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Wstep

Rozszerzenie Unii Europejskiej zaktywizowato dziatania, ktore od wielu
lat mialy miejsce na mniejsza skale, prowadzac do wspierania przedsigwzig¢
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego (jst) poszczegdlnych
krajow i nadania im wymiaru migdzynarodowego.

Drogi zmierzajace do tego celu mogg by¢ rdézne i dlatego niezbedna jest
dyskusja temu poswigcona, prowadzona w gronie zarowno przedstawicieli
nauki, jak i praktyki.

W pierwszym rzedzie trzeba jednak usystematyzowa¢ rozwazania tym
kwestiom poswigcone, zwracajac uwage na uwarunkowania prawne, formy
i charakter wspotpracy, obszary, na ktérych winna si¢ ona odbywac, narodowe
specyfiki systemow finansowania jst, wskazania walorow tego wspotdziata-
nia i zaproponowania kierunkow dalszej dyskusji.

1. Podstawy prawne wspoélpracy miedzynarodowej jst

Podstawa wspotpracy migdzynarodowej jst sa odpowiednie regulacje
prawne. W literaturze traktuje si¢ harmonizacj¢ prawa w tym zakresie jako
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asumpt do realizacji samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego. Taki poglad reprezentuje A. Kostecki, ktory stwierdza: ,,Zasto-
sowanie w systemach prawnych wszystkich panstw europejskich jednoli-
tych zasad finansowania samorzadu pozwolitoby na zrealizowanie podsta-
wowego celu ich harmonizacji, jakim jest zapewnienie samodzielno$ci finan-
sowej jednostkom samorzadu lokalnego i samorzadu regionalnego w pan-
stwach europejskich!.

Trudno si¢ z tym stanowiskiem w petni zgodzi¢, petna harmonizacja sys-
temow finansowych oznaczaltaby bowiem brak mozliwosci uwzglednienia spe-
cyfiki narodowe;j. Natomiast w cato$ci nalezy podzieli¢ postulat harmoniza-
cji zasad finansowania jst.

Niezaleznie od tych watpliwos$ci trzeba zwroci¢ uwage na to, ze Rada
Europy przywiazuje duza wage do ksztattu jst. Miarg tego jest powota-
nie w 1969 r. Stalej Konferencji Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady
Europy, ktéra w 1994 r. przeksztatcono w Kongres Wtadz Lokalnych
i Regionalnych, ktory sktada si¢ z dwodch izb: Wiadz Lokalnych i Wiadz
Regionalnych.

Z kolei na mocy traktatu z Maastricht (1993 r.) powotano Komitet Regio-
néw, do ktérego Rada Europy mianuje przedstawicieli organow jednostek
samorzadowych i regionalnych aktualnie w liczbie 222.

Natomiast zasady funkcjonowania jst opracowane przez Rade Europy
sa zawarte w nastepujacych aktach.

1) Europejskiej Konwencji Ramowej o Wspolpracy Transgranicznej Mig-
dzy Wspoélnotami i Wiadzami Terytorialnymi (Madryt 1980 r.)

2) Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (Strasburg 1985 r.)

3) Ratyfikowanej w Polsce w 1993 r. Europejskiej Karcie Samorzadu
Regionalnego (1997 r.).

Podstawg prawna dla funkcjonowania jst w Polsce sg dwa fundamen-
talne akty. Pierwszym jest Konstytucja RP z 1997 r. W rozdziale VII tej ustawy
zasadniczej w art. 172 stwierdza sig, ze:

,»1. Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo zrzeszania sig.

' A. Kostecki, Harmonizacja regulacji prawnych w zakresie finansowania samorzqgdu lokal-
nego i regionalnego z wymogami Rady Europy, w: E. Chojna-Duch (red.), Aktualne problemy
finansow lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach UE, Centrum Studiéw Samorzadu
Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2006, s. 22.
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2. Jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo przyst¢powania
do migdzynarodowych zrzeszen spotecznos$ci lokalnych i regionalnych
oraz wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw’?,

Drugim najwazniejszym aktem prawnym, ktory reguluje zasady dziata-
nia jst w Polsce, jest ustawa o finansach publicznych. W art. 216 pkt 3 wymie-
nia si¢ wydatki, ktore moga by¢ przeznaczone na ,,zadania przejete przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego do realizacji w drodze umowy lub porozu-
mienia”, a w pkt 4 wymienia si¢ ,,zadania realizowane wspdlnie z innymi jed-
nostkami samorzadu terytorialnego™.

Nie precyzuje si¢ jednak, czy sa to jednostki w obrebie naszego kraju,
czy tez sa to jednostki z innego panstwa. Brak §cisto$ci powoduje, ze moz-
liwa jest interpretacja rozszerzajaca, wskazujaca na mozliwos$¢ wspotpracy
migdzynarodowe;j.

Ponadto nalezy odnotowac¢, ze w art. 5 pkt 2 wskazuje si¢ srodki pocho-
dzace z UE oraz $rodki z pomocy udzielonej przez panstwa cztonkowskie
EFTA, i wymienia si¢ ich przeznaczenie m.in. (art. 5 pkt 5a) na realizacje pro-
gramow w ramach celu Europejska Wspdlnota Terytorialna, zawartego w Roz-
porzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w spra-
wie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego.

Formalno-prawne warunki zostaly stworzone, aby mozna bylo realizo-
wac wspotprace miedzynarodowa jst. Wspodtpraca ta moze jednak przybierac
roézne postacie.

2. Formy miedzynarodowej wspolpracy jednostek samorzadu
terytorialnego

Jedna z form majaca w Polsce dluga tradycje sa porozumienia partner-
skie. Utrwalony zakres tych porozumien obejmowat:
a) ,,wspoldzialanie samorzadu i organizacji spotecznych na rzecz rozwoju
przyjaznych stosunkow opartych na wspolpracy instytucji i 0sob;

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Wydawnictwo Prawni-
cze PWN, Warszawa 2000, s. 138.

3 Ustawa o finansach publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r., DzU 2009, nr 157, poz. 1240.
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b) poglebienie porozumienia migdzynarodowego, migdzykulturowego
na kazdym szczeblu dziatalnosci;

c) umozliwienie kontaktu i wspotpracy grup sportowych, turystycznych,
artystycznych i innych™,

Do tego dodaje si¢ wymiang doswiadczen z zakresu zarzadzania i orga-
nizowania zycia publicznego.

Droga do porozumienia partnerskiego sktada si¢ z wielu etapow, do kto-
rych nalezg m.in.:

— kontakty osobiste i instytucjonalne,
— wyrazenie woli do wspotdziatania,
— okreslenie zakresu wspotdziatania,
— formalne spotkania,
— podpisanie umowy.

Porzadek, ktory dotyczy wymienionych etapdw i czas ich trwania zaleza
od stron porozumienia.

Inng forma wspolpracy moze by¢ spotka handlowa. Warunki, jakie musza
spetni¢ strony zalezg od szczebla, na jakim si¢ przystepuje do zatozenia spotki’.

Spotka handlowa na poziomie gminy moze by¢ utworzona, kiedy zostang
spetnione nastepujace warunki:

— rynek lokalny nie jest w stanie zabezpieczy¢ realizacji potrzeb spotecz-
nosci lokalnej,
— W jst wystepuje wysokie bezrobocie.

Te warunki nie sg konieczne do spetnienia, jesli dziatalno$¢ spotki zwia-
zana jest z: czynno$ciami bankowymi i ubezpieczeniami, dziatalnos$cia pro-
mocyjng, edukacyjng i wydawnicza.

Na szczeblu powiatu dziatania spotki moga dotyczy¢ zadan, ktore naleza
do obszaru uzytecznosci publicznej (a nie gospodarczej). Na szczeblu woje-
waodztwa spotki moga wykraczaé poza obszary uzytecznosci publicznej, jesli
dotyczy to promocji edukacji itp.

4 'W. Truszkowski, Migdzynarodowe porozumienia partnerskie gmin, w: Samorzqd teryto-
rialny w zintegrowanej Europie, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 526, ,,Eko-
nomiczne Problemy Ustug” 2009, nr 29, s. 509.

> K. Galuszka, Spétki handlowe jako forma wspoipracy jednostek samorzgdu terytorial-
nego, w: Samorzqd terytorialny..., op.cit., s. 129 i nast.
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Przyjmuje si¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga tworzy¢
spotki handlowe nastgpujacych rodzajow:
— spotki kapitatowe,

— spoiki zo.o.,
— spotki akcyjne.

W prawie polskim ocena mozliwos$ci tworzenia spotek nie jest jedno-
znacznie uregulowana. Niemniej nie ma wskazan co do ograniczenia tworze-
nia spotek handlowych z udziatem jst poza Polska.

Wybor formy wspoétpracy zalezy od obszaru, zakresu i przewidywanego
czasu jej trwania, biorgc pod uwage wspotprace okazjonalng i wieloletnia. Nie-
zaleznie od formy, ktora stanowi podstawe wspolpracy, wazna rolg odgrywa
charakter tej wspotpracy.

3. Charakter wspoélpracy miedzynarodowej jednostek samorzadu
terytorialnego

Istota wspolpracy migdzynarodowej jst w znacznej mierze zalezy od jej
charakteru. Jednym z mozliwych podziatow w tym zakresie jest podziat wspot-
pracy na:

— narzucong — wymuszona np. przez obiektywne okolicznosci,
— zainicjowana.

Wspolpraca narzucona wynika z koniecznosci spowodowanej nastepu-
jacymi okoliczno$ciami:

— potrzeba ochrony srodowiska (efekt dziatania pojedynczych jednostek
samorzadu w obrebie danego panstwa nie moze by¢ osiagnigty),

— potrzeba wymiany transgranicznej, ktéora wynika z przemieszczania si¢
obywateli krajow sasiednich.

W przypadku wspolpracy transgranicznej trzeba pamigtac, ze ,,zgodnie
z obowigzujacym w Polsce prawem, przystgpienie gminy do mi¢dzynarodo-
wego zrzeszenia (rowniez w zakresie wspolpracy transgranicznej) nie moze
laczy¢ sig z przekazaniem na jego rzecz lub jakiegokolwiek z jego czton-
kéw wykonania zadan publicznych ani z przekazaniem nieruchomosci lub
praw majatkowych przystugujacych gminie, a przedsiewzigcia naruszajace te
zakresy sa niewazne z mocy samego prawa. Stowarzyszenie transgraniczne
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jest wigc wedlug standardow prawa unijnego forma wspotpracy niewigzaca
prawnie”.

Wspdlpraca zainicjowana wynika z aktywnosci jst i moze by¢ prowa-
dzona w wielu réznych dziedzinach, w zaleznosci od specyfiki czy tradycji
wspoltpracujacych jednostek.

Obszary wspolpracy inicjowanej mozna podzieli¢ na nastepujace grupy:

1) Wspotpraca polegajaca na wymianie doswiadczen, np. w zarzadzaniu
jst w zakresie planowania i wykonania budzetu.

2) Wspdlpraca w dziedzinie infrastruktury technicznej, np. dotyczaca
transportu, budowy drog. Wspotpraca w dziedzinie infrastruktury spo-
tecznej obejmujacej: kulture, sport, edukacje. Wspolna realizacja pro-
jektow w ramach programow unijnych.

Niezaleznie od roli, charakteru i postaci wspotpracy migdzynarodo-
wej, jst musza si¢ liczy¢ z wystgpujacymi roznicami systemow finansowania
w poszczegolnych krajach.

4. Narodowe specyfiki systeméw finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego w wybranych krajach

Wybrane elementy systeméw finansowych jst wskazuja na mozliwe
bariery wspotpracy migdzynarodowej. Stad potrzeba przytoczenia kilku przy-
ktadow’.

W Wielkiej Brytanii wystepuje standaryzacja mierzenia kosztow zadan
jst. Wydatki biezace sa glownie finansowane z podatkoéw, oplat subwencji
i czynszow, a wydatki inwestycyjne ze srodkow zwrotnych.W Hiszpanii obo-
wigzuje zasada trwalo$ci w czasie systemu finansowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego.W Austrii wydatki inwestycyjne finansuje si¢ z kredytu,
ale znajduja si¢ one w odrebnym od budzetu planie finansowym.We Francji
kredyty zaciggane przez jst mogg by¢ tylko realizowane w bankach panstwo-

¢ K. Galuszka, Finansowe aspekty wspotdziatania gmin, w: L. Patrzalek (red.), Podsektor
samorzgdowy w sektorze finanséw publicznych w warunkach akcesji Polski do Unii Europej-
skiej, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu, Poznan—Wroctaw 2006, s. 345.

7 E. Chojna-Duch, Szanse i bariery rozwoju systemu finansowego samorzqgdu terytorial-
nego Polski i wybranych krajow Unii Europejskiej. Wprowadzenie, w: E. Chojna-Duch (red.),
op.cit., s. 13—14.
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wych. Ponadto Francja jest krajem, w ktorym w 2006 r. wprowadzono budzet
zadaniowy. Z tego tytutu byla i nadal jest w tym zakresie konsultantem Pol-
ski, ktora w 2010 r. skonstruowata zadaniowy budzet panstwa.

W tym kontekscie warto nadmienié, ze zgodnie z Ustawa o finansach
publicznych z 2009 r., art. 236, w planie wydatkow budzetowych wyodrgb-
nia si¢ wydatki biezace i inwestycyjne.

Wymienione przyktadowo elementy systemow finansowania jst, glownie
dotyczace zrodel finansowania, moga stanowi¢ trudno$ci we wspotpracy mie-
dzynarodowej, bowiem prawo partnerow moze nie dopuszczac takich rozwia-
zan, ktore beda dotyczyly wykorzystania specyficznych rodzajow srodkow.

Na tle powyzszych rozwazan nasuwa si¢ kwestia wskazania pozytywow
wspotpracy jst.

5. Walory miedzynarodowej wspolpracy
jednostek samorzadu terytorialnego

Nie ulega watpliwosci, ze wspoltczesny $§wiat, a w szczegolnosci kraje
Unii Europejskiej, w obecnym ksztalcie, a takze w perspektywie dalszych
inkorporacji, beda coraz bardziej zainteresowane wspotpraca. Niewatpliwie
do najwazniejszych jej pozytywnych stron naleza nastepujace elementy:

— wymiana doswiadczen,

— unikanie btedow zidentyfikowanych przez innych,

— zacie$nienie wi¢zi na okreslonych polach, np. kultury,
— respektowanie koniecznosci (ochrona srodowiska),

— efektywne wykorzystanie srodkow.

Niewatpliwie bardzo wazna rolg odgrywa tu wymiana do§wiadczen.
Kazdy kraj ma r6zne sukcesy i porazki, wlasng histori¢ i specyficzne umie-
jetnosci pokonywania przeszkod. Inicjatywa spolecznosci lokalnych jest
niezmiernie istotna. Stad mozliwos$¢ podzielenia si¢ wlasnymi doswiad-
czeniami jest bardzo wazna. Moze otworzy¢ nowe horyzonty i przyczy-
ni¢ si¢ w prosty sposob do lepszego zaspokojenia potrzeb. W tym kontek-
$cie pozostaje kolejny walor wspoltpracy, dzieki ktorej unika sie tych ble-
dow, ktore inni popelnili i przed nimi ostrzegaja, a nawet wskazujg droge,
jak ich unika¢.
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Na ptaszczyznie migdzynarodowej powazng rolg odgrywa mozliwosé
nawigzania, kontynuowania, a takze zacie$niania wi¢zi migdzy spoteczno-
$ciami lokalnymi ré6znych krajow. Inne walory mieszcza si¢ w obszarze ekono-
micznym. Jednym z nich jest np. efektywniejsze wykorzystanie srodkdéw pie-
nieznych, np. w postaci wspodlnej infrastruktury dla terenéw transgranicznych.

Specyficznym walorem jest konieczno$¢ ochrony srodowiska, dla ktorej
nie moze by¢ barier narodowych.

To wszystko sprawia, ze zalety wspotpracy miedzynarodowe;j jst sa nie-
zaprzeczalne. Powstaje jednak wiele kwestii do dyskus;ji.

6. Dyskusyjne problemy nad wspélpracg miedzynarodowa jednostek
samorzadu terytorialnego

Lista problemow do rozwazenia zardwno przez nauke, jak i praktyke, jest
dtuga i nicokre$lona. Aby jednak rozpoczaé¢ dyskusje, zostanie wskazanych
kilka z nich, ktére sprowadzaja si¢ do nastepujacych pytan.

Czy wskazana jest harmonizacja systemow finansowania jst?

Jakie czynniki motywuja do wspotpracy miedzynarodowe;j jst?

Jakie formy wspotpracy migdzynarodowej jst sg najbardziej efektywne
z punktu widzenia realizacji zadan i racjonalnego wykorzystania srodkow
publicznych?
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DETERMINANTS OF INTERNATIONAL COOPERATION
OF SUBNATIONAL ENTITIES

Summary

The article deals with the issues of international cooperation of the self — govern-
ment entities. Special attention has been paid to items regarding to foreign cooperation
at subnational level including legal and financial aspects, special forms and fields of
cooperation. Author pointed out of the need of analysing the benefits of international
cooperation at self — government tier and searching for new directions for research

in this area.
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