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Przysztos¢ samorzadu a ewolucja
ksztattu Unii Europejskiej

prof. Leon Kieres
b. Prezes Instytutu Pamieci Narodowej, sedzia Trybunatu
Konstytucyjnego w stanie spoczynku

Projektowane w Unii Europejskiej zmiany w traktatowych regulacjach prawnych
dotyczacych samorzadnosci terytorialnej wyraznie wskazuja na poszanowanie
suwerennosci panstw w zakresie ksztattowania ich ustroju oraz miejsca samorzadu
terytorialnego w systemie ustrojowym panstw. Przydanie regionom samorzadowym
nowych uprawnien traktatowych obejmuje przede wszystkim regiony o kompetencjach
prawodawczych wylacznych. Jak ksztattuje sie obecnie sytuacja prawna jednostek
samorzadu terytorialnego na gruncie prawa UE? W jakim kierunku ewoluuje?

Samorzad terytorialny w ujeciach prawnych

1. Unia Europejska uznaje samorzadnos$c¢ terytorialng za istotng wartos$¢ przy wyborze celéw i zadan
wspotpracy oraz jej form organizacyjnych. W regulacjach szczeg6towych prawa pierwotnego, stanowigcych
0 podziale zadan i kompetencji miedzy wtadzami publicznymi, a takze w aktach prawa wtornego
przyjmowanych przezinstytucje unijne oraz akceptowanych w orzecznictwie sgdéw UE, widoczne sgliczne
odniesienia i nawigzania do zasad i form organizacyjno-ustrojowych wykonywania zadan, uzgodnionych

na ptaszczyznie miedzynarodowej. Traktat o UE(TUE)stanowi w art. 1, ze decyzje powinny by¢ podejmowane
najblizej obywateli. O rozumieniu tak okreslonej zasady stanowig regulacje TUE i Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE), ktore odnosza sie do podziatu kompetencji miedzy Unig i panstwami cztonkowskimi
(zasada przyznania kompetencji; zasada pomocniczos$ci; zasada proporcjonalnosci) oraz przywotujg
odpowiednie konwencyjne regulacje miedzynarodowe w sprawach praw i wolnosci cztowieka. Nie
podejmowano jednak w Unii inicjatyw, ktore miaty prowadzi¢ do przyjecia wtasnych i swoistych dla tej
organizacji rozwigzan prawnomiedzynarodowych w sprawach ustroju wtadz publicznych w jednostkach
podziatu terytorialnego. W dokumentach Unii Europejskiej oraz w dziatalnosci jej organow i innych instytucji
unijnych znajdujemy odniesienia do dorobku prac Rady Europy przez nawigzywanie do jej requlacji w sprawach
samorzadu terytorialnego oraz regionalizacji. Traktaty odsytajg zarazem w tych sprawach do rozwigzan
przyjetych w prawie wewnetrznym panstw cztonkowskich (art. 6 ust. 3 TUE), a zawierajacych tresci
wywodzone z tradycji konstytucyjnych wspaélnych dla tych panstw.

2.Przedmiot zainteresowania Rady Europy samorzadnoscia terytorialna jest skoncentrowany na zagadnieniach
ustrojowo-prawnych oraz ocenach znaczenia samorzgdnosci dla ochrony praw cztowieka i wolnosci
obywatelskich. Samorzad terytorialny jest uznawany za szczeg6lng wartosc¢ ustrojowa, ktora stuzy realizacji prawa
cztonkow wspolnot lokalnych i regionalnych do uczestniczenia w zatatwianiu spraw spotecznosci samorzadowych.
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, ’ Unia Europejska uznaje samorzadnosé terytorialng za istotng
wartosc przy wyborze celow i zadan wspotpracy oraz jej form

organizacyjnych. Nie podejmowano jednak w Unii inicjatyw
zmierzajacych do przyjecia wiasnych i swoistych dla tej
organizacji rozwigzan prawnomiedzynarodowych w sprawach
ustroju wiadz publicznych w jednostkach podziatu terytorialnego.
W dokumentach UE oraz w dziatalnosci jej organow i instytucji
znajdujemy odniesienia do dorobku Rady Europy oraz rozwigzan
przyjetych w prawie wewnetrznym panstw czionkowskich.

Podstawa prawng ujecia prawnomiedzynarodowego sytuacji samorzadu terytorialnego przez Rade Europy jest
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (EKSL), ktora zostata przyjeta w formie konwencji miedzynarodowe;j.
Stronami konwencji sg panstwa cztonkowskie, chociaz proces jej ratyfikowania przez cztonkdéw Rady Europy
postepowat stopniowo — np. Polska ratyfikowata Karte w 1993 roku, Wielka Brytaniaw 1998 r., a Francjaw 2007 .

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego pozwala Radzie na analizowanie sytuacji jednostek samorzgdowych
przez sporzadzanie okresowych raportow monitorujgcych, dotyczacych statusu samorzadnosci terytorialnej
w kazdym panstwie cztonkowskim. W raportach znajdujemy informacje o stopniu zgodnosci prawa
wewnetrznego ze standardami samorzadnosci terytorialnej, ktore ujeto w EKSL. Rada Europy moze reagowac
przy pomocy srodkow statutowych na sytuacje stwierdzenia naruszen Karty (zalecenia, zawieszenie
aktywnosci panstw w organach lub instytucjach statutowych Rady Europy, pozbawienie cztonkostwa).
Wykorzystywane sg przede wszystkim srodki perswazyjne, zgtaszane w dyskusjach nad uwagami przyjetymi
w raportach monitorujgcych. Rada wskazuje zwtaszcza na pozadane kierunki zmian w prawie wewnetrznym
czy nawet okresla propozycje modyfikacji odpowiednich regulacji wewnetrzno-prawnych w celu zapewnienia
ich zgodnosci zrozwigzaniami przyjetymi w systemie prawnym Rady Europy.

3. Uznano za dopuszczalne objecie wtasciwoscig EKSL i jej stosowanie przez panstwa przy okreslaniu sytuacji
nie tylko podstawowych jednostek samorzadowych. Karta moze zosta¢ respektowana jako zrédto prawa
miedzynarodowego, ktore jest uwzgledniane przy ksztattowaniu sytuacji jednostek samorzgdowych innych
kategorii —zwtaszcza regiondw samorzgdowych.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego niewatpliwie sprzyja harmonizowaniu sytuacji gmin jako
podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego. Karta nie wywo+tuje natomiast podobnego skutku

w statusie regiondw. Sprawy regionalizacji nie znalazty w pracach Rady Europy miejsca rownego problemom
zwigzanym z sytuacjg podstawowych jednostek samorzadu terytorialnego (gminy). Dyskusje na temat
ujednolicania sytuacji regionow w panstwach Rady Europy wykazaty, ze istniejg istotne rozbieznosci

w pogladach panstw na temat zasadnosci akceptowania pierwiastka samorzgdowego jako przejawu
regionalizacji, okreslanejjako ,regionalizacja wtasciwa". Spory budzi rowniez uznawanie samorzadnosci
jako pierwiastka znamiennego dla tozsamosci regionu oraz zaliczanie obecnos$ci regionéw samorzgdowych
w ustroju panstwa do kryteridw, ktére nalezy rozwazac przy formutowaniu ocen zgodnosci prawa
wewnetrznego z zasadami, przyjmowanych przez Rade Europy w ocenach stopnia przestrzegania przez
panstwa zasad demokratycznego panstwa prawa.

, ’ Europejska Karta Samorzadu Lokalnego niewatpliwie
sprzyja harmonizowaniu sytuacji gmin jako podstawowych
jednostek samorzadu terytorialnego. Nie wywotuje
natomiast podobnego skutku w statusie regionow.
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4. Zainteresowanie Rady sprawami regionalizacji wywotane zostato przez grupe panstw, ktére uznaty regiony
zaistotny elementich ustroju, aich status zostat okreslony i utrwalony w ustawodawstwie lub uregulowany

w regulacjach konstytucyjnych. Cho¢ podejmowano préby przygotowania przez Rade Europy unormowan
prawnomiedzynarodowych w sprawach samorzadnosci regionalnej, to inicjatywy Kongresu Wtadz
Lokalnychi Regionalnych (CLRAE), Zgromadzenia Parlamentarnego oraz Komitetu Ministréw nie spotkaty

sie zakceptacjg panstw. Odrzucono przede wszystkim koncepcje okreslenia przez RE statusu regionu

w odrebnym dokumencie Rady, ktéry miatby forme konwencji miedzynarodowe;j.

Rada Europy poszukiwata mozliwosci osiggniecia kompromisu przez panstwa, ktorych zdystansowana
postawa w sprawach regionalizacji samorzadowej charakteryzowana byta jako jakobinskie podejscie

do regionalizacji, zinnymi cztonkami Rady Europy, uznajacymi regionalizacje samorzgdowa za niezbedny
itozsamosciowy element ustrojowy. Owocem tych staran byto przyjecie Ram odniesienia dla demokracji
regionalnej. Akt ten jest zaliczany do kategorii aktow woli politycznej. Ujete w nim zostaty stanowiska
Konferencji Ministrow odpowiedzialnych w painstwach Rady Europy za wtadze lokalne i regionalne.

Postanowienia Ram Odniesienia dla Samorzgdnosci Regionalnej maja charakter niezobowigzujgcych
stwierdzen o pozadanych rozwigzaniach w obszarze regionalizacji. Co jednak istotne — przywotywane

sg takze jako pewien wzorzec w ocenach uje¢ samorzadnosci terytorialnej w panstwach Rady Europy, ktore
sporzadza CLRAE w formie dokumentow monitorujgcych sytuacje samorzadnosci terytorialnej. Przedstawia
je Komitetowi Ministrow, ktory podejmuje odpowiednie stanowisko, adresowane do panstwa objetego

w dokumencie monitorujgcym analizami o stanie samorzadnosci terytorialne;j.

Samorzad terytorialny i regionalizacja w systemie prawnym Unii Europejskiej

1. Wyroznienie w aktach UE wtadz terytorialnych i ich podziat na wtadze regionalne i lokalne' stanowi

refleks koncepcji ustroju, przyjetych przez panstwa cztonkowskie, a urzeczywistnianych w ustawodawstwie
wewnetrznym. Zakres i istote samodzielnosci tych podmiotow okresla prawodawstwo wewnetrzne. Nalezg
one do systemu instytucjonalnego panstwa(jego ustroju)?.

Panstwa ksztattujg swoje struktury konstytucyjne suwerennie. Miejsce i rola samorzadnosci terytorialnej

w urzeczywistnianiu celow Unii Europejskiej podlegajg wyznaczeniu w panstwach cztonkowskich, przy
uwzglednieniu zasady tozsamosci narodowej, wystowionej w art. 4 ust. 2 TUE. Samorzad terytorialny jest
bowiem czescig systemu wtadz publicznych panstwa. Wykonuje istotng czes¢ zadan publicznych panstwa?,
a odpowiedzialnos¢ i samodzielnos¢ jednostek samorzgdowych za ich wykonywanie jest rysem znamiennym
statusu jednostek samorzadowych, okreslonego w normach konstytucyjnych.

Wytgczna kompetencja panstw do ksztattowania ich ustroju politycznego i konstytucyjnego powigzana
zostata w TUE z akceptacja tych funkcji panstw, ktére majg zapewnic¢ ich integralnosc¢ terytorialng. Tak
wystowione dyrektywy wywotuja szczegolne konsekwencje. Unia i panstwa cztonkowskie nie moga
akceptowac polityki przekazania Unii zadan oraz uprawnien do ich wykonywania przez stanowienie aktéw
prawnych, ktorych tresci wskazywatyby, ze status jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotow
wykonujacych samodzielnie i na wtasng odpowiedzialno$¢ zadania publiczne na rzecz wspolnot lokalnych lub
regionalnych jest tylko fikcjg prawng czy ornamentem stownym.

W orzecznictwie sadow unijnych podkreslane jest zarazem, ze zasada poszanowania suwerennosci ustrojowej
panstw cztonkowskich nie moze prowadzi¢ do jej wykorzystywania w celu naruszania lub odstepowania

od zobowigzan, ktére prawo unijne odnosi do panstw. Panstwa sg bowiem zobowigzane do przestrzegania
zasad, na ktorych zostat zbudowany system ustrojowo-prawny Unii. TUE méwi o powstrzymywaniu sie
panstw od podejmowania wszelkich srodkow, ktore prowadzag do naruszania unijnego systemu wartosci

i zasad, determinujacych szczegotowe tresci przyjmowane przez UE w regulacjach prawnych. Sytuacja

'Zob. Rozporzadzenie 1082/2006.
2Zob. art. 12 Rozporzadzenia UE 1083/2006, Dz.U.UE.L.2006.210.25.
3Zob. art. 1ust. 1Konstytucji RP.
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taka mogtoby bowiem ,zagrazac¢ urzeczywistnieniu celéow” Unii(art. 4 TUE). Ustroj wtadz publicznych
powinien wspomagac osigganie przez Unie i panstwa celow (art. 1 TUE), ktore sg zakorzenione we wspolnych
wartosciachiinteresach(art. 3ust. 5 TUE).

, , Unia i panstwa cztonkowskie nie moga akceptowaé polityki
przekazania Unii zadan oraz uprawnien do ich wykonywania
przez stanowienie aktow prawnych, ktorych tresci wskazywatyby,
ze status jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotow
wykonujacych samodzielnie i na wlasna odpowiedzialnosc¢
zadania publiczne na rzecz wspolnot lokalnych lub regionalnych
jest tylko fikcja prawna czy ornamentem stownym.

2. Unia Europejska uznaje za usprawiedliwione akceptowanie uprawnien panstw w sprawie miejsca
regionalizacji we wspdtpracy. Przejawem tej akceptacji jest uznanie wytgcznej kompetencji panstw

do wyodrebnienia regionu jako odrebnej kategorii wtadzy publicznej. Wola panstw przesadza rowniez

o przyjeciu okreslonej formy prawnej, ktéra stuzy uznaniu regionalizacji za element ustroju panstwa
(konstytucja lub ustawa zwykta). Zarazem panstwa samodzielnie okreslajg zadania i kompetencje regionu.

Sytuacjaregionow jest okreslana w panstwach UE zwykle w aktach konstytucyjnych, ktore wyrdzniaja regiony
jako jednostki o okreslonym zakresie samodzielnosci. Samodzielnos$¢ ta podlega ochronie w stosunkach
zinnymiinstytucjami wtadzy publicznej przez regulacje ustawy zasadniczej. Poglad ten potwierdza takze
orzecznictwo TSUE (ETS). Wyroznione w nim regiony o sytuacji zakorzenionej w konstytucjach sg okreslane
jako jednostki autonomiczne.

Uznanie regiondw za jednostki autonomiczne jest zwigzane z uksztattowang konstytucyjnie ich sytuacja
jako podmiotow odrebnych w ustroju panstwa. Odrebnos¢ te ksztattujg prawem okreslone elementy
administracyjne. Autonomia regionalna ma wiec wyraz instytucjonalny w znaczeniu przydania regionowi
uprawnien proceduralnych, gospodarczych i finansowych. Autonomie regionalng charakteryzujg zarazem
konstytucyjnie lub ustawowo przyznane regionom gwarancje ochrony prawnej ich samodzielnosci

w sprawach stanowienia prawa, ustalania budzetu wraz z okreslaniem stawek podatkow lub innych zrodet
dochodow budzetowych. Samodzielno$¢ prawna regionu wigzana jest takze ze sprawowaniem kontroli nad
wydatkami(zarzadzanie budzetem), a takze z przyjmowaniem regulacji obejmujgcych wybrane aspekty
podejmowania i wykonywania dziatalno$ci gospodarczej(przedsigebiorczosci) na rynkach wtasciwych.
Autonomia w wyrazie materialnym oznacza zwigzanie samodzielnosci regionow z odpowiedzialnoscia, ktérg
ponosza w zwigzku z prowadzeniem polityki regionalnej —w tym polityki w srodowisku gospodarczym.

Samodzielnos¢ prawna regionow podlega ochronie zwtaszcza przez ustanowienie w konstytucji lub ustawach
zwyktych zakazu ingerencji panstwa w ich dziatalnos$¢, zaliczang do ksztattowania i prowadzenia polityki
regionalnej, jezeli dziatania te podjeto i wykonywano w granicach prawem okreslonych. Ingerencja panstwa
poddawana jest zarazem weryfikacji w postepowaniach przed wtasciwymi organami sagdowymi lub innymi
podmiotami, ktére w prawie Unii Europejskiej sa uprawnione do rozstrzygania sporow w stosunkach z wtadzami
publicznymi lub wywotanych przez zachowania regionéw z podmiotami stosunkéw prywatnoprawnych.

3. Inicjatywy wzmacniania sytuacji regionéw przez delegowanie zadan i kompetencji narzecz jednostek
usytuowanych bezposrednio ponizej wtadz centralnych konfrontowane sg w UE z zastrzezeniami, ktore

sg podnoszone wobec idei czy koncepcji regionalizacji. Zrodtem takiej powsciagliwosci sa przede wszystkim
obawy niektorych panstw przed nadmiernym rozproszeniem kompetencyjnym w sprawach zwigzanych
zwykonywaniem zadan wtadzy publicznej, co moze ostabia¢ zdoIno$¢ wtadz publicznych — zwtaszcza
centralnych —do prowadzenia jednolitej i zgodnej z interesami panstwa polityki gospodarczej. Wptyw na pewnga
ostroznos$¢ w podejsciu do regionalizacji maja tez doswiadczenia panstw o federacyjnym systemie ustrojowym.
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Pojawiaja sie zastrzezenia w zwigzku ze zgtaszanymi postulatami o charakterze politycznym, ktore sg wysuwane
w celu ograniczenia kompetencji wtadz centralnych w tych panstwach do wybranych i podstawowych spraw
publicznych. Krytycznie jest tez zwykle oceniane projektowanie i promowanie koncepcji separatystycznych
przez nadawanie regionom statusu odrebnych podmiotéw spotecznosci miedzynarodowe;.

, , Zauwazalne sa obawy niektorych panstw przed nadmiernym
rozproszeniem kompetencyjnym w sprawach zwigzanych
z wykonywaniem zadan wiadzy publicznej, co moze ostabiac¢ zdolnos¢
wiladz publicznych - zwtaszcza centralnych - do prowadzenia
jednolitej i zgodnej z interesami panstwa polityki gospodarczej.
Wplyw na pewna ostroznos¢ w podejsciu do regionalizacji maja
tez doswiadczenia panstw o federacyjnym systemie ustrojowym.

Pewna elastycznos¢ Unii Europejskiej w podejsciu do rozumienia regionalizacji pozwala zarazem na tagodzenie
problemow, ktére we wspotpracy narzecz regionow lub zich udziatem stwarza zdywersyfikowane usytuowanie
jednostek regionalnych w systemie wtadz publicznych panstw cztonkowskich. Unia aprobuje nie tylko
regionalizacje jako zjawisko ze sfery ustrojowej panstw, w ktorych regiony maja status odrebnych jednostek

w ich ustroju — z wtasnymi kompetencjamii wtadzami odpowiedzialnymi zaich realizacje. W dziataniach

Unii widoczne jest takze ujmowanie regionalizacji przez uwzglednianie problemdw uznawanych za wspolne

dla okreslonych obszarow terytorialnych. O wymiarach problemowych regionalizacji i polityk unijnych z nig
zwigzanych stanowi TFUE w art. 174 (zmniejszanie dysproporcji rozwoju roznych regionow, zmniejszanie
zacofania regiondw najmniej uprzywilejowanych, korygowanie podstawowych dysproporcji regionalnych,
rozwoj i dostosowanie strukturalne regionow opo6znionych w rozwoju, przeksztatcanie regionéw upadajacych).
Podejscie problemowe do regionalizacji widoczne jest rowniez w regulacjach unijnych, ktére wyrdzniaja regiony
przy uwzglednieniu kryteriow materialnych (obszary wiejskie, obszary podlegajace przemianom przemystowym,
ale takze regiony o bardzo niskiej gestosci zaludnienia, regiony wyspiarskie, transgraniczne i gorskie). TFUE
okresla zarazem zakres zainteresowania Unii sytuacja regionow w sferze spojnosci gospodarczej, spotecznej

i terytorialnej. Stanowisko Unii pozwala tym samym na angazowanie jej dziatalnosci w sprawach uznawanych
zaregionalne nie tylko narzecz panstw, w ktorych regiony dysponujg na swoim terytorium (obszarze
administracyjnym)uprawnieniami wtadzy publicznej — w tym uprawnieniami do stanowienia prawa(regions

with legislative powers). Unia jest rowniez zainteresowana wyrdznianiem problemow i zadan o charakterze
regionalnym w panstwach, ktére odrzucajg uznanie mozliwosci decentralizowania prerogatyw wtadzy publicznej
przez tworzenie w ustroju panstwa regionalnych jednostek administracyjnych.

Gwarancje instytucjonalne samorzadnosci terytorialnej

1. W rozwigzaniach traktatowych przyjeto gwarancje o charakterze instytucjonalnym w celu zabezpieczenia
przed naruszeniami ze strony Unii Europejskiej zasad pomocniczosci oraz proporcjonalnosci. Naruszenia
moga przyjmowac rézne formy ingerowania w konstytucyjnie chroniony status samorzadu terytorialnego.
Przejawem gwarancji jest przyznanie panstwom (parlamentom narodowym) uprawnienia do weryfikowania
zgodnosci projektowanych aktéw prawa unijnego z zasadg pomocniczosci i zasadg proporcjonalnosci.

Na kazdej instytucji unijnej, uprawnionej do przyjmowania aktu stanowienia prawa, spoczywa obowigzek
przeprowadzenia konsultacji w sprawach ujetych w tresci jego regulacji prawnych. W konsultacjach
uwzglednia sie takze wymiar regionalny i lokalny skutkow projektowanego aktu prawnego®.

“Zob. Protokot(nr 2)w sprawie stosowania zasady pomocniczosci i proporcjonalnosci, stanowigcy zatgcznik do TFUE, Dz. Urz. UE C 115/207
—art.liart. 2.
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2.Zwraca uwage przyznanie zdolnosci skargowej do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE)
lokalnym i regionalnym jednostkom samorzadu terytorialnego. Prawo to podlega ewolucji przez jego
wzmacnianie w orzecznictwie TSUE. Jednostkom samorzadowym przystuguje zdolnos¢ skargowa

w sytuacjach zwigzanych z ochrong interesow wspaélnot lokalnych lub regionalnych. Sady Unii Europejskiej
rozpatrujg zwykle skargi na akty unijne, ktére zawierajg rozwigzania bezposrednio i indywidualnie adresowane
do instytucji samorzadowych — takze do podmiotow wykonujgcych zadania gospodarki komunalne;j.

Przedmiot skarg obejmuje réwniez akty regulacyjne (np. rozporzadzenia), ktore obowigzujg w wewnetrznych
systemach prawa bezposrednio — bez koniecznosciich implementowania w drodze przyjmowania

w prawie wewnetrznym odpowiednich aktow regulacyjnych. Wtadze samorzadowe sg rownoczesnie

objete obowigzkami powigzanymi ze stosowaniem prawa unijnego, a wywodzonymi z traktatow (zasada
pierwszenstwa prawa UE, zasada bezposredniego stosowania lub bezposredniego skutku prawa UE oraz
zasada prounijnej wyktadni prawa krajowego). Obowiagzki te sg zwykle adresowane do panstw. Obejmujg tym
samym samorzgdowe wtadze publiczne. Nalezg bowiem do systemu ustrojowego panstw.

3. Rozwigzania konstytucyjne wyznaczaja granice harmonizacji prawa wewnetrznego w sprawach
samorzadnosci terytorialnej przez przyjmowanie w aktach prawa unijnego zasad i szczegotowych uje¢
regulacyjnych, ktére majg na celu zblizenie lub ujednolicenie statusu jednostek samorzadu terytorialnego.
Orzecznictwo krajowych sadow konstytucyjnych panstw cztonkowskich wywodzi z ustaw zasadniczych granice,
w ktorych dochodzi¢ moze do uwzgledniania w prawie wewnetrznym rozwigzan prawa unijnego pierwotnego
orazregulacji przyjmowanych w prawie wtérnym. Granice te wyznaczajg wartosci, ktore stanowig o tozsamosci
konstytucyjnej panstw, co odnosi sie takze do ich ustroju. Wartoscia taka jest m.in. suwerennos¢ jako
szczegodlna wartos$c chroniona konstytucyjnie. W systemie wartosci konstytucyjnych szczegolnie chronionych
znajduje sie rowniez przyrodzonai niezbywalna godnos¢ cztowieka, ktora jest zrodtem jego praw i wolnosci.

Prawo do samorzadnosci jest kategorig konstytucyjng, ktéra jest chroniona nie tylko w stosunkach
wewnetrznych. Podlega ono ochronie na ptaszczyznie prawnomiedzynarodowej, a jego naruszenie w aktach
prawnych prowadzi do ich konfrontowania z wolg suwerena, ujetg w regulacjach konstytucyjnych.

4. Szczegdlnarola w ochronie samorzadnosci terytorialnej przez promocje w dziataniach instytucji unijnych
zasady pomocniczosci oraz zasady proporcjonalnosci przypada Komitetowi Regionow. Komitet uczestniczy
w postepowaniach, ktére maja na celu opiniowanie projektowanych przez Unie requlacji zuwzglednieniemich
skutkow, ocenianych w wymiarze samorzgdowym.

Komitetowi Regionow przystuguje zdolnos¢ skargowa w celu wszczynania postepowan przed sagdami
unijnymi. Sprzyja ona urzeczywistnianiu przez Komitet uprawnienia opiniodawczego oraz uwzglednianiu
przez organy unijne jego stanowiska przyjmowanego w opiniach. Zdolnos¢ skargowa Komitetu Regionow
odniesiono do spraw objetych traktatowymi wymogami konsultacji z Komitetem lub innych jego prerogatyw,
przewidzianych w requlacjach traktatowych (art. 263 TFUE).

Propozycje zmian instytucjonalnych

1. W dyskusjach o spodziewanej ewolucji ksztattu Unii Europejskiej, jej ustroju oraz o zasadach i kierunkach
dziatalnosci wazne miejsce zajmujg problemy samorzadnosci terytorialnej. Poglad ten jest zakorzeniony
zwtaszcza w dokumentach, ktére zawierajg propozycje zmian w traktatach stanowigcych o Unii i statusie panstw
cztonkowskich(TUE i TFUE)®. Przede wszystkim wskazano na fundamentalne dla wspdtpracy w Unii Europejskiej
znaczenie zwiekszenia skutecznos$ci Unii w dziataniach. Wsparciem dla osiggniecia tak okreslonych zamiarow
bedzie zwiekszenie, m.in. legitymacji demokratycznej Unii i przyjecie zmian w sferze instytucjonalnej.

Wzmocnieniu efektywnosci dziatan Unii Europejskiej stuzy¢ ma poszerzenie zakresu kompetencji wytacznych
(w zakresie ochrony srodowiska, roznorodnosci biologicznej, negocjacji w sprawie zmiany klimatu) oraz
kompetencji dzielonych (problemy zdrowia publicznego, ochrona zdrowia jednostek oraz okreslone kompetencije
zwigzane z energetyka).

5Zob. Report on proposals of the European Parliament for the amendment of the Treaties, 7.11.2023, 2022/2051(INL).
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’ ’ Wzmocnieniu efektywnosci dziatan Unii Europejskiej stuzy¢
ma poszerzenie zakresu kompetencji wytacznych (w zakresie
ochrony srodowiska, roznorodnosci biologicznej, negocjacji
w sprawie zmiany klimatu) oraz kompetencji dzielonych
(problemy zdrowia publicznego, ochrona zdrowia jednostek,
a takze okreslone kompetencje zwigzane z energetyka).

Wzmocnienie kompetencyjne UE niewatpliwie wywota pozytywne skutki w sytuacji samorzadnosci
terytorialnej. UE otrzyma bowiem uprawnienia do harmonizacji prawa wewnetrznego w sprawach nalezgcych
do nowych kompetencji wytgcznych oraz kompetencji dzielonych z panstwami. Akty prawa unijnego w tych
sferach aktywnosci UE bedg zrédtami uprawnien takze dla jednostek samorzadu terytorialnego bezposrednio
lub posrednio przez wykonawcze akty prawa wewnetrznego.

2.Zasada pomocniczosci, obok zasady proporcjonalnosci, stanowi zrédto dziatalnosci Unii Europejskiej

i kazdej jej instytucji, co podkreslono w artykule 299ai artykule 299b Raportu®. Wyréznienie znaczenia zasady
pomocniczosci w regulacjach konwencyjnych powigzano z wymiarem lokalnym i regionalnym aktywnosci Unii.
Zaproponowano istotne wzmocnienie roli samorzadu terytorialnego w procesach legislacyjnych.

Obowigzkiem konsultacji projektowanych aktow ustawodawczych z panstwami oraz ich wtadzami
regionalnymi zostaty objete wszystkie instytucje unijne, jezeli przystuguje im prawo stanowienia aktow
normatywnych lub uprawnienie do zgtoszenia inicjatywy prawodawczej w formie wnioskéw lub zalecen
(artykut 299c: Trybunat Sprawiedliwosci, Europejski Bank Centralny, Europejski Bank Inwestycyjny).
Przewidziano tym samym dwie procedury prowadzenia owych konsultacji. Instytucje unijne zostang objete
przede wszystkim obowigzkiem przekazywania projektow aktéw ustawodawczych parlamentom narodowym.
Obowiagzek ten bedzie realizowany takze wobec parlamentéw regionalnych, jezeli majg one kompetencje
ustawodawcze, a projektowany akt normatywny instytucji unijnej moze mie¢ wptyw na wykonywanie

przez parlament regionalny jego wytgcznych kompetencji prawodawczych o charakterze regionalnym
(,wytgczne kompetencje regionalne” — artykut 299f). Opinie parlamentow regionalnych o kompetencjach
ustawodawczych przekazywane beda do instytucji unijnych za posrednictwem parlamentow krajowych, ktére
zarazem sporzgdzg wtasne opinie’.

Propozycje ugruntowania kompetencyjnego jednostek samorzadu w zakresie opracowywania i wykonywania
zadan Unii Europejskiej potaczono z instytucjg wniosku ustawowego, ktéra okreslong jako ,zielona kartka”.
Tworzaja uregulowania przyjmowane w celu wzmocnienie roli parlamentéw krajowych oraz jednostek
samorzadu terytorialnego w postepowaniach, podejmowanych i prowadzonych z zamiarem stanowienia prawa
unijnego. Jednostki samorzadu terytorialnego otrzymajg — w $wietle wysunietej koncepcji — uprawnienia
odnoszone do inicjatyw ustawodawczych przez zgtaszanie do organéw unijnych wnioskow w sprawach

regulacji prawnych, zwigzanych z wykonywaniem unijnych kompetencji wytacznych lub dzielonych (pkt C.16
wprowadzenia Raportu). Intencja wprowadzenia ,zielonej kartki” jest zakorzeniona w propozycjach wzmocnienia
gwarancji uwzgledniania w aktach prawa unijnego potrzeb lokalnych i regionalnych w ,stopniu odpowiednim”.

W Raporcie wskazano na obowigzywanie zasady pomocniczosci w dziatalnosci prawodawczej Unii Europejskiej
réwniez przez ustanowienie obowigzku sporzgdzania ocen skutkow projektowanych aktow normatywnych dla
prawodawstwa regionalnego. Oblig tak uksztattowany jest tym samym zwigzany przede wszystkim z sytuacja
prawna regiondw, ktdre korzystajg z uprawnien legislacyjnych (artykut 299e). Stanowitby zarazem inspiracje

do uznawania regionalizacji w systemie ustrojowym panstw za wazny jego element, wspierajgcy pozycje panstw

6 Tamze.
"Przewidziano takze sytuacje przekazywania opinii wytgcznie przez parlament krajowy, ktéry jednak w jej tresci uwzglednia
stanowisko parlamentow regionalnych w sprawach nalezacych do wytgcznych kompetencji owych parlamentéw (artykut 299e).
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wobec instytucji UE. Dojdzie bowiem do ustanowienia prawnomiedzynarodowych gwarancji, wywodzonych
zrequlacji konwencyjnych. Gwarancje te bedg przyjmowane w celu zapewnienia panstwom i ich wtadzom
publicznym realnego wptywu na procesy legislacyjne.

3. Konsekwencjg wzbogacenia relacji miedzy instytucjami unijnymi, uprawnionymi do wykonywania
kompetencji ustawodawczych oraz parlamentami regionalnymi o kompetencjach prawodawczych bedzie
natozenie na Komisje Europejska obowigzku sporzgdzania co roku i przekazywania Radzie odrebnego
sprawozdania. Przedmiotem zawartych w nim informacji i analiz objeta zostanie sprawa stosowania
postanowien, obligujacych do przedktadania, m.in. parlamentom regionalnym, projektowanych regulacji
prawnych oraz uwag o ich skutkach legislacyjnych i finansowych dla prawodawstwa regionalnego (artykut
299j). W Raporcie uwzgledniane bedzie zarazem stanowisko parlamentow regionalnych o kompetencjach
ustawodawczych. Stanowisko to obejmie sprawy prawodawstwa unijnego oraz informacje o jego wptywie
na stosowanie zasady pomocniczos$ci i proporcjonalnosci.

Szczegdlnarola w konsultacjach odnoszonych do projektowanych rozwigzan prawnych przypadnie
Komitetowi Regionow Unii Europejskiej (artykut 299g). Komitet uzyska zdolno$¢ do wnoszenia skarg

w celu wszczynania postepowan przed TSUE w razie uznania, ze unijny akt ustawodawczy narusza zasade
pomocniczosci. Propozycja ta stanowi istotne wzmocnienie samorzadnosci terytorialnej w procesach
wspotpracy w ramach Unii Europejskiej. Komitet Regionow stanie sie bowiem instytucjg, ktéra otrzyma
uprawnienie do wystepowania do Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej nie tylko w celu ochrony
wtasnych prerogatyw przewidzianych w traktatach, ale takze ochrony sytuacji samorzadnosci terytorialnej
w wymiarze lokalnym i regionalnym. Ochrong tg majg zostac objete przede wszystkim zagadnienia generalne
i wspolne dla samorzadu terytorialnego w panstwach cztonkowskich, jezeli akt prawa unijnego przez

swoje obowigzywanie w wewnetrznych systemach prawa prowadzi do naruszenia zasady pomocniczosci

w stosunkach jednostek samorzgdowych z instytucjami wtadzy publicznej.

, , Komitet Regionow stanie sie instytucja, ktora otrzyma
uprawnienie do wystepowania do Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej nie tylko w celu ochrony wlasnych prerogatyw
przewidzianych w traktatach, ale takze ochrony sytuacji
samorzadnosci terytorialnej w wymiarze lokalnym i regionalnym.

Ostabienie czy wzmocnienie sytuacji panstw?

Projektowane zmiany w traktatowych regulacjach prawnych w sprawach samorzadnosci terytorialnej wyraznie
wskazujg na poszanowanie suwerennosci panstw w zakresie ksztattowania ich ustroju oraz miejsca samorzadu
terytorialnego w systemie ustrojowym panstw. W propozycjach zmian traktatowych uwzgledniono zréznicowany
statusjednostek regionalnych w krajowych systemach ustrojowych. Projekty zmian wyrdzniajg regiony

o kompetencjach prawodawczych, okreslajac je jako kompetencje prawodawcze wytgczne oraz pozostate regiony.

Przydanie regionom samorzagdowym nowych uprawnien traktatowych obejmuje przede wszystkim regiony
o kompetencjach prawodawczych wytgcznych. Znaczenie kompetencji prawodawczych wytgcznych
wprawdzie nie zostato wyjasnione w projektach zmian traktatowych. Positkowo przy ich charakteryzowaniu
mozna jednak przywotywac¢ dokumenty Rady Europy. Opisujg one kompetencje prawodawcze jako
stanowienie przez wtadze regiondw prawa obowigzujgcego naich terytorium.

Uprawnienie regionow i innych jednostek samorzadu terytorialnego do podejmowania aktéw normatywnych
determinujg przepisy konstytucji. Odsytajg zarazem do ustaw, ktére wskazujg na wymogi formalne

i przestanki materialne warunkujace przyjmowanie requlacji prawnych wykonawczych przez wtadze
regionalne. Zaregiony o kompetencjach prawodawczych uznawane sg tym samym jednostki samorzadowe,
ktére wydajg akty normatywne na podstawie i w granicach ustaw.
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Sytuacja polskich wojewddztw samorzadowych usprawiedliwia uznawanie ich za regiony o kompetencjach
prawodawczych wytgcznych. Polska Konstytucja uprawnia polskiego ustawodawce do przyznawania
wojewddztwom samorzadowym uprawnien do stanowienia prawa na podstawie ustaw i w celu ich wykonania.
Konstytucja nie dopuszcza zarazem upowaznienia wtadz samorzadowych do podejmowania inicjatyw
prawodawczych, ktore prowadzityby do naruszenia suwerennosci panstwa lub jego spdjnosci terytorialnej.
Nie wydaje sie tym samym usprawiedliwione czynienie zarzutéw, ze proponowane w Raporcie Parlamentu
Europejskiego zmiany w traktatach doprowadza do istotnego ostabienia suwerennosci panstw oraz
ograniczeniaich niezaleznosci w relacjach z Unig Europejska. Zmiany te raczej przyczynig sie do wzmocnienia
sytuacji panstw w procesach stanowienia prawa unijnego przez uwzglednianie w tych postepowaniach
wymiaru samorzgdowego, ktory stanowi istotng wartos¢ w konstytucyjnie uksztattowanym ustroju panstwa.
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