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Streszczenie:. Celem artykułu jest ukazanie przyczyn i konsekwencji występowania dystan-
sów instytucjonalnych (nieadekwatności kompetencyjnych) oraz dokonanie ich typologii  
w odniesieniu do przygranicznych regionów administracyjnych sąsiadujących państw. Z za-
prezentowanych rozważań wynika wniosek, że dystans instytucjonalny w przypadku tego 
typu regionów może:  stanowić zagrożenie rozwoju (wzmagać peryferyjność) ze względu 
na niedobór kompetencji otoczenia albo stanowić szanse (stymulować rozwój), gdyż oto-
czenie charakteryzuje nadwyżka kompetencji. Podejmowanie próby niwelowania dystansu 
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1. Wstęp 

Dla funkcjonowania regionów przygranicznych zasadnicze znaczenie ma charakter 
oraz funkcje granicy państwowej, wzdłuż której są one położone, co w dużym stop-
niu zależy od uwarunkowań geopolitycznych, w tym zwłaszcza od stanu i dynamiki 
stosunków między sąsiadującymi państwami. Współczesne podejście do problema-
tyki granicznej – ma charakter wielowymiarowy i traktuje granicę jako konstrukcję 
społeczno-przestrzenną, ukazującą i artykułującą istniejące zróżnicowania. Szcze-
gólne zainteresowanie budzi zjawisko zanikania granic państwowych oraz jego 
konsekwencje [Newman, Passi 2001, s. 303-313]. Zakłada się, że stanem docelowym 
jest granica otwarta, niezauważalna. Dochodzenie do  niej obejmuje  następujące 
etapy [Martinez 1999, s. 1-15]:
 • wrogości,
 • koegzystencji,
 • współpracy,
 • współzależności.
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Etap wrogości jest na ogół następstwem gwałtownych wydarzeń politycznych, 
związanych z zagrożeniem bytu państwa, nienaruszalności jego terytorium oraz 
granic. Granica państwowa pełni wówczas funkcję dzielącą (dezintegracyjną), co 
oznacza zamykanie się na wszelkie kontakty międzypaństwowe, w tym transgra-
niczne. Taki stan rzeczy może być też następstwem sankcji międzynarodowych na-
łożonych na dane państwo [Moraczewska 2008, s. 28].

Przejście z etapu wrogości do etapu koegzystencji wymaga czasu. Jest ono ła-
twiejsze w sytuacji, gdy jednym z impulsów do podjęcia współpracy między regio-
nami przygranicznymi jest wykraczanie przestrzeni funkcjonalnej (ekonomicznej, 
społeczno-kulturowej itp.) poza granice państw, a etap granicy wrogości nie trwał 
na tyle długo, by wywołać nieodwracalne lub trudno odwracalne skutki np. w za-
kresie zjawisk demograficznych na obszarach przygranicznych.

Fazę granicy koegzystencji można określić też mianem fazy wymiany informa-
cji. Dokonuje się ona na różnych płaszczyznach i pomiędzy różnymi podmiotami. 
Służy poznaniu partnerów z drugiej strony granicy, sposobu zorganizowania admi-
nistracji publicznej, przepisów celnych, podatkowych i innych związanych z dzia-
łalnością gospodarczą, walorów przyrodniczo-turystycznych, kultury materialnej i 
niematerialnej.

Faza granicy współpracy pogłębia intensywność kontaktów transgranicznych.. 
Ich płaszczyznami są przede wszystkim: bezpieczeństwo publiczne, zwłaszcza dzia-
łania związane z przeciwdziałaniem skutkom klęsk żywiołowych, a także przestęp-
czości, edukacja, badania naukowe, kultura oraz sport. Rozwija się także handel, w 
tym także żywiołowy, nie ewidencjonowany, dla którego impulsem są różnice cen 
towarów po obu stronach granicy.

Funkcję, jaką pełni granica w fazach koegzystencji i współpracy, można okre-
ślić – w nawiązaniu do rozważań J. Rosenau – mianem fragmengracyjnej, co ozna-
cza otwieranie się na niektóre czynniki bądź różnicowanie otwartości wobec po-
szczególnych państw [Moraczewska 2008, s. 28].

Etap granicy współzależności to dalsze zacieśnienie więzi regionów przygra-
nicznych, poprzez powiązania technologiczne, kapitałowe, przepływy pracowni-
ków, podejmowanie wspólnych przedsięwzięć na zasadach partnerskich. Granica, 
pełniąc funkcję integracyjną, nabiera charakteru niezauważalnego. Jego osiągnięcie 
jest możliwe w warunkach zawansowanej integracji gospodarczej państw, znajdują-
cej się na etapie unii ekonomicznej lub unii celnej oraz wspólnego rynku.

Proces przechodzenia od granicy dzielącej (zamkniętej), poprzez filtrującą do 
granicy łączącej (otwartej) ma charakter długotrwały oraz niekonieczne jednokie-
runkowy. Na tempo i charakter tych zmian oraz efektywność współpracy transgra-
nicznej mają między innymi wpływ istniejące dystanse między regionami przygra-
nicznymi. Można w tym względzie wyróżnić [Gorzelak 2003, s. 57-77]:
 • dystans geograficzny, przejawiający się zróżnicowanymi walorami środowiska 

geograficznego oraz dostępnością komunikacyjną,
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 • dystans społeczno-ekonomiczny, ujawniający się w strukturze i poziomie roz-
woju gospodarek obszarów przygranicznych, ich zaawansowaniu technologicz-
nemu, zasobach kapitału ludzkiego czy też jakości kapitału społecznego,

 • dystans instytucjonalny, związany z nieadekwatnością kompetencyjną sąsiadu-
jących ze sobą regionów administracyjnych oraz jednostek subregionalnych.
Celem artykułu jest ukazanie przyczyn i konsekwencji występowania dystan-

sów instytucjonalnych oraz dokonanie ich typologii w odniesieniu do regionów 
przygranicznych, traktowanych jako regiony administracyjne położone wzdłuż 
granic państwowych.

2. Pozycja regionu przygranicznego  
w systemie administracyjnym państwa jako przesłanka  
występowania dystansu instytucjonalnego

Przyjmując założenie, że region przygraniczny jest regionem administracyjnym, 
położonym wzdłuż granicy państwowej, punktem wyjścia do analizy jego pozycji 
w państwie jest wyróżnienie, ze względu na reżim polityczny, czyli styl rządzenia, 
obejmujący ogół metod, jakimi posługuje się aparat państwowy, oddziałując na za-
chowania wielkich grup społecznych, trzech typów państw [Wojtaszczyk 2003,  
s. 233-284], tj.:
 • państwa totalitarnego, w którym władza ma pełną kontrolę nad obywatelami, 

rozwija się kult jednostki, obowiązuje jedynie słuszna ideologia, stosowany jest 
terror wobec obywateli, a media są podporządkowane propagowaniu obowiązu-
jącej ideologii,

 • państwa autorytarnego, w ramach którego większość regulatorów zachowań 
społecznych (ideologia, prawo, rynek) jest mało skuteczna i odgrywa drugorzęd-
ną rolę, społeczeństwo cechuje bierność i apatia, a jego udział życiu politycznym 
ma charakter rytualny i odbywa się pod ścisłą kontrolą,

 • państwa demokratycznego, które jest państwem prawa, realizującym zasady: su-
werenności narodu, pluralizmu politycznego i podziału władzy.
Dwa pierwsze typy państw są z reguły izolowane we współczesnym środowisku 

międzynarodowym, same zresztą także prowadzą politykę izolacjonizmu, zatem 
ich granice mają charakter dezintegrujący. Charakter ten zachowują również grani-
ce wewnętrzne i zewnętrzne regionów geopolitycznych, tworzonych przez tego typu 
państwa. Jeśli dodać do tego ich anachroniczny (nierynkowy) system ekonomiczny, 
to można stwierdzić, że peryferyjność regionów przygranicznych państw totalitar-
nych i autorytarnych jest ich trwałą, systemową cechą.

W przypadku państw demokratycznych można dokonać ich dalszego podziału 
na [Wojtaszczyk 2003, s. 233-284]:
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 • państwa o demokracji skonsolidowanej, co oznacza: wolne wybory, konkurencję 
partii politycznych, zagwarantowane prawa i wolności polityczne, powszechną 
akceptację instytucji politycznych i demokratycznych reguł gry,

 • państwa o demokracji nieskonsolidowanej, charakteryzujące się: wolnymi wy-
borami, konkurencją partii politycznych, zagwarantowaniem praw i wolności 
politycznych, ale brakiem konsensusu elit politycznych w sprawie porządku de-
mokratycznego,

 • państwa o ograniczonej demokracji, cechujące się zawężeniem uczestnictwa po-
litycznego do grup społecznych o wyższym statusie materialnym,

 • państwa pseudodemokratyczne, w których ograniczona jest rywalizacja poli-
tyczna, a wybory odbywają się w warunkach zastraszania społeczeństwa.
Wśród najwyżej rozwiniętych państw świata oraz zdecydowanej większości 

państw europejskich dominuje model demokracji skonsolidowanej i dlatego dalsze 
rozważania będą dotyczyły tego typu państw. Ich gospodarka ma charakter rynko-
wy, co oznacza, że jest oparta na zdecentralizowanych systemach ekonomicznych, 
regulowanych mechanizmem rynkowym, z dominującą rolą prywatnej własności 
czynników produkcji. Rola administracji publicznej w gospodarce tego typu państw 
jest niewspółmiernie mała wobec roli jaką ona pełni w scentralizowanych syste-
mach ekonomicznych o charakterze nakazowo-rozdzielczym [Kozłowski 2005,  
s. 14-30] .

Fundamentem ustroju współczesnych państw demokratycznych o gospodarce 
rynkowej jest zasada subsydiarności (pomocniczości), która zakłada, że władze 
centralne zajmują się tylko tymi sprawami, których nie mogą rozwiązać poszcze-
gólni obywatele lub ich grupy, zorganizowane w sposób formalny lub nieformal-
ny.  Przejawem realizacji tej zasady jest zjawisko decentralizacji, które oznacza w 
przypadku regionów administracyjnych przejęcie przez nie większej lub mniejszej 
części dotychczasowych kompetencji organów centralnych państwa.

Uwzględniając zakres wpływu decentralizacji władzy publicznej na terytorial-
no-prawną strukturę państw, posługując się przykładem krajów Unii Europejskiej, 
J. Loughlin zaproponował wydzielenie czterech typów państw [Loughlin 2004,  
s. 14], tj.:
 • państwa federalnego (Austria, Belgia, Niemcy),
 • regionalnego państwa unitarnego (Francja, Hiszpania, Włochy),
 • zdecentralizowanego państwa unitarnego (Dania, Finlandia, Holandia, Szwecja),
 • scentralizowanego państwa unitarnego (Grecja, Irlandia, Luksemburg, Portu- 

galia).
Wyznacznikiem pozycji regionów administracyjnych w ramach wskazanych 

powyżej typów państw są następujące cechy:
 • bezpośrednia wybieralność władz regionalnych,
 • prawo regionów do udziału w tworzeniu polityki krajowej,
 • prawo regionów do zawierania umów międzynarodowych,
 • prawo do politycznej/prawnej kontroli nad władzami subregionalnymi.
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Ich występowanie w regionach administracyjnych w wymienionych wcześniej 
typach państw ukazuje tabela 1.

Tabela 1. Cechy regionów administracyjnych w różnych typach państw

Typ państwa

Cechy regionów administracyjnych:

wybieralność 
władz

udział  
w tworzeniu  

polityki krajowej

zawieranie traktatów 
międzynarodowych

polityczna/prawna 
kontrola  

nad władzami 
subregionalnymi

Federalne + + + + + +
Regionalne 
unitarne

+ + + − −

Zdecentralizowa-
ne unitarne 

+ + / + − − −

Scentralizowane 
unitarne

− − − −

Oznaczenia: + + cecha występuje w dużym natężeniu, + cecha występuje w średnim natężeniu,  
− cecha nie występuje.

Źródło: [Loughlin 2004].

Z tabeli 1 wynika, że z punktu widzenia uwarunkowań polityczno-prawnych 
mogą istnieć cztery typy regionów administracyjnych, tj.:
 • regiony autonomiczne w państwach federalnych, które uczestniczą w suweren-

ności tych państw (AF),
 • regiony autonomiczne w państwach unitarnych, które uczestniczą w sprawowa-

niu nie tylko władzy wykonawczej, ale także ustawodawczej (AU),
 • regiony samorządowe w państwach unitarnych, które są częścią władzy wyko-

nawczej (SU),
 • regiony administracyjno-funkcjonalne w państwie unitarnym, mające na ogół 

charakter planistyczno-statystyczny (FU).
Dwa pierwsze z nich są częścią władzy wykonawczej oraz ustawodawczej, re-

gion samorządowy – tylko wykonawczej, a region administracyjno-funkcjonalny 
– ani wykonawczej ani ustawodawczej. Rodzi to określone konsekwencje w przy-
padku regionów przygranicznych. O ile regiony położone wewnątrz państwa funk-
cjonują – na ogół – w dość spójnym pod względem kompetencyjno-ustrojowym oto-
czeniu terytorialnym, o tyle regiony przygraniczne mogą mieć niespójne otoczenie, 
bowiem wobec części regionów (położonych po drugiej strony granicy) zakres kom-
petencji może być nadmierny lub zbyt mały, co wywołuje konieczność interwencji 
instytucji centralnych dla złagodzenia dystansu instytucjonalnego.
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3. Typologia dystansów instytucjonalnych oraz ich konsekwencje 
w regionach przygranicznych

Możliwe rodzaje dystansów instytucjonalnych regionów przygranicznych zestawio-
no w tabeli 2.

Tabela 2. Dystanse instytucjonalne między przygranicznymi regionami administracyjnymi  
sąsiadujących państw: A i B

Typ przygranicznego  
regionu administracyjnego Oznaczenie 

dystansu

Charakter 
dystansu

A→B

Konsekwencje  
dla regionu  

przygranicznego  
państwa A

państwa A państwa B

1 2 3 4 5
autonomiczny  
w państwie federalnym

autonomiczny w pań-
stwie federalnym

AF-AF brak spójne otoczenie transgra-
niczne 

autonomiczny  
w państwie federalnym

autonomiczny  
w państwie regionalnym 
unitarnym

AF-AU mały dość spójne otocze- 
nie transgraniczne,  
z niewielkimi ograniczeniami 
po stronie regionu przygra-
nicznego państwa B 

autonomiczny  
w państwie  
federalnym

samorządowy  
w państwie  
zdecentralizowanym 
unitarnym

AF-SU duży otoczenie transgraniczne mało 
spójne, konieczne wsparcie in-
stytucji centralnych państwa B

autonomiczny  
w państwie 
 federalnym

administracyjno-funk-
cjonalny w państwie 
unitarnym  
scentralizowanym

AF-FU bardzo duży otoczenie transgraniczne 
dysfunkcjonalne

autonomiczny  
w państwie  
regionalnym unitarnym

autonomiczny  
w państwie  
federalnym

AU-AF mały dość spójne otoczenie trans- 
graniczne, z większymi moż-
liwościami po stronie regionu 
przygranicznego państwa B

autonomiczny  
w państwie  
regionalnym unitarnym

autonomiczny  
w państwie regionalnym 
unitarnym

AU-AU brak spójne otoczenie transgra-
niczne

autonomiczny  
w państwie  
regionalnym unitarnym

samorządowy  
w państwie  
zdecentralizowanym 
unitarnym

AU-SU duży otoczenie transgraniczne mało 
spójne, konieczne wsparcie in-
stytucji centralnych państwa B

autonomiczny  
w państwie  
regionalnym unitarnym

administracyjno-funk-
cjonalny w państwie 
unitarnym  
scentralizowanym

AU-FU bardzo duży otoczenie transgraniczne 
dysfunkcjonalne

samorządowy  
w państwie  
zdecentralizowanym 
unitarnym

autonomiczny  
w państwie federalnym

SU-AF duży otoczenie transgraniczne mało 
spójne, z wyraźnie większymi 
możliwościami po stronie 
regionu przygranicznego pań-
stwa B, do ich wykorzystania 
konieczne wsparcie instytucji 
centralnych państwa A
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Tabela 2, cd.
1 2 3 4 5

samorządowy  
w państwie  
zdecentralizowanym 
unitarnym

autonomiczny  
w państwie  
regionalnym unitarnym

SU-AU duży otoczenie transgraniczne 
mało spójne, z większymi 
możliwościami po stronie 
regionu przygranicznego pań-
stwa B, do ich wykorzystania 
konieczne wsparcie instytucji 
centralnych państwa A

samorządowy w pań-
stwie zdecentralizowa-
nym unitarnym

samorządowy w pań-
stwie zdecentralizowa-
nym unitarnym

SU-SU brak spójne otoczenie transgra-
niczne

samorządowy  
w państwie  
zdecentralizowanym 
unitarnym

administracyjno-funk-
cjonalny w państwie 
unitarnym  
scentralizowanym

SU-FU duży otoczenie transgraniczne 
niespójne

administracyjno-funk-
cjonalny w państwie 
unitarnym  
scentralizowanym

autonomiczny  
w państwie federalnym

FU-AF bardzo duży otoczenie transgraniczne 
bardzo niespójne, z bardzo 
dużymi możliwościami po 
stronie regionu przygraniczne-
go państwa B, wobec których 
partnerem mogą być jedynie 
instytucje centralne państwa A

administracyjno-funk-
cjonalny w państwie 
unitarnym  
scentralizowanym

autonomiczny  
w państwie r 
egionalnym unitarnym

FU-AU bardzo duży otoczenie transgraniczne bar-
dzo niespójne, z dużymi moż-
liwościami po stronie regionu 
przygranicznego państwa B, 
wobec których partnerem 
mogą być jedynie instytucje 
centralne państwa A

administracyjno-funk-
cjonalny w państwie 
unitarnym  
scentralizowanym

samorządowy  
w państwie  
zdecentralizowanym 
unitarnym

FU-SU duży otoczenie transgraniczne 
niespójne, z większymi moż-
liwościami po stronie regionu 
przygranicznego państwa B, 
wobec których partnerem 
mogą być instytucje centralne 
i branżowe państwa A

administracyjno-funk-
cjonalny w państwie 
unitarnym  
scentralizowanym

administracyjno-funk-
cjonalny w państwie 
unitarnym  
scentralizowanym

FU-FU brak spójność dysfunkcjonalna 
otoczenia transgranicznego

Źródło: opracowanie własne.

Na jej podstawie można dokonać typologii, zgodnie z którą dystans instytucjo-
nalny regionu przygranicznego wobec otoczenia transgranicznego może:
 • stanowić zagrożenie rozwoju (wzmagać peryferyjność) ze względu na niedobór 

kompetencji otoczenia (AF-AU, AF-SU, AF-FU, AU-SU, AU-FU, SU-FU),
 • stanowić szanse (stymulować rozwój), gdyż otoczenie charakteryzuje nadwyżka 

kompetencji (AU-AF, SU-AF, SU-AU, FU-AF, FU-AU, FU-SU),
 • nie występować (AF-AF, AU-AU, SU-SU, FU-FU).
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Można jeszcze dodatkowo wzbogacić tę typologię, uwzględniając wcześniej 
omówione funkcje granicy państwowej. Pominąć należy funkcję dezintegracyjną, 
bo jeśli ona dominuje to rozważanie istnienia bądź nieistnienia dystansu instytu-
cjonalnego pomiędzy regionami przygranicznymi, ze względu na zamknięty cha-
rakter granicy i tak nie ma sensu, gdyż nie występuje współpraca transgraniczna. 
Z kolei w przypadku funkcji fragmengracyjnej nadwyżka kompetencji w otocze-
niu może sprzyjać podejmowaniu procesów reformowania podziału regionalnego i 
ustroju regionów administracyjnych, w tym przygranicznych. Z taką sytuacją mie-
liśmy do czynienia w Polsce w związku z reformą administracji publicznej z 1999 
roku, kiedy 49 małych województw rządowych, zastąpiono znacznie większymi 16 
województwami samorządowo-rządowymi. Nadal jednak w stosunkach z Niemca-
mi występuje nadwyżka kompetencji niemieckich jednostek regionalnych (AF) w 
stosunku do polskich (SU). Z kolei niedobór kompetencji w otoczeniu może zaha-
mować ewolucję funkcji granicę w kierunku integracyjnym. Natomiast w przypad-
ku, kiedy granica pełni już funkcję integracyjną, dystans instytucjonalny pomię-
dzy regionami przygranicznymi sąsiadujących państw został na ogół ograniczony. 
Nie występują zatem znaczące różnice kompetencyjne regionów przygranicznych 
utrudniające współpracę transgraniczną.

4. Zakończenie

W przypadku tak specyficznych regionów jakimi są regiony przygraniczne, mamy 
do czynienia ze zróżnicowanymi uwarunkowaniami rozwojowymi. Niewątpliwie 
najważniejszymi z nich są uwarunkowania geopolityczne, dzięki którym granica 
państwowa może zmienić swoją funkcję z dezintegracyjnej poprzez fragmengracyj-
ną po integracyjną. Korzystne uwarunkowania geopolityczne są konieczne, ale nie-
wystarczające dla stymulowania rozwoju regionów przygranicznych. Nie mniej 
istotne są uwarunkowania instytucjonalne. Wiążą się one z występowaniem nieade-
kwatności kompetencyjnej sąsiadujących ze sobą regionów administracyjnych oraz 
jednostek subregionalnych. Występujący w tym zakresie dystans może – w przy-
padku regionów przygranicznych:
 • stanowić zagrożenie rozwoju (wzmagać peryferyjność), ze względu na niedobór 

kompetencji otoczenia,
 • stanowić szanse (stymulować rozwój), gdyż otoczenie charakteryzuje nadwyżka 

kompetencji.
Podejmowanie próby niwelowania dystansu instytucjonalnego może stać się 

przesłanką do podejmowaniu procesów reformowania podziału regionalnego i 
ustroju regionów administracyjnych sąsiadujących państw.
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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. 




