D natolinska

12(71)2013

Geneza i rozw6j strategii makroregionalnych Unii
Europejskiej w kontekscie realizacji koncepcji wielopozio-
mowego sprawowania rzagdéw

Irma Stomczyniska

CENTRUM EUROPEJSKIE NATOLIN

CENTRUM EUROPEJSKIE NATOLIN
ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa
tel: 48 22 54 59 800- fax: 48 22 646 12 99

www.natolin.edu.pl



Streszczenie:

Przyjete w 2009 i 2011 roku strategie makroregionalne Unii Europejskiej stanowia nowy
wymiar aktywno$ci UE zmierzajacy w kierunku wzmocnienia potencjatu regionéw istnieja-
cych w jej granicach i zwigkszenia spéjnosci terytorialnej. W ramach przyjetych strategii
zawarty zostat plan polityczny zmierzajacy do zastosowania w praktyce koncepcji wielopozio-
mowego sprawowania rzadéw (Multi-Level Governance, MLG). Poniewaz koncepcja ta nie
zostala ujgta w ramach szczegélowego modelu, jej zastosowanie jako element strategii makro-
regionalnych rodzi szereg watpliwosci, ktére wynikaja réwniez z redefinicji poje¢ takich jak
terytorium, wladza czy rzadzenie. W niniejszym opracowaniu przedstawione zostaly geneza
i koncepcja strategii makroregionalnych z perspektywy koncepcji wielopoziomowego sprawo-
wania rzadéw. Wskazano takze na kwestie mogace stanowi¢ przeszkode w implementacji

koncepcji MLG w praktyce.
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1. WPROWADZENIE

Przyjete w 2009 i 2011 roku strategie makroregionalne Unii Europejskiej wychodza
na przeciw wyzwaniom zwigzanym z mozliwoscia wzmocnienia potencjatu zaréwno regionéw
istniejacych w granicach Unii, jak i tych, ktére wchodza w sktad panstw nie bedacych
jej cztonkami. U podstaw koncepcji strategii makroregionalnych lezy przekonanie, ze poczucie
tozsamosci regionalnej — majace wplyw na rozwdj spoteczny, gospodarczy i kulturowy — moze
by¢ wykorzystane do zbudowania planu i strategii dziatania wykraczajacych poza istniejace
rozwigzania, co przyczyni si¢ do wyzwolenia potencjatu obecnego w poszczegélnych regionach
objetych owymi strategiami. Koncepcja ta jest réwniez czgscia planu politycznego zmierzajg-
cego do restrukturalizacji terytorialnej Europy i wzmocnienia poczucia tozsamosci regionalnej
wykraczajacej poza granice panstwowe. Osadzona jest ponadto w idei wielopoziomowego
sprawowania rzadéw (Multi-Level Governance, MLG), w ktérej gtéwna role — jako modera-

tor zmian i czynnik sprawczy — odgrywa¢ ma Komisja Europejska.

Celem analizy jest wskazanie elementéw konstytuujacych nowy model zarzadzania
poprzez strategie makroregionalne, ze wskazaniem na cele stawiane przez Komisje, jak réw-
niez przez innych uczestnikéw tego procesu. W opracowaniu ujeta zostalta takze analiza per-
spektyw rozwoju strategii makroregionalnych w ujeciu koncepcji wielopoziomowego sprawo-

wania rzadéw.

Pierwsza cz¢s¢ pracy poswiecona jest krétkiej charakterystyce MLG i strategii makro-
regionalnych, ze wskazaniem na elementy MLG wystepujace w zatozeniach i planach dziatan
strategii makroregionalnych. W drugiej czesci pracy zawarte s refleksje dotyczace zmiany
znaczenia pojecia terytorium poprzez zastagpienie go koncepcja przestrzeni o zmiennej skali
geograficznej, a takze celow zalozonych w koncepcjach makroregionalnych. Podsumowanie
zawiera prébe oceny strategii makroregionalnych jako projektu politycznego zakltadajacego

zastosowanie w praktyce koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzadéw.

2. GENEZA POWSTANIA STRATEGII MAKROREGIONALNYCH

Pogtebiajaca si¢ integracja gospodarcza UE pomimo bezsprzecznie pozytywnych efektéw
skutkuje takze tym, ze wéréd regionéw Unii Europejskiej wskaza¢ mozna zaréwno beneficjen-

téw, jak i przegranych postepujacych proceséw integracyjnych. Wymagana jest zatem reorien-
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tacja polityki spdjnosci na poziomie europejskim, narodowym i lokalnym, by zatrzymac
w niektérych przypadkach poglebianie si¢ nieréwnosci i wesprzeé te procesy, ktére zmierzaja
do poprawy sytuacji w regionach mniej uprzywilejowanych. Sytuacje dodatkowo komplikuje
fakt poszerzenia UE o nowe paristwa, wéréd ktérych Bulgaria i Rumunia reprezentuja
relatywnie najnizszy stopien rozwoju gospodarczego'. Wynika z tego réwniez konieczno$é
spojrzenia na rozwdj UE przez pryzmat regionéw wykraczajacych poza granice paristw naro-
dowych, co otwiera droge do reinterpretacji znaczen takich kategorii, jak przestrzen, teryto-
rium czy rzadzenie. Ponadto nalezy podkresli¢, Ze podejécie regionalne jest tym obszarem
badan stosunkéw migdzynarodowych, ktéry wymaga poglebionej refleksji analitycznej, gdyz
dynamika wspétpracy regionalnej wykracza poza tradycyjne nastawienia do badan zaréwno
stosunkéw miedzynarodowych, jak i spraw wewnetrznych paristwa oraz funkcjonowania Unii
Europejskiej’. W tym ostatnim przypadku w proponowanych koncepcjach rozwoju
Unii Europejskiej zawiera si¢ takze préba spojrzenia na nia poprzez pryzmat makroregionéw,
wykraczajacy poza granice pafstw czlonkowskich. Takie ujecie jest mozliwe, gdyz analizujac
system polityczny Unii Europejskiej nalezy odwolywac si¢ do perspektyw badawczych, ktére
nie moga by¢ zastosowane do analizy paristwa narodowego. Pozwala to takze na przyjmowa-
nie strategii rozwoju UE wykraczajacych poza tradycyjne koncepcje przypisane do roli i zasie-

gu oddziatywania panstwa’.

Przyktadem takich dzialaii jest koncepcja strategii makroregionalnych, bedacych
jednym z elementéw dtugofalowej wizji rozwoju Unii Europejskiej zawartej w opublikowanej
w 2010 roku nowej strategii rozwoju UE pod nazwa Europa 2020 — Strategia na rzecz inteli-
gentnego 1 zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu®. Chociaz
we wspomnianej strategii brakuje bezposredniego odniesienia do strategii makroregionalnych,
to jej autorzy w wielu miejscach odwotuja si¢ do roli regionéw, ktére staly si¢ pelnoprawnym
uczestnikiem proceséw politycznych, na réwni z paristwami cztonkowskimi i instytucjami
Unii Europejskiej. Ponadto to takze od regionéw zalezy sukces przyjetej strategii Europa
2020, gdyz poziom regionalny wskazano jako pierwszy, na ktérym nalezy uwolni¢ europejski
potencjal innowacyjny. Podobne sformutowanie znalazlo si¢ w ,Strategii Unii Europejskiej
dla regionu Morza Battyckiego™ (SEUMB) gdzie wskazano, ze strategia ta ma takze za zada-
nie wykorzystanie potencjatu innowacyjnosci w regionie Morza Baltyckiego. Takze ,Strategia

Unii Europejskiej dla regionu Dunaju” wskazuje, ze region Dunaju dzigki ,wykorzystaniu
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znaczacych perspektyw w zakresie badarn i innowagji (...) moze obja¢ czotows pozycj¢ w UE

pod wzgledem handlu i przedsigbiorczosci™.

Chociaz koncepcje strategii makroregionalnych sa stosunkowo nowym zjawiskiem,
to poczatki rozwoju takiego podejscia mozna dostrzec juz w dokumentach formutowanych
pod koniec lat dziewigcdziesiatych XX wieku. Dzialania na rzecz stworzenia strategicznej
wizji rozwoju Europy zostaly miedzy innymi sformutowane w Europejskiej perspektywie
rozwoju przestrzennego (ESDP) przyjetej w 1999 roku przez ministréw panstw cztonkow-
skich zajmujacych si¢ planowaniem przestrzennym w panstwach cztonkowskich na spotkaniu
w Poczdamie. Chociaz w dokumencie tym nie ma odwotania do makroregionéw, pojawia
si¢ jednak pojecie ,terytorium” jako nowego wymiaru polityki europejskiej’. Jest to szczegélnie
wazne, jesli uwzgledni¢ informacje zawarte w Zielonej Ksiedze z 2008 roku, gdzie wskazano,
ze wymiar terytorialny nie jest pojeciem nowym w polityce europejskiej®. Europejska perspek-
tywa rozwoju przestrzennego data podstawy do sformulowania kolejnego dokumentu —
"White paper on European Governance” (2001) — ktérego zalozenia pozwolily potaczyé
zaréwno podejscie terytorialne do probleméw, zasygnalizowane w ESDP, jak i funkcjonalno-
podmiotowe’. Dokument éw — choé¢ jak wskazano nie jest magicznym lekarstwem
na wszystkie problemy i nie obejmuje calosci zmian niezbednych do tego, aby zaistniata spéj-
no$¢ pomiedzy politykami europejskimi, a takze pomigdzy uczestnikami proceséw politycz-
nych — dal podstawy do wzmocnienia roli regionéw i uczestnikéw subnarodowych takich
jak miasta. Zauwazono miedzy innymi, ze przy coraz wickszym zaangazowaniu uczestnikéw
lokalnych i regionalnych w implementacje polityk europejskich, niezbedne jest ich wigksze
zaangazowanie w procesy decyzyjne i dazenie do legitymizacji polityk unijnych w relacjach
ze spoleczeristwem. Ponadto wine za niedostateczny wklad w europejskie procesy decyzyjne
uczestnikéw regionalnych i lokalnych ponosza rzady paristw czlonkowskich, ktére w sposéb

nieadekwatny do potrzeb mobilizuja podmioty nizszego szczebla.

Kolejnym dokumentem, w ktérym poruszono ponownie kwestie rozwoju przestrzen-
nego Unii Europejskiej, byt opublikowany w 2005 roku (a zaktualizowany w 2011 roku)
"Territorial State and Perspectives of the European Union: Common regional features in
European macro-regions " Byt to ten dokument, w ktérym po raz pierwszy pojawita si¢ kon-
cepcja makroregionéw i ktéry wyznacza ramy rozwoju podejmowanych dziatan o charakterze

politycznym. W dokumencie zasygnalizowano istnienie ,wspélnych cech regionalnych”
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dla makroregionéw europejskich — ,Pétnocnego, Centralnego, Wschodniego, Alpejskiego,
Srédziemnomorskiego i Atlantyckiego™. Jednoczesnie zdaniem autoréw projektu podejscie
makroregionalne cechuje warto$¢ dodana, gdyz bez watpienia ,miejsca i kontekst geograficzny
maja znaczenie” i ,polityki powinny by¢ zréznicowane stosownie do kontekstu terytorialnego”.
Opublikowany w 2007 roku raport ze spotkania ministréw odpowiedzialnych za rozwéj miej-
ski i spdjnos¢ terytorialng réwniez nie odnosit si¢ wprost do koncepcji makroregionéw,
ale zawieral wzmianke o ,wspétpracy, réwniez z paristwami sgsiadujacy-
mi, w kontekscie Programéw UE dla Europejskiej Wspétpracy Teryto- Pogf;bjajg ca sig

rialnej”, co oznacza objecie programami spéjnosci terytorialnej nie tylko

integracja gospo-

darcza UFE skut-

panstwa cztonkowskie'.

Koncepcja makroregionéw lub  makroregionalne podejscie

do dziatan politycznych w regionach objetych strategiami makroregional- ]{LIJ ¢ takze T,

nymi stanowi przejaw dazen do osiagniecia spéjnosci terytorialnej, WEZeMiATreled regio-

zasygnalizowanej w Zielonej Ksiedze opublikowanej w pazdzierniku e RS D

2008 roku'. W dokumencie tym wskazano, ze zaréwno wymiar teryto- : :
pejskiej wskazac

rialny, jak i idea spdjnosci terytorialnej ,nie s zjawiskiem nowym”,

gdyz znajdujg si¢ w ,centrum polityki strukturalnej UE i sa tam obecne mozna zarowno
od jej narodzin™. Jednoczesnie w Zielonej Ksigdze pojawita si¢ teza, beneﬁcjentdw,

ze przezwycigzenie probleméw wynikajacych z braku spéjnosci

Jak i przegranych

na poziomie Unii Europejskiej wymaga dziatan politycznych ,w pewnych
przypadkach angazujacych do wspétpracy sasiadujace lokalne wtadze, postepujacy: ch
w innych przypadkach parstwa, a w jeszcze innych panistwa UE i kraje W2fe=101/4

z nimi sasiadujace™. Co istotne, dzialania te podejmowane beda

Iintegracyjnych.

w ,zmiennej skali geograficznej”. Tym samym liczba uczestnikéw proce-

séw politycznych jest nieokreslona, nieograniczona jest takze liczba podmiotéw implementu-
jacych decyzje polityczne. Jak wynika z kolejnych dokumentéw okreslajacych ksztalt strategii
makroregionalnych, elementem spajajacym pozostanie 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 przestrzeni
zaproponowang przez Simin Davoudi i Iana Strange w odniesieniu do badan nad terytorium

Wielkiej Brytanii. Ich zdaniem przestrzen nalezy postrzega¢ zaréwno jako osadzona hierar-
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chi¢ z ustalonymi granicami, okreslonymi przez szereg czynnikéw takich jak ruchy, siedi,
wezty, ale takze jako sie¢ powiazan z przypadkowymi granicami, ciggle podlegajacy terytoriali-
zacji oraz bedaca miejscem kontestacji politycznej”®. Jednoczesnie nalezy zauwazyé,
ze elementem wyznaczajacym granice oddzialywania strategii makroregionalnej jest rynek,
gdzie przy braku mozliwosci uregulowania poprzez instrumenty rynku kolejnym krokiem
do uzyskania spéjnosci beda strategie makroregionalne. Z drugiej jednak strony nie brak opi-
nii, ze to wiasnie wolny rynek powinien wyznacza¢ granice makroregionéw. Sugestie, iz grani-
ce makroregionéw europejskich wyznaczane byly i beda funkcjonalnie, a elementem wyréz-
niajacym jest handel funkcjonujacy tradycyjnie w oparciu o szlaki wodne i akweny morskie,

pojawily sie pod koniec XX wieku'®.

Zbiér koncepcji zawartych w Zielonej Ksiedze sugeruje, ze antidotum na problemy
wynikajace ze zréznicowania geograficznego jest wspétpraca na poziomie regionéw definio-
wanych geograficznie, a jednoczesnie koordynacja pomiedzy politykami sektorowymi (wymiar
funkcjonalny) i terytorialnymi (wymiar terytorialny)'. Katalog polityk sektorowych, ktére
przyczyni¢ si¢ maja do wzrostu spdjnosci, nie jest zamkniety i obejmuje miedzy innymi
polityke transportowa, polityke energetyczng, polityke rolna, polityke ochrony srodowiska
czy polityke konkurencji'®. Zielona Ksigga zawiera réwniez wskazéwke co do nowego rodzaju
uzasadnienia dla dziatari podejmowanych w celu osiagniecia spéjnosci terytorialnej. Zgodnie
z definicja ,skala i zasieg dziatania terytorialnego” wymaga ,zintegrowanego podejscia do
probleméw w odpowiedniej skali geograficznej, co moze wymagaé wspélpracy ze strony wiadz

lokalnych, regionalnych a nawet centralnych”.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze propozycje Komisji Europejskiej nie zawsze pokrywaja
si¢ z koncepcjami proponowanymi przez innych, jakkolwiek mniej istotnych, uczestnikéw
proceséw politycznych na poziomie Unii Europejskiej. Na przyktad w dokumencie opubliko-
wanym przez Komitet Regionéw wskazano, ze zakres terytorialny obejmowaé powinien
nie tylko paristwa czlonkowskie. Biata Ksiega Komitetu Regionéw w sprawie wielopoziomo-
wego sprawowania rzadéw opublikowana w 2009 roku wskazuje, ze podejscie makroregional-
ne jest strategia wewnetrzng Unii Europejskiej, ale oparta na wielopoziomowym systemie
sprawowania rzadéw zakladajacym zblizanie dziatan nalezacych do obszaréw polityki

wewnetrznej i zewnetrznej Unii Europejskiej”.

www.natolin.edu.pl



Przyjecie w czerwcu 2009 roku ,Strategii Unii Europejskiej dla Morza Battyckiego”
oznaczalo poczatek nowego podejscia Unii Europejskiej do problematyki regionalizacji
i kwestii rzadzenia w sposéb zupelnie odmienny od tego, jaki przyjety zostal zaréwno
na poziomie Unii Europejskiej przez paristwa cztonkowskie, jak i pafistwa sasiadujace. Analiza
zapiséw Strategii, ale przede wszystkim dokumentéw i stanowisk deklarowanych przed ogto-
szeniem ,Strategii dla Morza Baltyckiego” wskazuje, ze mamy do czynienia z praktycznym
zastosowaniem koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzadéw, realizowanej w praktycz-
nym wymiarze, nie tylko uzywanej jako narzedzie analityczne lub postulat normatywny.
Warto zatem blizej przyjrze¢ si¢ relacjom zachodzacym pomiedzy poszczegdlnymi elementa-
mi tej koncepcji a praktycznymi implikacjami na przyktadzie wspomnianych strategii makro-
regionalnych. Chociaz w momencie powstania strategii dla regionu Morza Battyckiego nie
pojawialy sie bezposrednio deklaracje dotyczace zastosowania w praktyce zalozen wielopozio-
mowego sprawowania rzagdéw, to w dokumencie opublikowanym w czerwcu 2013 roku przez
Komisje¢ Europejska — okreslajacym wartos¢ dodang strategii makroregionalnych — wskazano,
ze elementem strategii makroregionalnych jest wielopoziomowe sprawowanie rzadéw™.
Nalezy podkresli¢ ponownie, ze tak mocno zaakcentowany postulat zastosowania zasad okre-
slonego projektu politycznego nie pojawiat si¢ wezesniej w dokumentach dotyczacych zaréw-
no idei strategii makroregionalnych, jak i bezposrednio formutujacych strategie. Wskazanie
jako wartoéci dodanej promowania (poprzez realizacje wspomnianej strategii) MLG
— uznanego za jeden z elementéw polityki spéjnosci — potwierdza postawiona w niniejszej
pracy tezg, ze strategie makroregionalne traktowane sg instrumentalnie, jako platforma
dla urzeczywistnienia MLG w praktyce. Ponadto MLG staje si¢ stopniowo standardem pro-
mowanym przez Komisje Europejska zaréwno w relacjach wewnatrz Unii Europejskiej,

jak iz padstwami sgsiadujacymi.

3. KONCEPCJA WIELOPOZIOMOWEGO SPRAWOWANIA RZADOW

MLG moze zdaniem twércoéw tego pojecia obejmowaé dwa typy, z ktérych pierwszy za-
ktada wykluczajace si¢ cztonkostwo, ogélng wladze nad okreslonym terytorium oraz okreslong
strukture’’. W tym wariancie liczba rzadéw jest ograniczona, a samo rzadzenie o wiele mniej
elastycznie niz w przypadku typu II, gdzie jurysdykcja okreslona jest celowosciowo i funkcjo-

nalnie, cztonkostwo ma charakter przeplatajacy si¢ oraz nie ma ograniczed co do poziomu
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kompetencyjnego. Jednakze, chociaz typ 2 MLG ma bardziej elastyczng strukture, nieko-
niecznie oznacza to, ze moze w sposéb bardziej elastyczny odpowiadaé¢ na zmiany preferencji
artykutlowanych w spoteczenistwie. Réznica pomigdzy typem I oraz II MLG wynika
z odmiennej koncepcji funkcjonowania wtadzy. Zdaniem Hooghe i Marksa, typ II charakte-
ryzuje rzadzenie zorientowane na zadania i cele, podczas gdy typ I rzadzenia odzwierciedla
prosta koncepcje zbudowana wokoét okreslonego terytorium®. Zalozenie to jest zasadniczo
poprawne, jesli nie uwzgledni si¢ sytuacji, w ktérej uczestnicy subnarodowi osadzeni w struk-
turze decyzyjnej typu I wchodza w relacje z podmiotami ponadpanstwowymi, z pominigciem
wiasciwe] hierarchii rzadzenia. Jesli bowiem podmioty operujace w typie I MLG stworzone
s3 po to, by rozwiazywaé okreslony zbiér probleméw, ograniczony terytorialnie, a podmioty
typu II sa zorientowane zadaniowo i bardziej elastyczne, to w jaki sposéb wyjasni¢ dziatania
wykraczajace poza granice terytorium i nierzadko skierowane przeciwko interesom osrodkéw
wiadzy operujacych na szczeblu centralnym? Najprostsza odpowiedzia na tak postawione
pytanie jest stwierdzenie, ze zaréwno typ I, jak i typ II MLG sg rozwigzaniami o charakterze
idealnym, a zatem nie istnieja w §wiecie rzeczywistym. W konsekwencji w kazdym systemie
politycznym mozna znalezé elementy typu I i typu II MLG, a o$rodki wtadzy w zaleznosci
od sytuacji i postawionego zadania podporzadkowujg si¢ logice rzadzenia zawartej w jednym
z dwéch typéw. Czes¢ badaczy sugeruje, ze przyczyn pojawienia si¢ II typu MLG nalezy upa-
trywaé w niezdolnosci tradycyjnych osrodkéw wtadzy do radzenia sobie z wyzwaniami natury
politycznej, co wymusza powstanie w miejsce nieefektywnych sposobéw rzadzenia nowych
rozwigzan, zaréwno w sferze normatywnej, jak i prawnej”. Ponadto nalezy podkresli¢, ze ro-
snaca poliarchicznos¢ o$rodkéw przypisujacych sobie prawo do reprezentowania intereséw
spotecznych sprawia, ze hierarchiczne i heterarchiczne formy rzadzenia przeplataja si¢. W

efekcie pojawiaja si¢ nowe mozliwosci artykulacji intereséw?*.

Odpowiedzia na pytanie, skad i dlaczego pojawily sie postulaty odnosnie wielopozio-
mowego sprawowania rzadéw, moze by¢, zdaniem Jamesa N. Rosenau’a, stwierdzenie,
iz spoteczenistwa domagaja si¢ efektywnego i widocznego rzadu, ktéry spetniatby w wigkszym
stopniu potrzeby spotecznosci. Ponadto negatywna ocena dotychczasowego sposobu sprawo-
wania wladzy przeklada si¢ na zapotrzebowanie na rzadzenie (governance), poniewaz istnieja-
ce struktury sa nieefektywne, co wynika z tar¢ pomiedzy zjawiskami lokalizacji, globalizacji

oraz fragmegracji systemu mi¢dzynarodowego. Oznacza to jego zdaniem, ze struktury
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wertykalne i hierarchiczne nie sa w stanie sprosta¢ wymaganiom wspdlczesnego s$wiata,
co otwiera mozliwosci powstania nowych form wiadzy, wielocentrycznych i wielopoziomo-

wych, obejmujacych jedno lub wiele paristw?.

Simona Piattoni uwaza, ze aby okresli¢, iz dany proces polityczny ma cechy MLG,
nalezy ustali¢: (1) czy rézne poziomy rzadéw sa réwnoczes$nie zaangazowane w proces
polityczny, (2) czy w procesach politycznych uczestniczg na réznych poziomach uczestnicy
pozarzadowi, (3) czy relacje zachodzace pomiedzy uczestnikami proceséw politycznych
przybieraja charakter sieci niehierarchicznych oraz skierowane sa przeciwko istniejacym
hierarchiom wiadzy*. Dwa pierwsze ze wskazanych wyznacznikéw postuzy¢ mogg za kryteria
oceny jakosci procesu politycznego, ocenianego z perspektywy krétkoterminowej. Jednak
odpowiedZ na pytanie w jakim zakresie strategie makroregionalne odpowiadaja koncepcjom
wielopoziomowego sprawowania rzadéw zawiera si¢ w analizie nie tylko elementéw wskaza-
nych przez S. Piattoni, ale przede wszystkim we wskazaniu, ze jest to praktyczna
realizacja na duza skalg projektu politycznego, ktérego skutki i efekty sa niemierzalne w krét-
kiej perspektywie czasowej. Ocena faktu, czy strategie makroregionalne naruszaja — a takze,

w jaki sposéb — hierarchie wiadzy, stanowi kluczowy element tej pracy.

4. ZASTOTOSWANIE KONCEPCJI WIELOPOZIOMOWEGO SPRAWO-
WANIA RZADOW W STRATEGIACH MAKROREGIONALNYCH

Planowanie rozwoju przestrzennego nalezy obecnie przede wszystkim do tej kategorii zadan
panistwa, w ktérej hierarchia kompetencji wtadztwa i dazenie do centralizacji sa cechami cha-
rakterystycznymi. Hierarchiczno$¢ procesu planowania przestrzennego jest odzwierciedleniem
tradycyjnego sposobu rzadzenia, jak zauwazajg Phil Allmendinger i Graham Haughton?.
W przypadku strategii makroregionalnych sposéb sprawowania rzadéw i tym samym system
polityczny okresli¢ mozna jako system niescentralizowany i luzno hierarchiczny, oparty o za-
sade ciaglej terytorializacji, okreslania (ale nie demarkacji) granic wyznaczanych funkcjonalnie
i podmiotowo. Ocena stanu realizacji strategii makroregionalnych w zakresie naruszania ist-
niejacych hierarchii wladzy, w cztery lata od ogloszenia pierwszego projektu takiej strategii
wobec regionu Morza Battyckiego jest jednak zadaniem niemozliwym. Strategie makroregio-
nalne w istocie ukierunkowane s3 na zmiany, ktére dokonaja si¢ w perspektywie dekad,

podczas gdy ich realizacja obecnie moze by¢ oceniania wylacznie w kontekscie realizacji
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doraznych celéw politycznych. Stad tez w dalszej czgsci pracy zasygnalizowane zostang

elementy strategii makroregionalnych podwazajace istniejace hierarchie wtadzy, co jednak nie

zawsze przekltada si¢ na zbudowanie stabilnych sieci i struktur wielopoziomowego sprawowa-

nia rzagdéw.

Uwzgledniajac jako kluczowa w koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzadéw

role podmiotéw pozostajacych poza hierarchiami wiadzy — czyli spoleczenstw, ktére moga

W proponowa-
nych strategiach
makroregional-
nych brakuje od-

powiedzi na

zasadnicze pyta-

nie: w jakim
stopniu projekt
ten odpowiada na
preferencje spofe-
czenstw panstw
czltonkowskich
Unii i jaki jest
faktyczny cel
wprowadzanych

zmianr

wyrazi¢ swoja opini¢ poprzez konsultacje spoteczne — nalezy zauwazy¢,
ze w proponowanych strategiach makroregionalnych i przyjetych w do-
kumentach je konstytuujacych uzasadnieniach brakuje odpowiedzi na
zasadnicze pytanie: w jakim stopniu projekt ten odpowiada na preferen-
cje spoleczeristw panstw cztonkowskich Unii i jaki jest faktyczny cel
wprowadzanych zmian? Podobnie nie ma odwotania wprost do spote-
czeristw regionéw objetych strategami makroregionalnymi w dokumen-
cie Komisji ,Warto$¢ dodana strategii makroregionalnych” — gdzie Zré-
dtem, do ktérego odwotujg si¢ przede wszystkim twércy raportu, sa de-
cydenci polityczni i eksperci®®. Nie zdecydowano si¢ natomiast na prze-
prowadzenie poglebionych badan dotyczacych tego, jak koncepcja i
realizacja strategii oceniaja spoteczefistwa. Jest to o tyle istotne, ze — jak
wskazuje czes$¢ autoréw — zasadniczy cel strategii makroregionalnych
stanowi rescaling polityczny Europy, obejmujacy juz nie tylko zmiang
koncepcji wtadzy i rzadzenia w §wiadomosci spolecznej, ale takze rede-
finicj¢, a w zasadzie zupelnie odmienng konstrukcje znaczenia pojecia
terytorium®. Oznacza to zachwianie utrwalonej normy spotecznej, jaka
jest tozsamo$¢ okreslana poprzez fakt zamieszkiwania w okreslonym
miejscu.  Znaczenie terytorium

zostaje  zastgpione

pojecia

przez  pojecie  przestrzeni, ktéra ma  zaréwno  wymiar,

geograficzny jak i funkcjonalny. Tym samym koncepcja makroregionéw

wpisuje si¢ w trend okreslony jako metageografia, czyli préba redefinicji zasad stanowiacych o

istnieniu wspétczesnego panstwa, gdzie podstawowym wyznacznikiem jest okreslone precy-

zyjnie terytorium™.

CENTRUM EUROPEJSKIE NATOLIN
ul. Nowoursynowska 84, 02-797 Warszawa
tel: 48 22 54 59 800- fax: 48 22 646 12 99
www.natolin.edu.pl
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Reterytorializacja lub rescaling dotyczy zdaniem Boba Jessopa trzech wymiaréw
funkcjonowania pafstwa: zorganizowanego przymusu, okreslonej terytorialnie przestrzeni
dzialania panstwa oraz obywateli danego panstwa’. Zwiazane jest to z parstwocentryczna
logika analizowania proceséw politycznych, jak réwniez z przyjeciem zatozenia o zwigzaniu
panistwa ze jego obywatelami, w ktérej to koncepcji podstawowym zrédtem identyfikacji
pozostaje przynalezno$¢ pafistwowa. Analizowanie polityki w kategoriach ulokowania proce-
séw politycznych w ramach okreslonego terytorium, tradycyjnie wyznaczonego przez ramy
paristwa, jest jednak wynikiem, jak uwaza John Agnew, utknigcia w ,terytorialnej putapce™,
podczas gdy polityka Unii Europejskiej w coraz wigkszym stopniu analizowana jest funkcjo-
nalnie i niepodmiotowo. W przypadku Unii Europejskiej element zwigzania paristwa i spole-
czenistwa zostaje przesuniety na dalszy plan, a w jego miejsce pojawiaja si¢ mniej dotad
widoczne jednostki polityczne, réwniez funkcjonujace w duzej skali nierzadko przekraczajacej

rozmiar paristwa — czyli makroregiony.

Makroregion, zgodnie z definicja przyjeta w dokumencie przygotowanym przez
komisarza Pawta Sarneckiego, to ,obszar obejmujacy terytorium wielu réznych panstw lub
regionéw, ktére taczy jedna lub wigcej wspélnych cech lub wyzwan™?. Tak skonstruowana
definicja nie determinuje skali funkcjonowania makroregionu, zaréwno w przypadku teryto-
rium, jak i funkcji, jakie beda wykonywane wraz z implementacja strategii makroregionalnych.
Ponadto granice makroregionéw z zasady nie beda ustalone terytorialnie, ale funkcjonalnie,

w zaleznosci od tego, jaki obszar polityki bedzie realizowany.

Dlatego nalezy podkresli¢ role geografii i intereséw (oraz polityk) funkcjonalnych jako
kluczowych elementéw do zrozumienia koncepcji strategii makroregionalnych, a w szerszym
wymiarze polityki ,reskalizacji” Europy i rozmycia granic, w ramach ktérych funkcjonuja dane
jednostki polityczne®. Przeciwstawienie polityk definiowanych terytorialnie interesom i poli-
tykom funkcjonalnym jest jednak niewtasciwe, gdyz to polozenie geograficzne determinuje
w duzo wigkszym stopniu ksztalt i charakter systemu politycznego Unii Europejskiej.
Zestawienie dwéch grup intereséw, ktére sa definiowane w rézny sposéb, moze wywotaé
btedne wrazenie, ze maja one réwna wage, gdy analizie poddane sa procesy polityczne na
poziomie UE. W przypadku panistw cztonkowskich to czynnik geograficzny i tym samym
granice okreslajg zakres wiadztwa i mozliwych polityk, czego nie mozna stwierdzi¢, gdy mowa

jest o interesach definiowanych funkcjonalnie. Przyjete polityki na poziomie UE sg dziata-
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niami skonstruowanymi catkowicie spotecznie, a zatem niekoniecznie musza si¢ wykluczad.
Polityka transportowa, pomimo deklarowanych w traktatach zasad spéjnosci, nie zawsze musi
by¢ zgodna — na przyklad — z polityka konkurencji. W przypadku, gdy interesy i polityki
definiowane sa przy zastosowaniu wyréznika geograficznego, problem ten nie istnieje, gdyz
okreslenie zakresu kompetencji sasiadujacych podmiotéw wynika z wzajemnego wykluczania
kompetencji. Posiadanie uprawnienn w obrebie jednego terytorium wyklucza posiadanie takich
samych uprawnienl na obszarze innego panstwa. Dlatego tez w przypadku Unii Europejskiej
odwotywanie si¢ do wykonywanych funkeji i intereséw definiowanych funkcjonalnie (cho¢
czasem przedstawianych z punktu widzenia czynnika geograficznego, jak migdzy innymi poli-
tyka spéjnosci), jako do czynnika stanowigcego o zakresie wladztwa, jest niewystarczajace.
Z pewnos$cig imperatyw ekonomiczny, czyli uzaleznienie okreslonych polityk od budzetu
unijnego zmniejsza prawdopodobienstwo przeciwstawienia si¢ ideom wykraczajacym poza
tradycyjne rozumienie systemu politycznego, paristwa, czy systemu miedzynarodowego,
ale nie stanowi gwarancji, Ze proces integracji terytorialnej przebiega¢ bedzie w sposéb

Zamierzony.

Dominic Stead uwaza, ze strategie makroregionalne zaproponowane przez Unie
Europejska, cho¢ w zasadzie nie oznaczaja jakiejkolwiek fundamentalnej zmiany terytorialno-
$ci, s3 jednak przejawem pewnego rodzaju ,reskalowania” terytorialnego. Badacz przyznaje
jednoczesnie, ze w przypadku strategii makroregionalnych mowa jest o przestrzeniach zwigza-
nych ze wspélipracy terytorialna, ktére nie sa nowe, cho¢ wspétpraca przybierata rézng forme,
a granice zewnetrzne i wewnetrzne przestrzeni podlegaly przesunigciom®. Zdaniem Steada
strategie makroregionalne mozna zakwalifikowa¢ jako strategie wobec ,miekkich przestrzeni”,
charakteryzujacych sie istnieniem wielu subregionéw, w ktérych strategie regionalne sg wdra-
zane przez instytucje formalne takze obok tychze instytucji. Jak jednak zauwazajg inni autorzy,
nalezy podkresli¢, iz ,mickkie przestrzenie” i proces ,rozmywania’ granicy terytorium
nie s nieodwracalne i nadal funkcjonowaé beda instytucje zbudowane wokét sztywnych
zasad. Ponadto kierunek rozwoju ,migkkich przestrzeni” moze zosta¢ odwrécony
i po osiggnieciu okreslonego stanu terytorium rozumiane jako makroregion objete by¢ moze
nowg formg rzadzenia®. Dlatego nalezy rozpatrywaé zjawisko tworzenia strategii makroregio-
nalnych i makroregionéw jako realizacje wspétczesnych koncepcji ,migkkich przestrzeni”

przy zalozeniu, iz nadal jest to trwajacy eksperyment, ktérego cel nie zostal okreslony i precy-
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zyjnie zdefiniowany. Stad tez mozna zatozy¢, iz z czasem wyksztalcg si¢ trwalsze formy insty-
tucjonalne dopasowane granicami wladztwa do granic makroregionéw, wraz z tym, jak
strategie makroregionalne obejma caly obszar Unii Europejskiej. Problematycznym wydaje si¢
jednak zakres terytorialny, gdyz jak wskazano wczesniej granice makroregionéw sa nieostre

i okreslone terytorialno-funkcjonalnie — gdzie terytorium nie jest elementem decydujacym.

Nadal jednak to panstwo, traktowane jako jednostka polityczna, ogranicza zakresem
swojego terytorium dziatania polityczne. Jest tym samym ,zbiornikiem wtadzy”, w ktérym
realizowane sa dzialania polityczne, wyznaczajac w ten sposéb zakres dopuszczalnych,
pozadanych i nieakceptowalnych dziatari. Ponadto to nadal terytorium jest tym czynnikiem,
ktéry umozliwia osiagnigcie pewnych wynikéw i poprzez ktory cele paristwa sg realizowane®.
Takie podejscie oznacza jednak nieuwzglednienie szeregu relacji zachodzacych na poziomie
ponadpanstwowym i subnarodowym, a takze transgranicznym. Ponadto cz¢$¢ badaczy uwaza,
ze przyjecie, iz aparat paristwowy sprawujacy kontrole nad okreslonym terytorium jest wytacz-
nym reprezentantem interesow paristwa na zewnatrz nalezy uzna¢ za nieuprawnione, gdyz
pluralizm staje si¢ naturalnym elementem struktury systemu mi¢dzynarodowego®®. Szczegol-
nie widoczne jest to w przypadku analizy proceséw zachodzacych na obszarze Unii Europej-
skiej, a biorgc pod uwage koncepcje strategii makroregionalnych, takze poza jej granicami
terytorialnymi. Jakkolwiek nie brak opinii, ze pluralizm ten nie jest zjawiskiem wspétczesnym
badz przejawem zmiany koncepcji myslenia o roli pafistwa czy tez upadku panstwa jako takie-
go. Przeciwnie, gdy siegna¢ do doswiadczen europejskich wiekéw XVI i XVII, widoczne jest,
ze granice pomiedzy tym, co wewnetrzne i zewngtrzne w polityce byly zatarte i suwerenno$¢
w dzisiejszym rozumieniu jest zjawiskiem (i pojeciem) nietrwatym®. Niemniej nalezy podkre-
§li¢, ze panstwa czlonkowskie maja ustalone granice, ktérych nie mozna zmieni¢ bez
ich zgody. Cechuje je takze integralno$¢ terytorialna, co sprawia, ze rzady lokalne, regionalne
czy rzady prowincji musza poprzez polozenie geograficzne definiowaé swoje funkgje.
Whprowadzenie pojecia makroregionu usuwa problem, jakim jest konieczno$é ciaglego
przeciwstawiania intereséw definiowanych geograficznie poprzez granice pafistwowe zespoto-
wi polityk o charakterze funkcjonalnym. Granice regionu i makroregionu sa otwarte, a obszary
te obejmujg zaréwno terytoria panstw cztonkowskich, jak i pozostajacych poza Unig Europej-
ska. Zaréwno istniejace strategie makroregionalne — czyli strategia dla regionu Morza Baltyc-

kiego i strategia dla regionu Dunaju — jak i te proponowane — czyli strategia na rzecz Alp* —
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czy planowane (jak strategia na rzecz makroregionu Adriatycko-Jonskiego), obejmuja swym
zasiggiem parstwa, ktére nie s cztonkami UE, a ponadto te, ktére nigdy nie aspirowaly
do cztonkowstwa. Powoduje to, ze koncepcja makroregionalizacji staje si¢ nieostra, przynajm-
niej w sferze okreslenia zakresu aktoréw, ktorzy moga by¢ wiaczeni w procesy polityczne

zachodzace w ramach strategii makroregionalnych.

Problem strategii makroregionalnych nie dotyczy tylko prostego przyjecia odmienne-
go sposobu myslenia o rozwoju regionéw w Unii Europejskiej oraz na jej granicach. Jest to
przejaw realizacji okreslonego projektu politycznego, ktérego granice, jak i zatozenia pozostaja
nieostre i wykraczaja poza tradycyjne rozumienie polityki terytorialnej. Zwraca na to uwage
mig¢dzy innymi Andreas Faludi, ktéry uwaza, ze podstawowe dokumenty okreslajace ksztatt
makrostrategii regionalnych (a takze prawdopodobnie innych rozwigzan obejmujacych nowe
spojrzenie na kwestie rzadzenia i terytorium) ujmuja kwestie wielopoziomowego sprawowania
rzadéw i terytorium w sposéb nieprecyzyjny i nadmiernie szeroki*. Podobna watpliwos¢
pojawia si¢ takze w ,,Planie Dziatania dla regionu Morza Battyckiego”. Zgodnie z trescia tego
dokumentu celem strategii jest, aby ,wielopoziomowe sprawowanie rzadéw stato si¢ rzeczywi-

stoscig w regionie Morza Baltyckiego™?

, jednak w dokumencie tym réwniez zauwazono,
ze koncepcja MLG nie jest precyzyjnie zdefiniowana i bywa réznie rozumiana w réznych
krajach, a takze postrzegana w réznym kontekscie. Badania na ten temat maja zosta¢ opubli-
kowane na poczatku 2014 roku. Nadal jednak, zgodnie z trescia Planu Dziatania, brakuje celu
dziatan, wiarygodnych Zrédet informacji oraz kryteriéw, w oparciu o ktére realizacja MLG
w regionie Morza Baltyckiego miataby by¢ oceniana. Warto zauwazy¢, ze problemowi temu
niewiele miejsca poswiecono w Konkluzjach Rady dotyczacych sprawozdania Komisji®,

gdzie problem implementacji koncepcji MLG zostal pobieznie zasygnalizowany jako obszar,

na ktéry nalezy zwréci¢ wigksza uwage podczas implementacji strategii makroregionalnych.

Watpliwosci co do zakresu oddzialywania strategii makroregionalnych nie pojawily
si¢ natomiast w dokumencie "The territorial State and Perspectives of the European Union,
2011 update™. Pojawia si¢ w nim postulat, ktérego efektem ma byé¢ ,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
obowigzywania na danym terytorium (elastycznos¢), jak réwniez watpliwo$¢, kto powinien by¢

wiaczony w rzadzenie wielopoziomowe oraz w jakim stopniu i wreszcie — kto pozostaje
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odpowiedzialny za okreslanie kierunku zmian zakladanych w poszczegélnych strategiach.
Odwotanie si¢ do koncepcji elastycznej terytorializacji sprawia, ze koncepcja terytorium
jest traktowana w sposéb nieostry i pozwala postawi¢ niektérym badaczom teze, ze mamy
do czynienia z re-mediewalizacja Europy*. Nalezy jednak zauwazy¢, ze tendencja do postrze-
gania $wiata przez pryzmat rozwigzan sredniowiecznych, z niejasna lub nieistniejaca idea
suwerennosci, nie jest koncepcjg odosobniong”. Warto takze podkresli¢ interesujace z punktu
widzenia teorii idei formowanie tozsamosci makroregionalnych, ktére nie beda definiowane
$cisle terytorialnie i jezykowo, ale luzno zwigzane z pojeciami terytorium czy paristwo i operu-
jace na pojeciach przestrzeni i regionu, z zasady niedookreslonych. Jest to szczegdlnie wazne,
gdy przyjrze¢ si¢ blizej kwestii, jakie miejsce w $wiadomosci spoteczenistw zajmuja obszary
i kluczowe determinanty stanowiace o powstaniu strategii makroregionalnej, co przeklada

sie na odmienne postrzeganie roli strategii.

Widrozenie strategii makroregionalnych, wraz z nowym modelem sprawowania
rzadéw postulowanym wraz ze wspomnianymi strategiami, moze powodowaé spory co do
charakteru relacji pomiedzy istniejacymi formami rzadéw i rzadzenia a proponowanymi
rozwigzaniami, na co zwracajg uwage autorzy raportu "EU macro-regions and macro-regional
strategies — A scoping study”®. Wiaze si¢ to mig¢dzy innymi z nakladaniem si¢ dziatan
poszczegdlnych uczestnikéw proceséw politycznych, realizujacych pokrywajace sie lub zbiezne
cele w makroregionie. Ponadto istnieje niebezpieczeristwo pojawienia si¢ sporéw instytucjo-
nalnych, co wynika nie tylko z nakladajacych si¢ kompetencji, ale takze liczby uczestnikéw
proceséw politycznych w obrebie regionu. Wiaze si¢ to z réznicami odno$nie instrumentéw
stosowanych w celu wdrozenia strategii makroregionalnych, a takze z kwestig relacji wiadzy
pomiedzy uczestnikami dziatan zaangazowanymi w programowanie, finansowanie
i implementacje strategii makroregionalnej”. Nalezy jednak podkresli¢, ze wbrew temu,
co wskazane jest w raporcie, rola instytucji europejskich, a przede wszystkim Komisji Europej-
skiej, nie bedzie tak problematyczna z punktu widzenia efektywnosci wdrazania strategii.
Jak wskazano w innym miejscu tej pracy, Komisja Europejska pozostaje jedynym podmiotem
w strukturze MLG, ktéry nie zostaje objety zasada elastycznosci uczestnikéw proceséw

politycznych.

Czynnik warunkujacy powstanie i funkcjonowanie strategii makroregionalnych ma

charakter endogenny, a zatem to z wnetrza regionu wytania si¢ zasada konstytuujaca makrore-
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gion, okreslona przez wspdlne cechy, wspélne wyzwania lub wspélne mozliwosci®. Teryto-

rium jest tylko obszarem, na ktérym strategie beda wykonywane i wykorzystywane,

nie wyznacza jednak granic funkcjonowania polityk przyjetych w planie dziatania. Dlatego tez,

zgodnie z zatozeniami Komisji Europejskiej, dopuszczalna jest sytuacja, w ktérej te same

obszary beda wchodzi¢ w sktad réznych makroregionéw. Biorac pod
uwage dwie istniejace strategie, tj. ,Strategie Unii Europejskiej dla regio-
nu Morza Baltyckiego” oraz ,Strategic Unii Europejskiej dla regionu
Dunaju” oraz proponowang strategic wobec Alp, sytuacja taka
mieé obszaru

moze

przypadku
alpejski i

miejsce W obejmujacego

zrédta Dunaju  oraz  region przyalpejski
az do Wiednia. Jednoczesnie, oprécz Komisji Europejskiej, jedynym
uczestnikiem proceséw politycznych wystepujacym w tych przypadkach
beda Niemcy. Chociaz czgé¢ autoréw wskazuje, ze w przypadku niemiec-
kich land6éw takich jak Bawaria czy Badenia Wirtembergia (ktdre sg bar-
dzo zaangazowane zaréwno w proces planowania, jak i implementacji
strategii makroregionalnych) moze to oznacza¢ dalszy postgp procesu
zmiany relacji na linii landy-poziom federalny’!, pafstwo niemieckie
nadal jednak bedzie kluczowym uczestnikiem proceséw politycznych,

majac wplyw chocby na negocjacje budzetowe.

Zestawienie koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzadéw

Zastosowanie
koncepcji wielo-
poziomowego
sprawowania
rzagdow w strate-
giach makrore-
gionalnych jest

w duzej mierze

eksperymentem,

ktorego cel i
skutki nie s3 do

korica jasne.

oraz strategii makroregionalnych niesie ze soba pytanie, w jaki sposéb nalezy oceni¢ zaréwno

efekty wprowadzonych dziatan, jak i samo podejscie do kwestii rzadzenia, zarzadzania

i wiadzy. Nalezy podkresli¢, ze realizacji strategii makroregionalnych nie mozna poddaé trady-

cyjnej analizie politologicznej, obejmujacej skutecznosé dziatania instytucji, ale takze okresla-

jacej calosciows legitymacje, Zrédto, proces i wynik dziatan. Uwaga ta jest szczegdlnie istotna,

gdy uwzgledni si¢, ze w Biatej Ksiedze w sprawie wielopoziomowego sprawowania rzadéw

wskazano  wprost, iz zastosowanie tego podejécia  nie

powinno

prowadzi¢

do rozmycia odpowiedzialnosci politycznej. Takie stwierdzenie moze oznaczaé, ze jest to je-

den z gléwnych argumentéw wysuwanych przeciwko wskazanej koncepcji, dostrzezony przez

ekspertéw z Komitetu Regionéw*?. Rzadzenie wielopoziomowe w Unii Europejskiej, jak

zauwaza Faludi, przypomina jednak typ I, gdzie jednym z elementéw jest Komitet Regionéw,
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w ktérym interesy reprezentowane sg przez przedstawicieli podmiotéw subnarodowych rézne-
go szczebla®. Bez watpienia s3 to uczestnicy odpowiedzialni za zesp6t dziatari okreslonych
terytorialnie i ten typ logiki dominuje zaréwno podczas podejmowania decyzji (legitymacja
autoryzacji), jak i doboru przedstawicieli (legitymacja reprezentacji), a takze w ramach wplywu
na ksztatt polityk unijnych (legitymacja partycypacji). Niemniej, jak wskazuje Piattoni, istnieje
niebezpieczenstwo, iz Komitet Regionéw wspierajac podmioty subnarodowe ostabia jedno-
cze$nie pafstwa — jako tradycyjnie postrzegane fora konsultacji i agregacji intereséw —
naruszajac w ten sposob réwnowage konstytucyjna panstw cztonkowskich. Z punktu widzenia
ekonomicznosci dziatann jest to do$¢ niefrasobliwe marnotrawienie zasobéw i $rodkéw
krajowych przeznaczonych na funkcjonowanie centralnego szczebla rzadu®. Z drugiej jednak
strony nalezy przeanalizowa¢ role Komitetu Regionéw i naktadajacych si¢ kompetencji
z punktu widzenia teorii redundancji rozumianej jako nadmiarowo$¢ stosowanych, postulo-
wanych i proponowanych rozwiazan. W teorii redundancja sprawia, ze w momencie zatama-
nia si¢ systemu cz¢$¢ z jego skladnikéw przetrwa, realizujac wyznaczone cele. Ponadto
redundancja realizowana poprzez system polityczny UE umozliwia nie tylko zwielokrotnienie
legitymacji, ale takze dywersyfikacje rozwiazan. Nalezy jednak podkresli¢, ze w typie II MLG,
do ktérego zmierza Unia FEuropejska poprzez system strategii makroregionalnych,
redundancja ~ moze  napotka¢ na  problem  efektywnej  alokacji = zasobéw,
co jest szczegdlnie istotne w czasie kryzysu finansowego. Co prawda dotychczasowe strategie
makroregionalne opieraja si¢ o zasadg ,trzech nie” — brak dodatkowych funduszy, brak
nowych instytucji oraz brak nowej legislacji”® — co traktowane jest jako najwazniejsza wartosé
dodana. Strategie makroregionalne stworzone zostaty i finansowane sa w oparciu o istniejace
fundusze i programy, przede wszystkim Europejskiego Funduszu Rozwoju Spolecznego.
Niemniej nalezy zauwazy¢, ze przyjete 22 kwietnia 2013 roku rozporzadzenie przewiduje,
ze $rodki na realizacje strategii makroregionalnych stanowia czg¢$¢ calosciowego planowania
strategicznego w ramach programéw polityki spéjnosci w regionach i padstwach cztonkow-
skich, ktérych one dotycza. Paristwa czlonkowskie gwarantuja réwniez, ze tam, gdzie
wprowadzone zostaly strategie makroregionalne i strategie dla basenéw morskich, ich realiza-
cje w stosownych wypadkach wspieraja wszystkie fundusze objete zakresem wspdlnych ram
strategicznych™®. Dodatkowe fundusze pojawily si¢ takze w latach poprzednich, a informacja
ta zawarta zostala w zrewidowanym ,Planie Dzialania dla regionu Morza Battyckiego”.

Pomimo, ze — jak podkreslono — strategie makroregionalne sa finansowane poprzez istniejace
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programy i fundusze, to w 2011 i 2012 roku Parlament Europejski podjat decyzje o dofinan-

sowaniu kwota 2,5 mln EUR dziatari ulatwiajacych wykonanie strategii®’.

Wymég wsparcia przez panstwa czlonkowskie strategii makroregionalnych wywota¢
moze konflikt pomiedzy rzadem (lub rzadami) paristw cztonkowskich i Komisja, jak réwniez
pomiedzy poszczegélnymi uczestnikami proceséw politycznych prowadzacych do wykonania
strategii makroregionalnej. Niegraniczona liczba uczestnikéw proceséw rzadzenia typu II
sprawia, ze argumenty za redundancja w tym przypadku maja najczgsciej charakter postulatéw
politycznych. Jest to szczegdlnie wazne, gdyz nie zostat jeszcze w pelni wypracowany model
analizy systeméw politycznych opartych o zasady wielopoziomowego sprawowania rzadéw
typu II*® i tym samym zasady redundancji. Ponadto zakres redundancji zalezny jest przede
wszystkim od dziatan strategicznych uczestnikéw systemu politycznego, w tym przypadku
Komisji Europejskiej, ktéra dziata¢ ma jako uczestnik ,ulatwiajacy strategie, zapewniajacy
sp6jnos¢ i kontynuacje™. Z drugiej jednak strony wspomniany dokument w punkcie 5.2
stanowi zaprzeczenie koncepcji MLG, postulujac koniecznosé¢ silnego i efektywnego
przywédztwa w regionach objetych strategiami makroregionalnymi. Doprowadzi¢ to moze —
odwotujac si¢ ponownie do koncepcji redundancji — do zaistnienia dwéch powaznych proble-
moéw zwigzanych z dziataniami wspdlnymi, gdyz poszczegdlni uczestnicy strategii (Komisja,
regiony, paristwa cztonkowskie, podmioty prywatne) przesciga¢ si¢ beda wzajemnie w podej-
mowanych inicjatywach dazacych do osiagnigcia silnego przywédztwa. Istnieje takze mozli-
wos¢, ze redundancja bedzie miala negatywny wplyw niebezposredni — w przypadku,
gdy jeden z uczestnikéw proceséw politycznych, zaktadajac mozliwos¢ przejecia przywédztwa
przez jednego z pozostalych uczestnikéw, podejmuje dziatania wyprzedzajace niepotrzebnie

zwigkszajac koszty funkcjonowania systemu®.

Prébujac dotrze¢ do sensu strategii makroregionalnych z punktu widzenia legitymacji
podejmowanych decyzji i autoryzacji do pojecia okreslonych dziatan zmierzajacych do prze-
ksztalcenia europejskiej swiadomosci regionalnej, nalezy postawi¢ takze pytanie o czynnik
przesadzajacy o tym, ze korzysci wynikajace z wprowadzenia w zycie strategii makroregional-
nych beda trafia¢ do okreslonych grup, oséb czy regionéw. W tradycyjnym ujeciu pafstwowo-
centrycznym wyznacznikiem bylo terytorium, okreslajace zasigg wzajemnych zobowigzan
pomi¢dzy wiadza i mieszkaricami®. W przypadku strategii makroregionalnych znaczenie

pojecia terytorium ulega zatarciu i to cel dziatari okresla, dos¢ ogélnie, zakres funkcjonowania

www.natolin.edu.pl



20

strategii. Jest to pytanie dotyczace zaréwno roli bezposrednich uczestnikéw procesu makrore-
gionalizacji (Komisji, regionéw, panistw, spotecznosci lokalnych itd.), jak i tych, ktérzy pozo-
staja poza owym procesem. Dotyczy to nie tylko regionéw UE, ktére nie sa objete strategiami
makroregionalnymi (wymiar przedmiotowy), ale takze na przyktad Europejskiej Stuzby
Dziatann Zewnetrznych, w przypadku, gdy chodzi o regiony pozostajace poza UE. Jesli teryto-
rium panstwa czlonkowskiego nie bedzie wyraznym okresleniem granicy strategii makrore-
gionalnej®, to w jaki sposéb okreslone zostana nie tylko zadania, ale réwniez przyszte zobo-

wiazania, takze finansowe, zwiazane z realizacjg strategii makroregionalnych?

5. PODSUMOWANIE

Podsumowujac, zastosowanie w praktyce koncepcji wielopoziomowego sprawowania rzadéw
poprzez wprowadzenie w zycie strategii makroregionalnych nie jest zadaniem tatwym
i z pewnoscig budzi wiele watpliwosci. Wynika to przede wszystkim z faktu braku doktadnego
modelu systemu wielopoziomowego sprawowania rzadéw, jaki ma zostal zastosowany,
jak réwniez braku kryteriéw, jakie powinny by¢ spelnione, aby mozna bylo stwierdzid,
ze wspomniana koncepcja zostata wdrozona z sukcesem. Na problem ten zwracaja uwagg nie
tylko badajacy proces integracji europejskiej, ale takze Komisja Europejska w oficjalnych
dokumentach. Ponadto nie pojawily si¢ alternatywne scenariusze funkcjonowania strategii
makroregionalnych, bez zastosowania koncepcji MLG. Tym samym nie mozna wskazag, jaka
warto$¢ dodang wniesie przyjete podejscie dla poprawy spéjnosci terytorialnej Unii Europej-
skiej. Kolejnym problemem, jaki wiaze si¢ z pojawieniem si¢ nowych koncepcji — takich jak
»geograficzne elastyczne rzadzenie terytorialne” — jest niedostatecznie jasno uargumentowany
postulat koniecznosci wprowadzenia takich zmian. Niewatpliwie ocena dziatan podjetych
przez Komisje Europejska, na wyrazne zalecenie Rady domagajacej si¢ okreslenia stopnia
odpowiedzialnosci i roli poszczegélnych podmiotéw w realizacji strategii makroregionalnych,
daje podstawy do stwierdzenia, ze zastosowanie koncepcji MLG w strategiach makroregio-
nalnych jest w duzej mierze eksperymentem, ktérego cel i skutki nie sa do korica jasne.
Takie sugestie pojawily si¢ ze strony Rady ds. Ogélnych w 2011 roku i zwigzane byty z zapro-
ponowana rewizjg Strategii wobec Regionu Morza Baltyckiego®. W Konkluzjach Rady
wskazano przede wszystkim na konieczno$¢ dookreslenia, jakie role i zadania petnia poszcze-

g6lni uczestnicy Strategii. Zawarta zostala takze sugestia skladania ,systemu realistycznych
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i wykonalnych celéw i wskaznikéw (jakosciowych i ilosciowych)”, przy pomocy ktérych moz-
na bedzie ocenié¢ stopiert wykonania Strategii. Fakt koniecznosci wielowymiarowego spojrze-
nia na wyzwania, jakie istnieja w regionach Dunaju i Baltyku, jak réwniez pozytywne aspekty
spoteczne, polityczne i ekonomiczne zwiazane z realizacja tychze strategii, s3 nickwestiono-
wane. Niemniej jednak nieuzasadnione przekonanie o poprawnosci przyjetych rozwiazan in-
stytucjonalnych — majacych réwniez wydzwigk normatywny — bez glebszej analizy efektow
proceséw zachodzacych na poszczegélnych poziomach (lokalnym, regionalnym, paristwowym

czy Unii Europejskiej), moze pociaggac za soba niezamierzone skutki.

grudzieri 2013

dr Irma Stomczynska jest doktorem nauk humanistycznych w zakresie nauk o polityce,
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Niniejsza analiza powstala na podstawie referatu wygloszonego na seminarium eksperckim
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Centrum Europejskie Natolin (CEN) rozpoczeto dziatalnos¢ w 1993 roku. Od swego
powstania wykonuje zadania publiczne - projekty badawcze, informacyjne i edukacyjne zwia-
zane z problematyka Unii Europejskiej i szeroko pojeta polityka europejska. Realizuje zlecenia
administracji rzadowej i prowadzi wlasna dziatalnos¢ statutowa. We wspétpracy ze szkotami
wyzszymi 1 instytucjami naukowymi organizuje konferencje i seminaria. Prowadzi réwniez
dziatalnos¢ publikacyjna (m.in. periodyk ,Nowa Europa. Przeglad Natolinski”)i informacyjna

w zakresie specjalistycznych zagadnien zwigzanych z integracja europejska i euroatlantycka.
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