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Specyfika prawna euroregionow
ze szczegolnym uwzglednieniem
euroregionow polsko-ukrainskich

Wstep

Regiony przygraniczne od wielu dziesigcioleci podejmujg w Europie wspot-
prace okreslang mianem transgranicznej. Wspoélpraca ta jest niezwykle wazna,
poniewaz — jak wskazuje preambuta Europejskiej Karty Regionéw Granicznych
i Przygranicznych — granice sg ,.bliznami historii”, a podejmowane dzialania
o charakterze transgranicznym pomagaja w tagodzeniu niekorzystnych skutkow
owych granic, a takze w przezwyciezaniu skutkéw potozenia terendw przygra-
nicznych na narodowych obrzezach panstw oraz stuza poprawie warunkow zy-
ciowych osiadtej tam ludnosci'.

Wspolpraca transgraniczna ma dtugg histori¢. Pierwsze formy wspotdziatania
wprowadzone ustawodawstwem pruskim i francuskim siegajg potowy XIX w.?
W miar¢ rozwoju tych form, a takze narastajagcych w Europie procesow decen-
tralizacji wtadzy publicznej, przetamano z jednej strony monopol organow wia-
dzy panstwowej w nawigzywaniu stosunkow migdzynarodowych, z drugiej zas,
z potrzeb (i mozliwosci) formutowanych przez wiadze lokalne wynikato, iz we

* Mgr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.

! 20 listopada 1981 roku Rada Europy uchwalita w EUREGIO (pierwszym euroregionie na
granicy niemiecko-holenderskiej) Europejska Karte Regionéw Przygranicznych, ktéra 1 grudnia
1995 r. zmienita nazwe na Europejska Karte Regiondw Granicznych i Przygranicznych. Miato
to miejsce na zebraniu Stowarzyszenia Europejskich Regionow Granicznych, ktére odbywalo si¢
w Szczecinie w euroregionie Pomerania. Karta nie ma rangi aktu prawa mi¢dzynarodowego, a jedy-
nie jest to kodeks dobrych praktyk dotyczacych wspotpracy transgraniczne;.

2 Pruska ordynacja gminna z 1850 r., francuska ustawa o zwiazkach komunalnych z 22 marca
1890 r. oraz pruska ustawa o zwigzkach celowych (Zweckverbandgesetz) z 19 lipca 1911 r.
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wspotczesnym §wiecie nie wystarcza juz tylko wspolpraca miedzy jednostkami
w granicach wlasnego panstwa, musi ona wykracza¢ poza te granice®.

Doswiadczenia europejskie wskazuja na wiele czynnikéw stymulujacych
podejmowanie i rozwdj wspdipracy transgranicznej. Do najbardziej istotnych
mozemy zaliczy¢ przestanki historyczne (bazujace na wspolnym dziedzictwie
kulturowym Europy oraz poszczegodlnych panstw), polityczne (gdzie wspolpra-
ca transgraniczna jest waznym czynnikiem stabilizujacym i kreujacym rozwoj,
ksztattuje wigzi 1 wspotprace sgsiedzkg, stanowi istotny czynnik pobudzajacy
proces integracji europejskiej), gospodarcze (wykorzystujace wspolny potencjat
gospodarczy i promujace aktywizacj¢ ekonomiczng regionow przygranicznych
w celu podnoszenia konkurencyjnosci i wyrdwnywania poziomu rozwoju) oraz
wreszcie spoteczne (ktorych celem jest nawigzywanie kontaktow spotecznych,
przetamywanie barier, wzajemnych uprzedzen, lepsze zrozumienie, budowanie
pomostow pomie¢dzy mieszkancami sgsiednich regionow)*.

Tak ogolnie nakreslone przyczyny nawigzywania wspdlpracy transgranicznej
sa rowniez punktem wyjsciowym dla polskich regionow przygranicznych, ktore
od poczatku lat 90. XX w. rozpoczety bardzo ozywiong dzialalno$¢ w tym zakre-
sie. W pierwszych latach po 1990 r. samorzady zadowalaly si¢ najprostszymi for-
mami, umowami partnerskimi, by po jakims czasie doj$¢ do wniosku, ze forma ta
nie pozwala rozwing¢ wspotpracy o dalsze jej elementy. Dgzono takze do pewnej
stabilizacji wspolpracy, a zatem budowania pewnych struktur organizacyjnych,
pewnych ustalonych zasad dziatania®. Forma wspotpracy, ktora byta odpowiedzig
na potrzeby i oczekiwania samorzadow stat si¢ euroregion, w ktorym wspotpraca
jest jak najbardziej naturalna, poniewaz wynika z blisko$ci potozenia i wspolnej
historii®. Obecnie na polskich granicach istnieje 16 euroregionoéw, jednak na po-
trzeby niniejszego opracowania szczego6lna uwaga zostanie skierowana na eurore-
giony z udzialem polsko-ukrainskim, czyli euroregion Bug i euroregion Karpacki,
ktore po wejsciu Polski do Unii Europejskiej staty si¢ rowniez euroregionami
granicznymi Unii. Wraz z tym rozpoczat si¢ nowy jakosciowo okres w rozwoju
pogranicza polsko-ukrainskiego, a co za tym idzie nowe dla niego zagrozenia.

Wspolpraca euroregionalna na granicy polsko-ukrainskiej jest rodzajem
komunikacji migdzynarodowej, ktora moze da¢ podwaliny pod przyszte ponad-
narodowe formy integracji, w ktére zostanie zaangazowana rowniez Ukraina.

3 J. Korczak, Ewolucja form wspdldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego na forum
migdzynarodowym, [w:] J. Stugocki (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiad-
czenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009, s. 332.

4 B. Kawatko, Wybrane problemy polsko-ukraifiskiej wspdlpracy transgranicznej, ,,Baro-
metr Regionalny” 2011, nr 2(24), http://br.wszia.edu.pl/zeszyty/pdfs/br24 3kawalko.pdf [dostep:
12.10.2014].

5 J. Korczak, Ewolucja form wspdldziatania..., s. 335.

¢ T. Kaczmarek, Struktury terytorialno-administracyjne i ich reformy w krajach europejskich,
Poznan 2005, s. 274.
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Wspolpraca regionalna jest bardzo czesto etapem posrednim w procesie integracji
europejskiej, ktory ma za zadanie zblizy¢ kulturowo, spolecznie i gospodarczo
tereny ze sobg sasiadujace. Euroregiony z udzialem polsko-ukrainskim sg takze
swego rodzaju sposobem na wypetnienie prozni powstatej po rozpadzie dotych-
czasowych sojuszy i powigzan bilateralnych Ukrainy.

1. Podstawy prawne

Rozwoj wspotpracy transgranicznej zalezy bezposrednio od mozliwosci po-
dejmowania takich inicjatyw przez ludno$¢ terendw przygranicznych. Formal-
no-prawne ramy dla takiej wspolpracy zostaly stworzone przez Rade Europy
i instytucje Unii Europejskiej.

Do najwazniejszych aktow ragi migdzynarodowej, dotyczacych wspotpracy
transgranicznej nalezy Europejska Konwencja Ramowa o wspotpracy transgra-
nicznej pomiedzy wspdlnotami i wladzami terytorialnymi, zwana rowniez kon-
wencja madrycka’. Zgodnie z preambutg konwencji wspoétpraca transgraniczna
ma przyczynia¢ si¢ do postgpu gospodarczego i spotecznego obszardéw przygra-
nicznych oraz umacnia¢ poczucie wspoélnoty, ktore jednoczy narody Europy.

Za jedno z najwigkszych osiagnie¢ konwencji madryckiej nalezy uznaé
wypracowanie definicji wspolpracy transgranicznej, za ktorg uwaza si¢ kazde
wspolnie podjete dziatanie majgce na celu umocnienie i dalszy rozwo6j kontak-
tow sasiedzkich miedzy wspdlnotami i wtadzami terytorialnymi dwoch lub wiek-
szej liczby umawiajacych sie stron, jak rowniez zawarcie porozumien i przyjecie
uzgodnien koniecznych do realizacji takich zamierzen®.

W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage, ze w literaturze przedmiotu termin
wspotpraca transgraniczna jest bardzo czesto uzywany zamiennie z pojeciem
wspolpraca przygraniczna. Jak zauwaza M. Wozniak pojecia te sg tozsame,
z ta jednak réznica, ze pojecie wspodlpracy przygranicznej zarezerwowane jest
dla wspolnych dziatan podmiotow administracyjnych panstw, ktoérych granice
przylegaja do siebie, za$ pojecie wspolpracy transgranicznej wystgpuje zarowno
wtedy, gdy chodzi o wspolprace miedzy podmiotami administracyjnymi panstw
niegraniczacych ze sobg w sensie geograficznym, jak i migdzy podmiotami admi-
nistracyjnymi panstw majgcych wspdlng granice®.

Kolejnym dokumentem jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, ktora
zostata uchwalona przez Rade Europy 15 pazdziernika 1985 r., natomiast Polska

7 Konwencja zostata przyjeta przez Rade Europy 21.05.1980 r., podpisana przez Polske
1 kwietnia 1993 r. (Dz. U. z 1993 ., nr 61, poz. 287).
8 Art. 2 ust. 1.

® M. Wozniak, Wspélpraca miedzynarodowa jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle
prawa polskiego i standardow miedzynarodowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 13.
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ratyfikowala jg 14 lipca 1994 r.'° Karta uznaje spotecznos$ci lokalne za jedng z za-
sadniczych podstaw ustroju demokratycznego, przyznajac im prawo do wspot-
pracy z innymi spotecznos$ciami lokalnymi oraz prawo zrzeszania si¢ z nimi
w granicach okreslonych prawem, w celu realizacji zadan, ktore stanowia przed-
miot ich wspolnego zainteresowania''.

Oprocz wskazanych dokumentow migdzynarodowych'? szczegolne znacze-
nie dla inicjowania i prowadzenia wspolpracy transgranicznej maja umowy bila-
teralne, jakie panstwa zawieraja ze swoimi sgsiadami.

Do 1994 1. Polska zawarta traktaty, porozumienia, umowy oraz wymienila noty
rzagdowe ze wszystkimi graniczacymi z nig panstwami. Jesli chodzi o uregulowanie
stosunkow polsko-ukrainskich, nastapito ono 18 maja 1992 r. w Warszawie, kie-
dy to sporzadzono Traktat miedzy Rzeczapospolita Polska a Ukraing o dobrym sa-
siedztwie, przyjaznych stosunkach i wspolpracy'. Strony zobowigzaly si¢ wowczas
do dziatania na rzecz wspolpracy politycznej, gospodarczej, ekologicznej, kultu-
ralnej, naukowej, humanitarnej i prawnej'*. Kazdy z rodzajow wspotpracy zostat
w traktacie dodatkowo rozwiniety i uszczegdtowiony. Ponadto sygnatariusze trak-
tatu wskazali na potrzebg i dazenie do rozwoju bezposrednich kontaktow i wspot-
pracy miedzy regionami, jednostkami administracyjno-terytorialnymi i miastami,
ze szczegodlnym uwzglednieniem obszarow przygranicznych'.

Oprocz wilasciwego zaplecza w postaci zawarcia przez Polske odpowiednich
umow i traktatdw z panstwami sasiednimi, jednostka samorzadu terytorialnego po-
trzebuje odpowiednich uprawnien przyznanych jej przez prawo krajowe, aby moc
skutecznie nawigza¢ wspolprace transgraniczng. Ogoélne uprawnienie wywodzone
jest zart. 172 ust. 2 Konstytucji RP'®, w ktorym przyznaje si¢ jednostkom samorza-
du terytorialnego prawo do przystgpowania do miedzynarodowych zrzeszen spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspotpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi
i regionalnymi innych panstw. Prawo to znajduje rowniez odzwierciedlenie w usta-
wach samorzadowych, tj. art. 84a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym!’, art. 75a ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym'®

10 Dz. U. z 1994, nr 124, poz. 607 ze sprost.

1 Art. 10 ust. 1 EKSL.

12 Szerzej problematyka migdzynarodowych podstaw prawnych wspotpracy transgranicznej
zostala przedstawiona w pracy: J. Korczak, K. Nowacki, Wspoldziatanie komunale i regionalne
w obszarze przygranicznym. Euroregiony polskie, [w:] K. Nowacki, R. Russano (red.), Prawne pro-
blemy regionalizacji w Europie, Wroctaw 2008, s. 331-350.

13 Dz. U. z 1993, nr 125, poz. 573.

4 Art. 5.

15 Art. 10 ust. 1.

16 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. nr 78,
poz. 483 ze zm.).

17 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., nr 594 ze zm.

18 Tekst jedn. Dz. U. z2013 r., nr 595 ze zm.
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oraz w art. 7577 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa'®.
Zadna z powotanych ustaw nie okresla jednak zasad przystgpowania gmin, powia-
tow 1 wojewddztw do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych, dlatego konieczne jest postugiwanie si¢ w takim przypadku dodatkowo
przepisami ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych
i regionalnych®.

2. Definicja euroregionu

Tak okre§lone ramy prawne sg podstawa do tworzenia euroregionow, bedacych
forma zinstytucjonalizowang wystepujaca na okreslonym obszarze. Pojecie eurore-
gionu nalezy uzna¢ za wezsze w stosunku do pojecia wspotpracy transgranicznej,
ponadto w odréznieniu od wspolpracy transgranicznej euroregion nie posiada swo-
jej definicji wskazanej w przepisach prawa. Tym samym jest to pojecie pozaprawne
i umowne, ktoére pomimo wszystko silnie ugruntowato si¢ w literaturze przedmiotu.
Préby opracowania definicji euroregionu podjeto wielu autorow.

Euroregion wedtug A. Skrzydty to obszar przekraczajacy przynajmniej jedng
granice panstwowa 1 stanowigcy sume co najmniej dwoch przestrzeni spoteczno-go-
spodarczych. Podstawg tworzenia struktury euroregionalnej jest jednoznacznie wy-
razona che¢ prowadzenia wspotpracy gospodarczej, spotecznej, kulturalnej i innej
regionow przygranicznych nalezacych do roznych panstw, a takze zgodnos$¢ wszel-
kich dziatan (w ramach takich struktur) z prawem krajowym danego panstwa?'.

Zdaniem J. Korczaka euroregion nie jest odrebna, samodzielng organizacja
posiadajaca osobowo$¢ prawna, a jedynie dobrowolng wspdlnota interesow gmin
1 powiatow oraz ich organizacji. Dla formy tej istotne sg dwa elementy ja ogranicza-
jace: terytorialny (tylko do obszar6w przygranicznych) i organizacyjno-prawny?>
(euroregion jest umowg o wspélpracy stowarzyszen gmin kazdego z panstw)®.

Wedlug R. Kusiak-Winter euroregion stanowi rodzaj zrzeszenia jednostek
samorzadu terytorialnego, usytutowanych na terenach przygranicznych dwu lub

19 Tekst jedn. Dz. U. z 2013 r., poz. 596 ze zm.

2 Dz. U. nr 91, poz. 1009 ze zm.

2 A. Skrzydlo, Euroregiony z udzialem podmiotéw polskich, ,,Sprawy Miedzynarodowe”
1994, nr 3, s. 46.

22 Na te dwa aspekty euroregionu zwraca uwage rowniez S. Czarnow, wskazujgc na wymiar
funkcjonalny i terytorialny. W sensie funkcjonalnym euroregion to porozumienie regionow (zwykle
przygranicznych) o wspdtpracy transgranicznej. Nalezy podkresli¢, ze nie moze ono godzi¢ w suwe-
renno$¢ panstw, w ktorych euroregiony sa potozone. W sensie terytorialnym euroregion jest obszarem
przekraczajacym chocby jedng granice panstwowa, wyodrgbnionym ze wzgledu na podjeta na nim zin-
stytucjonalizowang wspolprace transgraniczng, realizowang przez podmioty rzadowe lub samorzado-
we (regiony). S. Czarnow, Wspdipraca zagraniczna wojewodztw, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 11, s. 59.

2 J. Korczak, Ewolucja form wspoldziatania. .., s. 336-337.
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wigcej panstw, ktérego podstawowym celem jest wspotpraca i wzajemna koordy-
nacja dziatan dla wszechstronnego rozwoju wchodzacych w jego sktad obszarow?.

P. Solarz uznaje natomiast za euroregion przestrzen terytorialng i znajdujace
si¢ na niej, dobrowolnie wspotpracujace instytucje dwoch lub wiecej jednostek
reprezentujacych dane regiony dwoch lub wigcej panstw (przynajmniej po jednej
z kazdego kraju), dla ktorych ustanowiono wspdlne stale organy lub instytucje,
umozliwiajgce taka wspolprace i koordynujace owg dziatalnos¢?.

H. Zigba-Zatucka rozumie natomiast przez euroregion samorzadowe stowa-
rzyszenie migdzynarodowe o charakterze prywatno- i publicznoprawnym?.

Konkludujac mozna uzna¢, ze przez euroregion rozumie si¢ wieloptaszczy-
znowg wspotprace formalng na poziomie lokalnym lub regionalnym o charakte-
rze bilateralnym lub multilateralnym, w ktéra zaangazowane sa przygraniczne
jednostki terytorialne réznego szczebla, finansowang zarowno z funduszy uczest-
nikoéw wspoélpracy oraz funduszy zewnetrznych (np. srodkow UE), ktorej zrodtem
inicjatywy sa dziatania oddolne (np. polskie euroregiony na granicy zachodniej)
lub tez odgorne (np. polskie euroregiony na granicy wschodniej) wtadz samorza-
dowych badz administracji centralne;j.

Euroregion jest jednostka o charakterze dobrowolnym i nie stanowi w zadne;j
mierze alternatywy dla panstwa. Nie $wiadczy takze o istnieniu jakichkolwiek
zadan rewindykacji, dgzen separatystycznych lub panstwowotworczych?’.

Zwracajagc uwage na definicj¢ euroregionu nalezy wspomnie¢ o zakresie
dziatania w ramach tej formy. Takie rozroznienie wprowadza R. Foks, wskazujac
na wspolprace transgraniczng czastkowg oraz wspotprace transgraniczng kom-
pleksowa. Wspodipraca czastkowa oznacza, ze istnieja przedsigwzigcia urucha-
miane przez euroregion lub pod jego auspicjami, ktére stuza jedynie spotecznosci
jednego z jego uczestnikow. Oznacza to rowniez, ze te przedsiewzigcia sg opra-
cowywane, przygotowywane i realizowane przez przedstawicieli jednej ze stron,
natomiast pozostali cztonkowie sa izolowani zardwno na etapie przygotowan,
realizacji, jak i czerpania korzysci. Na drugim biegunie znajduje si¢ wspotpraca
transgraniczna kompleksowa, ktora stymuluje rozwoj spoteczno-gospodarczy ob-
szaru catego euroregionu®.

2 R. Kusiak-Winter, Wspélpraca transgraniczna gmin Polski i Niemiec — studium administra-
cyjnoprawne, Wroctaw 2011, s. 192.

% P. Solarz, Wspélpraca transgraniczna jako czynnik procesu integracji europejskiej, War-
szawa 2009, s. 33.

2 H. Zigba-Zatucka, Wspélpraca migdzynarodowa samorzgdéw, ,,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 1-2, s. 64.

27 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Krakow 2007, s. 117.

28 R. Foks, Transgraniczna wspdlpraca gospodarcza a lokalny system komunikowania ma-
sowego, [w:] K. Kociubinski (red.), Samorzgd terytorialny w Europie i Polsce. Wybrane aspekty,
Torun 2008, s. 116-117.
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Wydaje si¢ zasadne stang¢ na stanowisku, ze wspotpraca transgraniczna, czy
to w formie euroregionu, czy tez w innej dostepnej formie jest tylko i wytacznie
wowczas skuteczna, gdy niesie za sobg dzialania prointegracyjne oraz wptywa na
rozwoj spoleczno-gospodarczy terendw przygranicznych oraz gdy realizowana
jest kompleksowo. Podejmowanie indywidualnej dziatalno$ci nie wymaga rozpo-
czynania wspotpracy w formie euroregionu, tym samym nalezy uznac, ze wspot-
praca czastkowa jest nieefektywna w wymiarze mi¢dzynarodowym oraz wypacza
sens podejmowania dziatan transgranicznych.

3. Procedura powstawania euroregionu

Specyfika euroregiondéw polega na tym, ze nie posiadajg one jednolitej
struktury organizacyjnej i nie przybierajg jednakowej formy prawnej w jednym
panstwie. Czynnikami wptywajacymi na wybor formy prawnej euroregionu sa
uwarunkowania historyczne, ekonomiczne oraz spoteczne. Mozna wyr6znié
trzy modele prawne euroregionéw. Model pierwszy zaktada funkcjonowanie
euroregionu w formie prawa publicznego jako transgraniczny zwigzek celowy,
posiadajacy osobowos$¢ prawna prawa publicznego jednego z panstw. Drugi
model zaklada funkcjonowanie euroregionu jako instytucj¢ prawa pozytywne-
go przewidziang w prawie wewnetrznym jednego z panstw, jednak z tg r6znica,
ze dla skutecznego dziatania nie wymaga si¢ zawarcia umowy mi¢dzynarodo-
wej. Moze to by¢ instytucja posiadajaca osobowos¢ prawna, lub tez tej osobo-
wosci pozbawiona?’. Oba przedstawione powyzej modele prawne euroregionow
nie wystepuja w Polsce.

Euroregiony w Polsce powstaja dwuetapowo, wedhug trzeciego modelu
prawnego. Najpierw podmioty publiczne (gminy, powiaty) pochodzace z jedne-
go panstwa powotujg euroregion krajowy jako organizacje wyposazong w osobo-
wosS¢ prawna, np. stowarzyszenie, i dziatajaca na podstawie prawa wewnetrznego
tego panstwa, do ktérego przynalezg. Drugi etap polega na zawarciu przez euro-
regiony krajowe porozumienia o utworzeniu euroregionu transgranicznego. Jego
cztonkami nie sg poszczego6lne jednostki samorzadu terytorialnego, ale stwo-
rzone w pierwszym etapie ich zrzeszenia. Tak powstata instytucja nie posiada
osobowosci prawnej i nie ma oparcia w przepisach wewnetrznych zadnego pan-
stwa, ani nie jest instytucja prawa mi¢dzynarodowego®.

¥ R. Kusiak-Winter, Wspéipraca transgraniczna..., s. 193—196.

30 P. Lazutka, Specyfika euroregionéw polsko-niemieckiego pogranicza w poréwnaniu do eu-
roregionow na wschodniej granicy Polski, [w:] B. Dolnicki (red.), Formy wspétdziatlania jednostek
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 407.
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Rozwazajac kwesti¢ tworzenia euroregionéw nalezy zwroci¢ uwage rowniez
na to, skad pochodzita inicjatywa ich utworzenia i jakie wtadze byty w to bezpo-
srednio zaangazowane.

Na pograniczu zachodnim powstawanie euroregiondow byto przede wszyst-
kim skutkiem inicjatyw oddolnych pochodzacych od samorzadow lokalnych, tj.
gmin i zwigzkéw gmin, natomiast euroregiony wschodniego pogranicza Polski
byty zaktadane przy pomocy i udziale ministra spraw zagranicznych oraz woje-
wodow. Jak zauwaza K. Joskowiak takie dzialania pomniejszaly demokratyczny
charakter samego przedsiewzigcia transgranicznego i pozbawialy inicjatywy spo-
tecznos¢ lokalng lub tez narzucaty jej koniecznos¢ takiej wspotpracy?'.

Inicjatywa tworzenia euroregionéw w dalszej kolejnosci miata rdéwniez
wplyw na ich wielko$¢. Euroregiony na pograniczu wschodnim i pétnocnym
sa bardziej rozlegte, gdyz sygnatariuszami porozumien byli tu wojewodowie,
co oznaczato wlaczenie do euroregionow catych wojewddztw. Natomiast na gra-
nicy zachodniej i poludniowej porozumienia zawieraty stowarzyszenia i zwigzki
gmin, co przektada si¢ bezposrednio na fakt, ze euroregiony sa tu mniej rozlegte®2.

Tak przedstawione schematy powstawania euroregionow mialy zastosowa-
nie rowniez przy tworzeniu dwoch euroregiondw z udziatem polsko-ukrainskim.
Poczatki euroregionu Bug datuje si¢ na 30 kwietnia 1992 r., kiedy to z inicjatywy
wojewodow bialskopodlaskiego, chetmskiego i lubelskiego, a takze prezydenta
miasta Lublina oraz ministra przeksztalcen wlasnosciowych i ministra-kierow-
nika Centralnego Urzedu Planowania podpisano porozumienie regionalne i po-
wotano Konsorcjum Regionalne, zabezpieczajace wspdlne dziatania od strony
finansowej. Zgodnie z trescig porozumienia, gldownym jego celem miato by¢ opra-
cowanie i realizacja programu restrukturyzacji i prywatyzacji w regionie™.

Pomyst utworzenia euroregionu Bug pojawit si¢ natomiast po raz pierwszy
na konferencji polsko-ukrainskiej zorganizowanej w Kazimierzu Dolnym w maju
1992 r. poswigconej wspotpracy gospodarczej, funkcjonowaniu samorzagdow oraz
wspolpracy miast i gmin. Proponowana pierwotnie nazwa euroregion Sciana
Wschodnia zamieniona zostata na euroregion Bug.

Od poczatku dazono do tego, zeby wspotpraca przybrata charakter trilateral-
ny i byla prowadzona pomiedzy Polska, Ukraing i Biatorusig. Zwracano uwage
na konieczno$¢ pokazywania specyfiki obszaru oraz tozsamosci ludzi zamiesz-

31 K. Joskowiak, Samorzqd terytorialny w procesie integracji europejskiej. Polskie doswiad-
czenia i wnioski na przysztos¢, Katowice 2008, s. 131.

2 A. Zelazo, Wspélpraca miedzynarodowa gmin przygranicznych, ,Polski Instytut Spraw
Miedzynarodowych. Biuletyn. Dokumenty Robocze, Ekspertyzy, Komunikaty, Opinie, Listy” 2002,
Seria Z, nr 5, s. 532.

3 Geneza i idea wspdlpracy transgranicznej, http://euroregionbug.pl/content/view/12/18/
[dostep: 12.10.2014].

3% 'W. Malendowski, M. Ratajczak, Euroregiony. Polski krok do integracji, Wroctaw 2000, s. 153.
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kujacych region. Podkreslano, ze utworzenie euroregionu nie powinno ostabia¢
identyfikacji etnicznej, jak rowniez narusza¢ wiezi z panstwem™.

Euroregion Bug utworzono oficjalnie 29 wrzesnia 1995 r. w Lucku na Ukra-
inie, gdzie podpisano Porozumienie o utworzeniu Zwigzku Transgranicznego
Euroregion Bug. Obecnie Zwigzek Transgraniczny Euroregion Bug skupia woje-
wodztwo lubelskie w Polsce, obwod brzeski na Bialorusi, obwod wotynski oraz
dwa rejony z obwodu lwowskiego na Ukrainie.

Podobne poczatki swojego funkcjonowania ma euroregion Karpacki, ktory
poczatkowo mial byé strefa buforowa pomiedzy panstwami Europy Srodkowo-
-Wschodniej a bylym ZSRR oraz tagodzi¢ ewentualne konflikty na tle narodo-
wosciowym. Istotnym wydarzeniem w historii powstawania euroregionu byty
I Przygraniczne Targi Regionalne zorganizowane w lutym 1992 r. w Jasle z ini-
cjatywy wicewojewody kro$nienskiego. Spotkanie to zakonczyto si¢ podpisaniem
deklaracji powotujacej Rade Wspotpracy Miedzyregionalnej Przykarpacia. For-
malne powolanie euroregionu nastgpito 14 lutego 1993 1.’ Obecnie euroregion
Karpacki rozciaga si¢ na tereny Polski, Ukrainy, Stowacji, Wegier i Rumunii.

4. Cele i zadania euroregionéw

Przy ustalaniu celéw wspolpracy w poszczegolnych euroregionach nawigzano
do umoéw i traktatow, jakie Polska zawarla z krajami sgsiadujacymi oraz do doku-
mentéw miedzynarodowych jak np. konwencja madrycka. Ponadto uwzgledniono
specyficzne warunki wystepujace na pograniczu, lokalne i regionalne potrzeby
oraz mozliwosci realizacyjne. Podstawowym celem wspotpracy w euroregionie
jest rozwoj spoteczno-gospodarczy, stala poprawa warunkow zycia mieszkancow
oraz ulatwianie wzajemnych kontaktéw pomigdzy spoteczno§ciami wspolnoty.
Zadania s $cisle powigzane z celami®’.

R. Kusiak-Winter wskazuje, ze przedmiotem zainteresowania wspolpracy ze
spoteczno$ciami lokalnymi i regionalnymi innych panstwa moga by¢ zadania sa-
morzadu z zakresu administracji §wiadczacej. Chodzi tu o dziatalno$¢ administra-
cji polegajaca na bezpos$rednim zaspokajaniu rozmaitych potrzeb mieszkancow,
zar6wno materialnych, jak i niematerialnych’®.

3 Tamze, s. 154.

3 Tamze, s. 116.

37 Stan wspolpracy euroregionalnej w Polsce, s. 20, http://wroclaw.stat.gov.pl/cps/rde/xber/
wroc/ASSETS 20-30.pdf [dostep: 13.10.2014].

3% R. Kusiak-Winter, Wspdlpraca ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych parstw
Jjako zadanie jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, [w:] J. Supernat (red.), Miedzy tradycjq
a przysztoscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesorowi
Janowi Bociowi, Wroctaw 2009, s. 423-424.
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Kazdy euroregion, zaréwno cele, jak i sposoby ich realizacji, czyli zadania,
okreslit w tresci umoéw o utworzeniu euroregionu lub tez w statucie. Zasadni-
czy cel wspdlnoty jest przewaznie wyrazony w jednym zdaniu i znajduje si¢
na poczatku umowy o utworzeniu ptaszczyzny wspotpracy, zaraz po preambu-
le*. Ponadto w umowach formutowane sg cele szczegotowe, ktorych realizacja
umozliwia osiggniecie celu gtéwnego. Wsérod celow 1 zadan euroregionéw Bug
i Karpackiego mozna odnalez¢ nastepujace wspolne punkty dziatania: organizo-
wanie i koordynowanie dziatan na rzecz rozwoju wspotpracy pomiedzy czton-
kami w dziedzinie gospodarki, ekologii, zagospodarowania przestrzennego,
kultury, edukacji i nauki, rozwijanie kontaktoéw pomiedzy mieszkancami obsza-
row przygranicznych, wspotpracy instytucjonalnej oraz wspotpracy podmiotow
gospodarczych*.

W celu realizacji zadan statutowych zawartych w umowie o utworzeniu eu-
roregionu, zwigzki transgraniczne wypracowujg projekty wspolnych zamierzen.
Odbywa si¢ to na kolejnych posiedzeniach wspotpracujacych ze sobg stron, ze
szczegbdlnym wykorzystaniem grup roboczych. Niektore wspolnoty decyduja sie
na fachowa pomoc, w postaci badan prowadzonych przez specjalistyczng firme
konsultingowa, ktora opracowuje koncepcje rozwoju obszaru wspotpracy*!.

Realizacja wspolnych dziatan moze by¢ finansowana ze sktadek cztonkow-
skich ptaconych przez podmioty wspodtpracy i czlonkéw wspierajacych, ktore
sg jedynymi $rodkami wilasnymi euroregiondéw oraz $rodkow pochodzacych
z funduszy zewnetrznych, czyli: darowizn, subwencji jednostek administracyj-
nych wyzszego szczebla, srodkow pochodzacych z programoéw pomocowych
Unii Europejskiej, srodkow przekazywanych przez fundacje*. Dlatego tez wraz
z rozwojem mozliwosci pozyskiwania funduszy na wspoélprace z jednej strony
ros$nie liczba uczestnikdw wspotpracy realizujacych wspoélne projekty z partne-
rami z zagranicy, a z drugiej przy dodatkowych mozliwo$ciach finansowania ro-
$nie aktywnos$¢ partnerow dotychczas wspolpracujacych tylko na bazie srodkdéw
wilasnych®.

Wspotpraca transgraniczna Polski i Ukrainy przynosi obydwu krajom
mniej lub bardziej wymierne korzysci ze wspotpracy. Wsrod gldownych korzysci
mozna wyrézni¢ te o charakterze politycznym, polegajace na przezwyciezaniu

¥ R. Bednarski, Analiza zasad funkcjonowania struktur wspélpracy regionalnej panstw Unii
Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 7-8, s. 54.

40" Opracowane na podstawie Statutu zwigzku transgranicznego ,, Euroregion Bug”, http://eu-
roregionbug.pl/content/view/18/20 [dostep: 13.10.2014] oraz Statutu zwigzku miedzyregionalnego
,, Euroregion Karpacki”, http://www.karpacki.pl/euroregion-karpacki/historia-euroregionu [dostep:
13.10.2014].

4 R. Bednarski, Analiza zasad funkcjonowania..., s. 57.

4 Tamze, s. 58.

4 S. Dolzbtasz, A. Raczyk, Wspdlpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa
2010, s. 35.
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stereotypow, ekonomiczne przejawiajace si¢ w gospodarczej aktywizacji tere-
now przygranicznych oraz ekologiczne przekladajace si¢ na poprawe jakosci
srodowiska naturalnego*.

5. Organizacja formalna euroregionu

Aby euroregion mogt prawidtowo i efektywnie dziata¢ potrzebuje swoich or-
ganow®. Do gltéwnych organow euroregionu nalezy rada, prezydium, sekretariat
oraz grupy robocze. Najwyzszym organem euroregionu Karpackiego i euroregio-
nu Bug jest rada, w sktad ktorej wchodza delegacje w liczbie nieprzekraczaja-
cej 10 cztonkow kazdej ze stron. Jest to organ uchwatodawczy, traktowany jako
transgraniczne zgromadzenie parlamentarne, ktére nie pracuje jednak w spo-
sob ciggly*. Do kompetencji rady nalezy w szczegdlnosci: dokonywanie zmian
w sktadzie cztonkowskim zwiazku, dokonywanie zmian w statucie, omawianie
i zatwierdzenie wspdlnych projektéw wspolpracy transgranicznej, prowadzonej
w ramach zwigzku, zapewnienie im finansowania i realizacji oraz podejmowanie
decyzji w sprawach budzetu i wybdr prezydium.

Kolejnym organem w euroregionie jest prezydium. Jest to organ wykonaw-
czy, ktory wdraza decyzje podjete przez radg i realizuje stanowiska rady. Ponadto
wykonuje funkcje koordynacyjne i reprezentacyjne w imieniu rady, pomiedzy jej
posiedzeniami. W sktad Prezydium wchodzi grupa urzednikow delegowanych
przez podmioty wspotpracy. W przypadku Euroregionu Bug w sktad prezydium
wchodzi trzech cztonkoéw powotywanych przez Rad¢ wedlug zasady po jednym
z kazdej ze stron. Natomiast Prezydium euroregionu Karpackiego sklada si¢
z przewodniczacych delegacji kazdej strony krajowe;.

Za biezaca dziatalno$¢ euroregionu odpowiada sekretariat, ktory jest jedno-
czes$nie jego organem administracyjnym i realizuje wszelkie sprawy o charakterze
organizacyjno-technicznym*’. W euroregionach Bug i Karpacki w sktad sekreta-
riatu wchodzg przedstawiciele kazdego panstwa cztonkowskiego w euroregionie.
Sekretariat zajmuje si¢ przygotowywaniem i przedktadaniem Radzie projektow

4 W. Kalita, K. Puchalska, A. Barwinska-Matajowicz, Ocena polsko-ukrainskiej wymiany
handlowej z uwzglednieniem obszarow transgranicznych, s. 92, https://www.ur.edu.pl/file/6541/
07-Kalita,Puch,Barw.pdf [dost¢p: 14.10.2014].

4 Fragmenty pracy dotyczace organow funkcjonujacych w ramach euroregionu Bug i eurore-
gionu Karpackiego zostaty opracowane na podstawie Statutu Zwigzku Transgranicznego ,, Eurore-
gion Bug”, http://euroregionbug.pl/content/view/18/20 [dostep: 14.10.2014] oraz Statutu Zwiazku
Miegdzyregionalnego ,,Euroregion Karpacki” http://www.karpacki.pl/euroregion-karpacki/historia-
-euroregionu [dostep: 14.10.2014].

4 R. Bednarski, Analiza zasad funkcjonowania..., s. 53.

47 Tamze.
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uchwat oraz innych opracowan dotyczacych wspolnych przedsiewzig¢ w ramach
wspolpracy przygranicznej, przygotowywaniem posiedzen rady oraz prowadze-
niem biezgcych kantakow, monitoringiem i udzielaniem wsparcia dla dziatalnosci
komisji roboczych.

Ponadto w euroregionach dziataja grupy/komisje robocze, ktore zajmuja sig
konkretnymi dziedzinami wspotpracy transgranicznej. Odpowiadaja za planowanie
i opracowanie projektdow wspolnych przedsiewzie¢. W sklad grup roboczych
wchodza przedstawiciele podmiotéw wspolpracy, dysponujacy wiedza specja-
listyczng na dany temat. Dziedziny, ktorymi zajmujg si¢ grupy robocze, mozna
zgrupowac¢ w o$miu blokach tematycznych: gospodarka, ekonomia i technologia,
transport i komunikacja, ochrona $rodowiska i rolnictwo, infrastruktura, srodki
przekazu i informacja, kultura, edukacja, sport i turystyka, zdrowie, polityka so-
cjalna i rodzinna oraz zapobieganie katastrofom i pomoc wzajemna w zwalczaniu
ich skutkow*. Oprocz tego rada powotuje komisje rewizyjng, ktora kontroluje pra-
widtowos¢ prowadzenia dokumentacji i wykorzystywania srodkow finansowych.

6. Problemy wspoltpracy euroregionalnej

Wspdlpraca transgraniczna pomimo wieloletniego preznego rozwoju wciaz
napotyka na bariery ja hamujace lub wrecz uniemozliwiajgce. Wsréd najpowaz-
niejszych barier wspolpracy transgranicznej w formie euroregionow nalezy wska-
za¢ zdaniem K. Tomaszewskiego: brak rownorzednego partnera do wspotpracy,
brak jednoznacznego okreslenia kompetencji wtadz lokalnych w nawiazywaniu
wspotpracy transgranicznej, odmienno$¢ systemow gospodarczych, zroznicowa-
ny poziom rozwoju spoteczno-gospodarczego i zagospodarowania przestrzennego
obszaréw przygranicznych, stabo rozwinietg infrastrukture komunikacyjng oraz
ograniczenia natury spotecznej, jak np. negatywne stereotypy, staba znajomos¢
jezyka sgsiadow®. Bariery wspOlpracy w ramach euroregionow sa przedstawiane
i omawiane réwniez przez R. Bednarskiego, ktory dzieli je na cztery grupy, tj.
bariery natury prawnej, natury ekonomicznej, natury spotecznej i natury organi-
zacyjnej*®. Analiza czynnikéw hamujgcych wspolprace euroregionalng przepro-
wadzona zostata takze przez H. Zigbe-Zatuckg’'.

Majac na wzgledzie jednak wspotprace polsko-ukrainska, mowigc o czyn-
nikach jg hamujacych nalezy wskaza¢ na dystans instytucjonalny pomiedzy pol-
skimi 1 ukrainskimi jednostkami administracji publicznej na szczeblu lokalnym

4 Tamze.

4 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Krakow 2007, s. 113.

0 R. Bednarski, Analiza zasad funkcjonowania. .., s. 60.

51

H. Zigba-Zatucka, Wspolpraca miedzynarodowa..., s. 67-68.
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i regionalnym. W Polsce funkcjonuje system administracji publicznej oparty na
trzech szczeblach samorzadu terytorialnego: gminnym, powiatowym i wojewodz-
kim. Kazda z jednostek posiada dokladnie okre§lone prawem kompetencje oraz
finansowe podstawy dziatania, jak rowniez samodzielno$¢ podlegajaca ochronie
prawnej. Inna sytuacja panuje na Ukrainie, gdzie system administracji publiczne;j
nie odpowiada wymogom panstwa o charakterze zdecentralizowanym. W Kon-
stytucji Ukrainy stworzono co prawda podstawy do funkcjonowania samorza-
du terytorialnego, jednak brak doktadnie okreslonych kompetencji oraz zasad
finansowania, sprawia, ze rzeczywiste funkcjonowanie jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest niezwykle utrudnione i uzaleznione finansowo od administra-
cji rzadowej. Jak wskazuje A. Miszczuk na Ukrainie uporzadkowania wymaga
przede wszystkim szczebel lokalny rad miejskich i wiejskich. Nieuniknione sg
takze zmiany na szczeblu rejonowym i obwodowym, szczeg6lnie gdy gtownymi
kryteriami podziatu terytorialnego sg potencjatl demograficzny oraz dostgpnosé
os$rodka rejonowego, czy obwodowego>2.

Kolejnym czynnikiem hamujagcym wspotprace transgraniczng Polski i Ukra-
iny jest specyfika wschodniej granicy. Do 1991 r. granica byta nieprzenikalna
i ograniczajaca kontakty miedzynarodowe, w konsekwencji czego ostabty lub cal-
kowicie zanikly wczesniejsze powigzania gospodarcze i kontakty miedzyludzkie
po obu stronach granicy, nie byto tradycji wspotpracy przygranicznej.

Stabym punktem jest rdwniez zbyt mala liczba przedsigbiorstw i spdlek
z udziatem kapitatu ukrainskiego, co nie sprzyja wzajemnemu transferowi do-
$wiadczen i1 innowacji. W odniesieniu do Ukrainy podkresla si¢ malo sprawny
przeplyw informacji gospodarczych oraz stabg popularyzacj¢ mozliwosci wspot-
pracy poszczegolnych regionow po obu stronach granicy. W wielu przypadkach
ogranicza si¢ to jedynie do korespondencji pomiedzy administracjami kontaktu-
jacych sie ze sobg wojewodztw Polski i obwodéw Ukrainy. Wciaz niedostateczna
jest wymiana informacji dotyczacych uregulowan prawnych zycia gospodarcze-
go, obowigzujacych w obu krajach.

Wsrod jeszeze innych barier na pograniczu polsko-ukrainskim mozemy
wskaza¢ na: obowigzek wizowy na granicy, barier¢ jezykowa, asymetri¢ poten-
cjatow gospodarczych i finansowych uczestnikow wspotpracy.

2 A. Miszezuk, Zewnetrzna granica Unii Europejskiej — Ukraina. Mozliwosci wykorzystania dla
dynamizacji procesow rozwojowych, s. 676677, www.mir.gov.pl/.../aceef196308c4633b06760776¢-
558234miszczuk.pdf [dostep: 14.10.2014].

53 J. Banski i in., Wplyw granicy panstwowej na kierunki rozwoju spoteczno-gospodarcze-
go wschodniej czesci wojewodztwa lubelskiego, Warszawa 2010, s. 80, www.terespol.ug.gov.
pl%2Finfusions%2Fpro_download_panel%2Ffile.php%3Fdid%3D156%26file_id%3D164&ei=q-
CA9VP7kB8vMygO5xYGoBQ&usg=AFQjCNHcQsHzZpdRjnbh-Wx2htEOhRodk A &bvm=
bv.77412846,d.bGQ [dostep: 14.10.2014].

3% K. Kaczmarek, Wybrane aspekty wspolpracy transgranicznej, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 7-8, s. 45.
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Podsumowanie

RézZnorodnosé probleméw i szans po obu stronach granic roznych panstw w Eu-
ropie sprawia, ze wspoélpraca transgraniczna staje si¢ niecodzownym czynnikiem
stymulujacym rozwdj obszaréw przygranicznych®. Po latach swojej dziatalnosci
euroregiony z udziatem Polski i Ukrainy staly si¢ instytucjami zaufania publicz-
nego, ktére pomimo niewielkiego wpltywu na przemiany dokonujace si¢ na po-
graniczu polsko-ukrainskim, tworzyly klimat sprzyjajacy wspotpracy, dostarczaty
informacji, prowadzily marketing terytorialny, co byto szczegolnie przydatne dla
polskich samorzadow oraz podmiotow gospodarczych, ktore chciaty nawigzac
wspotprace z partnerem ukrainskim.

Konkludujac nalezy uznaé, ze prawidtowo podjeta i realizowana wspotpraca
transgraniczna w formie euroregionu niesie za sobg pozytywne skutki dla spo-
tecznosci przygranicznych. Wspoéldziatanie tego typu pozwala na niwelowanie
historycznych zasztosci i podziatéw w Europie, ksztatltowanie dobrosasiedzkich
relacji oraz zblizenie do siebie spoteczenstwa. Ponadto osiggany jest cel w po-
staci prowadzenia wspdlnych dziatan w dziedzinie rozwoju infrastrukturalno-ko-
munikacyjnego, ochrony $rodowiska, czy przyciagania inwestycji kapitatowych.
Innymi stowy, odnoszony jest skutek prointegracyjny, cho¢ trudno nie zauwazac
powaznych problemow natury prawnej, z ktorymi muszg konfrontowaé si¢ eu-
roregiony, a mianowicie brak osobowosci prawnej oraz niemozno$¢ wykonywa-
nia przez nie zadan z zakresu administracji publicznej. Nalezy wskazac¢ takze,
ze uwarunkowania wspotpracy maja charakter makroprzestrzenny, regionalny
i lokalny, i taki tez charakter muszg mie¢ jej odczuwalne efekty”’.
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