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WSPIERANIE WSPOLPRACY TRANSGRANICZNEJ
SAMORZADOW TERYTORIALNYCH

Dyskusja o wspieraniu wspolpracy transgranicznej miedzy Polska a jej pan-
stwami sasiadujacymi trwa od lat'. Motorem tej dyskusji sq nie tyle powody
filantropijne, ile raczej kwestie finansowe: Unia Europejska od wielu lat stara si¢
o wspieranie tej wspotpracy? przez tworzenie od 1990 programéw INTERREG?.
Po INTERREG II (1994-1999)* obecnie INTERREG III (2000-2006)° przewi-
duje $rodki finansowe na wysokosci 4875 mld euro. Po 1 maja 2004 r. Polska,
jako panstwo cztonkowskie, jest w pelnym wymiarze partnerem w programie

1'S. Czarnow, Niektore aspekty prawne wspéipracy transgranicznej i euroregionéw, ,,Panstwo
i Prawo” 1997, nr 10, s. 55; idem, Pojecie wspolpracy transgranicznej, ,,Samorzad Terytorialny”
1999, nr 4, s. 36; K. Kaczmarczyk, Wybrane aspekty wspoilpracy transgranicznej, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2001, nr 7-8, s. 33; K. Joskowiak, Wspdipraca transgraniczna i miedzyregionalna Polski
u progu czlonkostwa w Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 5, s. 3; M. Wozniak,
Wspolpraca miedzynarodowa jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle prawa polskiego i stan-
dardow miedzynarodowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 12.

2 R. Kusiak, INTERREG oraz PHARE-CBC — programy Unii Europejskiej wspierajqce wspéi-
prace transgraniczng, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 11, s. 63.

3 Mitteilung C(90) 1562/3 an die Mitgliedstaaten zur Festlegung von Leitlinien fiir die von
ihnen im Rahmen einer Gemeinschaftsinitiative fiir Grenzgebiete aufzustellenden operationellen
Programme (INTERREG), ABI. 1990 C 215, s. 4.

4 Mitteilung an die Mitgliedstaaten iiber die Leitlinien fiir die von ihnen aufzustellenden
operationellen Programme im Rahmen einer Gemeinschaftsinitiative fur die Entwicklung von
Grenzregionen, grenziibergreifende Zusammenarbeit und ausgewihlte Energienetze (INTERREG
1), ABI. 1994 C 180, s. 60.

5 Mitteilung der Kommission an die Mitgliedstaaten iiber die Leitlinien fiir eine Gemein-
schaftsinitiative betreffend die transeuropdische Zusammenarbeit zur Foérderung einer harmoni-
schen und ausgewogenen Entwicklung des europdischen Raums (INTERREG III) vom 28. April
2000, ABI. 2000 C 143, s. 8.
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INTERREG III. Nawet wiele lat przed przystapieniem Polski do Unii Europejskiej
— w 1994 r. — Komisja Europejska zdecydowata si¢ umacnia¢ wspotprace trans-
graniczna® miedzy starymi a nowymi panstwami cztonkowskimi przez utworzenie
programu PHARE-CBC (1994-1999)’. Pod koniec 1998 r. program PHARE-CBC
zostat zastapiony przez nowy program®, ktéry obowiazywat az do momentu przysta-
pienia Polski do Unii Europejskiej. Mozna si¢ dziwi¢, ze do tej pory polski ustawo-
dawca stosunkowo mato zajmowal si¢ tematem wspolpracy transgranicznej. Przede
wszystkim nalezy stwierdzi¢ brak struktur ustawowych, ktore regulowalyby state
formy wspotpracy polskich samorzadow terytorialnych.

1. Zasadnicze znaczenie dla wspolpracy transgranicznej polskich samorza-
dow terytorialnych ma art. 172 ust. 2 Konstytucji’, zgodnie z ktérym jednostka
samorzadu terytorialnego ma prawo przystgpowania do migdzynarodowych zrze-
szen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspdtpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw!. Konsekwentnie postanowienia doty-
czace wspolpracy transgranicznej samorzadow terytorialnych znajduja si¢ w od-
powiednich ustawach. Wedtug art. 7 ust. 1 pkt 20 ustawy o samorzadzie gminnym
z dnia 8 marca 1990 r.!! wspétpraca ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw nalezy nawet do zadan wlasnych gmin. Odrgbny rozdziat (art.
75-77) w ustawie o samorzadzie wojewddztwa z dnia 5 czerwca 1998 r.!2 po-
swigcono wspotpracy zagranicznej, ale bez zwracania specjalnej uwagi na wspot-
prace transgraniczna. Ustawa o samorzadzie powiatowym z dnia 5 czerwca 1998 r.13
raczej milczy o mozliwosciach dziatalnosci zagranicznej. Art. 75a przewiduje
dla powiatow tylko mozliwos¢ przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen
spotecznosci lokalnych i regionalnych. Art. 172 ust. 2 Konstytucji'# ustala prawo
jednostek samorzadu terytorialnego do przystgpowania i wspotpracy. Art. 172
ust. 3 uzupehiajac stanowi, ze zasady, na jakich jednostki samorzadu teryto-
rialnego mogg korzysta¢ z praw, o ktorych mowa w ust. 1 i 2, okresli ustawa.

% G. Gorzelak, J. Bachtler, M. Kasprzyk, Wspéipraca Transgraniczna Unii Europejskiej.
Doswiadczenia polsko-niemieckie, Warszawa 2004, s. 27.

7 Verordnung (EG) Nr. 1628/94 der Kommission iiber die Durchfithrung eines Programms
iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Lindern in Mittel- und Osteuropa und
Mitgliedstaaten der Européischen Union im Rahmen der Aktion PHARE vom 4. Juli 1994, ABL
1994 L 171, s. 14.

8 Verordnung (EG) Nr. 2760/98 der Kommission iiber die Durchfithrung eines Programms
fiir grenziibergreifende Zusammenarbeit im Rahmen des PHARE-Programms vom 18. Dezember
1998, ABI. 1998 L 345, s. 49.

9 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U., Nr 78, poz. 483.

10 B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2001, s. 687.

' Dz.U. 1990, Nr 16, poz. 95.

12 Dz.U. 1998, Nr 91, poz. 576.

13 Dz.U. 1998, Nr 91, poz. 578.

14 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 1., Dz.U., Nr 78, poz. 483.
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Na podstawie tej zapowiedzi czas oczekiwania dla spoteczenstwa polskiego po-
zornie skonczyt sie w momencie uchwalenia ustawy o zasadach przystgpowania
jednostek samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych dnia 15 wrzesnia 2000 r.!> Wedhug zgodnej opinii auto-
row!6 ta ustawa stosuje sie wytacznie do art. 172 ust. 2 czgsciowo 1 (prawo przy-
stepowania do miedzynarodowych zrzeszen). Definicja w art. 1 ust. 2 tej ustawy!’
stanowi jednoznacznie, Ze zrzeszenie jest powotywane przez co najmniej dwa
panstwa. Zamyst, aby dwustronng wspdtpracg pomiedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego po obu stronach granicy wytyczy¢ poprzez ustawe, nalezy odrzu-
cic. W przypadku gdy zrzeszenie migdzynarodowe sklada si¢ z przynajmniej
dwdch jednostek samorzadu terytorialnego i wstepuje do niego kolejna jednostka
samorzadu terytorialnego, mowimy juz o wspotpracy trdjstronnej. Czesciej poja-
wiajacy si¢ oraz wymagajacy regulacji przypadek wspdtpracy dwustronnej po-
migdzy samorzadami terytorialnymi nie moze by¢ tym samym regulowany usta-
wa. Pozostaje pytanie: do jakich migdzynarodowych zrzeszen polski ustawodawca
zmierzal? Przez mig¢dzynarodowe zrzeszenia tego typu nalezy rozumie¢ m.in.
Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych, Zgromadzenie Regionéw Europy,
Swiatowa Organizacje Zjednoczonych Miast i Wiadz Lokalnych. Nie warto spe-
cjalnie okresla¢, czy dziatalnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego w tych gre-
miach ma swoje znaczenie. W poréwnaniu ze skutkami praktycznymi wspotpracy
transgranicznej migdzy panstwami dla obywateli tych krajow, ta pierwsza forma
dziatalnosci, polegajaca na prawie do przystapienia, jest drugorzedna. Dlaczego
polski ustawodawca w taki sposdb uregulowat zadania — pozostaje tajemnica.
W obliczu milczenia polskiego ustawodawcy trzeba si¢ zastanowic, czy ewen-
tualnie uregulowania w prawie migdzynarodowym moga shuzy¢ jako podstawa
do wspoltpracy transgranicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

2. W prawie migdzynarodowym mozna rozr6zni¢ umowy mig¢dzynarodowe
dwustronne i wielostronne. Zasadnicze znaczenie dla wspotpracy w Europie
ma Europejska Konwencja Ramowa o Wspolpracy Transgranicznej migdzy
Wspolnotami i Wtadzami Terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie 21 maja
1980 r.'® Zawiera ona wzoér porozumien o tworzeniu stowarzyszen prawa pry-
watnego 1 wzor umow o zagwarantowaniu dostaw 1 $wiadczen migdzy wladzami

15 Dz.U. 2000, Nr 91, poz. 1009.

16 R, Sowinski, Udzial polskich samorzqdéw w zrzeszeniach miedzynarodowych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2002, nr 6, s. 25; idem, Ustawowa regulacja udziatu jednostek samorzqdu terytorial-
nego w miedzynarodowych zrzeszeniach spolecznosci lokalnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2002,
nr 7, s. 32; R. Kusiak-Winter, Uwagi o zasadach przystepowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych, ,,Przeglad Prawa
i Administracji” LIII, Wroctaw 2003, s. 59.

17 Dz.U. 2000, Nr 91, poz. 1009.

18 Dz.U. 1993, Nr 61, poz. 287.
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lokalnymi na obszarach przygranicznych, ktére zawierane sg na gruncie prywat-
noprawnym. Natomiast nie zawiera prawa, ktore mozna bezposrednio zastoso-
wac. 9 listopada 1995 r. sporzadzony zostal protokét dodatkowy do Konwencji
Ramowe;j'?, poswiecony specjalnie wspolpracy transgranicznej. Do tej pory ten
protokodt nie zostat jeszcze przez Polske ratyfikowany. Postanowienia Konwencji
Ramowej dotyczace obowiazkdéw panstw w rozwiazywaniu probleméw praw-
nych czy administracyjnych we wspolpracy transgranicznej uzupetnia zwlasz-
cza Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego?’, sporzadzona w Strasburgu
15 pazdzienika 1985 r., ktora w stosunku do Polski weszta w zycie 1 marca
1994 12! Co obowiazuje wedle Europejskiej Konwencji, obowiazuje réwniez
wedle Europejskiej Karty: te dwie umowy migdzynarodowe nie tworza prawa,
ktére mozna by zastosowac bezposrednio. Poszczegdlne umowy dwustronne
0 przyjazni 1 wspélpracy wzajemnej, ktorych strona jest Polska, zawieraja po-
stanowienia dotyczace wspotpracy transgranicznej, cho¢ sa one przewaznie dosé¢
lakoniczne. W stosunkach z bezposrednimi sgsiadami trzeba wymieni¢ ukta-
dy o dobrym sasiedztwie, solidarnosci i przyjacielskiej wspdtpracy z Czeska
i Stowacka Republika Federalng. Wymiana dokumentow ratyfikacyjnych nastapi-
ta 26 maja 199222, Z Federacja Rosyjska (8 maja 1993)?3, z Ukraina (30 grudnia
1993)24 i z Biatorusig (1994)> Polska rowniez zawarta traktaty o przyjaznej
i dobrosasiedzkiej wspdtpracy. Specjalne znaczenie w tym kontek$cie ma trak-
tat o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspdlpracy zawarty 17 czerwca 1991 r.
miedzy Rzeczpospolita Polska a Republika Federalng Niemiec?®. Na podstawie
tego traktatu Niemcy staraja si¢ od lat o zawarcie specjalnego uktadu poswig-
conego wspotpracy transgranicznej wedlug wzoru tzw. Traktatu z Karlsruhe?’.
Ten traktat zostat zawarty 23 stycznia 1996 r. przez Niemcy, Francje, Szwajcarig
i Luksemburg?® i wszedt w zycie 1 wrzesnia 1997 r.2° Problem przektadu Traktatu

19 ETS nr 159.

20 Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 607; L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzqdu te-
rytorialnego z Europejskq Kartq Samorzqdu Terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9, s. 3.

21 Dz.U. 1994, Nr 124, poz. 607 i 608.

22 Dz.U. 1992, Nr 59, poz. 296, 297.

23 Dz.U. 1993, Nr 61, poz. 291, 292.

24 Dz.U. 1993, Nr 125, poz. 573, 574.

25 Dz.U. 1994, Nr 118, poz. 527.

26 BGBL. 1991 11 1314.

27 Ubereinkommen zwischen der Bundesrepublik Deutschland, der Regierung der Franzosi-
schen Republik, der Regierung des GroBherzogtums Luxemburg und dem Schweizerischen Bun-
desrat, handelnd im Namen der Kantone Solothurn, Basel-Stadt, Basel-Landschaft, Aargau und
Jura, iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften und ortlichen
offentlichen Stellen vom 23. Januar 1996, BGBI. 1997 11 1158.

28 BGBL. 1997 11 1158.

29 BGBL. 1998 1I 2966.
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z Karlsruhe na obszar przygraniczny migdzy Polska a Niemcami jest do tej
pory bardzo kontrowersyjny>’. Dotychczasowe negocjacje miedzy obu krajami
nie przyniosly jeszcze owocow. Podsumowujac, trzeba stwierdzic, ze dotychczas
ani ustawy polskie, ani ustawy prawa migdzynarodowego obowigzujace w Polsce
nie przewiduja dla jednostek samorzadu terytorialnego mozliwosci wspotpracy
transgranicznej. Wydaje sie, ze te luke wypetni¢é moze prawo europejskie.

3. Dnia 14 lipca 2004 r. Komisja Europejska przyjeta pig¢ nowych rozporza-
dzen dotyczacych uaktualnienia funduszy i instrumentow strukturalnych na okres
20072013, wsrod ktérych znajduje si¢ projekt nowego rozporzadzenia, usta-
nawiajacego Europejskie Ugrupowanie Wspétpracy Transgranicznej (EUWT)3!,

a) Podstawa prawng dla projektu nowego rozporzadzenia jest art. 159 ust. 3
Traktatu Ustanawiajacego Wspdlnote Europejska, wedtug ktorego, jesli niezbed-
ne dzialania szczegdlne nie wymagaja dodatkowych funduszy i nie przynosza
uszczerbku rozwigzaniom przyjetym w ramach innych polityk Wspdlnoty, to dzia-
fania takie moga by¢ przyjmowane przez Rade, stanowiaca zgodnie z procedurg
okreslona w artykule 251 1 po konsultacji z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym
oraz Komitetem Regionow. W art. 159 ust. 3 czyni si¢ odwotanie do art. 251
Traktatu Ustanawiajacego Wspolnote Europejska. To oznacza, ze rozporzadzenie
ma by¢ przyjete w procedurze wspodlnej decyzji. W tej procedurze wazna role
odegra nie tylko Rada, ale tez Parlament Europejski, ktory naprawde decydu-
je o losach rozporzadzenia. Istotny jest tez fakt, ze wedlug art. 251 Traktatu
Ustanawiajacego Wspolnote Europejska Rada moze decydowaé wigkszoscia kwa-
lifikowana — zgoda wszystkich panstw cztonkowskich nie jest potrzebna. Dziatanie
Wspolnoty mozliwe jest tylko przy uwzglednieniu art. 5 Traktatu Ustanawiajacego
Wspodlnote Europejska. Wedlug art. 5 ust. 1 Wspolnota dziata w granicach kom-
petencji powierzonych jej Traktatem Ustanawiajacym Wspolnote Europejska oraz
celow w nim wyznaczonych. Art. 5 ust. 2 przewiduje, ze w dziedzinach, ktore na-
leza do kompetencji wylacznej, Wspdlnota podejmuje dziatania — zgodnie z zasada
pomocniczosci — tylko woweczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele propono-
wanych dziatan nie moga by¢ osiagnigte w sposob wystarczajacy przez panstwa
cztonkowskie, natomiast — z uwagi na rozmiary lub skutki proponowanych dziatan
—mozliwe jest lepsze ich osiagnigcie na poziomie Wspdlnoty. Art. 5 ust. 3 okresla,
ze dziatanie Wspolnoty nie wykracza poza to, co jest konieczne do osiagnigcia
celéw Traktatu Ustanawiajacego Wspolnote Europejska.

Stosujac zasade pomocniczosci, Komisja Europejska w swoim projekcie’?
tylko stwierdza, ze warunki wspotpracy transgranicznej nie moga by¢ w sku-

30 A. Bussmann, Die dezentrale grenziiberschreitende Zusammenarbeit mit Deutschlands
Nachbarlindern Frankreich und Polen — Zur moglichen Ubertragbarkeit des Karlsruher Uberein-
kommens auf die deutsch-polnische Grenzregion, Baden-Baden 2003.

31 COM(2004) 496 koncowy — 2004/0168 (COD).

32 Ibidem.
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teczny sposob tworzone przez panstwa czlonkowskie, natomiast mozna je lepiej
zrealizowa¢ na poziomie wspdlnotowym. Z uwagi na roznorodno$¢ podstaw
prawnych w poszczegdlnych pafistwach cztonkowskich3? argumentacja Komisji
Europejskiej jest stuszna. Regulacja na poziomie Wspdlnoty ma tez te zalete,
ze ewentualna r6znorodnos¢ podstaw prawnych, form i procedur bgdzie zastapio-
na przez jednolito$¢ tych cech. Uwzgledniajac zasade proporcjonalnosci, Komisja
Europejska w swoim projekcie’* stwierdza, ze rozporzadzenie nie wykracza
poza zakres niezbgdny do osiagnigcia powyzszych celow, dodajac, ze korzy-
stanie z nowego instrumentu ma charakter dobrowolny, z poszanowaniem kon-
stytucyjnego porzadku kazdego panstwa cztonkowskiego. Fakt, ze wspolpraca
transgraniczna jest w tak rozmaity sposob regulowana, najlepiej chyba swiadczy
o tym, jak potrzebna jest regulacja na poziomie europejskim. Wedlug procedury
przewidzianej w art. 251 Traktatu Ustanawiajacego Wspolnote Europejska pro-
jekt rozporzadzenia zostat przekazany 15 lipca 2004 r. Radzie i Parlamentowi
Europejskiemu. W miedzyczasie Komitet Regionow>> i Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny3® sporzadzity swoje opinie. W dniu 6 lipca 2005 r.
Parlament Europejski przyjat swoja opini¢ w pierwszym czytaniu. Podstawa ob-
rad byto sprawozdanie’” posta dra Jana Olbrychta3®. W dniu 20 wrzesnia 2005 r.
Rada Europejska wyrazita swoja opinie na temat projektu’’.

b) Projekt rozporzadzenia*® wprowadzi nowy instrument wspétpracy trans-
granicznej pod nazwa ,,Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Transgranicznej”.
Komitet Regionéw*! i Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoteczny*> w swoich
opiniach oraz sprawozdawca dr Jan Olbrycht w swoim sprawozdaniu zwra-
caja uwagg na terminologie. Rowniez analizujac literatur¢ mozna stwierdzié
duze zamieszanie w terminologii. Mowa jest m.in. o wspdtpracy transgraniczne;j,
transnarodowej, przygranicznej, migdzyregionalnej, interregionalnej, ponadna-
rodowej*3. W doktrynie w miedzyczasie zostata przyjeta zasada, ze wspotpra-
ca transgraniczna taczy instytucje bliskie po obu stronach granicy. Natomiast
wspotpraca migdzyregionalna taczy regiony, ktore niekoniecznie muszg mie¢

33 Podstawa konstytucyjna, podstawa ustawowa, podstawa w umowie miedzynarodowym.

34 COM(2004) 496 koncowy — 2004/0168 (COD).

35 COTER-026 z dnia 2 grudnia 2004 r.

36 ECO/149 z dnia 6 kwietnia 2005 .

37 A6-0206/2005.

38 Byly marszatek wojewddztwa $laskiego.

39 Dok. 11937/05 z dnia 20 wrzesnia 2005 .

40 COM(2004) 496 koncowy — 2004/0168 (COD).

4l COTER-026 z dnia 2 grudnia 2004 r.

42 ECO/149 z dnia 6 kwietnia 2005 r.

43 M. Wozniak, Wspélpraca miedzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego w $wietle
prawa polskiego i standardow miedzynarodowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 12;
S. Czarnow, Pojecie wspolpracy transgranicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 4, s. 36.
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wspolng granicg. Reszta poje¢ odgrywa mniej wazng rolg, jest uzywana nie za-
wsze konsekwentnie 1 z roznymi nivansami. W projekcie widoczna jest intencja
Komisji Europejskiej wspierania mozliwosci wspdtpracy jak najwigkszej liczby
instytucji po obu stronach danej granicy. Nie trzeba si¢ dziwié, ze sprawozdaw-
ca Jan Olbrycht w swoim sprawozdaniu proponowat uzycie jednolitego pojecia
,,Wspolpracy terytorialnej”**. Parlament Europejski w swoim glosowaniu dnia
6 lipca 2005 r. przyjat taka propozycje¢. Dlatego z formy prawnej Europejskiego
Ugrupowania Wspotpracy Transgranicznej korzysta¢ moga nawet regiony, ktdre
znajduja si¢ daleko od granicy. Cho¢ prawdopodobienstwo, ze organizmy znacz-
nie od siebie oddalone beda tak wspdtpracowaé, jest bez watpienia mniejsze.

Fundamentalne znaczenie ma art. 1 ust. 1, wedlug ktérego ugrupowanie
moze zosta¢ utworzone na terytorium Wspdlnoty. To oznacza, ze nawet wspot-
praca z krajami niebedacymi panstwami cztlonkowskimi bedzie mozliwa, dopdki
ugrupowanie ma swojg oficjalng siedzib¢ na terytorium Wspolnoty — na przy-
ktad ugrupowanie wspotpracy przygranicznej polsko-ukrainskiej z siedzibg
w Przemyslu. Art. 1 ust. 2 okres$la jednoznacznie charakter prawny ugrupowania,
ustalajac, ze ugrupowanie posiada osobowos¢ prawna. To implikuje, ze ugrupo-
wanie jest odrgbna osoba prawna z wlasnymi prawami i obowigzkami. W tym
tez kontekscie trzeba oceniaé poszczegdlne zasady dotyczace statutu (art. 5),
organ6w (art. 6) i budzetu (art. 7) ugrupowania zawarte w projekcie. Jako osoba
prawna ugrupowanie musi spetni¢ wymogi bezpieczenstwa prawnego. Struktury
ugrupowania musza by¢ jasne i przejrzyste. Ciekawe jest okreslenie tych podmio-
tow, ktore moga wchodzi¢ w sklad ugrupowania. Projekt Komisji Europejskiej
w art. 2 ust. 1 uwzglednia tylko panstwa cztonkowskie, samorzady terytorialne
i inne lokalne organizmy publiczne. Wykluczono organizmy prawa prywatne-
go, na przyklad stowarzyszenia i firmy. W swojej opinii Europejski Komitet
Ekonomiczno-Spoteczny krytykuje taka barier¢ i jednoznacznie zada wiaczenia
podmiotéw gospodarczych i spotecznych oraz innych zainteresowanych®. Faktu,
ze panstwa cztonkowskie sa wymienione na pierwszym miejscu, nie nalezy rozu-
mie¢ w ten sposob, ze maja one pierwszenstwo. Wyktadnia gramatyczna wskazu-
je na to, ze podmioty wymienione w art. 2 ust. 1 beda traktowane réwno. Wedlug
art. 2 ust. 3 projektu cztonkowie moga ustanowi¢ ugrupowanie jako odrgbny
podmiot prawny lub powierzy¢ jako zadanie jednemu z czltonkéw. W praktyce
to oznacza, ze wptywy partneréw niekoniecznie musza by¢ rownowazne. Jest do-
puszczalne, ze jeden z partnerow odegra mniejsza role, bo zadanie zostanie po-
wierzone drugiemu partnerowi.

Zblizamy si¢ do dyskusyjnych stron tego projektu, ktore sprawiaja, ze przez
panstwa cztonkowskie postrzegany jest raczej kontrowersyjnie. Rewolucyjna

44 A6-0206/2005.

45 ECO/149 z dnia 6 kwietnia 2005 ., Uwagi szczegdtowe 3.1.1.
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tre$¢ jest ukryta w pozornie raczej prostym sformutowaniu art. 3 ust. 1 pro-
jektu, wedtug ktérego ugrupowanie wykonuje zadania powierzane mu przez
cztonkow. Takie sformutowanie sugeruje, ze cztonkowie ugrupowania wchodza
w stosunki prawne przez umowg. Wymaganym warunkiem jest, by odpowied-
nie podmioty mialy zdolno$¢ prawng do zawarcia umowy z partnerami zagra-
nicznymi. Na pierwszy rzut oka problem nie istnieje. Duzy znak zapytania
pojawi si¢ jednak w przypadku dwoch gmin potozonych na przyktad w Saksonii
i na Dolnym Slasku, ktére chcialyby zatozyé ugrupowanie w celu zaspokajania
potrzeb swoich mieszkancéw. Kluczowe pytanie: czy beda one mogly zawrzeé
taka konwencj¢ bez zgody Warszawy i1 Berlina? Inaczej mdowiac: czy gminy
po obu stronach Odry i Nysy maja uprawnienia, by wptywaé na stosunki
zagraniczne w obu krajach? Wedle konstytucji*® obu krajow stosunki zagra-
niczne sg w rekach ministerstw spraw zagranicznych. Czy przez rozporzadze-
nie europejskie taki porzadek prawny zostanie zmieniony? Czy taki projekt
rozporzadzenia jest w stanie zmieni¢ konstytucje? Jednoznaczna odpowiedz
na to pytanie jest twierdzaca: panuje poglad*’, ze w konflikcie miedzy prawem
narodowym i prawem europejskim wygra to ostatnie. Nawet ustawodawca naro-
dowy obowiazkowo begdzie musiat dostosowaé prawo narodowe do wymogow
prawa europejskiego. Chyba nie warto wspomina¢, ze nie ma ustawodawcy,
ktory w obliczu takiego konfliktu chetnie dostosuje si¢ do wymogdw Brukseli.
W Polsce nadanie samorzadom terytorialnym uprawnien w dziedzinie polityki
zagranicznej ma nawet konsekwencje dla najistotniejszych zasad panstwowych.
Juz nie bedzie mowy o panstwie jednolitym wedtug art. 3 Konstytucji*®, skoro
gminy, powiaty, wojewodztwa beda mogly prowadzi¢ polityke zagraniczna.
Wprowadzenie tej nowej zasady stanowi najwigkszy problem tego projektu
i budzi emocjonalne zastrzezenia w szerokim gronie panstw cztonkowskich,
nie tylko w Polsce. Mozna wyrazi¢ domniemanie, ze duza liczba panstw czton-
kowskich z trudem albo i nawet nigdy nie zgodzi si¢ na takie zasady bez
gwarancji wpltywu na konwencje w formie vera. Rada Europejska w swoim
stanowisku z dnia 20 wrzesnia 2005 r.*> zaproponowata nowe sformutowanie
w art. 3 ust. 3 projektu, ktore przewiduje zgode rzadow panstw cztonkowskich
na zalozenie ugrupowania. Ulatwieniem dla lokalnych cztonkéw ugrupowania
jest natomiast fakt, ze milczenie ze strony panstwa cztonkowskiego przez okres
dwéch miesiecy bytoby uznawane za zgodg.

Zakres 1 wymiar zadan ugrupowania tez jest kontrowersyjny. Wybor pod-
stawy prawnej w postaci art. 159 ust. 3 Traktatu Ustanawiajacego Wspdlnote

46 Art. 32 ust. 1 Ustawy Zasadniczej; art. 146 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j.

47 Orzeczenie z dnia 15 lipca 1964 1., Costa/ENEL, ETS 1964, s. 1251-6/64; orzeczenie z dnia
9 marca 1978 r., Simmenthal II, ETS 1978, s. 629-106/77.

4 Dz.U., Nr 78, poz. 483.

49 Dok. 11937/05 z dnia 20 wrze$nia 2005 r.
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Europejska pozornie sugeruje dziatania zblizone do tych w ramach europejskiej
polityki strukturalnej, to znaczy zarzadzanie programami europejskimi, na przy-
ktad programem-nast¢gpca INTERREG. Natomiast art. 3 ust. 3 projektu stanowi
inaczej: ze ugrupowaniu mozna powierza¢ wdrazanie programow wspotpracy
transgranicznej wspotfinansowanych przez Wspolnote, szczegdlnie w ramach
funduszy strukturalnych, badz realizacje wszelkich innych dziatan z lub bez
finansowej interwencji Wspolnoty. Takie postanowienie zostalo mocno skrytyko-
wane przez panstwa cztonkowskie. Wigc Rada Europejska w swoim stanowisku
z dnia 20 wrze$nia 2005 r.°° propozycja nowego sformutowania wyjasnia, co ro-
zumie pod pojeciem ,,szerokie pole dziatania ugrupowania”. Ograniczenie zadan
ugrupowania zawiera art. 3 ust. 3 projektu, wedlug ktorego konwencja nie moze
delegowac uprawnien wtadz publicznych, a w szczegolnosci uprawnien policyj-
nych i reglamentacyjnych. Te dziedziny z natury rzeczy stanowia pola, na ktérych
wladza panstwowa oddzialtywuje najintensywniej. Tam naruszenia prawa moga
mie¢ najpowazniejsze skutki. Jest wigc logiczne, ze w tych wrazliwych dziedzi-
nach wladza musi by¢ zarezerwowana dla panstwa, aby umozliwi¢ ich kontrole
przez sady panstwowe.

Projekt przewiduje, ze zatozenie ugrupowania dokona si¢ w dwoch fazach.
Najpierw trzeba uzgodni¢ konwencj¢ migdzy cztonkami ugrupowania w sensie
art. 4 projektu. Wedlug art. 4 ust. 2—7 projektu konwencja ugrupowania musi
zawiera¢ nastepujace dane: zadanie, czas obowigzywania, warunki rozwiazania,
dziedzina wspodlpracy transgranicznej, odpowiedzialnos¢ kazdego z cztonkow
wobec ugrupowania i wobec 0sob trzecich, stosowane prawo, warunki wzajem-
nej uznawalnosci w zakresie kontroli i warunki, na jakich wykonywane sg za-
dania publiczne zlecane lub przekazywane ugrupowaniom z tytutu wspotpracy
transgranicznej. Dopiero na podstawie konwencji ugrupowanie ustala swoj statut
wedtug art. 5 projektu. Wyliczenie w art. 5 ust. 2 projektu zawiera nastgpujace
wymagane dane: lista cztonkdw, przedmiot i zadania, a takze relacje ugrupowania
z cztonkami, nazwa ugrupowania i adres siedziby, organy i kompetencje, funk-
cjonowanie, liczba przedstawicieli cztonkéw w organach, procedury decyzyjne,
wskazanie jednego lub wielu jezykdéw roboczych, warunki funkcjonowania i wa-
runki rekrutacji, warunki finansowego wktadu czlonkéw oraz stosowne zasady
budzetowe i1 rachunkowe, wskazanie niezaleznego organu kontroli finansowej
i audytu zewnetrznego. Istotna moze by¢ odpowiedz na pytanie, kiedy ugrupo-
wanie zyskuje osobowos$¢ prawng w sensie art. 1 ust. 2 — czy z chwila zawarcia
konwencji, czy tez ustalenia statutu? W projekcie ustalono pdzniejszy termin:
wedtug art. 5 ust. 4 ugrupowanie zyskuje osobowo$¢ prawna dopiero z chwilg
przyjgcia statutu. Organom ugrupowania poswiecono art. 6 projektu, wedtug kto-
rego glowne organy ugrupowania stanowia dyrektor i zgromadzenie, sktadajace

30 Dok. 11937/05 z dnia 20 wrzesnia 2005 r.
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si¢ z przedstawicieli jego czlonkdéw. Warto wspomnie¢ ciekawe uregulowanie
w art. 7 ust. 2 projektu, dotyczace odpowiedzialnosci finansowej cztonkow wobec
siebie — jest ona proporcjonalna do ich wkladu w budzet. Specjalne znaczenie
ma obowiazek publikacji konwencji ustanawiajacej ugrupowanie w Dzienniku
Urzedowym Unii Europejskiej. Art. 8 projektu wyjasnia, ze z chwilg opubliko-
wania zdolno$¢ prawna ugrupowania jest uznawana w kazdym z panstw czton-
kowskich.

c) Jeden z najwazniejszych probleméw zwiazanych z nowym projektem
w samym projekcie w ogole nie zostal poruszony. Tylko dr Jan Olbrycht w swo-
im sprawozdaniu®! zwraca na to uwage. Istnienie licznych uméw miedzyna-
rodowych na temat wspotpracy transgranicznej, ktore obowiazuja juz miedzy
wieloma panstwami cztonkowskimi, rodzi pytanie, jaki jest stosunek tych umow
do przyszlego rozporzadzenia. Takie pytanie jest szczegdlnie cickawe w przypad-
ku, kiedy umowa migdzynarodowa zawiera wigcej praw niz przyszte europejskie
rozporzadzenie. Istotna jest rowniez odpowiedz na pytanie, jaka relacja zajdzie
miedzy przysztym rozporzadzeniem a umowami mig¢dzynarodowymi poszcze-
gblnych panstw w sytuacji, kiedy tylko jeden z partnerow jest cztonkiem Unii
Europejskiej. Realnos$¢ tego scenariusza pokazuje Traktat z Karlsruhe z dnia
26 stycznia 1996 r. migdzy Niemcami, Francja, Luksemburgiem a Szwajcaria>?.
Porownanie planowanego projektu z Traktatem z Karlsruhe pokazuje, Zze ten
ostatni nadaje wiecej praw niz EUWT.

Byta juz mowa o relacjach prawa krajowego z prawem europejskim. Zasada
pierwszenstwa prawa europejskiego w stosunkach z prawem krajowym jest przy-
jeta. Rowniez przyjeta jest zasada pierwszenstwa prawa europejskiego w sto-
sunkach z prawem mig¢dzynarodowym. Uzasadnienie jest proste: wspdlpraca
migdzy panstwami cztonkowskimi stanowi intensywniejsza formg¢ wspotpracy
w poréwnaniu z normalnymi stosunkami miedzynarodowymi. Zasadnicza r6z-
nica polega na tym, ze panstwa cztonkowskie dobrowolnie — przez zalozenie
Unii Europejskiej albo przystapienie do niej — zrezygnowaly czesciowo z suwe-
rennosci. W niektdrych dziedzinach — na przyktad prawo rynku rolnego, prawo
celne — obowiazuja juz catkowicie regulacje europejskie. W stosunku do prawa
migdzynarodowego prawo europejskie ma intensywniejszy charakter. W lite-
raturze 1 orzecznictwie jednoznacznie przyjgto, ze prawo europejskie wygry-

31 A6-0206/2005.

52 G. Gutt, Grenziiberschreitende kommunale Zusammenarbeit nach dem Karlsruher Uber-
einkommen, Tubingen 1999; G. Halmes, Rechtsgrundlagen fiir den regionalen Integrationsprozefs
in Europa. Das neue ,, Karlsruher Ubereinkommen” und die Weiterentwicklung des Rechts der
grenziibergreifenden Zusammenarbeit, DOV 1996, s. 933; H.C. Heberlein, Das Karisruher Uber-
einkommen — Anwendungsbeispiel des Madrider Ubereinkommens iiber die grenziiberschreitende
Zusammenarbeit, DVBI. 1999, s. 1244.
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wa z prawem miedzynarodowym?>3. Czy wiec komfort Traktatu z Karlsruhe
bedzie nietrwaty? Takie rozwigzanie tez nie moze by¢ intencja ustawodawcy
europejskiego. Sprawozdawca, dr Jan Olbrycht, proponuje w swoim raporcie®
nast¢pujace rozwiazanie: obowiazujace umowy o wspolpracy przygranicznej,
migdzyregionalnej lub ponadnarodowej pomigdzy panstwami cztonkowskimi
i/lub wtadzami regionalnymi i lokalnymi moga nadal obowiazywac. To znaczy,
ze przez jednolita wolg panstw cztonkowskich dotychczasowy stosunek miedzy
prawem europejskim a prawem mig¢dzynarodowym bytby przewrdcony do gory
nogami. Pozostaje pytanie o stosunek migdzy przysztym rozporzadzeniem a umo-
wami mi¢dzynarodowymi z panstwami trzecimi, na przyklad ze Szwajcaria,
strong w Traktacie z Karlsruhe. Art. 1 ust. 1 projektu stanowi jednoznacznie,
Ze ugrupowanie moze zosta¢ utworzone na terytorium Wspolnoty. Wigc organi-
zacja wspotpracy majaca cztonkow ze Szwajcarii i z Niemiec, ktora ma swoja
siedzib¢ w Bazylei, nigdy nie bedzie europejskim ugrupowaniem. A jesli siedziba
takiej organizacji znajduje si¢ w Lorrach — czy sytuacja jest inna? Czy, kiedy taka
organizacja stanowitaby ugrupowanie europejskie, Szwajcaria bylaby zwiazana
rozporzadzeniem, na ktdre nigdy nie wyrazita zgody, bo przyszte rozporzadzenie
miatoby skutecznos¢ wobec 0sob trzecich? Ta hipoteza nie godzi si¢ z ogdlnymi
zasadami panstwa prawa. Wigc stara zasada, ze umowy obowiazuja tylko stro-
ny umowy, pozostaje wazna. Projekt przysztego rozporzadzenia dotyczy tylko
panstw cztonkowskich, nie krajow trzecich.

4. Podsumowujac, trzeba stwierdzi¢, ze nowy projekt rozporzadzenia, przewi-
dujacy nowy instrument wspdtpracy transgranicznej w Unii Europejskiej, stanowi
cickawa propozycje¢. Do tej pory tylko art. 172 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej gwarantuje samorzadom terytorialnym prawo wspotpracy ze spotecznos-
ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw. Zasady w sensie art. 172 ust. 3
Konstytucji nie zostaty dotychczas przyjete. Brak jest rdwniez w Polsce legislacji
w dziedzinie wspdlpracy transgranicznej. Ten brak takze nie zostanie wypel-
niony przez prawo mig¢dzynarodowe. Konwencja Madrycka tez nie przewiduje
konkretnych podstaw prawnych — tylko umowy wzorcowe. Mozna dyskutowac,
czy ewentualnie ten projekt rozporzadzenia, przewidujacy nowy instrument w po-
staci ugrupowania, jest w stanie wypehic t¢ luke.

Najwigkszy problem z tym projektem polega na tym, ze daje on spotecz-
nosciom lokalnym i regionalnym bezposrednie uprawnienia w dziedzinie spraw
zagranicznych. To bylaby rewolucyjna nowos¢, ktéra budzi wiele watpliwosci.
Nie trzeba sie dziwi¢, ze Rada Europejska juz przewiduje> przymus zgody rza-
déw panstw cztonkowskich. Taka zgoda moze mie¢ form¢ milczenia, ale i tak

53 T. Oppermann, Europarecht, 1991, s. 188; idem, Europarecht und Vilkerrecht, A6R 1966,
s. 114.

54 A6-0206/2005, poprawka 6.

35 Dok. 11937/05 z dnia 20 wrzesnia 2005 r.
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spotecznosci lokalne i regionalne nie moga dziataé¢ zupelie samodzielnie. Czas
pokaze, czy ta nowa propozycja jest w stanie zmniejszy¢ obawy w stolicach
panstw czlonkowskich. Intensywna dyskusja w gronie panstwa czlonkowskich
potrwa. Zwolennikow tej wspotpracy czeka jeszcze duzo rokowan. Natomiast
ich wynik pozostaje kwestig calkowicie otwarta.
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