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Streszczenie:. Celem artykutu jest ukazanie przyczyn i konsekwencji wystgpowania dystan-
sow instytucjonalnych (nieadekwatnosci kompetencyjnych) oraz dokonanie ich typologii
w odniesieniu do przygranicznych regiondw administracyjnych sasiadujacych panstw. Z za-
prezentowanych rozwazan wynika wniosek, ze dystans instytucjonalny w przypadku tego
typu regionéw moze: stanowi¢ zagrozenie rozwoju (wzmagaé peryferyjnos¢) ze wzgledu
na niedobor kompetencji otoczenia albo stanowi¢ szanse (stymulowac rozwdj), gdyz oto-
czenie charakteryzuje nadwyzka kompetencji. Podejmowanie proby niwelowania dystansu
instytucjonalnego moze sta¢ si¢ przestanka do reformowania podziatu regionalnego i ustroju
regionéw administracyjnych sasiadujacych panstw.
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1. Wstep

Dla funkcjonowania regiondw przygranicznych zasadnicze znaczenie ma charakter
oraz funkcje granicy panstwowej, wzdtuz ktorej sa one potozone, co w duzym stop-
niu zalezy od uwarunkowan geopolitycznych, w tym zwtaszcza od stanu i dynamiki
stosunkow miedzy sasiadujacymi panstwami. Wspotczesne podejscie do problema-
tyki granicznej — ma charakter wielowymiarowy i traktuje granice jako konstrukcje
spoleczno-przestrzenng, ukazujaca i artykutujaca istniejace zroznicowania. Szcze-
gblne zainteresowanie budzi zjawisko zanikania granic panstwowych oraz jego
konsekwencje [Newman, Passi 2001, s. 303-313]. Zaktada si¢, ze stanem docelowym
jest granica otwarta, niezauwazalna. Dochodzenie do niej obejmuje nastepujace
etapy [Martinez 1999, s. 1-15]:

wrogosci,
koegzystencji,
wspolpracy,
wspotzaleznosci.
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Etap wrogosci jest na ogot nastepstwem gwaltownych wydarzen politycznych,
zwigzanych z zagrozeniem bytu panstwa, nienaruszalnosci jego terytorium oraz
granic. Granica panstwowa petni wowczas funkcje dzielacg (dezintegracyjng), co
oznacza zamykanie si¢ na wszelkie kontakty miedzypanstwowe, w tym transgra-
niczne. Taki stan rzeczy moze by¢ tez nastepstwem sankcji migdzynarodowych na-
fozonych na dane panstwo [Moraczewska 2008, s. 28].

Przejscie z etapu wrogosci do etapu koegzystencji wymaga czasu. Jest ono ta-
twiejsze w sytuacji, gdy jednym z impulséw do podjgcia wspotpracy miedzy regio-
nami przygranicznymi jest wykraczanie przestrzeni funkcjonalnej (ekonomiczne;j,
spoteczno-kulturowej itp.) poza granice panstw, a etap granicy wrogosci nie trwat
na tyle dtugo, by wywota¢ nieodwracalne lub trudno odwracalne skutki np. w za-
kresie zjawisk demograficznych na obszarach przygranicznych.

Faze granicy koegzystencji mozna okresli¢ tez mianem fazy wymiany informa-
cji. Dokonuje si¢ ona na réznych plaszczyznach i pomiedzy réznymi podmiotami.
Stuzy poznaniu partneréw z drugiej strony granicy, sposobu zorganizowania admi-
nistracji publicznej, przepiséw celnych, podatkowych i innych zwigzanych z dzia-
talno$cig gospodarcza, waloréw przyrodniczo-turystycznych, kultury materialnej i
niematerialnej.

Faza granicy wspolpracy poglebia intensywno$¢ kontaktéw transgranicznych..
Ich ptaszczyznami sg przede wszystkim: bezpieczenstwo publiczne, zwlaszcza dzia-
tania zwigzane z przeciwdzialaniem skutkom klesk zywiotowych, a takze przestep-
czosci, edukacja, badania naukowe, kultura oraz sport. Rozwija si¢ takze handel, w
tym takze zywiotowy, nie ewidencjonowany, dla ktorego impulsem sg réznice cen
towaroéw po obu stronach granicy.

Funkcje, jaka pelni granica w fazach koegzystencji i wspotpracy, mozna okre-
sli¢ — w nawigzaniu do rozwazan J. Rosenau — mianem fragmengracyjnej, co ozna-
cza otwieranie si¢ na niektore czynniki badZ réznicowanie otwartosci wobec po-
szczegdlnych panstw [Moraczewska 2008, s. 28].

Etap granicy wspolzaleznosci to dalsze zacie$nienie wiezi regiondw przygra-
nicznych, poprzez powigzania technologiczne, kapitatowe, przeptywy pracowni-
kéw, podejmowanie wspolnych przedsigwzigé na zasadach partnerskich. Granica,
petnigc funkcje integracyjna, nabiera charakteru niezauwazalnego. Jego osiagnigcie
jest mozliwe w warunkach zawansowanej integracji gospodarczej panstw, znajduja-
cej si¢ na etapie unii ekonomicznej lub unii celnej oraz wspdlnego rynku.

Proces przechodzenia od granicy dzielacej (zamknigtej), poprzez filtrujaca do
granicy laczacej (otwartej) ma charakter dtugotrwaty oraz niekonieczne jednokie-
runkowy. Na tempo i charakter tych zmian oraz efektywno$¢ wspotpracy transgra-
nicznej majg migdzy innymi wptyw istniejace dystanse miedzy regionami przygra-
nicznymi. Mozna w tym wzgledzie wyrdézni¢ [Gorzelak 2003, s. 57-77]:

e dystans geograficzny, przejawiajacy si¢ zréoznicowanymi walorami srodowiska
geograficznego oraz dostepnoscig komunikacyjna,



232 Andrzej Miszczuk

e dystans spoteczno-ekonomiczny, ujawniajacy si¢ w strukturze i poziomie roz-
woju gospodarek obszaréw przygranicznych, ich zaawansowaniu technologicz-
nemu, zasobach kapitatu ludzkiego czy tez jakosci kapitatu spolecznego,

e dystans instytucjonalny, zwigzany z nieadekwatnoscig kompetencyjng sgsiadu-
jacych ze soba regiondw administracyjnych oraz jednostek subregionalnych.
Celem artykutu jest ukazanie przyczyn i konsekwencji wystepowania dystan-

sOw instytucjonalnych oraz dokonanie ich typologii w odniesieniu do regionow

przygranicznych, traktowanych jako regiony administracyjne potozone wzdtuz
granic panstwowych.

2. Pozycja regionu przygranicznego
w systemie administracyjnym panstwa jako przestanka
wystepowania dystansu instytucjonalnego

Przyjmujac zatozenie, ze region przygraniczny jest regionem administracyjnym,
potozonym wzdtuz granicy panstwowej, punktem wyjscia do analizy jego pozycji
w panstwie jest wyroznienie, ze wzgledu na rezim polityczny, czyli styl rzadzenia,
obejmujacy ogot metod, jakimi postuguje si¢ aparat panstwowy, oddziatujgc na za-

chowania wielkich grup spotecznych, trzech typéw panstw [Wojtaszczyk 2003,

s. 233-284], tj.:

e panstwa totalitarnego, w ktorym wiladza ma petng kontrolg nad obywatelami,
rozwija si¢ kult jednostki, obowiazuje jedynie stuszna ideologia, stosowany jest
terror wobec obywateli, a media sa podporzadkowane propagowaniu obowiazu-
jacej ideologii,

e panstwa autorytarnego, w ramach ktorego wigckszo$¢ regulatorow zachowan
spotecznych (ideologia, prawo, rynek) jest mato skuteczna i odgrywa drugorzed-
ng rolg, spoteczenstwo cechuje bierno$¢ i apatia, a jego udziat zyciu politycznym
ma charakter rytualny i odbywa si¢ pod $cistg kontrola,

e panstwa demokratycznego, ktore jest panstwem prawa, realizujgcym zasady: su-
werennosci narodu, pluralizmu politycznego i podziatu wtadzy.

Dwa pierwsze typy panstw sa z reguty izolowane we wspotczesnym srodowisku
migdzynarodowym, same zresztg takze prowadza polityke izolacjonizmu, zatem
ich granice maja charakter dezintegrujacy. Charakter ten zachowuja rowniez grani-
ce wewnetrzne i zewngtrzne regionéw geopolitycznych, tworzonych przez tego typu
panstwa. Jesli doda¢ do tego ich anachroniczny (nierynkowy) system ekonomiczny,
to mozna stwierdzi¢, ze peryferyjnos¢ regionow przygranicznych panstw totalitar-
nych i autorytarnych jest ich trwata, systemowa cecha.

W przypadku panstw demokratycznych mozna dokona¢ ich dalszego podziatu
na [Wojtaszczyk 2003, s. 233-284:
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e panstwa o demokracji skonsolidowanej, co oznacza: wolne wybory, konkurencje
partii politycznych, zagwarantowane prawa i wolnosci polityczne, powszechng
akceptacje instytucji politycznych i demokratycznych regut gry,

* panstwa o demokracji nieskonsolidowanej, charakteryzujace si¢: wolnymi wy-
borami, konkurencja partii politycznych, zagwarantowaniem praw i wolnosci
politycznych, ale brakiem konsensusu elit politycznych w sprawie porzadku de-
mokratycznego,

* panstwa o ograniczonej demokracji, cechujace si¢ zawezeniem uczestnictwa po-
litycznego do grup spotecznych o wyzszym statusie materialnym,

* panstwa pseudodemokratyczne, w ktorych ograniczona jest rywalizacja poli-
tyczna, a wybory odbywaja si¢ w warunkach zastraszania spoteczenstwa.
Wsrdd najwyzej rozwinigtych panstw $wiata oraz zdecydowanej wigkszosci

panstw europejskich dominuje model demokracji skonsolidowanej i dlatego dalsze

rozwazania bedg dotyczyty tego typu panstw. Ich gospodarka ma charakter rynko-

WY, CO 0znacza, ze jest oparta na zdecentralizowanych systemach ekonomicznych,

regulowanych mechanizmem rynkowym, z dominujacg rolg prywatnej wlasnosci

czynnikow produkcji. Rola administracji publicznej w gospodarce tego typu panstw
jest niewspotmiernie mata wobec roli jaka ona petni w scentralizowanych syste-

mach ekonomicznych o charakterze nakazowo-rozdzielczym [Koztowski 2005,

s. 14-30] .

Fundamentem ustroju wspotczesnych panstw demokratycznych o gospodarce
rynkowej jest zasada subsydiarno$ci (pomocniczosci), ktora zaktada, ze wtadze
centralne zajmuja si¢ tylko tymi sprawami, ktorych nie moga rozwiagza¢ poszcze-
g0lni obywatele lub ich grupy, zorganizowane w sposob formalny lub nieformal-
ny. Przejawem realizacji tej zasady jest zjawisko decentralizacji, ktore oznacza w
przypadku regionéw administracyjnych przejecie przez nie wickszej lub mniejsze;j
czesci dotychczasowych kompetencji organdow centralnych panstwa.

Uwzgledniajac zakres wptywu decentralizacji wladzy publicznej na terytorial-
no-prawng strukture panstw, postugujac sie przyktadem krajéw Unii Europejskiej,
J. Loughlin zaproponowal wydzielenie czterech typow panstw [Loughlin 2004,
s. 14], tj.:

e panstwa federalnego (Austria, Belgia, Niemcy),

* regionalnego panstwa unitarnego (Francja, Hiszpania, Wtochy),

* zdecentralizowanego panstwa unitarnego (Dania, Finlandia, Holandia, Szwecja),

* scentralizowanego panstwa unitarnego (Grecja, Irlandia, Luksemburg, Portu-
galia).

Wyznacznikiem pozycji regionéw administracyjnych w ramach wskazanych
powyzej typow panstw sa nastgpujace cechy:

* Dbezposrednia wybieralnos¢ wtadz regionalnych,

e prawo regionéw do udziatu w tworzeniu polityki krajowe;,

* prawo regiondow do zawierania uméw miedzynarodowych,

e prawo do politycznej/prawnej kontroli nad wtadzami subregionalnymi.
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Ich wystepowanie w regionach administracyjnych w wymienionych wcze$niej
typach panstw ukazuje tabela 1.

Tabela 1. Cechy regionéw administracyjnych w réznych typach panstw

Cechy regiondw administracyjnych:

. polityczna/prawna
. . o udziat . . ,
Typ panstwa wybieralnos$¢ . zawieranie traktatow kontrola
w tworzeniu . .
wladz P . | migdzynarodowych nad wladzami
polityki krajowej . .
subregionalnymi
Federalne ++ ++ + +
Regionalne ++ + - _
unitarne
Zdecentralizowa- +4+/+ - - _
ne unitarne
Scentralizowane - - - _
unitarne

Oznaczenia: + + cecha wystepuje w duzym natezeniu, + cecha wystepuje w $rednim nat¢zeniu,
— cecha nie wystepuje.

Zrédto: [Loughlin 2004].

Z tabeli 1 wynika, ze z punktu widzenia uwarunkowan polityczno-prawnych
mogg istnie¢ cztery typy regiondw administracyjnych, tj.:

* regiony autonomiczne w panstwach federalnych, ktore uczestnicza w suweren-
nosci tych panstw (AF),

* regiony autonomiczne w panstwach unitarnych, ktore uczestniczag w sprawowa-
niu nie tylko wtadzy wykonawczej, ale takze ustawodawczej (AU),

* regiony samorzadowe w panstwach unitarnych, ktore sa czescig wladzy wyko-
nawczej (SU),

* regiony administracyjno-funkcjonalne w panstwie unitarnym, majace na ogot
charakter planistyczno-statystyczny (FU).

Dwa pierwsze z nich sa cze$cia wladzy wykonawczej oraz ustawodawczej, re-
gion samorzadowy — tylko wykonawczej, a region administracyjno-funkcjonalny
— ani wykonawczej ani ustawodawczej. Rodzi to okreslone konsekwencje w przy-
padku regionéw przygranicznych. O ile regiony potozone wewnatrz panstwa funk-
cjonuja — na ogdt — w dosé spojnym pod wzgledem kompetencyjno-ustrojowym oto-
czeniu terytorialnym, o tyle regiony przygraniczne mogg mie¢ niespdjne otoczenie,
bowiem wobec czgséci regionow (polozonych po drugiej strony granicy) zakres kom-
petencji moze by¢ nadmierny lub zbyt maty, co wywotuje koniecznos¢ interwencji
instytucji centralnych dla ztagodzenia dystansu instytucjonalnego.
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3. Typologia dystansow instytucjonalnych oraz ich konsekwencje
w regionach przygranicznych

Mozliwe rodzaje dystansow instytucjonalnych regionow przygranicznych zestawio-

no w tabeli 2.

Tabela 2. Dystanse instytucjonalne mi¢dzy przygranicznymi regionami administracyjnymi
sasiadujgcych panstw: Ai B

Typ przygra{nicznego - Charakter Konsekwencje
regionu administracyjnego Oznaczenie dystansu dla regionu
pafistwa A pafistwa B dystansu AB przygranicznego
panstwa A
1 2 3 4 5
autonomiczny autonomiczny w pan- AF-AF | brak spojne otoczenie transgra-
w panstwie federalnym | stwie federalnym niczne
autonomiczny autonomiczny AF-AU | maly do$¢ spdjne otocze-
w panstwie federalnym | w panstwie regionalnym nie transgraniczne,
unitarnym z niewielkimi ograniczeniami
po stronie regionu przygra-
nicznego panstwa B
autonomiczny samorzadowy AF-SU  |duzy otoczenie transgraniczne mato
w panstwie w panstwie spojne, konieczne wsparcie in-
federalnym zdecentralizowanym stytucji centralnych panstwa B
unitarnym
autonomiczny administracyjno-funk- AF-FU  |bardzo duzy |otoczenie transgraniczne
w panstwie cjonalny w panstwie dysfunkcjonalne
federalnym unitarnym
scentralizowanym
autonomiczny autonomiczny AU-AF | maly do$¢ spojne otoczenie trans-
w panstwie w panstwie graniczne, z wigkszymi moz-
regionalnym unitarnym | federalnym liwo$ciami po stronie regionu
przygranicznego panstwa B
autonomiczny autonomiczny AU-AU | brak spojne otoczenie transgra-
W panstwie W panstwie regionalnym niczne
regionalnym unitarnym | unitarnym
autonomiczny samorzadowy AU-SU | duzy otoczenie transgraniczne mato
W panstwie W panstwie spojne, konieczne wsparcie in-
regionalnym unitarnym | zdecentralizowanym stytucji centralnych panstwa B
unitarnym
autonomiczny administracyjno-funk- AU-FU | bardzo duzy |otoczenie transgraniczne
w panstwie cjonalny w panstwie dysfunkcjonalne
regionalnym unitarnym | unitarnym
scentralizowanym
samorzadowy autonomiczny SU-AF | duzy otoczenie transgraniczne mato
W panstwie w panstwie federalnym spojne, z wyraznie wigkszymi
zdecentralizowanym mozliwo$ciami po stronie
unitarnym regionu przygranicznego pan-

stwa B, do ich wykorzystania
konieczne wsparcie instytucji
centralnych panstwa A
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Tabela 2, cd.
1 2 3 4 5

samorzadowy autonomiczny SU-AU | duzy otoczenie transgraniczne

w panstwie w panstwie mato spdjne, z wigkszymi

zdecentralizowanym regionalnym unitarnym mozliwo$ciami po stronie

unitarnym regionu przygranicznego pan-
stwa B, do ich wykorzystania
konieczne wsparcie instytucji
centralnych panstwa A

samorzadowy w pan- samorzadowy w pan- SU-SU | brak spojne otoczenie transgra-

stwie zdecentralizowa- | stwie zdecentralizowa- niczne

nym unitarnym nym unitarnym

samorzadowy administracyjno-funk- SU-FU duzy otoczenie transgraniczne

w panstwie cjonalny w panstwie niespojne

zdecentralizowanym unitarnym

unitarnym scentralizowanym

administracyjno-funk- | autonomiczny FU-AF | bardzo duzy |otoczenie transgraniczne

cjonalny w panstwie w panstwie federalnym bardzo niespojne, z bardzo

unitarnym duzymi mozliwo$ciami po

scentralizowanym stronie regionu przygraniczne-
go panstwa B, wobec ktorych
partnerem moga by¢ jedynie
instytucje centralne panstwa A

administracyjno-funk- autonomiczny FU-AU | bardzo duzy | otoczenie transgraniczne bar-

cjonalny w panstwie W panstwie r dzo niespojne, z duzymi moz-

unitarnym egionalnym unitarnym liwo$ciami po stronie regionu

scentralizowanym przygranicznego panstwa B,
wobec ktorych partnerem
moga by¢ jedynie instytucje
centralne panstwa A

administracyjno-funk- | samorzadowy FU-SU | duzy otoczenie transgraniczne

cjonalny w panstwie w panstwie niespojne, z wigkszymi moz-

unitarnym zdecentralizowanym liwo$ciami po stronie regionu

scentralizowanym unitarnym przygranicznego panstwa B,
wobec ktorych partnerem
moga by¢ instytucje centralne
i branzowe panstwa A

administracyjno-funk- | administracyjno-funk- FU-FU | brak spojnosé dysfunkcjonalna

cjonalny w panstwie
unitarnym
scentralizowanym

cjonalny w panstwie
unitarnym
scentralizowanym

otoczenia transgranicznego

Zrodto: opracowanie wiasne.

Na jej podstawie mozna dokona¢ typologii, zgodnie z ktérg dystans instytucjo-

nalny regionu przygranicznego wobec otoczenia transgranicznego moze:

* stanowi¢ zagrozenie rozwoju (wzmagac peryferyjnosc) ze wzgledu na niedobor
kompetencji otoczenia (AF-AU, AF-SU, AF-FU, AU-SU, AU-FU, SU-FU),

e stanowi¢ szanse (stymulowac rozwoj), gdyz otoczenie charakteryzuje nadwyzka
kompetencji (AU-AF, SU-AF, SU-AU, FU-AF, FU-AU, FU-SU),

e nie wystgpowac (AF-AF, AU-AU, SU-SU, FU-FU).
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Mozna jeszcze dodatkowo wzbogaciC te typologie, uwzgledniajac wczesniej
omoéwione funkcje granicy panstwowej. Pomina¢ nalezy funkcje dezintegracyjna,
bo jesli ona dominuje to rozwazanie istnienia badz nieistnienia dystansu instytu-
cjonalnego pomigdzy regionami przygranicznymi, ze wzgledu na zamkniety cha-
rakter granicy i tak nie ma sensu, gdyz nie wystepuje wspotpraca transgraniczna.
Z kolei w przypadku funkcji fragmengracyjnej nadwyzka kompetencji w otocze-
niu moze sprzyja¢ podejmowaniu procesow reformowania podzialu regionalnego i
ustroju regioné6w administracyjnych, w tym przygranicznych. Z taka sytuacja mie-
liSmy do czynienia w Polsce w zwiazku z reformg administracji publicznej z 1999
roku, kiedy 49 matych wojewddztw rzadowych, zastapiono znacznie wickszymi 16
wojewodztwami samorzadowo-rzadowymi. Nadal jednak w stosunkach z Niemca-
mi wystepuje nadwyzka kompetencji niemieckich jednostek regionalnych (AF) w
stosunku do polskich (SU). Z kolei niedobor kompetencji w otoczeniu moze zaha-
mowac ewolucje funkcji granice w kierunku integracyjnym. Natomiast w przypad-
ku, kiedy granica pelni juz funkcje integracyjng, dystans instytucjonalny pomig-
dzy regionami przygranicznymi sgsiadujgcych panstw zostat na ogét ograniczony.
Nie wystepuja zatem znaczace rdéznice kompetencyjne regiondw przygranicznych
utrudniajgce wspolprace transgraniczna.

4. Zakonczenie

W przypadku tak specyficznych regionéw jakimi sa regiony przygraniczne, mamy
do czynienia ze zréznicowanymi uwarunkowaniami rozwojowymi. Niewatpliwie
najwazniejszymi z nich sg uwarunkowania geopolityczne, dzigki ktérym granica
panstwowa moze zmieni¢ swoja funkcje z dezintegracyjnej poprzez fragmengracyj-
ng po integracyjng. Korzystne uwarunkowania geopolityczne sg konieczne, ale nie-
wystarczajace dla stymulowania rozwoju regiondw przygranicznych. Nie mniej
istotne sg uwarunkowania instytucjonalne. Wigza si¢ one z wystepowaniem nieade-
kwatnos$ci kompetencyjnej sasiadujacych ze sobg regionow administracyjnych oraz
jednostek subregionalnych. Wystepujacy w tym zakresie dystans moze — w przy-
padku regiondéw przygranicznych:
e stanowi¢ zagrozenie rozwoju (wzmagac peryferyjnosc¢), ze wzgledu na niedobor
kompetencji otoczenia,
e stanowic¢ szanse (stymulowac rozwdj), gdyz otoczenie charakteryzuje nadwyzka
kompetencji.
Podejmowanie proby niwelowania dystansu instytucjonalnego moze stac si¢
przestankg do podejmowaniu proceséw reformowania podziatu regionalnego i
ustroju region6w administracyjnych sgsiadujacych panstw.
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INSTITUTIONAL DISTANCE AS A CONDITION
FOR THE DEVELOPMENT OF CROSS-BORDER REGIONS

Summary: The aim of the article is to illustrate both causes and consequences of the presence

of institutional distances (competence inadequacies), and to provide their classification

regarding the cross-border administrative regions of the neighbouring countries. From the

presented considerations, one can conclude that the institutional distance in the case of such

regions may:

«  endanger the development (enforce the peripherality) due to the lack of competence of
the surrounding areas,

»  represent opportunities (stimulate development), for the surrounding areas as they are
characterised by the excess of the competencies.

Trying to overcome the institutional distance may become a premise for reforming the

regional division and the system of the administrative regions of the neighbouring countries.

Keywords: institutional distance, cross-border region, transborder cooperation.





