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Podstawowym celem niniejszego artykutu jest przyblizenie niektérych aspektéw
problemu aktywizowania si¢ wladz regionalnych i lokalnych' w procesie inte-
gracji europejskiej. Opracowanie to jest proba odpowiedzi na pytanie: jak pod
wplywem czynnikéw zwigzanych z integracja europejska wiadze regionalne i lo-
kalne wtaczaja si¢ w ksztaltowanie polityki europejskiej w pafistwach cztonkow-
skich? Problem ten miesci si¢ w popularnym w literaturze zachodniej nurcie
badawczym na temat procesu decyzyjnego UE i aktywizacji regionéw’. Z tej
ztozonej 1 wielowatkowej tematyki autorka wybrata model adaptacji instytucjo-
nalnej oraz przykfady dzialafh podejmowanych przez niemieckie landy i hiszpan-
skie wspdlnoty autonomiczne.

Dzi§, w trakcie intensywnych przygotowan Polski do cztonkostwa w UE,
problematyka zachowan wtadz terytorialnych wobec wyzwan integracji europej-
skiej jest niezwykle istotna. Juz teraz bowiem powinna krystalizowaé si¢ ich

' Ze wzgledu na duze zréZnicowanie sposobow podzialu terytorialnego w panstwach UE
w niniejszym opracowaniu przez pojecie ,,wladze regionalne i lokalne” (WRL) oraz ,,wladze
regionalne”, ,,wladze subcentralne”, ,regiony” nalezy rozumie¢ jednostki przestrzenne poni-
zej szczebla centralnego. Ponadto, dopuszczajac si¢ uproszczenia, autorka zasadniczo nie
uwzglednia specyficznych rozwigzan dla wladz regionalnych i lokalnych, chyba Ze inaczej
7aznaczono.

2 Por.: European Union. Power and Policy-Making, ed. J. Richardson, Routledge, Lon-
don 1996; Policy-Making in the European Union, eds H. Wallace, W. Wallace, Oxford Uni-
versity Press, Oxford 1996; G. Marks, F. W. Scharpf, P. C. Schmitter, W. Streeck, Gover-
nance in the European Union, Sage Publications, London 1998; Adjusting to Europe. The
Impact of the European Union on National Institutions and Policies, eds Y. Meny, P. Muller,
J. L. Quermonne, Routledge, London 1996; Europearised Politics? European Integration
and Rational Political Systems, eds K. H. Goetz, S. Hix, Frank Cass, London 2001.
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odpowiednia postawa. Powinny one aktywnie podejmowaé dziatania w celu
wiaczenia si¢ w dyskusje nad europejska polityka polskiego rzadu oraz wyko-
rzystywa¢ istniejace mozliwos$ci bezposredniego zaistnienia na arenie europej-
skiej 1 doSwiadczenia w tym zakresie regionéw z panstw cztonkowskich.

Mobilizacja wladz regionalnych i lokalnych

Pomimo silnego zakorzenienia Unii w zasadach demokracji, w sensie prawa
wspolnotowego panstwa czlonkowskie sg postrzegane jako jedyne odpowie-
dzialne za wierne reprezentowanie wszystkich krajowych organéw wiadzy, re-
alizujacych rozpatrywane na forum UE zadania. Oczekuje si¢, ze wladze cen-
tralne panstw dostarcza zainteresowanym organom subcentralnym petnych in-
formacji o procesach legislacyjnych i beda tez w pelni reprezentowac interesy
swoich czg¢sci sktadowych. Jednakze proces integracji europejskiej na tyle wkra-
cza w kompetencje i zadania nizszych szczebli administracyjnych w pafstwach
cztonkowskich, ze dla dobrego zabezpieczenia ich intereséw nie wystarcza juz
sama reprezentacja wladz centralnych. W wyniku procesu integracyjnego na
szczebel subcentralny nakladane s3 spore cigzary implementacyjne. Traktaty,
dyrektywy 1 rozporzadzenia, cho¢ podpisywane przez przedstawicieli najwyz-
szego szczebla panstwa, zmieniajg zakres praw i obowiazkéw witadz regional-
nych i lokalnych (WRL). Ilustruje to ponizsza tabela, w ktérej przedstawiono
glowne obszary wptywu ustalen Jednolitego Aktu Europejskiego na zadania
1 funkcjonowanie wiladz lokalnych w Wielkiej Brytanii. Jak wynika z tego ze-
stawienia, chociaz niektére obszary kompetencji sa bardziej ,,zeuropeizowane”
niz inne, to wyraznie wida¢, ze Jednolity Akt Europejski wplynat na szeroki
zakres funkcji wtadz na szczeblu subcentralnym.

Wplyw integracji europejskiej na WRL okresla si¢ jako ich europeizacije,
czyli proces, poprzez ktory obszary polityki wewngtrznej staja si¢ coraz bardziej
przedmiotem europejskiego procesu decyzyjnego. Europeizacja to inaczej reper-
kusje, ktére powoduje transfer narodowych kompetencji decyzyjnych na szcze-
bel europejski w wewnetrznych instytucjach panstw cztonkowskich®’. Obok eu-
ropeizacji takze zjawisko decentralizacji w zarzadzaniu panstwami UE wplywa
na WRL. Decentralizacja stata si¢ istotnym elementem krajobrazu polityczno-
-gospodarczego prawie wszystkich panstw czltonkowskich. Tam, gdzie wiladze
regionalne i lokalne istniaty juz od dawna, np. w Niemczech, Hiszpanii, Francji,
otrzymaly one w ostatnich latach jeszcze wigcej uprawnien. Tam, gdzie dotych-

T. A. Borzel, Towards Convergence in Europe? Institutional Adaptation to Europeiza-
tion in Germany and Spain, ,,Journal of Common Market Studies” vol. 37, 1999, no. 4.
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czas szczeble te byly stabo zinstytucjonalizowane lub zupetnie nie istniaty, np.
w Irlandii, Grecji, Portugalii, utworzono ich zalazki organizacyjne”.

Nic wigec dziwnego, ze w odpowiedzi na te czynniki WRL daza do aktywne-
go wlaczenia si¢ w ksztattowanie polityki na szczeblu europejskim, a wigc de
facto w polityke migdzynarodowa. Wraz z rozwojem integracji europejskiej
regiony majg coraz wigksza motywacj¢ i mozliwosci zaistnienia jako aktorzy
systemu decyzyjnego w UE. Te, ktére aktywnie wykorzystujg sprzyjajace uwa-
runkowania, sa w stanie sformutowaé i reprezentowaé swoje interesy, wlaczaja
siec w kierowanie procesem integracji europejskiej nie tylko wraz z wiadzami
pafistwowymi, ale i instytucjami wspdlnotowymi’. W rezultacie w UE ksztaltuja
si¢ nowe, specyficzne sposoby wspdlpracy i kanaty decyzyjne pomigdzy trzema
szczeblami wladzy: unijnym, narodowym i regionalnym.

O zaangazowaniu WRL w ksztaltowanie polityki europejskiej mowi sig: mo-
bilizacja subcentralna (sub-national, sub-central mobilisation). Oznacza ona, ze
pojawiaja si¢ ludzie — politycy oraz reprezentanci wtadz regionalnych i lokal-
nych — ktérzy zdaja sobie sprawg, ze konieczne jest sformutowanie i reprezen-
towanie punktu widzenia i intereséw swoich spolecznosci nie tylko na arenie
wewngtrzpanstwowej, ale takze migdzynarodowej. Podejmuja oni konkretne
dziatania, pokonuja konflikty wewngtrzne i wystgpuja jako zwarta grupa wobec
innych szczebli wladzy w kraju i w UE. Cecha tej mobilizacji jest to, ze pojawia
si¢ w spos6b oddolny, z inicjatywy samych spotecznosci regionalnych i lokal-
nych oraz ich wiadz.

Do przejawéw mobilizacji zalicza si¢ m.in.: utworzenie w ramach niektérych
panstw cztonkowskich formalnych mechanizméw angazowania WRL w proces
ksztattowania polityki w UE, szersze wilaczanie probleméw zwiazanych z UE
w dziatania polityczne i strategie WRL, aktywna dziatalno§¢ migdzynarodowych
sieci regionéw, tworzenie licznych reprezentacyjnych biur regionow w Brukseli
oraz zmiany traktatowe, ktére dopuécily udziat przedstawicieli wladz subcen-
tralnych w Radzie Ministréw UE, utworzyly Komitet Regionéw 1 wprowadzity
zasadg subsydiarnosci®.

* Szczegélowy opis proceséw decentralizacyjnych i systeméw podziatu administracyj-
nego w poszczegblnych panstwach czlonkowskich znajduje si¢ na stronie internetowej
WWwWw.cor.eu.int.

3 Szerzej na temat stosunkGéw pomigdzy trzema szczeblami wiladzy patrz: M. Sapala, Rola
wtadz regionalnych i lokalnych w procesie integracji europejskiej, w: Unia Europejska —
Polska. Polityka, regulacje i sposoby dziatania, red. E. Matuszynska, Wyd. AE w Poznaniu,
Poznan 2002.

® Uwaza sig, ze mobilizacja WRL w polityce europejskiej nie jest przelotna moda, a re-
prezentuje istotne zmiany w praktyce stosunk6w migdzynarodowych. Dotad wladze pan-
stwowe mialy monopol na dzialania zagraniczne, dzi$ otoczenie zewngtrzne i stosunki we-
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Uwaza sig, ze dzigki mobilizacji szczebel regionalny nabrat niespotykanego
dotad znaczenia na arenie europejskiej. Nie stato si¢ to jednak na niekorzys$¢
pozostatych szczebli. Taka sytuacja jest przede wszystkim w interesie instytucji
wspélnotowych, ktére wrecz zachgcaja WRL do wspdtpracy’. Nie mozna takze
zaobserwowa¢ rewolucyjnych zmian w zakresie wladzy panstw®. Aktywizacja
WRL w polityce zagranicznej nie powinna by¢ traktowana jako zagrozenie dla
panstwa, lecz jako mechanizm racjonalizacji wtadzy i reorganizacji, podnoszacej
efektywno$¢ zarzadzania.

Role regionéw 1 wiadz centralnych w polityce zagranicznej moga by¢ kom-
patybilne, wzajemnie wspierajace si¢ 1 uzupelniajace, ale efektywne wykorzy-
stanie zaistnialej sytuacji wymaga pewnej zmiany w podejSciu wiadz central-
nych i regionalnych, tak aby zaakceptowa¢ nowe realia, podzial wladzy i wspot-
odpowiedzialnosci’.

wngtrzne s3 bardziej skomplikowane niz dawniej i WRL, stajac przed wyzwaniem wypel-

niania wielu nowych zadan, zaczely ,,wyrywac” wladzom panstwowym czgé¢ kompeten-
cji w polityce migdzynarodowej, zwlaszcza europejskiej. Rozumienie wspolczesnych pro-
cesOw politycznych wymaga poluzowania podzialu na to, co wewngtrzne i co zewngtrzne,
gdyz sprawy migdzynarodowe ,,zeszly” na szczebel lokalny, czyli Europa zostata przez WRL
»wudomowiona”. Zjawisko to jest interpretowane jako odrzucenie tradycyjnych stosunkéw
mi¢dzynarodowych. Por.: Paradiplomacy in Action. The Foreign Relations of Subna-
tional Governments, eds F. Aldecoa, M. Keating, Frank Cass, London 1999; M. Keating,
J. Loughlin, Introduction, w: The Political Economy of Regionalism, eds” M. Keating,
J. Loughlin, Frank Cass, London 1997; Ch. Jeffery, Sub-National Mobilisation and European
Integration: Does it Make Any Difference? ,Journal of Common Market Studies” vol. 38,
2000, no. 1.

" M. Keating, L. Hooghe, By-passing the Nation State? Regions and the EU Policy Pro-
cess, w: European Union; L. Hooghe, Subnational Mobilisation in the European Union, EUI
Working Paper RSC no. 95/6. ¢

¥ A. Smolar, Nie odchodzi, nie umiera, ,,Gazeta Wyborcza” z 25-26 XI 2000.

? Teoretycznie problem ten ujmuje si¢ w model zarzadzania wieloszczeblowego (Multi-
-level Governance), w ktorym w tzw. europejskiej grze decyzyjnej udzial biorg gléwnie
przedstawiciele trzech szczebli: subcentralnego, panstwowego i ponadpanstwowego. Podsta-
wowym zalozeniem modelu jest argument, ze procedura wspoldecydowania oraz coraz bar-
dziej niezalezna rola instytucji ponadnarodowych i subcentralnych powoduje erozjg suwe-
renno$ci wladz pafistwowych w Europie. Rzady centralne nie sa juz w stanie kontrolowac
wszystkich dzialan aktoréw narodowych na arenie migdzynarodowej. Dlatego tez w UE
wladza i wplyw na proces decyzyjny dzielone sg obecnie pomigdzy te trzy szczeble zarza-
dzania. Patrz: G. Marks, L. Hooghe, K. Blank, European Integration from the 1980s: State-
-Centric v. Multi-level Governance, ,Journal of Common Market Studies” vol. 34, 1996,
no. 3; M. Keating, The Political Economy of Regionalism, w: The Political Economy;
L. Hooghe, Cohesion Policy and European Integration: Building Multi-level Governance,
Oxford University Press, Oxford 1997; tenze, Subnational Mobilisation.




140

Magdalena SAPALA

Adaptacja ukladéw wewnatrzpanstwowych
pod wplywem integracji europejskiej

Regiony moga mobilizowaé si¢ i reprezentowa¢ swoje interesy na arenie mig-
dzynarodowej na dwa podstawowe sposoby: wplywajac na wladze narodowe,
aby je reprezentowaly, oraz uzywajac wlasnych srodkéw do dziatan bezposred-
nich. Oba sposoby si¢ zazgbiaja i dla maksymalizacji efektu zazwyczaj sa wyko-
rzystywane jednocze$nie. Jednakze szczegétowa obserwacja zachowan wiladz
regionalnych w poszczegdlnych panstwach pozwala odkry¢, ze jedne z nich
sklaniaja si¢ bardziej do korzystania ze sposobéw posrednich, a wigc do wspot-
pracy z wiladzami pafstwowymi, inne nastawiaja si¢ wyrazniej na samodzielne
zaistnienie na arenie europejskiej. Wybor sposobu zachowania jest uzalezniony
od wielu czynnikéw, zaréwno od wymogéw i mozliwosci stwarzanych przez
legislacj¢ i instytucje wspdlnotowe, jak i od czynnikéw wewngtrznych, jak kon-
stytucja, stosunki z rzadem centralnym, legitymizacja wladzy, kapitat spoleczny

i przedsigbiorczo$¢'®.

Interesujaca analiz¢ zachowan wtadz regionalnych i ich mobilizacji w zwiaz-
ku z integracja europejska przeprowadzita Tanja A. Borzel. Na przykladzie
wspélnot autonomicznych Hiszpanii oraz landéw Niemiec skonstruowata model
wewnatrzkrajowej adaptacji instytucjonalnej pod wpltywem europeizacji. Przyj-
rzala si¢ zmianom zachodzacym wewnatrz panstw w stosunkach wiadze central-
ne — wiadze subcentralne. Stwierdzita, Ze integracja europejska oddzialuje na
uktady wewngtrzne wszystkich panstw w ten sam sposéb, lecz moze prowadzi¢
do réznych efektéw, a mianowicie do'':

« wzmocnienia pozycji wladz panstwowych wobec innych aktoréw krajowych,
gdyz wladze panstw dzialajg jak ,,straznicy” dostgpu do procesu decyzyjnego
UE,

« ostabienia roli wtadz panstwowych w europejskim procesie decyzyjnym, gdyz
grupy intereséw i wladze regionalne maja wiele mozliwo$ci omijania central-
nych decydentéw i wystgpowania bezpo$rednio na arenie europejskiej,

» fundamentalnej transformacji uktadéw w panstwach, gdyz pojawia si¢ europej-
ski system wieloszczeblowego zarzadzania, w ktérym aktorzy wspdlnotowi,
panstwowi i subcentralni dziela si¢ wladza decyzyjna.

' Ch. Jeffery, op. cit.; T. Conzelmann, Networking and the Politics of EU Regional Poli-
cy: Lessons from North Rhine-Westphalia, Nord-Pas de Calais and North West England,
Regional & Federal Studies” vol. 5, 1995, no. 2; S. Ward, R. Williams, From Hierarchy to
Networks? Sub-central Government and EU Urban Environment Policy, ,Journal of Com-
mon Market Studies” vol. 35, 1997, no. 3.

'""'T. A. Borzel, op. cit.
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Aby zrozumie¢ pojawiajace si¢ zaleznosci pomigdzy trzema szczeblami wila-
dzy, nalezy uswiadomi¢ sobie, Ze tworza si¢ one ze wzgledu na zaistnienie
wsp6lizaleznosci od zasobow (resource dependency). Wspoétzalezno$¢ ta funk-
cjonuje pomigdzy aktorami areny europejskiej, ktérzy musza wymienia¢ zasoby
(pieniadze, towary, ziemig, informacje, umiejgtnoscei itd.), aby przetrwac i osiag-
na¢ swoje cele w procesie integracji'’. Uwaza sig, ze pierwotnie wylacznie wia-
dze panstwowe determinowaly rozdzial zasob6w pomigdzy aktorami na swoim
obszarze, lecz wraz z oddzialywaniem integracji europejskiej dystrybucja ta
zmienila si¢ do takiego stopnia, ze pojawil si¢ brak kompatybilno$ci pomiedzy
zasadami i regulacjami europejskimi a instytucjonalnymi strukturami panstwa.
Ponadto w odczuciu wiadz regionéw proces europeizacji spowodowat powigk-
szenie luki pomigdzy ,,decyduj” i ,,pla¢” (say and pay), gdzie po stronie ,,decy-
duj” leza decyzyjne uprawnienia centrum, po stronie ,,pta¢” znajdujg si¢ zadania
przekazane do implementacji na szczebel regionalny i lokalny. W rezultacie
powstata tzw. luka organizacyjno-instytucjonalna'® i pojawita si¢ koniecznosé
adaptacji do nowych warunkéw. Sposéb tej adaptacji po stronie WRL, a wiec
ich strategia, zalezy w duzej mierze od stopnia kontroli wtadz panstwowych oraz
od obowigzujacej w danym panstwie kultury instytucjonalnej'’. W zwiazku
z tym mozna wyrézni¢ strategi¢ kooperacyjna i konfrontacyjng (rys.):

* Strategia kooperacyjna oznacza dazenie WRL do dzielenia kosztéw adaptacji
z wladzami centralnymi, ktére zgadzaja si¢ podzieli¢ swoimi kompetencjami
decyzyjnymi w procesie decyzyjnym UE i kosztami implementacji europej-
skiej polityki. WRL wykorzystuja gléwnie sposoby po$redniego kontaktu
z areng europejska, aczkolwiek nie rezygnuja z bezposrednich; sa one jednak
traktowane jako komplementarne. Ta strategia wzmacnia instytucje wewnatrz-
krajowe.

* Strategia konfrontacyjna oznacza dazenie WRL do przerzucania kosztoéw
adaptacyjnych na wladze centralne. Regiony walcza o utrzymanie swojej po-
zycji i uniknigcie strat wladzy, wiodg spory konstytucyjne i starajg si¢ omijaé
wladz¢ centralng w dostgpie do areny europejskiej. Czasem dziataja nawet
wbrew oficjalnemu stanowisku panstwa. To dzialanie ostabia i zmienia uktad
instytucjonalny wewnatrz pafistwa, a takze powoduje wzrost kosztow imple-
mentacji polityki europejskie;.

> Governance in the European Union. European Commission, Cahiers of the Forward
Studies Unit, Luxemburg 2001.

" Luka organizacyjno-instytucjonalna okre§lana jest tez jako policy gaps; por.
H. Wallace, A. R. Young, The Single Market: A New Approach to Policy, w: Policy-Making
in the European Union.

" Kultura instytucjonalna — nieformalne poczucie zachowania odpowiedniego i nieod-
powiedniego w danej formalnej strukturze. Por. T. A. Borzel, op. cit.
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Studies” vol. 37, 1999, no. 4
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Szczegétowa analiza zachowan WRL wskazuje ponadto, ze w panstwach,
gdzie bardziej prawdopodobne jest przyjgcie strategii konfrontacyjnej, kiedy
w procesie jej realizacji okazuje sig, ze koszty implementacji i adaptacji sa zbyt
wysokie, wladze region6w zaczynaja sklaniaé si¢ ku strategii kooperacyjne;.
Powoduje to istotne zmiany instytucjonalne. Na podstawie tych obserwacji
stwierdza sie, ze:

* zdecentralizowane (federalne i zregionalizowane) panstwa cztonkowskie staja
przed wigkszymi naciskami na adaptacj¢ i dlatego sa bardziej narazone na
zmiany instytucjonalne niz panstwa unitarne albo stabo zdecentralizowane,

* w panstwach zdecentralizowanych, w ktérych dominuje kultura instytucjonal-
na nastawiona na wspéldziatanie, wladze panstwowe i regionalne tatwiej sig
dopasowuja i nie ma tak duzej potrzeby zmian instytucjonalnych, jak w pan-
stwach, w ktérych dominuje kultura konfrontacyjna.

Zamieszczony rysunek ilustruje opisany powyzej dwutorowy proces dosto-
sowan wewnatrzkrajowego ukfadu instytucjonalno-decyzyjnego pod wpltywem
czynnikéw zwigzanych z europeizacja.

Strategie wladz regionalnych w Niemczech i w Hiszpanii

W panstwach wysoce zdecentralizowanych, jak Hiszpania i Niemcy, regiony
maja mozliwos¢ wyboru pomigdzy strategia konfrontacji i kooperacji. Ich osta-
teczne zachowanie zalezy w duzej mierze od kultury instytucjonalnej funkcjo-
nujacej w danym pafstwie, dlatego zachowania wladz regionalnych w Niem-
czech i Hiszpanii sg rézne. Oba panstwa charakteryzuja si¢ podobnym stopniem
decentralizacji, a ich instytucje napotkaty podobne naciski adaptacyjne. W obu
niedopasowanie instytucjonalne do europejskiego procesu decyzyjnego (luka
organizacyjno-instytucjonalna) wynika z nieréwnego podziatu ,,decyduj i ptaé”.
Wplyw europeizacji na struktury pafistwowe jest podobny, ale rézne kultury
instytucjonalne w obu pafistwach prowadza do r6znych zachowan WRL. W Hisz-
panii, gdzie dominuje atmosfera konkurowania z wladzami centralnymi, regiony
wybraty poczatkowo strategi¢ konfrontacyjna, a dopiero w drugiej kolejnoSci
zaczely sklaniac si¢ ku kooperacji. Z kolei niemiecki federalizm cechuje nasta-
wienie na kooperacjg.

Dominujaca w Niemczech instytucjonalna kultura wspoétpracy sktonita landy
do przyjecia strategii kooperacyjnej. Proces europeizacji spowodowat, ze wladze
federalne zyskaly na szczeblu europejskim nowe uprawnienia decyzyjne w spra-
wach dotyczacych landéw, gdy tymczasem landy musialy ponosi¢ ogromne
koszty implementacji prawa unijnego, bez mozliwosci uczestnictwa w ksztalto-
waniu decyzji. Wtadze landéw, $wiadome pewnej utraty wladzy w wyniku inte-
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gracji europejskiej, od poczatku wykorzystywaly strategi¢ kooperacji z wiladza-
mi centralnymi. Juz od 1951 r. domagaly si¢ uprawnief wspétdecydowania
w sprawach migdzynarodowych, pozostajacych konstytucyjnie w gestii wladz
federalnych. W kolejnych latach udato si¢ im wypracowaé nastg¢pujace posred-
nie sposoby wptywu na polityke europejska:

* informowanie Bundesratu (druga izba parlamentu, reprezentujaca wiladze lan-
déw) o projektach, inicjatywach i propozycjach Komisji Europejskiej,

* dostep do nieformalnych i formalnych dokumentéw europejskich,

* prawo Bundesratu do wydawania opinii w sprawach europejskich,

* uczestnictwo landéw na prawach obserwatoréw w europejskim procesie decy-
zyjnym (Rada UE, Komitet Statych Przedstawicieli, komitety robocze i doradcze),

* prawo weta przy ratyfikacji rewizji traktatowych w Bundesracie.

Te osiagnigcia nie satysfakcjonowaty jednak przedstawicieli landéw. Okazja
do wymuszenia zwigkszenia swoich uprawnien w polityce europejskiej byla ra-
tyfikacja Jednolitego Aktu Europejskiego w 1987 r. Gdy Bundesrat zagrozit
wetem i zablokowat akceptacjg zmian traktatowych, uzyskal zobowiazanie rzadu
federalnego do informowania niezwlocznie i wyczerpujaco o wszystkich spra-
wach europejskich, ktére dotycza kompetencji landéw. Podobne rozszerzenie
wplywéw nastapito przy traktacie z Maastricht, kiedy landy uzyskaty peine pra-
wo wspoldecydowania w procesie decyzyjnym UE. Odtad transfer wladzy na
szczebel UE wymaga zgody zaréwno rzadu federalnego, jak i landéw (2/3 Bun-
desratu musi zaakceptowac zmiany traktatowe). W sprawach dotyczacych lan-
doéw rzad federalny musi zaciaga¢ opinii Bundesratu. W sprawach nalezacych do
wylacznej kompetencji landéw minister landéw reprezentuje Niemcy w nego-
cjacjach unijnych. Ostatecznie wigc landy, wykorzystujac posrednictwo rzadu
federalnego, faktycznie uczestnicza w europejskim procesie decyzyjnym. W ten
sposob rekompensuja sobie straty wynikajace z wplywu integracji europejskiej
1 z r6znicy pomigdzy ,,decyduj i ptac”.

Pomimo takich mozliwosci posredniego wpltywania na polityke¢ europejska
landy niemieckie nie zrezygnowaly z budowania bezpoSrednich kontaktow
z UE. Niemieckie WRL utworzyly liczne biura regionalne w Brukseli, zasiadaja
w Komitecie Regionéw i w wielu migdzynarodowych organizacjach reprezen-
tujacych interesy regionalne. Przedstawiciele niemieckich landéw byli promoto-
rami idei ,,Europy Regionéw”, a przez udzial w migdzynarodowych organiza-
cjach oraz kontakty z Komisja i Parlamentem, mobilizowaly poparcie polityczne
dla postulatéw zwigkszenia roli regionéw w polityce europejskiej wewnatrz-
i zewnatrzkrajowej". Te bezposrednie kanaly odgrywaja jednak funkcje kom-

"5 Prezydenci niemieckich land6éw zainicjowali w 1989 r. konferencje ,,Europe of the Re-
gions”, potem wlaczone jako specjalna grupa do Zgromadzenia Regionéw Europy (AER).
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plementarng i cz¢sto stuza landom do realizacji partykularnych intereséw, np.
przyciagania inwestoréw zagranicznych i unijnych $rodkéw pomocowych. Wy-
korzystywane sg takze do lobbowania na arenie europejskiej na rzecz wsp6lnych
stanowisk, uzgodnionych juz wczesniej na szczeblu krajowym. Dzigki silnej
pozycji w wewngtrznym procesie decyzyjnym w sprawach europejskich, landy
nie potrzebuja juz tak bardzo korzy$ci wynikajacych ze stosowania kanaléw
bezposrednich. Strategia przyj¢ta przez niemieckie wtadze subcentralne okazata
si¢ efektywna. Europeizacja spowodowata takie zmiany w ukladach wiadzy,
systemie instytucjonalnym 1 organizacyjnym procesu decyzyjnego, ktére
wzmocnity kulturg wspétdecydowania.

Inna sytuacja zaistniala w Hiszpanii, gdzie zestawienie procesu europeizacji
z silng kultura konkurowania regionéw z wiladzami pafistwa spowodowato
przyjecie strategii konfrontacyjnej i si¢gania po mozliwosci bezposrednich kon-
taktow z instytucjami UE. Wspdlnoty autonomiczne obcigzone implementacja
acquis communautaire i wystawione od 1986 r. w petni na wplywy polityki eu-
ropejskiej, negatywnie reagowaly na oferty wspétpracy, jakie rzad hiszpanski
sktadat w latach 1985-1987. Propozycje te zaktadaty m.in. obowigzek informo-
wania regionéw w sprawach dotyczacych ich kompetencji czy mozliwo$¢ nomi-
nowania przedstawiciela regionalnego do Komitetu Stalych Przedstawicieli
(COREPER). Zostaty jednak zinterpretowane jako préba scentralizowania im-
plementacji prawa unijnego i odrzucone. Trudno$ci w nawigzaniu wspétpracy
zrzadem powodowato takze zréznicowanie zakresu kompetencji i sity hiszpan-
skich regionéw'®. W rezultacie nie wspétdziataty one ani z centrum, ani pomig-
dzy soba.

Przyjecie strategii konfrontacyjnej przejawialo si¢ w nawigzywaniu bezpo-
srednich kontaktéw z instytucjami unijnymi, a takze wystgpowaniu do hiszpan-
skiego Sadu Konstytucyjnego z kazda sprawa, w ktérej chocby w najmniejszym
stopniu wiadze centralne naruszaly kompetencje regionalne w sprawach euro-
pejskich. Wigkszo$¢ regionéw nawigzata nieformalne kontakty z instytucjami
europejskimi poprzez biura regionalne w Brukseli, pomimo ze dopiero od
1994 r. Sad Konstytucyjny nadat im oficjalny status. Przedstawiciele WRL ak-
tywnie wilaczyli si¢ w dziatania migdzynarodowych organizacji i we wspotprace

Konferencje te odbywaly si¢ w Monachium (pazdziernik 1989), w Brukseli (kwiecien 1990),
w Riva del Garda (pazdziernik 1990), w Linzu (maj 1991). Mialy na celu wypracowanie
wspdlnego stanowiska regionGw na temat poglebienia integracji i ich miejsca w konstrukeji
europejskiej. Bezposrednim powodem spotkan byly obawy niektérych wladz regionalnych
(Niemiec, Belgii, Hiszpanii), Ze zblizajaca si¢ Konferencja Migdzyrzadowa rozszerzy wspol-
pracg europejska na dziedziny, ktére w duzym stopniu mogg dotyczy¢ szczebla regionalnego
i w ten spos6b nalozy nowe zadania oraz ograniczy kompetencje.

i Wedlug konstytucji z 1978 r. z 17 regionéw niektore majg status specjalny i sq bardziej
niezalezne, np. Kraj Baskéw, Katalonia, Galicja.
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ponadgraniczna. Szczegdlnie intensywng polityke migdzynarodowa rozpoczgly
Kraj Baskow 1 Katalonia, czgsto nie koordynujac swoich poczynan ani z wila-
dzami panstwa, ani z innymi regionami. Burmistrz Barcelony, Pasquall Mara-
gall, byt w 1992 r. prezydentem Zgromadzenia Regionéw Europy, a prezydent
Katalonii, Jordi Pujol, przewodniczacym Rady Gmin i Regionéw Europy, takze
w 1992 r. Obaj byli zaangazowani w tworzenie Komitetu Regionéw. Katalonska
polityka zagraniczna to takze wiaczanie si¢ we wspdtpracg migdzyregionalna
w ramach The Four Motors of Europe, Eurocities czy Inicjatywy C-6"".

Oczywiste sa ograniczenia takich bezposrednich i nieformalnych dzialan. Nie
sa one w stanie catkowicie zrekompensowac strat wladzy, spowodowanej przez
integracj¢ europejska. ,,Buntownicza” postawa wspélnot autonomicznych nie
okazala si¢ korzystna takze ze wzgledu na scentralizowany system rozdzielania
funduszy strukturalnych. By¢ moze dlatego z czasem w zachowaniach hiszpan-
skich WRL pojawilo si¢ coraz wigcej oznak, §wiadczacych o przechodzeniu do
strategii kooperacyjnej. Z inicjatywy rzadu centralnego w 1992 r. zinstytucjona-
lizowano organizowane wcze$niej Miedzyministerialne Konferencje ds. Euro-
pejskich z udziatem przedstawicieli regionéw. Ustalono i zatwierdzono procedu-
r¢ uczestnictwa wspolnot autonomicznych w przygotowywaniu hiszpanskiego
stanowiska w UE. Obecnie rzad hiszpanski informuje regiony o sprawach doty-
czacych ich kompetencji, dyskutowanych na konferencjach sektorowych Rady
UE, a regiony maja prawo wystosowac¢ wspolna opinig¢ i skonsultowac ja z wia-
dzami centralnymi. Od 1997 r. przy Stalej Reprezentacji Hiszpanii w Brukseli
dziala reprezentant regionéw (Consejero Autonomico). Ponadto przedstawiciele
region6w moga uczestniczy¢ w pracach komitetéw doradczych Komisji Europej-
skiej, a od 1998 r. moga zwracac sig¢ do rzadu centralnego o wystapienie w ich
imieniu do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawach o naruszenie
kompetencji. Te dziatania wyraznie Swiadcza o zmianie strategii hiszpanskich
regionow z konfrontacyjnej na kooperacyjna.

Tendencje do przyjmowania strategii kooperacyjnej, nawet jesli poczatkowo
stosowano konfrontacyjna, mozna dostrzec takze w innych panstwach zregiona-
lizowanych. W Austrii mozliwo$¢ angazowania si¢ regionOw w ksztaltowanie
polityki i stanowiska europejskiego ustalono jeszcze przed akcesja do UE. Sys-
tem wewngtrznej kooperacji w sprawach europejskich istnieje tam od 1993 r.
Wiochy, gdzie regiony zostaly zinstytucjonalizowane dopiero od lat siedemdzie-
sigtych, WRL maja prawo wydawania opinii w sprawach dotyczacych ich kom-
petencji w ramach Conferenza Permanente Stato-Regioni. W Belgii proces de-
centralizacji w znacznym stopniu przesungl kompetencje na rzecz WRL, ktére
majq szerokie prawo podejmowania dziatan w sprawach ponadnarodowych, jesli

17 e % i v ‘ 31
Inicjatywa C-6 jest porozumieniem podpisanym w 1990 r. pomigdzy szeScioma francu-
skimi i hiszpanskimi miastami, ktére ma na celu promocjg regionu $rédziemnomorskiego UE.
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dotyczg one ich interesow. Utworzono szczeg6lny mechanizm koordynacji sta-
nowisk, ktéry powoduje, ze w sprawach polityki europejskiej zaden ze szczebli
nie moze dziata¢ bez wsparcia pozostatych'®.

Czy wigc mozna mowic¢ o tendencji do ujednolicania zachowan regionéw
w skali calej Unii? Podobiefnstwa wyst¢puja niewatpliwie w panstwach federal-
nych, zdecentralizowanych, gdzie regiony w konsekwencji integracji europe;j-
skiej wyraznie odczuty ograniczenie kompetencji. Regiony te maja duzo do stra-
cenia, jeSli nie beda wspdtpracowaé z wladzami centralnymi. Tymczasem w po-
zostatych panstwach, gdzie stabsze wladze subcentralne maja mniej uprawnief
i srodkéw, maja tez mniej do stracenia. Tamtejsze WRL nie maja $rodkéw
i mozliwo$ci domagania si¢ struktur kooperacyjnych z wiadzami centralnymi
w ksztaltowaniu polityki europejskiej. Przez to takze maja mniejsze mozliwosci
wykorzystania szans, ktére stwarza dla nich integracja europejska.

Zakonczenie

Cecha charakterystyczna struktur Unii Europejskiej jest ich ciagla ewolucja,
ktéra stanowi powazne wyzwanie dla wszystkich instytucji panstw czlonkow-
skich. Dlatego, cho¢ formalnie UE jest wytworem rzadéw panstw czlonkow-
skich i dziata gléwnie przez Radg UE, jest jednocze$nie unikatowym zgroma-
dzeniem narodéw, obejmujacym wszystkie poziomy wiadzy, wszystkie sfery
dzialania i wszystkie grupy intereséw. Takze subcentralne wiadze w panstwach
czlonkowskich Unii stanowia integralng czg¢s¢ tego zmieniajacego si¢ systemu
zarzadzania Europa. WRL staja przed wyzwaniem procesu europeizacji polityki
narodowej oraz dzialan decentralizacyjnych, ktére powoduja zwigkszenie naci-
sku na ich udziat w procesie decyzyjnym.

Whioski z badaf T. A. Borzel, a takze przytoczone przyklady z panstw
czlonkowskich potwierdzaja poglad prezentowany przez innych autoréw, ze
wspolpraca z wladzami centralnymi, a wige po$rednie kanaly kontaktu z areng
europejska sa wazniejsze i1 bardziej efektywne niz bezpo$rednie. Im bardziej
interesy regionu sa polaczone z pafnstwowym systemem tworzenia polityki euro-
pejskiej, tym lepiej sa odbierane w Brukseli'’.,

5 Szczegblowo o rozwigzaniach organizacyjnych 1 instytucjonalnych w panstwach
czlonkowskich patrz: The Regional Dimension of the EU.Towards a Third Level in Europe?,
ed. Ch. Jeffery, Frank Cass, London Portland, OR 1997; The European Union and the Re-
gions, eds B. Jones, M. Keating, Clarendon Press, Oxford 1995; Cohesion Policy and Euro-
pean Integration: Building Multi-level Governance, ed. L. Hooghe, Oxford University Press,
Oxford 1996; Polityka regionalna UE i regiony w panstwach cztonkowskich, red. 1. Pietrzyk,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000.
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Nowy kierunek rozwoju zarzadzania polityka europejska jest postrzegany ja-
ko jeden z aspektow modyfikacji tradycyjnego modelu stosunkéw migdzynaro-
dowych. W sytuacji, gdy WRL, obok wiadz panstwowych i instytucji wspdlno-
towych, stajg si¢ jednym z waznych aktoréw areny europejskiej, konieczne jest
uporzadkowanie ich kompetencji. Komitet Regionéw, jako najsilniejszy adwo-
kat spraw regionalnych w Unii, rozpoczat dyskusj¢ nad tym problemem w $wie-
tle zasady subsydiarno$ci. Stoi on na stanowisku, ze gwarancje dotyczace samo-
rzadu lokalnego i regionalnego powinny by¢ zapisane w Traktacie. Nowy, wy-
razny podzial kompetencji powinien zapewniac, ze istnie¢ bedzie pewien zakres,
w ramach ktérego bedg mogly si¢ rozwija¢ dyskrecjonalne uprawnienia WRL.
Nalezy zbadaé, jak sa rozdzielane uprawnienia migdzy zainteresowane strony,
tak aby zagwarantowac spdjnos$¢ i nada¢ zasadzie subsydiarno$ci autentycznie
rozwojowy i proaktywny wymiar. Wydana w pazdzierniku 2000 r. Biata Ksigga
wZarzadzanie Europg” oraz prace Konwentu Europejskiego zmierzajg do reali-
zacji tego trudnego zadania®.

Przedstawiciele wiadz regionalnych 1 lokalnych domagaja si¢ przyznania im
wihasciwego miejsca w UE, gdyz, jak powiedzial jeden z czlonkéw Komitetu
Regionéw: ,,proces decyzyjny juz nie odbywa si¢ wylacznie w ramach instytucji
politycznych, ale stat si¢ permanentnym procesem interakcji pomigdzy réznymi
aktorami i czynnikami. [...] Proces decyzyjny nie jest juz linearny (liniowy), ale
jest coraz bardziej tworzony przez sieci, wlaczajacy szeroki wachlarz aktoréw
i udzialowcow. Podzielenie odpowiedzialnosci jest bardzo potrzebne. [...] WRL
takze musza pomaga¢ w ksztattowaniu Europy, jej zasad i celow™™.

ADAPTATION OF REGIONAL AUTHORITIES
TO THE EUROPEAN POLICY IN SPAIN AND GERMANY

Summary

The article concerns sub-national mobilisation in the process of European integration.
Regional and local authorities are more and more Europeanised and they actively search
for ways to influence the EU decision-making process. They use direct and indirect
channels of access to the European arena. In the consequence of this involvement, a new
type of relations between supranational, national and sub-national governments arises.
A model of institutional adaptation illustrates strategies of regional authorities in Spain
and in Germany.

* White Paper on European Governance. Enhancing Democracy in the European Union,
The Commission of the European Communities, Brussels 2000.

' Wypowiedz Grahama Tope, czlonka Rady Sutton London Borough w Wielkiej Bry-
tanii oraz Komitetu Regionéw w: New Forms of Governance: An Enabling Europe, ,Quar-
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