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Caffe per tutti versus tabla de quesos,
czyli kilka uwag na temat regionalizmu
oddolnego i odgérnego
na przyktadzie Wioch i Hiszpanii

Streszczenie: W publikacji porownywane sa dwa modele regionalizacji: odgoérnej 1 oddolnej,
ktore zrealizowane zostaly odpowiednio na mocy Konstytucji Wtoskiej z 1947 r. oraz Konsty-
tucji Hiszpanskiej z 1978 r. Nakreslenie przebiegu regionalizacji we Wtoszech i doswiadczen
autonomicznym w Hiszpanii jest punktem wyjSciowym dla poézniejszych porownan. W ostat-
nim rozdziale zestawione sg cechy wyrdzniajace obu autonomii regionalnych, a mianowi-
cie zasada dyspozycyjno$ci systemu hiszpanskiego vs. zasada obligatoryjnosci regionalizacji
whoskiej, a takze cecha jednolitosci modelu wloskiego oraz réznorodnosci jego hiszpanskiego
odpowiednika. Artykut analizuje wynikle z powyzszych zasad konsekwencje dla funkcjono-
wania obu systemow, wskazujac, ze hiszpanskie mechanizmy konstytucyjne, dajace swobo-
de w zakresie tworzenia regionéw przez zainteresowane spoteczno$ci lokalne majg wigksza
szans¢ powiedzenia niz odgorna decyzja ustrojodawcy o przeprowadzeniu regionalizacji.

Stowa kluczowe: regionalizm, regionalizacja, regiony autonomiczne, autonomia regionalna
we Wtoszech i w Hiszpanii.

Caffe per tutti vs. tabla de quesos, or some comments on grass-roots and top-down
regionalism on the example of Italy and Spain

Summary: This paper proposes a brief comparison of the Italian and Spanish regionalism,
foreseen, respectively, by the 1948 Constitution of Italy and the 1978Constitution of Spain.
The paper examines the major characteristics of regional autonomy in both countries in order
to highlight their similarities and difference. One of the key findings is related to the bottom-up ap-
proach towards regionalization which shows that regionalism can be more successful if regional autonomy is
introduced by interested regional communities rather than by legislators.

Key words: localism, regionalization, autonomous regions, regional autonomy in Italy and
in Spain.
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1. Wstep

Juz tytul niniejszego artykutu sygnalizuje, ze regionalizm moze rozwijaé
si¢ w oparciu o dwa modele — z inicjatywy odgérnej, na mocy decyzji podjetej
przez ustrojodawce, ktory sam powotuje do zycia nowe jednostki autonomicz-
ne, regiony, 1 za pomocg norm prawnych okresla zakres ich autonomii (samo-
rzadnosci); badz oddolnie, czyli z woli zainteresowanych spotecznosci lokalnych
danego panstwa. Niniejsza publikacja poswigcona jest krétkiemu poréwnaniu
dwoéch wyzej wspomnianych modeli regionalizacji, realizowanych odpowiednio
na mocy postanowien Konstytucji Wtoskiej z 27 grudnia 1947 r. oraz Konstytu-
cji Hiszpanskiej z 31 pazdziernika 1978 r. Celem pracy bedzie w szczegolnosci
zbadanie, w jaki sposéb wybrane zasady przyjete w pierwotnym brzmieniu obu
konstytucji w zakresie autonomii regionalnej wptynely na praktyke ustrojowg —
funkcjonowanie samych regionéw i panstwa. Nalezy zaznaczy¢, ze artykut nie
ma ambicji wyczerpujacego przedstawienia wszystkich cech obu modeli. Analiza
w gldwnej mierze dotyczy¢ bedzie perspektywy historycznej, zanim oba systemy
zaczely si¢ reformowac, gdyz w tym miejscu nie sposob jest uwzgledni¢ wszyst-
kich, nawet najwazniejszych, zmian zachodzacych w tak dynamicznym i podat-
nym na ciagta ewolucje procesie, jakim jest zjawisko regionalizmu.

W pierwszej czgsci pracy opisany zostanie zarys regionalizmu witoskie-
go jako punkt wyjsciowy dla pézniejszych poréwnan, a w kolejnej, drugiej czg-
$ci przedstawiony bedzie rys ustroju autonomii terytorialnej w Hiszpanii. Trzeci
rozdzial bgdzie miejscem zestawienia podstawowych cech obu regionalizmow,
a mianowicie zasady dyspozycyjnosci w systemie hiszpanskim i obligatoryjnosci
regionalizacji wloskiej, a takze zasady (wzglednej)jednolitosci modelu wloskie-
go oraz réznorodnosci jego hiszpanskiego odpowiednika. W tym miejscu wyja-
$niony zostanie tez sens zamieszczonych w tytule pracy metafor: caffe per tutt
oraz tabla de quesos uzywanych na okreslenie, odpowiednio, regionalizmu we
Wrtoszech i w Hiszpanii. W podsumowaniu podj¢ta zostanie proba oceny porow-
nywanych rozwigzan ustrojowych.

2. Narodziny regionéw wioskich

Upadek rezimu faszystowskiego w 1945 r. oznaczat kres dotychczasowej
centralizacji wladzy panstwowej. Wylonionemu w 1946 r. Zgromadzeniu Usta-
wodawczemu, ktorego celem bylo opracowanie projektu demokratycznej kon-
stytucji, przy$wiecata idea nowoczesnej formy panstwa regionalnego, w ktorym
obok tradycyjnego trojpodziatu wladzy pojawia si¢ nowy pionowy podziat wia-
dzy ,,od dotu do goéry”. Ustrojodawca pragnat przede wszystkim unikna¢ ryzyka
2 A.Scerbo, Il “richiamo al passato” e il “ritorno dell’identita” nella nuova stagione statutaria

in Italia e in Spagna. Considerazioni comparatistiche alla luce dell’evoluzione del decentramento
politico-istituzionale, [w:] S. Gambino (red.), Regionalismi e statuti. Le riforme in Spagna e in
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powtodrzenia dyktatury, dlatego tez postanowit o przeprowadzeniu decentralizacji
politycznej. Konsekwencja tej decyzji bylo zagwarantowanie o wiele bardziej
harmonijnego podziatu zadan publicznych poprzez powierzenie wielu funkcji,
ktore dotad tradycyjnie sprawowato panstwo, regionom — nowo utworzonym sa-
morzadnym jednostkom terytorialnym, funkcjonujagcym w granicach konstytu-
cyjnie zagwarantowanej autonomii. Wszystkim regionom przyznano uprawnie-
nia ustawodawcze, co stanowito absolutne novum w historii konstytucjonalizmu
wloskiego: oznaczato to bowiem, ze Zgromadzenie Ustawodawcze postanowito
przetamac¢ dotychczasowy ,,monopol” legislacyjny parlamentu narodowego oraz
rzadu i w ten sposob zapoczatkowany zostat nowy policentryczny model wladzy
ustawodawczej.® Szczegdtowe zapisy w zakresie autonomii regionalnej zawarte
zostaly w Tytule V czesci Il Konstytucji, zatytutowanym ,,Regiony, prowincje
i gminy”.

Ustrojodawca utworzyt na terenie Wtoch tacznie dwadzie$cia regio-
now*, ustanawiajac pig¢ regiondw autonomicznych, ktore z réznych wzgledow’
uposazyl w znacznie wickszy zakres autonomii terytorialnej (glownie w sferze
ustawodawczej i finansowej) oraz prawo oparcia swej pozycji na statucie specjal-
nym, uchwalonym w trybie wlasciwym ustawom konstytucyjnym; a takze piet-
nascie regionow rzadzacych si¢ statutami zwyktymi, tj. majacymi range ustaw
zwyktych®. Konstytucja uregulowata w identyczny sposob zakres kompetencji
administracyjnych i legislacyjnych regionéw o statucie zwyczajnym. W przy-
padku pieciu regionow o statutach specjalnych szeroko$¢ autonomii byta rézna
dla kazdego regionu i nie zostata okreslona przez Konstytucje, ale kazdorazowo
przez wiasny statut autonomiczny.

Wypracowanie takich rozwigzan bylo rezultatem szerokiego kompromisu
roznych sit politycznych, $wiadomych wagi wprowadzanych osiagni¢¢, ktore mia-
ty uczyni¢ regiony ,,ta forma wiladzy, ktora sprzyjac¢ bedzie wytwarzaniu si¢ nowe;j
jednosci narodu i zasadniczej reformie panstwa i spoteczenstwa’. Jak si¢ jednak
pozniej okazato, szansa na zrealizowanie powyzszego zamierzenia zostata zaprze-
paszczona, bowiem wprowadzenie w zycie postanowien konstytucyjnych dotycza-

Italia, Mediolan 2008, s. 516.

3 P. Caretti, Relazione, [w:] G. Bert, G.C. De Martin (red.), Le autonomie territoriali: dalla rifor-
ma amministrativa alla riforma costituzionale. Atti del Convegno — Roma, 9 gennaio 2001, Medio-
lan 2001, s. 57.

4 W rzeczywistoéci ostatni, dwudziesty region o nazwie Molise, zostal utworzony dopiero
w 1963 r. Pierwotnie Abruzzi i Molise tworzyty jeden region.

5 Wzgledami tymi byly z jednej strony specyficzny charakter wysp Sycylia i Sardynia, a z drugiej
- istotne roznice etniczne i jezykowe w Dolinie Aosty, Trydencie-Gornej Adydze i we Friuli-We-
necji Julijskie;j.

6 T. Skrzypczak, Witadza i polityka lokalna w panstwie wspolczesnym, Krakow 1986, s. 37. Jak
wskazuje Z. Witkowski, po reformie konstytucyjnej z 1999 r. statuty regionow zwyczajnych sa
uchwalane przez same rady regionalne w formie ustawy regionalnej i nie uzyskuja juz zatwierdze-
nia w formie ustaw zwyktych ze strony parlamentu Republiki.

7 1. Zakrzewska, Wiochy. Zarys ustroju, Wroctaw 1974, s. 174.
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cych autonomii terytorialnej napotkato szczeg6lne trudnosci, znacznie wicksze od
urzeczywistnienia jej innych przypiséw. Tylko regiony o statucie specjalnym zosta-
ly utworzone dos¢ sprawnie i stosunkowo szybko, bo juz na poczatku 1948 roku,
niemal natychmiast po przyjeciu Konstytucji. W lutym 1948 roku doszto juz do
uchwalenia statutow czterech z pigciu regionéw autonomicznych. Niedtugo potem
w tych regionach odbyly si¢ tez pierwsze wybory do rad regionalnych®.

Prawdziwym wyzwaniem okazato si¢ utworzenie pozostatych pigtnastu
regiondw o statucie zwyczajnym — na ich powstanie trzeba bylo poczeka¢ ponad
20 lat, az do roku 1970. Po zakonczeniu prac Zgromadzenia Ustawodawczego
odbyly si¢ wybory do parlamentu narodowego, na ktérym mial spoczaé obowia-
zek wprowadzenia w zycie postanowien nowej Konstytucji. Po przeprowadzeniu
tych wyboréw w kwietniu 1948 roku okazalo si¢ jednak, ze we wtoskim parla-
mencie panowat juz nowy uktad sit politycznych, inny niz ten, ktéry kierowat
pracami Konstytuanty. Ugrupowania polityczne, ktore weszty w sktad nowego
parlamentu, zademonstrowaly wyrazny opér w sprawie rozciggnigcia regiona-
lizacji na teren calego kraju, czyli na utworzenie pigtnastu regiondw o statucie
zwyczajnym. W ten sposob zignorowaty one zapis zawarty w przepisach przej-
sciowych i koncowych Konstytucji, z ktorego wynikat obowigzek przeprowadze-
nia wyborow do rad regionalnych w ciagu roku od jej wejscia w zycie. Co wig-
cej, obowiazek ten nie byt respektowany takze przez partie polityczne rzadzace
w kolejnych kadencjach parlamentu i dopiero parlament V kadencji (czerwiec
1968— marzec 1972) przystapit do przyjecia odpowiednich ustaw, regulujacych
szereg kwestii zwigzanych z funkcjonowaniem regionéw, co pozwolito w 1970 1.
na przeprowadzenie pierwszych wybordéw regionalnych.

Tak dlugie opdznienie w ustanowieniu regionéw poglebito rozdzwigk
miedzy postanowieniami konstytucyjnymi a rzeczywisto$cia, niosac ze sobg wie-
le negatywnych skutkéw. Kiedy w koncu narodzily si¢ regiony, to okazalo sig,
ze sa to instytucje zupehnie nieadekwatne do stojacych przed nimi wyzwan, do
zadan, ktore przyznal im ustrojodawca. Spoteczno-polityczny tad lat ‘70, czyli
ten, w ktérym przyszto im rozpocza¢ funkcjonowanie, byt zupehie rdzny od
tego z konca lat 40, gdy pisana byta Konstytucja. Utworzone z dwudziestoletnim
opdznieniem regiony musialy zmierzy¢ si¢ nie tylko z nowym rodzajem panstwa
socjalnego i daleko siggajacym interwencjonizmem panstwowym; calty wloski
system polityczny, poczawszy od partii, poprzez zwigzki zawodowe i grupy inte-
resOw, miaty struktury narodowe, centralne; co wigcej, w tym czasie Wlochy na-
lezaty takze do struktur europejskich. Wszystko to razem spowodowato glteboka
zmian¢ podziatu kompetencji legislacyjnych i administracyjnych nakreslonych

8 W kwietniu 1947 r. odbyly si¢ wybory do Zgromadzenia Regionalnego Sycylii (4ssemblea
regionale siciliana), w listopadzie 1948 r. przeprowadzono wybory do rady regionalnej w Tryden-
cie-Gornej Adydze, w kwietniu 1949 — do rady regionalnej w Dolinie Aosty, w maju 1949 - do rady
regionalnej Sardynii, w maju 1964 — wybory do rady regionalnej Friuli-Wenecji Julijskiej. Najp6z-
niej, w czerweu 1970, odbyty si¢ wybory do rady regionalnej w Wenecji Euganejskie;j.
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w Tytule V Konstytucji®. Kolejnym problemem okazat si¢ klientelizm, dotyka-
jacy wszystkie partie polityczne dzialajace na kazdym szczeblu samorzadu lo-
kalnego, w tym takze regionu'’. Jak zauwazyt Z. Machelski, nawet ,,cztonkowie
wloskiego parlamentu widzieli w urzgdnikach samorzadowych rywali do pozycji
patrona w stosunkach patron-klient”. W konsekwencji nawet deputowani z tych
ugrupowan, ktore ideologicznie zdawali si¢ popiera¢ wprowadzenie decentrali-
zacji regionalnej, dziatali de facto na rzecz ograniczenia autonomii regionow''.

3. Narodziny wspoélnot autonomicznych w Hiszpanii

Poczatkéw regionalizmu hiszpanskiego nalezaloby doszukiwaé si¢
w Konstytucji II Republiki Hiszpanskiej z 9 grudnia 1931. Juz wtedy w Hiszpanii
rozpoczat si¢ proces, ktory z pewnoscia przekroczyt ramy zwyktej decentraliza-
cji administracyjnej, bowiem trzy regiony: Katalonia, Kraj Baskow i Galicja, uz
skaty autonomie regionalng. Autonomia ta nie ,,zdgzyta” jednak si¢ w petni urz
czywistni¢ (dotyczylo to zwlaszcza wprowadzenia w zycie autonomii w Galicji
z powodu wybuchu wojny domowej, ktorg zakonczyto objecie w 1939 r. wladzy
przez generata Franco'’. Przez czterdzie$ci lat trwania jego panowania Hiszpa-
nia byta uwazana za ,,najbardziej scentralizowane panstwo w Europie”!*; w tym
czasie rezim systematycznie przesladowat zwolennikéw jakiejkolwiek formy de-
centralizacji regionalnej, uznajac ich za najgorszych wrogéw 6wczesnej ,,jednosé
ojczyzny”'. Do mysli o regionalizacji panstwa mozna byto powrocié dopiero po
upadku dyktatury generata Franco i podjeciu przez nowe sity polityczne decyzji
o budowaniu demokratycznego panstwa, co w rezultacie zostato potwierdzone
w Konstytucji Hiszpanskiej z 31 pazdziernika 1978 roku.

Jak podnosi M. Mysliwiec, pomigdzy twércami nowej Konstytucji ,,nie
byto zgody co do tego, jakie rozwigzanie nalezy ostatecznie przyjaé. Koncepcje
w tym zakresie byty tak rozbiezne (od postulatu utrzymania panstwa silnie scen-
tralizowanego po wniosek o utworzenie hiszpanskiej konfederacji), ze uchwalone
regulacje musiaty by¢ wynikiem trudnego kompromisu”?. Ostatecznie Konstytu-

9 G. Mazzola, Le Regioni fra riforme costituzionali, crisi finanziarie e federalismo, s. 5, Www.
amministrazioneincammino.luiss.it/wp-content/uploads/2012/06/Mazzola_Regioni_riforme-Cost
crisi_federalismo.pdf.

10 A. Gaca, Z. Witkowski, Podstawy ustroju konstytucyjnego Republiki Wioskiej, Torun 2012,
s. 280.

11 Z. Machelski, System polityczny Wioch, Warszawa 2010, s. 177.

12 J.J. Gonzales Encinar, Lo Stato federale asimmetrico: il caso spagnolo, [w:] A. PACE (red.),
Quale, dei tanti federalismi?Atti del Convegno internazionale organizzato dalla Facolta di Giuri-
sprudenza dell’Universita La Sapienza, Roma 31 gennaio — febbraio 1997, Padwa 1997, s. S1.

13 E. Aja, I rapporti fra lo Stato e le Comunita autonome in Spagna, [w:] La riforma delle auto-
nomie regionali. Esperienze e prospettive in Italia e Spagna, Turyn 1995, s. 86.

14 J.J., Gonzales Encinar, dz. cyt., s. 51.

15 M. Mysliwiec, K. Krysieniel (red.), Systemy polityczne wybranych panstw basenu Morza
Sro’dziemnego, Poznan-Chorzéw 2011, s. 126.
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cja w art. 2 uznata i zapewniata prawo do autonomii stanowigcych go narodowo-
$ciiregiondw. W ten sposob zostaty zrealizowane zadania autonomii regionalnej,
ktore ptynely z roznych czesci kraju, jednak najglosniej i najbardziej radykalnie
wyrazaly je wowczas partie nacjonalistyczne w Kraju Baskow i Katalonii, cieszace
si¢ wigkszosciowym poparciem w tych regionach. W celu spetienia tych wyma-
gan, w tytule VIII Konstytucji okre$lono strukture terytorialng panstwa opartg za-
sadniczo na podziale na gminy i prowincje, przewidujgc jednoczesnie mozliwosé
(in concreto wart. 137) stanowienia wspolnot autonomicznych (comunidades au-
tonomes)'. Art. 143 ust. 1 Konstytucji Hiszpanskiej, stanowiac, ze «graniczace
ze sobg prowincje o wspolnych cechach historycznych, kulturowych i gospodar-
czych, jak rébwniez terytoria wyspiarskie, a takze prowincje stanowiace regional-
ng jedno$¢ historyczna, moga uzyskac¢ samorzad i ukonstytuowac si¢ we wspol-
noty autonomiczne» wszystkim zainteresowanym wspolnotom otworzyt droge
do uzyskania autonomii'’.

Juz w tym miejscu dajg si¢ zauwazy¢ podobne przyczyny powolania
do zycia regionéw w konstytucji wloskiej i hiszpanskiej. Obie z nich musiaty
bowiem usankcjonowaé¢ demokratyzacje systemu oraz transformacje ustrojowa
z panstwa scentralizowanego w panstwo ztozone, w ktorym wtadza bytaby bar-
dziej harmonijnie podzielona. W przypadku Hiszpanii regionalizm miat ponad-
to zrealizowac jeszcze jeden wazny cel, a mianowicie miat zapobiec rozpado-
wi panstwa, stanowiac jego odpowiedz na agresywne dazenia separatystyczne
mniejszosci narodowych'®.

Porownujac oba przypadki regionalizacji nalezy tez zwrdci¢ uwage na
fakt, ze w Hiszpanii proces przeksztatcania w panstwo regionalne i rzeczywiste
utworzenie szczebla regionalnego nie napotkaty az tak spektakularnych trudno-
sci. Wszystko bowiem odbyto si¢ w ciggu zaledwie 18 lat, tj. do 1995 r., kiedy
uchwalone zostaty statuty autonomii Ceuty i Melilli. Do tego czasu cale tery-
torium panstwa zostato podzielone na siedemnascie wspodlnot autonomicznych
oraz na dwa miasta autonomiczne."’Jeszcze wczesniej, bo w juz 1983 r., czyli
pig¢ lat po uchwaleniu Konstytucji, wszystkie prowincje hiszpanskie zorganizo-
watly si¢ we wspolnoty autonomiczne.

O przyczynach réznic w postgpie wprowadzania regionalizacji bedzie
traktowata nastgpna czes¢ artykutu.

16 T. Groppi, Il regionalismo spagnolo nella prima meta degli anni "90: il quadro normativo,
[w:] La riforma delle autonomie regionali. Esperienze e prospettive in Italia e Spagna, a cura di
Giancarlo Rolla, Turyn 1995, s. 144.

17 M. Mysliwiec, K. Krysieniel, dz. cyt., s. 126.

18 W. Misiuda-Rewera, Wiochy. Republika autonomii, Lublin 2005, s. 152.

19 M. Mysliwiec, K. Krysieniel, dz. cyt., s. 126.
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4. Porownanie nawazniejszych cech regionalizacji

wiloskiej i hiszpanskiej

Jak podnosi M. Mysliwiec, jednym z wazniejszych elementow modelu
regionalizacji na Potwyspie Iberyjskim byto ,,uszanowanie woli wspolnot regio-
nalnych do przeksztalcenia si¢ we wspolnoty autonomiczne. Wladze centralne
pozostawity bowiem obywatelom mozliwos¢ wyboru, kto i na jakim obszarze
powinien tworzy¢ wspolnote autonomiczng, nie narzucajac zadnych rozwigzan
odgornie. Celem uchwalenia Konstytucji byto jedynie stworzenie ram prawnych
dla przyszlego panstwa regionalnego. O jego ostatecznym ksztatcie miaty nato-
miast zadecydowa¢ dziatania polityczne, znajdujace odzwierciedlenie w postaci
statutow autonomii (be¢dacych ustawami organicznymi) oraz w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego™.

Jest to najwazniejsza osobliwo$¢ hiszpanskiego porzadku konstytucyj-
nego— proces regionalizacji ma charakter otwarty, niezdefiniowany, opierajac si¢
o wyrazong w Konstytucji zasad¢ dyspozycyjnosci. Zgodnie z nig, w ustawie
zasadniczej Hiszpanii, w odroznieniu od konstytucji wloskiej, nie wymieniono
nazw wszystkich regionow, na ktore mialo zosta¢ podzielone terytorium panstwa
— Konstytucja zasadniczo wspomina tylko o trzech historycznych wspélnotach
autonomicznych, tj. Kraju Baskow, Katalonii i Galicji, korzystajacych ze spe-
cjalnej procedury tworzenia wspolnoty autonomicznej*'. Wszystkim pozostatym
spoteczno$ciom, nie wskazanym w tekscie Konstytucji, zagwarantowano mozli-
wosci swobodnego korzystania z prawa do autonomii usankcjonowanego w art. 2
Konstytucji, okreslajac procedure, za pomocg ktorej zainteresowana spolecznos¢
moze sta¢ si¢ wspolnota autonomiczna®.

Proces decentralizacji w Hiszpanii byt dobrowolny, stad w doktrynie
okreslony jest on mianem regionalizacji fakultatywnej czy opcjonalnej (z wi.
Regionalizzazione facoltativa), albo regionalizacji oddolnej (z ang. Botton up),
poniewaz potencjalna decentralizacja wtadzy opiera si¢ zawsze na inicjatywie
czy tez zgodzie zainteresowanej wspdlnoty autonomicznej®. Doktryna konsty-
tucyjna wskazywata wielokrotnie na znaczenie i na ,,pomyslno$¢” rozwigza-
nia iberyjskiego i tak przebiegajacego samostanowienia, w przeciwienstwie do
nazbyt sztucznego casusu wiloskiego. W literaturze przedmiotu zaobserwowa-

20 Tamze, s. 126.

21 Za regiony historyczne sa uznawane Katalonia, Kraj Baskow i Galicja, czyli te, ktore przed
nastaniem rezimu generata Franco, w czasie trwania II Republiki, cieszyly si¢ wlasnymi statutami
autonomicznymi.

22 1. Font, T. Llovet, La potesta statutaria nel processo autonomistico spagnolo, [w:] La potesta
statutaria regionale nella riforma della Costituzione. Temi rilevanti e profili comparati. Materiali
della Commissione di studio e atti del seminario, Roma 29 marzo 2001, Mediolan 2001, ss. 153-
154.

23 M. Volpi, Stato federale e Stato regionale: due modelli a confrontow:La riforma delle autono-
mie regionali. Esperienze e prospettive in Italia e Spagna, Turyn 1995, s. 58.
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no, ze samo konstytuowanie si¢ we wspolnoty autonomiczne, czyli inicjatywa
oddolna plyngca bezposrednio od poszczegoélnych spotecznosci, przezwycigza
najwigksze ryzyko regionalizacji, jaka jest niebezpieczenstwo tworzenia sztucz-
nych jednostek autonomicznych, tzn. pozbawionych wspdlnej tozsamosci kul-
turalno-antropologicznej®*. To ,,[...] sposéb naturalny— rozumiany jako podej-
mowanie dziatan na rzecz obrony wlasnej tozsamosci, odrebnosci kulturowych,
etnicznych przez spoteczno$¢ zamieszkujaca okreslony teren. Ten rodzaj regio-
nalizmu uwzglednia przede wszystkim czynnik ludzki i dokonane przez cztowie-
ka przeksztatcenia srodowiska geograficznego. Tym samym tworzy si¢ podziat
na regiony kulturowe”?. Nie wszystkie hiszpanskie wspolnoty terytorialne maja
tak wyraznie zarysowane poczucie swej tozsamosci 1 nie wszystkie uwazajg za
odrebne ,,narody”, ale nawet wtedy majg Swiadomos¢ swej historyczno-geogra-
ficznej odrgbnosci i §wiadomos¢ swoich potrzeb.

Inaczej zostata zaprojektowana regionalizacja we Wloszech — tworze-
nie autonomii regionalnej zostalo podyktowane odgomie, stad jest ona okreslana
mianem regionalizacji obligatoryjnej (fo-down): tu ustrojodawca cate terytorium
panstwa podzielit na regiony i wymienit je wszystkie w art. 131 Konstytucji.
Tworcy Konstytucji wyodrebnili regiony wloskie w sposob dos¢ autorytatywny?,
postanawiajac, ze obszary regiondow beda pokrywac si¢ z terenem istniejacych
juz od czasow Zjednoczonego Krolestwa Wioch (konkretnie od 1861r.) depar-
tamentami, ktore wowczas zostaly wyznaczone dla potrzeb administracyjnych
i statystycznych scentralizowanej monarchii. W ten sposob, z wyjatkiem regionow
o autonomii specjalnej, regiony wioskie narodzity si¢ bez wspdlnych tradycji
historycznych?’.

Kolejng immanentna cechg hiszpanskiego modelu autonomii regionalnej
jest jego heterogenicznosc¢, co pierwotnie byto konsekwencja faktu, ze Konstytu-
cja Hiszpanii przewidziata dwie r6zne metody formowania si¢ wspolnoty auto-
nomicznej. Dlatego tez rozréznia si¢ dwie kategorie wspolnot autonomicznych:
pierwszego i drugiego stopnia, w zalezno$ci procedury, ktorg moze wybrac zain-
teresowana wspolnota zainteresowana uzyskaniem autonomii. Procedura ex art.
151 Konstytucji (z wt. in via rapida) zwana jest ,,zaostrzong”, poniewaz spotecz-

24 Zob. np. P. Haberle, Problemi attuali del federalismo tedesco, [w:] Federalismo e regionali-
smo in Europa, Mediolan 1994.

25 K. Wlazlak, Rozwoj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 22.
26 A. D’Atena podnosi (zob. np. I/ regionalisto nella Vicenza costituzione italiana, Bari-Roma
2006), ze wazna role w autoidentyfikacji spotecznosci regionalnych, na wzor hiszpanski, moze
pehi¢ art. 132 konstytucji wloskiej, ktory przewiduje specjalng procedure pozwalajaca na zmiang
granic regionow, z ktorej to procedury moga skorzysta¢ gminy pragnace odtaczenia si¢ od danego
regionu i przylaczenia do innego. Po raz pierwszy skorzystano z tej mozliwosci dopiero w 2005 r.
Byto to spowodowane w gtdwnej mierze uprzednim uproszczeniem samej procedury, co sprawito,
ze dopiero od tego momentu gminy okazaly zainteresowanie mozliwos$cia zmiany przynaleznos¢
do regionu.

27 M. Luciniani, Un regionalismo senza modello, “Regioni” 1994, nr 5, s. 1323.
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nosci, ktore pragng z niej skorzysta¢, musza spetnic¢ szereg skomplikowanych
wymogow proceduralnych — w rezultacie skorzystaty z niej trzy wspomniane
regiony historyczne (Kraj Baskow, Katalonia i Galicja)oraz, jako czwarta, Anda-
luzja, nabywajac znacznie wyzszy poziom kompetencji niz pozostate wspolnoty,
wykorzystujace tzw. procedurg zwykta(z wi. in via lenta) z art. 143 Konstytucji*®.
Ten wyjsciowy juz aspekt roznorodnosci (heterogenicznosci), zar6wno
w wymiarze strukturalnym jak i funkcjonalnym, pociagnat za sobg bardzo po-
wazne i dynamiczne konsekwencje w procesach organizacyjnych i ewolucyjnych
w catym panstwie hiszpanskim. Do nich nalezy niewgtpliwie nieustanna rywa-
lizacja migdzy regionami hiszpanskimi: z jednej strony zauwazy¢é mozna, jak
regiony drugiego stopnia walczg o to, by moc cieszy¢ si¢ na rowni ze wspolno-
tami autonomicznymi historycznymi ich poziomem autonomii; z drugiej strony
regiony uksztattowane w procedurze ,,zaostrzonej” daza do utrzymania swojej
odrebnosci, by zachowac¢ swoj «czynnik czy element wyr6zniajacy» (z hiszp. He-
cho diferenciale), czyli to, co odrdznia je od pozostatych, mtodszych regionow?.
Ta réznorodno$¢ przyczynia si¢ niestety do zwigkszenia skali trudnosci funkcjo-
nowania wszelkich instrumentow wspoétpracy wielostronnej migdzy panstwem
a regionami, poniewaz wspolnoty uposazone w wyzszy poziom uprawnien au-
tonomicznych zazwyczaj wybieraja negocjacje dwustronne z rzadem central-
nym. W momencie bowiem gdy rzad centralny nie ma bezwzglednej wigkszos¢
w parlamencie i jako rzad mniejszosciowy przystepuje do dwustronnych nego-
cjacji z wspolnotg autonomiczng rzadzong przez partie¢, ktorej glosy moga pomoc
rzadowi centralnemu w celu osiggnigcia absolutnej wiekszo$ci, wynik negocja-
cji jest niemal zawsze taki sam: przyznanie kolejnych korzysci, mniejszych lub
wigkszych, w postaci nowych kompetencji lub zasobow finansowych na rzecz
wspolnoty autonomicznej, ktorej partia regionalna udzieli glosow rzadowi cen-
tralnemu. Patrzac na to z ogdlnej perspektywy, taki modus operandi owocuje
dalszym wzrostem wyjsciowe] heterogenicznos$ci systemu autonomii terytorial-
nych®. Zrédlo tak wysokiego stopnia heterogenicznosci modelu iberyjskiego
lezy w wspomnianej zasadzie dyspozycyjnosci, zgodnie z ktdra ciata ustawodaw-
cze kazdej wspolnoty autonomicznej majg mozliwo$¢ réznicowania tresci auto-
nomii - w obrebie tych samych spraw wytaczonych z wlasciwosci panstwa. Za-
miast tego, jak zauwazylismy, tym, co dzisiaj w najwiekszym stopniu ,,zywi” t¢
réznorodnos¢, sg partykularne interesy polityczne, anizeli wzgledy historyczne.
Jesli za$ chodzi o wloski regionalizm, to jest on duzo bardziej jed-
nolity ze wzgledu na fakt, ze Tytul V Konstytucji calosciowo uregulowat

28 A. Scerbo, dz. cyt., s. 522.

29 1. Font, T. Llovet, dz. cyt., s. 154. Jak zauwazyt J. J. Gonzales Encinar, Lo Stato federal easim-
metrico., dz. cyt., s. 75, nawet wtedy, gdy partiom politycznym dwukrotnie, bo w 1981 i 1992
roku, udato si¢ osiagnac¢ porozumienie co do zapewnienia wiekszego stopnia jednolitosci zakresu
autonomii na poziomie dziesigciu wspélnot o statucie zwyklym, caty system autonomii pozostat
zasadniczo heterogeniczny.

30 J.J. Gonzales Encinar, dz. cyt., s. 75.
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kwestie kompetencji regionéw o autonomii zwyczajnej. Postanowien Tytu-
fu V nie stosuje si¢ w zasadzie do regionow specjalnych, ktore zakres upra-
wien maja uregulowane przez wiasne statuty i dopiero w razie braku ure-
gulowania w statucie okre$lonych kwestii, mozna siggna¢ do postanowien
Tytutu V Konstytucji. Pomimo powyzszego, wloski system regionalny jako catos¢
zarysowuje si¢ u swych podstaw jako jednorodny?®', a doktryna wloska zgodnie
postuluje zniesienie odrgbnos$ci pigciu regionéw autonomicznych, podnoszac, ze
nie ma wspotczesnie zadnego logicznego uzasadnienia dla jej podtrzymywania.
Ostatnig analizowang tu charakterystyczng cechg porzadku hiszpanskie-
go bedzie fakt, ze, jak pisze P. Marczewski, ,,wspdlnoty autonomiczne nie po-
siadaja uprawnien konstytucyjnych, [...] kazda ze wspolnot posiada swoj statut,
ktory okresla zakres ustawodawczej i wykonawczej autonomii danego regio-
nu, stanowigc przy tym o podziale kompetencji migdzy administracjg central-
na a wladza terenowa™?. Konstytucja Hiszpanska tylko w minimalnym zakresie
okresla tres¢ statutow regionalnych, a takze to, co powinny one regulowac®. Jest
to konsekwencjg zatozenia, ze tworcy Konstytucji nie zaktadali przeprowadzenia
odgornej regionalizacji na catym terytorium panstwa, koncentrujac si¢ gtéwnie
na procedurach, za pomocg ktorych poszczegdlne, zainteresowane wspolnoty
moglyby uzyska¢ autonomie regionalng. Konstytucja Hiszpanska nie przesadza
zatem, ktore materie muszg zosta¢ przekazane wspolnotom autonomicznym,
okreslajac tylko te materie, ktore musza naleze¢ do Panstwa — katalog spraw, kto-
rych nie mozna przekaza¢ wspolnotom zawarty jest w art. 149 ust. 1.Jak wyjasnia
Tadeusz Skrzypczak, ,,do wlasciwosci ustawodawczej i wykonawczej jednostek
autonomicznych naleza sprawy wyliczone w konstytucji i z ich katalogu jednost-
ki mogg formutowac tre§¢ swoich statutow; rowniez wyltaczna wlasciwos¢ pan-
stwa okres$lona jest w drodze enumeratywnego wyliczenia; obok spraw wskaza-

31 A. Anzon, [ poteri delle Regioni dopo la riforma costituzionale. 1l nuovo regime e il modello
originario a confronto, Turyn 2002, s. 75. W tym miejscu warto zwroci¢ szczegdlng uwage jeden
z zapisOw art. 116 Konstytucji Wtoskiej, ktory po reformie konstytucyjnej z 2001 r. otworzy? furtke
regionom zwyczajnym do poszerzenia kompetencji wladz regionalnych okreslonych w Konsty-
tucji. Otdéz wspomniany zapis przyznaje regionom o statusie zwyczajnym mozliwos¢ uzyskania
,,dodatkowych form i szczegdlnych warunkoéw autonomii” dotyczacych materii nalezacych do
ustawodawstwa konkurencyjnego. Przyznanie owych dodatkowych kompetencji wladzom regio-
nalnym zachodzi poprzez uchwalenie przez Parlament wtoski ustawy panstwowej, w wyniku poro-
zumienia zawartego z inicjatywy zainteresowanego regionu. W chwili obecnej dyspozycja ta cieszy
si¢ zywym zainteresowanie i kilka regionéw (m.in. Veneto i Lomabardia, czyli bogate regiony
w potnocnych Wtoszech), na jego podstawie juz probuja poszerzy¢ swoja autonomi¢. Wprawdzie
dzi$ brakuje odpowiedniego klimatu politycznego do lepszego wykorzystania omawianego mecha-
nizmu poszerzenia autonomii, to jednak pozwala on na przeniesienie na poziom regionéw kompe-
tencji o niepodwazalnym znaczeniu panstwowym. Omawiany zapis, nawet jesli w chwili obecnej
tylko hipotetycznie, w przysztosci moze zaowocowac wigkszym zréznicowaniem regionalnym we
Wrtoszech.

32 www.psz.pl/tekst-1171/Piotr-Marczewski-System-polityczny-Hiszpanii.
33 1. Font, T. Llovet, dz. cyt., s. 154.



Caffé per tutti versus tabla de quesos, czyli kilka uwag na temat regionalizmu... 47

nych jako wtasciwe dla jednostek autonomicznych, w statutach mogg si¢ znalez¢,
w drodze nowelizacji, nie wezesniej jednak od uptywu wskazanego w konstytucji
czasu — sprawy nie zastrzezone wytacznie dla panstwa’*.

Dla obu typow wspolnot autonomicznych okreslenie kompetencji regio-
nalnych odbywa si¢ na podstawie przywotywanej juz wielokrotnie tzw. zasady
dyspozycyjnosci, zgodnie z ktorg inicjatywa w tym zakresie nalezy do ustawo-
dawczych cial wspolnot. Dlatego tez podczas gdy wyjsciowy model regionali-
zmu wtloskiego okreslany jest kulinarng metaforg ,,caffe per tutti’ (z wt. ,.kawa
dla wszystkich”) — poniewaz wszystkim pig¢tnastu regionom zwyczajnym Kon-
stytucja gwarantuje identyczne kompetencje, to model regionalizmu hiszpanskie-
go dobrze obrazuje poréwnanie do ,.,fabla de quesos” (z hiszp. ,,deska seréw”).
Konstytucja hiszpanska jest bowiem zasobem, katalogiem réznych kompetencji,
po ktore moga siegna¢ mieszkancy regionoéw, wybierajac z nich tylko te, ktore
najlepiej odpowiadajg ich ,,gustom”, interesom czy potrzebom. Spotecznos$¢, kto-
ra wyraza zamiar przejecia od panstwa okreslonych kompetencji, musi zwrocic
si¢ o ich przeniesienie z centrum na regiony®, a to z kolei powoduje rowniez,
ze regionalizm hiszpanski jest asymetryczny. Asymetria w podziale kompetencji
miedzy panstwem a regionami powoduje, ze zakres wtadzy panstwa centralnego
nie jest taki sam na terytorium kazdego regionu, co powoduje kolejne trudno$ci
organizacyjne.

5. Zakonczenie

Dzi§ zardwno cale terytorium hiszpanskie jak i cate terytorium Wtoch
jest podzielone na jednostki regionalne — w Hiszpanii proces ten dokonat sig,
poniewaz Konstytucja przyznata prawo do autonomii, a we Wtoszech — ponie-
waz Konstytucja natozyla ten obowigzek na ustawodawce. Wiemy juz, jakie byly
skutki tych decyz;ji.

Janina Zakrzewska trafnie podniosta, ze w dzialalnos$ci regionéow wio-
skich odbily sie trudno$ci i sprzecznosci zycia catego kraju. Mozna tez $miato
stwierdzi¢, ze dotknal je nawet ten sam paradoks, ktory spotkat Wiochy w po
zjednoczeniu panstwa w 1861 r. Woéwczas wybitny wloski polityk i maz stanu,
Massimo D’Azeglio, miatl powiedzie¢: ,,StworzyliSmy Wlochy. Teraz musimy
stworzy¢ Wtochow.” Podobnie po utworzeniu regiondw konieczne okazalo si¢
»Stworzenie” nie tylko spolecznosci regionalnych, ale takze ich elit politycznych.
Potwierdza to obserwacja Z. Machelskiego: ,,Politycy regionalni zagdali autono-
mii, ale nie bardzo bylo gotowi z niej skorzystaé, gdy zostata im przekazana.
Lokalne wtadze partyjne, w ktérych rekach pozostawat klucz do obsady stano-
wisk w regionach, widziaty w rzadach lukratywne zrodto pienigdzy i posad”. Tak

34 T. Skrzypczak, dz. cyt., s. 76.
35 R. Marraccini, Federalismi comparati. Un’analisi sui modelli federali in Europa, s. 2, Www.
padaniaoffice.org/pdf/pubblico_interesse/studi_analisi/federalismi_comparati.pdf.
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trudna ,,walka na gorze” o regiony byta zatem tylko poczatkiem diugiej drogi
do ugruntowania si¢ pelnej regionalizacji, trzeba bylo bowiem jeszcze da¢ czas
mieszkancom regioné6w do nauczenia si¢ odpowiedzialnego korzystania z przy-
wilejow ptynacych z autonomii.

W Hiszpanii sytuacja wyjsciowa byta zupetie inna — tu mieszkancy
wielu regionow, $wiadomi swej jezykowej, kulturowej i historycznej odrgbno-
$ci glosno 1 stanowczo domagali si¢ od wtadz centralnych uzyskania autonomii.
Hiszpanskie spotecznosci takze dzi$ chcg zachowac nie tylko odrebno$ci wyrdz-
niajace ich regiony, ale takze wczesniej uzyskane przywileje lub uzyska¢ nowe.
To wlasnie zadania regionéw w najwiekszym stopniu wplynely i weiaz wptywaja
na charakter i dynamike regionalizacji hiszpanskiej. Nieustanna walka z wtadza-
mi centralnymi o uzyskiwanie coraz to wigkszych przywilejow i §rodkow finan-
sowych lezy bowiem w naturze partii nacjonalistycznych sprawujacych wladze
w regionach, a w przypadku stabosci wladzy centralnej trudno jest jej odmowic
tym zadaniom i w tym tkwi najwigcksza bolaczka hiszpanskiego panstwa regio-
nalnego. Sprzyjaja temu oczywiscie wspomniane zasady konstytucji, ktore nie
precyzujg kluczowych kwestii zwigzanych z ksztattem autonomii terytorialne;j.

Jak juz wczeséniej zaobserwowano, regionalizm jest zjawiskiem nie-
dokonczonym, nieustannie ewoluujacym. W wyniku przeprowadzonych re-
form, ktorych temat nie zostal poruszony w niniejszym artykule, oba porzad-
ki prawne majg dzi§ pewne cechy charakterystyczne dla panstw federalnych,
cho¢ zasadniczo nadal pozostajg panstwami regionalnymi. O Wtoszech, po
rewizji Tytutlu V Konstytucji w 2001 r., zwyklto si¢ mowic, ze jest to ,,repu-
blika autonomii” (repubblica delle autonomie), a o Hiszpanii, po jej podziale
na siedemnascie wspolnot autonomicznych, ze jest to panstwo wspoélnot autono-
micznych (estado autonomico). Nie jest jednak powiedziane, ze systemy te moz-
na uwazac za skonsolidowane chociazby dlatego, ze we Wloszech wcigz jeszcze,
nie bez problemow, wdrazane sa postanowienia wyzej wspomnianej reformy
konstytucyjnej z 2001 r. W Hiszpanii natomiast w niedalekiej przysztosci moze
dojs¢ do reformy statutow autonomicznych. Co wigcej, by¢ moze zupetnie nowy
rozdziat w historii regionalizmu hiszpanskiego zapisze tez Katalonia, ktora coraz
$mielej mowi o rozpoczeciu budowy struktur nowego panstwa.
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