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Abstract

In accordance with the Constitution of 1978, Spanish autonomous communities are
“equipped with” all features of a composite state (regional parliament, government,
autonomous administration) and function on the basis of autonomous statutes approved
by the national parliament. The Catalan Statute of 19" July 2006 establishes the division
of responsibilities, including exclusive regional competences (agriculture, culture, sport
and tourism, spatial planning); shared competences (education, health care, environmen-
tal protection, industry, banks and insurances); and executive competences (waterworks,
prisons system, intellectual property). The analysis of chosen competences in Catalonia will
present the characteristics of autonomy and decentralization in Spain with reference to the
attempts to create a regional model of programming and realization of public policies.
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Wprowadzenie

Wspolczesna Hiszpania okres$lana jest jako ,,panstwo autonomii” czy
tez ,,panstwo autonomiczne”, a funkcja pluralismo politico, jako jednej
Z najwyzszych wartosci konstytucji, nie wyczerpuje si¢ w uznaniu piefr-
wotnych, a wigc juz istniejacych podmiotoéw witadzy zwierzchniej obok
panstwa, wytacznego podmiotu narodowej suwerennosci (Pielow 1999:
189). Istota wspomnianej zasady jest przeniesienie praw zwierzchnich na
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wspolnoty autonomiczne, co wyrazone jest w art. 2 konstytucji, gwaran-
tujgcym prawo do ,,autonomii narodowosci i regionéow” (Konstytucja
Hiszpanii z 27 grudnia 1978 r., BOE 1978, nr 311).

Autonomia zapewnia mozliwos¢ ,,samookreslenia si¢” danego tery-
torium, daje dowdd jego podmiotowosci instytucjonalnej (zob. Iwanek
2000). Na ksztaltowanie si¢ autonomii ma réwniez wptyw aspekt funk-
cjonalny — autonomia w ujgciu kryterium organizacyjnego przybliza
procesy decyzyjne do obywateli, umozliwiajagc im pekniejsze uczestnic-
two w mechanizmach rzadzenia. Autonomia gwarantuje tez realizacje
zasady subsydiarnos$ci, bedacej podstawowym kryterium podziatu kom-
petencji w ramach multilevel constitutionalism. Jakkolwiek szeroki bytby
jej zakres, musi ona rozwija¢ si¢ w ramach wyznaczonych przez ustawe
zasadnicza 1 ogdlny porzadek prawny. Ma statut odmienny od suwerenno-
$ci — autonomiczne czesci nie mogg ,,zaniedbywac” integralnej catosci
organizacji prawnej i ekonomicznej panstwa (szerzej: Koztowska 2012:
146-153). Ochrong integralnosci panstwa maja zapewni¢ odpowiednie
postanowienia konstytucyjne — porzadek prawny powinien gwarantowac
réwnowage miedzy prawem do autonomii a zasadami réwnosci i solidar-
nosci — obecnie niewatpliwie jest to jeden z kluczowych punktéw kryzysu
demokratycznego panstwa prawa, ktory obserwujemy w kontekscie wy-
darzen w Katalonii (zob. Balaguer Callejon 2017).

Pojawia si¢ zatem pytanie, czy model podzialu kompetencji w Hisz-
panii i czesto politycznie uwarunkowane mechanizmy wspotpracy cen-
trum — region autonomiczny zapewniaja wlasciwe warunki do tworzenia
i wdrazania regionalnego modelu programowania i realizacji polityki
publicznej. Problem ten zostanie ukazany w odniesieniu do kompetencji
regionalnych Katalonii w sferze polityki kulturalnej, gdzie wyraznie
widoczny jest konflikt pomigdzy decentralizacjg zarzadzania a nasilaja-
cymi si¢ dazeniami do recentralizacji ze strony wtadz centralnych.

Kompetencje hiszpanskich wspolnot autonomicznych

Wspolnoty autonomiczne — wyposazone we wszystkie insygnia
,panstwa czesciowego” (tj. parlament, rzad, autonomiczng administra-
Cj¢), funkcjonuja w oparciu o statuty autonomiczne, majgce charakter
konstytucji czesci sktadowych panstw federalnych, a zakres ich szero-
kich kompetencji reguluja przepisy konstytucyjne (zob. Sroka 2008:
159-162; Koztowska 2010).

W swietle wydarzen w Katalonii (ustawy regionalnego parlamentu
0 ogloszeniu referendum z 6 wrzes$nia 2017 r. i proklamowaniu suwe-
rennej republiki z 7 wrze$nia 2017 r. — obydwie zawieszone, a nast¢pnie
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uznane za niekonstytucyjne przez hiszpanski Trybunal Konstytucyjny)
podejmowane sg proby dyskusji na temat modelu podziatu kompetencji.
Postuluje si¢ reforme¢ w kierunku federalizmu kooperacyjnego i jasne
okreslenie w konstytucji, jakie materie nalezg do wylacznej kompetencji
panstwa, tak aby pozostate z nich mogly by¢ rozwijane przez normy
statutowe (Carmona Contreras 2017: 163). Ograniczytoby to liczbe
spraw spornych i budzacych kontrowersje interpretacyjne, a takze rolg
samego Trybunatu Konstytucyjnego (szerzej: Boix Palop 2017).

Kwestie dotyczace podziatu kompetencji w hiszpanskim porzadku
prawnym regulujg art. 148, 149 oraz 150 Konstytucji Hiszpanii. Orzecz-
nictwo Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiocie funkcji statutow ewo-
luowato na przestrzeni lat, kierujac si¢ od interpretacji wskazujacej na
»elastyczng” role tych aktow prawnych, do ograniczenia w ostatnich
latach ich mozliwosci niejakiego wpltywania na ksztalt hiszpanskiego
modelu podzialu kompetencji — niewatpliwie pod wptywem wydarzen na
katalonskiej scenie politycznej (szerzej: Borrajo Iniesta 2017: 169).

W art. 148 tytulu VIII zostaly okreslone kompetencje, ktdore moga
zosta¢ przekazane Wspélnotoml, natomiast art. 149 wymienia obszary,
gdzie monopol nalezy do panstwa — sg to dziedziny tradycyjnie lezace
W gestii panstwowej, m.in.: obrona narodowa, stosunki mig¢dzynarodo-
we, handel zagraniczny, opieka socjalna czy tez ksztaltowanie polityKi
gospodarczej kraju®. Wszystkie za$ materie wymienione w art. 148 kon-
stytucji mogg znalez¢ si¢ w zakresie uprawnien legislacyjnych wspolnot
autonomicznych, jezeli bedzie to przewidziane przez ich regulacje statu-
towe (szerzej: Mysliwiec 2006: 62-64).

! Kompetencje wspdlnot autonomicznych zgodnie z art. 148 to 22 grupy zagadnien,
w tym: organizacja instytucji samorzadowych; planowanie przestrzenne, urbanistyka
i sprawy mieszkaniowe; rolnictwo i hodowla; koleje zelazne i drogi, ktorych trasa prze-
biega w catosci na terytorium wspdlnoty oraz w tych samych granicach, transportu kole-
jowego i drogowego oraz transportu linowego; porty schronienia, przystanie i lotniska
sportowe oraz wszystkie inne, ktore nie prowadza dziatalnoséci handlowej; rybotowstwo;
muzea, biblioteki i konserwatoria muzyczne majace znaczenie dla wspolnoty; popieranie
i organizowanie turystyki; pomoc spoteczna, handel, rzemiosto.

2 Kompetencje wiasne pafstwa zgodnie z art. 149 obejmuja 32 grupy zagadnien,
W tym: narodowos¢, imigracja, emigracja, cudzoziemcy i prawo azylu; stosunki miedzy-
narodowe; obrona i sily zbrojne; ustrdj celny i system taryf, handel zagraniczny; system
monetarny: dewizy, wymiana i wymienialno$¢; podstawy systemu kredytowego, banko-
wego i ubezpieczen; zewngtrzna ochrona zdrowotnosci, podstawy i ogélna koordynacja
systemu stuzby zdrowia; ustawodawstwo o wyrobach farmaceutycznych; koleje Zelazne
i transport ladowy, linie przebiegajace przez terytorium wigcej niz jednej wspdlnoty;
krajowe przepisy komunikacyjne; ruch uliczny i poruszanie si¢ $rodkow lokomocji
0 napedzie motorowym; ochrona hiszpanskiego dziedzictwa kulturalnego, artystycznego
przed wywiezieniem lub zrabowaniem; muzea, biblioteki i archiwa nalezace do panstwa.
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Materie wymienione w art. 149 konstytucji dziela si¢ na trzy katego-
rie: a) wylaczne kompetencje panstwowe, b) kompetencje konkurencyjne
(competencias concurrentes), dla ktorych ustawodawca panstwowy wy-
znacza tzw. bases (normy podstawy) i ¢) kompetencje dzielone (compe-
tencias compartidas), w odniesieniu do ktorych panstwo ma funkcje
ustawodawcza, za§ wspodlnoty jedynie wykonawczg (zob. Ezquerra Hue-
rva 2007). Ustawodawca centralny, ustalajac tzw. normy podstawowe,
zapewnia niejako ,,minimalny wspolny poziom” regulacji w danej dzie-
dzinie, wyznacza podstawowe ramy danej polityki dla poszczegdlnych
wspolnot autonomicznych (szerzej: Arzoz Santisteban 2016: 201-234).
Regiony autonomiczne, poprzez ustawodawstwo regionalne, rozwijaja
i uszczegotawiaja za$ materi¢ lezacag w sferze kompetencji konkurencyj-
nej, pelniagc réwniez funkcje wykonawcze w tym zakresie (Pérez Royo
2007). Trzecia grupa kompetencji przewidziana w art. 149 odnosi si¢ do
aspektu funkcjonalnego — w zakresie competencias compartidas wspo6l-
notom autonomicznym pozostaje jedynie przestrzen wdrazania i wyko-
nywania norm panstwowych, a nie maja one uprawnien legislacyjnych,
ktére sa zarezerwowane dla ustawodawcy panstwowego: przyktadem
takiej kompetencji moze by¢ ujete w art. 149 pkt 7 ustawodawstwo do-
tyczace pracy, a takze regulacje dotyczace systemu penitencjarnego®.

Artykut 149 pkt 3 przewiduje zasady uzupetniajace model podziatu
kompetencji w hiszpanskim porzadku prawnym: 1) wspolnoty autono-
miczne moga przejmowacé w regulacjach statutowych wszystkie materie,
ktérych konstytucja nie zastrzega bezposrednio dla panstwa, a ustawo-
dawca centralny staje si¢ automatycznie wlasciwy w materiach nie-
uwzglednionych przez statuty; 2) ,,zasada przewagi” ma na celu ograni-
czenie sytuacji konfliktowych mig¢dzy legislacja panstwowa a regionalng
w odniesieniu do kompetencji, ktore nie naleza do wytacznej kompeten-
cji wspolnot autonomicznych: w sytuacji konfliktu dwoch norm przewa-
za regulacja panstwowa; 3) ,,zasada uzupelniania” wskazuje na zrodlo
prawa panstwowego jako wlasciwe dla uzupetniania prawa regionalnego
(szerzej: Balaguer Callejon 2011).

System uzupetniajg regulacje art. 150 konstytucji: art. 150 pkt 1
wskazuje na mozliwo$¢ przekazywania pewnych zadan z zakresu kom-
petencji panstwowych na poziom regionalny w drodze tzw. ustawy ra-
mowej, ktora ustala podstawowe zasady i wytyczne. Art. 150 pkt 2
przewiduje za$ mozliwos$¢ przeniesienia uprawnien co do materii nalezg-
cych do wylgcznej kompetencji panstwa, jesli nadajg si¢ one do przenie-

% Kompetencje dzielone (competencias compartidas): ustawodawstwo pracy; usta-
wodawstwo handlowe i penitencjarne, ustawodawstwo o wyrobach farmaceutycznych;
ustawodawstwo w przedmiocie wlasnosci intelektualnej i przemystowe;.



54 MaAJA KOZLOWSKA

sienia (art. 150 pkt 2). W tym celu konieczne jest przyjecie specjalnej
ustawy organicznej, wyraznie okre$lajacej zapewnienie srodkow finan-
sowych koniecznych do realizacji danych funkcji przez wspolnotg auto-
nomiczng, a takze przewidujacej formy kontroli panstwowej nad ich
wykonywaniem.

Panstwowe ,,normy podstawowe” a ustawodawstwo regionalne

Kluczowym elementem modelu podzialu kompetencji w hiszpan-
skim panstwie ztozonym jest koncepcja kompetencji dzielonych, gdzie
panstwo ustala tzw. normy podstawy (bases), a wspolnoty autonomiczne
wydaja regulacje uszczegotawiajace. Jest to koncepcja doktrynalna, sa-
ma za$ konstytucja hiszpanska postuguje si¢ pojeciem ,,ustawodawstwa
podstawowego”, ,,norm podstawowych” czy ,podstaw” (legislacion
basica, normas basicas, bases), nie definiujac jednak tych poje¢ (zob.
Arzoz Santisteban 2016). Tym samym rozwoj i doprecyzowanie kon-
strukcji prawnej pozostawiono orzecznictwu Trybunatu Konstytucyjne-
go, ktory w swoich sentencjach wyznaczal niejako zakres dzialania za-
rowno centrum, jak i jednostek autonomicznych w odniesieniu do
koncepcji dzielonych (szerzej: D’Atena). Istotne w tym przedmiocie sg
orzeczenia nr 32/1981 z 28 lipca oraz nr 1/1982 z 28 stycznia — w pierw-
szym z nich TK wskazuje na jedng kategori¢ prawng w odniesieniu do
wspomnianych licznych kategorii terminologicznych w konstytucji, za$
w drugim dokonuje interpretacji samego podzialu kompetencji, wskazu-
jac, ze ,,podstawy” zapewniajg w sferze ogdlnego interesu znajdujacego
si¢ ponad poszczegdlnymi wspolnotami autonomicznymi wspolny wy-
znacznik normatywny, ktory jest punktem wyjscia dla legislacji regio-
nalnej uwzgledniajacej zroznicowanie wspdlnot autonomicznych, zgod-
nie z kompetencjami przyznanymi przez Konstytucje i statuty w danej
materii. Tym samym koncepcja bases zostala niejako pozostawiona
w gestii ustawodawcy krajowego i jego wizji politycznej. Pozostata dys-
kusyjng kwestia ,,stabilno$ci” regulacji bazowych i mozliwosci ich mo-
dyfikowania przez wtadze centralne, a takze samej formy prawnej, za
pomoca ktorej bytoby to dopuszczalne. Orzeczenia 203/1993 i 213/1994
uznajg za niekonstytucyjne regulowanie tych kwestii w drodze zarzadzen
ministerialnych (orden ministerial); stwierdza si¢, ze normy podstawowe
muszg by¢ wydane przynajmniej w formie dekretu. Ponadto wyklucza
si¢ mozliwos$¢ ciaggltego modyfikowania norm poprzez dekrety wydawa-
ne przez poszczegdlne ministerstwa (Arzoz Santisteban 2016: 206).
Normy podstawowe nie powinny by¢ tez wykorzystywane w sposob
rozszerzajagcy — np. podstawy koordynacji i planowania dziatalno$ci
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w odniesieniu do wyltacznej juz kompetencji wspolnot autonomicznych
w materii rolnictwa. W orzeczeniu nr 25/1983 TK wskazat, ze podstawy
stanowig kryterium ogoélne regulacji porzadku prawnego lub materii
prawnej, ktore musza by¢ wspolne na terytorium catego panstwa: mozna
tu zauwazy¢ elementy pozytywny i negatywny — z jednej strony zatoze-
nie wspolnych wytycznych dla calego panstwa, z drugiej ograniczenie
samych wspolnot autonomicznych w wykonywaniu ich kompetencji.

Przyktadowo w odniesieniu do materii ,,system prawny administracji
publicznych” (art. 149.1.18) TK zaznaczyl, Ze intensywno$¢ i zakres
norm podstawowych nie moze by¢ taki sam w odniesieniu do wszystkich
zakresOw materii integrujacych ten system prawny: bedzie on mniejszy
w przedmiocie organizacji i funkcjonowania wewngtrznego organdéw
administracji publicznej, natomiast w przedmiocie jej dziatalnosci ze-
wnetrznej, takiej, ktéra wptywa na sfere praw i interesow administrowa-
nych — wigkszy. Istotna bedzie tu zatem konieczno$¢ zagwarantowania
rownego traktowania na terenie poszczeg6lnych wspolnot autonomicz-
nych (szerzej: Arzoz Santisteban 2016). W orzeczeniu 39/2014 TK okre-
$lit podstawy dla materii zabezpieczenia spotecznego (seguridad social)
jako ,,ustalenie wymogow, zakresu i systemu prawnego $wiadczen pu-
blicznego systemu zabezpieczen spolecznych”.

W sentencji 99/1987 TK przedstawit wykaz spraw mieszczacych sie
w okreslaniu ,,podstaw” systemu prawnego dotyczacego funkcjonariuszy
publicznych: normy regulujace nabycie i utrate statusu funkcjonariusza,
prawa, obowiazki i odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng funkcjonariuszy czy
tez tworzenie ,,drabiny urzedniczej”. Orzeczenie 147/1991 TK precyzu-
je, ze podstawy w obrebie kompetencji dzielonych majg na celu stwo-
rzenie jednolitego poziomu normatywnego stosowanego na catym tery-
torium, w obrebie ktorego wspolnoty autonomiczne maja mozliwosé
dziatania — poprzez ustawodawstwo regionalne i ustanawianie ,.komple-
mentarnych” systemow prawnych uwzgledniajagcych specyfike teryto-
rium. Tym samym wykracza poza ramy ,,podstaw” regulacja panstwowa,
ktora poprzez nadmierne uszczegotowienie nie pozostawia jakiejkolwiek
przestrzeni dla legislacji regionalnej (tzw. zasada niewyczerpania).
W orzeczeniu nr 37/1987 z 26 marca TK odrzucit zastrzezenie, ze okre-
$lone przepisy andaluzyjskiej ustawy o reformie rolnej naruszaly pan-
stwowg kompetencje w przedmiocie podstaw i systemu dziatalnos$ci
ekonomicznej (bases y ordenacion de la actividad econémica). Orzecze-
nie TK 207/2012 w przedmiocie edukacji wskazuje, ze niektore z regu-
lacji dotyczacych egzamindw wstepnych naruszajg podzial kompetenc;i,
gdyz sa zbyt szczegdlowe; z drugiej strony jednak uznaje np. czas trwa-
nia egzaminu ustalony na trzy dni jako kwesti¢ podstawowa, gdyz za-
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pewnia minimalng réwnos$¢ w dostepie do wyzszej edukacji i pozwala
unikna¢ nierownosci w tym zakresie na terenie poszczeg6lnych wspdolnot
autonomicznych.

Szwajcarski Trybunat Konstytucyjny kazdorazowo bada zatem, czy
zakres i struktura normy bazowej dopuszcza mozliwos¢ regionalnej re-
gulacji uszczegoélawiajacej/réznicujacej dang materie, a takze, czy norma
bazowa nie dokonuje nadmiernego uszczegdtowienia w sposob wyczer-
pujacy. Jako przyktad wymienia si¢ norm¢ podstawowg w zakresie go-
dzin handlowych, wskazujaca, ze obiekty handlowe otwarte sg w okreslo-
ng ilo§¢ dni $wiatecznych w roku: regulacja regionalna w tym zakresie
moze zwigkszy¢ te ilos¢, ale nie moze jej zmniejszy¢ — tym samym jedy-
nym polem do ,,regionalnej polityki” w tym zakresie jest , liberalizacja”
dotyczaca dni otwarcia. Zalozenie ,,wspdlnego wyznacznika normatywne-
g0” jako kluczowego elementu prawnej konstrukcji norm podstawowych
nie przewiduje zmienno$ci badZ asymetrii w ustaleniu norm podstawo-
wych na terenie poszczegdlnych wspolnot autonomicznych. W odniesie-
niu do asymetrii kompetencyjnych w literaturze przedmiotu wskazuje si¢
przypadek systemu elektrycznosci na Kanarach i orzeczenie TK 18/2011,
w ktorym Trybunat stwierdzil, ze tym, co charakteryzuje normy podsta-
wowe, nie jest zakres stosowania (w odniesieniu do ww. przypadku mo-
ze by¢ on ponadregionalny, w innych sytuacjach wyspiarski), lecz klu-
czowy jest tu cel przyjecia takich norm — w tej sytuacji zagwarantowanie
dostepu do ustug elektrycznych (por. orzeczenie nr 25/2014).

Dyskusyjna jest takze kwestia zmienno$ci norm podstawowych
w czasie — zgodnie z orzeczeniem nr 135/1992 normy podstawowe
z uwagi na swoj charakter zaktadaja element stabilno$ci, jednakze w zad-
nym wypadku nie mozna moéwié¢ o ich niewzruszalno$ci. Z pewnos$cia
nie bez znaczenia jest charakter sektora, do ktorego odnosza si¢ normy
podstawowe — niektére z nich cechujg sie duzg dynamikg i wymagajg
cigglego dostosowywania regulacji podstawowych, inne zas nie powinny
podlegac¢ statej interwencji, np. edukacja.

Niewatpliwie model podziatu kompetencji i koncepcja norm pod-
stawowych w Hiszpanii moze powodowa¢ wiele niejasno$ci i proble-
mow interpretacyjnych. Jest to powod powracajacej dyskusji nad refor-
ma systemu i1 wickszego uniezaleznienia przyjetych rozwigzan od
uwarunkowan politycznych, ktore nasilaja konflikty kompetencyjne.
Orzecznictwo konstytucyjne, odnoszac si¢ do konkretnych sytuacji, nie
zapobiega jednakze powstawaniu nowych problemow.

Postuluje si¢ zatem konieczno$¢ wskazania obiektywnych kryteriow
okreslenia zakresu norm podstawowych i odejscia od tej koncepcji, jako
jedynie ogdlnej techniki wyznaczania zakreséw kompetencyjnych. Moz-
liwym rozwigzaniem przedstawianym w literaturze przedmiotu jest przy-
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jecie koncepcji niemieckiej, w ktorej ustawodawstwo federalne o charak-
terze konkurencyjnym jest mozliwe w sytuacji konieczno$ci zapewnienia
rownych warunkow zycia w catej federacji badz tez zapewnienia jedno-
$ci prawnej lub ekonomicznej (zob. Carmona Contreras 2017).

Statut Katalonii jako regionalna ,,minikonstytucja”

Statut Katalonii z 19 lipca 2006 r. przewiduje podzial kompetencji
regionu na wilasne (np. rolnictwo, kultura, sport i turystyka, zagospoda-
rowanie przestrzenne, stowarzyszenia i fundacje); kompetencje dzielone
(np. edukacja, ochrona zdrowia, ochrona $rodowiska, przemyst, plano-
wanie w zakresie dzialalno$ci ekonomicznej w Katalonii, banki i ubez-
pieczenia); oraz kompetencje wykonawcze (sieci wodociggowe, wig-
ziennictwo, wlasnos$¢ intelektualna i przemystowa). Analiza wybranych
kompetencji na przyktadzie Katalonii umozliwi przedstawienie specyfiki
ksztattowania polityki regionalnej regionu autonomicznego, a jednocze-
$nie dyskusje nad istotg autonomii i decentralizacji (szerzej: Alberti Ro-
vira 2010; Barcel6 i Serramalera 2011). Niewatpliwie mozna byto zaob-
serwowaé, w jak silnym stopniu wspdlnota 0 mocno zakorzenionych
tradycjach politycznych, historycznych i kulturowych odmawiata zrow-
nania kompetencyjnego z pozostalymi regionami autonomicznymi i da-
zyta do maksymalnego wzmocnienia zakresu swoich uprawnien, powo-
hujac sie wlasnie na swoj szczegdlny status.

Sytuacja polityczna Katalonii nie moze by¢ obecnie analizowana je-
dynie na podstawie regulacji statutowych — Hiszpania staneta w obliczu
rebelii wspdlnoty autonomicznej, ktorej wladze, ignorujac orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego, zorganizowaly referendum niepodlegto-
Sciowe, a takze przyjely ustawe stanowigcg o suwerennosci narodu kata-
lonskiego i ukonstytuowaniu si¢ republiki. Nie wdajgc si¢ w rozwazania
natury prawnej i politycznej nad istotg problemu, a koncentrujac si¢ nad
zagadnieniami dotyczacymi kompetencji regionu autonomicznego i sa-
modzielnosci w zakresie ksztattowania polityki regionalnej, nalezy
wspomnie¢ o zastosowaniu art. 155 konstytucji jako reakcji na kryzys
katalonski (por. Garcia Fernandez 2017; Alvarez Garcia 2017). Art. 155
konstytucji stanowi: ,,1. Jezeli wspdlnota autonomiczna nie wykonuje
obowigzkdw, ktore Konstytucja i inne ustawy na nig natozylty, albo dzia-
ta w sposdb powaznie godzacy w interes powszechny Hiszpanii, Rzad,
po uprzednim bezskutecznym upomnieniu przewodniczacego wspolnoty
autonomicznej i za aprobatg bezwzglednej wigkszoSci Senatu, moze
przedsiewzig¢ srodki konieczne dla zobowigzania wspolnoty do przymu-
sowego wypelnienia owych obowigzkéw lub dla ochrony wspomnianego
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interesu powszechnego. 2. Dla wdrozenia srodkow przewidzianych
W ustepie poprzednim, Rzad moze wydawaé polecenia wszystkim wia-
dzom wspdlnot autonomicznych”. Dziatania sprowadzity si¢ w praktyce
do podporzadkowania poszczegélnych regionalnych sektorow odpo-
wiednim ministerstwom centralnym (czego bezposrednim efektem bylo
oczywiscie zablokowanie procesow decyzyjnych i funkcjonowanie re-
gionu jedynie na poziomie ,,minimum”).

Kompetencje regionalne w statucie katalonskim
(na przykladzie kultury i ochrony zdrowia)

Kompetencjom i ich rodzajom poswiecony jest tytut IV Statutu kata-
loniskiego z 2006 r. Zastosowano tu szczegdlng technike okreslang nie-
kiedy w literaturze przedmiotu jako ,,opancerzenie”, co wyrazato si¢
W maksymalnym uszczegotowieniu danych materii poprzez wyliczenie
zadan lezacych w ich zakresie do kompetencji wtadz regionalnych (Tor-
nos Mas 2010). Technika ta zostala zakwestionowana wraz z innymi
postanowieniami statutowymi przez Trybunat Konstytucyjny, ktory jed-
nak stwierdzil, iz zabieg ten nie zmienia istoty postanowien konstytucyj-
nych w przedmiocie podziatu kompetencji (co wynika m.in. z roli statutu
w hiszpanskim porzadku prawnym). Rozdziat 1 dzieli kompetencje re-
gionalne na wylgczne, dzielone (w odniesieniu do ktorych panstwo usta-
nawia normy bazowe) i wykonawcze.

Art. 127 statutu dotyczy wytacznych kompetenciji Generalitat w sfe-
rze kultury, co obejmuje m.in. artystyczne i kulturowe dziatania prowa-
dzone w Katalonii w odniesieniu do produkcji i dystrybucji ksigzek
i periodykow. Ponadto przewiduje regulacje i inspekcje kin, a takze
ochrong przemystu filmowego oraz kontrolg i udzielanie licencji dub-
bingowych firmom dystrybucyjnym z siedzibg w Katalonii. W sferze
kompetencji Generalitat znajduja si¢ robwniez promowanie, planowanie
| zarzadzanie instytucjami kulturalnymi na obszarze Katalonii oraz usta-
lanie rozwigzan podatkowych dla tych dziatan sfery kultury, w ktorych
Generalitat ma kompetencje regulacyjne w sferze podatkow. Dziedzic-
two kulturowe regionu to takze kompetencja Generalitat — obejmuje ona
w kazdym wypadku regulacje i wykonywanie dziatan ukierunkowanych
na zagwarantowanie wzbogacenia i propagowanie dziedzictwa kulturo-
wego Katalonii, jak réwniez dostep do jego zasobow, inspekcje i inwen-
taryzacje oraz odnawianie architektonicznego, archeologicznego, nau-
kowego, technicznego, historycznego, artystycznego, etnologicznego
i kulturowego dziedzictwa Katalonii. Generalitat ustanawia prawny sys-
tem dla dziatan odnoszacych si¢ do ruchomych i nieruchomych czesci
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dziedzictwa Katalonii, z wyjatkiem tych, ktérych witasno$¢ nalezy do
panstwa. Jest kompetentne w gestii ochrony dziedzictwa kulturowego
Katalonii, co obejmuje konserwacjg¢, naprawe, nadzor i kontrole tych
zasobow, bez naruszenia kompetencji panstwa w przedmiocie obrony
dobr stanowiacych dziedzictwo Kulturowe przed wywozem i rabunkiem.
Jest odpowiedzialne za archiwa, muzea, biblioteki i inne centra kultury nie-
bedace w gestii panstwa, tj. ich tworzenie, zarzadzanie nimi, ochrong oraz
ustanowienie zintegrowanego systemu prawnego dotyczacego tychze insty-
tucji. Ponadto wiadze regionu tworza system dokumentacji, konserwacji
i odzyskiwania dobr sktadajacych si¢ na bibliograficzne i dokumentacyjne
dziedzictwo Katalonii. Region jest kompetentny w sferze promocji kultury,
wiaczajac teatr, musical, sztuki audiowizualne, literature, taniec, cyrk i sztu-
ki mieszane oraz produkcje przeprowadzane w Katalonii, a takze promocj¢
i szerzenie kulturowego, artystycznego i architektonicznego dziedzictwa
i centrow kultury w Katalonii oraz promocj¢ za granicg. Generalitat ma
wylaczne kompetencje nad archiwami, bibliotekami, muzeami i centrami
dziedzictwa kulturowego posiadanymi przez panstwo i znajdujacymi si¢
w Katalonii (ktérymi zarzadzania nie rezerwuje dla siebie panstwo), a odno-
si si¢ to do funkcjonowania, organizacji i personelu tych jednostek. W dzia-
taniach przeprowadzanych przez panstwo w Katalonii w dziedzinach inwe-
stowania w dobra kultury konieczne jest wczesniejsze porozumienie
z Generalitat. W zakresie za$ dziatan panstwa w odniesieniu do miedzyna-
rodowego promowania kultury, rzad i Generalitat powinny wypracowaé
model wspotpracy zgodnie z postanowieniami tytutu V statutu.

Art. 162 Statutu katalonskiego normuje kompetencje regionu
w przedmiocie opieki zdrowotnej, zdrowia publicznego oraz produktow
farmaceutycznych (szerzej Moreno Fuentes 2013: 238-266). Generalitat
ma wylaczne kompetencje w sprawach opieki zdrowotnej i publicznej
opieki zdrowotnej nad organizacja, wewnetrznym funkcjonowaniem,
ewaluacjg, inspekcjami i kontrolg centréw ochrony zdrowia, ustug i za-
ktadéw. Generalitat powinno klasyfikowaé farmaceutyki w ramach art.
149.1.16 konstytucji. Kompetencje dzielone przyshugujg za$ Generalitat
w zakresie a) klasyfikowania, planowania, okre$lania, regulacji i wykony-
wania ustug z zakresu publicznego, spotecznego i psychicznego zdrowia na
wszystkich poziomach dla wszystkich obywateli; b) klasyfikowania, pla-
nowania, okreslania, regulacji i wykonywania dziatan skierowanych na
zachowanie, ochrong i promowanie zdrowia publicznego we wszystkich
obszarach, wigczajac zdrowie w pracy, zdrowie zwierzat wptywajace na
zdrowie ludzkie, zdrowie produktow spozywczych, srodowiska i epide-
miologiczne; ¢) planowanie zasobow opieki zdrowotnej i koordynacje
prywatnej opieki zdrowotnej z systemem publicznej ochrony zdrowia;
d) specjalistyczne szkolenia z zakresu opieki zdrowotnej, wiaczajac
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akredytacje i ewaluacje centrow; planowanie miejsc, udzial w przygoto-
waniu procedur wyboru i zarzadzanie programami szkoleniowymi dla
danych specjalnosci, wydawanie dyplomoéw z zakresu specjalistycznych
szkolen; e) system statutowy i szkolenie personelu $wiadczacego ustugi
w publicznym systemie ochrony zdrowia. Ponadto Generalitat uczestni-
czy w planowaniu i koordynacji panstwowej w sprawach opieki zdro-
wotnej i publicznej ochrony zdrowia, zgodnie z regulacjami tytulu V,
a takze ma kompetencje wykonawcze w odniesieniu do panstwowego
ustawodawstwa dotyczacego produktéw farmaceutycznych.

Szeroki zakres kompetencji regionalnych unormowany przepisami
statutowymi umozliwit Katalonii wypracowanie wtasnego modelu poli-
tyki regionalnej i rozwigzan sprawdzajacych si¢ w praktyce funkcjono-
wania administracji. Kwestig problematyczng pozostaty sprawy finan-
sowania i nieefektywno§¢ mechanizmow wspolpracy z Madrytem, co
w konteks$cie napig¢ politycznych w regionie z pewnoscia nie znajdzie
szybkiego rozwigzania.

Decentralizacja polityk publicznych Katalonii
w sferze kultury

Kompetencje regionalne w sferze kultury to niewatpliwie obraz nie-
ustajacego konfliktu na linii centrum — wspolnota autonomiczna, czego
dowodzi przyktad Katalonii (szerzej: Rius, Martinez, Zamorano 2018).
Gléwnymi podmiotami dziatajagcymi w sferze kultury sg poziomy lokal-
ny, a nast¢pnie regionalny. W obydwu przypadkach uznaje sig, ze sg to
poziomy najblizsze obywatelowi i ,,jego wymiarowi kreatywnemu” i dlate-
go tez najodpowiedniejsze do wykorzystania tej sfery jako elementu
dynamizujacego poczucie lokalnej tozsamosci.

W dziedzinie polityki kulturalnej Hiszpania uznawana jest za pan-
stwo quasi-federalne: ,polityki kulturalne nie sa wyjatkiem posrod in-
nych polityk spolecznych, tylko dobrym przyktadem szczegoélnego roz-
woju federalizacji hiszpanskiego panstwa dobrobytu” (Bonet, Negrier
2010). Analizujac specyfike systemu, mozna zauwazy¢, ze z jednej stro-
ny hiszpanskie Ministerstwo Edukacji i Kultury nie przyjeto funkcji
lidera programowego, z drugiej za$ strony podkresla si¢, ze czgsty brak
wspolpracy ze wspolnotami autonomicznymi (w szczegdlnosci ,,historycz-
nymi” — Krajem Baskow i Katalonig) wynikat z ich woli samodzielnego
umacniania regionalnej tozsamosci (regionalne nation building). Polityka
kulturalna zaliczana jest do grupy kompetencji konkurencyjnych.

W zakresie modeli polityki kulturalnej mozna wskaza¢ na dwie
przeciwstawne tendencje: standaryzacje i przyjecie strategii centralnej
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(zwigzane takze z procesami globalizacji i przejmowaniem rozwigzan
innych panstw) oraz dyferencjacj¢ na poszczegdlnych poziomach, beda-
cg wynikiem dostosowania do warunkéw ekonomicznych, kulturalnych
i spotecznych. Autorzy okreslaja te elementy jako logike systemu insty-
tucjonalnego (kierujgcg si¢ w stron¢ dyferencjacji) oraz logike admini-
stracyjng (preferujaca standaryzacj¢) (Bonet, Négrier 2010). Niezwykle
istotna jest rola polityki kulturalnej w procesie ksztaltowania swiadomo-
$ci narodowej, stanowi bowiem instrument o charakterze porzadkujacym
spolecznie, poprzez swoj wptyw na dynamizacj¢ nowych dziatan i two-
rzenie spotecznej reprezentacji, takze na poziomie narodowym. Wsrod
modeli dziatania polityki kulturalnej mozna wyr6zni¢ model francuski —
scentralizowany, powigzany z panstwowg tradycja monarchistyczna
(Dubois 1999), modele zdecentralizowane, w ktorych kultura narodowa
ma charakter mniej homogeniczny — tutaj przyktadem sg kraje nordyc-
kie, kraje z udzialem spoteczno-sektorowym, takie jak Szwajcaria (Mul-
cahy 1998). Z drugiej za$ strony — kraje o profilu liberalnym w sferze
zarzadzania kulturg, gdzie powstaly instytucje publiczne zorientowane
na promowanie kultury narodowej, nastgpnie ewoluujace w kierunku
promocji sztuki poprzez systemy subwencji dla organizacji publicznych
i prywatnych — przyktadem jest Kanada. Z kolei w USA model jest ukie-
runkowany na wspieranie instytucji kultury trzeciego sektora. W przy-
padku kanadyjskiej prowincji Quebec mozemy moéwi¢ o wlasnej polityce
kulturalnej, ukierunkowanej na nation-building (podobnie jak w przy-
padku Katalonii, uwzgledniajac jednak réznice ustrojowe, a co za tym
idzie, kompetencyjne: w Kanadzie w zakresie kompetencji federacji
w sferze kultury znajduja si¢ dobra narodowe, polityka zagraniczna (bez
wylacznosci) oraz prawa autorskie, jak rowniez koordynacja.

System hiszpanski charakteryzuje proba odejscia od centralizmu
wigzgcego sie z epokg dyktatury: dotyczy to rowniez sfery polityki kul-
turalnej. Jednocze$nie stata si¢c ona sferg ciggltego napiecia i negocjacji
pomigdzy centrum a wspolnotami autonomicznymi quasi-federalnego
panstwa. Art. 3 konstytucji wskazuje na réznorodnos¢ kulturows i jezy-
kowg kraju, promuje aktywny udzial panstwa ukierunkowany na zagwa-
rantowanie dostgpu obywateli do kultury (art. 25.2, art. 44.1, art. 48
i 50). Ponadto wskazuje na kompetencje panstwa w sferze kultury (art.
149.1.28) — zachowanie i ochrona panstwowego dziedzictwa, muzea,
archiwa i biblioteki panstwowe. Panstwo ma kompetencje ustawodawcze
odnoszace si¢ do ochrony wlasnosci intelektualnej i wolnosci wypowie-
dzi. Wspolnoty autonomiczne mogg przyjmowa¢ w swoich statutach
roznego rodzaju kompetencje w sferze promocji kultury (wlaczajac je-
zyk, dziedzictwo regionalne i biblioteki) i sztuki (muzea, konserwatoria),
zgodnie z art. 148.1.15, 148.1.16 i 148.1.17.
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Hiszpanski system polityki kulturalnej uksztattowal sie zatem
W gléwnej mierze na poziomie regionalnym w sposob zdecentralizowa-
ny, majac za ,partnera” MEC — instytucj¢ mocno scentralizowana na
wzor francuski. Polityka kulturalna na poziomie historycznych wspdlnot
autonomicznych stala si¢ elementem nation building. Rius i Zamorano
wskazuja na nastepujace etapy: 1) etap tworzenia narodowego — przeno-
szenia kompetencji MEC na wspolnoty autonomiczne, charakteryzujacy
si¢ praktycznym brakiem wspotpracy; 2) etap od potowy lat osiemdzie-
sigtych do lat dziewiecédziesiatych, wzmozonej aktywnosci wspdlnot
w sferze kultury, kiedy powstaja sieci infrastrukturalne i plany promocji
kultury; w tej fazie wystepuje element wspotpracy, ale nie ma on charak-
teru ,,strukturalnego”; 3) faza napiec ,,region — centrum” w szczegdlnosci
w przypadku Katalonii, ktéra utworzyta autonomiczny system w sferze
kultury (w przeciwienstwie do Andaluzji, gdzie wspotpraca m.in. z uwa-
gi na podobienstwo struktur regionalnych i odpowiednikéw centralnych
uktadata si¢ bardzo dobrze).

Przyjety w statucie model maksymalnego uszczegoétowienia kompe-
tencji Generalitat dotyczy rowniez omawianej sfery. Wspotpracy nie
utatwiato ,,omijanie” poziomu Generalitat i art. 127.3 Statutu Katalonii
przez MEC i kierowanie si¢ bezposrednio do poziomu lokalnego (miast
czy tez prowincjonalnego) bez konsultacji w zakresie wlasciwosci kom-
petencyjnej. Dzialania harmonizujace byly za$§ postrzegane jako proby
scentralizowania kompetencji i ingerencj¢ w autonomig¢ regionu.

Czgsto przytaczanym przykladem konfliktu byl tzw. spor o doku-
menty z Salamanki (zob. Castro Berrojo 2004). Sprawa dotyczyla doku-
mentacji przejetej od administracji publicznych, partii politycznych
i zwigzkéw zawodowych z Katalonii przez rezim Franco, przetranspor-
towanej do Salamanki w celu analizy i dziatan represyjnych. W okresie
transformacji Katalonczycy zwracali si¢ z wnioskiem o zwrot (skopio-
wanej) dokumentacji do Archiwum Katalonskiego. Ostatecznie w 1995 .
rzad zdecydowal o zwrocie dokumentow. Z powoddéw politycznych
(uznanie zwrotu jako ugiecie si¢ pod katalonskim nacjonalizmem), za-
powiedziany zwrot rozpoczat si¢ dopiero pod naciskiem intensywnej
katalonskiej kampanii spolecznej w 2006 r. Innym z przyktadow moze
by¢ sfera planistyczna. Art. 149.1.28 konstytucji przyznaje panstwu
kompetencje w zakresie ochrony hiszpanskiego dziedzictwa kulturalne-
go, artystycznego i pomnikéw przed ich wywiezieniem lub zrabowa-
niem; muzea, biblioteki i archiwa nalezace do panstwa, bez uszczerbku
dla zarzadzania nimi przez wspodlnoty autonomiczne. Konsekwencja
takiej regulacji jest przyjecie planow krajowych w zakresie dziedzictwa
narodowego, katedr i klasztoroéw, architektury obronnej, krajobrazu kul-
turowego czy dziedzictwa niematerialnego. W tym ostatnim przypadku,
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jak podkres$laja autorzy, latwo o przekroczenie zakresu panstwowej
kompetencji okreslonej jako ochrona przed wywiezieniem lub zrabowa-
niem (Rius, Zamorano 2014).

Podsumowanie

Konflikty kompetencyjne w zakresie polityki kulturalnej dotyczyty
sfery wspotpracy (czy tez pomijania reprezentacji regionu w wydarzeniach
o charakterze migdzynarodowym). Jednocze$nie mechanizmy wspotpracy
wielostronnej uznano za wysoce nieefektywne. Krytyce poddano takze
brak dziatan centralnych majacych na celu wspieranie i promowanie kul-
tury regionalnej za granicami kraju czy tez hamowanie uczestnictwa
katalonskich instytucji w takich dziataniach, a takze ,,pozostawienie”
katalonskiej kultury samej sobie rowniez w kwestii finansowania.

Powraca pytanie o efektywno$¢ takiego modelu quasi-federalizmu,
w ktérym wspodlnoty autonomiczne wypracowalty polityke kulturalng
i powolaly instytucje w tym zakresie (agencje promocji, rady kultury
i inne). Jednocze$nie sprawy dotyczace finansowania przez rzad central-
ny, promocji zagranicznej regionu czy wspotpracy bilateralnej pozostaly
niedopracowane. Jest to powracajacy problem widoczny nie tylko w sferze
polityki kulturalnej. Na pierwszy plan w Katalonii wysuwa si¢ bowiem sig¢
rywalizacja w procesie nation building — panstwowym i regionalnym.
Kwestie polityczne niewatpliwie ostabiaja region, ktory na przestrzeni
lat skutecznie wypracowat wiele modelowych rozwigzan w ramach przy-
stugujacej mu autonomii — obserwujemy to w sektorze ochrony zdrowia
czy tez szerzej omowionej w artykule sferze kultury.

Konieczne zatem bytoby udoskonalenie mechanizméw wspodtpracy
i finansowania oraz redukcja obszarow dziatania, ktore budza watpliwo-
Sci interpretacyjne w zakresie podziatu kompetencji. Tym samym po-
wraca pytanie o reform¢ konstytucyjng w Hiszpanii i redefinicj¢ modelu
wskazanego w Konstytucji Hiszpanii z 1978 r. w kierunku federalizmu,
co niewatpliwie umozliwitoby zwigkszenie efektywnosSci w zakresie
programowania i realizacji polityki publicznej.

Bibliografia

Alberti Rovira E. 2010, Concepto y funcion del Estatuto de autonomia en la STC
31/2010, “Revista catalana de Dret Public”, Especial sentencia sobre el Estatuto.

Alvares Garcia V. 2017, Sobre los remedios juridicos frente a las situaciones de crisis:
un recordatorio de la teoria de 10s poderes de necesidad, “El Cronista del Estado
Social y Democratico de Derecho”, nr 71-72.



64 MaAJA KOZLOWSKA

Arzoz Santisteban X. 2016, Reforma o abandono de la legislacion bdsica como técnica
de delimitacion de competencias?, “REAF”, nr 23.

Balaguer Callejon F. 2011, Manual de Derecho Constitucional, vol. I. 6.a., Madrid.

Balaguer Callejon F. 2017, La crisis catalana y el patrimonio constitucional europeo,
“El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho”, nr 71-72.

Barceld i Serramalera M. 2011, Los efectos de la sentencia 31/2010 en el catdlogo de
derechos, deberes y principios del Estatuto de Autonomia de Cataluiia: una desac-
tivacion mas aparente que real, “REAF” nr 12.

Boix Palop A. 2017, EI conflicto cataldn y la crisis constitucional espafiola: una crono-
logia, “El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho”, nr 71-72.

Borrajo Iniesta |. 2017, Cataluiia contra la Constitucion. Una reflexion amarga sobre
politica y derecho, “El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho”,
nr71-72.

Carmona Contreras A.M. 2017, Sobre la reforma constitucional y su necesaria activa-
cion. O como hacer de la necesidad virtud, “El Cronista del Estado Social y Demo-
cratico de Derecho”, nr 71-72.

Castro Berrojo L. 2004, A vueltas con los papeles de Salamanca, “Revista Internacional
de la Guerra Civil (1936-1939)”, nr 2.

Dubois V. 1999, La politique culturelle. Genése d’une catégorie d’intervention publique,
Paris.

Garcia Fernandez J. 2017, Como hacer frente a una rebelion territorial? (técnicas contra
el golpe de estado), “El Cronista del Estado Social y Democratico de Derecho”,
nr71-72.

Ezquerra Huerva A. 2007, El Régimen Juridico de las Obras Hidraulicas, |EA Murcia.

lwanek J. 2000, Wspolczesne rozumienie autonomii terytorialnej [W:] Spoleczeristwo
wobec problemow transformacji i integracji, red. J. Liszka, Ustron.

Koztowska M. 2010, Model podziatu kompetencji legislacyjnych w Hiszpanii, ,,Przeglad
Sejmowy”, nr 2 (97).

Koztowska M. 2012, Model panstwa regionalnego w Unii Europejskiej: we Wio-
szech i w Hiszpanii, Wroctaw.

Moreno Fuentes F.J. 2013, Retos, reformas y futuro del sistema nacional de salud, “RE-
AF”, nr 18.

Mysliwiec M. 2006, Katalonia na drodze do niepodlegtosci?, Bytom.

Perez Royo J. 2007, Curso de derecho constitucional, Madrid.

Pielow J.Ch. 1999, W Hiszpanii [w:] Samorzqd terytorialny w wybranych krajach. Gmi-
na w panstwach Europy Zachodniej, red. J. Jezewski, Wroctaw.

Rius J., Martin Zamorano M. 2014, Es Espaiia casi-federal en politica cultural? Articu-
lacion y conflcito entre la politica cultural del estado central y la del govierno de
Cataluria, “REAF”, nr 19.

Rius J., Martinez S., Zamorano M. 2018, Governanca cultural, identitat i territtori.
Politiques Culturals a Catalunya 1980-2016, Barcelona.

Sroka A. 2008, Hiszpariska droga do federalizmu, Wroctaw.

Tornos Mas J. 2010, E! Estatuto de Autonomia de Cataluiia y el Estado Autonémico, tras
la sentencia del Tribunal Constitucional 31/2010, “El Cronista del Estado social
y democratico de derecho”, nr 15.

Data przekazania tekstu: 30.06.2018 r.; data zaakceptowania tekstu: 21.12.2018 r.



