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INSTYTUCJONALIZACIA ZARZADZANIA
) PROJEKTAMI UNIJNYMI
— PROBA ANALIZY TYPOLOGICZNEJ

Relacje migdzyszczeblowe: pozyce typologiczne

Kierowanie programami unijnymi ma posta¢ zarzadzania
wielopoziomowego. Jego celem jest potaczenie waloréw 1 ukierunko-
wania, i rynku, wspélnego sterowania i miejscowych potrzeb, odgér-
nych propozycji i oddolnej inicjatywy. Zarzadzanie wielopoziomowe
jest zespotem aren i gier, zaleznoSci i struktur, obejmujacy organy sub-
panstwowe, pafistwowe i ponadpafnstwowe, aktoréw rzgdowych i poza-
rzadowych. Dziatajg w nim réwnocze$nie niezalezni i dazacy do reali-
zacji do czeSciowo wspolnych, a czesciowo konfliktowych celow
aktorzy, o réznym stopniu wspoizalezno$ci (Heywood 2008, s. 126)".

' W literaturze zarzadzanie wielopoziomowe jest przyjmowane jako
system interakcji, w ktérym interakcje panstw i rzadoéw (,podejscie
zorientowane na pafstwa”), zastgpowane sa bezposrednimi interak-
cjami aktordw z réznych dziedzin i pozioméw wiladzy, a instytucje

" centralne panstwa s3 jednym z uczestnikéw (podejscie zorientowane
na aktordw). Por. Marks 1996, s. 20-38.
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Kierowanie w zarzadzaniu wielopoziomowym odbiega od klasycznych
wzoréw biurokracji i okre$la si¢ jako ,governance”. Czynnikiem klu-
czowym jest w nim Unia Europejska jako dysponent $rodkow, ktora
okresla cele i warunki ich realizacji. Jej celem jest integracja dziatan
wielu aktoréw wokdt wspdlnego celu, w sposob, ktoéry zachowuje wa-
lory aktywnoSci oddolnej. Sterowanie takimi strukturami dokonuje si¢
drogg indykatywna — poprzez okreslanie celow i wplyw na istotne pa-
rametry podejmowania decyzji innych aktoréw (Hausner 2002).

Do analizy takich zjawisk nalezy wykorzystac ujecie insty-
tucjonalne. Przyjmuje ono, ze dziatanie jest ztozong struktura, skiada-
jaca sie z szeregu powigzanych ze sobg aktordw majacych wspoélne, ale
1 konfliktowe interesy. Struktura ma charakter wielopoziomowy, a re-
lacje wzajemne i zjawiska przy tym powstajgce sg dos¢ zlozone. Akto-
rzy s nierdbwnoprawni, posiadajg formalne i nieformalne §rodki i moz-
liwosci. Aktorzy wyzszego rz¢du okreSlaja cele 1 reguly gry, definiujg
glowne symbole dyskursu jak integracja europejska. Kontrola srodkow
jest ich gléwnym zasobem, a ich dystrybucja narzedziem sterowania.
Aktorzy nizszego rz¢du starajg si¢ wpasowaé w te strukture, a nagroda
sg dla nich uzyskane $rodki. Zarazem jest to addytywna wspdlnota ce-
low, w ktorej aktorzy nizszego rzedu staraja sic wspolne cele dezagre-
gowal i przekladac na lokalng specyfike. Wprawdzie liderzy wyzszego
poziomu okre$lajg cele dzialania strukeury, ale w ich realizacji sg zalez-
ni od wspoltpracy dotow.

Mozna zaproponowac trzy typy podejscia z zakresu teorii
socjologii organizacji, ktére moga miec zastosowanie w analizie zjawisk
interakcji w procesie realizacji programow unijnych: 1) typ organizacji
parabiurokratycznej, 2) typ wewnetrznego rynku polityczno-admini-
stracyjnego i 3) typ mimetyzmu organizacyjnego.

Typ parabiurokratyczny zbliza si¢ do wzoru funkcjonowania
klasycznej biurokracji wraz ze wszystkimi typowymi dla niej zjawiska-
mi i procesami (Crozier 1967). W tym przypadku przybiera postac
zbiorowego i wielopoziomowego wspdlnego problemu. Zrédlem owe-
go ,problemu” sg programy europejskie. Nalezy je zrealizowac, tj. wy-
daé przeznaczone na nie $rodki, co si¢ w zargonie uczestnikéw okresla
jako ich ,przerobienie”. Realizuje si¢ to poprzez dzialanie biurokra-
tyczne. Aktorzy sg skoncentrowani na technicznej stronie procesu, ktd-
ry staje si¢ dla nich celem samym w sobie. Jest on przez nich zdefinio-
wany jako rozdysponowanie $rodkéw. Uwaga organizacyjna skupiona
jest na procesie podzialu, realizacji i kontrolt wykorzystania §rodkow.
Relacje migdzy poziomami sg grami o Srodki i o warunki ich wydat-
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kowania. Wystgpuje silne kontekstowe determinowanie zachowania
aktoréw, a ich gry i racjonalnoSci s3 w nim zakorzenione (Stanisz-
kis 1976). Mechaniczne zaleznoSci, typowe dla biurokracji, formujg sig
bez faktycznej podleglosci administracyjnej. Powstajg w wyniku zalez-
nosci uczestnikoéw z nizszych szczebli od organizacyjnej gory ze wzgle-
du na wtasna niska zdolnos¢ do samodzielnego dziatania w tej sytuacji.

W typie mimetyzmu organizacyjnego gibwng strategig do-
low jest wpisanie si¢ w aktualng strukture szans poprzez odpowiednie
przystosowanie si¢ do akceptowanych celow, przyjetego jezyka dyskur-
su i uznanych sposobéw dziatania. Ich celem jest maksymalne wyko-
rzystanie strukeury szans i okazji. Stuzg do tego istniejagce mity spotecz-
ne 1 polega to na swoistych ceremonialach (Meyer, Rowan 2006;
Di Maggio, Powell 2006). 'Typ quasi-rynkowy to relacja z administra-
cja publiczng zbudowana na rodzaju czesSciowego rynku. Jest to oparte
na postulatach nowego zarzadzania publicznego, w ktorym administra-
cja nie jest bezpoSrednim realizatorem programéw, ale ogniwem, kto-
re programuje ich realizacj¢. Realizuje to przez okreélanie celéw i wa-
runkoéw ich realizacji, dostarcza §rodkdw i przyjmuje produke, a wybor
program6w dokonuje si¢ w drodze konkursu. Wewngtrzny rynek sta-
wia sobie dwa cele: uruchomienie aktywnoSci oddolnej i maksymalnie
efektywne wykorzystanie §rodkow (Hausner 2002).

Proponowane typy majg charakter analityczny i maja postu-
zy¢ uporzadkowaniu opisu i analizy zjawisk i proceséw. Jest to obraz
uproszczony, ale stuzy ukazaniu okreSlonych aspektéw badanych zja-
wisk. Nie wystepujg one w postaci czystej, a ich rdzne aspekty uwi-
doczniajg sie w r6znym stopniu. Mozna postawi¢ hipoteze, ze typ re-
lacji miedzypoziomowych jest konsekwencjg wiedzy, umiejetnosci
1 zasobow aktoréw. Brak zasobdéw i umiejetnoéci sktania ku typowi
pierwszemu. Brak solidarnosSci celéw migdzy aktorami prowadzi do
drugiego wzoru. Z kolei spofecznosci o bardziej rozwinig¢tym lokalnym
zyciu spolecznym 1 kulturalnym mogg bardziej wykorzystywaé walory
typu trzeciego.

Specjalisci europejscy

Osoby zajmujace si¢ wspotpracg europejskg stanowig grupe
o specyficznych i rzadkich kwalifikacjach, wyrdzniajacg si¢ wiekiem
i wyksztalceniem, jak i zwigzang z okreS§lonymi profitami. Jest to sa-
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moistna grupa identyfikujgca si¢ z zawodowo z integracjg europejska.
Jest to praca ,wymagajaca duzo samozaparcia, duzej dyscypliny i spo-
rej wiedzy” (SUL). SpecjaliSci europejscy majg poczucie wiasnej misji
i czerpig satysfakceje z jej realizacji. Sq poddawani silnym naciskom i bo-
rykajg si¢ ze znaczacym ryzykiem zawodowym, zwigzanym z duzymi
wobec nich oczekiwaniami, gléwnie — efektow.

Specyfika tej grupy jest dobrze widoczna na tle charaktery-
styki administracji samorzgdowej na szczeblu subregionalnym. Jest ona
w znacznej mierze uksztaltowana jeszcze w okresie PRL. Ma wyksztat-
cenie Srednie: ogélne lub administracyjne. Cechuje si¢ stabym przygo-
towaniem jezykowym 1 w zakresie zarzgdzania oraz ekonomii. Jest ona
gléwnie przystosowana do standardowych zadan biurokratycznych. Jest
to dziatanie reaktywne polegajace na odpowiadaniu na przesylane z go-
ry lub dotu sygnaly. Stad jej stabe przygotowanie do radzenia sobie
z problematykg absorpcji funduszy europejskich. Bowiem praca z fun-
duszami oprocz duzych trudnoéci technicznych i zwickszonej odpo-
wiedzialno$ci ma jeszcze jedng specyfike. Wymaga wigkszej akcywno-
§ci 1 samodzielnoSci. Znaczaca jej czeS¢ polega na poszukiwaniu
informacji o programach 1 typowaniu ich do dalszej pracy. Pociaga ona
za sobg takze konieczno$¢ znaczacego i cigglego samoksztalcenia, zdo-
bywania wiedzy na spotkaniach i szkoleniach oraz drogg samoksztat-
cenia (BUM2).

Na tym tle wyréznia si¢ grupa osob wyspecjalizowanych
do wspolpracy europejskiej. Ich kariera 1 pozycja jest zwigzana ze
wspolipraca europejska. Wskazuja na to w wywiadach (,,Ja musze po-
wiedzieé, ze ja swoja karier¢ zawodowg zawdzigczam Unii Europej-
skiej”, KSUMEEFS). Majg swiadomos§é, ze gdyby nie wejscie Polski
do Unii Europejskiej, to ich zycie zawodowe wygladaloby zapewnie
zupelnie inaczej (KRUM). Bez Europy ,,nie byloby tego wydziatu i tej
pracy” (KSUMPR). Znaczgca cz¢$é, a czesto calos ich karier przebie-
gala w pracy z funduszami europejskimi. Czasem zdazyli juz przezy¢é
kilka reorganizacji ministerstw (,w miedzyczasie, chyba trzy roézne
ministerstwa si¢ tym zajmowaly: Ministerstwo Gospodarki i Pracy,
pozniej Ministerstwo Gospodarki, w kohcu powstalo MRR”, WAW-
MRR1). Karier¢ wypetnily im kolejne edycje program6w europejskich
(»na poczatku zajmowalem si¢ programem banku $wiatowego (..) Po-
tem posrednio troche przedakcesyjnymi, potem trochg¢ tym okresem
programowania dwa cztery, dwa sze§¢”, KRUM). Udzial w programach
europejskich silnie wptynat na ich mentalnos¢, sposéb mySlenia i dzia-
tania (,Jestesmy absolutnie przesigknigci ta, jakby tym zarzadzaniem
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projektami”, KSUMEFS). W jezyku programéw opisujg otoczenie,
w jakim pracujg (,nagle musimy funkcjonowa¢ tak naprawdg w Swie-
cie przedakcesyjnym”, WAWMRR?2).

Na szczeblu wojewddzkim jest duza ptynnos¢ tej grupy ze
wzgledu na relacje ptac i wymagan (,, 1o jest zazwyczaj tak, ze to sg lu-
dzie, ktorzy przychodzg na przeczekanie albo na jakas lepszg karierg”,
KSUMEFS). W niektérych wojewodztwach jest tak silny problem ro-
tacji kadr, ze jezeli kto§ zajmuje si¢ rok funduszami strukturalnymi, to
uchodzi za pracownika z gigantycznym do$wiadczeniem (KRUM).
Szczegodlnie ze powstaly firmy prywatne, dobrze opfacajgce pracowni-
kow, nastawione na obstuge projektéw europejskich?.

Specjalisci od funduszy europejskich wyrézniajg si¢ wie-
kiem, kwalifikacjami i metodami pracy. Sg oni ,,mtodsi” niz reszta pra-
cownikéw w podwdjnym znaczeniu. Po pierwsze, ma to sens metrykal-
ny (KSUMPR). Srednia wicku w takich wydzialach, zawiera si¢ czesto
okoto czterdziestki, a w niektdrych okresach nawet nie przekraczata
trzydziestu lat (KRUM).

Po drugie, jest to grupa ,mtoda” jako struktura organizacyj-
na. Czesto sg to ludzie, ktorzy przyszli do pracy bez obcigzen urzedni-
czych. Ich praca mato ma wspolnego ze stereotypowym rozumieniem
administracji (,my wbrew pozorom nie uprawiamy tylko biurokracji”,
NTU2). Pracujg w wielu przypadkach w sposéb sprzeczny z typowg ru-
tyng biurokratyczng. Widoczna jest spora réznica w kulturze pracy
i w podejéciu do obowigzkéw (,,dla nas nie jest dziwne zosta¢ do dzie-
wietnastej i pracowaé, a nie wybiegaé pi¢tnasta dwadzieScia pigc, bo
przeciez pigtnasta trzydzieSci skonczytem pracg”, KSUMPR). Powo-
duje to poczucie wyzszoSci (,, 1o jest malo popularne, ze urzednik to
musi by¢ cztowiek wykwalifikowany, my$lgcy”, KSUMEFES). Zarazem ta
odrebnos¢ jest ich atutem (,,Tutaj ekipa jest dosy¢ prezna, przez to ze
i mtodzi i silnie zaangazowani w prace”, WAWMRR1). Zwiazane jest to
ze Swiadomo§cig swej odrgbnoSci (,,Nam si¢ znowu wydaje, ze jesteSmy
ci fajniejsi, ze bardziej przypominany jednak firme¢ prywatng’,
KSUMPR). Prowadzi to do poczucia swoistej dumy korporacyjnej z dy-
namicznoSci i sprawnoéci (WAWMRR1).

Specyfika ich dziatania rodzi ré6zne wewngtrzne napigcia
(,my jesteSmy znani z tego, ze stwarzamy problemy”, WAWMRR1).

2 Cze$¢ kosztdow uczestnictwa w programach europejskich to wynaj-
mowanie prywatnych firm do obslugi projektu od napisania wniosku
po rozliczenie (Guz-Vetter 1999).
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Efektem ich obecnosci sg utrudnienia w wynagradzaniu, gdyz ,trudno
jest wprowadzi¢ system motywacji finansowej, ktory obejmie jedynie
czes$é urzedu” (BUW). Powoduje to takze trudnosci komunikacyjne
z resztg urzednikow, gdy ,czasami jest to takie uczucie zderzania si¢
na roznych poziomach” (KSUMPR). Z tych napieé¢ zrodzit si¢ stereo-
typ, ze ,miodzi, bezczelni, glosni i w ogole i ciagle cos chea 1 jeszcze
mowig, ze to ma byé szybko” (KRUM). U nich samych powoduje to ne-
gatywny stosunek do zastanej kadry (,,prosz¢ nie odebraé tego w taki
sposob, ze jezeli kto§ ma pigédziesigt lat i pracuje przez ostatnie dwa-
dzie$cia dwa w administracji, to uwazam, ze jest do u$pienia”, KRUM).

Grupa ta ma rzadkie umiejetnosci (,,No zajecie takie, ze ja
znam tylko w Polsce trzech takich gosci, ktorzy wykonujg taki zakres
obowigzkéw jak ja”, KSZGiP) 1 jednocze$nie bardzo potrzebne (,,ma-
my setki wnioskéw, a jedynie kilka osdb, ktore naprawde mogg sie tym
zajat”, BUW). Potrzebne kompetencje to pofaczenie wiedzy 1 doswiad-
czenia, gdyz trzeba ,przyswoié te wszystkie podreczniki, zasady itd.,
itd.” (WAW-MRR2). Natomiast dla nich jest to rzeczywisto$¢ oswojo-
na, gdyz jak méwig w wywiadach: ,Dla mnie Europa to tak naprawde
to juz nie jest nowos¢ (..) przesztam przez te programy, to dla mnie to
jest po prostu instrument, to jest rzeczywisto$¢” (WARMRRZ). Praca
ta jest zwigzana z okreSlonymi korzy$ciami i przywilejami, jak czeste
wyjazdy do Brukseli i innych krajow, rodzgce niekiedy napigcia i zawi-
$ci (,pojechac wiasnie na Stowacje¢ albo do Madrytu, albo do Berlina,
albo Bog wie jeszcze”, KRUM).

Natomiast praca ta stwarza im wyzwania i szans¢ osobiste-
go rozwoju (,nauczytam si¢ w micdzyczasie kilku jezykéw obceych”,
WAWMRRT1). Trudno im byloby znaleZ¢ takie miejsce, gdzie mogliby
zrobi¢ tyle ciekawych rzeczy i tyle si¢ nauczyé (KRUM). Stad ,,jezeli
kto$ nie lubi tej dziedziny i tego typu pracy, to po prostu tutaj nie pra-
cuje” (WAWMRRU1). Swoista nagroda dla tej grupy jest rzadkie w ad-
ministracji poczucie satysfakeji z pracy. Przede wszystkim przez jej na-
macalne efekty, gdy mozna widzie¢ dokonujacy si¢ dzigki funduszom
europejskim postgp 1 $ledzi¢ zmiany w otoczeniu (WAWMRRI,
RZWZFEPUW). Mozna mie¢ satysfakcje z przejscia nowg ulica czy
zobaczy¢ budynek wydziatu lokalnej uczelni lub szpitala odnowiony
z tych srodkéw (RZWZFEPUW, BUW). Nic dziwnego, ze ,,gdziekol-
wiek nie pojade, tam wszedzie wypatruje znaczka tego naszego
ZPORR-u (...) ,;,O! Jest!” (KSUW). Daje to poczucie satysfakeji i spet-
nienia, nieporéwnywalne z tym, gdyby si¢ udato ,sprzedaé tysiac opa-
kowan czegos tam” (KRUM).
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Pozycja tej grupy wynika z olbrzymich trudnoSci, jakie
stwarzajg starania, a nast¢pnie obstuga projektéw unijnych. Okresla si¢
to jako ,,droge przez m¢ke” (SAZ2). Stosowania tych procedur uczyl si¢
jednocze$nie caly pion, wiele rzeczy bylo niedoprecyzowanych, brak
byto wigzgcego okreslenia kluczowych parametréow dziatania (,tak jak
stynna pomoc publiczna”), a wiele rzeczy zmieniano w trakcie. Trze-
ba bylo by¢ ,,bardzo na biezgco” z odpowiednig strong internetowa, gdy
dla przyktadu w ZPORR pojawila si¢ 46 wersja generatora wnioskow
(NTU1). Przy czym zdobycie $rodkéw nie jest tutaj kofcem, ale do-
piero poczgtkiem pracy. Skomplikowane sa rozliczenia finansowe i jest
duzo pracochtonnych spraw finansowo-biurowych (SN1). Kiopoty te
spowodowaly, ze byla nawet w jednym z wojewodztw gmina, ktéra z te-
go powodu z zasady nie starala si¢ o projekty unijne.

Sama praca wymaga ciaglego, biezacego Sledzenia i zbiera-
nia informacji. Sg tu aktywne 1 odgérne instancje informujace o nowych
programach i projektach, czy to samorzadowe czy resortowe, dziala
poczta pantoflowa, ale trzeba takze ciagle monitorowa¢ odpowiednie
strony ministerstw i centralnych urzedéw (SN1). Jest to o tyle istotne,
ze bywalo, ze ,Wniosek trzeba bylo zlozy¢ do pigtnastego, natomiast
ogloszenie tego bylo trzynastego, albo, albo dwunastego, w migdzycza-
sie byl jeszcze jaki§ dzierh wolny” (SU1). Zaniedbanie stalego $ledze-
nia odpowiednich informacji lub brak odpowiednich os6b do tej pracy
grozi utratg duzych i znaczgcych szans dla danych jednostek (CN3).

Odejscie lub utrata specjalisty, czy po prostu osoby w tym
zorientowanej, szczegblnie na nizszych szczeblach, w zasadzie unie-
mozliwia uczestnictwo w projektach (,,Byta taka osoba, juz nie pracu-
je i teraz chyba nie ma nikogo, kto by pisal takie projekty unijne z te-
go, co wiem, w urz¢dzie miasta”, SA1).

Swoistg trudno$¢ stanowi jezyk dokumentacji unijnej, okre-
§lany jako ,eurozargon” czy euroslang™. Jest on traktowany prawie
na statusie j¢zyka obcego (,Kanalizacja jednej wsi to tysigc stron eu-
roslangu w postaci kosztorysu”). Powoduje to duze trudno$ci z samym
zrozumieniem ogloszen i tekstow (,,Na poczgtku sie mylimy ze wszyst-
kim, bo to i nowe nazewnictwo, nowe operowanie, nowymi rzeczami”,
KRWDD).

3 Jest to problem nie tylko polski. Popularna ksigzka z wykazem skr6-
" toéw i pojeé stosowanych w dziatalnoSci UE nosi tytut Exrgjargon
i miata juz co najmniej 6 wydan (Ramsay 2000).
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Jest to widoczne w jezyku respondentéw. Pojawiaja si¢
zwroty typu: ,To byla jednostka bezposrednio nadzorujacg RIF-y”
(BUW). Niekiedy sg to spolszczone terminy angielskie jak ,Desk Ofi-
cer od tych programéow” (WAWMRR?2). Wiele innych termindw, kto-
rymi operujg respondenci, powstalo jako kalki z angielskiego jak ,Wita-
dza Wdrazajacg”, ,Regionalna Instytucja finansujaca”, ,Instrumenty
Sasiedztwa 1 Partnerstwa”, a uczestnicy programéw okre$lani sg jako
wbeneficjenci” (WAWMRR1). Dodatkows trudnoscig jest to, ze termi-
ny te zmieniajg si¢ wraz z programami. Sg wigc ,,procedury supportow-
skie, struktury interregowskie” (RZWZFEPUW). Stwarza to problemy
ze zrozumieniem dyrektyw, z wdrozeniem si¢ w jezyk unijny i zwigza-
na z nim nomenklaturg, z uzywaniem pewnych sformutowan i znaczen
(KSUMEFES). Jest to traktowane jako dodatkowy wymiar kompetencji
1 bariera dla 0s6b niezorientowanych.

O skali trudnosci mogg méwié odpowiednie wydawnictwa
jak Podreczny stowniczek termindw Unii Europejskiej (Zakrzewska 2000).
Polska Agencja Rozwoju Regionalnego wydata trzykrotnie Stownit roz-
woju regionalnego (Stownik..., 2000). Byly takze takie wydawnictwa, jak
Angielsko-polski stownik terminologiczny programow rozwoju regionalnego (Ze-
browska-Cieslak 2002) czy Angelsko-polski stownik terminologiczny dla be-
neficientow Programu Phare — Spojnos¢ Gospodarcza i Spoleczna” (Zebrow-
ska 2001). Pismo ,Fuindusze Europejskie” ma na swych stronach
internetowych liczacy kilkadziesigt stron specjalny stownik tego ro-
dzaju pojec.

Mimo to samorzady walczg i zabiegajg o pienigdze unijne
(, Teraz jest ten nowy okres akcesyjny (...) mndstwo pienigdzy do wzie-
cia”, CD1). Srodki te sa bowiem dla nich olbrzymig szansg. Samorzg-
dy borykaja si¢ z brakiem funduszy na inwestycje. Relacja mozliwych
do zyskania §rodkéw z puli krajowej i unijnej przedstawia si¢ zasadni-
czo korzystnie dla tych drugich. W jednym z badanych powiatéw in-
westycje drogowe z UE stanowily 13-14 mln z1, podczas gdy subwen-
cje krajowe 0,8-1 mln zt (SU1).

Tak duze finansowe potrzeby samorzgdéw wynikaja z za-
poznienia infrastrukturalnego w stosunku do Europy Zachodniej, kto-
re oceniano na kilkana$cie lat w polowie lat 90. (Gatazka, Sierak 1998).
Sytuacja miast 1 gmin w nastgpnych latach si¢ nie zmienita, a tempo
inwestycji ostabto. Takze sytuacja finansowa samorzadéw nie poprawia-
la sie. Znaczaca cze$¢ ich budzeté6w opiera si¢ na podatku CIT 1 PIT,
a ich dochody i subwencje sg waloryzowane odpowiednio do wykona-
nia dochoddéw przez skarb pafnstwa. Stad zasadnicze inwestycje infra-
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strukturalne sg poza ich zasiegiem (,,Wlasnymi srodkami na pewno tej
inwestycji nie zrealizujemy, bo to jest 30 milionéw ztotych, a budzet
miasta opiewa na kwote przychodow w tej chwili na kwote okoto 50
milionéow”, BP1).

Nic wiec dziwnego, ze patrzy si¢ na programy europejskie
utylitarnie jako na szanse dostgpu do Srodkéw, nazywanych slangowo
»kasg™*. Nastawienie to dobrze ilustruje artykut prasowy o porozumie-
niu 12 gmin powiatéw wejherowskiego 1 puckiego — Razem po kasg
do Unit (Razem..., 2009). Jest to szansa dodatkowych pieniedzy (,,Iu
jest kasa, ktorg mogg wzigC, niestety przykryta procedurami”, ale ,,s3
to pienigdze generalnie za darmo”, KRUM). A | poczatek nowego pro-
gramu to jest tak naprawde okres zniw dla tego regionu” (RZUM).
Na nizszym szczeblu nowo oddane czy odnowione drogi sg nazywane
yunijkami” (NTUT1).

Programy europejskie opisuje si¢ jezykiem korzysci: ,,z pro-
gramu ukrainskiego mamy zakontraktowane 40 mln ztotych, a z pro-
gramu sfowackiego mniej wiecej 10 mln zlotych i tak to wyglada, ra-
zem 50 min” (RZWZFEPUW). Zalety pogranicznosSci maja w tej
perspektywie bardzo wymierny charakter (,to, ze jesteSmy na pogra-
niczu polsko-sfowackim, to dla nas ma wartos¢, tak lekko liczgc, dwu-
nastu—trzynastu milionéw ztotych, bo tyle srodkéw uzyskalismy, wyko-
rzystujac $rodki przeznaczone na rozwdj transgraniczny”, SU1).

Whplywa to silnie na lokalng polityke. Kandydaci na burmi-
strzow deklarujg w swych programach zabiegi o pozyskanie srodkéw
(Czarna Biatostocka, 2002). W tym celu sg zawierane lokalne koalicje
(powiat Ifawa, 2002). Inwestycje sa najbardziej widoczng wizytowka
dobrej wiadzy; a ich poziom — bardzo dobrym predyktorem szans na re-
elekcje (,,bo to swiadczy o skutecznosci dziatania”, BPU1). Odwrétnie
brak starah to czeste zarzuty opozycji lub konkurencji.

* O skali oczekiwah na pomoc unijng w samorzagdach méwia takie zja-
wiska jak proby oszustw. W starostwie klobuckim przez kilkanascie
miesiecy urzedowat obywatel niemiecki jako rzekomy przedstawiciel
UE. Byto w tej sprawie wdrozone nawet §ledztwo prokuratorskie (za:
htep://www.polskiejutro.com/art, 2 maja 2008).
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Wzor dziatania migdzyszczeblowego
Jako problem zbiorowy

Pierwszy wyrdézniony typ dziatania mi¢dzyszczeblowego to
praca z funduszami europejskimi jako problem zbiorowy. W tym typie
mamy koncentracje¢ na wydatkowaniu, rozumianym jako samoistne za-
danie zespotowe. Jest to ,przerobienie” (wydanie) okreSlonej kwoty,
zakonczone skutecznym ich rozliczeniem (,,odpowiadam za wydanie
w tym wojewddztwie miliarda dwustu miliondéw euro przez najblizsze
siedem lat”, KRUM). To skupienie si¢ na procesie realizacji wplywa
na spos6b mySlenia aktoréw i na relacje migdzy nimi. Nacisk jest na ad-
ministracyjng sprawnos$¢ i realizacje, natomiast aktorzy mniej skupiajg
sie na celach (,trudno mi jest cokolwiek powiedziec”, gdyz ,ja si¢ zaj-
muje narzedziowym wydawaniem pieni¢dzy, ekonomig”, KSUMRR).
Czasem wyrazajg to wprost: ,zajmuj¢ si¢ pieni¢dzmi europejskimi, nie
Europa, jako ideg”, (KRUM).

Na problem realizacji programow patrzy si¢ przede wszyst-
kim jak na ,przerob” §rodkéw. Temu stuzy struktura administracyjna:
~Powstaly departamenty, powstaly komorki, ktore no, ktorych zada-
niem jest przerabianie, wdrazanie, programowanie teraz réwniez tych
funduszy (RZUM). Te pieniadze, ktore idg w dot w programach, »kon-
sumujg« miasta i regiony” (SU1). Sukces programu definiuje si¢ w jg-
zyku wykorzystania srodkdw (,,mamy wykorzystane prawie sto procent
§rodk6éw z programu”, KSUW). Ich niewydanie to porazka. Dazy sie,
by jak najwigcej pienigdzy zostalo w wojewodztwie, gdyz wszystkie
niewykorzystane $rodki wrocg do komisji europejskiej (BUW).

Jest to problem wielopoziomowy, gdyz rodzi si¢ ze wspol-
nych trudnosci w warunkach pionowych powigzan miedzy uczestnika-
mi, dziatajgcymi na réznych poziomach samorzadu. Sytuacja jest defi-
niowana w kategoriach wzajemnych zaleznosci w trakcie procesu, gdyz
w wydatkowaniu §rodkéw unijnych ,jesteSmy uzaleznieni od tych po-
szczegblnych szczebli, tych poSrednich szczebli” (WAWMRRI,
BWFOS). Towarzyszy temu $wiadomo$é, ze ,musimy by¢ bardzo
otwarci, jezeli chodzi o wspoiprace z beneficjentem. Bo jednak i bene-
ficjent, i my dziatamy w jednym kierunku” (BUW). Wynika z tego na-
stawienie do ,dotu” (,jest to wyciggniecie r¢ki w strong beneficjen-
t6w”, BFOS). Od tych relacji zalezy jak szybko nastepuje ,nabér”
1,,sptyw wniosk6w”. Ich odbiorcy nazywani sg zgodnie z europejska no-
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menklaturg ,beneficjentami”. Patrzy si¢ na nich w kategoriach ,,zdol-
nosci absorpeyjnych” (NTU1). Z kolei gdy wspélpraca sie Zle ukiada,
pojawia si¢ staba reakcja potencjalnych zainteresowanych, gdyz ,liczy-
liSmy na wigkszy odzew, bo mamy zarejestrowanych okoto 160 organi-
zacji pozarzagdowych na terenie powiatu” (N'T'U1). Wskaznik nietrafio-
nego programu to sytuacja, ze nabor do konkursu zamknicto,
a ,splynal” jeden wniosek (BWFQOS).

Na realizowane programy patrzy si¢ gléwnie przez pryzmat
tego, na co je mozna wydac 1 jak rozliczy¢. Kluczowa kwestia dla
wszystkich sg kryteria: na co mozna dosta¢ te pienigdze, kto 1 dlacze-
go zostat wybrany (BUM1). Nie jest to samo rozdysponowanie pienig-
dzy, ale chodzi takze o wydanie pieni¢dzy na projekty, ktére bedg re-
alizowa¢ wymagane odgoérnie wskazniki (BWFOS).

Od tego w duzym stopniu zalezy sytuacja potencjalnych
odbiorcow. Przyktadowo kilka gmin karpackich nie moze korzystac
z krajowych funduszy ochrony srodowiska, bo leza w zlewni Morza
Czarnego. Na szczgScie moga korzysta¢ z programdéw pogranicza
(KRUM). W innym przypadku program byl adresowany do wickszych
miast, ktore juz miaty zaspokojone tego rodzaju potrzeby infrastruktu-
ralne. Kryterium dostgpnoSci rozszerzono wigc na gminy polozone
w aglomeracji, ktore przez to znalazly si¢ w znacznie lepszej sytuacji
niz gminy rzeczywiscie potrzebujgce, ale odlegie od centréw (KRFOS).
Innymi r6znicujgcymi kryteriami sg wielkos¢ jednostki 1 gestos¢ zalud-
nienia. Okreslaja one dostgpno$¢ srodkéw (,jesteSmy miastem, wigc
nie mozemy korzystac z tych funduszy na rozwoj regionéw”, a ,,gminy
wiejskie skorzystaly na r6zne zadania i male miasta”, N'TP1). Z tego
powodu pewne miasto wydzielito czg¢$¢ swego obszaru jako gming, aby
staC si¢ miasto-gming i moc szerzej korzysta¢ z funduszy. '16 wszystko
stwarza szczegblne trudnosci jednostkom posrednim (,,no to bylo tak:
nasze miasto jest za duze, bo sg pienigdze na miejscowosci do 5 tysig-
cy mieszkancow”). W innym przypadku okazalo si¢, ze Srodki ,,sa dla
jakich$ duzych miast do duzych srodowisk, bo tam jesteSmy za mali
i znowu nic z tego” (BPA1).

O te kryteria dostgpno$ci programéw toczg si¢ gry mieg-
dzyszczeblowe. W wojewddztwie malopolskim wczesniej stosowane
kryterium efektywnosci znacznie utrudniato finansowanie projektéow
infrastruktury w obszarze gorskim ze wzgledu na rozproszong zabudo-
we wsi. Ale udalo si¢ przekona¢ UE, aby te $rodki przekwalifikowac ja-
ko przeznaczone na popieranie turystyki i tworzenie otoczenie turysty-
ki (KRUM).
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W tym typie dzialania wspdélnego nizsze szczeble s silnie
uzaleznione od wyzszego szczebla przy formutowaniu celéw i propo-
nowaniu sposobdw ich realizacji. Intensywnie korzystaja z ich pomocy.
W efekcie realizacja programu przebiega jak w biurokratycznej relacji
przy biernym udziale aktor6w nizszego szczebla (,My do konca prawa
unijnego — mieszkancy tutaj — nie znamy tych wszystkich zasad tych
madrosci, dlatego potrzebne jest posrednictwo madrego urzednika”,
GP3), a ,bez pomocy tutaj wladz wyzszego rzedu to niewiele si¢ zro-
bi” (GP2). Stad sa czeste kontakty d6i-gora 1 gora-dot. Uczestnicy pro-
gramoéw, gdy tylko majg jaki§ problem, to dzwonig z pro$ba o pomoc
(BUW, WAWMRR1). Zarazem ,,gora” czesto si¢ kontaktuje z ,dotem”,
aby unikna¢ rozbieznoSci w interpretacji przepisow. Bicdy s3 obcigzo-
ne duzym ryzykiem dla beneficjentdéw, gdyz wiazg si¢ z koniecznoscig
zwrotu juz wydanych kwot czy zaliczek. W skrajnym przypadku grozi
to znalezieniem si¢ na tak zwanej ,czarnej liScie” instytucji, ktore
przez trzy lata nie mogg si¢ ubiegaé o dofinansowanie ze srodkow unij-
nych (BUM2).

Sg wigc silne obawy przed kosztami, trudnos$ciami i ryzy-
kiem uczestnictwa. Od ,,dofu” jest to kwestia obstugi biurokratyczne;.
Dla ,,gory” jest to problem uczestnikéw i ,przerobu”. U ,dofu” poja-
wia si¢ to jako ekonomika wysitku (,,My nie startowaliSmy do zadnych
unijnych srodkéw, bo tyle papierdéw mnie przeraza”, CP4) 1 kwestia od-
powiedzialnoSci (,,takich duzych to si¢ jeszcze bojg, wia$nie takich du-
zych pomystow, przedsigwzieé si¢ troszke boje, bo to jest taka duza od-
powiedzialno$¢ za to”, N'TA1). Narzucane kryteria postrzega si¢
niekiedy jako putapki, stad wazne sg poziome kontakty nieformalne
beneficjentow (,,ta wymiana informacja czesto jest takim ostrzeze-
niem, albo pokazaniem $ciezki, ktorg mozna p6js¢” (...) stad wiemy, ze
gdzied jest putapka”, SUZ2). Duze obawy rodzi ryzyko zwigzane z pro-
cedurg konkursu (,,na 182 gminy, tzn. gminy, tacznie miasta, miasta
i gminy ... tylko gdzie§ 82 uzyskato dofinansowanie”, GP1).

Zabieganie o uczestnictwo w programach pocigga za sobg
duze wydatki dla danych jednostek przy niepewnosci ich zwrotu. Jest
to ryzyko udzialu bez pewnosci efektu (,Dokumentacja ta kosztu-
je 300 tysicey zlotych, a nie jesteSmy pewni, czy pozyskamy”, BPP1).
Zarazem kryteria decyzyjne postrzegane sg jako nieprzejrzyste (,Naj-
gorsze jest to, ze dostalam odmowe 1 nie moglam sie dowiedzie¢, gdzie
zrobitam bigd”, NTA1). Trudnosci i ryzyko udziatu sa tym wicksze, im
nizszy szczebel samorzadu 1 im mniejsze jednostki. Majg one mniejsze
zasoby materialne 1 kadrowe.

rcin.org.pl



Woyciskanie Brukselki? : o europeizacji spotecznosci lokalnych na pograniczach, J. Kurczewska, H. Bojar (red.),
Warszawa: Wydawnictwo IFiS PAN 2009.

Instytucjonalizacia zarzqdzamia projektami unijnymi — proba analizy... 141

Trudnosci te na ,,gorze” widzi sie w lekowej postawie ,,do-
tu”, w jego obawach i rezerwie, a w efekcie ,,brak dostatecznego zain-
teresowania funduszami”. Obserwuje si¢, ze do programu ,beneficjen-
ci bardzo niepewnie i nieufnie podchodzili” i jest u nich sporo ,,oporéw
i lekow po te pienigdze siggaé” (BUW). To zjawisko jest bardziej wi-
doczne na granicy wschodniej (WAWMRR1). Niekiedy trudnosci te
rozwigzuje si¢ z silng pomocg wiadz lokalnych. Gdy wojewodztwu za-
lezato, by zorganizowa¢ warsztaty rozwoju regionalnego, to na jednym
z nich sam burmistrz ,zbieral ludzi z ulicy 1 kazat na przykiad przyjs¢
nauczycielom, powiedzial, ze jak nie przyjdg to ich zwolni, (...) swoje-
go szwagra przedsicbiorce zaprosit i zmusit do tego, zeby przyszedt”
(KRUM).

Ta postawa rezerwy powoduje organizowanie specjalnych
konkursow przez Zwigzek Powiatdw Polskich. W 2005 r. zorganizowat
on dla powiatéw najlepiej przygotowanych do absorpcji funduszy po-
mocowych konkurs pod specyficznym tytutem ,Ziote EURO 2005
W roku 2008 r. Polska Fundacja im. Roberta Schumana zaprasza szko-
ty ponadgimnazjalne, placowki o§wiatowe oraz organizacje pozarzado-
we z calej Polski do wspotpracy przy realizacji projektu ,,Zakochaj sie
w funduszach europejskich”.

Rozwigzanie problemu niedostatecznego zainteresowania
funduszami widzi si¢ w ,,aktywizacji” — oddziatywaniu na ,,d6t” 1 wspar-
ciu dla niego w réznej formie (NTU1). Stosuje si¢ trzy metody. Pierw-
sza to intensywna akcja informacyjna. W przypadku projektéw eduka-
cyjnych, czesé pojawia si¢ na stronie internetowe] kuratorium o$wiaty,
ze jest taki projekt a taki” (SN2). Informacje ptyng z urzedu miasta,
sq rowniez przekazywane przez wydzial edukacji, a ,,Pani Naczelnik
na biezgco dostarcza informacje” (SN1). Silnie angazuje si¢ takze
dziennikarzy (SD2).

Druga droga zache¢cania to wykorzystanie pomocy po$red-
nich szczebli samorzadu (,,od tego jak dzialajg wiadze samorzadowe
w zakresie informowania, znajduje przelozenie na liczbe projektow”,
WAWMRR1). Trzeci mechanizm stymulacji uczestnictwa to kontakty
bezposrednie, glownie konferencje i1 szkolenia (,Zeby kazdy bur-
mistrz, wojt mogl, mial taka okazje, zeby mogl si¢ po prostu zapytac,
jesli ma jakie$ watpliwosci”, WAWMRR?2). Ich celem jest przygotowa-
nie uczestnictwa w konkursach (,My zapraszamy potencjalnych bene-
ficjentéw, mowimy co oni mogg zrobié, jak nalezy te papierzyska wy-
petnié. Kiedy beda konkursy, jak si¢ przygotowac”). Czesto ta rola
pomocnika trwa i pdzniej. Pomocy udzielajg tez regionalne punkty
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kontaktowe (,gdzie oni mogg si¢ zgtosi¢ jak czego$§ nie rozumiejg, jak
wypetni¢”, BUW). Tworzy si¢ 1 nizej organizacje wsparcia, jak w Gor-
licach, gdzie powstal specjalny ,,System Pisania Projektéw 1 Wnioskow”
dla organizacji pozarzgdowych i szko6l. Powstal tam takze punkt kon-
sultacyjno-doradczy dla przedsigbiorcow (GA1).

Wyobraznia aktoréw jest pod silnym wpltywem projektow
(,,Wie Pan jako$ trudno mi okresli¢, bo caly czas patrze przez pryzmat
tych naszych programéw”, BUW). One determinujg §wiatopoglad, wy-
znaczajg postrzeganie przeszltosci, jak i okreslajg aktualne zachowania.
W tych dziataniach pojawiajg si¢ zjawiska charakterystyczne dla struk-
tur biurokratycznych. Jednym z nim jest wycinkowos¢, koncentracja
na problematyce wlasnego projektu, przy braku wiedzy i zainteresowa-
nia dzialaniami innych aktordéw (,to nie moja dziatka, wi¢c ja bym si¢
tutaj nie chciata wypowiada¢”, BUW; czy ,to w Urze¢dzie miasta trze-
ba pyta¢”, SA1).

Druga forma przejawu zachowan biurokratycznych to od-
czuwanie jako dyskomfortu niepewno$ci zwigzanej z niejasnoScia wy-
tycznych i przepiséw i dgzenie do jego redukceji (,,najwigksza trudno-
Scig jest niejednoznaczno$¢ i niejednolito$¢ réznych procedur, ktore
nas obowigzujg”, BUW). Brak wytycznych rodzi problemy (,,z oporem
to idzie. I to dlatego, ze tych powiedzmy dokumentéw, na kebrych my
pracujemy, nie ma do konca opracowanych” (BWFOS). Natomiast
w przypadku bardziej korzystnym to ,,na biezaco dostajemy wytyczne
od ministerstwa” (BUW). Pojawia si¢ takze typowa nieche¢ do samo-
dzielnego dziafania, gdy Komisja Europejska nie pomoze, i ,musimy sa-
mi szuka¢ rozwigzan” (WAWMRRI1).

W takim quasi-biurokratycznym typie pojawia si¢ w zacho-
waniu mechanizm, ktéry mozna okresli¢ jako ekonomike instytucjonal-
ng. Cechujg ja dazenie do akceptacji rozwiazan o charakterze ,,racjonal-
nosci wystarczajacej”. Jest to tendencja do minimalizacji kosztow
dziatania, unikanie antycypowanych trudnosci i redukcja napie¢ we-
wnatrz struktury. Najprostszym mechanizmem zmniejszania i ryzyka,
i napi¢C jest powtarzanie przeszlych skutecznych zachowan (Si-
mon 1984). Dla uproszczenia kopiuje si¢ gotowe zapisy z poprzednich
progamoéw, a jak juz raz go zrobiono, to potem si¢ jego tresci powtarza
mechanicznie, gdzie si¢ tylko da. Priorytety w nowym programie s ta-
kie same jak poprzednio badZ sa ,Sciagane z czego$”, albo przepisywa-
ne z aktéow prawnych wyzszego rz¢du — rozporzadzenia (RZSEK).
Z jednej strony jest szesnascie programow, a z drugiej strony praktycz-
nie wygladajg tak samo i fatwo je pomyli¢ ze soba (KSUMPR).
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Problem realizacji programdw postrzega si¢ od strony ucigz-
liwosci ich rozliczania (,,bytoby nam na pewno tatwiej, gdyby benefi-
cjenci stosowali si¢ do tych wszystkich zapisow procedur, ktore si¢ za-
wiera w instrukcjach” (BUW). To rodzi takze swoista ekonomi¢
partnerstwa. Wspolpraca z samorzadem jest bardzo dobra, bo ,,samo-
rzad jako beneficjent jest dos¢ wygodny”. Ma pewne stuzby, szczegol-
nie finansowe, faktury czy inne dokumenty ,,s3 odpowiednie”, a jesz-
cze jak maja kogos, kto si¢ zajmuje specjalnie funduszami unijnymi ,,no
to zdecydowanie to poprawia wspétprace” (RZWZFEPUW).

Innym problemem dla zarzadzania w sieci powigzan tego
typu sg napi¢cia na tle podziatu srodkéw i konfliktogenno$¢ legitymi-
zacji kryteriow podziatu. Rodzi to dwie tendencje: do réwnoéci w po-
dziale albo do poszukiwania zrodet legitymacji w decyzjach odgérnych.
Przyktadowo w miastach zroznicowanych religijnie 1 kulturowo, ,jak
kto$ zawnioskuje pienigdze na cerkiew, na remont zabytkowej cerkwi,
no to zaraz jest wniosek na remont zabytkowego kosciota”. No 1 nikt
nie $mie z radnych glosowaé przeciw, bo wie, ze ,jak zaglosuje prze-
ciw temu, no to wtedy drudzy zaglosuja przeciw temu” (BPA3). Jeze-
li tylko jeden zwrocit si¢ z prosba o dang dotacje, a cho¢ drugi nie po-
trzebuje, to i tak musi dostaé, ,,bo bylaby nieréwnowaga” (BPD1). To
nastawienie powoduje, ze podzial srodkéw mierzy si¢ nie celami, ale
relacjami migdzy odbiorcami (,Dom Kultury pozyskal, o§wiata pozy-
skata”, BP1).

Takze w skali wojewodztwa i kraju rodzi to podobne pro-
blemy. W wojewddztwie podkarpackim grupa przedstawicieli wtadz
samorzgdowych napisata ,do Marszatka, do wojewody, do Komisji Eu-
ropejskie, do Prezydenta, Premiera, do ministréw, do réznych mini-
sterstw”, protest o nieuczciwg, nieracjonalng i niezgodng z zasadami
Unii Europejskiej redystrybucje srodkéw. Protest wskazywal, ze za-
rzad wojewbdztwa bardziej sprzyja poinocnej czgSci wojewodztwa
(SP1). Respondenci z sgsiedniego wojewddztwa wyrazali obawy, ze
Krakow ,wysysa catg Malopolske” (N'TP1).

Unikaniu tego rodzaju napi¢é¢ niekiedy sprzyja niesamo-
dzielnoé¢ wyzszych szczebli. Centralizacja pewnych decyzji na szcze-
blu Unii ,porzadkuje sprawy”, ustalajac, kto moze 1 na co wydawac
(KRFOS). Taka centralizacja ufatwia legitymacj¢ kryteriow. ,Oficjal-
ng wytyczng” Komisji Europejskiej, ktora obowigzuje wszystkie regio-
ny, jest jedynym skutecznym argumentem w dyskusji z samorzadami.
Z niej wynikato, ze po prostu nie mozemy da¢ wigcej, bo nam komisja
nie zaakceptuje programu (KRUM).
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W relacjach instytucjonalnych uktad podporzadkowania jest
nie tylko siecig zaleznosci, ale i oparcia oraz ochrony. Ono determinu-
je stosunek miejscowych wiadz do danej instytucji. Ten schemat wy-
znacza podzial na instytucje miejskie, gminne i powiatowe (,Mowimy
miasto i powiat. Ja jestem jednostka powiatowsg (...), ja jestem odpo-
wiedzialny przed powiatem, a nie przed miastem”, GA3). To decydu-
je o lokalizacji na mapie ,nasze/nie nasze”, za§ mniejsze znaczenie ma
jej dziatanie dla spofecznosci lokalnej. Stwarza to niekiedy trudnosci
dla instytucji o zasiegu miejscowym, ale nienalezacych do lokalnej sieci
zaleznoSci, jak muzeum PTTK czy lokalna galeria, ale podlegta samo-
rzadowi wojewddzkiemu. Podporzadkowanie Urz¢dowi Miasta daje po-
czucie bezpieczenstwa (NTAL1). Instytucja moze liczy¢, ze bedzie
»moze niepelna, ale chocby czgstkowa pomoc materialna lub niemate-
rialna”.

W tej ekonomii instytucjonalnej istotnym parametrem jest
wielko§¢. Okresla ona szanse uczestnictwa w programach i zdolnosci
absorpcyjne réznego typu $rodkéw. Jednostki wicksze tatwiej mogg
uzyskiwaé dostep do niektorych programéw. One dysponujg potencja-
tem pozwalajacym na ich ,przerobienie”. Powoduje to paradoks, ze
na duze imprezy tatwiej uzyskaé srodki (NTA1). Wielko§¢ miasta czy
organizacja duzych imprez daje ,zauwazalno$¢”, istotng dla duzych
sponsorow, jak Grupa Zywiec, ktorzy chetnie ,wchodzg” w niektore
wydarzenia kulturalne, gdyz jest to dla nich dobra szansa autopromo-
cji (CA3).

Ucigzliwo$¢ schematéw i procedur dzialania jest ro6zna
w zalezno$ci od wielkoSci i liczby uczestnikéw. Im wickszy program
i im mniej uczestnikdéw, tym proSciej nim zarzadzaé, rozliczaé i reali-
zowa¢ wydatki. Uderza to silnie w mniejsze jednostki, samorzady lo-
kalne 1 organizacje pozarzadowe (,,PrzegrywaliSmy z duzymi oSrodka-
mi, no gdzie wystarczyto zrobi¢ duzg wystawe — impresjonistdw
sprowadzi¢, mie¢ milion zlotych, sprowadzi¢ wystawy, pokazaé ja”.
Podczas gdy ,,0 wiele trudniej jest zrobi¢ w matym oSrodku, rzecz du-
79, wazng, na ktorg by przyszio 10 tysiccy” (Cieszyn, CAl). Podobnie
efekt wielko§ci uderza w organizacje pozarzadowe, ktoére maja niewie-
le srodk6éw wlasnych i waskie mozliwosci kredytu. Napotykajg one wie-
cej trudnoSci z przygotowaniem wnioskdw ze wzgledu na potencjat ka-
drowy i malg wiedz¢ w zakresie funduszy (RZUM). Tutaj swoistg
bariere stanowi wktad wiasny. Samg w sobie trudnoscia jest kwota, kto-
ra w skali programu jest mala, ale dla placowki kultury olbrzymia, jak
gdy biblioteka musi wzigé 100 tys. kredytu. Znaczacym utrudnieniem
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sa zdarzajace si¢ znaczne opdznienia w przekazywaniu i zwrocie wydat-
kowanych kwot. Zwigzane z tym klopoty i ryzyko stanowig bariere
w korzystaniu ze Srodkoéw unijnych przez ten sektor (SA2).

ZLachowania mimetyczne w relacjackh
miedzyszczeblowych

Drugi wyzej wyrézniony typ dziatania, w ktérym uwidocz-
nia si¢ czynnik instytucjonalny, to zachowania ,mimetyczne”. Jest to
schemat dziafania czesto obserwowany u lokalnych wiadz. Polega on
na nadawaniu wiasnym celom form oczekiwanych przez sponsorow. Wy-
korzystuje si¢ te symbole, ktore w danym miejscu i czasie s3 znaczace.
Przyktadem moze by¢ argumentacja ,,martyrologiczna” stosowana przez
powiaty w latach 60. (Narojek 1967). Oznakg wystgpowania tego typu
dziafania jest swoisty jezyk. Dawne przedsigwzi¢cia opisuje sie od stro-
ny zrodta Srodkéw ich realizacji np. droga z pienigedzy ,,powodziowych”
(SU2), inna — z programdéw pogranicznych (CU2). I tak przejscie gra-
niczne w K. byto z Phare, ale inne bedzie juz z Euro 2012 (RZWZFE).

W efekcie tego mechanizmu potencjalni uczestnicy analizu-
ja zasady finansowania programu od strony mozliwosci ich wykorzystania
(,No patrza, gdzie jest jaka szuflada, z jakim napisem prawda, z jakim tam
numerem katalogowym i beda tam probowaé wyciggaé te pienigdze”,
RZSEK). Programy postrzega si¢ jako kolejne mody, do ktorych trzeba sie
dostosowac (,kazde miasteczko, kazda gmina, kazdy powiat i wszyscy
przepisuja jedni od drugich i robig te same firmy konsultingowe”, NTP2).
Mozna na to spogladac jak na zjawisko czysto mechaniczne, jednak za po-
srednictwem tego mechanizmu wiadze lokalne ucza sic dostosowywaé
do aktualnych celéw dziatania.

Quasi-rynkowy typ interakcyi

Zatozenia typu quasi-rynkowego wynikajg z koncepcji no-
wego zarzadzania publicznego. Jego celem jest potgczenie kontroli od-
gornej i inicjatywy oddolnej. Srodki rozdziela si¢ przez mechanizm
konkursu, ktérego cele okresla sponsor. Ma to za zadanie uruchomie-
nie aktywnoSci 1 nagradzanie uczestnikéw bardziej aktywnych i two-
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rzacych programy lepszej jakoSci. Ma prowadzi¢ do bardziej efekryw-
nego wykorzystania srodkéw (Hauser 2002).

Wprowadzenie tego schematu powoduje wicksze uaktyw-
nienie zainteresowanych §rodowisk, jak w sytuacji, gdy w jednym z pro-
gramo6w niespodziewanie wystartowaly nawet takie instytucje, ,,po kt6-
rych nie spodziewalibySmy si¢ udziatu, typu straz pozarna, typu lasy
panstwowe, policja, gdzie tez chcieli si¢ odnies¢ do tego, pokazaé swo-
je pomysty, swoje rzeczy” (KRUM). Ten typ dziatania powoduje pod-
niesienie poziomu projektéw, gdyz trzeba mie¢ pomysty na wystawy,
zeby byly ciekawe, réznorodne, mieé ciekawa oferte, konkurencyjng
w stosunku do innych (GA2, (N'TA1). Ten typ relacji zmusza do ak-
tywnosci 1 ja promuje (,po prostu jacy$ ludzie, gdzie§ tam zyjacy, ma-
jacy swoja pasje, wymyslajg, potem szukajg sojusznikéw, potem si¢ to
rozszerza” CA3).

Efekt oddziatywania tego schematu jest bardziej rozlegly,
niz wynika z jego zatozen. Wigze si¢ z wickszym usamodzielnieniem
i z wiekszym znaczeniem uczestniczgcych w nim podmiotéw. Niekie-
dy istotnie zmienito to role lokalnych animatoréw kultury. Faczy sic
z dostrzezeniem znaczenia tej sfery jako towaru i mechanizmu promo-
cji lokalnej jednostki (,,doceniajg, widzg, ze my robimy no rzeczy war-
toSciowe, ktore wzbogacajg powiat i miasto”, BPA3). W innej miejsco-
wosci pozycja sztandarowej placowki kulturalnej opiera si¢ na tym, ze
jest ona w wojewodztwie 1 poza nim identyfikowana ze skansenem
(,doceniajg to wladze i w zasadzie kazda opcja polityczna” (SA3). Po-
jawia si¢ nawet przez to swoista wymiana politycy-dziatacze kultury,
gdyz sg oni dla nich ,,podmiotem, za ktérym idg okres§lone mozliwosci”.
+Wiedza, ze to tez jest dla nich forum, gdzie mogg si¢ zaprezentowac
politycy, gdzie zbierajg glosy” (GA2). W przekonaniu politykdw jest to
formuta, ktéra trafia do ludzi. Biorg oni pod uwage jak dane miasto jest
»sprzedawane”, i uwzgledniaja w wyborach ,,przy potencjalnym posta-
wieniu krzyzyka czy jego braku” (SP1).

Jednak o dziataniu na rynku decyduja juz posiadane zaso-
by. Gdy malo organizacji pozarzgdowych takich ,zeby sie¢ mogly po-
chwali¢”, to region mniej zdobywa pieni¢dzy w poréwnaniu z sgsiada-
mi (NTU1). Innymi zasobami niematerialnymi sg sport i kultura.
Przyktadem moze by¢ festiwal ,,Era Nowe Horyzonty” (,,mial niesamo-
witg atmosfere”), ktory przyciggal znaczace audytorium (,,0kofo stu
tysigcy miodych ludzi przyjezdzato, z calej Polski. Nie bylo wazne,
gdzie spali, oni byli glodni tego kina”, CD1). Drugim waznym zasobem
jest sport, ktéry bywa traktowany marketingowo (,,zalozytem sobie, ze
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bede promowal S. poprzez $ciaganie tutaj imprez masowych o charak-
terze krajowych 1 mi¢cdzynarodowym (...) Mialem mistrzostwa §wiata,
miatem mistrzostwa Europy, mialem mistrzostwa Polski w kilku dys-
cyplinach, teraz mam mistrzostwa Europy w ice speedwayu, challenge
hokejowe 1 tak dalej, i tak dalej, i tak dalej”, SP1).

W tej grze o $rodki istotne staly si¢ lokalne zasoby kulturo-
we. Spowodowalo to redefinicje znaczenia tradycji lokalnych. Bowiem
bycie na styku trzech kultur z duzymi tradycjami kulturalnymi ,,moz-
na wykorzystac i to moze by¢ mocnym atutem” (SAZ). Pluralizm i po-
graniczno$¢ staly sic wizytéwkami lokalnych ojczyzn (Powiar gorficki —
kraina wielu kultur, obyczajow 1 tradyei, ,Polska”, 24-25 kwietnia 2009).
Lokalizacja na szlaku, zbieg trzech kultur: temkowskiej, zydowskiej
i pogbrzanskiej, staje sic powodem do lokalnej dumy (GP3). Inny po-
wiat tak si¢ reklamuje w Internecie: ,la Ziemia Wiodawska, potozona
na styku trzech panstw: Polski, Bialorusi 1 Ukrainy, oraz trzech kultur:
katolickiej, prawostawnej i zydowskiej, to rowniez rezerwuar nieprze-
branych bogactw przyrodniczych, to oaza ciszy 1 wytchnienia, klinicz-
nej czystoSci powietrza i mnostwa wrazen estetycznych™.

Pogranicze, niegdy$ niechciane peryferie, obce kazdemu
z obu obszaréw, ktdre rozdzielato, stalo si¢ przez to w pewien sposob
bogate. Jest ono na potudniowym wschodzie definiowane dzis jako po-
granicze kultur, gdzie kiedy$ mieszkali i Zydzi, 1 Rusini, 1 Polacy. Miej-
sce, gdzie funkcjonowat , tygiel narodowoSciowy i kulturowy” (SD2).
Dzi§ stalo si¢ miejscem styku i ,$cierania” si¢ (SN3) kultur: Roméw,
F.emkow, Rusinéw (Rusnakéw) (N'TP2). Jest to postrzegane jako je-
go walor, gdyz nastgpuje przez to wzajemne si¢ ,ubogacanie” (GA1).
Przenika to do sfery religii, jak pokazuje to wspotfinansowany ze §rod-
kéw unijnych festiwal: ,Jeden Bog — wiele kultur”, zorganizowany
przez klasztor franciszkandéw w jednym z badanych miast (SA1).

Relacie migdzyszczeblowe

Relacje miedzyszczeblowe ograniczajg si¢ do sgsiednich
ogniw i rzadko je przekraczajg (,, Io znaczy nasz kontakt z Bruksela jest
bardzo ograniczony”). Najwazniejsza jest bezpoSrednia instytucja
zwierzchnia, jaka dla wojewodztwa jest Ministerstwo Rozwoju Regio-

5 Www. bip. mbnet. pl, 22 maja 2009.
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nalnego (,90% korespondencji to jest do tego ministerstwa, a reszta
do ministerstwa finanséw”, RZWZFEPUW). Zmiana takiej podlegto-
§ci wymusza znaczace zmiany (,,Byfa nowa struktura, byliémy pod mar-
szatkiem, wiec nowy szef prawda, nowe wszystko i tak dalej, zupetnie
inne oczekiwania, zupetnie inne realia”, KRWUP).

W tych interakcjach aktorzy starajg si¢ o utrzymywanie po-
prawnych relacji. Jak na stopiefi potencjalnej konfliktowosci i jak
na znaczenie rozstrzyganych probleméw dla spotecznosci lokalnych
(podziat Srodkéw rozwojowych), to w wywiadach wystgpuje mato pio-
nowych i poziomych antagonizméw (,,0goélnie rzecz biorac, to te sto-
sunki uktadajg sie¢ dobrze. Moze to bardzo dobrze to juz przesada, ale
dobrze”, BUW). Trudno oczywiscie orzec, na ile jest to fakt, a na ile
prezentacja przed ankieterem. Mozna jednak uznac¢, ze unikanie kon-
fliktéw i staranie si¢ o bezkonfliktowy przebieg procesow jest wiasnie
strategig przyjeta przez aktorow. Przyktadowo czgsto Srednie szczeble
administracji starajg sie uniezalezni¢ wzajemne relacje od upolitycznio-
nych stosunkéw na wyzszych poziomach wiladzy (,nam si¢ zawsze do-
brze wspétpracowato z urzedami, z naszymi kolegami i méwig o pozio-
mie urzedu”, RZWZFEPUW). Przyczyng unikania konfliktéw jest silna
wzajemna wsp6tzaleznos¢ (,W tym obszarze, w ktérym my pracujemy,
nie ma miejsca na zte relacje i zle kontakty”). Muszg ,utrzymywac
wiaciwe i dobre relacje, zarbwno z beneficjentami, z instytucjami in-
nymi, ktére zajmujg si¢ wdrazaniem, w tym z instytucjg zarzadzajaca,
z instytucjg platniczg” (KRMUW).

Naruszenie niepisanej zasady unikania konfliktéw 1 roz-
strzygania sprzecznoS§ci migdzy zainteresowanymi stronami jest uzna-
wane za ztamanie regut gry, jak np. zwrocenie si¢ bezposrednio do Ko-
misji Europejskiej (,I to powiedzieliSmy przed komisja europejska,
w obecnosci Pana z ministerstwa, ktory mi zwrdcit delikatnie uwage,
ze sprawy mie¢dzy nami, begdziemy zalatwia¢ migdzy nami, a nie
przy komisji”, KSUMEFS). Towarzyszy temu tendencja do naturaliza-
cji sprzecznosci intereséw (,my mamy swoje racje, oni majg swoje ra-
cje”, ale mimo to s3 ,kolezenskie kontakty”, BUM1). ,I da sig zy¢”
(KSUMPR). Powoduje ona, ze roznice sg tatwiej uznawane, a nastep-
nie uwzgledniane w strukturze dziatania i tym samym ogdélny poziom
natezenia konfliktéw obniza sig.

W relacjach wertykalnych pojawiaja si¢ takze typowe napig-
cia i stereotypy relacji gora—dot. ,D6t” ma tendencje do postrzegania
,g6ry” jako niekompetentnej i jako generatora nonsenséw, takich jak
,stynna parafa w odpowiednim kolorze diugopisu” (WAWMRRL1), ja-
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ko zrédta niepotrzebnych formalnosci i dodatkowej papierkowej robo-
ty (,,I wlasciwie mozna by to bylo zatatwi¢ jedng decyzja, zeby mno-
stwo by mi to czasu zaoszczedzito w robocie”, ale ,,To jest nie do przej-
scia”, KSUMPR). W biurze europejskim w Warszawie, to ,takie
wymyslajg cuda, ze rece po prostu opadajg” (CD1). Sg to struktury po-
wolne (,dopiero jak Warszawa przemyslata, odpowiedziata wojewodzie,
a wojewoda odpowiedzial nam”). Tak ze , Ta hierarchia byta straszna,
taka, no, mato utatwiajaca nam zycie, zebym nie powiedziata, ze utrud-
niajaca” (KRWDD).

Natomiast ,gbra” postrzega ,dot” jako niekompetentny
(»,Jest stabe przygotowanie wigkszo$ci ludzi do zajmowanie si¢ takimi
sprawami, czy poruszania sic w tych sprawach” (BUW). Podnoszenie
ich poziomu jest dla nich swoistg misjg (,No i teraz to wlaSciwie ma-
my partneréw. A nie jakie§ stado baranéw, ktdre si¢ nie potrafi wypo-
wiedzie¢ na te tematy”, KSUMEFS).

Czynnikiem lagodzgcym niedostatki struktur formalnych
sa wi¢zi personalne. Zwickszajg one wzajemng przewidywalno$é, wno-
szg stabilizacje 1 redukujg pojawiajacg si¢ od czasu do czasu niepew-
no$¢. W tych urzedach marszatkowskich, gdzie sg ci sami ludzie to
~wiemy czego od siebie oczekiwac”. Zagraza natomiast temu ptynno§é
kadr (,,rotacja ogromna i ci¢zko powiedzieé, kto bedzie si¢ tym zajmo-
wal za pot roku, a ,nowe osoby nawet nie zdaza si¢ nauczyc tego, tej
pracy i juz ich nie ma”, WAWMRR?2). Relacje miedzypersonalne sg
swoistym buforem w sytuacji zatoréw biurokratycznych (,,mozna sic
do nich zwrdci¢, o pomoc w jakims§, przy jaki§ dokumentach”, KSU-
MEFS). Dziata to nawet w relacjach miedzynarodowych (WAWMR-
R1). Wigzi nieformalne sg wigc istotnym dodatkiem do tej struktury
relacji miedzyszczeblowych. Usprawniajg one dziatanie administracyj-
ne, tworzac dodatkowe kanaly przekazu informacji. Ich brak lub nie-
stabilnos¢ traktowana jest jako dyskomfort, dysfunkcja i znaczgca prze-
szkoda w sprawnym dziafaniu.

Regulacje europejskie

Stosunek do standardéw i regulacji unijnych odbiega od wy-
razanego niekiedy oczekiwania, ze stang si¢ one czyms§ na ksztatt wspot-
czesnej plagi egipskiej dotykajacej spotecznosci lokalne. Sg wprawdzie
niekiedy odczytywane jako do$¢ osobliwe dla spotecznosci zyjacych pro-
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blemami z innego poziomu rozwoju. Szczegoblnie dotyczy to inicjatyw
o charakterze ekologicznym, np. grant na przeprowadzanie zab przez
droge (GA2). Jednak na narzucane standardy, cho¢ odbierane jako
ucigzliwe, patrzy si¢ przez pryzmat aspirowanej europejskosci. Jest ona
niekwestionowanym standardem i punktem odniesienia (,Zawsze
W pracy i Zyciu staram si¢ robi¢ tak, zeby to bardziej przypominalo to,
co si¢ dzieje za zachodnig granicg”, KSUMEFS). Bowiem skoro zdecy-
dowalismy si¢ na wejScie do Unii, to ,,wypada teraz te dyrektywy sza-
nowaé” (KRWDD). Sg one odbierane jako sygnal o wiasnym niedosto-
sowaniu (,,bo te kryteria europejskie majg nam w tym pomoc”, KRFOS)
1 jako informacje o przysztych standardach oraz wzorach (,my zostali-
$my prawem unijnym zmotywowani do tego”). Ich wplyw nie jest po-
party samym przymusem prawnym, ale dziala jako sygnal o okreslonych
normach (,,ja nie nazwatbym to presja, nazwatbym to dobrym przykia-
dem”, SP1). Stad nowe inicjatywy unijne sg odbierane jako zapowiedzi
nowych trendéw spotecznych i politycznych jak Europejski Dzien Wia-
tru (odnawialne Zrodia energii) czy Europejski Dzien bez Samochodu.
Takie dziatania promuje si¢ niekiedy 1 na nizszych szczeblach, jak ha-
sto ,,Do pracy bez samochodu” na Podkarpaciu (monografia Gorlic), lub
gdy w zwigzku z obchodami Europejskiego Roku Oséb Niepetnospraw-
nych odbywa sie uroczysta sesja rady powiatu (Bifgoraj 2003).
Widrazanie regut i standardéw ustalanych przez Uni¢ Euro-
pejska jest postrzegane jako cz¢S¢ procesu europeizacji. Poprzez nie
odkrywane sg nowe kierunki, nowe zachowania 1 nowe postawy
(NTU2). Podobnie poprzez procedury funduszy akcesyjnych nastepu-
je transfer ,know-how”, wzorcéw dziafania sfery publicznej. Rozdajac
pienigdze NGOs-om, wymusza si¢ na nich pisanie wniosku, przygoto-
wanie projektu, wraz z odpowiednig matrycg logiczna: muszg by¢ po-
trzeby, muszg by¢ cele, muszg by¢ wskazniki (KRUM). Z punktu wi-
dzenia kogo$, kto pracuje w administracji, tworzy to ,warto$¢ dodang”.
Bez nich ,nikt z nas o tym nie wiedzial, nie dowiedzielibySmy si¢ te-
go” (KRUM). Przyktadem sg idee programowania dziatan i prowadze-
nia konsultacji spotecznych czy ,cata idea ewaluacji”. W efekcie dzig-

ki nim w odczuciu badanych nastgpifo podniesienie standardéw
zarzgdzania (KSUMPR).
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Podsumowanie

Znaczgca rola wyzszych szczebli samorzadu w procesie re-
alizacji programdéw europejskich wynika z samej istoty samorzadnoSci.
Wojewodztwo w swych nowych rozmiarach powstato wlasnie ze wzgle-
du na wspdlpracg europejsksg. Gierkowski podzial na 49 wojewodztw
okazal si¢ barierg w dostepie do funduszy europejskich. Stare woje-
wddztwa byly za mate do udzialu we wspoipracy, a regiony zachodniej
Europy, szczegbélnie za$ niemieckie landy, nie mialy w Polsce partne-
row odpowiadajgcych im potencjalem i uprawnieniami. Ten aspekt sil-
nie wptynal na poparcie i spoteczng zgode dla reformy administracyjnej
w 1998 r. Natomiast rola powiatéw wynika z ich wielkoéci. Gmina wiej-
ska lub mate czy Srednie miasto majg za maly na to potencjal. Zatrud-
nienie specjalistéw to dla nich zbyt duzy naktad i ryzyko. Jesli w 20-
-tysiccznym miedcie burmistrz powoluje 3-osobowy zespdl, komdrke
do pisania projektow, to okresla si¢ jego postawe jako ,,odwazng”. Po-
wiaty staly si¢ naturalnym ogniwem w procesie absorpcji funduszy eu-
ropejskich ze wzgledu na swoja wielko$¢, zakres dziatania i Srodki.

Analizowane wyzej zjawiska, zwigzane z procesem realiza-
cji programéw unijnych, sg czescig funkcjonowania zarzgdzania wie-
loszczeblowego we wspdlnocie europejskiej, obejmujacego organy sub-
panstwowe, panstwowe i ponadpanstwowe, publiczne 1 niepubliczne.
Steruje si¢ nim indykatywnie poprzez wyznaczenie celéw i okre§lanie
istotnych parametréw dziatania aktoréw. Determinacja przeznaczenia
srodkow, kryteriéw dziatania i warunkéw uczestnictwa w programach
sg tymi §rodkami, poprzez ktore Unia Europejska realizuje swoje cele.

Mozna wyr6znié trzy typy relacji aktoréow uczestniczacych
w procesie absorpcji funduszy europejskich: 1) parabiurokratyczny
typ wielopoziomowego problemu wspdlnego, 2) typ wewnetrznego
rynku polityczno-administracyjnego, i 3) typ mimetyzmu organiza-
cyjnego.

Model wielopoziomowego problemu wspolnego, zbliza si¢
swym charakterem do biurokracji i obserwuje si¢ typowe dla niej zja-
wiska i1 procesy (Crozier 1967; Merton 1982). Zrédiem owego wspdl-
nego ,,problemu” sg programy europejskie. Sg to programy, ktore nale-
zy prowadzi¢ (zaimplementowaé), a Srodki na nie przeznaczone
~przerobié”, jak si¢ w zargonie uczestnikow okresla ich wydawanie.
Robi si¢ to poprzez mechaniczne rozdysponowanie funduszy ze zogni-
skowaniem uwagi na procesie podziatu, realizacji i kontroli wykorzysta-
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nia srodkow. Mniej skupia si¢ ona na celach, na jakie sg one przezna-
czone. Organizacja odgorna skupia si¢ na zapewnieniu sobie partnerdéw
do realizacji programow, a dla organizacji nizszego szczebla problem
udzialu lub nie to kwestia kosztow i ryzyka uczestnictwa. Struktura od-
goérna stara si¢ zmniejszy¢ swoje ryzyko przez odpowiedni wplyw
na ,,dot” i poprzez wsparcie w roznej postaci przy sktadaniu aplikacji
a nastgpnie realizacji projektow. Nizsze szczeble zmniejszajg swoje
ryzyko przez mechaniczne naSladownictwo proponowanych im form
1 sposobow dziatania i przez przejmowanie jezyka celéw decydenta.

Wylania si¢ z tego struktura relacji zblizona do biurokracji,
gdzie ,gora” okresla, a ,,dot” realizuje. Pozycja centrum opiera sie nie
na wiadzy, ale na roli szafarza daréw europejskich, jak to okreslit Pawet
Swianiewicz (2008). Centrum definiuje cele, jezyk dyskursu i okresla
legalne formy dziatania. Natomiast r6znica, dotkliwg dla uczestnikow
nizszego szczebla jest ryzyko. System rozni si¢ od klasycznego syste-
mu nakazowo-rozdzielczego wyzszym poziomem niepewnoSci nizszych
struktur, gdyz wysifek aplikowany nie daje wcale pewnoSci sukcesu.
Nizsze ogniwa majg w r¢kach nowe narze¢dzie wpltywu — mozno$é wyj-
Scia ze struktury. Niepewnos¢ ich udziatu zmusza ,,goére” do wigkszej
troski o ,,dofy”.

Pojawiajg si¢ w tym typie charakterystyczne dla biurokracji
swoiste porazenie wyobraZzni aktordw przez sam proces (fundusze), my-
Slenie jezykiem przepiséw i1 programdw, ucieczka w konkret, czgstko-
we 1 fragmentaryczne postrzeganie elementéw dziatania. Dziata ekono-
mia instytucjonalna, z jej dgzeniem do minimalizacji ryzyka i wysitku,
zgodnie z zasadg racjonalnoSci wystarczajacej (Simon 1984). Jest to:
1) ekonomika doboru partneréw, szukanie form najwygodniejszych do
administrowania, zapewniajacych kontrolg procesu, 2) rola struktur or-
ganizacyjnych jako ram definiujgcych racjonalnosci i wiezi aktorow.
3) Jest to takze unikanie konfliktotworczych elementéw procesu po-
dzialu i1 dazenie do utrzymania rownowagi w strukturach dziatania.

Czynniki usprawniajace majg charakter socjologiczny.
Pierwszym z nich jest specyficzny charakter grupy realizujgcej proces
wykorzystania $rodkéw unijnych. SpecjaliSci europejscy z roéznych
szczebli majg pewne cechy wspolne. Wyrdzniajg si¢ kwalifikacjami, wy-
ksztalceniem 1 specyficznym umiejscowieniem w strukturach biuro-
kratycznych. Maja poczucie misji 1 zwiazang z nig okre$long satysfak-
cj¢ zawodowa. Mimo ze wlasciwie silnie konkurujg ze sobg o Srodki, sa
w pewien sposob solidarni. Drugim czynnikiern korygujacym niedo-
statki sg wigzi personalne. Petnig one rolg usprawniajacg przez stabili-
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zacje relacji, redukeje niepewnosci dziatania i tworzenie wiarygodnych,
alternatywnych kanatéw komunikacji dla aktorow.

Wzor reakcji miedzypoziomowych uformowat si¢ nieprzy-
padkowo. Wynika on ze skali trudno$ci w pozyskiwaniu i wydatkowa-
niu funduszy europejskich w warunkach istniejgcej wiedzy, zastanych
umiej¢tnodciach 1 kompetencjach administracji samorzadowe;j. Brak
zasobdw 1 kompetencji, od kognitywnych, po spoleczne i materialne,
prowadzi do funkcjonowania struktury na zasadach biurokratycznych.
Olbrzymi zakres nowosci i trudnoSci realizacji powoduje redefinicje
zadan i skfania do minimalizacji ryzyka biurokratycznego. Przede
wszystkim powoduje skupienie si¢ aktoréw na samym procesie. Niskie
kompetencje szeregowych uczestnikoéw powodujg forsowanie przez
czynniki kontrolne rozwoju réznych procedur ograniczajacych im swo-
bode dziatania. Z kolei w perspektywie oddolnej relacje bliskiej zalez-
nosci i podporzadkowania zmniejszaja ryzyko blgdu i nie zdobycia tak
pozgdanych funduszy.

Model mimetyzmu organizacyjnego opiera si¢ na dostoso-
wywaniu si¢ biorcow pomocy europejskiej do zapotrzebowania na ce-
le programéw. Organizacje, aby uzyskac¢ srodki i zalegitymizowac swo-
je dzialania, starajg si¢ wpisaé w map¢ akceptowanych celow. Przejmujg
jezyk, symbole i wzory dziatania dysponentéw wiadza, kontrolg i §rod-
kami. Sg one dla nich nie Srodkami dziatania, ale legitymizacji w ich
oczach i drogami do zdobywania $rodkéw. 'Ta instytucjonalna mimikra
jest wymuszana przez konieczno$¢ poszukiwania przez nie zewngtrz-
nych funduszy. Jest to nie tylko specyfika programéw europejskich, ale
typowy sposob dziatania wladz lokalnych, ktére dgzg do maksymaine-
go wykorzystania istniejgcej strukeury mozliwosci. Opierajg one swoje
dziatania na elementach najbardziej oddziatywujacych w danej chwili
na ,,gore” lub na sponsorow.

W obu pierwszych typach dziatania (quasi-biurokratycznym
1 mimetycznym) przyj¢cie nowych prakeyk i nowych celéw ma charak-
ter wymuszony i powierzchowny. Jest to ,,europejskos¢” indukowana,
a w praktyce dziatania bardzo wrazliwa na ,mody”. Moze ona znikngé
przy ustaniu doptywu Srodkéw. Obecnos¢ obu tych proceséw wskazu-
je, ze efekty dodatnie analizowanych programéw pojawig si¢ dopiero
wyrazniej po podniesieniu kompetencji, umiej¢tnosci, w wyniku wzro-
stu zasobow spolecznych i ludzkich uczestnikdw procesu.

"Typ quasi-rynkowy to relacje z administracjg publiczng ja-
ko forma wewnetrznego rynku. W typie rynkowym wystepuje wzajem-
na wielokierunkowa interakcja popytu i podazy. Podstawowym mecha-
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nizmem jest dostosowywanie si¢ podazy (propozycje) do popytu (ce-
le program6ow). O udziale w rynku (fundusze) decyduje ilo5¢ i jakos¢
wygenerowanych propozycji. Programy kreuja, a nast¢pnie wybierajg
do realizacji okreSlong ilo$¢ inicjatyw lokalnych w sposéb maksymalnie
spotecznie korzystny.

Ale interakcje dysponenci-beneficjenci sa bardziej ztozone.
Wystepuje tutaj zwrotne oddzialywanie rynku na aktoréw uczestnicza-
cych w grze. Programy sg konsekwencjg nie tylko kierunkéw polityki
odgornej, ale i zasoboéw lokalnych. ,,Gora” przy tworzeniu programow
stara si¢ takze dostosowywa¢ do oddolnych oczekiwan i mozliwoSci,
gdyz inaczej nie zrealizuje swojego podstawowego celu — wydatkowa-
nia srodkéw. Powoduje to, ze proponowane cele sg efektem juz istnie-
jacych zasobow i cho¢ powodujg okre$lone dla nich selektywne wzmoc-
nienia, to jednak nie moga tez odejs¢ zbyt daleko od nich.

Po pierwsze, o moznosci uczestnictwa w takiej grze decy-
dujg zastane zasoby. Zdolnos¢ przechwycenia §rodkéw jest funkcja po-
siadania zasobdw 1 ich odpowiedniego wykorzystania. Zasoby sg i dy-
namiczne (zmienne), i definiowane przez programy. Powoduje to
oddzialywanie programéw na spolecznosci lokalne. Pobudza to ich ak-
tywnos$¢ w sferach, ktore moga by¢ nagradzane Srodkami programéw,
jak kultura, o$wiata czy lokalne zycie spoteczne. Do tej sfery naleza
takze kontakty zagraniczne.

»Do01” ma na tym rynku do zaoferowania swoje wlasne za-
soby. Sa to a) znawstwo i do§wiadczenie, b) rzadkie/unikatowe umie-
jetnosci, ¢) reputacja organizacji, d) baza czlonkowska, 1 €) specyficz-
ne dla siebie produkty (Wygnanski 2008). Zmienia to ich status
w lokalnym zyciu spofecznym. Nie sa to peryferyjne sfery, tworzace cig-
gly nacisk na srodki, ale zaséb, ktory sprzyja absorpcji tak potrzebnych
funduszy zewnegtrznych.

Programy europejskie tworza popyt na okre§lone wartoSci:
innos¢, zroznicowanie i odrgbnos¢. Powoduje to ich poszukiwanie. Jed-
nym z tego efektow jest rewitalizacja lokalnosci i tradycji. Europej-
skos¢ daje inne spojrzenie na siebie samych. Takie cechy lokalnych
kultur jak tradycja czy zréznicowanie narodowosciowe, niegdys ignoro-
wane albo spychane na pole folkloru, staly si¢ dzi§ cenng kategorig.
Cos, co kreowato na innego, gorszego Polaka (,,Polska egzotyczna”), te-
raz stalo si¢ czym$ unikalnym i cennym. Ta lokalna inno¢ jest czgScio-
wo konstruowana, cz¢$ciowo autentyczna.

Opisywany proces ukazuje istotng rol¢ czynnikéw instytu-
cjonalnych w procesie europeizacji Polski lokalnej. Sg to zagadnienia
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majgce znaczenie teoretyczne i praktyczne. Dla efektywnego wykorzy-
stania szansy zwigzanej z naptywem funduszy europejskich duzg rolg
odgrywajg relacje gbra—dot, aktorzy-wykonawcy. Tworzg si¢ one
pod wptywem szeregu czynnikdw 1 mogg przybiera¢ rézne formy. Jest
to czeSciowo determinowane przez formy oddziatywania instytucjonal-
nego, ale jest takze efektem kompetencji, potencjatu i zasobéw akto-
row lokalnych.

Jednak aspekt instytucjonalny jest trudny do opisu z jesz-
cze jednego powodu. Jest to bowiem jednak co§ bardziej ztozonego niz
samo dazenie do zdobycia srodkow w roznej formie. Wehodzi w jego
zakres udziat w ,,europejskosci”. Bez akceptacji jej jako warto$ci 1 bez
wynikajacej z niej legitymizacji dla wiodacej roli struktur europejskich
nie bytoby tak duzego uczestnictwa lokalnych instytucji 1 tak silnej
aprobaty dla proponowanych przez instytucje europejskie kierunkow
dziatan. Efekty tych programdw sa szersze niz same ich bezposrednie
cele. Z jednej strony, nast¢puje transfer nowych procedur 1 schematow
dziatania do administracji publicznej i samorzadowe;j. Rozszerza si¢ to
na inne sfery, tworzgc nowe wzorce dziatania w sektorze publicznym.
Z drugiej strony, udziat w tych programach powoduje redefinicjg lokal-
nosci, ukazuje jej inne aspekty i odcienie. Jest to swoista warto$¢ do-
dana programéw ecuropejskich, cho¢ na razie trudno okresli¢, na ile
wszystkie te efekty okazg si¢ trwate.
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