Kazimierz Joskowiak*

Unia Europejska — samorzad terytorialny
a profil jego miedzynarodowej wspoétpracy na pozio-
mie lokalnym i regionalnym w przyszlosci

Samorzad terytorialny dlugo pozostawal poza zainteresowaniem
Wspdlnot Europejskich. Dopiero Traktat o Unii Europejskiej przy-
niést wprowadzenie na scene wspoélnotowsa, struktur terytorialnych
1 uznanie samorzadu terytorialnego, wprawdzie w niewielkim nadal
zakresie, za podmiot wspotpracy w tonie Unii Europejskiej. Byl to
wazny krok w uspotecznianiu procesu integracji. Zapisy traktatu
11ich realizacja stanowily zarazem sygnatl o koniecznosci ponownego
okreslenia w perspektywie rozwojowej stosunkow samorzad teryto-
rialny — panstwo narodowe — Unia Europejska. Juz wowczas naleza-
to sie spodziewac, ze Unia Europejska nie obroni sie przed naporem
regionalizacji ani naciskami spotecznos$ci lokalnych wynikajacymi
z zasady subsydiarnosci. Wskazuje ona bowiem z jednej strony ko-
nieczno$¢ umozliwienia spoleczno$ciom lokalnym i1 regionalnym
wywierania wplywu na ksztaltowanie warunkow zycia i rozwiazy-
wanie wlasnych problemoéw, z drugiej za§ — z perspektywy panstw
czlonkowskich Wspdlnoty, a takze jej instytucji, oznacza to takze
dopuszczenie regionéw i spotecznosci lokalnych do wspoétuczestnic-
twa w budowaniu nowej perspektywy procesu integracji z poglebio-
na funkcja zasady subsydiarnosci.!

Celem niniejszych rozwazan jest opisanie ewolucji we wspdolno-
towym podejsciu do struktur terytorialnych i samorzadu jako waz-
nego podmiotu procesu integracji europejskiej oraz wskazanie
wplywu otwarcia sie Unii Europejskiej na samorzad terytorialny na

* Dr Kazimierz Jéskowiak — Wyzsza Szkota Zarzadzania i Prawa w Warszawie.
1 S.Parzymies, Europa regionow, ,Sprawy Miedzynarodowe” nr 3/1994, s.28.
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profil jego miedzynarodowe] wspélpracy na poziomie lokalnym
1 regionalnym w przysztosci.

Samorzad terytorialny w dorobku prawnym
Wspélnot Europejskich i Unii Europejskie;j

Samorzad terytorialny w poczatkowym okresie procesu integra-
¢ji europejskiej nie stanowil przedmiotu zainteresowania Wspélnot
Europejskich. W miare rozwoju Wspdlnot Europejskich zaczeto sie
jednak pojawiaé zainteresowanie problemami wspdélnot 1 wladz te-
rytorialnych. Najwczeséniej, bo juz w latach 70., problem spoteczno-
ci lokalnej 1 regionalnej, a wiec takze 1 wladz terytorialnych, poja-
wil sie w polu zainteresowan Wspodlnot Europejskich w zwiazku ze
wspdélpraca transgraniczna,

Problematyka wspoétpracy transgranicznej byta szczegolnie bliska
Parlamentowi Europejskiemu. Na zaméwienie Parlamentu przygo-
towano kilka opracowan sporzadzonych przez praktykéw i uczo-
nych. Szczegdlnie znane sa raporty Gerlacha, Boota 1 Potschki.

W Raporcie Gerlacha z 1976 r. pojawita sie koncepcja ustano-
wienia zasad tworzenia stowarzyszen transgranicznych.2 Chodzito
o wprowadzenie do prawa wspodlnotowego uregulowan prawnych,
ktore stanowilyby podstawe tworzenia publicznoprawnych stowa-
rzyszen wspoélpracy transgranicznej. Stowarzyszenia te mialy by¢
transgranicznymi organami decyzyjnymi wyposazonymi w kompe-
tencje z zakresu wladztwa publicznego z osobowos$cia prawna.
W ocenie badaczy byla to koncepcja daleko idaca z punktu widzenia
istoty 1 roli panstwa. Realizacja tej koncepcji moglaby prowadzié¢ do
faktycznego zaniku granic panstwowych (takze w aspekcie formal-
noprawnym) definiowanych tradycyjnie jako linie wyznaczajace sfe-
re, w ktorej panstwo korzysta z atrybutow swego wladztwa publicz-
nego w sposob suwerenny i wylaczny.3

O wiele mniej radykalne byly propozycje zawarte w Raporcie
Boota z 1983 r. Zaproponowano w nim przystapienie Wspolnoty
Europejskiej 1in corpore do konwencji ramowej o wspoOtpracy trans-
granicznej miedzy wspélnotami i wtadzami terytorialnymi oraz wy-
danie dyrektywy zobowigzujacej wladze publiczne panstw czton-

2 Bericht des Européischen Parlaments zur ,Grenziiberschreitenden Zusam-
menarbeit” Gerlach Bericht, dokument nr 355/79 z 25.10.1976, s.10 i nast.

3 A.Mikolajczak, Regiony 1 wspolpraca transgraniczna w: Regiony, red. Z.Brodecki,
Warszawa 2004, s.250.
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kowskich do wymiany informacji 1 konsultacji na temat podejmo-
wanych przez nie dzialan, ktére moglyby poérednio lub bezposred-
nio wpltywacé na sytuacje regiondéw przygranicznych panstw sasied-
nich.*

7Z kolei Raport Potschki z 1986 r. dotyczyt wspodlpracy transgra-
nicznej wzdluz granic wewnetrznych Wspélnoty.>? Wezwano w nim
Komisje do wspierania miedzyregionalnej wymiany informacji,
ustanowienia wraz z Rada Europy banku informacji dla wspélpracy
transgranicznej oraz systematycznego sporzadzania regularnych
raportéw na temat tej wspélpracy.

Podejmowane wowczas dziatania w ramach Parlamentu Euro-
pejskiego nie przyniosly pozadanych rezultatéw ze wzgledu na
bierno$¢ Komisji Europejskiej, a takze brak poparcia dla tych pro-
pozycji ze strony panstw czlonkowskich, prawdopodobnie z powodu
zbyt duzego radykalizmu zawartych w raportach rozwigzan.

O nowym impulsie, sprzyjajacym wspOlpracy transgranicznej
1 regionalnej, mozemy moéwi¢ w odniesieniu do Jednolitego Aktu
Europejskiego.6 Zapowiedz zniesienia wszelkich fizycznych, tech-
nicznych 1 fiskalnych granic stuzyla bez watpienia rozwojowi regio-
néw przygranicznych panstw czlonkowskich Wspélnot. Dla tych
regionéw implikacje budowy Wspoélnego Rynku zaczely przybierac
trojaki charakter: ekonomiczny, spoteczny 1 instytucjonalny. Ocenia
sie, ze postanowienia Jednolitego Aktu Europejskiego daty poczatek
ksztaltowaniu sie nowego tréjszczeblowego ukladu podmiotowego:
wspoélnota — panstwo — region.” Wladze lokalne i regionalne stop-
niowo zaczely nabieraé znaczenia w procesie tworzenia polityk lo-
kalnych i regionalnych. Nalezy jednak pamietaé, ze inspiracje wy-
nikajace z Jednolitego Aktu Europejskiego, wplywajac poérednio
w wielu dziedzinach na rozwdj wspoélpracy transgranicznej, nie na-
ruszyty sfery prawnych pozycji panstwa.

4 E.Boot, Bericht zur ,Grenziiberschreitenden Zusammenarbeit” z 20.02.1984,
Dokument 1-1404/83.

5 M.Zielinski, Wspofpraca transgraniczna miedzy wiladzami lokalnymi panstw
Unii Europejskiej w: Polska w Unii FEuropejskiej. Perspektywy, warunki, szanse,
zagrozenia, red. C.Mik, Torun 1997, s.243, a takze: J.Gabbe, Institutionele Aspek-
te der grenziiberschreitende Zusammenarbeit, Akademie fiir Raumforschung und
Landesplanung, Hannover 1999, s.182.

6 Na temat znaczenia Jednolitego Aktu Europejskiego por.: D.Milczarek, Prze-
bieg procesow integracji europejskiej w: Integracja europejska. Wybrane problemy,
red. D.Milczarek, A.Z.Nowak, Warszawa 2003, s.41-42.

7 L.Ciamaga, E.Latoszek, K.Gorywoda, L.Oreziak, E.Teichmann, Unia Europej-
ska, Warszawa 2000, s.127.
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Pézniejsze zmiany w traktatach wspoélnotowych przeprowadzone
pod wplywem dJednolitego Aktu Europejskiego pominely kwestie
sformutowania wspdélnotowych podstaw prawnych wspétpracy
transgranicznej, a tym samym upodmiotowienia prawnego spotecz-
nosci lokalnych i ich wtadz lokalnych w dziedzinie stosunkéw ze-
wnetrznych w ramach Wspdlnot Europejskich. Dopiero reforma
Funduszy Strukturalnych, bedaca nastepstwem dJednolitego Aktu
Europejskiego, spowodowala, ze w ich regulaminie za jedng z zasad
uznano partnerstwo 1 wspétudzial spoteczno$ci terytorialnych
w opracowywaniu 1 realizacji programéw rozwoju dofinansowywa-
nych przez Wspélnoty. W ten sposéb polityka regionalna, a wtasci-
wie moéwiac, potrzeba programowania rozwoju regionalnego, spra-
wita, ze samorzad terytorialny wkroczyl na scene polityczna
Wspdlnot Europejskich.8

Fakt ten, jak réwniez narastajaca w latach 80. presja europej-
skich organizacji samorzadowych (wspieranych przede wszystkim
przez Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy) na
rzecz zwiekszenia udzialu samorzadu terytorialnego w polityce re-
gionalnej Unii, doprowadzily do przyjecia przez Parlament Europej-
ski w 1988 r. Wspolnotowej Karty Regionalizacji. Karta opubliko-
wana zostala w Dzienniku Urzedowym Wspdlnot Europejskich?
wraz z Rezolucja Parlamentu dotyczaca polityki regionalnej Wsp6l-
noty 1 roli regionéw. Rezolucja Parlamentu Europejskiego nawigzu-
je do wczeséniejszych dyskusji 1 oéwiadczen na temat koniecznosci
uczestniczenia regiondéw w procesie podejmowania uchwal oraz
umozliwienia wspdélnotom komunalnym 1 regionalnym wspdltwo-
rzenia Europy w odpowiednich formach.©

Dotaczona do rezolucji Wspélnotowa Karta Regionalizacji, mimo
ze poswiecona jest przede wszystkim problematyce regionéw i re-
gionalizacji we Wspdlnotach Europejskich, zawiera odrebny roz-
dzial poswiecony wspélpracy transgranicznej.!! Dokument ten glo-
si, ze panstwa czlonkowskie Wspoélnoty Europejskiej i ich regiony
wspleraja wspoOlprace przygraniczng na wszystkich poziomach

8 I.Pietrzyk, Traktat o Unii Europejskiej a samorzad terytorialny, ,Gospodarka
Narodowa” nr 12/1993, s.8.

90.d., C 326, 19.12.1988.

10 Wspolne oswiadczenie Rady, Komisji oraz Parlamentu Furopejskiego z 19
czerwca 1984 r. w sprawie koniecznosci udziatu regionow we wspolnotowym proce-
sie decyzyjnym, 0.d., C 72, 18.3.1985.

11 Gemeinschaftscharta der Regionalisierung, Amtsblat der Europiischen Ge-
meinschaften, C 326/299, 19.12.1988, Kapitel V.
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1 w szczegblnosci miedzy regionami zgodnie z dyrektywami instytu-
cji Wspdlnoty.12 Wspédtpraca ta winna by¢ traktowana nie jako sto-
sunki zewnetrzne, lecz sasiedzkie, czyli wewnetrzne.

We Wspdlnotowej Karcie Regionalizacji wezwano panstwa
czlonkowskie, ktére dotychczas tego nie uczynily, do podpisania
1 ratyfikacji Europejskiej konwencji ramowej o wspélpracy trans-
graniczne] miedzy wspdélnotami terytorialnymi z 21.05.1980 r.13
Wezwanie skierowane zostato rowniez do Komisji Europejskiej. Do
panstw cztonkowskich, ktore juz ratyfikowaly wymienione porozu-
mienie, oraz ich regionéw apeluje sie o stosowanie sie w szerokim
zakresie do przepisow prawnych zawartych w tym porozumieniu.
Zapisy Wspélnotowej Karty Regionalizacji w czeSci dotyczace]
wspoélpracy transgranicznej oceni¢é mozna jako najbardziej dotad
wyrazne 1 czytelne stanowisko Wspdlnot Europejskich w tej kwestii.

W dokumencie podjeto kwestie wspotpracy transgranicznej nie-
jako na marginesie rozwazan o regionalizmie. Gtéwnym jego celem
bowiem bylo zwrécenie uwagi rzadéw i parlamentéw krajowych
panstw cztonkowskich na problem struktur regionalnych, by wpty-
naé posrednio na ksztalt ich ustawodawstwa wewnetrznego. Nalezy
tu zwroci¢ uwage na fakt, ze Karta Wspdlnotowa nie stata sie cze-
écig dorobku prawnego Wspélnot (acquis communautaire) i tym
samym nie wigzala prawnie panstw czlonkowskich. Pozostala de-
klaracja polityczna. Autorzy Karty zdawali sobie ponadto sprawe,
ze Wspdlnoty Europejskie nie podejmuja dziatan legislacyjnych
w tej dziedzinie, uznajac, iz kwestie dotyczace uprawnien podmio-
tow lokalnych i regionalnych leza poza kompetencjami prawotwor-
czymi organdéw Wspdlnot, gdyz sa prerogatywa wylgcznie panstw
cztonkowskich.'* Chodzilo natomiast o przypomnienie tych zagad-
nien, a w przyszlosci sklonienie panstw czlonkowskich do ujednoli-
cenia, a przynajmniej pewnej standaryzacji struktur terytorialnych

12 Rozporzadzenie (WE), O.J., L 321, 1981; postanowienia Parlamentu Europej-
skiego: O.J., C 293, 1976; O.J., C 140, 1979; O.J., 327, 1980; O.J., C 149, 1982;
0.J., C13,1983; 0.d., C 127, 1984; O.d., C 99, 1987.

13 Do 1.05.1988 r. Europejska konwencje ramowa, o wspélpracy transgranicznej
miedzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymi podpisaty oraz ratyfikowaly naste-
pujace panstwa: Belgia, Luksemburg, Francja, Dania, Wtochy, Republika Federal-
na Niemiec, Holandia i Irlandia. Parlament Europejski wezwal Komisje do podpi-
sania 1 ratyfikacji tego porozumienia juz w swoich postanowieniach z 1984 1 1987 r.
Por.: Gemeinschaftscharta der Regionalisierung, Amtsblat der Europiischen
Gemeinschaften, C 326/300, 19.12.1988, Kapitel VI.

14 A Mikotajczyk, op.cit., s.242.
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1 administracyjnych na obszarze Wspdélnot Europejskich.!® Z géry
bowiem byto wiadomo, ze zréznicowane tradycje prawne, historycz-
ne oraz roézne uwarunkowania pozostang gléwna przeszkoda
w ustanowieniu jednolitych dla catej Wspélnoty struktur instytu-
cjonalnych dla obszaréw definiowanych jako regiony.

Trudno dzisiaj rozstrzygnaé, na ile zapisy Karty mialy bezpo-
Sredni wplyw na poézniejsze decyzje zmierzajace do udzielenia
finansowego wsparcia dla wspélpracy transgranicznej. Faktem jest,
ze w 1988 r., po reformie polityki regionalnej, cele Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego uzupelniono o kwestie zwigzane
z rozwojem regionéw przygranicznych panstw czlonkowskich jako
integralnej czesci rozwoju regionalnego na szczeblu Wspélnoty.

Kolejnym krokiem urealniajacym ten cel byla decyzja Komisji
Europejskiej o uruchomieniu nowego instrumentu prawnofinanso-
wego — Inicjatywy Wspélnotowej INTERREG. Srodki finansowe
przewidziane w ramach tej inicjatywy (przeznaczone gléwnie dla
sektoréw zwigzanych z rozwojem gospodarczym, tj. transportu
i komunikacji, handlu, turystyki, ochrony érodowiska) mialy przy-
spieszy¢ integracje obszaréw Wspélnot Europejskich wzdiluz we-
wnetrznych granic panstw.

Powodzenie pierwszej edycji Inicjatywy Wspdlnotowej] INTERREG
w latach 1990 — 1993 sklonilo wtadze Wspélnot do kontynuowania
realizacji programu. W czerwcu 1994 r. Komisja Europejska na
podstawie decyzji Rady Europejskiej z grudnia 1992 r. przyjeta no-
we zasady wsparcia wspolpracy transgranicznej w ramach inicja-
tywy INTERREG I1.16 Celem INTERREG II byta promocja 1 wspie-
ranie wspolpracy transgranicznej prowadzone] na wewnetrznych
granicach UE oraz granicach zewnetrznych z panstwami sasiedz-
kimi w celu osiagniecia rozwoju gospodarczego regionéw granicz-
nych 1 integracji spoleczno-gospodarczej. Nowa formuta programu
to takze rozszerzony zakres dzialania (edukacja, ochrona zdrowia,
planowanie przestrzenne). Dzieki temu rozwiazaniu mozliwe bylo
ustanowienie specjalnej linii budzetowej w ramach programu Phare
wsplerajace] projekty wspoélpracy transgranicznej migdzy regionami
graniczacymi z panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej.!?

15 Ibidem, s.251.

16 0.d., C 180, 1.07.1994, .60, a takze: Praktyczny przewodnik wspoilpracy trans-
granicznej, Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych, Szczecin 1997,
rozdz.A4, s.2.

17 Rozporzadzenie Komisji Europejskiej nr 1628/94 w sprawie realizacji progra-
mu wspélpracy transgranicznej miedzy panstwami Europy Srodkowo-Wschodniej
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Nastepny dokument prawny Komisji Europejskiej, z 18 grudnia
1998 r., dotyczacy wdrazania programu wspélpracy przygranicznej
w ramach Phare!® zmierzal do jego udoskonalenia, a w szczegdlno-
§ci wzmocnienia jego funkcji integracyjnej i zarazem stymulowania
miedzynarodowego wymiaru wspoélpracy lokalnej 1 regionalnej
wzdtuz granic Unii Europejskiej. W konteks$cie miedzynarodowego
wymiaru samorzadu terytorialnego omawiany dokument prawny
zawieral dwa niezwykle istotne postanowienia. Po pierwsze — pro-
gram graniczny Phare mial promowaé tworzenie i1 rozwdj sieci
wspélpracy po obu stronach granicy oraz ustanawianie powigzan
miedzy tymi sieciami oraz szerszymi sieciami Wspdélnoty. Po drugie
— rozporzadzenie warunkowalo, a nawet wrecz wymuszalo spdjne
dzialania zainteresowanych stron. Przewidywalo bowiem obligato-
ryjne powolanie Wspélnego Komitetu Wspoélpracy zlozonego
z przedstawicieli panstw uczestniczacych w programie, w tym
przedstawicieli wladz lokalnych 1 regionalnych oraz Komisji, a tak-
ze sporzadzenie wspdlnego dokumentu programowego o wspotpracy
transgranicznej w wieloletniej perspektywie.l® Na podobnych zasa-
dach kontynuowana byla ta inicjatywa w latach 2000 — 2006 w wer-
sj1 INTERREG III.

Podejmowane w ramach Wspdlnot Europejskich inicjatywy do-
tyczace spolecznoéci lokalnych 1 regionalnych nie regulowaty wprost
kwestii pozycji spotecznosci lokalnych i regionalnych we wspélno-
towym procesie decyzyjnym. Spolecznosci te nie ustawaly jednak
w staraniach o pelniejsze uznanie ich roli w prawodawstwie wspodl-
notowym. Szczegdlnag presje na swoje rzady wywieraly landy nie-
mieckie oraz wspélnoty jezykowe 1 regiony belgijskie zaniepokojone
przejmowaniem przez Wspdlnoty Europejskie coraz szerszych kom-
petencji bedacych dotad w gestii regionéw.20 Stowarzyszone
w Zgromadzeniu Regionéw Europy regiony podjely w latach 1990 —
1991 inicjatywy zmierzajace do wprowadzenia do prawa wspolno-

oraz panstwami czlonkowskimi Wspélnoty w ramach Phare w: Praktyczny prze-
wodnik..., op.cit., s.4.

18 Rozporzadzenie Komisji nr 2760/1998/WE z 18 grudnia 1998 r. dotyczace
wdrazania programu wspé6lpracy przygranicznej w ramach Phare w: Wspdlnotowe
akty prawne dotyczgce pomocy przedakcesyjnej, funduszy strukturalnych 1 Fundu-
szu Spojnosci, Warszawa 2001, s.76-81.

19 Tbidem, s.80.

20 S.Parzymies, Furopa regionow a przyszlos¢ integracji europejskiej w: Unia
Furopejska a FEuropa Srodkowa — polityczne aspekty wspolpracy, red.
S.Parzymies, Warszawa 1997, s.124.
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towego zapisow traktatowych gwarantujacych im udzial w procesie
decyzyjnym Wspolnot Europejskich.

Postulaty regionéw sformulowane przez Zgromadzenie Regio-
néw Europy przekazane zostaly Konferencji Miedzyrzadowe;]
panstw czltonkowskich Wspélnot Europejskich, ktéra rozpoczeta
prace 15 grudnia 1990 r. w Rzymie. Zawieraly one dwa istotne cele:
instytucjonalizacje udzialu regionéw w procesie decyzyjnym na
szczeblu wspélnotowym oraz stworzenie mechanizméw zabezpiecza-
jacych ich prerogatywy.2!

Oczekiwania regionéw dotyczyly nastepujacych kwestii: 1) wpi-
sania do traktatu zasady pomocniczoéci, 2) przyznania przedstawi-
cielom regionéw prawa zasiadania w Radzie Ministrow Wspdlnot
Europejskich, gdy rozpatrywane sa kwestie dotyczace regionoéow,
3) utworzenia Komitetu Regionéw z prawem opiniowania wszyst-
kich zagadnien dotyczacych regionéw, 4) bezpoéredniego dostepu
regionéw do Trybunatu Sprawiedliwosci na podobnych zasadach,
jakie obowiazuja panstwa czlonkowskie, 5) uwzglednienia w trakta-
cie unormowania dotyczacego szkolnictwa 1 kultury, gwarantujace-
go respektowanie réznorodnosci kulturowych i jezykowych, oraz
wlaczenia do niego paragrafu dotyczacego kultury 1 oSwiaty.22

Postulaty regionéw, poza bezposrednim dostepem do Trybunalu
Sprawiedliwo$ci Wspdlnot Europejskich, zostaly uwzglednione, co
nie oznacza, ze ich przyjecie moglto by¢ w peilni dla regionéw satys-
fakcjonujace. Traktat o Unii Europejskiej wprowadzil instytucje
doradcza — Komitet Regionéw, ale jednocze$nie zadysponowal, ze
ma on grupowaé¢ réwniez przedstawicieli wladz szczebla regional-
nego 1 lokalnego mianowanych przez Rade Unii Europejskiej na
wniosek panstw cztonkowskich. Tymczasem intencja regionéw byto,
aby Komitet byl zgromadzeniem przedstawicieli wylacznie szczebla
regionalnego. Ostry sprzeciw przedstawicieli Parlamentu Europej-
skiego 1 region6w wzbudzil zapis o mianowaniu czlonkéw Komitetu
przez Rade Ministrow, i to na wniosek panstw cztonkowskich, przy
jednoczesnym zapisie traktatu, ze czlonkowie Komitetu Regionow
nie reprezentujq poszczegdlnych panstw.2?

21 A.Gajda, Regiony w prawie wspolnotowym. Prawne problemy udzialu regio-
now polskich w procesach decyzyjnych, Warszawa 2005, s.33.

22 Tbidem.

23 Art. 198a Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska w- Dokumenty
europejskie, red. A.Przyborowska-Klimczak, E.Skrzydto-Tefelska, Lublin 1996, t. I,
s.149.
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Drugi problem, ktéry wzbudzil watpliwosci regionéw, stanowit
zapis o subsydiarno$ci. Kwestie subsydiarnosci ograniczono do po-
dzialu r6l miedzy Wspélnotami a panstwami czlonkowskimi.
W traktacie pominieto samorzad terytorialny, stanowiac jedynie, ze
w dziedzinach, ktore nie pozostaja w wyltacznej kompetencji Wspdl-
not, interweniowac¢ beda one tylko wéwczas, , gdy cele przewidywa-
nych dzialan nie mogg byc¢ zrealizowane w sposob wystarczajacy
przez panstwa czlonkowskie 1 — z racji swego zasiegu lub skutkow —
mogq byc zrealizowane lepiej na szczeblu Wspolnot”2* Brak bezpo-
$redniego odniesienia w traktacie do samorzadu terytorialnego po-
twierdza szczegdélng wrazliwo$é panstw czlonkowskich na kwestie
wlasnej podmiotowosci na arenie miedzynarodowe;j.

Sam fakt instytucjonalizacji intereséw lokalnych i regionalnych
na poziomie struktur unijnych stanowit istotny krok w kierunku
wzmacniania wplywu wladz terytorialnych na dziatalno$é Wspdl-
not. Samorzad terytorialny wprowadzony zostat do systemu politycz-
nego Unii Europejskiej. Po raz pierwszy w prawie wspélnotowym
znalazl sie przepis obligujacy organy Wspdlnoty do konsultowania
sie z wladzami lokalnymi i regionalnymi w sprawach, ktére ich do-
tycza.2>

Od chwili swego powstania w marcu 1994 r. Komitet Regionow
dazy! m.in. do: 1) uzyskania statusu pelnoprawne;j instytucji wspél-
notowej, 2) wprowadzenia do prawa wspélnotowego postanowien
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, 3) éciélejszego wia-
czenia Komitetu do procesu podejmowania decyzji na szczeblu
Wspélnot Europejskich, 4) politycznego umocowania przez obowia-
zek posiadania mandatu wyborczego przez jego czlonkéw lub ich
politycznej odpowiedzialno$ci przed zgromadzeniem pochodzacym
z bezpoérednich wyboréw powszechnych, 5) zharmonizowania ka-
dencji Komitetu z 5-letnim okresem dziatalnosci Parlamentu 1 Ko-
misji Europejskiej. Komitet szczegblng uwage zwrécil na zasade
subsydiarnosci. Opowiedziat sie w tej kwestii za daleko idaca kon-
cepcja uwzglednienia zasady subsydiarno$§ci w rozwoju instytucjo-
nalnym Unii Europejskiej. Komitet Regionéw rozumial zasade sub-
sydiarnosci jako brak interwencji ze strony wladz publicznych, o ile

24 Art. 3b Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote Europejska w: Dokumenty..,
op.cit., s.46.

25 W.Zelazny, Modele integracji europejskiej. Nawigacia pomiedzy Europa
panstw a Furopg regionéw w: Jaka Furopa? Regionalizacia a integracja, red.
P.Buczkowski, K.Bondyra, P.Sliwa, Poznan 1998, s.41.
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obywatele moga dziata¢ w sposéb skuteczny 1 wystarczajacy. Zda-
niem Komitetu zasada subsydiarno$ci winna uwzgledniaé¢ hierar-
chie wladz publicznych, zgodnie z ktéra wyzsze szczeble interwe-
niuja jedynie wéwczas, kiedy nizsze nie maja mozliwosci dziataé
skutecznie.?6 Komitet Regionéw wystapil nawet z inicjatywa sfor-
mulowania zasady subsydiarnoéci zawartej w artykule 3b (obecnie
5) ust. 2 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska w takim
kierunku, aby subsydiarno$¢ stala sie kryterium podziatu zobowia-
zan miedzy wszystkie szczeble wladz reprezentowane w Unii Euro-
pejskiej, rozumianej jako wielopietrowa organizacja spoleczna2? wy-
raznie uznajaca w tym konteksécie role podmiotéw lokalnych
1 regionalnych. Zaangazowanie Komitetu w kwestie pelniejszego
zdefiniowania zasady subsydiarnos$ci spowodowalo, ze niektérzy
przedstawiciele doktryny uznaja Komitet Regionéw za naturalnego
straznika zasady subsydiarno$ci.28 Adresatem wymienionych postu-
latéw byly panstwa czlonkowskie, Parlament Europejski, Rada
Unii, Komisja Europejska oraz tzw. Grupa Refleksyjna przygotowu-
jaca konferencje miedzyrzadowa majaca opracowacé projekt zmian
w traktatach zatozycielskich trzech Wspdlnot Europejskich oraz
w Traktacie o Unii Europejskiej. Efekty pracy Grupy Refleksyjnej
znalazly odzwierciedlenie w Traktacie Amsterdamskim z 2 paz-
dziernika 1997 r.

Postulat Komitetu dotyczacy nowego zdefiniowania zasady sub-
sydiarnosci w Traktacie ustanawiajacym Wspdlnote Europejska nie
znalazl wéwczas poparcia wiekszosci panstw czlonkowskich. Zdecy-
dowana ich wiekszo§¢, a takze Komisja Europejska, Parlament
1 Rada Unii sprzeciwily sie zmianom. Panstwa o strukturze fede-
ralnej oraz Komitet Regionéw opowiedzialy sie zas za nowym sfor-
mutowaniem definicji zasady subsydiarno$ci w samym traktacie.
Propozycja Komitetu Regionéw przyczynila sie jednak w duzej mie-
rze do otwarcia dyskusji nad nowym sposobem podejscia do zasady
subsydiarno$ci. Koncowym efektem owej dyskusji byla decyzja
o przyjeciu w przedmiocie stosowania zasady subsydiarnosci formu-
ty protokotu dodatkowego do Traktatu Amsterdamskiego. W samym
traktacie w kontekscie oczekiwan Komitetu Regiondéw uzupelniono
jego kompetencje o mozliwo$é opiniowania decyzji Parlamentu Eu-

26 E.Poptawska, Zasady subsydiarnosci w traktatach z Maastricht 1 Amsterda-
mu, Warszawa 2000, s.85.

27 Ibidem.

28 Ibidem, s.84.
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ropejskiego, wyposazono Komitet w samodzielny aparat admini-
stracyjny, a do katalogu spraw, w ktorych zasiegniecie jego opinii
jest obligatoryjne, dotaczono decyzje Komisji lub Rady Unii w kwe-
stiach dotyczacych wspodtpracy transgranicznej.?? Zdaniem niekto-
rych badaczy niemieckich dopiero Traktat Amsterdamski stanowit
przelom w podejsciu Wspdlnot Europejskich do podmiotowosci spo-
lecznosci lokalnej i regionalnej w systemie politycznym Unii Euro-
pejskie;j.30

Mimo zmian w prawodawstwie wspélnotowym w zakresie
upodmiotowienia spotecznosci lokalnych i regionalnych, Komitet
Regionéw nadal zwracal uwage na konieczno$é jasnego okreslenia
kompetencji 1 odpowiedzialnosci aktoréw publicznych interweniuja-
cych na réznych poziomach terytorialnych Unii Europejskiej.3! Te-
mu celowi stuzy¢ miata rowniez Deklaracja z Lille zaadresowana do
szefow panstw 1 rzadow, ktorzy 7 1 8 grudnia 2000 r. spotkali sie na
konferencji miedzyrzadowej w Nicel zakonczonej uzgodnieniem tre-
sci kolejnego traktatu — Traktatu z Nicei. W deklaracji dotaczonej
do tego traktatu zbiorowosci terytorialne ponowily zadanie, aby
Komitet Regionéw byl prawdziwym instrumentem uczestnictwa
spotecznosci lokalnych i regionalnych w podejmowaniu decyzji
w Unii Europejskie;j. 52

Kolejng, okazja do staran o traktatowe wzmocnienie pozycji
wladz regionalnych i lokalnych w Unii Europejskiej byty dla Komi-
tetu Regionéw prace Konwentu FEuropejskiego nad Traktatem
ustanawiajacym Konstytucje dla Europy. Dla regionéw szczegdlne
znaczenie miata opinia przyjeta podczas 47. Posiedzenia Plenarnego
Komitetu 21 listopada 2002 r. ,,O roli wladz lokalnych 1 regional-
nych w integracji europejskiej”.?3 W przyjetej opinii Komitet Regio-
now zwroécil uwage na duze zréznicowanie struktur lokalnych i re-
gionalnych w poszczegdlnych panstwach czlonkowskich Unii
Europejskiej, a takze na fakt, ze samorzadno§¢ lokalna 1 regionalna
regulowana jest bez udzialu Wspélnoty. Komitet uznal, ze wzmoc-

29 Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska w wersji Traktatu Amsterdam-
skiego — art. 265 (dawny 198c) w: Dokumenty europejskie, op.cit. t. I1, s.303.

30 P.-C.Muller-Graff, Die Furopaischen Regionen in der Verfassung der EG,
LHIntegration”, no. 3/1997, s.148 1 nast.

31 Por.: M.Bielecka, Komitet Regionow a perspektywy rozwoju zjednoczonej Fu-
ropy, Warszawa 2006, s.189.

32 Thidem.

38 Die Rolle der Regionen im europiischen Aufbauwerk — Dokument CdR (Co-
mité des Régions) 237/2002 fin., ABL. C73 vom 26.3.2003, s.57.
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nieniem legitymacji demokratycznej dla UE byloby niewatpliwie
zwiekszenie udzialu wladz lokalnych i regionalnych w procesie de-
cyzyjnym oraz w przygotowywaniu i1 wprowadzaniu w zycie polityk
unijnych. Podkreslit takze, ze prawidlowe rozumienie 1 stosowanie
zasady pomocniczo$ci powinno prowadzi¢ do podejmowania decyzji
politycznych na szczeblu jak najblizszym obywatelowi. W tym kon-
tekécie domagal sie wlaczenia Europejskiej Karty Samorzadu Tery-
torialnego do dorobku prawnego UE (acquis communautaire), co —
zdaniem Komitetu — przyczynitoby sie do jej budowy na zasadach
demokracji 1 przejrzystoéci. Komitet wyraznie podkreslit, ze dysku-
sja na temat podzialu kompetencji w przysztej UE nie moze sie
ogranicza¢ do relacji Unia Europejska — panstwa czltonkowskie, ale
zgodnie z zasada pomocniczo$ci 1 proporcjonalno$ci musi takze, nie
naruszajac konstytucyjnych zasad panstw czltonkowskich, objaé
szczebel regionalny 1 lokalny. W cytowanym dokumencie Komitet
Regionéw domagat sie zmiany swego statusu z organu doradczego
w pelnoprawna instytucje wspdlnotowa oraz przyznania mu prawa
wnoszenia skarg przed Trybunal Sprawiedliwosci Wspdlnot w obro-
nie swoich uprawnien 1 zasady pomocniczos$ci. Chcial takze przy-
znania mu prawa do przedstawiania pytan Komisji Europejskiej
oraz wzmocnienia swej funkcji przez przyznanie prawa tzw.
wstrzymujacego weta w sprawach wymagajacych obowiazkowe]
konsultacji z Komitetem Regionéw oraz w sprawach, w ktérych
stanowione prawo wspdlnotowe wywoluje skutki finansowe dla
wladz lokalnych i regionalnych. Oproécz tego Komitet wzywat pan-
stwa czlonkowskie do stworzenia mechanizméw wewnetrznych
umozliwiajacych wladzom lokalnym i1 regionalnym udziat w proce-
sie koordynacji krajowej polityki europejskiej. Jednak ostateczny
wynik pracy Konwentu nie moze zosta¢ uznany przez samorzad
jako poszerzenie jego podmiotowosci w ramach Unii Europejskie;j.
Prawda jest, iz w Traktacie ustanawiajacym Konstytucje dla Euro-
py zapisano, ze: ,Unia szanuje tozsamos¢ narodowq panstw czion-
kowskich, ktora jest nierozerwalnie zwigzana z ich podstawowymi
strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym z samorzgdem
regionalnym 1 lokalnym”3* Prawda jest jednak i to, ze w traktacie
zabraklo wielu postulatéow zglaszanych podczas prac Konwentu. Nie
znalazly uznania twoércéw Kkonstytucji nastepujace postulaty:

34 Artykut 1 pkt 5 Traktatu ustanawiajacego Konstytucje dla Europy, Przewod-
nik po traktacie konstytucyjnym, red. J.Barcz, Warszawa 2005, s.308.
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1) wprowadzenia zapisu, ze UE respektuje zasady samorzadu re-
gionalnego uznane przez Europejska Karte Samorzadu Terytorial-
nego oraz wlaczenia karty do acquis communautaire, 2) rozszerze-
nia kompetencji i umocnienienia pozycji Komitetu Regionéw przez
uznanie go za instytucje, a nie organ doradczy Unii, 3) przyznania
Komitetowi Regionéw mozliwosci wystepowania z ustnymi badz
pisemnymi pytaniami do Komisji Europejskiej, 4) wprowadzenia do
konstytucji podstaw prawnych dla wspoétpracy transgranicznej oraz
wspélpracy regionéw. Wymienione wyzej oczekiwania Komitetu
Regionéw nie znalazly sie rowniez w Traktacie Lizbonskim, ktéry
jesli wejdzie w zycie, zastapi odrzucony w referendach: francuskim
1 holenderskim, Traktat ustanawiajacy Konstytucje dla Europy.

Taki a nie inny rezultat kolejnych zmagan Komitetu Regionéw
0 nowe miejsce 1 role samorzadu terytorialnego w prawie Unii Eu-
ropejskiej nie powinien zaskakiwaé. Prawo wspélnotowe jest nie-
ustanng gra o podzial ré6l miedzy unijnymi strukturami a pan-
stwami cztonkowskimi. W tej grze spotecznosci lokalne i regionalne
oraz samorzad traktowane sg bardziej instrumentalnie anizeli
podmiotowo. O ile panstwa czlonkowskie sg w stanie tolerowacé
miedzynarodowa aktywno$§é samorzadu terytorialnego w ogdle,
o tyle nie godzg sie na jego upodmiotowienie wewnatrz Unii Euro-
pejskiej.

Reforma Unii Europejskiej a kwestie spotecznos$ci
lokalnych i regionalnych

Kwestia miejsca 1 roli samorzadu terytorialnego w procesie inte-
gracji europejskiej nie zamyka sie w opisanym postulatywnym nur-
cie $érodowisk i1 miedzynarodowych struktur spotecznosci lokalnych
1 regionalnych. Zaskakujace rozwiazania, zwazywszy na dotychcza-
sowy ostrozny stosunek Brukseli do miejsca 1 roli samorzadu tery-
torialnego w Unii Europejskiej, przyniosta Biala Ksiega w sprawie
rzgdzenia Furopg z 25 lipca 2001 r.?> Komisja Europejska uznala
w niej role lokalnych 1 regionalnych korporacji terytorialnych jako
te plaszczyzne administracji publicznej, ktéra jest najblizej obywa-
tela. Dlatego miedzy innymi przez bardziej zdecydowane zaanga-
zowanie wladz regionalnych i lokalnych w realizacje polityk unij-
nych, w szczegdlnosci polityki strukturalnej, ma zostaé osiagniety

35 Commission of the European Communities, European Governance. A White
Paper, Brussels, 27.07.2001, COM (2001) 428 final, O.J., C 287/1, 2001.
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cel przyblizenia UE do obywatela. Biafa Ksiega zdaniem Komisji
Europejskiej przewidywala szersze zaangazowanie grupy osob i or-
ganizacji w ksztaltowanie 1 realizowanie polityk UE, po to, aby
obywatele Unii czuli, ze uczestnicza w sprawowaniu wiadzy.3¢ Za-
ktadala ona zatem, ze dziatania na poziomie wspélnotowym podej-
mowane beda z udzialem wszystkich instytucji 1 organéw Unii, rza-
dow panstw czlonkowskich, regionéw, miast 1 spoleczenstwa
obywatelskiego. Komisja zaproponowata wiec dzialanie okreslane
jako ,wzmocnienie kultury konsultacji 1 dialogu”, podkre§lajac jed-
nocze$nie, ze Unia musi nieustannie zwracaé uwage na poprawe
jakosci, efektywnos§¢ 1 uproszczenie aktow normatywnych. Jednym
z dzialan w tym kierunku powinno by¢ wzmocnienie zaufania do
wiedzy eksperckiej. Wspomniane propozycje Komisja rozwineta
w trzech komunikatach: w sprawie oceny skutkéw regulacji,
w sprawie wspierania kultury konsultacji 1 dialogu z zainteresowa-
nymi stronami oraz w sprawie korzystania z wiedzy eksperckie;j.3’
Bardziej demokratyczne rzadzenie w Unii Europejskiej, a takze na
poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym, miatoby zapewnié
przestrzeganie nastepujacych zasad: otwartoéci, uczestnictwa, od-
powiedzialnoéci, efektywnosci oraz spdjnos$ci.’® W wymiarze spo-
tecznym 1 obywatelskim Unii Europejskiej szczegdlnego znaczenia
nabieraja dwie pierwsze zasady. Zasada otwartosci wskazuje, ze
instytucje unijne powinny by¢ bardziej przejrzyste i czytelne dla
spoleczenstw panstw cztonkowskich, co mozna osiagnaé¢ miedzy in-
nymi, intensywniej informujac unijna spotecznoéé¢ o dzialaniach

36 COM (2001) 428 final, s.3; por. takze: N.Gach-Violleau, S.Koczur, ,»Good
Governance«, Biala Ksiega z 25 lipca 2001 r. Postulaty unijne I reakcja spoleczna
w: Unia Europejska w dobie reform. Konwent Europejski — Traktat Konstytucyjny
— Biala Ksiega w sprawie rzgdzenia Europg, red. C.Mik, Torun 2004, s.377.

37 M.Szwarc, Biala Ksiega o europejskim rzgdzeniu — jak poprawic efektywnosé
prawa Unii Europejskiej? Dzialania i1 postulaty Komisji Europejskiej w: Unia Eu-
ropejska w dobie reform, op.cit. s.403, a takze: Communication from the Commis-
sion on Impact Assessment, COM (2002) 276, 5.06.2002; Communication from the
Commission Towards a reinforced culture of consultation and dialog — general
principles and minimum standards for consultation of interested parties by the
Commission, COM (2002) 704 final, 11.12.2002; Communication from the Commis-
sion on the Collection and use of expertise by the Commission: principles and
guidelines: Improving the knowledge base for better policies, COM (2002) 713,
11.12.2002.

38 Prawo gospodarcze Wspolnoty Europejskiej na progu XXI wieku, red. C.Mik,
Torun 2002, s.165-166.
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podejmowanych na poziomie wspdélnotowym. Wedlug Komisji Euro-
pejskiej spoteczenstwo powinno byé¢ informowane o sprawach Unii
Europejskiej. Dostarczanie obywatelom wiekszego zasobu wiedzy
oraz bardziej efektywna komunikacja unijnych struktur ze spote-
czenstwem moga poméc w ksztaltowaniu poczucia przynaleznosci
do Wspdlnoty. Przy coraz glebszych dzialaniach integracyjnych
w ramach Unii samo informowanie moze juz jednak nie wystarczac.
Jako$é¢, a przede wszystkim efektywnos$¢ 1 wdrazanie polityk unij-
nych wymagaja szerokiego uczestnictwa spoleczenstwa w ksztatto-
waniu ich kierunkéw 1 treSci. Zgodnie z Biafq Ksiegg Komisja
Europejska chce, by w jej propozycjach politycznych byty uwzgled-
niane realia 1 do$éwiadczenia regiondéw oraz spotecznosci lokalnych.
W tym celu, juz na etapie tworzenia unijnej polityki, Komisja pra-
gnie prowadzi¢ dialog z europejskimi strukturami wspoélpracy
regionalnej 1 lokalnej oraz narodowymi stowarzyszeniami regional-
nymi i lokalnymi. Szukajac rozwiazan optymalnych, ktére zapewni-
lyby szeroki wudzial spoleczenstw panstw czlonkowskich UE
w ksztaltowaniu polityk wspdélnotowych oraz ich wdrazaniu, Komi-
sja preferuje rozwiazania zintegrowane. Z jednej strony opowiada
sie za zwiekszeniem roli Komitetu Regionéw, na ktorym jej zda-
niem moglby spoczywac ciezar organizowania wymiany doSwiad-
czen w zakresie zaangazowania wtadz lokalnych i regionalnych we
weczesnym etapie unijnego procesu decyzyjnego na poziomie krajo-
wym, jak réwniez dokonywania analizy skutkéw oddzialywania
réznych dyrektyw na plaszczyznie regionalnej i lokalnej. Z drugiej
strony oczekuje od panstw czlonkowskich rozwiazan, ktére umozli-
wityby wieksze zaangazowanie podmiotéw regionalnych i lokalnych
w tworzenie polityk wspélnotowych. W sumie mozna powiedzieé, ze
Brala Ksiega jest proba wyznaczenia ram udziatu wiadz lokalnych
1 regionalnych w dalszym procesie integracji w Europie i z tego
wzgledu bedzie nieustannie weryfikowana z praktyka polityczna.
Zapowiedz z Biafej Ksiegi, ze Komisja Europejska bedzie dazyta
do ustanowienia , bardziej systematycznego dialogu z europejskimi
I krajowymi stowarzyszeniami wiladz regionalnych 1 lokalnych juz
na wezesnym etapie opracowywania polityk wspolnotowych”? nie
zakonczyla prac nad rozwinieciem i konkretyzacja zawartych w niej
idei. Komisja Europejska poszta dalej, oswiadczajac w oddzielnym

39 Commission of the European Communities, European Governance. A White
Paper, Brussels, 27.07.2001, COM (2001) 428 final, s. 4, O.J., C 287/1, 2001.

117



Studia Europejskie, 3/2008

komunikacie, ze europejskie 1 narodowe zwiazki lokalnych i regio-
nalnych korporacji terytorialnych zyskuja status gtownego partnera
Unii Europejskiej w konsultacjach dotyczacych problematyki lokal-
nej 1 regionalnej w unijnych politykach.4 Komisja podkreslita tak-
ze, ze celem dialogu ze stowarzyszeniami wladz regionalnych i lo-
kalnych ma byé wlaczenie do procesu decyzyjnego podmiotéow
regionalnych i lokalnych przez europejskie i krajowe stowarzysze-
nia wladz regionalnych i lokalnych oraz zapewnienie im mozliwos$ci
wyrazania pogladow na temat polityk wspdlnotowych przed for-
malnym rozpoczeciem procesu decyzyjnego. Ponadto zapewnienie
lepszego zrozumienia zalozen polityk wspdlnotowych oraz prawo-
dawstwa wspdélnotowego powinno uczyni¢ z Unii Europejskiej insty-
tucje bardziej przejrzysta 1 zrozumiala dla spotecznosci europej-
skiej. W podobnym duchu wypowiedzial sie Parlament Europejski
w rezolucji na temat roli wladz lokalnych 1 regionalnych w integra-
cji europejskiej.*! Podkreslil znaczaca role struktur lokalnych i re-
gionalnych w budowaniu obywatelskiego wymiaru UE. Osiagniecie
wiekszej komplementarno$ci w tym zakresie mozliwe jest w przy-
padku wprowadzenia w zycie blizsze] wspo6lpracy instytucji wspol-
notowych, rzadéw krajowych wladz lokalnych i regionalnych. Zda-
niem Parlamentu struktury lokalne i regionalne obecnie w coraz
wiekszym stopniu uczestnicza w procesie integracji europejskiej. Te
teze miatyby potwierdzaé¢ takie dzialania, jak bezposredni udziat
w stosowaniu prawa wspolnotowego w kwestiach regionalnych
1 lokalnych, miedzynarodowe partnerstwo na poziomie regiondow,
gmin 1 miast oraz wspoélpraca transgraniczna. Wspodtprace trans-
graniczna Parlament uznal za jedno z zadan europejskich i poli-
tyczny cel Unii Europejskiej. W najblizszej perspektywie, czytamy
w rezolucji, konieczne jest réwniez zwiekszenie roli wladz lokalnych
1 regionalnych w procesie decyzyjnym UE.

40 Komunikat Komisji Europejskiej z 19 grudnia 2003 r. zatytutowany Dialog ze
stowarzyszeniami wiladz regionalnych i lokalnych w sprawie opracowywania poli-
tyki Unii Europejskiej, Communication from the Commission, Dialogue associa-
tions of regional and local authorities on the formulation of European Union poli-
cy, COM (2003) 811 final, 19.12.2003.

41 European Parliament resolution of 14 January 2003 on the role or regional
and local authorities in European integration, CONV 517/03 (Rezolucja Parlamen-
tu Europejskiego z 14 stycznia 2003 r. o roli wladz lokalnych 1 regionalnych w in-
tegracji europejskiej).
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Daleko idace zapowiedzi Bialej Ksiegi na temat udzialu wladz
lokalnych 1 regionalnych w systemie Unii Europejskiej przeplataja
sie z zastrzezeniami warunkujacymi realizacje szczytnych idei Ko-
misji Europejskiej oraz pelne respektowanie zasad wyznaczonych
przez panstwa nalezace do Unii Europejskiej, na ktérych spoczywa
ciezar odpowiedzialno$ci w kwestiach wynikajacych z czlonkostwa.
Komisja Europejska, wypowiadajac sie w sprawie pozycji panstw oraz
wladz regionalnych i lokalnych w procesie podejmowania decyzji, nie
moze nie bra¢ pod uwage intereséw nadal istniejacych samodziel-
nych panstw — czlonkéw Wspdlnoty. Dzieje sie tak, dlatego ze
Wspdélnoty Europejskie czerpia swoja legitymizacje z wladzy i kom-
petencji przekazanych im przez panstwo narodowe i traktaty.42

Jesli wiec chodzi o zdefiniowanie relacji decyzyjnych miedzy po-
szczegllnymi szczeblami UE, mozna wyraznie wskazaé dwa pozio-
my, tzn. Unie 1 panstwa cztonkowskie. Jest to podzial wyrazny, czy-
telny 1 umocowany w traktatach wspdélnotowych. To panstwa
czlonkowskie stworzyly Unie Europejska i to one moga nadal mode-
lowaé ksztalt 1 kompetencje zbudowanych przez siebie struktur.*s
Natomiast kwestia zblizenia obywatela do procesu decyzyjnego
w UE wymagacé¢ bedzie przezwyciezenia dwoch zasadniczych pro-
bleméw natury doktrynalnej. Po pierwsze — to panstwa czlonkow-
skie muszg zadecydowac o dopuszczeniu regionéw 1 lokalnych wtadz
do udzialu w procesie decyzyjnym w sprawach unijnej integracji; po
drugie — panstwa czlonkowskie musza wprowadzié zasade subsy-
diarno$ci do prawa krajowego poszczegdlnych panstw czltonkow-
skich.4 Tylko wéwczas bedzie mozna méwic¢ o szerszym zaangazo-
waniu wtadz lokalnych i regionalnych w ksztaltowanie polityki UE.
Mogloby to by¢ realizowane, jak tego chciata Komisja w Biafej Ksie-
dze, przez ,systematyczny dialog”, zwlaszcza w poczatkowe] fazie
procesu legislacyjnego.*

W praktyce Komisja proponowala tzw. kontrakty tréjstronne
miedzy panstwem czlonkowskim, regionem 1 spotecznoscia lokalna
oraz Komisja Europejska. Takie kontrakty zawierane bylyby w ob-
szarach szczegdlnej odpowiedzialno$ci wladz lokalnych 1 regional-

42 Prawo Unii FEuropejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J.Barcz, Warszawa
2002, s.289.

43 Ibidem, s.285.

44 E.Poptawska, op.cit., s.85.

45 M.Sapala, Rola wiadz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezenta-
¢ji Interesow na forum europejskim, Poznan 2005, s.99.
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nych, w dziedzinie ochrony Srodowiska i1 w polityce regionalne;j.46
Komisja Europejska w Bialej Ksiedze zauwazyla jednocze$nie, ze
realizacja tego postulatu w praktyce moze wymagaé przyjecia
szczegblnego, elastycznego typu programowania oraz regulacji.
Dzieki temu, wyznaczajac podstawowe warunki brzegowe, umozli-
wia sie wprowadzenie organom, dzialajacym na nizszych poziomach
funkcjonowania spoteczenstw Unii Europejskiej, specjalnych posta-
nowien dostosowujacych idee Bialej Ksiegi do warunkéw regional-
nych i lokalnych na poziomie krajowym.*?

Wydaje sie wiec, ze mimo ostrozno$ci panstw czlonkowskich,
system polityczny Unii Europejskiej stopniowo otwiera sie na sa-
morzad terytorialny. Zakladajac, ze ma to by¢ tendencja o charak-
terze trwalym, mozemy mieé do czynienia z nowym etapem budo-
wania miejsca 1 roli samorzadu w systemie wspodlnotowym. Decyzje
Komisji 1 Rady Unii Europejskiej daja impulsy dla zwiekszonej
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego w sferze politycznej. Dialog
unijnych struktur z regionami i spotecznosciami lokalnymi, zwiek-
szenie udzialu wladz lokalnych i1 regionalnych w procesie decyzyj-
nym oraz w przygotowaniu i wprowadzaniu polityk wspoélnotowych
wydaja sie realna perspektywa. W niektérych pracach politologicz-
nych poddajacych analizie procesy zachodzace w Unii Europejskie;j,
mowi sie, ze taka wspoétpraca, oparta na wzajemnym uznaniu, nie-
sie ze sobg swego rodzaju efekt legitymizacji wspdlnotowych insty-
tucji, a w szczegdlnosci Komisji Europejskiej. Z jednej strony Swiad-
czy o otwarciu Komisji na spoleczenstwa, z drugiej za§ wzmacnia
Komisje Europejska w stosunku do Parlamentu Europejskiego czy
Rady Unii.*8

Pozostaje jedynie pytanie, przy uzyciu jakich mechanizmoéow te
szczytne idee mialyby byé wdrazane. 1 chociaz Biala Ksiega nie
przynosi bezposredniej odpowiedzi na to pytanie, a niektoérzy spe-
cjalisci wrecz oceniaja propozycje Komisji jako zbyt mgliste 1 niedo-
pracowane,*® nie mozna jednak odmowié¢ autorom dokumentu pew-
nego rodzaju pionierskiego mySlenia we wladciwym kierunku

46 Tbidem.

47 Prawo gospodarcze Wspdlnot Europejskich..., op.cit., s.166.

48 R.Sturm, Staatstdtigkeit im europdischen Mehrebenensystem — Der Beitrag
der Policy-Forschung zur Analyse von EU-governance-Prozessen w: Staatsentwick-
Iung und Policyforschung, Politikwissenschaftliche Analysen der Staatstdtigkerit,
Hrsg. E.Holtmann, Wiesbaden 2004, s.122.

49 N.Gach-Violleau, S.Koczur, op.cit., s.398.
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z punktu widzenia otwarcia sie Unii Europejskiej na samorzad te-
rytorialny.

Opisany w Bialej Ksiedze kryzys instytucji publicznych, ode-
rwanie decydentéow od reprezentowanego spoteczenstwa i brak wia-
ry obywateli w posiadanie wplywu na polityke na szczeblu unijnym,
panstwowym 1 regionalnym wymagaja podjecia S$rodkéw zarad-
czych. W zwiazku ze wzrostem znaczenia na arenie europejskiej
intereséw lokalnych to wladnie regiony 1 spotecznoéci lokalne moga,
stawac sie coraz wazniejszymi partnerami dla instytucji Unii Euro-
pejskiej. Co prawda spelnienie sie idealistyczne) wizji przyszlosci,
w ktorej to nie panstwa beda reprezentowaé obywateli w UE, tylko
regiony, jest raczej nierealne, ale bez watpienia zblizamy sie do
modelu, w ktéorym w niektérych kwestiach integracyjnych coraz
czescie] obok panstw wystepowaé beda na poziomie Unii Europej-
skiej takze inne struktury reprezentujace spotecznos¢ danego kraju.

Unia Europejska, zwiekszajac udzial regionéw 1 spolecznoéci lo-
kalnych w ksztaltowaniu i realizacji swojej polityki, moze odniesé
okreslone korzysci. Przez zwiekszenie roli jednostek samorzadu te-
rytorialnego w procesie decyzyjnym, a nastepnie w realizacji polityk
wspélnotowych, pozyskuje bowiem ich wsparcie. Mogloby to
wzmocni¢ pozycje organow Unii Europejskiej w wyniku rozszerze-
nia ich legitymizacji. Nie nalezy jednak takiej wizji dalszego uspo-
lecznienia procesu decyzyjnego w Unii Europejskiej myli¢ z mozli-
wymi dzialaniami regiondéw czy spolecznosci lokalnych, ktére
prowadzilyby do naruszenia systemu demokratycznego panstw
cztonkowskich.

Wydaje sie, ze rosnaca rola samorzadu terytorialnego w poli-
tycznym systemie UE nie powinna pozostaé¢ bez wpltywu takze na
zakres 1 tematyke wspélpracy partnerskiej gmin, miast i regionéow.
Moéwi sie, ze wspoélnotowa polityka regionalna rozsiewa ziarna
wspoélpracy regionéw panstw czlonkowskich i sprzyja rozprzestrze-
nianiu sie regionalnych i lokalnych powigzan sieciowych na obsza-
rze Unii Europejskiej. Zapowiedzi Bialej Ksiegi, jak réwniez naciski
organizacji regionow na uporzadkowanie i1 bardziej formalne uregu-
lowanie konsultacji Komisji Europejskiej z organizacjami miedzy-
regionalnymi stwarzaja szanse realizacji projektu utworzenia przy
KE technicznego komitetu doradczego zlozonego z przedstawicieli
tych organizacji. Mialaby to by¢ podstawowa konstrukcja prawna
dla organizacji skupiajacych przedstawicieli regionéw europejskich
1 usankcjonowanie ich pozycji w procesie decyzyjnym Unii Europe;j-
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skiej.5% Dotad méwié mozemy wylacznie o propozycjach. Niezaleznie
od stanu obecnego ewentualne przyszle instrumenty szerszego wila-
czania regionéw do systemu decyzyjnego UE moga zostaé efektyw-
nie spozytkowane, jesli regiony beda umialy lepiej artykulowac
swoje interesy na poziomie wspélnotowym.

Regiony moga mobilizowaé¢ sie indywidualnie, ale o wiele sku-
teczniej beda mogly to czynié, wykorzystujac istniejace juz powia-
zania miedzyregionalne i lokalne w ramach réznych panstw czton-
kowskich UE. Na ptaszczyznie wspdtpracy dwu- lub wielostronne;j
moga sie one laczy¢ réwniez w wysitkach na rzecz efektywnego
udzialu w procesie decyzyjnym UE w kwestiach regionalnych 1 lo-
kalnych oraz unijnych polityk w ramach europejskich stowarzyszen
regionalnych i lokalnych. Mozliwo$é zwiekszonego udziatu regionéow
1 spotecznosci lokalnych w biezacym funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej moze wzbogaci¢ dotychczasowy katalog dziedzin miedzynaro-
dowej wspotpracy regionéw i1 wiadz lokalnych, a zarazem ksztalto-
wacé charakter niektérych obszaréw wspélpracy. W przypadku
regionéw i spotecznoéci lokalnych nowo przyjetych panstw katalog
ten, obok ciagle aktualnej kwestii korzystania z do§wiadczen regio-
now o dluzszym stazu unijnym, np. w zakresie absorpcji srodkow
z funduszy UE, uzupelniony zostanie lub powinien zostaé¢ rozsze-
rzony o konsultacje, uzgodnienia czy wrecz budowanie wspdlnych
stanowisk w sprawach polityk wspélnotowych. Moglyby one by¢
przedstawiane na trzech ptaszczyznach: na forum Komitetu Regio-
noéw, w ramach europejskich struktur wspétpracy regionalnej i lokal-
nej, ktore w mys$l wspomnianego wczeéniej projektu technicznego
komitetu doradczego KE bylyby jego uczestnikiem, oraz w kontak-
tach bilateralnych regionéw bezposrednio ze soba wspétpracuja-
cych. Rysujace sie nowe mozliwosci udzialu samorzadu terytorial-
nego w zyciu Unii Europejskiej moga z kolei zaowocowaé dalsza
integracja regionéw i spolecznosci lokalnych panstw czlonkowskich
Wspdlnoty, w tym — w szczegblno$ci — w warstwie psychospoleczne;j.
W procesie konsultacji, uzgodnien czy pozyskiwania sojusznikow
dla okres$lonego stanowiska mozna bowiem uzyskaé¢ korzysci syner-
gii, unikaé powielania wnioskéw i redukowaé¢ konkurencje miedzy
regionami. W takim dzialaniu wspdlnoty regionalne i lokalne poko-
nuja granice fizyczne, psychologiczne, a niekiedy 1 historyczne
w celu osiggniecia wspélnych celéw oraz wieksze] efektywnosci
wspélnych dziatan.

50 M.Sapata, op.cit., s.100.
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Sumujac, mozna postawic teze, ze w sposéb ewolucyjny tworzone
sq w Unii Europejskiej warunki do zwiekszania roli wladz regio-
nalnych i lokalnych oraz wplywu, najczesciej posredniego, na tocza-
cy sie w niej proces decyzyjny. Wykorzystanie powstajacych mozli-
woséci zalezeé¢ bedzie od mobilizacji samorzadéw terytorialnych
w réznych europejskich strukturach — od Komitetu Regionéw przez
organizacje szczytowe (np. Zgromadzenie Regionéw Europy, Rada
Gmin i Regionéw Europy) i szczegblne (np. Stowarzyszenie Euro-
pejskich Regionéw Granicznych) po najmniejsze, wyspecjalizowane
sieci wspélpracy 1 biura regionéw w Brukseli. Problematyka ta jest
réwniez wazna, przyszloSciowa plaszczyzna dialogu wspétpracuja-
cych ze sobg regionéw panstw czlonkowskich. System konsultacji
wspoélpracujacych regionéw na temat ich pozycji 1 roli w poszczegdl-
nych panstwach czlonkowskich oraz na ptaszczyznie unijnej moze
sie staé przyszloéciowym standardem miedzynarodowej wspoétpracy
regionéw, wpisujac sie w ten sposéb w proces wzmacniania spojno-
§ci unijnej przestrzeni politycznej, ekonomicznej i spolecznej.5! In-
tensywnos¢ interakeji miedzyregionalnych, dotyczacych omawiane]
kwestii, zwiekszy¢ moze efektywno§¢é miedzynarodowej wspélpracy
regionéw 1 tym samym okregli¢ komparatywne korzysci wspélpracy,
co w dalszej perspektywie winno zapewni¢ dodatkowe impulsy roz-
wojowe. Przedstawiona na kanwie symptomdéw nowego otwarcia
Unii Europejskiej na samorzad terytorialny konkluzja dotyczaca
roli regionéw w zintegrowanej Europie mozliwa jest politycznie do
przyjecia, jesli respektowane beda zasady partnerstwa publicznego,
w ktérych zapewnione zostang: spdjno$é¢ panstw 1 wykorzystanie
szans tkwiacych w regionalnej i lokalnej samorzadno$ci spoleczne;j.

W warunkach cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej wladze
regionalne i lokalne stanely przed duzym wyzwaniem sprostania
roli partnera w dialogu europejskim wyrazajacym sie na poziomie
wspélnotowym w zasadzie podzialu kompetencji miedzy Komisje
Europejska, panstwa cztonkowskie 1 regiony.?2 Zasada ta ma domi-
nowac¢ w procesie wdrazania polityki strukturalnej Unii Europej-
skiej w okresie 2007 — 2013.53

51 Miedzynarodowa wspolpraca regionow. Raport uzupetniajacy, red. W.Toczyski,
W.Sartorius, J.Zaucha, Warszawa 1997, s.26.

52 Prospektivbericht des Ausschusses der Regionen vom 2. Juli 2003 zum The-
ma Management und Vereinfachung der Strukturfonds nach 2006, Europiische
Union — Ausschuss der Regionen, Briissel 2003, s.15.

53 Tbidem.
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Odrodzony w latach 90. XX w. polski samorzad terytorialny
dysponuje co prawda mniejszym do$wiadczeniem i1 dorobkiem na
arenie miedzynarodowej, anizeli jego partnerzy z panstw Europy
Zachodniej, ale jego aktywno§¢ miedzynarodowa i mobilizacja jesz-
cze w okresie poprzedzajacym cztonkostwo w UE daja podstawy do
twierdzenia, ze w unijnym dialogu regionalnym i lokalnym nie za-
braknie strony polskie;j.

Abstract

The European Union — local government and the profile
of its international cooperation upon local
and regional levels in the future

Territorial autonomies have long been left beyond the European
Communities’ scope of interest. It was not before the Treaty on European
Union that territorial structures were established and autonomies were
recognised — although only to a minor extent — as subjects of cooperation
within the EU. It was an important step, enriching the process of integra-
tion in social aspects. The Treaty assignments and their implementation
also revealed necessity to redefine relations between territorial autonomy,
national State and the European Union for the sake of further develop-
ment. At that time, however, it was already becoming clear that the EU
wasn’t going to be able to protect itself from tendencies of regionalisation
and from pressures of local communities, as a direct consequence of the
principle of subsidiarity. On the one hand, this principle emphasises the
need to give more power to local and regional communities, so that they
have impact upon their living conditions and the authority to solve their
own problems. On the other hand, from the point of view of the European
Union Member States and their common institutions, it means that re-
gions and local communities are allowed to participate in the forming of
a new perspective of integration, where the function of the subsidiary
principle is deepened.

The purpose of these considerations is to describe the evolution of the
community approach to territorial structures and autonomies as an impor-
tant subject in the process of European integration and to show the impact
of an open-minded European Union policy on territorial autonomies and
their future profile of international cooperation on both local and regional
basis.
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