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Przedmowa

Zagadnienie wspotpracy transgranicznej podmiotow publicznych cieszy si¢ od
dhuzszego czasu niestabngcym zainteresowaniem. Powstaja rozliczne studia z zakresu
nauk administracyjnych, przygotowywane sa specjalistyczne opinie w ramach think-
-tankow, w tej sprawie swoje stanowisko zajmuja organizacje migdzynarodowe i insty-
tucje reprezentujace interesy regionéw oraz gmin przygranicznych w Europie, zas liczne
konferencje 1 sympozja poswigcone tej tematyce stanowia platform¢ wymiany do§wiad-
czen, opinii 1 pogladow. Wszystko to §wiadczy o znaczacej roli, jakg wspotpraca trans-
graniczna w administracji publicznej odgrywa nie tylko w procesie integracji Europy,
ale przede wszystkim w realizacji zadan publicznych, ktore wspotczesnie maja wymiar
przekraczajacy granice suwerennych panstw.

Niniejsza monografia ma za zadanie ukaza¢ aktualne kierunki rozwoju wspotpra-
cy transgranicznej podmiotdw publicznych w nieco szerszej perspektywie. W ostatnim
czasie powstaty cztery Europejskie Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej z udziatem
polskich jednostek samorzadu terytorialnego. Stosunkowo niedawno rozpoczat si¢ ko-
lejny okres programowania funduszy unijnych na lata 2014-2020, wsrod ktorych istotng
role odgrywaja instrumenty finansowe realizowane ramach samodzielnego celu polityki
spojnosci — Europejska Wspoltpraca Terytorialna. Wymienione mechanizmy strukturalne
oraz finansowe sg skonstruowane specjalnie z mysla o wspotpracy na obszarach przy-
granicznych, jednak spojrzenie holistyczne nakazuje dodatkowo zwrdci¢ uwage na kie-
runki rozwoju wszelkich relacji transgranicznych w administracji niezaleznie od ich
umiejscowienia w bezposredniej bliskosci granicy panstwowej. Sa one nakierowane na
tworzenie europejskiej czy mi¢dzynarodowej przestrzeni publicznej, za$ ich adekwat-
nos$¢ jest w sposob szczegolny zauwazalna w regionach i gminach przygranicznych.

Ksigzka jest adresowana do wszystkich zainteresowanych administratywistow —
praktykéw oraz naukowcow — jak rowniez studentow jako pomoc w procesie dydaktycz-
nym. Wspolpraca transgraniczna jest bowiem jednym z elementow przedmiotow wykta-
danych na wydziatach prawa i administracji uniwersytetow oraz innych szkot wyzszych.

Wszystkim Autorom tekstow — w przewazajacej wigkszosci pracownikom nauko-
wym Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego — skta-
dam bardzo serdeczne podzigkowania za wazny oraz inspirujacy wktad w ostateczny
ksztalt niniejszej monografii. Rownie serdecznie dzigkuje pani prof. zw. dr hab. Jolancie
Blicharz za trud wtozony w przygotowanie recenzji wydawniczej ksigzki. Wyrazy po-
dziekowan nalezg si¢ ponadto pani mgr Aleksandrze Dorywale za pieczg nad techniczng
strong przygotowania ksiazki do druku.

Renata Kusiak-Winter
pazdziernik 2015
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spotecznosci lokalnych i regionalnych






dr Agnieszka Chrisidu-Budnik
Instytut Nauk Administracyjnych
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytet Wroctawski

Tozsamosé wspotpracy transgranicznej
w perspektywie sieciowej

Streszczenie: Perspektywa sieci znajduje zastosowanie do analizy poszczeg6lnych probleméw ba-
dawczych w obrebie réznych dyscyplin naukowych. W ostatnich latach zaczyna by¢ wykorzystywana do
analizy wspoélpracy transgranicznej. Celem artykutu jest zarysowanie podstaw optyki sieciowej i w tym
kontekscie procesu ksztaltowania tozsamosci wspolpracy transgranicznej.

Stowa kluczowe: tozsamos¢, wspoélpraca transgraniczna, sie¢ mi¢dzyorganizacyjna, koopetycja,
umowy relacyjne.

The identity of cross-border cooperation from a network perspective

Abstract: The network perspective has been applied to a broad domain of substantive issues across
multiple disciplines. In recent years, this perspective has been increasingly applied to the issue of cross-
border cooperation. The main purpose of this article is to outline key network concepts and present the
process of formation identity of this type of cooperation.

Key words: identity, cross-border cooperation, inter-organizational network, coopetition, relational
contracts.

Wprowadzenie

Termin ,,tozsamo$¢” pojawit si¢ w naukach spotecznych w pierwszym dwudzie-
stoleciu XX wieku w pracach chorwackiego prawnika i psychoanalityka Victora Tauska.
Znaczenie tego pojecia jako kategorii analitycznej rozpoczeto si¢ jednak w latach 40.
ubieglego wieku dzicki rozwinigtej przez amerykanskiego psychoanalityka i psychologa
Erika H. Eriksona koncepcji tozsamosci'. Tozsamo$¢ jako kategoria badawcza, poczat-
kowo utozsamiana z psychologia i psychoanaliza, stosunkowo szybko stala si¢ przed-
miotem badan intensywnie rozwijajacej si¢ dyscypliny naukowej — socjologii. Wspot-
czes$nie kategoria tozsamosci stosowana jest do analizy réznych sfer zycia spolecznego
oraz obecna pozostaje w badaniach przedstawicieli roznych dyscyplin naukowych. Ka-

tegoria tozsamosci jako perspektywa ogladu badawczego, zaczyna by¢ wykorzystywana

! L.J. Friedman, ldentity’s Architect: A Biography of Erik H. Erikson, Harvard University Press 2000,
s. 94-95.
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Agnieszka Chrisidu-Budnik

do analizy wspoélpracy transgranicznej?. Tozsamos$¢ wspotpracy transgranicznej stanowi
tozsamos$¢ w wymiarze zbiorowym. Problematyka tozsamosci zbiorowej (kolektywnej),
ktora od ponad dwudziestu lat nalezy do najbardziej zyskujacych na znaczeniu w na-
ukach spotecznych, stanowi odmienny od tozsamosci indywidualnej obszar badan. W li-
teraturze stosunkowo mato uwagi poswieca si¢ szczegdlnemu przypadkowi tozsamosci
zbiorowej, jaka stanowi tozsamos$¢ wspotpracy transgranicznej. Celem artykutu jest za-
stosowanie pojecia ,,tozsamosci” do analizy wspotpracy transgranicznej prowadzonej
przez jednostki samorzadowe po obu stronach granicy panstwowej, a bardziej precyzyj-
nie — do kazdego wspolnie podjetego dziatania majgcego na celu umocnienie i dalszy
rozwoj sasiedzkich kontaktow migdzy wspolnotami i wtadzami terytorialnymi dwéch
lub wigkszej liczby umawiajacych si¢ stron, jak rowniez zawarcie porozumien i przyje-

cie uzgodnien koniecznych do realizacji takich zamierzen?®.

1. Tozsamos¢é

Tozsamo$¢ wspolpracy transgranicznej stanowi zmienng, negocjowang idee, tak
zmienna jak wzgledna swoboda ksztattowania tresci relacji zachodzacych miedzy uczest-
nikami takiej wspotpracy. Wspotczesnie trudno mowic o istnieniu w nauce precyzyjnego
pojecia tozsamosci. Uzywa si¢ go w szeroki i w miarg dowolny sposéb w odniesieniu do
rozmaitych kategorii. Termin tozsamos$¢ ma wiele znaczen i rozne zastosowanie w roz-
nych dziedzinach nauki®. Zagadnienie tozsamosci nie jest dziedzing prostych rozstrzy-
gniec¢ terminologicznych. Na pojecie tozsamosci skladajg si¢ dwa wymiary: podobien-
stwo i roznica. Chodzi, zatem o ,,refleksyjne poczucie wlasnej, szczegolnej tozsamosci,
konstytuowanej wobec innych podmiotéw w wymiarze podobienstwa i roznicy, bez kto-
rego podmiot nie wiedzialby, kim jest™. Tozsamos¢ to ,,cechy wyrdzniajace jednostki
lub grupy, okreslajace, kim lub czym jest ta jednostka Iub grupa i co ma dla nich znacze-
nie”®. Obecny katalog zrodet tozsamosci jest niezwykle zrdéznicowany. Obok klasycz-
nych zrodet tozsamosci, jakimi sa pteé, orientacja seksualna, religia, narodowos¢, etnicz-
nos$¢, zaczynaja pojawiac si¢ nowe zrodta, bedace podstawg identyfikacji, nieznanych lub

2 Zob. J. Veemaa, Internationalizing the Spatial Identity of Cross-Border Cooperation, “European
Planning Studies” 2012, vol. 20, no. 10, s. 1647 i n.; A. Schénwald, Identities and Stereotypes in Cross-Bor-
der Regions, [w:] A. Lechevalier, J. Wielgohs (ed.), Borders and Border Regions in Europe: Changes,
Challenges and Chances, Wetzlar 2013, s. 121.

3 Art. 2 Europejskiej Konwencji Ramowej o wspolpracy transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wta-
dzami Terytorialnymi sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 roku (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287).

4 W.M. Grudzewski, LK. Hejduk, Wplyw tozsamosci organizacyjnej przedsigbiorstw, korporacji i or-
ganizacji sieciowych na zaufanie, [w:] A.K. Kozminski, D. Latusek-Jurczak (red.), Relacje miedzyorganiza-
cyjne w naukach o zarzqdzaniu, WoltersKluwer, Warszawa 2014, s. 481.

5 R. Jenkins, Social Identity, Routledge, London—New York 2008, s. 49.

® A. Giddens, Socjologia, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2004, s. 736.
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stabo rozpoznawalnych w ubieglym stuleciu tozsamosci grupowych. Pojawianie sig nie-
znanych wczesniej zrodet tozsamosci jest wynikiem procesow modernizacji, globalizacji,
integracji i cyfryzacji. Dostrzec mozna tozsamosci, ktorych podstawe stanowi identyfika-
cja z marka, technologia albo przynaleznos¢ do nowych struktur spoteczno-polityczno-
gospodarczych. W obszarze funkcjonowania administracji publicznej widoczna staje si¢
rosnaca rola autonomicznych uktadéw samorzadowych; rosngca liczba zré6znicowanych
zadan realizowanych jest w sieciach — grupach wspoétzaleznych instytucji skupiajacych
przedstawicieli z réznych branz, sektorow i krajow’. Zasadne zatem staje si¢ pytanie
o0 tozsamo$¢ wspotpracy transgranicznej, ktoéra miesci si¢ w ramach powyzszych autono-

micznych uktadow samorzadowych.

2. Sieci miedzyorganizacyjne

Tozsamo$¢ wspolpracy transgranicznej stanowi przypadek tozsamosci grupowej,
a jednocze$nie postac sieci migdzyorganizacyjne;j. Istota wspoltpracy transgranicznej jest
bowiem tworzenie sieci relacji, dzieki ktorym wytworzy si¢ stata wspodtpraca na szczeblu
lokalnym i regionalnym, w sferze kulturalnej, spotecznej, gospodarczej oraz nastapi
wzrost wzajemnego zaufania partnerow wspotpracy®. Sieci migdzyorganizacyjne stano-
wig agregat roznego rodzaju grup spolecznych (jednostek samorzadowych, organizacji
pozarzadowych, przedsi¢biorstw itp.)°’, a wiec w ich przypadku nie mozna méwic o toz-
samosci indywidualnej, sieci nie posiadajg Swiadomosci siebie w takim samym stopniu
i znaczeniu jak pojedyncza organizacja'®. Sie¢ migdzyorganizacyjng tworzy dowolna
liczba podmiotdéw, wyodregbnionych na podstawie formalnych lub nieformalnych kryte-
ridw przynaleznosci, majacych poczucie wspolnoty z innymi uczestnikami sieci i/lub ta-
kich podmiotow, migdzy ktérymi zachodza relacje o wzglednie statych wzorcach. Po-
wyzsze dwa kryteria pozwalaja nawigza¢ do typologii sieci migdzyorganizacyjnych,

7 M. Kulesza, D. Szescito, Polityka administracyjna i zarzgdzanie publiczne, WoltersKluwer, Warsza-
wa 2013, s. 124.

8 E. Szadkowska, Pojecie wspélpracy transgranicznej, [w:] M. Perkowski (red.), Wspdtpraca trans-
graniczna. Aspekty prawno-ekonomiczne, Fundacja Prawo i Partnerstwo, Biatystok 2010, s. 16.

 A. Chrisidu-Budnik, J. Korczak, Zwigzek jednostek samorzgdu terytorialnego jako struktura siecio-
wa, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 86.

10'W kulturze Zachodu ukonstytuowanie si¢ tozsamosci indywidualnej ma swoj poczatek w rzymskiej
koncepcji ,,persony” zwigzanej z nadaniem jej okreslonego statusu prawnego; S. Rudnicki, Ciafo i tozsa-
mos¢ w internecie, Scholar, Warszawa 2013, s. 30. Ukonstytuowanie si¢ tozsamosci zbiorowe;j sigga czasow
greckich polis, ktore dziataty w warunkach jednoczesnej rywalizacji i wspotpracy. Polis stanowily samo-
dzielne miasta-panstwa, ktore nie tylko rywalizowaty miedzy soba, ale takze prowadzity wojny. Dazenie do
zachowania niezalezno$ci i przewagi nie wykluczato wehodzenia w rdzne sojusze wojskowe (Symmachie),
do obrony przed wrogiem (np. w okresie wojen z Persami) oraz w zwigzki (np. zorganizowany przez Sparte
Zwiazek Peloponeski); I. Malkin, Ch. Constantakopoulou, K. Panagopoulou, Greek and Roman Networks in
the Mediterranean, Routledge, London—New York 2013, passim.
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dokonanej przez Hite’a i Hesterly’ego''. Wyodrebnili oni dwie kategorie: sieci oparte na
tozsamosci (identity — based networks) oraz sieci oparte na kalkulacji (calculation — ba-
sed networks). Sieci oparte na tozsamo$ci zbudowane sg na silnym poczuciu wspolnoty,
ktéra formowana jest w dwoch etapach. Etap pierwszy tworzy subiektywnie podzielane,
wzglednie jednolite postrzeganie sieci migdzyorganizacyjnej, zawierajace si¢ w identyfi-
kacjach uczestnikow sie¢ tworzacych. W kazdej z tych pojedynczych identyfikacji zawie-
raja si¢ podobne elementy, a wigc po pierwsze — elementy charakterystyczne i specyficz-
ne tylko dla konkretnej sieci migdzyorganizacyjnej budujace jej ,,ja” (sfera sameness),
a po drugie — elementy odrozniajace te sie¢ od innych sieci migedzyorganizacyjnych (sfera
distinctiveness). Etap drugi — najistotniejszy dla ksztattowania si¢ tozsamosci sieci — to
okres, w ktoérym subiektywnie podzielana swiadomos$¢ przeksztatca si¢ w obiektywna
swiadomos¢ uczestnikow sieci, tzn. ulega rozszerzeniu o dodatkowe poczucie wspolnoty
odnoszace si¢ do ich poczucia przynalezno$ci do pewnej catosci o charakterze ponadjed-
nostkowym'2. Zrédtem poczucia wspolnoty w sieci opartej na tozsamosci jest tzw. rdzen
tozsamosci sieci, okre§lany takze mianem rdzenia wspotpracy transgranicznej. Rdzen
sieci to organizator sieci — podmiot generujacy jej model funkcjonowania, interpretujacy
kontekst dziatania, koordynujacy i korygujacy dziatania uczestnikow sieci, kreujacy
charakterystyczne dla sieci wzorce relacji. Subiektywna identyfikacja uczestnikow sieci
(wspolpracy transgranicznej) oparta na wigziach horyzontalnych oraz wertykalnych.
Wigzi horyzontalne stanowig relacje nawiagzywane przez mieszkancow po obu stronach
granicy. Tworzone sg one oddolnie, a ich natezenie i jako$¢ we wczesnej fazie rozwoju
sa wynikiem percepcji granicy. Granica nie jest postrzegana przez mieszkancow jako
bariera utrudniajgca wspotprace, ale jako szansa na rozwoj i zrodlo zasobow, ktore moga
im przynosi¢ potencjalne korzysci'3. Wiezi horyzontalne tworzg rowniez relacje, ktore
buduja przedstawiciele wladz samorzadowych po obu stronach granicy. Trwatos$c¢ relacji
migdzy wladzami samorzadowymi, ich natezenie, identyfikacja wspdlnych celéw oraz
dostrzezenie wspotzalezno$ci w osigganiu rzeczonych celow moze doprowadzi¢ do
ukonstytuowania rdzenia sieci. Wowczas dochodzi do instytucjonalizacji wigzi werty-
kalnych, ktorych tres¢ ksztaltowana jest przez rdzen sieci. Wiezi wertykalne, naktadajac
si¢ na wigzi horyzontalne, prowadzg do intensyfikacji i ukierunkowania na nowe sfery
aktywnos$ci — rozpoznane przez rdzen wspolpracy transgranicznej, a niedostrzegane

przez samych mieszkancow jednostek przygranicznych. Jako$¢ wigzi horyzontalnych

1 J.M. Hite, W.S. Hesterly, The Evolution of Firm Networks: From Emergence to Early Growth of the
Firm, “Strategic Management Journal” 2001, vol. 22, no. 3, s. 275-286.

12 A. Lis, A. Lis, Tozsamos¢ struktur klastrowych — rozwazania teoretyczne i praktyczne implikacje,
,.Studia Regionalne i Lokalne” 2013, nr 1, s. 30-31.

13 Zob. A. Raczyk, S. Dotzbtasz, M. Lesniak-Johann, Relacje wspolpracy i konkurencji na pograniczu
polsko-niemieckim, Wydawnictwo Gaskor, Wroctaw 2012, passim.
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i wertykalnych jest funkcja natezenia kapitatu spotecznego w przygranicznych jednost-
kach samorzadowych'*. Podziat na wigzi horyzontalne i wertykalne nawigzuje do obec-
nej w literaturze przedmiotu problematyki podstaw kapitatu spotecznego. Wyrodznia sie
dwa podejscia: oddolne (tzw. bottom-up), okreslane takze mianem podej$cia emergent-
nego, oraz odgorne (tzw. top-down), okreslanego rowniez jako podejscie synoptyczne.
Pierwszy z przypadkéw odnosi si¢ do procesu tworzenia kapitatu spolecznego przez
spoteczenstwo obywatelskie, natomiast drugi do proceséw zwiazanych z ksztattowa-
niem zasobow kapitalu spotecznego przez instytucje panstwowe. Zgodnie z ujeciem
instytucjonalno-stukturalnym zrédet kapitatu spolecznego nalezy poszukiwaé w ak-
tywnosci wladz dziatajacych w imieniu panstwa, za$ istotnym wyzwaniem jest zdol-
no$¢ wytwarzania przez panstwo zgeneralizowanego zaufania oraz dziatania w sposob
godny zaufania®. Analogicznie, fundament kapitatu spotecznego stanowi wiarygod-
no$¢ wladz samorzadowych (zasob) oraz zaufanie mieszkancéw do wtadz samorzado-
wych dziatajacych w ich imieniu (postawa)'®. Wiarygodnosc¢ i zaufanie tworza swoisty
kapital pomostowy, ktory uwiarygodnia dziatania rdzenia sieci i umozliwia skuteczng
implementacje¢ strategii wspotpracy. Etap przeksztatcania si¢ subiektywnie postrzega-
nej tozsamosci w swiadomos$¢ obiektywna polega na wyksztatceniu si¢ tego charakteru
wiezi miedzy wszystkimi uczestnikami wspoétpracy transgranicznej. Obiektywne po-
czucie wspolnoty jest konstrukcja oparta na mechanizmie inside-out oraz outside-in'".
Mechanizm inside-out stanowi identyfikacja tozsamos$ci wspotpracy transgranicznej
przez jej uczestnikow; mechanizm outside-in odzwierciedla rozpoznawanie tozsamosci
wspolpracy transgranicznej przez jej otoczenie. Zestawienie mechanizméw inside-in
i outside-in ze sferg sameness i distinctiveness pozwala skonstruowa¢ cztery obszary
tozsamosci wspolpracy transgranicznej (rys. 1). Model tozsamos$ci wspotpracy trans-
granicznej nalezy rozpatrywa¢ w perspektywie problematyki granic sieci migdzyorga-

nizacyjnych, rozumianej jako mechanizm wyodrgbnienia agregatu grup spotecznych

14 Coraz czg$ciej dostrzega si¢, ze zadaniem samorzadu terytorialnego, oprocz zaspokajania zbioro-
wych potrzeb mieszkancoéw poprzez dostarczanie im rozmaitych dobr publicznych, jest wzmacnianie poten-
cjatu okreslonego systemu spotecznego przez kreowanie kapitatu spotecznego; zob. M. Stepien, Responsy-
wna administracja publiczna, Wydawnictwo Adam Marszatek, Torun 2008, s. 180—181; H. Coffé, B. Geys,
Institutional Performance and Social Capital: An Application to the Local Government Level, “Journal Of
Urban Affairs” 2005, vol. 27, no. 5, s. 485 i n.; M. Warner, Building Social Capital: The Role of Local Gov-
ernment, “Journal of Socio-Economics” 2001, vol. 30, no. 2, s. 187 i n.; J. Wallis, B. Dollery, Social Capital
and Local Government Capacity, “Australian Journal of Public Administration” 2002, vol. 61, no. 3, s.76
in.; J. Morphet, Modern Local Government, Sage Publication, London 2008, s. 8.

5 M. Klimowicz, W. Bokajto, Kapital spoleczny a dobra publiczne, [w:] M. Klimowicz, W. Bokajto
(red.), Kapital spoleczny — interpretacje, impresje, operacjonalizacja, CeDEWu.pl, Warszawa 2010,
s. 108.

16 Zob. A. Chrisidu-Budnik, Zaufanie i wiarygodnos¢ w sieciach miedzyorganizacyjnych, [w:] J. Ska-
lik, A. Barabasz (red.), Wspolczesne przeobrazenia procesow zarzgdczych przedsigbiorstwa, Wydawnictwo
UE we Wroctawiu, Wroctaw 2011, s. 63 i n.

17 J. Bruner, Acts of Meaning, Harvard University Press, Cambridge 1990, passim.
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z otoczenia. W literaturze przedmiotu zbieg problemu tozsamosci sieci z wyznaczaniem
jej granic zostat juz dostrzezony'®. Granice sieci mieszczg si¢ tam, gdzie konczy si¢
obiektywne poczucie jej tozsamosci. Model tozsamosci sieci migdzyorganizacyjnej po-
zwala réwniez odnie$¢ si¢ do zagadnienia $wiadomosci (postrzegania, doznawania)
uczestnictwa w sieci (sense of belonging)".

Rys. 1. Obszary tozsamosSci wspélpracy transgranicznej

Sameness

Distinctiveness

know-how, misja, wzorce interakcji, system
organizacyjny, procedury, system komuni-

strategia, cele dziatania, skala dzialania, uni-

Inside-out kacji, metodyka wprowadzania zmian, spe- | kalno$¢ wspotpracy, efekty wspotpracy
cyfika wykonywania zadan publicznych
spos6b, jakosc, kompleksowos¢ realizacii ublic relations, finanse, sprawnos$¢ wspot
Outside-in zadan publicznych, standardy dziatania, sta- P ’ » 5P P

dziatania (ekonomiczna, spoleczna)

bilno$¢ funkcjonowania

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Sieci oparte na tozsamosci oraz sieci oparte na kalkulacji mozna traktowac jako
konstrukcje antynomiczne i rzeczywiscie w obszarze wspotpracy transgranicznej bywa-
ja postrzegane jako dwa rézne typy wspotdziatania. Decydujacy jest tu zamiar strate-
giczny podmiotow kreujacych sie¢; czy chcg one stworzy¢ wspotprace oparta na tozsa-
mosci 1 petni¢ role rdzenia sieci; czy tez wladze okre$lonej jednostki samorzadowe;j
identyfikuja konkretne cele/problemy i uznaja, ze moga by¢ on bardziej ekonomicznie
osiggnigte/rozwigzane w ramach wspotpracy transgranicznej. Obserwacja praktyki
wspoOlpracy transgranicznej uzasadnia konstatacje, ze w sieciach opartych na kalkulacji
brak jest rdzenia sieci. Wspoélpraca jest inicjowana przez wladze okre$lonej jednostki
samorzadowej, ktora przejmuje na siebie ci¢zar opracowania strategii, natomiast pozo-
stali uczestnicy wspoOlpracy transgranicznej odpowiedzialni sa za jej wdrozenie. We
wspolpracy transgranicznej opartej na kalkulacji strategia jest wylacznie postrzegana
jako plan dzialania. Istnieje przeswiadczenie, ze stworzenie optymalnego planu stanowi
warunek wystarczajacy dla uruchomienia sprawnej wspotpracy transgranicznej. W sie-
ciach opartych na tozsamosci strategia stanowi wyraz wspotpracy wtadz samorzado-
wych tworzacych rdzen sieci, traktowana jest nie tylko jako plan dziatania, ale takze
jako mozliwie trwaly wzorzec wspoldziatania. Podstawowe rdznice pomiedzy wspot-
pracg transgraniczng opartg na tozsamosci i wspolpracg transgraniczng opartg na kalku-
lacji zawarte zostaty w tabeli 1.

18 E.M. Santos, K.M. Eisenhardt, Organizational Boundaries and Theories of Organization, “Organi-
zation Science” 2005, vol. 16, no. 5, s. 491-508.

1 L. Huemer, Balancing Between Stability and Variety: Identity and Trust Trade-offs in Networks,
“Industrial Marketing Management” 2004, vol. 33, no. 3, s. 255.
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Tab. 1 Tozsamos¢ versus kalkulacja

Kryteria

.. Tozsamos$¢ Kalkulacja
wyodrebnienia

Podmiot generujacy | Rdzen sieci (wladze samorzadowe | Wladza samorzadowa (jedna ze stron wspot-
strategie stron wspotpracy transgranicznej) | pracy transgranicznej)

Plan dziatania i trwaly wzorzec

, Plan dziatania
wspotpracy

Funkcja strategii

Wiadza samorzadowa jednej ze stron wspol-
Rdzen sieci odpowiada za stworze- | pracy odpowiada za stworzenie strategii. Im-

Aktywnos¢ nie i implementacje strategii plementacja (warunki, zasady) nalezy do kom-
petencji pozostatych stron wspolpracy
Dominujacy typ .
o Horyzontalne i wertykalne Horyzontalne
wigzi
Waga wigzi Formalne i nieformalne Formalne

Zrodto: opracowanie wiasne.

3. Strategia

Strategia wspotpracy transgranicznej skoncentrowana jest na identyfikacji i reali-
zacji wspolnych inicjatyw stuzacych calemu obszarowi rozdzielonemu granica. Jak juz
wspomniano, w sieciach opartych na tozsamosci stanowi ona nie tylko plan dziatania, ale
jest traktowana jako trwaty wzorzec dziatania, ktory moze by¢ modyfikowany do zmie-
niajacych si¢ uwarunkowan wewnetrznych i zewngtrznych. Obserwacja praktyki funk-
cjonowania wspotpracy transgranicznej pozwala wyodrgbni¢ trzy uwarunkowania budo-
wy 1 implementacji strategii, przyczyniajace si¢ do ksztaltowania tozsamosci (rys. 2).

Rys. 2. Uwarunkowania budowy i implementacji strategii

ZAANGAZOWANIE

——

Zrodlo: opracowanie wlasne.

19



Agnieszka Chrisidu-Budnik

Proces tworzenia i implementacji strategii stanowi wyzwanie dla wszystkich stron
wspoOlpracy. Strategia wspolpracy transgranicznej nie moze przybiera¢ klasycznej formy
— dokumentu stworzonego na potrzeby planowania dla zwartego i w miar¢ jednolitego
uktadu administracyjnego, a posiadac¢ charakter funkcjonalny i stanowi¢ probe spojnego
zestawienia idei, celow i propozycji rozwoju dla catego obszaru transgranicznego. Dla-
tego u podstaw tworzenia strategii powinna tkwi¢ inicjatywa wszystkich stron wspoipra-
cy, chodzi o rzeczywiste, a nie tylko formalne zaangazowanie®’. Emocjonalny i intelek-
tualny wymiar zaangazowania jest warunkiem identyfikacji ze strategia, ktora prowadzi
do akceptacji celow i wartosci zawartych w strategii, a takze wysitku na rzecz jej spraw-
nego wdrozenia. Zasobem, ktory wzmacnia zaangazowanie uczestnikow wspotpracy
transgranicznej, jest zaufanie. Termin ,,zaufanie” obecny jest w roznych dyscyplinach
naukowych — niestety, o r6znych znaczeniach. Wedlug D. Gambetty’ego zaufanie pole-
ga na subiektywnie ocenianym prawdopodobienstwie, ze druga strona wspotpracy be-
dzie zachowywac si¢ w okres$lony sposob (zgodny z oczekiwaniami ufajacego). Zaufa-
nie jest wyrazem przypuszczenia podmiotu ufajacego, ze podmiot obdarzony zaufaniem
bedzie dziatat w interesie tego pierwszego lub przynajmniej powstrzyma si¢ od dziatan,
ktore by interes podmiotu udzielajacego zaufania naruszaty?'. Hardin interpretuje zaufa-
nie jako mechanizm ,,zawartego interesu” (encapsulated interest) — adresat zaufania ma
interes w utrzymywaniu pozytywnych relacji z podmiotem udzielajacym zaufania i inte-
res ten jest dla niej motywatorem do bycia podmiotem godnym zaufania, do uwzglednia-
nia i spetniania oczekiwan podmiotu ufajacego?>. W literaturze przedmiotu zaufanie
bywa takze postrzegane jako oczekiwanie, ze strona, ktorej udzielono zaufania, nie beg-
dzie angazowac si¢ w oportunistyczne dziatania, takze w sytuacji w wystapienia sprzy-
jajacych okoliczno$ci i bodzcow dla podjecia dziatan oportunistycznych?. Zaufanie
tworzg pozytywne oczekiwania dotyczace intencji drugiej strony w sytuacji mozliwos$ci
ich naduzycia®. Rozpoznanie sposobéw rozumienia terminu ,,zaufanie” stwarza sposob-
no$¢ wyodrebnienia dwdch czynnikdw tworzacych tzw. kontekst zaufania. Pierwszy — to
ryzyko, ktére stanowi postrzegane i szacowane przez decydenta (podmiot udzielajacy

zaufania) prawdopodobienstwo straty, ktora moze, ale nie musi si¢ urzeczywistni¢®.

20 J.P. Meyer, N.J. Allen, A Three-Component Conceptualization of Organizational Commitment, “Hu-
man Resource Management Review” 1991, vol. 1, no. 1, s. 61 in.

2 D. Gambetta, Trust: Making and Breaking Cooperative Relations, Basil Blackwell, Oxford 1998,
s. 217.

22 R. Hardin, Zaufanie, Wydawnictwo Sic!, Warszawa 2009, s. 44.

2 B. Nooteboom, Forms, Sources and Processes of Trust, [w:] R. Bachmann, A. Zaheer (ed.), Hand-
book of Trust Research, Edward Elgar, Cheltenham, 2006, s. 247 i n.

2 E. Choudhury, Trust in Administration: An Integrative Approach to Optimal Trust, “Administration
and Society” 2008, vol. 40, no. 6, s. 586 1 n.

2 T.H. Chiles, J.F. McMackin, Integrating Variable Risk Preference, Trust, and Transaction Cost Eco-
nomics, “Academy of Management Review” 1996, vol. 21, no.1, s. 73 i n.; K.R. MacCrimmon, D.A. Wehrung,
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Drugi — stanowi wspotzaleznosc¢, ktora polega na tym, ze cele stron relacji zaufania nie
moga by¢ osiaggniete bez obopdlnego polegania na sobie. Dostrzeganie wspolnych ce-
16w, ktorych realizacja przyczyni si¢ do poprawy jakosci zycia mieszkancow calego
obszaru transgranicznego, potgczona z silnym zaangazowaniem w ich osiggniecie stano-
wi zrodto wspolzaleznosci. Pod koniec lat 40. XX wieku amerykanski psycholog spo-
leczny M. Deutsch w swojej teorii wspotzaleznosci spotecznej wyodrebnit dwa rodzaje
wspoltzaleznosci; wspolzaleznosé pozytywna, ktorej przejawem jest wspotpraca, wspot-
dziatanie oraz wspotzalezno$¢ negatywna, ktorej wyrazem jest rywalizacja, konkuren-
cja?. Wspotczesnie dostrzega si¢ trzeci rodzaj wspotzaleznosci, ktory charakteryzuje
jednoczesne wystgpowanie wspotpracy 1 konkurencji migdzy tymi samymi podmiotami.
Ten typ wspoltzalezno$ci okresla sie¢ mianem koopetycji (rys. 3)*”. Koopetycja jest forma
osiggania porozumienia zawierajgca elementy wspotpracy (obie strony szukajg porozu-
mienia — zapewnienie zbieznosci celow uktadu — koordynacja dziatan) i konkurencji

(obie strony starajg si¢ uzyskac najlepszy dla nich rezultat®).

Rys. 3. Wspolzaleznos¢é we wspolpracy transgranicznej

O
e [
~N 7

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Elastycznosc¢ polega na umiej¢tnosci dostosowywania strategii przez rdzen wspot-
pracy transgranicznej do uwarunkowan zewnetrznych (prawnych, gospodarczych, spo-
tecznych itp.) oraz potencjatu endogenicznego. Oznacza to konieczno$¢ monitorowania
implementacji strategii oraz w zaleznosci od potrzeb — dokonywania jej aktualizacji.

Taking Risks: The Management of Uncertainty, Free Press, New York 1986, passim.

26 M. Deutsch, A Theory of Cooperation and Competition, “Human Relations” 1949, vol. 2,s. 12 i n.

27 Zob. A. Raczyk, S. Dolzbtasz, Transgraniczne relacje wspolpracy i konkurencji na pograniczu pol-
sko-niemieckim, Prace Naukowe UE we Wroctawiu, Wroctaw 2014, s. 53—-62.

2 E. Stanczyk-Hugiet, Dynamika strategiczna w ujeciu ewolucyjnym, Wydawnictwo UE we Wrocta-
wiu, Wroctaw 2013, s. 91.
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Elastycznos$¢ w funkcjonowaniu sieci opartych na tozsamosci zwigzana jest ze schema-
tem T. Parsonsa AGIL (adaptation, goalattainment, integration, latency)®. Kazda sie¢,
aby zachowac elastyczno$¢, musi realizowac cztery funkcje:

1. Adaptacja (do otoczenia),

2. Osigganie celu (sposob zorganizowania zasobow),

3. Integracja (sposoby wewnetrznej integracji i sposoby radzenia sobie ze zmianami

W otoczeniu),
4. Utajnienie (jednoczesne kultywowanie i gotowo$¢ do modyfikacji wzorcow po-

stepowania, procedur, ktére pozwalajg na zachowanie rownowagi z otoczeniem).

4. Umowy relacyjne we wspotpracy transgranicznej

Teoria umow relacyjnych nawigzuje do stwierdzenia E. Durkheima ,,W kontrak-
cie nie wszystko jest kontraktem”. Podwaliny dla rozwoju teorii kontraktow relacyjnych
stworzyt S. Macaulay™, ktora rozwinagt I. MacNeil uwazany za tworce terminu ,,umowy

relacyjne™!

. Teoria kontraktow relacyjnych zostata precyzyjnie uméwiona i poddana
krytyce w angloamerykanskiej literaturze przedmiotu. Zmieniajace si¢ realia zycia, glo-
balizacja gospodarki oraz przenikanie si¢ pomigdzy panstwami wszelkich aspektow
wspolczesnego zycia sprawiaja ,,przesigkanie” polskiej teorii kontraktowej koncepcjami
anglosaskimi, ktore sukcesywnie zdobywaja coraz wigkszg popularno$¢®. Jednak teoria
kontraktow relacyjnych jest najmniej rozpoznang w polskiej literaturze ekonomicznej
i prawniczej konstrukcja, co moze prowadzi¢ do nieporozumien, btedow i wypaczen.
Wydaje si¢, ze najbardziej precyzyjnie odzwierciedlil nature umow relacyjnych P. Mach-
nikowski. Umowy relacyjne to ,,stosunki oparte na osobistym zaufaniu, czyli takie,
w ktorych wybor partnera wspotpracy odbywa sie ze wzgledu na wigzacy go z nim in-

dywidualny stosunek zaufania, albo tez stosunek ten wytworzyt si¢ w toku trwatej relacji

2 ]J.J. Chriss, The Functions Of The Social Bond, “The Sociological Quarterly” 2007, vol. 48, no. 4,
s. 698-712; J.C. Alexander, The Modern Reconstruction of Classical Thought: Talcott Parsons, Routledge,
London—New York 2014, passim.

30 W latach 60. XX wieku Macaulay, badajac transakcje biznesowe, doszedt do wniosku, ze sg one
w mniejszym stopniu sformalizowane i w wigkszym stopniu ,,rozmyte” w stosunku do 6wczesnych teorii
tworzonych na gruncie ekonomii i prawa. Macaulay twierdzil, ze przedsigbiorcy nie wykorzystuja rygory-
stycznie prawnych mechanizmoéow egzekwowania obowiazkow stron umowy, a mechanizmy prawne sktonni
sg zastgpowac negocjacjami. Tym samym Macaulay w pewnym zakresie podwazyt funkcje kontaktu jako
srodka budowy zaufania i dostrzegl znaczenie deliberacji, ktora jest w znacznym stopniu realizowana
w sposéb nieformalny — w obrebie wielostronnych relacji; zob. S. Macaulay, Non-Contractural Relations in
Business: A Preliminary Study, “American Society Review” 1963, vol. 28, s. 55 in.

3L TR. Macneil, The Relational Theory of Contract: Selected Works of lan Macneil, London 2001,
passim.

32 M. Lolik, Wspélczesne prawo kontraktow — wybrane zagadnienia, C.H. Beck, Warszawa 2014,
s. 3.
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kontraktowej”*. Badania Macaulaya uruchomity na gruncie amerykanskiej nauki prawa
poszukiwania sposobow naukowej identyfikacji réznego typu umoéw rynkowych*!. Wy-
nikiem owych poszukiwan badawczych bylo wlasnie wylonienie si¢ na gruncie nauk
prawnych teorii umoéw relacyjnych. Od lat 90. XX wieku teori¢ umow relacyjnych za-
czeto wykorzystywac w naukach administracyjnych do wyjasniania mechanizméow kon-
traktowania wykonywania zadan publicznych®. Wspoélczesnie teoria umow relacyjnych
jest rowniez wykorzystywana do objasniania rozmaitych relacji wspotdziatania w sekto-
rze publicznym?®®. W artykule celowo pominigto problematyke uwarunkowan prawnych
i znaczenia formalizacji w ksztattowaniu wspotpracy transgranicznej. Formalizacja jest
procesem porzadkujacym wspotprace transgraniczng, moze by¢ istotnym elementem
dywersyfikowania ryzyka i poprawy koordynacji dziatan. Jednoczes$nie wysoki stopien
sformalizowania ogranicza funkcje adaptacyjng, nie pozwalajac na elastyczne dostoso-
wywanie si¢ do zmieniajacych si¢ warunkéw w drodze ksztattowania form i zakresu
wspotpracy transgranicznej. Jednym z instrumentoéw pozwalajacych zredukowac forma-
lizacje wspotpracy sg wlasnie umowy relacyjne. Przedstawiciele teorii kontraktow rela-
cyjnych podkreslaja, ze wysoki stopien sformalizowania wspolpracy moze podwazad
jakos¢ relacji migdzy stronami wspotpracy. Swiadczy¢ bowiem moze o braku zaufania
lub utrudnia¢ powstanie relacji zaufania migdzy partnerami. Dlatego formalizacja bywa
postrzegana jako antyteza zaufania®’. Wydaje sig, ze jest to jednak poglad zbyt daleko
idacy; formalizacja wspolpracy jednoczes$nie moze by¢ postrzegana jako przejaw wza-
jemnej lojalnos$ci partnerow*. We wspotpracy transgranicznej chodzi zatem o zachowa-
nie rownowagi miedzy formalizacjg a zaufaniem. Tworzenie kontraktow relacyjnych
w ramach dlugoterminowych, powtarzalnych relacji polega na §wiadomym pozostawie-
niu pewnego niedoformalizowanego obszaru, ktory traktowany jest jako mechanizm
adaptacyjny, za pomocg ktorego dokonywana jest wymiana i tworzy si¢ sie¢ wspoltzalez-
nosci. W tym niedoformalizowanym obszarze wspoldzialania dominuje zasada wzajem-

nosci (reciprocity), ktora dotyczy korzysci, ktore odnosi partner wspotpracy, czujac sie

33 P. Machnikowski, Prawne instrumenty ochrony zaufania przy zawieraniu umowy, Wydawnictwo
Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw 2010, s. 105.

3 Zob. LR. Macneil, The Many Futures of Contracts, “Southern California Law Review” 1974,
vol. 11, s. 691 i n.; Ch.J. Goetz, R.E. Scott, Principles of Relational Contracts, “Virginia Law Review”
1981, vol. 67, no. 6, s. 1089.

3 A.M. Bertelli, C.R. Smith, Relational Contracting and Network Management, ,,Journal of Public
Administration Research and Theory” 2010, vol. 20, no. 1, s. 21-40.

¢ D.M. Van Slyke, Collaboration and Relational Contracting, [w:] R. O’Leary, L.B. Bingham (ed.),
The Collaborative Public Manager: New Ideas for Twenty-first Century, Georgetown University Press, Wa-
shington 2009, s. 145 i n.

37 R.C. Solomon, F. Flores, Building Trust: in Business, Politics, Relationships and Life, Oxford Uni-
versity Press 2001, s. 63.

3% F.B. Cross, Law and Trust, “Georgetown Law Journal” 2005, no. 64, s. 1513.

23



Agnieszka Chrisidu-Budnik

zobowigzany do odwzajemniania si¢*’. W pierwszej kolejnosci wlasnie w tym niedofor-
malizowanym, opartym na zasadzie wzajemnos$ci obszarze dochodzi do wyksztalcenia

si¢ tozsamosci wspolpracy transgranicznej.

Podsumowanie

Zasygnalizowana w powyzszym artykule problematyka dotyczy zagadnien stabo
rozpoznanych w literaturze przedmiotu. Niewatpliwie jednym z warunkow trwania kaz-
dej grupy spotecznej jest formalizacja, ale takze wyksztatcenie si¢ wsréd podmiotow ja
tworzacych swiadomosci dotyczacej przynaleznosci do catosci, wyodrebnienie charak-
terystycznych wigzi i statych wzorcow interakcji. We wspotpracy transgranicznej two-
rzenie i rozpowszechnienie wlasnej tozsamosci jest procesem roztozonym w czasie, kto-
ry wzmacnia¢ moga dziatania wtadz samorzadowych. Jednym z przejawow takiej
aktywnosci sg wysitki zmierzajace do utworzenia strategii oraz do zaimplementowania
jej, z ktorg beda identyfikowali si¢ partnerzy po obu stornach granicy. Strategia jest pod-
stawowym instrumentem, ktoéry daje mozliwos$¢ stworzenia wilasnej i niepowtarzalnej

tozsamos$ci.
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Uwagi na temat konstrukcji podstaw prawnych
wspolpracy transgranicznej jednostek samorzadu
terytorialnego

Streszczenie: Im bardziej ramowy i ogélny charakter maja wiazace normy prawa migdzynarodo-
wego 1 europejskiego, tym wigksze znaczenie dla wspodtpracy transgranicznej podmiotéw publicznych
maja normy prawa wewngetrznego. Wowczas realizacja celow wspolpracy zaleze¢ bedzie od kompatybil-
nosci regulacji administracyjnoprawnych obowigzujacych jednoczes$nie (paralelnie) po obu stronach gra-
nicy, ktorym podlegaja wspotdzialajace podmioty publiczne. Niniejsze zjawisko zostanie tu okreslone
roboczo mianem ,,koegzystencji” dwoch porzadkéw prawa administracyjnego. Transgraniczne umowy
ramowe zawierane przez jednostki samorzadu terytorialnego bazuja na kompetencyjnych oraz struktural-
nych podobienstwach zawartych w prawie administracyjnym obu panstw.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, zasada terytorialnosci, samorzad terytorialny, wspotpraca
transgraniczna, umowa o wspotpracy transgraniczne;j.

Remarks concerning legal bases of cross-border cooperation between ter-
ritorial self-government units

Abstract: The more general the binding international and European law norms get, the more sig-
nificant for trans-border cooperation national law norms become. Therefore, the effectiveness of coopera-
tion is dependent on the compatibility of administrative and legal regulations concerning cooperating public
entities when the regulations are simultaneously in force on both sides of a border. In this paper such a phe-
nomenon is referred to as “co-existence” of two administrative law orders. Trans-border general agreements
signed by local government units are based on similarities in competencies and structures present in admin-
istrative laws of both countries.

Key words: administrative law, principle of territoriality, territorial self-government, cross-border
cooperation, cross-border contract.
1. Wprowadzenie

Wspolpraca transgraniczna jednostek samorzadu terytorialnego jest konstrukcja
prawng. Ta oczywista konstatacja wynika juz chociazby z faktu, ze cata przestrzen pu-

bliczna i ksztattujaca ja dziatalno$¢ rozmaitych podmiotow publicznych jest regulowana
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obowigzujacymi normami prawnymi'. A zatem rowniez inicjowanie i realizowanie
wspotpracy transgranicznej bedzie podlega¢ obowigzujacemu prawu. Literatura przed-
miotu zawiera wiele opracowan dotyczacych ztozonej konstrukcji podstaw prawnych
wspolpracy transgranicznej’, ktorg tworza normy prawa miedzynarodowego®, prawa
unijnego* oraz prawa wewngtrznego®. Wszystkie z wymienionych norm wspottworza

konstytucyjny system zrodet prawa®. Ztozonos$¢ oznacza ponadto, ze o ile normy prawa

! Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP ,,organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa”, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.);
A. Blag, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wro-
ctaw 1998, s. 28.

2 M. Wozniak, Miejsce i stosowanie umow migdzynarodowych w polskim prawie administracyjnym,
Torun 2005; E. Albrecht, K. Nowacki (red.), Transgraniczna wspoipraca spolecznosci lokalnej i wltadz mie-
dzy Polskq a Niemcami, Berlin 2006; T. Szewc, Status Konwencji ramowej o wspolpracy transgranicznej
w polskim prawie, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, Nr 6, s. 37; J. Korczak, Ewolucja form wspotdziatania
Jjednostek samorzgdu terytorialnego na forum miedzynarodowym, [w:] J. Stugocki (red.), Samorzqd teryto-
rialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009, s. 331 i n.;
R. Kusiak-Winter, Wspolpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec. Studium administracyjnoprawne,
Wroctaw 2011; M. Krzymuski, M. Margonski (red.), Znad granicy ponad granicami. Ksiega dedykowana
Profesorowi Dieterowi Martiny, Warszawa 2014; L.. Buczkowski, L. Zukowski, Formy wspélpracy miedzy-
narodowej lokalnych jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] E. Feret, P. Niemczuk (red.), 10 lat doswiad-
czen polskiego samorzqdu terytorialnego w Unii Europejskiej, Rzeszow—Przemysl 2014.

3 Podstawy prawa tworzg konwencje organizacji migdzynarodowych oraz umowy bilateralne zawie-
rane migdzy panstwami. Jako przyktad aktow pierwszego typu tworzy art. 2 ust. 1 Europejskiej Konwencji
Ramowej o wspotpracy transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wladzami Terytorialnymi, sporzadzona
w Madrycie dnia 21 maja 1980 roku (Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 287). Wsrdd podstaw drugiego typu moz-
na przyktadowo wyr6zni¢ art. 12 ust. 1 traktatu z 17 czerwea 1991 miedzy Rzeczpospolita Polska a Repu-
blikg Federalng Niemiec o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspotpracy (Dz. U. z 1992 r. Nr 14, poz. 56).

4 Prawo pierwotne Unii Europejskiej nie zawiera podstaw prawnych do wspolpracy transgranicznej
jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast prawo wtorne kreuje dobrowolny instrument wspotpracy
transgranicznej dla wtadz publicznych panstw cztonkowskich, zob. Rozporzadzenie (WE) Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) Nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy
terytorialnej (EUWT), (Dz. U. UE L 210/19). Rozwinigcie rozporzadzenia na gruncie prawa polskiego nasta-
pito w ustawie z dnia 8 listopada 2008 r. o Europejskim Ugrupowaniu Wspotpracy Terytorialnej (Dz. U. Nr218,
poz. 309 ze zm.). Szerzej na ten temat, zwlaszcza w kontekscie ostatnich zmian rozporzadzenia, zob. M. Krzy-
muski, P. Kubicki, EUWT 2.0? Reforma rozporzqdzenia o europejskich ugrupowaniach wspolpracy teryto-
rialnej szansq na oZywienie wspolpracy transgranicznej podmiotow publicznych, ,,Samorzad Terytorialny”
2015, Nr 6, s. 23 i n.; D. Cendrowicz, Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej jako unijny instru-
ment wspolpracy transgranicznej w prawie krajowym. Wybrane zagadnienia, w niniejszym tomie.

5 Wskazac tu przede wszystkim nalezy na art. 172 ust. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi prawo jedno-
stek samorzadu terytorialnego do przystgpowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych oraz do prowadzenia wspolpracy ze spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw. Ponadto zastosowanie znajduje ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystgpowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego do mi¢dzynarodowych zrzeszen spotecznos$ci lokalnych i regionalnych
(Dz. U. Nr 91, poz. 1009 ze zm.). Stosowne regulacje zawieraja rowniez ustawy samorzadowe: art. 7 ust. 2
pkt 20 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 22013 r., poz. 594 ze zm.),
art. 12 pkt 9a ustawy z dnia 8 czerwca 1990 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 .,
poz. 595 ze zm.) oraz art. 75—77 ustawy z dnia 8 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn.
Dz. U.z2013 ., poz. 596 ze zm.).

6 Zob. P. Sarnecki, System Zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002;
M. Pichlak, Zamkniety system zZrodet prawa. Studium instytucjonalizacji dyskursu prawniczego, Wroctaw
2013.
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miedzynarodowego czy europejskiego sag w wigkszosci nakierowane na tworzenie uta-
twien w odniesieniu do wybranej sfery dziatalnosci dwoch lub wigcej panstw, o tyle
prawo krajowe, a zwlaszcza prawo administracyjne, ma charakter wsobny. Oznacza to,
ze jest ono tworzone z uwzglednieniem odrebnosci i specyficznych potrzeb konkretnego
panstwa lub ewentualnie jego czgsci, w przypadku prawa stanowionego przez wtadze
lokalne lub regionalne (zasada terytorialno$ci)’.

Przedmiotem niniejszego artykutu nie bedzie jednak analiza poszczegodlnych ak-
tow prawa miedzynarodowego, europejskiego czy wewnetrznego, tworzacych podstawy
prawne wspolpracy transgranicznej wtadz lokalnych i regionalnych: do dziatania, do
dziatania w okre§lonym zakresie oraz do dziatania w okre$lonych formach prawnych
wspotpracy transgranicznej®. Jak wyzej wspomniatam, doktryna zawiera wyczerpujace
opracowania tej problematyki. Natomiast kwestig godng rozwinigcia jest specyfika kon-
strukcji podstaw prawnych polegajaca na nastgpujacej prawidtowosci: im bardziej ra-
mowy i og6lny charakter maja normy prawa miedzynarodowego i europejskiego, tym
wicksze znaczenie maja dla wspotpracy transgranicznej regulacje prawa wewnetrznego.
Woéwczas realizacja celow wspodltpracy zaleze¢ bedzie od regulacji administracyjno-
prawnych obowiazujacych jednoczesnie (paralelnie) po obu stronach granicy, ktérym
podlegaja wspotdziatajace podmioty publiczne. Niniejsze zjawisko zostanie tu okreslo-
ne roboczo mianem koegzystencji dwoch (lub wiecej, w zaleznosci od liczby kooperu-
jacych podmiotéw) porzadkow prawa administracyjnego. Nie chodzi tu bowiem o styk,
konkurencyjnos$¢ czy zderzenie systemdéw prawnych, co jest podstawa do stanowienia
norm kolizyjnych, wskazujacych jeden porzadek prawny sposrod kilku konkurencyj-
nych’. W wigkszosci wypadkéw wspotpraca transgraniczna podmiotéw publicznych
z r6znych panstw odbywa si¢ bowiem w ramach uktadow horyzontalnych z wylacze-
niem stosunkow wertykalnych wzgledem podmiotow trzecich, w ktorych brakuje uza-
sadnienia zastosowania norm kolizyjnych!°.

Realizacja wspotpracy w warunkach koegzystencji rownorzednych porzadkoéw
prawa administracyjnego znajduje zastosowanie w sytuacji, gdy brakuje szczegotowych

7 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1994, s. 141 in.

8 A. Bla$, Dzialania administracji publicznej, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji,
Wroctaw 2013, s. 206 i n.

? Szerzej na ten temat M. Zielinski, O pojeciu miedzynarodowego prawa administracyjnego, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2008, Nr 9, s. 28; M. Maciejewski, Administracyjne prawo miedzynarodowe. Zagadnienia
definicyjne, [w:] J. Zimmermann, P.J. Suwaj (red.), Wphw przemian cywilizacyjnych na prawo administra-
cyjne i administracje publiczng, Warszawa 2013, s. 750 i n.

10 Przyktadem umowy mig¢dzynarodowej o charakterze transgranicznym, ktéra normuje zaré6wno
transgraniczne relacje horyzontalne wladz publicznych, jak i transgraniczne relacje wertykalne pomigdzy
wladza jednego panstwa a obywatelem drugiego panstwa jest Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej
Polskiej a Rzadem Republiki Federalnej Niemiec o wspotpracy shuzb policyjnych, granicznych i celnych,
sporzadzona w Zgorzelcu dnia 15 maja 2014 r. (Dz. U. z 2015 r., poz. 939) i ratyfikowana przez parlament
(Dz. U. z2015 1., poz. 53).
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miedzynarodowych lub unijnych norm regulujacych sposob zaspokojenia transgranicz-
nej potrzeby. Wowczas podjegcie wspolpracy transgranicznej oznacza dla jednostki sa-
morzadu terytorialnego podleganie przepisom prawa publicznego wiasnego panstwa,
powiazane jednoczesnie z koniecznos$ciag monitorowania kompatybilno$ci (podobienstw
i roznic) przepisdOw panstwa sasiedniego, ktorym podlega wspolpracujacy zagraniczny
podmiot administracji publicznej. Jest to element, ktory wyrdznia wspodtprace transgra-
niczng na tle innych dziatan podejmowanych w administracji publicznej i stanowi duze
wyzwanie dla praktyki administracyjnej, a zarazem interesujace pole badawcze dla nauk
administracyjnych. W zwiazku z powyzszym zadaniem niniejszego artykulu bedzie
identyfikacja i systematyzacja elementoéw obserwowalnych w obszarze koegzystencji
dwoch rownorzednych porzadkoéw prawa administracyjnego, ktore — jak postaram si¢
wykaza¢ — znajduja swe odbicie w prawnej konstrukcji umowy ramowej o wspotpracy
transgranicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Zjawisko koegzystencji rownorzednych porzadkéw prawnych

Przypomnijmy, punktem wyjscia do rozwazan jest zatozenie, ze w sytuacjach,
gdy normy zawarte w umowach mig¢dzynarodowych oraz w prawie europejskim nie re-
guluja wyczerpujaco zasad, trybu czy zakresu wspolpracy transgranicznej podmiotow
publicznych, to wowczas odbywa si¢ ona na podstawie prawa wewngtrznego kazdego
z panstw. Konsens, ze zadanie publiczne zostanie najlepiej wykonane we wspotpracy
transgranicznej w potaczeniu ze zjawiskiem silnej determinacji prawnej dopuszczalnych
dziatan administracji, wymusza wspotpracujgce podmioty publiczne do przestrzegania
»wlasnych” przepisow i jednocze$nie monitoringu regulacji prawnych, obowigzujacych
po drugiej stronie granicy, a odnoszacych sie do realizacji rzeczonego zadania. A zatem
z punktu widzenia jednego porzadku prawnego realizacja transgranicznego zadania pu-
blicznego jest traktowana ,,czastkowo”, poniewaz system prawa wewnetrznego determi-
nuje wylacznie t¢ cz¢s$¢ zadania, ktora jest realizowana na jego terytorium. Inaczej rzecz
ujmujgc — zidentyfikowane zadanie, czyli transgraniczna potrzeba'!, ma wprawdzie cha-
rakter cato§ciowy, jednak jej zaspokojenie odbywa si¢ w granicach i na podstawie dwoch
niezaleznych koegzystujacych rezimow prawa administracyjnego, ktorym podlegaja
wspoétdziatajgce podmioty publiczne.

Tak rozumiany obszar koegzystencji dwoch porzadkéw prawnych ograniczony
jest zakresem wlasciwos$ci rzeczowej i miejscowej organdow administracji publicznej od-

powiedzialnych za zaspokojenie transgranicznej potrzeby. W tym znaczeniu potrzeba

1 ' Wokot terminu ,,potrzeba” zostata zbudowana definicja administracji publicznej okre$lajaca admi-
nistracj¢ jako ,,zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb wynikajacych ze wspoélzycia ludzi
w spolecznos$ciach”, zob. J. Bo¢ [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 15.
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staje si¢ centralnym elementem determinujgacym zjawisko koegzystencji rownorzgdnych
porzadkéw prawnych 1 wyznacza zasigg koniecznych badan komparatystycznych. Nale-
zy tu zaznaczy¢, ze gtowny nurt wspotczesnej komparatystyki prawniczej koncentruje
si¢ na zdiagnozowaniu zakresu oddziatywania na siebie catych porzadkéow prawnych
czy przenikania poszczeg6lnych elementow, jak ma to miejsce w wypadku szeroko dys-
kutowanego zjawiska konwergencji czy dywergencji systeméw prawa kontynentalnego
i anglosaskiego, i to zar6wno w zakresie stanowienia, jak i stosowania prawa'’. Nato-
miast w naszym przypadku poréwnywanie regulacji prawnych i okreslanie zakresu po-
dobienstw i roznic shuzy poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, jak w warunkach koeg-
zystencji rownorzednych porzadkéw prawnych zapewni¢ zaspokojenie zbiorowej lub
indywidualnej potrzeby w wymiarze transgranicznym.

Koegzystencje rownorzednych porzadkow prawnych wyrdzniajg dwa znamienne
czynniki: o charakterze integrujacym i separacyjnym. Elementy integrujace opierajg si¢
na zatozeniu o koniecznos$ci wystgpowania minimum podobienstw regulacji prawa pu-
blicznego panstw, ktorym podlegaja podmioty wspdlpracy transgranicznej. Chodzi o po-
dobienstwa zarowno w wymiarze szerszym systemowo-ustrojowym, jak i w wezszym,
w odniesieniu do procesow i struktur w administracji publicznej. Warunkiem prymar-
nym podjecia wspolpracy transgranicznej jest posiadanie wspdlnych podstaw aksjolo-
gicznych systemu prawa. W doktrynie wsrod warto$ci wspolnych dla prawa administra-
cyjnego panstw europejskich wymienia si¢ najczesciej wartosci wynikajace z zasady
panstwa prawa (rule of law), z praw podstawowych oraz z prawa do dobrej administra-
cji®. Jesli chodzi o podobienstwo drugiego typu, to przyjmuje si¢, ze realizacja interesu
publicznego ponad granicami panstwa zaklada wystgpowanie minimum podobienstwa
ptaszczyzny strukturalnej i funkcjonalnej administracji publicznej. Nauka prawa admi-
nistracyjnego doczekata si¢ licznych opracowan komparatystycznych, traktujacych wy-
stepowanie podobienstw wspotpracujacej administracji publicznej w zakresie podmio-
towym oraz przedmiotowym jako koniecznej przestanki prowadzenia wspotpracy

transgranicznej'.

12.0. Nawrot, S. Sykuna, J. Zajadlo (red.), Konwergencja czy dywergencja kultur i systeméw praw-
nych?, Warszawa 2012; R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Warszawa 2008; H. Izdebski, Funda-
menty wspotczesnych panstw, Warszawa 2007.

13 Zob. J.S. Bell, Comparative Administrative Law, Oxford 2006, s. 13 i n.; J. Zimmermann, Aksjoma-
ty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73-77; J. Jezewski, Zasada rule of law jako aksjologiczne
kryterium dziatania administracji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] J. Stugocki (red.), Dziesie¢
lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej, t. I, Wroctaw 2014, s. 18.

14 Na gruncie prawa niemieckiego i holenderskiego zob. np. M. Ochm, Rechtsprobleme Staatsgren-
zen Uberschreitender interkommunaler Zusammenarbeit, Miinster 1982; na gruncie prawa niemieckiego,
szwajcarskiego i francuskiego zob. U. Beyerlin, Rechtsprobleme der lokalen grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit, Berlin 1988; na gruncie prawa niemieckiego, polskiego i czeskiego zob. K. Kettwig, Rechts-
grundlagen dezentraler grenziiberschreitender Zusammenarbeit im deutsch-polnischen und deutsch-
tschechischen Grenzraum, Frankfurt am Main 1994; na gruncie prawa niemieckiego, francuskiego
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Podstawowym czynnikiem separujagcym réwnorzedne porzadki prawne jest obo-
wigzywanie prawa na okreslonym terytorium wedle zasady terytorialno$ci (zasady teryto-
rialnej), ktéremu podlegaja nie tylko jednostki i organizacje, ale przede wszystkim pod-
mioty administracji publicznej, wyznaczajac zakres ich wladztwa w ramach przyznanej
wiasciwosci miejscowej. Rowniez w odniesieniu do wspotpracy réwnorzednych podmio-
tow publicznych z wylaczeniem stosunkow nadrzednosci i podporzadkowania zasada te-
rytorialno$ci ma podstawowe znaczenie. O ile przyktadowo osoby fizyczne mogg (wspot-)
dziata¢ w przestrzeni stosunkowo elastycznie, posiadajac swobode przemieszczania si¢'?,
anawet wzgledng wolno$¢ wyboru przynaleznosci panstwowej'® i w ostatecznos$ci zmiany
prawa, ktorym beda podlegaty, o tyle podmioty administracji publicznej, stanowigc kre-
acje krajowego porzadku prawego powotang do realizacji prawa publicznego, opcji takiej
nie maja. W konsekwencji podmioty administracji mogg dokona¢ wyboru prawa wiasci-
wego do dziatan transgranicznych, ktéremu beda podlegatly, wylacznie gdy prawo im na
to wyraznie zezwoli. W tym wypadku normy jednego porzadku prawnego moga obowia-
zywaé na innym terytorium wylacznie w potgczeniu: albo z przepisami jednego wewnetrz-

nego systemu prawnego'’, albo z przepisami prawa miedzynarodowego'®, albo wreszcie

i polskiego zob. A. Buimann, Die dezentrale grenziiberschreitende Zusammenarbeit mit Deutschlands
Nachbarléandern Frankreich und Polen, Baden-Baden 2005; na gruncie prawa polskiego i niemieckiego
zob. R. Kusiak-Winter, op. Cit.

15 Swobodny przeptyw 0sob to fundamentalne prawo przyznane obywatelom Unii Europejskiej przez
Traktaty, zob. art. 3 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.), art. 21
oraz tytut IV i V Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010 r., s. 47,
wersja skonsolidowana); dyrektywa 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich (Dz. U. L 158
230.4.2004 1.).

16 Art. 34 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze utrata polskiego obywatelstwa moze nastapi¢ przez jego
zrzeczenie si¢. Art. 46 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. 22012 r., poz. 161)
stanowi, ze obywatel polski, ktory zrzeka si¢ obywatelstwa polskiego, traci je po uzyskaniu zgody Prezy-
denta RP na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego.

17 Jest to sytuacja, gdy prawo wewngetrzne jednego panstwa zawiera jednostronne upowaznienie w tej
sprawie. Taka opcje tworzy posrednio mozliwos¢ zastosowania art. 24 ust. 1a Ustawy Zasadniczej Niemiec
(Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23 Mai 1949, BGBI. I 1949), oceniany w doktrynie
jako ,.kuriozalny” ze wzgledu na to, ze dotyczy tylko samych Niemiec, zob. M. Niedobitek, Das Recht der
grenziiberschreitenden Vertrége. Bund Lander und Gemeinden als Trager grenziiberschreitender Zusam-
menarbeit, Tibingen 2001, s. 111.

'8 Mowa tu zaro6wno o prawie mi¢dzynarodowym przedtozonym przez organizacje migdzynarodo-
we panstwom czlonkowskim do ratyfikacji, jak i o umowach dwustronnych migdzy panstwami. Jako
przyktad uméw pierwszego typu moze postuzy¢ Protokét Nr 3 z dnia 16 listopada 2009 r. do Europejskiej
konwencji ramowej Rady Europy o wspotpracy transgranicznej migdzy wspodlnotami i wtadzami teryto-
rialnymi (Protocol No. 3 to the European Outline Convention on Transfrontier Co-operation between
Territorial Communities or Authorities concerning Euroregional Co-operation Groupings (ECGs) (Euro-
pean Treaty Series Nr 206). Protokot ten nie zostat przez Polske ratyfikowany. Jako przyktad umoéw drug-
iego typu moze postuzy¢: Das Abkommen zwischen dem Konigreich der Niederlande, der Bundesrepublik
Deutschland, dem Land Niedersachsen und dem Land Nordrhein-Westfalen iiber grenziiberschreitende
Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften und anderen dffentlichen Stellen vom 23 Mai 1991, GV.
NW. 1991, S. 530, GV.NW. 1993; Ubereinkommen zwischen dem Regierungen der Bundesrepublik
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z przepisami prawa europejskiego'®. W doktrynie istnieje zgodnos¢ co do problematycznej
kwestii stosowania norm kolizyjnych w prawie administracyjnym?.

Reasumujac — zaspokojenie zbiorowych lub indywidualnych potrzeb we wspot-
pracy transgranicznej odbywa si¢ w warunkach koegzystencji rownorzgdnych porzad-
kéw prawnych, ktora charakteryzuja jednoczesnie czynniki integrujace (podobienstwo
regulacji prawnych) i separacyjne (zasada terytorialno$ci). Na uwage zastuguje brak za-
lezno$ci czy bezposrednich oddziatywan migdzy tymi czynnikami. Nie mozna zatem
postawic tezy, ze zasada terytorialnos$ci przestanie mie¢ znaczenie, gdy w ramach inte-
gracji europejskiej nastapi unifikacja przepiséw prawa administracyjnego (materialne-
go?") we wszystkich panstwach, poniewaz to wtasnie krajowe organy administracji pu-
blicznej beda stosowaé obowiazujace prawo w ramach swojej wlasciwosci rzeczowej
i miejscowej. Zasada terytorialno$ci stanowi zatem rodzaj ,,naturalnej” bariery wspot-
pracy transgranicznej, gdyz wynika z istoty prawa administracyjnego. Jednak wybor
prawnej formy wspotpracy w postaci umowy ramowej o wspotpracy pozwala wspot-
dziatajacym podmiotom publicznym na dokonanie swoistego zabiegu ,,rekompensacji”’
czynnikéw separacyjnych czynnikami integrujacymi, o czym mowa w dalszej czesci

rozwazan.

Deutschland, der Franzdsischen Republik und des GroBherzogtums Luxemburg sowie dem Schweizeri-
schen Bundesrat iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften und
ortlichen offentlichen Stellen vom 23 Januar 1996, BGBI. 1997 II; Das Abkommen zwischen dem Land
Nordrhein-Westfalen, dem Land Rheinland-Pfalz, der Wallonischen Region und der Deutschsprachigen
Gemeinschaft Belgiens iiber grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften und
anderen oOffentlichen Stellen vom 8 Mérz 1996, GVBI. RP 1997, S. 3.

19 Takg mozliwos$¢ tworzy m.in. art. 2 ust. 1a wspomnianego wczesniej Rozporzadzenia (WE) Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1082/2006. Dla $cistoéci nalezy doda¢, ze rowniez na gruncie rzeczo-
nego rozporzadzenia nie jest jasne, czy mozliwo$¢ wyboru prawa wlasciwego ma mie¢ charakter kolizyjno-
prawny, zob. na ten temat M. Krzymuski, P. Kubicki, op. cit., s. 29.

20 Jak zauwazajg eksperci Rady Europy, ,,Prawo publiczne jednego panstwa jest w znacznej cze$ci
nieprzystosowane do regulowania sytuacji transgranicznych”, zob. Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy
Terytorialnej (EUWT). Analiza wykonana przez Groupe d’études Politique de 1’eau pod kierunkiem prof.
N. Levrata w ramach programu KR-u, pod nadzorem Dziatu Analiz Politycznych, Badan i Migdzyinstytu-
cjonalnego Planowania Legislacyjnego oraz sekretariatu Komisji COTER. Prace zakonczono w styczniu
2007 r., s. 93. W tej sprawie zob. rowniez U. Beyerlin, Rechtsprobleme der lokalengrenziiberschreitenden
Zusammenarbeit, Berlin 1988; M. Zielinski, O pojeciu migdzynarodowego prawa administracyjnego, ,,Pan-
stwo i Prawo” 2008, Nr 9, s. 28; M. Kment, Grenzliberschreitendes Verwaltungshandeln. Transnationale
Elemente deutschen Verwaltungsrechts, Tiibingen 2010.

2! Nalezy uscisli¢, ze chodzi o regulacje materialnego prawa administracyjnego, poniewaz w zakresie
ustrojowego prawa administracyjnego Unia Europejska w pelni respektuje niepowtarzalno$é rozwigzan
strukturalnych administracji publicznej poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Jak trafnie wskazuje Jan
Jezewski: ,,uwarunkowania historyczne wywarly wptyw na wiele rozwigzan strukturalnych w administracji
publicznej w panstwach cztonkowskich — ktdre stosunkowo w najstabszym stopniu podlegaja ujednoliceniu
(autonomia instytucjonalna)”, zob. J. Jezewski, Poréwnawcze badania prawa a europeizacja prawa admi-
nistracyjnego, [w:] Z. Janku, Z. Leonski (red.), Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw
2005, s. 55.
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3. Koegzystencja rownorzednych porzadkéw prawnych a umowa
ramowa o wspotpracy

Powszechnie spotykang forma wspolpracy transgranicznej migdzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego jest umowa ramowa o wspolpracy. Nalezy ja odrozni¢ od tzw.
uméw miast blizniaczych (twinning), zawieranych nie wedle kryterium usytuowania
w bezposredniej bliskosci granicy panstwowej, gdyz partnerem wspolpracy moze by¢
podmiot administracji publicznej nawet z najodleglejszego zakatka §wiata?. ,,Ramowy”
charakter omawianych uméw polega na sprowadzeniu przedmiotu umowy do samej
wspotpracy jako czynno$ci organizatorskiej. Wspdlpraca transgraniczna stanowi tu cel
instrumentalny w stosunku do celu podstawowego, jakim jest realizacja zadan publicz-
nych?. Celem umowy nie jest zatem wyzbycie si¢ czy przekazanie wykonywania zadania
publicznego drugiemu podmiotowi?*, lecz podjecie po obu stronach granicy jednocze$nie
(paralelnie) szeregu dziatan organizatorskich, stuzacych wykonywaniu transgranicznych
zadan publicznych. Identyfikacja potrzeb w wymiarze transgranicznym nastepuje poprzez
wyrdznienie w umowie konkretnych dziedzin wspoétdziatania, mieszczacych si¢ w zakre-
sie kompetencji wspolpracujacych wtadz publicznych. Mozna wsrdd nich wyrdznié przy-
ktadowo takie dziedziny jak planowanie przestrzenne, transport i komunikacja, turystyka,
gospodarka komunalna, ochrona srodowiska, edukacja, kultura, sport®. W zwigzku z tym
nalezy stwierdzi¢, ze podstawowa przestanka i punktem wyjscia dla partnerskiej wspot-

pracy jest podobienstwo kompetencji kooperujacych organéw publicznych oraz funkcji

22 Aktualne studium w tej sprawie wykazuje wzmozone zainteresowanie polskich jednostek samorza-
du terytorialnego wspolpraca z podmiotami publicznymi z Azji, gtéwnie z Chin, zob. A. Skorupska, Dyplo-
macja samorzqdowa. Efektywnos¢ i perspektywy rozwoju, Polski Instytut Spraw Migdzynarodowych, War-
szawa 2015. Na temat charakteru prawnego umow miast blizniaczych zob. R. Kusiak-Winter, Umowy miast
partnerskich, [w:] J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Kolonia Limited 2008,
s.3271in.

% Co znamienne, ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 594 ze zm., zwana dalej u.s.g.) wpisuje w poczet rozbudowanego katalogu zadan wtasnych gminy za-
danie polegajace na ,,wspolpracy ze spoltecznos$ciami lokalnymi innych panstw” (art. 7 ust. 1 pkt 20), trak-
tujac wspotprace na rowni ze wszystkimi innymi ,,zbiorowymi potrzebami wynikajacymi ze wspotzycia
ludzi w spotecznosciach” (art. 6). Na ten temat zob. R. Kusiak-Winter, Wspolpraca ze spolecznosciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw jako zadanie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:]J. Su-
pernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 422 i n.

2* Dodajmy, ze przekazanie zadan publicznych moze nastgpi¢ wylacznie na podstawie upowaznienia
zawartego w ustawie. Przykladem takiej regulacji w polskim porzadku prawnym jest art. 74 u.s.g., wedle
ktorego gminy moga zawiera¢ porozumienia migdzygminne w sprawie powierzenia jednej z nich okreslo-
nych przez nie zadan publicznych. O zakazie rozszerzania kregu podmiotow, z ktéorymi mozna zawieraé
porozumienia, zob. np. wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 1994 r., SA/Ld 1906/94; wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 9 maja 2012 r., IT SA/GI1 168/12. Szerzej na ten temat B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 5,
Warszawa 2012, s. 268 i n.

25 Tak stanowi art. | umowy o wspolpracy z 6 listopada 2007 r. pomiedzy Miastem Swinoujscie i Gmi-
ng Herningsdorf.
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i zadan realizowanych dla zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb transgranicznych.
Inaczej ujmujac, chodzi o swoista koegzystencje czy wspotwystepowanie kompetencji
wspoéltdziatajacych podmiotow (a nie konkurencje kompetencji*®) i w tym znaczeniu mi-
nimum podobienstwa ustawowych kompetencji jest warunkiem sine qua non do nawig-
zania transgranicznej wspotpracy ujetej w umowie ramowe;j.

Jezeli stwierdzimy, ze identyfikacja podobienstw kompetencyjnych jest niezbedna
przestankg do nawigzania wspotpracy transgranicznej, to w konsekwencji nalezy przy-
jac, ze kolejnym waznym kryterium realizacji wspotpracy bedzie wystgpowanie kompa-
tybilnych prawnych rozwigzan strukturalnych. Kompetencje sg bowiem przypisane od-
powiednim strukturom i trudno o roztaczne rozpatrywanie tych dwoch zjawisk. Jednak
to wlasnie wérdd podstawowych czynnikéw hamujacych wspotprace wymienia si¢ czg-
sto odmienne uwarunkowania strukturalne po obu stronach granicy. W szczegolnosci
wskazywane sg odmienno$ci ustrojowe w budowie panstwa (unitaryzm vs. federalizm)*,
czy w budowie jednostek samorzadu terytorialnego®®, czy wreszcie w samej wielkos$ci
struktur®. Ponadto wazng przeszkoda w stabilnosci, ciggtosci i intensywnosci wspotpra-
cy jest kadencyjnos¢ organdéw wiadzy publicznej*®. W dodatku rzeczone organy moga

w ramach przystugujacego im wiladztwa organizacyjnego dokonywaé reorganizacji

26 Jak zauwaza Barbara Kowalczyk, prawo unijne zawiera normy kolizyjne w sytuacjach konkurencji
kompetencji organdéw z dwoch panstw cztonkowskich i na ich podstawie dochodzi do wydawania tzw. trans-
narodowych aktow administracyjnych tamigcych zasade terytorialnoéci, zob. B. Kowalczyk, Zasada teryto-
rializmu dzialania administracji a transgranicznosé¢ spraw administracyjnych, w niniejszym tomie.

W tym miejscu warto zacytowaé opinie¢ Petera Schoofa: ,,Nicht verschweigen will ich natiirlich,
dass wir bei der Realisierung mancher Projekte bisweilen buchstéblich an Grenzen stofen, schon aufgrund
unterschiedlicher verfassungsrechtlicher Vorgaben zur Zusténdigkeit in den beteiligten Staaten — zentralisti-
sche Strukturen in Frankreich und Polen; weite Kompetenzen der Lénder, Kantone und Kommunen in
Deutschland und der Schweiz”, P. Schoof, [w:] J. Beck (red.), Grenziiberschreitende Zusammenarbeit mit
deutscher Beteiligung. Ein Erfahrungsaustausch, Berlin-Kehl 2014, s. 6.

2 W analizie SWOT regionu miejskiego Stubice/Frankfurt (Oder) jako stabe strony wymienia sig
,utrudniong wspolprace zwiazana z duzymi réznicami w wielkosci i strukturze administracji oraz kompe-
tencjach dotyczacych podejmowania decyzji”, zob. Stubicko-Frankfurcki Plan Dziatania 2010-2020, Za-
facznik do Uchwaty Nr XLIX/476/10 Rady Miejskiej w Stubicach z dnia 29 kwietnia 2010 roku.

2 W odniesieniu do wspoétpracy transgranicznej miedzy wladzami lokalnymi Polski i Czech Adria-
na Skorupska stusznie zauwaza: ,,Réznice w strukturze administracyjnej wystepuja na catym obszarze
pogranicza. Duzym gminom wiejskim i miejskim po polskiej stronie, liczacym zwykle po kilka Iub kil-
kanascie tysigcy mieszkancow, odpowiadaja mate gminy po stronie czeskiej. Podczas gdy po stronie pol-
skiej struktura urzedow jest rozbudowana, czgsto z oddzielna jednostka do pozyskiwania funduszy unij-
nych badz wspotpracy, urzedy po stronie czeskiej zatrudniaja 2-3 osoby. Powoduje to rdéznice
kompetencyjne i ogranicza mozliwosci wspotdziatania przy wigkszych projektach”, zob. A. Skorupska,
Wspotpraca samorzqdowa na pograniczu polsko-czeskim, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Po-
licy Paper 2014, Nr 17 (100), s. 5.

30 Trafnie w sprawie problematyki ciagto$ci wspotpracy transgranicznej w $wietle wyboréw do wiadz
regionalnych zob. J. Mitosz-Augustowska, Wspoipraca instytucjonalna na pograniczu polsko-niemieckim
— stare narzedzia, nowe wyzwania. Transgraniczne doswiadczenia samorzqdow w kontekscie wyborow re-
gionalnych, ,,Biuletyn Niemiecki”, 2014, Nr 53,s. 2 i n.
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struktur wewnetrznych?!, co w sposob zasadniczy determinuje jako$¢ dotychczasowych
kontaktow transgranicznych.

Trwatym elementem wspolpracy transgranicznej powinno by¢ poznawanie i mo-
nitorowanie struktur i odpowiadajacych im kompetencji po obu stronach granicy®, jed-
nak sama wiedza w tym zakresie nie jest wystarczajaca do wspolnego wykonywania
zadan. Aby zagwarantowac realizacj¢ celow wspolpracy transgranicznej — i to niezalez-
nie od koniunktury politycznej i sympatii pojedynczych aktorow wspolpracy — umowy
ramowe kreuja rozwigzania strukturalne, ktore bazuja na podobienstwach ustrojowych
obowigzujacych w koegzystujacych porzadkach prawnych. Nowe wigzi organizacyjne
wywolujg bezposrednio skutki w sferze prawa administracyjnego ustrojowego kazdego
z panstw, do ktorych przynaleza wspotdziatajace podmioty publiczne®.

Umowne konstrukcje ustrojowe obejmuja rozmaite poziomy sprawowania wila-
dzy. W najszerszym z mozliwych zakresow nalezy umiejscowic¢ tworzenie forum de-
baty mieszkancow, poswieconego sprawom waznym dla spotecznosci lokalnej po obu
stronach granicy**. Swoim charakterem przypominajg prawnie niewigzace konsulta-
cje z mieszkancami gminy, stuzace wzmocnieniu legitymacji wtadz lokalnych i pro-
cesoOw demokratycznych w gminie®. Na poziomie organéw stanowigcych nalezy wy-

mieni¢ organizowanie wspolnych sesji rad miejskich? oraz wspélnych komisji radnych

31 Chodzi tu przyktadowo o okreslenie struktury organizacyjnej i zasad funkcjonowania urzgdu w re-
gulaminie organizacyjnym nadawanym przez wéjta w formie zarzadzenia (art. 33 ust. 2 u.s.g.). Szerzej na
ten temat zob. J. Korczak, Regulamin organizacyjny urzedu gminy a obowigzek publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzedowym, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe™ 2003, Nr 4, poz. 37,s.39 in.

32 Zob. np. Podrecznik struktur i kompetencji administracyjnych, opracowany w ramach projektu ,,Ra-
zem dla pogranicza Dolny Slask—Saksonia”, 2 lipca 2014 1., zob. http://www.landesentwicklung.sachsen.de/
download/Landesentwicklung/Handreichung GfG_Podrecznik RdP.pdf. [dostep 22.05.2015].

3 W kontek$cie rozwazan warto nawigza¢ do autorskiej typologii Piotra Lisowskiego, ktory wsrod
umow publicznoprawnych zawieranych przez organy administracji publicznej wyrdznia typ tzw. umow
ustrojowych. Autor zalicza do nich nie tylko umowy powierzajace drugiej stronie realizacj¢ zadan publicz-
nych, ale rowniez umowy w sprawie wspoétdzialania, ktorych przedmiotem jest tworzenie nowych ustalen
determinujgcych organizacje i funkcjonowanie jednostki samorzadu terytorialnego, zob. P. Lisowski, Ustro-
jowe konsekwencje uméw w administracji — wybrane zagadnienia, [w:]J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.),
Umowy w administracji, Kolonia Limited 2008, s. 89 i n. Rzeczona typologia znajduje rozwinigcie w ob-
szernej monografii autora: P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw
2013.

3% Zgodnie z postanowieniami Stubicko-Frankfurckiego Planu Dziatania 2010-2020 jeden raz w roku
obraduje Konferencja Obywatelska, a ponadto przewiduje si¢ udziat obywateli w grupach roboczych, zob.
Zatacznik do Uchwaty Nr XLIX/476/10 Rady Miejskiej w Stubicach z dnia 29 kwietnia 2010 roku.

3% Wprawdzie mieszkancy gminy ,,tworza z mocy prawa wspolnote samorzadowa” (art. 1 ust. 1 u.s.g.),
jednak sprawuja wtadze publiczng wyltacznie w glosowaniu powszechnym, poprzez wybory i referendum
(art. 11 u.s.g.). Dodatkowo ,,w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla
gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy” (art. Sa ust. 1 u.s.g.).
Szerzej na ten temat: B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa
2014.

3¢ Art. 4 Umowy o partnerskiej wspotpracy miedzy miastami Zgorzelec i Gorlitz z 29 kwietnia 2004 r.
stanowi: ,,Przynajmniej raz w roku odbywa si¢ wspolna sesja rad miejskich Zgorzelca i Gorlitz dotyczaca
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miejskich®”. Ich podstawowym zadaniem jest wytyczanie ogdlnej strategii i podstawo-
wych celow wspolpracy transgranicznej®. Na poziomie organow wykonawczych naj-
wazniejszy jest szczebel kierowniczy, czyli bezposrednie spotkania burmistrzow, odpo-
wiedzialnych za realizacj¢ strategii oraz koordynowanie dziatan administracji®. Temu
ma stuzy¢ rowniez tworzenie podlegtych im gremiéw kierownikéw dziatow (wydzia-
16w, departamentdw), jak rowniez powotywanie specjalnych ciat kolegialnych*’ czy sta-
nowisk w urzgdzie!. Cato$¢ wyszczegolnionych struktur ma priorytetowe znaczenie
dla realizacji celow wspolpracy, bo to one sa odpowiedzialne za realizacje zadan pu-
blicznych — przypomnijmy — traktowanych odrgbnie (czastkowo) na gruncie dwoch nie-
zaleznych porzadkéw prawnych, chociaz de facto mamy do czynienia z jednym zada-
niem publicznym o charakterze transgranicznym.

Na uwage zastuguje fakt, ze wymienione powyzej umowne konstrukty ustrojowe
sg obsadzane przez organy czy podlegle im jednostki, dla ktorych realizacja wspotpracy
transgranicznej jest ,,tylko” jedng z wielu czynnosci organizatorskich podejmowanych

w toku realizacji ustawowych zadan. Dlatego szczegdlnym rozwigzaniem ustrojowym

zagadnien tematycznych”.

37 Zgodnie z postanowieniami Stubicko-Frankfurckiego Planu Dziatania 2010-2020 cztery do szesciu
razy w roku obraduje Wspolna Komisja Integracji Europejskiej Rad Miejskich, ktorej zadaniem jest inicja-
tywa uchwalodawcza i opiniowanie. W zwiazku z powyzszym niekompletne wydaja si¢ regulacje Statutu
Miasta Stubice, ktory przewiduje jako odrebng formg ustrojowa ,,Wspoélne sesje z radnymi innych jednostek
samorzadu terytorialnego”, przy jednoczesnym pomijaniu milczeniem wspodlnych posiedzen komisji
z udziatem radnych innych jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wszakze zgodnie z umowg rowniez
maja miejsce, zob. § 80 Statutu Gminy Stubice (Uchwala Rady Miasta Stubice Nr XXXVI11/374/09 z dnia
27 sierpnia 2009 r. w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego Statutu Gminy Stubice, Dziennik Urzedowy
Wojewddztwa Lubuskiego z 2009 r. Nr 105, poz. 1410). Zmieniony Nr podrozdziatu 8 przez § 1 pkt 21
uchwaty Nr XXXI11/324/09 Rady Miejskiej w Shubicach z dnia 29 kwietnia 2009 r. (Dziennik Urzgdowy
Wojewddztwa Lubuskiego Nr 65, poz. 929).

3% Dla przyktadu, przedmiotem tegorocznej wspdlnej sesji rad miejskich Zgorzelca i Gorlitz, ktora
odbyta si¢ 22 maja 2015 r. w Miejskim Domu Kultury w Zgorzelcu, byta m.in. ,,polityka senioralna obu
miast, ze szczegdlnym uwzglednieniem réznorodnych form aktywnos$ci oraz mozliwosci dzialania stworzo-
nych seniorom przez samorzady i organizacje pozarzadowe” — podaj¢ za: ,,Miejski Biuletyn Informacyjny
Zgorzelec” 2015, Nr 6.

3 Zgodnie z postanowieniami Stubicko-Frankfurckiego Planu Dziatania 2010-2020 jeden raz w mie-
sigcu odbywa si¢ spotkanie Nadburmistrza Frankfurtu i Burmistrza Stubic, zob. Zalacznik do Uchwaty
Nr XLIX/476/10 Rady Miejskiej w Stubicach z dnia 29 kwietnia 2010 roku.

40 Zob. np. powotanie Komisji Koordynacyjnej na mocy art. 4 Umowy o partnerskiej wspotpracy
miedzy miastami Zgorzelec i Gorlitz z 29 kwietnia 2004 r. (,, Wspotprace migdzy miastami Zgorzelec i Gor-
litz organizuje Komisja Koordynacyjna. Komisja Koordynacyjng kieruje pierwszy Zastgpca Burmistrza
Miasta Zgorzelec i pierwszy Zastgpca Nadburmistrza Miasta Gorlitz. Pozostatych cztonkow tej komisji
powotuja Burmistrz Miasta Zgorzelec i Nadburmistrz Miasta Gorlitz”).

4 Do wykonywania codziennej pracy powotany zostanie koordynator, ktory bedzie posrednikiem dla
obu partneréw. Jego zadaniem bedzie w szczegdlnosci doradzanie gminom i wspieranie grup roboczych”.
Zob. § 4 Umowy partnerskiej o wspolpracy z 17 listopada 2000 r. zawarta pomiedzy Miastem i Gming
Piensk (Rzeczpospolita Polska) i Gming Neisseaue (Republika Federalna Niemiec), poprzedzona Uchwatg
nr XIV/1139/99 Rady Miejskiej w Pieisku z 29 grudnia 1999 r. w sprawie umowy o wspotpracy pomiedzy
Miastem i Gming Piefisk i Gming Neisseaue.
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w kierunku specjalizacji i profesjonalizacji wspotpracy jest ukonstytuowanie w umowie
ramowej wspolnej jednostki organizacyjnej poswieconej wylacznie wspolpracy trans-
granicznej*?. Jednak i w tym przypadku nowa struktura, podobnie jak poprzednie, dziata
w warunkach koegzystencji dwoch rownorzednych porzadkow prawa administracyjne-
go. Oznacza to, ze nie powstaje odrebna ponadgraniczna osoba prawna, za$ regulacje
prawa wewngtrznego determinujg wylacznie te ,,utamkowa” cze$¢ struktur, do ktorej
przynaleza oddelegowani pracownicy jednego wspotdziatajacego podmiotu publiczne-
g0*. W ramach tak rozumianej umownej struktury transgranicznej obowigzuje wielo$¢
reziméw odnosnie stosunkow pracowniczych, spraw ubezpieczen spotecznych czy zo-
bowigzan podatkowych pracownikow ze wzgledu na prawo wewnetrzne, ktoremu pod-
lega oddelegowujacy pracownika podmiot publiczny*. Natomiast elementem integruja-
cym jest zidentyfikowana potrzeba transgraniczna, ktorej zaspokojenie odbywa si¢
w ramach kompetencji wspotdziatajacych organow publicznych. W tym celu nastgpuje
oddelegowanie do transgranicznych struktur pracownikow majacych nie tylko wiedze
merytoryczng niezbedna do realizacji konkretnego zadania publicznego, ale takze umie-
jetnosci jezykowe (obowigzkowa dwujezycznos¢) oraz interkulturalne.

Wszystkie scharakteryzowane wczesniej umowne konstrukty ustrojowe, usytu-
owane na roznych szczeblach struktury organizacyjnej, stanowig platform¢ wymiany
informacji, wzajemnego uczenia si¢, koordynacji oraz wreszcie wypracowywania wspol-
nych rozwiazan dla zaspokajania zidentyfikowanej potrzeby transgranicznej. Natomiast
juz samo podejmowanie wigzacych rozstrzygnie¢ nalezy do organéw administracji pu-
blicznej, ktore w celu zaspokojenia transgranicznej potrzeby beda podejmowane nieza-

leznie od siebie, paralelnie i niezaleznie w rezimie przepisoOw prawa administracyjnego

4 Jako przyktad niech postuzy utworzenie Stubicko-Frankfurckiego Centrum Kompetencji i Koopera-
cji, zob. Uchwata Nr IV/28/11 Rady Miejskiej w Stubicach z dnia 27 stycznia 2011 r. w sprawie zawarcia
przez Gming Stubice (Rzeczpospolita Polska) porozumienia partnerskiego z Miastem Frankfurt nad Odra
(Republika Federalna Niemiec) w ramach Programu Operacyjnego Wspotpracy Transgranicznej Polska
(Wojewodztwo Lubuskie) — Brandenburgia 2007-2013 na realizacj¢ projektu nr WTBR.01.03.00-52-010/09
pt. Wzmocnienie mi¢dzygminnej wspotpracy w Europejskim Dwumiescie Stubice-Frankfurt nad Odrg oraz
stworzenie polsko-niemieckiego Centrum Kompetencji i Kooperacji (K&K) jako wzoru nowej generacji
wspolpracy transgranicznej oraz upowaznienia Burmistrza do jego podpisania.

W zwigzku z tym, ze wobec pracownikdw tak rozumianej jednostki administracyjnej nie wystepuje
jeden transgraniczny pracodawca (jedna osoba prawna, ktéra ma zdolno$¢ zatrudniania personelu) i wobec
tego nie znajda zastosowania przepisy rozporzadzenia Rzym I (zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (WE) nr 593/2008 z 17.6.2008 r. w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych
(Rzym I), Dz. Urz. Nr L 177 z4.7.2008 ., s. 6 1 n.).

4 Wprawdzie umowa stanowi, ze Stubicko-Frankfurckie Centrum Kooperacji ,,podlega bezposrednio
obu burmistrzom”, jednak oceny okresowej pracownika samorzadowego dokonuje bezposredni przetozony
w rozumieniu ustawy, ktorej podlega podmiot delegujacy. Przyktadowo, w wypadku pracownikow zatrud-
nionych w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego na stanowiskach urzedniczych na podstawie
umowy o prac¢ obowiazuja w tym zakresie przepisy art. 27 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458). Zob. rowniez Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca
2012 r., II PK 155/11.
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kazdego z panstw. Kazde z osobna podlegaja one czynnos$ciom kontrolnym i nadzor-
czym wedle procedury prawnej kazdego z panstw. Wymagaja réwniez uzyskania w tym
zakresie akceptacji spolecznej, wyrazanej w procesach demokratycznych. Dlatego tak

wazne na kazdym etapie jest informowanie i komunikacja z mieszkancami®’.

4. Wnioski

Umowa ramowa o wspolpracy transgranicznej pozwala wspoldziatajacym pod-
miotom publicznym na dokonanie swoistego zabiegu ,,rekompensacji”’ czynnikéw sepa-
racyjnych czynnikami integrujacymi. Separacj¢ uciele$nia bariera wynikajaca z istoty
wladzy publicznej i wladztwa administracyjnego w postaci zasady terytorialno$ci, w kt6-
rej wyniku wspotpracujgce transgranicznie podmioty publiczne podlegaja ,,wlasnym”
odrebnym porzadkom prawa administracyjnego. Wobec braku szczegolnych miedzyna-
rodowych podstaw prawnych wspotpracy lub wystepowania prawnych mechanizmow
o charakterze fakultatywnym, z ktérych podmioty publiczne nie korzystaja, strony umo-
wy ramowej $wiadomie nawigzuja do kompetencyjnych oraz strukturalnych podo-
bienstw prawa administracyjnego obu panstw. Sposobem realizacji celéw transgranicz-
nych jest konstytuowanie nowych rozwigzan strukturalnych wewnatrz zastanego systemu
organizacyjnego wspotdziatajacych podmiotow publicznych bez tworzenia samodziel-
nych podmiotéw wyposazonych w atrybut osobowosci prawne;j. Ich realizacja nastepuje
w wyniku zsynchronizowanych dziatan podejmowanych osobno, ale jednocze$nie na
gruncie prawa administracyjnego kazdego z podmiotow wspotpracy.

Umowy ramowe o wspotpracy transgranicznej sa realizowane w warunkach ko-
egzystencji porzadkow prawa administracyjnego wspotdziatajacych podmiotow. Wspot-
praca okreslona w umowie ramowej odbywa si¢ wylacznie w uktadzie horyzontalnym,
w zakresie res interna administracji pomi¢dzy podmiotami publicznymi odpowiedzial-
nymi za zaspokojenie potrzeby transgranicznej. Koegzystencja niezaleznych porzadkow
prawnych oznacza brak zazgbiania si¢, naktadania czy konfrontacji tych porzadkow,
lecz umozliwia podejmowanie zsynchronizowanych dziatan jednoczesnych na gruncie

prawa administracyjnego kazdego z podmiotéw wspotpracy.

4 Jako wzorcowy przyktad nalezy wskaza¢ zakres zadan Stubicko-Frankfurckiego Centrum Koopera-
cji, do ktorego naleza m.in. dziatania promocyjne oraz dialog ze spoteczenstwem. Na ten niezmiernie istot-
ny aspekt wspolpracy transgranicznej zwraca uwage w szerszym kontekscie J. Milosz-Augustowska, op.
cit.,s. 11.
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Europejskie Ugrupowanie Wspoétpracy
Terytorialnej jako unijny instrument wspoétpracy
transgranicznej w prawie krajowym — wybrane
zagadnienia

Streszczenie: Wspolpraca transgraniczna stanowi czynnik, ktory pozwala na przetamywanie barier
miedzy spolecznosciami zamieszkujacymi obszary przygraniczne, utatwia przetamywanie wzajemnych ste-
reotypow 1 uprzedzen, stwarza réwniez nowe mozliwosci rozwoju dla tychze spotecznosci. Prowadzenie
wspotpracy transgranicznej przyczynia si¢ do rozwoju gospodarki regionalnej oraz wzmacnia wigzi z Unig
Europejska. Polska jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej oraz demokratyczne panstwo prawa przyje-
fa na siebie wiele zobowigzan, ktorych realizacja spowodowata przyznanie jednostkom samorzadu terytorial-
nego prawa do prowadzenia omawianej wspOlpracy z ich odpowiednikami z innych panstw. Jeszcze do nie-
dawna najbardziej popularng forma wspotpracy transgranicznej byly euroregiony, czyli stowarzyszenia
tworzone przez wspolpracujace ze soba wladze lokalne po obu stronach granicy panstwowej. W 2008 r. przy-
jeta zostata jednak ustawa o europejskim ugrupowaniu wspolpracy terytorialnej. Wezesniej ta forma prawna
wspotpracy uregulowana zostata w prawie unijnym.

Stowa kluczowe: wspoélpraca transgraniczna, mi¢dzynarodowe zrzeszenia wtadz lokalnych, prawne
formy wspolpracy transgranicznej, euroregion, europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialne;.

European Grouping of Territorial Cooperation as an example of EU legal
instrument of cross-border cooperation in domestic law — selected issues

Abstract: The cross-border cooperation helps to overcome barriers between nations and provides
opportunities for people who live on both sides of the border. It helps to overcome mutual stereotypes and
suspicious which usually arise between people who live on both sides of the border. Moreover, above men-
tioned cooperation helps to promote the regional economy, and foster linkages with the European Union.
Poland being a Member State of the European Union and a democratic law-governed state accepted a set of
obligations which authorizing Polish tiers of local self-government to cooperate with entities from other
countries. Until very recently the most popular form of the cross-border cooperation in Poland were asso-
siations, i.e. agreements sides of Euroregions functioning on Poland borders. However, in 2008 was passed
the Act on European grouping of territorial cooperation. Shortly before that, the resolution on European
grouping of territorial cooperation was passed by the European Union.

Key words: cross-border cooperation, international association of local authorities, legal forms of
cross-border cooperation, euroregion, European grouping of territorial cooperation.
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1. Pojecie wspoélpracy transgranicznej

Wspolczesna Europa charakteryzuje si¢ intensywnymi procesami integracyjnymi,
ktore zachodzg w réznych plaszczyznach funkcjonowania panstw i spoteczenstw i ktore
realizowane sg na réznych poziomach administracji publicznej. Wazne miejsce wsrdd
nich zajmuje prowadzenie wspolpracy transgranicznej przez wtadze lokalne i regionalne
panstw cztonkowskich Unii Europejskiej. Wynika to stad, ze wspolpraca transgraniczna
stanowi pewien mechanizm, w ktérym spotecznosci lokalne i regionalne oraz struktury
samorzadu terytorialnego ,,jednocza swoje wysitki w celu wspolnego rozwigzywania
problemow, mimo oddzielajgcej je granicy panstwowej”!. Idea wspotpracy transgranicz-
nej nie jest jednak czym$ nowym. Zwlaszcza na kontynencie europejskim posiada ona
dluga i ugruntowang tradycje siegajaca czaséw tworzenia pierwszych europejskich pla-
now integracyjnych w okresie tuz po zakonczeniu drugiej wojny $wiatowej?, kiedy na
celu miata przede wszystkim sprzyjanie fagodzeniu antagonizméw istniejacych miedzy
narodami’.

Wspolpraca transgraniczna stanowi jedng z form prowadzonej przez spoleczno-
$ci lokalne i regionalne wspodtpracy migdzynarodowej i forme wspotdziatania komu-
nalnego przekraczajacego granice panstw?, a jej podstawowym elementem jest ,,wza-
jemne uczestnictwo wtadz i spoteczno$ci lokalnych w rozwigzywaniu wspolnych
problemow’. Realizowana jest ona poprzez wspolne przedsigwzi¢cia jednostek samo-
rzadowych panstw sasiadujacych ze sobg przez wspdlng granice® oraz ,,zréznicowane
co do stopnia formalizacji kontakty i stosunki nawiagzywane miedzy terytorialnymi
podmiotami publicznymi réznych panstw, niebedagcymi suwerennymi podmiotami pra-
wa migdzynarodowego™”. Wspotpraca transgraniczna jawi si¢ wiec jako wspolne dzia-
tania wspdlnot lokalnych oraz zbiorowosci regionalnych, ktére uwzgledniaja wszystkie
przejawy, formy i dziedziny samoorganizacji spoteczenstwa®, a charakterystyczna jest

' M. Wozniak, Wspolpraca migdzynarodowa jednostek samorzgdu terytorialnego w Swietle prawa
polskiego i standardow miedzynarodowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, Nr 4, s. 13—14.

2 J. Korczak, K. Nowacki, Formy wspéldzialania komunalnego (gmin i powiatow) w obszarze przy-
granicznym. Wybrane zagadnienia, [w:] E. Albrecht, K. Nowacki (red.), Transgraniczna wspélpraca spo-
ltecznosci lokalnej i wladz miedzy Polskq a Niemcami, Berlin 2006, s. 197.

3 Ibidem.

* Ibidem.

5 J. Jendroska, Prawne podstawy transgranicznego uczestnictwa wladz i spolecznosci lokalnych
w podejmowaniu decyzji dotyczgcych ochrony srodowiska, [w:] E. Albrecht, K. Nowacki (red.), Transgra-
niczna wspolpraca spolecznosci lokalnej i wladz miedzy Polskq a Niemcami, Berlin 2006, s. 13.

 N. Levrat, Legal Aspects of Trasfortier Co-operation, Building a New Europe, [w:] V. Hudak (ed.),
Transfortier Co-operation in Central Europe, Praque-Budapest-Warsaw—New York—Kosice 1996, s. 30.
Podaje¢ za: A. Mikotajczyk, Podstawowe pojecia, [w:] Z. Brodecki (red.), Regiony, Warszawa 2005, s. 209.

7 Ibidem, s. 208. Por. A. Skrzydto, Wspdipraca transgraniczna, Rocznik Polskiej Polityki Zagranicz-
nej 1998, s. 121.

8 A. Mikotajczyk, op. cit., s. 211.
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dla niej cecha transgranicznosci, ktora oznacza ,,sasiadowanie ze sobg obszaréw przy-
granicznych nalezacych do kilku panstw”. Oprocz tego jej wyznacznikiem jest pojecie
granicy', ktora przesadza o geograficznej bliskosci jej uczestnikow'' i ktora dla celow
efektywnej wspotpracy powinna przybiera¢ jedynie administracyjny charakter'2.
Ogolna regulacje prawna wspotpracy transgranicznej odnalez¢ mozna w doku-
mentach Rady Europy 1 Unii Europejskiej, ktore uchwalane byly poczawszy od lat pigé-
dziesigtych dwudziestego wieku®. Jesli chodzi o dokumenty uchwalane na forum Rady
Europy, to aktem o kluczowym znaczeniu dla wspotpracy transgranicznej jest Europej-
ska Konwencja Ramowa o Wspoélpracy Transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wta-
dzami Terytorialnymi sporzadzona w dniu 21 maja 1980 r. w Madrycie'* (Polska jest
zwigzana jej przepisami od dnia 19 czerwca 1993 r.)"*. Rownie waznym aktem uchwa-
lonym na forum Rady Europy pozostaje przyjeta w dniu 20 listopada 1989 r. Europejska
Karta Regionéw Granicznych i Transgranicznych'® (Polska nie jest zwigzana przepisa-
mi tej Karty). Z aktow prawnych Rady Europy do wspotpracy transgranicznej nawigzu-
je rowniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego uchwalona w dniu 15 pazdziernika
1985 r. w Strasburgu'’. W Unii Europejskiej'® wspotpraca transgraniczna ujmowana jest

% S. Czarnow, Niektore aspekty prawne wspdlpracy transgranicznej i euroregionéw, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1997, Nr 10, s. 55.

10°R. Kusiak-Winter, Wspoipraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec. Studium administracyjno-
prawne, Wroctaw 2011, s. 31-32.

I Granica ,,w rozumieniu administracyjnoprawnym oznacza okreslong w przepisach prawa powszech-
nie obowiagzujacego delimitacje kompetencji okreslonych wladz administracji panstwowej czy samorzado-
wej i jest utozsamiana z pojeciem wlasciwosci miejscowej i rzeczowej”. R. Kusiak-Winter, op. Cit., s. 33.

12 K. Kaczmarczyk, Wybrane aspekty wspolpracy transgranicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2001,
Nr 7-8, s. 33.

13 J. Korczak, K. Nowacki, op. cit., s. 175.

14 Europejska Konwencja Ramowa o Wspotpracy Transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wiadzami
Terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r., Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287. Na temat
Europejskiej Konwencji Ramowej o Wspotpracy Transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wiadzami Teryto-
rialnymi: T. Szewc, Status Konwencji ramowej o wspolpracy transgranicznej w polskim prawie, ,,Samorzad
Terytorialny” 2007, Nr 6. Warte zauwazenia jest, ze wazng czeScig konwencji jest jej zatacznik, noszacy
nazw¢: Zatacznik do Europejskiej Konwencji Ramowej o Wspotpracy Transgranicznej migdzy Wspolnota-
mi i Wiadzami Terytorialnymi z dnia 21 maja 1980 r. Zostat on sporzadzony w Strasburgu w dniu 9 listopa-
da 1995 r. W sposéb szczegdtowy reguluje on rozwigzania prawne w zakresie wspolpracy transgranicznej:
mozliwos¢ podejmowania wspotpracy w réoznych formach prawnych, moc prawng uméw i porozumien
w zakresie wspolpracy, a takze kwesti¢ osobowosci prawnej struktur wspotpracy transgraniczne;j. Jednocze-
$nie nalezy zauwazy¢, ze Polska nie jest strong tego zatacznika.

15 A. Mikotajczyk, Podstawy prawne, [w:] Z. Brodecki (red.), Regiony, Warszawa 2005, s. 228. Zob.
réowniez. R. Kusiak, Mozliwosci prawne transgranicznej wspotpracy samorzqdowej w swietle konwencji
i uméw zawartych przez Polske, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1997, t. XXXVIII, passim.

1 Europejska Karta Regionéw Granicznych i Transgranicznych przyjeta w dniu 20 listopada 1981 r.
przez Rade¢ Europy.

17 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz. U. Nr 124, poz. 607.

18 Zob. W. Szmyt, J. Kundera, Leksykon polityki regionalnej Unii Europejskiej, Krakow 2008, s. 21;
M. Zielinski, Wspolpraca transgraniczna miedzy wladzami lokalnymi panstw Unii Europejskiej, [w:] C. Mik
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natomiast jako jeden z wymiarow wspoltpracy terytorialnej' i wspierana jest przez eu-
ropejska polityke spojnosci®, a o zainteresowaniu Unii Europejskiej problematyka
wspotpracy transgranicznej $wiadczg uchwalane przez jej organy rozporzadzenia®,
ktorych postanowienia sg dla Polski wigzace z uwagi na jej cztonkostwo w strukturach

unijnych.

2. Prawo do nawigzywania i rozwoju form wspétpracy
transgranicznej w prawie krajowym

Prawna mozliwo$¢ nawigzywania wspotpracy transgranicznej przystuguje tez
jednostkom samorzadu terytorialnego w Polsce?. Podkresli¢ nalezy, ze jest to swoiste
uprawnienie polskich jednostek samorzadu terytorialnego. Zwracaja na to uwage Jerzy
Korczak i Konrad Nowacki, podkre$lajac, ze mozliwo$¢ prowadzenia wspotpracy trans-
granicznej przez samorzad terytorialny w Polsce przynidst jej powrét do Europy samo-
rzadowej*. Totez podstaw prawnych do prowadzenia omawianej wspolpracy przez pol-
skie jednostki samorzadu terytorialnego nalezy poszukiwac juz w przepisach Konstytucji
RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.2* W art. 172 ust. 2 Konstytucja stanowi bowiem, ze jednost-
ki samorzadu terytorialnego maja prawo przystgpowania do mi¢dzynarodowych zrze-
szen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz do prowadzenia wspotpracy ze spotecz-
nosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw®. Artykul ten przyznaje jednak
samorzadowi terytorialnemu tylko ogoélne prawo do nawigzywania wskazanej w nim
wspoOlpracy. Przyznane nim prawo nie oznacza bowiem ,,decentralizacji $cisle rozumia-
nej polityki zagranicznej panstwa — ta pozostaje w gestii konstytucyjnych organéw cen-

tralnych”?, a warunki jego realizacji uszczegotowiajg przepisy ustawowe?’.

(red.), Polska w Unii Europejskiej. Perspektywy, warunki, szanse i zagrozenia, Torun 1997, s. 227.

19 R. Kusiak-Winter, op. cit., s. 30.

2 7. Szczegtowa, Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej we wspélpracy transgranicz-
nej, [w:] M. Perkowski (red.), Wspdipraca transgraniczna. Aspekty prawno-ekonomiczne, Biatystok 2010,
s. 52.

21 Np. rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
w sprawie przepisow szczegotowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego w ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna”, Dz. Urz. UE L 347/259 z 20.12.2013 r.

22 Zob. R. Kusiak-Winter, Wspélpraca ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw
Jjako zadanie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq a przy-
sztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi,
Wroctaw 2009.

2 J. Korczak, K. Nowacki, op. cit., s. 13-14.

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

# Ibidem.

% A. Mikotajczyk, Podstawowe pojecia..., s. 208.

27 Chodzi o ustawe z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu tery-
torialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Dz. U. Nr 91, poz. 1009
ze zm., i o ustawe z dnia 8 listopada 2008 r. o Europejskim Ugrupowaniu Wspotpracy Terytorialnej,
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3. Ewolucja prawnych form, przy ktérych wykorzystaniu
administracja krajowa moze prowadzi¢ wspoétprace
transgraniczng

Prowadzenie wspolpracy transgranicznej moze przejawiac si¢ na réznym stopniu
formalizacji oraz przy wykorzystaniu roznych form prawnych?, ktore pochodzg od r6z-
nych prawodawcow (mig¢dzynarodowego, unijnego i krajowego). W prawie krajowym
dos¢ dlugo brakowato regulacji, ktéra normowatyby sformalizowane struktury wspot-
pracy transgranicznej®’ z udziatem polskich jednostek samorzadu terytorialnego. Powo-
dowato to, ze jednostki samorzadu terytorialnego prowadzity wspolprace transgraniczng
w formie tzw. euroregionow>’, czyli formalnych struktur dziatajacych na podstawie po-
rozumien zawieranych przez wladze szczebla lokalnego i regionalnego, a w niektorych
przypadkach takze z udziatem podmiotow gospodarczych i spotecznych®'. W celu two-
rzenia euroregionow jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystywaty gtownie

Dz. U. Nr 218, poz. 309 ze zm. (dalej: u.e.w.t.). Odpowiednie regulacje prawne odnoszace si¢ do mozliwo-
$ci podejmowania wspolpracy transgranicznej przez samorzad terytorialny znajduja si¢ art. 7 ust. 2 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm., art. 12 pkt 9a
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, tekst jedn. Dz. U. z 2013 1., poz. 595 z pdzn.
zm., ktory dodany zostat do powotanej ustawy w wyniku nowelizacji dokonanej ustawa z dnia 21 stycznia
2000 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej, Dz. U. Nr 12,
poz. 1361 Nr 322, poz. 123, oraz w rozdziale 6 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa
(tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm., zatytutowanym ,,Wspotpraca zagraniczna™).

2 D. Cendrowicz, Formy prawne wspélpracy transgranicznej w polskim porzgdku prawnym, ,,Stu-
denckie Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne™ 2010, Nr 8, s. 86.

2 A. Bussmann, Europejskie ugrupowanie wspolpracy transgranicznej — nowy instrument europejski
majqcy na celu wspieranie wspotpracy transgranicznej samorzqdow lokalnych, ,,Przeglad Prawa, Admini-
stracji i Ekonomii” 2008, t. LXXVIL, s. 41.

30 Podkresli¢ nalezy, ze w zakresie funkcjonowania euroregiondow z udziatem polskich jednostek sa-
morzadu terytorialnego wyksztatcity si¢ dwa ich modele. Sa to: ,,samorzadowo-lokalny” model euroregio-
nu, stanowigcy efekt inicjatyw oddolnych (charakterystyczny dla euroregiondéw dziatajacych w zachodniej
czesei Polski), oraz ,,administracyjno-rzadowy” model euroregionu, charakteryzujacy si¢ tym, ze inicjatywa
jego utworzenia pochodzi od administracji rzadowej szczebla regionalnego, a nawet centralnego. Model ten
jest charakterystyczny dla euroregionéw funkcjonujacych we wschodniej i poétnocnej czgséci Polski. H. Du-
mata, Czy istnieje model ,,polskiego” euroregionu?, [w:] W. Malendowski, M. Szczepaniak (red.), Eurore-
giony. Mosty do Europy bez granic, Warszawa 2000, passim; W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony.
Pierwszy krok do integracji europejskiej, Wroctaw 1998, passim; S. Malarski, Zasady i formy prawne
uczestnictwa polskich samorzgdow w miedzynarodowych zrzeszeniach wspolpracy samorzgdow, [w:] S. Do-
lata (red.), Problemy prawne w dzialalnosci samorzqdu terytorialnego, Opole 2002, passim; R. Bednarski,
Analiza zasad funkcjonowania struktur wspolpracy regionalnej panstw Unii Europejskiej, ,,Samorzad Tery-
torialny” 2001, Nr 7-8, passim.

31J. Joskowiak, Wspdipraca transgraniczna i migdzyregionalna Polski u progu czlonkostwa w Unii
Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, Nr 5, s. 4. ,,Pojecie ,,euroregion” nie jest uzywane ani w ofi-
cjalnej terminologii Unii Europejskiej, ani w dokumentach panstwowych. Przyjeto si¢ jednak powszechnie
w dyskusjach na temat wspotpracy transgranicznej. Celem euroregiondw jest dzialanie na rzecz rozwoju
obszarow przygranicznych, nawigzywanie dobrosgsiedzkiej wspotpracy, wymiana kulturalna, przetamywa-
nie barier kulturowych, przeciwdzialanie zagrozeniom $rodowiska i nastgpstwom klesk zywiolowych”.
W. Szmyt, J. Kundera, op. cit., s. 37.
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prawng formeg stowarzyszenia*, znacznie rzadziej tworzone byly spotki prawa handlo-
wego z ich udziatem?*.

Wobec braku regulacji sformalizowanej struktury wspotpracy transgranicznej za-
uwazano konieczno$¢ wypracowania nowego instrumentu prawnego, za pomocg ktore-
go mogtaby ona by¢ prowadzona. Nieodzownos¢ te dostrzegano nie tylko na szczeblu
krajowym, ale réwniez na arenie migdzynarodowej, na ktorej zachodzily dynamiczne
zmiany $rodowiska migdzynarodowego, oraz w samej Unii Europejskiej. Powodowato
to, ze znaczenia nabierata kwestia prawnej mozliwo$ci podejmowania wspotpracy trans-
granicznej przez zainteresowane nig podmioty z uwzglednieniem wyzszego stopnia in-
stytucjonalizacji**. Do wzrostu znaczenia tej problematyki przyczynito si¢ rowniez
wzmocnienie integracji samorzadow terytorialnych w Unii Europejskiej*® oraz zacho-
dzace w europejskiej przestrzeni zycia spotecznego zmiany. Wiele czynnikoéw wptyneto
wigc na wprowadzenie przez Uni¢ Europejska nowego instrumentu wspotpracy trans-
granicznej*® w postaci Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej (dalej:
EUWT)Y.

32 Stowarzyszenia zaktadane przez jednostki samorzadu terytorialnego podlegaja przepisom ustawy
z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach, tekst jedn. Dz. U. z 2001 r. Nr 79, poz. 885 ze zm.
Problematyke stowarzyszen z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego reguluja takze art. 84 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 75 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 8b ustawy o samorzadzie wo-
jewodztwa.

3 R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca transgraniczna gmin..., s. 191-192. W literaturze rozwazana byta
takze mozliwo$¢ wykorzystania, dla celow wspotpracy transgranicznej, zwiazkow stanowigcych publiczno-
prawa forme¢ wspotdziatania, stuzacg wspdlnemu wykonywaniu zadan publicznych. Z uwagi jednak na brak
w prawie krajowym unormowan, ktore przewidywalyby prawng mozliwos$¢ tworzenia zwigzkow celowych
przez polskie jednostki samorzadu terytorialnego z udzialem podmiotéw publicznych z innych panstw, ta
publicznoprawna forma wspotpracy transgranicznej nie znajduje zastosowania w Polsce. D. Cendrowicz,
op. cit., s. 90-91; B. Dolnicki, Wstegp, [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspéldziatania jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2012, s. 13; R. Kusiak-Winter, Wspéipraca transgraniczna gmin..., s. 179 i n.

3 L. Lewkowicz, Europejskie Ugrupowania Wspélpracy Terytorialnej — nowa jakosé polsko-stowac-
kiej wspotpracy transgranicznej?, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2013, Nr 1(51), s. 45. Por.: M.K. Drab,
P. Kledzik, Europejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej nowq instytucjg polskiego prawa admini-
stracyjnego, [w:] J. Bo¢, A. Chajbowicz (red.), Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjne-
go, Kolonia Limited 2009; R. Bucholski, Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej (EUWT) jako
miedzynarodowa forma wspolpracy jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Stugocki (red.), Samorzqd
terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009.

3 EUWT na tle dotychczas wystepujacych form wspétpracy podmiotéw publicznych, regulowanych
prawem polskim, stanowi ,.konglomerat ztozony z instytucji wtasciwych dla tychze form, tyle, ze o po-
nadnarodowym zakresie dziatania”. Zob.: M.K. Drab, P. Kledzik, op. cit., s. 574.

3¢ Nie wolno jednak pomina¢ wczesniejszej regulacji odnoszacej si¢ do instrumentu prawnego moga-
cego znalez¢ zastosowanie w omawianej wspotpracy, jakim byly europejskie zgrupowania interesow gospo-
darczych regulowane rozporzadzeniem nr 2137/85/EWG z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie europejskiego
zgrupowania interesow gospodarczych, Dz. Urz. WE L 199 2 31.07.1985 r.

37 Zob. Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej (EUWT). Analiza wykonana przez Gro-
upe d’études Politique de 1’eau pod kierunkiem prof. N. Levrata w ramach programu KR-u, pod nadzorem
Dziatu Analiz Politycznych, Badan i Migdzyinstytucjonalnego Planowania Legislacyjnego oraz sekretariatu
Komisji COTER. Prace zakonczono w styczniu 2007 r., s. 3.
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4. Prowadzenie wspoétpracy transgranicznej w formie EUWT

4.1. Charakterystyka EUWT we wspétpracy transgranicznej

Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej powstato przede wszystkim
z mys$la o wzmocnieniu spojnosci gospodarczej, spotecznej i terytorialnej Unii Europej-
skiej*®. Wedtug raportu sporzadzonego przez Groupe d’études Politique de I'eaum, in-
strument prawny, jakim jest EUWT zawiera ,,potencjal, ktory moze pomoc |[...] osig-
gna¢ znaczne postepy [w dziedzinie wspotpracy transgranicznej DC] w nadchodzacych
latach™. Wynika to migdzy innymi stad, ze EUWT na mocy prawa krajowego moze
otrzymac¢ osobowos¢ prawng prawa publicznego lub osobowo$¢ prawng prawa prywat-
nego*, jak rowniez z faktu posiadania przez ten instrument prawny zdolnosci prawnej
i zdolnosci do czynnosci prawnych o najszerszym zakresie przyznawanym osobom
prawnym na mocy prawa krajowego®*'.

Obecnie regulacj¢ prawng odnoszaca si¢ do EUWT odnalez¢ mozna na poziomie
unijnym w przepisach rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) z dnia 5
lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej*? (rozpo-
rzadzenie to zostalo nastepnie zmienione rozporzadzeniem Parlamentu Europejskiego
i Rady (UE) Nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.**), a w prawie krajowym przede
wszystkim w ustawie z dnia 7 lipca 2008 r. o Europejskim Ugrupowaniu Wspotpracy
Terytorialnej, ktora reguluje zasady organizacji europejskiego ugrupowania wspotpracy
terytorialnej w celu wykonania postanowien rozporzadzenia w sprawie EUWT*.

3% K. Kentnowska, Rozwdj form wspolpracy samorzqdow na poziomie migdzynarodowym, [w:] B. Dol-
nicki (red.), Formy wspoldziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 238.

39 Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej (EUWT). Analiza wykonana przez Groupe
d’études Politique de I’eau pod kierunkiem prof. N. Levrata w ramach programu KR-u, pod nadzorem Dzia-
hu Analiz Politycznych, Badan i Migdzyinstytucjonalnego Planowania Legislacyjnego oraz sekretariatu Ko-
misji COTER. Prace zakonczono w styczniu 2007 r., s. 3.

40 Z kwestig posiadania osobowos$ci prawnej wigze si¢ problematyka ponoszenia przez czlonkow
EUWT odpowiedzialno$ci za zobowigzania ugrupowania. Zob.: M.K. Drab, P. Kledzik, op. cit., s. 568.

4'S. Dolzbtasz, A. Raczyk, Wspdlpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa 2010,
s. 201.

42 Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w spra-
wie utworzenia Europejskiego Ugrupowania Wspoétpracy Terytorialnej, Dz. Urz. WE L 210/19z31.07.2006 1.
(dalej: rozporzadzenie w sprawie EUWT). Pierwotng podstawa prawna do wydania tego rozporzadzenia
stanowit art. 159 akapit trzeci Traktatu ustanawiajacego Wspolnote Europejska.

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 .
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy teryto-
rialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan
oraz ich funkcjonowania, Dz. Urz. UE L 347/303 z 20.12.2013 r. Zmiany wprowadzone tym rozporzadze-
niem do rozporzadzenia w sprawie EUWT weszty w zycie z dniem 22 czerwca 2014 .

# W sprawach nieuregulowanych rozporzadzeniem w sprawie EUWT oraz w powotlanej ustawie za-
stosowanie znajduja przepisy ustawy z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach.
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Tak normowane EUWT stanowi dobrowolne zrzeszenie cztonkoéw potozonych na
terytorium co najmniej dwoch panstw cztonkowskich Unii Europejskiej*. Krag jego
potencjalnych cztonkdéw okresla art. 3 rozporzadzenia w sprawie EUWT. Warto jednak
zwroci¢ uwage na to, ze przepisy rozporzadzenia nowelizujgcego rozporzadzenie w spra-
wie EUWT rozszerzyly krag podmiotéw mogacych uzyskac status cztonka tego instru-
mentu wspotpracy transgranicznej*. Zauwazy¢ wobec tego nalezy, ze obecnie cztonka-
mi EUWT moga zosta¢, naturalnie w granicach przyznanych im przez prawo
kompetencji, panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej lub wtadze na szczeblu krajo-
wym, wladze lokalne i regionalne, przedsigbiorstwa publiczne w rozumieniu art. 2 ust. 1
lit. b) dyrektywy 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady*’, podmioty prawa pu-
blicznego w rozumieniu art. 1 ust. 9 akapit drugi dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udziela-
nia zamo6wien na roboty budowlane, dostawy i ustugi*®. Cztonkami EUWT mogg zostaé
takze przedsiebiorstwa, ktorym powierzono realizacje ustug swiadczonych w ogdlnym
interesie gospodarczym zgodnie z krajowym oraz unijnym prawem wiasciwym, jak
rowniez krajowe, regionalne lub lokalne wtadze albo podmioty lub przedsigbiorstwa
publiczne réwnowazne z nimi, z panstw trzecich, jednakze przy uwzglednieniu zastrze-
zen sformutowanych w art. 3a rozporzadzenia w sprawie EUWT*. Oprocz tego czton-
kami EUWT moga zosta¢ rowniez stowarzyszenia. Jest to jednak mozliwe tylko wow-
czas, gdy stowarzyszenie beda tworzyly podmioty nalezace do jednej lub kilku kategorii
wymienionych w art. 3 rozporzadzenia w sprawie EUWT.

Zwazywszy na to, mozna stwierdzi¢, ze mozliwos$¢ uczestniczenia w strukturze

EUWT jedynie ustalonej kategorii podmiotow przesadza o okreslonym podejsciu do

4 MLK. Drab, P. Kledzik, op. cit., s. 556.

4 M. Krzymuski, P. Kubicki, EUWT 2.0? Reforma rozporzqdzenia o europejskich ugrupowaniach
wspolpracy terytorialnej szansq na ozywienie wspotpracy transgranicznej podmiotow publicznych, ,,Samo-
rzad Terytorialny” 2015, Nr 6, s. 30.

47 Chodzi o dyrektywe 2004/17/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 31.03.2004 r. koordynujaca
procedury udzielania zamoéwien przez podmioty dziatajace w sektorach gospodarki wodnej, energetyki,
transportu i ustug pocztowych, Dz. Urz. UE L 134 z 30.04.2004 r., s. 1. Zgodnie z art. 2 ust. 1 powotane;j
dyrektywy ,,przedsigbiorstwo publiczne oznacza kazde przedsigbiorstwo, na ktore instytucje zamawiaja-
cego moga wywiera¢ bezposrednio lub posrednio dominujacy wptyw poprzez przystugujace im prawo
wlasno$ci, udziatu finansowego we wspomnianym przedsi¢biorstwie lub poprzez zasady okreslajace jego
dziatanie”.

* Sg to podmioty: ustanowione w szczegdlnym celu zaspokajania potrzeb w interesie ogolnym, ktore
nie maja charakteru przemystowego ani handlowego, posiadajace osobowos$¢ prawna, finansowane w prze-
wazajacej czgdci przez panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego lub inne podmioty prawa publicznego
— albo takie, ktorych zarzad podlega nadzorowi ze strony tych podmiotow, albo takie, w ktorych ponad po-
towa cztonkow organu administrujacego, zarzadzajacego lub nadzorczego zostata wyznaczona przez pan-
stwo, jednostki samorzadu terytorialnego lub inne podmioty prawa publicznego.

4 Zastrzezenia te formutuje art. 3a rozporzadzenia w sprawie EUWT, ktory reguluje kwestie przysta-
pienia do EUWT czlonkow z panstw trzecich albo krajow lub terytoriow zamorskich.
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tego instrumentu prawnego, ktory wyraza si¢ w jego unijnym charakterze™. Totez w celu
ulatwienia uzyskania cztonkostwa w EUWT prawodawca unijny stara si¢ przeciwdzia-
fa¢ sytuacjom, w ktorych na drodze do utworzenia ugrupowania stangtaby przeszkoda
o charakterze organizacyjnoprawnym. Tytulem przyktadu mozna tutaj wskazac¢ na umoz-
liwienie uczestnictwa w EUWT wtadz szczebla krajowego, a to dlatego, ze w praktyce
prowadzi ono do wyeliminowania sytuacji, w ktorych istniataby koniecznos¢ wiaczenia
do danego ugrupowania catego panstwa®'. Co si¢ za$ tyczy wspomnianych przeszkod
w uzyskaniu cztonkostwa w EUWT, to wynikaja one stad, ze cztonkami EUWT moga
by¢ podmioty z réznych panstw. Regula natomiast jest, ze w réznych panstwach funk-
cjonujg odmienne struktury organizacyjne administracji, a jej organy wyposazone sa

w kompetencje o zré6znicowanym zasiggu i zakresie>.

4.2. Zadania wykonywane przez EUWT i ograniczenia w ich wykony-

waniu

Nalezy zauwazy¢, ze EUWT wykonuje zadania powierzone mu do wykonywania
przez jego cztonkow na podstawie umowy powotujacej ugrupowanie do zycia, przy
czym katalog zadan powierzonych do wykonywania EUWT musi mie$ci¢ si¢ w grani-
cach kompetencji podmiotoéw je tworzacych. Wprowadzone zastrzezenie jest o tyle waz-
ne, ze przesadza o tym, ze EUWT nie moze wykonywac¢ zadan, ktore nie nalezaltyby do
zakresu zadan i kompetencji podmiotow je tworzacych. Oprocz tego nalezy jeszcze pod-
kresli¢, ze powierzone EUWT do wykonywania zadania nie moga takze ,,dotyczy¢ wy-
konywania uprawnien przyznanych na mocy prawa publicznego lub obowigzkow, kto-
rych celem jest ochrona ogolnych interesoOw panstwa lub ochrona ogdlnych interesow
innych organdow publicznych, takich jak uprawnienia policyjne i regulacyjne, wymiar
sprawiedliwosci i polityka zagraniczna”. W praktyce powoduje to, ze wykonywane
przez EUWT zadania ograniczaja si¢ do realizacji programéw lub projektow wspotfi-
nansowanych przez Uni¢ Europejska w ramach okreslonych funduszy™*.

Wobec poczynionych ustalen rozwazenia wymaga katalog zadan i granice ich
wykonywania przez EUWT, ktérych cztonkami sa polskie jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Poruszone zagadnienie jest o tyle wazne, poniewaz polskie jednostki samorza-
du terytorialnego nie moga cedowac na zewnatrz zadan, ktore wigzatyby si¢ z koniecz-
noscig uzycia wladztwa administracyjnego®. W zakresie wspOtpracy transgranicznej

5% Nie wolno jednak pomija¢ faktu, ze cztonkami EUWT moga zosta¢ podmioty z krajow, ktore nie sg
panstwami cztonkowskimi Unii Europejskie;j.

SIM. Krzymuski, P. Kubicki, op. cit., s. 30.

52 Ibidem.

53 Art. 7 ust. 4 rozporzadzenia w sprawie EUWT.

% Art. 7 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie EUWT.

53 R. Kusiak-Winter, Wspolpraca transgraniczna gmin..., s. 175.
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przesadzit o tym ustawodawca w ustawie z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przy-
stepowania jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spo-
fecznosci lokalnych i regionalnych. Ot6z zgodnie z art. 3 tej ustawy jednostki samorzg-
du terytorialnego nie moga przekazac na rzecz migdzynarodowego stowarzyszenia lub
na rzecz ktoregokolwiek ze zrzeszonych w nim cztonkow wykonywania zadan publicz-
nych ani tez nieruchomosci lub praw majatkowych na dobrach niematerialnych im przy-
stugujacych.

Odnoszac si¢ do tresci przytoczonego artykutu, nalezy zwroci¢ uwage na to, ze
celem wynikajacego z niego ograniczenia jest ,,przeciwdziatanie ,,erozji” wladztwa pan-
stwowego ($cislej administracyjnego) na obszarach objetych zrzeszeniem mig¢dzynaro-
dowym™*. Ograniczenie to stanowi jednak pewng barier¢ rozwoju wspotpracy transgra-
nicznej prowadzonej z udziatem polskich jednostek samorzadu terytorialnego. Dlatego
tez postrzegane moze by¢ jako czynnik hamujacy podejmowanie okre§lonych przedsig-
wziec, ktorych realizacja wiazalaby sie z przekazaniem ,,na zewnatrz” przypisanych sa-
morzadowi terytorialnemu do wykonywania zadan. Oceniac je nalezy jednak z uwzgled-
nieniem sformulowanych prawnie zasad ponoszenia odpowiedzialnosci przez krajowa
administracje za powierzone jej do wykonywania zadania oraz z uwzglednieniem spo-
lecznej odpowiedzialno$ci administracji w stosunku do obywateli bedacych odbiorcami
powierzonych jej zadan.

4.3. Tryb tworzenia EUWT w prawie krajowym
W odniesieniu do trybu powotywania do zycia EUWT podkreslenia wymaga, ze

omawiany instrument wspolpracy transgranicznej tworzony jest z inicjatywy jego przy-
sztych cztonkéw w drodze przyjecia konwencji i statutu ugrupowania®’. Jesli chodzi
o projekt konwencji, to powinien on zawiera¢ informacje na temat zadan ugrupowania,
czasu jego obowigzywania, warunkow rozwiazania, dziedzin podejmowanej w jego ra-
mach wspoélpracy transgranicznej, odpowiedzialnosci cztonkéw wobec ugrupowania
oraz w stosunku do osob trzecich, stosowane prawo, warunki wzajemnej uznawalnosci
w zakresie kontroli i warunki, na jakich maja by¢ realizowane zadania publiczne w ra-
mach wspolpracy transgranicznej*®. Regulujgca powyzsze sprawy konwencja EUWT
przyjmuje forme uchwaty, ktora dla swojej wazno$ci wymaga jednoglosnego przyjecia
jej przez zatozycieli ugrupowania®. Jesli chodzi natomiast o statut ugrupowania, to jest

¢ R. Sowinski, Ustawowa regulacja udzialu jednostek samorzqdu terytorialnego w migdzynarodo-
wych zrzeszeniach spolecznosci lokalnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, Nr 7, s. 34-35.

57 Szerzej na ten temat: R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca transgraniczna gmin...,s. 177 i n.

8 A. Bussmann, op. Cit., s. 49.

% M.K. Drab, P. Kledzik, op. cit., s. 557.
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on ustalany na podstawie konwencji®. Przyktadowy statut EUWT powinien zawiera¢
postanowienia odnoszace si¢ do listy jego cztonkéw 1 powierzonych mu do wykonywa-
nia zadan. Statut powinien takze okres$la¢ wzajemne relacje ugrupowania z jego czton-
kami, nazwe i adres jego siedziby, posiadane organy, ich kompetencje i zasady ich funk-
cjonowania. Statut powinien rowniez normowaé procedury decyzyjne obowigzujace
w ramach danego EUWT oraz wskazywac¢ jezyki robocze, ktore beda obowigzujace dla
jego cztonkow®!,

W celu skutecznosci przystgpienia do EUWT przez Rzeczpospolita Polska oraz
przez polskie jednostki samorzadu terytorialnego wymagane jest nie tylko spetnienie
warunkow okreslonych w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej, ale i warunkéw okre-
$lonych przepisami u.e.w.t. Wskaza¢ zatem nalezy, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 u.e.w.t.
uchwatle o przystapieniu Polski do ugrupowania podejmuje Rada Ministrow. Natomiast
uchwale o przystapieniu jednostki samorzadu terytorialnego do ugrupowania podejmu-
je, w zaleznos$ci od jednostki samorzadu terytorialnego, rada gminy, rada powiatu lub
sejmik wojewodztwa. Organy te czynig to bezwzgledna wigkszoscig glosow ich ustawo-
wego sktadu®, przy czym warunkiem skutecznosci podjetej przez nie uchwaty jest
wskazanie, ze wejdzie ona w zycie dopiero po uzyskaniu zgody wiasciwych ministrow
na przystapienie do EUWT®,

W nawigzaniu do powyzszych rozwazan nalezy wigc zauwazy¢, ze zgodnie
z art. 6 ust. 1 u.ew.t., zgody na przystgpienie przez jednostke samorzadu terytorialnego
do ugrupowania udziela minister wtasciwy do spraw zagranicznych dziatajacy w uzgod-
nieniu z ministrem wiasciwym do spraw wewnetrznych, ministrem wilasciwym do
spraw finansow publicznych oraz ministrem wiasciwym do spraw rozwoju regionalne-
go®. Niemniej jednak konieczno$¢ uzyskania zgody az czterech ministrow na przysta-
pienie do EUWT moze budzi¢ pewne watpliwosci z powodu wydtuzenia procedury
z tym zwigzanej®, a takze z tej przyczyny, ze omawiana zgoda wydawana jest w formie

decyzji administracyjnej w terminie do 3 miesi¢cy od dnia otrzymania przez ministra

60 Podkresli¢ nalezy, ze jedynie EUWT utworzone przed dniem 21 grudnia 2013 r. nie sg zobowigzane
do dostosowania swoich konwencji i statutow do przepiséw rozporzadzenia w sprawie EUWT w brzmieniu
zmienionym w wyniku jego nowelizacji.

o http://europa.cu/legislation_summaries/agriculture/general _framework/g24235 plhtm [dostep:
20.05.2015 r.].

62 Stanowi o tym art. 5 ust. 1 ustawy o EUWT.

% Wynika to z art. 5 ust. 2 u.e.w.t.

8 Art. 6 ust. 1 u.e.w.t.

5 Obowiazek uzyskania omawianej zgody obejmuje rowniez podmioty prawa publicznego, o ktorych
mowa w dyrektywie nr 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie
koordynacji procedur udzielania zaméwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ushugi. Dz. Urz.
UE L 134 2 30.04.2004 r., s. 114; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 6 tom 7, s. 132 ze zm.
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uchwaty organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego w przedmiocie przy-
stapienia do ugrupowania®, a termin na jej wydanie rozpoczyna swoj bieg dopiero po
otrzymaniu przez ministra spraw zagranicznych uchwaty lub decyzji podmiotu publicz-
nego o przystapieniu do ugrupowania®’.

Podkresli¢ nalezy, ze z wnioskiem o wyrazenie przez ministra zgody na cztonko-
stwo w Europejskim Ugrupowaniu Wspotpracy Terytorialnej moze zwrocic si¢ kazdy
z jego potencjalnych cztonkow. Jesli jest to uzasadnione z uwagi na wykonywane przez
ugrupowanie zadania lub jego potozenie, czy szczegdlne uwarunkowania, wowczas
o0 zgode na przystgpienie do ugrupowania mogg zwrocic si¢ wszyscy jego cztonkowie®®,
Natomiast w sytuacji, w ktorej dla wszystkich jego przysztych cztonkéw uzasadnienie
uczestnictwa w ugrupowaniu jest takie samo, mozliwe jest ztozenie przez nich wspolne-
go wniosku w tym zakresie. W takiej sytuacji termin na wydanie zgody przez ministra
na przystapienie do ugrupowania rozpoczyna bieg w tym samym dniu w stosunku do
wszystkich jego przysztych cztonkow®. Jednak, aby bieg terminu na wyrazenie zgody
na przystapienie do ugrupowania mogt si¢ rozpocza¢, wniosek o jej wyrazenie powinien
by¢ zgodny z wymogami stawianymi podaniom, ktore okresla art. 63 kodeksu postepo-
wania administracyjnego’.

Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej uzyskuje osobowos¢ prawna
dopiero w dniu publikacji statutu ugrupowania lub w dniu jego rejestracji. Nie ma jed-
nak znaczenia, ktore z tych zdarzen nastapi jako pierwsze’'. Jak zauwazaja Mirella
K. Drab i Przemystaw Kledzik, ugrupowania z siedzibg na terytorium Polski nabywaja
0sobowos¢ prawng z dniem wydania Monitora Polski B, w ktorym to organie promulga-
cyjnym zamieszczony powinien zostac statut ugrupowania’. Nalezy rowniez zauwazy¢,
ze ugrupowania posiadajgce siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej podlegaja
obowigzkowi wpisu do rejestru ugrupowan prowadzonego przez ministra wlasciwego
do spraw zagranicznych”. Co istotne, zgloszenia do tego rejestru dokona¢ moze tylko
osoba wskazana przez czlonkow ugrupowania jako wlasciwa do reprezentowania go na

zewnatrz. Z kolei dyrektor ugrupowania obowigzany jest do przestania w terminie 10

% Art. 6 ust. 1 u.e.w.t. W wypadku rozbieznoéci miedzy polityka zagraniczng panstwa a polityka
EUWT minister moze odmowi¢ zgody na cztonkostwo jednostki samorzadu terytorialnego. P. Lazutka, Eu-
roregion a Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej — analiza porownawcza, ,,Acta Universitatis
Lodziensis. Folia Oeconomica” 2012, A 270, s. 83.

7 http://www.openlaw.com.pl/wikka.php?wakka=EUWTTworzenie [dostep: 15.05.2015 r.].

5 Ibidem.

5 Ibidem.

0 1bidem. W zakresie wymogow stawianych podaniom zob.: art. 63 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r.
Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 267 ze zm.

"I R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna gmin..., s. 168.

2 Wiecej na ten temat: M.K. Drab, P. Kledzik, op. cit., s. 559.

3 Art. 7 ust. 2 u.e.w.t.
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dni roboczych od ogloszenia statutu ugrupowania wniosku o opublikowanie w Dzienni-
ku Urzedowym Unii Europejskiej w serii C informacji o utworzeniu ugrupowania, kto-
rego jest dyrektorem™. Obowiagzek ten realizowany jest poprzez wystanie przez niego
omawianego wniosku do Biura Publikacji Unii Europejskiej™.

5. Konkluzje

Wspolpraca transgraniczna pozostaje jednym z najwazniejszych punktow polity-
ki rozwoju prowadzonej przez Uni¢ Europejska™®. Wyrazem przywiazywania przez
Unie szczegodlnej troski o rozwdj tej wspoltpracy stata si¢ proba dokonania zinstytucjo-
nalizowania form, w ktérych mozna bytoby ja skutecznie prowadzi¢. Zinstytucjonalizo-
wanie to nastapito poprzez powotanie do zycia instrumentu w postaci Europejskiego
Ugrupowania Wspoéltpracy Terytorialnej, ktore, jak zauwaza Karolina Kentnowska, sta-
nowi instrument pozwalajacy na realizacje¢ partnerskich przedsiewzig¢ wspdtinanso-
wanych ze srodkéw unijnych, na przejgcie zadan partnerow danego ugrupowania czy
ich mienia, jak réwniez na tworzenie jednostek organizacyjnych. Dodatkowo ugrupo-
wania umozliwiajg takze ewentualny udziat w nich panstw u boku samorzadow teryto-
rialnych”. Totez EUWT, jako unijny instrument prawny wspotpracy transgranicznej,
dazy do zmniejszenia trudnosci, jakie pojawiajg si¢ przed panstwami cztonkowskimi
Unii Europejskiej, ktore chcg prowadzi¢ partnerska wspotprace na poziomie lokalnym
i regionalnym. Wcigz jednak wystepuja liczne ograniczenia, ktore stanowig czynnik
hamujacy proces ich powotywania. Niektore z nich wynikaja z prawa krajowego, czego
przyktadem pozostaje regulacja art. 3 ustawy o zasadach przystepowania’®. Jednak
o catos$ciowej ocenie omawianego instrumentu prawnego we wspotpracy transgranicz-
nej, pomimo ze istnieje on juz od kilku lat, przesadzi praktyka jego funkcjonowania
w dtuzszej perspektywie czasowej. Obecnie bowiem na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej siedzibe majg trzy EUWT, co powoduje, ze formutowanie daleko idacych wnio-
skow w zakresie prowadzenia wspotpracy transgranicznej za pomocg tego instrumentu

prawnego jest w pewnym sensie ograniczone.

7 Mowi o tym art. 10 ust. 2 rozporzagdzenia w sprawie EUWT.

5 ML.K. Drab, P. Kledzik, op. cit., s. 559.

6 E. Albrecht, K. Nowacki, Wprowadzenie, [w:] E. Albrecht, K. Nowacki (red.), Transgraniczna
wspolpraca spotecznosci lokalnej i wiadz miedzy Polskq a Niemcami, Berlin 2006, s. 6.

7 K. Kentnowska, op. Cit., s. 238.

8 M.K. Drab, P. Kledzik, op. Cit., s. 566.
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Wyzwania europejskiej i polskiej wspoétpracy
transgranicznej

Streszczenie: Artykul ma na celu przedstawienie wyzwan stawianych obecnie europejskiej i pol-
skiej wspolpracy transgranicznej wraz z probg ich oceny w perspektywie kolejnych lat. Skonfrontowane
zostaly ze soba formy euroregionu oraz europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT).
Glowny nacisk autorka polozyla na przedstawienie zmian prawnych wprowadzanych przez prawodawce
unijnego wzgledem EUWT oraz charakterystyke polskich ugrupowan.

Stowa kluczowe: wspoélpraca terytorialna, europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej, eu-
roregion.

The challenges of European and Polish cross-border cooperation

Abstract: The paper aims to present challenges currently faced by the European and Polish cross-
border cooperation, including an attempt at assessing them in the perspective of the coming years. The forms
of euroregion and European Grouping for Territorial Cooperation (EGTC) were compared. The author fo-
cuses on presenting the legal changes introduced by the European legislation in relation to EGTC and the
characteristics of the Polish groups.

Key words: territorial cooperation, European grouping for territorial cooperation, euroregion.

Wstep

Potrzeba wspodtpracy transgranicznej w Europie pojawita si¢ juz po zakonczeniu
drugiej wojny $wiatowej jako remedium na tzw. blizny historii. Przez lata funkcjonowa-
ta z r6Zna skutecznos$cig i opinig na swoj temat, jednak bezsporne bylo jej ogromne zna-
czenie dla zachodzacych proceséw zjednoczeniowych w ramach Unii Europejskiej. Od
momentu powstania pierwszego euroregionu EUREGIO na granicy niemiecko-holen-
derskiej, innymi stowy od momentu oficjalnego zainicjowania wspotpracy transgranicz-
nej, mineto juz blisko 60 lat. Przez ten okres na forum Rady Europy sformulowano
specjalne dokumenty, ktore nadaly wspolpracy transgranicznej wymiar prawny i insty-
tucjonalny. Wraz z biegiem czasu i popularyzacjg tego typu wspotpracy rowniez Unia
Europejska wprowadzila specjalne uregulowania prawne. Wszystkie te dzialania i za-
biegi przy uwzglednieniu zmian spoteczno-gospodarczych i postepu informatyczno-
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-technologicznego doprowadzily do tego, Zze obecnie wspolpraca transgraniczna zmienia
swoj charakter w stosunku do pierwotnych zalozen, ze wzgledu na nowe potrzeby i ocze-
kiwania z nig zwigzane. Niniejsze opracowanie ma na celu przedstawienie nowych wy-
zwan stawianych wspolpracy transgranicznej na szczeblu unijnym i krajowym wraz

z proba ich oceny w perspektywie kolejnych lat.

1. Podstawy prawne wspoétpracy transgranicznej

Zasadnicze znaczenie dla podstaw prawnych wspotpracy transgranicznej majg
dokumenty ustanowione na forum Rady Europy. Bez watpienia najwazniejsza jest kon-
wencja madrycka!, ktora nie tylko definiuje wspdlprace transgraniczng jako kazde
wspolnie podjete dziatanie majgce na celu umocnienie i dalszy rozwoj sasiedzkich kon-
taktow miedzy wspdlnotami i wladzami terytorialnymi dwoch lub wiekszej liczby uma-
wiajagcych si¢ stron oraz zawarcie porozumien i przyjecie uzgodnien koniecznych do
realizacji takich zamierzen, ale rowniez podkresla wage i role wspotpracy transgranicz-
nej w owczesnym $wiecie. W konwencji da si¢ rowniez zauwazy¢ klimat polityczny,
w jakim powstawata. Byt to rok 1980, a wigc czas przemian w Europie, walki o niepod-
leglos¢ panstw bloku socjalistycznego. W preambule konwencji mozemy przeczytaé
tym samym, ze wspotpraca transgraniczna ma stac si¢ sposobem na zjednoczenie naro-
déw Europy, a tereny przygraniczne majg dzigki niej przyczyniaé si¢ do postepu gospo-
darczego i spotecznego.

Pig¢ lat pozniej w Radzie Europy powstat kolejny przetomowy dokument dla euro-
pejskich samorzadow terytorialnych, tj. Europejska Karta Samorzagdu Lokalnego (EKSL)?,
ktora w art. 10 przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego prawo zrzeszania si¢
i przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych.
Lex specialis w stosunku do tego przepisu jest konwencja madrycka. W tym miejscu nale-
zy wspomnie¢ takze o Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego (EKSR), ktoéra pomi-
mo ze nie zostata ratyfikowana przez Polske, moze i powinna by¢ uwzgledniana pomocni-
czo, jako akt dobrych praktyk z zakresu samorzadu regionalnego.

Powotane powyzej akty prawne znalazly odzwierciedlenie w polskim prawie kra-
jowym. Maja uniwersalne znaczenie, nie wskazuja zadnych konkretnych form wspot-
pracy transgranicznej. Rozpoczynajacym wspodlprace jednostkom samorzadu teryto-
rialnego pozostawiajg bardzo duza swobode w kwestii uksztalttowania ram prawnych

nowo powstatego podmiotu. Konwencja madrycka co prawda w zalaczniku przedstawia

! Europejska Konwencja Ramowa o wspotpracy transgranicznej migdzy wspolnotami i wladzami te-
rytorialnymi sporzadzona w Madrycie 21 maja 1980 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287).

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
z 1994 1. Nr 124, poz. 607.).
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przyktadowe wzory porozumien i umow, sg one jednak sformutowane na bardzo wyso-
kim stopniu og6lnos$ci. Taki stan prawny, cechujacy si¢ niewielkim sformalizowaniem,

bardzo dobrze korespondowat z sytuacjg polityczng lat 90. XX wieku.

2. Euroregion jako forma wspoétpracy transgranicznej

Przez lata przepisy te byly wykorzystywane jako podstawa prawna do tworzenia
i funkcjonowania euroregiondw. Euroregion nie jest terminem prawniczym, nie pojawia
si¢ w tek$cie zadnego aktu prawnego. Nazwa zostata zapozyczona z praktyki® i jest de-
finiowana na gruncie doktryny*. Euroregiony cieszyty si¢ w Polsce ogromng popularno-
$cig w latach 90. XX wieku. Szczegolnie intensywnie powstawaly na granicy polsko-
-niemieckiej, wérod nich mozna wymieni¢ euroregion Nysa, euroregion Pro Europa
Viadrina, euroregion Sprewa—Nysa—Bobr czy euroregion Pomerania. Nalezy podkreslic,
ze bardzo wiele inicjatyw, ktore doprowadzily do powstania euroregionow zwigzanych
byto z konkretnymi osobami, dzialaczami samorzadowymi, ktorzy dzigki swoim znajo-
mos$ciom i zaangazowaniu promowali takg idee. Na wschodniej granicy Polski sytuacja
tworzenia euroregiondw wygladata odmiennie. Tam w powstawanie tych podmiotow
zaangazowani byli przedstawiciele administracji rzadowej, co widoczne jest chociazby
w wielkos$ci euroregionow, ktore tacza w sobie cate wojewodztwa (np. euroregion Bug
czy euroregion Karpacki), a nie pojedyncze gminy, tak jak na zachodzie®.

Cele, dla ktorych tworzono euroregiony, byly rowniez bardzo zréznicowane. Wrod
nich mozna wymieni¢: zmiany charakteru granic i krepujacych je uregulowan panstwo-
wych do przezwycig¢zenia ich nieprzenikalnos$ci, umacnianie i rozwijanie korzystnych pro-
cesow gospodarczych oraz spoteczno-kulturowych po obydwu stronach granicy, niwelo-
wanie lub usuwanie przeszkod i nierownosci ekonomicznych oraz infrastrukturalnych,
decentralizowanie decyzji znajdujacych si¢ wytacznie w kompetencji rzadow i czynienie
z euroregionoéw sit napedowych wspoélpracy ponadgranicznej, wypracowywanie metod

rozwigzywania probleméw zwigzanych np. z niedorozwojem obszarow peryferyjnych,

3 Nazwa pochodzi od pierwszego euroregionu, ktory powstat na granicy niemiecko-holenderskiej
EUREGIO.

4 Por. A. Skrzydto, Euroregiony z udziatem podmiotow polskich, ,,Sprawy Migdzynarodowe” 1994,
nr 3, s. 46; J. Korczak, Ewolucja form wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego na forum miedzy-
narodowym [w:] J. Stugocki (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy
dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009, s. 336-337, R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna gmin Polski
i Niemiec — studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 192; P. Solarz, Wspélpraca transgraniczna
jako czynnik procesu integracji europejskiej, Warszawa 2009, s. 33; H. Zigba-Zatucka, Wspdilpraca migdzy-
narodowa samorzqdow, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 64.

5 Doktadny opis tych zalezno$ci patrz: P. Lazutka, Specyfika euroregionéw polsko-niemieckiego po-
granicza w poréwnaniu do euroregionéw na wschodniej granicy Polski, [w:] B. Dolnicki (red.), Formy
wspoltdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 402—415.
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utrwalanie wzajemnych wiezi sasiedzkich, kulturowych i interpersonalnych®. Tak szero-
ko zakreslone cele nie zawsze byly mozliwe do realizacji, zatem euroregiony nastawiaty
si¢ na tworzenie relacji spolecznych, likwidowanie animozji i wzajemnej niechgci wérod
mieszkancoéw pogranicza. Do najwazniejszych i jednocze$nie najpopularniejszych za-
dan euroregiondéw nalezata tym samym wymiana kulturalna, sportowa, wyjazdy mto-
dziezy. Tylko nieliczne sposréd nich probowaty wspotpracy w dziedzinach majacych
wplyw na gospodarke, czy ochrong srodowiska. Tak wigc w latach 90. wspotpraca trans-
graniczna byta nakierowana na wymiar prospoteczny, nie gospodarczy.

Jak podkresla Lukasz Lewkowicz, prawdziwa wspotpraca transgraniczna moze
zaistnie¢ tylko w regionach o dtugich tradycjach wspotpracy, silnej tozsamosci kulturo-
wej, wyraznie wyodrgbnionych geograficznie’ i co chyba najistotniejsze — zblizonych
potencjatem gospodarczym. Polskie euroregiony probowaty oczywiscie sprosta¢ celom
i oczekiwaniom im stawianym, wielu si¢ to powiodto®, inne natomiast po pierwszych,
by¢ moze nie do konca przemyslanych, dziataniach stracily zapat. Przyktadem takiej
sytuacji moze by¢ wspotpraca na wschodniej granicy Polski, co wynika z asymetrii spo-
teczno-gospodarczej partneréw oraz réznic w kompetencjach samorzadow’.

Wraz z biegiem czasu euroregion coraz bardziej traci na znaczeniu. Wydaje sig, ze
forma ta nie jest optymalna w stosunku do obecnych potrzeb gospodarczych i oczeki-
wan spotecznych, o czym $wiadczy fakt, ze coraz wigcej euroregionow przeksztatca sie
(np. euroregion Tatry) lub planuje przeksztatcenie (np. euroregion Battyk) w EUWT.
Jerzy Korczak zwraca uwage, ze wspdlpraca transgraniczna to pewien proces podlega-
jacy ciaglej ewolucji, zatem ugrupowania sa kolejnym etapem w ewolucji form wspot-
dziatania samorzadoéw roznych panstw!'’.

Rozwoj cywilizacyjny, globalizacja, przystapienie Polski do UE oraz rozszerzenie
struktur unijnych na kraje coraz biedniejsze i mniej rozwini¢te gospodarczo w poroéwna-
niu do ,,Starej Unii” oraz rozw0j innowacyjnosci i technologii potaczony z coraz wigk-
sza $wiadomoscia spoteczng i wickszymi oczekiwaniami obywateli stawia przed wspot-
praca transgraniczng nowe wyzwania. Wymiana kulturalna i wyjazdy studyjne przestaty
wystarczac¢. Nieadekwatne wobec nowych oczekiwan staty si¢ rowniez dostepne regula-

cje prawne.

® P. Solarz, Wspdlpraca transgraniczna jako czynnik procesu integracji europejskiej, Warszawa 2009,
s. 33-34.

" L. Lewkowicz, Perspektywy rozwoju euroregionow pogranicza polsko-stowackiego, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2013, nr 12, s. 36.

8 Przyktadem moze by¢ wprowadzenie utatwien w ruchu autobusow i taksowek na trasie Stubice-
Frankfurt nad Odra w ramach euroregionu Pro Europa Viadrina.

9 A. Zelazo, Wspélpraca miedzynarodowa gmin przygranicznych, ,Biuletyn Polskiego Instytutu
Spraw Miedzynarodowych” 2002, nr 59, s. 534.

10 J. Korczak, op. Cit., s. 341.
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3. Nowa forma — Europejskie Ugrupowanie Wspétpracy
Terytorialnej

Zauwazono, ze aby tak zréznicowana w poziomie rozwoju Unia mogta prawidto-
wo dziata¢ jako jeden sprawny organizm, nalezy zniwelowac czasami bardzo duze dys-
proporcje w poziomie rozwoju unijnych regionéw w celu zapewnienia wigkszej spdjno-
$ci. Odpowiedzig na te problemy miat sta¢ si¢ nowy instrument prawny wspolpracy
transgranicznej, tj. europejskie ugrupowanie wspoltpracy terytorialnej (EUWT).

Statuujace EUWT przepisy pojawily si¢ w rozporzadzeniu 1082/2006', ktore
w swej preambule w pkt 1 bezposrednio odnosi si¢ do art. 159 TWE!'?, wskazujac, ze
harmonijny rozwo6j Wspolnoty oraz wigksza spojnos¢ gospodarcza, spoteczna i teryto-
rialna wymaga wzmocnienia wspotpracy terytorialnej. Prawodawca unijny podkreslit,
ze jest to konieczno$¢ wynikajaca z rozszerzenia UE o nowe kraje, poniewaz doszto do
wzrostu ilosci granic ladowych 1 morskich w ramach UE, co przektada si¢ na potrzebg
rewizji przepisow prawnych w zakresie wspolpracy transgranicznej. Nalezy zrobi¢
wszystko, by zmniejszy¢ istotne trudnosci napotykane przez panstwa cztonkowskie,
a w szczegolno$ci przez wladze regionalne 1 lokalne podczas realizacji dziatan zwigza-
nych ze wspoélpracg terytorialng, a takze w trakcie zarzadzania tymi dzialaniami w ra-
mach réznych praw i procedur krajowych'.

Sposobem na pokonanie przeszkod utrudniajacych wspotprace miato by¢ ustano-
wienie na poziomie wspolnotowym instrumentu wspotpracy pozwalajacego na tworze-
nie na terytorium UE europejskich ugrupowan wspotpracy terytorialnej. Zaczeto odcho-
dzi¢ od myslenia narodowego do myslenia zadaniowego, nakierowanego na wigksza
integracje regionow transgranicznych'. Zadanie polegajace na wspotpracy ze spotecz-
no$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw to zadanie, ktore jako takie moze sta-
nowi¢ okreslong wartos$¢ i cel nadrzedny, ale tylko wowczas, gdy bedzie sprzyjac euro-
peizacji 1 internacjonalizacji zycia wspodlnot lokalnych i regionalnych, podnoszac w ten
sposob poziom zycia mieszkancow przy jednoczesnym rozpatrywaniu go z innymi za-
daniami publicznymi, ktérych wykonanie dzigki niemu bedzie podlegato racjonalizacji

1 optymalizacji®.

! Rozporzadzenie (WE) Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r.
w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej (EUWT), (DZ. Urz. UE L 210/19
z31.07.2006 1.).

12 Dz. Urz. UE C 321/E z29.12.2006 r. Nowe rozporzadzenie o EUWT 1302/2013 odnosi si¢ w swej
preambule do art. 175 TFUE (Dz. Urz. UE C 326/47 2 26.10.2012 r.).

13 Pkt 2 preambuly rozporzadzenia 1082/2006.

4 1. Lewkowicz, op. Cit., s. 39.

15 R. Kusiak-Winter, Wspoilpraca ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw jako za-
danie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjg a przysztoscig
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Do pierwotnych celow EUWT nalezy zaliczy¢ wsparcie procesu integracji euro-
pejskiej, likwidowanie animozji i sporéw przygranicznych, poglebianie wspotpracy
migdzy narodami Europy, szerzenie identyfikacji europejskiej, wzmocnienie instytucjo-
nalne oraz ograniczenie probleméw administracyjnych pojawiajacych si¢ przy wcze-
$niejszych formach'é, tj. przede wszystkim euroregionach i inicjatywie INTERREG.

Stworzone przez Uni¢ EUWT zaklada posiadanie przez nie zdolno$ci prawnej
i zdolno$ci do czynno$ci prawnych o najszerszym zakresie przyznanym osobom praw-
nym na mocy prawa krajowego panstw cztonkowskich. Podmioty otrzymaty pelna swo-
bode w kwestii, czy przystgpowaé do EUWT czy nie i swobode w kwestii wyboru part-
nera ewentualnej wspotpracy. EUWT podobnie jak euroregion!” nie tworzy dodatkowego
poziomu administracyjnego, cztonkowie nie przenosza na nie zadnych kompetencji.
Utworzenie ugrupowania zwigzane jest z realizacjg konkretnych celow. Wspdtpracujacy
partnerzy pochodzacy z ré6znych panstw cztonkowskich o odmiennych systemach praw-
nych jako cztonkowie EUWT moga przyja¢ wspolne rozwigzania prawne potrzebne do
realizacji celoéw ich ugrupowania'®,

Cele ugrupowania realizowane sg poprzez konkretne zadania wykonywane przez
EUWT. Na wykonywanie tych zadan wptyw ma rowniez mozliwo$¢ ubiegania si¢ przez
ugrupowania w swej dziatalnosci o srodki pochodzace z funduszy unijnych. Zadania
przypisane EUWT mozna podzieli¢ na cztery grupy:

1. Zadania stuzace realizacji programow w ramach Europejskiej Wspotpracy Tery-
torialnej;

2. Zadania stuzace realizacji projektow Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej
wspotfinansowanych ze srodkoéw funduszy strukturalnych;

3. Zadania shuzgce podjecia innych form wspotpracy terytorialnej niefinansowane;j
przez UE;

4. Zadania shuzace realizacji innych przedsigwzig¢ finansowanych przez UE doty-
czacych wspotpracy terytorialne;j”.

Ponadto w celu zapewnienia sprawnego dziatania EUWT koniecznie musi mie¢
ustanowiony wlasny statut, okreslone organy, zasady budzetowe oraz zasady ponoszenia

odpowiedzialnosci finansowej przez ugrupowanie.

w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw
2009, s. 422.

1 T.G. Grosse, Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej — ocena dotychczasowych efektow
i dalszy rozwdj z polskiej perspektywy, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 4, s. 5-6.

17 Cechy wspdlne i rozniace euroregionow i EUWT patrz: P. Lazutka, Euroregion a Europejskie Ugru-
powanie Wspoipracy Terytorialnej — analiza prawnoporéwnawcza, [w:] ,,Acta Universitatis Lodziensis.
Folia Oeconomica” 270. Prawne i organizacyjne aspekty funkcjonowania administracji publicznej, pod red.
E. Olejniczak-Szatowskiej, B. Glinkowskiej, M. Kapusty, £.6dz 2012, s. 81-91.

'® T.G. Grosse, 0p. Cit., s. 9.

1 P. Lazutka, Furoregion..., s. 82.
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Tak skonstruowana na poziomie unijnym forma wspolpracy transgranicznej, jaka
jest EUWT, zostata nastepnie wprowadzana przez wszystkie panstwa cztonkowskie do
swojego porzadku prawnego. Podstawg prawng jest rozporzadzenie, wigc zgodnie z cha-
rakterystyka aktow prawnych UE nie powinno ono wymaga¢ zadnej szczeg6lnej trans-
pozycji do prawa krajowego. Wigze ono w catosci i jest skuteczne bezposrednio bez
konieczno$ci implementacji. W tym przypadku rozporzadzenie 1082/2006 zastosowato
jednak w stosunku do panstw cztonkowskich dodatkowy mechanizm, naktadajac na nie
wydanie na podstawie swojego art. 16 obowigzek ustanowienia takich przepisow, ktore
beda wlasciwe do zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporzadzenia.
Panstwa cztonkowskie moga rowniez stworzy¢ oparty na ich prawie krajowym wykaz
zadan przypisanych cztonkom EUWT. Na gruncie prawa polskiego odpowiedzia na re-
gulacje unijne jest ustawa o EUWT? stanowigca uzupelnienie i doprecyzowanie posta-
nowien rozporzadzenia 1082/2006 z uwzglgdnieniem polskich realiow.

Na poczatku swego funkcjonowania formuta EUWT nie spotkata si¢ z duzym za-
interesowaniem. Jako bariery do jej podejmowania wskazywano skomplikowang proce-
dure zaktadania i rejestracji EUWT potaczong z duzymi naktadami finansowymi na jej
przeprowadzenie. Taki stan rzeczy nie spotkat si¢ z unijng aprobata, dlatego tez rozpocze-
ty si¢ prace nad nowelizacjg rozporzadzenia 1082/2006. Rozporzadzenie 1302/2013%! no-
welizuje rozporzadzenie 1082/2006. Jego celem jest, jak sama nazwa wskazuje, doprecy-
zowanie, uproszczenie i usprawnienie procesu tworzenia EUWT i jego funkcjonowania.

Prawodawca unijny dostrzegl, ze nalezy usung¢ bariery w tworzeniu nowych
EUWT, przy jednoczesnym zachowaniu cigglosci i utatwieniu funkcjonowania istnieja-
cych ugrupowan, dzigki czemu mozna bedzie szerzej wykorzysta¢c EUWT, aby przyczy-
nia¢ si¢ do zwigkszenia spojnosci polityki wladz publicznych i lepszej wspdlpracy mie-
dzy nimi bez tworzenia dodatkowych obcigzen dla krajowej i unijnej administracji®.
Ponadto zostato zauwazone, ze EUWT mogg korzystnie wptywac na zmniejszenie prze-
szkdd we wspotpracy terytorialnej miedzy regionami, ktore cierpig na skutek powaz-
nych i trwalych niekorzystnych warunkéw przyrodniczych lub demograficznych, co
dotyczy rowniez szczegdlnej sytuacji regionow najbardziej oddalonych, i moga odegrac
wazng role w zacie$nianiu wspotpracy miedzy panstwami trzecimi, krajami i terytoria-

mi zamorskimi oraz przygranicznymi regionami Unii, w tym poprzez wykorzystanie

2 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej (EUWT)
(Dz. U. z 2008 r. Nr 218, poz. 1390 ze zm.).

2! Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r.
zmieniajace rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy teryto-
rialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan
i ich funkcjonowania, Dz. Urz. UE L 347/303 z 20.12.2013 .

22 Pkt 1 preambuty rozporzadzenia 1302/2013.
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unijnych programow wspotpracy zewngtrznej?. Rozporzadzenie 1302/2013 wprowadzi-
fo trzy zasadnicze zmiany do rozporzadzenia 1082/2006.

Po pierwsze — rozszerzono cele EUWT, tak aby obejmowaly roéwniez utatwienie
i wspieranie ogodlnej wspotpracy terytorialnej, w tym planowania strategicznego oraz
zarzadzania sprawami regionalnymi i lokalnymi zgodnie z polityka spojnosci i polityka
Unii w innych obszarach, co przyczyni si¢ do realizacji strategii Europa 2020 lub do
realizacji strategii makroregionalnych. W zwigzku z tym EUWT powinno moc realizo-
wac operacje przy wsparciu finansowym innym niz wsparcie udzielane w ramach unij-
nej polityki spdjnosci®.

Po drugie — rozszerzono katalog podmiotéw mogacych by¢ cztonkami EUWT.
Moga nimi zosta¢ panstwa cztonkowskie lub wladze na szczeblu krajowym, wladze re-
gionalne, wtadze lokalne, przedsigbiorstwa publiczne w rozumieniu dyrektywy 2004/17/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady lub podmioty prawa publicznego w rozumieniu
dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, przedsigbiorstwa, ktorym
powierzono realizacj¢ ustug §wiadczonych w ogélnym interesie gospodarczym zgodnie
z krajowym oraz unijnym prawem wiasciwym, jak réwniez krajowe, regionalne lub lo-
kalne wladze albo podmioty lub przedsigbiorstwa publiczne z panstw trzecich®.

Po trzecie — wydtuzono czas potrzebny do zatwierdzenia konwencji EUWT
z trzech do szes$ciu miesiecy. Po bezskutecznym uptywie szesciomiesiecznego okresu
uznaje si¢ konwencje¢ za zatwierdzona w drodze milczacej zgody.

Znowelizowane przepisy unijne wymuszaja na Polsce dostosowanie ustawy
o EUWT do nich, dlatego tez trwajg prace parlamentarne nad projektem nowelizacji
ustawy zgloszonym przez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju.

Zgodnie z rejestrem prowadzonym przez Komitet Regionow na dzien 24 marca
2015 roku w Europie dziataly 53 europejskie ugrupowania wspoélpracy terytorialnej,

3 oczekuja na rejestracje, 9 znajduje si¢ w trakcie tworzenia, a 3 sa w fazie projektu®.

4. Polskie EUWT

Obecnie na terytorium Polski funkcjonuja trzy europejskie ugrupowania wspotpracy
terytorialnej, ktore powstaly w ciggu ostatnich dwoch lat. Najwczesniej powstato Europej-
skie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej TRITIA z ograniczong odpowiedzialnoscig

2 Pkt 4 preambuty rozporzadzenia 1302/2013.

24 Pkt 19 preambuty rozporzadzenia 1302/2013.

2 Znowelizowany art. 3 rozporzadzenia 1082/2006.

26 https://portal.cor.europa.eu/egtc/REGISTER/Pages/welcome.aspx [dostep 07.06.2015].
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(EUWT TRITIA z 0.0.) — 25 lutego 2013 1.’ W sktad ugrupowania wchodza podmioty
z Polski, Czech i Stowacji. Siedziba EUWT znajduje si¢ w polskim Cieszynie. W statucie
jako swoje gtowne cele TRITIA wskazata: utatwianie codziennego zycia obywateli obszaru
ugrupowania, utworzenie transgranicznej spojnosci na poziomie catego obszaru oraz reali-
zacj¢ projektow w celu wspodlnego strategicznego rozwoju. Powyzsze cele EUWT chce
realizowaé poprzez wykonywanie nastgpujacych zadan:

1. Identyfikacja, promocja i wdrazanie programow, projektow i wspolnych imprez
wspotpracy terytorialnej w nastepujacych dziedzinach glownych: transport, go-
spodarka, ruch turystyczny, energetyka z ukierunkowaniem na odnawialne zrodta
energii; (istotne jest wyszczegolnienie przez ugrupowanie sposrod zadan gtow-
nych takich dziedzin wspotpracy, ktore majg decydujace i wiodace znaczenie dla
EUWT);

2. Identyfikacja, promocja i wdrazanie programéw, projektow i wspolnych imprez
wspoOlpracy terytorialnej w nastepujacych dziedzinach dodatkowych: kultura, §ro-
dowisko naturalne, kapital ludzki, edukacja wraz ze $cislg wspolpraca w dziedzi-
nie szkot wyzszych, wspodtpraca instytucji publicznych, takze w sprawach realizo-
wania wymiany osob i doswiadczen w ramach stazy migdzynarodowych, sport;

3. Identyfikacja, promocja i wdrazanie programow, projektow i wspolnych imprez
wspoOlpracy terytorialnej w dziedzinach, o ktérych mowa w rozporzadzeniu
1082/2006, tj.: wspieranie przedsigbiorczosci, w szczegdlnosci rozwoju matych
i $rednich przedsigbiorstw oraz handlu transgranicznego, wspieranie i poprawa
wspodlnej ochrony zasobdw naturalnych i wspolnego zarzadzania nimi, jak row-
niez zapobiegania zagrozeniom naturalnym i technologicznym, wspieranie i po-
prawa wspolnej ochrony dziedzictwa kulturowego, wspieranie powigzan pomig-
dzy obszarami miejskimi i wiejskimi, zmniejszanie izolacji poprzez poprawe
dostepu do ustug i sieci transportowych, informacyjnych i komunikacyjnych,
a takze transgranicznych systemow i urzadzen dostaw wody i energii oraz zago-
spodarowania odpadow, wspieranie wspotpracy i tworzenie sieci podmiotow
dzialajacych na obszarze Ugrupowania w celu efektywniejszego wykorzystania
wspolnej infrastruktury w takich sektorach, jak ochrona zdrowia, kultura, turysty-
ka i edukacja, promowanie wspotpracy, w tym prawnej i administracyjnej, pomig-
dzy obywatelami i instytucjami na obszarze Ugrupowania®,.

27 Data na podstawie rejestru EUWT prowadzonego przez Komitet Regionow, https://portal.cor.euro-
pa.eu/egtc/REGISTER/Pages/welcome.aspx [dostep 06.06.2015].

28 Statut Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialnej TRITIA z ograniczong odpowiedzial-
noscia, http://www.egtctritia.eu/pl/statut [dostep 06.06.2015].
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Kolejnym powstatym EUWT w Polsce jest EUWT TATRY z ograniczong odpo-
wiedzialno$cia, zarejestrowane 20 wrzesnia 2013%, utworzone przez podmioty z Polski
i Stowacji na skutek przeksztalcenia funkcjonujacego dotychczas euroregionu Tatry
w EUWT. Siedziba ugrupowania znajduje sic w Nowym Targu.

Celem ugrupowania jest dalszy rozwdj, utatwianie i upowszechnianie polsko-sto-
wackiej wspolpracy transgranicznej dla wzmocnienia spdjnosci spotecznej i ekonomicz-
nej obszaru dziatania ugrupowania po polskiej i stowackiej stronie Tatr. Cele realizowa-
ne sa poprzez nastepujace zadania:

1. Wspieranie i poprawe wspolnej ochrony zasobdw naturalnych i kulturowych oraz
wspolnego zarzgdzania nimi, takze zapobieganie zagrozeniom naturalnym i tech-
nologicznym,;

2. Rozwdj wspdlpracy, zdolnosci oraz wspoélnego wykorzystywania zasoboéw ludz-
kich i infrastruktury, w szczego6lnosci w takich sektorach jak: ochrona zdrowia,
kultura, turystyka i edukacja, a takze na potrzeby badan i rozwoju technologii;

3. Wspieranie powigzan pomi¢dzy obszarami miejskimi i wiejskimi;

4. Poprawe dostepu do ustug i sieci transportowych, informacyjnych i komunikacy;j-
nych, a takze transgranicznych systemow i urzadzen dostaw wody i energii oraz
zagospodarowania odpadow;

5. Wspieranie przedsigbiorczosci, w szczegolnosci rozwoju matych i srednich przed-
sigbiorstw, turystyki, kultury oraz handlu transgranicznego;

6. Propagowanie wspotpracy prawnej i administracyjnej;

7. Propagowanie integracji transgranicznych rynkéw pracy;

8. Propagowanie lokalnych inicjatyw na rzecz zatrudnienia, rdwnosci ptci i réwno-
$ci szans, szkolen i integracji spotecznej*’.

Trzecim EUWT dziatajgcym w Polsce jest Srodkowoeuropejski Korytarz Trans-
portowy Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej z ograniczona odpowie-
dzialnoscig. Ugrupowanie to zostato zarejestrowane 24 marca 2014%. Cztonkami sa
podmioty z Polski, Wegier 1 Szwecji. Siedziba ugrupowania znajduje si¢ w Szczecinie.
Ugrupowanie powstato dla utatwienia i wspierania wspdlpracy transgranicznej, trans-
narodowej i miedzyregionalnej miedzy czlonkami w celu wzmocnienia spdjnosci eko-
nomicznej i spotecznej, w szczegolnosci poprzez realizacje projektéw albo programow
wspolpracy terytorialnej z nastepujagcymi celami: wspieranie i promocja rozwoju do-
stepnosci transportowej wzdhuz osi transportu multimodalnego pdinoc-potudnie od
Morza Baltyckiego do Adriatyku oraz wzdtuz ewentualnego rozgatezienia korytarza

¥ https://portal.cor.europa.eu/egtc/REGISTER/Pages/welcome.aspx [dostep 06.06.2015].

30 Statut Europejskiego Ugrupowania Wspolpracy Terytorialnej Tatry z ograniczong odpowiedzialno-
$cia, http://www.euroregion-tatry.eu/ pliki/5_statut stanovy logo,9bfle.pdf [dostep 06.06.2015].

31 https://portal.cor.europa.eu/egtc/REGISTER/Pages/welcome.aspx [dostep 06.06.2015].
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w kierunku Morza Czarnego, w obszarze dzialania ugrupowania, wspieranie w sposob

zrownowazony rozwoju gospodarki zaangazowanych regiondw, co przetozy si¢ na po-

prawe wskaznikoéw zatrudnienia oraz jakosci $rodowiska naturalnego i warunkow zy-

ciowych os6b tam zamieszkujacych, dziatanie na rzecz wzmacniania kompatybilno$ci

infrastruktury transportowej pomigdzy zaangazowanymi regionami, zapewnienie

wsparcia i warunkow do rozwoju intermodalnych potaczen transportowych, i tym sa-

mym rozpowszechnianie rozwigzan przyjaznych §rodowisku. Cele te sg urzeczywist-

niane poprzez realizacje nastepujacych zadan:

1.
2.

10.

Utworzenie wspdlnego obszaru planistycznego CETC;
Identyfikacja brakujacych potaczen transportowych w ramach CETC wedtug ro-

dzajow transportu i lokalizacji;

. Inicjowanie prac i przeprowadzenie wstgpnych studidéw wykonalnosci elementow

sktadowych Korytarza CETC-ROUTEGS na obszarze krajow i regionow czton-
kowskich, w celu przyspieszenia procesu decyzyjnego i inwestycyjnego;

. Prowadzenie lobbingu proinwestycyjnego wsrod wladz krajowych, majacego na

celu zapewnienie priorytetowego finansowania czgsci sktadowych Korytarza
CETC-ROUTES6S;

. Zapewnianie swobodnego przeptywu know-how, danych statystycznych oraz in-

nych informacji potrzebnych do osiagnigcia implementacji celow dotyczacych
programow Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej (EWT) i Inicjatywy CETC-
ROUTES®6S5 oraz rozpowszechnianie wiedzy na temat rezultatow dziatan Ugrupo-

wania;

. Opracowanie koncepcji tancuchow logistycznych i udostgpniania informacji go-

spodarczej wspomagajacej dziatalno$¢ sektora przedsigbiorstw w obszarze dzia-

fania Ugrupowania;

. Stymulowanie wspotdziatania wszystkich niezb¢dnych aktoréw tancucha trans-

portowego (np. opartych na klastrach branzowych, regionalnych centrach gospo-
darczych, centrach innowacyjnych) i tworzenie w ten sposob silnego lobby go-
spodarczego Korytarza CETC-ROUTE®6S;

. Podnoszenie poziomu $wiadomosci na obszarze dziatania Ugrupowania odnos$nie

lokalnych, narodowych i transgranicznych przewag konkurencyjnych w porow-
naniu z innymi regionami, poprzez organizacj¢ konferencji, publikacje prasowe
oraz inne dzialania public relations;

Wilaczenie do wspolpracy sektora Badania i Rozwoj / B+R oraz uczelni wyzszych;
Propagowanie zasad funkcjonowania ,zielonej Infrastruktury transportowej”
wzdhuz planowanego korytarza, w celu ograniczenia emisji CO, do atmosfery;
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11. Stworzenie wspdlnego obszaru turystycznego, oferujagcego bogata informacje
o atrakcjach, walorach i ustugach turystycznych dostepnych na tym obszarze;

12. Wdrazanie i realizacja innych programow lub projektow rozwijanych w ramach
Ugrupowania przy wykorzystaniu pracy transgranicznych eksperckich grup robo-
czych;

13. Rejestracja znaku towarowego CETC umozliwiajacego identyfikacje wizualng
Ugrupowania;

14. Utworzenie i utrzymywanie przedstawicielstwa w Brukseli (opcjonalnie);

15. Rekomendowanie rozwigzan w zakresie polityki regionalnej, mogacych mieé
wplyw na decyzje dotyczace obszaru CETC w ramach instytucjonalnych, utwo-
rzonych przez Uni¢ Europejska, jak tez na poziomie panstw cztonkowskich*.
Analizujgc przedstawione powyzej zadania przypisane funkcjonujacym w Polsce

EUWT mozna zauwazy¢, ze nastapita ich radykalna zmiana w poréwnaniu z zadaniami,
jakie w latach 90. zapisywaty w swych statutach euroregiony. Obecnie gtowne zadania
odnosza si¢ do gospodarki, infrastruktury, ochrony $rodowiska, rozwoju i wsparcia
przedsigbiorczo$ci oraz wzrostu innowacyjnosci i przeptywu know-how. Dzigki temu
mozna zaobserwowa¢ ewolucje wspotpracy transgranicznej, jej celow i kierunkow,
w jakich bedzie si¢ rozwija¢ w kolejnych latach. Dokonuje si¢ tutaj przejscie od naj-
prostszych zadan wspoétdziatania, jakim jest wymiana kulturalna do bardzo wyspecjali-
zowanych i nastawionych na rozwdj gospodarczy w najnowoczesniejszym wydaniu,
poniewaz zintensyfikowanie dziatalno$ci gospodarczej poprzez wspotprace transgra-
niczng na obszarach przygranicznych moze skutkowaé powickszeniem kapitatu inwe-
stycyjnego, ktory jest filarem rozwoju spoteczno-ekonomicznego*.

Rozwazajac cele i zadania EUWT, nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jedng zalez-
nos$¢ przesadzajaca o skuteczno$ci wspotpracy transgranicznej. Aby zrealizowaé
wszystkie zatozenia ze statutow, strony musza ze soba wspotdziata¢ w sensie pozytyw-
nym, tj. dziata¢ wspdlnie, wspierac¢ si¢, aby osiggna¢ tozsame dla wszystkich stron cele.
W tym przypadku nie sg pozadane dziatania noszace w sobie znamiona konkurencji czy
koopetycji.

Obecnie funkcjonujgca wspodtpraca transgraniczna jest pochodng polityki wtadz
centralnych, ktore coraz bardziej ingerujg w jej ramy. Ingerencje ta nalezy oceni¢ pozy-
tywnie, poniewaz nie tylko tworzy sprzyjajace ramy do rozwoju wspolpracy, ale row-

32 Statut Srodkowoeuropejskiego Korytarza Transportowego Europejskiego Ugrupowania Wspotpra-
cy Terytorialnej z ograniczong odpowiedzialnos$cig, Monitor Sadowy i1 Gospodarczy Nr 65/2014,
poz. 4002.

3 R. Foks, Transgraniczna wspolpraca gospodarcza a lokalny system komunikowania masowego,
[w:] K. Kociubinski (red.), Samorzqd terytorialny w Europie i Polsce. Wybrane aspekty, Torun 2008,
s. 114.
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niez proponuje obszary, ktorym wspolpraca powinna by¢ szczegolnie poswigcona. Przy-
ktadem centralnej propozycji obszarow wspolpracy transgranicznej moga by¢ chociazby
priorytety polskiej polityki zagranicznej na lata 2012-2016*, ktore jednoznacznie wska-
Zuja, ze najwazniejsza jest obecnie walka o wzrost konkurencyjnos$ci naszej gospodarki.
Priorytety odnosza si¢ takze do kierunkéw geograficznych, do ktoérych powinno sie kie-
rowac che¢ podjecia wspodtpracy. Obecnie Polska proponuje swoim samorzadom zwro-
cenie si¢ w kierunku wspotpracy z panstwami nordyckimi, od ktérych mozna uczy¢ sie
rozwigzan innowacyjnych w dziedzinie gospodarki i ochrony $rodowiska z nastawie-
niem na odnawialne zrodta energii.

Niepokojace wydaje si¢ jednak spostrzezenie Tomasza Grzegorza Grossego, kto-
ry poréwnujac cele i zadania EUWT powstajacych w Europie Zachodniej i w Europie
Srodkowo-Wschodniej, zauwaza, ze ugrupowania zachodnie w wiekszym stopniu sku-
piaja si¢ na wspotpracy naukowej i badawczej, dziataniach edukacyjnych oraz zwigza-
nych z unijng polityka energetyczno-klimatyczng, natomiast ugrupowania z naszej czg-
$ci Europy zamierzaja przede wszystkim integrowac linie komunikacyjne, wspoipracowac
w turystyce i projektach edukacyjno-spotecznych.* Taki stan rzeczy unaocznia nam, ze
Polska posiada nadal duze zalegtosci w sieci komunikacyjnej, co jest hamulcem ewolu-
cji wspotpracy transgranicznej w naszym kraju. Polskie jednostki nie do konca rozumie-
ja zachodzace zmiany i trendy tych zmian, przez co tkwia nadal w ramach uksztattowa-

nych w euroregionach lat 90., pomimo instytucjonalnej zmiany formy wspoétdziatania.

Zakonczenie

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozna przedstawic¢ nastepujace wnioski:

— Rozwoj wspoélpracy transgranicznej nalezy postrzegaé jako wypadkowa zaist-
nialych uwarunkowan historycznych, spotecznych i prawnych. W zwigzku z tym, ze po-
wotane uwarunkowania nie sg stale, dane raz na zawsze, tylko podlegaja dynamicznym
zmianom, rOwniez wspotpraca transgraniczna podlega ciggtej ewolucji dostosowujac si¢
do nowych potrzeb i oczekiwan spotecznych.

— Forma euroregionu nie jest juz optymalna w stosunku do celow, jakie moze
zrealizowac i jakie sg oczekiwane przez strony wspotpracy. Jest zbyt statyczna, nie przy-
staje do obecnych potrzeb stawianych wspolpracy transgranicznej zarowno na szczeblu

unijnym, krajowym, jak i samorzadowym.

3% Priorytety polskiej polityki zagranicznej 2012-2016, Warszawa 2012, https://www.msz.gov.pl/pl/
polityka zagraniczna/priorytety polityki zagr 2012 2016/ [dostep 06.06.2015].
3 T.G. Grosse, op. cit., s. 15.
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— EUWT staje si¢ forma pozadang w odniesieniu do podejmowania wspotpracy
transgranicznej. Tworzone sg liczne udogodnienia na gruncie prawa unijnego, majace
zachgca¢ do tworzenia ugrupowan.

— Wspolpraca transgraniczna ewoluuje w kierunku wskazywania jako jej celow
dziatan z zakresu innowacyjnej gospodarki; nacisk ktadziony jest na dziatania B+R,
ochrong srodowiska i nowoczesng energetyke.

— Podmioty podejmujace wspodtdziatanie nie chca juz wspolpracowaé dla samej
idei likwidowania przygranicznych animozji. Kazde ich dziatanie coraz czesciej poprze-
dzone jest przeprowadzeniem analizy SWOT (Strengths-Weaknesses-Opportunities-
Threats), ktéra przesadza o korzysSciach, jakie wspdtpraca moze przyniesé. Obecnie
przygotowywanie si¢ do podjecia wspolpracy transgranicznej coraz bardziej przypomi-
na przygotowania do zalozenia przedsigbiorstwa. Wspotpraca ma maksymalizowa¢ ko-
rzys$ci oraz posiadac jak najwyzszg warto$¢ dodang w porownaniu z korzysciami, jakie

dana jednostka moze odnie$¢, wykonujac te same zadania samodzielnie.
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Wspolpraca transgraniczna pomiedzy Unig
Europejska i krajami sgsiedzkimi Europy
Wschodniej w ramach Europejskiej Polityki
Sasiedztwa

Streszczenie: Europejska Polityka Sasiedztwa (EPS) jest nowa polityka UE skierowana do panstw
Europy Wschodniej, ktorej nadrzednym celem jest zainicjowanie dtugookresowych i pozytywnych prze-
mian politycznych, gospodarczych i spotecznych w krajach partnerskich opartych na wzajemnym przestrze-
ganiu wspolnych wartosci: demokracji, panstwa prawnego, przestrzegania praw cztowieka, w tym praw
mniejszo$ci, wspierania zasad dobrosgsiedzkich, stabilizacji i bezpieczenstwa, zasad gospodarki wolnoryn-
kowej 1 trwalego wzrostu oraz sprawnos$ci administracji. W jej ramach jednym z priorytetowych obszarow
wspotpracy pomigdzy UE i jej wschodnimi sgsiadami jest wspotpraca transgraniczna, ktdra obejmuje wspot-
prace miedzy jednym lub wigcksza liczba panstw cztonkowskich z jednej strony i jednym lub wicksza liczba
krajow partnerskich z drugiej strony, realizowana w regionach potozonych przy ich wspoélnej czgsci ze-
wnetrznej granicy UE. Zasadniczym jej celem jest wsparcie rozwoju gospodarczego 1 spolecznego po obu
stronach wspolnych granic; wspdlne podejmowanie wyzwan w takich dziedzinach jak: ochrona srodowiska,
ochrona zdrowia oraz walka z przestgpczoscia zorganizowana; wspdlne zapewnienie bezpieczenstwa i sku-
tecznej kontroli na granicach; promowanie transgranicznych kontaktow migdzyludzkich.

Stowa kluczowe: Unia Europejska, wspolpraca transgraniczna, Europejska Polityka Sasiedztwa,
Europejski Instrument Sgsiedztwa, programy wspotpracy transgraniczne;j.

Cross-border cooperation between the European Union and neighbouring
countries from the Eastern Europe within the framework of the European
Neighbourhood Policy

Abstract: The European Neighbourhood Policy (ENP) was developed in 2004, with the objective
of avoiding the emergence of new dividing lines between the enlarged EU and its neighbours and strength-
ening the prosperity, stability and security of all. It is based on the values of democracy, rule of law and
respect of human rights. Under the ENP, the European Union works together with its partners to develop
democratic, socially equitable and inclusive societies, and offers its neighbours economic integration,
improved circulation of people across borders, financial assistance and technical cooperation toward ap-
proximation with European Union standards. The ENP also offers to its partners a very concrete set of
opportunities through its sector policies. These cover a broad range of issues, reaching from employment
and social policy, trade, industrial and competition policy to agriculture and rural development, climate
change and environment. They include energy security, transport, research and innovation, as well as sup-
port to health, education, culture and youth. Cross-border cooperation is a key element of the EU policy
towards its neighbours within the framework of the ENP because its supports sustainable development
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along the EU’s external borders, helps reducing differences in living standards and addressing common
challenges across these borders. However, the specific objectives of this very important area of mutual
cooperation are to promote a coherent and integrated approach to regional development, dealing with com-
mon challenges, guaranteeing effectiveness and security at the external borders and to encourage local
cooperation.

Key words: European Union, European Neighbourhood Policy, cross-border cooperation, European
Neighbourhood Instrument, cross-border cooperation programmes.

Granice sq ,, bliznami historii”. Wspolpraca transgraniczna pomaga w tagodzeniu nieko-
rzystnych skutkow istnienia owych granic, a takze przezwyciezeniu skutkow polozenia te-
renow przygranicznych na narodowych obrzezach panstw, a takze stuzy poprawie warun-

kow Zyciowych osiadtej tam ludnosci'.

1. Wprowadzenie

Podstawowym aktem prawa migdzynarodowego regulujacym cele i zasady wspot-
pracy transgranicznej oraz obowiazki podmiotéw w niej uczestniczacych jest Europej-
ska Konwencja Ramowa o wspoélpracy transgranicznej miedzy Wspolnotami i Wiadza-
mi Terytorialnymi przyjeta na forum Rady Europy 21 maja 1980 r.> W dokumencie tym
znajduje si¢ rowniez legalna definicja wspolpracy transgranicznej. Zgodnie z art. 2 jest
nig ,.kazde wspoélnie podjete dzialanie majace na celu umocnienie i dalszy rozwdj sa-
siedzkich kontaktow miedzy wspodlnotami i wladzami terytorialnymi dwoch lub wigk-
szej liczby Umawiajacych sie Stron, jak réwniez zawarcie porozumien i przyjgcie
uzgodnien koniecznych do realizacji takich zamierzen. Wspodtpraca transgraniczna ogra-
niczona jest ramami wlasciwosci wspolnot 1 wtadz terytorialnych, w sposob okreslony
przez prawo wewngtrzne”. Z przytoczonej definicji wynikaja nastgpujace cechy wspot-
pracy transgranicznej®. Po pierwsze, jej zasadniczym celem jest ,,umocnienie i dalszy
rozw0j sasiedzkich kontaktoéw migdzy wspdlnotami i wiadzami terytorialnymi dwoch
lub wiekszej liczby Umawiajacych si¢ Stron”, co oznacza, iz wspotpraca transgraniczna
moze by¢ bilateralna lub multilateralna, w ktorej ramach zaangazowane w nig podmioty
daza do stworzenia mi¢dzy soba powigzan strukturalnych i bezposrednich kanatow ko-
munikacji, umozliwiajacych i/lub ulatwiajacych wspoiprace w réznych obszarach

! Europejska Karta Regionow Granicznych i Transgranicznych z dnia 19 wrze$nia 1981 r., http://cie.
gov.pl/HLP/files.nsf/0/SE37B3BC73FF3C33C1256E86004711F 1/$file/karta.pdf, [dostep 28.07.2015].

2Dz.U.z 1993 1. Nr 61, poz. 287.

3 P. Solarz, Wspdilpraca transgraniczna jako czynnik integracji europejskiej, Warszawa 2009,
s. 8-67.
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wspolnej aktywnosci®, oraz stanowi instrument stuzacy rozwigzywaniu wspoélnych pro-
blemoéw i podejmowaniu wspolnych wyzwan dotyczacych np. bezpieczenstwa, walki
z przestepczoscig zorganizowang czy nielegalng imigracja. Po drugie, jest odmiang
wspoOlpracy terytorialnej prowadzonej wspdlnie przez wspdlnoty i wiadze terytorialne
— regiony, wladze lokalne, wladze komunalne, instytucje i organizacje spoleczne oraz
inne podmioty w regionach przygranicznych®, ktéra ma przyczyniac si¢ do poprawy wa-
runkow zycia spolecznosci lokalnych po obu stronach granicy panstwowej oraz sprzyjaé
rozwojowi bezposrednich kontaktow pomigdzy spoteczno$ciami zamieszkujacymi tere-
ny przygraniczne, przez co jest doskonalym instrumentem budowy i rozwijania wspot-
pracy dobrosgsiedzkiej. Po trzecie, nie jest ograniczona przedmiotowo, co oznacza, ze
przedmiotem wspotpracy w jej ramach moga by¢ rozne dziedziny, ktore sa obszarem
wspolnego zainteresowania podmiotéw potozonych po obu stronach granicy panstwo-
wej, np. administracja samorzadowa, gospodarka, ustugi, transport i komunikacja,
ochrona $rodowiska naturalnego, turystyka, nauka i wymiana mtodziezy, szkolenia, kul-
tura czy ochrona zdrowia. Po czwarte, wspolpraca ta ograniczona jest do kompetencji
wiladz terytorialnych okre$lonych przez prawo wewnetrzne panstw®. Zgodnie bowiem
z art. 10 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego ,,spolecznosci lokalne moga
w granicach przewidzianych prawem wspolpracowac ze spotecznosciami lokalnymi in-
nych panstw’’. Innym dokumentem, w ktorym rowniez znajduje si¢ zdefiniowane poje-
cie wspolpracy transgranicznej, jest Europejska Karta Regiondw Granicznych i Trans-
granicznych przyjeta na forum Rady Europy 19 wrzesnia 1981 r., majaca jednakze
charakter porozumienia niewigzacego prawnie. Wedtug Karty wspolpraca transgranicz-
na to ,,wspotpraca sasiedzka przyleglych do siebie regionow granicznych lub wspotpra-
ca zagraniczna wladz szczebla regionalnego i lokalnego, organizacji lub instytucji repre-
zentujgcych obszary graniczne, prowadzona w celu tagodzenia niekorzystnych skutkow
istnienia granic i przezwyciezania skutkdw potozenia terenéw przygranicznych na naro-

dowych obrzezach panstw oraz poprawy warunkow zyciowych osiadlej tam ludno$ci’®.

* A. Skrzydto, Euroregiony z udzialem podmiotow polskich jako forma wspolpracy transgraniczneyj,
Sprawy Miedzynarodowe, 1994, nr 3, s. 46-47; E. Szadkowska, Pojecie wspolpracy transgranicznej,
[w:] M. Perkowski [et al.], Wspdlpraca transgraniczna. Aspekty prawno- ekonomiczne, Biatystok 2010,
s. 16.

5 M. Zielinski, Wspélpraca transgraniczna pomigdzy wladzami lokalnymi panistw Unii Europejskiej,
[w:] C. Mik [et al.], Polska w Unii Europejskiej — perspektywy, warunki, szanse i zagrozenia, Torun 1997,
s. 227.

® W. Kosiedowski, B. Stowinska, Podstawowe zagadnienia wspélpracy transgranicznej w warun-
kach integracji Europy Srodkowo-Wschodniej z Unig Europejskq, [w:] W. Kosiedowski [et al.], Pogranicze
w trakcie przemian. Rozwoj i wspolpraca transgraniczna Polski Wschodniej i panstw sgsiednich w kontek-
Scie integracji europejskiej, Torun 2009, s. 27-49.

" Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

8 http://cie.gov.pl/HLP/files.nsf/0/SE37B3BC73FF3C33C1256E86004711F 1/$file/karta.pdf. [dostep
28.07.2015].
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W tym wypadku mozemy réowniez zauwazy¢, iz Strony Karty potozyly nacisk na trzy
elementy, ktore wystepuja takze w art. 2 Konwencji Ramowej, a mianowicie: lokalny i re-
gionalny charakter wspdtpracy; sasiedzko$¢, partnerstwo i subsydiarno$é, jako gtowne
zasady wspotpracy, oraz cele, do ktorych zaliczono: tagodzenie niekorzystnych skutkow
istnienia granic panstwowych i poprawg warunkow zyciowych ludnos$ci zamieszkujacej
te tereny poprzez nastgpujace dziatania: wspotprace gospodarczg i spoteczno-kulturalna,
niwelowanie przeszkod gospodarczych i infrastrukturalnych, wspdlne rozwigzywanie
wszelkich kwestii dotyczacych migracji, wspotprace w obszarze ochrony §rodowiska oraz
ujednolicenie zasad zagospodarowania przestrzennego. Ponadto w przyjetej 9 pazdzierni-
ka 1993 r. w Wiedniu Deklaracji Szeféw Panstw i Rzagdow zwrdcono uwagg, iz wspotpra-
ca transgraniczna dodatkowo moze stanowi¢: 1) instrument budowania i utrzymywania
relacji pokojowych migdzy spotecznos$ciami polozonymi po obu stronach granicy pan-
stwowej(w tekscie deklaracji mozemy przeczytac, iz ,,Stworzenie tolerancyjnej i zasobnej
Europy nie zalezy tylko od wspotpracy miedzy panstwami. Opiera si¢ ona rowniez na
transgranicznej wspotpracy wiladz lokalnych i regionalnych, respektujacej konstytucje
i terytorialng nienaruszalnos$¢ kazdego panstwa”); 2) instrument budowania wzajemnego
zaufania pomigdzy spoteczenstwami, co z kolei moze przyczyni¢ si¢ do zwalczania takich
zjawisk jak rasizm, nietolerancja, antysemityzm i ksenofobia oraz 3) instrument pokojo-

wego uregulowania wszelkich kwestii dotyczacych praw mniejszos$ci narodowych’.

2. Europejska Polityka Sasiedztwa — instrument wspétpracy Unii
Europejskiej z krajami sgsiedzkimi Europy Wschodniej

Europa powinna mie¢ wigcej do powiedzenia w zakresie polityki zagranicznej. Nalezy
wzmocni¢ wspolprace, stowarzyszenie i partnerstwo z panstwami sqsiadujgcymi, aby za-
ciesnia¢ nasze powigzania gospodarcze i polityczne. Europejska Polityka Sgsiedztwa zo-
stata opracowana w 2003 r. w celu rozwiniecia blizszych relacji pomiedzy Unig Europejskq
a panstwami z nig sqsiadujgcymi, co obejmuje mozliwos¢ blizszej integracji gospodarczej
z UE oraz perspektywe lepszego dostgpu do rynku wewnetrznego UE. Integracja miala
przebiega¢ w sposob stopniowy, poprzez wdrozenie ambitnych reform politycznych, gospo-

darczych oraz instytucjonalnych oraz przez przestrzeganie wspolnych wartosci'.

Europejska Polityka Sgsiedztwa (EPS) zostala utworzona przez Komisj¢ Europej-
ska (KE) 12 maja 2004 r. na podstawie komunikatu zatytutowanego Europejska Polityka

? http://www.coe.int/t/dcr/summit/decl_vienne pl.asp [dostep 28.07.2015].

10 Komisja Europejska i Wysoki Przedstawiciel Unii Europejskiej do spraw Zagranicznych i Polityki
Bezpieczenstwa, Wspolny dokument konsultacyjny, W strone nowej europejskiej polityki sqsiedztwa, JOIN
(2015) 6 final, s. 2.
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Sgsiedztwa — dokument strategiczny"'. We wstepie KE wyjasnita powody utworzenia
nowej polityki sasiedzkiej, ,,Rozszerzenie Unii Europejskiej oznacza, ze zmienity sig¢
granice zewnetrzne Unii Europejskiej. Zyskali$my nowych sasiadéw i zblizyliSmy sie¢
do dawnych. Ta sytuacja rodzi zaréwno korzystne mozliwosci, jak i nowe wyzwania.
Europejska Polityka Sasiedztwa jest odpowiedzia na te nowe okoliczno$ci”'?. Z przyto-
czonego fragmentu wynika, iz gtéwnym powodem utworzenia EPS byla konieczno$¢
zapobiezenia powstawaniu nowych linii podziatow w Europie po akcesji do UE 1 maja
2004 r. panstw Europy Srodkowej i panstw baltyckich. Ten fragment wstepu stanowi
rowniez odzwierciedlenie dyskusji nad nowg polityka sasiedzka, ktora rozpoczela si¢ na
forum UE juz na poczatku 2002 r."* Wowczas dwczesny przewodniczacy KE, Romano
Prodi, potwierdzil w swoim wystapieniu 5 grudnia 2002 r. koniecznos¢ rozpoczgcia roz-
moéw nad przyszta, nowa politykg UE wobec jej przysztych sasiadow, stwierdzajac, ze
»~mapa polityczna Europy ulegnie zmianie za dwa lata, dzisiaj juz musimy rozpoczac
debate na forum UE i zadecydowac¢, gdzie znajduja si¢ granice Europy, aby w przyszto-
$ci nie doszto do powstania nowej granicy, ktora bedzie nie do pokonania przez inne
panstwa”!“,

Zasadniczym celem EPS jest ,.dzielenie si¢ korzy$ciami wynikajacymi z rozsze-
rzenia UE w 2004 r. we wzmacnianiu stabilnos$ci, bezpieczenstwa i dobrobytu wszyst-
kich zainteresowanych. EPS zostata pomyslana tak, zeby zapobiega¢ powstawaniu no-
wych linii podziatu migdzy poszerzong UE i jej sasiadami oraz aby zaoferowa¢ nowym
sagsiadom szanse¢ udziatu w réznych dziataniach UE, poprzez wigkszg wspotprace poli-
tyczng, gospodarcza, kulturalng i w dziedzinie bezpieczenstwa”". Z postanowien strate-
gii wynika zatem, ze nadrzednym celem nowej polityki sasiedzkiej jest zainicjowanie
dhugookresowych i pozytywnych przemian politycznych, gospodarczych i spotecznych
w krajach partnerskich, opartych na wzajemnym przestrzeganiu wspolnych wartosci:
demokracji, panstwa prawnego, przestrzegania praw cztowieka, w tym praw mniejszo-

$ci, wspierania zasad dobrosasiedzkich, stabilizacji i bezpieczenstwa, zasad gospodarki

' Communication from the Commission, European Neighbourhood Policy, Strategy Paper, COM
(2004) 373 final (EPS — Strategia).

12 EPS — Strategia, s. 44.

13 A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady unijnej Europejskiej Polityki Sgsiedztwa wobec
partneréw wschodnich, Wroctaw 2013, s. 11-17.

4 R. Prodi, A Wider Europe — A Proximity Policy as the key to stability, wystapienie podczas Sixth
ECSA — World Conference, Brussels, 5-6 December 2002, www.europa.eu/external relations/news/prodi/
sp02_ 619.htm.

15 K. Smith, A.Webber, Political dialogue and security in the European Neighbourhood: the virtues
and limits of ,,new partnership perspectives, “European Foreign Affairs Review” 2008, s. 73-95; A. Dodini,
M. Fantini, The EU neighbourhood policy: Implications for economic growth and stability, JCMS 2006, no.
44,s.29-55; K. Magen, The shadow of enlargement: can the European neighbourhood policy achieve com-
pliance, Col.J.E.L. 2006, no. 12, s. 383—427; N. Tocci, Does the ENP Respond to the EU’s Post-Enlargement
Chellenges?, “The International Spectator” 2005, no. 1, s. 22.
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wolnorynkowej i trwatego wzrostu oraz sprawnosci administracji'é. Dlugofalowym zas
celem nowe;j polityki sasiedzkiej jest zapewnienie bezpieczenstwa i stabilizacji w regio-
nie oraz pomoc krajom partnerskim w procesie demokratyzacji oraz ochrony praw czto-
wicka''. Za posrednictwem EPS ma ulec wzmocnieniu udzial UE w rozwigzywaniu kon-
fliktow lokalnych, zacie$nienie wspolpracy w obszarze wymiaru sprawiedliwos$ci i spraw
wewngtrznych, w szczegdlnosci w zakresie walki z przestgpczo$cia zorganizowang, ko-
rupcja, praniem pieni¢dzy i wszelkimi formami przemytu's.

Instrumentem majacym pomoc w realizacji podstawowego celu EPS, jakim jest
zapobieganie powstawania nowych linii podzialow w Europie, jest promowanie trans-
granicznej i regionalnej wspotpracy z krajami partnerskimi, ktore zdaniem KE jest
wstepnym warunkiem do zapewnienia politycznej stabilnos$ci, rozwoju gospodarczego,
eliminowania ubostwa i podziatow spotecznych w nowych krajach sgsiedzkich. Wspot-
praca regionalna i transgraniczna ma by¢ realizowana poprzez zachegcanie krajow part-
nerskich i panstw cztonkowskich UE do tworzenia wspolnych projektow i programow
dotyczacych wzmacniania tej wspotpracy w nast¢pujacych obszarach: energetyka, trans-
port, ochrona $rodowiska, badania, innowacje, informatyzacja oraz kontakty miedzy-
ludzkie'. Za posrednictwem EPS Strony zobowiazaly si¢ rowniez do zintensyfikowania
dzialan majacych na celu wspolne zwalczanie zagrozen dotyczacych bezpieczenstwa
wewngtrznego i1 bezpieczenstwa w regionie. Do priorytetowych obszaréw wspolpracy
regionalnej pomiedzy UE i panstwami Europy Wschodniej zaliczono®:

1) wzmocniong wspdtprace ekonomiczng, gospodarcza, polityke zatrudnienia i spo-
teczng, pomoc dla sektora matych i $rednich przedsigbiorstw, ktora ma stuzy¢
wspieraniu trwalego spoteczno-ekonomicznego rozwoju, wiacznie z redukcja
ubdstwa 1 przeciwdziataniem wykluczeniu spotecznemu;

2) srodowisko naturalne, bezpieczenstwo jadrowe i zasoby naturalne;

3) wymiar sprawiedliwosci i sprawy wewnetrzne, zwlaszcza w nastepujacych dzie-
dzinach: zarzadzania granicami, migracji i azylu, zwalczania przestgpczosci zor-
ganizowanej, handel ludzmi, terroryzm, pranie pieniedzy czy handel narkotykami

oraz

16 B. Lippert, The Neighbourhood Policy of the European Union, ,.Intereconomics” 2007, vol. 42,
no. 4, s. 18-181; I. Kempe, European Neighbourhood Policy: introducing new visions, “International Issues
& Slovak Foreign Policy Affairs” 2008, vol. 17, no. 4, s. 3.

17" G. Grabowska, Dobre unijne sgsiedztwo, ,Integracja Europejska”, 2006, nr 02/67-68, s. 50 i n.

18 EPS — Strategia, s. 48.

1 M. Comelli, E. Greco, N. Tocci, From Boundary to Borderland: Transforming the Meaning of Bor-
ders through the European Neighbourhood Policy, “European Foreign Affairs Review” 2007, no. 12,
s.208-211.

2 EPS — Strategia, s. 65.
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4) rozwoj kontaktow migdzyludzkich wraz z rozwojem spoleczenstwa obywatel-
skiego, dotyczacymi nastepujacych obszarow: wymiany medialnej i dziennikar-
skiej, wspieraniu dobrego administrowania i poszanowania praw cztowieka, wy-
miany zawodowej i akademickiej, wspotpracy w sektorze edukacji, szkolenia
zawodowego, nauki, kultury i organizacji spoteczenstwa obywatelskiego.
Dotychczas KE trzykrotnie dokonywata rewizji zatozen funkcjonowania EPS.

Propozycje te zostaty zawarte w komunikatach KE do Rady i Parlamentu Europejskie-
go: W sprawie wzmocnienia EPS (przyjety 4 XII 2006 r.)*'; Silna EPS (przyjety 5 XII
2007 r.)?oraz Nowa koncepcja dzialan w obliczu zmian zachodzgcych w sqsiedztwie
(przyjety 25 V 2011 r.)%, ale tylko w dwoch z nich KE wskazata potrzebg wzmocnienia
wspolpracy regionalnej z krajami partnerskimi, naleza do nich komunikaty przyjete
w latach 2006 1 2011.

W przyjetym 4 XII 2006 r. komunikacie W sprawie wzmocnienia EPS KE stwier-
dza, iz ,,EPS opiera si¢ na zatozeniu, ze w interesie UE jest szybszy rozwdj gospodarczy,
stabilnos¢ 1 lepsze sprawowanie rzadéw w panstwach z nig sasiadujacych. Niemniej jed-
nak odpowiedzialno$¢ za realizacje celow wspotpracy spoczywa wylacznie na tych pan-
stwach. Zadaniem UE jest zach¢cenie krajow partnerskich do podejmowania reform
1 wspieranie ich w wysitkach zmierzajacych do ich realizacji. Dlatego w najlepiej pojetym
wspolnym interesie UE i jej sasiadow lezy budowanie silniejszych i glebszych wzajem-
nych relacji”**. W komunikacie tym KE wskazata mocne i stabe strony EPS oraz zdefinio-
wata kilka obszarow, w ktorych jej zdaniem konieczne jest wzmocnienie nowej polityki
sasiedzkiej w celu powodzenia realizacji jej zatozen. Jednym z takich obszaréw jest wspot-
praca regionalna. Zdaniem KE dialog i wspotpraca regionalna moga zosta¢ wzmocnione
poprzez nastepujace dzialania: 1) dazenie do synergii regionu Morza Czarnego, obejmuja-
cej m.in. dialog na szczeblu ministrow spraw zagranicznych oraz wzmozona wspotprace z
Organizacja Wspotpracy Gospodarczej Panstw Regionu Morza Czarnego oraz 2) wzmoc-
nienie wspolpracy z ,.sasiadami sasiadow” — pafistwami Azji Srodkowej i Zatoki Perskiej,
np. w dziedzinie energetyki, transportu oraz zwalczania nielegalnej imigracji.

Drugi z komunikatow, zatytutowany Nowa koncepcja dziatan w obliczu zmian

zachodzgcych w sgsiedztwie, w ktorym KE zaproponowata zmiany majace na celu

2! Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego, W sprawie wzmocnienia Europejskiej
Polityki Sgsiedztwa, COM (2006) 726 final (dalej: Komunikat z 2006 r.).

22 Komunikat Komisji do Rady i Parlamentu Europejskiego, Silna Europejska Polityka Sgsiedztwa,
COM (2007) 774 final (dalej: Komunikat z 2007 r.).

2 Joint Communication to the European Parliament, the Council, the European Economic and Social
Committee and the Committee of the Regions, A new response to a changing Neighbourhood, COM (2011)
303 final (dalej: Komunikat z 2011 r.).

24 Komunikat z 2006 ., s. 2.

2 |bidem, s. 10-13.
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usprawnienie funkcjonowania EPS, zostat przyjety 25 V 2011 r. Zdaniem Catherine
Ashton, przedstawiony dokument zawiera ,,.kompleksowa ofert¢ zbudowania trwatych
partnerstw w obszarze sgsiedztwa. Unia Europejska udostepni krajom sgsiedzkim fun-
dusze, aby wspiera¢ podejmowane przez nie reformy polityczne i gospodarcze, w takim
tempie, w jakim kraje beda je przeprowadza¢. Wsparcie UE opiera si¢ na partnerstwie,
a nie jest czyms$ narzuconym. UE i kraje partnerskie taczy wiez oparta na wspdtodpo-
wiedzialnosci, w ramach ktorej obie strony beda rozlicza¢ si¢ z realizacji uzgodnionych
celow 1 zamierzen. Wedlug KE konieczne jest wzmocnienie partnerstwa pomiedzy
UE i krajami partnerskimi, a EPS powinna by¢ katalizatorem dla spoteczno$ci miedzy-
narodowej we wsparciu demokratycznych zmian oraz rozwoju ekonomicznego i spo-
lecznego panstw nig objetych. ,,Wzmocnienie partnerstwa mi¢dzy UE i krajami sgsiedz-
kimi wymaga nowego podej$cia, ktére powinno przyczyni¢ si¢ do tworzenia
i konsolidacji dobrze funkcjonujgcych systemoéw demokratycznych, wspierania zrowno-
wazonego rozwoju oraz intensyfikacji procesow integracji regionalnej i nawigzywaniu
wspotpracy transgranicznej””’. Zdaniem KE konieczne jest wzmocnienie dwoch regio-
nalnych aspektow EPS, obejmujacych Partnerstwo Wschodnie oraz potudniowy region
Morza Srodziemnego, tak aby partnerzy mogli wypracowaé wspolne inicjatywy regio-
nalne w takich obszarach jak: handel, energia, transport, migracja i mobilno$¢. Umoc-
nienie wspotpracy z panstwami Europy Wschodniej i Kaukazu Potudniowego w ramach
Partnerstwa Wschodniego ma nastapic¢ poprzez: zawieranie i implementacje umow sto-
warzyszeniowych; dzialania na rzecz demokratyzacji tych panstw; kontynuowania pro-
cesu wprowadzania utatwien wizowych i liberalizacji rezimu wizowego; wspierania
wspotpracy sektorowej, zwlaszcza w dziedzinie rozwoju obszarow wiejskich oraz inten-
syfikacje wspolpracy ze spoleczenstwem obywatelskim i partnerami spotecznymi, wy-
korzystujac w tym celu Forum Biznesowe funkcjonujace w ramach Partnerstwa Wschod-
niego czy Forum na rzecz Spoteczenstwa Obywatelskiego®.

3. Wspolpraca transgraniczna w ramach Europejskiej Polityki
Sasiedztwa

Wspdlpraca transgraniczna pomiedzy UE i krajami sgsiedzkimi Europy Wschod-
niej jest czgscig polityki regionalnej i jednym z priorytetowych obszarow wspolpracy,
realizowanym w ramach EPS. Ma na celu ,,promowanie spdjnego i zintegrowanego po-

dejscia do rozwoju regionalnego, podejmowanie wspolnych wyzwan, zagwarantowanie

% A new ambitious European Neighbourhood Policy, “Press Release”, IP/11/643, Brussels, 25 May
2011, http://europa.eu/rapid/press-release IP-11-643 en.htm [dostep 28.07.2015].

27 Komunikat z 2011 r., s. 2-3.

28 |bidem, s. 15-18.
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skuteczno$ci dziatan i bezpieczenstwa na granicach zewnetrznych oraz zachgcanie do
lokalnej wspotpracy”®. Obejmuje wspotprace zardwno na granicach ladowych, jak
1 morskich.

Podstawowe zalozenia dotyczace wspolpracy transgranicznej zawarto w trzech
dokumentach: rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady nr 232/2014 z dnia 11
1112014 r. ustawiajacym Europejski Instrument Sasiedztwa’’; rozporzadzeniu wykonaw-
czym Komisji nr 897/2014 z dnia 18 VIII 2014 r. ustanawiajacym przepisy szczegdtowe
dotyczace wdrazania programéw wspolpracy transgranicznej finansowanych na podsta-
wie rozporzadzenia nr 232/2014 ustanawiajgcego Europejski Instrument Sgsiedztwa’!
oraz Dokumencie programujacym wsparcie finansowe wspotpracy transgranicznej z Eu-
ropejskiego Instrumentu Sasiedztwa na lata 2014-2020 przyjetym przez KE*.

Do glownych celow wspotpracy transgranicznej realizowanej pomiedzy UE i jej
panstwami cztonkowskimi i nowymi krajami sasiedzkimi naleza™:

1) promowanie harmonijnego rozwoju gospodarczego i spotecznego w regionach
lezacych po obu stronach wspdlnych granic. Szczegdlng uwage poswiegca si¢ lo-
kalnemu handlowi i inwestycjom, promowaniu wspolnych przedsigwzigc, tury-
styki, inwestycjom w lokalng infrastrukture oraz wspotpracy w sektorach energe-
tyki, transportu i komunikacji;

2) podejmowanie wspolnych wyzwan w obszarach §rodowiska naturalnego, zdrowia
publicznego oraz zapobiegania i zwalczania przestgpczosci zorganizowanej.
Dziatania obejmujg wspolne planowanie i dziatania nadzorcze, lepsze gospodaro-
wanie zasobami naturalnymi, zasobami rybotowstwa i odpadami. Kluczowe zna-
czenie ma kwestia zanieczyszczenia wod w kontekscie wspolnych basenéw mor-
skich, tzn. Morza Battyckiego, Morza Czarnego i Morza Srodziemnego. Dziatania
obejmuja rowniez zachecanie do wspolpracy w nadzorowaniu i leczeniu chorob
zakaznych oraz do intensywniejszej wspotpracy w walce z korupcja, nielegalng
imigracja i handlem ludzmi;

3) zagwarantowanie bezpiecznych i pewnych granic poprzez ulepszanie dziatan
i procedur w zakresie zarzadzania granicami, wzmacnianie bezpieczenstwa
migdzynarodowych tancuchow logistycznych lub nawet ulepszanie infrastruktu-

ry 1 wyposazenia granic;

¥ http://europa.cu/legislation_summaries/external relations/relations_with_third countries/eastern
europe_and central asia/r17104 pl.htm. [dostep 28.07.2015].

39 Dz. U. 2014 L 77/27 z 15 marca 2014 r.

31 Dz. U. 2014 L 244/12 z 19 sierpnia 2014 1.

32 http://eeas.europa.eu/enp/pdf/financing-the-enp/cbc_2014-2020 programming_document_en.pdf.
[dostep 28.07.2015].

3 |bidem, s. 4.
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4) promowanie lokalnych dziatan miedzyludzkich na poziomie transgranicznym
przez wspieranie kontaktow ze spoleczenstwem obywatelskim. Wspotpraca edu-
kacyjna, spoteczna i kulturalna moze odgrywac kluczowa role¢ w promowaniu de-
mokracji i wartosci UE.

Przedstawione powyzej cele sa realizowane za pomoca wspolnych programéow
wspolpracy transgranicznej, ktdre obejmujg wspotprace miedzy jednym lub wieksza licz-
ba panstw cztonkowskich z jednej strony ijednym lub wigksza liczba krajow partnerskich
z drugiej strony lub Federacja Rosyjska, realizowana w regionach potozonych przy ich
wspolnej czgsci zewnetrznej granicy UE 1 mogg obejmowac nastgpujace regiony:

— wszystkie jednostki terytorialne odpowiadajace poziomowi 3 NUTS* lub roéw-
nowazne, potozone wzdhiz granic ladowych miedzy panstwami cztonkowskimi a kraja-
mi partnerskimi; — wszystkie jednostki terytorialne odpowiadajace poziomowi 3 NUTS
lub rownowazne, potozone wzdluz wybrzeza basenu morskiego wspdlnego dla panstw
cztonkowskich i krajow partnerskich oddalone od siebie maksymalnie 150 kilometrow
oraz

— w przypadku wybrzeza basenu morskiego, przybrzezne jednostki terytorialne
odpowiadajace poziomowi NUTS 2 lub réwnowazne, potozone wzdtuz wybrzeza base-
nu morskiego wspdlnego dla panstw cztonkowskich i1 innych krajow uczestniczacych we
wspolpracy transgranicznej®. W wypadku zakresu podmiotowego wspotpracy rozporza-
dzenie nr 232/2014 przewiduje dwa wyjatki od przedstawionych powyzej zasad. W uza-
sadnionych przypadkach i jezeli przyczynia si¢ do realizacji celow ustanowionych w do-
kumencie programowym, KE moze zezwoli¢ na uczestnictwo we wspolpracy
transgranicznej: 1) waznym osrodkom spotecznym, gospodarczym lub kulturalnym
w panstwach cztonkowskich oraz 2) jednostkom terytorialnym odpowiadajacym pozio-
mowi NUTS 2, na ktorej obszarze znajduje si¢ jednostka terytorialna odpowiadajaca
poziomowi NUTS 3°¢.

Wspolpraca transgraniczna obejmuje zatem dwie kategorie programow: 1) pro-
gramy dotyczace granic ladowych i szlakow morskich dla regionow lezacych wzdtuz
waznych granic ladowych lub szlakow morskich, ktére moga obejmowac dwa lub wie-
cej panstw oraz 2) programy dotyczace basenéw morskich dla regionéw lezacych na
granicach zewnetrznych UE, wzdhuz jednego z trzech basenow morskich (Morza Bat-
tyckiego, Morza Czarnego i Morza Srodziemnego).

Wysokos¢ wsparcia finansowego przeznaczonego na realizacje wspdlnych pro-
gramow transgranicznych w latach 2007-2013 wyniosta 1,1 mld euro. W latach 2007—

3* Nomenclature des unités territoriales statistiques.
35 Art. 6 ust. 1 lit. ¢ i art. 8 ust. 1 rozporzadzenia nr 232/2014.
36 Ibidem, art. 6 ust. 2, 3 i 4.
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2010 na realizacj¢ tych programow przeznaczono kwote w wysokosci 583,28 mln euro,
z czego 274,92 min z Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa (EISP),
a 308,36 mIn euro w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Nato-
miast w latach 2011-2013 byta to kwota w wysokos$ci 535,15 mln euro, z czego 252,23
mln z EISP, a 282,93 mln euro w ramach Europejskiego Funduszu Rozwoju Regional-
nego’’. Zgodnie z art. 17 rozporzadzenia nr 232/2014 UE na realizacj¢ programoéw
wspotpracy transgranicznej z panstwami sasiedzkimi w latach 2014-2020 przeznaczyta
kwote 15 mld 432,634mln euro, z zastrzezeniem, iz na programy wspotpracy transgra-
nicznej przeznaczone zostanie nie wigcej niz 5% $rodkow z tej puli. Szczegotowy po-
dziat §rodkow finansowych przeznaczonych na realizacje programow wspotpracy trans-
granicznej znajduje si¢ we wspomnianym juz Dokumencie programujacym wsparcie
finansowe wspotpracy transgranicznej z Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa na lata
2014-2020 i przedstawia si¢ nastepujaco’®:

Tabela 1. Wykaz programoéw realizowanych w ramach wspélpracy transgranicznej w la-
tach 2014-2020 wraz ze $rodkami finansowymi przeznaczonymi na ich realizacje*

Programy realizowane Wydatki w latach 2007-2013 | Wydatki w latach 2014-2020

na granicach ladowych w min euro w mln euro
Koto arktyczne/Rosja 28 240 000 12 359 045
Karelia/Rosja 23200 000 10 750 527
Finlandia/Rosja 36 190 000 18 073 391
Estonia/Rosja nierealizowany 8403 762
Lotwa/Rosja nierealizowany 7937514
Litwa/Rosja nierealizowany 9507 615
Polska/Rosja nierealizowany 24292 057
Litwa/botwa/Biatorus 41 740 000 37 000 000
Polska/Biatorus/Ukraina 18 620 000 87 899 652
Wegry/Stowacja/Rumunia/Ukraina 68 630 000 36 976 000
Rumunia/Ukraina nierealizowany 30 000 000
Rumunia/Motdawia nierealizowany 40 500 000
Polska/Litwa/Rosja 132 130 000 nierealizowany

37 http://eeas.europa.eu/enp/pdf/financing-the-enp/strategy paper 2007-2013 and_indicative pro-
gramme 2007-2010_en.pdf, s. 29, [dostep 28.07.2015].

38 http://eeas.europa.eu/enp/pdf/financing-the-enp/cbc_2014-2020 programming_document en.pdf,
s.29-30 [dostep 28.07.2015].

¥ Dokument programujacy wsparcie finansowe wspotpracy transgranicznej z Europejskiego Instru-
mentu Sasiedztwa na lata 2014-2020, http://eeas.europa.eu/enp/pdf/financing-the-enp/cbc_2014-2020 pro-
gramming_document en.pdf, s. 29-30, [dostep 28.07.2015].
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Programy realizowane

Wydatki w latach 2007-2013

Wydatki w latach 2007-2013

na granicach ladowych w min euro w mln euro
Rumunia/Motdawia/Ukraina 126 710 000 nierealizowany
Estonia/bLotwa/Rosja 47700 000 nierealizowany

Programy realizowane

na granicach morskich
Wtochy/Tunezja nierealizowany 16 677 410
Hiszpania, Maroko 15 673 000 nierealizowany

Programy realizowane

w basenach morskich
Morze Battyckie 22 600 000 8 800 000
Morze Czarne 17 300 000 24294 121
Morze Srédziemne 173 600 000 104 528 906
Transgraniczny program atlantycki 32 160 000 50 000 000
Rezerwa finansowa nie dotyczy 15 000 000

Lacznie 784 493 000 543 000 000

Z przedstawionych w tabeli informacji wynikaja podstawowe wnioski:

— w chwili obecnej realizowanych jest 17 programéw wspotpracy transgranicz-

nej, z czego 12 dotyczy granic ladowych, 1 granic morskich i 4 basenéw mor-

skich. Wigkszo$¢ programéw ladowych i morskich jest kontynuowana, nie-

mniej jednak trzy programy trojstronne: Polska/Litwa/Rosja; Rumunia/

Motdawia/Ukraina oraz Estonia/kl.otwa/Rosja zostaty podzielone na sze$¢ pro-

gramow bilateralnych oraz

— na programy wspotpracy transgranicznej przeznaczono mniej srodkow finanso-

wych w porownaniu z okresem 2007-2013 o okoto 241 mln euro.

Programowanie pomocy finansowej

Pomoc finansowa przeznaczona na realizacj¢ programow transgranicznych jest

przydzielana na podstawie postanowien zawartych w dokumentach programowych. Do-

kumenty takie opracowywane sg przez KE wspolnie z krajem partnerskim i zawierajg

nastgpujace informacje: analize sytuacji politycznej, gospodarczej i spolecznej kraju

partnerskiego; strategiczne cele wspotpracy transgranicznej, jej priorytety oraz spodzie-

wane wyniki; wykaz wspélnych programoéw operacyjnych, jakie maja zosta¢ opracowa-

ne przez zainteresowane podmioty; indykatywny podziat §rodkéw pomiedzy programa-

mi; indykatywne wieloletnie przydziaty srodkow finansowych przeznaczonych na kazdy

program operacyjny; jednostki terytorialne kwalifikujace si¢ do udziatu w kazdym
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wspolnym programie operacyjnym oraz wktady ponadnarodowe®. Dokumenty progra-
mowe przyjmowane sg na okres 7 lat i po uptywie potowy okresu ich obowiazywania
lub w razie konieczno$ci mogg zosta¢ zmienione.

Wspolpraca transgraniczna prowadzona jest zatem na podstawie wieloletnich
wspolnych programoéw operacyjnych obejmujacych wspotprace dotyczaca jednej grani-
cy lub grupy granic i obejmujaca dzialania wieloletnie stuzace realizacji priorytetow,
ktére mogag by¢ wdrozone przy wykorzystaniu pomocy UE. Wspdlne programy opera-
cyjne dla granic ladowych i morskich o istotnym znaczeniu opracowywane sg przez
odpowiednie jednostki terytorialne dla kazdej granicy i obejmuja jednostki nalezace do
jednego lub wigcej panstw cztonkowskich i jednego lub wiecej krajow partnerskich®*!.
Natomiast wspdlne programy operacyjne dla basenow morskich maja charakter wielo-
stronny i obejmuja jednostki terytorialne potozone wzdtuz wybrzeza wspolnego basenu
morskiego nalezacego do kilku krajow uczestniczacych w danym projekcie, w tym co
najmniej jednego panstwa czlonkowskiego i jednego kraju partnerskiego, z zastrzeze-
niem, ze programy te podlegaja koordynacji z innymi programami wspolpracy miedzy-
narodowej obejmujgcej czeSciowo ten sam obszar geograficzny*.

Zainteresowane panstwa cztonkowskie i kraje partnerskie opracowuja wspodlne
programy operacyjne dotyczace jednego z wyzej wymienionych obszarow. W ciggu
roku od zatwierdzenia krajowych dokumentéw strategicznych panstwa uczestniczace
w projekcie przedktadaja KE wnioski dotyczace wspdlnych programoéw operacyjnych.
W ciagu trzech miesigcy od daty przediozenia programu KE przedstawia swoje uwagi
i ewentualnie wnioskuje o wprowadzenie zalecanych zmian. Kraje uczestniczace w pro-
gramie maja na to dwa miesigce od przedstawienia przez KE swoich wnioskow. Nastep-
nie w terminie szesciu miesi¢cy od przedlozenia programu KE go zatwierdza, oczywi-
$cie pod warunkiem dokonania przez panstwa uczestniczace niezbednych zmian.

Kazdy z programow wspotpracy transgranicznej musi swoim zakresem przed-
miotowym obejmowaé cztery sposrdd jedenastu szczegdtowych celow tematycznych,
ktorych listg zawiera Aneks 1 Dokumentu programujacego wsparcie finansowe wspot-
pracy transgranicznej z Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa na lata 2014-2020. Na-
leza do nich: biznes i rozwo6j matych i srednich przedsigbiorstw; edukacja, badania,
technologia i innowacja; kultura i ochrona dziedzictwa kulturowego; wykluczenie spo-
feczne i zwalczanie ubostwa; wsparcie lokalnych i regionalnych dobrych rzadow; ochro-
na §rodowiska i zmiany klimatu; transport i komunikacja; wspolne wyzwania w obsza-

rze bezpieczenstwa, energetyka; zarzadzanie granicami, mobilno$¢ i migracja oraz inne

40" Art. 9 ust. 1 rozporzadzenia nr 232/2014.
41 Ibidem, art. 10 ust. 2.
4 Ibidem, art. 10 ust. 3.
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obszary niewymienione powyzej, ktore majg znaczacy transgraniczny wpltyw na kraje
sasiadujace.

W odniesieniu do czterech gtéwnych celow wspotpracy transgranicznej wszystkie
opracowywane programy operacyjne muszg realizowaé¢ pewne oczekiwane zatozenia.
W wypadku programow dotyczacych granic ladowych i szlakéw morskich sg to: wzmoc-
nienie zrownowazonego rozwoju gospodarczego i spotecznego; wzmocnienie dobrych
praktyk administracyjnych i dobrych rzadow; wypracowanie wspolnych srodkow w ob-
szarach zapobiegania i zwalczania przestepczosci; poprawa mobilnosci i zarzadzania
granicami oraz wspélpraca w zakresie ochrony §rodowiska i zmian klimatycznych. Do
podstawowych wynikdéw wspotpracy programy dotyczace basendw morskich dla regio-
now lezacych na granicach zewnetrznych UE zalicza si¢: poprawe kontaktow pomigdzy
regionalnymi partnerami uczestniczacymi w realizacji programu; wzrost regionalnego
zaangazowania zwlaszcza w rozwigzywanie kwestii stanowigcych przedmiot wspolne-
g0 zainteresowania oraz ustanowienie/wzmocnienie kanatéw lub platform wspotpracy
pozwalajacych na realne zaangazowanie si¢ w rozwigzywanie wspolnych problemow*.

Wskaznik wspotfinansowania programu przez UE wynosi co najmniej 10% ogol-
nych szacowanych kosztow takiego programu.

Wspoélne programy operacyjne moga zosta¢ poddane przegladowi na wniosek
podmiotéw uczestniczacych we wspotpracy lub KE w przypadku pojawienia si¢ naste-
pujacych powodow: zmiany priorytetow wspotpracy lub zmiany o charakterze spotecz-
no-gospodarczym; koniecznosci dostosowania wysokosci kwot i realokacji zasobow
oraz negatywnych skutkow wdrazania danych $rodkow i wynikéw uzyskanych w na-
stepstwie monitorowania i oceny. Do konca roku kalendarzowego nast¢pujacego po
roku przyjecia wspdlnego programu operacyjnego KE podpisuje umowe finansowa
z krajami uczestniczacymi we wspolpracy transgranicznej. Wspolne programy wspot-
pracy transgranicznej KE przedstawia Parlamentowi Europejskiemu oraz panstwom
cztonkowskim w celach informacyjnych w terminie miesigca od ich przyjecia-

Okres realizacji kazdego programu rozpoczyna si¢ z dniem przyjecia programu
przez KE i konczy najpozniej w dniu 31 XII 2024 r. Program uznaje si¢ za zakonczony
po przeprowadzeniu nastepujacych operacji: zakonczenia wszystkich umow zawartych
w ramach programu; dokonaniu ptatnosci lub odzyskania salda koncowego oraz umo-

rzeniu przez KE pozostatych srodkow finansowych*.

4 http://eeas.europa.eu/enp/pdf/financing-the-enp/cbc_2014-2020 programming_document_en.pdf,
s. 20 [dostep 28.07.2015].
4 Art. 19 rozporzadzenia wykonawczego nr 897/2014.
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Zarzgdzanie wspolnymi programami operacyjnymi

Wspdlne programy operacyjne wdrazane sg metoda wspolnego zarzadzania przez
instytucje zarzadzajaca umiejscowiong w panstwie czlonkowskim, ktora moze by¢ pu-
bliczny lub prywatny podmiot realizujacy misj¢ publiczna, do ktorej kompetencji nalezy:
zarzadzanie wspolnym programem operacyjnym, jego wdrozenie oraz zapewnienie le-
galnosci oraz prawidtowosci swoich dziatan®. Ponadto, w ciggu trzech miesiecy od przy-
jecia programu przez KE , panstwa uczestniczace we wspotpracy powoluja wspolny ko-
mitet monitorujacy, w ktorego sktad wchodzi jeden przedstawiciel z kazdego panstwa
uczestniczacego. Zbiera si¢ on co najmniej raz do roku i ma prawo do podejmowania
decyzji na zasadzie konsensusu. Do jego kompetencji nalezy: wdrazanie programu, oce-
na postgpow jego realizacji, zatwierdzanie wnioskow dotyczacych zmian w projekcie,
rozpatrywanie kwestii spornych wnoszonych przez instytucj¢ zarzadzajaca, odpowie-
dzialno$¢ za procedure oceny i wyboru projektow, ktore maja by¢ finansowane w ramach
programu, oraz dokonywanie analizy wszystkich sprawozdan przedstawionych przez in-
stytucje zarzadzajgca*.

Udzielona na podstawie przepisow rozporzadzenia nr 232/2014 pomoc finansowa
jest przeznaczona na sfinansowanie projektow, programéw oraz innych dziatan zmierza-
jacych do realizacji celow tego rozporzadzenia. Do takich dzialan zalicza si¢ m.in.: fi-
nansowanie pomocy technicznej i ukierunkowanych dziatan administracyjnych; finan-
sowanie inwestycji i dziatan z nimi zwigzanych; finansowanie mikroprojektow oraz
finansowanie srodkéw zwigzanych z bezpieczenstwem zywno$ci. Pomoc finansowa
moze rowniez pokrywac¢ wydatki dodatkowe, zwigzane np. z: dziataniami przygoto-
wawczymi; dziataniami kontrolnymi oraz dotyczacymi monitoringu, audytu, oceny oraz
wydatkow na badania, dziatalno$¢ informacyjna, szkolenia i ksztalcenie oraz wydatkow
administracyjnych.

Monitoring

Ocena postepoéw w realizacji projektdw, programow lub innych dziatan finansowa-
nych na podstawie przepisow rozporzadzenia nr 232/2014 nalezy do KE, ktora jest wspie-
rana przez specjalnie w tym celu ustanowiony Komitet ds. Europejskiego Instrumentu
Sasiedztwa*’. W praktyce z ramienia KE ewaluacja zajmuje si¢ Wydziat ds. Ewaluacji
usytuowany w Biurze EuropeAid. W terminie do 15 lutego instytucja zarzadzajgca przed-
ktada KE sprawozdanie roczne zatwierdzone przez wspolny komitet monitoringujacy.

Sprawozdanie sktada sie z dwoch czeSci: finansowej i technicznej*®. Po przeprowadzone;j

4 Ibidem, art. 20, 25, 26.

4 Ibidem, art. 21-24.

47 Art. 15 rozporzadzenia nr 232/2014.

4 Art. 77 rozporzadzenia wykonawczego nr 897/2014.
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kontroli KE sporzadza sprawozdanie, ktore przekazuje Wydzialowi ds. Ewaluacji, Parla-
mentowi Europejskiemu, Radzie, Komitetowi Ekonomiczno-Spotecznemu oraz Komite-

towi Regionow.

4. Zakonczenie

Wschodnia granica Unii Europejskiej ma dtugos¢ ponad 5 tys. km i rozciaga sie
od Morza Barentsa na potnocy po Morze Czarne na potudniu i obejmuje osiem panstw
cztonkowskich i pie¢ bardzo zréznicowanych pod wzgledem geograficznym, ekono-
micznym, spotecznym i r6znym poziomie dochodu narodowego na jednego mieszkanca
panstw sasiedzkich. Sytuacja taka powoduje wiele wspolnych wyzwan zaréwno dla UE,
jak 1 krajow partnerskich. Do glownych zalicza sig:

1) efektywne zarzadzanie granicami, ktore dotyczy nie tylko utatwien w przekracza-
niu wspolnej granicy, ale rdéwniez zapobieganie dziataniom niezgodnym z pra-
wem, takimi jak: nielegalna imigracja, nielegalny handel czy nielegalny tranzyt;

2) zwalczanie przestepczosci zorganizowanej. Dotyczy to zwlaszeza: handlu ludz-
mi, przemytu papierosoOw, narkotykow czy skradzionych samochodéw, a takze
zwalczania korupcji i wspolnego zapobiegania zamachom terrorystycznym;

3) wszelkie kwestie zwigzane ze zdrowiem publicznym, takie jak: zwalczanie cho-
rob zakaznych, epidemii i pandemii oraz kwestie zwigzane z ochrong konsumen-
tow czy bezpieczenstwem zywnosci,

4) ufatwianie nawigzywania kontaktow miedzyludzkich;

5) ochrona $rodowiska naturalnego i zmiany klimatu czy

6) rozwoj regionalny.

Z przedstawionych wyzej wspolnych wyzwan, jakie stojg zarowno przed UE, jak
i panstwami sgsiedzkimi, wynika, iz wlasciwym krokiem, jaki uczynita KE podczas
tworzenia zatozen EPS byto umieszczenie wérdd priorytetowych obszarow wspdtpracy
z nowymi sgsiadami UE wspolpracy transgranicznej, ktorej zasadniczym celem byto
i nadal jest propagowanie zintegrowanego i trwalego rozwoju regionalnego sasiaduja-
cych obszaréw przygranicznych i wspotpracy migdzy nimi oraz harmonijnej integracji
terytorialnej w caltej UE i z panstwami sgsiadujgcymi®’. Wspotpraca ta bowiem umozli-
wia nawigzywanie bezposrednich kontaktow pomiedzy spotecznos$ciami zamieszkuja-
cymi tereny przygraniczne, przez co stanowi doskonale narzedzie umozliwiajace wspol-
ng realizacje uzgodnionych programéw, ktére stuza rozwojowi tych obszarow,
aniejednokrotnie wspieraja proces przeprowadzania reform strukturalnych w panstwach
sasiedzkich lub tagodza negatywne ich konsekwencje.

4 Punkt 8 wstepu do rozporzadzenia nr 232/2014.
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Program transeuropejskich sieci transportowych
jako szansa dla wspétpracy transgranicznej

Streszczenie: Nie ulega kwestii, ze pelna realizacja celow integracji europejskiej jest niemozliwa
bez efektywnej infrastruktury transportowej umozliwiajacej sprawny przeptyw towaroéw 1 sprzyjajacej mo-
bilnosci ludnosci. Jednoczesnie ze wzgledu na duza kosztochtonno$é stworzenie sprawnej i nowoczesnej
sieci transportowej jest czesto zbyt duzym obciazeniem finansowym, zeby panstwo cztonkowskie byto
w stanie samodzielnie sfinansowaé inwestycje.

Opisany w niniejszej pracy Program Transeuropejskich Sieci Transportowych i fundusz ,.taczac
Europg¢”, stanowia przewidziane w prawie UE narzg¢dzia umozliwiajace wspotfinansowanie kluczowych
projektow infrastrukturalnych.

Stowa kluczowe: sieci Transeuropejskie, TEN-T, prawo UE, Instrument Laczac Europe.

Transeuropean Transport Networks Programme as a Chance for Cross-
border Cooperation

Abstract: It goes without that full accomplishment of European integration’s goals would not be pos-
sible without efficient transport network that could facilitate goods transfer as well as citizens’ mobility. At
the same time costs requirements for infrastructure projects might be prohibitive for a single Member State.

This paper provides an overview of the Trans-European Networks programme as well as financial
instrument ,,Connecting Europe” that allows for co-funding of key European infrastructure projects.

Key words: trans-european Networks, TEN-T, EU Law, Connceting Europe.

1. Wprowadzenie

Geneza sieci transeuropejskich (TEN — Trans-European Networks) sigga konca lat
osiemdziesigtych XX wieku!. Jednym z elementow reformy Wspolnot, ktoéra doprowa-
dzita do podpisania Traktatu z Maastricht tworzacego Uni¢ Europejska (UE) bylo
umocnienie Wspolnego Rynku (obecnego Rynku Wewnetrznego), zaréwno jezeli cho-
dzi o jego status w aksjologicznej hierarchii acquis communautaire, jak i idace za tym

' J. Adamiec, Transeuropejskie sieci transportowe (TEN-T), ,,Studia Biura Analiz Sejmowych” 2012,
Nr 4(32), s. 63-78.
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poglebienie integracji gospodarczej’. Koncepcja utworzenia wspomnianych transeuro-
pejskich sieci transportowych stanowi naturalng konsekwencje budowy rynku opartego
na traktatowych swobodach — przeptywu osob, towardw, ustug, ptatnosci i kapitatu oraz
,»piatej swobodzie” — przedsigbiorczosci®.

Pozycja sieci transeuropejskich w strukturze priorytetow Unii Europejskich deter-
minowana jest ich funkcjonalnym zwigzkiem z katalogiem celéw Unii, sformutowanym
w art. 3 Traktatu o Unii Europejskiej (TUE)*. Wzmiankowany przepis zawiera mgtawi-
cowo sformutowana wizj¢ europejskiego dobrobytu, obejmujaca zaréwno cele ekono-
miczne, jak i te zwigzane z szeroko pojeta sferg spoteczng. Podkresla znaczenie rynku
wewnetrznego, stanowiac, ze UE ,,Dziata na rzecz trwalego rozwoju Europy, ktorego
podstawa jest zrbwnowazony wzrost gospodarczy oraz stabilno$¢ cen, spoleczna gospo-
darka rynkowa o wysokiej konkurencyjnosci zmierzajaca do pelnego zatrudnienia i po-
stepu spotecznego oraz wysoki poziom ochrony i poprawy jakosci srodowiska. Wspiera
postep naukowo-techniczny’”. Wiasnie budowa rynku wewngtrznego, bedaca pewnym
celem nadrzednym, instrumentem umozliwiajgcym realizacj¢ pozostatych celow stano-
wi specyficzne iunctium z sieciami transeuropejskimi. W zwiazku z tym przepis art. 170
Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE) stanowi, ze dla wsparcia budowy
rynku wewngtrznego i harmonijnego rozwoju catej Unii i zapewnienia spojnosci gospo-
darczej, spotecznej i terytorialnej, dzigki czemu obywatele Unii, podmioty gospodarcze
i lokalne beda mogly w petni czerpac ,.korzysci z ustanowienia obszaru bez granic we-
wnetrznych, Unia przyczynia si¢ do ustanowienia i rozwoju sieci transeuropejskich
w infrastrukturach transportu, telekomunikacji i energetyki’®.

W tym kontekscie przepis art. 171 TFUE stanowi mechanizm transmisji przed-
stawionych celow na konkretne $rodki ich implementacji. Przepis stanowi miedzy inny-
mi, ze w celu urzeczywistnienia koncepcji stworzenia transeuropejskiej sieci infra-
struktury transportowej Unia ,ustanawia zbiér wytycznych obejmujacych cele,
priorytety i ogdlne kierunki dziatan przewidzianych w dziedzinie sieci transeuropej-
skich; wytyczne te wskazujg projekty bedace przedmiotem wspolnego zainteresowa-
nia” oraz ,urzeczywistnia kazdy srodek, ktory moze si¢ okaza¢ niezbedny do zapew-

nienia wspotdziatania miedzy sieciami, w szczegélnosci w dziedzinie normalizacji

2 F. Jorges, S. Raodl, ,,Social Market Economy” as Europe’s Social Model?, “EUI Working Paper
LAW” 2008, No. 8, s. 19-21.

3 T. Biatowss, Infrastruktura transportowa jako czynnik rozwoju wymiany handlowej na rynku we-
wnetrznym Unii Europejskiej, [w:] E. Golembska, Z. Bentyn (red.), Gospodarcze konsekwencje rozwoju
logistyki miedzynarodowej, Poznan 2014; T. Marshall, The European Union and Major Infrastructure Poli-
cies: The Reforms of the Trans-European Networks Programmes and the Implications for Spatial Planning,
“European Planning Studies” 2014, Vol. 22, no. 7, s. 1484—1506.

* Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/1 z 30.3.2012r.

5 Art. 3 ust. 3 TUE in principio.

6 Art. 170 ust. 1 TUE tiret pierwszy i drugi.
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technicznej”. Dodatkowo panstwa czlonkowskie zostaty expressis verbis zobligowane
do koordynacji migdzy soba krajowych polityk, ktore moga mie¢ znaczacy wptyw na
realizacj¢ wspomnianego celu’.

Rozwdj infrastruktury transportowej postrzegany byt jako jedna z tradycyjnych
funkcji panstwa, dlatego zagadnienia z nim zwiazane pozostawaty w domenie polityki
i prawa wewnetrznego®. Program koordynacji i finansowania inwestycji infrastruktural-
nych na poziomie Unii Europejskiej stanowi odejScie od tego paradygmatu. Mozna
stwierdzi¢, ze cata koncepcja sieci transeuropejskich opiera si¢ na holistycznym spojrze-
niu na infrastrukture transportowg. Przestala bowiem by¢ postrzegana jako pewien we-
wnetrznie zamkniety system ograniczony terytorialnie do danego panstwa cztonkow-
skiego, ale nowa optyka widzi krajowe systemy transportowe jako immanentnie ze sobg
powiazane elementy jednego ogdlnoeuropejskiego systemu’. Wspotpraca transgranicz-
na w zakresie projektow finansowanych ze srodkdéw przeznaczonych na budowe trans-
europejskich sieci transportowych jest nie tylko wymagana ex lege przez przepis art. 171
TFUE, ale jest naturalng konsekwencjg przyjecia transgranicznej perspektywy spojrze-
nia na rozw0j infrastruktury transportowe;.

2. Wptyw infrastruktury transportowej na region

Chcac wskazaé na relewantnos¢ analizowanego zagadnienia dla wtadz publicznych
odpowiedzialnych, w sensie konstytucyjnym, za rozwdj regionalny obejmujacy budowe
i ulepszanie infrastruktury obszaru, zasadne wydaje si¢ synoptyczne przedstawienie me-
chanizmu jej oddziatywania na dany region. Wptyw ten nalezy analizowa¢ w dwoch po-
wigzanych aspektach — wplywu samej infrastruktury i wptywu ruchu (towarowego i oso-
bowego) obstugiwanego przezdane struktury. Przechodzac do pierwszej zsygnalizowanych
sfer, konieczne jest odnotowanie, ze infrastruktura nie stanowi jedynego czynnika rozwo-
jul%. Dlatego rozpatrywanie wpltywu konkretnego elementu nie moze odbywacé si¢ bez
uwzglednienia innych uwarunkowan i w izolacji od differentia specifica danego obsza-
ru'l. Szczegélnie, ze trudne jest wyodrebnienie indywidualnego wptywu konkretnego
obiektu na tle wszystkich innych determinant wzrostu gospodarczego i konwergencji'?.

7 Art. 171 ust. 2 TFUE.

8 Por. A. Piskozub, Historia kultury jako historia transportu i lgcznosci, ,,Zeszyty Naukowe Wydzia-
tu Ekonomiki Transportu Uniwersytetu Gdanskiego” 1997, nr 4, s. 97-111.

? T. Marshall, op. cit., s. 1484 in.

10 Por. F. Moavenzadehi, D. Geltner, Transportation, Energy and Economic Development: a Dilemma
in the Developing World, Amsterdam—Oxford—New York—Tokyo 1984, s. 79.

I M. Ratajczak, Infrastruktura a wzrost i rozwoj gospodarczy, ,,Ruch Prawniczy Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2000, zeszyt 4 (Rok LXII), s. 83—101.

12 F. Moavenzadehi, D. Geltner, op. Cit., s. 79.
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Niezaleznie od tego pogarszajacego warto$¢ analityczng oceny ,,rozmycia”, nauki eko-
nomiczne dostarczaja narzedzi pozwalajacych wykazanie oddziatywania bezposrednie-
go, posredniego i indukowanego (mnoznikowego)®.

Mozna wskazaé, ze juz sama inwestycja w budowe infrastruktury transportowej
stymuluje zatrudnienie i dochody. Jednak jest to efekt krotkoterminowy, wiec o zmniej-
szonej relewantnosci'®. Na potrzeby prowadzonej analizy nalezy zauwazy¢, ze wptyw
bezposredni obiektow obejmowac bedzie zatrudnienie i dochody generowane przez
podmioty bezposrednio zwigzane z dang infrastrukturg". Dotyczy to zarowno samego
faktu zatrudnienia 0sob zwigzanych z obstugg konkretnych obiektow, jak i wartosci do-
danej brutto generowanej przez podmioty funkcjonujace na terenie i/lub w obrebie dane-
go obiektu (np. portu lotniczego czy morskiego), co w dalszej kolejnosci przektada sie
na wzrost danin publicznych ponoszonych przez wszystkie te podmioty'®. Wptyw po-
sredni dotyczy powstawania warto$ci dodanej dla gospodarki poprzez zakupy towarow
i ushug poprzez podmioty zwigzane bezposrednio lub poprzez tancuchy dostaw z danym
obiektem!”. Natomiast wptyw indukowany rozumiany jest jako warto$ci mnoznikowe
powstajace w gospodarce dzigki analizowanemu obiektowi'®. Innymi stowy, oznacza
miar¢ popytu na towary i ustugi powstajace dzieki wydatkom podmiotéw posrednio i/
lub bezposrednio zwigzanych z okreslong strukturg'.

Chcac skonkretyzowaé naszkicowane mechanizmy oddziatywania, w przypadku
infrastruktury transportowe;j, jak zostalo wspomniane, cho¢ wptyw okreslonego obiektu
jest trudno mierzalny, to jednak mozna go rozpatrywac¢ w trzech zasadniczych sferach:
gospodarki makroekonomicznej, rynkowej i mikroekonomicznej?®. W pierwszym — ma-
kroekonomicznym — aspekcie podstawowym narzedziem mierzenia wzrostu gospodar-
czego i konwergencji sg PKB i PKB per capita, natomiast produktywno$¢ mozna zwy-
miarowac, mierzac PKB przypadajace na osoby zatrudnione?'. Uwage w tym kontekscie

3 A.R. Kuklinski, Planowanie rozwoju regionalnego w krajach europejskich, Warszawa 1976,
s. 127.

14 K. Button, Infrastructure, Investment, Endogenous Growth and Economic Convergence, ,,The An-
nales of Regional Science” 1998, nr 32, s. 153—155; M. Ratajczak, op. Cit., s. 92.

15 Ibidem; A.R. Kuklinski, op. cit.

16'S. Huderek-Glapska, Wplyw portu lotniczego na gospodarke region, [w:] M. Rekowski (red.), Re-
gionalne porty lotnicze w Polsce — charakterystyka i tendencje rozwojowe, Poznan 2011, s. 193-238.

17 D.A. Aschauer, Why is infrastructure important?, “Journal of Monetary Economics” 1989, no. 23,
s. 177-200.

18 K. Button, op. cit., s. 153 i n.; A.R. Kuklinski, op. cit., s. 127.

1 1bidem.

2 R. Vickerman, Recent Evolution of Research into the Wider Economic Benefits of Transport Infra-
structure Investments, OECD Joint Transport Research Centre, “International Transport Forum, Discussion
Paper” 2007, No. 9, s. 13.

2l |bidem, s. 6.
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zwraca $cista korelacja wzrostu gospodarczego ze zwigkszeniem poziomu zatrudnienia®.
Pozytywny efekt osiagnigty jest zwlaszcza dzieki poprawie konkurencji na lokalnym ryn-
ku pracy ze strony poszukujacych zatrudnienie z innych regionow oraz dzieki utatwieniu
podejmowania pracy poza danym obszarem?.

Natomiast rynkowe efekty mozna oceni¢ za pomoca wptywu na konkurencje, sy-
tuacje aglomeracji obstugiwanej przez dany obiekt transportowy i zwigkszenie rynku
pracy. Mozna wskazac, ze stanowi to jednoczesnie czynnik otwierajacy rynek, co prze-
ktada si¢ na zwigkszenie istniejacej presji konkurencyjnej. Ta prawidtowos$¢ oznacza, ze
najwickszym beneficjentem korzysci rynkowych beda duze obszary miejskie, wokot
ktorych koncentruje sie najwicksza ilo§¢ przedsigbiorstw, ktore jednoczesnie dysponuja
najwicksza bazg ludnosciowa?. Generalnie badania pokazujg, ze rozwdj transportu,
przektadajacy sie takze na spadek jego kosztow, powoduje zasadnicze zmiany w lokali-
zacji i realokacji dziatalnosci gospodarczej®. Mozna w tym miejscu wskazaé, ze cho¢
pozytywny wptyw infrastruktury transportowej na szeroko pojety rozwdj regionalny jest
nickwestionowany, natomiast zaleznos¢ migdzy wystgpieniem tych efektow gospodar-
czych, a wielkoscig inwestycji infrastrukturalnych nie ma charakteru prostej zaleznosci

dajacej si¢ opisa¢ za pomocg algorytmu proporcjonalno$ci®.

3. Budowa transeuropejskich sieci transportowych — zarys
programu

W 2011 r. Komisja Europejska (KE) opublikowata Biatg Ksigge Plan utworzenia
Jjednolitego europejskiego obszaru transportu — dqzenie do osiggniecia konkurencyjnego
i zasobooszczednego systemu transportu, gdzie przedstawila zarys planu rozwoju tytu-
towych sieci?’. Zatozenia sg ambitne, gdyz do 2050 r. planowane jest utworzenie jedno-
litego obszaru transportu opartego na pelnej integracji systemow transportu ladowego
(drogowego i kolejowego), wodnego i lotniczego®®. Natomiast do 2020 r. dokonane ma

22 B. Mucha-Leszko, M. Kgkol, Rozwoj infrastruktury a proces konwergencji gospodarczej, ,,Zeszyty
Naukowe z cyklu Nierownosci spoteczne a wzrost gospodarczy” 2010, s. 127-139

3 Tbidem.

2% A. Holl, Transport infrastructure, agglomeration economies, and firm birth: empirical evidence
from Portugal, “Journal of Regional Science” 2004, Vol. 44, No. 4, s. 693—712; R. Vickerman, op. cit.,
s. 12.

% B. Mucha-Leszko, M. Kagkol, op. cit., s. 137.

26 R. Vickerman, op. cit., s. 12.

27 Komisja Europejska. Biata Ksigga. Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu
— dazenie do osiagniecia konkurencyjnego i zasobooszczgdnego systemu transportu COM(2011) 144 final
(dalej Biata Ksigga).

2 Ibidem.
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zosta¢ zespolenie systemow zarzadzania i przeptywu danych i ptatnosci dokonywanych
w ramach operacji infrastruktury transportowej®.

Celowi podstawowemu podporzadkowane zostaly cele subsydiarne skonkretyzo-
wane w Wytycznych dotyczgcych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej*®. W ra-
mach uszczegdtowienia planu zadan wprowadzono kategorie sieci bazowej (Core ne-
twork corridors), ktora — jak wyjasnia KE — obejmuje elementy o najwyzszej wartoSci
dodanej. Obejmuje 83 glowne porty lotnicze Europy z potaczeniami kolejowymi i dro-
gowymi; 37 kluczowych portow lotniczych z potaczeniami kolejowymi do duzych
miast; 15 tys. km linii kolejowych zmodernizowanych do duzych predkosci i 35 duzych
projektow transgranicznych majacych na celu usunigcie waskich gardet’!. Chodzi zatem
o komponenty infrastrukturalne stanowiace ogniwa transgraniczne taczace sieci krajowe
i kluczowe wezly intermodalne. Sie¢ bazowa taczy elementy tzw. sieci kompleksowe;j,
na ktorg sktadajg si¢ krajowe (wewngetrzne) systemy infrastruktury transportowej. Ma
wigc za zadanie taczy¢ gtowne osrodki spoteczno-gospodarcze Unii Europejskiej stano-
wigc jednoczesnie punkty wyjscia do panstw trzecich poprzez porty morskie, lotnicze
i polaczenia ladowe.

Plan zaktada, ze rozbudowa sieci bazowej stymulowac bedzie rozwdj sieci kom-
pleksowej. Synergia migdzy wspomnianymi elementami ma by¢ zapewniona dzigki
koncepcji korytarzy sieci bazowej. Stanowi¢ majg narzedzia koordynacji projektow na
poziomie ponadnarodowym, gdyz w ramach ogélnie wytyczonych korytarzy taczacych
wiele panstw cztonkowskich kazde panstwo ma odpowiada¢ za komponent znajdujacy
sie na swoim terytorium*. Szczegdtowe cele zostaly skategoryzowane w sposob odpo-
wiadajacy gtownym funkcjonalnym elementom galezi transportu.

W sferze transportu drogowego planuje si¢ jego integracj¢ z innymi gateziami i do-
celowo do 2030 r. 30% towarow transportowanych na odlegtosci wigksze niz 300 km
powinno odbywac si¢ za pomoca transportu kolejowego lub wodnego. Zwraca uwage, ze
cho¢ towarowy, drogowy transport dalekodystansowy z perspektywy operacji logistycz-
nych cechuje si¢ niewatpliwie duzg elastycznoscia, natomiast z punktu widzenia polityki
transportowej zwicksza kongesti¢ drog i generuje relatywnie duzo emisji. W tym kontek-
Scie transport kolejowy i wodny oferujg mozliwos¢ zminimalizowania tych wskazanych

mankamentow, pozwalajac jednoczesnie na zwieszenie wolumenu towaroéw. Natomiast

2 |bidem.

3 Decyzja nr 1692/96 Parlamentu Europejskiego i Rady z 23 lipca 1996 r. w sprawie wspolnotowych
wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej, Dz. Urz. WE L228/1 2 09.09.1998 1.
oraz decyzje zmieniajace nr 1346/2001/EC, nr 884/2004/EC i nr 661/2010/UE.

31 J. Adamiec, op. cit., s. 63 in.

32 1bidem.
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sg to rodzaje transportu wymagajacego dedykowanej infrastruktury, ktorej powstanie wy-
maga zaangazowania wtadz publicznych?.

Kolejnym planowanym elementem jest trzykrotny (w stosunku do 2011 r.) wzrost
istniejacej szybkiej sieci kolejowej, a docelowo do 2050 r. ukonczenie calej paneurope;j-
skiej sieci takich kolei. Nalezy w tym miejscu wskazac, ze w catej Unii w ciggu ostatnich
trzech dekad daje sie zauwazy¢ spadek ilo$ci 0sob i towaréw przewozonych tg drogg®.
Udziat transportu kolejowego w poroéwnaniu z innymi gateziami transportu osob wyka-
zywat stalg tendencje spadkowa?®®. Dopiero w latach 2010/2011 doszto do pewnego usta-
bilizowania udziatu w globalnym wolumenie transportowanych oséob i towaré6w na po-
ziomie ok. 7%?°%. Reforma ma za zadanie odwrdci¢ ten trend. Zbiega si¢ z liberalizacja,
ktora w sektorze kolejowym jest zjawiskiem relatywnie nowym, gdyz rozpoczeta sig
w 2001 r. Trzy pakiety regulacyjne — tzw. Pakiety Kolejowe — wprowadzity pewne
otwarcie rynku w trzech zasadniczych aspektach: zasadach wejscia na rynek, nadzoru
regulatora i regulach finansowania infrastruktury’’. Uwolnienie dotyczylo wylacznie
transportu mi¢dzynarodowego, podczas gdy rynki lokalne pozostawaly chronione pro-
tekcjonistycznymi prawnymi barierami wejscia®. Jednoczes$nie od strony czysto tech-
nicznych parametréw pewien poziom interoperacyjnosci operacji kolejowych zostal juz
zapewniony, a wigksze otwarcie zapowiadane w zwigzku z wdrozeniem tzw. Czwartego
Pakietu kolejowego w 2019 r. stanowi¢ bedzie niewatpliwie czynnik zwigkszajacy rele-
wantno$¢ kwestii integracji europejskiej sieci kolejowej*.

Nastepnym elementem omawianego programu jest plan potaczenia do 2050 r.
wszystkich portow lotniczych nalezacych do tzw. sieci bazowej z siecig kolejowa. Cho-
dzi o przeksztalcenie portu lotniczego w multimodalny wezel transportowy. Obecnie

wiodgce europejskie porty lotnicze sg w zadowalajacy sposob zintegrowane z pozostaty

33 Drogi sa wykorzystywane co do zasady na analogicznych zasadach do przewozu 0s6b i towarow,
natomiast w wypadku infrastruktury kolejowej cho¢ same tory maja uniwersalne przeznaczenie, to wyma-
gana jest dedykowana infrastruktura dla zatadunku/wytadunku towaréw. Natomiast odsetek osob korzysta-
jacych z transportu wodnego, §rodladowego w celach komunikacyjnych, nierekreacyjnych, jest bagatelny.

3% H. de Broca, M. Mielecka Riga, A. Subocs, Transport, [w:] . Faull, A. Nikpay (ed.), Faull & Nikpay
The EU Law of Competition, Oxford 2014, s. 1831.

35 Por. Impact Assessment accompanying proposal for a Directive of the European Parliament and of
the Council amending Directive 2012/34/EU of the European Parliament and of the Council of 21 Novem-
ber 2012 establishing a single European railway area, as regards the opening of the market for domestic
passenger transport services by rail and the governance of the railway infrastructure, COM(2013) 29 final.

3% Odsetek jest jeszcze nizszy i wynosi 6,2%, jezeli wliczy si¢ transport lotniczy i wodny (§rodladowy
i morski). Por. European Commission, DG Mobility & Transport, EU transport in figures. Statistical Pock-
etbook 2013, Brussels 2013.

37 H. de Broca, M. Mielecka Riga, A. Subotcs, op. Cit., s. 1833.

3 Ibidem.

¥ Propozycja aktow chodzacych w sktad czwartego pakietu kolejowego wraz z dokumentami towa-
rzyszacymi sg dostepne na stronach Komisji pod adresem: http://ec.europa.eu/commission 2010-2014/kal-
las/headlines/news/2013/01/fourth-railway-package en.htm [dostep 03.06.2014].
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infrastrukturg transportowa regionu, umozliwiajac tatwiejsze dotarcie podroznym, zwigk-
szajac tym samym obszar cigzenia obiektu i wplyw ekonomiczny. Zwiekszenie bazy po-
dréznych poprzez poszerzenie obszaru cigzenia przekltada si¢ na wzrost zainteresowania
przez linie lotnicze, sktonne rozpoczaé oferowanie lub zwigkszy¢ jego skale®. Natomiast
w wypadku mniejszych obiektow ich skomunikowanie czesto nie pozwala na wykorzy-
stanie potencjatu infrastruktury i mozliwego nieskonsumowanego popytu. Port lotniczy
we Wroctawiu jest tu instruktywnym przyktadem braku integracji z sieciag kolejowa i nie-
zadowalajaca integracja z komunikacja miejska spetniajaca funkcje¢ przywozowo dowo-
zowa. Zblizony cel integracji infrastruktury zostat zaplanowany w stosunku do transportu
morskiego. W analogicznym horyzoncie czasowym — do 2050 r. — planuje si¢ potaczy¢
sieci drogowe i kolejowe umozliwiajace transfer towaré6w do/z portéw morskich*'.

Plan zaktada tez wprowadzenie do 2020 r. systemu zarzadzania ruchem lotniczym
nowej generacji w ramach inicjatywy Single European Sky (SES)*. Relewantnos¢ po-
trzeby ulepszenia systemu zarzadzania ruchem lotniczym wynika z rosnacej kongestii
zwlaszcza w sferze korytarzy duzych wysokosci®. Zwigkszone natezenie ruchu lotni-
czego jest z jednej strony ryzykowne, jezeli chodzi o bezpieczenstwo operacji lotni-
czych, gdyz wiaze si¢ z koniecznos$cig zapewnienia separacji, a z drugiej strony ten sam
czynnik sprzyja powstawaniu opdznien, co w obliczu ograniczonej przepustowosci por-
tow lotniczych moze wigza¢ si¢ z konieczno$cig oczekiwania na ladowanie lub w skraj-
nych przypadkach skierowanie si¢ do lokacji zastepczej. Negatywne skutki tej sytuacji
odczuwane sg przez przewoznika, bo wiaza si¢ ze wzrostem kosztoéw i ryzykiem dezin-
tegracji systemu hub-and-spoke wskutek desynchronizacji potgczen transferowych, ale
réwniez przez pasazerow, bo wydtuzeniu ulega czas podrdzy, natomiast w przypadku

lotow transferowych typu long haul pojawi¢ sie moze ryzyko ich odwotania*.

4. Instrument ,,L3czac Europe”

Bazujac na naszkicowanym mechanizmie wptywu infrastruktury transportowej

oraz przedstawionych zalozeniach programu budowy sieci transeuropejskich, mozna

40 D.L. Rhoades, Evolution of International Aviation: Phoenix Rising, Cheltenham 2014, s. 293.

4 Biata Ksigga...; Wniosek. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie unijnych
wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej, COM(2011) 650 final.

42 Por. rozporzadzenie Rady (WE) NR 219/2007 z dnia 27 lutego 2007 r. w sprawie utworzenia wspol-
nego przedsiewzigcia w celu opracowania europejskiego systemu zarzadzania ruchem lotniczym nowej ge-
neracji (SESAR), Dz. Urz. UE L 64/1 z 02.03.2007 r.

3 A. Cook, European Air Traffic Management: Principles, Practice, and Research, Aldershot 2007,
s. 65-97.

* G. Burghouwt, Airline Network Development in Europe and its Implications for Airport Planning,
Aldershot 2007; G. Dobson, P.L. Lederer, Airline Scheduling and Routing in a Hub-and Spoke System,
“Transportation Science” 1993, no. 23, s. 281-297.
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stwierdzi¢, ze aspekt wspolpracy transgranicznej jest wpisany w sama jego istote. W tym
celu ustanowiony zostat instrument finansowy ,,L.aczac Europe”(Connecting Europe Fa-
cility — CEF)*. Fundusz zastapit dotychczasowy program TEN-T w zakresie zadania
budowania transeuropejskich sieci transportowych. Strumien finansowania rozdzielony
zostaje na projekty priorytetowe, otrzymujace 80% srodkow, oraz projekty ad hoc, takze
w obszarze sieci kompleksowej, na ktdre przeznaczone sa pozostate fundusze. Laczny
budzet programu w perspektywie finansowej 2007-2013 wyniost 8013 mld €, podczas
gdy w obecnej perspektywie finansowej (do 2020 r.) planuje si¢ ogdlne zwickszenie
poziomu finansowania do 26 mld €, z czego 11,3 mld € przenosi si¢ z Funduszu Spojno-
$ci*. Srodki zostang rozdysponowane w ramach konkurséw CEF. W lipcu 2015 r. pod-
jeto decyzje o wyborze konkretnych projektow do finansowania w ramach pierwszej
transzy instrumentu ,,L.aczac Europe” o tacznej wysokosci 11,9 mld €. Jednoczesnie Ko-
misja Europejska oglosita w komunikacie prasowym szacunkowe wyliczenie, swego
rodzaju plan maksimum, zgodnie z ktorym do stworzenia ,,prawdziwie europejskiej sie-
ci” potrzebna jest kwota rzedu 500 mld €, z czego potowa miataby by¢ przeznaczona na
zneutralizowanie waskich gardet zaburzajacych ogdlng kohezje systemu®’.
Wspomniany instrument ,.t.aczac Europe” zostat stworzony w celu finansowania
tych projektow, ktore pozwolg na uzupetnienie brakujacych ogniw w paneuropejskiej in-
frastrukturze transportowej. Zapewnienie ogélnej spojnosci europejskiego systemu trans-
portowego bedzie jednoczesnie stanowic element wspierajacy realizacje strategii Europa
2020%. Nalezy w tym miejscu wskazaé, ze wspomniana strategia, stanowigca ogdlng wi-
zj¢ spotecznej gospodarki rynkowej dla Europy XXI wieku, odnoszaca si¢ do kluczo-
wych wyzwan stojacych przed spoteczenstwem, nie jest bezposrednio zwigzana z siecia-
mi transeuropejskimi®. Ma charakter ogdlny, zakreslajacy pewien aksjologiczny szkielet

ustroju spoteczno-gospodarczego UE, a zatem mozna powiedzie¢, ze infrastruktura

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1315/2013 z dnia 11 grudnia 2013 .
w sprawie unijnych wytycznych dotyczacych rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej i uchylajace
decyzje nr 661/2010/UE, Dz. Urz. UE L 348/1 z 20.12.2013 r.; Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) nr 1316/2013 z dnia 11 grudnia 2013 r. ustanawiajace instrument ,,L.aczac Europe”, zmieniaja-
ce rozporzadzenie (UE) nr 913/2010 oraz uchylajace rozporzadzenia (WE) nr 680/2007 i (WE) nr 67/2010,
Dz. Urz. UE L 348/129 220.12.2013 r.

4 N. Baun, D. Marek, Cohesion Policy in the European Union, London 2014, s. 96.

47 Komisja Europejska. Komunikat Prasowy ,,Instrument «Laczac Europg«: Komisja przyjmuje plan
przewidujacy 50 mld euro na rozbudowe sieci europejskich”. Dostgpny pod adresem: http://europa.eu/rapid/
press-release IP-11-1200 pl.htm [dostep 20.07.2015.

® E. Kawecka-Wyrzykowska, Regional Dimension of new EU Cohesion Policy 2014-2020,
[w:] A. Ambroziak (ed.), New Cohesion Policy of the European Union in Poland, Warszawa 2014, s. 50
in.

4 Komunikat Komisji. Europa 2020. Strategia na rzecz inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju
sprzyjajacego wiaczeniu spotecznemu, Bruksela 03.03.2010, COM(2010) 2020. Pelne opisywanie strategii
lezy poza zakresem niniejszego opracowania. Szerzej por. H. Frazer [et al.], Europe 2020: Towards More So-
cial EU?, [w:] E. Marlier, D. Natali (ed.), Europe 2020. Towards More Social EU?, Brussels 2010, s. 15-44.
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transportowa petni w tym kontekscie funkcje jednego z narzedzi realizacji okreslonej
wizji Unii. Jest to jednak wpltyw posredni, pozostajacy w warstwie deklaratywnej, gdyz
Europa 2020 sama nie wigze si¢ ze stworzeniem zadnych specyficznych instrumentow
finansowania czy dodatkowych kryteriow ewaluacji projektow.

W latach 2012-2013 przeprowadzono etap pilotazowy, majacy na celu zebranie
doswiadczen w zwiazku ze zwigkszonym putapem finansowania planowanym na kolej-
na perspektywe finansowa rozpoczegta w 2014 r.°° Etap pilotazowy, ktorego zarzadza-
niem zajat si¢ Europejski Bank Inwestycyjny (EBI), przeprowadzono na podstawie
zmiany rozporzadzenia w sprawie sieci transeuropejskich oraz decyzji w sprawie pro-
gramu ramowego na rzecz konkurencyjnos$ci i innowacji i sfinansowany z pozycji w bu-
dzecie przewidzianych na te programy do tacznej kwoty 230 miln €. Analogicznie jak
wypadku mechanizmu finansowania opartego na podziale ryzyka oraz instrumentu gwa-
rancji kredytowych dla projektéw TEN-T budzet UE bedzie wykorzystany by udostep-
ni¢ kapitat EBI majacy pokry¢ czes¢ ryzyka ponoszonego przez ten bank w wyniku fi-
nansowania projektoéw kwalifikowalnych'. Na bazie zgromadzonych do$wiadczen
wydano rozporzadzenie ustanawiajace instrument ,.taczac Europe” oraz zmieniajace
rozporzadzenie (UE) nr 913/2010 i uchylajace rozporzadzenia (WE) nr 680/2007 i (WE)
nr 67/2010 ustanawiajace warunki budzetowania, selekcji projektéw i mechanizmy fi-
nansowania projektow kwalifikowalnych na okres programowania obejmujacy najnow-
sza perspektywe 201420202,

5. Uwagi koncowe

Nie ulega kwestii, ze nowoczesne, inteligentne, zintegrowane, multimodalne sieci
transportowe majg zasadnicze znaczenie zar6wno dla gospodarki Unii Europejskiej, jak
i trudno kwantyfikowalnej spojnosci spotecznej jej obywateli. Brakujace ogniwa i ,,wa-
skie gardla” we wzajemnych polaczeniach sieci europejskich powaznie utrudniajg osig-
gnigcie rynku wewnetrznego. Problem braku kohezji systemu infrastruktury transporto-
wej jest szczegolnie relewantny w wypadku panstw dawnego bloku wschodniego
i postsowieckich, ktore odziedziczyly z reguly przestarzala i Zle utrzymang infrastrukture
i zmuszone sa nadrobi¢ wieloletnie zap6znienia. Komisja argumentuje, ze ukierunkowa-
ne inwestycje infrastrukturalne o kluczowym znaczeniu przyczynig si¢ do nadania nowe;j
dynamiki rozwojowej wymianie handlowej, wzrostowi, konkurencyjnosci i tworzeniu

miejsc pracy, zwlaszcza w momencie, w ktorym Europa najbardziej tego potrzebuje.

S0 E. Kawecka-Wyrzykowska, op. cit., s. 43 i n.
SI'N. Baun, D. Marek, op. cit., s. 246.
52 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1316/2013.
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Jednoczesnie jako jedng z gtdéwnych przyczyn rosnacej uwagi poswiecanej kwe-
stiom koordynacji inwestycji infrastrukturalnym wskazuje si¢ coraz wicksza komplek-
sowos¢ takich projektow, zarowno jezeli chodzi o faze planowania, jak i zabezpieczenie
prawne oraz pdzniejszy etap wykonywania. Szczegolnie jezeli mamy do czynienia z pro-
jektem o duzej skali, widoczny staje si¢ tez element polityczny. Z jednej strony bowiem
infrastruktura transportowa stanowi koto zamachowe wzrostu gospodarczego, z drugiej
jednak jej bezposrednie sasiedztwo moze by¢ ucigzliwe dla mieszkancow. W realiach
rosngcej partycypacji roznego rodzaju organizacji pozarzadowych w proces powstawa-
nia szeroko pojetej infrastruktury uzytku publicznego czynnik spoteczny moze okazaé
si¢ decydujacy dla powodzenia projektu’.

W tym kontekscie wspomniany zwickszajacy si¢ poziom kompleksowosci inwe-
stycji infrastrukturalnych sprawia, ze sfinansowanie projektu moze wykracza¢ poza
mozliwosci wladzy lokalnej, zarbwno w zakresie finansowym, jak i organizacyjnym.
Nowy instrument budzetowy ,,k.aczac Europg” w potaczeniu ze zmienionymi wytyczny-
mi dotyczacymi transportu, energii, technologii informacyjno-komunikacyjnych, moze
rzeczywiscie przyciagnaé takze inne fundusze prywatne i publiczne, jednoczesnie zwigk-
szajagc wiarygodnos$¢ projektow infrastrukturalnych i zmniejszajac poziom ich ryzyka
dla prywatnych inwestorow. Duzy budzet wyasygnowany dla programu budowy sieci
transeuropejskich stanowi niewatpliwie szans¢ dla Polski na przys$pieszenie procesu
ulepszania (czg¢sto przestarzatej i zaniedbanej) infrastruktury transportowej. Natomiast
biorac pod uwagg, ze co do zasady srodki unijne maja charakter wspotinansowania,
wysitki wladz publicznych powinny skupi¢ si¢ na projekcie, ktory bedzie w stanie za-
kwalifikowac¢ si¢ do umieszczenia w planie projektoéw przeznaczonych do finansowania
jako priorytetowy. Sama idea wspomnianych sieci sprawia, ze wspotpraca transgranicz-
na moze okaza¢ si¢ czynnikiem decydujacym do uzyskania finansowania, co stanowi

wyzwanie, ktore powinno by¢ podjete przez wtadze samorzadowe.
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Endogeniczne wyrézniki koopetyciji
transgranicznej pomiedzy organizacjami
pozarzadowymi

Streszczenie: Celem artykutu jest identyfikacja réznic i podobienstw endogenicznych wyréznikow
koopetycji w sektorze pozarzadowym, realizujacym projekty wspotpracy transgranicznej, finansowanym ze
srodkow publicznych, a koopetycja pomigdzy organizacjami biznesowymi. Realizacja celu byta mozliwa na
podstawie analizy teoretycznych modeli zarzadzania w uktadach koopetycyjnych i obserwacji praktyk orga-
nizacji pozarzadowych.

Stowa kluczowe: koopetycja, endogeniczne wyrdzniki koopetycji, organizacje pozarzadowe.

Endogenous factor in cross-border coopetition between non-governmen-
tal organizations

Abstract: The paper aims to identify similarities and differences in the endogenous factor of coopeti-
tion between non-governmental organizations that implement projects of cross-border cooperation and are
financed from public funds and business organizations. The research has been based on the theoretical model
of management in coopetition and on the observation of practice of non-governmental organizations.

Key words: coopetition, endogenous factor of coopetition, non-governmental organizations.

Wstep

Definiowanie wspotpracy transgranicznej zdeterminowane jest wielo$cig i rozno-
rodnosciag rodzajow wspotdziatania zachodzacych pomiedzy beneficjentami tych ukta-
dow. Jedyng stala, ktora mozna zidentyfikowaé w trakcie konceptualizacji tej kategorii,
jest fakt, iz trwale dotyczy ona wspolpracy pomiedzy granicznymi obszarami, a w wyni-
ku tych dziatan rozwijane sg sasiedzkie kontakty migedzy wspolnotami lokalnymi'. W tym
kontek$cie wspolpraca transgraniczna jest elementem strategii CSR? podmiotow funk-
cjonujacych na sasiadujacych obszarach geograficznych, z uwagi na fakt, iz dziatania

' E. Szadkowska, Pojecie wspotpracy transgranicznej, [w:] M. Perkowski (red.), Wspélpraca trans-
graniczna. Aspekty prawno-ekonomiczne, Fundacja Prawo i Partnerstwo, Biatystok 2010, s. 15.

2 CSR — odpowiedzialno$¢ spoteczna biznesu (ang. Corporate Social Responsibility). Cho¢ w anali-
zowanym przypadku raczej chodzi o odbiorcow tej strategii (lokalne spotecznosci, bedace beneficjentami
wspoOlpracy transgranicznej) niz jej narzedzia.
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realizowane przez okreslone podmioty zmierzaja do poprawy sytuacji lokalnych spotecz-
nosci w roznych aspektach funkcjonowania.

Odbiorcami kooperacji transgranicznej sa zarowno jednostki samorzadu teryto-
rialnego, podmioty i jednostki organizacyjne tworzone przez panstwo, wojewodow lub
jednostki samorzadu terytorialnego w celu §wiadczenia ustug publicznych, organizacje
pozarzadowe, izby (gospodarcze, handlowe i rzemieslnicze), szkoly wyzsze, organiza-
cje publiczne prowadzace dziatalnos¢ edukacyjng, badawcza, instytucje kultury, koscio-
ty, zwiazki wyznaniowe, jak i odbiorcy indywidualni. Charakter beneficjentow tego ro-
dzaju wspoélpracy generuje rowniez jej cele, ktérymi stajg si¢: wspieranie rozwoju
podmiotéw z sektora MSP, ochrona $rodowiska naturalnego, poprawa dostepu sieci
transportowych, informacyjnych i komunikacyjnych, optymalizacja wi¢zi pomigdzy te-
renami miejskimi a wiejskimi, a takze dziatania w obszarze ochrony zdrowia, kultury
i edukacji, inicjowanie wspotpracy z administracjg publiczng czy integracja spoteczno-
sci lokalnych®.

Koopetycja natomiast jest kategorig zwigzang przede wszystkim z dziatalno$cia
podmiotéw gospodarczych, zwlaszcza w kontekscie identyfikacji dwoch sprzecznych
logik, ktore kieruja tym zjawiskiem, a mianowicie logiki konfliktu, zwigzanej z konku-
rencjg rynkowa, oraz logiki zaufania, cechujacej kooperacje*. Analizujac cele, konteksty
oraz beneficjentow wspotpracy transgranicznej, zwlaszcza w optyce organizacji poza-
rzagdowych, wydaje sig, iz problematyka konkurencji jest im obca. A juz z pewnoscia
powinna by¢. Czynnik zaufania zas pomiedzy tymi organizacjami, z racji wykonywanej
dzialalnos$ci statutowej, wydaje si¢ jednym z priorytetowych determinantéw ich dziatal-
nosci. Obserwujac jednak i aktywnie uczestniczac od 2008 roku w rynku organizacji
pozarzadowych mozna zaryzykowaé tez¢ o wysokim stopniu podobienstwa pomi¢dzy
podmiotami profit i non-profit, wlaczajgc w nie rywalizacje i niski stopien zaufania. Tym
samym, mozna poszukiwa¢ zwigzkéw pomigdzy endogenicznymi czynnikami determi-
nujacymi koopetycje organizacji biznesowych oraz sektora non-profit.

Artykut powstal w wyniku analizy literatury tematu oraz na podstawie doswiad-
czenia w zarzadzaniu organizacja pozarzagdowa, a badanie endogenicznych wyréznikow
wspoldziatania oparto na teoretycznym modelu, identyfikujacym czynniki zwigzane
z zarzadzaniem, relacjami i komunikacjg. Celem opracowania jest prezentacja roznic
i podobienstw wyroznikow koopetycji w sektorze pozarzadowym, realizujacym projek-
ty wspotpracy transgranicznej, finansowane ze srodkow publicznych, a zjawiskiem ko-
opetycji pomigdzy organizacjami biznesowymi.

3 E. Szadkowska, op. cit., s. 18.
* W. Czakon, Kierunki badan nad strategiq koopetycji, Przedsigbiorczos$¢ i Zarzadzanie, Wydawnic-
two SAN, t. XIV, z. 13, cz. I, s. 8.

110



Endogeniczne wyrdzniki koopetycji transgranicznej pomiedzy organizacjami pozarzgdowymi

1. Istota koopetyciji

Termin ,,koopetycja” funkcjonuje w naukach o zarzadzaniu juz od ponad 100 lat,
jednak za jego tworcow uwazani sg A. Brandenburger i B. Nalebuft (1996 rok). Koope-
tycja jest kombinacjg dwoch aktywnosci gospodarczych, a mianowicie: konkurencji
i kooperacji, co oznacza, ze dotychczas rywalizujace ze sobg organizacje rozpoczynaja
wspoltprace, by sta¢ si¢ wigkszym graczem na rynku’. Celem koopetycji jest kreowanie
warto$ci — niemozliwej lub bardzo trudnej do osiagniecia w wyniku dziatania indywidu-
alnego. Ten rodzaj wspotdziatania nie tylko zmniejsza percepcje¢ zagrozen rynkowych,
ale rowniez wspomaga proces identyfikacji okazji, determinujac wzrost przewagi kon-
kurencyjnej®. Jak stusznie podkre$lit Wojciech Czakon, ,,geneza samego okre$lenia «ko-
opetycja» jest interesujaca dlatego, ze oddaje potrzebe odczuwang przez menedzerow,
by pojedynczym pojeciem uchwyci¢ ztozono$¢ rzeczywistosci, w ktorej funkcjonuja,
oraz jednoczesne poczucie, ze inne pojecia nie czynig tego dostatecznie dobrze™’.

Koopetycja w literaturze tematu rozpatrywana jest zaréwno z punktu widzenia
strategicznego, jak i operacyjnego (relacyjnego). Pierwsze uj¢cie obejmuje dziatania,
ktoére determinujg rozwdj wspotpracujacych organizacji opartych na nowych, specyficz-
nych uktadach zasobow relacyjnych. Podziat ten akcentuje ostabienie antagonizmu mie-
dzy podmiotami koopetycji na rzecz nowych zwigzkéw przyczynowo-skutkowych za-
chodzacych pomiedzy nimi. Konkretne wiezi staja si¢ przedmiotem, a nie determinantem
decyzji strategicznych®.

Trzonem integrujacym strategiczne i relacyjne podejscia staje si¢ ujecie zasobo-
we, wspotdziatanie prowadzi bowiem do generowania unikatowych, cennych i trudno
imitowanych zasobow, transferu wiedzy 1 wielokierunkowego uczenia si¢’, tworzenia
nowych kluczowych kompetencji, odrézniajacych firmy od rywali. Tak wigc generuje
nowe $ciezki strategiczne oparte na wymianie zasobéw materialnych i niematerialnych.
Uzyskiwana w ten sposob warto$¢ przynosi korzysci wszystkim uczestnikom sieci,
a mianowicie'’:

— klientom, ktérzy otrzymujg wigksza wartos¢,

— dostawcom, w wyniku wzrostu skali rynku, minimalizacji niepewnosci i kom-

plementarnos$¢ zasobowa,

5 B.J. Nalebuff, A.M Brandenburger, Coopetition, Harper Collins Business, Philadelphia 1996.

¢ Ch. Kwai-Sang, B.L. Chan, L. Ping-Kit,, Identifying and prioritizing critical success factors for
coopetition strategy, “Industrial Management & Data Systems” 2008, Vol. 108, Iss. 4 s. 438.

"' W. Czakon, Koopetycja w rozwoju przedsiebiorstw high-tech, [w:] A. Zakrzewska-Bielawska (red.),
Koopetycja w rozwoju przedsigbiorstw high-tech. Determinanty i dynamika, Placet, Warszawa 2014, s. 66.

8 |bidem, s. 68.

 W. Tsai, Social Structure of ,,Coopetition”” within a Multiunit Organization: Coordination, Compe-
tition, and Intraorganizational Knowledge Sharing, “Organization Science” 2002, Vol. 13, No. 2, s. 180.

10 W. Czakon, Koopetycja w rozwoju..., s. 68.
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— konkurentom i dostawcom substytutéw, z uwagi na rozwoj iloSciowy i jako-
sciowy rynku,

— komplementatorom (kategoria dostawcow, ktorej produkty lub ustugi podnosza
warto$¢ produktu sieci dla klienta) i przedsiebiorstwu w wyniku wzrostu i roz-
woju rynku.

Istotnym przejawem koopetycji jest wzrost udziatu w rynku'!, co w przypadku

analizowanych w niniejszym opracowaniu organizacji pozarzadowych oznacza raczej
wzrost wiarygodnosci i rozpoznawalno$ci wsrod beneficjentéw ostatecznych niz zwigk-

szenie wolumenu sprzedazy.

2. Uwarunkowania koopetycji transgranicznej pomiedzy
organizacjami pozarzagdowymi — poziom zarzadzania

Z organizacyjnego punktu widzenia uwarunkowania koopetycji, w tym takze
wspotdziatania transgranicznego, mozna zaprezentowaé, wykorzystujac hierarchiczny
model identyfikujacy determinanty na poziomie'?:

— zarzadzania (rysunek 1),

— relacji (rysunek 2),

— komunikacji (rysunek 3).

Rysunki 1, 2 i 3 prezentuja wspomniane kategorie na czterech poziomach, a ich
modelowa forma powstata na podstawie analizy §wiatowej literatury tematu'’.

Tak jak strategia i polityki zarzadzania stanowia potwierdzenie koopetycji, tak jej
zatozenia raczej nie stanowig elementow wizji i misji podmiotow tego wspodtdziatania.
Niemniej jednak sama strategia koopetycji, niezaleznie od przyjetej formy, ma na celu
realizacje intencji szczegdtowo opisanych w organizacyjnych regutach postgpowania.
Na tym etapie nalezy sobie zada¢ pytanie: jak zatem, pomimo istniejgcych statych zato-
zen funkcjonowania organizacji, bedzie wyglada¢ wychwytywanie przez nie okazji, tak
istotnych z punktu widzenia ich trwania i rozwoju? Czy funkcjonowanie w sformalizo-
wanych sieciach relacji nie zablokuje tego procesu? Podazanie $ciezka przyjetego mo-
delu biznesu, w tym wypadku opartego na strategii koopetycji, nie wyklucza indywidu-
alnej aktywnos$ci w tym obszarze — podobnie jak w przypadku samodzielnie
funkcjonujacych podmiotéw. Jednak z uwagi na istniejace wyrdzniki konkurencji — jako
nadal istniejacych relacji migdzyorganizacyjnych — identyfikacja, wychwytywanie badz
generowanie okazji rynkowych beda raczej wystepowaty na polu indywidualnym niz

T'W. Czakon, Strategia koopetycji w rozwoju organizacji, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki L.odzkiej,
Organizacja 1 Zarzadzanie” 2013, z. 52, s. 129.

2 Ch. Kwai-Sang, B.L. Chan, L. Ping-Kit, Op. Cit., s. 442.

'3 bidem, s. 441.
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w obszarze wspoétdziatania. Przyczyn takiego zachowania jest wiele, a kluczowy wydaje
si¢ fakt, iz okazje staja si¢ specyficznym marginesem bezpieczenstwa dla firm, ktore
badz co badz nadal sg rynkowymi rywalami. Podobnie sytuacja wyglada w wypadku
organizacji pozarzagdowych. Umowy partnerskie realizowane we wspotpracy transgra-
nicznej, formalizujace zasady koopetycji, nie eliminuja indywidualnej dziatalnosci,
Wrecz przeciwnie, sg one raczej wybrang sciezka poszerzania portfolio organizacji poza-

rzagdowe;j.

Rysunek 1. Kluczowe czynniki sukcesu aplikacji koopetycji na poziomie zarzadzania

Aplikacja koopetycji Poziom 1: cel

Poziom zarzadzania Poziom 2: kategorie czynnikéw
Przywdédztwo Poziom 3: czynniki
’ Wizja i misia ‘ Poziom 4: subczynniki

’ Politvka zarzadzania i strateqia ‘

’ Alokacia zasob6éw ‘

Dlugoterminowe zaangazowanie Poziom 3: czynniki
Adaptacja silnych i eliminacja Poziom 4: subczynniki
stabych stron organizacji

Dtugoterminowe umowy

Okresowe przeglady

Uczenie organizacyjne Poziom 3: czynniki

Systemy motywacyjne

Poziom 4: subczynniki

Poziom i rodzaje partycypacji
pracowniczej

Zrédto: Opracowanie na podstawie: Ch. Kwai-Sang, B.L. Chan, L. Ping-Kit, Identifying and prioritizing
critical success factors for coopetition strategy, Industrial Management & Data Systems 2008, Vol. 108, Iss.
4,s.442.

Kolejnym wyrdznikiem determinujacym efektywno$¢ koopetycji jest alokacja za-
sobow. W tym wypadku, zarowno w stosunku do organizacji biznesowych, jak i sektora
pozarzadowego, kluczowa staje si¢ eliminacja waskich gardel w postaci brakow zaso-
bow. I w obu typach organizacji takie sytuacje wystepuja, cho¢ w wypadku organizacji
non-profit ich konsekwencje nie sg tak dotkliwe 1 wigza si¢ najczesciej z utratg ptynnosci

finansowej w wyniku opoznien wplat ze strony instytucji finansujacych realizowang
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dziatalno$¢ transgraniczng. Te natomiast wynikajg najczesciej z btedéw formalnych or-
ganizacji realizujacych projekt wspolpracy transgranicznej w ujeciu szczegotowym: od-
powiedzialny jest lider, do jego zadan bowiem nalezy kontrola efektywnos$ci koopetycji.
Niedobory zasobdéw niematerialnych, w przypadku organizacji pozarzagdowych, elimi-
nowane sa poprzez podejmowanie dziatan wytaniajacych personel odpowiednio wcze-
$niej — co z kolei obligatoryjnie narzucone zostaje przez wymagania konkursowe. Reali-
zacja konkurséw w ramach programéw wspotpracy transgranicznej w latach 2007-2013
uswiadomita organizacjom pozarzagdowym konieczno$¢ zatrudniania kadry profesjonal-
nej, na rzecz eliminowania negatywnych zasobow relacyjnych (nepotyzmu, kumoter-
stwa). Gtownie z uwagi na restrykcyjne kontrole realizacji wskaznikow konkursowych
ze strony organizacji zarzadzajacych $rodkami unijnymi i konsekwencje ich nieosia-
gniecia. Dlatego istotne jest szczegdtowe zaplanowanie poszczegdlnych dziatan przed
ztozeniem wniosku o dofinansowanie projektu.

Opisane czynniki, a mianowicie: wizja i misja, strategie i polityki zarzadzania
oraz alokacja zasobdw stanowiag elementy budujace przywodztwo relacji opartych na
koopetycji. Dlugoterminowe zaangazowanie natomiast dotyczy formalizacji tego proce-
su i w wypadku organizacji pozarzagdowych przyjmuje form¢ raczej umoéw obowiazuja-
cych w okresie trwania wspotpracy transgranicznej. Ustalenia te zawieraja podzial po-
szczegblnych rol partneréw i lidera przedsiewziecia, odpowiedzialnosci i uprawnienia.
W przeciwienstwie do podmiotow gospodarczych dziatalnos¢ finansowana przez insty-
tucje zewnetrzne nie generuje zyskow. Jedyne korzys$ci, jakie organizacje non-profit
czerpig z tego typu wspodlpracy, to budowanie swojego portfolio, silnej marki w sektorze
pozarzadowym oraz ksztaltowanie wizerunku wsrod lokalnych spotecznosci.

Analogicznie do przedsiebiorstw, rowniez i sektor pozarzadowy, w wyniku koope-
tycji transgranicznej dokonuje wymiany wiedzy w obszarze swoich silnych stron, ktore
adaptuje do pozostatych w celu uzyskania efektu synergii'*. Z punktu widzenia efektyw-
nosci projektowej kluczowego znaczenia nabiera dzielenie si¢ wiedza ukryta, ktora z ko-
lei determinujg osobiste kontakty pomigdzy partnerami. Wraz ze wzrostem ich czestotli-
wosci ro$nie prawdopodobienistwo transferu know-how, cho¢ fundamentalne sa tutaj
cechy osobowosciowe kadry zarzadzajacej projektem, zaré6wno po stronie lidera, jak
i partneréw. Ryzyko jest jednak o tyle wieksze, iz jak juz wspomniano, wspotpraca przy
realizacji wspdlnych projektoéw nawigzywana jest na relatywnie krotszy czas (okreslony
w umowie partnerskiej, a wynikajacy z wniosku o dofinansowanie). Negatywnymi kon-
sekwencjami tego typu dziatan mogg by¢: utrata kluczowych kompetencji, jednostronny
transfer wiedzy, ostabienie pozycji i wizerunku organizacji pozarzadowej w oczach bene-

ficjentow. Pozytywne jest natomiast organizacyjne uczenie, zdeterminowane systemami

4 Ibidem, s. 443.
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motywacyjnymi oraz partycypacja pracowniczg. W wypadku organizacji pozarzado-
wych proces ten determinujg raczej nieformalne oddzialywania, wynagrodzenia pra-
cownikéw bowiem nie ulegaja zmianom podczas realizacji przedsigwzie¢ transgranicz-
nych, nie ma zatem mowy o ewentualnych premiach z tytutu sukceséw w projekcie.
Niemniej jednak sama podstawa finansowa w projektach wspotpracy transgranicznej
moze mie¢ charakter motywujacy.

Okresowe przeglady w wypadku koopetycji transgranicznej, realizowanej na pod-
stawie zewnetrznych zrodet dofinansowania, sg obligatoryjne. Czgstotliwos¢ kontroli
wewngtrznych zostaje sformalizowana w umowie 1 w przeciwienstwie do organizacji
biznesowych — te raczej generuja konflikty, niz je minimalizuja. Podobnie jak przeglady

przeprowadzane przez jednostki zewngtrzne, zarzadzajace srodkami unijnymi.

3. Uwarunkowania koopetycji transgranicznej pomiedzy
organizacjami pozarzagdowymi — poziom relacji

Rozwoj relacji pomigdzy organizacjami wspoldziatajacymi na podstawie koope-
tycji opiera si¢ na dwoch podstawowych kategoriach czynnikdw, a mianowicie zaufaniu

oraz procesach zwigzanych z zarzadzaniem wiedzg i ryzykiem (rysunek 2).

Rysunek 2. Kluczowe czynniki sukcesu aplikacji koopetycji na poziomie relacji

Aplikacja koopetycji Poziom 1: cel
Poziom relacji Poziom 2: kategorie czynnikéw
Rozwdj zaufania Poziom 3: czynniki
Wspblne cele Poziom 4: subczynniki

Wzajemne adaptowanie cech
kultur organizacyjnych

Zarzadzanie wiedza i ryzykiem Poziom 3: czynniki

Dzielenie si¢ wiedza Poziom 4: subczynniki

Dzielenie sig¢ ryzykiem

Zrodho: Opracowanie na podstawie: Ch. Kwai-Sang, B.L. Chan, L. Ping-Kit, Identifying and prioritizing
critical success factors for coopetition strategy, Industrial Management & Data Systems 2008, Vol. 108, Iss.
4,s.442.

Zgodnie z zaprezentowanym modelem, zaufanie generuja wspdlne cele oraz

zrozumienie, akceptacja i tolerancja dla réznych kultur organizacyjnych, co nabiera
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szczegblnego znaczenia przy koopetycji transgranicznej. Zaufanie opiera si¢ na wierze,
przekonaniu i szczero$ci relacji pomiedzy partnerami, ktérych obowigzkiem w tym wy-
padku jest dostarczanie rzetelnych i prawdziwych informacji o przebiegu wspotpracy!'.
Dopiero w warunkach zaufania pomigdzy uczestnikami koopetycji moze dojs¢ do zro-
zumienia, poszanowania, integracji i akceptacji réznych kultur organizacyjnych.

Procesy zarzadzania wiedza i ryzykiem stanowig bezpo$rednie konsekwencje
rozwoju zaufania wsrod partnerow koopetycji. Niezmiernie istotne jest uSwiadomienie,
iz organizacja ma dynamiczne zdolnosci do statego tworzenia nowej wiedzy, zatem ist-
niejacy transfer wiedzy nie stanowi czynnika ryzykogennego dla zadnego z podmio-
tow'®. Efektywne dzielenie si¢ ryzykiem nalezy do grupy dziatan podejmowanych w celu
redukcji, badz kontroli prawdopodobienstwa wystapienia ryzyka i rowniez przyjmuje
posta¢ sformalizowang. Do obowigzkdéw wszystkich partnerow nalezy wdrozenie roz-
wigzan kontrolnych, planow awaryjnych oraz innych dziatan minimalizujacych ryzyko
koopetycji (np. szkolenia personelu).

Funkcjonowanie wsérod zasobow relacyjnych skutkuje wypracowaniem zestawu
tzw. kompetencji relacyjnych, ktére mozna zdefiniowac jako pewien wyuczony wzorzec
dzialan organizacji, identyfikujacy pozyskiwanie i wspdlna eksploatacje zasobow, reali-
zowany na podstawie celowo utworzonych ram instytucjonalnych i skierowany na kon-
kretnego partnera. Kompetencja relacyjna dotyczy koopetycji w czgsci obejmujacej
tworzenie wartosci'’ — w analizowanym wypadku: wspdlng realizacj¢ przedsigwzigcia

o charakterze transgranicznym.

4. Uwarunkowania koopetycji transgranicznej pomiedzy
organizacjami pozarzagdowymi — poziom komunikaciji

Zarzadzanie komunikacjg jest systematycznym procesem planowania, implemen-
towania 1 monitorowania kanalow komunikacyjnych w celu wyeliminowania proble-
moéw w procesie przekazywania informacji. Obejmuje nie tylko komunikacje wewnatrz
uktadu koopetycji, ale takze komunikacje z otoczeniem, w tym z Instytucja Posrednicza-
cg, Urzedem Skarbowym, Zaktadem Ubezpieczen Spotecznych, innymi urzgdami, a tak-

ze z posrednimi i bezposrednimi beneficjentami projektu.

15 E. Anderson, L. Lodish, B.A. Weitz, Resource allocation behavior in conventional channels, “Jour-
nal of Marketing Research” 1987, Vol. 24, No.1, s. 85-97; C. Moorman [et al.], Factors affecting trust in
market research relationship, “Journal of Marketing” 1993, Vol. 57, No. 1, s. 81-101.

18 E. Gluszek, Zarzgdzanie zasobami niematerialnymi przedsigbiorstwa, Wydawnictwo Akademii
Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2004, s. 78.

17 W. Czakon, Strategia koopetycji..., s. 130-131.
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Rysunek 3. Kluczowe czynniki sukcesu aplikacji koopetycji na poziomie komunikacji

Aplikacja koopetycji Poziom 1: cel
Poziom komunikacji Poziom 2: kategorie czynnikéw
Wsparcie systemu Poziom 3: czynniki
informacyjnego
Poziom 4: subczynniki

’ 1. Wymiana informacji ‘

’ Efektywna koordynacja ‘
System zarzadzania konfliktami Poziom 3: czynniki
’ Rozwiazywanie konfliktow ‘ Poziom 4: subczynniki

Monitorowanie konfliktow
i rozwoj

Zrodlo: Opracowanie na podstawie: Ch. Kwai-Sang, B.L. Chan, L. Ping-Kit, Identifying and prioritizing
critical success factors for coopetition strategy, Industrial Management & Data Systems 2008, Vol. 108, Iss.
4,s. 442.

Zaprezentowany na rysunku 3 model akcentuje dwa priorytetowe elementy, z kto-
rymi wigze si¢ zarzadzanie komunikacjg, a mianowicie: przekazywanie informacji oraz
rozwigzywanie konfliktow. Zasadnos¢ takiego ujecia wynika z obserwacji praktyki biz-
nesowej 1 non-profit: brak skutecznych kanatow komunikacyjnych jest najczestsza przy-
czyna konfliktow w organizacjach. Zadaniem lidera jest ich eliminacja, nie zawsze jed-
nak jest to mozliwe i czegsto jedynym rozwigzaniem staje si¢ wprowadzenie mediatora.
Konflikty wynikajace z braku przekazywania informacji wiazg si¢ z zagrozeniem reali-
zacji projektu, w tym przypadku przede wszystkim z ryzykiem nieosiggnig¢cia wskazni-
kéw projektowych.

Zakonczenie

Celem niniejszego opracowania bylo zwrdcenie uwagi na determinanty efektyw-
nosci relacji koopetycji nawigzywanej podczas realizacji przedsiewzie¢ transgranicznych.
Rownolegle podano w watpliwo$¢ bezposrednia aplikacyjno$¢ modelu koopetycji w sek-
torze pozarzadowym, opracowanego dla organizacji biznesowych. Projekty transgra-
niczne s najczesciej finansowane ze srodkéw publicznych i jako takie zostajg sformali-

zowane przez instytucje nimi zarzadzajace. Niemniej jednak, omoéwione wspotdziatania
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spetniaja postulaty koopetycji podkreslone przez W. Czakona'®, do ktorych autor zali-
czyl m.in.:
— jednoczesnos$¢,

— wzajemng korzystnosc,

z¥ozonos¢,

dynamike,

— wyzwania menedzerskie.

Cecha jednoczesno$ci wigze si¢ z rOwnoczesnym wystgpowaniem konkurencji
oraz wspotdziatania pomiedzy podmiotami. Wspotpraca transgraniczna podejmowana
przez organizacje pozarzadowe odbywa si¢ w otoczeniu odrgbnych projektow realizo-
wanych przez te podmioty i czesto konkurujacych ze soba, zwtaszcza o beneficjentow.
Wzajemna korzystnos$¢ to cecha opisujgca wszystkie dodatkowe korzysci wynikajace
z koopetycji, a niemozliwe do osiggnigcia w wyniku wspoéldziatania. Warto podkreslic,
iz proporcje profitow nie musza by¢ rowne', na co wskazuja takze obserwowane prak-
tyki. Ztozono$¢ zwiazana jest ze skomplikowaniem relacji koopetycji, w wyniku rézno-
rodnosci ich przebiegdéw i postaci. Cecha ta wigze si¢ z dynamika wewngtrzng koopety-
cji i jako taka stanowi luke poznawcza. Analizowanie tego wyrdznika na podstawie
relacji o nizszym poziomie skomplikowania (bedacym skutkiem wysokiego stopnia
sformalizowania, narzuconego przez instytucje finansujgce) moze sta¢ si¢ kamieniem
wegielnym w procesie badania koopetycji. Wyzwania menedzerskie wigzg si¢ z ko-
nieczno$cig zaakcentowania zupelnie nowych kluczowych kompetencji, koncentruja-
cych sie na migkkich aspektach determinujacych skutecznos¢ koopetycji, w tym wypra-
cowania kompetencji zaufania®.

Zbidr determinantdéw koopetycji transgranicznej, zidentyfikowany na podstawie
prezentowanego modelu, nie stanowi zbioru zamknigtego. Akcentuje raczej najwazniej-
sze obszary, od ktorych uswiadomienia zalezy powodzenie zar6wno procesu koopetycji,
jak i realizacji przedsiewziecia o charakterze transgranicznym. Warto podkresli¢, iz po-
dejmowane dzialania w zakresie koopetycji nie wykluczajg dziatalnosci konkurencyj-

nej, nawet pomigdzy organizacjami non-profit.
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Wspétpraca transgraniczna prowadzona

w Unii Europejskiej na podstawie programéw
operacyjnych realizowanych w ramach
Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej

Streszczenie: Wspolpraca migdzynarodowa jest jednym z najwazniejszych wymiaré6w budowania
spoteczenstwa kierujgcego si¢ poszanowaniem godnosci drugiego cztowieka, spoteczenstwa opartego na
zasadzie subsydiarno$ci. Ta rola wspotpracy migdzynarodowej jest realizowana przy uzyciu réznych form
oraz na podstawie réznych podstaw. Artykut przedstawia jedng z nich — wspolprace transgraniczng, ktéra
jest realizowana pomigdzy podmiotami polskimi a podmiotami z krajow sasiednich na podstawie progra-
moéw operacyjnych. Opracowanie przybliza definicje wspolpracy miedzynarodowej oraz wspolpracy trans-
granicznej, aby nakresli¢ zakres, w jakim nastepnie zostang przedstawione i porownane programy operacyj-
ne, na ktorych podstawie prowadzona jest wspotpraca transgraniczna w Polsce na obszarze Unii Europejskie;j.
Omawiane programy operacyjne zamykaja si¢ w okresie programowania 2014-2020 i sg realizowane w ra-
mach celu Europejska Wspolpraca Terytorialna, komponent wspotpraca transgraniczna.

Stowa kluczowe: rozwoj regionalny, wspotpraca transgraniczna, programy operacyjne, europejska
wspotpraca terytorialna.

Cross-border cooperation in the European Union on the basis of opera-
tional programs under the European Territorial Cooperation

Abstract: International cooperation is one of the most important instruments for building a society
guided by respect for human dignity and based on the principle of subsidiarity. International cooperation is
implemented with the use of various forms and based on different grounds. This article presents one of them
— cross-border cooperation, which is carried out between Polish entities and entities in neighbouring coun-
tries on the basis of operational programs. The paper presents definitions of international cooperation and
cross-border cooperation in order to outline the extent to which operational programs, under which cross-
border cooperation is carried out in Poland and within the European Union, will be later presented and
compared. These operational programs are closed during the programming period 2014-2020 and are im-
plemented under the European Territorial cooperation, the cross-border cooperation component.

Key words: regional development, cross-border cooperation, operational programs, European ter-
ritorial cooperation.
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Szeroko pojeta wspotpraca miedzynarodowa powinna przynosi¢ korzysci wszyst-
kim stronom biorgcym w niej udziat. Korzysci te dotycza nie tylko kwestii spotecznych,
ekonomicznych i gospodarczych, ale przede wszystkim umacniajg fundamenty w celu
podejmowania przysztej wspotpracy, nie tylko w wymiarze migdzynarodowym. Ponad-
to wspotpraca miedzynarodowa realizowana w dluzszym okresie czasu staje si¢ ,,najbar-
dziej efektywnym srodkiem umacniania bezpieczenstwa miedzynarodowego i tworzenia
infrastruktury pokoju”'. Tym samym wspolpraca mi¢dzynarodowa staje si¢ jednym
z najwazniejszych aspektow budowania spoleczenstwa kierujgcego si¢ poszanowaniem
godnosci drugiego cztowieka, spoteczenstwa szczesliwego, opartego na zasadzie subsy-
diarnosci.

Ta doniosta rola wspotpracy miedzynarodowej jest realizowana w rdzny sposob,
w roznych formach i na podstawie réznych podstaw. Niniejszy artykut skupi si¢ na
przedstawieniu wspolpracy transgranicznej realizowanej pomi¢dzy podmiotami polski-
mi a podmiotami z krajéw sasiednich na podstawie programoéw operacyjnych. W tym
celu zostang najpierw przyblizone definicje wspotpracy miedzynarodowej oraz wspot-
pracy transgranicznej, a nastgpnie zostang przedstawione i poréwnane programy opera-
cyjne, na podstawie ktorych prowadzona jest wspolpraca transgraniczna w Polsce na
obszarze Unii Europejskiej w okresie programowania 2014—2020 w ramach celu Euro-
pejska Wspotpraca Terytorialna, komponent wspotpraca transgraniczna.

Definicji wspotpracy migdzynarodowej, podobnie jak i definicji wspotpracy
transgranicznej w literaturze przedmiotu wystepuje bardzo duzo. Przez wspoiprace
migdzynarodowsg okresla si¢ wspdlprace pomiedzy rzadami, przedsigbiorstwami lub
osobami fizycznymi, polegajaca na opracowaniu wspolnej strategii szczegdlnie w za-
kresie badan lub regulacji standardow przemystowych?. W zakresie takiej definicji nie
miesci si¢ jednak wspotpraca zachodzaca pomigdzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego, pochodzacymi z r6znych panstw. Dlatego stusznie zwraca uwage Renata Kusiak,

I'R. Zigba, Bezpieczenstwo migdzynarodowe w pierwszej dekadzie XXI wieku w kontekscie nowych
wyzwan i zagrozen, Krakowskie Studia Migdzynarodowe 2007, nr 4, s. 34. Tam rowniez R. Zigba podkresla,
ze ,,Do stabilizowania bezpieczenstwa miedzynarodowego najskuteczniej przyczynia si¢ precyzowanie po-
litycznych i prawnych norm stosunkow mig¢dzynarodowych. Szczegdlng funkcje w tym procesie spetnia
wspolpraca migdzynarodowa, zwlaszcza wielkich mocarstw, ktora przyczynia si¢ do eliminowania zagro-
zen 1 budowania zaufania, a przez to umozliwia rozwigzywanie trudnych problemow bezpieczenstwa mig-
dzynarodowego”.

2 https://pl.glosbe.com/pl/pl/wsp%C3%B3%C5%82praca%20mi%C4%99dzynarodowa [dostep
01.07.2015 r.].
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ze ,,w literaturze przedmiotu mozna zaobserwowac istnienie wielu rozmaitych poje¢ na
oznaczenie wspotpracy jednostek samorzadu terytorialnego przekraczajacej granice
panstwowe. Obok przyjetego [...] terminu wspdlpraca transgraniczna dla oznaczenia
wspotpracy podmiotéw szczebla lokalnego, stosuje si¢ takze okreslenia takie, jak wspot-
praca przygraniczna, ponadgraniczna, sgsiedzka, migdzynarodowa, zagraniczna, zas
w przypadku samorzadu regionalnego mowa jest o wspotpracy regionalnej, miedzyre-
gionalnej i regionalnej transgranicznej. W doktrynie niemieckiej mozemy ponadto na-
trafi¢ na okreslenia w Polsce niespotykane, jak komunalna polityka zagraniczna czy
komunalne stosunki zagraniczne™.

O terminologicznym chaosie we wspomnianym zakresie piszg takze Sylwia Dot-
zbtasz i Andrzej Raczyk w opracowaniu Wspolpraca transgraniczna w Polsce po akcesji
do Unii Europejskiej*: ,,Wielos¢ definicji uzywanych na okreslenie relacji wspotpracy
migdzy jednostkami subpanstwowymi pochodzacymi z réznych panstw powoduje pe-
wien terminologiczny chaos. Tym bardziej, ze czesto ich uzywajac, nie precyzuje si¢
doktadnie ich zakresu pojeciowego’. Dalej autorzy stusznie zauwazaja, ze istniejg argu-
menty przeciwko postugiwaniu si¢ pojeciem wspolpracy miedzynarodowej w odniesie-
niu do jednostek terytorialnych, ktére nie sg podmiotami prawa migdzynarodowego,
chodzi tutaj o jednostki samorzadu terytorialnego. W zamian proponuja zastosowanie
np. terminu wspélpraca zewngtrzna, wspéltpraca terytorialna (miedzyterytorialna)®.
W zakresie tak ujetej wspotpracy wyodrebniono nastepnie’:

» wspOlprace transgraniczng okreslang takze mianem wspotpracy przygranicznej

(cross-border),

* wspotprace miedzyregionalng (interregional),

* wspolprace ponadnarodowg nazywang takze wspotpraca transnarodows (trans-

national)®.

Wspodlpraca transnarodowa (wspodtpraca migdzynarodowa) jest prowadzona przez
jednostki terytorialne, np. jednostki samorzadu terytorialnego, a takze przez inne pod-
mioty dziatajace na szczeblu lokalnym i regionalnym. Wspoélpraca tego rodzaju dotyczy

3 R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec, studium administracyjno-
prawne, e-Monografie nr 11, Wroctaw 2011, s. 19-21. Publikacja dostgpna takze na stronie: http://www.
bibliotekacyfrowa.pl/publication/35373 [dostep 01.07.2015 r.].

* S. Dolzbtasz, A. Raczyk, Wspdlpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do Unii Europejskiej,
Warszawa 2010.

> Ibidem, s. 13.

¢ |bidem, s. 13 i 14.

7 Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w spra-
wie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1783/1999
(Dz. Urz. WE L 210/1 z 31 lipca 2006 r.).

8 S. Dotzbtasz, A. Raczyk, op. cit., s. 14.
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przedsiewzig¢ realizowanych na wickszych obszarach, np. obejmujacych swoim zasig-
giem region Morza Battyckiego lub Europe Srodkowa.

Drugi element wspotpracy terytorialnej (wspotpracy zewngtrznej) stanowi wspot-
praca miedzyregionalna. Dotyczy ona wspdlnie podejmowanych dziatan przez wtadze
panstwowe, regionalne i lokalne w celu poprawy efektywnosci ich polityk, a takze in-
strumentdw rozwoju regionalnego i spojnosci. Dzialania te zwykle dotycza wymiany
informacji i dzielenia si¢ zdobytymi doswiadczeniami w wielu zakresach. W ramach
wspOlpracy migdzyregionalnej kwalifikuje si¢ cate terytorium Wspdlnoty®.

Ostatnig czesécig sktadowag wspolpracy terytorialnej jest wlasnie wspotpraca trans-
graniczna. Pierwsze zapisy o tym rodzaju wspotpracy migdzyterytorialnej znajdujg si¢
w Europejskiej Konwencji Ramowej o Wspolpracy Transgranicznej miedzy Wspdlnota-
mi i Wladzami Terytorialnymi z 1980 r. nazywanej potocznie konwencjg madrycka'®.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 konwencji wspolpraca transgraniczna oznacza ,.kazde wspodlnie
podjete dzialanie majace na celu umocnienie i dalszy rozwdj sasiedzkich kontaktow
miedzy wspolnotami i wladzami terytorialnymi dwoch lub wiekszej liczby Umawiaja-
cych si¢ Stron, jak robwniez zawarcie porozumien i przyjecie uzgodnien koniecznych do
realizacji takich zamierzen”. W zakresie ogladu tego fragmentu konwencji madryckiej
Katarzyna Kaczmarczyk podnosi, ze dziatania i zamierzenia, o ktorych tutaj mowa, nie
odnoszg si¢ do likwidacji istniejacych granic politycznych, ale okreslaja w sposob for-
malny i administracyjny ich sens''. Wszystko po to, aby dziatania i zamierzenia podej-
mowane w ramach wspoélpracy transgranicznej dawaty mozliwo$¢ mieszkancom tere-
now przygranicznych niwelowania réznorakich przeszkod lub sporéw. W rezultacie
mozliwa staje si¢ prawdziwa, realna, a nie tylko formalna wspoétpraca oraz prawdziwe
godne wspotzycie i wspoélistnienie czesto bardzo odmiennych i réznych kulturowo spo-
tecznosci, ktore odnosza si¢ do siebie z szacunkiem i szanuja wzajemnie swoja tozsa-

mos$¢ i godnosc.

? Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r., rozpo-
rzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy ogolne dotyczace Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spoéjnosci
i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999 (Dz. Urz. WE L 210/25 z 31 lipca 2006 r.) oraz R. Kusiak-
-Winter, op. cit., s. 27-30.

1 Europejska Konwencja Ramowa o Wspolpracy Transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wiadzami
Terytorialnymi, zawarta w Madrycie w dniu 21 maja 1980 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287).

K. Kaczmarczyk, Rozwdj lokalnych form wspdlpracy transgranicznej w Polsce potudniowo-
-wschodniej, [w:] M. Grzybowska, M. Berdel-Dudzinska (red.), Prawo i ustréj Rzeczypospolitej Polski
w perspektywie integracji z Uniq Europejskq, Rzeszow 2002, s. 94; B. Jurkowska, Unijne programy wspar-
cia wspolpracy transgranicznej w latach 2007-2013 w panstwach cztonkowskich i sqsiadujgcych z Unig
Europejskg, ,,PWSZ IPiA Studia Lubuskie”, Sulechéw 2011, t. VIL, s. 186.
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Dokonujac analizy przytoczonego wyzej zapisu art. 2 ust. 1 konwencji madryc-
kiej w porownaniu z zapisem Konstytucji RP'? zawartym w art. 172 ust. 2 nalezy przy-
toczy¢ takze uwage R. Kusiak-Winter, ktora shusznie podnosi, piszac, ze: ,,okreslenie
uzyte w art. 2 konwencji odnosi si¢ do «sasiedzkich kontaktow» (neighbourly relations),
zaktadajacych wystepowanie blizej niesprecyzowanej bliskosci granicy panstwowej
1 zwigzanej z nig wspolnoty intereséw. Natomiast zapisana w konstytucji «wspotpraca ze
spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw» jest pojeciem szerszym,
obejmujacym wszelkie przypadki wspotpracy, niezaleznie od geograficznego usytuowa-
nia kooperujacych jednostek, a wigc rowniez i tych pochodzacych z glebi kraju. Dlatego
kazdy rodzaj «wspoélpracy transgranicznej» mozna okres$li¢ mianem «wspotpracy ze
spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw», natomiast nie kazdy przejaw
«wspblpracy ze spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw» bedzie moz-
na uznaé¢ za «wspOlprace transgraniczng»”!>,

Wspdlpraca transgraniczna jest traktowana jako sasiedzka wspotpraca prowadzo-
na we wszystkich dziedzinach zycia, pomiedzy obszarami przygranicznymi (regionami,
gminami i innymi podmiotami z obszaréw przygranicznych)'. Wyrozniajg ja wicc dwa
podstawowe aspekty: granica oraz obszar wokot niej. O tym rodzaju wspotpracy mozna
bowiem mowic tylko wtedy, kiedy zarowno jej zakres podmiotowy, jak i zakres teryto-
rialny jest powigzany z bliskos$cig granicy panstwowej. Zatem podmioty podejmujace
wspoOlprace terytorialng transgraniczng beda pochodzily z terendw przygranicznych, po-
dobnie obszar objety ta wspdlpracg bedzie wyznaczony przez jednostki administracyjne
podziatu terytorialnego umiejscowione wokot granicy (gminy, powiaty, regiony). Zakres
przedmiotowy wspotpracy terytorialnej jest natomiast ograniczony wiasciwie tylko jed-
nym ogdlnym kryterium: prowadzeniem takich dziatan, ktére majg na celu umocnienie
i dalszy rozw¢j sasiedzkich kontaktoéw miedzy wspolnotami i wtadzami terytorialnymi.
Najczesciej zakres przedmiotowy wspotpracy transgranicznej dotyczy:

* $wiadczenia ustug,

* wymiany towardw i Surowcow,

* infrastruktury komunikacyjnej, technicznej, komunalnej, zagospodarowania

przej$¢ granicznych,

* dziatalnosci consultingowe;j,

* dziatalno$ci informacyjno-promocyjnej,

* wymiany kulturowej, o§wiatowej i sportowe;j,

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

13 R. Kusiak-Winter, op. cit., s. 26.

14 E. Szadkowska, Pojecie wspolpracy transgranicznej, [w:] M. Perkowski (red.), Wspdipraca trans-
graniczna. Aspekty prawno-ekonomiczne, Biatystok 2010, s. 15.

125



Matgorzata Gietda

* dziatalnosci turystycznej,

* dzialalno$ci badawczo-rozwojowe;j,

* ochrony srodowiska naturalnego,

* planowania przestrzennego na obszarach przygranicznych?.

W Unii Europejskiej wspotpraca transgraniczna moze by¢ oparta na réznych pro-
gramach operacyjnych. W tym zakresie nalezy przedstawic nastgpujaca klasyfikacje:

» programy Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej,

* programy na podstawie Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa i Partnerstwa,

* inne programy operacyjne, na podstawie ktorych nawigzywana jest wspotpraca

transgraniczna.

W ramach wspolpracy transgranicznej realizowanej na podstawie programow Eu-
ropejskiej Wspodlpracy Terytorialnej mozna dodatkowo wyrdznic:

* programy transgraniczne,

« programy transnarodowe (np. Region Morza Battyckiego, Europa Srodkowa),

* programy miedzyregionalne (np. Interreg Europa).

Dwie ostatnie kategorie, czyli programy transnarodowe i programy miedzyregio-
nalne moga, ale nie musza by¢ podstawa do realizacji wspolpracy transgranicznej, nato-
miast pierwsza kategoria zawsze bedzie dotyczyta tylko wspolpracy transgraniczne;.

W okresie programowania 20072013 wspotpraca transgraniczna byta realizowa-
na w nastgpujacych kategoriach:

* wspolpraca transgraniczna w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialne;j:

— program operacyjny wspolpracy transgranicznej: Niemcy (Meklemburgia/
Pomorze Przednie — Brandenburgia) i Rzeczpospolita Polska (wojewodztwo
zachodniopomorskie) 200720136,

— program operacyjny wspotpracy transgranicznej: Rzeczpospolita Polska
(wojewodztwo lubuskie) i Niemcy (Brandenburgia) 2007-2013"7,

15 |bidem, s. 16.

16 Program obejmuje niemieckie powiaty: Riigen (Rugia), Nordvorpommern (Péinocne Pomorze
Przednie), Ostvorpommern (Wschodnie Pomorze Przednie), Uecker-Randow, Uckermark, Barnim, Dem-
min, Meklemburgia-Strelitz, niemieckie powiaty grodzkie: Stralsund, Greifswald i Neubrandenburg oraz
dwa polskie podregiony: szczecinski (z powiatami: policki, gryfinski, kamienski, gryficki, goleniowski,
stargardzki, pyrzycki, mysliborski, choszczenski, fobeski, powiaty grodzkie Szczecin i Swinoujécie) i ko-
szalinski (z powiatami: drawski, bialogardzki, kotobrzeski, koszalinski, stawienski, szczecinecki, $widwin-
ski, watecki i powiat grodzki Koszalin). Por.: Wspodtpraca Transgraniczna Krajow Meklemburgia — Pomorze
Przednie / Brandenburgia i Rzeczypospolitej Polskiej (wojewodztwo zachodniopomorskie) 2007-2013,
program dostepny jest na stronie: http://www.interreg4a.info/fileadmin/user _upload/dateien/op/Interregda
OP MV-BB-ZACH 2010-05-17_PL.pdf. Program zostal zmieniony w 2009 r., a zmiany Komisja Europej-
ska zatwierdzita w dniu 17 maja 2010 r. [dostgp 03.07.2015 r.].

17 Program obejmuje niemieckie powiaty: Mérkisch-Oderland, Oder-Spree, Spree-Neifle, niemieckie
miasta na prawach powiatu: Frankfurt nad Odra i Cottbus oraz dwa polskie podregiony: gorzowski (w kto-
rego sktad wchodza powiaty: gorzowski, migdzyrzecki, stubicki, strzelecko-drezdenecki, sulgcinski
i miasto na prawach powiatu Gorzow Wielkopolski) i zielonogorski (w ktorego sktad wchodza powiaty:
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— program operacyjny wspotpracy transgranicznej: Rzeczpospolita Polska
(wojewodztwa dolnoslaskie, wojewddztwo lubuskie) i Niemcy (Sakso-
nia)'s,

— program wspolpracy transgranicznej: Rzeczpospolita Polska i Republika
Stowacka 2007-2013",

— program operacyjny wspotpracy transgranicznej: Republika Czeska i Rzecz-
pospolita Polska 2007-2013%,

— program operacyjny wspolpracy transgranicznej: Republika Litewska
i Rzeczpospolita Polska 20072013,

kro$nienski, nowosolski, §wiebodzinski, zielonogorski, zaganski, zarski, wschowski i miasto na prawach
powiatu Zielona Goéra). Por.: Program Operacyjny Wspotpracy Transgranicznej Polska (wojewodztwo lu-
buskie) — Brandenburgia 2007-2013 w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej, program mozna
pobra¢ ze strony: http://www.lubuskie.uw.gov.pl/zarzadzanie funduszami_europejskimi/program_opera-
cyjny _wspolpracy transgranicznej polska brandenburgia.html. Program zostal zatwierdzony 25 marca
2008 r. [dostep 03.07.2015 r.].

18 Obszar wsparcia po stronie saksonskiej obejmuje powiat przygraniczny Gorlitz (z bytymi powiata-
mi Niederschlesischer Oberlausitzkreis, Lobau—Zittau jak i miastem na prawach powiatu Gorlitz). Ponadto
wlaczony zostanie teren graniczacy z obszarem kwalifikowalnym do wsparcia. Dotyczy to powiatu Bautzen
(z bylymi powiatami Kamenz, Bautzen oraz miastem na prawach powiatu Hoyerswerda). Obszar wsparcia
po stronie polskiej obejmuje: wojewddztwo dolnoslgskie (podregion jeleniogorsko-watbrzyski, tj. powiaty:
zgorzelecki, bolestawiecki, lubanski, Iwowecki, zlotoryjski, jeleniogorski, kamiennogorski, jaworski, wat-
brzyski, $widnicki, zabkowicki, ktodzki, dzierzoniowski, strzelinski oraz miasto na prawach powiatu Jelenia
Gora) i wojewodztwo lubuskie (podregion zielonogorski, tj. powiaty zarski, zaganski, kros$nienski, zielono-
gorski, nowosolski, wschowski, §wiebodzinski oraz miasto Zielona Gora). Por.: Program Operacyjny
Wspolpracy Transgranicznej Polska—Saksonia 2007-2013, program dostepny jest na stronie: http://www.
sn-pl.eu/media/pl/genehmigte Gesamtfassung PL.pdf. Program zostal zmieniony w dniu 28 czerwca
2011 r. Zmiany zostaty przyjete przez Komitet Monitorujacy w dniu 28 czerwca 2011 r. i zatwierdzone przez
Komisj¢ Europejska w dniu 27 marca 2012 r. [dostep 03.07.2015 r.].

19 Obszar wsparcia programu obejmuje po stronie polskiej podregiony: bielsko-bialski, nowosadecki,
krosniensko-przemyski oraz powiaty: os§wigcimski (podregion krakowsko-tarnowski), pszczynski (podre-
gion centralny §laski), rzeszowski i powiat grodzki Rzeszéw (podregion rzeszowsko-tarnobrzeski). Nato-
miast po stowackiej stronie granicy obszarem wsparcia zostaly objete nastepujace regiony: Kraj Zilinsky
oraz Kraj PreSovsky. Por.: Program Operacyjny Wspotpracy Transgranicznej Rzeczpospolita Polska—Repu-
blika Stowacka 2007-2013. Program jest dostgpny na stronie: http://pl.plsk.eu/files/?id_plik=5696. Pro-
gram zostat zatwierdzony przez Komisj¢ Europejska w dniu 20 grudnia 2007 r. [dostep 03.07.2015 r.].

2 Program obejmuje czeskie regiony: liberecki, kralovéhradecki, pardubicki, otomuniecki i moraw-
sko-$laski oraz polskie podregiony: jeleniogorsko-watbrzyski, opolski, rybnicko-jastrzebski, bielsko-bialski
oraz obszar powiatu pszczynskiego. Por.: Program Operacyjny Wspolpracy Transgranicznej Republika Cze-
ska—Rzeczpospolita Polska 2007-2013. Program jest dostepny na stronie http://www.interreg.gov.pl/NR/
rdonlyres/8C2CE32D-5BDA-48B2-99C0-69157FAB4372/39092/POWT_PL 6 10 07.pdf. Program zo-
stat zatwierdzony 1 pazdziernika 2007 r. [dostep 03.07.2015 r.].

21 Obszary kwalifikowalne do wsparcia w ramach programu po stronie polskiej to podregiony: biato-
stocko-suwalski (11 powiatow), elcki (6 powiatow), lomzynski (6 powiatow), olsztynski (7 powiatow).
Natomiast po stronie litewskiej kwalifikowane do wsparcia byto 5 obwodow: mariampolski (5 powiatow),
olicki (5 powiatow), tauroski (4 powiaty), kowienski (8 powiatow), wilenski (7 powiatow) w ramach niniej-
szego Programu Miasto Wilno nie bylo objete wsparciem. Por.: Program Wspolpracy Transgranicznej Pol-
ska—Litwa, dostepny na stronie: http://fs.ngo.pl/files/konsultacje.ngo.pl/public/a-operacyjne-strona/europe;j-
ska-wspolpraca/polska-litwa.pdf. Program zostat zatwierdzony przez Komisj¢ Europejska 21 grudnia
2007 r.
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— program operacyjny wspolpracy transgranicznej: Potudniowy Baltyk (Pol-
ska—Szwecja—Dania—Litwa—Niemcy) 2007-20132%.
* wspolpraca transnarodowa w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialne;j:
— program operacyjny wspétpracy transnarodowej dla Europy Srodkowej
2007-2013%,
— program operacyjny wspotpracy transnarodowej Region Morza Baltyckiego
2007-2013*,
» wspoélpraca miedzyregionalna w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorial-
nej:
— program operacyjny wspotpracy migdzyregionalnej — INTERREG IV C%.
* wspoélpraca w ramach Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa:
— program wspOlpracy transgranicznej Litwa—Polska—Rosja 2007-2013%,
— program wspoOlpracy transgranicznej Polska—Biatorus—Ukraina 2007—
20137
Programy operacyjne wspolpracy transgranicznej w latach 2007-2013 byty reali-
zowane przede wszystkim w ramach trzeciego celu polityki spdjnosci Unii Europejskie;j,
czyli w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej. Stanowily takze kontynuacje

22 Obszar programu obejmuje w Polsce podregiony: szczecinski, koszalinski, stupski, elblaski, gdan-
ski, Gdansk—Gdynia—Sopot; w Szwecji okregi: Kalmar, Blekinge, Skane, Kronoberg; w Niemczech podre-
giony: Meklemburgii—Pomorza Przedniego (Greifswald), Rostok, Stralsund, Wismar, Bad Doberan, Nor-
dvorpommern,

Nordwestmecklenburg, Ostvorpommern, Riigen, Uecker-Randow; w Danii: gmina regionalna Born-
holm i podregion Zealand; na Litwie okregi: Ktajpedy, Taurage i Telsiai. Por.: Program Wspolpracy Trans-
granicznej Potudniowy Baltyk, dostepny na stronie: http://www.ewt.2007-2013.gov.pl/WstepDoFunduszy-
Europejskich/Documents/PWT%20Potudniowy%20Baltyk%202007-13.pdf. Program zostat zatwierdzony
przez Komisj¢ Europejska w dniu 20 grudnia 2007 r. [dostep 03.07.2015 r.].

2 Program Operacyjny Europejska Wspolpraca Terytorialna 2007-2013 Europa Srodkowa, http://
fs.ngo.pl/files/konsultacje.ngo.pl/public/a-operacyjne-strona/europejska-wspolpraca/europa-srodkowa.pdf.
[dostep 03.07.2015 r.].

2* Program Regionu Morza Baltyckiego 2007-2013. Program w ramach celu Europejska Wspotpraca
Terytorialna oraz Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa (Baltic Sea Region Programme 2007—
2013), http://fs.ngo.pl/files/konsultacje.ngo.pl/public/a-operacyjne-strona/europejska-wspolpraca/morze-bal-
tyckie.pdf. Wersja koncowa programu zostata zatwierdzona 21 grudnia 2007 r. przez Komisj¢ Europejska.
[dostep 03.07.2015 1.].

5 Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego na lata 2007-2013. Cel 3: Europejska wspotpraca terytorial-
na Program Wspotpracy Migdzyregionalnej (INTERREG IVC) wspierajacy inicjatywe Komisji Europejskiej
~Regiony na rzecz zmian gospodarczych”, http:/fs.ngo.pl/files/konsultacje.ngo.pl/public/a-operacyjne-strona/
europejska-wspolpraca/INTERREGIVC dokument operacyjny.pdf. [dostep 03.07.2015 r.].

26 Program Wspotpracy Transgranicznej Litwa—Polska—Rosja 20072013 (Lithuania—Poland—Russia
ENPI Cross-border Cooperation Programme 2007-2013), http://fs.ngo.pl/files/konsultacje.ngo.pl/public/a-
operacyjne-strona/europejska-wspolpraca/polska-litwa-rosja.pdf. [dostgp 03.07.2015 r.].

27 Program Wspolpracy Transgranicznej Polska—Biatorus—Ukraina 2007-2013, http:/www.pl-by-ua.
eu/upload/pl/PL-BY-UA_PL.pdf. [dostep 03.07.2015 r.].
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programow wspolpracy transgranicznej, transnarodowej i migdzyregionalnej, ktore byty
realizowane w latach 2000-2006 w ramach Inicjatywy Wspdlnotowej INTERREG I11%%.

W obecnym okresie programowania 2014-2020, w ramach celu Europejskiej
Wspotpracy Terytorialnej i komponentu wspotpracy transgranicznej prowadzone sg na-
stgpujace programy:
* Program wspolpracy transgranicznej (Interreg V-A) Polska—Stowacja 2014—
20207,

* Program wspotpracy transgranicznej (Interreg V-A) Republika Czeska—Polska
2014-2020%,

» Program wspotpracy transgranicznej (Interreg V-A) Polska—Saksonia 2014—
2020%,

* Program wspolpracy transgranicznej (Interreg V-A) Brandenburgia—Polska
2014-2020%,

* Program wspotpracy transgranicznej (Interreg V-A) Meklemburgia—Polska
2014-2020%,

* Program wspotpracy transgranicznej Poludniowy Battyk 2014-2020%,

* Program wspotpracy transgranicznej (Interreg V-A) Litwa—Polska 2014-2020%.

Wspolpraca transgraniczna w tym zakresie odbywa si¢ wzdhuz catej granicy Rze-
czypospolitej Polskiej. Aktualnie realizowane programy operacyjne z zakresu tylko wspot-
pracy transgranicznej wykonywane w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej

28 B. Jurkowska, op. cit., s. 187.

» Programy wspOtpracy w ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna” (Interreg V-A) PL-SK
— Poland-Slovakia, https://www.ewt.gov.pl/media/1246/program_polska slowacja 2014 2020.pdf. [do-
step 03.07.2015 r.].

3 Interreg V-A — Republika Czeska — Polska, https://www.ewt.gov.pl/media/6874/Program PL
CZ_14-20_23.pdf. [dostep 03.07.2015 r.].

31 Program Wspotpracy INTERREG Polska — Saksonia 2014-2020, https://www.ewt.gov.pl/me-
dia/5542/Program_Interreg_Polska Saksonia.pdf. [dostep 03.07.2015 r.].

32 Program Wspotpracy INTERREG V A Brandenburgia — Polska 2014-2020 w ramach celu ,,Euro-
pejska Wspotpraca Terytorialna® Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR), http:/www.
funduszeeuropejskie.gov.pl/media/5085/Program_Wspolpracy Interreg V_A Brandenburgia Polska
2014 2020 _wersja_polska.pdf. [dostep 03.07.2015 r.].

33 Program Wspolpracy Interreg V-A Niemcy/Meklemburgia-Pomorze Przednie/Brandenburgia-Pol-
ska w ramach celu ,,Europejska Wspotpraca Terytorialna“ Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
(EFRR), https://www.ewt.gov.pl/media/6188/PL_ INTERREG_VA MV BB PL 02 07 2015 2.pdf. [do-
step 03.07.2015 r.].

3% Program Wspotpracy Transgranicznej Potudniowy Baltyk 2014 — 2020, http://www.ewt.gov.pl/me-
dia/821/pwtpb_2014 2020 pl.pdf. [dostep 03.07.2015 r.].

35 (Interreg V-A) Litwa—Polska. Dokument programu wspotpracy, https://www.ewt.gov.pl/media/825/
It pl pl 26 09 2014.pdf. [dostep 03.07.2015 r.].
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stanowig po raz kolejny kontynuacje¢ programéw z dwoch poprzednich okresow progra-
mowania, czyli z lat: 2000-2006 1 2007-2013. Jest to zrozumiate, poniewaz wspolpraca
transgraniczna stuzy przede wszystkim budowaniu i umacnianiu wigzi taczacych spotecz-
nosci po wszystkich stronach granicy, a realizacja programow transgranicznych przyczy-
nia si¢ do wzmocnienia tej wspotpracy dzieki wspolnym inicjatywom oraz ich ciagglosci.

Na finansowanie omawianych programow wspolpracy transgranicznej w latach
2014-2020 Unia Europejska przeznaczyta kwote 819 830 414,00 euro. Srodki finanso-
we przeznaczone na ten cel pochodza z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalne-
go. Dodatkowo kazdy program wzmocniony jest wktadem krajowym, pochodzacym
z budzetow publicznych oraz od podmiotow prywatnych panstw bioracych udziat w po-
szczegblnych programach i wynosi 149 988 536,80 euro dla wszystkich programow.
Dzieki tym wktadom taczna kwota przeznaczona na realizacj¢ programow transgranicz-
nych, w ktorych Polska bierze udziat, wynosi 969 818 950,80 euro. Szczegdétowe dane
finansowe zostaty podane w tabeli 1.

Tabela 1. Poréwnanie budzetow poszczegélnych programoéw operacyjnych dotyczacych
wspolpracy transgranicznej w okresie programowania 2014-2020

Kwota wsparcia

Program racyjn Budzet program klad kraj
rogram operacyjny | BudZetprogramu | oo 2014 2020 | VY ad krajowy
wspolpracy transgranicznej | w okresie 20142020 w okresie 2014-2020
. z EFRR
w okresie 20132020 [w euro] [w euro]
[w euro]

Polska—Stowacja

182339 676,00

154 988 723,00

27350 953,00

Czechy—Polska

266 143 190,00

226 221 710,00

39921 480,00

Polska—Saksonia

82 353 025,00

70 000 069,00

12 352 956,00

Brandenburgia—Polska

117 826 565,00

100 152 579,00

17 673 986,00

Meklemburgia—Pomorze
Przednie/ Brandenburgia/
Polska

157 647 549,00

134 000 414,00

23 647 135,00

Potudniowy Battyk

102 934 669,33

82978 784,00

19 955 885,33

Litwa—Polska

60 574 276,47

51488 135,00

9086 141,47

Laczne kwoty:

969 818 950,80

819 830 414,00

149 988 536,80

Opracowanie wlasne na podstawie danych zawartych na stronie Serwis Programow Europejskiej Wspotpracy
Terytorialnej, https://www.ewt.gov.pl/strony/o-programach/przeczytaj-o-programach [dostep 27.06.2015]
oraz zawartych w poszczegdlnych programach wspotpracy transgranicznej.

Wspotpraca transgraniczna, w ramach analizowanych programéw, realizowana
jest wzdtuz granicy Polski zard6wno morskiej (program Potudniowy Battyk), jak i ladowe;j
(pozostate programy). Regiony NUTS objete wsparciem zostaty doktadnie wyszczegdl-

nione w tabeli nr 2. Nalezy zaznaczy¢, ze na wschodniej czgsci granicy, gdzie Polska nie

130


https://www.ewt.gov.pl/strony/o-programach/przeczytaj-o-programach

Wspotpraca transgraniczna prowadzona w Unii Europejskiej na podstawie programéw operacyjnych...

sgsiaduje z panstwami cztonkowskimi Unii Europejskiej, takze realizowane sg programy
transgraniczne w ramach Europejskiego Instrumentu Sgsiedztwa i Partnerstwa. Jeden
z nich stanowi kontynuacje programu z poprzednich okreséw programowania — program
wspolpracy transgranicznej Polska—Biatorus—Ukraina 2014-2020%,

Tabela 2. Obszary wsparcia w poszczegélnych programach operacyjnych dotyczacych
wspolpracy transgranicznej w okresie programowania 2013—2020

Program Regiony NUTS objete programem wspélpracy

e Krakowski,
Nowosadecki,
Oswigcimski,
Bielski,
Tyski,
Krosnienski,
Przemyski,
Rzeszowski,
Zilinsky Kraj,
Presovsky Kraj,
o Kosicky Kraj.

Polska—Stowacja

Liberecki Kraj,
Hradecki Kraj,
Pardubicki Kraj,
Otomuniecki Kraj,
Morawsko-Slaski Kraj,
Bielski,

Rybnicki,
Jeleniogorski,
Walbrzyski,
Nyski,

Opolski,

powiat strzelinski,
powiat pszczynski.

Czechy—Polska

e Bautzen,

o Gorlitz,

e Zielonogorski,
e Jeleniogorski.

Polska—Saksonia

e wojewoOdztwo lubuskie
(podregiony: gorzowski i zielonogorski),
Brandenburgia—Polska e Brandenburgia
(powiaty Markisch-Oderland, Oder-Spree, Spree-Neiffe oraz miasta
wydzielone: Frankfurt (Oder) i Cottbus).

3¢ Program Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa Wspotpracy Transgranicznej Polska—Biatorus—
Ukraina 2014-2020, https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/media/2346/JOP_PBU PL.pdf. [dostep
03.07.2015 r.].
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Program Regiony NUTS objete programem wspélpracy

e Vorpommern-Riigen,
Vorpommern-Greifswald,
MecklenburgischeSeenplatte,
powiat Barnim,

powiat Uckermark,

powiat Markisch-Oderland,
Koszalinski,
Szczecinecko-pyrzycki,

e Szczecinski,

e miasto Szczecin.

Meklemburgia—Polska

1. W Niemczech:

e (Landkreise) Meklemburgii-Pomorza Przedniego:
Nordwestmecklenburg, Rostock, Vorpommern-Riigen, Vorpommern-

Greifswald
e Wolne Miasto (kreisfreie Stadt): Rostock.
2. W Danii:

e regionalna gmina Bornholm,
e region Zealand (podregiony: @Ostsjalland, Vest- ogSydsjalland).

3. W Szwecji:
e powiat Kalmar,
e powiat Blekinge,

e powiat Skéne,
e powiat Kronoberg.

4. Na Litwie:

e powiat Klaipéda,

e powiat Taurage,

e powiat Telsiai.
5. W Polsce:
podregion Miasto Szczecin,
podregion szczecinski,
podregion stargardzki,
podregion koszalinski,
podregion stupski,
podregion starogardzki,
podregion gdanski,
podregion trojmiejski
podregion elblaski.

Poludniowy Battyk

Alytausapskritis,
Kaunoapskritis,
Marijampolésapskritis,
Tauragésapskritis,
Vilniausapskritis (oprocz Wilna),
Biatostocki,

Suwalski,

Etcki.

Litwa—Polska

Opracowanie wtasne na podstawie danych ze strony Serwis Programéw Europejskiej Wspotpracy Tery-
torialnej, https://www.ewt.gov.pl/strony/o-programach/przeczytaj-o-programach [dostep 27.06.2015] oraz
zawartych w poszczegodlnych programach wspolpracy transgranicznej.
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Beneficjentow programow wspolpracy realizowanych w ramach Europejskiej

Wspotpracy Terytorialnej komponent wspotpracy transgranicznej mozna podzieli¢ na

cztery podstawowe grupy:

* podmioty administracji publicznej (np. organy administracji rzagdowej, organy

administracji samorzadowej, ich zwiazki i stowarzyszenia),

* podmioty organizacji pozarzadowych (np. fundacje, stowarzyszenia, zwigzki

zawodowe),

* koscioty i zwigzki wyznaniowe,

* podmioty prywatne (np. mate i $rednie przedsiebiorstwa, jednostki badawcze).

Tabela nr 3 przedstawia beneficjentow poszczegolnych programow wspotpracy

transgranicznej.

Tabela 3. Beneficjenci poszczegolnych programéw operacyjnych dotyczacych wspélpracy
transgranicznej w okresie programowania 2014-2020

Program

Beneficjenci programu

Polska—Stowacja

organy administracji rzagdowej i samorzadowej, ich zwiazki i stowarzy-
szenia,

jednostki ustanowione przez panstwo lub samorzad w celu zapewnienia
ustug publicznych,

instytucje systemu o$wiaty i szkoty wyzsze,

organizacje pozarzadowe non-profit,

europejskie ugrupowania wspolpracy terytorialnej,

koscioty i zwiazki wyznaniowe,

jednostki naukowe.

Czechy—Polska

wiadze publiczne, ich zwigzki i stowarzyszenia,

organizacje powotane przez wladze publiczne,

izby, stowarzyszania, zwiazki i organizacje reprezentujace interesy
przedsigbiorcow i pracownikow oraz samorzadu gospodarczego i zawo-
dowego,

organizacje pozarzadowe,

instytucje systemu oswiaty i szkoly wyzsze,

europejskie ugrupowania wspolpracy terytorialnej,

kosciotly i zwiazki wyznaniowe,

stowarzyszenia i zwiazki dziatajace w obszarze turystyki.
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Program Beneficjenci programu

e jednostki administracji panstwowej, regionalnej i lokalnej, stowarzysze-
nia tych jednostek i instytucje im podlegte:

— posiadajace osobowos$¢ prawna, zgodnie z obowigzujagcym prawem
krajowym;

— nieposiadajace osobowosci prawnej na podstawie majacego zastoso-
wanie prawa krajowego, pod warunkiem, ze ich przedstawiciele sa
uprawnieni do podejmowania w imieniu danego podmiotu zobowigzan
prawnych oraz finansowych zgodnie z art. 131 ust. 2 lit. a oraz ust. 3
rozporzadzenia 966/2012 UE w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogélnego Unii oraz uchylajace rozporzadze-
nie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002°7; w tym wypadku wymagane
beda stosowne dokumenty potwierdzajace posiadane uprawnienia.

e podmioty ustanowione zgodnie z prawem publicznym lub prywatnym dla
konkretnego celu zaspokajania potrzeb w interesie ogdlnym, nieposiada-
jace charakteru przemystowego lub handlowego oraz posiadajace osobo-
wo$¢ prawng oraz finansowane w glownej czesci przez panstwo, wiadze
regionalne lub lokalne lub inne organy zarzadzane prawem publicznym
lub ktorych zarzad podlega nadzorowi przez te organy lub posiadajace
rade administracyjna, zarzadzajacg lub nadzorcza, z ktorej wiecej niz po-
towa cztonkow jest wyznaczana przez panstwo, wladze regionalne lub
lokalne lub inne organy zarzadzane prawem publicznym,

e organizacje pozarzadowe non-profit, stowarzyszenia oraz organizacje
partnerstwa spotecznego i gospodarczego zgodnie z obowigzujacym pra-
wem krajowym:

— posiadajace osobowo$¢ prawng, zgodnie z obowigzujacym prawem
krajowym,

— nieposiadajace osobowosci prawnej na podstawie majacego zastoso-
wanie prawa krajowego, pod warunkiem, ze ich przedstawiciele sa
uprawnieni do podejmowania w imieniu danego podmiotu zobowigzan
prawnych oraz finansowych zgodnie z art. 131 ust. 2 lit. a oraz ust. 3
rozporzadzenia 966/2012 UE w sprawie zasad finansowych majacych
zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz uchylajace rozporzadze-
nie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 . W tym przypadku wymagane
beda stosowne dokumenty potwierdzajace posiadane uprawnienia.

e mate i $rednie przedsigbiorstwa w osiach priorytetowych I, III oraz 1V,
o ile dziatania w projekcie sg realizowane w zakresie pozytku publicznego
zgodnie z zasadami przyznawania pomocy publicznej (podmioty te nie
moga petié roli beneficjenta wiodacego).

Polska—Saksonia

37 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE, EURATOM) nr 966/2012 z dnia 25 paz-
dziernika 2012 r. w sprawie zasad finansowych majacych zastosowanie do budzetu ogdlnego Unii oraz
uchylajace rozporzadzenie Rady (WE, Euratom) nr 1605/2002 (Dz. Urz. UE L 298/1 z dnia 26 pazdziernika
2012 1.).
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Program

Beneficjenci programu

Brandenburgia—Polska

jednostki samorzadu terytorialnego lub komunalnego (wojewodztwo, po-
wiaty, gminy, miasta), ich zrzeszenia, zwigzki i instytucje im podlegte,
organy administracji rzagdowej lub landowej i instytucje im podlegte,
zarzadzajacy 1 administrujacy wielkoprzestrzennymi obszarami chronio-
nymi takimi jak parki narodowe, przyrodnicze i krajobrazowe oraz rezer-
waty biosfery,

panstwowe gospodarstwa lesne i ich jednostki organizacyjne,
stowarzyszenia i organizacje ochrony $rodowiska,

podmioty publiczne powotane przez wtadze publiczne do realizacji zadan
w zakresie infrastruktury drogowej i ich zwiazki celowe, zrzeszenia trans-
portowe lub zrzeszenia przewoznikow,

podmioty prowadzace placowki edukacyjne, ksztalcenia zawodowego
i doksztalcania oraz partnerzy spoteczni i ich organizacje, pozaszkolne
placowki edukacji ekologicznej,

instytucje aktywizacji gospodarczej lub placowki wspierajace rozwoj
przedsigbiorczo$ci 1 innowacyjnosc,

placowki naukowe,

instytucje kultury,

instytucje sportowe,

organizacje i zrzeszenia turystyczne,

podmioty lecznicze dziatajace w publicznym systemie ochrony zdrowia
i jednostki systemu ratownictwa medycznego,

osoby prawne pozytku publicznego, np. fundacje, stowarzyszenia,
organizacje pozarzadowe, np. zwigzki zawodowe, organizacje ochrony
srodowiska i zajmujace si¢ sprawami spotecznymi,

euroregiony,

europejskie ugrupowania wspolpracy terytorialne;.

Meklemburgia—Polska

jednostki administracji panstwowej, regionalnej i lokalnej, stowarzysze-
nia tych jednostek i instytucje im podlegte,

inne podmioty prawa publicznego, np. izby, organy administracji rzado-
wej,

instytucje edukacyjne, szkoly wyzsze, pozostate podmioty naukowe i edu-
kacyjne,

podmioty prowadzace instytucje ksztatcenia zawodowego,

towarzystwa i organizacje aktywizacji gospodarki, centra technologiczne,
dalsze instytucje naukowo-badawcze,

instytucje sportu i kultury,

instytucje opieki zdrowotnej i spotecznej,

organizacje i zrzeszenia turystyczne,

administracje 1 zarzady obszardw ochrony przyrody, takie jak parki naro-
dowe, parki przyrody, parki krajobrazowe i rezerwaty biosfery,

Lasy Panstwowe i Panstwowe Gospodarstwa Les$ne, wraz z ich jednostka-
mi organizacyjnymi,

Euroregion POMERANIA,

europejskie ugrupowania wspolpracy terytorialnej,

osoby prawne pozytku publicznego, np. stowarzyszenia, zrzeszenia, fun-
dacje,

organizacje pozarzadowe, np. zwigzki zawodowe, organizacje ochrony
srodowiska i przyrody oraz stowarzyszenia i zrzeszenia pozytku publicz-
nego, reprezentujace interesy przedsigbiorstw gospodarki rolnej, lesnej
i rybackiej, organizacje spoteczne.
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Program Beneficjenci programu
o instytucje lokalne, regionalne i krajowe,
e organy publiczne i podmioty prawa publicznego,
Litwa—Polska * oreanizage poza rzqdqwe, L . .
e instytucje publiczne i organizacje pozarzadowe dzialajace w zakresie

wsparcia biznesu (np. inkubatory biznesu, parki naukowe i technologicz-
ne, o$rodki doradztwa biznesowego, izby gospodarcze).

wiadze lokalne i regionalne oraz ich zrzeszenia,

e organizacje pozarzagdowe zaangazowane w tworzenie sieci transgranicz-
nych,

e firmy publiczne lub prywatne (o charakterze publicznym lub non-profit)
zajmujace si¢ gminng lub komunalng gospodarka srodowiskowa i energe-
tyczna (odpady, woda, ogrzewanie, ochrona jakos$ci powietrza),

e organizacje pozarzadowe dzialajace w sektorze zarzadzania i ochrony $ro-
dowiska,

e instytucje zarzadzania zasobami le§nymi,
spotdzielnie rolnicze i wspolnoty mieszkancow,
stowarzyszenia formalne, klastry i sieci MSP (posiadajace osobowo$é
prawna),

e izby handlowe, agencje rozwoju, inkubatory biznesu, parki technologicz-
ne i inne organizacje finansowe i wsparcia biznesu,

Potudniowy Battyk e organizacje pozarzagdowe oraz organizacje badawczo-rozwojowe, swiad-
czace ushugi w ramach promocji i marketingu, badan i ushug (np. szkole-
nia), turystyki i kultury,

e organizacje pozarzadowe promujace i $wiadczace ushugi skupiajace si¢ na
kwestiach zwigzanych z innowacja,

e szkoly, instytucje szkolnictwa wyzszego i instytucje badawczo-rozwojo-

we,

przedsigbiorstwa transportu publicznego,

administracja infrastruktury transportowej,

biura zatrudnienia i administracja rynku pracy,

zwigzki zawodowe 1 organizacje pracodawcow,

organizacje pozarzadowe dzialajace w dziedzinie szkolenia i podwyzsza-

nia kwalifikacji,

e instytucje ochrony dziedzictwa narodowego, kulturowego i naturalnego,

e instytucje edukacyjne.

Opracowanie wilasne na podstawie danych ze strony Serwis Programow Europejskiej Wspotpracy Tery-
torialnej, https://www.ewt.gov.pl/strony/o-programach/przeczytaj-o-programach [dostep 27.06.2015] oraz
zawartych w poszczegodlnych programach wspolpracy transgranicznej.

Podstawowy zakres przedmiotowy kazdego programu okreslajg tzw. osie priory-
tetowe programow, ktdre nastepnie sg rozpisywane na cele szczegotowe oraz okreslane
sa w stosunku do nich oczekiwane rezultaty. Programy uszczegotowiajg takze w ramach
kazdej osi priorytetowej typy i przyklady przedsiewzieé, ktore maja zostaé objete wspar-
ciem. Zakres przedmiotowy kazdego z programow jest uzalezniony od specyfiki obsza-
row, na ktorych beda one realizowane, potrzeb spotecznosci je zamieszkujacych oraz
uwarunkowan naturalnych i przyrodniczych. Dodatkowo kazdy z omawianych progra-
moéw zawiera zawsze o$ priorytetowg dotyczaca pomocy technicznej. Ponizsza tabela 4
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prezentuje osie priorytetowe (ogdlny zakres przedmiotowy) poszczegolnych programow

wspotpracy transgraniczne;.

Tabela 4. Podstawowy zakres przedmiotowy poszczegdlnych programéw operacyjnych do-
tyczacych wspolpracy transgranicznej w okresie programowania 2014-2020

Program

ZakKres przedmiotowy
(osie priorytetowe programow)

Polska—Stowacja

Ochrona i rozw6j dziedzictwa naturalnego i kulturowego na terenach
przygranicznych.

Zréwnowazony transport transgraniczny.

Rozwdj edukacji i ksztalcenia ustawicznego na terenach przygranicz-
nych.

Czechy—Polska

Wspdlne zarzadzanie ryzykiem.

Zwickszanie zatrudnienia poprzez rozwoj potencjatu zasoboéw natural-
nych i kulturowych.

Ksztatcenie i podnoszenie kwalifikacji zawodowych.

Wspolpraca miedzy instytucjami i spotecznosciami.

Polska—Saksonia

Zwigkszenie atrakcyjnosci regionu transgranicznego poprzez utrzymanie
i wykorzystanie potencjatu dziedzictwa naturalnego i kulturowego tych
terenow.

Poprawa jakosci potaczen drogowych z przejsciami granicznymi.
Wzmocnienie i rozszerzenie wspolnych polsko-niemieckich mozliwosci
w zakresie edukacji i szkolen.

Intensyfikacja wspotpracy miedzyinstytucjonalnej i migdzyludzkie;j.

Brandenburgia—Polska

Wspoblne zachowanie i korzystanie z dziedzictwa naturalnego i kulturo-
wego.

Potaczenie z Sieciami Transeuropejskimi oraz trwaty i zrownowazony
transport.

Wzmocnienie transgranicznych zdolnosci i kompetencji.

Integracja mieszkancow i wspotpraca administracji.

Meklemburgia—Polska

Natura i kultura.

Transport i mobilnos¢.
Edukacja.

Wspolpraca transgraniczna.

Litwa—Polska

Ochrona $rodowiska i promowanie efektywnego

gospodarowania zasobami.

Promowanie trwatego zatrudnienia o wysokiej jakosci oraz

wspieranie mobilno$ci pracownikow.

Promowanie wlaczenia spotecznego, walka z ubostwem i wszelkg dys-
kryminacja.

Wzmacnianie zdolnosci instytucjonalnych instytucji

publicznych i zainteresowanych stron oraz sprawna administracja pu-
bliczna.
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Zakres przedmiotowy

Program . . .
g (osie priorytetowe programéw)

e Wzmocnienie aktywnosci mi¢dzynarodowej oraz zdolnosci

e innowacyjnej niebieskiej i zielonej gospodarki Potudniowego Battyku.

e Wykorzystanie potencjatu srodowiskowego i kulturowego obszaru Potu-
dniowego Battyku na rzecz niebieskiego i zielonego wzrostu.

e Poprawa tgcznosci transgranicznej na rzecz funkcjonalnego

e obszaru w dziedzinie niebieskiego i zielonego transportu.

e Wzmocnienie wydajnosci zasobow ludzkich na rzecz niebieskiej i zielo-
nej gospodarki obszaru.

e Zwigkszenie zdolnosci do wspotpracy podmiotow lokalnych na obszarze
Potudniowego Battyku na rzecz niebieskiego i zielonego wzrostu.

Potudniowy Battyk

Opracowanie wlasne na podstawie danych ze strony Serwis Programow Europejskiej Wspolpracy Tery-
torialnej, https://www.ewt.gov.pl/strony/o-programach/przeczytaj-o-programach [dostgp 27.06.2015] oraz
zawartych w poszczegdlnych programach wspotpracy transgraniczne;.

Przedstawiony podstawowy zakres finansowy, zasieg terytorialny, katalog benefi-
cjentdow oraz zakres przedmiotowy programoéw operacyjnych realizujacych wspotprace
transgraniczng w ramach celu Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej w ramach kompo-
nentu wspoélpraca transgraniczna w okresie programowania 2014-2020 potwierdzaja
duze znaczenie takiej dziatalnosci. Cigglo§¢ programow wynikajaca z ich kontynuacji
w kolejnych okresach programowania w Unii Europejskiej pozwalajg na okre$lenie ich
jako koniecznych, a nawet niezbednych dla realizacji polityki spdjnosci i budowania
wsrdéd odmiennych kulturowo spotecznosci tolerancji, zrozumienia i poszanowania god-
nosci oraz odregbnos$ci innych kultur.

Ponadto wspotpraca transgraniczna jest rowniez traktowana jako instrument po-
szerzania i rozwoju kontaktow, promocji regionéw lub obszarow lokalnych, wymiany
doswiadczen. Nie bez znaczenia z punktu widzenia gospodarczego jest rowniez mozli-
woS$¢ pozyskania inwestorow zagranicznych oraz ewentualna wymiana handlowa i prze-

pltyw ustug.
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Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
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Definiowanie celow, metody argumentaciji

i uzasadnianie spodziewanych rezultatéw

w projektach realizowanych w latach 2007-2013
w ramach celu Europejska Wspoétpraca
Terytorialna (Polska—Niemcy—-Czechy)

Streszczenie: Program Europejska Wspotpraca Terytorialna nalezal do jednych z glownych celow
polityki spdjnosci Unii Europejskiej w latach 2007-2013. W jego ramach realizowano wiele projektow doty-
czacych wspotpracy transgranicznej, transnarodowej i migdzyregionalnej. Artykut analizuje problemy defi-
niowania celow wybranych projektéw, metody argumentacji stosowane przez beneficjentow projektéw i uza-
sadnianie celowos$ci ich realizacji. Analizy dokonano na podstawie wybranych losowo 6 projektow
zrealizowanych przez rézne jednostki organizacyjne krajow partnerskich (Polska—Niemcy—Republika Cze-
ska). Artykut pokazuje, ze autorzy wnioskoéw o $rodki finansowe na realizacje projektow stosujag czesto ba-
nalng argumentacje, nie staraja si¢ 0 wybor oryginalnych tematéw, opracowuja wnioski pod katem oczekiwan
komisji oceniajacych. Z drugiej strony, tak uzasadniane wybory tematéw sa pochodna peryferyjnosci obsza-
roéw, w ktorych realizowane sa projekty w ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialne;.

Stowa kluczowe: projekty europejskie, wspolpraca transgraniczna, wspotpraca transnarodowa,
wspolpraca miedzyregionalna, Europejska Wspotpraca Terytorialna, rezultaty projektu, uzasadnienie pro-
jektu, cele projektu.

Defining the targets, methods of argumentation and justification of expect-
ed effects in projects carried out in years 2007-2013 within the Objective
European Territorial Cooperation (Poland—Germany-Czech Republic)

Abstract: European Territorial Cooperation Program was one of the main objectives of the EU co-
hesion policy in years 2007-2013. Within its framework there were implemented many projects concerning
cross- border, transnational and interregional cooperation. This article analyzes problems with defining the
objectives of selected projects, methods of argumentation used by the beneficiaries of projects and justifica-
tion of the purposefulness of their implementation. The analysis was based on 6 randomly selected projects
carried out by various agencies of the partner countries (Poland—Germany—Czech Republic). The article
shows that authors of requests for project funding often use clichéd argumentation, they do not try for a va-
riety of original themes and prepare applications to match the expectations of evaluating committees. On the
other hand, the very selection of topics and the quality of their justifications result from the fact that the ar-
eas, in which projects are implemented under the European Territorial Cooperation, are peripheral.
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1. Konstrukcja programow wsparcia wspotpracy transgranicznej,
transnarodowej i miedzyregionalnej Unii Europejskiej

Jednym z celoéw polityki spojnosci Unii Europejskiej w latach 2007-2013, stuza-
cym wspieraniu, promocji oraz realizacji wspolnych projektow o charakterze migdzyna-
rodowym byt program (cel) nazwany Europejska Wspotpracg Terytorialng (EWT). Cel
ten stanowit kontynuacje programow wspolpracy transgranicznej, transnarodowej i mig-
dzyregionalnej realizowanych w ramach Inicjatywy Wspodlnotowej INTERREG 111
2004-2006.

W latach 2007-2013 na rozwoj wspotpracy terytorialnej z budzetu Unii Europe;j-
skiej przeznaczono 7,75 mld euro, z czego Polska na realizacj¢ programéw w ramach
Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej otrzymata 557,8 min euro. Kryterium podzialu
srodkow na ten cel byto proste; o wielkosci przydzielonych srodkow decydowata w prak-
tyce liczba ludnosci zamieszkujacej obszar objety wsparciem z funduszy celu Europejska
Wspotpraca Terytorialna. Biorge pod uwage catkowita wielkos¢ alokacji budzetu wspol-
notowego na polityke spdjnosci na lata 2007-2013, wielkos¢ srodkdéw przeznaczonych na
finansowanie Europejskiej wspotpracy terytorialnej byta nader skromna, gdyz wspomnia-
ne 7,75 mld euro to zaledwie okoto 2,5 procent catosci srodkow na polityke spojnosci.

Wyznaczony putap 7,75 mld euro podzielono na cztery niesymetryczne kompo-
nenty:

1. Finansowanie wspolpracy transgranicznej w regionach nalezacych do NUTS 3
potozonych wzdhuz ladowych granic wewnetrznych i niektérych zewngtrznych
oraz w regionach NUTS 3 potozonych przy granicach morskich i w gltab ladu na
odlegtos¢ do 150 kilometréw. Na ten rodzaj wspotpracy przypadato 5,6 mld
euro,

2. 1,6 mld euro na wdrazanie programow wspolpracy transnarodowej w kwalifiko-
walnych obszarach transnarodowych',

3. 392 min euro na realizacj¢ programoéw wspotpracy migdzyregionalnej, sieci
wspoOlpracy i wymiany doswiadczen,

4. 200 mln euro dla Irlandii i Irlandii Péinocnej na realizacje programu PEACE.

! Zgodnie z art. 7 ust. 2 rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r.
ustanawiajacego przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskie-
go Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spojnosci ,,Komisja przyjmuje wykaz kwalifikowalnych obsza-
roéw transnarodowych z podziatem na programy”.
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Na Europejska Wspolprace Terytorialng sktadaly si¢ 3 typy programow opera-
cyjnych:

» wspodlpraca transgraniczna, ktorej celem byto rozwijanie wspolnych inicjatyw

lokalnych i regionalnych,

* wspolpraca transnarodowa, ukierunkowana na integracj¢ terytorialng Unii Eu-
ropejskiej poprzez wspieranie dostepnosci, zrdwnowazonego rozwoju obsza-
réw miejskich, innowacyjnosci i ochrony srodowiska naturalnego,

» wspoélpraca migdzyregionalna, umozliwiajaca wymiang doswiadczen i najlep-
szych praktyk w zakresie m.in. wspierania innowacyjnosci i gospodarki oparte;j
na wiedzy oraz ochrony $rodowiska.

Jakkolwiek wymienione wyzej programy operacyjne z formalnego punktu widze-
nia dotyczyly perspektywy finansowej na lata 2007-2013, to zgodnie z zasadg n+2/n+3
ich rozliczanie konczy si¢ w roku 2015, zatem mozna przyjac, ze wickszos¢ problemow
zwigzanych z wdrazaniem projektow i programow pozostaje aktualna do konca biezace-
go roku (2015)%.

W ramach Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej w latach 2007-2013 Polska
uczestniczyta w realizacji 7 programow:

1. Polska(wojewodztwozachodniopomorskie)—Niemcy(Mecklenburg—Vorpommern)/
Brandenburg); program ten nazywany byt rowniez INTERREG IV A
Polska (wojewodztwo lubuskie)-Niemcy (Brandenburg)
Polska (wojewddztwa dolnos$laskie i lubuskie)-Niemcy (Sachsen)
Polska—Czechy
Polska—Slowacja
Polska—Litwa
Potudniowy Batltyk (Polska—Dania—Litwa—Niemcy).

N kv

Europejski Instrument Sgsiedztwa i Partnerstwa (European Neighbourhood and
Partnership Instrument)® dotyczyt rbwniez wspoOtpracy transgranicznej, ale programy

wdrazane za jego pomoca dotyczyly szerszego krggu panstw, a nie tylko krajow

2 Zasada ta nazywana jest rowniez zasada automatycznego anulowania zobowigzania. W perspekty-
wie finansowej funduszy strukturalnych na lata 2007-2013 regulacje dotyczace stosowania tej zasady za-
wierat art. 93 rozporzadzenia Rady Unii Europejskiej nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego
przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spo-
tecznego oraz Funduszu Spojnosci. Dodatkowo, zobowigzania pozostajace otwarte na dzien 31 grudnia
2015 roku (n+2) ulegaja automatycznemu anulowaniu na dzien 31 grudnia 2015 r. w wypadku braku wnio-
sku o ptatnos¢ do Komisji Europejskiej z tytutu tych zobowigzan na dzien 31 marca 2017 r. (n+3). Zob.
T. Kierzkowski (red.), A. Jankowska, R. Knopik, Fundusze strukturalne oraz Fundusz Spojnosci, Wydaw-
nictwo C.H. Beck, Warszawa 2009, s. 580-583 i 626-629; A. Filipek, Fundusze Unii Europejskiej. Komen-
tarz do Rozporzgdzenia Rady (WE) nr 1083/2006. Perspektywa finansowa 2007-2013, Wydawnictwo Pla-
cet, Warszawa 2009, s. 319-320.

3 Regulacje dotyczace tego instrumentu wsparcia znajdujg si¢ w rozporzadzeniu Parlamentu Europe;j-
skiego i Rady Unii Europejskiej nr 1638/2006 z dnia 24 pazdziernika 2006 r.
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cztonkowskich Unii Europejskiej*. Polska uczestniczyta w 2 programach wspoipracy
transgranicznej wspieranych z t ego instrumentu: Programu Wspotpracy Transgranicz-
nej Polska —Biatorus—Ukraina 2007-2013 (186,2 mln euro) i Litwa—Polska—Rosja (ob-
wod kaliningradzki) 2007-2013 (132,13 mln euro).

W zakresie wspolpracy transnarodowej w ramach Europejskiej Wspotpracy Tery-
torialnej Polska uczestniczyta w realizacji 2 programow:

1. Region Morza Batltyckiego: kraje cztonkowskie UE — Polska, Dania, Estonia,
Finlandia, Litwa, Lotwa, Niemcy (niektore regiony), Szwecja i kraje spoza UE — Biato-
ru$ (niektore regiony), Norwegia i Rosja (niektore regiony),

2. Europa Srodkowa: Polska, Austria, Czechy, Niemcy (niektore regiony), Stowa-
cja, Stowenia, Wegry oraz Wtochy (niektore regiony) i jeden kraj spoza UE — Ukraina.

W ramach celu Europejska Wspotpraca Terytorialna uruchomiony zostat rowniez
program INTERREG IV C®; podobnie jak wszystkie wskazane wyzej programy doty-
czyl on rowniez wspotpracy przygranicznej, transnarodowej i miedzyregionalnej, ale
akcenty wsparcia zostaly w nim roztozone inaczej.

Nalezy jeszcze wspomnie¢, ze co do zasady w kazdym projekcie realizowanym
w ramach celu Europejska Wspotpraca Terytorialna musiaty uczestniczy¢ przynajmniej
dwa kraje, w tym przynajmniej jeden z nich musiat by¢ krajem cztonkowskim Unii Eu-
ropejskiej®. W projektach realizowanych w ramach INTERREG IV C warunkiem ko-
niecznym byto uczestnictwo co najmniej trzech regionéw z trzech krajow cztonkow-
skich lub trzech regionow z ktorych co najmniej dwa pochodzity z krajow cztonkowskich
UE, jezeli w realizacji projektu uczestniczyt partner spoza UE.

Na koniec warto przypomnie¢ formy, w jakich mogla przebiega¢ wspotpraca
w ramach projektu Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej. Partnerzy mogli zatem:

1. Przygotowywac wspolnie projekt (wspotpraca wszystkich partnerow w przygoto-
waniu projektu),

2. Realizowa¢ wspdlnie projekt (partnerstwo),

3. Wyznacza¢ wspolnego koordynatora projektu i zatrudnia¢ pracownikéw do wy-
konywania zadan projektu,

4. Opracowywac i realizowac¢ wspodlny budzet, dzieli¢ budzet na wszystkich part-
nerow.

Nalezy roéwniez przypomnie¢, ze projekty w ramach Europejskiej Wspolpracy Te-
rytorialnej to projekty wspdlne (sktadane przez partneréw w ramach jednego wniosku

4 Programami wsparcia objeto 17 krajow spoza UE: Armenig, Azerbejdzan, Algierig, Autonomi¢ Pa-
lestynska, Biatorus, Egipt, Gruzje, Izrael, Jordanig, Liban, Libi¢, Maroko, Moldowe, Rosje, Syrig, Tunezj¢
i Ukraine.

5 Zob.: https://www.ewt.gov.pl/media/2363/INTERREG _IVC MIiR.pdf [dostep 7.07.2015].

6 Zasada ta zostata utrzymana w perspektywie finansowej na lata 2014-2020.
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projektowego), realizowane we wspolpracy z partnerem /partnerami na zasadzie part-
nera wiodacego. Oznacza ona, ze dla kazdego projektu sposrod jego uczestnikow wy-
znaczy¢ nalezy partnera wiodacego, ktory odpowiada za realizacje catego projektu.
Z uwagi na to, iz na partnerze wiodacym spoczywa duza odpowiedzialnos¢, wybraé go
nalezy, biorac pod uwage zasoby kadrowe, finansowe i instytucjonalne poszczegolnych
partnerdw, ktore sg niezbedne do koordynowania realizacji miedzynarodowego projek-
tu. Ustalenia migdzy partnerami powinny przyja¢ forme¢ umowy partnerskiej zawiera-
jacej szczegdtowy podziat zadan, prawa i obowigzki, konsekwencje oraz terminy. Srod-
ki Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego przekazywane sa beneficjentom
uczestniczacym w projekcie przez partnera wiodacego na podstawie zawartej z nim
umowy, ktorej postanowienia gwarantowa¢ powinny nalezyte zarzadzanie srodkami
przeznaczonymi na projekt, wigcznie z warunkami zwrotu nienaleznych ptatnosci.
Kazdy beneficjent uczestniczacy w projekcie przyjmuje natomiast na siebie odpowie-
dzialno$¢ w przypadku wystgpienia nieprawidlowosci w zakresie zadeklarowanych

przez siebie wydatkéw ponoszonych w celu realizacji projektu’.

2. Wybrane przyktady wspotpracy transgranicznej Polski, Czech
i Niemiec w ramach Europejskiej Wspoétpracy Terytorialnej

Celem opracowania jest analiza wybranych projektow realizowanych w perspek-
tywie finansowej 2007-2013 w ramach celu Europejska Wspolpraca Terytorialna prze-
prowadzona z uwzglednieniem sposobow argumentacji stosowanej w opisach celow
projektdw, opisOw samych projektow, metod uzasadniania spodziewanych (lub domnie-
manych) rezultatow projektow i efektow, jakich oczekuja wnioskodawcy, przyszli bene-
ficjenci projektow. Badanie obejmuje 6 wybranych losowo projektow zrealizowanych
w Polsce, Niemczech i Czechach w okresie 2007-2013. W analizowanej grupie projek-
tow 4 projekty dotyczyty wspotpracy transgranicznej, w ktdrej partnerami byty podmio-
ty z Polski i Niemiec, a 2 projekty obejmowaty wspotprace podmiotéw z Polski i Czech.
Ze wzgledow oczywistych nie mozna w tym miejscu przeprowadzi¢ analizy wszystkich
projektéw realizowanych w ramach programow operacyjnych Europejskiej Wspotpracy
Terytorialnej, stad ograniczenia, ktore by¢ moze wskaza pewne trendy, kierunki, sposo-
by myslenia beneficjentéw-autorow projektow, ktorzy kieruja si¢ w procesie pisania
wnioskOw swoimi wlasnymi racjami, czesto racjami waskimi w swojej istocie, majacy-
mi charakter dorazny. Ulegaja takze swego rodzaju ,,modzie” na korzystanie ze Ssrodkow
Unii Europejskiej, pomijajac czesto czynnik zgodnosci z rzeczywistymi potrzebami lo-
kalnymi i1 nie uwzgledniajagc bardziej pilnych potrzeb. Nalezy takze podkresli¢, ze

7 http://www.umwd.dolnyslask.pl/ewt/ewt-2007-2013/ [dostep 11.07.2015].
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w praktyce realizacji projektow w ramach celu Europejska Wspotpraca Terytorialna
przewage maja te, w ktorych wspolpraca przebiega pomiedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego (gminy, miasta, zwigzki gmin) czy administracji panstwowej a rzadziej

innymi podmiotami (organizacjami).

Projekty objete badaniem

1. Projekt nr 61/SAX/11 ,,Miedzynarodowe Swicto Wienica i Chleba”, zrealizowa-
ny w ramach Funduszu Matych Projektéw Programu Operacyjnego Wspotpracy
Transgranicznej Polska—Saksonia 2007-2013 (30.09.2010-25.07.2011)3.

2. Projekt nr 62/SAX/11 ,,Polsko-niemieckie obchody 750-lecia Przewozu”, zre-
alizowany w ramach Funduszu Matych Projektow Programu Operacyjnego
Polska—Saksonia 2007-2013 (30.05.2011-30.04.2012).

3. Projekt ,,Polsko-niemiecki pitkarski turniej mikotajkowy™, zrealizowany w ra-
mach Funduszu Matych Projektéw Programu Operacyjnego Polska (woje-
wodztwo lubuskie)-Brandenburgia 2017 (17.12.2010-20.01.2011).

4. Projekt ,,Euroregionalne Dni Santoka 2009, zrealizowany w ramach Progra-
mu Operacyjnego Wspotpracy Transgranicznej Polska (wojewodztwo lubu-
skie)-Brandenburgia 2007-2013 (26-28.06.2009).

5. Projekt ,,Budowa wiezy widokowo-przeciwpozarowej na Trojmorskim Wier-
chu", zrealizowany w ramach Programu Operacyjnego Wspolpracy Transgra-
nicznej 2007-2013 Republika Czeska—Rzeczpospolita Polska (09.2008—
12.2008).

6. Projekt ,,Turystyka w Euroregionie Nysa elementem integrujacym mtodziez
polska i czeska”'?, zrealizowany w ramach Programu Operacyjnego Wspotpra-
cy Transgranicznej Republika Czeska—Rzeczpospolita Polska (02.2009-
12.2009).

Badane wnioski o dofinansowanie projektow dotycza przewaznie projektow
o charakterze lokalnym i majacych znaczenie dla spotecznosci lokalnych. W wypadku
projektoéw realizowanych na pograniczu polsko-czeskim autorzy projektu dotyczacego bu-
dowy wiezy widokowej'"® uzasadniaja potrzebg realizacji tego projektu: ,;jak najbardziej

8 W dokumentacji projektu btednie zostaly podane daty rozpoczecia i zakonczenia projektu (data
rozpoczecia podana zostata jako pdzniejsza, a data rozpoczgcia jako wezesniejsza).

? W dokumencie-wniosku o dofinansowanie nie podano numeru projektu

10'W dokumencie—e-wniosku o dofinansowanie brak numeru projektu.

11 Brak numeru projektu w dokumentacji.

12 Brak numeru projektu w dokumentacji.

13 Projekt ,,Budowa wiezy widokowo-przeciwpozarowej na Trojmorskim Wierchu”, zrealizowany
w ramach Programu Operacyjnego Wspotpracy Transgranicznej 2007-2013 Republika Czeska—Rzeczpo-
spolita Polska (09.2008-12.2008).
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obiektywnym wykorzystaniem tego miejsca pod wzgledem turystycznym”, przy czym
jednak nie wyjasniaja, na czym ma polega¢ ten obiektywizm. Dalej jednak w uzasadnie-
niu celowosci realizacji projektu dodaja, ze: ,,budowany w ramach projektu obiekt be-
dzie shuzyt réwniez jako punkt obserwacji przeciwpozarowej dla lesnikow, co zwickszy
bezpieczenstwo laséw”. Ten argument poszerza lokalne znaczenie projektu, bezpieczen-
stwo lasow jest bowiem bezpieczenstwem o charakterze powszechnym, wszak lasy sa
dobrem wspolnym, narodowym. To drugie uzasadnienie sprawia wrazenie pewnego
usprawiedliwienia dla argumentu uzasadniajacego pierwszy cel projektu, jakim jest po-
lepszenie atrakcyjnosci widokow gor za pomoca budowy wiezy widokowej, ten argu-
ment bowiem wydaje si¢ mocno dyskusyjny, a chodzi przeciez o wydatkowanie $rod-
kow publicznych.

Jak juz podkreslono wczesniej, pozostate projekty objete badaniem majg charak-
ter wylacznie lokalny, co oczywiscie nie niweczy zamystu autoréw projektow, jezeli
chodzi o inicjatywy o charakterze wykraczajacym poza granice jednego kraju, zresztg
zgodnie z priorytetami zawartymi w regulacjach wspdlnotowych dotyczacych wspotpra-
cy transgranicznej dla tego okresu'®.

Problem lokalnosci, a nawet pewnej prowincjonalnosci zalozen projektow reali-
zowanych w ramach EWT ulega wzmocnieniu, kiedy przyjrze¢ si¢ ich opisom'. Oto
krotki opis Projektu 1: ,,Jednodniowe spotkanie przedstawicieli sotectw i mieszkancow
wsi z terenu Gminy Przew6z i Krauschwitz w dniu 20 sierpnia 2011 roku. Podczas spo-
tkania odbedzie si¢ konkurs na najpigkniejszy wieniec i chleb. Uczestnicy wezmg udziat
w przygotowanych konkurencjach — przecigganie liny, rzut snopem, strzelanie z wia-
trowki, strzelanie do bramki, konkurs wypieku chleba i ciast, konkurs bicia piany, rzut
jajkiem, toczenie opony, slalom rowerowy na czas, konkurs cigcia pitg r¢czng, konkurs
rabania drewna. Po zakonczeniu rozgrywek partnerzy wspolnie spedza czas przy obie-
dzie oraz zabawie tanecznej”. Nalezy jednak przyznaé, ze pomimo banalnosci niekto-
rych propozycji zawartych w opisie tego projektu jego autorzy w dalszej czesci wniosku,
gdzie trzeba przedstawi¢ analize sytuacji wyjsciowej i odpowiedzie¢ na pytanie o po-
trzebe realizacji projektu i jego ewentualng przydatno$¢ do pokrycia tej potrzeby, staraja
si¢ szczegolnie akcentowacé czynnik partnerstwa jako decydujacy o wyborze takiego

14 Zob. m.in. art. 6 pkt 1 rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego i uchylajacego rozporzadzenie
(WE) nr 1783/1999 (Dz. Urz. UE L z dnia 21 lipca 2006 r.).

15 Opis projektu nalezy do najwazniejszych parametréw kazdego wniosku o dofinansowanie, na ogét
zamieszczany jest w pierwszej czgsci wniosku pochodzacego z generatora bedacego aplikacja informatycz-
na. Szerzej na temat niezbgdnych dziatan we wstepnych i dalszych fazach inicjowania i realizacji projektu
zob.: J. Skalik (red.), Zarzgdzanie projektami, Wydawnictwa Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu,
Wroctaw 2009, s. 26—44; M. Trocki, B. Grucza, Zarzgdzanie projektem europejskim, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2007, s. 53-102.
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projektu. ,,Wspotpraca partneréw — gminy Przewoz i Krauschwitz trwa juz od wielu lat.
Szczegoblnie aktywnie w tym partnerstwie uczestnicza Ochotnicze Straze Pozarne, szko-
ty podstawowe, przedszkola. Od wielu lat wspdlnie organizuja imprezy i spotykaja si¢
nieformalnie [...]. Dzieki realizacji projektu poprawi si¢ dotychczasowa wspotpraca
partneréw. Realizowany projekt przyczyni si¢ rowniez do promocji Gminy Przewodz
1 Krauschwitz”.

W opisach projektéow i ich celach podkresla sie¢ takze czgsto ich znaczenie dla
podniesienia nie tylko atrakcyjnosci regionu, ale wskazuje si¢ takze na koniecznos¢
uwolnienia danego obszaru od pigtna peryferyjnosci, ktore dotknegto je w nastepstwie
burzliwych zmian 1 wydarzen w ostatnich dziesigcioleciach, nie wyltaczajac okresu bez-
posrednio po zakonczeniu drugiej wojny §wiatowej. Tak wlasnie migdzy innymi uzasad-
niajg potrzebe realizacji Projektu 6 jego autorzy, pochodzacy z miast bedacych miejsca-
mirealizacji projektu (Liberec, Karpacz, Szklarska Porgba, Swieradow-Zdroj i Zgorzelec).
Istotny jest rowniez argument o koniecznos$ci powigkszenia wiedzy o regionie w aspek-
tach krajoznawczo-turystycznych i historycznych, gdyz ,,wystgpuje tez brak zaintereso-
wania tematami zwigzanymi z wielokulturowoscia regionu”, a rowniez konieczne jest
»zainteresowanie jezykiem i kulturg sgsiadow, uzupelnianie wiedzy na temat roli i zna-

czenia regionu jako wspolnego $rodowiska™. Definiujac grupy docelowe projektu,

wnioskodawcy wskazuja grupe mlodziezy polskiej i czeskiej w wieku 13—18 lat, stwier-
dzajac z optymizmem, ze ,,wazne jest, by trafi¢ do mtodziezy, ktora stoi przed wyborem
przysztego zawodu, a po cze$ci i miejsca, w ktorym zamierza w przysztosci pracowac”.
Niestety, nigdzie w ww. dokumencie projektu nie znajduje si¢ wskazoéwka, jak zamierza
si¢ za pomoca tego konkretnego projektu zrealizowac trudny i nierozwigzywalny w wie-
lu wysoko rozwinigtych gospodarkach problem spoteczny i gospodarczy, jakim jest bez-
robocie wsrod mtodziezy i brak realnych perspektyw na bezproblemowe wejscie w zycie
doroste. Nie ma zadnych podstaw do twierdzen, ze tego typu projekty takie mozliwosci
stwarzajg, nawet jezeli pomagaja rozwigzywac inne problemy. Wyznaczajac cele projek-
tu, autorzy ponownie podkreslaja, ze: ,,b¢dzie on realizowat cele Funduszu Mikropro-
jektow'” w aspekcie tagodzenia peryferyjnego charakteru obszaréw przygranicznych,

a takze poprawy jakosci zycia i budowania systemow wspolpracy po obu stronach gra-

nicy”'®. Autorzy projektow zatem wyraznie staraja si¢ przywigzywac szczego6lng wage

do wspdlnotowego charakteru planowanych dziatan do zadan wykonywanych wspdlnie

' Projekt ,, Turystyka w Euroregionie Nysa elementem integrujacym mtodziez polska i czeska”, zre-
alizowany w ramach Programu Operacyjnego Wspolpracy Transgranicznej Republika Czeska—Rzeczpospo-
lita Polska (02.2009-12.2009). Podkreslenie autora [W.S.].

17 Fundusz Mikroprojektow Nisa—Nysa funkcjonowat w ramach Programu Operacyjnego Wspolpracy
Transgranicznej Republika Czeska—Rzeczpospolita Polska 2007-2013 (O$ priorytetowa 3: Wspieranie
wspotpracy spotecznos$ci lokalnych, Dziedzina wsparcia 3.3: Fundusz Mikroprojektow).

'8 Projekt ,, Turystyka...”. Podkre$lenie autora [W.S.].
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i efektow, ktore beda oddziatywaty na wspdlnoty lub po prostu przyniosa korzysci spo-
tecznosciom czy ich reprezentacjom badz podmiotom po obu stronach granicy.

Uzasadniajac sytuacje wyjsciowa w momencie inicjowania wspolpracy, ale takze
jako etap jej kontynuacji, czego wyrazem ma by¢ dany projekt, podkresla si¢ takze ko-
nieczno$¢ przezwyciezania barier mentalnych: ,,spotkanie bedzie okazja do nawigzania
nowych kontaktéw i podtrzymania istniejgcych pomigdzy uczestnikami spotkania, po-
nadto bedzie stuzyt do przetamywania barier mentalnych, historycznych. Projekt stworzy
mozliwos¢ do wspolnego swigtowania tego jubileuszu w polsko-niemieckim gronie”"’.

W badanych projektach wnioskodawcy starajg si¢ rowniez wykorzystywaé sport
jako narzgdzie i stymulator wspoltpracy transgranicznej. Analiza projektow prowadzi do
whniosku, ze wpisanie do wniosku o dofinansowanie r6znych dziatan o charakterze spor-
towym jest nie tylko nicodtagcznym elementem projektow, ktére sg zrédtem dofinanso-
wania lub finansowania r6éznych imprez o charakterze rocznicowym lub okazjonalnym
($wigto wienca i chleba, polsko—niemieckie obchody 750-lecia Przewozu, euroregional-
ne dni Santoka), ale moze by¢ nawet oddzielnym, specjalnie wybranym celem projektu
(polsko-niemiecki pitkarski turniej mikotajkowy)®. Wnioskodawcy Projektu 3 nie maja
watpliwosci, ze ,,rywalizacja sportowa w przededniu Swigtego Mikotaja shuzy umocnie-
niu relacji pomigdzy klubami pitkarskimi, mtodymi pitkarzami w Euroregionie Spre-
wa—Nysa-Bobr”. Organizowanie takich zawodoéw pod patronatem §wictego moze by¢
w przekonaniu wnioskodawcow dodatkowym argumentem dla celowosci przyznania
dotacji?!.

W Projekcie 4, ktorego gtownym celem sg ,,regionalne kontakty pozwalajgce na
wzajemng wymiane doswiadczen oraz integracja spoteczno$ci lokalnej”, rozszerzono
uzasadnienie celu, opisujac aktualng sytuacje w zakresie wspolpracy transgranicznej
i wskazujac na inne, bardziej szczegdtowe przyczyny dotychczasowej mato intensywnej

wspotpracy: ,,W przypadku wnioskodawcy — gminy Santok nalezy stwierdzi¢, ze zakres

1 Projekt nr 62/SAX/11 ,,Polsko-niemieckie obchody 750-lecia Przewozu”, zrealizowany w ramach
Funduszu Matych Projektéw Programu Operacyjnego Polska—Saksonia 2007-2013 (30.05.2011—
30.04.2012).

2 Projekt nr 61/SAX/11 ,,Migdzynarodowe Swigto Wiefica i Chleba”, zrealizowany w ramach Fundu-
szu Matych Projektow Programu Operacyjnego Wspotpracy Transgranicznej Polska—Saksonia 2007-2013
(30.09.2010-25.07.2011); Projekt nr 62/SAX/11 ,,Polsko-niemieckie obchody 750-lecia Przewozu”, zreali-
zowany w ramach Funduszu Matych Projektow Programu Operacyjnego Polska—Saksonia 2007-2013
(30.05.2011-30.04.2012), Projekt ,,Polsko-niemiecki pitkarski turniej mikotajkowy”, zrealizowany w ra-
mach Funduszu Matych Projektow Programu Operacyjnego Polska (wojewddztwo lubuskie)-Brandenburgia
2017 (17.12.2010-20.01.2011); Projekt ,,Euroregionalne Dni Santoka 2009”, zrealizowany w ramach Pro-
gramu Operacyjnego Wspolpracy Transgranicznej Polska (wojewddztwo lubuskie)-Brandenburgia 2007—
2013 (26-28.06.2009).

21'W dalszej czgsci projektu (tre$¢ projektu) podkresla sig, ze miasta Cottbus i Zielona Goéra uznaty
sport za kluczowe dziedziny wspotpracy transgranicznej, a pitka nozna jest najpopularniejsza dyscypling
sportowg w euroregionie, a klub FC Energie Cottbus jest klubem modelowym, wzorem dla polskich klubow
W przygraniczu.
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wspotdziatania ze strukturami samorzadowymi i podmiotami funkcjonujgcymi po stronie
niemieckiej jest co najmniej niewystarczajacy i cechuje si¢ brakiem systemowego podej-
Scia. Notowana obecnie wspotpraca ma charakter incydentalny i krotkookresowy, bez
jasno okreslonych kierunkow i priorytetdw dziatania oraz realizowana jest w wigkszosci
przypadkow na ptaszczyznie gospodarczo-handlowej. Brak kompleksowosci podejscia
w tym obszarze ogranicza mozliwosci wynikajace z pelnego wykorzystania potencjatu
rozwojowego (zarowno polskiego, jak 1 niemieckiego) wynikajgcego z przygranicznego
potozenia Gminy Santok, Miasta Frankfurt/Oder i Heinersbruck”. Jak zatem wynika
z przytoczonej opinii okreslonej na poziomie celu projektu, gléwnymi przyczynami ni-
skiego poziomu wspolpracy w regionie, z ktorego pochodzi projekt, sa stabosci systemo-
we, incydentalno$¢ wspotpracy, brak szerszej wizji wspotpracy, brak priorytetow i kie-
runkéw dziatania. Prawdopodobnie wnioskodawcy mieli nadzieje, ze kazda podobna jak
okreslona w projekcie aktywnos$¢ (tzn. dni regionu jak w tytule projektu) wzmacnia sto-
pien dotychczasowego poziomu wspotpracy.

Whioskodawcy, przyszli beneficjenci wdrazanych projektow, postarali si¢ rowniez
o szczegdlowe wyliczenie tzw. rezultatow projektow?. Trzeba zauwazy¢, ze w badanej
grupie projektow wykorzystano bogaty zestaw oczekiwanych rezultatow, takich jak:

* Formuta i wdrazanie praktyczne instrumentow wspolpracy transgranicznej

w dlugim okresie,

» Wspieranie lokalnych struktur samorzadowych,

* Tworzenie sprzyjajacego klimatu dla inicjatyw wspotpracy transgranicznej,

* Informowanie o wspolnych inicjatywach wspotpracy transgranicznej,

* Wplywanie na poprawe atrakcyjnosci i wizerunku obszarow objetych zasig-

giem projektu®.

2 [...] formutowanie rezultatow powinno odbywac sie $cisle w odniesieniu do celéw projektu, za-
wsze w podziale na rezultaty twarde i migkkie oraz zawsze w powiazaniu z metoda monitowania, ktora
pozwoli je skwantyfikowac i jednoczesnie pozwoli uzyskaé¢ informacj¢ czy dany rezultat jest mozliwy do
osiggnigcia. O tym, jak wazne jest planowanie rezultatow §wiadczy fakt, ze to jedno z najwyzej punkto-
wanych miejsc we wniosku o dofinansowanie, ale o nie powinno by¢ najwazniejsza motywacja do prze-
myslenia tej czegsci projektu. Latwo daé si¢ zwie$¢ na manowce takiemu mysleniu. Trzeba pamigtac, ze
projekt ma generowac rzeczywiste korzysci, a pozyskanie dotacji nie jest celem samym w sobie. Wiasciwe
wykorzystanie $srodkéw to nie tylko poprawne rozliczenie, ale wymierne i trwate efekty dla osob korzy-
stajacych z projektu — oni nie pytaja o liczb¢ punktéw na ocenie, dla nich rezultaty to czesto spetnione
oczekiwania i zrealizowane marzenia”. A. Jarnuszkiewicz, Co to sq rezultaty projektu?, ,,Fundusze Euro-
pejskie” 2009, nr 2.

2 Polska od roku jest w Schengen [Polska weszta do strefy Schengen 21 grudnia 2007 roku, artykut
pochodzi z roku 2008 — W.S.] i granice z naszymi unijnymi sgsiadami juz nie istnieja. Obok siebie, niczym
juz nie rozdzielone, funkcjonuja zupetie inne rzeczywisto$ci. Mozna to poréwnac do systemu potaczonych
naczyn o réznym poziomie cieczy, w ktoérych — po wyjeciu dzielacych te naczynia §cianek — poziom cieczy
nadal pozostaje w niewiarygodny sposob zréznicowany. Sasiadujace ze sobg rzeczywistosci — polska, nie-
miecka, czeska, stowacka czy litewska — nie przelewajg si¢ w siebie wzajemnie”. Zob. artykul-reportaz
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W badanej grupie projektow podkreslano rowniez tzw. oddziatywanie transgra-
niczne jako rezultat projektu i jednoczes$nie istotny czynnik specjalny, ktory wystepuje
jako szczegolny komponent w ramach celu Europejska Wspotpraca Terytorialna. W od-
powiedzi na pytanie o zakres transgranicznych dziatan informacyjno-promocyjnych
w ramach projektu na rzecz wspolnego obszaru transgranicznego wnioskodawcy wy-
mieniali:

 Informacje o polsko-niemieckim turnieju mikotajkowym podawane do wiado-
mosci publicznej w mediach lokalnych i regionalnych (Projekt 3),

* Informacje o dofinansowaniu projektu ze srodkéw Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (Projekt 2),

» Stosowanie logotypéw Programu, Euroregionu czy Unii Europejskiej na ko-
szulkach, sprzecie zakupionym na potrzeby projektu, informacje na szkolnych
stronach internetowych wnioskodawcy i partneréw projektu, publikowanie ar-
tykulow z przebiegu spotkan i informacje w gazetkach $ciennych (Projekt 6).

Jedynie w dwdch z badanych projektow (Projekty 5 i 6) znajdowalo si¢ wyraznie
sformutowane pytanie o przewidywany wpltyw projektu na znoszenie barier transgra-
nicznych (natury infrastrukturalnej oraz/lub kulturowo-spotecznej) oraz tworzenie wa-
runkow do wspolnego rozwoju obszaru pogranicza®. W jednym wypadku (Projekt 5)
wnioskodawcy postuzyli si¢ typowym zargonem oficjalnych, urzedowych deklaracji:
»Nawigzanie wspotpracy na poziomie przygotowania projektu, a pozniej jego realizacji
przyczyni si¢ zatem do zacie$nienia wigzi migdzy samorzadami po obu stronach granicy
i stworzy podstawy do dalszego rozwoju transgranicznych inicjatyw. Dziatania podej-
mowane w ramach projektu przyczynia sie do budowania pozytywnych relacji pomiedzy
mieszkancami pogranicza oraz likwidacji barier w kontaktach spotecznosci lokalnych
(jezykowych, mentalnych, informacyjnych, stereotypow)”. W wypadku Projektu 6 wnio-
skodawcy nie ukrywajg optymizmu graniczacego z zachwytem, ze: ,,efektem bedzie
zainteresowanie mtodych ludzi sprawami regionu, w ktérym mieszkaja, jego historia,
a takze przysztoscia. To spowoduje, ze mtodziez bedzie identyfikowata si¢ ze swoja mata
Ojczyzna [pisane duza litera — W.S.] i chetnie bedzie tu wracata. Poza tym dzieki takim
projektom mtodzi ludzie beda traktowali ten region jako wspdlny, bez podziatow pan-
stwowych”.

72008 roku na temat polskich obszaréw przygranicznych w: http://fakty.interia.pl/tylko-u-nas/news-goerlit-
z-najladniejsze-polskie-miasto,nld,851632. [dostep 13.07.2015].

#* Nalezy jednak podkresli¢, ze wymienione pytanie nie jest efektem dociekliwosci i zapobiegliwosci
w dochodzeniu do doktadnych i rzetelnie wskazanych rezultatow projektu, a jedynie jednym z listy pytan
zamieszczonych w formularzu wniosku o dofinansowanie wygenerowanym z systemu (generatora wnio-
skow, zob. przypis 15).
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3. Konkluzje

Oczywiste jest, ze przy zastosowaniu metody analizy wybranych obiektow, opar-
tej na probie liczacej 6 przypadkdw, nie jest mozliwe pokazanie petnego obrazu sposo-
bow uzasadniania potrzeb w zakresie korzystania ze srodkow finansowych przeznaczo-
nych na wzmocnienie spojnosci Unii Europejskiej, nawet gdy ograniczy¢ si¢ tylko do
jednego z celéw polityki spojnosci i do wybranych programéw operacyjnych. W opra-
cowaniu — jak zaznaczono wyzej — postuzono si¢ losowo wybrang nieliczng grupa
wnioskow, ktora nie moze by¢ reprezentatywna, nie jest to bowiem badanie typu socjo-
logicznego, nie mozna tu zastosowaé¢ metod socjologii czy metod statystycznych. Ce-
lem badania byta wylacznie analiza pewnego sposobu podejscia wnioskodawcow do
sporzadzania wnioskow, gdzie najwazniejsze sg takie sposoby i metody, dzigki ktorym
wnioskodawcy spodziewaja si¢ pozytywnej oceny komisji oceniajacych na kazdym eta-
pie oceny, w zwiazku z tym nie moga pozwoli¢ sobie na zadne ekstrawagancje, margi-
nes dowolnosci jest dos¢ waski, a sposob argumentacji i uzasadniania celowosci reali-
zacjiprojektow powinien odpowiada¢ domniemanemu lub sprawdzonemuw poprzednich
naborach wnioskow trybowi i systemowi oceniania projektow. Taki wniosek narzuca
si¢ szybko po analizie sposobow uzasadnien celowos$ci i spodziewanych efektéw wdra-
zanych projektow. Jezeli zalozy¢, ze skromna proba badanych wnioskow pokazuje ist-
nienie, jaka$ trwalg tendencje w tym zakresie, czy tez po prostu manierg, to mozna
przyjac, ze takze zastosowanie do badania wigkszej proby (ilosci wnioskdéw) nie zmie-
niloby w zasadniczy sposob konkluzji, gdyz ostatecznie nikt z wnioskodawcow nie pi-
sze projektéw po to, aby nie uzyskac¢ pozadanego rezultatu, czyli dotacji. Konkluzja jest
takze taka, ze w wielu wypadkach wnioskodawcy nie stronig od banalnych tematow
(tytuty projektow), banalnych i prowincjonalnych celow (jakkolwiek prowincjonalnosé
jest tu nieodlgcznie zwigzana z obszarem wspotfinansowania, bo na ogédt granice
1 transgranicznos$¢ sg powigzane z kategorig (a raczej faktem) peryferyjnosci; granice to
na ogot peryferia panstw, regionow czy nawet kontynentéw). Z drugiej strony nie da si¢
wykaza¢, ze potrzeby i uwarunkowania obszarow przygranicznych nie sg wtasnie takie,
jakie sg same projekty, zgodnie z zasadg subsydiarnosci, ktora tu wlasnie wydaje si¢
znajdowac swoje szczegdlne zastosowanie. Mozna bowiem krytykowac i o$mieszac te
wszystkie zawarte w projektach konkursy bicia piany, rzuty jajkiem, wieze widokowe
czy nawet petne dobrego samopoczucia twierdzenia o §wietlanej przysztosci, jaka cze-
ka miejscowa mlodziez po realizacji projektu, ale moze wtasnie to jest istotg wspotpra-
cy transgranicznej, a nie ewentualne pomysty narzucane gdzie$ z gory, ze stolicy kraju
czy stolicy wojewodztwa? Nie ma zatem zadnych jednoznacznych zalecen, co do kie-
runku postgpowania dla przysztych beneficjentéow srodkow finansowych w perspekty-

wie na lata 2014-2020. By¢ moze i w tym okresie wykorzystywania wsparcia dla
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wspolpracy transgranicznej zostang zachowane podobne sposoby, metody i argumenty

jak w poprzedniej perspektywie finansowe;.

Literatura

Filipek A., Fundusze Unii Europejskiej. Komentarz do Rozporzqdzenia Rady (WE) nr 1083/2006.
Perspektywa finansowa 2007-2013, Wydawnictwo Placet, Warszawa 2009.

Jarnuszkiewicz A., Co to sq rezultaty projektu?, ,,Fundusze Europejskie” 2009, nr 2.

Kierzkowski T. (red.), Jankowska A., Knopik R., Fundusze strukturalne oraz Fundusz Spojnosci,
Wydawnictwo C.H. Beck, Warszawa 2009.

Skalik J. (red.), Zarzqdzanie projektami, Wydawnictwa Uniwersytetu Ekonomicznego we Wro-
ctawiu, Wroctaw 2009.

Trocki M., Grucza B., Zarzgdzanie projektem europejskim, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne,
Warszawa 2007.

153






Transgraniczne relacje
w administracji publicznej






dr Barbara Kowalczyk

Instytut Nauk Administracyjnych
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytet Wroctawski

Zasada terytorializmu dziatania administracji
a transgranicznos¢ spraw administracyjnych

Streszczenie: Artykul dotyczy jednego z przejawdw wspolpracy przekraczajacej granice panstwo-
we. Przedmiotem rozwazan jest model transnarodowego wykonywania prawa administracyjnego i kon-
strukcja transterytorialnego aktu administracyjnego. W ramach UE wzajemna otwarto$¢ porzadkow praw-
nych panstw stanowi instrument kreowania europejskiej przestrzeni administracyjnej, ktéra wyrasta na
gruncie europejskiego prawa administracyjnego, nakazujacego w okreslonych sytuacjach zaakceptowaé
eksterytorialne skutki aktow stosowania prawa wydanych przez organy administracyjne jednego pafstwa
cztonkowskiego UE. Omawiane zjawisko prowadzi do wyodrgbnienia cechy organizacji i funkcjonowania
administracji publicznej, ktérag mozna okresli¢ jako deterytorializm.

Stowa kluczowe: wspotpraca administracyjna, europejska przestrzen administracyjna, transteryto-
rialny akt administracyjny, deterytorializm.

The principle of territoriality of the administration and cross-border ad-
ministrative cases

Abstract: The article deals with one of the example of a transborder administrative cooperation. The
subject of discussion is transnational application of administrative law and the structure of transnational
administrative act. Within the EU, the mutual openness of the legal systems should be regarded as an instru-
ment of creating a European administrative space, which grows on the basis of the European administrative
law. In certain circumstances the law calls for approval of the extraterritorial effects of administrative acts
(decisions) issued by the administrative authorities of one of the EU Member State. This phenomenon leads
to creation of new features of the organization as well as the functioning of public administration, which can
be described as “deterritorialism”.

Key words: administrative cooperation, European administrative space, transnational administra-
tive act, deterritorialism.

1. Zasada terytorializmu dzialania administracji

Zasada terytorializmu administracji (dzialania administracji) wyraza zasi¢g
wladztwa administracji publicznej przy uwzglednieniu kryterium miejsca. Nie jest po-
wszechnie wymieniana jako zasada ogdlna prawa administracyjnego', cho¢ w takich

! O zasadzie terytorializmu wspomina M. Niedzwiedz, Administracyjne wykonywanie prawa Unii
Europejskiej, [w:] R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), Europeizacja prawa administracyjnego,
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zasadach jak zasada legalizmu czy zasada kompetencyjnosci znajdziemy jej refleks. Te-
rytorializm najsilniej kojarzy sie z pojeciem wilasciwosci miejscowej, stosowanym za-
réwno w odniesieniu do stosowania prawa?, jak i kompetencji prawodawczej’. Teryto-
rium (catego kraju, jednostki podziatu terytorialnego kraju) stanowi tu przestrzen
dzialania organéw administracji publicznej oraz przestrzen skutkéw prawnych i faktycz-
nych podejmowanych czynnosci. Jest to zatem obszar zasiggu ustanowionych norm abs-
trakcyjno-generalnych i indywidualno-konkretnych oraz dziatan faktycznych. Teryto-
rialnie oznaczone wiladztwo administracji publicznej $cisle zwigzane jest z pojeciem
jurysdykcji, a ta z suwerennoscig panstwa. To powigzanie administracji z instytucjg pan-
stwa 1 zasadg suwerennos$ci Piotr Dobosz okres$la jako charakterystyczne dla klasyczne-
go prawa administracyjnego ostatnich dwoch stuleci. Dzisiejsza rzeczywisto$¢ prawna
to uwolnienie administracji od wigzania jej tylko i wylacznie z panstwem*. Administra-
cja publiczna swoje normy i punkt odniesienia znajduje w szerszej ptaszczyznie®. Prawo
migdzynarodowe i zwlaszcza prawo unijne reguluje szeroki zakres dziatalno$ci organow
administracji publicznej, wkracza w wiele dziedzin poddanych regulacji administracyj-
noprawnej, przez co zakres tzw. czysto wewnetrznych stale si¢ kurczy, a sytuacje praw-
ne, w ktoérych wystepuje element prawa unijnego staja si¢ coraz powszechniejsze. Nor-
my prawa unijnego, wspottworzac administracyjny porzadek prawny, okreslaja zadania
organow administracji publicznej oraz prawa i obowigzki jednostek. Rozstrzygniecia
organu administracji publicznej znajduja podstawe prawna zar6wno wsrdd norm o gene-
zie krajowej, jak i unijnej®. Monika NiedzwiedZ podsumowuje, ze decyzje administra-
cyjne mogg by¢ wydawane: 1) wylgcznie na podstawie norm prawa unijnego, 2) na

podstawie norm prawa krajowego, wydanych w celu wdrozenia prawa UE, lub 3) na

System Prawa Administracyjnego, Tom 3, Warszawa 2014, s. 172.

2 Na gruncie kodeksu postgpowania administracyjnego pojecie to oznacza ,,zdolno$¢ prawna organu
administracji publicznej do rozpoznawania i rozstrzygania okreslonej kategorii spraw na danym obszarze
terytorialnym kraju (w ramach obszaru geograficznego pewnej jednostki podziatlu terytorialnego kraju)
M. Wierzbowski, R. Hauser, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, wyd. 2, Warszawa 2015,
Legalis.

3 Zob. M. Matczak, Pojecie kompetencji w nauce prawa administracyjnego, [w:] R. Hauser, A. Wro-
bel, Z. Niewiadomski (red.), Instytucje prawa administracyjnego, System Prawa Administracyjnego, Tom
1, Warszawa 2015, s. 427.

* P. Dobosz, Zagadnienia terminologiczne na tle problemu wyodrebnienia czesci ogolnej i czesci
szczegolowej prawa administracyjnego a proba nowej definicji prawa administracyjnego, [w:] 1. Skrzydto-
Niznik [et al.], Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa Profesora zw. dra
hab. Jozefa Filipka, Krakow 2001, s. 157.

5 1. Lipowicz, Europeizacja administracji publicznej, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologicz-
ny” 2008, z. 1, s. 8-9.

® Na ten temat zob. K. Kiczka, Krajowy organ administracji publicznej w prawie unijnym, Kolonia
Limited 2013, s. 197-345.
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podstawie norm prawa UE (wprost lub prawa krajowego wdrazajacego prawo UE) oraz

na normach prawa krajowego tacznie’.

2. Deterytorializm i konstrukcja transterytorialnego aktu
administracyjnego

Wsrod spraw z elementem unijnym wyrdznia si¢ sprawy transgraniczne®, wyod-
rgbnione ze wzgledu na przedmiot ze swej natury wykraczajacy poza granice jednego
panstwa. Wymaga to podejmowania przez panstwa dziatan wspolnych, takze w drodze
przekazania kompetencji do regulowania tych zagadnien organizacji migdzynarodowe;.
W wymiarze instytucjonalnym krajowe organy administracji publicznej to organy usta-
nowione (utworzone) na podstawie prawa krajowego (prawa panstwa cztonkowskiego)
i dziatajgce w imieniu panstwa cztonkowskiego’. Poniewaz jednak Unia Europejska nie
ma wlasnej administracji w poszczego6lnych panstwach i zasada pozostaje zdecentralizo-
wane stosowanie prawa UE, krajowe organy administracyjne sa zobowigzane do reali-
zacji nie tylko prawa krajowego, ale rowniez norm prawa unijnego (jak powszechnie si¢
akceptuje — w sposob bezposredni lub posredni) i w ujeciu funkcjonalnym staja sie czg-
$cig administracji UE'. To uzasadnia poszukiwanie instrumentéw wprowadzajacych
rownowage miedzy potrzeba integracji (unitarnosci) a subsydiarnos$cia. W wyniku euro-
peizacji ujmowanej jako typ posredni migdzy europeizacja prawa administracyjnego
typu wertykalnego (top-down i bottoms-up) z jednej strony, a europeizacja horyzontalng
z drugiej strony!, porzadki prawne panstw otwieraja si¢ na uznanie innych porzadkow
prawnych. W ten sposéb wyjatki od terytorialnych ograniczen zakresu dziatania admini-
stracji publicznej jednego panstwa staja si¢ rzeczywistoscia.

Jednym z takich wyjatkow jest konstrukcja transnarodowego aktu administracyj-
nego'?, stanowigca paradygmat transnarodowego wykonywania prawa UE". Ten model

wykonywania prawa administracyjnego oparty jest na zasadzie wzajemnej uznawalnosci

7 M. Niedzwiedz, op. cit., s. 168.

8 Zob. np. K. Scheuring, Stosowanie prawa wspélnotowego przez organy administracyjne panstw
cztonkowskich, Poznan 2008, s. 19-24.

? K. Kiczka, op. cit., s. 176.

10 Ibidem, s. 196.

""" A. Wrobel, Europeizacja prawa administracyjnego — pojecia i konteksty, [w:] R. Hauser, A. Wro-
bel, Z. Niewiadomski (red.), Europeizacja prawa administracyjnego, System Prawa Administracyjnego,
Tom 3, Warszawa 2014, s. 22. Specyfika tego rodzaju europeizacji wyraza si¢ w tym, Ze prawo unijne bez-
posrednio nie oddziatuje na wzajemne relacje migdzy porzadkami prawnymi panstw europejskich.

12 L. de Lucia, Administrative Pluralism, Horizontal Cooperation and Transnational Administrative
Acts, “Review of European Administrative Law” 2012, Vol. 5, No. 2, s. 42.

13 A. Wrobel, op. cit., s. 22.
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aktow administracyjnych (mutual recognition)'*. Wyprowadzona z zasady efektywnosci
i lojalnej wspotpracy!® zasada wzajemnej uznawalno$ci aktow administracyjnych jest
wyrazem przeniesienia wtadzy publicznej (administracyjnej) z jednego panstwa na inne
w sprawach indywidualnych'®. Uznanie zagranicznej decyzji administracyjnej ma na
celu urzeczywistnienie wspdlnoty prawa na poziomie aktow stosowania prawa. Bez tego
niemozliwe bytoby osiggniecie wielu celow okreslonych w prawie unijnym, zwigzanych
ze swobodnym przeptywem osob, towarow, ustug i kapitatu. Rola zasady wzajemnego
uznawania aktow administracyjnych uwidacznia si¢ zatem w krzyzowaniu porzadkow
prawnych: prawa administracyjnego UE i prawa administracyjnego panstw cztonkow-
skich UE.

Akty administracyjne o skutku prawnym wykraczajacym poza terytorium jedne-
go panstwa okre$lane sg jako transnacjonalne!’ (lub transterytorialne'® albo transnarodo-
we'?) akty administracyjne (transnational administrative acts). Pod tym pojeciem rozu-
mie si¢ ,,akt administracyjny jednego z panstw cztonkowskich, ktory wiaze pozostate
panstwa cztonkowskie lub przynajmniej ma znaczenie prejudycjalne dla postgpowania
(administracyjnego) w innych panstwach cztonkowskich™?. Taki skutek nadaja decyzji
administracyjnej przepisy prawa unijnego, wowczas gdy nakazuja panstwom cztonkow-
skim uznawanie aktow administracyjnych wydawanych przez organy innego panstwa
cztonkowskiego wprost badz posrednio, wskazujac, ze dany akt administracyjny pan-

stwa cztonkowskiego jest skuteczny w catej Unii Europejskie;.

4 M. Gorka definiuje wzajemne uznawanie w nastgpujacy sposob: ,Jest to wynikajaca z dwu- lub
wielostronnego porozumienia, warunkowa lub bezwarunkowa (automatyczna) akceptacja przez panstwo-
-stron¢ porozumienia przedmiotu uznawania pochodzacego z innego panstwa-strony porozumienia, w kto-
rym ma on przymiot legalnosci, w wyniku ktérej to akceptacji nast¢puje dopuszczenie owego przedmiotu
przez to pierwsze panstwo na obszar wlasnej jurysdykeji lub jego uwzglednienie przez to panstwo w swoich
decyzjach, lub nadanie mu przez nie skutecznosci, lub jego wykonanie” (M. Gorka, Zasada wzajemnego
uznawania w prawie Unii Europejskiej, Warszawa 2014, Legalis).

15 Wyrok TSUE z dnia 20 lutego 1979 r. w sprawie 120/78 Cassis de Dijon — Rewe-Zentrale AG
p. Bundesmonopolverwaltung fur Brantwein, Zb. Orz. 1979-00649.

16 Zob. H. Wenander, Recognition of Foreign Administrative Decisions: Balancing International Coop-
eration, National Self-Determination, and Individual Rights, s. 756, http://www.zaoerv.de/71_2011/71 _
2011_4 a 755 786.pdf [dostgp 28.02. 2015].

17'S. Biernat, Europejskie prawo administracyjne i europeizacja krajowego prawa administracyjne-
go (zarys problematyki), [w:] W. Sewerynski, Z. Hajno (red.), Studia Prawno-Europejskie, t. 6 , £6dz
2002, s. 98.

18 J. Supernat, Administracja Unii Europejskiej. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2013, s. 121-122.

1 A. Wrébel, op. cit., s. 22.

20 |bidem, s. 22 i cyt. literatura.
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3. Modele wspotpracy administracyjnej

Obecny stan prawny to wynik ewolucji przepisoéw nadajacych skutki prawne ak-
tom administracyjnym wydawanym przez organy panstw cztonkowskich?!. Zaczeto sie
od — wlasciwie kolizyjnego — wzajemnego uznawania orzeczen administracyjnych, kto-
re nie jest przeciez domeng wylacznie (europejskiego) prawa administracyjnego®. Dal-
szy rozwdj doprowadzit do wspodtpracy administracyjnej polegajacej, po pierwsze — na
wspolnym wydawaniu decyzji przez co najmniej dwa organy pochodzace z réznych
panstw, po drugie — na wspotpracy, ktdra nie wymaga poziomych kontaktow miedzy
organami krajowymi, lecz oznacza akceptacje automatycznego skutku decyzji wydanej
przez organ jednego panstwa na obszarze innych panstw cztonkowskich UE.

W zwiazku z powyzszym wyrézni¢ mozna trzy modele wspotpracy administra-
cyjnej panstw cztonkowskich. Pierwszy to model transnarodowy, w ktorym panstwo
cztonkowskie podejmuje decyzje wigzace prawnie we wszystkich pozostatych pan-
stwach cztonkowskich. Drugi typ to model procedury ztozonej (composite procedure,
mixed administrative proceedings), stanowiacej wyraz kooperacyjnego charakteru ad-
ministracji Unii Europejskiej. Akty stosowania prawa sg wynikiem wspotpracy organow
administracyjnych panstw cztonkowskich i organow unijnych: Komisji Europejskiej
albo agencji. Wyr6zni¢ mozna w tym zakresie procedurg typu top-down i bottom-up?.
Niektore postgpowania zawierajg elementy charakterystyczne dla obu typow procedury
mieszanej i z tego wzgledu moga by¢ okreslone jako procedury ,,hybrydowe”**. Trzeci
to model decyzji referencyjnych, w ktorym panstwo cztonkowskie podejmuje decyzje,
ktéra wprawdzie podlega procedurze uznania w innym panstwie cztonkowskim, lecz
z powodu ustalonego punktu odniesienia zakres i gleboko$¢ ocen oraz ustalen w poréw-
naniu z pierwszym postepowaniem (referencyjnym) sg znacznie zredukowane®. Uzna-
nie w tym wypadku odbywa si¢ wskutek wydania aktu administracyjnego zgodnie
z przepisami prawa krajowego tego drugiego panstwa.

Ponadto wséréd metod uznawania aktow administracyjnych wydanych przez orga-
ny innych panstw cztonkowskich rozrdznia si¢ uznawanie proste (explicit recognition)

2l H.C.H. Hofmann, G.C. Rowe, A.H. Tiirk, Administrative Law and Policy of the European Union,
OUP 2011, s. 646.

22 Zob. H. Wenander, op. Cit., s. 762—767.

3 @. della Cananea, The European Union’s Mixed Administrative Proceedings, ,,Law and Contempo-
rary Problems” Winter 2004, Vol. 68, No. 1, s. 199, 201, http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.
cgi?article=1303&context=Icp [dostep 2.03. 2015]

* Ibidem, s. 203. Szerzej zob. A. Krawczyk, Postgpowanie wielostopniowe (przed organami admini-
stracyjnymi UE i organami administracji krajowej), [w:] R. Hauser, A. Wrobel, Z. Niewiadomski (red.), Eu-
ropeizacja prawa administracyjnego, System Prawa Administracyjnego, Tom 3, Warszawa 2014, s. 245 i n.

2 A. Wrobel, op. cit., s. 23 i cyt. literatura.

161


http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1303&context=lcp
http://scholarship.law.duke.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1303&context=lcp

Barbara Kowalczyk

i skoordynowane (ang. single licence recognition)®. Kwestia uznania aktu administra-
cyjnego innego panstwa czlonkowskiego w ramach uznania prostego zamyka si¢ w gra-
nicach jurysdykcji panstwa, ktore ma dokonac¢ uznania takiego aktu*’. W wypadku uzna-
nia skoordynowanego w procedur¢ zaangazowane jest panstwo, ktore wydato akt
administracyjny podlegajacy uznaniu, oraz panstwo, na ktorego terytorium taki akt miat-
by wywrze¢ skutek prawny. Dopiero ich wzajemna wspodtpraca prowadzi do uznania
skutkow aktu administracyjnego pierwszego panstwa w tym drugim panstwie?.

Model wspotpracy odzwierciedlajacy stopien zaawansowania europejskiej prze-
strzeni administracyjnej wptywa na klasyfikacje transnarodowych aktow administracyj-
nych w obszarze swobdd unijnych. Wyro6znia si¢ trzy grupy takich aktow:

» decyzje autoryzacyjne z automatycznym skutkiem transnarodowym,

* wspdlne decyzje (autoryzacyjne),

* decyzje autoryzacyjne wymagajace uznania®.

Najwyzszy poziom harmonizacji prawa odzwierciedlaja decyzje autoryzacyjne
z automatycznym skutkiem transnarodowym. Sg to akty administracyjne, ktére umozli-
wiaja beneficjentowi (adresatowi) decyzji wykonywanie swobody unijnej poza jego
panstwem pochodzenia, bez koniecznos$ci wyrazenia na to zgody przez administracjg
panstwa przyjmujacego’.

Wspolne decyzje autoryzacyjne sg rezultatem procedury ztozonej. Powyzszy me-
chanizm jest wyrazem kooperacyjnego charakteru administracji Unii Europejskiej,
oznaczajacego, ze akty stosowania prawa sg wynikiem wspotpracy organdéw admini-
stracyjnych panstw cztonkowskich i organéw unijnych badz organéw administracyj-
nych réznych panstw cztonkowskich. Wspolpraca ta dokonuje si¢ w mniej badz bardziej

zinstytucjonalizowanych strukturach i przyczynia si¢ do znacznego wzrostu dziatan

26 H. Wenander, op. Cit., s. 799-780.

27 Zob. art. 11 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2006/126/WE z dnia 20 grudnia 2006 r.
w sprawie praw jazdy (przeksztatcenie), Dz. Urz. UE L 403/18 z 30.12.2006 r.; dyrektywa Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2001/83/WE z dnia 6 listopada 2001 r. w sprawie wspolnotowego kodeksu odnoszacego
si¢ do produktow leczniczych stosowanych u ludzi, Dz. Urz. WE L 311/67 z 28.11.2001 r. ze zm.

28 M. Niedzwiedz, op. cit., s. 173.

2 L. de Lucia, op. cit., s. 24 i n.

3 Model ten ma swoje korzenie m.in. w orzeczeniu Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Sam
McCauley Chemists and Sadja dotyczacym wzajemnego uznawania $wiadectw lub dyploméw, potwierdze-
nia posiadania kwalifikacji zawodowych, zezwolenia na prowadzenie pewnej dziatalno$ci gospodarczej lub
wykonywania zawodu, wyrok TSUE z dnia 13 lipca 2006 r. w sprawie C-221/05, Sam McCauley Chemists
(Blackpool) Ltd and Mark Sadja p. Pharmaceutical Society of Ireland and Others, Zb. Orz. 2006 1-06869.

Przyktadem jest wydawanie pozwolen na $wiadczenie ushug transportu lotniczego pasazerow, pocz-
ty i/lub towaréw zgodnie z rozporzadzeniem (WE) nr 1008/2008 z dnia 24 wrzesnia 2008 r. w sprawie
wspolnych zasad wykonywania przewozow lotniczych na terenie Wspolnoty, Dz. Urz. UE L 293/3
731.10.2008 r. Drugi przyktad to zezwolenie na wykonywanie dziatalnosci instytucji kredytowych, zgodnie
z dyrektywa 2006/48/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie podejmo-
wania i prowadzenia dziatalnosci przez instytucje kredytowe, Dz. Urz. UE L 177/1 z 30.06.2006 r.
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faktycznych, zwtaszcza informacyjnych. Stata wymiana informacji wptywa na rezultat
procesu decyzyjnego?'.

Trzeci typ to decyzje autoryzacyjne wymagajace uznania. W takim przypadku
nastgpuje wydanie dwoch lub wiecej wzajemnie powigzanych decyzji autoryzacyjnych
w poszczegolnych panstwach. Skutek prawny decyzji wystepuje w trzech plaszczy-
znach: podstawowg jest plaszczyzna krajowa, ktdra stanowi system prawa pochodzenia
danego orzeczenia, druga jest system prawa panstwa uznajacego dang decyzje. Ostatnig
jest ptaszczyzna miedzynarodowa, ktdrg automatycznie osiaga kazde orzeczenie pan-
stwa obcego, ktdre zostanie uznane w innym panstwie*’, Uruchomienie procedury uzna-
nia skutkow wydanego aktu administracyjnego bedzie nastgpowac zwykle na wniosek
adresata aktu wydanego przez krajowy organ, jezeli decyzja przydaje mu uprawnienia.
Nalezy jednak pamieta¢ takze o konstrukcji wigzacego negatywnego skutku ([optional]
negative binding effect), ktora dotyczy negatywnych decyzji podjetych przez organy
innego panstwa, oraz o decyzjach, ktore naktadajg na adresata obowiazki. W takiej sytu-
acji wymagane jest podjecie z urzedu wspotpracy organdw panstw cztonkowskich,
zmierzajacej do wykonania takiej decyzji*’.

Nalezy wspomnie¢ o szczegdlnym przypadku transnarodowego (transterytorial-
nego) wykonywania prawa unijnego, ktory jest konsekwencja wytacznej wiasciwosci
miedzynarodowej organu panstwa cztonkowskiego UE, stanowigcej jeden z elementow
jurysdykcji krajowej sensu largo*. Zagadnienie to miesci si¢ w szerszym kontek$cie
jurysdykeji. Z uwagi na fakt istnienia innych panstw i ze wzgledu na przyshugujaca or-
ganom tych innych panstw wlasna jurysdykcje z ogdlniejszego pojecia jurysdykeji wy-
odrebnia si¢ jurysdykcje krajowa*. Mianem tym okresla si¢ kompetencje wladz okreslo-
nego panstwa w ich relacjach z zagranica.

311. Lipowicz, op. cit., s. 12. Tytulem przyktadu mozna wskaza¢ wydawanie zezwolen na zamierzone
uwalnianie i wprowadzania do obrotu organizmow genetycznie modyfikowanych (GMO), zgodnie z dyrek-
tywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2001/18/WE z dnia 12 marca 2001 r. w sprawie zamierzonego uwal-
niania do $rodowiska organizméw zmodyfikowanych genetycznie i uchylajaca dyrektywe Rady 90/220/
EWG, Dz. Urz. WE L 106/1 z 17.04.2001 r. ze zm. Por. tez B. Iwanska, Europeizacja prawa ochrony srodo-
wiska (wybrane zagadnienia), [w:] R. Hauser, A. Wrdbel, Z. Niewiadomski (red.), Europeizacja prawa ad-
ministracyjnego, System Prawa Administracyjnego, Tom 3, Warszawa 2014, s. 733.

32 Przyktadem sg decyzje wydawane na podstawie rozporzadzenia nr 1107/2009 z dnia 21 pazdzierni-
ka 2009 r. dotyczace wprowadzania do obrotu §rodkow ochrony roslin i uchylajace dyrektywy Rady 79/117/
EWG i 91/414/EWG, Dz. Urz. UE L 309/1 z 24.11.2009 r.

3 Np. na podstawie dyrektywy Rady 2001/40/ WE z dnia 28 maja 2001 r. w sprawie wzajemnego
uznawania decyzji o wydalaniu obywateli panstw trzecich, Dz. Urz. WE L 149/34 2 2.06.2001 r.

3 M. Szydto podjat probe skonstruowania jednolitej definicji pojgcia ,jurysdykcja”, ktora moze byé
wykorzystana na potrzeby wszystkich dziedzin prawa, a ponadto dokonat dalszych podzialéw w ramach tej
instytucji, wyodrebniajac jurysdykcje krajowa sensu largo i jej dwa aspekty: jurysdykcje krajowa sensu
stricte i wlasciwo$¢ miedzynarodowa. Zob. M. Szydto, Jurysdykcja krajowa w transgranicznych sprawach
upadtosciowych w Unii Europejskiej, Warszawa 2009, Legalis.

3> Ibidem.
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Wiasciwo$¢ migdzynarodowa organu, stanowigca jeden z aspektow jurysdykcji
krajowej, bedzie rozumiana w zwiagzku z tym jako kompetencja organow (sadow) admi-
nistracyjnych danego panstwa do rozpoznawania i rozstrzygania (jedynie) takich spraw
administracyjnych, ktore wykazuja odpowiedni zwiazek z danym panstwem, okreslony
w miarodajnych w danym zakresie normach jurysdykcyjnych®. Ze wzgledu na ten wila-
$nie migdzynarodowy wymiar wlasciwosci nalezy zatozy¢, ze w tym przypadku prawo
do orzekania w sprawie powstaje w wyniku przeprowadzenia okreslonej procedury, kto-
ra moze by¢ typem procedury zmierzajacej do rozstrzygnigcia sporu o wtasciwos¢ lub
przekazania wtasciwosci®’. Po jej przeprowadzeniu moze si¢ okazaé, ze organ panstwa
nie jest lub przestat by¢ legitymowany do rozpoznania i rozstrzygnigcia sprawy w dro-
dze aktu administracyjnego z powodu braku wtasciwos$ci organu do rozpatrzenia spra-
wy, ocenianej nie w skali krajowej, ale w migdzynarodowej. Konsekwencjg wytacznosci
kompetencji jest wykreowanie sprawy administracyjnej o ponadnarodowym charakte-
rze. Zatatwienie takiej sprawy nastepuje w drodze wydania aktu, ktoéry bedzie miat cha-
rakter transterytorialny, bo cho¢ pozostaje aktem wydawanym w ramach jurysdykeji
jednego panstwa, wywotuje automatycznie skutki wykraczajace poza jego terytorium,

poniewaz organ tego panstwa jest wylacznie kompetentny w skali catej UE*.

4. Podsumowanie

W nawigzaniu do wiodacego tematu publikacji nalezy podkresli¢, ze powyzsze
rozwazania wskazuja, ze w Europie przyjete sa rozne modele wspolpracy przekraczaja-
cej granice panstwowe. Jak pisze w swojej monografii Renata Kusiak-Winter, warun-
kiem determinujgcym wspotprace transgraniczng (w tym wypadku gmin) jest ,,koniecz-
no$¢ wystepowania okreslonych podobienstw pomiedzy systemami prawnymi, jakim
podlegaja partnerzy wspotpracy”®. Podobienstwo miedzy administracjami publiczny-
mi panstw cztonkowskich, wyrazajgce si¢ raczej we wspolnocie zadan niz ujednoliceniu

rozwiagzan organizacyjnych, bedace nastepstwem procesu europeizacji administracji

36 Por. B. Kowalczyk, Polski system azylowy, Wroctaw 2014, s. 214 i n. http://www.bibliotekacyfrowa.
pl/Content/62933/Polski_system_azylowy.pdf [dostep 13.09.2015]

37 Przez analogi¢ do procedury wewnetrznej (krajowej) okreslania wlasciwosci organu, za B. Adamiak,
Rola sporow o wlasciwos¢ w postgpowaniu administracyjnym, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 6, s. 3 i n.

3% Przyktadem regulacji unijnej okreslajacej wytaczng wlasciwos¢ organu jednego panstwa cztonkow-
skiego jest rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 604/2013 z dnia 26 czerwca 2013 .
w sprawie ustanowienia kryteriow i mechanizméw ustalania panstwa cztonkowskiego odpowiedzialnego za
rozpatrzenie wniosku o udzielenie ochrony migdzynarodowej ztozonego w jednym z panstw cztonkowskich
przez obywatela panstwa trzeciego lub bezpanstwowca, Dz. Urz. UE L 180/1 z 29.06.2013 r.

¥ R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec. Studium administracyjno-
prawne, Wroctaw 2011, s. 221, http://www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/38251/Wspolpraca_transgranicz-
na.pdf [dostep 13.09.2015].
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Zasada terytorializmu dziatania administracji a transgraniczno$¢ spraw administracyjnych

publicznej, umozliwia inicjowanie powigzan mi¢dzy podmiotami publicznymi w wy-
miarze transgranicznym, transnarodowym i mi¢dzyregionalnym*, takze w sferze za-
siggu skutkow prawnych ich dziatan. W ramach UE wzajemna otwarto$¢ porzadkow
prawnych panstw stanowi instrument kreowania europejskiej przestrzeni administra-
cyjnej*!, ktora wyrasta na gruncie europejskiego prawa administracyjnego, nakazujace-
go w okreslonych sytuacjach zaakceptowaé eksterytorialne skutki aktow stosowania
prawa, wydanych przez organy panstwa cztonkowskiego UE.
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Przygraniczna wspoétpraca panstw cztonkowskich
UE w zakresie swiadczenia ustug zdrowotnych

Streszczenie: Traktat z Lizbony nadat UE kompetencje do zachgcania do wspolpracy migdzy pan-
stwami cztonkowskimi w celu zwigkszenia komplementarno$ci ustug zdrowotnych w regionach przygra-
nicznych (art. 168 ust. 2 TFUE). Ta nowa podstawa traktatowa pozwala Unii uzyska¢ wigkszy wptyw na
zjawisko, ktore wystepuje od dziesigcioleci. Dodatkowo, dyrektywa w sprawie praw pacjenta w transgra-
nicznej opiece zdrowotnej zawiera przepisy poswigcone wspotpracy panstw w tej dziedzinie. Nie ulega
watpliwosci, ze wspotpraca ta jest korzystna zarowno dla ustugodawcow, jak i pacjentow — generuje jednak
praktyczne problemy, ktore czg¢sciowo tylko rozwiazuje implementacja tejze dyrektywy. Niniejsza praca jest
proba oceny dotychczasowej skali zjawiska mobilno$ci pacjentow w regionach przygranicznych i prowadzi
do konkluzji, ze zwigkszenie komplementarnosci ushug zdrowotnych w tych regionach nie nastapi szybko
— gtéwnie z uwagi na duza odpornos¢ tej dziedziny prawa na dzialania UE i zalezno$¢ od woli politycznej
panstw.

Stowa kluczowe: ochrona zdrowia, swoboda $wiadczenia ushug, dyrektywa w sprawie praw pacjen-
ta w transgranicznej opiece zdrowotnej, wspolpraca transgraniczna, regiony przygraniczne.

Cooperation in border regions of the EU Member States concerning the
free provision of healthcare services

Abstract: Since Lisbon Treaty came into force the EU has been empowered to initiate cooperation
between Member States in order to improve medical services complementarity in MS’ border regions (Arti-
cle 168 (2) TFUE). Through this new legal basis the UE may have impact on the MS’ independent actions
within this area. Moreover, new Patient Mobility Directive regulates this kind of cooperation too. Undoubt-
edly, cooperation concerning medical services delivery in border regions may be fruitful both for service
providers and patients, at the same time it generates practical problems that could only partially be solved
through this directive implementation. This article is aimed at patient mobility in border regions appraisal
and leads to the final conclusion that improvement of the quality and quantity of cross-border cooperation in
border regions still depends on the political will of Member States rather than the EU powers and initia-
tives.

Key words: healthcare, freedom to provide services, Patient Mobility Directive, patients’ rights,
cross-border cooperation, border regions.
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Wprowadzenie

Regiony przygraniczne stanowia 15% terytorium catej Unii Europejskiej i sg za-
mieszkiwane przez 10% jej populacji'. Czgsto ich mieszkancy mowig tym samym regio-
nalnym jezykiem, a jako przedstawiciele jednego narodu — na przyktad Baskow czy Ka-
talonczykow po stronie zardwno francuskiej, jak i hiszpanskiej, lub tez Alzatczykow
z Niemiec i Francji — maja t¢ sama tozsamos¢ kulturows. Chociazby z tego wzgledu
wspoOlpraca przygraniczna w dziedzinie ochrony zdrowia jest jak najbardziej uzasadnio-
na. Dodatkowo przyczynia si¢ ona do wzrostu efektywnosci i dostgpnosci tej ochrony
z korzys$cia dla pacjenta, ulatwia zarzadzanie i gospodarowanie zasobami, zardowno
ludzkimi, jak i finansowymi. O ile w panstwach ,,starej Europy” umowy o wspdlpracy
bilateralnej w celu koordynacji systemoéw zabezpieczenia spolecznego cieszg si¢ dtuga
—od 1904 r. — i dobra tradycja, o tyle nowe panstwa cztonkowskie wydaja si¢ wymagac
wsparcia i zachety ze strony UE do podjgcia wspoétdziatan w tej dziedzinie. Regulacje
unijne, ktorych celem jest umozliwienie — przede wszystkim pracownikom migrujacym
— korzystania z ustug zdrowotnych w innych panstwach, sa powszechnie krytykowane
jako pozostajace w sprzecznosci z zatozeniami krajowych systemow ubezpieczen spo-
lecznych. Panstwa niechetnie pokrywaja koszty $wiadczen udzielanych za granica.
W sytuacji, gdy zwrotu wydatkéw nie przewidujg przepisy unijnego prawa pochodnego
lub $wiadczeniobiorca nie powotuje si¢ na nie, poniewaz — na przyktad — nie uzyskat
zgody ubezpieczyciela na leczenie za granica, Trybunat Sprawiedliwosci UE? stosuje
bezposrednio przepisy Traktatu® dotyczace swobody $wiadczenia ustug?, ktore odmowe
zwrotu wydatkdw poniesionych na leczenie traktuja jako utrudnianie tej fundamentalne;j
swobody. Zatem pacjent, ktory nie otrzyma takiego zezwolenia na podstawie rozporza-
dzenia nr 883/2004° lub przepisow krajowych implementujacych dyrektywe nr 2011/24/
UE®, moze skorzysta¢ z okreslonych ustug medycznych za granica i otrzymaé zwrot
kosztow od wilasciwej instytucji w swoim kraju na podstawie przepisow traktatowych

! P. Harant, Hospital cooperation across French borders, [w:] M. Rosenmoller, M. Mekce, R. Baeten
(red.), Patient Mobility in the European Union. Learning from experience, Copenhagen 2006, s. 157 i n.

2 Dalej: Trybunat lub TSUE.

3 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 326/49
726.10.2012 r.; dalej: Traktat lub TFUE.

4 Artykut 56 TFUE wywiera skutek bezposredni, a wigc osoby fizyczne i prawne moga dochodzi¢
wynikajacych z niego uprawnien przed sadami krajowymi. Przepis ten jest uwazany za uszczego6lowienie
zasady niedyskryminacji ze wzglgdu na przynalezno$¢ panstwowg — uregulowanej w art. 18 TFUE.

> Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 883/2004 z dnia 29 kwietnia 2004 r.
w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, Dz. Urz. UE L 166/1 z 30.04.2004 r., dale;j:
rozporzadzenie w sprawie koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego.

® Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2011/24/UE z dnia 9 marca 2011 r. w sprawie sto-
sowania praw pacjentow w transgranicznej opiece zdrowotnej, Dz. Urz. UE L 88/45 z 4.04.2011 r.; dale;j:
dyrektywa w sprawie praw pacjenta w transgranicznej opiece zdrowotne;.
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o swobodzie $wiadczenia ustug. Odmowa zwrotu kosztow przez te instytucje, podczas
gdy normalnie zwraca ona wydatki poniesione dla uzyskania tego swiadczenia w swoim
kraju, moze by¢ uznana za przejaw dyskryminacji ustugodawcdéw zagranicznych ze
wzgledu na ich przynalezno$¢ panstwowa. Reasumujac, pacjent w celu skorzystania
z refundowanego leczenia za granica moze powotac si¢ — niezaleznie — przynajmniej na
dwie grupy przepisdw: rozporzadzenia w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia
spotecznego’ lub na przepisy krajowe implementujace dyrektywe w sprawie praw pa-
cjenta w transgranicznej opiece zdrowotnej. Dodatkowo, mozliwe jest oparcie roszcze-
nia na bezposrednio skutecznych przepisach tej dyrektywy oraz wystgpienie z roszcze-
niem odszkodowawczym zgodnie z zasada odpowiedzialno$ci odszkodowawczej
panstwa ustanowionej w orzeczeniu Francovich, Bonifaci® — w dwoch ostatnich wypad-
kach po uptywie terminu implementacji dyrektywy.

Wobec powyzszego nasuwa si¢ pytanie, w jakim stopniu panstwa cztonkowskie
postrzegaja transgraniczng opieke zdrowotng jako korzystna dla pacjentdw i krajowej
gospodarki, a przez to tworzg i realizuja projekty stuzace wspotpracy w tym obszarze,
w szczegblnosci w obszarach przygranicznych, gdzie korzystanie z leczenia za granicg
byloby tatwe i relatywnie tanie. Podkresli¢ nalezy, ze analize rozwigzan proceduralnych
oraz instytucjonalnych powinno poprzedza¢ zdefiniowanie materialnego prawa do trans-
granicznej opieki zdrowotnej, opartego na fundamentalnych swobodach rynku we-
wngtrznego, zapisanego takze w art. 35 KPP? jako podmiotowe prawo obywatela UE do
skutecznej i szybkiej opieki medycznej. Zdrowia bowiem, z uwagi na to, ze jest ono
dobrem wyzszego rz¢du, nie mozna rozpatrywa¢ wytacznie pod katem wydatkow so-

cjalnych i utajonych trudnosci ekonomicznych'®.

W dniu 1 maja 2010 r. weszta w Zycie reforma unijnego systemu koordynacji w miejsce rozporza-
dzenia Rady (EWG) nr 1408/71 z dnia 14 czerwca 1971 r. w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia
spotecznego do pracownikéw najemnych i ich rodzin przemieszczajacych si¢ we Wspolnocie, Dz. Urz. WE
L 28/1 230.01.1997 r., oraz rozporzadzenia Rady (EWG) nr 574/72 z dnia 21 marca 1972 r. w sprawie wy-
konywania rozporzadzenia (EWG) nr 1408/71 w sprawie stosowania systemow zabezpieczenia spotecznego
w stosunku do pracownikéw najemnych, oséb prowadzacych dziatalno$¢ na wtasny rachunek oraz do czton-
kow ich rodzin przemieszczajacych sie we Wspodlnocie, Dz. Urz. WE L 74/1 227.03.1972 1., weszty w zycie
— rozporzadzenie 883/2004, op. cit. — jako nowe rozporzadzenie podstawowe oraz rozporzadzenie Parla-
mentu Europejskiego i Rady (WE) Nr 987/2009 z dnia 16 wrzesnia 2009 r. dotyczace wykonywania rozpo-
rzadzenia (WE) nr 883/2004 w sprawie koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, Dz. Urz. WE L
284/1 z 30.10.2009 r., — jako nowe rozporzadzenie wykonawcze. Pomimo wej$cia w zycie ,,nowych” ure-
gulowan w zakresie koordynacji systemow zabezpieczenia spolecznego ,,stare” przepisy czgsciowo dalej
pozostajg w mocy; szerzej na ten temat: L. Adamska, J. Knyzewska, G. Sypniewska, Koordynacja systemow
zabezpieczenia spotecznego w UE. Przepisy z wprowadzeniem, Gaskor, Wroctaw 2010, s. 11 i n.

8 Sprawa C — 61 9/90, ECR [1991] 1.

? Karta Praw Podstawowych, Dz. Urz. UE C 326/2, z 26.10.2012 r., dalej: KPP.

10 Zob. opinia Rzecznika Generalnego Ruiza Jarabo-Colomera do wyroku ETS w sprawie C-444/05
Aikaterini Stamatelaki v. NPDD Organismos Asfaliseos Eleftheron Epagelmation (OAEE), z dnia 11 stycz-
nia 2007 r., pkt 40; M. Kietbasa, Wplyw prawa Unii Europejskiej na systemy opieki zdrowotnej panstw
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1. Podstawy prawne wspotpracy w dziedzinie ochrony zdrowia
publicznego w Unii Europejskiej

Juz w traktacie z Maastricht zastrzezono pierwszoplanowa kompetencje panstw
w dziedzinie ochrony zdrowia publicznego, dziatania Wspolnoty mogty polegac¢ tylko
na zachgcaniu do wspotpracy migdzy panstwami i koordynowaniu ich dziatan, expressis
verbis wykluczono jakgkolwiek harmonizacje krajowych przepisow ustawowych i wy-
konawczych. Kolejne Traktaty i orzecznictwo ETS doprowadzity do rozlania si¢ kompe-
tencji wspolnotowych w tej dziedzinie. Ostatecznie TFUE zalicza ochrong zdrowia pu-
blicznego do dwdch kategorii kompetencji. Na mocy art. 4 ust. 2 pkt k TFUE wspdlne
problemy bezpieczenstwa w zakresie zdrowia publicznego regulowane sg w ramach
kompetencji dzielonych UE z panstwami cztonkowskimi. W pozostatych aspektach UE
moze podejmowac dziatania wspierajace, koordynujace lub uzupeiniajace dziatania
panstw (art. 6 pkt a TFUE). Zarzadzanie ustugami zdrowotnymi i opiekg medyczng na-
lezy do wylacznych praw i obowigzkow panstw — przesadza o tym tres¢ art. 168 ust.7
TFUE!". Naturalng konsekwencja tego skomplikowanego podziatu kompetenciji jest dg-
zenie do wyklarowania wzajemnych relacji pomiedzy unijnym systemem koordynacji
$wiadczen zabezpieczenia spotecznego a traktatowa swoboda przeptywu ustug. Od wie-
lu lat sg one przedmiotem analiz doktryny i rozstrzygnie¢ Trybunatu'?.

Na mocy Traktatu z Lizbony wprowadzono bezposrednio w art. 168 ust. 2 TFUE
kompetencj¢ Unii do zachg¢cania do wspotpracy migdzy pafnstwami czlonkowskimi
w celu zwigkszenia komplementarnos$ci ustug zdrowotnych w regionach transgranicz-
nych. Temu uprawnieniu odpowiada obowiazek panstw do koordynowania wlasnych
polityk i programoéw w dziedzinie zdrowia publicznego, a uszczegdlawia je kompeten-
cja komisji do podjecia kazdej uzytecznej inicjatywy w celu wsparcia tej koordynacji,
o ktérej komisja informuje Parlament Europejski na mocy art. 168 ust. 2 akapit 2 TFUE.
Wprowadzenie art. 168 ust. 2 TFUE pozwala Unii uzyska¢ wigckszy wptyw na zjawisko,
ktore wystepuje od dziesigcioleci. Historia koordynacji systeméw zabezpieczenia spo-
tecznego w Europie jest bowiem znacznie dtuzsza niz historia Wspdlnot Europejskich.

czlonkowskich, [w:] S. Dudzik, N. Pottorak (red.), Prawo UE a prawo konstytucyjne panstw cztonkowskich,
Lex a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. 548.

I Na temat ewolucji kompetencji UE w dziedzinie ochrony zdrowia zob. M. Malczewska, Artykut 168,
Tytul X1V, Zdrowie publiczne, [w:] A. Wrébel, K. Kowalik-Banczyk, M. Szwarc-Kuczer (red.), Traktat o funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej. T. 2, (Art. 90-222), Wolters Kluwer Polska, Warszawa 2012, s. 1049-1053.

12 Wyltaczng kompetencj¢ panstw w odniesieniu do organizowania i zarzadzania ich systemami opieki
zdrowotnej potwierdza wiele orzeczen Trybunatu, zob. np.: sprawa C-238/82 Duphar BV et al. v. The Ne-
therlands (Duphar) [1984] ECR 523, pkt 16; sprawy potaczone C-159/91 i C-160/91 Christian Poucet
v. Assurances Générales de France and Caisse Mutuelle Régionale du Languedoc-Roussillon [1993] ECR
1-637, pkt 6; sprawa C-70/95 Sodemare SA, Anni Azzurri Holding SpA and Anni Azzurri Rezzato Srl v. Re-
gione Lombardia [1997] ECR 1-3395, pkt 27; sprawa C-158/96 Raymond Kohll v. Union des caisses de
maladie (Kohll) ECR 1-1931, pkt 17.
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Simon Roberts wskazuje, ze juz w traktatach westfalskich z 1648 r. potozono podwaliny
pod przyszta wspolprace gospodarcza panstw oraz koordynacj¢ mechanizméw, ktore
miatyby jej stuzy¢. Za pierwsza dwustronng i wzorcowg na przyszto$¢ umowe doty-
czacg praw socjalnych pracownikéw migrujacych uznaje si¢ porozumienie migdzy
Francja i Wlochami z 1904 r'**. Tereny przygraniczne panstw cztonkowskich juz w pierw-
szych powojennych latach i poczatkach procesu integracji staty si¢ naturalnym polem
do poszerzenia eksperymentu, jakim bylto ulatwienie finansowania opieki zdrowotnej
udzielanej na terytorium jednego panstwa cztonkowskiego obywatelom innego panstwa
cztonkowskiego. W latach 1948-1959 zawarto wiele konwencji pomiedzy panstwami
zatozycielami EWWiS w sprawie zabezpieczenia spotecznego. Dotyczyly one gtdownie
pracownikow przygranicznych, pracownikow rolnych i sezonowych oraz goérnikéw. Do
dzisiaj powstato okoto 170 projektéw takiej wspotpracy, ktore byty lub sg realizowane
przez wigkszos¢ panstw cztonkowskich, wzdtuz 37 granic's.

Takze dyrektywa w sprawie praw pacjenta w transgranicznej opiece zdrowotnej
zawiera wiele przepisow poswigconych wspotpracy panstw w ramach transgranicznej
opieki zdrowotnej (art. 10-15). Sa to regulacje zblizone do wielu innych przepiséw re-
gulujacych wspotprace administracyjng panstw na rynku wewnetrznym. Wspotpraca ta
zmierza do efektywnej i pelnej realizacji postanowien dyrektywy, moze wyrazac si¢ po-
przez wspotdziatanie ogétu panstw cztonkowskich oraz wybranych krajow, np. panstw
sasiadujacych, w postaci wspolpracy bilateralnej w regionach przygranicznych. Najcze-
Sciej wspotpraca przygraniczna zwigzana jest z edukacjg zdrowotna, promocjg zdrowia,
wspo6lnym wykorzystaniem dostgpnych zasobow medycznych oraz swiadczeniem ustug
opieki zdrowotnej. Zgodnie z postanowieniami dyrektywy 2011/24/UE wspotpraca ta
moze wyraza¢ si¢ w ramach kilku plaszczyzn. Odrgbne regulacje pos§wigcone zostaty
takim zagadnieniom jak: uznawanie recept wystawionych w innym panstwie cztonkow-
skim (art. 11), europejskie sieci referencyjne i choroby rzadkie (art. 12—13), problematy-
ka e-zdrowia (art. 14) oraz wspolpraca w zakresie oceny technologii medycznych
(art. 15)'°.

13 S. Roberts, A short history of social security coordination, [w:] Y. Jorens (ed.), 50 years of Social
Security Coordination: Past — Present — Future, Publications Office of the European Union, Luxembourg
2010, s. 8.

4 F. Watson, Social Security Law of the European Communities, Mansell Publishing Watson, London
1980, s. 8-10.

15 M. Malczewska, op. cit., s. 1062.

' Por. D. Bach-Golecka, Mobilny pacjent. Korzystanie z transgranicznej opieki zdrowotnej w prawie
Unii Europejskiej, Instytut Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2015, s. 224.
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2. Dyrektywa w sprawie praw pacjenta w transgranicznej opiece
zdrowotnej a mobilnos¢ pacjentéow

Przyjecie komentowanej dyrektywy w jej obecnym ksztatcie byto wyrazem trud-
nego kompromisu pomiedzy zasadami wypltywajacymi z dorobku orzeczniczego Trybu-
natu w przedmiocie swobdd jednolitego rynku a poszanowaniem swobody wtadz krajo-
wych w organizowaniu i w definiowaniu swoich systemdéw opieki zdrowotnej opartej na
wylacznej, w tej dziedzinie kompetencji panstw cztonkowskich. W przeciwienstwie do
rozporzadzen koordynujacych systemy zabezpieczenia socjalnego, ktorych przepisy
koncentruja si¢ na porozumieniach w sprawie zabezpieczenia spotecznego, a nie na pra-
wach pacjenta, osig dyrektywy sa prawa obywateli UE do korzystania z opieki zdrowot-
nej w innym panstwie czlonkowskim. Dodatkowo dyrektywa reguluje pewne kwestie
dotyczace, na przyktad, wspotpracy w zakresie oceny technologii medycznych lub trans-
granicznego uznawania recept. Dyrektywa rozbudowuje tez obowigzki informacyjne
wobec pacjentow, gwarantujac ze strony panstw powszechny dostep do informacji o wa-
runkach §wiadczenia uslug zdrowotnych za granica i zwrotu kosztéw po powrocie do
kraju. Jest to szczegodlnie istotne z uwagi na wprowadzony dualizm procedur refundowa-
nia kosztow — w zalozeniu pacjent, opierajac si¢ na rzetelnej informacji, ma prawo do-
kona¢ wyboru, czy chce skorzysta¢ z leczenia na podstawie rozporzadzenia w sprawie
koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, czy tez na podstawie dyrektywy.

Podstawowa funkcja dyrektywy jest kodyfikacja dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu ksztattujacego uprawnienie do korzystania z transgranicznej opieki zdrowot-
nej. Przetomowy w tej dziedzinie byt wyrok z 1998 r. w sprawie Kohll i Decker', kiedy
to Trybunat przyznal pacjentom prawo do refundacji kosztéw leczenia za granica. War-
to jednak przywota¢ takze wczesniejsze orzeczenia, w ktérych Trybunat zaczat trakto-
wac ustugi zdrowotne jako podlegajace traktatowym przepisom o swobodzie $wiadcze-
nia ustug na rynku wewne¢trznym. W sprawie Luisi Carbone z 1984 r."® Trybunat
stwierdzit, ze pacjenci, ktorzy przemieszczajg si¢ z jednego panstwa cztonkowskiego do
drugiego w celu poddania si¢ leczeniu, sg ustugobiorcami w rozumieniu traktatu. Wyrok
w sprawie Grogan z 1991 r." wzbogacit orzecznictwo o tez¢ Trybunatu, Ze czynno$ci

medyczne wchodzg w zakres 0wczesnego artykutu 49 traktatu, dotyczacego swobody

17 Sprawa C-158/96, Kohll, [1998] ECR 1-1931 oraz sprawa C-120/95, Decker, [1998] ECR 1-1831;
zob. komentarz do tych orzeczen: R. Giesen, Case C-120/95, Nicolas Decker v. Caisse de maladie des em-
ployés privés, Judgement of 28 April 1998, [1998] ECR I-1831,C-158/96, Raymond Koll v. Union des
caisses de maladie, Judgement of 28 April 1998, [1998] ECR I 1935, CMLRev. 1999, No. 4, s. 841-850.

18 Zob. sprawy potaczone: C-286/82 i 26/83 Graziana Luisi and Giuseppe Carbone v Ministero del
Tesoro (Luisi and Carbone) [1984] ECR 377, pkt 16.

1 Sprawa C-159/90, Society for the protection of Unborrn Children Ireland, [1991] ECR 1-4685,
pkt 18.
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$wiadczenia ustug. Schytek lat 90. XX w. przyniost pacjentom korzystajacym z trans-
granicznych ustug medycznych prawo do otrzymania refundacji kosztéw leczenia i za-
kupu wyrobow medycznych w sytuacji, gdy takiego uprawnienia nie przewidywalto roz-
porzadzenie 1408/71. We wspomnianym wyzej wyroku w sprawie Kholl** Trybunat
podkreslit, ze $wiadczenie w postaci leczenia pozaszpitalnego wykonywanego przez or-
todonte posiadajgcego siedzib¢ w innym panstwie cztonkowskim, realizowane w ra-
mach systemu zabezpieczenia spotecznego wciaz jest ustugg w rozumieniu przepisow
traktatowych. W sprawie Decker?' dotyczacej zakupu pary okularow ze szktami korek-
cyjnymi od optyka majacego siedzibg w innym panstwie cztonkowskim Trybunat orzekt,
ze art. 28 1 30 TWE wykluczajg stosowanie przepisow krajowych, ktére uzalezniajg
zwrot zryczattowanych kosztéw zakupu wyrobu medycznego za granica od uprzedniego
otrzymania zgody. Wymog ten stanowi srodek o charakterze réwnowaznym do ograni-
czen ilosciowych w imporcie i przeszkode dla swobodnego przeptywu towarow. Kolejne
orzeczenia w sprawach GeraetsSmits i Peerbooms?* oraz Vanbraekel® potwierdzity
i poszerzyly obowiazek refundacji kosztow leczenia o leczenie szpitalne. W 2004 r. wraz
z orzeczeniem w sprawie Yvonne Watts** zobowiazanie refundacji kosztow leczenia
szpitalnego za granica rozszerzono takze na krajowa stuzbe zdrowia, ktora swiadczy to
leczenie bezptatnie, tak jak brytyjski National Health Service (NHS). W sprawie Muller-
Fauré> Trybunat podkreslit, Ze nie ma potrzeby, z perspektywy swobody $wiadczenia
ushug, przeprowadza¢ rozroznienia w odniesieniu do tego, czy pacjent placi sam za
koszty leczenia i odpowiednio ubiega si¢ o zwrot, czy tez kasa chorych albo budzet pan-
stwa ptaci $wiadczeniodawcy bezposrednio.

Analiza dorobku orzeczniczego Trybunatu w zestawieniu z uregulowaniami dy-
rektywy sklania do przyjecia czastkowego wniosku, ze dyrektywa ustanawia raczej niski
standard ochrony w poréwnaniu z wieloma szczegdétowymi i odwaznie promujgcymi
prawa pacjentéw orzeczeniami. Uregulowania dyrektywy czesto dewaluujg osiggnigcia
orzecznictwa, a sposob jej implementacji w nowych panstwach czlonkowskich czesto
wydaje si¢ wrecz sprzeczny z jej celami.

Dyrektywa ma charakter komplementarny w stosunku do przepiséw o koordyna-
cji systemow zabezpieczenia spotecznego®, takze wsrod celow dyrektywy wymienia

si¢ dagzenie do wyjasnienia jej zwigzku z juz istniejagcymi ramami prawnymi. Pacjenci,

20 Sprawa. C-158/96, op. cit., pkt 17-21.

21 Sprawa C-120/95, op. cit., pkt. 35-36.

2 Sprawa C-157/99, [2001], ECR 1-5473, pkt 53-58.

2 Sprawa C-368/98 Vanbraekel [2001] ECR I 5473, pkt 41.

2 Sprawa C-372/04, The Queen, na wniosek Yvonne Watts / Bedford Primary Care Trust oraz Secreta-
ry of State for Health, [2006] ECR 1-04325, pkt 23.

> Sprawa C-385/99 Miiller-Fauré, [2003] ECR 1-4509, pkt 55-59.

26 Por. pkt 30 preambuty do dyrektywy o transgranicznej opiece zdrowotnej, dalej: preambuta.
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ktorzy chcieliby leczy¢ si¢ za granica, w okoliczno$ciach innych niz okreslone w rozpo-
rzadzeniu nr 883/2004 maja mozliwos¢ korzystania z zasad dotyczacych swobodnego
przemieszczania si¢ pacjentow w ramach swobody przeptywu ustug i towarow zgodnie
z TFUE oraz nowa dyrektywa. Kazdy pacjent wystepujacy o zgode na leczenie w in-
nym panstwie stosownie do swojego stanu zdrowia powinien otrzymac t¢ zgod¢ na
warunkach okreslonych w rozporzadzeniach unijnych, jezeli dane leczenie jest wsrod
$wiadczen przewidzianych w przepisach jego panstwa zamieszkania i jezeli pacjent nie
moze uzyskac takiego leczenia w terminie uzasadnionym przestankami medycznymi,
z uwzglednieniem jego aktualnego stanu zdrowia oraz prawdopodobnego przebiegu
choroby. Jezeli jednak pacjent wyraznie zwroci si¢ o skorzystanie z leczenia na warun-
kach przewidzianych w dyrektywie, $wiadczenia, ktorych koszty podlegaja zwrotowi,
powinny zosta¢ ograniczone do $wiadczen, ktorych dotyczy dyrektywa. W wypadku
gdy pacjent jest uprawniony do transgranicznej opieki zdrowotnej, zar6wno zgodnie
z dyrektywa, jak i z rozporzadzeniem panstwo czlonkowskie ubezpieczenia powinno
pacjenta poinformowacé o tym, ktore przepisy sg dla niego korzystniejsze®’. Jakie zatem
beda praktyczne dla pacjenta-ustugobiorcy implikacje wprowadzonych zmian? Zakresy
podmiotowe i przedmiotowe rozporzadzen i dyrektywy sa podobne, z wyjatkiem §wiad-
czen opieki dtugoterminowej, ktoére wytgczono z zakresu dyrektywy?®. Obydwa akty
prawne maja zastosowanie do planowanej i nieplanowanej opieki zdrowotnej. Ale juz
w zaleznosci od wyboru potencjalnych $wiadczeniodawcoéw warunki uzyskania zwrotu
kosztow sg rozne — przepisy o koordynacji systeméw zabezpieczenia spotecznego doty-
czg gtownie systemow publicznych, podczas gdy dyrektywa naktada na panstwa czton-
kowskie obowigzek refundowania ustug medycznych $wiadczonych zarowno przez
ustugodawcow publicznych, jak i prywatnych i1 niezakontraktowanych. Na gruncie roz-
porzadzenia 883/2004 leczenie musi by¢ poprzedzone uzyskaniem zgody?®, na podsta-
wie dyrektywy 2011/24/UE wydawanie zgody na leczenie w ramach swobody przepty-
wu ustug jest wyjatkiem od reguly — Ze pacjent ustugobiorca korzysta ze swobdd
wspolnego rynku w sposob niezakldcony. Opierajac si¢ na rozporzadzeniu, pacjent moze
uzyskac zwrot catej kwoty za leczenie na podstawie zasad i cen $wiadczen obowiazuja-
cych w panstwie leczenia, a rozliczenie zwykle odbywa si¢ pomiedzy ubezpieczycielem
a $wiadczeniodawca. Na podstawie przepiséw dyrektywy pacjent sam placi za §wiad-

czenie, a refundacja moze nastgpi¢ do wysokos$ci ceny analogicznego $wiadczenia

27 |bidem, pkt 31.

2 Szerzej na ten temat: G. Uscinska, Zabezpieczenie spoleczne 0séb korzystajgcych z prawa do prze-
mieszczania si¢ w Unii Europejskiej, LEX 2013, s. 343-345.

¥ Art. 20 rozporzadzenia; szerzej na ten temat: G. Uscinska, op. Cit., s. 346; A. Rutecka, Dostgpnos¢
stuzby medycznej panstw Unii Europejskiej dla obywatela polskiego w swietle orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci i polskiego sgdownictwa administracyjnego oraz praktyki Narodowego Funduszu Zdro-
wia, ,,Palestra” 2013, Nr 9-10, s. 138-140.
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w panstwie ubezpieczenia. Co wazne, dyrektywa nie ustanawia nowego ani nie rozszerza
uprawnienia do zwrotu kosztow transgranicznej opieki zdrowotnej, jezeli nie miesci si¢
ono w zakresie $wiadczen przewidzianych w ustawodawstwie panstwa ubezpieczenia
pacjenta®. Jednoczesnie dyrektywa nie zapobiega, a wrecz przeciwnie — zacheca do roz-
szerzania przez panstwa cztonkowskie ich systemu $wiadczen rzeczowych na transgra-
niczng opieke zdrowotng®'. Zatem fakt, ze obowigzek zwrotu kosztow leczenia za grani-
ca, zgodnie z dyrektywa, jest ograniczony tylko do swiadczen, do ktérych pacjent jest
uprawniony w swoim panstwie ubezpieczenia, nie wyklucza zwrotu przez panstwa kosz-
tow transgranicznej opieki zdrowotnej ponad ten putap. Refundacja moga by¢ objete na
przyktad koszty noclegu i podrozy, lub koszty ponoszone przez osoby niepelnosprawne,
nawet w wypadkach, gdy nie podlegaja one refundacji w panstwie ubezpieczenia.

Zgodnie z dyrektywa decyzja o tym, czy istnieje potrzeba wprowadzenia systemu
uprzednich zgod nalezy do panstw jako wylacznie odpowiedzialnych za ustanawianie
zasad dotyczacych zarzadzania, wymogow, standardow i bezpieczenstwa w opiece zdro-
wotnej. Panstwa, uwzgledniajac kryteria ustalone w dyrektywie i orzecznictwo Trybu-
natu, powinny takze okresli¢, ktore $wiadczenia opieki zdrowotnej wymagaja takiej zgo-
dy w ramach krajowego systemu. Uzaleznienie od uprzedniej zgody refundacji kosztow
transgranicznej opieki zdrowotnej przez system krajowy jest — w $wietle orzecznictwa
Trybunatu — ograniczeniem w swobodnym przeplywie ustug. Zatem co do zasady, pan-
stwo ubezpieczenia nie powinno uzaleznia¢ pokrycia tych kosztow od uprzedniej zgody,
gdyz wiadomo, ze koszty tej opieki — jezeli udzielono by jej w kraju — musiatyby by¢
sfinansowane przez krajowy system opieki zdrowotne;.

Panstwa czlonkowskie moga wprowadza¢ ograniczenia w swobodnym przepty-
wie ustug pod warunkiem, ze sa one uzasadnione konieczno$cig ochrony interesu pu-
blicznego. W orzecznictwie dotyczacym dziatalnosci leczniczej Trybunal na gruncie
art. 49 1 56 TFUE zdefiniowat tzw. wymogi konieczne interesu publicznego jako wymo-
gi planowania w celu zapewnienia wystarczajacego i statego dostepu do zrownowazone-
go zakresu leczenia wysokiej jakosci w danym panstwie lub dotyczace woli kontrolowa-
nia kosztow i unikania, na ile to mozliwe, wszelkiego marnotrawstwa zasobow?2.
Trybunat uznat tez, ze cel, jakim jest utrzymanie — w interesie zdrowia publicznego —

zrownowazonej i dostepnej dla wszystkich opieki medycznej i szpitalnej, moze rowniez

30 Panstwa cztonkowskie maja wylaczna kompetencje do okreslenia zakresu $wiadczen objetych ubez-
pieczeniem zdrowotnym, zatem osoba, ktora skorzystata z ustug medycznych w innym panstwie i domaga
si¢ refundacji poniesionych kosztéw na podstawie swobody $wiadczenia ustug, otrzyma je zgodnie z krajo-
wymi regulacjami. Por. wyroki w sprawie C-110/79 Una Coonan v. Insurance Officer, [1980] ECR 1445,
oraz w sprawie C-4/95 Fritz Stéber i C-5/95 José Manuel Piosa Pereira v. Bundesanstalt fir Arbeit, [1997]
ECRI-511.

31 Por. pkt 33 preambuty.

32 Por. pkt 12 preambuty.
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by¢ objety jednym z odstepstw przewidzianych w art. 52 TFUE, jezeli przyczynia si¢ do
osiggnigcia wysokiego poziomu ochrony zdrowia. To postanowienie TFUE umozliwia
panstwom ograniczenie swobody $swiadczenia ustug medycznych i szpitalnych w takim
zakresie, w jakim utrzymanie zdolnosci do leczenia lub kompetencji medycznych na
terytorium krajowym jest niezbedne dla zdrowia publicznego. Zbadawszy liczne wzgle-
dy uzasadniajace wymodg zgody na leczenie Trybunat uznal, iz system wymagajacy
uprzedniej zgody nie miesci si¢, ani w zakresie odstepstwa dotyczacego zdrowia pu-
blicznego zawartego w art. 52 i art. 62 TFUE, ani w zakresie nadrzednych wzgledow
interesu 0gdlnego®.

Z orzecznictwa Trybunatu wynika, ze panstwa czlonkowskie mogg uzaleznia¢
od uprzedniej zgody jedynie refundacj¢ kosztow opieki szpitalnej, zapewnianej za gra-
nica**. Wymaog ten jest konieczny i uzasadniony, gdyz liczba szpitali, ich rozmieszczenie
geograficzne, sposob organizacji oraz wyposazenie, a nawet rodzaj $wiadczen medycz-
nych, ktore sa w stanie zaoferowac poszczegolne placowki, wymagaja planowania. Try-
bunat stwierdzil, ze takie planowanie ma na celu zapewnienie wystarczajacego i statego
dostepu do zrownowazonego zakresu leczenia szpitalnego wysokiej jakosci w danym
panstwie*. Ponadto planowanie utatwia kontrolowanie kosztow i zapobiega marnowa-
niu zasobow finansowych, technicznych i ludzkich®. Marnotrawstwo w sektorze opieki
szpitalnej przyniostoby wicksze szkody, gdyz opieka ta generuje znaczne koszty i musi
zaspokajac rosnace potrzeby, natomiast §rodki przeznaczane na opieke zdrowotng nie sg
nieograniczone, niezaleznie od stosowanego sposobu finansowania. Dotyczy to takze
opieki zdrowotnej nie§wiadczonej w szpitalach, ale podlegajacej podobnym wymogom
planowania z racji wykorzystania wysoce specjalistycznej i kosztownej infrastruktury
lub sprzetu medycznego. Trzeba podkresli¢, ze system udzielania zgody na leczenie na
podstawie dyrektywy, a tym samym traktatowej swobody przeptywu ustug dziata na
zasadzie wyjatku od reguty — regulg jest, ze wymogu zgody nie ma, poniewaz pacjent-
-ustugobiorca bez przeszkod i barier ma prawo leczy¢ si¢ na terenie catego wspolnego
rynku.

Przy realizacji systemu uprzednich zgod nalezy uwzgledni¢ ogdlna zasadg ochro-
ny bezpieczenstwa pacjenta. Podstawa odmowy zgody nie moze by¢ fakt, ze na teryto-
rium danego panstwa czlonkowskiego istnieja listy osob oczekujacych, pozwalajace pla-
nowac podaz opieki szpitalnej 1 zarzadza¢ nig na podstawie okreslonych wczesniej
ogodlnych priorytetow klinicznych. Odmowy nie mozna udzieli¢ bez dokonania obiek-
tywnej oceny medycznej. W wypadku gdy pacjent jest uprawniony do opieki zdrowotnej,

33 Sprawa C-173/09 Elchinow, [2010] ECR 1-08889, pkt 45.

3% Ibidem, pkt 47.

35 Sprawa C-157/99 Peerbooms, [2001] ECR 1-05473, pkt 106.
36 Ibidem, pkt 79.
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a nie mozna jej zapewni¢ w terminie uzasadnionym przestankami medycznymi, pan-
stwo ubezpieczenia powinno by¢ w zasadzie zobowiazane do udzielenia uprzedniej
zgody. Artykut 7 dyrektywy poswigcony ogdlnym zasadom zwrotu kosztoéw potwier-
dza te regule, ustep 8 tegoz artykutu zawiera nastepujaca zasadg: ,,z wyjatkiem przy-
padkow okreslonych w art. 8 panstwo cztonkowskie ubezpieczenia nie moze uzalezniac
zwrotu kosztow transgranicznej opieki zdrowotnej od uzyskania uprzedniej zgody™. Za-
tem korzystanie z transgranicznej opieki medycznej wymaga uprzedniej zgody jedynie
w trzech wypadkach. Po pierwsze, jesli opieka ta podlega wymogom planowania w celu
zapewnienia wystarczajgcego i statego dostepu do zrownowazonego zakresu leczenia
wysokiej jakosci w danym panstwie lub dotyczacym woli kontrolowania kosztow i unik-
nigcia, na ile jest to mozliwe, marnotrawstwa zasobow finansowych technicznych i ludz-
kich oraz obejmuje pobyt danego pacjenta w szpitalu przez co najmniej jedng noc lub
wystepuje koniecznos¢ uzycia wysoce specjalistycznej i kosztownej infrastruktury me-
dycznej lub aparatury medycznej. W drugim wypadku wymog zgody dotyczy leczenia
stwarzajacego szczegolne ryzyko dla pacjenta lub dla spoleczenstwa. W trzecim wy-
padku zgoda jest wymagana, gdy chodzi o opieke §wiadczong przez ustugodawce, ktory
moze budzi¢ powazne i szczegolne watpliwosci zwigzane z jakoscig lub bezpieczen-
stwem opieki, z wylaczeniem opieki zdrowotnej, ktora podlega prawodawstwu unijne-
mu zapewniajgcemu minimalny poziom bezpieczenstwa i jakosci w catej Unii. Mamy
zatem do czynienia z zamknietym katalogiem rodzajow opieki zdrowotnej, ktora moze
wymaga¢ uprzedniej zgody. Charakterystyka opieki zdrowotnej stuzacej zaspokojeniu
interesu publicznego zawarta w lit. a jest zgodna z orzecznictwem Trybunatu i nie budzi
zastrzezen, natomiast rodzaje opieki w lit. b i ¢ opisane sg bardzo ogoélnie i wywotuja
liczne watpliwosci. Wiasnie przepisy art. 8 dotyczace zasad udzielania uprzedniej zgo-
dy na leczenie sg dobrym przyktadem odejscia od zasad uksztattowanych w orzecznic-
twie 1 pozostawienia panstwom nadmiernej swobody w ograniczaniu traktatowej swo-
body $wiadczenia ustug.

Dyrektywa w sprawie praw pacjenta w transgranicznej opiece zdrowotnej ugrun-
towata regule rozliczania $wiadczen, zgodnie z ktorg — jezeli refundacja odbywa si¢ na
podstawie rozporzadzenia, to wedtug poniesionych wydatkow, jesli z powotaniem si¢ na
swobode §wiadczenia ushug — na podstawie dyrektywy — to do wysokosci kosztow, ktore
ptatnik ponidstby za analogiczne $§wiadczenie w kraju ubezpieczenia. Zatem gdy koszt
ustugi medycznej za granicg jest wyzszy lub rowny taryfie przewidzianej za taki sam
zabieg w panstwie ubezpieczenia, korzystniejsza — z punktu widzenia pacjenta — bedzie
refundacja na podstawie rozporzadzenia, wtedy zwrot bedzie odpowiadat rzeczywiscie
poniesionym wydatkom w panstwie ustugi. Jezeli natomiast taryfa w panstwie ubezpie-

czenia jest wyzsza niz wydatki poniesione w panstwie ustugi, artykut 56 TFUE oraz
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dyrektywa gwarantujg zwrot kosztow wedtug taryfy ubezpieczyciela. Trybunat w spra-
wach Luisi i Carbone, Vanbraekel*” zwrocit uwage, ze nizszy limit ubezpieczenia w sy-
tuacjach, w ktdrych dana osoba korzysta z ustug szpitalnych za granica, stanowi barierg
w przeplywie ushug. W praktyce pacjent, ktory uzyskat zezwolenie, rozlicza si¢ z fundu-
szem zgodnie z przepisami rozporzadzenia, otrzymujac zwrot calej kwoty, jesli nato-
miast skorzystat z leczenia za granicg bez zezwolenia, to moze jedynie dochodzi¢ zwro-
tu na podstawie przepiséw traktatowych i dyrektywy do wysokosci ceny swiadczenia
w kraju.

Wspolpraca przygraniczna pomiedzy panstwami w dziedzinie opieki zdrowotne;j
sprzyja planowaniu wydatkow oraz zapewnieniu lepszej i1 skuteczniejszej pomocy me-
dycznej. Generuje jednak wiele praktycznych problemow, ktore tylko czesciowo roz-
wigzuje implementacja dyrektywy 2011/24/UE. Nieprecyzyjne sa na przyklad zasady
dostepu do dokumentacji medycznej w razie koniecznosci kontynuacji leczenia w pan-
stwie ubezpieczenia, w szczegdlnosci w ramach wspolpracy pomigdzy uslugodawca
prywatnym i publicznym. Duze kontrowersje wywoluje problem odpowiedzialnosci
swiadczeniodawcy za szkody powstate podczas leczenia. Lakoniczne w tym zakresie
uregulowania dyrektywy nie zreformuja zasad systemoéw ubezpieczen OC w zawodach
medycznych. Faktem jest, ze sumy gwarancyjne polis lekarzy indywidualnych, a nawet
szpitali w tzw. nowych panstwach cztonkowskich, sg kilkanascie razy nizsze od kwot
zasadzanych w ramach odszkodowan i zado$Cuczynien w panstwach starej Europy. Nie
nalezy oczekiwac, ze powyzsze problemy zostang rozwiazane w krétkim czasie, jednak
implementacja dyrektywy 2011/24/UE jest na pewno kolejnym krokiem na drodze do
ich przezwyciezenia. Zwigkszenie komplementarnosci ustug zdrowotnych w regionach
przygranicznych panstw cztonkowskich takze nie nastapi szybko, glownie z uwagi na
duza odpornos¢ tej dziedziny prawa na dziatania UE i ogromng zalezno$¢ od woli poli-
tycznej panstw. Dopiero analiza raportow panstw cztonkowskich na potrzeby sprawoz-
dania z wykonania dyrektywy 2011/24/UE, ktore sporzadzi komisja do dnia 25 paz-
dziernika 2015 r., pozwoli na wysnucie kompletnych wnioskéw odno$nie do skali
zjawiska mobilnosci w panstwach cztonkowskich i perspektyw jej rozwoju®.

37 Sprawa C-286/82 i 26/83 Graziana Luisi and Giuseppe Carbone v. Ministero del Tesoro, op. cit.;
sprawa C-368/98, op. cit., pkt 45; zob. komentarz do tego ostatniego orzeczenia: A.P. van der Mei, Cross-
border access to healthcare and entitlement to complementary “Vanbraekel reimbursement”, E.L.Rev.
2011, nr 36,s.431in.

3% Na mocy art. 20 dyrektywy 2011/24/UE sprawozdanie to zawiera¢ ma w szczegdlnosci informacje
dotyczace przeptywow pacjentéw, wymiaru finansowego mobilnosci pacjentow, wykonywania art. 7 ust. 9
i art. 8 oraz funkcjonowania europejskich sieci referencyjnych i krajowych punktow kontaktowych. W tym
celu komisja dokonuje oceny systemow i praktyk stosowanych przez panstwa cztonkowskie w swietle wy-
mogoéw dyrektywy 2011/24 i innego ustawodawstwa unijnego dotyczacego mobilnosci pacjentow.
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3. Projekty wspoétpracy transgranicznej w obszarze ochrony
zdrowia — stan obecny i perspektywy rozwoju

Wisrdd podstaw prawnych tego rodzaju wspdtpracy wymienic nalezy roznorodne
porozumienia dwustronne, wielostronne oraz instrumenty ponadnarodowego prawa UE.
Czgsto sg to dwustronne umowy mi¢dzypanstwowe. Wsrod tych o najdtuzszej tradycji
1 jednocze$nie najbardziej znaczacych wyrdznia sie: umowe z Undine z 1956 r. pomig-
dzy byta Jugostawia i Wilochami. Zostata ona odziedziczona przez panstwa powstate
w wyniku rozpadu Jugostawii i na dlugie lata uregulowata wspotprace przygraniczng
dotyczaca koordynacji systemow zabezpieczenia spotecznego, na warunkach rownie
korzystnych, jak unijny system oparty na formularzu E111. W 1999 r. rzad Stowenii
zawarl nowe umowy z Wtochami i Austria, dotyczace koordynacji systemow zabezpie-
czenia spotecznego, w szczegolnosci w odniesieniu do §wiadczen medycznych dla pra-
cownikéw migrujacych w rejonach przygranicznych oraz dla miejscowej ludnosci®.
Nalezy zauwazy¢, ze wiekszo$¢ z tych umow ma na celu udzielanie pomocy medyczne;j
w postaci konsultacji lub planowego leczenia bez potrzeby dopetnienia formalnosci wy-
maganych w zwigzku z wykonaniem unijnych rozporzadzen o koordynacji systemow
zabezpieczenia spotecznego; cze$¢ dotyczy pomocy w sytuacjach nagtych.

Instytucje ubezpieczenia zdrowotnego panstw cztonkowskich zawierajg takze umo-
wy o wspdtpracy miedzy sobg, np. projekt Integratie Zorg Op Maat (IZOM), realizowany
w regionie Mozeli i Renu, obejmujacy Belgi¢, Holandi¢ i Niemcy, lub TRANSCARD
w Hainaut w Belgii i Nord-Pas de Calais we Francji. Instytucje ubezpieczenia zdrowotne-
g0 czesto zawierajg porozumienia bezposrednio z zaktadami opieki zdrowotnej innego
panstwa cztonkowskiego, np. brytyjski National Health Service wspotpracuje z belgijski-
mi szpitalami w ramach programéw Treating Patients Overseas i London Patient Choice.
Umowy o wspolpracy zawieraja tez same zaktady opieki zdrowotnej panstw cztonkow-
skich, np. L’Academisch Ziekenhuis Maastricht w Holandii oraz I’Universitatklinikum der
RWTH d’Aix-la-Chapelle w Niemczech. Wspotpraca toczy si¢ takze pomigdzy samorzada-
mi terytorialnymi panstw cztonkowskich lub samorzadem terytorialnym jednego panstwa
a zaktadami opieki zdrowotnej lub instytucja ubezpieczenia zdrowotnego innego panstwa
cztonkowskiego, jak w wypadku Belgisch-Nederlands GrensOverleg — BENEGO™.

Wspdtpraca przygraniczna w dziedzinie ochrony zdrowia moze by¢ takze realizo-

wana przez europejskie ugrupowania wspotpracy terytorialnej*!, dziatajace na podstawie

3 M. Rosenmdller [et al.], Patient mobility: the context and issues, [w:] M. Rosenmoller, M. Mekce,
R. Baeten (ed.), Patient Mobility in the European Union. Learning from experience, Copenhagen 2006,
s. 13.

40 M. Malczewska, op. cit., s. 1062.

4 Zgodnie z rejestrem Komitetu Regiondw, obecnie dziata ich na terenie UE 54, por. Wykaz europe;j-
skich ugrupowan wspoétpracy terytorialnej (EUWT), ktorych utworzenie zgltoszono Komitetowi Regionow
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rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006*. Najbardziej reprezentatywnym przyktadem wspot-
pracy w ramach tej formy prawnej jest dziatalno$¢ pierwszego i jak dotychczas jedynego
szpitala transgranicznego w Cerdanya® na podstawie umowy pomiedzy Narodowym
Zaktadem Ubezpieczen Zdrowotnych Katalonii i Regionalng Agencja ds. Szpitali z Lan-
gwedocji-Rousillon*.

W literaturze wyrdznia si¢ regiony o dtugiej i dobrej tradycji transgranicznej
wspotpracy w zakresie ustug zdrowotnych®, w szczegdlnosci przynalezg one do tzw. sta-
rych panstw czlonkowskich. O $cistej wspotpracy mozna méwi¢ pomiedzy Belgig i Ho-
landig (Liége—Hermalle—sous—Argenteau—Maastricht, Reimst—Maastricht), Niemcami
i Danig (Schleswig—Sudjutland), Szwecja i Finlandig (Kiruna—Enontekia, Vaasa—Umea,
Ylitornio—Overtornea), Wielka Brytanig i Irlandia (Londonderry—Letterkenny—Belfast,
Portadown—Monaghan—Navan—Newry)**, Wielka Brytanig i Malta, Szwecja i Dania
(Ronne—Ystad, Malmo—Kopenhagen—Lund, Kopenhagen—Goteborg, Aarhus—Varberg—
Halmstad), Estonig i Lotwa (Valga—Valka)’’, Wlochami i Stoweniag (Gorizia—Gorica),
Wtochami i Malta (Rzym—Malta), Francja i Hiszpanig (Bayonne—San Sebastian, Bayon-
ne—Pamplona, Saint—-Gaudens—Lleida, Lavelanet—Mataro, Perpignan—Pulgecerda), Fran-
cja i Belgia (Tourcoing—Mouscron), Polska i Czechami (Nysa—Olomuniec—Jasenik).
Wspotpraca ta polega nie tylko na dostepie do konsultacji lekarskich oraz zabiegdw ope-
racyjnych, lecz takze na ustugach telemedycyny i medycyny ratunkowej, transporcie sa-
nitarnym, wspolnym zakupie sprzetu, wymianie kadry oraz dobrych praktyk w dziedzi-
nie zarzadzania i jakosci opieki zdrowotnej.

W nowych panstwach cztonkowskich przygraniczna mobilno$¢ pacjentdéw, za-
poczatkowana dopiero wraz z akcesja w 2004 r, a tym samym z wprowadzeniem Euro-
pejskiej Karty Ubezpieczenia Zdrowotnego (EKUZ)*, i z roznych przyczyn do czasu

Unii Europejskiej zgodnie z art. 5 rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady,
Bruksela, 15 czerwca 2015 r.

42 Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r., w spra-
wie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej (EUWT), Dz. Urz. UE L 2010/19 z 31.07.2006 r..

+ www.hcerdanya.eu [dostep: 8.12.2015]

4 P, Harant, Hospital cooperation across French borders, [w:] M. Rosenmoller, M. Mekce, R. Baeten
(ed.), Patient Mobility in the European Union. Learning from experience, Copenhagen 2006, s. 161 i n.

4 M. Malczewska, op. cit., s. 1063.

46 J. Jamison, H. Legido-Quigley, M. McKee, Cross-border care in Ireland, [w:] M. Rosenmoller,
M. Mekee, R. Baeten (ed.), Patient Mobility in the European Union. Learning from experience, Copenhagen
20006, s. 44.

47 Por. M. Jesse, R. Kruuda, Cross-border care in the north: Estonia, Finland and Latvia, [w:] M. Rosen-
moller, M. Mekce, R. Baeten (ed.), Patient Mobility in the European Union. Learning from experience,
Copenhagen 20006, s. 33.

* To bezptatna karta, ktora zapewnia dostgp do niezbgdnych z medycznego punktu widzenia ustug
panstwowej opieki zdrowotnej podczas tymczasowego pobytu w dowolnym z 28 panstw cztonkowskich
UE, w Islandii, Liechtensteinie, Norwegii i Szwajcarii na takich samych warunkach i w takiej samej cenie
(czyli w niektorych krajach bezptatnie) jak osobom ubezpieczonym w danym kraju. Karty sa wydawane

180



Przygraniczna wspotpraca panstw czionkowskich UE w zakresie $wiadczenia ustug zdrowotnych

implementacji dyrektywy w sprawie praw pacjenta w transgranicznej opiece zdrowot-
nej utrzymywata si¢ na poziomie minimalnym®. Polska dotychczas brata udziat w je-
dynym projekcie EU-MED-EAST, finansowanym w ramach programu INTERREG,
w latach 2004-2007, w Niemczech — na obszarze Brandenburgii, Saksonii, w Polsce —
wojewodztwa lubuskiego i dolno$laskiego, w Czechach — kraju libereckiego i ujskiego.
Program ten mial na celu utworzenie regionalnej, transgranicznej sieci powigzan
w dziedzinie opieki zdrowotnej i spotecznej z wybranymi nowymi panstwami czton-
kowskimi dla wprowadzenia trwatej, dtugoterminowej wspotpracy pomiedzy instytu-
cjami systemu ochrony zdrowia oraz przekonanie mieszkancow regionu do korzysta-
niazjej efektow. EU-MED—-EAST miatumozliwi¢ tym regionom rozwoj innowacyjnych
rozwiazan, bedacych odpowiedzig na pojawiajace si¢ w sektorze ochrony zdrowia wy-
zwania zwigzane z rozszerzeniem UE, a takze orzecznictwem unijnego Trybunalu
Sprawiedliwo$ci. W ramach projektu dziatato pig¢ podsieci roboczych, z ktdrych dwie
dotyczyty opieki medycznej. Podsie¢ ,,Transgraniczne Sswiadczenia zdrowotne” zajmo-
wala si¢ kwestiami udostepniania i korzystania ze §wiadczen zdrowotnych w innym
panstwie cztonkowskim. Podsie¢ , Transgraniczna profilaktyka zdrowotna” stuzyta
wymianie informacji i doswiadczen, a takze podejmowaniu wspolnych dziatan w za-
kresie o$wiaty i wychowania zdrowotnego, zwlaszcza zapobieganiu natogom oraz cho-

robom zakaznym?.

Whioski

Ocena dotychczasowej skali zjawiska mobilnosci pacjentéw w regionach przygra-
nicznych nie jest tatwa. Brakuje oficjalnych statystyk dla poszczegolnych panstw czion-
kowskich i dla catej Unii odno$nie liczby pacjentéw korzystajacych z transgranicznej

przez krajowy zaklad ubezpieczenia zdrowotnego; zob. Decision No 189 of 18 June 2003 aimed at introduc-
ing a European health insurance card to replace the forms necessary for the application of Council Regula-
tions (EEC) No 1408/71 and (EEC) No 574/72 as regards access to health care during a temporary stay in
a Member State other than the competent State or the State of residence, OJ L 276 of 27.10.2003; Decision
No 190 of 18 June 2003 concerning the technical specifications of the European health insurance card, OJ L
276 0£27.10.2003; Decision No 191 of 18 June 2003 concerning the replacement of forms E 111 and E 111
B by the European health insurance card, OJ L 276 of 27.10.2003.

4 Na przyktad w Polsce w ramach unijnego systemu koordynacji — na podstawie art. 26 ust. 1 u.$.0.z.
— Prezes NFZ wydaje $rednio rocznie ok. 160 pozwolen na leczenie za granica; por. A. Rutecka, Dostgpnosé
stuzby medycznej panstw Unii Europejskiej dla obywatela polskiego w swietle orzecznictwa Trybunatu
Sprawiedliwosci i polskiego sqdownictwa administracyjnego oraz praktyki Narodowego Funduszu Zdro-
wia, Palestra 2013, nr 9-10, s. 142; zaledwie 2% Estonczykoéw korzysta w opieki zdrowotnej za granica,
z powodu wysokiego poziomu zadowolenia z krajowej stuzby zdrowia; por. M. Jesse, R. Kruuda, op. cit.,
s. 28.

50 M. Malczewska, op. Cit., s. 1063.
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opieki medycznej®'. Warto zauwazy¢, ze z Projektu dyrektywy 2011/24/UE usunigto
art. 18 dotyczacy zobowigzania panstw cztonkowskich do gromadzenia danych dla ce-
16w statystycznych i monitorowania. Pomimo zalecen Komisji Europejskiej zawartych
w sprawozdaniu w celu dokonania oceny wptywu dyrektywy 2011/24/UE na mobilnos$¢
pacjentow>? panstwa czesto nie prowadza centralnego rejestru przybywajacych pacjen-
tow zagranicznych®. Na przyktad w Hiszpanii odpowiedzialno$¢ za opieke zdrowotna
spoczywa na wspolnotach autonomicznych, natomiast w koordynacji systemow zabez-
pieczenia spotecznego w ramach UE uczestniczy INSS (Instituto Nacional de la Seguri-
dad Social) na poziomie centralnym, dodatkowo $wiadczeniodawcy prywatni niechgtnie
udzielajg informacji na temat swiadczonych ustug, czgsto na przeszkodzie przetwarza-
niu i gromadzeniu tego typu danych stoi ochrona danych osobowych*. To implikuje
podstawowe pytanie, w jaki sposob polityczni decydenci odpowiedzialni za realizacje
krajowej polityki ochrony zdrowia powinni uwzglednia¢ transgraniczng mobilno$¢ pa-
cjentow w budzecie i planowaniu opieki szpitalnej skoro najczesciej nie dysponujg na-
wet danymi liczbowymi co do skali zjawiska mobilnosci pacjentoéw? Dodatkowo, braku-
je instytucjonalnych powiazan pomigdzy sektorem prywatnym a publicznym, nawet
W obszarze wymiany informacji, nie méwiac juz o przeplywie dokumentacji medyczne;j.
Z nielicznych i prowadzonych dotychczas w sposéb bardzo nieskoordynowany statystyk
wynika jednak, ze mobilnos¢ pacjentow w UE, szczegolnie w regionach przygranicz-
nych, z roku na rok wzrasta. Rozwdj rynku wewnetrznego, konsekwentne usuwanie ba-
rier w swobodnym przeptywie ustug implikujg powstawanie coraz lepszych warunkow
dla transgranicznych mobilno$ci, nawet w tych panstwach cztonkowskich, ktdre nie cie-
szg si¢ ani dlugg, ani dobrg tradycja w tego rodzaju wspolpracy.

51 Na potrzeby duzych projektéw, np. The Europe for Patients (e4p) 2004, UE Program Ramowy VI,
zebrano nastepujace dane: 1140 pacjentdw z Austrii oraz 1679 pacjentdéw z Wtoch leczyto si¢ w szpitalach
Stowenii w latach 2000-2002 — w tym 80% w regionach przygranicznych, w wypadku pacjentéw austriac-
kich w 76% koszty pokryto ubezpieczenie spoteczne, a w wypadku pacjentow wloskich zrefundowano tylko
36% ; znaczna ilo$¢ pacjentow korzysta z leczenia ambulatoryjnego, w latach 2000-2002 z leczenia stoma-
tologicznego w Stowenii skorzystato 27 500 pacjentow z Austrii oraz 17 500 pacjentdéw z Wioch; por. T. Al-
breht, R. Pribakovi¢ Brinovec, J. Stal¢, Cross-border care in the south: Slovenia, Austria and lItaly,
[w:] M. Rosenmoller, M. Mekce, R. Baeten (ed.), Patient Mobility in the European Union. Learning from
experience, Copenhagen 2006, s. 14-16.

52 COM (2014) 44 final, pkt 4.

53 Czesto dane dotyczace mobilnodci pacjentow nie uwzgledniaja wskazania, czy $§wiadczenia me-
dyczne udzielane bylty w ramach rozporzadzen koordynacyjnych, umoéw bilateralnych migedzy panstwami
czy wspolpracy regionalnej, por. COM (2014) 44 final, zatacznik 1.

3% M. Rosenmbller [et al.], op. cit., s. 5; M. Rosenmdéller, M. Lluch, Meeting the needs of long-term
residents in Spain, [w:] M. Rosenmoller, M. Mekce, R. Baeten (ed.), Patient Mobility in the European
Union. Learning from experience, Copenhagen 2006, s. 65.
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Wspétpraca transgraniczna w zakresie
dochodzenia publicznych naleznosci pienieznych

Streszczenie: Dla obszaréw przygranicznych bardzo duze znaczenie ma wspotpraca organdow w za-
kresie dochodzenia nalezno$ci pienigznych o charakterze publicznym. Wspoétdzialanie to polega na udziele-
niu przez polskie organy administracji publicznej pomocy prawnej organowi obcego panstwa oraz na korzy-
staniu przez te organy z pomocy organéw innych panstw. Podstawe prawna wspolpracy stanowi Dyrektywa
Rady 2010/24/UE z dnia 16 marca 2010 r. w sprawie wzajemnej pomocy przy odzyskiwaniu wierzytelnosci
dotyczacych podatkow, cet 1 innych obcigzen (Dz. Urz. UE L 84, s. 1) oraz ustawa z dnia 11 pazdziernika
2013 r. o wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkow, naleznosci celnych i innych naleznosci pienig¢z-
nych (Dz. U. z 2013 r., poz. 1289 z p6zn. zm.).

Przyjety model wspoldziatania migdzy panstwami UE stuzy ochronie intereséw finansowych panstw
cztonkowskich oraz zapewnieniu wlasciwego dziatania jednolitego rynku. Krajowe ustawodawstwo egze-
kucyjne pozostaje przy tym autonomiczne w zakresie sposobu prowadzenia egzekucji naleznosci pieni¢z-
nych o charakterze publicznym.

Stowa kluczowe: wspotdziatanie organow, nalezno$ci publiczne, egzekucja administracyjna, po-
moc prawna, tytul wykonawczy.

Cross-border Co-operation in the Recovery of Public-law Claims

Abstract: Co-operation between the authorities in the pursuit of public-law claims is a thing of great
significance to border areas. The essence of that co-operation is for Polish public-administration authorities
to give legal assistance to foreign authorities and to receive such assistance from foreign authorities; the
legal basis is found in the Council Directive 2010/24/EU of 16 March 2010 concerning mutual assistance
for the recovery of claims relating to taxes, duties and other measures (OJ L 84/1) and in the Polish Act of
11 October 2013 on the Mutual Assistance for the Recovery of Taxes, Customs Duties and Other Financial
Debts (Polish Journal of Laws: Dz. U. 2013.1289 as amended).

The purpose of the co-operation model adopted among EU member states is to better safeguard the
financial interests of the member states whilst ensuring the proper functioning of the single market. At the
same time, the autonomy of the national rules set out in the implementing legislation is preserved with re-
gard to the means and measures and the procedure involved in the recovery of pecuniary debts of public-law
origin.

Key words: co-operation, public-law claims, administrative enforcement, legal assistance, execu-
tory entitlement.
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1. Podstawy prawne wspoétpracy transgranicznej

Dla obszaréw przygranicznych bardzo duze znaczenie ma wspoipraca w zakresie
dochodzenia naleznos$ci pienigeznych o charakterze publicznym. Wspotdziatanie to pole-
ga na udzieleniu pomocy prawnej przez polskie organy administracji publicznej organo-
wi obcego panstwa albo na korzystaniu przez te organy z pomocy organéw obcego pan-
stwa'. Tego rodzaju dziatania, podejmowane w celu przymusowego wykonania
obowigzkoéw publicznoprawnych, nazywane s3 w nauce egzekucja administracyjng
z obcych tytulow w polskim systemie prawnym oraz egzekucja polskich tytulow egze-
kucyjnych w innym systemie prawnym?. Funkcjg takich rozwigzan jest ochrona intere-
sow finansowych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej oraz zapewnienie wlasciwe-
go dziatania jednolitego rynku’.

Podstawe prawng do podejmowania wspotpracy transgranicznej stanowi dyrekty-
wa Rady 2010/24/UE z dnia 16 marca 2010 r. w sprawie wzajemnej pomocy przy odzy-
skiwaniu wierzytelnosci dotyczacych podatkow, cet i innych obciazen*, rozporzadzenie
wykonawcze Komisji (UE) Nr 1189/2011 z dnia 18 listopada 2011 r., ustalajace szcze-
gotowe przepisy dotyczace niektorych przepiséw dyrektywy Rady 2010/24/UE?, oraz
ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r. 0 wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkdw,
naleznosci celnych i innych naleznosci pienieznych®, za pomocg ktérej dokonano wdro-
zenia tej dyrektywy. Dochodzenie oraz zabezpieczenie naleznosci pieni¢znych panstw
cztonkowskich (tzn. panstw bedacych cztonkami Unii Europejskiej innych niz Rzeczpo-
spolita Polska) lub panstw trzecich (tzn. panstw niebedacych cztonkami UE) odbywa si¢
w trybie ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administra-
cji’. W sprawach dotyczacych wzajemnej pomocy stosuje si¢ odpowiednio przepisy

ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®.

U'T. Jedrzejewski, Udzielanie pomocy obcemu panstwu oraz korzystanie z pomocy obcego panstwa,
[w:] T. Jedrzejewski, M. Masternak, P. Raczka, Administracyjne postgpowanie egzekucyjne, Torun 2013,
s. 288.

2 B. Adamiak, J. Borkowski, Postgpowanie administracyjne i sqdowoadministracyjne, Warszawa
2013, s. 512.

3 P. Przybysz, Wzajemna pomoc panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w dochodzeniu niektorych
naleznosci pienigznych podlegajgcych egzekucji administracyjnej (uwagi w zwiqzku z dziesigcioleciem
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej), [w:] J. Stugocki (red.), Dziesiec¢ lat polskich doswiadczen w Unii
Europejskiej. Problemy prawnoadministracyjne, t. I, Wroctaw 2014, s. 591.

4 Dz. Urz. UE L 84/1 231.03.2010 r. Na temat pogiebiania wspotpracy miedzy panstwami cztonkow-
skimi UE zob. A. Skoczylas, [w:] R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postgpowanie egzekucyjne w administra-
cji. Komentarz, Warszawa 2014, s. 331-334.

5 Dz. Urz. UE L 302/16 z 19.11.2011 r. Rozporzadzenie okresla zasady wdrozenia dyrektywy.

® Dz. U. 22013 r., poz. 1289 z pdzn. zm., zwana: u.w.p.

7 Tekst jedn. Dz. U. z 2014 r.,, poz. 1619 z pézn. zm., zwana: ustawg egzekucyjng lub u.p.e.a.

8 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 267 z pdzn. zm.
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Do czasu wejscia w zycie ustawy o wzajemnej pomocy wspotdziatanie z obcym
panstwem przy dochodzeniu nalezno$ci pienieznych byto uregulowane w dziale I, roz-
dziale 7 ustawy egzekucyjnej zatytulowanym ,,Udzielanie pomocy obcemu panstwu
oraz korzystanie z jego pomocy przy dochodzeniu nalezno$ci pieni¢znych™ (art. 66a—
66zp). Wspodtdziatanie polskich organdéw egzekucyjnych z organami obcych panstw
obejmowato: 1) udzielanie informacji, 2) powiadomienie zainteresowanego podmiotu
o0 pis$mie, orzeczeniu lub innym dokumencie jego dotyczacym, 3) prowadzenie egzekucji
lub dokonanie zabezpieczenia nalezno$ci pienieznych. Polskim organem wykonujacym
wspoldziatanie byl minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych, dzialajacy — w ra-
zie wystgpienia do obcego panstwa — jako organ wnioskujacy, a w wypadku realizacji
wspotdziatania na wniosek obcego panstwa — jako organ wykonujacy'®. Wniosek
o udzielenie informacji kierowany przez ministra finanséw do obcego panstwa mogt
dotyczy¢: 1) zobowiazanego, 2) innego podmiotu zobowigzanego do uregulowania na-
leznosci pienieznej, jezeli polski porzadek prawny przewidywal odpowiedzialnos¢ in-
nych oséb za obowiazki zobowigzanego, 3) podmiotdéw, w ktorych posiadaniu znajdo-
walo si¢ mienie nalezace do tych podmiotow. Polski organ dostarczal, na wniosek
obcego panstwa, wszelkie informacje, ktore mogly by¢ uzyteczne lub potrzebne temu
panstwu w dochodzeniu naleznosci pieni¢znych.

W dniu 21 listopada 2013 r. weszta w zycie ustawa z dnia 11 pazdziernika 2013 r.
0 wzajemnej pomocy przy dochodzeniu podatkow, naleznos$ci celnych i innych nalezno-
Sci pieni¢znych, ktéra wprowadzita znaczgce zmiany w ustawie o postepowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Na jej podstawie zostaly wydane rozporzadzenia wykonawcze:

— rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 19 listopada 2013 r. w sprawie wzo-

row wnioskdéw o udzielenie pomocy kierowanych do panstw trzecich, zaktuali-
zowanego tytulu wykonawczego, zagranicznego tytulu wykonawczego oraz
zarzadzenia zabezpieczenia'',

— rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie wyzna-

czenia centralnego biura tacznikowego'?,

— rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 6 listopada 2013 r. w sprawie spo-

sobu sporzgdzania wnioskow o udzielenie pomocy kierowanych do panstw

? Na ten temat: P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 233-257.

10 Zob. E. Cisowska-Sakrajda, Udzielanie pomocy obcemu panstwu oraz korzystanie z pomocy obcego
panstwa w egzekucji administracyjnej, [w:] J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz (red.), System
egzekucji administracyjnej, Warszawa 2004, s. 223-224.

' Dz. U.z2013 r., poz. 1356.

12 Dz. U.z2013 r., poz. 1296.
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cztonkowskich, jednolitych formularzy stuzacych do powiadomienia i jedno-
litych tytutéw wykonawczych'.

Z ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji w 2013 r. zostata wykre-
$lona regulacja wspotdziatania z obcym panstwem (uchylony zostat art. 1 pkt 3 oraz
w dziale I rozdziat 7, art. 66a—66zp u.p.e.a.). Dla zapewnienia sprawnej transgraniczne;j
egzekucji w art. 5 § 3 u.p.e.a. zostaly wprowadzone ograniczenia stosowania przepiséw
dotyczacych wierzyciela. W postepowaniu egzekucyjnym wszczgtym na wniosek pan-
stwa cztonkowskiego lub panstwa trzeciego nie stosuje si¢ obecnie przepisow reguluja-
cych prawa i obowiazki wierzyciela, chyba ze ratyfikowana umowa mi¢dzynarodowa,
ktorej strong jest Rzeczpospolita Polska, lub przepisy ustawy stanowig inaczej. Mozliwy
jest takze zwrot podania podmiotowi, ktory je wniosl. Zgodnie z nowa regulacja zawar-
ta w art. 17a u.p.e.a. w wypadku wniesienia podania, z ktérego wynika, ze organem
wlasciwym w sprawie jest organ panstwa cztonkowskiego lub panstwa trzeciego, podle-
ga ono zwrotowi wnoszacemu podanie wraz z pouczeniem, ze w sprawie bgdacej przed-
miotem podania wnoszacy powinien wnie$¢ podanie do organu wilasciwego panstwa
cztonkowskiego lub panstwa trzeciego, zgodnie z przepisami obowigzujacymi w tym
panstwie. Zwrot podania nastgpuje w formie postanowienia, na ktore stuzy zazalenie.

W ustawie egzekucyjnej pojawity sie takze nietypowe rozwigzania prawne, takie
jak: mozliwos$¢ przyznania ulgi w splacie naleznosci przez organ egzekucyjny oraz ode-
stanie do odpowiedniego stosowania ordynacji podatkowej'. Zgodnie z art. 71 c u.p.e.a.
organ egzekucyjny na wniosek zobowigzanego moze, w drodze decyzji, odroczy¢ ter-
min zaptaty naleznos$ci pieni¢znych albo roztozy¢ na raty zaptate naleznosci pieni¢znych
dochodzonych na podstawie jednolitego tytulu wykonawczego albo zagranicznego tytu-
hu wykonawczego wraz z odsetkami naliczonymi zgodnie z przepisami dziatu 11l ustawy
— Ordynacja podatkowa. Do udzielania tego rodzaju ulg stosuje si¢ odpowiednio przepi-
sy dzialow III i IV Ordynacji podatkowej. Ulgi w splacie naleznos$ci pieni¢znych moga
by¢ podstawa do zawieszenia trwajacego postepowania egzekucyjnego, zgodnie z art. 56
§ 1 pkt 1 u.p.c.a.

Z przedstawionych przepisOw wynika, ze obecnie transgraniczne wspotdziatanie
w sprawie dochodzenia naleznos$ci o charakterze publicznym reguluje ustawa o wzajem-
nej pomocy i odpowiednio stosowane przepisy ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, Kodeksu postgpowania administracyjnego oraz Ordynacji podatkowe;j'’.

3 Dz. U.z2013 r., poz. 1295.

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz. U. z 2015 r., poz. 613
z pbdzn. zm.

15 Dziat VIIA (art. 305a—3050) Ordynacji podatkowej normuje tryb wymiany informacji podatkowych
z innymi panstwami. Szerzej: R. Mastalski, Komentarz do dziatu Vila, [w:] B. Adamiak [et al.], Ordynacja
podatkowa. Komentarz 2013, Wroctaw 2013, s. 1221-1241.
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Przepisy ustaw stosuja polskie organy egzekucyjne, natomiast nie sg one stosowane
przez organy egzekucyjne obcych panstw. Organy innych panstw stosuja prawo swojego
panstwa i pod tym katem oceniana jest prawidtowos¢ dokonywanych czynnosci egzeku-
cyjnych!®,

2. Naleznosci publicznoprawne jako przedmiot egzekuciji
administracyjnej

Przedmiotem administracyjnego postgpowania egzekucyjnego sa obowigzki
o charakterze pienigznym lub niepienieznym. Artykul 2 ustawy o wzajemnej pomocy
okresla rodzaje naleznosci publicznoprawnych panstwa bedacego cztonkiem UE podle-
gajacych egzekucji administracyjnej. Ustawe stosuje si¢ do nastepujacych naleznosci
pienieznych:

1) podatkéw i naleznosci celnych pobieranych przez Rzeczpospolita Polska, pan-
stwo cztonkowskie lub w ich imieniu przez ich jednostki podziatu terytorialnego
lub administracyjnego, w tym organy lokalne, lub w imieniu tych jednostek lub
organdw, a takze w imieniu Unii Europejskie;j;

2) refundacji, interwencji i innych $rodkow stanowigcych czgs¢ catkowitego lub
czg$ciowego systemu finansowania Europejskiego Funduszu Rolniczego Gwa-
rancji (EFRG) oraz Europejskiego Funduszu Rolniczego Rozwoju Obszarow
Wiejskich (EFRROW), w tym kwot naleznych w zwigzku z tymi dzialaniami;

3) optlatiinnych naleznosci pieni¢znych przewidzianych w ramach wspolnej organi-
zacji rynku Unii Europejskiej dla sektora cukru;

4) kar, grzywien, optat i doptat administracyjnych zwiazanych z nalezno$ciami pie-
ni¢znymi, o ktérych mowa wyzej, natozonych przez organy wlasciwe do pobiera-
nia podatkow i naleznosci celnych lub wlasciwe do prowadzenia postepowan ad-
ministracyjnych dotyczacych podatkow i nalezno$ci celnych Iub potwierdzonych
przez organy administracyjne lub sagdowe na wniosek organow wlasciwych
w sprawie podatkow i nalezno$ci celnych;

5) optat za zaswiadczenia i podobne do zaswiadczen dokumenty wydane w postepo-
waniach administracyjnych w sprawie wymienionych nalezno$ci pieni¢znych;

6) odsetek i kosztow zwigzanych z tymi nalezno$ciami pienigznymi, w zwigzku
z ktérymi mozliwe jest zwrocenie si¢ 0 wzajemng pomoc.

Egzekucji administracyjnej podlegaja rowniez naleznosci przekazane na taka
droge egzekucji na podstawie ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, ktorych stro-

ng jest Rzeczpospolita Polska (art. 2 pkt 7 uw.p. i art. 2 § 1 pkt 9 u.p.e.a.). W dwodch

16 P. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne..., s. 235.
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ustawach widoczny jest taki sam zakres przedmiotowy stosowania przepisow. Brzmie-
nie art. 2 ustawy o wzajemnej pomocy jest zbiezne z trescig art. 2 § 1 pkt 8 1 9 ustawy

egzekucyjnej.

3. Polski, czeski i niemiecki model egzekucji administracyjnej

W Polsce, Czechach i w Niemczech obowigzuje podobny model egzekucji, w kto-
rym przepisy przyznaja organom administracji publicznej prawo stosowania srodkow
przymusu panstwowego. W systemach prawnych tych panstw administracja publiczna
ma prawo przymusowej realizacji swoich aktow bez zwracania si¢ o pomoc do sadu.
Niemiecka ustawa federalna z dnia 27 kwietnia 1953 r. o egzekucji administracyjne;j'”
zawiera przepisy normujgce stosowanie przymusu administracyjnego w postaci egze-
kucji, zar6wno w stosunku do obowigzkow pienieznych, jak i niepienieznych. Ustawa ta
dzieli si¢ na cztery czgSci. Pierwsza czgsé, zatytutowana ,,Wykonanie obowigzkow”,
normuje ogdlne zalozenia egzekucji administracyjnej (zakres przedmiotowy ustawy,
pojecie zobowigzanego, wlasciwos$¢ organow egzekucyjnych, przestanki warunkujace
wszczecie postepowania egzekucyjnego). Czes$¢ druga pt. ,,Egzekwowanie obowigzkow
podejmowania czynnosci, zaniechania lub znoszenia” okresla przestanki dopuszczalno-
$ci stosowania przymusu administracyjnego (Zuldssigkeit des Verwaltungszwanges),
srodki egzekucyjne (wykonanie zastepcze, grzywna, przymus bezposredni), zasady ich
stosowania oraz §rodki prawne stuzace ochronie podmiotéw w postgpowaniu egzeku-
cyjnym w administracji. Trzecia cz¢$¢ ustawy dotyczy kosztow, a czwarta zawiera
przepisy przejsciowe i koncowe. Ustawa federalna o administracyjnym postepowaniu
egzekucyjnym ma charakter ramowy. Obowigzuja takze ustawy zwigzkowe, ktore albo
szczegotowo reguluja egzekucje stosowana przez wtadze lokalne, albo zawierajg odesta-
nia do ustawy federalnej. Poszczegolne niemieckie landy maja bowiem wilasne akty
normatywne regulujace szczegdétowo administracyjne postgpowanie egzekucyjne (np.
ustawa z dnia 16 maja 2013 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji dla Bran-
denburgii'®).

W Czechach przepisy dotyczace egzekucji administracyjnej sg czgscig ustawy
z dnia 24 czerwca 2004 r. o postgpowaniu administracyjnym'® (cze$¢ druga, rozdziat XI
— Hlava XI, § 103-129 ,,Exekuce”). Regulacja prawna postgpowania wykonawczego
jest skromna, obejmuje dwadzieécia siedem paragrafow. Czeskie organy administracji
publicznej majg prawo stosowa¢ przymus w celu wykonania decyzji administracyjnej,

naktadajacej obowigzek pienigzny albo niepieni¢zny. Najobszerniejsza regulacja jest

17 Verwaltungsvollstreckungsgesetz vom 27. April 1953, BGBL. L, S. 157 (VWVG).
18 Verwaltungsvollstreckungsgesetz fiir das Land Brandenburg (VwVGBbg), GVBLI/13.
19 Zakon ¢&. 500/2004 Sb. Spravni fad.
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polska ustawa o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, liczaca ponad dwiescie
artykutow.

We wszystkich wymienionych ustawach podobna jest konstrukcja postgpowania
egzekucyjnego i egzekucji administracyjnej, zakres stosowania przepiséw, pozycja pod-
miotow?® postgpowania i przewidziane $rodki egzekucyjne. Egzekucja nie jest obowiagz-
kowym stadium po administracyjnym postepowaniu orzekajacym. Ma ona charakter
fakultatywny?', nie zawsze jest stosowana, zobowigzany moze bowiem wykona¢ obo-
wigzek dobrowolnie.

Pojecie postepowania egzekucyjnego nalezy odrézni¢ od pojecia egzekucji admi-
nistracyjnej. Pojecie postepowania egzekucyjnego wynika z art. 1 u.p.e.a., okreslajacego
zakres obowigzywania polskiej ustawy. Zgodnie z art. 1 pkt 2) u.p.e.a. nalezy uznac, ze
postepowanie egzekucyjne to ,,prowadzone przez organy egzekucyjne postgpowanie
i stosowane przez nie $rodki przymusu stuzace doprowadzeniu do wykonania [...] obo-
wigzkow, o ktorych mowa w art. 2” (pienigznych i niepienig¢znych). Z wyrdznienia
w art. | w odrebnych punktach — postepowania wierzyciela i postepowania organu egze-
kucyjnego — wynika, Ze postepowanie wierzyciela nie wchodzi w zakres postgpowania
egzekucyjnego, ale stanowi etap czynnosci przedegzekucyjnych. Nalezy uzna¢, ze po-
stepowanie egzekucyjne jest prawnie zorganizowanym ciggiem czynnosci organu egze-
kucyjnego i innych podmiotow, majacym na celu realizacje obowigzku, okreslonego
w tytule egzekucyjnym, przy zastosowaniu prawnych $srodkoéw przymusu. Egzekucja
oznacza natomiast etap stosowania przez umocowane ustawowo organy egzekucyjne
srodkow przymusu panstwowego w celu wykonania obowigzku. Pojecie ,,postepowania
egzekucyjnego” wskazuje na aspekt procesowy stosowania przymusu egzekucyjnego,
natomiast pojecie ,,egzekucji administracyjnej” na jego aspekt materialny?®.

W klasycznym modelu administracyjnego postepowania egzekucyjnego jego wsz-
czecie nastepuje na wniosek wierzyciela i na podstawie wystawionego przez niego tytu-
hu wykonawczego (art. 26 § 1 u.p.e.a.), a w przypadku gdy wierzyciel jest jednoczes$nie
organem egzekucyjnym — wszczyna on postepowanie z urzedu — na podstawie tytutu
wykonawczego przez siebie wystawionego (art. 26 § 4 u.p.e.a.). Ztozenie wniosku o wsz-
czgcie postgpowania jest jedng z przestanek wszczecia postepowania egzekucyjnego.
Prawna skuteczno$¢ tego wniosku jest uzalezniona od spetnienia drugiej przestanki, tj.

od istnienia podstawy prawnej prowadzenia egzekucji administracyjnej, ktorg stanowi

20 W ustawach tych podobna jest koncepcja zobowiazanego, b¢dacego podmiotem, ktory nie wykonat
w terminie obowigzku pienigznego lub niepieni¢znego; zob. M. App, A. Wettlaufer, Verwaltungsvollstre-
ckungsrecht, Koln 1997, s. 38.

21'S. Kadecka, Spravni exekuce, [w:] S. Skulova [et al.], Spravni pravo procesni, Plzeti 2012, s. 293.

22 Szerzej: L. Klat-Wertelecka, Pojecie postegpowania egzekucyjnego w administracji a pojecie egze-
kucji administracyjnej, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2011, z. IX, s. 11-24.
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wystawiony przez wierzyciela tytut wykonawczy. Dopiero zatem ztozenie wniosku i ty-
tutu wykonawczego daje podstawe do wszczecia postgpowania przez organ egzekucyj-
ny. Wniosek o wszczecie postgpowania egzekucyjnego i tytut wykonawczy tworzg jedng
czynno$¢ procesowa wierzyciela. Natomiast wszczgcie egzekucji, rozumianej jako etap
zastosowania $rodkow egzekucyjnych, nastepuje z chwila: ,,1) doreczenia zobowigzane-
mu odpisu tytutu wykonawczego lub 2) dorgczenia dtuznikowi zajetej wierzytelnosci
zawiadomienia o zajeciu wierzytelnosci lub innego prawa majatkowego, jezeli to dorg-
czenie nastgpito przed doreczeniem zobowigzanemu odpisu tytutu wykonawczego” (art.
26 § Su.p.e.a.). Nalezy odrézni¢ zatem dzien wszczgcia postgpowania egzekucyjnego od

dnia wszczecia egzekucji administracyjne;.

4. Polskie organy udzielajgce pomocy organom innych panstw

Zadania z zakresu wzajemnej pomocy wykonuje minister wlasciwy do spraw fi-
nans6w publicznych, centralne biuro tagcznikowe (dalej tez CBL), wierzyciel, naczelnik
urzedu skarbowego i organ egzekucyjny. Minister finansow sprawuje nadzor nad reali-
zacjg zadan zwigzanych z wzajemng pomoca, zawiera z panstwami cztonkowskimi po-
rozumienia w zakresie wzajemnej pomocy, organizuje i koordynuje kontakty z organiza-
cjami migdzynarodowymi, panstwami cztonkowskimi oraz Komisja Europejska,
informuje Komisje Europejska o wyznaczeniu centralnego biura tacznikowego oraz biu-
ra tacznikowego. Minister przekazuje takze Komisji Europejskiej, do 31 marca kazdego
roku, sprawozdanie o liczbie wnioskow o udzielenie pomocy oraz o wysokos$ci nalezno-
$ci pienigznych, ktére byly przedmiotem wnioskow oraz naleznosci pienieznych, ktore
zostaty wyegzekwowane.

Za kontakty z panstwami cztonkowskimi UE jest odpowiedzialne centralne biuro
lacznikowe. W rozporzadzeniu Ministra Finansow z dnia 6 listopada w sprawie wyzna-
czenia centralnego biura tgcznikowego do realizacji zadan tego biura zostala wyznaczo-
na Izba Skarbowa w Poznaniu. Do zadan CBL nalezy weryfikowanie i przekazywanie
panstwom cztonkowskim wnioskow o udzielenie pomocy, weryfikowanie i przekazy-
wanie naczelnikom urzedow skarbowych i organom egzekucyjnym takich wnioskow,
udzielanie informacji na wniosek panstw cztonkowskich, przekazywanie innych doku-
mentow, informacji i wnioskow zwigzanych z realizacja wzajemnej pomocy, thumacze-
nie przekazywanych informacji, wnioskow i dokumentéw oraz sporzadzanie zarzadzen

zabezpieczenia i zagranicznych tytutow wykonawczych.

2 B. Adamiak, Postgpowanie egzekucyjne przed organami samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 1991, nr 5, s. 18-19.
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Ustawa o wzajemnej pomocy wyznacza takze obowigzki polskich wierzycieli
i organow egzekucyjnych. Naczelnik urzgdu skarbowego wtasciwy ze wzgledu na miej-
sce zamieszkania lub siedzib¢ podmiotu, ktorego dotyczy wniosek, realizuje wniosek
o powiadomienie otrzymany od panstwa cztonkowskiego lub panstwa trzeciego (art. 15
ust. 2 u.w.p.).Informacj¢ o przewidywanym zwrocie podatku, nadptaty podatku lub na-
leznosci celnych, pochodzaca od panstwa cztonkowskiego, centralne biuro tacznikowe
przekazuje wlasciwemu miejscowo organowi egzekucyjnemu, tzn. naczelnikowi urzedu

skarbowego, organowi gminy miejskiej lub dyrektorowi izby celne;.

5. Zakres i warunki formalne wzajemnej pomocy transgranicznej

Pomoc w zakresie egzekwowania naleznosci publicznoprawnych obejmuje kilka
form dziatania, takich jak: udzielenie informacji organom innego panstwa, powiadomie-
nie (oznaczajace dorgczenie decyzji, postanowienia, orzeczenia lub innego dokumentu
zgodnie z przepisami o dorgczeniach w postgpowaniu administracyjnym), zabezpiecze-
nie nalezno$ci, wystepowanie o odzyskanie naleznosci pienieznych w innym panstwie
UE i ich rozliczanie. Nalezy zauwazy¢, ze przepisy ustawy o wzajemnej pomocy regu-
luja jedynie przestanki wnoszenia wniosku o udzielenie pomocy i innych dokumentow
oraz ogolne zasady realizacji wniosku, natomiast charakter postepowania prowadzacego
do realizacji tego wniosku regulujg przepisy panstwa udzielajgcego pomocy?*.

Tryb udzielania pomocy jest wylacznie wnioskowy?. Wniosek o udzielenie po-
mocy moze dotyczy¢ wiecej niz jednej naleznosci pienieznej, jezeli sa one nalezne od
tego samego podmiotu. Ustawa o wzajemnej pomocy wprowadzita ograniczenia kwoto-
we 1 czasowe w zakresie wspoéldziatania z obcym panstwem. Dochodzona wysokos$¢
nalezno$ci pienigznej lub taczna wysokos¢ kilku nalezno$ci pienigznych (przeliczona na
euro wedtug kursu ostatnio ogloszonego w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej
przed dniem wystania wniosku) nie moze by¢ nizsza niz 1500 euro, a w dniu sporzadze-
nia pierwszego wniosku o udzielenie pomocy nie uptyneto 5 lat (liczac od dnia uptywu
terminu ptatnosci naleznos$ci pienigznych).

Whioski i tytuty wykonawcze sg sporzadzane wedtug ustalonych wzorow, dajacych

mozliwo$¢ przetwarzania danych w nich zawartych. Stosowanie gotowych formularzy

2 T. Jedrzejewski, op. cit., s. 289.

2 Wyjatek wynika z art. 64 u.w.p., zgodnie z ktorym ,,W przypadku przewidywanego zwrotu: 1) po-
datku, 2) nadptaty podatku — z wytaczeniem podatku od towardw i ustug, 3) naleznosci celnych — podmio-
towi majgcemu siedzibe lub miejsce zamieszkania w panstwie cztonkowskim organ podatkowy lub celny
wlasciwy w sprawie zwrotu moze przekaza¢ przy wykorzystaniu systemu teleinformatycznego albo z uzy-
ciem $rodkéw komunikacji elektronicznej informacje o przewidywanym zwrocie do wtasciwego panstwa
cztonkowskiego. Przekazywanie informacji moze odbywac si¢ z wykorzystaniem wnioskow o udzielenie
pomocy”.
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niewatpliwie upraszcza tryb udzielania wzajemnej pomocy przez panstwa graniczace ze
soba. Z wnioskiem o udzielenie pomocy przez panstwo cztonkowskie wystepuje — od-
powiednio — organ egzekucyjny lub wierzyciel. Przesytanie wnioskow i innych doku-
mentow odbywa si¢ przy uzyciu systemu teleinformatycznego lub srodkow komunikacji
elektronicznej albo droga pocztowa (jesli ze wzgledow technicznych wykorzystanie ko-
munikacji elektronicznej nie jest mozliwe). Wdrozenie elektronicznego obiegu doku-
mentéw w postepowaniu egzekucyjnym niewatpliwie przyczynia si¢ do usprawnienia
transgranicznej egzekucji administracyjne;j.

Przy wspétdziataniu organdw roznych panstw istotne sg ustalenia dotyczace jezy-
ka przesytanych dokumentéw. Zgodnie z art. 30 ust. 1 u.w.p. wniosek o udzielenie po-
mocy, jednolity formularz stuzacy do powiadomienia, jednolity tytut wykonawczy, zak-
tualizowany tytul wykonawczy lub zarzadzenie zabezpieczenia albo pierwotny tytut
wykonawczy dotaczony do wniosku o podjecie srodkow zabezpieczajacych naleznosci
pieni¢zne przesyta si¢ do panstwa cztonkowskiego lub panstwa trzeciego w jezyku urze-
dowym panstwa, ktore ma udzieli¢ pomocy, albo w jezyku uzgodnionym zgodnie
z art. 32 u.w.p. Centralne biuro tagcznikowe thumaczy dokument na jezyk urzedowy pan-
stwa, ktore ma udzieli¢ pomocy, albo na jezyk uzgodniony, jezeli jest to konieczne.
Minister finanséw publicznych moze w drodze porozumienia z panstwem cztonkow-
skim uzgodni¢ inny jezyk niz jezyk urzedowy tego panstwa, w ktorym bedzie sporza-
dzony wniosek o udzielenie pomocy, formularz powiadomienia oraz jednolity tytut wy-
konawczy.

Mozliwa jest zmiana i wycofanie wniosku o odzyskanie nalezno$ci pieni¢znych.
Centralne biuro tacznikowe moze takze odmowi¢ wspotdziatania z innym panstwem
w przypadku niespetnienia warunkow udzielenia wzajemnej pomocy i wskaza¢ przy-
czyny odmowy. Odmowa powinna by¢ przekazana niezwlocznie, nie poézniej niz w ter-

minie miesigca od dnia otrzymania wniosku o udzielenie pomocy.

6. Tytult wykonawczy jako podstawa postepowania
egzekucyjnego w administracji

Sprawnosci i przejrzystosci postgpowania egzekucyjnego stuzy wprowadzenie
okreslonych kategorii tytutow wykonawczych. Przepisy ustawy egzekucyjnej i ustawy
0 wzajemnej pomocy normujg nastepujace rodzaje tytutdow wykonawczych: pierwotny,
ponowny, dalszy, zmieniony, jednolity i zagraniczny tytut wykonawczy. Pierwotny ty-
tul wykonawczy to pierwszy tytul wystawiony w sprawie egzekucyjnej, stwierdzajacy
istnienie i wymagalno$¢ obowigzku. Jesli nie wystgpia przestanki do zmiany aktu be-

dacego podstawa egzekucji w odrebnym postgpowaniu weryfikacyjnym ani np. zbieg
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egzekucji, to pierwotny tytut bedzie jedynym tytutem dopuszczonym do realizacji
w postepowaniu egzekucyjnym. Jednolity tytul wykonawczy definiuje art. la pkt 4c
u.p.e.a. jako dokument panstwa cztonkowskiego, o ktorym mowa w art. 3 ustawy o wza-
jemnej pomocy. Zgodnie z art. 3 pkt 4 uw.p. jednolity tytut to dokument wystawiony
przez organ egzekucyjny albo panstwo czlonkowskie, dotgczony do wniosku o odzy-
skanie nalezno$ci pienieznych, pobieranych przez Rzeczpospolita Polska, panstwo
cztonkowskie lub w ich imieniu. Natomiast zagraniczny tytut to dokument okreslony
W przepisach ustawy o wzajemnej pomocy (m. in. w art. 101 1 102 u.w.p.). Zagraniczny
tytut wykonawczy zwigzany jest z procedurg udzielania pomocy na wniosek panstwa
obcego. Na wniosek o odzyskanie nalezno$ci pienieznych pochodzacy od panstwa
cztonkowskiego lub panstwa trzeciego centralne biuro lacznikowe sporzadza zagra-
niczny tytut wykonawczy (art. 101 u.w.p.). Tre$¢ zagranicznego tytutu wykonawczego
powinna by¢ zgodna z tre$cig pierwotnego tytutu wykonawczego. Elementy zagranicz-
nego tytutu wykonawczego okresla art. 102 ust. 2 u.w.p., zgodnie z ktéorym dokument
ten powinien zawiera¢ co najmniej: nazwe i adres siedziby lub inne dane dotyczace or-
ganu lub urzedu wystepujacego z wnioskiem o odzyskanie naleznos$ci pieni¢znych, imie
i nazwisko lub nazwe podmiotu, adres zamieszkania lub siedziby oraz inne posiadane
dane niezbedne do identyfikacji podmiotu, okreslenie rodzaju i wysokos$ci nalezno$ci
pienieznych wyrazonych w ztotych?® oraz okresu, ktorego dotycza naleznosci pieni¢zne,
oznaczenie pierwotnego tytutu wykonawczego, klauzulg organu egzekucyjnego o skie-
rowaniu zagranicznego tytutu wykonawczego do egzekucji administracyjne;j.

W toku postgpowania egzekucyjnego moze by¢ sporzadzony zmieniony tytut
wykonawczy ze wzgledu na zmiane egzekwowanej nalezno$ci pienieznej, zgodnie
z art. 52 uw.p. Zmiana tytutu egzekucyjnego, czyli aktu, z ktérego wynika obowiazek,
tzn. wydanie decyzji, postanowienia lub innego orzeczenia zmieniajacego wysokos¢
naleznosci pieni¢znych objetych jednolitym tytutem wykonawczym, wymaga zmiany
przez organ egzekucyjny wniosku o odzyskanie naleznos$ci i sporzadzenia zmienionego
jednolitego tytutu wykonawczego. Nie prowadzi to do umorzenia postgpowania egze-
kucyjnego, ale do jego kontynuowania. Takie konsekwencje prawne przewiduje art. 28
c u.p.e.a., zgodnie z ktorym w przypadku skierowania do organu egzekucyjnego zmie-
nionego tytutu wykonawczego, zmienionego jednolitego tytulu wykonawczego lub

26 WSA w Olsztynie w uzasadnieniu wyroku z dnia 18 marca 2015 r. (ISA/O1 78/15, CBOSA) podkre-
slit, ze ,,Zaktualizowany tytut wykonawczy, w oparciu o ktory wystawiono zagraniczny tytut wykonawczy,
okresla zaptate kwoty wyrazonej w koronach norweskich. Wbrew wymogom powotanej ustawy zaktualizo-
wany tytul wykonawczy nie okreslal wysokos$ci naleznosci pieni¢znych, wyrazonej w ztotych. W konse-
kwencji nie mozna uznaé, ze tre$¢ zagranicznego tytutu wykonawczego jest zgodna z trescia pierwotnego
tytutu wykonawczego. Ustawa 0 wzajemnej pomocy nie przyznaje organowi prawa do przeliczenia we wta-
snym zakresie naleznos$ci pieni¢znych, wyrazonej walucie panstwa, w tym przypadku w koronach norwe-
skich, na zlote polskie”.
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zmienionego zagranicznego tytutu wykonawczego, dokonane czynnosci egzekucyjne
pozostaja w mocy, a uprzednio wszczeta egzekucja administracyjna jest kontynuowana
przez realizacje zastosowanych srodkow egzekucyjnych oraz stosowanie kolejnych
srodkow egzekucyjnych.

Nalezy podkresli¢, ze jednolity tytut wykonawczy pochodzacy od organu innego
panstwa jest bezposrednio stosowany w panstwie udzielajacym pomocy. Dokument nie-
miecki lub czeski bedacy podstawa egzekucji nie podlega zatwierdzeniu, uzupetnieniu
ani zastgpieniu (zgodnie z art. 74 u.w.p.).

Przyjety model wspoéldziatania miedzy panstwami UE stuzy efektywnosci egze-
kucji przez poszerzenie zakresu pomocy, rozbudowanie struktury podmiotow odpowie-
dzialnych za jej udzielanie, modyfikacj¢ form wspolpracy oraz sprecyzowanie praw
i obowigzkow podmiotdow postepowania. Krajowe ustawodawstwo egzekucyjne pozo-
staje przy tym autonomiczne®’ w zakresie sposobu prowadzenia egzekucji naleznosci

pienieznych o charakterze publicznym.
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Zwischenstaatlicher Auskunftsaustausch
in Steuersachen

Miedzynarodowa wymiana informacji w sprawach podatkowych

Streszczenie: Poczatkowo migdzynarodowa wymiana informacji podatkowych byta wytacznie
przedmiotem migdzypanstwowych umow bilateralnych, za§ wspolczesnie waznych impulsow dostarcza
OECD. Po 2018 r. nastapi automatyczna wymiana informacji w sprawie kont finansowych pomigdzy 61
panstwami wedle standardéw OECD. Na poziomie UE obowiazuje od 2014 r. dyrektywa w sprawie wspot-
pracy administracyjnej w dziedzinie opodatkowania. Wymiana informacji odbywa si¢ za posrednictwem
centralnych biur lacznikowych. Bariery jezykowe sa redukowane dzigki ustandaryzowanym formularzom
i kursom jezykowym. Na szczeblu bilateralnym istnieja mozliwosci wprowadzenia rozwiagzan decentral-
nych, poprzez utworzenie regionalnych biur lacznikowych. Podstawowym wymogiem technicznym decen-
tralnej wymiany informacji jest zagwarantowanie bezpiecznych polaczen internetowych.

Stowa kluczowe: prawo podatkowe, migdzynarodowa wymiana informacji w sprawach podatko-
wych, OECD.

International exchange of information on tax matters

Abstract: Initially, the international exchange of tax information was only the subject of interstate
bilateral agreements, and today the OECD provides important impulses. After 2018 according to OECD
standards there will occur an automatic exchange of information on financial accounts between 61 countries.
At the EU level since 2014 the modified Directive on administrative cooperation in the field of taxation has
been in operation. The exchange of tax information takes place via the central liaison offices. Language bar-
riers are reduced through standardized formats and language courses. At the bilateral level, there is the pos-
sibility of introducing decentralized solutions, through the establishment of regional liaison offices. The basic
technical requirement for decentralized information exchange is to ensure secure Internet connections.

Key words: tax law, international exchange of tax information, OECD.

1. Einleitung

Ende Mai 2015 fand der G-7' Gipfel der Finanzminister in Dresden statt. Thema
war nicht nur die internationale Finanzkrise, sondern auch die Vermeidung von unfairem

' Gruppe der 7: Deutschland, Frankreich, Italien, Japan, Kanada, Vereinigtes Konigreich, USA.
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Steuerwettbewerb?. Es gibt noch keine bindenden internationalen Vereinbarungen gegen
einen ruindsen Steuerwettbewerb. Aber Steuervereinbarungen einzelner Lander mit
Konzernen miissen — zumindest auf EU-Ebene — transparenter gemacht werden®.

Die zunehmende Globalisierung der Weltmirkte hat grenziiberschreitende steuer-
liche Sachverhalte zur Folge*. Zwischenstaatliche Amtshilfe in Steuersachen dient der
korrekten Ermittlung und Besteuerung grenziiberschreitender Sachverhalte sowie der
Vermeidung der Doppelsteuerung’. Damit werden auch die allgemeinen Grundsétze der
GleichméaBigkeit und GesetzméBigkeit der Besteuerung beriicksichtigt®.

Abb. 1 Zweck des internationalen Auskunftsaustauschs

’~

—1 Globalisierung der Wirtschaft

— Grenzuberschreitende Sachverhalte

Korrekte Ermittiung und Besteuerung

Quelle: Eigene Darstellung

Die folgende Darstellung gibt einen Uberblick iiber die wichtigsten Rechtsgrund-
lagen und Verwaltungspraktiken. Im Mittelpunkt stehen die direkten Steuern’. Ein be-
sonderes Augenmerk gilt entsprechend dem Konferenzthema dem polnisch-tschechisch-

deutschen Grenzraum.

2 Nach Meldung der Deutschen Presse Agentur (dpa) vom 24.05.2015 nutzt der Onlinehdndler Ama-
zon seit neuestem nicht mehr die Steuervorteile in Luxemburgs (sog. ,,Luxleaks), sondern bezahlt seine
Steuern in Deutschland — sofern diese anfallen. Die EU-Kommission hat neben Luxemburg auch Steuervor-
teile fiir internationale Gro3konzerne in Irland und den Niederlanden im Visier. Vgl. auch Frankfurter All-
gemeine Zeitung (FAZ) vom 27.05.2015: Keine ,,carte blanche® fiir die Auswahl des giinstigsten Steuerre-
gimes.

3 so der deutsche Bundesfinanzminister Schéuble in: Séchsische Zeitung (SZ) vom 22.05.2015, S. 2;
Vgl. auch SZ vom 28.05.2015: Nach einer Umfrage von ,,Oxfam‘ sprechen sich 4 von 5 Deutschen fiir eine
Steuertransparenzpflicht aus.

4 Hamacher: juris Lexikon Steuerrecht, Zwischenstaatliche Amtshilfe in Steuersachen, Stand
17.03.2015, Rn. 1.

> Vgl. Richtlinie 2011/16/EU des Rates vom 15.02.2011 (ABI. L 64 vom 11.03.2011) Tz. 1.

¢ Vgl. fiir Deutschland: § 85 Abgabenordnung (AO) - abgeleitet aus dem Gleichheitssatz (Art. 3
Grundgesetz) und dem Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 Grundgesetz); so auch Seer in: Tipke/Kruse, AO/
FGO, 136. Lieferung 05.2014, Rn. 6 zu § 117.

7 Darunter zdhlen vor allem Ertragsteuern wie Einkommensteuer und Korperschaftsteuer. Die Um-
satz- oder Mehrwertsteuer wird aufgrund von Sonderregelungen hier weitestgehend ausgeklammert.
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2. Beispiele grenziiberschreitender Sachverhalte

2.1 Ubermittlung behordlicher Schreiben

Problematisch und durchaus praxisrelevant ist bereits die Frage, ob Schreiben des
Finanzamts iiber die Grenze iibermittelt werden diirfen.

Formlose Benachrichtigungen an einen im Ausland lebenden Steuerpflichtigen
sind zuléssig.

Verwaltungsakte mit hoheitlichem Inhalt diirfen mittels einfachen Briefs, Telefa-
xes, elektronisch oder formlich durch Einschreiben mit Riickschein {ibermittelt werden,
solange ein Staat nicht ausdriicklich widersprochen hat®. Die Moglichkeit der direkten
Zustellung gilt insbesondere zwischen den EU-Mitgliedstaaten: Ein Zustellersuchen
nach Art. 13 der EU-Amtshilferichtlinie’ iber die zentralen Verbindungsbiiros'® kommt

nur in Betracht, wenn die direkte Ubermittlung nicht mdglich ist.

2.2 Beispiel Autokauf

Ein polnischer Biirger aus Wroclaw hat in Dresden ein Auto gekauft. Der polni-
sche Fiskus ist an den Einzelheiten des Kaufvertrags interessiert. Riickfragen beim pol-
nischen Steuerpflichtigen bleiben erfolglos. Kann das Finanzamt in Wroctaw ohne wei-
teres beim Finanzamt in Dresden Informationen zum Autokauf erlangen? Dieser und
weiterer Fragen ist im Folgenden nachzugehen.

3. Volkerrechtliche Grundsatze

Der internationalen wirtschaftlichen Verflechtung steht die begrenzte Sachaufkla-
rungsmoglichkeit der Finanzémter im nationalen Hoheitsgebiet entgegen. Hoheitliche
MafBnahmen wie AuBBenpriifungen, Fahndungen und sonstige Ermittlungen auf fremdem
Hoheitsgebiet sind als Ausfluss aus der Territorialhoheit (formelle Territorialitéit) grund-

sitzlich unzuléssig''.

Dem steht der Grundsatz der materiellen Universalitit gegentiber. Zielsetzung der
Besteuerung ist die Realisierung des Welteinkommens!'?. In der Staatenpraxis hat das Uni-
versalitétsprinzip das Territorialitdtsprinzip verdriangt. Der Gesetzesauftrag der Besteuerung

8 Diese ,,Toleranzlosung® ist in Deutschland dokumentiert in Nr. 1.8.4 und Nr. 3.1.4.1 des Anwen-
dungserlasses zu § 122 Abgabenordnung. Im Falle eines Widerspruchs (z.B. Schweiz, Russland) sind Zu-
stellersuchen nach § 9 Abs. 1 Nr. 2 und 3 Verwaltungszustellungsgesetz auf dem Dienstweg dem Bundes-
zentralamt fiir Steuern zuzuleiten.

? Vgl. Richtlinie 2011/16/EU des Rates vom 15.02.2011 (ABI. L 64 vom 11.03.2011).

19 In Deutschland das Bundeszentralamt fiir Steuern.

' Vgl. Harald Schaumburg, Internationales Steuerrecht, 3. Aufl. 2011, S. 1113.

12 Vgl. Seer in: Tipke/Kruse, AO/FGO, 1. Aufl. 2006, 136. Lieferung 05.2014, Rn. 4 zu § 117.
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des Welteinkommens wird allerdings nur unvollkommen umgesetzt'>. Zwangslaufig di-
vergieren das Verbot hoheitlicher Handlungen auf fremden Territorien (formelle Territo-
rialitdt) und der allgemeine Aufkldrungsauftrag (materielle Universalitat)'.

Abhilfe schaffen unilaterale Malnahmen wie die erweiterte Mitwirkungspflicht
des Steuerpflichtigen'> bei Auslandssachverhalten sowie zwischenstaatliche Maf3nah-
men wie der hier untersuchte grenziiberschreitende Auskunftsaustausch'e.

Abb. 2 Volkerrechtliche Grundsitze

materielle

formelle
Universalitat

Territorialitat

Quelle: Eigene Darstellung

4. Rechtsgrundlagen des Informationsaustauschs

4.1 Festzustellen ist ein dynamisches Geflecht von Rechtskreisen aus dem Volker-
recht (internationalen Recht), Europarecht und nationalem Recht, die sich teilweise
iiberschneiden und wechselseitig Impulse ausldsen.

13 Vgl. Seer/ Gabert, Der internationale Auskunftsverkehr in Steuersachen, StuW 1/ 2010, 3 (4)
m.w.N.

4 Vgl. Isabel Gabert, Deutsche Amtshilfe nach dem EU-Amtshilfegesetz (EUAHIG) und ihr Einfluss
auf das Ertragsteuerrecht, FR 2013, 986.

15 Vgl. § 90 Abs. 2 Abgabenordnung (AO).

16 Anderenfalls greifen die Staaten zur Quellenbesteuerung, so Angelika Dolker, Amtshilfe und Infor-
mationsaustausch zwischen Steuerbehorden auf EU- und internationaler Ebene, EWS 1/2015, 23.
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Abb. 3 Rechtskreise

Quelle: Eigene Darstellung

4.2 Klassische Rechtsgrundlagen sind die bilateralen Abkommen zwischen Staa-
ten zur Vermeidung der Doppelbesteuerung (DBA) auf der Grundlage des OECD Mus-
terabkommens (MA)". Diese volkerrechtlichen Vertrdge gehen nach der Umsetzung in

innerstaatliches Recht den nationalen Steuergesetzen vor's.

Artikel 26 OECD-Musterabkommen 2010'° mit dem Kommentar aus 2012 bietet
den Rahmen fiir den umfassenden (auch automatischen) Informationsaustausch aller
steuerlich relevanten Fakten. Auf Art. 26 OECD MA basieren auch die bilateralen Ab-
kommen zur Vermeidung der Doppelbesteuerung (DBA), so:

» Deutschland-Polen 2005 (Revisionsprotokoll paraphiert in 2013) und

* Deutschland-Tschechische Republik (Fortgeltung DBA mit der Tschechoslo-

wakei aus dem Jahre 1984)%.

Dariiber hinaus gibt es bilaterale regionale Verwaltungsvereinbarungen?'.

17 Vgl. Abb. 4 Rechtsgrundlagen.

18 Vgl. § 2 Abgabenordnung. Vgl. auch BVerfGE 111, 307 (316 f): Doppelbesteuerungsabkommen
sind als volkerrechtliche Vertrige gemall Art. 59 Abs. 2 Grundgesetz nach Zustimmungsgesetz ranggleich
mit einem Bundesgesetz.

19 zur Vermeidung der Doppelbesteuerung auf dem Gebiet der Steuern vom Einkommen und vom
Vermogen. Art. 26 Abs. 1 OECD MA statuiert: ,,(1) Die zustdndigen Behorden der Vertragsstaaten tauschen
die Informationen aus, die zur Durchfithrung dieses Abkommens oder zur Verwaltung oder Anwendung des
innerstaatlichen Rechts betreffend Steuern jeder Art und Bezeichnung, die fiir Rechnung der Vertragsstaaten
oder ihrer Gebietskorperschaften erhoben werden, voraussichtlich erheblich sind, soweit die diesem Recht
entsprechende Besteuerung nicht dem Abkommen widerspricht. Der Informationsaustausch ist durch Arti-
kel 1 und 2 nicht eingeschrankt.*

20 Zum Stand der DBA vgl. Bundesministerium der Finanzen (BMF) vom 19.01.2015 (Bundessteuer-
blatt - BStBI L, S. 128).

2! Etwa zwischen Deutschland — Frankreich, Niederlande, Osterreich, der Tschechischen Republik,
Lettland, Litauen, Ungarn, Estland.
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In Anbetracht des Konferenzthemas ist besonders hervorzuheben die Absprache

zwischen dem Bundesministerium der Finanzen (BMF) in Deutschland und der zustéin-

digen Behorde der Tschechischen Republik iiber die gegenseitige Amtshilfe vom
06.10.2005% und vom 18.08.2006%. Wichtige Inhalte der deutsch-tschechischen Verwal-

tungsvereinbarung sind:

* Dezentrale bzw. regionale Zustidndigkeiten fiir Auskunftsersuchen (AE) und
Spontanauskiinfte;

» Automatischer Auskunftsaustausch (Unternehmensgewinne, Dividenden, Zin-
sen, Lizenzgebiihren, Gewinne);

* Anwesenheit von Steuerbediensteten im Hoheitsgebiet des anderen Staates;

» Abgestimmte Steuerpriifungen.

Abb. 4 Rechtsgrundlagen

FATCA

OECD
Standard

EU

Amtshilfe
Richtlinie

Nationales
Recht

Quelle: Eigene Darstellung

4.3 Zwischen den Mitgliedstaaten der Europdischen Union gelten spezielle multi-

laterale Vereinbarungen, so etwa die EU-Amtshilferichtlinie?®, die in nationales Recht
umgesetzt wurde? und als Unionsrecht Anwendungsvorrang genief3t?°. Auf die Instru-
mente der des Auskunftsverkehrs nach EU-Amtshilferichtlinie (Auskunftsersuchen,

22 Vgl. Verwaltungsvereinbarung in BStB1 1 2005, 904 zur Delegation von Zustandigkeiten nach § 1
a EU-Amtshilfegesetz.

2 Vgl. zur zustidndigen Behorde BStB1 12006, 487.

# Vgl. Abb. 4 und Richtlinie 2011/16/EU des Rates vom 15.02.2011 (ABI. L 64 vom 11.03.2011) iiber
die Zusammenarbeit der Verwaltungsbehdrden im Bereich der Besteuerung und zur Authebung der Richtli-
nie 77/799/ EWG sowie die Richtlinie 2014/107/ EU des Rates vom 09.12.2014 (ABIL. L 359 vom
16.12.2014).

% Vgl. Abb. 4. Die EU-Amtshilferichtlinie wurde in Deutschland umgesetzt durch EUAHIG vom
26.06.2013, vgl. Art. 288 Abs. 3 AEUV. Anders die direkt anwendbare EU-Verordnung, vgl. Art. 288 Abs. 2
AEUY, z.B. die Umsatzsteuerzusammenarbeitsverordnung, ZusammenarbeitsVO Nr. 904/2010 (ABL. EG L
268/1 vom 12.10.2010).

2 Vgl. Seer, aaO (Fn. 12), Rn. 9.
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Spontanauskiinfte, automatische Auskiinfte) wird in Tz. 5 néher eingegangen. Ahnlich
wie die bilateralen Vereinbarungen sieht die EU-Amtshilferichtlinie in Art. 11 und 12
auch sonstige Formen der Zusammenarbeit vor wie die Anwesenheit von Bediensteten
im fremden Hoheitsgebiet und die Mdglichkeit abgestimmter Steuerpriifungen (sog.

joint audits)*’.

4.4 Neuere Entwicklungen sind multinationale Vereinbarungen wie der OECD-
Standard® zum automatischen Austausch von Kontendaten — Common Reporting Stan-
dard (CRS), anwendbar ab 2017/2018%, letztlich ausgelost durch den US-amerikani-
schen Foreign Account Compliance Act (FATCA)*®. Nach dem neuen OECD Standard
verpflichten sich die Finanzinstitute zur Ermittlung personenbezogener Daten von Kon-
teninhabern und zur Ubermittlung an eine nationale Behorde®', die diese Daten an den
Vertragsstaat weiterleitet. Hintergrund: Die USA hatten im Gesetzgebungsweg sog.
FATCA Vorschriften erlassen. Diese beinhalten die Verpflichtung ausldndischer Kredit-
institute, Daten von in den USA Steuerpflichtigen an die US-Steuerverwaltung zu iiber-
mitteln (anderenfalls Anfall einer Quellensteuer in Hohe von 30%)*

Anlésslich des Global Forum on Transparency and Information for Tax Purposes™
in Berlin am 29.10.2014 wurde das Multilateral Competent Authority Agreement on
Automatic Exchange of Financial Account Information (MCCA) unterzeichnet*, nach

27 Zu deren Erprobung vgl. Meickmann, Verfahrensrechtliche Probleme bei der Besteuerung grenz-
iiberschreitender Sachverhalte- Gemeinsame Betriebspriifungen als Losungsmodell, DStR 16/2014, 591.

2 Vgl. Abb. 4 und http://www.oecd.org/tax/exchange-of-tax-information (04.06.2015).

2 Deutschland, Polen und die Tschechische Republik gehoren zu den sog. Early Adopters (Frithan-
wendern) ab 2017 fiir Zeitrdume ab 1.1.2016.

30 Wesentliche Impulse (Katalysatorwirkung) durch FATCA (Foreign Account Tax Compliance Act)
USA-Deutschland vom 31.05.2013 zur Forderung der Steuerchrlichkeit bei internationalen Sachverhalten
und hinsichtlich der US-amerikanischen Informations- und Meldepflichten bzgl. Auslandskonten (BGBI
2013 I S. 136) , FATCA-Umsetzungsverordnung (BGB1 2014 I S. 1022).

31 In Deutschland das Bundeszentralamt fiir Steuern.

32 Horhammer/Fehling, Der neue Standard fiir den weltweiten automatischen Informationsaustausch,
NWB 45/2014, 3402.

33 Das Globale Forum fiir Transparenz und Informationsaustausch fiir Besteuerungszwecke ist ein
bei der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung (OECD) in Paris anséssiges
Netzwerk von 123 Mitgliedstaaten und Jurisdiktionen, vgl. http://www.oecd.org/tax/exchange-of-tax-in-
formation (04.06.2015).

3 Vgl. zum Ganzen: http://www.oecd.org/tax/exchange-of-tax-information (04.06.2015)101 Staaten
sprachen sich anlésslich der Jahrestagung 2014 des Global Forum in Berlin fiir den neuen globalen Standard
zum automatischen steuerlichen Austausch von Informationen zu Finanzkonten aus. Das Global Forum setzt
seine Landerpriifungen fort und priift kiinftig auch die Einhaltung des neuen OECD-Standards zum automa-
tischen steuerlichen Austausch von Informationen zu Finanzkonten. 51 Staaten und Jurisdiktionen unter-
zeichneten in Berlin eine multilaterale Vereinbarung zum automatischen steuerlichen Austausch von Infor-
mationen zu Finanzkonten und tauschen Daten ab 2017 aus. Inzwischen sind es 61 Unterzeichnerstaaten
(Stand 04.06.2015). Auch die Schweiz gehort zu den Unterzeichnerstaaten und wird den Standard ab 2018
anwenden. Dies konnte ein Grund fiir die jiingste ,,WeiB3geldstrategie* der Schweiz sein, vgl. faznet vom
26.05.2015: Die Schweiz stellt mogliche Steuersiinder ins Internet, vgl. auch David Roth, Steuerfahndung:
Internationale Gruppenanfragen ins Ausland, Stbg 10/14, 405.
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Meinung des Bundesministeriums der Finanzen (BMF) ein Meilenstein bei der Bekamp-

fung der Steuerhinterziehung®.

4.5 Der Zeitstrahl (Abb. 5) verdeutlicht: Am Anfang der Entwicklung standen die
vom OECD MA beeinflussten bilateralen Doppelbesteuerungsabkommen (DBA), so-
dann folgten auf Ebene der EU-Mitgliedstaaten die EU-Zinsrichtlinie 2003/2014%, die
Beitreibungsrichtlinie 2010, Zusammenarbeits-Verordnung Umsatzsteuer 2010°7 sowie
die hier im Zentrum stehende EU-Amtshilferichtlinie 2011 fiir den Bereich der direk-
ten Steuern. Letztere wurde 2014* dem OECD-Standard zum Kontenabruf angepasst.

Abb. 5 Zeitstrahl

EU

Zinsrichtlinie 2003

Beitreibungsricht-

linie 2010

Zusammen-

arbeitsverordnung . FATCA

Umsatzsteuer

2010 USA

Amtshifferichtiinie (@) OECD-

2011/2014 Standard
Zum
Kontenabruf

.OECD-IVIA anwendbar
DBA ab

2017/2018

Quelle: Eigene Darstellung

35 Anschaulich:  http://www.bundesfinanzministerium.de/Content/DE/Video/Einfach_erklaert/2014-
10-28-Einfach-Erklaert-tax-conference/2014-10-28-animationsfilm-tax-conference-textfassung.html
(20.06.2015).

36 Vgl. Richtlinie 2014/48/EU des Rates vom 24.3.2014 zur Anderung der Richtlinie 2003/48/EG, ABI
L 111 vom 15.4.2014, S. 50. Die EU-Zinsrichtlinie hat als Vorreiter des automatischen Informationsaustau-
schs in Anbetracht der Umsetzung des OECD-Standards an Bedeutung verloren, vgl. Délker, aaO (Fn. 16),
S. 24.

37 EU- Beitreibungsrichtlinie 2010/24/EU vom 16.3.2010 (AB1 EU L Nr. 84/1) im Bereich der Voll-
streckung von Steuern bei einem festen Titel, zur EU-ZusammenarbeitsVO USt Nr. 904/2010 s.o. Fn.25

Nicht untersucht wird hier die Rechtshilfe im Bereich des Steuerstrafrechts:

Die Finanzbehdrde kann als Steuerfahndung auch Strafverfolgungsbehdrde sein. Dann hat sie polizei-
liche Befugnisse und die Abkommen iiber die Zusammenarbeit der Polizeibehdrden finden Anwendung, so:

D-CZ vom 19.09.2000 und D-Polen vom 18.02.2002.

3 Vgl. Richtlinie 2011/16/EU des Rates vom 15.02.2011 (ABI. L 64 vom 11.03.2011) EU-RILi, in
Deutschland umgesetzt durch EUAHIG vom 26.06.2013.

3 Vgl. Richtlinie 2014/107/ EU des Rates vom 09.12.2014 (ABI. L 359 vom 16.12.2014).
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5. Auf der Grundlage der bilateralen DBA bzw. der EU-
Amtshilferichtlinie 2011/2014* sind drei Auskunftsarten zu
unterscheiden

Abb. 6 Auskunftsarten

. Automatischer
Auskunftsersuchen Spontanauskinfte Auskunftsaustausch

«Sachverhaltsaufklarung «Auskunftserteilung «Systematische

in konkretem Einzelfall ohne Ersuchen Ubermittlung zuvor

«zuléssig und « internationale festgelegter

voraussichtlich Kontrolimitteilungen* Informationen

erheblich anlasslich +z.B. Kapitalertrage
AuRenprifung

Quelle: Eigene Darstellung

5.1 Beim formellen Auskunftsersuchen werden fiir einen bestimmten Sachver-

halt konkrete voraussichtlich erhebliche Informationen erbeten*. Alle steuerlich rele-
vanten Fakten konnen auf dieser Basis ausgetauscht werden. Hierzu gehoren auch
,Gruppenanfragen“?. Verboten sind sog. ,,fishing expeditions* (Fischziige)* als unzu-
lassige Beweisausforschung ohne hinreichende Anhaltspunkte. Ein weiteres Prinzip
im Internationalen Steuerrecht ist ferner das Aquivalenzprinzip (Reziprozitit,
Gegenseitigkeit)*. Die Leistung erfolgt nicht Zug um Zug, sondern bietet nur die
grundsitzliche Moglichkeit der Auskunftserteilung®. Grenzen finden sich nach § 26
Abs. 2 und 3¢ OECD-MA in den nationalen Gesetzen und Verwaltungspraktiken, dem

4 Vgl. oben Tz. 4.2 und 4.3.

4 Fiir Deutschland finden sich Zahlen bei Seer, aaO (Fn.12), § 117 Rn. 6 m.w.N.: In 2009 wurden
insgesamt 5.558 Einzelauskunftsersuchen von Deutschland ins Ausland gestellt (davon 5.013 bzgl. der Um-
satzsteuer). Vom Ausland gingen 11.197 Ersuchen ein (davon die Umsatzsteuer betreffend: 8.903).

42 Vgl. Beyer, Gruppenanfragen im Wege der zwischenstaatlichen Amtshilfe, NWB 14/2015, 974
(975): Die osterreichischen Kreditinstitute sind bei zuldssigen Amtshilfeersuchen verpflichtet, samtliche
Kundendaten an das oOsterreichische Finanzministerium herauszugeben. Vgl. auch Handelsblatt vom
13.10.2014: Identifikation einer Vielzahl von Konteninhabern mit Wohnsitz in Deutschland bei dsterreichi-
schen Banken ,,auf einen Schlag®.

4 Vgl. Kommentar zu Art. 26 OECD MA 2012 in Seer, aaO (Fn.12), Rn. 16.

4 Vgl. Schaumburg, aaO (Fn.11), S.1134.

“Vgl. http://www.bundesfinanzministerium.de/CONTENT/DE/Monatsberichte2014/08/Internatio-
nale Standards beim steuerlichen Informationsaustausch, S. 3 (04.06.2015).

46 Fortsetzung Wortlaut des Art. 26 OECD MA:

»(2) Alle Informationen, die ein Vertragsstaat nach Absatz 1 erhalten hat, sind ebenso geheim zu
halten wie die auf Grund des innerstaatlichen Rechts dieses Staates beschafften Informationen und diirfen
nur den Personen und Behorden (einschlieBlich der Gerichte und der Verwaltungsbehorden) zugénglich
gemacht werden, die mit der Veranlagung oder Erhebung, der Vollstreckung oder Strafverfolgung oder mit
der Entscheidung von Rechtsmitteln hinsichtlich der in Absatz 1 genannten Steuern oder mit der Aufsicht
tiber diese Personen oder Behorden befasst sind. Diese Personen oder Behorden diirfen die Informationen
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Schutz von Betriebsgeheimnissen (Schutz des Steuerpflichtigen) und dem ,ordre
public*?’. Wichtig ist auch das Subsidiaritdtsprinzip*®. Demnach miissen zunéchst alle

innerstaatlichen Informationswege ausgeschopft sein (ultima ratio)®.

5.2 Im Rahmen des spontanen Informationsaustauschs tibermittelt eine Jurisdikti-

on Informationen zu konkreten Steuerfillen, ohne dass eine konkrete Anfrage vorange-
gangen ist, sehr oft als ,,Kontrollmitteilung™ anlésslich einer AuBenpriifung®. Insgesamt
ist festzustellen, dass die Zahl der Spontanauskiinfte die Zahl der formellen Auskunfts-
ersuchen {ibersteigt.

5.3 Beim automatischen Informationsaustausch werden zu bestimmten Zeitpunk-

ten steuerliche Informationen hinsichtlich festgelegter Kriterien (z.B. zu Kapitalertridgen)
ausgetauscht®. Automatische Auskiinfte sind ein Instrument zur Bekdmpfung von Steu-
erbetrug und gehoren zum grenziiberschreitenden Risikomanagement®. Art. 8 der EU-
Amtshilferichtlinie 2011 legt folgende Kriterien fest:

» Vergiitungen aus unselbstindiger Arbeit;

» Aufsichtsrats- und Verwaltungsratsvergiitungen;

* Lebensversicherungsprodukte;

* Ruhegelder, Renten und &hnliche Zahlungen;

nur fiir diese Zwecke verwenden. Sie diirfen die Informationen in einem 6ffentlichen Gerichtsverfahren oder
in einer Gerichtsentscheidung offen legen.

(3) Die Absitze 1 und 2 sind nicht so auszulegen, als verpflichteten sie einen Vertragsstaat,

a) VerwaltungsmaBnahmen durchzufiihren, die von den Gesetzen und der Verwaltungspraxis
dieses oder des anderen Vertragsstaats abweichen;

b) Informationen zu erteilen, die nach den Gesetzen oder im iiblichen Verwaltungsverfahren
dieses oder des anderen Vertragsstaats nicht beschafft werden konnen;

¢) Informationen zu erteilen, die ein Handels-, Industrie-, Gewerbe- oder Berufsgeheimnis oder
ein Geschéftsverfahren preisgeben wiirden oder deren Erteilung dem Ordre public widerspriche.

(4) Wenn ein Vertragsstaat in Ubereinstimmung mit diesem Artikel um Erteilung von Informationen
ersucht, wendet der andere Vertragsstaat zur Beschaffung der Informationen seine innerstaatlichen Ermitt-
lungsbefugnisse an, auch wenn er die Informationen nicht fiir seine eigenen Steuerzwecke benétigt. Die
Verpflichtung unterliegt den Beschrankungen des Absatzes 3; diese sind aber nicht so auszulegen, als erlaub-
ten sie einem Vertragsstaat, die Erteilung der Informationen abzulehnen, nur weil er kein eigenes Interesse
an ihnen hat.

(5) Absatz 3 ist nicht so auszulegen, als erlaube er einem Vertragsstaat, die Erteilung von Informati-
onen abzulehnen, nur weil sie sich im Besitz einer Bank, einer anderen Finanzinstitution, eines Beauftrag-
ten, Bevollmédchtigten oder Treuhdnders befinden oder weil sie sich auf Beteiligungen an einer Person be-
zichen.*

4 Fundamentale Ordnungsvorstellungen und Grundwerte, z.B. Grundrechte, vgl. Seer, aaO
(Fn. 12), Rn.58.

® Vgl. § 4 Abs. 3 EU-AHIG, vgl. Seer, aaO (Fn. 40), Rn.11.

4 Vgl. Gabert, aaO (Fn. 14), 986 (988).

59 Nach Seer, aaO (Fn. 40), Rn.11 gingen in 2009 in Deutschland im Bereich der direkten Steuern 1,6
Mio (allein aus den USA 935 284) und im Bereich der Umsatzsteuer 143 689 Kontrollmitteilungen ein.
Deutschland erteilte 333 479 Spontanauskiinfte an das Ausland (davon 98.360 bzgl. Umsatzsteuer).

51 Vgl. Hérhammer/ Fehling, aaO (Fn. 31), 3402.

52 Vgl. Gabert, aaO (Fn.14), 986 (989).
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» FEigentum an unbeweglichem Vermdgen und Einkiinfte daraus.

Die Anwendung erfolgt fiir Besteuerungszeitraume ab dem 1.1.2014. Der ab 2017
anwendbare OECD-Standard zum Kontenabruf beschleunigt diese Entwicklung. So ist
auf EU-Ebene durch die erweiterte EU-Amtshilferichtlinie 2014 bereits fiir Besteue-
rungszeitrdume ab dem 1.1.2016% ein automatischer Auskunftsaustausch aufgrund von
Meldepflichten der Finanzinstitute u. a. zu Zinsen, Dividenden und den Erldsen aus der

VerdufBerung von Finanzvermdgen vorgesehen.

6. Dienstweg oder Regionalisierung von Zustandigkeiten

6.1 Klassischer Dienstweg zwischen Polen und Deutschland

Abb. 7 Klassischer Dienstweg zwischen Polen und Deutschland

Polen Deutschland
[ BWIP | [ BzSt |
|  Konin | Bonn

|zby
— Skarbowe | |OFD/LSF

. » \ v

Quelle: Eigene Darstellung

Die Einbindung von zentralen Verbindungsbiiros, dem BWIP in Konin und dem
BZSt% in Bonn, gewihrleistet die Uberpriifung der Gegenseitigkeit und des Schutzes
des Steuerpflichtigen®’. Nach der EU-Amtshilferichtlinie 2011 sind Bearbeitungsfristen

53 Vgl. oben Tz. 4.4.

% Vgl. Richtlinie 2014/107/ EU des Rates vom 09.12.2014 (ABI. L 359 vom 16.12.2014).

55 Osterreich ab 1.1.2017.

¢ BWIP: Biuro Wymiany Informacij Podatkowych w Koninie (—Lzba Skarbowa w Poznaniu —Mi-
nisterstwo Finansow); BZSt: Bundeszentralamt fiir Steuern in Bonn (—Bundesministerium der Finanzen)
und weiteren Dienstsitzen; OFD: Oberfinanzdirektion/ LSF: Landesamt fiir Steuern und Finanzen.

57 Vgl. Richtlinie 2011/16/EU des Rates vom 15.02.2011 (ABL. L 64 vom 11.03.2011), in Deutschland
umgesetzt durch EUAHIG vom 26.06.2013 und Richtlinie 2014/107/ EU des Rates vom 09.12.2014 (ABL.
L 359 vom 16.12.2014).
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zu beachten®®. Standardisierte Vordrucke mindern Sprachprobleme. Es ist ein gemeinsa-
mes europaweites elektronisches Kommunikationsnetzwerk (Common Communication
Network-CNN) etabliert®.

6.2 Annex: Verwaltungshoheit

In Deutschland liegt im Bereich der meisten Steuern die Gesetzgebungshoheit
beim Bund, die Verwaltungshoheit jedoch bei den Landern®. Der zwischenstaatliche
Auskunftsaustausch lduft im Regelfall iiber die Bundesoberbehorde Bundeszentralamt
fiir Steuern (BZSt).

Abb. 8 Finanzverwaltung in Deutschland

Aufbau der Finanzverwaltung (Art. 108 Grundgesetz)

Landesfinanzverwaltung

Bundesfinanzverwaltung
Séchsisches Staatsministerium der Finanzen

Bundesministerium der Finanzen (BMF) in Berlin

(SMF) in Dresden

Staatsbetrieb Sédchsisches Immobilien- und
Bundeszentralamt fiir Steuern Baumanagement
in Bonn und weiteren Dienstsitzen Staatliche Schldsser, Burgen und Gérten Sach-

sens

Landesamt fiir Steuern und Finanzen in

Bundesfinanzdirektionen Dresden/ Chemnitz

Hauptzolldmter Finanzémter

Quelle: Eigene Darstellung

6.3 Regionalisierung von Zustindigkeiten

Wie bereits oben®! angesprochen gibt es zwischen Deutschland und der Tschechi-
schen Republik spezielle Verwaltungsvereinbarungen bzgl. des Auskunftsaustauschs
(Auskunftsersuchen und Spontanauskiinfte) iiber direkte Steuern aus den Jahren 2005
und 2006. Die Kontakte laufen hier nicht iiber ein zentrales Verbindungsbiiro®. Direkte
Kontakte zwischen regionalen Verbindungsstellen dienen der Beschleunigung und Ent-

biirokratisierung sowie der Effizienz®.

8 Art. 7 der EU-Amtshilferichtlinie: Eingangsbestatigung nach 7 Tagen sowie Bearbeitung in der
Regel innerhalb von 2 - 6 Monaten.

% Art. 21 EU-Amtshilferichtlinie 2011/16/EU des Rates vom 15.02.2011 (ABL. L 64 vom
11.03.2011).

8 Art. 106 und 108 Grundgesetz.

' S.0.Tz. 4.2, Fn. 22 und 23.

62 S.0. zu Polen Tz. 6.1.

0 So die EU-Amtshilferichtlinie 2011/16/EU des Rates vom 15.02.2011 (ABI. L 64 vom 11.03.2011),
die in Tz. 8 fiir mehr direkte Kontakte zwischen den zustdndigen lokalen oder nationalen Behorden
pladiert.
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Die Auskunftsersuchen und Auskiinfte sind an die folgenden Behorden zu richten,
wenn die Ermittlungen aus den betroffenen Bundesldandern (Bayern, Sachsen) bzw. Zu-

standigkeitsbereichen der benannten tschechischen Behorden resultieren.

Abb. 9 Regionale Verbindungsstellen in der Tschechischen Republik und Deutschland

Tschechische Republik Deutschland

Finanéni fedidelstvi v Usti nad Labem Bayerisches Landesamt fiir Steuern Niirnberg

Finanzamt Chemnitz-Siid
(fiir Sachsen)

Finan¢ni fedidelstvi v Plzni

Quelle: Eigene Darstellung

Die Kommunikation erfolgt schriftlich {iber standardisierte Vordrucke. Dies hat
die Auswahl der Sprache fiir standardisierte Fragen zum Vorteil. Mangels gesicherter
Internet-Verbindung miissen die Daten ausgedruckt und per Post an die zustidndige Be-
horde versandt werden. Festzuhalten ist, dass beim regionalisierten Auskunftsverkehr
die Nutzung des CNN* derzeit nicht ohne weiteres moglich ist.

Die Anwesenheit von Steuerbediensteten im Hoheitsgebiet des anderen Staates
sowie abgestimmte Steuerpriifungen sind nach der EU-Amtshilferichtlinie grundsétzlich
moglich®, jedoch immer unter Einbindung des zentralen Verbindungsbiiros®. Der auto-
matischer Auskunftsaustausch (Unternehmensgewinne, Dividenden, Zinsen, Lizenzge-
biihren, Gewinne) erfolgt ausschlieBlich tiber das Bundeszentralamt fiir Steuern.

Wie oben®” dargestellt existieren neben der Verwaltungsvereinbarung mit der
Tschechischen Republik weitere bilaterale Vereinbarungen Deutschlands iiber den di-
rekten Auskunftsaustausch in Steuersachen. Damit finden der regionale Grenzbezug
bzw. die wirtschaftlichen Verflechtungen Berticksichtigung®®.

Besonders erwéhnt sei als Vorreiterin die Absprache zwischen Deutschland und
Frankreich vom 12.11.2001% und die Delegation von Zustdndigkeiten nach § la EGA-
HiG"™ auf die Finanzdmter Baden-Wiirttembergs, Rheinland-Pfalz und des Saarlandes
sowie auf franzdsischer Seite auf die Finanzdirektionen von 14 grenznahen Departements.
Hier wurde die Moglichkeit des regionalen unmittelbaren Auskunftsaustauschs zwischen
sog. ,,Korrespondenten™ der Finanzdmter Baden-Wiirttembergs und der zustindigen

¢ S.0.Tz. 6.1 mit Fn. 59.

% so EU-Amtshilferichtlinie 2011/16/EU des Rates vom 15.02.2011 (ABI. L 64 vom 11.03.2011) in
Art. 11 und 12.

% Tn Deutschland das Bundeszentralamt flir Steuern.

67 Vgl. Tz. 4.2 mit Fn. 21 (zwischen Deutschland - Frankreich, Niederlande, Osterreich, der Tschechi-
schen Republik, Lettland, Litauen, Ungarn, Estland).

% Vgl. Hamacher, aaO (Fn.4), Rn. 78 m.w.N.

% BStBI 12001, 801.

0 BStBI 12004, 1184.
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Behorde in Frankreich geschaffen. Dieses Verfahren ermdglicht den bilateralen Aus-
tausch zwischen Kontaktpersonen an den einzelnen Behdrden nach dem Grundsatz:
»Jeder spricht seine Sprache und versteht die Sprache des Nachbarn®, Damit sind nicht
nur regionale, sondern auch dezentrale Elemente eingegangen. Probleme bereitet aber

auch hier eine gesicherte Internetverbindung auf beiden Seiten der Grenze.

7. Verwaltungspraxis

Die Verwaltungspraxis zeigt Folgendes:

Mehrsprachige Standardformulare reduzieren die Sprachschwierigkeiten und tra-
gen zur Ersparnis von (Ubersetzungs-)kosten bei.

Beim Dienstweg iiber zentrale Verbindungsbiiros gewihrleistet das europaweite
elektronische Kommunikationsnetzwerk (Common Communication Network - CNN)
eine gesicherte Datenverbindung. Bearbeitungsfristen fiir die zentralen Verbindungsbii-
ros sorgen fiir mehr Akzeptanz bei den ortlichen Bearbeitern.

Regionale Verbindungsstellen beschleunigen und entbiirokratisieren das Verfah-
ren. Direkter grenziiberschreitender Informationsaustausch zwischen den Finanzbehor-
den einer Region erfordert Sprachkenntnisse und die entsprechende Technik. Zusitzli-
che Sprachschulungen fordern den direkten Kontakt der Bearbeiter iiber die Grenze
hinweg. Der gesicherte elektronische Datenaustausch sollte auch beim dezentralen Aus-
kunftsaustausch ausgebaut werden.

Allgemein sind eine Sensibilisierung der Bediensteten zu den Moglichkeiten des
internationalen Auskunftsaustauschs sowie eine Anpassung des Personalschliissels in
der Verwaltung wiinschenswert’', damit die praktische Umsetzung nicht hinter den recht-
lichen Moglichkeiten zuriickbleibt.

8. Zusammenfassung

Im Zeitalter der Globalisierung ist der zwischenstaatliche Auskunftsaustausch ein
wesentliches Instrument zur Erfassung und zutreffenden Besteuerung grenziiberschrei-
tender Sachverhalte.

Waihrend frither nur bilaterale Staatenvereinbarungen Regelungen zum zwischen-
staatlichen Auskunftsaustausch beinhalteten, gehen nunmehr wesentliche Impulse von
der OECD aus. Ab 2017/2018 beabsichtigen derzeit 61 Staaten automatisch steuerliche
Informationen zu Finanzkonten nach OECD-Standards auszutauschen.

"I Nach Seer, aaO (Fn.12), Rn. 60, ,,stehen Unkenntnis der Finanzbeamten und Personalmangel einer
Intensivierung des Informationsaustausches im Wege*.
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Auf EU-Ebene regelt die im Jahre 2014 an den OECD-Standard angepasste Amts-
hilferichtlinie den Auskunftsaustausch unter den Mitgliedstaaten im Bereich der direk-
ten Steuern.

Der Auskunftsaustausch erfolgt in der Regel iiber zentrale Verbindungsbiiros.
Standardformulare und Sprachschulungen reduzieren Sprachschwierigkeiten.

Bilateral sind dezentrale Losungen moglich. Eine gesicherte Internetverbindung
ist technische Grundvoraussetzung fiir den dezentralen Auskunftsverkehr.

Regionale Verbindungsstellen beschleunigen und entbiirokratisieren das Verfah-
ren und erhdhen die Akzeptanz.

Vor allem aufgrund der multilateralen Rechtsakte der EU und der OECD wird der
internationale Auskunftsaustausch in Steuersachen in Zukunft an Bedeutung gewinnen.
Diesem ist in der Verwaltung durch entsprechende MaBnahmen im Personalbereich
Rechnung zu tragen.
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Opodatkowanie jako czynnik relacji
przygranicznych

Streszczenie: Bliskos¢ granicy panstwowej sprzyja kontaktom w obrebie strefy przygraniczne;j.
Mieszkancy maja w réznym zakresie mozliwos¢ wyboru miejsca zakupu towaréw i ustug, prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej i osiedlania si¢. Sg to czgsto decyzje ekonomiczne, na ktére w pewnym stopniu
wplywaja roznice w systemach podatkowych sasiadujacych panstw. Nie ma przepisow bezposrednio regu-
lujacych opodatkowanie ruchu przygranicznego, wige podlega on ogdlnie obowiazujacym zasadom. Lokal-
ny charakter relacji przygranicznych sprawia jednak, ze ograniczenia fatwo omijac, a ich egzekwowanie nie
zawsze jest praktycznie celowe.

Stowa kluczowe: maty ruch graniczny, podatek akcyzowy, prawo Laffera.

Taxation as element of international close-border relations

Abstract: The proximity of state borders facilitates international personal contacts. In those areas
residents may choose their place of shopping, economic activity and settlement. The economic aspect of
such decisions is partly determined by differences in taxation systems in neighboring countries. There are no
special rules on taxation of local cross-border movement, therefore it falls under general regulations. How-
ever, the local character of cross-border relations makes restrictions easily avoidable and their execution not
always purposeful.

Key words: small boarder traffic, excise tax, Laffer Curve.

1. Kontakty przygraniczne i ich specyfika podatkowa

W normalnych warunkach blisko$¢ skupisk ludzkich jest sytuacja naturalnie
sprzyjajaca wzajemnym kontaktom. Podejmowane sa réznorakie formy wspotpracy,
przede wszystkim w sferze spotecznej (np. politycznej czy kulturalnej) i ekonomiczne;.
Szczegolnie widoczny bywa wymiar ekonomiczny, jako ze realizuje powszechne daze-
nie do poprawienia swojej sytuacji materialnej.

Dodatkowe i specyficzne mozliwo$ci w tym zakresie wynikaja z kontaktow przy-
granicznych. Nie ma przy tym znaczenia, jak doktadnie zdefiniowana zostanie cecha
»przygranicznosci”, gdyz pojecie to — mimo ze mozna doszukiwac si¢ jego normatyw-
nych konotacji — jest w znacznym stopniu umowne. Wazne, ze wystepuje geograficzna
bliskos¢ (cho¢by wzgledna), ale nieodlegte terytoria znajduja si¢ po obu stronach granicy
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panstwowej. Najwazniejszym czynnikiem wplywajacym na tre§¢ wszelkich kontaktow
staje si¢ wtedy obowigzywanie w kazdym z tych miejsc odmiennego porzadku prawne-
go. Stwarza to réznice, ktore dziatalnos$¢ (najszerzej rozumiang) za granica czynig atrak-
cyjniejsza badz przeciwnie — nieatrakcyjna. W tym drugim wypadku nie ma oczywiscie
zadnego powodu, aby przejawia¢ tam jakakolwiek aktywno$¢; w pierwszym — potencjal-
na optacalnos¢ zacheca do szukania mozliwos$ci nieosiggalnych w kraju pobytu.

Uwagi te w wigkszosci odnoszg si¢ do kontaktow miedzynarodowych w ogole,
zwlaszcza w warunkach daleko posunigtej globalizacji. Na pewno jednak tatwos$¢ wyni-
kajaca z braku lub ograniczenia bariery odleglosci poteguje wystepujace przy tej okazji
zjawiska. Dlatego relacje przygraniczne mozna uwaza¢ za skoncentrowany przejaw
wszelkich stosunkéw wykraczajacych poza terytorium jednego kraju.

Jednym z wielu, ale czgsto cieckawym elementem ekonomicznej oceny i poréwna-
nia porzadkow prawnych jest ksztalt regulacji podatkowych i jego sktadowych. Zesta-
wienia takie bywajg przestanka nierzadko daleko (albo i za daleko) idgcych wnioskow
co do charakteru systemu prawnego i gospodarczego poszczegdlnych krajow. Na ogot
jednak raczej stuzg — tak jak spostrzezenia dotyczace wszystkich innych aspektow od-
rebnosci ekonomicznych — osigganiu wickszych czy mniejszych korzysci materialnych
z takich przejawow dziatalnosci, jakie w danych warunkach sa dla konkretnego podmio-
tu osiggalne.

Od razu nalezy jednak zastrzec, ze nie ma podatkowych rozwigzan, ktore dotyczg
wylacznie relacji przygranicznych. Nie ma roznic w traktowaniu stosunkéw migdzyna-
rodowych ze wzgledu na ich lokalizacje blizej lub dalej od granicy panstwowej. Specy-
fika moze by¢ wylacznie praktyczna i wynika¢ z zaangazowania zainteresowanych.
Uwaga ta odnosi si¢ do perspektywy polskiej i z niej prowadzone beda dalsze rozwaza-
nia, ale nie wydaje si¢, aby prezentowane uwarunkowania odbiegaty od funkcjonowania
terendw przygranicznych innych panstw, zwlaszcza europejskich. Chodzi o zauwazenie
jakiego$ wptywu podatkéw na zachowanie podmiotéw po dwoéch stronach granicy,
a sprowadza si¢ to zawsze do zachowan ludzi znajdujacych si¢ w takiej sytuacji.

Podstawowym warunkiem wszelkich kontaktow i dziatan jest mozliwo$¢ przekra-
czania granicy. Oprocz ogolnie obowiazujacych regul wizowych oraz zasad swobodne-
go przeptywu w ramach Unii Europejskiej wchodzg w gre lokalne utatwienia wprowa-
dzane w drodze uméw o matym ruchu granicznym. Umowy te przede wszystkim
wprowadzaja administracyjne utatwienia przemieszczania si¢ do osob fizycznych do
kraju sasiedniego, wptywajac na pobudzenie ruchu przygranicznego. W Polsce obowia-
zuja w stosunkach z wigkszoscig krajow sasiednich, ale w relacjach z Czechami i Stowa-
cja utracity znaczenie wobec utworzenia strefy Schengen.

218



Opodatkowanie jako czynnik relacji przygranicznych

Oprocz zasad tego ruchu okres$la si¢ tam rozmiar strefy przygranicznej, w ktorej
zamieszkanie uprawnia do przekraczania granicy na warunkach opisanych w umowie.
W ten sposob jest formalnie ustalony zasieg obszarow przygranicznych. Ciekawe przy
tym, ze r6zne sa metody wyznaczania tych obszarow, a wigc terytorialnego zakresu obo-
wigzywania wspomnianych ulatwien. Przy granicy polsko-ukrainskiej jest to po ponad
tysigc wymienionych z nazw miejscowosci', przy granicy polsko-biatoruskiej po kilka-
dziesigt gmin w obu krajach?, przy granicy polsko-rosyjskiej 20 powiatow w Polsce
i caty obwod kaliningradzki®, przy granicy polsko-czeskiej* i polsko-stowackiej® wymie-
nione z nazw setki gmin. Umowy z Ukraing (art. 2 ust. 1 lit. b) oraz Biatorusia (art. 2
ust. 1 lit. b) odwoluja si¢ ponadto do zasady, ze do strefy przygranicznej zalicza si¢ ob-
szar potozony w odlegtosci 30 km od granicy, a takze te czes¢ jednostek administracyj-
nych spetiajgcych powyzszy warunek, ktora potozona jest miedzy 30 a 50 kilometrem
od granicy. Umowy z Czechami (art. 2 ust. 11 2) i Stowacja (art. 2 ust. 1 1 2) uznajg za
strefe przygraniczng gminy w powiatach, ktorych chociazby cze$¢ potozona jest w odle-

gltosci 15 km od granicy (z dopuszczeniem pewnego marginesu tolerancji).

2. Zakupy przygraniczne i ich zwigzek z podatkiem akcyzowym

Jezeli chodzi o konkretne przejawy relacji przygranicznych, to pierwszym nasuwa-
jacym sie tu skojarzeniem i powszechnie wystepujaca sytuacja sa wyprawy do sasiednie-
go kraju na zakupy, czyli w celu nabycia towarow lub ustug. Oczywistym motywem jest
roznica cen, czasem w chodzi tez w gre lepsza niz w macierzystym kraju jako$¢ lub wrecz
dostepno$¢ pozadanego asortymentu. Jezeli istnieje mozliwo$¢ tatwego lub wzglednie
fatwego przekraczania granicy, po prostu korzysta si¢ z najatrakcyjniejszej ekonomicznie
propozycji. Wariantem tego dziatania jest dostarczanie tanszych towardow z kraju ich po-

chodzenia przez obywateli tego kraju i dokonywanie sprzedazy juz za granica.

! Zatacznik nr 1 do umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Ministrow Ukra-
iny o zasadach matego ruchu granicznego, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku oraz protokdtu,
podpisanego w Warszawie dnia 22 grudnia 2008 roku migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabine-
tem Ministrow Ukrainy o zmianie umowy mig¢dzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Gabinetem Mini-
strow Ukrainy o zasadach matego ruchu granicznego, podpisanej w Kijowie dnia 28 marca 2008 roku
(Dz. U. 22009 r. Nr 103, poz. 858).

2 Zatgcznik nr 1 do umowy migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Biatorusi
o zasadach matego ruchu granicznego (nieratyfikowane;j).

3 Zalacznik nr 1 do umowy miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Federacji Rosyjskiej
o zasadach matego ruchu granicznego, podpisanej w Moskwie dnia 14 grudnia 2011 r. (Dz. U. z 2012 r.
Nr 814).

4 Zatacznik nr 1 do umowy mig¢dzy Rzeczapospolita Polska a Republika Czeska o matym ruchu gra-
nicznym, sporzadzonej w Pradze dnia 17 stycznia 1995 r. (Dz. U. z 1996 1. Nr 46, poz. 207 z pdzn. zm.).

5 Zatacznik nr 1 do umowy miedzy Rzeczapospolita Polskg a Republika Stowacka o matym ruchu gra-
nicznym, sporzadzonej w Zakopanem dnia 6 grudnia 1996 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 127, poz. 827 z pdzn. zm.).
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Warto zaznaczy¢, ze takie zachowania obserwuje si¢ na praktycznie wszystkich
polskich granicach, i to w obie strony. Oznacza to, ze mimo wiadomych r6éznic w pozio-
mie rozwoju ekonomicznego i spolecznego zawsze znajdujg si¢ jakie$ warte sprowadze-
nia dobra. Zaobserwowano, ze mechanizm ten dziala nawet na granicy norwesko-rosyj-
skiej (na pdtocy potwyspu skandynawskiego, juz za kotem polarnym), mimo ze
w Europie chyba trudno o wigkszy kontrast miedzy sasiadami. W tamtym pasie przygra-
nicznym Norwegowie jezdza do Rosji w zasadzie po wszystko, a Rosjanie do Norwegii
— po pieluchomajtki®.

Okazuje si¢, ze odpowiednio duza skala tego zjawiska moze mie¢ znaczacy wy-
miar ekonomiczny. Miejsca, gdzie zaspokajany jest popyt, rozwijajg si¢ zgodnie z zapo-
trzebowaniem przybyszow. W ten sposob np. Zgorzelec stat si¢ zaglebiem fryzjerskim
dla przygranicznych Niemcow’. Natomiast utrata klientdw staje si¢ ekonomicznym
i spotecznym problemem, co po pogorszeniu si¢ sytuacji materialnej Rosjan z obwodu
Kaliningradzkiego odczuta péinocno-wschodnia czes$¢ Polski — od przygranicznych, na-
stawionych na masowy zbyt Bartoszyc az po galerie handlowe w Gdansku®.

Obserwacja wspoéltczesnosci i niedawnej stosunkowo historii wskazuje i inny ele-
ment istotnie, a nawet decydujaco rzutujacy na rozmiar handlu przygranicznego. Jest to
podatek akcyzowy, pod pewnymi wzgledami najbardziej widoczne obcigzenie publiczne.

W 1998 r. podniesione zostaty stawki podatku akcyzowego na wyroby spirytusowe
(alkohole wysokoprocentowe)’. Potem co roku, do 2001 r., nastepowaty kolejne podwyz-
ki'?. Wiadomo, ze podatek akcyzowy zalicza si¢ do grupy podatkdéw posrednich, tzn. jego
warto$¢ jest sktadnikiem ceny towaru, a ostateczny (ekonomiczny) ciezar podatku po-
przez sprzedaz podlega przerzuceniu na nabywce. Spirytualia podrozaly wiec znaczaco,

ale zaniepokojeni poczatkowo konsumenci szybko ustalili, ze w sgsiednich Czechach

® 1. Wisniewska, Zimny kraj, cieply czaj, ,,Polityka” 2015, nr 12, s. 118.

7 A. Szule, Zycie nie zna granic, http://www.vrinda.net.pl/skrypty/print.php?id=1094 [dostep
12.09.2015].

8 J. Wilczak, Kaliningrad pozdrawia Krym, ,,Polityka” 2014, nr 13, s. 16-18.

? Stawki wprowadzit zatacznik nr 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 5 stycznia 1998 r. w spra-
wie podatku akcyzowego (Dz. U. Nr 2, poz. 3). Ciekawostka przy tym jest, ze odsytajacy do zatacznikow § 1
tego rozporzadzenia zapowiadat obnizenie stawek podatku. Wynikato to ze stosowanego éwczesnie w podat-
ku akcyzowym kontrowersyjnego zabiegu konstrukcyjnego. Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od
towardw 1 ustug oraz o podatku akcyzowym (Dz. U. Nr 11, poz. 50 z pdzn. zm.) okreslata w art. 37 ust. 1
stawki, a w art. 37 ust. 2 zawierata upowaznienie dla ministra finanséw do dokonywania, w drodze rozporza-
dzenia, ich obnizenia. Stawki ustawowe w odniesieniu do niektorych wyrobdw ustalone byty na poziomie tak
wysokim, ze niestosowanym nigdy w praktyce — zawsze obowigzywaty stawki nizsze, wynikajace z kolej-
nych rozporzadzen. Oznaczato to mozliwos¢ dowolnego manewrowania stawkami przez ministra, formalnie
bez naruszenia wymogu regulowania stawek podatku w drodze wylacznie ustawowej. Na tej zasadzie doko-
nywane byly takze inne, powolane nizej zmiany wysokosci stawek podatku akcyzowego.

10 Stawki okreslaty zataczniki nr 1 do rozporzadzen Ministra Finanséw w sprawie podatku akcyzowe-
go: zdnia 16 grudnia 1998 1. (Dz. U. Nr 157, poz. 1035 zpdzn. zm.), z dnia 15 grudnia 1999 r. (Dz. U. Nr 105,
poz. 1197 z pdzn. zm.) i z dnia 22 grudnia 2000 r. (Dz. U. Nr 119, poz. 1259 z pézn. zm.).
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staly si¢ one relatywnie bardzo tanie. Granica byta otwarta, wigc zaczely si¢ masowe
wyprawy po tanszy alkohol. Pojawita si¢ grupa osob zarabiajacych na regularnym prze-
wozeniu go przez granic¢ (tzw. mrowki). Szybko proceder ten doczekat si¢ tak sprawne;j
organizacji, ze np. we Wroclawiu mozna byto zamoéwic¢ dowolng ilo$¢ kazdego mocnego
alkoholu z dostawa do domu. Czesi wyszli naprzeciw zapotrzebowaniu, lokujac znako-
micie zaopatrzone sklepy i stragany kilkadziesigt metrow od granicy z Polska. Jeszcze
tanszy alkohol wptywat ze wschodu, przede wszystkim z Ukrainy, ale byt to juz prze-
myt. Niezaleznie od tego nasilito si¢ bimbrownictwo. ,,Wysokie ceny alkoholu, na ktore
przede wszystkim miat wptyw podatek akcyzowy, powodowaty, ze bardzo duzy udziat
w rynku mialy produkty nielegalnie importowane, zarowno przez pojedynczych prze-
mytnikow, jak i organizacje przestepcze. Niebagatelny udziat w spozyciu miaty rowniez
produkty wwozone przez osoby bedace za granica w celach turystycznych lub wrecz

w wyniku wyjazdéw celowych po tanszy alkohol”!!.

3. Przeciwdzialanie nadmiernym zakupom za granica

Rozmiar zjawiska spowodowal, Zze znaczaco spadly wptywy budzetowe z akcyzy
od wyrobow spirytusowych, a polscy legalni producenci popadli w ktopoty ekonomicz-
ne. Niewatpliwie dlatego zdecydowano si¢ na obnizenie podatku od 2004 1., co byto na
Owczesne czasy operacja zupetie wyjatkowa. Wysoko$¢ podatku spadta do ok. 71%
poziomu z roku 2001, a do ok. 78% poziomu z roku 1998. Okazalo sig, ze wszystkie
opisane wyzej zjawiska doznaly wyraznego ograniczenia, a przygraniczny import
z Czech ustal zupeknie. ,,Obnizka podatku akcyzowego z 6300 zt od 1 hl czystego 100%
alkoholu zawartego w produkcie do poziomu 4400 zt/hl spowodowata wzrost sprzedazy
(w przeliczeniu na 100% alkohol) z poziomu 51,5 mln litréw w roku 2002 do 84 mln
litrow w 2003 r. W wyniku tej zmiany do budzetu panstwa z tytutu akcyzy w roku 2003
wptyneto zamiast 3564 min zt (wptywy w roku 2002, przy wyzszej akcyzie) 4256,6 min
zk. Jesli chodzi o podatek VAT, wptywy wzrosty 0 92,7 mln zI”"3.

Ten ostatni aspekt obnizki, budzetowy, uprawnia do dodatkowego, cickawego
spostrzezenia — potwierdza dziatanie prawa Laffera. Stwierdza ono, ze przy podwyz-
szaniu stawek podatkowych wplywy z tego podatku rosna tylko do pewnego poziomu
stawek, a po jego przekroczeniu — malejg. Jest to wynikiem zachowan podatnikow,

! Interpelacja nr 7123 do ministra finanséw w sprawie zagrozen zwigzanych z utrzymaniem wysokiej
stawki podatku akcyzowego na wyroby spirytusowe z dnia 30 marca 2004 r., http://orka2.sejm.gov.pl/1Z4.
nsf/main/7D8AD779 [dostep 12.09.2015].

12 Zob. zatacznik nr 1 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 23 grudnia 2003 r. w sprawie po-
datku akcyzowego (Dz. U. Nr 221, poz. 2196).

13 Interpelacja nr 7123...
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chronigcych si¢ przed nadmiernym fiskalizmem, np. likwidacji dziatalno$ci albo uciecz-
ce w szarg strefe. Te natomiast sg sygnatem przekroczenia stawki optymalnej*. Racjo-
nalno$§¢ wymaga wiec odwrdcenia tendencji, tj. obnizenia stawek, skutkiem czego
wplywy wzrosna'.

Prawo Laffera i wystgpowanie efektu Laffera — opisanego powyzej, najwazniejsze-
go skutku dziatania prawa — jest przedmiotem dyskus;ji'®, a czasem nawet o$mieszane'”.
Nigdy nie twierdzono zreszta, ze mozna ustali¢ konkretny, najlepszy w okreslonej sytu-
acji poziom stawki podatkowe;j, czyli przebieg tzw. krzywej Laffera (wykresu zaleznosci
odpowiednich wielkosci)'®. Ponadto ograniczenie analizy do pojedynczej stawki podat-
kowej jest chyba zbytnim uproszczeniem; ostatecznie znaczenie ma catoksztatt réznorod-
nych, ksztaltujacych sytuacje¢ podatnika obcigzen publicznych. Generalnie raczej nie ma
watpliwosci, ze skutki wskazane przez Laffera moga wystapié, a podany tu polski przy-
ktad jednoznacznie to potwierdza. Mimo to nie mozna utrzymywac (bo nie ma ku temu
podstaw), ze dalsze obnizki spowodujg kolejne zwigkszenie wptywow z akcyzy".

Watek podatku akcyzowego wraca zresztg ostatnio w zwigzku z utraconymi wply-
wami z opodatkowania papieroséw. Udziat w rynku papieroséw nielegalnego pochodze-
nia obliczono w roku 2011 na 12,9% (mniej niz w niektdrych innych krajach Unii Euro-
pejskiej)?. Jest to jednak kwestia przemytu i zorganizowanej przestgpczosci przemytu,
a w zdecydowanie mniejszym stopniu prywatnego ruchu przygranicznego. Sytuacja ta
wymaga innych przeciwdzialan i dlatego m.in. powstaty Strategia dziatania stuzby cel-
nej w zakresie zwalczania przemytu wyrobow tytoniowych w latach 2009-20112' i Stra-
tegia dziatania stuzby celnej w zakresie zwalczania przemytu i nielegalnego obrotu wy-
robami tytoniowymi na lata 2012-2015%.

Calg t¢ sytuacje tatwo racjonalnie objasni¢, odwolujac sie¢ do oczywistych i po-
wszechnie juz znanych spostrzezen dotyczacych podatku akcyzowego. Jak juz wspo-
mniano, zalicza si¢ on do grupy podatkoéw posrednich, tzn. jego wartos¢ jest sktadnikiem

ceny towaru, a ostateczny (ekonomiczny) ci¢zar podatku poprzez sprzedaz podlega

* A. Gomutowicz, [w:] A. Gomutowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 2000,
s. 160.

5 A. Gomutowicz, Zasada sprawiedliwosci podatkowej, Warszawa 2001, s. 89-90.

16 D. Henderson, Where Are We on the Laffer Curve?, http://econlog.econlib.org/archives/2012/06/
where are we on.html [dostep 12.09.2015].

17 http://economistsview.typepad.com/economistsview/2012/06/laughing-at-the-laffer-curve.html
[dostep 12.09.2015].

8 A. Gomulowicz, [w:] A. Gomutowicz, J. Matecki, op. cit., s. 160.

19 A tak sugeruje interpelacja nr 7123.

20 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow — z upowaznienia ministra — na interpe-
lacj¢ nr 8411 w sprawie wzrostu handlu papierosami pochodzacymi z przemytu z dnia 27 wrze$nia 2012 r.,
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=6F75DD9 [dostep 12.09.2015].

2 http://'www.mf.gov.pl/documents/764034/928139/strategiatab_wer2 9 12 08.pdf [dostep 12.09.2015].

22 http://www.mf.gov.pl/documents/764034/928139/strategia_2012-2015_przemyt.pdf [dostep 12.09.2015].
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przerzuceniu na nabywce (konsumenta). Wyroby alkoholowe i tytoniowe nalezg trady-
cyjnie do tych, wobec ktorych podatkowi akcyzowemu przypisuje sie, oprocz roli fiskal-
nej, takze funkcje prohibicyjng — wysoki podatek znacznie podnosi ceng, ograniczajac
dostepnos¢ uzywek. Podobny mechanizm dotyczy takze paliw silnikowych, z tym zZe
powszechna konieczno$¢ korzystania z nich kaze w wysokich stawkach upatrywac
przede wszystkim motywow fiskalnych. Z tego wynikaja z jednej strony rozmaite re-
strykcje i ograniczenia majgce na celu zapobiezenie unikaniu opodatkowania, a z dru-
giej — usilne proby wyeliminowania albo przynajmniej zmniejszenia jego dolegliwosci.
Jednak nawet gdy okreslone zachowania stanowig naruszenie prawa, ich $ciganie meto-
dami administracyjnymi nie zawsze si¢ optaca; o ewentualnym przedsigwzigciu Srod-
kow zaradczych decyduje zwykle skala i stopien zorganizowania procederu godzacego
w publiczne interesy majatkowe.

Symptomatyczne jest, ze umowy o matym ruchu granicznym nie okres$lajg zad-
nych preferencji w zakresie ilo$ci towarow, jakie mozna w jego ramach przewozi¢ przez
granice. Znajduja wigc zastosowanie ogdélne wynikajace z innych przepisow, te za$
wprowadzaja okreslone zwolnienia od cta, podatku od towarow i uslug oraz podatku
akcyzowego, tj. naleznosci wchodzacych w gre przy przywozeniu z zagranicy.

Zgodnie z rozporzadzeniem Rady (WE) Nr 1186/2009 z dnia 16 listopada 2009 r.
ustanawiajgcym wspolnotowy system zwolnien celnych? towary znajdujace si¢ w baga-
zu osobistym podroznych przyjezdzajacych z panstw spoza Unii Europejskiej sg zwol-
nione z naleznosci celnych przywozowych, jezeli przywozone towary sg zwolnione
z podatku od wartosci dodanej (VAT) na mocy przepisow prawa krajowego. W Polsce
dziata zwolnienie przywozu w celach niehandlowych okre§lone w art. 56 ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug?, ograniczone dodatkowo do wartosci
300 euro oraz iloscig przywozonych wyrobow alkoholowych i tytoniowych. Na takich
samych zasadach zwolnione jest nabycie wewnatrzwspodlnotowe, czyli przywoz z kraju
Unii Europejskiej (zob. art. 44 pkt 2 ustawy o podatku od towaroéw i ushug).

Ogodlne zasady zwolnien nie dotycza jednak wyrobow akcyzowych. W odniesie-
niu do nabycia wewnatrzwspolnotowego zwolnienie od podatku akcyzowego dotyczy
tylko towardéw przywozonych osobiscie, na wiasny uzytek i w ilosciach niewskazuja-
cych na przeznaczenie handlowe, w ramach limitu iloSciowego dla wyrobow alkoholo-
wych i tytoniowych, znacznie wyzszego niz w art. 56 ustawy o podatku od towarow
i ustug (art. 34 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym?). W wypadku

importu (sprowadzania spoza Unii) warunkiem zwolnienia od akcyzy jest przewozenie

2 Dz. Urz. UE L 324 z 16.11.2009, str. 23.
2 Dz.U.z2011 r. Nr 177, poz. 1054 z pézn. zm.
% Dz. U.z2014 1., poz. 752 z p6zn. zm.
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towaréw w bagazu podrgcznym, charakter lub ilo§¢ niewskazujgce na cele handlowe,
charakter okazjonalny przewozu i przeznaczenie wylacznie na wlasny uzytek podrozne-
go lub jego rodziny badz na prezenty. Oprocz tego takze obowiazujg limity podobne jak
z art. 56 ustawy o podatku od towarow i ustug, z dodatkowym rozréznieniem dla wyro-
bow tytoniowych uzaleznionym od rodzaju wykorzystywanego srodka transportu (art.
36 ustawy o podatku akcyzowym). Zwolniony jest przywoz paliw silnikowych w zwy-
ktych zbiornikach pojazdow (art. 33 i 35 ustawy o podatku akcyzowym).

Nie da si¢ jednak ukry¢, ze — zwlaszcza w relacjach przygranicznych, przy maso-
wym ruchu osobowym — praktyczna skutecznos¢ takich limitow moze by¢ ograniczona,
gldwnie z uwagi na brak mozliwos$ci kontrolnych, a czgsto i $wiadoma rezygnacje ze

stosowania restrykcyjnych przepisow.

4. Inne podatkowe aspekty kontaktéow przygranicznych

W zakresie niektorych innych relacji przygranicznych aspekt podatkowy jest jesz-
cze mniej decydujacy, cho¢ bardzo wyrazny w skutkach.

Styszy si¢ o przypadkach, jeszcze chyba nie masowych, ale widocznych, podejmo-
wania dziatalnoéci gospodarczej przez Polakow we wschodnich czg$ciach Niemiec®.
Skutkiem takiego zabiegu musi by¢ optacanie wszelkich podatkow zwigzanych z ta dzia-
lalnoscia (obrotowych, dochodowych, majatkowych) w kraju jej prowadzenia i na podsta-
wie miejscowych przepisow, takze od zarobkow ewentualnych pracownikow mieszkaja-
cych w Niemczech. Wptywy podatkowe, zgodnie z miejscowym systemem redystrybucji,
zasilg 1 budzet panstwa, i budzety jednostek samorzadu terytorialnego. Jako ze opodatko-
wanie przedsigbiorcow jest najistotniejszym sktadnikiem systemu podatkowego, nie po-
winny dziwi¢ zachety majace na celu przyciagnigcie inwestorow. Poniewaz jednak w ra-
mach Unii nie mozna réznicowaé¢ warunkow dziatania ze wzgledu na przynalezno$¢
panstwowa, ewentualne preferencje musza by¢ adresowane do wszystkich. Jako przykta-
dy takich zabiegdw w Polsce w odniesieniu do podatkéw dochodowych mozna wskazac
ustawe z 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych?’, a w stosunku
do podatku od nieruchomosci — chociazby uchwaty Rady Miasta Wroctawia z dnia 16 paz-
dziernika 2014 r. nr LXIV/1639 do 1643/14%. Nickiedy szczegdlne zachgty nie sa

26 http://wyborcza.pl/magazyn/1,134305,14594777,Polscy_osadnicy.html [dostgp 12.09.2015].

2 Dz. U. z 2015 1., poz. 282.

28 Uchwaly Rady Miasta Wroctawia z dnia 16 pazdziernika 2014 r.: nr LXIV/1639/14 w sprawie zwol-
nien od podatku od nieruchomosci na wspieranie nowych inwestycji w ramach regionalnej pomocy inwesty-
cyjnej przeznaczonych dla matych, $rednich i duzych przedsigbiorcow prowadzacych dziatalno$¢ gospodar-
cza na terenie Wroctawia, nr LXIV/1640/14 w sprawie zwolnien od podatku od nieruchomosci w ramach
regionalnej pomocy inwestycyjnej dla przedsigbiorcéw tworzacych nowe miejsca pracy zwigzane z nowymi
inwestycjami na terenie Wroctawia, nr LXIV/1641/14 w sprawie zwolnien od podatku od nieruchomosci na
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potrzebne. Jezeli dziatalno$¢ gospodarcza jest ze wzgledu na ruch przygraniczny optacal-
na, popyt samoistnie tworzy odpowiednig ilo§¢ stanowisk pracy.

W zasadzie identyczna podatkowo sytuacja dotyczy pracy za granicg. Umowy
o unikaniu podwdjnego opodatkowania pozwalajg na opodatkowanie dochodow z dzia-
talnosci gospodarczej i z zatrudnienia w kraju ich osiggania®.

W Niemczech Polacy ostatnio takze si¢ osiedlajg. Powoduje to przeniesienie za
granicg wszelkich interesow zyciowych, w tym podatkowych. Oprocz konsekwencji po-
dobnych do wyprowadzenia z kraju dziatalnosci gospodarczej ,,przeniesiony” zostanie
takze podatek od majatku osobistego (przede wszystkim od nieruchomosci). Akurat poda-
tek od nieruchomosci w Niemczech jest wyzszy niz w Polsce®, ale niedogodno$¢ ta re-
kompensowana jest przez inne zachety stosowane w celu zaludnienia pustoszejacych ob-
szarow?*!. To uprawnia do stwierdzenia, ze w co najmniej wigkszosci wypadkow podatki
nie s3 jedynym motywem postgpowania, zwlaszcza w istotniejszych zyciowo kwestiach.

Oczywiscie opodatkowanie w innym kraju (jak w tych przyktadach w Niemczech)
wyklucza opodatkowanie w kraju dotychczasowej rezydencji. To skutek dla kraju czy
obszaru tracacego podatnikéw negatywny, dlatego zauwaza si¢ swojego rodzaju mig-
dzynarodowa rywalizacje podatkowa. W lokalnej skali dziata ona o tyle, o ile chce si¢
unikng¢ utraty zbytu z powodu tanszej konkurencji po drugiej stronie blisko przebiega-
jacej granicy oraz zmniegjszenia ilosci podatnikow.

Mozna pokusi¢ si¢ o stwierdzenie, ze podatki wptywaja na stan stosunkoéw przy-
granicznych w takim zakresie, w jakim oddziatujg na ekonomiczng stron¢ funkcjonowa-
nia podmiotdw po obu stronach granicy. Poniewaz nie ma szczegdlnych podatkowych
regulacji odnoszacych si¢ do takich zjawisk, dotycza ich powszechne mechanizmy relacji
spoteczno-ekonomicznych. Moze tylko, ze wzgledu na ich skupienie na ograniczonym

wspieranie nowych inwestycji w ramach regionalnej pomocy inwestycyjnej dla przedsigbiorcow prowadza-
cych dziatalno$¢ gospodarcza w obrebie parkéw przemystowych, parkow technologicznych oraz specjal-
nych stref ekonomicznych usytuowanych na terenie Wroctawia, nr LXIV/1642/14 w sprawie zwolnien od
podatku od nieruchomosci w zakresie regionalnej pomocy inwestycyjnej w ramach programu EIT+ na
wspieranie nowych inwestycji dla przedsigbiorcéw innowacyjnych lub prowadzacych dziatalno$¢ badaw-
czo-rozwojowa na terenie Wroctawia, nr LXIV/1643/14 w sprawie zwolnienia z podatku od nieruchomosci
budynkow lub ich czesci oraz budowli zajetych na potrzeby dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
mikroprzedsi¢biorcow i matych przedsigbiorcow rozpoczynajacych prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
na terenie Wroctawia w ramach programu pomocy de minimis (Dz. Urz. Wojewodztwa Dolnoslaskiego,
poz.4432-4436).

¥ Zob. np. art. 7 i 15 umowy migdzy Rzeczapospolita Polska a Republika Federalng Niemiec w spra-
wie unikania podwdjnego opodatkowania w zakresie podatkéw od dochodu i od majatku, podpisane;j
w Berlinie dnia 14 maja 2003 r. (Dz. U. z 2005 r. nr 12, poz. 90).

30 E, Wesotowska, Polacy kolonizujg Niemcy. Mieszkania za Odrg o polowe tansze niz w Polsce, http://
serwisy.gazetaprawna.pl/nieruchomosci/artykuly/569077,polacy kolonizuja niemcy mieszkania za odra-
_o0_polowe tansze niz w_polsce.html [dostep 12.09.2015].

3! http://pracaikariera.e-magnes.pl/artykuly/niemcy/mieszkanie/500-tys-mieszkan-za-1-euro-dla-
polakow-w-niemczech-0 [dostep 12.09.2015].
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terytorialnie obszarze, sg lepiej widoczne i nieco tatwiejsze do przeanalizowania. Na
pewno jednak muszg by¢ rozpatrywane w szerszym konteks$cie, poniewaz, tak jak podat-
ki, zawsze tacza si¢ z innymi uwarunkowaniami i elementami rzeczywistosci.

Z tego migdzy innymi powodu dokonana tutaj proba prawnopodatkowej analizy
stosunkow przygranicznych moze wywota¢ poczucie znacznego niedosytu. Wywody
prawnicze musialy czesto ustgpi¢ miejsca opowiadaniu, a nawet gawedom. Mozna jed-
nak bylo stara¢ si¢ wykaza¢ prawnopodatkowy kontekst zachowan wystepujacych na
obszarach nadgranicznych. Taki wtasnie byt cel niniejszego opracowania, chociaz na

pewno nie wszystkie mozliwe do podjecia watki w nim si¢ znalazty.
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Dziatalnosé administracji publicznej
W orzecznictwie sagdowym

Streszczenie: Orzecznictwo wspotksztaltuje porzadek prawny, ustalajac uprawnienia i obowiazki
jednostek w panstwie oraz pozycje, zadania i kompetencje organéw administracji publicznej. Przeprowa-
dzone rozwazania wykazaly, ze doniosla role w procesie stanowienia, stosowania i egzekwowaniu norm
prawnych adresowanych do jednostek spetnia krajowa i unijna wladza sagdownicza. Organy sadowe zapew-
niaja poszanowanie rzagdéw prawa w demokratycznym panstwie prawnym, w tym w spotecznej gospodarce
rynkowej. W opracowaniu uznano orzecznictwo sagdowe za pomocniczy czynnik ksztaltujacy porzadek
prawny.

Stowa kluczowe: organ administracji publicznej, sad administracyjny, orzecznictwo sadowe, rynek
wewnetrzny, jednostka w prawie administracyjnym.

Activity of public administration in light of judicial decisions

Abstract: Judicial decisions shape legal order and fix rights and obligations of an entity as well as
the tasks and competences of an administrative organ. The paper aims to present the significance of jurisdic-
tion of European Union and Member States in the process of legislation and also in applying and enforcing
the law. Judicial authorities ensure respect of the rule of law in democratic states and in civil market econo-
my. Judicial decisions are an adjuvant factor for shaping the legal order.

Key words: organ of public administration, administrative court, jurisdiction, internal market, en-
tity in administrative law.

1. Wprowadzenie

Podstawowe znaczenie dla organizacji i dziatalno$ci (funkcjonowania) wtadzy
publicznej (instytucji publicznych) w demokratycznym panstwie prawnym ma stanowi-
sko ustrojodawcy'. Konstytucja stwierdza, ze ustroj Rzeczypospolitej Polskiej opiera

si¢ na podziale i rownowadze wladzy ustawodawczej, wtadzy wykonawczej i wtadzy

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483, sprost.
Dz. U. z 2001 r. Nr 28, poz. 319 z p6zn. zm.), nazywana dalej: Konstytucja RP, Konstytucja. Por. System
Prawa Administracyjnego, Tom 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej,
R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2012; S. Biernat (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej Polskiej w pierwszych dekadach XXI wieku wobec wyzwan politycznych, gospodarczych i spolecznych,
Warszawa 2013.
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sadowniczej. Wladzg ustawodawcza sprawuja Sejm i Senat, wtadze wykonawczg Prezy-
dent Rzeczypospolitej Polskiej i Rada Ministrow, a wladze sadownicza sady i trybuna-
ty. Organy wtadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Trafnie pod-
kre$la Marian Zimmermann, ze w nowoczesnym panstwie zadna wladza publiczna nie
moze dziata¢ bez podstawy ustawowej — na tej tylko podstawie, ze ustawa jej czegos nie
zabrania®. Ustawa zasadnicza oczekuje ponadto od instytucji publicznych rzetelnosci,
sprawnosci oraz wspotdziatania.

Prawodawca unijny, uwzgledniajac zasade autonomii instytucjonalnej, szanuje
rownos$¢ panstw cztonkowskich Unii wobec traktatdw, jak réwniez ich tozsamos¢ naro-
dowa, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi strukturami politycznymi i konsty-
tucyjnymi. Szanuje podstawowe funkcje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu
zapewnienie jego integralnosci terytorialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz
ochrone bezpieczenstwa narodowego. Bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie
wylacznej odpowiedzialnosci kazdego panstwa cztonkowskiego®.

Dziatalno$¢ administracji publicznej w Polsce podlega przede wszystkim wymia-
rowi sprawiedliwos$ci realizowanemu przez sagdownictwo administracyjne. Naczelny
Sad Administracyjny (NSA) oraz inne sady administracyjne sprawuja kontrole dziatal-
no$ci administracji publicznej w zakresie okreslonym w ustawie. Kontrola ta obejmuje
rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organow samorzadu terytorialnego
i aktow normatywnych terenowych organow administracji rzadowej. Powyzsze nie wy-
lacza sytuacji, gdzie wiele sfer stosunkow spotecznych objetych dziatalnoscig admini-
stracji publicznej podlega tylko wtadzy sadowniczej sprawowanej przez sady powszech-
ne. Jak wynika z poczynionych ustalef, zwlaszcza w domenie administracji publicznej
sama znajomos¢ przepisOw prawa pozytywnego, nie wystarcza — jak podkresla Pierwszy
Polski Kongres Nauk Administracyjnych, odbyty w Poznaniu w dniach 20-23 czerwca
1929 r. — do interpretacji i nalezytego stosowania prawa. Stwierdzenie to pozostaje
w pelni aktualne obecnie dla badan nad sytuacja prawng jednostki w demokratycznym
panstwie prawnym Za niezbgdne uznano wowczas: znajomos$¢ podstaw i zasadniczych
zagadnien filozofii, teorii prawa (filozofii prawa), socjologii i ekonomii oraz ich, co

szczegoOlnie istotne dla naszych rozwazan, bezposredniego zwigzku z praktyka®.

? M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo administracyjne. Cz¢s¢ 1, Poznan
1949, s. 44.

3 Art. 4 ust. 4 Traktatu o Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. C 326 z 26.10.2012,
s. 13-46), dalej: TUE; Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana Dz. Urz. C 326
726.10.2012, s. 47-390), dalej: TFUE. Zob. K. Wojtowicz (red.), Otwarcie Konstytucji RP na prawo migdzy-
narodowe i procesy integracyjne, Warszawa 2006; Grainne de Burca, J.H.H. Weiler (red.), Swiat europejskich
konstytucjonalizméw, Natolin European Centre 2014.

4 Z T-go Polskiego Kongresu Nauk Administracyjnych w Poznaniu (20-23 czerwca 1929), ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1929, s. 1223. Por. System Prawa Administracyjnego, Tom 9:
Prawo procesowe administracyjne, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2014.
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Celem opracowania jest rozwazanie wybranych praktycznych aspektow dziatal-
nosci administracji publicznej odnotowywanych na niwie wymiaru sprawiedliwosci.
Wstepna analiza judykatoéw podejmowanych na kanwie funkcjonowania wtadzy wyko-
nawczej w panstwie potwierdza, ze sa to zagadnienia wazne dla otoczenia spoleczno-
-gospodarczego, w tym dla korzystania przez jednostke z przystugujacych jej wolnosci
oraz praw. Zmieniajace si¢ zadania administracji publicznej czy poglgbiajace si¢ praw-
nomiedzynarodowe (unijne) uwarunkowania jej aktywnos$ci to niektore z czynnikow
wptywajacych na przeobrazenia zachodzace w domenie dziatalnosci wtadzy wykonaw-
czej. Rozwazania zawarte w niniejszej publikacji mogg by¢ glosem w dyskusji w zakre-
sie kwestii objetych tytulem opracowania.

2. O sadowej kontroli administracji publicznej

Sadowa kontrola dziatalno$ci administracji publicznej jest kluczowym elementem
sytemu kontroli wtadzy wykonawczej w panstwie. Nauka prawa administracyjnego, po-
dejmujac znamienne dla niej zagadnienia, wskazuje na konieczno$¢ rozwazania wypo-
wiedzi ustrojodawcy oraz towarzyszgcej im praktyki®. W rozwoju historycznym, jak pod-
kresla Jan Jendroska, wytworzyty si¢ dwa modele organoéw orzekajacych o uprawnieniach
i obowigzkach jednostki w panstwie: model sadowy, oparty na zasadzie niezawistosci
sedziowskiej, i model administracyjny. W systemie organizacyjnym i funkcjonalnym ad-
ministracji publicznej samodzielno$¢ organdw administracyjnych, eksponuje J. Jendros-
ka, zalezy od pozycji ustrojowej danego organu®. W kontekscie wydzielanych na wstepie
opracowania za Konstytucjg cztonow wtadzy publicznej — wykonawczej oraz sagdowni-
czej — u zarania ksztattowania si¢ panstwa praworzadnego akcentowano, ze gtdéwna roz-
nica migdzy administracja publiczng (wtadza wykonawcza) a sadownictwem (wymiar
sprawiedliwosci) lezata w rdznicy postawy urzednika administracyjnego i sedziego:
urzednik shuzyl monarsze, s¢dzia spoteczenstwu; urzednik panstwu, sedzia prawu’.

Wazna czes¢ sktadowa kazdej konstytucji — jak podkresla Jerzy Stefan Langrod
— stanowi¢ musza podstawowe przepisy o sgdownictwie administracyjnym ze wzgle-
du na jego wrecz wyjatkowa, cho¢ nie zawsze doceniang wage dla ustroju wspotcze-
snego i przysztego panstwa®. Chodzi tu o kontrolg nad dziedzing zycia publicznego,

5 Por. M. Jaroszynski, Samorzqd terytorialny w Polsce. Stan obecny. Wnioski do reformy, Warszawa
1924, s. 5; M. Zimmermann, Wywlaszczenie. Studjum z dziedziny prawa publicznego, Lwow 1933, s. 172;
F. Longchamps, Osobiste swiadczenia wojenne, Lwow 1936, s. 13. Zob. J. Bo¢, Konstytucja a prawo admi-
nistracyjne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2011, z. 2, s. 70.

6 J. Jendroska, Organ w postgpowaniu administracyjnym, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Pedago-
giki 1 Administracji, Poznan 2005, nr 1, s. 15.

" F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1949, s. 196.

8 J. St. Langrod, Kontrola administracji. Studja, Warszawa 1929, s. 13.
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ktora wskutek — w opinii autora — tradycji panstwa absolutnego, w wyniku nieod-
pornosci wobec wptywow politycznych i ogromu agend jej przekazanych jest szcze-
gblnie podatna dla krzewienia si¢ najszerzej pojetego bezprawia. Bezprawie to szcze-
gdlnie szkodzi rozumnie poj¢tym interesom zbiorowym i indywidualnym. Analiza
opinii naukowych wykazuje, ze aby przeciwdziata¢ bezprawiu zwlaszcza w dzie-
dzinie administracji publicznej, tworzono zawsze szeregi $Srodkéw kontrolnych,
ktore sa — niewatpliwie — zawiazkiem sagdownictwa administracyjnego, potaczonym
z nim wspo6lng mysla przewodnig. Ale srodki te byly zalezne od krotkowzrocznych
interesOw i dgzen suwerena, czy byt nim tyran, czy monarcha konstytucyjny czy lud.
Langrod pisze dalej, ze sagdownictwo administracyjne, zrodzone razem ze zwycig-
stwem idealu praworzadno$ci nad absolutyzmem w ustrojach panstwowych,
rozwijajace si¢ w prostym stosunku do faktycznej realizacji jej postulatéw w zy-
ciu spoteczenstw kulturalnych, jest o tyle przetomem w tej dziedzinie, ze wskutek
sadowej kontroli organdw administracyjnych stanowi w zasadzie zupetnie bezstronng
i jedynie skuteczng forme gwarancji, a ponadto ma tendencj¢ objecia swym orzecznic-
twem catej domeny dziatan i1 zaniechan administracji publicznej. Spoteczenstwa na
podstawie codziennych doswiadczen musiaty zrozumie¢ chocby nawet wbrew
krotkowzrocznym interesom rzadzacych, cho¢by wbrew dostownie pojmowanej dok-
trynie podziatu wladz, iz tylko takie formy kontroli moga wprowadzi¢ praworzadnos$¢
w dziedzinie zycia publicznego; dlatego w miar¢ przezwyci¢zania zasady omnipotencji
panstwa przez ideat odpowiedzialno$ci wszystkich — a wigc i panstwa (wtadzy publicz-
nej) — wobec prawa, sgdownictwo administracyjne zdobywato sobie coraz giebiej poje-
te i silniej ugruntowane prawo obywatelstwa w ustawodawstwie pozytywnym, czy po-
wierzano je organom specjalnym, a wigc rozumiano przez nie specjalng instytucje, czy
tez widziano w nim tylko pewien modus procedendi, pewien plus obcy dotychczas zna-
nemu postepowaniu, a zmierzajacy do osiggniecia maximum praworzadnosci w prakty-
ce zycia publicznego w panstwie. Zdaniem przywolywanego autora ta stata dgznos$¢ do
praworzadno$ci stworzyta miejsce dla sgdownictwa administracyjnego w ustawach za-
sadniczych, a z drugiej strony wtasnie sagdownictwo administracyjne miato stac si¢ tym
impulsem, ktory pojecie praworzadnosci pchng¢ miat na nowe tory; z czystego ,,rzadu
prawa” sadownictwo administracyjne wprowadzito wiele poje¢ zlozonych, obejmuja-
cych ponadto czynniki, ktore nazwaé¢ by mozna rzagdem sprawiedliwosci materialne;j,
przekraczajgcej Sciste granice normatywno-prawne. Ta tworcza rola sagdownictwa ad-
ministracyjnego, jak wywodzi autor, pomnaza jego wszechstronng wage w pozytyw-
nym i przysztym ustroju, czynigc zen czynnik pierwszorzgdnego znaczenia dla rozwoju
pojec i postulatow konstytucyjno-prawnych; szczeg6lnie zas w dziedzinie prawa admi-

nistracyjnego, tak materialnego, jak przede wszystkim formalnego, jest sadownictwo
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administracyjne strézem fadu i porzadku, a zarazem czynnikiem par excellence twor-
czym, punktem wyjscia znakomitego rozwoju tego prawa. Langrod dalej zaznacza, ze
w tym wiasnie odzwierciedla si¢ szczegolne znaczenie sgdownictwa administracyjne-
go, iz taczy ono w sobie wiele tak bardzo réznorodnych czynnikéw, ktore wszystkie
stanowig zdobycz panstwa praworzadnego. Bedac gléwna dzwignia w ewolucji spo-
lecznej ku praworzadnosci, bedac najwazniejszg bronig w walce o sprawiedliwos$¢ ma-
terialng w dziedzinie dziatan i zaniechan organdéw panstwowych, bedac rownoczesnie
podstawowa zdobycza demokratyczng i gwarancja przestrzegania przez panstwo praw
1 interesow obywateli i ich grup, —sadownictwo administracyjne jest czynnikiem po-
stepu w administracji publicznej, hamulcem biurokracji, dowolnosci i myslowego zaco-
fania organow administracyjnych, stowem — wrogiem ,,mandarynatu” administracji
publicznej przetrwatego w duzej mierze w catym $wiecie upadek swojej kolebki: pan-
stwa absolutnego. Nalezycie zorganizowane i pojete sadownictwo administracyjne jest
negacja ,,mandarynatu” administracji publicznej, jest czynnikiem postepu i bodzcem
ku dostosowaniu administracji publicznej do ciagle zmiennych potrzeb i koniecznosci
zyciowych, otwierajac jej na osciez okno ku powietrzu postgpu spotecznego i rozkwitu
prawno-panstwowej kultury. Langrod uwypukla, Ze zrozumienie tej jego roli jest rzecza
pierwszorzednego znaczenia dla ustawodawcy. Od niego bowiem i od zakreslenia sa-
downictwu administracyjnemu takich zadan i mozliwosci, ktore warunkujg spetnienie
przez nie jego catkowitego, a tak wszechstronnego zadania, zalezy realny efekt i linia
rozwojowa jego judykatury?’.

Kontrola sgdowa administracji publicznej napotyka na swoiste zagadnienia wy-
nikajace ze zlozonej i niejednorodnej natury stosunkéw spotecznych normowanych
prawem publicznym, w tym prawem administracyjnym i publicznym prawem gospo-
darczym. Nauka prawa publicznego od dawna eksponuje koniecznos$¢ posiadania spec-
jalnej wiedzy, zwlaszcza do prawidtowego wykonywania administracji publicznej.
Znajomos¢ samych norm prawnych, jak pisze Gustaw Taubenschlag, pozostaje abstrak-
cyjna, praktycznie iluzoryczna w wielu dziedzinach zycia, jesli stosujacy prawo pu-
bliczne nie posigdzie wiedzy specjalnej, jej wlasciwej gatezi, nie opanuje odpowiedniej
terminologii czy nie zapozna sie z praktyka!’. Analiza orzecznictwa utwierdza w nie-
malejacej roli odestan poza system prawa pozytywnego. Jak przyktadowo zauwaza Sad
Najwyzszy: ,,W razie braku mozliwos$ci ustalenia kosztéw wynikajacych z przyjecia
dodatkowego ruchu telekomunikacyjnego nalezy uwzgledni¢ do$wiadczenia innych
operatorow europejskich dziatajacych na konkurencyjnych rynkach. Brak niespornej

? J. St. Langrod, op. cit., s. 13—17. Por. System Prawa Administracyjnego, Tom 10: Sgdowa kontrola
administracji publicznej, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2014.

1 G. Taubenschlag, Studium prawne fachowych gafezi administracji, Gazeta Administracji 1937,
nr 10, s. 601.
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metodologii kalkulacji kosztow stanowi podstawe do zastosowania stawek wynikajacych
z do$wiadczenia operatorow europejskich dziatajacych na konkurencyjnych rynkach™!!.

Konstytucja stwierdza, co juz wzmiankowano, ze Naczelny Sad Administracyjny
oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole
dzialalno$ci administracji publicznej. Badania dostepnego materiatu zrédtowego wyka-
zuja, ze sgdownictwo administracyjne jest waznym elementem konstrukcji demokra-
tycznego panstwa prawnego'?. Sedzia sadu administracyjnego, kontrolujac sposoby
i metody stosowania prawa przez wladze publiczna, jednocze$nie ocenia, czy wladza
publiczna, z uwagi na swoiscie rozumiane przez siebie kryteria celowosci, efektywnosci
i sprawnosci dziatania nie narusza prawa. Dziatalnos¢ sagdow administracyjnych skon-
centrowana jest na dbatosci o efektywne funkcjonowanie sadow, zapewnia to bowiem
kontrole nad dziatalnos$ciag wladzy publicznej i dzigki temu ogranicza zarowno decyzje
legalne, ale majace charakter arbitralnosci, oraz eliminuje decyzje nielegalne, pozbawio-
ne podstaw prawnych.

Dbatos¢ o sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w sprawach objetych wiasci-
woscig Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadow administracyjnych
wynika z potrzeby zapewnienia sprawiedliwego rozpatrzenia sporu pomi¢dzy jednostka
a organem, ktory w procesie stosowania prawa zajmuje zawsze pozycj¢ dominujaca. To
uzmystawia, ze sagdownictwo administracyjne nalezy widzie¢ przez pryzmat uniwersal-
nego dobra, ktoremu stuzy zawod sedziego, tj. sprawiedliwosci. A zatem istota sadowe;j
kontroli administracji jest ochrona wolnosci i praw jednostki w jej stosunkach z admini-
stracjag. W demokratycznym panstwie prawnym zaréwno dobro publiczne, jak i dobro
jednostki korzystaja z konstytucyjnie gwarantowanej skutecznej ochrony prawne;j. Dla-
tego przy rozstrzyganiu spraw musi by¢ zachowany wlasciwy dystans i powsciggliwos¢
(nie mozna a priori przyja¢ nadrzednosci jednego z tych dobr nad drugim)®.

Odzwierciedleniem wlasciwego wypetniania konstytucyjnego obowiazku jest ob-
jecie kognicja sadéw administracyjnych spraw istotnych i waznych dla obywateli, a do-
tyczacych aktdw i czynnos$ci organdow administracyjnych oraz uchwat, aktow i czynnosci

" Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 13 maja 2004 r., III SK 47/04, Orzecznictwo Sadu Najwyzszego.
Zbidér Urzgdowy. Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych 2005, nr 8, s. 375.

12 Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2013 roku, Warszawa 2014, s. 11-13. Por.
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2014 roku, Warszawa 2015; Informacja o dziatalno-
$ci sadow administracyjnych w 2012 roku, Warszawa 2013; Informacja o dziatalno$ci sadéw administracyj-
nych w 2011 roku, Warszawa 2012; Informacja o dziatalno$ci sadéow administracyjnych w 2010 roku, War-
szawa 2011; Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2009 roku, Warszawa 2010; Informacja
o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2008 roku, Warszawa 2009; Informacja o dzialalno$ci sadow
administracyjnych w 2007 roku, Warszawa 2008; Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych
w 2006 roku, Warszawa 2007; Informacja o dziatalno$ci sadéw administracyjnych w 2005 roku, Warszawa
2006; Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2004 roku, Warszawa 2005.

13 Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2013 roku..., s. 11-13.
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organéw publicznoprawnych, jakimi sg samorzady gospodarcze i zawodowe. Liczne
przyktady rozstrzygnie¢ przesadzajacych o objeciu kontrola sadowoadministracyjng tej
czesci wladztwa administracyjnego, podejmowanych takze w sktadach powigekszonych
NSA, mozemy znalez¢ w uksztattowanych pogladach orzeczniczych. Przy wyktadni po-
legajacej na zastosowaniu wynikajacego z Konstytucji domniemania wtasciwosci sadow
administracyjnych w zakresie kontroli administracji publicznej mozliwe byto objecie
kontrolg sadowg pomijanych, nie§wiadomie lub celowo, aktow i czynno$ci administracji
publicznej, zawierajacych elementy wiladcze. Sadowa kontrola jest konieczna, gdyz
wladcze dziatanie moze prowadzi¢ do arbitralnos$ci rozstrzygnie¢, a wiec do dowolnosci
podejmowanych rozstrzygnig¢. Natomiast dziatania wiadzy publicznej muszg by¢ nie
tylko legalne, podejmowane na podstawie i w granicach prawa, lecz takze rzetelne. Rze-
telne sg wtedy, kiedy pozbawione sg arbitralnosci. Wolne od arbitralno$ci sg takie dzia-
fania wtadzy publicznej, ktore daja si¢ racjonalnie wyjasni¢ zarowno okoliczno$ciami
faktycznymi, jak i okoliczno$ciami prawnymi indywidualnej sprawy. Nie zawierajg zna-
mion szykany lub ekscesu'®.

Prokonstytucyjna i prounijna wyktadnia przepisow prawa w procesie jego stoso-
wania pozwala na spetniajaca europejskie standardy ochrone praw jednostki. W orzecz-
nictwie sagdow administracyjnych zauwazalna jest aktywno$¢ s¢dziow w stosowaniu
prawa Unii Europejskiej, w szczegdlnosci w racjonalnym stosowaniu reguty kolizyjnej
okreslonej w art. 91 ust. 3 Konstytucji'®. Z orzecznictwa sadownictwa administracyj-
nego w Polsce wynika, ze szczegdlny wpltyw na proces wyktadni stosowany przez
sady administracyjne ma Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. Trybunat przy-
jetymi przez siebie interpretacjami (procedura pytan prejudycjalnych) w istotny spo-
sOb uzupetnia tres¢ prawa unijnego, wskazuje takze najskuteczniejsze strategic wy-
ktadni tego prawa. Pierwotne prawo unijne przyjmuje, ze panstwa cztonkowskie
podejmuja wszelkie $rodki ogolne lub szczegoélne wiasciwe dla zapewnienia wykona-
nia zobowigzan wynikajacych z traktatow lub aktéw instytucji Unii (art. 4 ust. 3 TUE).
Panstwa cztonkowskie ustanawiajg $rodki niezbg¢dne do zapewnienia skutecznej ochro-
ny prawnej w dziedzinach objetych prawem Unii (art. 19 ust. 1 TUE). Skuteczne wdra-
zanie prawa Unii przez panstwa cztonkowskie, majgce istotne znaczenie dla prawidto-
wego funkcjonowania Unii, jest uznawane za sprawe bedaca przedmiotem wspolnego
zainteresowania (art. 197 ust. 1 TFUE). Panstwa cztonkowskie przyjmuja wszelkie

' 1bidem.

15 3. Jezeli wynika to z ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska umowy konstytuujacej organiza-
cj¢ migdzynarodowa, prawo przez nig stanowione jest stosowane bezposrednio, majac pierwszenstwo
w przypadku kolizji z ustawami”.
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$rodki prawa krajowego niezbedne do wprowadzenia w zycie prawnie wigzacych ak-
tow Unii (art. 291 ust. 1 TFUE)'.

Analiza orzecznictwa sgdow administracyjnych wskazuje na kontynuacje dotych-
czasowych kierunkéw dziatalno$ci orzeczniczej, shuzacych poszerzeniu sfery ochrony
praw jednostki. Znajduje to wyraz zar6wno w wyrokach wojewddzkich sadow admini-
stracyjnych, jak tez w wyrokach i uchwalach Naczelnego Sadu Administracyjnego, do-
tyczacych np. respektowania zasady sprawiedliwosci proceduralnej, sprawiedliwos$ci
podatkowej polegajacej m.in. na ograniczaniu praktyki organow podatkowych opartej
na zasadzie in dubio pro fisco (zakaz stosowania wyktadni in dubio pro fisco nalezy wy-
wodzi¢ z konstytucyjnej zasady panstwa prawnego; jest tak dlatego, ze zasada pewnosci
prawa oraz zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa ktada szczegol-
ny nacisk na bezpieczenstwo prawne i bezpieczenstwo ekonomiczne jednostki), w po-
szerzaniu prawa dostepu do sadu, odrzuceniu tezy o autonomii prawa celnego czy podat-
kowego, a takze w przywracaniu praw niestusznie odebranych'”.

Jednoczesénie orzecznictwo sagdowoadministracyjne uzasadnia tezg, ze w pewnych
wypadkach odkodowanie normy prawnej nie moze dokonywac si¢ przy uzyciu wylacz-
nie wyktadni jezykowej, albowiem tacifiska maksyma clara non sunt interpretanda
moze stwarzac tylko pozor pewnosci prawa przede wszystkim dlatego, ze jednoznacz-
nos$¢ 1 jasnos¢ moga by¢ tylko pozorne. Prawo jest przeciez projekcja przezycia emocji
prawnej, a to zawsze wymaga zastanowienia nad sensem przyjetego rozwigzania praw-
nego. To nie maksyma in dubio pro tributario chroni jednostke, lecz wysoka wiedza
interpretacyjna sedziego, jego kultura prawna, wprowadzenie przez sedziego prawa
w sposob zgodny z wymogami sprawiedliwosci, solidno$ci postgpowania kasacyjnego,
wysokiej etyki zawodowej. Orzecznictwo sadoéw administracyjnych niezmiennie
uwzglednia standardy wartosci 1 dobr chronionych zaréwno Konstytucja, jak i prawem
UE. Analiza orzecznictwa sagdownictwa administracyjnego jednoznacznie wskazuje na
to, ze z kazdym rokiem w coraz szerszym zakresie sgdownictwo administracyjne powo-
luje si¢ na tre$¢ prawa unijnego, a takze na orzecznictwo TSUE i wtasciwg dla Trybuna-
tu strategi¢ interpretacyjng. Dzigki temu w sprawach z elementem unijnym osiagga coraz
WYyZszy poziom merytoryczny.

Zapewnienie wlasciwej dynamiki rozstrzygania spraw w 1 1 II instancji wymagato
podjecia wielu czynnosci organizacyjnych, umozliwiajacych utrzymanie osiagnigtej
w latach poprzednich sprawnos$ci rozpatrywania spraw w rozsadnym terminie. Z danych

statystycznych zawartych w pierwszej czeSci Informacji oraz w zatgczonych tabelach

16 Por. takze Traktat ustanawiajacy Wspolnote Europejska (tekst jedn. Dz. Urz. C 325 z dnia 24 grud-
nia 2002 r., s. 33—184), dalej: TWE, WE etc.
"7 Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2013 roku..., s. 11-13.
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wynika wzrost dynamiki zatatwianych spraw zaréwno przez wojewodzkie sady admini-
stracyjne, jak i Naczelny Sad Administracyjny. Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze na czas
zatatwiania spraw maja wplyw rozne czynniki, np. wielo$¢ stron postepowania, zawie-
szenie postgpowania zwigzane z potrzeba skierowania pytania prawnego do Trybunatu
Konstytucyjnego czy pytania prejudycjalnego do Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Euro-
pejskiej. Niemniej jednak czas oczekiwania na rozstrzygniecie przed sadami administra-
cyjnymi w Polsce spetnia standardy europejskie!®.

W dniu 1 stycznia 2004 r. w Polsce weszta zycie reforma sadownictwa admini-
stracyjnego, wprowadzajaca dwuinstancyjnos¢ postepowania sgdowoadministracyjne-
go. W dniu 1 stycznia 2004 r. wojewodzkie sady administracyjne przejety do zalatwienia
92 656 spraw z lat poprzednich, a w pierwszym roku funkcjonowania nowego ustroju
sadownictwa administracyjnego wptyneto 58 851 spraw. W latach 2004-2013 wplyw
skarg do sadow administracyjnych I instancji systematycznie wzrastat. W 2013 r. wply-
ne¢lo ich 81 634. Takze systematycznie wzrastata liczba skarg kasacyjnych kierowanych
do Naczelnego Sadu Administracyjnego. W 2004 r. wskaznik skarg kasacyjnych w sto-
sunku do spraw zatatwionych przez sady I instancji nie przekraczat 10%, natomiast np.
w 2013 r. juz przekroczyt 20%. Powyzsze dane potwierdzajg trafno$¢ rozwigzan ustro-
jowych wynikajacych z art. 176 ust. 1 w zw. z art. 184 Konstytucji oraz modelu dwuin-
stancyjnego sadownictwa administracyjnego okreslonego gtownie w ustawie z dnia
25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych'.

W 2014 r., jak wynika z oficjalnych Zrodet*®, do wojewddzkich sadéw administra-
cyjnych wptyneto 77 393 skargi na akty i czynnosci oraz 6769 skarg na bezczynnosé
organow 1 przewlekte prowadzenie postepowania. Ogotem z wptywu sady mialy do
rozpatrzenia 84 162 skargi. W 2014 r. wptyw skarg zwiekszyt si¢ o 2528 spraw, co sta-
nowi wzrost o 3,1% w stosunku do 2013 r. Najwiecej skarg w 2014 r. wniosty osoby fi-
zyczne — 62 616. Osoby prawne wniosty 22 407 skarg, organizacje spoteczne 1261,
prokurator 598 oraz Rzecznik Praw Obywatelskich 11. W postepowaniach toczacych si¢
przed wojewddzkimi sgdami administracyjnymi wystapito 19 000 petnomocnikow or-
gandéw administracji publicznej, 7877 adwokatow, 11 400 radcow prawnych, 3447 do-
radcow podatkowych, 307 rzecznikow patentowych oraz 613 prokuratoréw. Wskaznik
decyzji wyeliminowanych z obrotu prawnego w roku 2014 jest nieznacznie nizszy niz
w latach poprzednich. Tytulem przyktadu podobnie jak w 2013 r., najwigcej skarg (3521)
wplyneto na akty administracyjne ministra finansow. Z liczby tej 2798 skarg zatatwio-
no wyrokiem, z czego 1652 skargi uwzgledniono (59,04%). W wypadku skarg na akty

'8 1bidem.

19 Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U. Nr 153, poz. 1269
z p6zn. zm.), dalej: p.u.s.a.

2 Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2014 roku, Warszawa 2015, s. 15-18.
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administracyjne innych organéw liczba spraw zatatwionych wyrokiem wynosita: Gtow-
ny Inspektor Transportu Drogowego — na 1151 skarg zatatwionych uwzgledniono 357
skarg, tj. 31,02%; Gtowny Inspektor Nadzoru Budowlanego — na 648 skarg zatatwio-
nych uwzgledniono 160 skarg, tj. 24,69%.

Dziatalnos¢ Sadu Najwyzszego (SN) w odniesieniu do kontroli administracji pu-
blicznej nalezy oceniaé¢ przede wszystkim z punktu widzenia jego funkcji ustrojowych?'.
Jest to szczegodlny organ wladzy sadowniczej, powolany do sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci przez zapewnienie w ramach nadzoru zgodnosci z prawem oraz jednolitosci
orzecznictwa sadow powszechnych i wojskowych. Tego rodzaju nadzér judykacyjny
jest realizowany w drodze rozpoznawania kasacji oraz innych $rodkéw odwotawczych,
a takze podejmowania uchwal rozstrzygajacych zagadnienia prawne. Do zadah Sadu
Najwyzszego nalezy ponadto rozpoznawanie protestow wyborczych oraz stwierdzanie
waznosci wyborow do Sejmu i Senatu, a takze wyboru Prezydenta Rzeczypospolitej
Polskiej oraz waznosci referendum ogodlnokrajowego i referendum konstytucyjnego.
Nie mniej istotng kompetencjg jest rozpoznawanie protestow wyborczych w wyborach
do Parlamentu Europejskiego. Dodatkowo, oprocz dziatalnosci orzeczniczej rola SN jest
opiniowanie projektow ustaw i innych aktow normatywnych, na podstawie ktoérych
orzekaja i funkcjonuja sady, oraz innych ustaw w zakresie, w ktérym uzna to za celowe.
Kazdy z tych obszarow aktywnosci Sadu Najwyzszego stawia przed nim inne wyzwa-
nia, stanowi odrebng perspektywe oceny jego dziatalnosci.

Nie ulega watpliwosci, ze podstawowe znaczenie ma funkcja orzecznicza Sadu
Najwyzszego. W tym kontekscie w 2014 r., jak w roku poprzednim, odnotowano wzrost
liczby spraw (ogotem wptyneto 11 065 spraw; w 2013 roku byto ich 10 628). Przewaza-
ly skargi kasacyjne i kasacje — 7886 (w 2013 roku — 7269), z czego 4008 wniesiono do
Izby Cywilnej (w 2013 roku — 3383), 174 do Izby Pracy, Ubezpieczen Spotecznych
i Spraw Publicznych (w 2013 roku —2132), 1694 do Izby Karnej (w 2013 roku — 1735),
a 10 do Izby Wojskowej (w 2013 roku — 19). Lacznie wptyne¢to takze 166 zagadnien
prawnych (w 2013 roku byto ich 194) oraz 1121 zazalen (w 2013 roku — 1108). Na pozo-
state sprawy sktadaty si¢: apelacje od orzeczen wojskowych sadéw okregowych, skargi
o stwierdzenie niezgodno$ci z prawem prawomocnego orzeczenia, sprawy z zakresu
ochrony konkurencji i konsumentow, skargi na przewlektos¢ postepowania, skargi
o wznowienie, wnioski o przekazanie sprawy innemu sadowi, sprawy o ulaskawienie
oraz wnioski incydentalne i sprawy dyscyplinarne. Sposrod tych ostatnich dominowaty
sprawy dyscyplinarne sedziow (70 spraw, w 2013 roku — 43), chociaz Sad Najwyzszy

2! Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2014..., s. 4-5. Por. Informacja o dziatalnosci
Sadu Najwyzszego w roku 2013...; Informacja o dziatalno$ci Sadu Najwyzszego w roku 2012...; Informa-
cja o dziatalno$ci Sadu Najwyzszego w roku 2011...; Informacja o dzialalno$ci Sadu Najwyzszego w roku
2010...; Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2009...
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rozstrzygat rbwniez w przedmiocie odpowiedzialnosci dyscyplinarnej adwokatow, rad-
cOw prawnych, notariuszy, prokuratorow oraz lekarzy (51 spraw, w 2013 roku — 54).
Ogodtem w tej grupie rozpoznano 121 spraw, z czego 69 dotyczylo sedzidw, a 52 pozo-
statych grup zawodowych. Razem Sad Najwyzszy rozpoznat 10 546 spraw (w 2013 roku
— 10 387), w tym m.in.: 7329 skarg kasacyjnych i kasacji (w 2013 roku — 7059), 1098
zazalen (w 2013 roku — 1260) oraz 202 kwestie prawne (w 2013 roku — 171). Mimo
statystycznie wigkszej liczby rozpoznanych spraw nie zmniejszyly si¢ zalegtosci. Taki
stan rzeczy wynika przede wszystkim ze znacznego wzrostu liczby skarg kasacyjnych
(0 617)=.

3. Przeglad niektérych wypowiedzi judykatury

Dla obrotu gospodarczego istotne znaczenie ma wyrok SN stwierdzajacy, ze brak
rejestracji dziatalnosci gospodarczej w odpowiedniej ewidencji (rejestrze) nie jest
warunkiem niezbgdnym do uzyskania statusu przedsiebiorcy. O statusie tym moze decy-
dowac tylko faktyczne (rzeczywiste) podjecie i wykonywanie dziatalno$ci gospodar-
czej, o jakiej mowa w art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej (I CSK 364/13)%. Natomiast w uchwale NSA z 13 stycznia 2014 r., I GPS
3/13 uznano, ze na odmowe rozpatrzenia sprzeciwu wniesionego na podstawie art. 84c
ust. 1 ustawy o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej nie przyshuguje skarga do sadu
administracyjnego. Zdaniem NSA w postanowieniach, o ktorych mowa w art. 84c ust. 9
i 10 u.s.d.g., organ kontroli nie rozstrzyga bezposrednio o obowiazkach lub uprawnie-
niach kontrolowanego przedsi¢biorcy. Odnosza si¢ one do samej kontroli, a wigc do
obowigzkéw organu prowadzacego kontrolg. Postanowienie podjete na podstawie
art. 84c ust. 9 lub 10 wptywaja jedynie na sytuacje faktyczna, a nie prawng kontrolowa-
nego przedsiebiorcy. Dodatkowo, zgodnie z art. 77 ust. 4 u.s.d.g., przedsigbiorcy, ktéry
poniost szkode na skutek przeprowadzenia czynnosci kontrolnych z naruszeniem prze-
pisow prawa w zakresie kontroli dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorcy, przyshuguje
odszkodowanie, natomiast ust. 5 tego artykulu stanowi, ze dochodzenie roszczenia,
o ktorym mowa w ust. 4, nastepuje na zasadach i w trybie okreslonych w odrgbnych
przepisach?. Sad Najwyzszy dokonat takze wyktadni art. 87 ustawy o swobodzie dzia-
falno$ci gospodarczej, stwierdzajac, ze przepis ten przewiduje dla osoby upowaznione;j

w oddziale do reprezentowania przedsi¢gbiorcy zagranicznego umocowanie odrgbne

2 Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2014..., s. 4-5.

2 Dz.U. 22015 1. poz. 584 ze zm., dalej: u.s.d.g. Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku
2014..., s. 60. Por. System Prawa Administracyjnego, Tom 8A: Publiczne prawo gospodarcze, R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2013.

2 Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2014 roku..., s. 24.
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w stosunku do okre$lonych w Kodeksie cywilnym, majace cechy zblizone do prokury
oddziatowej (art. 109° k.c.). W zwiazku z tym nalezy przyjaé, ze ustanowienie takiej
osoby oznacza, iz jest ona ex lege umocowana réwniez do dokonywania czynnoS$ci sg-
dowych. Prowadzi to do wniosku, ze moze takze udzieli¢ pelnomocnictwa procesowego
do zastepowania przedsigbiorcy zagranicznego w sprawach o roszczenia zwigzane
z dziatalno$cig oddziatu (IIT CZP 103/13)%.

Na szczegdlna uwage zwlaszcza konsumentow zastuguje uchwata z 7 lutego
2014 r. (IIT CZP 113/13), w ktorej Sad Najwyzszy rozstrzygat o drodze sadowej w spra-
wie, w ktorej pasazer — na podstawie art. 7 rozporzadzenia (WE) nr 261/2004 Parlamen-
tu Europejskiego i Rady z 11 Iutego 2004 r. ustanawiajgcego wspolne zasady odszko-
dowania i pomocy dla pasazerow w wypadku odmowy przyjecia na poklad albo
odwotania lub duzego opo6znienia lotow, uchylajacego rozporzadzenie (EWG) nr 295/91
— domaga si¢ od przewoznika lotniczego odszkodowania za opdzniony lot. Oprocz wagi
jurysdykcyjnej sprawa miata takze duze znaczenie spoteczne, poniewaz na terenie kraju
wszczynane sg liczne postgpowania o takie odszkodowanie, co jest konsekwencjg wyro-
ku Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z 19 listopada 2009 r. (C-402/07
1 C-432/07). Po wnikliwej, wieloaspektowej analizie stanu prawnego, w tym odpowied-
nich przepiséw prawa unijnego, a takze ustawy z 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (tekst
jedn. Dz. U. 22013 r., poz. 1393 ze zm.), Sad Najwyzszy stwierdzil, ze w omawianych
sprawach zachodzi przemienno$¢ drogi postepowania przed sagdami powszechnymi lub
przed Prezesem Urzedu Lotnictwa Cywilnego. To rzadki i raczej niepozadany przypa-
dek realizacji prawa do sadu, zatem zapewne z tego wzgledu Sad Najwyzszy zaznaczyt,
ze z pozostawieniem prawa wyboru drogi dochodzenia odszkodowania na podstawie
art. 7 rozporzadzenia nr 261/2004 moga taczy¢ si¢ nie zawsze korzystne dla pasazerow
konsekwencje w sytuacji rownolegtego korzystania z obu srodkéw ochrony prawne;.
W szczegdlnosci moga powstawac problemy zwigzane z szybkoscig uzyskania ochrony
oraz wzajemnym wpltywem obu toczacych si¢ postepowan i znaczeniem wydanych
w tych postepowaniach rozstrzygnie¢. Zdaniem Sadu Najwyzszego uniknigcie tych pro-
blemow jest jednak mozliwe jedynie w drodze wprowadzenia w prawie krajowym odpo-
wiednich zmian legislacyjnych®.

Daniny publiczne to szczegdlnie newralgiczna sfera ingerowania panstwa w prawa
majatkowe jednostek. W sprawach dotyczacych podatku dochodowego od oséb praw-
nych trzeba wskaza¢ na problematyke zwigzang z zakresem kosztéw reprezentacji —
przedsigbiorcoOw (podatnikow) — jako wydatkow wytaczonych z kosztow uzyskania przy-

chodow. Nalezy zwrdci¢ uwage na wyrok sktadu siedmiu s¢dziow NSA z 17 czerwca

2 |bidem, s. 34.
2 |bidem s. 32
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2013 r., [ FSK 702/11, ktory zapadt na tle problematyki dotyczacej zaliczenia do kosztow
uzyskania przychodow wydatkow na reprezentacj¢. Przyjeto w nim, ze tylko wydatki na
zakup tych ustug gastronomicznych stanowigcych koszty uzyskania przychodéw zgodnie
z art. 15 ust. u.p.d.o.p.”, ktorych jedynym (glownym) celem jest tworzenie lub poprawa
wizerunku przedsigebiorcy na zewnatrz, podlegaja wylaczeniu z kosztéw uzyskania przy-
chodow na zasadach okreslonych w art. 16 ust. 1 pkt 28 tej ustawy w brzmieniu obowig-
zujacym od dnia 1 stycznia 2007 r. Poglad wyrazony w wyroku sktadu siedmiu sedziow
kontynuowano w pdzniejszym orzecznictwie, przyjmujac m.in., ze do oceny, czy dana
dziatalnos$¢ stanowi reprezentacje lub innego rodzaju dziatalno$¢ konieczna jest analiza
catoksztaltu okoliczno$ci faktycznych konkretnej sprawy. Podkreslono, ze to na podat-
niku spoczywa cigzar wykazania, iz okre§lone wydatki poniesione zostaty w celu uzyska-
nia przychodu (zachowania Iub zabezpieczenia zroédta przychodow) oraz ze nie byty one
ukierunkowane na ksztattowanie wizerunku przedsi¢biorcy, lecz stanowily element inne-
go rodzaju aktywnosci gospodarczej (zob. np. wyroki z: 16 pazdziernika 2013 r., II FSK
2442/13; 10 pazdziernika 2013 r., II FSK 2845/11; 13 wrze$nia 2013 r., II FSK 1992/13
119 czerwea 2013 r., I1 FSK 2102/11). W tym kontekscie warto odnotowac rowniez wy-
rok NSA z 10 wrzesnia 2013 r., Il FSK 2019/13, w ktorym sformutowano teze, ze w §wie-
tle art. 16 ust. 1 pkt 28 u.p.d.o.p. nie stanowi kosztu reprezentacji wydatek na poczestu-
nek, ktory serwowany jest w ramach: dziatan marketingowych lub reklamowych
podatnika, dotyczacych promocji produktu lub ushugi, prowadzonych negocjacji z kon-
trahentami lub w ramach szkolen, odpraw dla pracownikdéw oraz podmiotow powigza-
nych gospodarczo itp., ktorych celem nie jest ksztaltowanie wizerunku podmiotu gospo-
darczego, lecz doprowadzenie do nawigzania lub rozbudowania jej kontaktow
gospodarczych, wprowadzenie na rynek okreslonych towaréw i ustug lub poprawienie
skutecznosci ich sprzedazy, wzrost efektywnosci pracy itp.?

Zgodnie z art. 26 TFUE Unia przyjmuje $rodki w celu ustanowienia lub zapew-
nienia funkcjonowania rynku wewnetrznego zgodnie z odpowiednimi postanowieniami
traktatow. Rynek wewnetrzny — co istotne — obejmuje obszar bez granic wewngtrznych,
w ktorym jest zapewniony swobodny przeplyw towardw, osob, ustug i kapitatu, zgodnie
z postanowieniami traktatow. Norma zawarta w art. 29 TFUE stanowi: ,,Produkty po-
chodzace z panstw trzecich sa uwazane za bedace w swobodnym obrocie w jednym
z panstw cztonkowskich, jezeli dopetniono wobec nich formalnosci przywozowych oraz
pobrano wszystkie wymagane cla i optaty o skutku rownowaznym w tym panstwie
cztonkowskim i jezeli nie skorzystaly z catkowitego lub czgsciowego zwrotu tych cet

27 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz. U. z 2011 r. Nr 74,
poz. 397 ze zm.), dalej: u.p.d.o.p.
2 Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2013 roku..., s. 87-88.
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lub optate. W obrocie gospodarczym transakcje ze wzmiankowanego wyzej obszaru sg
nierzadkim przedmiotem orzeczen sadéw administracyjnych. Tytutem przyktadu w spra-
wach z zakresu klasyfikacji taryfowej towarow w 2014 r., podobnie jak w latach ubie-
glych, istota sporu sprowadzata si¢ do oceny przez sady administracyjne, czy do towa-
row importowanych i zglaszanych do procedury dopuszczenia do obrotu na polskim
obszarze celnym nalezato przyja¢ kod taryfy celnej wskazany (deklarowany) przez stro-
ne w zgloszeniu celnym — dokumencie SAD — czy tez nalezy przyja¢ kod taryfy celnej
okreslony przez organy celne po dokonaniu weryfikacji zgtoszenia celnego. Stosownie
do art. 20 ust. 1 WKC? w wypadku powstania dlugu celnego nalezno$ci wymagane
zgodnie z prawem okreslane sa na podstawie Taryfy Celnej Wspodlnot Europejskich, kto-
rej jednym z istotnych elementow jest klasyfikacja taryfowa. Klasyfikacji nalezalo doko-
na¢ na podstawie rozporzadzenia Rady (EWG) Nr 2658/87 z dnia 23 lipca 1987 r.
w sprawie nomenklatury taryfowej i statystycznej oraz w sprawie Wspolnej Taryfy Cel-
nej*. Oceniajgc prawidtowos¢ zastosowania przez organy celne do towaréw sprowadza-
nych z Chin — modutéw z diodami LED — kodu CN 9405 40 39 (a nie — jak wynikato ze
zgloszenia celnego — CN 8541 40 10), a wobec czgsci diod montowanych w panelu kodu
CN 9405 92 00 (zamiast CN 8541 90 00), NSA stwierdzit, ze dla klasyfikacji do jednej
z wymienionych pozycji ma znaczenie nie to, iz zréodtem $wiatta dla takiej lampy jest
dioda, a jedynie to, czy stanowi ona modul, czy pojedyncza diode¢ przeznaczona do dal-
szego montazu. Potaczenie réznych elementow powoduje, ze towar nabiera charakteru
wyrobu gotowego, ktory jest objety — co istotne dla wymiaru daniny publicznej — inng
pozycja CN, lub podzespotu urzadzenia, ktory rowniez moze mie¢ charakter wyrobu
gotowego, co odpowiada zakresowi poz. 9405, ktéra wedlug Not Wyjasniajacych do
Nomenklatury Scalonej Wspoélnot Europejskich — szczegdlnych dokumentéw dekodo-
wania (interpretacji, wyktadni) analizowanych norm prawnych — obejmuje: lampy
i oprawy oswietleniowe, wlaczajac reflektory poszukiwawcze i punktowe oraz ich czg-
$ci, gdzie indziej niewymienione ani niewlaczone; reklamy $wietlne, pod$wietlane tabli-
ce 1 znaki informacyjne i podobne, ze zrodtem §wiatla zamontowanym na state, oraz ich
cze$ci, gdzie indziej niewymienione ani niewlaczone (wyrok z 29 pazdziernika 2013 r.,
I GSK 917/12).

Co do okreslenia kodu CN sprowadzanego z Rosji siarczanu sodu wystepujacego
w postaci tenardytu NSA uznal, ze organ celny prawidlowo zaklasyfikowat ten towar do
kodu CN 2833 11 00 00, obejmujacego ,,siarczany; atuny; nadtleno-siarczany (nadsiar-

czany)” — ,,siarczan disodu” (w zgloszeniu celnym zakwalifikowano ww. towar do kodu

¥ Rozporzadzenie Rady (EWG) nr 2913/92 z dnia 12 pazdziernika 1992 r. ustanawiajace Wspdlnoto-
wy Kodeks Celny (Dz. Urz. WE 302 z 19.10.1992 r., s. 1 ze zm.), dalej: WKC.

3 Dz. Urz. UE L 256/1 z 1987 r.; Dz. Urz. UE-sp.02-2-382 ze zm. zmienione rozporzadzeniem Komi-
sji (WE) nr 1214/2007 z dnia 20 wrze$nia 2007 r. (Dz. Urz. UE L 286/1 z 2007 r.).
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CN 2530 90 98 00, tj. ,,substancje mineralne, gdzie indziej niewymienione ani niewlg-
czone — pozostate”). Z jednoznacznej tresci uwagi 1 do dziatu 25 ,,Sol; Siarka; Ziemie
i Kamienie; Materiaty gipsowe, Wapno i cement”, zawartego w sekcji V Wspdlnej Tary-
fy Celnej ,,Produkty mineralne” wynika, iz do dzialu 25 WTC mogg by¢ klasyfikowane
tylko produkty w stanie surowym lub m.in. ,,oddzielone magnetycznie lub w wyniku
innych procesow mechanicznych lub fizycznych”, z tym jednak zastrzezeniem, ze nie
moze to nastapi¢ z wykorzystaniem procesu krystalizacji. Zasadniczy i rozstrzygajacy
argument przesadzajacy o prawidtowosci zastosowanego przez organ celny kodu CN
stanowi tres¢ wyszczegolnienia do kodu CN 2833 11 00 00 oraz uwag wyjasniajacych
do dziatu 28 WTC (wyrok NSA z 19 czerwca 2013 r., I GSK 766/12). Podobnie w kwe-
stii zakwalifikowania do odpowiedniego kodu CN sprowadzonych z Chin ,,akcesoriow
dla lalek”, tj. wykonanych z tworzywa sztucznego butelki do mleka i grzechotki zapako-
wanych tacznie oraz butelki do mleka i miseczki ze sztuécami zapakowanych tacznie,
NSA zgodzit si¢ ze stanowiskiem organdw, iz towar ten powinien zosta¢ zaklasyfikowa-
ny do kodu CN 9503 00 70, obejmujacego ,,pozostate zabawki, pakowane w zestawy lub
komplety” (a nie pod pozycja 9503 00 29 00 jako ,,czesci 1 akcesoria lalek™). Zgodnie
z notg wyjasniajacg do pozycji 9503 ,,Czesci i akcesoria lalek objete ta pozycja obejmu-
ja: glowy, korpusy, konczyny, oczy (inne niz te niezamontowane, ze szkta, objete pozy-
cja 7018), mechanizmy do poruszania oczami, wytwarzajace glos lub inne mechanizmy,
peruki, ubranka, buty i kapelusze dla lalek”. Wyliczenie to stanowi wskazowke, jakiego
rodzaju drobne przedmioty nalezy traktowac¢ jako akcesoria. Zaklasyfikowanie wskaza-
nych wyzej zabawek jako akcesoria lalki bytoby mozliwe, gdyby ich konstrukcja po-
zwalala na uzycie tylko i wylacznie do konkretnej lalki. Wowczas mozna bytloby mowic,
ze stanowig one dodatkowe wyposazenie konkretnej lalki (wyrok z 29 pazdziernika
2013 r.,, I GSK 1108/12)*.

Wsrdd orzeczen Sadu Najwyzszego wydanych w 2013 r. w sprawach z zakresu
ochrony konkurencji i regulacyjnych na pierwszym miejscu wymienic nalezy wyrok do-
tyczacy zgodnosci ze standardami wynikajacymi z Konstytucji RP oraz Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka przepiséw ustawowych, na podstawie ktorych
organ regulacji rynku telewizyjnego natozyt na nadawce kare pieniezna za wyemitowa-
nie audycji zawierajacej tresci naruszajace porzadek publiczny. W uzasadnieniu orze-
czenia zawarto obszerny wywod rekonstruujacy standard konstytucyjny i konwencyjny
w obszarze swobody wypowiedzi srodkéw masowego przekazu oraz zestawiono ten
standard z okoliczno$ciami konkretnej sprawy oraz przedstawionymi w toku instancji
argumentami jurydycznymi w przedmiocie dopuszczalno$ci ukarania nadawcy. Oddala-

jac skarge kasacyjng nadawcy Sad Najwyzszy uznal, ze nalozenie kary pieni¢znej nie

3! Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2013 roku..., s. 92-93.
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narusza krajowych i miedzynarodowych standardéw ochrony wolnosci wypowiedzi (I11
SK 42/12)*.

W dziatalno$ci sgdow administracyjnych wazne miejsce zajmuja kwestie réznego
charakteru (natury) transportu. Na przyktad w sprawach z zakresu transportu drogowego
i przewozow, w ktorych miala zastosowanie umowa o migdzynarodowych przewozach
szybko psujacych si¢ artykutow zywnosciowych i o specjalnych $rodkach transportu
przeznaczonych do tych przewozoéw (ATP)*, problem dotyczyt kwestii, czy tabliczka
znamionowa ATP umiejscowiona na pojezdzie moze zastapi¢ dokument §wiadectwa
ATP, stanowigc rownowazny dowod spetnienia przez srodek transportu migdzynarodo-
wych wymogoéw przewozu szybko psujacych sie artykutow. W sprawach tych rozwaza-
no takze kwestie dopuszczalnosci stosowania wobec obywatela przepisow znowe-
lizowanej umowy mi¢dzynarodowej, ktorej zmiany nie zostaty opublikowane w polskim
Dzienniku Ustaw. W tej kwestii NSA, powotujac si¢ na art. 9 Konstytucji RP oraz art. 26
Konwencji wiedenskiej o prawie traktatow** (,,Kazdy bedacy w mocy traktat wigze jego
strony i powinien by¢ przez nie wykonywany w dobrej wierze”), uznat, ze w tych spra-
wach winny mie¢ zastosowanie przepisy Umowy ATP pkt 3 zatacznika 1 dodatku 1
w brzmieniu obowiazujacym w dniu wydania decyzji, a wiec w wersji po nowelizacji
dokonanej w 2010 r., ktére przewiduja, ze tabliczka znamionowa umieszczona na pojez-
dzie przewozacym towary szybko ulegajace zepsuciu powinna by¢ traktowana jako row-
nowazna z istnieniem dokumentu $wiadectwa ATP¥ (wyroki: II GSK 642/13, 11 GSK
645/13 i inne)*.

W $wietle art. 17 Konstytucji w drodze ustawy mozna tworzy¢ samorzady zawo-
dowe reprezentujace osoby wykonujace zawody zaufania publicznego i sprawujace pie-
cz¢ nad nalezytym wykonywaniem tych zawodow w granicach interesu publicznego i dla
jego ochrony. W drodze ustawy mozna tworzy¢ rowniez inne rodzaje samorzadu. Samo-

rzady te nie moga narusza¢ wolnosci wykonywania zawodu ani ogranicza¢ wolnosci

2 |bidem, s. 123.

3% Sporzadzona w Genewie 1 wrzesnia 1970 r., przyjeta oswiadczeniem rzadowym z dnia 24 wrzesnia
1984 1. (Dz. U. z 1984 1. Nr 49, poz. 254).

3% Sporzadzonej w Wiedniu 23 maja 1969 1. (Dz. U. z 1990 1. Nr 74, poz. 439).

35 Co do mozliwoéci stosowania niepublikowanego w Dzienniku Ustaw aneksu do umowy migdzy-
narodowej NSA powotat si¢ na wyrok z 11 marca 2010 r., I FSK 92/09) oraz wyrok z 22 lipca 2008 r., I GSK
813/07, w ktérym NSA odwotat si¢ do ustawy z 14 kwietnia 2000 r. o umowach migdzynarodowych
(Dz. U. Nr 39, poz. 443), zgodnie z ktorg tylko ,,w uzasadnionych przypadkach” Prezydent RP lub Prezes
Rady Ministrow moga odstapi¢ od ogloszenia w Dzienniku Ustaw lub Monitorze Polskim dotaczonego do
umowy mi¢dzynarodowej aneksu lub zatgcznika, ,,jezeli zawierajg one szczegotowe przepisy o charakterze
specjalistycznym, niezastrzezone do regulacji ustawowej, dotyczace niewielkiej liczby podmiotow i nieod-
noszace si¢ do praw obywateli” (art. 18 ust. 5). Z powodu niewykonania przez Polsk¢ obowiazkow publika-
cyjnych, wynikajacych z Konstytucji RP (art. 87 ust. 1 i art. 91 ust. 1 w zw. z art. 84, 2171 27), obywatel nie
moze ponosi¢ ujemnych konsekwencji.

3¢ Informacja o dziatalno$ci sadow administracyjnych w 2014 roku..., s. 143.
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podejmowania dziatalno$ci gospodarczej. Kazdemu zapewnia si¢ wolno$¢ wyboru i wy-
konywania zawodu oraz wyboru miejsca pracy. Wyjatki okresla ustawa. Sad administra-
cyjny kontrolujgc uchwale komisji egzaminacyjnej w przedmiocie ustalenia wyniku eg-
zaminu radcowskiego, o ktorej mowa w art. 36° ust. 2 w zwiagzku z art. 36* ust. 1 ustawy
z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych*’, czyni to wedtug kryterium zgodnosci z pra-
wem, kwalifikujgc t¢ uchwate do grupy decyzji zwigzanych, nie zas§ wedlug uznania ad-
ministracyjnego. Decyzja okreslana jest jako zwigzana, gdy nie pozostawia organowi
administracyjnemu ,,luzu decyzyjnego”, jak okresla si¢ to w opisie wyboru konsekwencji
prawnych normy prawa materialnego w decyzyjnym modelu stosowania prawa. Korzy-
stanie przez organ z luzu decyzyjnego, w tym m.in. dla ustalenia tresci nieostrych sfor-
mutowan tresci przepisow prawnych, co wystepuje na gruncie ustawy o radcach praw-
nych przy ustalaniu wyniku egzaminu, nie daje podstaw dla stwierdzenia, iz wydana
w tym przedmiocie decyzja ma charakter rozstrzygnigcia wedlug uznania admi-
nistracyjnego (wyrok z 19 czerwca 2013 r., I GSK 319/12)%. W zakresie spraw dotycza-
cych prawa do wykonywania zawodu na uwage zashuguje m.in. wyrok NSA z 8 lutego
2013 r., I OSK 1904/11 w sprawie majgcej za przedmiot odmowe przez Naczelng Rade
Aptekarska potwierdzenia posiadania kwalifikacji do wykonywania zawodu farmaceuty.
Sad stwierdzit, ze praktyki odbywane ,,poza programem” studiow medycznych moga
by¢ zaliczone do szeSciomiesi¢cznej praktyki, o ktorej mowa w art. 44 ust. 2 lit. b/ dyrek-
tywy 2005/36/WE¥». NSA podniost, Ze przyjecie tezy, iz praktyka, o ktdrej mowa w po-
wyzszym przepisie, moze by¢ tylko ta, ktora zostata wpisana do indeksu, jest sprzeczne
nie tylko z brzmieniem art. 44 ust. 2 lit. b/ powotanej dyrektywy 2005/36/WE, ale row-
niez z celami UE okreslonymi m.in. w TUE i TFUE. NSA podzielit w tej sprawie wy-
ktadnig art. 44 ust. 2 lit. b/ dyrektywy 2005/36/WE, jakiej dokonano wczesniej w wyroku
NSA z 30 marca 2011 r., IT OSK 2280/10%.

37Dz.U. 22010 r. Nr 10, poz. 65 ze zm.

3% Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2013 roku..., s. 109—110.

¥ Dyrektywa 2005/36/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z 7 wrze$nia 2005 r. w sprawie uznawa-
nia kwalifikacji zawodowych (Dz. Urz. UE L 255 z 30 wrzesénia 2005 r., s. 22 ze zm.).

40 W wyroku tym NSA wskazal, ze ,,przy wyktadni art. 44 ust. 2 lit. b powotanej dyrektywy 2005/36/
WE Parlamentu Europejskiego i Rady nalezato uwzgledni¢ art. 12 tej dyrektywy, ktory stanowi, ze wszelkie
kwalifikacje zawodowe, ktore mimo iz nie spetniaja wymogoéw dotyczacych dostepu do zawodu lub jego
wykonywania zawartych w przepisach ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych obowiazujacych
w rodzimym Panstwie Czlonkowskim, stanowia na mocy tych przepiséw podstawe do przyznania ich posia-
daczowi praw nabytych, traktowane sa rowniez jako kwalifikacje zawodowe na takich samych warunkach
jak okreslone w ustgpie pierwszym. Odnosi si¢ to szczegodlnie do przypadkow, kiedy rodzime Panstwo
Cztonkowskie podnosi poziom wyksztatcenia wymaganego, aby uzyskac dostep do zawodu i jego wykony-
wania, i kiedy osoba, ktora uzyskata wyksztatlcenie w poprzednio obowigzujacym systemie, niespetniajace
wymogow nowego systemu, korzysta z praw nabytych na mocy postanowien zawartych w krajowych prze-
pisach ustawowych, wykonawczych lub administracyjnych”. Wskazal ponadto, ze ,,art. 44 ust. 2 lit. b/
wspomnianej dyrektywy wprowadza do uregulowania spdjnik »lub«, ktéry wyraza mozliwg wymienno$¢
albo wzajemne wylaczenie si¢ czgsci zdania badz zdan rownorzgdnych. Wprowadzona druga przestanka
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Wiaczenie Polski do struktur UE przyniosto wiele nowych zadan dla krajowe;j ad-
ministracji publicznej. W wyroku z 13 sierpnia 2013 r., II GSK 622/12 NSA uznat, ze
w $Swietle art. 73 ust. 4 rozporzadzenia nr 796/2004*! obowigzek zwrotu nienaleznej wy-
ptaconej pomocy finansowej, ktora producent rolny otrzymat na skutek pomytki organu
administracyjnego, nie ma zastosowania, jesli dana ptatnos$¢ zostata dokonana na skutek
pomytki wlasciwego organu lub innego organu oraz jesli btad nie mogt zosta¢ wykryty
przez rolnika. Wylaczenie obowigzku zwrotu ptatnosci warunkowane jest dwoma prze-
stankami, ktore musza by¢ spelnione lacznie, tj. pomytka organu i brakiem mozliwosci jej
wykrycia przez rolnika. Natomiast w wyroku z 15 czerwca 2011 r., I GSK 594/10 NSA
wskazal, ze gdy mozliwos¢ wykrycia btedu organu przez rolnika wigze si¢ z konieczno-
$cig prawidlowego odczytania tre$ci przepisow, istotne jest to, czy przepisy te sg jasne
1 zrozumiate, czy tez wymagaja wielu zabiegdéw interpretacyjnych. Przy wyktadni art. 73
ust. 4 rozporzadzenia nr 796/2004 nalezy ocenia¢ natur¢ btedu i brak doswiadczenia (pro-
fesjonalizmu) rolnika. Przyjecie, Ze mimo niejasnosci przepisow rolnik mogt wykry¢
btad organu przyznajacych mu ptatnos$é zwierzeca, jest catkowicie nieuprawnione®.

Sektory infrastrukturalne to istotny czton spotecznej gospodarki rynkowej, gdzie
orzecznictwo sadowe niejednokrotnie rozstrzygato okreslone zagadnienia. Tytutem
przyktadu na gruncie art. 91 ust. 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetycz-
ne® przepisy k.p.a. dotyczace zaswiadczen znajda zastosowanie tylko wtedy, jesli prze-
pisy Prawa energetycznego nie zawierajg szczeg6lnych odmiennych regulacji. Nato-
miast wedlug regulacji Prawa energetycznego swiadectwa pochodzenia z kogeneracji*t
nie stanowig klasycznego zas§wiadczenia przewidzianego przepisami k.p.a. Ze $wia-
dectw pochodzenia z kogeneracji wynikajg bowiem prawa majatkowe zbywalne, stano-
wigce towar gieldowy (art. 9e ust. 67 w zwiazku z art. 9m Prawa energetycznego). O ile
wydawanie nowych zaswiadczen w tej samej sprawie bez uprzedniego korygowania
wczesniej wydanych zaswiadczen na podstawie przepisoOw k.p.a. jest dopuszczalne,
o tyle na gruncie Prawa energetycznego mozliwos¢ wydawania kolejnych swiadectw

musi podlega¢ zasadniczemu ograniczeniu. Takie ograniczenie wynika z tresci art. 91

w art. 44 ust. 2 lit. b/ wskazanej dyrektywy przyjmuje, ze dla potwierdzenia kwalifikacji farmaceuty ko-
nieczne jest spelnienie wymogu »szesciomiesigcznej praktyki w ogdlnodostepnej aptece lub w szpitalu, pod
nadzorem oddziatu farmaceutycznego tego szpitala«. SzeSciomiesi¢czna praktyka w ogolnodostepnej apte-
ce jest odrgbna przestanka od przestanki, ktéra wyliczono po spojniku »lub«, co oznacza, ze w przypadku
szesciomiesi¢ecznej praktyki w ogdlnodostepnej aptece nie obowigzuje nadzor oddziatu farmaceutycznego
tego szpitala”.

41 Z dnia 21 kwietnia 2004 r., ustanawiajacego szczegdtowe zasady wdrazania zasady wspotzalezno-
$ci, modulacji oraz zintegrowanego systemu administracji i kontroli przewidzianych w rozporzadzeniu
Rady (WE) nr 1782/2003 i (WE) nr 73/2009 oraz wdrazania zasady wspotzaleznosci przewidzianej w roz-
porzadzeniu Rady (WE) nr 479/2008 (Dz. Urz. UE L 141/18 z 2004 ., dalej: rozporzadzenie nr 796/2004).

4 Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2013 roku..., s. 118.

“ Dz.U.z2012 1., poz. 1059 ze zm., dalej: Prawo energetyczne.

# Swiadectwo potwierdzajgce wytworzenie energii elektrycznej w wysokosprawnej kogeneracji.
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ust. 3 Prawa energetycznego wskazujacego termin do ztozenia wniosku o wydanie $wia-
dectwa. Przepis art. 91 w ust. 9 Prawa energetycznego stanowi przy tym jednoznacznie,
ze jezeli wniosek zostat ztozony po przewidzianym prawem terminie, Prezes Urzedu
Regulacji Energetyki odmawia wydania §wiadectwa pochodzenia z kogeneracji posta-
nowieniem zaskarzalnym zazaleniem. Skoro Prawo energetyczne nie zawiera regulacji
umozliwiajacej skuteczne wycofanie wadliwego §wiadectwa pochodzenia, konieczne
jest dopuszczenie trybu zmiany przez zastapienie wydanego swiadectwa nowym wsku-
tek ponowienia i ewentualnie skorygowania ztozonego w terminie pierwotnego wnio-
sku. Brak mozliwos$ci domagania si¢ nowego, ,,skorygowanego” swiadectwa wykluczal-
by mozliwos¢ uzyskania przez wnioskodawce $wiadectwa niewadliwego. Stwierdzenie
przez organ regulacyjny braku podstaw do wydania $wiadectwa o zadanej przez strong
tresci (jezeli zadanie takie zostalo jednoznacznie sformutowane we wniosku) powinno
skutkowa¢ wydaniem postanowienia o0 odmowie wydania $wiadectwa i — na zasadzie
okreslonej art. 217 k.p.a. oraz art. 30 Prawa energetycznego — otworzy¢ mozliwos¢ kon-
troli prezentowanego przez organ stanowiska (np. wyroki z 8 listopada 2013 r., II GSK
927/12 1 11 GSK 928/12)%.

4. Podsumowanie

Wskazywane wyzej tresci potwierdzaja, ze administracja publiczna wkracza w co-
raz to nowe dziedziny zycia cztowieka w spoleczenstwie. Jak wynika z przytoczonych
wybiorczo opinii naukowych oraz tresci z praktyki orzeczniczej znaczenie judykatury
dla dziatalnosci administracji publicznej jest donioste. W dziedzinie prawa publicznego
— podatkowego (skarbowego) — postulowano nawet przed laty, aby przyjac¢ zasadg, ze
orzecznictwo Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego i Sadu Najwyzszego ma miec
moc wigzacg dla administracji podatkowej (skarbowej) przy rozstrzyganiu spraw analo-
gicznych*. Analiza niektorych ze zbadanych w opracowaniu orzeczen uwypukla donio-
sta role ,,milczacej wladzy” w procesie stanowienia, stosowania i egzekwowaniu norm
prawnych przynaleznych do wykonywania administracji publicznej. Funkcjonowanie
organow wymiaru sprawiedliwos$ci wykazuje przejawy dialogu i wspotpracy miedzy
segmentami wtadzy publicznej w RP oraz UE. Polskie i unijne organy sadowe zapewnia-
ja poszanowanie rzadow prawa na rynku wewngetrznym w kontaktach jednostek z orga-

nami wladzy publicznej, zwlaszcza organami administracji publicznej. Podnoszone

4 Informacja o dziatalnosci sgdéw administracyjnych w 2013 roku..., s. 120.

4 Z T-go Polskiego Kongresu Nauk Administracyjnych w Poznaniu (20-23 czerwca 1929), ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1929, s. 1227. Por. K. Birgfellner, Rola i dziatalnos¢ sqdow ad-
ministracyjnych, [w:] Pierwszy Polski Kongres Nauk Administracyjnych w Poznaniu. Zeszyt 11: Referaty
zgloszone na Kongres, Warszawa 1929, s. 358.
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W opracowaniu znaczenie orzecznictwa dla stanowienia, stosowania i egzekwowania
prawa normujacego dziatalno$¢ administracji publicznej uzasadnia poglad, ze jurysdyk-
cyjne wypowiedzi wladzy sadowniczej to czynnik formujacy porzadek prawny w warun-
kach UE.

Literatura

Biernat S. (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w pierwszych dekadach XXI wieku wobec
wyzwan politycznych, gospodarczych i spotecznych, Warszawa 2013.

Birgfellner K., Rola i dziatalnosé¢ sqdow administracyjnych, [w:] Pierwszy Polski Kongres Nauk
Administracyjnych w Poznaniu. Zeszyt Il: Referaty zgloszone na Kongres, Warszawa
1929.

Bo¢ J., Konstytucja a prawo administracyjne, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
2011, z. 2.

Grainne de Burca, J.H.H. Weiler (red.), Swiat europejskich konstytucjonalizméw, Natolin Euro-
pean Centre 2014.

Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2004 roku, Warszawa 2005.
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2005 roku, Warszawa 2006.
Informacja o dziatalno$ci sadéw administracyjnych w 2006 roku, Warszawa 2007.
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2007 roku, Warszawa 2008.
Informacja o dziatalnosci sadow administracyjnych w 2008 roku, Warszawa 2009.
Informacja o dziatalno$ci sadéw administracyjnych w 2009 roku, Warszawa 2010.
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2010 roku, Warszawa 2011.
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2011 roku, Warszawa 2012.
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2012 roku, Warszawa 2013.
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2013 roku, Warszawa 2014,
Informacja o dziatalnosci sadéw administracyjnych w 2014 roku, Warszawa 2015.
Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2009, Warszawa 2010.
Informacja o dziatalno$ci Sadu Najwyzszego w roku 2010, Warszawa 2011.
Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2011, Warszawa 2012.
Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2012, Warszawa 2013.
Informacja o dziatalnos$ci Sadu Najwyzszego w roku 2013, Warszawa 2014.
Informacja o dziatalnosci Sadu Najwyzszego w roku 2014, Warszawa 2015.

Jaroszynski M., Samorzqd terytorialny w Polsce. Stan obecny. Wnioski do reformy, Warszawa
1924.

248



Dziatalno$¢ administracji publicznej w orzecznictwie sgdowym

Jendroska J., Organ w postepowaniu administracyjnym, [w:] Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty
Pedagogiki i Administracji, Poznan 2005, nr 1.

Langrod J. St., Kontrola administracji. Studja, Warszawa 1929.
Longchamps F., Osobiste swiadczenia wojenne, Lwow 1936.
Longchamps F., Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1949.

System Prawa Administracyjnego, Tom 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administra-
cji publicznej, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2012.

System Prawa Administracyjnego, Tom 8A: Publiczne prawo gospodarcze, R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2013.

System Prawa Administracyjnego, Tom 9: Prawo procesowe administracyjne, R. Hauser, Z. Nie-
wiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2014.

System Prawa Administracyjnego. Tom 10: Sgdowa kontrola administracji publicznej, R. Hau-
ser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel (red.), Warszawa 2014.

Taubenschlag G., Studium prawne fachowych gatezi administracji, Gazeta Administracji 1937,
nr 10

Wojtowicz K. (red.), Otwarcie Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe i procesy integracyjne,
Warszawa 2006.

Zimmermann M., Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, Czes¢ 1, Poznan 1949,
Zimmermann M., Wywlaszczenie. Studjum z dziedziny prawa publicznego, Lwoéw 1933.

Z 1-go Polskiego Kongresu Nauk Administracyjnych w Poznaniu (20-23 czerwca 1929), ,,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1929.

249






prof. UWr dr hab. Marcin Miemiec
Instytut Nauk Administracyjnych
Wydziat Prawa, Administracji i Ekonomii
Uniwersytet Wroctawski

Determinacja prawna wspoétdziatania
komunalnego w Niemczech

Streszczenie: Niemieckie prawo komunalne stanowione jest z uwzglednieniem zapewnienia gmi-
nom zdolnosci do samodzielnego wykonywania powierzonych im zadan publicznych. Zasada ta jednak nie
zawsze jest mozliwa do realizacji. Mimo przeprowadzenia istotnych reform terytorialnym w starych i no-
wych krajach zwiazkowych w Niemczech jest jeszcze wiele stabych gmin, ktére nie zostaty zniesione
z uwagi na brak akceptacji spotecznej. Ponadto wykonywanie niektorych zadan wymaga zaangazowania
wigkszej liczby gmin, niezaleznie od ich potencjatu wykonawczego. Dla takich sytuacji niemieckie prawo
komunalne przewiduje mozliwos¢ postuzenia si¢ wieloma formami organizacyjnymi i funkcjonalnymi do-
browolnego badz obowiazkowego wspotdziatania gmin w wykonywaniu ich zadan, takze z udziatem innych
komunalnych i niekomunalnych podmiotéw publicznych oraz prywatnych. Regulacja prawna samorzadu
terytorialnego w Niemczech nalezy do wlasciwosci krajow zwigzkowych. W kazdym kraju zwigzkowym
obowiazuje wigc odrebne prawo komunalne. Dotyczy to takze wspotdziatania komunalnego, uregulowane-
go w zasadzie w odrgbnych ustawach krajowych. W celu umozliwienia wspotdziatania gmin z réznych kra-
jow zwigzkowych, na podstawie zasad wywodzonych z art. 30 i art. 70 konstytucji federalnej, kraje zwigz-
kowe zawierajag umowy bilateralne, majace moc prawna ustaw. Umowy te wskazuja dopuszczalne formy
prawne takiego transgranicznego wspotdziatania gmin i wskazuja prawo krajowe stosowane w przyjetych
formach wspoétdziatania. Wyznaczajg takze organy kraju zwigzkowego wiasciwe w sprawach nadzorczych.

Stowa kluczowe: prawo samorzadu terytorialnego w Niemczech, wspotdziatanie komunalne, praw-
ne formy wspoétdziatania komunalnego.

Legal determination of municipal cooperation in Germany

Abstract: German municipal law is constituted in such a way as to allow municipalities to develop
the ability to independently perform public duties entrusted to them. However, this principle is not always
feasible. Despite carrying out significant territorial reforms, both in the old and new federal states, in Ger-
many there are still many ‘weak’ municipalities that have not been abolished due to the lackof social ac-
ceptance. In addition, performance of some tasks requires involvement of a larger number of municipali-
ties, regardless of their production capacities. Under such circumstances, municipal German law provides
for a possibility of a number of organizational and functional forms of municipal cooperation aiming at
carrying out their tasks. The municipal cooperation is of voluntary or compulsory character and involves
other municipal and non-municipal entities as well as public and private ones. Legal regulation of the local
government in Germany falls within the competence of federal states. Each federal state has its own, sepa-
rate municipal law. This also applies to municipal cooperation, which is basically regulated by separate,
national acts. In order to enable municipal cooperation among different countries, in compliance with
art. 30 and art. 70 of the federal constitution, federal states conclude bilateral agreements, having the legal
validity of the acts. These agreements specify acceptable legal forms of cross-border cooperation among
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municipalities and refer to the national law applicable in the adopted forms of cooperation. Additionally,
they also appoint competent authorities of the federal state, which are responsible for governing supervi-
sory matters.

Key words: municipal law in Germany, municipal cooperation, legal forms of municipal cooperation.

Prawo komunalne obowigzujace w Republice Federalnej Niemiec zaktada, ze
kazda gmina powinna by¢ zdolna do samodzielnego wykonywania powierzonych jej
zadan publicznych. Z zasady niepodzielnej odpowiedzialno$ci wynika bowiem, ze zada-
nia publiczne wykonuje ich adresat. Przyjmuje si¢ ponadto, ze zadania zdekoncentrowa-
ne terytorialnie nalezy przyznawa¢ podmiotom usytuowanym na tym samym poziomie
struktury organizacyjnej administracji publicznej. Wykonywanie jednorodnych zadan
przez podmioty na réznych szczeblach organizacyjnych administracji publicznej prowa-
dzi bowiem do wadliwos$ci procesu decyzyjnego, rozmycia odpowiedzialno$ci, niepra-
widlowego rozdziatu srodkow finansowych!. W §wietle takich zatozen do wspotdziata-
nia komunalnego powinno dochodzi¢ dopiero w sytuacji, gdy poszczegélne gminy nie
sa w stanie z osobna w sposob racjonalny zaspokoi¢ lokalnych potrzeb publicznych
z uwagi na niewystarczajacg site administracyjng, wynikajaca ze stabego potencjatu fi-
nansowego, ludnosciowego czy niesprzyjajacych warunkow naturalnych?.

Podmiotami wspoétdziatania moga by¢ wszystkie kategorie gmin. W praktyce do-
tyczy to z reguly gmin wlaczonych do powiatu. Sprawia to, ze takie wspotdziatanie jest
typowe dla komunalnego poziomu lokalnego usytuowanego ponizej powiatu. Nalezy
podkresli¢, ze cho¢ w Niemczech przeprowadzono reformy terytorialne (w starych kra-
jach zwigzkowych w latach 60. ubieglego wieku, a w nowych po zjednoczeniu Nie-
miec), w tamtejszym samorzadzie terytorialnym istniejg w dalszym ciggu niewielkie
obszarowo gminy wlaczone do powiatu, stabe ekonomicznie, z mala liczba ludnosci.
Nie zniesiono ich z uwagi na brak wymaganej akceptacji spolecznej. Gminy te nie sa
zdolne do wlasciwego wykonania czgsci powierzonych im ustawowo zadan, gtdwnie ze
wzgledu na brak srodkow finansowych czy nieracjonalno$¢ samodzielnego wykonywa-
nia. Utrzymanie braku zdolnosci do dziatania tych gmin mogloby zagraza¢ rownemu
dostepowi ludnosci do ustug publicznych.

Jako inna przyczyng, z ktérej wynika konieczno$¢ podejmowania wspotdziatania,
wskazuje sie¢ zwigkszajacg si¢ ztozono$¢ proceséw spotecznych i ekonomicznych
z udziatem gmin. Sprawia to, ze wspotdziatanie komunalne jest konieczne, takze nieza-

leznie od sity administracyjnej poszczegolnych podmiotéw. Koniecznos¢ ta obejmuje

! H. Zimmermann, Kommunalfinanzen, Baden-Baden 1999, s. 75.
2 G. Pittner, Kommunalrecht Baden-Wirttemberg, Stuttgart 1993, s. 158.
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gminy, powiaty, a takze inne podmioty prawa publicznego lub prywatnego uczestniczg-
ce w zaspokajaniu lokalnych potrzeb publicznych.

Do wspotdziatania wykorzystywane sg istniejgce struktury komunalne badz two-
rzone w tym celu nowe struktury, zapewniajgce prawidtowe dziatanie lokalnej admini-
stracji publicznej. Jako przyktady mozna wskazaé przejmowanie czgsci zadan gmin przez
powiaty. Moga tez by¢ wykorzystywane rozne formy wspotdziatania komunalnego, takie
jak gminy zbiorcze, okregowe zwigzki komunalne, zwigzki prowincjonalne, niektore
zwiazki regionalne®. Sg to korporacje terytorialne wykonujace zadania ponadgminne,
z tym ze gminy zbiorcze wykonuja rowniez zadania gminne*. W niemieckim samorzg-
dzie terytorialnym funkcjonuja ponadto odrebne prawnie formy wspoétdziatania, czyli
niebedace korporacjami terytorialnymi zwigzki komunalne zrzeszajace gminy, a miano-
wicie wspolnoty administracyjne, zwiazki celowe 1 wyzsze zwiazki komunalne®.

Obowigzujace w Niemczech prawo stwarza mozliwosci podejmowania réznych
dziatan wspélnych z udziatem podmiotow samorzadowych czy innych podmiotow pu-
blicznych®. Wspotdziatanie miedzygminne, miedzypowiatowe czy obejmujgce obydwie
kategorie tych podmiotow moze by¢ prowadzone w formach prawa publicznego lub pra-
wa prywatnego’.

Nalezy zwroci¢ uwagg na specyfike ustroju wtadz panstwowych, istotng dla pro-
cesOw prawotworczych w badanym zakresie. Republika Federalna Niemiec jest pan-
stwem o charakterze dualistycznym, sktadajacym si¢ z federacji i krajow zwiazkowych,
posiadajacych wtasng, odrgbng organizacj¢ panstwowa, sktadajaca si¢ z organow wia-
dzy ustawodawczej, wykonawczej i sadowniczej®. W konsekwencji administracja pan-
stwowa (rzadowa) Republiki Federalnej Niemiec (administracja panstwowa w $cislej-
szym znaczeniu) jest dualistyczna — federalna i1 krajowa. Samorzad terytorialny jest
elementem strukturalnym krajow zwiazkowych, czescia sktadowg administracji pan-
stwowej w szerszym znaczeniv’. W rezultacie administracja publiczna Republiki Fede-

ralnej Niemiec jest wykonywana przez federacje, kraje zwigzkowe 1 przez jednostki

3 H. v. Rosen-v. Hoevel, Gemeinderecht mit kommunalem Verbandsrecht, Stuttgart 1978, s. 156.

4 W. Kantel, Kommunale Verfassung Verfassung und Verwaltung in der Bundesrepublik Deutschland,
Gottingen 1977,s. 42 in.

5 M. Miemiec, Zwigzki komunalne w Niemczech, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 1996, nr XXXV.

® S. Petzold, H.-J. von der Heide (red.), Handbuch zur kommunalen Selbstverwaltung, Regensburg
1991, s. 300.

7 D. Ehlers, Interkommunale Zusammenarbeit in Gesellschaftsform, ,,Deutsches Verwaltungsblatt”
1997, s. 143 i n.; J. Korczak, W Niemczech, [w:] J. Jezewski (red.), Samorzqd terytorialny i administracja
w wybranych krajach. Gmina w panstwach Europy Zachodniej, Wroctaw 1999, s. s. 266 i n.; J. Jagoda,
Wtadza i finanse lokalne w Republice Federalnej Niemiec, [w:] E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Wiadza
i finanse lokalne w Polsce i krajach osciennych, Bydgoszcz 2007, s. 233 i n.

8 H. Maurer, Staatsrecht |, Miinchen 2003, s. 298.

> G.-Ch. v. Unruh, Dezentralisation der Verwaltung des demokratischen Rechtsstaates nach dem
Grundgesetz, ,,Die Offentliche Verwaltung” 1974, s. 654.
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samorzadu terytorialnego. Podmioty te sg nazywane gtéwnymi sktadnikami admini-
stracji publicznej, majacymi status korporacji terytorialnych — osob prawnych prawa
publicznego'’.

Usytuowanie samorzadu terytorialnego w zakresie wlasciwosci krajow zwigzko-
wych wptywa na specyfike prawa regulujacego jego organizacje¢ i funkcjonowanie. Pra-
wo to jest bowiem stanowione przez organy ustawodawcze krajow zwigzkowych. W wy-
niku tego kazdy kraj zwigzkowy ma odrebny system prawa samorzadu terytorialnego.
Skrajnym przyktadem pluralizmu ustrojowego samorzadu terytorialnego byto Cesar-
stwo Niemieckie z okresu kanclerstwa Ottona von Bismarcka. W krajach zwigzkowych
i w innych czgsciach owego panstwa funkcjonowato az 66 gminnych (miejskich) syste-
mow samorzadowych. Nawet w Prusach jednorodne przepisy samorzadowe obowiazy-
waly tylko w siedmiu prowincjach wschodnich. W pozostatych prowincjach (Nadrenii,
Westfalii, Szlezwiku-Holsztynie, Hesji-Nassau, Hanowerze) pozostawiono po przyta-
czeniu ich do Prus specyfike tamtejszych regulacji samorzadowych. Nalezy jednak pod-
kresli¢, ze podstawowe zatozenia ustrojowoprawne samorzadu terytorialnego byty jed-
nolite na obszarze catego panstwa''. W XX w. w nastepstwie zmniejszenia liczby krajow
zwigzkowych po pierwszej i drugiej wojnie swiatowej, a takze w wyniku pdzniejszej
ewolucji ustrojowej, liczba systemow samorzgdowych ulegata zmniejszeniu.

Jednolite prawo samorzadowe na obszarze catych Niemiec miato charakter przej-
sciowy. Wprowadzono je na obszarze catych Niemiec ustawg rzadowa z dnia 30 stycznia
1935 r. Niemiecka ordynacja gminna'? po przejeciu wtadzy przez nazistow, kiedy w isto-
cie materialnie zniesiono samorzad terytorialny'®. Po drugiej wojnie $§wiatowej, po utwo-
rzeniu Niemieckiej Republiki Demokratycznej, na jej terytorium zniesiono podziat na
kraje zwiazkowe, a samorzad terytorialny zlikwidowano tak jak w innych panstwach
zdominowanych przez ZSRR. W jego miejsce wprowadzono terenowe organy jednolitej
wladzy panstwowej', ktorych dziatanie oparto na prawie obowigzujacym na obszarze
catego panstwa. Samorzad terytorialny przywrdocono w Niemieckiej Republice Demo-
kratycznej po upadku wtadzy komunistycznej. Uchwalono wtedy ustawe z dnia 17 maja

1990 r. o samorzadzie gmin i powiatow w Niemieckiej Republice Demokratycznej

10 Korporacjami terytorialnymi sg korporacje prawa publicznego, ktorych wiasciwos$¢ nie jest okreslo-
na osobowo, lecz terytorialnie, to znaczy: federacja, kraje zwiazkowe, gminy oraz zwiazki gmin, a takze
niektore struktury samorzadu terytorialnego wyzszego stopnia, ktorym ustawa przyznaje taki charakter;
zob. F. Mayer, Allgemeines Verwaltungsrecht. Eine Einfuhrung, Stuttgart 1977, s. 70.

' H. v. Rosen-v. Hoevel, op. cit., s. 15.

2RGBI. 1, s. 49.

13 M. Schrameyer, Das Verhéltnis von Birgermeister und Gemeindevertretung, Berlin 2006, s. 27.

4 G. Schmidt-Eichstaedt, Die Gemeindeordnungen und die Kreisordnungen in der Bundesrepublik
Deutschland, Stuttgart 2007, s. 8, 9.
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(Komunalna ustawa ustrojowa)". Po zjednoczeniu Niemiec stopniowo powracano do sa-
morzadowej tradycji niemieckiej, przywracajac w nowych krajach zwiazkowych odrebne
ustawodawstwa samorzgdowe!'®. Obecnie jest ich 16, odpowiednio do liczby krajow
zwigzkowych w Republice Federalnej Niemiec, to znaczy 13 ziemskich i 3 miejskie.

System niemieckiego samorzadu terytorialnego jest pluralistyczny takze z uwagi
na to, ze funkcjonujg tam zréznicowane modele ustrojowe samorzadu gminnego i po-
wiatowego, a takze formy organizacyjne lub funkcjonalne wspoétdziatania gmin i powia-
tow czy innych terytorialnych ponadgminnych czy ponadpowiatowych struktur samo-
rzadowych. Nalezy jednak podkresli¢, ze w tej roznorodnosci zachowane sg w dalszym
ciggu wspolne zasady podstawowe.

Poczatki regulacji prawnej wspotdziatania komunalnego w Niemczech si¢gaja
pruskich ordynacji gminnych dla obszaréw wiejskich z potowy XIX w. dla prowincji
Westfalia i Nadrenia, nast¢pnie z przetomu XIX i XX w., to jest z lat 1891, 1892, 1897,
a wreszcie regulacji zawartej w odrebnej ustawie z 1911 r. Wprowadzanie tych rozwig-
zan wynikato z przekazywania gminom lokalnych zadan o charakterze ponadgminnym
niepowierzanych powiatom'’. Wzorowata si¢ na nich wigkszo$¢ pozostatych krajow
zwigzkowych. Prawo wspoétdziatania komunalnego zostato jednolicie uregulowane
w catych Niemczech w okresie I1I Rzeszy, ustawg rzadowa z dnia 6 lipca 1939 . 0 zwigz-
kach celowych'®, po zniesieniu federalnego ustroju tego panstwa. Po drugiej wojnie
Swiatowej stanowienie prawa wspotdziatania komunalnego powrocito do wiasciwosci
parlamentow krajow zwigzkowych. Ustawa z 1939 r., ktéra z tego wzgledu uzyskata sta-
tus prawa krajowego, byta jednak stopniowo zastepowana nowa regulacja. Nalezy wska-
zaé, ze obowigzywanie ustawy z 1939 r. w warunkach ustrojowych Republiki Federalne;j
Niemiec zasadniczo nie budzito watpliwos$ci natury konstytucyjnej. W starych krajach
zwigzkowych wprowadzano nowe ustawodawstwo stopniowo, przede wszystkim w la-
tach 60. XX w. Najdtuzej, bo do 2004 r., ustawa ta obowigzywata w Dolnej Saksonii.
W nowych krajach zwigzkowych uregulowano w komunalnej ustawie ustrojowej jedy-

nie ogolnie kwestie omawianego wspoéldziatania, uznajac obowigzywanie ustawy

15 Gesetz liber die Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise in der DDR (Kommunalverfassung)
vom 17. Mai 1990, GBI I Nr 28, s. 255; G. Weinmann, Kollegiale Formen kommunaler Verwaltungsfiihrung?,
Koln 1993, s. 117 i n.; G. Schmidt-Eichstaedt, op. cit., s. 9.

16 F.-L. Knemeyer, 10 Jahre kommunale Selbstverwaltung in den ,,neuen Landern”, ,.Die Offentliche
Verwaltung® 2000, s. 496 i n.; M. Schrameyer, op. cit., s. 39; G. Schmidt-Eichstaedt, op. cit.,s. 9 i n.

7W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 76; A. Dittmann, Kommunallverbandsrecht,
[w:] N. Achterberg (red.), Besonderes Verwaltungsrecht, Heidelberg 1992, s. 102, 103; T.I. Schmidt, Kom-
munale Kooperation, ,,Jus Publicum. Beitrige zum Offentlichen Recht*, Band 137, Mohr Siebeck, Tiibin-
gen 2005, s. 32, 33.

8 RGBIIS. 979.
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z 1939 r. Nastepnie w latach 1991-1993, czyli wkrotce po zjednoczeniu, wprowadzano
stopniowo krajowe ustawodawstwa w tym zakresie'®.

Rozwigzania nowych ustaw stanowig w pewnym stopniu recepcje ustawy z 1939r.
Pozostaja ponadto pod wptywem ogolnej tendencji stosowania rozwigzan cywilistycz-
nych w regulacji prawa zrzeszeniowego w RFN. Dotyczy to przede wszystkim kwestii
zdolnos$ci prawnej, zdolnosci do czynnosci prawnych, finansowania i ograniczenia od-
powiedzialnoséci. W krajach zwigzkowych wyodregbnity si¢ w tym procesie trzy katego-
rie regulacji prawnych form wspoétdziatania, a mianowicie: ogdlne ustawy o wspotdzia-
taniu, ustawy oparte na bazie terytorialnej lub o przedmiot wspotdziatania®.

Zakres niniejszego opracowania nie pozwala na analiz¢ regulacji we wszystkich
13 ,,ziemskich” krajach zwiazkowych. Tytutem przyktadu mozna wskaza¢ Brandenbur-
gie 1 sasiadujace z nig kraje zwigzkowe, to znaczy: Meklemburgige-Pomorze Przednie,
Saksonie, Saksonig-Anhalt i Berlin.

Brandenburgia byla pierwszym z nowych krajow zwigzkowych, w ktérym 19
grudnia 1991 r. uchwalono ustawe o wspotpracy komunalnej?'. W taki sposéb odstgpiono
od jednolitej regulacji prawa komunalnego na obszarze bytej NRD. W ustawie tej prze-
widziano nastepujace formy wspotdziatania: zwigzek celowy, porozumienie publiczno-
prawne i komunalng wspolnotg robocza, ktorej nie przewiduja pozostate omawiane regu-
lacje. W Meklemburgii-Pomorzu Przednim przyjeto kompleksowe rozwigzanie zawarte
w ustrojowej ustawie komunalnej z dnia 18 lutego 1994 r.2, ktorej zakresem objeto: sa-
morzad gminny, samorzad powiatowy oraz wspotdziatanie komunalne. Jako formy tego
wspotdziatania przewidziano: zwigzek celowy, porozumienie publicznoprawne i wspol-
note administracyjna jako szczego6lng forme porozumienia publicznoprawnego. W Sak-
sonii ustawe¢ o wspotpracy komunalnej uchwalono 19 sierpnia 1993 r.%, najbardziej ob-
szernie regulujaca omawiang problematyke. Dotyczy to zarowno jej szczegotowosci, jak
i liczby form wspotdziatania, do ktorych ustawa zalicza: zwigzek celowy, porozumienie
celowe, zwiazek administracyjny, wspolnot¢ administracyjng. W Saksonii-Anhalt obo-
wigzuje ustawa o wspotpracy komunalnej z 22 stycznia 1993 ., w ktorej przewidziano:
zwiazek celowy, porozumienie celowe i porozumienie publicznoprawne. W kraju zwigz-
kowym Berlin z uwagi na to, ze ma on jednoczesnie cechy gminy i powiatu, brak jest
podmiotowych (brak podziatu na powiaty i gminy) podstaw do regulacji prawnej wspot-

dziatania komunalnego w taki sposob, jak w relacjach miedzy pozostatymi krajami

1 T.I. Schmidt, op. cit., s. 33.
20 lbidem, s. 118.

2l BbgGVBI. I S. 682.

2 MVGVBL. S. 249.

23 SachsGVBL. S. 815.

2 GVBILSA S. 730.

256



Determinacja prawna wspotdziatania komunalnego w Niemczech

zwigzkowymi. Berlin jako kraj zwigzkowy o charakterze miejskim jest wszakze strong
27 umow zawartych z Brandenburgia®. Tylko jedna z nich obejmuje zadania o charakte-
rze komunalnym, wykonywane przez gminy brandenburskie jako zadania wtasne badz
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;j (federalnej i krajowej). Jest to umowa
o wzajemnym korzystaniu z miejsc w instytucjach opieki nad dzie¢mi, polozonych na
obszarze Berlina i gmin brandenburskich okalajacych Berlin, zatwierdzona w Branden-
burgii ustawa z dnia 10 lipca 2002 r.%®

Kompetencja do podejmowania wspoétdziatania przez gminy na podstawie powo-
tanych przepiséw wynika z ich wladztwa kooperacyjnego, wywodzonego z art. 28 ust. 2
konstytucji federalnej, okreslanego takze jako czes$¢ sktadowa wtadztwa organizacyjne-
go?’. Podkresla sig, ze konstytucja federalna obowigzuje na obszarze calego panstwa,
a wiec ponad granicami krajow zwigzkowych. Upowaznia to zatem gminy do podejmo-
wania takze wspotdziatania w ramach federacji, wykraczajacego poza granice krajow
zwigzkowych. Podejmowanie wspotdziatania jest w zasadzie dobrowolne. Jest to zgod-
ne z zasadg samodzielno$ci, takze wywodzong z art. 28 ust. 2 konstytucji federalnej®.
Wskazuje sie¢, ze poza wymienionymi przestankami o wspotdziataniu powinny decydo-
wac kwestie natury faktycznej, takie jak wspolny interes i zrozumienie wzajemnej zalez-
nosci gmin w wykonywaniu zadan publicznych®.

Wspoldzialanie moze by¢ alternatywa reformy terytorialnej, co przyjeto np.
w Brandenburgii i w Meklemburgii-Pomorzu Przednim*’. W takiej sytuacji kompetencje
gmin do podjecia decyzji o wspotdziataniu mogg by¢ ograniczone badz wytgczone, gdy
wspotdziatanie w ustawowo okreslonych sytuacjach ma charakter przymusowy. W usta-
wowo okreslonych sytuacjach mozno$¢ podjecia wspoldziatania zalezy od aprobaty or-
ganu nadzoru®'. Nalezy takze doda¢ jeszcze jeden czynnik ograniczajacy samodzielno$é
gmin. Chodzi o to, ze formy prawne wspotdziatania gmin sg zr6znicowane, a ustawy
zezwalaja na ich wybor. Sa one jednak uregulowane szczegdtowymi, bezwzglednie obo-

wigzujacymi przepisami ustaw. Wskazane okoliczno$ci uznawane sg za konstytucyjnie

% Wedlug stanu prawnego na dzien 15 pazdziernika 2014 .

% Gesetz zu dem Staatsvertrag zwischen dem Land Berlin und dem Land Brandenburg iiber die gegen-
seitige Nutzung von Plétzen in Einrichtungen der Kindertagesbetreuung vom 10. Juli 2002 (GVBI. 1/02, 54).

27 M. Burgi, Kommunalrecht, Miinchen 2006, s. 298.

2 F.-W. v. Loebell, Das neue Recht der Kommunalen Gemeinschaftsarbeit in Nordrhein-Westfallen,
.Staats- und Kommunalverwaltung®™ 1961, s. 141.

2 S. Petzold, H.-J. von der Heide (red.), op. cit., s. 300.

3% H. Scholler, Grundzuge des Kommunalrechts in der Bundesrepublik Deutschland, Heidelberg 1990,
s. 55, 56; V. Mayer, Kommunale Selbstverwaltung in den ostdeutschen Landern, Bayreuth 2001, s. 123.

31 H.-W. Rengeling, Formen interkommunaler Zusammenarbeit, [w:] G. Piittner (red.), Handbuch der
kommunalen Wissenschaft und Praxis, t. 2. Kommunalverfassung, Berlin 1982, s. 386 i n.
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(federalnie i krajowo) dopuszczalng ingerencje¢ w zakres samodzielnosci gmin, dokony-
wang w trybie ustaw krajowych*2.

Wspolczesnie w Niemczech przedmiotem wspoltdziatania sg szczegolnie takie za-
dania komunalne, jak: utrzymywanie wysypisk i utylizacja odpadow, zaopatrzenie
w wode, oczyszczanie $ciekow, osobowy regularny transport lokalny, budowa i utrzy-
manie drég, planowanie lokalnych terendw wypoczynkowych i1 urzagdzen do spedzania
wolnego czasu, swiadczenia kulturalne, oswiatowe 1 socjalne, ratownictwo i ochrona
przed klgskami zywiolowymi, regionalne instytucje promujgce walory obszaru objetego
wspoétdziataniem, gospodarka, planowanie i rozwdj terendw pod zabudowe¢ handlowa,
ustugowsa 1 przemystowa, zastosowanie elektronicznej techniki przetwarzania danych
w procesie administrowania®. Przyjmuje si¢, ze wspotdziatanie ma charakter komunal-
ny, jezeli podstawowe zadanie wykonywane w jego ramach ma charakter komunalny.
Oznacza to, ze wspotdziataniem gmin mogg by¢ takze obje¢te inne zadania o charakterze
publicznym.

Wspoltdzialanie komunalne jest uregulowane prawnie nie tylko w samorzadowych
ustawach ustrojowych krajow zwigzkowych czy w ustawach o wspotpracy komunal-
nej*, ale takze w ustawach z zakresu materialnego prawa administracyjnego i o postgpo-
waniu administracyjnym. Jest tez mozliwe wspotdziatanie uregulowane cywilnopraw-
nie. Jezeli jednak przedmiot wspotdziatania obejmuje czynnosci z zakresu wiadztwa
publicznego, mozliwe jest tylko wspoldziatanie oparte na podstawie regulacji publicz-
noprawne;j.

Prawo wspoétdziatania komunalnego, tak jak pozostate prawo samorzadowe, obo-
wigzuje jedynie na obszarze krajow zwigzkowych, czyli nie reguluje wspoldziatania
przekraczajacego granice tych krajow. Podjecie takiego wspotdziatania ma w panstwie
federalnym charakter transgraniczny. W literaturze wskazuje si¢, ze tak jak potrzeba
wspotdzialania komunalnego wewnatrz krajow zwigzkowych, szczegoélnie w formie
zwigzkoéw celowych, wynika glownie z niedokonczenia reformy terytorialnej, tak potrze-
ba wzmiankowanej wspdlpracy transgranicznej jest nastepstwem niepodjecia nowego
podziatu terytorium federacji na kraje zwigzkowe stosownie do art. 29 konstytucji fede-
ralnej*, dajacego takze mozliwos¢ korekty granic gmin potozonych w obszarach nadgra-
nicznych krajow zwigzkowych, w celu zapewnienia im zdolnosci efektywnego wykony-

wania zadan publicznych. Przepis ten stanowi miedzy innymi: ,,Terytorium Federacji

32 M. Burgi, op. cit., s. 298.

33 B. Zielke, Zwischengemeindliche Zusammenarbeit, Berlin 1993, nb. 206.

3* Wyjatkiem od przyjetej reguly jest prawodawstwo komunalne kraju zwigzkowego Meklemburgii-
Pomorza Przedniego, zawarte w jednej ustrojowej ustawie komunalnej (Kommunalverfassung) z dnia
13 stycznia 1998 r., obejmujacej zakresem regulacji gminy, powiaty oraz formy komunalnego wspotdziata-
nia ponadgminnego i mi¢dzygminnego.

3 T.I. Schmidt, op. cit., s. 577.
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moze zosta¢ na nowo podzielone, aby zapewni¢, by kraje zwigzkowe w zalezno$ci od
swojej wielkos$ci i mozliwosci, mogly skutecznie wypetnia¢ swoje zadania. Nalezy przy
tym koniecznie uwzglednié: zwigzki ludnosci, rozwdj historyczny i kulturowy, celowosé
ekonomiczng oraz wymogi gospodarki przestrzennej” (pkt 1). W sytuacji braku takich
dziatan w krajach zwigzkowych podejmowane sa inicjatywy majace na celu regulacje
prawng wspoldziatania komunalnego przekraczajace ich granice.

Jako podstawy prawne takich dziatan wskazuje sig art. 30 i 70 konstytucji federal-
nej. Artykut 30 stanowi, ze wykonywanie kompetencji panstwowych i wypetianie za-
dan panstwowych nalezy do krajéw zwigzkowych, jesli konstytucja nie zawiera lub nie
dopuszcza innej regulacji. Wedlug art. 70 kraje zwiazkowe posiadaja wtadzg ustawo-
dawcza, jezeli konstytucja nie powierza uprawnien ustawodawczych federacji. Powota-
ne przepisy ustanawiajg domniemanie wiasciwosci krajow zwigzkowych w sprawach
z zakresu administracji publicznej, ktorej cze$ciag sktadowa jest samorzad terytorialny.
Podstawg prawng wtasciwosci krajow zwigzkowych do zawierania umow mig¢dzynaro-
dowych jest natomiast art. 32 ust. 3 konstytucji federalnej, wedlug ktérego kraje zwiaz-
kowe moga zawiera¢ umowy z innymi panstwami za zgodg rzadu federalnego oraz w ta-
kim zakresie, w jakim sg wlasciwe do stanowienia ustaw. W rozpatrywanym przypadku
chodzi o materi¢ samorzadu terytorialnego zastrzezong dla ustawodawstwa krajowego.
Wynika z tego, ze kraje zwigzkowe moga migdzy sobg zawiera¢ umowy w sprawie
wspotdziatania komunalnego bez zgody rzadu federalnego.

Umowy te sa zawierane przez wtadze wykonawcze krajow zwiazkowych, najcze-
Sciej przez premieréw rzaddéw krajowych, niekiedy zastepowanych przez ministrow
wlasciwych do spraw administracji komunalnej. Zgodnie z regulacjg konstytucyjng kra-
jow zwiazkowych zawarte umowy wymagajg zgody parlamentow krajowych udzielone;
w formie ustawy lub uprzedniej uchwaty. Parlamenty krajowe maja bowiem kompeten-
cje ratyfikacyjne oraz transformacyjne. Umozliwia to publikacje umowy w krajowym
organie promulgacyjnym — dzienniku ustaw i rozporzadzen. W taki sposob nastepuje
wprowadzenie umow do krajowego porzadku prawnego jako aktow o randze ustawo-
wej. Umowy te sg wigc w hierarchii krajowych zroédet prawa zréwnane z ustawami,
z tym ze traktuje si¢ je jako akty normatywne szczegolne w odniesieniu do krajowych
ustaw regulujacych wspotdziatanie komunalne. Uzupelniaja krajowe prawo wspotdzia-
tania komunalnego. Jezeli po zawarciu umowy zostaje zmienione prawo krajowe, w za-
sadzie priorytet ma umowa. Inna interpretacja przy zastosowaniu zasady lex posterior
derogat legi priori oznaczataby naruszenie tej umowy*.

Po ponad 40 latach zawierania omawianych umow mozna stwierdzi¢, ze wypra-

cowano rozwigzania standardowe. Umowy te sg tresciowo zblizone, zbudowane wedtug

3¢ T.I. Schmidt, op. cit., s. 580, 581.
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przyjetego w praktyce schematu. Jako przyktad moze poshuzy¢ umowa z marca 1998 r.
zawarta miedzy Brandenburgig a Saksonig o komunalnej wspotpracy transgranicznej
w formie zwigzkdéw celowych i porozumien celowych®’. Tytut tej umowy wskazuje na
ograniczenie form prawnych wspotpracy (tworzenie zwigzkow celowych, zawieranie
porozumien celowych) przekraczajacej wspolng granice tych krajow. Umowa okresla
prawo witasciwe dla tych form wspolpracy przyjmujac, ze jezeli postanowienia umowy
nie stanowig inaczej, dla zwigzkow celowych jest wlasciwe prawo kraju zwiazkowego,
w ktoérym zwiazek celowy ma lub ma mie¢ siedzibe. Dla porozumien celowych wtasci-
we jest natomiast prawo kraju zwigzkowego, w ktorym ma siedzib¢ korporacja, ktorej
zostaty lub zostang przekazane do wykonania (spetnienia lub przeprowadzenia) zadania
objete porozumieniem.

Umowa przyjmuje, ze nadzor nad zwigzkiem celowym jest sprawowany w kraju
zwigzkowym, w ktorym zwigzek celowy ma lub ma mie¢ siedzibg. Z zastrzezeniem
odmiennych regulacji krajowych nadzor jest sprawowany przez Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych albo przez organ wskazany przez to ministerstwo. W Brandenburgii
kwesti¢ te reguluje rozporzadzenie ministra spraw wewngtrznych z dnia 10 grudnia
2003 r. w sprawie wykonywania nadzoru nad transgraniczng wspotpraca komunalng
w formie zwigzkow i porozumien celowych®. W rozporzadzeniu przyjeto, ze wskaza-
nym organem nadzoru nad transgranicznymi zwigzkami celowymi, ktorych cztonkami
sa tylko gminy i miasta wlaczone do powiatdw, jest starosta jako nizszy organ nadzoru
komunalnego, w ktérego powiecie zwigzek ma lub ma mie¢ siedzibe. Wynika z tego, ze
nadzor nad innymi formami wspoéldziatania sprawuje minister.

Organ nadzoru dziata w porozumieniu z organem nadzoru drugiego kraju zwigzko-
wego, jezeli jest podejmowane rozstrzygnigcie w sprawie udzielenia zgody na utworze-
nie, rozwigzanie, zmiang statutu zwiazku celowego albo jesli wszczyna postgpowanie
w sprawie zastosowania $rodka nadzorczego dotyczacego prawa do uzyskania informa-
cji. Zmiana statutu zwigzku, ktorej przedmiotem jest przyjecie lub wystapienie cztonkdéw
ze zwiazku albo przeniesienie zadan zwiazku, wymaga zezwolenia nadzorczego takze
wtedy, gdy wedlug prawa krajowego taka zgoda nie bylaby wymagana. Rozstrzygnigcie

organu nadzoru w sprawie zezwolenia na utworzenie zwiazku celowego, wstapienia

37 Gesetz zu dem Staatsvertrag zwischen dem Land Brandenburg und dem Freistaat Sachsen iiber die
grenziiberschreitende kommunale Zusammenarbeit in Zweckverbdnden und durch Zweckvereinbarungen
vom 26. November 1998 (GVBI. I S. 225); zob. Takze Gesetz zu dem Staatsvertrag zwischen dem Land
Brandenburg und dem Land Sachsen-Anhalt iiber die grenziiberschreitende kommunale Zusammenarbeit in
Zweckverbianden und durch Zweckvereinbarungen vom 8. April 1997 (GVBI. I S. 108); Gesetz zu dem
Staatsvertrag vom 6. Juni 2001 zwischen dem Land Brandenburg und dem Land Mecklenburg-Vorpommern
grenziiberschreitende kommunale Zusammenarbeit in Zweckverbénden, Planungsverbdnden nach § 205 des
Baugesetzbuches und durch o6ffentlich-rechtliche Vereinbarungen vom 7. November 2001 (GVBI. I S.
238).

¥ GVBL 11, S. 706.
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nowych cztonkéw albo wystgpienia dotychczasowych cztonkow jest wydawane w try-
bie uznaniowym, zgodnie z istotg i celem obowigzujacej w tym zakresie normy prawne;.
Organ nadzoru przekazuje odpis sprawozdania z wyniku zamiejscowej kontroli zwigzku
celowego wlasciwemu organowi nadzoru drugiego kraju zwiagzkowego.

Z zastrzezeniem odmiennych regulacji krajowych nadzor nad porozumieniem ce-
lowym jest sprawowany przez ministerstwo spraw wewngtrznych lub wskazany przez
niego organ kraju zwigzkowego, ktoérego prawo jest wlasciwe dla tego porozumienia
albo przez organ wskazany przez to ministerstwo. Zgodnie z rozporzadzeniem z 2003 r.
nadzor (jako zadanie zlecone z zakresu administracji rzagdowej) nad porozumieniami ce-
lowymi, ktorych sygnatariuszami sg tylko gminy i miasta wtgczone do powiatow, spra-
wuje starosta, w ktérego powiecie ma siedzibe korporacja wykonujaca lub majaca wy-
konywac przekazane zadania.

Rozstrzygniecie w sprawie udzielenia zgody na zawarcie, zmiang lub rozwigzanie
porozumienia jest podejmowane przez wlasciwy organ nadzoru w porozumieniu z row-
nolegltym organem nadzoru drugiego kraju zwigzkowego.

Umowa obowigzuje takze zwiazki celowe utworzone i porozumienia celowe za-
warte przed jej wejsciem w zycie. Statuty takich zwigzkow celowych i takie porozumie-
nia celowe powinny jednak by¢ dostosowane do okreslonego w umowie wlasciwego
prawa krajowego w ciggu dwoch lat od wejscia w zycie umowy.

Umawiajace si¢ kraje zwiagzkowe moga wypowiedzie¢ umowe w terminie jedne-
go roku, liczac od konca roku kalendarzowego. Po skutecznym wypowiedzeniu umowy
jej przepisy obowigzuja jednak w dalszym ciggu wobec zwigzkdéw celowych i zawartych
porozumien utworzonych pod jej rzadami.

Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze przepisy umow reguluja prawa i obowiazki
zawierajacych je krajow zwigzkowych. Okreslaja prawo o wspotdziataniu komunalnym
kraju zwigzkowego, ktore ma by¢ stosowane w toku konkretnie podejmowanych form
wspotdziatania. Wskazuja organy wlasciwe do wykonywania wladztwa administracyj-
nego na obszarze obydwu krajow zwigzkowych i ustanawiajg obowigzek tolerowania
takiego wtadztwa. Ma to takze odniesienie do gmin, ktore na mocy umowy moga podle-
ga¢ wraz z utworzonym zwigzkiem komunalnym nadzorowi organu z sgsiedniego kraju
zwigzkowego.

Umowy zawierajg regulacje odnos$nie ich wejécia w zycie, okresu obowigzywania
1 wypowiedzenia. Wchodza z reguly w zycie pierwszego dnia miesiaca po wymianie
dokumentow ratyfikacyjnych. Sa zawierane na czas nieokreslony i moga by¢ wypowie-
dziane w terminie rocznym na koniec roku kalendarzowego. Gwarantujg gminom poto-
zonym w sasiednich krajach zwigzkowych kompetencj¢ do tworzenia zwigzkow celo-

wych, zawierania porozumien celowych czy podejmowania innych umownie okreslonych
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form prawnych wspotdziatania w celu wspdlnego zatatwiania ich zadan publicznych.
Umowy wprowadzaja wyjatkowo ograniczenia podmiotowe do korporacji komunalnych
w pordéwnaniu z regulacjami krajowymi ustaw o wspotdziataniu komunalnym. W takiej
sytuacji stronami wspoldzialania moga by¢ jedynie gminy, powiaty i zwigzki celowe.

Wylaczone sa natomiast inne podmioty komunalne, a takze osoby prywatne®.
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Ponadnarodowa tozsamos$é Dolnego Slaska jako
istotna przestanka transgranicznej kooperacji

Streszezenie: Dolny Slask jest szczegdlnym regionem, poniewaz od niepamietnych czaséw znajdu-
je si¢ w przejSciowej strefie miedzy Polska, Czechami a Niemcami. W jego skomplikowanej historii odnaj-
dziemy wszystkie istotne dla europejskiego paradygmatu watki, stanowigce osnowe dla jego dzisiejszego
ksztaltu, bedacego wypadkowa zagmatwanej przesztosci. Skutkuje ona tym, ze wspotczesnie, podobnie jak
w przeszlosci, bez wigkszego trudu odnajdziemy w zachodniej czeéci Kotliny (Niziny) Slaskiej inspirujaca
wieloetniczno$¢, generujaca kreatywna tozsamos¢ Dolnoslazakow.

Stowa kluczowe: Polska, Niemcy, Czechy, sasiedztwo, pluralizm, supraetniczno$¢.

Transnational identity of Lower Silesia as an important factor of trans-bor-
der cooperation

Abstract: Lower Silesia is a particular region, because from time immemorial it has been located in
the transition zone between Poland, Czechia and Germany. In its complicated history we will find all the
relevant European paradigm threads, forming a matrix for its present shape, which is the result of its confus-
ing past. This results in the fact that today, as in the past, in the western part of the Silesian Basin without
much difficulty there may be found an inspiring multi-ethnicity generating the creative identity of Lower
Silesians.

Key words: Poland, Germany, Bohemia, proximity, pluralism, panethnicity.

Oficjalna filozofia ,,jednoczacej si¢ Europy” nakazuje zwigksza¢ znaczenie wspot-
pracy miedzy konstytuujacymi UE panstwami. Do odgrywania znaczacej roli w tym
procesie szczegdlnie predestynowane przygraniczne regiony, w naturalny sposob po-
wigzane z ich odpowiednikami po drugiej stronie majacych by¢ coraz bardziej przepusz-
czalnymi rubiezy. Nasz Dolny Slask jest na politycznych mapach oddzielony nimi od
Niemiec i Republiki Czeskiej, wspotkonstytuujacymi z RP Trojkat Weimarski oraz Troj-
kat Wyszehradzki, co wyraznie zwigksza znaczenie potudniowo-zachodniego woje-
wodztwa Rzeczypospolitej. Czynnikiem sprzyjajacym transgranicznej aktywnosci tej
czescei Starego Kontynentu i Polski jest to, ze ma on do$¢ ztozona, takze czy tez przede
wszystkim w wymiarze narodowym, tozsamos$¢, zastugujacg na to, aby pokrotce jej sie

przyjrzec.
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Aktualnie Dolny Slask (NiederSchlesien, Dolni Slezsko, Huxcuss Cunesus, Lower
Silesia, Silesia Bassa, Baja Silesia, Basse Silesie, Zeminé Silezija etc.) jest kojarzony
przede wszystkim ze znajdujacym si¢ w granicach Rzeczypospolitej Polskiej Wojewddz-
twem Dolnos$laskim, ale nie jest to jedyna wigzaca si¢ z tym pojeciem konotacja, choc¢by
z tego powodu, zZe jeszcze catkiem niedawno, bo przed przeprowadzona w 1997 1. ,,jedna
z czterech wiekopomnych, fundamentalnie zmieniajacych spoleczno-polityczng rzeczy-
wistos¢, reform” nie mozna byto go odnalez¢ na administracyjnej mapie Polski. Przed ta
data na tym obszarze istniaty zasadniczo cztery wojewddztwa, a mianowicie: Wroctaw-
skie, Walbrzyskie, Jeleniogérskie i Legnickie, a na dodatek Gtogow wraz z okolicami byt
w Wojewddztwie Zielonogorskim. Taki, zacierajacy historyczne regionalizmy, podziat
administracyjny kraju zostal przeprowadzony w okresie ,,budowania Drugiej Polski”,
kiedy to w potowie lat 70., wzorujac si¢ na porewolucyjnym pokawatkowaniu Francji na
dos¢ sztucznie kreowane departamenty, poszatkowano Polsk¢ Ludowg na kilkadziesiat
wojewodztw, co sprawito, ze wydatnemu skurczeniu uleglo pokrywajace si¢ w duzym
stopniu z dzisiejszym wydzielonym administracyjnie obszarem obejmujacym potudnio-
wo-zachodnig czgs¢ RP Wojewddztwo Wroctawskie, jakie powstato po drugiej wojnie
Swiatowej, gdy ,,stare piastowskie ziemie wrocily do Macierzy”.

Warto zaakcentowac, ze nie przypadkiem w oficjalnej powojennej nomenklaturze
pojawit si¢ Stary Nadodrzanski Grdéd, poniewaz juz od wielu wiekéw traktowany jest on
jako $laska metropolia, o czym dobitnie swiadczy to, ze w 1000 r., kiedy pojawita sig¢
pierwsza odnoszaca si¢ do niego pisemna wzmianka, miata ona zwigzek z erygowaniem
obejmujacej dorzecze gornej Odry stolicy biskupiej, ktérg rozmyslnie ulokowano tam,
gdzie plynaca konsekwentnie w strone Baltyku rzeke przecinat Szlak Bursztynowy,
krzyzujac si¢ na dzisiejszym placu Dominikanskim z biegnaca od Kijowa do Lipska
Wysoka Droga. Widzimy zatem, ze miejsce to jest szczegolnie predestynowane do tego,
zeby zaréwno byé polityczno-spoleczno-kulturowym centrum catej Krainy Slaskiej, jak
i utrzymywa¢ w swoim oraz catego regionu imieniu kontakty z rozmaitymi ziemiami,
potozonymi tam, dokad wiodg prastare wojenno-handlowe szlaki.

Byty one $wiadkami przemieszczania si¢ ludow, skutkujacego na przestrzeni stu-
leci zmiang etnicznego oblicza ziem potozonych miedzy z jednej strony Matopolska
a Saksonig, a z drugiej pomiedzy Wielkopolska a Czechami i Morawami. Wielu history-
kow twierdzi, ze niegdy$ na Slasku przebywali Celtowie oraz Germanie, po czym od
wschodu nadeszta Wielka Stowianiska Fala, ktorej Slask ma zawdziecza¢ swa nazwe,
cho¢ w niemieckiej nauce, czemu trudno si¢ dziwi¢, popularno$¢ zdobyt poglad o ger-

manskim rodowodzie nazwy krainy'. W kazdym razie, gdy w srodkowej Europie nastaje

! Zostala wysunieta [...] teza o pochodzeniu nazwy Slask, kojarzaca jej rodowdd z germanskim
plemieniem Silingéw, wymienionym po raz pierwszy w II wieku n.e. przez [...] Ptolemeusza [...] Rzeka
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chrzescijanskie Sredniowiecze, znalazla sie ona w zasiegu wptywéw zachodniostowian-
skiego Krolestwa Czeskiego po jego wyemancypowaniu si¢ z panslawistycznych objec¢
Wielkomorawskiej Rzeszy. Wsrod badaczy przesztosci dominuje przekonanie, ze przed
wstapieniem na ksigzecy stolec Mieszka I basen gornej Odry byt kontrolowany przez
Przemyslidow, o czym miataby $wiadczy¢ nazwa Wroctawia, wywodzona od begdacego
cztonkiem tej zachodniostowianskiej dynastii Wrocistawa/Wratystawa?, czujnie obejmu-
jacego z Hradczan swoim wladczym okiem obok Kotliny Czeskiej rowniez potozone na

poinoc od Sudetow tereny. Pozniejsze opanowanie ich przez Piastow nie miato trwatego

Sleza miata pierwotnie nazywaé sie Silinga”, a przeciez polscy badacze czesto wywodza nazwe Slaska ,,0d
stowianskiej nazwy rzeki Slezy”. Rodzima nauka data odpér teutonskim supozycjom, formutujac ,,wniosek
[...] wykluczajacy mozliwo$¢ przeksztatcenia tkwigcego w germanskiej nazwie Silingdéw rdzenia Sil w sto-
wianski rdzen slez”, niewiele si¢ r6zniacy od fonemu slgg, wystgpujacemu ,,we wspotczesnej polszczyznie
w formie takich wyrazow, jak $lagwa, §legnac, slqgamna itp., oznaczajqcych slotq, wilgo¢, pogode deszczo-
wa. Pierwiastek $leg, zachowany w nazwie rzeki Slezy, gory Slezy, plemienia Slezan, a poprzez nie w na-
zwach calej ziemi §laskiej, ma pelne etymologiczne uzasadnienie”. Mozna si¢ zastanawiaé, czy lingwistycz-
ne skojarzenia sa jednoznacznie rozstrzygajacym dowodem w sporze o rodowdd majacej jezykowo
zroznicowane warianty nazwy. Istnieje wszak kolejna hipoteza, wywodzaca nazwe gory Slezy ,,0d celtyc-
kiego wyrazu sulis, oznaczajacego stonce, jako ze gora ta miata by¢ dla Celtow miejscem kultu boga Ston-
ca”. Koncepcje te neguje si¢ poprzez przekonywanie, ze ,,zgodnie z ta linig rozumowania nalezaloby ocze-
kiwa¢ w przekazie Ptolemeusza nazwy Sulingéw lub Solingdw, od tacifiskiego stowa sol — stofice”.
W. Korta, Historia Slgska do 1763 roku, Warszawa 2003, s. 12—14. Wywod ten nie jest catkowicie przeko-
nujacy, gdyz nie dysponujemy oryginatem dzieta Ptolemeusza, a przeciez w trakcie kolejnych przepisywan
uzyte przez niego dla okreslenia germanskiego plemienia stowo mogto ulec przeksztatceniom, a nawet gdy-
by tak nie bylo, to ,,reguta gluchego telefonu” jak najbardziej byta w stanie przeksztalci¢ oryginalne brzmie-
nie, a poza tym niby dlaczego hellefiski naukowiec miat je odnosi¢ do Stofica, wszak zapewne niewiele
wiedziat o tym, co si¢ dzieje gdzie$ w dalekich hiperborejskich ziemiach, w przeciwnym wypadku przeciez
zapewne podzielilby si¢ z czytelnikami swa cenna wiedza. Poza wszystkim wypada bra¢ pod uwage, ze
wies¢, jaka do niego dotarta, nie musiata odnosi¢ si¢ do tego, niekoniecznie germanskiego ludu, jaki do-
mniemanie pozostawil po sobie wspomnienie w postaci orograficznej i hydrograficznej nomenklatury
(a trzeba pamigtaé, ze nazwania gor rzek sa pono¢ szczeg6lnie odporne na proby zmiany), po czym zginat
bez pisemnego sladu w pomroce dziejow. W kazdym razie trzeba liczy¢ si¢ z tym, ze w okolicach rzeczone;j
gory oraz rzeki przebywato celtyckie lub inne plemig, ktorego cztonkowie, jak to zwykle bywa, nazwali po
swojemu rozne zjawiska, po czym cze$¢ z tego leksykalnego zasobu zostata przejeta przez wchodzacych
z nimi w interakcje przybyszow. Zapozyczenia mogly odnosi¢ si¢ zarowno do nazw geograficznych, jak
i okreslen innego rodzaju, co sprawia, ze nie jestesSmy w stanie wykluczy¢ niestowianskiej pragenezy stowa
Slask.

2 Polscy historycy, rzecz jasna, kwestionuja to skojarzenie, orzekajac, ze ,,dawniej starano si¢ wigzac
nazwe «Wroctaw» z czeskim ksigciem Wratystawem I (zm. 921), ale obecnie eksploracja archeologiczna
wskazuje, ze za jego czasOw jeszcze nie istniat. Do dyskutowanych w tej sprawie zabytkéw nalezy czeska
moneta datowana na 971 r. z napisem «Vratsao». Trudno jednak to stowo jednoznacznie odnosi¢ do nazwy
dzisiejszej dolnoslaskiej stolicy”. S. Rosik, Najdawniejsze dzieje Dolnego Slgska (do roku 1138),
[w:] W. Wrzesinski (red.), Dolny Slgsk. Monografia historyczna, Wroctaw 2006, s. 34. Wydaje sie, ze tatwiej
skojarzy¢ Vratsaoz Wroctawiem niz rozpowszechnione w rodzimej historiografii odnoszenie okreslenia Da-
gome ludex do Mieszka I. Natomiast okre$lanie wieku wykopalisk zawsze jest ryzykownym przedsigwzig-
ciem. Trzeba tez liczy¢ si¢ z mozliwoscia, ze Wrocistaw I niekoniecznie zyt doktadnie wtedy, jak jest za-
zZwyczaj przyjmowane, a poza tym mogt mie¢ nieodnotowanego w zroédtach potomka lub zyjacego po nim
krewnego o tym samym imieniu albo i nie, ktéry nazwat zakladang przez siebie osad¢ na cze$¢ zmartego juz
wladcy, aby przypomnie¢ jego zastugi. W koncu rowniez w nowoczesnych czasach si¢ to zdarza, cho¢by
w przypadku §laskich Katowic, przemianowanych po $mierci przywodcy ZSRR na Stalinogrod.

267



Artur Lawniczak

charakteru, gdyz w XI wieku Brzetystaw ponownie przytaczyt Slask do Korony Cze-
skiej, po czym nastapita restauracja piastowskiego panowania, ale u schytku Srednio-
wiecza zasiadajacy na praskim tronie po wygasni¢ciu wigzacej swoj rodowdd z Przemy-
stem Oraczem rodzimej dynastii Luksemburczycy do§¢ mocno zwigzali §laska prowincje
z praskg stolicg dzieki rozlicznym hotdom sktadanym im przez rozkrzewionych Piasto-
wiczow, jakim udato si¢ uzyska¢ wladze w licznych podsudeckich i nadodrzanskich
ksigstwach, konstytuujacych si¢ wskutek feudalnego rozdrobnienia srodkowej Europy.

Czeska monarchia wyrdzniata si¢ w niej z powodu swojej ekonomicznej potencji
oraz kulturalnego rozwoju, predestynujacych Karola IV do siggnigcia po cesarska god-
nos$¢, co wzmocnito tradycyjne zwigzki Bohemii z Niemcami, masowo opuszczajacymi
swoje ojcowizny, aby zasiedla¢ bogate w naturalne surowce i zasadniczo bezludne do tej
pory Sudety. Rowniez na potnoc od nich Drang nach Osten byt wielkim spoteczno-po-
litycznym fenomenem, zmieniajagcym krajobraz wskutek lokowania na prawie magde-
burskim wielu miast, w tym odtwarzanego po spowodowanych w 1241 r. przez mongol-
ska nawale zniszczeniach Wroclawia. Stal si¢ on, podobnie jak Praga, Krakéw i multum
innych urbanistycznych osrodkéw w Europie Srodkowo-Wschodniej, zasadniczo nie-
mieckojezyczny?, natomiast w wypadku bardziej konserwatywnych wsi germanizacja
czynita wolniejsze postepy. Niemniej jednak na Dolnym Slasku wraz z nasilajacym sig
odchodzeniem od mediewalnosci zanikanie zywiotu polskiego byto coraz bardziej ewi-
dentne, cho¢ w Sycowie i jego okolicach utrzymatl si¢ on w znaczacej ilosciowo postaci
azdo 1945 .

Owa data byta brzemienna w wielorakie skutki, wsrod jakich odnajdziemy uciecz-
ke oraz wysiedlenie niemieckiej ludnosci z przyznanych Polsce przez zwycigskie w dru-

giej wojnie $wiatowej wielkie mocarstwa terendw*. Decyzja o wytyczeniu linii granicznej

3 Popularne powiedzenie glosito, ze ,,na Wschodzie w miastach méwi si¢ po niemiecku, a na morzu
po wlosku”, przy czym miano na mysli Mediterraneum, gdzie j¢zyk Dantego byt lingua franca we wszyst-
kich flotach, niezaleznie od tego, jakie bandery powiewaly na ich flagowych masztach. Inaczej bylo na
zdominowanym przez Hanz¢ Battyku, gdzie zapewne wsrod marynarskiej braci silng pozycj¢ zajmowat
powszechnie uzywany w Lubece, Rydze czy Rewlu plattdeutsch.

4 W szerszej perspektywie historycznej wydarzenia te nalezy wpisa¢ w dtugotrwaty proces, znany
pod nazwa Ostflucht. Warto pamigta¢ o tym, ze niemiecka kolonizacja wschodnich terendéw tracita swoj
impet wraz z rozszerzaniem znanego Europejczykom $wiata, co zachgcato rzutkie jednostki do udawania si¢
w kierunku Ameryki. Oprdocz tego wzmacnianie pruskiej panstwowosci sprawiato, ze jej wladcy w coraz
wigkszym zakresie przejmowali kontrole nad wczesniej bardziej zywiolowymi procesami, co taczylo si¢
z kuszeniem ambitnych poddanych posadami w rozrastajacym si¢ aparacie wtadania. W efekcie terytorialna
ekspansja ogloszonej w Krolewcu i kierowanej z Poczdamu (juz to zestawienie jest znamienne) monarchii
nie szta w parze z masowym osadnictwem na nowo pozyskiwanych terytoriach. Od mniej wigcej 1800 r.
wielowiekowy trend zaczat si¢ odwracac, co wyrazato si¢ w tym, ze wraz z uptywem kolejnych dekad coraz
rzadziej Niemcy czy Polacy udawali si¢ na wschod, natomiast coraz czgéciej kierowali si¢ w przeciwna
strone. W tej optyce pruskie rugi, jak rowniez rozmaite dzialania Hakaty, jawia si¢ jako przedsigbrane przez
panstwo lub wspierane przezen poczynania majace w gruncie rzeczy defensywny czy tez defetystyczny
charakter, gdyz przejawia si¢ w nich obawa przed ,,Wznoszacym si¢ Stowianskim Morzem”. Nastréj ten
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na Odrze i Nysie Luzyckiej sprawita, ze Iwia cze$¢ historycznego Slaska stata sie czescia
Rzeczypospolitej i zostata zasiedlona przez jej polskojezycznych w zdecydowanej wigk-
szos$ci obywateli, co nie sprawito jednakze, Zze automatycznie potudniowo-zachodnia
cze$¢ Polski w jej aktualnych granicach stata si¢ ,,poszerzona Wielkopolska”, btyska-
wicznie pozbywajac si¢ swoistego historycznego bagazu, odmiennego od tego, jaki przy-
padt w udziale kolebce polskiej panstwowosci, Matopolsce czy Mazowszu. Zresztg o le-
gacie przeszlosdci nie pozwalaly zapomnie¢ wiadze, uwypuklajac w ramach odnoszacej
si¢ do Ziem Odzyskanych narracji ich zwiazki z piastowska macierza, co nolens volens
laczylo sie z nieustannym u$wiadamianiem zyjacym na Dolnym Slasku obywatelom
PRL, ze przez dobrych kilkaset lat znajdowat si¢ on pod panowaniem urzedujacych
w Pradze, Wiedniu czy Berlinie wladcow.

Zmiana przynalezno$ci panstwowej potozonej na obu brzegach $rodkowej Odry
krainy nie jest zatem czyms$ szczeg6lnie nadzwyczajnym, jednakze ta, ktéra dokonata si¢
w 1945 r., miala szczegdlnie wyrazisty charakter, poniewaz wigzata si¢ z masowg czystka
etniczna, jako ze obradujacy w Poczdamie po pokonaniu hitlerowskich Niemiec przy-
wodcy zwyciegskiej Wielkiej Trojki uznali, ze degermanizacja Polski i Czechostowacji
pozbawi te panstwa problemow, jakie w latach 30. stwarzata niemieckojezyczna ,,V ko-
lumna”. Jej wysiedlenie do Saksonii’, Bawarii oraz innych krain znajdujacych si¢ w kto-
rej$ z alianckich stref okupacyjnych zwigkszato narodowa homogeniczno$¢ sasiadujacych

bynajmniej nie zniknat po 1918 r., kiedy to niemieckie publikatory nieustannie bity na alarm z powodu
nieustannego opuszczania przez rodakow ,,orientalnych germanskich siedziszcz”. Proces ten zostat zgalwa-
nizowany przez Hitlera, ktory po podpisaniu uktadu Ribbentrop-Motlotow $ciagnat ze Zwiazku Radzieckie-
go do Europy Srodkowej setki tysigcy potomkow niegdysiejszych saskich czy frankonskich osadnikow,
a wydarzenia ostatnich miesigcy wojennych zmagan sprawity, ze trend ten zyskat jeszcze na sile, po czym
zostal usankcjonowany i zinstytucjonalizowany na poczdamskiej naradzie zwyciezcdw, aprobujacych ma-
sowy Drangnach Westen. Bedgca nastepstwem likwidowania Muru depopulacja terytorium bytej NRD zda-
je sie swiadczy¢ o tym, ze hasto Go West! wcigz ma potezng site oddziatywania.

5 Poniewaz wo gehobelt sind, fallen Spanne wraz z etnicznymi Niemcami wywieziono nad Labe tych
serbotuzyckich wiesniakow, ktorzy pomimo wielowiekowego przebywania pod niemieckim panowaniem
utrzymali w osiedlach na wschodnim brzegu Nysy Luzyckiej swoja tozsamo$¢. Byli jednak zbyt nieliczni,
aby zwro6ci¢ na siebie uwage, tym bardziej ze polska opinia publiczna, w przeciwienstwie do czeskiej, w za-
sadzie poza badaczami z poznanskiego Instytutu Zachodniego, nie zwracata uwagi na potomkow potabskich
Stowian, ktorych przywodcy domagali sig, zarowno w 1919, jak i w 1945 r., stworzenia serbskotuzyckiego
panstwa. Zamiast tego Polska zajeta wschodnie Luzyce, przytaczajac je administracyjnie do spolonizowa-
nego Dolnego Slaska. W historiozoficznej perspektywie mozna to wydarzenie skojarzyé z walkami, jakie
toczyt Mieszko I i Bolestaw Chrobry z zaodrzanskimi Wieletami, rozpaczliwie probujacymi obroni¢ swa
poganska i trybalnie wielopodmiotowa niezalezno$¢ przed schrystianizowanymi i zorganizowanymi w stan-
dartowe dla 6wczesnej Europy panstwowosci Niemcami i Polakami. Rywalizacja migdzy tymi wielomilio-
nowymi podmiotami wzmacniata po obu stronach poczucie jednoznacznej narodowej przynaleznosci, ro-
snace w sile kosztem ulegajacym jej regionalnym, potencjalnie narodowosciowym tozsamosciom. Szczebel
ten osiagneli luzyccy Serbowie, co znalazto swoje formalnoprawne potwierdzenie w NRD, gdzie przyznano
im status mniejszosci narodowej, co nie powstrzymato bynajmniej asymilacji, przyspieszanej przez eksplo-
atacje wschodniosaksonskich z16z wegla brunatnego, gdyz powigkszajace si¢ odkrywki pochtanialy jedna
stowianska wies$ za druga. Upadek Muru, czemu trudno si¢ dziwi¢, nie przekreslit asymilacyjnego trendu,
skutkujacego zdaje si¢ tym, ze dolnotuzyccy Serbowie wlasnie przestaja istnie¢ jako grupa etniczna.
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od wschodu z ,,postRzeszg” panstw, przyblizajac je w ten sposob do zrealizowania wil-
sonowskiego ideatu samostanowienia narodéw. Realizowany od 1945 r. polski wariant
tego dogmatu taczyt si¢ z ,,porzuceniem jagiellonskiego marzycielskiego imperializmu
na rzecz powrotu do trzezwej, twardo trzymajacej si¢ prastarej Ojcowizny piastowsko-
$ci”, konsekwentnie realizujacej zawotanie ,,cudzego nie chcemy, swego nie damy”.

Wyrazistym przejawem porzucenia przez polskie czynniki polityczne orientalnie
nakierowanej ekspansji na rzecz powrotu nad Battyk i Odre byta zorganizowana ze spo-
rym rozmachem w 1948 r. na wroctawskiej Wielkiej Wyspie Wystawa Ziem Odzyska-
nych, demonstrujaca urbi et orbi, ze ,.to, co stracili zapatrzeni w naddnieprzanskie miraze
magnaci, odzyskata w sojuszu z Krajem Rad Ludowa Ojczyzna”. Pod Halg Ludowa
w symboliczny sposob dokonywat si¢ akt integracji z nig Mazur, Warmii, Pomorza, Ziemi
Lubuskiej i Slaska. Do 1956 r. jednoznaczna i bezalternatywna repolonizacija tych obsza-
row byla oficjalnie bezdyskusyjnym aksjomatem, traktowanym w urzegdowym dyskursie
jako jeden z fundamentow racji stanu powojennej postaci polskiej panstwowosci.

Jej monoetniczny wizerunek po Pazdzierniku 1956 r. ulegt zrelatywizowaniu,
gdyz w ramach zwalczania stalinowskich bledow i wypaczen przyznano mniejszosciom
narodowym prawo do zinstytucjonalizowanego kultywowania odrebnosci w spoteczno-
kulturowej przestrzeni za pomoca legalnie dzialajacych stowarzyszen, uznajac, ze ich
funkcjonowanie miesci si¢ w formule ,,socjalistycznie w tresci, narodowo w formie”.
Dzigki temu zroznicowane pod wieloma wzgledami spoteczenstwo, jakie zasiedlito dol-
noslaskie ziemie wskutek zwiazanej z przesileniem i koncem wojennych zmagan we-
dréwki ludow, otrzymato mozliwo$¢ otwartego wyrazania swojego pluralistycznego
w narodowym wymiarze charakteru, odtwarzajac w ten sposob w ograniczonym stop-
niu typowe dla przedwojennych Kreséow Wschodnich przemieszanie etnosow. Rzadzace
Polskg Ludowg kregi uznaty, ze w nowych granicach dominacja wzmocnionego reemi-
gracjg oraz wysoka dzietnoscia polskiego zywiotu jest na tyle silna, iz liberalizacja po-
lityki wzgledem ,,inorodcow” nie spowoduje wigkszego zagrozenia. Warto zwrdcic
uwage na to, ze linia ta — generalnie rzecz biorgc — jest realizowana do dzisiaj, cho¢
wspotczesnie w nowych warunkach ustrojowych inaczej rozktada si¢ akcenty, ale nie
oznacza to przeciez przekreslenia zatozenia wspotzycia ze sobg na tym samym obszarze
rozmaitych etnosow, potaczonych prawnopolitycznym mianownikiem polskiego oby-
watelstwa, determinujacego powojenng tozsamos¢ przybytych z réznych stron Dolno-
$lazakow, powoli wrastajacych w odmienne od ojczystych krajobrazy, stajace si¢ z cza-
sem jak najbardziej rodzimymi dla kolejnych generacji.

Ich swiadomo$¢ oprocz oficjalnie lansowanej narracji powrotu do piastowskich
korzeni, wrosnietych w ,.kamienie, ktore moéwig po polsku”, byta ksztattowana przez

rodzinne opowiesci, odwotujace si¢ do wspomnien z rodzinnych stron przodkow. Wsrod
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nich najbardziej wyrazisty jest ten nurt, jaki ptynie spod Wysokiego Zamku®, jako ze to
wiasnie przybyla ze Lwowa inteligencja w silny sposob oddziatata na tozsamos$¢ miesz-
kancow Wroctawia i okolic, nadajac jej rys otwartosci, zaciekawienia europejskoscia
i $wiatowoscig bez pozbywania si¢ wtasnej odrebnosci. Dzis$, po uptywie dobrych kilku-
dziesieciu lat od poczatku powojennego osadnictwa na potudniowo-zachodnich rubie-
zach przesunigtej w strong Atlantyku Polski, wypada skonstatowac, ze na tym obszarze
uksztattowala si¢ spotecznos¢, odrozniajaca si¢ wigkszym liberalizmem i dynamiczno-
$cig od bardziej zasiedziatych matopolskiej czy wielkopolskiej wspolnot. Mowiacy ,,no-
wym mieszanym dialektem”, blizszym literackiej polszczyzny niz giteboko przesigknigte
swymi odrgbno$ciami sposoby wystawiania si¢ mieszkancow Kongresowki, Poznan-
skiego wzglednie Galicji, Dolnoslazacy stali si¢ nowa jako$cig na niwie polskiego zycia
narodowego, wzbogacajac ja o specyficzny i wyrazisty ,,subetnos”, chetnie zglebiajacy
w XXI stuleciu wielowatkowa przeszto$¢ obszarow znajdujacych si¢ obecnie na terenie
Wojewodztwa Dolnoslaskiego, nie bez kozery nazwanego przez jednego z jego marszat-
kéw ,,Naroznikiem Europy”.

Aktualnie jego niemiecka przeszto$¢ wraz z jej licznymi osiaggnigciami jest chet-
nie przypominana przez lokalne media i rozliczne ksigzkowe publikacje, co oznacza
duza zmiane w zestawieniu z okresem PRL-u, kiedy cenzura pilnowata, aby w opraco-
waniach powiela¢ schemat upadku i wyzysku jako rezultatu opanowania lwiej czesci
Slaska przez Prusy. Wizerunek ten pozostawat w drastycznej sprzecznosci z sielankowa
wizjg szczesliwego Heimatu, kultywowang przez zmuszonych do porzucenia jego ,,pa-
gorkow lesnych i tgk zielonych” Schlesierow, ochoczo skupiajacych si¢ na terenie NRF
w podmioty bedace odpowiednikami rozkrzewiajacych si¢ po 1989 r. na Dolnym Slasku
kresowych stowarzyszen, zapatrzonych w wilensko-lwowskie klimaty z czasow, gdy
nad Pettwig i Wilig dominowat polski zywiot. Wspodtczesnie aktywnos¢ jego zwigza-
nych emocjonalnie z ,,Zakierzoniem”, cho¢ zamieszkalych na Ziemiach Odzyskanych

® Mniej licznie dotarli nad Odre przedstawiciele wilefskiego o$rodka kulturalno-naukowego, ktorych
wigksze skupisko znalazto si¢ w Toruniu, dostarczajac kadr, podobnie jak Iwowianie we Wroctawiu, dla
powstajacego tam uniwersytetu. Niemniej jednak zaréwno Lwi Grod, jak i Ateny Polnocy taczy pewna
wspoblnota loséw ze Slaska Metropolia. Obrazuje ja opowiesé o dyskusji, jaka miata nastapi¢ w 1919 r.
podczas obrad Konferencji Pokojowej w Wersalu migdzy Polakami a Litwinami, przerzucajacymi si¢ przez
cala noc argumentami odnosnie praw jednej lub drugiej strony do Wilna. W koncu nad ranem, na zakoncze-
nie debaty np. Maurycy Zamoyski orzekt, ze ,,macie takie same prawa do Wilna, jak my do Wroctawia”. Si
non € vero, € ben trovato i trudno nie uznaé, ze taka sama fraza ze Lwowem zamiast Wilna mogta zosta¢
wypowiedziana w strong Ukraincow. Przekazanie Polsce w 1945 r. Wroctawia bylo rekompensatg za utrate
dwoch silnie zwigzanych z jej historig miast po wschodniej stronie linii Curzona i zamiana ta przyniosta
swoje owoce, cho¢ odlaczenie od Rzeczypospolitej ,,dwoch btyszczacych stawa i wiedzg kresowych miast,
bedacych ucielesnieniem polskos$ci najwyzszego lotu” wciaz wzbudza liczne resentymenty. Z drugiej strony
jednakze nalezy pamigta¢ o konstatacji, ze ,,jedna gmina na zachodzie jest wigcej warta niz wojewodztwo
na wschodzie”, wyrazajacej przekonanie co do tego, ze sSumma summarum Polska cywilizacyjnie zyskata na
geograficznej okcydentalizacji.
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przedstawicieli przyczynia si¢ do tego, ze pomimo rutenizacji wzglednie lituanizacji
Wschodniej Galicji oraz Litwy Srodkowej w polskim oraz ogélnoeuropejskim idearium
utrzymuje si¢ pami¢¢ o dtugotrwatej obecnosci Rzeczypospolitej na tych obszarach,
owocujacej widocznymi dla kazdego nieuprzedzonego obserwatora cywilizacyjno-kul-
turowymi osiggnigciami. Per analogiam to samo trzeba powiedzie¢ o spusciznie Rzeszy
na wschdod od Odry i Nysy Luzyckiej, przypominanej przez grupujace przesiedlonych
z tych terenéw Niemcow na zachod ziomkostwa. Ich poczynaniom sporo uwagi poswie-
caly w ,,minionym okresie” polskie media, pi¢tnujace poczynania ,,wiecznie wczoraj-
szych rewanzystow, nie bedacych w stanie pogodzi¢ si¢ ze stusznymi rezultatami I Woj-
ny Swiatowej””. W rezultacie tego rodzaju atakow, umieszczajacych w jednym obozie
,hitlerowskich pogrobowcoéw” i polskojezycznych ,,politykieréw z Londynu”, przypo-
minano obywatelom PRL-u, Ze tozsamos$¢ Ziem Zachodnich i Pénocnych nie jest jed-
noznaczna, skoro doszto kiedy$ do ich widocznie nieprzypadkowej utraty na rzecz za-
borczych Teutonéw, w drugiej potowie XX stulecia ochoczo sprzymierzajacych sig
z anglosaskimi imperialistami, wspierajagcych ubranego w krzyzacki ptaszcz Konrada
Adenauera, chciwie spogladajacego na Gdansk, Szczecin i Wroctaw, skad dopiero co
przepedzono ,,sfanatyzowane prusactwo”. Owo ciagte przypominanie o zachodnionie-
mieckim niebezpieczenstwie podtrzymywato wsrod polskiego ogédtu przekonanie, ze
»zlemie wyzyskane” sg inaczej polskie niz te, ktore znajdowaty si¢ w I RP, po czym na
zasadzie prostej kontynuacji staty si¢ terytorialnym trzonem Polski Ludowe;.

Z natury rzeczy obszary te nie przykuwaly do siebie uwagi niepogodzonych ze zmia-
nami na politycznej mapie Europy ,,rewanzystowskich podzegaczy”, w przeciwienstwie do

7 Rodzimi komentatorzy wypowiadali si¢ zatem w podobnym duchu jak Talleyrand czy tez Dumo-
uriez, w kazdym razie osoba, ktéra odno$nie francuskich porewolucyjnych emigrantow miala si¢ wyrazié,
ze ils n’ont rien appris ni rienoublié. Taka charakterystyka jest z pewno$cia co nieco symplicystyczna, nie
uwzgledniajac najrézniejszych niuansoéw, przejawiajacych si¢ w wewnetrznych podziatach na bardziej
i mniej nieprzejednanych, sztywnych ortodokséw 1 uwzgledniajacych mozliwos¢ porozumienia si¢ z ,,roz-
sadnymi rezimowcami”, niemniej jednak zdaje si¢ do$¢ trafnie przedstawia¢ typowy stan ducha ludzi, wy-
rzuconych przez polityczne wydarzenia poza ojczyste strony. Maja oni multum pretensji wzgledem tych,
ktérzy zamieszkuja w ich niegdysiejszych domach i nie sg sktonni wystuchiwa¢ racji tych, ktérych poczy-
nania sprawity, ze znalezli si¢ na emigracji. Ochoczo wspieraja w zwiazku z tym te sity, jakie kwestionuja
panujacy w utraconych ojczystych stronach Nowy Lad. Z tego wzgledu francuscy kontrrewolucjonisci stali
si¢ sojusznikami zasadniczo reakcyjnych antynapoleonskich aliantéw, a niemieccy powojenni wychodzcy
ochoczo wsparli zimnowojenne poczynania NATO wymierzone w ,,Ob6z Pokoju i Socjalizmu”. Francuzi
wrocili do kraju, aby po parunastu latach przezy¢ gorycz kolejnej udanej liberalnej rewolucji, natomiast ci
z wypedzonych do NRF Niemcow, ktorzy dozyli rozpadu Zwiazku Radzieckiego, nie skierowali si¢ z po-
wrotem na wschod, natomiast mogli odczuc satysfakcje z powodu znalezienia si¢ tym razem po zwycigskiej
stronie ,,Wielkich Demokracji”, z ktorych grona po przeméwieniu Churchilla w Fulton wykluczono sprawu-
jacy patronat nad polskim sojusznikiem Kraj Rad. W efekcie RP wraz z Dolnym Slaskiem znalazta sie
w NATO i UE, przyznajac w ten sposob racje dotychczasowym wrogom, w tym takze Zachodnim Niem-
com, ktorych dobrobyt i silna pozycja w ,,Wolnym Swiecie” zostala wspottworzona przez wyrzuconych
onegdaj znad Odry ziomkow i ich potomkdw, aktualnie w sporym stopniu zapewne przekonanych, ze ,,Hi-
storia przyznata im racje”.
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utraconych przez Niemcy wskutek powojennego ,,dyktatu mocarstw” krain, o ktorych
przypominata rozwijajaca ,,si¢ od lat szes¢dziesiatych aktywno$¢ polityczna ziomkostw
oraz lobbing, ktérego gtownym motywem jest akcentowanie «prawa do ojczyzny»,
W powigzaniu z podtrzymywaniem niemieckich roszczen prawnych do terendw na
wschod od Odry i Nysy oraz do powojennego zjednoczenia Niemiec w granicach z 1937
roku™®.

Abstrahujac od ewentualnosci ich przywrocenia w namacalnym, prawnopanstwo-
wym wymiarze jako widocznej dla kazdego w danym historycznym momencie linii od-
dzielajacej od siebie terytoria sgsiadujacych ze sobg panstw, istniejg one w ksiazkach
i w politycznym dyskursie, a zatem sg do$¢ trwale obecne w srodkowoeuropejskiej ide-
osferze, podobnie jak wbijane przez wojow Chrobrego w nurt saskiej Sali zelazne stupy,
znaczgce okcydentalne rubieze zachodniej Stowianszczyzny. Podobnie nalezy potrakto-
wac potnocny zasieg Krolestwa Czeskiego, wyznaczany w XIV=XVIII w. przez rozgra-
niczenie miedzy Slaskiem a Wielkopolska?. Oznacza to, ze per analogiam sytuacji ist-
niejacych w wielu miejscach Europy i innych kontynentow, domniemanie trwaty zwigzek
regionu z panstwowoscig okazuje si¢, po zweryfikowaniu przez najbardziej surowego
egzaminatora w postaci cierpliwego Chronosa, przemijajacym zjawiskiem, wzbogaca-
jac i komplikujac tozsamos$¢ obszaru, zdajacego si¢ naleze¢ do kategorii ,,pogranicznych
marchii”, permanentnie dotykanych takomym okiem o$ciennych potencji, marzacych
o okazji, pozwalajacej na aneksje, najlepiej pod hastem ,,0dzyskania zrabowanych nie-
gdy$ bezprawnie ziem, powracajacych szczesliwie na ojczyste fono”, bogatej krainy, za
jaka Slask stusznie uchodzi.

Spoteczno-polityczna tozsamos¢ jego nizej potozonej czgsci zostala uksztaltowa-
na nie tylko przez dotychczas dominujace w tekscie i odgrywajace gtowne role polski,
czeski i niemiecki podmioty. Ich pierwszoplanowo$¢ nie oznacza wszakze, ze nie odnaj-
dziemy innych wspoélnot, jak chociazby wspominani juz Celtowie. Nie wypada tez nie
wspomnie¢ o upami¢tnionych przez nazwe znajdujacej si¢ w poblizu ujécia Otawy do

8 J. Rogall, Wojna, wypedzenie i nowy poczqtek. Rozwéj Slgska i los jego mieszkaricow w latach
1939-1995, [w:] J. Bahlcke (red.), Slgsk i Slgzacy, Warszawa 2001, s. 204-205.

? Ta dziejowa zaszto$¢ upamigtniona jest we wroctawskim herbie, wspotkonstytuowanym przez sym-
bolizujacego Bohemig Iwa z dualistycznie rozwidlonym ogonem, ktoérego nie bez powodu wyrzezbiono na
wschodniej fasadzie ratusza, uswiadamiajac w ten sposob miejskim rajcom znaczenie cesarskiej Pragi. Na-
tomiast na eklezjalnej niwie przynalezno$¢ $laskiej metropolii do Korony $w. Wactawa zostala utrwalona
poprzez oddanie znajdujacej si¢ przy ulicy biegnacej od wroctawskiego rynku ,,w strone biekitnej Wettawy”
poteznej gotyckiej $wigtyni pod patronat nie tylko polskiego $w. Stanistawa i niemieckiej $w. Doroty, ale
takze eponima Regnum Sancti Vaclavi (Koruna Svatého Véclava), o czym przypomina nie kto inny, jak
herbowy czeski lew, prezacy dumnie swe drapiezne ciato na zewngtrznej $cianie kosciota. Nie nalezy zatem
si¢ dziwi¢, ze odwiedzit go podczas pobytu w dolnoslaskiej aglomeracji Prezydent Republiki Czeskiej Wa-
ctaw Klaus, kroczacy co roku wrzesniowa pora na czele pielgrzymki do miejsca meczenskiej $mierci
$w. Waclawa w Starej Boleslavi.
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Odry ulicy Walonow, majacych zamieszkiwa¢ w XII w. potozone w tej okolicy osiedle'’.
Po wschodniej stronie wroctawskiego Placu Solnego natomiast znajduje si¢ skierowana
w strone Kijowa ulica Ruska, biorgca swe miano od przybywajacych ze wschodu Wyso-
ka Droga kupcow, zatrzymujacych si¢ tutaj chetnie po to, aby wykorzystujac miejsce
zbiegania si¢ kilku komunikacyjnych szlakéw, probowaé powigksza¢ swe fortuny. Po
uptywie stuleci ich $ladem podazyta Armia Czerwona, aby po pokonaniu ,,faszystow-
skiego gada” na kilka dekad rozgosci¢ si¢ na wydartych npoxnsmou I'epmanuu terenach
i §lady tego pobytu wcigz s3 widoczne, przede wszystkim w Swidnicy i Legnicy, nie bez
powodu przeciez nazwang ,,Malg Moskwa”. Innym rezultatem ostatniej wojny swiato-
wej jest dziatajace w tym miescie, jedno z dwoch w RP, ukrainskie liceum, do ktérego
uczeszczaja przede wszystkim potomkowie tych wschodniostowianskich mieszkancow
Maltopolski, ktorzy zostali wysiedleni z Karpat w ramach Akcji ,,Wista”, przy czym
oprocz Ukraincow wysiedlono tez Lemkow, wspottworzacych w zwigzku z tym kulturo-
wo-etniczng panorame Dolnego Slaska. Nie brakuje w niej rowniez Cyganow, ktorych
zdecydowana wigkszos¢ okresla sie jako ,,polska Roma”, zamieszkujac Wroctaw i inne
miasta, od kiedy w latach 60. zakazano taborowania. Taka decyzja nie miataby sensu
w odniesieniu do Zydow, obecnych w miejskim pejzazu Metropoliae Silesiensis, od kie-
dy jej rozwdj zachecit do stworzenia w nim getta, co zdaje si¢ nastapito jeszcze przed
lokacja miasta, bedacego w pierwszych dekadach zesztego stulecia stynnym w catej Eu-
ropie osrodkiem izraelickiej gospodarczo-kulturowo-naukowej aktywnosci, do jakiej
nawigzuja wspotczesnie czlonkowie starozakonnej gminy, bedacej charakterystyczna
czescig wroclawskiej Dzielnicy Czterech Swiatyn. Na jej obrzezach znajduje sie siedzi-
ba stowarzyszenia skupiajacego Grekow, ktorych tysiace udaly si¢ na potnoc w rezulta-
cie pustoszacej Hellade w latach 40. ubiegtego stulecia wojny domowej, znajdujac za-
mieszkanie m.in. we Wroctawiu i Zgorzelcu. Migracj¢ t¢ mozna uzna¢ za fragment
nowoczesnej wedrowki ludow, do jakiej doszlo w rezultacie drugiej wojny §wiatowej,
skutkujacej m.in. tym, ze z zabuzanskich terendw oprocz Polakow w strong zachodzace-
go stonca udali si¢ Litwini. Znalazto si¢ ich nad Odra na tyle duzo, ze mozna byto spe-
cjalnie dla nich odprawia¢ katolickie msze we wroctawskim kosciele $w. Jozefa, wyko-
rzystywanym takze po to, aby zaspokajac religijne potrzeby Ormian, zasadniczo rowniez
przybytych z potozonej bardziej na wschod czesci Europy. To samo dotyczy Karaimow,
opuszczajacych przytaczane do Ukrainy wzglednie Litwy terytoria, aby znalez¢ nowe
locum w najwigkszym urbanistycznym o$rodku Ziem Odzyskanych, gdzie przez wiele

19 Przypomina o nim ko$cidt $w. Maurycego, natomiast potozona po drugiej stronie potudniowej od-
nogi Odry przedgotycka wersja katedry pod wezwaniem $w. Jana Chrzciciela zostata po wywotanym pogan-
ska reakcja zniszczeniu jej poprzedniczki postawiona przez biskupa Waltera z Malonne, bedacego najbar-
dziej znanym reprezentantem zamieszkatej na Slasku walonskiej spotecznosci.
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lat zamieszkiwal hacham, czyli ich najwyzszy ranga w ogdlnopolskim wymiarze ekle-
zjalny autorytet.

Dokonane powyzej wyliczenie dobitnie uswiadamia, ze trudno jest méwi¢ w od-
niesieniu do Dolnego Slaska o monoetniczno$ci, pomimo ze zaréwno po 1918, jak i po
1945 r. podejmowano szeroko zakrojone starania, aby przemodelowa¢ formute panstwo-
wosci w ten sposob, zeby oprze¢ ja na takim fundamencie. Pomimo ze usitowania zmie-
rzajgce w tym kierunku doprowadzity do wciaz widocznych na politycznej mapie Stare-
go Kontynentu rezultatow, to wszakze nie zakonczyty si¢ one zupelnym powodzeniem,
a dzisiaj bynajmniej nie sg juz kontynuowane, gdyz postrzega si¢ w nich pejoratywnie
nacechowane czystki etniczne. Oznacza to, ze jesli nie dojdzie do jakiej$ zasadniczej
zmiany ideologicznego paradygmatu, to nalezy si¢ spodziewa¢, ze Dolny Slask w dal-
szym ciggu co prawda bedzie obszarem zdominowanym w narodowym wymiarze przez
ludno$¢ w naturalny sposob identyfikujaca si¢ z polskoscig, niemniej jednak lansowana
przez Uni¢ Europejska wielokulturowos¢ bedzie tu trafia¢ na zyzna glebe, zachecajac
etniczne, religijne i inne mniejszosci do ,,trwania na pozycjach”, przez co ma by¢ rozwi-
jana postmodernistyczna réznorodnos¢, nolens volens odwotujaca sie do przednowocze-
snego pluralizmu, wyrazajgcego si¢ chociazby w zazwyczaj nie do konca jednoznacznej
politycznej przynaleznosci Slaska, z ktora znowu mamy do czynienia, skoro znalazt sie
on w podazajacej przetartym przez Cesarstwo szlakiem UE, naznaczajacej swojg niejed-
noznaczno$cig przylaczane do niej ziemie, w tym réwniez dolnoslaska, ktorej wladze
oraz mieszkancy wydaja si¢ szczegodlnie przychylnie nastawieni do ,,otwarcia na poli-
morficzng Europe”. Zréznicowany, rowniez narodowosciowo, Dolny Slask jest jej po-
mniejszonym wariantem, przyzwyczajonym do relatywizowania barier oddzielajacych
zamieszkujace go wspolnoty etniczne, przygotowane dzigki temu do tego, aby wilasci-

wie zareagowac na Eeponetickuii Bvi308.
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Kierunki badawcze dotyczace wspotpracy
transgranicznej w administracji publicznej

Streszczenie: Badania nad wspoétpraca transgraniczna podmiotow publicznych wpisuja si¢ w szer-
szy nurt badan nad europeizacja i internacjonalizacja wspotczesnej administracji publicznej. Zadaniem nauk
administracyjnych jest nie tylko analiza i krytyczna ocena instrumentéw skonstruowanych specjalnie z my-
$la o realizacji zadan publicznych ze wzgledu na wystgpowanie bliskosci granicy panstwowej. Istotne jest
réwniez uwzglednianie wszelkich dostgpnych mechanizmoéw, ktére sprzyjaja otwarciu administracji krajo-
wych na zewnatrz.

Stowa kluczowe: nauki administracyjne, prawo administracyjne, europeizacja administracji, inter-
nacjonalizacja administracji, wspolpraca transgraniczna, regiony przygraniczne.

Research directions of cross-border cooperation in public administration

Abstract: Research on cross-border cooperation must be placed in a larger context of research of
Europeanization and internationalization of contemporary public administration. Administrative sciences
have to analyze and critically asses instruments designed specifically to perform public tasks typical for
border regions, but they should also point to all the mechanisms helpful in opening national administrations
for interaction in the international environment.

Key words: administrative sciences, administrative law, Europeanization of administration, interna-
tionalization of administration, cross-border cooperation, border regions.

1. Wprowadzenie

Wspotczesne kierunki badawcze prowadzone nad zjawiskiem wspotpracy trans-
granicznej w administracji publicznej wpisujg si¢ w szerszy nurt badan z zakresu eu-
ropeizacji oraz internacjonalizacji sfery publicznej. Nalezy je traktowac¢ jako odpo-
wiedZ na ztozone przemiany cywilizacyjne zachodzace we wszystkich mozliwych
dziedzinach Zycia spotecznego. Nie ma dzi§ probleméw i zadan publicznych, ktore
miatyby charakter wytacznie lokalny, wylacznie regionalny albo dajacy si¢ zamknaé
w granicach jednego panstwa. Transgranicznos$¢ zadan publicznych ma w konsekwen-
cji przetozenie na budowe struktur administracyjnych i odbija si¢ w procesach zacho-
dzacych w sferze publicznej. Kazda najmniejsza gmina, nie méwigc o rozbudowanych

urzedach czy wyspecjalizowanych agencjach panstwowych, posiada odrgbne komorki
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organizacyjne odpowiedzialne za kontakty miedzynarodowe czy za pozyskiwanie
unijnych funduszy. Ponadto sposob administrowania ulega cigglym przeobrazeniom
w kierunku optymalizacji procesow i efektywnos$ci dziatan, co jest wypadkowsg ada-
ptacji najlepszych rozwigzan zarzadzania publicznego w Europie i na §wiecie.

Swoistym laboratorium europeizacji oraz internacjonalizacji administracji pu-
blicznej sa obszary przygraniczne. Chociaz, a moze tym bardziej przez to, ze s to naj-
cze$ciej tereny stabe strukturalnie, oddalone od preznie rozwijajacych si¢ centrow, jak
w soczewce dadza si¢ tam zaobserwowac problemy i wyzwania wspotczesnosci, ale
1 réwniez da si¢ oceni¢ skuteczno$¢ dziatan administracji publicznej. Ocena bedzie
w duzym stopniu zalezna od efektow wspotpracy podejmowanej z podmiotami publicz-
nymi po drugiej stronie granicy. Chodzi tu zatem nie tyle o apoteoze idei otwartosci
i budowania kontaktow ponad granicami, lecz o wypracowanie realnych dtugofalowych
rozwigzan transgranicznych kreujacych wspdlng przestrzen publiczng.

W panstwie prawa prymarnym instrumentem dostosowania administracji do po-
trzeb wspodlczesnosci jest prawo administracyjne. Ma ono ze swej istoty charakter wsob-
ny, gdyz kreuje 1 ksztattuje administracj¢ skrojong na potrzeby spoteczenstwa zyjacego
w danym panstwie. Jednak rowniez to samo prawo administracyjne jest no$nikiem no-
wych rozwigzan na rzecz europeizacji oraz internacjonalizacji administracji publicznej.
Pierwszoplanowa role odgrywa w tym wzgledzie implementacja prawa Unii Europej-
skiej, ktore nie tylko jednokierunkowo wprowadza regulacje wspolne dla wszystkich,
ale rowniez sprzyja wzajemnej otwartosci porzadkéw prawnych panstw cztonkowskich
wzgledem siebie. W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze wspotpraca transgraniczna
podmiotéw publicznych stanowi predestynowang ptaszczyzng badawczg w zakresie od-
dziatywan i wzajemnego przenikania si¢ pierwiastkow wiasciwych wspdlczesnemu
prawu administracyjnemu — tych o charakterze wsobnym oraz tych, ktére sprzyjaja
otwartosci.

Zadaniem nauki prawa administracyjnego jest analiza podstaw prawnych wspot-
pracy transgranicznej podmiotow publicznych w dwoch mozliwych ujeciach: waskim
i szerokim. Pierwsze powinno oscylowa¢ wokot regulacji prawnych skonstruowanych
specjalnie dla wspotpracy na obszarach przygranicznych. Tutaj dyskusja od dtuzszego
czasu toczy si¢ wokot zagadnienia, na ile dostepne instrumenty prawne sg wystarczajace
dla realizacji celow wspolpracy. Drugi nurt natomiast bada podstawy prawne wlasciwe
dla wszelkich relacji transgranicznych podmiotow publicznych niezaleznie od ich wy-
stepowania w bezposredniej bliskosci granicy panstwowej. | jedne, i drugie maja w za-
mys$le wzmacnia¢ administracj¢ otwartg, proeuropejskg, miedzynarodowa.

Jednak w obliczu ztozonych warunkow i uwarunkowan wspotpracy transgranicz-

nej istnieje pilna potrzeba prowadzenia badan nie tylko przez przedstawicieli nauki prawa
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administracyjnego, ewentualnie nauki prawa europejskiego, lecz rowniez reprezentantow
pozostatych nauk administracyjnych, takich jak nauka administracji, nauka organizacji
i zarzadzania, nauka o politykach publicznych, socjologia administracji. Punktem wyj-
$cia powinna by¢ zatem baczna obserwacja i krytyczna ocena praktyki administracyjnej
oraz wysuwanie postulatow nie tylko odnosnie do pozadanych instrumentéw prawnych,
ale réwniez 1 tych o charakterze pozaprawnym, pomocnych dla efektywnego osiggania
celéw wspolpracy transgranicznej. W tym konteks$cie na aktualnosci zyskuje postulat
doktryny w kierunku intensywniejszej integracji wynikow badan pomigdzy nauka prawa
administracyjnego a pozostatymi dyscyplinami nauk administracyjnych. Autorzy roz-
dziatéw zgromadzonych w niniejszej monografii uczynili wazny krok w tym kierunku,
nie redukujac swoich badan nad wspdtpraca transgraniczng wytacznie do sfery tworzenia
1 stosowania prawa administracyjnego czy prawa europejskiego, ale nawigzujac do usta-

len wypracowanych na gruncie szeroko rozumianych nauk administracyjnych.

2. Wspétpraca transgraniczna na rzecz spotecznosci lokalnych

Analiza zakresu tematycznego oraz wynikéw zaprezentowanych w niniejszej
monografii pozwala nakresli¢ kierunki badan zgromadzonych wokot trzech blokow te-
matycznych. Pierwszy z nich zostat po§wigcony wspodtpracy transgranicznej prowadzo-
nej w celu zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych. Chodzi tu o spo-
fecznosci zamieszkujace teren w blisko$ci granicy panstwowej — granicy, ktora jest
postrzegana nie jako przeszkoda czy bariera w rozwoju, ale szansa, ktora nalezy wyko-
rzysta¢, wzmacniajac wspotprace na wszystkich mozliwych ptaszczyznach. Jak wyzej
wspomniano, w wypadku Polski regiony przygraniczne charakteryzuje relatywnie ni-
ski wspotczynnik wzrostu ekonomicznego. Nalezy zaznaczy¢, ze z chwilg przystapie-
nia Polski do Unii Europejskiej w latach 2005-2008 mieliSmy do czynienia z bezprece-
densowa poprawg sytuacji. Na przyktad w wojewodztwach zachodnich odnotowano
w tym czasie prawie dwukrotny wzrost produktu krajowego brutto, zmniejszenie bez-
robocia oraz wzrost ptacy realnej, podczas gdy we wschodnich landach Niemiec wskaz-
niki nie ulegty zmianie. Dosy¢ szybko doszto zatem do relatywnej konwergencji w po-
ziomie rozwoju terenow przygranicznych po obu stronach Odry i Nysy, przy jednoczesnej
niepokojacej dywergencji w stosunku do preznie rozwijajacych si¢ obszaréw metropoli-
talnych Polski i Niemiec'. A zatem stworzenie perspektywy rozwoju w regionach przy-
granicznych stabych strukturalnie jest bez watpienia podstawowa potrzeba zamieszka-
lych tam spotecznosci lokalnych. Zaspokojenie rzeczonej potrzeby mozliwe jest we

! P. Ther, Die neue Ordnung auf dem alten Kontinent. Eine Geschichte des neoliberalen Europa,
Berlin 2015.
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wspoOlpracy transgranicznej wszystkich zainteresowanych — wtadz samorzadu terytorial-
nego, organizacji pozarzadowych dziatajacych pro publico bono oraz lokalnych organi-
zacji biznesowych, nie zapominajgc o najwazniejszym, czyli o poparciu mieszkancow.
Przyjecie powyzszego zatozenia zdeterminowalo uktad i kolejno$¢ zagadnien
omawianego bloku tematycznego. Jako zasadnicza dla rozwoju gmin i regionéw przygra-
nicznych wydaje si¢ dzisiaj mobilizacja wszystkich interesariuszy. Tu niebywale pomoc-
ne jest wykorzystanie wynikow badan prowadzonych z perspektywy sieciowej. Kluczem
do zrozumienia, dlaczego we wspotpracy transgranicznej nie zawsze da si¢ wypracowac
wymierne efekty, jest zwrdcenie uwagi na jakos¢ relacji taczacych podmioty kooperuja-
ce ponad granicami. Agnieszka Chrisidu-Budnik podkresla, Ze jako$¢ wigzi generowa-
nych we wspolpracy transgranicznej jest wypadkowa natezenia kapitalu spolecznego
w przygranicznych jednostkach samorzadowych?. Na tej podstawie Autorka dokonuje
typologii relacji transgranicznych, ktore tworza albo sieci oparte na kalkulacji, albo sieci
oparte na tozsamosci. Podstawowym narzgdziem badawczym, ktérego analiza pozwala
na zakwalifikowanie wspolpracy do ktérejs grupy, jest sposdb opracowania i wdrazania
strategii. TrzeZwa ocena istniejgcej praktyki administracyjnej prowadzi do niezbyt opty-
mistycznych wnioskow. W wigkszosci przypadkow dochodzi bowiem do opracowania
transgranicznej strategii rozwoju, bedacej zlepkiem czy kompilacjg czastkowych strate-
gii opracowanych w pojedynke przez jedng strone, czemu towarzyszy wiara w kalkula-
cje: w nieztomng sile¢ dokumentu schowanego do szuflady w ratuszowej wiezy.
Perspektywa sieciowosci us§wiadamia konieczno$¢ budowania emocjonalnej i in-
telektualnej identyfikacji podmiotow publicznych z celami wspolpracy transgraniczne;j.
Z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego powstaje zatem intrygujace pytanie
o dobor wtasciwych form prawnych dla wspotpracy transgranicznej generujacej wiezi
oparte na tozsamosci. Jednak w demokratycznym panstwie prawa nie ma podziatu na
przepisy lepsze lub gorsze, sprzyjajace kalkulacji badz sprzyjajace tozsamosci. Dostep-
ne prawne formy wspolpracy transgranicznej tworzone sg na bazie norm abstrakcyjnych
i generalnych, za$ dopiero ich subsumpcja do okreslonych stanow faktycznych ukazuje
motywy 1 wartos$ci, na ktorych zasadzajg si¢ te ostatnie. W tym kontekscie nalezy kate-
gorycznie stwierdzi¢, ze nie ma tych jedynych wlasciwych prawnych form wspotpracy
transgranicznej. Z catag moca dowodzg temu dwa kierunki rozwoju form wspotpracy
transgranicznej. O ile pierwszy polega na realizowaniu wspotpracy transgranicznej jed-
nostek samorzadu terytorialnego na podstawie ogolnych norm kompetencyjnych zawar-

tych w prawie administracyjnym kazdego z panstw, to drugi upatruje szans rozwoju

2 A. Chrisidu-Budnik, Tozsamosé¢ wspolpracy transgranicznej w perspektywie sieciowej, opracowa-
nie w niniejszym tomie; w odniesieniu do sieci miedzyorganizacyjnych zob. A. Chrisidu-Budnik, Zaufanie
i wiarygodnos¢ w sieciach miedzyorganizacyjnych, [w:] J. Skalik, A. Barabasz (red.), Wspolczesne prze-
obrazenia procesow zarzqdczych przedsigbiorstwa, Wroctaw 2011.
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w perspektywie wdrozenia unijnego instrumentu wspotpracy transgranicznej w postaci
Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialne;.

Wazrost zaufania i wiarygodnoS$ci w relacjach transgranicznych niekoniecznie po-
cigga za sobg automatyzm zwigkszenia stopnia formalizacji wspolpracy poprzez tworze-
nie odrebnych transgranicznych struktur prawnych. Nalezy podkresli¢, ze rowniez w sy-
tuacjach, gdy jednostki samorzadu terytorialnego nie zdecyduja si¢ na utworzenie
wspolnej transgranicznej organizacji prawa publicznego (np. EUWT), to posiadaja sku-
teczne instrumenty realizacji celow wspotpracy?. Podmioty publiczne dziatajg wowczas
kazde z osobna na podstawie ogélnych norm kompetencyjnych ,,swojego” prawa admi-
nistracyjnego, za$ swoisty pomost stanowi zawieranie umow ramowych o wspolpracy
transgranicznej nawiazujacych do kompetencyjnych oraz strukturalnych podobienstw
zawartych w prawie administracyjnym obu panstw. Drugi nurt badawczy upatruje szans
w rozwoju wspotpracy dzigki wykorzystaniu instrumentu Europejskiego Ugrupowania
Wspolpracy Terytorialnej, przy czym jego wdrozenie jest niejednokrotnie traktowane
jako wynik swoistej ewolucji form prawnych wspoétpracy od euroregionéw do EUWT.
Dominika Cendrowicz, dokonujac analizy prawnej ugrupowania, zwraca uwage na moz-
liwosci, jakie otwiera ostatnia nowelizacja przepisOw w sprawie omawianego instru-
mentu*. Przywolujgc po raz kolejny perspektywe sieciowosci, nalezy w sposob szcze-
golny doceni¢ zmiany prawa unijnego w kierunku znaczacego poszerzenia kregu
podmiotow mogacych uzyskac status cztonka EUWT. Paulina Lazutka natomiast stoi na
stanowisku bezalternatywnosci instrumentu EUWT, w ktéry powinny si¢ przeksztalcié
istniejace polskie euroregiony, jak to uczynit euroregion Tatry w 2013 r., i jako argumen-
ty przytacza postepujacy rozwoj innowacyjnosci i technologii potaczony z coraz wigk-

szg $wiadomoscig spoteczng’.

3. Wspolpraca transgraniczna dla realizacji polityk unijnych

Drugi wazny blok tematyczny gromadzi kierunki badan wokot wspoltpracy trans-
granicznej jako narzedzia realizacji unijnych polityk. Tworzy on logiczng kontynuacje

3 R. Kusiak-Winter, Uwagi na temat konstrukcji podstaw prawnych wspolpracy transgranicznej jed-
nostek samorzqgdu terytorialnego, opracowanie w niniejszym tomie.

* D. Cendrowicz, Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej jako unijny instrument wspol-
pracy transgranicznej w prawie krajowym — wybrane zagadnienia, opracowanie w niniejszym tomie;
D. Cendrowicz, Formy prawne wspoipracy transgranicznej w polskim porzqdku prawnym, ,Studenckie
Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne™ 2010, Nr 8.

5 P. Lazutka, Wyzwania europejskiej i polskiej wspolpracy transgranicznej, opracowanie w niniej-
szym tomie; podobnie: P. Lazutka, Euroregion a Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej — ana-
liza prawnoporéwnawcza, [w:] ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 270: Prawne i organi-
zacyjne aspekty funkcjonowania administracji publicznej, E. Olejniczak-Szatowska, B. Glinkowska,
M. Kapusta (red.), £odz 2012.
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pierwszego, gdyz programy unijne jako podstawowe instrumenty urzeczywistniania
unijnych polityk sg realizowane wtasnie z mysla o stymulowaniu rozwoju wybranych
dziedzin na wybranych obszarach, za$ beneficjentem koncowym jest spotecznos¢ lokal-
na i regionalna Unii. Za odr¢bnym potraktowaniem niniejszej problematyki przemawia
konieczno$¢ przeniesienia punktu cigzkosci z perspektywy uwzgledniajacej odrebnosci
poszczegbdlnych regiondw 1 wspolnot przygranicznych na spojrzenie holistyczne traktu-
jace wszystkie regiony Unii jako co$ wigcej niz suma poszczegélnych jej czesci. Reali-
zacja programow unijnych jest nakierowana na podnoszenie konkurencyjnosci regionow
Europy na rynku globalnym, dostrzegajac jednak w dalszym ciggu istniejace dyspropor-
cje rozwojowe migdzy nimi. Zadaniem nauk administracyjnych jest poszukiwanie praw-
nych i pozaprawnych mechanizméw koordynacji pomi¢dzy poszczegdlnymi fundusza-
mi a politykami sektorowymi, za$ rzeczone zalezno$ci dadza si¢ wyraznie zaobserwowac
w odniesieniu do regionow przygranicznych.

Wspolczesnie, w dobie konfliktu na Ukrainie oraz kryzysu zwigzanego z napty-
wem uchodzcow, regiony przygraniczne majg szczegélng rolg do odegrania. Ocena
wspoOlpracy transgranicznej jako instrumentu budowy dobrosgsiedzkich kontaktéw ze
spoteczno$ciami zamieszkatymi za wschodnig granicag UE jest przedmiotem rozwazan
Adriany Kalickiej-Mikotajczyk®. Autorka podkresla, ze nie chodzi przy tym jedynie
o skuteczne zwalczanie przestgpczosci, wzmocnienie bezpieczenstwa granic czy uspraw-
nienia odprawy celnej, ale o budowanie perspektywicznych relacji opartych na wspol-
nych warto$ciach, takich jak demokracja, panstwo prawne, prawa cztowieka, prawa
mniejszosci, gospodarka rynkowa, zrownowazony rozwoj czy administracja sprawna
i otwarta na dialog spoleczny. W tym zakresie najbardziej odpowiednia wydaje si¢
wspotpraca wiadz publicznych usytuowanych najblizej obywatela. Natomiast kolejny
kierunek badawczy zaproponowany przez Jakuba Kociubinskiego wnosi zmiang per-
spektywy rozwazan, poniewaz unijna wizja spojnego rozwoju systemu transeuropej-
skich sieci transportowych nie nadaje jakiej$ szczegdlnej czy chociazby wyrazistej roli
gminom i regionom przygranicznym. Przeciwnie, wtadze samorzadowe wystepuja tu
raczej w roli konkurenta o unijne zasoby i — jak zauwaza Autor — musza mie¢ silne argu-
menty, przygotowane najlepiej wspolnie z zagranicznym partnerem, by realizowac in-
westycje drogowe tworzace bezposrednie potaczenia z siecig transeuropejska, portami

lotniczymi, centrami lub platformami logistycznymi’.

® A. Kalicka-Mikotajczyk, Wspdlpraca transgraniczna pomiedzy Unig Europejskq i krajami sqsiedz-
kimi Europy Wschodniej w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, opracowanie w niniejszym tomie;
szerzej na ten temat zob. A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady unijnej Europejskiej Polityki Sg-
siedztwa wobec partneréw wschodnich, Wroctaw 2013.

7 J. Kociubinski, Program transeuropejskich sieci transportowych jako szansa dla wspoipracy trans-
granicznej, opracowanie w niniejszym tomie.
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Warto podkresli¢, ze obecna perspektywa finansowa umozliwia wtadzom lokal-
nym lub regionalnym realizowanie wielu projektow w trybie pozakonkursowym w ra-
mach tzw. zintegrowanych inwestycji terytorialnych. W tym wypadku obej$cie mecha-
nizmo6w wolnego rynku w procesie ubiegania si¢ o unijne fundusze ma shuzy¢
kompleksowemu rozwojowi regionu, ktérego monopolistycznym gospodarzem sg jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Natomiast to samo prawo unijne nie przewiduje po-
dobnych wyjatkow w odniesieniu do organizacji pozarzadowych realizujgcych we
wspotpracy transgranicznej tzw. mikroprojekty. Aleksandra Sus wykazuje daleko idace
podobienstwo zachowania organizacji pozarzadowych do organizacji biznesowych, kie-
rujacych sie logika rynku i konkurencji®. Autorka podkresla, ze chociaz prima facie za-
obserwowane wzorce wydaja si¢ sprzeczne z misja organizacji pozarzadowych dziataja-
cych pro publico bono, to jednak ztozono$¢ otaczajacej rzeczywistosci potaczona
z niskim stopniem zaufania pozwala na wysuwanie wnioskow badawczych z perspekty-
wy koopetycji.

Szczegbdlne znaczenie dla wspotpracy transgranicznej ma program Europejska
Wspotpraca Terytorialna, ktory w ostatnich latach zostat podniesiony do rangi samo-
dzielnego celu unijnej polityki spojnosci. Matgorzata Gielda podkresla przy tym, ze
obok realizacji bardzo konkretnych projektow transgranicznych shuzy on wspieraniu
idei samorzadnosci oraz budowaniu tolerancji, zrozumienia i poszanowania odrgbnosci
innych kultur’. Autorka zauwaza, ze przy wydatkowaniu unijnych funduszy nalezy
uwzgledni¢ podejscie terytorialne, wedle ktorego osiggniecie wymiernych efektow zale-
zy od uwzglednienia specyficznych potencjatow lokalnych czy regionalnych. I wtasnie
pod takim katem unijne projekty realizowane w ramach celu Europejska Wspodtpraca
Terytorialna w latach 2007-2013 poddat wnikliwym badaniom Wiadystaw Szmyt'°.
Wyniki sg mato optymistyczne — badane projekty charakteryzujg si¢ w wigkszosci bra-
kiem systemowosci i perspektywicznos$ci, gdyz beneficjenci-autorzy projektow kieruja
si¢ w procesie pisania wnioskéw niejednokrotnie swoimi wiasnymi racjami, majagcymi

charakter dorazny i partykularny. Jednak — co ciekawe — podstawowa konstatacja Autora

8 A. Sus, Endogeniczne wyrézniki koopetycji transgranicznej pomigdzy organizacjami pozarzqdowy-
mi, opracowanie w niniejszym tomie.

* M. Gietda, Wspélpraca transgraniczna prowadzona w Unii Europejskiej na podstawie programow
operacyjnych realizowanych w ramach Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej, opracowanie w niniejszym
tomie; w odniesieniu do poprzedniego okresu programowania zob. M. Gielda, J. Przedanska, Rozwoj regio-
nalny i polityka regionalna w latach 2004-2013 na przyktadzie wojewddztwa dolnosigskiego, [w:] K. No-
wacki, R. Russano (red.), Prawne problemy regionalizacji w Europie (Legal problems of regionalisation in
Europe), Wroctaw 2008.

OW. Szmyt, Definiowanie celow, metody argumentacji i uzasadnianie spodziewanych rezultatow
w projektach realizowanych w latach 2007-2013 w ramach celu Europejska Wspolpraca Terytorialna (Pol-
ska—Niemcy—Czechy), opracowanie w niniejszym tomie. Na temat ogdlnej systematyki programow i projek-
tow unijnych zob. W. Szmyt, J. Kundera, Leksykon polityki regionalnej Unii Europejskiej, Krakow 2008.
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nie zawiera pilnego postulatu budowania transgranicznych relacji z jasno okre§lonymi
priorytetami wspotpracy, nastawionymi na zaspokojenie rzeczywistych potrzeb lokal-
nych w dlugofalowej perspektywie. Autor $wiadomy znaczenia tozsamosci wspolpracy
transgranicznej dostrzega bezposrednie powigzania pomiedzy efektywnos$cig projektow
a poziomem emocjonalnej i intelektualnej identyfikacji z misja wspolpracy transgranicz-
nej, ktore sg odmiennie rozumiane w stolicy kraju czy w stolicy wojewodztwa niz w pe-

ryferyjnych obszarach przygranicznych.

4. Transgraniczne relacje w administracji publicznej

Trzeci z zaobserwowanych nurtow badawczych zwraca uwagg na transgraniczne
relacje w administracji publicznej wtasciwe dla wszelkich przejawdéw kooperacji nieza-
leznie od wystepowania bliskosci granicy panstwowej. Zasadnicza przestankg takich re-
lacji jest tworzenie jednolitej — europejskiej lub migdzynarodowej — przestrzeni prawne;j,
w ktorej podobne stany faktyczne bgda podlegaty subsumpcji na podstawie kompatybil-
nych lub przynajmniej niewykluczajacych si¢ nawzajem norm prawa wewnetrznego.
Krétko mowiae, chodzi o budowanie swoistych tacznikow miedzy dwoma rownorzed-
nymi systemami prawnymi w postaci ustanowienia zasady wzajemnego uznawania ak-
tow prawnych czy aktow administracyjnych, obowigzku informowania i wspolpracy
urzedow, a nawet umozliwienia obywatelom korzystania ze swiadczen czy ustug pu-
blicznych drugiego panstwa. Analizowane relacje transgraniczne nie sa kreowane spe-
cjalnie z mys$la o regionach przygranicznych, gdyz w jednakowym stopniu wystepujg na
terytorium calego panstwa, niemniej jednak w szczegolny sposob przyczyniajg si¢ do
zwickszenia stabilizacji 1 bezpieczenstwa prawnego oraz normalizacji i optymalizacji
codziennych kontaktow w przestrzeni przygranicznej. Inaczej ujmujac, bezposrednia bli-
sko$¢ granicy panstwowej sprawia, ze to wtasnie tu sa najbardziej odczuwalne ewentu-
alne dysproporcje czy brak kompatybilnosci w regulacjach prawnych obowigzujacych
po obu stronach granicy panstwowe;j.

Podstawowym narzedziem pozwalajacym na zbadanie istoty, zakresu i skutkow
transgranicznych relacji w administracji jest analiza obowigzywania zasady terytorialno-
$ci, bedacej nieodtgcznym elementem tradycyjnie rozumianej suwerennej wiadzy pan-
stwowej. Barbara Kowalczyk zauwaza, ze cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej skut-
kuje znaczacym ostabieniem terytorializmu dziatania administracji ograniczonego
dotychczas do granic suwerennych panstw''. Egzemplifikacj¢ zaobserwowanego zjawi-
ska stanowig zarowno przyktady transnarodowych aktow administracyjnych, jak rowniez

1'B. Kowalczyk, Zasada terytorializmu dzialania administracji a transgranicznos¢ spraw admini-
stracyjnych, opracowanie w niniejszym tomie; w tej sprawie zob. rowniez B. Kowalczyk, W sprawie poje-
cia migdzynarodowego prawa administracyjnego, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, t. 76, Wroctaw 2007.

286



Kierunki badawcze dotyczgce wspofpracy transgranicznej w administracji publicznej

obowigzywanie zasady wzajemnej uznawalnosci aktow administracyjnych, dzigki cze-
mu nastepuje urzeczywistnienie wspolnoty prawa na poziomie aktow stosowania pra-
wa. Jeszcze innym przejawem ostabienia tradycyjnie rozumianej zasady terytorialnosci
dziatania administracji jest udostgpnienie obywatelom UE prawa do korzystania z ustug
publicznych innego panstwa. O ile powszechnie przyjete jest korzystanie z oferty kultu-
ralnej drugiego panstwa, to juz ustugi edukacyjne czy zdrowotne, nie wspominajac
o $wiadczeniach socjalnych, sg dostepne dla jednostek uprawnionych wedle kryterium
terytorialnos$ci. Justyna Bazylinska-Nagler ukazuje ztozong systematyke prawnych re-
gulacji transgranicznego $wiadczenia ustug opieki zdrowotnej'. Ich dopuszczenie jest
konsekwencja uznania fundamentalnych praw zagwarantowanych w traktatach, do kto-
rych zaliczamy z jednej strony zasade swobody $wiadczenia ustug ze wzgledu na zakaz
dyskryminacji ustugodawcy zagranicznego oraz z drugiej — obowigzek koordynacji
systemdw zabezpieczenia spolecznego panstw cztonkowskich. Ograniczenie wolnosci
dostepu do ustug zdrowotnych nastepuje w procesie wywazania racji i intereséw pacjen-
ta, $wiadczeniodawcy oraz organdéw regulacyjnych z ré6znych panstw cztonkowskich,
ktore reglamentujg rzeczong wolnos¢, kierujac si¢ koniecznoscig ochrony interesu pu-
blicznego.

Ochrona interesow finansowych panstw czlonkowskich UE oraz zapewnienie
prawidlowego funkcjonowania jednolitego rynku jest motywem wspotpracy transgra-
nicznej i transnarodowej mi¢dzy organami i urzgdami administracji publicznej ro6znych
panstw. Lidia Klat-Wertelecka wskazuje na regulacje prawa europejskiego oraz prawa
polskiego, tworzace umocowanie dla egzekucji administracyjnych z obcych tytutéw
w Polsce oraz egzekucji polskich tytutdow w innym panstwie cztonkowskim UE". Au-
torka podkresla, ze przy dochodzeniu podatkow, naleznosci celnych czy innych nalez-
nosci pienigznych wladze administracji publicznej stosuja kazdorazowo prawo swojego
panstwa, dzieki czemu zostaje zachowana ich peina autonomia w zakresie sposobu pro-
wadzenia egzekucji naleznosci pieni¢znych. Podobna problematyka jest przedmiotem
rozwazan Heike Grassl, ktéra w sensie geograficznym rozpatruje jeszcze szerszy za-
kres wspotpracy transgranicznej urzedow skarbowych, a mianowicie zasieg migdzyna-
rodowy, jednak ograniczony przedmiotowo wylgcznie do wymiany informacji'¥. Au-
torka wskazuje na wiodacg role OECD oraz Unii Europejskiej, ktore dostarczaja

12 J. Bazylinska-Nagler, Przygraniczna wspolpraca panstw czlonkowskich UE w zakresie Swiadczenia
ustug zdrowotnych, opracowanie w niniejszym tomie.

13 L. Klat-Wertelecka, Wspdlpraca transgraniczna w zakresie dochodzenia publicznych naleznosci
pienigznych, opracowanie w niniejszym tomie; w sprawie przedmiotowych regulacji w prawie polskim zob.
L. Klat-Wertelecka, Pojecie postgpowania egzekucyjnego w administracji a pojecie egzekucji administra-
cyjnej, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2011, z. IX.

14 H. Grassl, Zwischenstaatlicher Auskunftsaustausch in Steuersachen, opracowanie w niniejszym
tomie.
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podstawowych instrumentow prawnych dla wszechstronnej wymiany informacji
w sprawie kont finansowych i naliczonych naleznosci podatkowych.

Wymiang informacji czy umozliwienie egzekucji z obcych tytulow nalezy zali-
czy¢ do mechanizméw stanowigcych rodzaj polaczen czy zwornikow migdzy dwoma
niezaleznymi systemami prawnymi w zakresie wykonywania prawa. Sa one przejawem
aktywnosci panstwa w celu ochrony publicznych interesow fiskalnych. Jednak szczegol-
nie w kontekscie bliskosci granicy panstwowej warto uwzgledniaé perspektywe jednost-
ki, ktorej aktywno$¢ bedzie si¢ przejawia¢ w decyzjach dotyczacych dokonywania wy-
boru miejsca zakupu towaréw i ushug, prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej czy
osiedlania si¢. Jak zauwaza Andrzej Huchla, preferencje i zachowania jednostki za-
mieszkujacej tereny przygraniczne maja niejednokrotnie podtoze ekonomiczne uwzgled-
niajace réznice w systemach podatkowych sasiadujacych panstw'>. Autor wskazuje, ze
system prawny nie przewiduje szczegélnych rozwiazan, ktore dotyczytyby relacji przy-
granicznych i w zwigzku z tym omawiana problematyka przejawia si¢ gtownie w sferze

obserwacji okre§lonego wycinka rzeczywistosci.

5. WniosKki

Badania nad wspotpraca transgraniczng podmiotdw publicznych wpisuja sie
w szerszy nurt badan nad europeizacjg i internacjonalizacjg wspotczesnej administracji
publicznej. Zaobserwowane kierunki badawcze ukazuja zjawisko wspotwystepowania
w prawie administracyjnym elementéw o charakterze wsobnym, skonstruowanych spe-
cjalnie z mysla o specyficznych uwarunkowaniach jednego panstwa oraz tych, ktore
sprzyjaja jej otwartosci. Bez watpienia mamy do czynienia z przewaga elementow wsob-
nych, ktoére determinuja niepowtarzalng konstrukcje plaszczyzny strukturalnej i funk-
cjonalnej w administracji publicznej poszczegdlnych panstw. Jednak cztonkostwo
w Unii Europejskiej, czy w mniejszym zakresie w innych organizacjach mi¢dzynarodo-
wych, sprawia, ze tej naturalnej dominacji towarzyszy zjawisko rozpowszechniania sig¢
pierwiastkow sprzyjajacych otwartosci administracji. W wymiarze strukturalnym swiad-
czg o tym rozwazania dotyczace instytucji Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Te-
rytorialnej. Jest to skonstruowany specjalnie z mysla o wspotpracy transgranicznej in-
strument prawa unijnego, jednak obowigzek ustanowienia siedziby EUWT tylko
w jednym panstwie cztonkowskim (a nie w dwoch jednocze$nie, jak w przypadku wiek-
szo$ci polskich euroregionow) bedzie skutkowa¢ wspotwystepowaniem i wzajemnym
przenikaniem si¢ elementow europejskich oraz jednego panstwa. Transgraniczne kono-

tacje strukturalne mozna rowniez zaobserwowaé — chociaz juz w mniejszym stopniu —

> A. Huchla, Opodatkowanie jako czynnik relacji przygranicznych, opracowanie w niniejszym tomie.
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w przypadku zaktadania podatkowych biur tacznikowych lub tworzenia umownych
konstrukcji transgranicznych osadzonych w prawie wewnetrznym kazdego panstwa.

Podobnie w odniesieniu do ptaszczyzny funkcjonalnej — rowniez i tu mamy do
czynienia z dominacja elementow wsobnych. To prawo administracyjne poszczegdlnych
panstw okresla podstawowe cele i zadania administracji publicznej. Jednak nakreslone
kierunki badan uswiadamiajg wspotczesne trendy rozwoju tradycyjnych funkcji panstwa
— czy to w zakresie odwiecznej funkcji fiskalnej, czy ochrony zdrowia. Przestrzeganie
zobowigzan unijnych lub mi¢dzynarodowych skutkuje przyjeciem rozwigzan sprzyjaja-
cych otwartos$ci rownorzednych systemow prawnych, polegajacych na wymianie infor-
macji, egzekucji naleznosci pienieznych na podstawie obcych tytulow egzekucyjnych
czy wreszcie umozliwienie korzystania z ustug publicznych drugiego panstwa. Stopnio-
wa ewolucja ptaszczyzny funkcjonalnej nastepuje ponadto w wyniku wdrozenia instru-
mentow finansowych UE. Zwlaszcza nowy okres programowania, przewidujacy zasade
koncentracji tematycznej w doborze realizacji projektow, wptywa na tworzenie prefe-
rencji w hierarchii celow determinujacych konfiguracj¢ ptaszczyzny funkcjonalne;.

Z powyzszego wynika, ze zagadnienie wspotpracy transgranicznej jest waznym,
cho¢ nie jedynym elementem znamionujacym kierunki rozwoju europeizacji i interna-
cjonalizacji administracji publicznej. Co charakterystyczne, mechanizmy konstruowane
specjalnie z myslg o wspotpracy transgranicznej majg charakter fakultatywny, podczas,
gdy mechanizmy zmierzajace w kierunku kreowania wzajemnej otwartosci rownorzed-
nych porzadkéw prawnych maja najczgsciej charakter obligatoryjny. Tworzenie obliga-
toryjnych preferencji czy obligatoryjnych instrumentow dla administracji publicznej
z uwzglednieniem kryterium potozenia geograficznego (blisko$¢ granicy panstwowej)

nie znajduje uzasadnienia w pryncypiach obowigzujacego prawa.
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