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I. UWAGI WSTEPNE

Integracja europejska jest procesem tworzenia wiezéw prawnych i spotecz-
no-gospodarczych miedzy zaangazowanymi w nig panstwami. Panstwa, z racji
dotychczasowych doswiadczen wspoétpracy miedzynarodowej, zwykto rozumieé
sie jako witadze centralne, najczesciej rzadowe. W przypadku integracji euro-
pejskiej prima facie jest podobnie: rzady centralne wynegocjowaty jej traktato-
we podstawy prawne i ustanowity organizacje integracyjne, one decydujg
0 losach integracji, one wspétuczestnicza w tworzeniu prawa wykonawczego,
one takze sgjego wykonawcami i zasadniczymi egzekutorami na poziomie kra-
jowym. Jednak uruchomienie procesu integracyjnego zwigzane byto réwniez
z ustanowieniem i rozwijaniem ponadpanstwowych form dziatania. Spowodo-
wato takze stopniowe rozbudzanie aktywnos$ci na szczeblu regionalnym i lokal-
nym oraz spotecznym. Staje sie to widoczne szczegdlnie jaskrawo od poczatku
lat 90. XX w. W konsekwencji integracja europejska doprowadzita, przynajm-
niej w niektérych dziedzinach, do poszerzenia miedzynarodowego pojecia pan-
stwa o niecentralne szczeble dziatania.

W niniejszym opracowaniu pokusimy sie o przeanalizowanie statusu wiladz
regionalnych i lokalnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w takim
zakresie, w jakim jest on determinowany przez prawo ksztattowane w tzw.
pierwszym filarze UE, tj. we Wspo6lnocie Europejskiej. Z natury rzeczy bowiem
wspoélna polityka zagraniczna i bezpieczenstwa (Il filar) oraz wspotpraca poli-
cyjna i sgdowa w sprawach karnych (filar 111) co do zasady pozostajg poza sferg
kompetencyjng wiadz regionalnych i lokalnych. Zamierzeniem autora nie jest
przy tym przeprowadzenie wyczerpujacej analizy problemu, lecz raczej wska-
zanie i okre$lenie zasadniczych elementéw okres$lajgcych potozenie prawne
wiladz regionalnych i lokalnych oraz scharakteryzowanie gtéwnych kierunkow
zmian w tym zakresie. Pod uwage brane bedg przy tym te przepisy prawa
wspoélnotowego i te rozstrzygniecia sadéw wspdlnotowych, ktére bezposrednio
odnosza sie do statusu wladz regionalnych i lokalnych (regionéw sensu largo).

Sytuacja prawna wiladz regionalnych i lokalnych moze by¢ przedstawiana
na trzech ptaszczyznach: europejskiej, krajowej i transgranicznej. W pierw-
szym przypadku bedzie chodzito o pokazanie zasad udziatu wtadz regionalnych
llokalnych panstw cztonkowskich w pracach Unii jako takiej oraz o ochrone
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prawng przed bezprawnymi zachowaniami Unii wobec regiondéw reprezento-
wanych przez te wtadze. W drugim o wptyw, jaki wywiera cztonkostwo w UE na
organizacje (ujecie podmiotowe) i kompetencje wiadz regionalnych i lokalnych
(ujecie przedmiotowe), oraz o zagadnienie wykonywania i stosowania prawa
wspdlnotowego przez wiadze regionalne i lokalne (ujecie funkcjonalne). W trze-
cim wypadku o wptyw Unii na mozliwosci i zasady wspotpracy transgranicznej
wiadz regionalnych i lokalnych. W niniejszym opracowaniu rozwazania zo-
stangograniczone do potozenia wtadz regionalnych i lokalnych na poziomie eu-
ropejskim i krajowym (organizacja wtadz, wykonywanie i stosowanie prawa
wspdlnotowego). Status prawny wiadz regionalnych i lokalnych parnstw czton-
kowskich mozna ujmowac statycznie i dynamicznie. Perspektywa statyczna
pozwala okresli¢ status witadz w Swietle obowigzujgcego stanu prawnego. Z ko-
lei perspektywa dynamiczna pokaze kierunki zmian potozenia wtadz regional-
nych i lokalnych. Przy tym dynamike te beda wyznaczaly Biala ksiega
w sprawie zarzgdzania europejskiego (dalej: Biata ksiega; White Paper on Eu-
ropean Governance) z 25 lipca 2001 r.1 i proces zmian, ktdre ona wyzwolita
(proces ten, chociaz autonomiczny w stosunku do prac Konwentu Europejskie-
go 2002-2003 i Konferencji Miedzyrzadowej 2003-2004, ulegt w pewnym zakre-
sie powigzaniu z pracami nad nowym traktatem), i Traktat ustanawiajacy
Konstytucje dla Europy (dalej: traktat konstytucyjny) z 29 pazdziernika 2004 r.2
W ostatnim przypadku, chociaz traktat konstytucyjny zostat faktycznie odrzu-
cony, to jednak warto wspomnie¢ o zawartych w nim propozycjach nowelizacyj-
nych (zwilaszcza tych, ktoére sa godne podtrzymania), gdyz pokazujg one
tendencje rozwojowg w Unii Europejskiej. Cato$¢ rozwazan zostanie poprze-
dzona uwagami ogélnymi, objasniajgcymi problemy zwigzane z rozumieniem
wiadz regionalnych i lokalnych jako osrodka aktywnosci integracyjne;j.

I1. POIMOWANIE WEADZ REGIONALNYCH 1 LOKALNYCH
W UNII EUROPEJSKIEJ

W skiad Unii Europejskiej wchodzg panstwa o bardzo zrdéznicowanym
ustroju terytorialnym. Roéznice dotycza przy tym wielu elementdw ustrojowych,
w szczegoélnosci: charakteru ustroju terytorialnego, liczby szczebli podziatu ad-
ministracyjnego parnstwa, podziatu zadan i kompetencji pomiedzy poszczegol-
ne szczeble, istnienia i zakresu samorzgadu na poszczegdlnych szczeblach,
reprezentacji wspolnot subpanstwowych na szczeblu centralnym, istnienia
i zasad dialogu instytucjonalnego miedzy centrum a wspdlnotami subpanstwo-
wymi, statusu prawnego wspdélnot subpanstwowych.

W literaturze wskazuje sie, ze —w pewnym uproszczeniu —w obecnej Unii
mamy cztery kategorie panstw cztonkowskich: panstwa federalne (Austria,
Belgia i RFN), zregionalizowane parnstwa jednolite (Wiochy, Hiszpania), pan-

1COM (2001) 428 final, ,Official Journal” (0.J.) 2001, C 287. s. 1

20.J. 2004, C 310, s. 1. Ttumaczenie zasadniczego tekstu traktatu (bez zatgcznikéw, protokotéw i deklara-
cji) zob. Unia Europejska. Wspélnota Europejska. Zbiér dokumentéw, opr. E. Wojtaszek-Mik, C. Mik, Krakéw
2005, s. 603-869. Petny tekst (w nieco innym ttumaczeniu): Przewodnik po Traktacie Konstytucyjnym, opr.
J. Barcz, Warszawa 2005.
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stwa jednolite dokonujace w réznych zakresach i stopniu dewolucji kompeten-
cji (Francja, Niderlandy, Portugalia i Zjednoczone Krdlestwo), wreszcie
tradycyjne panstwa jednolite (Dania, Finlandia, Grecja, Irlandia, Luksem-
burg, Szwecja, Litwa, Lotwa, Estonia, Polska, Czechy, Stowacja, Wegry, Malta,
Cypr, Stowenia)'. Konsekwencja zréznicowanego ustroju terytorialnego sajed-
nostki terytorialne, ktore z perspektywy Unii Europejskiej mozna okresli¢ jako
megaregiony, znaczaco réznigce sie zakresem zadan i kompetencji. Porzadku-
jac je wedtug kryterium samodzielnosci i uktadajgc od najmniej samodzielnych,
mozna wyroznié: regiony administracyjno-funkcjonalne, regiony samorzado-
we, regiony autonomiczne i kraje zwigzkowe4. Warto takze zwréci¢ uwage, ze
istotne zréznicowanie wystepuje na szczeblu subregionalnym (powiaty, gminy
i ich odpowiedniki). Nalezy wreszcie zaznaczy¢, ze kwestia ustroju terytorial-
nego jest materig zmienng. Parnstwa, ktore dzisiaj sg paristwami jednolitymi,
mogg zmieni¢ sie w panstwa o strukturze zregionalizowanej, a panstwa zregio-
nalizowane w federalne i odwrotnie. Przeksztatcenia takie miaty i miejsce za-
rowno przed przystgpieniem do Wspdlnot Europejskich/Unii Europejskiej, jak
tez juz w czasie cztonkostwa. Jest jednak charakterystyczne, ze przynaleznosé
do Unii sprzyja rozwojowi samodzielnosci wiadz regionalnych i lokalnych.

Duze odmiennosci ustrojow terytorialnych panstw cztonkowskich spowo-
dowaty, ze w Unii Europejskiej nie ma jednolitego (europejskiego) pojecia
wiadz regionalnych i lokalnych. Nie ma unijnych legalnych czy orzeczniczych
ich definicji0 Nie moze to jednak stanowi¢ przeszkody w prowadzeniu rozwa-
zan na temat oddziatywania Unii Europejskiej na organizacje, kompetencje
oraz zasady dziatania i wspétdziatania wtadz regionalnych i lokalnych. Stano-
wisko takie jest uzasadnione, tym bardziej ze zaréwno w aktach prawnych, jak
i w orzecznictwie sgdéw wspdlnotowych uzywany jest zwrot ,wtadze regional-
ne i lokalne”. Dla potrzeb tego opracowania mozna przyjac¢, ze przez witadze re-
gionalne i lokalne nalezy rozumie¢ wszelkie organy wadzy publicznej panstw
cztonkowskich niemajgce statusu wiadz centralnych i charakteru rzgdowego
(rzadowa administracja terenowa), w tym zwiaszcza wladze krajow zwiazko-
wych, regiondw autonomicznych, wiadze samorzgdowe. Bedg to zaréwno orga-
ny o charakterze administracyjnym (wykonawcze), jak przedstawicielskim
(zgromadzenia réznego typu).

3Zob. J. Kottmann, Europe and theRregions: Sub-national Entity Representation at Community evel, ,Eu-
ropean Law Review” 26, 2001, nr 2, s. 160-161. Por. tez A. Gajda, Regiony w prawie wspdélnotowym. Prawne pro-
blemy udziatu regionéw polskich w procesach integracyjnych, Warszawa 2005, s. 28-30.

4 Zob. J. Stugocki, Pozycja prawnoustrojowa regionu w Europie Zachodniej, Olsztyn 1996, s. 95 i n.

5Zob. wszakze rozporzadzenie nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 maja 2003 r. w sprawie
ustanowienia wspoélnej klasyfikacji jednostek terytorialnych do celéw statystycznych (NUTS), O.J. 2003, L 154,
s. 1, zm. rozp. nr 1888/2005 Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 pazdziernika 2005 r., O.J. 2005, L 309, s. 1
Rozporzadzenie zawiera definicje jednostki terytorialnej w ramach panstw cztonkowskich, ktéra brzmi: ,jednost-
ka terytorialna obejmuje obszar geograficzny z wtadzg administracyjna, ktéra ma kompetencje (ang. power) do
podejmowania decyzji administracyjnych lub politycznych dla tego obszaru w obrebie prawnych i instytucjonal-
nych ram panstw cztonkowskich” (art. 3 ust. 1).
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I1l. STATUS WEADZ REGIONALNYCH | LOKALNYCH PANSTW
CZELONKOWSKICH NA SZCZEBLU UNII EUROPEJSKIEJ

1. Zasady udziatu wiadz regionalnych i lokalnych w pracach Unii
Europejskiej - stan obowigzujacy

Bezposredni udziat wiadz regionalnych i lokalnych w pracach Unii Euro-
pejskiej datuje sie stosunkowo od niedawna. Do Traktatu z Maastricht (7 lutego
1992 r., obowigzujacego od 1 listopada 1993 r.) sprawy regionow i spotecznosci
lokalnych przedstawiaty rzady centralne panstw cztonkowskich. One tez w od-
powiednich gremiach Rady o nich w zasadzie samodzielnie decydowaty Wyraz-
niejsza emancypacja wtadz regionalnych i lokalnych dokonuje sie dopiero na
mocy Traktatu z Maastricht. Aktualnie bezposredni udziat tych wiadz ujawnia
sie w dwdch miejscach systemu instytucjonalnego Unii: w pracach Rady Unii
Europejskiej oraz w Komitecie Regionéw. Przy tym rola wiadz regionalnych
i lokalnych w Radzie Unii jest z natury rzeczy dos¢ ograniczona (takze w tym
znaczeniu, ze dotyczy jedynie panstw federalnych i —czesciowo —o strukturze
zregionalizowanej, gdzie dokonano podziatu kompetencji miedzy wtadze fede-
racji/centralne i krajow zwiazkowych/regionalne i gdzie dziatajg rzady krajowe/
/autonomiczne wiadze regionalne). Zasadniczym forum, na ktérym reprezento-
wane sg interesy regionalne i lokalne, jest Komitet Regionow.

1.1. Wiadze regionalne i lokalne a Rada Unii Europejskiej

Rada Unii Europejskiej jest organem miedzyrzadowym (art. 203 [d. art. 146
Traktatu ustanawiajgcego Wspdlnote Europejskg TWE). W konsekwencji w jej
sktad przez wiele lat wchodzili wytgcznie ministrowie rzadow centralnych.
Zgodnie z brzmieniem art. 146 ustalonego traktatem o fuzji z 1965 r., kazdy
rzad delegowat do Rady jednego ze swych cztonkéw. Nie mogli ich zastepowaé
wysocy urzednicy rzadowi ani ministrowie rzgdéw krajéow zwigzkowych pan-
stw federalnych. Akceptowano jedynie sekretarzy stanu (z pewnymi watpliwo-
Sciami w przypadku RFN) oraz podsekretarzy stanu6 Pewna subtelna
modyfikacja tego stanu rzeczy dokonata sie w wyniku uchwalenia regulaminu
Rady w 1979 r., na mocy ktérego przyjeto, ze cztonkowi Rady moga towarzyszy¢
wspomagajacy go urzednicy. Kategoria urzednikéw nie zostata sprecyzowana.
W efekcie dopuszczono, aby byli nimi takze przedstawiciele wtadz regional-
nych, byle tylko zostali wigczeni do oficjalnej delegacji rzadowej. Konkretyza-
cje tej kwestii pozostawiono panstwom cztonkowskim. Z mozliwosci stworzonej
regulaminem Rady skorzystaty m.in. Niemcy, ktére w odniesieniu do spraw
przekazanych landom wysytaty na odpowiednie posiedzenia wraz z cztonkiem
rzadu federalnego ich przedstawicieli7. Ta nowa mozliwos¢ nie zmienita jednak
deficytu reprezentacji wtadz regionalnych w Radzie.

W konsekwencji podczas konferencji Maastricht 1 (1990-1991) delegacja
belgijska podniosta problem reprezentacji panstw w Radzie, zwracajgc uwage,
ze niektdre kompetencje (np. edukacja czy kultura) nie nalezg w catosci lub

6Zob. C. Blumann w komentarzu do art. 146. w: Traite instituant la CEE. Commentaire article par article,

red. V. Constantinesco, J.-P. Jacqué, R. Kovar, D. Simon, Paris 1992, s. 859-860.
7J. Kottmann, op. cit., s. 167.
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w czesci do rzadéw centralnych. Z tego wzgledu Belgia domagata sie takiej
zmiany art. 146 Traktatu, ktéra upowazni panstwa cztonkowskie do delegowa-
nia do Rady ministrow regionalnych. W tym kontekscie pojawity sie jednak py-
tania, czy tacy ministrowie beda mogli uczestniczy¢ w Radzie, czy beda mogli
przewodniczy¢ posiedzeniom Rady, czy moga by¢ wliczani do kworum oraz czy
gtos ministréw regionalnych w Radzie moze by¢ uznany za gtos stanowczy. Do-
konujac zmiany art. 146 (wersja ta jest obecnie obowigzujgca jako art. 203),
Konferencja udzielita odpowiedzi pozytywnej na wszystkie pytania wskutek
pewnego rozluznienia kryteriow reprezentacji panstwa.

W rezultacie traktat wymaga, aby w Radzie zasiadt przedstawiciel pan-
stwa cztonkowskiego szczebla ministerialnego upowazniony do zaciggania zo-
bowigzan w imieniu rzadu tego panstwa. Aby uczyni¢ zados¢ art. 203 TWE,
trzeba zatem spetni¢ dwa warunki: 1) delegowac do Rady przedstawiciela pan-
stwa cztonkowskiego szczebla ministerialnego, co moze obejmowacé takze mini-
stra (odpowiednika ranga) rzadu krajowego/regionalnego8 2) upowaznié
przedstawiciela do dziatania w imieniu rzgdu panstwa cztonkowskiego, a wiec
panstwa jako takiego9 Rozwigzanie przyjete w traktacie wymaga pewnego ko-
mentarza. Po pierwsze, przedstawiciel panstwa cztonkowskiego musi mie¢ for-
malnie ustalong (konstytucyjnie lub ustawowo) range ministerialng wedtug
prawa krajowego. Oznacza to, ze zasadniczo nie wchodzi tutaj w gre mozliwos¢
delegowania przedstawicieli wtadz regionalnych i lokalnych w nieautonomicz-
nych panstwach jednolitych. Po drugie, panstwo cztonkowskie bedzie repre-
zentowat tylko jeden minister. Nawet jesli w skiad delegacji wejdzie Kilku
ministrow réznych krajow (regionéw), tylko jeden z nich bedzie mogt miec upo-
waznienie do dziatania. Dotyczy to zaréwno przypadku, gdy w konkretnej sytu-
acji kazde panstwo cztonkowskie ma jeden gtos w Radzie, jak i sytuacji, kiedy
dochodzi do gtosowania wazonego (nie ma mozliwosci podziatu gtoséw przyzna-
nych panstwu miedzy poszczegdlne kraje/regiony). Po stronie panstw czton-
kowskich przewidujgcych delegowanie ministrow krajowych/regionalnych
wywotuje to problem zapewnienia odpowiedniej konsultacji i wymiany infor-
macji miedzy krajami/regionami oraz miedzy nimi a witadzami centralnymi
(np. co do wytaniania przedstawiciela, zakresu reprezentacji). Po trzecie, mini-
ster krajowy/regionalny bedzie wystepowat w Radzie jako przedstawiciel pan-
stwa, a nie wlasnego kraju/regionu, czy nawet wszystkich krajow/regionow.
Musi on zatem dziata¢ w zgodzie z politykg panstwa (rzadu centralnego) i pra-
wem krajowym (zwitaszcza co do wewnetrznego podziatu kompetencji). W isto-
cie dochodzi zatem do podporzgdkowania interesow regionalnych i lokalnych
interesom ogo6lnopanstwowym, co moze prowadzi¢ do redukcji wkiadu regio-
nalnego w prace Rady UE do minimum1Q Po czwarte, zwigzanie ministrow

8 Pojecie ,przedstawiciel szczebla ministerialnego” nie powinno by¢ utozsamiane z posiadaniem statusu
,ministra”, gdyz moze to prowadzi¢ do zwezajacej wyktadni art. 203 TWE. Por. A. Gajda, Regiony w prawie
wspoélnotowym..., s. 34.

9 Zob. J. Cloos, G. Reinesch, D. Vignes, J. Weyland, Le Traite de Maastricht. Genese, analyse, commentaires,
Bruxelles 1993, s. 413-416.

10 Stusznie zwraca na to uwage A. Evans, UK Devolution and EU Law, ,,European Law Review” 28, 2003, nr 4,
s. 478, 482-483. Autor stwierdza, ze minister krajowy/regionalny nie tylko nie bedzie mégt w Radzie przedstawi¢ sta-
nowiska krajoéw/regionéw w razie, gdy bedg odmienne od stanowiska rzadu centralnego, ale wrecz nie bedzie mégt ze
wzgledu na zasade poufnosci prac Rady upubliczni¢ odmiennosci pogladéw (s. 482). Podkresla on nawet, ze ,despite

its formal neutrality, Article 203 effectively entails a relationship between central and regional institutions of Mem-
ber States which within the field of EU law contradicts decentralization within Member States” (s. 478).
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krajowych/regionalnych politykg ogélnopanstwowag znajdzie z pewnoscig wy-
raz w upowaznieniu do zaciggania zobowigzan w imieniu rzagdu centralnego,
a zatem w pelnomocnictwach. Peltnomocnictwo bedzie wystawione w sposob
i w trybie przewidzianym prawem krajowym. Bedzie ono musiato by¢ ujawnio-
ne przed rozpoczeciem obrad Rady, gdyz tylko wéwczas minister krajowy/regio-
nalny bedzie w stanie legalnie zasigs¢ w Radzie i uczestniczy¢ w dyskusjach
oraz gltosowaniach. W razie zajecia stanowiska odmiennego od okreslonego
w petnomocnictwie (np. odpowiadajgcego ré6znemu od centralnego interesowi
regionalnemu), w szczego6lnosci w trakcie podejmowania uchwat przez Rade,
glos —zgodnie z og6lnymi regutami prawa miedzynarodowego dotyczacymi
petnomocnictwIl—bedzie niewazny, a zatem panstwo cztonkowskie nie bedzie
zwigzane aktami swego przedstawiciela, chyba ze a posteriori potwierdzi sta-
nowisko przedstawiciela.

W chwili obecnej z udziatu w Radzie UE korzystaja przedstawiciele wiadz
krajow zwigzkowych panstw federalnych (Austriil2 Belgiil3 RFNY. Stopnio-
wo podobne rozwigzania wprowadzaja panstwa o strukturze zregionalizowa-
nej (Witochy)ls Wszakze z uwagi na to, ze mozliwosci delegowania zalezg od
rozwigzan wewnatrzpanstwowych, sytuacja ta moze ulec dalszej zmianielb
Niezaleznie od sytuacji w Radzie, wiadze regionalne majg mozliwos¢ reprezen-
towania panstwa cztonkowskiego w COREPER, tj. Komitecie Statych Przed-
stawicieli dziatajgcym przy Radzie UE. Wprawdzie art. 207 ust. 1 TWE mowi,

11Mozna tu per analogiam odwota¢ sie do odpowiednich regut prawa traktatowego (zob. art. 7i 47 Konwen-
cji wiedeniskiej o prawie traktatéw z 1969 r.).

12W Austrii konstytucja (art. 23 d) przewiduje, ze panstwo to moze by¢ reprezentowane takze przez przed-
stawiciela landéw. Spetnione muszgby¢ jednak trzy warunki: 1) materia musi by¢ przynajmniej czeéciowo objeta
kompetencjg landéw; 2) decyzja w sprawie reprezentacji nalezy do Zwigzku; 3) przedstawiciel landéw musi
dziata¢ przy wspétudziale i w porozumieniu z wtasciwym ministrem federalnym, nawet wtedy gdy sprawa bytaby
objeta kompetencja wytaczng landéw. Prawo reprezentowania jest rozumiane jako prawo dziatania stanowczego
w Radzie UE. Jednocze$nie w Austrii krytykuje sie to, ze przyjmuje sie wylgcznie takg wyktadnie art. 203 TWE,
iz reprezentantami panstwa moga by¢ przedstawiciele rzadéw krajowych, a nie Landesratéw, nawet wéwczas,
gdy materia objeta jest wytaczng kompetencjg ustawodawczg parlamentu krajowego. Ponadto, istnieje mozli-
wos¢ wiaczania przedstawicieli landéw do delegacji austriackiej z urzedu, gdy sprawa dotyczy landéw, badz na
wniosek landéw. Zob. J. Barcz, Austria w Unii Europejskiej. Problemy prawne w procesie akcesyjnym, Opole
2001, s. 152-154.

13W Belgii reprezentacja panstwa w Radzie zalezy od rodzaju materii, jakie sg przedmiotem obrad Rady.
Jezeli sprawy nalezg zarazem do kompetencji federacji i wspélnot/regionéw, reprezentacja ma charakter federal-
ny, lecz w sktadzie delegacji sg przedstawiciele wspélnot/regionéw, chyba ze w przewazajgcej mierze zagadnienie
objete jest kompetencjg wspdlnot/regionéw (wéwczas w sktadzie delegacji znajduje sie przedstawiciel federacji).
Jezeli sprawy nalezg wytacznie do kompetencji wspdlnot/regionéw, reprezentacja Belgii w Radzie nalezy na za-
sadzie wytacznosci do przedstawicieli wspélnot/regiondw. Prawo reprezentacji jest réwnoznaczne z prawem
gtosu w Radzie. Podstawa takiego podziatu rél jest porozumienie opracowane przez konferencje miedzyministe-
rialng. Zob. F. Deplérée, Belgique, w: Les Etats membres de I'Union européenne. Adaptations - Mutations - Resi-
stances, red. J. Rideau, Paris 1997, s. 76-77.

14W RFN, na mocy ustawy zasadniczej (art. 23) i ustawy o stosunkach Bundesratu i landéw, rzad federalny
zobowigzany jest zapewni¢ udziat przedstawicieli landéw w dyskusjach z Komisjg i w ramach Rady w zakresie,
w jakim materie tam dyskutowane w porzadku krajowym wymagajg udziatu Bundesratu i nalezg do kompeten-
cji landéw. Na mocy porozumienia z rzgdem federalnym, przedstawiciele landéw maja takie samo prawo sktada-
nia whasnych o$wiadczen. W przypadku, gdy wchodzg w gre projekty obejmujace kwestie nalezace
w przewazajgcej czesci do kompetencji wytacznych landéw, Bundesrat wybiera przedstawiciela landéw, ktéry
wykonuje prawa gtosu w Radzie w imieniu RFN. Wéwczas w sktadzie delegacji znajduja si¢ jednak ministrowie
rzadu federalnego. Przedstawiciel landéw nie moze wszelako sprawowa¢ przewodnictwa w Radzie. Zob. C.-D.
Classen, Allemagne, w: ibidem, s. 23.

15 Zob. R. Bana$, ‘Europa z regionami w konstytucji Unii Europejskiej, ,,Przeglad Prawa Europejskiego”
2004, nr 4(18), s. 15.

161bidem oraz J. Kottmann, op. cit., s. 168. Autorzy podajg m.in., ze obecnie o takg mozliwo$¢ reprezentacji
zabiegaja przedstawiciele autonomicznych regionéw Hiszpanii. Zob. tez co do Zjednoczonego Krdlestwa -
A. Evans, op. cit.,, s. 481-484.
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ze w COREPER zasiadajg stali przedstawiciele parnstw cztonkowskich, lecz
w praktyce sg tam czasem takze delegowani cztonkowie wtadz krajowych/re-
gionalnych. Dotyczy to niektérych panstw federalnych (Belgia, RFN), a takze
przedstawicieli regionéw autonomicznych Finlandii (Wysp Alandzkich) i Por-
tugalii (Azoréw i Madery)1r.

1.2. Komitet Regionoéw

Geneza Komitetu Regionow siega 1988 r., kiedy to na mocy decyzji Komisji
Europejskiej powotano Konsultacyjng Rade Witadz Regionalnych i Lokal-
nychl8 W jej skitad weszto jedynie 42 przedstawicieli gmin i regionéw. Zada-
niem Rady bylo opiniowanie propozycji dotyczacych polityki regionalnejl9
Wprawdzie Rada nie przeksztaicita sie w prosty sposéb w Komitet Regionow,
lecz uzmystowita potrzebe istnienia reprezentacji regionalnej na poziomie eu-
ropejskim2) Sam Komitet Regiondéw zostat ustanowiony, po wielu dyskusjach
i sporach, na mocy Traktatu z Maastricht (efektywnie od korica 1993 r.)2L

Komitet Regionéw nie ma statusu tzw. instytucji wspolnotowej. Nie nalezy
do gtéwnych, samodzielnych organizacyjnie, kompetencyjnie i finansowo orga-
noéw Unii. Jest to kolegialny organ pomocniczy, spetniajacy role doradcy i repre-
zentanta dwoch instytucji aktywnie zaangazowanych w stanowienie prawa
pochodnego Wspdlnoty Europejskiej (rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje) —
Rady Unii Europejskiej jako gtéwnego prawodawcy oraz Komisji Europejskiej
jako niemal wylgcznego inicjatora stanowienia prawa (art. 7 ust. 2 TWE). Pomoc-
nicza funkcja Komitetu z zasady ogranicza role tego organu jako reprezentanta
interesow regionalnych w ksztattowaniu prawa wspdélnotowego2 W praktyce
kluczowe znaczenie wzmacniajace status Komitetu Regionéw ma jego wspot-
praca z Komisjg Europejska23 czego wyrazem jest to, ze miedzy obu organami
istnieje deklaracja i protokot o wspdtpracy co do sposob6éw wspo6tpracy wzajem-
nej z 20 wrzesnia 2001 r.24

Komitet Regiondw, po reformie nicejskiej (2002/2003), moze liczy¢ maksy-
malnie 350 cztonkdéw i tyluz zastepcow cztonkéw (art. 263 ust. 2 i 3 TWE).
W kontekscie rozszerzenia Unii na Wschod liczbe te ustalono na 344 (z uwzgled-
nieniem Bulgarii, Rumunii i Turcji), przy czym kazde panstwo cztonkowskie
ma taka liczbe cztonkdéw, jaka wynika zjego potencjatu demograficznego, kory-
gowanego ustaleniami politycznymi. W wyniku rozszerzenia o 10, a nie 13 paristw
kandydujgcych, Komitet liczy 317 cztonkow i tyluz zastepcoéw. Najwieksze pan-
stwa majg zatem po 24 cztonkéw (Francja, Niemcy, Wiochy i Zjednoczone

17 Zob. A. Gajda, Regiony w prawie wspdlnotowym..., s. 35; R. Banas, op. cit., s. 14.

18 Na temat ewolucji reprezentacji regionalnej w procesie integracyjnym i powstania Komitetu Regionéw
zob. T. Cole, The Committee of the Regions and Subnational Representation to the European Union, ,Maastricht
Journal of European and Comparative Law” 12, 2005, nr 1, s. 50-56.

19Zob. A. Gajda, Komitet Regionéw Unii Europejskiej, ,Kwartalnik Opolski” 1999, nr 2-4, s. 125-126.

20 Tak trafnie K. Giebocki, Rola Komitetu Regionéw w procesie decyzyjnym Unii Europejskiej, ,Panstwo
i Prawo” 2002, z. 5, s. 60-61.

21 Na temat kontrowersji zwigzanych z ustanowieniem Komitetu: J. Cloos, G. Reinesch, D. Vignes, J. Wey-
land, op. cit., s. 408-413; K. Gtebocki, op. cit., s. 61.

22 Zob. T. Cole, op. cit., s. 57-58.

23 Szerzej zob. K. Glebocki, op. cit., s. 63-64.

24 Zob. T. Cole, op. cit,, s. 67; R. Banas$, op. cit., s. 18.
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Krélestwo), najmniejsze 5 (Malta). Polska uzyskata 21 miejsc (plus 21 zastep-
cow cztonkow)s,

Do Traktatu z Nicei status cztonka Komitetu Regionow nie byt jednoznacz-
nie ustalony. W szczegdélnosci nie byto jasne, czy w sklad Komitetu mogg wcho-
dzi¢ jedynie przedstawiciele wiadz wybieralnych, czy takze przedstawiciele
wiadz centralnych w regionach i wspdlnotach lokalnych. Praktyka wygladata
réznie26 Traktat nicejski wyjasnit te kwestie jednoznacznie. Cztonkami Komi-
tetu moga by¢ wytacznie wybierani przedstawiciele wspélnot regionalnych i lo-
kalnych oraz osoby odpowiedzialne przed organami wybieralnymi przez takie
wspdélnoty27. W ten sposéb umocniono reprezentacyjny charakter Komitetu
Kadencja cztonka Komitetu trwa 4 lata. Moze wszakze zakonczy¢ sie wczesniej,
jesli uptynie kadencja wynikajgca z wybordw regionalnych lub lokalnych2
Mandat cztonkdéw jest odnawialny. W swej dziatalnosci cztonkowie Komitetu
nie mogg kierowac sie interesem wlasnym, wiasnych wspolnot regionalnych
i lokalnych lub nawet panstw, lecz interesem og6lnym Wspdlnoty. W zwigzku
z tym nie moga by¢ zwigzani zadnym mandatem imperatywnym. Wykonuja
oni swoje funkcje w catkowitej niezaleznosci. Natomiast moga by¢ oni réwno-
czes$nie cztonkami Parlamentu Europejskiego. Korzystaja z r6znych przywile-
jow i immunitetéw.

Organami Komitetu sg Zgromadzenie Plenarne, Prezydium, Przewodni-
czgcy oraz —jako organy funkcjonalne —komisje. Zakres dziatania tych ostat-
nich odzwierciedla zakres przedmiotowy kompetencji Komitetu. Nalezg do
nich: Komisja do spraw Spojnosci Terytorialnej, Komisja do spraw Polityki
Spotecznej i Gospodarczej, Komisja do spraw Zréwnowazonego Rozwoju, Komi-
sja do spraw Kultury i Edukacji, Komisja do spraw Stosunkdéw Zewnetrznych.
Komitet Regiondéw wspiera Sekretariat Generalny (do Traktatu amsterdam-
skiego z 1997 r. —wspdlny dla Komitetu Gospodarczego i Spotecznego i Komite-
tu Regionow), ktoéry nie jest formalnie uznany za organ Komitetu3l.

Komitet nie stanowi prawa. Zasadniczg funkcjg Komitetu jest wydawanie
opinii na zlecenie niektoérych instytucji (Rady, Komisji, Parlamentu Europej-
skiego) albo z inicjatywy wiasnej. Opinie te sg wydawane w ramach procesu
prawodawczego. Konsultacja na zlecenie moze by¢ obligatoryjna badz fakulta-
tywna. Z pierwszg mamy do czynienia, gdy Traktat zmusza instytucje do
wystgpienia z zadaniem wydania opinii. Konsultacja fakultatywna natomiast
odbywa sig, gdy uprawnione instytucje uznaja to za stosowne. Traktat zaleca
przy tym, aby zasiegac¢ opinii w przypadku, gdy wchodzg w gre sprawy, ktére
majg zwigzek ze wspoétpraca transgraniczng. Tytutem przykiadu w 2002 r.

25 Zob. art. 15 Aktu Akcesyjnego dotaczonego do Traktatu o przystgpieniu z 16 kwietnia 2003 r. Zob. tez
A. Gajda, Regiony w prawie wspélnotowym..., s. 36-37.

26 Zob. A. Gajda, Komitet Regionéw..., s. 128-132.

27 Sformutowanie to krytykuje sie w doktrynie. Nie bez racji zwraca si¢ uwage, ze preferuje ono regiony, kté-
re sabezposérednio reprezentowane w Komitecie. Podkresla sie tez, ze osoby odpowiedzialne przed organami wy-
bieralnymi w istocie majg ograniczone mozliwosci czasowe zaangazowania sie w prace Komitetu. Sytuacje
pogarsza instytucja zastepcow cztonkéw Komitetu, ktédra wymusza ustanowienie nieformalnych kontaktéw. Zob.
T. Cole, op. cit., s. 64-66.

28Z0ob. tez A. Gajda, Regiony wprawie wspélnotowym..., s. 38-42. W literaturze zwraca si¢ jednak uwage na
wcigz nadmierny wptyw rzadéw panstw cztonkowskich na sktad Komitetu. Podkresla sie tez (chociaz zdania sa
podzielone), ze system partyjny moze mie¢ korzystny wptyw na wybér cztonkéw. Zob. T. Cole, op. cit., s. 59-61.

29 J. Barcz, Traktat z Nicei. Zagadnienia prawne i instytucjonalne, Warszawa 2003, s. 87-90.

0 Zob. art. 1i 60 Regulaminu Komitetu Regionéw z 11 lutego 2004 r., Dz. Urz. 2004, L 175, s. 1
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Komitet przyjat 44 opinie (10 z inicjatywy wiasnej), w tym 12 w ramach konsul-
tacji obowigzkowej, 32 w ramach konsultacji fakultatywnej3L Komitet moze
by¢ zobowigzany do wydania opinii we wskazanym terminie, nie krotszym niz
1 miesigc. Po bezskutecznym uptywie wyznaczonego terminu mozna podejmo-
wac dziatania bez opinii. Konsultacja z inicjatywy wilasnej nastepuje wtedy,
gdy Komitet uzna to za wiasciwe. Ponadto, konsultacja z Komitetem Gospo-
darczym i Spotecznym skutkuje aktualizacjg obowigzku powiadomienia Komi-
tetu Regionow przez Rade lub Komisje o zgdaniu wydania opinii. Jesli Komitet
Region6éw uzna, ze wchodza w gre specyficzne interesy regionalne, moze wyra-
zi¢ opinie w tym przedmiocie. Opinia Komitetu oraz protokot obrad sg przeka-
zywane Radzie i Komisji (art. 265 TWE).

W toku swej dziatalnosci Komitet wydawat opinie na réznorodne tematy.
Opinie dotyczyty m.in. funduszy strukturalnych i spéjnosci gospodarczej i spo-
tecznej, zwigzkdéw miedzy polityka regionalnai politykami konkurencji i urbani-
styczng ochrony Srodowiska, ochrony srodowiska w zwigzku z zatrudnieniem
i strategiami przedakcesyjnymi, wsparcia finansowego matych i $rednich przed-
siebiorstw, kultury, edukacji i ksztatcenia zawodowego, a takze w odniesieniu
do ogélnych wytycznych polityki gospodarczej, zaméwien publicznych i co do
region6w peryferyjnych Wsp6lnoty3 Komitet jest aktywny w pracach nad kon-
stytucjgeuropejskaoraz Biatgksieggz 2001 r. dotyczgca rzadzenia Europg.

Komitet, jako organ niebedacy instytucjg nie ma jednak zapewnionej do-
brej ochrony prawnej dla jego prerogatyw, nawet w przypadku, gdy konsultacja
z nim jest obowigzkowa. W szczeg6lnosci nie moze on wystgpi¢ do Trybunatu
Sprawiedliwos$ci z zgdaniem uniewaznienia przyjetego aktu prawnego z racji
naruszenia obowigzku konsultacji, co moze uczyni¢ Parlament Europejski, ani
powotac sie skutecznie na naruszenie zasady pomocniczosci33 Z drugiej strony,
jako organ pozbawiony kompetencji regulacyjnych, a wiec niewydajacy aktow
wiadczych, nie moze by¢ wezwany przed Trybunat Sprawiedliwosci w trybie
art. 230 i 232 TWE3

2. Udziat wiadz regionalnych i lokalnych w pracach Unii Europejskiej
- kierunki zmian

2.1. Koncepcja bezposredniego wigczenia wiadz regionalnych i lokalnych
w tworzenie prawa unijnego

Pdzne lata 90. XX w. i poczatek obecnego wieku ujawniajg w Unii Europej-
skiej tendencje do emancypacji wspoélnot regionalnych i lokalnych przez wiacze-
nie ich w proces ksztattowania polityki wspolnotowej oraz w proces legislacyj-
ny na szczeblu Unii Europejskiej3 Wytycza go w szczegdlny sposob Biata ksie-
ga z 2001 r. Podkreslono w niej potrzebe intensywniejszego wiaczenia wiadz

3L General Report on the Activities of the European Union 2002 (2003), nr 1118.

R General Report on the Activities of the European Union 1998 (1999), nr 1110.

B Na temat postulatéw Komitetu w tym zakresie i reakcjach politycznych zob. J. Kottemenn, op. cit.,
s. 174-176.

34 Moze by¢ wszakze dopuszczalna skarga skierowana przeciwko Komitetowi Regionéw z art. 235 TWE
(skarga odszkodowawcza). Por. wyrok Sadu Pierwszej Instancji z 10 kwietnia 2002 r. w sprawie Frank Lamberts
przeciwko Rzecznikowi Praw Obywatelskich UE, T-209/00, § 48-58, ECR 2002, 11-2203.

b Zob. tez propozycje zawarte w opracowaniu T. Cole, op. cit., s. 68-72.
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regionalnych i lokalnych w polityki Unii, co uznano za refleks ich rosngcego
znaczenia w panstwach cztonkowskich oraz silniejszego zaangazowania ludzi
i organizacji spotecznych (ang. grass root organisations) w demokracje lokalna.
Jednoczes$nie autorzy ksiegi zwrocili uwage, ze wzrost znaczenia wiadz regio-
nalnych i lokalnych w panstwach cztonkowskich nie znajduje przetozenia na
ich wptyw na prace Unii. Skrytykowano przy tym Rade i Parlament Europejski
za stanowienie prawa zbyt szczegdtowego i niedostatecznie dostosowanego do
warunkow i doswiadczen lokalnych. Skrytykowano réwniez rzady panstw
cztonkowskich, ze nie starajg sie odpowiednio wigczy¢ aktoréw regionalnych
i lokalnych w przygotowanie ich stanowisk w organach Unii.

W ramach proponowanych zmian podkreslono potrzebe stworzenia w kaz-
dym panstwie mechanizmu szerokiej konsultacji w przypadku dyskutowania
decyzji Unii o zasiegu terytorialnym i ich implementacji. Wskazuje sie, ze Ko-
misja powinna przy opracowywaniu projektéw aktéow uwzglednia¢ wiedze i wa-
runki regionalne i lokalne. W tym celu powinna zorganizowac regularny dialog
z europejskimi i krajowymi zrzeszeniami wiadz regionalnych i lokalnych, z po-
szanowaniem wszakze krajowych ustalen konstytucyjnych i administracyj-
nych. Odpowiednia wspétpraca powinna zostac¢ tez nawigzana miedzy Komisjg
a Komitetem Regiondéw (doszto do tego we wrzesniu 2001 r.). W Biatej ksiedze
zaproponowano tez wymiane personelu i wspolne szkolenia administracji roz-
nych szczebli, umozliwiajgce lepsze poznanie wzajemnych celdéw dziatania, me-
tod pracy oraz instrumentéw. Zauwazono ponadto, ze ze wzgledu na znaczne
zroznicowanie regionalne i lokalne stanowienie aktéw unijnych, ktére uwzgled-
niatoby te réznice, doprowadzitoby do ich nadmiernego rozbudowania i uszcze-
goétowienia. Dlatego tez zacheca sie raczej do uelastyczniania legislacji (chodzi
0 zapewnienie wiekszej swobody w implementacji legislacji i programéw Unii),
jednak z zachowaniem standardéw rynku wewnetrznego.

W 2003 r. Komisja ogtosita réwniez dokument roboczy pt. Staly i systema-
tyczny dialog ze stowarzyszeniami wspdélnot terytorialnych w sprawie opraco-
wywania polityk3 ktéry stanowi rozwiniecie koncepcji dialogu z wiadzami
regionalnymi i lokalnymi w sferze ich uczestnictwa w okres$laniu polityk i sta-
nowieniu prawa wspdlnotowego. Dialog ten mialby zosta¢ oparty na czterech
zasadach: otwartosci, uczestnictwa, spéjnosci i skutecznosci. Pierwsza z nich
oznaczataby, ze Komisja zapewniataby wiasciwg komunikacje i informacje na
temat kierunkéw polityk unijnych i legislacji wspélnotowej. Partycypacja
oznaczataby, ze dialog prowadzony jest na réznych poziomach i w rézny sposaéb,
aw szczegodlnosci z europejskimi i krajowymi zrzeszeniami wiadz regionalnych
llokalnych oraz za posrednictwem Komitetu Regionéw. Zasada spdjnosci ozna-
czataby z kolei, ze dialog uwzglednia oddziatywanie regulacji unijnej na rézne
polityki i dziedziny wspoélnotowe. Ustalone powinny by¢ zasady zintegrowanej
analizy oddziatywania srodkéw wspdélnotowych oraz zasady og6lne i minimal-
ne standardy konsultacji z partnerami nieinstytucjonalnymi. Wreszcie zasada
efektywnosci sktaniataby do oceny skutkéw regionalnych i lokalnych srodkéw
wspdlnotowych, co mogtoby by¢ lepiej dokonane przez wiadze dziatajgce na
tych szczeblach. Zasadniczym podmiotem dialogu miatyby by¢ europejskie

BDokument dostepny na stronie internetowej Komisji Europejskiej, pod hastem European Governance.



Status witadz regionalnych i lokalnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej 231

i krajowe zrzeszenia witadz regionalnych i lokalnych. Problemem jest ich iden-
tyfikacja. Odszukanie takich zrzeszen nalezatoby do Komitetu Regionéw, ktory
powinien ustali¢ odpowiednie przejrzyste ijasne procedury selekcji oraz zapro-
ponowac¢ Komisji ich liste. Organizacje regionalne i lokalne musiatyby wszakze
by¢ reprezentatywne i zdolne do przedtozenia opinii opracowanej kolektywnie
oraz zdolne do reagowania na propozycje i wytyczne Komisji. Dialog obejmo-
watby swoim zakresem roczny program pracy Komisji oraz wielkie inicjatywy
polityczne z dziedzin majacych bezposrednie lub posrednie oddziatywanie tery-
torialne. Z organizacyjnego punktu widzenia dialog polegatby na dorocznych
spotkaniach ze zrzeszeniami wiladz regionalnych i lokalnych zwotywanych
przez Komitet Regionéw z inicjatywy Komisji, w trakcie ktérych przewod-
niczacy Komisji przedstawiatby program pracy na nadchodzacy rok oraz na
spotkaniach uzupetniajacych zwotywanych na wniosek Komisji, w ramach ktoé-
rych odbywataby sie dyskusja na temat propozycji majgcych wptyw na zycie re-
gionalne lub lokalne.

2.2. Wiadze regionalne i lokalne w perspektywie konstytucyjnej

W Deklaracji z Laeken w sprawie przysztosci Unii Europejskiej z 2001 r.,
ustalajacej zasady dziatania i zadania Konwentu Europejskiego przygoto-
wujacego traktat konstytucyjny, znalazto sie stwierdzenie, ze celem prac nie
jest przeksztatcenie Unii w superpanstwo europejskie, lecz rozwigzanie kon-
kretnych probleméw instytucjonalnych i materialnych, z ktérymi boryka sie
proces integracji. Filozofie reform konstytucyjnych wyznaczyta zatem raczej
reguta ,ciggtos¢ + zmiana” niz ,radykalna zmiana”. W efekcie przyjecia takiego
podejscia traktat konstytucyjny nie wzmocnit w sposéb zasadniczy réwniez po-
zycji wiadz regionalnych i lokalnych na szczeblu Unii Europejskiej. Niemniej
jednak znalazto sie w nim kilka rozwiazan, ktére nalezatoby utrzymaé w przy-
sztym ewentualnym traktacie rewizyjnym.

W pierwszym rzedzie uwagi te dotyczg nowego ujecia zasady pomocniczosci
(art. 1-11 ust. 3 traktatu konstytucyjnego). Komisja moze wiec sformutowac
propozycje aktu prawnego dopiero wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim
cele zamierzonego dziatania nie moga by¢ osiggniete przez panstwa cztonkowskie,
m.in. na szczeblu regionalnym lub lokalnym. W rozwijajgcym postanowienia
traktatowe Protokole w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjo-
nalnosci stwierdza sie (art. 2), ze Komisja, przy okazji wstepnego formutowa-
nia propozycji prawodawczej, zgodnie z nowg formuta zasady pomocniczosci,
ma obowigzek uwzgledniania w ramach przeprowadzanych konsultacji wy-
miaru regionalnego i lokalnego przewidywanych dziatan (poza pilnymi przy-
padkami). Protokdt wymaga, aby parlamenty narodowe konsultowaty sie
w razie potrzeby z parlamentami regionalnymi na temat przekazywanych pan-
stwom cztonkowskim projektow aktow prawnych w przypadku, gdy te ostatnie
dysponujg kompetencjami ustawodawczymi (dotyczy to panstw federalnych
i zregionalizowanych, ale mogtoby by¢ aktualne takze w wypadku panstw,
w ktoérych dewolucja kompetencji jest znaczaca i obejmuje ustawodawstwo;
art. 6). Domaga sie on wreszcie takiego formutowania projektdéw aktow prawnych,
aby prowadzito one do minimalizacji obcigzen (finansowych lub administracyj-



232 Cezary Mik

nych) nakiadanych m.in. na wiladze regionalne i lokalne oraz zapewnienia
wspoétmiernosci obcigzenn do zamierzonego celu.

W kontekscie zasady pomocniczosci umocniona zostaje w sposob zastugujacy
na poparcie réwniez pozycja Komitetu Regionéw jako podmiotu dysponujgcego
legitymacjg skargowa do Trybunatu Sprawiedliwosci. W Swietle proponowanych
w traktacie konstytucyjnym rozwigzan Komitet mogtby sktadac¢ skarge doty-
czacg niewaznosci aktu unijnego w trybie art. 111-365 (obecnie art. 230) w sytu-
acji naruszenia zasady pomocniczosci, jesli uchybiono obowigzkowi konsultacji
projektu z Komitetem (art. 8 aktapit 2 Protokotu w sprawie stosowania zasad
pomocniczosci i proporcjonalnosci).

3. Ochrona sadowa wiadz regionalnych i lokalnych przed aktami
wspolnotowymi

3.1. Prawo do skargi do sadéw wspolnotowych - sytuacja aktualna

Stanowigc lub stosujgc prawo wspoélnotowe, instytucje Unii Europejskiej
moga naruszac¢ interesy lub prawa regionéw panstw cztonkowskich w szerokim
rozumieniu. Rodzi sie zatem pytanie, czy wladze reprezentujgce regiony sg
w stanie dochodzi¢ swych roszczen przed sagdami wspolnotowymi. WHasciwymi
instrumentami dziatania bylyby tutaj: skarga dotyczgca niewaznosci aktu
wspdlnotowego (art. 230 TWE), skarga na bezczynnos$¢ legislacyjng (art. 232)
i skarga odszkodowawcza (art. 235 w zw. z art. 288)37. W zadnym z tych posta-
nowien traktatowych jednak nie znajdziemy wiadz regionalnych i lokalnych
w charakterze podmiotu wyraznie legitymowanego czynnie. Praktyka orzecz-
nicza pokazuje wszakze, ze zwilaszcza skarga dotyczgca niewaznosci aktu
wspdlnotowego moze mie¢ duze znaczenie dla ochrony statusu regiondéw.

3.1.1. Wiadze regionalne i lokalne jako podmioty uprawnione do wnoszenia
skarg z art. 230 TWE

Z lektury art. 230 akapit 2 TWE wynika, ze podmiotami legitymowanymi
ogdlnie do wniesienia skargi sg panstwa cztonkowskie. Nie muszgone wykazy-
wac swego interesu w dziataniu. Mogg zatem wystepowac o ochrone wszelkich
interesow wspolnotowych (prawa) i, jak jest najczesciej, panstwowych (wias-
nych lub cudzych)3 Wsréd tych ostatnich mozna z pewnoscig rozrozni¢ intere-
sy ogo6lnopanstwowe oraz regionalne i lokalne3®. Panstwa cztonkowskie moga
zatem w ramach skargi z art. 230 zmierza¢ do ochrony interesdw i praw regio-
now, jesli tylko uznajg ze mieszcza sie one w kategorii interesow narodowych.
Mozna uznaé, ze mamy tutaj do czynienia z ochrong posrednig. Wystepujac

37 Zob. C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Warszawa 2000, s. 749in.;
A. Wyrozumska, System ochrony prawnej, w: Prawo Unii Europejskiej. Zagadnienia systemowe, red. J. Barcz,
Warszawa 2002, s. 267 i n.

38 Zob. trafnie P. Van Nuffel, What's in a Member State? Central and Decentralised Authorities Before the
Community Courts, ,Common Market Law Review” 38, 2001, s. 874. Autor tak uzasadnia ogdlne prawo do skar-
gi: ,The privileged standing of EU Member States illustrates the responsibility that the Member States retained
for themselves, at the moment of the foundation of the Communities, to see that the Community institutions do
not overstep powers the Member States were willing to surrender. It reflects their position as Founding Fathers
rather than their ongoing involvement with the functioning of the European Union” (s. 875).

39 Zob. ibidem, s. 876-879.
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z roszczeniami, panstwa nie muszag konsultowac swego stanowiska z wktadzami
regionalnymi i lokalnymi, nie musza dziata¢ na rzecz wszystkich regionéw, nie
muszg wreszcie dziata¢ wskutek podnoszenia zarzutéw przez wiadze regional-
ne lub lokalne (moga dziata¢ bez jakichkolwiek skarg z ich strony). Zagadnie-
nia te pozostawione sg ewentualnej regulacji krajowej. W razie jej braku moze
miec to taki negatywny skutek dla regionu, ze panstwo (wtadze centralne) bede
rozmijaty sie ze stanowiskiem wszystkich lub niektérych wtadz regionalnych i
lokalnych.

W tym konteks$cie pojawia sie pytanie, czy wiadze regionalne i lokalne
mogtyby dziata¢ w imieniu panstwa (per analogiam do udziatu w pracach Rady
UE). Odpowied? jednak jest negatywna. Wprawdzie art. 230 nie precyzuje, kto
moze wystepowac w imieniu panstwa, jednak z naturalnych wzgledéw (rodzaj
interesdw reprezentowanych) powinny dziata¢ rzady centralne. Takg interpre-
tacje potwierdzit Trybunat Sprawiedliwosci w postanowieniu w sprawie Re-
gion walonski przeciwko Komisji Europejskiej z 21 marca 1997 r. Stwierdzit
on, ze niezaleznie od zakresu kompetencji ,rzgdéw regionalnych lub wspdlnot
autonomicznych”, pojecie ,panstwo cztonkowskie” obejmuje wytgcznie wiadze
rzadowe panstw cztonkowskich. Odmienna interpretacja, zdaniem Trybunatu,
naruszataby rownowage instytucjonalng przewidziang traktatem, ktéra polega
na tym, ze to panstwa cztonkowskie uczestniczg w funkcjonowaniu instytucji
Wspdlnoty40 W praktyce przez wiadze rzgdowe rozumie sie rzady centralne4l
Zaletgochrony posredniej jest to, ze panstwa moga dziata¢ przeciwko kazdemu
aktowi wspdlnotowemu - zaréwno generalnemu (rozporzadzenia, dyrektywy),
jak i indywidualnemu (decyzje). Moga tez wystgpic¢ przeciwko umowie miedzy-
narodowej, ktorg zwigzata sie Wspdlnota Europejska (z wyjatkiem co do zasa-
dy prawa WTO; faktycznie przeciwko decyzji o zwigzaniu sie umowa). Skarga
panstwa cztonkowskiego wnoszona jest bezposrednio do Trybunatu Sprawie-
dliwosci.

Z posrednig ochrong intereséw regionalnych mozemy spotkac sie w réz-
nych sytuacjach. Szczeg6lnie wazne mogaby¢ jednak sprawy, w ktérych dotyka
sie interesow finansowych regionéw czy gmin. Moze to mie¢ miejsce zwlaszcza
w razie koniecznosci zwrotu srodkéw do funduszy strukturalnych, ktére zda-
niem Komisji nie zostaty wykorzystane lub zostalty wykorzystane wadliwie.
Reakcjg na takie decyzje Komisji moze by¢ skarga o uniewaznienie wniesiona
przez panstwo cztonkowskie. Przykladem tego rodzaju jest skarga Zjednoczo-
nego Krolestwa skutecznie wniesiona przeciwko decyzji Komisji domagajacej
sie zwrotu czesci kwot przyznanych z Europejskiego Funduszu Spotecznego

40Sprawa C-95/97, §6, ECR 1997,1-1787. Zob. tez postanowienie Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Re-
gione Toscana przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich z 1 pazdziernika 1997 r., C-180/97, § 6, ECR 1997,
1-5245, oraz wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie Het Vlaamse Gewest (Region flamandzki) przeciwko Ko-
misji Wspoélnot Europejskich z 30 kwietnia 1998 r., T-214/95, § 28, ECR 1998, 11-717, i postanowienia Sadu
Pierwszej Instancji w sprawach: Comunidad Auténoma de Cantabria przeciwko Rady Unii Europejskiej
z 16 czerwca 1998 r., T-238/97, § 42, ECR 1998, 11-2271; Regione Puglia przeciwko Komisji Wspélnot Europej-
skich i Hiszpanii z 23 pazdziernika 1998 r., T-609/97, § 16, ECR 1998, 11-4051.

41 Por. tez odmiennie P. Van Nuffel, op. cit., s. 879-882. Autor uwaza, ze przez pojecie uzyte w postanowieniu
Trybunatu ,wtadze rzagdowe parstw cztonkowskich” mozna rozumie¢ takze inne niz centralne wtadze rzadowe,
jesli prawo krajowe przyznaje im prawo do reprezentacji paristwa cztonkowskiego. Swoje rozumowanie opiera on
na analogii do art. 203 TWE (udziat w Radzie UE). Jednak w przypadku Rady jest to jedyna mozliwo$¢ zapewnie-
nia prezentacji pogladéw przez wtadze krajowe/regionalne, podczas gdy art. 230 daje inng mozliwo$¢ ochrony in-
tereséw regionalnych (art. 230 akapit 4).
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i Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego na zintegrowany program
operacyjny Manchester/Salford/Trafford42

Art. 230 akapit 4 przewiduje tez mozliwos¢ sktadania skarg przez osoby fi-
zyczne lub prawne przeciwko decyzjom, ktorych sg adresatem, badz przeciwko
decyzjom w formie rozporzadzenia lub decyzji, ktérych adresatem nie sg ale
ktére indywidualnie i bezposrednio dotykajag takie osoby. Sady wspolnotowe
wykorzystaty to postanowienie do zapewnienia wtadzom regionalnym i lokal-
nym bezposredniego, chociaz ograniczonego, prawa do skargi dotyczacej nie-
waznosci aktu wspdlnotowego. W ten spos6b wiadze regionalne lub lokalne
mogg wnosi¢ skargi, jezeli: 1) sg osobami prawnymi; 2) przedmiotem skargi
jest decyzja w rozumieniu materialnym; 3) sg adresatem decyzji albo sg decy-
zjg skierowang do innego podmiotu indywidualnie i bezposrednio dotkniete.

W odniesieniu do pierwszego kryterium watpliwosci jest najmniej. Tylko
takie regiony sensu largo (kraje zwigzkowe, regiony autonomiczne, regiony lub
gminy samorzadowe) beda mogty by¢ skarzacymi, ktére na mocy prawa krajowe-
go uzyskaty podmiotowos¢ prawng43 Fakt, ze regiony sg osobami prawa publicz-
nego, a nie prywatnego, nie ma tutaj najmniejszego znaczenia (argumentum
lege non distinguente). Nie ma tez znaczenia, czy osobowos¢ prawna jest przy-
znana konstytucjg czy tylko ustawodawstwem zwyktym. W imieniu regionéw
moga wystepowacé wytacznie nalezycie umocowane (w rozumieniu prawa kra-
jowego) wiadze regionalne lub lokalne. Zakres ich zdolnosci skargowej bedzie
uzalezniony od zakresu ich kompetencji. W ten spos6b prawodawca krajowy
uzyskuje decydujacy wptyw na zdolnos¢ skargowa regionu i zdolnosé reprezen-
tacji konkretnych wtadz regionalnych lub lokalnych.

Przedmiotem skargi wtadz regionalnych i lokalnych moze by¢ tylko decy-
zja. Art. 230 stanowi, ze osoba prawna moze wnies¢ skarge ,,na decyzje, ktérych
jest adresatem, oraz na decyzje, ktére mimo przyjecia w formie rozporzgdzenia
lub decyzji skierowanej do innej osoby, dotycza jej bezposrednio i indywidual-
nie”. Traktat pojmuje w tym przypadku decyzje jako decyzje w znaczeniu for-
malnym (gdy osoba prawna jest adresatem aktu; art. 249 TWE) badZ jako
decyzje w znaczeniu materialnym (gdy osoba prawna nie jest adresatem; decy-
zja taka moze by¢ decyzjgw znaczeniu formalnym, wszakze skierowang do in-
nej osoby, lub rozporzadzeniem). W Swietle art. 230 za niedopuszczalne nalezy
zatem z calg pewnoscig uzna¢ skargi przeciwko dyrektywom. Co do roz-
porzadzen, to niedopuszczalne sa skargi na rozporzgdzenia w znaczeniu mate-
rialnym (tj. takie akty, ktére w rzeczywistoSci majg cechy rozporzadzenia
w znaczeniu art. 249 TWE).

Watpliwosci zasadniczo nie budzi sytuacja, gdy przedmiotem skargi jest
decyzja w znaczeniu formalnym. Dotyczy to zaréwno przypadku, gdy region
jest adresatem aktu, jak i sytuacji, gdy adresatem jest panstwo. W ostatnim
przypadku trzeba jednak jeszcze udowodnié, ze region jest dotkniety takg de-
cyzjg bezposrednio i indywidualnie (zob. dalej). Bardziej dyskusyjny wypadek
zachodzi, gdy przedmiotem skargi staje sie rozporzadzenie. W tej materii Sad

22 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci w sprawie Zjednoczone Krélestwo przeciwko Komisji Wspélnot Euro-
pejskich z 1 grudnia 2005 r., C-46/03, passim, jeszcze nieopublikowany.

43Zob. np. wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie Het Vlaamse Gewest (Region flamandzki) przeciwko

Komisji Wsp6lnot Europejskich z 30 kwietnia 1998 r., T-214/95, § 28, ECR 1998, 11-717. Zob. P. Van Nuffel,
op. cit., s. 884-885.
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Pierwszej Instancji stoi na stanowisku (w slad za wyrokiem Trybunatu Spra-
wiedliwosci w sprawie Codorniu z 1994 r.), ze dopuszczalna jest skarga prze-
ciwko rozporzadzeniom nawet wowczas, gdy majg charakter normatywny
(zwhaszcza maja tzw. zasieg ogdlny) i nie sg decyzjami w rozumieniu art. 249
TWE, o ile tylko dotykajg regionu bezposrednio i indywidualnied Podzielam
stanowisko Sgadu co do zasady (dopuszczalnosci skargi przeciwko niektérym
rozporzadzeniom). Uzasadnienie stanowiska orzeczniczego uwazam jednak za
nietrafne. Nalezato bowiem stwierdzi¢, ze chociaz rozporzadzenie jako takie
jest w rozwazanym przypadku aktem normatywnym, to jednak niektére jego
postanowienia majg charakter decyzji w znaczeniu materialnym, gdyz specyfi-
kujg konkretne podmioty. Zachowano by woéwczas zgodnos¢ z art. 230 TWE,
ktéry wymaga, aby rozporzadzenie w sensie materialnym miato charakter de-
cyzji, a nie rozporzadzenia w rozumieniu art. 249. Decyzje za$ nie sg aktami
normatywnymi.

Trzecim warunkiem dopuszczalnosci skargi z art. 230 TWE jest to, aby re-
gion byt adresatem decyzji badz byt decyzjg dotkniety indywidualnie i bezpo-
Srednio (obydwa elementy muszg wystepowaé kumulatywnie). Pierwszy
przypadek nie budzi watpliwosci. Naturalng konsekwencjg skierowania decy-
zji do adresata jest jego prawo do kwestionowania decyzji przed sgdem wspél-
notowym. Natomiast w drugim przypadku dotyczacym najczesciej pomocy
panstwowej, gdzie adresatem decyzji jest zwykle panstwo cztonkowskie, wiadze
regionalne i lokalne muszg wykaza¢, ze: 1) decyzja dotyka sytuacji prawnej re-
gionu z racji pewnych atrybutéw jemu witasciwych lub z racji sytuacji faktycz-
nej, ktora rézni sie od wszystkich innych oséb i okresla go indywidualnie tak
jak adresata (dotkniecie indywidualne)4s z dotknigeciem indywidualnym mamy

44Zob. wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie Antyle Niderlandzkie przeciwko Komisji Wspélnot Euro-
pejskich z 10 lutego 2000 r., T-32/98 i T-41/98, § 46-49, ECR 2000,11-201, gdzie Sad stwierdzit, ze rozporzadzenia
dotyczace importu ryzu majg wprawdzie zasieg ogélny i nie sg decyzjami w rozumieniu art. 249 TWE, lecz moga
dotyka¢ indywidualnie i bezpo$rednio region Antyli, skad wtasnie ryz jest importowany do Wspélnoty. Zob. takze
postanowienie Sadu Pierwszej Instancji w sprawie Aruba przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich z 17 wrze-
$nia 2003 r., T-54/98, § 36, ECR 2003,11-3083, gdzie Sad jednoznacznie stwierdzit: ,,zasieg ogélny aktu nie wyklu-
cza, jako taki, ze moze on dotyczy¢ bezposrednio i indywidualnie niektérych oséb fizycznych lub prawnych
w rozumieniu art. 173 akapit 4 traktatu” [obecnie art. 230 akapit 4- C.M.]. Sad Pierwszej Instancji uznat tutaj
wszelako, ze skarga na rozporzadzenie Komisji dotyczace sposobéw dostarczania certyfikatéw importowych na
niektére produkty o wymienionych kodach taryfowych (cukier) pochodzacych z krajéw i terytoriéw zamorskich
jest niedopuszczalna, poniewaz Aruba nie udowodnita, ze jest tym rozporzadzeniem dotknieta indywidualnie.
Sad podkreslit, ze okolicznos¢, iz osoba interweniuje w jakikolwiek sposéb w procedure legislacyjna, nie powodu-
je indywidualizacji aktu (§ 38-45).

45Zob. m.in. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Antyle Niderlandzkie przeciwko Radzie Unii Eu-
ropejskiej z 22 listopada 2001 r., C-452/98, § 60, ECR 2001,1-8973. W wyroku tym Trybunat stwierdzit w zwigzku
z kwestionowaniem rozporzadzenia z 1997 r. wprowadzajgcego $rodki ochronne w odniesieniu do krajéw i teryto-
riéw zamorskich, ze sytuacja Antyli nie rézni sie od innych krajéw i terytoriéw, gdyz rozporzadzenie rodzi podob-
ne skutki w innych regionach (§ 73). Na odmiane Sad Pierwszej Instancji w wyroku w sprawie Antyle
Niderlandzkie przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich z 10 lutego 2000 r., T-32/98 i T-41/98, § 51, ECR 2000,
11-201, uznat, ze chociaz kwestionowane dwa rozporzadzenia z 1997 r. dotyczace wprowadzenia specyficznych
$rodkéw w odniesieniu do importu ryzu z krajéw i terytoriéw zamorskich oraz w sprawie wprowadzenia licencji
importowych na ryz sprowadzany z krajow i terytoriéw zamorskich majacharakter normatywny, to jednak doty-
kaja indywidualnie Antyli. Sad orzek}, ze w przypadku gdy Komisja ma obowigzek, na podstawie specyficznych
przepiséw, uwzgledni¢ w regulacji konsekwencje dziatania dla konkretnych podmiotéw, to taki akt bedzie indy-
widualizowat takie podmioty w rozumieniu art. 230 TWE. W tym przypadku $rodki ochronne byly, zdaniem
Sadu, specyficznie skierowane do krajow i terytoriéw zamorskich, a konkretnie do Antyli, skad importowany byt
ryz (§ 54, 55). Jednocze$nie Sad przyznat, ze fakt, iz stosowanie lub wykonywanie srodka wspélnotowego dotyka
sytuacji spoteczno-gospodarczej regionu, nie wystarcza do wykazania, ze wtadze regionalne lub lokalne sg indy-
widualnie dotknigete. Konieczne jest udowodnienie istnienia obowigzku Komisji uwzglednienia specyfiki regionu
w regulacji prawnej (8§ 57).
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do czynienia zwtaszcza wowczas, gdy decyzja dotyczy aktow prawnych wiadz
regionalnych i lokalnych, niemozliwosci korzystania z uprawnien wiasnych
zgodnie z wlkasnymi priorytetami oraz gdy decyzjg zostajg narzucone obowigzki
okreslonego zachowaniadg 2) decyzja rodzi bezposrednie skutki w stosunku do
sytuacji prawnej jednostki i nie pozostawia jej destynatariuszom odpowiedzial-
nym za wykonanie decyzji (moga nimi by¢ instytucje wspo6lnotowe lub wladze
panstw cztonkowskich) witadzy dyskrecjonalnej47, powodujac, ze jest ona sto-
sowana czysto automatycznie, bez potrzeby wydawania przepiséw posred-
niczacych. W ten spos6b mozliwosé nienadania skutkoéw decyzji przez jej
destynatariuszy jest czysto teoretyczna, a wola wywiedzenia konsekwencji
zgodnych z decyzjg nie pozostawia watpliwosci (dotkniecie bezposrednie)&

Tak pojmowane dotkniecie indywidualne i bezposrednie aktem nazywane
jest formutgPlaumanna (od nazwy wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z 1963 r.).
W literaturze zwraca sie uwage na nieadekwatnos¢ tej formuty (zwlaszcza
w zakresie indywidualnego dotkniecia) do sytuacji wtadz regionalnych i lokal-
nych. Zostata ona bowiem skonstruowana na potrzeby przedsiebiorstw handlo-
wych. Tymczasem obecnie Trybunat uzywa jej do wszelkich podmiotow
nieuprzywilejowanych, bez wzgledu na ich status, funkcje lub interes chronio-
ny. W praktyce prowadzi to czesto do zawezenia legitymacji skargowej wiadz
regionalnych i lokalnych. Jest to zatem sprzeczne z pierwotng intencjg Trybu-
natu, ktory zmierzat do jak najszerszej wyktadni art. 230 TWEZ9.

W praktyce orzeczniczej sady wspolnotowe podkreslajg tez, ze skarga z art.
230 TWE bedzie dopuszczalna jedynie woéwczas, gdy wykaze sie, ze wiadze re-
gionalne lub lokalne majg autonomiczny interes w dziataniu, interes niezalez-
ny od swego paristwa cztonkowskiego5) Z orzecznictwa nie wynika jasno, czy
kryterium to nalezy uwaza¢ za samodzielne w stosunku do bezposredniego
badz indywidualnego dotkniecia decyzja (trzecie kryterium), badz za sktadnik
jednego z nich, ani tez, czy najpierw nalezy udowodni¢ istnienie interesu regio-
nalnego, a nastepnie dotkniecia decyzjg czy odwrotnie. W moim przekonaniu

46Zob. wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawach Freistaat Sachsen, Volkswagen AG i Volkswagen Sach-
sen GmbH przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich z 15.12.1999 r., T-132/96 i T-143/96, § 83-86, ECR 1999,
11-3663. Sad stwierdzit tu m.in., ze wtadze Saksonii zostaty zobowigzane do wszczecia postepowania administra-
cyjnego w celu zwrotu pomocy przyznanej - zdaniem Komisji - nielegalnie (§ 86). Zob. tez P. Van Nuffel, op. cit.,
s. 886-888. Autor, dokonujac analizy orzeczniczej, zauwazyt, ze dla udowodnienia indywidualnego dotkniecia ak-
tem nie wystarcza, aby akt wspélnotowy dotykat niektérych intereséw lub grup, ktére sg cenne dla whadzy, czy
tez inaczej zaktdcat osigganie celéw politycznych wiadz regionalnych lub lokalnych. Zbyt staba jest tez racja,
zgodnie z ktérg indywidualne dotkniecie miatoby mie¢ miejsce w razie naruszenia interesu regionu w uzyskaniu
korzystnego dla prosperity ekonomicznej regionu rezultatu dziatania (sprawa Regione Puglia) czy tez powotywa-
nie si¢ na argument, ze akt wspélnotowy ma ogélny wptyw na warunki spoteczno-gospodarcze regionu (sprawa
Comunidad Auténoma de Cantabria).

47 Zob. P. Van Nuffel, op. cit., s. 886.

48Zob. np. orzeczenia Sadu Pierwszej Instancji: postanowienie w sprawie Regione Siciliana przeciwko Ko-
misji Wspélnot Europejskich z 8 lipca 2004 r., T-341/02, § 53, j.n.p.; wyroki w sprawach: Freistaat Sachsen,
Volkswagen AG i Volkswagen Sachsen GmbH przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich z 15 grudnia 1999 r.,
T-132/96 i T-143/96, § 89, 90, ECR 1999, 11-3663; Antyle Niderlandzkie przeciwko Komisji Wspé6lnot Europej-
skich z 10 lutego 2000 r., T-32/98 i T-41/98, § 60 i 61, ECR 2000, 11-201.

49 Zob. J. Wakefield, The Plight of the Regions in a Multi-layerd Europe, ,European Law Review” 30, 2005,
nr 3, s. 417-418.

00 Zob. wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie Het Vlaamse Gewest (Region flamandzki) przeciwko
Komisji Wspélnot Europejskich z 30 kwietnia 1998 r., T-214/95, § 29 i 30, ECR 1998,11-717, gdzie Sad uznat, ze de-
cyzja o nielegalnoéci pomocy regionalnej przyznane prywatnej spétce lotniczej dotyka bezposrednio i indywidualnie
pozycji prawnej regionu flamandzkiego, gdyz bezposrednio przeszkadza w wykonywaniu kompetencji wiasnych
polegajacych na przyznaniu pomocy i zobowigzuje do zmiany kontraktu pozyczki zawartego ze spétkg. Ponadto,
rzad federalny nie byt w stanie zdeterminowa¢ wykonywania kompetencji wtasnych przez wkadze regionalne.
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nalezatoby taczy¢ udowodnienie interesu wlasnego w dziataniu z bezposred-
nim dotknieciem aktem. Sgdy uznajg zarazem, ze istnienie takiego interesu
nie jest podwazone tylko dlatego, ze panstwo jako takie ma takze prawo do
skargi przeciwko temu samemu Srodkowi prawnemuQL Wazne jest, aby interes
regionu byt niezalezny od interesu paristwowego, co wymusza posiadanie przez
region pewnej chronionej prawem krajowym autonomii dziatania®

3.1.2. Wiadze regionalne i lokalne a skargi z art. 232 i 235

Pomimo braku orzecznictwa, mozna z duzg dozg prawdopodobienstwa
przyjaé, ze podobne reguty beda dziataty w przypadku, gdy wiadze regionalne
i lokalne beda zainteresowane wydaniem aktu, a spotkajg sie z bezczynnosciag
instytucji Unii (art. 232). Pamieta¢ jednak trzeba, ze uprawnione do ztozenia
skargi bytyby tylko te wiadze regionalne lub lokalne, ktére nie moga doczeka¢
sie na akt inny niz zalecenie lub opinia (a zatem akt wigzacy), skierowany do
regionu (a zatem decyzji w rozumieniu materialnym), ktéry w mysl obowigzu-
jacego prawa wspoélnotowego musi zosta¢ wydany (istnieje obowigzek wydania
aktu). Nie ma wiec mozliwosci zaskarzenia aktu, ktorym region mégtby by¢ do-
tkniety indywidualnie i bezposrednio.

Podobnie rzecz wyglada ze skargg odszkodowawczg przeciwko Wspdélnocie
Europejskiej (art. 235 w zw. z art. 288 TWE). Jest mozliwe wniesienie skargi
przeciwko Wspdlnocie przez wiadze regionalne lub lokalne w przypadku, gdy
wykaza ze Wspolnota wyrzadzita regionowi szkode wskutek dostatecznie po-
waznego naruszenia prawa wspdlnotowego chronigcego uprawnienia regio-
noéw. Duzy margines wtadzy legislacyjnej moze jednak uwalnia¢ Wspélnote od
odpowiedzialnosci odszkodowawczej.

W kazdym ze wskazanych przypadkoéw organem wiasciwym w pierwszej
instancji bedzie Sad Pierwszej Instancji.

3.2. Prawo do skargi sgdowej w perspektywie konstytucyjnej

Biata ksiega zasadniczo nie wkracza w problematyke ochrony sgdowej in-
teresOw i praw regionow panstw cztonkowskich. Natomiast w pewnym stopniu
zagadnienie to dostrzezono w traktacie konstytucyjnym. Dotyczy to w szczegol-
nosci skargi odnoszacej sie do niewaznosci aktu unijnego. Art. 111-365 traktatu
utrzymuje bez zmian regulacje okreslajgcg locus standi panstwa cztonkow-
skiego (ust. 2). Natomiast umocniona zostaje legitymacja skargowa osob fizycz-
nych i prawnych (ust. 4). Traktat zasadnie postanawia, ze osoby te, w tym zatem
takze wladze regionalne i lokalne, mogtyby wnosi¢ skargi takze przeciwko aktom
wykonawczym (regulacyjnym) do aktéw normatywnych, jesli dotyczgjednostki

51 Zob. wyrok w sprawie Antyle Niderlandzkie przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich z 10 lutego
2000 r., T-32/98 i T-41/98, § 58, ECR 2000,11-201. Sad odrzucit tez argument Komisji, ze skarga jest niedopusz-
czalna, poniewaz konkretny region nie moze przed sgdem wspélnotowym kwestionowaé réwnowagi zapewnianej
przez panstwo cztonkowskie w zakresie intereséw réznych regionéw, zanim panstwo to nie ustali swego stanowi-
ska na forum Rady UE, gdyz autorem aktu byta Komisja, ktéra dziata niezaleznie od Rady (§ 59).

52Zob. wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawach Freistaat Sachsen, Volkswagen AG i Volkswagen Sach-
sen GmbH przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich z 15 grudnia 1999 r., T-132/96 i T-143/96, § 91, ECR 1999,
11-3663, gdzie Sad zauwazyt, ze saksoriska pomoc inwestycyjna przyznana Volkswagenowi czgéciowo ze $rodkéw
regionalnych zostata udzielona w ramach autonomii finansowej i legislacyjnej, z ktérej Land korzysta bezposred-
nio na mocy ustawy zasadniczej RFN.
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bezposrednio (brak wtadzy dyskrecjonalnej) i nie wymagajg wydania kolejnych
aktow wykonawczych@ Tym samym regiony mogtyby wnosié¢ skargi dotyczgce
wykonawczych aktéw normatywnych bez potrzeby dowodzenia, ze sg nimi in-
dywidualnie dotkniete (jak obecnie). Wystarczatoby wykazanie, ze majgone in-
teres w dziataniu niezalezny od swego panstwa cztonkowskiego i sg aktem
bezposrednio dotkniete. Regulacje traktatowe nie wprowadzajg nowosci w od-
niesieniu do skargi na bezczynnos¢ legislacyjng i skargi o odszkodowanie prze-
ciwko Unii Europejskiej (art. 111-367, 111-370, 111-431).

Warto wspomnie¢ takze, ze w toku debaty nad traktatem konstytucyjnym
Bawaria, Katalonia, Nadrenia-Pétnocna Westfalia, Salzburg, Szkocja, Flandria
i Walonia przyjety deklaracje polityczng w sprawie wzmocnienia roli regiondéw
konstytucyjnych w Unii Europejskiej, w ktorej domagaty sie bezposredniego
dostepu do Trybunatu Sprawiedliwosci w przypadku, gdyby ich prerogatywy
zostaty naruszone. Stusznie jednak te propozycje odrzucono. Powodowataby ona
bowiem konieczno$¢ orzekania na podstawie prawa krajowego, co z pewnoscig
naruszatoby zasadniczg misje Trybunatu Sprawiedliwosci i wiktatoby go w spo-
ry z natury swej wewnetrzne. W konsekwencji mogtoby to doprowadzi¢ nawet
do destabilizacji panstw cztonkowskich jako podstawowych podmiotéw i krea-
toréw Unii Europejskiejx

IV. WYKONYWANIE | STOSOWANIE PRAWA WSPOLNOTOWEGO
PRZEZ WLADZE REGIONALNE |1 LOKALNE

1. Wptyw cztonkostwa panstwa w Unii Europejskiej na organizacje
wiadz regionalnych i lokalnych

1.1. Zasada autonomii organizacyjnej i proceduralnej panstw cztonkowskich

Whptyw cztonkostwa panstwa w Unii Europejskiej na organizacje jego
wiadz regionalnych i lokalnych jest ograniczony. Chociaz traktaty zatozyciel-
skie wiasciwie milczgw tej kwestii, to jednak Trybunat Sprawiedliwosci jedno-
znacznie uznaje w swym orzecznictwie zasade autonomii organizacyjnej
i proceduralnej panstw cztonkowskich (z zastrzezeniem ograniczen procedu-
ralnych zwigzanych zwitaszcza z sgdowym stosowaniem prawa wspolnotowe-
go). Zgodnie z ta zasadag panstwo cztonkowskie zachowuje kompetencje do
samodzielnego decydowania o tym, jakie organy maja by¢ stworzone, wedtug
jakich zasad, w jakim trybie i w jakich formach prawnych maja funkcjonowad,
jakim zakresem witadzy majg dysponowacs W konsekwencji sgdy wspoélnoto-

53 Zob. J. Temple Lang, Declarations, regional authorities, subsidiarity, regional policy measures, and the
Constitutional Treaty, ,European Law Review” 29, 2004, nr 1, 102-105. Autor nie bez racji zwraca uwage na trud-
nosci zwigzane z odréznieniem aktéw wykonawczych (regulacyjnych) od aktéw legislacyjnych (ogélnych). Akta-
mi wykonawczymi bytyby akty Komisji i agencji unijnych wydawane w ramach delegacji kompetencji.

54Zob. podobnie A. Evans, op. cit., s. 489-490, ktéry podkresla takze niejednoznacznos$¢ charakteru kompe-
tencji regionéw konstytucyjnych.

55 Zob. m.in. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawach: International Fruit Company przeciwko Pro-
duktschap voor Groenten en Fruit z 15 grudnia 1971 r., sprawy 51-54/71, § 4, ,European Court Reports” (ECR)
1971, s. 1116; z nowszych orzeczen zob. wyrok w sprawie Republika Austrii przeciwko Martinowi Huberowi
z 19 wrze$nia 2002 r., C-336/00, § 61, ECR 2002,1-7699. Zob. tez C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe. Zagad-
nienia teorii i praktyki, t. 1, Warszawa 2000, s. 553-554.
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we czy inne instytucje Wspo6lnoty nie moga orzekaé o przepisach instytucjonal-
nych dotyczacych podziatu kompetencji wiasciwych dla kazdego parnstwa
cztonkowskiego ani o obowigzkach natozonych najego wtadze centralne lub te-
rytorialnes W ramach tej zasady Wspolnota Europejska nie moze rowniez do-
magac sie jakiejkolwiek zmiany w dystrybucji wiadzy i odpowiedzialnosci
miedzy organami publicznymi, ktére dziatajg na terytorium panstwa cztonkow-
skiego5/. Panstwa cztonkowskie zatem same decydujag jak bedzie wygladata
ich struktura terytorialna (czy panstwo ma by¢ federalne, zregionalizowane
czy unitarne; czy wspolnoty beda miaty osobowos¢ prawng), jak bedg uksztat-
towane wiladze terytorialne (wiadze regionalne, powiatowe, gminne), jakimi
beda dysponowaty kompetencjami (do jakiego stopnia bedg samodzielne, czy
ich kompetencje beda wytgczne, réwnolegte w stosunku do wiadzy centralnej
czy inne). Zasade autonomii wzmacnia w rozwazanym zakresie zasada pomoc-
niczosci, ktora w kontekscie stanowienia prawa pochodnego wymaga poszano-
wania m.in. organizacji i systeméw prawnych panstw cztonkowskich®

Zasada autonomii organizacyjnej i proceduralnej ma wszakze taka podsta-
wowag konsekwencje, ze panstwo cztonkowskie jako takie ponosi odpowiedzial-
nos¢ za uchybienie prawu wspélnotowemu popetnione przez jakikolwiek organ
paristwowy i nie moze powotywagé sie ha organizacje wewnetrzngczy procedury
krajowe w celu uwolnienia sie od odpowiedzialnosci przed Trybunatem Spra-
wiedliwosci (zob. dalej pkt 3).

1.2. Wptyw Unii Europejskiej na ukonstytuowanie wtadz regionalnych
i lokalnych. Dostep obywateli panstw cztonkowskich do funkcji
publicznych

Fakt, ze panstwa cztonkowskie korzystaja z autonomii organizacyjnej, nie
oznacza jednak, iz status i zakres dziatania wiadz regionalnych i lokalnych jest
dla Unii Europejskiej obojetny. Jak wynika bowiem z Traktatu o Unii Europej-
skiej (TUE), jest ona zwigzkiem solidarnosci panstw i narodéw (art. 1 akpt 3),
a wiec organizacjg wykraczajaca swym charakterem poza klasyczne organizacje
miedzynarodowe, z istoty swej miedzyrzadowe. Unia zostata takze pomys$lana
jako organizacja zdemokratyzowana, w ktdérej decyzje podejmowane sg w posza-
nowaniu zasad otwartosci i jak najblizej obywatela (art. 1 akpt 2)3 Ponadto pra-
wo wspolnotowe tworzone w obecnym pierwszym filarze Unii czyni z jednostek
szeroko pojmowanych podmioty prawa, dajac im prawa i naktadajac obowigzkilo.

Demokratyzm Unii i dgzenie do upodmiotowienia jednostek zderza sie z za-
sadg autonomii organizacyjnej i proceduralnej panstw cztonkowskich, zapew-
niajgcag prawo zorganizowania demokracji lokalnej wedtug wiasnego pomystu
zaréwno w sensie materialnym, jak proceduralnym. W przypadku wtadz regio-

56 Zob. postanowienie Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Regione Toscana przeciwko Komisji Wspélnot
Europejskich z 1 pazdziernika 1997 r., C-180/97, § 7, ECR 1997, 1-5245.

57Tak Trybunat Sprawiedliwosci w wyroku w sprawie Klaus Konie przeciwko Republice Austrii z 1czerwca
1999 r., C-302/97, § 62, ECR 1999, 1-3099.

58 Zob. pkt 7 Protokotu w sprawie zasad pomocniczo$ci i proporcjonalnosci.

59 Na temat pojmowania demokracji w Unii Europejskiej: C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe...,
s. 417-419.

60 Zob. zwtaszcza NV Algemene Transport en Expeditie Onderneming van Gend en Loos przeciwko Neder-
landse administratie der belastingen z 15 lutego 1963 r., ECR 1963, s. 3.
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nalnych i lokalnych punktem stycznym staje sie zagwarantowane Traktatem
ustanawiajgcym Wspdlnote Europejska czynne i bierne prawo wyborcze oby-
wateli Unii do zgromadzen lokalnych (art. 19 ust. 1), ktére prowadzi do pewnych
ograniczen swobody dziatania panstw6l Traktat stanowi, ze kazdy obywatel
Unii zamieszkaty w jednym z panstw cztonkowskich, ktérego nie jest obywate-
lem, ma czynne i bierne prawo wyborcze w tym panstwie na takich samych za-
sadach, jak osoby majgce przynaleznos¢ tego panstwa. W wykonaniu Traktatu
Rada uchwalita 19 grudnia 1994 r. dyrektywe nr 94/80& Dyrektywa wywotata
w niektorych panstwach cztonkowskich (np. w Belgii, Francji, Luksemburgu
i RFN) nowelizacje konstytucyjne i transpozycje ustawowe. W innych dyrek-
tywa spowodowata zmiany ustawowe (Zjednoczone Krolestwo i Portugalia;
w Portugalii jednak nowelizacja konstytucyjna umozliwita uchwalenie usta-
wy wyborczej; nowelizacje ustawowe byty Srodkiem transpozycji dyrektywy
w nowych panstwach cztonkowskich). Wreszcie w niektorych panstwach no-
welizacje okazaty sie zbedne, gdyz juz wczes$niej prawa wyborcze rozszerzono
na poziomie konstytucyjnym na cudzoziemcéw lub upowazniono do tego na
poziomie ustawowym (objeto to réwniez cudzoziemcoéw spoza Unii Europej-
skiej; w Irlandii od 1974 r., Szwecji od 1975 r., Danii od 1981 r., Niderlandach
od 1985 r.)&3

Przez wybory lokalne rozumie sie w dyrektywie wybory powszechne i bez-
posrednie zmierzajgce do wyboru cztonkéw organéw przedstawicielskich, w tym,
jesli tak stanowi prawo panstwa cztonkowskiego, przewodniczgcego i cztonkow
organdéw wykonawczych (art. 2 ust. 1 lit. b). Pozostawienie paristwom czton-
kowskim wiadzy okreslania, czy prawa wyborcze obejmujg rowniez wybor
cztonkéw lokalnych organéw wykonawczych, sprawito, ze obywatele Unii Eu-
ropejskiej nie majg prawa kandydowania na funkcje mera w Danii, Francji,
niektorych landach RFN, Grecji, Irlandii, Zjednoczonym Krélestwie (sg wybie-
rani przez organy wybieralne), jak rowniez w panstwach Beneluksu (tutaj me-
rowie sg mianowani przez monarchéw)& Jednostkami, do organéw ktérych
uprawnieni mogg kandydowac lub bra¢ udziat w gltosowaniu, sgjednostki tery-
torialno-polityczne okreslone w zatgczniku do dyrektywy (art. 2 ust. 1lit. a), co
w praktyce oznacza gtdwnie gminy i powiaty

Prawa wyborcze przystugujg kazdej osobie, ktéra z dniem ustalonym
przez panstwo cztonkowskie jest obywatelem Unii w rozumieniu art. 17 ust. 1
TWE i nie jest obywatelem panstwa cztonkowskiego miejsca zamieszkania,
lecz spetnia te same wymagania w odniesieniu do praw wyborczych, jakie
panstwo to naktada na mocy prawa na swoich obywateli (art. 3). Dla skorzy-
stania z praw wyborczych przynalezni panstw cztonkowskich muszg zamiesz-

6L W doktrynie przypomina sie, ze koncepcja zapewnienia obywatelom panstw cztonkowskich praw wybor-
czych do zgromadzen lokalnych zostata sformutowana przez Komisje jeszcze w 1974 r. z inspiracji paryskiej Rady
Europejskiej (9-10 grudnia 1974 r.). R Dollat, Libre circulation des personnes et citoyenneté européenne: enjeux et
perspectives, Bruxelles 1998, s. 487. Na temat dalszych loséw koncepcji do Maastricht | - ibidem, s. 488.

62 0.J. 1994, L 368, s. 38. Dyrektywe przyjeto jednogtoénie, bez debaty. Ibidem, s. 494-495.

63 Ibidem, s. 495-497. Zob. tez S. O’Leary, The Evolving Concept of Community Citizenship. From the Free
Movement of Persons to Union Citizenship, The Hague-London-Boston 1996, s. 218-233 (gdzie oméwiono przy-
padki Francji, Hiszpanii, Irlandii i Niderlandéw), a takze, s. 259-261.

64Zob. R Oliver, Electoral Rights underArticle 8B of the Treaty ofRome, ,Common Market Law Review” 33,
1996, nr 3, s. 495.

65 Zob. ibidem, s. 491.
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kiwac przez pewien minimalny czas na terytorium panstwa, gdzie zamierzajg
wykonac¢ swoje prawa. Jednak mozliwe jest uznanie spetnienia tego wymogu,
jesli uprawnieni zamieszkiwali przez rownowazny okres w innych panstwach
cztonkowskich. Ponadto, panstwo cztonkowskie samo decyduje o uprawnie-
niach wyborczych obywateli zamieszkatych poza terytorium panstwa i cbywa-
teli panstw trzecich zamieszkatych w tym panstwie. W ten sposob kluczowym
kryterium korzystania z praw wyborczych staje sie nie obywatelstwo, lecz
miejsce zamieszkania. Oznacza to réwniez, ze do wspdélnoty lokalnej zalicza
sie nie tyle obywateli, ile wszystkich, ktérzy zamieszkujg na okreslonym tery-
torium.

Dyrektywa Rady ustala, ze czynne prawa wyborcze, poza szczegdlnym
przypadkiem (gdy liczba cudzoziemcéw stanowitaby co najmniej 20% ogétu wy-
borcéw —kazus belgijski i luksemburski®—art. 12 ust. 1i 2), nie podlegaja
ograniczeniom. Inaczej jest w przypadku praw biernych. Dyrektywa pozwala
bowiem panstwom zastrzec w swym prawie bgadz podja¢ wiasciwe, konieczne
i proporcjonalne srodki (zgodnie z traktatem i ogélnymi zasadami prawnymi),
ze tylko ich obywatele bedg mogli stale lub czasowo piastowac urzad przewod-
niczacego, wiceprzewodniczgcego lub cztonka zarzadu organu wykonawczego
(ang. governing college of the executive) jednostki terytorialnej. Panstwa czton-
kowskie mogg ponadto ustali¢, ze obywatele Unii wybrani jako przedstawiciele
organdéw nie bedg brali udziatu ani w desygnowaniu delegatéw do ogdélnopan-
stwowego zgromadzenia parlamentarnego, ani w wyborach cztonkéw takiego
zgromadzenia (art. 5 ust. 3 i 4). Zastrzezenie tego rodzaju ustanowita w art. 88
ust. 3 Konstytucji Francja. Mowi sie tam, ze tylko obywatele Francji moga
uczestniczy¢ w desygnowaniu elektoréw senatorskich i w wyborach senatorow.

1.3. Perspektywa konstytucyjna

Zasada autonomii organizacyjnej i proceduralnej zostata zaaprobowana
i wpisana do projektu traktatu konstytucyjnego. Zostata ona w nim uzupet-
niona o wyrazne stwierdzenie, ze obejmuje ona takze autonomie regionalng
i lokalna (art. 1-5 ust. 1). Z drugiej strony utrzymano prawo obywatelskie w za-
kresie wyboréw lokalnych (art. 1-10 ust. 2 lit. b, art. 11-100 Karty Praw Podsta-
wowych).

2. Witadze regionalne i lokalne jako organy Unii Europejskiej

Cztonkostwo panstwa w Unii Europejskiej nie zmienia charakteru wiadz
krajowych. Zgodnie z zasadg autonomii organizacyjnej i proceduralnej, organy
krajowe nie przestajg by¢ organami paristwowymi. Dotyczy to réwniez wiadz
regionalnych i lokalnych. Z drugiej wszakze strony cztonkostwo w Unii ozna-
cza koniecznos¢ efektywnego wykonywania (implementacji), stosowania i za-
bezpieczenia przestrzegania prawa wspdélnotowego na poziomie krajowym, co
w sensie materialnym wynika z natury integracji jako procesu scalajgcego sys-
temy spoteczno-gospodarcze i prawne panstw cztonkowskich, a w sensie for-
malnym z zasady solidarnosci domagajacej sie od wiadz krajowych podjecia

66 P. Dollat, op. cit., s. 498-500.
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wszelkich og6lnych i szczegétowych dziatan w tej sferze (art. 10 TWE)6.
Witadze krajowe muszg zatem uzyskac¢ w zakresie dziatania prawa wspdélnoto-
wego odpowiednie kompetencje i ponosi¢ odpowiedzialnos¢ za ich wykonywa-
nie. Stajg sie zatem podstawowymi organami Unii Europejskiej, pierwszego
i czesto ostatniego kontaktu podmiotow prywatnych z jej prawem. Jednoczes-
nie wtadze krajowe stajgsie podmiotami uprawnionymi/obowigzanymi do kon-
taktu z sgdami wspolnotowymi.

Wiadze regionalne i lokalne moga wystepowaé w trzech réznych rolach:
1) jako bezposredni, faktyczni wykonawcy prawa wspoélnotowego; 2) jako organy
stosujgce prawo wspdlnotowe; 3) jako organy, ktérych zachowania sg rzeczywi-
stym Zrédiem odpowiedzialno$ci panstwa za naruszenie prawa wspélnotowego.

2.1. Wiadze regionalne i lokalne jako wykonawcy prawa wspoélnotowego
2.1.1. Sytuacja obecna

Prawo Unii Europejskiej jako prawo integracyjne wymaga najczesciej wy-
konania (implementacji) w krajowym porzadku prawnym. Koniecznos¢ wyko-
nania dotyczy zwlaszcza dyrektyw i decyzji ramowych, a w praktyce dos¢
czesto takze rozporzadzen. Akty unijne wskazujg najczesciej jako podmioty
obowigzane do ich wykonania panstwa cztonkowskie jako takie. Nie zawsze
oznacza to wszakze, ze wykonawcami beda wiladze centralne. W istocie taka
formuta moéwi tyle, ze autonomii organizacyjnej panstwa cztonkowskiego pozo-
stawia sie ustalenie rzeczywistych wykonawcéw aktdéw Unii Europejskiej. Jed-
noczes$nie panstwo jako takie, co znaczy tutaj wiadze centralne, odpowiada
przed Unig za naruszenie obowigzkéw cztonkowskich przez niewykonanie
(nienalezyte wykonanie) przyjetych aktow. W konsekwencji mozna uznac, ze
jezeli tak wynika z prawa krajowego, panstwo moze delegowa¢ wykonanie ak-
tow unijnych na wiadze regionalne lub lokalne. W tym konteks$cie zrozumiate
jest stwierdzenie Trybunatu Sprawiedliwosci, ze z ustalonego orzecznictwa
wynika, iz zasada solidarnosci z art. 10 TWE wymaga podjecia wszelkich
wiasciwych Srodkow przez wszystkie organy paristwowe, w tym przez wladze
zdecentralizowane, takie jak gminy8 Warunkiem takiej delegacji jest wszakze
to, aby takie wtadze dysponowaty odpowiednimi kompetencjami regulacyjny-
mi, ktére pozwolg im na wydawanie aktow wykonawczych.

Delegacja kompetencji implementacyjnych jest tez uzalezniona od dziedzi-
ny, ktéra podlega regulacji unijnej. Niektére materie bowiem mogg wymagac
regulacji centralnej (np. sprawy zagraniczne, bezpieczenistwo panstwa, prawo
karne), podczas gdy inne chetniej sg przesuwane w doét hierarchii organizacyj-
nej panstwa (np. ochrona S$rodowiska, edukacja). W efekcie niektore akty
z uwagi na swa tres¢ moga wykluczaé¢ delegacje kompetencji na wiadze regio-
nalne i lokalne. Biorgc pod uwage sfery dziatania wiadz regionalnych i lokal-
nych, mozna w pewnym uproszczeniu przyjac, ze wiadze regionalne i lokalne
nie bedg wykonawcami aktow z zakresu wspolnej polityki zagranicznej i bez-

67Zob. J. Temple Lang, The Duties of National Authorities under Community Constitutional Law, ,Europe-
an Law Review” 23, 1998, 23, nr 2, s. 111-116, 122-124, gdzie autor wylicza szereg konkretnych obowigzkéw
witadz krajowych o charakterze materialnym i proceduralnym.

68Zob. wyrok w sprawie Maria Luiza Jimenez Melgar przeciwko Ayuntamiento de Los Barrios z 4 pazdzier-
nika 2001 r., C-438/99, § 32, ECR 2001, 1-6915.
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pieczeristwa oraz wspotpracy policyjnej i sadowej w sprawach karnych. Nie
zawsze bedg mogtly by¢ rowniez wykonawcami aktéw prawa wspo6lnotowego.
Wiadze regionalne i lokalne beda mogly implementowaé¢ akty wspdélnotowe
zwiaszcza w sferze ochrony srodowiska naturalnego, rolnictwa i rybotéwstwa,
transportu, edukacji, kultury, ochrony zdrowia, wspo6tpracy transgranicznej,
a takze w niektérych dziedzinach rynku wewnetrznego, podatkdw, pomocy pan-
stwowej, ochrony socjalnej.

W niektorych przypadkach w szczegélnosci dyrektywy wskazujg ,podwyko-
nawce” aktu. Najczesciej dochodzi woéwczas do kontraktualizacji implementacji
aktu. Stronami kontraktu mogg by¢ partnerzy spoteczni (akty wspoélnotowej
polityki socjalnej), co z natury wylgcza wiadze regionalne i lokalne, badz
wiasciwe wladze parstwa cztonkowskiego i podmioty gospodarcze (ich zwigzki;
akty ochrony srodowiska). Dobrym przykitadem takiej sytuacji jest dyrektywa
2000/53 Parlamentu Europejskiego i Rady z 18 wrze$nia 2000 r. w sprawie po-
jazdoéw zuzytych® Jej art. 10, zawierajacy klauzule wzajemnego powigzania
(transpozycyjng), postanawia (ust. 3), ze niektore przepisy dyrektywy moga
by¢ wykonane za pomocg porozumien miedzy wiasciwymi wiadzami a danymi
sektorami gospodarki. Porozumienia takie muszg jednak spetnia¢ okreslone
wymogi: 1) muszg nadawac sie do egzekwowania; muszg formutowac cele w po-
wigzaniu z terminami ich osiggania; 3) muszg by¢ opublikowane w krajowym
dzienniku urzedowym lub w réwnie dostepnym publicznie dokumencie urzedo-
wym oraz przestane Komisji; 4) rezultaty osiggniete na mocy porozumienia
musza by¢ regularnie monitorowane, trzeba przekazywac regularnie sprawoz-
dania z jego dziatania wiasciwym wiladzom i Komisji oraz udostepniaé¢ wyniki
porozumienia publicznie na warunkach w nim okreslonych; 5) wiasciwe
wiladze musza przyjac przepisy stuzace badaniu postepu osiggnietego na mocy
porozumienia; 6) w razie niezgodnosci z porozumieniem parstwa cztonkowskie
musza implementowa¢ odpowiednie przepisy dyrektywy w klasyczny sposob.
Jak mozna sadzi¢, wiasciwymi wiadzami, z ktérymi zawierane sa porozumie-
nia, mogg by¢ wiadze regionalne i lokalne. Decyzja w tej sprawie nalezy do
panstw cztonkowskich (wiadz centralnych lub moze wynika¢ z postanowien
ustrojowych dotyczacych podziatu kompetencji).

Implementacja aktéw wspoélnotowych, w tym zwlaszcza transpozycja dyrek-
tyw, zawsze musi odbywac sie w sposdb dostatecznie precyzyjny, jasny i przejrzy-
sty dla jednostek, ze skutkiem dla nich i organéw stosujgcych prawo pewnym70,
Ma to powazne znaczenie w przypadku delegacji kompetencji implementa-
cyjnych na wtadze regionalne i lokalne. Oznacza bowiem dla nich w zasadzie
koniecznos¢ stanowienia prawa wykonawczego o charakterze powszechnie obo-
wigzujgcym i publikowania go w odpowiednich regionalnych (lokalnych) dzien-
nikach urzedowych lub w inny sposdb réwnie dostepny publicznie. Wykonanie
musi nastgpi¢ w czasie przewidzianym aktem wspo6lnotowym.

Implementacja aktéw w niektérych dziedzinach aktywnosci Wspolnoty Eu-
ropejskiej ma szczeg6lng wage. Dotyczy to zwlaszcza prawa rynku wewnetrz-
nego. Nic zatem dziwnego, ze Komisja przyjeta 12 lipca 2004 r. dla tej sfery

69 0.J. 2000, L 269, s. 34.
70 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Komisja Wspdélnot Europejskich przeciwko Krélestwu
Hiszpanii z 13 wrze$nia 2001 r., C-417/99, § 37, ECR 2001. 1-6015.
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zalecenie w sprawie transpozycji dyrektyw do prawa krajowego7L Zalecenie
wzywa panstwa cztonkowskie do podjecia krokéw organizacyjnych i innych
niezbednych dla szybkiego i efektywnego zajecia sie przyczynami statych naru-
szen zobowiagzan w zakresie poprawnej i terminowej transpozycji dyrektyw
rynku wewnetrznego. Zawiera ono takze w zatgczniku zestaw najlepszych
praktyk i zobowigzuje panstwa cztonkowskie do ich zbadania i, uwzgledniajgc
krajowe tradycje instytucjonalne —do przyjecia tych z nich, ktére usprawnia
transpozycje dyrektyw.

W zaleceniu w szerokim zakresie dostrzega sie zjawisko delegowania kom-
petencji wykonawczych na wtadze regionalne i lokalne. Konsekwencja tego jest
przyjecie jako zaleconej dobrej praktyki zasady koordynacji miedzy wiadzami
centralnymi a regionalnymi lub lokalnymi72 Jej dziatanie ujawnia sie juz na
etapie negocjowania dyrektywy. Zalecenie zacheca, aby przedstawiciele wiadz
subfederalnych, regionalnych lub zdecentralizowanych (ang. devolved), ktére
bedg musiaty dokona¢ transpozycji, byli informowani w toku negocjacji. Ustala
sie tez zasade, ze jedno ministerstwo lub organ rzadowy ma by¢ odpowiedzial-
ne za monitoring transpozycji jako catos¢. Odpowiada ono za koordynacje
transpozycji m.in. z wkadzami subfederalnymi, regionalnymi i zdecentralizo-
wanymi. Przekazuje tez planowany harmonogram transpozycji. Organ rzadowy
zapewnia réwniez, ze postepy w transpozycji bedg przedyskutowywane, oraz
odpowiada za regularng sprawozdawczos¢ do organu odpowiedzialnego za wy-
konanie dyrektywy (ministra, sekretarza stanu). Zalecenie sugeruje, aby kaz-
de ministerstwo i kazda wiadza subfederalna, regionalna i zdecentralizowana
dokonujgca transpozycji wyznaczyty urzednikéw odpowiedzialnych za monito-
ring transpozycji i za dziatanie jako punkty kontaktowe. Nalezy tez ustanowi¢
sie¢ krajowg skupiajgcg takich urzednikéow. Wiadze krajowe powinny takze
przyja¢ wytyczne zapewniajgce wspolne podejscie do transpozycji i okreslajace
sposéb wykonania aktu. Trzeba rowniez utworzy¢ centralngbaze danych na te-
mat transpozycji. Transpozycja dyrektywy wymaga tez Scistej wspoOtpracy
wiadz rzgdowych z parlamentami krajowym, regionalnymi i zdecentralizowa-
nymi, ktére powinny zna¢ harmonogram transpozycji, a zwtaszcza termin jej
zakonczenia.

Koordynacja dziatan implementacyjnych nie zawsze prowadzi do zadowa-
lajacych efektow. Tymczasem zasada ostatecznej odpowiedzialnosci panstwa
jako takiego za naruszenia, ktérych zrédiem mogg by¢ zachowania wtadz re-
gionalnych i lokalnych, moze prowadzi¢ do réznych frustracji. Zadaniem pan-
stw cztonkowskich jest zatem to, aby utozy¢ stosunki miedzy witadzg centralng
a wtadzami ,w terenie” w taki sposob, by skioni¢ te ostatnie do jak najpetniej-
szej implementacji prawa wspolnotowego. Zagadnienie to nalezy do wytgcznej
kompetencji wewnetrznej panstwa i w najwyzszym stopniu zalezy od ustroju
terytorialnego paristwa. Stad poszczeg6lne rozwigzania mogag sie réznic.

Przyktadowo w Niderlandach proponuje sie, aby wladza centralna mogta
naktadac srodki przymusowe i grzywny na wtadze zdecentralizowane za naru-
szenie prawa wspdlnotowego, odzyskiwaé¢ koszty administracyjne poniesione

71 0.J. 2005, L 98, s. 47.
72 Koordynacja przez porozumienia i w ramach wspélnych organdéw jest juz znana w niektérych panstwach
cztonkowskich, np. w Zjednoczonym Krélestwie i Hiszpanii. Zob. A. Ross, M. S. Crespo, op. cit., s. 223-227.
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w zwigzku z uchybieniami wtadz zdecentralizowanych. Wtadze zdecentralizo-
wane maja by¢ tez zobowigzane do informowania o aktach prawa miejscowego,
ktore moga by¢ sprzeczne z prawem wspdlnotowym' \ Z kolei w Hiszpanii Kortezy
moga zmusi¢ prawodawce regionalnego do dostosowania legislacji autonomicznej
do prawa wspdlnotowego (co jednak jest raczej mozliwoscig potencjalng). W sferze
kompetencji niewytgcznych regiondéw Kortezy moga rowniez przejac¢ stanowie-
nie prawa od regiondw (kompetencja ta jednak ustaje, gdy regiony przyjma le-
gislacje autonomiczng). Jezeli transpozycja prawa wspdlnotowego moze by¢
dokonana przez witadze centralne, regiony autonomiczne mogg stanowié¢ pra-
wo, lecz z poszanowaniem zasady, ze regulacja centralna wyznacza minimainy,
nienaruszalny poziom traktowania. Mozliwa tez jest delegalizacja prawa miej-
scowego sprzecznego z prawem wspolnotowym przez Trybunat Konstytucyjny.
W Zjednoczonym Krélestwie natomiast minister rzadu centralnego moze
sprzeciwi¢ sie przyjeciu aktu prawa miejscowego przez wiladze zdecentra-
lizowane (dotyczy to Szkocji, Irlandii P6tnocnej i Walii, a w przysztosci takze
niektérych regionéw Anglii)74, gdy dostrzega jego sprzeczno$¢ m.in. z zobo-
wigzaniami miedzynarodowymi Krélestwa. W obydwu panstwach rozwigzy-
waniu problemdw stuza zawieranie porozumien i r6zne procedury konsultacji
czy wymiany informacji 5

2.1.2. Projekty zmian

Tendencja do kontraktualizacji implementacji prawa wspdlnotowego wi-
doczna jest takze w Biatej ksiedze z 2001 r. Sugeruje sie w niej, aby w ramach
zapewnienia wiekszej elastycznosci w wykonywaniu prawa unijnego o zasiegu
terytorialnym zawierano kontrakty tréjstronne miedzy panstwami cztonkow-
skimi, regionami i wspo6lnotami lokalnymi oraz Komisjg. W zawieraniu takich
kontraktow kluczowa role powinny odgrywac rzady centralne. One tez powin-
ny pozostawac ostatecznie odpowiedzialne za ich wykonanie. Wtadze regional-
ne i lokalne powinny na ich mocy zobowigzywa¢ sie do implementacji
okreslonych dziatah z zamiarem osiggniecia celow ustalonych w aktach Unii.
Ich dziatania powinny podlega¢ monitoringowi. Jako dziedzine pilotazowg
wskazuje sie polityke Srodowiskowa.

Koncepcja zawarta w Bialej ksiedze zostata pogtebiona i rozwinigeta w Ko-
munikacie Komisji pt. A framework for target-based tripartite contracts and
agreements (trdjstronnych kontraktdéw i porozumien celowych) between the
Community, the States and regional and local authorities z 11 grudnia 2002 r.®
Komisja uwaza, ze wérdd umoéw tréjstronnych nalezy rozréznia¢ kontrakty,
ktore zawierane bytyby w celu wykonania prawa wspélnotowego majacego
wptyw terytorialny i zmierzatyby do zrealizowania celéw wskazanych w akcie

73Zob. L. F. M. Besselink, Community Loyalty and Constitutional Loyalty, ,European Public Law” 6, 2000,
nr 2, s. 181.

74Zob. m.in. E. Poptawska, Europejskie kompetencje Parlamentu Szkockiego, w: Wspétczesne wyzwania eu-
ropejskiej przestrzeni prawnej. Ksigga pamiagtkowa dla uczczenia 70. urodzin Profesora Eugeniusza Piontka,
Krakéw 2005, s. 255-258; W. J. Hopkins, An England ofRegions? The UK Government s Proposals for English Re-
gional Devolution, ,European Public Law” 10, 2004, nr 2, s. 245 | n.

75A. Ross, M. S. Crespo, The Effect of Devolution on the Implementation of European Community Law in
Spain and the United Kingdom, ,,European Law Review” 28, 2003, nr 2, s. 218-227.

76 COM(2002) 709 final.
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wykonywanym, oraz porozumienia, ktére stuzylyby wykonaniu aktow nie-
wigzacych i zmierzatyby do osiggniecia celow okreslonych w dokumentach
przygotowawczych. Z inicjatywa ich zawarcia mogtaby wystgpi¢ kazda poten-
cjalna strona. Kontrakty i porozumienia musiatyby by¢ zgodne z zasadg posza-
nowania traktatu (co oznaczatoby m.in. akceptacje reguty, iz ostatecznie
odpowiedzialne pozostaje panstwo cztonkowskie) i aktu podstawowego (z klau-
zulg upowazniajgcg) oraz zasadg poszanowania systemu konstytucyjnego pan-
stwa czlonkowskiego. Umowy takie zawieralyby zobowigzania rezultatu
i bytyby dopuszczalne pod warunkiem, ze przez wiaczenie wyraznie okreslonych
wiadz regionalnych lub lokalnych wnosityby warto$¢ dodana, tj. prowadzityby
do uproszczenia dziatania, poprawy efektywnosci implementacji, szybszego
wykonania lub przynosityby korzysci polityczne. Kontrakty i porozumienia nie
mogtyby dodatkowo angazowa¢ budzetu Wspdlnot Europejskich ani tgczy¢ sie
ze zmiang zasad finansowania z funduszy strukturalnych. Musiatby nato-
miast zawiera¢ postanowienia dotyczace monitoringu implementacji prawa
wspdlnotowego. Miatyby tez charakter terminowy z mozliwoscig przedtuzenia
czasu ich dziatania. Kontrakty i porozumienia bytyby zatwierdzane moca decy-
zji Komisji, a wyciagi z ich tresci publikowane w Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej.

Jak dotad realizacja postulatéw Komisji Europejskiej nastepuje dos¢ wolno.
Niemniej mozna odnotowac, ze w pazdzierniku 2003 r. na zasadzie pilotazowej
zawarto trzy porozumienia trojstronne z zakresu polityki Srodowiskowej,
w ktore zaangazowaty sie wiloska Pescara (ruch miejski i jako$¢ powietrza),
brytyjskie Birmingham (ruch miejski) oraz francuskie Lille (zagospodarowa-
nie miejskich obszaréw zieleni).

2.2. Stosowanie i egzekwowanie prawa wspolnotowego przez wladze
regionalne i lokalne

2.2.1. Uwagi ogdlne

Panstwa cztonkowskie muszg zapewnié¢ efektywne dziatanie prawa wspol-
notowego w swych porzgdkach prawnych. W konsekwencji zobowigzane sg za-
gwarantowac przestrzeganie przez organy krajowe zasad pierwszenstwa prawa
wspdlnotowego przed prawem krajowym, skutku bezposredniego norm wspol-
notowych, wyktadni zgodnej prawa krajowego z prawem unijnym. W przypad-
ku pierwszej z zasad organ stosujacy prawo musi, w razie gdy napotka w swej
praktyce na sprzecznos$¢ przepiséw unijnego i krajowego, zastosowac przepis
unijny i poming¢ przepis krajowy. Obowigzek ten spoczywa zwiaszcza na
sadach, lecz rowniez na wszystkich organach administracyjnych, w tym na
wiadzach regionalnych i lokalnych (zdecentralizowanych)77. Pierwszenstwo
za$ dotyczy zaréwno aktow administracyjnych, jak i aktéw normatywnych pra-
wa regionalnego/lokalnego. Charakter aktu prawa regionalnego/lokalnego nie
ma tutaj znaczenia7@

77 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Fratelli Constanzo SpA przeciwko Comune di Milano
z 22 czerwca 1989 r., sprawa 103/88, § 30, 33, ECR 1988, s. 1839. Tu mowa o gminach miejskich (ang. municipali-
ties).

78Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Erich Ciola przeciwko Land Vorarlberg z 29.4.1999 r,,
C-224/97, § 24-26, 30-32, ECR 1999, 1-2517.
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Wiadze regionalne i lokalne muszg tez pogodzic¢ sie z myslg ze zwlaszcza
podmioty rynkowe (jednostki) bedg moglty w ramach zasady skutku bezpo-
Sredniego przed ich obliczem powotywaé sie wprost na prawo wspdlnotowe.
Spowoduje to, ze decyzja administracyjna bedzie musiata by¢ podejmowana
bezposrednio na podstawie normy wspdélnotowej (w przypadku rozporzgdzenia)
lub z jej uwzglednieniem (w zwigzku z koniecznoscig zapewnienia wyktadni
zgodnej prawa miejscowego z prawem wspolnotowym, zwiaszcza z dyrekty-
wami)7. Przy tym interesujgce jest, ze wiadze regionalne i lokalne takze moga
korzystac¢ ze skutku bezposredniego, powotujgc sie w pewnych okolicznosciach
na normy wspo6lnotowe przeciwko wiadzom centralnym@&

Wreszcie wiadze regionalne i lokalne, zwtaszcza podejmujgce decyzje indy-
widualne, ale w jakims$ stopniu takze tworzgce regionalne lub lokalne akty
normatywne, muszg uwzglednia¢ spoczywajacy na nich obowigzek wyktadni
prawa zgodnie z prawem unijnym, a w szczegdlnosci zgodnie z dyrektywami
wspolnotowymi8L Obowigzek ten obejmuje catos¢ prawa krajowego, niezalez-
nie od tego, czy wykonuje prawo wspolnotowe czy tez nie.

2.2.2. Wiadze regionalne i lokalne a pytanie prejudycjalne

W trakcie stosowanie prawa wspdlnotowego moga pojawi¢ sie rézne watpli-
wosci dotyczace wyktadni lub nawet waznosci przepiséw Wspélnoty. Art. 234
TWE pozwala w takim przypadku wystepowac sgdom krajowym do Trybunatu
Sprawiedliwos$ci z tzw. pytaniem prejudycjalnym. Powstaje w tym kontekscie
kwestia dopuszczalnosci wnoszenia takiego pytania przez wiadze regionalne
i lokalne. Jest to zagadnienie tym ciekawsze, ze w Swietle bogatego orzecznic-
twa Trybunatu sad nie jest pojmowany formalnie, tj. jako element krajowego
wymiaru sprawiedliwosci, lecz materialnie, czyli jako organ spetniajgcy kryte-
ria ustalone przez Trybunat. Sgdem w rozumieniu art. 234 TWE jest wiec taki
organ, ktéry ma nastepujace cechy: 1) jest ustanowiony na mocy prawa; 2) jest
staty; 3) jego jurysdykcja jest obowigzkowa; 4) postepowanie, jakie przed nim
sie toczy ma charakter kontradyktoryjny (chociaz kryterium to nie ma bez-
wzglednego charakteru); 5) stosuje obowigzujgce prawo; 6) jest niezalezny.

Organy regionalne lub lokalne to przede wszystkim organy administracyj-
ne lub przedstawicielskie. W konsekwencji w pierwszym przypadku z uwagi na
zasade podporzgdkowania®, a w drugim ze wzgledu na nature prawodawczg
(uchwatodawczg) organu nie mogag by¢ kwalifikowane jako sgdy w rozumieniu
art. 234. W efekcie mozna nawet przyjg¢ domniemanie, ze wladze regionalne
i lokalne nie bedga mogty wnosi¢ pytania prejudycjalnego. Domniemanie to
moze by¢ jednak wzruszone. Moze to mie¢ miejsce woéwczas, gdy organ wiadzy

79 Zob. M. Kozuch, Legalizm stosowania prawa europejskiego w postepowaniu organéw administracji krajo-
wej, w: Studia z prawa Unii Europejskiej, red. S. Biernat, Krakéw 2000, s. 113-114. Autorka trafnie zauwaza tez
odmienno$¢ warunkdéw stosowania norm traktatéw i rozporzadzen zjednej strony oraz dyrektyw z drugiej (s. 119).

80Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Ufficio Distrettuale delle Imposte Dirette di Fiorenzu-
ola d'Arda i inni przeciwko Comune di Carpaneto Piacentino z 17 pazdziernika 1989 r., sprawy 231/87 i 129/88,
§ 31, 33, ECR 1989, s. 3233.

8l Zob. szerzej na temat tego obowigzku C. Mik, Wyktadnia zgodna prawa krajowego z prawem Unii Euro-
pejskiej, w: Polska kulturaprawna aproces integracji europejskiej, red. S. Wronkowskia, Krakéw 2005, s. 115in.,
zwiaszcza s. 129-130, 136-137.

& Zob. A. Wasilewski, Pojecie ‘sadu w prawie polskim i w $wietle standardéw europejskich, ,Przeglad
Sadowy” 2002, nr 11-12, s. 19-21. Por. tez C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe..., s. 699-704.
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regionalnej lub lokalnej bedzie petnit funkcje rozstrzygajaca (sgdowa). Trzeba
jednak woéwczas wykazacd, ze organ taki przede wszystkim dziata na zasadzie
niezawistosci. Oznacza to, ze zar6wno w sensie organizacyjnym (sposéb powo-
tania sktadu orzekajgcego, trwato$¢ mandatu, nieodwotywalnos¢), jak i funk-
cjonalnym (niepodleganie zadnym instrukcjom) pozostaje niezalezny od organéw
administracyjnych, ktérych akty ocenia (kontroluje). W tym kontekscie Trybu-
nat Sprawiedliwosci orzekt np. ze V Izba Apelacyjna Regionalnej Wadzy Fi-
nansowej dla Wiednia (Austria Potudniowa i Burgenland) nie jest sadem
uprawnionym do wniesienia pytania prejudycjalnego, poniewaz dwaj z pieciu
jej cztonkéw nalezag do wiadzy podatkowej, ktérej akty kontroluje, a przewodni-
czacym izby jest prezes Regionalnej Wtadzy Finansowej, przy czym cztonkowie
izby wchodzacy w sktad wiladzy podatkowej pozostajg w niej nadal i dziatajg
wedtug wytycznych zwierzchnikéw. Ponadto, prezes Regionalnej Wiadzy Fi-
nansowej moze na zasadzie dyskrecjonalnej zmieniaé¢ sktad izby apelacyjnej
nawet w trakcie rozpatrywania skargi. Wreszcie prezes Regionalnej Wiadzy
Finansowej moze wnie$¢ odwotanie przeciwko orzeczeniu izby apelacyjnej,
dziatajgc zgodnie z instrukcjami Ministra Finanséw& Z kolei za sad w rozu-
mieniu art. 234 zostato uznane Kolegium Jurysdykcyjne Regionu Brukse-
la-Stolica odpowiedzialne za weryfikacje gminnych decyzji podatkowych. Jest
to organ staty powotywany przez Rade Regionu, ztozony z 9 cztonkéw, stosujacy
obowigzujgce prawo. Postepowanie przed nim ma charakter kontradyktoryjny.
Kolegium dziata niezaleznie od gminnych organdéw podatkowych (cztonkowie
Kolegium nie moga by¢ cztonkami rad gminnych czy gminnych organéw admi-
nistracyjnych). Kwestionowanie powotania w skiad Kolegium moze nastepo-
wac wylgcznie w toku takiej samej procedury i z tych samych powodéw jak
w przypadku sedziéw. Cztonkowie Kolegium sa powotywani na czas nieokreslo-
ny i nie mogg by¢ odwotywani&

2.2.3. Egzekwowanie prawa wspoélnotowego przez wiadze regionalne i lokalne

Trybunat Sprawiedliwos$ci podkresla w swoim orzecznictwie, ze ,wedtug
systemu instytucjonalnego Wspo6lnoty i przepiséw rzadzgcych stosunkami
miedzy Wspolnotg a panstwami cztonkowskimi oraz w braku odmiennych regu-
lacji wspdlnotowych do panstw cztonkowskich nalezy zapewnienie na ich teryto-
riach wykonywania regulacji wspolnotowych”. W szczego6lnosci w przypadku
dziatan finansowych podejmowanych w ramach funduszy strukturalnych na
panstwach cztonkowskich spoczywa obowigzek podjecia srodkéw niezbednych
do odzyskiwania funduszy utraconych z racji naduzycia lub niedbalstwa.
Zarzadzanie funduszami strukturalnymi przypada najczesciej wtadzom regio-
nalnym. W konsekwencji takze one sg najczesciej zobowigzane do odzyskiwa-
nia wyptaconych kwot na rzecz Wspolnoty&

8 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Walter Schmid z 30 maja 2002 r., C-516/99, § 34-42,
ECR 2002, 1-4573.

81Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci w sprawie Franeois De Coster przeciwko College des bourgmestre
et échevins de Watermael-Boitsfort z 29 listopada 2001 r.,, C-17/00, § 11-22, ECR 2001, 1-9445,

8 Zob. postanowienie Sadu Pierwszej Instancji w sprawie Regione Siciliana przeciwko Komisji Wspélnot
Europejskich z 8 lipca 2004 r., T-341/02, § 59-61, j.n.p. Jesli region nie jest bezposrednim beneficjentem pomocy
strukturalnej (tak jest najczesciej), to ze wzgledu na brak bezpo$redniego dotknigcia nie bedzie uprawniony do
kwestionowania decyzji Komisji o0 zakoriczeniu finansowania projektu i koniecznos$ci zwrotu wyptaconych sum.
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3. Kontrola przestrzegania prawa wspdlnotowego przez wiadze
regionalne i lokalne

3.1. Kontrola wspélnotowa - odpowiedzialno$¢ za uchybienia traktatowe

Wszystkie organy panstwa cztonkowskiego zobowigzane sg przestrzegaé
prawa wspoélnotowego. Kazde z nich moze dokonaé¢ naruszenia prawa wspél-
notowego, zaleznie od kompetencji ustalonych prawem krajowym, przez jego
niewykonywanie (nienalezyte wykonywanie), niestosowanie (nienalezyte sto-
sowanie), nieegzekwowanie (nienalezyte egzekwowanie)8. Zachowania wtadz
regionalnych i lokalnych moga zatem takze uchybiaé¢ na rézne sposoby prawu
wspélnotowemu.

Traktat ustanawiajgcy Wspdlnote Europejska nie przewiduje jednak odpo-
wiedzialnosci wkadz regionalnych i lokalnych za naruszenie prawa wspélnotowe-
go przed Trybunatem Sprawiedliwos$ci. Zgodnie z art. 226-228 TWE jedynymi
podmiotami odpowiedzialnymi pozostajg paristwa cztonkowskie. W praktyce
sg one reprezentowane przez rzady centralne. W ten sposdb Komisja lub inne
panstwo cztonkowskie moga zaskarzy¢ parnstwo cztonkowskie do Trybunatu
Sprawiedliwosci w trybie art. 226 i 227 TWE wowczas, gdy bezposrednimi
sprawcami uchybienia traktatowego bedg wtadze regionalne lub lokalne. Wy-
starczy, aby jeden region naruszyt obowigzki traktatowe, a odpowiedzialnos¢
panstwa cztonkowskiego bedzie juz zaktualizowana8.

Im wiekszy w ramach autonomii organizacyjnej i proceduralnej bedzie za-
kres wiadzy organdw regionalnych lub lokalnych, tym bardziej formalng legi-
tymacje bierng beda miaty rzady centralne®& Odpowiedzialno$¢ panstwa
cztonkowskiego jako takiego jest aktualna nawet woéwczas, gdy panstwo ma
charakter federalny i wladza centralna w ramach wewnetrznego podziatu
wiadzy w ogole nie ma kompetencji do dziatania, a dysponuje nig wiadza kraju
zwigzkowego w ramach kompetencji rownolegtych czy wytacznych&. Panstwo
cztonkowskie nie moze wiec uwolnic sie od odpowiedzialnosci przez wykazanie,
iz organem odpowiedzialnym za wykonanie prawa unijnego byt organ wiadzy
regionalnej lub lokalnej9 Podziat wtadzy miedzy centrum i regiony nie jest oko-
licznosScig uwalniajgca panstwo od odpowiedzialnosci za naruszenie traktatu9l

8 Zob. C. Mik, Europejskie prawo wspélnotowe..., s. 740-741.

87 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci w sprawie Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Krélestwu
Belgii z 15 pazdziernika 2005 r., C-33/05, § 14-20, j.n.p. Rzeczywistym naruszycielem dyrektywy 2000/60 Parla-
mentu Europejskiego i Rady ustanawiajgcej ramy wspélnotowej polityki wodnej byt region Bruksela-Stolica.

88 Zob. postanowienie Trybunatu Sprawiedliwoéci w sprawie Regione Toscana przeciwko Komisji Wspdélnot
Europejskich z 1 pazdziernika 1997 r., C-180/97, § 6, ECR 1997, 1-5245.

89 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko Republice
Austrii z 14 czerwca 2001, C-473/99, § 12, ECR 2001, 1-4527.

90 Zob. m.in. wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawach Fratelli Constanzo SpA przeciwko Comune di
Milano z 22 czerwca 1989 r., sprawa 103/88, § 31, ECR 1988, s. 1839; Komisja Wspdlnot Europejskich przeciwko
Zjednoczonemu Krélestwu z 24 stycznia 2002 r., C-35/00, § 16, 20, 22, 25, ECR 2002,1-953; Komisja Wspdlnot Eu-
ropejskich przeciwko Krélestwu Hiszpanii z 13 czerwca 2002 r., C-474/99, § 28, 29, 40, ECR 2002,1-5293; Komi-
sja Wspdlnot Europejskich przeciwko Krélestwu Belgii z 6 pazdziernika 2005 r., C-429/04, § 9, j.n.p. Zob. tez
orzeczenia cyt. przez M. Goérke, Kontrola przestrzeganiaprawa wspdlnotowego przez panstwa ipodmioty prywat-
ne w Unii Europejskiej, Torunn 1999, s. 147-148.

91 Zob. wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawach: Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Kréle-
stwu Hiszpanii z 13 wrzes$nia 2001 r., C-417/99, § 37. ECR 2001,1-6015; Komisja Wsp6lnot Europejskich przeciw-
ko Republice Wioskiej z 10 czerwca 2004 r., C-87/02, § 38, ECR 2004, 1-5975.
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Panstwo cztonkowskie poniesie odpowiedzialnosé takze wowczas, gdy delega-
cja kompetencji wykonawczych na wiadze regionalne lub lokalne nie wynika z
ustrojowego podziatu wladzy, lecz ma charakter incydentalny.

Skarga do Trybunatu Sprawiedliwosci przeciwko panstwu cztonkowskie-
mu z tytutu naruszen dokonanych przez witadze regionalne lub lokalne moze
by¢ skutecznie wniesiona i rozpatrywana rowniez wtedy, gdy Zzrédtem uchybie-
nia bedzie akt regionalny/lokalny, ktory zostat zaskarzony do sadu krajowego,
lecz sad ten nie zawiesza wykonania aktu. Trybunat stwierdzit wrecz, ze ,wsz-
czecie postepowania przed sgdami krajowymi nie moze podwazaé¢ wniesienia
skargi okreslonej w art. 226 TWE, poniewaz te dwie skargi zmierzajg do od-
miennych celéw i majg odmienne skutki”’®

3.2. Kontrola na szczeblu krajowym —edpowiedzialno$¢ odszkodowawcza
za niewykonanie prawa wspo6lnotowego

W przypadku gdy zachowanie panstwa jest zrodtem naruszenia prawa
wspdlnotowego powodujgcym szkode u jednostek, panstwo to ponosi wobec
nich odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg. Jest to dobrze juz utrwalona zasada
prawa wspolnotowegoRB Obowigzek naprawienia szkody spoczywa na panstwie,
bez wzgledu na rodzaj wtadzy publicznej, ktora jest autorem naruszenia, i bez
wzgledu na to, na kim konkretnie spoczywa obowiazek odszkodowawczy. Auto-
nomia organizacyjna i proceduralna panstw cztonkowskich Unii Europejskiej
nie chroni ich przed tego typu odpowiedzialnoscig. Jak podkresla Trybunat
Sprawiedliwosci, panstwo cztonkowskie nie moze wskazywac specyficznego po-
dziatu wladzy w celu zaniechania udzielenia jednostkom skutecznej ochrony
prawnej wymaganej prawem wspdlnotowym badz uwolnienia sie od odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej za szkody wyrzadzone wskutek naruszenia prawa%
ani tez podnosi¢, ze autor naruszenia nie ma kompetencji, wiedzy lub niezbed-
nych srodkéwQ. Dochodzenie tej odpowiedzialnosci odbywa sie jednak na pozio-
mie krajowym, przed sgdami krajowymi, w trybie krajowej procedury cywilnej.

Jakkolwiek terytorialny podziat wiadzy nie uwalnia od odpowiedzialnosci,
to jednak, jak wskazuje Trybunat Sprawiedliwosci, efektywnie odpowiedzialny
za szkody nie musi by¢ w kazdym przypadku Skarb Panstwa% W szczegélnosci
w panstwach federalnych odpowiedzialno$¢ mogg ponosi¢ wiadze regionalne
czy lokalne. To samo wszakze, jak kontynuuje rozumowanie Trybunat, moze

R Zob. wyrok w sprawie Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Republice Wioskiej z 10 czerwca
2004 r.,, C-87/02, § 39, ECR 2004, 1-5975. Naruszenie polegato tutaj na niesprawdzeniu, czy projekt budowy
drogi miat wptyw na $rodowisko, czego wymaga dyrektywa 85/377. Paristwa nie uwolnito od odpowiedzialnosci
istnienie marginesu wtadzy dyskrecjonalnej. Podobne naruszenie tyle, ze polegajace na niezweryfikowaniu
wptywu na $rodowisko budowy portu grzecznoséciowego, w wyroku w sprawie Komisja Wspélnot Europejskich
przeciwko Republice Whoskiej z 2 czerwca 2005 r., C-83/03, § 22, 23, j.n.p. Obydwie sprawy dotyczyty dziatan re-
gionu Abruzja.

9B Zob. N. Péttorak, Odpowiedzialno$¢ odszkodowawczaparnstwa wprawie Wspdlnot Europejskich, Krakéw
2002,

A Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Klaus Konie przeciwko Republice Austrii z 1 czerwca
1999 r., C-302/97, § 61, 62, ECR 1999,1-3099.

% Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwos$ci w sprawie Salomone Haim przeciwko Kassenzahnarztliche Vere-
inigung Nordhein z 4 lipca 2000 r., C-424/97, § 27, 28, ECR 2000,1-5123.

9% Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Klaus Konie przeciwko Republice Austrii z 1 czerwca
1999 r., C-302/97, § 63, 64, ECR 1999, 1-3099.
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dotyczy¢ takze panstw unitarnych (w tym takich jak Polska), gdy niektére za-
dania legislacyjne czy administracyjne zostang przyznane wspdlnotom zdecen-
tralizowanym dysponujacym pewng samodzielno$cig jako osobom prawnym
prawa publicznego, niezaleznym od panstwa. Odpowiedzialno$¢ odszkodo-
wawcza wiadz regionalnych i lokalnych istnieje wéwczas, oprdécz odpowiedzial-
nosci panstwa, w tym znaczeniu, ze niewywigzanie sie (niepetne wywigzanie
sie) przez te wiadze z obowigzku naprawienia szkody aktualizowatoby odpo-
wiedzialno$¢ panstwa jako takiego9.

Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadz zdecentralizowanych znana jest
w réznych panstwach cztonkowskich (np. w Niderlandach®. Stopniowo nabie-
ra tez praktycznego znaczenia orzeczniczego. Przyktadem tego moze by¢ wyrok
Zwigzkowego Sadu Najwyzszego RFN z 2 grudnia 2004 r., ktéry —powotujac sie
na wyroki Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawach Konie i Haim —przypo-
mniat, ze panstwo cztonkowskie Unii nie moze powotywac sie skutecznie na po-
dziat kompetencji miedzy wspdlnoty prawa publicznego w celu unikniecia
odpowiedzialnosci odszkodowawczej za uchybienie prawu wspdélnotowemu.
Nie oznacza to, zdaniem ZSN, ze odpowiedzialno$¢ ma zawsze ponosi¢ panstwo
cztonkowskie jako takie. Moze ponosi¢ je, jak w rozwazanym przypadku
zwigzanym z zatrzymaniem statku w porcie niemieckim, wspdélnota prawa pu-
blicznego odpowiedzialna za zarzadzanie portem

V1. PODSUMOWANIE

Z dokonanego przegladu sytuacji wladz regionalnych i lokalnych w Unii
Europejskiej wynika, ze ich znaczenie stopniowo wzrasta. Rosnie Swiadomos¢
regionalna, ktéra wyzwala aktywnos$¢ region6éw juz nie tylko wewnatrz paristw
cztonkowskich, ale takze na szczeblu europejskim. Z kolei Wspd6lnota Europej-
ska istotnie umacnia i rozwija ochrone prawng wspolnot regionalnych i lokal-
nych oraz sprzyja ich emancypacji. Stan aktualny nie jest jednak zupeinie
zadowalajgcy. Stad wynikajg tak liczne wielokierunkowe inicjatywy o charak-
terze taktycznym i strategicznym. Powinny one doprowadzi¢ do aktywnego
wigczenia whadz regionalnych i lokalnych w szczeg6lnosci w wykonywanie
i stosowanie prawa integracyjnego, co bedzie wigzato sie takze ze wzmozeniem
monitoringu ich dziatania. Cho¢ na tym tle moze dochodzi¢ do pewnych kompli-
kacji zwigzanych z tempem i jakoscig implementacji prawa wspolnotowego
w prawie krajowym, jest to jednak cena, jakg przychodzi ptaci¢ za rozwoj demo-
kracji lokalnej. Rozwigzanie tych komplikacji nalezy przede wszystkim do pan-
stw cztonkowskich. Warto tez podkresli¢, ze wiaczenie wiadz regionalnych
i lokalnych w procesy integracyjne na poziomie unijnym, chociaz réwniez wazne,

97 Zob. wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie Salomone Haim przeciwko Kassenzahnarztliche Vere-
inigung Nordhein z 4 lipca 2000 r., C-424/97, § 30, 31, ECR 2000, 1-5123. Trybunat uzywa tu formuty, ze prawo
wspoélnotowe nie sprzeciwia si¢ temu, aby odpowiedzialno$¢ podmiotéw publicznych za naruszenie tego prawa
pojawiata sig¢ ,en plus de celle de TEtat membre lui-meme” (§32). Zob. tez N. Péttorak, op. cit., s. 258-260.

B L. F. M. Besselink, op. cit., s. 180.

9 Le 22eme Rapport annuel sur le controie de I'application du droit communautaire (2004), zatacznik VI,
s. 15-16.
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zawsze bedzie miato znaczenie drugorzedne. Bedzie ono bowiem nawigzywato
do koncepcji konsultacji wkadz Unii z wkadzami regionalnymi i lokalnymi oraz
pomocy strukturalnej w celu wspierania inicjatyw regionalnych i lokalnych
oraz wspoltpracy transnarodowej i miedzyregionalnej.

Prof, dr hab. Cezary Mik jest Dziekanem
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Uniwersytetu Kardynata Stefana Wyszynskiego
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STATUS OF MUNICIPAL AND REGIONAL AUTHORITIES
IN THE LIGHT OF COMMUNITY LAW

Summary

One of the results of the dynamics of the European integration process, and (embedded in it)
gradual decentralisation of power in member states is the increasing role of regional and munici-
pal authorities. The special role of regional representation is provided in the Treaty on European
Union and in a number of internal acts issued by the European Council. The Committee of Regions
has thus become an important forum for the articulation of regional and local interests, which also
enjoy legal protection at the European level. Those regions and local communities that have a legal
status, have also a right of direct appeal against Community acts. The draft of the EU Constitution
went even further, granting those organs a right to appeal against those normative acts, that are
not subject to implementation. The author analyses the level of participation of regional and local
authorities in the process of implementation and application of Community law. In particular, the
concept of “contracting” the implementation of law as formulated within the so called European
Governance, is discussed.

The third area of the author’s interest is the application and execution of Community law by
organs of regional and local authorities. The direct effect and the principle of supremacy of Com-
munity laws which, in case of conflicting provisions, must prevail over domestic laws must be en-
sured in order to ascertain the efficiency of application and execution of European law at the
local and regional level.

The supervision of the proper application of Community law by organs of local and regional
authorities has been analysed from the point of view of member state liability for failure to apply
Community law or liability for damages in cases where Community law has been violated or its
provisions infringed at the local or regional level of a given member state.



