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Wstep

Wspoétpraca transgraniczna obejmuje wszystkie dziedziny zycia
kulturalnego, spotecznego i gospodarczego stuzac poprawie warunkow
zyciowych przygranicznej ludno$ci. Jest pomostem w procesie
jednoczenia sie Europy, stuzgc wspéizyciu europejskich spoteczenstw
tacznie z mniejszo$ciami narodowymi. Powinna zaspokaja¢ lokalne
problemy codziennego Zycia mieszkancéw terendw pogranicznych
miedzy innymi poprzez inicjatywy oddolne, opracowywanie strategii
rozwoju lokalnego i regionalnego, a takze wudziat w projektach
i programach realizowanych ze srodkéw UE, ktore stuzg miedzy innymi
przetamywaniu wieloletnich narodowych barier historycznych.

Wspétpraca transgraniczna moze przybra¢ forme umowy
o wspétprace pomiedzy s3asiadujacymi panstwami, a takze forme
tzw. zwigzku partnerskiego, ktérego przedmiotem dziatania jest
wspoétpraca dwdch gmin. Do form wspoétpracy transgranicznej naleza
réwniez euroregiony, ktérych charakter i sposéb funkcjonowania
sprawia, iZ s3 one uznawane za najbardziej zinstytucjonalizowang postaé
wspotpracy transgranicznej. Wspotpraca transgraniczna, wystepujaca
w formie euroregiondw, jest dynamiczng forma budowania sgsiedztwa
i zarazem sieci wspéipracy samorzaddéw lokalnych, ktére mogg zawierac
porozumienia cywilnoprawne, tworzy¢  zwigzki komunalne,
stowarzyszenia i przystepowa¢ do miedzynarodowych zrzeszen.
Euroregion to model wspoétpracy, ktéry w mozliwie najwiekszym stopniu
urzeczywistnia cele i idee wspoétpracy transgranicznej, a ponadto wpisuje
sie w proces integracji europejskiej. UE traktuje euroregiony jako jeden
Z priorytetOw wspélipracy transgranicznej, co wyraza sie w $Srodkach
finansowych przeznaczanych na wsparcie projektéw realizowanych w jej
ramach.

Cechy wspétpracy transgranicznej, sktaniajg do uznania jej
za szczegllny przypadek wspotpracy miedzynarodowej, nalezy jednak

wyraznie oddzieli¢ ja od polityki zagranicznej panstwa. Warto w tym
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miejscu zaznaczy¢, ze umowy miedzynarodowe, ktérych przedmiotem
jest wspotpraca transgraniczna stuza jedynie stworzeniu odpowiednich
warunkéw prawnych do realizacji tej wspétpracy, nie za§ nawigzaniu
wspoétpracy pomiedzy organami panstwowymi.

Oddawana do rak czytelnikéw pozycja stanowi préobe wskazania
wyzwan oraz perspektyw w zakresie wspoéipracy transgranicznej
polskich samorzadéw. Jej celem jest przedstawienie wybranej
problematyki dotyczacej wspéipracy transgranicznej samorzadéw
w kontek$cie przemian prawa Unii Europejskiej. ZakreSlony temat
niniejszego opracowania pozwala na szerokie ujecie omawianych
zagadnien w Kkontekscie przemian prawa Unii Europejskiej. Autorzy
niniejszej publikacji odnie$li sie do roli i zadan administracji
samorzadowej oraz jej efektywnosci w Swietle relacji prawa
administracyjnego i miedzynarodowego, analizujac szeroko tres$¢
regulacji prawnych odnoszacych sie do podjetej tematyki. Podkre§lono
wplyw systemu europejskiej infrastruktury informacji przestrzennej
na procedure transgranicznej oceny oddziatywania na $rodowisko oraz
przytoczono dos$wiadczenia innych europejskich panstw oraz przyktad
euroregionu Bug jako formy wspétpracy transgranicznej. Przedmiotowa
problematyka nabrata istotnego znaczenia w kontek$cie proceséw
globalizacji, ktéra sprzyja eskalacji dziatann podejmowanych w ramach
wspoélpracy transgranicznej w takich dziedzinach jak bezpieczenstwo
miedzynarodowe, transport, ochrona Srodowiska, a takze w zakresie
wspoétpracy naukowo-badawczej czy kulturowej. Na charakter i natezenie
wspoéltpracy transgranicznej wptywa réwniez charakter i funkcja granic.
Latwo$¢ przemieszczania sie pomaga w przezwyciezaniu réznic oraz
w niwelowaniu podziatéw zaistniatych w przesztosci, stad ma istotny
charakter nie tylko ze wzgledéw spotecznych, lecz takze gospodarczych
i politycznych. Pod pojeciem wspétpracy transgranicznej kryje sie zatem

szeroki wachlarz form zagranicznej aktywnos$ci samorzadowych wiadz
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szczebla regionalnego i lokalnego, podmiotéw gospodarczych, instytucji
czy organizacji spotecznych.

Obecnie wspoétpraca transgraniczna jest aktywnie rozwijana przez
gminy, a jej kierunki, cele i instrumenty okresla wspdlna polityka
regionalna. W zwigzku 2z powyzszym w niniejszej monografii
przedstawiciele réznych dziedzin nauki oraz praktycy samorzadowi
prezentuja wlasne poglady oraz dos$wiadczenia w zakresie omawiane;j
problematyki. Réznorodno$¢ czynnikéw determinujacych wspéliprace

transgraniczng skutkuje ztozono$cig poruszanych zagadnien.

DrIwona M. Wieczorek
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Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego

Katedra Pracy i Polityki Spotecznej, Uniwersytet Lodzki

mgr Adam Gigb

Narodowy Instytut Samorzadu Terytorialnego

Zadania administracji samorzadowej w zakresie wspotpracy
transgranicznej

Wstep

W artykule oméwiono zadania administracji samorzadowej w zakresie
wspoéltpracy transgranicznej. W tym wzgledzie szczegdlne miejsce zajmuje
gmina jako podmiot administracji samorzadowej usytuowany najblizej
obywatela. Na skutek zmian ustrojowych gminy zostaly wyposazone
w osobowo$¢ prawng, co umozliwilo im nawigzanie wspéipracy
zagranicznej, przez co zaakcentowaly swoja niezalezno$¢ oraz wniosty
niematy wkiad w rozwdj integracji europejskiej. Obecnie wspdipraca
transgraniczna jest aktywnie rozwijana przez gminy, a jej kierunki, cele

i instrumenty okresla wspdlna polityka regionalna.
Definicje pojecia ,wspétpraca transgraniczna”

Definicje tego pojecia mozna odnaleZ¢ w licznych dokumentach, jednak
za najbardziej trafne i jednocze$nie najczesciej stosowane uznawane sg

definicje zawarte w miedzynarodowych aktach normatywnych, tj.:
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1)

2)

3)

4)

w  Europejskiej konwencji ramowej o wspétpracy
transgranicznej  miedzy  wspdllnotami i  wladzami
terytorialnymi, sporzadzonej w Madrycie dnia 21 maja
1980 r., ratyfikowanej przez Polske w dniu 10 marca 1993 r.!
(ktéra stanowi dokument Rady Europy i jest znana jako
konwencja madrycka);

w Europejskiej Karcie Regionéw Granicznych
i Transgranicznych (pierwotnie, do 1995 r. - Europejska
Karta Regionéw Przygranicznych), uchwalonej przez Rade
Europy w dniu 19 listopada 1981 r. i przyjetej przez Polske
w1995 r. (zostala opracowana przez Stowarzyszenie
Europejskich Region6w Granicznych);

w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego, uchwalonej
15 pazdziernika 1985 r. w Strasburgu, ratyfikowanej przez
Polske w 1993 r, ktéra daje ogdélne kompetencje
do wspotpracy transgranicznej;

w Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego, przyjetej
w potowie 1997 r. przez Kongres Wladz Lokalnych

i Regionalnych?.

W pierwszym z wymienionych dokumentéw przez pojecie

,wspotpraca transgraniczna” rozumie sie

,kazde wspdlnie podjete dziatanie majace na celu umocnienie

idalszy rozwoj sasiedzkich kontaktow miedzy wspoélnotami

iwladzami terytorialnymi dwoéch lub wiekszej liczby

umawiajgcych sie stron, jak réwniez zawarcie porozumien

i przyjecie uzgodnien Kkoniecznych do realizacji takich

zamierzen”s.

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

2 ].P. Gwizdata, Euroregiony jako forma wspdipracy transgranicznej, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2015, nr 855: Finanse, Rynki Finansowe,
Ubezpieczenianr 74, s. 450.

3 Europejska konwencja ramowej o wspélpracy transgranicznej miedzy wspélnotami
i wladzami terytorialnymi, art. 2 ust. 1 zdanie 1.



Zadania administracji samorzadowej w zakresie ...

W konwencji madryckiej wskazano rdéwniez, ze w jej mys$l
~wyrazenie »wspdlnoty i wtadze terytorialne« odnosi sie do jednostek,
urzedéw i organdw realizujacych zadania lokalne i regionalne oraz
uwazanych za takie przez prawo wewnetrzne kazdego panstwa”+
Dokument ten okre§la wzorce wspotpracy pomiedzy stronami,
w wymiarze zaréwno prawnym, jak i administracyjno-technicznym.
Zgodnie bowiem z konwencja

,Kazda z umawiajacych sie stron poczyni wysitki na rzecz
rozwigzania  wszelkich  probleméw  natury  prawnej,
administracyjnej lub technicznej, ktére mogltyby zaktéci¢ rozwoj
i pomys$lng realizacje wspotpracy transgranicznej i - jesli
to konieczne - poczyni stosowne uzgodnienia z jedna lub
wieloma umawiajgcymi sie stronami, ktérych sprawa ta
dotyczy”s.

Podobng definicje zawiera drugi z wymienionych wyzZej
dokumentéw, ktéry w odniesieniu do wspdlpracy transgranicznej
stanowi:

,Granice s3g ,bliznami historii”. Wspétpraca transgraniczna
pomaga w tagodzeniu niekorzystnych skutkéw istnienia owych
granic, a takze w przezwyciezaniu skutkéw potozenia terenéw
przygranicznych na narodowych obrzezach panstw, oraz stuzy
poprawie warunkéw zyciowych osiadtej tam ludno$ci.
Wspoétpraca ta obejmowacé powinna wszystkie dziedziny zycia
kulturalnego, spotecznego i gospodarczego oraz zwigzanej
z nimi infrastruktur. (...) Stuzy bowiem urzeczywistnianiu zasad
prawa miedzynarodowego nadajagcym sie przejrzyscie
iregionalnie  obja¢ obszarze pogranicza. Wspoétpraca
lokalnych/regionalnych instytucji publicznoprawnych ponizej
szczebla ogdlnopanstwowego, partneréw spotecznych oraz grup
ludnos$ci prowadzona ponad granicami panstw wspiera pokéj,
wolno$¢, bezpieczenstwo i przestrzeganie praw czlowieka oraz
ochrone mniejszosci etnicznych i narodowych. Regiony
graniczne i transgraniczne staja sie tymi samym cze$ciami

4 [bidem, art. 2 ust. 2 zdanie 1.
5 [bidem, art. 4.
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sktadowymi i pomostami w procesie jednoczenia sie Europy,

stuzac  wspoétzyciu  europejskich  spoteczenistw  iacznie

Z mniejszo$ciami”®.

Europejska Karta Regionéw Granicznych i Transgranicznych
postuluje, aby wspétpraca transgraniczna obejmowata zaréwno relacje
miedzy przylegajacymi do siebie regionami granicznymi, jak i relacje
lokalnych wtadz, instytucji i organizacji bedacych reprezentantami
poszczegdlnych obszaréw granicznych. Ponadto wskazany dokument
ktadzie nacisk na wspédiprace transgraniczng o charakterze oddolnym,
postulujagc podejmowanie dziatan ukierunkowanych na osigganie
wspoélnych celow przez organizacje, przedsiebiorcéw oraz mieszkancéow
poszczegdlnych regionow.

Na pojecie wspoétpracy transgranicznej sktadaja sie dwa kluczowe
elementy: przedmiotowy i podmiotowy. Pierwszy z nich powinien by¢
natyle szeroki, aby zaspokaja¢ lokalne problemy codziennego Zycia
mieszkancéw terendw pogranicznych. Droga do osiaggniecia tego celu
winny by¢ inicjatywy oddolne, opracowywanie strategii rozwoju
lokalnego i regionalnego, a takze udziat w inicjatywach i programach
realizowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej. Z kolei element podmiotowy
wspoéltpracy transgranicznej nalezy definiowaé¢ jako szeroko rozumiang
wspoétprace wtadz lokalnych i regionalnych, majaca charakter sasiedzki
oraz obejmujaca te dziedziny zycia mieszkancéw, ktére uznawane sg
za istotne na obszarach przebiegajacych wzdtuz granicy.

Wobec powyzszego wskazane cechy wspdipracy transgranicznej
sktaniaja do uznania jej za szczegdlny przypadek wspotpracy
miedzynarodowej. Nalezy jednak wyraZnie oddzieli¢ ja od polityki
zagranicznej panstwa oraz podkresli¢, Zze wspotpraca transgraniczna nie
stwarza zadnego zagrozenia dla integralno$ci terytorialnej panstwa.
Warto w tym miejscu zaznaczy¢, ze umowy miedzynarodowe, ktérych

przedmiotem jest wspotpraca transgraniczna, stuza jedynie stworzeniu

6 Europejska Karta Regionéw Granicznych i Transgranicznych, preambuta.
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odpowiednich warunkéw prawnych do realizacji tej wspotpracy, nie za$
nawigzaniu wspétpracy miedzy organami panstwowymi. Wspotpraca
transgraniczna nie stanowi zatem réwniez metody, za pomoca ktorej
samorzady terytorialne moga rozszerzy¢ swoje kompetencje ponad te
otrzymywane z mocy prawa wewnetrznego danego panstwa. W tym
zakresie trzeba réwniez podkresli¢, Ze wspétpraca transgraniczna nie ma
na celu stworzenia nowej formy wtadz lokalnych, swoistej metawtadzy,
ktéra stalaby ponad wiladzami poszczegélnych panstw. Catoksztatt
czynnosci zwigzanych ze wspétpracg transgraniczng, podejmowanych
przez wtadze lokalne, powinien mieSci¢ sie w ramach kompetencji
przyznanych im przez prawo Kkrajowe, z jednoczesnym poszanowaniem
procedur demokratycznych w zbiorowosci lokalnej. Wspétpraca powinna
réwniez respektowa¢ prawo danego panstwa oraz jego zobowigzania
miedzynarodowe. Istnieje szeroka gama instrumentéw wspotpracy
odnoszaca sie do wyselekcjonowanych obszaré6w wymagajacych
wspoétpracy miedzyregionalnej. Poszczegdélne regiony moga wspoélnie
inwestowa¢ w projekty B+R, infrastrukture badawcza, transfer

technologii czy wsparcia innowac;ji’.

Rozwo6j wspoélpracy transgranicznej oraz jej cele

Aby usSwiadomi¢ sobie kierunek ewolucji wspélpracy transgranicznej,
warto zwrdéci¢ uwage na relacje transgraniczne wystepujace w Europie
Zachodniej zaraz po Il wojnie $wiatowej, na tym przyktadzie bowiem
najlepiej widaé, jak istotnej zmianie ulegta ta wspétpraca na przestrzeni
lat. W tym zakresie najistotniej zmienily sie nie tylko gléwne cele
wspoétpracy, ale réwniez jej zasady i formy. Wyrazny asumpt do jej

nawigzania zaraz po wojnie stanowito powszechne dazZenie

7 S. Radosevic, K. Ciampi Stancowa, JRC Technical Reports, External dimensions of
smart specialisation: Opportunities and challenges for trans-regional and
transnational collaboration in the EU-13, ,S3 Working Paper Series” (Luxembourg)
2015,nr9,s. 12.
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do ztagodzenia konfliktéw i porozumienia miedzy s3gsiadujacymi
panstwami. Na poczatku wspélpraca transgraniczna miata wymiar
polityczny, jednak w niedtugim czasie dostrzeZono takze inne jej walory,
w szczegdlnosci walor ekonomiczny i wymierne korzysci gospodarcze
z niego plynace. Wspétpraca transgraniczna oraz integracja sa ze soba
Sci$le powigzane i wzajemnie od siebie uzaleznione, gdyz wspétpraca ta
jest motorem integracji, ktérej rozwdj napedza z kolei kontakty
pograniczne.

Nalezy zauwazy¢, Ze wraz z postepem procesu globalizacji rozwija
sie réwniez wspoélpraca transgraniczna. Obserwujemy staty wzrost
wspotzaleznosci, i to na wszystkich mozliwych szczeblach, co w rezultacie
sprzyja eskalacji dziatah podejmowanych w ramach wspotpracy
transgranicznej w  takich  dziedzinach, jak bezpieczenistwo
miedzynarodowe, transport, ochrona $rodowiska, a takze w zakresie
wspotpracy naukowo-badawczej. Cechy charakterystyczne oraz zjawiska
towarzyszace procesowi globalizacji sktaniajg do uznania, ze zjawiska,
takie jak regionalizacja czy wspéipraca transgraniczna, to nic innego jak
pochodna procesu globalizacji. W miare jak wzrasta ilo$¢ informacji
naptywajacych z catego $wiata, zmieniajg sie réwniez cele i metody
dziatania gospodarki i techniki. Zmiany w tych dziedzinach oraz
towarzyszacy im dynamiczny rozwdj, nieodtgcznie powigzany
ze wzrostem konkurencji, skutkujga przy tym réwniez naturalnym
wzrostem tendencji integracyjnych, na poziomie nie tylko panstwowym,
ale rowniez lokalnym i regionalnym, a nawet w najblizszym otoczeniu.

Na charakter i natezenie wspoétpracy transgranicznej wplywaja
réwniez charakter i funkcja granic. Obecnie nie separujg juz one
poszczegdlnych terytoriéw, lecz pelniga funkcje zwiazane niemal
wylgcznie z podziatem administracyjnym i maja przede wszystkim
usprawnia¢ zarzadzanie tymi obszarami. Sprzyjaja temu w szczeg6lnosci
rozwdéj komunikacji, w tym rozbudowa infrastruktury drogowej,

kolejowej itp., oraz usuwanie innych przeszkéd w przeplywie osob,
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towardéw i ustug. Powyzsze dzialania sg natomiast kluczowe w procesie
integracji - stanowia wazne czynniki integrujace. tLatwo$¢
przemieszczania sie pomaga w przezwyciezaniu réznic oraz niwelowaniu
podziatéw zaistniatych w przesztosci; jest istotne ze wzgledéw nie tylko
spotecznych, lecz takze gospodarczych i politycznych.

Przedstawiony proces globalizacji sprzyja postepowi procesu
decentralizacji, a takze wzrostowi §wiadomo$ci spotecznej, ktora sktania
do podejmowania oddolnych dziatain na rzecz regionu. Proces ten
skutkowatl wzrostem znaczenia regionéw w Europie, co nie pozostaje bez
znaczenia w kontek$cie rozwoju wspélpracy transgranicznej. Wzrost
znaczenia dziatan oddolnych przyczynit sie natomiast do dostrzezenia,
Ze centralne zarzadzanie wigze sie z konieczno$cig ponoszenia znacznych
kosztéw, a ponadto jest mniej efektywne. W konsekwencji kompetencje
oraz zadania i Srodki zostaty przeniesione na poziom lokalny i regionalny.
W Unii Europejskiej jedng z podstawowych zasad ustrojowych jest zasada
subsydiarnosci, zgodnie z ktérg wtadza danego szczebla realizuje tylko te
zadania, ktérych nie moze skutecznie wykonaé¢ wtadza na nizszym
szczeblu. Dochodzi woéwczas do przeniesienia kompetencji z poziomu
nizszego na wyzszy. Pochodna silniejszej pozycji regionéw jest zjawisko
wzrostu aktywno$ci samorzadu terytorialnego w sferze kontaktow
miedzynarodowych. W tym miejscu nalezy podkresli¢, Ze w traktacie
Z Maastricht z 1992 r. region zostal uznany za pelnoprawng strone
stosunkéw miedzynarodowych. Odzwierciedleniem wskazanych wyzej
proces6w jest ponadto utworzenie Komitetu Regionéw, tj. instytucji
doradczej bedgcej swoistym gwarantem uwzgledniania stanowiska
i potrzeb wtadz oraz spotecznosci lokalnych w procesie stanowienia
prawa. Rada Unii Europejskiej, Parlament Europejski oraz Komisja
Europejska maja obowigzek zwracania sie o opinie do Komitetu
Regionéw w procesie stanowienia prawa dotyczacego zagadnien

zwigzanych z samorzadem regionalnym i lokalnym.
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Wazng role odgrywa takze Rada Europy, ktéra w preambule
do Europejskiej konwencji ramowej o wspotpracy transgranicznej miedzy
wspoélnotami i wiladzami terytorialnymi wymienia liczne aspekty
wspotpracy transgranicznej. W pierwszym zaktada sie, Ze wspétpraca
»przyczynia sie do poprawy stanu i rozwoju obszaréw przygranicznych”s,
jak réwniez ,do postepu gospodarczego i spotecznego obszaréw
przygranicznych oraz do umocnienia poczucia wspoélnoty, ktére jednoczy
narody Europy”. Tym samym podkre$lono zaréwno gospodarcze, jak
i polityczne aspekty wspétpracy transgranicznej. W tym zakresie istotne
znaczenie ma dziatalno$¢ Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych
Europy, ktéry jest organem doradczym, reprezentujgcym witadze lokalne
iregionalne czlonkéw Rady Europy. Gléwna rolg Kongresu jest
promowanie demokracji, w wymiarze zaréwno lokalnym, jak
iregionalnym, jak réwniez wspieranie rozwoju kontaktéw regionéw
z zagranicznymi podmiotami, a takze wzmacnianie roli samorzadu
terytorialnego. Kongres odgrywa réwniez role straznika Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, zapewniajac jej poszanowanie. Ponadto

zapewnia udziat wtadz lokalnych i regionalnych w pracach Rady Europy.

Formy wspétpracy transgranicznej

Wspétpraca transgraniczna moze przybiera¢ rozmaite formy oraz
przebiega¢ na réznych poziomach. Moze dotyczy¢ réznych sfer zycia
zarOwno spotecznego, jak i gospodarczego. Przyktadowo, wspéipraca
transgraniczna moze mie¢ forme umowy o wspdiprace miedzy
sasiadujacymi panstwami albo tzw. zwigzku partnerskiego (bliZniaczego),
ktérego przedmiotem dziatania jest wspotpraca dwéch gmin. Do form
wspotpracy transgranicznej naleza roéwniez euroregiony, ktérych

charakter i spos6b funkcjonowania sprawiaja, ze s3 one uznawane

8 Europejska konwencja ramowa o wspoélpracy transgranicznej miedzy wspolnotami
i wladzami terytorialnymi, preambuta.
9 Ibidem.
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za najbardziej zinstytucjonalizowang posta¢ wspétpracy transgraniczne;j.
Euroregion to zaréwno wyodrebniony region europejski, potozony
na pograniczu dwoéch lub kilku sasiadujacych ze soba panstw, jak
i organizacja powotana do koordynacji wspétpracy na takim obszarze
przez strony umowy euroregionalnej i zaakceptowana przez Unie
Europejska, ktéra moze wspiera¢ finansowo jej dziatalno$¢. Pierwsza
cze$¢ wyrazu (,euro-") odnosi sie do przestrzennej lokalizacji oraz
proces6éw integracyjnych zachodzacych w Europie, druga za$ (,region”)
wskazuje na terytorium o okre$lonych cechach. Pojecie ,euroregion”
pochodzi z najstarszej inicjatywy wspotpracy transgranicznej - Euroregio
- ktéra zostata powotana do Zycia w 1958 r. i objeta obszar przylegajacy
do granicy holendersko-niemieckiej10.

Podstawg dziatania euroregionéw sa przede wszystkim umowy
zawierane miedzy wtadzami regionalnymi a lokalnymi, jednakze aktywny
udziat podmiotéw z innych sektoréw gospodarki réwniez nie nalezy
do rzadkoSci. Wspéipraca transgraniczna w postaci euroregion6w ma
na celu podejmowanie i harmonizowanie rozmaitych dziatan w zakresie
nauki i kultury, jak réwniez o$wiaty czy gospodarki. Dziatania te powinny
by¢ korzystne dla obydwu stron, a takze stuzy¢ pogtebianiu wzajemnych
relacji miedzy podmiotami gospodarczymi oraz mieszkanicami lokalnych
spotecznosci.

Przemiany ustrojowe, do ktoérych doszto w latach 80. i 90. XX w.,
umozliwily wzmocnienie synergii miedzy panstwami Europy Srodkowej
i Wschodniej, przy czym samorzady polskie odegraty w tym zakresie
kluczowa role. Pierwszym euroregionem, jaki powstat na tym obszarze,
byt euroregion - Nysa, utworzony w 1991 r. na pograniczu polsko-
niemiecko-czeskim. Obecnie wzdtuz catej granicy w Polsce funkcjonuje

kilkanascie tego typu struktur.

10 'W. Jastrzebska, Rola euroregionow i wspdlpracy transgranicznej w procesie
integracji europejskiej [w:] M.G. Wozniak, Spdjnos¢ ekonomiczna a modernizacja
regionow transgranicznych, Rzeszow 2008, s. 97.
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Pod pojeciem wspoétpracy transgranicznej kryje sie zatem szeroki
wachlarz form zagranicznej aktywnos$ci panstwowych i samorzgdowych
wladz szczebla regionalnego i lokalnego, podmiotéw gospodarczych,
instytucji i organizacji spotecznych, wspotdziatajacych ze sobg wskutek
naturalnego  zainteresowania partnerem  zagranicznym!l.  Unia
Europejska traktuje euroregiony jako jeden z priorytetéw wspotpracy
transgranicznej, co wyraza sie w $rodkach finansowych przeznaczanych
na wsparcie projektow realizowanych w jej ramach. Wspdipraca
transgraniczna byla realizowana m.in. poprzez Program Operacyjny
Wspétpracy Transgranicznej Republika Czeska - Rzeczpospolita Polska
na lata 2007-2013. kLacznie na rozwdj wspotpracy transgranicznej
polsko-czeskiej w  perspektywie finansowej UE (2007-2013)
przewidziano az 219 mln EUR. Jednym z kierunkéw zwiekszenia
atrakcyjnosci obszaru pogranicza polsko-czeskiego jest umiejetno$¢
wykorzystania tych srodkéw w ramach wspétpracy transgranicznej, ktéra
jest bardzo waznym elementem polityki regionalne;j.

Przyktadem moze by¢ Bystrzyca Ktodzka, ktéra w latach 2009-
2012 zrealizowata 18 projektéw unijnych z czeskimi partnerami gminy
(Usti nad Orlici, Orlické Zahori, Kraliky, Velka Jesenice, Rokytnice
w Goérach Orlickich). Catkowita warto$¢ projektéw wyniosta 438 994,28
EUR. Jeden z projektow, pt. ,Muzyczne spotkania sgsiadéw”, wykreowat
cykl imprez; kolejny - ,Wilkanowsko-rokytnickie szkolne spotkania
ponad granicg” - obejmowat dziatania w takich dziedzinach, jak sport,
kultura, turystyka czy jezyk angielski. Znaczacy wktad w tworzenie
produktéw promocyjnych miat projekt ,System informacji turystycznej
miast partnerskich” z 2009 r, w ramach ktérego utworzono sze$¢
gminnych punktéw informacji turystycznej 1 zaopatrzono je

w wydawnictwa turystyczne oraz oznakowano systemem tablic

11 W. Giertowski, Zza miedzy. Wspoipraca transgraniczna, ,Polish - Europe” 1993,
nr 6, s. 36; E.Grzyb, Formy wspoipracy miedzynarodowej jednostek samorzadu
terytorialnego na przyktadzie miasta Chetm, Warszawa 2010, s. 17.
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i kierunkowskazoéw w gminie Bystrzyca Ktodzka. Projekt ,Wzmacnianie
powigzan transgranicznych poprzez rozwdj wspéipracy jednostek
organizacji miast” polegal na organizowaniu przez Polske i Czechy
wspélnych imprez (zawoddédw i akcji ratowniczych), realizacji wymian
edukacyjnych, promocji tradycji przygranicznych regionéw polskich
i czeskich, tworzeniu programdéw dalszej wspéipracy i partnerstw, takze
miedzy kolejnymi instytucjami i organizacjami dla uczniéw, nauczycieli,
strazakéw, emerytéw i rencistéw, pracownikéw samorzadowych, w celu
przetamania barier mentalnych i zblizania do siebie Czechéw i Polakéw.
JUtworzenie regionalnego centrum informacji turystycznej i polsko-
czeskiego centrum szkolen” to projekt, ktory przyczynit sie do zmiany
lokalizacji istniejgcego punktu informacji turystycznej w Bystrzycy
Ktodzkiej i jego modernizacji. Projekt ,Wspdlng droga z sasiadami”
polegal na wymianie i prezentacji réznorodnych amatorskich
i profesjonalnych zespotéw artystycznych z Polski i Czech. W projekcie
+~Promyk Rados$ci Polsko-Czeskiego Pogranicza” z 2009 r. podjeto
dziatania stuzace niwelowaniu réznic miedzy osobami
niepetnosprawnymi a zdrowymi. Poprzez projekt ,Partnerstwo miast
w obszarze Kkultury 1 sportu” zrealizowano rdéznorodne imprezy
w zakresie kultury, sportu, rekreacji i edukacji. Gtéwnym zatozeniem
projektu ,Matymi krokami poznajemy sgsiadéw i ich kraj” byta integracja
polsko-czeska na ptaszczyZnie sportowej i historycznej poprzez poznanie
historii, obyczajéw i zabytkow obu przygranicznych miast. Projekt
o nazwie ,Echa Euroregionu Glacensis” poszerzyt kontakty o nowe formy
wspoétpracy, przyczynit sie do organizowania nowych atrakcyjnych
polsko-czeskich imprez sportowych i kulturalnych. Ideg projektu ,Cztery
Pory Roku: Gorzanéw - Velka Jesenice” byta integracja spotecznosci tych
miejscowosci. Dzieki projektowi przygotowawczemu (I etap) ,Otwarcie
Nysy Klodzkiej dla polsko-czeskiej turystyki wodnej” stworzono
podstawy do rozwoju turystyki wodnej w obszarze pogranicza.

Przygotowano dokumentacje inwentaryzacyjng oraz projektowo-
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kosztorysowa dla rzeki Nysy Ktodzkiej oraz wytyczono, oznakowano
i promowano szlak wodny Nysy Kltodzkiej jako transgraniczny produkt
turystyczny. Efektem projektu ,Bez-granicznie aktywni w Euroregionie
Glacensis” byto wydanie Atlasu Turystyki Aktywnej Ziemi Bystrzyckiej
w czterech wersjach jezykowych. Publikacja stanowi kompendium
wiedzy o regionie z propozycjami uprawiania turystyki aktywnej
dla poszczeg6lnych grup docelowych. Gléwnym celem projektu Zwigzku
Gmin Snieznickich z 2012-2013 r., ,Wieza trzech kultur”, byto wykonanie
dokumentacji odbudowy wiezy widokowej na Sniezniku (1425 m n.p.m.)
- najwyzszym szczycie Sudetdéw Wschodnich po stronie polskiej!2.

Wspoélpraca transgraniczna, wystepujaca najcze$ciej w formie
euroregionow, jest witasnie dynamiczng (w aspekcie rozwojowym) formag
budowania sasiedztwa i zarazem tworzenia sieci wspotpracy
samorzadow lokalnych przez granice. Proces taki znajduje okreS$lone
pozwolenie prawne. Samorzady terytorialne moga tworzy¢ zwiagzki
komunalne, zawieraé porozumienia cywilnoprawne, tworzy¢
stowarzyszenia i przystepowac do miedzynarodowych zrzeszen?s.

W tym miejscu nalezy podkresli¢, Ze wspétpraca transgraniczna nie
jest realizowana we wszystkich miedzynarodowych zrzeszeniach
spotecznosci lokalnych i regionalnych. Jest to bowiem uzaleznione
od rodzaju zrzeszenia. Najistotniejsze znaczenie ma w tym zakresie
odlegtos¢ od granicy panstwowej; organizacje wspolnot lokalnych
potozone blisko granicy, a ponadto potaczone uwarunkowaniami
geograficznymi oraz wspdélnotg intereséw, nalezg z pewnos$cia do grona
organizacji wspotpracy transgranicznej. Wobec tego z grona organizacji

transgranicznych zdecydowanie nalezy wytaczy¢ miasta partnerskie.

12 M. Zochowska, A. Marek, Efekty wspdipracy transgranicznej wybranych gmin
partnerskich Euroregionu Glacensis, ,Nieréwnosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy”
2012, nr 29, s. 290.

13 Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 144-147; E. Grzyb,
Formy wspdtpracy..., op.cit, s. 18.
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Umowom miast partnerskich przy$wiecajg bowiem zupetnie inne cele,
koncentrujace sie wokét

,Wzajemnego poznawania sie, w szczegélnosci ze wzgledu

na dzielacg odlegto$¢ i istniejaca odmiennos$é czy egzotyke,

poniewaz gminy mogg pochodzi¢ z dowolnego zakatka Polski,

za$§ partnerzy wspoétpracy nie tylko z panstw potozonych

w Europie, ale roéwniez na kazdym innym kontynencie”14.

Wobec tego, z uwagi na brak blisko$ci granicy panstwowej miedzy
stronami umowy miast partnerskich, nie wystepuje wspdlnota intereséw

lokalnych stanowigca kluczowg ceche wspétpracy transgraniczne;.

Zadania administracji samorzadowej

Jak wspomniano na wstepie, konwencja madrycka (art. 4) naktada
nastrony obowigzek  wspierania  wspétpracy  transgranicznej
pod wzgledem prawnym, organizacyjnym, technicznym i finansowym.
Poczatkowo w prawie polskim prymat i monopol w podejmowaniu
dziatan w =zakresie wspoétpracy transgranicznej mieli wylgcznie
wojewodowie. Wojewoda jako organ administracji rzadowej byt wéwczas
jedynym podmiotem miedzynarodowej wspétpracy wojewo6dztw1s. Stan
ten trwat az do czasu utworzenia wojewddztw samorzadowych. Gminy,
powiaty i wojewddztwa nabyly uprawnienie do podejmowania dziatan
z zakresu wspélipracy transgranicznej dopiero po reformach ustrojowych
z 1 stycznia 1990 r., na ktérych mocy wprowadzono tréjstopniowy
podziat terytorialny oraz trzy szczeble samorzadu terytorialnego. Ogdlna
norme kompetencyjng w tym zakresie zawiera art. 172 ust. 2 Konstytucji

RP, ktory stanowi, iz

14 R. Kusiak-Winter, Wspdfpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec - studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 45.

15 Podstawe prawng dzialalnosci wojewodéw stanowita w tamtym czasie Ustawa
z 8 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o terenowych organach rzagdowej administracji
ogo6lnej (Dz. U.z 1996 r. Nr 106, poz. 498).
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»Jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo

przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spoteczno$ci

lokalnych i regionalnych oraz wspoétpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw”16,

Obok ogélnej normy kompetencyjnej zawartej w Konstytucji RP
umieszczono odpowiednie uregulowania w ustawach ustrojowych.
W szczegblnosci ustawa o samorzadzie gminnym stanowi, zZe zadaniem
wlasnym gminy jest wspdipraca ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw (art. 1 ust. 7 pkt 20), do zakresu wytacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy za$§ podejmowanie uchwat w sprawach
wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw
oraz przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych (art. 18 ust. 2 pkt 12a)17. W tym miejscu warto
zaznaczy¢, Ze ustawa w pierwotnym brzmieniu nie zawierata norm
regulujacych zagadnienia wspétpracy transgranicznej. Regulacja w tym
przedmiocie zostata wprowadzona dopiero za sprawg nowelizacji ustawy
o samorzadzie gminnym z 21 stycznia 2000 r., ktéra rozszerzyta
kompetencje rady gminy o dziatania w zakresie podejmowania
wspoétpracy ze spoteczno$ciami lokalnymi innych panstw?s.

Ustawa o samorzadzie powiatowym zawiera w tym zakresie
jeszcze mniej rozbudowane regulacje, art. 12 ust. 9a tej ustawy przyznaje
bowiem radzie powiatu kompetencje do podejmowania uchwat
w sprawach ,wspétpracy ze spoteczno$ciami lokalnymi innych panstw

oraz przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci

16 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 21997 r.
Nr 78, poz. 483).

17 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 1990 r. Nr 16,
poz. 95).

18 Ustawa z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektdrych ustaw zwigzanych
z funkcjonowaniem administracji publicznej (Dz. U. z 2000 r. Nr 12, poz. 136);
w ustawie o samorzadzie gminnym dodano w tym przedmiocie pkt 21a w art. 18,
natomiast w ustawie o samorzadzie powiatowym - pkt 9a w art. 12.
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lokalnych”?®. Majac na uwadze wskazang wyzej regulacje, nalezy
zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do gminy powiat moze podejmowac
wspotprace jedynie na szczeblu lokalnym, nie ma za$§ kompetencji
do przystepowania do udziatlu w formach wspétpracy o zasiegu
regionalnym. Warto w tym miejscu podkresli¢, ze rowniez wojewddztwo
posiada w tym zakresie kompetencje szersze niZz powiat, poniewaz
ustawa daje mu umocowanie do udzialu w organizacjach o zasiegu
zaré6wno lokalnym, jak i regionalnym. Przy poréwnaniu ustaw
o samorzadach gminnym i powiatowym zwraca réwniez uwage fakt,
Ze wspotpraca ze spoteczno$ciami lokalnymi innych panstw nie zostata
wymieniona w art. 4 wéréd zadan wtasnych powiatu. Zgodnie natomiast
zart. 7 ust. 1 pkt 20 ustawy gminnej do zadan wlasnych gminy nalezy
wspoétpraca ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw20,

Zgodnie z ustawa o samorzadzie wojewddztwa samorzad ten przy
realizacji swoich zadan, zwigzanych m.in. z formulowaniem strategii
rozwoju wojewodztwa i realizowaniem polityki jego rozwoju, ,moze
réwniez wspoétpracowac z organizacjami miedzynarodowymi i regionami
innych panstw, zwlaszcza sasiednich”?l, Zgodnie z ustawa sejmik
wojewddztwa ma Kkompetencje w szczeg6lnosci do ,uchwalania
Priorytetéw wspotpracy zagranicznej wojewddztwa”?2, a takze
do ,podejmowania uchwat w sprawie uczestnictwa w miedzynarodowych
zrzeszeniach regionalnych i innych formach wspélpracy regionalnej”23.
Wspoblpracy zagranicznej wojewodztwa ustawa poswieca wiele miejsca,

wskazujac m.in, Ze musi ona pozostawa¢ w zgodzie z prawem

19 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz. U.z 1998 r. Nr 91,
poz. 578).

20 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 1990 r. Nr 16,
poz. 95).

21 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. 21998 r.
Nr 91, poz. 576), art. 12 ust. 2.

22 [bidem, art. 18 pkt 13.

23 [bidem, art. 18 pkt 14.
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wewnetrznym, polityka zagraniczng panstwa 1 zobowigzaniami
miedzynarodowymi. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze podjecie przez
sejmik uchwat w sprawie przyjecia priorytetow wspotpracy
transgranicznej wojewddztwa wymaga zgody ministra wlasciwego
ds. zagranicznych.

Nalezy réwniez podkresli¢, Zze Konstytucja RP gwarantuje polskim
jednostkom samorzadu terytorialnego kazdego szczebla prawo
do wspélpracy o zasiegu wykraczajagcym poza granice panstwa, ktore
wynika z art. 172 ust. 2: ,Jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo
przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
iregionalnych oraz wspotpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw”. Konkretyzacje tego uprawnienia odnalez¢
mozna w ustawach ustrojowych regulujacych funkcjonowanie samorzadu
terytorialnego, przy czym kazda z tych ustaw w réznym stopniu traktuje
przedmiotowe zagadnienie. Ustawy gminna i powiatowa -
w przeciwienstwie do regulacji dotyczacych wewnatrzpanstwowych
zrzeszen miedzykomunalnych - reguluja bowiem te kwestie
w stosunkowo niewielkim zakresie, podczas gdy ustawa wojewodzka
poswieca jej znacznie wiecej uwagi, zawiera bowiem odrebny rozdziat
poswiecony wspétpracy zagranicznej.

Uprawnienia do prowadzenia wspotpracy transgranicznej
przystuguja wielu podmiotom, jednak warto poswieci¢ wiecej uwagi
gminie - jako podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego,
znajdujacej sie najblizej obywatela, ktérej range dodatkowo wzmacnia
zasada subsydiarnos$ci. Gmina jest ponadto jedyna jednostka, na ktdrej
rzecz prawo ustanowito zasade domniemania wiasciwosci. Decyzje
o podjeciu i przebiegu wspétpracy transgranicznej podejmujg organy
stanowigce i wykonawcze gminy wybrane w wyborach powszechnych.

Prowadza one w ramach prawa samodzielng, odmienng i sobie wtasciwg
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polityke wspotpracy transgranicznej?4. Nalezy mie¢ jednak na wzgledzie,
Ze gmina - mimo najdtuzszej praktyki we wspéipracy przekraczajacej
granice panstwowe - nie jest jednak szczeg6lnym podmiotem wspétpracy
transgranicznej, poniewaz zgodnie z przytaczanym wyzej art. 172 ust. 2
Konstytucji RP prawo do podejmowania dziatan w zakresie wspotpracy
transgranicznej przystuguje w jednakowym stopniu jednostkom kazdego
szczebla.

,Poczyniona w polskiej ustawie o samorzadzie gminnym
kwalifikacja wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi
iregionalnymi innych panstw jako zadania wlasnego gminy
sprawila, ze wspdtpraca transgraniczna stata sie niniejszym
zbiorowa potrzeba lokalnej spotecznosci oraz zadaniem
wilasnym gminy”25.

Kwestia doboru partnera to kategoria, w ktérej czynnikami
réznicujacymi sa szczebel samorzadu lub potozenie wzgledem granicy.
Zmiana systemu politycznego i reforma samorzadu gminnego wptynety
na cele wspétpracy. Polskie samorzady szukaty kontaktéw, mozliwosci
nauki, zdobycia do$wiadczen przede wszystkim od krajéw Europy
Zachodniej. Dostepno$¢ funduszy na programy transgraniczne pozwolity
na rozwdj kontaktéw z krajami sgsiedzkimi opartych na podobienstwach,
np. historii, czy wspdélnych interesach. Obecnie gminy podejmujg
wspoélprace zorientowana na cele, jakimi sa m.in. wspétpraca szkot,
wspo6lne imprezy kulturalne czy okazjonalne spotkaniaZ2e.

W ramach =zadan administracji samorzadowej w zakresie
wspoéltpracy transgranicznej podejmowane sg rozmaite dziatania, wsrod
ktérych mozna wyodrebni¢ ich cztery rodzaje: 1) dziatania faktyczne;
2) dziatania prawne pozaumowne; 3) umowy; 4) instytucjonalne formy

wspotpracy.

24 R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec - studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 106.

25 [bidem, s. 16.

26 A. Skorupska, Dyplomacja samorzadowa, efektywnosc i perspektywy rozwoju,
Warszawa 2015, s. 64.
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W odniesieniu do pierwszej grupy dzialan wskaza¢ nalezy,
Ze wspotpraca transgraniczna czesto opiera sie na bezposrednich,
zywiotowych i spontanicznych kontaktach, odbywajacych sie
nieformalnie i nieoficjalnie. Dziatania faktyczne zmierzaja bezpos$rednio
do wywotania skutku faktycznego w administracji, nie wywotujac
skutkéw prawnych??, jednak - jak wszystkie rodzaje dziatan administracji
publicznej - sa podejmowane zawsze na podstawie prawa i w granicach
obowigzujacych przepiséw?28. Dziatania faktyczne sg kojarzone przede
wszystkim z czynno$ciami materialno-technicznymi, do ktérych naleza
okreslone prawem czynno$ci konwencjonalne oraz materialno-
techniczne, rozumiane jako czynnos$ci organizatorskie, przygotowujace
prace organéw administracji2®. W przypadku wspéipracy transgranicznej
beda to przyktadowo czynnoSci zwotywania i organizowania wspdlnych
narad i posiedzen (np. przygotowywanie wspoélnej sesji rady obu gmin
czy posiedzen wspoélnych komisji koordynacyjnych), prowadzenia ich
dokumentacji. Do dziatan faktycznych zalicza sie réwniez dziatania
spoteczno-organizatorskie3.  Ich  przyktadem we  wspotpracy
transgranicznej moze by¢ przeprowadzanie rozmaitych dziatan
integracyjnych miedzy spotecznosciami réznych panstw, ktére mogtyby
przybraé¢ posta¢ spotkan, festyndw czy innych wydarzen o podobnej
problematyce. Omawiajac zakres czynnoSci faktycznych, nie mozna

poming¢ czynnosci zmierzajgcych do harmonizowania i koordynowania

27 M. Jaroszynski, M. Zimmermann, W. Brzezinski, Polskie prawo administracyjne.
Czes¢ ogdlna, Warszawa 1956, s. 321; T. Kuta, Formy dziatania administracji
[w:]]J.Bo¢, T. Kuta, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1984, s. 152; R. Kusiak-Winter, Wspdfpraca transgraniczna..., op.cit, s. 140.

28 A. Blas, Prawne formy dziafania administracji publicznej [w:] ]. Bo¢ (red.), Prawo
administracyjne, Wroctaw 2005, s. 350; R. Kusiak-Winter, Wspdfpraca
transgraniczna..., op.cit, s. 141.

29 T. Kuta, Formy dziatania.., op.cit, s. 158; R. Kusiak-Winter, Wspdipraca
transgraniczna..., op.cit, s. 141.

30 J. Staro$ciak, Prawo administracyjne., op.cit, s. 252-253; B. Jaworska-Debska,
Dziatalnos¢ spofeczno-organizatorska [w:] Z. Duniewska, B.Jaworska-Debska,
R. Michalska-Badziak, E.Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2000, s. 366; R. Kusiak-
Winter, Wspdipraca transgraniczna..., op.cit, s. 141.
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przez wladze rdéznych gmin celéw wspodtpracy transgranicznej
i zwigzanych z nig zadan.

Ws$rdéd dziatann prawnych pozaumownych wyrédznia sie formy
wspotpracy ,luZniejsze” i ,wtasciwe”. Do ,luZniejszych” - a wiec takich,
w ktorych udzial danej gminy w procesie decyzyjnym jest raczej
sporadyczny - naleza m.in. czynnoSci w zakresie opiniowania
i informowania, a takze zwigzane z nimi procedury. Z kolei do ,wtasciwej”
wspotpracy transgranicznej - ktéra wystepuje wowczas, gdy wszystkie
objete nig podmioty maja jednakowy udzial w procesie decyzyjnym -
zalicza sie czynnoS$ci zwigzane z zawieraniem umoéw oraz wspolnym
wydawaniem aktéw prawnych. Cecha wspdlng obu form tych form
wspoétpracy jest zamiar wywotania okreSlonych skutkéw prawnych
w sferze prawa administracyjnego badz cywilnego3?.

Wséréd uméw zawieranych przez jednostki samorzadu
terytorialnego w ramach wspélpracy transgranicznej wyroéznia sie
umowy: 1) publicznoprawne; 2) prywatnoprawne; 3) o wspdipracy
transgranicznej. W odniesieniu do pierwszej grupy dla celéw wspéipracy
transgranicznej znaczenie ma poglad uznajacy za publicznoprawng
umowe zawierang przez niezalezne od siebie podmioty wykonujace
funkcje administracji publicznej32. Chodzi tu w szczeg6lnosci o zwigzki
komunalne, porozumienia komunalne czy porozumienia o wykonywanie
zadan z zakresu administracji rzagdowej, ktérych byt determinujg ustawy
ustrojowe. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze przewazajaca czesc¢
doktryny nie nazywa ich wprost umowami publicznymi, lecz
»porozumieniami”33,

W odniesieniu do uméw prywatnoprawnych wskaza¢ nalezy,

zegmina z racji posiadania osobowo$ci prawnej dysponuje

31 S. Biernat, Dziafania wspolne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979, s. 85;
R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna..., op.cit, s. 144;

32 A. Btas, |. Bo¢ Umowy publicznoprawne [w:]| Prawo administracyjne, s. 364-366;
R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna..., op.cit, s. 153;

33 Jbidem.
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uprawnieniem do zawierania umoéw cywilnoprawnych, co jest uznawane
za przejaw swobody postugiwania sie formami cywilnoprawnymi przez
organy administracji3*. Ponadto ustawa o samorzadzie gminnym stanowi
w art. 9, ze ,W celu wykonywania zadan gmina moze tworzy¢ jednostki
organizacyjne, a takze zawieraé umowy z innymi podmiotami, w tym
zorganizacjami  pozarzadowymi”35. Zgodnie z og6lna regulg
kontraktowania prawo do zawierania umoéw cywilnoprawnych wywodzi
sie z zasady swobody umoéw, uregulowanej w art. 353 ust. 1 Kodeksu
cywilnego3¢. Nalezy jednak zauwazy¢, Ze cele gminy sg $ci$le okreslone
prawem, co w konsekwencji oznacza, iz nie dysponuje ona petnia
swobody w tym zakresie37. Umowy prywatnoprawne maja bardzo istotne
znaczenie w konteks$cie wspélpracy transgranicznej ze wzgledu na ich
odformalizowany charakter i stosunkowo tatwa procedure zawierania.
Umowa o wspédlpracy transgranicznej, jako umowa ramowa, okresla
jedynie ramy takiej wspoétpracy. ,Umowa ramowa o wspotpracy
transgranicznej zawierana jest w formie pisemnej przez réwnorzedne
wzgledem siebie jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzace
co najmniej z dwdch réznych panstw”38. Umowa obejmuje ogét czynnosci
zwiazanych z nawigzaniem i realizacjg wspotpracy transgranicznej, ktorg
W naszym systemie prawnym nalezy postrzega przez pryzmat
konstytucyjnego prawa do ,wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi
iregionalnymi innych panstw”, przyznanego gminom w celu realizacji
powierzonych im zadan publicznych, o czym mowa w cytowanym wyzej

art. 172 ust. 2 Konstytucji RP.

34 ]. Starosciak, Prawne formy dziatania administracji paristwowej, Warszawa 1957,
s. 315.

35 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 1990 r. Nr 16,
poz. 95).

36 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (Dz. U.z 1964 r. Nr 16, poz. 93).
37 A. Bta$, Zadania administracji publicznej, op. cit, s. 140; M. Szewczyk,
Podmiotowos¢ prawna gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993,
z.3,s.41.

38 R. Kusiak-Winter, Wspdfpraca transgraniczna..., op.cit, s. 163.
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Do instytucjonalnych form wspotpracy transgranicznej naleza:
1) Europejskie Ugrupowanie Wspéipracy Terytorialnej; 2) zwiazek
celowy; 3) stowarzyszenie; 4) spétka prawa handlowego; 5) euroregion.

W tym przedmiocie istotne znaczenie ma Rozporzadzenie Rady
(EWG) nr 2137/85 z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie Europejskiego
Ugrupowania Intereséw Gospodarczych, uznawane za Kkluczowy
instrument wspotpracy gospodarczej. Jego celem byta che¢ wspierania
wspotpracy gospodarczej, dlatego regulacja ta byta adresowana gtéwnie
do przedsiebiorcéw, jednak nie ma przeszkéd do zaangazowania w tym
zakresie rowniez podmiotoéw prawa publicznego.

Zwiagzek celowy jest instytucja charakterystyczng dla systeméw
prawnych panstw, w ktérych w odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego dominuje zasada decentralizacji podmiotéw administracji
publicznej. Zwigzek ten zostat wyposazony w osobowos$¢ prawng, ktéra
w polaczeniu z innymi cechami charakterystycznymi — w tym z zasadami
powotywania zwiazku, z jego konstrukcja prawng i strukturg wtadz -
czyni z niego instytucje realizujaca zadania publiczne, w petni
odpowiadajaca na jej potrzeby. Polskie prawo przewiduje mozliwosé
utworzenia zwigzku miedzygminnego, a stanowi o tym art. 74 ustawy
o samorzadzie gminnym, jednak krag podmiotéw, ktére moga wzigc
w nim udziat, jest zamkniety.

Gmina dysponuje réwniez uprawnieniem do zakladania spétek,
awynika to z faktu, ze zostala wyposazona w atrybut osobowosci
prawnej3°. Gmina moze powotywac¢ kapitalowe spétki handlowe majace
osobowo$¢ prawna, czyli spétki z ograniczong odpowiedzialnoscig lub
akcyjne. Prawo dopuszcza w tym zakresie tylko takie formy prawne

aktywno$ci gospodarczej gmin, ktére ograniczaja ich odpowiedzialno$¢

39 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., op.cit, art. 165; Ustawa z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. z 2004 r. Nr 173, poz. 1807,
art. 2.
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majatkowa?*?. Tworzac sp6tki prawa handlowego - réwniez w ramach
wspoétpracy transgranicznej — gmina nie powinna traci¢ z pola widzenia

swoich zadan w zakresie zaspokajania potrzeb lokalnych spotecznosci.

Euroregion jako najbardziej zinstytucjonalizowana forma wspétpracy

transgranicznej

Do gtéwnych rodzajow powigzan samorzadow lokalnych we wspotpracy
transgranicznej zalicza sie m.in. euroregiony. Tego rodzaju wspotpraca
w Europie Zachodniej powstata ponad 50 lat temu. Euroregiony
od samego poczatku wystepowaty w powigzaniu z integracja
na obszarach pogranicznych: niemiecko-holenderskim, niemiecko-
francuskim, a takze niemiecko-szwajcarskim. Owczesne cele wspétpracy
transgranicznej to przetamywanie barier w kontaktach miedzy narodami
oraz budowa trwatego tadu opartego na wzajemnym zrozumieniu
i tolerancji. Po pierwszych udanych prébach tworzenia euroregionalnych
porozumien idea ta zostala szybko spopularyzowana, nawet do tego
stopnia, Ze zostata dostrzezona réwniez przez Wspolnoty Europejskie
jako Kkluczowe ogniwo integracji spoteczno-gospodarczej wewnatrz
ksztattujacej sie organizacji wspolnotowe;j.

Wsréd euroregionéw utworzonych w Europie Zachodniej
najliczniejsza grupe stanowig te, ktére majg rownolegly strukture,
charakteryzujaca sie tym, ze atrybut osobowoSci prawnej przystuguje
jedynie tworzacym dany euroregion jednostkom szczebla narodowego,
nie za$ samej Kkonstrukcji powstatej na podstawie postanowien
umownych. Euroregiony wyposazone we wilasng osobowo$¢ prawng
nalezg do zdecydowanej mniejszosci, wymagaja bowiem wprowadzenia

odpowiednich regulacji w ramach miedzynarodowych porozumien.

40 M. Miemiec, Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej
Niemiec, Wroctaw 2007, s. 113; R. Kusiak-Winter, Wspdfpraca transgraniczna...,
op.cit, s. 190.
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Wsréd transgranicznych form wspétpracy na granicach Polski
zdecydowanie dominujg euroregiony. Powstaly one w ciggu catego
okresu polskiej transformacji politycznej i ustrojowej zaré6wno w wyniku
dziatan oddolnych, podejmowanych przez wtadze terytorialne potozone
po obu stronach granicy (a takze w trzech lub wiecej sasiadujacych
ze sobg panstwach), jak i w wyniku inicjatyw rzadowych.
Zinstytucjonalizowane zwigzki transgraniczne w formie euroregionéw
rozwinety sie najwcze$niej i najintensywniej na zachodniej granicy
Polski*l. Euroregiony na terenie Polski powstawaty w sposob
niejednolity, wedlug rozmaitych zasad. Przyktadowo, na granicy
zachodniej i potudniowej do ich powstania przyczynity sie umowy
zawierane przez zwigzki samorzadowe i stowarzyszenia, co skutkowato
lawinowym wzrostem liczby gmin wchodzacych w sktad euroregionu.
Rozwdj euroregionéw na granicach péinocnej i wschodniej przebiegat
natomiast w nieco inny sposob, do czego przyczynita sie wskazana wyzej
regulacja przyznajaca wojewodom znaczne kompetencje w zakresie
wspoétpracy transgranicznej. Cecha charakterystyczng byto w tamtym
czasie tworzenie regioné6w o zasiegu geograficznym zdecydowanie
wiekszym niz w innych regionach Polski. Wynika to z faktu, Ze strong
porozumienia mogt by¢ jedynie wojewoda, co w konsekwencji
doprowadzito do sytuacji, w ktérej podjecie wspoétpracy transgranicznej
wymagato zaangazowania catego wojewodztwa (nawet woweczas, gdy
dane wojewddztwo nie stanowilo terenu przygranicznego). Nie mozna
réwniez zapomnie¢, Ze euroregiony na granicy zachodniej tworzyty sie
w okresie, w ktérym granica polsko-niemiecka stanowita jednoczesnie
zewnetrzng granice Unii Europejskiej. Sposéb powstawania i rozwoju
euroregionéw na poszczegblnych obszarach przygranicznych Polski byt

zatem rozmaity, jednakze miat wspélng ceche w postaci aktywnych

41 8. Ciok, Pogranicze zachodnie Polski w perspektywie integracji europejskiej, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1, s. 99; E. Grzyb, Formy wspofpracy..., op.cit, s. 22.
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dziatan srodowisk lokalnych i regionalnych, reprezentowanych nie tylko
przez wtadze, lecz takze przez osoby fizyczne.

Jesli  chodzi natomiast o euroregiony umiejscowione
na potudniowej granicy Polski, wskaza¢ nalezy, Ze ich tworzenie miato
szczegblny charakter ze wzgledu na zmiany ksztattu politycznego oraz
fakt, iz granica Polski z Czechami i Stowacja stanowita jednoczes$nie
granice miedzy panstwami stowarzyszonymi z Unig Europejska oraz
granice wewnetrzng panstw Grupy Wyszehradzkie;.

Wobec powyzszego wskaza¢ nalezy, ze w dotychczasowej polskiej
praktyce wspétpracy transgranicznej w formie euroregionéw
uksztattowaty sie dwa modele prawno- instytucjonalne:

— samorzadowy - polegajacy na tworzeniu po stronie polskiej,
na podstawie art. 84 ustawy o samorzgdzie gminnym i Prawa
o stowarzyszeniach, zwigzku gmin, ktéry wchodzi nastepnie
w porozumienie z podobnym zwigzkiem po drugiej stronie
granicy; dominuje na granicy zachodniej oraz w znacznej czesci
pogranicza potudniowego;

— administracyjno-samorzadowy - polegajacy na tworzeniu przez
regionalne i lokalne organy wtadzy rzadowej i samorzadowej
ponadgranicznego zwigzku miedzyregionalnego lub zwigzku
transgranicznego;  dominuje na  granicy  potudniowo-
wschodniej*2.

Przyktadem moze by¢ najwiekszy euroregion na granicy polsko-
czeskiej - Glacensis (po stronie polskiej: 3219,02 km? powierzchni
1463992 mieszkancéw), ktoéry jest dobrowolng wspdlnota gmin
na obszarze pogranicza Czech, Moraw i ziemi klodzkiej. Opiera sie
on na identycznosci $rodowiska geograficznego, bogatej przesztosci
historycznej i potrzebie wspoétpracy w dzisiejszych czasach. Zajmuje

szczegblne miejsce wsrod podobnych struktur na pograniczu, poniewaz

42 Urzad Statystyczny, Euroregiony na granicach Polski 2001, Wroctaw 2001, s. 18;
E. Grzyb, Formy wspdéipracy..., op.cit, s. 23.
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zostat utworzony w 1996 r. z inicjatywy $rodowisk lokalnych. Po polskiej
stronie jest reprezentowany przez Stowarzyszenie Gmin Polskich
Euroregionu Glacensis, a po stronie czeskiej - przez Stowarzyszenie
Pogranicza Czech, Moraw i Ziemi Ktodzkiej. Euroregion Glacensis liczy
w Polsce 32 gminy nalezace do pieciu powiatéw (klodzkiego,
zabkowickiego, dzierzoniowskiego, strzelinskigo, watbrzyskiego) oraz
dwa powiaty: ktodzki i zabkowicki. Gmina moze zosta¢ cztonkiem tego
euroregionu, ale musi naleze¢ do stowarzyszenia. Strukturg koordynujaca
i administracyjno-wykonawcza sa dziatajace po obu stronach pogranicza
Sekretariaty Euroregionu petnigce jednoczes$nie funkcje sekretariatu
programow unijnych. Siedzibg polska jest Ktodzko, czeska za$ — Rychnov
nad KnéZnou. Gtowny cel stowarzyszen to poprawa wspdipracy
transgranicznej na réznych ptaszczyznach. Cztonkostwo indywidualne
poszczegdlnych gmin jest wewnetrzng sprawa stowarzyszen kazdej
ze stron*3,

Dokonujac analizy euroregionu, nalezy spojrze¢ na niego przez
pryzmat trzech wymiaréw: organizacyjnego, systemu dziatania
i rzeczowego.

W wymiarze organizacyjnym euroregion stanowi strukture
skupiajagca instytucje i organizacje na plaszczyznie zaré6wno lokalnej, jak
i regionalnej, potoZone po obu stronach granicy administracyjnej panstw.
Cecha charakterystyczng euroregionu jest posiadanie przez niego
wilasnych $rodkéw finansowych, statej obstugi administracyjno-
sekretaryjnej, statego pionu organizacyjnego, a takze wspoétpracujacych
ekspertéw i grup roboczych. Euroregion jest podmiotem prawa
prywatnego dziatajacym w sposéb zgodny z prawem wewnetrznym
kazdego z panstw oraz z postanowieniami zawartymi w porozumieniach

miedzypanstwowych.

43 M. Zochowska, Aktywnosé cztonkéw euroregionu Glacensis w pozyskiwaniu
funduszy unijnych, ,Stupskie Prace Geograficzne” 2011, nr 8, s. 139.
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W wymiarze systemowym euroregion charakteryzuje sie
wspoétpraca nakierowang na progresje i formowanie strategii,
rozwigzujacg problemy majgce wymiar transgraniczny. Euroregion
skupia sie na nawigzywaniu i realizacji kontaktéw transgranicznych
miedzy obywatelami, politykami, instytucjami, gospodarkami, partnerami
spotecznymi, czego przejawem jest uwzglednienie wudziatu tych
podmiotéw w procesach decyzyjnych, a takze w rozmaitych programach
i projektach.

W wymiarze rzeczowym euroregion cechuje wspotdziatanie
we wszystkich  dziedzinach  Zzycia  spolecznego, gospodarczego
i kulturalnego, przybierajace forme doradztwa, = wspierania
i koordynowania wspéipracy transgranicznej, zwlaszcza w zakresie:
rozwoju  gospodarczego, turystyki i wypoczynku, transportu
i komunikacji, rozwoju rolnictwa, planowania przestrzennego, ochrony
$rodowiska i przyrody, edukacji i Kksztatcenia, kultury i sportu,
wspotpracy socjalnej, stuzby zdrowia, telekomunikacji, gospodarki
odpadami, energii oraz bezpieczenstwa publicznego. Wspotpraca
taprowadzi w praktyce do realizacji uméw, uzgodnien i protokotéw
zawieranych w ramach Unii Europejskiej*4.

Wobec powyzszego nalezy uznaé, Ze euroregion to nie tylko
najbardziej zinstytucjonalizowana forma wspétpracy transgranicznej, lecz
réwniez model wspétpracy, ktéry w mozliwie najwiekszym stopniu
urzeczywistnia cele i idee wspédipracy transgranicznej, a ponadto
doskonale wpisuje sie w proces integracji europejskiej. Procesy
integracyjne przebiegajace w ramach euroregionéw stanowia pozadane
i niezwykle wartosciowe uzupelnienie integracji wspolnotowej. Z racji
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej euroregiony sa obecnie jedna
z form uczestnictwa naszego kraju w poszerzaniu i potegowaniu

integracji europejskiej.

44 E. Grzyb, Formy wspdétpracy..., op.cit, s. 24.
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Euroregion, w funkcjonalnym rozumieniu tego pojecia, nalezy
traktowaé¢ jako forme i metode uspotecznienia polityki, a takze
instrument  zachecajacy  mieszkancéw  obszaréw  granicznych
do zaangazowania sie w stosunki miedzynarodowe. Tym samym zmienia
sie réwniez podejscie spotecznosci lokalnej zamieszkujacej tereny
pograniczne; coraz czeSciej uS§wiadamiajg oni sobie istote i funkcje granic,
ktére obecnie nie odzwierciedlajg juz tendencji do tworzenia podziatéw,
odgradzania sie i izolacji od innych narodowosci czy kultur, lecz stanowia
jedynie instrument podziatu administracyjnego usprawniajacego
zarzadzanie obszarami. Mieszkancy pogranicza zaczynajg coraz wyrazniej
postrzegac euroregion jako wazne narzedzie budowy pozycji i aktywnej
roli panstw, ktére majac wzdtuz swoich granic obszary wspélpracy
transgranicznej, posrednio tworza warunki do przyjaznego

i bezpiecznego sasiedztwa?s.
Podsumowanie

Wspétpraca transgraniczna stanowi wielkie wyzwanie wspotczesnosci.
Jest ona bowiem zjawiskiem usytuowanym w stosunkowo trudnej
pozycji, a mianowicie miedzy lokalno$cia rozumiang jako potrzeba bycia
jak najblizej obywatela, a stale postepujacym procesem globalizacji.
W kontekscie  wykonywania zadan administracji samorzadowej
w zakresie =~ wspoétpracy transgranicznej istotne znaczenie ma
w szczeg6lnos$ci podejmowanie dziatan podejmowanych w celu
ksztaltowaniu postaw obywatelskich wsrdd lokalnej spotecznosci. Mogg
temu stuzy¢ spotkania z mieszkancami innych panstw, w trakcie ktorych
dochodzi do wzajemnego poznania codziennych probleméw i wyzwan
mieszkancow danego regionu, a takze stosowanych przez nich metod

pokonywania trudno$ci i osiggania celéw. W tym zakresie gmina ma

45 R. KuZmiar, Euroregion Karpacki - przestanki powstania, uwarunkowania
wspotpracy, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1994, nr 3, s. 13; E. Grzyb, Formy
wspotpracy..., op.cit, s. 25.
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szczegblne znaczenie i pod wzgledem roli i warto$ci przewyzsza inne
jednostki samorzadu terytorialnego. Ta réznica uwydatnia sie witasnie

m.in. przy wykonywaniu zadan z zakresu wspétpracy transgraniczne;.



Wybrane aspekty wspdtpracy transgranicznej polskich samorzadéow
w kontekscie przemian prawa Unii Europejskiej

dr Dominik Tyrawa

Katedra Prawa Publicznego, Wydziat Zamiejscowy Prawa i Nauk o Spoteczenstwie

w Stalowej Woli, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II

Wspélpraca transgraniczna jednostek samorzadu
terytorialnego w systemie polskiej administracji publicznej

Wstep

Administracja publiczna jest zawsze - w kazdej strukturze organizacyjne;j,
w kazdym panstwie czy na innej ptaszczyZznie (regionalne;j,
miedzynarodowej, globalnej) - pewnego rodzaju systemem, w ramach
ktérego mozna wyrdézni¢ przepisy prawa ustrojowego, materialnego
i proceduralnego.

Przepisy prawa ustrojowego wskazuja, jakie podmioty tworza
administracje publiczng. Dzieki tym przepisom mozna wyr6zni¢ urzedy
administracji publicznej, jak rowniez organy, poprzez ktére uwidacznia
sie ich funkcjonowanie. Mozliwe jest takze wyrodznienie innych
podmiotéw, Kktérych status bywa niejednoznaczny (np. agencji
rzadowych).

Przepisy prawa materialnego tworzg system instytucji, uprawnien,
kompetencji czy zadan. Dwubiegunowo$¢ tych rozwigzan nalezy
rozumie¢ jako uprawnienie zaréwno po stronie podmiotéw
wykonujacych zadania czy realizujacych $cisle okreslone kompetencje, jak
i po stronie podmiotu bedacego adresatem tych przepisow.

Z kolei przepisy prawa proceduralnego wskazuja, w jaki sposéb ma

nastgpi¢ konkretyzacja istniejacych uprawnien, np. poprzez czynnos$¢
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materialno-techniczng, wydanie decyzji administracyjnej czy tez na innej
drodze, w ramach ktérych istnieje swoiste skonkretyzowanie ogdélno-
abstrakcyjnej sytuacji administracyjnej w rozstrzygnieciu indywidualno-
konkretnym.

ZatoZzeniem tego opracowania jest pokazanie, jak ksztaltuje sie
wspoétpraca transgraniczna jednostek samorzadu terytorialnego
w systemie administracji publicznej. W tym celu zaprezentowane zostang
podstawy prawne wspoéipracy miedzynarodowej takich jednostek,
anastepnie - istota wspoélpracy transgranicznej. Opracowanie
to zakonczy sie rozbudowanym podsumowaniem odnoszacym sie do roli

wspoéltpracy transgranicznej w systemie polskiej administracji publiczne;j.

Wspétpraca miedzynarodowa samorzadu terytorialnego

Jednostki samorzadu terytorialnego w coraz wiekszym stopniu ktada
nacisk na zinstytucjonalizowane kontakty zagraniczne. Wéréd przyczyn
takich dziatan wskazuje sie m.in. globalizacje prawa, zwiekszong
integracje polityczng, rosnacg role wymiany ekonomicznej czy tez
wykorzystanie dos$wiadczen innych - zagranicznych - jednostek
samorzadowych. W kontaktach zagranicznych samorzadéw wyraza sie
takze che¢ sprawnego =zarzadzania jednostka samorzadowa*t.
Wspétpraca zagraniczna samorzadéw moze by¢ podstawa np. wymiany
wiedzy miedzy jednostkami wspétpracujagcymi (w  szczegdlnosci
w zakresie zarzadzania wewnetrznego, realizacji innowacyjnych
projektéw, radzenia sobie z nowymi problemami spotecznymi), promocji
jednostki samorzadowej na arenie miedzynarodowej, zwiekszenia
atrakcyjnos$ci inwestycyjnej, ekonomicznej czy handlowej oraz realizacji
wspolnych projektéw. Wspétpraca zagraniczna jest tez traktowana

w kategoriach prestizu, szczeg6lnie w odniesieniu do matych jednostek

% p. Swaniewicz, Kontakty miedzynarodowe samorzaddw, ,Samorzad Terytorialny”
2005,nr 10,s. 7.
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samorzadowych, szczegdlnie gmin o charakterze wiejskim czy wiejsko-
miejskim.

Podstaw prawnych wspotpracy zagranicznej jednostek samorzadu
terytorialnego nalezy upatrywa¢ na kilku réznych ptaszczyznach.
Podstawowym Zrdédtem zewnetrznym, a zarazem inspiracjg rozwigzan
konstytucyjnych, sg rozwigzania istniejagce w prawie miedzynarodowym
publicznym oraz w prawie unijnym. W tym zakresie trzeba wymieni¢ akty
powstate w systemach prawnych Rady Europy oraz Unii Europejskiej,
wskazujagc jednocze$nie ograniczony (do panstw cztonkowskich)
charakter ich obowigzywania. Nalezy jednak w sposéb zdecydowany
zaakcentowal, Ze rozwigzania te sg Zrédiem inspiracji dla rozwigzan
systemowych - w zakresie wspotpracy zagranicznej jednostek samorzadu
terytorialnego - w panstwach trzecich, ktére wykorzystuja modelowosé
i praktyczno$é rozwigzan oraz do$wiadczenia innych samorzaddéw.

W ramach systemu prawnego Rady Europy podstawowe znaczenie
maja Europejska konwencja ramowa o wspoétpracy transgranicznej
miedzy wspoélnotami i wladzami terytorialnymi z dnia 21 maja 1980 r.47,
sporzadzona w Madrycie, oraz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
z dnia 15 pazdziernika 1985 r.*8, sporzadzona w Strasburgu. Wedle tych
aktéw jednym z gtéwnych celéw Rady Europy jest tworzenie $cistych
powigzan miedzy panstwami cztonkowskimi oraz wspieranie ich
wspoétpracy. Jako gtéwng podstawe takich dziatan, a zarazem swoiste
narzedzie w tym zakresie, uwaza sie zawieranie porozumien w dziedzinie
administracji. Porozumienia te, a wraz z nig wspoélpraca zagraniczna,
odnosi¢ sie maja do: rozwoju regionéw i innych jednostek
organizacyjnych, ochrony przyrody, poprawy szeroko rozumianej
infrastruktury publicznej, ustug dla mieszkancéw, a takze dwu- lub
wielostronnej pomocy w sytuacjach Kkryzysowych. Wspoétpraca

zagraniczna jednostek samorzadu terytorialnego ma utatwia¢ wspotprace

47Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 287.
48 Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607.
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w tym zakresie, a takze inspirowa¢ nowe rozwigzania systemowe.
Ponadto, we wskazanych aktach sprecyzowana zostaje prawna forma
Zrzeszania sie oraz prawo do tej czynno$ci.

W przypadku systemu prawnego Unii Europejskiej zauwazy¢
nalezy wielo$¢ Zrodetl odnoszacych sie (bezposrednio lub posrednio)
do wspéipracy miedzynarodowej jednostek samorzadu terytorialnego?,
a ich dopetnieniem w systemie prawa krajowego jest Ustawa z dnia
7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspétpracy
terytorialnej>. Prawodawstwo  unijne  wyrdéznia  wspodiprace
transgraniczng, transnarodowa oraz miedzyregionalngs!l. Za najbardziej
rozbudowang forme wspotpracy nalezy uznaé¢ Europejskie Ugrupowanie
Wspétpracy Terytorialnej (EUWT). Jego celem jest ulatwianie
i wspieranie wspotpracy terytorialnej miedzy jego cztonkami. Powotanie
EUWT jest dobrowolne i inicjowane przez podmioty, ktére maja tworzy¢
te struktures2.

Kolejng podstawe wspoétpracy zagranicznej stanowi regulacja
konstytucyjna®3, a takze konstytucyjna zasada przychylnosci prawu
miedzynarodowemu i integracji miedzynarodowej, wyrazona
w preambule i skonkretyzowana w art. 9 Konstytucji RP. Nalezy jednak
zwr6ci¢ uwage, ze zasada ta ma charakter ogélny, co moze wptywaé -

iwplywa - na interpretacje tego przepisu. Pod pojeciem prawa

49 Katalog tych Zrédet wskazuje sie w doktrynie m.in. w: S. Dolzbtasz, A. Raczyk,
Wspotpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa 2009.

50 Dz.U.z 2008 r. Nr 218, poz. 1390 z pdzn. zm.

51 }. Buczkowski, L. Zukowski, Formy wspdipracy miedzynarodowej lokalnych
jednostek samorzadu terytorialnego [w:] E. Feret, P. Niemczuk (red.), 10 lat
doswiadczen polskiego samorzadu terytorialnego w Unii Europejskiej, Rzeszow-
Przemysl 2014, s. 35.

52 Szerzej na temat tej instytucji: /bidem, s. 38-49.

53 Art. 172 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.), w ktérego Swietle jednostki samorzadu
terytorialnego maja mozliwos¢ przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen
spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspétpracy ze spotecznosciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw.
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miedzynarodowego kryje sie wszakze wielo$¢ Zrédet prawa, o réznej
mocy obowigzywania i r6Znym sposobie powstania.

Aby wlasciwie jg zinterpretowa¢, nalezy dokona¢ krytycznej
analizy pogladéw doktryny>* oraz przegladu orzecznictwa w tym
zakresiess,

Konkretyzacja regulacji konstytucyjnej nastepuje na szczeblu
ustawowym. W tym zakresie nalezy wskaza¢: art. 84a Ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym>¢, art. 75a Ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym>7 oraz art. 76 ust. 3 Ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwass. Aktem
szczegblnym, do ktérego odsylajg wskazane wyzej przepisy, jest Ustawa
zdnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci

lokalnych i regionalnych>°.

Wspélpraca transgraniczna samorzadu terytorialnego jako konkretyzacja

wspoétpracy zagranicznej

Szczeg6lng forma wspdipracy miedzynarodowej jednostek samorzadu
terytorialnego jest wspotpraca transgraniczna. W ramach tej instytucji
najistotniejsze wydaje sie zdefiniowanie pojecia granicy. Mozna ja
rozumieé na wiele sposob6w, np. jako granice terytorialng jednostki

samorzadowej (wspotpraca w jakiej$ czeSci musi wykracza¢ poza taka

5¢ W tym zakresie mozna wskazaé nastepujace opracowania: M. Masternak-Kubiak,
Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w swietle Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Krakéow 2003, s. 182-183; A. Wasilkowski, Przestrzeganie prawa
miedzynarodowego (art. 9 Konstytucii RP) [w:] K. Wéjtowicz (red.), Otwarcie
Konstytucji RP na prawo miedzynarodowe I procesy integracyjne, Warszawa 2006,
s. 9.

55 Jako przyktady w tym zakresie mozna wskazaé: wyrok TK z dnia 11 maja 2005 r.
(K. 18/04, LEX nr 155502); wyrok NSA z dnia 26 sierpnia 1999 r. (V SA 708/99, LEX
nr 41452).

56 T.j. Dz. U.z 2016 r., poz. 446.

57 T,j.Dz. U.z 2015 r., poz. 1445 z p6zn. zm.

58 T.j. Dz. U.z 2016 r., poz. 486.

59 Dz.U.z 2000 r. Nr 91, poz. 1009 z p6zn. zm.
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granice), granice panstwa polskiego (czyli wspdipraca musi by¢
nakierowana poza panstwo polskie, w stosunku do innych podmiotéw
organizacyjnych, analogicznych ustrojowo®® do jednostek, ktére inicjujg
wspotprace) czy granice kompetencji (dziatanie podmiotu wykonujacego
dane zadanie w granicach prawnych mozliwosci, czyli koniecznos$¢
posiadania takiego zadania w katalogu zadan do realizacji oraz faktyczna
mozliwo$¢ realizacji takiego zadania poprzez upowaznienie do jego
realizacji, np. podjecie stosownej uchwaty przez podmiot uchwatodawczy
jednostki samorzadu terytorialnego).

Dziatania o charakterze transgranicznym przekraczaja granice
suwerennych panstw, co skutkuje Kkonieczno$cia przetamywania
réznorakiego rodzaju barier. Bariery te mozna rozumie¢ jako prawne,
ekonomiczne, gospodarcze, handlowe, spoteczne, ale tez mentalne®l.
Mozliwe jest wyrdznienie cech pojecia ,transgraniczno$¢”. W tym
zakresie nalezy wskazaé, ze gtéwny cel wspotpracy stanowi konkretne
zadanie, a dopiero potem pojawia sie kwestia wyboru partnera
do wykonywania tego zadania. Przekroczenie granicy, czyli
transgraniczno$é, jest rezultatem wykonywania zadania, a nie celem
samym w sobie. Mozna sie tu postuzy¢ pewnego rodzaju analogia: gdy
np. inwestycja w zakresie ochrony $rodowiska dotyka réznych
podmiotéw (np. polskich gmin czy powiatéw), dotyczy réwniez jednostek
przygranicznych, cel pozostaje ten sam, partnerami za$ staja sie podmioty
usytuowane po drugiej stronie granicy panstwa.

Wspétpraca transgraniczna charakteryzuje sie ograniczonym

przestrzennie zasiegiem obowigzywania. Oznacza to blisko$¢ partneréow

60 Przez pojecie to nalezy rozumie¢ wspétprace z innymi jednostkami
samorzadowymi, niekoniecznie réwnowaznymi (np. gmina w Polsce i gmina
na Stowacji).

61 W tym zakresie mozna wskaza¢ wspotprace miedzy jednostkami, ktéra zaciera
historyczne czy wspoéiczesne animozje. Taka forma wspélpracy buduje zaufanie
spoteczne, instytucjonalne, bardzo czesto jest pierwszym krokiem do wspoétpracy
inwestycyjnej lub ekonomicznej. Czesto pojawia sie przy tym ,zacieranie” barier
mentalnych, gdy granica faktycznie dzielita (np. rodziny, miejscowosci), a obecnie,
mimo ciaglego jej istnienia, bariery sa mniejsze, przez co ich znaczenie maleje.
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wspoétpracy (blisko$¢ terytorialng) oraz blisko$¢ granicy. Blisko$¢ jest
w tym przypadku terminem nieostrym, gdyz nie oznacza konieczno$ci

istnienia wspolnej granicy miedzy jednostkami wspo6tpracujacymiséz.

Wspélpraca transgraniczna w systemie administracji publicznej

Pojecie administracji publicznej jest definiowane na rdzne sposoby. Jak
wskazuje Hartmut Maurer, administracje mozna rozumie¢ w znaczeniu
organizacyjnym (jest to organizacja administracji sktadajaca sie
z przedmiotéw i organéw administracyjnych oraz innych jednostek
organizacyjnych), materialnym (dziatalno$¢ administracyjna, tzn. taka
dziatalno$¢ panstwa, ktérej przedmiotem jest wykonywanie zadan -
spraw administracyjnych) oraz formalnym (oznacza sume aktywnosci
wladz administracyjnych bez wzgledu na to, czy w znaczeniu
materialnym jest ona administracjg)®3.

Administracja jest bez watpienia systemem, w ramach ktérego
krzyzuja sie réznego rodzaju normy i przepisy prawne. Dekodowane
mogg one mie¢ rdéwnocze$nie znaczenie ustrojowe, materialne
i proceduralne. Kluczcowym zadaniem w tym zakresie stojagcym przed
ustawodawcy jest takie budowanie systemu, aby byt on kompletny
i niesprzeczny. Kompletno$¢ i niesprzeczno$¢ nalezy tu rozumieé jako,
po pierwsze, wyrazne wskazanie zadan, ktére system ten ma realizowac;
po drugie - wyrazne wskazanie kompetencji do realizacji tego zadania;
po trzecie - niepowierzanie jednego zadania kilku podmiotom, aby nie
rodzito to w tym zakresie sporu kompetencyjnego.

W system ten bez watpienia wpisuje sie pojecie wspotpracy
transgranicznej jako specyficznego rodzaju wspélpracy zagranicznej
jednostek samorzadu terytorialnego. Systemowo$¢ tych rozwigzan rodzi

jednak wiele pytan natury faktyczne;.

62 R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 32-33.
63 H. Maurer, Ogolne prawo administracyjne, Wroctaw 2003, s. 21-22.
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1) Nalezy wskaza¢, Ze podejmowanie charakteryzowanej
wspoétpracy jest wylgcznym uprawnieniem jednostek samorzadu
terytorialnego, czyli gminy, powiatu lub wojewdédztwa. Ustawodawca nie
daje takiej mozliwosci np. jednostce pomocniczej (gminy)®* ani jednostce
organizacyjnej (np. komorce organizacyjnej w danym urzedzie, spdice
komunalnej). Mamy w tym przypadku do czynienia z pierwotnym
usytuowaniem zadania i kompetencji bez mozliwosci ich przekazywania
na inne podmioty, usytuowane w strukturze czy faktycznie
podporzadkowane. Dzieki takiemu rozwigzaniu otrzymujemy swoistg
klarowno$¢ i wytgcznose.

2) Wspétprace transgraniczng w systemie administracji publicznej,
co czeSciowo zostalo wskazane powyzZej, nalezy utoZsamiac¢ tylko
i wylacznie z samorzadem terytorialnym. Wspétpraca zagraniczna jako
szersza forma wspoétpracy bedzie kompetencjg jednostek administracji
zaré6wno rzadowej, jak 1 samorzadowej. Wyposazenie jednostek
samorzagdowych w mozliwos¢ takiego dziatania jest pogltebieniem
konstytucyjnej zasady decentralizacji, ale tez potwierdzeniem
samodzielno$ci organizacyjnej, prawnej i finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, i wpisuje sie w swobode ich dziatania.

3) Wspblprace transgraniczna (czy szerzej - zagraniczna)
jednostek samorzadu terytorialnego nalezy takze odczytywac przez
pryzmat zadan wtasnych jednostki samorzadu oraz przez pryzmat
podejmowania uchwat zwigzanych z tymi zadaniami. Jako przyktad
takiego rozwigzania mozna wskaza¢ art. 7 ust. 1 pkt 20 ustawy
o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.), ktéry w ramach zadan wtasnych
gminy wskazuje wspéliprace ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw, oraz art. 18 ust. 2 pkt 12a u.s.g,, wedtug ktérego mamy
wtym przypadku do czynienia z wytaczng wiasciwoscia rady gminy,
skonkretyzowang poprzez mozliwos¢ podjecia stosownej uchwaty w tym

zakresie. Wspoétpraca transgraniczna staje sie wiec jedng z form

64 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 maja 2004 r. (IIl SA/Kr 61/04, LEX nr 138349).
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wypetniania zadan natozonych na jednostki samorzadu terytorialnego.
Taka forma dopelnia inne dziatania faktyczne i w niektorych
przypadkach, kazdorazowo ocenianych indywidualnie, moze podnosi¢
efektywno$¢ dziatania jednostki. Pod ta forma wspotpracy ukrywa sie
Scisle okreSlony cel, ktéry musi by¢ powigzany z innymi zadaniami
samorzadu terytorialnego. Wdrozenie tej formy wspdipracy winno
nastepowa¢ dopiero po wykorzystaniu innych form dziatania
o charakterze wewnetrznym, a za cel nalezy uzna¢ wykonywanie innych
zadan, a nie np. wspoéiprace sama w sobie. Mozna tez zatozy¢,
Ze wspolpraca zagraniczna jednostek samorzadu terytorialnego powinna
by¢ realizowana dopiero, gdy pozostate zadania jednostka wykonuje
wsposéb  poprawny i efektywny. Funkcjonowanie jednostki
samorzadowej nie powinno by¢ nastawione priorytetowo na wspotprace
miedzynarodowa, poniewaz ta forma dziatania winna by¢ jedng z wielu
sfer aktywnos$ci. Wspétpraca zagraniczna ma na celu zaspakajanie
zbiorowych potrzeb danej wspdlnoty samorzadowej, a przystapienie
do niej moze zwiekszy¢ szanse na realizacje (czy wrecz ja umozliwic)
jakiej§ inwestycji, obnizy¢ jej koszty, zwielokrotni¢ mozliwosci
dofinansowania zewnetrznego oraz umozliwi¢ wymiane swoistego know-
howw zarzadzaniu i funkcjonowaniu danej jednostki.

4) Jednostki samorzadu terytorialnego mogg przystepowac
do zrzeszenn i wuczestniczy¢ w nich w granicach swoich zadan
i kompetencji, dziatajac zgodnie z polskim prawem wewnetrznym,
polityka zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami.
Wyznaczanie granic dziatalnosci jest niezwykle istotne, tak aby
nie tworzy¢ sytuacji, gdy moga pojawi¢ sie spory kompetencyjne.
Wspoblipraca zagraniczna jednostek samorzadu terytorialnego nigdy tez
nie moze zastepowaé aktywno$ci panstwa w sferze stosunkdéw

zewnetrznych - miedzynarodowych. Mimo Ze w prawie polskim
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obowigzuje zasada domniemania wtasciwos$ci na rzecz gminy®s, odnosi
sie ona tylko i wytacznie do jednostek samorzadu terytorialnego i nie
wiacza do tego katalogu administracji rzadowej. Zadania gminy wynikaja
Z enumeratywnego wskazania ich w art. 7 us.g, a nastepnie
ze skonkretyzowania zadania wlasnego w ustawach szczegélnych
z zakresu materialnego prawa administracyjnego lub prawa finansowego.
Nalezy jednak pamieta¢, ze konieczno$¢ realizacji zadania wynika z woli
ustawodawcy, a nie samej gminy, co oznacza, Ze gminy nie mogg same
kreowa¢ zadan swojego rozwoju, chyba Ze w granicach posiadanych
kompetencji. Rozréznienie zadania wtasnego od zadania zleconego winno
odbywac¢ sie poprzez kazdorazowg analize przypadku na ptaszczyZnie
prawa materialnego®¢. Za stuszne nalezy uzna¢, ze w zakresie wspéipracy
transgranicznej jest mozliwe wykonywanie jedynie zadan wtasnych®?,
co oznacza, ze mozna uzna¢ wspoéiprace transgraniczna jako zadanie
wlasne gminy.

5) Wspblpraca transgraniczna oraz =zagraniczna jednostek
samorzadu terytorialnego jest dopetnieniem dziatalno$ci panstwa
w sferze zewnetrznej. To przejaw zwiekszonej globalizacji prawa, ktéra
dosiega jednostki samorzadu terytorialnego - pierwotnie powotanej tylko
i wylgcznie do wypelniania zadan lokalnych czy regionalnych, a obecnie
rozszerzajacej te dziatalno$¢ na inne, zewnetrzne formy wspotpracy.
Jednostka samorzadu terytorialnego staje sie w ten sposéb podmiotem
dopelniajgcym  dziatalno$¢  panstwa w  sferze  aktywnosci
miedzynarodowej.

6) Wspdtpraca transgraniczna jest mozliwa jedynie wtedy, gdy
zezwala na te forme wspélpracy systemy prawne zaréwno jednego, jak

idrugiego panstwa, z ktérych pochodza podmioty wspéipracy. Mamy

65 Art. 163 w zw. z art. 164 Konstytucji RP.

66 E. Olejniczak-Szatowska, Zadania wfasne i zlecone samorzadu terytorialnego,
,Samorzad Terytorialny” 2000, nr 12, s. 10.

67 Wyrok NSA oddzial zamiejscowy w Lodzi z dnia 27 wrzesnia 1994 r. (SA/kd
1907/94, LEX nr 10657).
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wten sposéb do czynienia z praktyczng realizacja idei
miedzynarodowego prawa administracyjnego. Ujednolicanie porzadkéw
prawnych réznych panstw jest inspirowane przez system prawa
miedzynarodowego (w tym przypadku system Rady Europy i UE),
co przektada sie na budowanie europejskiej przestrzeni administracyjnej
i jest powrotem do Zrodet powstawania prawa administracyjnego.
Podsumowujgc, instytucja wspotpracy zagranicznej - czy tez,
weziej, wspolpracy transgranicznej - jest swoistym znakiem czaséw,
w ktérych Zyjemy. Bez watpienia samorzad terytorialny na ptaszczyznie
takiego rodzaju dziatalnosci wkracza na nowy etap swojego
funkcjonowania. Obok klasycznych zadan, ktére zostaly na niego
natozone w ustawach szczegétowych, miedzynarodowe i krajowe
rozwigzania normatywne daja takze mozliwo$¢ nakierowywania swojego
dziatania na ptaszczyzne zewnetrzna. Taki rodzaj dziatalno$ci, w ocenie
autora, winien sie wigza¢ ze $cisle okreslonym zyskiem. Zysk ten jednak
nie moze by¢ ograniczany tylko i wytacznie do ptaszczyzny ekonomiczno-
finansowej, ale powinien by¢ dekodowany przez inne czynniki, takie jak
spoteczenstwo, historia, bezpieczenstwo, ochrona $rodowiska, nowe
techniki zarzadzania, promocja czy skuteczno$¢ dziatania. Wspétpraca
zagraniczna jednostek samorzadu terytorialnego takze potwierdza teze
o istnieniu zjawiska globalizacji prawa, gdyz nie jest jedynie czysto
teoretyczna, ale - jak pokazuje praktyka - faktyczna i dotyczy coraz

wiekszego katalogu takich jednostek.
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Cztonkostwo jednostki samorzadu terytorialnego
w europejskim ugrupowaniu wspoétpracy terytorialnej

Wstep

Jednym z elementéw usprawniajacych  dziatanie samorzadu
terytorialnego jest wspotpraca odbywajgca sie na réznych poziomach
zarzadzania w terenie: lokalnym, regionalnym, mieszanym (lokalno-
regionalnym). W ujeciu instytucjonalnym moze by¢ ona podejmowana
przez samorzad terytorialny z réznymi podmiotami: z administracjg
rzadowsq, organizacjami spotecznymi, podmiotami prywatnymi, jak
réwniez z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Dobér partnera
oraz szczebla wspéldziatania powinien wynika¢ z prowadzonej przez
samorzad polityki oraz opiera¢ sie na zasadzie dobrowolnosci (najlepiej
réwniez na zasadzie efektywnosci - i to w aspekcie zaréwno spotecznym,
jak i ekonomicznym). Podejmowanie wspotpracy nieadekwatnej do celow
postawionych przed samorzadem terytorialnym (zaréwno ogdlnych, jak
i szczegdtowych) oraz brak mozliwo$ci uczestniczenia w réznego rodzaju
przedsiewzieciach na zasadzie partnerstwa nie s3 witasciwe z punktu
widzenia samorzadowej misji publicznej, ktéra poprzez tego rodzaju
dziatania moze by¢ zachwiana. Jednakze ze wzgledu na zwiekszenie
mozliwosci, obnizenie kosztéw, a przy tym zachowanie witasciwych

standardow $wiadczenia ustug publicznych, a nawet poprawe ich jakosci,
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wspoétpraca (a tym samym wsparcie zewnetrzne) jest pozadana. Wiadze
lokalne i regionalne powinny przy tym podejmowac przemyslane decyzje,
przeanalizowa¢ ewentualne korzysci i koszty wspétuczestnictwa w danej
strukturze, a nie inicjowa¢ wspéiprace ze wzgleddéw statystycznych
i populistycznych.

Przystapienie Polski do Unii Europejskiej, jak tez postepujace
procesy globalizacyjne wytyczaja nowy kierunek dziatania samorzadu
terytorialnego. Otwiera sie on na mozliwo$ci wspétpracy z zagranicznymi
jednostkami samorzadu terytorialnego, przez co nawigzuje nowe
kontakty i zdobywa doswiadczenie. Uzyskane korzysci o charakterze
materialnym i niematerialnym wzmacniaja potencjal oraz tworza
wizerunek jednostki kreatywnej, otwartej na rozwdj, wptywajac przy tym

na wizerunek Polski na arenie miedzynarodowej¢s.

Formy wspétpracy jednostek samorzadu terytorialnego

Wspétpraca jednostek samorzadu terytorialnego miedzy soba oraz
zinnymi podmiotami moze przybiera¢ rézne formy: europejskiego
ugrupowania wspotpracy, miedzynarodowego zrzeszenia spotecznosci
lokalnych i regionalnych, zrzeszenia Kkrajowego (stowarzyszenie,
zwiazek).

Prawo jednostek samorzadu terytorialnego do zrzeszania sie jest

prawem Kkonstytucyjnym®®, akcentowanym rdéwniez przez normy

68 M. Kisata, Przystepowanie  jednostek  samorzadu  terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych [w:] B. Dolnicki
(red.), Formy wspoftdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2012,
s. 282.

69 Zob. art. 172 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 783, z p6zn. zm.). Art. 172 Konstytucji RP deklaruje prawo
jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli do zrzeszania sie w celu
realizacji r6znego rodzaju potrzeb, m.in. wspélnego wykonywania zadan publicznych
czy reprezentacji wspélnych interesbw wobec innych podmiotéw, w tym wobec
panstwa - tak: P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 340. Konstytucja RP, uzywajac zwrotu
,Maja prawo zrzeszania sie”, ktadzie nacisk na dobrowolnos¢. Zrzeszenia jednostek



Cztonkostwo jednostki samorzadu terytorialnego ...

miedzynarodowe. Wykonujac swoje uprawnienia, spotecznosci lokalne
majg prawo wspéipracowac z innymi spotecznosciami lokalnymi, a takze
zrzeszac sie z nimi w celu realizacji zadan, ktére stanowig przedmiot ich
wspolnego zainteresowania, co ma sie odbywaé w prawnie okreslonych
granicach. Nalezy réwniez zagwarantowa¢ spotecznos$ciom lokalnym
prawo przystepowania do stowarzyszen w celu ochrony oraz rozwijania
wspoélnych intereséw, a takze do miedzynarodowych stowarzyszen
spotecznosci lokalnych70. Jednostki samorzadu terytorialnego moga
przystepowaé do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
iregionalnych oraz w nich uczestniczy¢, w granicach swoich zadan
i kompetencji, dziatajac przy tym zgodnie z polskim prawem
wewnetrznym, polityka zagraniczng panstwa oraz jego
miedzynarodowymi zobowigzaniami. Wojewddztwa samorzgdowe
przystepuja do tych zrzeszen zgodnie z Priorytetami wspdipracy

zagranicznej wojewodztwa’l,

samorzadu terytorialnego nie stanowig substytutu jednostek samorzadu
terytorialnego wyzszego szczebla ani nie zastepujg tworzacych je jednostek - tak:
B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 773-774. Potrzeba wspoétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, na szczeblu
zaréwno krajowym, jak i miedzynarodowym, istnieje od wielu lat. Zyskuje ona jednak
na znaczeniu wraz ze wzrostem liczby oraz stopnia skomplikowania zadan
publicznych, ktére sa realizowane przez samorzad terytorialny. Z ekonomicznego
punktu widzenia wykonywanie niektérych zadan uzasadnia podjecie wspotdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego - tak: A. Skoczylas, W. Piatek [w:] M. Safjan,
L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Komentarz, t. 2, Warszawa 2016, s. 957.

70 Art. 10 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.). Zob. takze:
M. Karpiuk, Standardy ksztattowania przestrzeni publicznej w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego [w:] Miedzynarodowe aspekty prawa administracyjnego,
Krakéw 2011, s. 133.

71 Art. 2 Ustawy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych (Dz. U. Nr 91, poz. 1009 z p6zn. zm.). Zob. takze: M. Karpiuk, Zasady
regulujgce funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce [w:] M. Karpiuk (red.),
Samorzad terytorialny w Polsce I na Ukrainie, Poznan-Kijow 2013, s. 76-77.
Priorytety wspotpracy zagranicznej wojewddztwa okreslaja: gldéwne cele wspdtpracy
zagranicznej; priorytety geograficzne przysztej wspotpracy; zamierzenia dotyczace
przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych - tak: art. 75 Ustawy
z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewoddztwa (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 486
zpo6zn. zm.). Uchwata ,Priorytety wspélpracy =zagranicznej wojewodztwa”
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W celu wspdlnego wykonywania zadan publicznych oraz wspélnej
obstugi (w szczeg6lnosci administracyjnej, finansowej, organizacyjnej)
gminy moga tworzy¢ zwigzki miedzygminne, a w celu wspierania idei
samorzadu terytorialnego, a takze obrony wspdlnych intereséw -

stowarzyszenia (réwniez z powiatami i wojewo6dztwami)72. Z kolei

nie reguluje wszystkich spraw, ktoére s3 zwigzane ze wspotpracg zagraniczng
wojewo6dztwa, lecz jedynie te najwazniejsze (priorytety) - tak: A. Szewc, Ustawa
0 samorzadzie wojewodztwa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 510. Na gruncie art. 75
ustawy o samorzadzie wojewddztwa chodzi o ukierunkowanie wspoétpracy w sposéb
zaréwno szczegdétowy (np. wspoétpraca regionéw przygranicznych), jak i ogdlny
(np. wskazanie konkretnego kraju lub regionu, z ktérym wojewoddztwo miatoby
wspoéipracowaé) - tak: R. Cybulska [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie
wojewodztwa. Komentarz, Warszawa 2012, s. 583. Zakres funkcjonowania jednostek
samorzadu terytorialnego w zrzeszeniach wytyczaja zaréwno wtiasne zadania
i kompetencje, jak i polityka zagraniczna panstwa oraz zobowiazania
miedzynarodowe, stad tez obowiazek sejmikow wojewo6dztw w zakresie uchwalania
Priorytetow wspotpracy zagranicznej wojewédztwa - tak: K. Kentnowska, Rozwdj
form wspotpracy samorzadow na poziomie miedzynarodowym [w:] B. Dolnicki (red.),
Formy..., op.cit, s. 241.

72 Art. 64 ust. 1 i art. 84 ust. 1 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(tj. Dz. U. z 2016 r., poz. 446 z pdézn. zm.). Zob. takze: ]. Kostrubiec, Samorzad
terytorialny [w:] L. Dubel, ]. Kostrubiec, G. tawnikowicz, Z. Markwart, Elementy nauki
o parstwie i polityce, Warszawa 2011, s. 257-258. Formuta zwigzku miedzygminnego
jest oparta na zasadzie dobrowolnosci, dlatego tez gminy moga, ale nie musza
korzysta¢ z tej formy wspoéipracy podejmowanej w celu wykonywania zadan
publicznych. W ramach tego rodzaju wspétpracy zwigzek wykonuje wspélnie zadania
publiczne zrzeszonych gmin, dziatajagc w imieniu wlasnym oraz na wtasng
odpowiedzialno$é. Przystuguja mu zatem takie same uprawnienia i obowiazki, jakie
przystuguja gminom w zwiazku z wykonywaniem przekazanych zadan. Rada gminy,
ktéora podejmuje uchwate o utworzeniu zwigzku miedzygminnego, musi
przeprowadzi¢ analize koniecznych naktadéw, jak réwniez spodziewanych korzysci,
jakie moze osiagna¢ gmina, przystepujac do takiego zwiazku - tak: wyrok NSA z dnia
8 pazdziernika 2014 r. (Il OSK 1275/14, LEX Nr 1565808). Zwigzek miedzygminny
staje sie podmiotem uprawnionym oraz jednocze$nie zobowigzanym do realizacji
przekazanych mu zadan, dlatego tez gmina traci uprawnienia do wykonywania zadan
publicznych w takim zakresie, w jakim wykonuje je zwigzek - tak: wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 7 lutego 2011 r. (II SA/Wr 559/10, LEX Nr 994086). Cecha
charakteryzujaca zwigzek miedzygminny jest jego celowo$c¢. Jest on zatem podmiotem
powolywanym dla realizacji okre$lonego w ustawie celu. Na jego rzecz moga by¢
zatem przekazane wszelkie zadania publiczne gmin - zaréwno te, ktére sa
realizowane w formach administracyjnoprawnych, jak tez te, ktére moga by¢
realizowane w formach cywilnoprawnych - tak: wyrok WSA w Krakowie z dnia
22 wrzesnia 2009 r. (Il SA/Kr 1077/08, LEX Nr 554326). Ustawodawca wymienia
tylko dwa cele, ze wzgledu na ktére moze by¢ tworzone stowarzyszenie z udzialem
gmin: 1) wspieranie idei samorzadu terytorialnego; 2) obrona wspélnych intereséw -
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powiaty, aby wspdélnie wykonywa¢ zadania publiczne (np. wydawac
decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej)
czy tez prowadzi¢ wspdlng obstuge (w szczegdblno$ci administracyjng,
finansowg, organizacyjna), moga tworzy¢ zwiazki z innymi powiatami
(zwiazek powiatéw) i gminami (zwigzek powiatowo-gminny). Powiaty
moga tez tworzy¢ stowarzyszenia, w tym réwniez z gminami
i wojewddztwami?s.

Mozliwos$¢ tworzenia zrzeszen jednostek samorzadu terytorialnego
z jednej strony stymuluje procesy decentralizacyjne, z drugiej za$
usprawnia dziatania samorzadu i jego organéw74. Za ich posrednictwem
organy samorzadu terytorialnego moga dociera¢ do szerszej grupy

odbiorcow.

Europejskie ugrupowanie wspétpracy terytorialnej

Rozpatrujac prakseologiczne aspekty zarzadzania we wspotczesnych
organizacjach publicznych, warto zwrdéci¢ uwage na aspekt wspotpracy
miedzynarodowej. Taka forma pozwala nie tylko na wymiane
doswiadczen, ale tez na pozyskiwanie $rodkéw finansowych,
technicznych czy personalnych, co sprzyja zwiekszeniu jakosci
$wiadczonych ustug publicznych na rzecz spoteczenistwa w jego lokalnym

(gminnym oraz powiatowym), a takze regionalnym (wojewddzkim)

tak: K. Bandarzewski [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzadzie
gminnym, Warszawa 2007, s. 614.

73 Art. 65 ust. 1, art. 72a ust. 1 i art. 75 ust. 1 Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie powiatowym (tj. Dz. U. z 2016 r., poz. 814 z pdzn. zm.). Przepisy
te maja charakter ustrojowo-kompetencyjny, w zwigzku z czym nie jest dopuszczalna
ich wyktadnia rozszerzajaca - tak: wyrok WSA z dnia 6 lutego 2014 r. (Il SA/GI
1349/13, LEX Nr 1525527). Ze wzgledu na umozliwienie wspdlnego wykonywania
zadan publicznych ustawodawca okreslit prawne formy wspétdziatania, do ktérych
zaliczyl m.in. zwigzek powiatéw - tak: C. Martysz [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa
0 samorzadzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2007, s. 486-487. Zob. takze:
R.Klyszcz, Ustawy o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa.
Komentarz, Wroctaw 1999, s. 93-96.

74 B. Banaszak, Konstytucja..., op. cit, s. 773.
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wymiarze?s. Nie wszystkie cele jednostki samorzadu terytorialnego sa
w stanie zrealizowa¢ same, w zwigzku z czym musza poszukiwaé nowych
form ich urzeczywistnienia, w tym zwiazanych z umiedzynarodowieniem.

Jedna z form wspétpracy miedzynarodowej jednostek samorzadu
terytorialnego jest europejskie ugrupowanie wspélpracy terytorialne;.
Uchwate o przystapieniu jednostki samorzadu terytorialnego
do europejskiego ugrupowania wspdlnoty terytorialnej podejmuje organ
stanowiacy tej jednostki bezwzgledng wiekszoscig gloséw ustawowego
sktadu’6. Organem rozstrzygajacym w tej strawie bedzie zatem rada
gminy, rada powiatu badzZ sejmik wojewddztwa. Zasada jest, Ze uchwaty
organ6w stanowigcych samorzadu terytorialnego zapadaja zwyklia
wiekszos$cig gtos6w w obecnosci co najmniej potowy ich ustawowego
sktadu, co odbywa sie w drodze glosowania jawnego. W drodze art. 5
ust. 2 ustawy o europejskim ugrupowaniu wspéipracy terytorialnej
(dalej: u.e.u.) mozna te zasade wytgczy¢ bezwzgledng wiekszos$cia gtosow
ustawowego skiadu rady lub sejmiku. Glosowanie odbywa sie jawnie,
gdyz przepis ten nie wprowadza innej zasady, a regulg jest jawnos¢
glosowania. Ze wzgledu na fakt, ze sprawa przystapienia jednostki
samorzadu terytorialnego do europejskiego ugrupowania wspdélnoty
terytorialnej jest istotna z punktu widzenia lokalnej, jak tez regionalnej
polityki spoteczno-gospodarczej, ustawodawca przyjat dla podjecia takiej
uchwaty inng wiekszos$¢ niz zwykta (bezwzgledna wiekszoscig gltosow
ustawowego sktadu rady lub sejmiku). Przyjecie takiej wiekszos$ci jest
zwiazane nie tylko z wagg takiej inicjatywy, ale tez z ingerencja w sprawy
samorzadowe konglomeratu, do ktérego przystagpi gmina, powiat lub
samorzadowe wojewddztwo. Przyzwolenie na to musi by¢ zatem podjete

odpowiednig wiekszoscig gtosow.

75 M. Karpiuk, Wspdipraca miedzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego jako
sposob zwiekszenia sprawnosci oraz efektywnosci wykonywania zadan publicznych
[w:] W. Kiezun, L. Ciborowski, ]. Wotejszo [red.], Prakseologiczne aspekty zarzadzania
we wspofczesnych organizacjach publicznych, t. 1, Warszawa 2010, s. 115.

76 Art. 5 ust. 1 Ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu
wspoélpracy terytorialnej (Dz. U. Nr 218, poz. 1390 z p6zn. zm.).
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Podejmowanie uchwat w sprawach wspétpracy ze spotecznosciami
lokalnymi oraz regionalnymi innych panstw, a takze w sprawach
przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych - co wynika z art. 18 ust. 2 pkt 12a ustawy o samorzadzie
gminnym (dalej: u.s.g.) oraz art. 12 pkt 9a ustawy o samorzadzie
powiatowym (dalej: u.s.p.) - nalezy do wylacznej wtasciwos$ci organu
stanowigcego jednostki samorzadu lokalnego?’. Podobnie podejmowanie
uchwat w  sprawie uczestnictwa samorzadu  wojewddztwa
w miedzynarodowych zrzeszeniach regionalnych i innych formach
wspotpracy regionalnej, wedtug art. 18 pkt 14 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa (dalej: u.s.w.), nalezy do wylacznej wtasciwosci sejmiku
wojewddztwa. Wylgczno$¢ kompetencji oznacza, Zze nie moga one by¢
delegowane na inny organ, w tym na organ wykonawczy jednostki
samorzadu terytorialnego. Uchwate w powyzszym zakresie moze zatem
podjac tylko organ stanowiacy.

Uchwata o przystgpieniu do ugrupowania jednostki samorzadu
terytorialnego wchodzi w Zycie po uzyskaniu zgody wilasciwego organu,
ktérg wprowadza art. 5 ust. 2 u.e.u. Ustawodawca okre$la w tym przepisie
instrumentarium ingerencyjne - uzyskanie zgody, ktéra uzaleznia
skuteczno$¢ inicjatywy samorzadu terytorialnego w tym zakresie od woli
innego podmiotu.

Zajecie stanowiska, w tym réwniez w formie zgody, normujg takze
przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych. Wedtug tych przepisow,
jezeli prawo uzaleznia wazno$¢ rozstrzygniecia organu samorzadu
terytorialnego od jego zatwierdzenia, uzgodnienia badz zaopiniowania

przez inny organ, zajecie stanowiska przez ten organ powinno nastgpic

77 Zob. takze: T. Moll [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2016, s. 417-418. Jezeli na poziomie konstytucyjnym polska
jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo wspdipracy ze spotecznos$ciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw, a zasady tej wspdtpracy ma okresla¢ ustawa,
to znalazto to odbicie w uprawnieniu rady powiatu do podejmowania uchwat
w sprawach wspoélpracy ze spotecznosciami lokalnymi innych panstw - tak: wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 23 stycznia 2009 r. (11l SA/Gl 1457/08, LEX Nr 538160).
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nie p6zniej niz w ciagu 14 dni od dnia doreczenia tego rozstrzygniecia lub
jego projektu. Jezeli organ nie zajmie stanowiska w sprawie,
rozstrzygniecie uwaza sie za przyjete w brzmieniu przedtozonym przez
dang jednostke samorzadu terytorialnego, z uplywem powyzszego
terminu (art. 89 u.s.g, art. 77b u.s.p., art. 80a u.s.w.)’8. W orzecznictwie
nie ma jednolitosci, jakie skutki wywiera uptyw terminu przewidzianego
na zajecie stanowiska przez inny organ’°. W analizowanym przypadku
ustawodawca przyjat inne rozwiazanie. Niewydanie decyzji wyrazajacej
zgode na przystgpienie do europejskiego ugrupowania wspotpracy
terytorialnej jednostki samorzadu terytorialnego w terminie 6 miesiecy
od daty otrzymania powiadomienia oznacza wyrazenie zgody
na przystapienie do tego ugrupowania. Jesli panstwo cztonkowskie, ktére
otrzymato powiadomienie, nie zglosi sprzeciwu w tym terminie,
uczestnictwo przysztego cztonka uwaza sie za zatwierdzone (nie dotyczy
to jednak przypadku, gdy wniosek dotyczy tworzgcego sie ugrupowania,

ktérego siedziba statutowa ma sie znajdowa¢ na terytorium RP)89.

78 Art. 80a u.s.w. jest stosowany w sytuacji, gdy organ samorzadu wojewd6dztwa podjat
okre$lone rozstrzygniecie badZz opracowal jego projekt, dla ktérego waznosci
konieczne jest zatwierdzenie, uzgodnienie lub zaopiniowanie przez inny organ. Mowa
tu zatem o istniejacym, konkretnym rozstrzygnieciu, ktére nalezy doreczy¢ innemu
organowi w celu jego zatwierdzenia lub poczynienia wzajemnych uzgodnien lub
uzyskania opinii - tak: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 12 marca 2008 r. (Il SA/Sz
1160/07, LEX Nr 505320).

79 Termin przewidziany na zajecie stanowiska przez inny organ nie jest terminem
zawitym, negatywne zajecie stanowiska obala domniemanie Ze jest ono pozytywne -
tak: wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 czerwca 2013 r. (Il SA/td 425/13, LEX
Nr 1350161). Termin z art. 89 ust. 1 u.s.g. ma charakter prekluzyjnego terminu
wynikajacego z prawa materialnego, a jego wptyw wywiera skutek, o jakim stanowi
art. 89 ust. 2 u.s.g., zatem stanowisko organu jest pozytywne - tak: wyrok NSA z dnia
11 stycznia 2012 r. (I OSK 1970/11, LEX Nr 1107469). Wyrazenie stanowiska
w formie zatwierdzenia, uzgodnienia lub zaopiniowania moze by¢ dokonane przez
organ nadzorczy w sposdb aktywny badz pasywny, a przemawia za tym wyznaczenie
w art. 77b ust.1 i 2 us.p. terminu ustawowego do dokonania tej czynnosci. Uptyw
powyzszego terminu powoduje domniemanie przyjecia rozstrzygniecia w brzmieniu,
ktore zostato przedstawione przez powiat — tak: wyrok NSA z dnia 3 marca 2009 r.
(I0SK1322/08, LEX Nr 595074).

80 Art. 6 ust. 4 u.euw. w zw. z art. 4 ust. 3 Rozporzadzenia (WE) Nr 1082/2006
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego
ugrupowania wspétpracy terytorialnej (Dz. Urz.UE L 210, s. 19 z p6zn. zm.).
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To zatem inny termin niz przewidziany przez samorzadowe ustawy
ustrojowe, co jest oczywiste ze wzgledu na fakt dokonania wnikliwej
analizy, ktéra pozwoli stwierdzi¢, czy tego rodzaju uczestnictwo jest
zgodne z prawem unijnym i wewnetrznym, czy tez nie, jak i czy jest to
uzasadnione interesem publicznym. Zatem art. 6 ust. 4 u.e.u., stosowany
w zw. z art. 4 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie europejskiego
ugrupowania wspoOtpracy terytorialnej (dalej: r.e.u.), jest przepisem
szczegblnym w stosunku do art. 89 u.s.g, art. 77b u.s.p. i art. 80a u.s.w.
Termin z art. 6 ust. 4 u.e.u. w zw. z art. 4 ust. 3 r.e.u. jest terminem
prekluzyjnym, w zwiazku z czym po jego uptywie wydanie decyzji
niewyrazajacej zgody (negatywnej) nie wywotuje skutkéw prawnych,
a postepowanie w sprawie jej wydania powinno zosta¢ umorzone.

Na przystgpienie do europejskiego ugrupowania wspétpracy
terytorialnej jednostki samorzadu terytorialnego zgode wyraza, w formie
decyzji, minister wiasciwy ds. zagranicznych w uzgodnieniu z ministrem
wlasciwym ds. wewnetrznych, ministrem wlasciwym ds. finanséw
publicznych, a takze ministrem wiasciwym ds. rozwoju regionalnego,
co wynika z art. 6 ust. 1 u.e.u. Organem wspoétrozstrzygajacym w sprawie
przystgpienia do europejskiego ugrupowania wspoétpracy terytorialnej
jednostki  samorzadu terytorialnego jest minister wiasciwy
ds. zagranicznych, ktéry w tym przedmiocie nie dziata samodzielnie, gdyz
swoja decyzje zobowigzany jest takze uzgodni¢ z wiasciwymi ministrami.
Wyrazenie zgody jest wladczym $rodkiem ingerencji w swobode
samorzadu terytorialnego i nalezy go zakwalifikowa¢ do $rodkéw
nadzoru. Nadzor jako instytucja, za Kktérej posrednictwem s3
uruchamiane dziatania i podejmowane S$rodki o znacznym stopniu
dolegliwosci dla podmiotu nadzorowanego, w tym przypadku organu
stanowigcego samorzadu terytorialnego, musi by¢ postrzegany poprzez
pryzmat wyktadni zawezajacej, w aspekcie zar6wno przedmiotowym, jak
i podmiotowym. Ingerencja wynikajaca z art. 6 ust. 1 u.e.u. spetnia cechy

dziatania nadzorczego. Ustrojodawca przyjal zamkniety katalog organéw

57



58

Mirostaw Karpiuk

nadzoru, a wiec tych, ktére sa upowaznione do stosowania $rodkéw
ingerencyjnych wobec samorzadu terytorialnego, zaliczajac do niego
wart. 171 ust. 2 Konstytucji RP prezesa Rady Ministréow, wojewoddéw
oraz regionalne izby obrachunkowe, a w art. 171 ust. 3 Konstytucji RP
przyznajac Sejmowi kompetencje do rozwigzania organu stanowigcego
samorzadu terytorialnego, oraz wprowadzit w art. 171 ust. 1 Konstytucji
RP legalno$¢ jako jedyne kryterium nadzoru nad dziatalno$cia samorzadu
terytorialnego8l. W katalogu tym nie wyodrebniono ministra wiasciwego
ds. zagranicznych, w zwigzku z czym nie jest on organem nadzoru (a jezeli
nim nie jest, to oczywiscie nie moze stosowa¢ Srodkéw nadzorczych),
azgoda wyrazana odno$nie do uchwaty organu stanowiacego jednostki
samorzadu terytorialnego w sprawie przystapienia do europejskiego
ugrupowania wspoétpracy terytorialnej jest typowym srodkiem nadzoru.
W zwigzku z tym takie dziatania ministra wtasciwego ds. wewnetrznych
na gruncie rozwigzan konstytucyjnych nalezy uzna¢ za niedopuszczalne,
aart. 6 ust. 1 u.e.u. - za niekonstytucyjny.

Przyznana samorzadowi terytorialnemu przez ustrojodawce
samodzielno$¢ oznacza, ze ustawodawca nie moze ksztattowa¢ w spos6b
dowolny form ingerencji; musza one by¢ zgodne z zasadami
konstytucyjnymi. W zwigzku z tym nie moze wprowadzaé rozwigzan
konstytucyjnie niedopuszczalnych, takich jak wyposazanie
w kompetencje nadzorcze organéw, ktére nie maja konstytucyjnego
statusu organdw nadzoru.

Konstytucja RP w art. 165 ust. 2 wyraznie proklamuje zasade,
w ktorej Swietle samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
podlega ochronie sadowej. Przyznanie sadowej ochrony tej
samodzielno$ci wzmacnia pozycje jednostek samorzadu terytorialnegos2.

Zasada ta nie moze by¢ absolutyzowana w drodze jednostronnej jej

81 Zob. takze: W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 227-228.
82 Wyrok TK z dnia 15 marca 2005 r. (K 9/04, OTK ZU 2005, Nr 3A, poz. 24).
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interpretacji, ktéra jest dokonywana w oderwaniu od innych zasad
ustrojowych, a w szczegdlnosci od zasady jednolitosci panstwa oraz
zasady dobra wspoélnego. Polska nie jest federacjg jednostek samorzadu
terytorialnego, a ich pozycje ustrojowa nalezy okreslaé, wywazajac
konsekwencje poszczegélnych warto$ci konstytucyjnych oraz zasad
ustrojowych, a takze analizujac zachodzace miedzy nimi interferencje.
Konstytucja RP nie jest zbiorem oderwanych od siebie zasad; powinna
by¢ rozumiana jako racjonalna oraz harmonijna catosé. Jezeli
ustawodawca kieruje sie wytacznie jedna =zasada czy wartoscig,
nie dostrzegajac  znaczenia innych, wowczas zostaje zachwiana
réwnowagas3. Zgadzajac sie ze stwierdzeniem, ze zasada samodzielnosci
samorzadu terytorialnego nie jest absolutna i powinna by¢
zharmonizowana z innymi zasadami konstytucyjnymi, nalezy jednak
podkresli¢, Zze ustawodawca nie moze lekcewazy¢ zadnej z zasad
konstytucyjnych, w tym zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego,
a ustanawiajac organ nadzoru spoza konstytucyjnego katalogu, prowadzi
do takiej niedopuszczalnej sytuacji.

Szczegblng pozycje europejskiego ugrupowania wspéipracy
terytorialnej podkres$la m.in. fakt posiadania przez to ugrupowanie
osobowosci prawnej, ktérg nabywa ono z dniem wpisu do Rejestru
Europejskich Ugrupowan Wspétpracy Terytorialnej, prowadzonego
w formie elektronicznej przez ministra wtasciwego ds. zagranicznych.
W zwigzku z tym jest ono w stosunkach zewnetrznych samodzielnym,
odrebnym od samorzadu terytorialnego podmiotem, co powoduje,
ze jednostka  samorzadu  terytorialnego nie bedzie ponosita
odpowiedzialno$ci za zobowigzania europejskiego ugrupowania
wspotpracy terytorialnej - ugrupowania, ktére wspéttworzy.

Wpis do rejestru, odmowa wpisu do rejestru, zmiany w rejestrze
oraz wykre$lenie ugrupowania z rejestru nie sa czynno$ciami materialno-

technicznymi, gdyz w my$l art. 11 u.e.u. nastepujg w drodze decyzji.

83 Wyrok TK z dnia 18 lutego 2003 r. (K 24/02, OTK ZU 2003, Nr 24, poz. 11).
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Szczegbétowosé informacji i danych zamieszczanych w Rejestrze
Europejskich Ugrupowan Wspoétpracy Terytorialnej okresla prawodawca
w rozporzadzenius4,

W  przypadku, gdy europejskie ugrupowanie wspotpracy
terytorialnej nie korzysta ze wsparcia finansowego Unii Europejskiej,
majac siedzibe statutowa w Rzeczypospolitej Polskiej, zakres jego
dziatania bedzie ograniczony. Wéwczas bedzie ono mogto wspiera¢ takie
priorytety inwestycyjne, jak: 1) wzmacnianie badan naukowych, rozwoju
technologicznego oraz innowacji; 2) zwiekszanie dostepnosci, stopnia
wykorzystania i jakosci technologii informacyjnych i komunikacyjnych;
3) wzmacnianie konkurencyjnosci matych i $rednich przedsiebiorstw;
4) wpieranie przejscia na gospodarke niskoemisyjng we wszystkich
sektorach; 5) promowanie dostosowania do zmian klimatu, zapobiegania
ryzyku i zarzadzania ryzykiem; 6) zachowanie i ochrona $rodowiska oraz
promowanie efektywnego gospodarowania zasobami; 7) promowanie
zro6wnowazonego transportu i usuwanie niedoboréw przepustowosci
w dziataniu najwazniejszej infrastruktury sieciowej; 8) promowanie
trwatego =zatrudnienia wysokiej jako$ci oraz wsparcie mobilnosci
pracownikéw; 9) promowanie wigczenia spotecznego, walka z ubéstwem
i wszelka dyskryminacjg; 10) inwestowanie w ksztatcenie, szkolenie oraz
szkolenie zawodowe na rzecz zdobywania umiejetnosci, a takze uczenia
sie przez cate zycie poprzez rozwdj infrastruktury edukacyjnej
i szkoleniowej; 11) wzmacnianie sprawnos$ci administracji publicznej,

m.in. przez zwiekszanie efektywnos$ci ustug publicznych®s. Takie

84 Rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 9 lutego 2016 r. w sprawie
Rejestru Europejskich Ugrupowan Wspétpracy Terytorialnej (Dz. U. z 2016 .,
poz. 199).

85 Art. 5 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1301/2013 z dnia
17 grudnia 2013 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
i przepisow szczegdlnych dotyczacych celu ,Inwestycje na rzecz wzrostu
i zatrudnienia” oraz w sprawie uchylenia rozporzadzenia (WE) nr 1080/2006
(Dz.Urz. UE L 347, s. 289) w zw. z art. 7 Rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego
iRady (UE) Nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. w sprawie przepisow
szczegotowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Rozwoju
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europejskie ugrupowanie wspoétpracy terytorialnej bedzie mogto réwniez
wspiera¢  nastepujace priorytety inwestycyjne odnoszace sie
do wymienionych elementéw europejskiej wspétpracy terytorialnej:
1) wramach wspétpracy transgranicznej — promowanie trwalego oraz
wysokiej jakosci zatrudnienia, a takze wspieranie mobilnosci
pracownikéw poprzez integracje transgranicznych rynkéw pracy;
promowanie wl3gczenia spotecznego oraz walke 2z ubdstwem
i dyskryminacjg poprzez promowanie réwnosci ptci, réwnych szans oraz
integracje spoteczno$ci ponad granicami; inwestowanie w ksztatcenie
oraz szkolenia; wzmacnianie sprawno$ci administracji publicznej poprzez
wspieranie wspétpracy prawnej i administracyjnej i wspétpracy miedzy
obywatelami i instytucjami; 2) w ramach wspoétpracy transnarodowej -
wzmacnianie sprawnos$ci administracji publicznej poprzez opracowanie,
jak tez koordynacje strategii makroregionalnych i morskich; 3) w ramach
wspotpracy miedzyregionalnej - wzmacnianie sprawnos$ci administracji
publicznej poprzez: rozpowszechnianie dobrych praktyk, jak tez wiedzy
eksperckiej oraz wykorzystanie wynikéw wymiany doswiadczen
w zakresie zréwnowazonego rozwoju obszaréw miejskich, w tym
powiagzan miedzy miastem a wsig; wspieranie wymiany doswiadczen;
poszerzanie bazy dowodowej w celu zwiekszenia skutecznos$ci polityki
spéjnosci oraz osigganie celéw tematycznych w drodze analizy tendencji
rozwojowychse.

Organem nadzorujacym ugrupowania majace siedzibe statutowa
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej oraz udzial w ugrupowaniach
z siedzibg statutowa poza terytorium RP ich cztonkéw dziatajacych
na podstawie prawa polskiego, wedtug art. 20 u.e.u, jest minister

wiladciwy ds. zagranicznych. Przyznanie mu statusu organu nadzoru

Regionalnego w ramach celu , Europejska wspdtpraca terytorialna” (Dz. Urz. UE L 347,
s.259) oraz w zw. z art. 16 u.e.u.
86 Art. 7 ww. rozporzadzenia nr 1299/2013 w zw. z art. 16 u.e.u.
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wynika z jego wlasciwosci okreslonej poprzez sprawy przynalezne
dziatowi administracji rzadowej, ktérym kieruje - sprawy zagraniczne.
Instrumentarium nadzorcze jest uruchamiane przez ministra
wlasciwego ds. zagranicznych m.in. w przypadku, gdy europejskie
ugrupowanie wspélpracy terytorialnej prowadzi jakakolwiek dziatalnosé¢,
ktéra narusza interes publiczny lub przepisy dotyczace porzadku
publicznego, bezpieczenistwa publicznego, zdrowia publicznego badz
moralnosci publicznej; woéwczas moze on wykresli¢ ugrupowanie
zrejestru i wyznaczy¢ likwidatora lub cofngé, w drodze decyzji
administracyjnej, zgode na przystapienie do ugrupowania majgcego
siedzibe statutowa poza terytorium RP, co wynika z art. 21 u.e.u.
wzw.zart. 13 r.eu. W przypadku konieczno$ci zastosowania s$rodka
nadzorczego organ nadzoru nie dziala samodzielnie, lecz w ramach
instytucji wspétdziatania, zobowigzujacej do zasiegania opinii wtasciwych
organdw. Zajecie stanowiska w formie opinii organu wspétdziatajacego
jest dla organu nadzoru niewiazace, przy czym jednak jest to wymog
formalny, ktéry musi by¢ spetlniony w ramach postepowania

nadzorczego.
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Wplyw systemu europejskiej infrastruktury informacji
przestrzennej (INSPIRE) na procedure transgranicznej
oceny oddzialywania na $rodowisko planowanych
przedsiewziec

Wstep

Perspektywy rozwoju gmin w Polsce w gléwnej mierze wigza sie
z przysztoscia  polityki Wspoélnoty Europejskiej w  odniesieniu
do $rodowiska, ktéra stawia sobie za cel wysoki poziom ochrony
z uwzglednieniem réznorodnych sytuacji w poszczegélnych regionach
Wspdlnoty. Nadal jednak wystepuja powazne trudnoSci zwigzane
zuzyskaniem  kompleksowej informacji, m.in. w  kwestiach
$rodowiskowych, oraz z harmonizacja tych danych miedzy réznymi
panstwami, co jest szczegdlnie niekorzystne w przypadku koniecznosci
podjecia np. wspétpracy transgranicznej. Jednym ze sposobéw
rozwigzania tego problemu jest wykorzystanie systemu infrastruktury
informacji przestrzennej, wprowadzonego tzw. dyrektywa INSPIRE.

Celem niniejszego opracowania jest przedstawienie wptywu utworzenia
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europejskiego  systemu infrastruktury informacji  przestrzennej
na ochrone $rodowiska, w szczeg6lnosci poprzez wskazanie wybranych
aspektow zastosowania informacji przestrzennej w procedurze
transgranicznej oceny oddziatywania na $rodowisko na etapie ustalania
przez organy administracji mozliwosci transgranicznego oddziatywania
na Srodowisko oraz prowadzenia konsultacji z panstwem naraZonym

na znaczace oddziatywanie na srodowisko.

Dyrektywa INSPIRE i jej implementacja do prawa polskiego

Zgodnie z art. 11 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej8” ,przy
ustalaniu i realizacji polityk i dziatan Unii, w szczegélno$ci w celu
wspierania zréwnowazonego rozwoju, musza by¢ brane pod uwage
wymogi ochrony $rodowiska”. Jak podkresla Matgorzata Kuzianik, ogrom
réznego rodzaju danych odnoszacych sie do powierzchni ziemi oraz
postep technologiczny zwigzany z powszechnym dostepem do sieci
informatycznej to gtéwne powody podjecia dziatan majacych na celu
stworzenie ram prawnych i organizacyjnych umozliwiajacych budowe
infrastruktury informacji przestrzenne;jss.

Najwazniejszym powodem podjecia dziatan legislacyjnych
dotyczacych europejskiej infrastruktury informacji przestrzennej byty
wystepujace problemy z zapewnieniem dobrej jakoSci informacji
przestrzennej, jej dostepnosci i skoordynowanego korzystania z niej przy
realizacji polityki wspoélnotowej przez organy publiczne na réznych

poziomach®®. Z drugiej strony, w panstwach cztonkowskich istniata

87 Dz. U.z 2004 r. Nr 90, poz. 864/2.

88 M. Kuzianik, Dyrektywa INSPIRE - nowe spojrzenie na zagospodarowanie
przestrzenia [w:] J. Zimmermann, P.J. Suwaj (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych
na prawo administracyjne i administracje publiczng,

http://sip.lex.pl/#/monografia/369265162/144?tocHit=1 [dostep: 30.06.2016].

89 M. Baranowski, /Infrastruktury geoinformacyjne oraz infrastruktura informacji
przestrzennej w Furopie [w:] S. Biatousz, E. Bielecka, INSPIRE i Krajowa
Infrastruktura Informacji Przestrzennej. Podstawy teoretyczne i aspekty praktyczne,
Warszawa 2011, s. 71.
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inadal istnieje duza liczba baz danych przestrzennych rozproszonych
po réznych instytucjach w zaleznos$ci od dziedzin, ktoérych dotycza. Wiaze
sie to z powaznymi trudno$ciami z uzyskaniem kompleksowej informacji,
np. w kwestiach $rodowiskowych, oraz z harmonizacja tych danych
miedzy réznymi panstwami, co jest szczegélnie niekorzystne
w przypadku koniecznosci podjecia np. wspotpracy transgraniczne;.

Efektem podjecia wskazanych wyzej dziatan legislacyjnych byto
wydanie Dyrektywy 2007 /2 /WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
14 marca 2007 r. ustanawiajacej infrastrukture informacji przestrzennej
we Wspélnocie Europejskiej (dyrektywa INSPIRE)?0.

W preambule dyrektywy zostaly okreSlone m.in. nastepujgce
uwarunkowania i cele jej wydania:

1) Polityka Wspdlnoty w odniesieniu do $rodowiska stawia sobie
za cel wysoki poziom ochrony, z uwzglednieniem réznorodnosci
sytuacji w poszczegdlnych regionach Wspélnoty.
Do formutowania i realizacji polityki w tym zakresie i innych
polityk wspolnotowych potrzebne s3a informacje, w tym
informacja przestrzenna. Dla uwzglednienia tych wymogéw
konieczne jest zapewnienie odpowiedniej koordynacji miedzy
podmiotami dostarczajagcymi informacji i uzytkownikami tych
informacji, tak aby mozliwe byto potaczenie informacji i wiedzy
pochodzacych z réznych sektoréw.

2) Wspdlnotowy program dziatan w zakresie $rodowiska wymaga
zwrdécenia pelnej uwagi na zapewnienie, by tworzenie
wspoélnotowej polityki ochrony $rodowiska odbywato sie
w sposéb zintegrowany, z uwzglednieniem réznic regionalnych
ilokalnych. Istnieje szereg probleméw dotyczacych mozliwosci
uzyskania, jakoS$ci, organizacji, dostepnosci i wspdlnego
korzystania z informacji przestrzennej potrzebnej do osiagniecia

celéw wyznaczonych w tym programie.

90 Dz. Urz. UE L 2007.108.1 [108 z 25.04.2007 r].
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3) Infrastruktura informacji przestrzennej we Wspdlnocie
Europejskiej (INSPIRE) powinna wspomaga¢ tworzenie polityki
w odniesieniu do polityk i dziatan mogacych mieé bezposredni
lub posredni wptyw na Srodowisko.

4) Infrastruktura INSPIRE powinna by¢ oparta na infrastrukturach
informacji ~ przestrzennej  tworzonych  przez  panstwa
cztonkowskie i dostosowywanych do wspélnych przepiséow
wykonawczych, uzupetlianych przez dziatania na szczeblu
Wspoélnoty. Dziatania te powinny zapewni¢ zgodnos$é
infrastruktur informacji przestrzennej stworzonych przez
panstwa czlonkowskie oraz mozliwo$§¢ ich stosowania
w konteks$cie wspdlnotowym i transgranicznym.

Jednym z najistotniejszych uregulowan, jakie wprowadzita
dyrektywa, sa przepisy ujednolicajace i standaryzujace terminologie
z zakresu informacji przestrzennej, ktére nie zawsze byly uzywane
w sposéb ujednolicony?l. Najwazniejsze pojecia, takie jak: ,infrastruktura
informacji  przestrzennej’, ,dane przestrzenne”, ,zbiér danych
przestrzennych”, na ktorych opiera sie dyrektywa INSPIRE, zostaly
okreslone w jej art. 3.

Art. 11 dyrektywy INSPIRE natozyt na panstwa cztonkowskie
obowigzek utworzenia i obstugi sieci obejmujgcej ustugi danych
przestrzennych oraz ustugi, dla ktérych metadane zostaty utworzone
zgodnie z omawiang dyrektywa, takie jak wustugi wyszukiwania,
przegladania, czy przeksztalcania danych w celu osiggniecia
interoperacyjno$ci. Ustugi te powinny uwzglednia¢é odpowiednie
wymagania uzytkownika oraz by¢ proste w uzyciu, publicznie dostepne,
takze za posrednictwem Internetu lub innego odpowiedniego $rodka
telekomunikacji.

Jak podkresla Elzbieta Bielecka, w efekcie zastosowania przepisow
Dyrektywy 2007 /2 /WE:

91 M. Kuzianik, Dyrektywa INSPIRE..., op.cit.
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— kazde panstwo powinno ,zbudowa¢ krajowa
infrastrukture informacji przestrzennej na swoim
terytorium, zgodnie z odpowiednimi wspdlnotowymi
przepisami  wykonawczymi z  uwzglednieniem
wilasciwych mu  uwarunkowan $rodowiskowych
i cywilizacyjnych;

— tak stworzone infrastruktury w zatozeniu powinny by¢
spojne i interoperacyjne oraz umozliwi¢ dostep
do informacji o przestrzeni wszystkim, ktorzy tej
informacji potrzebujg;

— potencjalnymi  odbiorcami majg  by¢ organy
administracji  publicznej, organizacje publiczne
i prywatne, przedsiebiorcy i obywatele dziatajacy
w skali zaréwno Unii Europejskiej, jak i poszczegélnych
panstw cztonkowskich, a takze regionu, powiatu lub
gminy;

— dzieki powszechnemu dostepowi do informacji
przestrzennej za pomoca ustug sieciowych mozliwe
bedzie wykorzystywanie tej informacji w codziennej
pracy administracji publicznej;

— powszechny dostep do informacji przestrzennej bedzie
szczegblnie pomocny przy podejmowaniu decyzji
w zakresie $rodowiska, zagospodarowania terenu
irozwoju danego obszaru, ograniczajac tym samym
uznaniowo$¢ zaréwno przy udostepnianiu informacji,
jak i przy podejmowaniu na jej podstawie decyzji.
Powszechny i nieodptatny dostep do informacji dla
administracji publicznej znacznie uprosci dotychczas
stosowane procedury”?2.

Proces powstawania europejskiej infrastruktury informacji
przestrzennej mozna podzieli¢ na trzy fazy: I. ustanowienie dyrektywy
INSPIRE (do 14 marca 2007 r.); II. opracowanie przepisow
implementacyjnych do dyrektywy (do 2013 r.); IIl. wdrazanie przepisow

92 E. Bielecka, Implementacja dyrektywy INSPIRE w Polsce. Ustawa o infrastrukturze
informacji przestrzennej, [w:] S. Biatousz, E. Bielecka (red.), INSPIRE i Krajowa
Infrastruktura..., op.cit, s. 87.
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implementacyjnych ~w  krajach  cztonkowskich i instytucjach
wspolnotowych (do 2019 r.)?3. Obecnie Polska znajduje sie w III fazie
wdrazania dyrektywy. Zgodnie zprzepisami unijnymi dyrektywa
wymagata transpozycji do prawa krajowego i wydania odpowiednich
przepisow wewnetrznych. W ramach wdrazania dyrektywy INSPIRE
Polska jako panstwo cztonkowskie Unii Europejskiej wprowadzita
w zycie Ustawe z dnia 4 marca 2010 r. o infrastrukturze informacji
przestrzennej’* (dalej: u.iip.) oraz rozporzadzenia® konieczne

do spetienia wytycznych wynikajacych z dyrektywy.

Pojecie danych przestrzennych i zbioréw danych przestrzennych - uwagi

og6lne

W  Polsce kluczowym aktem zawierajacym regulacje niezbedne
do tworzenia i funkcjonowania polskiej infrastruktury jako czesci
INSPIRE jest u.iip., ktéra weszta wzycie 7 czerwca 2010 r. Przepisy
tejustawy dostosowuja 1 rozszerzaja prawo polskie dotyczace
infrastruktury informacji przestrzennej oraz w zwigzku z tym nowelizujg
przepisy innych ustaw, w tym Prawa geodezyjnego i kartograficznego,
Prawa ochrony $§rodowiska oraz ustawy o ochronie przyrody?e.

W art. 3 u.i.i.p. zostaty zdefiniowane podstawowe dla polskiego
systemu infrastruktury informacji przestrzennej pojecia, w tym m.in.
Jrejestr publiczny” oraz ,zbiory danych przestrzennych”.

Zgodnie z art. 3 pkt 9 u.i.i.p.,, w zw. z art. 3 pkt 5 Ustawy z dnia
17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno$ci podmiotéw

93 M. BaranowskKi, /nfrastruktury geoinformacyjne..., op.cit, s. 70.

94Dz.U.z 2010 r. Nr 76, poz. 489.

95  Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia
20 pazdziernika 2010 r. w sprawie ewidencji zbioréw i ustug danych przestrzennych
objetych infrastrukturg informacji przestrzennej (Dz. U. Nr 201, poz. 1333);
Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 13 wrze$nia
2010 r. w sprawie Rady Infrastruktury Informacji Przestrzennej (Dz. U. Nr 183,
poz. 1233).

96 Szerzej o tym: E. Bielecka, /mplementacja..., op.cit, s. 90-91.
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realizujacych zadania publiczne?’, rejestrem publicznym jest
rejestr, ewidencja, wykaz, lista, spis albo inna forma ewidencji,
stuzgce do realizacji zadan publicznych, prowadzone przez
podmiot publiczny na podstawie odrebnych przepiséw
ustawowych. Zbiorem danych przestrzennych jest
rozpoznawalny ze wzgledu na wspdlne cechy zestaw danych
przestrzennych (art. 3 pkt 11 u.ii.p.). Jak podkresla Bielecka,
kazdy zbiér danych (baza danych, warstwa tematyczna)
przestrzennych gromadzony przez administracje publiczng
zgodnie z przepisami odpowiednich ustaw i spetniajacy kryteria
okreslone w art. 4 u.iip jest zbiorem infrastruktury informacji
przestrzennej. Zbiory danych musza by¢ danymi zrédtowymi®8
i spetnia¢ warunki okreslone w art. 4 u.i.i.p., zgodnie z ktérym
Jinfrastruktura informacji przestrzennej obejmuje zbiory
danych przestrzennych:

1) odnoszace sie do terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub

z nim powiazane;

2) wystepujace w postaci elektronicznej;

3) utrzymywane przez:

a) organ administracji lub w jego imieniu, ktore zgodnie z jego
zadaniami publicznymi sg tworzone, aktualizowane

i udostepniane,

b) osobe trzecig, ktérej umozliwiono wigczenie sie

do infrastruktury;

4) nalezace co najmniej do jednego z tematéw danych
przestrzennych okreslonych w zataczniku do ustawy”.

Jak podkresla Krzysztof Felchner, w przywotanym przepisie
okreSlony  zostat zakres podmiotowy  zastosowania ustawy
o infrastrukturze informacji przestrzennej, a czeSciowo réwniez zakres
przedmiotowy. W zakresie podmiotowym ustawa obejmuje zastosowania
jednostki administracji rzagdowej i samorzadowej, jak tez podmioty
realizujace zadania publiczne polegajace na tworzeniu, aktualizacji

i udostepnianiu zbioréw w porozumieniu z nimi, osoby fizyczne, prawne

97 Dz.U.z 2005 r. Nr 64, poz. 565, z p6zn. zm.
98 E. Bielecka, /mplementacja..., op.cit, s. 92.

69



70

Dorota Wilkowska-Kotakowska, Monika Zakrzewska

oraz nieposiadajgce osobowos$ci prawnej, jezeli realizuja zadania
administracji publicznej w powyzszym zakresie%9.

Zakres przedmiotowy obowigzywania ustawy rozcigga sie
na informacje przestrzenna o srodowisku na terytorium Polski, przy czym
informacje te majg wystepowa¢ w postaci elektronicznej. Szczegdétowy
zakres danych tworzacych zbiory zostat doprecyzowany w 34 tematach

objetych trzema rozdziatami zatgcznika do omawianej ustawy100,
Geoportal infrastruktury informacji przestrzennej

Praktycznym wymiarem wdrazania dyrektywy INSPIRE byt projekt
geoportal. gov.pl, ktéry zakonczyt sie w pazdzierniku 2009 r. Powstat on
w wykonaniu art. 13 u.ii.p., zgodnie z ktérym

,Glowny Geodeta Kraju tworzy i utrzymuje geoportal
infrastruktury informacji przestrzennej jako centralny punkt
dostepu do ustug, o ktérych mowa w art. 9 ust. 1 ustawy,
w pelnym zakresie tematycznym i terytorialnym
infrastruktury”.

Kontynuacjg przedsiewziecia jest projekt Geoportal 2.

Jak podkresla Joanna Leszczynska, dane przestrzenne udostepniane
za poSrednictwem geoportalu obejmuja: Panstwowy Rejestr Nazw
Geograficznych, Panstwowy Rejestr Granic, dane ewidencyjne, dane
o charakterze katastralnym, rzezbe terenu, mape topograficzna, Baze
Danych Obiektéw Topograficznych, ortofotomape, ortofotomape
satelitarng oraz skany map topograficznych. Potencjalnymi odbiorcami
projektu geoportal gov.pl sa m.in.: przedsiebiorcy dziatajacy na rynku
zwigzanym z danymi o charakterze katastralnym i przestrzennym (m.in.
architekci, urbanisci, prawnicy, posrednicy w obrocie nieruchomos$ciami,

rzeczoznawcy majgtkowi, geodeci, banki), osoby prywatne (m.in.

99 K. Felchner, Ustawa o infrastrukturze informacji przestrzennej. Komentarz, LEX/el
2013, https://sip.lex.pl, art. 4.
100 /hidem.
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wtasciciele i potencjalni kupcy nieruchomosci), potencjalni inwestorzy -
zaréwno Kkrajowi, jak i zagraniczni, a takze organizacje i instytucje
publiczne (m.in. organy administracji publicznej)10l. Wedtug autorki dane
uzyskiwane za posrednictwem geoportalu moga by¢ pomocne
w przypadku postepowan zwiazanych Z planowaniem
i zagospodarowaniem przestrzennym. Praktyka orzecznicza wskazuje, ze
w trakcie postepowan w przedmiocie wydania decyzji o warunkach
zabudowy wtasciwe organy biora pod uwage dane uzyskane
za poSrednictwem geoportalulf2. Twoércy geoportalu wskazujg takze
na mozliwo$¢ wykorzystywania uzyskiwanych danych w organach
administracji. Jednak jak wynika z przeprowadzonych w 2009 r. badan
dotyczacych wykorzystywania systemow informacji przestrzennych
(wtym z geoportalu) w gminach, gdzie znajduja sie obszary chronione
Natura 2000 (zajmujace nie mniej niz 90% powierzchni), korzystanie
z programéw zwigzanych z systemami informacji przestrzennej jest

w praktyce urzedéw niewielkiel03,

Dane o Srodowisku

Wsréd réznych grup danych wymienionych we wspomnianym wyzej
zatagczniku do u.i.i.p. szczegdlne miejsce zajmujg te dane przestrzenne,
ktére odnosza sie do zagadnien Srodowiska przyrodniczego - opisujace

jego zasoby, jak rowniez procesy w nim zachodzace. S3 to dane

101 J. Leszczynska, Udostepnianie danych przestrzennych w internecie
[w:] J. Zimmermann, P.J. Suwaj (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych na prawo
administracyjne i administracje publiczng,
http://sip.lex.pl/#/monografia/369265162/144?tocHit=1 [dostep: 30.06.2016].

10z Por. np. wyrok WSA w Warszawie z dnia 17 listopada 2011 r., IV SA/Wa 1435/11,
https://sip.lex.pl/#/orzeczenie/521248705 [dostep 30.06.2016]: ,Przeprowadzona
przez organ Il instancji analiza zatgcznika graficznego do projektu decyzji (dodatkowo
z uwzglednieniem map topograficznych oraz zdje¢ zamieszczonych na oficjalnej
stronie Geoportal, http:// maps.geoportal.gov.pl/) wykazata, iz dziatka nr ew. (...)
stanowi uzytek rolny - tgke, z wyjatkiem niewielkiego fragmentu oznaczonego
w ewidencji gruntéw jako grunt zadrzewiony i zakrzewiony (Lz), na ktérym
planowana jest budowa budynku mieszkalnego jednorodzinnego.

103 ], Leszczynska, Udostepnianie..., op.cit.
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georefencyjne gromadzone w Panstwowym Zasobie Geodezyjnym
i Kartograficznym oraz dane odnoszace sie bezposrednio lub posrednio
do zagadnien $rodowiska przyrodniczego.

Za gromadzenie danych georefencyjnych odpowiedzialna jest
panstwowa stuzba geodezyjna i Kkartograficzna, ktéra prowadzi
Panstwowy Zasob Geodezyjny i Kartograficzny skladajacy sie z zasobu
centralnego, zasobéw wojewddzkich oraz zasobéw powiatowych. Wedtug
art. 2 pkt 10 Prawa geodezyjnego i kartograficznego!0* panstwowy zas6b
geodezyjny i kartograficzny stanowig zbiory danych prowadzone
na podstawie ustawy przez organy Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej,
utworzone na podstawie tych zbioréw danych opracowania
kartograficzne, rejestry, wykazy i zestawienia, dokumentacja zawierajaca
wyniki prac geodezyjnych lub prac kartograficznych lub dokumenty
utworzone w wyniku tych prac, a takze zobrazowania lotnicze
i satelitarne.

Jednym z przyktadow wykorzystania panstwowego zasobu
geodezyjnego i kartograficznego jako zbioru danych stanowigcych jeden
z elementéw informacji przestrzennej o $rodowisku jest ortofotomapa
sporzadzona w technice CIR do monitorowania stanu $rodowiska,
szczegOlnie w aspekcie stanu zdrowotnego drzew i laséw105,

Wsréd danych przestrzennych dotyczacych bezposrednio lub
posrednio $rodowiska przyrodniczego znajdujg sie m.in. nastepujace
zasoby ujete w dyrektywie INSPIRE oraz wzatgczniku do u.iip.:
1) hydrografia, obszary chronione; 2) uzytkowanie terenu, geologia;
3) gleba, urzadzenia do monitorowania $rodowiska, strefy zagrozenia
naturalnego, warunki atmosferyczne, regiony morskie, regiony
przyrodniczo  jednorodne, rozmieszczenie  gatunkéw,  zasoby

energetyczne, zrédta surowcéw mineralnych i in. Dysponentami danych

104 Tj. Dz. U.z 2015 r., poz. 520.

105 Szerzej o tym: B. Szczechowski, Panstwowy Zasob Geodezyjny i Kartograficzny
[w:] S. Biatousz, E. Bielecka (red.), INSPIRE i Krajowa Infrastruktura..., op.cit, s. 108
i 144.
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przestrzennych o Srodowisku przyrodniczym sg instytucje branZowe
szczebla centralnego, jak rowniez regionalnego oraz instytucje naukowe,
w tym m.in.: podlegte Ministerstwu Srodowiska organy administracji
rzadowej, jednostki administracyjne i instytuty badawcze, takie jak
np. Generalna Dyrekcja Ochrony Srodowiska, Gtéwny Inspektorat
Ochrony Srodowiska, Panstwowy Instytut Geologiczny, Panstwowe

Gospodarstwo Le$ne ,Lasy Pafistwowe” i in.106

Postepowanie w sprawie transgranicznego oddziatywania przedsiewziecia

na $rodowisko

Negatywne oddzialywanie inwestycji na $rodowisko nie zna granic
administracyjnych, dlatego w przypadku niektérych przedsiewziec
konieczne moze by¢ przeprowadzenie transgranicznej oceny
oddziatywania na $rodowisko. W takich przypadkach zaréwno polskie
organy, gdy zachodzi mozliwo$¢ oddziatywania na $rodowisko
pochodzacego z terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, jak i organy panstw
obcych, w przypadku gdy na ich terenie znajduje sie Zrddio
oddziatywania na S$rodowisko innego panstwa, maja obowigzek
przeprowadzenia konsultacji w sprawie planowanego przedsiewziecia.
Polska ratyfikowata w dniu 12 czerwca 1997 r. konwencje o ocenach
oddzialywania na $rodowisko w kontek$cie transgranicznym?07,
sporzadzong w Espoo 25 lutego 1991 r.108 Konwencja ta okresla zasady
przeprowadzania transgranicznej oceny oddziatywania na $rodowisko
wramach wspoétpracy z panstwami sasiadujacymi z Polska, w tym
z pafistwami, ktére nie sa czlonkami Unii Europejskiej, np. z Ukraing

i Biatorusia. W relacjach z panstwami cztonkowskimi Unii majg

106 M. Rusztecka, P. Sudra, K. §1epowror’15ka, E Wotoszynska, Dane dotyczace
Srodowiska [w:] S. Biatousz, E. Bielecka (red.), /NSPIRE i Krajowa Infrastruktura...,
op.cit,s. 178.

107 Szerzej na ten temat: Z. Bukowski, Prawo miedzynarodowe a ochrona srodowiska,
Torun 2005, s. 287-296.

108 Dz. U.z 1999 r. Nr 96, poz. 1110.
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zastosowanie  zasady  przeprowadzania  transgranicznej  oceny
oddziatywania na $rodowisko zawarte w dyrektywie Parlamentu
Europejskiego i Rady 2011/92/UE z dnia 13 grudnia 2011 r. w sprawie
oceny skutkéw wywieranych przez niektére przedsiewziecia publiczne
iprywatne na S$rodowiskol%?, a takze w dyrektywie 2001/42/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie
oceny wptywu niektérych planéw i programéw na srodowisko?19.
Polskie przepisy zostaty dostosowane do dyrektyw unijnych
w Ustawie z dnia 3 paZdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o $rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenistwa w ochronie
srodowiska i ocenach oddziatywania na $rodowisko!!! (dalej: uw.u.i.s.).
Ustawa ta wyrodznia trzy rodzaje procedur transgranicznych:
— postepowanie w sprawie transgranicznego oddziatywania
pochodzacego  zterytorium Rzeczypospolitej  Polskiej
w przypadku przedsiewzie¢;

— postepowanie w sprawie transgranicznego oddzialywania
pochodzacego  zterytorium  Rzeczypospolitej  Polskiej
w przypadku  projektéw  polityk,  strategii, = planéw
i programoéw;

— postepowanie w przypadku oddziatywania pochodzacego
Z zagranicy.

Organem wlasciwym w sprawie procedury transgranicznego
oddziatywania na S$rodowisko zostat Generalny Dyrektor Ochrony
Srodowiska. Organ prowadzacy procedure oddziatywania planowanego
przedsiewziecia na $rodowisko do Generalnego Dyrektora Ochrony
Srodowiska przekazuje informacje o mozliwoéci transgranicznego
oddziatywania na srodowisko planowanego przedsiewziecia wraz z kartg

informacyjna przedsiewziecia. W dalszej kolejnosci do Generalnego

109 Dz. Urz. UE L 26 2 28.01.2012 r,, s. 1, z p6Zn. zm.
110 Dz. Urz. UE L 197 2 21.07.2001 r,, s. 30, z p6Zn. zm.
111 Tj. Dz. U.z 2013 r,, poz. 1235, z pdZn. zm.
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Dyrektora Ochrony Srodowiska nalezy konsultowanie sie z panstwem
narazonym w sprawie planowanego przedsiewziecia.

W procedurze transgranicznej oceny oddziatywania na $srodowisko
pochodzacego z terytorium RP w przypadku przedsiewzie¢ mozna
wyrozni¢ kilka etapéw postepowania. Poczatkiem tej procedury wedtug
art. 108 wust. 1 pkt 1 wuuis jest wydanie postanowienia
o przeprowadzeniu postepowania w sprawie transgranicznej oceny
oddziatywania na $rodowisko, w ktérym organ witasciwy do wydania
przede wszystkim decyzji o srodowiskowych uwarunkowaniach12 ustala
zakres dokumentacji niezbednej do przeprowadzenia tego postepowania
oraz obowigzek sporzadzenia tej dokumentacji przez wnioskodawce,
wjezyku panstwa, na ktérego terytorium moze oddzialywal
przedsiewziecie. Nastepnie organ niezwtocznie informuje Generalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska o mozliwoéci transgranicznego
oddzialywania na $rodowisko planowanego przedsiewziecia i przekazuje
mu karte informacyjng przedsiewziecia.

Nalezy tu podkre$li¢, ze dla prawidtowego przeprowadzenia
procedury transgranicznego oddziatywania na $rodowisko duze
znaczenie ma obowigzek przettumaczenia, na jezyk panstwa narazonego
na  negatywne  oddzialywania  planowanego  przedsiewziecia,
dokumentacji niezbednej do przeprowadzenia tego postepowania.
Do dokumentacji tej ustawa w art. 108 ust. 4 zalicza:

— karte informacyjna przedsiewziecia;

112 Zgodnie z art. 109 ust. 3 pkt 2 w zw. z art. 104 ust. 1 pkt 1 wu.i$. Generalny
Dyrektor Ochrony Srodowiska przekazuje zainteresowanemu panstwu wniosek
o wydanie decyzji o Srodowiskowych uwarunkowaniach oraz decyzji o pozwoleniu
na budowe, decyzji o zatwierdzeniu projektu budowlanego oraz decyzji o pozwoleniu
na wznowienie robdt budowlanych, a takze decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej, decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska
uzytku publicznego, decyzji dotyczacych realizacji inwestycji w zakresie budowli
przeciwpowodziowych - jezeli w ramach postepowania w sprawie decyzji
o srodowiskowych uwarunkowaniach nie byta przeprowadzona ocena oddzialywania
przedsiewziecia na $srodowisko.
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— wniosek o wydanie decyzji o $rodowiskowych
uwarunkowaniach, a takze decyzji wydawanych w ramach
ponownej oceny oddziatywania na §rodowisko;

— postanowienie W  sprawie natozenia obowigzku
przeprowadzenia oceny oddziatywania przedsiewziecia
na $srodowisko dla planowanego przedsiewziecia mogacego
potencjalnie znaczaco oddziatywaé na §rodowisko!13;

—  czesc raportu ) oddziatywaniu przedsiewziecia
na $rodowisko, ktéra umozliwi panistwu, na Kktérego
terytorium planowane przedsiewziecie moze oddzialywag,
ocene mozliwego znaczacego transgranicznego
oddziatywania na srodowisko.

Kolejnym etapem postepowania w sprawie transgranicznej oceny
oddziatywania przedsiewziecia na $rodowisko jest prowadzenie
konsultacji z panstwem narazonym. Zgodnie z art. 110 u.u.i.$. organ
administracji przeprowadzajacy procedure oceny oddzialywania
przedsiewziecia na Srodowisko prowadzi za poSrednictwem Generalnego
Dyrektora Ochrony Srodowiska konsultacje z panstwem, na ktérego
terytorium moze oddzialywac¢ przedsiewziecie. Konsultacje dotycza
$Srodkéw eliminowania lub ograniczania transgranicznego oddzialywania

na Srodowisko.

Wykorzystanie danych przestrzennych we wspélpracy z organami
administracji publicznej w procedurze transgranicznej oceny

oddziatlywania na $srodowisko

W  ramach procedury oceny oddziatywania przedsiewziecia

na Srodowisko wykorzystywane s3 nie tylko informacje zawarte

113 Przedsiewziecia mogace oddzialywa¢ na Srodowisko zostaty enumeratywnie
wymienione w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 9 listopada 2010 r. w sprawie
przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywaé na srodowisko (tj. Dz. U. z 2016 r,,
poz.71).
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w dokumentach w formie tekstowej, ale takze réznego rodzaju dane
przestrzenne. Ustawa o infrastrukturze informacji przestrzennej okresla
zasady przekazywania danych przestrzennych miedzy krajowymi
organami administracji publicznej oraz w ramach wspoétpracy
transgranicznej. Zgodnie z art. 14 u.i.i.p. objete infrastrukturg zbiory oraz
ustugi danych przestrzennych, prowadzone przez organ administracji,
podlegaja nieodptatnemu udostepnianiu innym organom administracji
w zakresie niezbednym do realizacji przez nie zadan publicznych. Art. 15
wprowadza natomiast obowigzek udostepniania przez organy
administracji zbioréw oraz ustug danych przestrzennych organom
administracji z innych panstw czlonkowskich Unii Europejskiej oraz
instytucjom i organom Unii Europejskiej na potrzeby zadan publicznych,
ktére moga oddzialywa¢ na $rodowisko, z zachowaniem przepiséow
dotyczacych rejestrow publicznych, do ktérych odnosza sie te zbiory
iustugi. Zbiory oraz ustugi danych przestrzennych udostepniane
instytucjom i organom Unii Europejskiej do celéw sprawozdawczych
w zakresie Srodowiska nie podlegajg optatom (art. 15 ust. 3 u.i.i.p.).

W ustepie 2 przytaczanego przepisu ustawodawca postanowit,
ze organ administracji udostepnia zbiory oraz ustugi danych
przestrzennych organom ustanowionym na podstawie uméw
miedzynarodowych, ktérych strong sa Unia Europejska i panstwa
cztonkowskie Unii Europejskiej, na zasadach wzajemnosci i réwnosci,
na potrzeby zadan, ktére moga oddziatywa¢ na Srodowisko,
zzachowaniem  przepisow  dotyczacych rejestréw  publicznych
zawierajacych te zbiory.

Jak podkresla Felchner, w przypadku organéw innych panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej nalezy zatozy¢, ze w ustawodawstwach
krajowych panstw cztonkowskich UE zostaty wprowadzone odpowiednie
przepisy, bedace implementacjg m.in. art. 17 ust. 1 Dyrektywy 2007/2,
na podstawie ktoérych organy te moga udostepniaé¢ zbiory oraz ustugi

danych przestrzennych organom polskim i w ten to spos6b

7
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automatycznie realizowana jest zasada wzajemno$ci i réwnoscill4,
Zgodnie z art. 17 ust. 8 dyrektywy ,Panistwa cztonkowskie umozliwiaja
instytucjom i organom Wspdlnoty dostep do zbioréw i ustug danych
przestrzennych zgodnie ze zharmonizowanymi warunkami”. Przepisy
wykonawcze do Dyrektywy 2007/2 wprowadzily m.in. obowigzek
wskazania (na wniosek) podstaw wylaczenia udostepniania zgodnie
zart. 17. ust. 7 Dyrektywy 2007/2115, mozliwo$¢ dalszego przekazania
przez wnioskodawce udostepnionych danych wykonawcom dziatajagcym
w imieniu wnioskodawcy, obowigzek wskazania mechanizmu naliczania
ewentualnej optaty czy tez zakreSlenie 20-dniowego terminu
na udostepnienie, liczonego od dnia doreczenia wniosku?16,

W procedurze transgranicznej oceny oddziatywania na srodowisko
ustawodawca zobowigzat organ wilasciwy do wydania decyzji
do przekazania Generalnemu Dyrektorowi Ochrony Srodowiska wniosku
o wydanie decyzji. W przepisach nie przewidziano koniecznosci
przekazania zatgcznikéw, ktére nalezy dotaczy¢ do wniosku, czyli m.in.
poswiadczonej przez wlasciwy organ kopii mapy ewidencyjnej
obejmujgcej przewidywany teren, na ktérym bedzie realizowane
przedsiewziecie, oraz obejmujacej przewidywany obszar, na ktéry bedzie
oddzialywa przedsiewziecie, a takze mapy w skali zapewniajjcej
czytelno$¢ przedstawionych danych z zaznaczonym przewidywanym

terenem, na ktéorym Dbedzie realizowane przedsiewziecie, oraz

114 K. Felchner, Ustawa o infrastrukturze..., op.cit, art. 15.

115 Art. 16 u.i.i.p.; wspdlne korzystanie ze zbioréw i ustug danych przestrzennych oraz
udostepnianie zbioréw i ustug danych przestrzennych na zasadach okreslonych
wart. 15 podlega wylgczeniu w zakresie ustug: wyszukiwania, przegladania,
pobierania, przeksztalcania oraz ustug umozliwiajacych uruchamianie ustug danych
przestrzennych, jezeli mogtoby ono stanowi¢ zagrozenie dla: 1) realizacji wiazacych
Rzeczpospolita Polska uméw miedzynarodowych; 2) bezpieczenstwa panstwa;
3) bezpieczenstwa publicznego; 4) dziatalno$ci wymiaru sprawiedliwosci.

116 Rozporzadzenie Komisji nr 268/2010 z dnia 29 marca 2010 r. wykonujace
dyrektywe 2007/2/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w odniesieniu do dostepu
instytucji i organé6w Wspoélnoty do zbioréw i ustug danych przestrzennych panstw
cztonkowskich zgodnie ze zharmonizowanymi warunkami (Dz. Urz. UE L 83
z30.03.2010r,, s. 8).
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z zaznaczonym przewidywanym obszarem, na ktory bedzie oddziatywac
przedsiewziecie, wraz zapisem mapy w formie elektronicznej. Ponadto
dla przedsiewzie¢, dla ktérych organem prowadzacym postepowanie jest
regionalny dyrektor ochrony srodowiska, nalezy dotaczy¢ wypis i wyrys
Z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jezeli plan ten
zostat uchwalony, albo informacje o jego braku. Na uwage zastuguje,
iz wprowadzenie w Zzycie przepiséw Dyrektywy 2007/2/WE umozliwi
korzystanie z danych przestrzennych dotyczacych inwestycji zawartych
m.in. na geoportalu bez koniecznos$ci przekazywania ich w formie
papierowej. Dodatkowym utatwieniem bedzie wprowadzenie zmian
w ustawe o planowaniu izagospodarowaniu przestrzennym, majacych
nacelu m.in. uwzglednienie uwarunkowan wynikajacych z u.i.i.p.
pod katem sporzadzania aktéw planistycznych w postaci elektroniczne;j
(cyfrowej)117. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sa
dostepne w internecie ze wzgledu na obowigzek publikacji aktow prawa
miejscowego  w wojewoddzkich  dziennikach  urzedowych, ktore
od 1 stycznia 2012 r. wydawane s3 wytgcznie w wersji elektronicznej!18,
W literaturze zwraca sie uwage na problemy z ustaleniem formatu
przewidzianego dla mapy, jako zalacznika graficznego do czesci tekstowej
uchwaty o miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Obecnie dla miejscowych planéw przekazywanych do wojewddzkich
dziennikéw urzedowych nie przewiduje sie formatu zatgczonego pliku
umozliwiajacego przesytanie do publikacji oryginalnych plikéw majacych

georeferencje. Uniemozliwia to automatyczne wtaczanie opublikowanych

117 Por.: Projekt programu budowy infrastruktury informacji przestrzennej (IIP
w etapie obejmujacym lata 2014-2015, http://docplayer.pl/11293344-Projekt-
programu-budowy-infrastruktury-informacji-przestrzennej-iip-w-etapie-
obejmujacym-lata-2014-2015.html [dostep: 28.06.2016].

118 Wedtug art. 2a ust. 2 Ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych dzienniki urzedowe wydaje sie
w formie elektronicznej, chyba Ze ustawa stanowi inacze;j.
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miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego do krajowej
infrastruktury informacji przestrzennej'1°.

Dla okre$lenia oddziatywania transgranicznego na S$rodowisko
duze znaczenie maja informacje przestrzenne, ktére moga by¢
odczytywane z map zalaczanych do wniosku o wydanie decyzji
zezwalajacej na inwestycje. Mimo Ze z regulacji ustawowej nie wynika
wprost obowiazek przekazywania map do Generalnego Dyrektora
Ochrony Srodowiska, nalezy postulowaé ich dolaczenie. Warto tez
zaznaczyé, ze mapy te moga by¢ dolaczane na wniosek organu
prowadzacego postepowanie dowodowe w sprawie, w ramach
przeprowadzenia  uzupelniajacego  postepowania  wyjasniajacego
na zasadach okre$lonych w Kodeksie postepowania administracyjnego
(dalej: k.p.a.), poniewaz taka mozliwo$¢ nie zostata wytaczonal2o,
Zastosowanie harmonizacji w zakresie gromadzenia i udostepniania
informacji przestrzennej w Unii Europejskiej ulatwi natomiast
odczytywanie danych uzyskanych =z infrastuktury informac;ji
przetrzennych, bez konieczno$ci dotgczania map w postaci tradycyjnej, co
powinno pozytywnie wplyng¢ réwniez na transgraniczng procedure
oceny oddziatywania przedsiewziecia na srodowisko.

W kolejnym etapie procedury transgranicznej oceny oddziatywania
na S$rodowisko panstwo narazone moze zglasza¢ uwagi iwnioski
dotyczace karty informacyjnej przedsiewziecia, a takze swoje
oczekiwania odnos$nie do tresci raportu, ktéry ma zosta¢ przygotowany
przez inwestora. Ponadto z art. 111 u.uis$. wynika konieczno$¢
rozpatrzenia uwag i wnioskdw dotyczagcych Kkarty informacyjnej
przedsiewziecia przy wydawaniu postanowien, o ktérych mowa w art. 63

ust. 1 uw.u.ié. (postanowienie w sprawie obowigzku przeprowadzenia

119 U. Bereza-Tijero, Dokumenty planistyczne w krajowej infrastrukturze informacji
przestrzennej, ,Cztowiek i Srodowisko” 2015, nr 39 (1), s. 25-26.

120 K. Gruszecki, Udostepnianie informacji o srodowisku i jego ochronie, udziat
spofeczenistwa w ochronie Srodowiska i oceny oddzialywania na srodowisko.
Komentarz, LEX /el 2013, https://sip.lex.p], art. 108.
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oceny dla przedsiewziecia moggcego potencjalnie znaczgco oddziatywac
na $rodowisko) oraz art. 69 ust. 3 u.uis. (postanowienie w sprawie
okreslenia zakresu raportu). Jak podkresla Agata Kosieradzka-Federczyk,
dla  sprawno$ci przeprowadzenia postepowania w  sprawie
transgranicznej oceny oddziatywania na S$rodowisko wazne jest
wlaczenie panstwa narazonego na jak najwcze$niejszym etapie
postepowania. Poinformowanie panstwa o planowanym przedsiewzieciu,
ktére moze znaczaco wptynac¢ na jego terytorium na pdzniejszym etapie,
kiedy raport jest juz przygotowany, nie zwalnia inwestora z obowigzku
uzupetnienia raportu o informacje zgloszone przez panstwo narazone.
Wprawdzie moze to przedtuzy¢ postepowanie, ale istotne jest
zastrzezenie, Ze organ nie powinien rozstrzygna¢ sprawy przed
zakonczeniem postepowania w sprawie transgranicznej oceny
oddziatywania na §rodowisko. Udzial pafistwa narazenia w postepowaniu
dotyczy nie tylko jego organéw administracji, ale takze spoteczenstwa.
Moze ono zgtasza¢ uwagi i wnioski, ktére powinny by¢ rozpatrzone
iuwzglednione przy wydaniu decyzji. Czynnosci podejmowane przez
panstwo narazone odbywaja sie z uwzglednieniem prawa
obowigzujacego na jego terenie (np. procedury niektérych panstw
przewiduja udzial spoteczenstwa juz na etapie rozstrzygania
o koniecznos$ci przeprowadzenia oceny oddziatywania na $rodowisko).
Terminy poszczegblnych etapéw postepowania podlegaja ustaleniom
wdrodze rozméw prowadzonych przez organy polskie i panstwo
narazonel2l,

Warto zaznaczy¢, ze spoteczenstwo panstwa narazonego,
po uzyskaniu informacji o mozliwosci zgltaszania uwag i wnioskéw
w ramach procedury transgranicznej oceny oddziatywania

na $rodowisko, bedzie przede wszystkim szukato informacji

121 A. Kosieradzka-Federczyk [w:] W. Federczyk, A. Fogel, A. Kosieradzka-Federczyk,
Prawo ochrony srodowiska w procesie inwestycyjno-budowlanym, Warszawa 2015,
s. 64.
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o planowanym przedsiewzieciu przez internet, w szczeg6lnosci zwracajac
uwage na lokalizacje tego przedsiewziecia. Udostepnienie szerokiego
zakresu danych przestrzennych w ramach infrastruktury informacji
przestrzennej moze miec takze decydujace znaczenie
dla przeprowadzenia szerokich konsultacji spotecznych.

W procedurach transgranicznej oceny  oddzialywania
na $rodowisko bardzo waznym zagadnieniem jest kwestia przekazania
pafnstwu narazonemu na negatywne oddzialywanie niezbednej
dokumentacji, ktéra pozwoli na ocene skutkéw przedsiewziecia. Rownie
wazna jest kwestia obowigzku przettumaczenia na jezyk panstwa
narazonego tych dokumentéw. Obecnie obowigzujace przepisy
przewiduja, Zze obowigzek przettumaczenia dotyczy dokumentoéw, ktore
sa3 przekazywane panstwu narazonemu na wstepnym etapie
postepowania. Do niedawna nie byto koniecznosci przekazania panstwu
narazonemu decyzji zezwalajacej na realizacje inwestycji w formie
przettumaczonej po zakonczeniu postepowania. W  zwigzku
z konieczno$cia dostosowania polskich przepiséw do przepiséw
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/52/UE z dnia
16 kwietnia 2014 r. zmieniajacej dyrektywe 2011/52/UE w sprawie
oceny wplywu wywieranego przez niektére przedsiewziecia publiczne
i prywatne na $rodowisko!22 — od 1 stycznia 2017 r. zacznie w Polsce
obowigzywac przepis art. 112, wedtug ktérego nalezy przekazaé panstwu
uczestniczagcemu w postepowaniu w sprawie transgranicznej oceny
oddziatywania na S$rodowisko, bez zbednej zwtoki, decyzje
o Srodowiskowych uwarunkowaniach, przettumaczong przez
wnioskodawce na jezyk strony narazonej, w cze$ci, ktéra umozliwi
drugiemu panstwu zapoznanie sie, w jaki sposéb wyniki postepowania
w sprawie transgranicznej oceny oddziatywania na srodowisko zostaty

rozpatrzone i uwzglednione przy wydawaniu decyzji.

122 Dz.Urz. UE L 124 z 25.04.2014 1., s. 1.
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Podsumowanie

Zgodnie z przepisami Unii Europejskiej przy ustalaniu i realizacji polityk
idziatan UE, w szczegdlnoSci w celu wspierania zréwnowazonego
rozwoju, muszg by¢ brane pod uwage wymogi ochrony Srodowiska.
Niezwykle istotne w tym aspekcie jest zapewnienie dobrej jakosSci
informacji przestrzennej, jej dostepnosci i skoordynowanego korzystania
zniej przy realizacji polityki wspélnotowej przez organy publiczne na
réznych poziomach. Jednym ze sposobow rozwigzania tego problemu jest
wykorzystanie  systemu infrastruktury informacji przestrzennej
wprowadzonego dyrektywa INSPIRE oraz implementacja jej przepiséw
poprzez wydanie ustaw i rozporzadzen krajowych w panstwach
cztonkowskich. W Polsce kluczowym aktem zawierajacym regulacje
niezbedne do tworzenia i funkcjonowania polskiej infrastruktury
informacji przestrzennej jako cze$ci INSPIRE jest u.ii.p. Wér6d réznych
grup danych wymienionych w zalgczniku do u.ii.p. szczeg6lne miejsce
zajmujg te dane przestrzenne, ktére odnosza sie do zagadnien srodowiska
przyrodniczego, opisujace jego zasoby oraz procesy w nim zachodzace. Sg
to przede wszystkim dane georefencyjne gromadzone w Panstwowym
Zasobie Geodezyjnym i Kartograficznym oraz dane odnoszgce sie
bezposrednio lub posrednio do zagadnienn $rodowiska przyrodniczego.
W kontekscie wspotpracy transgranicznej rdwnie waznym zagadnieniem
jest zapewnienie dostepu do informacji przestrzennej panstwom
sasiadujgcych ze sobg, w przypadku gdy planowane przedsiewziecie
moze oddzialywa¢ na $rodowisko innego panstwa. Panstwa, ktére s3
suwerenami i maja prawo do decydowania o wykorzystaniu swojego
terytorium, powinny - zgodnie z obowigzujagca w prawie
miedzynarodowym zasada dobrego sagsiedztwa - w ramach wspoétpracy
transgranicznej zapewni¢ informowanie organéw i spoteczenstwa
panstwa narazonego o planowanym przedsiewzieciu. Wprowadzenie

jednolitych rozwigzan w zakresie budowy europejskiego systemu
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infrastruktury informacji przestrzennej mozna uzna¢ za dziatanie
utatwiajace przekazywanie panstwu narazonemu danych przetrzennych
w  ramach procedury transgranicznej oceny oddzialywania
na $Srodowisko. Powszechny dostep do informacji przestrzennej ma takze
pozytywny wptyw na ochrone S$rodowiska poprzez zapewnienie
skutecznych konsultacji przeprowadzanych w ramach transgranicznej

oceny oddziatywania na §rodowisko.



Wybrane aspekty wspélpracy transgranicznej polskich samorzadow
w kontekscie przemian prawa Unii Europejskiej

dr Zygmunt Wisniewski

Sedzia Naczelnego Sadu Administracyjnego

Rola organéw samorzadu terytorialnego w rozwoju
energetyki odnawialnej ze szczegélnym uwzglednieniem
energetyki wiatrowej

Wstep

Zgodnie z definicja zamieszczong w Ustawie z dnia 20 lutego 2015 r.
o odnawialnych Zrédtach energiil?3 odnawialne Zrédta energii (OZE)
to odnawialne, niekopalne Zrédia energii obejmujace energie wiatru,
energie promieniowania stonecznego, energie aerotermalng, energie
geotermalng, energie hydrotermalng, hydroenergie, energie fal, pradéw
i ptywéw morskich, energie otrzymywang z biomasy, biogazu, biogazu
rolniczego oraz z bioptynéw.

Odnawialne zrédia energii sg szansa i jednocze$nie wyzwaniem
dlarozwoju gospodarki narodowej, i to w wielu aspektach. Przede
wszystkim moga pozytywnie wptywac na bezpieczenstwo energetyczne
panstwa, rozwdj technologiczny i innowacyjno$¢ gospodarki, a takze
na ograniczenie zmiany klimatu i zanieczyszczenia powietrzalz4,

Bezpieczenstwo energetyczne jest elementem bezpieczenstwa

narodowego, w tym ekonomicznego. Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. -

123 Dz. U.z 2015 ., poz. 478, z p6zn. zm,; art. 2 pkt 22.

124 Szerzej na ten temat: T.Z. Leszczynski, Bezpieczeristwo energetyczne paristwa
[w:] P. Kwiatkiewicz, R. Szczerbowski i in. (red.), Europejski wymiar bezpieczeristwa
energetycznego a ochrona srodowiska, Poznan 2014, s. 823-832.
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Prawo energetycznel?s okre$la je jako stan gospodarki umozliwiajacy
pokrycie biezacego i perspektywicznego zapotrzebowania odbiorcéw
na paliwo i energie w sposéb technicznie i ekonomicznie uzasadniony,
przy zachowaniu wymagan ochrony srodowiska. Na to bezpieczenstwo
sktada¢ sie bedzie m.in. dazenie do osiagniecia wzrostu efektywnosci
energetycznej, poprawa bezpieczenstwa dostaw paliw 1 energii,
dywersyfikacja struktury wytwarzania energii elektrycznej, zwiekszenie
efektéw wykorzystania potencjatlu OZE, w tym biopaliw, rozwdj
konkurencyjnych rynkéw paliw i energii. W wyroku z dnia 25 lipca 2006
r.126 Trybunat Konstytucyjny wyrazit poglad, Ze obowigzkiem wtadz
publicznych jest zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego kraju,
awiec dazenie do zaspokojenia zaréwno istniejacych, jak
i przewidywanych potrzeb energetycznych w warunkach okres$lonych
w art. 74 ust. 1 Konstytucji RP, a zatem z uwzglednieniem bezpieczenstwa
ekologicznego obecnych i przysztych pokolen. Realizacja tego obowiazku
uzasadnia poddanie gospodarki energetycznej ograniczeniom wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej charakterystycznych dla rynku regulowanego
iznajdujagcym oparcie w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wolnos¢
dziatalnos$ci gospodarczej w dziedzinie energetyki moze by¢ ograniczona
w szczegoOlnosci ze wzgledu na bezpieczenstwo i ochrone Srodowiska,
ograniczenia te mogg za$ by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie, pod warunkiem ze nie
naruszajg istoty wolnosci i praw27.

Jak powszechnie wiadomo, stabilne dostawy energii s3 warunkiem
niezbednym do dynamicznego rozwoju gospodarki. Wedtug ekonomistéw

wzrost PKB o 1% przektada sie na wieksze o 0,7% zapotrzebowanie

125 Dz.U.z 2012 r., poz. 1059, z p6Zzn. zm.

126 Sygn. akt P 24 /05, OTK ZU, 2006/7A/87.

127 ]. Robel, Ztozonos¢ pojecia ,bezpieczeristwo energetyczne” i jego podstawy
w Konstytucji RP, ,Przeglad Prawa Konstytucyjnego” 2015, nr 4, s. 152-153; B. Dec,
]. Krupa, Wykorzystanie odnawialnych Zrodet energii w aspekcie ochrony srodowiska
[w:] P. Kwiatkiewicz, R. Szczerbowski i in. (red), Furopejski wymiar bezpieczenistwa...,
op.cit, s. 453-458; D. Py¢, Prawo zrownowazonego rozwoju, Gdansk 2006, s. 27.
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na energie. Tymczasem dotychczasowa sie¢ energetyczna w Polsce jest
stara i w przewazajacej czeSci zdekapitalizowana, w zwigzku z czym
niezbedne sg powazne inwestycje w energetyke - gtéwnie na budowe
nowych blokéw energetycznych i modernizacje linii przesytowych, ktére
takze znajduja sie na krawedzi wydolnosci. Dlatego tez z nadzieja nalezy
przyja¢ bardzo zaawansowang juz budowe dwdch nowych blokéw
Elektrowni Opole o tagcznej mocy 1800 MW (koszt: 12 mld PLN) i jednego
w Elektrowni Kozienice o mocy 1075 MW (koszt: 5,1 mld PLN)28,
O realno$ci zagrozen bezpieczenstwa energetycznego kraju S$wiadczg
ograniczenia w dostawach pradu w upalne dni latem 2015 r. W zwiagzku
zZ tym w interesie bezpieczenstwa energetycznego niezbedne inwestycje
w energetyce powinny by¢ wsparte dalszym rozwijaniem OZE,
a zwlaszcza energetyka prosumencka.

Niezmiernie istotne jest przy tym roéwniez to, ze wsparcie dla OZE
wynika z obowigzujacych w Polsce aktéw prawnych Unii Europejskiej.
Chodzi tu przede wszystkim o wdrozenie w petni:

1) Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia
23 kwietnia 2009 r. w sprawie promowania stosowania energii
ze 7Zrédet odnawialnych zmieniajaca i w nastepstwie uchylajaca
dyrektywe 2001/77 /WE oraz 2003 /30/WE129;

2) Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2012/27/UE z dnia
25 pazdziernika 2012 r. w sprawie efektywnoSci energetyczne;j,
zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz uchylenia
dyrektyw 2004 /8/WE i 2006/32 /WE139;

3) Dyrektywy Rady 2013/18/UE z dnia 13 maja 2013 r.
dostosowujacej dyrektywe Parlamentu Europejskiego i Rady

2009/28/WE w sprawie promowania stosowania energii

128 Gazeta Wyborcza” z 15.07.2016 i 24.08.2016 .
129 Dz. Urz. UE L 140 2 5.06.2009 r., s. 16, z p6Zn. zm.
130 Dz, Urz. UE L 315z 14.11.2012r,s. 1.
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ze zrodet odnawialnych, w zwigzku z przystapieniem Republiki

Chorwacjils1;

4) Wytycznych w sprawie pomocy panstwa na ochrone srodowiska

i cele zwigzane z energia w latach 2014-2020132,

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE
za gtéwny swoéj cel uznaje redukcje emisji gazéw cieplarnianych
i spelnienie postanowien Protokotu z Kioto do Ramowej Konwencji
Organizacji Narodéw Zjednoczonych ws. zmian klimatu, a takze
wywigzanie sie z innych wspoélnotowych 1 miedzynarodowych
zobowigzann w zakresie redukcji emisji gazéw cieplarnianych,
wykraczajacych poza rok 2012.

Wisroéd srodkéw zmierzajacych do realizacji tego celu dyrektywa

wymienia:

kontrole zuzycia energii w Europie;

— oszczednos$¢ energii;

zwiekszenie efektywnosci energetycznej;

zwiekszenie stosowania energii z OZE.
Tego rodzaju dziatania wedtug dyrektywy wptywajg bowiem na tak
istotne warto$ci spoteczno-gospodarcze, jak:
— zwiekszenie bezpieczenistwa dostaw energii;
— wspieranie rozwoju technologicznego i innowacji;
— zwiekszenie zatrudnienia;
— rozwdj regionalny, zwlaszcza na obszarach wiejskich
i odizolowanych;
— zmniejszenie uzaleznienia Wspélnoty od importu ropy w sektorze
transportu.
W pkt 1 wstepu do dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2012/27/UE wskazano, ze Unia Europejska stoi w obliczu

niespotykanych dotad wyzwan wynikajacych z rosnacego uzaleznienia

131 Dz. Urz. UE L 158 210.06.2013 r., s. 230.
132 Dz, Urz. UE seria C Nr 200 z 28.06.2014 r,, s. 1.
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od importu energii i ograniczonych zasoboéw energetycznych, a takze
konieczno$ci ograniczenia zmiany klimatu i przezwyciezenia kryzysu
gospodarczego. Efektywno$¢ energetyczna jest jednym z najlepszych
sposobéw sprostania tym wyzwaniom. Zwieksza ona poziom
bezpieczenistwa dostaw energii UE poprzez obnizanie zuzycia energii
pierwotnej oraz ograniczanie importu energii. Przyczynia sie
do obniZenia w sposOb optacalny emisji gazéw cieplarnianych, a tym
samym - do tagodzenia skutkéw zmiany klimatu, co byto przedmiotem
obrad specjalnej Konferencji Klimatycznej w Paryzu w dniach
od 30 listopada do 12 grudnia 2015 r. Przestawienie sie na bardziej
efektywna energetycznie gospodarke powinno réwniez doprowadzi¢
do szybszej popularyzacji innowacyjnych rozwigzan technologicznych
oraz poprawy konkurencyjnosci przemystu w UE, pobudzenia wzrostu
gospodarczego i tworzenia wysokiej jako$ci miejsc pracy w sektorach
zwigzanych z efektywno$cig energetyczna.

W zwigzku z powyZszym Wspoélnota wyznaczyla sobie cel
przewidujacy osiagniecie do 2020 r. 20% udzialu energii z OZE
w catkowitym zuzyciu energii. Dla Polski wielko$¢ ta wynosi 15% energii
z OZE w krajowym catkowitym zuzyciu energii.

Odnawialne zr6dta energii majg bezposredni wptyw na realizacje
zasady zréwnowazonego rozwoju. Wedlug znanego w prawie
miedzynarodowym Raportu Brudtland z 1987 r. ,zréwnowazony rozwoj
to rozwdj, ktéry zaspokaja potrzeby obecne, nie zagrazajac mozliwo$ciom
zaspokojenia potrzeb przyszitych pokolen”13s.

Wedtug Polityki energetycznej Polski do 2030 roku!34 energetyka
powinna dziata¢ wstuzbie zréwnowazonego rozwoju. Pojecie

»Zréwnowazony rozwéj” (zasada zréwnowazonego rozwoju jako jedna

133 Za: ]. Kielin-Maziarz, Rozumienie zasady zréwnowazonego rozwoju w prawie
miedzynarodowym, ,Roczniki Nauk Prawnych, Prawo, Prawo Kanoniczne,
Administracja” (Towarzystwa Naukowego KUL) 2012, t. 22, nr 1, s. 9 i nast.

134 Polityka energetyczna Polski do 2030 roku. Dokument przyjety przez Rade
Ministrow w dniu 10 listopada 2009 r. Ministerstwo Gospodarki, Zatgcznik
do uchwaty nr 202/2009.
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z najwazniejszych zasad ustrojowych zostata zawarta w art. 5 Konstytucji
RP) definiuje w prawie polskim art. 3 pkt 50 Ustawy z dnia 27 kwietnia
2001 r. - Prawo ochrony S$rodowiskal3> (dalej: p.0.$.), przyjmujac,
Zenalezy przez nie rozumie¢ taki rozwdj spoteczno-gospodarczy,
w ktérym nastepuje proces integrowania dziatan praktycznych,
gospodarczych i spotecznych z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej
oraz trwatosci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu
zagwarantowania mozliwosci zaspakajania podstawowych potrzeb
poszczegblnych spotecznosci lub obywateli zaréwno wspotczesnego
pokolenia, jak i przysztych pokolenn. Obowigzek stosowania zasad
zZrdwnowazonego rozwoju wigze organy ustawodawcze panstwa, organy
uchwatodawcze samorzadu terytorialnego oraz organy administracji
publicznej. W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym zasada ta jest
rozumiana czesto jako dyrektywa wyktadni przepiséw prawa. Niekiedy
bowiem stan faktyczny wymaga rozwazenia i wywazenia rozwigzan
korzystniejszych z punktu widzenia tej zasady?3¢.

Wspomniana Polityka energetyczna Polski do 2030 roku podkresla,
ze dziatania na rzecz ochrony Kklimatu skutkujg Kkoniecznoscig
przestawienia produkcji energii natechnologie o niskiej emisji Co;
z zachowaniem efektywnos$ci ekonomicznej. Z tego powodu nalezy
zwr6ci¢ uwage na energetyke jadrowa, ktéra oprécz braku emisji Co:
zapewnia takze niezalezno$¢ od tradycyjnych Zroédet energii.
W dokumencie tym zwrdcono takze uwage na to, aby wszystkie wtasciwe
podmioty podjety dziatania przygotowujace warunki dla wdrozZenia
programu polskiej energetyki jadrowej zgodnie z zaleceniami
Miedzynarodowej Agencji Energii Atomowej.

Obecnie zagadnienia zwigzane z rozwojem energetyki w Polsce,

w tym energetyki odnawialnej reguluja takie krajowe akty prawne, jak:

135 Dz. U.z 2013 ., poz. 1232, z pdZzn. zm.
136 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 25 marca 2009 r., Il SA/Go 825/08,
Lex nr 526352.
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Ustawa z dnia 20 maja 2016 r. o inwestycjach w zakresie
elektrowni wiatrowych (dalej: u.i.z.e.w.)137;

Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédlach energii
wraz z ustawa zdnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy
o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektérych innych
ustaw3s;

Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne;

Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o efektywnosci
energetycznejl39;

Ustawa z dnia 14 wrze$nia 2012 r. o obowigzkach w zakresie
informowania o zuzyciu energii przez produkty wykorzystujace
energiel40;

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. - Prawo ochrony $rodowiska;
Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody!4:;

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym?42 (dalej: u.p.z.p.);

Ustawa z dnia 3 paZdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji
o Srodowisku i jego ochronie, udziat spoteczenstwa w ochronie
$rodowiska oraz o ocenach oddziatywujacych na $rodowisko143
(dalej: u.uis.);

Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. - Prawo wodnel44;

Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach45;

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlanel4e.

137 Dz.
138 Dz.
139 Dz.
140 D7z,
141 D7,
142 D7,
143 Dz,
144 D7z,
145 Dz.
146 D7z,

V)
V)

V)
V)
V)
V)
V)
V)
V)
V)

., poz.961.

., poz.925.

.z2011r, poz. 941551, z pézn. zm.
.22012 r, poz. 1203.

.z 2009 r. Nr 151, poz. 1220, z pézn. zm.
.22012 1., poz. 647.

.Nr 199, poz. 1227, z p6zn. zm.

.22012 r,, poz. 145.

.22013 r, poz. 21.

.2 2010 r. Nr 243, poz. 1623, z pézn. zm.
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Oprdécz tych aktow prawnych nalezy wymienié¢ takze akty krajowe,
takie jak: Strategia rozwoju energetyki odnawialnej z dnia 23 lipca
2001 r., Polityka Klimatyczna Polski, Strategie redukcji emisji gazow
cieplarnianych w Polsce do roku 2020, Polityka ekologiczna panstwa
wlatach 2009-2012 z perspektywa do roku 2016, wspomniana juz
Polityka energetyczna Polski do 2030 roku, Krajowy plan dziatania
w zakresie energii ze Zrédet odnawialnych, przyjety przez Rade
Ministrow dnia 7 grudnia 2010 r., realizujacy nakaz zawarty w art. 4 ust. 1
wspomnianej dyrektywy 2009/28/WE, oraz decyzje Komisji
2009/548/WE z dnia 30 czerwca 2009 r. ustanawiajagce schemat
krajowych planéw dzialania w zakresie energii ze Zrédet
odnawialnych147.

W tym miejscu nalezy odnotowa¢ uchwate nr 15/2014 Rady
Ministrow z dnia 28 stycznia 2014 r. w sprawie programu wieloletniego
pod nazwa ,Program polskiej energetyki jadrowej”148, ktory realizowat
nakazy zawarte w przepisach rozdziatu 12a Ustawy z dnia 29 listopada
2000 r. - Prawo atomowe!%%. W szczeg6lnosci bowiem art. 108b tejze
ustawy przewiduje, Ze taki dokument powinien okresla¢ zwtaszcza cele
i zadania w zakresie rozwoju oraz funkcjonowania energetyki jadrowej
w Polsce, ustala¢ plan prowadzenia dziatan zwigzanych z informacjg
spoteczna, edukacja oraz informacjag naukowo-techniczng i prawna
w zakresie energetyki jadrowej oraz plan wspotpracy w sprawach badan

naukowych w tym wzgledzie.

Obecne tendencije i kierunki rozwoju energetyki w Polsce

Rozwdj energetyki w Polsce moze sie odbywa¢ w dotychczasowy sposéb,
a wiec na podstawie zasob6ow krajowych wegla kamiennego i brunatnego,

badz tez przy wiekszym lub mniejszym wsparciu energetyki jadrowej (jak

147Dz, U. UE L 2009.182.33.
148 M. P.z 2014 r., poz. 502.
149 Dz. U.z 2012 r., poz. 264, z p6zn. zm.



Rola organéw samorzadu terytorialnego w rozwoiju ...

dotad brak sprecyzowanych planéw) i energetyki odnawialnej. Omawiane
tu ostatnie nowelizacje ustawodawstwa energetycznego potwierdzaja
obawy przedsiebiorcéw z branzy energetyki odnawialnej, organizacji
ekologicznych i opinii publicznej, ze wtadze rzadowe z réznych powodéw
ekonomicznych i spotecznych stawiaja raczej na rozwdj energetyki
tradycyjnej, w tym réwniez elektrowni gazowych. Grozi
to niewywigzywaniem sie przez Polske z zobowigzan miedzynarodowych
i unijnych w zakresie ochrony $rodowiska, ochrony klimatu i ochrony
zdrowia obywateli (zwlaszcza w najwiekszych aglomeracjach miejskich,
ale nie tylko, poniewaz stan zanieczyszczenia powietrza w niektérych
miejscowos$ciach wypoczynkowych, np. w Zakopanem, jest bardzo grozny
dla zdrowia ludzi), ponadto mozZe przetozy¢ sie na problemy
z zachowaniem bezpieczenstwa energetycznego kraju, mimo Ze obecnie
zapewnia sie bezpieczenistwo spoteczne zagrozone ewentualnymi
wystgpieniami gérnikéw. Wyglada na to, ze opisywane szeroko taczenie
kopaln ze spétkami skarbu panstwa branzy z energetycznej ma zapobiec
upadkom kopalii wegla kamiennego w Polsce, ktére w obecnej strukturze
w wielu przypadkach stojg w obliczu nieoptacalnosci wydobywania
wegla. Tanszy okazuje sie wegiel importowany, np. z Rosji. MozZe sie
okaza¢, ze energie odnawialng bedziemy produkowac w znaczacej czesci
w elektrowniach weglowych poprzez tzw. wspétspalanie drewna.

Nie jest to zreszta wylacznie polska obawa. Najwieksza elektrownia
weglowa w Wielkiej Brytanii - Drax w hrabstwie North Yorkshire - pali
az w potowie biomasa, m.in. polletem ze Stanéw Zjednoczonych, czyli
rodzajem granulatu wytworzonego z drewna, trocin lub widréw.
Do Wielkiej Brytanii trafia blisko potowa polletu importowanego
do Europy; ponadto do Belgii - 19%, a do Danii i Holandii - po 6-7%15°.
Warto tu zwrdéci¢ uwage na znamienny fakt, Ze w przywolanej juz

wcze$niej Ustawie z dnia 22 czerwca 2016 r. o zmianie ustawy

150 [, Sudak, Pollet w cenie, lasy ida z dymem, ,Gazeta Wyborcza” 20-21.08.2016 r.,
s. 8.
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o odnawialnych Zrédtach energii oraz niektérych innych ustaw dokonano
m.in. zdefiniowania kilku podstawowych poje¢ waznych dla tematyki
OZE. Wprowadzono do ustawy pojecie drewna energetycznego, przez
ktére rozumie sie surowiec drzewny, majacy - ze wzgledu na cechy
jako$ciowo-wymiarowe i fizykochemiczne - obniZzong warto$¢ techniczng
i uzytkowa, uniemozliwiajaca jego przemystowe wykorzystanie. W ten
spos6b  polskie koncerny energetyczne poprzez wspotspalanie
drewnianej biomasy z weglem beda mogty liczy¢ na panstwowe wsparcie
i doptaty z tytulu dziatalno$ci proekologicznejisl. W ustawie
doprecyzowano takze, ze dzialalno$¢ prosumenta nie moze by¢
nakierowana na osigganie zyskoéw, lecz jedynie na zaspokajanie wtasnych
potrzeb energetycznych. W odniesieniu do systemu aukcyjnego
wprowadzono nowe zasady ustalania maksymalnej ilo$ci i wartoSci
energii elektrycznej z OZE, ktéra moze zosta¢ sprzedana w drodze aukcji
w  nastepnym roku kalendarzowym = poprzez uwzglednienie
poszczegdlnych koszykéw technologicznych, na jakie zostang podzielone
aukcje. Ustawa nowelizacyjna zapowiada takze promowanie w wiekszym
wymiarze technologii, ktére wytwarzaja energie w sposéb ,stabilny
i przewidywalny”, do czego nie zalicza elektrowni wiatrowych. Oprocz
wspodtspalania (zwlaszcza w koncernach energetycznych) na odczuwalne
wsparcie moga liczy¢ produkcja energii z biogazu oraz farmy
fotowoltaiczne. Tylko farmy wiatrowe na morzu pozostajg poza
ograniczeniami omawianej ustawy. Obecnie planowana jest budowa
pierwszej morskiej farmy wiatrowej w okolicach teby na akwenie
o powierzchni ok. 120 kmZ2. Laczna moc elektrowni ma wynie$¢ 1,2 GW
(ok. 150 turbin). Inwestorem jest Polenergia na Pomorzu; koszt
inwestycji ma wynie$¢ ok. 20 mld ziotych, ajej uruchomienie

przewidziano w 2021 roku. 152,

151 A. Grzeszak, Porab i spal, ,Polityka” 10.08-16.08.2016 r., nr 33 (3072), s. 42.
152 M. Dzwonnik, Pragd z malowniczych megawiatrakow, ,Gazeta Wyborcza”
5.08.2016 ., s. 10.
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Warto zauwazy¢, ze Unia Europejska zmienia postawe wobec
budowy elektrowni wiatrowych. Zamiast - jak to bylo do tej pory -
udziela¢ tylko dotacji na ich budowe, obecnie chce na biezaco wspiera¢
dziatalno$¢ prywatnych przedsiebiorcéw w tej branzy. Europejski Bank
Inwestycyjny finansuje obecnie nawet te projekty, ktére sa obarczone
znacznym ryzykiem. Powstalty w roku 2015 Europejski Fundusz
Inwestycji Strategicznych (plan Junckera) ma przyciaga¢ inwestorow
obawiajacych sie zbyt wysokiego ryzyka. W szczeg6lnosci morskie farmy
wiatrowe fundusz ten traktuje jako inwestycje strategiczne i godne
najwyzszego poparcia. Dlatego tez m.in. Siemens planuje przystapic¢
do budowy na Morzu Péinocnym farmy wiatrowej, ktéra bedzie
zapewnia¢ energie elektryczng 400 tys. gospodarstw domowych?s3,
Najwieksza morska elektrownie wiatrowa projektuje sie w Wielkiej
Brytanii - Hornsea 2, ktéra ma sie sktada¢ z ponad 300 turbin o wys.
co najmniej 190 m, rozmieszczonych na powierzchni 800 km2 w poblizu
miasta Gimsby na zachodnim wybrzezu. Po uruchomieniu w 2023 r. ma
produkowa¢ 1,6 GW energii elektrycznej dla 2 mln gospodarstw

domowych154,

Zasady lokalizacji elektrowni wiatrowych wedtug zasad obowigzujacych

przed uchwaleniem ustawy o odnawialnych zZrédtach energii

Lokalizacja pojedynczych elektrowni wiatrowych badz catych farm
wiatrowych naterenie Kkonkretnej gminy odbywata sie dotad
na podstawie takich aktéow, jak studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku braku tego ostatniego
- na podstawie decyzji o warunkach zabudowy. Akty te sa podejmowane

na podstawie przepiséw Ustawy z dnia 27 marca 2007 r. o planowaniu

153 A, Tauber, Factor 23, ,,Die Welt” 2.06.2016 ., s. 10.
154 Gazeta Wyborcza” 18.08.2016 .
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i zagospodarowaniu przestrzennym. Sytuacja ta ulegta zmianie w dniu
wejscia w zycie wspomnianej juz wcze$niej Ustawy z dnia 20 maja 2016 r.
o inwestycjach w zakresie elektrowni wiatrowych, a o tresci tych zmian
bedzie mowa w dalszej cze$ci niniejszego rozdziatu.

Wypada na poczatku przypomnie¢, ze zgodnie z art. 9 u.p.z.p.
studium sporzadza sie dla obszaru catej gminy; akt ten nie jest prawem
miejscowym, lecz wigze organy przy sporzadzaniu planéw miejscowych.
W akcie tym okre$la sie lokalizacje miejsc odpowiednich na terenie gminy
dla ewentualnych elektrowni wiatrowych. Jest to oczywiscie lokalizacja
ogoblna, aczkolwiek zgodnie z art. 10 ust. 2a u.p.z.p., jeZeli na obszarze
gminy przewiduje sie wyznaczenie obszaréw, na ktérych rozmieszczone
beda elektrownie wiatrowe o mocy przekraczajacej 100 kW, a takze ich
stref ochronnych zwigzanych z ograniczeniem w zabudowie oraz
zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu, wéwczas i w studium, i w planie
miejscowym ustala sie ich rozmieszczenie (art. 15 ust. 3 pkt 3a u.p.z.p.).

Podkre$li¢ nalezy, ze art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. stanowi,
izw studium okres$la sie kierunki zmian w strukturze przestrzenne;j
gminy oraz w przeznaczeniu terendéw, w tym wynikajace z audytu
krajobrazowego, a takze kierunki i wskazniki  dotyczace
zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw, w tym tereny
przeznaczone pod zabudowe oraz wylaczone spod zabudowy.

Kierunki zmian w przeznaczeniu terenéw okresla sie w sposéb
ogoblny w czesci zaréwno tekstowej, jak i graficznej. Wynika to z zapisu
zawartego w § 5 ust. 1 Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia
28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy!55, zgodnie
zktérym projekt rysunku studium sporzadza sie na Kkopii mapy
topograficznej pochodzacej z panstwowego zasobu geodezyjnego
i kartograficznego lub na kopii wojskowej mapy topograficznej w skali
od 1:5 000 do 1:25 000.

155 Dz.U.z 2004 r. Nr 118, poz. 1233.
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W my$l za$ art. 16 ust. 1 u.p.z.p plan miejscowy sporzadza sie
wskali 1:1000, a w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach - w skali
1:500 lub 1:2000.

Powyzsze wywody wskazujg, Ze rdwniez z uwagi na skale, w jakiej
sporzadzane s3 obydwa akty planistyczne gminy, tj. studium i plan
miejscowy, linie rozgraniczajagce tereny oréznym przeznaczeniu
narysunku studium majg charakter orientacyjny. Nie ma bowiem
mozliwo$ci przeniesienia w sposéb identyczny i tozsamy linii
rozgraniczajacych tereny oréznym przeznaczeniu z rysunku studium
na projekt planu miejscowego, z uwagi na opisane powyzej kwestie skali,
w jakich sg one sporzadzane.

W wyroku z dnia 25 wrze$nia 2013 r.15¢ Naczelny Sad
Administracyjny (NSA) wyrazit poglad, iz: ,Zasadnie podkreslono
w odpowiedzi na skarge kasacyjng, ze kwestionowany przez skarzacego
kasacyjnie zapis studium dotyczacy linii rozgraniczajacych nie pozwala
na odrzucenie w planie miejscowym =zapiséw studium, ale zezwala
jedynie na pewne korekty".

W odpowiedzi na skarge stusznie zauwazono, ze okre$lenie ,pewne
korekty” oznacza wprowadzenie zmian przebiegu linii rozgraniczajacych
ograniczajagce sie do ,poprawienia, usuwania btedéw, wad,
nieprawidlowosci, usterek”. Korekty te nie prowadzg wiec do takiego
przesuniecia linii rozgraniczajacych, ktére powodowatoby catkowitg
likwidacje tego terenu i brak koniecznos$ci uwzglednienia go w planie
miejscowym.

Zgodnie z art. 14 ust. 1 u.p.z.p. w celu ustalenia i przeznaczenia
terendw oraz okre$lenia sposobdw ich zagospodarowania i zabudowy

rada gminy podejmuje uchwate o przystgpieniu do sporzadzenia

156 Wyrok NSA =z dnia 25 wrzesnia 2013 r, II OSK 1645/13,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl. Szerzej na ten temat: Z. Wisniewski, Wybrane aspekty
orzecznicze energetyki wiatrowej [w:] B. Rakoczy, M. Szalewska, K. Karpus (red.),
Prawne aspekty gospodarowania zasobami srodowiska. Korzystanie zzasobow
srodowiska, Torun 2014, s. 386-392.
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miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, przy czym w mysl
ust. 5 powotanego artykulu przed podjeciem tej uchwaty musi by¢
zbadana zgodnos$¢ przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium.

Dopiero po podjeciu uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia
miejscowego planu w my$l art. 17 ustawy organ wykonawczy gminy
przystepuje kolejno do czynnos$ci planistycznych, okreslonych w tym
przepisiels?,

Zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy podjecie uchwaly w sprawie
miejscowego planu nastepuje po stwierdzeniu, Ze sporzadzony plan nie
narusza ustalen studium. W wyroku z dnia 27 czerwca 2013 r.158 NSA
uznat za niedopuszczalne jednoczesne podjecie, na tej samej sesji rady
gminy, uchwaty w sprawie zmiany studium, umozliwiajacej uchwalenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, jak roéwniez
podjecie uchwaty w sprawie tego planu.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wyrazono poglad, ze
mozliwe jest ustanowienie w planie miejscowym mieszanego
przeznaczenia konkretnych terenéw w zaleznosci od ich specyfiki, art. 15
ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. nie wprowadza bowiem zadnych ograniczen
co do okre$lenia rodzaju przeznaczenia terenu, a jedynie nakazuje
okresli¢ linie rozgraniczajace tereny o ré6znym przeznaczeniu lub réznych
zasadach zagospodarowania. Nie mozna zatem z goéry wykluczy¢
dopuszczalnosci mozliwosci lokalizowania na okreSlonym obszarze
wskazanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
inwestycji, np. elektrowni wiatrowych na terenie o przeznaczeniu
rolniczym. Jednakze w sytuacji, gdy do zrealizowania konkretnych
zamierzen inwestycyjnych konieczne jest ulokowanie ich w konkretnym
miejscu, niezbedne jest wskazanie i wyodrebnienie miejsc, w ktérych

mozna ewentualnie sytuowac takie inwestycje - tak, by zapewni¢ ptynne

157 Z Niewiadomski (red), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2016, s. 191 i nast.

158 Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2013 r., II OSK 221/13; wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 27 listopada 2013 r., [l SA/Wr 834 /12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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przejscie miedzy niekolidujacymi z soba przeznaczeniami terenéw
rolniczych i gruntéw pozostaltych np. po wybudowaniu elektrowni
wiatrowych, do wykorzystania jako uzytki rolne9.

W wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu
z dnia 1 grudnia 2010 r. przyjeto, Ze gdyby nie wyznaczono takich linii
rozgraniczajacych na gruntach oznaczonych jako grunty rolne, to mozliwe
bytoby zlokalizowanie na przedmiotowym terenie bardzo wielu (a nie
tylko, jak podano w odpowiedzi na skarge, kilkunastu) turbin wiatrowych
i urzadzen z nimi zwigzanych. Praktycznie - poza obszarem
usytuowanym w odlegto$ci do 500 m od istniejgcej i projektowane;j
zabudowy mieszkaniowej oraz poza terenami o szczegdlnych walorach
krajobrazowych i podlegajagcymi ochronie na podstawie przepiséw
szczegblnych - caty pozostaly obszar przedmiotowego terenu mdgtby
zostac pokryty turbinami wiatrowymi. W takiej za$ sytuacji niemalze caly
obszar oznaczony na zalaczniku graficznym nr 2 jako R - tereny rolniczej
przestrzeni produkcyjnej — w praktyce zostatby wylaczony z produkc;ji
rolnej. Nie budzi bowiem watpliwosci, Ze teren, na ktérym zostatyby
wzniesione urzadzenia zwigzane z dang elektrownig wiatrowg -
stosownie do wlasciwych regulacji ustawowych - podlegatby wytgczeniu
z produkcji rolnej160.

Jezeli natomiast plan miejscowy przyjmuje mieszane przeznaczenie
gruntow (np. EW/R), wédwczas nie jest konieczne Sciste wyznaczenie
miejsca potozenia terendéw, ktére mogg by¢ faktycznie przeznaczone
na lokalizacje elektrowni wiatrowych, co moze nasuwaé powazne
watpliwosci w zwigzku z obowigzkiem uzyskania zgody Ministra
Rolnictwa na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych na cele nierolne,

przekraczajacych wielkoscig 0,5 ha (przed zmiang ustawy z dnia 8 marca

159 Wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2008 r., II OSK 567/08; wyrok NSA z dnia
17 marca 2015 r., II OSK 2647/14; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 czerwca
2010, II SA/Wr 129/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

160 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 1 grudnia 2010 r., II SA/Wr 516/10,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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2013 r.). W tej sytuacji trudno bylto okresli¢c wielko$¢ obszaru
przewidzianego do zmiany przeznaczenia. W wyroku Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 28 lipca 2016 r. przyjeto,
Ze zamierzenie inwestycyjne w postaci instalacji fotowoltaicznej wraz
z infrastrukturg techniczng jest niezgodne z przeznaczeniem rolniczym
terenu, przewidzianym w planie miejscowyml6l. Podobnie planowana
inwestycja polegajaca na budowie dwdch blokéw bioelektrowni
przeznaczonych do produkcji biogazu, ktory stuzy¢ bedzie do produkc;ji
energii elektrycznej, i biometanu jest nacelowana na podjecie dziatalnosci
przemystowej w postaci przedsiebiorstwa energetycznego w rozumieniu
art. 3 pkt. 12 Prawa energetycznego, gdyz jako cato$¢ inwestycja ta jest
obiektem stuzacym do produkcji energii elektrycznej. Taka dziatalnosé
jest takze sprzeczna z przeznaczeniem rolniczym terenu, okreSlonym
w planie miejscowym?62,

Zgodnie z przepisami art. 46 pkt 1 i 2 u.uis. projekty studium
uwarunkowan ikierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
i miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz projekt
polityki strategii, planéw lub programéw w dziedzinie m.in. energetyki
wymagaja przeprowadzenia strategicznej oceny oddziatywania
na $rodowisko¢3. Przepis art. 55 ust. 1 przywotanej ustawy wymaga, aby
do ostatecznie przyjetego dokumentu dotgczyé pisemne podsumowanie
zawierajace uzasadnienie wyboru przyjetego dokumentu w odniesieniu
do rozpatrywanych rozwigzan alternatywnych, a takze informacje, w jaki

sposéb wzieto pod uwage i w jakim zakresie uwzgledniono istotne dla

161 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 28 lipca 2016 r, II SA/Wr 259/16,
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

162 Wyrok NSA z dnia 26 lutego 2016 r., Il OSK 1634 /14, www.orzecznia.nsa.gov.pl.

163 Przepisy ustawy dotyczace celéw i sposobu przeprowadzania strategicznej oceny
stanowig wdrozZenie do prawa polskiego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2001/42/WE z dnia 27 czerwca 2001 r. w sprawie oceny wptywu niektérych planéw
i programéw na $rodowisko, Dz. Urz. WE L 197 z 21 lipca 2001 r., s. 30. Szerzej
na temat strategicznej oceny: A. Hatadyj, Udziat spoteczeristwa w strategicznej ocenie
oddziatywania na srodowisko jako instytucja prawna ochrony srodowiska, Lublin
2015,s.107 i nast.



Rola organéw samorzadu terytorialnego w rozwoiju ...

ostatecznej treSci dokumentu dane pozyskiwane w trakcie
przeprowadzania dzialan objetych procedura. Dotgczenie takiego
uzasadnienia do ostatecznie przyjetego dokumentu jest obowigzkowe, co
wynika wprost z przywotanego przepisu (,do przyjetego dokumentu
zalacza sie pisemne podsumowanie”).

W jednym z wyrokéw NSA wskazat, Ze dolaczenie pisemnego
podsumowania jest obowigzkiem organu sporzadzajacego projekt
dokumentu, jednakze brak dostatecznych przestanek do przyjecia
stanowiska, Ze podsumowanie to powinno by¢ obligatoryjnym
zalacznikiem do planu miejscowego. Niedotaczenie zatem podsumowania
nie moze stanowi¢ istotnego btedu proceduralnego, mogacego miec
wplyw na ocene legalnosci przyjetego aktu, aczkolwiek podsumowanie
toma Swiadczy¢ o tym, Ze stosowna procedura oceny oddziatywania
na $rodowisko zostata przeprowadzonalé+.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Bydgoszczy w wyroku z dnia
12 pazdziernika 2010 r.165 stwierdzit, ze wydanie decyzji o warunkach
zabudowy w odniesieniu do sitowni wiatrowych powinno by¢
poprzedzone przeprowadzeniem analizy funkcji oraz cech zabudowy
i zagospodarowania terenu w zakresie warunkéw, o ktérych mowa w art.
61 ust. 1 pkt 1-5 u.p.z.p. Zdaniem sadu sitownia wiatrowa nie jest
urzadzeniem infrastruktury technicznej, o jakim mowa w art. 61 ust. 3
u.p.z.p., ale obiektem budowlanym, a konkretnie budowlg stanowigcg
cato$¢ techniczno-uzytkowa wraz z instalacjami i urzadzeniami (art. 3 pkt
1 lit. b Prawa budowlanego). Sitownia wiatrowa sktada sie z réznych
elementéw, np. wiezy, fundamentu, $migiet, ktére sa ze sobg powigzane

technicznie i uzytkowo. Zaden ztych elementéw nie mogtby

164 Wyrok NSA z dnia 18 listopada 2010 r., Il 0SK 1370/10, Lex nr 746494; M. GorskKi,
Energetyka jadrowa w dokumentach dotyczacych rozwoju systemu zaopatrzenia
w energie w Polsce [w:] L. Knopp, M. Gorski (wyd.), Deutschlands Energiewende und
Polens Einstieg in die Kernenergie?, Berlin 2015, s. 439.

165 [I SA/Bd 768/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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funkcjonowaé samodzielnie; stanowig one cato$¢ technicznouzytkowsq
i jako takie mogg by¢ wykorzystane do wytworzenia energii elektryczne;j.

Inne natomiast stanowisko zajgt NSA w wyroku z dnia 3 marca
2011 r.166, uznajac, ze tzw. elektrownie wiatrowe stanowig urzadzenia
infrastruktury technicznej w rozumieniu przepisu art. 61 ust. 3 u.p.z.p.
Sad ten stwierdzil, ze u.p.z.p. nie definiuje pojecia ,infrastruktura
techniczna”, a zatem w celu ustalenia jego znaczenia niezbedne jest
zastosowanie regut wyktadni prawa. Podstawowym rodzajem wyktadni
przepisOw prawa jest za$§ wyktadnia jezykowa (gramatyczna), ktdrej
zasady nakazuja w przypadku braku definicji legalnej danego pojecia
nadawa¢é mu znaczenie mozliwie najbliZsze potocznemu rozumieniu
danego wyrazu lub sformutowania. Jezeli wiec, stosownie do brzmienia
art. 61 ust. 3 u.p.z.p., przepisoOw art. 61 ust. 1 pkt 1 i 2 tej ustawy nie
stosuje sie do urzadzen infrastruktury technicznej, to tym samym zbedne
jest prowadzenie postepowania majgcego na celu wyjasnienie przestanek
uregulowanych w ostatnio wymienionych przepisach. Przepis art. 61 ust.
1 pkt 1, jako wylaczony przez art. 61 ust. 3 u.p.z.p.,, nie moze wiec
stanowi¢ podstawy rozstrzygnie¢ organdéw administracyjnych?7,

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym rodzito watpliwosci
zagadnienie, czy budowa elektrowni wiatrowej jest realizacja celu
publicznego w rozumieniu art. 6 ust. 2 Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomos$ciami'®® (dalej: u.g.n.).

Celem publicznym jest cel wyrazony wprost w punktach 1-9 art. 6
u.g.n. albo cel okreslony jako publiczny w odrebnych ustawach, zgodnie

z punktem 10 art. 6 u.g.n. Ani art. 6 u.g.n., ani przepisy odrebnych ustaw,

166 [ OSK 2251/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

167 Poglad ten jest prezentowany: w wyroku NSA z dnia 21 kwietnia 2010 r., II OSK
310/10; w wyrokach WSA w Poznaniu: z dnia 6 maja 2009 r., Il SA/Po 1003/08, z dnia
27 maja 2009 r., I SA/Po 1000/08, z dnia 17 listopada 2010 r., IV SA/Po 762/10,
zdnia 1 grudnia 2010 r, IV SA/ Po 763/10; w wyroku Wojewo6dzkiego Sadu
Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 14 pazdziernika 2009 r., II SA/Bd 533/09;
w wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 30 listopada 2010
r., I SA/td 650/10.

168 Dz. U.z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, z p6zn. zm.
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wtym Prawa energetycznego, nie statuuja jako inwestycji celu
publicznego elektrowni wiatrowej, bedacej urzadzeniem do wytwarzania
energii przy wykorzystaniu jednego z OZE, czyli wiatru.

Przepis art. 6 pkt 2 u.g.n. do celéw publicznych zalicza wytacznie
budowe iutrzymywanie urzadzen stuzacych do przesylania energii
elektrycznej, a takze innych obiektéw i urzadzen niezbednych
do korzystania z urzadzen przesytowych. Chodzi zatem o urzadzenia
stuzace do transportu (przesytu) energii w celu jej dostarczenia do sieci
dystrybucyjnych lub odbiorcom koficowym przylaczonym do sieci
przesytowych. Podstawowa funkcjg elektrowni wiatrowej jest
wytwarzanie energii elektrycznej. Jak podkreslit NSA w wyroku z dnia
15 maja 2008 r.169, obecnie tylko budowa i utrzymanie przewodoéow
iurzadzen Scisle stuzacych do przesytania energii elektrycznej stanowi
ex definitione cel publiczny. Do wuzyskania statusu inwestycji celu
publicznego nie wystarcza wiez funkcjonalna, jaka istnieje miedzy
urzadzeniem wytwarzajacym energie a urzadzeniami przesylowymi czy
stuzacymi przesytowi energii.

Takiej inwestycji nie mozna przypisa¢ celu publicznego takze
na podstawie art. 6 pkt 4 u.g.n. Przepis ten za realizacje celu publicznego
uznaje m.in. budowe oraz utrzymywanie obiektéw i urzadzen stuzacych
ochronie $rodowiska. Uznania elektrowni wiatrowej za urzadzenie
stuzace ochronie $rodowiska nie mozna upatrywac¢ w tresci Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r.
W sprawie promowania stosowania energii z OZE.

Mimo iz energia wytworzona przez elektrownie wiatrowg moze
stuzy¢ ogo6towi, a tym samym by¢ przeznaczona na zaspokojenie potrzeb
powszechnych, nie oznacza to, ze budowa elektrowni wiatrowej moze by¢
uznana za realizacje celu publicznego. Powszechna dostepno$¢ energii

elektrycznej zapewniajg urzadzenia przesytowe (sieci) i tylko ich

169 [I OSK 548/07, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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realizacja w $wietle obowigzujacych przepiséw mogtaby zosta¢ uznana
za cel publiczny?70.

Po przedstawieniu istotnych tez dotychczasowego orzecznictwa
sagdowoadministracyjnego w omawianym przedmiocie nie sposéb
pomina¢ niezwykle waznej analizy Najwyzszej Izby Kontroli (NIK) z dnia
1 kwietnia 2016 r., pt. Elektrownie wiatrowe w Swietle kontroli NIK71,
ktérej wnioski w istotny sposoéb mialy wptywaé¢ na prace legislacyjne
Sejmu, o czym bedzie mowa w dalszych rozwazaniach. Nalezy zauwazy¢,
ze stwierdzone przez NIK uchybienia i nieprawidtowosci, popelniane
w toku catego procesu inwestycyjnego elektrowni wiatrowych, pokrywaja
sie z uchybieniami zauwazonymi w wyrokach sadéw administracyjnych.
Sprowadzaja sie one najczesciej do:

— uchwalania planéw miejscowych lub wydawania decyzji
o warunkach zabudowy niezgodnych z postanowieniami
studium;

— wydawania decyzji o warunkach zabudowy bez uprzedniej
zgody Ministra Rolnictwa na zmiane przeznaczenia gruntow
rolnych;

— procedowania decyzji $srodowiskowej pomimo sprzecznosci
planowanej inwestycji z planem miejscowym lub gdy raport
nie zawierat wszystkich wymaganych elementow172;

— brakéw lub opdZnienn w publikacji informacji o toczacych sie
lub zakonczonych postepowaniach;

— nieprawidtowego wskazywania terminéw do zapoznania sie
z materiatami i sktadania uwag;

— zlecania opracowania dokumentacji planistycznej pomimo

braku uchwaty intencyjnej rady gminy;

170 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 10 czerwca 2010 r, II SA/Bk 288/10
www.orzeczenia.nsa.gov.pl.

171 Nr ewid. 47/2016/D/15/502/KIN, https://bip.nik.gov.pl/kontrole/d/15/502.

172 G. Dobrowolski, Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Torun 2011, s. 205
i nast.
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— wydania decyzji o warunkach zabudowy akceptujacej inny

zakres rzeczowy iinne parametry techniczno-eksploatacyjne

niz te, ktore okreslono w decyzji Srodowiskowej;

— nieterminowe wydawanie decyzji o pozwoleniu na budowe.

w

opracowaniu  tym przedstawiono takze analize

nieprawidtowosci z punktu widzenia istnienia probleméw systemowych,

takich jak braki w regulacjach prawnych, ztoZonos$¢ i wieloznaczno$¢

interpretacyjna norm prawnych oraz elementy uznaniowos$ci. Prowadzac

badania

pod takim katem, zidentyfikowano sze$¢ istotnych probleméw

o charakterze systemowym:

1) Naczelna Izba Kontroli zwrécita uwage, Ze bezposrednie

finansowanie przez inwestoréw dokumentacji planistycznej
gminy jest z punktu widzenia obowigzujgcego prawa dzialaniem
nielegalnym (art. 13 i 21 u.p.z.p.). W zwigzku z tym niezbedne
jest, zdaniem NIK, rozwazenie wprowadzenia do polskiego
prawa jednoznacznych rozwigzan legislacyjnych zapewniajgcych
otwarty, oficjalny sposéb finansowania planu miejscowego
i takie konstruowanie sposobéw jego finansowania, ktore nie
bedzie prowadzi¢ do omijania przepis6w prawa ani do podejrzen

wystepowania sytuacji o charakterze korupcyjnym.

2) Zdaniem NIK proces oceny prawidtowosSci przygotowanych

dokumentéw (prognoza i raport) wymaga wzmochienia,
poniewaz opiniowanie nie zawsze wplywa na merytoryczng
zawarto$¢ tych dokumentéw. Dlatego nalezatoby rozwazyé
ustawowg zmiane funkcji opiniowania na funkcje uzgadniania,
co mogtoby pozytywnie wptyna¢ na merytoryczno$¢ tych

dokumentow.

3) Naczelna Izby Kontroli postuluje rozwazenie wprowadzenia

do porzagdku prawnego pojecia dominanty krajobrazowej, ktéra

sa ewidentnie wysokie elektrownie wiatrowe, co wzmocni
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ochrone terendw objetych ochrona przyrody, w tym najbardziej
atrakcyjnych krajobrazowo.

4) Naczelna Izba Kontroli opowiedziala sie za wprowadzeniem
do systemu prawnego kryterium odlegto$ciowego, definiujgcego
dopuszczalna odlegto$¢ lokalizacji elektrowni wiatrowych
od siedlisk i zabudowan ludzkich, jednakze przy zachowaniu
kryterium poziomu emitowanego hatasu.

5) Odnotowa¢ nalezy takze postulat NIK, aby respektowac ,zasady
dobrego sasiedztwa” w toku postepowania w przedmiocie
wydawania decyzji o warunkach zabudowy dotyczacej
elektrowni wiatrowej. Kontrole przeprowadzone w terenie
wskazuja bowiem, ze niektére gminy uznawaly budowe
elektrowni wiatrowych jako inwestycje liniowe oraz urzadzenia
infrastruktury technicznej (co miato swoje odzwierciedlenie
takze w orzecznictwie sadowoadministracyjnym), w zwiazku
z czym w my$l art. 61 ust. 3 u.p.z.p. nie brano pod uwage sposobu
zagospodarowania terenéw sagsiednich oraz warunkéw dostepu
do drogi publicznej, co prowadzi do mozliwosci lokalizacji takich
obiektéw nawet wsrdéd niskiej zabudowy mieszkalnej. Zdaniem
NIK decyzje o warunkach zabudowy nalezy traktowac jako
swoisty akt planistyczny, wobec czego organ wydajacy te decyzje
winien zwraca¢ uwage na konieczno$¢ respektowania
podstawowych zasad planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz Kkonstytucyjnie okreSlonych zasad
ingerencji w uprawnienia podmiotowe.

6) W zakresie skuteczno$ci zabezpieczenia intereséw spotecznosci
lokalnych w procesie lokalizacji elektrowni wiatrowych nalezy
unika¢ konfliktu intereséw os6b pelnigcych funkcje w organach
gminy, ktére powinny reprezentowa¢ przede wszystkim dobro
wspoélnoty samorzadowej (sktadanie o§wiadczen o wystgpieniu

konfliktu interes6w i wytaczanie sie od udziatu w postepowaniu
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albo w gtosowaniu organu kolegialnego). Dla poprawy standardu
zycia spotecznosci lokalnej NIK proponuje rozwazenie
mozliwosci wprowadzenia optaty za ,korzystanie z krajobrazu”,
traktowanej jako danina publiczna o charakterze lokalnym,

z ptatno$cia przez caty okres trwania inwestycji.

Zasady lokalizacji elektrowni wiatrowych wedtug znowelizowanej ustawy

o odnawialnych zrddtach energii

Jak zaznaczono juz wcze$niej, ustawa z dnia 20 maja 2016 r. okreslita
nowe warunki i tryb lokalizacji oraz budowy elektrowni wiatrowych,
atakze warunki lokalizacji elektrowni wiatrowych w sasiedztwie
istniejacej albo planowanej zabudowy mieszkaniowej (art. 1 ust. 1
uiz.ew.). Wedlug art. 1 ust. 2 ustawy nie stosuje sie do inwestycji
realizowanych i uzytkowanych na obszarach morskich RP w rozumieniu
Ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej
Polskiej i administracji morskiej'7s.

Omawiana ustawa wprowadza kilka nowych, istotnych z punktu
widzenia dotychczasowych =zasad, regulacji prawnych, ktore sa
odpowiedzig na oczekiwania, ale tez rodza obawy, o jakich byta mowa
w czesci 2 niniejszego rozdziatu.

Na aprobate zastuguje przyjeta w art. 2 definicja elektrowni
wiatrowej (zbiezna tez z licznymi wyrokami sagdéw administracyjnych)
jako budowli w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego, sktadajacej
sie co najmniej z fundamentu, wiezy oraz elementéw technicznych,
o mocy wiekszej niz moc mikroinstalacji w rozumieniu art. 2 pkt 19
Ustawy zdnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrédtach energii.
Elementy techniczne, wedlug ustawy, to natomiast: wirnik z zespotem
topat, zesp6t przeniesienia napedu, generator pradotwoérczy, ukiad

sterowania i zesp6t gondoli wraz z mocowaniem i mechanizmem obrotu.

173 Dz.U.z 2013 r., poz. 934 i 1014, z pdZn. zm.
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Tego rodzaju definicja konczy kontrowersje orzecznicze na temat
charakteru elektrowni wiatrowej z punktu widzenia prawa budowlanego,
albowiem w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym dominowat raczej
poglad, ze s3 to urzadzenia infrastruktury technicznej. W zwigzku z tym
do elektrowni wiatrowych beda mialy zastosowanie przepisy Prawa
budowlanego odnoszace sie do uzytkowania obiektéw budowlanych
i katastrof budowlanych. Regulacja ta konczy dotychczasowa rozbieznos¢
orzeczniczg sgdownictwa administracyjnego w tym wzgledzie.

Jako zasade ustawowag przyjeto, Ze lokalizacja elektrowni wiatrowej
nastepuje wylacznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (art. 3 u.iz.ew.). Ma to zapewni¢, w przekonaniu
ustawodawcy, wiekszg transparentnos$¢ postepowania inwestycyjnego
ijego jawnos$¢, co ma takze uwzgledniaé¢ postulaty NIK i orzecznictwa
sagdowoadministracyjnego. Plan miejscowy przewidujacy lokalizacje
elektrowni wiatrowej ma okre$laé maksymalng catkowita wysokosé
elektrowni wiatrowej. Wysoko$¢ ta winna znaleZ¢ sie juz w uzasadnieniu
dotagczonym do projektu uchwaty w sprawie przystapienia
do sporzadzania planu miejscowego, przewidujacego lokalizacje
elektrowni wiatrowej i ta maksymalna wysokos$¢ zostanie okreslona
wtym planie (art. 7 ust. 1 pkt 1 i ust. 2). Widzimy tu zaostrzenie
wymogéw  formalnych  uchwaly  intencyjnych w  stosunku
do przewidzianych w art. 14 u.p.z.p., a dotyczacych planéw miejscowych
nieprzewidujgcych elektrowni wiatrowych. W art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy
stanowi sie, ze plan miejscowy przewidujacy lokalizacje elektrowni
wiatrowej sporzadza sie co najmniej dla obszaru, na ktérym zgodnie z art.
4 ust. 1 nie moga by¢ zlokalizowane nowe budynki mieszkalne albo
budynki o funkcji mieszanej, w ktérej sktad wchodzi funkcja
mieszkaniowa, a ktérego granice sa wyznaczone z uwzglednieniem
maksymalnej catkowitej wysokosci elektrowni wiatrowej okres$lonej

w tym planie.
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Ponadto ustawa dokonuje nowelizacji przepiséw art. 15 u.p.z.p.
poprzez dodanie ust. 4, wedtug ktérego plan miejscowy przewidujacy
mozliwo$¢ lokalizacji budynkéw umozliwia lokalizacje urzadzenia
wytwarzajacego energie z OZE, wykorzystujacego energie wiatru, o mocy
nie wiekszej niZz moc mikroinstalacji réwniez w przypadku innego
przeznaczenia terenu niz produkcyjne, chyba zZe ustalenia planu
miejscowego zakazuja lokalizacji takich urzadzen. Z powyzszego wynika,
Ze elektrownie wiatrowe moga by¢ lokalizowane tylko na terenach
przeznaczonych na produkcje (przemyst), a mikroinstalacje tego rodzaju
(niebedace elektrowniami wiatrowymi) nie sg limitowane wysoko$cig
i odlegtoscia od budynkéw mieszkalnych oraz rodzajem przeznaczenia
terenu, a ponadto mogg by¢ lokalizowane na podstawie zaré6wno planu
miejscowego, jak i decyzji o warunkach zabudowy.

Skutkiem przyjecia zasady lokalizacji elektrowni wiatrowej
wytacznie na podstawie planu miejscowego jest obowigzek organu
umorzenia postepowania w przedmiocie wydania decyzji o warunkach
zabudowy elektrowni wiatrowej, wszczetego i niezakonczonego do dnia
wejs$cia w zycie przedmiotowej ustawy. Natomiast takie decyzje wydane
przed dniem wej$cia w Zycie ustawy tracg moc, chyba Ze przed dniem
wejScia w zycie ustawy (tj. przed 16 lipca 2016 r.) wobec inwestycji nimi
objetych wszczeto postepowanie o wydanie pozwolenia na budowe (art.
14 ust. 5 i 6 ustawy). Utrata mocy nie wymusza stwierdzenia wygasniecia
takiej decyzji w trybie art. 162 k.p.a. (art. 14 ust. 7 ustawy). Decyzje
o warunkach zabudowy w dalszym ciggu obowigzuja w stosunku
do planowanych budynkéw mieszkalnych albo budynkéw o funkcji
mieszanej, w ktorej sktad wchodzi funkcja mieszkaniowa, sytuowanych
w poblizu elektrowni wiatrowych (w przypadku braku planu dla danego
terenu).

Ostatnig kluczowa regulacja ustawy jest ustalenie odleglosci
réwnej lub wiekszej od dziesieciokrotno$ci wysokosci elektrowni

wiatrowej miedzy tg elektrownig a budynkiem mieszkalnym albo
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budynkiem o funkcji mieszanej, w ktorej sktad wchodzi funkcja
mieszkaniowa (art. 4 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy). Odlegto$¢ ta musi by¢
uwzgledniona przy lokalizacji zaréwno elektrowni wiatrowych, jak
i wymienionych budynkéw mieszkalnych w stosunku do elektrowni
wiatrowych - kazdy z tych obiektow w stosownym wedlug ustawy trybie.
Ustalona odlegto$¢ obowigzuje takze przy lokalizacji i budowie
elektrowni wiatrowej od form ochrony przyrody, o ktérych mowa w art. 6
ust. 1 pkt 1-3 1 5 Ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
przy czym ustanawianie tych form ochrony przyrody oraz leSnych
komplekséw promocyjnych nie wymaga zachowania tych odlegtosci
(art. 4 ust. 2 ustawy).

Na lokalizacje elektrowni wiatrowej w dalszym ciggu wptywac
beda wyniki miejscowych uwarunkowan, ktoérych rozpoznanie wymaga
wykonania indywidualnych analiz dla konkretnego obiektu i miejsca,
a zwlaszcza okreslenia dopuszczalnych poziomow hatasu
infradZzwiekowego, promieniowania elektromagnetycznego, drgan
i efektow migotania cienia oraz refleksow $wiatta w konkretnym
$Srodowisku, uwzgledniajgcego m.in. rzezbe terenu, jego szate, gestosc¢
zabudowy itd. Okolicznosci te moga by¢ przedstawione w ramach oceny
oddzialywania planowanej inwestycji na Srodowisko. Istotny wplyw
na te lokalizacje beda miaty takze audyty krajobrazowe, wprowadzone
przepisami art. 7 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony Kkrajobrazul7+
Audyt wskazuje bowiem m.in. zagrozenia dla mozliwo$ci zachowania
warto$ci krajobrazéw i obiektéw, zawiera rekomendacje i wnioski
dotyczace ksztalttowania i ochrony krajobrazéw, w szczegdélnosci przez
wskazanie obszaréw, ktére powinny zosta¢ objete formami ochrony
przyrody, oraz wskazuje lokalne formy architektoniczne zabudowy
w obrebie krajobrazéw. Audyt w ramach wnioskéw i rekomendacji moze

zawiera¢ wytyczne dotyczace parametréw wysoko$ciowych obiektéw

174 Dz. U.z 2015 ., poz. 774, z p6zn. zm.



Rola organéw samorzadu terytorialnego w rozwoiju ...

budowlanych, ktére winny by¢ uwzglednione nastepnie w studiach
i planach miejscowych. Okreslong w art. 4 u.i.z.e.w. odlegtos¢ majg
uwzglednia¢ organy sporzadzajace studium, plany miejscowe, decyzje
o warunkach zabudowy, decyzje o pozwoleniu na budowe oraz decyzje
$rodowiskowe (art. 7 u.i.z.e.w.). Ustawa wprowadzita wymoég uzyskania
przez inwestora decyzji o pozwoleniu na uzytkowanie, przy czym
organem  wilasciwym  wsprawach architektoniczno-budowlanych
dotyczacych elektrowni wiatrowych zostat wojewoda (art. 9 pkt 2 i 3
wiezw.). W art. 11 ustawy zmieniono takze wltasciwo$¢ organu
wydajacego decyzje Srodowiskowa; zostal nim regionalny dyrektor
ochrony S$rodowiska. Nalezy przypuszczaé, ze ustawodawca oczekuje,
iZorgany te mniej zwigzane z lokalng spoteczno$cia beda bardziej
bezstronnie ustala¢ krag stron w postepowaniu inwestycyjnym,
cow wielu przypadkach jest Zrodtem konfliktow spotecznych,
przewijajacych sie w orzecznictwie sadowoadministracyjnym?7s.
W wyroku z dnia 11 lipca 2014 r. NSA wskazywal, ze

selektrownia wiatrowa uznana za proekologiczne Zrdédto energii
elektrycznej jest nietypowym przedsiewzieciem chociazby
zZtego powodu, Ze jej oddziatywanie na Srodowisko nie jest
do konca znane i zbadane, a poza tym brak jest w prawie
polskim szczegétowych regulacji w tym zakresie. Oddziatywanie
na Srodowisko tego typu obiektéw jest uzaleznione od bardzo
wielu czynnikéw, np. typu urzadzenia, jego mocy, wysokosci
masztu, wielko$ci $migla, uksztaltowania terenu. Ponadto nie
bez znaczenia dla ustalenia, kto powinien by¢ strong
w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe elektrowni
wiatrowej, jest réwniez i to, czy w otoczeniu projektowanej
inwestycji  znajduja sie budynki mieszkalne, obiekty
przemystowe, czy tez tereny rolne lub leSne. W zwigzku
z powyzszym wszystkie powyzej wskazane okolicznosci
powinny by¢ brane pod uwage przy ustalaniu podmiotéw

175 7. Wisniewski, Konflikty ekologiczne w sSwietle orzecznictwa polskich sadow
administracyjnych. Zagadnienia wybrane [w:] H. Lisicka, A. Lisowska (red.), Konflikty
Srodowiskowe i sposoby ich rozstrzygania, Wroctaw 2012, s. 49 i nast.
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majacych przymiot strony w postepowaniu w sprawie,

cowymagato wszczecia postepowania administracyjnego

i przeprowadzenia postepowania wyjasniajacego”17e.

Omawiane przepisy ustawy zdaja sie wychodzi¢ naprzeciw
niektérym  oczekiwaniom orzecznictwa sgdowego w  zakresie
uszczegblowienia poje¢ prawnych dotyczacych OZE, jednakze petne
skutki spoteczno-gospodarcze tych regulacji beda widoczne dopiero

w przysztosci.

Podsumowanie

Przedstawiona analiza nowych regulacji prawnych energetyki
odnawialnej, mimo pozytywnych rozwigzan omdéwionych wczeéniej, nie
pozwala na stwierdzenie, Ze oto mamy wreszcie w Polsce wizje i strategie
rozwoju energetyki w ogoéle, a energetyki odnawialnej w szczego6lnosci.
Wida¢ ewidentny wplyw Jobby energetyki weglowej i goérnictwa
na ksztatt uchwalonych przepiséw; trudno zatem oczekiwac¢ na radykalng
poprawe dotychczasowych proporcji Zrédet energii na korzy$¢ OZE. Rolg
ustawodawcy jest wybra¢ koncepcje produkcji energii najtansza,
najbardziej przyjazng cztowiekowi i rodowisku przyrodniczemu. Na tym
tle jawi sie rola organéw samorzadu terytorialnego w rozwoju energetyki
odnawialnej i wydaje sie ona w Swietle nowelizacji raczej pomniejszana.
Szczeg6lnie widoczne jest to w energetyce wiatrowej, gdzie oproécz
ograniczen ustawowych uprawnienia wtadcze przejmujag organy
administracji rzadowej. Los energetyki wiatrowej zalezy jeszcze od tresci
przysztych przepiséw wykonawczych, zwlaszcza w zakresie wsparcia
finansowego ze strony panstwa, co jest odrebnym zagadnieniem
ekonomicznym. Juz obecnie mozna przewidywac jednak wiekszy rozwoj
energetyki slonecznej, geotermalnej i pochodzacej z biomasy, przy czym

ta ostatnia cieszy sie rosngcym zainteresowaniem elektrowni weglowych

176 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2014 r., IIOSK 292/13, www.orzeczenia.nsa.gov.pl.
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z powodu wspétspalania z drewnem energetycznym. Juz teraz jednak
mozna mie¢ obawy, Ze omoéwione obostrzenia ustawowe wobec
elektrowni wiatrowych zmniejszg dotychczasowe tempo rozwoju tego
rodzaju inwestycji, co negatywnie moze sie odbi¢ na ogélnym bilansie
produkcji energii, a zwtaszcza na rozwoju lokalnej przedsiebiorczosci
i dochodach wielu gmin, w szczegélnosci tych ubozszych.

Te kolejne nowelizacje w zakresie prawa energetycznego
i zagospodarowania przestrzennego nie s3 ponadto proste, jasne
i przejrzyste, w zwigzku z tym organy samorzadu terytorialnego beda
miaty niewatpliwie problemy z utrzymaniem tadu przestrzennego
na swoim terenie, zwtaszcza ze mozna zauwazy¢ prymat w gospodarce
przestrzennej interesu indywidualnego nad ogo6lnospotecznym,
co w ostatnim czasie czesto podnosi sie w literaturze przedmiotul”7,

Na koniec nalezy zwréci¢ uwage na wnioski wynikajace
z doswiadczen $wiatowych, a zwlaszcza panstw o najwyzszym stopniu
rozwoju gospodarczego. W 1975 r. globalna moc wszystkich ogniw
fotowoltaicznych wynosita zaledwie 1 MW, a dzisiaj osiaggneta wielko$¢
230 GW. Tylko same Chiny planuja uzyska¢ do 2020 r. 143 GW z energii
stonecznej. Podobne plany przyjeto w Indiach, gdzie ok. 300 mln
mieszkancéw wsi cierpi na brak dostaw energii elektrycznej.
0d kilkunastu lat Niemcy zamykaja elektrownie atomowe i przestawiajg
sie na energie z OZE, ktéra dostarcza im juz 30% pradu. Ten rozwdj OZE
spowodowat spadek cen energii odnawialnej. W Stanach Zjednoczonych
w latach 2008 - 2015 prad z wiatru potaniat o 41%, z domowych panelu
fotowoltaicznych o 54%, a z przemystowych instalacji stonecznych
0 64%. W 2015 r. na calym $wiecie zainwestowano w OZE dwukrotnie

wiecej $rodkéw pienieznych niz w tzw. ,brudne” Zrédia energii.

177 ]. Parysek, Pytania o przysztos¢ gospodarki przestrzennej w Polsce, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2016, nr 2, s. 56.
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W niektérych stanach USA koszt pradu z OZE jest juz dzi$ niZszy niz pradu
pochodzacego ze spalania weglal7s.
Te tendencje w Swiatowej gospodarce energetycznej nie moga

pozostac nie zauwazone w Polsce.

178 The Economist, C/imate Policy. Up in smoke?, November 26, 2016, s. 51-53,;
T. Ulanowski, Prezydent USA: Czystej energii nie da sie powstrzymac, Gazeta
Wyborczaz 10.01.2017 r., s. 9.
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Ukrainski samorzad terytorialny w obliczu reformy
decentralizacji. Szanse i zagrozenia

Wstep

Samorzad terytorialny, zwany zamiennie samorzadem lokalnym, jest
forma aktywnoSci lokalnej grupy spotecznosci powotanej do kierowania
i zarzadzania sprawami publicznymi w interesie ludzi z okreslonego
terytorium. Aktywno$¢ ta jest zagwarantowana prawem, m.in. poprzez
konstytucje, Europejska Karte Samorzadu Lokalnego i szereg ustaw, ktore
okreslaja podziat, zakres praw i kompetencje samorzadu terytorialnego,
jego odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje oraz powierzone mienie.
Samorzad terytorialny jest instytucja publiczna, wiec decyzje
podejmowane przez podmioty sprawujace wiadze samorzadowa dotycza
wszystkich, ktérzy nalezg do danej jednostki samorzgdowej, a sg nimi
obowigzkowo wszyscy mieszkancy wspdlnoty. Do samorzadu
terytorialnego wiacza sie obywateli nie na zasadzie dobrowolnosci, lecz
na zasadzie przyporzadkowania do okreslonego terytorium.
Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego na Ukrainie jest
zagwarantowane w konstytucji tego panstwa, jednak nie dziata on tak, jak
powinien, z uwagi na brak wielu rozwigzan prawnych czy wykonawczych

dotyczacych wtasnosci mienia, podatkdw oraz sposobu podejmowania
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decyzji na szczeblu lokalnym. Zagadnienie to zostanie oméwione ponizej.
Roéwniez podpisana przez Ukraine Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego dziata na zasadzie deklaratywnos$ci. W preambule zapisano,
Ze ,wspolnoty lokalne stanowig jedng z zasadniczych podwalin kazdego
ustroju demokratycznego”l’?, a do zasad konstytuujacych istnienie
samorzadu terytorialnego Karta =zalicza przede wszystkim zasade
spoteczenstwa obywatelskiego, decentralizacji i dualizmu administracji
publicznej, niezalezno$ci i samodzielnosci, powszechno$ci
i demokratycznosci, pomocniczosci i subsydiarnosci, osobowosci prawnej
i wyodrebnienia organizacyjnego oraz kompetencyjnego180.

Ukraina jest zobligowana, poprzez Unie Europejska i Karte
Samorzadu Lokalnego, do poczynienia krokéw zmierzajacych w kierunku
decentralizacji panstwal8l. Nie jest tozadanie tatwe ani szybkie
do zrealizowania dla pograzonej jeszcze w chaosie Ukrainy. Realizacja
reformy decentralizacji moze by¢ jednak ogromna szansg na wyjscie
panstwa z impasu gospodarczego i politycznego. Na potrzebe niniejszej
pracy sformutowane zostaty dwie tezy:

1) Samorzad terytorialny na Ukrainie nie odgrywa swojej

konstytucyjnej roli.

2) Ustawodawstwo ukrainskie w szybkim tempie zmierza

do reformy samorzadu lokalnego.

179 Dz. U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607; sprostowanie: Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107.
180 H. 1zdebski, Fundamenty wspotczesnych paristw, Warszawa 2007, s. 64.

181 Szerzej: W. Stankiewicz, Perspektywy integracji Ukrainy z Unig Europejska
[w:] H. Stronski, ]J. Gotota, O. Krasiwski (red.), Ukraina-Polska-Unia FEuropejska.
Ze studiow nad przeksztatceniami ustrojowymi na przetomie XX i XXI w., Lwoéw-
Olsztyn-Ostroteka 2014, s. 57-72.
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Regulacje prawne dotyczace funkcjonowania samorzadu terytorialnego

na Ukrainie

Konstytucja Ukrainy w art. 7 podaje, ze ,na Ukrainie uznaje sie
i gwarantuje samorzad lokalny”182, a art. 38 daje jej obywatelom prawo
do wudzialtu w =zarzadzaniu panstwem, referendum lokalnym,
uczestniczeniu w wyborach do organéw samorzadu lokalnego i statuuje
réwny dostep do stuzby w organach samorzadowych. Art. 40 zapewnia
takze prawo petycji do organéw samorzadowych. W mysl konstytucji
Ukrainy wybory samorzadowe sa wolne, powszechne, rdwne
i bezposrednie, a odbywaja sie w gtosowaniu tajnym183, ale nie wskazano,
czy powinny by¢ one proporcjonalne, czy wiekszoSciowe. Poza tym art. 74
zabrania przeprowadzania referendum ogoélnoukrainskiego w sprawach
podatkowych, a referendéw lokalnych - juz nie. Poza tym konstytucja
ukrainska, w art. 86, nadaje pewne uprawnienia deputowanym
ukrainskiej Rady Najwyzszej, a mianowicie otrzymuja oni prawo
whniesienia interpelacji do organu samorzadowego. Z kolei art. 95 moéwi,
ze ,system budzetowy Ukrainy tworzy sie na zasadach sprawiedliwego
i bezstronnego podzialu spotecznego bogactwa miedzy obywateli
i zbiorowosci terytorialne obywateli”. W art. 118 przyznano radom
rejonowym i obwodowym uprawnienia kontrolne wobec lokalnej
administracji rzadowej, a art. 119 pkt 6 natozyt na administracje rzadowg
obowigzek wspotpracy z organami samorzadu terytorialnego84,
Najwazniejsze dla  funkcjonowania samorzadu lokalnego
i samorzadnosci Ukrainy sg rozdziaty 1X-XI konstytucji. Zwigzane s3 one
z ustrojem terytorialnym, autonomia Republiki Krymu oraz samorzadu
lokalnego. Art. 132 moéwi, Ze ustrdj terytorialny Ukrainy opiera sie

na harmonijnym potaczeniu centralizacji i decentralizacji, rownomiernym

182 Koncrutynisa Ykpainy, Binomocti BepxoBHoi Pagu Ykpainu 1996, Nr 30, poz. 141,
z p6zn. zm., art. 7.
183 /bidem, art. 71.
184 [hjdem, art. 40.
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rozwoju poszczegblnych  jednostek  podziatu  terytorialnego
z uwzglednieniem ich cech historycznych, ekonomicznych, ekologicznych,
geograficznych i demograficznych oraz tradycji etnicznych i kulturowych.
W mys$l art. 140 tej konstytucji samorzad terytorialny oznacza prawo
wspolnoty samorzadowej do samodzielnego rozstrzygania spraw
o znaczeniu lokalnym, w granicach okreslonych konstytucja i ustawami.
Z kolei art. 141 uscisla proces wyboréw samorzadowych185,

Samorzad terytorialny na Ukrainie ma formalnie uprawnienia
do skutecznego wykonywania swojej funkcji, ale wiekszo$¢ z nich jest
przekazywana na szczebel lokalnej administracji panstwowej, poniewaz
zadania i uprawnienia samorzadu nadata jej w wiekszoSci Ustawa
o lokalnej administracji panstwowej. Nalezy takze doda¢, Ze te same
uprawnienia i zadania, ktére ma lokalna administracja panstwowa,
zostaty delegowane do samorzadéw terytorialnych. Pozwala
to na sprawowanie statego nadzoru i Kkontroli nad samorzadem
terytorialnym, m.in. w kwestii dystrybucji $srodkéw finansowych. W mysl
ustawy ,0 samorzadzie terytorialnym na Ukrainie” panstwowa
administracja lokalna ma przekazywac¢ samorzadowi terytorialnemu
cze$¢ swojej wladzy, ale nigdzie nie okreslono przekazania wraz z tymi

kompetencjami odpowiednich $rodkéw na ich realizacje!8e.

Dziatania podejmowane w stosunku do samorzadu terytorialnego

zmierzajace do decentralizacji wtadzy

Po zwyciestwie Euromajdanu Ukraina staneta na waznej drodze w swojej
historii, rozpoczynajagc przemiane w  kierunku poprawnego
funkcjonowania  demokracji, praworzadnosci oraz  gospodarki
wolnorynkowej. Mimo wojny na wschodzie kontynuowane sg reformy

zmierzajace do poprawy funkcjonowania panstwa. Jedng z nich jest

185 [bidem.
186 Micyepe camoBpsAgyBaHHA B YKpAaiHi: HAa MeXI ONTHMIZMYy Ta II€CHMIIMY,
,H0puguyHa razera”, 17.12.2004.
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reforma samorzadowa. Po ponad 20 latach niepodlegtosci na Ukrainie nie
wprowadzono efektywnego mechanizmu zarzadzania, a dyskusja
nad potrzebg reformy samorzadowej jest toczona od wielu lat.
Wprawdzie w 1997 r. Ukraina ratyfikowata Europejska Karte Samorzadu
Lokalnego Rady Europy, zobowiazujac sie do decentralizacji panstwa,
ale nie potrafita efektywnie wywiazac¢ sie z tych zatozen. Na przestrzeni
lat powstato kilka projektéw reformy samorzadowej, ale nie zostaty one
wdrozone z uwagi na brak woli politycznej. Zamiast decentralizacji
nastgpita jeszcze wieksza jej centralizacja, gdyz kolejne uprawnienia
i kompetencje samorzadéw lokalnych przekazywano ponownie
do Kijowa, co blokowato rézne inicjatywy oddolne oraz hamowato rozwoj
regionow!187,

W 2014 r. Ukraina rozpoczeta reforme panstwa i systemu wiadzy
poprzez wyznaczenie priorytetdéw i kierunkéw rozwoju do 2020 r.
w dokumencie  Strategia statego rozwoju ,Ukraina 20207188,
zaakceptowanym przez Narodowa Rade Reform, ktéra jest organem
doradczym prezydenta ds. planowania strategicznego. Jednocze$nie
zajmuje sie ona uzgadnianiem pozycji w sprawach wprowadzania
na Ukrainie zintegrowanej panstwowej polityki reform oraz ich realizacji.
Strategia zaktada staty rozwdj kraju poprzez przeprowadzanie reform
strukturalnych wzmacniajacych gospodarke kraju. Wyznacza kierunek
zwiekszenia bezpieczenstwa panstwa, biznesu i obywateli oraz walke
z korupcja. Przewiduje dbato$¢ o odpowiedzialno$¢ i sprawiedliwos¢
socjalng poprzez zapewnienie obywatelom dostepu do wysokiej jakosci
edukacji, stuzby zdrowia oraz innych ustug. Zaklada, Ze samorzadne
gromady beda rozwigzywaly zagadnienia o znaczeniu lokalnym
samodzielnie. Same beda rozwigzywaty kwestie dobrobytu lokalnego,

atym samym przyczynialy sie do rozwoju Kkraju. Plan przewiduje takze

187 A. Skorupska, Reforma samorzadowa na Ukrainie, ,Biuletyn PISM” 2014, nr 88,
s. 1-2.

188 Yka3 [lpesugenTa Ykpainy, [Ipo Ctparerito ctasoro po3BUTKy ,Ykpaina - 2020”,
Kwuis, 12.01.2015, nr 5/2015.
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dbato$¢ o wzajemny szacunek i tolerancje w spoteczenstwie oraz dume
z panstwa, jego historii, kultury, nauki i sportu!8®. Gtéwne kierunki
rozwoju Ukrainy muszg by¢ zrealizowane za pomocg konkretnych reform,
ktérych przewiduje sie 67. Liczba reform i ich tre§¢ moga jednak ulega¢
zmianom. Celem Strategii jest wprowadzenie na Ukrainie europejskich
standardéw zycia i zwiekszenie jej roli w $wiecie. Priorytetowe reformy
dotycza bezpieczenstwa kraju, korupcji, sadownictwa i prawa. Reforma
decentralizacji i reforma administracji publicznej zajmujg pigte miejsce
w Strategii. W tej kwestii planowane jest utworzenie instytutu stuzby
panstwowej, odejscie od scentralizowanego modelu zarzadzania krajem,
utworzenie nowego systemu terytorialnego podzialu wiladzy oraz
wypracowanie przejrzystego procesu realizacji zamoéwien publicznych199.

Na stronie internetowej reforms.in.ua zamieszczono ankiete, ktéra
zawierala rézne stopnie znaczenia priorytetowych wskaznikéw
efektywnosci w 2020 r. Priorytety Ukraincéw réznig sie od tych, ktére
zaproponowata Narodowa Rada Reform. Na pierwszym miejscu wskazujg
oni reforme stuzby zdrowia - 43,5%. Na drugim miejscu jest reforma
sadownictwa - 32,4%, a nastepnie: reforma wojskowa - 20,5%, reforma
emerytalna - 19,6%, reforma gospodarki komunalnej - 15,3%, reforma
systemu organéw $cigania - 14,9%, reformy edukacji i decentralizacji -
po 13,7%, zlikwidowanie energetycznej zaleznosci od Rosji - 10,0%,
reforma podatkowa - 9,5% oraz reforma samorzadu lokalnego - 6,0%191.

W odréznieniu do Konstytucji RP ukrainska konstytucja okresla
szczegb6towo podziat terytorialny panstwa na: obwody (ukr. o6uacti -

obfasti; jest ich 24), rejony (ukr. pardorH), miasta, rejony w miastach,

189 [bidem.
190 D. Rosohata, Strategia Statego Rozwoju 2010: realny plan czy deklaracja
polityczna?, http://iac.org.ua/strategia-stalego-rozwoju-2020-realny-plan-czy-

deklaracja-polityczna-czesc-1 [dostep: 10.05.2016].
191 www.reforms.in.ua [dostep: 4.05.2016].



Ukrainski samorzad terytorialny w obliczu reformy ...

osiedla i wsiel®2. Oddzielny status, zapisany w ustawie zasadniczej
Ukrainy, maja Autonomiczna Republika Krymu oraz miasta wydzielone -
Kijow i Sewastopol. Samorzad terytorialny, okreslany w Kkonstytucji,
charakteryzuje prawo wspo6lnoty samorzadowej do samodzielnego
rozstrzygania spraw o znaczeniu lokalnym, ale oczywiscie w granicach
okreslonych konstytucja i ustawamil93,

Organami samorzadu terytorialnego na Ukrainie sg rady wiejskie,
osiedlowe imiejskiel?4. Tak wiec samorzad terytorialny, w znaczeniu
doktrynalnym, dziata na najnizszym szczeblu struktury administracyjne;j
pomimo istnienia rad w rejonach i obwodach. W ramach rad miejskich,
osiedlowych i wiejskich funkcjonuja rady dzielnicowe, uliczne i blokowe,
tzw. organy samoorganizacji ludnos$cil?. Rady dzielnicowe i niZsze nie sg
typowymi jednostkami pomocniczymi rad wiejskich, osiedlowych
i miejskich, ale organami samorzadowymi, wyposazonymi w okreslony
zakres samodzielnosci. Nie powstaja jednak zmocy prawa, lecz
z inicjatywy mieszkancéw. Prowadzi to do sytuacji, ze w tym samym
mie$cie cze$¢ dzielnic i budynkéw ma wiasne rady dzielnicowe i nizsze,
podczas gdy pozostate - nie. Takie zjawisko wyodrebniania sie nizszych
jednostek samorzadu terytorialnego od jednostek podstawowych
to decentralizacja wewnatrz samorzadu (decentralizacja wewnatrz
zdecentralizowanej administracji publicznej)19.

Na $rednim szczeblu funkcjonuje 490 rejondw, a na najnizszym -

ok. 12 tys. wspdlnot lokalnych zwanych hromadami®’. Niektére z tych

1920, Semczenko, Ustréj administracyjny Ukrainy: stan obecny i propozycje reform
[w:] S. Sulowski, M. Prymusz, N. Minenkowa, B. Zdaniuk (red.), Polska i Ukraina. Proba
analizy systemu politycznego, Warszawa 2011, s. 161-171.

193 KoHnctuTyuis Ykpainuy, op.cit, art. 140.

194 [bidem.

195 T. Czubara, O. Litwinow, Funkcjonowanie samorzadu lokalnego na Ukrainie,
»Leszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Szczecinie” 2008, nr 2,
S. 44.

196 B. Majgier, Problematyka samorzadu terytorialnego w konstytucjach Polski
i Ukrainy [w:] M. Granat, ]. Sobczak (red.), Problemy stosowania konstytucji Polski
i Ukrainy w praktyce, Lublin 2004, s. 151.

197 A. Skorupska, Reforma..., op.cit.
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licznych gromad majg po kilkaset mieszkancéw. Niekiedy gromade
stanowia dawne kotchozy, czy sowchozy zamieszkate przez nieliczng
grupe ludzi i jednoczes$nie stanowigce wiasng jednostke samorzadowa.
Tego typu rady nie sg w stanie wykonywac¢ funkcji publicznych, dlatego s3
kierowane przez administracje rzagdowa.

Zatozeniem projektu decentralizacji wtadzy na Ukrainie jest
wprowadzenie nowej,  tréjstopniowej organizacji  samorzadu
terytorialnego (gromada, rejon oraz region) przyjednoczesnym
ograniczeniu kompetencji administracji panstwowej w zaleZno$ci
do wspoélnot lokalnych. Wspdlnoty te maja otrzymac szeroki zakres
uprawnien gwarantujacy im rzeczywista mozliwo$¢ organizacji Zycia
spotecznego w regionach%. Przeprowadzenie reformy samorzadowej ma
na celu modernizacje panstwa, ktére jednocze$nie bedzie implikowac
kolejne wazne zmiany oraz stanie sie powaznym impulsem dla rozwoju
regionalnego.

Jednostki samorzadu lokalnego na Ukrainie sg zbyt stabe
organizacyjnie i finansowo, aby wykonywa¢ zadania samorzadowe. Nie
ma samorzgdowych organéw wykonawczych, gdyz brakuje jasnych
regulacji prawnych oraz zdefiniowanych prerogatyw ani $rodkéw na ten
cel. Funkcje wykonawcze pelnig wiec organy administracji panstwowej.
Brak organéw wykonawczych na szczeblach lokalnych powoduje to,
ze decyzje, takze finansowe, podejmuja organy administracji panstwowej
bezposrednio odpowiedzialne przed prezydentem!%°. Mozna stwierdzi¢,
ze samorzad terytorialny w formie rozwinietej na Ukrainie nie istnieje
i nie ma zadnego wlasnego aparatu wykonawczego ani zadnych wtasnych
pieniedzy. Jednoczednie jest bardzo rozdrobniony na szczeblu
podstawowym - Aromad. Problemem na Ukrainie byta i jest jeszcze

redystrybucja Srodkéw finansowych miedzy rzadem a lokalnymi

198 T.A. Olszanski, Reforma konstytucyjna dzieli Ukraine, Osrodek Studiow
Wschodnich, 2.09.2015, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2015-09-
02 /reforma-konstytucyjna-dzieli-ukraine [dostep: 28.04.2016].

199 A. Skorupska, Reforma..., op. cit.
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wtadzami. Podziat srodkéw budzetowych byt uzalezniony od lojalnosci
odbiorcéw. Wynikato to w duzej mierze z tego, ze witadza wykonawcza
isamorzady byty skonstruowane na wzoér modelu radzieckiego,
utworzonego dla centralnego systemu podejmowania decyzji. Wtadze
samorzadowe, nie majac witasnych funduszy co roku (obfasti i rejony),
muszg negocjowac swoéj budzet z rzadem w Kijowie, z kolei samorzady
najnizszego szczebla - z rejonami?%, Tak wiec reforma samorzadowa
moze by¢ szansa na rowny i proporcjonalny rozdziat Srodkéw
budzetowych dla tworzonych na nowo jednostek samorzadu
terytorialnego, aby te mialy fundusze na rozwdj regionalny oraz
wykonywanie powierzanych im zadan.

W zwigzku z przygotowaniem reformy samorzadowej w lutym
2015 r. Rada Najwyzsza Ukrainy uchwalita ustawe umozliwiajaca taczenie
hromad w wieksze hromady, ktoére beda miaty znacznie wieksze
mozliwosci finansowe i organizacyjne oraz wzmocnia najnizszy szczebel
wladz samorzadowych. Proces ten teoretycznie ma charakter
dobrowolny?201, Nalezatoby dodaé, ze w 2015 r. zjednoczyly sie 794
gminy, a w 159 przeprowadzono wybory samorzadowe. W 2016 r.
zjednoczyto sie, w pierwszym kwartale, 45 gmin, a w 10 gminach
przeprowadzono wybory. Zakarpacie nie zatwierdzito perspektywicznego
planu rozwoju zjednoczenia terytorialnego gromad, ale w 2015 r.
potaczyto sie ich sze$¢, a w dwoch przeprowadzono wybory?202,

Krokiem do poprawy sytuacji samorzadu lokalnego na Ukrainie jest
takze to, ze pod koniec 2014 r. wprowadzono poprawki do kodeksow
budzetowego ipodatkowego, Kktére zostawiaja wiecej pieniedzy
w budzetach lokalnych z podatku akcyzowego i od nieruchomosci. Z kolei

w 2015 r. zmieniono ustawy o rejestracji osob fizycznych i prawnych oraz

200 W. Lebediuk, Polityka regionalna na Ukrainie po pomarariczowej rewolucji:
gospodarka versus polityka [w:] E. Szczot, ]. Szczot (red.), Relacje polityczne miedzy
Polska a Ukraing. Doswiadczenia i perspektywy, Lublin 2015, s. 245-246.

201 3akoH Ykpainu [Ipo 106poBiibHE 06’ €lHAHHSA TepUTOpiabHUX rpoMaj, Bizomocri
BepxoBHoi Pagu 2015, Nr 13, poz. 91 z pézn. zm., art. 10.

202 MounitopuHr Ilporpecy Pedopm. 3BiT 3a kBapTas, kwiecien 2016 r., s. 12.
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wilasno$ci  nieruchomosci, aby zwiekszy¢é kompetencje witadz
samorzadowych w tym zakresie, oraz wprowadzono kolejne
decentralizacyjne zmiany do kodeksu podatkowego?203. Jest to niezmiernie
istotne posuniecie, gdyz do tej pory samorzady np. czesto nie miaty
wtlasnego mienia komunalnego, a jedynie byty jego uzytkownikami. Jesli
wiec chciaty je sprzeda¢ lub zmieni¢ jego przeznaczenie, okazywato sie,
Ze nie moga tego zrobic. Do obiektéw nalezacych do jednostek samorzadu
terytorialnego nalezaly jedynie te, ktore stanowity przestrzen publiczna,
czyli: place, ulice, podjazdy, drogi, pastwiska, tgki, nasypy, parki, lasy
miejskie, ogrody, bulwary, cmentarze, miejsca unieszkodliwiania
odpadéw i recyklingu, tereny przeznaczone pod budynki wtadz
panstwowych i samorzadowych, obiekty stuzace ochronie $rodowiska,
rekreacji, wypoczynkowi oraz te o znaczeniu historyczno-kulturowym,
rzeki, zbiorniki wodne wraz z brzegami, cmentarze, zabytki historii
i architektury oraz elementy krajobrazu i rezerwaty?204,

Planem decentralizacji wladzy na Ukrainie jest to, ze regiony
dostang wtasny aparat wykonawczy i bedg miaty wiasne $rodki
finansowe. W zwigzku z tym beda mogly mie¢ samodzielny wplyw
na ksztattowanie polityki regionalnej. Do tej pory na Ukrainie o tym, kto
bedzie szefem administracji rejonowej odpowiadajacej wielkos$cig
polskiej gminie i kto bedzie kierowal poszczegélnymi dzielnicami
w Kijowie, decydowatl prezydent. Ulega to zmianie, gdyz administracje
powolywang centralnie zastgpig prefekci, ktérych zadaniem bedzie
monitorowanie, czy wiladze lokalne wybierane przez mieszkancow nie
dziatajg w kolizji z prawem. Ukrainskie wladze obawiaty sie,
ze zwiekszenie kompetencji wtadz samorzadowych moze doprowadzic¢
do zaostrzenia podzialéw politycznych w kraju. Sg zdania, aby obfasti nie
definiowa¢ jako wspdlnoty mieszkancéw, gdyz moze implikowac

to prawo do referendum na tym szczeblu samorzagdowym i prowadzic¢

203 T.A. Olszanski, Reforma..., op. cit.
204 B.M. Kamno, Michyese camoBpsyBaHHA B Ykpaini, [0 IOpe, Kuis 1997, s. 36.
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do préb odtaczenia sie regionu od kraju. Wdrazana reforma samorzadowa
nie prowadzi jednak do federalizacji kraju, nie nadaje bowiem
jednostkom administracyjnym tak szczegdlnych uprawnien, jak: prawo
do odigczenia sie od kraju, zabieranie glosu w sprawach zmian
w konstytucji, uprawnienia w polityce miedzynarodowe;.

Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze samorzady lokalne w 2016 r. swoj
budzet zasility podatkami: od transportu - 100%, od nieruchomos$ci -
100%, gruntowym - 100%, od oso6b fizycznych - 60% oraz akcyza
od wyrobéw tytoniowych, alkoholu i paliw - 5%205,

Reforma samorzadowa na Ukrainie wymaga nowelizacji
konstytucji, ktéra ma przyczyni¢ sie do powstania tam realnego systemu
samorzadu terytorialnego oraz zapewni¢ wtadzom centralnym narzedzia
kontroli nad sytuacja w regionach. Bedzie to mozliwe po uchwaleniu
szeregu ustaw, np. o samorzadzie terytorialnym, nowelizacji kodeksu
podatkowego i budzetowego, urzedzie prefektéw, ustawy o systemie
oSwiaty, stuzbie zdrowia itp. Dopiero te ustawy wskaza rozwigzania
szczegbtowe, ktore okresla szczegétowe kompetencje oraz mozliwosci
funkcjonowania wtadz samorzadowych i panstwowych. Ich ocena bedzie
mozliwa po sukcesywnym wprowadzaniu w Zycie.

Konsultantem w sprawie przeprowadzania reform na Ukrainie jest
m.in. Leszek Balcerowicz, ktéory wskazuje, ze istotnym zadaniem wiadz
ukrainskich jest przeprowadzenie takich refom, ktére miatyby na celu
wzmocnienie stabilno$ci finansowej, wzmocnienie budzetu, wzrost
gospodarczy, walke z korupcjg, a takze decentralizacje. Nalezy takze
poprawi¢ warunki dla funkcjonowania biznesu, dla zwiekszenia
konkurencyjnosci, deregulacji, a takze prywatyzacji przedsiebiorstw

panstwowych. Ukraina musi osiggnac stabilno$¢ makroekonomiczng,

205 MoniTtopuHnr Ilporpecy Pedopm. 3BiT 3a kBapTas, kwiecien 2016 ., s. 13.
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poniewaz od tego zalezy dalszy wzrost gospodarczy i poprawa warunkéw
zycia Ukraincéw?206,

Problemem samorzadu ukrainskiego jest brak odpowiednio
wyszkolonych kadr. W zwigzku z tym realizowane s3 przy wsparciu
m.in. Unii Europejskiej transgraniczne projekty, w ktérych urzednicy
i dziatacze samorzadowi z Ukrainy moga obserwowac dziatanie
samorzadu w Polsce207. Wsparcie dla ukrainskiej demokracji lokalnej
isamorzadno$ci oraz  wykorzystanie  doswiadczenia  polskiego
w opracowaniu reformy samorzadowej na Ukrainie jest jednym
z gtéwnych zadan Fundacji Solidarno$ci Miedzynarodowej. W zakresie
wsparcia reformy samorzadowej na Ukrainie zawarto takze w dniu
17 grudnia 2014 r. Memorandum o wspétpracy pomiedzy Ministerstwem
Spraw Zagranicznych RP i Ministerstwem Rozwoju Regionalnego,
Budownictwa, Mieszkalnictwa i Ustug Komunalnych Ukrainy. Poza tym
MSW RP zlecito Fundacji Solidarnos$ci Miedzynarodowej dodatkowe
dziatania w ramach programu Wsparcie Demokracji w 2015 r. Wsparcie
realizowane jest poprzez: dziatania doradcze zespotu polskich ekspertow,
dotyczace przygotowania propozycji projektéw aktéw prawnych
w zakresie reformy samorzgdowej na Ukrainie, organizacje szkolen, stazy
i wizyt studyjnych, organizacje okragtego stotu promujacego reformy
decentralizacyjne na Ukrainie, realizacje projektéw wdrazajacych
reforme samorzadowa28. W celu wsparcia decentralizacji wtadzy
na Ukrainie 24 lutego 2016 r. w Kijowie podpisano Memorandum
o wspélpracy pomiedzy Fundacjg Solidarnosci Miedzynarodowe;j

aprojektem Federacji Kanadyjskich Samorzadéw pt. Partnerstwo

206 Balcerowicz wskazat gléwne kierunki reform na UKkrainie,
http://m.pb.pl/4432370,5856,balcerowicz-wskazal-glowne-kierunki-reform-na-
ukrainie [dostep: 10.05.2016].

207A. Jurczuk, M. Dmochowski, Reformy administracji publicznej w Polsce jako
studium porownawcze dla procesow przemian ustrojowo-ekonomicznych
na Ukrainie, ,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 4, s. 62.

208 Wsparcie na rzecz reformy samorzadowej na Ukrainie,
http://solidarityfund.pl/pl/wsparcie-na-rzecz-reformy-samorzadowej-na-ukrainie
[dostep: 10.05.2016].



Ukrainski samorzad terytorialny w obliczu reformy ...

narzecz Rozwoju Gospodarczego oraz Demokratycznego Zarzadzania
(PLEDDG). Celem programu jest dostarczenie Ukraiicom polskich
samorzadowych rozwigzan modelowych wypracowanych od 1990 r.
poprzez wspdlng realizacje wizyt studyjnych i delegowanie polskich
ekspertéw do przeprowadzania warsztatéw na Ukrainie209,

Wsparcie udzielane Ukrainie odbywa sie w réznych obszarach
i przez rézne podmioty wielostronne (Unie Europejska, Europejski Bank
Odbudowy i Rozwoju, Europejski Bank Inwestycyjny, Grupe Banku
Swiatowego, Organizacje Narodéw Zjednoczonych) oraz wielu donatoréw
dwustronnych (np. Stany Zjednoczone, Niemcy, Kanada, Szwecja,
Szwajcaria, Wielka Brytania, Polska)210. Pomoc dotyczy m.in. wsparcia
finansowego, w formie dotacji i pozyczek, na realizacje nowych inwestycji
i projektow, narozwdj makroekonomiczny, na poprawe réwnowagi
platniczej i budzetowej Ukrainy, sptate zadtuzenia oraz w - do$¢ znacznej
czeSci - na przeprowadzenie reform rzadowych ipokrycie kosztéow
administracji211.

Reasumujac, mozna stwierdzi¢, ze Ukraina zaczyna wprowadzac
zmiany zmierzajace do reformowania panstwa. Korzysta z pomocy
réznych panstw i ekspertow - nie tylko finansowej, ale takze doradczej.
Ukraina jak najszybciej musi dazy¢ do sprecyzowania i ujednolicenia
struktury administracyjno-terytorialnej kraju, okresli¢ szczegélowy
podzial kompetencji miedzy administracjg panstwowa a jednostkami
samorzadu terytorialnego, a takze wskaza¢ sposoby ochrony sadowej
samorzadu terytorialnego, zapewni¢ odpowiednig informacyjng obstuge
samorzadow lokalnych, wyszkoli¢ wykwalifikowany personel do pracy

w administracji samorzadowe;j.

209 Polsko-kanadyjski program wsparcia demokracji,
http://www.solidarityfund.pl/pl/polsko-kanadyjski-program-wsparcia-demokracji-
ukraina [dostep: 10.05.2016].

210 Szerzej na ten temat: P. Kugiel, P. Ko$cinski, Miedzynarodowa pomoc dla Ukrainy.
Szanse dla polskich firm i organizacji, Warszawa 2015, s. 25-81.

211 Jpidem, s. 17.
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Samodzielno$¢ i niezalezno$¢ samorzadu ma swoj wyraz
w dziedzinie:

— kompetencyjnosci - wykonywanie i wybér zadan wtasnych,
sposobu ich realizacji oraz ponoszenia za nie odpowiedzialnosci
itp.;

— ustrojowej - tworzenie statutéw organizacyjnych, zrzeszanie sie
z innymi wspélnotami samorzagdowymi;

— sgdowej;

— finansowej212;

— wyborczej;

— nadzorczej;

— opiniodawczej - gdy wtadze centralne zasiegaja opinii wspdlnot
samorzagdowych  wsprawach dotyczacych  wtadnie tego
samorzadu terytorialnego (tak wiec ustawodawstwo danego
kraju powinno wyznacza¢ ramy dla swobodnego rozwoju
samorzadu terytorialnego)?213.

Niestety na Ukrainie brak konkretnych rozwigzan prawnych
dotyczacych wiasciwego funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Jego
istnienie jest wtasciwie zagwarantowane, ale on sam praktycznie nie
funkcjonuje. Dopiero od niedawna zaczynajg sie zmiany w Kkierunku
oddania lokalnej spotecznosci prawa do decydowania o regionie, ktéry
zamieszkuje. Jak te zmiany wptyna na rozwdj panstwa ukrainskiego i jego
regiony, okaze sie za kilka lub kilkanascie lat. Niewatpliwie jest to jednak

szansa na rozw0j demokracji i samorzadnoSci.

212 1. Heller, SamodzielnosS¢ finansowa samorzadow terytorialnych w Polsce, ,Studia
Regionalne i Lokalne” 2006, nr 2, s. 137.

213 ], Supernat, Samodzielnos¢ wspolnot samorzadowych w zmieniajacym sie panstwie
(kilka uwag w trzech kwestiach),
http://www.supernat.pl/referaty/samodzielnosc_wspolnot_samorzadowych_w_zmie
niajacym_sie_panstwie.html [dostep: 15.06.2016].
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Podsumowanie

W pracy zatozono teze, Zze samorzad terytorialny na Ukrainie nie peii
swojej konstytucyjnej funkcji. Teza zostala potwierdzona, gdyz:
1) samorzad terytorialny na Ukrainie jest pozbawiany de facto Srodkow
narealizacje swoich zadan i w zwigzku z tym ich nie wykonuje;
2) kompetencje samorzadu terytorialnego w rzeczywistoSci petni
administracja publiczna; 3) nie ma konkretnych rozwigzan prawnych
odnoénie do rozdziatu sSrodkéw na samorzady regionalne.

Niniejsza praca, a w szczeg6lnoSci jej drugi rozdziat, pokazata,
Ze ustawodawstwo ukrainskie w szybkim tempie zmierza do reformy
samorzadu lokalnego. Po pierwsze, przez ponad 20 lat nie zajmowano sie
problematyka samorzadu regionalnego i decentralizacja wiadzy.
Po drugie, dopiero w ostatnich latach, w wyniku presji Unii Europejskie;j
i pafistw wspdlnoty, plany reformowania samorzadu oraz konkretne
rozwigzania nabierajg tempa, co jest widoczne w zmianie ustawodawstwa
i zwiekszaniu kompetencji samorzadéw oraz, a moze przede wszystkim,
przeznaczania Srodkéw finansowych na realizacje lokalnych dziatan.

Reforma samorzadowa nie jest zadaniem latwym. Wymaga wielu
zsynchronizowanych rozwigzan prawnych. Dla Ukrainy stanowi jednak
szanse na rozwoj regionalny, na zainteresowanie spotecznosci lokalnej
i zwiekszenia jej roli w budowaniu rozwoju regionalnego. Pozwala
na wiele inicjatyw, zapewnia mozliwosci wspoétpracy z szeregiem
instytucji iorganizacji wspierajgcych samorzadnos$¢ i demokratyzacje.
Jest szansg na poprawe infrastruktury gospodarczej, spotecznej
i kulturalnej regionu. Zagrozeniami mogg by¢ jednak wszechobecna
jeszcze na Ukrainie korupcja oraz brak poczucia odpowiedzialnosci
za mienie publiczne i traktowanie go jako szansy dla poprawy i rozwoju

infrastruktury spotecznosci regionalne;j.
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Rola administracji publicznej w kreowaniu innowacyjnosci

Innowacyjno$¢ jako przedmiot badarn nauk administracyjnych

Wspétczesna administracja publiczna powinna w skuteczny sposéb
dostosowywa¢ swoje formy i metody dzialania do zmieniajacych sie
warunkéw 1 oczekiwan spotecznych oraz warunkéw gospodarczych.
W zwigzku z dziatalno$cig administracji publicznej postulaty zmian w jej
strukturze oraz instrumentach jej dziatania sg formutowane w ramach
nauki administracji i nauki polityki administracyjnej. W tych dyscyplinach
sa okreslane najwazniejsze czynniki wplywajace na strukture
i funkcjonowanie administracji publicznej oraz aktualne potrzeby zmian
wynikajacych ze zmieniajgcego sie otoczenia administracji oraz ocen jej
dziatania. Problemem stojacym obecnie przed naukami
administracyjnymi jest innowacyjno$¢ rozumiana jako wyznacznik
istotnej sfery dziatania administracji publicznej.

W ramach nauki administracji mamy do czynienia z analiza zjawisk
zachodzacych w rzeczywistej administracji publicznej, zwigzanych
zorganizacja i funkcjonowaniem  poszczegbélnych  podmiotéw
administrujagcych oraz okreslonych sfer dziatania administracji
publicznej. W zwigzku z tym nauka administracji jest dziedzing wiedzy,
ktéra adaptuje z innych dyscyplin problemy badawcze wymykajace sie

zrealiow dziatania administracji publicznej. Natomiast polityka
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administracyjna wskazuje kryteria ocen administracji publicznej oraz
okresla niezbedne kierunki zmian w zakresie struktury i metod dziatania
administracji publiczne;.

Aby jednak koncepcje zmian ptynace z ocen rzeczywistej
administracji publicznej, ktére s3 domeng dziedzin nauki administracji
i polityki administracyjnej (a ptynace z zagadnien ekonomicznych,
socjologicznych, wytycznych polityki oraz poszczegélnych dziedzin
zwigzanych ze sferami ingerencji administracji publicznej), mogty by¢
podstawa wdrazania reform w strukturze i formach dziatania
administracji publicznej, musza by¢ skonfrontowane z prawnymi
podstawami organizacji i dziatania administracji publicznej. Jedynie ich
prawidtowe odzwierciedlenie w instytucjach prawa administracyjnego
pozwoli na realne wdrozenie postulowanych reform, zgodne
z obowigzujacym porzadkiem prawnym oraz specyfika regulacji prawa
administracyjnego i chronionych przez nie warto$ci. Dlatego niezbedna
jest prawidtowa wspéipraca miedzy nauka administracji, nauka polityki
administracyjnej a nauka prawa administracyjnego. W tak rozumianej
zalezno$ci pomiedzy naukami administracyjnymi nauka administracji
i polityka administracyjna maja za zadanie dostarcza¢ nauce prawa
administracyjnego uzytecznych bodZcow i uje¢ interpretacyjnych, ktore
pozwola na rozwdj instytucji prawa administracyjnego, a w konsekwencji
- na reformy regulacji prawa administracyjnego.

W zwigzku z tymi zaleznoSciami nalezy zwrdci¢ uwage,
ze do waznych probleméw funkcjonowania administracji publicznej
nalezy jej wplyw na innowacyjno$¢. Procesy innowacyjne mozna okresli¢
jako ciaggte dazenie do doskonalenia produktéw, struktur
organizacyjnych, proceséw produkcyjnych i biznesowych oraz zasobéw

ludzkich?4. Sama innowacja powinna by¢ natomiast rozumiana jako

214 M. Golinski, Gospodarka i informacja [w:] ]. Lubacz (red.), W drodze
do spofeczeristwa informacyjnego, Warszawa 1999, s. 145.
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Zmiana; co$, co jest traktowane jako nowe?2!5, Wpltyw administracji
publicznej na procesy innowacyjne w sferze dziatalnosci gospodarczej
jest biezacym i niezwykle istotnym problemem ogniskujgcym zagadnienia
rzeczywistych procesow i zjawisk, celéw stawianych przed administracja
publiczng oraz regulacji prawa administracyjnego wyznaczajacych
strukture i formy dziatania administracji publiczne;.

Problematyka roli administracji publicznej w kreowaniu
innowacyjnos$ci powinna by¢ analizowana w nastepujacej kolejnosci:

1) jako zagadnienie nauki administracji, w zwigzku z tym,
ze takie problemy struktury organizacyjnej oraz procesy
zachodzgce w organizacjach oraz zasoby ludzkie sg objete
przedmiotem badan przez nig realizowanych;

2) jako zagadnienie z zakresu polityki administracyjnej, ktorej
przedmiotem beda ustalenia, w jaki sposéb ksztattowac
strukture i formy dziatania administracji publicznej, aby
osiagac cele z zakresu innowacyjno$ci;

3) w ramach dogmatycznej analizy rozwigzain prawnych
regulujacych udziat administracji publicznej w kreowaniu
innowacyjnosci.

Poziom innowacyjno$ci w danym systemie spoteczno-
gospodarczym zalezy od wielu czynnikéw. Wspotczesne panstwa daza
do wzmocnienia proceséw innowacyjnych przy wykorzystaniu instytucji
publicznych. Rola administracji publicznej w tym zakresie powinna by¢
rozumiana jako ksztaltujagca warunki umozliwiajace  procesy
innowacyjno$ci oraz Kkreujagca wspoéiprace miedzy podmiotami
zainteresowanymi innowacjami. Rolg administracji publicznej nie jest
bezposrednie wykonywanie zadan w tej dziedzinie; byloby
to nieracjonalne i nieadekwatne z punktu widzenia miejsca administracji
publicznej w systemie spoleczno-politycznym oraz charakteru

instrumentdéw prawnych stosowanych przez administracje publiczna.

215 W. Kasperkiewicz, S. Mikosik, Leksykon przedsiebiorczosci, 1.6dz 1993, s. 53.
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Administracja publiczna a innowacje

Najwazniejszym aspektem kreowania innowacyjnosci w dziataniu
administracji publicznej jest wptyw podmiotéw administrujgcych
narozwo6j wspétpracy miedzy sferg nauki i badan naukowych
a gospodarka, w szczeg6lnosci podmiotami gospodarczymi.

Wspobtczesnie innowacyjnos$¢ oraz rozwdéj gospodarczy i naukowy
zaleza od bardzo wielu czynnikéw. Wzrastajagca konkurencja
miedzynarodowa powoduje, Ze coraz wieksze znaczenie w kreowaniu
pozytywnych relacji miedzy sfera dziatalnosci gospodarczej (biznesu)
a Srodowiskami naukowymi zyskuja instytucje publiczne. Rozwdj tego
rodzaju wspétpracy ma pozytywny wplyw na innowacyjnos$¢
i konkurencyjno$¢ gospodarki oraz w znacznym stopniu decyduje
o mozliwosci wykorzystania potencjalu spotecznego i gospodarczego.
Dlatego administracja publiczna stoi przed zadaniami i wyzwaniami
ztego zakresu; ich prawidtowa realizacja w istotny sposéb wptynie
na rozwoj innowacyjnosci.

W teorii organizacji i zarzadzania instytucje publiczne, jako
elementy otoczenia organizacji, sa najczesciej Kklasyfikowane jako
tzw. regulatorzy, tj. podmioty, ktére majg istotny, wladczy wptyw
na dziatanie organizacji?16. Obecnie rola ta powinna by¢ interpretowana
W szerszym ujeciu i rozumiana jako partnerska. Zgodnie z koncepcjami
panstwa sieciowego instytucje publiczne - oproécz funkcji wiadczych,
reglamentacyjnych - powinny realizowa¢ zadania polegajace
na wspieraniu prawidtowo rozwijajacych sie proceséw. Administracje
publiczng mozna okresli¢ jako trwata dziatalno$¢ majaca na celu
zalatwianie spraw nalezacych do organizacji publicznoprawnych, takich
jak panstwo, podmioty samorzadowe, zaktady publicznoprawne.
Rozgraniczenie miedzy administracjg prywatng (nakierowang na interesy

i potrzeby os6b prywatnych) a administracjg publiczng wspétczesnie nie

216 RW. Griffin, Podstawy zarzadzania organizacjami, Warszawa 1998, s. 103.
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jest proste do przeprowadzenia. Wigze sie to z zacieraniem réznic miedzy
panstwem a spoteczenstwem, co przejawia sie w przejmowaniu przez
administracje publiczng zadan realizowanych wczeéniej przez
spoteczenstwo. Tendencje te s3 zwigzane ze zmniejszajacg sie
mozliwo$cig samosterowania spoteczenistwa, wynikajaca z rozluZniania
sie struktur spotecznych. Przeciwng tendencjg sg procesy powstawania
organizacji prywatnych, przejmujacych realizacje zadan publicznych?17.
W zwigzku z tymi zaleZno$ciami nowym wyzwaniem stojacym przed
podmiotami administracji publicznej jest wspieranie wspo6tpracy miedzy
podmiotami spoza sfery administracji publicznej, ktérych dzianie ma
istotny wplyw na realizacje zadan publicznych. W nauce prawa
administracyjnego podkres$la sie stuzebng role administracji wobec
spoleczenstwa i jego potrzeb; w tym ujeciu administracja publiczna
to przejete przez panstwo i realizowane przez jego zawiste organy,
a takze przez organy samorzadu terytorialnego, zaspokajanie zbiorowych
i indywidualnych potrzeb obywateli, wynikajacych ze wspotzycia ludzi
w spotecznosciach?18,

W klasycznych ujeciach nauki prawa administracyjnego dziatalno$¢
administracji publicznej wyréznia sie tym, ze jest ukierunkowana
na przyszto$¢ i przewiduje mozliwos¢ podejmowania inicjatywy?219
w okreSlonych sferach zycia spotecznego i gospodarczego. W tych
elementach definiowania administracji publicznej nalezy umiejscowic¢
realizacje interesu publicznego zwigzanego z rozwojem badan
naukowych oraz wspoétpraca sfery biznesu i nauki. Nalezy zwr6ci¢ uwage
na specyfike dziatania administracji publicznej w stosunku do sektora
gospodarczego, gdyz:

»podmioty publiczne wykazujg zupetnie inng motywacje swojej
dziatalnosci i tym samym zupelnie inny jest ich sposéb dziatania

217 E. Knosala, Zarys nauki administracji, Krakow 2005, s. 20 i nast.

218 J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2007, s.15-16.

219 ], Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 29 i nast.
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i relacje z otoczeniem. Przede wszystkim, nie chodzi tutaj
o osiagniecie zysku, a raczej o wdrozenie takich zatozen, ktére
wswej istocie zmierzajg do przysporzenia okreslonej
spotecznosci korzysci w postaci ustug powszechnie dostepnych
za niewielkg cene”220,

W zwiagzku z tym szczeg6lnie istotng rola administracji publicznej
jest stwarzanie warunkéw i inicjowanie wspétpracy miedzy podmiotami,
ktérych dziatalno$¢ ma w swoim podstawowym zatoZeniu przyniesé
korzysci catej spotecznosci i przyczynia¢ sie do realizacji interesu
publicznego i w konsekwencji - dobra wspélnego.

Zgodnie z art. 146 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r.221 Rada Ministrow prowadzi polityke wewnetrzna
i zagraniczng Rzeczypospolitej Polskiej. Do Rady Ministrow nalezg
sprawy polityki panstwa niezastrzezone dla innych organow
panstwowych i samorzadu terytorialnego. Rada Ministrow kieruje
administracja rzagdowa. Jej jest opracowanie kierunkéw dziatan majacych
zapewni¢ wzrost innowacyjnosci i konkurencyjnosci sfery dziatalno$ci
gospodarczej przy wykorzystaniu potencjalu istniejacego w sferze
gospodarczej i wspierajacej ja sferze badan naukowych.

Poszczegblnymi  dziatami administracji rzadowej Kkieruja
ministrowie. W przedmiotowym zakresie, zgodnie z art. 9 ust. 2 pkt 2
Ustawy z dnia 4 wrzeé$nia 1997 r. o dziatach administracji rzagdowej222,
do ministra wtasciwego ds. gospodarki naleza w szczegdlnosci sprawy
podejmowania dziatan sprzyjajacych wzrostowi konkurencyjno$ci oraz
innowacyjno$ci gospodarki polskiej. Obecnie kompetencje te realizuje
Minister Rozwoju na podstawie Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
z dnia 17 listopada 2015 r. w sprawie szczeg6towego zakresu dziatania

Ministra Rozwoju?23,

220 K. Ptak, Administracja i innowacje, http://www.pi.gov.pl [dostep: 10.06.2016].
221 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.

222T,j. Dz.U.z 2016 r., poz. 543, 749, 1020, 1250, 1579.

223 Dz.U.z 2015 r., poz. 1895.
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W ramach realizacji omawianych zadan wazne jest znaczenie
koordynacji dziatalno$ci instytucji majacych istotny wptyw na rozwdj
innowacyjnos$ci oraz wspoétpracy sfery biznesu i nauki. Naleza do nich:
Urzad Patentowy Rzeczpospolitej Polskiej (UPRP), Polska Agencja
Rozwoju Przedsiebiorczosci (PARP), Polski Fundusz Rozwoju S.A.,
Agencja Rozwoju Przemystu S.A.

Urzad Patentowy Rzeczpospolitej Polskiej dziala na podstawie
Ustawy z dnia 30 czerwca 2000 r. - Prawo wlasno$ci przemystowej224,
Podstawowy zakres realizowanych przez niego zadan obejmuje:
udzielanie ochrony prawnej na przedmioty wilasnosci przemystowej,
gromadzenie i udostepnianie dokumentacji i literatury patentowej oraz
wspoéttworzenie i popularyzacja zasad ochrony wtasnosci przemystowe;j.

W szczegdlnosci do zadan UPRP naleza: przyjmowanie i badanie
zgtoszen dotyczacych wynalazkéw, wzoréw uzytkowych, wzoréw
przemystowych, znakéw towarowych, oznaczen geograficznych oraz
topografii uktadéw scalonych, dokonanych w celu uzyskania ochrony;
orzekanie w sprawach udzielania patentow i dodatkowych praw
ochronnych na wynalazki, praw ochronnych na wzory uzytkowe oraz
znaki towarowe, a takze praw z rejestracji wzoréw przemystowych,
oznaczen geograficznych i topografii uktadéw scalonych; rozstrzyganie
spraw w postepowaniu spornym w zakresie okre§lonym ustawg;
prowadzenie rejestru patentowego, rejestru wzoréw uzytkowych,
rejestru wzoréw przemystowych, rejestru znakéw towarowych, rejestru
oznaczen geograficznych, rejestru topografii uktadéw scalonych;
wydawanie publikatora urzedowego pt. Wiadomosci Urzedu
Patentowego;, wydawanie Biuletynu Urzedu Patentowego;, udziat
w pracach organéw miedzynarodowych z tytulu zawartych przez

Rzeczpospolita Polskg uméw miedzynarodowych w sprawach z zakresu

224 Dz.U.z 2013 r.,, poz. 1410, z p6zn. zm.
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wlasnos$ci przemystowej; prowadzenie centralnego zbioru polskich
i zagranicznych opiséw patentowych?22s.

Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci jest agencja rzadowa
podlegajacg ministrowi wiasciwemu ds. gospodarki. Powstata na mocy
Ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu Polskiej Agencji Rozwoju
Przedsiebiorczo$ci?26. Zadaniem PARP jest zarzgdzanie funduszami
z budzetu panistwa i Unii Europejskiej, przeznaczonymi na wspieranie
przedsiebiorczosci i innowacyjnosci oraz rozwdj zasobow ludzkich.
Agencja uczestniczy w realizacji programéw operacyjnych, o ktérych
mowa w Ustawie z dnia 20 kwietnia 2004 r. o Narodowym Planie
Rozwoju?27 oraz w Ustawie z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju228,

Z kolei Polski Fundusz Rozwoju S.A. to spétka skarbu panstwa,
ktérej podstawowym celem jest integracja dziatan realizowanych przez
rézne instytucje, takie jak: PARP, Agencja Rozwoju Przemystu RP, Polska
Agencja Informacji i Inwestycji Zagranicznych S.A., Korporacja
Ubezpieczen Kredytéw Eksportowych, Bank Gospodarstwa Krajowego.
Zadaniem Funduszu jest realizacja Planu na rzecz odpowiedzialnego
rozwoju, ktoérego gtéwnymi celami sa wsparcie rozwoju firm, ich
produktywnos$ci i ekspansji zagranicznej oraz réwnomierny rozwoj
catego kraju?29.

Spotka skarbu panstwa jest rowniez Agencja Rozwoju Przemystu
S.A. Jej zakres dzialan obejmuje innowacje, restrukturyzacje i inwestycje.
W szczegélnosci gtéwnym zadaniem jest tworzenie pomostu miedzy
biznesem a Srodowiskiem innowacyjnym. Zgodnie z przyjetg strategia
celem Agencji Rozwoju Przemystu jest inspiracja rynku,

tj. komunikowanie potrzeb i mozliwosci rodzimego przemystu

225 T. Demendecki, A. Nieweglowski, |. Sitko, J. Szczotka, G. Tylec, Prawo wiasnosci
przemystowej. Komentarz, Warszawa 2015.

226 T,j. Dz. U.z 2014 r., poz. 1804 z pdZn. zm.

227 Dz.U. Nr 116, poz. 1206, z p6zn. zm.

228 Dz.U.z 2006 r. Nr 227, poz. 1658; Dz. U. z 2007 r. Nr 140, poz. 984.

229 Szczegbtowe informacje: www.pfr.pl [dostep: 10.06.2016].



Rola administracji publicznej w kreowaniu innowacyjnosci

$Srodowiskom innowacyjnym, aby wykreowa¢ innowacyjne projekty
ukierunkowane na potrzeby rynku?30,

Nalezy zwr6ci¢ uwage na znaczenie Kkoordynacji miedzy
dziatalnos$cia podmiotéw majacych wspieraé rozwdj innowacyjnosci
i wspotpracy miedzy sferg dziatalnos$ci gospodarczej a naukg; pozwoli
tona osiggniecie efektu synergii oraz eliminacje niespo6jnosci
w dziataniach. Na uwage =zastuguje rdéwniez wzrastajagca rola
niewtadczych form dziatania jako formy realizacji zadan w tym zakresie.
W tym elemencie nalezy upatrywac¢ najwiekszego znaczenia; prawidlowy
rozw0j niewtadczych form dziatania, tj. wyposazanie podmiotéw
administrujgcych w prawne instrumenty dziatania pozwalajace wspierac
procesy gospodarcze, pozwoli administracji publicznej i podmiotom z nig
zwigzanym odgrywa¢ role nie tylko regulatora, ale takze partnera.
Nauwage zastuguje réwniez réznorodno$¢ podmiotéw realizujacych
zadania publiczne, organéw administracji publicznej, panstwowych os6b
prawnych, spotek prawa handlowego. Jest to zgodne z rolag prawa
administracyjnego ustrojowego, polegajaca na zapewnieniu istnienia
takich struktur, ktére optymalnie realizuja prawa jednostki oraz cele
publiczne?3l. Decydujace znaczenie nalezy przypisaé specyfice
dziatalnos$ci, realizacji funkcji; forma prawna podmiotu realizujacego
zadanie powinna mie¢ znaczenie drugorzedne, stuzebne wobec
powierzonych zadan.

Zgodnie z art. 18 Ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dzialach
administracji rzagdowej dziat ,nauka” obejmuje sprawy nauki, w tym
badan naukowych i prac rozwojowych. Zadania w tym zakresie wykonuje
Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. W zakresie polityki naukowej,
naukowo-technicznej i innowacyjnej panstwa istotng role odgrywa
Narodowe Centrum Badai i Rozwoju (NCBiR) jako agencja wykonawcza

Ministra Nauki i Szkolnictwa WyzZszego. Dziata na podstawie Ustawy

230 Szczeg6towe informacje: www.arp.pl [dostep: 10.06.2016].
231 7. LeonsKi, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 20009, s. 4.
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z dnia 30 kwietnia 2010 r. o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju?232,
Zarzadza strategicznymi programami badan naukowych i prac
rozwojowych oraz finansuje lub wspétfinansuje te programy. W zatozeniu
NCBIR jest platforma skutecznego dialogu miedzy $rodowiskiem nauki
a sferg biznesu?233,

W zwiagzku z zasadami pomocniczo$ci i decentralizacji istotng cze$¢
zadan publicznych wykonuje samorzad terytorialny. W zakresie rozwoju
innowacyjno$ci oraz kreowania warunkéw wspoétpracy miedzy sferg
biznesu a nauka, z racji powierzonych zadan, szczegélne znaczenie nalezy
do samorzadu wojewoddzkiego. Wszystkie jednostki samorzadu
terytorialnego powinny jednak obejmowacl te sfere zainteresowaniem
ze wzgledu na plynace z niej mozliwosci rozwoju dla spotecznosci
lokalne;j.

Zagadnienie rozwoju innowacyjno$ci w zadaniach samorzadu
terytorialnego powinno by¢ analizowane w zwigzku z rozwojem lokalnym
i regionalnym. Istotne kompetencje w zakresie wspierania
innowacyjnos$ci i o$rodkéw innowacji ma samorzad wojewddztwa.
Samorzad ten =zajmuje sie sprawami o0 znaczeniu regionalnym;
w szczegblnosci obejmuja one: zadania zwigzane z okreSleniem
i realizacja strategii rozwoju, prowadzenie polityki rozwoju oraz zadania
o znaczeniu wojewodzkim. W Ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa?3* art. 11 dotyczy aktywno$ci zwigzanej
zprocesami  innowacyjnymi, okre$lajac  obowigzki  pobudzania
aktywnos$ci gospodarczej oraz podnoszenia poziomu konkurencyjnosci
i innowacyjno$ci regionu przez samorzad wojewddztwa w drodze
realizacji strategii jego rozwoju. Zgodnie z ustawg samorzad

wojewodztwa prowadzi polityke jego rozwoju, na ktérg sklada sie

232Dz.U.z 2010 r. Nr 96, poz. 616.
233 http://www.ncbr.gov.pl [dostep: 10.06.2016].
234T,j.Dz.U.z 2016 1., poz. 486.
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m.in. wspieranie rozwoju nauki i wspotpracy miedzy sferg nauki
a gospodarka, popieranie postepu technologicznego oraz innowacji23s.

Istotnym elementem otoczenia jest wymiar polityczno-prawny,
ktéry nalezy rozumie¢ réwniez jako regulacje prawne, w ramach ktérych
powinna mies$ci¢ sie prowadzona dziatalno$¢ zaré6wno gospodarcza, jak
i naukowa. Prawidlowa regulacja prawna z tego zakresu jest niezbedna,
aby realizowa¢ wspétprace miedzy partnerami biznesowymi
a przedstawicielami sfery nauki. Z tego wzgledu regulacje prawne,
wramach ktérych odbywa sie wspoélpraca miedzy sfera dziatalnosci
gospodarczej a sferg badan naukowych, powinny promowac rozwigzania
umozliwiajgce procesy innowacyjne. Najistotniejsze zmiany w tym
zakresie zawiera Ustawa z dnia 25 wrze$nia 2015 r. o zmianie niektorych
ustaw w zwigzku ze wspieraniem innowacyjnosciz3¢. Jej zatozenia
obejmujg: zniesienie opodatkowania podatkiem dochodowym aportu
wlasno$ci intelektualnej i przemystowej, wydluzenie z 3 do 6 lat
mozliwosci odliczenia kosztéw na dziatalno$¢ B+R, zwrot gotdéwkowy
dlanowo powstajacych przedsiebiorstw, ustabilizowanie finansowania
dziatan zwigzanych z komercjalizacjag wynikéw badan naukowych i prac
rozwojowych, modyfikacja o charakterze deregulacyjnym procedury
nabywania przez naukowcéw praw majatkowych do wynalazkow,
usuniecie ograniczenia czasowego, w jakim twoércom wynalazkéw
przystugiwaty udzialy w korzysciach z komercjalizacji, uelastycznienie
zasad dysponowania przez panstwowe osoby prawne posiadang
infrastrukturg badawcza oraz umozliwienie finansowania przedsiewziec¢
zwigzanych z wdrazaniem i funkcjonowaniem systemu weryfikacji
technologii Srodowiskowych?237,

Nalezy zwrdéci¢ uwage, Ze procesy majace na celu zwiekszenie

innowacyjnosci nie zalezg jedynie od wptywu administracji publicznej. Sa

235 M. Nowak, M. Mazewska, S. Mazurkiewicz, Wspdipraca osrodkow innowacji
z administracja publiczng, 1.6dz-Gdansk-Kielce 2011, s. 31.

236 Dz.U.z 2015, poz. 1767; Dz.U. z 2016 1., poz. 1311.

237 http://www.nauka.gov.pl [dostep: 23.11.2016].
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one uzaleznione od wielu czynnikéw, a rola administracji publicznej
powinna by¢ ujmowana w szerszym ujeciu, ktérego odpowiednie
rozumienie pozwoli na wlasciwe wykorzystanie dzialania podmiotéw
administrujacych i $rodkéw przez nie realizowanych. Wymaga
to systemowego ujmowania tych zjawisk i wlasciwego ksztattowania roli
administracji publicznej w ich Kksztaltowaniu wramach polityki
innowacyjnej. Polityka innowacyjna jest zestawem elementéw polityki
naukowej i polityki technologicznej. Jej celem jest wspieranie
innowacyjno$ci gospodarki, tzn. niesienie pomocy we wprowadzaniu
nowych produktéw, ustug, proceséw technologicznych i technik
zarzadzania238, W zwigzku =z istotnym znaczeniem innowac;ji
dla administracji publicznej polityka innowacyjna powinna by¢
przedmiotem  zainteresowania ~w  ramach  ustalen  polityki

administracyjne;j.

Podsumowanie

Rola administracji publicznej w ksztaltowaniu innowacyjno$ci powinna
by¢ analizowana jako przyktad rozumienia nowego punktu odniesienia
dziatania administracji publicznej. Nalezy ja w tym zakresie
pozycjonowac jako role systemu podmiotéw w panstwie, ktére obok
tradycyjnych wtadczych form dziatania podejmujg inicjatywy majgce
wspiera¢ korzystne i prawidtowe procesy spoteczne i gospodarcze.
Wtym rozumieniu administracja publiczna staje sie partnerem
umozliwiajacym zainicjowanie i prowadzenie proceséw majgcych na celu
zwiekszenie innowacyjnosci. Nowoczesne rozumienie administracji
publicznej polega na odejsciu od wtadczych form dziatania narzecz

partnerskiej roli  polegajacej na  ksztaltowaniu = warunkéw

238 E. Stawasz, Polityka innowacyjna [w:] KB. Matusiak (red.), Innowacje i transfer
technologii. Stownik pojec, Warszawa 2011, s. 198-199.


http://www.pi.gov.pl/PARPFiles/media/_multimedia/B3828FECCCB1427E90E2750F5EAB39D3/20120216_161517%20Innowacje_i_transfer_technologii__Slownik_pojec.pdf
http://www.pi.gov.pl/PARPFiles/media/_multimedia/B3828FECCCB1427E90E2750F5EAB39D3/20120216_161517%20Innowacje_i_transfer_technologii__Slownik_pojec.pdf
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umozliwiajgcych osigganie celow waznych dla administrowanych
i realizacji interesu publicznego, a w konsekwencji dobra wspdlnego.
Przedstawione zagadnienie udzialu administracji publicznej
w kreowaniu innowacyjnosci moze by¢é rdédwniez analizowane jako
przyktad wspoétpracy w ramach systemu nauk administracyjnych.
Konieczno$¢ zmian w metodach dziatania administracji publicznej wynika
z badan nad rzeczywista administracja publiczng i realizowanymi przez
nig procesami administrowania podejmowanymi w ramach nauki
administracji. W tym zakresie niezbedne jest podjecie szczegétowych
badan wskazujgcych rzeczywisty wptyw administracji publicznej
nawzrost innowacyjnos$ci. Wyniki badan powinny by¢ nastepnie
podstawg ocen i tworzenia zatoZen zmian i programéw dziatania na rzecz
innowacyjno$ci w zwigzku z zagadnieniami polityki administracyjnej.
W dalszej kolejnosci postulaty zmian musza by¢ skonfrontowane
z instytucjami prawa administracyjnego i charakterem metod regulacji
stosunkéw administracyjnoprawnych. Dopiero wtedy, gdy mozna
je okresli¢ wijezyku norm prawnych, moga by¢ one podstawa
do wprowadzenia zmian w formach dziatania administracji publicznej,
ktére przesadzaja o prawnej mozliwosci ksztattowania stosunkéw
administracyjnoprawnych  miedzy podmiotami administrujacymi
a administrowanymi. W zakresie kreowania innowacyjnosci nalezy
wyrazi¢ nadzieje, Ze wramach systemu nauk administracyjnych beda
podejmowanie  badania stuzgce rozwojowi regulacji prawa
administracyjnego zgodne z potrzebami gospodarczymi w obrebie
innowacyjno$ci oraz zachowujacymi wysokie standardy ochrony praw
podmiotéw administrowanych w przypadkach ksztattowania ich praw

i obowigzkéw.
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Kilka uwag na temat Euroregionu Bug jako formy
wspolpracy transgraniczne;j

Wstep

Wspéipraca transgraniczna to jedna z form  wspéipracy
miedzynarodowej, ktérej celem jest kooperacja miedzy poszczeg6lnymi
panstwami, mimo istniejacych miedzy nimi granic. Jedng z form takiej
wspotpracy stanowi euroregion - najmniejszy symbol wspotpracy
transgranicznej. Niniejszy rozdziat stuzy przedstawieniu, czym sa
wspoélpraca transgraniczna oraz euroregion jako jedna z jej form,
wskazaniu zalezno$ci miedzy nimi oraz ukazaniu praktycznych aspektéw

dziatania euroregionu na przyktadzie dziatalno$ci Euroregionu Bug.
Wspétpraca transgraniczna

Wspbltpraca transgraniczna ma wiele definicji zapisanych bezposrednio
w aktach prawnych réznej rangi. Europejska Karta Regionéw Granicznych
i Transgranicznych z 19 listopada 1981 r. za wspotprace transgraniczng
uznaje wspoélprace sasiedzka przylegajacych do siebie regionéw lub

wspotprace zagraniczng wiadz szczebla lokalnego, organizacji badZ
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instytucji reprezentujacych obszary graniczne. Zgodnie z tre$cig Karty
wspoétpraca transgraniczna instytucji publicznoprawnych ponizej
szczebla ogblnopanstwowego oraz pomiedzy réznymi grupami ludnosci,
prowadzona ponad wytyczonymi granicami panstw, wspiera pokoj,
wolno$¢ 1 bezpieczenstwo. W takim rozumieniu wspéipraca
transgraniczna obejmuje zatem, poza dziataniami wtadz lokalnych czy
regionalnych, takze kooperacje przedsiebiorstw, mieszkancow i innych
podmiotéw z terendw przygranicznych?23e,

Wspoblpraca ta opiera sie na zalozeniu, Ze dwa regiony graniczne
nie podejmujag w odniesieniu do swoich obszaréw granicznych dziatan
oddzielnie, lecz na podstawie wspoélnie opracowywanych dziatan
i projektow. Zaklada ona takze, Ze wtadze i wspdlnoty terytorialne
pograniczy wspoélnie wypracowuja i artykutuja konkretne dziatania
i priorytety odpowiednie dla danych obszaréw transgranicznych. Sedno
wspoélpracy transgranicznej lezy w ciagtej kooperacji dwéch lub wiecej
sasiadujacych obszaréw transgranicznych. Nie chodzi bowiem jedynie
o to, aby inicjowa¢ wspotprace transgraniczng tylko dlatego, Ze dzieki niej
mozliwy jest dostep do programoéw oferujacych wsparcie finansowe,
jednak wydaje sie by¢ zupetnie zrozumiate, Ze jest to wazny impuls dla
prowadzenia takiej wspotpracy?49.

Jako podstawowe czynniki pobudzajgce wspotprace transgraniczng
i miedzynarodowa juz w latach 90. XX w. wskazywano rozwdj
infrastruktury oraz zespét instrumentéw sterujacych, ktére pozwalaty
na przeptyw informacji, kapitalu, nowe technologie, surowce, energie

oraz ludno$¢z41,

239 M. Adamowicz, J. Dzyruk, Przemyt a dochody ludnosci obszaréw przygranicznych
[w:] M. Adamowicz, A. Siedlecka (red.), Rozwoj transgranicznej wspoipracy
gospodarczej w regionie Biata Podlaska - Brzes¢, Biata Podlaska 2007, t. 1, s. 56.

240 K. Joéskowiak, Samorzad terytorialny w procesie integracji europejskiej. Polskie
doswiadczenia i wnioski na przysztosc, Katowice 2008, s. 41.

241 7. Zioto, Zarys podstawowych problemow wspotpracy transgranicznej w ramach
Euroregionu Bug [w:] M. Baltowski, Euroregion Bug. Problemy wspoipracy
przygranicznej Polski, Biatorusi i Ukrainy, Lublin 1994, t. 1, s. 21.
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Polska - jako jedno z panstw cztonkowskich Unii Europejskiej —
przyktada wielka wage do wspotpracy zaréwno transgranicznej, jak
i miedzyregionalnej, gléwnie ze swoimi sgsiadami zza wschodniej
granicy, w tym z Ukraing w roli partnera strategicznego. Wspoétpraca
taod kilku lat jest realizowana na réznych poziomach - od zwyktych
kontaktéw miedzyludzkich po obu stronach granicy, przez wspotprace
na szczeblu samorzgdowym, az po kontakty miedzyrzadowe?242,

Chcac wskaza¢ podstawy szeroko rozumianej wspéipracy
transgranicznej, nalezy rozpoczaé¢ od Konstytucji RP243, ktéra w art. 172
przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego prawo zrzeszania sie
oraz przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych, a takze wskazuje na mozliwos¢ wspdéipracy
ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw.

Ponadto w art. 172 ust. 3 Konstytucja RP odsyta do ustawy?44, ktéra
szczegbtowo reguluje wskazane kwestie. Ustawa okre$la zasady
przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych.
Przez zrzeszenia, wskazane przez ustawodawce w art. 1 ust. 2, rozumie
sie organizacje, zwiazki i stowarzyszenia powotywane przez spotecznosci
lokalne co najmniej dwdéch panstw zuwzglednieniem ich prawa
wewnetrznego. Przystapienie do zrzeszenia wymaga przejscia kilku
etapéw, rozpoczynajac od uchwaly organu stanowigcego jednostki

samorzadu terytorialnego podjetej bezwzgledng wiekszos$cia gloséw.

242 P, Dakowski, Z. Magnel, Kierunki i perspektywy dziatania Polsko-Ukrainskiej
Miedzyrzadowej Rady Koordynacyjnej ds. Wspotpracy Miedzyregionalnej i Polsko-
Biatoruskiej Miedzyrzadowej Komisji Koordynacyjnej ds. Wspotpracy Transgranicznej
[w:] M.S. Zieba (red.), Nasz Bug. Tworzenie warunkow dla rozwoju obszarow
przygranicznych Polski, Ukrainy I Biatorusi poprzez waloryzacje iochrone
dziedzictwa naturalnego i kulturowego, Lublin 2008, s. 114.

243 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).

244 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych
i regionalnych (Dz. U.z 2000 r. Nr 91, poz. 1009).
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Warunkiem koniecznym do wejscia w zycie uchwaty jest uzyskanie zgody
na powotlanie zrzeszenia wydanej przez ministra wlasciwego
ds. zagranicznych. Organy stanowigce s3 zobowigzane przekazac
ministrowi wraz z uchwala m.in. statut zrzeszenia, liste czlonkoéw,
asejmiki wojewddztwa - Priorytety wspélpracy zagranicznej
wojewodztwa. Minister wyraza zgode na przystapienie do zrzeszenia lub

odmawia takiej zgody w drodze decyzji administracyjnej4s.

Euroregion

W  Polsce charakterystyczng forme transgranicznych powigzan
na granicach Polski stanowia euroregiony. Powstawatly one podczas
catego okresu transformacji zaréwno politycznej, jak i ustrojowej,
wwyniku dzialtann spontanicznych, podejmowanych przez wtadze
terytorialne potozone po obu stronach granicy, a takze w trzech lub
wiecej sasiadujacych z soba panstwach, a niekiedy takze w wyniku
inicjatyw rzadowych. Co do zasady wiekszo$¢ inicjatyw powotania
euroregionow tgczyta sie ze wspélnym, czesto czasochtonnym procesem
uzgodnien i podejmowania, niekiedy trudnych decyzji24e.

»Euroregion to dobrowolny zwiazek regionéw przygranicznych,

sktadajacych sie z jednostek administracyjno-terytorialnych

krajow graniczgcych ze sobg. Dziatalno$¢ tego zwigzku obywa

sie na zasadach ,otwartych drzwi” oraz réwnosci (...)

Wspélpraca miedzy regionami jest wspdtczesnie najbardziej

efektywna formg  wspotpracy, tak w  wymiarze

miedzynarodowym, jak imiedzyregionalnym. Jej rezultaty sa

widoczne zaréwno w zyciu gospodarczym, spotecznym

i kulturalnym regionéw przygranicznych. Zakladane tam

euroregiony tworzg swoiste zrzeszenia ,panstwa, ale bez
granic” lub ,panstwa w panstwie”. Maja one wtasne organy

245 ], Galicki, M. Owsieniuk, Prawno-ekonomiczne aspekty funkcjonowania
euroregionow w Polsce [w:] ]. Grabowiecki (red.), Wspdipraca transgraniczna
na wschodnim pograniczu Polski, Biatystok 2015, s. 47.
246 K. J6skowiak, Samorzad terytorialny..., op.cit, s. 51.
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administracyjne, podejmuja uchwaty. W sktad pojedynczych

euroregiondéw wchodza czesci réoznych panstw”247,

Inna definicja euroregionu wskazuje, ze jest to ,szczeg6lna odmiana
regionu transgranicznego. W sensie prawnym jest on dobrowolng
wspoélnotg intereséw jednostek terytorialnych (gmin, miast, powiatow
itp.), ktora nie ma osobowoS$ci prawnej w rozumieniu przepiso6w krajow
uczestniczacych”248, Termin ,euroregion” nie ma charakteru oficjalnego
wtym sensie, zZe nie wystepuje w oficjalnych dokumentach Unii
Europejskiej i w wiekszo$ci uméw miedzypanstwowych odnoszacych sie
do regionéw prowadzacych wspoétprace ponadgraniczng?4.

Dominujacg forma wspélpracy transgranicznej staly sie
euroregiony skladajace sie tylko z dwdéch komponentéw narodowych.
MozZna je nazwaé euroregionami bilateralnymi. Stanowia one 68%
wszystkich organizacji. Pozostate regiony, obejmujace wiecej niz dwa
komponenty narodowe, zwane s3g euroregionami multilateralnymi.
Wiekszo$¢ z nich sktada sie z trzech elementow?250,

Wsrod podstawowych zasad jednostek, ktére tworzg euroregion,
jest odrebno$¢ prawna. Kazdy z nich utworzono bowiem na podstawie ich
prawa wewnetrznego. Majac umocowanie prawne, moga one zawrzec
ze sobg porozumienie o wspélpracy powotujgce wspoélne organy.
Uksztattowane organy podejmuja decyzje w celu wspoétdziatania
w zakresie okreSlonego problemu. Decyzje te s3 wigzace jedynie

dla jednostek wspéttworzacych euroregion; nie majg takiego charakteru

247 A, Stanaitis, Furoregiony 1 ich rola we wspdlpracy miedzynarodowej
(na przykitadzie Litwy) [w:] W. Kosiedowski (red.), Pogranicze w trakcie przemian.
Rozwoj i wspotpraca transgraniczna regionow Polski Wschodniej i paristw s3asiednich
w kontekscie integracji europejskiej, Torun 2009, s. 235.

248 |, Zbikowski, Wybrane aspekty rozwoju turystyki na obszarach przygranicznych
Polski Wschodniej [, w:] M. Adamowicz, A. Siedlecka (red.), Rozwoj transgranicznej
wspotpracy gospodarczej w regionie Biata Podlaska - Brzesé tom 1I, red.
M. Adamowicz, A. Siedlecka Wydawnictwo PWSZ w Biatej Podlaskiej, Biata Podlaska
2007,t.2,s.207.

249 Jpidem, s. 207.

250 T. Studzinski, T. Mazurek, Euroregiony jako symbole wspolpracy transgranicznej
w Europie [w:] M. Adamowicz, A. Siedlecka (red.), Rozwdyj..., op.cit, t. 2,s. 170.
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dla mieszkancéw obszaréw objetych wspélpracg. Dopiero jednostki
poprzez odpowiednie decyzje na podstawie swojego prawa
wewnetrznego nadaja tym decyzjom moc obowigzujaca na okreSlonym
obszarze. Wynika z tego, Ze konkretne dziatanie jest podejmowane
na podstawie obowigzujacego prawa, z uwzglednieniem kompetencji
danej jednostki. Stanowi to dowdd na to, Ze euroregion nie jest tworem
eksterytorialnym?51,

Charakter czlonkostwa w euroregionach na granicach Polski ma
dwojaki charakter: samorzadowy i administracyjny (rzadowy), ktory
wzwigzku z reforma terytorialng kraju nalezy okresla¢ jako lokalny
i regionalny. Wybér konkretnego modelu jest uwarunkowany struktura
podziatu terytorialnego panstw sasiednich oraz zakresem kompetencji
jego  poszczegblnych szczebli. Model administracyjny przyjety
euroregiony powstate na wschodniej i poéinocnej granicy, m.in.
Euroregion Bug. Wynikato to przede wszystkim z braku kompetentnego
samorzadu lokalnego na Ukrainie i Biatorusi; porozumienie zostato wiec
zawarte na szczeblu wojewddztw z réwnorzednymi organami, wtadzami
obwoddéw, podrugiej stronie granicy. W regionach typu
administracyjnego inicjatorami tworzenia struktur transgranicznych byli
przedstawiciele administracji rzadowej na szczeblu wojewddzkim, czesto

przy aktywnym wspotudziale szczebla centralnego2s2.

Euroregion Bug

Wspéiprace  przygraniczng  bylych  wojewddztw  wschodnich:
chetmskiego, zamojskiego, przemyskiego i kro$nieniskiego z regionami
Biatorusi i1 Ukrainy zapoczatkowato porozumienie2s3 podpisane

18 grudnia 1991 r. w Tomaszowie przez odpowiednich wojewodéw

251, Zbikowski, Wybrane aspekty..., op.cit, s. 212.

252 Jpidem, s. 214.

253 Porozumienie o wspoélpracy przygranicznych wojewo6dztw/obwodéw Polski
i Ukrainy.
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po stronie  polskiej oraz przedstawicieli obwodéw wotynskiego
i Iwowskiego. Pomyst utworzenia euroregionu pojawit sie w maju 1992 r.
na konferencji polsko-ukrainskiej w Kazimierzu Dolnym, dotyczacej
wspotpracy gospodarczej, funkcjonowania samorzadéw oraz wspotpracy
miast i gmin?254,

Oficjalnie 29 wrze$nia 1995 r. w Lucku na Ukrainie podpisano
porozumienie miedzy Polskg a Ukraing o utworzeniu Zwigzku
Transgranicznego Euroregionu Bug. Dwa lata pézZniej do wspotpracy
dotaczyta takze Biatoru$. Euroregion Bug zajmuje swoim obszarem ponad
80 tys. km?, zamieszkatych przez blisko 5 mln ludzi. Obecnie w jego sktad
wchodza: cate wojewddztwo lubelskie, obwdd brzeski na Biatorusi,
obwdd wotynski oraz rejony sokalski i zotkiewski na Ukrainie?55,

Euroregion Bug ma charakter umowy o wzajemnej wspétpracy bez
tworzenia odrebnej organizacji wyposazonej w osobowo$¢ prawna. Jego
strukture organizacyjng tworza: Rada Euroregionu (sktadajaca sie
z300s6b - po 10 z kazdej ze stron), Prezydium Rady Euroregionu
(po 1 przedstawicielu z kazdej ze stron), sekretariaty (obejmujgce biura
w Chetmie, BrzesSciu i Lucku) oraz Komisja Rewizyjna (sktadajgca sie
Z 6 0s6b, po 2 z kazdej ze stron); ponadto powotanych jest pie¢ grup
roboczych?256,

W 2012 r. obszar Euroregionu Bug byl zamieszkiwany przez
4796,3 tys. oso6b, z czego 29% stanowili mieszkancy czesci biatoruskiej,
45,2% - mieszkancy czes$ci polskiej, a 25,8% - czesci ukrainskiej;
w wiekszosci byly to kobiety. Zatrudnienie na tym obszarze ksztattuje sie

nastepujaco: 31,9% mieszkancéw pracuje w przemysle i budownictwie

254 A, Mierostawska, Uwarunkowania rozwoju i wspoipracy transgranicznej
wschodnich regionow Polski, Warszawa 2000, s. 44-45.

255 G. Grabczuk, /nicjatywy rozwoju ekoturystyki transgranicznej w Euroregionie Bug
[w:] W. Borodzicz-Smolinski, M. Olewnik (red.), / Forum Partnerstwa Regionalnego
Polska - Biaforus - Niemcy. Wyzwania dla wspotpracy regionalnej 29.09-01.10.2010
Biata Podlaska, Warszawa 2010, s. 119.

256 W. Ortowski, J. Sobczak, Wplyw akcesji Polski do Unii Europejskiej na pozycje
i funkcjonowanie samorzadu wojewddzkiego, [w:] M. Kowerski, 1. Pieczykolan (red.),
Kadry dla gospodarki transgranicznej, Zamos$c¢ 2012, s. 34.
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w obwodzie brzeskim, 38,8% - w rolnictwie, rybactwie i towiectwie
w wojewddztwie lubelskim. W przypadku ustug najwiekszy odsetek
zatrudnienia wystepuje w obwodzie lwowskim (59,6%) oraz wotynskim
(57, 9%), a najnizszy - w wojewddztwie lubelskim (43,8%)257.

Euroregion Bug stanowi zlepek réznych grup etnicznych, a takze
odmiennych kultur i wyznan. Jest obszarem przejSciowym miedzy Europg
Zachodnia a Wschodnig. W dziedzinach podejmowanych w ramach
wspoétpracy mozna dostrzec zaréwno wiele roéznic, jak i szereg
podobienstw, wynikajacych przede wszystkim z wieloletniej, taczacej
te narody bogatej historiizs.

Jak wskazywat Maciej Battowski, idea utworzenia Euroregionu Bug
byta niezwykle wazna; z jednej strony stanowita wyzwanie, z drugiej -
wigzata sie z konieczno$cig tamania stereotypéw i uprzedzen. Autor
podkreslat, Zze przeszto$¢ tych panstw nie zachecata do podejmowania
wspo6lnych dziatan, jednak etnicznie i kulturowo obszary po dzi$ dzien sa
sobie bliskie. Utworzenie Euroregionu Bug byto zalgzkiem budowania
porozumienia na przyszto$¢ oraz szansg na postep cywilizacyjny trzech
narodow - w zakresie kontaktéw, wspélpracy gospodarczej, a takze
realizowanych wspélnie przedsiewzie¢. Owoce tej wspotpracy miaty
kietkowac¢ przez wiele lat25°.

Narastajace trudno$ci zwigzane z funkcjonowaniem Zwigzku
Transgranicznego Euroregionu Bug spowodowaty, Ze pojawit sie pomyst
zatozenia Stowarzyszenia Samorzadéw Euroregionu Bug (SERB). Sad
rejonowy w Lublinie w kwietniu 2000 r. wydat postanowienie o wpisaniu
SERB do rejestru stowarzyszen. Stowarzyszenie to tworza samorzady
szczebla lokalnego oraz regionalnego wojewddztwa lubelskiego. Bardzo

szybko sie rozwija i obecnie liczy ok. 90 samorzaddéw cztonkowskich.

257 Gtéwny Urzad Statystyczny, Miasta - stolice regionow w Euroregionie Bug w 2012
r, Lublin 2013, s. 14-16.

258 B. Slowinska, Euroregiony pogranicza polsko-rosyjsko-litewsko-biatorusko-
ukrainiskiego i ich rola we wspotpracy transgranicznej [w:] W. Kosiedowski (red.),
Pogranicze w trakcie przemian..., op.cit, s. 90.

259 M. Battowski, Euroregion Bug..., op.cit, s. 8-9.
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Kluczowe dla SERB jest pozyskiwanie funduszy unijnych na realizowanie
zadan w zakresie wspotpracy transgranicznej oraz odpowiednie
zarzadzanie tymi srodkami26o,

Podstawowy cel stowarzyszenia to inspirowanie, wspomaganie
i koordynacja wspoétpracy transgranicznej samorzadéw, spotecznosci
lokalnych i wiladz administracyjnych z obszaréw przygranicznych
potozonych wzdtuz granicy miedzypanstwowej na rzece Bug.
W szczegoblnosci celami stowarzyszenia s3: integracja samorzadéw strony
polskiej w Zwiagzku Transgranicznym Euroregionu Bug; wspomaganie
i promocja transgranicznych form wspétpracy; upowszechnianie dorobku
kulturowego i tradycji spoteczno$ci przygranicznych; wspieranie
inicjatyw lokalnych na rzecz poprawy infrastruktury terenéw
przygranicznych, zwlaszcza w zakresie zaopatrzenia w gaz i wode oraz
budowy droég i sieci telekomunikacyjnych; dziatanie na rzecz ochrony
$rodowiska na obszarze Euroregionu Bug; wspomaganie dziatan wtadz
regionu zmierzajacych do utworzenia specjalnych stref ekonomicznych
w rejonach przygranicznych oraz systemu lokalnych i ponadlokalnych
przej$¢ granicznych; wspieranie réznych form wspotpracy w zakresie
edukacji, sportu, turystyki i ochrony zdrowia. Cztonkami SERB moga by¢
samorzady z terenu wojewddztwa lubelskiego. Warunkiem przystapienia
do stowarzyszenia jest przedstawienie przez rade samorzadu uchwaty
o przystapieniu do SERB i przyjeciu Statutu Stowarzyszenia Samorzadéw
Euroregionu Bug?261.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia dziatania SERB
narzecz tworzenia warunkéw dla gospodarczego i spoteczno-
kulturowego rozwoju obszaru przygranicznego Euroregion Bug. Jak
wskazuja przytoczone w raporcie wyniki, w latach 2006-2013

(do 31 maja) SERB zrealizowato rzetelnie 20 projektow

260 Program wsplerania Inicjatyw transgranicznych w Euroregionie Bug,
Stowarzyszenie Samorzadéw Euroregionu Bug, Chetm 2010, s. 38.
261 Statut Stowarzyszenia Samorzadow Euroregionu Bug.
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nieinwestycyjnych zwigzanych zfunkcjonowaniem Euroregionu Bug

na taczng kwote 15 395 tys. z1262,

Podsumowanie

W obecnej sytuacji politycznej wspétpraca transgraniczna odgrywa
niezwykle wazng role, a euroregiony stanowig jedng z form tej
wspoétpracy. W Polsce funkcjonuje obecnie ponad 15 euroregiondw.
Kazdy z nich przyczynia sie do rozwoju poszczegélnych czesci kraju.
Zazwyczaj jednak rola kazdego z euroregionéw wiaze sie z petnieniem
funkcji beneficjentéw konkretnych programéw transgranicznych, tak jak
dzieje sie to w przypadku Euroregionu Bug. Problemy, z ktérymi zderzaja
sie euroregiony, dotyczg zazwyczaj braku wtasnych srodkéw finansowych
na podejmowanie dodatkowych dziatan. Rozwigzaniem wydaje sie w tej
sytuacji zacie$nienie wspoétpracy euroregionéw z samorzadami
poszczegdlnych wojewoddztw; do tej pory wspotpraca ta byta rzadko
podejmowana, a jeSli wystepowata, to zazwyczaj nie przynosita
oczekiwanych efektow. Proba podjecia wspoélnie inicjatyw z pewnoscig
przyczynitaby sie do bardziej aktywnej postawy samorzadow lokalnych
wzgledem inicjatyw wykazywanych przez euroregiony, a przy tym
pozwolitaby na zacie$nianie wspotpracy transgranicznej

z poszczegblnymi panstwami.

262 [nformacja o wynikach kontroli. Funkcjonowanie Euroregionu ,Bug’, Warszawa
2013,s.7.
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Wspétpraca transgraniczna w dziedzinie kultury

Wstep

Zagadnienie wspétpracy transgranicznej nalezy rozpatrywac nie tylko
z punktu widzenia prawa administracyjnego, ale tez w szerszym ujeciu,
uwzgledniajacym perspektywe politologiczna, socjologiczng i historyczna.
Jako filary tozsamoSci europejskiej najczesciej wskazuje sie: 1) grecko-
facinska kulture antyczng jako podstawe systemu kultury; 2) prawo
rzymskie i kodeks Napoleona jako podstawy systemu prawnego;
3) racjonalizm kartezjanski jako podstawe Swiatopogladu;
4) chrzescijanstwo jako punkt odniesienia systemu etycznego;
5) pluralizm kulturalny2é3. Wspétpraca kulturalna ma szczeg6lne
znaczenie dla rozwoju relacji sasiadujacych ze sobg panstw,
pielegnowania tradycji, wzajemnego zrozumienia uwarunkowan
wynikajacych z historii poszczegélnych krajéw, a takze budowania coraz
lepszych relacji w przysztosci. Celem niniejszego opracowania jest

przyblizenie najwazniejszych form wspotpracy kulturalnej, jakie

263 7. Rykiel, EFuropa jako przestrzen kulturowa [w:] D. Gizicka (red.), Spofeczne
dylematy Europy, Torun 2009, s. 20. Szerzej: W. Jakubowski, M. Wtodarczyk,
Spoteczno-kulturowy wymiar integracji europejskiej [w:] K.A. Wojtaszczyk (red.),
Integracja europejska, Warszawa 2011, s. 79-116.
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wystepuja miedzy Polska a sasiednimi panstwami, ze szczegélnym

uwzglednieniem ich ram prawnych.

Pojecie i podstawy wspdtpracy transgranicznej

Wspétpraca transgraniczna (ang. cross-border cooperation), nazywana
réwniez przygraniczng, to jeden z rodzajow wspoétpracy terytorialnej,
na ktéry sktada sie takze wspétpraca miedzyregionalna (ang.
interregional) i ponadnarodowa (ang. tranasnational). Wyréznikiem
takiej wspétpracy jest bezposrednie sasiedztwo przez granice panstwowa
(wspotpraca na szczeblu lokalnym i regionalnym w sasiadujgcych przez
granice panstwowa obszarach dwu lub wiecej panstw).

W Europejskiej konwencji ramowej z 1980 r. przyjeto,
Ze wspotpraca transgraniczna to

,kazde wspolnie podjete dziatanie majace na celu umocnienie
idalszy rozwdj sasiedzkich kontaktow miedzy wspolnotami
iwladzami terytorialnymi dwoch lub  wiekszej liczby
umawiajgcych sie stron, jak rowniez zawarcie porozumien
i przyjecie uzgodnien koniecznych do realizacji takich
zamierzen. Wspotpraca transgraniczna ograniczona jest ramami
wlasciwosci wspdlnot i wiladz terytorialnych, w sposéb
okreSlony przez prawo wewnetrzne. Niniejsza konwencja
nie narusza zakresu i rodzaju tej wlasciwosci”264,

Przez pojecie ,wspdlnoty i wtadze terytorialne” rozumie sie
jednostki, urzedy i organy realizujgce zadania lokalne i regionalne oraz
uwazane za takie przez prawo wewnetrzne kazdego panstwa. Obok
cytowanej Europejskiej konwencji ramowej o wspotpracy transgraniczne;j
miedzy wspolnotami i wiladzami terytorialnymi najwazniejszymi

dokumentami okre$lajacymi podstawy takiej wspoétpracy sa Europejska

264 Art. 2 ust. 1 Europejskiej konwencji ramowej o wspoélpracy transgranicznej miedzy
wspoélnotami i wladzami terytorialnymi sporzadzonej w Madrycie dnia 21 maja
1980 r. (Dz. U.z 1993 r. Nr 61, poz. 287).
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Karta Samorzadu Lokalnego z 1985 r. 265, Europejska Karta Regionow
Granicznych i Transgranicznych z 1995 r.266 oraz Europejska Karta
Samorzadu Regionalnego z 1997 r.267

Jak  wskazal Stawomir Czarnow, pojecie  wspétpracy
transgranicznej w polskim systemie prawnym pojawito sie w 1996 r. przy
okazji nowelizacji ustawy o terenowych organach rzgdowej administracji
ogolnej268. Przed wejSciem Polski do Unii Europejskiej, opierajac sie
na pojeciu euroregionu jako zinstytucjonalizowanej formy wspotpracy
transgranicznej, autor ten wymienit nastepujace formy: stowarzyszenia,
wolne obszary celne, specjalne strefy ekonomiczne, spétki handlowe,
fundacje i in. Wéwczas euroregiony i wspétpraca transgraniczna nie byty
nastawione na tworzenie odrebnych struktur, lecz przede wszystkim
na dziatanie w ramach porozumien wtadz lokalnych o réznym stopniu
sformalizowania269.

W ujeciu podmiotowym umocowanie prawne do prowadzenia
wspoétpracy transgranicznej uzyskali wojewodowie, ktéorzy do czasu
wej$cia w zycie zmiany drugiego etapu reformy samorzadowej byli
jedynymi podmiotami wspétpracy miedzynarodowej wojewddztw.
0d 1999 r. wspoétprace transgraniczng prowadzi zaréwno administracja

rzadowa, jak i samorzad terytorialny na szczeblu gminy, powiatu

265 Dokument Rady Europy przyjety 15 pazdziernika 1985 r. w Strasburgu przez Stalg
Konferencje Gmin i Regionéw Europy przy Radzie Europy. Karta weszia w zycie
z dniem 1 wrze$nia 1988 r.; Polska ratyfikowata ja w cato$ci w 1993 r. (Dz. U.z 1994 r.
Nr 124, poz. 607).

266  Dokument przygotowany przez Stowarzyszenie Europejskich Regionéw
Granicznych, uchwalony przez Rade Europy 19 listopada 1981 r., przyjety przez
Polske w 1995 r. Karta nie ma mocy prawnej i nie jest uznawana za norme prawa
miedzynarodowego, jednak mozna ja w tym Kkontek$cie wymieni¢ ze wzgledu
na zawarte w niej zagadnienia istotne dla polityki gospodarczej dotyczace wspoétpracy
transgranicznej i przygranicznej.

267 Dokument przyjety na IV sesji Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy
5 czerwca 1997 r. w Strasburgu.

268 S. Czarnow, Niektore aspekty prawne wspotpracy transgranicznej i euroregionow,
,Panstwo i Prawo” 1997, nr 10, s. 55-56.

269 Jpidem, s. 60-66.
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i wojewddztwa, co wynika z art. 172 ust. 2 Konstytucji RP270 i jest
skonkretyzowane w przepisach normujacych wustréj samorzadu
terytorialnego, w szczeg6lno$ci w rozdziale 6 - Wspdipraca
zagraniczna®?’!. Zgodnie z tymi przepisami sejmik wojewddztwa uchwala
Priorytety wspotpracy zagranicznej wojewoddztwa, okre$lajgce gtowne
cele wspotpracy zagranicznej, priorytety geograficzne przysziej
wspoétpracy i zamierzenia co do przystepowania do miedzynarodowych
zrzeszen regionalnych. W praktyce ciezar wspoétpracy transgranicznej
spoczywa w gtéwnej mierze na gminie, co wynika z zasad decentralizacji
wladzy publicznej, domniemania wtasciwosci gminy oraz zasady

pomocniczosci - gmina jest najbliZej obywateliz72,

Umowy miast partnerskich

W umowach miast partnerskich kultura i edukacja zajmuja szczegélne
miejsce - te dwa obszary czesto okre$la sie jako rdzen Kklasycznej
wspoétpracy partnerskiej opartej na tradycyjnym modelu ,z silnie
zaznaczonym elementem bezposrednich kontaktéw ludnosci, o duzym
tadunku spontanicznosci. W tym przypadku zasadnicze znaczenie ma
fakt, ze wspéilpraca w dziedzinie kultury pozbawiona jest elementu
konkurencyjnos$ci”27s.

Umowy partnerskie, wywodzgc sie z doswiadczen powojennych,
miaty u swego zarania umacnia¢ pokdj miedzy spoteczno$ciami
zwasnionych miejscowosci, a jednymi z pierwszych byly partnerstwa
niemiecko-francuskie, nieco pézniej polsko-niemieckie. Obecnie umowy

miast partnerskich nie zawsze maja charakter transgraniczny; czesto s

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

271 Art. 75-77 Ustawy z dnia z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(tj.Dz.U.z 2016 1., poz. 486).

272 Zob.: R. Kusiak-Winter, Wspdipraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec. Studium
administracyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 40.

273 [bidem, s. 45; R. Formuszewski, Wspdipraca zagraniczna samorzadu lokalnego
w Wielkopolsce, Poznan 2004, s. 70.
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zawierane miedzy miastami nawet z innych kontynentéw. Celem tego
typu porozumien jest wzajemne poznawanie sie wspo6lnot mieszkancow
danych miejscowo$ci, co czesto przybiera forme chociazby wymiany
miedzy uczniami czy organizowanych spotkan oraz imprez kulturalnych
(przedstawien, koncertow, réznorodnych wystepéw, a takze konferencji
idyskusji). Taka forma wspotpracy moze sie swobodnie rozwijac,
poniewaz w odniesieniu do sfery kultury nie wystepuje tu element
konkurencyjno$ci, tak mocno zaznaczony chociazby w sferze
gospodarczej. Umowy miast partnerskich sa zawierane na podstawie
ogblnej normy kompetencyjnej, zatem dla ich skutkéw decydujace
znaczenie ma tre$¢ o$wiadczen woli umawiajacych sie stron, gdzie
zasadniczym przedmiotem jest wzajemne zobowigzanie sie do realizacji

wspotpracy miedzy spotecznosciami.
Programy wspétpracy transgranicznej

Czes$¢ programéw Europejskiej Wspéipracy Terytorialnej ma charakter
transgraniczny w $cistym tego stowa znaczeniu; inne obejmuja
wspoétdziatanie i realizacje projektéw regionéw niekoniecznie ze soba
sgsiadujacych.  Programy  finansowane  obecnie = (2014-2020)
z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (EFRR) to: Polska -
Stowacja (155 mln EUR), Czechy - Polska, Polska - Saksonia,
Brandenburgia - Polska (100 mIn EUR), Meklemburgia - Pomorze
Przednie - Brandenburgia - Polska (134 mln EUR), Potudniowy Battyk
(83 mln EUR), Litwa - Polska (53 mIn EUR), Region Morza Battyckiego
(264 min EUR), Europa Srodkowa (246 min EUR), Interreg Europa
(359 mln EUR), INTERACT 2014-2020 (39 mln EUR), URBACT III (74 mln
EUR), ESPON 2020 (41,3 mln EUR)274.

274 Szerzej: Serwis Programdw Europejskiej Wspétpracy Terytorialnej i Europejskiego
Instrumentu Sasiedztwa, https://www.ewt.gov.pl [dostep: 10.10.2016].
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W niniejszym artykule nie jest mozliwe dokladne opisanie
wszystkich programoéw, jednak pod katem wspotpracy kulturalnej warto
zwr6ci¢ uwage przynajmniej na niektére z nich. Program Polska -
Stowacja, przeznaczony dla cze$ci wojewddztw matopolskiego, $laskiego,
podkarpackiego, po stronie stowackiej obejmuje Preszowski i Zylinski
Kraj Samorzadowy praz powiat Spisska Nova Ves (Koszycki Kraj). Celem
projektéw realizowanych w jego ramach jest rozwdj ustug, ktére pozwolg
na ciekawe spedzenie czasu wolnego przy wykorzystaniu potencjatu
instytucji kultury, zabytkéw, parkéw krajobrazowych i narodowych.
Oprdécz organdéw administracji rzadowej i samorzadowej, ich zwigzkéw
i stowarzyszen beneficjentami programu mogg by¢ jednostki
ustanowione przez panstwo lub samorzad w celu zapewnienia ustug
publicznych, instytucje systemu os$wiaty i szkoly wyzsze, organizacje
pozarzadowe non profit europejskie ugrupowania wspotpracy
terytorialnej, koscioty i zwigzki wyznaniowe, jednostki naukowe.

Program Czechy - Polska obejmuje cze$ci wojewodztw
dolnoslaskiego i §laskiego oraz wojewddztwo opolskie, a w Czechach pieé
krajow: liberecki, hradecki, otomuniecki, pardubicki i morawsko-$laski.
Osig programu jest poprawa dostepno$ci transportowej terenu,
wykorzystanie zasobéw kulturowych i przyrodniczych pogranicza
polsko-czeskiego, oprocz tego nacisk potozono na edukacje oraz nauke
jezyka sasiada. W konkursie o dofinansowanie projektéw moga sie
ubiega¢ wtadze publiczne, ich zwigzki i stowarzyszenia, organizacje
powotlane przez wtadze publiczne, izby, stowarzyszenia, zwigzki
i organizacje reprezentujace interesy przedsiebiorcow i pracownikéw
oraz samorzadu gospodarczego i zawodowego, organizacje pozarzadowe,
instytucje systemu o$wiaty i szkoty wyzsze, europejskie ugrupowania
wspoélpracy terytorialnej, koscioty i zwigzki wyznaniowe, stowarzyszenia
i zwigzki dziatajgce w obszarze turystyki.

W  ramach Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa (EIS)

funkcjonuja obecnie dwa programy: Polska - Biatoru$ - Ukraina (183 mln
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EUR z EIS i EFRR) oraz Polska - Rosja (61,9 mln EUR ze $rodkéw EIS,
EFRR i Federacji Rosyjskiej). Program Polska - Biatoru§ - Ukraina
obejmuje takze kraje nienalezace do Unii Europejskiej, a jego zadania
to wspieranie promocji kultury lokalnej, zachowanie dziedzictwa
historycznego oraz poprawa dostepnosci regionéw. Wsparciem objete s3
w Polsce wojewddztwa: podlaskie, lubelskie, podkarpackie oraz
wschodnia cze$§¢ mazowieckiego; na Biatorusi obwody: brzeski,
grodzienski, minski i homelski; na Ukrainie obwody: lwowski, wotynski,
zakarpacki, réwienski, tarnopolski oraz iwanofrankowski.

Program Polska - Rosja obejmuje po stronie polskiej podregiony:
gdanski, tréjmiejski, starogardzki, elblgski, olsztynski, etcki i suwalski,
apo stronie rosyjskiej obwdd kaliningradzki, i jest nastawiony
na promocje kultury lokalnej i zachowanie dziedzictwa historycznego;
szczegblne znaczenie maja rdéwniez projekty stuzace zwiekszeniu
znaczenia turystyki na pograniczu polsko-rosyjskim i promocji waloréw

regionu.

Miedzynarodowe zrzeszenia spotecznoéci lokalnych i regionalnych

Mozliwo$¢ przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych
jest forma realizacji prawa koalicji samorzagdowej z stowarzyszeniach -
prawa tworzenia stowarzyszen oraz prawa przystepowania
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych?7s.
Stowarzyszenia  jednostek  samorzadu  terytorialnego  dzialaja
na podstawie przepisow Prawa o stowarzyszeniach276, a zasadniczg

réznicg w stosunku do stowarzyszen zaktadanych przez osoby fizyczne

275 Art. 84-84a Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016
r., poz. 446); art. 75-75a Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. z 2016 r., poz. 814); art. 8b Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewoddztwa (Dz. U.z 2016 1., poz. 486).

276 Ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. - Prawo o stowarzyszeniach (Dz. U. z 2015 r,,
poz. 1393).
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jest ustawowy wymog zebrania co najmniej trzech zalozycieli (zamiast
co najmniej 7 oséb fizycznych). Stowarzyszenia moga zrzesza¢ jednostki
samorzadu réznych szczebli w dowolnych potaczeniach, jednak zazwyczaj
tworza je jednostki tego samego szczebla, np. Zwigzek Miast Polskich,
bedacy formalnie stowarzyszeniem majacym na celu wspieranie idei
samorzadu terytorialnego oraz dazenie do gospodarczego i spoteczno-
kulturalnego rozwoju miast polskich. Tego typu cechy wpisujg sie w istote
stowarzyszen samorzadu terytorialnego, ktére sa powotywane w celu
wspierania idei samorzadu terytorialnego oraz obrony wspdlnych
intereséw, jak jest to okreslone w przepisach dotyczacych stowarzyszen
gmin. Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego uzyskujg
osobowo$¢ prawng w momencie uzyskania wpisu w rejestrze
stowarzyszen, innych organizacji spotecznych i zawodowych, fundacji
oraz publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej Krajowego Rejestru
Sadowego?77.

Stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego (mimo czesto
mylacej nazwy ,zwigzek”, ktéra moze sie Kkojarzy¢ z komunalnym
zwigzkiem celowym gmin albo powiatéw) mogg przystepowac
do zrzeszenn miedzynarodowych, czego przyktadem jest chociazby
Zwigzek Powiatow Polskich zrzeszajacy 307 powiatéw 1 miast
na prawach powiatu, bedacy cztonkiem Rady Gmin i Regionéw Europy
(CEMR) oraz Polskiego Komitetu Wspo6tpracy z Komitetem Regionéw Unii
Europejskiej. Zwigzek Powiatéw Polskich wspéipracuje réwniez
ze Zwigzkiem Powiatéw Niemieckich, prowadzi takze rozmowy
o wspétpracy z samorzadami ukrainskimi i biatoruskimiz’8. Wspétprace
z samorzadami iinstytucjami europejskimi prowadza réwniez inne
stowarzyszenia, jak np. Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej

Polskiej, Zwigzek Miast Polskich czy Zwigzek Wojewddztw

277 Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym (Dz. U.z 1997 r.
Nr 121, poz. 769).
278 Zwiagzek Powiatéw Polskich, http://www.zpp.pl [dostep: 10.10.2016].
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Rzeczypospolitej, majacy przedstawicieli w Komitecie Regionéw Unii
Europejskiej. Mozna przyja¢, ze witasciwie kazde tego typu zrzeszenie
w mniejszym lub wiekszym stopniu dziata w sferze kultury, czego
przyktadem jest nie tylko ,inspirowanie i podejmowanie wspo6lnych
inicjatyw, majacych wplyw na rozwodj spotecznosci powiatowych”,
ale rowniez ,inspirowanie i podejmowanie wspdélnych inicjatyw
stuzacych spoteczno-gospodarczemu rozwojowi powiatéw,
nawigzywanie kontaktéw zagranicznych oraz wymiana naukowa
i kulturalna”279,

Zasady przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych
okresla ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r.289, a jedng z jej wazniejszych
regulacji jest zawarty w art. 3 zakaz przekazywania na rzecz zrzeszenia
lub ktéregokolwiek ze zrzeszonych w nim cztonkéw wykonywania zadan
publicznych przystepujacej jednostki samorzadu terytorialnego ani tez
nieruchomosci lub majatkowych praw na dobrach niematerialnych
przystugujacych tej jednostce. Czynno$¢ prawna w zakresie przystapienia
do zrzeszenia naruszajaca wyzej wskazang zasade lub procedure jest
bezwzglednie niewazna z mocy prawa28l, Co rok minister wtasciwy
ds. administracji publicznej ogtasza w Dzienniku Urzedowym RP ,Monitor
Polski” wykaz jednostek samorzadu terytorialnego, ktére w poprzednim
roku kalendarzowym przystapilty do zrzeszenia, wspéttworzyty
zrzeszenie lub z niego wystapity, oraz wykaz rozwigzanych zrzeszen,

do ktérych jednostki te nalezaly, wraz ze wskazaniem tych zrzeszen.

279 § 6 pkt 4 i 5 Statutu Zwigzku Powiatéw Polskich z dnia 27 lutego 1999 r.
(tj. uwzgledniajacy zmiany wprowadzone Uchwatla XVII/16/14 XVII Zgromadzenia
Ogoélnego Zwiazku Powiatéw Polskich vA 8 maja 2014 r.),
http://www.zpp.pl/sites/default/files/zalaczniki/statut_2014.pdf.

280 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych (Dz. U.z 2000 r. Nr 91, poz. 1009).

281 Szerzej: R. Sowinski, Ustawowa regulacja udziatu jednostek samorzadu
terytorialnego w miedzynarodowych zrzeszeniach spofecznosci lokalnych, ,Samorzad
Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 32-40.
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Zgodnie z art. 2 wyzej wymienionej ustawy na szczeblu wojewddztw

uchwalane s3 Priorytety wspotpracy zagranicznej wojew6dztwa?8z,

Euroregiony

Euroregiony sg oparte na idei dobrowolnej, oddolnej inicjatywy, ktéra
stymuluje rozwo6j partneréw tej formy wspotpracy transgranicznej.
Region w tradycyjnym ujeciu to ,wydzielony, stosunkowo jednorodny
obszar, odrézniajacy sie od terendw przylegltych cechami naturalnymi lub
nabytymi. W szerszym znaczeniu jest to wzglednie jednorodny obszar,
wyodrebniony na podstawie okreSlonych Kkryteriéw (cech)”283. Stad
wyroznienie regionéw pod wzgledem Kklimatycznym, historycznym,
demograficznym, geograficznym, ekonomicznym, granicznym,
transgranicznym, ekologicznym, administracyjno-politycznym itp.
Euroregiony to jednostki wydzielone na obszarze co najmniej dwéch
panstw, okreslane jako najbardziej zinstytucjonalizowana i dtugofalowa
forma wspétpracy transgranicznej, ktorej cele obejmuja szeroko
rozumiany rozwdj spoteczny, gospodarczy i kulturalny oraz integracje
transgraniczng, bedac jej podstawowym narzedziem. Nazwa pochodzi
od najstarszej inicjatywy wspoétpracy transgranicznej Euroregio,

utworzonej w 1958 r. na pograniczu Niemiec i Holandii na bazie

282 Kierunki takiej wspétpracy mozna przesledzi¢ na przyktadzie wojewodztwa
pomorskiego, ktére zgodnie z okreSlonymi w nim priorytetami swoim dziataniem
obejmuje obszar Morza Baltyckiego (ze wzgledu na potozenie geograficzne i potencjat
rozwojowy), regiony Europy Zachodniej (co wynika z cztonkostwa w UE), regiony
Europy Srodkowej, Wschodniej oraz Potudniowo-Wschodniej (zwtaszcza Wschodnig
Prefekture Moskwy (Rosja), obwdd odeski (Ukraina), regiony panstw Grupy
Wyszehradzkiej), a takze regiony pozaeuropejskie (w tym USA, Korei Potudniowe;j,
Chinskiej Republiki Ludowej oraz Indii). Zob.: ].H. Szlachetko, Jest wiele mozliwosci.
O miedzynarodowych i wspolnotowych formach wspolpracy regionéw na przyktfadzie
wojewodztwa pomorskiego, ,Pomorski Przeglad Gospodarczy”,
http://ppg.ibngr.pl/pomorski-przeglad-gospodarczy/jest-wiele-mozliwosci-o-
miedzynarodowych-i-wspolnotowych-formach-wspolpracy-regionow-na-przykladzie-
wojewodztwa-pomorskiego [dostep: 10.10.2016].

283 W. Jastrzebska, Rola euroregionow i wspdtpracy transgranicznej w procesie
integracji europejskiej [w:] M.G. Wozniak, Spdjnos¢ ekonomiczna a modernizacja
regionow transgranicznych, Rzeszoéw 2008, s. 96;
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znajdujacych sie po obu stronach granicy instytucji, majacych jednolity
status, regulamin i takie same uprawnienia. Gtéwne cele euroregionéw to:

— wymiana do$wiadczen i informacji;

— wyréwnywanie i stata poprawa warunkéw zycia;

— wspieranie rozwoju regionalnego;

— wymiana do$wiadczen i informacji dotyczacych rynku pracy;

— rozwdj gospodarki, handlu i turystyki;

— rozwdj infrastruktury, zwtaszcza technicznej;

— usprawnianie ruchu granicznego;

— ochrona i poprawa stanu $rodowiska naturalnego;

— wspbtpraca w zapobieganiu kleskom Zywiotowym oraz

katastrofom i ich zwalczaniu;
— wspotpraca w zakresie planowania przestrzennego;
— wspoétpraca w zakresie dziatalno$ci humanitarnej, socjalnej,
w dziedzinie szkolnictwa, sportu i ochrony zdrowia;
— wymiana kulturalna i opieka nad dziedzictwem kulturowym?284,
Dziatania podejmowane w ramach euroregiondw maja charakter

miedzysektorowy, co potwierdza ich zakres okre$lony w formie
porozumienn miedzynarodowych miedzy wtadzami szczebla lokalnego
oraz regionalnego, takze z udzialem podmiotéw gospodarczych
i organizacji spotecznych. Finansowanie podejmowanych dziatan opiera
sie na sktadkach podmiotéw zrzeszonych w euroregionie, a decyzje s3
zasadniczo podejmowane jak najblizej mieszkanicow. Obecnie
euroregiony stanowig jedno z wazniejszych narzedzi integracji
europejskiej nie tylko w ramach samej Unii, ale rowniez z krajami
oSciennymi, w szczeg6lnosci ubiegajacymi sie o cztonkostwo w UE. Dzieki
temu wspomniana wyzej wspo6tpraca miedzysektorowa nie ogranicza sie

wylgcznie do zarzadzania sprawami euroregionu, ale odbywa sie

284 W. Jastrzebska, Rola euroregionow.., op.cit, s. 98-99; W. Malendowski,
M. Szczepaniak, Rola euroregionéw w  procesie integracji  europejskiej
[w:] W. Malendowski, M. Szczepaniak (red.), Euroregiony - mosty bez granic,
Warszawa 2000, s. 11-18.
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w szerszym zakresie, chociazby miedzy organizacjami i instytucjami
dziatajgcymi na obszarze euroregionu.

Przyktadem dziatalno$ci kulturalnej moga by¢ dziatania
podejmowane w istniejacym od 1995 r. Zwigzku Transgranicznym
Euroregion Bug, w ktorego sktad wchodza wojewddztwo lubelskie
w Polsce, obwdd brzeski na Biatorusi, obwdd wotlyniski i dwa rejony
obwodu lwowskiego na Ukrainie. Gtéwnym celem Euroregionu Bug jest
wspotpraca w takich dziedzinach, jak: zagospodarowanie przestrzenne;
komunikacja, transport i tgcznos¢; oswiata, ochrona zdrowia, kultura,
sport i turystyka; ochrona i poprawa stanu $rodowiska naturalnego;
likwidacja zagrozen i skutkéw klesk zywiotowych?28s. Dziatania kulturalne
stanowity najwiekszy odsetek programéw zrealizowanych w ramach
Funduszu Matych Projektéw dla Programu Narodowego PHARE 2000 -
Polska Granica Wschodnia; siedem z 16 projektéw (w tym 1 projekt
wilasny SSERB) o ogélnej warto$ci 226 232,63 EUR byto poswieconych
kulturze. Zrealizowano m.in. jarmark twoérczo$ci ludowej, dni
zaprzyjaznionych miast, wydawnictwo muzealne, wystawe
archeologiczng, szkolng wymiane dzieci i mlodziezy. Ze $rodkéw jako
beneficjenci korzystalty samorzady lokalne, muzea, towarzystwo
sportowe oraz euroregion. W ramach funduszu PHARE 2001 az 18 z 31
projektéw dotyczyto kultury (zorganizowano m.in. plenery artystyczne,
dni zaprzyjaZnionych miast, konferencje naukowa, wystawy i programy
edukacyjne). W PHARE 2002 z kulturg zwigzanych byto 11 z 28

projektow.

Podsumowanie

Oprécz wyzej wskazanych form i przyktadéw wspoétpracy transgranicznej

w dziedzinie kultury mozna by wymieni¢ jeszcze wiele innych, ktére

285 Cele przyjete w statucie Euroregionu Bug, http://www.euroregionbug.pl/ [dostep:
10.10.2016].
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réwniez majg pierwiastek transgraniczno$ci, jak chociazby projekty
realizowane w ramach programéw kulturalnych UE (np. Kultura 2000,
nastawiona na takie cele, jak wymiana miedzykulturowa mieszkancéw,
akcentowanie roéznorodnosci kultur jako czynnika toZzsamo$ci
europejskiej, promocja dialogu kulturalnego itp.) czy stanowiacy jego
kontynuacje program Kultura (2007-2013). Podobne znacznie maja
inicjatywy podejmowane w ramach programu Europejska Stolica Kultury,
w ktérym kazdego roku swoje bogactwo kulturalne prezentuja kolejne
miasta, czy Europejskie Dni Dziedzictwa. Doktadniejszej analizy wymaga
réowniez szeroko pojeta wspoétpraca niesformalizowana miedzy
organizacjami trzeciego sektora oraz wspélpraca instytucji kultury,
chociazby przy organizowaniu wydarzen kulturalnych. Wspdipraca
transgraniczna w dziedzinie kultury nie tylko umozliwia zapoznanie sie
z réznorodnoscia kultur innych panstw, ale réwniez podkres$la znaczenie
wspoélnego dziedzictwa kulturowego Europy, co jest niezbedne

do zachowania jej tozsamosci i tradycji.
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Wybrane aspekty wspdtpracy transgranicznej polskich samorzadéow
w kontekscie przemian prawa Unii Europejskiej

dr Katarzyna Kutak-Krzysiak

Katedra Prawa Administracyjnego, Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta 11

Efektywno$¢ wspétpracy transgranicznej i regionalnej

Wstep

Idea regionalnej i transgranicznej wspdélpracy pojawita sie w Europie
Zachodniej w latach 60. XX w. Jej wyrazem bylo wprowadzenie pojecia
Europy regiondw oraz narastanie proceséw decentralistycznych
itendencji prowadzacych do wzrostu autonomii poszczegblnych
regionéw?86, Jednym z podstawowych zadan polityki spéjnosci Unii
Europejskiej jest zlikwidowanie zapéZnienia w rozwoju spotecznym
i gospodarczym terendw przygranicznych. Dotyczy to terenéw
potozonych zaréwno przy granicach administracyjnych krajow
cztonkowskich, jak i przy granicach zewnetrznych UniiZ87.

Mozna przyjac¢, ze stopien efektywnosci wykonywanych zadan
dotyczacych rozwoju regionalnego stanowi nieroztgczny element

poziomu rozwoju catego panstwa.

286 M. Lechwar, Geneza europejskiej instytucjonalizacji wspotpracy regionow
granicznych,
https://www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&
uact=8&ved=0ahUKEwiOgMel-
4bPAhVKOBQKHVNnEBjAQFggeMAA&url=https%3A%2F%2Fwww.ur.edu.pl%Z2Ffile%
2F6535%2F02-Lechwar.pdf&usg=AFQjCNF14nqCkD249zmt5CEHqK3jaHvW2g
[dostep: 5.09.2016], s. 24.

287 K. Gatuszka, Europejskie ugrupowanie wspofpracy terytorialnej jako forma
wspotpracy transgranicznej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2010,
nr 620: Ekonomiczne problemy ustugnr 61, s. 107.
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Zagadnienie wspétpracy transgranicznej podmiotéw publicznych
cieszy sie od dtuzszego czasu niestabngcym zainteresowaniem. MoZna
powiedzieé, Ze rola, jaka odgrywa wspédipraca transgraniczna
w administracji publicznej, jest niezwykle istotna i odnosi sie nie tylko
do procesu integracji Europy, ale przede wszystkim do realizacji zadan
publicznych, ktérych obecny wymiar przekracza granice suwerennych
panstw. Obecne mechanizmy strukturalne i finansowe s3 skierowane
na wspétprace na obszarach przygranicznych i skupiaja sie na tworzeniu
przestrzeni publicznej - europejskiej lub miedzynarodowej. Wspotprace
zagraniczng na poziomie regionalnym i lokalnym nazywa sie czesto ,matq
integracja” lub ,integracja w mikroskali”288,

Jedna z form wspotpracy samorzadu terytorialnego jest wspoétpraca
transgraniczna realizowana zgodnie z regulacjami tzw. konwencji
madryckiej. Jej postanowienia naktadaja na strony obowigzek wspierania
wspoélpracy transgranicznej pod wzgledem prawnym, organizacyjnym,
technicznym i finansowym.

Intensyfikacja wspotpracy transgranicznej byta determinowana
przez przemiany ustrojowe przelomu lat 80. i 90. XX w., rozwdj
terytorialnej samorzadnosci, ksztattowanie spoteczenstwa
obywatelskiego, a podZniej integracje z Unig Europejska oraz fizyczna
likwidacje granic przez wdrozenie postanowien uktadu z Schengen?28,
Wspétpraca ta przybiera w praktyce réznorodne formy, a jej zakres
obejmuje wiele wspdlnie odczuwanych probleméw spotecznych,
gospodarczych, przestrzennych i Srodowiskowych29,

Przez pojecie ,wspdtpraca transgraniczna” rozumie sie

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

289 7. Mogita, ]. Zaleski, M. Zathey, Wykorzystanie przygranicznego potozenia terenow
znajdujacych sie w zachodniej czesci Polski dla rozwoju spoleczno-gospodarczego
(ekspertyza dla Ministerstwa Rozwoju Regionalnego), Wroctaw 2011, s. 10.

290 M. Obrebalski, Trojstyk 2020 - Perspektywy rozwoju pogranicza Saksonia -
Pétnocne Czechy - Dolny Slask, Jelenia Géra 2011, s. 4.
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,kazde wspoélnie podjete dziatanie majace na celu umocnienie

idalszy rozwdj sasiedzkich kontaktow miedzy wspolnotami

iwladzami terytorialnymi dwoch lub  wiekszej liczby
umawiajgcych sie stron, jak rowniez zawarcie porozumien

i przyjecie uzgodnien koniecznych do realizacji takich

zamierzen”.

Powyzsza definicja zostata zaczerpnieta z Europejskiej konwencji
ramowej o wspotpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami i wladzami
terytorialnymi - dokumentu Rady Europy podpisanego 21 maja 1980 r.
w Madrycie (Polska ratyfikowata konwencje w kwietniu 1993 r.).
Wyrazenie ,wspolnoty i wtadze terytorialne” odnosi sie do jednostek,
urzedéw i organdéw realizujacych zadania lokalne i regionalne oraz
innych, uwazanych za takie przez prawo wewnetrzne kazdego kraju.
Dokument okresla prawne i strukturalne wzorce form wspo6tpracy?291.

Wspéipraca transgraniczna jest szczegdlnym przypadkiem
wspoétpracy miedzynarodowej, ktorej charakterystycznymi cechami sg
sasiedzko$¢ kontaktéw oraz lokalny lub regionalny poziom
wspotdziatania. Nie jest ona polityka zagraniczng panstwa i nie zagraza
jego integralnosci terytorialnej292. Regiony zobowigzuja sie do rozwijania
dwustronnej wspoétpracy miedzyregionalnej i wspierania dziatan
na szczeblu regionalnym i lokalnym w nastepujacych dziedzinach:
administracji samorzadowej,  gospodarki, ochrony S$rodowiska
przyrodniczego, kultury, nauki, o$wiaty, wymiany miodziezy, a takze
turystyki, rekreacji i sportu. Jezeli wspdtpraca ta dotyczy regionéw
sasiadujgcych ze sobg przez granice panstwows, to jest to wspdlipraca

transgraniczna.

291 A, Zelazo, Pojecie wspdipracy transgranicznej samorzadu terytorialnego, ,Biuletyn
Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych” 2004, nr 24 (212),
https://www.pism.pl/index/?id=50c3d7614917b24303ee6a220679dab3# [dostep:
12.08.2016].

292 [bidem.
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Wedtug definicji przyjetej przez Europejska konwencje ramowg
o wspéllpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami i wladzami
terytorialnymi wspétpraca transgraniczna to

,Kazde wspdlnie podjete dziatanie majgce na celu umocnienie

idalszy rozwdj sasiedzkich kontaktéw miedzy wspdlnotami

i wtadzami terytorialnymi dwéch lub wiekszej liczby stron, jak

rOwniez zawarcie porozumien i przyjecie uzgodnien

koniecznych do realizacji takich zamierzen”29s.

Samo pojecie wspoéipracy regionalnej jest natomiast szerokie
i obejmuje wspotprace zard6wno miedzyregionalng (transgraniczng), jak
i interregionalng?94,

Wspétdziatanie samorzadéw wykraczajace poza granice panstwa
iinnych jednostek administracji terytorialnej okre$la sie mianem
wspolpracy miedzyterytorialnej (transgranicznej) lub zagranicznej29s.

Efektywno$¢ jest pojeciem trudnym do zdefiniowania oraz
do zmierzeniaZ. Rozumiana jako stosunek efektu do naktadu stanowi
najbardziej syntetyczng miare dziatania. W kontekscie tak rozumianej
efektywno$ci mozna przedstawi¢ dwie inne kategorie, ktére stanowia jej
sktadowe, a mianowicie sprawno$é, ktéra okreSlamy jako dziatanie
we wlasciwy sposoéb, i skutecznos¢, zwigzang z celem (w kontekscie tego,

czy cel przyjety do realizacji jest celem wtasciwym)297.

Cele i plaszczyzny zagranicznej wspétpracy granicznej samorzadéw

Wspétpraca regiondw granicznych jest specyficznym rodzajem

wspoétpracy miedzynarodowej, dzieki ktérej regiony badZz samorzady

293 Europejska konwencja ramowa o wspoétpracy transgranicznej miedzy wspélnotami
i wiadzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r,,
Dz.U.z 1993 r. Nr 61, poz. 287, art. 2.

294 S, Czarnow, Wspdipraca zagraniczna wojewodztw, ,Panstwo i Prawo” 2000, z. 11,
s.57.

295 T. Kaczmarek, Struktury... op.cit, s. 274.

296 A. PierScieniak, Efektywnos¢ rozwigzan organizacyjnych w  instytucjach
publicznych, https: / /www.ur.edu.pl/file/5693/26.pdf [dostep: 13.08.2016], s. 337.

297 [bidem.
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lokalne tacza swoje sity w celu wspdlnego rozwigzania probleméw natury
ekonomicznej, spotecznej, prawnej, administracyjnej, technicznej lub
naukowej. Jest to jednak wspétpraca, o ktorej kierunkach i przebiegu
decyduja nastepujace grupy uwarunkowan: historyczne, polityczno-
prawne, gospodarcze, socjologiczne?8, Wskazane uwarunkowania majg
réwniez swoje przelozenie na efektywnos$¢ dziatan wykonywanych
na danym obszarze przez samorzady.

Wspoétpraca transgraniczna moze przebiega¢ na réznych
poziomach, przybiera¢ odmienne formy i dotyczy¢ rozmaitych sfer zycia
spoteczno-gospodarczego. MozZe to by¢ np.wspéipraca dwoch gmin
tworzacych zwiazki partnerskie (zwane tez bliZzniaczymi). Wspodlne
dziatania mozna tez prowadzi¢ na podstawie umoéw miedzy
sgsiadujacymi panstwami. Za najbardziej zinstytucjonalizowang forme
uwaza sie euroregiony, ktére zostang oméwione w dalszej czesci pracy.

Celem  wspoétpracy  transgranicznej jest  rozwigzywanie
specyficznych probleméw regionéw przygranicznych, ktére — z matymi
wyjatkami - naleZza do najbardziej uposledzonych ze wzgledu na swoje
usytuowanie w obszarze przygranicznym. Wigza sie z tym bowiem takie
negatywne konsekwencje, jak:

— usytuowanie na peryferiach panstwa oraz odizolowane
od centrow decyzyjnych i dziatalno$ci gospodarczej;

— oddzielenie osrodkéw handlowych w tych regionach
od naturalnego zaplecza, co powoduje znieksztatcenie
warunkéw wymiany i dostarczania ustug;

— infrastruktura stabiej rozbudowana z uwagi na potozenie
na Kkrancach linii transportowych i komunikacyjnych

(ten problem jest najbardziej widoczny w regionach

298 M. Krasucka, Rola euroregionow we wspoipracy transgranicznej na przyktadzie
euroregionu Pradziad, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego” 2010, nr 620:
Ekonomiczne problemy ustugnr 61, s. 201.
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usytuowanych na zewnetrznych i wewnetrznych
granicach UE);

— mniej bogactw naturalnych, ustug spotecznych oraz
stabiej rozwiniete ustugi dla przedsiebiorstw;

— odmienne systemy prawne, administracyjne i opieki
spotecznej oraz czesto rézne od sasiadéow po drugiej
stronie granicy tradycje jezykowe i Kkulturowe,
utrudniajgce komunikowanie i wspétpracez99,

Jednostki terytorialne moga podejmowac zagraniczng wspétprace
na dwoch plaszczyznach: podmiotowej i przedmiotowej. Przedmiotowe
przyczyny wspoétpracy znajduja odzwierciedlenie w przedmiocie
wspoélnych dziatan, realizowanych zadan publicznych, ktére wykraczaja
poza ramy sztywnych struktur administracyjnych. Pojawiaja sie jako
zadania nowe, wymagajace rozwigzan stosownych do sytuacji. Zakres
przedmiotowy wspotpracy transgranicznej moze i powinien by¢ bardzo
szeroki, obejmujac rozwigzywanie wszystkich lokalnych problemoéw zycia
codziennego pogranicza na drodze oddolnych inicjatyw i strategii
rozwoju lokalnego i regionalnego oraz uczestnictwa w inicjatywach
i programach Unii Europejskiej300.

Przyczyny podmiotowe wynikaja z pozycji prawnoustrojowej
jednostki terytorialnej, jej statusu administracyjnego, zakresu dziatan
i kompetencji, potencjatu gospodarczego i spolecznego, a takze cech
przestrzennych, takich jak: powierzchnia, zaludnienie, warunki naturalne,
potozenie geograficzne. Natomiast zakres wspoéipracy okreslajg takie
czynniki, jak: rozmieszczenie ludnos$ci, ukiad sieci komunikacyjne;j,

infrastruktury komunalnej, lokalizacja miejsc pracy, rodzaj §wiadczonych

299 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej I regiony w panstwach
cztonkowskich, Warszawa 2000, s. 298-299.

300 E. Grzyb, Formy wspdipracy miedzynarodowej jednostek samorzadu
terytorialnego na przyktadzie miasta Chetm, Warszawa 2005, s. 16.
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ustug i zwigzana z tym mobilno$¢ mieszkancéw, tradycje wspotpracy,
otwarto$¢ mieszkancédw, aktywnosé wtadz samorzadowych301,
Wspoélpraca transgraniczna, wystepujaca najczes$ciej w formie
euroregionéw, jest wiasnie dynamiczng (w aspekcie rozwojowym) forma
budowania sasiedztwa i zarazem tworzenia sieci wspotpracy
samorzadow lokalnych przez granice. Instytucja sasiedztwa moze by¢
réwniez skutkiem nieformalnych dziatan $rodowiskowych oraz
tworzenia funkcjonalno-przestrzennych sieci wspoétpracy samorzadéw
lokalnych. Proces taki znajduje okre$lone pozwolenie prawne. Samorzady
terytorialne mogg tworzy¢ zwiazki komunalne, zawiera¢ porozumienia
cywilnoprawne, tworzy¢ stowarzyszenia i przystepowac
do miedzynarodowych zrzeszen3®2, Wskazane powyzej aspekty
wspotpracy $cisle wigza sie z efektywnos$cia. Im lepiej wykonywane sg
zadania wynikajace z podjetej wspotpracy transgranicznej, tym

skuteczniej realizowane sg programy podjete w jej ramach.

Euroregiony

Z uwagi na regionalny charakter wspélpracy przygranicznej oraz
strukture  polskiego  systemu  samorzadowego istotng role
w nawigzywaniu  kontaktéw  miedzynarodowych, opracowywaniu
i wdrazaniu programéw tej wspélpracy odgrywajg wiadze i instytucje
regionalne: urzedy marszatkowskie, urzedy wojewddzkie, euroregiony.
Ich rola polega na wskazywaniu strategicznych celéw rozwoju danego
obszaru, na koordynowaniu ich realizacji przez powigzania pozostatych
partneréw, ktérymi sg m.in.. gminy, powiaty, organizacje spoteczne,

instytucje naukowe i przedsiebiorstwa3o3,

301 H. Szczechowicz, [Istota i znaczenie miedzynarodowej wspolpracy jednostek
samorzadu terytorialnego,
http://wyd.edu.pl/images/Zeszyty_naukowe/IX.HannaSzczechowicz.pdf [dostep:
11.08.2016], s. 262.

302 7. LeonsKi, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 144-147.

303 M. Krasucka, Rola euroregionow..., op.cit, s. 200.
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Wsrod gtéwnych typdw powigzan przestrzennych we wspotpracy
samorzadow lokalnych wymienia sie m.in. euroregiony3%4. Euroregion
toforma wspétpracy przygranicznej na plaszczyznie spoteczno-
gospodarczo-kulturalnej, realizowana bez potrzeby angaZowania sie
wladz  centralnych danego  kraju3%. To takze najbardziej
zinstytucjonalizowana forma wspotpracy transgranicznej, powstata
w wyniku porozumienia przygranicznych lokalnych i regionalnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Euroregiony stanowig platforme
wymiany i transgranicznej wspotpracy horyzontalnej miedzy wtadzami
lokalnymi i regionalnymi, przez co wzmacniaja wspétprace na linii
pionowej miedzy witadzami lokalnymi lub regionalnymi, rzgdami
i instytucjami europejskimi3oe.

Rozwéj wspétpracy w Europie Srodkowej i Wschodniej umozliwity
przemiany ustrojowe lat 80. i 90. XX w. Wéréd samorzaddw panstw
regionu najwieksza aktywno$¢ wrozwoju wspétpracy wykazuja
samorzady polskie. Pierwszy euroregion — Nysa — powstal na pograniczu
polsko-niemiecko-czeskim w 1991 r., a obecnie kilkanascie struktur tego
typu funkcjonuje w Polsce wzdluz catej granicy. Zinstytucjonalizowane
zwigzki  transgraniczne w formie euroregionéw rozwinely sie
najwczesniej i najintensywniej na zachodniej granicy Polski307.

Proces ich powstawania przebiegat wedtug niejednolitych zasad.
Na zachodniej i potudniowej granicy powstawaly one w wyniku
porozumien i umoéw zawieranych przez stowarzyszenia i zwigzki
samorzagdowe. Powodowato to, ze w efekcie do euroregionéw

przystepowaly poszczegélne gminy, w nastepstwie wtasciwych uchwat

304 M. Furmankiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspotpracy samorzadow
lokalnych, ,Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1, s. 58.

305 W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony. Polski krok do integracji, Wroctaw
2000, s. 9-10.

306 QOpinia Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego ws. euroregiondw,
Dz. Urz. UE 2007, C 256/23, s. 131, www.eur-lex.europa.eu.

307 S. Ciok, Pogranicze zachodnie Polski w perspektywie integracji europejskiej,
,Studia Regionalne i Lokalne” 2002, nr 1, s. 99.
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rad gminy. W zwigzku z tym zasieg tamtejszych euroregionéw jest
zmienny w czasie. Nieco inaczej proces tworzenia euroregionéw wygladat
na granicy wschodniej i p6tnocnej, gdzie sygnatariuszami porozumienia
byli wojewodowie, co oznaczato wlaczenie do wspétpracy catych
wojewddztw, takze tych, ktére nie mialy przygranicznego potoZenia
(dawne wojewodztwa rzeszowskie, tarnobrzeskie, lubelskie)308,

Euroregiony zlokalizowane na potudniowej granicy naszego kraju
tworzyly sie na bazie nowego ksztattu politycznego. Granica z Czechami
i Stowacja byla granica miedzy panstwami stowarzyszonymi z Unig
Europejska oraz stanowila wewnetrzng granice panstw Grupy
Wyszehradzkiej309. Rozwo6j wspotpracy transgranicznej na tym obszarze
wynikat m.in. z dtugich tradycji wspo6tpracy oraz podobnych przeobrazen
systemowych. Na pozostatych granicach Polski ~ wspotpraca
euroregionalna ma nieco mniejsza dynamike, ze wzgledu
na zréznicowanie gospodarcze na wschodzie i brak Scistych zwigzkéw
w postaci ladu na granicy péinocnej310,

Mozna wskaza¢ dwa modele euroregiondw wystepujacych
w Polsce311:

— samorzadowy - polegajacy na tworzeniu po stronie polskiej,
na podstawie Prawa o stowarzyszeniach, celowego zwigzku
gmin, Kktoéry wchodzi w porozumienie z podobnym
zwigzkiem po drugiej stronie granicy; ten typ formalizacji
wspélpracy dominuje na pograniczu zachodnim oraz
w wiekszej czeSci pogranicza potudniowego (dotyczy
to takich euroregionéw, jak: Pomerania, Pro Europa
Viadrina, Sprewa - Nysa - Bobr, Glacensis, Pradziad, Silesia,

Slask Cieszynski, Beskidy i Tatry);

308 E. Grzyb, Formy wspotpracy..., op.cit, s. 22.

309 Jbidem.

310 /bidem.

311 Zob. wiecej: Urzad Statystyczny, Euroregiony na granicach Polski, Wroctaw 2007,
s. 18.
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— administracyjno-samorzadowy - polegajacy na tworzeniu
przez regionalne ilokalne organy wtadzy rzadowej
i samorzadowej ponadgranicznego zwigzku
miedzyregionalnego lub zwigzku transgranicznego; ten typ
euroregion0w wystepuje na pograniczu potudniowo-
wschodnim (przykladem takiego sposobu instytucjonalizacji
wspoéipracy euroregionalnej byt proces tworzenia
euroregionow: Karpackiego, Bug, Niemen i Battyk)312.

W warunkach cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej euroregiony
sa czeScig uczestnictwa naszego panstwa w rozwijaniu i pogtebianiu
integracji europejskiej. Wspotprace transgraniczng w formie euroregionu
mozna zatem okre$li¢ jako forme wspéipracy miedzynarodowej, ktora
wyrdznia sie wyzszym stopniem instytucjonalizacji struktur wspétpracy
transgranicznej oraz powotywaniem w zwigzku z tym stowarzyszen, rad
euroregionu, sekretariatéw, grup roboczych, komitetéw zarzadzajacych
itp.313

Rola samorzadu terytorialnego we wspdtpracy transgranicznej

Z punktu widzenia polskiego systemu samorzadowego, rola samorzadow
wojewodzkich314 polega na wskazywaniu strategicznych celéw rozwoju
oraz na koordynowaniu dziatan pozostaltych aktoréw regionalnych
w dziedzinach bedacych przedmiotem =zainteresowania samorzadu.
Ta rola predestynuje samorzady regionalne do nawigzywania kontaktéw
miedzynarodowych, ktére nastepnie sa wykorzystywane przez ich
partneréw w regionie dla rozwoju spoteczno-gospodarczego. Powigzania
powstate w wyniku tej wspéipracy kilku szczebli i rodzajéow partneréw

regionalnych, pozostaltych jednostek samorzadu terytorialnego,

312 E. Grzyb, Formy wspdtpracy..., op.cit.

313 [bidem.

314 Wspotczesnie przyjmuje sie, ze to samorzad wojewodztwa jest podmiotem
rozwoju regionalnego, nie mozna jednak pomija¢ znaczacej roli organéw samorzadu
powiatu czy gmin.
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organizacji spotecznych, instytucji naukowych czy przedsiebiorstw mogg
byé¢ pdzniej wykorzystane réwniez przy realizacji innych wspdlnych
zadan, najczeSciej przy aplikowaniu o finansowanie z funduszy Unii
Europejskie;.

Wspétpraca regionéw z jednostkami samorzadu lokalnego jest
niezbednym warunkiem skutecznego realizowania polityki
intraregionalnej. Nalezy tu powiedzie¢ za Katarzyng Wlazlak, ze bardzo
czesto, jak wynika chociazby z analizy ustaw samorzadowych, gmina,
powiat i wojewddztwo s3 umocowane do wykonywania tego samego typu
zadan3!s, Do tego, jak podkres$la sie w doktrynie, nie jest jasne, jakie
kryteria przemawiajg za kwalifikacja okreslonego zadania do zadan
o charakterze regionalnym badz lokalnym31é. Trudno zatem wyodrebni¢,
ktére zadania wptywaja na rozwdj regionalny, a ktére - na rozwdj
lokalny. Dochodzi réwniez do sytuacji, gdy okreslone zadania mogg by¢
wykonywane przez inne organy, niZz wynika to z terytorialnego
przyporzagdkowania zadan okreSlonym jednostkom samorzadu
terytorialnego. Tego typu dzialania mogga w sposdb znaczny wptywaé
na efektywnos$¢ i skuteczno$¢ dziatan wykonywanych przez samorzady.

Warunkami powodzenia wszelkiej wspétpracy ponad granicami sg
znajomo$¢ i zrozumienie specyfiki sgsiada, co pomaga w zdobyciu
wzajemnego zaufania. W rezultacie wspotpraca tego rodzaju przyczynia
sie do otwartosci, wzmocnienia spodjnoSci gospodarczej, spotecznej,
kulturalnej i terytorialnej wzdtuz wewnetrznych i zewnetrznych granic
Unii Europejskiej317. W dalszym czasie tego rodzaju dziatania wplywaja
na efektywno$¢ wykonywanych dziatan przez organy samorzadu

terytorialnego.

315 K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa
2010, s. 212.

316 P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzad terytorialny w Polsce.
Zagadnienia ustrojowo-prawne, Warszawa 2005, s. 104.

317 M. Krasucka, Rola euroregionow..., op.cit, s. 199.
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Podsumowanie

OKkreslenie »wWspolipraca transgraniczna” oznacza wspblne
przedsiewziecia jednostek samorzadowych roéznych panstw ze sobg
sasiadujacych.

Idea wspétpracy transgranicznej polega na tym, ze wtadze
i wspdlnoty terytorialne pogranicza wspdlnie wypracowujg i artykutujg
konkretne dziatania i priorytety wspotpracy witasciwe dla danych
obszaréw granicznych. Istota tej wspdipracy oznacza ciggla kooperacje
dwéch lub wiecej sasiadujacych obszaréw granicznych318. Wspotpraca
transgraniczna jest niezwykle waznym instrumentem zacie$nienia relacji
miedzy spoteczno$ciami.

W podsumowaniu nalezy sie zgodzi¢ z Wlazlak i przyja¢, Ze stopien
efektywno$ci wykonywanych zadan dotyczacych rozwoju regionalnego
stanowi nieroztgczny element poziomu rozwoju catego panstwa31. Sam
proces rozwoju regiondw wymaga wziecia pod uwage réznych
uwarunkowan 1 potrzeb: globalnych, panstwowych, regionalnych
i lokalnych, a takze indywidualnych potrzeb mieszkancéw regionu320.

Wspétpraca transgraniczna wpisuje sie w proces ,budowania tadu
europejskiego” wujeciu makro, poprzez ,budowanie sgsiedztw”
kulturowych, politycznych igospodarczych3zl. W ujeciu ogblnym
sgsiedztwo jest instytucjg panstwa, spoteczenstwa, kultury i gospodarki;
instytucja panstwa we wszystkich jego zorganizowanych dziataniach322,

Coraz czestsze kontakty zagraniczne samorzadéw sa wyrazem
zmian zachodzacych w dziataniach wtadz lokalnych i regionalnych,

stanowigcych w Europie efekt proceséw globalizacyjnych w obrebie

318 Jhidem, s. 22.

319 K. Wlazlak, Rozwdj regionalny..., op.cit, s. 212.

320 /bidem.

321 1. KurczewsKi, Pogranicza a polska polityka zagraniczna [w:] R. Stemplowski,
A.Zelazo (red.), Polskie pogranicza a polityka zagraniczna u progu XXI wieku,
Warszawa 2002, s.433.

322 E. Grzyb, Formy wspotpracy..., op.cit, s. 18.
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gospodarki oraz intensyfikacji integracji politycznej. Inicjowanie oraz
rozwijanie relacji miedzynarodowych staje sie wspoétcze$nie coraz
czeSciej istotnym skitadnikiem sprawnego =zarzadzania jednostka
samorzgdowg323,

Sprawne, efektywne i skuteczne realizowanie przyjetych dziatan
jest jednak mozliwe na podstawie zasad, dobrych praktyk wspoétdziatania,
wsérod ktérych wymieni¢ mozna m.in.: pomocniczo$é¢, partnerstwo
pionowe i poziome, réwnoprawnos$¢ i réwnorzedno$¢ stron tworzacych
euroregion, zachowania tozsamos$ci narodowej, panistwowej, regionalne;j
ilokalnej przez wspoétpracujace jednostki terytorialne i spotecznosci
lokalne, solidarno$¢ obszaréw transgranicznych, dobre sasiedztwo
mieszkancéw pogranicza, dobrowolno$¢ uczestniczenia w euroregionie
i w réznych formach wspétpracy324.

Analizujac efektywno$¢ realizowanych dziatan zadan i projektéw,
mozna powiedzie¢ za Maja Krasucka, ze kazdorazowo miernikiem
sukcesu ich realizacji jest zadowolenie spotecznosci zamieszkujgcych
obszar euroregionu oraz poziom wykorzystania przyznanych $rodkow
finansowych. Stuszno$¢ i skuteczno$¢ istnienia euroregionéw potwierdza
réwniez fakt, ze Unia Europejska, uznajac euroregiony za jedng z form
realizacji polityki regionalnej, sukcesywnie zwieksza obszar ich dziatania,

poszerzajac szanse rozwoju gospodarczego tych obszarow32s,

323 P, Swianiewicz, Kontakty miedzynarodowe samorzadow;, ,Samorzad Terytorialny”
2005,nr 10,s. 7.

324 Szerzej o tym: T. Borys, Z. Panasiewicz, Panorama Euroregionow, Jelenia Goéra
1997, s.30-32.

325 M. Krasucka, Rola euroregionow..., op.cit, s. 208.
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Celem przySwiecajgcym niniejszej publikacji byto przyblizenie
problematyki wspétpracy transgranicznej polskich samorzadéw
w konteks$cie przemian prawa Unii Europejskiej. Oczywiscie nie sposéb
odnie$¢ sie do wszystkich kwestii w tym zakresie, niemniej autorzy
poszczegblnych rozdziatow dokonali analizy kwestii istotnych z punktu
widzenia obecnej wspotpracy transgraniczne;j.

Niewatpliwie, jak wynika z prowadzonych rozwazan, nalezy
podkresli¢, ze wspoétpraca transgraniczna stanowi dla wspotczesnosci
wielkie wyzwanie. Jest ona bowiem zjawiskiem usytuowanym
w stosunkowo trudnej pozycji, a mianowicie miedzy lokalnos$cig
rozumiang jako potrzeba bycia jak najblizej obywatela a stale
postepujagcym  procesem  globalizacji. Ksztattowanie = postaw
obywatelskich ws$réd lokalnej spotecznosci - poprzez spotkania
z mieszkancami, przedstawianie wzajemnych probleméw i wyzwan
mieszkancéw danego regionu, a takze stosowanych przez nich metod
pokonywania trudno$ci i osiggania celow - moze przyczynié¢ sie
do wzmocnienia zadan wykonywanych przez administracje samorzadowa
wlasnie w zakresie wspétpracy transgraniczne;.

Jeden z elementéw usprawniajacych dziatanie samorzadu
terytorialnego stanowi wtasnie wspéipraca, ktéra moze sie odbywac
naréznych poziomach: lokalnym, regionalnym, mieszanym (lokalno-
regionalnym). Moze by¢ tez ona podejmowana z ré6znymi podmiotami.
Biorgc pod uwage rozwazania przedstawione w niniejszej publikacji,
kluczowe znaczenie dla powodzenia wspoétpracy ma dobor partnera oraz
szczebla wspotdziatania. Powinien on wynika¢ z prowadzonej przez
samorzad terytorialny polityki oraz by¢ oparty na zasadzie
dobrowolnos$ci (dobrze byloby, zeby réwniez opierat sie na zasadzie
efektywno$ci - 1 to w aspekcie zaréwno spotecznym, jak
i ekonomicznym). Podejmowanie wspétpracy nieadekwatnej do celéw

postawionych przed samorzadem terytorialnym (zaréwno ogélnych, jak
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i szczegétowych) oraz mozliwosci uczestniczenia w réznego rodzaju
przedsiewzieciach na zasadzie partnerstwa nie jest wtasciwe z punktu
widzenia samorzadowej misji publicznej, ktéra z powodu tego rodzaju
dziatan moze by¢ zachwiana.

Kolejna kwestia, na ktérg zwrdécono uwage, to efektywnosé
podejmowanej wspotpracy transgranicznej. Obecnie polityka regionalna
stata sie integralnym elementem polityki gospodarczej panstw oraz
instytucji ponadnarodowych. Oznacza to, ze wiekszo$¢ dziatan
gospodarczych podejmowanych przez organy publiczne ma wymiar
regionalny. Jest wiele czynnikéw majacych wptyw na efektywnos$¢
wspoétpracy transgranicznej i regionalnej. Niezwykle wazng role
w ksztattowaniu wspoétpracy transgranicznej odgrywaja euroregiony,
ktdére przyczyniaja sie do rozwoju poszczeg6lnych czesci kraju, niestety
ich funkcjonowanie nie obywa sie bez probleméw, gtéwnie zwigzanych
z brakiem finansowania.

Zagadnienia podjete na tamach monografii odnosity sie takze
doroli, jakg odgrywaja samorzady terytorialne w zakresie rozwoju
odnawialnych 7Zrédel energii, oraz tego, jak istotny w Kkontekscie
wspoélpracy transgranicznej jest udzial samorzadu terytorialnego
w zapewnieniu sasiadujacym ze sobg panstwom dostepu do informacji
przestrzennej, w przypadku gdy planowane przedsiewziecie moze
oddzialtywa¢ na $rodowisko innego panstwa.

Podsumowujgc, instytucja wspoétpracy transgranicznej jest
swoistym znakiem czaséw, w ktorych zyjemy. Bez watpienia samorzad
terytorialny na plaszczyznie takiego rodzaju dziatalnosci wkracza
na nowy etap funkcjonowania. Ma do wykonania szereg zadan, ktérymi
zostal obarczony przez ustawy szczegétowe, prawo unijne i krajowe; ma
takze mozliwo$¢ nakierowywania swojego dzialania na ptaszczyzne
zewnetrzna. Zapewne ten rodzaj dziatalno$ci powinien zaprocentowac
dla samorzadu terytorialnego okre$lonym zyskiem, ktéry nie moze by¢

ograniczany jedynie do ptaszczyzny ekonomiczno-finansowej; powinien
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by¢ on nakierowany na inne czynniki, takie jak spoteczenstwo, historia,
bezpieczenistwo, ochrona $rodowiska, nowe techniki zarzadzania,

promocja, innowacje czy skuteczno$¢ dziatania.

Dr Mafgorzata Ganczar






Bibliografia

Adamowicz M., Dzyruk ], Przemyt a dochody Iudnosci obszarow
przygranicznych [w:] Adamowicz M., Siedlecka A. (red.), Rozwoj
transgranicznej wspotpracy gospodarczej w regionie Biata Podlaska -
Brzesé Biata Podlaska 2007, t. 1.

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
20009.

Bandarzewski K. [w:] Chmielnicki P. (red.), Komentarz do ustawy
0 samorzadzie gminnym, Warszawa 2007.

Baranowski M., [Infrastruktury geoinformacyjne oraz infrastruktura
informacji przestrzennej w Europie [w:] Biatousz S., Bielecka E., INSPIRE
i Krajowa Infrastruktura Informacji Przestrzennej. Podstawy teoretyczne
i aspekty praktyczne, Warszawa 2011.

Bereza-Tijero U. Dokumenty planistyczne w krajowej infrastrukturze
informacji przestrzennej, "Cztowiek i Srodowisko" 2015, nr 39 (1).

Bielecka E. [Implementacja dyrektywy INSPIRE w Polsce. Ustawa
o infrastrukturze informacji przestrzennej, [w:] Biatousz S., Bielecka E.
(red.), INSPIRE | Krajowa Infrastruktura Informacji Przestrzennej.
Podstawy teoretyczne i aspekty praktyczne, Warszawa 2011.

Biernat S., Dziatania wspdlne w administracji paristwowej, Wroctaw 1979.
Btas A., Bo¢ |., Umowy publicznoprawne [w:] Prawo administracyjne.

Btas A, Prawne formy dziafania administracji publicznej [w:] Bo¢ ]. (red.),
Prawo administracyjne, Wroctaw 2005.

Bo¢ |, Pojecie administracji [w:] Bo¢ ]. (red.), Prawo administracyjne,
Wroctaw 2007.

Borys T., Panasiewicz Z., Panorama Euroregionow, Jelenia Géra 1997.

Buczkowski t., Zukowski L., Formy wspdipracy miedzynarodowej lokalnych
jednostek samorzadu terytorialnego [w:] Feret E., Niemczuk P. (red.), 710
lat doswiadczen polskiego samorzadu terytorialnego w Unii Europejskiej,
Rzeszow-Przemysl 2014.

Bukowski Z., Prawo miedzynarodowe a ochrona srodowiska, Toruni 2005.



188

Bibliografia

Chmielnicki P., Swiadczenie ustug przez samorzad terytorialny w Polsce.
Zagadnienia ustrojowo-prawne, Warszawa 2005.

Ciok S., Pogranicze zachodnie Polski w perspektywie integracji europejskiej,
"Studia Regionalne i Lokalne" 2002, nr 1.

Cybulska R. [w:] Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzadzie wojewddztwa.
Komentarz, Warszawa 2012.

Czarnow S. Niektore aspekty prawne wspotpracy transgranicznej
i euroregiondw, "Panstwo i Prawo" 1997, nr 10.

Czarnow S., Wspdtpraca zagraniczna wojewodztw, "Panstwo i Prawo" 2000,
z. 11.

Czubara T., Litwinow O., Funkcjonowanie samorzadu lokalnego na Ukrainie,
"Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji Publicznej w Szczecinie"
2008, nr 2.

Dakowski P., Magnel Z., Kierunki i perspektywy dziatania Polsko-Ukrairiskiej
Miedzyrzadowej Rady Koordynacyjnej ds. Wspolpracy Miedzyregionalnej
i Polsko-Biatoruskiej Miedzyrzadowej Komisji Koordynacyjnej
ds. Wspotpracy Transgranicznej [w:] Zieba M.S. (red.), Nasz Bug
Tworzenie warunkow dla rozwoju obszarow przygranicznych Polski,
Ukrainy 1 Biatorusi poprzez waloryzacje 1 ochrone dziedzictwa
naturalnego i kulturowego, Lublin 2008.

Dec B., Krupa ], Wykorzystanie odnawialnych Zrodet energii w aspekcie
ochrony srodowiska [w:] Kwiatkiewicz P., Szczerbowski R. i in. (red),
Europejski wymiar bezpieczeristwa energetycznego a ochrona
srodowiska, Poznan 2014.

Demendecki T. Niewegtowski A. Sitko ], Szczotka ], Tylec G., Prawo
wiasnosci przemystowej. Komentarz, Warszawa 2015.

Dobrowolski G., Decyzja o srodowiskowych uwarunkowaniach, Torun 2011.

Dotzbtasz S., Raczyk A., Wspdipraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE,
Warszawa 2009.

Dzwonnik M., Prad z malowniczych megawiatrakoéw, "Gazeta Wyborcza"
5.08.2016r.

Felchner K., Ustawa o infrastrukturze informacji przestrzennej. Komentarz,
LEX/el 2013, https://sip.lex.pl.



Bibliografia

Formuszewski R. Wspdipraca zagraniczna samorzadu lokalnego
w Wielkopolsce, Poznan 2004.

Furmankiewicz M., Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspoétfpracy samorzadow
lokalnych, "Studia Regionalne i Lokalne" 2002, nr 1.

Galicki J., Owsieniuk M., Prawno-ekonomiczne aspekty funkcjonowania
euroregionow w Polsce [w:] Grabowiecki ]. (red.), Wspdipraca
transgraniczna na wschodnim pograniczu Polski, Biatystok 2015.

Gatuszka K., Europejskie ugrupowanie wspoilpracy terytorialnej jako forma
wspoipracy  transgranicznej,  "Zeszyty = Naukowe  Uniwersytetu
Szczecinskiego” 2010, nr 620: Ekonomiczne problemy ustug nr 61.

Giertowski W., Zza miedzy. Wspdtpraca transgraniczna, "Polish - Europe"
1993, nr 6.

Golinski M., Gospodarka i informacja [w:] Lubacz ]. (red.), W drodze
do spoteczeristwa informacyjnego, Warszawa 1999.

Gorski M., Energetyka jadrowa w dokumentach dotyczacych rozwoju systemu
zaopatrzenia w energie w Polsce [w:] Knopp L. Goérski M. (wyd.),
Deutschlands Energiewende und Polens Einstieg in die Kernenergie?,
Berlin 2015.

Grabczuk G., Inicjatywy rozwoju ekoturystyki transgranicznej w Euroregionie
Bug [w:] Borodzicz-Smolinski W., Olewnik M. (red.), / Forum Partnerstwa
Regionalnego Polska - Biaforus - Niemcy. Wyzwania dla wspotpracy
regionalnej 29.09-01.10.2010 Biata Podlaska, Warszawa 2010.

Griffin R. W., Podstawy zarzadzania organizacjami, Warszawa 1998.

Gruszecki K., Udostepnianie informacji o srodowisku i jego ochronie, udziat
spofeczeristwa w ochronie Srodowiska [ oceny oddzialywania
na srodowisko. Komentarz, LEX/el 2013, https://sip.lex.pl.

Grzeszak A., Porab i spal, "Polityka" 10.08-16.08.2016 r., nr 33 (3072).

Grzyb E. Formy wspoipracy miedzynarodowej jednostek samorzadu
terytorialnego na przyktadzie miasta Chetm, Warszawa 2005.

Grzyb E. Formy wspdipracy miedzynarodowej jednostek samorzadu
terytorialnego na przykfadzie miasta Chetm, Warszawa 2010.

189



190

Bibliografia

Gwizdata ].P., Euroregiony jako forma wspdfpracy transgranicznej, "Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego" 2015, nr 855: Finanse, Rynki
Finansowe, Ubezpieczenia nr 74.

Heller ]., Samodzielnos¢ finansowa samorzadow terytorialnych w Polsce,
"Studia Regionalne i Lokalne" 2006, nr 2.

Izdebski H., Fundamenty wspoétczesnych paristw, Warszawa 2007.

Jakubowski W., Wilodarczyk M., Spofeczno-kulturowy wymiar integracji
europejskiej [w:] Wojtaszczyk KA. (red.), [Integracja europejska,
Warszawa 2011.

Jaroszynski M. Zimmermann M. Brzezinski W. Polskie prawo
administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 1956.

Jastrzebska W., Rola euroregionow i wspolpracy transgranicznej w procesie
integracji europejskiej [w:] Wozniak M.G., Spdjnos¢ ekonomiczna
a modernizacja regionow transgranicznych, Rzeszéw 2008.

Jaworska-Debska B., Dziatalnos¢ spoteczno-organizatorska
[w:] Duniewska Z., Jaworska-Debska B. i in., Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii I orzecznictwie, Warszawa 2000.

Jéskowiak K., Samorzad terytorialny w procesie integracji europejskieyj.
Polskie doswiadczenia i wnioski na przysztos¢, Katowice 2008.

Jurczuk A., Dmochowski M., Reformy administracji publicznej w Polsce jako
studium porownawcze dla proceséw przemian ustrojowo-ekonomicznych
na Ukrainie, "Samorzad Terytorialny" 2003, nr 4.

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

Karpiuk M., Standardy ksztattowania przestrzeni publicznej w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego [w:] Miedzynarodowe aspekty prawa
administracyjnego, Krakéw 2011.

Karpiuk M.  Wspdipraca miedzynarodowa jednostek samorzadu
terytorialnego jako sposob zwiekszenia sprawnosci oraz efektywnosci
wykonywania zadan publicznych [w:] Kiezun W, Ciborowski L.,
Wotejszo ]. (red.), Prakseologiczne aspekty zarzadzania
we wspotczesnych organizacjach publicznych, t. 1, Warszawa 2010.



Bibliografia

Karpiuk M., Zasady regulujace funkcjonowanie samorzadu terytorialnego
w Polsce [w:] Karpiuk M. (red.), Samorzad terytorialny w Polsce
i na Ukrainie, Poznan-Kijow 2013.

Kasperkiewicz W., Mikosik S., Leksykon przedsiebiorczosci, £.6dz 1993.

Kentnowska K. Rozwoj form wspoipracy samorzagdow na poziomie
miedzynarodowym [w:] Dolnicki B. (red.), Formy wspdtdziatania
jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2012.

Kielin-Maziarz ]., Rozumienie zasady zrownowazonego rozwoju w prawie
miedzynarodowym, "Roczniki Nauk Prawnych, Prawo, Prawo Kanoniczne,
Administracja” (Towarzystwa Naukowego KUL) 2012, t. 22, nr 1.

Kisata M.  Przystepowanie jednostek samorzadu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszeni spotecznosci lokalnych i regionalnych
[w:] Dolnicki B. (red.), Formy wspdtdziatania jednostek samorzadu
terytorialnego, Warszawa 2012.

Klyszcz R., Ustawy o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewodztwa.
Komentarz, Wroctaw 1999.

Knosala E., Zarys nauki administracji, Krakow 2005.

Kosieradzka-Federczyk A. [w:] Federczyk W. Fogel A., Kosieradzka-
Federczyk A. Prawo ochrony srodowiska w procesie inwestycyjno-
budowlanym, Warszawa 2015.

Kostrubiec J., Samorzad terytorialny [w:] Dubel L., Kostrubiec J. i in., Elementy
nauki o panstwie i polityce, Warszawa 2011.

Krasucka M. Rola euroregionow we wspotpracy transgranicznej
na przyktadzie euroregionu Pradziad, "Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczeciniskiego" 2010, nr 620: Ekonomiczne problemy ustug nr 61.

Kugiel P., Koscinski P., Miedzynarodowa pomoc dla Ukrainy. Szanse
dla polskich firm i organizacji, Warszawa 2015.

Kurczewski 1., Pogranicza a polska polityka zagraniczna [w:] Stemplowski R.,
Zelazo A. (red.), Polskie pogranicza a polityka zagraniczna u progu XXI
wieku, Warszawa 2002.

Kusiak-Winter R. Wspdfpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec -
studium administracyjnoprawne, Wroctaw 2011.

191



192

Bibliografia

Kuta T. Formy dziatania administracji [w:] Bo¢ ], Kuta T., Prawo
administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1984.

Kuzianik M., Dyrektywa INSPIRE - nowe spojrzenie na zagospodarowanie
przestrzenig [w:] Zimmermann J., Suwaj P.J. (red.), Wplyw przemian
cywilizacyjnych na prawo administracyjne i administracje publiczng,
http://sip.lex.pl/#/monografia/369265162/144?tocHit=1.

Kuzmiar R., Euroregion Karpacki - przestanki powstania, uwarunkowania
wspotpracy, "Sprawy Miedzynarodowe" 1994, nr 3.

Lebediuk W., Polityka regionalna na Ukrainie po pomarariczowej rewolucji:
gospodarka versus polityka [w:] Szczot E. Szczot ]. (red.), Relacje
polityczne miedzy Polska a Ukraing. Doswiadczenia i perspektywy, Lublin
2015.

Lechwar M., Geneza europejskiej instytucjonalizacji wspoipracy regionow
granicznych,
https://www.google.pl/url?sa=t&rct=j&q=~&esrc=s&source=web&cd=1
&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwiOgMel-4bPAhVKOBQKHVnEBjAQF
ggeMAA&url=https%3A%2F%2Fwww.ur.edu.pl%2Ffile%2F6535%2F02-
Lechwar.pdf&usg=AFQjCNF14nqCkD249zmt5CEHqK3jaHvW2g.

Leonski Z., Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2009.
Leonski Z., Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 2001.

Leszczynska ]., Udostepnianie danych przestrzennych w  internecie
[w:] Zimmermann ]., Suwaj P.J. (red.), Wplyw przemian cywilizacyjnych
naprawo administracyjne i administracje publiczna,
http://sip.lex.pl/#/monografia/369265162/144?tocHit=1.

Leszczynski T.Z., Bezpieczeristwo energetyczne paristwa [w:] Kwiatkiewicz P.,
Szczerbowski R. i in. (red.), FEuropejski wymiar bezpieczeristwa
energetycznego a ochrona srodowiska, Poznan 2014.

Majgier B., Problematyka samorzadu terytorialnego w konstytucjach Polski
iUkrainy [w:] Granat M. Sobczak ]. (red.), Problemy stosowania
konstytucji Polski i Ukrainy w praktyce, Lublin 2004.

Malendowski W., Ratajczak M., Euroregiony. Polski krok do integracji,
Wroctaw 2000.



Bibliografia

Malendowski W., Szczepaniak M., Rola euroregiondw w procesie integracji
europejskiej [w:] Malendowski W., Szczepaniak M. (red.), Euroregiony -
mosty bez granic, Warszawa 2000.

Martysz C. [w:] Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzadzie powiatowym.
Komentarz, Warszawa 2007.

Masternak-Kubiak M., Przestrzeganie prawa miedzynarodowego w Swietle
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Krakow 2003.

Maurer H., Ogdine prawo administracyjne, Wroctaw 2003.

Miemiec M., Gmina w systemie administracji publicznej Republiki Federalnej
Niemiec, Wroctaw 2007.

Mierostawska A., Uwarunkowania rozwoju i wspdéivracy transgranicznej
wschodnich regionow Polski, Warszawa 2000.

Mogita Z., Zaleski ]., Zathey M., Wykorzystanie przygranicznego pofozenia
terendw znajdujacych sie w zachodniej czesci Polski dla rozwoju
spoteczno-gospodarczego  (ekspertyza dla Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego), Wroctaw 2011.

Moll T. [w:] Dolnicki B. (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2016.

Niewiadomski Z. (red), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne.
Komentarz, Warszawa 2016.

Nowak M., Mazewska M., Mazurkiewicz S., Wspdfpraca osrodkéw innowacji
z administracjg publiczng, 1.6dz-Gdansk-Kielce 2011.

Obrebalski M., Trdjstyk 2020 - Perspektywy rozwoju pogranicza Saksonia -
Péinocne Czechy - Dolny Slask; Jelenia Géra 2011.

Olejniczak-Szatowska E., Zadania wiasne i zlecone samorzadu terytorialnego,
"Samorzad Terytorialny" 2000, nr 12.

Olszanski T.A., Reforma konstytucyjna dzieli Ukraine, Os$rodek Studiéw
Wschodnich, http://www.osw.waw.pl/pl/publikacje/analizy/2015-09-
02 /reforma-konstytucyjna-dzieli-ukraine.

Ortowski W., Sobczak ]., Wplyw akcesji Polski do Unii Europejskiej na pozycje
i funkcjonowanie samorzadu wojewodzkiego, [w:] Kowerski M,
Pieczykolan 1. (red.), Kadry dla gospodarki transgranicznej, Zamo$c¢ 2012.

193



194

Bibliografia

Parysek ]., Pytania o przysztos¢ gospodarki przestrzennej w Polsce, "Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny" 2016, nr 2.

PierScieniak A. Efektywnos¢ rozwigzan organizacyjnych w instytucjach
publicznych, https://www.ur.edu.pl/file/5693/26.pdf.

Pietrzyk 1., Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach
cztonkowskich, Warszawa 2000.

Ptak K., Administracja i innowacje, http://www.pi.gov.pl.
Py¢ D., Prawo zréownowazonego rozwoju, Gdansk 2006.

Radosevic S., Ciampi Stancowa K., JRC Technical Reports, External dimensions
of smart specialisation: Opportunities and challenges for trans-regional
and transnational collaboration in the EU-13, "S3 Working Paper Series"
(Luxembourg) 2015, nr 9.

Robel ]., ZtoZzonos¢ pojecia "bezpieczeristwo energetyczne” i jego podstawy
w Konstytucji RP, "Przeglad Prawa Konstytucyjnego" 2015, nr 4.

Rosohata D., Strategia Statego Rozwoju 2010: realny plan czy deklaracja
polityczna?, http://iac.org.ua/strategia-stalego-rozwoju-2020-realny-
plan-czy-deklaracja-polityczna-czesc-1.

Rusztecka M., Sudra P., Slepowror’lska K., Wotoszynska E. Dane dotyczace
Srodowiska [w:] S. Bialousz, E. Bielecka (red.), INSPIRE i Krajowa
Infrastruktura Informacji Przestrzennej. Podstawy teoretyczne i aspekty
praktyczne, Warszawa 2011.

Rykiel Z., EFuropa jako przestrzen kulturowa [w:] D. Gizicka (red.), Spofeczne
dylematy Europy, Torun 2009.

Semczenko O., Ustréj administracyjny Ukrainy: stan obecny i propozycje
reform [w:] Sulowski S., Prymusz M., Minenkowa N., Zdaniuk B. (red.),
Polska i Ukraina. Proba analizy systemu politycznego, Warszawa 2011.

Skoczylas A., Pigtek W. [w:] Safjan M., Bosek L. (red.), Konstytucja RP.
Komentarz, t. 2, Warszawa 2016.

Skorupska A., Dyplomacja samorzadowa, efektywnos¢é i perspektywy
rozwoju, Warszawa 2015.

Skorupska A., Reforma samorzadowa na Ukrainie, "Biuletyn PISM" 2014,
nr 88.



Bibliografia

Skrzydto W., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2013.

Stowinska B., Euroregiony pogranicza polsko-rosyjsko-litewsko-biatorusko-
ukrainskiego i ich rola we wspotpracy transgranicznej [w:] Kosiedowski
W. (red.), Pogranicze w trakcie przemian. Rozwdj i wspoipraca
transgraniczna regiondw Polski Wschodniej [ panstw sasiednich
w kontekScie integracji europejskiej, Torun 2009.

Sowinski R., Ustawowa regulacja udziatu jednostek samorzadu terytorialnego
w miedzynarodowych zrzeszeniach spotfecznosci lokalnych, "Samorzad
Terytorialny" 2002, nr 7-8.

Stanaitis A. Euroregiony i ich rola we wspdlpracy miedzynarodowej
(na przyktadzie Litwy) [w:] Kosiedowski W. (red.), Pogranicze w trakcie
przemian. Rozwdj [ wspolpraca transgraniczna regionow Polski
Wschodniej ipanstw sasiednich w kontekscie integracji europejskiej,
Torun 2009.

Stankiewicz W., Perspektywy integracii Ukrainy z Unig Europejska
[w:] Stronski H. Gotota ], Krasiwski O. (red.), Ukraina-Polska-Unia
Europejska. Ze studiow nad przeksztatceniami ustrojowymi na przetomie
XX i XXI w., Lwow-Olsztyn-Ostroteka 2014.

Starosciak |]., Prawne formy dziatania administracji paristwowej, Warszawa
1957.

Stawasz E. Polityka innowacyjna [w:] Matusiak K.B. (red.), /nnowacje
i transfer technologii. Stownik poje¢, Warszawa 2011.

Studzinski T., Mazurek T. FEuroregiony jako symbole wspdipracy
transgranicznej w Europie [w:] Adamowicz M., Siedlecka A. (red.) Rozwdj
transgranicznej wspotpracy gospodarczej w regionie Biata Podlaska -
Brzesé tom 11, Wydawnictwo PWSZ w Biatej Podlaskiej, Biata Podlaska
2007, t. 2.

Sudak I, Pollet w cenie, lasy ida z dymem, "Gazeta Wyborcza" 20-
21.08.2016 .

Supernat |, Samodzielnos¢ wspdinot samorzadowych w zmieniajacym sie
paiistwie (kilka uwag w trzech kwestiach),
http://www.supernat.pl/referaty/samodzielnosc_wspolnot_samorzadow
ych_w_zmieniajacym_sie_panstwie.html.

195



196

Bibliografia

Swaniewicz P., Kontakty miedzynarodowe samorzadow, "Samorzad
Terytorialny" 2005, nr 10.

Szczechowicz H., Istota i znaczenie miedzynarodowej wspotpracy jednostek
samorzadu terytorialnego,
http://wyd.edu.pl/images/Zeszyty_naukowe/IX.HannaSzczechowicz.pdf.

Szczechowski B., Paristwowy Zasob Geodezyjny i Kartograficzny [w:] Biatousz
S., Bielecka E. (red.), INSPIRE i Krajowa Infrastruktura I[nformacji
Przestrzennej. Podstawy teoretyczne i aspekty praktyczne, Warszawa
2011.

Szewc A., Ustawa o samorzadzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008.

Szewczyk M., Podmiotowos¢ prawna gminy, "Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny" 1993, z. 3.

Szlachetko ].H., Jest wiele mozliwosci. O miedzynarodowych i wspdélnotowych
formach  wspdlpracy regiondw na przykfadzie wojewddztwa
pomorskiego, "Pomorski Przeglad Gospodarczy",
http://ppg.ibngr.pl/pomorski-przeglad-gospodarczy/jest-wiele-
mozliwosci-o-miedzynarodowych-i-wspolnotowych-formach-wspolpracy-
regionow-na-przykladzie-wojewodztwa-pomorskiego.

Ulanowski T., Prezydent USA: Czystej energii nie da sie powstrzymac., Gazeta
Wyborcza z 10.01.2017 r.

Wasilkowski A., Przestrzeganie prawa miedzynarodowego (art. 9 Konstytucji
RP) [w:] Woéjtowicz K. (red.), Otwarcie Konstytucji RP na prawo
miedzynarodowe i procesy integracyjne, Warszawa 2006.

Winczorek P., Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008.

Wisniewski Z., Konflikty ekologiczne w Swietle orzecznictwa polskich sadow
administracyjnych. Zagadnienia wybrane [w:] Lisicka H. Lisowska A.
(red.), Konflikty srodowiskowe i sposoby ich rozstrzygania, Wroctaw
2012.

Wisniewski Z., Wybrane aspekty orzecznicze energetyki wiatrowej
[w:] Rakoczy B. Szalewska M. Karpus K. (red.), Prawne aspekty
gospodarowania zasobami Srodowiska. Korzystanie z zasobow
srodowiska, Torun 2014.



Bibliografia

Wlazlak K. Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej,
Warszawa 2010.

Zimmermann J., Prawo administracyjne, Warszawa 2006.

Zioto Z., Zarys podstawowych problemow wspdtoracy transgranicznej
w ramach Euroregionu Bug [w:] Battowski M., Euroregion Bug. Problemy
wspotpracy przygranicznej Polski, Biatorusi i Ukrainy, Lublin 1994, t. 1.

Zbikowski |, Wybrane aspekty rozwoju turystyki na obszarach
przygranicznych Polski Wschodniej [w:] Adamowicz M., Siedlecka A.
(red.), Rozwoyj transgranicznej wspotpracy gospodarczej w regionie Biata
Podlaska - Brzesc tom 1, Wydawnictwo PWSZ w Biatej Podlaskiej, Biata
Podlaska 2007, t. 2.

Zelazo A., Pojecie wspdtpracy transgranicznej samorzadu terytorialnego,
"Biuletyn Polskiego Instytutu Spraw Miedzynarodowych" 2004, nr 24
(212),
https://www.pism.pl/index/?id=50c3d7614917b24303ee6a220679dab
3#.

Zochowska M., Aktywnos¢ cztonkéw euroregionu Glacensis w pozyskiwaniu
funduszy unijnych, "Stupskie Prace Geograficzne" 2011, nr 8.

Zochowska M., Marek A., Efekty wspétpracy transgranicznej wybranych gmin
partnerskich Euroregionu Glacensis, "Nieré6wnos$ci Spoteczne a Wzrost
Gospodarczy" 2012, nr 29.

197






