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Streszczenie: Im bardziej ramowy i ogblny charakter majg wiazace normy prawa migdzynarodo-
wego i europejskiego, tym wigksze znaczenie dla wspodtpracy transgranicznej podmiotéw publicznych
maja normy prawa wewngetrznego. Wowczas realizacja celow wspolpracy zaleze¢ bedzie od kompatybil-
nosci regulacji administracyjnoprawnych obowigzujacych jednoczes$nie (paralelnie) po obu stronach gra-
nicy, ktorym podlegaja wspotdziatajace podmioty publiczne. Niniejsze zjawisko zostanie tu okreslone
roboczo mianem ,,koegzystencji” dwoch porzadkéw prawa administracyjnego. Transgraniczne umowy
ramowe zawierane przez jednostki samorzadu terytorialnego bazuja na kompetencyjnych oraz struktural-
nych podobienstwach zawartych w prawie administracyjnym obu panstw.

Stowa kluczowe: prawo administracyjne, zasada terytorialnosci, samorzad terytorialny, wspotpraca
transgraniczna, umowa o wspotpracy transgraniczne;j.

Remarks concerning legal bases of cross-border cooperation between ter-
ritorial self-government units

Abstract: The more general the binding international and European law norms get, the more sig-
nificant for trans-border cooperation national law norms become. Therefore, the effectiveness of coopera-
tion is dependent on the compatibility of administrative and legal regulations concerning cooperating public
entities when the regulations are simultaneously in force on both sides of a border. In this paper such a phe-
nomenon is referred to as “co-existence” of two administrative law orders. Trans-border general agreements
signed by local government units are based on similarities in competencies and structures present in admin-
istrative laws of both countries.

Key words: administrative law, principle of territoriality, territorial self-government, cross-border
cooperation, cross-border contract.
1. Wprowadzenie

Wspolpraca transgraniczna jednostek samorzadu terytorialnego jest konstrukcja
prawng. Ta oczywista konstatacja wynika juz chociazby z faktu, ze cata przestrzen pu-

bliczna i ksztattujaca ja dziatalno$¢ rozmaitych podmiotow publicznych jest regulowana
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obowigzujacymi normami prawnymil. A zatem rowniez inicjowanie i realizowanie
wspotpracy transgranicznej bedzie podlega¢ obowigzujacemu prawu. Literatura przed-
miotu zawiera wiele opracowan dotyczacych ztozonej konstrukcji podstaw prawnych
wspotpracy transgranicznej?, ktorg tworzg normy prawa miedzynarodowego®, prawa
unijnego* oraz prawa wewngtrznego®. Wszystkie z wymienionych norm wspottworza
konstytucyjny system zrodet prawa®. Ztozonos$¢ oznacza ponadto, ze o ile normy prawa

t Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP ,,organy wiadzy publicznej dzialaja na podstawie i w granicach
prawa”, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.);
A. Blag, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 r., Wro-
ctaw 1998, s. 28.

2 M. Wozniak, Miejsce i stosowanie uméw migdzynarodowych w polskim prawie administracyjnym,
Torun 2005; E. Albrecht, K. Nowacki (red.), Transgraniczna wspoipraca spolecznosci lokalnej i wltadz mie-
dzy Polskq a Niemcami, Berlin 2006; T. Szewc, Status Konwencji ramowej o wspolpracy transgranicznej
w polskim prawie, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, Nr 6, s. 37; J. Korczak, Ewolucja form wspotdziatania
Jjednostek samorzgdu terytorialnego na forum miedzynarodowym, [w:] J. Stugocki (red.), Samorzqd teryto-
rialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009, s. 331 i n.;
R. Kusiak-Winter, Wspolpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec. Studium administracyjnoprawne,
Wroctaw 2011; M. Krzymuski, M. Margonski (red.), Znad granicy ponad granicami. Ksiega dedykowana
Profesorowi Dieterowi Martiny, Warszawa 2014; L.. Buczkowski, L. Zukowski, Formy wspélpracy miedzy-
narodowej lokalnych jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] E. Feret, P. Niemczuk (red.), 10 lat doswiad-
czen polskiego samorzqdu terytorialnego w Unii Europejskiej, Rzeszow—Przemysl 2014.

% Podstawy prawa tworzg konwencje organizacji migdzynarodowych oraz umowy bilateralne zawie-
rane migdzy panstwami. Jako przyktad aktow pierwszego typu tworzy art. 2 ust. 1 Europejskiej Konwencji
Ramowej o wspotpracy transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wladzami Terytorialnymi, sporzadzona
w Madrycie dnia 21 maja 1980 roku (Dz. U. z 1993 1. Nr 61, poz. 287). Wsrdd podstaw drugiego typu moz-
na przyktadowo wyr6zni¢ art. 12 ust. 1 traktatu z 17 czerwea 1991 miedzy Rzeczpospolita Polska a Repu-
blikg Federalng Niemiec o dobrym sasiedztwie i przyjaznej wspotpracy (Dz. U. z 1992 r. Nr 14, poz. 56).

4 Prawo pierwotne Unii Europejskiej nie zawiera podstaw prawnych do wspolpracy transgranicznej
jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast prawo wtorne kreuje dobrowolny instrument wspotpracy
transgranicznej dla wtadz publicznych panstw cztonkowskich, zob. Rozporzadzenie (WE) Parlamentu Euro-
pejskiego i Rady (UE) Nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy
terytorialnej (EUWT), (Dz. U. UE L 210/19). Rozwinigcie rozporzadzenia na gruncie prawa polskiego nasta-
pito w ustawie z dnia 8 listopada 2008 r. o Europejskim Ugrupowaniu Wspotpracy Terytorialnej (Dz. U. Nr218,
poz. 309 ze zm.). Szerzej na ten temat, zwlaszcza w kontekscie ostatnich zmian rozporzadzenia, zob. M. Krzy-
muski, P. Kubicki, EUWT 2.0? Reforma rozporzqdzenia o europejskich ugrupowaniach wspolpracy teryto-
rialnej szansq na oZywienie wspolpracy transgranicznej podmiotow publicznych, ,,Samorzad Terytorialny”
2015, Nr 6, s. 23 i n.; D. Cendrowicz, Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej jako unijny instru-
ment wspolpracy transgranicznej w prawie krajowym. Wybrane zagadnienia, w niniejszym tomie.

% Wskaza¢ tu przede wszystkim nalezy na art. 172 ust. 2 Konstytucji RP, ktory stanowi prawo jedno-
stek samorzadu terytorialnego do przystgpowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych oraz do prowadzenia wspolpracy ze spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw. Ponadto zastosowanie znajduje ustawa z dnia 15 wrzeénia 2000 r. o zasadach przystgpowania jed-
nostek samorzadu terytorialnego do mi¢dzynarodowych zrzeszen spotecznos$ci lokalnych i regionalnych
(Dz. U. Nr 91, poz. 1009 ze zm.). Stosowne regulacje zawieraja rowniez ustawy samorzadowe: art. 7 ust. 2
pkt 20 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 22013 r., poz. 594 ze zm.),
art. 12 pkt 9a ustawy z dnia 8 czerwca 1990 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 .,
poz. 595 ze zm.) oraz art. 75—77 ustawy z dnia 8 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (tekst jedn.
Dz. U.z2013 ., poz. 596 ze zm.).

6 Zob. P. Sarnecki, System Zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002;
M. Pichlak, Zamkniety system zZrodet prawa. Studium instytucjonalizacji dyskursu prawniczego, Wroctaw
2013.
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miedzynarodowego czy europejskiego sag w wigkszosci nakierowane na tworzenie uta-
twien w odniesieniu do wybranej sfery dziatalnosci dwoch lub wigcej panstw, o tyle
prawo krajowe, a zwlaszcza prawo administracyjne, ma charakter wsobny. Oznacza to,
ze jest ono tworzone z uwzglednieniem odrebnosci i specyficznych potrzeb konkretnego
panstwa lub ewentualnie jego czgsci, w przypadku prawa stanowionego przez wtadze
lokalne lub regionalne (zasada terytorialno$ci)’.

Przedmiotem niniejszego artykutu nie bedzie jednak analiza poszczegodlnych ak-
tow prawa miedzynarodowego, europejskiego czy wewnetrznego, tworzacych podstawy
prawne wspolpracy transgranicznej wtadz lokalnych i regionalnych: do dziatania, do
dziatania w okre§lonym zakresie oraz do dziatania w okre$lonych formach prawnych
wspotpracy transgranicznej®. Jak wyzej wspomniatam, doktryna zawiera wyczerpujace
opracowania tej problematyki. Natomiast kwestig godng rozwinigcia jest specyfika kon-
strukcji podstaw prawnych polegajaca na nastgpujacej prawidtowosci: im bardziej ra-
mowy i og6lny charakter maja normy prawa miedzynarodowego i europejskiego, tym
wicksze znaczenie maja dla wspotpracy transgranicznej regulacje prawa wewnetrznego.
Woéwczas realizacja celow wspodtpracy zaleze¢ bedzie od regulacji administracyjno-
prawnych obowiazujacych jednoczesnie (paralelnie) po obu stronach granicy, ktérym
podlegaja wspotdziatajace podmioty publiczne. Niniejsze zjawisko zostanie tu okreslo-
ne roboczo mianem koegzystencji dwoch (lub wiecej, w zaleznosci od liczby kooperu-
jacych podmiotéw) porzadkow prawa administracyjnego. Nie chodzi tu bowiem o styk,
konkurencyjnos$¢ czy zderzenie systemdéw prawnych, co jest podstawa do stanowienia
norm kolizyjnych, wskazujacych jeden porzadek prawny sposrod kilku konkurencyj-
nych’. W wickszosci wypadkoéw wspolpraca transgraniczna podmiotow publicznych
z r6znych panstw odbywa si¢ bowiem w ramach uktadow horyzontalnych z wylacze-
niem stosunkow wertykalnych wzgledem podmiotow trzecich, w ktorych brakuje uza-
sadnienia zastosowania norm kolizyjnych!®.

Realizacja wspotpracy w warunkach koegzystencji rownorzednych porzadkoéw
prawa administracyjnego znajduje zastosowanie w sytuacji, gdy brakuje szczegotowych

7 J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1994, s. 141 in.

8 A. Bla$, Dzialania administracji publicznej, [w:] A. Blas, J. Bo¢, J. Jezewski, Nauka administracji,
Wroctaw 2013, s. 206 i n.

? Szerzej na ten temat M. Zielinski, O pojeciu miedzynarodowego prawa administracyjnego, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2008, Nr 9, s. 28; M. Maciejewski, Administracyjne prawo miedzynarodowe. Zagadnienia
definicyjne, [w:] J. Zimmermann, P.J. Suwaj (red.), Wphw przemian cywilizacyjnych na prawo administra-
cyjne i administracje publiczng, Warszawa 2013, s. 750 i n.

10 Przyktadem umowy mig¢dzynarodowej o charakterze transgranicznym, ktéra normuje zaré6wno
transgraniczne relacje horyzontalne wladz publicznych, jak i transgraniczne relacje wertykalne pomigdzy
wladza jednego panstwa a obywatelem drugiego panstwa jest Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej
Polskiej a Rzadem Republiki Federalnej Niemiec o wspotpracy shuzb policyjnych, granicznych i celnych,
sporzadzona w Zgorzelcu dnia 15 maja 2014 r. (Dz. U. z 2015 r., poz. 939) i ratyfikowana przez parlament
(Dz. U. z2015 1., poz. 53).

29



Renata Kusiak-Winter

miedzynarodowych lub unijnych norm regulujacych sposob zaspokojenia transgranicz-
nej potrzeby. Wowczas podjegcie wspolpracy transgranicznej oznacza dla jednostki sa-
morzadu terytorialnego podleganie przepisom prawa publicznego wiasnego panstwa,
powiazane jednoczesnie z koniecznos$ciag monitorowania kompatybilno$ci (podobienstw
i roznic) przepisdOw panstwa sasiedniego, ktorym podlega wspolpracujacy zagraniczny
podmiot administracji publicznej. Jest to element, ktory wyrdznia wspodtprace transgra-
niczng na tle innych dziatan podejmowanych w administracji publicznej i stanowi duze
wyzwanie dla praktyki administracyjnej, a zarazem interesujace pole badawcze dla nauk
administracyjnych. W zwiazku z powyzszym zadaniem niniejszego artykulu bedzie
identyfikacja i systematyzacja elementoéw obserwowalnych w obszarze koegzystencji
dwoch rownorzednych porzadkoéw prawa administracyjnego, ktore — jak postaram si¢
wykaza¢ — znajduja swe odbicie w prawnej konstrukcji umowy ramowej o wspotpracy
transgranicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Zjawisko koegzystencji rownorzednych porzadkéw prawnych

Przypomnijmy, punktem wyjscia do rozwazan jest zatozenie, ze w sytuacjach,
gdy normy zawarte w umowach migdzynarodowych oraz w prawie europejskim nie re-
guluja wyczerpujaco zasad, trybu czy zakresu wspolpracy transgranicznej podmiotow
publicznych, to wowczas odbywa si¢ ona na podstawie prawa wewngtrznego kazdego
z panstw. Konsens, ze zadanie publiczne zostanie najlepiej wykonane we wspotpracy
transgranicznej w potaczeniu ze zjawiskiem silnej determinacji prawnej dopuszczalnych
dziatan administracji, wymusza wspotpracujgce podmioty publiczne do przestrzegania
»wlasnych” przepisow i jednocze$nie monitoringu regulacji prawnych, obowigzujacych
po drugiej stronie granicy, a odnoszacych sie do realizacji rzeczonego zadania. A zatem
z punktu widzenia jednego porzadku prawnego realizacja transgranicznego zadania pu-
blicznego jest traktowana ,,czastkowo”, poniewaz system prawa wewnetrznego determi-
nuje wylacznie t¢ cz¢s$¢ zadania, ktora jest realizowana na jego terytorium. Inaczej rzecz
ujmujgc — zidentyfikowane zadanie, czyli transgraniczna potrzeba®*, ma wprawdzie cha-
rakter cato§ciowy, jednak jej zaspokojenie odbywa si¢ w granicach i na podstawie dwoch
niezaleznych koegzystujacych rezimow prawa administracyjnego, ktorym podlegaja
wspoétdziatajgce podmioty publiczne.

Tak rozumiany obszar koegzystencji dwoch porzadkéw prawnych ograniczony
jest zakresem wlasciwos$ci rzeczowej i miejscowej organdw administracji publicznej od-

powiedzialnych za zaspokojenie transgranicznej potrzeby. W tym znaczeniu potrzeba

1 Wokot terminu ,,potrzeba” zostata zbudowana definicja administracji publicznej okre$lajgca admi-
nistracj¢ jako ,,zaspokajanie zbiorowych i indywidualnych potrzeb wynikajacych ze wspoélzycia ludzi
w spolecznos$ciach”, zob. J. Bo¢ [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 15.
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staje si¢ centralnym elementem determinujgacym zjawisko koegzystencji rownorzgdnych
porzadkéw prawnych 1 wyznacza zasigg koniecznych badan komparatystycznych. Nale-
zy tu zaznaczy¢, ze gtowny nurt wspotczesnej komparatystyki prawniczej koncentruje
si¢ na zdiagnozowaniu zakresu oddziatywania na siebie catych porzadkéow prawnych
czy przenikania poszczeg6lnych elementow, jak ma to miejsce w wypadku szeroko dys-
kutowanego zjawiska konwergencji czy dywergencji systeméw prawa kontynentalnego
i anglosaskiego, i to zar6wno w zakresie stanowienia, jak i stosowania prawa'?. Nato-
miast w naszym przypadku poréwnywanie regulacji prawnych i okreslanie zakresu po-
dobienstw i roznic shuzy poszukiwaniu odpowiedzi na pytanie, jak w warunkach koeg-
zystencji rownorzednych porzadkéw prawnych zapewni¢ zaspokojenie zbiorowej lub
indywidualnej potrzeby w wymiarze transgranicznym.

Koegzystencje rownorzednych porzadkow prawnych wyrdzniajg dwa znamienne
czynniki: o charakterze integrujacym i separacyjnym. Elementy integrujace opierajg si¢
na zatozeniu o koniecznos$ci wystgpowania minimum podobienstw regulacji prawa pu-
blicznego panstw, ktorym podlegaja podmioty wspdlpracy transgranicznej. Chodzi o po-
dobienstwa zarowno w wymiarze szerszym systemowo-ustrojowym, jak i w wezszym,
w odniesieniu do procesow i struktur w administracji publicznej. Warunkiem prymar-
nym podjecia wspolpracy transgranicznej jest posiadanie wspdlnych podstaw aksjolo-
gicznych systemu prawa. W doktrynie wsrod warto$ci wspolnych dla prawa administra-
cyjnego panstw europejskich wymienia si¢ najczesciej wartosci wynikajace z zasady
panstwa prawa (rule of law), z praw podstawowych oraz z prawa do dobrej administra-
cjit3. Jesli chodzi o podobienstwo drugiego typu, to przyjmuje si¢, ze realizacja interesu
publicznego ponad granicami panstwa zaklada wystgpowanie minimum podobienstwa
ptaszczyzny strukturalnej i funkcjonalnej administracji publicznej. Nauka prawa admi-
nistracyjnego doczekata si¢ licznych opracowan komparatystycznych, traktujacych wy-
stepowanie podobienstw wspotpracujacej administracji publicznej w zakresie podmio-
towym oraz przedmiotowym jako koniecznej przestanki prowadzenia wspotpracy

transgranicznej'.

2.0. Nawrot, S. Sykuna, J. Zajadlo (red.), Konwergencja czy dywergencja kultur i systemoéw praw-
nych?, Warszawa 2012; R. Tokarczyk, Komparatystyka prawnicza, Warszawa 2008; H. Izdebski, Funda-
menty wspotczesnych panstw, Warszawa 2007.

8 Zob. J.S. Bell, Comparative Administrative Law, Oxford 2006, s. 13 i n.; J. Zimmermann, Aksjoma-
ty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 73-77; J. Jezewski, Zasada rule of law jako aksjologiczne
kryterium dziatania administracji panstw cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] J. Stugocki (red.), Dziesie¢
lat polskich doswiadczen w Unii Europejskiej, t. I, Wroctaw 2014, s. 18.

1 Na gruncie prawa niemieckiego i holenderskiego zob. np. M. Ochm, Rechtsprobleme Staatsgren-
zen tiberschreitender interkommunaler Zusammenarbeit, Minster 1982; na gruncie prawa niemieckiego,
szwajcarskiego i francuskiego zob. U. Beyerlin, Rechtsprobleme der lokalen grenziiberschreitenden Zu-
sammenarbeit, Berlin 1988; na gruncie prawa niemieckiego, polskiego i czeskiego zob. K. Kettwig, Rechts-
grundlagen dezentraler grenziiberschreitender Zusammenarbeit im deutsch-polnischen und deutsch-
tschechischen Grenzraum, Frankfurt am Main 1994; na gruncie prawa niemieckiego, francuskiego
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Podstawowym czynnikiem separujagcym réwnorzedne porzadki prawne jest obo-
wigzywanie prawa na okreslonym terytorium wedle zasady terytorialno$ci (zasady teryto-
rialnej), ktéremu podlegaja nie tylko jednostki i organizacje, ale przede wszystkim pod-
mioty administracji publicznej, wyznaczajac zakres ich wladztwa w ramach przyznanej
wiasciwos$ci miejscowej. Rowniez w odniesieniu do wspotpracy rownorzednych podmio-
tow publicznych z wylaczeniem stosunkow nadrzednosci i podporzadkowania zasada te-
rytorialno$ci ma podstawowe znaczenie. O ile przyktadowo osoby fizyczne mogg (wspot-)
dziata¢ w przestrzeni stosunkowo elastycznie, posiadajac swobode przemieszczania sig'®,
anawet wzgledng wolno$¢ wyboru przynaleznosci panstwowe;j'® i w ostatecznos$ci zmiany
prawa, ktorym beda podlegaty, o tyle podmioty administracji publicznej, stanowigc kre-
acje krajowego porzadku prawego powotang do realizacji prawa publicznego, opcji takiej
nie maja. W konsekwencji podmioty administracji mogg dokona¢ wyboru prawa wiasci-
wego do dziatan transgranicznych, ktéremu beda podlegatly, wylacznie gdy prawo im na
to wyraznie zezwoli. W tym wypadku normy jednego porzadku prawnego moga obowig-
zywaé na innym terytorium wylacznie w potgczeniu: albo z przepisami jednego wewnetrz-

nego systemu prawnego'’, albo z przepisami prawa miedzynarodowego'®, albo wreszcie

i polskiego zob. A. BuBmann, Die dezentrale grenziiberschreitende Zusammenarbeit mit Deutschlands
Nachbarlindern Frankreich und Polen, Baden-Baden 2005; na gruncie prawa polskiego i niemieckiego
zob. R. Kusiak-Winter, op. Cit.

5 Swobodny przeptyw 0s6b to fundamentalne prawo przyznane obywatelom Unii Europejskiej przez
Traktaty, zob. art. 3 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 ze zm.), art. 21
oraz tytut IV i V Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010 r., s. 47,
wersja skonsolidowana); dyrektywa 2004/38/WE w sprawie prawa obywateli Unii i cztonkéw ich rodzin do
swobodnego przemieszczania si¢ i pobytu na terytorium panstw cztonkowskich (Dz. U. L 158
230.4.2004 1.).

6 Art. 34 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, Ze utrata polskiego obywatelstwa moze nastapi¢ przez jego
zrzeczenie si¢. Art. 46 ustawy z dnia 2 kwietnia 2009 r. o obywatelstwie polskim (Dz. U. 22012 r., poz. 161)
stanowi, ze obywatel polski, ktory zrzeka si¢ obywatelstwa polskiego, traci je po uzyskaniu zgody Prezy-
denta RP na zrzeczenie si¢ obywatelstwa polskiego.

17 Jest to sytuacja, gdy prawo wewngetrzne jednego panstwa zawiera jednostronne upowaznienie w tej
sprawie. Taka opcje tworzy posrednio mozliwos¢ zastosowania art. 24 ust. 1a Ustawy Zasadniczej Niemiec
(Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland vom 23 Mai 1949, BGBI. I 1949), oceniany w doktrynie
jako ,.kuriozalny” ze wzgledu na to, ze dotyczy tylko samych Niemiec, zob. M. Niedobitek, Das Recht der
grenziiberschreitenden Vertrdge. Bund Linder und Gemeinden als Tréiger grenziiberschreitender Zusam-
menarbeit, Tibingen 2001, s. 111.

'8 Mowa tu zar6wno o prawie mi¢dzynarodowym przedtozonym przez organizacje migdzynarodo-
we panstwom czlonkowskim do ratyfikacji, jak i o umowach dwustronnych migdzy panstwami. Jako
przyktad uméw pierwszego typu moze postuzy¢ Protokét Nr 3 z dnia 16 listopada 2009 r. do Europejskiej
konwencji ramowej Rady Europy o wspotpracy transgranicznej migdzy wspodlnotami i wtadzami teryto-
rialnymi (Protocol No. 3 to the European Outline Convention on Transfrontier Co-operation between
Territorial Communities or Authorities concerning Euroregional Co-operation Groupings (ECGs) (Euro-
pean Treaty Series Nr 206). Protokot ten nie zostat przez Polske ratyfikowany. Jako przyktad umoéw drug-
iego typu moze postuzy¢: Das Abkommen zwischen dem Konigreich der Niederlande, der Bundesrepublik
Deutschland, dem Land Niedersachsen und dem Land Nordrhein-Westfalen iiber grenziiberschreitende
Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften und anderen dffentlichen Stellen vom 23 Mai 1991, GV.
NW. 1991, S. 530, GV.NW. 1993; Ubereinkommen zwischen dem Regierungen der Bundesrepublik
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z przepisami prawa europejskiego'®. W doktrynie istnieje zgodnos¢ co do problematycznej
kwestii stosowania norm kolizyjnych w prawie administracyjnym?.

Reasumujac — zaspokojenie zbiorowych lub indywidualnych potrzeb we wspot-
pracy transgranicznej odbywa si¢ w warunkach koegzystencji rownorzgdnych porzad-
kéw prawnych, ktora charakteryzuja jednoczesnie czynniki integrujace (podobienstwo
regulacji prawnych) i separacyjne (zasada terytorialno$ci). Na uwage zastuguje brak za-
lezno$ci czy bezposrednich oddziatywan migdzy tymi czynnikami. Nie mozna zatem
postawic tezy, ze zasada terytorialnos$ci przestanie mie¢ znaczenie, gdy w ramach inte-
gracji europejskiej nastapi unifikacja przepiséw prawa administracyjnego (materialne-
go*) we wszystkich panstwach, poniewaz to wlasnie krajowe organy administracji pu-
blicznej beda stosowaé obowiazujace prawo w ramach swojej wlasciwosci rzeczowej
1 miejscowej. Zasada terytorialnoSci stanowi zatem rodzaj ,,naturalnej” bariery wspot-
pracy transgranicznej, gdyz wynika z istoty prawa administracyjnego. Jednak wybor
prawnej formy wspotpracy w postaci umowy ramowej o wspotpracy pozwala wspot-
dziatajacym podmiotom publicznym na dokonanie swoistego zabiegu ,,rekompensacji”’
czynnikéw separacyjnych czynnikami integrujacymi, o czym mowa w dalszej czesci

rozwazan.

Deutschland, der Franzdsischen Republik und des GroBherzogtums Luxemburg sowie dem Schweizeri-
schen Bundesrat iiber die grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften und
ortlichen offentlichen Stellen vom 23 Januar 1996, BGBI. 1997 II; Das Abkommen zwischen dem Land
Nordrhein-Westfalen, dem Land Rheinland-Pfalz, der Wallonischen Region und der Deutschsprachigen
Gemeinschaft Belgiens iiber grenziiberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskorperschaften und
anderen oOffentlichen Stellen vom 8 Mérz 1996, GVBI. RP 1997, S. 3.

19 Takg mozliwos$¢ tworzy m.in. art. 2 ust. 1a wspomnianego wczesniej Rozporzadzenia (WE) Parla-
mentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 1082/2006. Dla §cistoéci nalezy doda¢, ze rowniez na gruncie rzeczo-
nego rozporzadzenia nie jest jasne, czy mozliwo$¢ wyboru prawa wlasciwego ma mie¢ charakter kolizyjno-
prawny, zob. na ten temat M. Krzymuski, P. Kubicki, op. cit., s. 29.

20 Jak zauwazajg eksperci Rady Europy, ,,Prawo publiczne jednego panstwa jest w znacznej cze$ci
nieprzystosowane do regulowania sytuacji transgranicznych”, zob. Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy
Terytorialnej (EUWT). Analiza wykonana przez Groupe d’études Politique de 1’eau pod kierunkiem prof.
N. Levrata w ramach programu KR-u, pod nadzorem Dziatu Analiz Politycznych, Badan i Migdzyinstytu-
cjonalnego Planowania Legislacyjnego oraz sekretariatu Komisji COTER. Prace zakonczono w styczniu
2007 1., s. 93. W tej sprawie zob. rowniez U. Beyerlin, Rechtsprobleme der lokalengrenziiberschreitenden
Zusammenarbeit, Berlin 1988; M. Zielinski, O pojeciu migdzynarodowego prawa administracyjnego, ,,Pan-
stwo 1 Prawo” 2008, Nr 9, s. 28; M. Kment, Grenziiberschreitendes Verwaltungshandeln. Transnationale
Elemente deutschen Verwaltungsrechts, Tiibingen 2010.

2 Nalezy uscisli¢, ze chodzi o regulacje materialnego prawa administracyjnego, poniewaz w zakresie
ustrojowego prawa administracyjnego Unia Europejska w pelni respektuje niepowtarzalno$é rozwigzan
strukturalnych administracji publicznej poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Jak trafnie wskazuje Jan
Jezewski: ,,uwarunkowania historyczne wywarly wptyw na wiele rozwigzan strukturalnych w administracji
publicznej w panstwach cztonkowskich — ktdre stosunkowo w najstabszym stopniu podlegaja ujednoliceniu
(autonomia instytucjonalna)”, zob. J. Jezewski, Porownawcze badania prawa a europeizacja prawa admi-
nistracyjnego, [w:] Z. Janku, Z. Leonski (red.), Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw
2005, s. 55.
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3. Koegzystencja rownorzednych porzadkéw prawnych a umowa
ramowa o wspotpracy

Powszechnie spotykang forma wspolpracy transgranicznej migdzy jednostkami sa-
morzadu terytorialnego jest umowa ramowa o wspolpracy. Nalezy ja odrozni¢ od tzw.
uméw miast blizniaczych (twinning), zawieranych nie wedle kryterium usytuowania
w bezposredniej bliskosci granicy panstwowej, gdyz partnerem wspolpracy moze by¢
podmiot administracji publicznej nawet z najodleglejszego zakatka $wiata®. ,,Ramowy”
charakter omawianych uméw polega na sprowadzeniu przedmiotu umowy do samej
wspotpracy jako czynno$ci organizatorskiej. Wspdlpraca transgraniczna stanowi tu cel
instrumentalny w stosunku do celu podstawowego, jakim jest realizacja zadan publicz-
nych?. Celem umowy nie jest zatem wyzbycie si¢ czy przekazanie wykonywania zadania
publicznego drugiemu podmiotowi?*, lecz podjecie po obu stronach granicy jednocze$nie
(paralelnie) szeregu dziatan organizatorskich, stuzacych wykonywaniu transgranicznych
zadan publicznych. Identyfikacja potrzeb w wymiarze transgranicznym nastepuje poprzez
wyrdznienie w umowie konkretnych dziedzin wspoétdziatania, mieszczacych si¢ w zakre-
sie kompetencji wspolpracujacych wtadz publicznych. Mozna wsrdd nich wyrdznié przy-
ktadowo takie dziedziny jak planowanie przestrzenne, transport i komunikacja, turystyka,
gospodarka komunalna, ochrona srodowiska, edukacja, kultura, sport®. W zwigzku z tym
nalezy stwierdzi¢, ze podstawowa przestanka i punktem wyjscia dla partnerskiej wspot-

pracy jest podobienstwo kompetencji kooperujacych organéw publicznych oraz funkcji

22 Aktualne studium w tej sprawie wykazuje wzmozone zainteresowanie polskich jednostek samorzg-
du terytorialnego wspolpraca z podmiotami publicznymi z Azji, gtéwnie z Chin, zob. A. Skorupska, Dyplo-
macja samorzqdowa. Efektywnosc¢ i perspektywy rozwoju, Polski Instytut Spraw Migdzynarodowych, War-
szawa 2015. Na temat charakteru prawnego umow miast blizniaczych zob. R. Kusiak-Winter, Umowy miast
partnerskich, [w:] J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Kolonia Limited 2008,
s.3271in.

2 Co znamienne, ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r,,
poz. 594 ze zm., zwana dalej u.s.g.) wpisuje w poczet rozbudowanego katalogu zadan wtasnych gminy za-
danie polegajace na ,,wspolpracy ze spolecznos$ciami lokalnymi innych panstw” (art. 7 ust. 1 pkt 20), trak-
tujac wspotprace na rowni ze wszystkimi innymi ,,zbiorowymi potrzebami wynikajacymi ze wspotzycia
ludzi w spotecznosciach” (art. 6). Na ten temat zob. R. Kusiak-Winter, Wspolpraca ze spolecznosciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw jako zadanie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:]J. Su-
pernat (red.), Miedzy tradycjq a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksiega jubileuszowa dedy-
kowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 422 i n.

2 Dodajmy, ze przekazanie zadan publicznych moze nastapi¢ wylacznie na podstawie upowaznienia
zawartego w ustawie. Przykladem takiej regulacji w polskim porzadku prawnym jest art. 74 u.s.g., wedle
ktorego gminy moga zawiera¢ porozumienia migdzygminne w sprawie powierzenia jednej z nich okreslo-
nych przez nie zadan publicznych. O zakazie rozszerzania kregu podmiotow, z ktéorymi mozna zawieraé
porozumienia, zob. np. wyrok NSA z dnia 27 wrzesnia 1994 r., SA/Ld 1906/94; wyrok WSA w Gliwicach
z dnia 9 maja 2012 r., IT SA/GI1 168/12. Szerzej na ten temat B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, wyd. 5,
Warszawa 2012, s. 268 i n.

% Tak stanowi art. | umowy o wspolpracy z 6 listopada 2007 r. pomiedzy Miastem Swinoujscie i Gmi-
ng Herningsdorf.
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i zadan realizowanych dla zaspokojenia zidentyfikowanych potrzeb transgranicznych.
Inaczej ujmujac, chodzi o swoista koegzystencje czy wspotwystepowanie kompetencji
wspoéltdziatajacych podmiotow (a nie konkurencje kompetencji®®) i w tym znaczeniu mi-
nimum podobienstwa ustawowych kompetencji jest warunkiem sine qua non do nawig-
zania transgranicznej wspotpracy ujetej w umowie ramowe;j.

Jezeli stwierdzimy, ze identyfikacja podobienstw kompetencyjnych jest niezbedna
przestankg do nawigzania wspotpracy transgranicznej, to w konsekwencji nalezy przy-
jac, ze kolejnym waznym kryterium realizacji wspotpracy bedzie wystgpowanie kompa-
tybilnych prawnych rozwigzan strukturalnych. Kompetencje sg bowiem przypisane od-
powiednim strukturom i trudno o roztaczne rozpatrywanie tych dwoch zjawisk. Jednak
to wlasnie wérod podstawowych czynnikéw hamujacych wspotprace wymienia si¢ czg-
sto odmienne uwarunkowania strukturalne po obu stronach granicy. W szczegolnosci
wskazywane sg odmienno$ci ustrojowe w budowie panstwa (unitaryzm vs. federalizm)*,
czy w budowie jednostek samorzadu terytorialnego®®, czy wreszcie w samej wielkos$ci
struktur®. Ponadto wazng przeszkoda w stabilnosci, ciggtosci i intensywnosci wspotpra-
cy jest kadencyjnos¢ organdéw wiadzy publicznej*®. W dodatku rzeczone organy moga

w ramach przystugujacego im wiladztwa organizacyjnego dokonywaé reorganizacji

% Jak zauwaza Barbara Kowalczyk, prawo unijne zawiera normy kolizyjne w sytuacjach konkurencji
kompetencji organdéw z dwoch panstw cztonkowskich i na ich podstawie dochodzi do wydawania tzw. trans-
narodowych aktow administracyjnych tamigcych zasade terytorialnoéci, zob. B. Kowalczyk, Zasada teryto-
rializmu dzialania administracji a transgranicznosé¢ spraw administracyjnych, w niniejszym tomie.

W tym miejscu warto zacytowaé opinie¢ Petera Schoofa: ,,Nicht verschweigen will ich natiirlich,
dass wir bei der Realisierung mancher Projekte bisweilen buchstéblich an Grenzen stofen, schon aufgrund
unterschiedlicher verfassungsrechtlicher Vorgaben zur Zusténdigkeit in den beteiligten Staaten — zentralisti-
sche Strukturen in Frankreich und Polen; weite Kompetenzen der Lénder, Kantone und Kommunen in
Deutschland und der Schweiz”, P. Schoof, [w:] J. Beck (red.), Grenziiberschreitende Zusammenarbeit mit
deutscher Beteiligung. Ein Erfahrungsaustausch, Berlin-Kehl 2014, s. 6.

2 W analizie SWOT regionu miejskiego Stubice/Frankfurt (Oder) jako stabe strony wymienia sig
,utrudniong wspolprace zwiazana z duzymi réznicami w wielkosci i strukturze administracji oraz kompe-
tencjach dotyczacych podejmowania decyzji”, zob. Stubicko-Frankfurcki Plan Dziatania 2010-2020, Za-
facznik do Uchwaty Nr XLIX/476/10 Rady Miejskiej w Stubicach z dnia 29 kwietnia 2010 roku.

2 W odniesieniu do wspoétpracy transgranicznej miedzy wladzami lokalnymi Polski i Czech Adria-
na Skorupska stusznie zauwaza: ,,Réznice w strukturze administracyjnej wystepuja na catym obszarze
pogranicza. Duzym gminom wiejskim i miejskim po polskiej stronie, liczacym zwykle po kilka Iub kil-
kanascie tysigcy mieszkancow, odpowiadaja mate gminy po stronie czeskiej. Podczas gdy po stronie pol-
skiej struktura urzedow jest rozbudowana, czg¢sto z oddzielna jednostka do pozyskiwania funduszy unij-
nych badz wspotpracy, urzedy po stronie czeskiej zatrudniaja 2-3 osoby. Powoduje to rdéznice
kompetencyjne i ogranicza mozliwosci wspotdziatania przy wigkszych projektach”, zob. A. Skorupska,
Wspotpraca samorzqdowa na pograniczu polsko-czeskim, Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych, Po-
licy Paper 2014, Nr 17 (100), s. 5.

30 Trafnie w sprawie problematyki ciagto$ci wspotpracy transgranicznej w $wietle wyboréw do wiadz
regionalnych zob. J. Mitosz-Augustowska, Wspoipraca instytucjonalna na pograniczu polsko-niemieckim
— stare narzedzia, nowe wyzwania. Transgraniczne doswiadczenia samorzqdow w kontekscie wyborow re-
gionalnych, ,.Biuletyn Niemiecki”, 2014, Nr 53,s. 2 i n.
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struktur wewnetrznych®, co w sposob zasadniczy determinuje jako$¢ dotychczasowych
kontaktow transgranicznych.

Trwatym elementem wspolpracy transgranicznej powinno by¢ poznawanie i mo-
nitorowanie struktur i odpowiadajacych im kompetencji po obu stronach granicy®, jed-
nak sama wiedza w tym zakresie nie jest wystarczajaca do wspolnego wykonywania
zadan. Aby zagwarantowac realizacj¢ celow wspolpracy transgranicznej — i to niezalez-
nie od koniunktury politycznej i sympatii pojedynczych aktorow wspolpracy — umowy
ramowe kreuja rozwigzania strukturalne, ktore bazuja na podobienstwach ustrojowych
obowigzujacych w koegzystujacych porzadkach prawnych. Nowe wigzi organizacyjne
wywolujg bezposrednio skutki w sferze prawa administracyjnego ustrojowego kazdego
z panstw, do ktorych przynaleza wspotdziatajace podmioty publiczne™®.

Umowne konstrukcje ustrojowe obejmuja rozmaite poziomy sprawowania wila-
dzy. W najszerszym z mozliwych zakresow nalezy umiejscowic¢ tworzenie forum de-
baty mieszkancow, poswieconego sprawom waznym dla spotecznosci lokalnej po obu
stronach granicy®. Swoim charakterem przypominajg prawnie niewigzace konsulta-
cje z mieszkancami gminy, stuzgce wzmocnieniu legitymacji wtadz lokalnych i pro-
cesow demokratycznych w gminie®. Na poziomie organéw stanowigcych nalezy wy-

mieni¢ organizowanie wspolnych sesji rad miejskich® oraz wspdlnych komisji radnych

3 Chodzi tu przyktadowo o okre$lenie struktury organizacyjnej i zasad funkcjonowania urzedu w re-
gulaminie organizacyjnym nadawanym przez wéjta w formie zarzadzenia (art. 33 ust. 2 u.s.g.). Szerzej na
ten temat zob. J. Korczak, Regulamin organizacyjny urzedu gminy a obowigzek publikacji w wojewodzkim
dzienniku urzedowym, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe™ 2003, Nr 4, poz. 37,s.39 in.

32 Zob. np. Podrecznik struktur i kompetencji administracyjnych, opracowany w ramach projektu ,,Ra-
zem dla pogranicza Dolny Slask—Saksonia”, 2 lipca 2014 1., zob. http://www.landesentwicklung.sachsen.de/
download/Landesentwicklung/Handreichung GfG_Podrecznik RdP.pdf. [dostep 22.05.2015].

% W kontek$cie rozwazan warto nawigza¢ do autorskiej typologii Piotra Lisowskiego, ktory wérdd
umow publicznoprawnych zawieranych przez organy administracji publicznej wyrdznia typ tzw. umow
ustrojowych. Autor zalicza do nich nie tylko umowy powierzajace drugiej stronie realizacj¢ zadan publicz-
nych, ale rowniez umowy w sprawie wspotdzialania, ktorych przedmiotem jest tworzenie nowych ustalen
determinujgcych organizacje i funkcjonowanie jednostki samorzadu terytorialnego, zob. P. Lisowski, Ustro-
jowe konsekwencje umow w administracji — wybrane zagadnienia, [w:] J. Bo¢, L. Dziewigcka-Bokun (red.),
Umowy w administracji, Kolonia Limited 2008, s. 89 1 n. Rzeczona typologia znajduje rozwinigcie w ob-
szernej monografii autora: P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw
2013.

3 Zgodnie z postanowieniami Stubicko-Frankfurckiego Planu Dziatania 2010-2020 jeden raz w roku
obraduje Konferencja Obywatelska, a ponadto przewiduje si¢ udziat obywateli w grupach roboczych, zob.
Zatacznik do Uchwaty Nr XLIX/476/10 Rady Miejskiej w Stubicach z dnia 29 kwietnia 2010 roku.

% Wprawdzie mieszkancy gminy ,,tworza z mocy prawa wspdlnote samorzadowq” (art. 1 ust. 1 u.s.g.),
jednak sprawuja wtadze publiczng wyltacznie w glosowaniu powszechnym, poprzez wybory i referendum
(art. 11 u.s.g.). Dodatkowo ,,w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla
gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkancami gminy” (art. Sa ust. 1 u.s.g.).
Szerzej na ten temat: B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym, Warszawa
2014.

% Art. 4 Umowy o partnerskiej wspotpracy migdzy miastami Zgorzelec i Gorlitz z 29 kwietnia 2004 .
stanowi: ,,Przynajmniej raz w roku odbywa si¢ wspolna sesja rad miejskich Zgorzelca i Gorlitz dotyczaca
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miejskich®”. Ich podstawowym zadaniem jest wytyczanie ogdlnej strategii i podstawo-
wych celow wspolpracy transgranicznej®. Na poziomie organow wykonawczych naj-
wazniejszy jest szczebel kierowniczy, czyli bezposrednie spotkania burmistrzow, odpo-
wiedzialnych za realizacj¢ strategii oraz koordynowanie dziatan administracji®. Temu
ma stuzy¢ rowniez tworzenie podlegtych im gremiéw kierownikéw dziatow (wydzia-
16w, departamentdw), jak rowniez powotywanie specjalnych ciat kolegialnych*’ czy sta-
nowisk w urzgdzie®. Cato$¢ wyszczegolnionych struktur ma priorytetowe znaczenie
dla realizacji celow wspolpracy, bo to one sa odpowiedzialne za realizacje zadan pu-
blicznych — przypomnijmy — traktowanych odrgbnie (czastkowo) na gruncie dwoch nie-
zaleznych porzadkéw prawnych, chociaz de facto mamy do czynienia z jednym zada-
niem publicznym o charakterze transgranicznym.

Na uwage zastuguje fakt, ze wymienione powyzej umowne konstrukty ustrojowe
sg obsadzane przez organy czy podlegle im jednostki, dla ktorych realizacja wspotpracy
transgranicznej jest ,,tylko” jedng z wielu czynnosci organizatorskich podejmowanych

w toku realizacji ustawowych zadan. Dlatego szczegdlnym rozwigzaniem ustrojowym

zagadnien tematycznych”.

37 Zgodnie z postanowieniami Stubicko-Frankfurckiego Planu Dziatania 2010-2020 cztery do szesciu
razy w roku obraduje Wspolna Komisja Integracji Europejskiej Rad Miejskich, ktorej zadaniem jest inicja-
tywa uchwalodawcza i opiniowanie. W zwiazku z powyzszym niekompletne wydaja si¢ regulacje Statutu
Miasta Stubice, ktory przewiduje jako odrebng formg ustrojowa ,,Wspoélne sesje z radnymi innych jednostek
samorzadu terytorialnego”, przy jednoczesnym pomijaniu milczeniem wspodlnych posiedzen komisji
z udziatem radnych innych jednostek samorzadu terytorialnego, ktoére wszakze zgodnie z umowg rowniez
maja miejsce, zob. § 80 Statutu Gminy Stubice (Uchwala Rady Miasta Stubice Nr XXXVI11/374/09 z dnia
27 sierpnia 2009 r. w sprawie ogloszenia tekstu jednolitego Statutu Gminy Stubice, Dziennik Urzedowy
Wojewddztwa Lubuskiego z 2009 r. Nr 105, poz. 1410). Zmieniony Nr podrozdziatu 8 przez § 1 pkt 21
uchwaty Nr XXXI11/324/09 Rady Miejskiej w Shubicach z dnia 29 kwietnia 2009 r. (Dziennik Urzgdowy
Wojewddztwa Lubuskiego Nr 65, poz. 929).

3% Dla przyktadu, przedmiotem tegorocznej wspdlnej sesji rad miejskich Zgorzelca i Gorlitz, ktora
odbyta si¢ 22 maja 2015 r. w Miejskim Domu Kultury w Zgorzelcu, byta m.in. ,,polityka senioralna obu
miast, ze szczegdlnym uwzglednieniem réznorodnych form aktywnos$ci oraz mozliwosci dzialania stworzo-
nych seniorom przez samorzady i organizacje pozarzadowe” — podaj¢ za: ,,Miejski Biuletyn Informacyjny
Zgorzelec” 2015, Nr 6.

3 Zgodnie z postanowieniami Stubicko-Frankfurckiego Planu Dziatania 2010-2020 jeden raz w mie-
sigcu odbywa si¢ spotkanie Nadburmistrza Frankfurtu i Burmistrza Stubic, zob. Zalacznik do Uchwaty
Nr XLIX/476/10 Rady Miejskiej w Stubicach z dnia 29 kwietnia 2010 roku.

40 Zob. np. powotanie Komisji Koordynacyjnej na mocy art. 4 Umowy o partnerskiej wspotpracy
miedzy miastami Zgorzelec i Gorlitz z 29 kwietnia 2004 r. (,, Wspotprace migdzy miastami Zgorzelec i Gor-
litz organizuje Komisja Koordynacyjna. Komisja Koordynacyjng kieruje pierwszy Zastgpca Burmistrza
Miasta Zgorzelec i pierwszy Zastgpca Nadburmistrza Miasta Gorlitz. Pozostatych cztonkow tej komisji
powotuja Burmistrz Miasta Zgorzelec i Nadburmistrz Miasta Gorlitz”).

4 Do wykonywania codziennej pracy powotany zostanie koordynator, ktory bedzie posrednikiem dla
obu partneréw. Jego zadaniem bedzie w szczegdlnosci doradzanie gminom i wspieranie grup roboczych”.
Zob. § 4 Umowy partnerskiej o wspolpracy z 17 listopada 2000 r. zawarta pomiedzy Miastem i Gming
Piensk (Rzeczpospolita Polska) i Gming Neisseaue (Republika Federalna Niemiec), poprzedzona Uchwatg
nr XIV/1139/99 Rady Miejskiej w Pieisku z 29 grudnia 1999 r. w sprawie umowy o wspotpracy pomiedzy
Miastem i Gming Piefisk i Gming Neisseaue.
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w kierunku specjalizacji i profesjonalizacji wspotpracy jest ukonstytuowanie w umowie
ramowej wspolnej jednostki organizacyjnej poswieconej wylacznie wspolpracy trans-
granicznej*?. Jednak i w tym przypadku nowa struktura, podobnie jak poprzednie, dziata
w warunkach koegzystencji dwoch rownorzednych porzadkow prawa administracyjne-
go. Oznacza to, ze nie powstaje odrebna ponadgraniczna osoba prawna, za$ regulacje
prawa wewngtrznego determinujg wylacznie te ,,utamkowa” cze$¢ struktur, do ktorej
przynaleza oddelegowani pracownicy jednego wspotdziatajacego podmiotu publiczne-
go*.W ramach tak rozumianej umowne;j struktury transgranicznej obowigzuje wielo$¢
reziméw odnosnie stosunkow pracowniczych, spraw ubezpieczen spotecznych czy zo-
bowigzan podatkowych pracownikow ze wzgledu na prawo wewnetrzne, ktoremu pod-
lega oddelegowujacy pracownika podmiot publiczny*. Natomiast elementem integruja-
cym jest zidentyfikowana potrzeba transgraniczna, ktdrej zaspokojenie odbywa si¢
w ramach kompetencji wspotdziatajacych organow publicznych. W tym celu nastgpuje
oddelegowanie do transgranicznych struktur pracownikow majacych nie tylko wiedze
merytoryczng niezbedng do realizacji konkretnego zadania publicznego, ale takze umie-
jetnosci jezykowe (obowigzkowa dwujezycznos¢) oraz interkulturalne.

Wszystkie scharakteryzowane wcze$niej umowne konstrukty ustrojowe, usytu-
owane na roznych szczeblach struktury organizacyjnej, stanowig platform¢ wymiany
informacji, wzajemnego uczenia si¢, koordynacji oraz wreszcie wypracowywania wspol-
nych rozwiazan dla zaspokajania zidentyfikowanej potrzeby transgranicznej. Natomiast
juz samo podejmowanie wigzacych rozstrzygnie¢ nalezy do organéw administracji pu-
blicznej, ktdre w celu zaspokojenia transgranicznej potrzeby beda podejmowane nieza-

leznie od siebie, paralelnie i niezaleznie w rezimie przepisoOw prawa administracyjnego

42 Jako przyktad niech postuzy utworzenie Stubicko-Frankfurckiego Centrum Kompetencji i Koopera-
cji, zob. Uchwata Nr IV/28/11 Rady Miejskiej w Stubicach z dnia 27 stycznia 2011 r. w sprawie zawarcia
przez Gming Stubice (Rzeczpospolita Polska) porozumienia partnerskiego z Miastem Frankfurt nad Odra
(Republika Federalna Niemiec) w ramach Programu Operacyjnego Wspotpracy Transgranicznej Polska
(Wojewodztwo Lubuskie) — Brandenburgia 2007-2013 na realizacj¢ projektu nr WTBR.01.03.00-52-010/09
pt. Wzmocnienie mi¢dzygminnej wspotpracy w Europejskim Dwumiescie Stubice-Frankfurt nad Odrg oraz
stworzenie polsko-niemieckiego Centrum Kompetencji i Kooperacji (K&K) jako wzoru nowej generacji
wspolpracy transgranicznej oraz upowaznienia Burmistrza do jego podpisania.

4 W zwiazku z tym, ze wobec pracownikdw tak rozumianej jednostki administracyjnej nie wystepuje
jeden transgraniczny pracodawca (jedna osoba prawna, ktéra ma zdolno$¢ zatrudniania personelu) i wobec
tego nie znajda zastosowania przepisy rozporzadzenia Rzym I (zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europej-
skiego i Rady (WE) nr 593/2008 z 17.6.2008 r. w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych
(Rzym I), Dz. Urz. Nr L 177 z4.7.2008 ., s. 6 1 n.).

4 Wprawdzie umowa stanowi, ze Stubicko-Frankfurckie Centrum Kooperacji ,,podlega bezposrednio
obu burmistrzom”, jednak oceny okresowej pracownika samorzadowego dokonuje bezposredni przetozony
w rozumieniu ustawy, ktorej podlega podmiot delegujacy. Przyktadowo, w wypadku pracownikow zatrud-
nionych w polskich jednostkach samorzadu terytorialnego na stanowiskach urzedniczych na podstawie
umowy o prac¢ obowiazuja w tym zakresie przepisy art. 27 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o pracowni-
kach samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458). Zob. rowniez Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 marca
2012 r., II PK 155/11.
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kazdego z panstw. Kazde z osobna podlegaja one czynnosciom kontrolnym i nadzor-
czym wedle procedury prawnej kazdego z panstw. Wymagaja réwniez uzyskania w tym
zakresie akceptacji spolecznej, wyrazanej w procesach demokratycznych. Dlatego tak

wazne na kazdym etapie jest informowanie i komunikacja z mieszkancami®.

4. \Wnioski

Umowa ramowa o wspolpracy transgranicznej pozwala wspoldziatajacym pod-
miotom publicznym na dokonanie swoistego zabiegu ,,rekompensacji”’ czynnikéw sepa-
racyjnych czynnikami integrujacymi. Separacj¢ uciele$nia bariera wynikajaca z istoty
wladzy publicznej i wltadztwa administracyjnego w postaci zasady terytorialno$ci, w kto-
rej wyniku wspotpracujgce transgranicznie podmioty publiczne podlegaja ,,wlasnym”
odrebnym porzadkom prawa administracyjnego. Wobec braku szczegolnych miedzyna-
rodowych podstaw prawnych wspotpracy lub wystepowania prawnych mechanizmow
o charakterze fakultatywnym, z ktérych podmioty publiczne nie korzystaja, strony umo-
wy ramowej $wiadomie nawigzuja do kompetencyjnych oraz strukturalnych podo-
bienstw prawa administracyjnego obu panstw. Sposobem realizacji celéw transgranicz-
nych jest konstytuowanie nowych rozwigzan strukturalnych wewnatrz zastanego systemu
organizacyjnego wspotdziatajacych podmiotow publicznych bez tworzenia samodziel-
nych podmiotéw wyposazonych w atrybut osobowosci prawne;j. Ich realizacja nastepuje
w wyniku zsynchronizowanych dziatan podejmowanych osobno, ale jednocze$nie na
gruncie prawa administracyjnego kazdego z podmiotow wspotpracy.

Umowy ramowe o wspotpracy transgranicznej sa realizowane w warunkach ko-
egzystencji porzadkow prawa administracyjnego wspotdziatajacych podmiotow. Wspot-
praca okreslona w umowie ramowej odbywa si¢ wylacznie w uktadzie horyzontalnym,
w zakresie res interna administracji pomi¢dzy podmiotami publicznymi odpowiedzial-
nymi za zaspokojenie potrzeby transgranicznej. Koegzystencja niezaleznych porzadkow
prawnych oznacza brak zazgbiania si¢, naktadania czy konfrontacji tych porzadkow,
lecz umozliwia podejmowanie zsynchronizowanych dziatan jednoczesnych na gruncie

prawa administracyjnego kazdego z podmiotéw wspotpracy.

4 Jako wzorcowy przyktad nalezy wskaza¢ zakres zadan Stubicko-Frankfurckiego Centrum Koopera-
cji, do ktorego naleza m.in. dziatania promocyjne oraz dialog ze spoteczenstwem. Na ten niezmiernie istot-
ny aspekt wspolpracy transgranicznej zwraca uwage w szerszym kontekscie J. Milosz-Augustowska, op.
cit.,s. 11.
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