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Abstract: Carpathian Functional Region as Phenomenon of Macroregional Policy. ,,Soft
spaces” gain growing interest in regional policy as the areas of potential or desirable multilayer
and multisectoral co-operation. This applies to areas of different scales, including transnational
macroregions. In the debate however, very often the notion of the ,problem areas’ and of the
,functional areas’ are being mixed. The Carpathians is an area which unveil the features of both,
functional as well as problem areas, however the development goals in either case are slightly
divergent. The development strategies should seek to integrate the objectives of a problem area
in terms of functionality, understood as elementary usability, and also should consider issues
close to the views of potential stakeholders. This will allow for wider interest and involvement
of private and public funds at various levels as well as enhance wider social activity.
Keywords: Carpathians, functional areas, integrated planning, macroregion, multilevel gov-
ernance, policy, regional problem areas, spatial development, spatial policy.

1. Re-scaling w podejsciu do planowania
i zarzadzania terytorialnego

Jedng z najistotniejszych zmian obserwowanych w planowaniu przestrzennym
1 zarzgdzaniu terytorialnym na przetomie XX i XXI w. jest zmiana podejscia do skali
(ang. re-scaling) [Duehr 2007; Stead 2014]. Model hierarchicznego planowania,
ograniczonego sztywnymi granicami prawnymi, terytorialnymi i instytucjonalnymi,
podlega erozji, spowodowanej rosngcg potrzeba zarzadzania wieloszczeblowego,
uwzgledniajacego rozne skale. Zmiana podej$cia do skali poczatkowo opisywana
byla glownie jako zjawisko dotyczace procesu decyzyjnego — jego decentralizacje,
w tym wiaczanie do systemu aktorow nieformalnych (prywatny kapitat, biznes, NGOs,
obywatele) i uwzglednianie procesé6w oddolnych [McCann 2003; Harvey 2007]. Jed-
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nak wielu autorow wskazywalo takze na przestrzenng strone zjawiska, a mianowicie
stopniowe zanikanie przestrzeni jednoznacznie wyznaczalnych, ,,pojemnikowych”,
zawierajacych si¢ w obrgbie wytyczonych granic administracyjnych [Graham, Hea-
ley 1999; Davoudi 2006; Healey 2006, Healey 2007; Allmendinger, Haughton 2009;
Faludi 2010].

W planowaniu zaczety nabiera¢ znaczenia ,,mickkie przestrzenie” o niejedno-
znacznych granicach, gdzie wdrazanie polityki przebiega niehierarchicznie, ptynnie,
na podstawie debaty wielu zaangazowanych podmiotow réznej proweniencji i réznych
szczebli [McCann 200; Allmendinger, Haughton 2009]. Warto przy tym podkresli¢, ze
zmiana skali przebiega na roznych poziomach planowania i zarzadzania i ukierunko-
wana jest nie tylko w kierunku ,,w dot” (ang. down-scaling), ale takze ,,w gore” (ang.
up-scaling), czego dobitnym wyrazem sg m.in. ponadnarodowe europejskie strategie
makroregionalne. W kazdym przypadku jednak, to ,,przeskalowanie” wigze si¢ nie
tylko z przetamywaniem istniejacych struktur instytucjonalnych, ale takze z dostrze-
ganiem i1 akceptowaniem alternatywnych wymiardéw i zaangazowaniem nowych inte-
resariuszy, co moze istotnie wptywac na przeorientowanie ugruntowanych uktadéw
decyzyjnych w procesach rozwoju i polityki przestrzennej [Stead 2014], a nawet, jak
twierdzg niektorzy autorzy z zaburzeniem przejrzystosci procesow i zachwianiem ich
demokratycznych pryncypiow [McCann 2003; Harvey 2007].

Definicja przestrzeni ,,mi¢kkiej” jest niejednoznaczna, podobnie jak jej granice.
Z pewnoscig mozna nazwac jg przestrzenig relacyjna, ktorej zasieg wyznaczaja wie-
lorakie ramy powigzan i zaleznosci funkcjonalnych pomiedzy réznymi elementami,
jak np. dystans mierzony wartoscig kosztow podrozy czy lokalizacja, ktérej wartosé
okresla sita powigzan infrastrukturalnych [Belof 2013]. Przestrzenie ,,migkkie” sa
kolejnym elementem w nurcie rozwazan teoretycznych nad wspotczesnym wymiarem
przestrzeni, obok nowej geografii ekonomicznej Krugmana [por. Domanski 2010],
przestrzeni innowacji Floridy czy przestrzeni przeptywow Castellsa, opartej na glo-
balnych migracjach, sieciach wspolpracy i zaleznosciach ekonomicznych, a wreszcie
Internecie [Castells 1996].

2. Funkcjonalny wymiar europejskiej polityki makroregionalnej

Praktyczne zarzadzanie rozwojem, w tym planowanie przestrzenne, dla takich
funkcjonalnie zdefiniowanych przestrzeni wigze si¢ z okre§lonymi trudnosciami, m.in.
z tym, ze, w odréznieniu od zdefiniowanych administracyjnie jednostek terytorialnych,
nie posiadaja one wlasciwych struktur instytucjonalnych zdolnych zarzadzaé proce-
sami rozwoju [Belof 2013]. W ich miejsce pojawiajg si¢ alternatywne, horyzontalne
zwiazki i instytucje (czesto o sektorowej orientacji), ukierunkowane na rozwigzywanie
okreslonych probleméw [Bulkeley 2005]. Jest to podstawg terytorializacji polityk roz-
woju, gdzie interwencje publiczne polegaja na wykorzystaniu wiedzy lokalnej 1 inte-
gruja rozne dziatania na okreslonym obszarze [Barca 2009]. Dziatania ukierunkowane
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terytorialnie (place-based), bazuja na podejsciu okreslanym przez OECD nowym
paradygmatem polityki regionalnej, ktére byto wdrazane w licznych regionach $wia-
ta w ostatnich dziesigcioleciach. Jego celem jest zaroéwno petniejsze wykorzystanie
zasobow, jak i ograniczenie wykluczenia spotecznego, przez rownolegle prowadzone
interwencje roznych szczebli wladzy. Przestrzenne wyodrebnienie obszardéw, charak-
teryzujacych si¢ synergia zjawisk i proceséw napedzajacych rozwoj, wynika z sumy
decyzji podmiotéw publicznych i prywatnych [Borsa 2015]. Delimitowane powinny
by¢ one przez pryzmat funkcjonalnosci — czyli jako regiony, w ktorych okres§lone
zbiory cech istotnych dla rozwoju wptywaja na rozwoj silniej, niz w przypadku regio-
néw administracyjnych (wigkszych lub mniejszych). Funkcjonalno$¢ oznacza pewna
elementarng uzytecznos$¢, ktora w teorii ekonomii wyjasniana jest, jako zdolno$¢ dobra
do zaspokajania potrzeb.

W Unii Europejskiej prekursorami instytucjonalnych dziatan ponad granicami
byly tzw. euroregiony. Nazwa ta ugruntowala si¢, poczawszy od lat 60., jako ogdlne
okreslenie dla transgranicznych zwigzkéw pomiedzy jednostkami terytorialnymi na
poziomie nizszym niz centralny. Impulsem do ich powstania na zachodzie Europy byta
mobilizacja oddolna, a cele zorientowane funkcjonalnie (poprawa funkcjonowania
podzielonych granicami spolecznos$ci i gospodarek). Nieco inne cele przy$wiecaty
powstaniu euroregionow po 1999 r., w Europie Centralnej i Wschodniej, gdzie miaty
stuzy¢ jako laboratoria, w ktorych testowano wdrazanie europejskich standardoéw
wspotpracy i zarzadzania projektami w perspektywie nadchodzacego procesu akcesji
[Belof2011]. Ogotem w Europie powstato ponad 100 euroregionow [Markusse 2004],
aich konsekwentne dzialania dawaty wyrazny sygnat na poziom Komisji Europejskiej,
ktora od lat 80. zaczeta dostrzegac konieczno$¢ wspierania wspolpracy w transnaro-
dowych uktadach funkcjonalnych.

O ile jednak istotg euroregiondw byta wspolpraca dla rozwigzywania problemow
rozpoznanych oddolnie przez lokalne spotecznosci lub podejmowanych na szczeblu
regionu, o tyle struktury powotywane bezposrednio przez Komisj¢ Europejska od-
zwierciedlaty zasiegi potencjalnej wspotpracy w kwestiach o wymiarze globalnym
czy kontynentalnym, stymulujac makroregionalne dziatania, najczeséciej zwigzane
z ochrong §rodowiska. Naturalnymi granicami tego rodzaju problematyki sg prze-
de wszystkim zasiggi masywow gorskich lub zlewni morz, czasem ograniczonych
do wielkich rzek. Spaja je wspolny problem, ale takze, ze swej istoty, czynniki
geograficzne utrudniajg tam kontakty i ograniczajg przeptywy, powodujac ze sg to
obszary w jakims$ stopniu afunkcjonalne [Borsa 2013]. To raczej obszary wspolnego
problemu, wymagajacego skoordynowanych polityk r6znych poziomow wtadzy, ale
te problemy wielkiej skali rzadko sg odzwierciedlone w $wiadomos$ci na poziomie
lokalnym, czy $wiadomosci obywatelskiej. Dlatego trudno liczy¢ na inicjatywy
oddolne i trwatos¢ wspotpracy, bez zasilajacych je dotacji. Z tego powodu, niejako
odgoérnie, tworzono guasi-formalne struktury, majace stymulowac pozadane dziata-
nia i wspdlprace [Borsa, Belof 2014].
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Realizowana od poczatku lat 90. inicjatywa UE Interreg odegrata niezwykle istot-
ng role w krystalizowaniu si¢ ponadnarodowych struktur wspotpracy. Jej niewatpliwy
sukces ugruntowat w §wiadomosci zarowno decydentow europejskich. jak tez krajo-
wych, a takze praktykow i szerokiej rzeszy interesariuszy, wage istnienia pozateryto-
rialnych regionéw, jako podmiotéw planowania [Cormac ef al. 2011]. Te — wskazane
w dokumentach programowych Interregu — wielkie regiony europejskie, alternatywne
wobec terytoridw panstwowych, zaczely testowac podejscia instytucjonalne i tworzy¢
podwaliny pod struktury zarzadcze. Po 2009 r. wspotpraca ponadnarodowa, ukierun-
kowana na realizacje wspolnie wyznaczonych celow rozwoju w konstelacjach ponad-
panstwowych, zyskata na znaczeniu, bowiem wtedy Unia Europejska zdecydowata si¢
wspiera¢, w wybranych regionach, strategie makroregionalne. Wyroste z doswiadczen
Interregu strategie makroregionalne sg dzi$§ gtdownym nowym instrumentem zarzad-
czym w UE, ktory na pryncypiach pluralizmu, ma skupia¢ zar6wno narodowych, jak
i nienarodowych aktoréw wokét istotnych problemow danego terytorium [European
Parliament 2015].

3. Fenomen karpacki

Europejskie makroregiony, zidentyfikowane wstepnie w dokumencie Europa
2000+ [CEC 1994], a nastepnie ugruntowane przez ESDP [CSD 1999], Interreg i eu-
ropejska polityke makroregionalng, moga by¢ obszarami funkcjonalnymi spetniajac
okreslone warunki. Niewatpliwie reprezentuja one “migkkie przestrzenie”, ktorych
granice sg elastyczne 1 negocjowalne [European Parliament 2015]. Ich szczegodl-
ng cecha jest takze czesciowe naktadanie si¢ obszarow, co w praktyce oznacza, ze
przynalezno$¢ regionu administracyjnego czy panstwa do danego makroregionu nie
wyklucza ich przynaleznos$ci do innego. Jednak dotyczace ich problemy tylko w ogra-
niczonym stopniu postrzegane sa jako ,,wspdlne”, a budowa poczucia makroregional-
nej tozsamosci wydaje si¢ niezwykle utrudniona, co jednak nie wyklucza mozliwosci
budowania w nich silnych zwiazkow funkcjonalnych, zwlaszcza ze w strategiach ma-
kroregionalnych cele zorientowane sg ,,funkcjonalnie”. Jest to jednak proces animowa-
ny politycznie, a trwato$¢ tak budowanych zwiazkéw czy struktur nie jest oczywista.

Wspolna wizja obszaru europejskiego zarysowana w ESDP dotyczyta prawie
wylacznie przestrzeni ,,starych panstw Unii” (tzw. 15-ki). W odniesieniu do prze-
strzeni nowych cztonkow, powolywata si¢ na dwa dokumenty, sporzadzone pod egida
Unii dla obszaru battyckiego i ,,potudniowo-wschodniego” (CADSES): VASAB
2010 — (Visions and Strategies around Baltic) oraz Vision PlaNet. Oba te dokumenty
dotyczyly przestrzeni Polski, a w ich opracowaniu uczestniczyli przedstawiciele za-
interesowanych krajéw [Borsa 2008]. W Vision PlaNet zaproponowano potencjalne
obszary przysztych ponadnarodowych dziatan i wspotpracy planistycznej w Europie
Srodkowo-Wschodniej, wéréd ktorych znalazt sie m.in. ,,obszar karpacki” [Vision
Planet 2000]. Kontynuujac te dziatania, w latach 2004-2009 sporzadzono strategic

320



www.czasopisma.pan.pl l (\N www.journals.pan.pl

A~
-

zrOwnowazonego rozwoju przestrzennego tego obszaru [Borsa er al. 2009], jako
dokument, funkcjonujacej pod auspicjami ONZ, Konwencji Karpackiej. Nie stat on
si¢ jednak podstawg kompleksowych zintegrowanych dziatan w ramach struktur Unii
Europejskie;j.

Pierwszym makroregionem z dedykowang mu strategia byt Region Morza Balty-
ckiego (2009). Do 2015 r. w Unii Europejskiej przyjeto strategie rozwojowe dla trzech
dalszych makroregionow: Dunajskiego (2010), Adriatyku i Morza Jonskiego (2014)
i Alpejskiego (2013). Trwaja dyskusje nad przyjeciem innych dziewigciu, wsrod
ktorych rozwazany jest tez Region Karpacki [European Parliament 2015]. Obszar
Dunajski w praktyce pokrywal si¢, w przewazajacej mierze, z delimitacjg “obszaru
karpackiego” dokonang we wczesniejszej strategii VASICA, a zasadnicza rdznicg byto
poszerzenie go o naddunajskie regiony Niemiec, ale tez eliminacja regiondéw Polski,
nie lezacych w zlewni Dunaju. W polityce instytucji europejskich Scieraty sie wigc
dwa podejscia dotyczace makroregionalnej wspoipracy w naszej czesci kontynentu:
dunajskie [Danube Space Study 2000] 1 karpackie, oba oparte na zblizonej delimitacji,
jedno uzupehione o powigzania z obecnym jadrem funkcjonalnym Europy, a drugie
blizsze tradycji historycznej, takze opartej na powigzaniach funkcjonalnych.

Fenomenem obszaru karpackiego jest to, ze mimo historycznego kilebowiska
granic, sprzyjajacego rywalizacji i wojnom, a takze po czgSci wynikajacym z niego
przemieszania kultur, istnialy tu i nadal istnieja wiezi funkcjonalne, cho¢ nie ma silnej
wspolnej tozsamosci. Sasiedztwo réznych rywalizujacych odtamow chrzescijanstwa,
judaizmu i islamu utrwalito tozsamos$ci mniejszych przestrzeni, jak Beskidy, Foga-
rasze, Tatry, Matra efc. Jednak od wiekdéw, mimo granic, Karpaty byly uzyteczng
przestrzenia wspotpracy dla zaspokajania potrzeb, a wigc w dzisiejszym rozumieniu
— obszarem funkcjonalnym. Jest to najwiekszy masyw gorski Europy, wiekszy od Alp,
w ktorym réznice klimatyczne sprzyjaty uzupehianiu si¢ funkcji gospodarczych. Wi-
doczne to byto cho¢by w rolnictwie, gdzie obszar jako calo$¢ byt waznym dostawca
dobr na rynki wiasne i innych krajow, jako tzw. spichlerz Europy. Takze inne zasoby
(np. ztoza ropy i gazu) byly z powodzeniem wykorzystywane gospodarczo. Eksploata-
cja zasobow powodowata rozwoj sieci miast po obu stronach gtownego tancucha gor,
tzn. zewnetrznego (Polska, Ukraina, Besarabia, Rumunia) i wewnetrznego (Wegry,
Stowacja, Czechy, Austria). Rozwijaly si¢ tam handel i kultura, oparta na tradyc;ji lo-
kalnej z silnym wptywem kultury zydowskiej. Tak wigc wspotpraca gospodarcza jest
trwalym fenomenem tego obszaru, i trudno jest ja zastapi¢ programami ograniczaja-
cymi te tradycje w imig¢ nawet stusznych tez zwigzanych z ochrong bior6znorodnosci.
Dla akceptacji spotecznej i politycznej w wymiarze lokalnym konieczna jest integracja
celow gospodarczych i srodowiskowych na tym obszarze, czyli ,,funkcjonalizacja”
rozwigzan dotyczacych problematyki srodowiskowe;.
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4. Warunki funkcjonalnosci przestrzennej makroregionu

Nalezaloby zdefiniowac¢ i dostrzega¢ roznice migdzy obszarami funkcjonalnymi
a obszarami problemowymi. Pozorna zbieznos¢ tych termindéw czesto myli, dopiero
blizsza analiza ujawnia odmienne zawartosci semantyczne. Podczas gdy obszary
funkcjonalne definiowaé nalezy przez wielorakie powigzania, najczesciej o antro-
pogenicznym charakterze, to obszary problemowe opierajg si¢ na wspolnym zrodle,
rzadziej skutkach jakiego$ okreslonego problemu terytorialnego. Te pierwsze nie sg
bezposrednio zalezne od uwarunkowan geograficznych, a ich powigzania uksztalto-
watly historyczne procesy gospodarcze i spoleczno-polityczne, w tym tez dzisiejsza
globalizacja. Takie obszary posiadajag wyzsza endogeniczng moc wzmacniania swej
funkcjonalno$ci, nawet w mniej sprzyjajacych warunkach geopolitycznych. Obszary
problemowe natomiast, najczesciej postrzegane sa przez pryzmat okreslonych struk-
tur geograficznych, takich jak obszary gorskie, zlewnie morz, pasma wielkich rzek.
Wspdlnymi problemami sg: ochrona Srodowiska, zapobieganie skutkom powodzi,
minimalizacja presji inwestycyjnej na obszary przyrodniczo i kulturowo cenne itp.
Mozna zaryzykowac¢ stwierdzenie, ze ich rzeczywista funkcjonalnos¢ jest ograniczo-
na, a wieloszczeblowa wspotpraca (nie tylko w zakresie rozwigzywania okre§lonego
problemu) — mato spontaniczna lub wrgcz niemozliwa bez zewnetrznej stymulacji (np.
w postaci dotacji).

W tak zdefiniowanych obszarach problemowych powigzania funkcjonalne czgsto
nie towarzyszg pilnej potrzebie rozwigzania okreslonych problemoéw, przeciwnie, ich
realny brak uzewnetrznia rywalizacje polityczng oraz jej przejawy gospodarcze i mi-
litarne. Przyktadem moze by¢ Obszar Battyku, gdzie rozwinigtej wspotpracy w sferze
srodowiskowej 1 przestrzennej towarzysza ciagle spory o gospodarcze i militarne
wykorzystanie przestrzeni ,,niczyjej” (incydenty lotnicze i morskie, sprawa gazociagu
Nordstream). Takze w obszarach gorskich wystepuje problem zawlaszczania prze-
strzeni ,,niczyjej” z punktu widzenia gospodarczego, ktora jako obszar problemowy
(np. z punktu widzenia ochrony bioréznorodnosci) jest wazna na poziomie konty-
nentalnym. Podej$cia problemowe i funkcjonalne konkuruja ze sobg, ale nie nalezy
przedktada¢ jednego znaczenia przed drugie, gdyz oba sa wazne i wzajemnie si¢
warunkuja. Lokalne spotecznosci silniej odczuwaja potrzeby postepu ekonomicznego
i nie akceptujg idei skazujacych ich na zacofanie czy ,,skansenizacje”. Zeby utrzymaé
trwalos¢ wspotpracy nalezy uszanowac ten punkt widzenia, nie rezygnujac z realiza-
cji innych celow. Pozwoli to zainteresowac oraz zaangazowac $rodki wiadz réznych
szczebli, zwykle nie uwazajacych problemu globalnego za najwazniejszy. Jednak prze-
de wszystkim pozwoli uruchomi¢ szeroka aktywno$¢ spoteczna, poza specyficznym
srodowiskiem ,,dotacjozercow” oraz umozliwi zaangazowanie §rodkow prywatnych,
zgodnie z zatozonymi zintegrowanymi celami. Nalezy wigc poszukiwac obszaréw
i zwigzanych z nimi zagadnien bardziej bliskich pogladom potencjalnych interesa-
riuszy, spoza struktur w istotnym stopniu zaleznych od organdéw witadzy. Karpaty sg
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potencjalnie takim makroregionem, ale w budowaniu jego przyszto$ci konieczne jest
mys$lenie kategoriami funkcjonalnos$ci, zakorzenione;j silnie na tym obszarze.
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