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WSTEP

Stosunki migdzynarodowe cechuje dynamizm zachodzacych w ich ra-
mach proceséw. Z jednej strony ciagle zwigksza si¢ ich zakres przed-
miotowy, ale, co wazne, krag podmiotéw bioracych w nich udziat takze
ulega faktycznemu rozszerzeniu. Taki stan rzeczy zyskuje aprobate lub
milczacg zgode glownych aktoréw areny miedzynarodowej, czyli panstw
i organizacji migdzynarodowych. Faktycznymi uczestnikami miedzy-
narodowego obrotu prawnego czesto staja si¢ podmioty realizujace
swe dziatania na poziomie krajowym, ktore nie posiadaja, klasycznie
rozumianej, podmiotowos$ci prawnomiedzynarodowej. Przyktadem
tego typu sytuacji jest aktywnos¢ polskich jednostek samorzadu tery-
torialnego w stosunkach mi¢dzynarodowych, ktéra pozornie wydaje si¢
bezproblemowa. Pomimo Ze ich dziatalno$¢ w sferze miedzynarodowe;j
jest niekwestionowana, to status prawnomi¢dzynarodowy samorzadéw
lokalnych i regionalnych budzi wiele kontrowersji, a ich aktywnos¢ po-
woduje problemy, uwypukla deficyty oraz determinuje wiele watpliwosci
natury prawnej, co przektada sie¢ na caloksztalt miedzynarodowego
obrotu prawnego. Praktyka aktywnosci miedzynarodowej jednostek
samorzadu terytorialnego réwniez generuje wiele probleméw wynika-
jacych nie tylko z deficytu regulacji prawnych, ale takze z braku jedno-
litego podejscia do zagadnienia przez doktryne, przedstawicieli wtadz
szczebla miedzynarodowego i krajowego oraz samych zainteresowanych,
czyli samorzadéw. Dodatkowo przyczyng zmierzenia si¢ z tematem
byly osobiste doswiadczenia autora, ktory poczatkowo wspotpracowat
z samorzadami jako dyrektor biura poselskiego, nastepnie podjat prace
w biurze prawnym Starostwa Powiatowego w Bialymstoku, a w dalszej
kolejnosci petnit funkcje doradcy Marszatka Wojewodztwa Podlaskiego,
miedzy innymi do spraw wspdlpracy zagranicznej. Praktyczna styczno$é
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z tematem zawierania miedzynarodowych porozumien przez samorzady
zaowocowala pierwszymi publikacjami dotyczacymi miedzynarodowej
wspolpracy realizowanej przez samorzady'. Analiza dzialalnosci prakty-
kow 1 osiagnie¢ doktryny w kontekscie ujmowania miedzynarodowych
porozumien zawieranych przez samorzady uwidocznila wiele trudnosci
zwigzanych z okresleniem istoty porozumien z perspektywy prawnej,
a préby ich zidentyfikowania nie skonczyly sie wowczas sukcesem, po-
mimo uzyskiwania odpowiedzi z polskich ministerstw i Biura Analiz
Sejmowych, a takze z organéw Unii Europejskiej. W doktrynie stwier-
dzono takze obiektywny brak materialéw na ten temat, a wigkszo$¢
odniesien dotyczacych omawianych porozumien traktowalo je raczej
z perspektywy administracyjnoprawnej. Argumentem przemawiajacym
za podjeciem tematu miedzynarodowych porozumien polskich samo-
rzadow jest z jednej strony obiektywne wyzwanie, w obliczu ktérego
stoja miedzynarodowy, europejski oraz polski system prawny, a takze
konieczno$¢ naukowych poszukiwan w tym zakresie, z drugiej za$ strony
- subiektywne zainteresowanie autora. Ponadto brak na rynku mono-
grafii poswieconej wprost analizie tytulowego zagadnienia (cho¢ wiele
opracowan i prac odnoszacych sie¢ w mniejszym lub wigkszym stopniu
do powyzszej problematyki autor zidentyfikowal i w odpowiednim stop-
niu naukowo wykorzystal). Proby uzyskania jednoznacznej odpowiedzi
dotyczacej charakteru prawnego zawieranych przez polskie samorzady
miedzynarodowych porozumien, oparte na przegladzie doktryny, réw-
niez nie zakonczyly si¢ sukcesem, co stanowilo ostateczna przyczyne
poswiecenia temu zagadnieniu niniejszej monografii.

Niewatpliwie wspolpraca miedzy jednostkami terytorialnymi réznych
panstw cechuje sie dynamika rozwoju szczegélnie w okresie dwdch
ostatnich dekad XX wieku. Polskie jednostki samorzadu terytorialne-
go szczegolnie ozywiong aktywno$¢ migdzynarodowa prowadza od
momentu wej$cia Polski do Unii Europejskiej. W doktrynie podkresla

' K. Wnorowski, Powiat biatostocki w stosunkach miedzynarodowych, BSP 2012/12,
s. 197-207; idem, Prawne aspekty aktywnosci migdzynarodowej polskich samorzgdéw
w kontekscie prowadzonej przez Rade Ministréw polityki zagranicznej RP [w:] Umiedzy-
narodowienie krajowego obrotu prawnego, t. 1, red. M. Perkowski, W. Zon, Bialystok
2016,s. 177-193.
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sie ow fakt, piszac o ,szerokim froncie wspolpracy interkomunalnej
w Europie’, ,,0 eksplozji euroregionalnej’, ,,o0 Europie kooperacji regio-
néw, miast i gmin™. Wlasnie dlatego wspodlprace zagraniczng realizo-
wang z poziomu lokalnego czy regionalnego czesto nazywa sie ,,malg
integracjg” lub ,integracja w mikroskali’, a patrzac szerzej - miedzy-
narodowe aktywnosci samorzadéw okreélane s3 mianem wspdtpracy
miedzynarodowej lub zagranicznej®. Na potrzeby niniejszej publikacji
pojecie ,transgraniczne” rozumiane jest zgodnie z interpretacja zawartg
w konwencji madryckiej z 21.05.1980 r.* jako szeroki zakres migedzyna-
rodowej aktywnosci rzagdowych i samorzagdowych wladz terytorialnych
szczebla lokalnego i regionalnego®. Z perspektywy autora naturalnym
priorytetem (predystynowanym do rzetelnego rozwazenia poziomu
krajowego) jest oczywiscie kazus polskich samorzadéw, ktére aktywnie
uczestnicza w miedzynarodowym obrocie prawnym, co jest konse-
kwencjg mozliwo$ci oraz zobowigzan politycznych i prawnych (pacta
sunt servanda). Warto podkresli¢, ze determinanty miedzynarodowej
wspolpracy samorzaddw oraz innych korporacji terytorialnych wynikaja
z ogolnej sytuacji politycznej, gospodarczej i spolecznej na kontynencie
europejskim oraz maja zrédto w uwarunkowaniach krajowych, co jest
zwigzane z procesami decentralizacji administracji publicznej i obra-
nymi strategiami rozwoju lokalnego i regionalnego.

Zasadne bylo przedstawienie polskich jednostek samorzadu teryto-
rialnego w kontekécie wspodlczesnych stosunkéw miedzynarodowych.
Podjeto prébe umiejscowienia polskich samorzadéw w niejednolitej
strukturze wspolczesnej przestrzeni miedzynarodowej wspdtpracy, co
w dobie globalizacji oraz zwiekszania liczby plaszczyzn kooperacji ma
kluczowe znaczenie dla niniejszych rozwazan. Punktem wyjscia byta
klasyfikacja samorzadow oparta na polskim porzgdku prawnym. Oprocz

2 T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach
europejskich, Poznan 2005, s. 266.

* T. Kaczmarek, Struktury..., s. 267-274.

* Europejska konwencja ramowa o wspolpracy transgranicznej miedzy wspélnotami
i wladzami terytorialnymi, sporzgdzona w Madrycie dnia 21.05.1980 r. (Dz.U. z 1993 r.
Nr 61, poz. 287).

5 Zob. https://www.gov.pl/web/mswia/wspolpraca-transgraniczna (dostep:
11.02.2021 1.).
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tego szczeg6lnag uwage zwrocono na podstawy prawne umozliwiaja-
ce polskim jednostkom samorzadu terytorialnego aktywno$¢ w sferze
miedzynarodowej. W wyniku prowadzonych rozwazan ustalono, ze
w stosunku do wspolpracy miedzynarodowej polskich samorzadéw
szczegdlng role odgrywaja regulacje prawa migdzynarodowego, euro-
pejskiego i krajowego, ale od momentu wejscia Polski do Unii Euro-
pejskiej tendencja zaczela si¢ zmieniaé, gdyz dominujacg role w tym
zakresie zaczely odgrywac regulacje unijne. Wczesniej do omawianej
problematyki odnosily sie gtdwnie konwencje miedzynarodowe (m.in.
konwencja madrycka, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego). Analiza
podstaw prawnych umozliwila wskazanie mozliwych form i procedur
aktywnosci miedzynarodowej podejmowanej przez polskie samorza-
dy. Ma to znaczenie z perspektywy gtéwnych probleméw badawczych
poruszanych w niniejszym opracowaniu, gdyz to regulacje prawne le-
gitymizujg miedzy innymi zawieranie miedzynarodowych porozumien
przez jednostki samorzadu terytorialnego.

W monografii podjeto probe okreslenia statusu prawnego polskich
samorzadéw we wspolczesnych stosunkach miedzynarodowych oraz
probe identyfikacji zdolnosci prawnomiedzynarodowej i zdolnosci do
czynnosci prawnomiedzynarodowych polskich jednostek samorzadu
terytorialnego. Pomimo ze podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodowa byta
juz tematem szerokich rozwazan doktryny, to stwierdzono obiektywny
deficyt stanowisk odnoszacych si¢ do podmiotowos$ci prawnomigdzyna-
rodowej czesci sktadowych panstw. W literaturze przedmiotu (gléwnie
spoza Polski) od dawna wskazywano na emancypacyjne dzialania roz-
maitych podmiotow, ktérym z biegiem czasu przyznawano uprawnienia
tozsame z uprawnieniami dla podmiotéw prawa miedzynarodowego.
W kontekscie przedstawionego dynamizmu wspoétczesnych stosunkow
miedzynarodowych, dziatania te nabraly szczegélnego znaczenia®. Dok-
tryna przede wszystkim wskazala, ze istnieje grupa podmiotéw o nie-
jednorodnym statusie prawnomiedzynarodowym, ktdre sklasyfikowano
jako sui generis, a ich katalog do dzi$ pozostaje otwarty.

¢ Przyktadem tego typu podmiotow sa osoby prawne prawa wewnetrznego.
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Kluczowym elementem monografii s3 rozwazania dotyczace miedzy-
narodowych porozumien zawieranych przez polskie samorzady teryto-
rialne. Dokonany oglad praktyki w tym zakresie umozliwia wskazanie
ich rodzajow oraz specyfiki. Interesujaca wydaje sie praktyka zawierania
tych porozumien, ktéra niejako pozostawiona jest ,sama sobie”, mozna
bowiem stwierdzi¢, ze brak aktualnych i adekwatnych wzorcéw czy
tez modelowych szkicow tego typu dokumentéw pomimo regulacji
prawnych uprawniajacych samorzady do ich zawierania’. Dodatkowo
procedury zawierania omawianych porozumien takze sg niejednorod-
ne, gdyz uzalezniane sg od doraznie przyjmowanego modelu dzialania
decydentéw. W trakcie prac zwigzanych z niniejsza publikacja autor,
za posrednictwem parlamentarzystow, uzyskal stanowiska Minister-
stwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ministerstwa Spraw Za-
granicznych i Biura Analiz Sejmowych, ktore byly ze sobg sprzeczne
co do charakteru prawnego omawianych porozumien. Stanowito to
cenny material do rozwazan. Uzyskana analiza prawna Biura Analiz
Parlamentu Europejskiego w kwestii charakteru prawnego miedzyna-
rodowych porozumien zawieranych przez samorzady roéwniez nie byta
jednoznaczna. Powyzsze rozwazania pozwolily zmierzy¢ si¢ z pytaniem
badawczym: jaki charakter prawny posiadaja miedzynarodowe porozu-
mienia zawierane przez samorzady? Na poczatku autor sktaniat si¢ ku
tezie, ze nalezy je traktowac wylacznie z perspektywy prawa krajowego.
Préba weryfikujacej odpowiedzi bedzie tu réwniez okazja do wysuniecia
odpowiednich postulatéw na przyszlos§¢. Tak zarysowana naukowa rama
publikacji podlega wszakze pewnemu uszczegolowieniu.

W zwigzku z powyzszym za gléwne cele prowadzonych badan nalezy
uzna¢ uzyskanie odpowiedzi na nastepujace pytania:

7 Konwencja madrycka w zalgcznikach zawiera zarysy porozumien skierowanych
do wtadz lokalnych i regionalnych, ale nalezy stwierdzi¢, ze nie w pelni przystaja one do
biezacych potrzeb i dziatan realizowanych przez samorzady. Jednakze nalezy je trakto-
wac jako swego rodzaju ,,drogowskazy” w zawieraniu mi¢dzynarodowych porozumien
przez samorzady, co potwierdza praktyka (wiecej w podrozdziale 3.3). Z drugiej strony
w praktyce samorzadowej wyzej wymienione wzorce porozumien nie sg na ogot wyko-
rzystywane wprost (a jedynie de facto), a przelamaniem impasu moze by¢ stworzenie
nowych wzorcéw — adekwatnych do realiow (wykorzystujac ich ceche nowosci, co
kazdorazowo oznacza szanse na entuzjastyczne ,nowe otwarcie”).
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Czy samorzady posiadajg taka sama zdolno$¢ prawnomiedzyna-
rodowa i zdolno$¢ do czynnosci prawnomiedzynarodowych, jaka
posiadajg inne podmioty prawa miedzynarodowego?

Czy wspoétpraca miedzynarodowa samorzadow regulowana jest
przez prywatne czy publiczne prawo mi¢dzynarodowe?

Czy deficyt regulacji prawnych i mechanizméw modelowania
miedzynarodowych porozumien zawieranych przez samorzady
wplywa na ich charakter prawny?

Czy miedzynarodowe porozumienia zawierane przez samorzg-
dy sg umowami miedzynarodowymi?

Czy brak okreslenia w prawie i doktrynie charakteru prawnego
miedzynarodowych porozumien zawieranych przez samorzady
utrudnia lub uniemozliwia ich zawieranie oraz realizacje?

Na potrzeby niniejszej publikacji przyjeto nastepujace hipotezy:

1.

Samorzady nie posiadajg takiej samej zdolnosci prawnomiedzy-
narodowej i zdolnoéci do czynnosci prawnomig¢dzynarodowych,
jaka posiadajg inne podmioty prawa miedzynarodowego.
Wspdtpraca miedzynarodowa samorzadéw regulowana jest za-
réwno przez prywatne, jak i publiczne prawo miedzynarodowe.
Deficyt regulacji prawnych i mechanizméw modelowania mig-
dzynarodowych porozumien zawieranych przez samorzady
wplywa na ich charakter prawny.

Miedzynarodowe porozumienia zawierane przez samorzady po-
siadaja charakter sui gemeris wzgledem uméw miedzynarodo-
wych.

Brak okreslenia w prawie i doktrynie charakteru prawnego mie-
dzynarodowych porozumien zawieranych przez samorzady
utrudnia, ale nie uniemozliwia ich zawierania oraz realizacji.

W toku badan wykorzystano nastepujace metody badawcze: historyczng,
dogmatyczng oraz statystyczna.

W monografii wykorzystano bibliografie obejmujaca czes¢ zrodtowa,
zlozong z aktow prawa (miedzynarodowego, organizacji miedzynaro-
dowych, zwlaszcza Unii Europejskiej i Rady Europy oraz krajowego,
zwlaszcza polskiego), dokumentéw niewigzacych i orzecznictwa (mie-
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dzynarodowego i krajowego), a takze literature (krajowa i zagraniczng)
oraz opracowania popularnonaukowe (niezbedne w obliczu dynamiki
i specyfiki tytulowego zagadnienia).

Z perspektywy autora szczegolnie przydatne okazaly sie opracowania:
Kazimierza Joskowiaka, Karola Karskiego, Joanny Lemanskiej, Barbary
Mielnik, Cezarego Mika, Macieja Perkowskiego i Anny Wyrozumskiej
-z uwagi na czgsciowg zbiezno$¢ przedmiotows i (niekiedy wzgledna)
aktualno$¢ ich tresci. Autor pragnie podzigkowac wszystkim, ktorzy
»przetarli szlak” badan nad prawnymi aspektami miedzynarodowej
wspolpracy samorzadow, co zwolnilo go z poglebionych rozwazan
wielu kwestii (jak cho¢by podmiotowosci prawnomiedzynarodowe;j
- znakomicie opracowanej przez Karola Karskiego, Barbare Mielnik
i Macieja Perkowskiego — czy tez uméw miedzynarodowych szeroko
rozpatrzonych przez Anne Wyrozumska). Podzigkowania za wszelkie
wsparcie nalezg si¢ rowniez Wtadzom Wydziatu Prawa Uniwersytetu
w Bialymstoku. Oséb i grup oséb, ktérym winien jestem wdzigcznosé,
jest oczywiscie wigcej. Wszystkim serdecznie dzigkuje.






Rozdziat |

POLSKIE JEDNOSTKI SAMORZADU
TERYTORIALNEGO WE WSPOtCZESNYCH
STOSUNKACH MIEDZYNARODOWYCH

1.1. Samorzad terytorialny we wspdtczesnych
stosunkach miedzynarodowych z perspektywy
Polski

Sposdb interpretacji (waski czy szeroki) istoty wspoétdziatania jednostek
samorzadu terytorialnego na arenie migdzynarodowej zalezy od zakre-
su i liczby uczestnikoéw stosunkéw miedzynarodowych, stanowigcych
efekt procesow globalizacyjnych w obrebie gospodarki oraz intensyfi-
kacji integracji politycznej. W dyskusjach naukowych wsrod przyczyn
wzrostu zainteresowania samorzadéw wspoldziataniem z partnerami
zagranicznymi wymienia sie integracje strukturalng i integracje funk-
cjonalng. Pierwsza z nich stanowi reakcje¢ samorzaddéw na pojawienie
sie struktur ponadnarodowych, a druga wyraza sie w checi zaspokajania
przez samorzady wlasnych potrzeb w ramach wspoélpracy zagranicznej'.

' J. Blicharz, Wspéldziatanie jednostek samorzqgdu terytorialnego w formach zrzeszeti
krajowych i migdzynarodowych. Komentarz do ustawy o zasadach przystgpowania jed-
nostek samorzgdu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszet spotecznosci lokalnych
i regionalnych, Wroctaw 2017, s. 32.
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Jednym z istotnych celéw rozwijania relacji miedzynarodowych jest
sprawne zarzadzanie jednostka samorzagdowg przez wymiang do$wiad-
czen, jak i pozyskiwanie srodkéw finansowych, technicznych czy perso-
nalnych, co sprzyja zwigkszeniu jako$ci $wiadczonych ustug publicznych
na rzecz spoteczenstwa w jego lokalnym (gminnym oraz powiatowym),
a takze regionalnym (wojewddzkim) wymiarze. Cel ten koncentruje
sie na trzech priorytetach: wspotpracy transgranicznej, wspolpracy
transnarodowej, wspolpracy miedzyregionalnej?.

Wspolpraca jednostek samorzadu terytorialnego stanowi wazny aspekt
ich funkcjonowania. Potrzeba wspélpracy miedzysamorzadowej, w tym
tej o charakterze migedzynarodowym, wynika z nasilenia proceséw,
takich jak: kryzys finanséw publicznych, rosngce dysfunkcje samo-
rzadu terytorialnego (w tym stosunkowo szeroka decentralizacja przy
niewystarczajacym zapewnieniu srodkéw do wykonywania zadan pub-
licznych), procesy demograficzne, problemy $rodowiskowe, procesy
suburbanizacji, wzrost oczekiwan co do jakosci $wiadczonych ustug
publicznych, rosngce znaczenie obszaréw funkcjonalnych oraz kon-
kurencja globalna’.

W rozbudowane mozliwo$ci nawiazywania wspotpracy miedzyna-
rodowej wyposazone sg jednostki samorzadu terytorialnego panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej. Jeden z celéw unijnej polityki spdj-
noéci stanowi Europejska Wspolpraca Terytorialna, nakierowana na
wspieranie i realizacje projektow o charakterze miedzynarodowym na
terenie UE, przyczyniajacych sie do rozwoju gospodarczego obszarow
objetych pomoca oraz stuzacych integracji i wspotpracy ponad grani-
cami. Priorytetami Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej sa:
- rozwdj transgranicznej dziatalnoéci o charakterze gospodarczym,
spolecznym i srodowiskowym poprzez wspolne strategie na rzecz
zréwnowazonego rozwoju terytorialnego;

? M. Karpiuk, Cztonkostwo jednostki samorzgdu terytorialnego w europejskim ugru-
powaniu wspolpracy terytorialnej [w:] Wybrane aspekty wspélpracy transgranicznej
polskich samorzgdéw w kontekscie przemian prawa Unii Europejskiej, red. M. Ganczar,
L. Wieczorek, £.6dz 2016, s. 53.

* A. Perska, Czynniki ksztaltujgce miedzysamorzgdowg wspotprace samorzgdéw
gminnych w Polsce, Poznan 2016, s. 3.
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- ustanowienie i rozwoj wspoétpracy transnarodowej poprzez fi-
nansowanie sieci i dziatan sprzyjajacych rozwojowi;

- wzmocnienie polityki regionalnej przez wspieranie wspdtpracy
miedzyregionalnej*.

W ramach wspotpracy transgranicznej, transnarodowej i miedzyregio-
nalnej, podmioty uczestniczace w programach moga tworzy¢ sformali-
zowane grupy o charakterze ponadgranicznym, stuzgce przezwycigzaniu
trudnosci wynikajacych ze zderzenia odmiennych systeméw prawnych’.

Wspdlpraca polskich samorzadéw ze spolecznosciami regionalnymi
innych panstw musi by¢ prowadzona zgodnie z prawem wewnetrz-
nym, polityks zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobo-
wigzaniami, w granicach zadan i kompetencji wojewddztwa®. Ponadto
polskie jednostki samorzadu terytorialnego uczestnicza w dziatalnosci
miedzynarodowych instytucji oraz s3 w nich reprezentowane na za-
sadach okreslonych w porozumieniu zawartym przez ogoélnokrajowe
organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego’. Podstawy
prawne, formy i procedury dotyczace owej wspdtpracy zostaly opisane
w kolejnym rozdziale.

Pojecie wspolpracy transgranicznej moze by¢ definiowane wielorako.
Ma to zwiazek z jej szerokim zakresem merytorycznym. Moze ona bo-
wiem przebiega¢ na wielu szczeblach podziatu terytorialnego i dotyczy¢
wielu dziedzin rozwoju spoleczno-gospodarczego. Panstwa, a takze
regiony Unii Europejskiej traktujg wspotprace transgraniczng jako jed-
na ze sposobnosci poszerzenia kontaktéw spoteczno-gospodarczych.
W tym miesci si¢ tez mozliwo$¢ poglebienia kontaktéw spotecznosci
lokalnych, promocji regionu, pozyskania inwestoréw zagranicznych,
a takze wykorzystania doswiadczen miedzynarodowych organizacji
wspotpracy regionalnej dla przyspieszenia proceséw rozwojowych na

* S. Dolzblasz, A. Raczyk, Wspotpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE,
Warszawa 2010, s. 118.

° S. Dolzbtasz, A. Raczyk, Wspdtpraca..., s. 133.

¢ Art. 76 ust. 1 u.s.w.

7 Art. 76 ust. 2 u.s.w.
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danym obszarze. Wspotpraca transgraniczna jest jedng z odmian wspot-
pracy terytorialnej®.

Do cech charakterystycznych i najwazniejszych zadan wspotpracy
transgranicznej nalezy budowanie sieci powigzan na szczeblu lokalnym
iregionalnym. Dzieki nim tworzy sie stala kooperacja w zakresie gospo-
darki, a takze wystepuje wzrost wzajemnego zaufania sgsiadéw przez
znoszenie barier o charakterze o$wiatowym, kulturowym, socjalnym.
Uwzgledniajac zalozenia europejskich programéw transgranicznych,
powinno zmierza¢ si¢ do wyréwnywania potencjatéw rozwojowych. Nie
chodzi natomiast o proste ujednolicanie obszaréw pogranicza. Wspo6l-
praca transgraniczna jest dzialaniem niewatpliwie zlozonym i zrézni-
cowanym. Jej swoisty charakter determinowany jest przede wszystkim
miejscem wystepowania, czyli warunkami spotecznymi, jakie panuja na
danym obszarze terytorialnym. Do jej podstawowych zalet nalezy fakt, ze
spofecznosci lokalne majg mozliwo$¢ poznania europejskich standardow
w zakresie funkcjonowania spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz
budowania stosunkéw miedzynarodowych’.

Akcent we wspolpracy transgranicznej na poziomie samorzagdowym
potozony jest na cele i przedmiot tej wspotpracy. Dodatkows cecha jest
tez skala przedsiewzie¢ w ramach regionu — wspolprace transgraniczng
(niezaleznie od formy instytucjonalnej) tworzy sie z mysla o diugim
horyzoncie czasowym i wielu aspektach dzialalno$ci. W zaleznosci od
poziomu rozwoju wspotpracujgcych obszardw przygranicznych wy-
roznia sie:
- ,piekne siostry” (beautiful sisters) — bogate regiony wspotpracuja-
ce w dziedzinie kultury;
- ,grube banany” (fat bananas) — bogate regiony wspolpracujace
w dziedzinie promocji i rozwoju gospodarczego;
- trzesacy si¢ galarete” (shaky umbrellas) — staba wspolprace cze-
sto inicjowang odgdrnie przez panstwo;

& E.Szadkowska, Pojecie wspélpracy transgranicznej [w:] Wspolpraca transgraniczna.
Aspekty prawno-ekonomiczne, red. M. Perkowski, Bialystok 2010, s. 14.

° Zob. szerzej R. Kusiak-Winter, Wspéipraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec.
Studium administracyjnoprawne, Wroclaw 2011, s. 50-53.
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»brzydkie kaczatka” (ugly ducklings) — zwiazki slabych ekono-
micznie regionéw o charakterze peryferyjnym®.

Warto wskazaé na euroregiony, ktore sa przyktadem samorzadowe-
go zrzeszania miedzynarodowego i rdwnoczesnie stanowig przykiad
wspolpracy transgraniczne;j'!. Malgorzata Rulinska okre$la euroregion
jako najwyzsza forme organizacyjna wspolpracy transgranicznej'.
Chociaz brak oficjalnej definicji prawnej euroregionu, sformutowane
w literaturze definicje odnosza si¢ do dwoch jego aspektow — wymiaru
terytorialnego i funkcjonalnego®. Jest to spdjne z opinig z 17.01.2007 r.
sporzadzona przez Europejski Komitet Ekonomiczno-Spoleczny w spra-
wie euroregiondéw, na podstawie ktorej mozna przyjaé, ze euroregion
jest ,,stalg strukturg wspdtpracy transgranicznej miedzy bezposrednio
sasiadujgcymi ze sobg wladzami jednostek lokalnych i regionalnych
usytuowanych wzdluz wspolnych granic panstwowych”*. Gléwnym
zalozeniem dziatan realizowanych przez cztonkéw euroregionu jest
wspieranie rozwoju regionalnego, w tym wymiana do$wiadczen i in-
formacji dotyczacych prawie wszystkich dziedzin (m.in. gospodar-
ki, infrastruktury, handlu, turystyki, ochrony zdrowia, dzialalnosci
socjalnej)'. Pionierskie zrzeszenie tego typu — EUREGIO - zostalo
powotlane w 1958 r. w ramach wspdlpracy niemieckiej i holenderskiej,
a pierwszy euroregion z udzialem polskich gmin - Euroregion Nysa
— powstal w 1991 r. (jako pierwszy euroregion w Europie Srodkowo-

' H. Dumata, Rodzaje i formy struktur wspotpracy miedzyterytorialnej w Europie
[w:] Przeksztatcenia regionalnych struktur funkcjonalno-przestrzennych. Europa bez granic
- nowa jakos¢ przestrzeni, red. S. Dolzblasz, A. Raczyk, ,,Rozprawy Naukowe Instytutu
Geografii i Rozwoju Regionalnego Uniwersytetu Wroclawskiego” 2008/4, s. 33.

' H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci Podstawy
ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 445.

2 M. Rulinska, Wspéipraca pomiedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego, War-
szawa 2014, s. 10.

3 P. Lazutka, Specyfika euroregiondw polsko-niemieckiego pogranicza w poréwna-
niu do euroregionéw na wschodniej granicy Polski [w:] Formy wspétdziatania jednostek
samorzgdu terytorialnego, red. B. Dolnicki, Warszawa 2012, s. 404.

" Opinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego z 17.01.2007 r.
w sprawie euroregionow (2007/C 256/23).

1* K. Kentnowska, Rozwdj form wspélpracy samorzgddw na poziomie miedzynaro-
dowym [w:] Formy wspotdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego, red. B. Dolnicki,
Warszawa 2012, s. 243.
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-Wschodniej)'¢. Z punktu widzenia formalnoprawnego euroregion nie
stanowi odrebnej, samodzielnej organizacji, ktéra posiada osobowos¢
prawng, a jest jedynie dobrowolng wspolnota intereséw gmin i powiatow

oraz ich organizacji'.

Nalezy podkresli¢, ze podejmowaniu wspdtpracy miedzynarodowe;j
przez samorzady przyswiecaly rozmaite cele, ktdrych realizacja miata
przynosi¢ wymierne efekty (tabela 1).

Tabela 1. Funkcje i cele zagranicznej wspdlpracy samorzadowej

Funkcje wspolpracy Cele wspolpracy Przedmiot wspolpracy
tranzytowe rozwigzywanie prob- wspolpraca zwigzana
leméw tranzytowych z tranzytem towarow,
w ruchu osobowym logistyka, kontrola
i towarowym graniczng, migracjami
ludnosci, ochrong granic
infrastrukturalne poprawa infrastruktury | realizacja wspdlnych
publicznej inwestycji
ekologiczne poprawa stanu $rodowi- | wspolpraca w dziedzinie
ska naturalnego monitoringu ekologicz-
nego i planéw ochrony
$rodowiska
gospodarcze poprawa sytuacji go- wymiana gospodarcza,
spodarczej w obszarze umowy handlowe,
podniesienia konkuren- | porozumienia technicz-
cyjnosci gospodarki ne, wspodlna polityka
dotyczaca rynku pracy,
wspieranie przedsigbior-
czo$ci
promocyjne promocja danego przyciaganie kapitatu
samorzadu na forum i inwestycji z zewnatrz
miedzynarodowym

' Euroregiony na granicach Polski, red. M. Czekaj, Wroctaw 2007, s. 16.

17" . Korczak, Ewolucja form wspétdziatania jednostek samorzgdu terytorialnego na
forum migdzynarodowym [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia
i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 338.
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Funkcje wspolpracy

Cele wspolpracy

Przedmiot wspolpracy

lobbingowo-dyploma-

umacnianie pozycji we

oddzialywanie na

edukacyjna, w dziedzi-
nie sportu i rekreacji

tyczne wspoélzawodnictwie na | organizacje migdzynaro-
poziomie migdzynaro- | dowe w celu osiggniecia
dowym korzystnych rozwigzan
finansowe pozyskiwanie funduszy | wspolne ubieganie sie
zewnetrznych o $rodki pomocowe
gléwnie ze zrédet Unii
Europejskiej
socjalne uprawnienie dzialal- wspdlpraca na polu
noéci konkretnych o$wiaty, ochrony zdro-
organow wia, bezpieczenstwa
publicznego
planistyczne prowadzenie jednolitej | wspolne ustalenia
polityki przestrzennej w zakresie zagospoda-
i strategii rozwoju rowania przestrzennego
i strategii rozwoju spo-
teczno-gospodarczego
pomocowe pomoc w sytuacjach udzielanie pomocy
kryzysowych osobowej, materialnej
i finansowej na wypadek
klesk zywiolowych
i katastrof
kulturowe wspolpraca kulturalna, | wspélne inicjatywy

o$wiatowe, naukowe
i kulturalne wspdlne
imprezy artystyczne,
sportowe, wymiana
miodziezy

Zrédto: opracowanie H. Szczechowicz na podstawie: T. Kaczmarek, Struktury...,

s. 284",

Jak twierdzi Adam Jarosz: ,Dzialania zagraniczne samorzadow okresla
sie pojeciem dyplomacji samorzadowej, co najlepiej pokazuje ich inten-

'8 H. Szczechowicz, Istota i znaczenie migdzynarodowej wspotpracy jednostek samo-
rzgdu terytorialnego, ,Zeszyty Naukowe Zblizenia Cywilizacyjne” 2013/9, s. 274-275.
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sywnos¢ i doniostos$¢. Samorzady wspétpracuja z partnerami zagranicz-
nymi w r6znych formach, co rozpatrywaé mozna w trzech wymiarach:

- wspolpracy dwu- lub wielostronnej z konkretnymi partnerami,

- uczestniczenia w zrzeszeniach samorzadowych,

- wspOlpracy transgranicznej™".
Podmioty pozapanstwowe, w tym samorzady, przyczyniaja si¢ takze do
wzrostu dynamiki i ztozonosci zycia miedzynarodowego. Obok trady-
cyjnych stosunkdw miedzypanstwowych powstaje bowiem skompliko-
wana sie¢ kontaktoéw i wiezi miedzy panstwami a podmiotami poza-
panstwowymi oraz mi¢dzy tymi ostatnimi (np. w ramach tzw. procesu
ottawskiego w latach 1996-1997 partnerami panstw byly organizacje
pozarzagdowe, koordynujace swoje dziatania, tworzace silng grupe naci-
sku na rzecz likwidacji min przeciwpiechotnych; organizacje ekologiczne
uczestniczg jako obserwatorzy w pracach komisji miedzyrzadowych
nadzorujacych przestrzeganie porozumien z dziedziny ochrony $ro-
dowiska). To zageszczenie oddzialywan powoduje, ze kazdy z podmio-
tow, podejmujac dziatania miedzynarodowe, musi uwzgledniaé coraz
wiecej zagranicznych adresatow. Pluralizm uczestnikow stosunkow
miedzynarodowych komplikuje zycie miedzynarodowe takze dlatego,
ze rozne podmioty przenosza na plaszczyzne miedzynarodows wiele
spraw i probleméw wewnetrznych. W ten sposob przemieszcza si¢ wiele
konfliktow, sporow, napie¢, sojuszy i solidarno$ci®.

Zdaniem niektérych badaczy, rozwdj uczestnikéw niepanstwowych
stanowi wyzwanie dla panstwa oraz odzwierciedla jego erozje. Teze
te jednak trudno zaakceptowac¢ z kilku powodoéw. Po pierwsze, wiele
podmiotdw, ktore dla celow klasyfikacyjnych przedstawia sie jako nie-
panstwowe, jest powigzanych z pafistwami i stuzy realizacji ich polityk
zagranicznych, na przyklad fundacje niemieckich partii politycznych
sg otwarcie uznawane za instrument polityki zagranicznej RFN; rzady

¥ A.Jarosz, Rola wspolpracy miedzynarodowej jednostek samorzgdu terytorialnego
w promowaniu Polski za granicg, ,,Ekspertyzy i opracowania” 2016/22, www.nist.gov.pl
(dostep: 15.01.2021 r.).
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panstw liberalnych w szerokim zakresie finansujg dzialalno$¢ organizacji
pozarzadowych, gléwnie dziatajacych w obszarze rozwoju spoteczno-
-gospodarczego, wspierania demokracji i praw czlowieka, wskutek czego
stajg sie one kontraktorami panstw; cze$¢ przedsiebiorstw jest wspot-
wlasno$cig lub w calosci nalezy do panstw?!.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage, ze zdecydowana wiekszo$¢ podmiotéw nie-
panstwowych nie podwaza istnienia panstwa, nie dazy do jego zasta-
pienia, ale wspotpracuje z panstwami i ich organizacjami, uzupelnia ich
aktywno$¢ i probuje korygowac ja w korzystnym dla siebie kierunku.
Uczestnicy pozapanstwowi dzialaja ponadto w warunkach prawnych
i rzeczowych stworzonych przez panstwa, czesto korzystaja z pomocy
panstwa, a bez wyraznej (np. organizacje miedzyrzadowe) lub milcza-
cej (np. podmioty pochodzenia krajowego) zgody panstw dziatalnos¢
wiekszosci z nich nie bytaby w ogéle mozliwa. Warto w tym kontekscie
podkresli¢ role panstwa w zapewnianiu bezpieczenstwa, ktore jest pod-
stawowym warunkiem ksztaltowania si¢ i aktywnos$ci prawie wszystkich
podmiotdéw niepanstwowych?.

Kwestionowanie tezy o erozji pafistwa nie oznacza, ze w wyniku wyzej
opisanych zmian nie zmienity sie relacje migdzy panstwami a pozosta-
tymi uczestnikami. Wzrosto niewatpliwie znaczenie podmiotéw poza-
panstwowych oraz poszerzyl si¢ zakres pelnionych przez nie rél. Jednak
panstwo utrzymato swoj prymat jako podstawowa struktura porzadku
miedzynarodowego, ktdéra nie ma sukcesora. Inaczej méwiac, panstwa
w stosunkach migedzynarodowych przestajg by¢ jedynymi znaczacymi
uczestnikami, ale nadal sa uczestnikami centralnymi, podstawowymi
i najwazniejszymi®.

Warto podkredli¢, ze w doktrynie prawa miedzynarodowego od pew-
nego czasu intensywnie dyskutuje si¢ o statusie podmiotéw innych niz

2! M. Perkowski, E. Szadkowska, Umiedzynarodowienie organizacji pozarzgdowych
we wspotczesnym prawie miedzynarodowym, ,Problemy Wspolczesnego Prawa Miedzy-
narodowego, Europejskiego i Poréwnawczego” 2013/11, s. 94-95.
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