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Wstep

Jednym z podstawowych zadan polityki spojnosci Unii Europejskiej jest
zlikwidowanie zapo6znienia w rozwoju spotecznym i gospodarczym terenow
przygranicznych. Dotyczy to zar6wno terendw polozonych przy granicach
administracyjnych krajow cztonkowskich, jak i przy granicach zewnetrznych
Unii. Problematyka ta jest od dawna przedmiotem programowania funduszy
europejskich, np. INTERREG. Tworzono rowniez podstawy organizacyjne,
jak np. EUROREGIONY. W 2006 r. stworzono podstawy prawne do tworze-
nia nowych instytucji — Europejskich Ugrupowan Wspotpracy Terytorialne;.
Artykul przedstawia podstawowe zatozenia organizacyjne i finansowe EUWT,
dotychczasowe doswiadczenia w ich tworzeniu i funkcjonowaniu oraz probe
okreslenia jego wad i zalet jako formy wspotpracy transgraniczne;.

1. Pojecie wspolpracy transgranicznej

Okreslenie ,,wspolpraca transgraniczna” oznacza wspolne przedsigwzie-
cia jednostek samorzadowych réznych panstw sgsiadujacych ze sobg. Cechami



108 Krzysztof Gatuszka

wyrozniajacymi tg¢ forme wspotpracy zewnetrznej sa: lokalny lub regionalny
poziom wspolpracy, sasiedzkos$¢ kontaktow (przylegtos¢ obszarow). W mysl
Europejskiej konwencji ramowej o wspotpracy transgranicznej migdzy wspol-
notami i wladzami terytorialnymi, za ,,wspolprace transgraniczng” przyjmuje
si¢ kazde wspdlnie podjete dzialanie majace na celu umocnienie i dalszy roz-
woj sasiedzkich kontaktow migdzy wspolnotami i wladzami terytorialnymi
dwoch 1 wickszej liczby panstw, jak rdwniez zawarcie porozumien i przyje-
cie uzgodnien koniecznych do realizacji takich zamierzen. Wspotpraca trans-
graniczna ograniczona jest ramami wlasciwos$ci wspolnot i wtadz terytorial-
nych, w sposob okreslony przez prawo wewnetrzne!.

Celem wspotpracy transgranicznej jest rozwiazywanie specyficznych
problemow regiondw przygranicznych, ktore — z matymi wyjatkami — naleza
do najbardziej uposledzonych ze wzgledu na swoje usytuowanie w obszarze
przygranicznym. Wigza si¢ z tym bowiem takie negatywne konsekwencje, jak:
— usytuowanie na peryferiach panstwa oraz odizolowane od centrow decy-

zyjnych 1 dziatalnos$ci gospodarcze;j,

— oddzielenie osrodkéw handlowych w tych regionach od naturalnego zaple-
cza, co powoduje znieksztatcenie warunkéw wymiany i dostarczania ustug,

— slabiej rozbudowana infrastruktura z uwagi na potozenie na krancach
linii transportowych i komunikacyjnych (ten problem jest najbardziej
widoczny w regionach usytuowanych zaréwno na zewngtrznych, jak
i wewnetrznych granicach Unii Europejskiej),

— mniej bogactw naturalnych, ustug spotecznych oraz stabiej rozwinicte
ustugi dla przedsigbiorstw,

— odmienne systemy prawne, administracyjne, opieki spotecznej oraz czg-
sto rozne od sgsiadéw po drugiej stronie granicy tradycje jezykowe i kul-
turowe, utrudniajace komunikowanie i wspotprace®. Europejska konwen-
cja ramowa o wspotpracy transgranicznej miedzy wspolnotami i wila-
dzami terytorialnymi przewiduje dwie grupy prawnych form wspotpracy
transgranicznej: formy prawnie niewigzace oraz formy prawnie wigzace.

! Europejska konwencja ramowa o wspotpracy transgranicznej mi¢dzy wspolnotami i wia-
dzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (obowiazuje w Polsce
od 10 marca 1993 r.), DzU 1993, nr 61, poz. 287, art. 2 ust. 1.

2 L. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panstwach czlonkowskich,
Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2000, s. 298-299.
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Do form wspoélpracy prawnie niewigzacych zalicza si¢ te przypadki
wspotdziatania, w ktérych relacje zewnetrzne, stosunek taczacy strony nale-
zace do co najmniej dwoch panstw, przynalezacych do odrgbnych porzad-
kéw prawnych, oparto na porozumieniach typu gentelmen s agreement. Zobo-
wigzania wynikajace z tak zawartych porozumien nie podlegaja realizacji
na drodze prawnej, a ich niedotrzymanie nie powoduje skutkéw prawnych
i nie moze by¢ dochodzone na drodze prawnej. Dla wyodrgbnienia stosunkow
prawnie niewigzacych nie jest istotne czy strony-podmioty wspotpracy nale-
zace do tego samego panstwa organizuja si¢ w uktadzie krajowym na podsta-
wie form prawnie wigzacych (np. powotuja stowarzyszenie). W zalaczniku
do Konwencji zawarte sa dwie zasadnicze formy wspotpracy transgranicznej
0 prawnie niewigzacym charakterze: grupy do spraw uzgodnien transgranicz-
nych oraz grupy do spraw koordynacji.

Do form wspoélpracy transgranicznej prawnie wigzacych zalicza sig
formy prywatnoprawne (np. umowy prywatnoprawne o zagwarantowaniu
dostaw i $wiadczen migdzy wtadzami lokalnymi na obszarach przygranicz-
nych, stowarzyszenia prawa prywatnego, konsorcja, Europejskie Ugrupowa-
nie Interesu Gospodarczego) oraz formy publicznoprawne (np. umowy prawa
publicznego, transgraniczny organ publiczny i inne).

Poniewaz wymienione wyzej formy wspotpracy transgranicznej napoty-
katy na istotne trudnosci podczas realizacji zadan, a takze w trakcie zarzadza-
nia dziataniami w ramach r6znych praw i procedur w poszczegolnych krajach,
konieczne stato si¢ ustanowienie na poziomie wspolnotowym UE nowego instru-
mentu wspotpracy — Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialne;.

2. Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej (EUWT) —
organizacja i finansowanie

Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej zostato ustanowione
przez Parlament Europejski i Radg Unii Europejskiej w 2006 roku?®. Przepisy
uzupetniajgce zostaly przyjete w Polsce w 2008 r.*

3 Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 .
w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej (EUWT), DzZUUE 2006, nr L 210.

4 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej,
DzU 2008, nr 218, poz. 1390.
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EUWT posiada osobowos¢ prawna, posiadajac zdolnos$¢ prawna i zdol-
nos$¢ do czynnosci prawnych w kazdym z panstw cztonkowskich EUWT o naj-
szerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa krajo-
wego. EUWT moze w szczegdlnosci nabywac i zbywaé mienie ruchome i nie-
ruchome oraz zatrudnia¢ pracownikow i1 wystgpowac jako strona w postgpo-
waniu sagdowym.

EUWT tworzone jest w celu ulatwiania i upowszechniania wspotpracy
transgranicznej, transnarodowej lub migdzyregionalnej miedzy jej cztonkami
wylacznie dla wzmocnienia spdjnosci ekonomicznej i spoteczne;.

EUWT tworzone jest przez przynajmniej dwa panstwa czlonkowskie
UE. Do EUWT moga rowniez naleze¢ cztonkowie z panstw spoza UE, jezeli
pozwala na to ustawodawstwo danego panstwa lub umowy migdzy panstwami
cztonkowskimi UE a tym panstwem. Cztonkami EUWT mogg by¢ podmioty
nalezace do jednej lub kilku nastepujacych kategorii: panstwa cztonkowskie,
wladze regionalne, wtadze lokalne, podmioty prawa publicznego w rozumie-
niu art. 1 ust. 9 dyrektywy 2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur udzielania zaméwien
publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi (tj. podmioty ustanowione
w szczegolnym celu zaspokajania potrzeb w interesie ogolnym, ktdre nie maja
charakteru przemystowego ani handlowego; posiadajace osobowos$¢ prawna;
finansowane w przewazajacej czgsci przez panstwo, jednostki samorzadu tery-
torialnego (jst) lub inne podmioty prawa publicznego — albo takie, w ktérych
zarzad podlega nadzorowi ze strony tych podmiotéw, albo takie, w ktorych
ponad potowa cztonkdéw organu administrujgcego, zarzadzajacego lub nadzor-
czego zostala wyznaczona przez panstwo, jst lub inne podmioty prawa publicz-
nego’). Cztonkami EUWT moga by¢ réwniez stowarzyszenia sktadajace si¢
z podmiotow nalezacych do jednej lub wielu wymienionych wyzej kategorii.

EUWT wykonuje powierzone mu przez cztonkdw zadania, ktore sa ogra-
niczone do ulatwiania i upowszechniania wspoélpracy terytorialnej w celu
wzmocnienia spojnosci gospodarczej i spotecznej. Zadania EUWT musza mie-
$ci¢ si¢ w zakresie kompetencji kazdego z jego cztonkow. Zadania te sg ogra-
niczone przede wszystkim do realizacji programoéw i projektow wspotpracy

5 8. Dolzbtacz, A. Raczyk, Wspolpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Wol-
ters Kluwer Business, Warszawa 2010, s. 202-203.
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terytorialnej wspotinansowanej przez UE za pomoca Europejskiego Fundu-
szu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego lub Fun-
duszu Spdjnosci. EUWT moze rowniez podejmowac inne dziatania okreslone
w innym rozporzadzeniu WE®, przede wszystkim: rozwijanie transgranicz-
nej dziatalnosci o wymiarze gospodarczym, spotecznym i srodowiskowym
poprzez wspdlne strategie na rzecz zrdwnowazonego rozwoju terytorialnego,
a przede wszystkim: wspieranie przedsiebiorczosci, w szczegolnosci rozwoju
MSP, turystyki, kultury oraz handlu transgranicznego; wspieranie i dazenie
do poprawy wspodlnej ochrony zasobow naturalnych i kulturowych, wspol-
nego zarzadzania nimi, jak rowniez zapobiegania zagrozeniom naturalnym
i technologicznym; wspieranie powigzan mi¢dzy obszarami miejskimi i wiej-
skimi; zmniejszanie izolacji poprzez poprawe dostepu do ustug i sieci trans-
portowych, informacyjnych i komunikacyjnych, a takze transgranicznych sys-
temow 1 urzadzen dostaw wody i energii oraz zagospodarowania odpadows;
rozwoj wspotpracy, zdolnosci oraz wspolnego wykorzystania infrastruktur,
w szczegolnosci, takich jak ochrona zdrowia, kultura, turystyka i edukacja;
integracja transgraniczna rynkow pracy’.

Zadania przekazane EUWT przez jego cztonkéw nie mogg dotyczy¢
wykonywania uprawnien na mocy prawa publicznego lub obowigzkow, kto-
rych celem jest ochrona ogdlnych interesow panstwa lub ochrona ogdlnych
interesOw innych organdéw publicznych, takich jak uprawnienia policyjne
i regulacyjne, wymiar sprawiedliwo$ci i polityka zagraniczna.

Czlonkowie EUWT moga upowazni¢ jednego sposrod siebie do wyko-
nywania zadan EUWT.

EUWT dziata poprzez swoje organy. Rozporzadzenie wymaga, aby
EUWT posiadalo minimum dwa organy: zgromadzenie — skladajace sie
z przedstawicieli cztonkdw, oraz dyrektor — reprezentujacy EUWT i dziata-
jacy w jego imieniu. Statut EUWT moze przewidywac¢ rowniez inne organy
o wyraznie okre§lonych uprawnieniach.

Podstawa gospodarki finansowej EUWT jest roczny budzet przyjmowany
przez zgromadzenie. Zrodta finansowania EUWT nie zostaly wymienione

¢ Rozporzadzenie (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca
2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Regionalnego i uchylajace rozporzadzenie (WE)
nr 1783/1999, DzZUUE 2006, nr L 210, art. 6.

7 Ibidem, art. 6 ust. 1.
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enumeratywnie w rozporzadzeniu, jednak analiza art. 7 poswigconego zada-
niom pozwala wyodrebni¢ nastepujace zrddta zasilania EUWT: srodki pomo-
cowe Unii Europejskiej (Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego i Funduszu Spdjnosci) oraz srodki
wlasne EUWT ($rodki UE sg zawsze srodkami dodanymi i wymagany jest
wktad wtasny, ponadto EUWT moze rowniez realizowac zadania bez udziatu
srodkéw UE). Srodki whasne pochodzié¢ beda przede wszystkim z wkladow
i wplat cztonkow. Mozliwe jest rowniez pozyskiwanie §rodkéw z prowadze-
nia odptatnej dziatalnosci. EUWT, majac najszersze uprawnienia charaktery-
Zujace osoby prawne, moze pozyskiwac zasilanie zwrotne w postaci kredy-
tow, pozyczek czy emisji papierow wartosciowych.

EUWT ponosi odpowiedzialno$¢ za swoje zobowigzania niezaleznie
od ich charakteru. Jezeli aktywa EUWT nie wystarcza do pokrycia zobo-
wigzan, to jego cztonkowie odpowiadajg za te zobowigzania proporcjonal-
nie do wysokosci swoich wktadow. Jednak ustawodawstwo krajowe moze
wylaczy¢ mozliwo$¢ nieograniczonej odpowiedzialnosci danego cztonka (taka
sytuacja wystepuje w przypadku polskich jst, panstwowych i samorzadowych
0sOb prawnych, ktére z mocy prawa nie ponosza odpowiedzialno$ci za zobo-
wigzania EUWT, ktorych sa cztonkami — art. 19 ust. 2 ustawy o europejskim
ugrupowaniu wspolpracy terytorialnej).

3. Zalety i wady EUWT jako formy wspélpracy transgranicznej

Zdaniem Komitetu Regionéw, utworzenie EUWT niesie nastepujace
korzysci®:

— stanowi narzgdzie umozliwiajace podejmowanie i rozwigzywanie trady-
cyjnych problemow prawno-administracyjnych zwigzanych z realizacja
programéw 1 projektow transgranicznych, transnarodowych i migdzyre-
gionalnych;

— przyczynia si¢ do wigkszej stabilnosci i pewnosci inicjatyw wspolpracy,
dzigki tworzeniu grup posiadajacych osobowo$¢ prawng — zwlaszcza

8 Opinia Komitetu Regiondéw, Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej: nowy
impuls dla wspotpracy terytorialnej w Europie, DZUUE 2008, nr C 257, poz. 03.
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moze stanowi¢ szans¢ na stworzenie nowych ram prawnych dla rozwoju
euroregionow;

— moze stanowi¢ skuteczng platforme koordynacji i wdrazania polityki
europejskiej, krajowej i regionalnej w takich kluczowych obszarach, jak
infrastruktura, konkurencyjno$¢ przedsigbiorstw, badania i innowacje,
szkolenie, ochrona §rodowiska, zapobieganie zagrozeniom, sieci energe-
tyczne i transportowe, zdrowie, opieka spoteczna, zrbwnowazony i poli-
centryczny rozwoj miast;

— upraszcza zarzadzanie dziataniami, planami i projektami wspotpracy;

— moze podnie$¢ poziom spodjnosci i efektywnosci wspdtpracy, co spowo-
duje bardziej racjonalne wykorzystanie funduszy i zapobiegnie ich roz-
proszeniu;

— przyczyni si¢ do skuteczniejszej alokacji srodkdéw i zarzadzania nimi,

— moze poprzez nadanie wspolnotowego charakteru prawnego zréznicowa-
nym formom wspétpracy zapoczatkowac proces horyzontalnej integracji
europejskiej, zgodnie z zasadami pomocniczo$ci i zblizenia obywateli;

— stwarza europejskim wladzom lokalnym i regionalnym mozliwos¢ przy-
jecia istotnej roli stymulujacej opracowywanie i wdrazanie kierunkoéw
polityki unijnej;

— otwiera drogg dla nowych form wieloszczeblowego sprawowania rzadow
w ramach Unii Europejskie;j.

Pomimo tych zalet, przyjete rozwigzania prawne posiadaja pewne ogra-
niczenia. W raporcie GEPE (Grupa Europejskich Studiow Politycznych)
na temat EUWT ze stycznia 2007 r. podkresla sie, ze ,,(...) efekt kumulacyjny
postanowien rozporzadzenia w sprawie EUWT, ograniczajacy zdolnos¢ tego
ostatniego, prowadzi do zbyt restrykcyjnego rozwiazania; o ile nie zastosuje
si¢ niezwykle elastycznej interpretacji, EUWT bedzie posiadato bardzo ogra-
niczong zdolnos$¢ dziatania™.

Restrykeyjno$¢ te mozna zaobserwowac w kilku kluczowych obszarach.

Rozporzadzenie przewiduje bardzo szeroki krag potencjalnych czton-
kéw EUWT (art. 3). Jednak zapis nakazujacy, aby zadania EUWT mie-
Scily si¢ w zakresie kompetencji kazdego z cztonkdw na mocy jego prawa

° N. Levrata (red.), Europejskie Ugrupowanie Wspéipracy Terytorialnej, www.cor.europa.
eu/migrated data/CoR_EGTC_Study PL.pdf.
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krajowego (art. 7 ust. 2) zdecydowanie ogranicza krag podmiotow przystepu-
jacych do danego EUWT. Na przyktad w Polsce kompetencje gmin, powiatow
i wojewodztw samorzadowych wykluczaja si¢ wzajemnie, stad trudno sobie
wyobrazi¢ EUWT o szerokich kompetencjach z jednoczesnym udziatem tych
jst. Jezeli ta forma wspotpracy ma by¢é wykorzystywana, to nalezy spodzie-
wac si¢ tworzenia wielu EUWT grupujacych podobne jednostki na danym
terenie transgranicznym. W strukturze euroregionu jst z danego kraju tworza
jedno stowarzyszenie, w ktorym moga réwniez uczestniczy¢ inne podmioty
(takze komercyjne i prywatne) jako cztonkowie wspierajacy. To rozwigzanie
zapewnia mozliwos¢ koordynacji dziatan. Zatozenia dotyczace EUWT pro-
wadza raczej do rozproszenia inicjatyw.

Wspomniany wymag, aby zadania EUWT miescity si¢ w zakresie kom-
petencji kazdego z czlonkow, ogranicza réwniez zakres zadan mozliwych
do realizacji. Wachlarz tych zadan zostat szeroko zdefiniowany w rozporza-
dzeniu, ale w praktyce decyduja rozwigzania prawa krajowego. To cztonek
EUWT wyposazony przez prawo krajowe w najmniejsze kompetencje bedzie
wyznaczal mozliwosci dziatania ugrupowania. W poszczegdlnych krajach UE
wystepuja znaczaco roéznigce si¢ rozwigzania w zakresie wielkos$ci, kompe-
tencji i sity ekonomicznej jst. W strukturze euroregionow mozliwe jest podej-
mowanie dzialan ,,niesymetrycznych”, tzn. jst wyposazone w wigkszy zakres
uprawnien i mozliwosci finansowych mogg podejmowac si¢ zadan niedostep-
nych partnerom z krajow o$ciennych, a ktore stuza rozwojowi catego regionu
transgranicznego. Rozwigzania przyjete przy tworzeniu EUWT uniemozli-
wiaja podejmowanie dziatah ,,niesymetrycznych”.

Osobny problem stanowi ekonomika EUWT. Przepisy UE przewiduja
zasilanie EUWT ze $rodkéw pomocowych przeznaczonych na wspolprace
terytorialng, jednak wyznacznikiem ich wykorzystania jest mozliwo$¢ wyge-
nerowania wkladu witasnego. Na obszarach transgranicznych spotykamy
na ogot jst o nizszych niz przecigtne mozliwosciach finansowych. Na nie-
ktorych terenach transgranicznych brak srodkéw finansowych uniemozliwi
EUWT podejmowanie dziatan (mimo braku przeszkod prawnych) bez udziatu
srodkéw UE. Wspomniana asymetryczno$¢ sytuacji ekonomicznej samorza-
dow z sasiadujacych krajow moze stanowi¢ problem w podejmowaniu dzia-
fan przez EUWT. Trudno sobie wyobrazi¢, aby jst o nizszych od przecietnych
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w ich kraju dochodach, przeznaczaty je za posrednictwem EUWT na finanso-
wanie przedsiewzie¢ na terenie ich partneréw z drugiej strony granicy.

Podsumowanie

Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej stanowi nowy
instrument wspotpracy transgranicznej. Instrument ten bedzie tym efektyw-
niejszy, im sytuacja prawna i ekonomiczna wspotpracujacych jst bedzie zbli-
zona (podobne szerokie kompetencje; podobne duze mozliwosci ekonomiczne
i finansowe). Nie przypadkiem pierwsze EUWT powstato na pograniczu fran-
cusko-belgijskim jako ,,Eurometropolia Lille-Kortrijk-Tournai”. Tam, gdzie
zréznicowanie systemow prawnych jest duze, a mozliwosci ekonomiczne
i finansowe wspotpracujacych samorzgdow mate, EUWT bedzie stanowic
wylacznie marginalne uzupekienie dotychczasowej wspotpracy w formie
euroregiondéw. Przy obecnych rozwigzaniach prawnych dotyczacych tworzenia
i dziatania EUWT, ich rola bedzie wzrasta¢ w miare¢ ujednolicania si¢ rozwia-
zan dotyczacych samorzadu terytorialnego w sgsiadujacych ze sobg krajach.
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TRANSBORDER COOPERATION

Summary

One of the basic issues of the European Union’s uniformity policy is to eliminate
the backwardness in the social and economic development of the frontier areas. This is-
sue refers to the areas situated near the administrative borders of the members countries
and external EU borders. These problems have, for a long time, influenced the Euro-
pean funds planning for ex. INTERREG. Moreover, the organisational foundation like
for ex. EUROREGIONY has been established. In 2006, legal basis for new institution
establishment were created — European Group of Territorial Cooperation. The article
presents basic organisational and financial principles for EGTC, previous experiences
connected with its formation and functioning, and what is more the author attempts

to assess the strengths and weaknesses of EGTC as a form of transborder cooperation.
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