osiagnigcia porozumienia migdzy
réznymi instytucjami politycznymi, jesli konstytucyjna oraz realna pozycja lidera rzadu — a tak
jest w Niemczech — nie pozwala na odgdrne narzucanie rozwiazan pozostatym aktorom syste-

mu politycznego.

W takim modelu, gdy wplyw zewngtrznych podmiotéw na dziatania rzadu jest silny, co jest
konsekwencjg prakeyki uwzgledniania stanowiska podmiotéw spolecznych, gospodarczych
oraz wspomnianych instytugji politycznych poza rzadem, rola centrum rzadu polega na prowa-

dzeniu skomplikowanego procesu osiagania porozumienia (Goetz, 2003b str. 83).

Polityzacja administracji

Wraz z odbudows potencjatu centrum rzadu, ktéra ma by¢ gwarancja skutecznej koordyna-
Gji calej egzekutywy, politycy w coraz wigkszym stopniu ingeruja w skiad personalny najwyz-
szych stanowisk w administracji publicznej. Nie jest to jednak traktowane jako forma zawlasz-
czania paristwa, cz¢sto doswiadczana w krajach postkomunistycznych. Polityzacja administra-
¢ji prowadzona jest w poszanowaniu dla pewnego zakresu autonomii administracji (szczeg6lnie
w odniesieniu do nizszych stanowisk) oraz ma w duzej mierze ograniczony zakres. W Niem-
czech praktykowana od lat 60. bezposrednia ingerencja dotyczy dwdch najwyzszych szezebli
stuzby cywilnej, a nominacje otrzymuja najczesciej osoby zatrudnione na nizszych poziomach
administracji. Znacznie rzadziej spotykana jest w Europie amerykariska praktyka zatrudniania

do stuzby publicznej manageréw z sektora prywatnego.
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Guy Peters definiuje polityzacje jako sytuacje, w ktédrej ,,administracja musi zwracaé wicksza
wagg na politykéw, niz miato to miejsce w przesztosci. Dodatkowo, przejawia si¢ to w taki spo-
s6b, ze politycy pelniacy funkeje rzadowe poswigcaja wigcej czasu oraz energii w zapewnieniu,
by ich preferencje partyjne i polityczne byly zgodne z preferencjami cztonkéw stuzby publicz-
nej” (Peters, i inni, 2004 str. 1). Polityzacja ma na celu zwigkszenie jakoéci decyzji podejmo-
wanych przez egzekutywe. Stereotyp, ze partie wygrywajace wybory rozpoczynaja rzadzenie
z szufladami pelnymi ustaw jest nieprawdziwy. Polityki publiczne moga powstawac po relatyw-
nie dlugim i profesjonalnym przygotowaniu w oparciu o szczegétows i trudno dostgpna wie-
dz¢. Mimo rozwinigtej sieci think-tankéw oraz innych instytucji doradczych, nie jest mozli-
we drobiazgowe opracowanie skomplikowanej polityki publicznej poza rzadem. Mozliwe jest
oczywiscie wskazanie ogélnych kierunkéw i szereg rozstrzygnieé na $rednim poziomie szczegd-
fowosci. Nowo powolani ministrowie rozpoczynaja swoja pracg raczej z ogdlnym programem

niz z dokfadnymi planami.

Dlatego rola administracji ministerialnej jest przetozenie ogélnego planu na szczegSlowy zapis.
Wymaga to od urzednikéw umiejetnoséci przewidzenia efektéw implementacji danej polityki,
a nie jest wystarczajaca jedynie szczegélowa wiedzy ekspercka, konieczng cecha jest polityczne
wyczucie, ktére Klaus Goetz okresla jako ,,polityczne rzemiosto” (political craft). Jest to ,,umie-
jetno$¢ oceny prawdopodobnych politycznych konsekwencji propozycji politycznych oraz oce-
ny poszczegdlnych zagadnient w szerszym kontekscie programu rzadowego, przewidywanie re-
akgji innych uczestnikéw procesu tworzenia polityk publicznych oraz ksztaltowanie proceséw,
ktére maksymalizujg szanse na realizacje istotnych celéw ministréw. Przede wszystkim rzemio-
sto polityczne zaklada umiejetnos¢ formutowania alternatyw decyzyjnych, keére pozwalajg de-

cydentom podejmowa¢ przemyslane decyzje.” (Goetz, 1997 str. 448).

W Holandii, gdzie reformy NPM nie doprowadzily do przyjecia brytyjskiego modelu zna-
czacej niezaleznosci stuzby cywilnej od polityki, wspétzaleznos¢ administracji oraz politykéw
data podstawy do cistej wspotpracy, a w efekcie, wzrosly potencjalne szanse na osiaganie przez
ministréw zamierzonych celéw politycznych. Czterema podstawowymi funkcjami ministréw
(‘t Har, i inni, 2006 str. 127) sa: (1) okreslanie celéw w obszarze polityk publicznych, (2) pro-
wadzenie spraw zwiazanych z politykq rozumiang jako konflikty miedzypartyjne, wewnatrz-
partyjne oraz w relacjami migdzy ministrami, (3) wykonywania zadai managerskich oraz (4)

odpowiedzialno$¢ za public relations ministerstwa.

Pierwsza funkcja wymaga od ministra doprecyzowania swoich lub partyjnych preferen-
¢ji w obszarze polityki publicznej. Dobry minister lub dobry premier w przejrzysty spo-
s6b potrafi wskaza¢ cele, ktére powinny by¢ osiagnicte, a dodatkowo trafnie podejmuje
szereg drobnych decyzji w obszarze programowym, skladajacych si¢ na calosciowa wizje,

ktéra ma by¢ osiagnieta.
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W opinii ‘t Harta, nacisk mediéw oraz parlamentu na wyniki pracy ministerstw, ktérego po-
wodem sa mi¢dzy innymi nieoczekiwane bledy w implementacji polityki publicznej, prowadza
do wickszej ingerencji ministrow w szczeg6ly procesu tworzenia polityki publicznej na etapie
prac ministerialnych. (‘t Hart, i inni, 2006 str. 127) Jesli na przyklad przyjete rozstrzygnigcia
podczas modyfikacji polityki spotecznej prowadza do niezadowolenia czedci jej beneficjentéw,
ktérym odebrano wsparcie, moze wywola¢ to zainteresowanie mediéw i temat pojawia si¢ na
pierwszych stronach gazet. Im cz¢dciej media zwracajg uwagg na uboczne konsekwencje nieked-
rych decyzji, tym bardziej mobilizuje to politykéw do ostroznosci oraz kontroli nad praca ad-

ministracji ministerialnej.

Skuteczna rola managerska oraz nadzor polityczny ministra polega na zapewnieniu, iz mini-
sterialny projeket ostatecznie osiagnie polityczne porozumienie w rzadzie oraz zostanie zaakcep-
towany przez parlament. Gwarancje wprowadzenia ministerialnych projektéw w zycie zwick-
sza lojalno$¢ urzednikéw wobec ministra, kedry posiada silne zasoby polityczne, pozwalajace

na efektywne wykonywanie takiej funkgji.

Niemiecka administracji ministerialna w przewazajacym stopniu zajmuje si¢ przygotowaniem
polityk rzadowych, a nie ich implementacja, co jest raczej zadaniem rzadéw krajowych oraz
agencji i urzedéw federalnych. Dobra jako$¢ decyzji politycznych zalezy zatem od relacji mie-
dzy politykami a urzednikami oraz umiejetnosci tych ostatnich do odpowiedniego przygotowa-

nia szczegdlowej strony politycznych propozyciji.

W polskiej debacie publicznej pojawia si¢ wiele argumentéw na rzecz zmniejszenia wplywu po-
litykéw na nominacje w administracji publicznej. Przyczynito si¢ to migdzy innymi do znie-
sienia Padstwowego Zasobu Kadrowego. Warto zwréci¢ uwage na bledne zalozenia, na keé-
rych bazujg argumenty, ze administracja ministerialna powinna by¢ jak najbardziej niezalezna
od politykéw. Nierozsadne jest przekonanie, ze politycy sa w stanie przygotowaé dobre decyzje
bez udziatu urzgdnikéw lub ze urzednicy powinni mie¢ decydujacy wplyw na ostateczny ksztalt
polityk publicznych. W tym ostatnim przypadku, konsekwencja jest ostabienie realnego wply-
wu politykéw na tres¢ polityk publicznych i prowadzenie do niezadowolenia nie tylko samych
politykéw, lecz przede wszystkim wyborcéw. Demokratyczne wybory parlamentarne nie prze-

kladaja si¢ wtedy na realng zmiang polityki padstwa.

Zachodnioeuropejskie rzady staraja si¢ wywazy¢ miedzy dwoma wartosciami jakim jest z jed-
nej strony merytoryczno$¢ administracji, a z drugiej strony polityczne rzemiosto wyzszej kadry
urzedniczej, bedacej warunkiem efektywnej polityki. Problematyka ta rodzi jednak state napie-
cia i konflikty. Politycy uwazaja, ze zakres oddzialywania na administracje jest zbyt maly. Urzed-
nicy i eksperci, ze jest on zbyt wielki. Warto jednak pamietaé, ze niemiecki standard (bezpo-

$redni wplyw politykéw na obsad¢ dwéch najwyzszych szczebli stuzby cywilnej oraz posred-

Rzadzi¢ panstwem
Leszek Skiba 25



b+ Instytut Sobieskiego, Warszawa 2010
Ty TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

ni wplyw na obsad¢ dwdéch kolejnych) tak naprawde oznacza, ze precyzyjne ,rozréznienie po-
litycznego i administracyjnego wymiaru aktywnosci jest trudne do wskazania” (Goetz, 2003b
str. 81). Taka diagnoza jest efektem zalozenia, ze gléwnym zadaniem administracji ministerial-
nej jest wspdluczestniczenie w procesie tworzenia i modyfikowania polityk publicznych, czyli
przygotowanie regulacji o dobrej jakosci. Wylaczenie ze sfery ministerialnej niezaleznych orga-
néw regulacyjnych i organéw wykonujacych zadania redystrybucyjne pozwala na dokladnie;j-
sze rozréznienie granicy migdzy podmiotami opartymi na wylacznie merytorycznych podsta-
wach podmiotach (niezalezne organy) a sfera tworzenia polityk publicznych. Niestety, w wie-
lu przypadkach trudno jest zalozy¢, ze cata administracja ministerialna zawsze nalezy do tego

drugiego $wiata.

Jednym z powodéw zacierania granicy miedzy polityka a biurokracja jest spoteczny wymiar
selekcji kadr. Na przyklad we Francji zaréwno politycy, jak i elita administracji bardzo cze-
sto sa absolwentami najbardziej znanej francuskiej uczelni — ENA (Ecole Nationale ’Admi-
nistration) — i wlasciwie sg czeécia szerszej elity paristwowej, ktéra réwniez obejmuje manage-
réw firm publicznych. Daje to szanse na nieformalne relacje miedzy politykami a urzednikami,

co sprawia, ze praktyka interakcji moze by¢ calkiem odmienna od formalnych zapiséw prawnych.

Prezydencjalizacja polityki

Od kilkunastu lat zauwazalny jest wzrost znaczenia lideréw na krajowych scenach politycznych.
Wyborcy czgsciej glosuja, kieruja si¢ lojalnoscia i zaufaniem do konkretnej osoby — lidera — niz
sabstrakeyjnego” ugrupowania. Zjawisko to widoczne jest takze w krajach postkomunistycz-
nych, w ktérych partie nie uksztattowaly rozleglych struktur i bazujg na popularnosci swoich
przywddcéw. Jednak w przypadku krajéw zachodnioeuropejskich, z tradycja silnych partii poli-
tycznych, zbudowanych na licznym cztonkostwie i glebokim zakorzenieniu spotecznym, zmia-

na ta jest rewolucyjna.

Wiele jest dowoddw przesuniecia si¢ wladzy politycznej z rak organéw kolektywnych, takich jak
partie oraz parlamenty, w rece lideréw — od wigkszej zmiennosci wyborcéw, kedrzy z wyboréw
na wybory zmieniaja swoje preferencje, przez spadek roli samych partii, po dominacje lideréw
na ugrupowaniami, keérymi rzadza. Z tego powodu, coraz silniejsza realna pozycja polityczna sze-
féw rzadéw zmienia model dzialania wladzy wykonawczej, zmniejsza zakres formalizacji w sposo-
bie dziatania centréw rzadu. Zwigksza si¢ znaczenie medialnego wizerunku lidera, réwniez wzra-

sta podporzadkowanie aktywnosci rzadu oraz samego centrum rzadu preferencjom szefa rzadu.

Poguntke zmiany te definiuje jako prezydencjalizacj¢ polityki (Poguntke, 2009 str. 5), gdyz na-
wet w modelach gabinetowych, w ktéry instytucja Prezydenta albo nie funkcjonuje (Wielka
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Brytania) albo jest staba (Niemcy), to szefowie egzekutywy realnie przyjmuja cechy Prezyden-
ta. Sa to po pierwsze, wzrost sily i autonomii lidera w obrebie egzekutywy, po drugie wzrost sity
i autonomii lidera w partii oraz po trzecie, wzrastajace znaczenie samej osoby lidera (w poréw-
naniu do partii) w procesie wyborczym — glosujac w mniejszym stopniu kierujemy si¢ identy-

fikacja z partia, a w wiekszym stopniu identyfikacja z liderem.

Coraz bardziej reelekcja parlamentarzystdw, a zatem i ministréw, oraz polityczna kariera mi-
nistréw uzalezniona jest od zjawiska mocno subiektywnego i niebezpiecznie zakorzenionego

w kapry$nych humorach elektoratu wizerunku lidera.

Wzrost roli szeféw rzadéw jest powszechnym trendem w calej Europie. Nie przejawia sie me-
dialnym ogniskowaniu uwagi na znaczeniu przywédztwa we wspétezesnych demokracjach; nie
jest efektem wickszej ilosci politykéw obdarzonych ,medialng charyzmg’, lecz przede wszyst-
kim ma charakter strukturalny oraz instytucjonalny (Poguntke, i inni, 2005). Po prostu, zmia-

ny te widoczne sa w prawie oraz procedurach funkcjonowania rzadéw oraz partii politycznych.

Czynnikiem, ktdry stanowi podstawe mocnej roli przywddcdw, jest zmiana modelu komuni-
kacji spotecznej, w wyniku ktérej przywddcy bezposrednio odwotuja si¢ do wyborcéw (bez po-
$rednictwa partii) a zatem decyzje wyborcze w coraz mocniej wynikajg z sympatii do konkret-
nego przywodcy, a nie z lojalnosci do konkretnej partii (Helms, 2008 str. 38). Takie zjawisko
jest obecne réwniez w Polsce, gdy wyborcy glosuja na parti¢ Donalda Tuska lub parti¢ Jarosta-
wa Kaczyriskiego, a dopiero posrednio na PO i PIS.

Ma to konsckwencje dla efektywnosci rzadu. Lider egzekutywy jest szczegdlnie zain-
teresowany efektami pracy calej administracji i pozostalych ministréw. On  odpowia-
da za wszystkie konsekwencje blednych decyzji. Z tego powodu, posiadajac silng legityma-
cje spofeczna, jest zainteresowany wzrostem swojego oddziatywania na prace calej rady ministréw,
co prowadzi do zmiany modelu rzadu z instytucji kolektywnej na zorganizowana wo-
két silnego lidera (Poguntke, 2009 str. 4). Uzaleznienie od popularnosci szefa egzekuty-
wy ma tez negatywne konsekwencje dla polityki rzadowej. Uzaleznia od zmiennosci wskazni-
kéw spolecznej akeeptagji publikowanych w sondazach, wplywa tez na skrécenie perspektywy
politycznej. Sprawy dnia dzisiejszego sa jeszcze bardziej istotne niz wyzwania kolejnej dekady. Te pierw-
sze aja na zmienne nastroje spoleczne, ktdre przesadzaja o wynikach najblizszych wyboréw.

W im wiekszym stopniu na krajowej scenie politycznej wyborcy kieruja sie sympatia do li-
dera, tym bardziej ich rola ro$nie nie tylko w partiach, lecz takze w rzadzie. Efektywno$¢
rzadzenia staje si¢ warunkiem koniecznym utrzymania spoltecznego poparcia, co mobilizu-
je politykéw do centralizacji wladzy i odzyskania wplywu na ksztatt polityk publicznych

za pomocg centrum rzadu.
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Wzrost roli lideréw zmienia sposéb, w jaki zorganizowane sg partie polityczne. Rzadko juz
przypominaja w Zachodniej Europie masowe organizacje, ktére w oparciu o faczaca ideologie,
bazowaly na lojalnosci cztonkéw i wyborcéw. Gérujacy nad partia liderzy nie potrzebuja czton-
kéw, by wygrywaé wybory. Komunikacja miedzy szefem partii a wyborcami odbywa si¢ bezpo-

$rednio za pomoca medidéw.

Bezposrednim przejawem whadzy premiera nad partig i rzadem jest wzrastajaca czgstotliwo$é
wymiany ministrow. Nastawienie na szybkie rezultaty oraz nasilajace si¢ medialne kryzysy wy-
muszaja odnalezienie bezposrednio odpowiedzialnej osoby za porazke, ktora moze by¢ wskaza-
na przez premiera. Oczywiscie liczba zmian na stanowiskach ministerialnych rézni si¢ w zalez-

nosci od kraju, lecz warta odnotowania jest tendencja wzrastajgca.
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Pal Teleki.
Dwa razy pelnit funkcje premiera Krélestwa Wegier

w latach migdzywojennych.
Nie bedac w stanie zatrzyma¢ nacisku Niemiec,
w 1941r odebrat sobie zycie.
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Michael Collins.
Jeden z twércéw niepodleglej Irlandii. Szef kontrwywiadu IRA

i negocjator porozumienia z rzadem brytyjskim.
Pierwszy przewodniczacy Rzadu Tymczasowego
Irlandii w 1922r, zginal w zamachu.

30

Rzadzi¢ panstwem
Leszek Skiba



Instytut Sobieskiego, Warszawa 2010

Rozdziat 2. Studium przypadku - Wielka Brytania, Francja, Niemcy TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

SORRSEECD

Rozdziat 2

Studium przypadku
- Wielka Brytania,
Francja, Niemcy

Wielka Brytania

Problemy zaprezentowane w pierwszym rozdziale najlepiej widoczne sa w brytyjskim rzadzie.
To whasnie tam R.A.W. Rhodes zdiagnozowat korozje rzadu i dominacje ,sieci politycznych”. Tam
tez problemy efektywnosci rzadu przelozyly si¢ na najodwazniejsza seri¢ reform calej egzekutywy.
Klasyczna cecha brytyjskiego rzadu, jaka jest autonomia stuzby cywilnej, za sprawa stanowczych

dziatani kolejnych premieréw, nie wydaje si¢ juz by¢ tak silnym ograniczeniem wladzy premiera.

Funkeje centrum rzadu w Wielkiej Brytanii pelnia dwie instytugje: liczniejszy Cabinet Office
(pracuje tam ponad 1000 osdb, gtéwnie petniac funkcje administracyjne) oraz mniejszy Prime
Minister Office (nieco ponad 100 0s6b). Przelomem historycznym w procesie budowania cen-
trum koordynagji politycznej bylo objecie wladzy przez Margaret Thatcher. Gdy w 1979 roku
zostata premierem, wykorzystala istniejaca w Prime Minister Office kilkuosobows jednostke

o nazwie Policy Unit, do zatrudnienia tam politycznych doradcéw.

Poczatkowo, realizowane tam zadania mialy $cidle strategiczny wymiar, jakim bylo planowanie
dzialai zmierzajacych do poprawy stanu gospodarki, w zwiazku z kolejnymi wyborami parla-
mentarnymi. Nie prowadzone byly tam zadne prace administracyjne, wynikajace z obstugi pre-
miera, ani nie podejmowano dzialari o charakterze politycznym (np. posredniczac w kontak-

tach miedzy premierem a parlamentarzystami).

Obecnie Policy Unit prowadzi bardziej szeroka obstuge premiera niz za czaséw Thatcher, cho¢
w dalszym ciagu faczna liczba zatrudnionych nie jest nadmiernie duza - nie przekracza dwu-
dziestu os6b. Wickszo$¢ aktywnosci centrum rzadu prowadza inne jednostki Prime Minister

Office oraz Cabinet Office.

W ostatnich latach wzrosla liczba zatrudnionych politycznych doradcéw w tych instytucjach.
Premierzy oraz ministrowie zatrudniajg politycznych doradcéw — mimo do$¢ niskich ,limi-

téw” dla pojedynczego ministra — gdyz nie moga liczy¢ na polityczna lojalnos¢ shuzby cywilnej.

Tony Blair bez doradcéw nie wyobrazalby sobie skutecznego rzadzenia (Government, 2010).
W okresie jego rzadéw gtéwnym zadaniem Policy Unit wchodzacego w sktad centrum rzadu,

bylo formulowanie propozycji programowych, przetamujacych monopol ministerstw na kon-
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struowanie polityk publicznych. Géwni doradcy polityczni w okresie jego rzadéw podejmowa-
li prébe kierowania gleboka zmiana sposobu dziatania calej egzekutywy, ktéra okreslono mia-

nem ,joined-up government” (rzad zintegrowany).

Niezaleznos¢ brytyjskiej stuzby cywilnej jest dziedzictwem imperialnej przesztosci, cho¢
do dzi$ obecna jest w debacie publicznej i swiadomosci obywateli, czego przejawem byla po-
pularnos¢ serialu komediowego ,,Yes Minister”, kt6ry pokazuje chtodne relacje migdzy polity-
kami a urzednikami. Blair w rozmowie z przedstawicielami Institute of Government (Govern-
ment, 2010) przyznat réwniez, ze w poczatkowym okresie swoich rzadéw, traktowal admini-

stracje jako ,konserwatywny spisek”.

Sita administracji brytyjskiej nie wynikata jedynie z sily przyzwyczajent i prawnych uregulowan.
Przez cale dekady znaczna cz¢é¢ polityki rzadowej wspéteworzona byla przez administracje, keé-
ra posiadata wlasne programowe preferencje nie zawsze zgodne z preferencjami wygrywajacych
wybory politykéw. Nie mozna zatem wyciaga¢ wniosku, ze Wielka Brytania, ze stabym rzadem,
byta krajem pozbawionym dtugofalowej polityki publicznej. Realne problemy ujawnily si¢ do-
piero w latach 70., gdy konieczne byly glebokie zmiany polityki rzadowej, kedrych skala prze-

kraczata potencjal administracji.

Obecnie silny brytyjski premier musi nadal konkurowaé z relatywnie autonomiczna stuzba
cywilna. Mimo préb wzmocnienia potencjatu koordynagji, zakorzeniona pozostaje tradycja po-
dzialéw miedzy ministerstwami. Z tego powodu, trudno jest potwierdzi¢ jednoznaczny sukces

programu ,,joined-up government”.

Francja

We Francji to Prezydent jest symbolem padstwa, a jego zadaniem jest ,makro-koor-
dynacja” spraw panstwowych oraz wykonywanie przywddztwa paristwowego. W nie-
ktérych przypadkach pelni on role arbitra w konfliktach dotyczacych waznych zagad-
nied politycznych i programowych. Mimo obecnosci jego przedstawicieli na wszystkich
etapach procesu decydowania rzadowego, skala ingerencji Prezydenta jest ograniczona
do spraw uznanych za najwazniejsze, cho¢ w ostatnich latach zaangazowanie Prezyden-
ta (Nicolasa Sarkozy’ego) w decyzje rzadu jest wicksze, niz miato to miejsce w deka-

dach wczesniejszych.

Tradycja silnego panstwa, obecna we Francji, ma mocne zakorzenienie w ideach jakobiri-
skich. Francja jest scentralizowana, czego symbolem jest dominacja Paryza nad calym kra-

jem. Prawie wszystkie najwazniejsze wydarzenia historyczne dzialy si¢ w tym miescie, a de-
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cyzje tam zapadajace maja konsekwencje dla loséw calego kraju. Polityczny sukces de Gaul-
le wynikal m.in. z polaczenia prawicowych idei z republikariska ideg silnego centrum, cze-

go efektem bylo ustanowienie Piatej Republiki.

W okresach kohabitacji ograniczona jest dominujaca pozycja Prezydenta, ktéry musi ak-
ceptowal rzad oparty na wigkszoéci parlamentarnej konkurencyjnego obozu politycznego.
Wtedy rola premiera jest do$¢ silna, a zadania prezydenta ograniczone gtéwnie do obszaru

polityki zagraniczne;j.

Formalnie organem koordynujacym prace rzadu jest premier oraz Sekretariat Generalny
rzadu, w ktérym zatrudnionych jest okoto 50 urzednikéw. Polityczna role wypelnia Gabi-
net premiera, liczacy lacznie z nieoficjalnymi doradcami do 100 oséb (Knapp, i inni, 2001
str. 88). Czynnikami, ktdre przesadzaja o realnym wplywie premiera na decyzje rzadu, jest
jego polityczna pozycja — prestiz, medialna popularno$é, sita polityczna rywalizujacych mi-
nistréw oraz przede wszystkich, prezydencki poglad na rolg¢ premiera w relacjach miedzy
nimi (Cole, 2008 str. 7).

Dualizm egzekutywy sprawia, ze nie mozna wyodrebnic jednej instytucji petniacej role realne-
go, a nie jedynie formalnego centrum egzekutywy. W pewnym wymiarze, polityczng koordy-
nacja zajmuje si¢ Prezydent i jego Generalny Sekretariat, w pewnym stopniu istotne sa Sekreta-
riat Generalny rzadu i Gabinet premiera. Dodatkowo, szereg praktyk koordynacyjnych polega

na procesie migdzyministerialnego uzgadniania decyzji.

Najmocniejsze pi¢tno na francuskim panistwie odcisnely reformy administracji podejmowane
od lat 80. Ostabily one dominujaca role rzadu centralnego oraz zmniejszyly mozliwosci bez-
posredniego oddziatywania na gospodarke (dirigisme). Wyzwaniem staje si¢ przejcie z modelu
panistwa redystrybucji i bezposrednich ingerencji na rzecz pafistwa regulacyjnego. Wydzielenie
niezaleznych organéw regulacyjnych bylo waznym etapem na tej drodze. Przyczynilo si¢ jed-
nak do oslabienia efektywnosci rzadu i polityki, nieprzygotowanych na gleboka zmiang mode-
lu paristwa (Cole, 2008 str. 27).

Jedna z najwazniejszych cech francuskiego systemu politycznego jest silna integra-
cja elity politycznej, administracyjnej oraz ekonomicznej. Francja jest krajem wyso-
ce elitarystycznym, w ktérym znaczaca role pelni elita wywodzaca si¢ z Ecole Natio-
nale &’Administration. Najwyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej obsadzane sa w opar-
ciu o kryteria politycznej lojalnosci (Cole, 2008 str. 5), a w obr¢bie ministerstw grani-
ca migdzy zapleczem politycznym ministra a stuzba cywilng jest do$¢ ptynna. Pod tym
wzgledem wplyw politykéw na nominacje najwyzszych stanowisk administracji pu-

blicznej jest wysoki.
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Koordynacja polityki europejskiej jest obszarem, w ktérym przeprowadzono reformy zmierza-
jace do odzyskania potencjatu rzadzenia. Funkcje te pelni podporzadkowany premierowi Se-
kretariat Generalny Spraw Europejskich (SGAE). Ma on zagwarantowa¢ centralng role rzadu
i silng integracj¢ wszystkich relacji miedzy Paryzem a Bruksela. Zdaniem Alistaira Cole (Cole,
2008 str. 90) skala centralizacji polityki europejskiej przekracza nie tylko prakeyke niemiecka,
lecz takze brytyjska oraz hiszpariska.

SGAE jest cialem migdzyministerialnym, ktdre rozstrzyga spory miedzy ministrami oraz
podejmuje dzialania na rzecz implementacji decyzji. Raporty na temat funkcjonowania
francuskiego modelu, przygotowane przez Rade Pafstwa, wskazuja, ze ,istnieje rozbiez-
nos$¢ miedzy wymaganiami prawa europejskiego oraz panujaca francuska kultura admini-
stracyjna i polityczna. (...) Prawo europejskie nie jest w wystarczajacym stopniu brane pod
uwage podczas projektowania francuskich ustaw, dyrektyw oraz innych aktéw prawnych”
(Cole, 2008 str. 100).

Mimo préb koordynacji, sektorowy podzial Komisji Europejskiej powoduje stale napigcia
w integrowaniu polityki europejskiej Francji. Obserwowane jest ciagle przeciagganie liny miedzy
potrzeba koordynacji a bezposrednimi relacjami podmiotéw francuskich z brukselskimi odpo-
wiednikami. Z jednej stron SGAE stara si¢ uzyska¢ jak najwickszy wplyw na dzialania admini-
stragji, z drugiej zas, logika europeizacji administracji , bliska wspétpraca administragji francu-

skiej i europejskiej, redukuje mozliwo$¢ pelnej integracji stanowiska Paryza.

Vivien Schmidt wskazuje na powody ingerujacej w ekonomig roli paristwa — staba dynamika
rodzimych przedsi¢biorstw wymagata prowadzenia dziatat wzmacniajacych (Schmidt, 2002).
W przeciwieristwie do modelu niemieckiego i anglosaskiego, francuski kapitalizm zaktadat sil-
na wspotzaleznos¢ gtéwnych przedsigbiorstw oraz paristwa, by te pierwsze mogly skutecznie

konkurowac z przedsigbiorstwami zagranicznymi.

Zrédlem ograniczonej mozliwosci reformy paristwa francuskiego jest specyficzna relacja
miedzy paristwem a zorganizowanymi interesami (zwiazki zawodowe i inne reprezentacje

zawodowe).

Podobnie, jak w paristwach neokorporacyjnych, instytucjami wspétodpowiedzialnymi, obok
rzadu, za realizacje polityk publicznych sa podmioty spoleczne, czyli zwiazki zawodowe oraz re-
prezentacje intereséw ekonomicznych. Na przyklad zwiazki zawodowe, cho¢ nieliczne, sg sil-
nie reprezentowane w instytucjach realizujacych publiczna polityke spoteczna — system zabez-
pieczeni spolecznych oraz system ochrony zdrowia (Cole, 2008 str. 123). Z tego powodu, gle-
boka reforma poszczegélnych obszaréw polityki spotecznej napotyka na opér osadzonych tam

reprezentacji spolecznych.
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Delegacja uprawnient do wykonywania cz¢éci polityk publicznych, pozwolila elicie politycznej
na utrzymanie dominujacej pozycji w obrebie systemu spolecznego i politycznego. Pozwolita tak-
ze na wlaczenie reprezentacji spolecznych w taki sposéb, by nie podwazy¢ prymatu polityki, a jed-
noczesnie zgodzi¢ si¢ na osiagniecie relatywnie autonomicznej pozycji. Jednakze, obecnos¢ w tak
waznych instytucjach wykonujacych zadania z zakresu polityk spolecznych daje zwiazkom zawo-
dowym podstawy do osiagniccie duzego potencjatu blokowania podejmowanych przez rzad decy-
zji w tym obszarze. Z tego powodu, reformy polityk spotecznych podejmowane od lat 90., koni-

cza si¢ czgéciej porazka niz sukcesem, po dtugotrwalych konfliktach widocznych na ulicach miast.

Francuskie paristwo przestaje by¢ wylacznym centrum whadzy. Coraz wigksza ilo$¢ podmiotéw
uczestniczy w procesie decydowania rzadowego. Whaczenie to jest wymuszane zaréwno wzra-
stajacy sifa tych podmiotéw, jak i zmiang regut gry spowodowana miedzy innymi szeregiem
reform ekonomicznych i spotecznych prowadzonych przez Uni¢ Europejska. Coraz stabsza jest
granica miedzy przestrzenia prywatna i publiczna. Odseparowanie prywatnych podmiotéw
od ingerencji w publiczne decyzje dotyczace polityk oraz implementacje tych polityk jest coraz
stabsze. Zaden aktor nie jest w stanie kontrolowaé procesu decydowania — ani partie politycz-
ne, ani politycy, ani wplywowe grupy interesu. W spluralizowanym $wiecie proces decydowa-
nia obejmuje zwigkszajaca si¢ ilo$¢ réznych podmiotéw, stwarzajac diagnozowane przez polito-
logéw i socjologéw sieci polityczne. Coraz mniejsza jest mozliwo$¢ odgérnego narzucania de-
cyzji. To prowadzi do zdiagnozowanego kryzysu paristwa francuskiego, ktéry jest znacznie po-

wazniejszy niz problemy koordynagji polityki rzadowej.

Europejski model zarzadzania wielopasmowego (multi-level governance) zaklada wspétuczest-
nictwo szeregu podmiotéw krajowych, ktére samodzielnie, a zarazem przy uzyciu instrumentéw
wewnatrzkrajowej koordynacji, osiagaja swoje cele poprzez oddzialywanie na proces europejskie-
go podejmowania decyzji. Wymaga to nie tylko odpowiednich zasobdéw, lecz przede wszystkim
odpowiedniej praktyki dobrego funkcjonowania w $wiecie sieciowego oddziatywania na proces
decyzyjny. Model francuski z zasady zakladat niska akcywno$¢ podmiotéw poza rzadem. Zorga-
nizowanym interesom spolecznym pozostawiono wplyw na wspomniane polityki, by zachowany

zostat francuski model elitarnego panistw, zbudowanego na autonomii polityki.

Nieskutecznos¢ francuskich podmiotéw w oddziatywaniu (lobbingu) na europejski proces de-
cyzyjny jest kompensowana proba koordynacji europejskiej polityki rzadowej (SGAE), lecz lo-
gika europejskiego mechanizmu zaklada, ze wylacznie aktywno$¢ padstwa jest niewystarczaja-
ca, jesli podmioty krajowe same nie podejmuja réwnoleglych préb oddziatywania. W przeci-
wienistwie do Niemiec, nie ma rozwinigtej praktyki otwartego negocjowania miedzy polityka
a zorganizowanymi interesami spoecznymi i gospodarczymi. Oddziatywanie na polityke Pary-
za prowadzone jest za posrednictwem osobistych relacji. W Brukseli podmioty francuskie ska-

zane s3 na catkiem inne reguly gry niz stosowane przez nich nad Sekwana.
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Niemcy

Niemiecki kanclerz posiada szerokie uprawnienia konstytucyjne. Decyduje o nominacjach
oraz dymisjach ministréw bez koniecznej zgody parlamentu. Bundestag nie ma prawa odwota¢
pojedynczego ministra, a konstruktywne wotum nieufnosci stanowi mocna bariere przed tatwa
zmiang rzadu i samego kanclerza. Praktyka polityczna wskazuje jednak (Muller-Rommel, 2007
str. 106), ze przesadzajacy o roli szefa rzadu jest zakres jego oddzialywania na wlasna parti¢ oraz
rozklad partyjnych wplywéw w rzadach krajow zwiazkowych.

Silna pozycja polityczna kanclerza w obrebie partii rzadzacej w Niemczech daje wigksze mozli-
wosci swobodnego ksztaltowania skladu personalnego rzadu, wplywu na dziatania ministréw,
a w konsekwengji efektywniejsza koordynacje polityki rzadowej. W przypadku relatywnie
stabej pozycji kanclerza, koordynacja polityki rzadu prowadzona przez kanclerza sklania go
do znacznie wigkszej elastycznosci i gotowosci na kompromisy, co prowadzi do wydtuzenia pro-
cesu koordynacji, uwzgledniania wickszej ilosci opinii cztonkéw rzadu i mniejszej skutecznosci

samego procesu koordynacji.

Federalny model paristwa oraz relatywnie silne kompetencje parlamentu tworza potrzebg sku-
tecznej i szerszej niz rzadowa koordynacji réznych o$rodkéw politycznych — instytucji paristwo-
wych oraz frakji partyjnych — i nadaja kanclerzowi specjalne obowiazki osrodka odpowiedzial-
nego za polityczny konsensus. Tymczasem w Wielkiej Brytanii mozliwe jest w wigkszym stop-
niu odgérne decydowanie przez premiera podczas tworzenia polityk rzadowych. Dlatego real-
na pozycja polityczna niemieckiego szefa rzadu jest stabsza, niz jego brytyjskiego odpowiedni-
ka (Goetz, 2003a str. 64).

Gdy Angela Merkel po raz pierwszy spotkata Nicolasa Sarkozy’ego ostrzegla go: ,,Nicolas, mu-
sisz przyzwyczai¢ si¢ do faktu, ze jestem powolna” (Proissle, 2010 str. 25). Uwaga ta nie do-
tyczyla osobistej cechy Kanclerza Niemiec, lecz wskazywala na znacznie powolniejsze od fran-
cuskiego tempo podejmowania decyzji przez polityczne instytucje w Berlinie. Szybko$¢ proce-
su decyzyjnego ograniczona jest glebokim sektorowym podzialem administracji na minister-
stwa, ktére bronia swojej autonomii przed centralizacja wladzy kanclerza nad rzadem. Podsta-
wowym jednak powodem jest wskazana wczesniej silna pozycja innych niz rzad instytucji po-
litycznych: parlamentu, frakcji partyjnych oraz rzadéw krajowych. Gdy musza by¢ brane pod

uwage stanowiska tak licznych podmiotéw, dochodzenie do kompromisu jest czasochonne.

Niemiecki model koordynacji rzadowej ma bardzo sformalizowany charakter. Liczne sa spotka-
nia koalicyjne, migdzyministerialne grupy robocze, wspélne rzadowo-parlamentarne grupy ro-
bocze oraz inne tego rodzaju rozwiazania instytucjonalne (Goetz, 2003a str. 64), ktérych celem

jest zagwarantowanie osiagniecia politycznego kompromisu. W procesie uzgadniania polity-
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ki rzadowej duze znaczenie ma takze nieformalny charakeer procesu koordynacji (Goetz, 1997
str. 756). Na przyklad obok ,,duzych szczytéw koalicyjnych” maja miejsce ,male szczyty koali-
cyjne”, ktére odbywaja sig co tydziert, w ktdrych uczestnicza liderzy koalicyjnych partii, liderzy
klubéw parlamentarnych oraz szef Urzedu Kanclerza (Goetz, 1997 strony 756-757). W spo-
tkaniach tych moga réwniez uczestniczy¢ odpowiedni ministrowie oraz wplywowi parlamenta-
rzysci. Efekty zapadajacych tam decyzji, mimo ze nie maja pelnoprawnego umocowania, prze-

sadzaja o decyzjach formalnie zapadajacych podczas obrad rady ministréw.

Gléwnymi tworcami polityk publicznych w Niemczech sa ministerstwa. Trwala cecha Urze-
du Kanclerza (Bundeskanzleramt), kt6ry petni role centrum rzadu, jest prowadzenie reaktyw-
nej koordynacji, w oparciu o projekty powstajace poza kanclerzem. Rzadowy proces decyzyj-
ny jest bardzo podobny do polskiego — proces uzgodnieri migdzyministerialnych prowadzony
jest przez trzy etapy, w ktdrych na poczatku uczestnicza urzednicy ministerstw, nastgpnie wcho-
dzacy w skfad odpowiedniego komitetu miedzyministerialnego wiceministrowie, a na kori-
cu decyzja podjeta jest przez rzad. Ministerstwo, ktdre jest twérca projektu ustawy lub inne-
go projektu decyzji, odpowiedzialne jest za nanoszenie na tekst oryginalny wszystkich przyje-
tych uwag. Ministerstwa Sprawiedliwosci oraz Spraw Wewngtrznych weryfikuja zgodnos¢ kaz-
dego projektu z Ustawa Zasadnicza oraz innymi aktami prawnymi. Z Ministerstwem Gospo-
darki konsultowana jest za$ dofaczona do projektu ocena skutkéw regulacji. Czwartym mini-

sterstwem, ktdre posiada silny potencjat blokowania inicjatyw, jest Ministerstwo Finanséw.

Urzad Kanclerza zatrudnia okoto 500 oséb, czyli nalezy do jednej z najwigkszych tego ro-
dzaju instytucji w krajach Europy Zachodniej (Muller-Rommel, 2007). Przewazajaca czesé
zadari ma charakter administracyjny, cho¢ wykonywane sa réwniez funkcje $cisle politycz-
ne. Jednym z waznych zadan jest nadzorowanie procesu wymiany informacji miedzy jed-
nostkami rzadowymi, gtéwnie ministerstwami. Szczegélna rola jest nadzorowanie wykony-
wania umowy koalicyjnej zawartej miedzy partiami rzadzacymi. Pracownicy, w wigkszosci,
sa urzednikami rekrutowanymi z pozostatych ministerstwo, tylko okoto dwadziescia os6b
to polityczni doradcy. Urzednicy zobowiazani s3 do lojalnosci wobec kanclerza. Zakta-
da si¢, ze nie jest w tym przypadku obowiazujaca apolityczno$¢ administracji rozumiana
jako zachowywanie dystansu wobec politycznych preferencji lidera. Pracownicy powinni
w taki sposéb wykonywa¢ swoja prace, by osiagane byly zaplanowane cele polityczne partii
i kanclerza. Dodatkowo, urzednicy czgsto przygotowuja programowe rekomendacje zgodnie

z programowymi zamierzeniami szefa rzadu.

Szczegdlng role petni szef Urzedu Kanclerza, okreslany czesto mianem superministra. Nadzo-
rujac proces politycznej koordynacji, uczestniczy we wszystkich najwazniejszych szczytach ko-
alicji, odpowiada tez za kontakty z przedstawicielami rzadéw krajowych oraz liderami klubéw
parlamentarnych (Goetz, 1997 str. 759).
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W sklad Urzedu wchodzi sze$¢ wyodrebnionych departamentéw, a te podzielone sa
na mniejsze jednostki. Organizacja departamentéw wynika z podziatu na polityki publicz-
ne. Pierwszym jest departament centralny, organizujacy prace rzadu oraz zajmujacy si¢ po-
lityka wewngtrzng i wymiarem sprawiedliwo$ci. Drugiemu departamentowi przyporzad-
kowane sg polityki: zagraniczna, bezpieczeristwa oraz pomocy zagranicznej. W gestii trze-
ciego jest polityka spoleczna, zdrowia, rynku pracy, infrastrukeury, rolnictwa, ochrony $ro-
dowiska, edukacji oraz badan naukowych. Polityka gospodarcza oraz finanse publiczne sg
domena czwartego departamentu. Piaty odpowiada za polityke europejska, w tym koordy-
nacje polityki europejskiej realizowanej przez ministerstwa. Ostatni, szésty departament ko-

ordynuje dzialalno$¢ shuzb specjalnych Niemiec.

Badania przeprowadzone przez Ferdinanda Muller-Rommela wskazuja, ze 83% bylych nie-
mieckich ministréw uznaje rol¢ Urzedu Kanclerza za znaczaca w dzialaniach politycznych
rzadu. Réwnie duza liczba (92%) potwierdza, ze waznym zadaniem jest takze doradzanie
kanclerzowi. Pasywny charakter koordynacji, realizowanej przez Urzad, moze by¢ powo-
dem mniejszej czestotliwosei (62%) wskazan dotyczacych prowadzenia kontroli nad propo-
zycjami ministerstw. Tylko 12% bylych ministréw uznaje, ze Urzad Kanclerza wysuwa wha-

sne sugestie polityczne.

Tak malo znaczaca rola Urzedu, w aktywnym projektowaniu polityk publicznych, warta
jest wyjasnienia. Wynika ona bowiem ze wspomnianego wezesniej faktu, ze to ministerstwa
sg tworcami projektdw ustaw oraz projektéw pozostatych decyzji. Mozliwe jest to za spra-
wa specyficznego uksztaltowania relacji migdzy politykami a administracja, a szczegélnie
ze zdefiniowania roli ministerstwa, jako projektodawcy polityk publicznych, a nie organu

zajmujgcego si¢ implementacja.

Linia podziatu migdzy polityka a administracja w Niemczech jest znacznie stabsza niz w Wiel-
kiej Brytanii. Na szczytach wladzy przejawia si¢ to w miarg czgstym przebywaniem kanclerza
w  krajowym biurze swojej partii, czasem przybierajacym cechy administrowa-
nia pafstwem wlasnie z tego miejsca. Mimo, ze model politycznej stuzby cywil-
nej (politische Beamte) pozwala ministrom na kadrowg selekcje na dwoéch najwyz-
szych szczeblach administracji ministerialnej — odpowiednikéw polskich podsekreta-
rzy stanu (w Niemczech funkcja ta ma charakter znacznie mniej polityczny niz w Pol-
sce) oraz dyrektoréw departamentu — to w opinii Goetza (Goetz, 2003a str. 70) ingeren-
¢ja politykéw ma miejsce réwniez dwa szczeble nizej, do poziomu kierownikéw wydzia-
6w w departamentach. Z tego powodu reguly awansu w obrebie stuzby cywilnej sa sil-
nie naznaczone indywidualnymi zwigzkami urzednikéw oraz politykéw. Mobilizuje
to urzednikéw do wigkszej dbalosci o uwzglednianie woli politykéw oraz przyczynia sie

do ksztaltowania politycznego rzemiosta (political craft).
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Polityzacja administracji jest najwazniejszym instrumentem, ke6ry pozwala na profesjonalne
przygotowanie projektéw decyzji rzadowych w oparciu o polityczne preferencje lideréw. Z tego
powodu, nie jest tak konieczna projektujaca rola Urzedu Kanclerza. Skoro rzadzacy maja moz-
liwo$¢ owocnej wspétpracy z urzednikami, gdyz polityczne preferencje efektywnie przekladane
sa na formalne dokumenty, nie ma potrzeby tworzenia polityk publicznych w centrum rzadu.
Wzrost roli Urzedu nastapitby, gdyby politycy nie byli zadowoleni z aktualnego stanu rzeczy:
spadlaby jako$¢ tworzonych w ministerstwach projektéw lub mniejszy bytby wplyw politykéw
na dzialania administracji (np. w wyniku odpolitycznienia stuzby cywilnej) lub w trzecim przy-
padku, za sprawa formalnego wzmocnienia roli kanclerza, ktéry zdecydowalby si¢ uniezalezni¢
od monopolu ministréw na projektowanie polityk publicznych. Stabilno$¢ niemieckich insty-

tucji politycznych nie wskazuje jednak na potencjalne zmiany.

Relatywna stabo$¢ Urzedu Kanclerza w procesie decydowania rzadowego przeklada sie
na sposdb koordynacji polityki europejskiej. Réwniez w tym przypadku sita ministerstw jest
znaczaca, co przeklada si¢ na powolno$¢ procesu uzgadniania stanowisk w skomplikowa-
nych sprawach. Niemieckie stanowisko wylania si¢ na do$¢ péznym etapie decydowania eu-
ropejskiego, gdy kraje, ktére scentralizowaly proces koordynacji polityki europejskiej (Fran-
cja), maja juz wyrobione swoje stanowisko. Wazna rol¢ w tym procesie pelnia zaréwno Urzad
Kanclerza, jak i Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Gospodarki, State Przedstawicielstwo
Niemiec w Brukseli, jak i Ministerstwo Finanséw w obszarze polityki fiskalnej i pienieinej
(strefa euro) (Goetz, 2003a str. 57).

Mimo ustalonego podzialu na kwestie $cisle dyplomatyczne (przypisane MSZ) oraz z obsza-
ru polityk publicznych (Urzad Kanclerza oraz pozostate ministerstwa) nie zawsze mozna fatwo
przypisa¢ dany przypadek do kedrejs kategorii. Nie jest wigc zaskoczeniem, ze w wielu przypad-
kach, koordynacja niemieckiego stanowiska w sprawach europejskich, prowadzi do konfliktéw
miedzy ministrami a nawet réznicy zda migdzy kanclerzem a ministrem. Wystepuje to zwy-
kle w okresie wielkich koalicji tradycyjnych najsilniejszych partii Republiki Federalnej - socjal-
demokratéw i chadekéw, czego przykladem jest poprzedni rzad Angeli Merkel.

Sposéb funkcjonowanianiemieckiego centrum rzagdu (Urzgdu Kanclerza) jestrezultatem ukszeal-
towania takiej architektury instytucji politycznych, ktérej najwazniejsza cechg jest wspdlistnie-
nie wielu silnych podmiotéw. Najwazniejszym z nich jest kanclerz, ale nie ma on mozliwosci na-
rzucania decyzji pozostalym aktorom. Przeklada si¢ to na wolne tempo rzadowego procesu decy-
zyjnego, lecz warto zwrdci¢ uwage na pozytywne efekty takiego modelu. Niemiecki system po-
lityczny catkiem skutecznie absorbuje rozmaite punkty widzenia, stanowiska oraz interesy arty-
kutowane przez podmioty polityczne, spoteczne i gospodarcze. Te, sprzeczne czgsto, stanowiska
ucieraja sie w procesie politycznym, a nastepnie przektadaja sie na decyzje rzadu. Podtrzymuje

to zaufanie dla poszczegélnych instytucji politycznych, jak i dla calego systemu polityczne-
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go. Ponadto zmniejsza ryzyko blokujacego sprzeciwu ze strony wplywowych grup interesu lub
grup spolecznych, gdyz gwarancja ,bycia branym pod uwagg” jest wystarczajacym powodem
by akceptowaé reguly gry. Mimo, ze decyzje zapadaja powoli, sa one efektywnie wykonywa-
ne. Wiele reform spofecznych i gospodarczych podjetych po 1990 roku dowodzi skuteczno-

$ci niemieckiego modelu.
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Wielokrotny premier Serbii, Krélestwa Serbéw, Chorwatéw
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Przez niemal cztery dekady
byt dominujaca postacia polityki serbskiej.
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Rozdziat 3
Konsekwencje dla Polski

Stabo$¢ paristw postkomunistycznych jest powszechnie podzielang diagnoza. Potencjat prowa-
dzenia aktywnej polityki przez paristwo (state capacity) jest bardzo ograniczony. Aktywnos¢ or-
ganizacji obywatelskich - staba. Wprowadzane sporadycznie reformy (przede wszystkim na po-
czatku lat 90.) bylo raczej narzucane niz konsultowane z aktorami spolecznymi. Administracja
oskarzana jest o wysoki poziom korupdji, a rzady nieefektywne oraz poddane naciskom, nie za-

wsze jawnych grup interesu.

W duzej mierze, klopoty te nie polegaja jedynie na nieefektywnosci instytucji po-
litycznych, lecz na wyjatkowo watlej relacji miedzy pardstwem a spoleczerstwem.
Maciej Gdula wskazuje na podobiedstwo miedzy polityka demobilizacji, prowa-
dzona przez komunistyczne wladze, a narzucaniem reform spolecznych i gospo-
darczych po upadku komunizmu: ,elity podejmuja decyzje o dalekosi¢znych kon-
sekwencjach, ale nie staraja si¢ wypracowaé ksztaltu reform przy udziale ludzi.
Ten model zmian ma swoje korzenie w strachu, jaki w elitach wzbudzil poczatek
lat 80. i gleboka niesterowno$¢ systemu w sytuacji duzego spotecznego pobudzenia.
Dotyczylo to, co zrozumiale, elit partyjnych, ale takze elit opozycyjnych, ktdre spo-
strzegly, ze utracily kontrol¢ nad ruchem spotecznym” (Gdula, 1 lutego 2010). De-
mobilizacja i wyciszanie zadan spotecznych, stojacych w jawnej sprzecznosci z libe-
ralnymi reformami gospodarczymi, przelozyly si¢ na stabe zakorzenienie partii po-
litycznych w spoleczedstwie. Nieefektywne sg takze inne kanaly spolecznej artyku-

lacji intereséw oraz wartosci.

Paradoksem postkomunistycznych padstw europejskich jest prowadzenie waznych
reform w ,partyzanckim stylu” (Emilewicz, i inni, 2002), gdyz wigcej jest niefor-
malnych dziatan ad-hoc niz profesjonalnie przygotowanego scenariusza przez or-
gany panstwa. Wiekszo$¢ polskich reform przeprowadzili bardziej czy mniej nad-
zwyczajni pelnomocnicy rzadu, a nie ministerstwa lub KPRM. Luksus demobiliza-
cji spotecznej pozwala na wprowadzanie zmian, ktére w normalnej sytuacji wywo-
tywalyby zarliwa spoleczna debate, wystapienia zorganizowanych grup, interwencje
lub inne préby blokowania. Warto jednak pamigtaé o sile partykularnych intere-
séw. Slabe paristwo ulega zaréwno lobby grup zawodowych broniacych uprawnien
emerytalnych, jak i niejawnym grupom interesu wywodzacym si¢ ze stuzb specjal-

nych komunistycznego paristwa.

Rzadzi¢ panstwem
Leszek Skiba 43



ARS Instytut Sobieskiego, Warszawa 2010
T TWORZYMY IDEE DLA POLSKI

Dodatkowo, wsp6lczesna polityka w Polsce sprawia wrazenia ,wypalenia”. Przez wiele lat waz-
ne cele paristwowe (reformy rynkowe, cztonkostwo w UE i NATO itd.) byly obecne w agendzie
publicznej. Po ich osiagnieciu, nie ma innych (moze poza EURO2012, cho¢ to takze zadanie dla
»specjalistéw”) spolecznie integrujacych oraz wyzwalajacych wyobrazni¢ celéw. Zablokowane
sg tez kanaly programowania polityki, gdyz ograniczona jest sita organizacji spolecznych i go-
spodarczych, ktdre moga adresowal swoje postulaty modyfikacji polityk publicznych. Trudno
jest zatem wskaza¢ spofeczne mechanizmy, dzicki ktdrym nowe wyzwania programowe moga

zosta¢ wprowadzone do $wiata polityki.

Paradoksalnie kraje postkomunistyczne fatwiej moga poprawi¢ jako$¢ administracji niz rzadze-
nia. Niska jako$¢ administracji cz¢sciej staje si¢ tematem na pierwsze strony gazet. Negatywne
przejawy stabej administracji widoczne sg bowiem w kazdym momencie, gdy obywatel odwiedza
urzad. Réwnie mocno nieefektywnos¢ administracji doswiadczana jest przez instytucje europej-
ske, gdy wspélpracuja z krajowymi urzedami wykonujacymi polityki publiczne lub nadzoruja-
cymi wydawanie $rodkéw europejskich. Administracja podlega silnym naciskom, kt6re mobili-
zuja do poprawy jakosci. Tymczasem nieefektywne rzadzenie (nieskuteczne dhugookresowe pro-
jektowanie polityk publicznych) rzadko staje si¢ medialnym problemem, dopéki nie wydarzy si¢

szczegblnie kompromitujaca porazka.

Staby rzad postkomunistyczny

Instytucje obstugujace rzad oraz premieréw w krajach Srodkowej i Wschodniej Europy (w Pol-
sce KPRM) nie w pelni efektywnie wypelniaja zadania centrum rzadu. Mimo, ze formalnie pel-
nia wazna role w procesie decydowania rzadowego, to jednak ich zadania sa scisle ograniczone,
szezegblnie w odniesieniu do politycznego koordynowania procesu decydowania w obrebie eg-
zekutywy i migdzy rzadem a pozostalymi instytucjami politycznymi. W przewazajacym stop-
niu wypehniaja zadania administracyjne i techniczne, polegajace na obstudze obrad Rady Mini-

strOw oraz premiera.

W opinii Goetza, instytucje te ,,dzialaja w izolacji od politycznego oraz instytucjonalnego oto-
czenia. Ta staba wi¢Z widoczna jest szczegdlnie w relacjach z innymi instytucjami rzadu cen-
tralnego, szczegélnie ministrami oraz organami centralnymi, prezydentem, samorzadami tery-
torialnymi, parlamentem, rzadzacymi partiami oraz instytucjami spoleczeristwa obywatelskie-
go” (Goetz, i inni, 1999 strony 426-427). Nie charakteryzuja si¢ zatem najwazniejszymi cecha-
mi efektywnego centrum rzadu: nie znajduja si¢ w centrum procesu politycznego decydowa-
nia, nie maja uprawnieni do rozstrzygania co najmniej czgéci konfliktéw miedzy podmiotami

rzadowymi w trakcie procesu decydowania, nie zajmuja centralnej pozycji w sieci informacyj-

44 Rzadzi¢ panstwem
Leszek Skiba



Instytut Sobieskiego, Warszawa 2010 AR

Rozdziat 3. Konsekwencje dla Polski TWORZYMY IDEE DLA POLSKI o

nej i spolecznej w obrebie rzadu, nie posiadaja tez formalnych uprawnien do istotnego wply-

wu na proces decyzyjny.

Badania przeprowadzone przez Ferdinanda Mullera Rommela (Muller-Rommel, 2008) po-
twierdzaja dominacje zadan administracyjnych i technicznych. Przeprowadzit on wiele wywia-
déw z ministrami z 10 patistw Europy Srodkowej i Wschodniej, z ktérych 70% ankietowanych
wskazalo wymienione zadania jako najwazniejsze dla instytucji formalnie petniacych zadania
centrum rzadu. Zadania za$ polityczne, wedlug nich polegaja raczej na doradzaniu premierowi

(tak twierdzito 27% pytanych) niz proponowaniu wiasnych rozwiazan (tylko 4%).

Zakres politycznych aktywnos¢ centréw rzadéw rézni sie w zaleznosci od kraju. Ten wymiar
dzialalnosci istotnie zauwazalny jest przede wszystkim w Czechach (59% ankietowanych by-
tych czeskich ministréw wskazalo zadania zwiazane z polityka za cz¢dciej realizowane), Rumu-
nii (47%) oraz Wegrzech (42%). W Polsce 73% pytanych wskazato, ze KPRM pelni gléwnie

zadania administracyjne.

Funkcje koordynacyjne nie sa realizowane z sukcesem takie za pomoca innych instrumentéw.
W wielu krajach zachodnioeuropejskich bowiem ,mechanizmy formalnej koordynacji w ob-
rebie egzekutywy, takie jak komitety miedzyministerialne oraz reguly proceduralne organizu-
jace prace przygotowania decyzji dla Rady Ministréw, sa dodatkowo uzupelniane przez nie-
formalne porozumienia, takie jak spotkania koalicyjne, ktére wlaczaja pozarzadowe podmioty
w rzadowy proces decyzyjny” (Goetz, i inni, 1999 str. 435). Tymczasem partie w krajach Srod-
kowej i Wschodniej Europy nie s3 odpowiednio przygotowane do pelnienia takiej funkgji z po-
wodu przede wszystkim stabosci instytucjonalnych. Z podejmowanych porozumien koalicyj-
nych malo wynika i nie sa w trakcie kadencji wykonywane. Odbywaja si¢ co prawda regularne
szczyty koalicji, ale liczne napiecia miedzy partiami koalicyjnymi pozwalaja na postawienie tezy,

ze trwale formalne lub nieformalne mechanizmy koordynacji nie sa wypracowane.

Niska sprawno$¢ centrum rzadu przeklada si¢ na niewystarczajaca jako$¢ przygotowanych de-
cyzji na wezesniejszych etapach decydowania rzadowego, szczegdlnie w trakcie pracy komi-
tetu migdzyrzadowego. Prowadzi tez do przetadowania gabinetu liczbg decyzji do podjecia
oraz do stabej integracji cz¢sci rzadu. Dziatania, kedre wymuszaja kooperacje kilku ministerstw,

s czgsto skazane na porazke.

Zdaniem Klausa Goetza ,,ministerstwa nie poszukuja w centrum rzadu wsparcia merytoryczne-
go, ani rozumianego jako szczeg6lna wiedza instytucjonalna, ani specjalistyczna wiedza w ob-
szarze polityki publicznej. Patrzac z perspektywy ministerialnej biurokracji, ograniczona jest
warto$¢ dodana zaangazowania centrum rzadu w proces tworzenia polityki publicznej” (Goetz,

i inni, 1999 str. 444). Wynika to przede wszystkim ze stabo$ci merytorycznej takich instytugji
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jak KPRM. Czesto instytucje te powielaja administracyjne wzorce ministerstw, gdyz tworzone

sa odpowiednie do ministerstw departamenty.

Cala historia rzadéw po 1989 roku jest zatem historia préb stworzenia na nowo podmiotu in-
tegrujacego Rade Ministréw. Mimo szeregu dziatari, polegajacych na ustrojowym wzmocnie-
niu Prezesa Rady Ministréw (konstruktywne wotum nieufnosci, ostabienie wladzy Prezyden-
ta oraz ustawa o dzialach administracji rzadowej), powolaniu gabinetéw politycznych w mi-
nisterstwach oraz KPRM, Kancelaria Prezesa Rady Ministréw nie stanowi efektywnego cen-

trum rzadu.

Dzieje si¢ tak gdyz, po pierwsze, KPRM nie jest podmiotem, ktéry przygotowuje oraz koor-
dynuje polityczny plan dzialan rzadu. Plan pracy Rady Ministréw sporzadzany jest bowiem
przez Kancelari¢ w przewazajacym stopniu na podstawie inicjatyw zglaszanych przez mini-
stréw. Oznacza to, ze rola Kancelarii w wyznaczaniu agendy oraz programu rzadu na najblizsze
lata jest bardzo ograniczona. Kancelaria nie przygotowuje syntetycznego programu rzadu, ktéry
bytby czyms wiccej, niz sumg inicjatyw zglaszanych przez ministréw. Po drugie, wszystkie naj-
wazniejsze projekty polityk rzadowych przygotowywane sa w ministerstwach, a stabos¢ mery-
torycznego zaplecza KPRM nie pozwala na zwycigstwo w sporze o tre$¢ przygotowanych poli-
tyk miedzy Kancelarig a dowolnym ministerstwem. Cala istotna wiedza do oszacowania poten-
cjalnych zagrozent wywolanych przez realizacje polityki rzadowej znajduje si¢ ministerstwach,
a zatem Kancelaria nie moze efektywnie modyfikowa¢ propozycji ministerialnych. Po trzecie,
Kancelaria jest inicjatorem pracy nad polityka rzadowa bardzo rzadko, w nadzwyczajnych oko-
licznosciach, pod wplywem wydarzed politycznych lub zainteresowania premiera. Po czwarte,
dzialania polityczne Kancelarii maja przede wszystkim charakter dorazny i reaktywny, zwigzany
z kryzysami politycznymi. Dodatkowo, dzialania te maja gtéwnie charakter medialny i zorien-

towane s na obrong wizerunku premiera.

Nieskuteczne odpolitycznienie administracji

Powotlanie niezaleznej od polityki stuzby cywilnej wydawalo si¢ by¢ najlepszym lekarstwem
na stabos¢ postkomunistycznych rzadéw. W komunistycznym padstwie aparat ministerialny
byt podporzadkowany dyrektcywom plynacym z centrali partyjnej. Odpolitycznienie miato po-
zwoli¢ na nadanie ministerstwom profesjonalnego oraz merytorycznego wymiaru, a regulacja
oraz instytucjonalizacja stuzby cywilnej gwarancj niezaleznosci od politykéw. Tymczasem Go-
etz zwraca uwagg, ze dzialania zmierzajace do usunigcia ingerujacego wplywu polityki na admi-
nistracje, by precyzyjnie okresli¢ granice miedzy dwoma $wiatami, byly podyktowane blednym
odczytaniem probleméw przesztosci oraz wspélezesnosci (Goetz, 2003b str. 89). W czasach ko-

munistycznych administracja byta poddana wplywom partii komunistycznej, lecz jednoczesnie
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zdepolityzowana, gdyz nie uczestniczyla w tworzeniu polityk publicznych. Rzad komunistycz-
ny pehnit funkeje $cisle wykonawcze, wigc byt egzekutywa w sensie dostownym (Goetz, i inni,
1999 str. 448). Polityki publiczne przygotowywane byly przez administracj¢ PZPR, a rzad zaj-
mowal si¢ implementacja tam podjetych decyzji.

Gdyby zaakceptowad argumentacj¢ zwolennikéw w pelni apolitycznej stuzby cywilnej, po po-
stawieniu odpowiednio wysokiego muru miedzy polityka a administracja, to rzadzenie prowa-
dzitoby do statych frustracji politykéw. Oczekiwania spoteczne wymagaja od politykéw w pelni
profesjonalnego przygotowywania decyzji. Tymczasem urzednicy rzadko posiadajg polityczne
rzemiosto (political craft), nie jest wigc praktykowane przygotowywanie politycznych alterna-
tyw decyzyjnych, ktdre bralyby pod uwagg nie tylko skomplikowane aspekty regulacyjne, lecz
takze spoteczne i polityczne konsekwencje réznych decyzji. Chodzi o znacznie szersza oceng niz
niewiele wnoszace oceny skutkéw regulacji (OSR). Postulowane postawienie tamy miedzy ad-
ministracja a polityka prowadzi do gl¢bokiej depolityzacji administracji, co oznacza pozbawie-

nie ministréw wszelkich instrumentéw efektywnego rzadzenia.

Rzady postkomunistyczne czgsto poszukujg wsparcia merytorycznego poza administracja.
Liczba zewngtrznych ekspertyz jest wysoka, a skomplikowane ustawy czasem pisane sg przez
kancelarie prawne. Réwniez gabinety polityczne nie pelnia skutecznie funkcji doradczej, za-
réwno z powodu relatywnie niskich plac, nadmiaru zadari zwiazanych z czysto partyjng ob-
stuga ministréw, jak z instytucjonalnych ograniczeri. Cztonkowie gabinetu cz¢sciej zajmu-
ja si¢ nieformalnym nadzorem nad departamentami, niz ksztaltowaniem dtugookresowych
programéw politycznych. Studia nad skladem personalnym gabinetéw wskazuja na duzy
udzial mlodych oséb, ktére wykonuja konieczna obstuge ministra jako polityka partyjnego,
co powoduje, ze wynikajacy z tego nadmiar obowiazkéw nie pozwala na wspétuczestnictwo

w tworzeniu polityk publicznych.

Wyniki analiz, keére sa ponizej zaprezentowane, wskazuja jednak, ze w krajach Srodkowej
i Wschodniej Europy nastgpuje silna polityzacja. Jan-Hinrik Meyer-Sahling (Meyer-Sahling,
2008) proponuje czterostopniows skale polityzacji wyzszych szczebli administracji ministerialnej
(por. tab. 1). W badaniach na temat polityzacji na Wegrzech, wskazuje, ze rozmiar tego zjawiska
jest wiekszy w nowych paristwach cztonkowskich UE, w poréwnaniu do krajéw Zachodniej Eu-
ropy. W przypadku Wegier, istnieje liczna grupa nominagji oséb spoza administracji ministerial-
nej (otwarta polityzacja), tymczasem standardem w krajach Zachodniej Europy jest awansowa-
nie urzednikéw zajmujacych nizsze stanowiska w hierarchii ministerialnej. Nalezy zwrdci¢ uwa-
ge, ze nie wszedzie reguly polityzacji sa przewidziane przez prawo. Polskim rozwiazaniem byt zli-
kwidowany juz Paristwowy Zaséb Kadrowy. Uregulowanie tego obszaru wydaje si¢ by¢ rozwia-
zaniem lepszym niz akceptowanie sytuagji, gdy konkursy na stanowiska dyrekeorskie nie s3 pro-

wadzone wedlug formalnie zapisanych regut, a wedlug kryteriéw nieformalnych.
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Tabela 1. Cztery rodzaje polityzacji administracji publicznej.

BRAK OGRANICZONA OTWARTA PARTYJNA
POLITYZACJI POLITYZACJA POLITYZACJA POLITYZACJA
Podejscie nowo
wybranego rzadu Brak Wymiana Wymiana Wymiana
do odziedziczonej wymian wyzszej kadry wyzszej kadry wyzszej kadry
wyzszej kadry K yd y administracji administracji administracji
administracji adrowe) ministerialnej ministerialnej ministerialnej
ministerialnej
3 Awans Rekrutacja zzakr:u;[?z?: Rekrutacja
Sciezka awansu 2 nizszych wyzszej kadry sp?)za ! zewnetrzna,
Wyzsze) kadr_y szczebli . sposrod . politycznych z 'nStthCJ'
administracji P . nizszych szczebli : - politycznych
ministerialnej ri?r:?sl?elfltar?:gj administracji (sekltrg)srtét;\%; try (partie
ministerialnej uczelnie itd.) polityczne)

Zrédto: (Meyer-Sahling, 2008)

Relacje mig¢dzy administracja a politykami sg nacechowane stalym napigciem. Formalne gwa-
rancje niezaleznosci stuzby cywilnej traktowane sa jako przeszkoda, a nie zapewnienie mery-
torycznego przygotowania urzednikéw. Najlepszym rozwiazaniem taczacym konieczno$¢ me-
rytorycznych standardéw oraz politycznego rzemiosta urzednikdéw jest przyjecie pewnego za-

kresu formalnej polityzacji wzorem rozwiazani zachodnioeuropejskich (Goetz, 2003b str. 89).

Propozycje zmian

Klaus Goetz zwraca uwagg, ze podczas reformowania administracji najgorsze rezultaty moga
przynies¢ rozwiazania hybrydowe (Goetz, 2003b str. 91). Znacznie skuteczniejsza wydaje si¢
by¢ albo pelna polityzacja administragji, albo pelna niezalezno$¢ stuzby cywilnej, czyli przyje-

cie modelu rzadéw mandarynéw.

Dos$wiadczenia trzech najwigkszych paristw Zachodniej Europy wskazuja, ze wzmocnienie efek-
tywnosci pafistwa musi obejmowad trzy obszary. Pierwszym jest budowa w pelni profesjonalne-
go politycznego centrum rzadu, co, zaimplementowane w Polsce, prowadzi¢ powinno do glebo-
kich zmian w modelu dziatania KPRM. Drugim obszarem jest zakres polityzacji administracji
ministerialnej. Trzecim, sposéb uksztattowania relacji miedzy rzadem a podmiotami spofecznymi
oraz gospodarczymi, tak by z jednej strony ograniczy¢ site podmiotéw blokujacych (veto players),

a z drugiej uczyni¢ z instytucji paristwa efektywny mechanizm realizacji istniejacych intereséw.
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1. Gdzie powinien by¢ ulokowany strategiczny osrodek planowania polityk publicznych?
Niemiecki model zakada, ze polityki publiczne tworzone sa w ministerstwach, gdyz instytu-
cje te opieraja si¢ na sprawdzonym modelu politycznej stuzby cywilnej. Efektem jest stabo$¢
centrum rzadu (Bundeskanzleramt) jako osrodka projektujacego dtugookresowe polityki pari-
stwa. Z drugiej strony, brytyjskie rozwiazanie jest catkiem odmienne, to w otoczeniu premie-
ra powstaja ambitne projekty polityczne. W polskim przypadku wydaje sie, ze brak politycznej
stuzby cywilnej powoduje, ze nie ma mozliwosci efektywnego tworzenia dtugofalowych polityk

przez ministerstwa. Z tego powodu najlepszym rozwiazaniem jest reforma KPRM.

2. W jaki sposéb nada¢ KPRM polityczny wymiar?

Pewna czg$¢ obecnej KPRM realizuje zadania administracyjne lub wykonuje polityki publiczne
(np. Departament Shuzby Cywilnej). Reforma KPRM moze by¢ przeprowadzona poprzez wy-
Iaczenie licznej grupy departamentéw do ministerstw lub niezaleznych urzedéw, by pozostawi¢
w Kancelarii zadania polityczne oraz czysto administracyjna obstuge Rady Ministréw. Redukcja
KPRM pozwolitaby na uelastycznienie instytucji. Dodatkowo, waznym czynnikiem jest réw-
niez prawna formula zatrudnienia w nowej Kancelarii. Warunkiem uelastycznienia czgsci poli-
tycznej jest zatrudnianie pracownikéw na podstawie zwyklej umowy o prace, bez wprowadze-
nia rygoréw ustawy o stuzbie cywilnej, by kazdy nowo powolany rzad mégt swobodnie ksztal-
towa¢ sktad personalny politycznego segmentu KPRM. Brytyjskie do§wiadczenia wydaja si¢ tu
by¢ najbardziej efektywne.

3. Jaki model polityzacji administracji mozna przyjad?

Sposréd czterech modeli polityzagji (tab.1), ograniczona polityzacja wydawad by si¢ mogta naj-
lepiej réwnowazaca potrzebe merytorycznego przygotowania i politycznego rzemiosta. Jednak-
ze do$wiadczenie wskazuje, ze ministrowie poszukuja czgsto kandydatéw na funkeje dyrekeo-
réw departamentéw spoza administracji ministerialnej. Odwoluja si¢ czesto do argumentacj,
ze do$wiadczenie z sektora prywatnego powinno by¢ dobra podstawa do zarzadzania stuzba cy-
wilna. Kierujac si¢ argumentem Goetza, ze przejrzyste rozwiazania w przypadku administra-
qji s lepsze niz rozwiazania hybrydowe, trudno jest uzna¢, iz zamkniecie drogi do stanowisk
dyrektorskich osobom spoza administracji jest realnie mozliwe do przeprowadzenia w krajach
postkomunistycznych. Z tego powodu optymalne jest przywrécenie ustawy o Paristwowym Za-
sobie Kadrowym, ktdry wydaje si¢ by¢ najlepszym kompromisem. Kandydaci na stanowiska
dyrektorskie musza przej$¢ egzamin lub uzyska¢ stopiert naukowy doktora, by by¢ wpisanymi

na listg Zasobu, co jest pewnego rodzaju ustanowieniem standardéw merytorycznosci.

4. Jak otworzy¢ egzekutywe?
Jednym z probleméw polskiej polityki jest znaczace zamknigcie na impulsy z zewnatrz. Grupy
interesu maja duze mozliwosci blokowania rozwiazan, ktére uznaja za grozne. Gorzej jest z po-

zytywnymi propozycjami zmian, ktdre stawalyby si¢ czgscia agendy rzadowej. Kanaly posred-
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nictwa miedzy polityka a spoleczeristwem sa w znacznej mierze zablokowane. Réwniez media
przyczyniaja si¢ jedynie do korygowania dziatan kompromitujacych (korupgja, bledy decyzyj-

ne). Politycy zachowuja komfort powstrzymywania koniecznych reform.

Proces konsultacji projektéw rzadowych ma ograniczony zasigg. Administracja, na wczesnym
etapie tworzenia decyzji, nie jest zainteresowana powickszaniem liczby uwag i propozycji
zmian. Wykorzystanie Internetu i lepsza komunikacja moglaby by¢ rozwiazaniem podnosza-

cym jako$¢ projektow rzadowych.

Program zespotu Jana Rokity ,,Paristwo dla obywateli” zawieral wiele propozycji zmian mode-
lu rzadu, ktére aktualne sa do dzis. Proponowano miedzy innymi (Rokita, i inni, 2005) zmia-
n¢ sposobu pracy nad projektami ustaw. Brytyjski standard pracy nad tekstem merytorycznym,
a nie dokumentem prawnym, gwarantuje lepsza przejrzysto$¢ procesu decydowania rzadowego
oraz daje podstawy do profesjonalnej debaty o polityka publicznych. Po podjeciu decyzji przez
Rad¢ Ministréw, zadaniem rzadowych legislatoréw byloby przelozenie szczegtowych zalozeri

na tekst normatywny.

Wymaga poprawy sposéb przygotowywania Oceny Skutkéw Regulacji (OSR). W wielu przy-
padkach dokument ten nie jest rzetelnie przygotowywany i nie stanowi istotnego skladni-
ka debaty programowej nad celami rzadu. Przez co tak naprawde nikt chyba, poza autorami,

nie bada tych dokumentdw, by sprawdzi¢, jakie efekty przyniesie konkretna polityka publiczna.

Autorzy proponowali réwniez przeniesienie prac nad budzetem z Ministerstwa Finanséw
do KPRM. Takie rozwiazanie wydaje si¢ by¢ wzmocnieniem realnego centrum rzadu, gdyz pro-
gramowanie prac Rady Ministréw oraz tworzenie polityk publicznych efektywne sg tylko wte-
dy, gdy koresponduja z odpowiednim projektem budzetu padstwa.

Budzet zadaniowy jako instrument rzadzenia

Budzet zadaniowy ma pozwoli¢ na doktadne okreslanie celéw strategicznych rzadu oraz na po-
miar efektywnosci oraz hierarchizacje wydatkéw publicznych. Ma réwniez ulatwi¢ debate na te-
mat programéw rzadu, zatozonych celéw tych programéw oraz efektywne przyporzadkowanie
im wydatkéw. Prace nad budzetem zadaniowym w Polsce trwaja od kilku lat, lecz w dalszym
ciagu wyniki sa niezadawalajace. Podstawa dobrego budzetu zadaniowego jest odpowiednie okregle-
nie miernikéw. Do obszaru polityki pafistwa przypisywany jest miernik, ktéry ma by¢ osiagnicty oraz
kwota wydatkéw na to przeznaczona. Weryfikacja, czy paristwowe wydatki sa uzasadnione, zalezy za-
tem od odpowiedniego rozpisania polityk publicznych na cele, a nastgpnie przelozenia celéw na mier-

niki. Tutaj rozpoczynaja si¢ klopoty.
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Konieczne sg dodatkowe narzedzia do wskazania, jaki wzrost wydatkdéw jest niezbedny, by
osiagna¢ cel na wyzszym poziomie, a jednoczesnie jakie moga by¢ konsekwencje reduk-
¢ji wydatkéw. Chodzi o mechanizm zaleznosci migdzy wydatkiem a celem, aby méc okre-

§li¢, czy mata zmiana wydatkéw spowoduje duzg poprawe wartosci wskaznika, czy tez nie.

Warto pamigtaé, ze w budzetowaniu zadaniowym stosuje si¢ trzy rodzaje miernikéw: (1)
wskazniki wyniku (output), bezposrednia konsekwencje realizacji zadania, np. dtugo$¢ wy-
budowanej drogi, (2) wskazniki rezultatu (outcome), dotyczace konsekwencji dla danej
polityki, np. moze to by¢ ogélny spadek przestgpczosci oraz (3) wskazniki oddzialywa-
nia (impact), rozumiane jako szersze konsekwencje dziatan, czesto trudno mierzalne — np.
efekty wybudowania autostrady w danym miejscu na rozwéj przedsiebiorczosci w okreslo-

nym obszarze.

Odpowiedni dobér wskaznikéw powinien by¢ przeprowadzony po namysle i dyskusji o ce-
lach danego zadania administracji. Gdy znane sg zaleznosci migdzy zmiana wydatkéw na
dany cel a wynikami, mozliwe jest rozumne ograniczanie lub podwyzszanie wydatkéw. W
jednym przypadku obnizenie wydatkéw o 10% nie spowoduje radykalnego pogorszenia ja-

kosci ustug publicznych, a w innym miejscu moze to nastapié.

Prowadzenie dyskusji publicznej o wskaznikach, przyporzadkowanych politykom publicz-
nym sprawia, ze obywatele oraz politycy wyrazaja swoje preferencje, zatem budzet zadanio-

wy realizuje to, do czego jest stworzony.

Okreslone wskazniki, w szczegétowych obszarach, mobilizuja poszczegdlne czesci admi-
nistracji do efektywnego gospodarowania oraz osiagania zaplanowanych celéw. Wskazni-
ki majg jasno wskazywa¢ administracji, co powinna osiagna¢ w krétkim lub $rednim okre-
sie. Taki sposéb oddzialywania ma poprawi¢ jakos¢ zarzadzania w administracji. Dlatego
bledne okreglenie wskaznika moze wywota¢ negatywne konsekwencje dla efektéw dziatal-
nosci administracji. Stosowane w administracji stanowej USA budzety zadaniowe wywoly-
waly czasem nieoczekiwane skutki. Na przyklad, ustalenie dla agencji zarzadzajacej grun-
tami publicznymi, w formie miernika dochodéw z jednego akru, doprowadzito do nega-
tywnych efektéw ekologicznych, choé pierwotnie agencja ta zostala powotana do ochrony

dziedzictwa przyrodniczego.

Innym przykladem sa rezultaty amerykaniskiej ustawy o szkoleniach zawodowych JTPA,
ktérej ewaluacja mierzyta wskazniki zmiany poziomu zatrudnienia wkrétce po przeprowa-
dzonych szkoleniach przez jednostki stanowe i lokalne, co prowadzito do tego, ze podejmo-
wane dziatania jedynie chwilowo daly rezultaty, a aktywnos$¢ czasochtonna — przygotowanie

do zawodéw, ktére wymagaja dluzszych kurséw — zostata zepchnigta na drugi plan.
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Jedna z najwigkszych stabosci polskiego projektu budzetu zadaniowego jest stosowany, réw-
niez w innych krajach, ,moralny hazard”, gdy jednostki administracji same okreslaja swo-
je cele oraz mierniki. Ewaluacja dziatania oraz sensownos¢ oceny poziomu wydatkéw jest
wtedy niemozliwa. Czgsto, wynika to z niezapo$redniczenia celéw danej jednostki w odpo-
wiednim fragmencie ogélnej strategii calego kraju. Z tego powodu na wskazniki warto pa-
trze¢ jako na bodzce, ktdre ksztaltuja cele danej jednostki. Jesli wskazniki zostang wybrane
blednie, to mimo zapiséw prawnych, dziatalnoé¢ instytucji moze podazaé w niezaplanowa-

nym wezesniej kierunku.

Dobér wskaznikéw powinien uwzgledniad takze wpltyw pozostalych czynnikéw na rezultaty
dziatania jednostki administracyjnej. Warto$¢ miernika moze by¢ przeciez osiggana nieza-
leznie od pracy urzednikéw, pod wplywem czynnikéw zewngtrznych. Mierniki réwniez po-
winny by¢ bezposrednio zwigzane z dzialalnoscig instytucji, tak by powiazanie migdzy cela-

mi i wskaznikami bylo przewidywalne.

Prace nad wprowadzeniem budzetu zadaniowego w Polsce zostaly rozpoczete przez poprzed-
ni gabinet. Pierwszy budzet w ukladzie zadaniowym zostal przygotowany latem 20071, gdy
prezesem Rady Ministréw byt Jarostaw Kaczyriski. Budzetowanie oparte na wynikach po-
winno nie tylko doprowadzi¢ do racjonalizacji wydatkéw, lecz zwiazaé je z celami strategicz-
nymi paistwa. Tu whasnie, w przypadku polskiego budzetu zadaniowego, pojawia si¢ naj-
wigcej kontrowersji. Krzysztof Rybiniski, recenzujac budzet paristwa na 2010 rok, zwracat
uwagg na niska jako$¢ miernikéw stosowanych do oceny jakosci prowadzonych polityk pu-
blicznych. Watpliwy jest zwiazek miedzy celami strategicznymi (Rybinski podawat przyktad
zagrozenie braku zbilansowania migdzy produkcja energii elektrycznej a popytem jako waz-
nym problemem w bezpieczedistwie energetycznym kraju w najblizszych latach) a podawa-

nymi w projekcie miernikami, nie odzwierciedlajacymi wagi probleméw.

By budzet zadaniowy byt instrumentem skutecznego rzadzenia, powinien istnie¢ prosty me-
chanizm przelozenia ogélnych celéw paristwa na ogromna ilo$¢ przygotowanych wskazni-
kéw. Rybinski réwniez zwraca uwage na brak priorytetyzacji celéw, gdyz w obszarze rynku

pracy, wszystkie cele przedstawione sa jako najwazniejsze.

W obecnym ksztalcie budzet zadaniowy nie pozwala na okreslenie, jakie cele w najblizszych
lata stawia sobie paristwo polskie. Ponad 1500 stron dokumentu na 2010 rok trudno uzna¢
za precyzyjne wskazanie kierunku. Inny oficjalny dokument rzadowy, ,, Wieloletni plan fi-
nanséw panstwa na lata 2010-2013”, zaklada np. pogorszenie jakosci rzadzenia na podsta-
wowym polu dziatalnodci paristwa, tj.: zapewnienia bezpieczeristwa obywateli. Rzad zakla-
da z gory spadek wykrywalnosci przestgpstw. Skuteczno$¢ dyplomacji RP ma by¢ mierzo-

na miernikiem ,poziom satysfakcji”. Sprawno$¢ sadownictwa wg. rzadu polega¢ bedzie nie
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na skréceniu przecigtnego procesu sadowego, ale na ,,odsetku obywateli pozytywnie ocenia-

jacych prace sadéw”.

Kryzys efektywnosci pafistwa przejawia si¢ réwniez w dominagji finansowego podejscia do oceny
dziatalno$ci administracji. Najwazniejszym kryterium w zaméwieniach publicznych w Polsce, w za-
sadzie, jest cena. Ma to okreslone konsekwencje dla jakosci dostarczanych produktéw lub ushug. Wy-
grywajacym jest ten, kto zaoferowal najnizsza ceng, niezaleznie od jego reputacji. Problemem nawet
nie jest ustawa o zamoéwieniach publicznych, ktéra umozliwia okreslenie innych kryteriéw konkur-
sowych, lecz prawne konsekwencje przyjecia przez urzednika innych poza cena kryteriéw. Kontrola
NIK kierowac si¢ bedzie przede wszystkim réznica ceny podczas oceny przetargu. Gléwnie dlatego,
ze w przypadku oceny skomplikowanych ustug, kontrolerzy NIK czgsto nie posiadaja kompeten-
Gji, by sprawdzi¢, czy dodatkowe kryteria byly zastosowane w odpowiedni sposob. Najprostsze kry-
terium, jakim jest cena, ulatwia urzednikowi zycie i zabezpiecza przed ryzykiem oskarzenia o naru-
szenie dyscypliny finanséw publicznych. Rozwiazaniem nie jest nawet nowelizacja ustaw, lecz przede
wszystkim zmiana sposobu myslenia urzednikéw zajmujacych si¢ zaméwieniami publicznymi oraz
zmiana modelu dziatalnosci NIK, tak by kontrolerzy potrafili podjac si¢ oceny poprawnosci zamé-

wienia publicznego, bez kierowania si¢ wylacznie logika finansowa.

Powolanie Zespotu Doradcéw Strategicznych pod kierownictwem ministra Michata Bonie-
go jest pozytywnym przejawem, ze w obrebie KPRM, mozliwe jest dtugookresowe planowa-

nie polityki rzadu.

Gléwne zainteresowanie Zespotu skupia sie na obszarach zwiazanych z duzym ryzykiem politycz-
nym rzadu. Publikowana jest na przyklad ,Mapa lokalnych zagrozei kryzysowych” w oparciu o
interesujaca metodologie. Najwazniejszym opracowaniem jest Raport Polska 2030. Sami autorzy
stusznie podkreslaja, ze staboscia polskich rzadéw jest nieskutecznos¢ dtugookresowego projektowa-
nia strategii i polityk. Takze i w tym przypadku, niestety, prace zespolu w niewystarczajacym stop-
niu przekladaja si¢ na dziatania Rady Ministréw, czemu sprzyja filozofia funkcjonowania w polity-

ce obecnego szefa rzadu.

W dokumencie podsumowujacym pierwszy rok urzedowania rzadu Donalda Tuska, przygotowa-
nym przez Zespdt Doradcéw Strategicznych, propozycje zmian funkcjonowania Rady Ministréw
polegaja na: (1) wprowadzeniu koordynacji polityk publicznych w ramach jednej ,,dtugookresowej
strategii rozwoju kraju”, (2) wprowadzeniu obowiazku ,,analizy zgodnosci wybranych inicjatyw re-
gulacyjnych z wyznaczonymi celami strategicznymi”, (3) wprowadzeniu planowania dziatan rzadu w
dhuzszym okresie niz 1 rok, co wiaze si¢ réwniez z kontynuowaniem prac na budzetem wieloletnim
paristwa, (4) zmianie zasad przygotowywania planu pracy Rady Ministréw poprzez uzupelnienie li-
sty proponowanych ustaw o ogélne cele programowe, (5) zmianie trybu tworzenia aktéw prawnych

poprzez nowelizacje ustawy o Radzie Ministréw oraz zmianie Regulaminu pracy Rady Ministréw.
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Podsumowujac, efektywnoséé budzetu zadaniowego zalezy bezposrednio od przejrzystej dhugookre-
sowej strategii rozwoju kraju, ktdra jest Zrédlem celéw dla budzetu. By strategia powstata, koniecz-
na jest integracja polityk publicznych w centrum rzadu wyznaczajacym kierunki polityki paristwa.
Efektywne centrum rzadu jest za$ instrumentem, za pomoca ktérego ambitny polityk dokona gle-

bokich zmian, a nie instrumentem, ktére zmusi polityka do tego, by byt ambitny. Dlatego poczat-
kiem istotnym zmian jest cheé ich przeprowadzenia.
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Carl Mannerheim.

Rozpoczat karierg w carskiej armii, przed I Wojna
Swiatowa stacjonowat z putkiem w Warszawie. Regent Krélestwa
Finlandii w 1918r. i naczelny dowddca podczas Wojny Zimowej
1939/40. Powszechnie uwazany za najwickszego Fina w historii.
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-

Karl von Stiirgkh.
Premier Austrii w latach 1911-1916.
Zastrzelony przez socjalistycznego polityka w 1916r. w wiederiskiej
kawiarni. Zabéjstwo urzedujacego premiera zapowiadato gwattowna
polityke austriacka lat migdzywojennych.
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