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Streszczenie

Dazenia do rozwoju wspotpracy w ramach Unii Europejskiej z partnerami na pozio-
mie regionalnym wynikajg ze znacznego zréznicowania narodowych systemdéw praw-
nych oraz procedur i wynikajacych stad istotnych trudnosci w zakresie przeprowadza-
nia i zarzadzania dziataniami dotyczacymi wspolpracy. Impulsem do poglebienia roli
regionu byla realizacja programéw Funduszy Strukturalnych. Wojewddztwa jako regio-
ny kandyduja do roli trzeciego uczestnika uktadu unijnego tworzac nowy trdjszczeblo-
wy uklad podmiotowy: wspdlnota — panstwo — region. By wystapi¢ w tej roli musza ak-
tywnie dziata¢ w celu wzmocnienia swej pozycji na forum europejskim, w szczegolnosci
w gremiach ksztaltujacych polityke regionalng. Szansa dla regionéw jest w szczegdlno-
$ci rozwoj polityki regionalnej Unii Europejskiej, ktorej celem jest redukowanie réznic
rozwoju lokalnego i likwidacja rejonéw biedy i zacofania. Artykul przedstawia prawne
aspekty zwigzane z okre$leniem ,,regionu” na gruncie prawa polskiego. Przedstawia row-
niez walory polskiego wojewodztwa na forum unijnym i mozliwe formy oddziatywania
na realizowana polityke unijng.
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Summary
The European region as a form of territorial division of the European Union

The aspirations to develop cooperation within the European Union with partners at the re-
gional level result from the considerable diversification of national legal systems and pro-
cedures and the resulting significant difficulties in the conduct and management of coop-
eration activities. An impulse to deepen the role of the region was the implementation of
Structural Fund programs. Voivodships as regions are candidates for the role of the third
participant of the EU agreement creating a new three-level system: the community - the
state — the region. To participate in this role they must actively work to strengthen their po-
sition on the European forum, in particular in the bodies where are creating regional pol-
icy. An opportunity for the regions is the development of the European Union’s regional
policy, the aim of which is to reduce the differences in local development and eliminate ar-
eas of poverty and backwardness. The article presents legal aspects related to the definition
of “the region” under Polish law. It also presents the advantages of the Polish voivodship at
the EU forum and possible forms of impact on the implemented EU policy.

I. Wstep

Wspolczesny $wiat, a wraz z nim Polska podlegaja coraz szybszym zmianom
w ramach proceséw globalizacji. Konstrukcje prawne ze sfery prawa miedzy-
narodowego i krajowego zawsze objete byly nakazem wykladni uwzgledniaja-
cej dialektyczng zmienno$¢ warunkow w ktérych sg stosowane. Adaptacyjny
charakter wykladni ma wszakze swe granice po ktérych wyczerpaniu przy-
stapi¢ trzeba do zmiany regulacji prawnych. W ramach Unii Europejskiej ten
proces realizuje Traktat Lizbonski®, ktéry wszed! w zycie 1 grudnia 2009 r.
potwierdzajac stabilnos¢ idei integracji unijnej oraz potrzebe i mozliwosci or-
ganizacyjnego wzmacniania Unii. Unia Europejska dzialajaca coraz spraw-
niej w coraz szerszym zakresie zadan opiera¢ si¢ musi na sprawnym apara-
cie organizacyjnym. Tymczasem dysponuje jedynie organami centralnymi.

3 TraktatzLizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat ustanawiajacy Wspdl-
note Europejska podpisany w Lizbonie 13 grudnia 2007 r. (Dz.U. C 306 z 17 grudnia 2007 r.).
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Jej struktury ,terenowe” to aparaty panstwowe panstw bedacych jej czlon-
kami. Pojawia si¢ tu wszakze problem nadmiernej komplikacji i réznorod-
nosci struktur panstwowych. Krétko méwiac Unia potrzebuje ,,terenowego”
partnera do realizacji swych zadan innego niz panstwo. Do roli tej idealnie
pasuja regiony jako najwyzszy szczebel samorzadu panstwowego majacy ce-
che niezaleznosci od panstwa i odpowiedni potencjat organizacyjny, nie ob-
darzony zarazem ogromna iloscig zadan szczegdélowych jak to ma miejsce
w przypadku ,,nizszych” jednostek samorzagdowych.

II. Region w kontekscie polityki Unii Europejskiej

Poczatki europejskiej polityki regionalnej mozna znalez¢ juz w preambu-
le Traktatu rzymskiego* gdzie zaznaczono potrzeb¢ wzmocnienia ,,jednosci
swoich systemdéw gospodarczych i zapewnienie ich harmonijnego rozwoju
przez zmniejszenie réznic migdzy poszczegélnymi regionami oraz usuwa-
nie opdznienia mniej uprzywilejowanych regionow.”

Zainteresowanie rzeczywistym zaangazowaniem regiondéw w polityke Unii
Europejskiej pojawilo si¢ w latach 70.180. XX w. W tamtym okresie rozwaza-
no rozne metody wspdtpracy z wladzami lokalnymi. Wéréd nich znajdziemy:

Koncepcje wysnutg w raporcie H. Gerlacha, zakladajacag wprowadzenie
do wspdlnotowych rozwigzan prawnych umozliwiajacych tworzenie lokal-
nych publicznoprawnych stowarzyszen wspétpracy transgranicznej, ktére
posiadaly by m.in. osobowos¢ prawng i kompetencje publicznoprawne, na-
zywane Euroassociations (Eurozwiagzki)’. Rozwigzanie to ostatecznie weszlo
do porzadku prawnego Wspdlnot.

Koncepcje wynikajacg z Raportu Boota® zaktadajacg przystapienie Wspdl-
noty in corpore do Konwencji Madryckiej” dotyczacej wspotpracy transgra-

*  Traktat o utworzeniu Europejskiej Wspdlnoty Gospodarczej (tzw. Traktat Rzymski)

podpisany 25 marca 1957 r. (Dz.U. 2004, Nr 90, poz. 864/2).

> Sprawozdanie ,Gerlach” w sprawie polityki regionalnej Wspo6lnoty w odniesieniu do re-
gionéw lezacych przy granicach wewnetrznych Wspélnoty (Dz.U. C 293 z 13 grudnia 1976 .).

¢ Sprawozdanie ,Boot” w sprawie wzmocnienia wspéipracy transgranicznej (Dz.U.
C 127z 14 maja 1984 r.).

7 Europejskakonwencjaramowa o wspélpracy transgranicznej miedzy wspdlnotamiiwta-

dzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie 21 maja 1980r. (Dz.U. 1993, Nr 61, poz. 287).
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nicznej miedzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymi, z jednoczesnym zo-
bowigzaniem panstw do wzajemnego informowania si¢ o sytuacji regionow
przygranicznych. Przystapienie do Konwencji uznaje si¢ pierwszy znaczacy
krok w kierunku prawnego wzmocnienia wspdtpracy terytorialnej w Europie.

Koncepcje wynikajacg z Raportu H. Potschki, ktéra zakladata wspdtpra-
ce transgraniczng wzdluz granic wewnetrznych Wspoélnoty?®, co réwniez jest
realizowane.

Wyrazem zwiekszajgcego sie znaczenia regionu bylo utworzenie w 1968 r.
Dyrekcji Generalnej ds. Polityki Regionalnej w Komisji Europejskiej oraz
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego w 1975 r. Przelom nastapit
w 1988 r., w ktérym to zarys uczestnictwa regionu w porzadku wspdlnoto-
wym pojawil si¢ w Jednolitym Akcie Europejskim’. Polozono w nim akcent
na rozwdj spoleczny, gospodarczy i regionalny, co zapoczatkowato ksztal-
towanie si¢ nowego tréjszczeblowego uktadu podmiotowego: wspdlnota —
panstwo — region'. Dazenia do rozwoju wspdtpracy na poziomie regional-
nym wynikaly ze znacznego zréznicowania narodowych systemoéw prawnych
oraz procedur i wynikajacych stad istotnych trudnosci w zakresie przepro-
wadzania i zarzadzania dzialaniami dotyczacymi tej wspoipracy'. Impulsem
do zwiekszenia roli regionu byta realizacja programéw Funduszy Struktural-
nych. Kolejne traktaty poglebiaty role polityki regionalnej UE. W traktacie
z Maastricht'? potwierdzono dazenie ,,do zmniejszenia réznic w stopniach
rozwoju poszczegolnych regionéw i zmniejszenia zacofania regionéw maja-
cych najmniej korzystne warunki, w tym obszaréw wiejskich”, utworzono
Fundusz Spéjnosci i Komitet Regionéw. Wyrazem regionalizacji w wymia-
rze politycznym bylo przyjecie w art. 5 zasady pomocniczosci. W wymiarze
budzetowym - przeznaczenie znaczacych sum na wsparcie polityki regional-
nej UE, w tym wspodtpracy miedzyregionalnej. Unia narzuca, m.in. poprzez
realizacje wydatkowania funduszy unijnych, realizacj¢ obowigzkéw panstw

8 Sprawozdanie ,Poetschki” w sprawie wspolpracy transgranicznej przy granicach we-

wnetrznych (Dz.U. C 99 z 13 kwietnia 1987 r.).

® Dz.U.1L 169 229 czerwca 1987 r.

10 L. Ciamaga, E. Latoszek, K. Gorywoda, L. Oreziak, E. Teichmann, Unia Europejska,
Warszawa 2000, s. 127.

"' Projekt Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacego Europejskie
Grupy Wspélpracy Transgranicznej (EGWT), Bruksela, 14.07.2004, COM(2004) 496 final.

12 Traktat o Unii Europejskiej z 7 lutego 1992 r., Maastricht (Dz. Urz. WE 1992 C 191), 5. 1.
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cztonkowskich na wlasciwym szczeblu terytorialnym, zgodnie z systemem
instytucjonalnym wlasciwym dla kazdego panstwa cztonkowskiego'.

Instytucjonalnym formami wspoétpracy jest np. utworzone w 2006 Euro-
pejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej", ktére umozliwia zrzeszanie
si¢ wspolnot terytorialnych pochodzacych z réznych panstw czlonkowskich
bez koniecznosci uprzedniego podpisywania porozumien miedzynarodo-
wych, ratyfikowanych przez parlamenty krajowe. W Polsce funkcjonujg trzy
takie porozumienia Europejskie Ugrupowanie Wspdtpracy Terytorialnej TRI-
TIA z ograniczong odpowiedzialnoscig (EUWT TRITIA), Europejskie Ugru-
powanie Wspoétpracy Terytorialnej TATRY z ograniczong odpowiedzialno-
$cig Srodkowoeuropejski Korytarz Transportowy Europejskie Ugrupowanie
Wspotpracy terytorialnej z ograniczong odpowiedzialnoscig. Jako taka wspol-
prace miedzynarodowa prowadzi 85% wojewddztw'. Jak zauwaza K. Jésko-
wiak: ,,[...] wspolpraca transgraniczna, migdzynarodowe partnerstwo gmin,
miast spoza obszaréw granicznych oraz miedzynarodowa wspdtpraca regio-
néw umozliwiaja okredlenie samorzadu jako uczestnika zycia miedzynaro-
dowego™.

Pojecie ,,regionu” nie jest jednoznaczne, mozemy rozpatrywac je pod ka-
tem geograficznym, kulturowym, historycznym, administracyjnym czy eko-
nomicznym. W kazdym z tych aspektéw wyrézni¢ mozemy czesci wspolne,
ktdre opierajg sie na postrzeganiu regionu jako pojecia przestrzennego, odno-
szacego si¢ do konkretnego terytorium, ktdre ze wzgledu na posiadane cechy
odréznia sie od otaczajacych go obszaréw. Prawodawstwo unijne nie poku-
silo sie o stworzenie wlasnej definicji pojecia ,,region”. Wystepujace w aktach

3 Por. np. art. 12 Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustana-
wiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Euro-
pejskiego Funduszu Spolecznego oraz Funduszu Spéjnoscii uchylajace rozporzadzenie (WE)
nr 1260/1999 (Dz.U. L 210z 31 lipca 2006 r.), s. 25-78.

4 Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z S lipca
2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspélpracy terytorialnej (EUWT) (Dz.U. L
210731 lipca 20061.), s. 19-24.

1S B.Nitschke-Szram, Migdzynarodowa wspétpraca samorzqdéw, [w:] Opinie i ekspertyzy
OE-261, Biuro Analiz, Dokumentacji i Korespondencji, Zesp6t Analiz i Opracowan Tema-
tycznych, Warszawa 2017, s. 15.

16 K.J6skowiak, Samorzqd terytorialny w procesie integracji europejskiej. Polskie doswiad-
czenia i wnioski na przysztosé, Katowice 2008, s. 16.
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unijnych postanowienia zwigzane z polityka regionalng skupig sie na regio-
nalizmie, jego celach pomijajac kwestie zwigzane z okresleniem samych cech
regionu, takich jak np. wielkos$¢, kompetencja, miejsce w ustroju czy formuta
administracyjna. Pozostawia tym samym swobodg¢ panstwom cztonkowskim
do okreslenia tej kwestii. Ze wzgledu na duze zréznicowanie struktury tery-
torialno-prawnej panstw (federacje, konfederacje, pafistwa unitarne i monar-
chie), a takze rézne uwarunkowania geograficzne, etniczne, historyczne na-
rodowosciowe, takie podejscie wydaje sie praktyczne".

P. Jasinski wskazuje na koniecznos¢ analizy zréznicowania regionalnego
wedlug nastepujacych kryteriow: gestos¢ zaludnienia, struktura wiekowa lud-
nosci, stopien aktywnosci zawodowej, poziom produkgji i dochodéw, zmia-
ny w zaludnieniu na skutek migracji, struktura gospodarcza, struktura kon-
sumpcji i bezrobocie'®. Pewnym ujednoliceniem na poziomie unijnym jest
Klasyfikacja Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS). Jest
to standard geograficzny stuzacy do statystycznego podzialu panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej (ich terytoriéw gospodarczych) na trzy poziomy
regionalne o okreslonych klasach liczby ludnosci. Zostala ona ustanowio-
na w celu zbierania, opracowania i rozpowszechniania na obszarze Unii Eu-
ropejskiej porownywalnych danych dla okreslonych statystyk regionalnych
(np. z zakresu rachunkoéw regionalnych, demografii, rynku pracy i spoleczen-
stwa informacyjnego). Klasyfikacja NUTS stuzy rowniez ksztaltowaniu re-
gionalnych polityk krajéw Unii Europejskiej i jest niezbedna do przeprowa-
dzania analiz stopnia rozwoju spoleczno-gospodarczego regionéw®.

III. Koncepcja regionu w polskim porzadku prawnym

W warunkach polskich struktura administracji panstwowej oparta zostata
w duzej mierze na koncepcji samorzadu terytorialnego uregulowanej w roz-

17

T. Sowinski, Polityka regionalna Unii Europejskiej. Wybrane zagadnienia, , Studia Gdan-
skie. Wizje i rzeczywisto$¢” 2006, t. 111, s. 23.
18 P. Jasinski, Europa jako szansa: polityka regionalna Unii Europejskiej i jej instrumenty,
awladzelokalneiregionalne, ,Samorzad lokalny wobec integracji europejskiej” 2000, z. 5, s. 11.
1 Rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z 26 maja 2003 r.
w sprawie ustalenia wspdlnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych
(NUTS) (Dz.Urz.UE L 154 2 21 czerwca 2003 1.).
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dziale VII Konstytucji* z 2 kwietnia 1997 r. Co prawda w rozdziale tym mowa
jest gléwnie o gminie samorzadowej, ale w art. 164 ust. 2 Konstytucja prze-
widuje tworzenie innych jednostek ,,samorzadu lokalnego i regionalnego”
jednakze juz w trybie ustawowym. Na gruncie stanu prawnego i faktyczne-
go istniejagcego w momencie uchwalania Konstytucji jest oczywiste, ze jed-
nostkami regionalnymi moga by¢ jedynie wojewodztwa realizujace idee re-
gionalizmu. Na rzecz rozwoju regionalizmu w Polsce dzialaja nader liczne
czynniki, ktére doprowadzily do rozwoju regionalizmu w panstwach zachod-
nioeuropejskich oraz prawidlowosci rozwojowe struktur Unii Europejskiej.
Idea regionu zmniejsza zagrozenie nadmierng centralizacjg aparatu wladzy
panstwowej, co pociaga za sobg jego niska efektywnos¢ i wyalienowanie spo-
teczne. Regionalizm to zblizenie ,wladzy” do warunkéw lokalnych, trafniej-
sze rozwigzywanie probleméw w miejscu ich powstawania i pod kontrolg
zainteresowanych. Region jako silna struktura quasi panstwowa moze przej-
mowac w calosci niektdre funkcje panstwa np. w sferze lokalnej gospodarki,
finansow, o$wiaty i kultury, ekologii etc., a ponadto postugiwac sie w znacz-
nym zakresie ,pafnstwowymi” formami dzialania, takimi jak prawodawstwo
powszechnie obowigzujace, sprawowane ,w ramach” ustaw czy planowanie
w jego rozmaitych formach.

Niezaleznie od typowych sfer i form aktywnosci region moze i powinien
podejmowac dziatania w obrebie spraw wlasciwych tylko danemu regionowi.
Jest to bowiem jeden z podstawowych powoddw rozwoju regionalizmu. Po-
morze Zachodnie ma na przyklad jedyne w swoim rodzaju problemy w za-
kresie zagospodarowania ziemi uzytkowanej rolniczo, prowadzenia gospo-
darki morskiej, zagospodarowania Odry jako drogi transportowej i waznego
elementu srodowiska naturalnego. Kierunki rozwoju wspolpracy regionow
w Polsce okreslone s3 m.in. w Priorytetach wspdtpracy zagranicznej woje-
wodztw uchwalanej na poziomie Sejmikéw. Wida¢ w nich réznorodnos¢ ob-
ranych kierunkoéw. Jak zauwaza H. Dumata® ,[...] wspdtpraca zagraniczna
jest jednym z instrumentéw kreowania harmonijnego rozwoju gospodarcze-
go, kulturalnego i spofeczno-politycznego (dolnoslaskie), wszechstronnego

¥ Dz.U.1997,Nr 78 poz. 483.

*' H. Dumala, Wplyw akcesji Polski do Unii Europejskiej, ,Priorytety wspotpracy zagra-
nicznej wojewddztw”, ,Teka Komisji Politologii i Stosunkéw Miedzynarodowych” 2016,
nrll/2,s.112-113.
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rozwoju wojewodztwa ($laskie), tworzenia warunkéw rozwoju gospodarcze-
go regionu jako drogi do dobrobytu ludnosci (kujawsko-pomorskie), jedna
z najwazniejszych form aktywnos$ci samorzadu w ksztaltowaniu zréwnowa-
zonego rozwoju ekonomicznego regionu (malopolskie), a podstawowym kry-
terium nawigzywania wspdlpracy z partnerami zagranicznymi jest osiggnie-
cie pozytywnego wplywu na rozwoj spoteczno-gospodarczy wojewodztwa
(podlaskie), tworzenie korzystnych warunkow aktywizacji kapitatu rodzime-
go oraz przyciaganie kapitalu zagranicznego (f6dzkie) czy tez ksztaltowanie
gotowosci do sprostania wyzwaniom, jakie stawia przed Polska cztonkostwo
w Unii Europejskiej i problemy globalizacji (malopolskie).”

Co do prawnych cech wojewddztwa — regionu przyjaé nalezy, ze przepi-
sy o osobowosci prawnej, ochronie sadowej, mieniu komunalnym, rozdzia-
le zadan wlasnych i zleconych, dochodach wilasnych i udziale w dochodach
publicznych etc. dotyczace gminy odnosza sie¢ do wszystkich jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Inna interpretacja Konstytucji nie wydaje si¢ moz-
liwa. Gdyby bowiem ustawa zasadnicza zmierzala do zasadniczego odroz-
nienia jednostek samorzadu, musiataby dokonac¢ ich odrebnej, pozytywnej
charakterystyki. Tymczasem s3 one unormowane lacznie w ramach rozdzia-
tu VII. W taki tez sposob rozwigzania Konstytucji pojmuje ustawodawca,
przyjmujac w ustawach o samorzadzie wojewodzkim?* i samorzadzie po-
wiatowym?® z 5 czerwca 1998 r., ze s3 to ,wspolnoty samorzadowe tworzo-
ne z mocy prawa’ (art. 1 w obu ustawach). Gmina w tym uktadzie pozostaje
jednostka podstawowa, na rzecz ktorej dziata ogélne domniemanie kompe-
tencji z art. 164 ust. 3 Konstytucji.

Mimo tozsamosci konstytucyjnej konstrukcji prawnej nie ulega watpliwo-
$ci, ze posta¢ wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych wystepuja-
cych w ramach gminy, powiatu i wojewddztwa nie jest identyczna. W ogdlnej
typologii regionalizacji wyrdznia si¢ jej postac geograficzna, polityczng i ad-
ministracyjng. Regionalizm geograficzny wigza¢ nalezy z tendencjami auto-
nomizacyjnymi, wynikajacymi z naturalnych warunkoéw zycia, ksztattujacych
wspolnoty gospodarcze i kulturowe ponad granicami panstw. Regionalizm
polityczny jest forma decentralizacji calej wladzy panstwowej $lad za zjawiska-

2 Ustawaz S czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (Dz.U. 2018, poz. 913).

Ustawaz S czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. 2017, poz. 1868).

23
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mi regionalizmu geograficznego. Regionalizm administracyjny to decentrali-
zacja jedynie w obrebie wladzy wykonawczej panistwa, a dokladniej méwiac
w ramach jej cze$ci zwanej administracja publiczng. K. Dziewonski okresla,
ze w ramach tej koncepcji regiony te stuzg za narzedzie dla celéw organizacji
okreslonego dzialania spolecznego w przestrzeni. Tak wiec pojecie regionu
jako narzedzia dzialania odnosi si¢ do obszaru stanowigcego jednostke orga-
nizacji terytorialnej panstwa. Stad tez jednostke t¢ mozna nazwac regionem
organizacji terytorialnej**. W warunkach polskich, w sytuacji braku prze-
stanek do regionalizmu o charakterze geograficznym, przyjeto postac regio-
nalizmu administracyjnego. Nie zamyka to wszakze mozliwosci jego prze-
ksztalcania dzialaniami o charakterze politycznym co obserwujemy obecnie
w ramach polityki prowadzonej przez PiS.

Polityczna regionalizacja panstwa moze wszakze stanowic zagrozenie dla
jego integralnosci. Regionalizm organizatorsko-reformatorski wigze sie z da-
zeniami regionu do zwigkszenia swojej samodzielnosci, réwniez pod katem
gospodarczym i politycznym oraz do uzyskania przez te regiony okreslone-
go stopnia autonomii®. Z tego tez powodu wraz z idea decentralizacji, sys-
tem prawa zawiera¢ musi gwarancje jedno$ci panstwa. W polskiej Konstytu-
cji z 2.04.1997 r. zasada jednosci panstwa nie zostala ujeta w sposob prawnie
rozwiniety. Najbardziej bezposrednim, normatywnym jej przejawem jest art. 3
konstytucji stanowiacy, ze Rzeczpospolita Polska jest panistwem jednolitym.
Konstytucja akcentuje takze swoiscie solidarystyczne akcenty narodowej jed-
nosci spoteczenstwa w postanowieniach wstepu i art. 1: ,Rzeczpospolita Pol-
ska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli”.

Nadmierne akcentowanie jednosci wladzy panstwowej w jej aspektach for-
malnoprawnych w chwili obecnej nie bytoby wszakze rozwigzaniem trafnym
na gruncie niedawnych doswiadczen z centralizacja wltadzy w systemie komu-
nistycznym, czy w zestawieniu z epizodem ustrojowym Konstytucji Kwiet-
niowej 1935 r.** Rozwijanie zasady jednosci panstwa jako takiej nie wydaje
sie zresztg konieczne w sytuacji, gdy ochrona tej jednosci jest naturalng ce-

** K. Dziewonski, Teoria regionu ekonomicznego, ,Przeglad Geograficzny” 1967, nr 39

(1), s. 35-50.

»  7Z.Chojnicki, T. Czyz, Region- regionalizacja- regionalizm, ,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 1992, R. L1V, z. 2, s. 14.

2 Dz.U.Nr 30, poz.227.



154 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2018/4

chg organizacji panstwowej i naturalnym elementem systemu prawa central-
nie stanowionego — prawie wylacznie droga parlamentarna.

Ochrona jednosci panstwa przewija si¢ zresztg jako staly watek zadan
i dzialania wszystkich organéw konstytucyjnych. Najbardziej widoczne jest
to w wypadku instytucji Prezydenta bedacego ,najwyzszym przedstawicie-
lem Rzeczpospolitej Polskiej i gwarantem cigglosci wiadzy panstwowe;j [...]”*".
Odpowiednio do swych kompetencji jednos¢ panstwa chronig w dziatalno-
$ci prawodawczej, okresleniu stosunku Polski do spotecznosci miedzynaro-
dowej i prawa miedzynarodowego, sterowaniu gospodarka (zwlaszcza przy
uzyciu ustawy budzetowej) obie Izby Parlamentu polskiego. Robi to rzad,
ksztattujac polityke miedzynarodowsy i gospodarczo - spoteczng. Takze or-
gany ochrony praworzadnosci i wymiaru sprawiedliwoséci prowadza jedno-
litg polityke stosowania prawa wedlug systemu wiodgcych wartosci konsty-
tucyjnych (i unijnych). Stad w warunkach polskich regionalizm postrzegamy
jako mozliwosci rozwoju regionu w jego najlepszym funkcjonowaniu jako cze-
$ci ogolnonarodowej catosci. Za J. Zajacem stwierdzi¢ mozna, ze ,w polskich
warunkach nie mamy jednak do czynienia z tak drastycznymi formami re-
gionalizmoéw. Zglaszane w niektorych regionach aspiracje do autonomii ni-
gdy nie przybieraly ksztaltu zagrazajacego integralnosci i pozycji panstwa’.
Jak zauwaza S. Ossowski zbiorowos¢ regionalna to zbiorowos¢ terytorialna,
ktéra ma w wigkszym lub mniejszym stopniu poczucie swojej odrebnosci, ale
nie uwaza sie za nar6d®.

Prawne rozwigzania, ktére gwarantuja jednos¢ panstwa rozsiane s w ra-
mach tekstu Konstytucji i wymagaja uwagi przy ich wykladni. Natomiast
bardzo rzucajg si¢ w oczy te unormowania, ktére poswiecone sg réznym po-
staciom decentralizacji panstwa i ,,uspolecznienia” wtadzy panstwowe;j. Dla
“uspotecznienia” struktur terytorialnych podstawowe znaczenie ma zasada po-
mocniczo$ci zamieszczona we wstepie do Konstytucji, przesadzajaca o nakazie
»umacniania uprawnien obywateli i ich wspdlnot”, co oczywiscie w najwiek-

7 Art. 126 Konstytucji RP.

2 J.Zajac, Regionalizm w kontekscie integracji europejskiej, [w:] Czy jest miejsce dla regiona-
lizméw w kontekscie integracji europejskiej?, ,Zespoly senackie”, z. 13, red. A. Grzyb, K. Klein,
J. Zajac, Warszawa 2013, s. 148-149.

»  S. Ossowski, Zagadnienia wi¢zi regionalnej i wigzi narodowej na Slgsku Opolskim, [w:]

Dziela, t. 3, red. S. Ossowski, Warszawa 1967, s. 200-201.
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szym stopniu odnosi si¢ do wspolnot samorzadu terytorialnego. To, ze prze-
pisy decentralizacyjne s3 tak bardzo widoczne, wynika takze z relatywnej,
prawnej ich nowosci. Mam tu na mysli nowo$¢ warstwy prawnego ich wysto-
wienia, bo w doktrynie prawnej rozwigzania decentralizacyjne trwaly, cho¢
jako postulaty nauki, nieustannie przez caly okres ustroju komunistycznego.

Do dziedzin w ktérych pojawit sie problem decentralizacji, nalezy na réw-
ni ustrdj polityczny i gospodarczy, sfera lokalnych form przedstawicielstwa
i nowych postaci administracji publicznej, regulacji zasad gospodarki i roz-
woju uzupelniajacych form prawodawstwa lokalnego. Nie zawsze decentrali-
zacja przebiega w formie tworzenia struktur terenowych. Do cech decentrali-
zacji zaliczymy m.in. wyposazenie organu nizszego we wlasne kompetengcje,
brak hierarchicznego podporzadkowania, faktyczng samodzielno$¢ organu
nizszego stopnia, przede wszystkim finansowg. Ideg decentralizacji jest prze-
kazywanie zadan lacznie z rozszerzaniem zakresu ich uprawnien do samo-
dzielnego podejmowania rozstrzygnieé, glownie w dziedzinie ekonomicznej,
spolecznej i administracyjnej*® przez organy centralne jednostkom nizszego
szczebla, ale niekoniecznie szczebla administracyjnego Czgsto mamy bowiem
do czynienia z innymi postaciami ,uspofecznienia” wladzy poprzez przeka-
zywanie jej w rece samorzadéw zawodowych, czy wrecz rezygnacji panstwa
z pewnych rodzajéw aktywnosci, ktorg to luke wypelnia aktywnos¢ spotecz-
na nie tyle koncesjonowana, co rejestrowana w postaci spotek prawa handlo-
wego, stowarzyszen i zrzeszen etc. o czym przykladowo traktuje art. 12 usta-
wy zasadnicze;j.

Oddzielnym problemem jest wkraczanie prawa miedzynarodowego i or-
ganizacji miedzynarodowych w pola aktywnosci dotychczas tradycyjnie za-
rezerwowanej dla wylacznej wlasciwosci panstwa w postaci jego organéw
centralnych. Kwestii tych dotyczy art.172 ust. 2 ,,Jednostka samorzadu tery-
torialnego ma prawo przystepowania do migdzynarodowych zrzeszen spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspolpracy ze spotecznosciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw”. Ten przepis jest podstawa swoistej
autonomii samorzadu w sferze wspolpracy migedzynarodowe;.

Koncepcja regionu, stabo zarysowana jest w Konstytucji co dotyczy tez
kwestii granic jego ewolucji (ograniczonych przez zasade¢ jednosci panstwa).

30

M. Kosek-Wojnar, Finanse samorzqdu terytorialnego, Krakow 2002, s. 16.
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W rezultacie dzisiejszy polski model regionalizmu uksztaltowany jest przez
przepisy ustawy o samorzadzie wojewodzkim. Zgodnie z art. 1 usw samo-
rzad wojewodztwa to ,,regionalna wspdlnota samorzadowa oraz odpowied-
nie terytorium.” Wojewddztwo samorzadowe scharakteryzowaé mozemy jako
sjednostke o charakterze korporacyjnym, wyposazong w osobowos¢ praw-
ng o charakterze publicznym i prywatnym, wypelniajaca, poprzez wylonio-
ne w drodze wyboréw organy, zadania administracji publicznej, na zasadach
okreslonej prawnie niezaleznosci, podlegajaca przy tym nadzorowi panstwowe-
mu, sprawowanemu na podstawie kryterium legalnosci, ktorej samodzielno$¢
podlega ochronie prawnej*.” Organami samorzadu wojewddztwa sg sejmik
wojewddztwa i zarzad wojewddztwa kierowany przez marszaltka wojewddz-
twa. Wéréd zadan wojewddztwa samorzadowego sg takie, ktdre maja klasycz-
ny charakter i wystepuja w zakresie kompetencyjnym gminy i powiatu samo-
rzadowego. Przykladem sg tu uprawnienia w sferze dysponowania mieniem
komunalnym, uchwalanie budzetu i swego statutu, organizowanie referen-
dum, etc. Realizowane s3 one oczywiscie w innym wymiarze terytorialnym
i mie¢ muszg charakter ponadgminny i ponadpowiatowy. Unikanie sprzecz-
nosci dziatan podejmowanych w podobnym zakresie kompetencyjnym przez
rézne jednostki podziatu terytorialnego wydaje si¢ by¢ podstawowym pro-
blemem dziatania samorzadu w jego nowych postaciach.

Oprocz dziatan typowych, samorzad wojewodzki otrzymal zadania nowe —
zwigzane z istotg regionalizmu. Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na naj-
bardziej charakterystyczne z nich. Ustawa o samorzadzie wojewddzkim
w art. 11 przewiduje opracowanie przez samorzad wojewddzki strategii roz-
woju wojewddztwa. Strategia ta jest realizowana przez programy rozwoju,
regionalny program operacyjny, program stuzacy realizacji umowy partner-
stwa, kontrakt terytorialny priorytety wspoipracy zagranicznej wojewddztwa.
Wirdd celéw strategicznych polityki rozwoju wojewodztwa znalez¢ powinny
sie w szczegdlnosci aspekty zwigzane z: pielegnowaniem polskosci oraz roz-
wojem i ksztaltowaniem §wiadomosci narodowej, obywatelskiej i kulturowej
mieszkancow, a takze pielegnowanie i rozwijanie tozsamosci lokalnej; pobu-
dzanie aktywnosci gospodarczej; podnoszenie poziomu konkurencyjnosci
iinnowacyjnosci gospodarki wojew6dztwa; zachowanie warto$ci srodowiska

3t B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny — zagadnienia ustrojowe, Krakow 1999, s. 19.
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kulturowego i przyrodniczego przy uwzglednieniu potrzeb przysztych poko-
lent czy ksztaltowanie i utrzymanie fadu przestrzennego. Ustawa, acz niezbyt
precyzyjnie, rozréznia tu ogélne zadania samorzadu, cigzace na wszystkich
jego organach, od kompetencji sejmiku. W gestii zarzadu wojewddztwa leza
dzialania przygotowujace te akty i nadzorujace ich wykonanie.

Tak istotna sfera dzialania regionu samorzadowego, jak dziatalno$¢ pra-
wodawcza, unormowana jest podobnie jak w wypadku regulacji dotyczacych
gminy i powiatu. Podobienstwo to jest wszakze pozorne. Przyja¢ bowiem
nalezy, ze charakter upowaznien ustawowych udzielanych sejmikom samo-
rzadowym jest zdecydowanie inny, odpowiednio do ich ustawowo uksztal-
towanej pozycji. Liczy¢ si¢ takze trzeba z istotng ewolucja stopnia swobody
sejmikow samorzagdowych w obrebie prawodawstwa — w kierunku partycy-
powania w funkcji ustawodawczej i uzyskania coraz silniejszej autonomii
prawodawcze;.

Niezaleznie od kwestii zakresu uprawnien i faktycznych dokonan samo-
rzadu terytorialnego w poszczegoélnych wojewddztwach, to nowa forma or-
ganizacyjna w ramach administracji publicznej zmienia obraz aparatu pan-
stwowego i obraz wladzy wykonawczej. Wszystkie sejmiki wojewodzkie
tacznie, nie tylko przyjmowa¢ moga znaczng cz¢$¢ zadan centralnej admini-
stracji panstwowej, ale stanowig powazng grupe nacisku w obrebie wptywu
na sposob sprawowania wladzy panstwowej. W szczegoélnosci zintegrowanie
sejmikow i zarzagdow wojewodzkich moze stac si¢ instytucjonalng formg od-
dzialywania na aparat panstwowy, dzi§ w $wietle ustawy w formie stowarzy-
szen wojewodztw.

Lobby samorzgdowe nie powinno by¢ postrzegane jako konkurent w sfe-
rze przejmowania wladzy. Jak zauwaza J. Stepien ,,[...] samorzad terytorialny
nie stanowi czwartej wladzy w Panstwie, nie jest przeciwstawng forma, a jedy-
nie jej komplementarng odmiang wykazujaca wyrazny poziomy charakter®.”
Organy centralne wyposazone s3 w nadmiar kompetencji mogacych zapo-
biega¢ tego rodzaju ,,zagrozeniom” ze strony samorzadu (w poprzez upraw-
nienia prawodawcze w tym zakresie). W razie pojawienia si¢ potrzeb w sfe-
rze uspolecznienia wladzy panstwowej i decentralizacji uprawnien wladczych

3> M. Chmielnicki, K. Lewandowski, Zasada udzialu samorzqdu terytorialnego w sprawo-

waniuwtadzy publicznej na podstawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ,Studiaz zakresu
prawa, administracji i zarzadzania UKW” 2013, t. 3, s. 111.
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wlasnie samorzad, a w szczegdlnosci jego wojewodzkie organy, dysponowaé
bedzie mozliwosciami przejmowania kolejnych funkeji panstwowych w za-
kresie ustawowo przekazanym.

Odrebnym problemem jest rola samorzadu terytorialnego i wojewddztwa
samorzgdowego w ramach rozwijajacej sie idei regionalizmu europejskiego
ijego znaczenia w strukturach Unii Europejskiej. Stabnaca w ramach Unii po-
zycja panstwa stworzy z pewnoscia zapotrzebowanie na inne formy podziatu
terytorialnego Unii i formy instytucjonalnej wspdtpracy miedzynarodowe;j.
Dokonania samorzadéw gminnych w sferze tworzenia sieci transgranicznych
Euroregionéw wokdt granic Polski pozwalajg przypuszczaé, ze samorzad
w wojewodzkiej postaci wniesie nowa jako$¢ do wspdtpracy miedzynarodo-
wej. W kazdym razie w ramach tej wspolpracy po stronie polskiej pojawiaja
sie nowi, znacznie silniejsi partnerzy.

W nowym modelu samorzadu terytorialnego gmina i wojewddztwo rysuja
si¢ w miare wyrazi$cie. Gmina opiera bowiem swe dziatania na pierwotnym
domniemaniu kompetencyjnym oraz dziata w szerokim zakresie wlasciwo-
$ci nabytej w obu fazach reformy samorzadowej w latach 1991-1998. Woje-
wddztwo z kolei nie jest powolane do spraw administrowania w formie de-
cyzji administracyjnych lecz do dziatan o strategicznym charakterze. Powiat
opiera sie na konstrukcjach prawnych stworzonych dla potrzeb gminy i dzia-
ta w podobnym zakresie spraw z zastrzezeniem ich ,,ponadgminnego” cha-
rakteru. Celem utworzenia powiatu bylo w znacznej mierze zastgpienie tzw.
rejondéw administracji rzadowej przez struktury samorzadowe.

IV. Pozycja wojewddztwa — regionu w Unii Europejskiej

W perspektywie europejskiej konsekwencje regionalizmu odnoszg si¢
przede wszystkim do stale zwiekszajace;j si¢ roli skali regionalnej w stosunku
do krajowej (panstwowej) w procesach réznicowania oraz integrowania spo-
teczenstw. Zmniejszenie sie roli dyferencjacyjnej panstwa i jego granic w Eu-
ropie Zachodniej na skutek integracji zwigkszyto role regionéw w ksztattowa-
niu struktury przestrzennej Europy i nadato im nowy wymiar®. Czlonkostwo
Polski w Unii Europejskiej wymaga orientacji w zakresie celow jej dzialania,
oferowanych §rodkéw, procedur ich uzyskania i pozycji partneréw ksztattu-

3 G. Gorzelak, Regionalizm i regionalizacja w Polsce na tle europejskim, [w:] Czy Polska
bedzie paristwem regionalnym?, red. G. Gorzelak, B. Jalowiecki, Warszawa 1993, s. 45.
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jacych system prawny i system gospodarczy Unii. Warto zauwazy¢, ze obok
wzajemnych stosunkow panstw czlonkowskich i wladz Unii istotng pozycje
posiadaja takze jednostki uznane za regiony unijne. Zgodnie z art. 3 ustawy
z 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju** za prowadze-
nie polityki regionalnej odpowiedzialne s3 w Polsce zaréwno podmioty rza-
dowe, czyli Rada Ministréow z wiodaca rolg ministra wlagciwego ds. rozwo-
ju regionalnego oraz podmioty samorzadowe wszystkich szczebli. Wiodaca
role w tym zakresie pelnig wojewoddztwa, jako podmioty dysponujace $rod-
kami pomocowymi i posiadajace kompetencje prawne do podjecia dziatan
z zakresu programowania i prowadzenia polityki rozwoju regionu®. Artykut
18 pkt 13 i 14 pozostawia rowniez do wyltacznej kompetencji sejmiku woje-
wodztwa uchwalanie Priorytetéw wspolpracy zagranicznej wojewodztwa a 41
ust. 2 pkt 5 ustawy wynika upowaznienie zarzagdu wojewddztwa do organi-
zowania wspotpracy ze strukturami samorzadu regionalnego w innych pan-
stwach oraz z miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi. Wojewddz-
twa jako regiony kandyduja one do roli trzeciego uczestnika uktadu unijnego.
By wystapi¢ w tej roli muszg aktywnie dziata¢ w celu wzmocnienia swej po-
zycji na forum europejskim. Szansg dla regionow jest w szczegdlnosci rozwdj
polityki regionalnej Unii Europejskiej, ktorej celem jest redukowanie réznic
rozwoju lokalnego ilikwidacja rejonéw biedy i zacofania. Polityka regionalna
Unii sklada si¢ z polityki strukturalnej i polityki spojnosci spoteczno-ekono-
micznej. W ramach pierwszej przebudowywac nalezy strukture gospodarcza
danego obszaru. W ramach drugiej zmniejsza¢ poziom réznic rozwojowych
przy uwzglednieniu dwdch wskaznikéw: produktu krajowego brutto na jed-
nego mieszkanca i stopy bezrobocia. Polityke regionalng nazywa si¢ réwniez
w szerszym znaczeniu ,,polityka spojnosci”, poniewaz jej ogolnym celem jest
zwigkszenie tzw. spdjnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej w regio-
nach. W budzecie Unii stanowi ona ponad jedng trzecig wydatkow.

Jednym z podstawowych waloréw polskiego wojewddztwa na forum unij-
nym powinna by¢ wynikajaca z Konstytucji samodzielno$¢ prawodawcza,
uzalezniona wszakze od sposobu formulowania upowaznien ustawowych

3 Dz.U.2006, Nr 227, poz. 1658.
3% Por. A.Ignasiak-Szulc, I. Jazwinski, Pozycja ustrojowa samorzqdu wojewddztwa w kon-
tekscie jego roli w polityce rozwoju w Polsce, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego

we Wroclawiu”, r. 380, Wroclaw 20185, s. 357-36S5.
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oraz odwagi w §mialym interpretowaniu granic swej autonomii legislacyjnej
i kompetencyjnej. Rola regionu europejskiego jest szansg na wzmocnienie
pozycji wojewodztwa w uktadzie krajowym, w ktérym dotychczas byto dos¢
stabe ekonomicznie i kompetencyjnie. Kolejna okolicznoscig sprzyjajaca jest
tendencja do osfabiania pozycji wojewody, ktdry stopniowo staje si¢ gtéwnie
organem nadzoru panstwa nad dzialalno$cig samorzadu lokalnego. Mamy
tu zatem ciekawe sprzezenie rol. Potencjat prawny wojewoddztwa pozwala mu
pelnic role regionu unijnego, rola regionu za$ pozyskiwa¢ nowe kompetencje
i $rodki finansowe wazne w ukladzie krajowym.

Na forum unijnym nader wazna wydaje si¢ ciaggla aktywna obecnos¢ wo-
jewddztw w gremiach ksztaltujacych polityke regionalng. Winna to by¢ obec-
nos$¢ w organach Unii (np. poprzez uczulanie na wage problemu polskich eu-
rodeputowanych), ale takze skuteczna dziatalno$¢ lobbingowa. Dziatalno$¢
lobbingowa jest w organach Unii w pelni dopuszczalna i nawet oczekiwana.
Ubieganie si¢ o ochrone swych intereséw w sposob jawny i w formach prze-
widzianych prawem uznawane jest w Unii za dopuszczalny element demokra-
tycznych procedur decyzyjnych. Plynie stad nauka takze dla polskich wspol-
not komunalnych i regionéw, Ze mozna i trzeba by¢ obecnym, styszanym
i dostrzeganym zaréwno w roboczych jak i decyzyjnych gremiach unijnych.
Standardy lobbingowe pozwalajg tez zaprasza¢ urzednikéw Unii do siedzib
wnioskodawcéw ubiegajacych si¢ o pomoc unijng w celu naocznego oszaco-
wania charakteru i skali lokalnych potrzeb. Poza organami nie bez znacze-
nia sg kontakty z centralami partii europejskich i frakcjami partyjnymi gru-
pujacymi eurodeputowanych w ramach Parlamentu Europejskiego - organu,
ktéry ma coraz silniejszy wplyw na ksztalt budzetu Unii i jej prawodawstwo.
Waznym forum podejmowania decyzji istotnych dla ksztaltu polityki regio-
nalnej s3 tez organy pomocnicze Rady i Komisji - Komitet Ekonomiczno-
-Spoleczny oraz Komitet Regionow. Skuteczne dzialanie na forum unijnym
wymaga wzajemnego wspomagania sie przez wszystkie szczeble samorzadu
krajowego, dzialajace w obrebie regionu, a takze zwigzki i porozumienia ko-
munalne. Skuteczno$¢ wnioskéw regionalnych moze by¢ istotnie wzmocnio-
na w wypadku ich miedzynarodowego charakteru zwigzanego np. z zaanga-
zowaniem euroregionow, ktére od lat dzialaja skutecznie na rzecz integracji
i rozwoju regionéw przygranicznych.
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IV. Podsumowanie

Aktywno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego na arenie migdzynarodowej
stanowi odzwierciedlenie szerszego zjawiska ostatnich dziesigcioleci, przeja-
wiajacego si¢ wzrostem intensywnosci, zakresu oraz liczby uczestnikéw sto-
sunkéw miedzynarodowych, ktorych ztozonosci towarzyszy decentralizacja’®.
Proces decentralizacji i uspoleczniania wladzy zaréwno w Polsce jak i w Unii
Europejskiej jest procesem skomplikowanym i wielotorowym. Nas przy oka-
zji tych rozwazan interesuje jego prawny, finalny efekt w postaci standardow
konstytucyjnych, prawno- migedzynarodowych i unijnych, ktére obiektywi-
zujg wzmiankowany rozwdj, a co najwazniejsze nadaja jego efektom charak-
ter prawnie obowigzujacy. Wspomaganie si¢ w tym zakresie rozwigzan kra-
jowych i miedzynarodowych ma kluczowe znaczenie dla ich skutecznosci.
Standardy krajowe zawsze uznane by¢ moga za lokalna egzotyke, nie s3 tez
objete ochrong organizacji i organéw miedzynarodowych, w tym unijnych,
pod wzgledem obowiazku ich wprowadzania i realnego stosowania.
Istotnym przykladem takiego standardu waznego dla Polski i Unii jest Eu-
ropejska Karta Samorzadu Terytorialnego®, sporzadzona w Strasburgu 15
pazdziernika 1985 r., bedaca kluczowym dokumentem z omawianego zakre-
su w dziatalnosci Rady Europy, organizacji miedzynarodowej skupiajacej nie-
mal wszystkie panstwa europejskie, w tym réwniez od 1991 r. Polske. Karta
jest jednym z wielu dokumentdéw z zakresu prawa samorzagdowego opracowa-
nych i uchwalonych przez Rade Europy, ktorych w pelnym zakresie nie sposob
tu omawia¢. Kwestig kluczowa w dzialalnosci Rady jest problem egzekwowania
jej aktoéw prawnych. W odréznieniu od wielu innych organizacji miedzynarodo-
wych dzialalnos¢ jej organu — Europejskiego Trybunatu Ochrony Praw Czlowie-
ka jest nader skuteczna zaréwno z powodu jego dowiedzionej kompetentnosci
i dlugotrwalej praktyki orzeczniczej jak i z powodu akceptacji panstwa czlon-
kowskich dla jego dzialan oraz skutecznosci wyrokoéw, a w istocie juz dzi$ linii
orzeczniczych honorowanych tez przez Uni¢ Europejska. Szczegdlnym dowo-
dem wyjatkowosci pozycji Trybunatu jest przygotowywane przystapienie Unii
Europejskiej do Rady Europy i poddanie si¢ jej orzecznictwu tego Trybunatu.

36 R.Kuzniar, Stosunki migdzynarodowe — istota, uwarunkowania, badanie, [w:] Stosunki

migdzynarodowe. Geneza, struktura, dynamika, red. E. Halizak, R. Kuzniar, Warszawa 2001, s. 17.
7 Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 607.
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Europejska Karta nie wymaga od swych cztonkéw (art. 2) wprowadzania
samorzadu do konstytucji, poprzestajac na wymogu regulacji w przepisach
powszechnie obowigzujacych. Niemniej jest rzeczg oczywistg, ze oparcie kon-
stytucyjne w wysokim stopniu zwieksza rol¢ gwarancyjng oraz stymulacyjna
samorzgdowego kompleksu krajowych rozwigzan prawnych.

Wspolczesne konstytucje panistw unijnych w stopniu proporcjonalnym za-
wieraja konstrukcje samorzadowe coraz petniejsze i bardziej rozwinigte. Przede
wszystkim w ich tredci pojawiajg si¢ oddzielne czesci albo rozdziaty poswiecone
samorzadowi lokalnemu co oznacza konieczno$¢ zapetnienia ich tresci wszyst-
kimi podstawowymi pojeciami i konstrukcjami prawnymi z zakresu prawa sa-
morzadowego. Dobrym przyktadem moze tu by¢ Konstytucja Hiszpanii z 27
grudnia 1978 r. zawierajgca nader obszerny Tytul VIII ,,O organizacji teryto-
rialnej panstwa” sktadajacy sie z trzech rozdzialéw: I ,,Zasady ogélne” II ,,0 ad-
ministracji lokalnej” IIT ,,O wspélnotach autonomicznych”. Podobna jest Kon-
stytucja Republiki Portugalskiej z 2 kwietnia 1976 r., ktorej Tytul VIII zawiera
az piec rozdziatéw: I ,Zasady ogolne”, II ,,Parafia”, III ,,Gmina”, IV ,Region ad-
ministracyjny”, V ,,Organizacje mieszkancow”. W tej grupie Konstytucja Repu-
bliki Wloskiej z 27 grudnia 1947 r. zawierajaca do$¢ obszerny Tytul V ,,Regio-
ny, prowingje, gminy” opiera si¢ na nieco innym zalozeniu, preferujac tematyke
regionalng, co uzasadnione jest przyczynami historycznymi i geograficznymi.

W grupie konstytucji ,,nowych” szczegdlnym przypadkiem sg konstytucje
panstw postkomunistycznych, wydawane w czasie kiedy, miedzy innymi pod
wplywem Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, problematyka samorzadowa
zyskala status klasycznej ,,materii konstytucyjnej” bez ktdrej akt konstytucyjny
bylby niepetny. Rozdzialy konstytucji poswigcane samorzadom pozostaja w $ci-
stym zwigzku (sg tez chyba nastepstwem) licznych postanowien poswiecanych
upodmiotawianiu grup spotecznych towarzyszacych przepisom o decentraliza-
cji i uspolecznianiu panstwa. Sg one jednakze zawsze sytuowane po rozdzialach
poswiecanych centralnym organom panstwa. Warto zauwazy¢, ze taka logika
uktadu tresci konstytucji nie jest jedyng mozliwoscig. Akcentowanie wspdlno-
towego a nie administracyjnego charakteru i funkcji samorzadéw lokalnych po-
zwala znaczng czg$¢ rozwigzan dotyczacych samorzadu sytuowaé w rozdziatach
dotyczacych podstaw ustrojowych panstwa, praw jednostki (prawo do samorza-
du), zasad tworzenia prawa, form wlasnosci i gospodarowania, form zrzeszania
samorzadow i ich wspdtpracy miedzynarodowej, sadownictwa lokalnego etc.
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Na tle wspotczesnych konstytucji europejskich polska Konstytucja z 2 kwiet-
nia 1997 r. prezentuje si¢ nader interesujaco. Niezaleznie bowiem od zdecy-
dowanie petnego tresciowo Rozdziatu VII ,,Samorzad terytorialny” zawie-
ra liczne wczesniejsze przepisy pozwalajace traktowac¢ samorzad terytorialny
jak wazna i rozwojowa cze$¢ struktur wladzy i administracji panstwa. Nalezy
do nich przede wszystkim zasada pomocniczosdci zawarta we wstepie i trakto-
wana jako zasada prawno- naturalna, na ktoérej (obok innych prawno- natu-
ralnych zasad) oparta jest Konstytucja. W Rozdziale I ,,Rzeczpospolita” zawie-
rajagcym zasady ustroju zawarto art. 15 ,,Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej
zapewnia decentralizacj¢ wladzy publicznej”. W ust. 2 tego artykulu podziat
terytorialny uzalezniony jest od wiezi spotecznych, gospodarczych lub kul-
turowych spajajacych spolecznos¢ lokalng, a zatem nie moze mie¢ charakte-
ru czysto administracyjnego i niezaleznego od woli mieszkancéow! Zgodnie
z art.16 samorzadowi przekazywac nalezy ,istotng czes¢ zadan publicznych”!

W ramach nader restrykcyjnych zasad tworzenia prawa unormowanych
w Rozdziele I11 ,,Zrédta prawa”, opartym na zalozeniu zamkniecia systemu
zrodel i catkowitego prymatu prawa migedzynarodowego i ustawy, uprawnie-
nia prawodawcze samorzadu terytorialnego opatrzone sg jedynie wymogiem
upowaznienia ustawowego (bez rygoru wykonawczego wzgledem ustawy cha-
rakteru treéci). Dopuszczalnos¢ tak szerokiego uprawnienia prawotwdrczego
mozliwa jest wobec doktadnie unormowanych w Konstytucji uprawnien nad-
zorczych administracji panstwowej w stosunku do samorzadu w oparciu o kry-
terium legalno$ci. Jednakze kontrola legalnosci prawodawstwa samorzadowego
podlega ostatecznie sadownictwu administracyjnemu (art. 184). Sady admini-
stracyjne sg tez upowaznione do rozstrzygania sporéw kompetencyjnych mie-
dzy organami samorzadu a organami administracji rzadowej (art. 166 ust. 3).

Idea samorzadnosci wydaje si¢ by¢ tak stara i oczywista, Ze mozna lekcewa-
zy¢ problem jej odpowiedniego prawnego unormowania. Jednakze w sytuacjach
wypaczania koncepcji panistwa zwykle staje si¢ pierwszg ofiara. Jak stusznie za-
uwaza B. Wo$ unijna polityka regionalna demokratyzuje procesy integracji w tym
sensie umacnia podmiotowo$¢ wspolnot regionalnych i lokalnych, a wiec sprzy-
ja rozwojowi spoleczenstwa obywatelskiego. Jednoczesnie polityka ta, bedaca
przejawem spolecznej solidarnosci, przeciwdziata powiekszaniu si¢ ekonomicz-
nych i spofecznych nieréwnosci w wymiarze regionalnym. Tym samym unijna
polityka regionalna jest formg przeciwstawiania si¢ izolowaniu i marginalizacji
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stabszych ekonomicznie wspolnot, a wiec jest sposobem na rozwigzywanie pro-
bleméw, wynikajacych z radykalizmu rynkowego integraciji i socjalnych reduk-
cji*®. Wéréd réznych postaci idei samorzadnosci (gospodarczej, zawodowej, kul-
turowej, etnicznej, etc) samorzad ma postac rozwinietych struktur terytorialnych
co z pewnoscia jest gwarancjg jego wiekszej odpornosci. Trudno go zlikwidowac
tak jak samorzadno$¢ trzystu organizacji zawodowej w Polsce w trybie ,,reform
Gowina” w ostatnim czasie. Stabilno$¢ samorzadu moze si¢ jednak okaza¢ ztud-
na jesli nie zostanie wsparta silg idei decentralizacji i uspoteczniania panstwa.
Ta idea za$ moze stabilnie dziala¢ i rozwija¢ si¢ gléwnie wtedy gdy zagwaranto-
wana jest przez prawo miedzynarodowe i prawo Unii Europejskie;.

O ile oddzialywanie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego ma znacze-
nie dla stabilizacji jego idei o tyle od prawa unijnego oczekujemy raczej dyna-
mizacji idei terytorialnej, zwlaszcza w aspekcie regionalnym. Postanowienia
Traktatu Lizbonskiego s w tej mierze dos¢ ogolnikowe i dlatego Komitetu
Regionéw UE oczekiwac nalezy wigkszej aktywnosci w dziedzinie aktualiza-
cjiiadaptacji idei regionalnej do nowych warunkdéw. Najwiecej jest do zrobie-
nia w sferze bezposrednich kontaktéw organéw Unii z regionami, zwlaszcza
w sferze przyznawania i rozliczania srodkéw pomocowych. Nadmierny za-
kres posrednictwa centralnych organéw panstw czlonkowskich zaktoca pro-
ces racjonalnego wydatkowania tych §rodkéw i prowadzi do ich marnotrawie-
nia w ramach kosztownych, biurokratycznych procedur. W polityce panstw
cztonkowskich z kolei nader wazne jest ksztaltowanie kultury prawnej po-
szanowania wspdlnotowego charakteru struktur samorzadu terytorialnego,
w tym regiondw, po to by nie dotyczyly ich radykalne propozycje polityczne
w sferze ksztaltowania granic i zakresu kompetencyjnego (nowy kazus przy-
wracania polskiego wojewodztwa srodkowo-pomorskiego czy niezbyt prze-
myslana koncepcja zawarta w ustawie o zwigzkach metropolitarnych).
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