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FUNKCJE 1 PRZYSZEOSC KOMITETU REGIONOW
W UNLJNYCH I KRAJOWYCH PROCESACH DECYZYJNYCH!

Streszczenie: W artykule rozwazam funkcje spelniane przez Komitet Regionéow w procesie legi-
slacyjnym Unii Europejskiej oraz w polityce unijnej i krajow cztonkowskich. Glowna teza analiz
opartych na metodzie dedukcji, koncentruje si¢ wokot zatozenia, ze w aktualnej sytuacji politycz-
nej w Europie Komitet Regionow ma do odegrania nie tylko role opiniodawcza w obszarze le-
gislacji, lecz takze szersza, fundamentalng rolg w ksztaltowaniu przysztych kierunkéw rozwoju
catej Unii Europejskiej. Rozwazania prowadzone sa w kontekscie teorii federalizmu fiskalnego
— w szczegblnosci jednego z jej elementdw, opartego na zalozeniu znaczenia struktury federalnej
w tagodzeniu konfliktéw — i w kontekscie hybrydowego charakteru wspotczesnych modeli roz-
woju. Wykorzystano w nich literaturg przedmiotu, opracowania na zlecenie Komisji Europejskiej,
materialy Komitetu Regionow, dotychczasowe wyniki badan i tzw. raporty wptywu Komitetu Re-
gionéw opublikowane w latach 2014-2017.
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FUNCTIONS AND FUTURE OF THE EUROPEAN COMMITTEE OF
THE REGIONS WITHIN EU AND NATIONAL DECISION-MAKING
PROCESSES

Abstract: The article discusses the functions of the Committee of the Regions with respect to the
legislative process and politics of the European Union, as well as to the politics of the Member
States. The main assumption of the analysis, based on the deductive method, is that because of the
current political situation in Europe, in addition to being a body giving opinions on the law, the
Committee of the Regions should have a greater, fundamental role in shaping the future directions
of development for the entire European Union. The discussion is set in the context of fiscal
federalism theory and one of its elements assuming that a federal structure has a role in mitigating
conflicts, as well as referring to the hybrid nature of the contemporary models of development. It
is underpinned by the relevant literature, analyses commissioned by the European Commission,
materials of the Committee of the Regions, findings of earlier studies, and the so-called impact
reports of the Committee of the Regions published from 2014 to 2017.

Keywords: regional policy, Committee of the Regions, European Union, legislation

' Artykut jest efektem projektu naukowego realizowanego w Brukseli w okresie 24.09—
14.10.2017 r., wspotfinansowanego przez Wydzial Ekonomiczno-Socjologiczny Uniwersytetu
Lodzkiego i Regionalne Biuro Wojewddztwa £.odzkiego w Brukseli. Autorka dzigkuje Panu Wi-
toldowi Stepniowi, Marszatkowi Wojewodztwa Lodzkiego i cztonkowi Europejskiego Komite-
tu Regionow, oraz Dyrektorowi Regionalnego Biura Wojewddztwa Lodzkiego w Brukseli Panu
Marcinowi Podgorskiemu wraz z zespotem za pomoc i wsparcie w realizacji badan.
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Wprowadzenie

Struktura Unii Europejskiej (UE), specyficzne procesy podejmowania decy-
zji oraz wielopoziomowo$¢ interesariuszy i zarzadzania stawiajg wiele wyzwan
nie tylko przed cata Unig, ale rowniez przed jej poszczegdlnymi organami i ich
cztonkami. Standardowa procedura decyzyjna w UE opiera si¢ na zasadzie, ze
wybierany w wyborach bezposrednich Parlament Europejski zatwierdza akty
prawne wraz z Radg UE, czyli w praktyce rzadami 28 krajéw cztonkowskich.
Projekty aktow prawnych przygotowywane sg przez Komisje, ktora wczesniej
ocenia ich potencjalne skutki ekonomiczne, spoteczne i rodowiskowe oraz prze-
prowadza konsultacje ze wszystkimi zainteresowanymi stronami. Potencjalni
interesariusze stanowig bardzo szeroka grupg — naleza do niej m.in. organizacje
pozarzadowe, samorzady terytorialne, przedstawiciele przedsigbiorstw, eksper-
tow 1 spoleczenstwa obywatelskiego.

W sprostaniu wyzwaniom pomoc mialty dwa doradczo-opiniodawcze ciata po-
wolane na mocy Traktatu o Unii Europejskiej z Maastricht: Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny i Komitet Regionéw. Oba komitety zaangazowane
sa w wiele réoznorodnych obszarow polityki unijnej. Pierwszy utworzono juz
w 1957 r.; o utworzeniu Komitetu Regionéw zaczeto decydowaé na poczatku lat
90-tych.

Celem tych rozwazan jest krytyczna ocena funkcji i przysztych wyzwan
Komitetu Regionow (KR) na podstawie analizy raportow wplywoéw w latach
2014-2016 oraz wynikow dotychczasowych badan i raportow poswieconych
efektywnosci opiniodawczej komitetu. Jak podkresla KR w swoich opracowa-
niach i broszurach, ponad 70% prawodawstwa UE wplywa bezposrednio na
szczebel lokalny i regionalny. W artykule wykorzystano metode dedukcji opar-
ta na analizie aktow prawnych, literatury i przedmiotowych opracowan. Nalezy
podkresli¢, ze kwantyfikacja i ocena efektywnosci oraz skuteczno$ci dziatalno-
Sci tego typu ciat jest niezmiernie trudna. Wynika to z charakteru dziatalnosci
KR, ktéra w duzej mierze ma charakter opiniodawczo-konsultacyjny i doradczy,
a wigc trudno mierzalny. Skutki prawne opinii KR majg rozny charakter ze wzgleg-
du na zréznicowany charakter opinii. Dodatkowo sprawe komplikuje federacyj-
na struktura UE, ktorej przyszty kierunek rozwoju nie jest wyraznie okreslony.
Gloéwna teza rozwazan koncentruje si¢ wokot zatozenia, ze w aktualnej sytuacji
politycznej w Europie KR ma do odegrania nie tylko rol¢ opiniodawcza w ob-
szarze legislacji, ale szersza, fundamentalng role w ksztaltowaniu przysztej UE.
Rozwazania prowadzone sa w kontekscie teorii federalizmu fiskalnego, w szcze-
g6Inosci jednego z jej elementéw, opartego na zalozeniu znaczenia struktury fe-
deralnej w tagodzeniu konfliktow (Ahmad, Brosio 2015, s. 585), i w konteks$cie
ograniczania negatywnych konsekwencji hybrydowych modeli rozwoju (Patkar,
Keskar 2014).

Pewne niespdjnosci we wspodtczesnych procesach rozwoju regionalnego
i zroznicowanie dynamiki rozwoju miast, obszar6w metropolitalnych czy re-
gionéw Europy Srodkowo-Wschodniej badacze probuja wyjasniaé, wykorzy-
stujac koncepcje hybrydyzacji. Koncepcja ta opiera si¢ na uwzglednieniu takich
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elementow, jak globalizacja (por. Guziejewska 2008), mobilnos$¢, innowacje,
dynamiczne kombinacje postsocjalistycznych i rynkowych procesow rozwoju
terytorialnego, uznajac je za istotne czynniki rozwoju. W zatozenia hybrydowe;j
koncepcji rozwoju wpisuja sie¢ najnowsze wyniki badan poswigcone regionom
Europy Srodkowo-Wschodniej, odnoszace si¢ do wystepowania duzego zrdzni-
cowania dynamiki rozwoju, braku jednoznacznych powiazan miedzy ta dyna-
mika a specyfika regionu i ograniczonych mozliwosci sformutowania ogélnych
zaleznosci w przedmiotowej kwestii (Drobniak 2017). Pojawia si¢ wobec tego
pytanie o miejsce i funkcje Komitetu Regionow we wspotczesnej i przysziej po-
lityce regionalnej oraz polityce spojnosci UE.

1. Historia utworzenia, struktura i cele Komitetu Regionéw

Przestanka utworzenia Komitetu Regionow byla polityka spodjnosci, kto-
rej kwintesencja miato by¢ nie tylko wyr6wnywanie poziomu rozwoju ekono-
miczno-spotecznego, ale rowniez oparcie catej idei na partnerskiej, wielopozio-
mowej wspotpracy pomigdzy réznymi szczeblami wtadz publicznych. Idei tej
przy$wiecata chec¢ stworzenia wtadzom lokalnym i regionalnym (ktére zgodnie
z zatozeniami wydatkujg coraz wigcej srodkow z funduszy europejskich) moz-
liwosci wlaczenia sie w polityke europejska i wyrazania opinii. Komitet nazy-
wany jest wrecz ,,produktem” rozwoju polityki spojnosci UE (Schonlau 2016).
Ta koncepcja polityczna powstawata rowniez w klimacie wzmacniania unii
monetarnej 1 walutowej oraz pomocy takim krajom jak Grecja, Portugalia czy
Hiszpania w spelnieniu kryteriow fiskalno-monetarnych. W procesie integracji
europejskiej, szczego6lnie w latach 60. ubiegltego wieku, zaczeto ksztattowac sie
pojecie Europy regionow. Tendencje regionalistyczne i eksponowanie zroéznico-
wania w ramach panstw cztonkowskich wywarty duzy wptyw na domaganie si¢
uwzglednienia glosu i opinii przedstawicieli wtadz lokalnych i regionalnych, naj-
lepiej znajacych oraz rozumiejacych przestanki, uwarunkowania i konsekwencje
wystepowania nierdwnosci rozwojowych na szczeblach samorzadu terytorialne-
go (Bielecka 2006). Dazenia autonomiczne odegraty role bumerangu i nawraca-
jacych problemow federacyjnych w takich krajach, jak: Belgia, Wtochy, Wielka
Brytania, Hiszpania i byte kraje Europy Srodkowo-Wschodniej. Dynamiczna sy-
tuacja w Hiszpanii w 2017 r. jest tego najlepszym przyktadem.

Strategiczne cele Komitetu Regionow sformutowane sa w dokumencie zatytu-
lowanym Deklaracja misji. Gtéwne filary tej misji to:

* polityczny i demokratyczny charakter zgromadzenia zlozonego z przedstawi-
cieli wtadz lokalnych i regionalnych,

* wspotpraca migdzy poziomami: europejskim, krajowym, regionalnym i lokal-
nym jako konieczny element skutecznej budowy Europy solidarnej, zrowno-
wazonej, konkurencyjnej w gospodarce globalnej,

* kontrolowanie realizacji zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci pod katem
tego, czy sg one wdrazane najblizej obywateli na adekwatnym do zadan szcze-
blu.
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Wazna funkcja i operacyjne cele Komitetu wyrazone sg w akapicie stanowig-
cym, ze: ,,Glosujemy w sprawie zalecen politycznych dotyczacych strategii eu-
ropejskich i bierzemy udzial w opracowywaniu prawodawstwa wspolnotowego.
Juz na wczesnych etapach jego przygotowania proponujemy sposoby podejscia
i kierunki polityczne, czerpigc z doswiadczen i fachowej wiedzy wtadz regio-
nalnych i lokalnych, ktére sg najczesciej odpowiedzialne za jego wdrazanie”
(Deklaracja Misji 2009, s. 1). Jest to istota strategicznej, ale i zréznicowanej roli
Komitetu. Jego dualna rola polega z jednej strony na tym, ze cztonkowie KR s3
ambasadorami UE w gminach, miastach i regionach, a z drugiej — ze sa nieoce-
nionymi rzecznikami samorzadow terytorialnych i propagatorami decentralizacji
w debacie na szczeblu europejskim?. Ma to szczegdlne znaczenie w strukturze
federalnej UE, w ktorej mamy do czynienia z wielopoziomowym sprawowaniem
wiadzy.

Ksztattowanie Komitetu datuje si¢ od poczatku lat 90. i zwigzane jest z ko-
lejnymi etapami rozszerzania UE oraz przyjmowania nowych traktatow. Jego
pierwsza sesja plenarna odbyta si¢ w 1994 r. W latach 1994-2013 nastepowato
zaréwno zwiekszanie liczby cztonkow, jak i kompetencji tego organu. Obecnie
Komitet Regionow (na mocy decyzji Rady 2014/930/UE) liczy 350 cztonkow
z 28 panstw cztonkowskich (Noty faktograficzne o UE). Cztonkow mianuje Rada
na wniosek rzadow panstw cztonkowskich na pigcioletnig kadencje, sa on nieza-
lezni w wykonywaniu swoich funkcji, dziatajac, nie sg zwigzani zadnymi instruk-
cjami. Cztonkowie zbierajg si¢ pigc¢ lub sze$¢ razy w roku w Brukseli na sesji
plenarnej, ktora trwa dwa lub trzy dni, w celu przeglosowania i przyjecia opi-
nii. Wiekszo$¢ pracy wykonuje si¢ jednak wezesniej w odpowiednich komisjach
merytorycznych. Komitet wybiera sposrod swoich cztonkow przewodniczacego
i wiceprzewodniczacych na dwuipotletnig kadencj¢. Organem zarzadzajacym
jest prezydium, ktoére tworzy przewodniczacy, pierwszy wiceprzewodniczacy,
28 wiceprzewodniczacych z kazdego panstwa cztonkowskiego i przewodniczacy
grup politycznych. Z kolei od strony administracyjnej pracami kieruje sekretarz
generalny powolywany przez prezydium i sekretariat generalny ztozony z pigciu
dyrekcji i dwoch stuzb wspolnych (Directorate for Communication 2017).

2. Przepisy prawne dotyczace struktury i funkcjonowania Komitetu
Regionow w $wietle traktatéw oraz regulaminu Komitetu

Jak juz wspomniano, KR zostal utworzony na mocy Traktatu z Maastricht,
ktory zostat podpisany 7 lutego 1992 r., nastepnie byt ratyfikowany przez par-
lamenty i stosowne gremia panstw cztonkowskich i wszedl w zycie 1 listopada
1993 r. W rozdziale czwartym traktatu (artykuty 198a—198c w pierwotnej wer-
sji podpisanego dokumentu) okre$lono zadania, sktad i kompetencje Komitetu
oraz procedury wyboru cztonkoéw i wydawania opinii. Liczba cztonkéw KR

2 Ducha i klimat deklaracji misji oraz prawdziwe znaczenie podkres$lanego tak czgsto elemen-
tu solidarnosci europejskiej mozna najlepiej poczu¢ i zrozumieé, uczestniczac w posiedzeniach
plenarnych Komitetu Regionow, posiedzeniach poszczegdlnych komisji lub wydarzeniach takich
jak Sesja Otwarcia Europejskiego Tygodnia Regionéw i Miast w Parlamencie Europejskim.
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wynika z liczby mieszkancow danego kraju; w pierwszej kadencji wynosita 189.
Najwicksze delegacje (po 24 cztonkow) pochodzity z Niemiec, Francji, Wtoch
i Wielkiej Brytanii. Z postanowien traktatowych wynikata konieczno$¢ wyboru
ze swojego grona przewodniczacego i1 prezydium na dwuletnig kadencje oraz
opracowania i uchwalenia wewngtrznego regulaminu, ktéry powinien by¢ jed-
nomys$lnie zaakceptowany przez Radg. Traktat z Maastricht ustanowit trzy tryby
wydawania opinii: obligatoryjny, fakultatywny i z inicjatywy wlasnej. W siedmiu
obszarach traktat naktadal na instytucje UE obowiazek konsultacji z Komitetem.
Byty to obszary $cisle zwigzane z kompetencjami samorzadu lokalnego i regio-
nalnego: edukacji, kultury, zdrowia publicznego, transeuropejskich sieci infra-
struktury transportowej, spojnosci gospodarczej i spotecznej, funduszy struktu-
ralnych oraz Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Jak stanowit art.
198 ¢, mozna bylo zastosowaé rowniez konsultacje fakultatywne, jesli Komisja
Europejska lub Rada uznaty to za potrzebne i uzasadnione ze wzgledu na znacze-
nie takich konsultacji dla polityki regionalnej. KR uzyskat tez mozliwos¢ wyda-
wania opinii z wlasnej inicjatywy w przypadkach, w ktorych uzna to za stosowne.

Podstawy prawne i zakres funkcjonowania KR ulegaly w kolejnych latach
ewolucji (Kuligowski 2015, s. 27-32). Zmiany byly skutkiem zapisow zawartych
w kolejnych traktatach: amsterdamskim, nicejskim i lizbonskim.

Traktat z Amsterdamu, podpisany w 1997 r., wszedl w zycie 1 maja 1999 .
Rozszerzyt on zakres dziatalnosci KR i wprowadzit zmiany organizacyjno-struk-
turalne, w istotny sposdb zmieniajac funkcjonowanie tego organu. Zwigkszono
zakres konsultacji obligatoryjnych o takie dziedziny, jak: transport, zatrudnienie,
polityka spoteczna, Europejski Fundusz Spoteczny i srodowisko naturalne. W ra-
mach zmian organizacyjno-strukturalnych KR uzyskat miedzy innymi niezalez-
no$¢ organizacyjng, okreslono, ze jego statg siedziba jest Bruksela i przyznano
mu mozliwos¢ samostanowienia regulaminu wewnetrznego.

Kolejny ze wspomnianych traktatow, traktat z Nicei, nie wprowadzat znaczg-
cych zmian w zakresie przedmiotowym, lecz wprowadzit pewne regulacje maja-
ce na celu zwigzanie mandatu cztonka KR z przedstawicielami wtadz lokalnych
lub regionalnych wybieranych w wyborach powszechnych (lub wybieranych
przez zgromadzenia posiadajace mandat z wyboréw powszechnych). Okreslono
réowniez maksymalng liczbe cztonkow — 350 osob — i na podstawie art. 263 TUE
zmienionego art. 2 ust. 42 traktatu z Nicei dokonano podziatu mandatow migdzy
poszczegodlne panstwa cztonkowskie UE.

Ostatni z traktatow, traktat z Lizbony, wprowadzit zamiany zarowno w Traktacie
o UE, jak i w Traktacie o funkcjonowaniu UE. Potwierdzono wprost, ze KR petni
funkcje doradcze, wydtuzono kadencje KR do 5 lat oraz przyznano mu nowe
uprawnienie: na mocy art. 263 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
w zwiazku z art. 8 Protokolu (nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczo-
$ci 1 proporcjonalnosci KR moze wnies¢ skarge do Trybunatu Sprawiedliwosci
UE ,,w odniesieniu do aktow ustawodawczych, do ktorych przyjecia Traktat
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej wymaga jego konsultacji” (Art. 2 Protokotu
(nr 2) w sprawie stosowania zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci, Dz.U.
UE 2012, 326/206). Prawo do wnoszenia skarg do Trybunatu Sprawiedliwosci
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UE ograniczone jest do celow ochrony uprawnien wiasnych. Kwestie ta reguluje
szczegdtowo kolejny omawiany dokument, tj. regulamin KR, a takze praktyczne
wytyczne w sprawie naruszenia zasady pomocniczosci. Wazng kwestig jest zba-
danie kryteriow, ktore pozwalajg na ustalenie, czy zasada pomocniczosci zostata
naruszona, czy nie (Practical guide on the infringement of the subsidiarity prin-
ciple, s. 37-50).

Regulamin wewnetrzny KR zostal opracowany na podstawie przepisu
art. 306 Traktatu o funkcjonowaniu UE i okresla wiele waznych, zar6wno me-
rytorycznych, jak i organizacyjnych, praktycznych kwestii funkcjonowania KR.
Podzielony jest na tytuly, rozdzialy i artykuty. Tytut I poswigcono rozwigzaniom
dotyczacym cztonkéw i organow KR, tytut I organizacji i funkcjonowaniu KR,
a tytut Il pozostatym przepisom, zwigzanym np. ze wspodlpraca z innymi insty-
tucjami. Obszerny tytut Il zawiera regulacje dotyczace m.in. zwotania komitetu
i jego ukonstytuowania si¢, zgromadzenia plenarnego, prezydium i przewod-
niczacego, trybu postepowania prezydium w odniesieniu do opinii, raportow
i rezolucji, funkcjonowania komisji oraz administracji Komitetu (zob. Komitet
Regionow. Regulamin wewnetrzny, 2010).

3. Zakres aktywnoSci sformalizowanej i niesformalizowanej

Aktywnos$¢ Komitetu Regionow koncentruje si¢ wokél dziatalnosci opi-
niodawczej, ponadto przyjmuje on sprawozdania i rezolucje. Obecnie jest to
przede wszystkim organ opiniodawczo-konsultacyjny Komisji Europejskiej,
Rady i Parlamentu Europejskiego. Procedury wydawania opinii i dokumentow
Komitetu w ujeciu prawnym podzieli¢ mozna na:

» wydawanie opinii w ramach procedury obligatoryjne;j,
* wydawanie opinii w ramach procedury fakultatywnej,
» wydawanie opinii z wlasnej inicjatywy.

Opinie opracowane przez Komitet Regionow Unii Europejskiej nie majg cha-
rakteru wigzacego dla instytucji unijnych. W przypadkach okreslonych w trak-
tatach Komisja Europejska, Rada i Parlament Europejski majg obowigzek za-
siegniecia opinii Komitetu. Najwigcej opinii powstalo w ramach procedury
obligatoryjnej i fakultatywnej, na podstawie przepiséw zawartych w Traktacie
o Funkcjonowaniu UE. Szeroki zakres maja konsultacje fakultatywne (zasigga-
nie opinii). Jednak w ramach procedury fakultatywnej jedynie ok. 25% opinii
to opinie na temat projektow aktow prawnych, zatem stanowig one dos¢ mata
czes$¢ wszystkich opinii fakultatywnych. Wigkszo$¢ opinii w ramach procedury
fakultatywnej to opinie dotyczace takich dokumentow jak raporty, sprawozda-
nia i komunikaty. Procedury zwigzane z opiniami s3 szczegoétowo regulowane
przez porozumienia zawierane pomi¢dzy poszczegolnymi instytucjami, dotyczy
to gtéwnie wszelkich regulacji majgcych wptyw na interesy regionalne i lokalne
oraz wspotprace transgraniczng (Traktat o funkcjonowaniu UE). Opinie fakulta-
tywne moga by¢ opracowane, jesli ktorakolwiek z instytucji uzna to za stosowne.

Szczegodlna rola organu zwigzana jest z kontrolg przestrzegania i stosowania
zasady subsydiarnosci i proporcjonalnosci, dlatego tez na mocy traktatu z Lizbony
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Komitet ma uprzywilejowany status i moze wnosi¢ sprawy do Europejskiego
Trybunatu Sprawiedliwosci. Ponadto prowadzi szeroka dziatalno$¢ propagujaca
rozmaite aspekty i problemy lokalne i regionalne, organizuje konferencje, se-
minaria, wystawy, zleca opracowania i publikacje. Wyjatkowym wydarzeniem,
organizowanym we wspotpracy z interesariuszami lokalnymi, regionalnymi,
naukowymi, instytucjami UE, podmiotami publicznymi i prywatnymi, jest co-
roczny Europejski Tydzien Regiondéw i Miast (tzw. Open Days). W dniach 9-11
pazdziernika 2017 r. w tym wydarzeniu wzi¢lo udziat prawie 6000 uczestnikow;
przemawiato ponad 800 mowcow z catej Europy, zorganizowano tez 137 semi-
nariow, wizyt, spotkan i wydarzen sieciowych (Europen Week of Regions and
Cities Info Flash, 2017). Obecnie atmosfera woko6t Komitetu sprzyja akcento-
waniu jego znaczenia dla przyszlej polityki spdjnosci, czyli zrodha jego utworze-
nia. W dzialalno$ci informacyjno-popularyzatorskiej podkresla si¢ rolg KR we
wspottworzeniu lepszej i1 bardziej efektywnej polityki spojnosci przez angazo-
wanie si¢ w jej trzy wymiary (Directorate for Communication 2017): elastycz-
nosci, fatwosci i integracji. W pierwszym wymiarze podkresla si¢, ze priorytety
inwestycyjne powinny by¢ formulowane na szczeblu miast, gmin i regionow,
a nastepnie przekazywane na szczebel europejski. Ujecie to zapobiega tzw. poli-
tyce top-down, ktora polega na formutowaniu celéw i priorytetdOw centralnie bez
uwzglednienia lokalnej i krajowej specyfiki. Drugi wymiar akcentuje koniecz-
no$¢ polityki, w ktorej jest mniej biurokracji, a wiecej oddziatywania i wptywu
interesariuszy lokalnych, regionalnych oraz krajowych. Polityka taka wzmacnia
tez partnerstwo i wspotprace na wielu szczeblach wtadz publicznych i pomigdzy
nimi. W trzecim wymiarze kladzie si¢ nacisk na zapobieganie r6znym formom
renacjonalizacji i centralizacji polityki spojnosci i jej narzedzi. Polityka ta po-
winna by¢ zintegrowana z innymi obszarami dzialan, jak rowniez zintegrowana
W wymiarze terytorialnym.

Jak podkreslono wczesniej, KR jest instytucjonalnym organem UE skladajg-
cym si¢ z wybieralnych przedstawicieli regiondw i gmin, cztonkéw rad i pod-
miotéw samorzadowych, burmistrzoéw, prezydentow i radnych. Przedstawiciele
ci podlegaja kontroli demokratycznej w swoich panstwach, natomiast w sa-
mej komisji dziala pig¢ grup politycznych: Europejska Partia Ludowa (PPE),
Partia Europejskich Socjalistow (PES), Grupa Europejskich Konserwatystow
i Reformatoréw (ECR), Grupa Porozumienia Liberatéw i Demokratow na rzecz
Europy (ALDE) oraz Przymierze Europejskie (EA).

W operacyjnym funkcjonowaniu KR wazna jest organizacja prac w szesciu
wewnetrznych komisjach (grupach cztonkow Komitetu), ktore skupiaja specjali-
stow w wezszych obszarach tematycznych. Komisje przygotowuja projekty opi-
nii i rezolucji, ktore przedkladane sg podczas sesji plenarnej. Funkcjonuje szes¢
takich komisji:

» Komisja Polityki Spojnosci Terytorialnej i Budzetu UE (COTER),
» Komisja Polityki Gospodarczej (ECON),
» Komisja Polityki Spotecznej, Edukacji, Zatrudnienia, Badan Naukowych

i Kultury (SEDEC),
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» Komisja Obywatelstwa, Sprawowania Rzadow, Spraw Instytucjonalnych i ze-
wnetrznych (CIVEX),

« Komisja Srodowiska, Zmiany Klimatu i Energii (ENVE),

* Komisja Zasoboéw Naturalnych (NAT).

Prace w komisjach sg kluczowe dla catosciowego funkcjonowania Komitetu
jako organu doradczego UE, dla wszystkich 350 cztonkow Komitetu i dla de-
legacji krajowych. Nie do przecenienia jest rola czlonkéw — reprezentantow
poszczegblnych krajow cztonkowskich — w krajowych procesach decyzyjnych.
Znajomos$¢ prawodawstwa unijnego na réznych etapach jego powstawania oraz
kierunkéw poszczegdlnych obszaréw polityki unijnej 1 panujacego wokot nich
klimatu umozliwia reprezentantom samorzadow reagowanie i lepsze przygoto-
wanie si¢ na poziomie lokalnym do dziatan instytucji UE. Posiedzenia komisji
plenarnych i prace w komisjach merytorycznych umozliwiaja dyskusje z part-
nerami z innych krajow oraz wspotprace w ramach lobbowania za okreslony-
mi rozwigzaniami i polityka; umozliwiaja rdwniez znajdowanie partneréw do
projektéw 1 pozyskiwanie srodkow unijnych na realizacje projektow o zasiggu
naukowym i mi¢dzynarodowym, takich jak np. Horyzont 2020. We wszystkich
tych obszarach fundamentalne znaczenie ma kwestia uwzglednienia faktycznych
preferencji obywateli w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich. Z punktu wi-
dzenia ekonomii w systemie federalnym moze wystapic¢ sprzeczno$¢ pomiedzy
konkurencja terytorialng a efektywnos$cig gospodarcza (Boadway, Shah 2009,
s. 498).

4. Ocena dotychczasowych prac i propozycje de lege ferenda w Swietle
rocznych raportéow wplywu

Rola KR jest dwojaka i jego wklad w budowe zintegrowanej i solidarnej
Europy przebiega dwutorowo, poprzez formalng dzialalno$¢ opiniodawcza
w procesie legislacyjnym UE oraz w formie ré6znorodnej aktywnosci, ktora row-
niez koncentruje si¢ wokdt wspierania efektywnego wdrazania polityki spojnosci,
wspotdecydowania 1 zrownowazonego rozwoju. Skutecznos¢ i faktyczny wplyw
Komitetu na ksztattowanie i zmiany tresci aktow legislacyjnych UE byly przed-
miotem badan zar6wno badaczy polskich (Bielecka 2006; Kuligowski 2015), jak
i zagranicznych (Honnige, Panke 2012; Aken, Corthaut, Schmitt, Marx 2014),
dorobek tych badan nie jest jednak zbyt bogaty.

Badania poswigcone faktycznemu wptywowi opinii komitetéw konsultacyj-
nych (EESC i CoR) wskazuja, Zze maja one wplyw zaré6wno na adresata opinii,
jak 1 koncowy wynik polityki, jednak wplyw ten jest ograniczony (np. 40% re-
spondentdw catkowicie ignoruje opinie). Wplyw ten uwarunkowany jest wie-
loma czynnikami. Do najwazniejszych naleza: czas przekazania opinii, jej ja-
kos¢ 1 zbiezno$¢ z ogdlng linig polityki interesariuszy (Honnige, Panke 2012,
s. 16). Ciekawy raport opracowal zespot z Centrum Zarzadzania Globalnego na
Uniwersytecie Lowenskim, w ktérym przedstawiono 5 scenariuszy opisujacych
przyszte kierunki ewolucji instytucjonalnej i roli politycznej KR (Aken, Corthaut,
Schmitt, Marx 2014). Scenariusze te okre$lono nastepujaco:
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* scenariusz 1: dynamiczne status quo;

» scenariusz 2: zgromadzenie wladz lokalnych i regionalnych w ramach
Parlamentu Europejskiego;

* scenariusz 3: zgromadzenie wiadz lokalnych i regionalnych stowarzyszone
z Rada UE (po zmianie traktatow);

» scenariusz 4: KR jako platforma terytorialna wspierajagca prace Komisji
Europejskie;j;

 scenariusz 5: KR jako trzecia izba legislacyjna reprezentujaca wtadze lokalne
i regionalne.
Dla kazdego ze scenariuszy okreslono prawdopodobienstwo i mozliwa syn-

chronizacj¢ w czasie, co przedstawione zostato w tabeli 1.

Tab. 1. Prawdopodobienstwo i synchronizacja scenariuszy

. o . . Ranking
Scenariusz Synchronizacja Wptyw na instytucje UE prawdopodobiefistwa
Scenariusz 1 krotkoterminowa Maty 1
Scenariusz 2 krétkoterminowa lub Duzy 4

Srednioterminowa

Scenariusz 3  $rednioterminowa lub Duzy 5
dtugoterminowa

Scenariusz4  Srednioterminowa lub Maty 3
dtugoterminowa

Scenariusz 5  dlugoterminowa Duzy 2
Zrodto: Aken, Corthaut, Schmitt, Marx 2014, s. 7.

Pierwszy w rankingu uplasowat si¢ scenariusz 1, w ktorym wzmocniona zo-
stanie dotychczasowa rola i pozycja KR. Komitet pozbawiony formalnego prawa
glosu miatby wzmocni¢ swoj gtos poprzez zwigkszenie jakos$ci i wptywu opinii na
proces legislacyjny. Wigksza skuteczno$¢ doradczej i opiniodawczej roli miataby
nastapi¢ poprzez poprawe formy i tresci opinii, dostarczanie ich na wczesnym
etapie procesu legislacyjnego oraz silne wsparcie polityczne. Dlatego tez celo-
we 1 uzasadnione wydaje si¢ przeanalizowanie dotychczasowych tzw. rocznych
raportow wptywu. Raporty poswiecone oddziatywaniu opinii KR przedktadane
sa zgromadzeniu plenarnemu zgodnie z art. 55 regulaminu wewnetrznego przez
Sekretarza Generalnego co najmniej raz w roku. Laczna liczbg opinii sporza-
dzonych w ostatnich 10 latach przedstawia tabela 2. Nalezy zauwazy¢, ze liczba
opinii nie jest uzalezniona jedynie od aktywnosci komisji, ale przede wszystkim
od wnioskow instytucji europejskich, potrzeb zwigzanych z wdrazanymi polity-
kami i procesem legislacyjnym oraz kadencji osob pelniacych okre$lone funkcje.
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Tab. 2. Liczba opinii Komitetu Regionéw w latach 2007-2016

2007 2008 2009 2010 201 2012 2013 2014 2015 2016
45 65 61 56 66 75 80 53 44 45

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Rocznych Raportéw Wplywu opublikowanych w latach
2008-2017.

Przedmiotem analizy sg raporty wptywu opublikowane w latach 2014-2017.
Na taczng liczbe opinii sktadaja sie trzy grupy opinii: opinie obligatoryjne, opi-
nie fakultatywne oraz opinie sporzadzane z inicjatywy wlasnej. Projekt opinii
opracowywany jest przez wlasciwg merytorycznie komisj¢ i ma wyznaczanego
sprawozdawce. Jak wskazuja dotychczasowe badania, najwicksza liczba opinii
to opinie opracowane w trybie fakultatywnym (z wyjatkiem aktow prawnych);
stosunkowo niewiele opinii powstaje z wlasnej inicjatywy Komitetu (Kuligowski
2015).

Raport opisujacy aktywnos$¢ Komitetu Regionow w 2013 r. obejmuje az 80
opinii i pewne konkluzje zwigzane z dwudziestoleciem jego funkcjonowania
oraz przygotowaniami do nowej perspektywy finansowej. Opinie sporzadzono
w nastepujacych obszarach polityki: budzet, polityka ekonomiczna i unia mo-
netarna, polityka regionalna, wspolny rynek i konkurencja, transport, tacznosc¢
i energia, wzrost i zatrudnienie, zarzadzanie, Srodowisko i zmiany klimatyczne,
rolnictwo i rybotowstwo, Europa dla obywateli, Europa jako aktor globalny, poli-
tyka przygraniczna i polityka rozwoju. W raporcie podkreslono, ze rok 2013 obfi-
towal w intensywne negocjacje zwigzane z nowym okresem programowania i za-
mykaniem poprzedniego okresu wykorzystania funduszy unijnych. KR odegrat
w omawianym roku szczegolnie wazna role w takich obszarach, jak: przysztos§¢
budzetu Unii Europejskiej, nowa polityka spdjnosci, 7. Program Ramowy, sektor
kultury i reforma wspdlnej polityki rolnej. W raporcie sformutowano tez wy-
zwania na przysztos¢. Wskazano na konieczno$¢ Scislejszej wspotpracy z Rada
(wspotprace i relacje z Komisjg i Parlamentem oceniono jako bardzo dobre) oraz
koniecznos$¢ dtugofalowej oceny skutkow dziatalnosci i aktywnosci KR w kon-
tekscie ,,budowy Europy jako lepszego miejsca do zycia dla jej obywateli”.

Raport opisujacy aktywnos¢ w 2014 r. przedstawia 53 opinie w nastepuja-
cych obszarach tematycznych: budzet, polityka ekonomiczna i unia monetarna,
polityka regionalna, wspdlny rynek i konkurencja, transport, rozw¢j, zarzadza-
nie, transport, rolnictwo i rybotéwstwo, unia jako aktor globalny. W sprawoz-
daniu tym wyeksponowano problem oceny wptywu opinii KR, podkres§lono, ze
od 2011 r. opracowywane sa przez sekretariaty komisji merytorycznych oraz
przez sprawozdawcow i ich grupy polityczne tzw. kroczace plany aktywnosci.
Monitorowanie to obejmuje réwniez analizy wptywu politycznego opinii KR na
decyzje Komisji Europejskiej, Parlamentu Europejskiego i Rady.

Raport opublikowany w 2016 r. omawia oczywiscie dziatalno§¢ Komitetu
w roku poprzednim. W 2015 r. KR przedstawil tacznie 44 opinie. Zdaniem spra-
wozdawcy mialy one znaczacy wptyw na proces legislacyjny UE. Opinie kon-
centrowaly si¢ wokot kilkunastu obszarow tematycznych: polityki ekonomicznej,
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semestru europejskiego i strategii Europa 2020, programoéw inwestycyjnych i ich
finansowania, wspolpracy przygranicznej i strategii makroregionalnych, polityki
miejskiej, transportu i mobilnos$ci, rozwoju spolecznego, edukacji, kultury, $ro-
dowiska, zmian energetyczno-klimatycznych, rolnictwa i srodowiska. W rapor-
cie podkreslono realizacj¢ dziatan ukierunkowanych na lepsza wspotprace in-
stytucjonalng z Komisja Europejska i Parlamentem Europejskim. W tym celu
zintensyfikowano aktywnos$¢ w obszarze opracowywania opinii z wtasnej inicja-
tywy i zapowiedziano przedktadanie ich na jak najwczes$niejszym etapie proce-
su konsultacyjno-legislacyjnego. Zwrdécono uwage na dziatania majace na celu
poprawe jako$ci opinii Komitetu, przez wykorzystanie wszelkich mozliwych
narzedzi. Wsrdd narzedzi tych wymieniono: wykorzystanie platform politycz-
nych, konsultacje z interesariuszami, wykorzystanie badan, studiow i wystuchan,
wspoOtprace z instytucjami europejskimi oraz wspolnymi komitetami konsulta-
cyjnymi. Dziatania te miaty w zalozeniach wzmocni¢ realizacj¢ celow strategicz-
nych i priorytetow Unii Europejskie;.

Raport wptywu za 2016 r. zostat przedstawiony i przyjety na sesji plenarnej
w lipcu 2017 r. Sprawozdawca stwierdza w nim, ze zawiera on ocen¢ wptywu
do maja 2017 r. Raport ten objat 45 opinii przyjetych w 2016 r. w tradycyjnych
obszarach aktywnos$ci politycznej, takich jak: polityka ekonomiczna i monetar-
na, budzet UE i polityka regionalna, transport i mobilno$¢, badania i innowacje,
kultura, sSrodowisko, zasoby naturalne, regulacje, migracje i Europa jako partner
globalny. W dokumencie podkresla sie, ze w 2016 r. KR podjat ambitne, prze-
krojowe inicjatywy tematyczne, majace skutkowaé¢ wysokim wplywem witadz
lokalnych i regionalnych na caly proces podejmowania decyzji w UE. Objety
one takie obszary, jak: szeroko zakrojone konsultacje KR i aktywnos$¢ poswig-
cong przysziosci (tzw. Reflecting on Europe), inwestycje 1 wypehianie luk in-
westycyjnych w miastach i regionach, wzmocnienie wspotpracy z Parlamentem
Europejskim, wspotpraca z Komisja Europejska w kontekscie priorytetow,
wspolpraca z Rada w kontekscie bezpieczenstwa. Nowe kierunki dziatan wska-
Zuja na wzmacnianie wspolpracy z innymi organami UE, zauwazanie koniecz-
nosci jeszcze wigkszego zaangazowania przedstawicieli wladz lokalnych i re-
gionalnych we wspotczesne wyzwania; podkre$lono konieczno$¢ wprowadzenia
mechanizmoéw prewencyjnych na szczeblu lokalnym i regionalnym w zwigzku
z procesami radykalizacji i zjawiskami przemocy w Europie. W raporcie wptywu
za 2016 r. stusznie wyeksponowano te opinie Komitetu, ktore miaty najwickszy
wplyw na procesy decyzyjne, biorac pod uwage wage i skalg decyzji. Wskazano
na wzrost roli KR w jednym z podstawowych obszarow aktywnosci, jakim
jest polityka ekonomiczna i gospodarka. KR uzyskat poparcie i wsparcie swo-
ich dziatan w zakresie promowania wiaczenia wtadz lokalnych i regionalnych
do wdrazania zalecen Komisji Europejskiej dla poszczegoélnych krajow, tzw.
Country-Specific Recommendations. W czasie przygotowywania opinii na temat
wzmacniania wspoOlpracy i zarzadzania w ramach tzw. semestru europejskiego
Parlament Europejski uwzglednit role wtadz lokalnych i regionalnych. Zgodnie
z rezolucja KR na temat prac Komisji Europejskiej w 2016 r. i bioragc pod uwage
opinie KR, uwzgledniono wprowadzenie strukturalnego zaangazowania wtadz
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lokalnych i regionalnych w europejskim okresie oceny (wspomnianym wczesniej

European Semester). Jesli chodzi o Program Wsparcia Reform Strukturalnych

w latach 2017-2020, to opinie KR miaty znaczenie w trojstronnych negocjacjach

na ten temat pomi¢dzy Komisjg Europejska, Parlamentem i1 Radg. W ostatecz-

nym porozumieniu ustalono, ze program bedzie dostepny dla wiadz lokalnych

i regionalnych oraz otrzymaja one odrgbne zrddta finansowania w przypadku

kontynuacji po 2020 r. Elementy te zostaty zawarte w ostatecznej wersji regulacji

przyjetych przez Rade 11 maja 2017 r. (Annual Impact Report 2016, s. 5-9)
Specyfika catego procesu sprawia, ze ocena wptywu opinii KR na ustawodaw-

stwo i aktywnos¢ polityczng UE jest trudna, gdyz jest trudna do kwantyfikacji.

Problem niemierzalnos$ci faktycznego wplywu zauwazono wiele lat temu i za-

czeto wprowadzac pewne wymogi w zakresie sprawozdawczos$ci i raportowania

efektow opinii i1 propozycji (komisji w ramach KR i Komisji Europejskiej). Aby
okresli¢ wptyw opinii, bierze si¢ pod uwage nastepujace elementy:

» konkretne propozycje KR uwzglednione w ostatecznym prawodawstwie,

* rekomendacje KR uwzglednione w projektach aktow prawnych lub procedu-
rze legislacyjnej,

» stanowiska KR mace duzy wptyw na biezaca debatg publiczna,

* powolywanie si¢ na stanowisko KR w dokumentach UE np. w rezolucjach
Parlamentu Europejskiego.

W ocenie aktywnosci i rzeczywistego wplywu opinii na legislacje i polityke
UE duze znaczenie ma rozlegla tematyka begdaca przedmiotem zainteresowania
cztonkéw Komitetu. Stad organizacja pracy w komisjach tematycznych, wyma-
gajacych pewnej specjalizacji. O roli i znaczeniu KR $§wiadczy réwniez zakres
ktad w kontekscie ograniczen niwelowania nierownosci (Pucher 2015, s. 6-15;
Beramendi 2012). Obecnie raporty maja do pewnego stopnia ujednolicong forme,
ale nadal ich zakres r6zni si¢ w zalezno$ci od podejscia przewodniczacego komi-
sji i sekretarza generalnego. W raportach brak jest czesto rekapitulacji opisujace;,
ktoére z opinii miaty najwigksze merytoryczne znaczenie z punktu widzenia wagi
sprawy i przedmiotu procesu legislacyjnego. Waga opiniowanych zagadnien jest
bowiem bardzo r6zna, a w ocenie efektywnos$ci wptywu opinii komisji duze zna-
czenie ma charakter przedmiotu sprawy (czy sa to przepisy zwigzane z polityka
i strategig catej Unii, przepisy wykonawcze, czy przepisy lokalne). Uzgadnianie
wspolnych stanowisk przedstawicieli krajow cztonkowskich, bedace istota cate-
g0 procesu opracowywania opinii, ma jednak ogromne znaczenie w przeciwdzia-
laniu i tagodzeniu konfliktoéw 1 formutowaniu przysztych, wspdlnych kierunkow
polityki, cho¢ wptyw ten trudno jest ujac ilosciowo.

Proponowane postulaty o charakterze de lege ferenda obejmuja nastepujace
dzialania:

» zwickszenie porownywalnosci raportdow wpltywu w poszczegdlnych latach
w konteks$cie wagi i znaczenia merytorycznego opinii dla dziatan strategicz-
nych UE;

» dopracowanie metodologii tworzenia opinii w zalezno$ci od podstaw i ich
skutkéw prawnych;
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» zwickszenie aktywnosci KR w zakresie opinii do projektow aktow legislacyj-
nych w ramach procedury fakultatywnej i z inicjatywy wilasnej;

» oddzielenie lub wigcksze wyeksponowanie opinii o znaczeniu fundamentalnym
dla przysztej polityki unijnej od wigkszosci opinii 0 mniejszej wadze i charak-
terze operacyjnym;

* dalsze zacie$nianie wspotpracy pomigdzy Parlamentem Europejskim i Komisja
Europejska; nalezy je uzna¢ za bardzo wazne z punktu widzenia wzmacniania
legitymacji demokratycznej w przysztosci.

5. Zakonczenie

Celem utworzenia Komitetu Regiondw bylo zapewnienie jednostkom tery-
torialnym w panstwach cztonkowskich zaangazowania i glosu opiniodawczego
w procesie legislacyjnym prawa wspolnotowego dotyczacego zagadnien regio-
nalnych. Demokratyczna legitymacja cztonkow jest filarem wzmacniajgcym in-
tegracje europejska i budowe federalnej struktury UE. Z perspektywy roku 2017,
po uruchomieniu procedury wyjscia Wielkiej Brytanii z UE i referendum niepod-
legto$ciowym w Katalonii, filar ten nabiera jeszcze wigkszego znaczenia, zarow-
no strategicznego, jak i operacyjnego.

Na przestrzeni wielu lat zwiekszyly sie kompetencje KR i umocnito si¢ jego
miejsce wsérdd innych instytucji; wypracowano réwniez wiele mechanizmow
zwigkszajacych efektywnos$¢ jego pracy i faktyczny wptyw na ostateczne usta-
wodawstwo unijne. Przyjecie w ostatniej dekadzie nowego modelu opinii przy-
czynilo si¢ do zwigkszenia ich przejrzystosci.

Wysoko oceniam nie tylko sformalizowany, ale rowniez bardziej nieformalny
zakres aktywnosci KR. Obok waznej roli instytucjonalnej KR warto podkresli¢
role jego cztonkow jako ambasadorow, z jednej strony reprezentujacych Europe
w swoich wigkszych i mniejszych spotecznosciach lokalnych, a z drugiej — beda-
cych przedstawicielami tychze spoteczno$ci na forum europejskim. Mimo pro-
blemoéw z kwantyfikacja efektow prac Komitetu odgrywa on i moze odgrywacé
w przyszlosci istotng role w ksztaltowaniu polityki regionalnej i przezwyciezaniu
niektorych ubocznych skutkéw proceséw spoteczno-gospodarczych w warun-
kach glokalizacji (potaczenia elementow globalizacji i lokalizmu). Podstawowe
znaczenie ma wzajemne powiazanie europejskiego i lokalnego szczebla decyzyj-
nego w ksztattowaniu polityki, podejmowaniu decyzji i rozwigzywaniu réznorod-
nych probleméw. Przedmiotem zainteresowania i aktywnosci KR jest niezwykle
szerokie spektrum zagadnien, bedace przedmiotem zywotnego zainteresowania
kazdego obywatela, kazdego cztonka lokalnej spotecznosci. Pomimo ograniczen
zwigzanych z oceng efektywnosci takiej aktywnosci Komitet Regiondéw moze
pehi¢ wazne funkcje w obszarze rozwigzywania sytuacji konfliktowych w struk-
turze federalnej oraz w ksztattowaniu polityki mogacej sprosta¢ wspotczesnym
wyzwaniom spotecznym, gospodarczym i politycznym w wymiarze regionalnym
i globalnym.
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