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Przedmiotem niniejszej opinii prawnej (“Opinia“) jest okreslenie praw, obowigzkéw, zadad

publicznych i roli jednostek samorzadu terytorialnego (,JST") w edukacji i kampaniach

informacyjnych na rzecz integracji europejskiej oraz cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii

Europejskiej.

WNIOSKI

Prawa, obowigzki, zadania publiczne i rola jednostek samorzadu terytorialnego w edukagji i
kampaniach informacyjnych na rzecz integracji Europejskiej oraz cztonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej jest kluczowa i nalezy do zakresu dziatah

jednostek samorzadu terytorialnego;

Jednym z gtownych zadan publicznych jednostek samorzadu terytorialnego jest
budowanie spoteczenstwa obywatelskiego i ksztattowanie tozsamosci regionalnej. Majac
powyzsze na uwadze nalezy pamigtac, ze cele Unii Europejskiej sg tozsame ze wskazanym

zadaniem publicznym JST;

Z uwagi na cele Unii Europejskiej oraz uregulowania Konstytucji nalezy uznaé, ze zadaniem
publicznym JST jest edukacja i podejmowanie kampanii informacyjnych na rzecz integracji

europejskiej oraz cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej;



VI

VIL

Spotecznosci lokalne i regionalne sg czgScia Unii Europejskiej, a Unia Europejska jest
czeécig spotecznoéci lokalnych i regionalnych poprzez ich ksztattowanie, wspieranie w
rozwoju i zachowywaniu ich tozsamosci, wobec czego dojécie do przeciwnego wniosku w

Opinii bytoby sprzeczne z racja bytu UE, jej gtownymi celami oraz cztonkostwem w UE;

Paistwa Cztonkowskie UE nie mogg uregulowac analizowanej kwestii inaczej, a w
przypadku uregulowania tych spraw w sposéb sprzeczny z prawem unijnym nalezy uznac

je za bezskuteczne i stosowat wytacznie przepisy prawa unijnego;

Mozliwoéé wytaczenia kompetendji i zadaf publicznych JST w analizowanym zakresie na
gruncie prawa krajowego jest mozliwe tylko poprzez wskazanie wprost, ze wszelkie
sprawy z zakresu integracji europejskiej nie nalezg do zadan publicznych JST, cow polskim
prawie krajowym nie wystepuje, a w sytuacji wystapienia nalezy postepowac zgodnie z

praktyka uregulowang w punkcie IV.

JST maja prawo, kompetencje i obowigzek wykonywania zadaf publicznych z zakresu
edukacji i kampanii informacyjnych na rzecz integracji europejskiej oraz cztonkostwa

Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej, co wynika z:

A. art. 15 oraz 163 Konstytucji RP, ktore regulujg zasade decentralizacje wiadzy
publicznej i domniemanie wtasciwosci samorzgdu terytorialnego w realizacji zadan

publicznych;

B. art. 4 Traktatu o Unii Europejskiej regulujgcego obowigzek podejmowania przez
Pafstwa Cztonkowskie wszelkich érodkéw ogdlnych lub szczegdlnych wtasciwych
dla zapewnienia wykonania zobowigzan wynikajgcych z Traktatow lub aktow
instytucji Unii Europejskiej, w tym dziatania zgodnie z prawem unijnym,

dokonywania wykfadni prawa krajowego przez pryzmat regulacji unijnych;

C. punktu 39 Preambuty oraz art. 8 i art. 39 Rozporzadzenia o Funduszach
Europejskich stanowigcych, ze JST sg zobowigzane do podejmowania

odpowiednich dziatai w zakresie prowadzenia dziatalnosci informacyjnej i



edukacyjnej na temat UE, a takze dziatania we wspotpracy z innymi podmiotami
reprezentujgcymi spoteczefistwo obywatelskie, realizujgcymi zadania publiczne |
cele wyznaczone przez UE, co jest zgodne z jedng z fundamentalnych zasad
funkcjonowania UE - zasada pomocniczosci, czyli oddolnej realizacji zadan

publicznych. Przepisy te stosuje sig w sposob bezposredni i samoistny;

D. rozdziatu 14 Umowy Partnerstwa dla Realizacji Polityki Spojnosci 2021-2027 w
Polsce z dnia 30 czerwca 2022 r. poprzez uznanie, ze dziatania na rzecz edukadji i
prowadzenie kampanii informacyjnych w zakresie integracji europejskiej sa
zadaniem publicznym  wszystkich instytucji  finansowanych  z Funduszy

Europejskich, a zatem wszystkich JST;

E. przepisow regulujgcych zadania JST oraz administracji rzadowej, z ktorych wynika,
ze zadanie publiczne dot. edukacji i prowadzenia kampanii informacyjnych na rzecz
integracji europejskiej miesci sig przede wszystkim w ramach spraw z zakresu
edukacji publicznej, kultury, wspierania i upowszechniania idei samorzadowej, w
tym tworzenia warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i
wdrazania programéw pobudzania aktywnosci obywatelskiej, wspotpracy i

dziatalnoéci na rzecz organizacji pozarzadowych.

1. Organizacja i rola samorzadu terytorialnego w strukturach UE

W Europie wystepujg co najmniej trzy poziomy instytucjonalizacji interesow regionalnych i
lokalnych. Pierwszy poziom to organizacje o charakterze regionalnym i lokalnym w ramach Rady
Europy. Drugi poziom to organizacje pozarzgdowe skupiajgce wtadze regionalne i lokalne. Ostatni
poziom to organizacje reprezentujgce wtadze regionalne i lokalne w ramach Unii Europejskiej. Na
potrzeby niniejszej opinii analizie poddano ostatni z tych poziomow. Organizacje reprezentujgce
wtadze regionalne i lokalne w ramach Unii Europejskie] wsp6tpracujg ze sobg komplementarnie.

Wskazane organizacje odegraty takze istotng role w utworzeniu Komitetu Regionow. Polityka



regionalna odgrywa kluczowg role w praktyce integracyjnej, a jej ciagty rozwoj istotnie oddziatuje

na pozycje regiondw i gmin w Unii Europejskiej.

Zgodnie z art. 4 ust 2. Traktatu o Unii Europejskiej', Unia Europejska szanuje tozsamosc
narodowg i réwnos¢ Paistw Cztonkowskich wobec Traktatow. Co wiecej, UE ma na wzgledzie
polityczne i konstytucyjne struktury Pafstw Cztonkowskich, w tym w odniesieniu do samorzadu
regionalnego i lokalnego. Powotywany przepis stanowig podstawe normatywng dla zasady
autonomii organizacyjnej panstw cztonkowskich. Zgodnie z 13 zasadg Panstwa Cztonkowskie
posiadajg prawng i formalng niezaleznoéé w okreslaniu swoich struktur, m.in. organow

pafistwowych, w tym organizacji samorzadu lokalnego i jego relacji do wtadz centralnych®.

Z punktu widzenia prawa UE, nie jest istotne, jaki organ panstwa (np. administracji
rzagdowej lub samorzadowej) bedzie wykonywat zadania wynikajace z cztonkostwa w UE, pod
warunkiem prawidtowego i skutecznego wypetnienia zobowigzan traktatowych’. Liczy sig zatem
skutecznoéé i sposob wykonywania (stosowania) prawa UE. W konsekwencji wykonywanie prawa
UE wymusza na panstwie taka organizacje administracji krajowej, aby byta zdolna do petnej
realizacji prawa unijnego, tj. aby zapewniata skutecznosc systemowg prawa Unii*. Traktat o UE i
Traktat funkcjonowaniu UE posrednio uznaja role demokracji lokalnej i regionalnej (art. 10 TUE, art.
20 ust. 2 TFUE i art. 40 Karty praw podstawowych UE), co éwiadczy o tym, ze UE uwaza
demokracje lokalng i regionalng za jeden z filarow swojej legitymacji, pomimo wskazanej wyzej
neutralnej postawy wobec istniejacych struktur instytucjonalnych panstw cztonkowskich.

Gtownym zatozeniem UE jest wielopoziomowe sprawowanie rzadow zapewniajace

wspbtprace wszystkich szczebli wtadzy i administracji w procesie podejmowania decyzji i przy

! Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. 2 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 2 p6zn. zm.), dalej TUE.

2 R, Grzeszczak, Samorzqd panstwa czlonkowskiego UE - formy i zakres wptywu na proces tworzenia prawa unijnego {w:) A.
Bisztyga (red.), Samorzqd paristwa cztonkowskiego UE — formy i zakres wpfywu na proces tworzenia prawa unijnego, Zielona
Gora 2021.

3 A Nowak-Far, Stosowanie acquis de I'Union przez administracje publiczng paristw cztonkowskich Unii Europejskiej (w:) J.
Czaputowicz (red.), Administracja publiczna. Wyzwania w dobie integracji europejskiej, Warszawa 2008, s. 114,

4 R. Grzeszczak, Samorzqd paistwa czlonkowskiego UE - formy i zakres wplywu na proces tworzenia prawa unijnego (w:) A
Bisztyga (red.), Samorzqd paristwa cztonkowskiego UE — formy i zakres wpywu na proces tworzenia prawa unijnego, Zielona
Gora 2021.



wykonywaniu ich kompetencji®. Wielopoziomowe sprawowanie rzgdow, zasada pomocniczosc i
silne samorzady lokalne oraz regionalne to ciéle zwiazane ze sobg elementy. Ta mozaika struktur
integracyjnych — unijnych i krajowych objagnia w pewnym zakresie koncepcja multilevel governance,
czyli wielopoziomowego systemu rzadzenia. Koncepcja ta obejmuje w jednym modelu
eksplanacyjnym relacje pomiedzy podmiotami aktywnymi w procesie rzgdzenia na poziomie
krajowym, lokalnym czy regionalnym oraz miedzynarodowym®. Wielopoziomowe rzadzenie wigze
sig z wielopoziomowa strukturg UE i wyraznie charakteryzuje zarzgdzanie jako ptynne, a wiadze
jako rozproszong, w zakresie zaréwno polityki wewnetrznej, jak i zewnetrznej. Zagadnienie
wielopoziomowego rzadzenia oraz podziatu kompetencji miedzy rézne szczeble wiadzy w
procesach tworzenia i realizacji polityk publicznych ksztattuje sie na gruncie polityki regionalnej
(spjnosci) Unii Europejskiej stanowigcej kluczowe znaczenie dla samorzadéw’.

Prawo UE, z jednej strony, jest zrodtem nowych kompetencji, z drugiej — Zrodtem
obowigzkow i ograniczen dla organow panstwa, w tym dla organéw samorzadu. W zaleznoéci od
sytuacji prawo unijne wywiera w krajowych porzadkach prawnych skutek bezposredni i samoistny
(np. przepisy traktatow, rozporzadzen), w innych za$ bezposredni, ale niesamoistny, w jeszcze
innych wymaga wdrozenia do porzadkéw prawnych pafistw cztonkowskich. Administracja krajowa
(w tym samorzgdowa) jest funkcjonalnie zespolona z administracjg UE poprzez wykonywanie
prawa unijnego. W rezultacie staje sie czescig »maszyny administracyjnej” UE i jest zobowigzana

stosowac unijne zasady, w tym m.in. zasade dobrej administragji.”

® Ibidem,

® Szeroko na ten temat zob. ). Zielonka, Europa jako imperium. Nowe spojrzenie na Unie Europejskg, Warszawa 2007; R,
Grzeszczak, Wadza wykonawcza w systemie Unii Europejskiej, Warszawa 2011, s, 107 i n.; L. Hooghe, G, Marks, Multi-Leve/
Governance and European Integration, Oxford 2000; G. Pagoulatos, L. Tsoukalis, Multilevel Governance, The Oxford
Handbook of the European Union, w: E. Jones, A. Menon, S. Weatherill (eds.), Oxford 2014, s, 62 - 71: ). Ruszkowski, L.
Wojnowicz (red.), Multi-level Governance w Unii Europejskiej, Szczecin 2013,5.12 i n.

" P. Dann, International Composite Administration: Conceptualizing multi-level and network aspects in the exercise of
international public authority (w:) The Exercise of Public Authority by International Institutions. Advancing International
Institutional Law, P. Dann, A. von Bogdandy (eds.), Heidelberg 2009, s. 883-885, a takze E. Grande, Multi-Level
Governance: Institutionelle Besonderheiten und Funktionsbedingungen des europdischen Mehrebenensystems (w:) Wie
problemlasungsfahig ist die EU? Regieren im europdischen Mehrebenensystem, E. Grande, M. Jachtenfuchs (Hrgs.),
Baden-Baden 2000,s, 11in.

* R. Grzeszczak, Samorzqd paristwa cztonkowskiego UE - formy i zakres wpfywu na proces tworzenia prawa unijnego (w:) A,
Bisztyga (red. nauk.), Sumorzqd parstwa cztonkowskiego UE — formy i zakres wptywu na proces tworzenia prawa unijnego,
Zielona Gora 2021.



Wyjatkowe znaczenie dla ujecia roli administracji samorzadowej panstw cztonkowskich ma
wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskie] (“TSUE”) w sprawie Fratelli Costanzo SpA
przeciwko Comune di Milano (sprawa 103/88) z 22 czerwca 1989 r., w ktérym uznat, ze ,Wtadze
administracyjne, takze wiadze gmin, podlegajq temu samemu obowigzkowi jak sqd krajowy, jezeli
chodzi o stosowanie postanowien (.) oraz powstrzymanie sie od stosowania tych krajowych
przepiséw prawnych, ktére sq z nimi sprzeczne'®. Z orzeczenia TSUE wynika, ze organy
administracyjne panstw cztonkowskich sa zobowigzane do stosowania prawa UE oraz zaniechania
stosowania przepisow krajowych sprzecznych z jej prawem. Tym samym organy administragji
publicznej zostaty poddane w tym zakresie takim samym zasadom jak sady krajowe. Trybunat
okreélit e rozwiazanie przeciwne ograniczytoby efektywnosé zasad pierwszefstwa i

bezposredniego skutku prawa unijnego.

2. Zobowiazania z Konstytucji RP

Analizujgc zagadnienie praw, obowiazkow, zadan i roli JST w edukagji i kampaniach
informacyjnych na rzecz integracji europejskiej oraz cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii
Europejskiej nalezy zaczac od regulacji zawartych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2
«wietnia 1997 . (Dz U. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.)". Art. 15 Konstytucji ustanawia zasade
decentralizacji wtadzy publicznej. Zasada decentralizacji wprowadza podziat rol w zarzadzaniu
pafistwem i wykonywaniu zadan publicznych. Wskazany podziat jest uzasadniony z uwagi na
koniecznost integracji lokalnej oraz zwiekszaniu w ten sposob efektywnosci realizacji zadan
publicznych. W konsekwencji w kazdym JST powinny wystepowac wigzy gospodarcze, kulturowe
oraz spoteczne, wywodzace sig np. Z pewnej wspolnoty rozwoju historycznego, wspblnie
wyksztatconych zwyczajow, obyczajowosci, stylu zycia itp.'" Sposéb podziatu zadan pomiedzy JST,
a inne organy wiadzy publicznej powinien wynika¢ z celu istnienia JST oraz uwzgledniajgc

wystepowanie Ww. Wigzi. Mozliwe jest zatem przydzielenie pewnych zadafi wytgcznie JST albo

? Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej w sprawie Fratelli Costanzo SpA przeciwko Comune di Milano
(sprawa 103/88) z 22 czerwca 1989 r.

° Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 2 pozn. zm.).

11 gobczak J., Rozdziat 7 Czy konieczna jest reforma powiatu?, Jariczuk L. (red.), Rola jednostek samorzadu
terytorialnego w utrzymaniu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, Lublin, Wydawnictwo KUL, 2014, s. 112.
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wytacznie administracji rzadowej, jak réwniez dopuszczalne jest wykonywanie danych zadan

przez JST oraz administracje rzadowg.

Art. 15 Konstytucji nalezy odczytywac przez pryzmat celéw UE z art. 3 Traktatu o Unii
Europejskiej. Szereg obowigzkow wynikajgcych z cztonkostwa Polski w UE jest nastepnie
realizowany w postaci zadan wykonywanych zaréwno przez JST, jak i administracje rzadowa.
Wynika to z tego, ze zadania realizowane przez rozne podmioty maja charakter uzupetniajacy w
stosunku do siebie z uwagi na zrodto powstania i kompetencji jakie zostaty przypisane obu

grupom podmiotow.

Jak wspomniano, Unia Europejska nie posiada kompetencji do narzucania panstwom
cztonkowskim zasad organizacji wtadzy publicznej oraz harmonizacji funkcjonowania administracji
krajowej. Nie oznacza to jednak, ze UE pozbawiona jest jakichkolwiek instrumentow prawnych
oddziatujacych w posredni sposdb na strukturg i kompetencje organow administracji publiczne]
pafstw cztonkowskich. Niejednokrotnie potrzeba nalezytego wykonania zadan natozonych na
pafistwa przez prawodawce unijnego skutkuje zmianami w ustroju i funkcjonowaniu administradji
krajowej". Jednoczesnie Unia Europejska uchwalajac akty prawa unijnego reguluje obowigzki
pafstw cztonkowskich w taki sposob, ze wykonanie okreslonych dziataii moze nalezec tylko i
wytacznie do zakresu zadan jednostek samorzadu terytorialnego albo administracji rzadowej, jak
réwniez obu tych grup jednoczesnie w zakresie nie naktadajacym sie wzajemnie. W takich
sytuacjach krajowe uregulowania ograniczajace mozliwoéé wykonywania wskazanych przez Unig
Europejska zadan przez odpowiednie jednostki jest bezskuteczne w myél zasady pierwszenstwa

prawa Unii Europejskiej nad prawem krajowym.

Na podstawie art. 163 Konstytucji istnieje domniemanie wtasciwosci samorzadu
terytorialnego. Dotyczy ono wykonywania zadan publicznych, ktére nie zostaty zastrzezone przez
Konstytucje lub ustawy dla organdw innych wtadz publicznych. Domniemanie to oznacza, ze dla
realizacji zadai publicznych samorzad terytorialny nie potrzebuje szczegotowego

upowaznienia zamieszczonego W Konstytucji albo w innym akcie prawnym. Odwrotnie rzecz

"2 M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom |. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016.
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ujmujac, mozna stwierdzi¢, iz to na pozostatych organach wiadzy publicznej spoczywa
kazdorazowo obowiazek wykazania, ze konkretne zadanie publiczne zostato im powierzone mocg

postanowien zamieszczonych w Konstytudji lub ustawie™.

Ponadto, zart. 163 Konstytudj wyprowadzi¢ mozna ogolna regute interpretacyjna,
zgodnie z ktorg watpliwoéci co do wtadz kompetentnych dla wykonywania pewnych zadan
publicznych nalezy rozstrzygac na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego. Domniemanie
wynikajace z komentowanego przepisu moze zostaé ,przetamane” przez przepisy Konstytudji i
ustaw oraz umow miedzynarodowych ratyfikowanych za zgodg wyrazong w ustawie (art. 89 ust. 1
pkt 1, art. 91 ust. 11 2), jak réwniez w prawie Unii Europejskiej. Zasada domniemania wiasciwosci
samorzadu terytorialnego doznaje ograniczef W postaci domniemania kompetencji samorzadu
terytorialnego do czg5ci, a nie catosci zadan publicznych. Obejmuje ono jedynie te czesc zadan
publicznych, ktora nalezy do zakresu dziatania administracji panstwowej (publicznej)
realizowanych w wymiarze terenowym (wyrok TK - K 37/06). Z art. 163 nie wynikajg zadne
_materialne” ograniczenia, jesli chodzi o zakres swobody ustawodawcy W wytaczeniu okreslonych
kategorii zadan publicznych z Jakresu dziatania samorzadu terytorialnego. Jednak tego rodzaju
regulacja ustawowa nie moze naruszaé zasady subsydiarnosci, art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz

innych przepisow rozdziatu VI, w szczegdlnosci art. 166 ust. 1.

Ponadto zgodnie z art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego wynika, ze codo
zasady odpowiedzialnosC za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wiadzy, ktore znajdujg sig najblizej obywateli, a powierzajac te funkgje innemu organowi wtadzy,
nalezy uwzglednic zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarnoéci”‘. Majac
na uwadze powyzsze, dokonujac wyktadni prawa w zakresie zadan i ich podziatu pomigdzy JST, a
administracje rzadowa nalezy uzna, ze ograniczenie zadan publicznych o charakterze lokalnym
musi wynikac nie tylko z brzmienia przepisow (wyktadni jezykowej), ale takze z celow jakie majg

byt osiagniete w wyniku podejmowanych zadan (wyktadnia celowosciowa).

* M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tomn II. Komentarz do art. 87-243, Warszawa 2016.
" p, Czarny [w:] Konstytugja Rzeczypospolite] Polskiej. Komentarz, wyd. , red. P. Tuleja, LEX/el. 2021, art. 163.
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Powyzsza analiza postanowief konstytucyjnych wskazuje, ze samo odwotanie si¢ do
przepiséw ustawowych wskazujgcych okreslony zakres kompetencji dla administracji rzadowej
nie oznacza wecale, ze zadania te zostaty wytgczone dla JST, bowiem decydujacy wptyw bedzie
miat cel danego uregulowania. Na przyktad zapisanie w ustawie zadania o celu ogolnokrajowym
nie oznacza, ze kompetencje JST zostaty w zakresie tego zadania ograniczone, o ile beda one miaty
uzasadnienie, cel czy charakter lokalny. Z uwagi na cele Unii Europejskiej oraz uregulowania
Konstytugji nalezy uznag, ze zadaniem JST jest edukacja i podejmowanie kampanii informacyjnych

na rzecz integracji europejskiej oraz cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.
3. Zobowigzania z prawa unijnego

Kolejnym zagadnieniem jest wptyw prawa unijnego na przedmiot Opinii. W pierwszej
kolejnodci nalezy zwrécié uwage na zasady wynikajace z Traktatow zobowigzujgcych panstwa
cztonkowskie z racji uczestnictwa w UE do ich przestrzegania. Kluczowa jest zasada wyrazona w
art. &4 TUE. Na podstawie tego przepisu Rzeczpospolita Polska zobowigzata sig podejmowac
wszelkie Srodki ogdlne lub szczegblne wiasciwe dla zapewnienia wykonania zobowigzan
wynikajacych z Traktatéw lub aktéw instytucji Unii Europejskiej. Dodatkowo, panstwa
cztonkowskie sa zobowiazane do utatwiania wypetniania przez Unie Europejska jej zadan i
powstrzymywania si¢ od podejmowania wszelkich Srodkow, ktore mogtyby zagrazac
urzeczywistnieniu celéw Unii. Powyzsza zasada oznacza, ze wszystkie organy wtadzy publicznej
pafistw cztonkowskich UE sg zobowigzane do przestrzegania powyzszych obowigzkow. Realizacja

wskazanej zasady jest realizowana poprzez:

1) wspodtprace z instytucami UE w tworzeniu aktow prawa unijnego o charakterze
pierwotnym (traktaty) oraz wtdrnym (instrumenty prawne przyjete na podstawie tych
traktatow, takie jak rozporzadzenia, dyrektywy, decyzje i umowy),

2) tworzenie aktow prawa krajowego zgodnych z prawem unijnym,



3) powstrzymywanie sie od tworzenia aktéw prawa krajowego, ktore kolidowatyby z
wprowadzeniem w 2ycie unijnego, a takze stosowanie prawa unijnego w przypadku kolizji

z prawem krajowym".

Omawiana zasada zostata takze potwierdzona przez orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej i jest okreslana jako zasada pierwszefistwa prawa unijnego nad

prawem krajowym.

Wobec powyzszej analizy nalezy wskazac, ze kazda jednostka wiadzy publicznej, w tym
JST ma obowiazek dziataé zgodnie z prawem unijnym, a ponadto dokonywac wyktadni prawa
krajowego przez pryzmat regulacji unijnych. W przypadku kolizji prawa krajowego i prawa unijnego
oraz braku mozliwosci wyktadni prawa krajowego w zgodzie z prawem unijnym JST jest

zobowigzane stosowac prawo unijne z pominigciem prawa krajowego.

Ponadto, majgc na uwadze wczesniej poczynione rozwazania w zakresie celow UE przy
badaniu wptywu Konstytucji na przedmiot Opinii nalezy podkresli¢, ze prawo unijne nalezy
interpretowat jako prawo kierowane do wszystkich organéw wiadzy publicznej, w tym przede
wszystkim JST (gtéwnych beneficientow i adresatow dziatalnosci UE). JST majg zarowno prawo,
jak i obowiagzek analizowac zakres swoich zadaf przede wszystkim opierajac sig w pierwszej
kolejnoci na prawie unijnym, a w dalszej na prawie krajowym, ale stosowanym w zgodzie z

prawem unijnym, chyba ze prawo unijne nie reguluje danych kwestii.

Przy analizie wptywu prawa unijnego na przedmiot Opinii nie sposdb pomingc
przyktadowych aktéw prawa wtornego UE, w tym rozporzadzen unijnych oraz umow, ktore s3
bezposrednio stosowane i nie wymagaja transpozycji do systemu prawa krajowego, w celu ich
bezposredniego stosowania. W pierwszej kolejnosci zostanie przeanalizowane Rozporzadzenie
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 r. ustanawiajace
wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego

Funduszu Spotecznego Plus, Funduszu Spéjnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwe Transformacji i

'S Art. 227 | 228 Traktatu Wspélnoty Europejskiej. T.T. Koncewicz. Do czego zobowigzuje czfonkostwo w Unii Europejskiej.
Rzeczpospolita” sekcja C z 5.04.2007 1.
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Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i Akwakultury, a takze przepisy finansowe na
potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji i Integracji, Funduszu
Bezpieczenstwa Wewnegtrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania
Granicami i Polityki Wizowej (Dz. U. UE. L. 2 2021 r. Nr 231, str. 159 z p6zn. zm.)" (,Rozporzadzenie
o Funduszach Europejskich”). W punkcie 39 preambuty tego aktu wskazuje sie, ze ,Instytucje
programu, jego beneficjenci i zainteresowane podmioty w panstwach cztonkowskich powinny
zwigkszac SwiadomoS¢ na temat osiggnie¢ uzyskanych dzieki unijnemu finansowaniu oraz
informowac o nich spoteczenstwo. Dziatania zwigzane z przejrzystosciq, komunikacjq i widocznosciq
majq podstawowe znaczenie dla zapewnienia widocznosci dziatai Unii w terenie i powinny opieraé
sie na prawdziwych, rzetelnych i aktualnych informacjach”. Przytoczony fragment Rozporzadzenia o
Funduszach Europejskich jednoznacznie wskazuje, ze JST sg zobowigzane do edukacji i
podejmowania dziatai zwigkszajgcych SwiadomoS spoteczefistwa na temat osiggniet
uzyskanych dzigki dziataniom UE. Srodkiem prowadzacym do osiagniecia wskazanego celu jest
edukacja i prowadzenie kampanii informacyjnych na rzecz integracji europejskiej oraz cztonkostwa

Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej.

Warto podkreslic, ze kaide JST jest w rozumieniu Rozporzadzenia o Funduszach
Europejskich instytucjy programu lub jego beneficjentem. Potwierdzeniem powyzszych
rozwazan jest art. 8 ust. 1 i 2 Rozporzadzenia o Funduszach Europejskich, ktory wskazuje, ze
"kazde panstwo cztonkowskie wdraza kompleksowe partnerstwo, ktére dotyczy min. wiadz
regionalnych, lokalnych i miejskich oraz innych instytucji publicznych, a takze wiasciwe podmioty
reprezentujgce spoteczenstwo obywatelskie, takie jak partnerzy dziatajgcy na rzecz Srodowiska,
organizacje pozarzqdowe, oraz podmioty odpowiedzialne za promowanie wigczenia spotecznego, praw
podstawowych, praw os6b z niepetnosprawnosciami, rownouprawnienia pici i niedyskryminagji'. Co

wigcej, partnerstwo dziata zgodnie z zasadg wielopoziomowego zarzgdzania i podejsciem

'® Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1060 z dnia 24 czerwca 2021 . ustanawiajace wspélne
przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus,
Funduszu 5pojnosci, Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji i Europejskiego Funduszu Morskiego, Rybackiego i
Akwakultury, a takze przepisy finansowe na potrzeby tych funduszy oraz na potrzeby Funduszu Azylu, Migracji |
Integracji, Funduszu Bezpieczefistwa Wewnetrznego i Instrumentu Wsparcia Finansowego na rzecz Zarzadzania
Granicami i Polityki Wizowej (Dz. U. UE. L.z 2021 1. Nr 231, str. 159 z pozn. zm.).
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oddolnym. Pafistwo cztonkowskie angazuje partneréw w przygotowanie umowy partnerstwa, a
takze w caty proces przygotowywania, wdrazania i ewaluacji programéw, w tym poprzez udziat w
komitetach monitorujgcych zgodnie z art. 39 Rozporzadzenia o Funduszach Europejskich. W tym
kontekscie, panstwa cztonkowskie przeznaczajg, w stosownych przypadkach, odpowiedni odsetek
zasobow z Funduszy na budowanie zdolnosci administracyjnych partneréw spotecznych i

organizacji spoteczenstwa obywatelskiego.

Analizujgc przytoczony artykut Rozporzadzenia o Funduszach Europejskich nalezy
wskazac, ze kluczowg role odgrywa zasada oddolnego podejscia, co oznacza, ze rola JST jest w tym
zakresie niepodwazalna. Tym samym JST s3 zobowigzane do podejmowania odpowiednich
dziatafh w zakresie prowadzenia dziatalnosci informacyjnej i edukacyjnej na temat UE, a takie
dziatania we wspotpracy z innymi podmiotami reprezentujacymi spoteczeistwo obywatelskie,
realizujgcymi zadania i cele wyznaczone przez UE. Co wiecej JST s3 zobowigzane do
przeznaczania na ten cel, a takze wspotprace ze wskazanymi podmiotami i ich wsparcie,

odpowiednich zasobow.

Kolejnym dokumentem potwierdzajacym, ze do zadan JST nalezy edukacja i prowadzenie
kampanii informacyjnych na rzecz integracji europejskiej oraz cztonkostwa Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej jest Umowa Partnerstwa dla Realizacji Polityki Spojnosci 2021-2027
w Polsce z dnia 30 czerwca 2022 r."” (,Umowa"). W rozdziale 14 Umowy wskazano, ze:
«widocznos¢ dziatan i efektow polityki spojnosci ma kluczowe znaczenie dla dostrzegania i zrozumienia
przez obywateli znaczenia i roli UE, upowszechniania idei integracji europejskiej rozumianej jako
przestrzen do wspétpracy przy budowaniu silniejszej Europy. Jednoczesnie dla utrzymania wysokiego
poziomu Swiadomosci i akceptacji spofeczeristwa w zakresie realizacji i osiggniec polityki spojnosci
oraz roli i znaczenia wsparcia Unii Europejskiej w realizacji wspolnych celow i priorytetow
rozwojowych kraju i UE, w tym korzysci niematerialnych i wartosci, prowadzone bedq rzetelne
dziatania informacyjno-promocyjne skierowane do ogétu spoteczenstwa. Dziatania komunikacyjne

prowadzone na temat Funduszy Europejskich realizowane bedq we wspétpracy wszystkich instytucji

"7 Umowa Partnerstwa dla Realizacji Polityki Spéjnoéci 2021-2027 w Palsce z dnia 30 czerwca 2022 .
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w systemie finansowanych z Funduszy Europejskich. W oparciu o horyzontalng strategie komunikacji
instytucje zarzqdzajqce programami regionalnymi przygotujq spéjne z niq strategie komunikacji dla
poszczegolnych programow. Wskazane postanowienia wskazuja, ze w ramach zawartej Umowy
Rzeczpospolita Polska uznata, iz dziatania na rzecz edukacji i prowadzenie kampanii
informacyjnych w zakresie integracji europejskiej sa zadaniem wszystkich instytucji
finansowanych z Funduszy Europejskich, a zatem wszystkich JST. Potwierdza to takze
wskazanie, ze instytucje zarzadzajace programami regionalnymi przygotujg spojne strategie

komunikacji dla poszczegolnych programow.

Podsumowujac, z prawa unijnego wynika obowigzek JST do realizowania zadan z
zakresu edukacji i prowadzenia kampanii informacyjnych na rzecz integracji europejskiej oraz
cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej. Co wiecej, JST s3 zobowigzane do
zapewnienia odpowiednich zasobow na te zadania oraz s3 zobowigzane wspétpracowac w tych
celach z innymi podmiotami reprezentujacymi spoteczefistwo obywatelskie, realizujacymi
zadania i cele wyznaczone przez UE. Ponadto, postanowienia Umowy zawartej przez Polske
potwierdzajg, ze zadania wskazane w przedmiocie Opinii nalezg do wtasciwosci m.in. JST. Warto
rowniez zauwazyc, ze zakres dziatan informacyjno-promocyjnych jest szeroki, a to z uwagi na fakt
edukowania og6tu spoteczenstwa czym jest Unia Europejska, jakie sa jej cele i jakie podejmuje
realne dziatania na rzecz spoteczefistwa europejskiego oraz spoteczenstw lokalnych i

regionalnych.
4. Zobowiazania z ustawodawstwa krajowego

Na koniec pozostaje analiza wptywu prawa krajowego na przedmiot Opinii. W pierwszej
kolejnosci nalezy zauwazyé, ze kwestia kompetencji i zadaf JST oraz administracji rzadowej jest
uregulowana w kilku réznych aktach. Zadania gminy sg uregulowane w art. 7 Ustawa z dnia 8

marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t,j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40)"®

.usg"). Zadanie dot. edukacji i
prowadzenia kampanii informacyjnych na rzecz integracji europejskiej oraz cztonkostwa

Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej miesci sie przede wszystkim w ramach spraw z

'® Ustawa z dnia 8 marca 1990 1. 0 samorzgdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 40).
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zakresu edukacji publicznej, kultury, wspierania i upowszechniania idei samorzgdowej, w tym
tworzenia warunkéw do dziatania i rozwoju jednostek pomocniczych i wdrazania programow
pobudzania aktywnosci obywatelskiej, wspotpracy i dziatalnoSci na rzecz organizacji
pozarzadowych oraz podmiotéw wymienionych w art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 1. o
dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie oraz wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i
regionalnymi innych panstw. Wszystkie wskazane zakresy spraw znajdujg zastosowanie do
zakresu spraw przewidzianych w przedmiocie Opinii z uwagi na wskazane wczesniej w Opinii cele
Unii dot. wspierania nie monolitow pafstwowych, lecz roznych wspélnot lokalnych. Co wiecej,
analizujgc przepisy prawa krajowego w zakresie wspotpracy i dziatalnosci na rzecz organizadji
pozarzadowych oraz wspdtpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych pafstw
nalezy je oceniaC zgodnie z zapisami prawa unijnego, ktére zostato powyzej omowione, W
konsekwencji nalezy doj5¢ do wniosku, ze zadania wskazane w przedmiocie Opinii nalezg do zadan

gmin nie tylko w oparciu o prawo konstytucyjne i unijne, ale takze prawo krajowe.

Powyzszego wniosku nie zmieniajg postanowienia Ustawy z dnia 4 wrzeénia 1997 r. 0
dziatach administracji rzgdowej (t.j. Dz. U. 2 2022 . poz. 2512 z p6zn. zm.)" (,uar”), w ktorych tow
art. 32 wust. 1 pkt 6a) wskazano, ze dziatalnos¢ informacyjna i edukacyjna stuzaca
rozpowszechnianiu wiedzy o integracji europejskiej i zasadach funkcjonowania Unii Europejskiej
nalezy do zakresu spraw dziatu spraw zagranicznych. Wskazany wniosek wynika z wyktadni
celowosciowej prawa konstytucyjnego oraz prawa unijnego, a takze samej istoty zakresu
obowigzkow JST oraz administracji rzadowej. Wobec powyzszego nalezy wskazac, ze mozliwym
jest posiadanie tozsamego zakresu kompetencji w danej sprawie, w sytuagji gdy zrodto
obowigzku, podstawa prawna lub cel podejmowanych dziatan jest rozny. Z takg sytuacjg mamy do
czynienia w przypadku przedmiotu Opinii, poniewaz dziatania JST oraz administracji rzadowej nie
stojg w sprzecznosci do siebie, ale s3 prowadzone uzupetniajgco w stosunku do siebie, wobec

czego nie dochodzi w zaistniatej sytuacji do sporu kompetencyjnego.

' Ustawa z dnia &4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (t). Dz. U.z 2022 r. poz. 2512 z pdzn. zm.).
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Z analogiczng sytuacjg mamy do czynienia w przypadku powiatéw z nastepujacg roznica,
ze w Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1526)*°
(.usp”) podstawa prawna w zakresie zadaf dot. edukacji i prowadzenia kampanii informacyjnych
na rzecz integracji europejskiej oraz cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej
miesci sig w art. 4 ust. 1 usp. Zakres spraw obejmujacy przedmiot Opinii to przede wszystkim:
edukacja publiczna, wspieranie os6b niepetnosprawnych, kultura, ochrona Srodowiska i przyrody,
wspotpraca i dziatalnoS¢ na rzecz organizacji pozarzgdowych, przeciwdziatanie bezrobociu oraz

aktywizacja lokalnego rynku pracy.

Z kolei w przypadku wojew6dztw ponownie wystepuje analogiczna sytuacja jak w
przypadku gmin i powiatow z zastrzezeniem, ze podstawa prawna zadan znajduje sie w art. 14
Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa. (tj. Dz. U. z 2022 r. poz. 2094)*'
(.usw"). W przepisie tym zakres spraw obejmujacy przedmiot Opinii to przede wszystkim: edukacja
publiczna, kultura, ochrona Srodowiska, przeciwdziatanie bezrobociu oraz aktywizacja lokalnego

rynku pracy.

Warto zwrocic uwage, ze podstawy prawne w prawie krajowym regulujgce zakres spraw
zadan JST s katalogami otwartymi. W zwigzku z powyzszym nie s3 one sprzeczne z prawem
unijnym, ani takze z ustawg o administracji rzgdowej, poniewaz wszystkie wskazane w opinii
prawnej akty wzajemnie sig uzupetniajg co oznacza, ze zostaty uregulowane zgodnie z

postanowieniami Konstytucji RP.
5. Whniosek koficowy

Podsumowujgc, nalezy wskazac ze prawa, obowiazki, zadania publiczne i rola jednostek
samorzadu terytorialnego w edukacji i kampaniach informacyjnych na rzecz integracji Europejskiej
oraz cztonkostwa Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej jest kluczowa i nalezy do zakresu
dziatan jednostek samorzadu terytorialnego. Co wigcej, jednym z gtownych zadaf publicznych

jednostek samorzadu terytorialnego jest budowanie spoteczenstwa obywatelskiego i

** Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 1526).
*! Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa. (t.j. Dz. U. z 2022 r. poz. 2094).
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ksztattowanie tozsamoéci regionalnej. Majac powyzsze na uwadze nalezy pamigtac, ze cele Unii
Europejskiej sg tozsame ze wskazanym zadaniem publicznym JST. Ponadto, analiza wszystkich
szczebli aktéw prawnych regulujgcych materig kompetencji i zadan publicznych JST w zakresie
edukacji i kampaniach informacyjnych na rzecz integracji Europejskiej oraz cztonkostwa
Rzeczypospolitej Polskiej w Unii Europejskiej jest spojna i jednoznacznie przemawia za tym, ze
omawiana sfera zadan publicznych nalezy do zadan JST. Powyzsze wnioski wynikaja z wyktadni
celowoéciowej i systemowej prawa Rzeczypospolitej Polskiej, a takze wyktadni literalnej prawa

unijnego.

Na koniec warto wskazac, ze spotecznoéci lokalne i regionalne sg czg5cig Unii Europejskiej,
a Unia Europejska jest czescig spotecznoéci lokalnych i regionalnych poprzez ich ksztattowanie,
wspieranie w rozwoju i zachowywaniu ich tozsamoéci, wobec czego dojscie do przeciwnego
wniosku w Opinii bytoby sprzeczne z racja bytu UE oraz jej gtownymi celami. W konsekwencji nie
jest mozliwe uregulowanie tej kwestii przez Panstwa Cztonkowskie inaczej. Nawet gdyby taka
regulacja istniata (@ w polskim porzadku prawnym nie istnieje), to nalezatoby ja uznat za
bezskuteczng i stosowac wytgcznie przepisy prawa unijnego. Z uwagi jednak na charakter i cele
UE, a takze uregulowania unijne, prawo krajowe musiatoby wprost wskazywac, ze wszelkie
sprawy z zakresu integracji europejskiej nie naleza do zadan publicznych JST. Takie rozwigzanie
bytoby sprzeczne z istota uczestnictwa w Unii, zatem dopoki Polska jest cztonkiem UE to godzi sig
na to, ze prawo unijne ma pierwszenstwo stosowania nad prawem krajowym, a jednostki
samorzadu terytorialnego w ramach swoich wtasciwosci realizujg zadania publiczne wskazane w

Opinii.
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