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Laszl6 Bruszt

Wielopoziomowe zarzadzanie — warianty wschodnie.
Wylaniajace si¢ wzorce zarzadzania rozwojem regionalnym
w nowych panistwach cztonkowskich!

W artykule zostaly opisane pojawiajace si¢ instytucjonalne konfiguracje zwigzane z rozwojem regionalnym, réz-
ne wzorce wielopoziomowego zarzadzania w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej, na przyktadzie Czech, Wegier
i Polski. Warunki stawiane przez UE oraz unijne programy przedakcesyjne, powigzane z koncepcja Europy Regionéw,
odegraty znaczaca role w zmianie, a w przypadku niektérych krajéw aspirujacych do cztonkostwa, w tworzeniu regio-
nalnych fadéw instytucjonalnych. Podczas gdy p6zniej te same programy staty si¢ bodzcami recentralizacji i renacjona-
lizacji, interakcja miedzy ujednoliconymi warunkami UE i réznymi warunkami narodowymi przyniosta skutek w po-
staci formowania si¢ réznorodnych postaci wielopoziomowego zarzadzania i odmiennych konfiguracji regionalizmu.

Stowa kluczowe: wielopoziomowe zarzadzanie, regionalny fad instytucjonalny, konfiguracje regionalizmu.

1. Wprowadzenie

W latach 90. XX w. nowe znaczenie nada-
no okresleniu ,,Europa Regionéw” — starej kon-
cepcji odswiezonej dzigki reformom funduszy
strukturalnych Unii Europejskiej. Idea Europy
Regionéw byta jednym z tych wieloznacznych
haset, ktére oznaczaty rézne rzeczy dla réznych
kregéw wyborcéw: formowanie rzadéw tery-
torialnych dla jednych, wzrost roli aktoréw re-
gionalnych dla drugich. Odnowienie dyskursu
dotyczacego zmieniajacej si¢ sytuacji regionéw
w procesie integracji europejskiej nigdy nie do-
prowadzito jednak do osiagniecia jednolitej po-
litycznej wizji czy choéby sformutowania jed-
nej dominujacej koncepcji analitycznej. Wedtug
starszej 1 bardziej utopijnej ,zero-jedynkowej”
wersji tej idei, integracje postrzegano jako czyn-
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1 Przetozyt Bartosz Kozina. Referat prezentowany na
Uniwersytecie Ekonomicznym w Krakowie w ramach
programu naukowego ,,Dobre rzadzenie”.

nik zanikania parnistwa narodowego lub przy-
najmniej rozdzielenia w znacznej mierze wladzy
rzadéw krajowych — po czesci ku gérze, na po-
ziom instytucji europejskich, a po czesci w dét —
do regionéw.

Péiniejsza wersja tej idei, zaktadajaca gre
o ,sumie otwartej”, dostrzegata w reformowaniu
tunduszy strukturalnych ruch w kierunku wspé6t-
zarzadzania sieciowego, a wigc rozwigzania typu
win-win, w ktérym zyskuja obie strony, a pozy-
cja zaréwno regionéw, jak i rzadéw krajowych sie
poprawia. (Ansell 2000). Wzmocnitoby to zdol-
no$¢ rzadéw do kierowania rozwojem terytorial-
nym i czynitoby go bardziej inkluzywnym, dzi¢-
ki poszerzeniu politycznej odpowiedzialnosci
rzadéw krajowych w gére — w relacji do Komisji
Europejskiej, w dét — w stosunku do regionéw,
a takze na bok — w odniesieniu do aktoréw po-
zarzadowych. Koncepcja wspétzarzadzania sie-
ciowego korespondowata z przeformulowang
i udoskonalong wersja starej idei Madisona —
wzmocnienia zdolnosci rzadzenia poprzez dys-

trybucje wladzy (Ansell 2000; Bruszt 2002).
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Trzecie spojrzenie na t¢ kwestie rozwineli ci ba-
dacze, ktérzy zakwestionowali dominujace, pani-
stwocentryczne rozumienie polityki europejskiej
i zajeli si¢ badaniem réznego rodzaju form wia-
czania si¢ aktoréw poziomu terytorialnego (sué-
-national) oraz aktoréw niepublicznych w projek-
towanie i wdrazanie polityki. W tym podejsciu,
opartym czgéciowo na analizie ewolucji polityk
zwigzanych z funduszami strukturalnymi, tresé
i zakres obecnosci regionéw na arenie krajowej
i ponadkrajowej uznano za zmienne wyjasniane.
Nie zaktadano (i nie uznawano, ze zostato to wy-
kazane) jednolitego wzorca regionalnego zaan-
gazowania sic w ponadregionalng polityke. O ile
w przypadku pierwszego podejécia mowa byla
o ,decentralizacji” wtadzy pafstwowej, a drugie-
go o dystrybucji wladzy, o tyle na temat trzeciego
konkluzje byty bardziej ostrozne. Nacisk ktadzio-
no na zanegowanie monopolu wladczego decy-
dowania rzadéw krajowych, pojawianie si¢ nowe-
go i zmiang dotychczasowego uktadu mozliwosci
oraz ograniczen regionéw, kreowanego przez eu-
ropejska integracje, a takze zréznicowanie sposo-
béw, w jakie regiony wykorzystaly te mozliwo-
sci (Hooghe 1995; 1996; Hooghe, Marks 2001;
Bache 1998; 1999; Keating 2001). Takie podej-
$cie pozwolito dostrzec decentralizacje w czgsci
przypadkéw, dystrybucje wladzy w innych lub
tez tego rodzaju zmiany, ktére podwazaty mono-
pol rzadu w pozostatych.

Te odmienne perspektywy koegzystowaty, cza-
sami wzajemnie wzbogacajac sposéb akademic-
kiego i politycznego myslenia o obecnej i poten-
cjalnej roli regionéw w Europie. Czasami dialog
miedzy tymi podejéciami prowadzit do narasta-
nia nieporozumieri i kakofonii. Wielopoziomowe
zarzadzanie (Multilevel Governance — MLG) by-
to jedna z koncepcji przyczyniajacych si¢ do te-
go czesciej niz inne. Czgsto bowiem dosy¢ swo-
bodnie uzywali jej politycy i badacze do analizy
kazdego z trzech potencjalnych i/lub aktualnych
proceséw nakreslonych powyzej: zmiany w za-
rzadzaniu terytorialnym, przepracowania for-
muly zarzadzania rozwojem terytorialnym czy
tez odejscia od decyzyjnego monopolu rzadu, co
pociagato za sobg wiaczenie si¢ regionéw w pro-
wadzenie polityki w takiej czy innej formie na
wielu jej poziomach.

W okresie przedakcesyjnym lokalni i regional-
ni aktorzy w przysztych wschodnich paristwach

czlonkowskich selektywnie poznawali rézne
elementy koncepcji wielopoziomowego zarza-
dzania za posrednictwem réznorakich sposo-
béw wsparcia oferowanych przez UE. W latach
90. niektére europejskie programy — i unijni in-
struktorzy pojawiajacy si¢ wraz z nimi — kiadly
nacisk na niejasng zasade partnerstwa pomiedzy
aktorami wystepujacymi na réznych poziomach
panstwa. Z kolei inne zwodniczo akcentowa-
ty znaczenie decentralizacji, zapominajac o tym
drobnym szczegéle, ze wewnetrzna organizacja
terytorialna paristwa pozostaje w gestii pafdstw
cztonkowskich i nie byta czescia warunkéw
uczestnictwa funduszach strukturalnych, ukie-
runkowanych przede wszystkim na zarzadzanie
rozwojem terytorialnym (Keating 2006). Rézne
dwustronne formy wsparcia i bliZniacze pro-
gramy takze dostarczaly przysztym paristwom
cztonkowskim wyznawcéw, by nie powiedzie¢
ewangelistéw, Jacques'a Delorsa — komisarza
Komisji Europejskiej, ktéry dopetnit w 1988 r.
reforme unijnych programéw rozwoju terytorial-
nego. Odnoszac si¢ do idei Europy Regionéw,
wyznawcy idei trzeciej drogi, rozwinietej przez
Komisje Delorsa, nie martwili si¢ tak bardzo
o decentralizacj¢, jak o promowanie koncepcji
partnerstwa, ktére dotyczylo dystrybuciji wtadzy
miedzy krajowych i regionalnych graczy na po-
lu programowania wdrazania i monitorowania
rozwoju. Co wiecej, jako warunek odpowiednie-
go rozdzielenia wladzy uznawali oni i promowali
regionalne (i lokalne) programy upodmiotowie-
nia (empowerment), polegajace na podnoszeniu
umiejetnosci, poziomu organizacji i zdolnosci
do dziatania aktoréw poziomu regionalnego. Do
korica lat 90. Komisja Europejska kiadta nacisk
na mgliscie zdefiniowane koncepcje wielopozio-

mowego wspélzarzadzania i ,regionalizmu™.
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2 Tak jak Hughes i inni przedstawili to w ksigzce o re-
gionalizmie i europeizacji, wielu urzednikéw Komisji
Europejskiej popierato bardziej zdecentralizowane za-
rzadzanie, bedac pod wptywem opracowania Hooghe’a
i Marksa na temat wielopoziomowego zarzadzania,
w ktérym wskazywano na silng korelacje miedzy regio-
nalna orientacja programéw strukturalnych a silnym za-
rzadzaniem regionalnym. Dlatego Dyrekcja Generalna
KE odpowiedzialna za rozszerzenie UE stala si¢ adwo-
katem zasady partnerstwa w unijnej polityce regionalnej
jako najlepszej praktyki dla krajéw akcesyjnych. ,Celem

stalo si¢ rozwiniecie wielopoziomowego zarzadzania
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Faktyczne wypelnianie unijnych warun-
kéw uruchamiania programéw  struktural-
nych réwniez nie byto wolne od wieloznaczno-
§ci i przeciwienistw. Przez lata 90. na regionach
i ich mozliwosciach dziatania skupiato si¢ wie-
le zréznicowanych programéw przedakcesyj-
nych, kierujacych si¢ gléwnie wartosciami zwia-
zanymi z reforma polityk rozwoju terytorialnego
UE z 1988 r. Programy te odegraty wazng role
w zmianie — a w przypadku niektérych krajéow
aspirujacych do cztonkostwa unijnego — w two-
rzeniu regionalnego ukladu instytucjonalnego,
formowaniu instytucji zarzadzania rozwojem
terytorialnym. Mialy one réwniez podstawowe
znaczenie w zasilaniu tych uktadéw instytucjo-
nalnych aktorami majacymi zdolnos¢ do udzia-
tu w polityce rozwoju regionalnego, prowadzo-
nej zgodnie z regutami funduszy strukturalnych.
Pomimo pewnych istotnych doswiadczen zwia-
zanych z zarzadzaniem rozwojem regional-
nym z poczatku lat 90. (Bruszt 2005), wigkszo$¢
przysztych panistw cztonkowskich nie mia-
ta w momencie uruchomienia unijnych progra-
moéw przedakeesyjnych okreslonych polityk roz-
woju regionalnego i odpowiednich instytucji.
Z regionalnymi problemami ekonomicznymi
i spotecznymi radzono sobie gtéwnie za pomocy
centralnych i nieskoordynowanych programéw
sektorowych. W wigkszosci interesujacych nas
pafstw nie ustanowiono wybieralnych ciat re-
gionalnych, a terytorialne wtadze publiczne oraz
niepubliczni aktorzy poziomu lokalnego i regio-
nalnego byli stabi i zdezorganizowani.

Wprowadzenie unijnych zasad w tych krajach
oznaczalo otwarcie nowego pola polityki, wraz
z nowymi aktorami. W czasie, w ktérym no-
we panstwa cztonkowskie musialy rzeczywiscie
przyjac i stosowa¢ odnowione reguly i procedu-
ry funduszy strukturalnych, zasady organizacyj-
ne wykorzystywania ich $rodkéw zmienity sie
diametralnie. Kiedy akcesja zblizata si¢, Komisja
— nie zwazajac na wszystkie wezesniejsze odnie-
sienia do wielopoziomowego zarzadzania i wy-

z odpowiednim «partnerstwemy», «zdolnoscig programo-
wania» oraz «zdolnoscia absorpcyjna», poprzez alokacje
funduszy dla panistw cztonkowskich na podstawie kryte-
riéw odnoszonych do rozwoju spoteczno-gospodarczego
na poziomie jednostek terytorialnych poziomu NUTS II
(Hughes, Sasse, Gordon 2004, s. 75).

sitki na rzecz kreowania i/lub podniesienia ja-
kosci lokalnych oraz regionalnych zdolnosci do
tworzenia i wdrazania programéw rozwojowych
— powierzyta rzadom nowych krajéw cztonkow-
skich prerogatywe kontrolowania regionalnej
polityki (Hughes, Sasse, Gordon 2004; Bruszt
2002; Keating 2006). Te same programy, ktére
przyczynity si¢ do odnowienia koncepcji Europy
Regionéw i rozwoju poprzez lokalne upodmio-
towienie, staly si¢ w latach 90. zalgzkami recen-
tralizacji i renacjonalizacji, wéwczas gdy paristwa
wschodnioeuropejskie przystepowaty do UE.

Préba wymuszenia jednolitej formuly scentra-
lizowanego zarzadzania spotkata si¢ wéréd no-
wych krajéw cztonkowskich z oporem o réznym
stopniu nasilenia, w zaleznosci od rezultatéw
wezesniej podejmowanych reform parstwa i do-
tychczasowego eksperymentowania z progra-
mami rozwoju terytorialnego. W konsekwencji
zamiast jednolitej formuly renacjonalizacji, re-
giony odgrywaty zréznicowang role w tych kra-
jach i tworzacych si¢ w nich rezimach zarzadza-
nia rozwojem terytorialnym.

Wykorzystujac przyktad Czech, Wegier i Pol-
ski, w tym artykule prébuje wykaza¢, Ze mimo
pedu ku recentralizacji w latach poprzedzaja-
cych akcesje, regiony byty wlaczone w zarzadza-
nie rozwojem terytorialnym na kilku poziomach
i w zadnym z nowych krajéw cztonkowskich
rzady nie zmonopolizowaty catkowicie zarza-
dzania rozwojem ani tez nie to koniecznie by-
to ich celem. Jakkolwiek w tej interpretacji mo-
zemy méwic o pojawieniu si¢ niektérych form
zarzadzania wielopoziomowego, bede starat sie
dowie$¢, ze w tych trzech krajach konfiguracje
MLG i wzorce regionalizmu réznia si¢ nie ty-
le stopniem nasilenia, ile jakoscia.

W artykule ktade nacisk na zarzadzanie te-
rytorialne i rolg, jaka regiony odgrywaja w pro-
jektowaniu i wdrazaniu planéw rozwoju tery-
torialnego, w ramach programéw zwigzanych
z funduszami strukturalnymi UE. W wickszosci
nowych krajéw cztonkowskich dziatania roz-
wojowe podejmowane poza tymi funduszami
sg bardzo ograniczone. W tym sensie, méwiac
o zmianach w zarzadzaniu $rodkami funduszy
strukturalnych, w wigkszosci przypadkéw odno-
sz¢ si¢ wprost do debaty o zmieniajacej si¢ roli
regionéw i réznych konfiguracjach regionalizmu.
Druga czgs¢ tej pracy stanowi propozycje ana-
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litycznej ramy dla dyskusji na temat wzorcéw
zarzadzania rozwojem i przedstawia idealny
typ regionalizmu, ktéry lokuje si¢ najblizej idei
Europy Regionéw odnowionej dzigki reformom
funduszy strukturalnych z 1988 r. Zasadnicza
cze$¢ artykutu jest poswigcona dyskusji o spo-
sobach, w jakie nacisk UE i udzielane przez nig
wsparcie wchodzity w interakcje ze zréznicowa-
nymi warunkami lokalnymi i prowadzity do for-
mowania si¢ réznych wersji nowego zarzadzania
wielopoziomowego, réznych konfiguracji ,regio-
nalizmu”.

2. Wzorce zarzadzania
rozwojem terytorialnym...

Zarzadzanie rozwojem terytorialnym znaj-
duje si¢ w nowych krajach cztonkowskich ciagle
w procesie zmian. Pierwszy ,okres planowania”
funduszy strukturalnych (2004-2006) rozpo-
czat si¢ we wszystkich tych krajach w ukfadzie
zarzadzania scentralizowanego i hierarchicz-
nego, nadajacym regionom i aktorom regional-
nym — o ile jakakolwiek — jedynie ograniczong
role. Tworzenie regionalnych programéw roz-
woju zostato scentralizowane, co oznaczato, ze
— w przeciwienistwie do oczekiwari wywotanych
poprzez niektére przedakcesyjne programy UE
— w okresie 2004-2006 regiony nie otrzyma-
ty Zadnej autonomicznej przestrzeni dla wiasnej
polityki rozwojowej. Zarzadzanie rozwojem zo-
stalo zhierarchizowane w taki sposéb, aby rzad
nie dzielil si¢ instytucjonalnie wiadza z regiona-
mi w zakresie projektowania programéw sekto-
rowych majacych wptyw na rozwdéj tychze regio-
néw. We wszystkich krajach przy okazji wejscia
w fundusze strukturalne dokonato si¢ pewne
przesunigcie w stosunku do wylacznie scentra-
lizowanej i hierarchicznej kontroli nad plano-
waniem rozwoju, ale nasilenie tego przesuniecia
znacznie si¢ réznito. Mozna byto juz wtedy do-
strzec réznice w zarzadzaniu migdzy regionami
wewnatrz tych krajéw i — nie inaczej jak w sta-
rych krajach czlonkowskich — zaangazowanie
regionéw moze waha¢ si¢ znacznie, w zalezno-
§ci od ich zaawansowania z zakresie zarzadzania
rozwojem. Jak to zostanie dalej przedstawione,
najwicksze réznice mozna jednak dostrzec po-
miedzy analizowanymi krajami. I w tym wzgle-

dzie wystepuja réwniez podobieristwa, odnosza-
ce si¢ do roli aktoréw regionalnych w starych
krajach cztonkowskich.

Poniewaz zarzadzanie rozwojem dotyczy
przede wszystkim wtadzy decydowania o tym,
kto ma prawo glosu i co jest wazne w planowa-
niu rozwoju, w gruncie rzeczy wszystkie dyskusje
dotyczace zréznicowanych wzoréw zarzadzania
biorg pod uwage w tym czy innym zakresie rézne
wymiary podziatu wiadzy. Na potrzeby tej dysku-
sji proponuje przyjecie dwéch najbardziej oczywi-
stych wymiaréw, ktére maja najwieksze znaczenie
z punktu widzenia zmieniajacej si¢ roli regionéw
w kwestii zarzadzania rozwojem, a mianowicie:
charakterystyke zasad podejmowania wiazacych
decyzji w kwestii celéw i $rodkéw rozwoju na
poziomie terytorialnym (sub-national) oraz moz-
liwosci (distribution of opportunities) podejmowa-
nia autonomicznych dziatan na nizszych pozio-
mach organizacji terytorialnej paristwa.

Co do pierwszego z tych wymiaréw, zasady
podejmowania wiazacych decyzji mozna zhie-
rarchizowa¢ i przypisa¢ prawo do podejmowa-
nia takich decyzji w kwestiach rozwoju regio-
nalnego wyodrebnionej jednostce organizacyijnej
(na przyktad centralnej agencji paristwowej) lub
tez bazowa¢ na okreslonym podziale wladzy.
W drugim z wyréznionych wymiaréw rozwia-
zania moga miesci¢ si¢ pomigdzy przypadka-
mi, w ktérych tylko centrum jest w stanie podej-
mowa¢ autonomiczne dziatania rozwojowe, oraz
przypadkami, w ktérych nizsze poziomy teryto-
rialnej organizacji pafistwa réwniez majg auto-
nomiczng swobode identyfikowania i rozwiazy-
wania probleméw rozwoju’.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze zaproponowa-
na konceptualizacja zaktada jako pewnik, iz

3 Te dwa wymiary sposobéw zarzadzania regionalnego
zasadniczo odnosza si¢: a) do de facto i/lub de iure podziatu
praw uczestnictwa w procesie podejmowania wigzacych
decyzji politycznych, ktére maja wptyw na regiony i moga
miesci¢ si¢ w schemacie czysto odgérnego hierarchiczne-
go podejmowania decyzji oraz podziatu wladzy miedzy
réznych aktoréw, wlaczajac w to publicznych i niepu-
blicznych aktoréw dziatajacych na nizszych poziomach
organizacji terytorialnej paristwa oraz b) do de iure lub de
facto przekazania (devolution) whadzy fiskalnej, funkcjo-
nalnej i politycznej, ktére moze polegaé z jednej strony
na scentralizowaniu wladzy na poziomie centralnym, zas
z drugiej na réznych kombinacjach jej przekazania w dét.
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we wszystkich typach zarzadzania publicznego
(governance) uczestniczy — w ten czy inny spo-
s6b —rzad, czyli ten podmiot (entity), ktéry osta-
tecznie ma prawo (i/lub obowigzek) podejmo-
wania wiazacych decyzji w kwestiach rozwoju
terytorialnego. Rzad — w Williamsoniariskim
znaczeniu — reprezentuje par excellence hierar-
chiczny sposéb zarzadzania (Williamson 1975;
1995). Moze on funkcjonowaé na réznych spe-
cyficznych obszarach polityki oraz w ramach
réznie zinstytucjonalizowanych relacji z innymi
— terytorialnymi (sub-national) i niepubliczny-
mi aktorami. Méwiac o réznych sposobach (70-
des) zarzadzania, odnosze si¢ do uregulowanych
mechanizméw podziatu uprawnieri i wtadzy po-
miedzy rzadami oraz innymi ponadnarodowymi
lub terytorialnymi i niepublicznymi aktorami na
okreslonym obszarze polityki.

Opierajac si¢ na kombinacji dwéch powy-
zej scharakteryzowanych wymiaréw, mozna wy-
rézni¢ cztery idealnie ujete typy zarzadzania re-
gionalnego (zob. ryc. 1). Dwa pierwsze z nich sg
wariantami hierarchicznego sposobu zarzadza-
nia rozwojem, w ktorych okreslone (zwykle sek-
torowe) agencje centrum majg monopol definio-
wania celéw rozwoju regionalnego i najlepszych
sposobéw ich osiagniecia. Hierarchiczne sposo-
by zarzadzania moga rézni¢ si¢ od siebie w stop-
niu, w jakim zezwalajg regionalnym aktorom na
posiadanie wiasnych zasobéw oraz uprawnien
potrzebnych do projektowania i wdrazania au-
tonomicznych programéw rozwoju w swych re-
gionach. Rzady, tak jak bedzie to przedstawione
dalej, czasem bardzo chetnie zrzucaja odpowie-
dzialno$¢ za rozwdj na poziom regionalny, zara-
zem umiejetnie utrzymujac wylaczne prawo de-
cydowania o podstawowych aspektach rozwoju.

Podzial wladzy jest natomiast wyrézniaja-
ca cechg dwéch pozostatych typéw zarzadza-
nia, ktére moga wykazywaé¢ odmiennosci co do
stopnia i formy przekazywania regionom auto-
nomicznych mozliwosci ksztattowania przez nie
SWego rozZwoju.

Potencjalny problem zwiazany z taka ,ideali-
zujacy konceptualizacjg polega na tym, ze — bez
precyzyjnego wyjasnienia granic pomiedzy wy-
réznionymi typami — mozna by w koncu dojs¢
do wykazania istnienia kilku, a moze i wigcej,
»z zycia wzigtych” przypadkéw, ktére plasowa-
tyby si¢ gdzies pomigdzy tymi idealnymi typa-

mi i/lub atwo ,przesuwaly” si¢ od jednego do
innego sposobu zarzadzania. Dlatego dla kon-
ceptualnej klarownosci tak wazne jest ustalenie,
gdzie mozna nakresli¢ linie graniczng mig¢dzy
réznymi wzorcami zarzadzania. W przypadku
pierwszej z analizowanych osi (reguly podej-
mowania decyzji implikujace rézne warianty
podziatu wladzy), jednym ze Zrédet najpowaz-
niejszych nieporozumieri w réznorakich ana-
lizach dotyczacych zarzadzania terytorialnego
jest niedookreslone stosowanie poje¢ takich jak:
»partnerstwo’, ,udzial” czy ,wiaczanie”. Dlatego
proponuje w artykule odréznienie zinstytucjo-
nalizowanych form podziatu wtadzy od jakiej-
kolwiek z form ,konsultacji”, ktére podtrzymu-
ja formalny monopol podejmowania wiazacych
decyzji przez rzad. To rozréznienie moze powo-
dowa¢ pominigcie w analizie kilku kategorii po-
srednich. Jednakze ma ono t¢ zalete, ze pozwala
wyraznie oddzieli¢ dwa odmienne typy rdl, ja-
kie paristwa moga odgrywaé w zakresie zarza-
dzania rozwojem. Mianowicie pozwala nam ono
oddzieli¢ to, co Evans nazywa ,paristwem roz-
wojowym”, od konceptu Ansella okreslonego ja-
ko ,wspoétzarzadzanie sieciowe”. W pierwszym
przypadku, przy braku zinstytucjonalizowanego
podziatu wiadzy, prowadzenie konsultacji nawet
z najszerszg gama regionalnych i pozapanstwo-
wych aktoréw ma na celu gléwnie podniesienie
przez ,panstwo rozwojowe” jakosci odgérnego
rzadzenia (Ansell 2000).

Wprowadzenie zasady ,partnerstwa’ do re-
gulacji funduszy strukturalnych w wickszosci
przypadkéw nie oznaczato nic wiecej niz pod-
niesienie zdolnosci rzadu do podejmowania de-
cyzji rozwojowych, na podstawie lepszej infor-
macji i przy lepszym zrozumieniu mozliwych
spotecznych i politycznych konsekwencji, ale
nadal w ramach hierarchicznego mechanizmu.
Jakkolwiek nawet tylko ,konsultowanie” mogto-
by spowodowaé pojawienie si¢ doraznych poro-
zumienl rozwojowych pomig¢dzy centrum i re-
gionami, mozna jednak méwi¢ o przejsciu do
zarzadzania opartego na podziale wladzy do-
piero wtedy, kiedy zasady formalne zobowia-
zujg centralne organy panstwa do podejmowa-
nia wigzacych decyzji rozwojowych przy wzieciu
pod uwage — w szerszych lub wezszym zakresie
— zréznicowanych intereséw aktoréw regional-
nych. Biorac wszystko pod uwage, w pierwszym
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Ryc. 1. Cztery idealne typy zarzadzania rozwojem regionalnym

z analizowanych wymiaréw zaproponowane zo-
stato rozréznienie migdzy sposobami zarzadza-
nia opartymi na nieuznaniowym (non-discre-
tionary) podziale wladzy a tymi, ktére takiego
podziatu nie zaktadaja. W przypadku sposobéw
zarzadzania pierwszego rodzaju zasady formalne
obliguja aktoréw szczebla krajowego do brania
pod uwage przy podejmowania wiazacych de-
cyzji rozwojowych intereséw wyrazanych przez
aktoréw regionalnych.

W odniesieniu do drugiego z analizowanych
wymiaréw (przekazywanie uprawnien do po-
dejmowania autonomicznych dziataii rozwojo-
wych), mozemy méwi¢ o takim przekazywaniu
w tych przypadkach, gdy istnieje bezposrednie
lub posrednie reprezentacyjne ciato polityczne,
odpowiedzialne na nizszym niz krajowy pozio-
mie organizacji terytorialnej paristwa wzgledem
aktoréw tego poziomu, majace mozliwosé two-

rzenia i wdrazania programéw rozwojowych.
Przypadki, w ktérych takie ciato nie istnieje lub
wystepuje, ale nie ma autonomicznej wiadzy
projektowania i wdrazania programéw rozwojo-
wych, nie s3 wlaczone do tej kategorii.

Na podstawie tego rozréznienia mozna wyla-
czy¢ ze sposob6éw zarzadzania wymagajacych de-
centralizacji (devolution) te przypadki, gdzie regio-
nalne ciato polityczne nie sktada z bezposrednio
lub posrednio wybranych reprezentantéw regionu
lub jednostek subregionalnych. Oznacza to, ze tym
samym wylaczamy ,Rady Rozwoju Regionalnego”
czy ,Agencje Rozwoju Regionalnego” w regio-
nach administracyjnych, sktadajace si¢ gtéwnie
z aktoréw bezposrednio wybranych i zatwierdzo-
nych przez rzad. Te ciata moga mie¢ prawo do
kontrolowania i dystrybucji znaczacych zasobéw,
ale — poniewaz nie spoczywa na nich formalna
odpowiedzialno$¢ wobec aktoréw regionalnych
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— stanowia one cz¢$¢ bardziej lub mniej zama-
skowanych scentralizowanych form zarzadzania.
Whytaczamy réwniez te przypadki, gdzie formalny
i nieformalny podziat uprawnien oraz zasobéw fi-
skalnych miedzy rzadem a jednostkami podlegty-
mi samorzadowi regionalnemu wyklucza tworze-
nie autonomicznych programéw rozwojowych na
poziomie regionalnym.

3....ikoncepcja
wspolzarzadzania sieciowego

Komisja nigdy nie miala takiej wladzy, aby na-
rzuci¢ paristwom cztonkowskim jednolite zasa-
dy zarzadzania rozwojem terytorialnym. Dlatego
regulacje dotyczace funduszy strukturalnych za-
wsze dawaly rzadom krajowym szerokie moz-
liwoéci interpretowania unijnych regut i dosto-
sowania ich do odmiennych krajowych realiéw
instytucjonalnych. Idealny typ wspéizarzadza-
nia sieciowego, zwigzany z reformami polityki
regionalnej UE z 1988 i odnowieniem koncep-
cji Europy Regiondéw, stuzyt raczej jako szablon
czy jako przewodnia ideologia, jednoczaca wie-
lu zréznicowanych aktoréw szczebla regionalne-
go, krajowego 1 unijnego, zaréwno uczestnikéw
jak i obserwatoréw, ktérzy z takiego czy inne-
go powodu odrzucili wczesniejszy ,terytorial-
ny keynesizm”, powierzajacy centrum paristwa
zadanie zarzadzania rozwojem terytorialnym.
Wspétzarzadzanie sieciowe w swojej idealno-
-typowe]j postaci zakladalo zniesienie wyltacz-
nego prawa wiadzy poziomu centralnego do sa-
modzielnego definiowania sposobéw i celéw
rozwoju terytorialnego podmiotéw nizszych po-
ziomow organizacji terytorialnej paristwa. Model
ten nie proponowat prostego przekazania w dét
niektérych uprawnieri do prowadzenia poli-
tyk na poziom regionéw, jednak wiaczal akto-
réw nizszych pozioméw organizacji terytorialne;
panstwa oraz aktoréw niepublicznych w projek-
towanie programéw poziomu krajowego, bez-
posrednio wplywajacych na regiony. Przyznat
on takze aktorom regionalnym prawo tworzenia
i wdrazania odrebnych programéw regionalnych,
pod warunkiem wspélnego definiowania i moni-
torowania zasad wykorzystania zasobéw rozwo-
jowych. Tym samym omawiany model prowadzit
do formowania si¢ zarzadzania sieciowego wia-

czajacego aktoréw poziomu regionalnego, krajo-
wego i ponadnarodowego w powigzany system
podejmowania decyzji (Ansell 2000).

Stworzenie odpowiedniej organizacji (har-
dware) zarzadzania sieciowego, w znaczeniu
sformalizowanego uktadu instytucjonalnego
(konstytucyjnos¢ samorzadu terytorialnego oraz
tormalnoprawne uregulowanie relacji pomiedzy
réznymi konstytutywnymi jednostkami teryto-
rialnego rzadzenia) pozostaloby w gestii pafistw
cztonkowskich. Wptyw Komisji Europejskiej na
ksztattowanie sposobu zarzadzania wiazalby si¢
gléwnie z oprogramowaniem (soffware) uktadu
zarzadzajacego. To oznaczaloby, z jednej strony,
ustalenie regut i zasad rozdysponowania $rod-
kéw funduszy strukturalnych w sposéb, ktory
sprawial trudnos$ci w uzyciu przez rzady krajowe
zasob6w unijnych w sposéb catkowicie zhierar-
chizowany i scentralizowany. Z drugiej strony,
Komisja mogtaby wptywa¢ na ewolucje zarza-
dzania, inwestujac w podnoszenie zdolnosci r6z-
norodnych publicznych i niepublicznych akto-
réw nizszego poziomu organizacji terytorialne;
panistwa, pomagajac im stac sie graczami w grze
o yeuropeizacje od podstaw”, a tym samym wy-
muszajac oddolng dystrybucje wladzy.

Z perspektywy centrum panistwa idealny rodzaj
wspétzarzadzania  wielopoziomowego (MLG)
jako zarzadzania sieciowego oznaczatby radykalne
odejécie od hierarchicznego i scentralizowane-
go ,terytorialnego keynesizmu”. Pociagaloby to
za sobg rozszerzenie politycznej odpowiedzialno-
$ci rzadowych agencji zajmujacych si¢ prowadze-
niem polityki regionalnej zaréwno w gére, w sto-
sunku do Komisji (odpowiedzialnej za ustalenie
zasad i regut rozdysponowania srodkéw funduszy
strukturalnych), jak i w dét oraz na bok w stosun-
ku do nizszych pozioméw wladzy publicznej oraz
réznego rodzaju pozarzadowych organizacji. Taka
dystrybucja wladzy polaczona z przekazaniem
czesci decyzji rozwojowych na poziom regionu,
uwarunkowana spelnieniem kryteriéw wspdlnie
zdefiniowanych i monitorowanych przez akto-
réw poziomu terytorialnego, krajowego oraz po-
nadkrajowego (supranational), mogtaby dawaé
uczestnikom na réznych poziomach takiego sys-
temu znaczacg niezalezno$é. Aktorzy réznych po-
zioméw, reprezentujacy zréznicowane interesy,
byliby réwniez zmuszeni do ciaglego kreowania
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takich polityk publicznych, ktére uwzgledniatyby
rézne oczekiwania dotyczace rozwoju.

Z tego punktu widzenia wspétzarzadzanie sie-
ciowe mogtoby by¢ postrzegane jako sposéb zor-
ganizowania réznorodnosci, wiaczajacy w pro-
gramy rozwojowe interesy, wartoséci i oczekiwania
reprezentowanie przez réznych aktoréw publicz-
nych i niepublicznych, uczestniczacych w tworze-
niu i wdrazaniu programéw rozwojowych. Jako
sposéb uprawiania polityki wspétzarzadzanie sie-
ciowe stanowi odmienna kategorie¢ zaréwno od
yhierarchii”, bedacej sposobem zorganizowania
pola polityki czy ustroju panstwa (po/izy) wedtug
jednej arbitralnej miary (selective metric), jak i od
ypoliarchii”, ktéra zgodnie z terminologia przyje-
ta przez Roberta Dahla odzwierciedla réznorod-
no$¢ zgodnie z zasadg miary wickszosciowej (ma-
Jjoritarian metric) (Dahl 1972). Model MLG jest
zblizony raczej do ,heterarchii”, sposobu zorga-
nizowania réznorodnosci opartego na instytucjo-
nalizacji rozwigzan akomodujacych heterogenicz-
ne miary wartosci (Ansell 2000; Bruszt 2002).
Podczas gdy zaledwie kilka empirycznych przy-
padkéw zblizylo si¢ do tego ideatu MLG, kon-
cepcja zarzadzania sieciowego odegrala ogromna
role w procesie ustanawiania zasad, regut i wytycz-
nych polityki uruchamiania funduszy struktural-
nych. Nimi wiasnie kierowali si¢ ci przedstawicie-
le Komisji, ktérzy pomagali w przygotowaniach
krajéw akcesyjnych do wykorzystania tych fun-

duszy, a nastepnie sterowali tymi procesami.

4. Czynniki instytucjonalnych
zmian i odmiennosci

Jak wspomniano wczesniej, wszystkie no-
we kraje cztonkowskie w okresie przedakcesyj-
nym znajdowaty si¢ pod naciskiem Komisji, by
zmierza¢ w kierunku uproszczonej wersji wielo-
poziomowego zarzadzania, w ktérej ostatecznie
tylko jeden poziom — centralny — odgrywat do-
minujaca role, wylaczajac z podejmowania decy-
zji aktoréw poziomu regionalnego oraz aktoréw
niepublicznych. Jednakze zarzadzanie oparte na
wylacznosci (exclusionary) nie doprowadzito do
stabilnej réwnowagi w tych krajach. We wszyst-
kich dostrzec mozna objawy nieustannej wal-
ki pomiedzy krajowymi aktorami o zredefinio-
wanie narzuconych regut zarzadzania. Chociaz
we wszystkich omawianych przypadkach moz-

na zauwazy¢ przejawy odejscia od modelu zarza-
dzania opartego na wylacznosci, to nastepstwa
kontestacji tych regut sa w nich odmienne.

(1) Komisja

Analiz¢ czynnikéw instytucjonalnej zmia-
ny i odmiennosci oraz ich konsekwencji roz-
poczng od roli, jaka ogrywata UE i jej polity-
ki odnoszace si¢ do funduszy strukturalnych.
Z perspektywy krajéw kandydackich — Polski,
Wegier i Czech — UE byla zapewne najbardziej
aktywnym promotorem zmiany instytucjonal-
nej, w nastepstwie ustanowienia regut, wykorzy-
stania funduszy strukturalnych, zwigzania z nimi
okreslonych wyréznien i sankcji oraz ksztalto-
wania takich warunkéw, ktére zwigkszaty szan-
se réznych regionalnych i krajowych aktoréw
na skuteczne uczestnictwo w grze o $rodki uru-
chamiane w ramach programéw finansowa-
nych przez te fundusze. Podczas gdy mozliwosci
Komisji bezposredniego wptywania na zmia-
ny sposobu zarzadzania regionalnego po akcesji
staty sie duzo stabsze, UE jako arena stwarza ak-
torom krajowym sprzyjajace okolicznosci, ktére
moga wykorzystywa¢, aby wptywa¢ na parame-
try programéw funduszy strukturalnych, zaréw-
no na poziomie krajowym, jak i unijnym.

Jak stwierdzono wczesniej, UE uzyta moc-
nych bodzcéw, aby wptynaé¢ na rzadowych akto-
ré6w w krajach akcesyjnych, ale w istocie jej prak-
tycznopolityczne oczekiwania w odniesieniu do
zarzadzania $rodkami funduszy strukturalnych
byly niespéjne (Hughes, Sasse, Gordon 2004).
O ile w latach 90. unijne bodZce miaty zache-
ci¢ do rozproszenia wiadzy, o tyle wraz ze zbli-
zaniem si¢ akcesji uzyto ich do pchnigcia kra-
jow Europy Srodkowo-Wschodniej w kierunku
recentralizacji i hierarchicznego sposobu zarza-
dzania. Przez cale lata 90. Komisja podejmowa-
ta wytrwate wysitki, aby naktoni¢ przyszte kra-
je czlonkowskie do regionalnej decentralizacji.
Faktycznie rezultatem tych — zasadniczo niefor-
malnych — presji bylo wylacznie to, ze kwestia
regionalizacji stala si¢ przedmiotem politycznej
agendy. Natomiast to czynniki krajowe, o wie-
le bardziej niz unijne bodzce, zdeterminowaty
reforme terytorialnego ustroju pafstwa w tych
krajach. (O’'Dwyer 2006; Keating 2006).

Warunki stawianie przez UE oraz rézne
przedakcesyjne programy wsparcia odegraty jed-

12



Wielopoziomowe zarzadzanie — warianty wschodnie. Wytaniajace si¢ wzorce zarzadzania rozwojem. ..

nak znaczaca role w wywotaniu zmiany instytu-
cjonalnego krajobrazu w uktadzie terytorialnym
w interesujacych nas krajach i upodmiotowi-
ty réznych aktoréw terytorialnych, poprzez do-
starczenie im kapitatu kulturowego (£now-how
oraz umiej¢tnosci zapewniane przez rézne for-
my szkolenia i programy blizniacze) oraz kapi-
talu spotecznego (wiaczenie ich do réznorod-
nych krajowych i transnarodowych programéw
i projektéw, zachgcajace do wewnatrz- i mig-
dzyregionalnej koordynacji dziatari (nerworking)
i prowadzace do rozwijania terytorialnych form
wspétdziatania i odpowiednich wiezi transnaro-
dowych). Takze dzigki rozpowszechnianiu wizji,
idei i norm zwigzanych z rozwojem oddolnym
UE odegrata wazng role w ustanowieniu i/lub
wzmocnieniu ,regionalizmu” w tych krajach.
I w koricu, unijne programy pomocowe miaty
istotne znaczenie w prawie wszystkich nowych
krajach cztonkowskich, dlatego ze zachecaty do
eksperymentowania w odniesieniu do tworzenia
i wdrazania programéw rozwojowych w ramach
polityki strukturalnej, prowadzonej przez ksztat-
towanie sieci wspétdziatania publicznych akto-
16w regionalnych i krajowych oraz aktoréw nie-
publicznych®.

* Na przyktad w Czechach w roku 2000 trzy regiony
NUTS II zostaly wybrane w ramach programu pomo-
cowego PHARE do symulacji Regionalnych Programéw
Operacyjnych (Pétnocno-Zachodnia Bohemia, Péinocne
Morawy i Centralne Morawy). To samo stalo si¢ na
Wegrzech, gdzie w ramach PHARE zaczgto wezesniej
eksperymentowaé z programami wspierajacymi rozwdj
struktury instytucjonalnej, aby umozliwi¢ rzadowi wiacze-
nie aktoréw z ,regionéw statystycznych” w prowadzenie
polityki rozwoju regionalnego. Program PHARE wspierat
powstawanie pierwszych Agencji Rozwoju Regionalnego
na Wegrzech i poprzez PHARE UE wptywata na liczbe
1 ksztalt regionéw rozwojowych, jak i ich strukture orga-
nizacyjng (Hughes, Sasse, Gordon 2004).

W  Polsce towarzyszacy (encompassing) PHARE
Program Ekonomicznej i Spotecznej Spojnosci (ESC)
odegral wazna rolg w rozwoju regionalnych zdolnosci
absorpcji  funduszy strukturalnych. Administrowanie
projektami w ramach tego programu byto prowadzone
réwnolegle przez dwa rodzaje struktur organizacyjnych:
zarzadzanie projektami, pod katem zapewnienia ich
zgodnosci z regionalnymi strategiami rozwoju naleza-
to do urzgdéw marszatkowskich. Natomiast monitoring
realizacji projektow oraz ich finansowanie pozostawalo
w gestii urzgdéw wojewoddw, ktorzy sa reprezentantami
rzadu w regionie.

Przed przyjeciem ram instytucjonalnych nie-
zbednych dla spetnienia unijnych warunkéw
uczestnictwa w funduszach strukturalnych, za-
réwno oddolna presja, jak i zdolno$é paristwa
do wzmocnienia i rozwinigcia polityk rozwo-
ju terytorialnego w krajach Europy Srodkowo-
Wschodniej mialy niewielky site. Regionalne
instytucje i aktorzy, o ile w ogdle byli, byli stabi,
i z pewnymi dostrzegalnymi wyjatkami niesko-
ordynowane interwencje ministerstw sektoro-
wych zdominowaly rozwdj jednostek terytorial-
nych. Stabym spoteczeristwom obywatelskim
w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej bra-
kowato odpowiedniej organizacji terytorialne;
paristwa, aby mogly upolityczni¢ i efektywnie
wyrazi¢ w postaci oczekiwan problemy teryto-
rialne wynikajace z gospodarczej transformaciji.
Z kolei po stronie centralnych struktur pafstwa,
poza stabg motywacja, brak bylo w wigkszo-
sci przypadkéw odpowiednich zasobéw i umie-
jetnosci oraz koordynacji dziatania ministerstw
branzowych, aby méc eksperymentowad z pro-
wadzeniem polityki w mechanizmie zdecen-
tralizowanym, zintegrowanym i wiaczajacym
struktury terytorialne.

Warunki stawiane przez UE oraz przedak-
cesyjne programy pomocowe mialy spowodo-
wac wyjscie z instytucjonalnej stagnacji, po cze¢-
éci poprzez wzmocnienie (w niektérych krajach
wywolanie) oddolnego zapotrzebowania na
zmiang sposobu zarzadzania rozwojem teryto-
rialnym, a po czesci w nastepstwie podniesienia
zdolnosci do dziatania od géry. Oba czynniki wy-
wolaly znaczace zmiany w zakresie regionalne;j
instytucjonalizacji, za§ w przypadku niektérych
krajéw, jak na przyktad Wegier, doprowadzity do
powotlania regionalnych struktur paristwa, wspo-
magajac zarazem ich zdolno$¢ do projektowania,
wdrazania, administrowania i monitorowania
wieloletnich zintegrowanych planéw rozwoju.
Réwniez te same programy odegraly central-
ng role w zapelnianiu tych obszaréw instytucjo-
nalnych aktorami, ktérych potrzeby i zdolno-
$ci umozliwialy im uczestnictwo w prowadzeniu
polityki rozwoju regionalnego oraz jej wdrazaniu
zgodnie z regutami funduszy strukturalnych.

Mhiej wiecej od 2000 r., w okresie bezposred-
nio poprzedzajacym akcesj¢, Komisja zmieni-
ta swoje priorytety i uzyla bodzcéw, aby przy-
szte kraje czlonkowskie skierowaé ku bardziej
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hierarchicznemu sposobowi zarzadzania (Bruszt
2002; Hughes, Sasse, Gordon 2004). Za zmia-
nami politycznych priorytetéw Komisji po-
szty zmiany oficjalnej unijnej definicji, okresla-
jacej, jakie zdolno$ci panistwa nalezy wzmocnié
w przypadku panstw akcesyjnych, aby odpowia-
daty one obowigzujacemu standardowi (metric)
efektywnosci wykorzystania funduszy struktu-
ralnych. W pierwszym potowie lat 90. Komisja
ktadta nacisk na stworzenie na poziomie tery-
torialnym endogenicznych zdolnosci do rozwia-
zywania probleméw, koncentrujac si¢ na pod-
niesieniu zdolno$ci uczestnictwa publicznych
i niepublicznych aktoréw regionalnych w zinte-
growanej polityce rozwojowej. W tamtym okresie
oczekiwana rola centrum pafstwa miata polegaé
przede wszystkim na koordynowaniu, wspoma-
ganiu i monitorowaniu programowania i wdra-
zania polityki rozwoju regionalnego. Po 2002 r.,
czesciowo jako usprawiedliwienie zmiany podej-
scia, Komisja wskazywala stabos¢ regionalnych
zdolnosci administracyjnych w zakresie zarza-
dzania oraz absorpcji unijnych $rodkéw i popy-
chata kraje kandydackie w kierunku scentrali-
zowanego zarzadzania (Hughes, Sasse, Gordon
2004). Usprawiedliwiano t¢ zmiang takze stabo-
$cig aktoréw regionalnych i spoteczeristwa oby-
watelskiego, a takze wynikajacym z tego niebez-
pieczenstwem klientelizmu. Odzwierciedlato to
oczywista zmiane w filozofii postepowania Ko-
misji. Jednym z uzasadnieni weze$niejszych pro-
regionalnej aktywnosci Komisji byla potrzeba
wzmocnienia lokalnych aktoréw, ktérzy mogliby
przeciwdziata¢ klientelistycznym sktonnosciom
partii politycznych i paternalistycznej domi-
nacji branzowych ministerstw w regionach lub
przynajmniej je ostabia¢. Podczas gdy twierdze-
nie o ogélnej stabosci administracji regionalne;
i spoteczeristwa obywatelskiego nigdy nie zosta-
to empirycznie zweryfikowane, stabos¢ aktoréw
poziomu terytorialnego mogta si¢ okaza¢ samo-
sprawdzajaca przepowiednia w sytuacji wzmoc-
nionych prerogatyw centralnej biurokracji pari-
stwa i partii politycznych.

Nowe unijne regulacje na okres planistycz-
ny 2007-2013 nie odwrdcity znaczaco recen-
tralistycznych tendencji w ramach procedur fun-
duszy strukturalnych i na razie Komisja nie wy-
daje si¢ zainteresowana ponownym rozbudza-
niem swojej proregionalnej aktywnosci z lat 90.

Zgodnie z tymi tendencjami nadal podstawo-
we znaczenie ma zdolno$¢ centralnych struk-
tur parnistwa do absorpcji funduszy struktural-
nych oraz ich techniczno-fiskalna rozliczalno$¢
§rodkéw, a nie akcentowane jeszcze w latach 90.
wzmocnienie na poziomie terytorialnym endo-
genicznych zdolnosci rozwojowych i poszerze-
nie w ten sposéb politycznej odpowiedzialnosci
rzadéw krajowych. Komisja co prawda zezwala
na regionalne programy operacyjne, a nawet za-
checa do nich, jako tych dziatar, ktére maja si¢
przyczyni¢ do zwigkszenia szans na wykorzysta-
nie $rodkéw unijnych, ale inaczej niz w latach
90. nie prowadzi obecnie polityki wzmacniania
zdolnodci i mozliwosci terytorialnych struktur
paristwa i niepublicznych aktoréw. Przeciwnie —
umacnia nadrzedng kontrolng role (gate-keeper
role) rzadéw krajowych, czym przyczynia si¢ do
nawrotu rzagdowego paternalizmu.

(2) Rzady krajowe

Podczas gdy rzady krajowe okazaly si¢ zde-
cydowanymi zwyciezcami rozwigzan przyjetych
dla uruchamiania funduszy strukturalnych — mo-
ga w konsekwencji kontrolowa¢ programy sekto-
rowe bez wigkszej formalnej oddolnej odpowie-
dzialnosci i zyskaly swobod¢ w programowaniu
rozwoju regionalnego, niektére rzadowe agen-
dy nie zawsze musza by¢ zainteresowane mo-
nopolizowaniem decyzji i centralizowaniem za-
rzadzania wszystkimi programami zwigzanymi
z unijnymi funduszami. Rzady moga przy tym
optowa¢ za ograniczonym wiaczeniem struk-
tur regionalnych i przekazaniem pewnych ich
uprawnieni, o ile sprzyja¢ to bedzie podniesie-
niu efektywnosci, bez ostabiania, a nawet przy
wzmocnieniu, dominacji hierarchicznego sposo-
bu zarzadzania. Bodzce sktaniajace do decentra-
lizacji lub recentralizacji moga ponadto z czasem
si¢ zmieniaé. W nowych krajach cztonkowskich,
jeszcze przed ich wejSciem w system funduszy
strukturalnych, eksperymentowano z podziatem
wiadzy w ramach réznych sposobéw zarzadzania
terytorialnego w zakresie rozwoju regionalnego.
Przyktadowo, na Wegrzech pierwszy demokra-
tyczny rzad po 1989 r. scedowal formutowanie
i wdrazanie polityki w odniesieniu do lokalnych
rynkéw pracy na samorzadne ciala tréjstron-
ne, ztozone z przedstawicieli reprezentatywnych
organizacji biznesowych i pracowniczych oraz
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wladz powiatowych. Rzad przekazat znaczace
srodki finansowe tym ciatom oraz prawo decydo-
wania o sposobie ich podziatu na rézne rodzaje
aktywnych i pasywnych dziatan na rynku pracy,
ukierunkowanych na lagodzenie lokalnych pro-
bleméw zatrudnienia. Tym samym rzad wegier-
ski zrezygnowat z wylacznej uznaniowej kontroli
nad krajowym funduszem pracy, a jednoczesnie,
tracac sprawowang uprzednio kontrole nad scen-
tralizowanymi $rodkami, zyskal mozliwos¢ po-
dzielenia si¢ odpowiedzialnoscia z lokalnymi ak-
torami, przenoszac na nich czesciowo wing za
wzrost bezrobocia. Jednak kiedy znikneta bezpo-
érednia presja, agendy nowego rzadu odzyskaty
pewnos¢ siebie i doprowadzity do recentralizacji
zarzadzania §rodkami przeznaczonymi na zwal-
czanie bezrobocia.

Z kolei w Polsce pigtrzace si¢ problemy z re-
strukturyzacja sktonity rzad —jeszcze w pierwszej
potowie lat 90. — do wprowadzenia elementéw
rozwigzania  przypominajacego  wielopozio-
mowe zarzadzanie sieciowe, w regionach naj-
bardziej dotknietych ciezarem ekonomicznych
przemian (Dornisch 2002; 2003; McDermott
2002; 2004). Ten eksperyment mégtby réwniez
nie trwaé¢ dtugo, gdyby nie réwnoczesne wyste-
powanie i wzmacnianie ciagtej presji na rzecz re-
gionalizacji (Bruszt 2005).

Pomimo oddolnej presji, natychmiast po
wstapieniu do UE hierarchiczne zarzadzanie za-
cz¢to dominowac we wszystkich krajach Europy
Srodkowo-Wschodniej. I tylko strach przed
ograniczona zdolnosciag absorpcyjna skionit
rzady krajowe do czesciowego zrezygnowania
z pelni wladztwa nad wykorzystaniem $rodkéw
funduszy strukturalnych i wiaczenia w ograni-
czonym zakresie regionéw oraz innych aktoréw
poziomu terytorialnego do ich planowania i pro-
gramowania. Nawet na Wegrzech, jednym z naj-
bardziej scentralizowanych i zhierarchizowanych
nowych panstw czlonkowskich, prawie jedna
piata $rodkéw bedzie w okresie planistycznym
2007-2013 przekazana regionom, co w mniej-
szym stopniu jest rezultatem oddolnej presji,
a bardziej wynika z checi wzmocnienia zdolno-
§ci absorpcyjnej w skali kraju. Dla poréwnania,
w krajach, w ktérych wtadze regionalne pocho-
dza z wolnych wyboréw, jak w Polsce i Cze-
chach, blisko jedna trzecia wszystkich unijnych
srodkéw finansowych bedzie wydawana w ra-

mach regionalnych planéw rozwoju, zwanych
Regionalnymi Programami Operacyjnymi’, kt6-
re powinny by¢ powigzane z instytucjonalnym
strukturami zblizonymi do formuly zarzadzania
sieciowego. Pozostale 60-70% przydzielonych
srodkéw funduszy strukturalnych, przeznaczo-
nych na rézne programy sektorowe, pozostanie
objetych ramami zarzadzania hierarchicznego,
co daje regionom — w najlepszym przypadku —
prawo konsultacji.

W krajach scentralizowanych tak jak Wegry,
wktérych nie ma wybieralnych wtadz regionalnych,
rzady w pelni kontroluja regionalne rady rozwo-
ju. Takie kraje majg jedynie regiony statystyczne,
w ktérych notable wybierani na lokalnym pozio-
mie organizacji terytorialnej paristwa wywieraja
bardzo ograniczony wplyw, o ile w ogéle, na for-
mutowanie regionalnych planéw. Jednak nawet na
Wegrzech rzad wspiera powstawanie stowarzy-
szef zajmujacych si¢ planowaniem dziatan roz-
wojowych matych i sfragmentaryzowanych gmin
miejskich, aby podnies¢ ich zdolnos¢ do genero-
wania projektéw.

(3) Regionalne instytucje i aktorzy

Jak to zostanie szczegétowo oméwione poni-
zej, whasnie istniejacy przez akcesja podzial wia-
dzy fiskalnej, politycznej i funkcjonalnej miedzy
centrum i regionami stanowi najbardziej znacza-
cy czynnik, okreslajacy odmiennos¢ sciezek, kté-
rymi podazaja kraje Europy Srodkowo-Wschod-
niej w sferze sterowania rozwojem regionalnym.
W Republice Czeskiej i Polsce dokonata si¢ de-
centralizacja de iure jeszcze przed wdrazaniem
przez nie regut funduszy strukturalnych. W obu
przypadkach przekazanie uprawnieri do prowa-

5 Narodowe plany rozwoju, zgodnie z regutami fundu-
szy strukturalnych, musza by¢ rozpisane na konkretne
programy operacyjne. Wigkszo$¢ z tych programéw od-
nosi sie do specyficznych sektorowych i funkcjonalnych
aspektéw rozwoju, jak wzmocnienie konkurencyjnosci
czy rozwdj zasobéw ludzkich. Zgodnie z przyjetym regu-
tami odrebne programy operacyjne maja odnosi¢ si¢ do
rozwoju regionalnego. Rozdziat srodkéw funduszy struk-
turalnych miedzy rézne sektorowe i regionalne programy
operacyjne zalezy w gléwnej mierze od uznania panstw
cztonkowskich i réwniez do rzadéw tych paristw nalezy
decyzja, w jakiej konkretnie formie i w jakim stopniu re-
glony zostang wlaczone w tworzenie regionalnych pro-
graméw operacyjnych.

15



Liaszl6 Bruszt

dzenia polityki doprowadzito do upodmiotowie-
nia aktoréw regionalnych, ktérzy tym samym sg
wiadni ogranicza¢ rzady krajowe. Na Wegrzech,
gdzie istnieje bardzo wiele matych gmin, ale
nie ma regionéw politycznych, nie powstaty
tez zadne instytucjonalne hamulce powstrzy-
mujace centralistyczne cigzenie rzadu krajowe-
go. Aczkolwiek pod wzgledem decentralizacji
uprawnien fiskalnych, funkcjonalnych i politycz-
nych Polska i Czechy réznig si¢, zaden z rza-
déw nie dal regionalnym aktorom wystarcza-
jacej kompetencji, aby mogly w pelni utrzymac
przekazang im formalnie wladze. Juz w pierw-
szym okresie planistycznym (2004-2006), kiedy
Bruksela opowiedziata si¢ za scentralizowanym
zarzadzaniem, regiony musialy mu si¢ podpo-
rzadkowaé. Dopiero kiedy unijne centralistycz-
ne reguly wykorzystywania funduszy struktural-
nych s tagodzone, dokonuje si¢ w obydwu tych
krajach stopniowe przejscie do polityki wlacza-
jacej wieksza liczbe aktoréw.

Chociaz nowe paristwa cztonkowskie istotnie
si¢ réznia, to stabos¢ niepublicznych aktoréw jest
w nich problemem generalnym (Rose-Ackerman
2004). W wiekszosci z nich interesariusze po-
ziomu terytorialnego sa stabo zorganizowani,
o ile w ogdle, w zwigzku z tym nie ma w tych
krajach zwartych regionalnych alianséw na rzecz
rozwoju. W swoim wczesniejszym opracowaniu
na temat sposobu zarzadzania rozwojem regio-
nalnym przed wprowadzeniem regut funduszy
strukturalnych wskazywalem na znaczace wta-
czenie aktoréw spolecznych w programowanie
rozwoju w Polsce 1 znacznie mniejszym stopniu
na Wegrzech (Bruszt 2005). Chociaz w Polsce
da si¢ rozpoznaé starania rzadu centralnego na
rzecz upodmiotowienia aktoréw poziomu tery-
torialnego, szczegdlnie w okresie akcesji, wraz ze
zmiang rzadu takie postepowanie zostalo zanie-
chane nawet w tym kraju. W Czechach w latach
90. gloszong linig polityczng kolejnych rzadéw
bylo catkowite wykluczenie niepublicznych akto-
16w z obszaru polityki rozwojowej. Zaraz po ak-
cesji polskie organizacje pozarzadowe najbardziej
zdecydowanie domagaly si¢ silniejszego wpty-
wu na planowanie rozwoju. Na Wegrzech stab-
sza koalicja NGO zachowata si¢ tak samo o rok
pézniej. Krajowe i regionalne organizacje poza-
rzadowe z obu tych panstw — gtéwnie zajmuja-
ce sie ochrong srodowiska i zwalczaniem dys-

kryminacji — z powodzeniem lobbowaty w kraju
i wBrukseli na rzecz zmian planéw rozwoju
przedlozonych przez rzady. Jednakze w zad-
nym z tych nich udato si¢ potwierdzi¢ wystepo-
wania silnych i spéjnych koalicji regionalnych.
W Polsce i w mniejszym stopniu na Wegrzech
pojawiaja si¢ jednak oznaki $wiadczace o wyta-
nianiu si¢ takich koalicji. To samo mozna zaob-
serwowal, choé¢ w duzo mniejszym nat¢zeniu,
w nowo powstatych regionach Czech. Sita orga-
nizacyjna réznego rodzaju niepublicznych inte-
resariuszy — takich jak organizacje pracownicze,
biznesowe i obywatelskie — jest w tych krajach
rozmaita, ale ogélnie staba. Niewielu zorgani-
zowanych niepublicznych aktoréw ma zdolno-
§ci, motywacje i &now-how, aby aktywnie i sku-
tecznie uczestniczy¢ w tworzeniu i wdrazaniu
programéw rozwoju regionalnego. Chociaz we
wszystkich omawianych krajach mozna dostrzec
oddolng presje uruchomienia w ramach fundu-
szy unijnych inwestycji na rzecz mobilizacji spo-
teczenstwa obywatelskiego, na razie rzeczywisty
postep w tym zakresie jest ograniczony.

(4) Normy odpowiedniosci
(norms of appriopriatness)

Wsréd czynnikéw, ktére moga oddziatywaé
na zmiane instytucjonalna, ostatecznie za naj-
wazniejszy mozna uznaé¢ wilasciwosé obowia-
zujacych regul, a konkretnie wizje, argumenty
i zasady, ktére s3 wykorzystywane, aby utrzy-
maé lub zmieni¢ okreslenie, jaki sposéb zarza-
dzania jest wiasciwy, jakie sa miary jego prawi-
dtowosci, i ogélnie, jaka ma by¢ ,normalna” rola
regionéw w zarzadzaniu rozwojem w rozsze-
rzonej UE. W minionych dekadach w Europie
trwala nieustajaca debata nad takimi kwestia-
mi, jak: cele, ktére powinny przyswiecaé rozwo-
jowi terytorialnemu, wiasciwa jednostka rozwo-
ju regionalnego czy warunki przyczyniajace si¢
do efektywnosci zarzadzania lokalnego (Keating
2006). Az do korica lat 80. dominowat w Euro-
pie model scentralizowanego redystrybucyjnego
sterytorialnego keynesizmu”, w ktérym upraw-
nienia wladcze byly przypisane wylacznie rza-
dom krajowym, a nacisk ktadziono na biurokra-
tyczng skuteczno$é. Model ten z wielu powodéw
mocno krytykowano w latach 80.1 90. Z punktu
widzenia nowych krajéw czlonkowskich ze
Wschodu, by¢ moze najwazniejszym powodem
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krytyki bylo to, ze model odgérnego sterowania
rozwojem terytorialnym ustawiat lokalnych ak-
toréw na pozycji ,wyuczonej bezradnosci”, po-
niewaz uniemozliwial wyksztalcenie przez nich
zdolnosci  rozwigzywania lokalnych proble-
moéw. Argumenty rozwijane poprzez koncep-
cje nowego zarzadzania publicznego oraz rézne
»trzeciodrogowe”, a odnoszace si¢ do lokalne-
go upodmiotowienia oraz wspétzarzadzania (in-
clusive governance), zostaty podjete przez refor-
matoréw w krajach akcesyjnych. Argumenty te,
dotyczace zastapienia paristwa paternalistyczne-
go i redystrybucyjnego przez ,paristwo umozli-
wiajace” (enabling state), aktywnie zmierzajace
do wykreowania endogenicznych regionalnych
mozliwosci wzrostu, wspélgraty z ich politycz-
nymi planami. Dotyczyto to takze koncepcji
proponujacych zastapienie programéw rozwo-
jowych, zorientowanych na wzrost gospodarczy,
programami zintegrowanymi, kojarzacymi ce-
le czysto gospodarcze z réznymi celami spotecz-
nymi, antydyskryminacyjnymi i ekologicznymi.
Krytyka programéw rozwojowych skoncentro-
wanych na wzroscie gospodarczym szta w pa-
rze z krytyka stylu polityki prowadzonej na za-
sadzie wytacznosci oraz z rosngca popularnoscia
koncepcji poszerzenia odpowiedzialnosci poli-
tycznej rzadzacych, aby zapewnié, ze programy
rozwojowe beda kojarzy¢ rézne spojrzenia na
rozwdj. O ile takie idee mogty zyskiwaé uznanie
regionalistéw i reformatoréw w nowych krajach
cztonkowskich, o tyle ,nowe” podejscie, ktére za-
czeto dominowa¢ po 2000 r., szybko przyswoili
rzadzacy biurokraci i politycy partyjni. Odnoszg
si¢ tutaj do udzielania przez Komisje poparcia
ideom dominujacym w latach 60.1 70., szczegél-
nie argumentom o korzysciach ptynacych z cen-
tralizacji i biurokratycznej sprawnosci. Te rena-
cjonalistyczne tendencje w Brukseli szty w parze
z lizbonizacja” polityki w zakresie funduszy
strukturalnych, co oznaczalo uproszczenie celéw
zwigzanych z pomoca rozwojowsa.

5. Pojawiajace si¢ wersje zarzadzania
wielopoziomowego w nowych krajach
czlonkowskich

Sposoby zarzadzania regionalnego ksztat-
tujace si¢ w Czechach, Polsce i na Wegrzech

s dalekie od idealu wspétzarzadzania wielo-
poziomowego opartego na rozdziale wtadzy.
Sa one jednak od tego wzorca odlegte nie tyl-
ko pod wzgledem dystansu, lecz takze stano-
wig odmiennego rodzaju sposoby zarzadzania.
Kazdy z omawianych przypadkéw jest blizszy
jednemu lub drugiemu biegunowemu sposobo-
wi zarzadzania rozwojem regionalnym, ktére zo-
staly oméwione powyzej i kazdy sktada si¢ z ele-
mentéw ,hybrydyzujacych” sposéb zarzadzania.
W niemalze wszystkich nowych krajach czton-
kowskich mozna zauwazy¢é pewna kontestacje
dotychczasowych regut zarzadzania i/lub tym-
czasowego kompromisu miedzy centrum i ak-
torami regionalnymi, co doprowadzi¢ moze do
czego$, co historyczny instytucjonalizm nazwal-
by ,warstwowaniem” lub ,zmiang -ciagtosci”.
»Warstwowanie” oznacza pojawienie si¢ zmiany
w obszarze marginalnym, implikujacej transfor-
macje lokalnych regul wewnatrz wiasciwie nie-
zmienionej instytucji, co nie podwaza dominu-
jacych cech danego sposobu zarzadzania®.
Niektére z gtéwnych czynnikéw ksztattuja-
cych zmiang instytucjonalng w omawianych kra-
jach zostaly naszkicowane powyzej. W tym miej-
scu rozwazania zostang posuniete o krok dalej, aby
lepiej naswietli¢ te szczegdlne czynniki ich od-
miennych rozwigzan instytucjonalnych, ktére sg
zalezne od $ciezki ich rozwoju (parh-dependent).
Przed wdrozeniem regul funduszy struktural-
nych ewolucja sposobu zarzadzania rozwojem re-
gionalnym dokonywata si¢ na ptaszczyznie zma-
gan o przejecie kontroli nad prowadzeniem poli-
tyki w tej sferze. Te zmagania mialy zasadniczo
dwie sily napedowe: pierwsza stanowita walka
o kontrolowanie projektowania i wdrazania po-
lityki gospodarczej, przede wszystkim dotycza-
cej prywatyzacji (pézniej za$ transformaciji go-
spodarczej), co bylo sednem politycznej debaty
w latach 90., druga byta walka wokét instytucjo-
nalizacji podziatu wiadzy politycznej w odnie-
sieniu do organizacji terytorialnej panstwa. To,
w jaki sposéb te zmagania si¢ przenikaly, wyzna-
czyto odmienne $ciezki formowania mozliwosci
rozwoju regionalnego oraz dostosowania si¢ do

¢ Na temat koncepcji warstwowania i konwersji zob.
Thelen (2004) i Streeck, Thelen (2005), a co do rozwa-
zanh o zmianie instytucjonalnej, prowadzonych w podob-
nym ujgciu, na obszarze europeizacji zob. Borzel, Risse
(2000).

17



Liaszl6 Bruszt

Tab. 1. Czynniki zmian sposobu zarzadzania rozwojem regionalnym w nowych krajach cztonkowskich

Czechy

Wegry Polska

Czynnik unijny

W latach 90. popychanie w kierunku decentralizacji i pomoc we wzmocnieniu aktoréw

poziomu terytorialnego. Nacisk na endogeniczne zdolnosci wzrostu.
Przed akeesjg (2002-2004) zmiana priorytetéw i zasad: parcie na kraje Europy
Srodkowo-Wschodniej w kierunku centralizacji. Nacisk na zdolno$¢ administracyjna

i absorpcyjna.

Problemy ze zdolnoscia do dziatania
i skuteczno$cia panstwa
aktoréw

Wezesniej istniejace ramy
instytucjonalne

Istnienie pochodzacych
z wyboréw wiadz
regionalnych daje im
stosunkowo mocng
pozycje, co pozwala im

domagac si¢ decentralizacji
i wlaczania ich do polityki

rozwoju

Stabe

Regionalizm, terytorialne sojusze
Na rZecz rozwoju

Normy dla wlasciwego zastosowania

Nadmierne scentralizowane polityki, co ostabia zdolno$¢ absorpcji i popycha rzady
w kierunku cze¢sciowego przekazywania uprawnien i waczenia do polityki innych

Brak wiadz poziomu
regionalnego, stabe
parcie na decentralizacj¢
i uczestnictwo w polityce
rozwoju

Istnienie pochodzacych

z wyboréw wladz
regionalnych daje im
stosunkowo mocng
pozycjg, co pozwala im
domagac si¢ decentralizacji
i wlaczania ich do polityki
rozwoju

Stosunkowo silne
sojusze regionalne
dazace do decentralizacji
i uczestnictwa w polityce

Pojawiajace si¢ sojusze
regionalne, dazace

do decentralizacji

i uczestnictwa w polityce

Przeniesienie cigzaru wewnatrz UE z koncepcji endogenicznego terytorialnego

przekazywania wiadzy, wlaczania lokalnych interesariuszy i wzmocnionej
odpowiedzialnosci politycznej, w kierunku zwigkszonej odpowiedzialnosci fiskalnej/
administracyjnej, centralnego zarzadzania programowaniem rozwoju i ,zdolnosci

absorpcji”

Zrodto: opracowanie wlasne.

zmieniajacych si¢ unijnych standardéw w przy-
padku Czech, Polski i Wegier.

Sposréd tych trzech krajéw Polska miata naj-
rozleglejsza i najaktywniejsza sie¢ instytucji te-
rytorialnych. Mimo poczatkowych préb scentra-
lizowania prywatyzacji, rzadowe agendy zaczety
wezesnie czesciowo przekazywaé odpowiedzial-
no$¢ za restrukturyzacje przedsiebiorstw i ban-
kéw oraz ich przeksztalcenie wlasnosciowe na
rézne podmioty krajowe i terytorialne, m.in. na
wojewddztwa, regiony administrowane przez
wiadze mianowane przez rzad (Dornisch 2002;
2003; Hausner, Kudtacz, Szlachta 1997; McDer-
mott 2002; 2004). Ponadto strategia polityczna
yoolidarnosci” w latach 80. miata na celu parcie
ku decentralizacji i zbudowanie od podstaw oby-
watelskich zdolnosci organizacyjnych. Dziatacze
yoolidarnosci” postrzegali terytorialne formy rza-
dzenia, szczegdlnie na poziomie municypalnym,
jako zasadnicza domene politycznej kontroli
i politycznej zmiany. Te dwa czynniki doprowa-
dzily zatem do wyksztalcenia szerokiego zakresu

polityk i instytucji rozwojowych w catym kraju,
w tym mocnej sieci publiczno-prywatnych agen-
¢ji rozwoju regionalnego, silnych wiadz miej-
skich i rad wojewédzkich. Jako kontynuacje tego
procesu w koricu lat 90. mozna potraktowac zre-
formowanie systemu wladzy w regionach oraz
zdecentralizowanie polityki zdrowotnej i eduka-
cyjnej. Ujmujac rzecz w skrécie, Polska swéj obec-
ny rozwoj zaczynata od bieguna centralistycznej
hierarchii i do korica lat 90. stopniowo przesune-
ta si¢ w kierunku istotnej w wymiarze politycz-
nym, ale stabszej fiskalnie i funkcjonalnie decen-
tralizacji. Pomimo reform, ktére daly regionom
uprawnienia w zakresie zarzadzania rozwojem
dzielone z rzadem centralnym, oraz staran rzadu
z poczatku XXI w. na rzecz formowania regio-
nalnych sojuszy dla rozwoju, w pierwszym okre-
sie planistycznym po wejsciu do UE regiony by-
ty dla rzadu stabym partnerem w negocjacjach.
Zostaly one ostabione zaréwno z powodu swo-
jej zbyt duzej finansowej zaleznosci od rzadu, jak
i z powodu centralistycznej presji nadchodzacej
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z Brukseli. W pierwszym latach po akcesji spo-
s6b zarzadzania kierowano ponownie ku centra-
lizacji, z tym, ze naciski centralizacyjne mogty
jedynie tymczasowo powstrzymaé przecigganie
liny pomiedzy centrum a regionami.

W okresie planistycznym 2007-2013 pol-
skie regiony beda partycypowaé¢ w formutowa-
niu i prowadzeniu polityki rozwojowej w ra-
mach ,warstwowego” zarzagdzania. Dominujaca
role w tym okresie najwyrazniej odegra rzad:
rzadowa biurokracja bedzie kontrolowaé oko-
to 60-70% srodkéw funduszy strukturalnych
i decydowa¢ o programach sektorowych prowa-
dzonych w regionach, pozostawiajac im w naj-
lepszym przypadku prawo do udzialu w kon-
sultacjach. Regionalne programy operacyjne,
obejmujace okolo jednej trzeciej prorozwojo-
wych $rodkéw unijnych oraz tworzone w ra-
mach czegos, co przypomina zarzadzanie siecio-
we, beda stanowi¢ uzupelnienie dominujacego
sposobu zarzadzania.

Na Wegrzech polityka gospodarcza i pry-
watyzacyjna byly przede wszystkim prowa-
dzone przez rzad. Dopiero pod grozba kryzysu
ekonomicznego zdecentralizowal on stosowa-
nie niektérych narzedzi i przekazal uprawnie-
nia decyzyjne na poziom terytorialny, na przy-
ktad w dziedzinie polityki zwiazanej z rynkiem
pracy. W sytuacji braku samorzadu regionalne-
go ten instytucjonalny eksperyment nie mdgt
si¢ powies¢ wobec recentralistycznego cigzenia
i w rezultacie byt krétkotrwaty. Jednak ekspery-
mentowanie z formami zarzadzania przypomi-
najacymi wielopoziomowe zarzadzanie odegra-
to pewng role¢ w formowaniu ,regionalizmu bez
regionéw”, polegajacego na ksztaltowaniu sig
alianséw migdzy reformatorami z poziomu cen-
tralnego i lokalnego oraz réznego rodzaju regio-
nalnymi aktorami, co przyczynito si¢ do stabych,
ale dostrzegalnych naciskéw na rzecz decentrali-
zacji wladzy i polityki partnerskie;.

Sposéb zarzadzania obowigzujacy na Weg-
rzech w okresie pierwszego Narodowego Planu
Rozwoju odnoszacego si¢ do lat 2004-2006 byt
najblizszy pierwszemu z opisanych wczesniej
typéw: polegal na ograniczonym nieformalnym
wiaczeniu aktoréw terytorialnych w progra-
mowanie rozwoju, ale bez formalnego przeka-
zywania im uprawnien (Bruszt 2005). Jak za-
znaczono wczesniej, problemy ze ,zdolnoscia

do absorpcji” staty w gléwnej mierze za decy-
zja rzadu wegierskiego o przekazaniu 20% $rod-
kéw funduszy strukturalnych do Regionalnych
Programéw Operacyjnych na okres 2007-2013.
W niektérych regionach Wegier, w ktérych
uformowaly sie aktywniejsze sojusze rozwojowe,
mogto to oznaczaé krok w kierunku niesforma-
lizowanego wiaczenia réznych aktoréw w pro-
jektowanie ROP, ale wciaz w ramach zasadniczo
hierarchicznego sposobu zarzadzania. Jednakze
brak regionalnej reprezentacji — odpowiedzial-
nej wobec regionalnych aktoréw — spowodu-
je prawdopodobnie, ze w przypadku wiekszosci
programéw regionalnych faktycznym sposobem
zarzadzania bedzie ,hierarchia w przebraniu”
i aktorzy centralni zachowaja wtadze¢ kontrolng
poprzez ,Rady Rozwoju Regionalnego”.

Czechy umiejscawiajg si¢ gdzie§ pomiedzy
tymi dwoma skrajnymi punktami. Z jednej stro-
ny, liberalne rzady wlatach 90. systematycznie os-
tabiaty i fragmentaryzowaly zdecentralizowane
formy rzadzenia i monopolizowaly prowadze-
nie polityki gospodarczej, czego najjaskraw-
szym przyktadem jest niestawna prywatyzacja
kuponowa. Z drugiej strony, jedna ze spuscizn
po rozpadzie Czechostowaciji jest konstytucyjny
zapis o Senacie oraz samorzgdzie regionalnym
(Blazek 2005; Illner 2001). Kierowani lekiem
przed utrata petnej kontroli nad prowadzeniem
polityki, rzadzacy robili wszystko, aby blokowa¢
postep we wprowadzaniu obu tych konstytucyj-
nych rozwigzari. Wraz z wejsciem do rzadu so-
cjaldemokratéw, pod koniec lat 90. wladze re-
gionalne zostaly w koricu ustanowione. W nowo
powstatych regionach ciagle jednak niewielu ak-
toréw ma doswiadczenie w zakresie zarzadza-
nia rozwojem, stad — w odréznieniu od Wegier,
w odniesieniu do Republiki Czeskiej mozemy
nadal méwi¢ o ,regionach bez regionalizmu”.
Niemniej jednak ustanowienie rzadéw regional-
nych i ich konstytucyjnych podstaw zapowiada
funkcjonowanie w Czechach bardziej systema-
tycznego i politycznie zréwnowazonego systemu
zarzadzania regionalnego niz na Wegrzech. Na
poczatku XXI w. system ten zostal przesuniety
od punktu bliskiego biegunowi scentralizowanej
hierarchicznosci w kierunku zdecentralizowa-
nia. Ustanowienie na przetomie stuleci regionéw
z wybieralnymi wtadzami, posiadajacymi okre-
slone autonomiczne uprawnienia i posunigcie si¢
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w strone rozproszenia wladzy, mialo miejsce we
wiasciwym czasie, zanim ptynaca z UE recen-
tralistyczna tendencja dotkneta kraj. W okresie
planistycznym 2007-2013 regiony w Czechach
beda zmierzaly w kierunku wyznaczonym przez
Polske: okolo jedna trzecia $rodkéw fundu-
szy strukturalnych zostanie przekazana regio-
nom poziomu NUTS2, ktére zwykle sktadajg si¢
z dwéch wybieralnych samorzadéw. Jednakze
o ile w Polsce spodziewa¢ si¢ mozna w niekté-
rych regionach, majacych lepiej zorganizowa-
nych aktoréw regionalnych, sformalizowanego
wiaczenia aktoréw lokalnych i niepublicznych
w zarzadzanie ROP, o tyle w Czechach stabos¢
aktoréw regionalnych sprawia, ze mato prawdo-
podobne w niedalekiej przysztosci jest ksztatto-
wanie programéw rozwoju regionalnego w ra-
mach poszerzonych sieci koordynacji dziatan.

Chociaz we wszystkich analizowanych kra-
jach dominuje zarzadzanie hierarchiczne, mo-
zemy w nich réwniez rozpoznaé rézne elemen-
ty innych sposobéw zarzadzania, co wiecej, uza-
sadnione wydaje si¢ oczekiwanie w najblizszych
latach dalszych przesuni¢é w kierunku wielopo-
ziomowego wariantu zarzgdzania regionalnego.
Na Wegrzech rozwdj bedzie zmierzal w strong
o$wieconego hierarchicznego zarzadzania wie-
lopoziomowego, z wlaczeniem aktoréw teryto-
rialnych raczej we wdrazanie niz projektowanie
programéw rozwojowych. W jednym z siedmiu
yregionéw statystycznych” — Zachodniej Panonii
— wystepuje w poczatkowej fazie formowania sie,
ale jest dostrzegalne, porozumienie na rzecz roz-
woju miedzy miastami i mniejszymi gminami.
Pomimo tego, ze — podobnie jak w pozostatych
i w tym regionie — rzad kontroluje sktad Rady
Rozwoju Regionalnego, oddolnie stworzony so-
jusz ma znaczacy glos w kwestii polityki roz-
woju. To wlasnie ten region utworzyl pierwsze
niezalezne od rzadu przedstawicielstwo w Bruk-
seli. Ten rodzaj ,regionalizmu bez regionéw” nie
zmieni dominujacych cech hierarchicznego spo-
sobu zarzadzania, ale w niektérych najbardziej
aktywnych regionach zarzadzanie rozwojem be-
dzie posiadato elementy przypominajace zarza-
dzanie sieciowe.

Czeski i polski ,warstwowy” model wielopo-
ziomowego zarzadzania zostang bardziej zin-
stytucjonalizowane i beda zawiera¢ mocniejsze
gwarancje dla bazujacego na podziale wiadzy

uczestnictwa samorzadéw regionalnych w pro-
jektowaniu i wdrazaniu ROP. W niektérych re-
gionach Polski mozna si¢ spodziewaé przyjecia
pierwszych formalnych regulacji w kwestii wia-
czenia niepublicznych aktoréw w polityke roz-
woju regionalnego. Takze w polskich regionach
o silniejszych i bardziej spéjnych podstawach re-
gionalizmu mozna si¢ spodziewac instytucjona-
lizacji zarzadzania sieciowego w odniesieniu do
regionalnego programu operacyjnego. Niemniej
jednak w obu krajach dominujaca cz¢$¢ zarza-
dzania rozwojem, realizowanego poprzez rézne
sektorowe programy operacyjne, pozostanie pod
hierarchiczng kontrola mniej lub bardziej oswie-
conych rzadéw.

6. Konkluzje

W pracy tej staralem si¢ dowies¢, ze warun-
ki stawiane przez UE i programy przedakcesyj-
ne powigzane z koncepcja Europy Regionéw
odegraly znaczacg role w zmianie lub — w przy-
padku niektérych krajéw aspirujacych do czton-
kostwa w Unii — stworzeniu regionalnego ta-
du instytucjonalnego. Chociaz pézniej te same
programy staly si¢ bodZcami dla recentraliza-
¢ji i renacjonalizacji, interakcja migdzy ujedno-
liconymi warunkami unijnymi oraz réznymi wa-
runkami narodowymi spowodowata wytanianie
si¢ réznych postaci wielopoziomowego zarza-
dzania, odmiennych konfiguracji regionalizmu.
Przeprowadzona analiza pozwala rozpoznac for-
mowanie si¢ elementéw zarzadzania sieciowego
w obszarze zarzadzania rozwojem regionalnym,
gltéwnie jako ,warstwy”, w dominujacym pod-
stawowym systemie hierarchicznego i scentra-
lizowanego zarzadzania. Nic lepiej nie potwier-
dza sity warunkéw przedakcesyjnych i wsparcia,
a zatem wplywu koncepcji Europy Regionéw,
jak wystapienie w nowych krajach cztonkow-
skich silnego dazenia do podziatu wtadzy w za-
kresie zarzadzania rozwojem regionalnym, co
bylo w duzym stopniu powodowane presja ak-
toréw wspomaganych, a czasami kreowanych
przez unijne programy pomocowe.
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Multi-level governance — the eastern versions.
Emerging patterns of regional developmental governance
in the new member states

This paper deals with emerging configurations of developmental regionalism, different patterns of multi-level
governance in the CEE countries using examples from the Czech Republic, Hungary and Poland. EU conditionality
and pre-accession programmes linked to the idea of a Europe of the Regions played considerable role in the changing,
and in the case of some of the aspiring member countries, in the creating of regional institutional landscapes. While
later, the same programmes became instigators of (re)centralization and re-nationalization, the interaction between
uniform EU conditionality and diverse domestic conditions resulted in various emerging versions of NMG, different
configurations of regionalism.



