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Styl administrowania. Pojecie i praktyka

Streszczenie: Klasyczne pojecie stylu administrowania jest uzytecznym narz¢dziem do analizy
konfiguracji, praktyk i rozwigzan administracyjnych w czasie i przestrzeni, na co wskazuje aplikacja posta-
ci sktadowych stylu administrowania (inicjacji polityki, formutowania polityki i implementacji polityki) do
funkcjonowania administracji europejskiej, a w szczegoélnosci Komisji Europejskie;.

Stowa kluczowe: styl, administracja, Unia Europejska.

W badaniach administracji publicznej styl administrowania (administrative style)
jest najczesciej postrzegany i analizowany w konteks$cie kultury administrowania?l, a nadto
w kontekscie kultury organizacyjnej?, kultury organizacyjnej administracji® i kultury poli-
tycznej*. O szczegdtowym przedmiocie badan przesadza kazdorazowo poziom analizy,
ktory w przypadku kultury administrowania moze by¢ mikro, mezo i makro. Dwa skrajne
poziomy sa aplikowane chyba najczesciej, co oznacza badanie wartosci, 16l i zachowan
poszczegdlnych cztonkow administracji, a takze stosunku spoleczenstwa wobec admini-
stracji (na poziomie mikro) oraz tradycji administracyjnych (na poziomie makro)°. Z kolei
na poziomie mezo badane sg standardowe procedury operacyjne administracji oraz rutyna
(praktyka) administracyjna, ktore charakteryzuja decyzyjne dziatania organow administra-
cji®. T whasnie te charakterystyczne wzory dziatan administracji na poziomie mezo, ktore

1 Zob. J. Jezewski, Polityka administracyjna. Zagadnienia podstawowe, [w:] A. Bta$, J. Bo¢, J. Je-
zewski, Nauka administracji, red. J. Bo¢, Kolonia Limited, Wroctaw 2013, s. 298 i n.

2 Zob. R.H. Hall, P.S. Tolbert, Organizations. Structures, Processes, and Outcomes, New Jersey
2005.

3 Zob. P. Przybysz, Kultura organizacyjna administracji, [w:] Prawo do dobrej administracji. Mate-
rialy ze Zjazdu Katedr Prawa i Postegpowania Administracyjnego Warszawa-Debe 23-25 wrzesnia 2002 r.,
red. Z. Niewiadomski, Z. Cie$lak, Warszawa 2003, s. 242 i n.

4 Zob. H.E. McCurdy, The Cultural and Ideological Background, [w:] Revisiting Waldo s Administra-
tive State. Constancy and Change in Public Administration, ed. by D.H. Rosenbloom, H.E. McCurdy, Wa-
shington 2006, s. 35 i n. oraz B. Guy Peters, The Politics of Bureaucracy, London 2001, s. 33 i n.

5 Zob. H.G. Frederickson, K.B. Smith, The Public Administration Theory Primer, Oxford 2002.

® Notabene, style administrowania moze bada¢ nie tylko nauka administracji, ale takze nauka prawa
administracyjnego, zwlaszcza jezeli prawo administracyjne i zakres jego badania rozumie¢ tak, jak K. Len-
aerts: ,,Administrative law may be defined as the legal framework within policy objectives set by demo-
cratically accountable decision-makers are implemented. A comprehensive study of administrative law thus
involves an examination of the tasks with which executive authorities are entrusted; of the institutions, bod-
ies, and actors responsible for carrying out such tasks; and of the processes through which administrative
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z uptywem czasu stajg si¢ oczywiste, mozna uznac za styl administrowania. Rzecz jasna,
dziatania administracji nie sg abstrakcja, ale dotycza realizacji jej funkcji, 6l i zadan’.
A poniewaz w doktrynie powszechnie si¢ uznaje, ze administracja odgrywa wazng role
w relacji do wartosci i polityki (programéw i projektow politycznych)?, istotnie wptywajac
na poszczego6lne etapy cyklu politycznego: inicjowania polityki, formulowania polityki
i implementacji polityki’, to sposoby tego wptywania (administracyjnego zaangazowania,
oddziatywania i podejmowania decyzji) pozwalaja wyrdzni¢ rozne postaci stylu admini-
strowania.

Oprdcz pojecia stylu administrowania w literaturze wystepuja jeszcze zblizone
pojecia stylu polityki (policy style)'” i stylu regulacji (regulatory style)™, ktore sa tak
blisko powiazane z pojgciem stylu administrowania, ze czasami sa nawet uzywane
zamiennie. Wszystkie te pojecia, pomimo ich zroznicowania z punktu widzenia empi-
rycznej orientacji i teoretycznej operacjonalizacji, odnoszg si¢ zasadniczo do tego sa-
mego przedmiotowego zjawiska, czyli stylu administrowania, ktory M. Howlett defi-
niuje jako ,,bardziej lub mniej spdjny i trwaty zestaw zinstytucjonalizowanych wzoréw
relacji polityczno-administracyjnych, norm i procedur, tzn. standardowych procedur
operacyjnych aktoréw politycznych i administracyjnych (the standard operating pro-
cedures of policy-makers and administrative actors)”'?. W literaturze podkresla sig, ze

measures are adopted”, idem, Foreword, [w:] H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A H. Tiirk, Administrative Law
and Policy of the European Union, Oxford 2011, s. VI. Zob. tez relewantne tutaj stanowisko Z. Leonskiego
w odniesieniu do badania form dziatania administracji publicznej przez nauke prawa administracyjnego
i nauke administracji, idem, Nauka administracji, Warszawa 2010, s. 123, a takze propozycje badania za-
réwno form, jak i instrumentéw dziatania administracji publicznej [w:] J. Supernat, Instrumenty dziatania
administracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, s. 11 i n.

" Na temat administracji publicznej jako odpowiedzi na wyzwania i oczekiwania spoteczne zob.
T.J. Barth, Administering in the Public Interest. The Facilitative Role for Public Administration, [w:]
Refounding Democratic Public Administration. Modern Paradoxes, Postmodern Challenges, ed. by G.M.
Wamsley, J.F. Wolf, London 1996, s. 168 i n.

8 Zob. F.J. Goodnow, Politics and Administration. A Study in Government, New York 1900; D. Waldo,
The Administrative State. A Study of the Political Theory of American Public Administration, New York
1948; Revisiting Waldo s Administrative State...; R.J. Stillman, Review Article: Dwight Waldo's The Admin-
istrative State: A Neglected American Administrative State Theory for Our Times, ,,Public Administration”
2008, No. 2, s. 581 i n.; E.C. Page, Political Authority and Bureaucratic Power. A Comparative Analysis,
New York 1992 oraz B.R. Fry, J.C.N. Raadschelders, Mastering Public Administration. From Max Weber to
Dwight Waldo, London 2014.

? Cykl polityczny (cykl polityki publicznej) ma oczywiscie takze bardziej rozbudowane wersje, np.
stworzenie agendy, sformulowanie polityki publicznej, wdrozenie polityki publicznej, budzetowanie i oce-
na, zob. P.J. Suwaj, M. Wenclik, Etapy polityki publicznej, ,,cykl”” polityki publicznej, [w:] Nauka admini-
stracji, red. B. Kudrycka, B. Guy Peters, P.J. Suwaj, Warszawa 2009, s. 319 i n.

10 Zob. J. Richardson, G. Gustafsson, G. Jordan, The Concept of Policy Style, [w:] Policy Styles in
Western Europe, ed. by J. Richardson, London 1982, s. 1 in.

1 Zob. D. Vogel, National Styles of Regulation. Environmental Policy in Great Britain and the United
States, Ithaca 1986.

12 M. Howlett, Administrative Styles and the Limits of Administrative Reform. A Neo-Institutional Ana-
lysis of Administrative Culture, ,,Canadian Public Administration” 2003, No. 46, s. 474.
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standardowe (zwykle) procedury dziatania®® sg przyjmowane przez aktoréw politycz-
nych i administracyjnych, aby w warunkach niepewnosci i ztozonosci radzi¢ sobie
z brakami: wiedzy, umiejetnosci (w tym zdolnosci przetwarzania informacji) i czasu®.
Podejscia do spraw, mozliwych strategii i materialnych rozwigzan, jezeli przyniosty
satysfakcjonujace rezultaty w przesztosci, sa powtarzane i utrwalane przez cztonkow
organizacji, stajac si¢ czg¢scig ich specyficznej tozsamosci organizacyjnej, co w dtuz-
szym przedziale czasu znajduje wyraz w instytucjach formalnych i nieformalnych®.
Ten proces instytucjonalizacji ma swoje zrédto w przekazywaniu informacji przez sta-
rych cztonkow organizacji nowym cztonkom organizacji'®. Przy czym tak istotne dla
efektywnego funkcjonowania organizacji procesy organizacyjnego uczenia moga nie-
kiedy utrudnia¢ adekwatng reakcj¢ na nowe wyzwania'/, czyli pamie¢ moze by¢ cza-
sami naszym przeciwnikiem'®.

Wartosciowa konceptualizacje stylu administrowania, umozliwiajacg odniesienie
go do systemu administracyjnego (instytucji i organéw) Unii Europejskiej (dalej UE),
a zwlaszcza Komisji Europejskiej, przedstawili Ch. Knill i S. Grohs'. Przyjmujac przed-
stawione rozumienie stylu administrowania, autorzy zidentyfikowali r6zne wzory admi-

nistracyjnego zaangazowania w inicjacj¢, formutowanie i implementacje¢ polityki, czyli

8 Standardowe procedury dziatania wraz z powtarzalnym dziataniem, ktorego sa zrodlem, a takze
z jeszcze inng przyczyna powtarzalnosci dziatania w postaci nastawienia (dispositions) literatura anglosaska
nazywa rutyng organizacyjna (organizational routines), zob. M.C. Becker, The past, present and future of
organizational routines. introduction to the Handbook of Organizational Routines, [w:] Handbook of Orga-
nizational Routines, ed. by M.C. Becker, Cheltenham 2008, s. 3 i n. Za szczegdlnie istotne w definicji rutyny
organizacyjnej G.M. Hodgson uznaje nastawienie: ,,A routine is [...] a generative structure or capacity with-
in an organization. By definition, routines are organizational dispositions to energize conditional patterns of
behaviour within an organized group of individuals, involving sequential responses to cues”, idem, The
concept of a routine, [w:] Handbook of Organizational..., s. 25. W$rdd argumentow na rzecz badania rutyny
organizacyjnej warto wyrdzni¢ dwa: po pierwsze, poznanie rutyny pozwala zrozumie¢ organizacje (to un-
derstand routines is to understand organizations, M.C. Becker, op. Cit., s. 3), a po drugie, rutyna przecho-
wuje i dokonuje transferu wiedzy i umiejetno$ci (routines are repositories and carriers of knowledge and
skills, G.M. Hodgson, op. cit., s. 25). Chociaz w konkretnym przypadku rutyna organizacyjna, a doktadniej
rutyna obronna (defensive routines), nie stuzy uczeniu sig, a nawet je uniemozliwia, zob. Ch. Argyris, Over-
coming Organizational Defences. Facilitating Organizational Learning, New Jersey 1990, s. 25.

14 Zob. zwlaszcza J.G. March, J.P. Olsen, Rediscovering Institutions. The Organizational Basis of
Politics, New York 1989 oraz H.A. Simon, Administrative Behavior. A Study of Decision-Making Processes
in Administrative Organization, New York 1976.

% Zob. 1.Q. Wilson, Bureaucracy. What Government Agencies Do And Why They Do It, New York
1989.

6 Na temat kultury organizacyjnej jako ,,produktu” wspdlnego uczenia si¢ (a product of joint learn-
ing) zob. przede wszystkim E.H. Schein, Organizational Culture and Leadership, San Francisco 2010.

11 Zob. PM. Senge, The Fifth Discipline. The Art and Practice of the Learning Organization, New
York 1994.

18 Zob. J.G. March, The Technology of Foolishness, [w:] Organization Theory. Selected Readings, ed.
by D.S. Pugh, London 1990, s. 339.

19 Zob. Ch. Knill, S. Grohs, Administrative Styles of EU Institutions, [w:] The Palgrave Handbook of
the European Administrative System, ed. by M.W. Bauer, J. Trondal, New York 2015, s. 93 i n.
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rézne administracyjne podejscia w ramach trzech wymiarow (sktadowych) stylu admi-
nistrowania: stylu inicjacji polityki, stylu formutowania polityki i stylu implementacji
polityki®.

W ramach inicjacji polityki przez administracj¢ Ch. Knill i S. Grohs rozroznili
antycypacyjny styl inicjacji polityki (anticipative administration) oraz reaktywny styl
inicjacji polityki (reactive administration)®. Podstawa tej dystynkcji jest rola organdéw
administracji w definiowaniu probleméw i ustalaniu agendy politycznej, a w szczego6l-
nosci to, do jakiego stopnia organy administracji sg aktywnie zaangazowane w ten pro-
ces, tzn. czy inicjujg opracowanie polityki od wewnatrz, mobilizujac polityczne i spo-
teczne poparcie na rzecz okreslonej agendy, czy tylko reaguja na zewnetrzne wymogi,
stosujac podejscie: poczekamy — zobaczymy??. Podejscie antycypacyjne wymaga od ad-
ministracji zdolno$ci uczenia si¢ 1 posiadania informacji dotyczacych skutkdéw obecnej
polityki, wytaniania si¢ nowych probleméw i kryzysow, rozwigzan politycznych i orga-
nizacyjnych, odkry¢ naukowych, postepu technologicznego itd. Administracji antycypa-
cyjnej wlasciwy jest zatem wysoki stopien otwartosci i inkluzji w odniesieniu do wiedzy
naukowej, grup interesow oraz innych (krajowych, ponadnarodowych i miedzynarodo-
wych) administracji. Jednocze$nie administracja antycypacyjna buduje swoje wlasne
zdolnosci badawcze i strukturalizuje swoje wewngtrzne procesy administracyjne w taki
sposob, ze nowe informacje sg systematycznie gromadzone i komunikowane w jej obrg-
bie. Takie antycypacyjne podejscie do inicjacji polityki wymaga oczywiscie od aktorow
administracyjnych rozumienia ich roli jako obejmujacej nie tylko wykonywanie decyzji
politycznych, ale takze tworzenie polityki.

W systemie administracyjnym UE? inicjowanie polityk nalezy do Komisji, ktorej
notabene przystuguje formalne prawo inicjatywy (rzecz jasna, wiele inicjatyw zostaje za-
poczatkowanych przez innych aktorow, w tym przez panstwa cztonkowskie, ktore dopiero
p6zniej zostaja adaptowane przez Komisje). Delegowanie Komisji okreslonych kompe-
tencji rodzi u panstw cztonkowskich przekonanie, ze dziata ona, opierajac si¢ na neutral-
nych opiniach i merytorycznych argumentach, a nie specjalnych interesach i preferencjach
politycznych, co wzmacnia legitymacj¢ Komisji do podejmowania dziatan®*. Nadto Komi-

sja koncentruje si¢ na dziataniach regulacyjnych, ktorym wlasciwe sg zlozonos¢ i niepew-

20 |bidem, s. 95.

2 |bidem oraz s. 99-100.

2 Zatem antycypacji mozna przeciwstawi¢ kunktacje, zob. J. Zieleniewski, Organizacja i zarzqdza-
nie, Warszawa 1969, s. 255-256.

2 Na temat systemu administracyjnego UE zob. szeroko R. Grzeszczak, Wladza wykonawcza w syste-
mie Unii Europejskiej, Warszawa 2011 oraz J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia
wybrane, Wroctaw 2013.

2 Jak wazna jest taka legitymacja Komisji dla skutecznosci inicjacji (oraz formutowania i implemen-
tacji) polityk, pokazuja dziatania Komisji w obliczu kryzysu migracyjnego w 2015 r.
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nos¢, co takze powinno sprzyjac¢ antycypacyjnemu stylowi inicjowania przez nig polityki.
Jednak zakres, w jakim Komisja jest w stanie stosowac podejscie antycypacyjne, zalezy
w duzym stopniu od jej relewantnych zdolnosci administracyjnych (administrative capa-
cities)®. Z tego punktu widzenia istotne jest zwlaszcza to, czy Komisja dysponuje taka
wiedza o problemach i mozliwych rozwiagzaniach, ktora pozwala inicjowac polityke (defi-
niowa¢ problemy i ustala¢ agende)?®. Ograniczenia budzetowe powodujg, ze Komisja nie
jest w stanie sama zgromadzi¢ wystarczajacych informacji (i doswiadczenia) w czgsto wy-
soce zlozonych obszarach problemowych i stara si¢ kompensowac ten deficyt wiedzy
przez ustanowienie bliskich kontaktéw z ekspertami zewngtrznymi (w tym ekspertami
krajowymi delegowanymi przez panstwa czlonkowskie), grupami interesow (w szczego6l-
nosci interesOw publicznych) i —rzecz jasna — administracjami krajowymi. Ogdlnie mozna
powiedzie¢, ze korzystanie przez Komisje¢ z wewnetrznej i zewngtrznej wiedzy (jej otwar-
to$¢ na pochodzace z zewnatrz informacje i1 argumenty) pozwala jej na prowadzenie dzia-
fan, ktore tworza antycypacyjny styl inicjacji polityki, a przy tym wzmacniaja jej pozycje.
Dzieje sie¢ tak dlatego, ze z wielosci przedstawianych informacji, rad i argumentéw Komi-
sja moze wybra¢ te, ktore sg spdjne z jej preferencjami i stanowiskiem?”.

W ramach formutowania polityki przez administracje Ch. Knill i S. Grohs rozroz-
nili inkrementalny styl formutowania polityki i synoptyczny styl formulowania polity-
ki*®. Sporzadzanie propozycji politycznych przez administracj¢ powszechnie uznaje si¢

% Warto zauwazy¢, ze termin ,,zdolno$¢ administracyjna” (administrative capacity) ma juz utrwalone
miejsce w doktrynie zachodnioeuropejskiej, a nadto jest terminem prawnym, i to terminem traktatowym,
jako ze zostat uzyty w Traktacie o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej w przepisach regulujacych wspotpra-
c¢ administracyjna migdzy panstwami cztonkowskimi oraz migdzy nimi i Unig. Art. 197 Traktatu stwierdza
w ust. 1, ze ,,[s]kuteczne wdrazanie prawa Unii przez Panstwa Cztonkowskie, majace istotne znaczenie dla
prawidlowego funkcjonowania Unii, jest uznawane za sprawe bedaca przedmiotem wspdlnego zaintereso-
wania”, stanowigc w ust. 2, ze ,,Unia moze wspiera¢ wysilki panstw cztonkowskich zmierzajace do poprawy
ich zdolnosci administracyjnej w zakresie wdrazania prawa Unii. Dziatanie to moze polega¢ w szczegdlno-
éci na utatwianiu wymiany informacji i urzednikéw oraz wspieraniu programow szkolenia. Zadne pafstwo
cztonkowskie nie jest zobowigzane do korzystania z tego wsparcia. Parlament Europejski i Rada, stanowiac
w drodze rozporzadzen zgodnie ze zwykla procedurg prawodawcza, ustanawiaja niezbedne ku temu $rodki,
z wylaczeniem jakiejkolwiek harmonizacji przepisoéw ustawowych i wykonawczych panstw cztonkow-
skich”. Poniewaz zdolno$¢ administracyjna oznacza de facto zdolno$¢ wykonywania prawa i polityk (za-
dan) publicznych, warto jeszcze przywotaé dobry opisowy termin ,,zdolno$¢ wykonywania zadan publicz-
nych”, ktory w Polsce jest terminem konstytucyjnym, uzytym w kontekscie przestanek ustalenia
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa (art. 15 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).

% Korzystanie przez Komisje z wiedzy moze by¢ zardwno substancjonalne czy merytoryczne, tzn.
redukujace niepewnos¢, jak i strategiczne, tzn. legitymizujace jej wezesniejsze stanowisko, czy nawet pro-
mujace jej pozycje przez poszerzenie jej kompetencji, zob. L. Schrefler, The Usage of Scientific Knowledge
by Independent Regulatory Agencies, ,,Governance” 2010, No. 23, s. 315.

2 Postepuje tak Komisja, ale takze organy krajowe, zob. J. Supernat, Specyfika polityki administracyyj-
nej panstwa w zakresie ochrony srodowiska i jej znaczenie dla modelu organizacji ochrony srodowiska, [w:]
Ocena modelu prawnego organizacji ochrony srodowiska w Polsce i na Stowacji, red. E. Ura, J. Stelmasiak,
S. Pieprzny, Rzeszow 2012, s. 44 i n.

28 Zob. Ch. Knill, S. Grohs, op. cit., s. 96 oraz 100 i n.
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za jedno z najwazniejszych zrodet wpltywu administracyjnego (wprawdzie propozycje
mogg zosta¢ zmienione w politycznym procesie decyzyjnym, to jednak strukturalizuja
one tre$¢, mechanizmy i instrumenty polityki)*. Przygotowujac propozycje polityczne,
administracja moze korzysta¢ z roznych procedur i praktyk, stosujac w efekcie albo stra-
tegic inkrementalnego dostosowania®’, albo synoptyczng strategi¢ racjonalnego poszu-
kiwania. W pierwszym przypadku administracja w duzym stopniu polega na logice sa-
tysfakcji: zamiast poszukiwa¢ najbardziej efektywnego rozwigzania politycznego,
powiela (powtarza) wczesniejsze polityki, co oznacza, ze odpowiedzia na nowe wyzwa-
nia jest inkrementalne dostosowanie. W drugim przypadku stosowane sa bardziej wy-
szukane techniki systematycznej oceny wylaniajacych si¢ problemoéow i mozliwych roz-
wigzan oraz korzysta si¢ raczej z logiki dedukcyjnej z ogdlnymi i abstrakcyjnymi
regulacjami niz z logiki indukcyjnej i sukcesywnej analizy kolejno wytaniajacych sie¢
spraw opartych na ich odrgbno$ciach i osobliwo$ciach. W poréwnaniu ze strategia in-
krementalnego dostosowania procedury i praktyki racjonalnego poszukiwania stawiajg
przed administracjg wigksze wyzwania wobec jej wewnetrznych mechanizmow koordy-
nacyjnych. Inaczej niz w przypadku standardowego modelu negatywnej koordynacji
konieczna jest pozytywna koordynacja, ktéra wymaga od réznych podmiotow admini-
stracyjnych aktywnego zaangazowania si¢ we wspolne czynno$ci rozwigzywania pro-
blemow. Ponadto strategia racjonalnego poszukiwania wymaga od administracji mocne-
go nacisku na wiedze naukowa i do§wiadczenie w kategoriach zarowno korzystania
z wlasnych zasobdw, jak i polegania na wiedzy i dos§wiadczeniu zewngtrznym, w tym
przez konsultacje z ekspertami, interesariuszami i innymi administracjami, co oznacza,
Ze wymaga ona bardziej otwartych wzoréw administracyjnego posrednictwa interesow
i zapewnienia roznym aktorom réwnego dostgpu do administracji.

Przechodzac do systemu administracyjnego UE i pozostajac przy przyktadzie Ko-
misji, mozna ogdlnie powiedzie¢, ze styl Komisji w odniesieniu do formutowania polityki
odpowiada zasadniczo nie podejsciu planowania synoptycznego, lecz podejsciu inkremen-
talnemu (i fragmentarycznemu). Na rzecz podejécia inkrementalnego w funkcjonowaniu
Komisji przemawiajg rézne czynniki. Po pierwsze, Komisja na ogo6t antycypuje wysokie
zroznicowanie stanowisk roznych aktoréw uczestniczacych w procesie podejmowania de-
cyzji (panstw cztonkowskich, Parlamentu Europejskiego, grup interesow itd.), ktorzy sta-
raja si¢ wywrze¢ nan wplyw, co redukuje zakres wykonalnych kierunkéw dziatania na
etapie przygotowania propozycji politycznych, w szczegdlnosci propozycji wielkich za-

2 Wypada zauwazy¢, ze formutowanie polityki sktada sie na ogét z dwoch etapow: etapu przygotowa-
nia propozycji politycznych i etapu podejmowania decyzji. Ten drugi jest domeng legislatywy, co nie ozna-
cza jednak, ze administracja w ogoéle nie wplywa na proces decyzyjny.

3% Na temat strategii inkrementalnej zob. C.E. Lindblom, The Science of Muddling Through, ,,Public
Administrative Review” 1959, No. 2,s. 79 i n.
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sadniczych rozwigzan, ktore mozna by sformutowac, stosujac proces synoptyczny. Po dru-
gie, w przeciwienstwie do wysoce otwartego procesu gromadzenia informacji, dostarcza-
jacego Komisji bogatych zasobéw do stosowania antycypacyjnej strategii definiowania
problemow i ustalania agendy, etap formulowania polityki charakteryzuje bardziej za-
mkniety wzor interakcji, w ktorym kilku glownych aktoréw dazy do akomodacji swoich
interesoOw w dtugich procesach przetargowych. W konsekwencji na etapie formulowania
polityki Komisja ma mniej okazji do wptywania na ksztattowanie polityki przez korzysta-
nie z zewnetrznych informacji i konsultacji, niz ma to miejsce na etapie inicjowania poli-
tyki. Sytuacja taka, wraz ze specyficznym podziatem wladzy w UE sprzyjajacym konsen-
susowi migdzy gtownymi aktorami, czyni rozwigzania inkrementalne znacznie bardziej
wykonalnymi. Po trzecie, na rzecz stylu inkrementalnego przemawia to, ze zaangazowani
aktorzy odgrywajg inne role na etapie inicjowania polityki i inne na etapie jej formulowa-
nia. W konkretnym przypadku przedstawiciele krajowych administracji i krajowi eksperci
nie wystepuja juz dhuzej jako zrodto informacji 1 idei politycznych, lecz jako obroncy kra-
jowych interesow. Po czwarte wreszcie, do stosowania przez Komisj¢ inkrementalnego
stylu formutowania polityki (i fragmentyzacji procesu politycznego) przyczynia si¢ jej
specyfika, a mianowicie wielo$¢ i roznorodno$¢ kultur i tozsamosci w Komisji, powoduja-
cych, ze jest ona de facto wieloorganizacja (multi-organization), ze wszystkimi tego kon-
sekwencjami®,

W ramach implementacji polityki przez administracj¢ Ch. Knill i S. Grohs rozroz-
nili interwencyjny styl administrowania i mediacyjny styl administrowania®. W przy-
padku administracji UE do$¢ powszechnie uznaje si¢, ze uprawnienia egzekucyjne orga-
néw unijnych sa relatywnie stabe w pordwnaniu z ich krajowymi odpowiednikami.
Niemniej jednak w celu zapewnienia efektywnego wykonania polityk unijnych moga
one stosowa¢ dwa podejscia. Po pierwsze, organy administracji UE moga korzysta¢ ze
stylu interwencyjnego, dazac do maksymalnego wdrozenia polityk unijnych przez ko-
rzystanie z wlasnych (ograniczonych) zasoboéw i mozliwosci, zwickszajac swoja zdol-
no$¢ sterujaca przez systematyczne zbieranie informacji o skutkach poszczegdlnych
polityk oraz przez nawigzanie bliskich stosunkéw z interesariuszami, ekspertami ze-
wnetrznymi i — oczywiscie — administracjami krajowymi, a takze przez mobilizowanie
nacisku spotecznego przez upowszechnienie informacji o przebiegu krajowej imple-
mentacji. Po drugie, organy administracji UE mogg si¢ powstrzymywac od podejmowa-
nia dziatan shuzacych zapewnieniu petnej realizacji polityk unijnych, ktére wykraczaty-
by poza ich prawnie okreslone obowigzki, co prowadzi do stylu mediacyjnego.

8 Zob. S. Connolly, H. Kassim, The Permanent Commission Bureaucrat, [w:] The Palgrave Hand-
book...,s. 161 in.
82 Zob. Ch. Knill, S. Grohs, op. Cit., s. 96 oraz 103-104.
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Postugujac si¢ stylem mediacyjnym, organy administracji UE korzystaja w szerokim
zakresie z delegowania zadan implementacyjnych administracjom krajowym i podmio-
tom prywatnym, a dominujacg rol¢ odgrywaja w nim raczej niehierarchiczna samoregu-
lacja i dobrowolne powiazania niz podejscie rozkazodawczo-kontrolne. Organy admini-
stracji UE postrzegaja si¢ nie jako instrumenty interwencji, lecz srodki mediacji pomi¢dzy
interesami spotecznymi i politycznymi.

Zaprezentowane rozroznienie interwencyjnego i mediacyjnego stylu administro-
wania (implementacji polityki) jest bliskie dystynkcji pomigdzy podejsciem egzekucyj-
nym (the enforcement approach) i podejsciem kierowniczym (the management appro-
ach) do zapewnienia wilasciwej implementacji (regime compliance) omawianym
i dyskutowanym przez J. Tallberga®. Autor ten zwraca uwagg, ze system implementa-
cyjny organdow UE obejmuje elementy podejécia interwencyjnego w postaci monitorin-
gu i sankcji, a takze elementy mediacyjne, takie jak budowanie zdolnosci (capacity bu-
ilding) i interpretacja prawa (rule interpretation). Bardziej interwencyjne elementy sg
stosowane przez Komisj¢ (i Trybunat Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej) w przypadku
stwierdzenia naruszenia prawa w panstwie cztonkowskim, ktory to system jest oparty na
monitoringu scentralizowanym, tzn. prowadzonym przez sama Komisje (police-patrol
supervision). Oprocz korzystania z wlasnego scentralizowanego monitoringu Komisja
postuguje si¢ jeszcze monitoringiem zdecentralizowanym, w ktérym to jednostki i przed-
sigbiorcy monitorujg prawo UE, skarzac w przypadku naruszenia prawa krajowe rzady
przed krajowymi sadami (fire-alarm supervision). Zdaniem J. Tallberga organy UE
korzystaja z kombinacji podejs¢ egzekucyjnego i kierowniczego, co zapewnia efek-
tywnos$¢ dzigki komplementarno$ci obu podejs¢ (the two strategies are complementa-
ry and mutually reinforcing, not discrete alternatives)®. Nieco inne stanowisko w od-
niesieniu do stylu implementacji zajmujg Ch. Knill i S. Grohs, ktorzy uwazaja, ze
w dziataniach Komisji dominuje raczej mediacyjny niz interwencyjny styl implemen-
tacji, co — rzecz jasna — nie oznacza, ze jest on stosowany w odniesieniu do wszystkich
polityk (i przez wszystkie dyrekcje generalne Komisji)®. I tak, w dziedzinach, w kto-
rych pozycja polityczna i prawne kompetencje Komisji s3 mocniejsze (np. w odniesie-
niu do polityki konkurencji) wyrazne jest interwencyjne podejscie Komisji®*. Z kolei
w obszarach, w ktorych kompetencje Komisji sg stabsze (np. w odniesieniu do polity-

ki spotecznej), przewaza styl mediacyjny.

¥ Zob. J. Tallberg, Paths to Compliance: Enforcement, Management, and the European Union, ,,Inter-
national Organization” 2002, No. 56, s. 609 i n.

3 lbidem, s. 610.

% Zob. Ch. Knill, S. Grohs, op. cit., s. 104.

% Zob. 1. Kawka, Zasady dobrego rzqdzenia w prawie Unii Europejskiej. Sektory infrastrukturalne,
Krakow 2011, s. 128 i n.
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Przeprowadzone wywody prowadza do koncowej konkluzji, ze styl administro-
wania jest uzyteczng koncepcja do analizowania konfiguracji, praktyk i rozwigzan admi-
nistracyjnych w czasie i przestrzeni, co potwierdza aplikacja postaci sktadowych stylu
administrowania (inicjacji polityki, formutowania polityki i implementacji polityki) do
funkcjonowania administracji UE, a w szczegdlno$ci Komisji Europejskiej. Styl admi-
nistrowania Komisji jest zazwyczaj jednoczes$nie stylem antycypacyjnym, inkremental-
nym i mediacyjnym: antycypacyjnym na etapie inicjacji polityki, inkrementalnym na

etapie formutowania polityki i mediacyjnym na etapie implementacji polityki.
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Administrative Styles. The Concept and Practice

Summary: The classical concept of administrative styles is a useful tool for the analysis of admin-
istrative configurations, practices and arrangements across time and space, which is evident when applied to
the European administration, and especially the European Commission.

Key words: style, administration, European Union.
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