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Lietuvos regioninių tyrimų institutas


Pastaraisiais dešimtmečiais vis labiau plinta sąvoka “regionų Europa”. Tarpinių lygių tarp valstybės ir regionų sustiprinimas reiškia, kad regionai tampa svarbiais veikėjais nacionaliniame ir tarptautiniame lygyje. Tuo pačiu vis didesnę reikšmę įgyja regioninė politika tiek šalies, tiek tarptautiniu mastu. Efektyviai regioninei politikai užtikrinti reikalingas gerai organizuotas regioninis valdymas ir koordinuotas regioninės plėtros institucijų tinklas. Galima išskirti dvi sąvokas: “regionų valdymas” ir “regioninis valdymas”. Pirmoji nusako tradicinį būdą organizuoti regioninį valstybės administravimą. Tokia  valdymo forma prasideda nuo centrinės valdžios ir, daugeliu atvejų, veda prie “iš viršaus į apačią” politikos formavimo. Pastaruoju metu vis daugiau diskutuojama apie “regioninį valdymą”, kuris yra alternatyva centralizuotam valdymui.


Regioninės valdžios ir vadovavimo problemos šiuo metu yra aktualios visoje Europoje. Tradicinė regioninė valdžia patiria krizę dėl neefektyvių “iš viršaus į apačią” valdymo metodų ir jų nesugebėjimo patenkinti vis labiau diferencijuotus skirtingų interesų grupių poreikius.
Pasaulinės ekonomikos globalizacija kartu su mokslu pagrįstos ekonomikos plėtra daro didelę įtaką ekonominės ir regionų plėtros strategijų formavimui. Daugelyje šalių pagrindiniai pokyčiai vyksta panaikinant valstybės reguliavimą ir vykdant decentralizaciją. Politinė decentralizacija šiuo metu yra esminis akcentas visame pasaulyje. Jos išdava yra nacionalinio ekonominės politikos koordinavimo mažėjimas.


Šių dienų besikeičiančioje visuomenėje valstybė tampa per dideliu junginiu, kad galėtų pasirūpinti iškylančiomis regioninėmis ir vietinėmis problemomis, bet kartu ir per mažu, tarptautiniams santykiams koordinuoti. 

Geografiškai globalizacija iškėlė du regionalizacijos bruožus. Vienas iš jų – tautų, valstybių įsijungimas į didelius regionus, kuriuos būtų galima pavadinti multi- ar viršnacionaliniais. Kitas regiono tipas, papildantis viršnacionalinį, yra regionas šalies viduje (“mikroregionas”), kuris, susietas su miestu, yra pagrįstas labiau ekonominėmis, nei politinėmis sienomis. Viršnacionaliniame lygyje šalys rikiuoja save į aljansus, pirmiausia pagrįstus geografine padėtimi. Iš tiesų, pavyzdžiui, globalios prekybos augimas antroje amžiaus pusėje lėmė ekonominės plėtros koncentraciją trijuose regionuose: Šiaurės Amerikoje, Europoje ir Rytų Azijoje. Regioniniai aljansai apima grupes šalių, kurios paaukoja savo ekonominio savarankiškumo elementus, keisdamos juos į platesnį priėjimą prie išteklių ir rinkų su stipriomis kontraktinėmis ir institucinėmis bendradarbiavimo garantijomis. Šie aljansai egzistuoja tarptautinių vyriausybinių organizacijų forma. Taigi tokia ekonomikos globalizacija ar internacionalizacija skatina perėjimą iš nacionalinės valstybės į regioninius aljansus. Nacionalinės valstybės pripažįsta, jog veikimas pavieniui yra ribotas, ir nacionalinių valstybių susiliejimas atveria didesnę bendrą rinką. Tačiau reikia nepamiršti, jog vienų regionų augimas ir klestėjimas yra nepasiekiamas kitiems regionams. Nors ekonomika gali būti globali, ji nėra visaapimanti, ir globalinės ekonomikos varomosios jėgos užnugaryje palieka daugelį pasaulio dalių. Viršnacionaliniu mastu globalizacijos pasekmės yra regioniniai aljansai ir regioniniai skirtumai
Analizuojant makropolitinius ir makroekonominius pokyčius  postsocialistinėje  Europoje tenka pastebėti, kad jie paskatino sukurti naujas politinių sistemų centrines institucijas. Devintajame dešimtmetyje ir čia vis labiau aktualia tapo regioninė politika ir iškilo būtinybė sukurti institucinį modelį ir instrumentus regioninės plėtros politikos formulavimui ir įgyvendinimui. Regioninė politika postsocialistinėje Europoje buvo suvokiama dviejų tendencijų fone: 

1) transformacijos procesai atidengė egzistuojančius regioninius skirtumus, demokratizacija paskatino vietinių interesų susidarymą, naujoje rinkos reguliavimo sistemoje vietinių bendruomenių ir regiono vystymosi potencialas tapo vis labiau svarbesniu; 

2) pasiruošimo programos, suformuluotos ES naujoms Centrinės ir Rytų Europos šalims-narėms, sustiprino regioninės plėtros pozicijas, suteikdamas jai žymius fondus. 

Taigi regioninės politikos iškilimas turėjo tiek vidinę tiek išorinę dimensiją:

kaip ieškojimas atsakymo į kylančias ekonomines ir socialines problemas, ir kaip būdas pasiruošti priimti išorinę finansinę paramą.


Centrinės ir Rytų Europos kontekste socialistinės visuomenės “transformacija” reiškia atvirumą globalinei ekonomikai, naujus ekonomikos išdėstymo ir demokratizacijos mechanizmus. Visi šie trys pokyčių aspektai susiję su regionine politika.


Atvirumas atidarė nacionalines ekonomikas globalinės konkurencijos spaudimui ir atskleidė socialistinės gamybos sistemos atsilikimą. Būdingas visų CRE šalių bruožas yra didelė lyginamoji žemės ūkio dalis ir pasenusi sunkioji pramonė. Po pertvarkos tiek apleisti žemės ūkio, tiek seni pramoniniai regionai, kurie tradiciškai gaudavo daugiausia investicijų, valdant senajam režimui, ir kurie formavo socialistinės ekonomikos pagrindą, patyrė dramatiškas ekonomines ir socialines adaptacijos problemas. Iš kitos pusės, nauji globalinės ekonomikos standartai apibrėžė ne tik metropolinius (sostinių) centrus, bet ir regionus su išsklaidytomis gyvenvietėmis, mažomis įmonėmis, diversifikuota gamybos struktūra, gerai išvystyta infrastruktūra ir intelektualiniu potencialu kaip augančius regionus.

Perėjimas nuo biurokratinio perskirstymo prie rinkos, kaip dominuojančio išdėstymo, eliminavo kompensuojančią funkciją, kuri veikė senoje perskirstančioje sistemoje. Rinka turi skatinti ekonomiką ir tarpininkauti jos adaptavimesi. Senų gamybinių struktūrų restruktūrizavimas tokiu būdu turi vykti spontaniškai “iš apačios į viršų”. Tačiau regioniniai skirtumai priklauso ne tik nuo socialinių ir ekonominių struktūrų, bet ir nuo skirtingo potencialo ir išteklių nuo kurių priklauso plėtros galimybės. Iš tiesų reikia pripažinti, kad rinkos reguliacinis mechanizmas sukelia tik skirtumų ir trūkumų didėjimą, ir iškelia klausimą apie ekonominę ir socialinę sanglaudą. Netgi tose šalyse, kurios iš pradžių pripažino neoliberalią politiką ir apibrėžė makroekonominę stabilizaciją kaip pagrindinį politinį uždavinį (tokios kaip Lenkija, Čekija), vyriausybės ir ekspertai jau nuo 1990-ųjų vidurio pripažino poreikį intervencijai ir regioninei politikai. 

Demokratizacija ir centralizuotos valdžios įtakos silpnėjimas paveikė valdymo formas ir funkcijas. Nacionalinės valdžios dominavimas keitėsi į didesnę kontrolę ir iniciatyvą vietiniame lygmenyje. Toks valdymas be abejonės labiau susijęs su regionų galimybėmis bei tais socialiniais dalyviais, kurie organizuoja regiono administravimą. Problemų ratas ir įvairovė vietiniame lygyje reikalauja iš visų trijų sektorių – valdžios, verslo ir bendruomenės iniciatyvos organizacijų - kartu prisiimti atsakomybę, jas sprendžiant. Visų visuomenės segmentų pritraukimas yra pripažįstamas kaip geriausias, ir galbūt vienintelis kelias vietinei sėkmei globalinėje visuomenėje. 


Mūsų šalyje regioninė politika dar tik formuojama - priimti Lietuvos regioninės politikos metmenys, regioninės plėtros įstatymas, kuriamos regioninės plėtros institucijos, rengiamas nacionalinis plėtros planas, regioninės ir sektorinės plėtros programos. Politinių partijų programinėse nuostatose atsiranda užuominos apie regioninės politikos vykdymo sąlygas ir instrumentus. Prieš tai buvusios vyriausybės programoje buvo numatyta apskričių reforma, kurios koncepcijos svarstymas sulaukė daug diskusijų ir nemaža kritikos. Kadangi dalyvavome šios koncepcijos ekspertiniame vertinime norime pasakyti keletą pastabų.

Nekyla abejonės, jog šalies valdymo optimizavimas nacionaliniame, regioniniame ir vietiniame lygmenyse turėtų būti pagrindiniu apskričių reformos tikslu, tačiau jį galima pasiekti tik tuomet, jei nebus apsiribota vienpusišku problemos sprendimu.

Vertindami apskričių valdymo reformos koncepciją, norime konstantuoti, jog, mūsų nuomone, joje trūksta sisteminio požiūrio į iškeltą problemą. Koncepcijoje išvardinti pagrindiniai tikslai rodo, jog iš tiesų reformą sąlygoja tos pačios prielaidos, kaip ir kitose CRE šalyse. Tačiau iš keleto išvardintų tikslų nei vienas nėra išskirtas prioritetiniu. Neturint pagrindinio reformos tikslo, tampa nebeaiški pati reformos prasmė – dėl ko ji yra vykdoma. Svarbiausio tikslo išskyrimas metodiškai yra būtinas, tik tuomet galima nustatyti tolimesnius valdymo reformos, o tuo labiau – teritorinės reformos etapus. Šiuo metu šie etapai nėra aiškūs, o tai lemia ir dar vienas veiksnys – nėra pateikta reformos etapų bei teritorinio administracinio suskirstymo alternatyvų ekonominio- socialinio pagrindimo.

Pagrindiniu reformos tikslu siūlytume laikyti jau minėtą šalies valdymo optimizavimą, bei efektyvaus regioninės plėtros proceso vykdymo užtikrinimą. Tokiu atveju tampa aiškesni ir tolimesni reformos etapai. Žinoma, šiuo atveju reforma turi būti vykdoma, atsižvelgiant į ilgalaikę perspektyvą, o ne siekiant laikino situacijos pagerinimo dalinėmis reformomis. Sisteminiu požiūriu, šalies valdymo optimizavimui būtinas aiškus valstybės valdymo perspektyvinis modelis, kuris leistų atsakyti į klausimą, kokią valstybę su jos valdymo organizacine bei institucine struktūra norime matyti ateityje. Remiantis šiuo modeliu, pirmiausia turėtų būti detaliai peržiūrėtos visos šiuo metu vykdomos valdymo funkcijos tiek centriniame, tiek apskričių, tiek savivaldybių lygmenyje, ir nubrėžtos aiškios ribos ir kompetencija tarp atskiruose lygmenyse vykdomų funkcijų pagal pasirinktą valdymo modelį, o taip pat įvertintas funkcijoms šiuo metu skiriamas bei po valdymo reformos numatomas skirti finansavimas.

Vienas iš esminių klausimų, tobulinant valstybės valdymo modelį, yra apsisprendimas dėl antrojo (regioninio) lygmens savivaldos sukūrimo šalyje. Reikia pažymėti, kad ES, vertindama regioninės plėtros situaciją šalyse- kandidatėse, palaiko demokratiniu būdu išrinktas regiono savivaldos institucijas su žymia finansine ir teisine autonomija, tai kyla iš jos įsipareigojimų teisinio valdymo bei subsidiarumo principo užtikrinimui. Nuo to, ar bus regioninės savivaldos lygmuo Lietuvoje, tiesiogiai priklausys tiek funkcijų pasiskirstymas, tiek ir finansavimo sistema. Po 2004 m. planuojama didinti savivaldybių skaičių Lietuvoje, tačiau jei dabartinė valdymo ir teritorinė reformos bus vykdomos, orientuojantis tik į trumpalaikį laikotarpį, neįvertinant viso veiksnių komplekso ir numatomų pokyčių, po kelerių metų gali tekti vėl peržiūrėti šalies regioninio valdymo ir teritorinę struktūrą.


Taigi manome, kad visa apskričių reforma turėtų vykti etapais, ir šiuo atveju teritorinė reforma galima vykdyti tik paskutiniajame etape, po to, kai bus peržiūrėtos ir išgrynintos visos funkcijos, kompleksiškai įvertinant visą valstybės valdymo struktūrą. Tik tuomet būtų galima pereiti prie teritorinės reformos vykdymo, pirmiausia ją pagrindžiant ekonominiais ir kitokiais kriterijais. Nustačius visų valstybinio valdymo bei savivaldos funkcijų pasiskirstymą, bei joms reikalingą finansavimą, turėtų būti atliekamas tyrimas, kuris nustatytų galimas teritorinio suskirstymo alternatyvas, atsižvelgiant į funkcijų pasiskirstymą, o šių alternatyvų išskyrimas pagrįstas pirmiausia ekonominių kriterijų įvertinimu. Šis įvertinimas turėtų apimti išlaidų dėl reformos įgyvendinimo skaičiavimą, įvertinant ekonominę naudą dėl reorganizacijos, tačiau vertinant ne tik tiesiogines išlaidas reformai, bet valdymo sistemos pokyčių ekonomines pasekmes ilgalaikiame periode, įvertinus ir laikotarpį po šalies integracijos į ES. Valdymo optimizavimas reikalauja viso komplekso kriterijų įvertinimo, taigi šalia ekonominio alternatyvų pagrindimo turi būti įvertintas ir kompleksas kitų veiksnių, atsižvelgiant ir į regiono plėtros galimybių užtikrinimą bei integracijos įtaką. Teritorinis suskirstymas neturėtų būti atliekamas, vertinant dalinius veiksnius, pavyzdžiui, šiuo metu siūlomą teritorinio suskirstymo alternatyvą, remiantis tik etnologiniais ir lingvistiniais kriterijais laikytume netikslingu – tai yra horizontalus regionų pozicionavimas – tuo tarpu turėtų būti pozicionuojama vertikaliame pjūvyje, atsižvelgiant į daugelį regiono aplinkos elementų – ekonominį, socialinį, kultūrinį ir kt. Šiam įvertinimui siūlytume pasitelkti tiek kiekybinius, tiek kokybinius vertinimo metodus, tokius kaip SWOT (privalumų, trūkumų, grėsmių ir galimybių) analizė bei ekspertiniai vertinimai.

Manome, kad tik tokia logine seka atliekama reforma bei taikomi moksliniai analizės metodai leistų sudaryti atskiras teritorinio suskirstymo alternatyvas bei įvertinti jų pagrįstumą. Pagrindiniu vykdomos reformos tikslu pasirinkus viso valstybės valdymo optimizavimą, teritorinis suskirstymas yra ne pagrindinis reformos uždavinys, jis tampa išraiška ir teritorine forma bendro valstybės valdymo modelio. Žinoma, toks pasirinktas kelias yra sudėtingas, tačiau moksliškai pagrįstas sprendimas esminių klausimų, susijusių su valstybės valdymu, bei orientavimasis į ilgalaikį laikotarpį sudarytų tvirtą pagrindą ilgalaikių valstybės sprendimų priėmimui.




























