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REGIONY A PANSTWA W UNII EUROPEJSKIE..
W STRONE PANSTWA POSTWESTFALSKIEGO?

ABSTRACT

Regions and States in European Union. Toward a Post-Westphalian National
Slate?

My article aims at presenting the role of regions in the decision-making
process of the European Union. After analyzing different channels used by
regions to influence UE decisions, | try to put my conclusions in wider theoretical
context. Although central governments arc still major and dominant players in
the UE, they must more often compete with others actors, especially with sub-
-national authorities. Growing activity of regions raises questions about relations
between territoriality, sovereignty and state. Of help is the introduction of the
post-westphalian national state. It is post-westphalian, because it does not have
absolute control over its territory, it does not have monopoly over international
politics (actually distinction between domestic and international is blurred) and it
is more and more fragmented (possibility of tensions between central and
subcentral authorities on European level). However, it is still national, because
power is still legitimized in national terms.
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WPROWADZENIE

Jan Zielonka w ksigzce Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unie Euro-
pejski! analizuje, jak przystapienie panstw z Europy Srodkowej i Wschodniej
zmienito charakter integracji europejskiej (Zielonka, 2007). Argumentuje, ze po-
trzebny jest nowy paradygmat w podejsciu do Unii Europejskiej (UE). Wiekszo$¢
interpretacji opiera sie bowiem na przyjmowanym implicite zatozeniu, ze ta orga-
nizacja ewoluuje w kierunku panstwa westfalskiego i mozna ja analizowac za po-
moca poje¢ wypracowanych do jego opisu. UE nie jest jednak - dowodzi Zielon-
ka - ani typowa organizacjg miedzynarodowa, ani zalgzkiem panstwa, lecz swego
rodzaju systemem politycznym przypominajacym $redniowieczne imperium. Tak
jak imperium (w przeciwienstwie do panstwa westfalskiego) Unia nie posiada jed-
nego i gtdwnego centrum decyzyjnego, nic ma wyraznie wytyczonych granic, jed-
nolitego porzadku prawnego i jest ogromnie zréznicowana pod wzgledem kultu-
rowym, spotecznym i ekonomicznym. Cho¢ Sredniowieczne analogie kreslone
przez Zielonke sg problematyczne, to jego interpretacja Unii jako ztozonego sys-
temu politycznego pozbawionego jednego i dominujacego osrodka wiadzy jest
dos¢ przekonujaca (por. Bidwell, 2008, s. 149). Niemniej analizy wymaga nie tylko
zmieniajaca sie natura UE, lecz takze wptyw integracji na ksztatt panstw czton-
kowskich. W artykule zastanawiam si¢ nad jednym, aczkolwiek istotnym elemen-
tem tego oddziatywania struktur europejskich na panstwa cztonkowskie: chodzi
mianowicie o role podmiotéw subpanslwowych na poziomie europejskim. Intere-
suje mnie zwihaszcza problem: jakie konsekwencje ma zwiekszona obecnos$¢ regio-
now w polityce europejskiej dla panstw cztonkowskich. W moim przekonaniu ro-
sngca aktywnos$¢ regiondow w UE jest jednym z czynnikéw wskazujacych na
znaczne przeobrazenia panstwa westfalskiego. Chociaz panstwa nadal odgrywaja
istotng role w UE, towydaje sie, ze mozna mowi¢ o wytanianiu sie nowego mode-
lu panstwa. W celu zarysowania specyfiki tego nowego modelu w pierwszej czesci
artykutu przedstawiam kontekst historyczny, tj. omawiam ksztattowanie sie syste-
mu panstw w Europie.

PANSTWO WESTFALSKIE,
NARODOWE ITRADYCYJNE

Wedtug klasycznej definicji przedstawionej przez Maxa Webera panstwo to in-
stytucja dysponujgca statym aparatem administracyjnym i posiadajgca skuteczny
monopol na prawomocne uzycie sity w ramach okreslonego terytorium (Weber,
2002, s. 40; 1998, s. 56). Jednak w $wietle badan z zakresu socjologii historycznej
cechy, jakie autor Gospodarki i spoteczenistwa przypisat panstwu (istnienie statego
sztabu administracyjnego, skuteczne roszczenie do prawomocnego monopolu
nad srodkami przemocy, wyraznie wyodrebnione terytorium) znamionuja jedynie
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pafnstwa nowoczesne, tj. terytorialne suwerenne panstwa, ktore zaczety powsta-
waé w epoce nowozytnej w Europie Zachodniej, a nastepnie w innych czesciach
Europy i $wiata (Giddens, 1985; Tilly, 1975,1990,1998; Mann, 1993). Weber nie
zauwazyt ponadto, ze nowoczesne panstwo istnieje tylko w otoczeniu innych po-
dobnych panstw, tj. jest elementem systemu panstwowego. Bardziej trafna wydaje
sie definicja Anthony’ego Giddensa sformutowana w ksigzce The Nation-State
and Violence. Ot6z Giddens okresla nowoczesne panstwo jako instytucje, ,ktora
istnieje w systemie innych panstw” i ,,posiada administracyjny monopol na wyraz-
nie odgraniczonym terytorium”, a jej rzady sa ,,sankcjonowane przez prawo ibez-
posrednig kontrole wewnetrznej i zewnetrznej przemocy” (Giddens, 1985, s. 121).
Za symboliczng date graniczng uznaje si¢ najczesciej rok 1648 - kiedy gtéwne mo-
carstwa europejskie zakofnczyly wojne trzydziestoletnig. Pokoj westfalski oznaczat
wzajemne uznanie przez panstwa europejskie swoich roszczen do okreslonych te-
rytoriéw. ,,Po pokoju westfalskim (1648) - konkluduje Hieronim Kubiak - pan-
stwa Europy Zachodniej (lub przynajmniej ich organy najwyzsze) stajg sie suwe-
renami” (Kubiak, 2007, s. 37).

Od panstwa westfalskiego trzeba odréznié¢ panstwo narodowe, ktére jest two-
rem nieco pozniejszym i posiadajagcym kilka dodatkowych elementow. Wydaje sie,
ze moment decydujacy, jezeli chodzi o powstanie painstwa narodowego, stanowita
rewolucja francuska, ktéra zapoczatkowata planowe i systematyczne budowanie
narodu (Burszta, Jaskutowski, 2005). Painstwo westfalskie pod wptywem ideologii
nacjonalizmu zaczeto przeksztatcac sie w panstwo narodowe (Jaskutowski, 2005).
Nowy element stanowita formuta legitymizacji wiadzy politycznej méwiaca, ze wia-
dza pochodzi od narodu. Ta nowa teoria legitymizacji zostata rozpowszechniona
przede wszystkim przez rewolucje francuska. Nie zawsze jednak zasada narodowa
byta rozumiana w spos6b demokratyczny - oznaczata ona przede wszystkim postu-
lat zhieznosci granic politycznych i kulturowych, przekonanie, ze rzadzacy irzadze-
ni powinni naleze¢ do tego samego narodu, a takze, ze panstwo jest swego rodzaju
wiasnos$cig narodu (tj. rzady sa sprawowane w imieniu i w interesie narodu). Pan-
stwo narodowe posiadato zatem wszystkie cechy panstwa westfalskiego: przy czym
dodatkowo opierato sie na pewnych elementach kulturowej homogenicznosci,
zwhaszcza wspolnym jezyku i wspdlnym konceptualnym uniwersum. Efektywna ad-
ministracja wymagata bowiem nie tylko technicznej i prawnej koordynacji, lecz
rowniez wspdlnoty komunikacyjnej i pewnej dozy kulturowego podobienstwa
(Giddens, 1985; Gellner, 1991). Paristwo narodowe miato tendencje do likwidowa-
nia lub przynajmniej ograniczania kulturowej ré6znorodnosci na kontrolowanym
przez siebie obszarze. Polityke kulturowej homogenizacji prowadzono przede
wszystkim za pomoca publicznej edukacji, stuzby wojskowej, prasy, a takze polityki
historycznej. Element tej ostatniej stanowito masowe stawianie pomnikéw i uro-
czyste obchodzenie $Swigt paristwowych zapoczatkowane w Europie Zachodniej
w latach 70. XIX wieku (Hobsbawm, Ranger, 2008; Gellner, 1991; Weber, 1976;
Anderson, 1997). Jednak niemal nigdzie takiej homogenicznos$ci nie osiggnieto
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- byfa ona raczej pewnym stanem postulowanym niz faktycznym. Stowem, nowo-
czesne panstwo posiada monopol na uzycie zaréwno fizycznej, jak i symbolicznej
przemocy (Bourdieu, Wacquant, Faiage, 1994).

Przez wiekszos¢ ludzkiej historii istniaty panstwa tradycyjne. Upraszczajac za
Giddensem typologie S.N. Eisenstadta mozna wyrézni¢ dwa gtéwne rodzaje
panstw tradycyjnych: miasto-panstwo i rolnicze imperia (Giddens, 1985). Trady-
cyjne panstwa nie posiadaty wyraznie ograniczonych granic, lecz pogranicza: sze-
rokie pasy ziemi, ktérych przynalezno$¢ byta kontestowana lub nieokreslona. Za-
sieg whadzy administracyjnej tych panstw nie pokrywal sie z terytorium, do
ktorego zgtaszata ona roszczenia. Wieksze panstwa cechowaty ponadto znaczne
réznice regionalne, kulturowa heterogonia i kulturowy dystans miedzy klasami
dominujgcymi a masg populacji. Ze wzgledu na stabg integracje systemowa wigk-
sze panstwa powinny by¢ traktowane - pisze Giddens - jako ,,ztozone z wielu
spoteczenstw” (Giddens, 1985, s. 53). Przede wszystkim jednak tradycyjne pan-
stwo miato ograniczong kontrole nad $rodkami przemocy. W panstwach tradycyj-
nych zawsze istniata jaka$ wtadza militarna poza kontrolg centralnego aparatu
panstwowego w postaci lokalnych feudaléw, zbuntowanych poddanych, grup ple-
miennych,nomaddw, bandytéw czy piratdw. Ze wzgledu na stabo rozwinietg ko-
munikacje i transport, takie grupy mogty by¢ kontrolowane jedynie lokalnie, co
prowadzito do tworzenia zlokalizowanych sit zbrojnych, ktére wymykaty sie spod
kontroli wiadzy centralne;j.

Paradoksalnie mimo braku wytgcznej kontroli nad przemoca, sita militarna
stanowita wazny aspekt tradycyjnego panstwa. Wynikato to z faktu, ze tradycyjne
panstwa nie ,,rzadzity" w nowoczesnym sensie, tj. nie sprawowaty regularnej ad-
ministracji na wyraznie wyodrebnionym terytorium uwazanym za wilasne. Z tego
wzgledu sita militarna, a w wiekszym jeszcze stopniu grozba uzycia tej sity stano-
wita wazng podstawe tradycyjnego panstwa. Polityka polegata gtdwnie na mitygo-
waniu konfliktéw w ramach dominujacych klas i w gtéwnych centrach miejskich.
Arystokracja, kazda wioska czy miasto stanowity odrebne spoteczeristwo iosobng
arene polityczna. Mase populacji z wiadzg centralng taczyty gtéwnie podatki, kto-
re - jezeli zachodzita taka konieczno$¢ - wymuszano sitg. Panstwo bezposrednio
kontrolowato jedynie swdj wiasny nieliczny personel, z ktorym byto w regularnym
kontakcie. Nie interesowato sie tym, co reszta populacji robi w codziennym zyciu
-jezeli tylko poddani ptacili podatki i nic buntowali sie (Giddens, 1995; Held,
1992). Pytanie, dlaczego w Europie Zachodniej doszto do daleko idacej transfor-
macji panstwa tradycyjnego i wyksztatcenia sie nowych struktur politycznych, jest
przedmiotem sporéw, ktorych nie ma potrzeby tutaj omawiac. Ze wzgledu na ce-
le artykutu ograniczam sie jedynie do typologicznego zestawienia réznych form
panstwowosci nie wdajac sie w rozwazania dotyczace etiologii zjawiska.
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INTEGRACJA EUROPEJSKA I REGIONY

Allan Millward swojg ksigzke poswiecong historii integracji europejskiej zaty-
tutowat European Rescue ofNalion-State, co mozna przettumaczy¢ jako: europej-
skie ratowanie panstwa narodowego (Millward, 2000). Integracja wedtug niego
miata stuzy¢ gtéwnie panstwom cztonkowskim ito one byly motorem napedowym
tego procesu. Paradoksalnie stworzenie wspélnotowych europejskich instytucji,
ktére w pewnym stopniu ograniczaty samodzielno$¢ panstw cztonkowskich, miato
na celu przywrocenie wiary w funkcjonalnos$¢ tych panstw. W poczatkowej fazie
integracji pafnstwa faktycznie wydawaty sie gtdwnymi podmiotami decyzyjnymi.
Co wiecej, byly one traktowane jako unitarne catosci: kluczowa funkcje w podej-
mowaniu decyzji miaty odgrywac przede wszystkim rzady centralne. Podpisujac
w 1951 roku traktat ustanawiajgcy Europejska Wspolnote Wegla i Stali, a nastep-
nie w 1957 roku trakt powotujacy Europejskg Wspélnote Gospodarczg (EWG)
nie myslano o zapewnieniu regionom swojej wasnej reprezentacji w tworzonym
systemie instytucjonalnym. Tradycyjnie w procesie integracji europejskiej regiony
miaty niewielkie znaczenie mimo swojej silnej konstytucyjnie pozycji w niektérych
panstwach, zwlaszcza jezeli chodzi o niemieckie landy (Jeffery, 2007; Bursens,
2002). Chociaz po 11 wojnie Swiatowej Denis de Rougemont gtosit koncepcje Eu-
ropy regionéw, a w drugiej potowie lat. 60. XX wieku wystapit z ideg stworzenia
Senatu Europejskiego, ktéry reprezentowatby regiony, to jego postulaty nie uzy-
skaty wiekszego zrozumienia wsréd politykéw (Tomaszewski, 2007, s. 208). Jed-
nak poczawszy od lat 70. XX wieku regiony stopniowo i powoli zaczety odgrywac
coraz wieksza role w procesie integracji europejskiej. Coraz czesciej byto rowniez
stycha¢ gtosy nawotujace do uwzglednienia regionalnego wymiaru na szczeblu eu-
ropejskim. Ujmujac rzec w duzym skrécie, mozna wskaza¢ na trzy czynniki odpo-
wiedzialne za te zmiane: ideologiczne, rozszerzenie EWG, a takze pogtebiania in-
tegracji (Skawinski, 2008; Tomaszewski, 2007).

Czynniki ideologiczne miaty najistotniejsze znaczenie w przypadku regiondw
definiujacych sie w kategoriach odrebnych narodéw. Trzeba przypomnie¢, ze
w latach 60. i 70. XX wieku w wielu stabilnych dotad panstwach Europy Zachod-
niej doszto to ,,0zywienia etnicznego” (np. Baskonii, Katalonii, Walii, Szkocji,
Bretanii, Korsyce; zob. Stefanowicz, 1977; Jaskutowski, 2002). Ozywienie polega-
fo przede wszystkim na wzroscie poparcia dla partii etnoregionalnych, a takze na
intensyfikacji dziatalnosci organizacji, ktére wysuwaty postulat wprowadzenia au-
tonomii regionalnej. Z czasem zaczely sie rowniez domaga¢ wiekszego uwzgled-
niania ich interesow na poziomie europejskim (Lynch, 1996). Obecnie przedsta-
wiciele regionéw odrebnych pod wzgledem narodowym wysuwajg czesto daleko
idace postulaty zmierzajace do uznania ,,bezpafnstwowych narodow” (stateless na-
tions) za rownouprawnione z panstwami podmioty w europejskim systemie decy-
zyjnym. | tak w czasie negocjacji nad Traktatem ustanawiajgcym Konstytucje dla
Europy niektdrzy rzecznicy praw regionéw wysuwali koncepcje ,,wewnetrznego
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rozszerzenia”, tj. stworzenia mozliwosci secesji regionu i przytaczenia sie UE jako
nowego panstwa (Bourne, 2008, s. 15-16; Keating, 2001),

Na zwiekszenie znaczenia regionéw wptyw miato réwniez przyjecie nowych
cztonkdw do EWG. Przypomnijmy, ze pierwsze rozszerzenie nastgpito w 1973 ro-
ku, gdy do Wspolnot przystgpity Wielka Brytania, Dania i Irlandia. W 1975 roku
utworzono Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego, co byto pierwszg istotng
modyfikacjg EWG na korzys¢ regionéw. Fundusz stworzono gtéwnie pod naci-
skiem Zjednoczonego Krdlestwa, ktére chciato uzyskac wsparcie finansowe dla
swoich stabiej rozwinietych regionéw. Brytyjscy politycy naciskali na stworzenie te-
go funduszu traktujgc polityke regionalng jako rekompensate za niewielkie korzy-
$ci ze wspolnej polityki rolnej. Poczatkowo duza czes¢ srodkéw (okoto 40%) za-
gwarantowana byta wtasnie dla brytyjskich regionéw (Keating, Jones, 1995, s. 108;
Wallace, 1994, s. 67-68). Wieksze znaczenie mialy kolejne rozszerzenia EWG
w 1981 i 1986 roku, w efekcie ktérych cztonkami EWG staly sie Grecja, a nastep-
nie Hiszpania i Portugalia. Te trzy panstwa byty znacznie biedniejsze niz pozostali
cztonkowie EWG. ,,Stare” panstwa zobowigzaty sie wiec do zmniejszania nierow-
nosci gospodarczych. Nowo powstata polityka regionalna zostata potwierdzona
w Jednolitym Akcie Europejskim podpisanym w 1987 roku. JAE moéwit takze
o wiekszych wydatkach na polityke sp6jnosci, czeSciowo jako pomoc dla biedniej-
szych panstw: Portugalii, Hiszpanii, Grecji (Dinan, 2004; Gillingham, 2003; Mill-
ward, 2000). W pewnym stopniu stworzenie polityki regionalnej miato stanowi¢
swego rodzaju rekompensate dla tych ,,nowych” panstw za zgode na stworzenie
wspolnego rynku, ktéry oznaczat intensyfikacje konkurencji, co rodzito obawy
0 spoteczne konsekwencje w przypadku stabiej rozwinietych gospodarek (Ziltener,
2000, s. 122-151). Uznano réwniez, ze regiony powinny stac sie rzeczywistymi part-
nerami wspotpracujacymi z rzadami panstw cztonkowskich przy realizacji progra-
moéw wspdtfinansowanych ze wspoélnotowego budzetu. W 1988 roku z inicjatywy
Komisji Europejskiej powotano Rade Konsultacyjng Wtadz Lokalnych i Regional-
nych, ktéra miata jej doradza¢ w sprawach polityki regionalnej (John, 2001, s. 70).
Chociaz EWG czy Unia Europejska nie majg kompetencji w odniesieniu do we-
wnetrznej organizacji panstw cztonkowskich, to rozwoj polityki regionalnej przy-
czynit sie do regionalizacji tych panstw. W celu efektywnego administrowania
srodkami wspoélnotowymi panstwa stopniowo przyznawaty wiekszg wtadze jed-
nostkom subcentralnym (John, 2001, s. 112-117). Warto réwniez zauwazy¢, ze Ko-
misja w swoich raportach oceniajgcych stan przygotowan akcesyjnych w panstwach
Europy Wschodniej rekomendowata zwigkszenie uprawnien jednostek nizszego
szczebla. Mozna przypuszczaé, ze sugestie Komisji miaty wptyw na przeprowadze-
nie reformy administracyjnej w Polsce w 1999 roku (Skawinski, 2008, s. 30).

Jednak integracja europejska pociggata rowniez za sobg odwrotny skutek:
a mianowicie ograniczanie wtadzy jednostek subcentralnych. Wynika to z faktu, ze
gtdwng role w instytucjach UE odgrywajg rzady panstw cztonkowskich. Przede
wszystkim przedstawiciele rzadéw zasiadajg w Radzie Unii Europejskiej. Rzady
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centralne odpowiedzialne sg réwniez za wprowadzanie unijnego prawa w zycie
(Bourne, 2003, s. 59; Bullain, 1998). Inaczej méwiac, integracja oznacza réwniez
efekt centralizacji (Skawinski, 2008, s. 30-31; Fleurke, Willemse, 2007). Dotyka on
przede wszystkim regiony w panstwach federacyjnych, do ktorych zaliczajg sie
Niemcy, Austria i od 1993 roku réwniez Belgia (w UE mozna wyrdzni¢ jeszcze
panstwa zregionalizowane: Hiszpania, Wielka Brytania i Wiochy). Przekazywanie
czesci kompetencji na poziom europejski powoduje wzmacnianie centralnej wia-
dzy wykonawczej. Na przyktad w przypadku Niemiec wraz z przekazywaniem kom-
petencji na poziom europejski Bundesrat, ktdry reprezentuje interesy regionow,
traci kontrole nad wykonywaniem przez rzagd kompetencji federalnych. W celu
przeciwdziatania efektowi centralizacji w Niemczech od czasu ratyfikacji JAE obo-
wigzuje specjalna procedura (Bundesratverfahren), ktéra pozwala na udziat landoéw
w wypracowywaniu europejskiej polityki pafstwa. Rzad federalny ma obowigzek
mozliwie wczesnie informowa¢ Bundesrat o sprawach rozpatrywanych na pozio-
mie europejskim, ktére moga dotyczy¢ landéw. Izba wyzsza niemieckiego parla-
mentu uzyskata rowniez prawo do wydawania rekomendacji w kwestiach lezacych
w kompetencjach landéw lub w sprawach szczeg6lnie dla nich istotnych. W czasie
negocjacji Traktatu z Maastricht landom udato sie umiesci¢ w konstytucji tzw. ar-
tykut Europa, ktdry mowi, ze przekazanie uprawnien na poziom europejski moze
nastapic¢ tylko za zgoda Bundesratu. W $lad niemieckich regionéw poszty rowniez
jednostki subcentralne w innych panstwach federalnych (Skawinski, 2008,
s. 41-45). Efekt centralizacji sktania réwniez regiony do szukania bezposredniego
dostepu i wptywu na decyzje podejmowane na poziomie europejskim.

Trzy omoéwione wyzej czynniki (ideologiczne, rozszerzenie geograficznego za-
siegu integracji, pogtebianie integracji i zwigzany z tym efekt centralizacji) spowo-
dowaly, ze pojawita sie potrzeba obrony swoich intereséw przez regiony w UE.
W czasie negocjowania Traktatu z Maastricht wywigzata sie koalicja regiondw,
ktérym przewodzity Niemcy i Belgia. Przedstawiciele niemieckich i belgijskich re-
gionéw lobbowali za zwiekszeniem roli jednostek subcentralnych w europejskim
systemie podejmowania decyzji. Chociaz nie spetniono ich wszystkich postulatow,
to osiggneli oni do$¢ znaczacy sukces. Traktat z Maastricht czynit wytlom w do-
tychczasowej koncepcji integracji, ktora, jak pisatem wczesniej, opierata sie na
wspotpracy miedzy rzadami centralnymi panstw cztonkowskich. Na mocy tego
traktatu powstat Komitet Regionéw (KR), ktory miat reprezentowac interesy jed-
nostek subcentralnych. Jednak wbrew dezyderatom regionéw KR uzyskat jedynie
role opiniodawcza. Niemniej powstanie KR stanowito istotny symbol: uznano, ze
obok panistw i instytucji ponadnarodowych, takich jak KE i Europejski Trybunat
Sprawiedliwosci (ETS) pewng role powinny réwniez odgrywac regiony. Oprécz
utworzenia Komitetu Regionow Traktat z Maastricht wprowadzat rowniez mozli-
wos$¢ uczestniczenia przedstawicielom regionéw w Radzie Unii Europejskiej (ar-
tykut 146). Nalezy réwniez wspomnie¢ o wpisaniu do traktatu zasady pomocni-
czodci. Jednak, jak zauwaza trafnie Filip Skawinski, ,,brakuje wyraznego zwigzku
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pomiedzy wpisaniem zasady pomocniczosci do prawa wspolnotowego a rolg re
gionéw w konstrukcji europejskiej” (Skawinski, 2008, s. 95). W zasadzie mozli
wos¢ egzekwowania zasady pomocniczosci w prawie wspdlnotowym przez regiony
jest bardzo ograniczona. Praktyka pokazuje, ze Europejski Trybunat Sprawiedli
wosci niechetnie uchyla przepisy na podstawie lej zasady. Ostatnig zmiang wpro-
wadzong przez Traktat ustanawiajacy Unie Europejskg byto umozliwienie regio
nom sktadania skarg do ETS. Praktyka pokazata jednak, ze mozliwosci regionéw
w tym wzgledzie sa bardzo ograniczone w poréwnaniu z panstwami. Nalezy tutaj
jednak zauwazy¢, ze niektore rzady centralne (Niemcy, Austria, Wiochy, Hiszpa-
nia, Belgia) zobowigzaty sie na mocy wiasnej decyzji, ze gdy Wspdlnota naruszy
wytaczne kompetencje ich regionéw, to ztoza skarge w Trybunale. Traktat
Amsterdamski z 1997 roku przyniost podwojenie liczby obszaréw konsultacji obo-
wigzkowej, a takze mozliwos¢ wydania opinii na prosbe Parlamentu Europejskie-
go (PE) (wczesniej KR opiniowat propozycje KE). KR uzyskatl réwniez niezalez-
ng administracje i budzet od Komitetu Spoteczno-Ekonomicznego, prawo do
uchwalania regulaminu (wczesniej regulamin funkcjonowania KR uchwalata
RUE), wprowadzono takze zakaz tgczenia mandatu w KR i PE. Wzmocniono
rowniez zasade subsydiarnosci dotgczajac do Traktatu Protoko6t w sprawie stoso-
wania zasad pomocniczos$ci i proporcjonalnosci. Trakt z Nicei z 2001 roku wpro-
wadzat natomiast wymadg posiadania demokratycznej legitymizacji przez czton-
kéow Komitetu Regiondw, tj. muszg oni by¢ odpowiedzialni bezposrednio przed
wyborcami lub pochodzi¢ z wybieralnych instytucji. Nastapita rowniez zmiana
sposobu zatwierdzania cztonkéw KR przez RUE: zamieniono jednomysInos$¢ na
wiekszo$¢ kwalifikowang (Skawinski, 2008, s, 73-106),

WPLYW REGIONOW NA PODEJMOWANIE DECYZJI
W UNII EUROPEJSKIEJ

Za Elizabeth Bomberg i Johnen Petersoncm mozna wyro6zni¢ dwa kanaty
wplywu regionéw na podejmowanie decyzji w Unii Europejskiej: formalne i nie-
formalne (Bomberg, Peterson, 1998). Formalne to przede wszystkim instytucje
i organy unijne: Komisja Europejska, Parlament Europejski, Rada Unii Europej-
skiej i przede wszystkim Komitet Regionow. Jezeli chodzi Komisje, to trzeba pod-
kresli¢, ze konsekwentnie propaguje ona koncepcje dobrego rzadzenia, ktéra na-
ktada m.in. aktywne uczestnictwo jednostek subcentralnych w przygotowywaniu
wspélnotowych regulacji (Skawinski, 2008, s. 110). Méwi o tym opublikowana
w 2001 roku Biata Ksiega dotyczaca Zarzadzania Europg (While Paperon Europe-
an Governance), ktora powstawata m.in. w procesie konsultacji z przedstawiciela-
mi wiadz lokalnych z panstw cztonkowskich. Jednak realizacja gtoszonej przez
Komisje koncepcji partnerstwa i wspétpracy z regionami (zwlaszcza idea czgstsze-
go stosowania umoéw z regionami majacych na celu wdrazanie prawa wspélnoto-
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wego) zalezy od dobrej woli panstw cztonkowskich i na chwile obecng jest dos¢
ograniczona, znajduje sie w fazie eksperymentu (Skawinski, 2008, s. 120). Pan-
stwa samodzielnie decydujg o doborze partneréw regionalnych, a takze o tym,
ktére wnioski regiondw o wsparcie z funduszy europejskich zostang przekazane
Komisji Europejskiej. Nie istniejg w zasadzie zadne usankcjonowane kontakty
miedzy regionami a PE. Jednak trzeba nadmieni¢, ze Parlament czesto bywat
rzecznikiem regionodw ipostulowat uwzglednienie jednostek subcentralnych w in-
stytucjonalnej konstrukcji UE (Skawinski, 2008, s. 123-125).

Jak sygnalizowatem wczes$niej, Traktat z Maastricht wprowadzat do$¢ istotng
modyfikacje z punktu widzenia dotychczasowej logiki integracji. Artykut 146 moé-
wit bowiem, ze ,w skfad Rady wchodzi jeden przedstawiciel szczebla ministerial-
nego kazdego Panstwa Cztonkowskiego, upowazniony do zaciggania zobowigzan
w imieniu rzadu tego Panstwa Cztonkowskiego”. Zapis ten pojawit sie wskutek
naciskéw niemieckich i belgijskich regionéw i umozliwiat udziat przedstawicieli
jednostek subcentralnych w posiedzeniach RUE. Jednak warunkiem skorzystania
z tej mozliwosci jest duza autonomia regiondw: tj. region musi posiada¢ swéj wia-
sny rzad. W zasadzie odnosi sie to jedynie do czesci sktadowych parstw federacyj-
nych: Niemiec, Belgii, Austrii (trzeba réwniez wspomnie¢ o przedstawicielach
szkockiej egzekutywy). Ponadto minister regionalny musi posiada¢ petnomocnic-
twa panstwa cztonkowskiego do zaciggania zobowiazan. W praktyce oznacza to,
ze to rzad centralny decyduje, kto pojedzie na spotkanie Rady. Przyjeto sie, ze
przedstawiciel regionéw bierze udziat w tych spotkaniach Rady, w czasie ktérych
rozpatrywane sa kwestie o zywotnym znaczeniu dla danego regionu. Trzeba réw-
niez podkresli¢, ze na forum Rady przedstawiciel regionu wystepuje w roli repre-
zentanta panstwa cztonkowskiego, a nie regionu, co réwniez ogranicza mozliwo$¢
kierowania sie jedynie interesem witasnego regionu. To wszystko powoduje, ze
mozliwo$¢ wptywania przez regiony na decyzje unijne za posrednictwem Rady
Unii Europejskiej jest bardzo ograniczona.

Gtéwnym formalnym kanatem wplywu jest Komitet Regionéw, ktéry rozpo-
czat swa dziatalnos¢ w 1994 roku. Obawy przed zbytnig federalizacjg UE spowo-
dowaly, ze Komitetowi przyznano jedynie funkcje opiniodawczg. Ograniczone
kompetencje to gtéwna - chociaz nie jedyna - stabo$¢ Komitetu. Kolejng stabo-
Scig jest sktad Komitetu, ktory skupia przedstawicieli regiondw posiadajacych
bardzo r6zne kompetencje i status konstytucyjny. | tak w Komitecie zasiadajg
przedstawiciele niemieckich landéw majacych szerokie prerogatywy gwarantowa-
ne konstytucyjnie, jak i po prostu urzednicy administracji panstwowej, jak w przy-
padku Irlandii. Regiony ponadto sg bardzo zréznicowane, jezeli chodzi o rozmiar,
liczbe ludnosci i poziom rozwoju gospodarczego. To zrdznicowanie powoduje, ze
Komitetowi trudno wypracowa¢ wspolne stanowisko. Te stabosci pogtebiajg dwa
dodatkowe czynniki, ktére powoduja, ze cztonkowie Komitetu majg problemy
z wypracowaniem stanowiska niezaleznego od rzadéw centralnych. Otz w pew-
nym stopniu wptywa na to fakt, ze cztonkowie Komitetu delegowani sg przez pan-
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stwa (decyduje o tym w zaleznos$ci od rozwigzan ustrojowych parlament lub rzad).
Ponadto cztonkowie Komitetu nie posiadaja czesto odpowiednich umiejetnosci
i wiedzy, a takze rozbudowanego zaplecza eksperckiego i doradczego, co powo-
duje, ze duza role w przygotowywaniu decyzji odgrywaja urzednicy. Zdarza sie, ze
delegaci oczekujg pomocy ze strony rzadu panstwa cztonkowskiego na przyktad
w postaci opinii ekspertow rzadowych, co powoduje, ze powielajg stanowisko
wiadz centralnych (Skawinski, 2008, s. 157).

Pozycja KR w systemie decyzyjnym Unii Europejskiej nie jest z formalnego
punktu widzenia nazbyt silna (Tomaszewski, 2007, s. 47-102). Jednak stale
wzmacnia on swojg pozycje dzigki przemyslanej i konsekwentnej strategii. Filip
Skawinski wyroznit trzy gtdwne elementy tej strategii: umiejetnie prowadzony
dyskurs Komitetu na wiasny temat, zdolno$¢ do pozyskiwania sojusznikéw wsréd
gtownych instytucji UE - a przede wszystkim wspétpraca z KE, a takze rozsadne
korzystanie z wiasnych kompetencji. Wydaje sie, ze najwazniejsze znaczenie maja
lulaj argumenty wysuwane przez Komitet dotyczace jego roli i statusu, poniewaz
wptywajg one na dobre relacje z Komisjg. Ot6z czlonkowie Komitetu czesto od-
wotujg sie do teorii reprezentacji demokratycznej, podkreslajac, ze posiadajg
mandat wyborczy. Nawigzujg réwniez do idei subsydiarnosci - w marcu 1994 roku
przewodniczacy KU wrecz proklamowat ten organ straznikiem zasady pomochi-
czosci (Skawinski, 2008, s. 164) - gtoszac, ze cztonkowie KR znajdujg sie blizej
obywateli niz odlegle europejskie instytucje, w tym takze PE. Przypominaja row-
niez, ze chociaz sami nie zawsze sa w stanie oceni¢ dang propozycje, to otrzymuja
sygnaty od rzaddw lokalnych, ktore najlepiej potrafig przewidzie¢ skutki nowych
inicjatyw na poziomie lokalnych spotecznosci.Te argumenty zwigzane z demokra-
tyczng legitymizacja i bliskoscig w stosunku do obywateli KR wigze z kwestig defi-
cytu demokracji w Unii Europejskiej: sugeruje, ze wieksza sktonnos$¢ do konsultacji
przedstawicielami regionéw i branie pod uwage ich opinii moze stanowi¢ w pew-
nym stopniu lekarstwo na len deficyt. Takie argumenty trafiajg przede wszystkim
do Komisji, ktéra nierzadko oskarzana jest o zbytnie zbiurokratyzowanie i mo-
wigc kolokwialnie oderwanie od rzeczywistych intereséw przecietnych obywateli.

Stereotypowo Komisja przedstawiana jest jako nadmiernie rozbudowana ad-
ministracyjna struktura zatrudniajgca zamknietych we wiasnym $wiecie eurokra-
téw, ktérzy mnozag niepotrzebne i niezyciowe regulacje utrudniajace zycie zwy-
klym obywatelom, przedsiebiorcom, konsumentom, wiadzom lokalnym czy
roznym instytucjom. Z tego wzgledu KE - chcg odeprzeé i zwalcza¢ ten obraz
- nader chetnie korzysta i bierze pod uwage opinie KR w przygotowywaniu swo-
ich propozycji. Dzieki konsultacjom z Komitetem moze w pewnym stopniu odpie-
ra¢ zarzuty o ,,oderwaniu od rzeczywisto$ci” i braku legitymizacji swoich propozy-
cji. Ponadto wbrew do$¢ rozpowszechnionym glosom Komisja ma raczej za mato
niz za duzo urzednikéw (jezeli bra¢ pod uwage zadanie, jakie jej powierzono), co
powoduje, ze chetnie korzysta z opinii dostarczanych z zewnatrz (Bomberg, Pe-
terson, Stubb, 2008, s. 50). Ponadto Komisja uwaza, ze zewnetrzne opinie przy-



Regiony a panstwa w Unii Europejskiej. W strone panstwa. 41

czyniajg sie do wzrostu jakosci jej propozycji, co rdwniez powoduje, ze chetnie
stucha glosu Komitetu Regionéw. To wszystko powoduje, ze wplyw KR jest wiek-
szy niz wynikatoby to z traktatéw. Pokazuje ponadto, ze czysto prawnicze analizy,
chociaz sg istotne, nie moga jednak w petni wyjasni¢ funkcjonowania organéw
Wspdlnot. Nie uwzgledniajg bowiem w wystarczajacym stopniu wptywu réznych
pozaprawnych czynnikéw, chociazby w postaci nieformalnych uzgodnien, nego-
cjacji, naciskéw czy wymiany zasob6w w ramachpolicy networks (Peterson, 2004).

Nieformalne kanaty wptywu to przede wszystkim biura informacyjne otwiera-
ne w Brukseli przez rzady regionalne. Zaczely one powstawac¢ w potowie lat 80.
XX wieku. Pierwsze biura otwieraty gtéwnie niemieckie regiony - jako pierwszy
takie biuro zorganizowat Saarland. Ich liczba wzrosta przede wszystkim w latach
90. XX wieku. Polityczna decentralizacja w Europie, potgczona ze wzrostem unij-
nych wydatkéw na regiony i polityke spoteczna, byta gtdbwnym czynnikiem odpo-
wiedzialnym za wzrost liczby regionalnych przedstawicielstw w Brukseli. Regiony
chciaty mie¢ bowiem bezposredni dostep do europejskich instytucji, aby sktania¢
je do wydawania pieniedzy z korzyscig dla siebie. Organizowanie takich biur byto
rowniez wyrazem niezadowolenia z formalnych kanatéow wptywéw, w tym takze
przekonania, ze KR posiada zbyt matg whadze (Jeffrey, 2006). Obecnie w Brukse-
li funkcjonuje okoto 200 regionalnych przedstawicielstw z panstw UE (Bomberg,
Peterson, Stubb, 2008, s. 96). Swoje biuro informacyjne otworzyty w Brukseli row-
niez wszystkie polskie wojewo6dztwa: przy czym dziesie¢ z nich zorganizowato
swoje przedstawicielstwa jeszcze przed oficjalng akcesja Polski do UE. Gtdwnym
celem tych biur jest wywieranie wptywu na proces podejmowania decyzji w Unii
Europejskiej poprzez nieformalne, samodzielne i bezposrednie kontakty z przed-
stawicielami instytucji UE. Lobbingowi sprzyja przede wszystkim kultura kom-
promisu i negocjacji panujgca w instytucjach unijnych, a takze, jak juz wspomina-
tem, niewystarczajagcy personel - co powoduje, ze unijni decydenci czesto
i chetnie nawigzujg kontakty z grupami nacisku (Coen, Richardson, 2007; Goer-
gen, 2006; Greenwood, 2003; Judge, Earnshaw, 2002).

Gtownym celem lobbystow sg przede wszystkim dwie instytucje: Komisja Euro-
pejska i Parlament Europejski. £atwo zrozumie¢, dlaczego lobbysci interesujg sie
Komisja. Instytucja ta ma kluczowe znaczenie w procesie decyzyjnym: to jej trakta-
ty przyznaja niemal wytaczng inicjatywe prawodawcza. W Komisji powstajg zatem
propozycje prawa unijnego - i najtatwiej stara¢ sie o uwzglednienie swoich wta-
snych intereséw na poczatkowym etapie powstawania propozycji, kiedy maja one
jeszcze szkicowy i wstepny charakter. Komisja ponadto petni duzg role w tworze-
niu i zarzadzaniu programami unijnymi, ktérych adresatami sg wiasnie wtadze sub-
panstwowe lub podmioty spoteczne i gospodarcze dziatajgce na ich obszarze. Sa-
ma Komisja rowniez otwarta jest na kontakty z przedstawicielami grup nacisku
z dwoch gtéwnych wzgledéw: komisarze i urzednicy uwazaja, ze ich propozycje na-
lezy konfrontowac¢ z opiniami z zewnatrz. Poza tym Komisja nie dysponuje wystar-
czajagcymi zasobami, aby podota¢ obowigzkom, jakie na nig naktadajg traktaty
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- stad korzystanie z rady, informacji i ekspertyz dostarczanych przez lobbystow.
Otwarta na kontakty z przedstawicielami grup nacisku jest zwitaszcza Dyrekcja Ge-
neralna XVI, ktora jest odpowiedzialna za polityke regionalng (Bomberg, Peter-
son, 1998, s. 224). Parlament Europejski stal sie natomiast celem lobbystéw przede
wszystkim od czasu wprowadzenia procedury wspétdecyzji. Przypomnijmy, ze te
procedure wprowadzit traktat z Maastricht dajac PE wtadze rowng RUE. Kolejne
traktaty poszerzaty zakres decyzji, ktdre wymagaty zgody zaréwno Parlamentu, jak
i Rady. Obecnie okoto 80% decyzji podejmowanych jest na podstawie procedury
wspotdecyzji (Bidwell. 2007). Parlament Europejski przestat by¢ jedynie klubem
dyskusyjnym i bierze istotny udziat w podejmowaniu decyzji. Przy czym lobbysci
rzadko probujg wplynaé na caty Parlament - chociaz zdarzajg sie kampanie infor-
macyjne skierowane do europarlamentarzystéw en bloc - koncentrujg sie gtownie
na komisjach dostarczajgc im informacji, ekspertyz i opinii.

Biura informacyjne sg bardzo zr6znicowane, jezeli chodzi o liczbe zatrudnio-
nych, wielko$¢ budzetu, sposéb finansowania i lokalizacje. Najwieksze biura (pod
wzgledem pracownikéw i budzetu) posiadajg landy niemieckie. Wyroznia sie tu
zwhaszcza biuro Nadrenii Pétnocnej Westfalii usytuowane w prestizowej lokaliza-
cji w poblizu ronda Roberta Schumana, gdzie znajduje si¢ wiele waznych europej-
skich instytucji, m.in. siedziba KE. Mimo zrdznicowania wszystkie biura tgczy po-
dobny sposéb dziatania: ich gtdwnym celem jest zbieranie informaciji,
monitorowanie inicjatyw wspélnotowych, ktére moga mie¢ wplyw na dany region,
szukanie partneréw, promocja regionu i lobbowanie na rzecz regionu. Dziatal-
nos$¢ biur nie odbywa sie bez probleméw: moze prowadzi¢ do konfliktéw miedzy
rzadem centralnym a jednostkami subcentralnymi, jezeli priorytety rzadu nie po-
krywajq sie z priorytetami wiadz regionalnych. Cechg dziatalnosci jednostek sub-
centralnych jest réwniez konieczno$¢ tworzenia sojuszy tgczacych organizacje po-
chodzace z réznych panstw i reprezentujace rézne instytucje i grupy. Tylko takie
szerokie koalicje sg skuteczne w Brukseli - nie sg one bowiem postrzegane jako
wyraz waskich partykularnych intereséw. W ciggu ostatnich lat powstawaty rézne
koalicje regionéw, na przyktad Zgromadzenie Regionéw Europy, Rada Gmin
i Regiondw Europy czy REGLEG (Konferencja regiondw posiadajacych wiadze
legislacyjng). Nierzadko powstajg rozne koalicje ad hoc -jednak czesto poczatko-
wa wspotpraca zamienia sie w rywalizacje, zwtaszcza gdy podejmowane sg decyzje
odystrybucji funduszy strukturalnych (Bomberg, Pelerson, 1998, s, 231). Niejed-
nokrotnie tatwiej zawigzywac koalicje w poprzek granic narodowych: dotyczy to
zwiaszcza landéw niemieckich (po zjednoczeniu Niemiec), ktére sg dos$¢ zrézni-
cowane, jezeli chodzi o poziom rozwoju gospodarczego i trudno zawigzywac im
szerokie koalicje (Bomberg, Peterson, 1998, s. 230). Wplyw regionéw wynika
przede wszystkim z umiejetnego budowania koalicji. Aktorzy musza posiadac
cenne zasoby, aby przystapi¢ do takiej koalicji. Silna konstytucyjna pozycja moze
by¢ takim zasobem, ale nie gwarantuje sukcesu w Brukseli, poniewaz duzg role
odgrywajg tam nieformalne kanaly i sieci interesow (policy networks). Niekiedy
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regiony o stabszej pozycji w systemie krajowym (np. biytyjskie regiony przed de-
wolucjg) radzity sobie lepiej niz regiony stanowigce czesci sktadowe panstw fede-
racyjnych (np. landy niemieckie) (Bomberg, Peterson, 1998, s. 221). Wplyw regio-
noéw zalezy réwniez od rozpatrywanej kwestii: im bardziej ,,techniczna” tym
wieksze szanse dla regionéw, ze zostanie uwzgledniony réwniez ich glos.

POSTWESTFALSKIE PANSTWO NARODOWE?

Od lat 80. XX wieku mozna zauwazy¢ stale rosnaca role regionéw w procesie
integracji europejskiej. Chociaz nigdy nie doszto do realizacji koncepcji ,,Europy
regionéw” - i trudno sobie wyobrazi¢ jej urzeczywistnienie w dajacej sie przewi-
dzie¢ przysztosci - to regiony starajg sie bezpos$rednio iniezaleznie od panstw
wptywaé na wspolnotowe decyzje. Wyrazem rosngacej roli regionéw jest przede
wszystkim powstanie Komitetu Regiondw, a takze préby aktywne promowania
swoich intereséw przez regiony w UE bez ogladania sie na rzady centralne. W tym
celu regiony otwierajg biura informacyjne w Brukseli, ktére stuzg jako nieformal-
ne kanaty wptywu na instytucje unijne. Regiony angazujg sie rowniez w tworzenie
koalicji przecinajacych granice narodowe. Rola regiondw wzros$nie, jezeli wejdzie
w zycie Traktat Lizbonski, ktéry m.in. zwiekszy mozliwos$¢ sktadania przez regio-
ny skarg do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. Rzady centralne powoli
tracg monopol na reprezentowanie panstw na zewnatrz: stajg sie czescia (chociaz
dominujaca) ztozonych, szerokich i policentrycznych sieci intereséw. Trudno
w zwigzku z tym moéwic o istnieniu wyraznego centrum wadzy w UE - jest to ra-
czej system wielopoziomowego zarzadzania, w ktéorym wiadza jest rozproszona
miedzy wieloma instytucjami i podmiotami spotecznymi i gospodarczymi (Ho-
oghe, Marks, 2001, 2003; Sandholtz, Sone, Sweet, 1998).

Mozna sie zastanawia¢, czy malejaca rola rzadéw centralnych w kontekscie
UE nie powinna sktoni¢ nas do przemyslenia klasycznej weberowskiej koncepcji
panistwa. Chociaz panstwa nadal zachowujg monopol na prawomocne uzycie sity
w ramach ograniczonego terytorium ilegitymizowane sg narodowo, tj. rzady spra-
wowane sg w interesie i znadania okre$lonego narodu (przynajmniej jezeli chodzi
o0 dominujacg polityczng retoryke i wyrazang expressis verbis formute legitymiza-
cyjna), to rozmywa sie zwigzek miedzy wiadzg administracyjng a okreslonym tery-
torium. Wtadze centralne nie sg jedynym zZrédtem prawa obowigzujacego na da-
nym terytorium. Coraz wiecej decyzji podejmowanych jest na poziomie
europejskim, gdzie panstwo nie ma monopolu, lecz jest jednym z wielu aktoréw
obok rzadéw lokalnych, ekspertdw, instytucji wspdlnotowych, organizacji poza-
rzadowych, firm, organizacji uzytecznosci publicznej czy grup obywateli. Stowem,
panstwo zachowuje narodowy ksztatt (tj. narodowag legitymizacja - chociaz juz
niekoniecznie narodowg homogeniczno$é), traci jednak swoéj westfalski charak-
ter. Traci ten charakter, poniewaz rzad nie sprawuje juz wytacznej kontroli nad
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swoim terytorium, nie jest wylgcznym reprezentantem panstwa na zewnatrz (wia-
Sciwie granica zewnetrzne/wewnetrzne w przypadku panstw UE ulega zatarciu)
i ulega coraz wigkszej fragmentaryzacji (np. mozliwos¢ konfliktu miedzy wiadza-
mi centralnymi a subcentralnymi na poziomie europejskim).
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