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Wstep

Przyjete w latach 2009 i 2011 strategie makroregionalne stanowig od-
powiedZ na wyzwania zwigzane z mozliwosciag wzmocnienia potencjatu
regionéw istniejacych w granicach Unii Europejskiej, a takze tych, ktére
obejmujg paristwa nieb¢dace czlonkami UE. U podstaw koncepdji strate-
gii makroregionalnych lezy przekonanie, ze poczucie tozsamosci regional-
nej, majace wplyw na rozwdj spoleczny, gospodarczy i kulturowy, moze by¢
wykorzystane do zbudowania planu i strategii dzialania wykraczajacych
poza istniejace rozwigzania, co przyczyni si¢ do wyzwolenia potencjatu
lezacego w poszczegdlnych regionach objetych tymi strategiami. Koncep-
cja ta jest jednak takze czescia planu politycznego, zmierzajacego do re-
strukturalizacji terytorialnej Europy i wzmocnienia poczucia tozsamosci
regionalnej, wykraczajacej poza granice pafistwowe. Osadzona jest takze
w idei zarzadzania wielopoziomowego,' gdzie gléwna role, jako modera-
tora zmian i czynnika sprawczego, ma odgrywa¢ Komisja Europejska.

Celem niniejszego opracowania jest zatem analiza elementéw kon-
stytuujacych nowy model zarzadzania poprzez strategie makroregionalne,
ze wskazaniem na cele stawiane przez Komisj¢ Europejska z perspekty-
wy blisko pigciu lat od ogloszenia pierwszej strategii makroregionalne;.
Elementem, ktéry zostal zanalizowany w szczegdlnosci, jest rola koncep-
cji wielopoziomowego sprawowania rzagdéw, jako instrumentu wspiera-

jacego zmiane koncepciji polityki zarzadzania przestrzennego w Europie,

" W dokumentach Komisji Europejskiej i Komitetu Regionéw pojecie multilevel go-
vernance tlumaczone jest jako zarzadzanie wielopoziomowe lub wielopoziomowe
sprawowanie rzadéw. W celu utrzymania przejrzystosci tekstu obie formy beda uzy-
wane zamiennie.
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budujacego specyficzng europejska wizje integracji regionalnej. Przedmio-
tem analizy bedzie takze analiza perspektyw rozwoju strategii makrore-
gionalnych w ujeciu koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzadéw,
co bedzie szczegdlnie istotne w ocenie skutecznosci polityki UE przy za-
lozeniu braku nowych funduszy, nowych rozwigzan prawnych i nowych
instytucji wspierajacych realizacj¢ strategii makroregionalnych.

Praca zostala podzielona na cztery czesci, a jej struktura jest od-
zwierciedleniem przyjetego podejscia analitycznego, ktére zaktada ana-
liz¢ przestanek i motywéw stojacych za koncepcja wielopoziomowego
sprawowania rzagdéw i urzeczywistnieniem tej koncepcji w formie strategii
makroregionalnych. Cze¢s¢ pierwsza poswigcona zostalta charakterystyce
idei strategii makroregionalnych i koncepcji wielopoziomowego sprawo-
wania rzadéw (MLG), ze wskazaniem na elementy MLG wystepujace
w zalozeniach i planach dziatan strategii makroregionalnych. W czesci tej
zawarto réwniez uwagi dotyczace normatywnego wymiaru proponowa-
nych rozwigzan, z uwzglednieniem potencjalnych wyzwan, jakie mogg si¢
pojawié wraz z realizacja zaproponowanych strategii makroregionalnych.
Czg$¢ druga pracy poswigcona zostala analizie procesu formutowania ist-
niejacych strategii makroregionalnych (Strategii dla regionu Morza Bat-
tyckiego i Strategii dla regionu Dunaju) oraz propozycji nowych strategii,
ktére nie przybraly jeszcze ostatecznego ksztaltu. Szczegdlny nacisk po-
lozony zostanie na relacje zachodzace miedzy poszczegdlnymi instytucja-
mi Unii Europejskiej, majacymi wplyw na powstanie koncepdji strategii
makroregionalnych, jak réwniez na okreslone pojmowanie koncepcji wie-
lopoziomowego sprawowania rzadéw. Cze$¢ ta stanowic¢ bedzie punkt
wyjscia do rozwazan zawartych w czesci trzeciej, w ktérej zawarta zo-
stanie refleksja dotyczaca pojeé, koncepcji oraz roli kategorii terytorium
i przestrzeni, a takze celéw, jakie sa podstawa koncepcji makroregional-
nych, oraz stopnia przystawania deklarowanych zalozen do rzeczywisto-
éci politycznej. Podsumowanie, stanowigce czg¢$¢ czwarta, zawiera probe

oceny koncepgdji strategii makroregionalnych przez pryzmat mozliwych
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scenariuszy rozwoju, ze wskazaniem na stopien zbieznosci deklarowanych

idei sprawowania wladzy z rzeczywistoécia polityczno-spoteczna.

Rozdziat I. Koncepcja strategii
makroregionalnych i idea zarzgdzania
wielopoziomowego

Jak zauwazaja autorzy jednej z prac poswieconych rezultatom po-
lityki regionalnej Unii Europejskiej, poglebiajaca si¢ integracja gospo-
darcza UE skutkuje tym, Ze wséréd regionéw Unii Europejskiej wskaza¢
mozna zaréwno beneficjentéw, jak i przegranych. Wiaze si¢ z tym ko-
nieczno$¢ reorientacji polityki spéjnosci na poziomach europejskim, na-
rodowym i lokalnym, a sytuacj¢ dodatkowo komplikuje fakt poszerzenia
UE o nowe panistwa.” Wynika z tego réwniez koniecznosé spojrzenia
na rozwéj UE przez pryzmat regionéw, wykraczajacych poza granice
paristw narodowych, co otwiera droge do reinterpretacji znaczen takich
poje¢ jak przestrzen, terytorium czy rzadzenie. Andrew Hurrell uwaza,
ze podejécie regionalne jest tg dziedzing stosunkéw mi¢dzynarodowych,
ktéra wymaga poglebionej refleksji analitycznej, gdyz dynamika wspét-
pracy regionalnej wykracza poza tradycyjne podejscia do badan zaréw-
no stosunkéw migdzynarodowych, jak i funkcjonowania aktoréw takich

jak Unia Europejska.’

’ C. KRIEGER-BODEN, E.L.W. MORGENROTH, G. PETRAKOS, The impact of European in-

tegration on regional structural change and cobesion, Routledge, London—-New York
2008, s. 2.

3 A.HURRELL, The Regional Dimension in International Relations Theory, [w:] Global po-
litics of regionalism: theory and practice,red. M. FARRELL, B. HETTNE, L. VAN LANGENHO-
vE, Pluto Press, London—Ann Arbor 2005, s. 38—53; A. HURRELL, One world? Many
worlds? The place of regions in the study of international society, ,International Affairs”,
2007,t. 83, nr 1,s. 127-146.
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Pojawia si¢ jednak pytanie o reinterpretacj¢ koncepcji tozsamosci na-
rodowej lokalnej i regionalnej, gdyz, jak zauwaza czg¢$¢ autoréw, sa one
z natury zwigzane z terytorium, bez wzgledu na to, czy sa to koncepcje
wzajemnie si¢ wykluczajace, czy tez powigzane ze sobg. Pominiecie czyn-
nika, jakim jest silna wieZ spoleczna wynikajaca z poczucia sasiedztwa,
ktére istnieje za sprawg zamieszkiwania na jednym terytorium i pozo-
staje elementem stalym,* staje si¢ czgsto norma w projektach politycz-
nych odwolujacych si¢ do globalizacji czy zaniku paristw narodowych.
Czg$¢ autoréw, jak np. Alexander Murphy, zauwaza, ze Unia Europejska
nie moze by¢ traktowana w kategoriach zwigzanych z paiistwem narodo-
wym,’ co pozwala takze na przyjmowanie strategii wykraczajacych poza
tradycyjne koncepcje przypisane do roli i zasiegu oddzialywania pafistwa.
Niemniej to terytorium pozostaje najwazniejsze dla strategii makrore-
gionalnych, bo wokél wielkich przestrzeni, obejmujacych wiele paristw
czlonkowskich, budowane s3 wizje spéjnego rozwoju. Wiaze si¢ z tym
zapewne przekonanie o mozliwosci dopasowania koncepcji przestrzeni
i terytorium do aktualnego zapotrzebowania politycznego, faczace za-
korzenione w $wiadomosci spoleczenstw myslenie w kategoriach wiel-
kich przestrzeni z doraznym interesem politycznym.

Strategie makroregionalne sa jednym z elementéw diugofalowe;j wi-
zji rozwoju Unii Europejskiej zawartej w opublikowanej w 2010 1. nowe;j
strategii rozwoju UE ,Europa 2020 — strategia na rzecz inteligentnego
i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu spolecznemu”.® Cho-

ciaz we wspomnianym dokumencie nie ma odniesienia wprost do strategii

* 1. AGNEW, Globalization and Sovereignty, Rowman & Littlefield Publishers, Lanham
MD 2009, s. 208.

> A.B.MURPHY, Rethinking multi-level governance in a changing European union: why me-
tageography and territoriality matter, »,GeoJournal”, 2008, t. 72, nr 1-2, s. 16.

¢ Komisja Europejska, Europa 2020 — strategia na rzecz inteligentnego i zrownowazonego
rozwoju spryjajgcego wigczeniu spolecznemu, KOM (2010) 2020 koricowy, 3.03.2010,
<http://new.eur-lex.curopa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:
52010DC2020&qid=1381263379205&from=EN>.
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makroregionalnych, to autorzy ,Europy 2020...” w wielu miejscach od-
woluja sie do roli regionéw, ktére staly si¢ pelnoprawnym uczestnikiem
proceséw politycznych, na réwni z paiistwami czlonkowskimi i insty-
tucjami Unii Europejskiej. Ponadto to takze od regionéw zalezy sukces
stworzonej strategii Europa 2020, gdyz poziom regionalny wskazano jako
pierwszy, na ktérym nalezy uwolni¢ europejski potencjat innowacyjny. Po-
dobne sformulowanie znalazlo si¢ w Strategii Unii Europejskiej dla regio-
nu Morza Baltyckiego’ (SEUMB-EUSBSR), gdzie wskazano, ze strategia
ta ma takze za zadanie wykorzysta¢ potencjal innowacyjnosci w regionie
Morza Balttyckiego. Takze Strategia Unii Europejskiej dla regionu Dunaju
wskazuje, ze region Dunaju dzigki ,wykorzystaniu znaczacych perspek-
tyw w zakresie badari i innowagji (...) moze zajac czotowg pozycje w UE
pod wzgledem handlu i przedsigbiorczosci”.®

Rezolucja Parlamentu Europejskiego w sprawie strategii makro-
regionalnej na rzecz Alp réwniez obejmuje kwestie innowacyjnosci;
wskazano w niej, ze powstanie nowej strategii na rzecz Alp zwigkszy
potencjal innowacyjnosci.’ Jednoczesnie w dokumencie tym podkreslo-
no, ze przyszla strategia powinna by¢ zgodna ,z celami strategii Eu-
ropa 2020, a przez to ze zobowigzaniami UE na rzecz inteligentnego,
trwalego wzrostu gospodarczego”. Tym samym stanowi to potwierdze-
nie regionalnego wymiaru strategii Europa 2020 realizowanego poprzez

makrostrategie regionalne.

-

Komisja Europejska, Strategia Unii Europejskiej dla regionu Morza Baltyckie-
g0, KOM (2009) 248 wersja ostateczna 10.06.2009, <http://new.eur-lex.euro-
pa.eu/legal-content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52009DCo248&qid=
1381259035235&from=EN>.

%

Komisja Europejska, Strategia Unii Europejskiej dla regionu Dunaju, KOM (2010)
o715 koricowy 8.12.2010, <http://new.eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52010DCo715&qid=138126451805 1&from=EN>.

Parlament Europejski, Strategia makroregionalna na rzecz Alp — Py_TA-PRO-
V(2013)0229, 23.05.2013, <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.doPpub
Ref=-//EP//TEXT+TA+P7-TA-2013-0229+0+DOC+XML+Vo//PL>.

©
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Chociaz koncepcje strategii makroregionalnych sg stosunkowo nowg
ideg, to ich podstaw nalezy szuka¢ jeszcze w dokumentach formulowanych
pod koniec lat go. XX wieku. Dzialania na rzecz stworzenia strategiczne;j
wizji rozwoju Europy zostaly, miedzy innymi, ujete w Europejskiej perspek-
tywie rozwoju przestrzennego (ESDP) przyjetej w 1999 r. przez ministréw
paistw czlonkowskich zajmujacych si¢ planowaniem przestrzennym
w panstwach czlonkowskich na spotkaniu w Poczdamie. W dokumencie
tym nie ma odwolania do makroregionéw, ale pojawia si¢ pojecie ,tery-
torium” jako nowego wymiaru polityki europejskiej.'’ Jest to szczegdlnie
wazne, gdy poréwnaé informacje zawarte w Zielonej Ksiedze z 2008 r.,
w ktérej wskazano, ze wymiar terytorialny nie jest pojeciem nowym w po-
lityce europejskiej.!" Europejska perspektywa rozwoju przestrzennego data
podstawy do sformulowania kolejnego dokumentu, White paper on Eu-
ropean Governance (2001), ktérego zalozenia pozwolily polaczy¢ zaréw-
no podejscie terytorialne do probleméw, zasygnalizowane w ESDP, jak
i funkcjonalno-podmiotowe."> Dokument ten, choé, jak wskazano, ,nie
jest magicznym lekarstwem na wszystkie” zmiany, ktére powinny si¢ po-
jawi¢ tak aby zaistniala spéjnoé¢ miedzy politykami europejskimi, a takze
miedzy uczestnikami proceséw politycznych, dat podstawy do wzmoc-
nienia roli regionéw i uczestnikéw subnarodowych takich jak miasta.
Zauwazono m.in., ze przy coraz wickszym zaangazowaniu uczestnikéw
lokalnych, regionalnych w implementacje polityk europejskich, niezb¢dne
musi by¢ ich wigksze zaangazowanie w procesy decyzyjne i dazenie do le-

gitymizacji polityk unijnych w relacjach ze spoleczenstwem. Tym samym

1% European Commission, ESDP — European Spatial Development Perspective To-
wards Balanced and Sustainable Development of the Territory of the European Union,
1999, 7-

""" Komisja Europejska, Zielona ksigga w sprawie spdjnosci terytorialnej — réznorodnos¢
terytorialna silg Europy, KOM(2008) 616 6.10.2008, <http://eur-lex.europa.eu/Lex
UriServ/LexUriServ.do?uri=COM: 2008:0616:FIN:PL:PDF>.

12 Komisja Wspélnot Europejskich, European governance — A white paper, COM (2001)
428 final, Dz.Urz. UE C 287 12.10.2001.

II
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to wiadzom regionalnym i lokalnym powinna przypadaé rola posredni-
ka miedzy Komisja a spoleczeristwem. Ponadto wing za niedostateczny
wkiad w europejskie procesy decyzyjne uczestnikéw regionalnych i lokal-
nych ponoszg rzady panstw czlonkowskich, ktére w sposéb nieadekwat-
ny do potrzeb mobilizujg podmioty subnarodowe.

Kolejnym dokumentem, w ktérym ponownie poruszono kwesti¢
rozwoju przestrzennego Unii Europejskiej, byl opublikowany w 2005 r.
(a zaktualizowany w 2011 1.) Territorial State and Perspectives of the Eu-
ropean Union: Common regional features in European macro-regions. W do-
kumencie tym po raz pierwszy pojawia si¢ koncepcja makroregionéw,
poprzez zasygnalizowanie ,wspdlnych cech regionalnych” makroregio-
néw europejskich — pétnocnego, centralnego, wschodniego, alpejskiego,
$§rédziemnomorskiego i atlantyckiego”."? Jednoczesnie, zdaniem auto-
16w projektu, podejscie makroregionalne cechuje wartos¢ dodana, gdyz
bez watpienia ,miejsca i kontekst geograficzny maja znaczenie” i ,,poli-
tyki powinny by¢ zréznicowane stosownie do kontekstu terytorialnego”.
Opublikowany w 2007 r. raport ze spotkania ministréw odpowiedzial-
nych za rozwéj miejski i spéjnos¢ terytorialna, zatytulowany Zerritorial
Agenda of the European Union. Towards a More Competitive and Susta-
inable Europe of Diverse Regions, rowniez nie odnosil si¢ wprost do kon-
cepcji makroregionéw, ale zawieral wzmianke o ,wspétpracy, réwniez
z panistwami sgsiadujagcymi, w kontekscie programéw UE dla Europej-
skiej Wspélpracy Terytorialnej”, co oznacza objecie programami spéj-

nosci terytorialnej nie tylko panstw czlonkowskich.'

3 The Territorial State and Perspectives of the European Union. Towards a Stronger Eu-
ropean Territorial Cobesion in the Light of the Lisbon and Gothenburg Ambitions, 2003,
<http://www.eu-territorial-agenda.eu/Reference%20Documents/The-Territorial-
State-and-Perspectives-of-the-European-Union.pdf>.

' Territorial Agenda of the European Union. Towards a More Competitive and Susta-
inable Europe of Diverse Regions, 2007, <http://www.eu-territorial-agenda.eu/
Reference%20Documents/Territorial-Agenda-of-the-European-Union-Agreed-
on-25-May-2007.pdf>.
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Koncepcja makroregionéw lub makroregionalne podejscie do dzia-
tan politycznych w regionach objetych strategiami makroregionalnymi
stanowi przejaw dazeri do osiagniecia spdjnosci terytorialnej, zasygna-
lizowanej w Zielonej Ksiedze opublikowanej w pazdzierniku 2008 r."
Stad tez czes¢ badaczy dostrzega w projektach strategii makroregional-
nych podstaw nowego typu federalizmu europejskiego, w ktérego ramach
makroregiony mialyby funkcjonowa¢ jak unie regionalne, zbudowane
przez narody operujace w skali regionéw. Mialoby to stanowié, po czesci,
odrodzenie si¢ idei superregionéw europejskich, ale jednoczesnie bytoby
zaprzeczeniem istniejacych form regionalizmu funkcjonujacych w pari-
stwach nordyckich lub w krajach Beneluksu.'

W Zielonej Ksiedze wskazano, ze wymiar terytorialny i idea spéjno-
§ci terytorialnej ,nie jest zjawiskiem nowym”, gdyz znajduje si¢ w ,,cen-
trum polityki strukturalnej UE 1 jest tam obecne od jej narodzin”."
Jednoczesnie w Zielonej Ksiedze pojawila si¢ teza, ze przezwyci¢zenie
probleméw wynikajacych z braku spéjnosci na poziomie Unii Europej-
skiej wymaga dzialan politycznych ,w pewnych przypadkach angazuja-
cych do wspélpracy sasiadujace lokalne wladze, w innych przypadkach
paristwa, a w jeszcze innych paristwa UE i kraje z nimi sgsiadujace”.'®
Co istotne, dzialania te podejmowane beda w ,,zmiennej skali geograficz-
nej”. Tym samym liczba uczestnikéw proceséw politycznych jest nieokre-
slona, nieograniczona jest takze liczba podmiotéw implementujacych

decyzje polityczne. Elementem spajajacym pozostanie, co wynika juz

15 Komisja Europejska, ,Zielona ksigga w sprawie spdjnosci terytorialnej — réznorod-
no$¢ terytorialna sitg Europy”, op. ciz.

'® K. KERN, S. GANZLE, ,Macro-regionalisation’as a New Form of European Governan-
ce: The Case of the Europeans Union’s Strategies for the Baltic Sea and the Danube Re-
gions, ,JSL Working Paper”, 2013, nr 3, s. §; C. LEGGEWIE, For a different Europe of
the Regions, 2012.

17 Komisja Europejska, ,Zielona ksigga w sprawie spéjnosci terytorialnej — réznorod-
noé¢ terytorialna sitg Europy”, op. ciz.

8 Ibid.
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z kolejnych dokumentéw okreslajacych ksztalt strategii makroregional-
nych, Komisja Europejska, gdyz zmienna skala geograficzna nie dotyczy
jedynego podmiotu operujacego w wymiarze funkcjonalnym. Koncepcje
zawarte w Zielonej Ksiedze w duzej mierze sa zgodne z koncepcja prze-
strzeni, ktérg zaproponowali Simin Davoudi i Ian Strange w odniesieniu
do badan nad terytorium Wielkiej Brytanii. Ich zdaniem, przestrzeri na-
lezy postrzegaé zaréwno jako osadzong hierarchi¢ z ustalonymi granica-
mi, okreslonymi przez wiele czynnikéw, takich jak np. ruchy, sieci, wezty,
ale takze jako sie¢ powiazan z przypadkowymi granicami, ciagle pod-
legajaca terytorializacji oraz bedaca miejscem kontestacji politycznej."
Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze elementem wyznaczajacym granice
oddzialywania strategii makroregionalnej bedzie rynek, bo przy braku
mozliwosci uregulowania go kolejnym krokiem do uzyskania spéjno-
Sci bedg strategie makroregionalne. Ale, z drugiej strony, nie brak opinii,
ze to wiasnie wolny rynek powinien wyznaczaé granice makroregionéw.
Sugestie, iz granice makroregionéw europejskich byly i beda wyznacza-
ne funkcjonalnie, a elementem je wyrézniajacym jest handel funkcjonu-
jacy tradycyjnie zgodnie z istniejacymi szlakami wodnymi i akwenami
morskimi, pojawily si¢ pod koniec XX wieku.?

Przekaz zawarty w Zielonej Ksiedze sugeruje, ze rozwigzaniem pro-
bleméw wynikajacych ze zréznicowania geograficznego jest wspéipraca
na poziomie regionéw definiowanych geograficznie, a jednoczesnie ko-
ordynacja miedzy politykami sektorowymi (wymiar funkcjonalny) i te-
rytorialnymi (wymiar terytorialny).?' Katalog polityk sektorowych, ktére

przyczynic¢ si¢ maja do wzrostu spéjnosci, nie jest zamkniety i obejmuje,

1% s. DAVOUDI, 1. STRANGE, Conceptions of Space and Place in Strategic Spatial Planning,

[(w:] Conceptions of Space and Place in Strategic Spatial Planning, red. s. DAvOUDI,
1. STRANGE, Routledge, London 2009.

? G.c. PETRAKOS, A European macro-region in the making? The Balkan trade relations of

Greece, ,European Planning Studies”, 1997, t. 5, nr 4, 5. §15-533.
2! Komisja Europejska, ,Zielona ksigga w sprawie spéjnosci terytorialnej — réznorod-
nos$¢ terytorialna sitag Europy”, op. cit.
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migdzy innymi, polityke transportows, energetyczna, rolng, polityke
ochrony srodowiska czy polityke ochrony konkurencji.?* Zielona Ksigga
zawiera réwniez wskazéwke co do nowego rodzaju uzasadnienia dzialari
podejmowanych w celu osiggnigcia spéjnosci terytorialnej. Zgodnie z de-
finicja, ,skala i zasi¢g dzialania terytorialnego” wymagaja ,zintegrowane-
go podejscia do probleméw w odpowiedniej skali geograficznej, co moze
wymagac wspélpracy ze strony wladz lokalnych, regionalnych, a nawet
centralnych”. Inne ujecie zaproponowano w dokumencie opublikowanym
przez Komitet Regionéw — zakres terytorialny powinien obejmowac nie
tylko panstwa czlonkowskie. Biata ksigga Komitetu Regionéw w spra-
wie wielopoziomowego sprawowania rzadéw, opublikowana w 2009 r.
wskazuje, ze podejscie makroregionalne jest strategia wewnetrzng Unii
Europejskiej, ale oparta na wielopoziomowym systemie sprawowania
rzadéw zaktadajacym zblizanie dzialani nalezacych do obszaréw polity-
ki wewnetrznej i zewnetrznej Unii Europejskiej.”

Przyjecie w czerwcu 2009 r. ,Strategii Unii Europejskiej dla Mo-
rza Baltyckiego” oznaczalo poczatek nowego podejscia UE do proble-
matyki regionalizacji i rzadzenia w sposéb zupelnie odmienny od tego,
jaki przyjety zostal zaréwno na poziomie Unii Europejskiej, jak i przez
panistwa czlonkowskie, oraz paristwa sasiadujace. Analiza zapiséw stra-
tegii, ale przede wszystkim dokumentéw i stanowisk deklarowanych
przed jej ogloszeniem wskazuje, Ze mamy do czynienia z praktycznym
zastosowaniem koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzagdéw, re-
alizowanej w praktycznym wymiarze, a nie tylko stosowanej jako na-
rz¢dzie analityczne lub postulat normatywny. Warto zatem blizej si¢

przyjrze¢ relacjom zachodzacym miedzy poszczegdlnymi elementami

2 Jhid.

» Komitet Regiondw, Biata ksigga Komitetu Regiondw w sprawie wielopoziomowe-
g0 sprawowania rzqgdow, 2009, 32, <http://cor.europa.eu/en/activities/governance/
Documents/CoR%27s%20White%20 Paper%2oon%2oMultilevel %20Governance/
pL.pdf>.
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tej koncepcji a praktycznymi implikacjami na przykladzie wspomnia-
nych strategii makroregionalnych.

Zarzadzanie wielopoziomowe (multi-level governance, MLG) moze,
zdaniem twércéw tego pojecia, obejmowaé dwa typy, z ktérych pierw-
szy zakltada wykluczajace si¢ cztonkostwo, ogélng wladze nad okreslo-
nym terytorium oraz okreslong struktur¢.”* W tym wariancie liczba
rzadéw jest ograniczona, a samo rzadzenie jest o wiele mniej elastyczne
niz w przypadku typu drugiego, gdzie jurysdykcja okreslona jest celo-
woséciowo (i funkcjonalnie), cztonkostwo ma charakter przeplatajacy si¢
oraz nie ma ograniczeni co do poziomu kompetencyjnego. Jednakze, cho-
ciaz typ I MLG ma bardziej elastyczng strukture, niekoniecznie oznacza
to, ze moze w sposéb bardziej elastyczny odpowiadaé na zmiany prefe-
rencji artykulowanych w spoleczenstwie. Réznica migdzy typem I a ty-
pem II zarzadzania wielopoziomowego wynika z odmiennej koncepcji
tunkcjonowania wladzy. Zdaniem Hooghe i Marksa typ II charakteryzu-
je rzadzenie zorientowane na zadania i cele, podczas gdy typ I rzadzenia
odzwierciedla prosta koncepcje, zbudowang wokél okreslonego teryto-
rium.” Zalozenie to jest zasadniczo poprawne, jesli nie uwzgledni si¢ sy-
tuacji, w ktérej uczestnicy subnarodowi, osadzeni w strukturze decyzyjnej
typu I, wchodza w relacje z podmiotami ponadparistwowymi, z pomi-
ni¢ciem wlasciwej hierarchii rzadzenia. Jesli bowiem podmioty operuja-
ce w typie I MLG stworzone sg po to, by rozwiazywa¢ okreslony zbiér
probleméw, ograniczony terytorialnie, a podmioty typu 11 s zoriento-
wane zadaniowo i bardziej elastyczne, to w jaki sposéb wyjasni¢ dziata-
nia wykraczajace poza granice terytorium i czasem skierowane przeciwko
interesom osrodkéw wiadzy operujacym na szczeblu centralnym? Naj-
prostszg odpowiedzig na tak postawione pytanie jest stwierdzenie, ze za-

réwno typ I, jak i typ I MLG sg rozwigzaniami o charakterze idealnym,

* L. HOOGHE, G. MARKS, Unraveling the Central State, But How?: Types of Multi-level

Governance, ,American Political Science Review”, 2003, t. 97, nr 2, 5. 236.
% Jbid.,s. 241.
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a zatem nie istniejg w $wiecie rzeczywistym. W konsekwencji w kazdym
systemie politycznym mozna znalez¢ elementy typu I i typu II MLG,
a osrodki wtadzy, w zaleznosci od sytuacji i postawionego zadania, pod-
porzadkowuja sie logice rzadzenia zawartej w jednym z dwéch typow.
Cz¢s¢ badaczy sugeruje, ze przyczyn pojawienia si¢ typu II MLG na-
lezy szuka¢ w niezdolnosci tradycyjnych osrodkéw wladzy do radzenia
sobie z wyzwaniami natury politycznej, co wymusza, by w miejsce nie-
efektywnych sposobéw rzadzenia powstaly nowe rozwigzania, zaréwno
w sferze normatywnej jak i prawnej.** Ponadto nalezy podkresli¢, ze ro-
sngca poliarchiczno$¢ osrodkéw przypisujacych sobie prawo do reprezen-
towania intereséw spolecznych sprawia, ze hierarchiczne i heterarchiczne
formy rzadzenia przeplataja si¢. W rezultacie pojawiaja si¢ nowe mozli-
wosci artykulacji intereséw.*’

Odpowiedziag na pytanie, skad i dlaczego pojawily si¢ postulaty
wielopoziomowego sprawowania rzagdéw, moze by¢, zdaniem Jamesa
N. Rosenau, stwierdzenie, ze spoleczenistwa domagaja si¢ efektywnego
i widocznego rzadu, ktéry realizowalby w wigkszym stopniu potrzeby
spolecznosci. Ponadto negatywna ocena dotychczasowego sposobu spra-
wowania wiadzy przektada si¢ na zapotrzebowanie na rzadzenie (gover-
nance), poniewaz istniejace struktury sg nieefektywne, co wynika z taré
miedzy zjawiskami lokalizacji, globalizacji oraz fragmegracji systemu mie-
dzynarodowego. Oznacza to, jego zdaniem, ze struktury wertykalne i hie-
rarchiczne nie s3 w stanie sprosta¢ wymaganiom wspélczesnego swiata,
co otwiera mozliwosci powstania nowych form wiadzy, wielocentrycznych

i wielopoziomowych, obejmujacych jedno lub wiele paristw.®

*% c. SKELCHER, Jurisdictional Integrity, Polycentrism, and the Design of Democratic Go-
vernance, ,Governance”, 2005, t. I8, nr 1, . 94.

2 Ibid.,s. 96.

* J.N. ROSENAU, Strong Demand, Huge Supply: Governance in an Emerging Epoch,
[w:] Multi-level governance, red. 1. BACHE, M.v. FLINDERS, Oxford University Press,
Oxford 2003, 5. 32.
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Simona Piattoni uwaza, ze aby okresli¢, czy dany proces politycz-
ny ma cechy rzadzenia wielopoziomowego, nalezy okresli¢, czy (1) réz-
ne poziomy rzadéw s3 réwnoczesnie zaangazowane w proces polityczny,
(2) czy w procesach politycznych uczestnicza, na réznych poziomach,
uczestnicy pozarzadowi, (3) czy relacje zachodzace migdzy uczestni-
kami proceséw politycznych przybieraja charakter sieci niehierarchicz-
nych oraz skierowane sg przeciwko istniejacym hierarchiom wiadzy.”
Dwa pierwsze ze wskazanych wyznacznikéw postuzy¢ moga za kryte-
ria oceny jakosci procesu politycznego z perspektywy krétkoterminowe;.
Jednak odpowiedz na pytanie, w jakim zakresie strategie makroregional-
ne odpowiadajg koncepcjom wielopoziomowego sprawowania rzadéw,
zawiera si¢ w analizie nie tylko elementéw wskazanych przez Simong
Piattoni, ale przede wszystkim wskazaniu, ze jest to praktyczna realiza-
c¢ja na duza skale projektu politycznego, ktérego skutki i efekty sa nie-
mierzalne w krétkiej perspektywie czasowej. Ocena faktu, czy strategie
makroregionalne naruszaja, a jesli tak, to w jaki sposdb, hierarchie wla-

dzy, stanowi tres¢ rozwazan trzeciej czesci tej pracy.

Rozdzial II. Strategie makroregionalne
Unii Europejskiej

Przyjecie strategii dla regionu Morza Baltyckiego uwarunkowane
byto kilkoma czynnikami, ktérych pojawienie si¢ zwigzane bylo zaréw-
no z procesami zachodzacymi w tej przestrzeni od stuleci, jak réwniez
z wydarzeniami majacymi miejsce w ostatnich dekadach. Obszar Mo-
rza Baltyckiego, jako region kontrolowany w duzej cz¢sci przez Zwia-

zek Radziecki, w ciagu kilku lat, wskutek upadku bloku wschodniego,

¥ s. PIATTONI, The theory of multi-level governance: conceptual, empirical, and normative

challenges, Oxford University Press, New York 2010, s. 83.
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odzyskal znaczenie w strategiach geopolitycznych paristw nadbaltyc-
kich. Bylo to zwigzane nie tylko ze zniknieciem zagrozenia radzieckiego,
ale takze z pojawieniem si¢ nowych paristw baltyckich, jak réwniez z po-
szerzeniem Unii Europejskiej najpierw, w 1995 r. o Finlandie i Szwecje,
a nastgpnie, w 2004 r., o nadbaltyckie panstwa poradzieckie. Mozli-
wosci, jakie si¢ pojawily po 1989 r. oznaczaly zaréwno nowe wyzwa-
nia, ale takze powrét do koncepcji hanzeatyckich, ktére zaowocowaly
powstaniem Nowej Hanzy skupiajacej miasta Europy Pélnocnej. Po-
rozumienie to ma charakter wspéipracy gtéwnie kulturalnej, jednakze
odrodzenie si¢ koncepcji hanzeatyckiej pokazuje, jak wielka site maja
tozsamosci budowane wokél makroregionéw. Oprécz Nowej Hanzy,
w regionie Morza Baltyckiego powstaly dziesiatki organizacji, ktérych
programy dzialanii pokrywaja sig, co sprawia, ze wspélpraca w regionie
ma czesto charakter fragmentaryczny.’® Poszerzenie Unii Europejskie;
w 2004 1. przeksztalcilo rejon Morza Baltyckiego w morze wewnetrz-
ne UE, co pozwolilo na rozwiniecie i poglebienie wspélpracy, réwniez
w wymiarze Unii Europejskiej. Jednakze nie oznaczalo to, Ze nowo
przyjete paristwa rozpoczng proces ksztaltowania i formulowania po-
lityki zagranicznej, ale takze wewnetrznej, z uwzglednieniem kluczo-
wego znaczenia Morza Baltyckiego. Wynikalo to z faktu dysproporcji
potencjalu niewielkich paristw nadbaltyckich, ktérych ewentualne za-
angazowanie w regionie pociagalo za sobg zobowiazania finansowe. Po-
nadto, jak zauwazaja Metzger i Schmidt, entuzjazm ze strony panstw
zachodnioeuropejskich zaangazowanych w regionie nie spotkat si¢ z po-
zytywng odpowiedzig nowych cztonkéw UE.*! Wynikalo to z faktu od-
zyskania niepodleglosci i dazenia do potwierdzenia granic pafistwowych

wyznaczanych historycznie i narodowosciowo, co stalo w sprzecznosci

% J.METZGER, P. SCHMITT, When soft spaces harden. the EU strategy for the Baltic Sea Re-
gion, ,Environment and Planning”, 2012, t. 44, nr 2, s. 266.

3V Ibid., s. 270.
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z zalozeniami nowego regionalizmu.*? Nalezy zauwazy¢, ze zalozenia
integracji europejskiej i nowego regionalizmu, mimo, ze poczatkowo wy-
dawaly si¢ by¢ zbiezne i prowadzace do tozsamych celéw, z czasem oka-
zaly si¢ koncepcjami, ktére nie mogg by¢ traktowane iacznie.”
Poczatkéw strategii makroregionalnej dla regionu Morza Baltyc-
kiego mozna szuka¢ zatem w latach go. XX wieku, ale faktyczne roz-
poczecie dzialan na rzecz calosciowego spojrzenia makroregionalnego
to rok 2007, gdy na posiedzeniu Rady wezwano do poszukiwania roz-
wigzan probleméw zwigzanych z zanieczyszczeniem srodowiska w Mo-
rzu Baltyckim. Zgodnie z trescig Konkluzji prezydencji, Rada Europejska
wezwala Komisje do przedstawienia nie pézniej niz w czerwcu 2009 r.
strategii UE dotyczacej regionu Morza Baltyckiego. Jej celem miata
by¢ pomoc w ,sprostaniu pilnym wyzwaniom §rodowiskowym zwigza-
nym z Morzem Baltyckim”.** Poniewaz przewidywane byly dzialania
zwigzane z wymiarem zewng¢trznym aktywnosci UE, wskazano tak-
ze, ze wymiar pélnocny stanowi¢ powinien fundament dla zewnetrz-
nych aspektéw wspélpracy w regionie Morza Baltyckiego. Pozwolito
to wlaczy¢ w ramy strategii nie tylko osiem panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej (Danig, Estonie, Finlandie, Litwe, Eotwe, Niemcy, Pol-

ske, Szwecje), ale takze dwa panstwa o diametralnie réznym stopniu

32 B. HETTNE, F. SODERBAUM, Theorising the rise of regionness, [w:] New regionalisms in

the global political economy, red. s. BRESLIN et al., Routledge, London-New York, NY
2002, 5. 33—47; A. WARLEIGH-LACK, N. ROBINSON, B. ROSAMOND, red., New Regiona-
lism and the European Union.: Dialogues, Comparisons and New Research Directions,
Routledge, London—New York 2011; F. SODERBAUM, A. SBRAGIA, EU Studies and the
‘New Regionalism> What can be Gained from Dialogue?, »Journal of European Inte-
gration”, 2010, t. 32, nr 6, s. 563—582; E.D. MANSFIELD, H.V. MILNER, 7he New Wave
of Regionalism, ,International Organization”, 1999, t. 53, nr 3,s. 589—627.

¥ K.E. JORGENSEN, M. VALBJORN, Four dialogues and the funeral of a beautiful relation-
ship: European studies and new regionalism, ,Cooperation and Conflict”, 2012, t. 47,
nr 1, s. 3—27.

** Rada Unii Europejskiej, Konkluzje prezydencii — Bruksela, 14 grudnia 2007 .,

16616/1/07 REV 1 14.12.2007, <http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_

data/docs/pressdata/PL/ec/97680.pdf>.
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zaangazowania we wspélprace z Unig Europejska, czyli Norwegie i Ro-
sje. Esko Antola wskazuje réwniez na dzialania innych uczestnikéw, jak
np. Rada Paristw Morza Baltyckiego, ktérej przedstawiciele podkreslili
W czerwcu 2007 1., ze wspotpraca w rejonie Morza Baltyckiego powinna
objaé calg Europe Pélnocna, a przede wszystkim przyczynié si¢ do po-
nownego spojrzenia na kwesti¢ form i zakresu wspélpracy réznych in-
stytucji regionalnych w Europie Péinocnej.”® Nalezy takze podkresli¢,
ze inicjatywa wewnatrz instytucji UE, zmierzajaca do nadania wspét-
pracy w regionie Morza Baltyckiego nowej dynamiki, powstala jednak
w Parlamencie Europejskim, w grupie ,Baltycka Europa”. Dzialania tej
grupy i przyjeta przez nig strategia dla regionu Morza Baltyckiego data
podstawy dla rezolucji Parlamentu Europejskiego w sprawie strategii do-
tyczacej Morza Baltyckiego w ramach tzw. wymiaru péinocnego UE.*

Zadanie przygotowania strategii przydzielono DG Regio, a spe-
cjalna grupa powolana w celu stworzenia strategii zajela si¢ koordy-
nowaniem wymiaréw, instrumentéw i obszaréw nowej inicjatywy Unii
Europejskiej. Jak wskazuja Metzger i Schmidt, do zadan tej grupy naleza-
to nie tylko opracowanie projektu strategii zgodnie z zasobami i opinia-
mi Komisji, ale musiala ona siggna¢ takze do opinii paristw, organizacji
mi¢dzynarodowych, organizacji pozarzadowych, a takze uczestnikéw
szczebla lokalnego. Kern i Ginzle podkreslaja, ze w tym przypadku, jak
réwniez podczas opracowywania strategii dla regionu Dunaju, duza rolg
odegrali uczestnicy subnarodowi, jak np. landy niemieckie.’”” Podczas

gdy role Parlamentu Europejskiego i Komisji oraz hierarchia preferencji

¥ E. ANTOLA, Political Challenges for the Baltic Sea Region, 2009, s. 7, <http://www.kas.
de/wt/doc/kas_16867-1522-2-30.pdf>.

3 Parlament Europejski, Rezolucja legislacyjna Parlamentu Europejskiego w sprawie stra-
tegii dla regionu Morza Baltyckiego w ramach wymiaru pétnocnego (2006/2171(INI)),
16.11.2006, <http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//
TEXT+TA+P6-TA-20060494+0+DOC+XML+Vo//PL>.

K. KERN 1 S. GANZLE, ,Macro-regionalisation’as a New Form of European Governan-
ce..., 0p. cit.,s. 7.
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tych instytucji, widoczne w zapisach inicjatyw legislacyjnych i komuni-
katéw Komisji sg stosunkowo tatwe do odtworzenia, to brak jest jednak
szczeg6lowych badan analizujacych zakres i obszar podejmowanych ini-
cjatyw na szczeblu subnarodowym. Poczatkowo podstawowym obsza-
rem zainteresowania grupy powolanej do przygotowania strategii byly
kwestie ochrony $rodowiska naturalnego, co wobec faktu zanieczyszcze-
nia wéd Baltyku bylo priorytetem przede wszystkim dla pafistw zachod-
nich. Po zakoniczeniu wstepnych prac nad ksztaltem strategii okazalto
sig, ze oprécz ochrony srodowiska podmioty funkcjonujace w regionie
wyrazily zainteresowanie poglebieniem badz rozpoczg¢ciem wspétpracy
takze w innych dziedzinach. Oznaczalo to, Ze stosunkowo ograniczona
tematycznie inicjatywa o wymiarze regionalnym przeksztalcita si¢ w ca-
losciowa koncepcje wspédlpracy, zawierajaca réwniez problemy zwigza-
ne z bezpieczeristwem i rozwojem gospodarczym. Metzger i Schmitt
wskazuja, ze konieczne bylo zatem ponowne przedstawienie zalozent
i koncepcji przez grupe robocza wszystkim zainteresowanym stronom,
przy zalozeniu, ze rozwigzanie probleméw wskazanych podczas prac
nad strategig musi mie¢ charakter calosciowy, uwzgledniajacy intere-
sy wszystkich stron.**

Czes¢ badaczy wskazuje, ze pojawienie specyficznego modelu po-
dejmowania decyzji w procesie ksztaltowania si¢ strategii makroregio-
nalnych jest przejawem glebszego trendu, wiazacego si¢ z poszerzeniem
liczby uczestnikéw, ktérzy zajmuja si¢ planowaniem przestrzennym, poza
krag tradycyjnie wystepujacych urzednikéw i waskie grono ekspertéw.
Wiaze si¢ z tym odejscie od tradycyjnych modeli rzadzenia na rzecz ta-
kiego sprawowania rzadéw, by istotg stal si¢ brak hierarchii badz tez
préba uniewaznienia dotychczasowych rozwigzan o charakterze hierar-

chicznym.” W przypadku strategii makroregionalnych mozna wskaza¢,

¥ J.METZGER I P. SCHMITT, When soft spaces harden..., op. cit.,s. 271.

6. HAUGHTON et al., The New Spatial Planning: Territorial Management with Soft Spa-
ces and Fuzzy Boundaries, Routledge, Oxon 2010, 5. 20-21, 46.
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z jednej strony, na fakt zwielokrotnienia liczby uczestnikéw proceséw
decyzyjnych i podniesienia rangi podmiotéw uprzednio pomijanych
lub reprezentowanych w stopniu niewystarczajacym, jak np. uczestnicy
subnarodowi. Jednakze nie wigze si¢ z tym brak centrum decyzyjnego,
ktérym staje si¢ Komisja Europejska, w wigkszym stopniu zwracaja-
ca uwage na interesy regionéw, a nie panstw cztonkowskich. Strategia
dla regionu Morza Baltyckiego jest przyktadem préby poszerzenia pro-
cesu decyzyjnego i otwarcia na uczestnikéw, ktérych udzial ma charakter
konsultacyjny. Wiazalo si¢ to zaréwno z odmienng koncepcja spojrze-
nia na problemy regionalne, zasygnalizowang przez komisarza Pawla
Sameckiego, jak tez z faktem, ze wspdlpraca instytucjonalna w regio-
nie Baltyku, podobnie jak i w pozostalych makroregionach, ma diuga
histori¢. Tym samym stworzenie nowej strategii makroregionalnej, bez
uwzglednienia realizowanych projektéw i inicjatyw, a przede wszyst-
kim deklarowanych preferenciji i intereséw, bytoby dzialaniem nieekono-
micznym. Ponadto deklaracja zawarta w dokumencie z 2009 r. dotyczaca
braku mozliwosci przeznaczenia nowych funduszy, rozwoju nowych in-
stytucji, a takze instrumentéw prawnych (,trzy razy nie”), wymuszala
na uczestnikach procesu decyzyjnego poszukiwanie rozwigzain w ramach
prawnych i finansowych ustalonych wezesniej. Takie zatozenie, zdaniem
Komisji, pozwalalo dopracowa¢ ksztalt strategii makroregionalnej bez
koniecznosci prowadzenia negocjacji nad ksztaltem i wysokoscig budze-
tu przeznaczonego na nowg inicjatywe. Czgs$¢ autoréw uwaza, ze chociaz
strategie makroregionalne nie oddzialuja wprost na instytucje europej-
skie, a takze ich realizacja nie pocigga za sobg uruchomienia nowych fun-
duszy, to jednak maja one wplyw na prawodawstwo unijne, a takze zakres
realizacji projektéw finansowanych z funduszy strukturalnych.*’ Postawa

Komisji, wyznaczajaca ramy przyszlych dzialar, byta takze przejawem

40 K. KERN I S. GANZLE, ~Macro-regionalisation’as a New Form of European Governan-

ce..., 0p. cit.,s. 4.
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czgSciowej dezaprobaty dla skutecznosci i celowo$ci wykorzystania
dotychczas przyznanych $rodkéw, cho¢ —zdaniem Komisji — ,,dawato
to pozytywny przekaz” zawierajacy sie w ,lepszej koordynacji zasobéw,
spéjnej implementacji regulacji i prawa oraz w minimalnym wykorzy-
staniu struktur juz istniejacych”.*! Podobny argument pojawit sie w tresci
strategii, gdzie wskazano, ze jednym z wnioskéw plynacych z konsulta-
¢ji przeprowadzonych przed ogloszeniem strategii byt postulat, by nie
tworzy¢ nowych instytucji. Argumentowano to tym, ze w regionie Mo-
rza Baltyckiego istnieje wiele struktur dziatajacych na rzecz wspétpracy,
a budowa nowych instytucji moglaby pociagnac¢ za sobg zb¢dne kosz-
ty administracyjne, co niekoniecznie przekiadaloby si¢ na dostrzegalny
wkiad w skuteczne dziatania.

Poniewaz, jak wskazano wyzej, Komisja Europejska przejeta na sie-
bie cigzar opracowania ksztaltu strategii, ze strony Komisji pojawily si¢
takze sugestie, jakie obszary bedzie obejmowac przyszla strategia ma-
kroregionalna. Ustalono, ze strategia ta powinna umozliwi¢ realizacj¢
czterech celéw: poprawic¢ stan srodowiska naturalnego w regionie Mo-
rza Baltyckiego, wspiera¢ rozwéj gospodarki w regionie, uczynic¢ re-
gion Morza Baltyckiego miejscem dostgpnym i atrakcyjnym dla jego
mieszkaricéw, turystéw i przedsigbiorcéw, jak réwniez sprawié, by region
ten stal si¢ miejscem bezpieczniejszym.** Zgodnie z postanowienia-
mi strategii, byly to wyzwania,” co oznaczalo, ze nie zostaly przedsta-
wione szczegélowe cele, ale lista preferowanych obszaréw, w ramach
ktérych podejmowane beda dziatania. Nie bez znaczenia w tym przy-

padku byl okreslony charakter istniejacej juz wspdlpracy w regionie,

' Komisja Europejska, Macro-regional strategies in the European Union. Discussion Paper.,
2009, 7, <http://ec.europa.eu/regional_policy/cooperate/baltic/pdf/macroregional
_strategies_2009.pdf>.

* E. ANTOLA, Political Challenges for the Baltic Sea Region..., op. cit.,s. 7.

# Komisja Europejska, ,Strategia Unii Europejskiej dla regionu Morza Baltyckie-

go”, op. cit.
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co umozliwialo wykorzystanie ram instytucjonalnych do poglebienia
tejze wspolpracy. Fakt istnienia organizacji czy instytucji o charakterze
regionalnym, ktérych historia sigga poza okres istnienia UE, bedzie klu-
czowy nie tylko w przypadku Strategii dla regionu Morza Baltyckiego,
ale takze Strategii dla regionu Dunaju. Warto przypomnie¢, ze Euro-
pejska Komisja Dunajska, dzialajaca od 1856 r., byla ta instytucjg, ktéra
w zasadzie wyznaczyla ramy terytorialne przyjetej wspdlczesnie strate-
gii makroregionalne;.

Powstanie nowej strategii dla Morza Baltyckiego oznaczalo nadanie
nowego wymiaru koncepcjom rozwoju tego regionu, ale przede wszyst-
kim zmusito dzialajacych w tym obszarze aktoréw politycznych do prze-
formulowania swoich dzialar, tak by wpasowywaly si¢ one w kolejne
ramy przestrzenne, instytucjonalne i normatywne. Ponadto pojawila si¢
mozliwo$¢ umiejscowienia podjetych wezesniej dziatan w ramach duze-
go projektu politycznego i nadania im charakteru zgodnego z EUSBSR
badz tez podniesienia ich rangi poprzez zakwalifikowanie ich jako czg¢-
§ci szerszej strategii wspieranej przez Uni¢ Europejska.

Na Strategie dla regionu Morza Baltyckiego skiada si¢, oprécz Ko-
munikatu Komisji KOM (2009) 248, takze plan dziatania,* bedacy
nieodlgcznym elementem strategii, w ktérym ujete zostalo cztery filary
tematyczne, podzielone na pietnascie obszaréw priorytetowych, za kté-
rych realizacj¢ odpowiedzialne staly si¢ pafstwa czlonkowskie, jak réw-
niez uczestnicy szczebla subnarodowego. W planie dziatania wskazano
wyraznie, ze podzial ten ma postuzy¢ wytacznie ulatwieniu analizy podej-
mowanych dzialan, gdyz kazdy z filaréw odnosi si¢ do szerokiego zakresu
polityk, a takze oddzialuje na pozostale filary. Sprawia to, ze wspélzalez-

nos¢ polityk w ramach strategii jest elementem stalym, a jednoczesnie

* Komisja Europejska, Action Plan — Working document accompanying the Communi-
cation concerning the European Union Strategy for the Baltic Sea Region — SEC(2009)
712 — May 2010, 05.2010, <http://ec. europa.eu/regional_policy/sources/docoftic/
official/communic/baltic/actionog20102010.doc>.
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wyznaczajacym charakter calo$ciowego spojrzenia na problemy i wyzwa-
nia obecne w regionie Morza Baltyckiego.

Jako najwazniejsze wskazano kwestie zwigzane z ochrong $rodowi-
ska i zanieczyszczeniem Morza Baltyckiego i w tym obszarze wyréz-
niono pi¢é¢ dzialani, gdzie za jedno, wraz z Finlandia, odpowiedzialna
jest si¢ Polska. Drugim obszarem ujgtym w planie dzialania jest roz-
wéj gospodarczy, a Polska, tym razem wspélnie ze Szwecja, odpowie-
dzialna jest za rozw6j innowacji i badari naukowych w regionie. Trzeci
obszar dzialan strategii obejmuje trzy priorytety zwigzane z uatrakcyjnie-
niem regionu Morza Baltyckiego, jak réwniez poprawieniem dostepno-
§ci infrastruktury, np. sieci transportowych. Za istotny nalezy uznac¢ fakt,
ze czg$¢ dzialari w tym obszarze, zwigzanych z promowaniem turystyki,
koordynuja landy niemieckie (Meklemburgia) badz tez miasta (Ham-
burg). Tym samym uczestnicy subnarodowi zréwnani zostali z paristwa-
mi czlonkowskimi, co potwierdza¢ moze istotng role tych podmiotéw
w procesie przeskalowania terytorialnego (rescaling), scharakteryzowanej
w innym miejscu niniejszej pracy. Ostatni obszar aktywnosci wskazany
w planie dzialania réwniez odnosil si¢ do trzech zagadnieri prioryte-
towych zwigzanych z uczynieniem regionu Morza Baltyckiego ,bez-
pieczniejszym miejscem”. Plan dzialania przewidywal, Ze za koordynacje
poszczegdlnych obszaréw beda odpowiedzialne podmioty obecne w re-
gionie, z wylaczeniem jednak podmiotéw pozostajacych poza granica-
mi Unii Europejskiej. W przypadku Polski, jak wskazano wyzej, zadania
zwigzane z koordynacjg dzialari byly prowadzone wspélnie z innymi pari-
stwami, mimo ze cz¢$¢ z zadari koordynuja pojedyncze paristwa, a nawet
mniejsze jednostki terytorialne. Pafistwa tzn. nowej Europy wystepuja,
z wyjatkiem Estonii, jako wspélkoordynatorzy dzialari z paristwami ta-
kimi jak Szwecja czy Finlandia. Brak jest natomiast dzialani koordyno-
wanych przez dwa panstwa ,nowej Europy”.

Oprécz obszaréw priorytetowych w planie dzialania wskazano tak-

ze trzynascie dziatan horyzontalnych zwigzanych z realizacja strategii,
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jak réwniez implementacja dyrektyw majacych bezposredni zwigzek
z przyjeta strategia makroregionalng. Jako najwazniejszy cel wskazano
dazenie do osiggnigcia spéjnosci terytorialnej, zaréwno w wymiarze mor-
skim (spéjne zarzadzanie akwenem), jak i ladowym. Aby osiggna¢ de-
klarowang spdjnos¢, dziatania horyzontalne muszg obejmowac wszystkie
poziomy, od lokalnego do poziomu Unii Europejskiej. Wszystkie dziata-
nia horyzontalne, w odréznieniu od dzialari priorytetowych, maja cha-
rakter diugofalowy i w wigkszym stopniu oddaja zalozenia strategii, gdyz
ich celem nie jest dorazne rozwigzanie, ale przeksztalcenie w dluzsze;
perspektywie regionu Morza Baltyckiego w obszar, gdzie nieréwnosci
wynikajace z braku spéjnosci zostalyby wyréwnane.

Plan dzialania zostal zrewidowany w lutym 2013 r.,* a jego ob-
jetos$¢ zwigkszyla sie dwukrotnie w poréwnaniu z pierwsza wersja do-
taczona do strategii w 2009 r. Zmienila si¢ réwniez liczba obszaréw
priorytetowych i dzialan horyzontalnych. Dodane zostaly dwa obszary
priorytetowe, co lacznie daje liczbe siedemnastu obszaréw, a dziatania
horyzontalne zredukowane zostaly z trzynastu do pigciu. Postanowio-
no takze zredukowac liczbe celéw do trzech, tj. ochrona morza (Save the
Sea), infrastruktura (Connect the Region) oraz wzrost zamozno$ci w re-
gionie (Increase Prosperity).

Nalezy podkresli¢, ze zrewidowany plan dzialania jest odpowiedzig
na sugestie, jakie pojawily sie ze strony Rady ds. Ogélnych w 2011 r,,
zwigzane z zaproponowang rewizja Strategii dla regionu Morza Bat-
tyckiego.* W Konkluzjach Rady wskazano przede wszystkim na ko-

nieczno$¢ dookreslenia, jakie role i zadania przypadly poszczegélnym

# Komisja Europejska, European Union Strategy for the Baltic Sea Region, Reviewed
Action Plan, SEC(2009) 712/2 22.02.2013, <http://polskawue.gov.pl/files/polska_
w_ue/Polska_a_polityki_UE/Strategia_Morza_Baltyckiego/REVIEWED _
ACTION_PLAN_22.2.2013.doc>.

* Rada Europejska, Council Conclusions on the review of the European Union Strategy for
the Baltic Sea Region, 15.11.2011, <http://ec.europa.eu/regional_policy/cooperate/
baltic/pdf/council_conclusions_eusb sr_rgrr2orr.pdf>.
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uczestnikom strategii, jak réwniez wzmocnienia narodowych punktéw
kontaktowych. W dokumencie tym zawarta zostala takze sugestia skla-
dania przez Komisj¢ co dwa lata raportu z wykonania strategii, a przede
wszystkim przedstawienia ,systemu realistycznych i wykonalnych celéw
i wskaznikéw (jakosciowych i ilosciowych)”, za pomocg ktérych mozna
bedzie ocenié stopien wykonania strategii.

W zrewidowanym planie dzialania pojawilo si¢ réwniez wyrazne
wskazanie na zakres kompetencji poszczegélnych podmiotéw zaanga-
zowanych w Strategie makroregionalng, a Komisja Europejska wska-
zana zostala jako pierwsza na liscie podmiotéw. Kompetencje Komisji
sg takze najszersze, gdyz odgrywaé ma ona ,kluczowsg rol¢ w strate-
gicznej koordynacji” dzialan podejmowanych w celu implementacji
strategii. Jest takze zobowigzana do uwzgledniania EUSBSR w podej-
mowanych przez siebie dzialaniach, jak réwniez ma mozliwo$¢ oce-
ny i raportowania postepéw z wykonania strategii. Grupa wysokiego
szczebla ds. EUSBSR, zgodnie z zalozeniami planu dziatania, ma do-
starcza¢ Komisji wskazéwek co do ksztaltu strategii oraz jej implemen-
tacji; ma réwniez proponowac podjecie dziatan przez Komisje i paristwa
czlonkowskie w celu wzmocnienia implementacji strategii. Zadaniem
panistw czlonkowskich jest przede wszystkim zapewnienie, ze strate-
gia bedzie wdrazana, jak réwniez wsparcie o charakterze politycznym,
udzielane na kazdym poziomie (europejskim, narodowym, regionalnym
ilokalnym). Podkreslono takze, ze ze wzgledu na istote strategii wskaza-
ne jest, by koordynacja na poziomie paristw czlonkowskich odbywala si¢
na szczeblu kancelarii premiera lub ministerstwa spraw zagranicznych,
tak by zapewni¢ niezb¢dng sp6jnosé dziatan miedzy zaangazowanymi
w wykonanie strategii instytucjami.

W zrewidowanym planie dziatania, mimo, jak podkreslono, ze stra-
tegie makroregionalne sg finansowane poprzez istniejace programy i fun-
dusze, pojawia si¢ informacja o dofinansowaniu kwotg 2,5 mln euro

dziatan utatwiajacych wykonanie strategii. Byta to decyzja podjeta przez
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Parlament Europejski zaréwno w 2011, jak i w 2012 1. Zrewidowany plan
dzialania zawiera takze liste zakoficzonych projektéw flagowych, obej-
mujacych zaréwno projekty z zakresu ochrony §rodowiska, jak i zwal-
czania przestepczosci trans granicznej czy bezpieczedstwa na morzu.
Nie wszystkie raporty z zakoniczonych dzialan s3 jednak dost¢pne pu-
blicznie, a dotyczy to przede wszystkim kwestii istotnych dla bezpie-
czenistwa panstw czlonkowskich.

Istotne jest, ze dwie realizowane strategie makroregionalne oparte
sa na réznych koncepcjach dzialania. Strategia dla regionu Morza Bal-
tyckiego strategia ta zaktada dzialania na szczeblu podstawowym, sku-
piajac si¢ przede wszystkim na wyzwaniach o charakterze strategicznym.
Strategia dla regionu Dunaju koncentruje si¢ natomiast ,w wigkszym
stopniu na zagadnieniach szczegétowych i udziale podmiotéw lokalny-
ch”,*” co znalazlo takze odbicie w tekscie dokumentu, w ktérym zapro-
ponowano strategi¢ dla regionu Dunaju. Prace nad strategia dla regionu
Dunaju zostaly rozpoczgte w tym samym okresie co analogiczne dzia-
lania, ktére zakoriczyly si¢ przyjeciem strategii dla regionu Morza Bat-
tyckiego. W czerwcu 2009 r. Rada Europejska zwrdcila si¢ do Komisji
Europejskiej o przygotowanie do korica 2010 r. strategii dla regionu Du-
naju, ktéra to strategia opublikowana zostala w grudniu 2010 r.** W do-
kumencie tym, podobnie jak w Strategii dla regionu Morza Baltyckiego
wskazane zostaly cztery filary, w ramach ktérych wyrézniono jedena-
Scie obszaréw priorytetowych. Region Dunaju, jak réwniez dotyczaca
go strategia, r6znig si¢ jakosciowo od regionu Morza Baltyckiego. Wy-
nika to przede wszystkim z faktu, Ze strategia ta objetych jest czterna-
Scie paristw, z czego dziewig¢ to panistwa cztonkowskie (Niemcy, Austria,

Stowacja, Republika Czeska, Wegry, Stowenia, Rumunia, Bulgaria oraz

7 Komisja Europejska, Wartos¢ dodana strategii makroregionalnych, KOM (2013) 0468 fi-
nal 27.06.2013, 10, <http://new.cur-lex.europa.eu/legal-content/ EN/TXT/HTML/
Puri=CELEX:52013DCo4 68&qid=1381261302990&from=EN>.

*# Komisja Europejska, ,Strategia Unii Europejskiej dla regionu Dunaju”, op. ciz.
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Chorwacja), a pozostale paristwa to Serbia, Bosnia i Hercegowina, Czar-
nogoéra, Motdowa oraz Ukraina. Tym samym stopieri zlozonosci przyjete;
strategii pod wzgledem liczby zaangazowanych podmiotéw jest o wiele
wigkszy niz w przypadku strategii dla regionu Morza Baltyckiego. Duzo
bardziej widoczne sg takze réznice potencjatu gospodarczego podmio-
téw uczestniczacych, a takze rézny jest mozliwy stopien zaangazowania.
Jednoczesnie paristwa polozone nad Dunajem badZ w jego bliskiej odle-
glodci sg duzo bardziej zalezne od siebie niz ma to miejsce w przypadku
regionu Baltyku, zaréwno pod wzgledem gospodarczym, jak i politycz-
nym, kulturalnym, a przede wszystkim ekologicznym.

Strategia przyjeta dla regionu Dunaju opiera si¢ na zapropono-
wanej weczesniej strategii dla regionu Morza Baltyckiego, pelni jed-
nak zupelnie inne zadanie, zblizajac paiistwa niebedace cztonkami UE
(jak panistwa regionu Batkan6w, Ukraina i Moldawia) do Unii Euro-
pejskiej.* Trudno jednak wskazaé¢ jednoznacznie, mimo ze taka pré-
be podjeta Komisja Europejska, jakie cele udalo sie zrealizowaé przez
blisko dwa lata funkcjonowania strategii. Wynika¢ to moze z faktu ni-
skiego stopnia instytucjonalizacji wspélpracy w poréwnaniu z regio-
nem Baltyku, na co wskazuja mi¢dzy innymi Kern i Ginzle.”® Ponadto
nie bez znaczenia jest fakt istnienia sporéw w regionie, ktérych uczest-
nikami sg paistwa objete strategia. Czynnik ten nie ulatwia wspétpra-
cy, cho¢ z drugiej strony zaangazowanie w integracj¢ wokél Dunaju
moze si¢ przyczyni¢ do wzrostu zaufania wéréd panstw batkanskich.
Tym samym warto$¢ dodana wyrazac¢ si¢ bedzie nie tylko w realizacji
projektéw technicznych, ktérych wykonanie b¢dzie mierzalne za po-

moca wskaznikéw o charakterze ilosciowym, ale réwniez (a nawet

¥ Komisja Europejska, Sprawozdanie Komisji dotyczqgce strategii Unii Europejskiej
na rzecz regionu Dunaju, KOM (2013) 181 final 8.04.2013, 2, <http://ec.europa.cu/
regional_policy/cooperate/danube/pdf/danube_implementation_report_pl.pdf>.

S0 K. KERN I S. GANZLE, ~Macro-regionalisation” as a New Form of European Governan-

ce..., 0p. cit.,s. 13.
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przede wszystkim) w procesach politycznych zmierzajacych do inte-
gracji i wspélpracy w regionie. Logika dzialan przyjetych w strategii
dla regionu Dunaju zaklada zatem integracj¢ polityczng poprzez re-
alizacj¢ projektéw o charakterze technicznym, podczas gdy w regionie
Baltyku integracja polityczna jest czynnikiem ulatwiajacym rozpocze-
cie projektéw technicznych, a nast¢pnie $cislejsza integracjg politycz-
na. Inny jest zatem stopieri zaawansowania strategii makroregionalnych
i dla regionu Dunaju mig¢dzyrzadowe sprawowanie rzadéw jest per-
spektywa o wiele bardziej odlegla niz ma to miejsce w regionie Morza
Baltyckiego. Niemniej strategie makroregionalne moga si¢ przyczy-
ni¢ do promowania wartosci europejskich poza granicami Unii Eu-
ropejskiej, zgodnie z zalozeniem dotyczacym zewnetrznego wymiaru
europeizacji.’’ Objecie strategiami makroregionalnymi paristw niena-
lezacych do Unii Europejskiej, co w przypadku strategii dla regionu
Dunaju dotyczy panistw basenu Morza Czarnego, a w przypadku pla-
nowanej strategii na rzecz makroregionu adriatycko-joriskiego®® panstw
objetych innymi instrumentami oddzialywania zewngtrznego, oznacza
transfer norm i sposobéw rzadzenia wykraczajacy daleko poza granice
UE. Europeizacja strategii makroregionalnych dotyczy takze rozszerze-
nia koncepcji terytorium i zastapienia jej koncepcja przestrzeni, co réw-
niez przeklada si¢ na poszerzenie obszaru oddzialywania poza scisle

granice UE. Polaczenie koncepcji wielopoziomowego sprawowania

> s. LAVENEX, F. SCHIMMELFENNIG, EU rules beyond EU borders: theorizing external go-

vernance in European politics, ,Journal of European Public Policy”, 2009, t. 16, nr 6,
s. 791—812; S. LAVENEX, E.M. UGARER, 1he External Dimension of Europeanization,
»Cooperation and Conflict”, 2004, t. 39, 0r 4, 5. 417—443; 5. LAVENEX, N. WICHMANN,
The External Governance of EU Internal Security, ,Journal of European Integration”,
2009, t. 31, 0r 1, s. 83—102; T. FREYBURG et al., Democracy promotion through func-
tional cooperation? ‘e case of the European Neighbourhood Policy, ,Democratization”,
2011,t. 18, nr 4,8. 1026—1054.

52

Komisja Europejska, Komunikat Komisji Europejskiej dotyczqcy strategii Unii Euro-
pejskief dla regionu adriatycko-joriskiego, KOM (2014) 357 final 17.06.2014, <http://
ec.europa.eu/regional_policy/cooperate/adriat_ionian/pdf/com_357_pl.pdf>.
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rz3d6w, terytorium i przestrzeni z ideg europeizacji® pozwala na szer-
sze spojrzenie na problem ewentualnego transferu norm europejskich,
jak réwniez umozliwia wskazanie ewentualnych przeszkéd utrudnia-
jacych realizacje tego celu.

Nalezy jednak podkresli¢, ze strategie makroregionalne stanowia
probe ,migkkiego” przekazywania okreslonych rozwiazan i modeli dzia-
tania, gdyZ nie wigze si¢ to z warunkowoscia wpisang niejako w proces
europeizacji, ale ze stopniowym przenikaniem europejskich modeli rza-
dzenia do paristw, ktére nie sg cztonkami Unii Europejskiej. W przy-
padku strategii makroregionalnych jest to o tyle wazne, iz pafstwa
takie, jak Serbia, Bosnia i Hercegowina oraz Czarnogéra, nieb¢dace
czlonkami UE, objete beda az dwiema strategiami makroregionalny-
mi. Mozna zatem postawié teze, ze strategie makroregionalne stuzy¢
beda wlaczeniu tych panstw do programéw Unii Europejskiej i wspie-
ra¢ ich rozwdj, jednak bez perspektywy rychlego cztonkostwa w UE.
Podobna koncepcja pojawia si¢, migdzy innymi, w przypadku analizy
promowania rozwigzan europejskich dotyczacych sposobu integracji
regionalnej w innych obszarach $wiata.”* W przypadku strategii ma-
kroregionalnych nie mamy do czynienia z transferem badz przeka-
zywaniem gotowych rozwiazan do regionéw i paristw sasiadujacych,
ale stopniowsa dyfuzja, przy zalozeniu, ze proces ten ma charakter dtu-
gofalowy,” a bywa, ze czasami jest to proces nieuporzadkowany. Dyfu-
zja rozwigzan europejskich poprzez strategie makroregionalne oznacza
wlaczenie si¢ bezposrednio i posrednio w procesy polityczne przebie-

gajace w paristwach znajdujacych si¢ poza UE. Tym samym UE, jako

> A.JONES, The spatialities of Europeanization: power, governance and territory in Euro-

pe, Routledge, Milton Park, Abingdon, Oxon.; New York 2010.

** T.A. BORZEL, T. RISSE, When Europeanisation Meets Diffusion: Exploring New Terri-
tory, ,West European Politics”, 2012, t. 35, nr 1, 5. 192—207.

> D. MARSH, J.C. SHARMAN, Policy diffusion and policy transfer, ,Policy Studies”, 2009,

t. 30,nr 3,s. 269—288.
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czynnik sprawczy, wplywa na charakter relacji zachodzacych mig¢dzy re-
gionami, miastami czy prowincjami a rzagdami centralnymi, gdyz stra-
tegie makroregionalne z zasady nie beda obejmowac calosci panistw,
ale wybrane ich czesci. Koncepcja europeizacji, zaproponowana po-
czatkowo do analizy stopnia gotowosci do cztonkostwa w UE panistw
Europy Srodkowej i Wschodniej,* a nastepnie poszerzona o inne pari-
stwa, moze ulec kolejnej transformacji i dotyczy¢ czedci paristw. Nale-
zy jednak podkresli¢, ze w przypadku europeizacji mamy do czynienia
z wprowadzaniem (badz przyjeciem) legislacji unijnej badz wzorowanej
na rozwigzaniach europejskich. Strategie makroregionalne, jak wskaza-
no w innym miejscu tej pracy, odwolujace si¢ do ,mig¢kkich” koncepcji,
a jednoczesnie brak nowych rozwigzan instytucjonalnych nie s3 zatem
przejawem europeizacji, ale dyfuzji, nawet jesli sama koncepcja euro-

peizacji ma wiele wymiaréw.”’

Rozdziat I11. Terytorium — przestrzeri
— sprawowanie rzgdow w strategiach
makroregionalnych Unii Europejskiej

Planowanie rozwoju przestrzennego nalezy obecnie przede wszyst-
kim do jednych z zadaini paristwa, a hierarchia kompetencji, wladztwa
i dazenie do centralizacji s3 jego cechami charakterystycznymi. Hie-
rarchiczno$¢ procesu planowania przestrzennego jest odzwierciedle-

niem tradycyjnego sposobu rzadzenia, jak zauwazaja Phil Allmendinger

> F. SCHIMMELFENNIG, U. SEDELMEIER, Governance by conditionality: EU rule transfer
to the candidate countries of Central and Eastern Eurape, ,Journal of European public
policy”, 2004, t. 11, 1nr 4,s. 661-679.

>7 J.P. OLSEN, The Many Faces of Europeanization, ,JCMS: Journal of Common Market
Studies”, 2002, t. 40, nr 5,. 921—952.
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i Graham Haughton.”® W przypadku strategii makroregionalnych spo-
s6b sprawowania rzagdéw i tym samym system polityczny mozna okresli¢
jako system niescentralizowany i luzno hierarchiczny, oparty na zasadzie
cigglej terytorializacji, okreslania (ale nie demarkacji) granic wyznacza-
nych funkcjonalnie i podmiotowo. Jednak ocena stanu realizacji strategii
makroregionalnych w zakresie naruszania istniejacych hierarchii wladzy,
w cztery lata od ogloszenia pierwszego projektu takiej strategii wobec
regionu Morza Baltyckiego, jest zadaniem niemozliwym. Strategie ma-
kroregionalne w istocie ukierunkowane sg na zmiany, ktére dokonaja si¢
w perspektywie dekad, podczas gdy ich realizacja obecnie moze by¢ oce-
niana wylacznie w kontekscie realizacji doraznych celéw politycznych.
Stad tez w dalszej czgsci pracy zasygnalizowane zostang elementy strate-
gii makroregionalnych podwazajace istniejace hierarchie wladzy, co jed-
nak nie zawsze przeklada si¢ na zbudowanie stabilnych sieci i struktur
wielopoziomowego sprawowania rzadéw.

Wplyw hierarchii rzadzenia jest nadal obecny w realizacji strategii
makroregionalnych, co szczegdlnie widoczne jest zaréwno w planach
dzialania dolfaczonych do strategii makroregionalnych, jak i w prze-
gladzie rezultatéw realizacji strategii makroregionalnych. Wiaze si¢
to z tym, ze panistwa czlonkowskie UE, mimo postulowanego zréw-
nywania w procesach decyzyjnych i zanegowania hierarchii, nadal sg
najwazniejszymi uczestnikami proceséw politycznych.” Jest to szcze-

g6lnie widoczne, gdy podejmowane decyzje dotycza kwestii kluczowych

¥ P. ALLMENDINGER, G. HAUGHTON, Sof? spaces, fuzzy boundaries, and metagovernan-
ce: the new spatial planning in the Thames Gateway, ,Environment and planning. A”,
2009, t. 41, 0r 3,8. 621.

> A.HERITIER, D. LEHMKUHL, The Shadow of Hierarchy and New Modes of Governance,
,Journal of Public Policy”, 2008, t. 28, nr o1, s. 1—17; A. HERITIER, S. ECKERT, New
Modes of Governance in the Shadow of Hierarchy: Self~regulation by Industry in Euro-
e, ,Journal of Public Policy”, 2008, t. 28, nr o1, s. 113-138; A. HERITIER, D. LEHM~-
KUHL, New Modes of Governance and Democratic Accountability, ,Government and
Opposition”, 2011, t. 46, nr 1,s. 126—144.
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dla istoty panstwa, czyli zarzadzania terytorium. Jednak cze$¢ badaczy
sugeruje, ze paristwa i regiony maja w przypadku europejskich koncepcji
zarzadzania przestrzennego charakter raczej wezlowy dla realizowanych
koncepcji, w miejsce dominujacej pozycji, mialy jeszcze niedawno.®
Analizujac cel i forme strategii makroregionalnych, nalezy podkresli¢,
ze w proponowanych strategiach makroregionalnych i przyjetych w do-
kumentach je konstytuujacych uzasadnieniach nie ma odpowiedzi na za-
sadnicze pytanie, w jakim stopniu projekt ten odpowiada na preferencje
spoleczenistwa Unii Europejskiej i jaki jest faktyczny cel wprowadzanych
zmian. Mozna zaryzykowac tezg, ze zasadniczym celem jest bowiem prze-
skalowanie polityczne Europy, wprowadzone poprzez program strategii
makroregionalnych, obejmujacy juz nie tylko zmiang koncepcji wladzy
irzadzenia w §wiadomosci spolecznej, ale takze redefinicje, a zasadzie zu-
pelnie odmienng konstrukcje znaczenia terytorium.®' Znaczenie pojecia
terytorium zostaje zastapione przez przestrzeri, ktéra ma zaréwno wymiar
geograficzny, jak i funkcjonalny. Tym samym koncepcja makroregionéw
wpisuje si¢ w trend okreslony jako metageografia, czyli préba redefinicji
zasad stanowigcych o istnieniu wspélczesnego panstwa, ktérego podsta-
wowym wyznacznikiem jest okreslone precyzyjnie terytorium.*
Reterytorializacja lub przeskalowanie dotyczy, zdaniem Boba Jessopa,
trzech wymiaréw funkcjonowania paristwa: zorganizowanego przymusu,
okreslonej terytorialnie przestrzeni dziatania paristwa oraz poddanych
(obywateli) danego panstwa.® Zwigzane jest to z paristwocentryczng

% 6. HAUGHTON et al., The New Spatial Planning..., op. cit.,s. 46.

' L. BIALASIEWICZ et al., Re-scaling EUrope: EU macro-regional fantasies in the Medi-
terranean, ,European Urban and Regional Studies”, 2013, t. 20, nr 1, 5. 59—76.

2 A.B. MURPHY, Rethinking multi-level governance in a changing European union...,

op. cit.
9 B. JESSOP, Multi-level governance and multi-level metagovernance changes in the Euro-
pean Union as integral moments in the transformation and reorientation of contemporary
statehood, [w:] Multi-level governance, red. 1. BACHE, M.V. FLINDERS, Oxford Univer-

sity Press, Oxford 2003, s. 54.
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logika analizowania proceséw politycznych jak réwniez przyjeciem za-
lozenia o zwigzaniu paristwa ze spoleczeristwem, gdzie podstawowym
zrédlem identyfikacji jest przynaleznos§é paristwowa. Jednak analizowa-
nie polityki w kategoriach ulokowania proceséw politycznych, w ramach
okreslonego terytorium, tradycyjnie wyznaczonego przez ramy paristwa,
jest wynikiem, jak uwaza John Agnew, utknigcia w ,terytorialnej putap-
ce”, podczas gdy polityka Unii Europejskiej w coraz wigkszym stopniu
analizowana jest funkcjonalnie i niepodmiotowo.

W przypadku Unii Europejskiej element zwigzania paristwa i spo-
leczenistwa zostaje przesunigty na dalszy plan, w to miejsce pojawia-
ja si¢ mniej widoczne dotycgezas (badz skonstruowane) jednostki
polityczne, réwniez funkcjonujace w duzej skali, nierzadko przekra-
czajacej rozmiar pafistwa — makroregiony. Makroregion, zgodnie z de-
finicja przyjeta w dokumencie przygotowanym przez komisarza Pawla
Sameckiego, to ,obszar obejmujacy terytorium wielu réznych panstw
lub regionéw, ktére taczy jedna lub wigksza liczba wspélnych cech badz
wyzwan”.% Tak skonstruowana definicja nie determinuje skali, w jakiej
funkcjonuje makroregion, zaréwno w przypadku terytorium, jak i funk-
¢ji, jakie beda wykonywane wraz z implementacjg strategii makroregio-
nalnych. Ponadto granice makroregionéw z zasady nie beda ustalone
terytorialnie, ale funkcjonalnie, w zaleznosci od teg,o jaki obszar poli-
tyki bedzie realizowany.

Dlatego tez nalezy podkresli¢ role geografii i intereséw (oraz polityk)
funkcjonalnych jako elementéw kluczowych do zrozumienia koncepcji
strategii makroregionalnych, a w szerszym wymiarze polityki przeska-

lowania Europy i rozmycia granic, w ramach ktérych funkcjonuja dane

% 1. AGNEW, The territorial trap: The geographical assumptions of international relations the-
ory, ,Review of International Political Economy”, 1994, t. 1, nr 1, s. 53—80.

% Komisja Europejska, Macro-regional strategies in the European Union. Discussion Pa-

per, op. cit.
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jednostki polityczne.®® Jednak przeciwstawienie polityk definiowanych
terytorialnie interesom i politykom funkcjonalnym jest niewlasciwe, gdyz
to polozenie geograficzne determinuje w duzo wigkszym stopniu ksztalt
i charakter systemu politycznego Unii Europejskiej. Zestawienie dwéch
grup intereséw, ktore sa definiowane w rézny sposéb, moze wywolaé
biedne wrazenie, ze maja one réwng wagg, gdy analizie poddane s pro-
cesy polityczne na poziomie UE. W przypadku panstw czlonkowskich
to czynnik geograficzny i tym samym granice okreslaja zakres wladztwa
i mozliwych polityk, czego nie mozna powiedzieé, gdy mowa jest o in-
teresach definiowanych funkcjonalnie.

Przyjete polityki na poziomie UE sg dzialaniami catkowicie skonstru-
owanymi spolecznie, a zatem niekoniecznie muszg si¢ wykluczaé. Polityka
transportowa, mimo deklarowanych w traktatach zasad spéjnosci, nie za-
wsze musi by¢ zgodna, na przyktad, z polityka konkurencji. W przypadku
gdy interesy i polityki definiowane s3 przy zastosowaniu wyréznika geo-
graficznego, problem ten nie istnieje, gdyz okreslenie zakresu kompetencji
sasiadujacych podmiotéw wynika ze wzajemnego wykluczania kompeten-
¢ji. Posiadanie uprawnieri w obrebie jednego terytorium wyklucza posia-
danie takich samych uprawnien na obszarze innego panstwa. Dlatego tez
w przypadku Unii Europejskiej odwolywanie si¢ do wykonywanych funk-
cjiiintereséw definiowanych funkcjonalnie (choé¢ czasem przedstawianych
z punktu widzenia czynnika geograficznego, jak m.in. polityka spéjnosci)
jako do tego, co stanowi o zakresie wladztwa, jest niewystarczajace. Z pew-
noscig imperatyw ekonomiczny, czyli uzaleznienie okreslonych polityk
od budzetu unijnego, zmniejsza prawdopodobienistwo przeciwstawienia si¢
ideom wykraczajacym poza tradycyjne rozumienie systemu politycznego,
panstwa czy systemu mi¢dzynarodowego, ale nie stanowi gwarancji, ze pro-

ces integracji terytorialnej przebiega¢ bedzie w sposéb zamierzony.

% M. KEATING, Rescaling Europe, ,Perspectives on European Politics and Society”, 2009,

t. 10, nr I,5. 34—50.
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Odwolanie si¢ do koncepcji elastycznej terytorializacji sprawia,
ze koncepcja terytorium jest traktowana w sposéb nieostry, co pozwala
postawi¢ niektérym badaczom teze, ze mamy do czynienia z remedie-
walizacjg Europy.®” Nalezy jednak zauwazy¢, ze tendencja do postrze-
gania §wiata przez pryzmat rozwigzan sredniowiecznych, z niejasng lub
nieistniejacy ideg suwerennosci, nie jest koncepcja odosobniong.®® War-
to takze podkresli¢ interesujace z punktu widzenia teorii idei formowa-
nie tozsamosci makroregionalnych, ktére nie beda definiowane $cisle
terytorialnie i jezykowo, ale luzno zwigzane z pojeciami terytorium czy
paristwo i operujace na pojeciach przestrzeni i regionu, z zasady niedo-
okreslonych. Jest to szczegdlnie wazne, gdy przyjrzeé si¢ blizej temu,
jakie miejsce w $wiadomosci spoleczenstw zajmuja obszary i kluczo-
we determinanty stanowigce o powstaniu strategii makroregionalne;j,
co przeklada si¢ na odmienne postrzeganie roli strategii. W czgsci paristw
objetych strategiami makroregionalnymi poszczegdlne regiony maja juz
swoje nazwy, wokél ktérych zbudowany jest caly kontekst polityczny,
spoleczny i kulturowy. Na przyklad w wersji polskiej dokumentu COM
(2010) 0715 mowa jest o ,regionie Dunaju”, w angielskiej o ,Danube
region”, bulgarskiej pecuona na pexa [ynas (regionie na rzece Dunaj),
czeskiej to Podunaji, podczas gdy wersja niemiecka to Donauraum (prze-

strzeri Dunaju). Propozycja strategii makroregionalnej dla regionu Alp,

%7 J. VON WEDEL, Remedidvalisierung II. Zur Programmatik der Europiischen Regionalpo-
litik, 2010, t. 68, nnr 5, 5. 389—396; cyt za. A. FALUDI, Multi-Level (Territorial) Gover-
nance: Three Criticisms, ,Planning Theory & Practice”, 2012, t. 13, nr 2, 8. 197—211.

8 p. KHANNA, Neomedievalism, ,Foreign Policy”, 2009, nr 172, s. 9g1—91; Por. takze

M.W. ZACHER, The Territorial Integrity Norm: International Boundaries and the Use of
Force, International Organization”, 2001, t. §5, nr 02, . 215—250; D. PAUL, Sovere-
ignty, survival and the Westphalian blind alley in International Relations, ,Review of
International Studies”, 1999, t. 25, nr 02,s. 217—231; T.J. BIERSTEKER, C. WEBER, S/a-
te Sovereignty as Social Construct, Cambridge University Press 1996; j.M. HOBSON,
Provincializing Westphalia: The Eastern origins of sovereignty, ,International Politics”,
2009, t. 46, nr 6, s. 671-690; Sovereignty in fragments: the past, present and future of
a contested concept, Cambridge University Press, Cambridge-New York 20710.
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ktéra ma by¢ przedstawiona w polowie 2015 r., w wersji polskiej do-
tyczy regionu Alp, niemieckiej Alpenraum (obszar Alp), francuskiej /a
région alpine (region alpejski) oraz /a région des Alpes (region Alp — uje-
cie wezsze), wloskiej /a regione alpina (region alpejski) oraz la regione delle
Alpi (region Alp — ujecie wezsze), stoweniskiej alpsko regijo (region alpej-
ski) i angielskiej zbe Alpine region (region alpejski). Strategia dla regionu
Morza Baltyckiego jest réwniez odzwierciedleniem réznic jgzykowych
i pojeciowych, bowiem region Morza Baltyckiego (wersja polska) okre-
Slany jest mianem Ostseeraum w wersji niemieckiej (przestrzern Morza
Wschodniego), Ostersjéomridet w wersji szwedzkiej (rada obszaru Morza
Wschodniego) i @sterssomridet w wersji duriskiej (rada obszaru Morza
Wschodniego), Itameren aluetta w fifiskiej (obszar Morza Wschodniego),
Lidnemere piirkonna w estoniskiej (region Morza Zachodniego).
Dominic Stead uwaza, ze strategie makroregionalne zaproponowa-
ne przez Uni¢ Europejska, cho¢ w zasadzie nie oznaczaja jakiejkolwiek
fundamentalnej zmiany terytorialnosci, to s3 przejawem pewnego ro-
dzaju przeskalowania terytorialnego. Przyznaje jednak, ze w przypad-
ku strategii makroregionalnych mowa jest o przestrzeniach zwigzanych
ze wspolpracy terytorialng, ktére nie s3 nowe, cho¢ wspélpraca przy-
bierala r6zna forme, a granice zewngtrzne i wewnetrzne przestrzeni
podlegaly przesunieciom.®” Zdaniem Stada, strategie makroregional-
ne mozna zakwalifikowaé jako strategie wobec ,mickkich przestrze-
ni”, charakteryzujacych si¢ istnieniem wielosci subregionéw, w ktérych
strategie regionalne sg wdrazane przez instytucji formalne takze obok
tych instytucji. Jednak, jak zauwazaja inni autorzy, nalezy podkresli¢,
ze ,migkkie przestrzenie”i proces ,rozmywania’ granicy terytorium nie
sa nieodwracalne i nadal funkcjonowa¢ bedg instytucje zbudowane wo-

kot sztywnych zasad. Ponadto kierunek rozwoju ,mi¢kkich przestrzeni”

% p.sTEAD, European Macro-Regional Strategies: Indications of Spatial Rescaling?, ,Plan-

ning Theory & Practice”, 2011, t. 12, nr 1, 5. 165.
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moze zosta¢ odwrécony i po osiaggnieciu okreslonego stanu terytorium
rozumiane jako makroregion moze by¢ objete nowa forma rzadzenia.”
Dlatego tez nalezy rozpatrywac zjawisko tworzenia strategii makrore-
gionalnych i makroregionéw jako realizacj¢ wspélczesnych koncepcji
»migkkich przestrzeni”, przy zalozeniu, iz nadal jest to trwajacy eks-
peryment, ktérego cel nie jest okreslony i precyzyjnie zdefiniowany.
Stad tez mozna zalozy¢, iz z czasem wyksztalcg si¢ trwalsze formy in-
stytucjonalne, dopasowane granicami wladztwa do granic makrore-
gionéw, wraz z tym, jak strategie makroregionalne obejma caly obszar
Unii Europejskiej. Problematyczny wydaje si¢ jednak zakres terytorial-
ny, gdyz, jak wskazano wczesniej, granice makroregionéw sa nieostre
i okreslone terytorialno-funkcjonalnie, a terytorium nie jest elemen-
tem decydujacym.

Nadal jednak to panstwo, traktowane jako jednostka polityczna,
ogranicza zakresem swojego terytorium dziatania polityczne. Jest tym
samym ,zbiornikiem wladzy”, w ktérym realizowane s dzialania poli-
tyczne, wyznaczajac w ten sposob zakres dopuszczalnych, pozadanych
i nieakceptowanych dzialan. Ponadto to wlasnie terytorium jest tym
czynnikiem, ktéry umozliwia osiggniecie pewnych wynikéw i poprzez
ktéry cele panistwa sg realizowane.” Takie podejscie oznacza jednak nie-
uwzglednienie wielu relacji zachodzacych na poziomach ponadparistwo-
wym i subnarodowym, a takze transgranicznym. Ponadto cz¢$¢ badaczy
uwaza, ze przyjecie zalozenia, iz aparat panstwowy sprawujacy kontrole
nad okreslonym terytorium jest wylacznym reprezentantem intereséw
paristwa na zewngtrz, jest nieuprawnione, gdyz pluralizm staje si¢ natu-

ralnym elementem struktury systemu miedzynarodowego.” Szczegdlnie

0 J.METZGER I P. SCHMITT, When soft spaces harden..., op. cit., s. 279.

"' P.J. TAYLOR, The state as container: territoriality in the modern world-system, ,Progress

in Human Geography”, 1994, t. 18, nr 2,s. 151.

72 P.J. TAYLOR, Beyond containers: internationality, interstateness, interterritoriality, ,Pro-

gress in Human Geography”, 1995, t. 19, nr 1, s. 1—2.
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widoczne jest to w przypadku analizy proceséw zachodzacych na obsza-
rze Unii Europejskiej, a biorac pod uwage koncepcje strategii makrore-
gionalnych, takze poza jej granicami terytorialnymi. Jakkolwiek nie brak
opinii, ze pluralizm ten nie jest zjawiskiem wspédlczesnym badz prze-
jawem zmiany koncepcji myslenia o roli panistwa czy upadku paristwa
jako takiego. Przeciwnie, gdy siegnac¢ do doswiadczen europejskich wie-
kéw XVIiXVII, widoczne jest, ze granice miedzy tym, co wewngtrzne
i zewnetrzne w polityce byly zatarte i suwerenno$¢ w dzisiejszym ro-
zumieniu jest zjawiskiem (i pojeciem) nietrwalym.” Niemniej nalezy
podkresli¢, ze paristwa cztonkowskie maja ustalone granice, ktérych nie
mozna zmieni¢ bez ich zgody. Cechuje je takze integralnos¢ terytorial-
na, co sprawia, ze rzady lokalne, regionalne czy rzady prowincji muszg
poprzez polozenie geograficzne definiowaé swoje funkcje. Wprowa-
dzenie pojecia makroregionu usuwa problem, jakim jest koniecznos¢
cigglego przeciwstawiania intereséw definiowanych geograficznie po-
przez granice paristwowe zespolowi polityk o charakterze funkcjonal-
nym. Granice regionu i makroregionu sg otwarte, a obszary te obejmuja
zaréwno terytoria paristw czlonkowskich, jak i pozostajacych poza Unig
Europejska. Zaréwno istniejace strategie makroregionalne, czyli strate-
gia dla regionu Morza Baltyckiego i strategia dla regionu Dunaju, jak
i proponowane, czyli strategia dla regionu Alp, czy planowane, jak stra-
tegia na rzecz makroregionu adriatycko-joriskiego,’ obejmuja swym
zasiegiem panstwa, ktére nie s3 cztonkami UE, jak i te, ktére nigdy nie
aspirowaly do czlonkostwa. Powoduje to, ze koncepcja makroregionali-

zacji staje si¢ nieostra, przynajmniej w sferze okreslenia zakresu aktoréw,

 1bid.,s. 5.

™ Strategia makroregionalna dla regionu adriatycko-joriskiego ma objaé czes¢ pro-
wincji wloskich, Stowenie, Chorwacje i Grecje, a takze Serbig, Czarnogére, Bosnie
i Hercegowing oraz Albani¢. Ze strategii wytaczone zostaly Kosowo i Macedonia.
Komisja Europejska, ,Komunikat Komisji Europejsiej dotyczacy strategii Unii Eu-
ropejskiej dla regionu adriatycko-joriskiego”, op. ci.
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ktérzy moga by¢ wlaczeni w procesy polityczne zachodzace w ramach
strategii makroregionalnych.

Problem strategii makroregionalnych nie dotyczy tylko prostego
przyjecia odmiennego sposobu myslenia o rozwoju regionéw w Unii
Europejskiej oraz na jej granicach. Jest to przejaw realizacji okreslone-
go projektu politycznego, ktérego granice i zalozenia pozostaja nieostre
i wykraczajg poza tradycyjne rozumienie polityki terytorialnej. Zwraca
na to uwagge miedzy innymi Andreas Faludi, ktéry uwaza, ze podstawo-
we dokumenty okreslajace ksztalt strategii makroregionalnych (a tak-
ze prawdopodobnie innych rozwigzan obejmujacych nowe spojrzenie
na kwestie rzadzenia i terytorium) ujmuja kwestie wielopoziomowego
zarzgdzania i terytorium w sposéb nieprecyzyjny i nadmiernie szeroki.”
Przede wszystkim, zgodnie z zapisami dotyczacymi spéjnosci terytorial-
nej zawartymi w dokumencie The territorial State and Perspectives of the
European Union, 2011 update,” model spéjnosci terytorialnej wymaga,
by brali w nim udzial rézni uczestnicy z réznych pozioméw (paristwa
czlonkowskie, instytucje Unii Europejskiej, wladze regionalne i lokal-
ne, a takze podmioty prywatne). Odpowiedzig na ten postulat ma by¢
,wielopoziomowe i geograficzne elastyczne rzadzenie terytorialne”,”
co w przypadku strategii makroregionalnych oznacza rozmycie nie tylko
granic oddzialywania strategii, ale takze brak pewnosci co do czasu obo-
wigzywania na danym terytorium (elastycznos¢), jak réwniez watpliwosé,
kto powinien by¢ wlaczony w wielopoziomowe sprawowanie rzadéw,
w jakim stopniu i wreszcie kto pozostaje odpowiedzialny za okreslanie

kierunku zmian zakladanych w poszczegélnych strategiach.

" A.FALUDL, Multi-Level (Territorial) Governance..., op. cit.

76 The Territorial State and Perspectives of the European Union 2011 update. Background do-
cument for the Territorial Agenda of the European Union 2020, 2011, <http://regionalis
politika.kormany.hu/download/8/fa/ooooo/Territorial%20State%20and%20
Perspectives%200f%20the%20EU%20%28TSP%29_.pdf>.

7 Ibid.,s.8s.
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Autorzy raportu EU macro-regions and macro-regional strategies —
A scoping study zwracaja uwage, ze wdrozenie strategii makroregional-
nych wraz z nowym modelem sprawowania rzadéw, postulowanym wraz
ze wspomnianymi strategiami, moze powodowac¢ spory co do charakte-
ru relacji miedzy istniejacymi formami rzadéw i rzadzenia a propono-
wanymi rozwigzaniami. Wiaze si¢ to, miedzy innymi, z naktadaniem sig
dzialan poszczegélnych uczestnikéw proceséw politycznych, realizuja-
cych pokrywajace si¢ lub zbiezne cele w makroregionie. Ponadto istnieje
niebezpieczenstwo pojawienia si¢ sporéw instytucjonalnych, co wynika
nie tylko z nakladajacych si¢ kompetencii, ale takze liczby uczestnikéw
proceséw politycznych w obrebie regionu. Wiaze si¢ to z réznicami do-
tyczacymi instrumentéw stosowanych w celu wdrozenia strategii ma-
kroregionalnych, a takze z kwestig relacji wiadzy miedzy uczestnikami
dzialan zaangazowanymi w programowanie, finansowanie i implemen-
tacje strategii makroregionalnej.” Nalezy jednak podkresli¢, ze wbrew
temu, co wskazane jest w raporcie, rola instytucji europejskich, a przede
wszystkim Komisji Europejskiej nie bedzie tak problematyczna z punk-
tu widzenia efektywno$ci wdrazania strategii. Jak wskazano w innym
miejscu tej pracy, Komisja Europejska pozostaje jedynym podmiotem
w strukturze MLG, ktéry nie zostaje objety zasada elastycznosci uczest-
nikéw proceséw politycznych.

Czynnik warunkujacy powstanie i funkcjonowanie strategii makro-
regionalnych ma charakter endogenny, a zatem to z wngtrza regionu
wylania si¢ zasada konstytuujaca makroregion, okreslona przez wspdl-
ne cechy, wspélne wyzwania lub wspélne mozliwosci.” Terytorium jest

tylko obszarem, na ktérym strategie bedg realizowane i wykorzystywane,

® A.pusors et al., EU macro-regions and macro-regional strategies — A scoping study,
Nordregio, Stockholm 2009, NORDREGIO ELECTRONIC WORKING PA-
PER 2009:4, . 39.

" Komisja Europejska, ,Macro-regional strategies in the European Union. Discus-
sion Paper”, op. cit.
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nie wyznacza jednak granic funkcjonowania polityk przyjetych w pla-
nie dziatania. Dlatego tez, zgodnie z zalozeniami Komisji Europejskiej,
dopuszczalna jest sytuacja, ze te same obszary beda wchodzi¢ w skiad
réznych makroregionéw. Biorac pod uwage dwie istniejace strategie, tj.
Strategi¢ Unii Europejskiej dla regionu Morza Baltyckiego i Strategie
Unii Europejskiej dla regionu Dunaju oraz proponowang strategie wo-
bec Alp, sytuacja taka moze mie¢ miejsce w przypadku obszaru obejmu-
jacego zrédla Dunaju oraz regiony alpejski i przyalpejski az do Wiednia.
Jednoczesnie, oprécz Komisji Europejskiej, jedynym uczestnikiem pro-
ceséw politycznych wystepujacym w tych przypadkach beda Niemcy.
Zestawienie koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzadéw
oraz strategii makroregionalnych niesie ze sobg pytanie, w jaki spo-
s6b nalezy oceni¢ zaréwno efekty wprowadzonych dzialan, jak réw-
niez samo podejscie do kwestii rzadzenia, zarzadzania i wladzy. Nalezy
podkresli¢, ze realizacji strategii makroregionalnych nie mozna podda¢
tradycyjnej analizie politologicznej, obejmujacej skutecznosé¢ dzialania
instytucji, ale takze okreslajacej calosciows legitymacje, Zrédlo, proces
i wynik dzialan. Uwaga ta jest szczegdlnie istotna, gdy uwzgledni sie,
ze w Bialej Ksigdze w sprawie wielopoziomowego sprawowania rzga-
déw wskazano wprost, ze zastosowanie tego podejscie nie powinno pro-
wadzi¢ do rozmycia odpowiedzialnosci politycznej. Takie stwierdzenie
moze oznaczad, ze jest to jeden z gléwnych argumentéw wysuwanych
przeciwko wskazanej koncepcji, dostrzezony przez ekspertéw z Komi-
tetu Regionéw.*® Wielopoziomowe sprawowanie rzagdéw w Unii Eu-
ropejskiej, jak zauwaza Faludi, przypomina jednak typ I, gdzie jednym
z elementéw jest Komitet Regionéw, w ktérym interesy reprezentowa-
ne sg przez przedstawicieli podmiotéw subnarodowych réznego szcze-

bla.’! Bez watpienia s3 to uczestnicy odpowiedzialni za zespét dziatari

%0 Komitet Regionéw, ,Biata ksigga Komitetu Regionéw w sprawie wielopoziomowe-
go sprawowania rzgdéw”, ap. cit.

U A. FALUDI, Multi-Level (Territorial) Governance..., op. cit., s. 203.
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okreslonych terytorialnie i ten typ logiki dominuje zaréwno podczas
podejmowania decyzji (legitymacja autoryzacji), jak i doboru przedsta-
wicieli (legitymacja reprezentacji), a takze wplywu na ksztalt polityk
unijnych (legitymacja partycypacji). Niemniej, jak wskazuje Piattoni,
istnieje niebezpieczeristwo, iz Komitet Regionéw wspierajac podmioty
subnarodowe, ostabia jednoczesnie paristwa, jako tradycyjnie postrze-
gane fora konsultacji i agregacji intereséw, naruszajac w ten sposéb
réwnowage konstytucyjng panstw czlonkowskich. Z punktu widzenia
ekonomiki dzialan jest to dos¢ niefrasobliwe marnotrawienie zasobéw
i srodkéw krajowych przeznaczonych na funkcjonowanie centralnego
szczebla rzadu.® Z drugiej strony jednak nalezy zanalizowac role Ko-
mitetu Regionéw i naktadajacych si¢ kompetencji z punktu widzenia
teorii redundancji, rozumianej jako nadmiarowo$¢ stosowanych, po-
stulowanych i proponowanych rozwigzan. W teorii redundancja spra-
wia, ze w momencie zalamania si¢ systemu cz¢$¢ z jego sktadnikéw
przetrwa, realizujac wyznaczone cele. Ponadto redundancja realizo-
wana poprzez system polityczny UE umozliwia nie tylko zwielokrot-
nienie legitymaciji, ale takze dywersyfikacj¢ rozwiazan. Nalezy jednak
podkresli¢, ze w typie II MLG, do ktérego zmierza Unia Europejska
poprzez system strategii makroregionalnych, redundancja moze napo-
tkac na problem efektywnej alokacji zasobéw;, co jest szczegdlnie istot-
ne w czasie kryzysu finansowego. Co prawda dotychczasowe strategie
makroregionalne opieraja si¢ na zasadzie ,trzech nie” — brak dodat-
kowych funduszy, brak nowych instytucji oraz brak nowej legislacji,*
co traktowane jest jako najwazniejsza warto$¢ dodana. Strategie makro-
regionalne zostaly stworzone i s finansowane z istniejacych funduszy
i programéw, przede wszystkim z Europejskiego Funduszu Rozwo-

ju Spolecznego. Niemniej nalezy zauwazy¢, iz przyjete 22 kwietnia

82 5. PIATTONI, The theory of multi-level governance. .., op. cit., s. 193.

8 Komisja Europejska, , Wartos¢ dodana strategii makroregionalnych”, op. cit.
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2013 r. rozporzgdzenie przewiduje, ze $rodki na realizacj¢ strategii ma-
kroregionalnych stanowia ,cze$¢ calosciowego planowania strategicz-
nego w ramach programéw polityki spéjnosci w regionach i paristwach
cztonkowskich (podkr. autora), ktérych one dotyczg. Paristwa czlon-
kowskie gwarantuja réwniez, Ze tam, gdzie wprowadzone zostaly stra-
tegie makroregionalne i strategie dla basenéw morskich, ich realizacje
w stosownych wypadkach wspieraja wszystkie fundusze objete zakre-
sem wspdlnych ram strategicznych”.®

Tak skonstruowany wymég moze wywolaé¢ konflikt mi¢dzy rza-
dem (lub rzadami) panistw czlonkowskich i Komisja, jak réwniez mie-
dzy poszczegdlnymi uczestnikami proceséw politycznych prowadzacych
do wykonania strategii makroregionalnej. Niegraniczona liczba uczest-
nikéw proceséw rzadzenia typu II sprawia, ze argumenty za redundancja
w tym przypadku maja najczesciej charakter postulatéw politycznych.
Jest to szczegdlnie wazne, gdyz nie zostal jeszcze w pelni wypracowany
model analizy systeméw politycznych opartych na zasadach rzadzenia
wielopoziomowego typu II¥ i tym samym zasady redundancji. Ponad-
to zakres redundancji zalezny jest przede wszystkim od dzialan strate-
gicznych uczestnikéw systemu politycznego, w tym przypadku Komisji

Europejskiej, ktéra ma dziata¢ jako uczestnik ,ulatwiajacy strategie,

8 Zatacznik I Elementy wspdlnych ram strategicznych dotyczace spéjnoscei i zgodno-
$ci z politykami gospodarczymi paistw cztonkowskich i Unii, mechanizméw koor-
dynacji miedzy funduszami objetymi zakresem wspélnych ram strategicznych oraz
miedzy tymi funduszami i innymi wiasciwymi politykami i instrumentami Unii,
horyzontalnych zasad i przekrojowych celéw politycznych oraz rozwigzan stawiaja-
cych czolo najwazniejszym wyzwaniom terytorialnym w: Rozporzqdzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady ustanawiajqce wspélne przepisy dotyczgce Europejskiego Funduszu
Rozwaoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spolecznego, Funduszu Spdjnosci, Euro-
pejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarcw Wiejskich oraz Europejskiego
Funduszu Morskiego i Rybackiego objetych zakresem wspolnych ram strategicznych oraz
ustanawiajqgce przepisy ogolne dotyczgce Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
g0, Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdjnosci oraz uchylajgce rozporzq-
dzenie Rady (WE) nr 1083/2006, COM(2013) 246 final 22.04.2013, 4.9.

8 s. PIATTONI, The theory of multi-level governance..., op. cit.,s. 250.

46



IRMA SEOMCZYNSKA

zapewniajacy sp6jnos¢ i kontynuacje”.*® Z drugiej strony jednak wspo-
mniany dokument w punkcie 5.2 stanowi zaprzeczenie koncepcji MLG,
postulujac konieczno$¢ silnego i efektywnego przywédztwa w regionach
objetych strategiami makroregionalnymi. Doprowadzi¢ moze to, odwo-
lujac si¢ ponownie do koncepcji redundanciji, do sytuacji, gdy pojawia si¢
dwa powazne problemy zwigzane z dzialaniami wspélnymi, gdyz po-
szczegolni uczestnicy strategii (Komisja, regiony, paristwa cztonkowskie,
podmioty prywatne) beda si¢ wzajemnie przesciga¢ w podejmowanych
inicjatywach, dazac do zdobycia silnego przywédztwa. Istnieje takze
mozliwos¢, ze redundancja bedzie miata negatywny wplyw niebezpo-
sredni, w przypadku gdy jeden z uczestnikéw proceséw politycznych,
zakladajac mozliwos¢ przejecia przywédztwa przez jednego z pozosta-
tych uczestnikéw, podejmuje dzialania wyprzedzajace i niepotrzebnie
zwicksza koszty funkcjonowania systemu.®’

Analizujgc znaczenie strategii makroregionalnych z punktu widzenia
legitymacji podejmowanych decyzji i autoryzacji do podjecia okreslonych
dzialan, zmierzajacych do przeksztalcenia europejskiej swiadomosci re-
gionalnej, nalezy postawi¢ takze pytanie, co przesadza o tym, ze korzysci
wynikajace z wprowadzenia w Zycie strategii makroregionalnych bedg tra-
fia¢ do okreslonych grup, 0séb czy regionéw. W tradycyjnym ujeciu pai-
stwowocentrycznym wyznacznikiem bylo terytorium, okreslajace zasieg
wzajemnych zobowigzan miedzy wiadza i mieszkaicami.® W przypadku
strategii makroregionalnych znaczenie pojgcia ,terytorium” ulega zatarciu
i to cel dziatan okresla, do$¢ ogdlnie, zakres funkcjonowania strategii. Jest

to pytanie dotyczace zaréwno roli bezposrednich uczestnikéw procesu

¥ Komisja Europejska, ,Warto$¢ dodana strategii makroregionalnych”, op. ciz.

¥ M.M. TING, 4 Strategic Theory of Bureaucratic Redundancy, ,American Journal of Po-
litical Science”, 2003, t. 47, nr 2, 5. 275.

% M. MANN, 7he autonomous power of the state: its origins, mechanisms and results, ,Eu-

ropean Journal of Sociology / Archives Européennes de Sociologie”, 1984, t. 25,
nr oz,s. 198.
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makroregionalizacji (Komisji, regionéw, paristw, spolecznosci lokalnych
itd.), ale takze tych, ktérzy pozostaja poza tym procesem. Dotyczy to nie
tylko regionéw UE, ktére nie sg objete strategiami makroregionalnymi
(wymiar podmiotowy), ale takze na przyktad Europejskiej Stuzby Dzia-
tan Zewnetrznych, w przypadku gdy dotyczy to regionéw pozostajacych
poza UE. Jedli terytorium panstwa czlonkowskiego nie bedzie wyraz-
nym okre$leniem granicy strategii makroregionalnej,* to w jaki sposéb
okreslone zostang nie tylko zadania, ale réwniez przyszte zobowigza-
nia, takze finansowe, zwigzane z realizacja strategii makroregionalnych?
Strategie makroregionalne, jako czynnik aktywizujacy aktywnos¢ po-
lityczng na poziomie regionalnym i wyzwalajacy ksztaltowanie si¢ no-
wej (badz odradzanie si¢) tozsamosci w wymiarze makroregionalnym,
moga si¢ przyczyni¢ nie tylko do przeksztalcenia relacji ponadnarodo-
wych, ale réwniez wplyna¢ na stosunki mi¢dzy poszczegdlnymi regio-
nami w obrebie pafstw czlonkowskich. Dotyczy to przede wszystkim
relacji w pafistwach Unii Europejskiej o ustroju federalnym objetych stra-
tegiami makroregionalnymi, jak Niemcy czy Austria, ale réwniez tych
panistw, ktére pozostajg poza UE (jak Bosnia i Hercegowina), czy beda
w niedalekiej przyszlosci objete nowymi projektami jak np. Szwajcaria.
Kristine Kern i Stefan Ginzle uwazaja, ze w przypadku niemieckich
landéw, takich jak Bawaria czy Badenia Wirtembergia, ktére sa bardzo
zaangazowane zaréwno w proces planowania, jak i implementacji strate-

gii makroregionalnych, moze to oznaczaé postep procesu zmiany relacji

¥ Zasieg geograficzny obejmuje gléwnie, cho¢ niewylacznie, nastepujace pafistwa: spo-
$rod panistw cztonkowskich UE — Niemcy (Badenia-Wirtembergia i Bawaria), Au-
stria, Stowacja, Republika Czeska, Wegry, Stowenia, Rumunia i Bulgaria; sposréd
paristw nienalezacych do UE — Chorwacja, Serbia, Bosnia i Hercegowina, Czarno-
gora, Moldowa i Ukraina (regiony w bezposrednim sasiedztwie Dunaju). Do stra-
tegii moga przystapi¢ réwniez inni partnerzy w regionie. Poniewaz Dunaj uchodzi
do Morza Czarnego, strategia powinna by¢ spéjna z perspektywami dla Morza
Czarnego, Komisja Europejska, ,Strategia Unii Europejskiej dla regionu Duna-
ju”, op. cit.
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na linii landy — poziom federalny. Ponadto rozwéj strategii dla regionu
Dunaju pokazuje, ze landy te staly sic dominujacymi uczestnikami w ska-
1i makroregionalnej, co z kolei moze mie¢ wplyw na calos¢ niemieckie-

go systemu federalnego.”

Podsumowanie

Przy ocenie koncepcji strategii makroregionalnych istotnym doku-
mentem jest sprawozdanie Komisji dotyczace wartosci dodanej strate-
gii makroregionalnych opublikowane w czerwcu 2013 r.,”" a takze opinia
dotyczaca tego dokumentu sformutowana przez Rade w pazdzierniku
2013 r.”> Sprawozdanie Komisji zawiera stosunkowo wywazong oce-
n¢ dzialan podjetych w ramach strategii makroregionalnych; wskazano
w nim, ze ,cho¢ podejscie cieszy si¢ pewna popularnoscia, jego wdra-
zanie stanowi wyzwanie”, a — co za tym idzie — spada warto$¢ doda-
na strategii makroregionalnych. W sprawozdaniu podkreslono przede
wszystkim, Ze wplyw istniejacych strategii powinien by¢ oceniany w per-
spektywie $rednio- i dlugoterminowej, gdyz strategie te powstaly stosun-
kowo niedawno i ich wplyw jest trudny do oszacowania.”” Podkreslono
takze, ze elementem strategii makroregionalnych jest wielopoziomowe
sprawowanie rzagdéw, co wezesniej nie pojawialo si¢ wprost w dokumen-
tach dotyczacych zaréwno idei strategii makroregionalnych, jak i bezpo-

srednio formulujacych strategie. Niemniej, mimo ze dokument Komisji

K. KERN 1 S. GANZLE, ,Macro-regionalisation’as a New Form of European Governan-
ce..., 0p. cit., 8. 17.
Komisja Europejska, ,Warto$¢ dodana strategii makroregionalnych”, op. cit.

Rada Europejska, Council conclusions on added value of macro-regional strategies,
22.10.2013, <http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/
EN/genaft/139110.pdf>.

Komisja Europejska, , Wartos¢ dodana strategii makroregionalnych”, op. cit.
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w tytule odnosi si¢ do wartosci dodanej strategii makroregionalnych, zde-
cydowano si¢ na sformulowanie ocen na podstawie subiektywnych opinii
podmiotéw uczestniczacych w realizacji poszczegdlnych strategii, ktérzy
wskazuja na, ich zdaniem, lepsza integracje w regionie czy zacie$nienie
wspolpracy. Jako wartos¢ dodana pojawia si¢ réwniez promowanie wie-
lopoziomowego sprawowania rzadéw, jako jeden z elementéw polityki
spojnosci. Podkreslenie tego czynnika, jako wartosci dodanej, potwier-
dza postawiong w niniejszej pracy tezg, ze strategie makroregionalne
stanowig urzeczywistnienie tej koncepcji, a wielopoziomowe sprawo-
wanie rzgdéw staje si¢ stopniowo jedng z norm promowang przez Ko-
misje Europejska zaréwno w relacjach wewnatrz Unii Europejskiej, jak
i z paiistwami sasiadujacymi. Nalezy jednak podkresli¢, ze w zrewido-
wanym planie dzialania strategii dla regionu Morza Baltyckiego, beda-
cym uszczegélowieniem podejmowanych dziatan, koncepcja MLG jest
wskazana jako priorytetowe dzialanie horyzontalne, do ktérego nalezy
dazy¢ podczas realizacji strategii. Zgodnie z trescig tego dokumentu, ce-
lem strategii jest, by ,wielopoziomowe sprawowanie rzadéw stalo si¢ rze-
czywistoscig w regionie Morza Baltyckiego”.” Jednakze realizacja tego
celu napotyka na przeszkody, réwniez podkreslone w planie dziatania.
Przede wszystkim, jak zauwazono, koncepcja MLG nie jest precyzyj-
nie zdefiniowana i jest réznie rozumiana w réznych krajach, a takze po-
strzegana jest w réznym kontekscie. Badania na ten temat majg zosta¢
opublikowane, zgodnie z planem dzialania, na poczatku 2014 r. Nadal
jednak, zgodnie z zapisami Planu dzialania, brakuje celu dziatan, wiary-
godnych Zrédel informacji oraz kryteriéw, na podstawie ktérych reali-
zacja MLG w regionie Morza Baltyckiego mialaby by¢ oceniana. Warto
zauwazy¢, ze problemowi temu niewiele miejsca poswiecono w Kon-

kluzjach Rady dotyczacych sprawozdania Komisji, poniewaz problem

% Komisja Europejska, European Union Strategy for the Baltic Sea Region, Reviewed
Action Plan, op. cit.
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implementacji koncepcji MLG zostal pobieznie zasygnalizowany jako
obszar, na ktéry nalezy zwréci¢ wigksza uwage podczas implementacii
strategii makroregionalnych.

Ocena wartosci dodanej strategii makroregionalnych przez Komisje
Europejska jest jednoznacznie pozytywna, zaréwno w kontekscie strate-
gicznym, jak i politycznym. Komisja wskazuje takze, ze widoczne sg juz
rezultaty dziatan ,,pod wzgledem nowych projektéw i bardziej zintegro-
wanego ksztaltowania polityki”.”” Brak jest jednak odpowiedzi na py-
tanie, czy nowe projekty i wzmocniona wspédlpraca moglyby zaistnie¢,
gdyby nie bylo strategii makroregionalnych. Wiaze si¢ to takze z watpli-
wosciami,” ktére podziela sama Komisja, zwigzanymi z podstawowg kon-
cepcja tego projektu politycznego, czyli wielopoziomowego sprawowania
rzadéw, ktéra nadal jest koncepcja niejasng i nie ma danych wskazujacych
na to, ze jej zastosowanie w praktyce przynosi wymierne efekty. Ponad-
to mozna przypuszczaé, ze wprowadzenie nowych strategii zarzadzania
strategiami, z czym wigze si¢ pojawienie nowych uczestnikéw proceséw
politycznych, czyli Narodowych Punktéw Kontaktowych (NCP) oraz
Koordynatoréw Obszaréw Priorytetowych (PACs), przektadaé si¢ bedzie
na wicksza role Komisji zaréwno w realizacji poszczegélnych strategii,
jak i adaptacii strategii do bodZcéw plynacych ze srodowiska wewngtrz-
nego i zewnetrznego Unii Europejskiej. Moze to prowadzi¢ do sytuaci,
w ktérej idea MLG bedzie deklarowanym sposobem zarzadzania strate-
giami, a wielo$¢ pozioméw i intereséw oraz dyspersja odpowiedzialnosci
podkreslana bedzie jako norma, podczas gdy poprzez NCP i PAC Ko-
misja zdobywaé bedzie przewage instytucjonalng jako koordynator i mo-
derator strategii, wykonujac funkcje koordynacyjno-kontrolne.

Koncepcje i realizacje strategii makroregionalnych nalezy analizowaé

zaréwno z punktu widzenia urzeczywistniania zbioru idei politycznych,

» Komisja Europejska, ,Wartoé¢ dodana strategii makroregionalnych”, op. cit.

% Patrz szerzej s. PIATTONI, The theory of multi-level governance..., op. cit.
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taczacych redefinicje pojecia przestrzeni i terytorium, rzadzenia czy do-
stepnosci do débr publicznych, jak réwniez jako przejaw realizacji zo-
bowigzan wynikajacych z Traktatu o Unii Europejskiej. Wiaze si¢ z tym
przede wszystkim zasada spéjnosci, ktére podkreslona jest w wielu miej-
scach w TUE, miedzy innymi w art. 21 ust. 3, w ktérym wskazano na ko-
nieczno$¢ utrzymania spéjnosci réznych dziedzin dziatan zewnetrznych,
jak réwniez spéjno$¢ z innymi politykami. Strategie makroregionalne,
obejmujac panstwa bedace adresatem dzialan zewngtrznych Unii Eu-
ropejskiej, stanowig zatem test na spéjnos¢ polityk wewnetrznych UE,
dzialani zewnetrznych, ale takze komplementarno$¢ dzialan panistw
czlonkowskich i UE w zakresie proponowanych rozwigzan pojawiaja-
cych sie w bliskim sgsiedztwie Unii Europejskiej.

Promowanie wielopoziomowego sprawowania rzadéw stalo si¢ cze-
$cig aktywnosci Unii Europejskiej, zaréwno w wymiarze wewngtrznym,
jak i zewngtrznym, a refleksja nad ta koncepcja jest stosunkowo dobrze
widoczna w literaturze polskiej”” i §wiatowej.”® W przypadku strategii ma-
kroregionalnych koncepcja ta stanowi przykiad swiadomie realizowane;
wizji specyficznego systemu politycznego. Wielopoziomowe sprawowa-
nie rzagdéw staje si¢ zatem istotnym elementem tozsamosci Unii Euro-
pejskiej, wykorzystywanym jako instrument zmieniajacy relacje wiadzy
wewnatrz Unii Europejskiej, ale tez jako instrument oddzialujacy na re-

alizowane cele polityki zagranicznej Unii Europejskiej. W przypadku

1 M. MISIAK, Polityka stabilizacyjna w wieloszczeblowym systemie sprawowania wladzy.
Przyklad Unii Gospodarczo-Walutowej w dobie kryzysu gospodarczo-finansowego, CEN,
Warszawa 2013, t. 50 (2013), Zeszyty CEN; k. szczERsK1, Administracja publiczna
w modelu zarzgdzania wielopasmowego. Wyzwania dla rozszerzonej Unii Europejskiej
— przypadek Polski, CEN, Warszawa 20053, t. 20 (2005), Zeszyty Natolinskie.

% A.FALUDL, Multi-Level (Territorial) Governance..., op. cit.; S. PIATTONI, The theory of

multi-level governance..., op. cit.; L. HOOGHE 1 G. MARKS, Unraveling the Central Sta-
te, But How?. .., 0p. cit.; 1. BACHE, M. FLINDERS, red., Multi-level Governance, Oxford
University Press, New York 2004; B.G. PETERS, J. PIERRE, Multi-level Governance and
Democracy: A Faustian Bargain?, [w:] Multi-level governance, red. 1. BACHE, M.V. FLIN-
DERS, Oxford University Press, Oxford 2004, s. 75-89.
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strategii dla regionu Morza Baltyckiego element ten jest szczegdlnie wi-
doczny, podczas gdy w strategii dla regionu Dunaju koncepcja MLG nie
jest tak podkreslana. Jednak nadmierne podkreslanie tej koncepciji, jako
naczelnej idei strategii makroregionalnych, moze zaburzy¢ zaréwno re-
lacje wladzy w regionie, jak i wewnatrz panstw czlonkowskich. Dlatego
tez z uwagg nalezy §ledzi¢ zaréwno rozwdj, jak i realizacje idei wielopo-
ziomowego sprawowania rzagdéw, zwlaszcza ze nie zostaly opracowane
obiektywne kryteria oceny, zgodnie z ktérymi wskaza¢ by mozna zaréwno
odpowiedzialnych za skuteczne wykonanie, jak i beneficjentéw strategii.
Ocena dzialan podjetych przez Komisje Europejska, na wyrazne zalece-
nie Rady domagajacej si¢ okreslenia stopnia odpowiedzialnosci i roli po-
szczegSlnych podmiotéw w realizacji strategii makroregionalnych, daje
podstawy, by twierdzié, ze zastosowanie koncepcji MLG w strategiach
makroregionalnych jest w duzej mierze eksperymentem, ktérego cel i for-
ma nie s3 do korica jasne.

Fakt koniecznosci wielowymiarowego spojrzenia na wyzwania, jakie
istnieja w regionach Dunaju i Baltyku, jak réwniez pozytywne aspekty
spoleczne, polityczne i ekonomiczne zwigzane z realizacja tychze stra-
tegii sa nickwestionowane. Niemniej nieuzasadnione zaufanie do po-
prawnosci przyjetych rozwigzan instytucjonalnych, majacych réwniez
wydzwigk normatywny, bez glebszej analizy efektéw proceséw zachodza-
cych na poszczegélnych poziomach (lokalnym, regionalnym, pafdstwo-
wym czy Unii Europejskiej), moze powodowaé niezamierzone skutki.
Wiaze si¢ to przede wszystkim z przeksztalceniem znaczenia takich
pojeé, jak wladza, terytorium, przestrzen, odpowiedzialnosé polityczna
czy region. W niektérych przypadkach, zwlaszcza gdy dotyczy to re-
alizacji strategii w paristwach o niewielkim potencjale gospodarczym,
czynnik ekonomiczny moze by¢ kluczowy w efektywnej realizacji postu-
latéw stawianych w obrebie koncepcji wielopoziomowego sprawowania
rzadéw. Jednak w przypadku czgsci paistw czynnik ekonomiczny be-

dzie jednak niewystarczajacy i pojawig si¢ pytania o cel wprowadzanych

53



STRATEGIE MAKROREGIONALNE UNII EUROPEJSKIE]...

zmian. Dlatego tez ocenie skutecznosci i efektywnosci strategii makro-
regionalnych, realizowanej na podstawie wskaznikéw o charakterze ilo-
§ciowym, powinna towarzyszy¢ poglebiona refleksja nad znaczeniem
szerszego projektu politycznego, jakim jest przeskalowanie Europy. Do-
tyczy to zaréwno projektéw planowania przestrzennego w skali eu-
ropejskiej, analizy europejskich sieci transportowych, zalozen polityki
spéjnosci terytorialnej, jak réwniez zmian zwigzanych z redefinicja po-
je¢ zwigzanych z miejscem i rolg pafdstwa w konstrukcji europejskie;.
Ocena realizacji i koncepciji strategii makroregionalnych, zaadaptowa-
nia idei wielopoziomowego sprawowania rzadéw oraz perspektyw roz-
woju Unii Europejskiej pozwala wysnu¢ nast¢pujace wnioski:

Po pierwsze, Unia Europejska konsekwentnie realizuje proces zmia-
ny modelu decydowania politycznego, aktywnie promujac wielopozio-
mowe sprawowanie rzagdéw jako skuteczne rozwigzanie odpowiadajace
wyzwaniom zwigzanym z problemami wynikajacymi z braku spéjnosci
na obszarze Unii Europejskie;.

Po drugie, strategie makroregionalne, mimo iz jest to stosunkowo
nowe rozwigzanie, charakteryzuja cechy, ktére s3 wyraznie rézne od do-
tychczasowego spojrzenia na procesy polityczne majace miejsce w wigk-
szym jednostkach terytorialnych;

Po trzecie, brak jest poglebionej analizy ewentualnych nastepstw
zmiany podejscia do kwestii planowania przestrzennego w Unii Eu-
ropejskiej, co moze zahamowaé proces tworzenia nowych strategii
makroregionalnych.

Po czwarte, mimo deklarowanego podejscia wielopoziomowego
aktywno$¢ Komisji, jako koordynatora i moderatora zmian, jest co-
raz bardziej widoczna, co powoduje, ze realizowany projekt polityczny
moze mieé¢ charakter dzialan powierzchownych i stuzy¢ umacnianiu
pozycji Komisji.

Po piate, mimo Ze strategie makroregionalne obejmujg czgs$¢ te-

rytoriéw poszczegélnych panstw, to dziatania prowadzone s3 w duzo
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wickszej skali, niZ ma to miejsce w przypadku dzialari podejmowa-
nych przez poszczegélne paristwa. Tym samym pojawia si¢ watpliwosé
co do tego, czyje interesy sg realizowane poprzez fakt implementacji
strategii makroregionalnych.

Po széste, koncepcja wielopoziomowego sprawowania rzagdéw bez
bliskiej perspektywy integracji z Unig Europejska, jak ma to miejsce
obecnie w przypadku Ukrainy czy Moldowy, moze si¢ okaza¢ niewy-
starczajaca, a w niektérych przypadkach zbyt zaawansowana biorac
pod uwage stosunkowo krétka histori¢ pafstwowosci tychze podmio-
téw politycznych.

Uwagi dotyczace koncepdji i realizacji strategii makroregionalnych
moga sugerowac, ze proponowane przez Uni¢ Europejska rozwigzania
sa niedopracowane, badz zostaly podjete bez nalezytej refleksji nad za-
ktadanym celem. Chociaz minglo zbyt malo czasu, by calosciowo oce-
ni¢ role strategii makroregionalnych, jak réwniez zanalizowa¢ cel, jaki
maja spelni¢ w procesie integracji europejskiej, to jednak mozliwe jest
wskazanie pozytywnych elementéw przyjetego podejscia do rozwoju te-
rytorialnego Unii Europejskiej.

Po pierwsze, wizja i realizacja strategii makroregionalnych nie po-
ciagaja za sobg dodatkowych zobowiazan, nowej legislacji i rozwigzan
instytucjonalnych. Stuzy¢ zatem moga wyzwoleniu potencjalu, ktéry
w stopniu niedostatecznym wykorzystywany byl do tej pory, mimo istot-
nego wsparcia finansowego udzielanego poprzez rézne programy tery-
torialne przez Uni¢ Europejska.

Po drugie, strategie makroregionalne s3 istotng szansg dla paistw
czlonkowskich, ktérych potencjal gospodarczy nie pozwala na rozwia-
zanie probleméw wiazacych si¢ z istnieniem makroregionu, a efek-
tywniejsza koordynacja poprzez strategi¢ makroregionalng pozwoli im
przyspieszy¢ rozwdj gospodarczy i przyczyni si¢ do wzrostu spéjnosci.

Po trzecie, strategie makroregionalne, wraz ze zmianami wprowa-

dzanymi przez Komisj¢ zgodnie z zaleceniami Rady, moga wprowadzi¢
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wickszg stabilnos¢ i przewidywalno$¢ zachowari uczestnikéw proce-
séw politycznych zaangazowanych w wykonywanie strategii. Pozwo-
li to na wsparcie rozwoju makroregionéw realizowane w perspektywie
strategiczne;.

Po czwarte, objecie strategia makroregionalng paristw o zréznico-
wanym poziomie rozwoju gospodarczego umozliwia tymze padstwom
latwiejszg integracj¢ w wymiarze europejskim, a czynniki geograficzne
stanowigce o istnieniu makroregionu, tradycyjnie wyznaczajace grani-
ce paistwowe (jak rzeki, morza czy pasma gérskie) stang si¢ elemen-
tem laczacym.

Po piate, strategie makroregionalne, wykorzystujac istniejace in-
stytucje wspélpracy, jak ma to miejsce w regionie Morza Baltyckiego,
ale takze na przyklad w regionie Alp, pozwalaja na zredukowanie kosz-
tow integracji 1 osiggania spéjnosci.

Po széste, objecie strategiami makroregionalnymi paristw, ktére nie
sa czlonkami Unii Europejskiej, pozwala na promowanie na zewnatrz
norm europejskich, co umozliwia jednoczesnie zapewnienie bezpieczen-
stwa nie tylko w przestrzeni makroregionu, ale takze na obszarach wy-
kraczajacych daleko poza granice Unii Europejskiej.

Podsumowujac, strategie makroregionalne, mimo iz sg stosunkowo
nowg koncepcja, stanowig istotng zmiane istniejacego sposobu ksztal-
towania proceséw politycznych w Unii Europejskiej. Wiaze si¢ z tym
zmiana kryteriéw oceny znaczenia w systemie poszczegélnych podmio-
téw politycznych, z podkresleniem roli uczestnikéw subnarodowych,
ale takze redefinicja poje¢ i kategorii, wedtug ktérych byly analizowa-
ne procesy polityczne. Granice poje¢ takich jak terytorium czy wladza
ulegaja zatarciu i w to miejsce pojawiajg si¢ odpowiednio przestrzer
i koordynacja. Pozwala to na podwazenie istniejacych hierarchii wiadzy
i zastgpienie ich systemami o rozproszonej odpowiedzialnosci, gdzie
podmiotowos¢ i tozsamo$¢ definiowane sa réwniez w sposéb niedo-

okreslony. Nalezy jednak podkresli¢, ze 6w eksperyment polityczny
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kontrolowany jest poprzez wprowadzenie hamulcéw w zakresie instytu-
¢ji, finansowania i legislacji. Jest to nowos¢ w systemie politycznym Unii
Europejskiej i stanowi to powazne wyzwanie dla wszystkich aktoréw
zaangazowanych w proces przygotowania i realizacji strategii makrore-
gionalnych. Uksztaltowanie nowego podejscia do znanych wezesniej wy-
zwan w regionie, przy istnieniu istotnych niezaleznych zmiennych (brak
dodatkowego finansowania, nowych regulacji prawnych i nowych insty-
tucji), ograniczajacych w sposéb zasadniczy swobode wyboru dziatan,
wymusza lepsze dopasowanie systemu, a takze wspiera procesy przesu-
nigcia badZ rozproszenia wiadzy. Takie podejscie nalezy uzna¢ za pod-
stawowg warto$¢ dodang strategii makroregionalnych, gdyz umozliwia
to dostrzezenie alternatywnych sposobéw dzialania, ktére wezesniej byly
pomijane lub wykorzystywane w stopniu niewystarczajacym. Dotych-
czasowe do§wiadczenia zwigzane z procesem implementacji istniejacych
strategii makroregionalnych, a takze formulowania nowych strategii po-
kazuja, jak duzy potencjal mozliwych zmian istnieje w obszarze zaréwno
systemu instytucjonalnego Unii Europejskiej, w paristwach czlonkow-
skich, jak réwniez w paristwach pozostajacych poza Unig Europejska.
Jest to takze kolejny sposéb na promowanie europejskich rozwigzan
poza granicami Unii Europejskiej, budujacy okreslong tozsamos¢ UE

jako wyjatkowego aktora na arenie mi¢dzynarodowe;j. u
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Introduction

'The macro-regional strategies adopted in the years 2009—2011 are
a response to the challenges related to the possibility of strengthening
the potential of the regions within the European Union’s borders, as well
as those covering non-EU states. The concept of multi-regional strat-
egies is underlain by the conviction that the sense of regional identi-
ty, which influences social, economic and cultural development, may be
used to build an action plan and strategy going beyond the existing so-
lutions, thus contributing to release of the potential hidden in the indi-
vidual regions covered by these strategies. The concept is, however, also
part of a political plan aimed at Europe’s territorial restructuring and
strengthening the sense of regional identity going beyond state borders.
It is also embedded in the idea of multi-level governance,' where the
main role is to be played by the European Commission as the moder-
ator of changes and causal factor.

'The aim of this study is, consequently, to analyse the elements which
form the new governance model through multi-regional strategies, and
to indicate the targets set by the European Commission from the per-
spective of nearly five years since the announcement of the first macro-
regional strategy. The element analysed with particular attention is the
role of the concept of multi-level governance as an instrument supporting

a change in the concept of spatial management policy in Europe, which

In Polish versions of the documents of the European Commission and the Committee
of the Regions the term of “multilevel governance: is translated either a “zarzadzanie
wielopoziomowe” or “wielopoziomowe sprawowanie rzgdéw”. To maintain transpar-
ency of the Polish text, both those forms were used interchangeably.
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builds a Europe-specific vision of regional integration. The analysis will
also address the development prospects of macro-regional strategies from
the perspective of the concept of multi-level governance, which will be of
crucial importance in the assessment of the EU policy, on the assump-
tion that there are no new funds, new legal solutions or new initiatives
supporting implementation of macro-regional strategies.

'The paper has been divided into four parts, and its structure reflects
the analytical approach adopted, which assumes analysis of the reasons
and motives behind the concept of multi-level governance and its im-
plementation in the form of macro-regional strategies. The first part is
devoted to presentation of the characteristic features of the idea of mac-
ro-regional strategies and concept of multi-level governance (MLG),
and indicates the MLG elements that are present in assumptions and
plans of macro-regional strategy actions. That part also includes re-
marks related to the normative dimension of the proposed solutions,
with consideration given to the potential challenges that may arise in
connection with implementation of the macro-regional strategies pro-
posed. The second part of the paper is devoted to analysis of the proc-
ess of formulating the existing macro-regional strategies (Strategy for
the Baltic Sea Region and Strategy for the Danube Region), as well as
proposals for the new strategies, which are yet to take the final form.
Particular attention will be paid to the relations between individual
European Union institutions that influence the formation of the con-
cept of macro-regional strategies, as well as to a certain understanding
of the concept of multi-level governance. That part will be the start-
ing point for the deliberations included in the third part, which will
also include a reflection on terms, concepts and roles of the catego-
ries of territory and space, as well as aims that form the basis of mac-
ro-regional concepts and the extent to which the assumptions declared
match the political reality. The summary, which is the fourth part, in-

cludes an attempt at assessing the concept of macro-regional strategies
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from the perspective of possible development scenarios, and indicates
the extent to which the governance ideas declared coincide with the

socio-political reality.

Chapter 1. The concept of macro-regional

strategies and the idea of multi-level governance

According to the authors of one of the works devoted to the out-
comes of the European Union’s regional policy, the deepening of EU
economic integration leads to a situation where both beneficiaries and
losers can be found among the European Union regions. It involves the
necessity to re-orient the cohesion policy at the European, national and
local levels, and the situation is further complicated by the fact that the
EU has been joined by new countries.” It also involves the need to look
at the EU development from the viewpoint of the regions that go be-
yond the borders of nation states; this paves the way for reinterpreta-
tion of the meaning of such concepts as space, territory or governance.
Andrew Hurrell believes that the regional approach is the field of inter-
national relations that requires an in-deepth analytical reflection, as the
dynamics of the contemporary regional cooperation goes beyond the tra-
ditional approaches both to research into international relations as well

as operation of such actors as the European Union.?

’ C. KRIEGER-BODEN, E.L.W. MORGENROTH, G. PETRAKOS, The impact of European in-

tegration on regional structural change and cobesion, Routledge, London—New York
2008, p. 2.

3 A. HURRELL, The Regional Dimension in International Relations Theory, [in:] Global
politics of regionalism: theory and practice, ed. M. FARRELL, B. HETTNE, L. VAN LANGEN~-
HOVE, Pluto Press, London—Ann Arbor 2005, p. 38—53; A. HURRELL, One world?
Many worlds? The place of regions in the study of international society, “International
Affairs”, 2007, Vol. 83, No. 1, p. 127-146.
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However, a question arises about reinterpretation of the concept
of national, local and regional identity, because, as some authors point
out, they are by their very nature connected with territory, irrespective
of whether they are self-contradictory or interrelated concepts. The dis-
regard for the factor of strong social bonds resulting from the sense of
neighbourhood, which exists due to the fact that people inhabit the same
territory and remains a permanent element,* frequently becomes a norm
in the political projects addressing the issue of globalisation or disappear-
ance of nation states. Some authors, e.g. Alexander Murphy, point out
that the European Union must not be treated in terms connected with
the nation state,” which also allows for adoption of strategies going be-
yond the traditional concepts assigned to the role and scope of the state’s
influence, Nevertheless, it is the territory that remains the most impor-
tant element for macro-regional strategies, as visions of cohesive devel-
opment are constructed around spaces covering several member states.
'This is probably connected with the conviction that it is possible to adapt
the concept of space and territory to the current political demand, which
combines thinking in terms of great spaces, which is deeply rooted in so-
cieties’ awareness, with temporary political interests.

Macro-regional strategies comprise an element of the long-term vi-
sion of European Union’s development included in the new EU devel-
opment strategy “Europe 2020 — a strategy for smart, sustainable and
inclusive growth”, published in 2010.® Although the aforementioned

document does not refer directly to macro-regional strategies, the authors

* 1. AGNEW, Globalization and Sovereignty, Rowman & Littlefield Publishers, Lanham
MD 2009, p. 208.

> A.B.MURPHY, Rethinking multi-level governance in a changing European union: why me-
tageography and territoriality matter, “GeoJournal”, 2008, Vol. 72, No. 1—2, p. 16.

¢ European Commission, Europe 2020 — a strategy for smart, sustainable and inclusive
growth, COM (2010) 2020 final, 3.03.2010, <http://new.eur-lex.europa.eu/legal-

content/PL/TXT/HTML/?uri=CELEX:52010DC2020&qid=1381263379205&
from=EN>.
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of “Europe 2020...” refer on numerous occasions to the role of regions,
which have become fully-fledged participants of political processes, equal
to the member states and European Union institutions. Furthermore,
the success of Europe 2020 depends on the regions, as the regional level
was indicated as the first one where the European innovation potential
must be freed. A similar phrase was used in the European Union Strategy
Jor the Baltic Sea Region’ (SEUMB-EUSBSR), which indicates that the
task of this strategy is also to use the innovation potential in the Baltic
Sea region. In addition, the European Union Strategy for the Danube Re-
gion indicates that the Danube region thanks to “building on consider-
able research and innovation perspectives, can be at the forefront of EU
trade and enterprise”.

The European Parliament Resolution on a macro-regional strategy
for the Alps also addresses innovation issues; it indicates that creation
of a new strategy for the Alps will increase its innovation potential.” At
the same time, the document indicates that the future strategy should
“be in line with the Europe 2020 objectives, thereby ensuring conform-
ity with the EU’s commitment to smart and lasting economic growth”.
Thus, it reaffirms the regional dimension of Europe 2020 strategy im-
plemented by macro-regional strategies.

Although the concepts of multi-regional strategies are relatively new,
their basis should be looked for in documents formulated as early as in

late 1990s. The actions aimed at creating a strategic vision of Europe’s

7 European Commission, European Union Strategy for the Baltic Sea Region, COM
(2009) 248 final, 10.06.2009, <http://new.cur-lex.europa.cu/legal-content/PL/TXT/
HTML/?uri=CELEX: 52009DCo0248&qid=1381259035235&from=EN>.

$ European Commission, Eurapean Union Strategy for the Danube Region, COM (2010)
o715final,8.12.2010,<http://new.eur-lex.curopa.cu/legal-content/PL/TXT/HTML/
2uri=CELEX:52010DCo715&qid=138126451805 1&from=EN>.

° European Parliament, Macro-regional Strategy for the Alps — P7_TA-PROV(2013)

0229, 23.05.2013, <http://www.europarl.europa.cu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//
TEXT+TA+P7-TA-2013-0229+0+DOC+XML+Vo//PL>.
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development have been described, for example, in the European Spa-
tial Development Perspective (ESDP) adopted by the ministers of the
member states dealing with spatial planning in the members states at a
meeting in Potsdam. The document does not refer to macro-regions, but
it uses the concept of “territory” as a new dimension of the European
policy.! It is particularly important if we compare the information in-
cluded in the Green Paper of 2008, which indicated that the territorial
dimension is not a new concept in the European policy." The European
Spatial Development Perspective was the basis for preparation of another
document, White paper on European Governance (2001), whose assump-
tions enabled combination of the territorial approach to problems indi-
cated in the ESDP with the functional and subjective one.'> Although,
as was indicated, “not a magical medicine for all” changes that should
take place to ensure cohesion between European policies and between
participant of political processes, the document created foundations for
strengthening of the role of regions and sub-national participants, such
as cities. It was pointed out, among other things, that with the increased
involvement of local and regional actors in the implementation of Eu-
ropean policies, they must be more involved in decision-making proc-
esses and striving for legitimacy of EU policies in relations with society.
Consequently, those are the regional and local authorities that should
be assigned the role of the intermediary between the Commission and
society. Furthermore, those are the governments of the member states,

which mobilise sub-national entities in a manner not corresponding to

1% European Commission, ESDP — European Spatial Development Perspective To-
wards Balanced and Sustainable Development of the Territory of the European Union,
1999, 7-

"' European Commission, Green Paper on Ierritorial Cobesion — turning territorial di-
wversity into strength, COM(2008) 616 6.10.2008, <http://eur-lex.europa.cu/Lex
UriServ/LexUriServ.do?uri=COM: 2008:0616:FIN:PL:PDF>.

2 Commission of the European Communities, European governance — A white paper,

COM (2001) 428 final, Official Journal EU C 287 12.10.2001.

73



EUROPEAN UNION’'S MULTI-REGIONAL STRATEGIES. ..

the needs, that are to blame for the insufficient contribution of regional
and local actors to European decision-making processes.

Another document mentioning the issue of European Union’s spa-
tial development was Territorial State and Perspectives of the European
Union: Common regional features in European macro-regions, published
in 2005 (and updated in 2011). It is this document where the concept
of macro-regions appears for the first time by indicating “common
regional features” of European macro-regions — Northern, Southern,
Central, Eastern, Alpine, Mediterranean and Atlantic.” At the same
time, according to the project’s authors, the characteristic feature of
the macro-regional approach is the added value, as — undoubtedly —
“places and geographical context matter” and “policies should be di-
versified adequately to the territorial context”. The 2007 report on the
meeting of the ministers responsible for urban development and terri-
torial cohesion, entitled 7erritorial Agenda of the European Union. To-
wards a More Competitive and Sustainable Europe of Diverse Regions,
also did not refer directly to the concept of macro-regions, but men-
tioned “cooperation also with the neighbouring countries in the con-
text of the EU programmes for European Territorial Cooperation”,
which means that territorial cohesion programmes cover not only the
members states.'*

'The concept of macro-regions or macro-regional approach to po-
litical actions in regions covered by macro-regional strategies is an il-

lustration of attempts to achieve territorial coherence indicated in the

3 The Territorial State and Perspectives of the European Union. Towards a Stronger Eu-
ropean Territorial Cobesion in the Light of the Lisbon and Gothenburg Ambitions, 2003,
<http://www.eu-territorial-agenda.eu/Reference%20Documents/The-Territorial-
State-and-Perspectives-of-the-European-Union.pdf>.

' Territorial Agenda of the European Union. Towards a More Competitive and Sus-
tainable Europe of Diverse Regions, 2007, <http://www.eu-territorial-agenda.eu/
Reference%20Documents/Territorial-Agenda-of-the-European-Union-Agreed-
on-25-May-2007.pdf>.
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Green Paper published in October 2008."° For this reason, a number of
researchers see in macro-regional strategy projects the basis for a new
type of European federalism in the framework of which macro-regions
would operate as regional unions, built by nations operating on a region-
al scale. It would partially constitute the re-birth of the idea of European
super-regions, but, at the same time, would be contradiction of the exist-
ing forms of regionalism present in the Nordic or Benelux countries.'®
The Green Paper indicated that the territorial dimension and idea
of territorial cohesion “is not a new phenomenon’, as it is in “the cen-
tre of EU structural policy and has been there since its birth”.!” At the
same time, a thesis was put forward in the Green Paper that overcom-
ing the problems caused by lack of cohesion at the European Union level
requires political actions “involving in some cases cooperation between
neighbouring local authorities, in others between countries, and in yet
others between the EU and the neighbouring countries”.'® Importantly,
these actions will be undertaken on “a variable geographical scale”. Con-
sequently, the number of participants of political processes has not been
specified; the number of entities implementing political decisions is also
unlimited.According to new documents defining the shape of macro-re-
gional strategies, the European Commission will remain the connecting
element, as the variable geographical scale does not concern it as the only
entity operating in the functional dimension. The concepts included in

the Green Paper are largely in line with the concept of space put forward

European Commission, Green Paper on Territorial Cobesion — turning territorial di-
versity into strength, op. cit.

K. KERN, S. GANZLE, “Macro-regionalisation” as a New Form of European Governance:
The Case of the Europeans Union’s Strategies for the Baltic Sea and the Danube Regions,
“ISL Working Paper”, 2013, No. 3, p. 5; C. LEGGEWIE, For a different Europe of the
Regions, 2012.

European Commission, Green Paper on Territorial Cobesion — turning territorial di-
versity into strength, op. cit.

'8 Ihid.
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by Simin Davoudi and Ian Strange in connection with research into the
territory of the United Kingdom. According to them, space should be
perceived both as an embedded hierarchy with delineated borders deter-
mined by numerous factors, such as movements, networks, bonds, and as
a network or relations with accidental borders, which constantly under-
go territorial changes and are a place of political contestation.'” At the
same time, it needs to be pointed out that the element which delineates
the borders of macro-regional strategy’s influence is the market, because
given the lack of possibilities to regulate it, macro-regional strategies
will be the next step to achieve cohesion. But, on the other hand, there
are numerous opinions to the effect that the free market should deline-
ate borders of macro-regions. The suggestions that borders of European
macro-regions have been and will be delineated functionally, and that
the element distinguishing them is trade, which operates in a tradition-
al way along the existing waterways and bodies of sea water appeared at
the end of the 20th century.’

'The message included in the Green Paper suggests that the prob-
lems resulting from geographical variety can be resolved by coopera-
tion at the level of regions which are defined in geographical terms, and,
at the same time, by coordination between sectoral (functional dimen-
sion) and territorial (territorial dimension) policies.?! The catalogue of
the sectoral policies expected to contribute to increased cohesion is not
closed, and includes, among other things, the transport, energy, agri-

cultural, environment protection or competition policies.”? The Green

1% s. pAVOUDI, 1. STRANGE, Concepts of Space and Place in Strategic Spatial Planning,
[in:] Concepts of Space and Place in Strategic Spatial Planning, ed. s. DAvOUDI,
1. STRANGE, Routledge, London 2009.

? G.c. PETRAKOS, A European macro-region in the making? The Balkan trade relations of
Greece, “European Planning Studies”, 1997, Vol. 5, No. 4, p. 515-533.

2l European Commission, Green Paper on Territorial Cobesion — turning territorial di-
versity into strength, op. cit.

2 Jhid.
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Paper also hints at a new type of justification of actions taken in or-
der to achieve territorial cohesion. According to the definition, “the
scale and scope of territorial actions” require “integrated approach to
problems on an appropriate geographical scale, which may require co-
operation of local, regional and even central authorities”. A different
approach was presented in a document published by the Committee
of the Regions — namely that the territorial scope should include not
only the member states. The White Paper of the Committee of the Regions
on Multi-level Governance, which was published in 2009, indicates that
the macro-regional approach is European Union’s internal strategy, but
one based on a multi-level system of governance, which assumes con-
vergence of actions which belong to the areas of European Union’s in-
ternal and external policy.”

'The European Union Strategy for the Baltic Sea Region adopted in June
2009 was the beginning of the new EU’s approach to issues of region-
alisation and governance in a completely difterent manner than the one
adopted at the level of the European Union, as well as by the member
states and the neighbouring countries. An analysis of the provisions of
the strategy, but mainly of documents and positions declared prior to its
announcement, suggests that we deal here with a practical application
of the concept of multi-level governance, implemented in a practical di-
mension, and not only used as an analytical tool or a normative postulate.
For this reason, it is worth taking a closer look at the relations between
the individual elements of this concept and practical implications, as ex-
emplified by the above-mentioned macro-regional strategies.

Multi-level governance (MLG) may, according to authors of this
concept, include two types, with the first one assuming mutually exclu-

sive membership, general control over a given territory and a specific

» Committee of the Regions, White Paper of the Committee of the Regions on Multi-lev-
el Governance, 2009, 32, <http://cor.europa.eu/en/activities/governance/Documents/
CoR%275%20White%20 Paper%2oon%2oMultilevel %20Governance/pL.pdf>.
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structure.” Under this option, the number of governments is limited
and the governance itself is much less flexible than in the case of the
second type, where jurisdiction is defined in terms of the purpose (and
in a functional way), the nature of membership is of intertwining na-
ture, and there are no limitations as regards the competence level. Nev-
ertheless, although type-II MLG has a more flexible structure, it does
not necessarily mean that it is able to respond in a more flexible way to
changes of preferences articulated in a society. The difference between
type I and type II of multi-level governance results from a different
concept of the operation of power. According to Hooghe and Marx,
what is characteristic of type II is task-oriented governance, whereas
type I reflects a simple concept built around a specific territory.” This
assumption is basically correct, if one does not take into account a situ-
ation where all sub-national actors, embedded in type-I decision-mak-
ing structure, enter in relations with supra-national entities, skipping
the proper hierarchy of governance. This is due to the fact that if enti-
ties operating under type-I MLG have been created to solve a specific
set of problems limited to a given territory, and type-II entities are task-
oriented and more flexible, than how can we explain actions which go
beyond the borders of the territory, and are sometimes directed against
interests of centres of power operating at the central level? The simplest
answer to such a question is that both type-I and type-II MLG are so-
lutions of ideal nature, and, consequently, do not exist in the real world.
As a result, each political system contains elements of type-1 and type-II
MLG, and centres of power, depending on the situation and task, sub-
mit to the logic of governance included in one of those two types. Some
researchers suggest that the reasons for which type-II MLG appeared
should be looked for in the inability of traditional centres of power to

* L. HOOGHE, G. MARKS, Unraveling the Central State, But How?: Types of Multi-level

Governance, “American Political Science Review”, 2003, Vol. 97, No. 2, p. 236.
2 1bid., p. 241.
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deal with political challenges, which forces ineftective ways of govern-
ance to be replaced by new solutions, both in the normative and legal
sphere.” Furthermore, it should be emphasised that the growing pol-
yarchic nature of the centres that attribute to themselves the right to
represent social interests makes hierarchical and heterarchical forms of
governance intertwine. Consequently, new possibilities of articulating
interests appear.”’

According to James N. Rosenau the answer to the question where
postulates for multi-level governance appeared from and why, may be
comprised by the statement that societies demand an eftective and visible
government, which would address community’s needs to a greater extent.
Furthermore, negative assessment of the existing manner of exercising
power translates into the need for governance, because the existing struc-
tures an ineffective asa consequence of friction between the phenome-
na of localisation, globalisation and fragmentation of the international
system. According to him, it means that vertical and hierarchical struc-
tures are not able to cope with requirements of the contemporary world,
which paves the way for appearance of new forms of power, ones which
are multi-centric, multi-level, and cover one or more countries.?®

Simona Piattoni believes that in order to determine whether a giv-
en political process shows features of multi-level governance, one needs
to determine if (1) various levels of government are simultaneously in-
volved in the political process; (2) non-governmental actors participate
in political processes at various levels; (3) relations between participants

of political processes take the form of non-hierarchical networks and are

*% c.SKELCHER, Jurisdictional Integrity, Polycentrism, and the Design of Democratic Gov-
ernance, “Governance”, 2005, Vol. 18, No. 1, p. 94.

2 Ibid., p. 96.

* J.N. ROSENAU, Strong Demand, Huge Supply: Governance in an Emerging Epoch,

[in:] Multi-level governance, ed. 1. BACHE, M.v. FLINDERS, Oxford University Press,
Oxford 2005, p. 32.
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directed against the existing hierarchies of power.” The two first of the
above-mentioned indicators can be used as criteria to assess the quality
of the political process from a short-term perspective. However, the an-
swer to the question to what extent macro-regional strategies correspond
to concepts of multi-level governance is contained not only in the analy-
sis of the elements indicated by Simona Piattoni, but, first and foremost,
in the indication that it is a practical implementation of a large-scale po-
litical project whose consequences and effects cannot be measured in a
short-term perspective. The assessment of the fact whether macro-re-
gional strategies violate, and if so — in what way — hierarchies of power,
is the subject of the third part of this work.

Chapter 1. European Union’s multi-regional
stmtegies

Adoption of the strategy for the Baltic Sea region was conditioned
by a number of factors whose appearance was connected both with the
processes taking place in this area for centuries, and the events of the re-
cent decades. The Baltic Sea area, being a region whose significant part
was controlled by the Soviet Union, over a few years, as a result of the
collapse of the Eastern Bloc, regained significance in geopolitical strate-
gies of Baltic states. This was connected not only with the disappearance
of the Soviet threat, but also with appearance of the new Baltic states, as
well as the enlargement of the European Union first, in 1995, with Fin-
land and Sweden, and then, in 2004, with the post-Soviet Baltic states.
The possibilities that appeared after 1989 also involved new challeng-

es and return to Hanseatic concepts, which led to the establishment of

¥ s. PIATTONI, The theory of multi-level governance: conceptual, empirical, and normative

challenges, Oxtord University Press, New York 2010, p. 83.

8o



IRMA SEOMCZYNSKA

the New Hansa, which brings together cities of the Northern Europe.
'The agreement covers mainly cultural cooperation, but the revival of the
Hanseatic concept shows the real strength of identities built around mac-
ro-regions. Apart from the New Hansa, dozens of organisations have
been created in the Baltic Sea region, whose action programmes over-
lap, due to which cooperation in the region is of purely fragmentary na-
ture.** The enlargement of the European Union in 2004 has transformed
the Baltic Sea into an internal EU sea, thanks to which it was possible
to develop and deepen cooperation, including the one in the European
Union dimension. This did not mean, however, that the newly-admitted
countries will begin the process of shaping and formulating such for-
eign and internal policy in which the key significance of the Baltic Sea
would be given due consideration. This resulted from the disproportion
of the potential of the small Baltic states, whose possible involvement in
the region would entail financial obligations. Furthermore, as Metzger
and Schmidt point out, the enthusiasm of West-European states in-
volved in the region was not received in a positive way by the new EU
members.*' This resulted from regaining of the independence and aspira-
tion to confirm state borders delineated in historical and national terms,
which stood in contradiction to the assumptions of the new regional-
ism.** It needs to be pointed out that the assumptions of European inte-

gration and new regionalism, despite the fact that they initially seemed

0 J. METZGER, P. SCHMITT, When soft spaces harden: the EU strategy for the Baltic Sea Re-
gion, “Environment and Planning”, 2012, Vol. 44, No 2, p. 266.
3 Ibid., p. 270.

32 B. HETTNE, F. SODERBAUM, Theorising the rise of regionness, [in:] New regionalisms in

the global political economy, ed. s. BRESLIN et al., Routledge, London-New York, NY
2002, Pp. 33—47; A. WARLEIGH-LACK, N. ROBINSON, B. ROSAMOND, ed., New Region-
alism and the European Union: Dialogues, Comparisons and New Research Directions,
Routledge, London—New York 2011; F. SODERBAUM, A. SBRAGIA, EU Studies and the
‘New Regionalism’: What can be Gained from Dialogue?,“Journal of European Integra-
tion”, 2010, Vol. 32, No. 6, pp. 563—582; E.D. MANSFIELD, H.V. MILNER, Zhe New Wave
of Regionalism, “International Organization”, 1999, Vol. 53, No. 3, pp. 589—627.
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to be convergent and leading to identical targets, over time have proven
to be concepts that cannot be treated jointly.*

Consequently, one can look for the beginnings of the macro-region-
al strategy for the Baltic Sea region in the 199o0s, but the actual actions
aimed at a comprehensive macro-regional look began in 2007, when a
Council session called for search for solutions to the problems connected
with environmental pollution in the Baltic Sea. According to the Presi-
dency Conclusion, the European Council urged the Commission to put
forward, in June 2009 at the latest, the EU strategy for the Baltic Sea re-
gion. Its aim was to help “address the urgent environmental challenges
related to the Baltic Sea”.** Due to the fact that actions connected with
the external dimension of EU’s activity were anticipated, it was also in-
dicated that the northern dimension should constitute the basis for ex-
ternal aspects of cooperation in the Baltic Sea region. Consequently, it
was possible to include in the strategy not only eight European Union
member states (Denmark, Estonia, Finland, Lithuania, Latvia, Germa-
ny, Poland, Sweden), but also two countries that demonstrate completely
different level of involvement in cooperation with the European Union,
namely Norway and Russia. Esko Antola also indicates actions of oth-
er actors, such as the Council of the Baltic Sea States, whose representa-
tives emphasised in 2007 that cooperation in the Baltic Sea region should
cover the whole Northern Europe, and, first and foremost, contribute to
looking once again at the issue of the forms and scope of cooperation be-

tween various regional institutions in Northern Europe.® It also needs to

¥ K.E. JORGENSEN, M. VALBJORN, Four dialogues and the funeral of a beautiful relation-
ship: European studies and new regionalism,“Cooperation and Conflict”, 2012, Vol. 47,
No. 1, pp. 3—27.

** Council of the European Union, Presidency Conclusions — Brussels, 1.4 December 2007,

16616/1/07 REV 1 14.12.2007, <http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_
data/docs/pressdata/PL/ec/97680.pdf>.

E. ANTOLA, Political Challenges for the Baltic Sea Region, 2009, p. 7, <http://www.kas.
de/wif/doc/kas_16867-1522-2-30.pdf>.
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be emphasised, however, that the initiative inside EU institutions which
aimed at providing new momentum to the cooperation in the Baltic Sea
region was created in the European Parliament in the “Baltic Europe”
group. The actions of this group and the strategy for the Baltic Sea re-
gion it adopted created the basis for the European Parliament resolution
on the Strategy for the Baltic Sea region as part of the so-called North-
ern Dimension of the EU.*

The task to prepare the strategy was assigned to DG Region, and a
dedicated group established to create the strategy started to work on coor-
dinating the dimensions, instruments and areas of the new initiative of the
European Union. As Metzger and Schmidt point out, the group’s tasks
included not only preparation of the draft strategy in line with the Com-
mission’s resources and opinions, but it was also obliged to consult states,
international organisations, non-governmental organisations, as well as
participants at the local level. Kern and Ginzle emphasise that in this
case, just as during the preparation of the strategy for the Danube region,
a significant role was played by sub-national actors, such as the German
lands.”” While the roles of the European Parliament and Commission as
well as the hierarchy of preferences of these institutions, visible in provi-
sions of the legislative initiative and Commission’s communications, are
relatively easy to reconstruct, there is, however, no detailed research ana-
lysing the scope and area of initiatives undertaken at the sub-national lev-
el. Initially, the main area of interest of the group established to prepare
the strategy was comprised by environment protection issues, which, in

view of the pollution of the Baltic Sea, were a priority mainly for western

% European Parliament, European Parliament legislative resolution on the Baltic

Sea Strategy for the Northern Dimension (2006/2171(INI)), 16.11.2006, <http://
www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//TEXT+TA+P6-
TA-20060494+0+DOC+XML+Vo//PL>.

K. KERN AND S. GANZLE, ‘Macro-regionalisation” as a New Form of European Govern-
ance..., op. cit., p. 7.
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countries. After the preliminary work on the strategy’s shape was com-
pleted, it turned out that, apart from the environment protection, the en-
tities operating in the region expressed interest in deepening or starting
cooperation also in other areas. It turned out that a relatively limited re-
gional initiative in terms of topics transformed into a comprehensive con-
cept of cooperation, including security and economic development issues.
Metzger and Schmitt point out that, for that reason, it was necessary for
the working group to present the principles and concepts to all interest-
ed parties again, on the assumption that resolution to the problems indi-
cated during the work on the strategy must be of comprehensive nature,
taking into account interests of all parties.*®

Some researchers indicate that the appearance of a specific deci-
sion-taking model in the process of shaping macro-regional strategies
is a manifestation of a deeper trend, related to an increased number of
participant who deal with spatial planning, which goes beyond the tra-
ditional group of civil servants and a narrow group of experts. It involves
moving away from traditional governance models towards such a form
of governance whose essence is the lack of hierarchies or an attempt to
invalidate the existing hierarchical solutions.*” In the case of macro-re-
gional strategies, one can indicate, on one hand, the fact that the number
of participants of decision-making processes multiplied, and the pro-
file of the entities which had been earlier omitted or represented to an
insufficient extent, such as sub-national participants, was raised. How-
ever, it does not involve absence of a decision-making centre, with the
European Commission becoming one, which pays more attention to
interests of regions rather than member states. The strategy for the Bal-
tic Sea region is an example of an attempt to widen the decision-mak-

ing process and open up for new participants, whose participation is of

¥ J.METZGER AND P. SCHMITT, When soft spaces harden. .., op. cit., p. 271.

** G.HAUGHTON et al., The New Spatial Planning: Territorial Management with Soft Spac-

es and Fuzzy Boundaries, Routledge, Oxon 2010, pp. 20—21,46.
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consultative nature. It involved both a difterent concept of the way in
which regional problems were perceived, as indicated by Commissioner
Pawel Samecki, and the fact that institutional cooperation in the Baltic
Sea region, just as is the case with the remaining macro-regions, has a
long history. Therefore, creation of a new macro-regional strategy with-
out taking into account the projects and initiatives implemented, and,
first of all, the preferences and interests declared, would be an uneco-
nomical action. Furthermore, the declaration included in the 2009 doc-
ument, concerning the lack of possibility to allocate new funds, develop
new institutions, as well as legal instruments (“three times no”) forced
the decision-making process participants to look for solutions within the
legal and financial framework established earlier. According to the Com-
mission, such an assumption helped finalise the shape of the macro-eco-
nomic strategy without the need to conduct negotiations over the shape
and amount of the budget allocated for the new initiative. Some authors
believe that although macro-regional strategies do not directly influence
European institutions and that their implementation does not involve
disbursement of new funds, they do influence the EU legislation as well
as the extent to which projects financed from the structural funds are im-
plemented.* The Commission’s attitude, which defines the framework of
future actions, was also a manifestation of partial disapproval of the ef-
tectiveness and purposefulness of the way in which the funds allocated so
tar had been used, although — according to the Commission — “it gave a
positive message” in the form of “better coordination of assets, coherent
implementation of regulations and law, as well as minimum use of the

existing structures”.*! A similar argument was used in the content of the

% K. KERN AND S. GANZLE, ‘Macro-regionalisation” as a New Form of European Govern-

ance..., op. cit., p. 4.
' European Commission, Macro-regional strategies in the European Union. Discus-
sion Paper., 2009, 7, <http://ec.europa.eu/regional_policy/cooperate/baltic/pdt/

macroregional_strategies_2009.pdf>.

85



EUROPEAN UNION’'S MULTI-REGIONAL STRATEGIES. ..

strategy, indicating that one of the conclusions from the consultations
conducted before the strategy was announced had been the postulate not
to create new institutions. The argument used to support it was the fact
that in the Baltic Sea region there are numerous structures which oper-
ate to promote cooperation, and creating new institutions could imply
unnecessary administrative costs, which would not necessarily translate
into any visible contribution to effective action.

Due to the fact, as was pointed out above, that the European Com-
mission took on the burden to develop the shape of the strategy, the
Commission also suggested which areas would be covered by the future
macro-regional strategy. It was agreed that the strategy should enable
achievement of four aims: improve the condition of the natural environ-
ment in the Baltic Sea region, support the economic development in the
region, make the Baltic Sea region an attractive and accessible place for
its inhabitants, tourists and entrepreneurs, as well as ensure that the re-
gion becomes a safer place.* According to the strategy’s assumptions,
these were the challenges involved,” meaning that instead of detailed
aims, rather a list of preferred areas in which actions would be taken
were presented. What was also important in this case was the specif-
ic nature of the existing cooperation in the region, which made it pos-
sible to use the institutional framework to deepen this cooperation. The
fact that there are regional organisations or institutions dating back to
the period preceding the EU will be crucial not only in the case of the
Strategy for the Baltic Sea region, but also the Strategy for the Danube
region. It is worth mentioning that the European Commission of the
Danube, which operated since 1856, was the institution that effectively
defined the territorial framework of the macro-regional strategy adopt-

ed in the same period.
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# European Commission, “European Union Strategy for the Baltic Sea Region”,
op. cit.
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Creation of a new strategy for the Baltic Sea entailed granting of a
new dimension to concepts of this region’s development, but, first and
toremost, forced political actors operating in this area to reformulate
their actions, making them fit in with the new spatial, institutional and
normative framework. Furthermore, a possibility appeared of placing the
actions taken earlier within a big political project and making them com-
ply with EUSBSR or raising their profile by qualifying them as part of
a broader initiative supported by the European Union.

Apart from the Communication from the Commission (2009) 248,
the Strategy for the Baltic Sea regions consists also of the action plan,*
being an indispensable element of the strategy, which includes four the-
matic pillars divided into fifteen priority areas for the implementation of
which the member states and sub-national level participants have been
made responsible. The action plan clearly indicates that this division is
supposed to make the analysis of the actions taken easier, as each of the
pillars refers to a broad scope of policies and influences the remaining
pillars. Consequently, the interdependence of the policies within the
strategy is a permanent element, and, at the same time, defines the na-
ture of the comprehensive look at the problems and challenges present
in the Baltic Sea region.

'The issues connected with environment protection and pollution of
the Baltic Sea were indicated as top priority ones, and five actions were
singled out in this area, with Poland responsible for one of them togeth-
er with Finland. The second area included in the action plan is econom-
ic development, and here Poland, together with Sweden, is responsible
for development of innovation and scientific research in the region. The

third area of the strategy covers three priorities connected with making

# European Commission, Action Plan — Working document accompanying the Communi-
cation concerning the European Union Strategy for the Baltic Sea Region — SEC(2009)
712 — May 2010, 05.2010,<http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/
official/communic/baltic/actionog20102010.doc>.
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the Baltic Sea region more attractive, as well as improving access to in-
frastructure, e.g. transportation networks. What should be considered
important is the fact that some actions in this area, connected with tour-
ism promotion, are coordinated by German lands (Mecklenburg) or cit-
ies (Hamburg). Consequently, the sub-national participants have been
equated with the member states, which seems to confirm an important
role of those entities in the process of territorial rescaling defined further
in the paper. The last area of activity indicated in the action plan also re-
terred to three priority issues connected with making the Baltic Sea re-
gion a “safer place”. According to the action plan, the coordination of the
individual areas will be the responsibility of relevant entities present in
the region, except for, however, entities which are beyond the Europe-
an Union’s borders. In the case of Poland, as was pointed out above, the
tasks connected with coordination of actions were conducted together
with other countries, despite the fact that some of the tasks are coordi-
nated by individual states or even smaller territorial units. The countries
of the so-called new Europe operate, with the exception of Estonia, as
co-coordinators of the actions with such countries, as Sweden or Fin-
land. There are, however, no actions coordinated jointly by two countries
of the “new Europe”.

Apart from the priority areas, the action plan indicates thirteen hor-
izontal actions connected with implementation of the strategy, as well as
implementation of the directives which are directly connected with the
macro-regional strategy adopted. What was indicated as the most im-
portant aim is the aspiration to achieve territorial cohesion, both in the
sea (joint management of the body of water) and land dimension. In or-
der to achieve the cohesion declared, the horizontal actions must include
all levels — from the local to the European Union one. In contrast to the
priority actions, all horizontal actions are of long-term nature, and to a
greater extent reflect the strategy’s assumptions, as they are aimed not

at temporary solutions, but at transforming the Baltic Sea region in a
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longer term into an area where the inequalities resulting from the lack
of cohesion would be levelled up.

'The action plan was reviewed in February 2013, and its volume
doubled in comparison with the first version, as attached to the strategy
in 2009. Moreover the number of the priority areas and horizontal ac-
tions was doubled. Two priority areas were added, which, in total, gives
seventeen areas, and the horizontal actions were reduced from thirteen to
five. Furthermore, the decision was made to reduce the number of aims
to three, i.e. protection of the sea (Sawve the Sea), infrastructure (Connect
the Region) and increase in affluence in the region (Increase Prosperity).

It needs to be pointed out that the reviewed action plan address-
es the suggestions made by the General Affairs Council in 2011, which
were connected with the proposed review of the Strategy for the Baltic
Sea region.* The Council conclusions indicate mainly the need for clar-
ifying what roles and tasks were assigned to the individual participants
of the strategy, as well as for strengthening national contact points. The
document also includes a suggestion that the Commission should sub-
mit, every two years, a report on strategy implementation, and, first of all,
present “a system of realistic and feasible targets and indicators (qualita-
tive and quantitative ones)” by means of which the strategy implemen-
tation progress could be achieved.

'The reviewed plan also clearly indicates the scope of competences of
the individual entities involved in the macro-regional strategy, and the
European Commission was indicated as the first in the list of the enti-

ties. The Commission’s competence is also the broadest, as it is expected

# European Commission, European Union Strategy for the Baltic Sea Region, Re-
viewed Action Plan, SEC(2009) 712/2 22.02.2013, <http://polskawue.gov.pl/files/
polska_w_ue/Polska_a_polityki UE/Strategia_Morza_Baltyckiego/REVIEWED _
ACTION_PLAN_22.2.2013.doc>.

* European Council, Council Conclusions on the review of the European Union Strategy
jfor the Baltic Sea Region, 15.11.2011, <http://ec.europa.eu/regional _policy/cooperate/
baltic/pdf/council_conclusions_eusb sr_rgrr2orr.pdf>.
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to play “a crucial role in strategic coordination” of actions taken in order
to implement the strategy. It is also obliged to take EUSBSR into ac-
count in actions it takes, as well as has a possibility of assessing and re-
porting the progress in the strategy implementation. According to the
action plan, the high-level group for EUSBSR is to advise the Com-
mission on the shape of the strategy and its implementation; it is also
expected to propose actions to be taken by the Commission and mem-
ber states, aimed at strengthening of the strategy’s implementation. The
main task of the member states is to ensure that the strategy is imple-
mented, as well as to provide political support at each level (Europe-
an, national, regional and local). It was also emphasised that due to the
essence of the strategy it is recommended that the coordination at the
member state level should be exercised at the level of the Chancellery of
the Prime Minister or the Ministry of Foreign Affairs, in order to en-
sure the necessary cohesion of actions between the institutions involved
in the implementation of the strategy.

'The reviewed action plan, despite the fact that it emphasises that
macro-regional strategies are financed through the existing programmes
and funds, includes information about providing additional EUR 2.5
million for the actions that help implement the strategies. Such was
the decision taken by the European Parliament both in 2011 and in
2012.The reviewed action plan also includes a list of completed flagship
projects, covering both the projects related to environment protection
and those connected with combating cross-border crime or safety in the
sea. However, not all reports from the actions completed are available to
the public, and it, first of all, concerns issues which are important for the
safety of the member states.

It is highly important that two of the macro-regional strategies im-
plemented are based on different concepts of operation. The strategy for
the Baltic Sea region assumes actions at the basic level, focusing mainly

on strategic challenges. On the other hand, the strategy for the Danube
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region focuses “to a greater extent on detailed issues and participation
of local entities”,*” which was also reflected in the text of the document
where the strategy for the Danube region was proposed. The work on the
strategy for the Danube region started in the same period as the corre-
sponding actions which resulted in the adoption of the strategy for the
Baltic Sea region. In June 2009, the European Council requested the Eu-
ropean Commission to prepare, by the end of 2010, the strategy for the
Danube Region, which was published in December 2010.% This docu-
ment, as is the case with the Strategy for the Baltic Sea region, indicates
four pillars as part of which eleven priority areas were created. The Dan-
ube region, as well as the strategy which applies to it, differs qualitative-
ly from the Baltic Sea region. This results mainly from the fact that the
strategy covers fourteen countries, out of which nine are member states
(Germany, Austria, Slovakia, Czech Republic, Hungary, Slovenia, Ro-
mania, Bulgaria, and Croatia); the remaining ones are: Serbia, Bosnia
and Herzegovina, Montenegro, Moldova and Ukraine. Consequently,
the complexity of the adopted strategy in terms of the number of enti-
ties involved is much bigger than in the case of the strategy for the Baltic
Sea region. Also much more visible are the differences in the econom-
ic potential of the participating entities, and the potential degree of in-
volvement is also different. At the same time, the countries located on
the Danube or in its vicinity are much more interdependent than is the
case of those located in the Baltic Sea region, both in economic, politi-
cal, cultural and, first and foremost, ecological terms.

The strategy adopted for the Danube region is based on the strat-
egy for the Baltic Sea region, which was adopted earlier, but has a

4 European Commission, Added value of macro-regional strategies, COM (2013)
0468 final 27.06.2013, 10, <http://new.cur-lex.curopa.cu/legal-content/EN/TXT/
HTML/?uri=CELEX:52013DCo4 68&qid=1381261302990&from=EN>.

# European Commission, “European Union Strategy for the Danube Region”,
op. cit.
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completely different task, bringing the non-EU countries (such as the
Balkan countries, Ukraine and Moldova) closer to the European Un-
ion.* It is difficult, however, to indicate clearly, although such an at-
tempt was made by the European Commission, the targets that were
completed during the two-year period when the strategy operated.
'This may result from a small extent of the institutional cooperation in
comparison with the Baltic Sea region, something that was indicated,
among others, by Kern and Ginzle.*® Furthermore, equally important
are disputes in the region among the countries covered by the strate-
gy. This factor does not make the cooperation easier, but, on the oth-
er hand, the involvement in the integration around the Danube may
contribute to greater trust among the Balkan countries. As a result,
the added value will manifest itself not only in the implementation
of technical projects whose completion will be measured by means of
quantitative indicators, but also (and even mainly) in political process-
es aimed at integration and cooperation in the region. Consequently,
the logic of the actions adopted in the strategy for the Danube region
assumes political integration by means of implementation of techni-
cal projects, whereas in the Baltic Sea region political integration is the
factor that facilitates commencement of technical projects, and then a
closer political integration. For this reason, the progress of macro-re-
gional strategies is different, and for the Danube region the intergov-
ernmental governance is a much more distant prospect than in the case
of the Baltic Sea region. Nevertheless, macro-regional strategies may
contribute to promotion of European values outside the European Un-

ion, in line with the assumption that concerns the external dimension

# European Commission, Report from the Commission concerning the European Union
Strategy for the Danube Region, COM (2013) 181 final 8.04.2013, 2, <http://ec.curopa.
eu/regional_policy/cooperate/danube/pdf/danube_implementation_report_pl.pdf>.

0 K. KERN AND S. GANZLE, ‘Macro-regionalisation” as a New Form of European Govern-

ance..., op. cit., p. 13.
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of europeanization.’! Extending macro-regional strategies to countries
not being members of the European Union, which in the case of the
strategy for the Danube region concerns the Black Sea countries, and
in the case of the planned strategy for the Adriatic and Ionian region®
concerns the countries covered by other instruments of external projec-
tion, involves the transfer of norms and methods of governance that go
far beyond the EU borders. Europeization of macro-regional strategies
also concerns extension of the concept of territory and substituting it
with the concept of space, which also translates itself in the extension
of the area of influence beyond the strict EU borders. The combination
of the concept of multi-level governance, territory and space with the
idea of europeization® makes it possible to take a broader look at the
problem of possible transfer of European norms and to indicate any
obstacles that impede accomplishment of this goal.

It needs to be emphasised, however, that macro-regional strate-
gies are an attempt at “soft” provision of certain solutions and models
of operation, because instead of involving the conditionality somehow
embedded in the process of europeization, they involve the Europe-
an governance models gradually permeating the countries that are not

members of the European Union. This is extremely important in the

°''s. LAVENEX, F. SCHIMMELFENNIG, EU rules beyond EU borders: theorizing external

governance in European politics, “Journal of European Public Policy”, 2009, Vol. 16,
No. 6, p. 791-812; 5. LAVENEX, E.M. UGARER, The External Dimension of European-
ization, “Cooperation and Conflict”, 2004, Vol. 39, No. 4, p. 417—443; S. LAVENEX,
N. WICHMANN, Zhe External Governance of EU Internal Security, “Journal of Europe-
an Integration”, 2009, Vol. 31, No. 1, p. 83—102; T. FREYBURG et al., Democracy pro-
motion through functional cooperation? The case of the European Neighbourhood Policy,
“Democratization”, 2011, Vol. 18, No. 4, pp. 1026—1054.

2 European Commission, European Commission, Communication from the European

Commission concerning the European Union strategy for the Adriatic and Ionian region,
COM (2014) 357 final 17.06.2014, <http://ec.europa.eu/regional_policy/cooperate/
adriat_ionian/pdf/com_357_pl.pdf>.

3 A.JONES, The spatialities of Europeanization: power, governance and territory in Europe,

Routledge, Milton Park, Abingdon, Oxon.; New York 20710.

93



EUROPEAN UNION'S MULTI-REGIONAL STRATEGIES. ..

case of macro-regional strategies because as many as two macro-regional
strategies will apply to such countries as Serbia, Bosnia and Herzegovi-
na and Montenegro, which are not EU members. Consequently, one can
put forward a thesis that macro-regional strategies will be used to include
these countries into European Union’s programmes and support their de-
velopment, but without the prospect of imminent membership. A sim-
ilar idea is visible, for example, in the case of the analysis of promotion
of European solutions concerning the manner of regional integration in
other parts of the world.** In the case of multi-regional strategies we do
not deal with the transfer or provision of ready-made solutions to the
neighbouring regions and countries, but with gradual diftusion, on the
assumption that it is a long-term process,” and sometimes this process
is not ordered. Diffusion of European solutions through macro-region-
al strategies entails direct and indirect involvement in political process-
es in non-EU countries. Consequently, the EU, being the causal factor,
influences the nature of the relations between regions, cities or provinc-
es and central governments, as macro-regional strategies, in principle,
will not cover whole countries but rather their selected parts. The con-
cept of europeization, initially proposed to analyse the readiness of the
Central and Eastern European countries for the EU membership*® and
then extended to other countries, may undergo another transformation
and concern parts of countries. It needs to be emphasised, however, that
in the case of europeization we deal with introduction (or adoption) of
the EU legislation or one following the model of European solutions.

Consequently, macro-regional strategies, as was mentioned in another

** T.A.BORZEL, T. RISSE, When Europeanisation Meets Diffusion: Exploring New Territo-
ry, “West European Politics”, 2012, Vol. 35, No. 1, pp. 192—207.

 D. MARSH, J.C. SHARMAN, Policy diffusion and policy transfer, “Policy Studies”, 2009,
Vol. 30, No. 3, pp. 269—288.

° F. SCHIMMELFENNIG, U. SEDELMEIER, Governance by conditionality: EU rule transfer

to the candidate countries of Central and Eastern Europe, “Journal of European public
policy”, 2004, Vol. 11, No. 4, pp. 661-679.

94



IRMA SEOMCZYNSKA

place of this paper, which refer to “soft” concepts, and, at the same time,
lack of new institutional solutions, are not the manifestations of euro-
peization but of diffusion, even if the concept of europeization itself has

numerous dimensions.>’

Cbapter 111 Territor_y — space — governance in
the European Unions macro—regional strategies

)

Currently, spatial development planning is mainly one of the state
tasks, and the hierarchy of competence, governance and aspiration to
centralisation are its characteristic features. According to Phil Allmend-
inger and Graham Haughton, the hierarchic nature of the spatial devel-
opment process reflects the traditional manner of governance.’® In the
case of macro-regional strategies, the manner in which governance is
exercised and, consequently, the political system may be described as a
non-centralised and loosely-hierarchical system, based on the principle
of constant territorialisation, defining (but not delineating) borders set
out functionally and subjectively. However, it is impossible to assess the
progress of macro-regional strategies’implementation in terms of under-
mining the existing hierarchies of power, four years after the first project
of the strategy for the Baltic Sea region was announced. In fact, macro-
regional strategies are focused on the changes that take place over dec-
ades, whereas their implementation may currently be assessed only in the

context of the achievement of short-term political objectives. For this

*7 3.p. OLSEN, The Many Faces of Europeanization, “CMS: Journal of Common Market
Studies” 2002, Vol. 40, No. 5, pp. 921—-952.

% P. ALLMENDINGER, G. HAUGHTON, Sof? spaces, fuzzy boundaries, and metagovernance:

the new spatial planning in the Thames Gateway, “Environment and planning. A”,
2009, Vol. 41, No. 3, p. 621.
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reason, further in the paper, elements of macro-regional strategies un-
dermining the existing hierarchies of power will be indicated; this, how-
ever, does not always translate into construction of stable networks and
structures of multi-level governance.

'The influence of the hierarchy of governance is still present in the
implementation of macro-regional strategies, which is particularly visible
both in action plans related to macro-regional strategies, and in the review
of the results of these strategies’ implementation. This is connected with
the fact that the EU member states, despite declaring that hierarchies in
decision-making processes should be levelled up and negated, are still the
most important participants of political processes.” This is particularly
visible when decisions related to key issues for the essence of the state, i.e.
management of the territory, are taken. Some researchers, however, suggest
that in the case of European concepts of spatial management, countries
and regions tend to be of nodal nature for concepts implemented, instead
of the dominant position they used to have not long time ago.®

Analysing the aims and form of macro-regional strategies, one needs
to emphasise that in the macro-regional strategies proposed and in their
justification adopted in the documents which constitute them, there is no
answer to the main question concerning the extent to which this project
addresses preferences of the European Union’s society, and what the actu-
al aim of the changes being introduced is. One could risk putting forward
a thesis that the main aim is a political rescaling of Europe introduced
by the programme of macro-regional strategies, which covers not only a

change of the concepts of power and governance in the social awareness,

> A.HERITIER, D. LEHMKUHL, The Shadow of Hierarchy and New Modes of Governance,
“Journal of Public Policy”, 2008, Vol. 28, No. o1, pp. 1-17; A. HERITIER, S. ECKERT,
New Modes of Governance in the Shadow of Hierarchy: Self-regulation by Industry in
Lurape, “Journal of Public Policy”, 2008, Vol. 28, No. o1, pp. 113-138; A. HERITIER,
D. LEHMKUHL, New Modes of Governance and Democratic Accountability, “Government
and Opposition”, 2011, Vol. 46, No. 1, pp. 126—144.

% 6. HAUGHTON et al., The New Spatial Planning..., op. cit.,p 46.
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but also their redefinition, and, in fact, a completely different construct
of the meaning of a territory.”! The meaning of the term ‘territory’is sub-
stituted with ‘space’, which has both geographical and functional dimen-
sion. Consequently, the concept of macro-regions becomes part of the
trend called meta-geography, i.e. an attempt at redefining the rules that
determine the existence of the contemporary state, whose main feature
is a precisely defined territory.®*

According to Bob Jessop, re-territorialisation or rescaling concerns
three dimensions of the state’s operation: organised coercion, area of state’s
operation defined in territorial terms and subjects (citizens) of a given
state.®® This is connected with state-centric logic of the analysis of po-
litical processes and adoption of the assumption that the state is bound
with society, where nationality is the main source of identification. How-
ever, according to John Agnew analysing politics in terms of location of
political processes, within a given territory, defined traditionally by the
framework of the state, results from getting stuck in the “territorial trap”,*
whereas the policy of the European Union is analysed, to an increasing
extent, functionally and non-subjectively.

In the case of the European Union, the element of bonding between
the state and society is moved to the background, and its place is tak-
en by so far less visible (or constructed) political units, which also oper-

ate on a big scale, often bigger than the state — i.e. one of macro-regions.

' L. BIALASIEWICZ et al., Re-scaling EU’rope: EU macro-regional fantasies in the Mediter-

ranean, “European Urban and Regional Studies”, 2013, Vol. 20, No. 1, pp. 59—76.

2 A.B. MURPHY, Rethinking multi-level governance in a changing European union...,

op. cit.

8 B. JESSOP, Multi-level governance and multi-level metagovernance changes in the Euro-
pean Union as integral moments in the transformation and reorientation of contemporary
statehood, [in:] Multi-level governance, ed. 1. BACHE, M.V. FLINDERS, Oxford Univer-
sity Press, Oxford 2003, p. 54.

1. AGNEW, The territorial trap: The geographical assumptions of international relations the-
ory, “Review of International Political Economy”, 1994, Vol. 1, No. 1, pp. 53-80.
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A macro-region, according to the definition adopted by Commission-
er Pawel Samecki, is “an area including territory from a number of difter-
ent countries or regions associated with one or more common features or
challenges”.®> A definition constructed in such a way does not determine
the scale of macro-region’s operation both in the case of the territory and
the functions that will be carried out jointly with implementation of mac-
ro-regional strategies. Furthermore, the borders of macro-regions will not,
as a matter of principle, be determined in territorial but rather in func-
tional terms, depending on which policy area will be implemented.

For this reason, one should emphasise the role of geography and
functional interests (and policies) as the key elements for understanding
of macro-regional strategies and, in a broader dimension, of the policy
of Europe’s rescaling and the blurring of the borders within which giv-
en political units operate.® Nevertheless, juxtaposition of policies defined
in territorial terms with functional interests and policies is wrong; as it is
the geographical location which, to a much bigger extent, determines the
shape and nature of the European Union’s political system. Juxtaposition
of two groups of interests, which are defined difterently, may lead to a
false impression that they have the same weight when political process-
es at the EU level are analysed. In the case of the member states, it is the
geographical factor and, consequently, the borders that define the scope
of control of possible policies, something that cannot be said about in-
terests defined functionally.

'The policies adopted at the EU level are actions that have been fully
constructed socially, and, consequently do not have to be mutually exclu-
sive. The transport policy, despite the cohesion rules declared in the trea-

ties, does not always have to comply with, for example, competition policy.

% European Commission, Macro-regional strategies in the European Union. Discussion
Paper, op. cit.
% M. KEATING, Rescaling Europe, “Perspectives on European Politics and Society”, 2009,

t. 10, No. 1, pp. 34-50.
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Whenever interests and policies are defined by means of the geo-
graphical criterion, the problem does not exist, as setting out the scope of
competence of the neighbouring entities is based on the fact that com-
petences are mutually exclusive. Having competence within one territory
rules out having the same competence in the territory of another country.
For this reason, in the case of the European Union, it is insufficient to re-
fer to the performed functions and interests, which are defined function-
ally (although sometimes they are presented from the point of view of the
geographical factor, as, for example, in cohesion policy), as something de-
termining the scope of control. Certainly, the economic imperative, i.e. the
fact that some policies depend on the EU budget, reduces the likelihood
of opposing the ideas that go beyond the traditional understanding of the
political system, state or international system, but does not guarantee that
the process of territorial integration will proceed as intended.

As a result of the reference to the concept of flexible territorialisation,
the concept of territory is treated in vaguely, which makes some research-
ers put forward a thesis that we deal with re-medievalisation of Europe.®’
It needs to be pointed out, however, that the tendency to perceive the
world from the perspective of medieval solutions, with an unclear or non-

existent idea of sovereignty, is not an isolated concept.®® Something also

%7 J. VON WEDEL, Remedidvalisierung II Zur Programmatik der Europdischen Regional-
politik, 2010, Vol. 68, No. 5, pp. 389—396; as cited in A. FALUDI, Multi-Level (Ter-
ritorial) Governance: Three Criticisms, “Planning Theory & Practice”, 2012, Vol. 13,
No. 2, pp. 197—211.

8 p. KHANNA, Neomedievalism, “Foreign Policy”, 2009, No. 172, p. 91—91; Cf. also in

M.W. ZACHER, 1he Territorial Integrity Norm: International Boundaries and the Use of
Force,“International Organization”, 2001, Vol. 55, No. 02, pp. 215—250; D. PAUL, Sov-
ereignty, survival and the Westphalian blind alley in International Relations, “Review of
International Studies”, 1999, Vol. 25, No. 02, pp. 217—23 1; T.J. BIERSTEKER, C. WEBER,
State Sovereignty as Social Construct, Cambridge University Press 1996; 7.M. HOBSON,
Provincializing Westphalia: The Eastern origins of sovereignty, “International Politics”,
2009, Vol. 46, No. 6, pp. 671-690; Sovereignty in fragments: the past, present and future
of a contested concept, Cambridge University Press, Cambridge-New York 20710.
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worth emphasising — and it is interesting from the point of view of the
theory of ideas — is the process of the shaping up of macro-regional iden-
tities, which will not be defined strictly in territorial and language terms,
but will be loosely connected with the concept of the territory or state,
and based on the concepts of space and region, which, as a matter of prin-
ciple, are not precisely defined. This is particularly important if we take
a closer look at the place of the areas and key determinants contributing
to creation of the macro-regional strategy in societies’ awareness, which
translates into various perceptions of the strategy’s role. In some coun-
tries covered by macro-regional strategies, the individual regions already
have their names around which the whole political, social and cultural
context is built. For instance, the Polish version of COM (2010) 0715
mentions region Dunaju, the English one Danube region, Bulgarian one
peeuona Ha pexa JJynas (region on the Danube River), Czech one Po-
dunaji, whereas the German version uses Donauraum (Danube space).
'The proposal of the macro-regional strategy for the Alpine region, which
is expected to be presented in mid-2015, concerns region Alp (Alps re-
gion) in the Polish version, Alpenraum (Alps area) in the German one, /a
région alpine (Alpine region) and /a région des Alpes (region of the Alps —
narrower scope) in the French one, /a regione alpina (Alpine region) and
la regione delle Alpi (region of the Alps — narrower scope) in the Italian
one, alpsko regijo (Alpine region) in the Slovenian one, and the Alpine re-
gion in the English one. The strategy for the Baltic Sea region also reflects
different languages and concepts, as region Morza Baltyckiego (Baltic Sea
region) used in the Polish version is described as Ostseeraum (East Sea
space) in the German one, Ostersjomridet (East Sea area council) in the
Swedish one and Osterssomridet (East Sea area council) in the Danish
one, Itimeren aluetta (East Sea area) in the Finnish one, Lidnemere pi-
irkonna (West Sea region). in the Estonian one.

Dominic Stead believes that the macro-regional strategies proposed

by the European Union, despite the fact that they do not involve any
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fundamental change in territoriality, are a manifestation of some sort of
territorial rescaling. He admits, however, that in the case of macro-region-
al strategies, spaces connected with territorial cooperation are mentioned,
which are not new, but the cooperation has taken various forms, whereas
the external and internal borders of the space have shifted.® According to
Stead, macro-regional strategies can be classified as strategies towards “soft
spaces”, whose characteristic feature is the existence of numerous sub-re-
gions in which regional strategies are implemented by formal institutions,
in addition to those institutions. However, as other authors point out, it
needs to be emphasised that “soft spaces”and the process of the territory’s
borders “becoming blurred” are not irreversible, and the institutions built
around the old rigid rules will keep operating. Furthermore, the direction
of development of “soft spaces” can be reversed, and after achieving a cer-
tain status the territory understood as a macro-region may be covered by
a new form of governance.” For this reason, the phenomenon of creating
macro-regional strategies and macro-regions needs to be viewed as an im-
plementation of contemporary concepts of “soft spaces”, on the assumption
that it is an on-going experiment whose aim has not been determined and
precisely defined. Consequently, it can be assumed that more permanent
institutional forms will develop over time, whose borders of control will
correspond to the borders of macro-regions, once macro-regional strate-
gies cover the whole area of the European Union. What seems to be prob-
lematic is, however, the territorial scope, because, as was indicated earlier,
borders of macro-regions are fuzzy and defined in territorial and function-
al terms, whereas the territory is not the decisive element.

However, it is still the state, treated as a political unit, that limits po-
litical actions by means of the scope of its territory. For this reason, it is

the “container of power” in which political actions are carried out, and

% p.STEAD, European Macro-Regional Strategies: Indications of Spatial Rescaling?,“Plan-
ning Theory & Practice”, 2011, Vol. 12, No. 1, p. 165.

0 J. METZGER AND P. SCHMITT, When soft spaces harden..., op. cit., p. 279.
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thus determines the scope of allowed, desired and unacceptable actions.
Furthermore, it is the territory that is the factor enabling achievement of
certain results and through which the state’s objectives are completed.”
Such an approach, however, means that relations at the supra-national,
sub-national and cross-border levels are not taken into account. In addi-
tion, some researchers believe that adoption of the assumption that the
state apparatus, which controls a given territory, is the only representa-
tive of the state’s interests outside is unjustified, as pluralism is becoming
a natural element of the international system’s structure.” It is particu-
larly visible in the case of analysis of the processes taking place in the ter-
ritory of the European Union, and, given the concept of macro-regional
strategies, also outside its territorial borders. However, there are numer-
ous opinions that this pluralism is not a contemporary phenomenon or
a manifestation of a change in the concept of thinking about the state’s
role or collapse of the state as such. On the contrary, if we reach for the
European experience from the 16th and 17th centuries, it is visible that
borders between the internal and the external in politics were blurred,
and sovereignty in today’s understanding of the word is a transient phe-
nomenon (and concept).” It needs to be pointed out, however, that the
member states have fixed borders, which cannot be changed without their
consent. What is also characteristic of them is territorial integrity, due to
which local, regional or province governments must define their functions
through their geographical location. Introduction of the term ‘macro-re-
gion’ eliminates the problem of the need to constantly oppose interests
defined geographically by means of state borders with a set of function-

al policies. The borders of a region or macro-region are open, and these

"' PJ. TAYLOR, The state as container: territoriality in the modern world-system, “Progress

in Human Geography”, 1994, Vol. 18, No. 2, p. 151.

> PJ. TAYLOR, Beyond containers: internationality, interstateness, interterritoriality,
“Progress in Human Geography”, 1995, Vol. 19, No. 1, pp. 1—2.

B Ibidem, p. 5.
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areas cover both territories of the member states. and of non-EU coun-
tries. Both the existing macro-regional strategies, i.e. the strategy for the
Baltic Sea region and the strategy for the Danube region, as well as the
proposed ones, i.e. the strategy for the Alpine region, or planned ones, as
the strategy for the Adriatic and Ionian region,™ cover countries not be-
ing EU members, and those that have never aspired to membership. Con-
sequently, the concept of macro-regionalisation becomes vague, at least as
regards defining the scope of actors who could be included in the politi-
cal processes taking place as part of macro-regional strategies.

'The problem of macro-regional strategies does not concern only the
simple adoption of a different way of thinking about development of re-
gions in the European Union and on its borders. It is a manifestation of
the implementation of a specific political project whose borders and as-
sumptions remain vague, and go beyond the traditional understanding of
the territorial policy. This is indicated by, among others, Andreas Faludi,
who believes that the basic documents determining the shape of mac-
ro-regional strategies (and probably also other solutions, which include
a new look at issues of governance and territory) define issues of multi-
level governance and territory in an imprecise and too broad manner.”
First of all, according to the provisions concerning territorial cohesion
included in 7be territorial State and Perspectives of the European Union,

2011 update,’® the territorial cohesion model requires various participants

™ The macro-regional strategy for the Adriatic and Ionian region is expected to cov-
er a part of Italian provinces, Slovenia, Croatia and Greece, as well as Serbia, Mon-
tenegro, Bosnia and Herzegovina and Albania. Kosovo and Macedonia have been
excluded from the strategy. “Communication from the European Commission concern-
ing the European Union strategy for the Adriatic and Ionian region”, op. cit.

" A.FALUDL, Multi-Level (Territorial) Governance. .., ap. cit.

76 The Territorial State and Perspectives of the European Union 2011 update. Background
document for the Territorial Agenda of the European Union 2020, 2011, <http://
regionalispolitika.kormany.hu/download/8/fa/ooooo/Territorial%20State%20
and%2oPerspectives¥b200f%20the%20EU%20%28TSP%29_.pdf>.
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from various levels to take part therein (member states, European Un-
ion institutions, regional and local authorities as well as private enti-
ties). What is supposed to be the answer to this postulate is “multi-level
and geographical flexible territorial governance”,”” which in the case of
macro-regional strategies means not only that borders of strategies’ in-
fluence become blurred, but also involves lack of certainty as to the time
of operation on a given territory (flexibility) as well as doubts as to who
should be included in multi-level governance, to what extent, and, final-
ly, who is responsible for determining the direction of the changes pro-
posed in the individual strategies.

'The authors of EU macro-regions and macro-regional strategies — A
scoping study report point out that implementation of macro-regional
strategies together with the new governance model proposed jointly with
the aforementioned strategies may result in disputes about the nature
of relations between the existing forms of government and governance,
and the solutions proposed. This involves, among other things, overlap-
ping of actions of the individual participants of political processes, which
implement overlapping or convergent objectives in a macro-region. Fur-
thermore, there is a risk of institutional disputes, which results not only
from overlapping competence, but also from the number of participants
of political processes within a region. This is connected with differences
concerning the instruments used to implement macro-regional strate-
gies, as well as with the issue of power relations between the participants
of the actions involved in programming, financing and implementation
of a macro-regional strategy.” It needs to be pointed out, however, that
despite what the report indicated, the role of the European institutions,

and mainly of the European Commission, will not be as problematic

" Ibidem, p. 85.

8 A.puBors et al., EU macro-regions and macro-regional strategies — A scoping study,
Nordregio, Stockholm 2009, NORDREGIO ELECTRONIC WORKING PA-
PER 2009:4, p. 39.
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from the point of view of strategy implementation. As has been indi-
cated in a section place of the paper, the European Commission remains
the only entity in the MLG structure that has not been covered by the
principle of flexibility of political processes’ participants.

'The factor that determines creation and operation of macro-region-
al strategies is of endogenous nature, and, consequently, the rule which
constitutes a macro-region, defined by shared features, shared challenges
or shared possibilities, emerges from the inside of the region.” The terri-
tory is only an area where strategies will be implemented and used, but it
does not delineate borders within which the policies adopted in the ac-
tion plan operate. For this reason, according to European Commission’s
assumptions, a situation is allowed in which the same areas will be part
of different macro-regions. Given the two existing strategies, i.e. the Eu-
ropean Union’s strategy for the Baltic Sea region and the European Un-
ion’s strategy for the Danube region, as well as the proposed strategy for
the Alps, such a situation may take place in the case of an area that cov-
ers the sources of the Danube, as well as the region of the Alps and near
the Alps as far as Vienna. At the same time, the only participant of the
political processes taking place in these cases will be, apart from the Eu-
ropean Commission, Germany.

'The juxtaposition of the concept of multi-level governance and mac-
ro-regional strategies leads to the question how one should assess both
the results of the actions introduced and the very approach to governance,
management and power. It needs to be emphasised that implementation
of macro-regional strategies cannot be subject to traditional political sci-
ence assessment, which covers effectiveness of institutions’ operation, but
also describing the comprehensive legitimacy, source, process and out-

come of actions. This remark is particularly important if we take into

" European Commission, “Macro-regional strategies in the European Union. Dis-
cussion Paper”, op. cit.
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account the fact that the White Paper on multi-level governance direct-
ly indicates that applying this approach should not lead to political re-
sponsibility being blurred. Such a statement may mean that it is one of
the main arguments put forward against the concept, noticed by experts
from the Committee of the regions.** According to Faludi, multi-lev-
el governance in the European Union, however, resembles type I, where
one of the elements is the Committee of the Regions, in which inter-
ests are represented by representatives of sub-national entities of vari-
ous levels.®" Undoubtedly, they are the participants responsible for a set
of actions defined in territorial terms, and this type of logic is predom-
inant during the decision-making process (legitimisation of authorisa-
tion) and selection of representatives (legitimisation of representation),
and it also influences the shape of the EU policies (legitimisation of par-
ticipation). Nevertheless, as Piattoni points out, there is a danger that the
Committee of the Regions, supporting sub-national entities, at the same
time weakens states as traditionally perceived forums for consultation
and aggregation of interests, thus disturbing the constitutional balance
of the member states. From the point of view of the economic efficien-
cy, this is quite a frivolous waste of domestic resources and funds allocat-
ed for operation of the central level of the government.® On the other
hand, however, one needs to analyse the role of the Committee of the
Regions and the overlapping competences from the point of view of the
theory of redundancy, understood as redundancy of the solutions used,
called for and proposed. In theory, thanks to redundancy once a system
collapses, some of its constituents will survive, achieving the objectives
that have been set. Furthermore, the redundancy implemented by the

EU political system enables not only multiplication of legitimisation,

%0 Committee of the Regions, “White Paper of the Committee of the Regions on Mul-
ti-level Governance”, gp. cit.

U A. FALUDI, Multi-Level (Territorial) Governance..., op. cit., p. 203.

82 s. PIATTONI, The theory of multi-level governance..., op. cit., p. 193.
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but also diversification of solutions. It needs to be emphasised, however,
that in type-II MLG, to which the European Union aspires through the
system of macro-economic strategies, redundancy may come across the
problem of effective allocation of resources, which is particularly impor-
tant during a financial crisis. In fact, the existing macro-regional strat-
egies are based on the “three times no” principle — no additional funds,
no additional institutions and no additional legislation,® which is treat-
ed as the most important added value. Macro-regional strategies have
been created and are financed from the existing funds and programmes,
mainly from the European Social Fund. It needs to be pointed out, how-
ever, that the regulation adopted on 22nd April 2013 stipulates that the
funds for implementation of macro-regional strategies constitute “part of
comprehensive strategic planning as part of cohesion policy programmes
in regions and member states [emphasis added by the author] to which
they apply. The member states also guarantee that in places where mac-
ro-regional strategies and strategies for sea basins have been introduced,
their implementation in relevant cases is supported by all funds covered
by the joint strategic framework”.®

A requirement constructed in such a way may also lead to a con-
flict between the government (or governments) of the member states

and the Commission, as well as between the individual participants of

¥ European Commission, “Added value of macro-regional strategies”, op. ci.

% Annex I Common strategic framework elements related to the coherence and con-
sistency with the economic policies of Member States and the Union, coordination
mechanisms among the CSF Funds and with other relevant Union policies and in-
struments, horizontal principles and cross-cutting policy objectives and arrange-
ments to address territorial challenges. Regulation of the European Parliament and
of the Council laying down common provisions on the European Regional Development
Fund, the European Social Fund, the Cobesion Fund, the European Agricultural Fund for
Rural Development and the European Maritime and Fisheries Fund covered by the Com-
mon Strategic Framework and laying down general provisions on the European Region-
al Development Fund, the European Social Fund and the Cobesion Fund and repealing
Council Regulation (EC) No. 1083/2006, COM(2013) 246 final 22.04.2013, 4.9.
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the political processes, leading to implementation of a macro-regional
strategy. Due to the unlimited number of participants of type-II gov-
ernance processes, in this case arguments in favour of redundancy usu-
ally are political postulates. This is particularly important, as the model
of analysis of political systems based on rules of type-II multi-level gov-
ernance, and, consequently, the rules of redundancy, have not been devel-
oped yet.* Furthermore, the scope of redundancy depends, first of all, on
strategic actions of the participants of the political system, in this case
of the European Commission, which is expected to act as a participant
who “facilitates strategies, ensuring cohesion and continuation”.® On the
other hand, however, the above-mentioned document in section §.2 con-
tradicts MLG strategies, as it calls for strong and eftective leadership in
the regions covered by macro-regional strategies. It may lead, if we refer
again to the concept of redundancy, to the situation in which two seri-
ous problems connected with joint actions will appear, as the individual
participants of strategies (the Commission, regions, member states, pri-
vate entities) will compete with one another in the initiatives undertaken,
striving for strong leadership. There is also a possibility that redundancy
will have indirect negative influence, in the case where one of the par-
ticipants of the political processes, on the assumption that leadership is
taken by one of the remaining participants, takes pre-emptive actions
and unnecessarily increases the costs of the system’s operation.®’
Analysing the importance of macro-regional strategies from the
point of view of legitimisation of the decisions taken and authorisation
to take certain actions aimed at transformation of the European region-
al awareness, one also needs to ask a question about what determines the

fact that benefits from implementation of macro-regional strategies will

¥ 5. PIATTONI, The theory of multi-level governance..., op. cit., p. 250.
% European Commission, “Added value of macro-regional strategies”, op. ci.

¥ M.M. TING, 4 Strategic Theory of Bureaucratic Redundancy, “American Journal of Po-

litical Science”, 2003, Vol. 47, No. 2, p. 275.
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be reaped by certain groups, persons or regions. In a traditional state-
centric approach, the determining element was the territory defining the
scope of mutual obligations between those in power and the residents.*
In the case of macro-regional strategies, the significance of the term “ter-
ritory’ fades away, and it is the aim of the actions which, quite broadly,
determines the scope of the strategy’s operation. This is a question that
concerns both the role of direct participants of the macro-regionalisa-
tion process (the Commission, regions, states, local communities, etc.),
but also those who remain outside this process. It concerns not only the
EU regions not covered by macro-regional strategies (subjective dimen-
sion), but also, for example, the European External Action Service, wher-
ever it applies to regions outside the EU. If the territory of a member
state does not clearly delineate the border of a macro-regional strategy,”
then how can not only the tasks, but also future obligations, including
financial ones, connected with implementation of macro-regional strat-
egies be defined? Macro-regional strategies, as a factor boosting politi-
cal activity at the regional level and allowing for a new identity to take
shape (or revive) in the macro-regional dimension, may contribute not
only to transformation of supra-national relations, but also influence re-
lations between the individual regions within the member states. This,

first of all, concerns relations in the European Union’s countries with the

% M. MANN, The autonomous power of the state: its origins, mechanisms and results, “Eu-
ropean Journal of Sociology / Archives Européennes de Sociologie”, 1984, Vol. 23,
No. oz, p. 198.

% The geographical scope includes mainly, but not only, the following countries: among
the EU member states — Germany (Baden-Wirttemberg and Bavaria), Austria,
Slovakia, Czech Republic, Hungary, Slovenia, Romania and Bulgaria; among non-
EU states — Croatia, Serbia, Bosnia and Herzegovina, Montenegro, Moldova and
Ukraine (the regions in the direct Danube neighbourhood). The strategy can be
joined also by other partners in the region. Due to the fact that the Danube ends
it course in the Black Sea, the strategy should be coherent with the prospects for
the Black Sea, European Commission, “European Union Strategy for the Danube
Region”, op. cit.
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tederal political system that have been covered by macro-regional strat-
egies, such as Germany or Austria, but also those countries that are out-
side the EU (e.g. Bosnia and Herzegovina), or will be covered by new
projects in the near future, such as Switzerland. Kristine Kern and Ste-
fan Ginzle believe that in the case of the German lands, such as Bavar-
ia or Baden-Wiirttemberg, which are really involved both in the process
of planning and implementation of macro-regional strategies, this may
lead to a progress of the process of a change of the lands—federal level
relations. Furthermore, the development of strategies for the Danube re-
gion shows that these lands have become dominant participants on the
macro-regional scale, which, in turn, may influence the whole German

federal system.”

Summary

The Commission report on added value of macro-regional strate-
gies published in June 2013,”! and the opinion about this document for-
mulated by the Council in October 2013 are important documents for
the assessment of macro-regional, strategies. The Commission report
includes a relatively balanced assessment of the actions taken as part
of macro-regional strategies; it indicates that “while the approach itself
enjoys a certain popularity, implementation is challenging” and — con-
sequently — the added value of macro-regional strategies decreases. The

report emphasises, first of all, that the influence of the existing strategies

% K.KERN AND S. GANZLE, ‘Macro-regionalisation” as a New Form of European Govern-
ance..., op. cit., p. 17.

! European Commission, “Added value of macro-regional strategies”, op. cit.

2 European council, Council conclusions on added value of macro-regional strategies,
22.10.2013, <http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/EN

/genaft/139110.pdf>.
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should be assessed in medium- and long-term perspective, as the strat-
egies have been created relatively recently, and their influence is difficult
to estimate.” It was also emphasised that one of the elements of mac-
ro-regional strategies is multi-level governance, which earlier was not
mentioned directly in the documents concerning both macro-regional
strategies and those that formulated the strategies directly. Nevertheless,
despite the fact that the Commission document refers in its title to add-
ed value of macro-regional strategies, it was decided that assessments will
be formulated on the basis of subjective opinions of the entities partic-
ipating in the implementation of the individual strategies who indicate,
in their opinion, better integration in the region or making cooperation
closer. Also mentioned as added value is the promotion of multi-level
governance as one of the elements of the cohesion policy. The fact that
emphasis was put on this factor as added value confirms the thesis put
torward at the beginning of this paper that macro-regional strategies are
the fulfilment of this concept, and multi-level governance is gradually
becoming one of the norms promoted by the European Commission,
both in relations within the European Union and with the neighbouring
countries. It needs to be pointed out, however, that in the reviewed ac-
tion plan of the strategy for the Baltic Sea region, being the specification
of actions taken, the MLG concept is indicated as a priority horizontal
activity that should be strived for during the strategy’s implementation.
According to this document, the aim of the strategy is to “make multi-
level governance reality in the Baltic Sea region”.** However, achievement
of this objective encounters obstacles, which were also emphasised in the
action plan. First of all, as has been pointed out, the MLG concept is not
precisely defined and is understood differently in different countries, as

well as perceived in different contexts. The relevant research is expected

% European Commission, “Added value of macro-regional strategies”, op. cit.

% European Commission, European Union Strategy for the Baltic Sea Region, Reviewed
Action Plan, op. cit.
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to be published, according to the action plan, at the beginning of 2014.
Still, however, according to the provisions of the action plan, still miss-
ing is the aim of the actions, reliable sources of information and criteria
on the basis of which implementation of MLG in the Baltic Sea region
could be assessed. It is worth pointing out that not much attention was
paid to this problem in the Council conclusions on the Commission’s
report, as the problem of the MLG concept implementation was briefly
indicated as an area to which more attention should be paid during im-
plementation of macro-regional strategies.

Assessment of added value of macro-regional strategies by the Euro-
pean Commission is explicitly positive both in the strategic and political
context. The Commission also indicates that results are already evident
“in terms of projects and more integrated policy making”.” There is no
answer, however, to the question of whether the new projects and in-
creased cooperation could have taken place, if macro-regional strategies
did not exist. This also leads to doubts,’ shared by the Commission itself,
connected with the basic concept of this political project, i.e. multi-level
governance, which is still a vague concept and there are no data indicat-
ing that its practical application brings measurable results. Furthermore,
it can be assumed that introduction of new strategy-management strate-
gies, which is connected with appearance of new participants of political
processes, i.e. National Contact Points (NCP) and Priority Area Coor-
dinators (PAC), will translate into bigger role of the Commission, both
in the implementation of the individual strategies and adaptation of the
strategies to the stimuli from the European Union’s internal and external
environment. This may lead to a situation in which the MLG idea will be
a declared manner of strategy management, and the big number of levels

and interests as well as dispersion of responsibility will be emphasised as

% European Commission, “Added value of macro-regional strategies”, op. cit.

% Cf. s. PIATTONI, The theory of multi-level governance..., op. cit.
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a norm, whereas by means of NCP and PAC the Commission will gain
institutional advantage as the coordinator and moderator of strategies,
performing coordination and control roles.

'The concept and implementation of macro-regional strategies need
to be analysed from the point of view of fulfilment of a set of political ide-
as, combining a redefinition of the term space and territory, governance
or availability of public goods, as well as a manifestation of fulfilment of
the obligations under the Treaty of European Union. This involves main-
ly the cohesion principle, which was emphasised in numerous places in
the TEU, for example in Article 21.3, where the need for maintaining
cohesion of various areas of external actions, as well as cohesion with
other policies, was indicated. For this reason, the macro-regional strate-
gies covering the countries that are the addressees of European Union’s
external actions are the test for cohesion of the EU’s internal policies,
external actions, as well as complementarity of the actions of the mem-
ber states and EU as regards the proposed solutions emerging in close
neighbourhood of the European Union.

Proposing multi-level governance has become part of European Un-
ion’s activity both in the internal and external dimension, and the re-
flection on this concept is relatively well visible in Polish?” and global
literature.”® In the case of macro-regional strategies, this concept is an

example of an intentionally implemented vision of a specific political

1 M. MISIAK, Polityka stabilizacyjna w wieloszczeblowym systemie sprawowania wladzy.
Przykiad Unii Gospodarczo-Walutowej w dobie kryzysu gospodarczo-finansowego, CEN,
Warszawa 2013, Vol. 50 (2013), Zeszyty CEN; k. szczZERSKI, Administracja publiczna
w modelu zarzgdzania wielopasmowego. Wyzwania dla rozszerzonej Unii Europejskiej

— przypadek Polski, CEN, Warszawa 2003, Vol. 20 (2005), Zeszyty Natolinskie.

% A.FALUDL, Multi-Level (Territorial) Governance..., op. cit.; S. PIATTONI, The theory of
multi-level governance. .., op. cit.; L. HOOGHE AND G. MARKS, Unraveling the Central
State, But How?..., op. cit.; 1. BACHE, M. FLINDERS, ed., Multi-level Governance, Ox-
ford University Press, New York 2004; B.G. PETERS, J. PIERRE, Multi-level Govern-
ance and Democracy: A Faustian Bargain?, [in:] Multi-level governance, ed. 1. BACHE,
M.v. FLINDERS, Oxford University Press, Oxford 2004, pp. 75-89.

I13



EUROPEAN UNION'S MULTI-REGIONAL STRATEGIES. ..

system. Consequently, multi-level governance is becoming an important
element of the European Union’s identity, used as an instrument that
changes power relations inside the European Union, as well as an in-
strument influencing the objectives of the foreign policy pursued by the
EU. In the case of the strategy for the Baltic Sea region, this element is
particularly visible, whereas in the strategy for the Danube region the
MLG concept is not emphasised to such an extent. However, putting
too much emphasis on this concept as the principal idea of macro-re-
gional strategies may disturb both power relations in the region, and re-
lations within the member states. For this reason, one needs to closely
watch both the development and implementation of the idea of multi-
level governance, in particular if objective assessment criteria have not
been prepared, according to which one could indicate both those respon-
sible for strategy’s effective implementation and its beneficiaries. Assess-
ment of the actions adopted by the European Commission at the clear
request of the Council, which demands that the degree of responsibility
and the roles of the individual entities in the implementation of macro-
regional strategies are defined, gives the basis to claim that application
of the MLG concept in macro-regional strategies is, to a significant ex-
tent, an experiment whose aim and form are not fully clear.

'The fact that there is a need to take a multi-dimensional look at the
challenges present in the Danube and Baltic regions, as well as at positive
social, political and economic aspects connected with the implementa-
tion of these strategies are unquestionable. Nevertheless, unjustified con-
fidence in the correctness of the institutional solutions adopted, which
also have normative overtones, without a deeper analysis of the effects of
the processes taking place at the individual levels (local, regional, state or
European Union) may lead to unintended consequences. This involves,
first and foremost, transformation of the meaning of such concepts as
power, territory, space, political responsibility or region. In some cases,

in particular when it applies to implementation of strategies in countries
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with small economic potential, the economic factor may be crucial for ef-
tective implementation of the postulates put forward as part of the con-
cept of multi-level governance. However, in the case of some countries,
the economic factor will be insufficient and there will be questions about
the aim of the changes being introduced. For this reason, the assessment
of effectiveness and efficiency of macro-regional strategies, carried out on
the basis of quantitative indicators, should be accompanied by in-depth
reflection on the importance of a broader political project, i.e. the rescal-
ing of Europe. This concerns both spatial planning projects on the Eu-
ropean scale, an analysis of European transport networks, principles of
the territorial cohesion policy, as well as changes connected with redefi-
nition of the terms connected with the place and role of the state in the
European structure. The assessment of implementation and concept of
macro-regional strategies, adaptation of the idea of multi-level govern-
ance and prospects of the European Union’s development, justifies the
following conclusions:

First of all, the European Union consistently implements the proc-
ess of changing the political decision-making model, actively promot-
ing multi-level governance and an effective solution that corresponds to
the challenges connected with problems resulting from the lack of co-
hesion in the European Unions’ territory.

Secondly, macro-regional strategies, despite the fact that they are a
relatively new solution, demonstrate features that are clearly different
from the existing look at political processes taking place in bigger ter-
ritorial units.

Thirdly, there is no in-depth analysis of possible consequences of
the change in approach to spatial planning issues in the European Un-
ion, which may slow down the process of creating new macro-region-
al strategies.

Fourthly, despite the declared multi-level approach, the activity of

the Commission’s, being the coordinator and moderator of the changes,
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is increasingly visible, as a result of which the political project imple-
mented may demonstrate superficial activities and be aimed at strength-
ening the Commission’s position.

Fifthly, despite the fact that macro-regional strategies cover parts of
territories of individual countries, the actions are carried out at a much
bigger scale than in the case of actions taken by the individual countries.
Consequently, there are doubts as to whose interests are fulfilled by the
fact of the implementation of macro-regional strategies.

Sixthly, the concept of multi-level governance without a close per-
spective of integration with the European Union, as is currently the case
with Ukraine or Moldova, may turn out to be insufficient, and in cer-
tain cases too advanced, given the relatively short history of statehood
of these political entities.

'The remarks on the concept and implementation of macro-regional
strategies may suggest that the solutions proposed by the European Un-
ion are insufficiently elaborated or were undertaken without sufficient re-
flection on the intended purpose. Although not enough time has passed
to carry our comprehensive assessment of multi-regional strategies and
to analyse their intended purpose in the process of the European inte-
gration, it is possible to indicate positive elements of the approach adopt-
ed to the European Union’s territorial development.

First of all, the vision and implementation of macro-regional strat-
egies does not involve additional obligations, new legislation or insti-
tutional solutions. Consequently, they can be used to free the potential
that has been used until now to an insufficient extent despite significant
financial support provided under various territorial programmes by the
European Union.

Secondly, macro-regional strategies provide an important oppor-
tunity for the member states. whose economic potential does not allow
them to solve problems connected with the existence of a macro-region,

and more effective coordination through a multi-regional strategy will
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enable them to accelerate economic development and contribute to in-
creased cohesion.

'Thirdly, macro-regional strategies, together with the changes intro-
duced by the Commission in line with the Council’s recommendation,
may lead to greater stability and predictability of the behaviours of the
participants of political processes involved in strategies’ implementa-
tion. It will enable the support of the macro-region’s development pro-
vided in the strategic perspective.

Fourthly, extending a multi-regional strategy to countries with
a diverse level of economic development enables to them easier in-
tegration in the European dimension, and the geographical factors,
which determine the macro-region’s existence and traditionally delin-
eate state borders (such as rivers, seas or mountain ranges), will be-
come linking elements.

Fifthly, macro-regional strategies, which take advantage of the ex-
isting cooperation institutions, as is the case in the Baltic Sea region
but also in the Alps region, help reduce the costs of integration of pur-
suing cohesion.

Sixthly, extending macro-regional strategies to the countries that
are not European Union members helps promote the European norms
outside, and, at the same time, makes it possible to ensure security not
only in the macro-region’s space, but also in the areas going far beyond
the European Union’s borders.

To sum up, macro-regional strategies, despite being a relatively new
concept, are an important change to the existing ways in which politi-
cal processes are shaped in the European Union. This involves a change
in the assessment criteria of the significance of individual political enti-
ties in the system, with attention paid to the role of sub-national partici-
pants, as well as a redefinition of the concepts and categories according to
which political processes are analysed. The limits of such concepts as zer-

ritory or power become blurred, and are replaced by space and coordination
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respectively. This makes it possible to undermine the existing hierarchies
of power and replace them with systems with dispersed responsibility,
where subjectivity and identity are also specified in a not fully-defined
way. It needs to be pointed out, however, that this political experiment
is controlled by introduction of brakes as regards institutions, financing
and legislation. This is a new element in the European Union’s political
system, and constitutes a serious challenge for all actors involved in the
process of preparation and implementation of macro-regional strategies.
Shaping of a new approach to the challenges known earlier in the re-
gion, which is accompanied by significant independent variables (lack of
additional financing, new legal regulations and new institutions), which
fundamentally limit the freedom of choice of action, requires better ad-
aptation of the system, as well as supports processes of power shifting or
dispersal. Such an approach should be considered to be the main added
value of macro-regional strategies, as it makes it possible to notice al-
ternative modes of operation, which were earlier omitted or used to an
insufficient extent. The experience gained so far in connection with the
process of implementation of the existing macro-regional strategies, as
well as of formulating new strategies shows the big potential of possible
changes both in the area of the European Union’s institutional system
in the member states, and in the countries that are outside the Europe-
an Union. This is also yet another way to promote the European solu-
tions beyond the European Union’s borders, which builds the specific

EU identity as a unique actor in the international arena. u
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