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WPEYW PROCESOW GLOBALNYCH I INTEGRACJI
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Artykut analizuje wspczesne trendy gospodarki regionalnej na tle prosegiobaliza-
cyjnych oraz integracji europejskiej. Zigono uwagem.in. na wzrastaje konkurencje
gospodarczaniedzy poszczegaymi regionami. Jednoczeie omaviono wptyw procesSo/
globalnych na funkcjonowanie administracji publicznej. Przedstawione tpdglal, wedtug
ktorego wtadze publiczne majdo odegrania kluczowaole w dziedzinie wspierania
rozwoju gospodarczego i przygotowania regionu déasowej konkurencji.

W tym konteKsie przeanalizowano moorodne europejskie modele instytucjonalne
polityki regionalnej. Przedstawiono model federalny (Niemcy), regionalny z dominacja
uktadu centralnego (Francja), scentralizowany (Grecja) oraz model scentralizowany w krajt
o wielkosi regionu (Irlandia). Na podstawie przeprowadzonej analizy zaproponowano
cechy optymalnego modelu instytucjonalnego oraz zarekomendowano poprawienie aktualni
obowigujecego w Polsce systemu polityki regionalnej.

Wymiar regionalny i metropolitalny globalizaciji

Procesy globalne rozgrywage przede wszystkim na polu gospodarczym.
Oznaczajaswobodniejszy przeptyw kapitalg bardziej mobilnalokalizacje
produkcji lub dziatalndsi ustugowej. Cechaharakterystycznaspdczesnego
kapitalizmu jest nie tylko zagigpswiatowy, ale i niespotykany dodarozmiar
zaangaawanych sodkow finansowych oraz przyspieszenie tempa prowadzenia
dziatalndsi i zwigkszenie jej elastyczrios Zaostrza sigdwniez rywalizacja.
Wiasnie coraz bardziej bezpardonowa konkurencjadmymarodowa staje sie
przyczyngposzukiwania dodatkowych oszar®<i, nowych motiwosci tech-
nologicznych, kolejnych rynke zbytu. Konkurencjawiatowa prowadzi take
do odmiennego ksztattowania ukfadgrzestrzennych.

Maleje znaczenie tradycyjnych zyzikow terytorialnych. Najlepszym przy-
kladem tego zjawiska jest wzrost rangi metropolii i technopolii we Wspo
czesnym rozwoju ekonomicznym. Wybrane metropolie st@,lokomo-
tywami wzrostu”. Obszary te mggaspdczesiie rozwijdc sie samodzielnie,

" Artykut zostat napisany podczas stypendium naukowego Fundacfiibexkowskiej i Fun-
dacji Szyszkowskich na uniwersytetach Yale w New Haven oraz Georgetown w Waszyngtonie.
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bez ogladania sie na ,, spozniaskich” — nawet jezeli owi spdbznieni w rozwoju
zngjduja sie w ich bezposrednim sasiedztwie. Metropolie sa wiec w coraz
mnigjszym stopniu zwiazane z najblizszym otoczeniem geograficznym i od
niego uzaleznione. Zamiast tego rosnie na znaczeniu ich przestrzenny zwiazek
Z innymi centrami metropolitalnymi. Tworza one sieci wzajemnej wspotpracy.
Razem ogniskuja potencjat akademicki i innowacyjny, kadre zarzadzajaca
migedzynarodowych korporagji, instytucje finansowe i gtowne instytucje ad-
ministracyjne (Jatowiecki, 1999, s.20-25). Rozw0j metropolii i regiondw
produkcyjnych traktowany jest jako istotne uzupetnienie globalnej gospodarki
i czynnik wptywu na owa gospodarke.

Jednoczesnie globalizacja przyspiesza zmiane dotychczasowego statusu
prawnego i polityczna emancypacje niektorych obszarow. Odmienia ich uwa-
runkowania spoteczne i kulturowe. Interesujacym przyktadem moze by¢ eman-
cypacja polityczna niektorych regiondw europejskich — na przyktad Szkocji
i Katalonii. Procesy globalng gospodarki wzmacnigja tendencje separatysty-
czne, gdyz zwigkszaja ich szanse rozwojowe i miedzynarodowa konkurencyj-
noSt. Regiony te ogtabigja dotychczasowe wigzi ze swoim centrum politycznym
i przestgja czut sie ograniczone pod wzgledem planowania rozwoju gospodar-
czego. Stgja sie coraz bardzigf autonomiczne i szukgja szansy na arenie
europejskig i globalngj.

Zmiany gospodarki globalnegj moga rowniez wptywat na stagnacje ekono-
miczna niektorych obszaréw, a nawet trwale wykluczenie ich z procesow
rozwoju. Przyktadem takiego zjawiska moga by¢ niektore dzielnice metropolii
amerykahskich zamieszkane przez ludnost murzyhska i nazwane przez Ma
nuela Castellsa ,,czarnymi dziurami informatycznego kapitaizmu” (Castells,
1998, s.128-165). W naszej czesci Europy podobne zjawiska wykluczenia
Z procesbw rozwoju najczescigl dotykaja terenbw wigjskich.

Warto réwniez zauwazyt, iz rozw6j spoteczny i gospodarczy, zwtaszcza
w ramach liberalnego kapitalizmu, zachodzi z reguty w sposob nierdwnomierny
(Gorzelak, Jatowiecki, 2000b). Czesto konkurencja rynkowa sprawia, ze jedne
tereny wzbogacaja sie kosztem innych. Nie wszystkie obszary potrafia sprostac
narastajacel konkurencji, szczegolnie wtedy, kiedy usytuowane sa z dala od
centrow gospodarczych, rynkow zbytu [ub kiedy maja stabe instytucje publiczne
i gospodarcze stuzace rozwojowi oraz niewystarczajaca mobilizacje €lit spo-
tecznych.

Zwigkszenie konkurencyjnosci gospodarczej w skali Swiatowej powoduje
czesto przenoszenie produkcji za granicg, gdzie znajduja sie najkorzystniejsze
warunki — na przyktad ze wzgledu na koszty sity roboczej albo niskie opodat-
kowanie. W ten sposob w coraz wigkszym stopniu zaczynajakonkurowac
ze sobanie tylko producenci i ustugodawcy, ale favniez uktady terytorial-
ne: pahstwa, regiony, metropolie i gminy. Rywalizuja ze sobagtownie
0 przyciagniecie inwestorov, zwtaszcza takich, ktorzy produkuja towary
wysokiego zaawansowania technologicznego, wprowadzaja nowoczesne me-
tody zarzadzania i tworza wysoko kwalifikowane oraz wysoko ptatne migjsca
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pracy. Jak dowodza badania, wtasnie takie migjsca pracy daja ngjwyzszy efekt

mnoznikowy dla rozwoju catego terytorium (Gorzelak, Jatowiecki, 2000a).

Wspbtczesnie o wyborze migjsca produkcji decyduja zupetnie nowe kryteria
w porbwnaniu z sytuacja panujaca w tej mierze jeszcze kilkanascie lat temu.
Jest to powiazane gtéwnie z rozwojem technologicznym oraz mozliwosciami
taniego transportowania surowcobw nawet na znaczne odlegtosci. Obecne
kryterialokalizacyjne firm staty sie przy tym znacznie bardzigj ptynnei zmien-
ne niz kiedys. Wsréd uwarunkowah sprzyjgjacych pojawieniu sie rozwoju
gospodarczego wymienia sie zazwyczagj (Dziemianowicz, 1997, Benko, 1993):

o Kapitat ludzki, a zwtaszcza mozliwosci przyciagniecia wysoko wykwalifi-

kowanych specjalistow, jak rowniez zapewnienie niskich kosztow zatrud-

nienia pracownikow fizycznych. Wspotczesna sita robocza powinna charak-
teryzowat sie stosunkowo wysokim poziomem ogblnego wyksztatcenia.

e Zaplecze innowacyjne, zwtaszcza obecnoSC uniwersytetow i jednostek
badawczych.

» Urode pejzazu i ogblne warunki zycia, w tym zwtaszcza szeroki wachlarz
ustug zapewnigjacych ciekawe spedzenie czasu wolnego. Stad duza wage
przywiazuje sie obecnie do walorow kulturalnych i turystycznych miejsca
lokalizacji dziatalnosci gospodarczej. Innym czynnikiem jest rowniez zapew-
nienie odpowiednigj jakosci ustug medycznych oraz szkolnictwa.

» Poziom infrastruktury transportowej, a zwtaszcza jakoSt drog i bliskost
migdzynarodowego lotniska. W przypadku metropolii nalezy rowniez roz-
wiazaC kwestie komunikacji migjskiej, a wiec obecnoSt metra, gtownych
arterii drogowych, mostow i obwodnic.

» JakoSt administracji regionalngj, a zwtaszcza jef pomoc we wspieraniu
przedsigbiorczosci i tworzeniu sieci instytucji wspotpracujacych na rzecz
rozwoju regionalnego. Waznym kryterium jest rowniez wysokost opodat-
kowania oraz zakres procedur administracyjnych zwiazanych z rozpoczeciem
dziatalnosci gospodarczey.

» Korzysci aglomeracyjne, wynikajace z usytuowania przedsi gbiorstwa w po-
blizu wielkich miast. Najczescig) oznaczaja zmniegjszenie kosztow planowa:
nej produkcji. Ponadto sprzyjaja wymianie doSwiadczeh zawodowych, wpro-
wadzaniu nowatorskich rozwiazah organizacyjnych i technologicznych.
Zapewnigja ngjczescig) rowniez pomoc instytucji finansowych, kredytujacych
przedsigwziecie inwestycyjne.

Konkurujace ze soba uktady terytorialne stargja sie jednoczesnie stworzyc
najkorzystnigjsze warunki rozwoju dla przedsigbiorczosci rodzime. W ten
sposob dbaja o zapewnienie trwatego rozwoju. Nie zawsze bowiem inwestor
zagraniczny daje gwarancje dla utrzymania dynamiki rozwoju w dtugiej
perspektywie. Scenariuszy moze byC wiele. Najczescigj inwestor miedzy-
narodowy dazy do monopolizacji swojegl pozycji rynkowe na danym ob-
szarze. Zmierza do zablokowania pokrewnych opcji rozwojowych i zmo-
nopolizowania lokalnego rynku zbytu. Ponadto inwestor nie zawsze przenosi
do nowego regionu produkcje najbardziej zaawansowanych podzespotow
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technologicznych. Niechetnie przekazuje rowniez licencje produkcyjne lokal-
nym podwykonawcom. Moze takze szybko zmienic lokalizacje produkcji,
pozostawigjac region z powaznymi ktopotami natury socjalnegj i ekonomicz-
nej. Dlatego rownie wazne jak przyciaganie inwestorow jest dbanie o rozwoj
lokalngl wytworczosci — gtownie matych i Srednich przedsigbiorstw. Jest to
jeden ze sposobow zagwarantowania rozwoju endogenicznego, a wiec opar-
tego na wewnetrznych czynnikach wzrostu i trwajacego w dtuzszej perspek-
tywie czasowsy.

Podsumowujac dotychczasowe reflekge, nalezy stwierdzi€, iz szczegblnie
konkur encyj ne sa wyspecj alizowane uktady regionalne, ktore koncentruja
branze zblizonego profilu produkcji i bazuja na podobneg lub tegf same
my8li technologicznej. Jednoczeénie przyciagaja do siebie najwybitnigj-
szych specjalistbw i twor za centra naukowo-badawcze, zachecaja miedzy-
nar odowych inwestor bw, generuja sieci wzajemnej wspotpracy, wymiany
doSwiadczen, koprodukcji. Uktady sieciowe, o ktorych mowa, sa zbudowane
przede wszystkim na wzajemnych powiazaniach przedsigbiorcow. Dzigki
kooperacji osiagaja oni znaczace efekty mnoznikowe przy promowaniu eks-
portu, wprowadzaniu innowacji technicznych oraz przy dziataniach szkolenio-
wych. Ten wymiar wymiany informacji i wspotpracy mozemy obserwowat
przyngjmniej w dwoch regionach globalnej gospodarki: w Dolinie Krzemowe
(stan Kalifornia, USA) i obszarach Trzecig Italii (Srodkowo-pdtnocne Whochy).
Przyktad kalifornijski dodatkowo wskazuje na wazna zdolnoSt Ameryki do
generowania koncernobw na skale globalna. Europa nie potrafi rownie skutecznie
dokonat przemiany przedsigbiorstw Srednich przez stadium rozwoju na skale
kontynentalna i dalgj — do koncernbw Swiatowych (Thurow, 2000, s. 93).

Jednoczesnie przyktad regionow wioskich obrazuje znaczenie uktadow
sieciowych pomiedzy trzema rodzajami partnerow instytucjonalnych. Mam na
my8§li triade wspotpracujacych podmiotow: z jednej strony przedsiebiorcow
lub zwigazkow przedsigbiorcow, z drugigj — regionalnych instytucji bankowych,
kredytujacych dziatalnoSt inwestycyjna i eksportowa, oraz z trzecigy — mig-
scowych wiadz publicznych.

Wbrew obiegowej opinii wtaSnie wtadze publiczne maja do odegrania
kluczowa role w zakresie rozwoju i przygotowania regionu do Swiatowej
konkurencji. Powinny stworzy¢ podstawowe warunki dla rozwoju przedsie-
biorczosci lub przyciagniecia inwestorow. Boda) ngjwazniejsza funkcja wiadz
regionalnych jest wspotczesnie koordynacja wspotpracy na rzecz rozwoju,
w my8§ obrang strategii regionalngj. Dopiero na drugim migjscu wymieniam
konieczne dziatania inwestycyjne na rzecz stworzenia warunkow dla zainicjo-
wania dtugotrwatlego rozwoju ekonomicznego.

Rola wtadz publicznych nabiera szczegblnego znaczenia w przypadku tere-
now zaniedbanych, borykajacych sie z problemami strukturalnymi, na przyktad
bezrobociem, restrukturyzacja przemystu cigzkiego lub zmiana produkgji rol-
niczg. Trudno znalezt inny niz publiczny podmiot, ktéry podjatby sie od-
budowy rozwoju w takich regionach. Zazwycza obok przedstawicieli lokanych
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i regionalnych niezbedna jest przy tym pomoc odpowiednich organbw rzadu
centralnego. Upadajace regiony nie maja bowiem ani wystarczajacych srodkow,
ani pomystow, ani wreszcie odpowiednio wysokiej mobilizacji €lit, aby samo-
dzielnie zainicjowat dziatania restrukturyzacyjne.

Europejski wymiar procesow globalnych

Podobnie jak na catym Swiecie, rowniez w Europie nastepuja dynamiczne
procesy globalizacyjne. Zanika znaczenie niektorych tradycyjnych gatezi prze-
mystowych (na przyktad gornictwa wegla kamiennego). Wzrasta poziom
wewnetrznel wspotpracy gospodarczej i handlowej krajow kontynentu, szcze-
golnie w ramach ,, Eurolandu”. Wystepuja rowniez procesy obumierania granic
pahstwowych, ktore uruchamia i promuje Unia Europejska. Jednoczesnie
rosnie dynamika rozwoju spoteczehstwa informacyjnego. Wzrasta znaczenie
wiedzy oraz technologii w dziatalnosci ekonomicznej, administracji i innych
sferach zycia spotecznego. Stopniowo rozwija sie rowniez integracja polityczna,
prawna i administracyjna krajow europejskich.

W kategoriach przestrzennych wzrasta rola centralnych regiondw Unii
Europejskig, w ktorych koncentruje sie produkcja przemystowa oraz ustugi na
rynku finansowym. Jest to obszar ciagnacy sie od potudniowej Anglii, przez
kraje Beneluksu i potnocne) Francji, potudniowo-zachodnie landy niemieckie,
az do potnocnych obszarow Wtoch. Ogromna role w tym procesie odgrywaja
najwigksze europejskie metropolie. Bezspornie dominujaca pozycje posiada
Londyni Paryz. W nastepnegj kolginosci nalezy wymieni€ Bruksele, Amsterdam,
Frankfurt, Monachium i Mediolan. Zdaniem specjalistow proces metropolizacji
przestrzeni europejskigj jest kluczowym, a byc moze nawet najwazniejszym
czynnikiem globalngj transformacji Starego Kontynentu (Kuklifiski, 2000).

Nastepuje rowniez powolna integracja niektorych obszaréw peryferyjnych
Unii Europejskigj z regionami centralnymi. Dzieje sie tak zarbwno w wymiarze
powiazah komunikacyjnych, jak i poprzez stopniowe niwelowanie roznic insty-
tucjonalnychi gospodarczych. Tak sie stato w przypadku Irlandii, atakze czesci
regionbw niemieckich i hiszpanhskich. JednoczeSnie w UE mozemy spotkat
powazne problemy regional ne oraz stale utrzymujaca sie réznice rozwoju miedzy
dynamicznymi obszarami centralnymi a peryferiami. Najwolnigj dysproporcje
niwelujaregiony greckie, portugalskiei niektore obszary wtoskiego Mezzogior-
no. W odniesieniu do nich mozna nawet mowic o utrwalaniu sie negatywnej
tradycji najstabszych regionow Unii. Taka sytuacja wystgpuje z pewnoscia
w dwoch regionach greckich (Grecja Zachodnia, Grecja Srodkowa) | we wtoskigj
Kampanii, ktore pomimo znacznej pomocy finansowej UE odnotowaty w latach
dziewietdziesiatych spadek rozwoju gospodarczego (Mouque, 1998, s. 89).

Z punktu widzenia procesbw globalnych mozna wiec w Europie odnalezt
wiele czynnikbw dynamicznego rozwoju. Nalezy jednak zwroci€ uwage na
powazne problemy, bez ktorych rozwiazania nie bedzie mozna podjat rowno-
waznej walki konkurencyjnej z Amerykai pahstwami kontynentu azjatyckiego.
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Wspomniatem juz o nierozwiazanym problemie nierdwnosci rozwoju miedzy
centrum Unii Europejskigj a regionami peryferyjnymi. Trudnosci te z cata
pewnoscia powigksza sig skokowo wraz z rozszerzeniem Unii 0 nowe, znacznie
stabigj rozwinigte obszary Europy Srodkowej. Bez odpowiednig polityki
wsparcia ze strony UE trudno bedzie nowym pahstwom cztonkowskim pokonat
dystans cywilizacyjny do reszty kontynentu. Moze to w przysztosci stat sie
balastem rozwoju dla catej zjednoczonej Europy.

Europa Zachodnia boryka sie takze od wielu lat z powaznymi problemami
na rynku pracy. Trwate i wysokie, bo liczace na niektorych obszarach kilka
nascie procent, bezrobocie strukturalne stanowi bodaj najwigksze obciazenie
dla procesow rozwoju. Dodatkowo w Europie, zwtaszcza w zestawieniu ze
Stanami Zjednoczonymi, istnigje niska mobilnost rynku pracy i niewielki
przyrost nowego zatrudnienia. Zdaniem niektorych analitykbw problem nie
moze byC rozwiazany inaczej anizeli przez liberalizacje rynku zatrudnienia,
ograniczenie roli zwiazkow zawodowych, zrezygnowanie z prawnej ochrony
migjsc pracy oraz zmnigjszenie opodatkowania pracy i skokowe zmnigjszenie
wynagrodzeh pracowniczych (Thurow, 2000, s. 89-98).

Wydaje sie rowniez, ze Europa ma ktopoty z zastosowaniem nowoczesnych
technologii na szersza skale przemystowa. Obecnie w catel Unii Europejskie)
nie ma ani jednego przedsiebiorstwa specjalizujacego sie w budowie i projek-
towaniu mikroprocesorow. Moze stat sie to w przysztosci problemem roz-
wojowym dla rynku towarbw opartych na wysokigj technologii (Thurow,
2000, s. 45).

Zdaniem ekonomistow bolaczka europejska moze stat sie takze nieumiej et-
noSE przyciagania inwestorow prywatnych. Sytuacje taka powoduje gtownie
wysokie opodatkowanie, w tym poziom ciezarow dotyczacych zatrudnienia.
Europaw porownaniu ze Stanami Zjednoczonymi nie posiada statego i wysokie-
go doptywu imigrantow, ktorzy moga stanowi€ nowe zasoby taniej sity roboczej
i wphywat na obnizenie ceny robocizny. Byt moze sytuacjaw tej mierze ulegnie
Zmianie wraz z otwarciem rynku pracy przed przysztymi krgjami cztonkowskimi
UE. Istotnym czynnikiem poprawy sytuacji moze staC sig rowniez przenoszenie
produkcji przemystowej z Zachodu do krajow Europy Srodkowej i Wschodnie.

Przed Europa stoi takze powazne wyzwanie zwiazane ze zmiana instytucjo-
nalna i odbudowa zaufania spotecznego dla urzedow publicznych. Bez roz-
wiazania zasadniczych problemow w tym wzgledzie nie mozna liczy¢ na
poprawe konkurencyjnosci. Przerwaniem ktopotobw instytucjonalnych bedzie
Z pewnoscia przeksztatcenie dotychczasowej Unii w organizm federacyjny, ze
zwigkszonym zakresem wiadzy parlamentu i rzadem, wytanianym zgodnie
z procedurami demokratycznymi. Tego typu odwazna integracja polityczna
moze napotkat powazny sprzeciw ze strony niektorych panstw, zwiaszcza
w zwiazku z perspektywa poszerzenia Unii. Problemem instytucjonalnym jest
rowniez kondycja wspolnej europejskig waluty, a zwtaszcza jg niedostateczne
powiazanie z walutami narodowymi oraz staby poziom kierownictwai nadzoru
finansowego ze strony banku centralnego we Frankfurcie.
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Zmierzajaca do integracji europejskiej Polska powinna wziat pod uwage
wymienione powyzej problemy zjednoczone Europy, tym bardziegj ze stanowia
one powazne wyzwanie dla rozwoju w okresie globalngj gospodarki. Polska
Z koniecznosci bedzie wiec uwiktana w problemy europejskie i powinna
uczestniczy€ w ich rozwiazywaniu. Juz w tej chwili boryka sie zreszta z podob-
nymi trudnosciami. W Polsce istnigje bardzo wysoki poziom bezrobocia
strukturalnego. Wprawdzie jest ono spowodowane nieco odmiennymi czyn-
nikami anizeli w Europie Zachodnigj, ale stanowi trudny problem z perspek-
tywy rozwoju gospodarczego i spotecznego. Moze roéwniez prowadzi€ do
niepokojow spotecznych, a nawet kontestowania obowiazujacego tadu poli-
tycznego i polskigl przynaleznoSci do Unii Europejskigj. Inne problemy roz-
wojowe dotycza konieczngj restrukturyzacji wielu sektorow gospodarki, wpro-
wadzenia nowoczesnych technologii do dziatalnosci wytworczej i ustugowsy,
zainicjowania przedsigbiorczosci i przyciagniecia inwestorow migdzynarodo-
wych.

Jak wykazuja badania, polska przedsigbiorczost — nawet na tle krajow
naszego regionu — boryka sie z powaznymi ktopotami. Brakuje zwtaszcza tzw.
firm uczacych sig, czyli dynamicznie dostosowujacych do potrzeb rynkowych
i rozwijajacych zdolnosci produkcyjnei eksportowe. Krajowe przeds gbiorstwa
wyraznie sa stabsze od porownywalnego sektora firm zagranicznych. Natomiast
inwestorzy miedzynarodowi nie sa zrodtem dodatkowych innowacji w sferze
produkcji. Badania technologiczne (R& D) oraz prace nad wzornictwem prze-
mystowym na potrzeby filii koncernow zagranicznych odbywaja sie z reguty
poza granicami naszego kraju (Herbst, 2000).

Rozwiazanie problembw rozwojowych Polski jest mozliwe jedynie w Swietle
cztonkostwa w Unii Europejskigl. Waznym instrumentem zmiany moze byt
europegjska polityka rozwoju regionalnego, ktora winna uzupetniat polskie
programy regionalne i pahstwowa polityke rozwoju gospodarczego. W kate-
goriach przestrzennych na integracji z Unia skorzystagja niektore metropolie,
na przyktad Warszawa, Poznah i Wroctaw. Z duzym prawdopodobiehstwem
nalezy oceniac, iz korzysci odniosa niektore regiony, takie jak Wielkopolska,
wojewoddztwo pomorskie i Slaskie (przy rozwiazaniu problemow restruktury-
zacyjnych tego ostatniego). Szanse rozwoju przestrzennego odnosza sie do
pasa potudnikowego (Gdahsk—Bydgoszcz—Wroctaw) i rownoleznikowego (Po-
znan-todz—Warszawa). Pozostate obszary beda przynamniegj w okresie po-
czatkowym odczuwaty pogorszenie sytuacji (Rykiel, 2000). Tym bardzig
potrzebne jest wiec zbudowani e odpowiedniego systemu instytucji publicznych
wspierajacych rozwoj regionalny, zwtaszcza w odniesieniu do terendw spo-
dziewanego pogorszenia koniunktury.

Rola administracji publiczng w procesach globalnych

Zmiany gospodarcze i spoteczne dokonywane w skali Swiatowej wywiergja
przemozny wptyw na funkcjonowanie administracji publiczng. Mozna wymienic
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kilka ngjwaznigjszych trendow rozwojowych dotyczacych te sfery (Strange,

1997, s. 66-87; The State1997, s. 1-38):

* Zmnigj szenie zakr esu dziatah podefmowanych przez pahstwo, zwtaszcza
w sferze interwencji ekonomicznej, pomocy spotecznej, ochrony zdrowia
i edukacji. Prega zwiazana z utrzymaniem stabilnosci podstawowych wskaz-
nikbw makroekonomicznych powoduje ograniczanie wydatkow publicznych
i komercjalizowanie ustug publicznych.

» Dekoncentracjai decentralizacja administracji panstwowsej. Wydzielanie
ze struktury ministerstw agencji wykonujacych zadania publiczne i tzw.
agencji regulacyjnych. Jednoczesne skoncentrowanie dziatalnosci ministerstw
na planowaniu strategicznym i koordynacji dziatah w sektorze publicznym.

» Prywatyzacja przedsiebiorstw panstwowych. Komercjalizacja agencji
rzadowych i wykonywanych przez nie ustug publicznych. Kontraktowanie
zadah publicznych , na zewnatrz” administracji, przez podmioty prywatne
i organizacje spoteczne.

¢ Odchodzenie od protekcjonizmu gospodarczego na rzecz wspomagania
przez administracje konkurencyjnosci gospodarczej i promocji konkuren-
Cyjnosci.

» Proba unowoczednienia regulacji panstwowych zmierzajaca do wigkszej
elastycznosci rozwiazah prawnych, uproszczenia przepisow w jednych dzie-
dzinach i objecia regulacja nowo powstagjacych segmentow spraw publicz-
nych.

* Wprowadzanie do administracji menedzerskiego systemu zarzadzania
nastawionego bardzigl na skutecznoSt podejmowanych dziatah anizeli na
zgodnoSt z procedurami urzedowymi i hierarchia stuzbowa.

* Wzrost znaczenia spoteczng legitymizacji dla dziatah biurokratycznych
oraz cheC zwigkszenia wspbtuczestnictwa obywateli i organizacji spotecz-
nych w pracach administracji.

Rowniez integracja europegskaw coraz wigkszym stopniu wptywa na oblicze
polskig administracji. Wymaga ona na przyktad zwigkszenia kwalifikacji
zawodowych urzednikbw, zwtaszcza w dziedzinie zngjomosci jezykbw, prawa
europejskiego i dostosowania procedur UE do postgpowania polskich urzedow.
Postulat wigkszego profesionalizmu kadry urzedniczej moze jednak napotkat
trudnosci w realizacji. Gtowna przyczyna moze stat sie przejmowanie przez
przedsi ghiorstwa prywatne najbardziej wartosciowych urzednikow oraz absol-
wentow renomowanych szkot wyzszych. Z kolel wykwalifikowani polscy
urzednicy moga po uzyskaniu przez Polske cztonkostwa w Unii zasilic ad-
ministracje w Brukseli.

Integracja europejska zwigksza odpowiedzialnost stowarzyszeh obywatel-
skich i samorzadéw terytorialnych za bieg spraw publicznych. Zdecydowanie
wzrosnie rowniez poziom wptywu instytucji europgskich na ksztattowanie
regulacji prawnych w Polsce oraz podejmowanie decyzji kierunkowych w poli-
tyce spotecznej i gospodarczej. Takze podmioty prywatne beda na zasadach
rynkowych odpowiedzialne za Swiadczenie ustug publicznych. Jednoczesnie
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nalezy sie liczyt z dalsza eskal acja procesu komercjalizacji rzadowych agencji
i funduszy celowych oraz urynkowieniem kolgjnych segmentbw sektora ustug
publicznych (stuzby zdrowia, kolei, energetyki itp.). Konsekwencja takig
sytuacji bedzie wprowadzenie do systemu pahstwa roznych porzadkow praw-
nych oraz odmiennych typbw racjonalnosci i celéw dziatania (Staniszkis,
2000, s.5-8). W sensie praktycznym moze to oznaczat autonomizacje po-
szczegblnych segmentow administracji. Beda one w coraz wigkszym stopniu
wolne od kontroli polityczne i budzetowej. Swoje dziatania moga ukierun-
kowywat na realizacje komercyjnego interesu dangj instytucji, bez odpowied-
nigj koordynacji z innymi przedsiewzieciami publicznymi i bez wystarczaja
cego odniesienia do kategorii dobra wspolnego.

Administracja panstwowa nie moze by¢ obojetna wobec tych procesow.
Powinna odegrac aktywna role w przetamywaniu wewnetr znych tr udnosci
or ganizacyjnych. Jest to warunek konieczny dla nastgpnego zaangazowania
aparatu panstwa na rzecz rozwoju gospodar czego i cywilizacyjnego Polski
oraz dla dostosowania struktur spotecznych, prawnych i ekonomicznych
do potrzeb globalnegj konkurencyjnosci gospodarczej.

Wobec zmienigacych sie gruntownie uwarunkowah krajowych i miedzy-
narodowych oraz zwiekszenia liczby podmiotow zainteresowanych gra inte-
resow w ramach sektora publicznego wzrasta koniecznost odpowiednigj koor-
dynacji i kontroli wykonywania zadah zbiorowych. Administracja rzadowa
powinna skoncentrowat swoj wysitek wiasnie na usprawnieniu mechanizmow
koordynacyjnych: tworzyt sieci wspotpracy podmiotow publicznych i prywat-
nych, negocjowat miedzy instytucjami i grupami interesbw przy jednoczesnym
zachowaniu podstawowych instrumentéw kontrolnych i egzekucyjnych. Ste-
rownost pahstwem zalezy rowniez od jakoSci regulacji pomiedzy roznymi
porzadkami prawnymi i ,,racjonalnosciami” instytucji publicznych (Staniszkis,
2000, s. 13-14). Oznacza to umigetnoSt regulowania prawa krajowego ze
sferami odwotujacymi sie do standardow prawa europejskiego, koordynowania
dziatalnosci skomercjalizowanych agend i funduszy z reszta pahstwa. Wspo-
mniana regul acja powinna rownoczesnie okreslat standardy ustug publicznych
wykonywanych przez samorzady terytorialne i pozostate instytucje sektora
publicznego.

Waznym czynnikiem efektywnosci dziatah administracji jest umiejetnoSt
koncentrowania srodkow publicznych na celach rozwojowych. Stuzy¢ temu
moze reforma systemu finansow publicznych. Jg gtownym celem powinna
by€ decentralizacja budzetowa na rzecz samorzadow terytorialnych oraz kon-
centracja funduszy celowych w ramach prorozwojowsej polityki rzadu (Gilow-
ska, 20008, s. 27-35, 43-45).

Tworzenie nowych mechanizmow finansbw publicznych i relacji wspot-
dziatania roznych ogniw aparatu publicznego musi miet na celu racjonalizacje
calego systemu, stuzyt zwigkszeniu pomocy administracji na rzecz gene-
rowania rozwoju gospodarczego. Dlatego na przyktad reforma struktur ad-
ministracyjnych powinna by¢ potaczona ze zmiana zasad dziatania niektorych
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sektorow ustug publicznych. Z tego punktu widzenia nalezy uznat za niewtas-
ciwe utworzenie kas chorych. Zamiast tego zarzadzanie ustugami medycz-
nymi w skali regionalng powinno byt podporzadkowane nowo utworzonym
samorzadom wojewodzkim. Niezrozumiate sa rowniez trudnosci z decent-
ralizacja czesci kompetencji w zakresie przeciwdziatania bezrobociu na rzecz
samorzadow terytorialnych (Gilowska, 2000b).

W obliczu globalizacji konieczne wydaja sie rowniez inwestycje wiadz
publicznych w edukacje, innowacyjnost, promocje przedsiebiorczosci i infra-
strukture potrzebna dla rozwoju gospodarczego. Duzegl wagi nabiera wspieranie
tzw. lokomotyw wzrostu. Chodzi gtownie o obszary metropolitalne, ktore
moga stymulowaC rozwoj catego kraju. Przyktadem moze byc Warszawa,
ktora bez pomocy panhstwa nie rozwiaze swoich ktopotow komunikacyjnych.
Racjonalna metropolizacja polskig przestrzeni wydaje sie wrecz wymogiem
polskigj racji stanu. Tylko przestrzeh o wysokim poziomie urbanizacji moze
stat sie innowacyjna i konkurencyjna w wymiarze europejskim i Swiatowym
(Kuklihski, 2000).

Szczegolnie istotne znaczenie maja w moje ocenie inwestycje na obszarach
zaniedbanych, gdzie notowane sa problemy spoteczne i ekonomiczne. Bez
pomocy publiczng trudno zainicjowat w tych migjscach programy rozwoju
gospodarczego i doprowadzi¢ do trwatel zmiany sytuacji. Takie dziatania sa
wigec potrzebne pomimo globalngj pregi do rownowazenia wydatkow budze-
towych i liberalizowania zakresu interwencji pahstwa w gospodarce. Zadaniem
administracji jest profesionalne przygotowywanie programow inwestycyjnych
i aktywizowanie przy tej okazji grup obywatelskich. Gtownym instrumentem
realizacji tych zamierzeh moze stat sie wiasnie polityka rozwoju regional nego.

Warto wreszcie wspomniet o jeszcze jednegj konsekwencji okresu globali-
zacji, silnie uwidacznigjace sie zwtaszcza podczas transformacii ustrojowsy.
Saniarozliczne kryzysy dotykajace sfery publiczneg oraz rywalizacja réznych
grup interesbw o rezultaty przemian systemowych. W tgj sytuacji zadaniem
aparatu pahstwowego powinno byt rozwiazywanie kryzysow zgodnie ze stra-
tegicznym interesem panstwa, a nie jedynie pomyanie dlanagjsiinig szg w dangj
chwili grupy lobbystycznej. Co wiecej, aparat pahstwowy powinien przewi-
dywat sytuacje napiec spotecznych i ekonomicznych oraz przygotowywat
strategie ich potencjalnego rozwiazania.

Realizacja wspomnianych celow wymaga wysokich kwalifikacji urzednikow
oraz dojrzatosci €t politycznych. Rola przywodztwa politycznego w struk-
turach administracyjnych jest przy tym kluczowa. Powinno ono zapewnic
wiasciwy kierunek zmianom i czuwat nad strategicznym procesem rozwojul.

Nar odowe modele administracyjne polityki regionalnej

Jak juz wczesnig) napisatem, waznym instrumentem rozwoju gospodarczego
moze by¢ przemySlana i dobrze zorganizowana polityka regionalna. Wtaczenie
Polski do Unii Europejskigj oznacza nie tylko przyjecie europejskiego systemu
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prawnego, ale rowniez wziecie udziatu w realizowaniu polityk wspolnotowych.
Jedna z ngjwazniejszych jest wtasnie polityka rozwoju regionalnego. Zmierza
ona do harmonijnego rozwoju Unii Europejskigj, a wiec do niwelowania
roznic (osiggania spojnosci) pomiedzy poszczegolnymi regionami Unii pod
wzgledem rozwoju spoteczno-gospodarczego. Omawiana polityka jest realizo-
wana przez instytucje europejskie, jak rowniez systemy administracyjne krajow
cztonkowskich. W pahstwach UE istnigle wiele modeli instytucjonalnych
i tradycji prowadzenia dziatah narzecz rozwoju regionalnego. Jest to zwiazane
przede wszystkim z indywidual na tradycja historycznai administracyjna danego
spoteczenstwa. Przeglad funkcjonujacych rozwiazah moze postuzyc ustaleniu
przyczyn skutecznoSci albo niepowodzeh europejskigj polityki regionaney.
Takie rozwazaniawydajami sie niezwykle inspirujace dla przysztosci polskiego
systemu rozwoju regionalnego.

A. Sprawne pahstwo wielkosci regionu — Irlandia

Pod koniec lat osiemdziesiatych gospodarka irlandzka byta oceniana przez
ekonomistow jako jedna z ngjbardziej zacofanych warod pahstw Unii Europejs-
kich. Po dziesieciu latach te same autorytety okreslaty Irlandie mianem ,, celtyc-
kiego tygrysa’. W istocie gospodarka tego kraju notuje niespotykany w swojej
historii sukces: wysoki i dtugotrwaly wzrost, siegajacy w ostatnich latach
Srednio poziomu 8% kazdego roku, niska inflacja, okoto 2—3%, wysoka nadwyz-
ka eksportu nad importem. Od potowy roku 1998 Irlandia dogonita Europe
— poziom dochodu narodowego w przeliczeniu na gtowe mieszkahca w tym
kraju przewyzszyt Sredni poziom dochodu dla catej Europy (Eurostat 2000)*.

Wielu ekonomistow i regionalistow zainteresowanych spektakularnym suk-
cesem Irlandii poszukuje zrodet rozwoju. Ztozyto sie na to kilka czynnikow.
Zazwyczaj wymienia sie wtasciwa polityke rzadu, ktora poprawita wskazniki
makroekonomiczne i przyciagneta inwestorow zagranicznych. Szczegblna
role w dynamice produkcyjnej odegraty przedsiebiorstwa amerykahskie, ktore
naleza do zdecydowanie najwiekszych inwestorow i producentow irlandzkich.

Swoj udziat w sukcesie gospodarczym miala takze europejska polityka
rozwoju regionalnego. W matym kraju, jakim jest Irlandia, znaczace i dtugo-
trwate inwestycje publiczne musiaty mie¢ sw6j wptyw na poprawienie warun-
kow konkurencyjnosci gospodarczej, szczegblnie ze byty one gtownie kiero-
wane na podnoszenie wyksztatcenia sity robocze oraz infrastrukture techniczna
(drogi, telekomunikacja, energetyka). Ponadto zastuga pomocy europejskie)
byto odciazenie budzetu pahstwa od obowiazku inwestycyjnego, co pozwolito
na ograniczenie deficytu budzetowego, a wiec na podniesienie wskaznikow
makroekonomicznych.

W Irlandii panuje zgoda wszystkich sit politycznych wobec podstawowych
kierunkow rozwoju polityki regionalngj. Zasadnicza role w organizowaniu tej

1 Szerzej natemat narodowych modeli polityki regionalngj w: Grosse, 2000a.
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polityki odgrywarzad centralny i jego agencje terenowe. Witadze lokalne maja
silnie ograniczone kompetencje. Nie istnigja samorzadowe wiadze na poziomie
ponadiokalnym. Rzad irlandzki powota jedynie quasi-regionalne struktury
opiniodawcze ztozone z przedstawicieli wtadz samorzadowych i innych part-
nerbw spotecznych w celu rozwijania sieci wspotpracy wiadz lokalnych,
przedsi ebiorcow, organizacji spotecznych i agencji rozwoju. Polityka regionalna
rzadu jest silnie skorelowana z polityka przemystowa. Niektorzy komentatorzy
twierdza nawet, ze jest to ta sama polityka (Adshead i inni, 1998).

Odpowiedzialna za przygotowanie i realizacje polityki regionalnej admini-
stracja rzadowa jest przy tym wysoko kwalifikowana i profesjonalnie przygo-
towuje programy. W ocenie specjalistow stanowi ona przyktad administracji
uczaceg sie, a wiec stale podwyzszajacej jakoSt pracy i poprawigace] ewen-
tualne btedy. Urzednicy irlandzcy sa réwniez w statych i dobrych kontaktach
z administracja brukselska, co poprawia nie tylko klimat wspOtpracy, ale
rowniez merytoryczny poziom projektow regionalnych (Bollen i inni, 2000,
s 116-117).

Mata powierzchnia Irlandii sprawia, ze jest ona traktowana w Brukseli jako
jeden region. Tak wiec by¢ moze wiasciwsze bytoby okreSlenie wiadz irlan-
dzkich mianem nie tyle sprawnego rzadu centralnego, ile sprawnego rzadu
regionalnego, ktory ma jednak znacznie wigksze kompetencje anizeli jakikol-
wiek inny region europejski. Mam na mysli gtownie bardzo dobre i bezpo-
Srednie relacje z Bruksela oraz mozliwoSE rozwijania bez ograniczeh samo-
dzielng (a nie narzucone przez centrum) polityki rozwoju gospodarczego.
Dodatkowo wtadze irlandzkie nawiazaty za posredni ctwem agencji terenowych
doSt dobra wspbtprace z samorzadami lokalnymi i przedsigbiorcami (Sabel,
1996).

Bez wzgledu jednak na to, na jakig ptaszczyznie bedziemy analizowat
system administracyjny Irlandii, z cala pewnoscia warunkiem jeg sukcesu byto
nadanie najwyzszego priorytetu w dziataniach wtadz publicznych rozwojowi
gospodarczemu. Waznym czynnikiem byto takze sciste powiazanie polityki
przemystowe i makroekonomicznej z instrumentami polityki rozwoju regional -
nego.

B. Staba organizacja pahstwa i stabe wtadze samorzadowe — Grecja

Grecja przytaczyta sie do Wspblnot Europejskich w styczniu 1981 roku, jako
ich dziesiaty z kolei cztonek. Waznym motywem przystapienia byta chet
wykorzystania pomocy wspolnotowsj. Elity greckie miaty przy tym stosunkowo
naiwne podejscie do funduszy europejskich. Wydawato im sig, iz znacznailost
Srodkow finansowych sama rozwiaze wszystkie greckie problemy. Politycy
i wyzsi urzednicy rzadu dazyli wiec do uzyskania jak ngjwiegkszych pieniedzy
od instytucji europejskich, ale jak sie wkrotce okazato, nie byli odpowiednio
przygotowani i przekonani do potrzeby efektywnego wykorzystania tego wspar-
cia. Brakowato przemySlanej i perspektywicznej polityki regionalng rzadu.
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Zawinita takze polityka przemystowa rzadu. Przykiad grecki wyraznie
pokazuje, iz polityka regionalna wtadz centralnych nie bedzie odnosi¢ rezul-
tatow w przypadku nieodpowiednigj polityki gospodarczej rzadu. Polityka
gospodarcza pahstwa jest wiec punktem wyjscia dla posunigt inicjujacych
rozwoj regionalny. Obydwie kategorie dziatah rzadu musza by¢ odpowiednio
ze soba skoordynowane. Polityka regionalna powinna by€ po prostu jednym
z gtbwnych instrumentow strategii gospodarczej rzadu. Warto takze zaznaczyc,
iz urzednicy greccy byli bardzo stabo merytorycznie przygotowani do pro-
gramowania zadah rozwojowych i efektywnego wykorzystywania pomocy
finansowegl UE. W rezultacie pomoc zostata — szczegolnie w poczatkowym
okresie wspotpracy — wykorzystana nieudolnie.

Staboscia greckig polityki regionalngl sa takze niewtasciwie zaprojektowane
instytucje odpowiedziane za jg prowadzenie. Tworza one system zle zor-
ganizowany zarbwno na szczeblu centralnym, jak i terytorialnym. Rzad nie
ma skutecznego mechanizmu koordynacji wtasne pracy narzecz rozwoju, ani
w wymiarze sektorowym, ani &ciSle regionalnym. W rezultacie dziatania
rozlicznych agencji centralnych wzajemnie sie dubluja i wprowadzaja dezor-
ganizacje.

W Grecji panuje centralistyczny system administracyjny zbudowany na wzor
francuski. W zakresie programowania i implementacji polityki regionalnej
wszystkie zasadni cze decyzje sa zarezerwowane wiadnie dla urzednikow rzado-
wych. Plany dotyczace rozwoju lokalnego i regionalnego oraz plany inwestycyj-
ne sa przedstawiane do akceptacji organom administracji rzadowej, moga byc
przez nie modyfikowane, a nawet catkowicie odrzucone. Duze znaczenie przy
tego typu decyzjach ma system protekcji i powiazah klientalnych pomiedzy
urzednikami roznych szczebli administracyjnych. Zasadnicze decyzje o charak-
terze strategicznym i politycznym moga by¢ podjete jedynie na szczeblu cen-
tralnym. Daleko posuniety centralizm hamuje rowniez rozwoj inicjatyw obywa-
telskich i samorzadnosci wtadz lokalnych (Getimis, Economou, 1996). Stabost
samorzadow terytorialnych uznano za powazna przeszkode dla efektywnego
wykorzystywania europejskigl pomocy regionalngj (Paraskevopoulos, 1998).

W Grecji nie ma struktur samorzadowych na poziomie regionalnym. Nie-
ustannie wprowadzane reformy organizacji terytorialng kraju powoduja chaos
organizacyjny i naktadanie sie kompetencji pomiedzy samorzadem a organami
administracji specjalng rzadu. Paradoksalnie stopniowy rozwoj administracji
samorzadowej w Grecji nie zmniegjsza centralizmu decyzyjnego i finansowego,
a jedynie wywoltuje efekt ciagtego zamieszania zwiazanego z reformami.
W stopniu dalece niewystarczajacym postepuje rowniez nauka mechanizmoéw
europejskig polityki regionalng u elit samorzadowych. Jest to zreszta czgscio-
wo wina rzadu centralnego, ktory ogranicza swobode decyzyjna partnerow
lokalnych i nie prowadzi odpowiednig polityki informacyjngj. W rezultacie
zaangazowanie spoteczne ulega wyciszeniu, a ambicje kierowane saw strong
prywatnych lub partykularnych interesow, wzmacnigjac jedynie klientalne
reguty funkcjonowania sfery zycia publicznego (loakimidis, 1996).
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C. Dominacja centrum nad regionami — Francja

Od kilkunastu lat Francja posiada samorzadowe wtadze na poziomie regio-
nalnym. Jednoczesnie utrzymuje unitarny charakter ustrojowy i silnie scen-
tralizowana administracje publiczna. Wyrazem tego jest dekoncentracja ad-
ministracji rzadowej zarbwno na poziom regionany, jak i departamentalny.
Prefekci, ktorzy sa przedstawicielami rzadu w regionach, czuwaja nad legal-
noscia poczynah wiadz samorzadowych oraz nad realizacja polityki rzadu
w tereniei zapewniaja spojnost dziatah organdw samorzadowych z kierunkami
polityki pahstwowsy.

W dziedzinie polityki regionalng i europejskich programow rozwoju regio-
nalnego dominujaca pozycje zajmuje administracja rzadowa. Samorzady re-
gionalne posiadaja wprawdzie kompetencje w zakresie planowania rozwoju
spoteczno-gospodarczego i zagospodarowani a przestrzennego, ale maja stosun-
kowo ograniczone srodki finansowe przeznaczone nate cele. Ponadto pahstwo
koordynuje i ukierunkowuje wykorzystanie tych srodkbw poprzez zawierane
Z regionami umowy, wspieranie inwestycji dokonywanych w regionach, w tym
oddziatywanie na decyzje |okalizacyjne inwestorow zagranicznych. Wspotpraca
rzadu i regionbw odbywa sie gtownie na podstawie kontraktow zawieranych
miedzy prefektem a regionalnymi wiadzami samorzadowymi. Rozwiazanie to
jest wiec podobne do przyjetego w Polsce w 2000 roku.

Zasadnicza czest srodkow budzetowych uzgodnionych w kontraktach jest
przy tym kierowana na cele rzadowe. System francuski traktuje instytucje
kontraktow jako finansowanie bezposrednich lub posrednich inwestycji cen-
tralnych w regionach, a nie transfer srodkow do dyspozycji witadz samo-
rzadowych. W czwartej generacji kontraktow planowanych nalata 2000—2006
gtbwne cele rzadowe stanowia promowanie trwalego rozwoju, walka z bez-
robociem i redukowanie utrzymujacych sie dysproporcji regionalnych. Jedynie
okoto 11% Srodkow jest przeznaczonych na dofinansowanie priorytetow zgto-
szonych przez regiony (Pietrzyk, 2000).

Takze organizacja wspblnotowe polityki regionalng jest podporzadkowana
we Francji administracji rzadowej. Organem odpowiedzialnym za koordynacje
planowania sa prefekci regionalni. Rady regionalne nigdy nie obraduja nad
kierunkami programdw negocjowanych przez pahstwo z Komisja Europejska
ani nad projektowanymi inwestycjami. Ponadto rzadowi prefekci organizuja
partnerstwo spoteczne tych programow. Zapraszaja do wspotpracy samorzady
lokalne, organizacje spoteczne, instytucje finansowe i przedsiebiorcow (Piet-
rzyk, 1998, s. 91-137).

Organizacja polityki regionalng we Francji wydaje sie nadmiernie scen-
tralizowana. Stanowi to jedna z przyczyn, dla ktorych efektywnoSt tego
modelu zarzadzania jest oceniana w sposob umiarkowany. Nie brakuje takze
stow krytycznych, zwtaszcza pod adresem instytucji kontraktow (Pyszkowski
i inni, 2000, s. 133). Wprawdzie francuscy urzednicy administracji rzadowej
maja opinie bardzo profesonalnych, ale system instytucji posiada wewnetrzne
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ograniczenia, uniemozliwiajace osiagniecie petng skutecznosci. Nie wykorzy-
stuje bowiem potencjatu aktywnosci spotecznegj drzemiacego, w instytucjach
samorzadowych. Rady regionalne odpowiadaja wprawdzie formalnie za pla-
nowanie regionane, ale jednoczeSnie niemal nie uczestnicza w programach
europejskich. Dzialania w tg] mierze, sterowane w znacznym stopniu przez
agencje rzadowa DATAR, nie zawsze odpowiadaja na rzeczywiste zapotrze-
bowanie obszarow problemowych. Ponadto wiadze regionalne prawie nie
uczestnicza w mobilizowaniu aktywnoSci spotecznej na cele rozwojowe. Nie
zajmuja sie bowiem koordynacja wspotpracy miedzy roznymi instytucjami
i organizacjami regionalnymi na potrzeby programow europejskich.

D. Silne regiony wsparte przez silne pahstwo — Niemcy

Niemiecka polityka rozwoju regionalnego nalezy obok irlandzkiej do naj-
bardzig efektywnych w Europie. Najlepigj widoczne jest to na przyktadzie
restrukturyzacji landéw wschodnich. W przeciagu dziesieciu lat od rozpoczecia
Zjednoczenia Niemiec podstawowe parametry ekonomiczne tych obszarow
poprawity sie niemal dwukrotnie. Niestety, w dalszym ciagu nie zostat roz-
wiazany problem bezrobocia strukturalnego, ktore na terenach landéw wschod-
nich osiaga kilkunastoprocentowa wysokost.

Wzgledne powodzenie polityki regionalngl w Niemczech zalezy zdaniem
specjalistow od kilku czynnikow. Najwazniejsze to znakomita organizacja
instytucji odpowiedzialnych za rozw0j regionalny oraz znaczace finansowe
i organizacyjne wsparcie dla landéw wschodnich ze strony wtadz federalnych
i landéw zachodnich (Bollen i inni, 2000, s. 118-167; Pietrzyk, 2000).

Za polityke regionalna w Niemczech odpowiadaja w zasadzie regionalne
wtadze samorzadowe (landy). Dysponuja one nie tylko kompetencjami w tej
mierze, ale rowniez pokaznymi Srodkami finansowymi. Dlatego opracowuja
wiasna strategie rozwoju i podejmuja niezalezne dziatania na rzecz implemen-
tacji projektow inwestycyjnych. Zazwyczaj stargja sie jednak uzyskat dla
swoich pomystow wsparcie ze strony wiadz federalnych oraz powiazat je
Z programami europejskimi.

Konstytucja niemiecka uzasadnia w okreslonych wypadkach pomoc rzadu
krajowego dla polityki regionalng. Przyznaje sie jaw razie zaktocenia globang
rownowagi gospodarczej, potrzeby korygowania nierdwnosci rozwoju ekono-
micznego albo w celu promowania wzrostu gospodarczego. Wsparcie rzadu
centralnego zwykle siega porownywalnego putapu co srodki zadeklarowane
przez landy. Federacja z reguty przychyla sie do propozycji przedstawionych
przez wtadze regionalne, o ile sa one zgodne z zasadami ogolng polityki
gospodarcze] pahstwa. Rownoczesnie przygotowuje whasne projekty inwe-
stycyjne, ktére przedstawia do akceptacji landom.

Decyzje w zakresie wspolnych dziatah (tzw. wspblnych zadah) rzadu federal -
nego i landu podejmowane sa na forum Komitetu Planowania. W jego skiad
wchodza przedstawiciele wszystkich szesnastu landobw oraz reprezentanci
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wiadz federalnych. Obradom zawsze przewodniczy federalny minister gospo-
darki. Decyzje o podziae srodkow finansowych podejmowane sa wiekszoscia
3/4 gtosow, przy czym rzad centralny i landy dysponuja rowna liczba gtosow.
W ten sposob obie strony maja porownywalnie silna pozycje negocjacyjna
W przeciagu dekady lat dziewietdziesiatych zasadnicza wigkszoSt wspolnych
programow byta skierowana na cele restrukturyzacyjne landow wschodnich.

W podobny sposbb sa przygotowywane programy europejskie. Federalne
ministerstwo gospodarki opracowuje w konsultacji z landami program rozwoju
regionalnego. Jest on uzgodniony z polityka gospodarcza Niemiec i czesto
nawiazuj e do wczesniegl wynegocjowanych zadah wspolnych. Rzadowi federal -
nemu zalezy przy tym, aby program europejski zawiera inicjatywy i byt
zgodny ze strategiami rozwojowymi landéw. W przeciwnym wypadku catost
dokumentu moze zostat odrzucona przez Komisje Europejska. Dzigje sie tak
diatego, ze negocjacje ostatecznego wymiaru pomocy europejskiej odbywaja
sie pomiedzy przedstawicielami Komigji Europejskiej a wspblna reprezentacja
ztozona z delegatow landow i wiadz federalnych.

Landy koordynuja takze udziat partnerow spotecznych w polityce rozwoju
regionalnego. Zabiegaja zwtaszcza o wiaczenie do tego procesu samorzadow
lokalnych i przedsigbiorcow prywatnych. Warto zauwazy€, ze udzia tych
ostatnich w finansowaniu inwestycji rozwoju regionalnego wynos przeszto
70% wszystkich poniesionych kosztow.

Kolginym czynnikiem zapewnigjacym skutecznoSt niemieckig polityki
regionalng jest jgf silne powiazanie z polityka gospodarcza. Zarbwno na
szczeblu federalnym, jak i w rzadach landow gtowna odpowiedzialnost za
przygotowanie i negocjacje programow regionanych lezy w gestii resortow
gospodarki. Na uwage zastuguje fakt bliskiej wspotpracy miedzy minister-
stwami gospodarczymi roznych landow, atakze ich scista kooperacja z federal -
nym resortem gospodarki. Dzieki temu polityka regionalha jest silnie skore-
lowana z polityka przemystowa Niemiec.

Programy regionalne sa ukierunkowane na pobudzanie endogenicznego
rozwoju ekonomicznego. Wspierana jest réwniez przedsigbiorczost. Warto
zauwazy€, iz pomoc inwestycyjna moga uzyskat nie tylko male i Srednie
przedsigbiorstwa, ale takze wielkie koncerny inwestujace w regionach prob-
lemowych.

Whnioski z analizy modeli narodowych

Przedstawione modele instytucjonalne wyrastagja z odmiennych tradycji
administracyjnych i osiaggja rozna skutecznost dziatan. Charakteryzuja sie
zrbznicowanym zakresem kompetencji i finansbw pozostawionych w dyspozy-
cji wtadz regionalnych, poczyngjac od federalnego rozwiazania niemieckiego
po unitarny model grecki. Odmienne saw badanych krajach sposoby koordyno-
wania dziatah administracji publiczng. Inny jest wreszcie poziom profegonaliz-
mu urzednikbw, a takze inne koncepcje planowania gospodarczego.



WPLYW PROCESOW GLOBALNYCH | INTEGRACJI EUROPEJSKIEJ... 77

Zdaje sobie sprawe z silng zaleznosci modelu administracji od jego rozwoju
historycznego. Zwrocit na to uwage Robert Putnam, szukajac przyczyn od-
mienngj efektywnosci instytucji regionalnych we Whoszech pétnocnych i potu-
dniowych. Ujmujac w skrocie jego wnioski, mozna stwierdzic, iz ksztalt
instytucji jest wpisany w rozw6j historyczny danej spotecznosci, w podobny
sposob jak cechy osobnicze sa zapisane w genach. Wiaze sie z tym réwniez
skutecznoSt dziatania administracji. W spotecznosciach posiadajacych dtugo-
wieczna tradycje aktywnosci obywatelskiel i wysoki poziom uznania dla
wartosci dobra wspblnego efektywnoSt dziatania instytucji publicznych jest
z reguty wyzsza (Putnam i inni, 1994, s. 163-185). Niewatpliwie rowniez
pol ska administracja bedzie zwiazana swoja przesztoscia. Juz w chwili obecnej
uwidacznia sie inna sprawnost funkcjonowania samorzadow z terenu dawnego
rozbioru pruskiego od tych dziatajacych na obszarze bytej Kongresowki?.

A. Koordynacyjna rola rzadu krajowego

Podsumowujac analize modeli europejskich, nalezy po pierwsze stwierdzic,
iz efektywnoSt polityki regionalne z pewnoscia zalezy od jakosci dziatania
rzadu centralnego, przede wszystkim od przyjecia odpowiednig polityki
gospodarcze) i jg Scistego powiazania z dziataniami na rzecz rozwoju
regionalnego. Tylko przy wykorzystaniu obu instrumentbw mozliwa jest
skuteczna polityka panhstwa wzgledem regionow. Jak pokazuje przyktad nie-
miecki, wtadze federalne moga skutecznie nadawat kierunek obu dziedzinom
polityki. Moga rowniez sprawnie koordynowat prace w tym wzgledzie migdzy
agendami wtasnego rzadu oraz instytucjami regionanymi. Nie powinny jednak
narzucat tym ostatnim wiasnych koncepcji planistycznych i rozwiazah or-
ganizacyjnych. Taka sytuacja ma migjsce we Francji, co niekorzystnie odbija
sie na wynikach dziatania tego modelu. W kompetencjach rzadu krajowego
powinna lezet takze odpowiednia kontrola i nadzor nad samorzadowymi
dziataniami inwestycyjnymi.

Przyktadem sprawnie zorganizowanego rzadu centralnego jest rowniez model
irlandzki. Na podkres enie zastuguje zwtaszcza umiej etnie zaplanowana wspot-
praca pomiedzy poszczegblnymi resortami rady ministrow. Polityka gospodar-
cza Irlandii jest bardzo silnie powiazana z programami regionalnymi, w tym
rowniez pomoca strukturalna Unii Europejskigj. Jednoczesnie administracja
rzadowa skutecznie wypetnia funkcje przynalezne z reguty do regionow (na
przyktad organizuje partnerstwo lokalne). Nie powoduje to w przypadku
Irlandii zadnych dodatkowych komplikacji organizacyjnych. Dzigje sie tak
gtownie dlatego, ze wielkost powierzchni tego kraju plasuje go bardzig
w ,lidze” regionalng anizeli pahstwowej. Rzad irlandzki mozna wiec moim
zdaniem rowniez traktowat jako bardzo profesonalny samorzad regionalny.

2 Patrz szerzej na ten temat: Grosse, 2000b.
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B. Silna pozycja regionbw samorzadowych

Warunkiem skutecznosci polityki regionalnegj wydaje sie takze ustano-
wienie silnych samorzadowych regionow. Wtadze tego szczebla winny by¢
wyposazone w kompetencje i wtasne srodki budzetowe, umozliwiajace skutecz-
ne planowanie i realizowanie polityki regionalng. Powinny mieC takze silna
pozycje negocjacyjna wzgledem partnerow rzadowych, gdyz tylko pod tym
warunkiem moga skutecznie realizowat interesy wtasnych spotecznosci. Klu-
czowym zadaniem wiadz regionalnych wydaje sie mobilizacja wewnetrznego
potencjalu spotecznego — stanowiaca podstawowy warunek dla powstania
Klimatu przedsigbiorczosci. Oznacza to przede wszystkim tworzenie sieci
wspbtpracy regionalngj, oparte) na wspotdziataniu samorzadow |okalnych,
organizacji spotecznych, instytucji finansowych i przedsigbiorcow. Jest to
rownoczesnie realizacja zasady partnerstwa przySwiecgacej europejskiej po-
mocy strukturalnej. Marnotrawstwo Srodkow publicznych w modelu greckim
jest w duzym stopniu spowodowane wiasnie przez niewtasciwie zorganizowana
wspOtprace na szczeblu terytorialnym.

C. System wspotpracy rzadu i samorzadu regionalnego

Jak pokazuja doswiadczenia krajow europgskich, newralgicznym elementem
systemu polityki regionalnej, decydujacym o jego wydajnosci i uzytecznosci
publiczng, jest or ganizacja wspotdziatania wtadz centralnych i samor zado-
wych. Obie strony maja whasna perspektywe ogladu problemdw przestrzennych.
Centrum jest zainteresowane gtownie kwestiami waznymi z punktu widzenia
priorytetbw rozwoju catego panstwa, dopiero na drugim miegjscu rzad powinien
wspieraC rozwiazywanie problemow waznych dla samych regionow. Natomiast
wiadze samorzadowe w naturalny sposob ograniczaja swoj oglad sytuacji do
wiasnego regionu. Obie perspektywy powinny by¢ uwzglednione w systemie
wspotpracy, generujac impulsy rozwojowe dla obopblng korzysci. Wydagje sig, iz
modelowe rozwiazanie wspotpracy w tym wzgledzie mozemy odnalez€ na
przyktadzie systemu niemieckiego. W przypadku modelu francuskiego, podobnie
jak w Polsce — nadmiernie silna pozycje posiada administracja rzadowa.

D. JakoSt programow regionanych

Duza wage ma r owniez wtasciwe ukier unkowanie strategicznych progra-
mow regionalnych. Powinny one zmierza¢ do pobudzenia trwatego r ozwo-
ju, opartego na wewnetrznych czynnikach wzr ostu. Rozwiazania polegajace
jedynie na redystrybucji srodkow z centrum do prowincji, mylne dziatania
inwestycyjne lub dofinansowanie nieefektywnych przedsiewziec biurokratycz-
nych nie przynosza impulsu rozwojowego. Zamiast tego wprowadzaja zachowa-
niatypu ,wyuczonej bezradnosci” do Srodowiska administracji i przedsigbior-
cow prywatnych. Taka sytuacje mozna odnalezt w niektorych regionach Gregji.
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Biorac pod uwage uwarunkowania globalne, stuszne wydaje sie w wigk-
szym niz dotychczas stopniu wspomaganie rozwoju metropolii w projektach
regionalnych. Problem ten odnosi sie gtéwnie do dziatah rzadowych i dotyka
fundamentalnego wyboru kierunkéw polityki regionalng rzadu. Czy powinna
ona zmierzaC w strone wyrownywania szans rozwojowych i redystrybuowania
dochodu do najstabszych czesci kraju? Czy moze powinna by€ nastawiona
raczej na wspomaganie rozwoju catego terytorium kraju oraz rozwiazywanie
problemow regionalnych waznych z perspektywy krajowe? Praktyka pahstw
zachodnich dowodzi, iz zazwycza oba te elementy wystepuja w programach
rzadowych. Wazne sa jednak proporcje pomiedzy nimi i gtowny kierunek
strategicznych dziatah rzadu. Wsrod ekspertow mozna znalezC opinie o nie-
skutecznosci polityki nastawiong jedynie na wyréwnywanie poziomu rozwoju
pomiedzy poszczegolnymi obszarami kraju (Gilowska i inni, 1998, s. 22-26).
Oznacza to wiec potrzebe wspierania rowniez najbardziej dynamicznych
obszarbw rozwoju w skali calego kraju, a do nich z pewnoscia naleza
metropolie.

Podobny problem wiaze sie z zagadnieniem pobudzania przedsi gbiorczosci.
Wydaje sie stuszne, aby programy regionalne wspomagaty nie tylko rozwoj
mate) i Srednig) przedsiebiorczosci, ale rowniez duzych firm krajowych. Moga
one by€ znacznie bardzigj konkurencyjne w gospodarce globalnej anizeli mate
przedsi gbi orstwa produkujace najczescigj jedynie narynek lokalny. W przypad-
ku polskig gospodarki istotne znaczenie bedzie miata takze umiejetnost
przyciagania inwestorow miedzynarodowych przez nowe wojewbdztwa. Szcze-
golna wage ma przy tym zachowanie odpowiednich proporcji miedzy inwe-
stycjami kapitatu zagranicznego a mozliwosciami rozwojowymi rodzimych
przedsiebiorcow. Biorac pod uwage dosSwiadczenia rynku irlandzkiego, wydaje
sig, ze taka rownowaga jest wazna dla utrzymania trwatego rozwojul.

Propozycje dla rozwoju systemu administracyjnego polityki regionalnej
w Polsce

W Polsce brakuje wizji docelowego modelu instytucjonalnego polityki
rozwoju regionalnego (Lodkowska-Skoneczna, 2000, s. 28). System organiza-
cyjny tg polityki w dalszym ciagu jest w trakcie tworzenia lub poprawiania.
Dlatego opiergjac sie na przeanalizowanych doSwiadczeniach europejskich
oraz uwzglednigjac kontekst przemian globalnych, proponuje pod rozwage
nastepujace rozwiazania instytucjonalne i programowe dla systemu pol skiego:
¢ Dlazapewnieniawiekszej koordynacji polityki regionangl miedzy resortami

rzadowymi potrzebne jest wzmocnienie pozycji Komitetu RM do spraw

Polityki Regionalng i Zrbwnowazonego Rozwoju. Obok opiniowania

dokumentow planistycznych powinien on podejmowat decyzje na temat

alokacji srodkdw finansowych oraz koordynowat prace ministerstw i agencji
rzadowych na rzecz rozwoju regionalnego. Na czele Komitetu moze stanac
sam premier albo minister gospodarki w randze wicepremiera.
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» Wazne bytoby potaczenie resortu gospodarki z minister stwem rozwoju
regionalnego i budownictwa. Wsp6lne kierownictwo nowej instytucji daje
gwarancje odpowiednigj koordynacji polityki przemystowej rzadu z dziata
niami na rzecz rozwoju w regionach. Jednoczesnie instytucja ministerialna
zapewnia polityce regionalngl wiasciwa range i priorytet w pracach rzadu.
Nowe ministerstwo powinno skoncentrowat dziatania na strategicznym
planowaniu rozwoju. Dlatego wydaje sie potrzebne wiaczenie do nowego
resortu odpowiednich departamentoéw z Rzadowego Centrum Studiow Strate-
gicznych. Pozostate czgsci tgj instytucji powinny zasilic zaplecze eksperckie
Kancelarii Premiera. Biura terytoriadlne RCSS nalezy natomiast przekazat
sejmikom samorzadowym. Bedzie to powazne wsparcie logistyczne i majat-
kowe mtodych, wymagajacych takigj pomocy instytucji samorzadowych.
Nowo utworzone ministerstwo gospodarki i rozwoju regionalnego powinno
takze przejat koordynacje nad catoscia programow przedakcesyjnych Unii
Europejskig, a w przysztosci programéw strukturalnych.

» Sgimiki wojewbdzkie posiadaja kompetencje w zakresie planowaniai koor-
dynowania rozwoju gospodarczego. Niestety, sa stabo wyposazone w srodki
budzetowe, co praktycznie uniemozliwia skuteczna i samodzielna realizacje
polityki narzecz rozwoju (Gilowska, 2000a, s. 18-20). Nalezy wiec wzmoc-
ni€ pozycje wojewbdzkich sefmikow samor zadu terytorialnego. Ngjistot-
nigjszym zadaniem jest takie zmodyfikowanie systemu finansow publicz-
nych, aby przekazat do dyspozycji regionow wigksza ilost srodkow budze-
towych na wykonywanie zadah wtasnych. Obecnie sgjmiki nie sa partnerami
instytucji rzadowych, ale raczej ich petentami (Hausner i inni, 2000, s. 102).
Utrwalenie tego stanu grozi psuciem kruchego systemu instytucji samo-
rzadowych i narastaniem korupcji politycznej.

Wazna kompetencja sejmikbw powinno by¢ organizowanie partnerstwa
lokalnego narzecz rozwoju. Dlatego programy regionalne powinny tworzyt
zachety instytucjonalne dla generowania takiej wspbtpracy pod kierownic-
twem sgimikbw wojewodzkich.

Ponadto reprezentacja regionbw powinna byc obecna w pracach resortu
gospodarki i rozwoju regionalnego. Dlatego proponuje uzupetnienie sktadu
Rady Polityki Regionalngl Pahstwa (ciata doradczego ministra wtasciwego
w sprawach rozwoju regionalnego) o przedstawicieli wszystkich sejmikow.
Decyzje odnoszace sie do rzadowej polityki regionalnel powinny by¢ rowniez
przedstawiane na forum Komigji Wspblng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

« |gtotne znaczenie maograniczenie roli terenowych administracji specjalnych
rzadu, a zwtaszcza sektorowych agencji i funduszy celowych, ktore wypet-
nigja funkcje z zakresu polityki regionalng. Czest zadah i funduszy wy-
mienionych podmiotow powinna byt przekazana samorzadom wojewoddzkim.
Inne winny byt w wiekszym niz dotychczas stopniu koordynowane w terenie
przez wojewodow.

» Polski system polityki regionalnej nie jest rowniez wystarczajaco przygoto-
wany do prowadzenia europejskich programow przedakcesyjnych i struk-
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turalnych (Gilowska, 2000a, s. 129). Programy przedakcesyjne powinny
w wiekszym niz dotychczas stopniu stuzy€ wzmocnieniu administracji
samor zadowej. Sposobem osiggniecia tego celu moze bye umozliwienie
sejmikom wigkszego wptywu na program SAPARD i zwigkszenie zakresu
kontroli | zarzadzania programami Phare 2.

* Nalezy zadbat o to, aby programy regionalne byty ukierunkowane na
pobudzanie rozwoju endogenicznego, stwar zaty zachety dla wspotpracy
miedzy podmiotami samorzadowymi, instytucjami finansowymi i przed-
siebiorcami. Powinny takze pobudzaC przedsigbiorczost, prowadzic do
dziatah inwestycyjnych narzecz rozbudowy szkolnictwawyzszego i rozwoju
innowacji technologicznych. Programy regionalne moga rowniez uwzgled-
niac rozwiazywanie problemow najwigkszych polskich metropolii.
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