
Ewa Klima

Polityka regionalna i współpraca
transgraniczna w świetle działań
instytucji europejskich
Acta Universitatis Lodziensis. Folia Geographica Socio-Oeconomica nr 6, 23-41

2005



A C T A  U N I V E R S I T A T I S  L O D Z I E N S I S  
FO LIA  G E O G R A PH IC A  SO CIO-OECON OM ICA 6, 2005

Ewa Klima

POLITYKA REGIONALNA I WSPÓŁPRACA TRANSGRANICZNA 
W ŚWIETLE DZIAŁAŃ INSTYTUCJI EUROPEJSKICH

A rtykuł poświęcony jesl omówieniu działań n a  rzecz regionów i współpracy Iransgranicznej 
prowadzonych w Europie. Jako  przykłady posłużyły trzy różne organizacje działające na 
kontynencie. Przede wszystkim przedstawiono Unię Europejską. Realizowana przez nią 
form a integracji ponadnarodow ej m a bardzo wyraźny wymiar regionalny. Pozostałe dwie 
instytucje to R ad a  E uropy i Stowarzyszenie Europejskich Regionów Granicznych.

I. PO LITYK A REGIONALNA I  W SPÓ ŁPRA CA TRANSGRANICZNA 
W  UN II E U R O P EJSK IE J

Podstawową cechą W spólnot Europejskich i zarazem Unii, determinującą 
ich pozycję prawną, jest „ponadnarodow ość” . Oznacza to, że są one w pełni 
niezależne, a  stanowione przez nie prawa obowiązują i nie m ogą być 
kwestionowane w państwach członkowskich. Orzeczenie Trybunału Europej­
skiego w sprawie Costa vs. EN EL  z 15 lipca 1964 r. całkowicie potwierdza 
autonomię praw a wspólnotowego. Uznano tam W spólnoty za „samodzielną, 
europejską władzę publiczną” . Dalej czytamy „w wyniku utworzenia Wspól­
noty na czas nieograniczony, wyposażonej we własne organy, w zdolność 
prawną i zdolność do działania, w zdolności do prowadzenia handlu za­
granicznego, a w szczególności prawa zwierzchnie, wynikające z ograniczenia 
kompetencji państw członkowskich lub z przekazania praw zwierzchnich 
przez państw a członkowskie Wspólnocie, państwa członkowskie utworzyły 
instytucję prawną, wiążącą obywateli oraz je same, nawet jeżeli ich suweren­
ność ograniczona została w pewnym zakresie”(Eu GH  1964).

Przeniesienie kompetencji, czy raczej uznanie pierwszeństwa stosowania 
prawa W spólnot, nie jest zupełnym pozbawieniem państwa suwerenności. 
Pamiętać należy o tym, że organem ustawodawczym w U E jest ciało 
przedstawicielskie -  Rada. Prowadzi się również w państwach członkowskich 
działania mające zredukować utratę  samodzielności. Próbuje się wypracować 
mechanizmy gwarantujące większy udział w tworzeniu prawa wspólnotowego 
krajowym parlamentom oraz reprezentaqom regionalnym. C. B a n a s i ń s k i
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(1993) pisze, że wszędzie -  oprócz Luksemburga -  powołane zostały komisje 
parlam entarne grupujące jednostki zdecentralizowane i administrację federal­
ną. M a to rekompensować centralizm UE na poziomie państw członkows­
kich. Inny autor, J. B a r c z  (1991), w pracy Stosowanie prawa Wspólnot 
Zachodnioeuropejskich w państwach członkowskich wskazał jedynie na Włochy 
i R F N  jako kraje, które posiadają środki pozwalające na włączenie przed­
stawicieli regionów w bezpośrednie kształtowanie polityki państwa na arenie 
W spólnoty.

Już te podstawowe informacje na temat funkcjonowania Unii Europejskiej 
pozwalają na stwierdzenie, że sytuacja regionów, w tym regionów granicz­
nych, jest tu diametralnie różna od innych części naszego kontynentu. 
W pływają na  to:

-  ponadnarodow ość Unii, dążenie do stworzenia instytucji o charakterze 
konfederacyjno-federacyjnym;

-  wolny rynek i znoszenie wszelkich barier w przepływie osób, towarów, 
usług i kapitałów, co w praktyce oznacza zniesienie granic wewnętrznych;

-  bardzo wysoka ranga polityki regionalnej, z powołaniem Komitetu 
Regionów włącznie.

Polityka regionalna jednak nie od początku powstania EWG miała tak 
istotne znaczenie. Przez długi okres brak było jasnych podstaw prawnych 
i efektywnych instrumentów jej realizacji. Istniały jedynie ogólne zapisy 
w Traktacie Rzymskim wskazujące na  konieczność wyrównywania poziomów 
między regionami biednymi i zacofanymi a  tymi, które znajdowały się 
w lepszej sytuacji. Środki finansowe przeznaczane były z Europejskiego 
Banku Inwestycyjnego, Europejskiego Funduszu Orientacji i Gwarancji dla 
Rolnictwa oraz Europejskiego Funduszu Socjalnego. W pewnym stopniu 
swój udział w polityce regionalnej miała także Europejska W spólnota Węgla 
i Stali ( B i j a k - K a s z u b a  1997). W 1975 r. powołano Europejski Fundusz 
Rozwoju Regionalnego, ale zapisy dotyczące polityki regionalnej pojawiły 
się dopiero w Jednolitym Akcie Europejskim. Natom iast w czerwcu 1988 r. 
R ada Europejska przyjęła pierwsze regulacje (No 2052/88) dotyczące zadań 
i reformy Funduszy Strukturalnych (Fundusz Regionalny, Socjalny i Rolny). 
Z tego roku pochodzi także W spólnotowa K arta  Regionalizacji przyjęta 
przez Parlam ent Europejski (No С 326/296). Definiuje się w niej region 
jako jednostkę, bądź grupę jednostek, określonych geograficznie, których 
ludność posiada pewne wspólne cechy. Tymi cechami mogą być: język, 
kultura, tradycja, historia, interesy gospodarcze. Ważne, by mieszkańcy 
danego regionu chcieli zachować i rozwijać swoją tożsamość.

Nieco wcześniej Biuro Statystyczne W spólnoty Europejskiej opracowało 
podział na terytorialne jednostki statystyczne (NUTS -  The Nomenclature 
o f Territorial Units for Statistics) obszaru EW G. Podział ten, zgodnie z wyżej 
cytowanym zarządzeniem Rady Europejskiej, stał się podstawą wyznaczenia
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regionów objętych pomocą Funduszy. Biuro dopuszczało różne systemy 
wydzielania terytoriów:

1) regiony normatywne (granice administracyjne);
2) regiony analityczne:

a) funkcjonalne (połączenie uzupełniających się stref),
b) homogeniczne (połączenie stref o podobnych charakterystykach).

Z powodów praktycznych, szczególnie łatwości pozyskiwania danych,
jednostki terytorialne NUTS opierają się głównie na podziale formalnym 
obowiązującym w państwach członkowskich. Lista „NUTS-ów” m a charakter 
ogólny -  nie wyróżnia się żadnych regionów specjalnych. Początkowo obo­
wiązywał trójpoziomowy podział: NUTS 1, NUTS 2, NUTS 3, później 
dodano kolejne dwa poziomy (tab. 1). Każde z państw podzielone jest na 
skończoną liczbę regionów ze wszystkich poziomów, a  każdy poziom ma 
skończoną liczbę jednostek niższego rzędu. Poziomem, dla którego prowadzi 
się wszystkie analizy i do którego w konsekwencji dociera polityka regional­
na, jest N U TS 2, ale są też przypadki adresowania pomocy do regionów 
wyznaczonych przez inne poziomy.

W regulacjach z 1988 r. wyznaczono pięć podstawowych celów Funduszy 
Strukturalnych. Były nimi:

1) popieranie rozwoju i zmian strukturalnych regionów zacofanych -  „Cel 
1” -  dla NUTS 2;

2) restrukturyzacja regionów z upadającym przemysłem -  „Cel 2”
-  dla NUTS 3;

3) walka z długookresowym bezrobociem -  „Cel 3” — dla NUTS 3;
4) ułatwianie zawodowej adaptacji robotników -  „Cel 4 ” -  dla NUTS 3;
5) reform a polityki rolnej:
-  dostosowanie struktur rolnictwa i rybołówstwa -  „Cel 5(a)” -  dla 

NUTS 3;
-  gospodarcze zróżnicowanie regionów o słabym rolnictwie -  „Cel 5(b)”

-  dla NUTS 3;
6) dostosowanie strukturalne regionów słabo zaludnionych, dotyczy F in­

landii i Szwecji -  „Cel 6” -  dla NUTS 2.
Obszary przygraniczne objęte są celami 1, 2 i 5b. Ze względu na realizo­

waną współpracę zostały one dodatkowo podzielone na ( G a b b e  1996):
1) obszary przygraniczne o pierwszorzędnym znaczeniu dla Unii E uro­

pejskiej, objęte celem 1 (pogranicze hiszpańsko-portugalskie, Irlandia i Ir­
landia Północna, Szkocja, Grecja, południowe Włochy, Sardynia, Sycylia 
i Korsyka, pięć wschodnich landów niemieckich, pogranicze francusko- 
-belgijskie -  zachodnia W alonia i wschodnie Nord-Pas-de-Calais, austriacki 
Burgenland), wszędzie działają programy transgraniczne, na części obszarów 
powstały euroregiony;



T a b e la  1

Relacja między NUTS a podziałami administracyjnymi w państwach członkowskich

Państwo Nuts 1 Nuts 2 Nuts 3 NUTS 4 NUTS 5

Austria Grupy Krajów 3 Landy 9 Grupy okręgów 35 - Gminy 2 351 
Związkowych

Belgia Regiony 3 Prowincje 11 Powiaty - okrę- 43 - - Gminy 589
gi admini­
stracyjne 
(Arrondisse­
ments)

D ania“ Kraj 1 Kraj 1 Ämter 15 - - Gminy 276

Finlandia Część konly- 2 Prowincje 6 Regiony (grupy 19 Związki mię- 88 Gminy 455 
nentalna (Suurlueet) gmin) dzygminne)
+ Wyspy (Seutukunnat)
Alandzkie

Francja ZEA T4 + 8 Regiony + re- 22 Departamenty + 9 6  - - Gminy 36 664
DOM 1 giony zamor- 4 departamenty 4 

skie zamorskie

Grecja Grupy regio- 4 Regiony 13 Nomoj 51 Epardes 150 G m iny 5 921
nów“

Hiszpania Grupy współ- 7 Wspólnoty 17 Prowincje 50
not auto- autonomi- 1 2 - - Gminy 8 077
nomicznych czne + Melilla

i Ceuta
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2) lepiej rozwinięte obszary przygraniczne położone na wewnętrznych 
granicach Unii, objęte celem 2 i 5b oraz podlegające artykułowi 10 EFR R 
(Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego), zakładającemu wspieranie 
współpracy między „aktoram i lokalnymi i regionalnymi”; w tej chwili można 
znaleźć jedynie kilka odcinków granic nie objętych żadnymi celami, m.in. 
na pograniczu austriacko-niemieckim i niemiecko-francuskim;

3) obszary przygraniczne na zewnętrznych granicach Unii.
Zadania, przed którymi stoi Unia Europejska, dotyczące granic wew­

nętrznych, są wypadkową dwóch zjawisk. Z jednej strony realizowane są 
założenia wolnego rynku ze swobodnym przepływem ludzi, dóbr, usług 
i kapitału. W 1994 r. w dokumencie Europa 2000+  szacowano na przykład, 
że codziennie przez granice wewnętrzne UE przejeżdża ponad 110 tys. 
pracowników. Z  drugiej strony pogranicza to w większości przypadków 
peryferie, gdzie kończą się szlaki transportowe i spójne planowanie prze­
strzenne. Istnieje zatem konieczność zamiany dotychczasowej infrastruktury 
granicznej na nową, dającą większe możliwości komunikacyjne, w szerokim 
tego słowa znaczeniu, i rozwijające gospodarkę. Strategia ogólna Unii 
obejmuje:

-  działania indywidualne -  stworzenie sieci połączeń transgranicznych 
z bazami danych i centrami informacji gospodarczej oraz zapleczem badaw- 
czo-naukowo-marketingowym;

-  działania na rzecz strategii i rozwoju -  przy wykorzystaniu dotych­
czasowego potencjału, mieści się tu także rozwój małych i średnich przedsię­
biorstw (G a  b b e 1996).

W dokumencie Agenda 2000 przedstawionym w lipcu 1997 r. Komisja 
Europejska po raz kolejny wprowadziła zmiany do polityki regionalnej. 
Zmniejszono wtedy m.in. wspólnotowe wydatki na ten cel z 36 do 26% 
budżetu UE. Zdefiniowano także nowe zasady jej realizacji. Przede wszystkim 
zmniejszono liczbę celów. W latach 2000-2006 obowiązują:

-  cel n r 1 -  obejmuje regiony opóźnione w rozwoju, ze stopą bezrobocia 
o ponad 60% większą niż w innych regionach i PKB niższym od 75% 
przeciętnego UE, tu  skierowana m a być pomoc z funduszy strukturalnych;

-  cel nr 2 -  obejmuje poprzednie cele 2 i 5b, obejmuje regiony dotknięte 
trudnościami strukturalnymi (przekształcenia w przemyśle, obszary wiejskie, 
uzależnione od rybołóstwa, trudne obszary miejskie), zadanie polega na 
uaktywnieniu lokalnego potencjału (małych i średnich przedsiębiorstw), 
edukowaniu i kształceniu, budowie powiązań wsi z lokalnymi ośrodkami 
miejskimi;

-  cel nr 3 -  jest celem funkcjonalnym i skierowany jest do regionów nie 
objętych celem nr 1, jego zadanie polega na modernizacji systemów oświaty, 
kształcenia i doskonalenia zawodowego oraz zapobieganiu wykluczeniu 
społecznemu ( P i e t r z y k  2000).
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Do najważniejszych inicjatyw podejmowanych przez Unię, a dotyczących 
regionów transgranicznych, należą programy pomocowe. Wymienić tu na­
leży przede wszystkim IN TER R EG , LACE (Linkage Assistance and Co­
operation for the European Border Regions), ECOS-O UVERTURE, PE­
ACE i PH A R E CBC.

IN TE R R EG  został zainicjowany już w 1991 r. i byl przeznaczony do 
wspomagania projektów z zakresu transportu i komunikacji, działalności 
gospodarczej i turystyki, ochrony środowiska, rozwoju obszarów wiejskich 
oraz szkolenia. W sumie wsparto 31 tak zwanych programów operacyjnych 
realizowanych na granicach wewnętrznych i zewnętrznych UE. Środki finan­
sowe pochodzą z funduszy strukturalnych. W 1994 r. przyjęto nową edycję 
tego program u, IN TE R R EG  II. Łączy ona w sobie dotychczasowe zadania 
IN TER R EG -u, czyli wspieranie współpracy ponadgranicznej (IN TER REG  
IIA) i zadania realizowanego wcześniej program u REG EN , dotyczącego 
sieci energetycznych (IN TER R EG  IIB). Obecnie wdrażana jest trzecia edycja 
IN TER R EG -u -  IN TE R R EG  III. Programy zostały skierowane do wszyst­
kich regionów granicznych, nie tylko do objętych celami. Do zadań pro­
gramu należą przede wszystkim:

-  „pom oc dla obszarów położonych na wewnętrznych i zewnętrznych 
granicach U E w rozwiązywaniu problemów wynikających z peryferyczności 
względem gospodarek narodowych i samej Unii,

-  motywowanie do tworzenia i rozwoju struktur współpracy ponad 
granicami wewnętrznymi w kontekście wspólnego rynku,

-  pomoc w dostosowywaniu obszarów leżących na zewnętrznych grani­
cach do ich nowej roli regionów objętych wspólnym rynkiem,

-  wykorzystanie nowych możliwości współpracy z »państwami trzecimi« 
(Praktyczny... 1997).

Rozróżnia się trzy rodzaje działalności:
1) wspólne planowanie i realizację programów transgranicznych;
2) podejmowanie działań na rzecz poprawy przepływu informacji między 

regionami, instytucjami, władzami, stowarzyszeniami;
3) tworzenie wspólnych struktur instytucjonalnych i administracyjnych 

służących wspieraniu współpracy.
W ciągu minionych lat wypracowano mechanizmy wspierania inicjatyw 

transgranicznych. Podstawowym założeniem jest dofinansowywanie całych 
programów, nie zaś pojedynczych projektów. Pieniądze są więc przeznaczane 
na współpracę na pograniczu walijsko-irlandzkim, a nie są kierowane na 
realizację na przykład pomysłu „Celtic Sea Criuse Consortium ” . O tym, że 
ten projekt otrzym a dotację, decyduje się na miejscu.

Przygotowanie program ów przebiega trójetapowo. Po pierwsze, charak­
teryzuje się obszar, jego mocne i słabe strony, pod względem ekonomicznym, 
społecznym, transportowym, instytucjonalnym. Angielski skrót opracowania
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to SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats). Celem jest zebranie 
porównywalnych dla każdej strony granicy informacji potrzebnych przy 
planowaniu długookresowym.

D rugi krok polega na przygotowaniu wspólnej strategii rozwoju trans- 
granicznego. Jest ona oparta na sektorach współpracy. W cytowanym wyżej 
program ie współpracy na W yspach Brytyjskich jednym z sektorów jest 
transport morski.

Trzeci krok, to określenie i wybranie konkretnych projektów. Zasadą 
jest, że fundusze przeznaczone na  realizację programów, i dalej projektów, 
nie m ogą pochodzić tylko z kasy Unii. Programy te zawsze są współfinan­
sowane przez inne instytucje -  rządy, władze regionalne i lokalne oraz inne. 
Równolegle prowadzi się nadzór 1 kontrolę programów. D la każdego pro­
gramu istnieje K om itet ds. M onitorowania.

Wydaje się, że na terenie Unii mamy do czynienia z dwoma modelami 
współpracy ponad granicami. Pierwszy m ożna nazwać „współpracą ad. hoc". 
W  tym wypadku realizuje się bardzo konkretne potrzeby i projekty. Drugi 
model, to model instytucjonalno-strategiczny. Powstają tu odpowiednie struk­
tury, planowanie m a charakter długofalowy, a współpraca jest wielopłasz­
czyznowa. D o najczęściej spotykanych struktur należą:

-  euroregiony,
-  wspólnoty robocze,
-  różnego rodzaju uzgodnienia instytucjonalne.
Również na  poziomie projektu (nie tylko program u) możliwe jest korzy­

stanie z różnych struktur współpracy. Stosuje się tu:
-  rozwiązania oparte na prawie krajowym -  mieszane spółki,
-  grupy robocze stworzone ad hoc,
-  rozwiązania oparte na  międzynarodowych umowach, umożliwiające 

współpracę podmiotom regionalnym,
-  instrum enty oparte na prawie międzynarodowym -  np. Europejska 

G rupa Interesów (European Economic Interest Grouping), k tóra m a pomagać 
w tworzeniu instrumentów umożliwiających współpracę transgraniczną firm.

Opisane procedury i rozwiązania zalecane były przy korzystaniu z pro­
gramu IN TE R R EG  i jego mutacji. Wsparcie działań Unii Europejskiej nie 
kończy się jednak na  tej iniq'atywie. LACE, ECOS-OUVERTURE, PEACE 
są również program am i dotyczącymi współpracy transgranicznej. Linkage 
Assistance and Cooperation for the European Border Regions jest finan­
sowany przez Unię i prowadzony przez Stowarzyszenie Europejskich Regio­
nów Granicznych. Jego główne zadanie to pomoc techniczna dla regionów 
transgranicznych. Organizuje się pomoc konsultantów, wyjazdy studialne, 
warsztaty, szkolenia, pomoc w opracowywaniu konkretnych problemów 
-  analiz, studiów, projektów. W ramach program u powstaje także bank 
danych na  potrzeby współpracy transgranicznej, zawierający podstawowe
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informacje o regionach (M a  I c h  u s  1996). Wspiera się także sieć powiązań 
między regionami poprzez organizowanie spotkań i konferencji, a także 
tworzenie biur LACE (takie biuro działa m. in. w Szczecinie).

ECOS-O UVERTURE to z kolei program wspierający współpracę mię­
dzyregionalną wewnątrz Unii i poza jej granicami. PEACE jest przeznaczony 
do realizacji zadań związanych ze współpracą irlandzko-północnoirlandzką 
i do utrzym ania pokoju w Ulsterze.

W raz z przyjęciem Agendy 2000 wprowadzono także zmiany dotyczące 
inicjatyw wspólnotowych. Ich liczba z trzynastu spadła do czterech. Utrzymano 
IN TER R EG , LEA D ER (lokalne inicjatywy rozwoju wiejskiego), EQUAL 
(współpraca transnarodowa w dziedzinie zwalczania dyskryminacji) i URBAN 
(trwały rozwój w miastach). Dodatkowo w ramach celu nr 1 finansuje się 
program PEACE (pokojowe pojednanie w Irlandii Północnej) i kontynuuje 
działania na rzecz szwedzkich obszarów słabo zaludnionych ( P i e t r z y k  2000).

Zmiany nie dotyczą program u PH A RE CBC. Powstał on w 1994 r. 
i został skierowany do regionów Europy Wschodniej graniczących z Unią 
Europejską. W arunkiem realizacji projektów było znalezienie partnera z UE 
( K l e i n  1996). Celem program u jest wspieranie regionów przygranicznych, 
wymiana informacji, podniesienie rozwoju gospodarczego. Ostatnio roz­
szerzono obszar działań program u na regiony nie graniczące bezpośrednio 
z UE. Dzięki temu możliwe jest wykorzystanie środków przez np. Euroregion 
Bug lub Karpacki. Ukraińscy partnerzy Polaków korzystają z program u 
TACIS-CBC przeznaczonego dla byłego ZSRR. N aturalnie lista programów 
o charakterze regionalnym jest znacznie dłuższa, nie dotyczą one jednak tak 
bezpośrednio regionów transgranicznych.

Reasumując m ożna powiedzieć, że obliczona na długi czas współpraca 
transgraniczna pociąga za sobą konieczność tworzenia odpowiednich struktur. 
Muszą być one wyposażone w odpowiednie instrumenty -  prawne, adminis­
tracyjne, finansowe, muszą także być faktyczną reprezentacją regionów 
partnerskich.

W Praktycznym przewodniku współpracy transgranicznej, opublikowanym 
przez Kom isję Europejską (1997), czytamy: „często popełniany błąd, który 
przeszkadza w tworzeniu struktur transgranicznych [...] polega na tym, że 
próbuje się harmonizować i dostosowywać modele władzy i struktur po obu 
stronach granicy jako wstępny krok we współpracy transgranicznej. Zabiera 
to wiele czasu i często okazuje się bezproduktywne. O wiele ważniejsze jest 
»przecieranie dróg«. Konieczne jest także, żeby każda ze stron zaangażowa­
nych we współpracę transgraniczną działała w ramach wyznaczonych przez 
ustawodawstwo krajowe. [...] strategiczna współpraca transgraniczna nie m a 
więc na celu tworzenia nowego, transgranicznego szczebla administracji, lecz 
raczej transgranicznej płaszczyzny [...]. Regiony europejskie nie wchodzą 
w kompetencje innych podmiotów i nie działają wbrew państwu” .
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2. W SPÓ ŁPRA CA  REGIONALNA I TRANSGRANICZNA 
W  ŚW IETLE PO STA N O W IEŃ  RADY EU RO PY

R ada Europy to w powojennej historii naszego kontynentu najdłużej 
działająca organizacja międzynarodowa. T rak tat o jej powołaniu podpisano 
w m aju 1949 r. M iała ona być próbą stworzenia rządu europejskiego, 
instytucji ponadnarodowej ( M a r s z a ł e k  1997). Ostatecznie jednak, z po­
wodu sprzeciwu Brytyjczyków, stała się, dla państw europejskich, forum 
spotkań i konsultacji o dość ograniczonych możliwościach efektywnego 
wpływania na ich faktyczne posunięcia.

Działalność Rady Europy koncentruje się na sześciu podstawowych 
dziedzinach:

-  ochronie podstawowych praw  i wolności obywatela; źródłem prawa 
jest tu Europejska Konwencja Praw Człowieka i Podstawowych Wolności, 
a organami kontrolującymi Europejska Komisja Praw Cdowieka i Europejski 
Trybunał Praw Człowieka;

-  kulturze, nauce i oświacie; najważniejsze osiągnięcie to powołanie do 
życia Rady W spółpracy Kulturalnej i Funduszu Kultury;

-  sprawach społecznych i zdrowia; w tej dziedzinie doprowadzono do 
podpisania wielu konwencji, dotyczących m.in. uchodźców, ubezpieczeń, 
opieki lekarskiej i innych;

-  ujednoliceniu praw państw członkowskich; zawarte konwencje obej­
mowały zagadnienia, takie jak: ekstradycja, pokojowe rozstrzyganie sporów, 
adopcja dzieci, patentów  etc.;

-  ochronie środowiska naturalnego; działa Kom itet Ochrony Przyrody 
i Zasobów Naturalnych, K om itet Ekspertów ds. Zanieczyszczania Powietrza;

-  sprawach samorządów lokalnych i planowania regionalnego, w tym 
współpracy transgranicznej; tu działa Kongres W ładz Lokalnych i Regional­
nych (do 1994 r. Europejska Konferencja Samorządu Lokalnego).

Europejska K onferenqa Samorządu Lokalnego została powołana już 
w 1957 r. D o jej głównych zadań należało m.in. wspieranie współpracy lokalnej 
i regionalnej oraz praca nad kwestiami mniejszości narodowych ( D ł u g o s z
1996). W wydanej w 1970 r. rezolucji podano definicję regionu (Resolution 
67/1970). Region to geograficznie określona, terytorialna wspólnota ludzka. Jest 
ona podstawowym elementem narodu. Musi być homogeniczna pod względem 
kulturowym, historycznym, geograficznym. To gwarantuje niezbędne poczucie 
jedności. Region powinien być także zwarty terytorialnie. Wszelkie lokalne 
instytucje są jedynie potwierdzeniem istniejącej rzeczywistości społecznej.

W  pracach Rady Europy pojawiła się również problem atyka współpracy 
transgranicznej. W 1969 r. „Rezolucją 15” wyrażono poparcie dla kooperacji 
regionów ponad granicami. Podobna była wymowa „74 Rezohiq'i 8 Komitetu 
M inistrów ” (organ Rady Europy). Dostrzeżono wtedy potrzebę regulacji
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prawuych w tym zakresie i zobligowano państwa do stworzenia odpowiednich 
ram dla takich działań (Explanatory... 1980). Kolejny krok stanowiły zorganizo­
wane w 1972 i 1975 r. sympozja tematyczne. Problemy, jakie podczas obrad 
podnoszono, to określenie obszaru regionów przygranicznych, form i metod 
współpracy oraz analiza dotychczasowych doświadczeń. Przedstawiony 
w 1975 r. przez Freiherra von M alchusa raport określa! ogólne cele jako: 
wzmocnienie gospodarcze regionów, ochronę środowiska, ułatwienie procesu 
planowania przestrzennego, rozszerzanie infrastruktury, rozwijanie zachowań 
demokratycznych w warunkach decentralizacji, promocję wydarzeń kulturalnych 
i łagodzenie historycznych konfliktów. Stało się jasne, że konieczne jest 
wprowadzenie konwencji dającej podstawy prawne współpracy granicznej. Taki 
dokument powstał i został podpisany w 1980 r. Jest to Europejska Konwencja 
Ramowa o W spółpracy Transgranicznej Między W spólnotami i Władzami 
Terytorialnymi, potocznie nazywana Konwencją M adrycką (tab. 2).

T a b e l a  2

Instytucje i regulacje praw ne dotyczące współpracy transgranicznej

Organizacja Podstawy praw ne

R ada Europy

Kongres W ładz Lokalnych i Regionalnych 
Kom itet Zarządzający W ładz Lokalnych i Regio­

nalnych
Konferencja M inistrów  Europejskich Odpowiedzial­

nych za  Sam orządy

Europejska K arta  Sam orządu Lokal­
nego

Europejska Konwencja Ram owa 
o W spółpracy Transgranicznej -  
Konwencja M adrycka 

Europejska K arta  Samorządu Regio­
nalnego

U nia Europejska

Kom itet Regionów (polityka regionalna realizowa­
na jest również przez inne instytucje UE)

T rak ta t o Unii Europejskiej (Część III, 
Tytuł XIV , Spójność ekonomiczna 
i społeczna, art. 130a i 130c,
Część V, Tytuł I, Rozdział IV, 
K om itet Regionów, art. 198a i 198c 

W spólnotowa K arta  Regionalizacji

Inne

Stowarzyszenie Europejskich Regionów Granicznych 
Rada Gm in i Regionów Europejskich 
Zgromadzenie Regionów Europy 
Zjednoczona Organizacja M iast 
Europejskie Stowarzyszenie Reprezentantów Gmin 

Górskich
M iędzynarodow a U nia W ładz Lokalnych 
Bałtycka K onferencja W spółpracy Subregionalnej

Europejska K arta  Regionów G ra ­
nicznych i Transgranicznych
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Tabela 2 (cd.)

Organizacja Podstawy prawne

Państwa

Poziom  międzynarodowy, współpraca bilateralna 
Poziom krajowy (w Polsce)

Umowy dwu- i wielostronne, trak taty  
o dobrym  sąsiedztwie, umowy 
o współpracy regionalnej i przygra­
nicznej, trak taty  potwierdzające gra­
nice

Konstytucje i ustawy’ samorządowe 
Prawo o stowarzyszeniach

Ź r ó d ł o :  opracowanie własne n a  podstaw ie Międzynarodowa współpraca regionów (1997).

W Konwencji Madryckiej zdefiniowano pojęcie współpracy transgra­
nicznej. T aka współpraca, to „każde wspólnie podjęte działanie mające 
na  celu umocnienie i dalszy rozwój sąsiedzkich kontaktów między wspól­
notami i władzami terytorialnymi” , jak  również zawarcie porozumień ko­
niecznych do ich realizacji. Co jest istotne, „podjęte działania” nie mogą 
kłócić się lub naruszać praw a wewnętrznego. Z  drugiej jednak  strony 
art. 5 pozostawia możliwość przyznania partnerom  „takich możliwości, 
jakie stwarza współpraca międzynarodowa” . Cele, na jakie wskazano w pre­
ambule, to: rozwój regionalny, ochrona środowiska, popraw a infrastruktury 
publicznej i usług, pomoc w sytuacjach katastrof, postęp gospodarczy i spo­
łeczny. Jak  podkreśla J. B a r c z  (1991), dzięki Konwencji określono dwie 
zasadnicze formy współpracy przygranicznej: uzgodnienia i wymianę in­
formacji oraz zawieranie umów.

Konwencja zawiera wzory umowy, porozumienia i statuty dla przyszłych 
kooperantów. Wymienia się m.in. porozumienia międzypaństwowe dotyczące 
wspierania współpracy, regionalnych i lokalnych uzgodnień, współpracy 
przygranicznej władz lokalnych, organów takiej współpracy.

Aktywność Europejskiej Konferencji Samorządu Lokalnego doprowadziła 
do podpisania kolejnego istotnego z punktu widzenia transgranicznych 
działań regionów dokumentu -  Europejskiej K arty Samorządu Terytorial­
nego. W Karcie przede wszystkim określa się wagę samorządu terytorialnego 
we współczesnym państwie. Artykuł 2 nakazuje uznanie w prawie wewnętrz­
nym, a w m iarę możliwości w konstytucji, zasady samorządności terytorial­
nej. Koncepcja samorządu jest zbudowana na przekonaniu, że jest to prawo 
i zdolność, „w granicach określonych prawem, do kierowania i zarządzania 
zasadniczą częścią spraw publicznych” (EKST 1996). Oczywiście samorząd 
kieruje się dobrem  mieszkańców i bierze odpowiedzialność za własne po­
czynania. K arta  przewiduje także prawo samorządów do zrzeszania się. 
Celem jest realizacja wspólnych zadań. Zrzeszenia, co istotne, m ogą mieć
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charakter międzynarodowy. Dopuszczana jest również współpraca społecz­
ności lokalnych ze społecznościami lokalnymi innych państw.

Zmiany sytuacji politycznej w Europie, duża liczba nowych członków 
i rosnące znaczenie władz lokalnych i regionalnych, sprawiły, że w 1994 r. 
Europejska K onferencja Samorządu Lokalnego została przekształcona 
w Kongres W ładz Lokalnych i Regionalnych. Główne zadania, jakie stoją 
przed Kongresem, to:

-  zapewnienie uczestnictwa struktur lokalnych i regionalnych w tworzeniu 
jedności europejskiej,

-  ułatwienie regionom i ich przedstawicielom uczestnictwa w kształ­
towaniu polityk Rady Europy,

-  wspomaganie nowych demokracji,
-  stymulowanie współpracy międzyregionalnej i transgranicznej,
-  promowanie pokoju i tolerancji,
-  stymulowanie wzrostu gospodarczego,
-  rozwijanie inicjatyw przybliżających mieszkańcom demokrację na szcze­

blu lokalnym i regionalnym,
-  ułatwianie integracji imigrantów ( D ł u g o s z  1996).
Ponieważ i struktura i częściowo ustawodawstwo Rady Europy rozróż­

nia władze lokalne i władze regionalne, zaistniała konieczność formalnego 
i pełnego określenia roli regionów w integrującej się Europie. W 1997 r. 
Kongres W ładz Lokalnych i Regionalnych przedłożył Radzie Europy Kartę 
Samorządu Regionalnego. Uzyskała ona szerokie poparcie i niewątpliwie 
stanie się ważnym wkładem w budowę „Europy regionów” . Jej idea opiera 
się na zasadzie subsydiarności i poszanowania praw i zadań struktur lokal­
nych (terytorialnych). Zakłada ona budowę regionu na podstawie prawa 
krajowego, z konstytucją jako ustawą zasadniczą, i uznaje decydującą rolę 
państwa w kształtowaniu regionu ( K i e r e s  1998). Z drugiej strony K arta  
gwarantuje regionom sądownie chronioną niezależność, środki finansowe 
i pełną zdolność dysponowania nimi oraz majątkiem własnym. W artyku­
le 8 znajdujemy zapisy dotyczące współpracy międzynarodowej. Dopuszcza 
się prowadzenie przez region polityki międzynarodowej i transgranicznej, 
z własnymi przedstawicielstwami za granicą włącznie. W tym wypadku, 
podobnie jak  wcześniej w Karcie Samorządu Terytorialnego, postawiono 
zastrzeżenie co do zgodności takich działań z prawem krajowym. To pań­
stwo ciągle określa zakres i treść uprawnień regionów. T a dziedzina działal­
ności regionów, współpraca międzynarodowa i transgraniczna, znalazła się 
w katalogu zastrzeżeń, jakie mogą wnosić państwa przy ewentualnej raty- 
fikaqi K arty. Stwarza to więc swego rodzaju dwustopniowe ograniczenie 
kompetencji regionów i gwarantuje pełny nadzór państwa nad potencjalną 
polityką m iędzynarodową regionów.
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Problematyka współpracy transgranicznej pojawia się także w pracach 
innych ciał Rady Europy. Wymienić tu m ożna Kom itet Zarządzający Władz 
Lokalnych i Regionalnych oraz Konferencję M inistrów Europejskich Od­
powiedzialnych za Samorządy Lokalne. W 1993 r. podpisano Deklarację 
Szefów Państw i Rządów Rady Europy. Stwierdzono tam m. in.: „Stwo­
rzenie Europy tolerancyjnej i zasobnej nie zależy jedynie od współpracy 
między państwami. Jest ono także zależne od współpracy transgranicznej 
między społecznościami lokalnymi i regionalnymi przy poszanowaniu kon­
stytucji i integralności każdego z państw” . Wydaje się, że te słowa w peł­
ni charakteryzują filozofię działań Rady Europy w omawianym zakresie. 
T ak więc celem współpracy transgranicznej jest przyczynianie się do lep­
szego poznania społeczności lokalnych i regionalnych oraz budowa pokoju 
na kontynencie. W spółpraca ta  opiera się na zasadzie subsydiarności i ni­
gdy nie koliduje z prawem wewnętrznym państwa oraz zapisami w jego 
konstytucji.

F. A l b a n e s e  (1996) zdefiniował współpracę transgraniczną promowaną 
przez Radę Europy mówiąc, że nie jest ona polityką zagraniczną jakiegoś 
państwa, lecz dotyczy więzi na poziomie lokalnym i regionalnym. Współpraca 
transgraniczna nie jest też, jego zdaniem, sposobem na wyposażenie władz 
lokalnych i regionalnych w kompetencje, które nie przysługują im na mocy 
praw a krajowego. Żeby sprawnie kooperować, muszą już one być nadane. 
W spółpraca transgraniczna nie może prowadzić do powstania nowych, 
ponadnarodowych struktur.

3. W SPÓ ŁPRA CA  TRANSGRANICZNA 
I  STO W A RZ Y SZE N IE EU R O PE JSK IC H  RE G IO N Ó W  GRANICZNYCH

Stowarzyszenie Europejskich Regionów Granicznych (SERG) powstało 
w 1971 r. Początkowo tworzyło je dziesięć regionów: CIMAB (oś Col- 
m ar-Freiburg), EU REG IO , Regio Bodanica (późniejsze Regio Bodensee), 
Regio Rhein-W aal, Euregio N oord, Region Nord-Pas de Calais, niemiecki 
land Schleswig-Holstein, K raj Saary, obszary późniejszego Związku Regional­
nego Środkowego i Górnego Renu, Regio Basiliensis. Wszystkie te regiony 
należały do państw członkowskich W spólnoty Europejskiej. Prawie wszystkie 
leżały nad Renem. Motywem podjęcia współpracy była tu chęć wymiany 
doświadczeń i prezentowania własnych problemów. Dziś regionów stowarzy­
szonych jest kilkadziesiąt.

Od początku było jasne, że prawdziwie efektywny związek europejskich 
regionów granicznych musi zrzeszać wszystkie regiony, nie tylko te z państw 
W spólnoty. Najważniejszym partnerem SERG stała się więc w latach siedem­
dziesiątych i osiemdziesiątych Rada Europy, później Unia Europejska.
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Stowarzyszenie stawia sobie następujące ceie:
-  przedstawianie problemów, zadań, działalności regionów granicznych,
-  popieranie ich wspólnych interesów przed krajowymi i m iędzynarodo­

wymi władzami i instytucjami,
-  wymiana doświadczeń i informacji,
-  koordynowanie poczynań regionów i rozwiązywanie ich problemów.
Cele te m ogą być osiągnięte dzięki całemu wachlarzowi działań. Są to

m.in.: wdrażanie programów i projektów (w tym mieści się również cała 
procedura aplikacji i zarządzania funduszami), wspieranie konkretnych akcji 
podejmowanych w regionach i poza nimi, rozwijanie Centrów Europejskich 
Regionów Granicznych i Transgranicznych, współpraca z R adą Europy 
i Unią Europejską, akcje informujące decydentów oraz szeroką publiczność 
o problemach transgranicznych (AEBR  1996).

Stowarzyszenie wyraźnie rozróżnia współpracę transgraniczną od międzyre­
gionalnej (tab. 3). Pierwsza definiowana jest jako bezpośrednia sąsiedzka 
współpraca wzdłuż granicy, odbywająca się we wszystkich dziedzinach życia, 
w której biorą udział wszyscy aktorzy. M a ona raczej zorganizowany charakter. 
Często prow adzona jest w ram ach SERG. W spółpraca międzyregionalna 
natomiast to kooperaq’a pomiędzy instytuqami regionalnymi, wyspecjalizowana, 
realizowana między wybranymi aktorami. Nie m a ona długiej tradycji. Organi­
zacją dającą jej ramy jest Zgromadzenie Regionów Europy (Współpraca... 1996).

T a b e l a  3

Różnice występujące w praktycznej współpracy na  poziom ie transgranicznym  i międzyre­
gionalnym

W spółpraca transgraniczna W spółpraca m iędzyregionalna

Od daw na znana 
Bazuje n a  strategiach rozwoju 
Obejmuje wszystkie sektory i aktorów, 

kom pleksowa 
M a charakter długoterminowy 
Posiada zintegrowane projekty finansowania 
Realizuje partnerstw o poziome i pionowe

Stosunkowo krótki okres działania i mało 
znana

Krótkoterm inow a, zorientow ana n a  realizację 
określonych projektów 

Często ograniczona do  wybranego sektora 
Często ograniczona czasowo 
Średniofalowe, niepewne finansowanie 
Partnerstwo między regionami

Ź r ó d ł o :  Współpraca transgraniczna... (1996).

Członkami SERG m ogą być regiony graniczne i transgraniczne państw 
członkowskich Unii Europejskiej i Rady Europy oraz stowarzyszenia takich 
regionów.

Status członka obserwatora jest proponowany tym kandydatom, którzy nie 
spełniają jeszcze warunków pełnego członkostwa. Podobnie jak  członkowie
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honorowi nie m ają oni prawa głosu. Tego prawa nie m ają także doradcy: 
osoby indywidualne, instytucje, towarzystwa.

N a członkach SERG ciążą określone obowiązki i przywileje. Są oni 
zobligowani do brania udziału w pracach Stowarzyszenia, promowania 
współpracy transgranicznej w kraju i zagranicą oraz informowania Stowa­
rzyszenia o swoich osiągnięciach. Członkowie płacą także roczne składki. 
Przywileje, to możliwość korzystania ze wsparcia SERG -  programów, usług, 
sprzętu, aktywny udział w tworzeniu Stowarzyszenia, jego celów i zadań.

Najwyższym organem Stowarzyszenia Europejskich Regionów Granicz­
nych jest Zgromadzenie Ogólne Członków. Ono wybiera Prezydenta i Pre­
zydium. D o niego należy przyjmowanie i wykluczanie członków, ustalanie 
wysokości składki członkowskiej. Prezydium jest wybierane na dwuletnią 
kadencję. W jego skład wchodzą Prezydent, czterech wice-Prezydentów, 
Skarbnik i co najmniej dwudziestu członków reprezentujących regiony. 
Prezydium jest odpowiedzialne za współpracę z instytucjami europejskimi, 
organizacjami i stowarzyszeniami krajowymi. Prezydium ustala także bieżące 
stanowisko SERG w sprawach go dotyczących. Ponadto Prezydium wyznacza 
Sekretarza Generalnego, który sprawuje władzę wykonawczą. Istnieje również 
możliwość powołania komitetów doradczych. Stale działa komitet doradczy 
do spraw współpracy transgranicznej (A EBR  1996).

Najważniejszym dokumentem opracowanym przez Stowarzyszenie jest 
Europejska K arta  Regionów Granicznych i Transgranicznych z 1981 r., 
zmieniona następnie w 1995 r. Jak  napisano w preambule „współpraca 
transgraniczna pomaga w łagodzeniu niekorzystnych skutków istnienia granic, 
a także przezwyciężaniu skutków położenia terenów przygranicznych na 
narodowych obrzeżach państw oraz służy poprawie warunków życiowych 
osiadłej tam  ludności” .

W spółpraca transgraniczna m a wyraźne tło historyczno-polityczne. W ska­
zuje się tu na fakt, iż granice państw narodowych powstałych w XIX 
i X X  w. podzieliły istniejące wspólnoty regionalne i narodowościowe. Mimo 
to nie doszło jednak do ich zaniku. Działania polityczne podejmowane 
przez państwa narodowe przez długi okres sprowadzały się do wyznaczenia 
obszarów pogranicza, regionów potencjalnych ataków militarnych innych 
państw, i skupieniu działalności na ośrodkach centralnych. W efekcie tereny 
przygraniczne stały się w większości wypadków regionami wyludnionymi, 
zacofanymi gospodarczo i społecznie. Nowe zjawiska to znoszenie granic 
w obrębie Unii Europejskiej, proces demokratyzacji w Europie Środkowo- 
-Wschodniej, dążenie do nawiązywania różnego rodzaju kontaktów  między 
U nią a państwami trzecimi. Zmiany te stawiają przed współpracą trans- 
graniczną następujące cele:

1) zmianę charakteru granicy, „przezwyciężenie krępujących do tej pory 
uregulowań państwowych” , jednocześnie podkreśla się, że nie oznacza to
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zamachu na suwerenność państw, a jedynie likwidację przeszkód, które 
w życiu codziennym napotykają mieszkańcy pogranicza;

2) umacnianie warunków gospodarczych i społeczno-kulturalnych, wi­
dziane nie tylko jako kooperacja ekonomiczna, ale także znoszenie barier 
w dziedzinie socjalnej, oświaty, nauczania języków, kulturze, zwraca się 
uwagę na szczególnie uciążliwe różnice w strukturach i kompetencjach na 
szczeblach administracyjnych, ustawach podatkowych, planowaniu przestrzen­
nym, systemach komunikacyjnych;

3) stosowanie zasady partnerstwa i subsydiarności, co wiąże się z wpro­
wadzeniem w życie postanowień podjętych na szczeblu europejskim, lobbyn- 
giem regionalnym i lokalnym na forach państw, umożliwieniem reprezen­
towania regionów w instytucjach europejskich;

4) kreowanie zdecentralizowanych regionów jako siły napędowej regional­
nego rozwoju transgranicznego;

5) ujednolicanie zagospodarowania i planowania przestrzennego w Euro­
pie; tu  przyjęto następujące założenia:

a) we wszystkich regionach granicznych muszą być stworzone przesłanki 
równorzędnych warunków życiowych,

b) strukturę przestrzenną należy kształtować w taki sposób, by służyła 
rozwojowi osobowości we wspólnocie,

c) zamierzona struktura społeczna powinna być włączona do planów 
zagospodarowania państwa i Europy,

d) polityka przestrzenna państw członkowskich Rady Europy i Unii Euro­
pejskiej powinna w szerokim zakresie uwzględniać współpracę transgraniczną;

6) niwelowanie gospodarczych i infrastrukturalnych przeszkód i dys­
proporcji, w tym zadaniu mieści się usuwanie barier w przepływie osób 
i towarów, wzmacnianie transgranicznego rynku pracy, podnoszenie wskaź­
ników makroekonomicznych -  PKB i siły nabywczej, łagodzenie dysproporcji 
w walutach i dochodach.

K arta  wskazuje na środki i sposoby realizacji powyższych celów. Wy­
mienia się tu:

1) intensyfikację trwałego transgranicznego zagospodarowania przestrzen­
nego i polityki regionalnej;

2) rozbudowę wspólnej infrastruktury -  szczególna uwaga jest zwrócona 
na transport, telekom unikaqę, gospodarkę, usprawnienie działania placówek 
zaopatrzenia, obsługi i służb publicznych;

3) doskonalenie transgranicznej ochrony środowiska;
4) rozwiązywanie problemów osobowego ruchu granicznego;
5) wspieranie współpracy kulturalnej;
6) rozwinięcie dostępnych środków organizacyjnych i prawnych; w tym 

punkcie ponownie zwrócono uwagę na istniejące już dokumenty, z Konwen­
cją M adrycką na  czele.
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Europejska K arta  Regionów Granicznych i Transgranicznych jest mię­
dzynarodową deklaracją współpracy. W zasadzie nie m ożna jej nazwać 
obowiązującym prawem międzynarodowym, to raczej pewne założenia i wy­
tyczne. Jest ona oparta na pryncypiach zawartych w Konwencji Madryckiej. 
W idać też punkty zbieżne z K artą  Samorządu Regionalnego, podpisaną 
dwa lata później. W każdym z omawianych dokumentów podkreśla się 
decydującą rolę państwa. N ie sposób jednak oprzeć się wrażeniu, że autorzy 
dwóch ostatnich akt poszli bardziej zdecydowanie w kierunku federalnego 
modelu Europy.
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Ewa Klima

REGION AL PO LIC Y  AND TRANS-BORDER CO -O PER A TIO N  EN EU RO PEA N  
IN STITU TIO N S’ ACTIVITIES

The article presents wide range o f activities extended to European regions, including trans- 
border ones. Three m ain E uropean institutions are analyzed -  the European U nion, Council of 
Europe and Association o f European Border Regions. In  the first case regional policy seems to 
be a test of the “ supra-nationality” o f the institution. F o r years it was reserved as a  exclusively 
national-states dom ain. T oday regional policy is the second position in the EU budget and 
regions’ representatives are the Commission partners. Although two other institutions, Council 
of Europe and Association o f European Border Regions, dispose o f much less financial 
potential, but thanks to  their international position managed to issue legislation which is the 
base of regional co-operation.
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