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Ι. Εισαγωγικές παρατηρήσεις 

Η θεωρία αντιμετωπίζει το ζήτημα της μετάβασης από ιεραχικές σε οριζόντιες μορφές συντονισμού της διοικητικής δράσης ως αποτέλεσμα της ανάγκης του κράτους να αντλήσει αναγκαίους πόρους για την αποτελεσματική διαμόρφωση και υλοποίηση δημόσιων πολιτικών από κοινωνικούς και ιδιωτικούς φορείς. Η πολυπλοκότητα των σύγχρονων προβλημάτων και οι μεταβαλλόμενες και ετερογενείς δημοκρατικές προτιμήσεις των πολιτών δημιουργούν την ανάγκη ενίσχυσης της τεχνοκρατικής και δημοκρατικής νομιμοποίησης αποφάσεων που επιφέρουν συχνά υψηλό κόστος συμμόρφωσης στους διοικούμενους. Η δημιουργία σταθερών σχέσων συνεργασίας μεταξύ του κράτους και μη κρατικών φορέων διευκολύνει την αμοιβαία αναπλήρωση οικονομικών και τεχνοκρατικών πόρων. Ιδιωτικοί και κοινωνικοί φορείς συμβάλλουν χρηματοδοτικούς πόρους, πληροφορίες και τεχνογνωσία με αντάλλαγμα την άμεση πληροφόρηση και επιρροή στις αποφάσεις του κράτους. Το κράτος από primus solus στη διαδικασία διαμόρφωσης των πολιτικών μεταβάλλεται σε primus inter pares απεμπολώντας, τουλάχιστον σε συμβολικό επίπεδο, την δυνατότητα μονομερούς προσφυγής σε μέσα εξαναγκασμού ώστε να δημιουργήσει σχέσεις εμπιστοσύνης και συνεργατικό κλίμα στις σχέσεις του με τους φορείς που διαθέτουν τους κρίσιμους πόρους εκείνους πόρους για την αποτελεσματική αντιμετώπιση δημόσιων προβλημάτων. Η θεσμοποίηση δομών και διαδικασίων που επιτρέπουν τη συστηματική ένταξη των ρυθμιζόμενων στη διαδικασία καθορισμού του κανονιστικού πλαισίου στο οποίο καλούνται να συμμορφωθούν μειώνει το κόστος της παρακολούθησης της συμμόρφωσης από το κράτος και αυξάνει την κοινωνική αποδοχή των δημόσιων πολιτικών. Μια μορφή αδυναμίας ανάληψης αυτονομής δράσης από τη διοίκηση αποτελεί λοιπόν την αναγκαία συνθήκη για την μετάβαση σε μη ιεραρχικές μορφές συντονισμού. 

Η μελέτη της Ελληνικής εμπειρίας από τη θεσμοποίηση μη ιεραρχικών μορφών διακυβέρνησης στον τομέα των περιβαλλοντικών ρυθμίσεων αναδεικνύει το εξής παράδοξο. Στον τομέα αυτό η αδυναμία διαμόρφωσης και υλοποίησης αποτελεσματικών πολιτικών παρεμβάσεων είναι έκδηλη. Βάση των στατιστικών στοιχείων η Ελληνική διοίκηση κατατάσσεται μεταξύ των πιο αδύναμων συγκριτικά με τα λοιπά κράτη μέλη της ΕΕ ως προς το επίπεδο παροχής δημόσιων υπηρεσιών στους πολίτες, την ποιότητα των ανθρώπινων πόρων και το βαθμό αυτονομίας της διοίκησης από πολιτικές πιέσεις, την πληρότητα και σαφήνεια του κανονιστικού πλαισίου και το βαθμό αξιοπιστίας στην υλοποίηση των περιβαλλοντικών πολιτικών. Το ίδιο ισχύει και για τις διαθέσιμες δημόσιες επενδύσεις για την περιβαλλοντική προστασία που είναι από τις χαμηλότερες στην ΕΕ. Το παράδοξο είναι ότι η Ελληνική διοίκηση σπάνια προσφεύγει στην συστηματική συνεργασία με μη κρατικούς φορείς με σκοπό την αναπλήρωση των ασθενών αυτών πόρων. Οι σποραδικές μορφές διαβουλευτικών κυρίως πρωτοβουλιών χαρακτηρίζονται από χαμηλό βαθμό θεσμοποίησης. Πόσο μάλλον η μεταβίβαση αρμοδιοτήτων υλοποίησης πολιτικών σε συμμετοχικά δίκτυα πολιτικής, πρακτική παγιομένη σε άλλα κράτη μέλη της ΕΕ αλλά εν πολλοίς άγνωστη στη χώρα μας. 

Τα εμπειρικά αυτά δεδομένα οδηγούν στην ανάγκη επαναξιολόγησης των βασικών θεωρητικών παραδοχών της βιβλιογραφίας. Η παρούσα μελέτη επιχειρεί να αναδείξει τη σχετική προβληματική με σκοπό να αναζητήσει το βαθμό στον οποίο η κρατική ισχύς μπορεί να αποτελέσει όχι μόνο αναγκαία αλλά και ικανή συνθήκη για την μετάβαση σε μη ιεραχικές μορφές συντονισμού της διοικητικής δράσης. 

ΙΙ. Όψεις της κρατικής ισχύος 

Στη βιβλιογραφία η έννοια της κρατικής ισχύος επιδέχεται πολλούς διαφορετικούς ορισμούς. Διεθνείς οργανισμοί και οικονομολόγοι ταυτίζουν την διοικητική ικανότητα του κράτους με την αποτελεσματικότητα στην παροχή δημόσιων αγαθών (DEMSTAR 2002: 7; Honadle, 1981). Η κρατική ισχύς αντιμετωπίζεται λοιπόν ως εξαρτημένη μεταβλητή, το αποτέλεσμα της κρατικής δράσης, η οποία μπορεί να αποτιμηθεί με ποσοτικούς και ποιοτικούς δείκτες ευημερίας όπως ο ρυθμός οικονομικής ανάπτυξης, η ποιότητα ζωής, η ανεργία, το επίπεδο εκπαίδευσης και παροχής υπηρεσιών υγείας στους πολίτες (Hellman, Jones et al. 2000; 2006; Fritz 2004; Colton and Holmes 2006). 

Αντιθέτως, στην πολιτική επιστήμη η κρατική ισχύς αντιμετωπίζεται ως βασική επεξηγηματική παράμετρος που επηρεάζει την αποτελεσματικότητα της διοικητικής δράσης. Η κρατική ισχύς ορίζεται ως το σύνολο των πόρων που διαθέτει ο κρατικός μηχανισμός που διευκολύνουν την ανάληψη αυτόνομης δράσης για την προάσπιση του δημόσιου συμφέροντος και την παροχή δημόσιων αγαθών στους πολίτες. Τα ποιοτικά και ποσοτικά χαρακτηριστικά των κρατικών πόρων όπως οι οικονομικοί πόροι, η στατιωτική ισχύς, το μέγεθος και η ποιότητα των ανθρώπινων πόρων και η ορθολογικοποίηση του καταμερισμού του έργου στο δημόσιο τομέα επηρεάζουν την αποτελεσματικότητα του κράτους στη διαμόρφωση και υλοποίηση δημόσιων πολιτικών. Ο ορισμός αυτός είναι σχεδόν ταυτόσημος με την Βεμπεριανή αντίληψη της κρατικής κυριαρχίας ως το σύνολό των εξουσιαστικών μηχανισμών που διαθέτει το κράτος (Przeworski, 1990; Zürn, 1997, Ηaas, 1998, Simmons, 1998). 

Ωστόσο η λειτουργικοποίηση της κρατικής ισχύος ως ανεξάρτητης μεταβλητής βάση των παραπάνω δεικτών είναι σε ένα βαθμό προβληματική. Το μέγεθος και η ποιότητα των πόρων διαθέτει η διοίκηση είναι αναγκαία αλλά όχι και ικανή συνθήκη για την αποτελεσματικότητα της διοικητικής δράσης. Αυτό διότι ενδέχεται η διοίκηση να διαθέτει επαρκείς πόρους αλλά να αντιμετωπίζει σημαντικά εμπόδια ενεργοποίησης ή συντονισμού τους, ιδιαίτερα σε περιπτώσεις όπου οι πόροι αυτοί χαρακτηρίζονται από μεγάλο βαθμό διασποράς σε διαφορετικές οργανωτικές μονάδες της κεντρικής ή αποκεντρωμένης διοίκησης. 

Το ζήτημα αυτό έχει απασχολήσει ιδιαιτέρως τη βιβλιογραφία των δικτύων πολιτικής στο δημόσιο τομέα αλλά και των μορφών εξάρτησης του κράτους από πόρους μη κρατικών φορέων (Börzel 1998). Η βιβλιογραφία αυτή εισάγει μια νέα διάσταση της έννοιας της κρατικής ισχύος που αναφέρεται στην ικανότητα του κράτους παρακίνησης και συντονισμού διάσπαρτων πόρων από τις διάφορες οργανωτικές του μονάδες ή από κοινωνικούς και οικονομικούς φορείς. 

Η δυνατότητα συντονισμού ενδοοργανωτικών πόρων του κρατικού μηχανισμού όπως και η δυνατότητα άντλησης πόρων από την κοινωνία εξαρτώνται σε μεγάλο βαθμό από μια σειρά θεσμικών όρων που διευκολύνουν ή δυσχεραίνουν την ικανότητα του κράτους να αναλάβει αυτόνομη δράση (Οlson 1982; Evans; 1995; Katzenstein, 1978). Οι νεοθεσμικές προσεγγίσεις της ορθολογικής επιλογής δίνουν ιδιαίτερη έμφαση στις προτιμήσεις και τα συμφέροντα πολιτικών δρώντων που έχουν δικαίωμα αρνησικυρίας στις αποφάσεις της διοίκησης (Duina, 1997; Haverland 2000). Οι φορείς αυτοί μπορούν να εμποδίσουν την υλοποίηση αποφάσεων που βρίσκονται σε δυσαρμονία με τις βασικές τους προτιμήσεις και συμφέροντα, ιδιαίτερα σε περιπτώσεις όπου οι πολιτικές αυτές επιβάλλουν υψηλό κόστος συμμόρφωσης. Πολιτικά συστήματα με μεγάλο αριθμό φορέων με δυνητικό δικαίωμα αρνησικυρίας έχουν περιορισμένη ικανότητα ανάληψης αυτόνομης δράσης από τη διοίκηση (Tsebelis, 2002; Alesina and Rosenthal, 1995). 

Η ικανότητα υπέρβασης των εμποδίων αυτών εξαρτάται από την ικανότητα ανάληψης συγκεκριμένων θεσμικών πρωτοβουλιών από το κράτος που συμβάλλουν στην απεμπλοκή των πολιτικών αποφάσεων τόσο στο στάδιο της διαμόρφωσης όσο και στο στάδιο της υλοποίησής τους. Η θέσπιση δομών και διαδικασίων αμβλύνσης των αντιθέσεων αυτών μέσα από διαβούλευση και διαπραγμάτευση αποτελεί θεσμικό προνόμιο του κράτους στο πλαίσιο της κυριαρχίας του. Όπως αποδεικνύεται πλέον από την έρευνα, η συστηματική ένταξη κοινωνικών, οικονομικών και υποεθνικών φορέων στην πολιτική διαδικασία ενδυναμώνει τη νομιμοποίηση του κράτους ως του αδιαμφισβήτητου φορέα αποτελεσματικής επίλυσης δημοσίων προβλημάτων διότι παρέχει τη δυνατότητα άντλησης από την κοινωνία των αναγκαίων πόρων για την υλοποίηση πολιτικών. Παρά το γεγονός ότι σε πολύπλοκα προβλήματα η διεύρυνση του αριθμού των φορέων που διαθέτουν δικαίωμα αρνησικυρίας δυσχεραίνει την αποτελεσματική εξεύρεση λύσεων, η συστηματική τους ένταξη στην διαδικασία αυξάνει τη δημοκρατική αλλά και τεχνοκρατική νομιμοποίηση των αποφάσεων. Η θεωρία των πολυμερών διαπραγματεύσεων προτείνει ότι στις περιπτώσεις όπου οι αποφάσεις λαμβάνονται με πλειοψηφία ελλοχεύει ο κίνδυνος σύγκλισης των προτιμήσεων στο χαμηλότερο κοινό παρανομαστή ελλείψει κινήτρου για την προσαρμογή τους σε ανώτερο ρυθμιστικό επίπεδο (Scharpf, 1993; 1997). Στο πλαίσιο αυτό, η εισαγωγή μη πλειοψηφικών διαδικασιών λήψης των αποφάσεων προτάσσεται ως στρατηγική αποφυγής του παραπάνω κινδύνου μέσα από διαδικασίες που προωθούν όχι τη διαπραγμάτευση αλλά την πειθώ στη βάση τεκμηριωμένων επιχειρημάτων που οδηγούν στη αναπροσαρμογή των αρχικών προτιμήσεων των συμμετεχόντων. Η εισαγωγή μη πλειοψηφικών κανόνων λήψης αποφάσεων οδηγεί στη σταδιακή διαμόρφωση μιας συνεργατικής αντίληψης που ευνοεί τον επιμερισμό του κόστους υλοποίησης των πολιτικών και τη δημιουργία προσδοκιών για μελλοντικά κέρδη μεταξύ των εμπλεκόμενων φορέων. 
Η ενεργοποίηση των διαδικασιών αυτών γίνεται μέσω μιας δέσμης κινήτρων που παρέχονται από το κράτος με στόχο την σταδιακή διαμόρφωση σχέσεων εμπιστοσύνης μεταξύ των συμμετεχόντων. Ιδιωτικά συμφέροντα και κοινωνικοί φορείς αναλαμβάνουν όχι μόνο την υλοποίηση των συμφωνηθέντων αλλά και την παρακολούθηση και επιβολή της συμμόρφωσης με στόχο την αποφυγή δυσμενέστερων συνεπειών που επιφέρει η μονομερής προσφυγή του κράτους σε ιεραρχικά (νομικά) μέσα επιβολής τα οποία επιφέρουν συχνά δυσμενέστερο κόστος στα μέρη (σκιά ιεραρχίας) (Héritier, 2003). Τα κίνητρα αυτά διαφέρουν ανάλογα με το είδος των πόρων που απαιτούνται για την αποτελεσματική επίλυση του εκάστοτε προβλήματος. Η ενδυνάμωση της δημοκρατικής νομιμοποίησης των εισροών και των εκροών της διαδικασίας λήψης αποφάσεων ευνοείται μέσω της εισαγωγής θεσμών αποφασιστικής διαβούλευσης και δημοψηφισμάτων. Η άντληση τεχνοκρατικών και χρηματοδοτικών πόροι απαιτούν συχνά την απεμπόληση ιεραρχικών μέσων επιβολής των υποχρεώσεων σε τρίτους (νόμος), ειδικά σε περιπτώσεις όπου οι εμπλεκόμενοι φορείς αντιμετωπίζουν μεγάλο κόστος στην εφαρμογή τους (Epstein et al. 2000). 
Η συστηματική λοιπόν λοιπόν ένταξη των φορέων αυτών στην πολιτική διαδικασία προβάλεται ως αποτέλεσμα της ικανότητας του κράτους να θεσμοποποιήσει δομές και διαδικασίες που διαμορφώνουν σχέσεις εμπιστοσύνης μεταξύ κράτους και κοινωνίας, συντελλούν στη διαμόρφωση μιας συνεργατικής πολιτικής κουλτούρας και εν τέλει, βελτιώνουν το επίπεδο κοινωνικής αποδοχής και την αποτελεσματική υλοποίηση δημόσιων πολιτικών (Mann 1986, Μayntz, 1983; Hèritier, 2003, Frank 1990; Lijphard, 1999). 

ΙΙ. Ελληνικό κράτος και περιβαλλοντική ρύθμιση 

Η μελέτη της Ελληνικής περίπτωσης παρουσιάζει ιδιαίτερο ενδιαφέρον στο μέτρο που η περιβαλλοντική πολιτική, τουλάχιστον μέχρι πρόσφατα, δεν αποτελούσε βασικό στόχο προτεραιότητας σε πολιτικό και διοικητικό επίπεδο. Ενδεικτικό είναι το γεγονός ότι παρά την ύπαρξη κανονιστικών διατάξεων για την προστασία της δημόσιας υγείας και την αντιμετώπιση οχλήσεων από βιομηχανικές δραστηριότητες από τις αρχές του προηγούμενου αιώνα, η εισαγωγή ενός ολοκληρωμένου νομικού πλαισίου έγινε μόλις το 1986 με το Ν. 1650/1986 ‘Για την προστασία του περιβάλλοντος’. Το σημαντικό αυτό μεταρρυθμιστικό εγχείρημα δεν στάθηκε ικανό να ανατρέψει διαχρονικά χαρακτηριστικά των περιβαλλοντικών πολιτικών στην Ελλάδα, όπως ο εν πολλοίς συμβολικός τους χαρακτήρας και το έλλειμμα εξειδίκευσης και πραγματικής υλοποίησης των βασικών επιλογών του νομοθέτη (Spanou, 1998). Η βιβλιογραφία αποδίδει την αδυναμία διαμόρφωσης και επιβολής ενός αποτελεσματικού πλέγματος ρυθμίσεων ιδίως στην έλλειψη πόρων από τη διοίκηση για την αποτελεσματική διαμόρφωση, υλοποίηση και επιβολή υποχρεώσεων προς τους ρυθμιζόμενους. Οι αρμοδιότητες περιβαλλοντικής ρύθμισης είναι κατακερματισμένες σε μεγάλο αριθμό συναρμόδιων υπουργείων. Ο μεταξύ τους ανταγωνισμός, σε συνδυασμό με την έλλειψη παγιωμένων δομών οριζόντιου συντονισμού εντείνει το πρόβλημα της ενεργοποίησης πόρων από τη διοίκηση (Spanou, 1998). Ο ρόλος του ΥΠΕΧΩΔΕ σε σχέση με άλλα υπουργεία που διαθέτουν ρυθμιστικές αρμοδιότητες περιβαλλοντικής πολιτικής είναι σχετικά αποδυναμωμένος, παρά τη σαφή τάση ενίσχυσής του μέσω της εφαρμογής της περιβαλλοντικής νομοθεσίας της ΕΕ. Η ανυπαρξία παγιωμένων δομών οριζόντιου συντονισμού μεταξύ των εμπλεκόμενων υπουργείων εντείνει τις εγγενείς οργανωτικές αδυναμίες του ΥΠΕΧΩΔΕ και περιορίζει τη δυνατότητα αναπλήρωσής τους μέσω της άντλησης πόρων από κοινωνικούς και οικονομικούς φορείς. Οι τελευταίοι διατηρούν στενότερες σχέσεις με υπουργεία που διαθέτουν ευρύτερες ρυθμιστικές αρμοδιότητες, όπως τα Υπουργεία Ανάπτυξης και Οικονομίας για τη βιομηχανία, το Υπουργείο Ναυτιλίας για την εμπορική ναυτιλία, το Υπουργείο Αγροτικής Ανάπτυξης για τον πρωτογενή τομέα. Τέλος, η πλημμελής συμμόρφωση της Ελλάδας προς τις περιβαλλοντικές πολιτικές της ΕΕ συχνά αποδίδεται στην έλλειψη παγιωμένων διαδικασιών διαβούλευσης με κοινωνικούς και οικονομικούς φορείς που εμπλέκονται στην υλοποίηση περιβαλλοντικών πολιτικών. Η ανυπαρξία μηχανισμών αποτελεσματικής στάθμισης συμφερόντων δημιουργεί μια συγκρουσιακή προδιάθεση στις σχέσεις κράτους κοινωνίας πολιτών. Η τελευταία εκδηλώνεται με την υψηλή συχνότητα προσφυγής περιβαλλοντικών οργανώσεων και ομάδων πολιτών σε κινητοποιήσεις και διαμαρτυρίες σε τοπικό κυρίως επίπεδο, καταγγελίες της χώρας στην Ευρωπαϊκή Επιτροπή για πλημμελή εφαρμογή της κοινοτικής νομοθεσίας καθώς και προσφυγή σε ένδικα μέσα για την ακύρωση διοικητικών πράξεων αδειοδότησης περιβαλλοντικά επιζήμιων δραστηριοτήτων (Koutalakis 2004; Kousis 2001)
Τα ποιοτικά και ποσοτικά αυτά χαρακτηριστικά των πόρων της Ελληνικής διοίκησης είναι δύσκολο να αποτυπωθούν σε συγκρίσιμα στοιχεία. Εκτός από γενικούς συγκριτικούς δείκτες για το σύνολο του δημόσιου τομέα (Σωτηρόπουλος 2007) δεν υπάρχουν αξιόπιστα συγκριτικά στοιχεία για το μέγεθος και τα ποιοτικά χαρακτηριστικά των υπηρεσιών που αναλαμβάνουν αρμοδιότητες σχετικές με περιβαλλοντικές ρυθμίσεις συνολικά ή σε τομεακό επίπεδο (π.χ. αδειοδοτήσεις, έλεγχος ρύπων, προστασία οικοσυστημάτων). Η μεταβίβαση μεγάλου εύρους περιβαλλοντικών αρμοδιοτήτων στις νομαρχιακές αυτοδιοικήσεις επιτείνει το πρόβλημα εξεύρευσης αξιόπιστων στοιχείων. Μελέτες σχετικά με την αποτελεσματικότητα του δημόσιου τομέα αναδεικνύουν ότι η Ελλάδα κατατάσεται μεταξύ των χωρών με τους χαμηλότερους δείκτες ως προς την ποιότητα των δημόσιων υπηρεσιών που παρέχουν στους πολίτες, την ποιότητα των ανθρώπινων πόρων και το βαθμό αυτονομίας της διοίκησης από πολιτικές πιέσεις, την πληρότητα και σαφήνεια του κανονιστικού πλαισίου και το βαθμό αξιοπιστίας στην υλοποίηση των περιβαλλοντικών πολιτικών (βλ. Πίνακα Ι) 
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Πηγή: Kaufman, Kraay, and Mastruzzi 2003; 2006
Από το συνδυασμό των παραπάνω παραμέτρων η Ελληνική διοίκηση κατατάσσεται μεταξύ των πιο αδύναμων μεταξύ βασικών εταίρων της στην ΕΕ, με εξαίρεση μόνο τη Ρουμανία και την Πολωνία η οποίες βρίσκονται σε χαμηλότερη θέση. 
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Πηγή: OECD, Pollution Abatement and Control Expenditure in OECD countries, 2003 

Όσον αφορά στους χρηματοδοτικούς πόρους της Ελληνικής διοίκησης για το περιβάλλον, η Ελλάδα κατατάσσεται μεταξύ των πιο αδύναμων κρατών μελών της ΕΕ τόσο ως προς τις δημόσιες επενδύσεις κατά κεφαλήν που προσεγγίζουν τα 14,3$ όσο και ως προς το ποσοστό του ΑΕΠ το οποίο δεν ξεπερνά το 1%. Αξίζει να σημειωθεί ότι χώρες με αντίστοιχους ρυθμούς οικονομικής ανάπτυξης όπως η Πορτογαλία (με 42$ που αντιστοιχoύν σε 4,5% του ΑΕΠ) η Ιρλανδία (με 58.7$ που αντιστοιχούν σε 2,5% του ΑΕΠ) και η Σλοβακία (με 38,3$ που αντιστοιχούν σε 4,9% του ΑΕΠ) επενδύουν πολλαπλάσιους πόρους για την περιβαλλοντική προστασία. 

Αν θεωρήσουμε ότι οι δείκτες προσεγγίζουν με σχετική τουλάχιστον αξιοπιστία την ένταση της κρατικής ισχύος του Ελληνικού κρατικού μηχανισμού, είναι ιδιαιτέρως παράδοξη η παντελής ή τουλάχιστον σποραδική προσφυγή της διοίκησης σε θεσμικές πρωτοβουλίες που διευκολύνουν τον συντονισμό διάσπαρτων πόρων στο εσωτερικό της και, κυρίως, την άντληση πόρων από την κοινωνία και τους ιδιωτικούς φορείς. Η μελέτη έρευνα διαφορετικών τομέων περιβαλλοντικών ρυθμίσεων αναδεικνύει ότι η ελληνική διοίκηση σπάνια προσφεύγει σε συστηματική ένταξη μη κρατικών φορέων στις διαδικασίες διαμόρφωσης και υλοποίησης πολιτικών. Οι σποραδικές μορφές διαβουλευτικών κυρίως πρωτοβουλιών χαρακτηρίζονται από χαμηλό βαθμό θεσμοποίησης. Πόσο μάλλον η μεταβίβαση αρμοδιοτήτων υλοποίησης σε συμμετοχικά δίκτυα πολιτικής, πρακτική παγωμένη σε άλλα κράτη μέλη της ΕΕ αλλά, εν πολλοίς άγνωστη στη χώρα μας (Κουταλάκης 2006).
ΙΙΙ. Η κρατική ισχύς ως αναγκαία και ικανή συνθήκη για την θεσμοποίηση συμμετοχικών μορφών περιβαλλοντικής διακυβέρνησης 

Τα εμπειρικά δεδομένα που παρουσιάστηκαν εν συντομία στην προηγούμενη ενότητα οδηγούν σε μια επανεξέταση των θεσμικών όρων και προϋποθέσεων που διευκολύνουν την άντληση από το κράτος των αναγκαίων εκείνων πόρων για την αποτελεσματική διαμόρφωση και υλοποίηση δημόσιων πολιτικών. Σε ένα βαθμό η αδυναμία ανάληψης αυτόνομης δράσης από το κράτος είναι αναγκαία για την μετάβαση σε μη ιεραρχικές μορφές συντονισμού. Ωστόσο, η αδυναμία αυτή ενδέχεται να αποτελεί ταυτόχρονα και ισχυρό αντικίνητρο τόσο για το κράτος όσο και για μη κρατικούς φορείς να εμπλακούν σε σταθερές σχέσεις αλληλεξάρτησης μεταξύ τους. Η δυνατότητα άντλησης σημαντικών πόρων από μη κρατικούς φορείς αποτελεί σημαντικό κίνητρο για τη συστηματική ένταξή τους στη διαδικασία διαμόρφωσης και υλοποίησης πολιτικών. Ωστόσο ένα κράτος που δεν διαθέτει κρίσιμους πόρους που περιορίζουν ή σχετικοποιούν την εξάρτηση του από μη κρατικούς φορείς μπορεί να είναι ευάλωτο σε ιδιοτελή συμφέροντα που λόγω της ισχύος τους μπορούν να απειλείσουν την κρατική αυτονομία (Hellman, Jones et al. 2000; Kohler-Koch 1996; 2000). H αδυναμία ελέγχου από το κράτος της δράσης και της αξιοπιστίας των πόρων που συνεσφέρουν μη κρατικoί φορείς στην πολιτική διαδικασία αποτελεί σημαντικό αντικίνητρο για την θεσμοποίηση μη ιεραρχικών μορφών συντονισμού (Mayntz 1997; 1993). 

Ανάλογα αντικίνητρα ενδέχεται να αντιμετωπίζουν και μη κρατικούς φορείς που έχουν συμφέρον να επηρεάσουν το περιεχόμενο του κανονιστικού πλαισίου στο οποίο καλούνται να συμμορφωθούν. Η αδυναμία μονομερούς προσφυγής του κράτους σε μέσα εξαναγκασμού που επιτρεπούν την αποτελεσματική παρακολούθηση και επιβολή νομικών ή συμβατικών υποχρεώσεων αποτελεί ισχυρό κίνητρο για τη συνεργασία του κράτους με κοινωνικούς και οικονομικούς φορείς (Scharpf, 1997). Μη κρατικοί φορείς αναλαμβάνουν αρμοδιότητες σχετικά με την υλοποίηση πολιτικών αποφάσεων που έχουν συμφωνηθεί από κοινού με το κράτος καθώς και την παρακολούθηση και επιβολή τους στα μέλη τους με στόχο την αποφυγή δυσμενέστερων συνεπειών που επιφέρει η μονομερής προσφυγή του κράτους σε ιεραρχικά (νομικά) μέσα επιβολής (σκιά ιεραρχίας). Η σκιά της ιεραρχίας αποτελεί βασικό κίνητρο για τη συμμετοχή μη κρατικών φορέων στη διαδικασία διαμόρφωσης και υλοποίησης πολιτικών. Το κίνητρο αυτό αυξάνεται όσο μεγαλύτερη είναι η δυνατότητα μονομερούς δράσης του κράτους. 

Η παραπάνω διαπίστωση οδηγεί σε μια δεύτερη υπόθεση εργασίας σχετικά με την επίδραση της κρατικής ισχύος στη θεσμοποίηση μη ιεραρχικών μέσων συντονισμού της διοικητικής δράσης. Η αδυναμία του κράτους να ενεργοποιήσει με αξιοπιστία τα μέσα εξαναγκασμού που διαθέτει δημιουργεί ισχυρά αντικίνητρα συμμετοχής των μη κρατικών φορέων στη διαδικασία διαμόρφωσης και υλοποίησης πολιτικών (Mayntz et al. 1995a, 1995b). Συγκεκριμένα, η αδυναμία της διοίκησης να εφαρμόσει αποτελεσματικά την περιβαλλοντική νομοθεσία οδηγεί σε αδυναμία άντλησης σημαντικών πόρων από την κοινωνία που θα την διευκόλυναν στο έργο της. Με άλλα λόγια ενώ η εξάρτηση του κράτους από πόρους μη κυβερνητικών φορέων είναι αναγκαία συνθήκη για την θεσμοθέτηση συμμετοχικών δικτύων πολιτικής δεν φαίνεται να είναι και ικανή για να τη μετάβαση σε μη ιεραρχικές μορφές συντονισμού της δράσης (Σχήμα 1). 
Σχήμα 1: 
Κρατική ισχύς και κίνητρα συνεργασίας κρατικών και μη κρατικών φορέων 


Ισχυρό κράτος
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Αδύναμο κράτος
Ισχυρό κράτος
Όπως φαίνεται στο παραπάνω σχήμα, το κίνητρο συνεργασίας μη κρατικών φορέων με το κράτος αυξάνεται όσο αυξάνεται και η ικανότητα του κράτους να αναλάβει αυτόνομη δράση. Αν όμως η δυνατότητα αυτή επαρκεί για την αποτελεσματική διαμόρφωση και υλοποίηση πολιτικών, οι κρατικοί φορείς δεν έχουν κανένα πλέον κίνητρο για τη θερμοποίηση μη ιεραρχικών μορφών συντονισμού. Αντιθέτως αν η δυνατότητα αυτή είναι ανύπαρκτη, το κίνητρο των κρατικών φορέων για συνεργασία με μη κρατικούς φορείς μειώνεται λόγω της αδυναμίας του κράτους να ελέγξει τη δράση τους. Ανάλογα μειώνεται και το κίνητρο συμμετοχής των μη κρατικών φορέων καθώς οι τελευταίοι δεν αντιμετωπίζουν το ενδεχόμενο δυσμενέστερων συνεπειών που επιφέρει η μονομερής προσφυγή του κράτους σε ιεραρχικά (νομικά) μέσα επιβολής. 

IV. Συμπερασματικές παρατηρήσεις 

Η κρατική ισχύς είναι αναγκαίος αλλά όχι ικανός όρος για τη θεσμοποίηση μη ιεραρχικών μορφών συντονισμού στο στάδιο της διαμόρφωσης και υλοποίησης δημόσιων πολιτικών. Η δημιουργία σταθερών σχέσεων συνεργασίας του κράτους με μη κρατικούς φορείς προβάλεται συχνά ως αξιόπιστη εναλλακτική για την αποτελεσματική επίλυση πολύπλοκων προβλημάτων. Η συστηματική ένταξη των υποκειμένων της κρατικής ρύθμισης στις διαδικασίες διαμόρφωσης του κανονιστικού πλαισίου στο οποίο καλούνται να συμμορφωθούν βελτιώνει την ποιότητα των τεχνοκρατικών και δημοκρατικών εισροών στη διαδικασία λήψης των αποφάσεων και την κοινωνική τους αποδοχή. 

Η αναγκαιότητα άντλησης πόρων από την κοινωνία και μια μορφή κρατικής αδυναμίας ανάληψης αυτονομής δράσης είναι βασικός όρος για την παγιοποίηση σταθερών σχέσεων συνεργασίας μεταξύ του κράτους και μη κρατικών φορέων. Ωστόσο, η αδυναμία του κράτους να ενεργοποιήσει τα μέσα εξαναγκασμού που διαθέτει περιορίζει την ικανότητα της διοίκησης να αντλήσει πόρους που βρίσκονται διάχυτοι στην κοινωνία. Η πιθανότητα επιβολής δυσμενέστερων επιπτώσεων στους ρυθμιζόμενους από τη μονομερή προσφυγή σε μέσα εξαναγκασμού αποτελεί το βασικότερο κίνητρο συμμετοχής τους στη διαδικασία λήψης των αποφάσεων. Η αδυναμία αποτελεσματικής εφαρμογής των νόμων δημιουργεί σοβαρό αντικίνητρο δημιουργίας σταθερών σχέσεων συνεργασίας μεταξύ του κράτους και μη κρατικών φορέων. Συνεπώς, η συστηματική προσφυγή σε μη ιεραρχικές μορφές συντονισμού δεν αποτελεί αντίδοτο στην κρατική αδυναμία αλλά το αναγκαίο συμπλήρωμα της κρατικής δράσης. Μπορεί να βελτιώσει την αποτελεσματικότητα και αποδοτικότητα των δημόσιων πολιτικών μόνο στο βαθμό που υπάρχει η δυνατότητα ελέγχου της συρρυθμιστικής και αυτορυθμιστικής δράσης των μη κρατικών φορέων. Σε πείσμα πολλών αρνητών της κρατικής ρύθμισης ως μεθόδου συντονισμού της κοινωνικής δράσης, η ενίσχυση της διοικητικής ικανότητας του κράτους είναι μονόδρομος για τη μετάβαση σε συμμετοχικές μορφές διακυβέρνησης. 
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