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WSTEP

Rozw¢j globalizacji w drugiej potowie XX wieku doprowadzit do wzrostu in-
tensyfikacji migdzynarodowych relacji spotecznych oraz powigzan miedzy zlo-
kalizowanymi w roéznych cze$ciach $wiata podmiotami. Poza suwerennymi pan-
stwami, na arenie mi¢dzynarodowej, pojawili si¢ nowi aktorzy m.in. samorzady,
organizacje miedzyrzadowe, firmy (Giddens 1990). Spowodowato to powstanie
nowych relacji i stosunkow wiadzy oraz konkurencji (Solarz 2009). Zdolno$¢ ucze-
nia si¢ i innowacje staly si¢ kluczem strategii podtrzymywania konkurencyjnosci
i wzrostu (Trippl, 2006) podmiotow obecnych na migdzynarodowej scenie!. Na
decyzje o rozszerzeniu dziatalno$ci firmy poza kraj macierzysty wptywa, przede
wszystkim, przyjeta przez nig strategia. Opracowanie, wdrazanie i kontrola strate-
gii przektadajg si¢ na rozwoj i wzrost konkurencyjnosci przedsigbiorstwa. To wta-
$nie zarzadzanie strategiczne jest uznawane za jedno z rozwigzan, ktore umozliwia
firmom odnosi¢ sukcesy na rynku krajowym i migdzynarodowym (Zakrzewska-
-Bielawska 2012). Z tego powodu, kwestia zarzadzania strategicznego w przedsie-

!'Przejscie przedsiebiorstw od dziatalno$ci wytacznie na rynku krajowym do koncentracji dziatalno-
$ci produkcyjnej poza granicami kraju bazujac na procesach uczenia si¢ jest glownym zatozeniem
uppsalskiego modelu internacjonalizacji przedsigbiorstw (szerzej patrz Johanson, Wiedersheim-
-Paul 1975). W 2009 roku autorzy modelu zmodyfikowali go tak, aby wpisywat si¢ w podejscie
sieciowe (Johanson, Vahlne 2009).



52 Agnieszka Laskowska, Michat Bil

biorstwach stata si¢ punktem wyjscia w rozwazaniach teoretycznych zwigzanych
z przedmiotem badania. Jest to wazne gdyz myslenie strategiczne w samorzadach
jest efektem m.in. obserwacji strategicznego zarzadzania w prywatnych firmach.
Samo zarzadzanie strategiczne jest w nauce definiowane na rézne sposoby, jed-
nak na potrzeby pracy przyjmujemy za M. Luczakiem (2003), Ze jest to proces
informacyjno-decyzyjny, wspomagany funkcjami planowania, organizacji i kon-
troli, ktéry ma na celu rozstrzyga¢ w waznych dla organizacji problemach, tak aby
zapewnic¢ jej przetrwanie i rozwo6j. Uwzglednia ono zard6wno wplyw otoczenia jak
1 potencjat endogeniczny organizacji. Ze wzgledu na skuteczno$¢ rozwigzan sto-
sowanych w przedsiebiorstwach, w tym planowania strategicznego, podjeto proby
przeniesienia mechanizméw rynkowych znanych z sektora prywatnego do admi-
nistracji publicznej w ramach koncepcji New Public Menagement (NPM) (Gaw-
ronski 2010). Wykorzystanie zasad zarzadzania strategicznego w dziatalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego stato si¢ wrecz jednym z podstawowych filarow
zastosowania NPM w samorzadach (Zalewski 2007).

NPM wrcigz jest zjawiskiem o stosunkowo ,,krétkiej metryce” (powstanie kon-
cepcji NPM datuje sie juz na przetom lat osiemdziesiatych i dziewigcédziesiatych
XX wieku). Powstanie tej koncepciji jest skutkiem kryzysow gospodarczych i poli-
tycznych tamtego okresu, stabo$ci rozbudowanego sektora publicznego oraz kryty-
ki obowigzujacego, tradycyjnego modelu administracji (Mtodzik 2015)%. W Polsce
koncepcja ta dos¢ szybko znalazta zastosowanie, gdyz m.in. od reform w duchu
NPM uzaleznione bylo wsparcie kraju przez organizacje takie jak Miedzynaro-
dowy Fundusz Walutowy czy Bank Swiatowy w pierwszych latach po 1989 roku.
Poczatkowo model ten w Polsce byt okreslany réznymi nazwami m.in. zarzadza-
niem przedsigbiorczym, nowym zarzadzaniem publicznym czy tez administracjg
publiczng opartg na rynku (przy czym poj¢cia te nieznacznie roéznity si¢ miedzy
sobg charakterem podejscia czy roztozeniem akcentow). W odniesieniu do zmian
dokonujacych si¢ w sektorze publicznym wprowadzono réwniez okreslenie rewo-
lucja menadzerska. Mowiono takze o powstaniu nowego paradygmatu w zarza-
dzaniu sektorem publicznym (Zalewski 2005). Ch. Hood (1991, s. 4-5) wyrdznia
nastepujace gldwne elementy NPM:

» wprowadzenie profesjonalnego (menadzerskiego) zarzadzania w sektorze pu-
blicznym;

* jasno okreslone standardy i mierniki dziatalnosci;

» wigkszy nacisk na kontrole wynikow dziatalnosci;

* nastawienie na dezagregacje¢ jednostek sektora publicznego;

» wprowadzenie konkurencji do sektora publicznego;

* nacisk na wykorzystanie w sektorze publicznym metod i technik zarzadzania
stosowanych w sektorze prywatnym;

2Przy czym nalezy jednak zauwazy¢, ze w najnowszych opracowaniach stosowanie koncepcji NPM
jest coraz czgsciej krytykowane. Podnoszone sg argumenty przecenienia jej roli w dziatalnosci ad-
ministracji, trudnej mierzalno$ci jej efektow w wielu dziedzinach na skutek braku odpowiednich
wskaznikow czy wreszcie niekoniecznie korzystnych, zwlaszcza w odniesieniu do niedawnego kry-
zysu gospodarczego, skutkow jej stosowania (Swianiewicz 2016).
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* nacisk na wieksza dyscypling 1 oszczednos¢ w wykorzystaniu zasobow.

W ramach implikacji NPM w sektorze publicznym zaczg¢to wykorzystywacé mo-
dele planowania strategicznego rozwini¢te w sektorze prywatnym jeszcze w la-
tach 70-tych XX wieku. Mimo mnogosci modeli posiadajg one podobne sktadowe,
wsrdd ktorych wymieni¢ nalezy:

* analiza zewnetrznej i wewngtrznej sytuacji;

» diagnoza badz okreslenie najwazniejszych zadan, przed ktdérymi stoi organiza-
cja;

» okreslenie podstawowej misji organizacji;

» okreslenie gtownych celéw organizacji;

» okreslenie wizji przysztosci — wskazanie na czym ma polegac sukces;

* stworzenie strategii realizacji tej wizji oraz celow organizacji,

 ustalenie harmonogramu dzialan;

* pomiar i ocena rezultatow (Zalewski 2005 s. 39 za: Osborne, Gaebler 1995).

W praktyce zarzadzania strategicznego w sektorze publicznym modele te zna-
lazty dosy¢ wierne odbicie w tworzonych dokumentach strategicznych. Strategie
rozwoju sg dtugookresowymi programami dziatan, okreslajacymi zasady i sposo-
by zintegrowanego zarzadzania rozwojem jednostki w dtuzszej perspektywie cza-
sowej. Strategia uwzglednia uwarunkowania zewngtrzne, ale powinna opierac si¢
na endogenicznych zasobach jednostki (Zidtkowski 2005). Prawidtowo tworzona
strategia rozwoju zawiera elementy takie jak diagnoza sytuacji wyjsciowej, wizja
i (chociaz nie zawsze) misja, utozone hierarchicznie cele, zatozenia monitoringu
1 ewaluacji. Obecnie coraz czgsciej o strategii mowi sie nie tylko w odniesieniu do
samego dokumentu ale réwniez do calego procesu jego tworzenia (Dziemianowicz
1in. 2012).

Kolejnym argumentem §wiadczacym o przejmowaniu trendow biznesowych
i ich adaptacji na gruncie administracyjnym jest wzrost popularnosci wspotpracy
migdzynarodowej samorzadow, wraz z intensyfikacjg procesu globalizacji i upo-
wszechnieniem dzialan miedzynarodowych przez podmioty prywatne. Kontak-
ty miedzynarodowe polskich samorzadow wzrastajg cyklicznie od lat 90-tych.
W 2012 roku wspodtprace miedzynarodowa prowadzito 72% samorzadow, w tym
wszystkie wojewddztwa, 95% miast, 86% powiatéw 1 52% gmin wiejskich (Fuk-
siewicz 1 in. 2012). W literaturze uznaje si¢, ze mozliwo$¢ prowadzenia wspot-
pracy transgranicznej i mi¢dzynarodowej jest waznym elementem wspierajgcym
dzialania rozwojowe wtadz samorzadowych, w szczegdlnosci jednostek przygra-
nicznych, peryferyjnych (Dziurbejko 2007). Dodatkowo wspotpraca z zagranicz-
nym partnerem moze by¢ impulsem do przeobrazenia si¢ obszaréw peryferyjnych
W preznie rozwijajace si¢ ,,uktady rdzeniowe” (zgodnie z teorig centrow i peryfe-
rit) (Kulesza 2003).

Na mozliwo$¢ globalnej ekspansji firm, jak rowniez ich wspdtprace migdzy-
narodows, tworzenie transgranicznych sieci innowacji, jak i rozwdj kooperacji
ponadnarodowej samorzadow, wptywa m.in. poziom podobienstwa instytucjo-
nalnego, gospodarczego i spotecznego (kulturowego) w panstwie pochodzenia
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podmiotu i pochodzeniu partnera (Trippl 2006) oraz tak zwany stopien otwartosci
(przenikliwosci) granicy (Anderson, O’Dowd 1999). Badanie granic UE wykazato,
ze granica moze by¢ traktowana jednoczesnie, jako: bariera, most, zasob i symbol
identyfikacji. Natezanie kazdej z tych funkcji zalezy od lokalnych uwarunkowan
(Anderson i in. 2003).

W zwiazku z wystepujacymi jednocze$nie zasadniczym wzrostem znaczenia
zarzadzania strategicznego oraz wspotpracy miedzynarodowej w teorii dotyczace;j
zarzadzania i rozwoju, zdecydowali$my si¢ zbada¢ zwiazek migdzy tymi zjawiska-
mi w przygranicznych powiatach. Za przeprowadzeniem badania w takim zakresie
1 obszarze przemawiajg podobienstwa mig¢dzy podmiotami prywatnymi i samorzg-
dami w interesujacych, z perspektywy tego artykulu, procesach. Przejawiaja sie
one m.in. w wprowadzeniu w samorzadach zasad NPM oraz rozwoju kontaktow
mig¢dzynarodowych polskich samorzadéw (Fuksiewicz i in. 2012), jak i w samym
modelu umigdzynarodowienia. Przenoszac model umigdzynarodowienia firm na
migdzynarodowe dzialania administracji lokalnej mozna zauwazy¢ podobienstwo
m.in. w stopniowym ,,uczeniu si¢”” wspotpracy migdzynarodowej (patrz: Balder-
sheim, Stahlberg 1999) czy tworzeniu sieci (Szmigiel 2009). Celem artykutu jest
odpowiedz na pytanie: w jakim stopniu zapisy najwazniejszych dokumentéow roz-
wojowych powiatdw przygranicznych wplywaja na ich rzeczywiste umiedzyna-
rodowienie? Na podstawie obserwacji procesu umi¢dzynarodowienia stawiamy
hipoteze, ze proces umi¢dzynarodowienia samorzadoéw powiatowych zachodzi
niezaleznie od polityki prowadzonej przez jego wladze, wyrazonej w dokumen-
tach strategicznych.

STRUKTURA BADANIA

Objecie badaniem szczebla powiatowego jest podyktowane szczegolng stabo-
$cig zarzadzania strategicznego wlasnie na tym poziomie administracji (Dziemia-
nowicz i in. 2012). W efekcie stawianie hipotezy o uniezaleznieniu jakiejkolwiek
prowadzone;j polityki od zapisow dokumentdw strategicznych jest bardziej upraw-
nione wtasnie w odniesieniu do powiatow, a nie gmin czy wojewodztw. W analizie
zwiazku migdzy wspolpraca miedzynarodowa a zarzadzaniem strategicznym sku-
piliSmy si¢ na szczeblu powiatowym réwniez dlatego, ze uwaga badaczy rzadko
skupia si¢ na kwestii wspotpracy miedzynarodowej i zarzadzania strategicznego
na tym poziomie administracji. Analizy o zblizonej tematyce zostaly przeprowa-
dzone w kontekscie gmin (patrz: Nowinska 1997) i wojewodztw (patrz: Szmigiel
2009). Warto zauwazy¢, ze badane przez nas zagadnienia nie stanowia popularne-
go przedmiotu badania.

Zakres studiow przypadku ograniczyliSmy do jednostek przygranicznych, ze
wzgledu na ich najwieksza aktywno$¢ miedzynarodowa (Szewczyk 2007) oraz
wystepowanie na ich terenie cech, ulatwiajacych prowadzenie dziatan migdzyna-
rodowych. Razem z obszarem po drugiej stronie granicy tworza wzglednie jedno-
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lity kompleks (tzw. region transgraniczny), ktory posiada cechy wspolne (Kulesza
2003). Bardzo czgsto z racji swojego peryferyjnego potozenia, wzgledem centréw
krajow, borykaja si¢ z podobnymi problemami (Dziurbejko 2007).

Punktem wyjscia w badaniu byt przeglad strategii rozwoju® wszystkich przy-
granicznych powiatow tj. takich, ktorych granica, chociaz na niewielkiej dtugosci
stanowi granice panstwowa. Mimo utomnosci wielu strategii rozwoju, w badaniu
skupiamy si¢ wtasnie na nich, gdyz wspotprace traktujemy jako sposéb na pozy-
skanie czynnikow rozwojowych, a kierunki rozwoju okreslono w strategii — czyli
jest ona nadrzedna.

Po wstepnej analizie dokumentow, do dalszego badania wybralismy 8 powia-
tow, tak aby przynajmniej jeden powiat znajdywat si¢ przy granicach z poszcze-
g6lnymi panstwami. W dalszej kolejnosci wazne bylo wybranie takich jednostek,
ktore posiadaja w miarg nowe strategie rozwoju, gdyz porownywanie dokumentow
z roku 1999 1 2015 jest trudne — w ciagu tak dlugiego okresu zmienity si¢ uwa-
runkowania wspotpracy transgranicznej (np. wejscie Polski do Unii Europejskiej
a pozniej réwniez Strefy Schengen). Ostatecznie miedzy wybranymi strategiami
wystepuje jednak do$¢ duza rdznica, jesli chodzi o rok uchwalenia. Nie dato si¢ jej
jednak omina¢, gdyz przy niektorych granicach wszystkie powiaty posiadly strate-
gie uchwalone blisko 10 lat temu. Ostatecznie przy granicy niemieckiej w szczego-
fowym badaniu uwzglednilismy powiaty policki i zarski, czeskiej — wodzistawski,
stowackiej — jasielski, ukrainskiej — hrubieszowski i chetmski, biatloruskiej — sie-
miatycki oraz rosyjskiej — gotdapski (ryc. 1.).

Badanie skladalo si¢ z dwodch czesci. Pierwszg byta analiza strategii rozwoju
powiatéw przygranicznych pod katem wystepowania zapisow dotyczacych wspot-
pracy transgranicznej i miedzynarodowej. Wstepna analiza objela strategie wszyst-
kich powiatow przygranicznych, pozniej za$ doktadniej analizowaliSmy osiem
wybranych strategii. W trakcie analizy zwracali§my uwage na to czy i w ktérych
czesciach dokumentu pojawialy sie zapisy dotyczace wspotpracy miedzynarodo-
wej a takze do ktérych dziedzin (systemoéw tworzacych region) si¢ odnosity. Na
koncu zapisy byly poddane ocenie jakosSciowej, ktéra miala za zadanie dostar-
czy¢ dodatkowe informacje o tym w jaki sposob wtadze powiatowe uwzgledniaja
aspekty zwiazane ze wspotpraca miedzynarodowa w dokumentach strategicznych.

Druga cze$¢ stanowita analiza rzeczywistych procesow umigdzynarodowienia
zachodzacych w powiatach przygranicznych. W badaniu umiedzynarodowienie
rozumiano, jako sieci powigzan podmiotéw zlokalizowanych w danym powiecie
z podmiotami zlokalizowanymi poza granicami Polski. Umiedzynarodowienie
wybranych samorzadéw powiatowych zostato przeanalizowane w podziale na trzy
podsystemy tworzace region, wyznaczone przez Chojnickiego (1996): podsys-
tem kultury, ekonomii i polityki. Stopien umiedzynarodowienia poszczegdlnych

*Mimo, ze wspolczesnie strategie rozwoju coraz czgsciej rozumie si¢ jako proces strategiczny a nie
tylko dokument (Dziemianowicz i in. 2012), z racji braku mozliwosci obserwacji tego procesu we
wszystkich powiatach na potrzeby artykutu ograniczamy si¢ do zapiséw poszczegdlnych dokumen-
tow.
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Rye.1. Powiaty wybrane do szczegdtowego badania; zrddto: opracowanie wlasne.
Fig.1. Counties selected for detailed research; source: own elaboration
Zrbdlo: Opracowanie wlasne

podsystemow zostal okreslony za pomocg wskaznikow* w ujeciu dynamicznym.
Umigdzynarodowienie podsystemu ekonomii mierzone zostato liczba spotek z ka-
pitalem zagranicznym i liczbg udzielonych noclegéw turystom zagranicznym.
W literaturze uznaje sie¢, ze miedzynarodowe korporacje sa podmiotami wptywa-
jacymi na intensyfikacj¢ globalizacji oraz przeptywow wiedzy, finanséw 1 innych
zasobow migdzy poszczegolnymi krajami, tworzac sieci powigzan okalajace caty
$wiat (Zacher 1998). Natomiast liczba turystow® zagranicznych odwiedzajacych
dang jednostke samorzadowa, naszym zdaniem, moze $wiadczy¢ o jej atrakcyjno-

4 Wykorzystane w badaniu wskazniki pochodzity z BDL GUS oraz zostaly stworzone w oparciu
o informacje zamieszczone na stronach internetowych powiatow, Programow Wspotpracy Transgra-
nicznej (Polska-Biatorus-Ukraina i Polska-Litwa-Rosja) i Terytorialnej (dostep 7.03.2016).

5W artykule turystyka rozumiana jest zgodnie z definicja Swiatowej Organizacji Turystyki jako
,,0g0t czynnosci 0sob, ktore podrézuja i przebywaja w celach wypoczynkowych, stuzbowych lub
innych nie dtuzej niz rok bez przerwy poza swoim codziennym otoczeniem, z wylgczeniem wyjaz-
dow, w ktorych gtdownym celem jest aktywno$¢ zarobkowa wynagradzana w odwiedzanej miejsco-
wosci.”
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$ci, jak réwniez jej obecnosci w swiadomosci migdzynarodowej spotecznosci. Po-
ziom umiedzynarodowienia systemu politycznego powiatow przygranicznych byt
analizowany pod katem liczby sformalizowanych partnerstw. Polskie samorzady
bardzo chetnie formalizujg swoje partnerstwa mi¢dzynarodowe. Liczby zawiera-
nych partnerstw cyklicznie wzrastajg (Biuletyn informacyjny ZMP, 2009). Podpi-
sana umowa nie musi zawsze przektadac si¢ na zywa wspotpracg w ramach danego
zwigzku, jednak naszym zdaniem, mozna j3 uzna¢ za czynnik w pewien sposéb
laczacy dwie jednostki oraz §wiadczacy o przejawie aktywnosci gminy na arenie
migdzynarodowej. Umiedzynarodowienie podsystemu kultury powiatéw zostato
zmierzone aktywno$cig podmiotdw z obszaru powiatu w realizacji projektéw z za-
kresu kultury finansowanych ze srodkéw EWT i programoéw wspotpracy transgra-
nicznej. Warunkiem niezb¢dnym do otrzymania finansowania z powyzszych pro-
gramow operacyjnych jest realizacja projektu z udziatem partnera zagranicznego,
ktorego efekty beda odczuwalne po dwoch stronach granicy.

WYNIKI BADANIA

Analiza strategii rozwoju

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze zgodnie z przewidywaniami strategie bardzo
si¢ od siebie roznity. Byly wérdd nich zaréwno opracowania bardzo syntetyczne
jak 1 dokumenty liczace ponad 200 stron. R6zna byla tez jakos$¢ ich wykonania,
bardzo czesto zwigzana z wiekiem dokumentu. Zachowany zostat jednak trady-
cyjny podzial dokumentu na cze¢sci takie jak: diagnoza strategiczna zwienczona
analiza SWOT, wskazanie wizji i (lub) misji dokumentu, przedstawienie celow
strategicznych roznych rzedéw, dodatkowe elementy takie jak system monitorin-
gu, wskazanie zrodet finasowania. Dzieki temu, sposdéb uwzglednienia wspotpracy
migdzynarodowej w dokumentach jest przynajmniej czesciowo porownywalny.

Juz pobiezna analiza strategii pozwolita na zaobserwowanie pewnych réznic
w traktowaniu wspdtpracy miedzynarodowej zaleznie od panstwa z jakim dany
powiat graniczy. Najwigksze réznice sg zwigzane z faktem czy dany sasiad na-
lezy do Unii Europejskiej (i zarazem Strefy Schengen). W strategiach powiatow
graniczacych z panstwami Unii zapisy o wspotpracy miedzynarodowej pojawiaja
si¢ czesciej®. Bardzo czesto zapisy koncentruja sie w analizie SWOT gdzie sa jed-
noznacznie okreslane jako mocna strona oraz szansa dla powiatu. W strategiach
tych dos¢ czesto pokazywana jest rowniez wspdlpraca miedzynarodowa jednostek
gminnych, w niektorych przypadkach nawet obszerniej niz powiatowych. Strate-
gie te wskazujg bardzo zréznicowane pola wspolpracy, najczesciej jednak wyste-
puje ona w dziedzinie turystyki oraz edukacji. W strategiach podane sg konkretne
przyktady wspolpracy oraz plany jej dalszego rozwoju. W przypadku powiatow
na granicach z Ukraing, Biatorusig oraz Rosjg zapiséw dotyczacych wspotpracy

¢ Wyjatkiem byly tu strategie powiatow graniczacych z Litwa gdzie zapisow odnoszacych si¢ do
wspotpracy migdzynarodowej byto bardzo mato.
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miedzynarodowej jest mniej, chociaz roznica nie jest az tak duza’. Zauwazylismy
natomiast pewng roznic¢ jakosciowa. Wiele z nich de facto opisuje po prostu fakt
przygranicznego potozenia, istnienia przej$¢ granicznych czy dziatania w ramach
euroregiondow. Mniej jest natomiast konkretow dotyczacych wspolpracy, chociaz
rozwdj wspotpracy (pojmowanej do$¢ ogoélnie) jest czesto wymieniany wsrod ce-
low dokumentéw. Ponadto w dokumentach tych diagnozowane sa nieraz trudnosci
we wspotpracy lub niemoznos$¢ jej nawigzania z podmiotami z panstw lezgcych
po wschodniej stronie granicy. Ich przyczyny najczesciej upatruje si¢ w sytuacji
politycznej na szczeblu migdzynarodowym. W analizie SWOT strategii rozwoju
powiatu chetmskiego wskazuje si¢ nawet Strefe Schengen jako jedno z zagrozen,
co byloby calkowicie nieuprawnionym, wrecz absurdalnym zapisem patrzac przez
pryzmat rozwoju powiatéw lezacych na zachodniej czy potudniowej granicy.

Na potrzeby badania wskazaliSmy w jakich czes$ciach strategii powiatow naj-
czgsciej pojawiaja si¢ zapisy dotyczace wspotpracy miedzynarodowej (tab. 1). Sa
to przede wszystkim analiza SWOT oraz diagnoza strategiczna. Nalezy przy tym
jednak mie¢ na uwadze, ze w praktyce czasem oznacza to po prostu ,,puste” zapisy
dotyczace przygranicznego polozenia i zwigzanych z tym kontaktow czy tez wska-
zywanie wspolpracy z partnerami zagranicznymi jako jednej z bardzo wielu szans
rozwojowych. Rzadko zapisy o wspolpracy miedzynarodowej stanowig wazny
wktad do danej czegsci dokumentu (np. oddzielny rozdziat w diagnozie), zazwy-
czaj sg tylko uzupekieniem informacji zwigzanych ze sferg wewnetrzng powiatu
badz wynikaja z wplywu czynnikéw zewnetrznych na poziomie kraju. Na uwage
zashuguje fakt, ze poza zapisy dotyczace wspdipracy znajdujace si¢ w diagnozie
oraz analizie SWOT, wsrod czterech badanych powiatéw przy granicy wschodniej,
wychodzg jakkolwiek tylko dwa. Podstawowymi elementami zbadanych doku-
mentdéw strategicznych gdzie mowa o wspodtpracy miedzynarodowej pojawiata si¢
najrzadziej byta wizja/misja oraz wskazanie zrodel finansowania (tylko dwa przy-
padki). Podkreslanie roli wspotpracy miedzynarodowej w wizji czy tez misji doku-
mentu swiadczytoby o ich szczegdlnym znaczeniu dla rozwoju jednostki. Czesciej
kwestie wspotpracy migdzynarodowej pojawiaja si¢ na poziomie celow, zwlaszcza
tych nizszego rzedu oraz dziatan. Ogdlnie wsrod przeanalizowanych doglebnie
os$miu strategii nie znalazta si¢ ani jedna, w ktdrej wspdtpraca miedzynarodowa
pojawiataby si¢ we wszystkich podstawowych elementach. Najblizsze temu byty
dwa powiaty przy granicy z Niemcami oraz powiat chetmski (chociaz w tym ostat-
nim przypadku wspotpraca byta opisywana zupelnie inaczej niz w pierwszych).
Przenikanie wspotpracy migdzynarodowej przez wszystkie czesci dokumentu mo-
globy wskazywac na proces oddolnego tworzenia si¢ pewnej horyzontalnej specja-
lizacji lokalnej. Brak takich zapisow w podstawowe;j, dla takiego stwierdzenia, jak
si¢ wydaje wizji w przypadku powiatu polickiego oraz w konkretnych dziataniach
w zarskim nie pozwalajg jednak mowic o takiej specjalizacji.

"W przypadku powiatow graniczacych z Ukraing zapisow dotyczacych wspolpracy migdzynarodo-
wej byto nawet wigcej niz w tych potozonych przy granicy z Czechami.
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Tabela 1. Wspotpraca migdzynarodowa w strategiach rozwoju wybranych powiatow (,,x”
oznacza, ze jest wspominana w danej cze$ci dokumentu, ,,xx” ze jest waznym elementem
danej czesci dokumentu); zrédlo: opracowanie wlasne

Table 1. International cooperation in the development strategies of selected counties (“x”
means that it is mentioned in the section, “xx” that is an important element of that part of
the document); source: own elaboration
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Zrodto: Opracowanie whasne

Na koncu odnieslismy zapisy analizowanych strategii do podsystemow tworza-
cych region wyrdznionych przez Chojnickiego (tab. 2). W tym przypadku réznice
pomiedzy granica zachodnig i potudniowa a wschodnig nie byly tak widoczne.
Niemniej da si¢ zauwazy¢ pewne przesunigcie relacji w kierunku polityki na gra-
nicy wschodniej 1 kultury na granicy zachodniej. W przypadku takiego podziatu
w dwoch strategiach aspekty migdzynarodowe odnosza si¢ do wszystkich trzech
podsystemow. Sa to powiaty przy catkiem odmiennych granicach — policki oraz
chetmski. Jak wida¢ w zdecydowanej wigkszosci dokumentow umiedzynarodo-
wienie dotyka takze innych, trudnych do jednoznacznej klasyfikacji dziedzin. Ce-
cha faczaca niemal wszystkie strategie jest to, ze wspotpraca migdzynarodowa jest
jedynie ,,dodatkiem” do zapisow odnoszacych si¢ do poziomu powiatowego badz
krajowego w ramach poszczegolnych podsystemow.

RZECZYWISTY STOPIEN UMIEDZYNARODOWIENIA POWIATOW
PRZYGRANICZNYCH

Podsystem ekonomii

Umigdzynarodowienie podsystemu gospodarczego powiatow przygranicznych
regularnie wzrasta. Analiza wskaznikow dotyczacych gospodarki wykazata, ze
w kontek$cie powiatow przygranicznych umigdzynarodowienie omawianego pod-
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Tabela 2. Wspotpraca migdzynarodowa w strategiach rozwoju wybranych powiatow
w podziale na podsystemy Chojnickiego (,,x” oznacza, ze jest wspominana w odniesieniu
do danego podsystemu, ,,xx” ze jest waznym elementem w danym podsystemie)

Table 2. International cooperation in the development strategies of selected counties by
Chojnicki’s subsystems (“x” means that it is mentioned in relation to the subsystem “xx”
that is an important element in the subsystem)
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Zrodto: Opracowanie wilasne

systemu nalezy rozpatrywa¢ w podziale na powiaty lezace przy zewnetrznej grani-
cy UE i powiaty zlokalizowane przy wewnetrznej granicy UE.

Analizujac wskaznik odnoszacy si¢ do podmiotéw gospodarczych z udziatem
kapitatu zagranicznego mozna zauwazy¢, ze dynamika liczby podmiotow z kapi-
talem zagranicznym w analizowanych powiatach, w latach 2011-2014, wykazuje
tendencj¢ wzrostowe (poza powiatami gotdapskim i zarskim, w ktorych wystepuje
stagnacja lub niewielki spadek) (ryc. 2).

W celu zidentyfikowania trendow w zakresie liczby firm z udziatem kapita-
hu zagranicznego przeanalizowali$my $rednig roczna dynamike zmian liczby firm
z kapitatem zagranicznym, w okresie 2004-2014. Wartos¢ analizowanego wskaz-
nika okazata si¢ dodatnia w przypadku wszystkich badanych powiatow. Co cieka-
we, powiaty zlokalizowane przy wewnetrznej i zewnetrznej granicy UE startowaty
mniej wigcej z tego samego poziomu wartosci wskaznika, a w roku 2014 §rednia
dynamika zmian dla dwdch grup analizowanych powiatow osiagneta zblizone wy-
niki (ryc. 3).

Jednak od 2010 roku wigksza $rednia dynamika cechowata powiaty zlokalizo-
wane przy zewnetrznej granicy UE. To, co zdecydowanie roznicuje dwie grupy po-
wiatow, to sama liczba firm z kapitalem zagranicznym zlokalizowanych w powia-
tach. W powiatach graniczacych z krajami UE, $rednia liczba firm zagranicznych
w 2004 wynosita 121, zas w 2014 — 150. Natomiast, w powiatach przy wschodniej
granicy $rednia liczba firm z kapitalem zagranicznym wynosita w 2004 roku 9
iw 2014 wzrosta do 15 (ryc. 4).

Generalnie, dynamika liczby udzielonych noclegéw turystom zagranicznym
w powiatach przygranicznych ulegta wzrostowi w latach 2011-2014. Wyjatek sta-
nowig powiat jasielski 1 zarski, ktore cechuje ujemna dynamika liczby korzystaja-
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Rye. 2. Dynamika zmian liczby podmiotow gospodarczych z udziatem kapitatu zagra-
nicznego w powiatach przygranicznych w latach 2011-2014

Fig. 2. Dynamics of changes in the number of companies with foreign capital in border
counties in 2011-2014

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS.
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Rye. 3. Coroczna $rednia dynamika zmian liczby podmiotow gospodarczych w udziatem
kapitatu zagranicznego w powiatach przygranicznych w latach 2004-2014

Fig. 3. The annual average growth rate of the number of companies with foreign capital in
border counties in 2004-2014

Zrédto: Opracowanie whasne na podstawie danych GUS
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cych z noclegu turystow zagranicznych. Pozostale powiaty zachodnie oraz powia-
ty zlokalizowane przy wschodniej i pétnocnej granicy charakteryzuja si¢ wzrostem
liczby odwiedzajacych turystow zagranicznych (ryc. 5). Sposrod analizowanych
powiatow przygranicznych najwigkszy wzrost turystow zagranicznych wystepo-
wat w powiecie hrubieszowskim. Prawie potowa turystow zagranicznych odwie-
dzajacych ten powiat pochodzita z Ukrainy. Tak duza dynamika spowodowana jest
najprawdopodobniej sytuacjg polityczng na Ukrainie.

Analizujac kraj pochodzenia turystow, mozna zauwazy¢, ze grupa narodowo-
sciowa najczesciej odwiedzajaca dany powiat sa osoby z kraju bezposrednio sa-
siadujacego z powiatem lub potozonego w niedalekiej odlegtosci. W przypadku
powiatow wschodnich osoby z Ukrainy stanowity od 19% turystow zagranicznych
(w powiecie siemiatyckim) do 81% (w powiecie chelmskim). W powiatach zloka-
lizowanych przy zachodniej granicy dominowali obywatele z Niemiec (od 32%
w powiecie wodzistawskim do 50% w powiecie polickim). Powiat gotdapski naj-
czesciej odwiedzali turysci z Biatorusi, ktorzy stanowili 82% turystow zagranicz-
nych, ktérym udzielono noclegu. Natomiast, w powiecie jasielskim najliczniej-
szg grupa byli turysci ze Stowacji, ktorzy stanowili 59% turystow zagranicznych.
Z powyzszego wynika, ze ruch turystyczny w powiatach potozonych przy ze-
wnetrznych granicach Unii Europejskiej jest zdominowany gtownie przez ludnos¢
z krajow bezposrednio graniczacych z Polska od wschodu. W przypadku powiatow
zlokalizowanych wzdtuz wewnetrznych granic UE narodowosci odwiedzajacych
turystow zagranicznych sg bardziej zroznicowane, a dominacja turystow z kraju
sasiadujacego nie jest tak znaczaca jak w przypadku powiatow przy wschodnigj
granicy UE.

Podsystem polityki

Wigkszo$¢ z analizowanych powiatow posiada podpisane umowy partnerskie
z jednostkami zagranicznymi. Przewazajaca wickszo$¢ badanych partnerstw zo-
stata sformalizowana na poczatku XXI wieku. Sposréd wybranych powiatow,
najwigksza liczbg partneréw zagranicznych posiadaja powiaty potozone przy
pénocnej 1 wschodniej granicy — hrubieszowski (6), gotdapski (6), chetmski (5)
i siemiatycki (5). Powiaty zlokalizowane przy granicy zachodniej (policki, wodzi-
stawski, zarski) posiadajg po dwa sformalizowane partnerstwa zagraniczne (ryc.
6). Brak danych dotyczacy wspotpracy migdzynarodowej powiatu jasielskiego nie
pozwala jednoznacznie stwierdzi¢, ze powiat wycofat si¢ z utrzymywania kon-
taktow zagranicznych na poziomie instytucjonalno-politycznym. Powiat jasielski
realizowat kilka projektow finansowanych ze srodkow Europejskiej Wspotpracy
Terytorialnej. Aby otrzyma¢ dofinansowanie ze srodkow EWT konieczna jest re-
alizacja projektow w formule transgranicznej, z zagranicznymi partnerami.

Potozenie przy danej granicy rdznicuje rowniez kraj pochodzenia partnerdw.
Samorzady zlokalizowane przy zachodniej granicy posiadaja gldwnie partneréw
z Niemiec, natomiast powiaty potnocne i wschodnie najchetniej podpisywaty umo-
wy z partnerami z Ukrainy.
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Ryc. 4. Srednia liczba podmiotéw gospodarczych z udziatem kapitatu zagranicznego
w powiatach przygranicznych w latach 2004-2014

Fig. 4. The average number of companies with foreign capital in border counties in 2004-
2014

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS
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Rye. 5. Dynamika liczby noclegéw udzielonych turystom zagranicznym w latach 2011-
2014 (gdzie 100 = stan z roku 2011)

Fig. 5. Dynamics of the number of nights spent by foreign tourists in 2011-2014 (100 =
value in 2011)

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie danych GUS
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Rozpatrujac dziedziny wspotpracy migdzynarodowej badanych powiatéw, moz-
na stwierdzi¢, ze nie réznicujg si¢ one w zaleznosci od polozenia wzgledem grani-
cy. Powiaty przygraniczne w swoich dziataniach migdzynarodowych koncentruja
si¢ przede wszystkim na przedsiewzigciach w sferze: kultury, edukacji, rozwoju
samorzadnosci (demokracji), sportu, turystyki, gospodarki i opieki spotecznej.
Niezaleznie od potozenia, samorzady powiatowe deklaruja (w swoich umowach
partnerskich), ze wspotpraca migdzynarodowa bedzie prowadzona poprzez reali-
zacje wspolnych projektéw, wymiang do§wiadczen oraz wspieranie organizacji
1 instytucji z terenu jednostki w dziataniach miedzynarodowych.

Podsystem kultury

Umigdzynarodowienie podsystemu kultury zostalo zmierzone liczbg regular-
nych projektéw o tematyce kulturalnej zrealizowanych przez podmioty z badanych
powiatdéw i finansowanych ze $§rodkow unijnych przeznaczonych na wspotprace
terytorialng i transgraniczng w perspektywie 2007-20138. W analizowanym prze-
dziale czasowym, zauwazalny jest podziat aktywnosci ze wzglgdu na potozenie
przy granicy wewnetrznej 1 zewnetrznej UE. W realizacji projektow kulturowych
najaktywniejsze byly podmioty z powiatu zarskiego i jasielskiego. Najgorzej, pod
tym katem, wypadly powiaty: siemiatycki, wodzistawski i chetmski (ryc. 7). Cieka-
wym jest, ze powiaty jasielski i goldapski, ktore objete sg jednoczes$nie wsparciem
w ramach §rodkow EWT oraz programow trojstronnej wspotpracy transgranicznej
z krajami spoza UE zrealizowaly swoje projekty tylko w ramach programéw EWT,
a wigc z partnerami z Europy zachodnie;j.

DYSKUSJA I PODSUMOWANIE

Przeprowadzone badanie wykazalo, ze proces umigdzynarodowienia zachodzi
w powiatach przygranicznych niezaleznie od polozenia wzgledem granicy Unii
Europejskiej. To, co roéznicuje umiedzynarodowienie powiatow przygranicznych
to jego natezenie. W powiatach zlokalizowanych przy granicy zachodniej mozemy
zaobserwowac intensywniejszg wspotprace w dziedzinie kultury, natomiast w po-
wiatach przy wschodniej granicy wigkszy nacisk ktadziony jest na umi¢dzynaro-
dowienie podsystemu polityki. Taka sytuacja moze by¢ wynikiem tego, ze grani-
ca zachodnia uznawana jest przez badaczy za granic¢ latwiejszg do prowadzenia
dziatan migdzynarodowych i wspotpraca przy niej byta bardziej zaawansowana niz
przy granicy wschodniej, ktora byta uwazana za niestabilng i bardziej zamknigta
(Mync, Szul 1999). Biorac pod uwage otwarto$¢ granic i wplyw tego czynnika na
wspotprace, lokalizacja blizej granicy zachodniej przektadala si¢ na wzrost zaan-
gazowania we wspotprace transgraniczng oraz do§wiadczenia w tej dziedzinie. To

8 Przeanalizowane zostaty projekty finansowane z Programéw Europejskiej Wspotpracy Terytorial-
nej, Programu Sasiedztwa Polska-Biatorus-Ukraina oraz Programu Sasiedztwa Polska-Litwa-Rosja
(Obwad Kaliningradzki).
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Rye. 6. Liczba partnerstw miedzynarodowych sformalizowanych przez powiaty przygra-
niczne

Fig. 6. The number of formalized international partnerships by border counties

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie analizy stron internetowych powiatow.
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Ryec. 7. Liczba regularnych projektow kulturowych finansowanych ze $rodkow EWT
w perspektywie 2007-2013

Fig. 7. The number of cultural projects funded by ETC and Cross-border Cooperation
Programme from 2007 to 2013

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie analizy stron internetowych powiatow i bazy
projektow regularnych EWT.
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z kolei, moze przektadac sie na tatwos¢ i szybko$¢ przejmowania zachodnioeuro-
pejskiego modelu wspotpracy, opartego na realizacji projektow, a niekoniecznie
formalizacji partnerstw (Efekty realizacji Programu EWT... 2015). W konteks$cie
sfery gospodarczej, wigksze nasycenie kapitalem zagranicznym wystepuje w po-
wiatach potozonych przy granicy z krajami UE. Roznice w liczbie zagranicznych
inwestorow w zachodniej i wschodniej czgéci Polski sa zauwazalne juz od lat 90-
tych (por. Dziemianowicz 1997). Obszary potozone dalej od zachodniej granicy
Polski s mniej atrakcyjne dla firm zagranicznych, na co wptywa m.in. brak silnych
osrodkéw miejskich we wschodniej czgsci kraju (Dziemianowicz Inwestycje...).

Podstawowg emanacja zarzadzania strategicznego na szczeblu lokalnym czy
regionalnym jest tworzenie strategii rozwoju. Pomimo stopniowego odchodzenia
od traktowania strategii jedynie jako dokumentu w kierunku rozumienia jej jako
procesu strategicznego (Dziemianowicz i in. 2012) wciaz wiele strategii tak na-
prawde nie wskazuje na chg¢ wprowadzenia myslenia strategicznego do samorza-
du (Milewska 2011). Dokumenty strategiczne na szczeblu powiatowym charak-
teryzuja si¢ znaczacym zroznicowaniem, dotyczy to rOwniez strategii powiatow
przygranicznych. Takze podej$cie do kwestii umigdzynarodowienia w dokumen-
tach tego typu jest zroznicowane. Co moze dziwi¢, niektore strategie zdaja sie
w ogoble nie uwzglednia¢ przygranicznego potozenia, gdy tymczasem w innych,
aspekty wspolpracy miedzynarodowej pojawiaja sie czesto. Zadna z analizowa-
nych przez nas strategii nie opierata si¢ na wspotpracy miedzynarodowej w takim
stopniu aby moc ja uznac ja za wiodaca specjalizacj¢ lokalng. Moze by¢ to efek-
tem specyficznego podejscia do tworzenia strategii rozwoju. Zwigkszenie zainte-
resowania samorzadoéw lokalnych tworzeniem tego typu dokumentoéw szczegdlnie
widoczne od wejscia Polski do Unii Europejskiej moze swiadczy¢ o traktowaniu
strategii gtownie jako spetnieniu wymogu formalnego przy ubieganiu si¢ o srodki
europejskie (Milewska 2011, Zarzgdzania strategiczne w...). W tym konteks$cie
dziwi¢ moze fakt, ze starostwa w swoich dokumentach rzadko odwotuja si¢ do
Programéw Europejskiej Wspotpracy Terytorialne;.

Przestrzennie wspolpraca miedzynarodowa czgsciej uwypuklana jest w doku-
mentach powiatéw lezacych przy wewnetrznych granicach Unii Europejskiej. Od
polozenia geograficznego powiatu wazniejszy wydaje si¢ jednak by¢ okres kiedy
strategia powstata. Dokumenty nowsze w wyrazny sposob przyktadaja wicksze
znaczenie do internacjonalizacji, co jest tez zwigzane z wyzsza jakoscia ich wyko-
nania.

Poroéwnanie zapisoOw strategii w aspekcie wspotpracy migdzynarodowej ze
wskaznikami statystycznymi w poszczegolnych systemach nie pokazato zalezno-
$ci miedzy analizowanymi zjawiskami. Swiadczy to o tym, Ze albo w ogdle braku-
je istotnego wptywu zapisdéw strategii na rozwoj jednostki, albo umiedzynarodo-
wienie jest procesem zachodzacym niezaleznie od dziatan podejmowanych przez
wiadze lokalne. Ciekawym jest, ze do podobnych wnioskoéw, w konteks$cie umig-
dzynarodowienia, doszli badacze zajmujacy si¢ klastrami. Sabel (1992), Powell
(1996), DeMartino (2006) oraz Gorynia i Jankowska (2008) wykazali, ze interna-
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cjonalizacja firm w klastrze zalezy od indywidualnych strategii ekspansji poszcze-
g6Inych firm. Sam proces umi¢dzynarodowienia jest wywolany przez samodzielne
dzialania przedsigbiorstw, a nie inicjatywy ogélnoklastrowe. Tym samym, mozna
przypuszczaé, ze proces internacjonalizacji jest w stabym stopniu zalezny od dzia-
fan struktur instytucjonalnych, natomiast uzalezniony jest od indywidualnych cech
i decyzji podmiotow funkcjonujacych w danej strukturze (np. klastrze lub regio-
nie).
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Summary

Over the past 30 years significant changes in the public management have been
observed. Since the 80s, development of the new concept of the New Public Mana-
gement and progress of globalization have affected local governments’ activities.
In consequence, the involvement of local units in international cooperation has
increased. Moreover, the popularity of using management tools, known in private
companies, have raised at local level.

In the research, we have focused on analyzing relations between local authori-
ties’ strategic management and the phenomenon of the internationalization process
in cross-border districts. These counties were chosen because units located near
the country’s border are the most active in conducting the international cooperation
(Szewczyk 2007).

In the article, we have looked for the answer to the question: to what extent the
most important development document of cross-border districts affects their level
of the internationalization?

In the first part of the research, the development strategies of cross-border co-
unties were analyzed. Then, the internationalization process in eight chosen units
were evaluated. The comparison of the actual internationalization’s level and cross-
-border counties’ strategies have shown that the connection between strategies and
real phenomena occurring in such counties, in this context has not existed. Addi-
tionally, development strategies are very different. The international cooperation
and the internationalization process are highlighted rather in newer documents.



