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PRZEDMOWA 

 

 

Z wielką radością przedstawiam Państwu analizę dotyczącą europejskiego ugrupowania 
współpracy terytorialnej (EUWT). Badanie to przedstawia nowy wkład Komitetu Regionów 
w zainicjowane na kilku poziomach analityczne rozważania i debatę polityczną na temat polityki 
spójności i sprawowania rządów w Europie. 

W naszej rozszerzonej Europie i poza jej granicami współpraca terytorialna, wspierana przez 
europejską politykę spójności, obejmuje coraz więcej władz lokalnych i regionalnych oraz partnerów 
społeczno-gospodarczych. To właśnie również dzięki takim bardzo konkretnym działaniom w terenie 
Europa może spełniać swoje oczekiwania i realizować cele dotyczące spójności, konkurencyjności 
i solidarności. 

Wzmocnienie i integracja naszych samorządów terytorialnych wymagają wszakże od nas ducha 
innowacji w zarządzaniu naszymi działaniami współpracy na szczeblu europejskim. Powinniśmy 
podejmować bardziej zorganizowane działania współpracy, także na płaszczyźnie prawnej, kładąc 
nacisk na możliwość uczestnictwa otwartą dla różnych szczebli sprawowania rządów i dla wielu 
podmiotów rozwoju lokalnego. 

W tym sensie EUWT, jako nowy instrument prawny ustanowiony rozporządzeniem nr 1082 z dnia 
5 lipca 2006 r., wpisuje się w proces ewolucji rozwiązań dotyczących zarządzania europejską 
współpracą terytorialną i jej organizacji, jednocześnie zaś zawiera potencjał, który może pomóc nam 
osiągnąć znaczne postępy w nadchodzących latach. 

Rozporządzenie w sprawie EUWT wnosi oczywistą wartość dodaną, wyposażając wszystkie 
zainteresowane podmioty we wspólnotowe ramy prawne. Jak to ma miejsce w wypadku wszelkich 
wspólnotowych aktów prawnych, jesteśmy teraz wezwani do podjęcia wspólnych wysiłków 
zmierzających do jego wdrożenia we wszystkich państwach członkowskich. Spójne stosowanie 
rozporządzenia w sprawie EUWT w różnych państwach członkowskich będzie miało kluczowe 
znaczenie dla wprowadzanego w życie mechanizmu. Wszyscy powinniśmy się zmobilizować, żeby 
różnorodność naszych kultur prawnych nie była przeszkodą w działaniu. 

Komitet Regionów publikuje dziś, w duchu otwartości i konstruktywnej współpracy, analizę 
dotyczącą EUWT. W tym samym duchu pragniemy współpracować ze wszystkimi samorządami 
terytorialnymi, organami krajowymi i instytucjami europejskimi, żeby monitorować wdrażanie EUWT 
w terenie i pokazać na szczeblu europejskim, jaką naukę można wyciągnąć z inicjatyw współpracy 
zainspirowanych nowym rozporządzeniem europejskim. 

 
 

Michel Delebarre 
Przewodniczący Komitetu Regionów 
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STRESZCZENIE ANALIZY 

 

 

Przyjęcie w lipcu 2006 r. rozporządzenia w sprawie europejskiego ugrupowania współpracy 
terytorialnej stanowi zarazem poważny wstrząs dla ram prawnych współpracy terytorialnej i ich 
zrozumiałą ewolucję. Poważny wstrząs, ponieważ jest to pierwszy instrument wspólnotowy 
o charakterze normatywnym w tej dziedzinie, a także dlatego, że na mocy rozporządzenia taka 
współpraca między samorządami w różnych państwach członkowskich zostaje umieszczona w samym 
centrum procesu integracji, podczas gdy do tej pory z natury rzeczy było to zjawisko marginalne. 

Mowa o wstrząsie również z tego względu, że rozporządzenie umożliwia ewentualny udział państw, 
u boku samorządów terytorialnych, w organizacjach współpracy terytorialnej posiadających odrębną 
osobowość prawną. W stosunku do prawa dotyczącego współpracy transgranicznej, mającego 
charakter prekursorski dla współpracy terytorialnej, oznacza to absolutną zmianę perspektywy. 
Możliwość ta, o ile będzie się z niej korzystać, powinna sprawić, że zarządzanie obszarami leżącymi 
przy granicach wewnętrznych zostanie wzbogacone o pewną dozę wielopoziomowego sprawowania 
rządów, co prowadziłoby do zasadniczego umocnienia terytorialnego wymiaru procesu integracji. 

Zmiany, o których mowa, zaistniały dzięki niezbędnej reformie funduszy strukturalnych po 
rozszerzeniu z 2004 r. i dzięki konieczności koncentracji wydatków i przekierowania przepływów 
finansowych polityki spójności, co doprowadziło do zarzucenia programów inicjatyw wspólnotowych 
i wysunięcia jako priorytetowego celu współpracy między samorządami terytorialnymi, traktowanej 
jako siła napędowa spójności terytorialnej. Stanowi to poważną zmianę we wspólnotowym podejściu 
do tego rodzaju współpracy. 

W istocie mimo „dorobku Interregu” finansowanie projektów transgranicznych natrafia na 
przeszkody praktyczne i prawne, które usprawiedliwiają opracowanie osobnych, nowych ram 
prawnych. Nie oznacza to jednak, że cenne doświadczenia wynikające z wcześniejszych sposobów 
działania nie zostały zachowane. Utrzymano mianowicie rozróżnienie między trzema aspektami 
współpracy istniejącymi w programie Interreg III. Priorytety w odniesieniu do każdego z nich są 
bardzo zbliżone do poprzednich, co zapewnia ciągłość podjętych działań współpracy. Zachowano 
także sprawdzone rozwiązania w dziedzinie wspólnotowego finansowania programów 
transgranicznych (jednolity program operacyjny, bez podziału wydatków na poszczególne kraje, 
zasada partnera wiodącego itd.). 

Z punktu widzenia mechanizmów prawnych zachowano w znacznej mierze regułę odesłania do 
przepisów prawa krajowego, nawet jeśli w ścisłym sensie prawnym warunki odesłania są inne. 

 
1 .  G e n e z a  E U W T  

Przyjęcie rozporządzenia zmierzającego do nadania ram prawnych współpracy terytorialnej nie 
było czymś oczywistym. Z jednej strony dlatego, że traktat wspólnotowy nie zawiera jasno 
sprecyzowanej podstawy prawnej dotyczącej przyjęcia takiego aktu legislacyjnego. Zastosowano tu 
wszakże art. 159 TWE. 
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Rozporządzenie w sprawie EUWT inspirowane jest także elementami rozwiniętymi w kontekście 
tych wcześniejszych ram prawnych. Można zatem wskazać cztery odrębne źródła europejskiego prawa 
w zakresie współpracy terytorialnej: 

1) przede wszystkim umowy między państwami zmierzające do uregulowania konkretnych 
problemów sąsiedztwa; 

2) w dalszej kolejności prawo Rady Europy, oparte na konwencji ramowej z 1980 r., którą 
w 1995 i 1998 r. uzupełniły dodatkowe protokoły; 

3) dwustronne umowy ramowe, które umożliwiły wiele korzystnych zmian na płaszczyźnie 
prawnej; 

4) ponadto w prawie wspólnotowym rozwinięto mechanizmy zachęty i finansowego wsparcia 
w odniesieniu do współpracy transgranicznej (Interreg). 

W tych ramach opracowano wiele wzorców postępowania i przepisów dotyczących finansowania 
działalności transgranicznej, które także zawarto w rozporządzeniu w sprawie EUWT. 

 

2 .  C h a r a k t e r y s t y k a  E U W T  

Szczególne cechy, jakie obecne rozporządzenie nadaje europejskiemu ugrupowaniu współpracy 
terytorialnej, czynią z EUWT narzędzie, które będzie dostosowane do pewnych celów współpracy, 
mniej zaś – czy wręcz w ogóle – do innych. Ponadto pozostawiona członkom możliwość częściowego 
określenia zasad ich współpracy za pomocą konwencji i statutu powinna pozwolić na zaistnienie 
różnorodnych formuł współpracy, odpowiednio do różnorodności samych zainteresowanych 
podmiotów i wielości ich oczekiwań. 

Celem rozporządzenia nie jest więc ujednolicenie praktyki współpracy terytorialnej – przeciwnie, 
powinno ono pozwolić na zachowanie różnorodności sytuacji i osiągnięć wynikających z minionych 
doświadczeń, szczególnie pod względem współpracy transgranicznej. Wskutek tego zwiększą się 
możliwości działania podmiotów publicznych w państwach, które przyjęły podejście liberalne, 
podczas gdy podmioty mające siedzibę w państwach kierujących się w tym zakresie podejściem 
bardziej restrykcyjnym uzyskają dzięki przywołanemu rozporządzeniu niewiele dodatkowych praw 
bądź nawet w ogóle ich nie uzyskają. 

Elementami decydującymi o specyfice poszczególnych EUWT są ich członkowie (B), zadania (C) 
oraz prawo mające do nich zastosowanie (D). Z drugiej strony wszystkie EUWT mają siedem cech 
konstytutywnych (A), które stanowią ich rys szczególny. 

 

A) CECHY KONSTYTUTYWNE 

 
1. Po pierwsze, transgraniczny charakter organizacji, który narzuca, by składała się ona 

z podmiotów „położonych na terytorium przynajmniej dwóch państw członkowskich”. 

2. Po drugie, EUWT posiada osobowość prawną prawa wspólnotowego i w zależności od 
przypadku może otrzymać na mocy prawa krajowego osobowość prawną prawa publicznego 
lub prywatnego. 

3. Po trzecie, EUWT posiada „zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych 
o najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa krajowego”. 
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Sformułowanie to należy jednak doprecyzować, gdyż zdolność prawna EUWT ogranicza się 
w szczególności do wykonywania zadań powierzonych mu zgodnie ze statutem. Owa zasada 
specjalizacji, wspólna wszystkim organizacjom współpracy (organizacja taka mianowicie nie 
posiada kompetencji ogólnej, lecz może tylko działać w granicach przyznanych jej 
kompetencji), ma zastosowanie do EUWT. Niniejsza analiza ukazuje jednak, że efekt 
kumulacyjny postanowień rozporządzenia w sprawie EUWT, ograniczający zdolność 
działania tego ostatniego, prowadzi do zbyt restrykcyjnego rozwiązania; o ile nie zastosuje 
się niezwykle elastycznej interpretacji, EUWT będzie posiadało jedynie bardzo ograniczoną 
zdolność działania.  

4. Po czwarte, EUWT powinno się opierać na konwencji i statucie. 

5. Po piąte, posiada ono jedną siedzibę statutową, zaś wybór jej lokalizacji ma poważne skutki 
prawne, gdyż określa ona w szczególności właściwe prawo mające pomocniczo 
zastosowanie do EUWT oraz organy odpowiedzialne za jego kontrolę. Zwróćmy ponadto 
uwagę, że owe związki z prawem krajowym są złożone, ponieważ przepisy rozporządzenia 
odsyłają często do przepisów prawa krajowego, co wywołuje pewien brak pewności prawnej. 

6. Po szóste, aby móc wyrażać swoją wolę jako odrębna osoba prawna, EUWT musi posiadać 
organy. Na mocy rozporządzenia niezbędne jest ustanowienie zgromadzenia, w którym będą 
reprezentowani wszyscy członkowie, oraz powołanie dyrektora. Pozostawiono jednak 
członkom do decyzji, jakie będą w danym wypadku pozostałe organy. 

7. Po siódme, EUWT dysponuje rocznym budżetem. 

 

B) CZŁONKOWIE 

 

Określono trzy kategorie przyszłych członków, a mianowicie: 

1) państwa członkowskie UE; 

2) samorządy lokalne i regionalne państw członkowskich UE – ich zdolność do uczestnictwa 
zależeć będzie od zakresu kompetencji przyznanych im na mocy prawa krajowego; 

3) inne podmioty, zwłaszcza jednostki, których fundusze uważane są zasadniczo za publiczne, 
oraz zrzeszenia podmiotów należących do wyżej wymienionych kategorii. 

 

C) ZADANIA 

 

Zasadniczo EUWT zostało powołane do wypełnienia trzech następujących funkcji: 

1) zarządzanie funduszami strukturalnymi; 

2) prowadzenie strategicznej współpracy; 

3) ewentualnie odgrywanie roli narzędzia realizacji projektu współpracy. 
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Główną funkcją EUWT jest osiągnięcie celu dotyczącego europejskiej współpracy terytorialnej, 
stanowiącego trzeci priorytetowy cel polityki strukturalnej na lata 2007–2013. Ale ugrupowanie to 
może służyć także do prowadzenia działań wchodzących w zakres innych dziedzin polityki 
wspólnotowej niż polityka strukturalna bądź do realizacji współpracy transgranicznej, transnarodowej 
lub międzyregionalnej, do której Wspólnota nie wnosi żadnego wkładu finansowego. 

Ponadto ze względu na różnorodność swoich przyszłych członków, EUWT mogłoby się okazać 
przydatnym narzędziem do rozwinięcia systemu sprawowania rządów w Europie w ramach 
kontynuacji białej księgi, którą Komisja przyjęła na ten temat w 2001 r. 

 
D) PRAWO WŁAŚCIWE DLA EUWT I JEGO DZIAŁAŃ 
 

Prawo krajowe, różniące się oczywiście w zależności od państwa, odgrywa istotną rolę 
w określaniu i funkcjonowaniu EUWT. Artykuł 2 rozporządzenia, zatytułowany „Prawo właściwe”, 
wydaje się zawierać jasne przepisy, jednak rzeczywistość prawna jest o wiele bardziej złożona. 

Dzieje się tak dlatego, że z jednej strony przepisy zawarte w rozporządzeniu wielokrotnie odsyłają 
do prawa krajowego, co czyni sytuację mało czytelną. 

Z drugiej strony różnorodne fazy rozwoju i rozmaite działania EUWT podlegają różnym przepisom. 

Tak zatem przepisy mające zastosowanie do utworzenia EUWT wchodzą, zgodnie z art. 4 
rozporządzenia, w zakres prawa krajowego poszczególnych państw. 

Przepisami właściwymi do interpretacji konwencji i statutu są przepisy prawa państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT. 

Jeśli chodzi o działania EUWT, podlegają one zróżnicowanym kontrolom, zależnie od charakteru 
tychże działań, tak więc np. przepisy mające zastosowanie do kontroli finansowej różnią się 
w zależności od tego, czy kontrola dotyczy działań finansowanych przez fundusze wspólnotowe czy nie. 

Zmienny i kompleksowy charakter tych różnych ram prawnych uzasadniałby utworzenie 
aktualizowanego na bieżąco rejestru różnorodnych krajowych aktów prawnych mających 
zastosowanie w omawianej dziedzinie. 

Skutek przywołanego rozporządzenia zdecydowanie nie będzie bowiem jednolity na całym 
terytorium Unii. Ponadto zmienność wszystkich czynników, takich jak członkowie, zadania 
przypisane EUWT i różne przepisy mające zastosowanie do rozmaitych działań realizowanych przez 
EUWT, pokazuje, że ugrupowanie to nie stanowi jednolitej struktury. Konieczne jest zatem określenie 
różnorodnych rodzajów EUWT, które podlegałyby zróżnicowanym środkom prawnym. 

Jednocześnie konsekwencją złożonych relacji między ustaleniami przywołanego rozporządzenia 
wspólnotowego a przepisami prawa krajowego powinna być ewolucja przepisów krajowych, tak aby 
zostały one dostosowane do rozwoju takiej formy współpracy. Na dłuższą metę trend ten mógłby mieć 
wpływ ujednolicający, tym bardziej że na mocy art. 16 rozporządzenia w sprawie EUWT państwa 
członkowskie mają ustanowić takie przepisy, które zapewnią skuteczne stosowanie rozporządzenia. 
Wymóg ten pociągnie za sobą taką zmianę prawodawstwa lub regulacji w państwach członkowskich, 
która powinna sprzyjać rozwojowi współpracy terytorialnej i zwiększyć bezpieczeństwo prawne jej 
realizacji. 
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3 .  K o n i e c z n o ś ć  p r z y j ę c i a  j a s n y c h  s t r a t e g i i  p r z e z  
z a i n t e r e s o w a n e  s t r o n y  

Omówiona sytuacja wymaga przyjęcia odpowiednich strategii. Dotyczy to przede wszystkim państw 
członkowskich, w których stan rozwoju EUWT wydaje się szczególnie skomplikowany, ponieważ 
ugrupowaniom tym przypisano kilka ról naraz. Państwa owe są zatem negocjatorami rozporządzenia 
w sprawie EUWT (które na wniosek Komisji będzie mogło podlegać przeglądowi, począwszy od roku 
2011), mogą też zostać przyszłym członkiem EUWT (art. 2 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006), jako 
prawodawcy zobowiązane są przyjąć przepisy pozwalające na skuteczne wdrożenie przywołanego 
rozporządzenia (art. 16), zostały im również przypisane funkcje kontrolne. Każde państwo powinno mieć 
jasną wizję swojej roli w ramach współpracy terytorialnej oraz zapewnić, że działania, które będzie 
podejmowało z różnego tytułu, uznane w rozporządzeniu, będą spójne, w przeciwnym razie może 
doświadczyć poważnych trudności związanych z wdrażaniem przywołanego rozporządzenia. Pożądane 
byłoby przyjęcie krajowej strategii dotyczącej współpracy terytorialnej. 

W interesie Komisji leży, by proces wdrażania EUWT przebiegał pomyślnie. Jednakże m.in. ze 
względu na liczne trudności prawne ukazane w niniejszej analizie wydaje się pożądane, by Komisja 
przyjęła elastyczne podejście do wdrażania przywołanego rozporządzenia. 

Co się tyczy Komitetu Regionów, może on wiele zyskać, potwierdzając swoją istotną rolę w tym 
zakresie w ramach wdrażania przywołanego rozporządzenia, gdzie w art. 5 określa się Komitet jako 
odbiorcę pochodzących od członków informacji na temat utworzenia EUWT. W związku z tym 
w niniejszej analizie sugeruje się, by Komitet rozwinął strategię działania, na którą składałaby się 
następujące elementy: 

1. Komitet Regionów opracowałby konkretne narzędzie monitorowania współpracy 
terytorialnej, tworząc powszechnie dostępną operacyjną bazę danych na temat różnych 
EUWT w Europie. 

2. Co roku wyznaczano by sprawozdawcę, który przedstawiałby Komitetowi stan 
zaawansowania współpracy terytorialnej, wskazując na osiągnięcia i problemy oraz 
zgłaszając propozycje, które powinny zostać przyjęte przy opracowywaniu opinii przez 
Komitet. Komisja miałaby następnie wydać raport na podstawie przywołanego 
rozporządzenia i zaproponować ewentualne zmiany. Komitet zajmowałby stanowisko jako 
instytucja specjalizująca się w tej dziedzinie, jak to zresztą przewidziano w art. 265 Traktatu 
wspólnotowego. 

3. Utworzono by centrum monitorowania współpracy terytorialnej, którym Komitet kierowałby 
samodzielnie lub w partnerstwie z innymi instytucjami. Być może nawet można by 
przewidzieć utworzenie agencji wspólnotowej, co nadzorowałby Komitet wspólnie 
z państwami członkowskimi. 

4. Zachęcanie do utworzenia sieci istniejących EUWT i wspieranie jej. 

5. W razie potrzeby zaproponowano by powołanie, na wzór mechanizmu ustanowionego na 
mocy art. 42 rozporządzenia w sprawie utworzenia EUIG, komitetu kontaktowego 
obejmującego zainteresowane instytucje wspólnotowe i państwa członkowskie. 
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5 lipca 2006 r. Parlament Europejski i Rada przyjęły w trybie współdecyzji nowe rozporządzenie 
wspólnotowe w sprawie europejskiego ugrupowania współpracy terytorialnej (EUWT) 1 . Choć 
rozporządzenie to wpisuje się w ściśle określone ramy polityki spójności gospodarczej i społecznej, to 
jest ono istotną nowością. Wykraczając poza wdrażanie polityki koordynacji w zakresie funduszy 
strukturalnych i funduszy spójności, rozporządzenie to ustanawia po raz pierwszy wspólnotowe 
przepisy ramowe dla współpracy transgranicznej, ponadnarodowej i międzyregionalnej, czyli 
terytorialnej2. Nawiązując do inicjatywy wspólnotowej Interreg oraz opierając się na jej osiągnięciach, 
dokument ten stwarza warunki dla rozwoju współpracy między samorządowymi władzami 
publicznymi poniżej szczebla krajowego na obszarze Unii Europejskiej oraz, w mniejszym stopniu, 
poza jej granicami. 

Jest to rozwój, gdyż istnienie wspólnotowych ram prawnych pozwoli po raz pierwszy na 
zastosowanie wspólnej podstawy prawnej dla działań zewnętrznych samorządów terytorialnych w całej 
Unii Europejskiej. Skutkiem tego powinien być rozwój z jednej strony prawodawstwa krajowego 
dotyczącego tej współpracy – przepisy rozporządzenia odwołują się często do prawa krajowego 
i wymagają dostosowania ram prawnych do możliwości, które stwarzają – a z drugiej strony rozwój 
praktyki silniej zakorzenionej w przepisach prawnych. Wdrożenie tego rozporządzenia zapewnią 
mechanizmy gwarantujące prawidłowe stosowanie prawa wspólnotowego, a istniejące już różnorodne 
i często niekonwencjonalne formy współpracy powinny zostać ugruntowane, stać się pewniejsze pod 
względem prawnym i bardziej przejrzyste. Dzięki temu współpraca terytorialna, która była działalnością 
marginalną i wyspecjalizowaną, powinna znaleźć się w centrum procesu integracji europejskiej. 

Jest to rozwój także dlatego, że w przeciwieństwie do obecnej praktyki EUWT wyraźnie 
przewiduje udział – obok samorządów terytorialnych – państw w roli pełnoprawnych podmiotów 
współpracy terytorialnej. Poza tym możliwość ta zrewolucjonizuje stosowane od dziesięcioleci 
praktyki. Powinna ona także pozwolić na uwzględnienie szczególnej sytuacji małych państw 
o scentralizowanych strukturach terytorialnych, które teraz będą mogły lepiej współpracować, na 
zasadzie asymetrii, z dużymi regionami o znacznych kompetencjach istniejącymi w niektórych dużych 
państwach członkowskich. Możliwość współpracy między samorządami terytorialnymi a państwami 
w ramach jednej struktury to także olbrzymi potencjał rozwoju w zakresie podejmowania decyzji na 
wielu szczeblach (multi-level governance). Ten nowy wspólnotowy instrument prawny, jakim jest 
EUWT, otwiera również szerokie perspektywy rozwoju tak dla samorządów terytorialnych, jak i dla 
urzeczywistniania spójności terytorialnej – proponowanej i promowanej przez Komitet Regionów, 
szczególnie w kontekście prac nad traktatem ustanawiającym konstytucję dla Europy3 – a także dla 
całego procesu integracji, gdyż pozwoli on na wdrożenie niektórych zasad proponowanych przez 
Komisję w Białej księdze na temat sprawowania rządów w Europie4. 

Czynniki te uzasadniają w szerokiej mierze zaangażowanie Komitetu Regionów w analizę 
omawianego rozporządzenia i stwarzanych przez nie możliwości, tym bardziej że jego ostateczna treść 
w znacznej mierze jest inspirowana propozycjami sformułowanymi w jednej z opinii Komitetu 
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Regionów5. Ponadto „współpraca transgraniczna” (termin użyty w traktacie amsterdamskim), będąca 
jedną z odmian współpracy terytorialnej, jest jedyną dziedziną kompetencji rzeczowej, jaką traktat 
wspólnotowy wyraźnie powierza Komitetowi Regionów. Komitet ma zatem powody do szczególnego 
zainteresowania tym tematem. 

 

1. Warunki opracowania analizy 

Niniejsza analiza została zamówiona przez Komitet Regionów w GEPE jeszcze przed przyjęciem 
rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania współpracy terytorialnej. 
W związku z tym jej treść i forma opierały się na kolejnych wersjach projektu rozporządzenia6 
i ulegały zmianom w miarę postępu prac. 

Wolą Komitetu Regionów było, by prawnicy pochodzący z krajów o różnych praktykach 
i systemach prawnych w zakresie współpracy terytorialnej przygotowali perspektywiczne i krytyczne 
opracowanie oparte na analizie elementów prawnych i możliwości wdrażania EUWT. Dokument ten 
przyjął bardziej analityczną formę po wejściu w życie wspomnianego rozporządzenia w dniu 
1 sierpnia 2006 r. Trafność analizowanych scenariuszy i proponowanych rozwiązań może tylko na 
tym zyskać, nie należy jednak tracić z pola widzenia perspektywicznego charakteru całości, gdyż 
warunki wdrażania rozporządzenia nie zostały jak dotąd spełnione7. 

Jednocześnie Komitet Regionów nie oczekiwał analizy wyłącznie teoretycznej i prawniczej. Stąd 
jednym z wymogów było zasięgnięcie opinii praktyków, tak aby w świetle ich doświadczeń ze 
współpracą transgraniczną, ponadnarodową i terytorialną ocenić trafność przepisów zawartych 
w rozporządzeniu wspólnotowym 8 . Biegli prawnicy i praktycy odbyli dwa spotkania robocze 
w siedzibie Komitetu Regionów w Brukseli w dniach 18–19 maja oraz 21–22 września 2006 r. 
Niniejszy tekst jest wynikiem konfrontacji ich – nie zawsze zbieżnych – poglądów. 

Obie grupy wyraziły niepokój co do wdrażania rozporządzenia oraz warunków nawiązywania 
pierwszych EUWT. Większość konsultowanych praktyków wyraziła wątpliwości dotyczące terminu 
przyjęcia przepisów krajowych pozwalających na wdrożenie tej nowej struktury prawnej. W istocie, 
w rozporządzeniu przewiduje się, że państwa członkowskie w ciągu roku „ustanawiają takie przepisy, 
jakie są właściwe dla zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia”9. 

Jeśli chodzi o biegłych prawników, to wielkie jest ich zakłopotanie wobec tekstu rozporządzenia 
(WE) nr 1082/2006, gdyż tak w swej treści, jak i w zakresie warunków jego wdrażania bardziej 
przypomina ono dyrektywę niż rozporządzenie. Prawnicy uważają, że natura i treść tego dokumentu 
są zbyt niejasne, co może uniemożliwić skuteczne i szybkie wdrażanie jego przepisów. Praktycy są też 
zaniepokojeni „późnym”10 przyjęciem tego rozporządzenia w stosunku do procesu programowania 
funduszy strukturalnych na okres 2007–2013. 

Tak więc celem opracowania będącego podstawą niniejszej publikacji jest nie tylko uczczenie tego 
istotnego postępu w prawie europejskim z punktu widzenia regionów, miast i gmin Europy oraz 
ważnego osiągnięcia na drodze do spójności terytorialnej kontynentu. Jest nim również wskazanie 
problemów związanych z wdrażaniem tych nowych instrumentów, tak aby przedstawić propozycje 
i rozwiązania na przyszłość w zakresie współpracy terytorialnej. Autorzy nie wątpią jednak, że 
wejście EUWT do praktyki w tej dziedzinie zapoczątkuje przemiany w zakresie współpracy między 
europejskimi samorządami terytorialnymi oraz przyczyni się do nabycia przez nie zdolności do 
realizowania konkretnych projektów w ramach wspólnej struktury, jaką jest EUWT. 
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Niestety, do takich przemian nie dojdzie jednak niestety dzięki samemu tylko przyjęciu 
rozporządzenia. O ile olbrzymi potencjał tego tekstu jest bezdyskusyjny, to realizacja zawartych 
w nim możliwości wymagać będzie zdecydowanych i konkretnych działań wielu podmiotów zarówno 
na szczeblu europejskim (Komisja, Komitet Regionów i prawdopodobnie na dalszym etapie Parlament 
i Rada), jak i krajowym (zarówno aparat wykonawczy, jak i ustawodawczy) lub niższym (podmioty 
lokalne i regionalne oraz ich zgrupowania i stowarzyszenia). W dziedzinie współpracy transgranicznej 
istnieje wiele obiecujących i dobrze skonstruowanych tekstów, które niestety pozostają martwą literą 
z powodu braku przełożenia zamiarów na konkretne dokonania. 

Jednym z celów niniejszej analizy jest zatem zbadanie i zaproponowanie zainteresowanym 
podmiotom kierunków działań pozwalających na osiąganie konkretnych rezultatów i na wykorzystanie 
potencjału omawianego rozporządzenia. 

 

2. Plan analizy 

Analiza i wynikająca z niej publikacja podzielone zostały na dwie części; każda z nich składa się 
z trzech rozdziałów. Ostatni rozdział (rozdział 6), stosunkowo krótki, przedstawia potencjał 
nowatorskich rozwiązań, o których mowa w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 z 5 lipca 2006 r. 
oraz zawiera propozycje i zalecenia mające się przyczynić do jak najlepszego wykorzystania 
przepisów i mechanizmów wprowadzonych tym rozporządzeniem. Pozostałe rozdziały prezentują 
główną część badań. 

W pierwszej części rozpatrzono pod kątem prawnym doświadczenia i osiągnięcia współpracy 
między samorządami terytorialnymi w Europie w chwili opracowywania rozporządzenia w sprawie 
EUWT. W rozdziale 1 naszkicowano etapy i zasady tworzenia prawa w zakresie współpracy 
transgranicznej, a następnie terytorialnej i ponadnarodowej, aż do pojawienia się wspólnotowych ram 
prawnych dla współpracy terytorialnej (rozdział 1). Ta wstępna analiza jest szczególnie istotna, bo jak 
stwierdzono w motywie 15 rozporządzenia w sprawie EUWT, stosowanie mechanizmu EUWT nie 
jest obowiązkowe11. Co więcej, w rozporządzeniu uznano dorobek Rady Europy w zakresie ram 
prawnych dla współpracy transgranicznej i dodano, że nie chodzi o omijanie tego typu 
mechanizmów12, które istniały już wcześniej i które będą współistniały z nowymi przepisami. 

Konieczne jest więc poznanie tych innych mechanizmów prawnych (rozdział 2), aby móc ocenić, 
w jakiej mierze nowe przepisy wpisują się w istniejący układ prawny czy nawet uzupełniają się 
z pewnymi jego elementami (co zostanie przeanalizowane w końcowej części rozdziału 4, w drugiej 
części analizy, ponieważ chodzi tu o zagadnienie związane z wdrażaniem rozporządzenia) lub też – 
wręcz przeciwnie – różnią się od niego. 

Pierwszą część zamyka rozdział poświęcony głównym problemom europejskiej współpracy 
terytorialnej w momencie opracowywania rozporządzenia. Rozdział ten pozwala naświetlić znaczenie 
poszczególnych czynników, które doprowadziły do przyjęcia tego rozporządzenia i w związku z tym 
wyjaśnić powody leżące u podstaw przyjętych rozwiązań (rozdział 3). 

Druga, główna część jest poświęcona możliwościom współpracy terytorialnej od roku 2007. 
Rozdział wstępny zawiera prezentację i analizę EUWT w jego kontekście, a także dogłębną 
i szczegółową analizę prawną rozporządzenia ustanawiającego EUWT (rozdział 4). Na zakończenie 
tego rozdziału przedstawiono typologię poszczególnych kategorii prawnych EUWT oraz wskazano 
nowatorski – wobec istniejących dotychczas rozwiązań prawnych – charakter, ale też wyraźne 
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pokrewieństwo zasad dotyczących EUWT z istniejącymi mechanizmami prawnymi. Jest to 
ewentualna podstawa do opracowania metody konkretnej realizacji EUWT. 

Rozdział 5 jest poświęcony głównie prezentacji i analizie licznych i istotnych zagadnień prawnych 
związanych z wdrażaniem tego rozporządzenia. Wreszcie w ostatnim rozdziale podjęto próbę 
określenia oczekiwań poszczególnych podmiotów wobec nowych przepisów – a także ich 
wzajemnych oczekiwań – w nowych warunkach prawnych. Rozdział ten zawiera kilka propozycji 
(przede wszystkim dla Komitetu Regionów) mających na celu zachęcenie do powoływania EUWT 
oraz umożliwienie optymalnej i możliwie szybkiej realizacji możliwości, jakie stwarza rozporządzenie 
dotyczące EUWT. 

Mimo początkowych nadziei autorów nie zdołano natomiast w ramach tego opracowania 
przeanalizować przepisów krajowych dotyczących wdrażania EUWT. Przyjęte rozwiązanie, 
nietypowe dla rozporządzenia wspólnotowego, zgodnie z którym państwa członkowskie „ustanawiają 
takie przepisy, jakie są właściwe do zapewnienia skutecznego stosowania”13  tego rozporządzenia 
w ciągu roku 14 , zakłada rozwój ram prawnych i przepisów krajowych, co powoduje, że analiza 
obecnych rozwiązań byłaby nieaktualna, a przyszłych – przedwczesna. Jako że analiza prawna 
przepisów krajowych dotyczących wdrażania omawianego rozporządzenia nie mogła zostać 
przeprowadzona w ramach tego opracowania, pozostaje ona do wykonania. 
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ROZDZIAŁ 1: 
OD WSPÓŁPRACY TRANSGRANICZNEJ DO WSPÓŁPRACY 

TERYTORIALNEJ 

 

Przyjęcie w lipcu 2006 r. rozporządzenia w sprawie europejskiego ugrupowania 
współpracy terytorialnej stanowi zarazem poważny wstrząs dla ram prawnych 
współpracy terytorialnej i ich zrozumiałą ewolucję. Poważny wstrząs, ponieważ jest to 
pierwszy instrument wspólnotowy o charakterze normatywnym w tej dziedzinie, 
a także dlatego, że na mocy rozporządzenia taka współpraca między samorządami 
w różnych państwach członkowskich zostaje umieszczona w samym centrum procesu 
integracji, podczas gdy do tej pory z natury rzeczy było to zjawisko marginalne. 
Niniejszy rozdział jest poświęcony wyjaśnieniu tych zmian i ich kontekstu. 

Pierwszym ważnym elementem kontekstowym powiązanym z omawianą tematyką jest 
ewolucja granic i ich znaczenia w Europie. Zarówno z powodu zacieśnienia 
integracji, jak również rozszerzenia Unii granice wewnętrzne i zewnętrzne Europy 
w ich kształcie z 2006 r. w ciągu kilku lat zmieniły swój charakter w wielu aspektach. 

Zmiany te nie oznaczają jednak, że konieczność współpracy między podmiotami 
poniżej szczebla krajowego straciła na znaczeniu – wręcz przeciwnie – wywołały one 
jednak konieczność zmiany ram prawnych stanowiących podstawę tej współpracy (A). 

Równie widoczne i ważne pozostają wciąż skomplikowane kwestie prawne. W wyniku 
wyłączenia tej współpracy z tradycyjnego zakresu stosowania prawa 
międzynarodowego oraz powiązania niektórych jej skutków z prawem krajowym 
współpraca ta jako taka znalazła się więc w sytuacji niepewności prawnej. Poza tym 
złożony charakter rozwiązań prawnych sprawia, że są one mało zadowalające pod 
względem operacyjnym (B). 

Rozwój polityki regionalnej Wspólnoty od samego początku (1975 r.) nadawał 
współpracy transgranicznej niezbyt wysoką rangę. Stworzenie i rozszerzanie programu 
Interreg wyznaczało perspektywy wspólnotowej współpracy transgranicznej przez 
prawie dwadzieścia lat. Program ten przede wszystkim rozszerzył swój zakres od 
ścisłego sąsiedztwa do współpracy terytorialnej i transnarodowej, nie doprowadził 
jednak do utworzenia odrębnych ram prawnych (D). 

Niezbędna reforma funduszy strukturalnych w związku z rozszerzeniem z 2004 r. 
stanowi okazję do gruntownej zmiany wspólnotowego podejścia do tej współpracy. 
Konieczność koncentracji wydatków i przekierowania przepływów finansowych 
doprowadziła do zarzucenia programów inicjatyw wspólnotowych i nadania 
priorytetowego charakteru współpracy samorządów terytorialnych, traktowanej jako 
czynnik pogłębiający spójność terytorialną (E). 
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Ponadto dzięki staraniom Komitetu Regionów pojęcie spójności terytorialnej zostało 
włączone do projektu traktatu konstytucyjnego i znajdzie swoje miejsce w reformie 
funduszy strukturalnych: początkowo jako trzeci priorytetowy cel polityki spójności, 
a następnie w celu zdefiniowania EUWT, które z organu transgranicznego (nazwa 
zastosowana we wniosku Komisji) stanie się organem terytorialnym. 

W niniejszym rozdziale pokazano więc, na ile pojawienie się EUWT w 2006 r. stanowi 
przejaw innowacyjności i ciągłości.  

 

Chociaż rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 stanowi pierwszy wspólnotowy akt prawny, do 
którego włączono przepisy o charakterze normatywnym mające zastosowanie do organów współpracy 
między samorządami terytorialnymi15, przepisy tego rodzaju były opracowywane już przed 2006 r. 
W rzeczywistości jedna z głównych przeszkód utrudniających rozwój współpracy między 
samorządami terytorialnymi poszczególnych państw jest przeszkodą natury prawnej. Od połowy lat 
pięćdziesiątych16 podejmowano zatem inicjatywy lokalne, które w latach 70. zastąpiono inicjatywami 
na szczeblu europejskim, m.in. poprzez utworzenie w 1971 r. Stowarzyszenia Europejskich Regionów 
Przygranicznych (AEBR) oraz zorganizowanie przez Radę Europy w 1972 r. w Strasburgu pierwszej 
konfrontacji europejskich regionów przygranicznych (A). 

Od czasu utworzenia EFRR (w 1975 r.)17 Wspólnota Europejska oferuje wsparcie finansowe dla 
działań związanych ze współpracą transgraniczną. 

W 1980 r. pod egidą Rady Europy otwarto do podpisania konwencję ramową o współpracy 
transgranicznej między samorządami i władzami terytorialnymi, stanowiącą pierwsze europejskie 
ramy prawne współpracy, nadal ograniczone tylko do sąsiedztwa (B). 

Dopiero w 1996 r., w ramach wspólnotowej inicjatywy Interreg II, Komisja zaproponowała wsparcie 
finansowe dla współpracy wykraczającej poza ramy ścisłego sąsiedztwa18 (C), zaś w 1998 r. otwarto do 
podpisania w ramach Rady Europy (D) Protokół nr 2 do Europejskiej konwencji ramowej o współpracy 
transgranicznej między samorządami i władzami terytorialnymi w sprawie współpracy terytorialnej. 

Dziś więc, w następstwie wniosku Komitetu Regionów dotyczącego utworzenia polityki spójności 
terytorialnej w uzupełnieniu do spójności ekonomiczno-społecznej 19  (E) oraz reformy funduszy 
strukturalnych, która po rozszerzeniu stała się niezbędna (F), przedstawiono przepisy wspólnotowe 
związane z aktem prawnym pozwalającym na rozwój współpracy terytorialnej. Tematem niniejszego 
rozdziału jest krótkie przedstawienie kontekstu historycznego, instytucjonalnego i normatywnego, 
w jaki wpisuje się ten nowy instrument, tj. europejskie ugrupowanie współpracy terytorialnej 
(EUWT)20. Celem jest także stwierdzenie, do jakiego stopnia może on wpłynąć na wykorzystanie 
zdobytych doświadczeń, i czy zasadna jest wizja jego powiązania z istniejącymi instrumentami – jak 
wyraźnie zdaje się to zakładać rozporządzenie (WE) nr 1082/200621 – czy też należy podkreślić aspekt 
zerwania z dotychczasowym dorobkiem prawnym. 

Z tej perspektywy oczywiste jest, że pierwsza trudność, z pozoru czysto semantyczna, za którą 
kryją się jednak dość oddalone od siebie koncepcje realizacji przedmiotowej współpracy, znajduje 
swoje odbicie już w samej nazwie tej współpracy: 

– „transgraniczna” – ograniczona do stosunku sąsiedztwa w kontekście madryckiej konwencji 
ramowej22, jej protokołu dodatkowego23, inicjatywy Interreg24, Interreg II A25 i Interreg III A26; 
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– „terytorialna” – w ramach protokołu nr 2 do konwencji ramowej27; 

– „transnarodowa” – w przypadku Interreg II C28 i Interreg III B29; 

– „transgraniczna” – zgodnie z art. 265 Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską, 
zmienionego traktatem amsterdamskim; 

– „międzyregionalna” w przypadku Interreg III C30. 

Na mocy art. 1 ust. 2 rozporządzenia w sprawie EUWT współpraca terytorialna obejmuje 
współpracę transgraniczną, transnarodową lub międzyregionalną31, najwyraźniej jednak nie zastąpi 
tych pojęć. Ponadto praktycy, których opinii zasięgnięto podczas przygotowania niniejszego 
opracowania32, nie wyrażali się zbyt pochlebnie o nowej nazwie, a większość z nich stwierdziła, że 
zamierza zachować stosowaną poprzednio terminologię, dopóki nie doszłoby do utworzenia EUWT. 

Celem pierwszego rozdziału jest więc przedstawienie współpracy terytorialnej w kontekście jej rozwoju. 

 

A. GENEZA WSPÓŁPRACY TRANSGRANICZNEJ 

Podobnie jak wszystkie złożone zjawiska, współpraca transgraniczna wywodzi się z połączenia 
szczególnych czynników i uwarunkowań. Celem podmiotów tej współpracy jest zrekompensowanie 
trudności strukturalnych wynikających z ich peryferyjnego położenia względem państwa, w którym 
się znajdują, oraz ograniczeń systemowych (prawnych, ekonomicznych, społecznych, często również 
językowych, kulturowych, religijnych itp.) związanych z bliskością granicy międzynarodowej. 
W prężnie rozwijającej się i politycznie stabilnej Europie podmioty lokalne położone po obu stronach 
niektórych europejskich granic, należące do różnych systemów, lecz doświadczające podobnych 
problemów i realizujące wspólne interesy (pracownicy przygraniczni, zanieczyszczenia transgraniczne, 
wyzwania związane z gospodarką przestrzenną czy też z bezpieczeństwem itp.), będą więc starały się 
połączyć wysiłki w poszukiwaniu praktycznych i szybkich rozwiązań odpowiadających ich potrzebom, 
bez konieczności uciekania się do tradycyjnych dróg w ramach stosunków międzypaństwowych. 

Chodzi tu o możliwość regulowania problemów o charakterze transgranicznym, a zarazem lokalnym, 
bez ich przekształcania w kwestie międzynarodowe, ponieważ w takich przypadkach podmioty 
lokalne są zmuszone zwracać się do władz znajdujących się w stolicy kraju w nadziei, że minister 
spraw zagranicznych zechce zainteresować się danym problemem lokalnym. 

Rozwój współpracy transgranicznej w Europie uzasadniają dwa czynniki powiązane ze względnym 
znaczeniem granic na kontynencie. Przede wszystkim, znacznie bardziej niż jakikolwiek kontynent, 
Europa jest naznaczona „bliznami historii” w postaci granic wewnętrznych, które „jako wynik 
wielokrotnych gwałtów dokonywanych przez historię na geografii, przez politykę na ekologii, przez 
interesy gospodarcze oraz względy prestiżu państwa na kulturze, obecne granice zostały ustalone 
z historycznych powodów, które dziś w większości przypadków nie znajdują już uzasadnienia”33. 
Zjawisko to powtarzało się zresztą w historii najnowszej w wielu częściach kontynentu i jak dotąd 
w Europie pojawiało się już wiele nowych granic międzynarodowych34. 

Ponadto ogromne przemiany zachodzą w kwestii znaczenia oraz przepuszczalności europejskich 
granic. W dużym stopniu istotą procesu integracji europejskiej jest bowiem znaczne zmniejszenie 
znaczenia granic krajowych dla europejskich podmiotów gospodarczych w celu utworzenia ogromnego 
rynku, na którym granice krajowe nie stanowiłyby przeszkody dla swobodnego przepływu pracowników, 
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towarów, usług i kapitału. Wspomniane wyżej zjawisko, które okazało się ogromnym sukcesem, zostało 
wzmocnione przez utworzenie unii gospodarczej i walutowej, a także zniesienie kontroli na granicach 
(obszar Schengen). Wynikiem tego jest podwójna dynamika w kwestii europejskich granic. Z jednej 
strony, z wymienionych wyżej względów, granice wewnętrzne mają mniejsze znaczenie, które 
stabilizuje się równolegle do zwiększania szczelności granic zewnętrznych, ponieważ wymogi dotyczące 
wstępu na obszar niepodzielonego terytorium Unii Europejskiej wiążą się z koniecznością dokładniejszej 
kontroli niż w przypadku wstępu wyłącznie na terytorium jednego kraju. 

Jeżeli chodzi o najważniejsze podmioty współpracy transgranicznej, wspomniana podwójna 
dynamika wymaga, aby ich współpraca została wzmocniona, na co w 2004 r. zwróciła uwagę Komisja 
we wniosku dotyczącym rozporządzenia w sprawie EUWT i co – poprzez przyjęcie rozporządzenia – 
zostało uznane przez Parlament i państwa członkowskie. „Uszczelnianie” granic zewnętrznych 
zwiększa bowiem konieczność współpracy zmierzającej do pokonania tworzonego przez nie „efektu 
granic”. Również w przypadku granic wewnętrznych postępy integracji europejskiej sprawiają, że 
zwiększa się konieczność współpracy. Liberalizacja wymiany i przemieszczania się, na jaką pozwala 
wdrożenie czterech swobód, a także inne osiągnięcia integracji europejskiej, przynosi bowiem 
korzyści prywatnym podmiotom gospodarczym. Mogą one rozwijać i zakładać działalność 
gospodarczą przy mniejszych ograniczeniach prawnych i ekonomicznych na całym terytorium 
wspólnotowym. Zwiększony przepływ podmiotów i produktów działalności gospodarczej wiąże się 
jednak z potrzebą szerszej współpracy między organami publicznymi, których obowiązkiem jest 
regulowanie tej działalności oraz świadczenie usług publicznych spełniających oczekiwania 
Europejczyków. Mimo że mechanizmy współpracy zostały opracowane na szczeblu wspólnotowym 
w sposób niezwykle postępowy, pozwalając wspólnie odpowiadać na oczekiwania i potrzeby 
europejskich obywateli35, to istnieje coraz większy rozdźwięk między oczekiwaniami podmiotów 
prywatnych, których działalności nie ograniczają już granice krajowe, a organami publicznymi 
najbliższymi obywatelom – władzami lokalnymi lub regionalnymi – które z braku odpowiednich 
mechanizmów i aktów prawnych pozostają ograniczone do wyznaczonych obszarów krajowych. To 
z kolei uniemożliwia im skuteczne reagowanie na uzasadnione oczekiwania europejskich obywateli, 
którzy ze swej strony dysponują środkami pozwalającymi na oswojenie, a nawet przekraczanie granic. 

Zatem powody i potrzeby, które leżą u źródeł rozwoju współpracy transgranicznej, nie tylko 
utrzymują się, lecz przybierają na sile w wyniku procesu integracji europejskiej, zarówno 
w przypadku granic wewnętrznych, jak i zewnętrznych. 

 

B. PODSTAWOWE ZASADY PRAWNE WSPÓŁPRACY TRANSGRANICZNEJ 

Pod względem prawnym współpraca transgraniczna czy też terytorialna wiąże się z problemami 
strukturalnymi. Systemy prawne zostały bowiem zbudowane – przynajmniej w Europie – na dwóch 
poziomach prawa publicznego, z których żaden nie uwzględnia w zadowalający sposób oczekiwań 
niesuwerennych podmiotów terytorialnych (władz lokalnych i regionalnych). Krajowe systemy 
prawne są szczelne względem siebie (w zakresie prawa publicznego), choć wzajemnie połączone 
w systemie innego rodzaju – międzynarodowym prawie publicznym, opierającym się na jednakowej 
suwerenności każdego z podległych mu podmiotów, czyli państw. 

W przypadku krajowego prawa publicznego zezwolenie samorządowi terytorialnemu na działanie 
poza granicami państwa byłoby jednoznaczne albo z utratą nad nim kontroli poprzez przyzwolenie, 
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aby jego działania transgraniczne podlegały suwerennej władzy terytorialnej sąsiedniego państwa, 
albo z samowolnym rozszerzeniem zakresu zastosowania własnych przepisów prawa publicznego na 
sąsiednie terytorium z naruszeniem jego suwerenności terytorialnej, przy czym prawo 
międzynarodowe publiczne zakazuje jednostronnych działań tego rodzaju. 

Dla państwa zaakceptowanie sytuacji, w której jego samorządy lokalne nawiązują stosunki 
regulowane przez prawo międzynarodowe publiczne, oznaczałoby albo zezwolenie na samodzielne 
działanie, a tym samym uznanie ich suwerenności, co nie pozostałoby bez wpływu na utrzymanie 
jedności narodowej, albo przyznanie, że działają one zgodnie z prawem w imieniu państwa, co 
oznaczałoby ryzyko konfrontacji z innymi państwami na szczeblu międzynarodowym (międzynarodowe 
zobowiązania państwa) w kwestii działań, nad którymi władze krajowe nie mają żadnej kontroli. Oba te 
rozwiązania wydają się więc jednakowo niedopuszczalne z punktu widzenia państwa. 

Gdyby zaś państwa zezwoliły władzom terytorialnym na prowadzenie współpracy transgranicznej 
na podstawie mechanizmów prawa międzynarodowego prywatnego, które umożliwia podmiotom 
prywatnym podlegającym różnym jurysdykcjom i przepisom krajowym zastosowanie rozwiązań 
z jednego lub drugiego systemu prawnego, a nawet systemu państwa trzeciego, również wiązałoby się 
to z ryzykiem utraty wszelkiej kontroli nad samorządami, ponieważ działania podjęte przez nie 
zgodnie z mechanizmami prawa międzynarodowego prywatnego mogłyby nosić znamiona czynu 
kwalifikowanego i wywołać konsekwencje prawne w systemie prawnym innego państwa. Ponadto 
istnieje poważne ryzyko, że osoby i podmioty, których interesy i prawa względem działań 
administracji lokalnych lub regionalnych są chronione przez krajowe prawo publiczne, mogłyby stać 
się przedmiotem działań administracyjnych podlegających obcemu prawu, zaś ochrona, którą 
zapewnia im prawo krajowe, mogłaby okazać się bezskuteczna. Z wymienionych dwóch powodów 
rozwiązanie to również jest nie do przyjęcia. 

Tak więc ani prawo krajowe, ani prawo międzynarodowe publiczne, ani prawo międzynarodowe 
prywatne jako takie nie wydają się odpowiednie do regulowania stosunków transgranicznych 
między władzami lokalnymi i regionalnymi posiadającymi siedzibę w różnych państwach 
europejskich. Należało zatem opracować doraźne rozwiązania prawne36. Dokonano tego w ramach 
Rady Europy za pośrednictwem pojedynczych umów dwustronnych (przyjęte rozwiązania 
przedstawiono w rozdziale 2). 

Zasadniczo rozwiązanie to polega przede wszystkim: 

– po pierwsze, na zakazaniu stosunków między samorządami terytorialnymi jednego państwa 
a innymi państwami dla uniknięcia problemów związanych z odpowiedzialnością 
międzynarodową państwa na mocy prawa międzynarodowego; 

– następnie na pozostawieniu niepewności prawnej w kwestii stosunków transgranicznych37; 

– wreszcie na podporządkowaniu egzekwowania i skutków prawnych w zakresie praw 
i obowiązków wynikających ze stosunków transgranicznych krajowemu prawu publicznemu 
(wybranemu zgodnie z miejscem wystąpienia skutków prawnych lub zgodnie z prawem 
obowiązującym wobec danego podmiotu, lub zgodnie z siedzibą organu współpracy 
transgranicznej). 

To stosunkowo skomplikowane rozwiązanie prawne okazało się w praktyce mało zadowalające, po 
pierwsze, ze względu na swój złożony charakter oraz wynikający zeń brak bezpieczeństwa prawnego 
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dla zainteresowanych podmiotów, a po drugie, dlatego że tak zorganizowana współpraca jest źródłem 
nierówności między partnerami, gdyż niektórzy z nich rozwijają się w ramach przepisów prawnych 
swojego kraju, podczas gdy rozwój innych jest ograniczony obcym otoczeniem 
prawno-administracyjnym, które różni się od ich systemu odniesienia i ich kultury politycznej, 
administracyjnej oraz prawnej. 

Tego rodzaju ograniczenia są wyraźnie widoczne także w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 Rady 
w sprawie EUWT. Jest to powód do ubolewania, ponieważ – jak jednoznacznie stwierdził już w 
1963 r. Europejski Trybunał Sprawiedliwości, „Wspólnota tworzy nowy system prawa 
międzynarodowego […], któremu podlegają nie tylko państwa członkowskie, lecz również ich 
obywatele” 38 . Zdaniem biegłych prawników, którzy sporządzili niniejsze opracowanie, nowy 
wspólnotowy system prawny powinien również umożliwiać bezpośrednią współpracę samorządów 
terytorialnych poprzez obejście wymienionych wyżej ograniczeń prawa krajowego 
i międzynarodowego. Niestety Trybunał Sprawiedliwości dość ostrożnie podchodzi do uznania 
szczególnego miejsca samorządów terytorialnych we wspólnotowym systemie prawnym39 i w związku 
z tym analizowane rozporządzenie bliższe jest tradycyjnym rozwiązaniom prawa międzynarodowego 
niż skutecznemu i niewątpliwie nowatorskiemu wykorzystaniu możliwości, jakie stwarza prawo 
wspólnotowe w kwestii współpracy terytorialnej. 

 

C. FINANSOWANIE WSPÓLNOTOWE, JEGO WYMOGI I ROZSZERZENIE NA DZIEDZINY 
POWIĄZANE ZA POŚREDNICTWEM INTERREG (KOMPONENT B I C) 

Komisja Europejska bardzo wcześnie zdała sobie sprawę ze ściśle transnarodowego charakteru 
współpracy transgranicznej między podmiotami poniżej szczebla krajowego. Zważywszy, że 
działalność ta nie może ze swej natury zostać zawężona do granic jednego państwa członkowskiego, 
powinna on stanowić uprzywilejowaną dziedzinę działań wspólnotowych. Stąd też zaraz po 
uruchomieniu środków, Komisja Europejska postanowiła udzielić wsparcia inicjatywom w dziedzinie 
współpracy transgranicznej. Wsparcie wspólnotowe, przede wszystkim w postaci środków 
budżetowych przeznaczanych na ten cel od 1975 r., zwiększa się zarówno pod względem ilościowym, 
w postaci kwoty finansowania, jak i jakościowym, poprzez określenie warunków będących 
odzwierciedleniem zaangażowania Wspólnoty w zachęcanie do tworzenia tych eksperymentalnych 
stref integracji europejskiej w sąsiadujących ze sobą regionach. Konsekwencją tych działań, co 
wykaże niniejsze opracowanie, jest omawiany projekt rozporządzenia. 

Pierwsza możliwość bezpośredniego działania40 Wspólnoty na rzecz projektów transgranicznych41 

pojawiła się w 1975 r. wraz z utworzeniem – przede wszystkim ze względu na przystąpienie Wielkiej 
Brytanii i w celu spełnienia jednego z jej żądań – nowego europejskiego funduszu, którego zadaniem 
było wspieranie polityki rozwoju regionalnego42. Mimo że polityka regionalna pozostała w zakresie 
kompetencji krajów, a działania Wspólnoty polegają przede wszystkim na rozdzielaniu środków 
finansowych pomiędzy państwa członkowskie, które z kolei mają obowiązek wykorzystać przyznane 
środki na projekty z zakresu rozwoju regionalnego, zgodnie z art. 5 rozporządzenia dotyczącego 
funduszu Komisja może wykorzystać bardzo niewielką część tych środków (mniej niż 5%) na 
finansowanie działań nowatorskich. Jednym z kryteriów określonych w art. 5 jest szczególne 
uwzględnienie przez Komisję „przygranicznego charakteru inwestycji, czyli gdy inwestycja jest 
zlokalizowana w regionie sąsiadującym z jednym lub kilkoma innymi państwami członkowskimi”43. 
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Pozostając w rzeczywistości krajowej, podkreśla się w ten sposób troskę o pogranicze kraju, a kwestie 
przygraniczne dzieli od transgranicznych tylko jeden krok, który Komisja nieustannie starała się zrobić. 

Udało jej się to w 1990 r., gdy utworzono program Interreg44, którego najważniejszym celem było 
„wspieranie równocześnie stref przygranicznych wewnątrz Wspólnoty i przy jej granicach 
zewnętrznych w pokonywaniu konkretnych problemów w zakresie rozwoju, wynikających z ich 
względnej izolacji w gospodarce krajowej i w całej Wspólnocie”45. Utworzenie programu Interreg 
poprzez rozporządzenie dotyczące koordynacji funduszy strukturalnych 46 , a następnie komunikat 
Komisji Europejskiej47, stało się możliwe dzięki włączeniu do TWE nowego tytułu, dotyczącego 
spójności gospodarczej i społecznej, poprzez Jednolity akt europejski (1987 r.), w którego nowych 
artykułach 130a–130e nałożono na Wspólnotę obowiązek zapewniania spójności działań 
strukturalnych, co pozwoli jej stworzyć prawdziwą wspólnotową politykę regionalną, której badanie 
nie jest przedmiotem niniejszego opracowania. Interreg jest programem inicjatywy wspólnotowej 
(PIW). Trzeba przyznać, że cel, jaki Komisja przypisuje tego rodzaju wsparciu finansowemu, 
znakomicie odpowiada potrzebom samych beneficjentów, wyrażającym się w prowadzonej przez nich 
współpracy (patrz: część A powyżej). Cel ten powinien zostać zrealizowany poprzez trzy rodzaje 
działań, tj. „programowanie i wspólne wdrożenie programów transgranicznych, wprowadzenie 
środków służących poprawie przepływu informacji po obu stronach granic [oraz] ustanowienie 
wspólnych struktur instytucjonalnych i administracyjnych wspierających i ułatwiających 
współpracę”48. Cel polegający na umożliwieniu tworzenia transgranicznych struktur instytucjonalnych, 
których odmianą jest EUWT, został zatem przedstawiony już na początku tej inicjatywy wspólnotowej. 

W drugiej wersji tego programu (Interreg II, 1994–1999) wyraźnie określono wsparcie dla 
„utworzenia wspólnych struktur instytucjonalnych i administracyjnych”49 jako główny, priorytetowy 
cel przyznania finansowania wspólnotowego, co również odpowiada w dużej mierze celowi, któremu 
służy wniosek dotyczący omawianego rozporządzenia. 

Rozszerzono również zakres działania programu Interreg II poza dziedzinę ścisłego sąsiedztwa. 
Przede wszystkim w komponencie B, dotyczącym utworzenia sieci energetycznych 50 , który nie 
dotyczy jednak tematu niniejszego opracowania, a ponadto nie został uwzględniony w ramach 
Interreg III. Nie będzie on zatem przedmiotem naszego zainteresowania. Z kolei w 1996 r. Komisja 
zaproponowała rozszerzenie inicjatywy wspólnotowej Interreg II C o „współpracę transgraniczną 
w zakresie planowania przestrzennego”51. Główne cele nowego komponentu Interreg są następujące: 

– „przyczynić się do przywrócenia równowagi przestrzennej w Unii Europejskiej poprzez 
działania nastawione na zintegrowany rozwój terytorialny o znaczeniu wspólnotowym, 
przyczyniające się do wzmocnienia spójności gospodarczej i społecznej; […] 

– ułatwić współpracę transnarodową podjętą w tej kwestii przez państwa członkowskie 
i właściwe władze […]; 

– poprawić oddziaływanie terytorialne polityki wspólnotowej”52. 

Wyjście poza ramy współpracy transgranicznej – w komunikacie mowa jest wyraźnie 
o „ułatwieniu wspólnego tworzenia zespołów ponadnarodowych, wykraczających poza ramy 
współpracy transgranicznej” – polega natomiast na wykorzystaniu tych samych zasad współpracy na 
większych obszarach geograficznych. Komisja zapowiedziała więc, że „nada priorytetowe znaczenie 
wnioskom sformułowanym we współpracy z samorządami terytorialnymi, dotyczącym utworzenia lub 
rozbudowy, w miarę możliwości w ramach istniejącej współpracy, wspólnych struktur 
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instytucjonalnych i administracyjnych […]”53, co pod względem instytucjonalnym odpowiada celowi 
przyświecającemu również współpracy transgranicznej. Drugi cel z niewielkimi zmianami został 
przekształcony w komponent B inicjatywy Interreg III54. 

Z kolei komponent C w Interreg III dotyczy współpracy międzyregionalnej, która „ma za zadanie 
poprawić efektywność polityki oraz instrumentów rozwoju regionalnego i spójności za pomocą 
powiązań sieciowych, zwłaszcza w regionach słabiej rozwiniętych lub podlegających transformacji 
ustrojowej”55, „w dziedzinach określonych przez Komisję, po konsultacji z Komitetem Regionów”56. 

Wszystkie trzy komponenty wchodzą w skład współpracy terytorialnej. Najważniejsza część 
środków, zarówno w ramach Interreg III, jak i nowego, trzeciego celu priorytetowego współpracy 
terytorialnej, jest przeznaczona na współpracę transgraniczną (sąsiedzką). Współpraca ta, z uwagi na 
większą intensywność prowadzonych działań, wymaga również większych starań w zakresie 
rozwiązań instytucjonalnych sprzyjających współpracy, dlatego też Komisja na początku nadała 
większą rangę współpracy transgranicznej na rzecz EUWT, zanim na wniosek Komitetu Regionów 
i Parlamentu rozszerzyła zasięg tej struktury na wszystkie szczeble współpracy. 

 

D. ROZSZERZENIE ZASAD WSPÓŁPRACY TRANSGRANICZNEJ NA INNE RODZAJE 
WSPÓŁPRACY (TERYTORIALNĄ I TRANSNARODOWĄ) 

Jeżeli chodzi o ramy normatywne – czy to wynikające z porozumień wielostronnych zawieranych 
na forum Rady Europy, czy też z umów dwustronnych – są one ograniczone do kwestii sąsiedztwa. 
Jest to logiczne w drugim przypadku (państwa sąsiedzkie regulują problemy z tym związane poprzez 
umowy o sąsiedztwie), w pierwszym jest to wynik obaw państw członkowskich Rady Europy, że 
niektóre samorządy terytorialne mogłyby wykorzystać stosunki transgraniczne do stworzenia 
prawdziwej sieci stosunków międzynarodowych, równoległej do sieci państw57. Obawy te okazały się 
jednak w dużej mierze nieuzasadnione. Równocześnie z nauki prawa wynika, że pod względem 
prawnym nie ma powodu, by wprowadzać rozróżnienie między stosunkami sąsiedztwa a innymi 
stosunkami zewnętrznymi samorządów terytorialnych58. Co więcej, w 1998 r. państwa członkowskie 
Rady Europy zatwierdziły otwarcie do podpisania protokoł nr 2 do konwencji madryckiej, zgodnie 
z którym zatwierdzające go państwa członkowskie59 mogą uznać stosowanie tych samych przepisów – 
tj. przepisów konwencji ramowej i w odpowiednim przypadku jej protokołu dodatkowego – 
w odniesieniu do współpracy terytorialnej zdefiniowanej jako „każde wspólnie podjęte działanie 
mające na celu ustanowienie kontaktów między wspólnotami i władzami terytorialnymi dwóch lub 
większej liczby Umawiających się Stron, innych niż kontakty w ramach współpracy transgranicznej 
wspólnot sąsiedzkich, jak również zawarcie porozumień ze wspólnotami lub władzami innych 
państw”60, co jest pojęciem niezwykle szerokim. 

Równocześnie należy też podkreślić rozwój współpracy zdecentralizowanej zarówno w ramach 
stosunków międzypaństwowych, jak również na szczeblu Wspólnoty (m.in. dzięki finansowaniu 
z Europejskiego Funduszu Rozwoju w ramach wdrożenia umowy z Lome), która – w stosunkach 
Wspólnoty z oddalonymi państwami trzecimi, położonymi poza Europą – opiera się przede wszystkim 
na wiedzy eksperckiej i wiedzy fachowej lokalnych i regionalnych podmiotów terytorialnych. 
Praktyka ta, choć pod względem prawnym nie może zostać przeniesiona na współpracę transgraniczną 
sensu stricto – przede wszystkim ze względu na fakt, że samorządy terytorialne nie działają na 
podstawie własnych kompetencji, lecz pełnią funkcję pomocniczą w prowadzeniu polityki 
zagranicznej przez organ polityczny (państwo lub WE) o wyższej randze – również przyczyniła się do 
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rozwoju koncepcji, zgodnie z którą działania zewnętrzne samorządów terytorialnych nie muszą 
ograniczać się do sąsiedztwa. 

 

E. REFORMA FUNDUSZY STRUKTURALNYCH I NOWY CEL PRIORYTETOWY W ZAKRESIE 
WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ 

Od samego początku w polityce spójności gospodarczej i społecznej wyznaczono Wspólnocie dwa 
kierunki priorytetowe: po pierwsze, zwalczanie różnic społeczno-gospodarczych w celu „zmniejszenia 
dysproporcji w poziomach rozwoju różnych regionów oraz zacofania regionów lub wysp najmniej 
uprzywilejowanych”61. Ale także, po drugie, zapewnienie skuteczności funduszy oraz ich koordynacji 
między sobą i z innymi istniejącymi instrumentami finansowymi 62 . Drugi z powyższych celów 
posłuży Komisji jako główna wytyczna do opracowania całej polityki strukturalnej, ze szczególnym 
podkreśleniem konieczności skoncentrowania działań Wspólnoty na dokładnie określonych celach 
(stąd pojęcie celów priorytetowych), co wymaga programowania, partnerstwa itp. Zasady 
przyznawania pomocy wspólnotowej w ramach polityki strukturalnej w okresie programowania, który 
rozpocznie się dnia 1 stycznia 2007 r., mogą stać się przedmiotem dyskusji. 

Polityka strukturalna i polityka spójności WE rozwijała się bowiem od 1988 r. według stosunkowo 
stabilnych zasad. Okresy programowania: 1988–1993, 1994–1999 i 2000–2006, odpowiadały tej 
samej liczbie pakietów finansowych (odpowiednio: Delors I, Delors II, Agenda 2000) lub też 
„wieloletnim ramom finansowym”63. Jednakże okoliczności wynikłe z rozszerzenia UE w 2004 r. 
o dziesięć nowych państw członkowskich nałożyły na tę politykę strukturalną dwa nowe ograniczenia. 

Przede wszystkim wobec skali wyzwań, a zwłaszcza „kosztów rozszerzenia” (regiony nowych 
państw członkowskich musiały nadrobić znaczne zaległości w rozwoju gospodarczym w stosunku do 
wspólnotowego poziomu „starych” państw członkowskich), pojawiły się zarzuty dotyczące 
nieskuteczności i skomplikowanego charakteru funduszy strukturalnych oraz propozycje zastąpienia 
tego mechanizmu zwyczajnym przekazywaniem środków państwom najsłabiej rozwiniętym 64 . 
Odpowiadając na głosy krytyczne, Komisja zaproponowała, że w jeszcze większym stopniu 
skoncentruje swe działania na ograniczonej liczbie celów priorytetowych i właśnie z tego względu 
obniżyła ich liczbę do trzech, eliminując programy inicjatyw wspólnotowych, w tym Interreg. 

Następnie przystąpienie dziesięciu nowych państw członkowskich znacznie miało zwiększyć 
różnice w rozwoju65 i spowodować automatyczne skierowanie funduszy strukturalnych do nowych 
państw członkowskich na niekorzyść starych, o ile nie dokonano by głębokich zmian w kryteriach ich 
przyznawania w okresie programowania 2007–2013. Blisko 90% środków z funduszy strukturalnych, 
czyli ponad jedną trzecią budżetu wspólnotowego, przeznaczono bowiem na inwestycje 
infrastrukturalne mające umożliwić regionom słabiej rozwiniętym nadrobienie zaległości lub odbudowę 
gospodarczą regionów znajdujących się w okresie przemian strukturalnych. Głównym kryterium 
przydzielania środków był poziom rozwoju wspomnianych regionów: z pomocy finansowej w tym 
zakresie mogą skorzystać wyłącznie regiony, w których poziom PKB na mieszkańca nie przekracza 
75% średniej wspólnotowej. Zważywszy na to, że regiony nowo przyjętych członków z 2004 r. były 
znacznie mniej zamożne niż obszary w tzw. starych państwach członkowskich, zasady przydzielania 
funduszy strukturalnych musiałyby automatycznie prowadzić do rozdzielenia niemal całości środków – 
z zachowaniem w mocy starych kryteriów – pomiędzy nowe państwa członkowskie, pozbawiając tym 
samym stare państwa członkowskie korzyści, które do tej pory dzieliły one między sobą. 
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Z tego względu pojawiła się konieczność i wola określenia nowych kryteriów przyznawania 
środków, tak aby ich dystrybucja w latach 2007–2013 była bardziej zrównoważona pod względem 
geograficznym. Zaczęto więc dążyć do oparcia jednego z kryteriów priorytetowego przyznawania 
funduszy strukturalnych na transgranicznym charakterze działań z uwagi na to, że granice stanowią 
przeszkodę dla rozwoju regionalnego, bez względu na to, czy regiony te są położone w górnym (stare 
państwa członkowskie), czy też w dolnym (nowe państwa członkowskie) przedziale widełek 
określających zamożność w ramach WE. Już od pierwszego komunikatu dotyczącego inicjatywy 
Interreg podkreśla się bowiem konieczność wspierania regionów granicznych „w pokonywaniu 
konkretnych problemów w zakresie rozwoju, wynikających z ich względnej izolacji”, nie zaś z uwagi 
na poziom PKB na jednego mieszkańca. Omawiany wniosek dotyczący rozporządzenia jest również 
odpowiedzią na wyeliminowanie programu inicjatywy wspólnotowej Interreg (podobnie zresztą jak 
pozostałych PIW) i jego przekształcenie w trzeci cel priorytetowy, który pomimo swego podobieństwa 
do PIK66 będzie z konieczności dotyczył wielu państw członkowskich równocześnie. 

Wyjaśnia to więc, dlaczego stare państwa członkowskie popierają dziś opracowanie nowych kryteriów 
decydowania o przydzielaniu funduszy strukturalnych. Dla wspomnianych państw transgraniczny 
charakter działań wydaje się kryterium niepodlegającym dyskusji i niedyskryminującym, gdyż regiony 
graniczne nowych państw członkowskich również borykają się ze skutkami bliskości granicy, a zatem 
potencjalnie – choć nie tak automatycznie jak w przypadku poprzednio stosowanego kryterium poziomu 
rozwoju gospodarczego – także będą beneficjentami nowego, trzeciego celu priorytetowego polityki 
strukturalnej w zbliżającym się okresie programowania67. O ile współpraca ta z programu inicjatywy 
wspólnotowej zostanie podniesiona do rangi celu priorytetowego, o tyle przyznawane na nią kwoty nie 
ulegną istotnej zmianie (4% funduszy strukturalnych, czyli ok. 1% budżetu wspólnotowego, podczas gdy 
na cel nr 1 przeznacza się 78,5% środków, zaś na cel nr 2 – 17,2%). Taki sposób programowania 
budżetowego na lata 2007–2013 stanowi jednak etap przejściowy i możliwe, że status celu 
priorytetowego pozwoli z czasem przeznaczać na współpracę terytorialną znacznie większe środki. 
Byłoby to zgodne z logiką współpracy terytorialnej (nie tylko społeczno-gospodarczej), której domaga się 
Komitet Regionów i o której mowa jest w Traktacie ustanawiającym konstytucję dla Europy 68 . 
Tymczasem brak solidnego aktu prawnego pozwalającego podmiotom położonym w pobliżu granicy 
rozwijać projekty ściśle transgraniczne sprawia, że realizacja projektów zgodnych z tym celem staje się 
niepewna; wskutek czego pojawiła się wola – a w tym kontekście nawet konieczność – opracowania 
przepisów wspólnotowych, które pozwoliłyby rozwijać projekty transgraniczne. 

Oprócz najważniejszego elementu związanego ze zmianą warunków integracji europejskiej 
(rozszerzenia na kraje Europy Środkowo-Wschodniej) napotkane trudności związane 
z instytucjonalnymi i gospodarczymi skutkami rozszerzenia, a także fakt, że pewnego dnia trzeba 
będzie określić granice terytorium Wspólnoty, która od 1957 r. znacznie się rozszerzyła, doprowadziły 
państwa członkowskie i Komisję do rozważenia koncepcji polityki sąsiedztwa WE 69 , która 
najwyraźniej sytuuje się na styku polityki zewnętrznej (II filar UE) i polityki akcesyjnej prowadzonej 
od początku lat 70., dla której miałaby ona być realną alternatywą. Zważywszy, że stosunki 
transgraniczne zawsze były powiązane z kwestią sąsiedztwa70, mimo że kontekst ten ma wyraźnie 
drugorzędne znaczenie w stosunku do reformy funduszy strukturalnych, prawdopodobnie będzie on 
również sprzyjał akceptacji dla opracowania przepisów dotyczących zinstytucjonalizowanych 
stosunków transgranicznych w ramach prawa wspólnotowego. 

Ponadto, zgodnie z zawartymi we wnioskach z trzeciego sprawozdania zapowiedziami Komisji, 
„w tym kontekście Komisja zamierza zaproponować nowy instrument prawny w formie struktury 
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współpracy europejskiej („Transgraniczna władza regionalna”), aby pozwolić państwom 
członkowskim, regionom i władzom lokalnym, zarówno w ramach programów wspólnotowych, jak 
i poza nimi, na rozwiązywanie tradycyjnych problemów natury prawnej i administracyjnej, z którymi 
spotkały się podczas zarządzania programami i projektami transgranicznymi”71

. 

W ten sposób doszło do powstania współpracy terytorialnej i towarzyszącego jej instrumentu 
prawnego – europejskiego ugrupowania współpracy terytorialnej – którego możliwości w zakresie 
rozwoju współpracy krajowych samorządów terytorialnych w Europie zostały poddane ocenie 
w niniejszym sprawozdaniu. 
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ROZDZIAŁ 2: 
ROZWIĄZANIA PRAWNE ISTNIEJĄCE W EUROPIE 

 

Istnieją cztery niezależne od siebie źródła europejskiego prawa współpracy 
terytorialnej. Wszystkie cztery wymagają i warte są analizy, gdyż pomimo licznych 
nowatorskich rozwiązań rozporządzenie w sprawie EUWT jest inspirowane również 
elementami stworzonymi we wcześniejszych ramach prawnych. 

Co więcej, w rozporządzeniu w sprawie EUWT wyraźnie stwierdzono, że jego celem 
nie jest zastąpienie obowiązujących przepisów, tak więc podmioty prowadzące tego 
rodzaju współpracę będą mogły wybrać ramy prawne. 

Przede wszystkim zawierane od lat 60. umowy międzypaństwowe służące 
uregulowaniu konkretnych problemów związanych z sąsiedztwem na określonej 
granicy pozwalały włączyć do struktur międzynarodowych o mieszanym składzie 
zarówno państwa, jak i samorządy terytorialne. Mimo że wspomniane zasady 
współpracy dziś już się zdezaktualizowały w stosunku do rozwiązań opracowanych 
w ramach Rady Europy, możliwość zgromadzenia w jednym EUWT zarówno 
samorządów terytorialnych, jak i państw członkowskich powinna doprowadzić do 
ponownego przeanalizowania osiągnięć pierwszych modeli współpracy (B.1). 

Kolejnym zbiorem przepisów dotyczących współpracy terytorialnej jest prawo Rady 
Europy, oparte na konwencji ramowej z 1980 r., uzupełnionej w 1995 i 1998 r. 
o protokoły dodatkowe (A1). Prawo Rady Europy wywodzi się z prawa 
międzynarodowego i nie zostało przyjęte przez wszystkie państwa członkowskie UE. 
W efekcie jego podstawowe zasady mogą być źródłem inspiracji, lecz jego przepisy 
nie wszędzie obowiązują (A.1.1). 

Prawo to, określone w rozporządzeniu w sprawie EUWT jako „dorobek prawny Rady 
Europy”, jako pierwsze pozwoliło uznać prawo samorządów terytorialnych do 
współpracy wykraczającej poza granice kraju (A.1.2). Również z niego pochodzi 
reguła odesłania do prawa krajowego w zakresie wdrażania zobowiązań przyjętych 
na szczeblu transgranicznym (A.1.3). Również w tym prawie po raz pierwszy narodził 
się pomysł stworzenia podmiotów współpracy transgranicznej (których przykładem 
jest EUWT), co pozwoliło uporządkować i utrwalić tę współpracę (A.1.4). Co więcej, 
na mocy drugiego protokołu z 1998 r. zakres zastosowania tego zbioru przepisów, 
opracowanych w ramach stosunków sąsiedztwa, został rozszerzony na współpracę 
między podmiotami oddalonymi od siebie (A.1.5). Wszystkie tu wymienione korzystne 
zmiany zostały włączone do rozporządzenia w sprawie EUWT lub stały się dla niego 
inspiracją.  

Trzecim ważnym źródłem jest prawo wspólnotowe. Przedmiotowa tematyka została 
w nim ujęta w zgoła inny sposób niż przez Radę Europy, która zastosowała 
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uregulowania i przepisy – opracowano mianowicie mechanizmy zachęcania 
i wsparcia finansowego na rzecz współpracy transgranicznej (Interreg). W tych 
ramach stworzono wiele wzorców postępowania i zasad finansowania działalności 
transgranicznej, które zawarto także w rozporządzeniu w sprawie EUWT (A.2). 

Okazuje się, że instrumenty prawa wspólnotowego, które z założenia miały inny cel 
niż regulowanie współpracy między samorządami (m.in. EUIG), zostały 
z powodzeniem wykorzystane w tym właśnie celu. Mimo że nie były one dostosowane 
do potrzeb współpracy samorządowych władz publicznych, doświadczenie to 
pokazało, jak ważne jest ustanowienie instrumentu wspólnotowego pozwalającego 
tworzyć struktury prawne wykraczające poza ramy krajowe (A.2.2). 

Od 1990 r. państwa Europy Zachodniej zawierają dwustronne umowy ramowe, aby 
stworzyć ramy prawne, które byłyby bardziej precyzyjne, a przez to lepiej 
dostosowane do współpracy samorządów z ich odpowiednikami w państwach 
sąsiednich. Chociaż tego rodzaju dwustronne umowy nie są w stanie zastąpić EUWT 
ze względu na ograniczony pod względem terytorialnym zakres stosowania, pozwalają 
poczynić użyteczne postępy na płaszczyźnie prawnej (B.2). 

Określono w nich bowiem granice, jakie należy nałożyć na zakres przedmiotowy 
konwencji o współpracy (B.2.1). Ponadto przewidują one możliwość powierzenia 
wykonania wspólnego zadania jednemu z partnerów w ramach konwencji o współpracy 
(B.2.2). Przede wszystkim niektóre ze wspomnianych umów zawierają nowatorski 
pomysł, stanowiący także podstawę koncepcji EUWT, zgodnie z którym wspólna 
struktura ds. współpracy nie musi opierać swego istnienia na prawie krajowym (co 
narzuca reguła odesłania do istniejącej już struktury prawa krajowego), ale przede 
wszystkim na wspólnej woli partnerów, tzn. za pośrednictwem statutu (B.2.3). 

Dlatego też, aby dostrzec znaczenie możliwości utworzenia EUWT, trzeba zrozumieć 
zarówno współistnienie mechanizmów innych niż EUWT, choć służących 
podobnemu celowi, jak również wpływ rozwiązań stworzonych w ramach różnych 
kontekstów prawnych. 

 

Część stowarzyszeń, w których uczestniczą podmioty terytorialne zainteresowane rozwiązaniem 
problemów granicznych, w szczególności Stowarzyszenie Europejskich Regionów Przygranicznych 
(AEBR), popierane przez najaktywniejszych autorów doktryny prawa72, domagało się przyjęcia aktu 
prawa wspólnotowego regulującego współpracę przynajmniej w wymiarze transgranicznym, 
a najlepiej zarazem transgranicznym i terytorialnym. Wspólnym celem było przyjęcie aktu prawnego 
o jednolitym zastosowaniu, który mógłby zastąpić różnorodne przepisy i zasady prawa stosowane 
obecnie na różnych europejskich granicach. Takie zróżnicowanie, naruszające bezpieczeństwo prawne 
oraz skuteczność współpracy, wynika z dwóch czynników, których uregulowanie za pomocą aktu 
wspólnotowego prawa wtórnego wydawało się możliwe. 

Pierwszym czynnikiem jest różnorodność źródeł tego prawa oraz zróżnicowany poziom ich 
akceptacji ze strony państw członkowskich. Drugi z czynników dotyczy oddziaływania nawet 
jednakowo brzmiących przepisów prawnych, pochodzących z prawa międzynarodowego, na systemy 
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prawne poszczególnych państw. Zważywszy, że o skutkach prawnych przepisów międzynarodowych 
w prawie krajowym decydują wymogi krajowego systemu prawnego, w poszczególnych państwach 
pewne rozwiązania przyjmują różny kształt, a gdy nie istnieje wspólny mechanizm kontroli (którego 
niestety większość tekstów międzynarodowych, poza jednym wyjątkiem, nie przewiduje73) różnice 
w zastosowaniu terytorialnym mogą stanowić istotną przeszkodę dla rozwoju współpracy terytorialnej 
opartej na jasnych i przewidywalnych rozwiązaniach prawnych. Niniejsze opracowanie służy 
pokazaniu, że omawiane rozporządzenie nie pozwoli niestety uregulować w zadowalający sposób tej 
pierwszej kwestii. Można natomiast oczekiwać w przyszłości jednolitego skutku nie tylko zawartych 
w rozporządzeniu przepisów, ale również odwołań (patrz: rozdział 3, część końcowa). 

Co do różnorodnych źródeł, trzy najważniejsze źródła, obecne w różnym stopniu w zależności od 
granicy europejskiej, współistnieją jeszcze przed wejściem w życie rozporządzenia (WE) nr 1082/2006. 
Zostaną one pokrótce omówione w niniejszym rozdziale z dwóch następujących powodów. 

Po pierwsze, choć rozporządzenie wspólnotowe w sprawie EUWT zawiera pewne elementy 
nowatorskie, stanowiące niezaprzeczalne zerwanie z wcześniejszymi praktykami i zasadami, takie jak 
udział państwa jako pełnoprawnego członka struktury współpracy transgranicznej, czego nie 
uwzględniano w rozwiązaniach opracowanych w ramach konwencjonalnych aktów europejskich 
przeanalizowanych w dalszej części, to opiera się ono w równie szerokim stopniu na cennych 
doświadczeniach zdobytych w trakcie współpracy na różnych granicach europejskich (patrz: 
rozdział 5). Z tego punktu widzenia konieczne i ważne, przede wszystkim do celów interpretacji, staje 
się poznanie genezy przepisów, które w dużej części, a czasem też w pewnym nieładzie, zostały 
przeniesione do rozporządzenia (WE) nr 1082/2006. 

Drugi powód wiąże się z tym, że rozporządzenie wspólnotowe nie wprowadza nowej struktury 
prawnej, której celem byłoby wyparcie struktur wcześniejszych, lecz ma z nimi współistnieć, 
pozostawiając zainteresowanym podmiotom wybór, czy skorzystać z istniejącej struktury (wynikającej 
z jednego z trzech omówionych poniżej źródeł), czy też z nowego rozporządzenia wspólnotowego. 
W punkcie piątym preambuły wyrażono bowiem jednoznacznie ten zawężony cel, stwierdzając: 
„Niniejszy instrument nie ma na celu obejścia tych ram ani ustanowienia zbioru szczególnych 
wspólnych zasad, którym podlegałyby jednakowo wszystkie tego typu porozumienia w całej 
Wspólnocie”. Ponadto, aby zbadać gotowość odpowiednich podmiotów współpracy terytorialnej do 
skorzystania z rozporządzenia w sprawie EUWT, trzeba poznać inne rozwiązania prawne, których 
krótkie przedstawienie stanowi przedmiot niniejszego rozdziału. 

Zostanie on podzielony na trzy części: źródła na szczeblu europejskim (A), źródła wynikające 
z umów dwustronnych i wielostronnych (B) oraz te wypływające z prawa krajowego (C). Celem 
niniejszego rozdziału jest nie tyle szczegółowe opisanie konkretnych rozwiązań, których mechanizmy 
prawdopodobnie nie mogłyby zostać przeniesione na inne granice europejskie, lecz wyeksponowanie 
struktury mechanizmów prawnych zawartych w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 – lub 
przeciwnie – różniących się od niego. 

 

A. NA SZCZEBLU EUROPEJSKIM (WIELOSTRONNE) 

Z uwagi na to, że prawo europejskie przez swą nazwę często jest utożsamiane z prawem 
wspólnotowym, należy przypomnieć, że istnieje też inna instytucja europejska, której celem jest 
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tworzenie przepisów na szczeblu europejskim. Od połowy lat 70. instytucja ta pracowała nad 
przepisami prawnymi mającymi obejmować działania w zakresie współpracy samorządów 
terytorialnych posiadających siedzibę na terytorium różnych państw europejskich. Przepisy prawne 
Rady Europy zyskały zresztą w preambule rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 dość szczególną rolę, 
gdyż w punkcie 5 nazwano je „dorobkiem prawnym Rady Europy”, który „przewiduje różne 
możliwości i ramy ponadgranicznej współpracy władz regionalnych i lokalnych”. Omówieniu tych 
ram poświęcono zatem obszerny ustęp (A.1). 

Ponadto, mimo że rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 stanowi pierwszą próbę określenia we 
wspólnotowym systemie prawnym ram prawnych dla współpracy transgranicznej, międzyregionalnej, 
transnarodowej i terytorialnej, kwestie te są już przedmiotem wielu wcześniejszych aktów, zwłaszcza 
w kontekście funduszy strukturalnych, które również są istotne dla wyjaśnienia budowy i znaczenia 
niektórych przepisów rozporządzenia w sprawie EUWT. Kwestie te zostały więc przeanalizowane 
poniżej (A.2). 

 

1. Prawo Rady Europy 

W pewnych dziedzinach Rada Europy stanowi znakomite „laboratorium Europy”, gdyż zapewnia 
warunki dla opracowania i sprawdzenia nowatorskich rozwiązań złożonych problemów, które państwa 
europejskie napotykają we wzajemnych stosunkach. Jest tak też w przypadku stosunkowo nowej 
dziedziny – współpracy transgranicznej – w której zaproponowane przez Radę Europy zmiany, 
pozwalające samorządom lub władzom terytorialnym nawiązać tego rodzaju stosunki, stanowią 
znakomity przykład możliwości tej organizacji w zakresie tworzenia europejskich ram prawnych 
obejmujących praktyczne rozwiązania, których w istniejących zasadach i schematach nawet nie 
przewidziano. Jednakże przepisy ustanowione w tej dziedzinie pokazują również ograniczoną 
skuteczność działań tej organizacji. 

Zgodnie z postanowieniami statutu Rada Europy może przyjmować zalecenia dla państw 
członkowskich, a w odpowiednich przypadkach również konwencje lub umowy, które podlegają 
wówczas zwykłym zasadom prawa międzynarodowego. Krótko mówiąc, w przeciwieństwie do 
kontekstu wspólnotowego, Rada Europy nie tworzy prawa wtórnego. Konwencja przyjęta na forum 
Rady Europy nie ma, z punktu widzenia prawa, mocy wiążącej wynikającej bezpośrednio z faktu jej 
przyjęcia – dzieje się tak dopiero wtedy, gdy po jej otwarciu do podpisania przez państwa 
członkowskie i złożeniu podpisów zostanie ona ratyfikowana zgodnie z wymogami i procedurami 
właściwymi dla systemu prawnego każdego kraju. 

Konwencja międzynarodowa ma zatem skutek prawny w odniesieniu do państwa członkowskiego 
dopiero wtedy, gdy zostanie przez nie ratyfikowana. Z jednej strony każde państwo ma możliwość 
wyrażenia zastrzeżeń lub złożenia odpowiednich deklaracji, co pozwala na szczegółowe dostosowanie 
ciężaru podejmowanych przez nie zobowiązań do specyfiki jego systemu prawnego i ewentualnych 
ograniczeń woli politycznej rządu lub parlamentu, a z drugiej strony należy podkreślić, że choć 
niezaprzeczalnie efekty działalności prawodawczej Rady Europy, dzięki elastycznym formom 
zatwierdzania przez państwa, są pod względem ilościowym i jakościowym godne podziwu, 
w większości przypadków brakuje jakichkolwiek międzynarodowych mechanizmów kontroli prawnej 
w zakresie przestrzegania przyjętych zobowiązań. 

Swego rodzaju niemoc prawna instrumentów Rady Europy w nowych dziedzinach, w których 
możliwe zmiany i konsekwencje prawne nie zostały jeszcze wyraźnie określone przez państwa, 
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okazuje się jednak zaletą, gdyż pozwala władzom krajowym opracować nowatorskie rozwiązania, 
które w ich przekonaniu wiążą się z ograniczonym ryzykiem prawnym ze względu na elastyczny 
charakter zobowiązań. Sytuacja taka ma miejsce właśnie w przypadku współpracy transgranicznej. 

 

1.1. Trudne początki przepisów prawnych 

Europejska konwencja ramowa o współpracy transgranicznej między samorządami i władzami 
terytorialnymi74, otwarta do podpisania przez państwa członkowskie Rady Europy dnia 21 maja 1980 r. 
w Madrycie, wieńczy wiele lat rozważań i starań prowadzonych w ramach tej instytucji. 
Z perspektywy Zgromadzenia Parlamentarnego miała ona być podstawą nowej konstrukcji, której 
stworzenie było dla Rady Europy konieczne, aby móc ująć w ramy prawne rozwijające się działania 
na różnych wewnątrzeuropejskich granicach. W 1964 r. Zgromadzenie Parlamentarne zobowiązało 
swoją Komisję Władz Lokalnych „do przeanalizowania możliwości, a w odpowiednim przypadku 
również zasad współpracy […] między samorządami lokalnymi poszczególnych państw 
członkowskich Rady Europy, zwłaszcza między sąsiadującymi ze sobą okręgami położonymi przy 
granicach państw członkowskich”75. 

Bardziej jednak niż parlamenty europejskie przyjęcia takiej umowy domagały się przede 
wszystkim przygraniczne władze lokalne, działające z powodzeniem w ramach Stowarzyszenia 
Europejskich Regionów Przygranicznych (AEBR). Rada Europy wydała im się najwłaściwszą 
i najbardziej dostępną strukturą, która mogłaby zrealizować ich wniosek. Dla władz lokalnych 
i regionalnych bliskość granicy międzynarodowej wiąże się z poważnymi ograniczeniami w zakresie 
rozwiązywania konkretnych problemów lokalnych wchodzących w zakres ich kompetencji, takich jak 
dostarczanie wody i oczyszczanie ścieków, wywóz śmieci, zarządzanie rynkiem pracy (w przypadku 
gdy miejscowy rynek pracy ma charakter transgraniczny), zapewnienie lokalnego transportu 
publicznego oraz pewnych usług bezpieczeństwa i zdrowia publicznego (straży pożarnej, szpitali). 
Chociaż niektóre rządy krajowe obawiają się, że za konkretnymi oczekiwaniami kryją się daleko idące 
żądania polityczne (dla niektórych rządzących widmo separatyzmu nigdy nie jest wystarczająco 
odległe), obawy te nie znalazły potwierdzenia ani dawniej, ani dziś. 

Doprowadziły one jednak do tego, że osoby odpowiedzialne za sporządzenie tekstu konwencji 
w Radzie Europy były mniej skłonne do tego, aby rozważać utworzenie ram prawnych, które mogłyby 
zachęcać do tego rodzaju działań. Stąd też początkowo próbowali oni uniknąć wpisania tej kwestii do 
programu prac i potrzeba było nacisku ze strony parlamentów krajowych oraz przedstawicieli władz 
regionalnych i lokalnych, aby sprawa nabrała tempa76. Chociaż konieczność przyjęcia instrumentu 
prawnego wydawała się oczywista dla organów pomocniczych organizacji, ciała posiadające 
uprawnienia decyzyjne, kontrolowane przez ministerstwa spraw zagranicznych, z dużą niechęcią 
przyjęły otwarcie tekstu konwencji do podpisania77. W efekcie skutek prawny jej postanowień był 
zdecydowanie mniej odczuwalny, niż planowali jej zwolennicy. Dlatego też, gdy w 1979 r. tekst został 
w końcu przyjęty, Zgromadzenie Parlamentarne, mimo satysfakcji z takiego wyniku, wyraziło 
ubolewanie, „że konwencja ramowa zawiera szereg niejasnych postanowień i z tego względu brak jej 
precyzji i mocy aktu obowiązującego”78. 

Prawdą jest, że treść omawianej konwencji ramowej jest nadmiernie okrojona, aby nie 
powiedzieć – niespójna. Najważniejsze „zobowiązanie” wymieniono w art. 1, który brzmi następująco: 
„Każda z Umawiających się Stron zobowiązuje się ułatwiać i wspierać współpracę transgraniczną 
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wspólnot i władz terytorialnych podlegających jej właściwości ze wspólnotami i władzami 
terytorialnymi podlegającymi właściwości innej Umawiającej się Strony. Będzie ona czyniła starania 
na rzecz zawarcia porozumień i przyjęcia uzgodnień niezbędnych w tym celu, z poszanowaniem 
odrębnych postanowień konstytucyjnych każdej ze Stron”. 

Zobowiązanie do „ułatwiania i wspierania” w niewielkim stopniu pozwala zainteresowanym 
samorządom czuć się upoważnionymi do podejmowania działań w ramach współpracy transgranicznej. 
Tym bardziej tekst konwencji nie stanowi narzędzia, które można by wykorzystać do rozwinięcia 
i uporządkowania pod względem prawnym tego rodzaju współpracy. Zgodnie ze Sprawozdaniem 
wyjaśniającym, przyjętym przez ministrów europejskich równocześnie z tekstem konwencji79, „Jest to 
zobowiązanie o charakterze ogólnym, uwzględniające sytuację panującą w państwach, które 
ratyfikowały konwencję. Jest ono znakiem otwartej postawy tych państw wobec przedstawionych 
problemów dotyczących współpracy, zwłaszcza w zawieraniu porozumień i przyjmowaniu 
uzgodnień”80. 

Ponadto, aby uspokoić ministrów spraw zagranicznych, niechętnych zbyt szerokiemu otwarciu na 
tego rodzaju stosunki między samorządami poniżej szczebla krajowego, współpraca została 
ograniczona do ścisłego sąsiedztwa, gdyż w art. 2 stwierdzono: „Za współpracę transgraniczną uważa 
się, w myśl niniejszej konwencji, każde wspólnie podjęte działanie mające na celu umocnienie i dalszy 
rozwój sąsiedzkich kontaktów między wspólnotami i władzami terytorialnymi dwóch lub większej 
liczby Umawiających się Stron, jak również zawarcie porozumień i przyjęcie uzgodnień koniecznych 
do realizacji takich zamierzeń”81. 

Aby więc obejść okazywany otwarcie sprzeciw ministrów spraw zagranicznych i uniknąć 
stworzenia tekstu zupełnie bezwartościowego, zachowano rozwiązanie zastosowane w konwencji 
ramowej o minimalnej zawartości normatywnej, do której załączone są „wzory i zarysy porozumień, 
statutów oraz umów w dziedzinie współpracy transgranicznej” 82 . Zgodnie ze Sprawozdaniem 
wyjaśniającym „stopniowany system wzorów i zarysów załączonych do konwencji (choć niebędący 
jej nieodłączną częścią) ma zapewnić państwom i samorządom terytorialnym wybór formy 
współpracy najlepiej dostosowanej do ich problemów, zważywszy, że konwencja nie wyklucza ani 
zastosowania porozumień w innej formie, ani dostosowania załączonych wzorów w zależności od 
okoliczności właściwych dla danego przypadku współpracy transgranicznej 83 . Jeszcze wyraźniej 
stwierdzono w Sprawozdaniu wyjaśniającym, że „umieszczenie wspomnianych tekstów w załączniku 
do konwencji nie wiąże się z obowiązkiem skorzystania z nich przez Umawiające się Strony czy 
nawet do ich zastosowania w przedstawionym kształcie, jeśli zdecydują się ich użyć […]. Zawarta 
w konwencji wzmianka o wzorach nie nadaje im charakteru wiążącego, lecz oznacza wyłącznie 
zobowiązanie państw do poświęcenia im koniecznej uwagi”84. 

Można zatem stwierdzić, że pod względem normatywnym tekst konwencji z 1980 r. jest pozbawiony 
bezpośredniego skutku prawnego 85 . W związku z tym żadna zasada pochodząca z konwencji nie 
znalazła się w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 z powodu braku odpowiednich zasad. 

Należy jednak podkreślić, że mimo negatywnej oceny tekstu konwencji od strony prawnej zasięg 
jej oddziaływania pośredniego (inaczej mówiąc – politycznego) na praktyczny rozwój współpracy 
transgranicznej w Europie jest dość szeroki. 

Po pierwsze, tekst konwencji stanowi sposób uznania zjawiska współpracy transgranicznej, a także 
usankcjonowania działań samorządów terytorialnych wykraczających poza obszar danego kraju i jego 
system prawny w ramach wyraźnie określonych granic, a przede wszystkim z poszanowaniem 
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wymogów nienaruszalności terytorialnej państwa, któremu podlegają. Rozdźwięk pomiędzy 
polityczną akceptacją a brakiem w konwencji praktycznych rozwiązań prawnych dla samorządów 
terytorialnych prowadzi do zawierania umów międzynarodowych o ograniczonym zasięgu 
geograficznym między państwami sąsiadującymi, które dążą do rozwoju tego rodzaju współpracy86. 

Po drugie, istnienie konwencji umożliwia „normalizację” tego zjawiska, co pozwoliło 
zademonstrować pozostające dotąd na marginesie najbardziej znane transgraniczne podmioty 
instytucjonalne – Euregio, Wspólnota Robocza Alp Zachodnich (COTRAO), Alp-Adria, Arge-Alp, 
Wspólnota Robocza Pirenejów, Wspólnota Robocza Jury, Conseil du Léman, a ostatnio także szereg 
euroregionów w Europie Środkowej – które odwołują się do tego dokumentu jako podstawy dla ich 
powstania. Powyższe podmioty instytucjonalne są wyrazem politycznej akceptacji istnienia zjawiska 
współpracy transgranicznej, zwłaszcza ze strony ministrów spraw zagranicznych zaangażowanych 
państw, jednakże uruchomione struktury mają ograniczone możliwości działania ze względu na brak 
wcześniejszych ram prawnych, na podstawie których mogłyby działać. Stąd konieczność 
wprowadzenia kolejnych zmian. 

 

1.2. Uznanie prawa samorządów terytorialnych do współpracy oraz reguła odesłania do 
kompetencji własnych 

Pierwsza nieśmiała i dyskretna próba uznania przysługującego samorządom terytorialnym prawa 
do współpracy transgranicznej pojawiła się w Europejskiej karcie samorządu terytorialnego, ważnym 
akcie Rady Europy, którego zakres zastosowania znacznie wykracza poza problematykę współpracy 
transgranicznej87. Art. 10 karty, zatytułowany „Prawo społeczności lokalnych do zrzeszania się”, zawiera 
bowiem ust. 3 o następującej treści: „Społeczności lokalne mogą współpracować ze społecznościami 
innych państw na warunkach przewidzianych prawem”. 

Nie chodzi tu, ściśle rzecz biorąc, o uznanie praw podmiotowych88 samorządów terytorialnych, 
mimo to możliwości współpracy wydają się tu bardziej namacalne niż w zawiłym i mało 
przekonującym sformułowaniu art. 1 konwencji ramowej. W sprawozdaniu wyjaśniającym do karty 
sprecyzowano zatem, że „należy również umożliwić indywidualną, bezpośrednią współpracę ze 
społecznościami lokalnymi innych państw, mimo że zasady tej współpracy muszą być zgodne 
z przepisami prawnymi obowiązującymi w każdym z państw i nie mogą wykraczać poza kompetencje 
przedmiotowych społeczności”89. Nie chodzi tu tylko o „zobowiązanie do ułatwiania i wspierania”, ale 
o umożliwienie tej współpracy. 

Naturalnie ani karta, ani sprawozdanie wyjaśniające do niej nie zawierają żadnych wskazówek na 
temat sposobów wykorzystania tej szansy. Poprzestano na odniesieniu do „postanowień Europejskiej 
konwencji ramowej o współpracy transgranicznej między samorządami i władzami terytorialnymi 
(z 21 maja 1980 r., ETS/STE nr 106) [które] są szczególnie istotne w tym kontekście […]” 90 . 
Odniesienie to zostało sformułowane w zadziwiający sposób, tak jakby osoby wyjaśniające kartę 
(wszak najwyższej rangi) nie były przekonane co do skuteczności postanowień konwencji ramowej, 
o których nie napisano, że mają zastosowanie do tej współpracy ani że zapewniają jej ramy prawne, 
tylko że „są szczególnie istotne w tym kontekście”. 

Niedostatki te stały się wyraźnie widoczne po przeprowadzeniu analizy przez Sekretariat Rady 
Europy w 1990 r. Analiza ta wykazała, że rozwiązania zawarte w konwencji ramowej, jak również 
wzory i zarysy załączone do niej, nie są stosowane w zaproponowanej formie ani przez państwa, które 
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ratyfikowały konwencję ramową, ani przez ich samorządy terytorialne91. W 1992 r. postanowiono 
zatem opracować Protokół dodatkowy do konwencji ramowej92. Został on otwarty do podpisania dnia 
9 listopada 1995 r. w siedzibie Rady Europy w Strasburgu. Protokół dodatkowy został jak dotąd 
ratyfikowany przez siedemnaście państw członkowskich93, a kolejnych siedem państw podpisało go, 
lecz jeszcze nie przystąpiło do ratyfikacji94. 

Protokół dodatkowy ma przede wszystkim stanowić uzupełnienie procesu rozpoczętego wraz 
z konwencją madrycką. Po piętnastu latach od otwarcia konwencji ramowej do podpisania wyraźnie 
widać, że obawy ministrów spraw zagranicznych, których zdaniem rozwój tego rodzaju współpracy 
miał pozbawić ich monopolu na kształtowanie stosunków zagranicznych państwa, a także zagrozić 
nienaruszalności terytorialnej i spójności politycznej państw europejskich, były nieuzasadnione. 

Ponadto, jak wyżej wspomniano, z analizy przeprowadzonej w 1990 r. przez Sekretariat Rady 
Europy jasno wynika, że żadne z państw będących stroną konwencji ramowej nie uważa, że 
postanowienia tekstu konwencji zostały skutecznie zastosowane w ramach rzeczywistej współpracy 
prowadzonej na ich granicach. 

Co więcej, organizacje, które od 1980 r. licznie powstają na europejskich granicach i próbują 
tworzyć stabilne ramy instytucjonalne dla stosunków współpracy – do tego czasu sporadycznych – 
ponoszą konsekwencje deficytu prawnego (brak statutu pozwalającego uznać ich osobowość prawną 
oraz problem powiązania z jednym z dwóch istniejących systemów prawnych). Postanowiono więc 
zapełnić tę lukę. 

Treść protokołu dodatkowego z 1995 r. jest pod tym względem – w przeciwieństwie do konwencji 
ramowej – dość istotna. Został on bowiem jasno sformułowany, co stanowi największą zaletę tego aktu: 
„Każda z Umawiających się Stron uznaje i respektuje prawo samorządów i władz terytorialnych 
podlegających jej właściwości i ujętych w art. 1 i 2 konwencji ramowej do zawierania w dziedzinach 
wspólnych kompetencji porozumień o współpracy terytorialnej z samorządami i władzami 
terytorialnymi innych państw zgodnie z procedurami określonymi w ich statutach, przepisami prawa 
krajowego oraz w poszanowaniu przyjętych przez Stronę zobowiązań międzynarodowych” (art. 1 ust. 1). 

Tym razem udało się osiągnąć uznanie prawa podmiotowego samorządów terytorialnych 
(w granicach dziedziny wspólnych kompetencji 95 ) w zakresie nawiązywania stosunków 
transgranicznych. Samorządy nie muszą już polegać na chęci państwa do „ułatwiania i wspierania” 
tego rodzaju współpracy, lecz mogą zgodnie z prawem i z własnej inicjatywy rozwijać działalność 
transgraniczną. Zasada ta została powtórzona we wszystkich aktach prawnych późniejszych od tego 
protokołu96. Stanowi ona podstawę prawa samorządów terytorialnych do prowadzenia współpracy 
ponad granicami kraju. Znalazła się również w rozporządzeniu dotyczącym EUWT, którego art. 3 
ust. 1 brzmi następująco: „EUWT składa się z członków, w granicach kompetencji przyznanych im na 
mocy prawa krajowego, należących do jednej lub kilku z następujących kategorii […]”. Zasada ta 
stanowi więc dorobek prawny Rady Europy, który nie tylko współistnieje z rozporządzeniem 
nr 1082/2006, ale może również wyjaśniać jego treść. 

 

1.3. Reguła odesłania do prawa krajowego w zakresie wdrażania 

Zważywszy, że samorządy terytorialne mogą ze sobą współpracować i że współpraca ta może nie 
tylko opierać się na przepisach prawa, lecz również polegać na przyjmowaniu aktów prawnych, 
a nawet na tworzeniu instytucji, trzeba wiedzieć, jakie prawo ma zastosowanie do aktów 
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przyjmowanych w ramach współpracy transgranicznej. Określono zatem jasną regułę dotyczącą 
wdrażania decyzji podjętych w ramach współpracy transgranicznej: 

„Decyzje podjęte w ramach porozumienia o współpracy transgranicznej są realizowane przez 
samorządy lub władze terytorialne w ramach systemu prawnego ich kraju i zgodnie z prawem 
krajowym. Decyzje wprowadzone w życie uznaje się za posiadające moc prawną oraz skutki związane 
z aktami prawnymi tych samorządów lub władz w ramach systemu prawnego ich kraju” (art. 2). 

Powyższa reguła wprowadza dziwaczną dwoistość. Wedle Sprawozdania wyjaśniającego 
„stosowana jest zasada, zgodnie z którą decyzja podjęta na forum organów doradczych nie ma mocy 
prawnej ani skutków prawnych, lecz musi stać się przedmiotem aktu prawnego każdego 
z samorządów lub każdej z władz terytorialnych będących stroną porozumienia, tak aby została 
«transponowana» do systemu prawnego kraju danego samorządu z poszanowaniem obowiązujących 
przepisów proceduralnych”97. W ten sposób decyzje podejmowane na szczeblu transgranicznym jako 
takie nie mają mocy prawnej i aby mogły ją zyskać, samorządy, które je podjęły, muszą je 
„transponować” do krajowego systemu prawnego. Pozostaje jeszcze kwestia rodzaju zobowiązania 
ciążącego na samorządach, które są stronami transgranicznego procesu decyzyjnego: czy ma ono 
charakter moralny, polityczny, czy wynikający z zasad współpracy dobrosąsiedzkiej? Ani w protokole, 
ani w późniejszych aktach prawnych nie przedstawiono zadowalającego rozwiązania tej zagadki98. 
Rozwiązanie zastosowane w tekstach późniejszych polega w większości na odesłaniu do prawa 
krajowego w celu określenia charakteru i zakresu zobowiązań99 (często jest to prawo kraju, w którym 
podmiot współpracy transgranicznej – jeśli zostanie ustanowiony – ma siedzibę 100 ), co narusza 
równość stron i utrudnia członkom, których prawo krajowe nie ma zastosowania w świetle tej reguły, 
przyjęcie daleko idących zobowiązań prawnych. Rozporządzenie WE nr 1082/2006 utrzymuje 
rozwiązanie niosące ze sobą najmniej niepewności, lecz też najmniej egalitarne – prawem właściwym 
jest prawo państwa, w którym znajduje się siedziba EUWT (art. 8 ust. 2 lit. e). Jest to powód do 
ubolewania. W przypadku prawa właściwego dla wdrożenia, w późniejszych umowach (a także 
w art. 2 rozporządzenia w sprawie EUWT) pojawiły się bardziej nowatorskie rozwiązania. W ten 
sposób wkład Rady Europy ogranicza się w tej kwestii do reguły odesłania do prawa krajowego i nie 
obejmuje zasad realizacji tego odesłania. 

 

1.4. Możliwość stworzenia wspólnej struktury prawnej 

Innym ważnym wkładem protokołu dodatkowego, stanowiącym odpowiedź na oczekiwania 
podmiotów terenowych oraz dostosowanie do powszechnie rozwiniętej praktyki (m.in. w postaci 
„wspólnot roboczych”), jest możliwość nadania bytu prawnego podmiotom współpracy 
transgranicznej: w art. 3 stwierdzono, że „porozumienia o współpracy transgranicznej zawierane przez 
samorządy lub władze terytorialne mogą służyć ustanowieniu podmiotów współpracy transgranicznej, 
posiadających osobowość prawną lub nie”. W odpowiednim przypadku osobowość prawna zostanie 
„określona prawem Umawiającej się Strony, w której podmiot ma swoją siedzibę” (art. 4). Można też 
postrzegać taką strukturę instytucjonalną jako „podmiot prawa publicznego, którego działania mają 
w systemie prawnym każdej z Umawiających się Stron tę samą moc prawną i te same skutki, jak 
działania podjęte przez samorządy i władze terytorialne, które zawarły porozumienie” (art. 5). Drugie 
rozwiązanie nie jest wystarczająco przejrzyste pod względem możliwych konsekwencji prawnych 
i wiele państw postanowiło zezwolić wyłącznie na formy prawne zgodne z postanowieniem art. 4, 
z wyłączeniem przewidzianych w art. 5 dublujących się, równoległych podmiotów publicznych, 
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odzwierciedlających jednolitą rzeczywistość instytucjonalną. Dokonanie takiego wyboru jest zresztą 
wyraźnie dopuszczone w art. 8 protokołu. 

Zasada podwójnego, równoległego i równoczesnego bytu prawnego najwyraźniej nie znajduje 
odzwierciedlenia w praktyce. Dość powszechnie przyjmowana jest formuła odesłania do 
pojedynczego prawa, wybranego zgodnie z siedzibą podmiotu współpracy transgranicznej. Chociaż 
Rada Europy przedstawiła nowatorskie rozwiązanie (idąc śladem umów z Brukseli z 1986 r. 
i z Isselburg-Anholt), zaproponowane przez nią zasady odesłania są zbyt ogólne, aby mogły zostać 
bezpośrednio wykorzystane. System oparty na odesłaniu do przepisów krajowych wymaga bowiem 
szczegółowego i konkretnego uwzględnienia instytucji i przepisów zaangażowanych państw, co nie 
jest możliwe w akcie prawnym mającym obowiązywać w ponad czterdziestu państwach europejskich. 
Z tego względu, mimo że protokół dodatkowy stanowi niezaprzeczalnie krok naprzód, jego 
powszechne zastosowanie nie wydaje się możliwe, wręcz przeciwnie – państwa, które chcą stworzyć 
dla swoich samorządów terytorialnych ramy prawne pozwalające rozwijać stosunki transgraniczne 
z podmiotami publicznymi państw sąsiednich, często zawierają umowy międzynarodowe, 
w większości przypadków dwustronne (patrz część B poniżej), o ograniczonym zakresie zastosowania 
terytorialnego i o zdecydowanie bardziej precyzyjnej treści. 

 

1.5. Rozszerzenie zasad na współpracę pozasąsiedzką 

Dnia 5 maja 1998 r. otworzono drugi protokół do podpisania przez członków Rady Europy. Jego 
stronami jest piętnaście państw członkowskich Rady Europy101, a siedem innych państw podpisało go, 
lecz nie przystąpiło jeszcze do ratyfikacji102. Zgodnie z art. 2 konwencji ramowej z 1980 r. „Za 
współpracę transgraniczną uważa się w myśl niniejszej konwencji każde wspólnie podjęte działanie 
mające na celu umocnienie i dalszy rozwój sąsiedzkich kontaktów między wspólnotami i władzami 
terytorialnymi dwóch lub większej liczby Umawiających się Stron”. W związku z tym zasady 
współpracy transgranicznej opracowane w ramach Rady Europy mają zastosowanie wyłącznie do 
stosunków sąsiedzkich, a nie do stosunków między samorządami terytorialnymi, które nie są położone 
w takiej bliskości geograficznej. 

O ile trudności praktyczne i polityczne w zakresie współpracy między oddalonymi od siebie 
samorządami terytorialnymi są z pewnością różne od trudności związanych ze współpracą sąsiedzką, 
o tyle wyzwania prawne oraz zasady umożliwiające rozwój i istnienie takiej współpracy 
„pozasąsiedzkiej” są takie same. Część autorów doktryny i obserwatorów podkreśliła już to 
spostrzeżenie103. 

Co więcej, z obserwacji praktycznych wynika, że stosunki wykraczające poza sąsiedztwo 
geograficzne także rozwijają się dość szeroko, co może być jednym z objawów procesu globalizacji104. 
Dlatego też byłoby dobrze, gdyby przepisy prawne przyjęte na szczeblu europejskim, odpowiednie dla 
współpracy w bliskim sąsiedztwie, mogły również służyć do uregulowania tego typu stosunków. 

Treść drugiego protokołu dodatkowego można by w istocie zawrzeć w trzech bardzo krótkich 
artykułach, a mianowicie w art. 3, który stanowi: „Umawiające się Strony niniejszego protokołu 
stosują konwencję ramową, dokonując niezbędnych zmian, w odniesieniu do współpracy 
terytorialnej”. W art. 4 zastosowano to samo sformułowanie w odniesieniu do protokołu dodatkowego, 
który – jak wskazano powyżej – w zakresie skutków prawnych jest ważniejszy. Ponadto w art. 1 
przedstawiono bardzo szeroką definicję „współpracy terytorialnej” rozumianej jako „każde 
porozumienie mające na celu ustanowienie kontaktów między wspólnotami i władzami terytorialnymi 
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dwóch lub większej liczby Umawiających się Stron, innych niż kontakty w ramach współpracy 
transgranicznej wspólnot sąsiedzkich”. Mimo że definicja ta wydaje się zbyt szeroka, zawiera 
wszystko, co powinna. Jeżeli chodzi o nazwę „terytorialna”, którą ostatecznie przyjęto dla tego 
rodzaju współpracy, po długim propagowaniu terminu „międzyregionalna” autorzy tekstu zdali sobie 
sprawę, że wiele dużych miast również podjęło tego rodzaju współpracę, przyjęto więc szerszą nazwę. 
Problem pojawia się wtedy, gdy współpraca ma dotyczyć społeczności, które nie mają charakteru 
terytorialnego, takich jak Wspólnota Francuska Belgii. Nazwa „współpraca transgraniczna” zdaje się 
lepiej odzwierciedlać i obejmować różnorodność istniejących uwarunkowań. W art. 265 traktatu 
rzymskiego, zmienionego traktatem amsterdamskim, również powtórzono nazwę „współpraca 
transgraniczna”105. 

 

1.6. Projekt umowy ustanawiającej jednolite prawo 

Eksperci rządowi i niezależni, których opinii zasięgnęła Rada Europy, są natomiast zdania, że ramy 
prawne przedstawione w konwencji ramowej i dwóch protokołach do niej są niewystarczające, przede 
wszystkim dlatego, że prowadzą do „zbyt dużej różnorodności podmiotów zaangażowanych we 
współpracę transeuropejską”106. W kwestii statusu prawnego „euroregionów” eksperci Rady Europy 
uznali w 2004 r., że „system wprowadzony protokołem dodatkowym – choć pomysłowy – jest 
niekompletny. Nie zawiera odpowiednich przepisów podstawowych, zaś przepisy krajowe, do których 
odsyła, są najczęściej różne w każdym systemie prawnym. Jest on też niezwykle 
skomplikowany […]”. Te różne elementy „sprawiają, że protokół jest trudny w zastosowaniu”107. 

Stąd też w ramach grupy ekspertów rządowych opracowano „projekt protokołu dodatkowego […], 
aby przedstawić państwom członkowskim kompletne ramy dla utworzenia euroregionów w nowej 
formie prawnej, obejmującej całą Europę, zwanej «ugrupowaniem współpracy euroregionalnej» 
(UWE). Projekt, który miał stanowić uzupełnienie protokołu dodatkowego z 1995 r., ograniczał się do 
propozycji stworzenia statutu euroregionów złożonego z bazy w postaci szczegółowych przepisów 
międzynarodowych oraz odniesień do uzupełniających je przepisów krajowych”108. Projekt ten był 
dość ambitny, zarówno ze względu na swą formę prawną109, jak i swój cel, którym było ustanowienie 
podmiotu współpracy „posiadającego ogólne kompetencje w zakresie propagowania, wspierania 
i rozwijania z korzyścią dla społeczeństwa stosunków dobrosąsiedzkich między jej członkami […]”110. 
Projekt był zresztą tak ambitny, że z czasem zmienił swój charakter prawny. Idea Protokołu 
dodatkowego do konwencji ramowej oraz do jej pierwszego protokołu 111  została zarzucona na 
początku 2006 r. na rzecz projektu nowej konwencji112. Niestety projekt w swym ówczesnym kształcie 
nie zyskał zbyt dużego uznania państw członkowskich, a większość państw, które zajęły stanowisko w 
tej sprawie, wolałaby przyjąć raczej niezobowiązującą deklarację niż akt prawa międzynarodowego113. 
Jest więc mało prawdopodobne, aby tego rodzaju akt prawny ujrzał wkrótce światło dzienne. 

Tymczasem warto podkreślić, że podejście zastosowane przez ekspertów Rady Europy różni się 
w kilku kwestiach od rozwiązań zastosowanych w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 dotyczącym 
EUWT. Przede wszystkim dążono do stworzenia jednolitego prawa, pozostawiając niewiele miejsca 
dla przepisów krajowych, które ze względu na tradycje i struktury państwowe różnią się 
w poszczególnych państwach. Konsekwencją tego dążenia jest szczegółowy i złożony tekst 
międzynarodowy: projekt protokołu nr 3 z 2004 r. zawiera 76 artykułów, zaś wstępny projekt 
konwencji z 2006 r. – 68 artykułów. Wyraźnie kontrastuje to z rozporządzeniem w sprawie EUWT, 
które zawiera jedynie 16 artykułów i niewiele przepisów z zakresu prawa materialnego. Osobliwy 
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w tym kontekście wydaje się fakt, że instytucje wspólnotowe, które poprzez rozporządzenie 
wspólnotowe mają możliwość przyjęcia bezpośrednio obowiązujących przepisów prawnych mających 
jednakowy skutek na całym terytorium wspólnotowym 114 , w dużej mierze zrezygnowały z tej 
możliwości, gdyż rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 zawiera niewiele przepisów z zakresu prawa 
materialnego. Dążył do tego natomiast komitet ekspertów Rady Europy, który dysponuje 
instrumentami prawnymi niedostosowanymi pod względem strukturalnym do stanowienia jednolitego 
prawa, gdyż konwencje międzynarodowe nie muszą być ratyfikowane przez wszystkie państwa i nie 
wywierają jednakowych skutków prawnych we wszystkich systemach krajowych. Jak do tej pory nie 
osiągnął jednak wiążących rezultatów. Niepowodzenie szlachetnych intencji twórców projektów 
aktów prawnych w Radzie Europy z pewnością pokazuje więc – nie ukrywając miejscami zbyt ubogiej 
treści rozporządzenia w sprawie EUWT – rozwagę, z jaką przygotowano wniosek Komisji 
Europejskiej, której udało się stworzyć bezpośrednio obowiązujące rozporządzenie w rozsądnym 
okresie dwóch lat. 

Podsumowując, wkład Rady Europy jest niezwykle ważny pod względem zasad, lecz 
zdecydowanie mniej widoczny w kwestii przyjęcia skutecznych i obowiązujących przepisów. O ile 
bowiem Rada Europy niezaprzeczalnie odegrała pionierską rolę w zakresie tworzenia przepisów 
prawnych dotyczących współpracy transgranicznej w Europie, o tyle ma ona niewielki wpływ na 
stosowanie opracowanych przez nią przepisów prawnych. Jest tak przede wszystkim z trzech 
powodów, przy czym należy zaznaczyć, że bardzo skromne efekty praktyczne działań Rady nie 
zmieniają faktu, iż jej przepisy prawne wywierają znaczny wpływ na treść innych międzynarodowych 
umów i wzorców postępowania dotyczących współpracy transgranicznej. 

Po pierwsze, nie wszystkie państwa członkowskie UE podlegają przepisom przyjętym na forum Rady 
Europy. Cypr, Estonia i Grecja nie podlegają nawet konwencji ramowej z 1980 r. W wymienionych 
trzech przypadkach łatwo dostrzec względy polityczne, dla których państwa te nie chciały zachęcać 
swoich samorządów terytorialnych do współpracy sąsiedzkiej z partnerami położonymi przy granicy 
stanowiącej przedmiot sporu. Jeżeli chodzi o pierwszy protokół dodatkowy, oprócz trzech wyżej 
wymienionych państw, które nie mogą być jego stronami, należy wspomnieć o Belgii, Danii, Finlandii, 
Hiszpanii, Irlandii, Malcie, Polsce, Portugalii, Republice Czeskiej, Rumunii, Węgrzech, Włoszech 
i Wielkiej Brytanii, tj. o szesnastu spośród dwudziestu siedmiu państw członkowskich UE, które nie 
podlegają żadnemu z odnoszących się do współpracy transgranicznej przepisów prawa materialnego 
(przypomnijmy, że konwencja ramowa nie zawiera wiążących przepisów prawnych). Z tego tylko 
względu przyjęcie rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 stanowi znakomity postęp. Podobnie jest 
w kwestii współpracy terytorialnej, w której zakresie Belgia, Dania, Estonia, Finlandia, Francja, 
Hiszpania, Irlandia, Łotwa, Malta, Polska, Portugalia, Republika Czeska, (Rumunia) Węgry, Włochy 
i Wielka Brytania – czyli szesnaście z dwudziestu siedmiu państw członkowskich lub 15 z 25 – nie 
podlegają europejskim przepisom prawnym. Ponadto tzw. dorobek prawny Rady Europy zawiera więcej 
zasad niż obowiązujących przepisów i w wypadku większości państw członkowskich UE wejście 
w życie rozporządzenia WE nr 1082/2006 w sprawie EUWT dostarcza pierwszych wielostronnych ram 
prawnych obejmujących działania w zakresie współpracy terytorialnej. 

Po drugie, jak w przypadku wszystkich tekstów prawa międzynarodowego, skutki prawne 
unormowań zawartych w konwencji ramowej i jej protokołach dodatkowych, odnoszące się do osób 
podlegających wewnętrznemu systemowi prawnemu (w tym przypadku samorządów terytorialnych, 
a w odpowiednich sytuacjach – również obywateli), są określane przez ten system za pośrednictwem 
jego organów wdrażających (głównie organów władzy wykonawczej i sądowniczej). Jest to niezwykle 
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istotna różnica w stosunku do prawa wspólnotowego, które – począwszy od słynnego wyroku 
Trybunału Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich z 1963 r. – ma bezpośredni i jednolity skutek we 
wszystkich państwach będących stronami traktatów wspólnotowych. 

Prawo regulujące współpracę transgraniczną obejmującą stosunki prawne, które wywodzą się 
z uwarunkowań powiązanych z wieloma (krajowymi) systemami prawnymi i które 
najprawdopodobniej będą mieć skutki w wielu systemach, ma docelowo osiągnąć postać prawa 
jednolitego, właściwego dla tych stosunków bez względu na terytorium i system prawny, w których 
one funkcjonują. Rzeczywistość jest jednak zupełnie inna i sposób interpretacji przepisów konwencji 
ramowej oraz jej protokołów dodatkowych w krajowych systemach prawnych jest daleki od 
jednolitego. Na przykład przepisy protokołu dodatkowego odsyłające do „prawa jednej 
z Umawiających się Stron” są interpretowane różnie w różnych państwach: część z nich jest zdania, że 
odesłanie to dotyczy wyłącznie przepisów odnoszących się do współpracy transgranicznej, inne zaś 
uważają, że odesłanie to upoważnia do stosowania wszelkich tekstów obowiązujących w krajowym 
systemie prawnym, pod warunkiem że są to teksty ustawodawcze. 

Z tego względu przepisy prawne Rady Europy nie mogą doprowadzić do stworzenia zbioru 
jednolitych przepisów mających zastosowanie do współpracy transgranicznej prowadzonej w Europie, 
co ogranicza ich praktyczne znaczenie, zarówno dla państw, jak i dla samorządów terytorialnych. 

Po trzecie zaś, przygotowane przez Radę Europy prawo dotyczące współpracy transgranicznej, 
niezdolne do stworzenia przepisów, które odniosłyby jednolity skutek prawny we wszystkich 
krajowych systemach prawnych, proponuje zamiast tego reguły odesłania do jednego lub wielu 
krajowych systemów, lub w odpowiednim przypadku – reguły powiązania z nimi. Z tego względu 
przepisy prawne Rady Europy dotyczące współpracy transgranicznej nie zawierają zbyt wielu zapisów 
z dziedziny prawa materialnego; nawet uznanie prawa do współpracy terytorialnej polega na odesłaniu 
do określonych prawem krajowym kompetencji każdego z samorządów terytorialnych. 

Tego rodzaju „strategia prawna” jest w pełni możliwa do zrealizowania i może być skuteczna. 
Tymczasem w rzeczywistości odesłania do krajowych systemów prawnych dotyczą konkretnych 
przepisów, które od swych odpowiedników w innym krajowym systemie prawnym różnią się często 
treścią, a nawet charakterem. Aby władze centralne zyskały pewność, że tego rodzaju teksty 
międzynarodowe nie będą otwierać drzwi ich samorządom terytorialnym do pełnego niebezpieczeństw 
świata stosunków międzynarodowych, a równocześnie aby samorządy terytorialne, które dążą do 
nawiązania omawianej współpracy, uzyskały maksymalne bezpieczeństwo prawne, odesłania do 
prawa krajowego powinny być jak najbardziej precyzyjne. 

Różnorodność systemów instytucjonalnych i prawnych w 45 państwach członkowskich Rady 
Europy uniemożliwia egzekwowanie odesłań z precyzyjnym wskazaniem na określone przepisy lub 
instytucje dla każdego krajowego systemu prawnego za pomocą jednolitej konwencji europejskiej. 
Z tego względu wraz z opracowaniem przepisów na szczeblu europejskim na forum Rady Europy 
wiele państw zawarło porozumienia dwustronne (lub wielostronne ograniczone, takie jak umowa 
z Karlsruhe z 1996 r., obejmująca cztery państwa 115 ), które pozwalają określić odesłania ściśle 
dostosowane do szczególnych warunków odpowiednich systemów prawnych. 

Dość nieprzychylny obraz wkładu Rady Europy w zapewnienie prawa do współpracy 
transgranicznej nie umniejsza wszakże roli, jaką organizacja ta odegrała i wciąż jeszcze może odegrać 
w przyszłości116 . Bardzo skromne praktyczne rezultaty nie zmieniają bowiem faktu, że przepisy 
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prawne Rady opracowane na wielostronnym, europejskim forum mają duży wpływ na treść innych 
międzynarodowych wzorców postępowania i umów, w tym rozporządzenia w sprawie EUWT, jak 
wykazano poniżej. Przepisom prawa Rady Europy można natomiast zarzucić, że nie zostały 
sformułowane w sposób umożliwiający ich łatwe i bezpośrednie wdrożenie. Nie da się jednak 
zaprzeczyć, że pod względem politycznym i koncepcyjnym wspólne starania państw europejskich 
w Radzie Europy pozwoliły na uznanie (1980 r.), a następnie na rzeczywiste powstanie (1995 r.) 
europejskiego prawa w zakresie współpracy transgranicznej. 

 

2. Prawo wspólnotowe 

Prawo wspólnotowe, w przeciwieństwie do prawa międzynarodowego, zawiera lepiej 
zorganizowane i skuteczniejsze procedury przyjmowania aktów niż klasyczne prawo międzynarodowe, 
nawet jeżeli jest ono ujęte w tak dopracowane ramy instytucjonalne jak w Radzie Europy117. Wymaga 
ono natomiast, aby właściwe podmioty, zwłaszcza Komisja, która posiada „wyłączną inicjatywę 
prawodawczą”118, mogły oprzeć swoje działania na kompetencjach nadanych Wspólnocie traktatem 
wspólnotowym119. Tymczasem traktat wspólnotowy nie zawiera żadnej podstawy dla kompetencji 
w dziedzinie współpracy terytorialnej czy transgranicznej120, dlatego też do tej pory nie opracowano 
odrębnych ram prawnych w WE. 

Traktat rzymski zawierał co prawda postanowienie pozwalające – z zastrzeżeniem uzyskania zgody 
wszystkich państw członkowskich – przyjąć odpowiednie przepisy, „jeżeli działanie Wspólnoty okaże 
się niezbędne do osiągnięcia, w ramach funkcjonowania wspólnego rynku, jednego z celów 
Wspólnoty, a niniejszy Traktat nie przewidział kompetencji do działania wymaganego w tym celu”121. 
Postanowienie tego rodzaju ma jednak służyć wyłącznie wypełnieniu jednego z celów Wspólnoty 
w ramach funkcjonowania wspólnego rynku. Tymczasem zarówno doktryna, jak i orzecznictwo 
dopuszczają122, podobnie jak art. I-5 TK, że krajowe lub lokalne zasady realizacji celów Wspólnoty, 
a także wdrażanie przepisów wspólnotowych oraz postępy w integracji europejskiej nie powinny mieć 
wpływu na strukturę organizacyjną państw członkowskich. W rezultacie zasada zapisana w art. 235 
nie mogłaby mieć zastosowania w takim przypadku. 

W wyniku dokonanej w Amsterdamie zmiany traktatu rzymskiego wprowadzono jednak do 
traktatu pojęcie współpracy transgranicznej123. Sprecyzowano bowiem, że „Komitet Regionów jest 
konsultowany przez Radę lub Komisję w przypadkach przewidzianych w niniejszym Traktacie oraz 
we wszelkich innych przypadkach, w szczególności gdy mają związek ze współpracą transgraniczną, 
o ile jedna z tych dwóch instytucji uzna to za stosowne”124. Zdanie to jest jednak dość osobliwe, gdyż 
przewiduje zasięganie opinii Komitetu Regionów w sprawie najwyraźniej nieujętej w traktacie 
wspólnotowym. Należy jednak zwrócić uwagę, że na długo przed zmianą z Amsterdamu kwestia ta 
była obecna w polityce wspólnotowej. 

 

2.1. Współpraca transgraniczna z perspektywy spójności gospodarczej i społecznej: 
wymogi rozporządzeń dotyczących instrumentów finansowych 

Spójność i jej znaczenie polityczne pojawia się w dwóch aspektach. Przede wszystkim poprzez 
utworzenie w 1975 r. Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego. Następnie poprzez dodanie do 
traktatu, za pośrednictwem Jednolitego aktu europejskiego (w 1987 r.), nowego tytułu dotyczącego 
polityki spójności gospodarczej i społecznej (art. 130 A-130 E TWE, obecnie art. 158–162 TWE). 



ROZDZIAŁ  2: 
ROZWIĄZANIA PRAWNE ISTNIEJĄCE W EUROPIE 

CDR117-2007_ETU 39 

Od 1975 r. art. 5 rozporządzenia w sprawie EFRR stanowi, że aby określić warunki przyznawania 
pomocy finansowej z funduszu, Komisja będzie musiała szczególnie uwzględnić przygraniczny 
charakter inwestycji „tzn. w przypadku gdy inwestycja jest zlokalizowana w regionie sąsiadującym 
z jednym lub kilkoma innymi państwami członkowskimi”125. Komisja zastosowała to kryterium i gdy 
po zmianie traktatu wspólnotowego jednolitym aktem przekazano jej koordynację i racjonalizację 
wykorzystania funduszy strukturalnych, powołała w 1990 r. program inicjatywy wspólnotowej 
Interreg, którego istnienie przedłużono do 2006 r. W tym zakresie Komisja określiła trzy następujące 
rodzaje działań priorytetowych: 

− „programowanie i wspólne wdrożenie programów transgranicznych; 
− wprowadzenie środków służących poprawie przepływu informacji po obu stronach 

granic […]; 
− ustanowienie wspólnych struktur instytucjonalnych i administracyjnych wspierających 

i ułatwiających współpracę”126. 

W ten sposób, pomimo braku podstawy prawnej pozwalającej na opracowanie środków 
o charakterze normatywnym, Komisja nakłania podmioty krajowe i lokalne angażujące się w tego 
rodzaju współpracę w strefach przygranicznych do stworzenia wspólnych struktur współpracy. 
Jednakże z braku zdolności prawnej do przedstawienia wspólnotowych ram prawnych służących temu 
celowi działania Wspólnoty ograniczają się do zachęcania. Istnieje więc wiele przepisów 
wspólnotowych odnoszących się do współpracy (niegdyś wyłącznie transgranicznej, a więc w ramach 
sąsiedztwa). Dopiero wraz z programem Interreg II (1994–1999) do programu Interreg wprowadzono 
komponent B (współpraca transnarodowa) i C (współpraca międzyregionalna), które stanowią obecnie 
część dziedziny współpracy terytorialnej. 

W inicjatywie wspólnotowej Interreg II w jeszcze większym stopniu podkreślono wymóg 
stworzenia wspólnych struktur instytucjonalnych, gdyż pojawił się w niej następujący zapis: 
„Przyznając pomoc graniczną w ramach niniejszej inicjatywy, Komisja zapewni pierwszeństwo 
wnioskom złożonym we współpracy z władzami regionalnymi i lokalnymi w strefach przygranicznych 
zewnętrznych i wewnętrznych, a także wnioskom dotyczącym utworzenia lub rozbudowy wspólnych 
struktur instytucjonalnych i administracyjnych działających na rzecz poszerzenia i zacieśnienia 
współpracy transgranicznej między instytucjami publicznymi, organizacjami prywatnymi 
i wolontariackimi. W miarę możliwości wspomniane wspólne struktury instytucjonalne 
i administracyjne powinny być organami właściwymi do wdrażania wspólnie przygotowanych 
projektów, wykorzystującymi własne środki”127. Precyzja, z jaką Komisja określiła swoje oczekiwania 
w najnowszym komunikacie, znakomicie odpowiada celowi, którego realizacji ma służyć EUWT. 

Jednakże metoda zwykłego zachęcania, stworzona na bazie koncepcji, zgodnie z którą przepisy 
pozwalające na ustanowienie wspólnych instytucji transgranicznych istnieją poza prawem 
wspólnotowym (zwłaszcza dzięki przepisom opracowanym przez Radę Europy), nie sprawdza się. 
Problemy prawne są bowiem wystarczająco istotne, aby wręcz uniemożliwić utworzenie 
transgranicznej struktury instytucjonalnej wyraźnie określonej pod względem prawnym (zarówno 
w kwestii jej istnienia, jak i przepisów prawnych dotyczących jej działania), której można by 
powierzyć wdrożenie projektów transgranicznych. Ponadto, nie rezygnując z celu, jakim jest 
współpraca wzdłuż granic wewnętrznych i zewnętrznych, w określaniu priorytetów PIW Interreg 
Komisja powinna wziąć pod uwagę uwagi krytyczne, zwłaszcza ze strony Trybunału 
Obrachunkowego 128 . Pomysł istnienia „specjalizacji funkcjonalnej” między Radą Europy, która 
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miałaby opracowywać ramy prawne pozwalające na utworzenie i funkcjonowanie transgranicznych 
struktur instytucjonalnych, a WE, która zachęcałaby do rozwijania działalności transgranicznej 
(później transnarodowej i międzyregionalnej), okazuje się nierealistyczny. 

 

2.2. Wykorzystanie aktu prawa wspólnotowego stworzonego do innych celów: EUIG 

Mając na uwadze wpływ stworzenia wspólnego rynku na potrzeby organizacyjne podmiotów 
gospodarczych, a zwłaszcza uwzględniając szanse i ograniczenia związane z tak dużym rynkiem, 
Komisja zaproponowała utworzenie w prawie wspólnotowym europejskiego ugrupowania interesów 
gospodarczych129. Podstawą tego wniosku jest stwierdzenie, że „aby urzeczywistnić ten jednolity 
rynek oraz aby zwiększyć jego jedność, należy stworzyć ramy prawne, które ułatwią w szczególności 
osobom fizycznym, spółkom i innym jednostkom organizacyjnym dostosowanie ich działalności do 
warunków gospodarczych Wspólnoty; w tym celu niezbędne jest, aby te osoby fizyczne, spółki i inne 
jednostki organizacyjne mogły prowadzić efektywną współpracę transgraniczną”130. 

O ile więc cel takiego ugrupowania wydaje się sprzyjać współpracy między samorządami 
terytorialnymi położonymi po obu stronach granic krajowych – władze lokalne i regionalne są 
w większości przypadków podmiotami prawnymi, a zatem mogą być brane pod uwagę w tym 
kontekście – o tyle należy podkreślić, że jego celem „jest jedynie ułatwienie lub rozwój działalności 
gospodarczej ich członków, aby polepszyć ich wyniki”. Tymczasem samorządy terytorialne w ramach 
współpracy transgranicznej, transnarodowej i międzyregionalnej zwykle nie realizują bezpośrednio 
celów ekonomicznych (na własny rachunek131), nawet jeżeli ogólnym celem spójności gospodarczej 
i społecznej jest rozwój gospodarczy. 

Głównie ekonomiczny i pomocniczy 132  charakter europejskiego ugrupowania interesów 
gospodarczych sprawia, że w efekcie jest ono w niewielkim stopniu dostosowane do działań z zakresu 
współpracy transgranicznej, mimo że udało się już za pomocą tego instrumentu osiągnąć kilka 
pozytywnych rezultatów. Do najczęściej wymienianych przykładów należą: EUIG La Thuile-La 
Rosière „Sud Mont-Blanc” (zarządzanie stacją narciarską); EUIG „Agence Transfrontalière de l’Euro 
Cité basque Bayonne – San Sebastian”; EUIG „Euroregion”, w którym stowarzyszone są: Bruksela, 
Flandria, hrabstwo Kent, Walonia i region Nord-Pas de Calais, oraz EUIG TRIURBIR AEIE, 
w którym stowarzyszone są miasta Castelo Branco (Portugalia), Caceres i Plasencia (Hiszpania). 

Co więcej, w odróżnieniu od EUWT, europejskie ugrupowanie interesów gospodarczych wymaga 
uznania jego zdolności prawnej, lecz niekoniecznie uznania osobowości prawnej w pełnym tego słowa 
znaczeniu 133 , tymczasem w dziedzinie współpracy, zwłaszcza transgranicznej, jedna z trudności 
polega właśnie na braku wyraźnych przepisów dotyczących osobowości prawnej wspólnego podmiotu 
współpracy. Obie te trudności sprawiają, że europejskie ugrupowanie interesów gospodarczych nie 
jest strukturą właściwą dla potrzeb współpracy transgranicznej, transnarodowej czy międzyregionalnej 
między samorządowymi władzami publicznymi poniżej szczebla krajowego, co zresztą otwarcie 
przyznały instytucje wspólnotowe, gdyż w preambule do rozporządzenia dotyczącego europejskiego 
ugrupowania współpracy terytorialnej stwierdzono, że „Istniejące instrumenty, takie jak europejskie 
ugrupowanie interesów gospodarczych, okazały się słabo przystosowane do kształtowania 
zorganizowanej współpracy w ramach inicjatywy Interreg w okresie programowania 2000–2006”134. 

Można zatem wywnioskować, że chociaż europejskie ugrupowanie interesów gospodarczych 
w określonych przypadkach mogło odegrać rolę instrumentu prawnego ułatwiającego określony rodzaj 
współpracy, jest ono ważne dla współpracy władz terytorialnych różnych państw raczej jako źródło 
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inspiracji dla stworzenia elastycznej struktury współpracy międzynarodowej niż jako właściwie 
rozumiany akt prawny. 

Ogólnie rzecz ujmując, nasuwa się wniosek, że choć prawo wspólnotowe zachęca do rozwoju 
współpracy terytorialnej (poprzez warunki przyznawania wsparcia finansowego) i zapewnia pewne 
instrumenty, które w określonych okolicznościach można wykorzystać do ułatwienia współpracy 
transnarodowej (jak EUIG), nie zawierało ono – do czasu przyjęcia rozporządzenia w sprawie 
EUWT – właściwych i skutecznych ram prawnych pozwalających nawiązywać współpracę 
w warunkach wystarczającego bezpieczeństwa prawnego. 

 

B. NA SZCZEBLU DWUSTRONNYM (LUB WIELOSTRONNYM) 

W odróżnieniu od przepisów prawnych, które obowiązują lub mogłyby obowiązywać na szczeblu 
europejskim i które w odpowiednim przypadku mogłyby okazać się przydatne w realizacji działań 
współpracy w ramach UE, rozwiązania w zakresie prawa materialnego zawarte w umowach dwu- lub 
wielostronnych obowiązują bezpośrednio na szczeblu europejskim wyłącznie w ramach współpracy 
transgranicznej prowadzonej na obszarze geograficznym objętym daną umową. Niektóre z tych umów 
umożliwiły jednak stworzenie interesujących rozwiązań prawnych o charakterze alternatywy lub 
wzoru wyjaśniającego funkcjonowanie struktury transgranicznej w rodzaju EUWT. Tak więc 
rozwiązania opracowane w ramach współpracy dwustronnej są dla nas interesujące wyłącznie z uwagi 
na wzory rozwiązań prawnych, które dzięki nim stały się możliwe. 

Zarówno ze względów historycznych, jak i w związku z treścią oraz logiką prawną umów, 
konieczne wydaje się odróżnienie umów o sąsiedztwie, służących doraźnemu regulowaniu problemów 
dotyczących określonej granicy międzypaństwowej (1), do których należeć mogą zasady 
stowarzyszania się różnych podmiotów publicznych według podobnej jak w przypadku EUWT logiki, 
od umów zawieranych przez państwa w celu stworzenia ram prawnych dla współpracy podmiotów 
publicznych poniżej szczebla krajowego (2). Pokażemy, że w obu przypadkach zastosowane 
rozwiązania są właściwsze i bardziej nowatorskie niż te, które stworzono na szczeblu europejskim, 
przede wszystkim dlatego, że znalezienie wspólnego rozwiązania jest łatwiejsze, gdy liczba stron jest 
ograniczona do dwóch lub tylko kilku. 

 

1. Rozwiązania doraźne 

Spośród wielu istniejących umów między państwami sąsiedzkimi wiele z nich wyraźnie służy 
rozwijaniu współpracy przygranicznej. Umowy te, w odróżnieniu od rozporządzenia w sprawie 
EUWT, nie są jednak przyjmowane w celu ustanowienia ram prawnych pozwalających podmiotom 
rozwijać zgodnie z potrzebami współpracę określonego rodzaju – ich celem jest regulowanie 
konkretnych sytuacji (w kwestiach instytucjonalnych) i jasno sprecyzowanych trudności za pomocą 
specjalnie stworzonych mechanizmów. Dlatego też nie wnoszą one żadnego wkładu do 
rozporządzenia (WE) nr 1082/2006. Z jednej strony dlatego, że dotyczą wyłącznie stosunków 
sąsiedzkich, a nie współpracy transnarodowej czy międzyregionalnej, a z drugiej strony dlatego, że 
wpisują się w zupełnie inną logikę niż rozporządzenie wspólnotowe. Ich przeanalizowanie wydaje się 
jednak interesujące z perspektywy uruchomienia EUWT, zwłaszcza EUWT niejednorodnego 135 , 
zrzeszającego zarówno państwa, jak i samorządy terytorialne. 
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Jak już bowiem wspomniano136 i jak zostanie wykazane w dalszej części (patrz: ust. 2 poniżej), 
wymogi prawne dotyczące opracowania ram prawnych dla przyszłych działań wymagają rozróżnienia 
i jasnego podziału na państwa i samorządy terytorialne, natomiast doraźne umowy o sąsiedztwie nie 
muszą uwzględniać tego rozróżnienia. Suwerenne państwa uzgadniające zasady współpracy 
określonego rodzaju, w których realizacji będą uczestniczyć, mogą bowiem zdecydować o włączeniu 
swoich samorządów terytorialnych do mechanizmów współpracy i wielokrotnie korzystają z tej 
możliwości. Wśród mechanizmów współpracy ustanowionych w licznych umowach tego rodzaju 
odnajdujemy więc komisje lub komitety dwustronne, w których stowarzyszone są często, obok władz 
państwowych, podmioty lokalne lub regionalne. Tego rodzaju komisje mieszane były tworzone 
(i w wielu przypadkach nadal istnieją) wokół granic Europy Zachodniej pod koniec lat 60. i na 
początku lat 70. ubiegłego wieku. Istnieją wśród nich umowy ustanawiające: 

− komisję ds. planowania przestrzennego Republiki Federalnej Niemiec i Holandii (1967 r.); 
− międzyrządową komisję ds. współpracy w regionach przygranicznych Francji, Niemiec 

i Luksemburga (1969 r.); 
− komisję ds. zagospodarowania regionów przygranicznych Francji i Belgii (1970 r.); 
− w ramach Beneluksu – podkomisję ds. współpracy regionalnej Belgii i Luksemburga (1971 r.); 
− komisję ds. współpracy w dziedzinie planowania przestrzennego we Francji i w Niemczech 

(1971 r.); 
− komisję dwustronną ds. planowania przestrzennego w Niemczech i w Szwajcarii (1973 r.); 
− komisję ds. planowania przestrzennego w regionach przygranicznych Niemiec i Austrii 

(1973 r.); 
− komisję ds. zbadania problemów sąsiedztwa kantonu genewskiego i francuskich 

departamentów: Ain i Haute-Savoie (podpisane jednak przez Francję i Szwajcarię, a nie 
przez wymienione w tytule podmioty, znajdujące się poniżej szczebla krajowego) (1973 r.); 

− międzynarodową komisję ds. sposobów rozwiązania problemów sąsiedztwa w regionach 
przygranicznych Niemiec, Francji i Szwajcarii (1975 r.); 

− komisję przygraniczną Francji i Włoch (1981 r.). 

Najprawdopodobniej z powodu starań podjętych w Radzie Europy, wznowionych następnie 
w ramach stosunków dwustronnych zmierzających do ustanowienia ram prawnych, które 
umożliwiłyby rozwijanie współpracy z inicjatywy podmiotów znajdujących się poniżej szczebla 
krajowego, stopniowo rezygnowano z powyższych zasad współpracy. Należy jednak zauważyć, że od 
1993 r. w stosunkach między państwami Europy Środkowo-Wschodniej praktyki te zostały 
wznowione i w wyniku zawartych wcześniej umów międzypaństwowych powstało szereg 
przedsięwzięć transgranicznych. Na przykład Euroregion Karpacki – choć jego nazwa może być 
myląca – jest efektem porozumienia zawartego przez ministrów spraw zagranicznych Węgier, Polski, 
Słowacji i Ukrainy z 1993 r., a do jego funkcjonowania włączone zostały podmioty lokalne. Podobnie 
Pakt stabilizacji dla Europy Południowo-Wschodniej został przyjęty w Kolonii przez przedstawicieli 
państw, lecz do wdrożenia współpracy włączono też lokalne i regionalne podmioty terytorialne. 

Współpraca transgraniczna zaczęła podlegać zasadom subsydiarności, zgodnie z którą podmioty 
krajowe określają ramy prawne za pomocą umów ramowych (patrz poniżej), a podmioty lokalne 
i regionalne negocjują i wdrażają w tym zakresie konkretne projekty. Rozporządzenie (WE) 
nr 1082/2006 jest zatem w pewien sposób rewolucyjne, gdyż zgodnie z jego przepisami państwa 
zajmują pozycję wśród podmiotów projektów współpracy terytorialnej i ich rola nie ogranicza się już 
do zapewnienia ram prawnych137, lecz na powrót stają się one podmiotami zarządzania według zasad 
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wielopoziomowego zarządzania stosunkami między państwami europejskimi i ich terytoriami138. Od 
2001 r. zasady te leżą u podstaw podejścia do sprawowania rządów w Europie, popieranego przez 
Komisję Europejską, 139 , zaś rozporządzenie w sprawie EUWT jedynie dostosowuje je do 
specyficznych uwarunkowań współpracy terytorialnej. 

W ten sposób różne doraźne mechanizmy uruchomione w ramach współpracy dwustronnej mogą 
stanowić przedmiot interesujących badań służących opracowaniu konkretnych rozwiązań w zakresie 
stworzenia niejednorodnych EUWT. 

 

2. Umowy ramowe 

Główna droga rozwoju współpracy transgranicznej, szczególnie od końca lat 80., wiąże się 
z jasnym podziałem pracy między państwami, które określają ramy prawne współpracy podmiotów 
znajdujących się poniżej szczebla krajowego rozmieszczonych w różnych państwach oraz podmiotów 
regionalnych i lokalnych, które w ramach kompetencji własnych oraz w odpowiedzi na potrzeby 
swoich mieszkańców opracowują i wdrażają projekty oparte na współpracy. Zasada ta widoczna jest 
w madryckiej konwencji ramowej z 1980 r., gdzie w załączniku odróżniono porozumienia zawierane 
przez państwa od porozumień zawieranych przez samorządy terytorialne (patrz: powyżej, pkt A.1.1. 
w niniejszym rozdziale). 

Poprzez umowy ramowe stworzono pojęcie struktury współpracy jednostek poniżej szczebla 
krajowego i ustanowiono zasady współpracy, których częstym elementem jest utworzenie podmiotu 
współpracy transgranicznej posiadającego osobowość prawną. Należy zatem przeanalizować różne 
opracowane i proponowane rozwiązania, aby móc ocenić ich przydatność w odniesieniu do EUWT 
(i odwrotnie – w przypadku gdy EUWT nie jest konieczne140, co oznacza, że niektóre podmioty 
terytorialne mogłyby wybrać te rozwiązania prawne zamiast EUWT, o ile znajdują się na terytorium 
kraju, w którym istnieje rozwiązanie ustanowione na mocy dwustronnej umowy ramowej). 

Istotne zasady prowadzenia współpracy są następujące: możliwość prowadzenia przez podmioty 
terytorialne współpracy opartej na przepisach prawnych, lecz bez określonej struktury prawnej (bez 
podmiotu współpracy transgranicznej) (2.1). Następnie możliwość powierzania jednemu z partnerów 
wykonania zadań w imieniu wszystkich zaangażowanych samorządów (2.2). Najbardziej 
skomplikowanym przypadkiem, który wymaga podzielenia na podkategorie, jest wymóg utworzenia 
podmiotu współpracy transgranicznej (2.3) – w takim przypadku należy odróżnić podmiot współpracy 
transgranicznej bez osobowości prawnej (2.3.1) od podmiotu współpracy transgranicznej 
posiadającego osobowość prawną prawa prywatnego (2.3.2), podmiotu współpracy transgranicznej 
posiadającego osobowość prawną prawa publicznego poprzez odesłanie do struktury istniejącej 
w prawie krajowym (2.3.3) oraz od podmiotu współpracy transgranicznej, którego cechy są określane 
przede wszystkim przez partnerów, a dodatkowo przez prawo krajowe (2.3.4). 

 

2.1. Możliwość zawarcia umowy o współpracy transgranicznej bez stałej struktury 
(konwencja) 

Rozwiązanie to jest najprostsze pod względem prawnym i może być skuteczne w przypadku 
określonych zadań, których rozwiązanie opiera się na konkretnym przepisie. Na przykład umowa 
dotycząca transgranicznego zwrotu podatków lub wspólnego finansowania przedsięwzięcia 
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prowadzonego na terytorium jednego tylko państwa może z powodzeniem zostać w całości 
uregulowane za pośrednictwem konwencji, bez konieczności tworzenia stałej struktury współpracy 
gwarantującej wdrożenie tego rozwiązania. W protokole dodatkowym do konwencji madryckiej 
pośrednio uwzględniono takie rozwiązanie (art. 1 ust. 2 oraz art. 2 i 3 zawierają odniesienie do 
„porozumień o współpracy transgranicznej”, które nie zostały jednak w żadnym miejscu 
zdefiniowane). Z protokołu wynika, że porozumienia tego rodzaju nie mogą być bezpośrednio 
obowiązujące 141 , że „są one wiążące wyłącznie dla zawierających je samorządów lub władz 
terytorialnych”142 oraz że można na ich mocy ustanawiać w odpowiednich przypadkach „podmioty 
współpracy transgranicznej” (art. 3). Protokół nie zawiera natomiast żadnej wzmianki na temat prawa 
właściwego dla przedmiotowej konwencji jako takiej. Uchybienie to zostało na szczęście poprawione 
w późniejszych umowach dwustronnych. 

W konwencji Beneluksu z 1986 r. zastosowano bardziej przejrzyste nazewnictwo, gdyż jest w niej 
mowa o zawarciu „umów administracyjnych”143, lecz niewiele wiadomo na temat prawa właściwego 
dla tych umów ani ewentualnych ograniczeń dla ich treści. 

W wiążącej Niemcy i Holandię umowie z Isselburg-Anholt przewidziano z kolei zawieranie umów 
prawa publicznego między organami publicznymi, „pod warunkiem że na mocy prawa krajowego 
zaangażowane organy publiczne będą do tego upoważnione”144. Zawarcie tego rodzaju umów jest 
więc podporządkowane przepisom prawa krajowego. Umowy te muszą mieć formę pisemną 145 
i uwzględniać zarówno przepis dotyczący warunków ewentualnego zakończenia współpracy146, jak 
i przepis określający sposób ponoszenia odpowiedzialności przez strony wobec osób trzecich na 
podstawie umowy147. Zgodnie z tą samą logiką, której podlega protokół dodatkowy do konwencji 
madryckiej, postanowiono: „Z zastrzeżeniem innych postanowień niniejszej konwencji prawem 
właściwym jest prawo obowiązujące w państwie Umawiającej się Strony, na terytorium którego 
należy wypełnić zobowiązania wynikające z umowy”148. 

W traktacie z Bayonne (Francja – Hiszpania) przewidziano „konwencje o współpracy 
transgranicznej”, które „stanowią instrument współpracy transgranicznej w ramach niniejszego 
traktatu”149 i których celem jest „umożliwienie samorządom terytorialnym, w dziedzinach o wspólnym 
znaczeniu, stworzenia infrastruktury lub usług publicznych oraz zarządzania nimi, a także 
koordynowania podejmowanych decyzji”150. Podobnie jak w przypadku EUWT sprecyzowano jednak: 
„Nie mogą być przedmiotem konwencji uprawnienia policyjne ani regulacyjne, ani też uprawnienia 
samorządów lub władz terytorialnych jako przedstawicieli państwa francuskiego, lub z tytułu władzy 
oddelegowanej przez państwo hiszpańskie” 151 . Podobnie jak w umowie z Isselburg-Anholt 
przewidziano również, że strony mogą wybrać prawo jednego z umawiających się państw jako prawo 
właściwe dla umowy, lecz również „że w przypadku sporu dotyczącego przestrzegania zobowiązań, 
umowa podlega właściwości Umawiającej się Strony, której prawo zostało wybrane” 152 . Takie 
doprecyzowanie wydaje się niezwykle użyteczne dla bezpieczeństwa prawnego. Jego niedoskonałość 
polega natomiast na zwiększeniu nierówności pod względem prawnym między partnerami umowy 
o współpracy transgranicznej, z których jeden ma obowiązek dostosować się zarówno pod względem 
rzeczowym, jak i proceduralnym, do prawa państwa sąsiedniego, a nie własnego. 

Istotne w tym zakresie jest również zawarte w umowie z Karlsruhe określenie ograniczeń dla tego 
rodzaju konwencji o współpracy, w którym zastosowano jaśniejsze sformułowanie, a mianowicie: 
„Konwencje o współpracy nie obejmują uprawnień władz lokalnych działających w imieniu państwa 
ani uprawnień policyjnych, ani regulacyjnych”153. Co ciekawe, mimo iż wydaje się to oczywiste, 
sprecyzowano również, że „Konwencja o współpracy nie może skutkować zmianą statusu ani 
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kompetencji samorządów terytorialnych ani lokalnych organów publicznych, które są jej stronami”154. 
Należy także podkreślić postanowienia traktatu z Walencji (między Hiszpanią a Portugalią), który 
zawiera wykaz dopuszczalnych przedmiotów konwencji o współpracy samorządów terytorialnych, 
zawierający cele, dążenia oraz dziedziny, wśród których wymieniono również wyłączenia tej samej 
wagi co w umowie z Karlsruhe 155 . Tego rodzaju ograniczenia, obecne także w rozporządzeniu 
w sprawie EUWT156, są więc najwyraźniej powszechnie dopuszczane, z wyjątkiem umowy Beneluksu 
z 1985 r., zgodnie z którą w ramach utworzenia na podstawie konwencji publicznego organu 
współpracy samorządy lub władze terytorialne „mogą mu przyznać kompetencje regulacyjne 
i administracyjne” 157 . To jednostkowe rozwiązanie nie doprowadziło najwyraźniej do powstania 
powszechnej praktyki, zaś ograniczenie zadań z udziałem samorządów krajowych, które mogą 
podlegać uregulowaniu konwencją, wydaje się rozwiązaniem rozsądnym. 

Należy jednak podkreślić, że ograniczenia istniejące w poszczególnych analizowanych umowach 
nie są aż tak daleko idące jak art. 7 ust. 4 rozporządzenia w sprawie EUWT, który poprzez zakaz 
włączania wszelkich zadań dotyczących „uprawnień nadanych prawem publicznym” najwyraźniej 
uniemożliwia wykonywanie jakichkolwiek zadań, gdyż kompetencje samorządów terytorialnych są 
we wszystkich państwach europejskich określone właśnie prawem publicznym. Jest to wręcz 
podstawowa zasada pojęcia państwa prawa, do której przestrzegania zobowiązane są wszystkie 
państwa członkowskie UE na mocy art. 6 ust. 1 TUE158. Z porównania wynika zatem, że w kwestii 
zadań, które można realizować w ramach współpracy terytorialnej, rozporządzenie z 2006 r. może być 
nadmiernie restrykcyjne. 

Inną interesującą kwestią, która wyłania się z analizy porównawczej, jest fakt, że we wszystkich 
aktach prawnych współpraca za pośrednictwem konwencji między partnerami – niekoniecznie 
polegająca na stworzeniu stałej struktury współpracy transgranicznej – stanowi niezależny tryb 
współpracy, czego nie uwzględniono w rozporządzeniu w sprawie EUWT. Ponadto w przypadku, 
gdy współpraca nie wymaga podmiotu współpracy transgranicznej, rozporządzenie (WE) 
nr 1082/2006 okazuje się nieodpowiednie159, a zainteresowani partnerzy powinni oprzeć współpracę 
na innym ramowym akcie prawnym, z czym bynajmniej nie mamy do czynienia na wszystkich 
granicach w Europie. 

 

2.2. Konwencja o współpracy pozwalająca powierzyć jednemu z partnerów wykonanie 
zadania stanowiącego przedmiot wspólnego zainteresowania 

Rozwiązanie to – stosunkowo łatwe do wykonania pod względem instytucjonalnym – może okazać 
się bardzo skuteczne, gdy wykonanie zadania jest jasno umiejscowione na terytorium jednego 
z partnerów. Zostało to wyraźnie przedstawione w umowie z Isselburg-Anholt, w której uznano 
wdrożenie takiego mechanizmu za najważniejsze zadanie umów prawa publicznego160, oraz w umowie 
z Karlsruhe, w której stwierdzono, że na mocy konwencji o współpracy przynajmniej jeden 
z partnerów może powierzyć innemu partnerowi lub podmiotowi współpracy transgranicznej zlecenie, 
pełnomocnictwo lub pozwolenie na świadczenie usługi publicznej161. W umowie tej sprecyzowano, że 
w podobnych okolicznościach partner lub podmiot współpracy transgranicznej, który wykonuje 
zadania na rzecz innego, czyni to „w jego imieniu i zgodnie z jego wskazówkami162, przestrzegając 
prawa obowiązującego w kraju podmiotu, który zleca wykonanie zadań” (art. 5 ust. 1). Rozwiązanie to 
wydaje się skomplikowane pod względem skuteczności i bezpieczeństwa prawnego. 
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Należy podkreślić, że taki tryb omawianej współpracy został przewidziany w rozporządzeniu 
dotyczącym EUWT, w art. 7 ust. 5, choć z drobną różnicą, gdyż w tym przypadku chodzi o to, by 
EUWT oddelegowało wykonanie swoich zadań jednemu ze swych członków. To rozwiązanie, 
niezwykle oryginalne w porównaniu z innymi, wiąże się z pewną trudnością o charakterze 
strukturalnym, mianowicie w rozporządzeniu w sprawie EUWT nie przewidziano możliwości 
zawarcia konwencji bez ustanowienia EUWT. Pojawia się więc pytanie, czy jest to komplikacja 
wynikająca z niedostatków redakcyjnych rozporządzenia, czy też wręcz przeciwnie – jest to 
oryginalna zasada mająca sprzyjać utworzeniu wspólnego podmiotu transgranicznego, która może mu 
umożliwić – zwłaszcza w związku z ryzykiem zablokowania jego działań – obejście problemu 
poprzez przekazanie powierzonego zadania jednemu z członków EUWT w drodze jednomyślnej 
decyzji. Przeprowadzone badania nie doprowadziły do wyjaśnienia tej kwestii. Okazuje się, że 
pomimo pewnych podobieństw rozwiązania określone w dwustronnych umowach ramowych 
i rozwiązanie przewidziane rozporządzeniem (WE) 1082/2006 znacznie się od siebie różnią. 

 

2.3. Możliwość utworzenia przez partnerów podmiotu współpracy transgranicznej 

Rozwiązanie to – nabierające w praktyce dużego znaczenia – odpowiada w dużej części celowi 
rozporządzenia w sprawie EUWT. Jest ono również zgodne z celem, który Komisja już dawno postawiła 
przed podmiotami angażującymi się w programy współpracy transgranicznej, polegającym na 
utworzeniu wspólnego organu władzy zdolnego do zarządzania programem oraz działaniami 
prowadzonymi po obu stronach granicy163. Niemniej, mimo że w praktyce możliwość tworzenia takich 
struktur jest powszechnie uznawana, istnieją znaczne różnice w rozwiązaniach prawnych. W niektórych 
przypadkach bierze się więc pod uwagę utworzenie struktury bez osobowości prawnej, a jeżeli 
osobowość prawna ma zostać nadana, może ona wynikać z prawa publicznego lub prywatnego. EUWT 
okazuje się różne pod wieloma względami od rozwiązań stosowanych już w praktyce. 

W niektórych umowach wzorowanych na protokole dodatkowym do konwencji madryckiej164 na 
pierwszym miejscu postawiono zasadę utworzenia podmiotu współpracy transgranicznej na mocy 
konwencji, a dopiero w dalszej kolejności wymieniono poszczególne kategorie. Zgodnie więc 
z umową z Karlsruhe i z Brukseli (2002 r.) „Konwencje o współpracy transgranicznej mogą stanowić 
o utworzeniu podmiotów bez osobowości prawnej (art. 9), podmiotów posiadających osobowość 
prawną (art. 10), lokalnego ugrupowania współpracy transgranicznej (art. 11), tak aby umożliwić 
skuteczne wdrożenie współpracy transgranicznej” 165 . Większość z nich zawiera bezpośrednie 
odniesienie do określonych kategorii podmiotów współpracy transgranicznej. W rozporządzeniu 
w sprawie EUWT przewidziano wyłącznie jeden rodzaj podmiotu współpracy transgranicznej, którego 
jedyny cel został opisany już w pierwszym artykule. 

 

2.3.1. Utworzenie struktury bez osobowości prawnej 

Jest to najprostszy przypadek, obecny praktycznie we wszystkich dwustronnych umowach 
ramowych, choć nie odpowiada on potrzebom współpracy terytorialnej określonym przez Komisję, 
apelującej od dawna o możliwość stworzenia wspólnej struktury instytucjonalnej, która przede 
wszystkim byłaby uprawniona do zarządzania funduszami (w tym na przykład do otwarcia rachunku 
bankowego we własnym imieniu166). Należy jednak zaznaczyć, że zdolność prawna i zdolność do 
czynności prawnych bez osobowości prawnej, jak w przypadku ministerstwa, które posiada zdolność 
prawną i zdolność do czynności prawnych, choć stanowi część osoby prawnej, jaką jest państwo, jest 
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rozwiązaniem dopuszczalnym. W ten sposób również w kontekście współpracy transgranicznej, choć 
z założenia skierowanej do prywatnych podmiotów gospodarczych, rozporządzenie w sprawie 
europejskiego ugrupowania interesów gospodarczych stanowi: „W ten sposób utworzone ugrupowanie 
[…] posiada we własnym imieniu zdolność do nabywania praw i zaciągania zobowiązań wszelkiego 
rodzaju, do zawierania umów lub dokonywania innych czynności prawnych oraz do pozywania i bycia 
pozywanym”167, podczas gdy decyzję w sprawie ewentualnej osobowości prawnej ugrupowań tego 
rodzaju pozostawia się państwom członkowskim. Rozwiązanie to jest wprawdzie mało 
sformalizowane i ma ograniczone znaczenie symboliczne, ale może okazać się możliwe, mimo że 
rozporządzenie w sprawie EUWT tego nie uwzględnia. 

Należy tymczasem zaznaczyć, że w wielu wspomnianych dwustronnych umowach ramowych 
wyraźnie stwierdzono, iż pozbawione osobowości prawnej struktury tego rodzaju nie mogą 
przyjmować aktów obowiązujących (pod względem prawnym) ani w stosunku do osób trzecich, ani do 
ich własnych członków. Tak też jest w przypadku „ugrupowania współpracy gminnej”, o którym 
mowa w art. 7 umowy z Isselburg-Anholt z dnia 25 czerwca 1991 r. Zgodnie z art. 9 umowy 
z Karlsruhe z dnia 23 stycznia 1996 r. tego rodzaju podmioty „bez osobowości prawnej ani autonomii 
budżetowej, takie jak konferencje, gminne grupy robocze, grupy badawcze i zespoły ekspertów, 
komitety koordynacyjne ds. zbadania kwestii o wspólnym znaczeniu, opracowania wniosków 
dotyczących współpracy, wymiany informacji lub wspierania przyjęcia przez odpowiednie podmioty 
środków koniecznych dla wdrożenia określonych celów” powinny mimo wszystko przestrzegać 
minimalnych wymogów formalnych. Art. 9 umowy z Brukseli z dnia 18 września 2002 r. ma 
identyczne brzmienie. 

Trzeba przyznać, że taki tryb współpracy absolutnie nie wykracza poza dążenia wyznaczone 
w kolejnych wersjach programu Interreg w kwestii utworzenia wspólnych struktur instytucjonalnych. 
Umowy te nie będą więc w najmniejszym stopniu stanowić konkurencji dla EUWT. Mogą natomiast – 
ze względu na elastyczność ich wdrożenia i funkcjonowania – okazać się użyteczne dla opracowania 
najważniejszych elementów współpracy samorządów, które nie zdobyły jeszcze szerokich 
doświadczeń w działaniu mechanizmów transgranicznych czy transnarodowych. 

 

2.3.2. Utworzenie osoby prawnej prawa prywatnego 

Opinie autorów doktryny oraz przykłady zaczerpnięte z praktyki znacznie się różnią w tej kwestii. 
Część autorów jest zdania, że udział partnerów publicznych z państw obcych zależy wyłącznie od 
określonych prawem każdego kraju warunków udziału jednostek prawa prywatnego. W efekcie, 
zdaniem tych autorów, jeżeli zadania powierzone tego rodzaju strukturze mogą być wypełniane przez 
podmiot prawa prywatnego – z zastrzeżeniem, że wypełnianie zadań władz publicznych przez osoby 
prawa prywatnego jest w większości systemów prawnych zabronione lub ściśle ograniczone zasadami 
pełnomocnictwa, na przykład w ramach umowy koncesji lub pełnomocnictwa w zakresie świadczenia 
usług publicznych – i jeżeli prawo krajowe samorządu będącego stroną na to pozwala168, udział 
krajowej lub zagranicznej osoby prawnej prawa prywatnego jest możliwy bez szczególnych przepisów. 
Konwencja Beneluksu z 1986 r. podlega temu samemu rozumowaniu, gdyż jej art. 1 brzmi 
następująco: „Bez uszczerbku dla możliwości współpracy wynikających z prawa prywatnego 
samorządy lub władze terytorialne Umawiających się Stron, wymienionych w art. 1 mogą w granicach 
kompetencji przyznanych im w prawie krajowym podejmować współpracę na podstawie niniejszej 
konwencji […]”. Tego rodzaju rozwiązanie prawne jest więc, zgodnie z konwencją, możliwe również 
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poza określonymi konwencją ramami prawnymi. Zasada ta może zostać zastosowana po wejściu 
w życie rozporządzenia wspólnotowego w sprawie EUWT, gdyż współpraca w określonych wyżej 
granicach pozostaje możliwa. 

W innych umowach dwustronnych określono udział tego rodzaju struktur prawnych prawa 
prywatnego, a nawet wprowadzono wymóg, by prawo krajowe wyraźnie zezwalało na ich udział169. 

W praktyce należy wyróżnić dwie najważniejsze kategorie struktur prawa prywatnego, za pomocą 
których jednostki publiczne mogą regulować ramy współpracy. Po pierwsze, istnieje możliwość 
wykorzystania jednostek współpracy nienastawionych na zysk, które według ich rodzaju można łączyć 
w stowarzyszenia. Są to stosunkowo elastyczne struktury prawne, zaś nałożone na nie ograniczenia 
w zakresie działalności gospodarczej najczęściej nie wiążą się z trudnościami dla samorządów 
terytorialnych (które również nie dążą do osiągnięcia zysku). Natomiast funkcjonowanie takich 
struktur nie gwarantuje osobom trzecim (w tym obywatelom) żadnych praw, przez co rozsądne wydaje 
się zalecenie ograniczenia ich wykorzystania do przypadków wyjątkowych, w których prawa 
obywateli – chronione przepisami krajowego prawa publicznego – nie będą lub będą w niewielkim 
stopniu zagrożone. Trzeba zaznaczyć, że państwa systemu germańskiego dopuszczają, oprócz osób 
prawnych złożonych z wielu członków, wykorzystanie struktur prawnych nienastawionych na zysk 
opartych na kapitale własnym, takich jak fundacje 170 , które mogą okazać się bardzo przydatne 
w konkretnych działaniach wymagających nie odwołania się do władz publicznych, lecz 
wykorzystania kapitału (na przykład ustanowienie podmiotu gospodarczego uczestniczącego 
w tworzeniu rezerw gruntowych w celu wykonania planów zagospodarowania terenów 
transgranicznych lub w celu zapewnienia transgranicznego wsparcia dla prywatnych inicjatyw, np. 
w dziedzinie kultury, edukacji czy sportu). 

Druga kategoria obejmuje struktury prywatne prawa handlowego (spółki akcyjne, spółdzielnie, 
spółki z ograniczoną odpowiedzialnością itp.). Podobnie jak w przypadku europejskiego ugrupowania 
interesów gospodarczych (którego zakres zastosowania obejmuje właśnie działalność gospodarczą), 
rozwiązanie to jest możliwe pod warunkiem, że współpraca miałaby wymiar przede wszystkim 
gospodarczy (np. wspólne zarządzanie infrastrukturą lub usługami komunalnymi)171. Najważniejsza 
jest w tym zakresie zdolność samorządów terytorialnych – zgodnie z przepisami obowiązującego je 
krajowego prawa publicznego – do uczestnictwa w tego rodzaju strukturach, szczególnie w ramach 
prawa obcego, w celu realizacji działań wynikających z ich kompetencji jako samorządów 
publicznych. 

Należy również zaznaczyć, że w niektórych państwach172 spółki mieszane, w których udział mają 
podmioty prywatne i publiczne, mogą być zakładane w celu świadczenia niektórych usług 
publicznych. Prawo francuskie wyraźnie stanowi nawet, że tego rodzaju struktury (spółki mieszane 
z udziałem kapitału samorządu terytorialnego) mogą być wykorzystywane do łączenia francuskich 
i zagranicznych samorządów terytorialnych we współpracy z podmiotami prywatnymi173. 

Dostępność tego rodzaju struktur zostanie zachowana. Warto w tym kontekście zaznaczyć, że 
w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006, choć wyraźnie przyznano osobowość prawną EUWT, nie 
stwierdzono, czy wynika ona z prawa publicznego, czy prywatnego. W zależności od obowiązujących 
zgodnie z zasadą pomocniczości przepisów krajowych (na mocy art. 2 ust. 1 lit. c) rozporządzenia), 
możliwe jest, że EUWT – zwłaszcza z uwagi na powierzone mu zadania – opiera się na prawie 
prywatnym (ta kwestia zostanie omówiona w rozdziale 4 w części A ust. 2). Nawet w opisywanym 
przypadku nie może być jednak mowy o utożsamieniu EUWT z istniejącą już formą prawną prawa 
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prywatnego – chodzi jedynie o zakwalifikowanie (niepozbawione bynajmniej konsekwencji prawnych) 
szczególnej formy prawnej, jaką jest EUWT. 

 

2.3.3. Utworzenie osoby prawnej prawa publicznego 

Pod względem prawnym jest to przypadek najbardziej skomplikowany. O ile bowiem struktury 
prawne prawa prywatnego służą uregulowaniu stosunków partnerskich, aby następnie umożliwić 
nowej strukturze prowadzenie, odrębnie od jej członków, właściwej działalności na rzecz członków 
lub osób trzecich, bez konieczności włączania tej struktury w konkretny system prawny (krajowe 
prawo prywatne służy za podstawę, lecz nie musi stanowić ram, na podstawie których nowa osoba 
prawna ma ewoluować), o tyle sytuacja w prawie publicznym jest zupełnie inna. Każde krajowe 
prawo publiczne ma bowiem określoną strukturę hierarchiczną, do której każda nowa osoba prawna 
prawa publicznego musi się dostosować. Ponadto pod względem prawnym kwestia ta jest znacznie 
bardziej złożona i wymaga bardziej szczegółowego przeanalizowania, z uwzględnieniem przypadków 
umów ramowych. 

Praktycznie rzecz biorąc, istnieją dwa sposoby tworzenia trangranicznych struktur prawnych 
posiadających osobowość prawną na mocy krajowego prawa publicznego. Pierwszy z nich polega na 
dostosowaniu osobowości prawnej krajowego prawa publicznego przeznaczonej do współpracy 
(w ramach ściśle krajowych) między jednostkami prawa publicznego, na przykład gminami (sposób 
ten zostanie omówiony poniżej w pkt 2.3.3.1). Drugi z nich, lepiej uwzględniający specyfikę 
współpracy transgranicznej, polega na zezwoleniu samorządom terytorialnym położonym w różnych 
państwach na stworzenie zgodnie z ich potrzebami określonej struktury prawnej, aby następnie 
wprowadzić ją do prawa publicznego zainteresowanych państw. Drugie z wymienionych rozwiązań 
zostało wykorzystane w przypadku EUWT i mimo że wydaje się ono najlepsze, a wręcz idealnie 
dostosowane do uwzględnienia konkretnych potrzeb partnerów współpracy terytorialnej, jest też 
źródłem złożonych problemów prawnych dotyczących jego wprowadzenia do krajowego systemu 
prawnego (2.3.3.2). 

 

2.3.3.1. UTWORZENIE OSOBY PRAWNEJ PRAWA PUBLICZNEGO POPRZEZ ODESŁANIE DO 
STRUKTURY ISTNIEJĄCEJ W PRAWIE KRAJOWYM 

Rozwiązanie to jest najczęściej stosowane w dwustronnych umowach ramowych. Umowa 
ogranicza się wówczas do zezwolenia na dostęp do publicznych instytucji współpracy między 
samorządami terytorialnymi istniejącymi w prawie krajowym. Są to więc stowarzyszenia gmin174 lub 
równoważne struktury175, lub też ugrupowania użyteczności publicznej176. Zaletą tego rozwiązania jest 
bezpieczeństwo prawne. Jeżeli bowiem struktura prawna podmiotu współpracy transgranicznej 
odpowiada formie prawnej obecnej w prawie krajowym, sposób jej funkcjonowania oraz obowiązujące 
w stosunku do niej podstawowe zasady prawne są już znane, m.in. dzięki odpowiedniemu orzecznictwu 
sądów krajowych. Nie należy natomiast ignorować konieczności dostosowania przepisów krajowych do 
specyfiki uwarunkowań transgranicznych. Dwustronna umowa ramowa ustanawia więc przede 
wszystkim zasadę, która umożliwia samorządom terytorialnym dostęp do określonej struktury prawnej, 
lecz zawiera bardzo niewiele zasad podstawowych lub nie zawiera ich wcale. 

Sytuacja ta nie jest natomiast szczególnie zadowalająca, jeżeli chodzi o wzajemne stosunki między 
partnerami. Podmioty położone po tej stronie granicy, której prawo zostało wybrane, znajdą się 
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bowiem w dużo korzystniejszej sytuacji prawnej niż ich zagraniczni partnerzy. Strukturalna 
nierówność sytuacji stron sprawia, że rozwiązanie to jest mało zadowalające. 

Należy także zwrócić uwagę na przypadek ogólnego odesłania do struktur współpracy istniejących 
w każdym krajowym systemie prawnym. Przypadek ten jest oczywiście obecny w protokole 
dodatkowym do konwencji madryckiej, w którym niemożliwe było umieszczenie odesłania do 
wszystkich krajowych struktur współpracy, zważywszy na różnorodność uwarunkowań panujących 
w każdym państwie członkowskim. W definicji cech osoby prawnej zawarto więc odesłanie do „prawa 
obowiązującego w kraju Umawiającej się Strony, w którym ma ona swoją siedzibę”. Bez względu na to, 
czy jest to prawo zwykłe czy szczególne, ustanawiające czy dostosowujące w krajowym systemie 
prawnym określoną strukturę współpracy w działaniach transgranicznych. W umowach z Karlsruhe 
i z Brukseli (2002 r.), które sformułowano w sposób równie ogólnikowy, choć wymagający wobec 
przepisów uwzględniających specyfikę transgranicznego charakteru ugrupowania, sprecyzowano: 
„Samorządy terytorialne lub lokalne podmioty publiczne mogą uczestniczyć w podmiotach 
posiadających osobowość prawną lub je tworzyć, pod warunkiem że będą one należeć do kategorii 
podmiotów dopuszczonych prawem obowiązującym w kraju Strony, w którym mają swoją siedzibę, 
włączając zagraniczne samorządy terytorialne” 177 . Odesłanie do prawa krajowego w dwustronnej 
umowie ramowej jest więc skuteczne wyłącznie po dostosowaniu prawa krajowego. Sytuacja ta w dużej 
mierze przypomina stosunki między prawem krajowym a prawem międzynarodowym ustanowione 
rozporządzeniem (WE) nr 1081/2006 z tą różnicą, że umowie tego rodzaju nie towarzyszy żaden 
instrument sądowy gwarantujący jej wdrożenie. 

 
2.3.3.2. UTWORZENIE OSOBY PRAWNEJ ZGODNIE Z UMOWĄ MIĘDZYNARODOWĄ NA PODSTAWIE 

STATUTU ZAWIERAJĄCEGO ODESŁANIE DO PRAWA KRAJOWEGO 
Rozwiązanie to wydaje się najbardziej zbliżone do koncepcji EUWT. Jest ono obecne 

w najnowszych umowach, m.in. w traktatach: z Karlsruhe (z 1996 r.), Walencji i Brukseli (oba 
z 2002 r.). Jego zaletą jest możliwość najlepszego dostosowania struktury prawnej tworzonego przez 
partnerów podmiotu współpracy transgranicznej do ich konkretnych potrzeb. Konwencja i statuty 
mogą zatem zawierać definicję najważniejszych i podstawowych cech podmiotu współpracy – 
lokalnego ugrupowania współpracy transgranicznej (LUWT), zgodnie z umowami z Karlsruhe 
i z Brukseli (z 2002 r.) – w granicach określonych prawem krajowym. Art. 11 obu wymienionych 
umów zawiera to samo stwierdzenie: „Lokalne ugrupowanie współpracy transgranicznej podlega 
prawu krajowemu obowiązującemu wobec publicznych instytucji współpracy gmin w państwie Strony, 
w którym ma ono swoją siedzibę”. 

Sformułowanie to odróżnia lokalne ugrupowanie współpracy transgranicznej od EUWT w dwóch 
podstawowych kwestiach. Przede wszystkim wyraźnie widać, że sposób zredagowania obu umów 
oparto na dążeniu do umożliwienia współpracy samorządów lokalnych, a nie jak w przypadku 
EUWT – na włączeniu w razie potrzeby wielu podmiotów o różnym statusie. Ten punkt widzenia 
wymaga jednak pewnego doprecyzowania, gdyż samorządy terytorialne mogące uczestniczyć w tego 
rodzaju strukturach współpracy działają w praktyce nie tylko na szczeblu lokalnym, lecz również 
regionalnym178 , co zresztą wyraźnie potwierdził francuski ustawodawca, utożsamiając EUWT ze 
stowarzyszeniem mieszanym otwartym, tj. zrzeszającym samorządy terytorialne różnych szczebli179. 
Pierwsza różnica nie jest więc tak istotna, jak by się mogło wydawać. 

Druga różnica wydaje się bardziej brzemienna w skutki. Otóż EUWT – czy też statut struktury 
transgranicznej ustanowionej umową z Walencji180 – muszą być bowiem zgodne z przepisami prawa 
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krajowego. W ramach EUWT, w art. 2 dotyczącym prawa właściwego, ustanowiono hierarchię181 
umożliwiającą nadrzędny charakter statutu EUWT w stosunku do przepisów prawa krajowego182, pod 
warunkiem że jego treść nie wykracza poza granice wyznaczone rozporządzeniem (WE) nr 1082/2006. 
W ten sposób EUWT będzie osobą prawną prawa wspólnotowego, nie zaś osobą prawną określoną 
krajowym systemem prawnym, do którego dostęp otwiera samorządom obcego systemu prawnego 
instrument międzynarodowy (w tym przypadku konwencja dwu- lub wielostronna, taka jak umowa 
z Karlsruhe, Brukseli czy Walencji). 

Należy także podkreślić dwie inne istotne różnice między strukturą lokalnego ugrupowania 
współpracy transgranicznej a EUWT. Po pierwsze, EUWT nie obejmuje wyłącznie współpracy 
transgranicznej, lecz odnosi się do wszystkich odmian współpracy terytorialnej, a po drugie, państwa 
członkowskie mogą być stronami takich struktur, co z prawnego punktu widzenia ma istotne 
konsekwencje (omówione poniżej, przede wszystkim w rozdziale 5). 

 

C. NA SZCZEBLU KRAJOWYM 

Zasadniczo, szczególnie w świetle zasady terytorialności prawa publicznego, prawo krajowe jest 
słabo przystosowane do uregulowania sytuacji, która ze względu na swój charakter zawiera elementy 
wykraczające poza ramy państwa, w którym ma ono zastosowanie. Przepisy krajowe mogą bowiem 
obowiązywać wyłącznie w połączeniu z przepisami przynajmniej jednego obcego systemu prawnego, 
czy byłby to system prawny innego kraju (pozwalający na udział jednostek prawa publicznego we 
współpracy podlegającej prawu obcemu), czy też byłyby to przepisy prawa międzynarodowego, na 
przykład przepisy wielostronnych lub dwustronnych umów międzynarodowych, takich jak omówione 
wyżej umowy stanowiące podstawę (zwykle poprzez odesłanie) do tworzenia w prawie krajowym 
przepisów mających skutki prawne w warunkach transgranicznych, czy też wreszcie – co jest ważną 
innowacją rozporządzenia w sprawie EUWT – przepisy prawa wspólnotowego. Ponadto krajowe 
organy ustawodawcze nie mogą samodzielnie wydawać przepisów, które miałyby mieć zastosowanie 
do przypadków współpracy transgranicznej lub terytorialnej. 

Oprócz tego, że udało się zastosować szereg przepisów krajowego prawa publicznego zarówno 
dotyczących definicji kompetencji samorządów terytorialnych i zasad ich wykonania 183, jak również 
zapewniających prawa obywateli w zakresie działań władz publicznych184, prawo krajowe okazuje się 
właściwe w dwóch kwestiach. Po pierwsze, w zakresie uregulowania dostępu jednostek prawa 
publicznego do działań dotyczących współpracy terytorialnej, a po drugie, w kwestii zapewnienia 
odpowiednich ram prawnych, w których struktury współpracy transgranicznej i terytorialnej 
posiadające siedzibę lub prowadzące działalność na obszarze danego państwa mogłyby działać 
w warunkach maksymalnego bezpieczeństwa prawnego. 

W pierwszej kwestii coraz wyraźniej rysuje się dziś ogólnoeuropejska zgoda co do opinii, że 
państwa nie mogą w nieuzasadniony sposób ograniczać samorządom dostępu do działań z zakresu 
współpracy. Zgoda ta przybiera formę międzynarodowych zobowiązań, zawartych przez państwa 
europejskie przede wszystkim w dwóch protokołach dodatkowych do konwencji ramowej Rady 
Europy185. Nawet bez konkretnych zobowiązań sąd najwyższy takiego państwa jak Włochy, które 
uzależniają zawsze możliwość udziału samorządów we współpracy transgranicznej od odpowiedniej 
umowy krajowej186 , oddalił wniosek rządu krajowego, który sprzeciwiał się udziałowi prowincji 
i dwóch regionów w programie Interreg III A Austria – Włochy, ponieważ nie uzyskały one jego 
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uprzedniej zgody. W tym przypadku, w decyzji z dnia 8 lipca 2004 r. 187 , włoski Trybunał 
Konstytucyjny orzekł, że żaden dodatkowy akt krajowy nie jest konieczny, gdyż jednostki terytorialne 
ograniczyły się do wdrożenia programu wspólnotowego w następstwie aktów przyjętych już przez 
rząd włoski (m.in. programu operacyjnego). W efekcie bezpośrednio obowiązujące prawo 
wspólnotowe, pomimo zastrzeżeń wyrażonych przez Włochy w kwestii wdrożenia madryckiej 
konwencji ramowej, zapewnia samorządom środki pozwalające na samodzielne wdrożenie działań 
transgranicznych ujętych we wspomnianych ramach. 

Również w tym względzie, istotnym z punktu widzenia wdrożenia EUWT – w świetle art. 4 ust. 3 
rozporządzenia, w którym umożliwiono państwom ograniczenie dostępu do tej struktury prawnej – 
możliwości państw w zakresie tworzenia ograniczającego prawa wydają się niewielkie. Tymczasem 
w art. 16 ust. 1 akapit drugi rozporządzenia w sprawie EUWT wyraźnie zezwolono każdemu państwu 
członkowskiemu „W przypadku gdy wymaga tego prawo krajowe państwa członkowskiego […], 
stworzyć ogólny wykaz zadań już przypisanych członkom EUWT w rozumieniu art. 3 ust. 1, którzy 
powstali w oparciu o prawo tego państwa, w zakresie współpracy terytorialnej w tym państwie 
członkowskim”. Bez wyraźnego ograniczenia sformułowanie w tym przepisie najwyraźniej otwiera 
państwu członkowskiemu możliwość ustanowienia wykazu, który zostanie następnie przeanalizowany 
w ramach stosowania art. 4 ust. 3 w sposób ograniczający (w kwestii szczegółowej analizy tego 
założenia patrz: rozdział 4 część D ust. 1). 

Jeżeli chodzi o drugą kwestię, czyli przyjęcie w ramach krajowego systemu prawnego przepisów 
umożliwiających wprowadzenie struktur transgranicznych, rola ustawodawstwa krajowego wydaje się 
istotna. Z jednej strony dlatego, że umowa międzynarodowa zawiera odesłanie do struktur prawa 
krajowego, a z drugiej strony dlatego, że zgodnie z wyraźnym wymogiem zawartym w rozporządzeniu 
wspólnotowym w sprawie EUWT państwa członkowskie mają obowiązek przyjąć ramy prawne 
uzupełniające przepisy wspólnotowe. Mowa o tym w art. 2 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006: 
„w przypadku spraw [stosunkowo zresztą licznych] nieuregulowanych niniejszym rozporządzeniem 
lub uregulowanych nim tylko częściowo”, a w art. 16 tego samego rozporządzenia zawarto nawet 
odpowiedni wymóg, zgodnie z którym państwa „ustanawiają takie przepisy, jakie są właściwe do 
zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia”. 

Zważywszy na konieczność przyjęcia wspomnianych przepisów krajowych, możliwe są dwa 
podejścia. Pierwsze polega na dążeniu do spójności struktur współpracy transgranicznej w całej Unii 
Europejskiej. W szerszych nawet ramach prawnych i geograficznych celowi temu służył projekt 
protokołu188, a następnie konwencji ustanawiającej jednolite prawo Rady Europy, w którym państwa 
członkowskie wyraziły „przekonanie, że przyjęcie jednolitego prawa jako jedyne może umożliwić 
osiągnięcie tego celu”. Jednakże podczas opracowania tekstu projektu protokołu jeden z ekspertów, do 
którego zwrócono się o konsultacje, wyraził wątpliwości co do słuszności takiego podejścia, 
stwierdzając, że o ile „protokół w sprawie euroregionów powinien służyć stworzeniu całkowicie 
jednolitego prawa obowiązującego w odniesieniu do stosunków tego rodzaju bez względu na obszar 
i system prawny, w których mają one oddziaływać”, to „w rzeczywistości doprowadziłoby to do 
ustanowienia pełnego systemu prawnego, uchylającego wspólne prawo każdego państwa” 189 . 
Podejście to jak dotąd nie wydaje się bliskie zastosowania ze względu na poważne zastrzeżenia co do 
jego stosowności, zgłoszone przez szereg państw członkowskich. 

Podejście wspólnotowe natomiast nie zmierza najwyraźniej ku harmonizacji, gdyż zgodnie 
z punktem 5 preambuły rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 omawiany instrument nie ma na celu 
„ustanowienia zbioru szczególnych wspólnych zasad, którym podlegałyby jednakowo wszystkie tego 
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typu porozumienia w całej Wspólnocie”. Należy natomiast podkreślić, że obowiązek, o którym mowa 
w art. 16 rozporządzenia, mógłby z powodzeniem doprowadzić do harmonizacji rozwiązań na 
szczeblu wspólnotowym, i to w sposób szybszy i skuteczniejszy niż ewentualna konwencja Rady 
Europy, której proces ratyfikacyjny – pod warunkiem że państwa doszłyby do porozumienia 
w sprawie zasady przyjęcia takiego instrumentu, co nie wydaje się obecnie możliwe – byłby 
z pewnością powolny i nierówny. Na obecnym etapie jest jednak zbyt wcześnie na ewentualną analizę 
krajowych aktów prawnych, które zostaną przyjęte dla zapewnienia skutecznego stosowania 
rozporządzenia w sprawie EUWT. Wnioski zawarte w niniejszym opracowaniu (patrz: ostatni rozdział) 
zawierają w tym kontekście pewne propozycje, tak aby Komitet Regionów mógł służyć wsparciem 
Komisji Europejskiej190 w monitorowaniu i analizowaniu ustawodawstwa krajowego uzupełniającego 
rozporządzenie w sprawie EUWT. 
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ROZDZIAŁ 3: 
WYZWANIA ZWIĄZANE Z PRZYGOTOWANIEM 

I PRZYJĘCIEM 
ROZPORZĄDZENIA (WE) NR 1082/2006 

 

 

Mimo że w rzeczywistości nie jest to rozporządzenie dotyczące koordynacji funduszy 
strukturalnych i zarządzania nimi, lecz niezależny akt o charakterze normatywnym, 
jest ono ściśle powiązane z polityką strukturalną Wspólnoty (A). 

W niniejszym rozdziale pokazano, jak wielkie znaczenie Wspólnota stale przypisuje 
wspieraniu i rozwijaniu tego rodzaju współpracy między samorządami 
terytorialnymi (A.1). 

Przyznanie wsparcia finansowego samorządom uczestniczącym w tego rodzaju 
współpracy nie pozwala natomiast na stworzenie zinstytucjonalizowanych 
mechanizmów współpracy (A.2). 

Co więcej, finansowanie projektów transgranicznych natrafia na przeszkody 
praktyczne i prawne, które uzasadniają potrzebę opracowania osobnych, nowych ram 
prawnych (A.3). 

Pomimo tej wyraźnej konieczności przyjęcie rozporządzenia nadającego ramy prawne 
współpracy terytorialnej nie było czymś oczywistym. Z jednej strony dlatego, że 
traktat wspólnotowy nie zawiera jasno sprecyzowanej podstawy prawnej dotyczącej 
przyjęcia takiego aktu legislacyjnego (B.1), a z drugiej strony dlatego, że nie 
wszystkie państwa członkowskie były przekonane co do konieczności i słuszności 
przyjęcia takiego rozporządzenia (B.2). 

Dodanie odniesienia do współpracy transgranicznej w art. 265 TWE nie stanowi 
wystarczającej podstawy prawnej pozwalającej rozpocząć prace nad aktem 
wspólnotowym. Tymczasem należy podkreślić znaczenie tego odniesienia dla 
Komitetu Regionów, ponieważ wspomniana współpraca transgraniczna jest jedyną 
dziedziną kompetencji rzeczowej, w której uprawnienia Komitetu Regionów zostały 
uznane traktatem (B.1.1). 

Ze zrozumiałych względów Komisja przedstawiła swój wniosek na podstawie 
rozdziału dotyczącego spójności gospodarczej i społecznej, gdyż traktat nie daje 
Wspólnocie wystarczającej podstawy prawnej do przyjmowania aktu normatywnego 
umocowującego współpracę między samorządami (B.1.2). 

Analiza procesu przyjęcia wykazała istotny wkład zaleceń sformułowanych w opinii 
Komitetu Regionów oraz projektów poprawek Parlamentu Europejskiego 
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w ostateczny kształt wniosku Komisji. Wkład obu instytucji pozwolił poprawić jakość 
i doprecyzować przepisy tego aktu prawnego, a także rozszerzyć zakres jego 
zastosowania (poza ramy ścisłego sąsiedztwa) oraz lepiej uwzględnić interesy 
samorządów terytorialnych (B.2). 

Należy jednak zauważyć, że choć rozporządzenie w sprawie EUWT zostało przyjęte 
równocześnie z rozporządzeniami dotyczącymi funduszy strukturalnych i że służy ono 
prowadzeniu współpracy terytorialnej, która jest związana właśnie z funduszami, 
różni się ono od wymienionych rozporządzeń w zakresie podstawy prawnej, 
oddziaływania w czasie oraz celu, któremu służy (B.3). 

 

Rozporządzenie, którego treść stanowi zalążek istotnych możliwości rozwoju procesu integracji 
europejskiej, ponieważ dostarcza istotnego narzędzia prawnego – aktu prawa wspólnotowego, który 
pozwala samorządom terytorialnym w Unii Europejskiej bezpośrednio uczestniczyć we współpracy 
umocowanej w prawie wspólnotowym – pojawiło się w szczególnym momencie procesu coraz 
ściślejszej integracji państw członkowskich Unii Europejskiej. Dnia 1 maja 2004 r. Unia została 
bowiem rozszerzona w niespotykanym wcześniej zakresie, umożliwiając dziesięciu nowym 
państwom – z których w większości (w ośmiu) zakończył się kilkanaście lat wcześniej okres 
gospodarczego i politycznego panowania systemu realnego socjalizmu– na pełne włączenie się do 
procesu integracji, a w związku z tym na pełne uczestnictwo w różnych mechanizmach prawnych 
i w przepływie środków finansowych ustanowionych na ten cel. Mimo że włączenie nowych 
członków w żaden sposób nie podważa dorobku prawnego, jakim jest konstrukcja instytucjonalna 
i prawna Unii Europejskiej, doprowadziło ono jednak do poważnego wstrząsu w pewnych dziedzinach 
polityki, zwłaszcza w polityce spójności gospodarczej i społecznej. 

Polityka ta przechodzi od 1988 r.191 okres niezwykle dynamicznego rozwoju i konsolidacji, łączący 
zawarte w traktacie wymogi koncentracji i koordynacji interwencji funduszy strukturalnych 
z nieustanną troską Komisji Europejskiej – wielokrotnie potwierdzaną przez państwa członkowskie192 – 
o jak najpełniejsze włączenie władz terytorialnych193 Unii Europejskiej w programowanie i wdrażanie 
pozycji budżetowej, stanowiącej od dnia 1 stycznia 2007 r. najważniejszą pozycję budżetu Unii 
Europejskiej. Przeznaczając bowiem prawie 36% budżetu na tę dziedzinę polityki, Wspólnota po raz 
pierwszy wyda na nią więcej środków niż na wspólną politykę rolną. Rozporządzenie w sprawie 
EUWT zostało opublikowane w Dz.U. L 210 z 31.7.2006, podobnie jak wszystkie rozporządzenia 
związane z koordynacją funduszy strukturalnych i zarządzaniem nimi w okresie programowania 
2007-2013. Formalnie nie stanowi ono jednak rozporządzenia tego rodzaju, lecz formę „działania 
szczególnego poza funduszami” w rozumieniu art. 159 akapit trzeci TWE. Z tego względu, 
w odróżnieniu od pozostałych przyjętych równocześnie rozporządzeń, jego okres obowiązywania nie 
jest ograniczony do dnia 31 grudnia 2013 r. W tym kontekście warto zwrócić uwagę (załącznik I i II 
poniżej) na różnicę między brzmieniem art. 17 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT 
i art. 24 rozporządzenia (WE) nr 1080/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego. W pierwszym przypadku (rozporządzenie w sprawie EUWT) Komisja 
przedkłada w razie potrzeby propozycje zmian do rozporządzenia, podczas gdy w rozporządzeniu 
w sprawie EFRR zaznaczono, że „Parlament Europejski i Rada dokonują przeglądu niniejszego 
rozporządzenia do dnia 31 grudnia 2013 r.”. W tej sytuacji omawiane rozporządzenie jest mimo 
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wszystko ściśle powiązane z innymi wspomnianymi rozporządzeniami, przede wszystkim ze względu 
na swój przedmiot. Współpraca terytorialna, którą powinno umożliwić ustanowienie EUWT, 
odpowiada bowiem celowi nr 3 rozporządzenia 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiającego 
przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 
Społecznego oraz Funduszu Spójności i uchylającego rozporządzenie (WE) nr 1260/1999. Ponadto 
w art. 7 ust. 3 wyraźnie wskazano, że „Zadania EUWT są ograniczone przede wszystkim do realizacji 
programów lub projektów współpracy terytorialnej współfinansowanych przez Wspólnotę za pomocą 
Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego lub Funduszu 
Spójności”. Poza tym art. 7 ust. 3 akapit trzeci rozporządzenia w sprawie EUWT zawiera wyraźne 
odniesienie do art. 6 rozporządzenia w sprawie EFRR z dnia 5 lipca 2006 r. 

Ponadto podstawa prawna znajduje się także w rozdziale dotyczącym spójności gospodarczej 
i społecznej, gdyż rozporządzenie zostało zaprojektowane jako „działania szczególne [które] okażą się 
niezbędne poza funduszami” w rozumieniu art. 159 akapit trzeci TWE. W wymienionej podstawie 
prawnej wyraźnie widać, że działanie to wykracza poza fundusze strukturalne; jednakże logika traktatu 
wskazuje równocześnie, że jest ono ściśle powiązane z polityką spójności gospodarczej i społecznej. Co 
więcej, data jego przyjęcia194, zbiegająca się z przyjęciem innych rozporządzeń dotyczących funduszy 
strukturalnych, nie pozostawia zbyt wielu wątpliwości co do znaczenia tego związku. 

W pierwszej kolejności zostaną pokrótce przedstawione warunki i powody wprowadzenia w 2006 r. 
tak istotnych zmian w zakresie koordynacji funduszy strukturalnych i zarządzania nimi. Przedstawione 
zostaną więc konkretne wyzwania związane z trzecim celem dotyczącym współpracy terytorialnej, 
którym „zastąpiono” inicjatywę wspólnotową Interreg (część A). Mimo że na podstawie takich 
dziedzin jak nauki polityczne czy analiza ekonomiczna można by przedstawić wiele argumentów 
wyjaśniających, niniejsze opracowanie ma służyć przeanalizowaniu aspektów prawnych rozwoju 
współpracy terytorialnej. Analiza będzie więc skoncentrowana na wyzwaniach prawnych związanych 
z koniecznością rozwijania współpracy terytorialnej, jak również znalezienia zadowalającej podstawy 
w prawie wspólnotowym, a także z wynikającymi stąd ograniczeniami. Druga część niniejszego 
rozdziału zostanie poświęcona analizie procesu przyjęcia omawianego rozporządzenia (część B). 

 

A. WYZWANIA ZWIĄZANE ZE WSPÓŁPRACĄ TERYTORIALNĄ W RAMACH 
WSPÓLNOTOWEJ POLITYKI SPÓJNOŚCI 

Pomimo istotnych reform wspólnotowej polityki spójności, o niespotykanym wcześniej zakresie, 
wynikających przede wszystkim z rozszerzenia z 2004 r., a konkretnie związanego z tym zwiększenia 
dysproporcji gospodarczych między poszczególnymi częściami obszaru UE, nie zapomniano 
o współpracy transgranicznej, transnarodowej czy międzyregionalnej. Co więcej, w nowym okresie 
programowania równocześnie przekształcono dawną inicjatywę wspólnotową w priorytetowy cel 
wspólnotowej polityki strukturalnej, zaś w kwestii współpracy między samorządami terytorialnymi, 
w której od początku do dnia dzisiejszego brakuje ram prawnych, przedstawiono strukturę prawną 
prawa wspólnotowego umożliwiającą realizację tej współpracy. Oba te zjawiska są powodem, dla 
którego Komitet Regionów zlecił sporządzenie niniejszej analizy perspektywicznej w sprawie 
przyszłości współpracy terytorialnej. 

Gdy rozpoczynano prace nad niniejszym opracowaniem, dotyczyło ono kwestii czysto 
teoretycznych. Ani ramy prawne obowiązujące w odniesieniu do funduszy strukturalnych w latach 
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2007–2013, ani rozporządzenie w sprawie EUWT nie były wówczas jeszcze przyjęte. W kwestii 
ostatniego rozporządzenia wykazano poniżej (w części B.1), że jego tekst, od chwili złożenia 
wstępnego wniosku Komisji do wersji przyjętej w dniu 5 lipca 2005 r., przeszedł dość istotną 
zmianę – w dużej mierze na lepsze. 

Dla lepszego zrozumienia problematyki, przed przystąpieniem do analizy decyzji podjętych 
podczas redakcji rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 (będącej przedmiotem rozdziału 4 poniżej), 
należy zbadać uzasadnienie kryjące się za procesem przygotowania i przyjęcia rozporządzenia 
wspólnotowego. Przede wszystkim zaś należy zrozumieć, dlaczego i do jakiego stopnia współpraca 
samorządów terytorialnych w przestrzeni wspólnotowej, lecz również na jej granicach zewnętrznych, 
stanowi zarazem ważne wyzwanie integracji europejskiej i kwestię prawną o niespotykanej złożoności, 
która wymaga oryginalnych i podatnych na zmiany rozwiązań. Pierwsza część została zatem 
poświęcona wyzwaniom, a druga – wyłącznie procesom. Podobnie jak w pozostałych częściach 
opracowania, dominuje perspektywa prawna. 

 

1. Znaczenie współpracy terytorialnej z perspektywy wspólnotowej 

Zgodnie z trzecim sprawozdaniem Komisji Europejskiej w sprawie spójności gospodarczej 
i społecznej, „Współpraca państw i regionów jest podstawowym elementem polityki spójności Unii 
Europejskiej”195. Jak zaznaczono już w pierwszym rozdziale, Komisja Europejska bardzo wcześnie 
wykazała zrozumienie ściśle europejskiego charakteru współpracy między położonymi w pobliżu 
podmiotami publicznymi mającymi siedzibę po dwóch stronach granicy państwowej. Działalność ta, 
z uwagi na uczestniczące w niej podmioty, nie może opierać się na tradycyjnym prawie 
międzynarodowym – stosunkach międzyrządowych, a ze względu na rodzaj działań nie może zostać 
ograniczona do kompetencji krajowych. Dawniejsza współpraca transgraniczna, a obecnie terytorialna 
jest właściwym i samodzielnym czynnikiem integracji europejskiej. Jak stwierdzono w rozdziale 
pierwszym niniejszego opracowania, integracja europejska nie zmniejsza potrzeby rozwoju takiej 
współpracy, a wręcz przeciwnie, stawia większe wymagania publicznym podmiotom terytorialnym, 
które w obliczu rozwoju działalności podmiotów prywatnych, przekraczających granice 
poszczególnych państw Europy, a zarazem nadal podlegających prawnym ograniczeniom 
wynikającym z zasady terytorialności umocowanej w krajowym prawie publicznym, oczekują 
mechanizmów umożliwiających pełne wykonywanie uprawnień w kontekście europejskim. 

W ten sposób współpraca transgraniczna z działalności marginalnej, tzn. prowadzonej przez 
niektóre samorządy terytorialne na marginesie działań publicznych, w zakresie koniecznym dla 
spełnienia oczekiwań obywateli, ale niepokrywającym się z zasięgiem geograficznym ani 
instytucjonalnym (lokalnym, regionalnym czy nawet krajowym), w którym samorządy mogą 
wykonywać swoje uprawnienia, weszła we wspólny zakres uprawnień samorządów znajdujących się 
poniżej szczebla krajowego, podlegając jednocześnie bardzo szczególnym ograniczeniom. Jest to 
spostrzeżenie zasadne tym bardziej w odniesieniu do przestrzeni w pełni zintegrowanej pod względem 
gospodarczym, jaką jest obszar Wspólnoty Europejskiej. 

W rezultacie działalność transgraniczna, mająca początkowo na celu spełnienie oczekiwań 
określonych podmiotów prywatnych, doświadczających trudności związanych z bliskością granicy 
międzynarodowej (pracownicy przygraniczni, zanieczyszczenia transgraniczne, ograniczenia 
w świadczeniu pewnych usług lokalnych wymagających infrastruktury uzależnionej od czynników 
geograficznych), zaczęła być organizowana i promowana przez coraz więcej samorządów jako 
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przyszła polityka publiczna. Organy podejmujące decyzje podchodzą dziś do planowania 
przestrzennego w kontekście transgranicznym i pracują nad zintegrowanym, regionalnym rozwojem 
gospodarczym, wykraczającym poza obszar kraju i krajowe ramy odniesienia. Partnerstwo z 
podmiotami położonymi z drugiej strony granicy staje się wspólną formą lokalnych działań 
publicznych oraz nośnikiem prawdziwego procesu „integracji horyzontalnej” na szczeblu 
europejskim196. 

Komisja Europejska, świadoma zarówno potrzeb jak i możliwości w zakresie integracji 
europejskiej współpracy terytorialnej, wspiera te działania w ramach EFRR już od 1975 r. Jednakże 
z uwagi na brak odpowiedniej podstawy prawnej oraz warunków politycznych umożliwiających 
wprowadzenie nowatorskich zmian w tej kwestii, działania wspólnotowe mają charakter ograniczony. 

Zaproponowane jak dotąd rozwiązania prawne odbiegają zatem od praktyk stosowanych przez 
podmioty w terenie i hamują dynamikę działań transgranicznych, z pewnością zaś stanowią 
przeszkodę utrudniającą merytoryczne postępy w dziedzinie rozwoju, oczekiwane przez znaczną 
większość podmiotów uczestniczących w projektach transgranicznych. Obecny stan prawa 
dotyczącego współpracy transgranicznej nie zapewnia dostatecznej pewności prawnej i nie jest 
dostosowany do wymogów równości stron w stosunkach umownych, co może osłabiać dążenie 
samorządów terytorialnych do podejmowania współpracy oraz chęć dostosowania ram prawnych 
przez poszczególne państwa. 

W tych warunkach konieczna wydaje się zmiana strategii i myślenia w zakresie ewolucji przepisów 
obowiązujących w odniesieniu do nieustannie rosnących oczekiwań ludności borykającej się w 
codziennym życiu ze skutkami bliskości granicy międzynarodowej w ramach przestrzeni 
wspólnotowej. W kontekście sąsiedztwa wymaga to tym większej determinacji; stąd też początkowa 
decyzja Komisji o uprzywilejowaniu współpracy transgranicznej za pomocą instrumentu prawnego, 
zanim na wniosek Komitetu Regionów i Parlamentu Europejskiego rozszerzono zakres jego 
zastosowania na współpracę terytorialną. 

 

2. Niedostatki instrumentu zapewniającego bodźce finansowe 

Również ze ściśle prawnego punktu widzenia przyjęcie ram prawnych w prawie wspólnotowym 
było absolutnie niezbędne. Co więcej, podstawa prawna, na której oparto omawiane rozporządzenie 
(art. 159 akapit trzeci TWE) wymaga dla swego zastosowania, aby „szczególne działania” – lub też 
w tym przypadku działanie – w rozumieniu przywołanego postanowienia „okazały się niezbędne” dla 
osiągnięcia spójności gospodarczej i społecznej, co z prawnego punktu widzenia jest w tym przypadku 
faktem. 

W rezultacie w programie inicjatywy wspólnotowej istniejącym od 1990 r. i służącym zapewnianiu 
finansowego wsparcia dla współpracy władz położonych blisko siebie, wzdłuż wszystkich granic Unii, 
za priorytet dla podmiotów tej współpracy i beneficjentów finansowania wspólnotowego uznano 
konieczność ustanowienia „wspólnych struktur instytucjonalnych i administracyjnych wspierających 
i ułatwiających współpracę”197. Cel polegający na umożliwieniu tworzenia transgranicznych struktur 
instytucjonalnych, których odmianą jest EUWT, został dodatkowo wzmocniony w drugiej wersji tego 
programu (Interreg II, 1994–1999). We wspomnianej inicjatywie wspólnotowej posunięto się wręcz 
do wyraźnego poparcia „utworzenia wspólnych struktur instytucjonalnych i administracyjnych”198 
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jako głównego priorytetu, w celu umożliwienia finansowania wspólnotowego, co również odpowiada 
w dużej mierze dążeniom zawartym w omawianym rozporządzeniu. 

Brakuje jednak środków, zwłaszcza prawnych, pozwalających osiągnąć ten cel. Z tego względu 
Europejski Trybunał Obrachunkowy podkreślił, że prowadzenie działań w ramach tego programu 
sprawia problemy pod względem zgodności z zasadami wykonania budżetu. Trybunał stwierdził 
mianowicie, że „środki przyjęte w ramach 31 programów operacyjnych nie zawsze odzwierciedlają 
transgraniczny charakter przedmiotowej inicjatywy wspólnotowej. Analiza programów operacyjnych 
pokazuje, że niewiele planowanych wydatków bezpośrednio dotyczy działań współpracy 
transgranicznej. W większości są to działania prowadzone po jednej tylko stronie granicy, zwykle bez 
jakiejkolwiek współpracy międzyregionalnej. Projekty te mogłyby być realizowane w ramach innych 
istniejących działań wspólnotowych” 199 . Trybunał stwierdził ponadto, że „ze wszystkich tych 
obserwacji wynika, że konieczne są znaczne postępy w celu wzmocnienia transgranicznego 
partnerstwa; działania w ramach poszczególnych programów mogły równie dobrze, jeśli nie lepiej, 
zostać wykonane w ramach tradycyjnych programów operacyjnych”200. 

W związku z tą krytyką, wobec której Komisja usprawiedliwiała się brakiem skutecznego 
instrumentu prawnego pozwalającego na ustanowienie i funkcjonowanie struktur transgranicznych, 
w programie Interreg III (w przypadku Interreg II było już za późno i nie były możliwe żadne postępy 
w tym zakresie) w odniesieniu do struktur instytucjonalnych współpracy transgranicznej nie 
wyznaczono już tak ambitnego celu201. Analizowany obecnie projekt rozporządzenia ma więc przede 
wszystkim na celu zniwelowanie rozdźwięku między priorytetem politycznym Komisji, realizowanym 
za pomocą zwiększenia środków w budżecie wspólnotowym na wsparcie działań transgranicznych, 
a brakiem aktu prawnego zapewniającego ramy prawne pozwalające na wdrożenie polityki ściśle 
transgranicznej. 

Tymczasem należy podkreślić, że wniosek dotyczący rozporządzenia ustanawiającego ramy 
prawne dla tego rodzaju struktur transgranicznych został opracowany dopiero po piętnastu niemal 
latach od nieudanej próby rozwijania struktur współpracy transgranicznej wyłącznie za pomocą zachęt 
finansowych. Można bowiem mówić jedynie o próbie rozwoju, gdyż w praktyce brak wiarygodnego 
rozwiązania prawnego umożliwiającego ustanowienie i funkcjonowanie tego rodzaju transgranicznych 
struktur instytucjonalnych uniemożliwiał zainteresowanym podmiotom ich tworzenie.  

W sprawozdaniu specjalnym na temat programowania inicjatywy wspólnotowej Interreg III, 
Trybunał Obrachunkowy wspomniał ponownie o „braku transgranicznego charakteru projektów 
i braku współpracy transgranicznej, w tym w zarządzaniu programami inicjatywy wspólnotowej”202. 
Trybunał Obrachunkowy nadal tłumaczy ten problem brakiem odpowiedniej struktury prawnej – 
stwierdzając przy okazji, że wykorzystanie europejskiego ugrupowania interesów gospodarczych nie 
sprawdza się203 – a we wnioskach wyraźnie zaznacza, że w przypadku wznowienia inicjatywy po 
2006 r. „powinno się kontynuować rozpoczęte prace dotyczące instrumentów prawnych współpracy, 
aby można było je zastosować w ramach Interreg” 204 . Powyższe zalecenie Trybunału zostało 
odnotowane i choć nie zostało ujęte w ramach Interreg, stało się oczywiste, że rozwiązanie w postaci 
niezawodnego i skutecznego instrumentu prawnego obejmującego proces współpracy, zarówno 
transgranicznej, jak i terytorialnej, powinno stanowić istotny postęp i zlikwidować rozdźwięk między 
zapowiadanymi celami w dziedzinie spójności gospodarczej i społecznej dotyczącymi stworzenia 
współpracy terytorialnej, a rzeczywistością w postaci konkretnych efektów tych zamierzeń. 
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3. Wyzwania prawne związane z finansowaniem projektów transgranicznych w Europie 

Jak słusznie zauważyła Komisja, działania związane ze współpracą transgraniczną i terytorialną „są 
również trudniejsze we wdrożeniu niż inne programy funduszy strukturalnych”205. Jest to widoczne 
zwłaszcza w odniesieniu do finansowania działań transgranicznych lub transnarodowych przez 
podmioty publiczne. Warto przypomnieć, że wykorzystanie środków publicznych we wszystkich 
państwach przestrzegających zasady państwa prawa – co w rozumieniu art. 6 ust. 1, art. 49 ust. 1 
i art. 7 TUE jest z definicji faktem we wszystkich państwach członkowskich UE – podlega dość 
rygorystycznej kontroli. Tymczasem w przypadku wspólnych działań podmiotów publicznych, 
podejmowanych na podstawie różnych systemów prawnych, poszczególne wymogi przewidziane 
w tych systemach nie zawsze do siebie przystają. Rodzi to nieuchronnie trudności w prowadzeniu 
konkretnych działań w ramach współpracy transgranicznej i terytorialnej. 

Z perspektywy wspólnotowej problem wynika przede wszystkim z tego, że pomoc z funduszy 
wspólnotowych z tytułu polityki spójności gospodarczej i społecznej prawie nigdy nie jest 
przyznawana206 bez udziału środków krajowych (zasada dodatkowości). Tymczasem we współpracy 
ściśle transnarodowej i transgranicznej nie wystarczy połączenie wspólnotowego systemu prawnego 
z systemem krajowym, należy bowiem połączyć system wspólnotowy, a przynajmniej jego wymogi 
prawne, z dwoma systemami krajowymi, których przepisy i zalecenia dotyczące finansów publicznych 
niekoniecznie muszą sobie odpowiadać. 

Problem ten był często wskazywany przez partnerów uczestniczących we współpracy jako 
ograniczenie zdolności do współfinansowania wspólnych organów, a więc i zdolności operacyjnych 
struktury transgranicznej. Z dokumentu roboczego przygotowanego w 2000 r. przez Stowarzyszenie 
Europejskich Regionów Przygranicznych wynika natomiast, że trudności te są często przywoływane 
nawet wtedy, gdy nie istnieje faktyczna blokada prawna, w wielu przypadkach przyjęto też 
odpowiednie praktyki, które umożliwiają finansowanie działań transgranicznych pomimo ograniczeń 
prawnych związanych z zarządzaniem środkami publicznymi w każdym państwie207. 

Z perspektywy wspólnotowej Komisja jest odpowiedzialna za wykonanie budżetu208 wobec Rady 
i Parlamentu209, którym w sprawowaniu kontroli pomaga Trybunał Obrachunkowy210. W praktyce, 
szczególnie we wdrażaniu polityki spójności, Komisja wspiera programy opracowane i zarządzane 
przez państwa członkowskie 211 . W ramach programów związanych z przyszłym trzecim celem 
priorytetowym dorobek prawny programu Interreg został w całości wykorzystany w rozporządzeniu 
w sprawie EFRR212 (jednolity program operacyjny dla całego obszaru objętego programem, jedna 
instytucja zarządzająca, jedno konto, kwalifikowalność wydatków, komitet monitorujący itp.). 
Tymczasem należy zauważyć, że jednym z najważniejszych celów przyjęcia rozporządzenia 
umożliwiającego stworzenie struktury współpracy terytorialnej (EUWT) jest dysponowanie 
podmiotem zdolnym do zarządzania wspólnym programem w kontekście transgranicznym, 
transnarodowym i międzyregionalnym. Z tego punktu widzenia godne ubolewania – choć 
z technicznego punktu widzenia prawdopodobnie nieuniknione – jest sformułowanie w art. 6 
rozporządzenia w sprawie EUWT zasad kontroli zarządzania funduszami publicznymi różniących się 
w zależności od udziału pomocy wspólnotowej lub jej braku213. 

Z perspektywy państw członkowskich sytuacja zależy od obowiązujących w nich przepisów 
dotyczących finansów publicznych. Oczywiste jest, że pojedyncze państwo ma możliwość zarządzania 
środkami poza krajowym systemem finansów publicznych. Kwestia ta jest jednak bardziej złożona 
w przypadku samorządów terytorialnych: wkład w działania „zagranicznej” struktury prawnej, nawet 
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jeżeli dany samorząd uczestniczy w tej strukturze, może sprawiać problemy krajowym organom 
kontroli. Nawet jasne przepisy prawa międzynarodowego, stanowiące, że wydatki zaplanowane 
w budżecie transgranicznej struktury współpracy mają charakter obowiązkowy dla uczestniczących 
w niej samorządów, nie zawsze stanowiły przekonujący argumentem dla organów finansowych 
w niektórych państwach. Z tego punktu widzenia fakt, że w rozporządzeniu w sprawie EUWT nie 
sprecyzowano, iż wydatki zapisane w budżecie EUWT mają charakter obowiązkowy dla jego 
członków, stanowi istotną lukę prawną i może ograniczyć skuteczność tej struktury prawnej 
w państwach, których krajowe organy administracyjne okazałyby się niezbyt skłonne do współpracy. 

 

B. PROCES PRZYJMOWANIA ROZPORZĄDZENIA (WE) NR 1082/2006 

Analiza procesu przyjmowania rozporządzenia pozwoli pokazać pozytywne zmiany w tym tekście, 
wprowadzane od czasu sporządzenia wstępnego wniosku Komisji z dnia 14 lipca 2004 r., aż do jego 
przyjęcia, co nastąpiło dnia 5 lipca 2006 r., a więc niezwykle szybko, zważywszy na skomplikowany 
i nowatorski charakter tego dokumentu. W ramach analizy podkreślono istotną rolę Komitetu Regionów 
oraz Parlamentu Europejskiego we wprowadzaniu zmian do treści wniosku, szczególnie pod kątem jak 
najpełniejszego uwzględnienia interesów samorządów terytorialnych. Ważna rola obu instytucji, 
a zwłaszcza Komitetu Regionów, uzasadnia również szczególną wagę, jaką Komitet przywiązuje do 
zapewnienia skutecznego, szybkiego i optymalnego wdrożenia omawianego rozporządzenia.  

 

1. Podstawy rozporządzenia: kwestia podstawy prawnej dla kompetencji Wspólnoty 

Wymóg przedstawienia podstawy prawnej dla każdego aktu wtórnego prawa wspólnotowego 
wynika bezpośrednio z zasady poszanowania prawa wpisanej do podstawy wspólnotowego systemu 
prawnego214. Brak wyraźnej podstawy prawnej może zresztą stanowić powód do unieważnienia aktu 
wspólnotowego 215 , a zasada wyraźnego przyznania Wspólnocie kompetencji została jasno 
sformułowana w traktacie z Maastricht w artykule dotyczącym zasady pomocniczości, zgodnie z którą 
„Wspólnota działa w granicach kompetencji powierzonych jej niniejszym Traktatem oraz celów w 
nim wyznaczonych”216. Przed opracowaniem jakiegokolwiek wspólnotowego aktu prawnego należy 
zatem określić podstawę prawną, na której będzie oparty wniosek dotyczący rozporządzenia. Jaka jest 
podstawa prawna w tym przypadku? 

 

1.1. Włączenie współpracy transgranicznej do traktatu 

Podczas dokonanego w Amsterdamie przeglądu traktatów wspólnotowych i Traktatu o Unii 
Europejskiej w tekście traktatu wspólnotowego, w pierwszym zdaniu artykułu 198 C (obecnie 
art. 265), dotyczącego zasad zasięgania opinii Komitetu Regionów, dodano ustęp uściślający, że 
Komitet jest stroną konsultacji prowadzonych „przez Radę lub Komisję w przypadkach 
przewidzianych w niniejszym Traktacie oraz we wszelkich innych przypadkach, w szczególności gdy 
mają związek ze współpracą transgraniczną, o ile jedna z tych dwóch instytucji uzna to za 
stosowne”217. Jest to stwierdzenie dość zaskakujące, jako że odniesienie do tego rodzaju współpracy 
pojawiło się w traktacie po raz pierwszy, a proces konsultacji z Komitetem Regionów stanowi etap 
wdrażania postanowień traktatu przez instytucje. Do czasu przedstawienia przez Komisję wniosku 
dotyczącego rozporządzenia w sprawie EUWT trudno było znaleźć konkretny sens tego 
postanowienia, ze względu na hipotetyczny charakter jego możliwych zastosowań. 



ROZDZIAŁ  3: 
WYZWANIA ZWIĄZANE Z PRZYGOTOWANIEM I PRZYJĘCIEM ROZPORZĄDZENIA (WE) NR 1082/2006 

CDR117-2007_ETU 63 

Pojawienie się tego odniesienia można jednak dość łatwo wytłumaczyć. Nowo utworzony Komitet 
Regionów218  został bowiem od razu postawiony w obliczu procesu wdrożenia zmiany traktatów. 
Mimo że zadanie to wchodzi w zakres wyłącznych kompetencji państw członkowskich219, instytucje 
przekazują im swoje zdanie i oczekiwania w ramach ustalonej procedury. Komitet Regionów 
skorzystał z tej możliwości i w niezwykle ważnej opinii z własnej inicjatywy 220  wezwał do 
wprowadzenia do Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską wielu ulepszeń, zarówno w kwestii 
jego własnej sytuacji instytucjonalnej, jak również w celu lepszego uwzględnienia w traktacie 
interesów samorządów terytorialnych. W ramach tego drugiego elementu Komitet domagał się 
wyraźnego uznania w TWE znaczenia współpracy transgranicznej i terytorialnej 221 . W ramach 
konferencji międzyrządowej żądanie to zostało częściowo spełnione poprzez dodanie wspomnianego 
wyżej ustępu. Dziwić może jednak zastosowane sformułowanie, ponieważ w ten sposób uznano 
jedynie kompetencje samego Komitetu w zakresie udzielania konsultacji, a to nie jest równoznaczne 
z uznaniem w traktacie znaczenia współpracy, czego domagali się członkowie Komitetu Regionów 
i co pozwoliłoby stworzyć odpowiednie wspólnotowe ramy prawne. 

Tak czy inaczej obecność tego odniesienia, choć trudnego do zakwalifikowania pod względem 
prawnym, ma służyć działaniom Wspólnoty, a szczególnie działaniom Komitetu Regionów w tym 
zakresie. Jest to bowiem jedyne odniesienie do wyraźnie określonej dziedziny (swego rodzaju 
kompetencji rzeczowych) w artykułach poświęconych Komitetowi Regionów. Na tej podstawie 
przygotowano projekt szczególnego monitorowania przez Komitet Regionów wdrożenia omawianego 
rozporządzenia, m.in. na podstawie powyższej podstawy prawnej222. 

Mimo że art. 159, zgodnie z którym przygotowano rozporządzenie w sprawie EUWT, ustanawia 
wyraźny wymóg zasięgnięcia opinii Komitetu Regionów, jak również Komitetu 
Ekonomiczno-Społecznego, należy podkreślić, że wiele postulatów zawartych w opinii Komitetu 
Regionów 223  zostało włączonych przez Komisję do zmienionej wersji wniosku 224  i zachowanych 
w tekście przyjętym dnia 5 lipca 2006 r. Prawdą jest również, że wnioski Komitetu Regionów 
pokrywały się w dużej mierze z wnioskami Parlamentu Europejskiego, który w przyjmowaniu 
„szczególnych działań” w rozumieniu art. 159 akapit trzeci posiada uprawnienia w ramach 
współdecyzji (zgodnie z procedurą art. 251 TWE). 

Wprawdzie odniesienie do współpracy transgranicznej w traktacie wspólnotowym nie może być 
uznane za podstawę prawną działań wspólnotowych w tej dziedzinie, z pewnością jednak stanowi 
szczególną legitymizację dla Komitetowi Regionów do podjęcia działań w tym zakresie, jako że są to 
jedyne kompetencje rzeczowe wyraźnie nadane Komitetowi Regionów we wspólnotowym systemie 
prawnym. Co więcej, z uwagi na często stosowaną w orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości 
zasadę praktycznej skuteczności prawa istnienie tego przepisu okazałoby się szczególnie ważne, 
gdyby przed sądem wspólnotowym zakwestionowano kiedyś ważność rozporządzenia w sprawie 
EUWT. Skoro państwa członkowskie zaakceptowały takie brzmienie art. 265 TWE, oznacza to, że 
wyraźnie uznały komptetencje Wspólnoty w tej dziedzinie. 

 

1.2. Podstawa prawna rozporządzenia w sprawie współpracy terytorialnej 

Skoro zatem art. 265 jest jedynym przepisem, w którym wspomina się o współpracy 
transgranicznej, najwyraźniej nie może stanowić wystarczającej podstawy prawnej uzasadniającej akt 
prawa wspólnotowego i należy znaleźć inne umocowanie prawne dla takich działań. W traktacie 
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wspólnotowym zapisano szereg ogólnych zasad dotyczących przyznawania kompetencji. Dwie z nich 
są przywoływane najczęściej: art. 308 oraz art. 94 i kolejne. 

W art. 308 – czyli we wcześniejszym art. 235 – stwierdza się, że: „Jeżeli działanie Wspólnoty okaże 
się niezbędne do osiągnięcia, w ramach funkcjonowania wspólnego rynku, jednego z celów Wspólnoty, 
a niniejszy Traktat nie przewidział kompetencji do działania wymaganego w tym celu, Rada, stanowiąc 
jednomyślnie na wniosek Komisji i po konsultacji z Parlamentem Europejskim, podejmuje właściwe 
działania”. W kwestii tego postanowienia i jego ewentualnego stosowania należy podkreślić dwa ważne 
elementy. Po pierwsze, sformułowanie to wyraźnie wskazuje, że wykorzystanie powyższego przepisu 
musi mieć charakter dodatkowy. Postanowienie to może zostać przywołane wyłącznie wtedy, gdy traktat 
nie przewiduje uprawnień pozwalających Wspólnocie zrealizować jeden z jej celów 225. Omawiane 
postanowienie zawiera odniesienie do procedury, w której ramach Parlament Europejski wydaje jedynie 
opinię, nie ma natomiast wpływu na ostateczną decyzję, bo chociaż procedura konsultacji jest 
obowiązkowa226, instytucja, która zwraca się o wydanie opinii, nie musi brać jej pod uwagę. Jest to 
zresztą jeden z powodów227, dla których Parlament Europejski często kwestionuje akty przyjęte na tej 
podstawie228. Wspomniana procedura wymaga ponadto jednomyślności wśród państw członkowskich 
(inaczej niż w przypadku art. 159 akapit trzeci, stanowiącego podstawę dla rozporządzenia w sprawie 
EUWT). 

Innym postanowieniem nadającym szerokie kompetencje, wykraczające poza dziedziny wyraźnie 
wymienione w traktacie, jest art. 95 TWE229, w którym zapisano możliwość przyjmowania dyrektyw 
przez Radę i Parlament (art. 94) lub środków (art. 95) dotyczących „zbliżenia przepisów ustawowych, 
wykonawczych i administracyjnych państw członkowskich, które mają na celu ustanowienie 
i funkcjonowanie rynku wewnętrznego”. W odróżnieniu od art. 308 TWE kompetencje te nie mają 
charakteru dodatkowego. Jednakże, po pierwsze, nie jest wcale pewne, czy utworzenie EUWT jest 
bezpośrednio związane z ustanowieniem lub funkcjonowaniem rynku wewnętrznego, a po drugie, 
celem rozporządzenia w sprawie EUWT nie jest zbliżenie przepisów ustawowych, wykonawczych i 
administracyjnych państw członkowskich, co wyraża 5 punkt preambuły omawianego 
rozporządzenia230.  

Z drugiej strony w traktacie ustanowiono podstawę dla szczególnych kompetencji w dziedzinie 
spójności gospodarczej i społecznej. Jej brzmienie przypomina w pewnym stopniu art. 308, jeśli chodzi 
o warunki, które wolno zastosować wspólnotowym organom prawodawczym. Z kolei procedurą 
przewidzianą do przyjmowania środków w ramach tej konkretnej kompetencji jest procedura 
współdecyzji (art. 251 TWE), pozwalająca na pełne włączenie Parlamentu Europejskiego. Mimo że 
szczególne działania, o których mowa w art. 159 akapit trzeci TWE, wykraczają poza fundusze 
zarządzane w ramach polityki spójności gospodarczej i społecznej, powinny one pozostać w ogólnych 
ramach tej polityki „bez uszczerbku dla środków przyjętych w ramach innych polityk Wspólnoty”. 
Działania te również powinny się ograniczać do polityki spójności gospodarczej i społecznej. 

Oznacza to m.in., że celem rozporządzenia nie jest określenie ogólnych ram wspólnotowych dla 
współpracy terytorialnej – przypomina o tym punkt 5 preambuły, bez którego rozporządzenie 
wykraczałoby poza kompetencje przyznane Wspólnocie i mogłoby zostać unieważnione – lecz przede 
wszystkim umożliwienie wykorzystania wspólnotowej struktury prawnej koniecznej do wdrożenia 
jednego z priorytetowych celów polityki spójności gospodarczej i społecznej. Jeżeli chodzi 
o współpracę terytorialną, stanowi ona równie uzasadniony prawnie cel spójności gospodarczej 
i społecznej jak na przykład konkurencyjność regionalna. Ponadto w ramach niezakończonej jak dotąd 
procedury zmiany traktatów Komitet Regionów231, Komisja232, a następnie państwa członkowskie 
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w ramach konferencji międzyrządowej zgodziły się na dodanie współpracy terytorialnej jako nowego 
celu ujętego w traktacie, obok spójności gospodarczej i społecznej233. 

W traktatach istnieje więc wyraźna podstawa prawna dla omawianego rozporządzenia, co nie dla 
wszystkich było oczywiste. Między innymi opracowanie Komitetu Regionów w sprawie 
transeuropejskiej współpracy samorządów terytorialnych (sporządzone pod auspicjami 
Stowarzyszenia Europejskich Regionów Przygranicznych) wskazuje na art. 308 i 159 akapit trzeci 
jako ewentualną podstawę prawną, zawiera również pogląd, że w sytuacji gdy postanowienia 
obecnego traktatu nie pozwalają na utworzenie wspólnotowego instrumentu ramowego, drugą ważną 
kwestią jest konieczność wprowadzenia do traktatu odpowiedniej podstawy prawnej234. Tekst przyjęty 
dnia 5 lipca 2006 r. stanowi właściwe wykorzystanie możliwości wynikających z tej podstawy 
prawnej. Co więcej, podstawa ta uwzględnia zasięganie opinii Komitetu Regionów 
i współdecydowanie z Parlamentem Europejskim, co pozwala obu instytucjom połączyć starania 
w ramach procedury przyjmowania tego aktu i korzystnie wpływać na jego treść zgodnie z tym, co 
przedstawiono poniżej. 

 

2. Przyjęcie rozporządzenia 

Przyjęcie rozporządzenia dotyczącego kwestii tak złożonej pod względem prawnym i tak delikatnej 
pod względem politycznym dokonało się w zadziwiająco szybkim tempie, gdyż od przedstawienia 
wniosku przez Komisję235 do przyjęcia rozporządzenia zgodnie z procedurą współdecyzji upłynęły 
niecałe dwa lata. Dla porównania, przyjęcie rozporządzenia w sprawie ustanowienia europejskiego 
ugrupowania interesów gospodarczych nastąpiło po jedenastu latach od przedłożenia wniosku przez 
Komisję, przyjęcie rozporządzenia w sprawie statutu spółki europejskiej wymagało dwunastu lat, 
a rozporządzenie w sprawie statutu spółdzielni europejskiej – „zaledwie” dziesięciu. Powiązanie 
z programowaniem funduszy strukturalnych oraz ograniczenia wynikające z rozszerzenia 
prawdopodobnie przyczyniły się do tak szybkiego przyjęcia rozporządzenia.  

Należy również zauważyć, że treść wniosku Komisji jest stosunkowo skromna, by nie powiedzieć 
minimalistyczna236, ponieważ zawiera bardzo niewiele przepisów z dziedziny prawa materialnego, 
dzięki czemu dokument ten będzie najprawdopodobniej budził najmniej kontrowersji. 

Przyjęty dnia 14 lipca 2004 r. wniosek Komisji zawierał 15 punktów preambuły i dziewięć 
artykułów. Uzasadnienie miało długość jednej strony. W tej ostatniej kwestii należy jednak uściślić, że 
część trzeciego sprawozdania w sprawie spójności gospodarczej i społecznej dotyczy konieczności 
przyjęcia omawianego rozporządzenia w odniesieniu do reform polityki strukturalnej Wspólnoty po 
rozszerzeniu i z powodzeniem może być uważana za część szerszego uzasadnienia. Jeżeli chodzi 
o sam wniosek, jego tytuł dotyczył wyłącznie współpracy transgranicznej. Były ku temu dwa powody. 
Po pierwsze, w ramach tej właśnie współpracy realizowane projekty są najbardziej konkretne, 
a w związku z tym najbardziej odczuwalna jest potrzeba stworzenia struktur prawnych zdolnych do 
wykonywania przez nie praw i obowiązków, przede wszystkim wobec osób trzecich. Po drugie, jest to 
dziedzina współpracy terytorialnej, na którą przeznacza się zdecydowanie największe kwoty. 

Luki prawne wniosku były szczególnie wyraźne, jeżeli chodzi o organy EUWT i związane z tym 
procedury decyzyjne, w tym dotyczące przyjęcia statutu. Braki te zostały na szczęście poprawione w 
zmienionym wniosku, który Komisja przedstawiła na początku marca 2006 r. Co więcej, wniosek nie 
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zawiera praktycznie żadnych przepisów dotyczących kontroli udziału jednostek szczebla niższego niż 
krajowy w EUWT. Większość elementów dodanych w wersji przyjętej w lipcu 2006 r. dotyczy tego 
właśnie aspektu. 

Jedno z możliwych wyjaśnień dla przepisów dotyczących kontroli kryje się w art. 2 ust. 1 wniosku, 
dotyczącym składu EUWT. Stanowi on, że „EUWT może składać się z państw członkowskich 
i samorządów regionalnych i lokalnych lub innych lokalnych instytucji publicznych, zwanych dalej 
«członkami»”. Zdaniem Komitetu Regionów, a także Parlamentu Europejskiego sformułowanie to 
może stanowić powód do niepokoju, gdyż obie instytucje podkreślają niejednoznaczność 
zastosowanych terminów i ich kompozycji, a ponadto uważają, iż „sama natura współpracy 
transeuropejskiej wskazuje, że powinna być ona otwarta na regiony i władze lokalne bez 
zaangażowania państw członkowskich”237. Postulat ten jest spójny z wcześniejszymi doświadczeniami 
z dziedziny współpracy transgranicznej, gdyż zgodnie z aktami prawnymi obowiązującymi przed 
wnioskiem Komisji była ona zarezerwowana dla władz publicznych szczebla niższego niż krajowy, 
z wyłączeniem państw. Jeżeli chodzi o włączenie państw obok samorządów terytorialnych, Komitet 
Regionów, podobnie jak Parlament, wyraża swoje zadowolenie z tego powodu. 

Jest to drugi ważny element wkładu Komitetu Regionów, który pragnie, podobnie jak Parlament, 
aby omawiany akt legislacyjny nie ograniczał się tylko do współpracy transgranicznej, lecz mógł być 
stosowany również w ramach współpracy transeuropejskiej, obejmującej – oprócz współpracy 
transgranicznej – również współpracę transnarodową i międzyregionalną238. Zgodnie z tą samą logiką, 
lecz z zastosowaniem terminologii „współpracy terytorialnej”, której zaletą jest zgodność 
z terminologią trzeciego celu priorytetowego dla następnego okresu programowania funduszy 
strukturalnych, Parlament również zwrócił się o tę zmianę, którą Komisja i państwa członkowskie 
przyjęły bez większego sprzeciwu. 

Trzeci postulat Komitetu Regionów, dotyczący prowadzenia rejestru europejskich ugrupowań 
współpracy transeuropejskiej239, zyskał poparcie Parlamentu Europejskiego w drugim czytaniu, po 
włączeniu go przez Komisję do zmienionego wniosku 240 . Trzeba zatem stwierdzić, że Komitet 
Regionów, który jako pierwszy przedstawił swoje zdanie w listopadzie 2004 r., opracował ważne 
postulaty powtórzone następnie przez Parlament i przyjęte przez Komisję oraz państwa członkowskie. 

Parlament Europejski w swoich poprawkach zachował kierunek zmian zaproponowany przez 
Komitet Regionów, dodając kilka przydatnych elementów dotyczących zasad sprawowania kontroli 
nad działaniami EUWT oraz odpowiedzialności jego członków, a także wymogów dotyczących 
ogłoszenia o ustanowieniu EUWT (opublikowanie w Dzienniku Urzędowym). 

Państwa członkowskie prowadziły równoczesne negocjacje w sprawie projektu rozporządzenia 
i niezwykle trudne negocjacje w sprawie pakietu finansowego na lata 2007–2013. Dlatego też do 
momentu uregulowania kwestii składek do budżetu wspólnotowego i podziału wydatków prace nad 
rozporządzeniem nie posuwały się zbyt szybko. Od chwili, gdy osiągnięto porozumienie, państwa 
członkowskie poczyniły jednak stosunkowo szybkie postępy, mimo wyraźnego sprzeciwu ze strony 
niektórych państw. Z kolei prezydencja austriacka z niezwykłą skutecznością przeprowadziła prace, 
które pozwoliły uniknąć odłączenia omawianego projektu rozporządzenia od rozporządzeń 
dotyczących funduszy strukturalnych, dzięki czemu rozporządzenie zostało przyjęte latem 2006 r. 
Warto również podkreślić – choć szczegółowa analiza przepisów przyjętego rozporządzenia stanowi 
przedmiot następnego rozdziału – że procedura przyjęcia określona w art. 159 akapit trzeci umożliwia 
przyjęcie takiego rozporządzenia zgodnie z procedurą zapisaną w art. 251 TWE (czyli procedurą 
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współdecyzji), w ramach której konieczna jest jedynie większość kwalifikowana w Radzie. W sprawie 
rozporządzenia nie osiągnięto jednomyślności.  

Konsekwencje tak szybkiego przyjęcia rozporządzenia pojawią się najprawdopodobniej na etapie 
jego wdrażania, gdy widoczne staną się pewne luki prawne i niedociągnięcia. Zważywszy jednak na to, 
że stosowanie tej konstrukcji prawnej nie jest obowiązkowe dla państw członkowskich (ustanowienie 
EUWT pozostawiono zgodnie z art. 1 inicjatywie przyszłych członków) i że na mocy art. 4 ust. 3 
każde państwo może sprawować szeroką kontrolę – zgodnie z przepisami prawa krajowego – nad 
jednostkami publicznymi szczebla niższego niż krajowy i wreszcie że uwzględniono klauzulę 
przeglądową na 2011 r., kilka usterek, które zostały wymienione w niniejszym opracowaniu i które 
zapewne ujawnią się w praktyce w najbliższych latach, to niewysoka cena w porównaniu z rolą, jaką 
omawiany akt prawa wspólnotowego odegra w tworzeniu współpracy terytorialnej. 

 

3. Rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 i inne rozporządzenia dotyczące funduszy 
strukturalnych na lata 2007-2013 

Omawiane rozporządzenie jest w szczególny sposób powiązane z innymi rozporządzeniami 
dotyczącymi funduszy strukturalnych, zwłaszcza z rozporządzeniem (WE) nr 1080/2006 Parlamentu 
Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego i uchylającym rozporządzenie (WE) nr 1783/1999 oraz z rozporządzeniem (WE) 
nr 1083/2006 Rady z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiającym przepisy ogólne dotyczące Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności 
i uchylającym rozporządzenie (WE) nr 1260/1999. 

Rozporządzenie (WE) nr 1081/2006 (w sprawie Europejskiego Funduszu Społecznego), 
nr 1084/2006 (ustanawiające Fundusz Spójności) i nr 1085/2006 (ustanawiające instrument pomocy 
przedakcesyjnej) są mniej ważne z perspektywy niniejszego opracowania, mimo że stanowią część 
jednego pakietu rozporządzeń241. 

Pod względem koniunktury ekonomicznej i czasu omawiane rozporządzenie jest ściśle powiązane 
z innymi wymienionymi rozporządzeniami. Zostało ono bowiem przyjęte w tym samym czasie co 
rozporządzenia w sprawie spójności gospodarczej i społecznej. Wniosek Komisji Europejskiej 
dotyczący rozporządzenia w sprawie EUWT został przedłożony w tym samym dniu co wnioski 
dotyczące rozporządzeń w sprawie funduszy strukturalnych, czyli 14 lipca 2004 r. Następnie 
rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 zostało przyjęte 5 lipca, wraz z rozporządzeniami 1080 i 1081. 
Rozporządzenia 1083 i 1084 zostały przyjęte 11 lipca, a rozporządzenie 1085 – 17 lipca. Ta 
równoczesność nie była konieczna ze względów prawnych i wiele państw członkowskich 
zdecydowanie nalegało na rozdzielenie przyjęcia tego rozporządzenia od przyjmowania innych 
rozporządzeń dotyczących funduszy strukturalnych. Na szczęście bezskutecznie. 

Jednakże w podstawie prawnej rozporządzenia wyraźnie stwierdzono, że jest to działanie 
szczególne, wykraczające poza dziedzinę funduszy (art. 159 akapit trzeci TWE). Nie budzi to żadnych 
wątpliwości. 

Ponadto rozporządzenia dotyczące funduszy strukturalnych są powiązane, zarówno pod względem 
treści, jak i środków służących realizacji polityki spójności gospodarczej i społecznej, z wieloletnim 
finansowaniem Wspólnoty, w związku z czym ich skutki prawne są ograniczone w czasie. Wszystkie 
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te rozporządzenia muszą zostać poddane przeglądowi do dnia 31 grudnia 2013 r.242 Rozporządzenie 
w sprawie EUWT ma skutki nieograniczone w czasie, mimo że art. 17 rozporządzenia zawiera 
klauzulę przeglądową – artykuł ten ustanawia jednak obowiązek przekazania przez Komisję 
Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdania w sprawie stosowania rozporządzenia i w razie 
potrzeby mają mu towarzyszyć propozycje zmian. Jednakże ani Parlament, ani Rada nie mają 
obowiązku dokonania przeglądu rozporządzenia. Przedstawiony przez Komisję argument mający 
uzasadnić odstępstwo od zasady stosowanej nieprzerwanie od 1988 r. w przypadku aktów prawnych 
odnoszących się do funduszy strukturalnych opierał się przede wszystkim na dosłownej interpretacji 
traktatu wspólnotowego. W rzeczywistości na mocy art. 159 akapit trzeci TWE nie jest to 
rozporządzenie dotyczące funduszy strukturalnych. Z drugiej strony rozporządzenie to, w odróżnieniu 
od pozostałych rozporządzeń analizowanych w niniejszej części, nie wiąże się ze szczególnymi 
zobowiązaniami finansowymi Wspólnoty. Co więcej, cel polegający na ustrukturyzowaniu 
współpracy terytorialnej w ramach Wspólnoty poprzez ustanowienie trwałych instytucji prawnych nie 
zostałby osiągnięty, gdyby rozporządzenie służące za podstawę dla tych struktur miało przestać 
obowiązywać w określonym terminie243. 

Oczywiste jest jednak, że omawiane rozporządzenie jest w sposób szczególny powiązane 
z rozporządzeniem ustanawiającym przepisy ogólne dotyczące funduszy strukturalnych 
(rozporządzenie (WE) nr 1083/2006), za pomocą którego ustanowiono trzeci cel priorytetowy i 
określono przeznaczone na ten cel środki. Punkt 6 preambuły rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 
zawiera więc odniesienie do rozporządzenia (WE) nr 1083/2006. W art. 21 sprecyzowano mianowicie, 
że na ten cel priorytetowy zarezerwowano ponad 7750 mln euro, podzielonych w następujący sposób: 
73,86% (5 576 358 149 euro) na współpracę transgraniczną, 20,95% (1 581 720 322 euro) na 
współpracę transnarodową i 5,19% (392 002 991 euro) na współpracę międzyregionalną oraz sieci 
współpracy i wymiany doświadczeń244. Ponadto istnieje szczególne powiązanie z rozporządzeniem w 
sprawie EFRR. Zawiera ono definicję procedur, zgodnie z którymi ma być prowadzona współpraca 
terytorialna245. Ponadto odniesienie do art. 6 rozporządzenia w sprawie EFRR pojawia się też w art. 7 
ust. 3 akapit trzeci rozporządzenia w sprawie EUWT zabraniającego państwom członkowskim 
ograniczać zadania, które EUWT mogą wykonywać bez finansowego wkładu ze strony Wspólnoty, 
poza zadaniami, w których pomoc ta jest możliwa na mocy art. 6 rozporządzenia w sprawie EFRR. 

W ten sposób, mimo że omawiane rozporządzenie zostało przyjęte wraz z „pakietem” 
rozporządzeń dotyczących funduszy strukturalnych, różni się ono od nich pod względem podstawy 
prawnej, czasu obowiązywania i celu. Nie oznacza to jednak, jak podkreślono powyżej, że 
rozporządzenie w sprawie EUWT nie jest ściśle powiązane z wdrażaniem polityki strukturalnej 
Wspólnoty w latach 2007–2013. 
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CZĘŚĆ DRUGA: 
MOŻLIWOŚCI WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ 

OD ROKU 2007 

 

 

Mimo że nie można przewidzieć skutków omawianego rozporządzenia w sprawie rozwoju 
współpracy terytorialnej ani też przedstawić jego wiążącej wykładni, bo to umożliwi wyłącznie 
praktyka i w razie potrzeby orzeczenia sądowe, niniejsza część służy przeanalizowaniu 
i wyeksponowaniu znaczenia decyzji, jakie podjęto podczas przygotowania tekstu rozporządzenia. 

Rozdział 4, stanowiący najważniejszą część niniejszego opracowania, zawiera szczegółową analizę 
tekstu rozporządzenia oraz próbę wyjaśnienia skutków prawnych tak sformułowanych przepisów. 
Rozdział ten zawiera między innymi, w odniesieniu do przepisów prawa i praktyki w zakresie 
współpracy samorządów terytorialnych w Europie, rozwiązania zgodne z kierunkiem ewolucji tego 
prawa, a także te, które stanowią istotne innowacje. 

Kolejny rozdział został poświęcony wyzwaniom związanym z wdrożeniem rozporządzenia, 
zarówno na szczeblu wspólnotowym, jak i w krajowych systemach prawnych, których mobilizacja jest 
jednym z warunków skutecznego wdrożenia (rozdział 5). Ostatni, krótki rozdział 6 zawiera kilka 
zaleceń i dotyczy roli, jaką powierzono w rozporządzeniu różnym podmiotom: wspólnotowym 
(Komisji, Parlamentowi, a zwłaszcza Komitetowi Regionów), krajowym i poniżej szczebla krajowego. 
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ROZDZIAŁ 4: 
RAMY PRAWNE EUWT I ICH POTENCJAŁ 

 

 

Pomimo innowacyjnego charakteru i dużego znaczenia nowego narzędzia prawnego, 
jakim jest EUWT, cechy szczególne nadane mu omawianym rozporządzeniem 
sprawiają, że środek ten będzie odpowiedni dla niektórych celów współpracy, a dla 
innych mniej lub wcale. Niniejszy rozdział musi więc mieć zarówno aspekt pozytywny, 
aby wyjaśnić, czym jest EUWT, jak i aspekt negatywny, aby stwierdzić, które 
z uzasadnionych (a niekiedy kluczowych) celów projektów współpracy terytorialnej 
nie wymagają wykorzystania formy prawnej, jaką jest EUWT. 

Struktura rozporządzenia nie pomaga w określeniu wyzwań i potencjału EUWT, mimo 
że treść przepisów rozporządzenia w przyjętej wersji jest jaśniejsza niż w omówionych 
wyżej projektach (A). 

EUWT powinno być określone na podstawie siedmiu istotnych elementów (B), 
wchodzących w jego skład członków (C) oraz powierzonych mu zadań (D). 

Istotne elementy EUWT są następujące. 

Po pierwsze, transgraniczny charakter organizacji (B.1), który narzuca, by składała 
się ona z członków, którymi są podmioty położone „na terytorium przynajmniej dwóch 
państw członkowskich”. Oznacza to przede wszystkim, że nie jest możliwa dwustronna 
współpraca na granicy zewnętrznej UE. 

Po drugie, EUWT posiada osobowość prawną (B.2). Za tym faktem, potwierdzonym 
w art. 1 ust. 3 rozporządzenia w sprawie EUWT, kryją się kwestie prawne 
nierozstrzygnięte w tekście rozporządzenia. Autorzy niniejszego opracowania 
wykazali, że jest to osoba prawna prawa wspólnotowego (B.2.1), lecz zważywszy, że 
prawo obowiązujące na terytorium, na którym EUWT ma siedzibę, odgrywa ważną 
rolę w określeniu formy prawnej EUWT, może ono w zależności od sytuacji uzyskać 
osobowość prawną prawa publicznego lub prawa prywatnego (B.2.2). 

Po trzecie, osobowość prawna EUWT oznacza „zdolność prawną i zdolność do 
czynności prawnych o najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy 
prawa krajowego”. Sformułowanie to należy jednak doprecyzować, gdyż zdolność 
prawna EUWT ogranicza się w szczególności do wykonywania zadań powierzonych 
mu zgodnie ze statutem (B.3). 

Po czwarte, działalność EUWT powinna opierać się na konwencji i statucie, przy 
czym współistnienie dwóch osobnych aktów prawnych nie wydaje się uzasadnione; 
tymczasem wymogi określone w rozporządzeniu nr 1082/2006 dotyczące treści 
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każdego z tych aktów pozwalają dość precyzyjnie określić granice dla działalności 
przyszłych EUWT. W ustępie tym (B.4) omówiono szereg trudności i sformułowań, 
których należało uniknąć. 

Po piąte, wybór jednej, narzuconej rozporządzeniem siedziby statutowej jest istotnym 
elementem, który ma poważne skutki prawne, gdyż określa w szczególności właściwe 
prawo mające pomocniczo zastosowanie do EUWT oraz organy odpowiedzialne za 
jego kontrolę. Konsekwencją tego jest istotna nierówność między partnerami. Co 
więcej, mimo że rozporządzenie tego nie zabrania, przeniesienie siedziby na 
terytorium innego państwa członkowskiego stanowiłoby operację skomplikowaną 
i problematyczną pod względem prawnym (B.5). 

Po szóste, aby móc wyrażać swoją wolę jako odrębna osoba prawna, EUWT musi 
posiadać odpowiednie organy. Na mocy rozporządzenia niezbędne jest ustanowienie 
zgromadzenia, w którym byliby reprezentowani wszyscy członkowie, oraz powołanie 
dyrektora. Pozostawiono jednak członkom do decyzji, jakie będą w danym wypadku 
pozostałe organy (B.6). 

Po siódme, EUWT musi posiadać roczny budżet zatwierdzany przez zgromadzenie 
członków EUWT. Mimo że nie zostało to sprecyzowane w rozporządzeniu, składki 
członków do budżetu EUWT powinny być przez nie uznawane za wydatki 
obowiązkowe (B.7). 

W trzeciej części (C) niniejszego rozdziału przeanalizowano kategorie potencjalnych 
członków EUWT. W art. 3 rozporządzenia wymieniono pięć kategorii członków, czego 
skutkiem może być skomplikowanie sytuacji i brak jednorodności składu EUWT. 
Tymczasem wymóg, aby każdy z potencjalnych członków mógł działać wyłącznie 
w granicach kompetencji przyznanych mu prawem krajowym, powinien ograniczyć 
elastyczność w kwestii składu EUWT. 

Możliwość uczestniczenia państw członkowskich UE w podmiotach współpracy 
terytorialnej stanowi odwrócenie dotychczasowej praktyki wykluczającej je z tego 
rodzaju struktur. Zasady kontroli poprzedzających ustanowienie EUWT przez władze 
krajowe niekoniecznie muszą być stosowane w odniesieniu do samych państw 
członkowskich (C.1). 

Samorządy regionalne (C.2) i lokalne (C.3) oczywiście również mogą uczestniczyć 
w EUWT. Ich zdolność do uczestnictwa zależeć będzie jednak od zakresu kompetencji 
przyznanych im w prawie krajowym. 

Przeanalizowane zostały też możliwości uczestnictwa w EUWT innych podmiotów, 
między innymi jednostek finansowanych głównie ze środków publicznych (C.4), 
stowarzyszeń podmiotów wymienionych wyżej kategorii (C.5) i podmiotów z obszarów 
pozawspólnotowych (C.6), oraz wynikające z tego konsekwencje. 

Zasada specjalności, wspólna wszystkim organizacjom współpracy (organizacja 
taka nie ma kompetencji ogólnych, lecz może działać wyłącznie w wyznaczonych 
granicach), ma również zastosowanie do EUWT. Niniejsza analiza wskazuje jednak, 
że efekt kumulacyjny przepisów rozporządzenia w sprawie EUWT, ograniczający 
jego zdolność do działania, daje w konsekwencji rozwiązanie nadmiernie 
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restrykcyjne: jeżeli nie zastosuje się niezwykle elastycznej interpretacji, na przykład 
według zasady praktycznej skuteczności prawa, EUWT mogą okazać się narzędziem 
mało skutecznym (D). 

Wśród zadań przewidzianych w rozporządzeniu, pierwszoplanowe miejsce zajmuje 
osiągnięcie celu europejskiej współpracy terytorialnej - trzeciego celu 
priorytetowego polityki strukturalnej na lata 2007–2013. Z niniejszego opracowania 
wynika, że EUWT nie jest wyłącznie sposobem realizacji tego celu, lecz że jego 
ustanowienie może być uważane za część samej realizacji (a więc ustanowienie 
EUWT samo w sobie jest finansowane z funduszy strukturalnych, ewentualnie 
w formie projektu pilotażowego). Różne sposoby realizacji tego celu wynikające 
z rozporządzeń w sprawie funduszy strukturalnych zostały przeanalizowane 
w dalszej części (D.1). 

Zgodnie z art. 7 rozporządzenia ustanawiającego EUWT umożliwia ono też 
prowadzenie działań związanych z innymi niż polityka strukturalna dziedzinami 
polityki wspólnotowej. Ze względu na niejednorodny charakter swego przyszłego 
składu EUWT mogłoby więc okazać się przydatnym narzędziem w rozwinięciu 
systemu sprawowania rządów w Europie wynikającego z białej księgi, którą Komisja 
przyjęła w tej sprawie w 2001 r. (D.2). 

Ponadto EUWT stanowi strukturę, którą partnerzy mogą wykorzystać dla 
prowadzenia współpracy transgranicznej, transnarodowej i międzyregionalnej poza 
finansowaniem wspólnotowym (D.3). 

W niniejszym opracowaniu zwrócono natomiast uwagę na szczególnie restrykcyjny 
charakter art. 7 ust. 4 rozporządzenia, którego ścisłe przestrzeganie mogłoby utrudnić 
EUWT realizację wielu projektów (D.4). 

Piąta część niniejszego rozdziału (E) dotyczy kwestii prawa właściwego dla EUWT 
i jego działań. Mimo że pobieżna lektura rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 może 
dawać nadzieję na proste rozwiązanie, a art. 2 rozporządzenia, zatytułowany „Prawo 
właściwe”, zawiera z pozoru jasne przepisy, w rzeczywistości sytuacja jest znacznie 
bardziej skomplikowana. Jest tak dlatego, że z jednej strony przepisy rozporządzenia 
zawierają liczne odesłania do prawa krajowego, przez co sytuacja jest mało czytelna 
(E.3), a z drugiej strony różnorodne fazy rozwoju i rozmaite działania EUWT 
podlegają różnym przepisom. 

Określono zatem przepisy mające zastosowanie do ustanowienia EUWT, które na mocy 
art. 4 podlegają prawu krajowemu i umożliwiają państwom sprawowanie szerokiej 
kontroli nad udziałem w EUWT jednostek podlegających ich właściwości (E.1). 

W odniesieniu do wykładni konwencji i statutu zastosowanie mają przepisy państwa 
siedziby EUWT (E.2), co jest prostą i jasną zasadą, lecz nie zapewnia równości stron 
konwencji.  

Działania EUWT w zależności od swojego charakteru podlegają kontrolom różnego 
rodzaju, z kolei przepisy odnoszące się do kontroli finansowej zależą od tego, czy 
dotyczy ona działalności finansowanej z funduszy wspólnotowych. W odniesieniu do 
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innych wypadków przepisy rozporządzenia są mało precyzyjne i konieczne są 
standardowe procedury (E.4.1). 

Ponadto każde państwo członkowskie należące do ugrupowania może sprawować 
nadzwyczajną kontrolę w obronie interesu publicznego. Nawet jeżeli tego rodzaju 
środki miałyby jedynie charakter wyjątkowy, warto podkreślić, że procedury 
sprawowania takiej kontroli również nie zostały sprecyzowane (E.4.2). 

Członkowie mogą w szerokim zakresie określić w konwencji i statucie zasady 
regulujące ich wzajemne stosunki. Tymczasem w wielu przypadkach obowiązywać 
będą przepisy prawne państwa, na którego terytorium będzie się znajdowała siedziba 
EUWT (E.5). 

Stosunki umowne EUWT z osobami trzecimi, z zastrzeżeniem braku bezwzględnie 
obowiązujących przepisów, mogą być uregulowane prawem wybranym przez strony. 
Tymczasem w wielu przypadkach (np. stosunek pracy) zasada terytorialności ma 
decydujące znaczenie dla określenia bezwzględnie obowiązujących przepisów, którym 
stosunki te podlegają (E.6). 

Zasady odpowiedzialności członków EUWT względem osób trzecich zgodnie z art. 12 
rozporządzenia mogą podlegać różnym rozwiązaniom: od odpowiedzialności 
ograniczonej do bardzo szerokiej, wykraczającej w niektórych przypadkach poza ich 
rzeczywisty udział w EUWT. Tak różnorodne ewentualności są odzwierciedleniem 
zróżnicowanych uwarunkowań krajowych w zakresie procedur dotyczących 
odpowiedzialności jednostek publicznych (E.7). 

Odpowiedzialność państw członkowskich zależy od ich sytuacji względem EUWT: 
jeżeli nie są one członkami, nie ponoszą odpowiedzialności za działania EUWT 
z wyjątkiem przypadków, gdy odpowiadają za wykorzystanie funduszy wspólnotowych 
(E.8). Jeżeli są członkami, podlegają tym samym zasadom odpowiedzialności co 
pozostali członkowie. 

Co więcej, rozwiązanie EUWT może wynikać z zastosowania odpowiednich 
postanowień statutu przewidujących taką możliwość lub działań właściwego organu 
kontroli – w tym przypadku obowiązywać będzie prawo publiczne mające 
zastosowanie do działań takiego organu. We wszystkich opisanych przypadkach 
likwidacja powinna podlegać przepisom państwa siedziby EUWT (E.9). 

Z uwagi na zmienność wszystkich czynników, takich jak członkowie, zadania 
przypisane EUWT i różne przepisy mające zastosowanie do rozmaitych działań 
realizowanych przez EUWT, ugrupowanie to nie stanowi jednolitej struktury. 
Konieczne jest zatem określenie różnorodnych rodzajów EUWT, które podlegałyby 
zróżnicowanym środkom prawnym. Zaproponowano więc sześć kryteriów 
umożliwiających podział EUWT na kategorie (F). 

Podsumowanie zawierające najważniejsze elementy stałe i najistotniejsze innowacje 
w ramach EUWT stanowi końcową część tego długiego rozdziału (G). 
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W poprzednim rozdziale podkreślono, że o formie prawnej EUWT nie decyduje wyłącznie prawo 
wspólnotowe. Dla zdefiniowania określonego EUWT ważne jest też uwzględnienie wielu elementów 
prawa krajowego. Kwestii tej nie da się wyczerpująco omówić w niniejszej analizie, gdyż koncentruje 
się ona na przepisach rozporządzenia wspólnotowego. Jest to jednak konieczne przede wszystkim 
z dwóch ważnych względów. 

Po pierwsze, nowatorska treść rozporządzenia, zarówno w odniesieniu do przepisów prawa 
dotyczących współpracy transgranicznej, stworzonych w Europie w ciągu ostatnich trzydziestu lat 
(patrz: rozdział 2), jak i obowiązującego wcześniej prawa wspólnotowego (patrz: rozdział 3, części C 
i D), uzasadnia szczegółową i uzupełnioną komentarzem lekturę tekstu tego aktu prawnego. Po drugie, 
jak podkreślono wyżej, stosunki między krajowymi systemami prawnymi mogą przybierać jedną 
z trzech odrębnych form (patrz: rozdział 3 część D ust. 2.2) w zależności od treści przepisu. Z tą drugą 
kwestią wiąże się więc konieczność przeanalizowania skutków każdego przepisu pod kątem relacji 
prawa wspólnotowego do prawa krajowego. W związku z dwoma powyższymi parametrami dla 
każdego analizowanego przepisu wskazano najbardziej prawdopodobną wykładnię na podstawie prac 
przygotowawczych oraz zasad interpretacji prawa wspólnotowego, a także jej prawdopodobne skutki 
dla prawa krajowego. 

Należy także podkreślić, że eksperci uznali za korzystniejsze przedstawienie EUWT 
w perspektywie cech charakterystycznych dla tego instrumentu współpracy, nie zaś według 
tradycyjnej struktury rozporządzenia, która zostanie omówiona w pierwszej kolejności (A). EUWT 
zostanie następnie przeanalizowane w czterech następujących częściach: pierwsza z nich zawiera 
omówienie i analizę istotnych cech EUWT (B). Druga dotyczy członków, którzy mogą wchodzić 
w skład EUWT, oraz szczególnych warunków wynikających z istnienia różnorodnych kategorii 
członków i koniecznych do zastosowania w poszczególnych rodzajach EUWT (C) w trakcie 
procedury ustanowienia albo w zakresie zasad działania. Trzecia część dotyczy zadań, jakie EUWT 
może wypełniać (D), zaś ostatnia część – kwestii prawa właściwego dla EUWT i jego zadań (E). Ta 
ostatnia i niezwykle ważna część pokazuje, że kwestii tej nie można rozstrzygnąć w sposób 
jednoznaczny i należy poszukiwać różnych odpowiedzi w zależności od rodzaju działania 
wypełnianego przez EUWT lub podmiotów, których dotyczy jego działalność. 

Wynika stąd, że choć EUWT stanowi jednolitą strukturę współpracy opartą na prawie 
wspólnotowym, to różnorodność zadań, podmiotów i przepisów prawnych z nim związanych oznacza 
w praktyce, że europejskie ugrupowania współpracy terytorialnej mogą być stosunkowo zróżnicowane 
pod względem formy i charakteru prawnego. W ostatniej części tego długiego rozdziału 
przedstawiono więc typologię poszczególnych kategorii prawnych EUWT (F) wraz z krótkim 
uzasadnieniem zasad wdrożenia i stosowności proponowanych rozwiązań prawnych. 

Tytułem podsumowania tego ważnego rozdziału, w krótkiej części (G) pokazano nowatorski 
charakter rozwiązań zastosowanych w rozporządzeniu w zestawieniu z rozwiązaniami, które są 
kontynuacją wcześniejszych przepisów i praktyk. Na koniec należy wyjaśnić, że poniższa analiza, choć 
konieczna dla wyjaśnienia znaczenia rozmaitych postanowień zawartych w przepisach rozporządzenia, 
nie daje jednak całościowego obrazu konsekwencji utworzenia EUWT, ponieważ będą one zależały w 
dużej mierze od warunków wdrożenia niniejszego rozporządzenia w poszczególnych krajach. Ostatni 
rozdział powinien być więc rozpatrywany w połączeniu z kolejnym, w którym wykazano trudności, jakie 
mogą pojawić się zdaniem ekspertów i praktyków, których opinii zasięgnięto, podczas wdrażania 
przepisów omawianego rozporządzenia (patrz: rozdział 5). 
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A. STRUKTURA I TREŚĆ ROZPORZĄDZENIA (WE) NR 1082/2006 

Rozporządzenie w sprawie EUWT jest – jak pokazano w poprzednim rozdziale – zaskakujące pod 
względem stylu, który pod wieloma względami przypomina raczej tekst dyrektywy niż rozporządzenia. 
Jednakże ten rodzaj rozporządzenia, wprowadzający nową osobowość prawną, łączący w sobie cechy 
zarówno aktu prawa wspólnotowego, jak i innych przepisów prawa krajowego, do których zawiera 
odesłania, nie jest wyjątkowy i może zostać porównany do rozporządzenia w sprawie europejskiego 
ugrupowania interesów gospodarczych (EUIG), spółki europejskiej lub spółdzielni europejskiej. 
Uderzająca w tym przypadku jest jednak krótka forma i zwięzłość przepisów, których przedmiot jest 
co najmniej tak złożony jak w trzech pozostałych przypadkach. Rozporządzenie w sprawie EUWT 
zawiera więc jedynie 18 artykułów i zajmuje 6 stron Dziennika Urzędowego, podczas gdy 
rozporządzenie w sprawie europejskiego ugrupowania interesów gospodarczych zawiera 43 artykuły 
(9 stron w Dz.U.). Z kolei rozporządzenie w sprawie spółki europejskiej zawiera aż 70 artykułów 
i dwa załączniki (21 stron w Dzienniku Urzędowym), a rozporządzenie w sprawie spółdzielni 
europejskiej – 80 długich artykułów (24 strony w Dzienniku Urzędowym). 

Tak daleko idące umiarkowanie pod względem redakcyjnym jest tym bardziej zadziwiające, że 
zakres zastosowania rozporządzenia wydaje się ogromnie szeroki i obejmuje zarówno współpracę 
transgraniczną246, jak i współpracę transnarodową i międzyregionalną (obecnie komponenty B i C 
inicjatywy Interreg III), dodane w wyniku zgodnych w tej kwestii opinii Komitetu Regionów247 
i Parlamentu Europejskiego248. Co więcej, najwyraźniej głównym celem Komisji Europejskiej w jej 
pierwotnym wniosku było stworzenie struktury transgranicznej, która mogłaby służyć wykorzystaniu 
środków wspólnotowych w ramach polityki spójności. Zważywszy, że odpowiedzialność za należyte 
wykonanie budżetu ostatecznie spoczywa na państwach członkowskich, celem Komisji było 
ustanowienie struktury, którą państwa członkowskie, a w odpowiednich przypadkach również ich 
samorządy, mogłyby wykorzystać do pobierania funduszy wspólnotowych w ramach szerszych niż 
krajowe (z uwagi na taki właśnie charakter projektów transgranicznych). Z tego względu wstępny 
wniosek Komisji nie zawiera przepisów dotyczących uprzedniej kontroli udziału samorządów 
terytorialnych przed ustanowieniem EUWT, gdyż zgodnie z brzmieniem art. 2 wstępnego wniosku 
„EUWT może składać się z państw członkowskich oraz władz regionalnych i lokalnych […]”, co 
wyraźnie nie pozwalało na utworzenie takiej struktury prawnej wyłącznie przez samorządy 
terytorialne, bez udziału państw członkowskich. Reakcja nadeszła ze strony Komitetu Regionów 
i Parlamentu, które zażądały zmiany tego brzmienia. Komisja postulat ten przyjęła, co jednak oznacza, 
że państwo członkowskie, którego samorządy terytorialne pragną zostać członkami EUWT bez 
udziału państwa, przeprowadza uprzednią kontrolę. Dodano więc odpowiednie przepisy (przede 
wszystkim art. 4, 13 i 14 w przyjętej wersji). W efekcie tekst jest miejscami niejasny. 

Pod względem struktury tekst zawiera najpierw definicję EUWT (art. 1), prawo właściwe (art. 2), 
jednostki, które mogą wchodzić w skład EUWT (art. 3), zasady i procedury tworzenia EUWT 
i uzyskania przez nie osobowości prawnej (art. 4 i 5), zasady zarządzania funduszami publicznymi 
przez EUWT (art. 6), zadania, jakie EUWT może realizować (art. 7), zasady dotyczące konwencji 
(art. 8) oraz statutu ustanawiającego EUWT (art. 9), zasady organizacji EUWT (art. 10), zasady 
dotyczące jego budżetu (art. 11), rozwiązania i likwidacji (art. 12–14). W dalszej kolejności znajduje 
się niezwykle ważny artykuł dotyczący właściwości sądów w odniesieniu do działań EUWT (art. 15), 
a następnie postanowienia końcowe (art. 16–18). 

Tak zredagowany tekst wymaga kilku słów krytyki. Zapewne najważniejszy problem polega na 
tym, że art. 2, dotyczący prawa właściwego, reguluje tylko niektóre aspekty tej kwestii, zaś ważne 
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zasady niezgodne z przedstawioną w tym artykule hierarchią znajdują się w artykułach 4, 12, 13, 14 
i 15. Tytuł art. 2 oraz rozrzucenie w tekście poszczególnych przepisów może, zdaniem autorów, 
wprowadzić w błąd potencjalnych użytkowników tego aktu. 

Po drugie, różnorodność członków mogących wchodzić w skład EUWT ma z pewnością znaczny 
wpływ na wykonalność przepisów dotyczących kontroli, określonych w art. 4, 13 i 14. Wydaje się 
oczywiste, że jeżeli państwo pragnie uczestniczyć w EUWT, nie zastosuje wobec samego siebie 
procedur kontroli przeznaczonych dla współpracy terytorialnej samorządów nawiązanej poniżej 
szczebla krajowego. Należałoby dodać kilka wskazówek w tym zakresie dla objaśnienia zakresu 
zastosowania i obowiązywania tych przepisów. Co więcej, jeżeli chodzi o zastosowanie przepisów 
prawa krajowego w odniesieniu do EUWT, w wypadku prawa publicznego udział obcego państwa 
wiąże się z pewnymi problemami. 

Po trzecie, rozróżnienie między konwencją a statutem, wzorowane na istniejących ramowych 
aktach prawnych z dziedziny współpracy transgranicznej, w tym akurat przypadku nie ma większego 
sensu. Ze wszystkich poprzednich doświadczeń wynika bowiem, że utworzenie podmiotu współpracy 
transgranicznej jest tylko jedną z wielu możliwych zasad prowadzenia tej współpracy. Partnerzy mogą 
angażować się w mniej zinstytucjonalizowane i prostsze formy współpracy. Nie jest tak 
w omawianym przypadku: niniejsze rozporządzenie ma wyłącznie umożliwić tworzenie określonego 
rodzaju podmiotów współpracy transgranicznej (EUWT), a rozróżnienie między konwencją a statutem 
wprowadza komplikacje i niejasności. 

Po czwarte, logika nakazywałaby raczej umieścić artykuł dotyczący kontroli i zarządzania 
funduszami publicznymi (art. 6) tuż obok artykułów dotyczących budżetu (art. 11) 
i odpowiedzialności finansowej członków w przypadku rozwiązania (art. 12). 

Pomimo kilku uwag krytycznych dotyczących struktury należy stwierdzić, że brzmienie przepisów 
w przyjętej wersji jest, ogólnie rzecz ujmując, jaśniejsze i pełniejsze niż w wypadku tekstów 
wcześniejszych – co jednak nie zmniejsza trudności wynikających z niektórych sformułowań, jak to 
przedstawimy poniżej – i że przedstawienie tematu wydaje się pełne, choć miejscami dość eliptyczne. 

 

B. ISTOTNE CECHY EUWT 

EUWT jest nowym aktem prawa wspólnotowego przeznaczonym dla partnerów nawiązujących 
współpracę terytorialną. Należy przypomnieć, że wykorzystanie tej struktury prawnej zależy od chęci 
i potrzeb partnerów w ramach procesu współpracy. Zgodnie z ostatnim zdaniem motywu 8, 
„Przystępowanie do EUWT powinno być dobrowolne”, co jest wyraźnym potwierdzeniem art. 4 ust. 1 
rozporządzenia, zgodnie z którym „Decyzja o utworzeniu EUWT podejmowana jest z inicjatywy jej 
przyszłych członków”. Ten konieczny warunek pokazuje, że EUWT może zostać utworzone nie na 
podstawie kryteriów określonych prawem wspólnotowym, lecz w wyniku decyzji stron. Co 
ważniejsze, w rozporządzeniach dotyczących funduszy strukturalnych na lata 2007–2013 żaden 
przepis – ani w rozporządzeniu dotyczącym koordynacji 249 , ani w rozporządzeniu w sprawie 
EFRR250 – nie zawiera obowiązku skorzystania z EUWT w wypadku jakichkolwiek działań w ramach 
zarządzania funduszami strukturalnymi. Tymczasem w motywie 1 w części końcowej czytamy: 
„Harmonijny rozwój całej Wspólnoty oraz większa spójność gospodarcza, społeczna i terytorialna 
wymagają wzmocnienia współpracy terytorialnej. W tym celu właściwe jest podjęcie środków 
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niezbędnych do poprawy warunków, w których realizowane są działania związane ze współpracą 
terytorialną”. Dzięki temu rozporządzeniu prawo wspólnotowe zawiera więc narzędzie, które pozwala 
w razie potrzeby poprawić realizację współpracy terytorialnej i jest przeznaczone dla partnerów 
prowadzących tego rodzaju działania. 

Z myślą o potencjalnych partnerach współpracy, którzy chcieliby sprawdzić, czy wykorzystanie 
tego narzędzia odpowiada ich potrzebom i wspólnym zamierzeniom, w pierwszej części 
przedstawiono cechy charakterystyczne EUWT. Poniżej przedstawiono i omówiono siedem z nich. 
Trzeba też pamiętać, że elementy, które mogą i z pewnością będą mieć przeważający wpływ na 
decyzję partnerów o ewentualnym wykorzystaniu omawianej struktury, na przykład kwestie związane 
z finansowaniem określonych działań podejmowanych w ramach współpracy (w odpowiednim 
przypadku z budżetu wspólnotowego), nie są elementami determinującymi utworzenie EUWT. 
Ostatnia uwaga wydaje się dość ważna i warto podkreślić, że mimo innowacyjnego charakteru 
i dużego znaczenia nowego środka prawnego, jakim jest EUWT, cechy szczególne nadane mu 
omawianym rozporządzeniem sprawiają, że do niektórych celów współpracy będzie on bardziej 
stosowny, a do innych – mniej lub wcale. Lektura rozporządzenia powinna zatem zawierać aspekt 
zarówno pozytywny, pozwalający zrozumieć, czym jest EUWT, jak i aspekt negatywny, pozwalający 
stwierdzić, które z uzasadnionych (a niekiedy kluczowych) celów projektów współpracy terytorialnej 
nie wymagają wykorzystania formy prawnej, jaką jest EUWT. 

Wyróżniamy siedem charakterystycznych elementów EUWT:charakter „transgraniczny”; 

1) osobowość prawna; 
2) umiejscowienie nowej osoby prawnej we wspólnej siedzibie, położonej bezwarunkowo na 

terytorium Wspólnoty; 
3) uznanie w systemie prawnym każdego kraju zdolności prawnej i zdolności do czynności 

prawnych w szerokim zakresie; 
4) możliwość definiowania przez członków EUWT za pośrednictwem konwencji i statutu cech 

szczególnych zadań i funkcjonowania danego EUWT; 
5) istnienie organów umożliwiających wyrażanie woli nowej osoby prawnej oraz działanie 

w jej imieniu; 
6) budżet. 

Wszystkie te elementy oraz ich znaczenie zostaną omówione poniżej. 

 

1. Charakter transgraniczny 

Pierwotny projekt Komisji Europejskiej 251  dotyczył ustanowienia europejskiego ugrupowania 
współpracy transgranicznej252. Z ważnych względów politycznych Komitet Regionów253 i Parlament 
Europejski (pierwsza poprawka uwzględniona przez Komisję w zmienionym wniosku z marca 2006 r.) 
dążyły do zmiany tytułu rozporządzenia i nazwy instrumentu, którego ono dotyczy. Dziś jest to więc 
ugrupowanie współpracy terytorialnej. Tymczasem współpraca terytorialna – neologizm w europejskiej 
terminologii prawniczej – odpowiada współpracy transgranicznej, transnarodowej i międzyregionalnej254, 
tzn. dziedzinom ujętym w trzech komponentach (A, B i C) programu Interreg III. 

Termin „współpraca terytorialna” nawiązuje również do spójności terytorialnej255, która swym 
zasięgiem nie musi wykraczać poza granice kraju. W przypadku EUWT aspekt ten jest jednak 
konieczny. Art. 3 ust. 2 rozporządzenia, dotyczący składu EUWT, stanowi bowiem: „EUWT składa 
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się z członków położonych na terytorium przynajmniej dwóch państw członkowskich”. EUWT musi 
więc mieć charakter transgraniczny. 

Warto także podkreślić, że ścisłe powiązanie z aspektem transgranicznym w szerokim znaczeniu – 
tzn. niekoniecznie ograniczonym do sąsiedztwa – istnieje w różnych formach na granicach 
wewnętrznych i zewnętrznych UE. O ile bowiem znaczenie i użyteczność współpracy transgranicznej 
na granicach zewnętrznych UE jest powszechnie uznawana256, zgodnie z omawianym rozporządzeniem 
ustanowienie EUWT skierowanego konkretnie na granice zewnętrzne Unii nie jest możliwe ze 
względów prawnych. Dodany w końcowej fazie negocjacji ostatni motyw dotyczy tego zagadnienia 
i powodów uniemożliwiających jego uregulowanie za pomocą omawianego rozporządzenia. Brzmi on 
następująco: „Artykuł 159 akapit trzeci Traktatu 257  nie pozwala na objęcie podmiotów z państw 
trzecich przepisami prawa, dla których stanowi on podstawę prawną. Przyjęcie środka wspólnotowego 
pozwalającego na utworzenie EUWT nie powinno jednak wykluczać możliwości uczestniczenia 
podmiotów z państw trzecich w EUWT utworzonych zgodnie z niniejszym rozporządzeniem, 
w przypadku gdy pozwala na to ustawodawstwo państwa trzeciego lub umowy między państwami 
członkowskimi a państwami trzecimi”. 

Nie wykluczono zatem udziału w EUWT jednostek z państw trzecich lub też państw trzecich jako 
takich, ale z mocy art. 3 ust. 2 rozporządzenia musi się ono składać z członków będących podmiotami 
położonymi na terytorium przynajmniej dwóch państw członkowskich. W związku z tym EUWT 
o dwustronnym, transgranicznym charakterze nie jest możliwe na granicy zewnętrznej UE zgodnie 
z obecnym brzmieniem rozporządzenia258. 

 

2. Posiadające osobowość prawną 

Jest to najważniejsza cecha EUWT. Stanowi ono nie tylko instrument współpracy na poziomie 
wspólnotowym259, lecz przede wszystkim pozwala na ustanowienie struktury współpracy posiadającej 
odrębną osobowość prawną, co oznacza zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych 
umożliwiającą mu bezpośrednie działanie w odniesieniu do swych członków, instytucji wspólnotowych 
oraz osób trzecich. Zważywszy na trudne początki (szeroko rozumianego) europejskiego prawa 
współpracy terytorialnej (patrz: rozdziały 1 i 2), jest to kluczowy aspekt tej współpracy. 

W rozporządzeniu w sprawie EUWT kwestia ta została rozwiązana w prosty i niepodważalny 
sposób. Potwierdza to art. 1 ust. 3 rozporządzenia: „EUWT posiada osobowość prawną”. Kwestia ta 
nie podlega dyskusji i stanowi niezaprzeczalny atut tego narzędzia. Jednakże za klarownym 
sformułowaniem kryją się dwie istotne i skomplikowane kwestie prawne, związane z charakterem tej 
osobowości prawnej. Pierwszy problem polega na stwierdzeniu, czy jest to osobowość prawna prawa 
wspólnotowego czy prawa krajowego, w wypadku której prawo wspólnotowe uznaje i nadaje 
określone prawa i prerogatywy na całym terytorium wspólnotowym. Po drugie, bez względu na to, 
jaka jest odpowiedź na pytanie pierwsze, należy wyjaśnić, czy jest to osobowość prawna prawa 
publicznego czy prywatnego260. 

Choć są to kwestie dość techniczne, mają one – w zależności od udzielonej odpowiedzi – duże 
znaczenie dla przepisów prawnych, zwłaszcza krajowych, mających zastosowanie do tych struktur, 
a także środków prawnych, z których w razie potrzeby EUWT będzie mogło skorzystać lub które 
zostaną wykorzystane przeciwko niemu jako osobie prawnej i jego działaniom. Na podstawie 
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dostępnych informacji spróbujemy zatem znaleźć odpowiedzi na dwa powyższe pytania. O ile 
w pierwszym wypadku można jasno odpowiedzieć, że jest to osobowość prawna prawa 
wspólnotowego, o tyle drugiej kwestii nie da się rozstrzygnąć z góry, zważywszy na obecny stan 
prawny, ponieważ strony mogą, zdaniem autora, wybrać dla EUWT osobowość prawną prawa 
prywatnego lub publicznego261. Szczegółowe ustalenia w prawie krajowym mogą doprowadzić do 
ograniczenia możliwości wyboru lub do narzucenia jednego z dwóch rozwiązań. 

 

2.1. Osobowość prawna prawa wspólnotowego 

Z uwagi na to, że EUWT posiada niezaprzeczalnie osobowość prawną, gdyż brzmienie art. 1 ust. 3 
rozporządzenia w sprawie EUWT nie pozostawia w tym względzie żadnych wątpliwości, należy 
stwierdzić, czy jest to osobowość prawa wspólnotowego czy też ma ona podstawy w prawie krajowym, 
ale jej uznanie przez wszystkie państwa członkowskie jest narzucone prawem wspólnotowym. 
Odpowiedź nie jest jednoznaczna, gdyż osobowość prawna każdego EUWT łączy w sobie elementy 
pochodzące z prawa krajowego i z prawa wspólnotowego. Wydaje się więc, że osobowość prawna 
EUWT podlega raczej prawu wspólnotowemu (art. 1 ust. 3) i że na jego podstawie „W każdym z państw 
członkowskich EUWT posiada zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych o najszerszym 
zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa krajowego tego państwa członkowskiego”262. 
Co więcej, zgodnie z art. 2 rozporządzenia prawo krajowe państwa siedziby EUWT ma zastosowanie 
wyłącznie w odniesieniu do „spraw nieuregulowanych niniejszym rozporządzeniem lub uregulowanych 
nim tylko częściowo”, co najwyraźniej oznacza podporządkowanie prawa krajowego prawu 
wspólnotowemu i przemawia za osobowością prawną prawa wspólnotowego. 

Równocześnie jednak dopiero po rejestracji lub publikacji „zgodnie z właściwym prawem krajowym 
w państwie członkowskim, w którym znajduje się siedziba statutowa danego EUWT […], EUWT 
uzyskuje osobowość prawną w dniu rejestracji lub publikacji, zależnie od tego, która z nich nastąpi 
wcześniej”263. Co więcej, zastosowanie mają liczne przepisy prawa krajowego264 warunkujące samo 
istnienie EUWT, a ponadto prawem właściwym „do celów interpretacji i stosowania konwencji […] jest 
prawo państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT” (art. 8 ust. 2 lit. e). 

Pomimo złożonego charakteru tej kwestii można bez wahania wskazać na osobowość prawną 
prawa wspólnotowego z uwagi na przedstawione niżej uzasadnienie. 

Przede wszystkim trzeba podkreślić, że bardzo podobna kwestia była przedmiotem analizy 
rzecznika generalnego we wnioskach przedstawionych dnia 12 lipca 2005 r. w sprawie C-436/03 
Parlament przeciwko Radzie o stwierdzenie nieważności rozporządzenia w sprawie statutu spółdzielni 
europejskiej. Parlament Europejski powoływał się na argument, że „ramy prawne, jakich dostarcza 
rozporządzenie, nie są pełne” lub też – powtarzając za Parlamentem – że spółdzielnia europejska może 
istnieć jedynie w połączeniu z prawem krajowym265. Rodzi to pytania na temat charakteru prawnego 
spółdzielni europejskich: czy jest to nowa forma prawna prawa wspólnotowego czy spółka krajowa 
o charakterze europejskim, jak twierdzi Komisja i Parlament. W tej kwestii rzecznik generalny uznał, 
że „do rozwiązania pozostaje kwestia miejsca, w którym należy wyznaczyć granicę między całkowicie 
nowymi formami prawnymi a tymi, które – choć nowe – podlegają nadal prawu krajowemu”266. 
Podkreślając, że „w doktrynie dominuje pogląd, zgodnie z którym jest to forma spółki o charakterze 
wspólnotowym, forma prawna prawa europejskiego, osoba prawna prawa wspólnotowego lub 
ponadnarodowa struktura prawa handlowego” 267 , rzecznik generalny słusznie podsumował, że 
„decyduje o tym część normatywna rozporządzenia”268. 
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W tym względzie decydujące wydają się dwa elementy. Przede wszystkim z dwóch związanych 
z tą kwestią motywów jeden dotyczy specyficznego wspólnotowego charakteru 269  spółdzielni 
europejskiej, a drugi jest jeszcze bardziej precyzyjny i zawiera wyraźny zapis o wprowadzeniu 
europejskiej formy prawnej270. Następnie stwierdzając, że „mimo iż rozporządzenie zawiera liczne 
odwołania do prawa krajowego, które obowiązuje w szeroko zakrojonych dziedzinach dotyczących 
SCE […]”271, rzecznik generalny podkreślił, że „rozporządzenie zawiera mimo to wyraźny przepis, 
w którym jasno określono hierarchię obowiązującego prawa: w tym względzie art. 8 wyraźnie 
przewiduje pierwszeństwo rozporządzenia”. Łącząc to stwierdzenie z faktem, że „znaczne części 
rozporządzenia zawierają całkowicie nowe przepisy” 272 , rzecznik generalny podsumowuje, że 
„rozporządzenie będące przedmiotem sporu stanowi zatem nową formę prawną w postaci spółdzielni 
europejskiej […], struktury wspólnotowej istniejącej równolegle do struktur krajowych”273. 

Wracając do rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. i stosując w odniesieniu do 
EUWT kryteria wyznaczone przez Trybunał, dochodzi się do wniosku, że prawo właściwe dla EUWT 
określone w art. 2 rozporządzenia jest zgodne z tą samą hierarchią, którą zawiera art. 8 rozporządzenia 
w sprawie statutu spółdzielni europejskiej. Zważywszy, że te same przyczyny prowadzą zwykle do 
tych samych rezultatów, można wysnuć wniosek, że choćby z tego względu EUWT stanowi formę 
prawną prawa wspólnotowego i jak stwierdził Trybunał w odniesieniu do statutu spółdzielni, „Na 
stwierdzenie to nie ma wpływu okoliczność, że zaskarżone rozporządzenie nie reguluje 
w wyczerpujący sposób zagadnień […] i że w pewnych kwestiach odsyła do prawa państwa 
członkowskiego […]”. W tym miejscu należy wymienić jedyny przypadek struktury współpracy 
transgranicznej opartej na tekście międzynarodowym i podlegającej własnemu statutowi, o czym była 
mowa w rozdziale 2, mianowicie lokalne ugrupowanie współpracy transgranicznej ustanowione 
umowami z Karlsruhe i z Brukseli. W art. 11 obu tych umów stwierdza się, że „Lokalne ugrupowanie 
współpracy transgranicznej podlega prawu krajowemu obowiązującemu wobec publicznych instytucji 
współpracy gmin Strony, w której ma ono swoją siedzibę”274. Stosunek został tu zatem odwrócony: są 
to struktury prawa krajowego, podczas gdy w wypadku EUWT, podobnie jak wypadku spółdzielni 
europejskiej, prawo wspólnotowe i statut przyjęty na jego podstawie mają pierwszeństwo przed 
prawem krajowym. 

Co więcej, podobnie jak w rozporządzeniu w sprawie spółdzielni europejskiej, motyw 8 
rozporządzenia w sprawie EUWT stanowi, że „konieczne jest ustanowienie na poziomie wspólnotowym 
instrumentu współpracy pozwalającego na tworzenie na terytorium Wspólnoty ugrupowań zajmujących 
się współpracą, wyposażonych w osobowość prawną”275. Wyraźnie wskazano więc, że poprzez przyjęcie 
omawianego rozporządzenia Parlament i państwa członkowskie pragną ustanowić osobę prawną prawa 
wspólnotowego, a nie narzucić państwom członkowskim uznanie krajowej formy prawnej. Nawet 
bardziej niż w wypadku spółdzielni europejskiej oczywiste jest, że EUWT nie odpowiada żadnej osobie 
prawnej istniejącej w którymkolwiek z krajowych systemów prawnych. Co więcej, osobowość i zdolność 
prawna nowej osoby prawnej została jej nadana niewątpliwie w art. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006. 
Odesłania do prawa krajowego nie mają na to najmniejszego wpływu. 

Skoro bowiem uzyskanie osobowości prawnej przez EUWT jest możliwe poprzez rejestrację lub 
publikację zgodnie z prawem krajowym (art. 5 rozporządzenia), to niewątpliwie państwo członkowskie, 
w którym EUWT ma siedzibę, jest zobowiązane właśnie poprzez rozporządzenie do przyjęcia rejestracji 
struktury prawnej nieznanej w prawie krajowym i zgodnie z rozporządzeniem powstanie osoby prawnej 
następuje w dniu rejestracji lub publikacji, w zależności od tego, która z nich jest pierwsza, w razie 
potrzeby poprzez odstępstwo od przepisów krajowych, w których może być zapisany dłuższy okres 
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między publikacją a powstaniem osoby prawnej. Ponadto zapis rozporządzenia, zgodnie z którym „Przy 
podejmowaniu decyzji o uczestnictwie przyszłego członka w EUWT państwo członkowskie może 
stosować przepisy krajowe”, oznacza z kolei, że w przypadku innych elementów związanych 
z ustanowieniem EUWT państwa członkowskie nie stosują przepisów krajowych, lecz wspólnotowe. Co 
więcej, zawarty w art. 12 przepis, zgodnie z którym „W odniesieniu do likwidacji, upadłości, 
zaprzestania płatności oraz podobnych procedur, EUWT podlega przepisom prawa państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się jego siedziba statutowa”, oznacza, że w odniesieniu do 
wszystkich pozostałych aspektów funkcjonowania EUWT podlega ono przepisom prawa krajowego 
wyłącznie zgodnie z warunkami określonymi w art. 2 rozporządzenia, tzn. „w przypadku spraw 
nieuregulowanych niniejszym rozporządzeniem lub uregulowanych nim tylko częściowo”. 

Stwierdzono zatem, że EUWT stanowi osobę prawną prawa wspólnotowego, której niektóre 
aspekty regulowane są prawem krajowym, ponieważ wskazuje na to rozporządzenie (WE) 
nr 1082/2006, lub dlatego, że dana kwestia nie została w nim poruszona. 

 

2.2. Osobowość prawna prawa publicznego czy prywatnego? 

Kwestia ta nie została ujęta w rozporządzeniu. Holandia i Włochy opowiedziały się za 
stwierdzeniem w art. 1 rozporządzenia, że osobowość prawna EUWT podlega prawu publicznemu276. 
Wniosek ten nie został jednak przyjęty. W ramach analizy obowiązujących przepisów mających 
zastosowanie do współpracy transgranicznej wykazano, że dla zorganizowania współpracy 
transgranicznej możliwe jest tworzenie podmiotów współpracy podlegających prawu prywatnemu lub 
prawu publicznemu277. Z uwagi na brak jasnego wyboru w tekście rozporządzenia w sprawie EUWT 
wydaje się możliwe, że jeżeli przepisy prawa krajowego na to pozwalają, EUWT może mieć 
osobowość prawną prawa publicznego lub prawa prywatnego. 

W oczywisty sposób charakter poddanych analizie przepisów rozporządzenia, tj. przepisów 
dotyczących uprzedniej kontroli udziału jednostek przez państwo, m.in. na podstawie pojęcia interesu 
publicznego (art. 4 ust. 3 oraz art. 13. ust. 1), oraz zakazu powierzania EUWT zadań dotyczących 
„wykonywania uprawnień przyznanych na mocy prawa publicznego lub obowiązków, których celem 
jest ochrona ogólnych interesów państwa lub ochrona ogólnych interesów innych organów publicznych, 
takich jak uprawnienia policyjne i regulacyjne […]” wskazują jednoznacznie na prawo publiczne. 

Tymczasem należy podkreślić, że odwołanie do prawa prywatnego nie jest wyraźnie wykluczone. Co 
więcej, potencjalnymi członkami EUWT mogą być też struktury prawa prywatnego, czy to na mocy 
art. 3 ust. 1 lit. d)278, czy na mocy art. 3 ust. 1 ostatni akapit279. Co ważniejsze, brzmienie art. 7 ust. 4 
(„Zadania powierzone EUWT przez jego członków nie mogą dotyczyć wykonywania uprawnień 
przyznanych na mocy prawa publicznego […]”) 280  wskazuje, że jedynie działania w zakresie 
zarządzania wynikające z prawa prywatnego mogą zostać powierzone EUWT281. Oznaczałoby to więc, 
że prowadzi ono działalność podlegającą ze względu na swój charakter prawu prywatnemu i że w takiej 
sytuacji łatwiej byłoby ustanowić EUWT zgodnie z przepisami prawa prywatnego. 

Jeżeli chodzi o zawarty w art. 15 ust. 3 przepis dotyczący jurysdykcji, zgodnie z którym „Niniejsze 
rozporządzenie w żadnym stopniu nie pozbawia obywateli korzystania z ich krajowego 
konstytucyjnego prawa do odwołania przeciwko organom publicznym, które są członkami EUWT, 
w odniesieniu do: a) decyzji administracyjnych dotyczących działalności prowadzonej przez EUWT; b) 
dostępu do usług we własnym języku; oraz c) dostępu do informacji”, może on mieć zastosowanie 
zarówno w wypadku EUWT, które jest strukturą prawa publicznego, jak również EUWT 
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podlegającego prawu prywatnemu. Tymczasem wynika z niego, że bez względu na charakter prawny 
EUWT oraz prawo, któremu podlega, na stosunki między obywatelami a organami sprawującymi 
w odniesieniu do nich funkcje publiczne nie wpływa udział takich organów w EUWT. Przepis ten nie 
zawiera zatem żadnej wskazówki pozwalającej określić rodzaj osobowości prawnej. 

Z kolei w przepisie dotyczącym prawa właściwego dla konwencji 282  uściślono, że chodzi 
o prawo krajowe, poza przypadkami, gdy dotyczą one prawa publicznego (np. przepisów 
mówiących o współpracy między władzami publicznymi, prawa zamówień publicznych czy też 
prawa dotyczącego publicznych placówek ds. współpracy na poziomie lokalnym) lub prawa 
prywatnego (prawa zobowiązań, prawa stowarzyszeń 283  lub prawa spółek). Można nawet 
wyobrazić sobie konwencję podlegającą prawu publicznemu, która z uwagi na charakter publiczny 
stron ustanawia jednostkę podlegającą dodatkowo, zgodnie z art. 2 rozporządzenia (WE) 
nr 1082/2006, prawu prywatnemu. 

Kwestii tej nie da się więc rozstrzygnąć na podstawie przepisów rozporządzenia w sprawie EUWT. 
Rozwiązania są dwa: albo EUWT podlega dodatkowo (zgodnie z art. 2 rozporządzenia) przepisom 
prawa prywatnego państwa członkowskiego (np. prawa dotyczącego stowarzyszeń), albo EUWT 
podlega dodatkowo (zgodnie z art. 2 rozporządzenia) przepisom prawa publicznego państwa 
członkowskiego (np. prawa dotyczącego współpracy między gminami). W celu ustalenia, czy EUWT 
posiada osobowość prawną prawa prywatnego, czy publicznego, należy wziąć pod uwagę wiele 
kryteriów. Ich kolejność jest następująca: 

Zadania powierzone EUWT: czy są to zadania podlegające prawu publicznemu (ich granica nie 
zawsze jest wyraźna, na przykład w dziedzinie usług publicznych granice między prawem publicznym 
a prawem prywatnym mogą być różne w zależności od państwa), czy też prawu prywatnemu; 
kryterium to wydaje się decydujące. 

Rozwiązania prawne wynikające z prawa miejsca siedziby (czynnika wiążącego narzuconego art. 2 
ust. 1 lit. c): czy w danym systemie prawnym możliwe jest, aby samorządy publiczne wybrały 
określony rodzaj struktur prawa prywatnego lub prawa publicznego? Kryterium to jest równie ważne 
jak poprzednie. Tymczasem w przypadku różnych rozwiązań w różnych systemach prawnych (prawo 
państw zaangażowanych w ustanowienie określonego EUWT) rozwiązanie najbardziej zgodne 
z efektem zastosowania pierwszego kryterium (zadań) powinno wpłynąć na decyzję partnerów 
o wyborze miejsca siedziby EUWT (a więc prawa obowiązującego dodatkowo). 

Trzecim kryterium jest oczywiście wola partnerów ustanawiających EUWT. Zważywszy, że mogą 
oni określać w statucie zadania, jakie powierzają EUWT, należy również uwzględnić krajową formę 
prawną, której ma być dodatkowo podporządkowany EUWT. Sąd krajowy, do którego zwrócono by 
się w razie potrzeby, nie musiałby podporządkować się tej decyzji, zwłaszcza gdyby bezwzględnie 
obowiązujące przepisy krajowego prawa publicznego narzucały inne rozwiązanie, jednakże wskazanie 
to mogłoby mieć znaczenie dla oceny sytuacji przez sąd, a w efekcie mogłoby zwiększyć pewność 
prawną stron EUWT. 

W wypadku EUWT, którego stroną byłoby państwo inne niż państwo siedziby, prostszym 
rozwiązaniem wydaje się traktowanie go jako struktury prawa prywatnego i w efekcie 
podporządkowanie krajowemu prawu prywatnemu niż nadanie mu charakteru struktury prawa 
publicznego. 
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3. Posiadające szeroką zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych, choć 
w ramach ściśle określonych zadań 

„W każdym z państw członkowskich EUWT posiada zdolność prawną i zdolność do czynności 
prawnych o najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa krajowego tego 
państwa członkowskiego. Może ono, w szczególności, nabywać lub zbywać mienie ruchome 
i nieruchome oraz zatrudniać pracowników i występować jako strona w postępowaniu sądowym”284. 
Powyższy przepis stanowi odzwierciedlenie, z koniecznymi zmianami, art. 282 TWE285, dotyczącego 
zdolności prawnej i zdolności do czynności prawnych Wspólnoty w systemach prawnych każdego 
z państw członkowskich. Symbolika jest tu dość istotna, lecz przepis wydaje się nieco mylący. 

Zdolność prawna i zdolność do czynności prawnych będzie bowiem ograniczona zadaniami 
powierzonymi EUWT, ponieważ art. 7 ust. 2 rozporządzenia stanowi: „EUWT działa w ramach 
powierzonych mu zadań, które są ograniczone do ułatwiania i upowszechniania współpracy 
terytorialnej w celu wzmocnienia spójności gospodarczej i społecznej i które są określane przez 
członków EUWT”. Zdolność EUWT do działania jest więc ograniczona zasadą przyznania mu 
uprawnień, podobnie jak w art. 5 akapit pierwszy TWE w przypadku Wspólnoty Europejskiej. 

Ograniczenie to ma charakter nie tylko merytoryczny, w postaci kompetencji przyznanych EUWT, 
lecz również terytorialny. W art. 8 ust. 2 lit. b) sprecyzowano bowiem, że konwencja, na podstawie 
której tworzone jest EUWT, powinna określać „zasięg terytorialny, na którym EUWT może 
wykonywać swoje zadania”. W związku z tym, mimo że zdolność do działania zgodnie z prawem 
obowiązującym w stosunku do EUWT ma zostać określona przez prawo krajowe w najszerszym 
zakresie uznawanym dla osób prawnych w ramach tego systemu prawnego, podlega ona 
merytorycznym i terytorialnym ograniczeniom. Oczywiście bez względu na przepisy krajowe 
dotyczące zdolności osoby prawnej, z którą można utożsamić EUWT w prawie krajowym, 
ograniczenia wynikające z rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 mają przewagę nad przepisami prawa 
krajowego zgodnie z hierarchią określoną w art. 2 omawianego rozporządzenia. 

Zasada ograniczenia pod względem merytorycznym kompetencji osób prawnych sama w sobie nie 
stanowi problemu; jest ona nawet dość powszechna286; problemem jest natomiast fakt, że zgodnie 
z ostatnim zdaniem art. 7 ust. 2 zadania, które mogą zostać powierzone EUWT, „mieszczą się 
w zakresie kompetencji każdego z członków na mocy jego prawa krajowego”. Wiąże się to 
z ryzykiem przekazania EUWT bardzo mało istotnych zadań287, a więc i ograniczonych uprawnień. 

Na zakończenie tej kwestii warto jeszcze podkreślić, że zagadnienia zdolności prawnej i zdolności 
do czynności prawnych oraz osobowości prawnej mogą być łączone w dość elastyczny sposób288. 
Ponadto bez względu na obowiązujące w prawie krajowym kwalifikacje osobowości prawnej, z którą 
utożsamiono by EUWT lub której ugrupowanie zostałoby podporządkowane, zdolność EUWT powinna 
pozostać zgodna z przepisami rozporządzenia (WE) nr 1082/2006, na podstawie hierarchii określonej 
w art. 2 rozporządzenia, z zastrzeżeniem zawartych w nim i wymienionych powyżej ograniczeń. 

 

4. Ustanowione konwencją i posiadające swój statut 

Jak podkreślono w analizie struktury rozporządzenia, wprowadzone rozróżnienie między statutem 
a konwencją nie wydaje się szczególnie uzasadnione w ramach tworzenia EUWT. 

Oba te dokumenty są bowiem przyjmowane przez te same podmioty, tzn. przez członków 
powstającego EUWT, w ramach tej samej procedury – jednomyślnej i prawdopodobnie równoczesnej 
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decyzji289. Zaznaczono wprawdzie, że „Statut EUWT przyjmowany jest na podstawie konwencji”290, 
co może wskazywać na jej wcześniejsze przyjęcie, ponieważ jednak zarówno konwencja, jak i statut 
muszą zostać przekazane państwu członkowskiemu (w świetle traktatów państwu, które wskazuje 
„organy właściwe do otrzymywania powiadomień i dokumentów”291) do zatwierdzenia w okresie 
trzech miesięcy („co do zasady”, zgodnie z art. 4 ust. 3 akapit drugi, co pozostawia miejsce dla 
wyjątków), równoczesne przekazanie obu dokumentów musi być rozwiązaniem rozsądnym dla 
większości podmiotów. 

Można sobie z pewnością wyobrazić, że członkowie przyszłego EUWT mogą zechcieć 
przeprowadzić dwie oddzielne procedury i najpierw przekazać konwencję, a po jej zatwierdzeniu 
przyjąć jej tekst, opracować statut, przekazać go do zatwierdzenia, a następnie przyjąć. Scenariusz ten 
wydaje się jednak mało prawdopodobny z dwóch powodów. Po pierwsze, byłby on niezwykle 
czasochłonny i wiązałby się z podwójnym ryzykiem podczas kontroli (zważywszy, że sama 
konwencja w kontekście wdrożenia omawianego rozporządzenia nie ma żadnej mocy), a ponadto 
przyjęcie tego rozwiązania wydaje się mało realne. Z drugiej strony, nie jest wcale pewne, czy 
państwa zgodziłyby się na przeanalizowanie i zatwierdzenie samej konwencji, bez statutu. Państwom 
przysługuje bowiem termin trzech miesięcy na wydanie decyzji na temat możliwości utworzenia 
EUWT z udziałem jednego z jego samorządów (w kwestii informacji dotyczących procedury patrz: 
pkt E.1 poniżej) „od daty otrzymania dopuszczalnego wniosku zgodnie z ust. 2”292. Tymczasem 
w ust. 2 lit. b) wskazano, że każdy potencjalny członek EUWT „przesyła temu państwu 
członkowskiemu kopię proponowanej konwencji i statutu, o których mowa w art. 8 i 9”. W tej sytuacji 
w gestii państwa leżałoby zatem stwierdzenie, czy możliwe jest wcześniejsze zatwierdzenie konwencji, 
czy też wniosek o zatwierdzenie samej konwencji powinien zostać uznany za niepełny i niemożliwy 
do przyjęcia, gdyż w akapicie drugim mowa jest o konwencji i o statucie. 

Jedyna różnica procedury w odniesieniu do dwóch wspomnianych dokumentów dotyczy ich 
ewentualnej zmiany. Zgodnie z art. 4 ust. 6 „wszelkie zmiany konwencji” muszą bowiem zostać 
zatwierdzone przez państwa członkowskie, podczas gdy w wypadku statutu wyłącznie istotne zmiany 
wymagają zatwierdzenia. Co więcej, można spodziewać się, że członkowie EUWT ustanowią mniej 
restrykcyjne zasady (np. większość kwalifikowaną) wprowadzania zmian do statutu niż w przypadku 
zmian konwencji293, co pozwala na pewną elastyczność w kwestiach organizacyjnych. 

Zgodnie z art. 8 ust. 2 konwencja musi określać przynajmniej następujące kwestie: 

− „Nazwę EUWT”. 

− „Siedzibę statutową, znajdującą się w państwie członkowskim, zgodnie z prawem którego 
został utworzony przynajmniej jeden z jego członków”; (kwestia ta została omówiona 
szerzej w pkt. 5 poniżej). 

− „Zasięg terytorialny, na którym EUWT może wykonywać swoje zadania” – przepis ten, choć 
odpowiada podobnym wymogom zawartym w dwustronnych traktatach dotyczących 
współpracy transgranicznej 294 , został z jednej strony sformułowany w sposób zbyt 
restrykcyjny295, a z drugiej ma niewielkie znaczenie dla europejskich ugrupowań współpracy 
terytorialnej tworzonych do celów współpracy transnarodowej i międzyregionalnej. 

− „Szczególny cel”, który stara się osiągnąć EUWT – wyrażenie to pojawia się wyłącznie 
w art. 8 ust. 2 lit. c), można natomiast znaleźć odniesienie do celu, którym jest „ułatwianie 
i upowszechnianie współpracy transgranicznej, transnarodowej lub międzyregionalnej”, co 
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ma zdecydowanie szerszy zakres niż „cel szczególny”. W rozporządzeniu znajduje się 
również odniesienie do szczególnych działań (art. 7 ust. 3 akapit drugi), do zadań 
i kompetencji (10 motyw) 296 , do projektów i programów współpracy terytorialnej 
współfinansowanych przez Wspólnotę (art. 7 ust. 3 i 11 motywie), a także oczywiście do 
zadań, który to termin ogólny jest stosowany w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006, 
zwłaszcza w art. 7 do określenia działań powierzanych EUWT przez jego członków. W art. 5 
ust. 2 mowa jest wreszcie o „celach” EUWT, które powinny zostać opublikowane 
w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej. Wyżej wspomniany cel szczególny nie został 
zatem wyszczególniony w rozporządzeniu. Najprawdopodobniej chodzi o ogólny przepis, 
który dotyczyłby celów realizowanych przez partnerów za pośrednictwem EUWT. Możliwe, 
że mimo pewnej różnicy terminów odpowiada to „celom”, o których mowa w art. 5 ust. 2 
rozporządzenia. Dlatego też, aby uniknąć zamieszania spowodowanego namnożeniem 
różnych terminów i określeń, jak w przypadku omawianego rozporządzenia wspólnotowego, 
zaleca się, aby cel szczególny pokrywał się jak najpełniej z celami podawanymi do 
wiadomości publicznej za pośrednictwem Dziennika Urzędowego UE. 

− „Zadanie” EUWT – liczba pojedyncza jest tu tym bardziej zaskakująca, że zgodnie z art. 7 
ust. 1 „EUWT wykonuje zadania powierzane mu przez członków zgodnie z niniejszym 
rozporządzeniem”. Podobnie jak w przypadku szczególnego celu – można zresztą uznać 
„szczególny cel i zadania EUWT” jako jeden wymóg – idea kryjąca się za tym wymogiem 
dotyczy prawdopodobnie przepisu o charakterze ogólnym. 

− „Czas jego funkcjonowania” – rozporządzenie nie zawiera w tym względzie żadnego 
ograniczenia. Tymczasem powracając do przeszłych doświadczeń związanych z podmiotami 
współpracy transgranicznej, warto przypomnieć, że Trybunał Obrachunkowy, kierując się 
wytycznymi Komisji dotyczącymi inicjatywy wspólnotowej Interreg III, podkreślił, że 
zalecane jest wspólne przygotowanie i zarządzanie, najlepiej przez stałą organizację 
transgraniczną” 297 . Zważywszy na czasochłonny i wymagający dużych nakładów 
politycznych proces ustanowienia tego rodzaju struktury, należałoby przewidzieć dłuższy 
okres lub wręcz nieoznaczony czas jej istnienia. Możliwe jednak, że to ostatnie 
sformułowanie mogłoby odstraszyć potencjalnych partnerów i że korzystne mogłoby okazać 
się rozwiązanie polegające na określeniu stosunkowo długiego okresu (np. 10 lat) z 
automatycznym przedłużeniem na kolejny długi okres (np. 5 lat), co oznaczałoby, że po tak 
określonym czasie każda ze stron mogłaby wycofać się z danej struktury, której istnienie 
zostałoby mimo to utrzymane na dalszy, wyznaczony z góry okres bez jakichkolwiek 
negocjacji w przypadku braku sprzeciwu pozostałych stron. 

− „Warunki jego rozwiązania” – w tej sprawie strony konwencji nie mają zbyt dużego wyboru. 
Art. 12 rozporządzenia zawiera bowiem odesłania do ustawodawstwa państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba EUWT, w kwestii jego likwidacji oraz 
odpowiedzialności członków EUWT, co musi zostać uwzględnione w trakcie rozwiązania 
ugrupowania. Ponadto w art. 14 rozporządzenia zapisano, że „Nie naruszając przepisów 
dotyczących rozwiązania EUWT zawartych w konwencji, właściwy sąd lub organ państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT, nakazuje – na wniosek 
jakiegokolwiek właściwego organu posiadającego uzasadniony interes – rozwiązanie EUWT, 
jeżeli uzna, że EUWT nie spełnia już wymogów ustanowionych w art. 1 ust. 2 lub art. 7 lub 
jeżeli uzna, w szczególności, że EUWT działa poza zakresem powierzonych zadań 
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określonych w art. 7”. Należy jednak podkreślić, że „Właściwy sąd lub organ mogą 
wyznaczyć EUWT termin na naprawienie sytuacji”, lecz „W przypadku gdy EUWT nie 
dokona tego w wyznaczonym terminie, właściwy sąd lub organ nakazuje jego rozwiązanie”. 
Wynika stąd, że kwestię rozwiązania tylko w niewielkim stopniu pozostawiono decyzji stron. 

Co więcej, mimo że nie jest to wymagane rozporządzeniem, jeżeli chodzi o treść konwencji, 
choć mieści się w tym samym zakresie tematycznym, zdaniem ekspertów należy zwrócić 
uwagę przyszłych członków EUWT na przepis zawarty w art. 13 rozporządzenia (WE) nr 
1082/2006, który pozwala „właściwemu organowi” państwa członkowskiego, na którego 
terytorium „EUWT prowadzi jakąkolwiek działalność naruszającą przepisy państwa 
członkowskiego dotyczące porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego, zdrowia 
publicznego lub moralności publicznej lub naruszającą interes publiczny państwa 
członkowskiego”, zabronić „prowadzenia tej działalności na jego terytorium lub zażądać 
wystąpienia z EUWT tych członków, którzy zostali utworzeni zgodnie z jego prawem, chyba 
że EUWT zaprzestanie prowadzenia wspomnianej działalności”. Powyższy przepis 
rozporządzenia jest oczywiście obowiązujący dla członków EUWT, gdyż zgodnie z art. 2 
i zgodnie z logiką, rozporządzenie jest aktem nadrzędnym nad konwencją i statutem. 
Niemniej jednak wydaje się rozsądne, aby strony uwzględniły procedurę lub obowiązujące 
przepisy wewnętrzne na wypadek, gdyby nastąpiła jedna z powyższych możliwości, tzn. 
zakaz działania EUWT na terytorium jednego z członków lub nakaz wystąpienia jednego lub 
kilku członków z EUWT wydany przez państwo, z którego się wywodzą. 

Ponadto, co z pewnością może dziwić, rozporządzenie nie zawiera wymogu, aby konwencja 
lub statut zawierały przepis dotyczący ewentualnego wystąpienia jednego z członków. 
Przemilczenie tej kwestii może być interpretowane na dwa sposoby, przy czym żaden z nich 
nie wydaje się najlepszy. W pierwszym wariancie przemilczenie może być równoważne z 
zakazem wystąpienia – być może w przypadku EUWT utworzonego na czas oznaczony 
rozwiązanie to byłoby dopuszczalne, lecz utrudniałoby utworzenie EUWT na czas 
nieoznaczony (tymczasem możliwość ustanowienia struktur stałej współpracy jest jednym z 
celów Komisji w ramach prowadzonej przez nią polityki wsparcia, przynajmniej dla 
współpracy transgranicznej). Skutek tego byłby godny ubolewania. W drugim wariancie 
można by uznać, że w rozporządzeniu nie uwzględniono takiego przypadku, ponieważ jego 
twórcy uznali, że wystąpienie jednego z członków wiąże się z automatycznym rozwiązaniem 
EUWT. Nic w pracach przygotowawczych nie wskazuje natomiast, aby taki był pierwotny 
zamysł, co najwyraźniej oznacza, że jest to nadinterpretacja. To niezrozumiałe przemilczenie 
tej kwestii w rozporządzeniu pozwala sądzić, że możliwe jest – a zdaniem ekspertów wręcz 
pożądane – uregulowanie kwestii wystąpienia jednego z członków (jego warunki i 
konsekwencje) w konwencji ustanawiającej EUWT. Oczywiście partnerzy mogą również 
wybrać rozwiązanie pozwalające im zabronić wystąpienia lub uznać, że wystąpienie wiąże 
się automatycznie z rozwiązaniem EUWT. Kwestia ta powinna jednak zostać wcześniej 
uregulowana w ramach konwencji. 

Gdyby tak się nie stało i gdyby w przypadku wystąpienia jednego z członków – 
dobrowolnego lub wymuszonego procedurą zapisaną w art. 13 – pozostałe strony konwencji 
chciały kontynuować współpracę w ramach EUWT w pomniejszonym składzie, powinny 
mieć taką możliwość dzięki wykorzystaniu procedur zmiany konwencji i statutu, które i tak 
muszą zostać obowiązkowo określone. Warto natomiast podkreślić, że rozwiązanie to 
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wymaga zatwierdzenia zmiany przez państwa zgodnie z procedurą ustanowioną w art. 4 
rozporządzenia (najprawdopodobniej jest tak też w przypadku, gdy określona zostanie 
wcześniej odpowiednia procedura); 

− „Lista członków EUWT”. 

− „Prawo właściwe do celów interpretacji i stosowania konwencji, którym jest prawo państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT” – w sformułowaniu 
zaczerpniętym z projektu poprawki PE przepis ten nie ma większego sensu, gdyż należy do 
zakresu prawa materialnego. Kwestia ta jest uregulowana w rozporządzeniu, więc jej 
powtarzanie w tekście konwencji nie może w żadnym przypadku odbiegać od przepisów 
wspólnotowych. Zaletą powyższego rozwiązania, bez względu na to, czy prawo 
obowiązujące w przypadku wykładni i zastosowania konwencji jest również prawem 
obowiązującym dodatkowo w stosunku do EUWT (zgodnie z art. 2 omawianego 
rozporządzenia), jest jego spójność, gdyż te same zasady wykładni są stosowane 
w odniesieniu do EUWT i do konwencji, na podstawie której zostały ustanowione. Związana 
z tym niedogodność polega na dodatkowym zwiększeniu nierówności stron, gdyż niektóre 
z nich są zmuszone podporządkować się prawu obcemu, zarówno w kwestii udziału 
w działaniach EUWT, jak i egzekwowania swoich praw względem partnerów na podstawie 
konwencji, zwłaszcza że na mocy art. 15 ust. 2 akapit drugi część końcowa jurysdykcja 
należy również do państwa członkowskiego, w którym EUWT ma siedzibę. 

− „Odpowiednie uzgodnienia dotyczące wzajemnego uznawania, w tym w zakresie kontroli 
finansowej” – włączenie tego przepisu do konwencji w sprawie EUWT, której stronami będą 
samorządy państw członkowskich, a nie same państwa członkowskie, może okazać się dość 
trudne. Określenie tych zasad nie wchodzi bowiem w zakres kompetencji samorządów 
terytorialnych. W takim przypadku z założenia właściwe władze krajowe powinny 
zatwierdzić brzmienie tego rodzaju przepisu, ewentualnie można by oczekiwać, że na 
podstawie wyraźnego nakazu zawartego w art. 16 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 
przyjmą przepisy lub procedurę krajową, tak aby podlegające im samorządy terytorialne 
mogły je włączyć do konwencji ustanawiającej EUWT, której są stronami. 

− „Procedury wprowadzania zmian do konwencji, […] zgodne z obowiązkami określonymi 
w art. 4 i 5” – w przypadku tego przepisu strony muszą zastanowić się, czy warto 
przewidzieć możliwość zmiany konwencji zgodnie z procedurą podejmowania decyzji inną 
niż jednomyślność, która jest wymagana do jej przyjęcia. 

Strony konwencji mogą oczywiście włączać do niej również inne przepisy, z poszanowaniem 
omawianego rozporządzenia oraz w granicach ich kompetencji w prawie krajowym. Zainteresowanym 
stronom zaleca się natomiast w miarę możliwości nadanie tekstowi konwencji względnie prostego 
brzmienia. 

W kwestii statutu zgodnie z art. 9 ust. 2 wymagane jest, aby oprócz co najmniej wszystkich 
postanowień konwencji zawierał on następujące elementy: 

− „Kompetencje organów EUWT” – sformułowanie to nie jest najszczęśliwsze. Na mocy 
art. 10 w EUWT powinny bowiem istnieć przynajmniej dwa organy: zgromadzenie 
i dyrektor. Ponadto w statucie można również uwzględnić „dodatkowe organy o wyraźnie 
określonych uprawnieniach” 298 . O ile oczywiste jest, że kompetencje dyrektora 
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i dodatkowych organów muszą zostać określone, pojawia się pytanie o zgromadzenie. 
Kwestia ta nie została poruszona w rozporządzeniu. Opierając się między innymi na 
istniejących konwencjach i umowach dwustronnych, można stwierdzić, że nakaz dotyczący 
organów EUWT nie odnosi się do zgromadzenia, które składa się z przedstawicieli 
członków299, i z tego względu powinno posiadać kompetencje ogólne w zakresie wszelkich 
spraw związanych z EUWT300. Mimo że nie sprecyzowano ani nie narzucono tej kwestii 
w rozporządzeniu wspólnotowym, proponujemy, by wspomniana zasada dotycząca 
kompetencji ogólnych zgromadzenia została koniecznie określona w statucie, tak aby 
uniknąć późniejszych trudności w zakresie funkcjonowania ugrupowania, a zwłaszcza 
w zakresie stosunków między dyrektorem a zgromadzeniem. Ponadto trudne wydaje się 
uregulowanie w statucie wszystkich kwestii dotyczących kompetencji i być może warto 
byłoby umieścić w nim odesłanie do regulaminu, który mogłoby przyjąć zgromadzenie, 
obejmującego kilka kwestii i regulującego tylko najważniejsze kompetencje dyrektora 
i ewentualnych innych organów. 

− „Sposób działania organów EUWT” – pod tym względem warto w statucie określić jedynie 
zasady, a w kwestiach szczegółowych posłużyć się odesłaniem do regulaminu, który 
zgromadzenie powinno móc przyjąć (co też powinno zostać wyraźnie zastrzeżone w statucie). 

− „Liczba przedstawicieli członków w odpowiednich organach” – powyższy przepis 
wprowadza pewne zamieszanie w kwestii podziału funkcji między zgromadzeniem, czyli 
organem, w którym reprezentowani są członkowie i który sprawuje kontrolę nad 
pozostałymi organami, a dyrektorem, w którego przypadku trudno jest ustanowić 
reprezentację członków, gdyż jest on, zgodnie z art. 10 ust. 1 lit. b), tylko jeden. W efekcie 
wymóg ten może mieć zastosowanie jedynie w przypadku, gdy zgodnie z art. 10 ust. 2 
rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w statucie wymienione są także inne organy składające 
się z przedstawicieli członków. 

− „Procedury decyzyjne EUWT” i oczywiście wszystkich jego organów, zwłaszcza zasady 
zwoływania, procedury głosowania (kworum, rodzaje większości itp.) – w kwestii tej warto 
zaznaczyć, że zgodnie z praktyką innych podmiotów współpracy transgranicznej 
posiadających osobowość prawną oraz podmiotów, w których reprezentowani są członkowie, 
istnieją niekiedy skomplikowane zasady podziału głosów – nie jest wymagane, aby wszyscy 
członkowie mieli jednakową liczbę głosów, zaś głosy różnych kategorii członków mogą 
mieć różną wagę podczas głosowania lub też głosy mogą zostać podzielone po równo 
między grupy jednostek położonych w jednym państwie, co pozwala osiągnąć lub zachować 
pewną złożoną równowagę. 

− „Język lub języki robocze”. 

− „Uzgodnienia dotyczące funkcjonowania EUWT, szczególnie w zakresie zarządzania 
personelem, procedur rekrutacji i charakteru umów z personelem” – kwestia ta wydaje się 
szczególnie delikatna pod względem prawnym. Każde prawo krajowe zawiera bowiem 
przepisy dotyczące warunków zatrudnienia pracowników jednostek publicznych. Przepisy te 
mogłyby mieć zastosowanie w zależności od umiejscowienia siedziby, co pozwalałoby na 
odesłanie do prawa krajowego. W tym kontekście kwestia rodzaju osobowości prawnej 
EUWT – na podstawie prawa prywatnego czy publicznego – mogłaby mieć istotny wpływ 
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na przepisy obowiązujące w tej dziedzinie. Ponieważ jednak na mocy art. 9 ust. 2 lit. d) 
kwestia ta może zostać uregulowana w statucie i zgodnie z hierarchią określoną w art. 2 
przepisy konwencji i statutu najwyraźniej mają pierwszeństwo przed przepisami prawa 
krajowego301, członkowie EUWT mogliby określić w statucie zasady odstępstwa od prawa 
krajowego zazwyczaj obowiązującego w odniesieniu do nich. W interesie stron leży zatem 
wyraźne określenie tego rodzaju postanowień w statucie, w razie potrzeby w drodze 
odstępstwa od prawa obowiązującego na danym obszarze, co może pozwolić na 
uwzględnienie szczególnych wymogów związanych z wymiarem transgranicznym lub 
transnarodowym. Możliwe, że niektóre odstępstwa stałyby się wówczas konieczne ze 
względu na szczególny charakter działań wykraczających poza kontekst krajowy. Natomiast 
przepisy nadmiernie odbiegające od krajowego systemu prawnego mogłyby skłonić 
właściwe władze krajowe do ograniczenia lub nawet odmowy zgody na utworzenie EUWT 
na takich warunkach na mocy art. 4. Warto byłoby więc opracować tego rodzaju 
postanowienia statutu w ścisłej współpracy z różnymi zaangażowanymi podmiotami. 

− „Uzgodnienia dotyczące wkładów finansowych członków oraz zasad rachunkowych 
i budżetowych – w tym dotyczących kwestii finansowych – stosowanych przez każdego 
z członków w odniesieniu do EUWT” – strony nie mają w tym zakresie zbyt szerokich 
uprawnień, gdyż zgodnie z art. 11 ust. 2 rozporządzenia „Sporządzanie sprawozdania 
finansowego – w tym, jeżeli jest to wymagane, towarzyszącego mu sprawozdania 
rocznego – oraz przeprowadzenie audytu i publikacja tego sprawozdania podlegają 
przepisom określonym w art. 2 ust. 1 lit. c)” (tzn. krajowym przepisom państwa siedziby 
EUWT). Tymczasem oprócz uzgodnień dotyczących wkładów finansowych oraz zasad 
rachunkowych i budżetowych warto, aby członkowie EUWT zawarli w jego statucie lub 
konwencji zasadę, zgodnie z którą przewidziane w budżecie wydatki członków miałyby 
charakter obowiązkowy. Przepisu takiego brakuje bowiem w rozporządzeniu (WE) 
nr 1082/2006, a dotychczasowa praktyka wskazuje, że w przypadku braku wyraźnego 
przepisu w tym zakresie mogą pojawić się istotne trudności, czy to w stosunkach z organami 
stanowiącymi niektórych jednostek, czy też z krajowymi organami kontroli. 

− „Uzgodnienia dotyczące odpowiedzialności finansowej członków zgodnie z art. 12 ust. 2” 
[rozporządzenia (WE) nr 1082/2006] – w tej kwestii w art. 12 dość jasno określono przepisy 
prawa materialnego, a zakres kompetencji stron wydaje się ograniczony. Z kolei obowiązek 
powtórzenia w statucie przepisów zawartych w rozporządzeniu wspólnotowym, ze względu 
na fakt, że zagadnienie to dotyczy bezpośrednio także stron trzecich, wydaje się przydatny 
pod względem informacyjnym, gdyż zgodnie z art. 5 ust. 1 statut musi zostać zarejestrowany 
lub opublikowany w państwie siedziby EUWT, dzięki czemu osoby trzecie miałyby 
możliwość zapoznania się z tą ważną kwestią. 

Tymczasem nie ma wymogu umieszczenia w statucie ustaleń dotyczących wzajemnej 
odpowiedzialności finansowej członków i nie uregulowano tej kwestii rozporządzeniem. 
Przynajmniej jedno postanowienie statutu powinno zostać poświęcone uregulowaniu tej 
kwestii z góry. 

− „Organy odpowiedzialne za wyznaczenie niezależnych audytorów zewnętrznych” – przepis 
ten nie nastręcza szczególnych trudności, z wyjątkiem sytuacji, w której prawo krajowe nie 
wymaga przeprowadzenia audytu zewnętrznego (np. w przypadku EUWT prawa prywatnego, 
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niedysponującego funduszami wspólnotowymi). W takiej sytuacji należałoby zastosować 
interpretację powyższego wymogu nakazującą wpisanie takiego postanowienia do statutu 
w postaci wymogu przyznania niezależnym audytorom zewnętrznym kompetencji w zakresie 
zbadania rachunków całego EUWT bez względu na przepisy krajowe, zważywszy, że na mocy 
art. 2 ust. 1 rozporządzenia wymóg ten ma pierwszeństwo przed prawem krajowym. 

− „Procedury wprowadzania zmian do statutu, które są zgodne z obowiązkami określonymi 
w art. 4 i 5” – wymienione wyżej zasady i problemy związane ze zmianą konwencji 
w równym zakresie dotyczą także statutu. Warto przypomnieć, że w przypadku statutu, 
w odróżnieniu od konwencji, wszelkie zmiany muszą być rejestrowane lub publikowane 
(zgodnie z przepisami obowiązującego prawa krajowego) na szczeblu ogólnokrajowym, 
natomiast zmiany statutu w mniej istotnych kwestiach mogą być zatwierdzane przez strony, 
bez kontroli władz krajowych, o której mowa w art. 4 rozporządzenia. 

 

5. Jedna siedziba na terytorium UE 

Kwestia siedziby EUWT ma podstawowe znaczenie. Na jej podstawie określane jest prawo 
właściwe dla rejestracji lub publikacji statutu (art. 5 rozporządzenia), prawo obowiązujące dodatkowo 
w odniesieniu do EUWT (art. 2 ust. 1 rozporządzenia) oraz bezpośrednio w odniesieniu do konwencji 
(art. 8 ust. 2 lit. e), do odpowiedzialności wobec osób trzecich w przypadku niewypłacalności (art. 12 
ust. 1), do zasad kontroli zarządzania funduszami publicznymi (art. 6 ust. 1) oraz w odpowiednich 
przypadkach – do rozwiązania z mocy prawa (art. 14). W odróżnieniu od bardziej elastycznych i mniej 
sformalizowanych procedur współpracy występujących w istniejącej praktyce współpracy 
transgranicznej i transnarodowej, rozwiązanie polegające na zmianie siedziby wraz ze zmianą 
przewodnictwa lub na działalności podzielonej pomiędzy poszczególnych partnerów bez głównej 
siedziby nie jest w tym przypadku możliwe do zrealizowania. Podobnie jak innego rodzaju podmioty 
współpracy transgranicznej posiadające osobowość prawną określoną w statucie302 , EUWT musi 
zostać powiązane z krajowym systemem prawnym wyznaczanym zgodnie z miejscem siedziby. 
W rozporządzeniu nie uwzględniono możliwości przenoszenia siedziby z jednego miejsca w inne303, 
a nawet gdyby było to możliwe, skoro osobowość prawna EUWT najwyraźniej podlega prawu 
wspólnotowemu, a nie krajowemu, rozwiązanie to nie byłoby w żadnym wypadku zalecane. W efekcie 
wskutek licznych odesłań do prawa krajowego, z którymi wiąże się struktura prawna wprowadzona 
rozporządzeniem (WE) nr 1082/2006, EUWT mające siedzibę znajdującą się na terytorium 
określonego państwa będzie strukturą prawną w dużej mierze ukształtowaną przez prawo krajowe tego 
państwa członkowskiego. Oprócz rzadkich, choć możliwych przypadków zakładanie, że tego rodzaju 
struktura będzie przenoszona w niezmienionej formie do innego kontekstu prawnego, byłoby 
ryzykowne i nie miałoby sensu, gdyż niekorzystne skutki prawne interakcji między statutem 
i zasadami funkcjonowania EUWT a nowym otoczeniem prawnym wydają się nieuniknione. Znacznie 
prostsze wydaje się rozwiązanie istniejącego EUWT i utworzeniu nowego. 

Wybór jednej siedziby oraz związane z tym konsekwencje prawne, jak już wielokrotnie 
podkreślano, prowadzą do istotnej nierówności między stronami EUWT. Z tego względu, zważywszy, 
że zgodnie z art. 2 ust. 1 rozporządzenia w sprawie EUWT jego statut może w pewnych wypadkach 
zawierać odstępstwa od przepisów prawa krajowego, najbardziej rażące aspekty wspomnianej 
nierówności mogłyby w razie konieczności zostać w ten sposób poprawione. 
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Warto również podkreślić, że z uwagi na liczne skutki prawne wynikające z wyboru miejsca 
siedziby EUWT decyzja w tej sprawie powinna zostać podjęta w sposób przemyślany, 
z uwzględnieniem korzyści i niedogodności związanych z otoczeniem prawnym państwa wybranego 
na miejsce siedziby EUWT. Pod tym względem niezwykle interesująca będzie analiza porównawcza 
krajowych przepisów ustawowych i wykonawczych przyjmowanych na podstawie art. 16 
rozporządzenia dla zagwarantowania jego skutecznego stosowania. 

Ponieważ umiejscowienie siedziby EUWT wiąże się z połączonym zastosowaniem prawa 
wspólnotowego i krajowego, może to oczywiście mieć miejsce wyłącznie na terytorium Wspólnoty 
(zgodnie z wyraźnym zastrzeżeniem w art. 1 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006, gdyż 
obowiązek wykonania przepisów rozporządzenia nie obejmuje państw trzecich). 

 

6. Organy wyrażające jego wolę 

Jak każda osoba prawna, EUWT musi posiadać organy, za pośrednictwem których będzie wyrażało 
swoją wolę i w których będą reprezentowani jego członkowie. Organem odpowiedzialnym za 
reprezentację będzie dyrektor w myśl art. 10 ust. 1 lit. b) rozporządzenia. Wybór ten jest 
odzwierciedleniem anglosaskiej tradycji zarządzania, lecz jest sprzeczny z praktyką stosowaną 
w krajach kultury łacińskiej, w których najważniejsze funkcje reprezentacyjne pełni prezydent 
pochodzący zwykle z wyboru. Z tego względu, z uwagi na bezpośredni skutek rozporządzeń 
wspólnotowych, kraje o tradycji łacińskiej będą musiały się dostosować. Zgodnie z przepisami art. 12 
ust. 2 rozporządzenia działania dyrektora mają charakter wiążący dla EUWT, a w odpowiednich 
przypadkach również dla jego członków, nawet jeżeli będą wykraczały poza jego kompetencje, 
a w pewnych sytuacjach też „nawet w przypadku gdy działania takie nie są objęte zakresem zadań 
EUWT”. Zaufanie osób trzecich do osoby prawnej, jaką jest EUWT – przypomnijmy – posiadające 
„zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych o najszerszym zakresie przyznawanym osobom 
prawnym”, ma więc przewagę nad ochroną interesów finansowych jego członków. 

Kolejnym organem, o którym mowa w rozporządzeniu, jest zgromadzenie „składające się 
z przedstawicieli członków” (art. 10 ust. 1 lit. a). W świetle przepisów rozporządzenia zgromadzenie 
to nie ma uprawnień do reprezentacji. Wydaje się jednak, że jego działania powinny być wiążące dla 
EUWT. Zasady reprezentacji członków na forum zgromadzenia nie zostały w żaden sposób opisane 
w rozporządzeniu i zgodnie z wcześniejszymi rozważaniami kwestia ta powinna zostać uregulowana 
w statucie (art. 9 ust. 2 lit. a). Ponadto w rozporządzeniu nie uwzględniono kwestii relacji między 
zgromadzeniem a dyrektorem, pozostawiając jej uregulowanie stronom przyjmującym statut. 
Wskazanie w statucie, że zgromadzenie jest najważniejszym organem EUWT i że wyznacza ono 
(wybiera) i kontroluje działania dyrektora, wydaje się rozwiązaniem roztropnym. Wyżej wymienione 
kwestie powinny zostać szczegółowo uregulowane w statucie zgodnie z potrzebami funkcjonalnymi 
każdego EUWT. 

Pozostałe organy również mogą zostać uwzględnione w statucie, lecz zgodnie z rozporządzeniem 
wymaga to wyraźnego określenia ich uprawnień (art. 10 ust. 2). Zauważalna wśród nieposiadających 
osobowości prawnej struktur współpracy transgranicznej i międzyregionalnej skłonność do mnożenia 
organów dodatkowych nie powinna wystąpić w wypadku EUWT. Należy uwzględnić wyłącznie 
organy spełniające konieczne funkcje. Gdyby członkowie zechcieli dysponować szerszą reprezentacją 
w organach EUWT, lepszym rozwiązaniem byłoby utworzenie komisji w ramach zgromadzenia niż 
tworzenie nowych organów posiadających odrębne uprawnienia. 



ROZDZIAŁ  4: 
RAMY PRAWNE EUWT I ICH POTENCJAŁ  

CDR117-2007_ETU 93 

7. Posiadające własny budżet 

EUWT dysponuje rocznym budżetem zatwierdzanym przez zgromadzenie (art. 11 ust. 1). 
Wątpliwości, o czym była mowa powyżej, budzi fakt, że zapisane w budżecie wydatki członków nie 
są na mocy rozporządzenia uważane za wydatki obowiązkowe. Zdecydowanie zaleca się więc 
wpisanie tej zasady do statutu każdego EUWT. Ponadto budżet ugrupowania będzie również zawierał 
„w szczególności komponent dotyczący kosztów bieżących oraz, jeżeli jest to konieczne, komponent 
operacyjny”. Kwestie struktury i wielkości budżetu będą zależeć w dużej mierze od zadań 
powierzonych EUWT oraz udostępnionych mu środków. Warto przy tym przypomnieć, że 
podstawowym celem rozporządzenia w sprawie EUWT, wymienionym przez Komisję Europejską 
w trzecim sprawozdaniu w sprawie spójności gospodarczej i społecznej, jest stworzenie narzędzia do 
wdrażania projektów transgranicznych, transnarodowych i międzyregionalnych w ramach 
wspólnotowej polityki strukturalnej, między innymi poprzez wykorzystanie funduszy wspólnotowych 
w ramach programu ujętego w trzecim celu priorytetowym wspólnotowej polityki strukturalnej na lata 
2007–2013. W wymienionym okresie na politykę tę przeznaczono kwotę ponad 7750 mln euro. Mimo 
że wszyscy praktycy, których opinii zasięgnięto, oraz osoby odpowiedzialne za omawiany program w 
Komisji zdają sobie sprawę z tego, że żadne EUWT nie zostanie uruchomione na czas, tak aby móc od 
razu zarządzać funduszami przyznanymi w bieżących wieloletnich ramach finansowych, to jednak 
głównym założeniem jest możliwość wykorzystania EUWT do tego celu. Mowa o tym w art. 7 ust. 3 
rozporządzenia w sprawie EUWT, zgodnie z którym „Zadania EUWT są ograniczone przede 
wszystkim do realizacji programów lub projektów współpracy terytorialnej współfinansowanych 
przez Wspólnotę za pomocą Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego 
Funduszu Społecznego lub Funduszu Spójności”. 

Opracowanie precyzyjnych i skutecznych przepisów, zarówno na szczeblu krajowym, jak 
i wspólnotowym, wydaje się zatem ważne z uwagi na eksperymentalne działania pierwszych EUWT, 
jak również przepisy obowiązujące na szczeblu krajowym w odniesieniu do nowych osób prawnych 
prawa wspólnotowego, jakimi są EUWT. W kwestii gospodarowania środkami publicznymi 
w poszczególnych państwach europejskich stosowane są obecnie bardzo różne zasady, więc w ramach 
współpracy terytorialnej należałoby osiągnąć spójność ograniczonej liczby zasad, co pozwoliłoby 
dopasować przepisy budżetowe i rachunkowe różnych systemów prawnych. W tym kontekście warto 
przypomnieć, że w kwestiach rachunkowych i budżetowych zastosowanie ma wprawdzie prawo 
krajowe państwa siedziby, to jednak w zakresie kontroli zarządzania funduszami publicznymi 
„w przypadku gdy zadania EUWT wymienione w art. 7 ust. 3 akapit pierwszy i drugi obejmują 
działania, które są współfinansowane przez Wspólnotę, stosuje się odpowiednie przepisy dotyczące 
kontroli funduszy udostępnionych przez Wspólnotę”. Istnieje zatem możliwość wydania w razie 
potrzeby przepisów wspólnotowych obowiązujących w kontekście transgranicznym lub 
transnarodowym. 

 

C. PARTNERZY UPRAWNIENI DO UTWORZENIA EUWT 

W art. 3 omawianego rozporządzenia wymieniono członków, którzy „w granicach kompetencji 
przyznanych im na mocy prawa krajowego”304 mogą ustanowić EUWT zgodnie z odpowiednim 
rozporządzeniem. W rozporządzeniu określono pięć kategorii potencjalnych członków, które zostały 
przeanalizowane poniżej: państwa członkowskie (1), samorządy regionalne (2), samorządy lokalne 



EUROPEJSKIE UGRUPOWANIE WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ – EUWT – 

CDR117-2007_ETU 94 

(3), „podmioty prawa publicznego w rozumieniu art. 1 ust. 9 akapit drugi dyrektywy 2004/18/WE 
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie koordynacji procedur 
udzielania zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy i usługi” (4) oraz „stowarzyszenia 
składające się z podmiotów należących do jednej lub kilku z tych kategorii” (5). Co więcej, 
zajmując stanowisko przeciwne do wyrażonego w art. 3 ust. 2, w którym stwierdzono, że 
członkowie EUWT są podmiotami położonymi na terytorium przynajmniej dwóch państw 
członkowskich, zbadano również możliwość udziału członków (którzy ewentualnie należeliby do 
każdej z pięciu wymienionych wyżej kategorii) z państw spoza UE (6). 

Przed rozpoczęciem omówienia i analizy poszczególnych kategorii potencjalnych członków warto 
poświęcić kilka słów trzem kwestiom. 

Po pierwsze, kategorie opisane, a nie zdefiniowane we wspomnianym artykule rozporządzenia 
zdecydowanie nie są jednorodne, ani w praktyce, ani pod względem prawnym. Zawarte 
w rozporządzeniu odesłanie do każdej z tych kategorii zakłada bowiem poszanowanie granic 
kompetencji nadanych im prawem krajowym. Należy zatem ustalić, jakie są kompetencje 
przysługujące na mocy prawa krajowego potencjalnym członkom EUWT w każdej z wymienionych 
kategorii w przypadku 25, a wkrótce 27 państw członkowskich. Skutki omawianego przepisu, który 
zawiera wyraźne odesłanie do prawa krajowego, będą bardzo różne w poszczególnych państwach. 
Tym bardziej że w niektórych państwach członkowskich część tych kategorii nie istnieje. 
W niektórych państwach305 nie utworzono jak dotąd „samorządów regionalnych” zorganizowanych 
i posiadających odrębne kompetencje pozwalające im przystąpić do EUWT. 

Przypadki nierównoważnych kompetencji i różnic strukturalnych w organizacji systemu 
politycznego, prawnego i administracyjnego po dwóch różnych stronach granicy odgrywały często 
rolę czynnika utrudniającego rozwój efektywnej współpracy transgranicznej306. Po drugie, z tego 
punktu widzenia niezwykle liberalne podejście zastosowane w rozporządzeniu w kwestii składu 
EUWT wydaje się, przynajmniej pod względem koncepcji, bardzo obiecujące i pełne interesujących 
możliwości. Powinno ono umożliwić połączenie, w ramach doraźnych struktur, podmiotów 
zainteresowanych prowadzeniem skutecznej współpracy terytorialnej, zgodnie z przepisami 
obowiązującymi na podległym im – jako organom władz publicznych – obszarze, a dotyczącymi 
organizacji i kompetencji. W odniesieniu do tej sytuacji należy jednak poczynić dwa zastrzeżenia. Po 
pierwsze, ewentualna asymetria w składzie EUWT, wynikająca z różnic w podziale kompetencji 
w państwach europejskich, będzie prowadzić do skomplikowania sytuacji, może nawet do tego stopnia, 
że zniechęci omawiane podmioty lub władze odpowiedzialne za kontrolę ich dostępu do EUWT 
(zgodnie z zasadami i procedurami, o których mowa w art. 4 omawianego rozporządzenia) do 
zaangażowania się w tworzenie EUWT. Po drugie, tego rodzaju podejście powinno również 
umożliwić wspólne zrealizowanie zadania wymagającego określonych kompetencji na 
poszczególnych szczeblach władz publicznych (lokalnych, regionalnych lub krajowych) przez kilka 
podmiotów publicznych, również w ramach współpracy transgranicznej lub transnarodowej. Jest to 
zasada, a wręcz podstawa koncepcji wielopoziomowego sprawowania rządów, stworzonej w teorii 
nauk politycznych na początku lat 90.307 i wykorzystanej przez Komisję w Białej księdze na temat 
sprawowania rządów w Europie308. Tymczasem z tego punktu widzenia art. 7 ust. 2 rozporządzenia 
w sprawie EUWT, gdzie na końcu zdania stwierdza się, że „wszystkie zadania mieszczą się w zakresie 
kompetencji każdego z członków na mocy jego prawa krajowego”, jest zdecydowanie zbyt 
restrykcyjne. Oznacza bowiem, że podmioty jednego państwa członkowskiego mogą uczestniczyć 
w EUWT wyłącznie wtedy, gdy właściwość każdego z nich obejmuje wszystkie zadania powierzone 
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EUWT. Bardzo poważnie ogranicza to perspektywę otwartą przez liberalne sformułowanie zawarte 
w art. 3 rozporządzenia (WE) nr 1082/206: „EUWT składa się z członków […] należących do jednej 
lub kilku z następujących kategorii”. 

Trzecia kwestia dotyczy państw członkowskich jako potencjalnych członków EUWT. Zgodnie 
z rozdziałem pierwszym zamieszczonym powyżej, z istotnych względów natury prawnej państwa 
członkowskie zostały wyłączone z kręgu bezpośrednich podmiotów współpracy transgranicznej 
i terytorialnej, a ich rola ograniczyła się do funkcji regulującej wobec całego procesu, m.in. poprzez 
zawieranie umów ramowych. Na mocy omawianego rozporządzenia nie tylko przywrócono państwa 
członkowskie UE do roli potencjalnych uczestników tego rodzaju współpracy, co stanowi swoistą 
rewolucję dla niektórych podmiotów prowadzących działania w kontekście prawnym, do którego 
państwa nie mają dostępu, lecz również ograniczono rolę regulującą państw członkowskich, ponieważ 
istnieje obecnie rozporządzenie wspólnotowe, które reguluje ramy prawne umożliwiające ustanowienie 
podmiotu współpracy transgranicznej, nawet jeżeli ma charakter nieobowiązujący, gdyż decyzję 
o skorzystaniu z EUWT pozostawiono podmiotom zainteresowanym określonym rodzajem współpracy. 
Państwa członkowskie nie utraciły jednak całkowicie roli nadzorującej, ponieważ rozporządzenie 
zawiera bardzo liczne odesłania do prawa krajowego, a w art. 16 także wymóg, aby państwa 
członkowskie przyjęły „przepisy, jakie są właściwe do zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego 
rozporządzenia”309. Co więcej, zgodnie z art. 4 omawianego rozporządzenia, a także w powiązaniu 
z art. 13 i 14, państwo zachowuje rolę organu kontroli wobec działań współpracy terytorialnej 
podlegających mu jednostek. Ta rola państw członkowskich nie może więc być w żadnym przypadku 
ograniczona do możliwości uczestnictwa w EUWT, jaką zapewnia im art. 3. 

 

1. Państwa członkowskie 

Zgodnie z powyższym państwa członkowskie zyskały na mocy wspomnianego przepisu nową rolę 
we współpracy terytorialnej, inną niż przewidziano dla nich w poprzednio obowiązujących ramach 
prawnych. Należy jednak od razu podkreślić, że rola państw w konkretnych przedsięwzięciach 
w ramach współpracy transgranicznej lub zdecentralizowanej była różna w zależności od poziomu 
rzeczywistego zdecentralizowania kompetencji. Na przykład w ramach współpracy francusko-
niemieckiej państwo francuskie – wciąż niezwykle scentralizowane – jest wszechobecne, między 
innymi za pośrednictwem rozdrobnionej administracji terytorialnej (prefektów). Tymczasem po 
stronie niemieckiej Republika Federalna w ogóle nie uczestniczy w tej współpracy, a za ustanowienie 
ram normatywnych obejmujących przedmiotową współpracę odpowiadają kraje związkowe, co 
ułatwia bezpośrednie zaangażowanie ich podmiotów lokalnych. W ten sposób na mocy umowy 
z Karlsruhe ustanowiono przede wszystkim współpracę transgraniczną prowadzoną na podstawie 
mechanizmów współpracy gmin i z wyłączeniem państw z grona potencjalnych jej podmiotów. 
Tymczasem okazuje się, że państwo francuskie uczestniczy obok innych partnerów w jednym 
z przedsięwzięć w postaci lokalnego ugrupowania współpracy transgranicznej, utworzonego na 
podstawie umowy mającej na celu zapewnienie francusko-niemieckiego zarządzania Euro-Institutem 
w Kehl (na granicy ze Strasburgiem), choć stanowi to naruszenie jasno sformułowanego tekstu 
umowy z Karlsruhe310 . Mimo że z punktu widzenia normy prawnej możliwość wejścia państwa 
członkowskiego w skład podmiotu współpracy transgranicznej wydaje się rewolucyjna, jest ona 
zgodna z niektórymi stosowanymi w praktyce działaniami. Co więcej, po rozszerzeniu UE w 2004 r. 
o wiele nowych członków, w których administracja państwowa odgrywa nadal istotną rolę, ten rodzaj 
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przedsięwzięcia łączącego państwo i samorządy terytorialne w ramach projektu transgranicznego 
najwidoczniej się rozwija, jak podkreśla wielu praktyków, których opinii zasięgano podczas 
przygotowania niniejszego opracowania. 

Państwo członkowskie, o którym mowa w art. 3 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 pod względem 
prawnym stanowi jako państwo odrębną osobę prawną, nie zaś sumę swych części składowych311. 
Ponadto mowa tu o państwie jako całości, reprezentowanym przez właściwe, powołane przez nie 
władze, nie zaś o państwie sprawującym funkcje terytorialne za pośrednictwem zdecentralizowanej 
administracji312, jak można by to rozumieć, szczególnie w ramach madryckiej konwencji ramowej313. 

Na koniec warto podkreślić, że nie chodzi też o państwo członkowskie w rozumieniu traktatów, 
a więc o suwerenną jednostkę wykonującą wszystkie kompetencje, które nie zostały wyraźnie 
przyznane Wspólnocie. W omawianym artykule mowa jest o państwach członkowskich działających 
„w granicach kompetencji przyznanych im na mocy prawa krajowego”. W zależności od rozwiązań 
instytucjonalnych państwa scentralizowane nie mają z perspektywy prawa krajowego pełnych ani 
nieograniczonych kompetencji, lecz szereg funkcji i uprawnień przekazanych lub zastrzeżonych dla 
jednostek wchodzących w ich skład. Jest tak przede wszystkim w przypadku państw federacyjnych, 
lecz również w wielu innych przypadkach. Udział państwa w EUWT podlega więc, zgodnie 
z omawianym artykułem, przepisom dotyczącym przyznawania kompetencji obowiązującym w prawie 
krajowym. Z pewnością zdolność do uczestnictwa w EUWT będzie weryfikowana przez władze 
państw członkowskich zgodnie z zasadami określonymi w art. 4 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006, 
lecz musi istnieć możliwość odwołania się do sądu krajowego od procedury badania i od 
podejmowanej w jej wyniku decyzji, zgodnie z wyraźnym zastrzeżeniem w art. 15 ust. 3 akapit drugi 
rozpatrywanego rozporządzenia. W efekcie organ, którego kompetencje zostały jego zdaniem 
naruszone, powinien mieć możliwość zakwestionowania przed sądem krajowym udziału państwa 
członkowskiego w EUWT w ramach współpracy, której przedmiot na mocy prawa krajowego nie 
wchodzi w zakres kompetencji tego państwa. 

 

2. Samorządy regionalne 

W prawie wspólnotowym wyrażenie to pojawia się w art. 263 TWE dotyczącym Komitetu 
Regionów, zmienionym traktatem z Nicei (w 2000 r.). Treść tego postanowienia brzmi obecnie 
następująco: „Ustanawia się komitet o charakterze doradczym, zwany dalej «Komitetem Regionów», 
składający się z przedstawicieli wspólnot regionalnych i lokalnych, posiadających mandat wyborczy 
społeczności regionalnej lub lokalnej bądź odpowiedzialnych politycznie przed wybranym 
zgromadzeniem”, z czego można wywnioskować, że samorządy regionalne są jednostkami o odrębnej 
legitymizacji politycznej, a zatem jasno wyróżniają się spośród zdecentralizowanych 
i zregionalizowanych jednostek administracyjnych państwa. Aby móc stać się członkiem EUWT, 
samorząd regionalny musi oczywiście mieć w prawie krajowym odrębną osobowość prawną, 
niezależną od państwa. 

Zakres jego zdolności do uczestnictwa w EUWT jest uzależniony od zakresu określonych prawem 
krajowym kompetencji. W granicach kompetencji nadanych samorządom regionalnym w świetle 
prawa krajowego, uwzględniając konieczność przestrzegania procedury określonej w art. 4 
rozporządzenia w sprawie EUWT – patrz część E.1 poniżej – na mocy rozporządzenia mają one 
jednak prawo do uczestnictwa w EUWT i w razie potrzeby mogą dochodzić tego prawa przed sądem 
krajowym. Samorządy terytorialne mogą bowiem zwracać się bezpośrednio do sądu wspólnotowego 
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wyłącznie w sprawach przeciwko działaniom instytucji wspólnotowych, tymczasem w opisywanym 
przypadku prawdopodobnie to władze krajowe mogłyby starać się, zwłaszcza w ramach procedury 
wcześniejszej zgody, o której mowa w art. 4 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006, nadmiernie 
ograniczyć uznane w ten sposób prawo samorządów regionalnych. W takim przypadku istnieje 
możliwość odwołania się do sądu krajowego na mocy ogólnych zasad prawa wspólnotowego, zgodnie 
z którymi sąd krajowy jest instancją zwykłą zobowiązaną do dopilnowania, by prawo wspólnotowe 
było przestrzegane, a także na mocy wyraźnego przepisu zawartego w art. 15 ust. 2 akapit drugi 
omawianego rozporządzenia. Jeżeli sąd krajowy uzna w wyniku rozpatrzenia tego rodzaju skargi, że 
przedmiotem sporu jest wykładnia przepisów prawa wspólnotowego, może zwrócić się z wnioskiem 
o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym (procedura określona art. 234 TWE) do sądu 
wspólnotowego, który wypowie się w sprawie właściwej wykładni przepisów wspólnotowych 
będących przedmiotem wniosku. Tak więc wspomniane wyżej prawo rzeczywiście istnieje i jest 
zagwarantowane poprzez dostępność środków odwoławczych. 

 

3. Samorządy lokalne 

Uwagi dotyczące samorządów regionalnych mają również zastosowanie, z uwzględnieniem 
koniecznych zmian, do samorządów lokalnych. Wystarczy jedynie podkreślić, że w literaturze 
prawniczej dość powszechnie uznaje się, niekiedy może zbyt pośpiesznie, że kompetencje przyznane 
władzom szczebla lokalnego w poszczególnych państwach członkowskich UE są mniej zróżnicowane 
niż w przypadku samorządów regionalnych 314 . Gdyby powyższe założenie sprawdziło się 
w omawianym przypadku, ułatwiłoby to prowadzenie współpracy. 

 

4. Podmioty prawa publicznego, o których mowa w art. 3 ust. 1 lit. d) rozporządzenia 

Niniejsze opracowanie, z uwagi na brak miejsca, nie może zawierać szczegółowej analizy 
wszystkich jednostek objętych powyższym przepisem, istniejących we wszystkich państwach 
członkowskich315..Warto jedynie podkreślić, że włączenie powyższej kategorii do grona jednostek 
mogących uczestniczyć w EUWT jest wyrazem woli autorów rozporządzenia, aby udział ten nie 
ograniczał się do podmiotów życia politycznego, lecz uwzględniał różnorodność podmiotów 
uczestniczących we współpracy terytorialnej. Mimo iż z doświadczenia wynika, że w niektórych 
przypadkach podmioty inne niż władze publiczne są włączane do współpracy terytorialnej, liczba 
i różnorodność jednostek objętych wyżej wspomnianym przepisem rodzi wśród ekspertów obawy, że 
pewne szczególne pozytywne cechy współpracy terytorialnej mogłyby ulec zatarciu w stosunkach 
innego rodzaju, gdyby EUWT było często wykorzystywane przez tego rodzaju jednostki, zwłaszcza 
przez niektóre z nich, niepowiązane w żaden sposób z właściwie rozumianymi władzami publicznymi. 
Ekspertom nie udało się jednak zebrać informacji wskazujących, że tego rodzaju jednostki, z których 
wiele nie wiedziało w ogóle o przyjęciu rozporządzenia w sprawie EUWT i o możliwości skorzystania 
z jego przepisów, przygotowują się do częstego korzystania ze współpracy w omawianej formie. 

 

5. Stowarzyszenia złożone z podmiotów należących do jednej lub kilku kategorii 

Powyższa kategoria wydaje się niezwykle interesująca zarówno w zakresie współpracy 
transgranicznej, jak i w kontekście transnarodowym czy międzyregionalnym. 
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Jeśli chodzi o współpracę transgraniczną warto przypomnieć, że wszelkie rozwiązania prawne 
stanowiące źródło wspólnych, transgranicznych sposobów zarządzania mają niezwykle złożony 
charakter wynikający z trudności w połączeniu krajowych systemów prawnych, których przepisy, 
a także struktury nie zawsze do siebie przystają. Niestety, jak wykazano w niniejszym opracowaniu, 
omawiane rozporządzenie w sprawie EUWT nie stanowi wyjątku od tej reguły. Wspomniana 
złożoność, charakterystyczna dla współpracy transgranicznej jako takiej, wzrasta wraz 
z powiększającą się liczbą podmiotów powiązanych w ramach określonej struktury. W ramach 
współpracy, w której uczestniczy większa liczba podmiotów z dwóch stron granicy, lub w przypadku 
asymetrycznej współpracy między większą liczbą podmiotów z jednej strony a pojedynczym 
podmiotem z drugiej użyteczne może okazać się zachęcanie podmiotów położonych po tej samej 
stronie granicy do połączenia się w rodzaj stowarzyszenia podlegającego prawu krajowemu, tak aby 
mogło ono następnie stać się członkiem struktury współpracy transgranicznej. 

Tego rodzaju rozwiązanie, ogólnie rzecz biorąc, nie upraszcza stosunków prawnych ani 
politycznych, lecz ogranicza ich złożoność w kontekście transgranicznym, przenosząc część 
zarządzania do środowiska wewnątrzkrajowego. Zaletą jest fakt, że krajowe struktury współpracy, 
oczywiście w zależności od źródeł prawa w tej dziedzinie w każdym systemie, są przeważnie bardziej 
stabilne pod względem prawnym niż transgraniczne struktury współpracy. Prowadzi to do 
ograniczenia złożoności zjawiska na najbardziej newralgicznym poziomie – w aspekcie prawnym. 
Rodzaj struktur krajowych może podlegać albo prawu publicznemu, na przykład w formie określonej 
instytucji publicznej powołanej do konkretnej współpracy, albo prawu prywatnemu (w formie 
stowarzyszenia prawa prywatnego), gdyż zgodnie z art. 3 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 istotny 
jest jedynie fakt przynależności do jednej z wyżej wspomnianych i omówionych kategorii. 

Jeżeli chodzi o ramy współpracy transnarodowej lub międzyregionalnej, należy przypomnieć 
o ważnej roli w tej dziedzinie niektórych stowarzyszeń władz lokalnych i regionalnych, nie tylko 
Stowarzyszeń Europejskich Regionów Przygranicznych, lecz również AER, CEMR, CPMR oraz 
Eurocities. Znakomitą okazją jest możliwość włączenia tych stowarzyszeń w ramy EUWT – struktury 
prawnej prawa wspólnotowego posiadającej odrębną osobowość prawną. Można się również 
spodziewać – choć doświadczenia w tym zakresie wskazują na silny opór przed zmianami – że 
niektóre z wymienionych europejskich stowarzyszeń, których status prawny jest powiązany 
z określonym krajowym systemem prawnym, skorzystają z możliwości utworzenia osoby prawnej 
prawa wspólnotowego w celu przekształcenia swojej formy prawnej w EUWT. Należy także 
podkreślić, że krajowe stowarzyszenia władz lokalnych i regionalnych mogłyby w ten sposób 
bezpośrednio uczestniczyć w EUWT, co ze względu na istotną rolę, jaką odgrywają w niektórych 
państwach członkowskich (zwłaszcza w Europie Północnej i w nowych państwach członkowskich), 
wydaje się interesujące z perspektywy rozwoju współpracy terytorialnej w Europie. 

 

6. Partnerzy pozawspólnotowi 

Jak słusznie zauważono w motywie 16 rozporządzenia w sprawie EUWT, „Artykuł 159 akapit 
trzeci Traktatu nie pozwala na objęcie podmiotów z państw trzecich przepisami prawa, dla których 
stanowi on podstawę prawną”. Jak podkreślono wcześniej w kwestii umiejscowienia siedziby, 
omawiane rozporządzenie nakłada na państwa szereg ograniczeń, nie może więc obowiązywać 
w stosunku do państw trzecich, przynajmniej nie bez ich zgody. Równocześnie doświadczenia 
przeprowadzone w ramach programów współpracy z państwami Europy Środkowo-Wschodniej 
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(Phare-CBC), a także państwami śródziemnomorskimi (MEDA) w ramach paktu stabilizacyjnego dla 
Europy Środkowo-Wschodniej oraz w ramach wspólnotowej polityki rozwoju 316  pokazały 
użyteczność współpracy zarówno między krajami sąsiedzkimi, jak również na szczeblu 
transnarodowym i międzyregionalnym, przy czym te dwa rodzaje współpracy pozwalają zapewnić 
wymianę doświadczeń i wiedzy fachowej zgromadzonej na szczeblu krajowym i regionalnym, 
szczególnie cennej w okresie przejściowym. 

Ponadto w ramach przyszłej polityki sąsiedztwa UE, jak i w ramach realizacji działań współpracy 
z krajami AKP na mocy umowy z Kotonu zachowano, a niekiedy wręcz uznano za priorytet 
możliwość włączenia samorządów terytorialnych w realizację celu wspólnotowego317. 

Warto również przypomnieć, że kilka państw europejskich niebędących członkami UE, m.in. 
Norwegia i Szwajcaria, ma długą tradycję współpracy transgranicznej z krajami sąsiednimi 
i współpraca ta najprawdopodobniej utrzyma się, a może nawet wzmocni. Istnieje więc na przykład 
projekt transgranicznej aglomeracji wokół miasta Genewy (na granicy szwajcarsko-francuskiej), który 
nieuchronnie prowadzi do wzmocnienia więzów współpracy transgranicznej na tej granicy 
zewnętrznej UE. 

Nie należy także zapominać, że szereg maleńkich państw europejskich (przede wszystkim Andora, 
Liechtenstein, Monako, San Marino) pielęgnuje tradycję współpracy transgranicznej, która z ich 
punktu widzenia i z uwagi na ich rozmiary stanowi często znaczną część wyzwań stawianych 
w ramach stosunków zewnętrznych. Tymczasem, mimo że wszystkie te państwa należą do Rady 
Europy, tylko Liechtenstein ratyfikował jej konwencję ramową z 1980 r. Wynika to z faktu, że 
państwa te są mniej zainteresowane udziałem swoich samorządów terytorialnych w stosunkach 
transgranicznych z samorządami terytorialnymi sąsiednich państw niż własnym udziałem – 
w charakterze państwa – w stosunkach sąsiedzkich z podmiotami poniżej szczebla krajowego, 
z którymi graniczą. Struktura przepisów dotyczących współpracy transgranicznej z jasnym podziałem 
na stosunki między samorządami terytorialnymi i stosunki międzypaństwowe jest dla nich z tej 
perspektywy źródłem wielu problemów, zaś możliwość uczestnictwa w strukturze typu EUWT 
w charakterze państwa członkowskiego mogłaby okazać się bardzo interesująca, zarówno dla nich, jak 
i dla sąsiadujących z nimi samorządów318. 

Podsumowując, wykorzystanie EUWT na granicach zewnętrznych Unii może okazać się korzystne, 
zarówno w odniesieniu do samorządów terytorialnych położonych w pobliżu jej granic 
zewnętrznych319, jak i w celu prowadzenia polityki zewnętrznej UE w ramach stosunków sąsiedzkich 
za pośrednictwem współpracy transgranicznej (a nawet transnarodowej) lub zdecentralizowanych 
w ramach współpracy międzyregionalnej z partnerami z państw trzecich. W motywie 16 
rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 stwierdzono natomiast wyraźnie, że „Przyjęcie środka 
wspólnotowego pozwalającego na utworzenie EUWT nie powinno jednak wykluczać możliwości 
uczestniczenia podmiotów z państw trzecich w EUWT utworzonych zgodnie z niniejszym 
rozporządzeniem, w przypadku gdy pozwala na to ustawodawstwo państwa trzeciego lub umowy 
między państwami członkowskimi a państwami trzecimi”. Zapis ten, choć nie może mieć skutku 
bezpośredniego, pokazuje, że autorzy rozporządzenia wzięli taką ewentualność pod uwagę i nie chcieli 
jej wykluczać. W przypadku Norwegii i Szwajcarii, jak również Włoch i Chorwacji istnieją już 
obowiązujące umowy stanowiące podstawę współpracy, na którą niniejsze rozporządzenie nie 
powinno mieć wpływu (o ile partnerzy tej współpracy nie zechcą zmienić ram prawnych, którym 
podlegają ich stosunki, aby skorzystać z możliwości, jakie otwiera przed nimi rozporządzenie). 
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Przepis ten powinien również zachęcić sąsiednie państwa do dostosowania swojego ustawodawstwa 
w celu skorzystania z możliwości związanych z EUWT. Mogłoby tak być w przypadku wymienionych 
wyżej mikropaństw, mimo że brzmienie motywu 16 jest w odniesieniu do nich nieprecyzyjne, gdyż 
mówi się w nim o „możliwości uczestniczenia podmiotów z państw trzecich”, co może wykluczać 
państwa jako takie, lecz możliwość ta powinna obejmować udział „w EUWT utworzonych zgodnie 
z niniejszym rozporządzeniem”, w którym wyraźnie dopuszczono w art. 3 udział państw 
w charakterze członków. Oczywiste jest, że w przypadku konfliktu z niejasnym sformułowaniem 
motywu decydujący powinien być tekst przepisu normatywnego, czyli art. 3 rozporządzenia. 

 

D. MOŻLIWE ZADANIA EUWT 

Zgodnie z art. 1 ust. 2 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 „Celem EUWT jest ułatwianie 
i upowszechnianie współpracy transgranicznej, transnarodowej lub międzyregionalnej, zwanych dalej 
«współpracą terytorialną», między jej członkami […]”. Jego przedmiot jest zatem dość szeroki 
i obejmuje dawne trzy komponenty inicjatywy Interreg III z okresu 2000–2006. Ponadto w art. 7 ust. 3 
akapit trzeci rozporządzenia potwierdzono, że EUWT może w każdych warunkach dotyczyć wszystkich 
trzech dziedzin działalności zewnętrznej władz publicznych, o których mowa w art. 3 rozporządzenia, 
ponieważ zabroniono w nim państwom członkowskim ograniczania zadań realizowanych przez EUWT 
poza wymienionymi trzema rodzajami współpracy, zdefiniowanymi w art. 6 rozporządzenia z dnia 
5 lipca 2006 r. w sprawie EFRR320. Kwestia ta została omówiona w pkt 1 i 4 poniżej. 

Wykorzystanie jednego aktu prawnego w tych trzech rodzajach współpracy nie stanowi przeszkody 
pod względem prawnym. Oprócz tego, że niektóre podmioty od ponad dziesięciu lat walczyły o takie 
rozwiązanie321, nawiązuje ono również do rozwiązania zaproponowanego w ramach wielostronnych 
stosunków w Radzie Europy, bo choć odbywa się to za pośrednictwem dwóch odrębnych aktów 
prawnych, protokół nr 2 do madryckiej konwencji ramowej 322  w kwestii prawa właściwego dla 
współpracy terytorialnej (tzn. takiej, która nie należy do stosunków sąsiedztwa, a więc stosunków 
transgranicznych, lecz odpowiada, ogólnie rzecz biorąc, współpracy międzyregionalnej 
i transnarodowej) zawiera odesłanie do prawa właściwego dla współpracy transgranicznej. 

Pojawia się natomiast kwestia wykorzystania EUWT w ramach polityki sąsiedztwa Unii 
Europejskiej (EPS). Oczywiste wydaje się, że Komisja pragnie wspierać współpracę transgraniczną 
w ramach EPS 323 , lecz we wniosku dotyczącym rozporządzenia Komisji w sprawie europejskiej 
polityki sąsiedztwa nie wspomniano o EUWT jako możliwym sposobie realizacji współpracy 
transgranicznej w ramach EPS, a cele europejskiej polityki sąsiedztwa ewidentnie nie pokrywają się 
z celami współpracy terytorialnej, która jest polityką wewnętrzną Wspólnoty324. Tymczasem, mając na 
uwadze fakt, że zarówno Komisja, jak i prawdopodobnie państwa członkowskie pragną rozwoju 
europejskiej polityki sąsiedztwa z uwzględnieniem współpracy transgranicznej, bardziej 
prawdopodobne jest, że w ten sposób dojdzie do rozszerzenia EUWT poza przedmiot określony 
w art. 1 ust. 2 omawianego rozporządzenia. W takim przypadku pozwoliłoby to rozważyć 
zastosowanie stosunkowo elastycznej wykładni rozporządzenia, co z uwagi na brzmienie niektórych 
jego przepisów, w szczególności art. 7 ust. 2 lub art. 7 ust. 4, mogłoby okazać się bardzo korzystne. 

Art. 1 ust. 2 w ostatecznie przyjętym brzmieniu wprowadza wprawdzie możliwość zaistnienia 
potrzeby rozszerzenia przedmiotu współpracy, której ma służyć omawiany akt, ale w sumie nie jest 
zbyt fortunny i również z tego względu elastyczna wykładnia wydaje się konieczna. Celem EUWT 
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jest więc „ułatwianie i upowszechnianie współpracy” terytorialnej – nie jej realizacja. Zważywszy na 
charakter instrumentu, jakim jest EUWT – narzędzie prawne, które umożliwia wspólne prowadzenie 
działań w ramach współpracy terytorialnej, sformułowanie to nie wydaje trafne. Jego źródeł należy 
najprawdopodobniej upatrywać w art. 1 konwencji ramowej Rady Europy, który brzmi następująco: 
„Każda z Umawiających się Stron zobowiązuje się ułatwiać i wspierać współpracę transgraniczną 
wspólnot i władz terytorialnych podlegających jej właściwości ze wspólnotami i władzami 
terytorialnymi podlegającymi właściwości innej Umawiającej się Strony”325. Były to wówczas dopiero 
początki współpracy transgranicznej i tak ostrożne sformułowanie było podstawowym warunkiem 
istnienia międzypaństwowego aktu prawnego w tej dziedzinie. W tym względzie konwencja madrycka, 
właśnie z powodu swego zawiłego i pozbawionego treści brzmienia, nie zawiera żadnych zobowiązań 
dla państw-sygnatariuszy326… Na szczęście nie jest tak w przypadku omawianego rozporządzenia i ten 
ważny przepis, zarówno pod względem struktury (jest to pierwszy artykuł rozporządzenia), jak 
i funkcji (z definicji celu EUWT wynika jego zdolność do działania w określonych warunkach, co 
uzasadnia jego stosowanie), powinien zostać sformułowany w bardziej precyzyjny i konkretny sposób. 
Krótko mówiąc, celem EUWT powinno być prowadzenie współpracy terytorialnej, a nie tylko jej 
ułatwianie czy wspieranie. 

Ponadto można spodziewać się, że prowadzenie tej współpracy będzie się odbywać wyłącznie między 
członkami EUWT. EUWT ma zaś stanowić narzędzie potrzebne do prowadzenia – również w odniesieniu 
do osób trzecich – działań w kontekście transgranicznym, transnarodowym lub międzyregionalnym. 
W innym przypadku przyznawanie mu zdolności prawnej i zdolności do czynności prawnych 
o najszerszym zakresie możliwym w odniesieniu do osób prawnych oraz umożliwianie mu nabywania 
i zbywania mienia oraz zatrudniania pracowników (art. 1 ust. 4) nie miałoby żadnego sensu. Nie robiono 
by tego, gdyby EUWT miało wyłącznie ułatwiać i wspierać współpracę swych członków. Byłoby to 
nieproporcjonalne. Ponadto w art. 15 dotyczącym jurysdykcji mowa jest wyraźnie o sytuacjach, 
w których działania lub zaniechania ze strony EUWT mogą mieć wpływ na osoby trzecie (art. 15 ust. 1). 
Trudno jest wyobrazić sobie EUWT, którego cel ograniczałby się do ułatwiania i wspierania współpracy 
jego członków, i które mogłoby naruszać prawa osób trzecich. Ten element definicji celu EUWT nie 
odzwierciedla rzeczywistego przeznaczenia omawianego instrumentu prawnego. 

Dlatego też, aby ten instrument, mający ogromny potencjał, nie stracił na znaczeniu, należy 
zastosować niezwykle elastyczną wykładnię przepisu dotyczącego celu. Na szczęście w strukturze 
omawianego rozporządzenia odrębny artykuł, bardziej konkretny niż wspomniany wyżej ustęp 
artykułu pierwszego, został poświęcony możliwym zadaniom EUWT, które przeanalizowano poniżej. 

Należy również podkreślić, że choć art. 7 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 umożliwia określenie 
ram, w których powinny być prowadzone działania EUWT, jego zadania w granicach wyznaczonych 
w art. 7 i art. 1 ust. 2 rozporządzenia „określone są w konwencji uzgodnionej przez członków 
EUWT”327, która na mocy art. 8 ust. 2 lit. c) powinna zawierać „szczególny cel i zadania EUWT”328.. 
Ani w rozporządzeniu, ani w prawie krajowym nie określono dokładnie zadań, które w konkretnych 
przypadkach będą powierzane EUWT – zadania konieczne do zrealizowania celu współpracy będą im 
powierzać strony. Tymczasem art. 7, jak wyraźnie wynika z zastosowanych w nim sformułowań 
(np. ust. 3 rozpoczyna się następująco: „Zadania EUWT są ograniczone przede wszystkim do […]”), 
służy określeniu obszaru, poza którym strony ustanawiające EUWT nie będą już objęte zakresem 
zastosowania rozporządzenia w sprawie EUWT i w związku z tym nie będzie już zasadne 
wykorzystanie tego instrumentu do określenia podstawy prawnej do ich współpracy. 



EUROPEJSKIE UGRUPOWANIE WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ – EUWT – 

CDR117-2007_ETU 102 

1. Realizacja celu, jakim jest europejska współpraca terytorialna 

Art. 7 ust. 2 rozporządzenia w sprawie EUWT stanowi: „EUWT działa w ramach powierzonych 
mu zadań, które są ograniczone do ułatwiania i upowszechniania współpracy terytorialnej w celu 
wzmocnienia spójności gospodarczej i społecznej […]”. Jak wskazano powyżej, sformułowanie to jest 
zawężające – zadania EUWT powinny ograniczać się do prowadzenia współpracy terytorialnej, która 
jest częścią polityki spójności gospodarczej i społecznej, a więc z definicji służy wzmacnianiu tej 
spójności, o czym zupełnie niepotrzebnie przypomina powyższy przepis. 

Współpraca terytorialna odpowiada nowemu, trzeciemu celowi priorytetowemu programowania 
funduszy strukturalnych na lata 2007–2013 i jest w związku z tym zdefiniowana w rozporządzeniu 
(WE) nr 1083/2006 ustanawiającym przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności. W art. 3 ust. 2 lit. c) 
wymienionego rozporządzenia czytamy, że celem europejskiej współpracy terytorialnej jest 
„umacnianie współpracy transgranicznej poprzez wspólne inicjatywy lokalne i regionalne, umacnianie 
współpracy transnarodowej za pomocą działań sprzyjających zintegrowanemu rozwojowi 
terytorialnemu powiązanemu z priorytetami Wspólnoty oraz umacnianie współpracy 
międzyregionalnej i wymiany doświadczeń na właściwym szczeblu terytorialnym”329. 

Poniżej przedstawiono trzy uwagi dotyczące powyższej definicji. 

Uwaga pierwsza: zgodnie z brzmieniem art. 1 ust. 2 współpraca terytorialna dzieli się na trzy 
komponenty: transgraniczny, transnarodowy i międzyregionalny. Komponenty te nie pokrywają się ze 
sobą i nie łączy ich wspólny cel, który stanowiłby swego rodzaju wartość dodaną współpracy 
terytorialnej, gdyż jest ona po prostu sumą wymienionych trzech znanych trybów współpracy. 

Priorytety każdego z tych trybów współpracy zostały wymienione w art. 6 rozporządzenia 
w sprawie EFRR. 

W zakresie współpracy transgranicznej priorytety na lata 2007–2013 dotyczą: „rozwoju 
transgranicznej działalności o wymiarze gospodarczym, społecznym i środowiskowym poprzez 
wspólne strategie na rzecz zrównoważonego rozwoju terytorialnego”330. Cel ten realizowany jest 
poprzez: 

− „wspieranie przedsiębiorczości, w szczególności rozwoju MŚP, turystyki, kultury oraz 
handlu transgranicznego; 

− wspieranie i poprawę wspólnej ochrony zasobów naturalnych i kulturowych i wspólnego 
zarządzania nimi, jak również zapobieganie zagrożeniom naturalnym i technologicznym; 

− wspieranie powiązań pomiędzy obszarami miejskimi i wiejskimi; 
− zmniejszanie izolacji poprzez poprawę dostępu do usług i sieci transportowych, 

informacyjnych i komunikacyjnych, a także transgranicznych systemów i urządzeń dostaw 
wody i energii oraz zagospodarowania odpadów; 

− rozwój współpracy, zdolności oraz wspólnego wykorzystywania infrastruktur, 
w szczególności w sektorach takich jak ochrona zdrowia, kultura, turystyka i edukacja”331. 

Co więcej, za jeden z priorytetów może zostać uznane „propagowanie współpracy prawnej 
i administracyjnej, integracji transgranicznych rynków pracy, lokalnych inicjatyw na rzecz 
zatrudnienia, równości płci i równości szans, szkoleń i integracji społecznej, a także do wspólnego 
wykorzystywania zasobów ludzkich i infrastruktury na potrzeby BRT”332, pod warunkiem że działania 
te będą realizowane w kontekście transgranicznym. Pierwszy z elementów dodatkowych – wspieranie 



ROZDZIAŁ  4: 
RAMY PRAWNE EUWT I ICH POTENCJAŁ  

CDR117-2007_ETU 103 

współpracy administracyjnej i prawnej, pomógłby uzasadnić przyznanie wsparcia z EFRR dla 
uruchomienia transgranicznego EUWT jako takiego (projekt pilotażowy), a nie tylko jako środka 
(narzędzia) służącego prowadzeniu działań w ramach współpracy określonego typu. 

Jeżeli chodzi o współpracę transnarodową333, priorytety wspólnotowe na lata 2007–2013 mają na 
celu „finansowanie sieci i działań sprzyjających zintegrowanemu rozwojowi terytorialnemu”334 i będą 
skupiały się przede wszystkim na następujących kwestiach: 

− „innowacje: tworzenie i rozwój sieci naukowych i technologicznych oraz zwiększanie BRT 
i zdolności innowacyjnych na poziomie regionalnym, jeżeli mają one bezpośredni wkład 
w harmonijny rozwój gospodarczy obszarów transnarodowych. Działania mogą obejmować: 
tworzenie sieci pomiędzy odpowiednimi placówkami szkolnictwa wyższego, instytucjami 
badawczymi i MŚP; powiązania ułatwiające dostęp do wiedzy naukowej i transfer technologii 
pomiędzy ośrodkami BRT a międzynarodowymi centrami doskonałości w dziedzinie BRT; 
współpracę bliźniaczych instytucji zajmujących się transferem technologii oraz 
opracowywanie wspólnych mechanizmów finansowych z myślą o wspieraniu BRT w MŚP; 

− środowisko: gospodarka wodna, wydajność energetyczna, zapobieganie zagrożeniom 
i działalność mająca na celu ochronę środowiska, co ma oczywiście wyraźny charakter 
transnarodowy. Działania te mogą obejmować: ochronę dorzeczy, stref przybrzeżnych, 
zasobów morskich, usług wodnych oraz mokradeł oraz gospodarowanie nimi; zapobieganie 
pożarom, suszom i powodziom; propagowanie bezpieczeństwa morskiego i ochronę przed 
zagrożeniami naturalnymi i technologicznymi; oraz ochronę i zwiększenie znaczenia 
dziedzictwa naturalnego, co ma wesprzeć rozwój społeczno-gospodarczy; 

− dostępność: działania mające na celu poprawę dostępu do usług transportowych 
i telekomunikacyjnych oraz ich jakości, w przypadku gdy mają one wyraźny wymiar 
transnarodowy. Działania te mogą obejmować: inwestycje w transgraniczne sektory sieci 
transeuropejskich; poprawę dostępu na poziomie lokalnym i regionalnym do sieci krajowych 
i transnarodowych; poprawę interoperacyjności systemów krajowych i regionalnych; oraz 
propagowanie zaawansowanych technologii informacyjnych i komunikacyjnych; 

− zrównoważony rozwój obszarów miejskich: wzmocnienie rozwoju policentrycznego na 
poziomie transnarodowym, krajowym i regionalnym, mającego wyraźne skutki 
transnarodowe. Działania te mogą obejmować: tworzenie i ulepszanie sieci miast i powiązań 
między miastem a wsią; strategie rozwiązywania problemów wspólnych dla miasta i wsi; 
ochronę i promowanie dziedzictwa kulturowego oraz strategiczną integrację stref rozwoju 
w skali transnarodowej”335. 

Jeżeli chodzi o współpracę międzyregionalną, w latach 2007–2013 będzie ona przede wszystkim 
skoncentrowana „na innowacyjności i gospodarce opartej na wiedzy oraz na działaniach prewencyjnych 
w odniesieniu do środowiska i zapobieganiu zagrożeniom w rozumieniu art. 5 pkt 1 i 2”336, a więc na 
priorytetach celu nr 2, dotyczącego konkurencyjności regionalnej i zatrudnienia. 

Niemniej jednak należy podkreślić, że stosowanie kryteriów priorytetowych programowania 
funduszy strukturalnych do określania zakresu zadań, które partnerzy współpracy terytorialnej chcą 
powierzyć wspólnemu instrumentowi w postaci EUWT, jest dość osobliwym zabiegiem. O ile bowiem 
programowanie funduszy strukturalnych, z uwagi na definicje celów priorytetowych i zasady 
przydzielania funduszy wspólnotowych, najwyraźniej jest procesem odgórnym, uzasadnionym 
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koniecznością skoncentrowania wspólnotowych środków budżetowych na ograniczonej liczbie celów 
priorytetowych, które muszą zostać określone na wyższym szczeblu i zrównoważone w wyniku 
procesu programowania, w szczególności w ramach opracowania programów operacyjnych zgodnie 
z zasadą partnerstwa, o tyle utworzenie EUWT jest raczej inicjatywą oddolną. Wydaje się, że 
określanie ewentualnych obszarów realizacji inicjatyw podmiotów działających w terenie poprzez 
odniesienie do priorytetów budżetowych wyznaczonych dla innych celów może niekorzystnie 
wpływać na spójność tych definicji. 

Druga uwaga: zgodnie z logiką działań wspólnotowych cel współpracy stanowi współpraca jako 
taka, jej ustanowienie, funkcjonowanie i rozwój, nie zaś prowadzenie konkretnych działań 
jakiegokolwiek rodzaju. Tymczasem współpraca będzie naturalnie przybierała konkretne formy 
w pewnych dziedzinach i w odniesieniu do pewnych konkretnych kwestii – art. 6 rozporządzenia 
w sprawie EFRR zawiera szereg przykładów, które z punktu widzenia wsparcia finansowego, jakiego 
Wspólnota jest gotowa udzielić w ramach polityki spójności gospodarczej i społecznej, mają 
znaczenie priorytetowe. Jednakże z perspektywy wspólnotowej, co zresztą wielokrotnie podkreślał 
Trybunał Obrachunkowy w odniesieniu do realizacji priorytetów programu Interreg, priorytetowe 
znaczenie ma sam proces współpracy. W tym kontekście EUWT jest właśnie środkiem prawnym 
umożliwiającym realizację tej współpracy. Warto zatem przypomnieć, że skorzystanie z tego 
instrumentu jest dobrowolne: jest on tworzony z inicjatywy członków, do której potencjalni 
członkowie nie są zobowiązani ani przez rozporządzenie w sprawie EUWT, ani przez rozporządzenia 
dotyczące funduszy strukturalnych w okresie programowania 2007–2013. Jeżeli jednak 
najważniejszym celem tej współpracy w rozumieniu polityki wspólnotowej są konkretne 
współdziałania, to środek prawny umożliwiający jej nawiązywanie powinien odnieść pewien sukces. 

Trzecia uwaga: o ile celem EUWT jest doprowadzenie do współpracy terytorialnej, o tyle nie 
działa to w drugą stronę. Celem współpracy terytorialnej oraz miliardów euro, które zostaną na nią 
przeznaczone w latach 2007–2013 337 , może oczywiście być wsparcie dla uruchomienia EUWT 
w ramach współpracy transgranicznej, transnarodowej i międzyregionalnej. Mogą one jednak również 
umożliwić osiągnięcie celów określonych w rozporządzeniach dotyczących funduszy strukturalnych 
bez tworzenia EUWT. Komisja czy państwa członkowskie nie mają obowiązku wykorzystywania 
EUWT do realizowania nowego celu priorytetowego. Jedynie potencjalni partnerzy mogą 
zaproponować utworzenie tego rodzaju struktur. Jeżeli zaś zostaną one zaplanowane i utworzone, 
z pewnością odpowiedzą na pierwszy i najważniejszy cel współpracy terytorialnej, którym jest 
współpraca jako taka, i w efekcie będą stanowić – z zastrzeżeniem dochowania terminów i procedur 
finansowych – przedmiot wsparcia ze strony Wspólnoty. 

 

2. Inne działania w ramach polityki wspólnotowej 

Możliwość ta została wyraźnie wymieniona w art. 7 ust. 3 akapit drugi rozporządzenia w sprawie 
EUWT. Mogłaby ona na przykład pozwolić partnerom wymienionym w art. 1 ustanowić EUWT w celu 
zrealizowania wspólnego przedsięwzięcia dotyczącego jednego z obszarów polityki wspólnotowej, 
innego niż spójność gospodarcza i społeczna. W tym kontekście nasuwają się trzy uwagi. 

Po pierwsze, polityka spójności gospodarczej i społecznej, w dużej mierze łącząca w ramach 
programowania cele określone w strategii lizbońskiej z 2000 r.338, co było celem Komisji wyrażonym 
w trzecim sprawozdaniu w sprawie spójności terytorialnej i przełożyło się na cel nr 2 na lata 
2007-2013, zaczyna obejmować szereg innych dziedzin polityki wspólnotowej (np. badania naukowe 
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czy ochronę środowiska naturalnego). Można jednak sądzić, że w takich dziedzinach, jak polityka 
społeczna, edukacja, kultura czy zdrowie publiczne (nie wyłączając oczywiście ochrony środowiska 
naturalnego oraz badań naukowych i rozwoju, mimo że zostały one już ujęte w priorytetach 
wyznaczonych dla współpracy terytorialnej na lata 2007–2013), odpowiadających dziedzinom, 
w których prowadzone już są działania współpracy transgranicznej na różnych europejskich granicach, 
będą pojawiały się próby wykorzystania EUWT w celu uzyskania środków z jednego z istniejących 
programów wspólnotowych. 

Po drugie, możliwość włączenia samorządów terytorialnych w kontekście wielonarodowym do 
polityki wspólnotowej poza polityką spójności gospodarczej i społecznej odpowiada najważniejszym 
założeniom Białej księgi na temat sprawowania rządów w Europie, opublikowanej przez Komisję 
w 2001 r.339 EUWT, oprócz tego, że stanowi niezbędny instrument współpracy terytorialnej, może 
również okazać się interesującym narzędziem sprawowania rządów w Europie. 

Na koniec warto podkreślić, że z perspektywy rozszerzenia zakresu działalności EUWT poza 
współpracę terytorialną możliwość włączenia podmiotów prawa publicznego wymienionych w art. 3 
ust. 1 lit. d) rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 wydaje się niezwykle interesująca. Wówczas obok 
władz publicznych członkami EUWT mogłyby być szpitale i uniwersytety, co w takich dziedzinach 
jak zdrowie czy badania naukowe wydaje się nie tylko korzystne, ale wręcz nieodzowne. 

 

3. Działania prowadzone bez finansowego wsparcia wspólnotowego 

W art. 7 ust. 3 akapit drugi wyraźnie przewidziano, że w razie potrzeby EUWT mogą być tworzone 
w celu prowadzenia szczególnych działań bez wkładu wspólnotowego. Założenie to zostało przyjęte 
z zadowoleniem i potwierdziło możliwość niezależności systemu prawnego EUWT od polityki spójności 
gospodarczej i społecznej Wspólnoty. W tym samym ustępie sprecyzowano jednak, że „Państwa 
członkowskie mogą ograniczać zadania, które EUWT mogą wykonywać bez finansowego wkładu ze 
strony Wspólnoty. Zadania te obejmują jednak przynajmniej działania związane ze współpracą 
wymienione w art. 6 rozporządzenia (WE) nr 1080/2006”. Logika tego przepisu jest trudna do uchwycenia. 

Najwyraźniej chodzi tu o ograniczenie możliwości korzystania z EUWT przez samorządy terytorialne 
wielu państw członkowskich w celu prowadzenia działań, których państwa te nie popierają. Wydaje się 
jednak, że ograniczenie kompetencji w prawie krajowym, wprowadzone w art. 3 ust. 1 i niepotrzebnie 
również w art. 7 ust. 2 (część końcowa), oraz procedura udzielenia zgody przed utworzeniem EUWT, 
określona w art. 4, stanowią w sumie wystarczającą ochronę. Fakt, że dziedziny kompetencji EUWT 
niekorzystające z finansowania ze środków wspólnotowych powinny odpowiadać priorytetom 
określonym zgodnie z logiką całego procesu wspólnotowego dla przyznawania funduszy wspólnotowych, 
mimo że EUWT nie stara się ich uzyskać, wydaje się absurdalny. Mimo wszystko art. 6 rozporządzenia w 
sprawie EFRR z 2006 r., w którym wymienione zostały dość zróżnicowane rodzaje działalności, pozwala 
zagwarantować, że ograniczenia nakładane przez państwa na europejskie ugrupowania współpracy 
terytorialnej działające poza zakresem polityki wspólnotowej nie będą zbyt restrykcyjne. Warto natomiast 
podkreślić, że państwa członkowskie mogą wykluczyć w odpowiednim przypadku współpracę, której 
zakres pokrywa się z zakresem innych dziedzin polityki wspólnotowej (np. zdrowia czy kultury). 

Ponieważ w innych przepisach rozporządzenia wprowadzono wystarczające ograniczenia, eksperci 
są zdania, że wprowadzanie przez państwa ograniczeń co do dziedzin, w których partnerzy mogą 
ustanawiać EUWT, nie jest konieczne. 
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4. Nadmierne ograniczenie w art. 7 ust. 4 

Motyw 13 rozporządzenia w sprawie EUWT stanowi: „Należy podkreślić, że uprawnienia władz 
regionalnych i lokalnych jako samorządowych władz publicznych, a w szczególności uprawnienia 
policyjne i regulacyjne, nie mogą być przedmiotem konwencji”. Wymóg ten wydaje się uzasadniony 
i odpowiada praktyce stosowanej w konwencjach dwustronnych ustanawiających ramy współpracy 
transgranicznej340 Jednakże przepis zawarty w art. 7 ust. 4 rozporządzenia, zgodnie z którym „Zadania 
powierzone EUWT przez jego członków nie mogą dotyczyć wykonywania uprawnień przyznanych na 
mocy prawa publicznego lub obowiązków, których celem jest ochrona ogólnych interesów państwa 
lub ochrona ogólnych interesów innych organów publicznych, takich jak uprawnienia policyjne 
i regulacyjne, wymiar sprawiedliwości i polityka zagraniczna” jest nadmiernie restrykcyjny, a wręcz 
niespójny z celem samego rozporządzenia. 

W art. 3 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT stwierdzono bowiem, że 
„EUWT składa się z członków, w granicach kompetencji przyznanych im na mocy prawa krajowego, 
należących do jednej lub kilku z następujących kategorii”. Oczywiste jest, że kompetencje przekazane 
samorządowym władzom publicznym, czy to samorządom regionalnym, lokalnym czy samemu 
państwu, których uprawnienia wynikają ze zgody wyrażonej przez cały naród, podlegają 
w europejskich systemach prawnych prawu publicznemu. Z art. 3 ust. 1 w połączeniu z art. 7 ust. 4 
rozporządzenia wynika więc, że EUWT utworzonemu zgodnie z omawianym rozporządzeniem 
wspólnotowym nie można powierzyć żadnego zadania. Wniosek ten, choć trudny do uniknięcia 
w takiej interpretacji przepisów rozporządzenia, nie wydaje się jednak rozsądny, w odróżnieniu od 
wymogu zawartego w motywie 13. Podobnie jest w przypadku „obowiązków, których celem jest 
ochrona ogólnych interesów państwa lub ochrona ogólnych interesów innych organów publicznych”. 
Z pewnością uzasadniona jest troska o to, by samorządy terytorialne nie wkraczały w kompetencje 
w zakresie ochrony ogólnych interesów kraju, zarezerwowane dla władz państwa, nie należy to jednak 
do kompetencji samorządów terytorialnych, a ograniczenia wprowadzone art. 3 ust. 1 (zawierającym 
zasadę działań ograniczonych do dziedzin kompetencji własnych), art. 4 ust. 3 (dopuszczającym 
uprzednią kontrolę) oraz art. 13 (dopuszczającym ingerencję po utworzeniu EUWT obejmującą zakaz 
prowadzenia działalności naruszającej interes publiczny) wydają się wystarczające. Można natomiast 
oczekiwać, że we wdrażaniu przynależnych im kompetencji władze samorządów terytorialnych będą 
kierować się interesem publicznym (lub interesem obywateli) danej wspólnoty, nie zaś własnym, 
osobistym interesem. Ograniczenie to jest co najmniej niepotrzebne. 

Uzasadnione są natomiast cztery szczególne ograniczenia dotyczące uprawnień policyjnych, 
regulacyjnych, w zakresie wymiaru sprawiedliwości i polityki zagranicznej, mimo że na przykład 
w kwestii uprawnień regulacyjnych czy policyjnych (zwłaszcza w sprawach administracyjnych) mogą 
okazać się niezwykle restrykcyjne i znacznie zawęzić wartość skorzystania z EUWT. Byłyby one 
jednak w zupełności wystarczające! 

 

E. PRAWO WŁAŚCIWE DLA EUWT I JEGO DZIAŁAŃ 

W ostatnich kilkudziesięciu latach była to jedna z kluczowych kwestii problematyki 
transgranicznej, a jej uregulowanie było przedmiotem wielu zmian prawnych, zarówno w ramach 
wielostronnych stosunków w Radzie Europy, jak i dwustronnych uzgodnień prawnych, których zaletą 
jest możliwość ściślejszego połączenia instytucji danych systemów prawnych. 
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Utworzenie osoby prawnej prawa wspólnotowego341, posiadającej zdolność prawną i zdolność do 
czynności prawnych o najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa 
krajowego każdego państwa członkowskiego, zgodnie z art. 1 ust. 4 omawianego rozporządzenia, miało 
pomóc w znalezieniu jasnego i w razie potrzeby ostatecznego rozwiązania. Nie tylko bowiem w prawie 
wspólnotowym opracowano precyzyjne i funkcjonalne kryteria relacji z krajowymi systemami 
prawnymi, lecz stworzono także system sądownictwa pozwalający w razie konieczności znaleźć 
właściwe rozwiązanie w skomplikowanych sytuacjach, w których sądy w poszczególnych krajach 
przedstawiłyby różne rozwiązania, pod warunkiem jednak, że obowiązujące przepisy zostały jasno 
określone, a ich treść jest wystarczająco jasna i precyzyjna, aby mogły zostać bezpośrednio zastosowane. 

W omawianym rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 umieszczono artykuł zatytułowany „Prawo 
właściwe”, zawierający z pozoru jasne zasady. Brzmią one następująco: 

„1. EUWT podlega następującym przepisom: 

− niniejszemu rozporządzeniu; 

− w przypadkach wyraźnie określonych niniejszym rozporządzeniem – przepisom 
konwencji i statutu, o których mowa w art. 8 i 9; 

− w przypadku spraw nieuregulowanych niniejszym rozporządzeniem lub uregulowanych 
nim tylko częściowo – prawu państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba 
statutowa EUWT. 

W przypadku gdy zgodnie z prawem Wspólnoty lub międzynarodowym prawem prywatnym 
konieczne jest dokonanie wyboru prawa, któremu podlegają działania EUWT, EUWT traktowane jest 
jako podmiot państwa członkowskiego, w którym znajduje się jego siedziba statutowa. 

W przypadku gdy państwo członkowskie składa się z kilku jednostek terytorialnych, z których 
każda posiada własne przepisy prawa mającego zastosowanie, odniesienie do prawa mającego 
zastosowanie na podstawie ust. 1 lit. c) uwzględnia prawo tych jednostek, z uwzględnieniem struktury 
danego państwa członkowskiego określonej konstytucją”. 

Przepis ten jest mylący, gdyż – jak wykazano w niniejszej części – wymienione w nim przepisy 
nie opisują w wyczerpujący sposób kwestii prawa właściwego. Przede wszystkim prosta hierarchia, 
w której prawo wspólnotowe ma pierwszeństwo przed prawem krajowym, w tym m.in. przed 
statutem EUWT, obowiązuje jedynie „w przypadku spraw nieuregulowanych niniejszym 
rozporządzeniem lub uregulowanych nim tylko częściowo”, jednakże w wielu przypadkach, gdy 
rozporządzenie zawiera odesłania do prawa krajowego, sytuacja może okazać się znacznie bardziej 
skomplikowana. Trudności i wyzwania związane z zastosowaniem wspomnianych przepisów 
zostały omówione w kolejnym rozdziale, w tym miejscu wystarczy przedstawić przepisy mające 
zastosowanie zgodnie z rozporządzeniem do podstawowych stosunków prawnych przewidzianych 
w rozporządzeniu z dnia 5 lipca 2006 r. 

Przede wszystkim trzeba zauważyć, że art. 2 rozporządzenia zawiera informacje na temat prawa 
właściwego dla EUWT, ale nie dla jego utworzenia, co zostanie przeanalizowane w pierwszej 
kolejności (1). Następnie należy przyjrzeć się prawu właściwemu dla zastosowania i wykładni 
konwencji ustanawiającej EUWT (2). Dopiero wówczas można przeanalizować prawo właściwe dla 
EUWT zgodnie z przepisami wymienionymi w art. 2 (3). Należy także zaznaczyć, że ze względu na 
niektóre przepisy rozporządzenia prawo właściwe dla kontroli działań EUWT zasługuje na osobne 
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omówienie (4). Prawo mające zastosowanie do stosunków między członkami jest dość proste do 
określenia (5), podczas gdy prawo właściwe dla stosunków z osobami trzecimi jest kwestią 
skomplikowaną (6). Na koniec przedstawione zostaną przepisy w zakresie odpowiedzialności 
członków (7) oraz państw (8). 

 

1. Prawo właściwe dla utworzenia EUWT 

Prawem właściwym dla utworzenia EUWT jest oczywiście prawo określone w rozporządzeniu 
(WE) nr 1082/2006. EUWT jest osobą prawną utworzoną na mocy tego rozporządzenia i dla jego 
ustanowienia należy zastosować przepisy zawarte w rozporządzeniu. Kwestia ta jest zatem 
uregulowana normami prawa wspólnotowego. Przepisy prawa wspólnotowego zawierają jednak liczne 
odesłania do przepisów prawa krajowego. 

Dotyczy to przede wszystkim kwestii określenia członków i ich zdolności do utworzenia EUWT. 
W art. 3 i 7 stwierdzono bowiem wyraźnie, że dla wyznaczenia podmiotów zdolnych do utworzenia 
EUWT decydujące są kompetencje przyznane im „na mocy prawa krajowego”342 i że ugrupowanie 
może wykonywać wyłącznie zadania, które „mieszczą się w zakresie kompetencji każdego 
z członków na mocy jego prawa krajowego”343. To właśnie państwo członkowskie „udziela zgody – 
z uwzględnieniem swojej struktury określonej konstytucją344 – na uczestnictwo przyszłego członka 
w EUWT” 345 . Ponadto zgodnie z rozporządzeniem „przy podejmowaniu decyzji o uczestnictwie 
przyszłego członka w EUWT państwo członkowskie może stosować przepisy krajowe”. Do tego 
stopnia precyzyjne wyjaśnienie sytuacji jedynie dodatkowo ją komplikuje. Oczywiste jest bowiem, że 
gdy rozporządzenie zawiera odesłanie do przepisów prawa krajowego, na mocy nakazu prawa 
wspólnotowego zastosowanie ma przepis (lub zbiór przepisów) prawa krajowego mającego 
zastosowanie. W tym przypadku zgodnie z zasadą skuteczności prawa346 warto zastanowić się, jakie 
mogą być przepisy prawa krajowego inne niż przepisy dotyczące wskazanych wyżej kompetencji. 
Możliwe, że w każdym systemie prawnym kwestia ta będzie musiała zostać określona osobno, gdyż 
zgodnie z art. 15 ust. 2 akapit drugi rozporządzenia „sądami właściwymi do rozwiązywania sporów 
wynikających z art. 4 ust. 3 lub 6 [...] są sądy państwa członkowskiego, którego decyzja jest 
kwestionowana”. Naturalnie sąd krajowy, stosując prawo wspólnotowe, ma prawo zwrócić się do sądu 
wspólnotowego z pytaniem dotyczącym wykładni wspomnianych przepisów (zgodnie 
z mechanizmem wniosku o orzeczenie w trybie prejudycjalnym określonym w art. 234 TWE), lecz 
w tym kontekście sąd wspólnotowy nigdy nie próbował kontrolować treści przepisów prawa 
krajowego. Co prawda wykładnia prawa wspólnotowego pozwala często wypowiedzieć się na temat 
zgodności prawa krajowego z prawem wspólnotowym, a więc pośrednio kontrolować jego treść, ale 
nie jest tak w omawianym przypadku. 

Bez uszczerbku dla możliwości sprawowania kontroli przez władze państw członkowskich, jeżeli 
chodzi o uczestnictwo w EUWT, art. 4 ust. 3 zawiera zasadę zatwierdzania udziału przez państwo, 
umożliwiając mu odmowę wydania zgody, jeżeli „uważa ono, że takie uczestnictwo, w tym uprawnienia 
i obowiązki przyszłego członka, nie jest zgodne z niniejszym rozporządzeniem lub z prawem krajowym 
lub że uczestnictwo to nie jest uzasadnione ze względu na interes publiczny lub porządek publiczny tego 
państwa członkowskiego”. Powody odmowy można zatem podzielić na trzy kategorie. 

Po pierwsze, sprzeczność z rozporządzeniem, w tym z zawartym w nim odesłaniem do prawa 
krajowego. Art. 3 ust. 1 zawiera wymóg, aby członkowie EUWT działali w granicach kompetencji 
przyznanych im na mocy prawa krajowego, tak więc potencjalny członek, który chciałby uczestniczyć 
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w EUWT, wykraczając poza swoje kompetencje określone prawem krajowym, naruszyłby przepis 
zawarty w art. 3 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT, nawet gdyby nie 
naruszył w ten sposób przepisów prawa krajowego. Co gorsza, jak już zostało wspomniane, przepis 
dotyczący kompetencji jest zaostrzony, jeśli chodzi o zadania, gdyż zadania EUWT „mieszczą się 
w zakresie kompetencji każdego z członków na mocy jego prawa krajowego” (art. 7 ust. 2), przy czym 
nieprzestrzeganie tego przepisu stanowiłby naruszenie rozporządzenia, wskutek czego państwo 
członkowskie mogłoby zabronić swoim samorządom dostępu do EUWT. Z drugiej strony w art. 7 
ust. 4 określono, że zadania EUWT „nie mogą dotyczyć wykonywania uprawnień przyznanych na 
mocy prawa publicznego lub obowiązków, których celem jest ochrona ogólnych interesów państwa 
lub ochrona ogólnych interesów innych organów publicznych, takich jak uprawnienia policyjne 
i regulacyjne, wymiar sprawiedliwości i polityka zagraniczna”. Jak wskazano powyżej 347 , 
ograniczenie to jest zbyt daleko idące. 

Druga kategoria to naruszenie prawa krajowego, w tym uprawnień i zobowiązań potencjalnego 
członka. Kwestia ta podlega wyłącznie prawu krajowemu. W związku z tym potencjalni członkowie 
mogą znaleźć się w całkowicie odmiennych sytuacjach w zależności od tego, na ile liberalne lub 
restrykcyjne jest ich prawo krajowe oraz praktyka stosowana przez władze, jeżeli chodzi o 
uczestnictwo samorządowych władz publicznych we współpracy z podmiotami zagranicznymi. 
Trudno byłoby sobie wyobrazić, by praktyka stosowana przez władze krajowe była bardziej 
restrykcyjna w kwestii dostępu do EUWT niż w przypadku innych rodzajów współpracy 
transgranicznej i terytorialnej. W państwach, w których kwestia ta jest uregulowana prawem lub 
konstytucją, okoliczności odmowy powinny być więc łatwe do przewidzenia. W przypadku innych 
państw nie wydaje się, aby władze mogły powołać się na ograniczenia, które nie są wyraźnie 
wymienione w krajowych przepisach prawnych – organy władz krajowych nie mogą więc 
podejmować w tym zakresie arbitralnych decyzji. Ponadto zakres zastosowania powyższego 
odesłania – czy jest ono należycie umocowane w prawie krajowym, czy tylko zgodne z niepisaną 
zasadą – może stać się przedmiotem kontroli sądu wspólnotowego. 

Trzecia kategoria – brak uzasadnienia w zakresie interesu lub porządku publicznego, dotyczy 
przede wszystkim kwestii możliwości. Margines swobody władz krajowych jest niezwykle szeroki 
w tym zakresie, wynika to jednak z prawa wspólnotowego, w związku z czym w przypadku 
skierowania sprawy do sądu wspólnotowego podlega jego ocenie. 

Zgodnie z art. 4 ust. 3 akapit pierwszy państwo prawa w razie odmowy ma obowiązek uzasadnić 
swoją decyzję. Potwierdza to, że przyznane państwu prawo odmowy udzielenia zgody nie jest 
nieograniczone, i otwiera drogę do ewentualnych odwołań przed sądem krajowym (zgodnie 
z przepisem określonym w art. 15 ust. 2 akapit drugi rozporządzenia), który może – przynajmniej 
w kwestii odmowy w zakresie pierwszej i trzeciej kategorii i w ograniczonym zakresie w przypadku 
drugiej kategorii – zwrócić się w razie potrzeby do sądu wspólnotowego z wnioskiem o wydanie 
orzeczenia w trybie prejudycjalnym. 

Następnie w art. 5 określono warunki uzyskania osobowości prawej, która jest uzależniona od 
zarejestrowania lub opublikowania, zgodnie z właściwym prawem krajowym w państwie 
członkowskim, w którym znajduje się siedziba statutowa danego EUWT, co stanowi kolejne odesłanie 
do prawa krajowego. Przepis zawarty w art. 5 jest wystarczająco precyzyjny, aby mieć bezpośredni 
skutek, zaś właściwe władze państwa siedziby mają obowiązek zarejestrować lub opublikować statut 
ugrupowania zgodnie z odpowiednią krajową procedurą. Oczywiste jest, że w dniu przyjęcia 
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omawianego rozporządzenia żadne państwo członkowskie nie miało określonej procedury rejestracji 
statutu EUWT. Państwa członkowskie będą więc musiały albo szybko przyjąć odrębne przepisy 
krajowe dotyczące rejestracji statutu EUWT, albo określić, zgodnie z którą istniejącą procedurą wpis 
taki może zostać dokonany. Wydaje się jednak, że jeżeli krajowa procedura rejestracji statutu EUWT 
nie byłaby dyskryminująca wobec krajowej procedury rejestracji innej porównywalnej struktury 
współpracy, na przykład jednostek publicznych współpracy międzygminnej, odesłanie do prawa 
krajowego umożliwia w razie potrzeby zawarcie w nim wymogów wstępnych rejestracji. 

 

2. Prawo właściwe dla wykładni konwencji ustanawiającej EUWT i jego statutu 

Kwestię tę określają wspólnie strony EUWT. Na mocy art. 8 ust. 2 lit. e) konwencja określa 
bowiem „prawo właściwe do celów interpretacji i stosowania konwencji, którym jest prawo państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT”. Wybierając zatem miejsce 
siedziby EUWT, strony wybierają również prawo właściwe dla wykładni i stosowania konwencji. 

Naturalnie przepis ten obowiązuje w stosunkach między stronami, natomiast nie jest to już pewne 
w odniesieniu do stosunków z osobami trzecimi. Mimo że zgodnie z art. 15 ust. 3 „Niniejsze 
rozporządzenie w żadnym stopniu nie pozbawia obywateli korzystania z ich krajowego 
konstytucyjnego prawa do odwołania przeciwko organom publicznym, które są członkami EUWT, 
w odniesieniu do decyzji administracyjnych dotyczących działalności prowadzonej przez EUWT”, 
należy pamiętać, że w tego rodzaju odwołaniach „sądami właściwymi są sądy państwa 
członkowskiego, z którego konstytucji wynika prawo do odwołania”348. Może się zdarzyć, że sąd, do 
którego zwrócono się z takim pytaniem, będzie musiał przedstawić wykładnię konwencji lub statutu, 
aby stwierdzić, czy naruszono prawa obywatelskie. Powstaje pytanie, którego kraju prawo ma 
zastosowanie w przypadku, gdy państwo, w którym wniesiono odwołanie, nie jest państwem siedziby 
EUWT. Kwestia ta pozostaje otwarta. 

 

3. Prawo właściwe dla EUWT zgodnie z art. 2 rozporządzenia (WE) 1082/2006 

Treść wymienionego artykułu została już omówiona. Jest ona stosunkowo jasna, mimo że 
wprowadza nadrzędny charakter konwencji i statutu EUWT wobec prawa krajowego, co może być 
w określonych sytuacjach źródłem problemów, szczególnie w kwestii przestrzegania zakresu 
kompetencji podmiotów uczestniczących w EUWT. 

Nie ma wątpliwości, że zgodnie z art. 2 ust. 1 lit. c) przepisy prawa krajowego mające zastosowanie 
do EUWT odnoszą się wyłącznie do kwestii nieuregulowanych omawianym rozporządzeniem lub 
uregulowanych nim tylko częściowo (ten drugi przypadek oczywiście może okazać się bardziej 
problematyczny w praktyce), podczas gdy przepisy statutu, o których mowa w lit. b), mają zastosowanie 
wyłącznie w przypadkach dopuszczonych rozporządzeniem. Możliwe więc, że odpowiednie zakresy 
zastosowania przepisów pozwolą uniknąć ich konfliktu. Nie jest to jednak wcale pewne. 

W takim przypadku nadrzędny charakter przepisów konwencji i rozporządzenia sprawia, że nawet 
po przyjęciu ich przez władze niższego szczebla, a na pewno po zatwierdzeniu rozporządzenia, 
zgodnie z art. 4 ust. 5, przez właściwe władze państwa członkowskiego, mogą one mieć 
pierwszeństwo przed prawem krajowym. Sąd zmuszony do rozstrzygnięcia tej kwestii z pewnością 
zauważy bowiem, że w podobnej sytuacji w rozporządzeniu Rady (WE) nr 2157/2001 w sprawie 
spółki europejskiej oraz nr 1435/2003 w sprawie spółdzielni europejskiej ustanowiono, na mocy 
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odpowiednio art. 9 i 8, bardziej szczegółowe rozwiązania niż w omawianym przypadku, tzn. przede 
wszystkim obowiązuje rozporządzenie, następnie statut w przypadkach przewidzianych 
rozporządzeniem, a następnie pojawia się najważniejsza różnica: 

„c) w sprawach nieuregulowanych niniejszym rozporządzeniem lub, w przypadku gdy są one 
uregulowane w nim jedynie częściowo, w zakresie pozostawionym poza niniejszym rozporządzeniem: 

− przepisy prawa przyjęte przez państwa członkowskie w celu wprowadzenia w życie 
specjalnych środków wspólnotowych dotyczących konkretnie SE (lub odpowiednio SCE); 

− przepisy prawa państw członkowskich, które miałyby zastosowanie do spółek akcyjnych 
(odpowiednio: spółdzielni), utworzonych zgodnie z prawem państwa członkowskiego, 
w którym SE (odpowiednio: SCE) ma swoją statutową siedzibę, 

− przepisy swojego statutu, w taki sam sposób jak spółki akcyjne (odpowiednio: spółdzielnie), 
utworzone zgodnie z prawem państwa członkowskiego, w którym SE (SCE) ma swoją 
statutową siedzibę”. 

Miejsce statutu w krajowym systemie prawnym jest tu więc wyraźnie określone, w przeciwieństwie 
do konwencji i statutu EUWT. Sąd krajowy nie może nie uwzględnić tak istotnego przemilczenia w tej 
kwestii w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006. Może to być źródłem przyszłych trudności. 

 

4. Prawo właściwe dla kontroli działań EUWT 

Działalność EUWT może podlegać kontroli, co najmniej pod względem zgodności z prawem, ale 
także – zgodnie z art. 13 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 – pod względem zasadności. Wydaje się 
natomiast, że w myśl rozporządzenia w sprawie EUWT nie przewiduje się żadnego zwykłego trybu 
sprawowania kontroli administracyjnej nad ogółem działań EUWT. Wątpliwe jest, aby państwo mogło 
wprowadzić tego rodzaju kontrolę. Istnieją natomiast przepisy dotyczące kontroli finansowej (4.1) 
oraz kontroli w wyjątkowych przypadkach w obronie interesu publicznego (4.2). 

 
4.1. Przepisy mające zastosowanie do kontroli finansowej EUWT 

Warto zauważyć, że jest to najważniejsza szczególna kontrola przewidziana dla EUWT, co jest 
z pewnością spowodowane faktem, że narzędzie to – mimo że przepisy rozporządzenia w swym 
ostatecznym kształcie zapewniają niezwykle szeroki zakres jego zastosowania – zostało stworzone 
w ramach zarządzania funduszami strukturalnymi Unii i z tego względu kwestia kontroli należytego 
zarządzania środkami pochodzącymi z budżetu wspólnotowego jest kluczową kwestią rozporządzenia 
w sprawie EUWT. Mimo kontrowersyjnego brzmienia art. 6 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 
ustanawia ogólną zasadę, wprowadzając dwie odrębne procedury kontroli w zależności od tego, czy 
EUWT dysponuje środkami wspólnotowymi czy nie. 

Zgodnie z ogólną zasadą określoną w art. 6 ust. 3 wszelkie kontrole przeprowadza się zgodnie 
z uznanymi w skali międzynarodowej standardami audytu. Nie wydaje się to szczególnie problematyczne349. 

W przypadku działań współfinansowanych przez Wspólnotę „stosuje się odpowiednie przepisy 
dotyczące kontroli funduszy udostępnionych przez Wspólnotę” 350 , co z jednej strony odsyła do 
przepisów ogólnych mających zastosowanie do budżetu Wspólnoty, a z drugiej strony – do 
konkretnych przepisów rozporządzeń dotyczących funduszy strukturalnych, między innymi 
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rozporządzenia (WE) nr 1083/2006 ustanawiającego przepisy ogólne dotyczące Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności, a w 
szczególności rozporządzenia (WE) nr 1080/2006 w sprawie EFRR. Charakter transgraniczny 
programu operacyjnego w ramach celu dotyczącego współpracy terytorialnej wymaga bowiem 
pewnego dostosowania przepisów w zakresie kontroli wydatków (między innymi w związku 
z kwalifikowalnością wydatków w kontekście transgranicznym, która stała się źródłem wielu trudności), 
ujętego w art. 13 i następnych rozporządzenia w sprawie EFRR, stanowiącego załącznik 2. 

Co więcej, w kwestii kontroli zarządzania funduszami pozawspólnotowymi przez EUWT 
odpowiedzialność ponoszą przede wszystkim władze państwa siedziby (art. 6 ust. 1). W rozporządzeniu 
przewidziano możliwość współpracy z organami kontroli w innych zainteresowanych państwach 
w zakresie działań EUWT prowadzonych na terytorium tych państw (art. 6 ust. 2). Działanie procedur 
powinno zostać zbadane po kilku latach, a ponieważ nie są to procedury stosowane w ramach kontroli 
zarządzania funduszami wspólnotowymi (na mocy art. 6 ust. 4), badanie niestety nie zostanie 
przeprowadzone przez Trybunał Obrachunkowy WE. Być może Komitet Regionów powinien zastanowić 
się nad tą kwestią za kilka lat, tym bardziej że na mocy art. 9 ust. 2 lit. e) strony mogą w statucie zawrzeć 
„uzgodnienia dotyczące […] zasad rachunkowych i budżetowych – w tym dotyczących kwestii 
finansowych – stosowanych przez każdego z członków w odniesieniu do EUWT”. Swoboda, z jaką 
strony mogą ustanawiać tego rodzaju przepisy, będzie oczywiście ograniczona z uwagi na przepisy 
dotyczące finansów publicznych, którym każda z nich podlega, lecz warto wymienić przykłady dobrych 
praktyk w tej dziedzinie, tak aby zachęcić strony przyszłych EUWT do maksymalnego uregulowania 
kwestii związanych z połączeniem krajowych przepisów dotyczących kontroli finansowej. 

 

4.2. Kontrola nadzwyczajna w obronie interesu publicznego 

Artykułem 13 rozporządzenia w sprawie EUWT ustanowiono kontrolę nadzwyczajną w obronie 
interesu publicznego, która w razie potrzeby pozwala zakazać działalności EUWT na obszarze 
państwa członkowskiego lub wprowadzić wymóg wycofania się z EUWT członków podlegających 
jurysdykcji danego państwa. Tego rodzaju interwencja w imię interesu publicznego może mieć 
miejsce „w przypadku gdy EUWT prowadzi jakąkolwiek działalność naruszającą przepisy państwa 
członkowskiego dotyczące porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego, zdrowia publicznego 
lub moralności publicznej lub naruszającą interes publiczny państwa członkowskiego”. Procedura 
określenia tego wymogu, a zwłaszcza jego egzekwowania, nie została opisana w rozporządzeniu. 
Z kolei w art. 15 ust. 2 akapit drugi wskazano, że w przypadku sporu dotyczącego tego artykułu 
jurysdykcję sprawuje państwo, którego decyzja jest przedmiotem odwołania. W przypadku braku 
odpowiedniej procedury wyznacza się sąd właściwy do rozstrzygnięcia sporu. 

Zgodnie z akapitem drugim „zakazy takie nie mogą stanowić środka arbitralnego lub ukrytego 
ograniczania współpracy terytorialnej członków EUWT. Umożliwia się kontrolę decyzji właściwego 
organu przez organ sądowy”. Jak wskazano powyżej, na mocy art. 15 ust. 2 jurysdykcja należy do 
sądów krajowych. Prawo właściwe nie zostało określone. 

 

5. Prawo właściwe dla relacji między członkami 

Zasadą tego rodzaju ugrupowania jest określenie przez jego członków reguł społecznych, według 
których chcieliby zorganizować swoją współpracę. Relacje między członkami, przynajmniej 
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w kwestiach wyraźnie określonych w art. 8 ust. 2 oraz art. 9 ust. 2, będą zatem podlegać w dużej mierze 
konwencji i statutowi, choć jak wyjaśniono na początku niniejszego, długiego rozdziału, potrzeba 
tworzenia dwóch odrębnych dokumentów nie jest wcale oczywista. Członkowie jednogłośnie przyjmują 
konwencję i statut (art. 8 ust. 1 i art. 9 ust. 2) po zatwierdzeniu udziału każdego samorządu przez 
państwo, którego prawo było podstawą utworzenia EUWT (art. 4 ust. 3), oraz „zapewniając ich spójność 
ze zgodą państw członkowskich udzieloną zgodnie z [art. 4] ust. 3” (art. 4 ust. 5). W ten sposób 
członkowie EUWT uzgadniają przepisy mające zastosowanie do ich relacji z poszanowaniem przepisów 
omawianego rozporządzenia, a także przepisów prawa krajowego, do których zawiera ono odesłania. 
Prawo krajowe, a w szczególności prawo państwa, na którego terytorium EUWT ma siedzibę, może 
więc mieć zastosowanie do stosunków między stronami bądź to dlatego, że zawiera nakazy obejmujące 
EUWT, a pośrednio także ich członków (np. w zakresie stosunku pracy lub praw pracowniczych), bądź 
też dlatego, że niektóre sytuacje nie są uregulowane konwencją ani statutem. Zastosowanie ma wówczas 
przepis zawarty w art. 2 ust. 1 lit. c), w tym w odniesieniu do relacji między członkami. 

Ponadto na mocy art. 8 ust. 2 lit. e) prawem właściwym dla wykładni i stosowania konwencji jest 
prawo siedziby EUWT. W danym razie stosunki między członkami również podlegają prawu 
krajowemu, a ponieważ w myśl art. 8 i 9 strony konwencji i statutu nie mogą samodzielnie określać 
sądu właściwego, jest nim sąd państwa siedziby EUWT zgodnie z przepisem określonym w art. 15 
ust. 2 zdanie drugie rozporządzenia (WE) nr 1082/2006. 

 

6. Prawo właściwe dla kontaktów EUWT z osobami trzecimi 

Zgodnie z art. 1 rozporządzenia EUWT posiada osobowość prawną oraz zdolność prawną 
i zdolność do czynności prawnych, co oznacza, że może wchodzić w stosunki prawne z osobami 
trzecimi. Stosunki umowne zostały omówione z osobna – w art. 1 ust. 4 określono, że EUWT może 
„w szczególności, nabywać lub zbywać mienie ruchome i nieruchome oraz zatrudniać pracowników”, 
co wymaga nawiązania stosunku umownego. W świetle art. 2 ust. 1 akapit drugi rozporządzenia 
określenie prawa właściwego dla tych stosunków odbywa się zgodnie z przepisami prawa 
wspólnotowego lub prawa międzynarodowego prywatnego. Zważywszy że reguła odesłania 
uwzględniałaby osobistą sytuację stron umowy, w przepisie tym określono, że „EUWT traktowane 
jest jako podmiot państwa członkowskiego, w którym znajduje się jego siedziba statutowa”. 

Jeżeli chodzi o stosunek pracy, w statucie EUWT można ustanowić szczególne przepisy zgodnie 
z art. 9 ust. 2 lit. d), który umożliwia stronom ustanowienie szczególnych przepisów „w zakresie 
zarządzania personelem, procedur rekrutacji i charakteru umów z personelem”. Zgodnie z hierarchią 
przepisów określoną w art. 2 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 zasady określone w statucie, w 
przypadku gdy jest to wyraźnie dopuszczone rozporządzeniem, mogą mieć pierwszeństwo i 
wprowadzać odstępstwa od obowiązujących przepisów prawa krajowego. Tymczasem zaleca się 
stronom, aby wzięły pod uwagę, że szereg kwestii prawnych dotyczących warunków zatrudnienia 
będzie podlegać prawu państwa siedziby lub państwa, w którym odbywa się świadczenie pracy, i aby 
ustanowiły w statucie zasady, których połączenie z przepisami prawa krajowego nie będzie sprawiało 
trudności. 

Oprócz stosunków umownych EUWT może nawiązywać z osobami trzecimi stosunki, które 
związane są z odpowiedzialnością wobec osób trzecich lub z ich strony. W kwestii odpowiedzialności 
EUWT względem osób trzecich stwierdzono, że działania dyrektora są wiążące dla EUWT (art. 10 
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ust. 1 lit. b) oraz że, ogólnie rzecz biorąc, „EUWT odpowiada za działania swoich organów wobec 
stron trzecich, nawet w przypadku gdy działania takie nie są objęte zakresem zadań EUWT”. Ochrona 
osób trzecich zyskała zatem pierwszeństwo przed ochroną interesów – zwłaszcza finansowych – 
członków ugrupowania. Tym bardziej że zgodnie z art. 12 ust. 2 akapit pierwszy „EUWT ponosi 
odpowiedzialność za swoje zobowiązania niezależnie od ich charakteru”. Odpowiedzialność EUWT 
nie wyklucza odpowiedzialności członków, gdyż w art. 12 ust. 2 akapit drugi stwierdzono, że 
„w zakresie, w jakim aktywa EUWT nie są wystarczające [...], jego członkowie odpowiadają za 
zobowiązania EUWT niezależnie od ich charakteru”. 

Dzięki temu EUWT może nawiązywać stosunki umowne i pozaumowne z osobami trzecimi. 
W przypadku stosunków pozaumownych odpowiedzialność EUWT nie wyklucza odpowiedzialności 
członków, którzy mogą zostać dodatkowo wezwani do poniesienia odpowiedzialności, w tym 
finansowej, za zobowiązania EUWT. 

 

7. Odpowiedzialność samorządów wchodzących w skład EUWT 

Odpowiedzialność członków EUWT ma zatem bardzo szeroki zakres. Osobowość prawna, jaką jest 
EUWT, nie odgrywa w stosunku do osób trzecich roli ochrony socjalnej tradycyjnie powierzanej 
większości osób prawnych, a członkowie EUWT ponoszą dodatkowo odpowiedzialność w kontaktach 
z osobami trzecimi. Tę nieograniczoną odpowiedzialność ponosi każdy członek „proporcjonalnie do 
jego wkładu”351. Mimo że nie sprecyzowano tej kwestii w rozporządzeniu, wyraźnie chodzi tu o wkład 
finansowy. Zgodnie z ostatnim zdaniem art. 12 ust. 2 akapit pierwszy „uzgodnienia dotyczące 
wkładów są ustalane w statucie”, co stanowi częściowo odesłanie do art. 9 ust. 2 lit. e), w którym 
mowa jest jedynie o wkładzie finansowym. Na tej podstawie należy wnioskować, że dla określenia 
udziału członka w regulowaniu zobowiązań EUWT należy również, w razie konieczności, wziąć pod 
uwagę elementy wkładu niefinansowego, np. wkład rzeczowy lub udostępnienie pracowników. Jeżeli 
członkowie uznają, że odpowiedzialność tego rodzaju jest możliwa, mogą nawet ustalić w statucie, „że 
po ustaniu ich członkostwa w EUWT będą ponosić odpowiedzialność za zobowiązania powstałe 
w związku z działaniami EUWT podejmowanymi w okresie ich członkostwa” (art. 12 ust. 2 akapit 
czwarty). Z powyższego możemy wyciągnąć wiele interesujących wniosków. 

Przede wszystkim odpowiedzialność nie jest automatyczna – może ona zostać wprowadzona statutem. 
Oznacza to, że jeśli nie ma odrębnych postanowień, podmiot, który wystąpił z EUWT, nie może zostać 
pociągnięty do odpowiedzialności za działania EUWT podjęte w czasie, gdy był członkiem EUWT. 
W tej sytuacji będą musieli ją ponieść członkowie należący do EUWT w chwili, gdy zostanie 
podniesiona kwestia odpowiedzialności. Tym samym muszą oni być niezwykle ostrożni, zezwalając na 
wystąpienie podmiotu z EUWT (przypomnijmy, że procedura ta nie została opisana w rozporządzeniu). 
Należy też zastanowić się, dlaczego członkowie EUWT mieliby chcieć rozszerzać swoją 
odpowiedzialność, która i tak jest dość szeroka. Można by dopatrzyć się dwóch powodów. Z jednej 
strony pozwoliłoby to zwiększyć wiarygodność EUWT wobec osób trzecich, które wiedziałyby 
wówczas, że oprócz osobowości prawnej EUWT jego działania są gwarantowane przez wszystkich 
członków. Ponadto tego rodzaju przepis w statucie ułatwiłby również ewentualne wystąpienie podmiotu 
z EUWT, gdyż nie miałoby to konsekwencji finansowych dla pozostałych członków w przypadku 
pojawienia się w późniejszym terminie nieoczekiwanego pozwu z tytułu odpowiedzialności lub 
zobowiązań z okresu, gdy podmiot ten należał do EUWT. Tego rodzaju przepis w statucie byłby z tego 
względu przydatny, skoro odpowiedzialność członków EUWT nie może być ograniczona. 
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Z drugiej strony można jednak ograniczyć odpowiedzialność członków EUWT, pod warunkiem że 
„odpowiedzialność przynajmniej jednego członka EUWT jest ograniczona na mocy prawa krajowego, 
zgodnie z którym został on utworzony” (art. 12 ust. 3 akapit trzeci). W tym przypadku pozostali 
członkowie mogą również ograniczyć swoją odpowiedzialność w statucie. Wydaje się to rozsądne. 

Jeśli tego rodzaju ograniczenie odpowiedzialności jest przewidziane w statucie, konieczne są dwa 
elementy zmierzające do informowania, a zarazem ochrony osób trzecich. Przede wszystkim nazwa 
EUWT o ograniczonej odpowiedzialności powinna wyraźnie wskazywać na taki status jego 
członków352. Ponadto „ogłoszenia konwencji, statutu oraz sprawozdania EUWT, którego członkowie 
ponoszą ograniczoną odpowiedzialność, dokonuje się w sposób co najmniej równy sposobowi 
ogłoszenia wymaganemu w odniesieniu do innych rodzajów podmiotów prawnych, których 
członkowie ponoszą ograniczoną odpowiedzialność, tworzonych zgodnie z prawem państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa tego EUWT”. Należy jednak zauważyć, że 
„państwo członkowskie może zakazać rejestracji na jego terytorium EUWT, którego członkowie 
ponoszą ograniczoną odpowiedzialność”. 

Nasuwa się wniosek, że w odpowiedzi na postawiony problem powstały dwa zupełnie różne, wręcz 
sprzeczne ze sobą rozwiązania. Odzwierciedla to różne tradycje panujące w poszczególnych państwach 
członkowskich w zakresie współpracy między podmiotami publicznymi i w efekcie rozwiązania 
najbliższe sobie pod względem prawnym, przynajmniej w kwestii współpracy transgranicznej 
i transnarodowej, zostaną najprawdopodobniej skoncentrowane w określonych strefach geograficznych. 

Ponadto samorządy wchodzące w skład EUWT ponoszą także odpowiedzialność innego rodzaju 
z tytułu działań EUWT. Rozporządzenie w sprawie EUWT zawiera bowiem zapewnienie, zgodnie 
z którym żaden jego przepis „nie pozbawia obywateli korzystania z ich krajowego konstytucyjnego 
prawa do odwołania przeciwko organom publicznym, które są członkami EUWT, w odniesieniu do: 
decyzji administracyjnych dotyczących działalności prowadzonej przez EUWT; dostępu do usług we 
własnym języku oraz dostępu do informacji”. Przepis ten, zawarty w art. 15 ust. 3 rozporządzenia 
(WE) nr 1082/2006, rzadko spotykany w umowach dotyczących współpracy transgranicznej, został 
przyjęty z zadowoleniem. O ile bowiem często chroni się prawa i interesy państw w odniesieniu do 
działań podmiotów publicznych poniżej szczebla krajowego, wykraczających poza ramy krajowe, 
o tyle prawa obywateli znacznie rzadziej są przedmiotem troski. Być może również dlatego, że 
w obecnym stanie rozwoju tego rodzaju działalności brakuje w pełni funkcjonujących podmiotów 
współpracy transgranicznej, których działania mogłyby bezpośrednio zagrażać prawom obywateli. 

Przepis ten wskazuje jednak, że nie tylko w kwestiach proceduralnych, ale również merytorycznych, 
bez względu na sposób organizacji EUWT oraz przepisy mające zastosowanie do jego działań, każdy 
uczestniczący w nim samorząd terytorialny ponosi wobec swoich obywateli pełną odpowiedzialność 
w trzech wymienionych wyżej kwestiach. Najwyraźniej ma to ograniczony zakres, jeżeli chodzi 
o pierwszą kwestię, gdyż zgodnie z art. 7 ust. 4 rozporządzenia „zadania powierzone EUWT przez jego 
członków nie mogą dotyczyć wykonywania uprawnień przyznanych na mocy prawa publicznego”. 

 

8. Odpowiedzialność państw członkowskich 

Obowiązują łącznie trzy przepisy regulujące odpowiedzialność państw członkowskich. 

1. Pierwszy z nich wyklucza ich odpowiedzialność finansową „w stosunku do EUWT, którego 
nie są członkiem”, a raczej odpowiedzialność za (zobowiązania) EUWT, którego nie są 
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członkiem. Mamy tu bowiem do czynienia z błędem w tłumaczeniu rozporządzenia na język 
francuski 353 . Nie chodzi o odpowiedzialność państwa wobec EUWT, lecz wobec osób 
trzecich za EUWT, którego państwo nie jest członkiem (a na przykład jest nim samorząd 
podlegający jego jurysdykcji). Zapis ten znajduje się w wielu konwencjach dotyczących 
współpracy transgranicznej354 i nie jest pozbawiony sensu. 

2. Po drugie, zgodnie z powszechnie stosowaną zasadą, w przypadku gdy państwo jest 
członkiem EUWT, ponosi ono, podobnie jak pozostali członkowie, odpowiedzialność za 
zobowiązania proporcjonalnie do wysokości swojego wkładu w EUWT (art. 12 ust. 2 akapit 
drugi). 

3. Po trzecie, jeżeli EUWT skorzystało z finansowania wspólnotowego, z uwagi na przepisy 
ogólne dotyczące odpowiedzialności państw, przywołane w rozporządzeniu w art. 6 ust. 4, 
państwo ponosi odpowiedzialność wobec Komisji Europejskiej za należyte wykonanie 
budżetu wspólnotowego. Z tego tytułu może zostać pociągnięte do odpowiedzialności. 

 

9. Prawo właściwe dla rozwiązania EUWT 

Istnieją trzy możliwości. 

1. Rozwiązanie następuje po zakończeniu określonego konwencją okresu, na który EUWT 
zostało utworzone. W tym przypadku następuje ono zgodnie z zasadami przewidzianymi 
w konwencji w myśl przepisu zawartego w art. 2 ust. 1 lit. b) rozporządzenia w sprawie 
EUWT (przepis konwencji wyraźnie dopuszczony rozporządzeniem). Oczywiste jest 
natomiast, że na mocy art. 12 ust. 1 likwidacja EUWT podlega przepisom państwa, na 
którego terytorium znajdowała się siedziba EUWT. Jest tak również w pozostałych dwóch 
przypadkach rozwiązania EUWT. 

2. W drugim przypadku rozwiązanie jest następstwem woli wyrażonej (również jednomyślnie) 
przez członków EUWT o zakończeniu jego istnienia zgodnie z postanowieniami konwencji. 
Obowiązują te same przepisy prawne jak w pierwszym przypadku. 

3. Następnie w trzecim przypadku rozwiązanie następuje zgodnie z nakazem sądu lub 
właściwego organu państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba EUWT „na 
wniosek jakiegokolwiek właściwego organu posiadającego uzasadniony interes”, 
w przypadku gdy sąd lub organ właściwy dla orzeczenia rozwiązania „uzna, że EUWT nie 
spełnia już wymogów ustanowionych w art. 1 ust. 2 [dotyczącym zatem przedmiotu 
współpracy] lub art. 7 lub jeżeli uzna, w szczególności, że EUWT działa poza zakresem 
powierzonych zadań określonych w art. 7” 355 . Sąd lub właściwy organ ma obowiązek 
poinformować „wszystkie państwa członkowskie, zgodnie z prawem których zostali 
utworzeni członkowie EUWT, o wszelkich wnioskach o rozwiązanie EUWT”. Z drugiej 
strony sąd lub właściwy organ „mogą wyznaczyć EUWT termin na naprawienie sytuacji”, 
pod warunkiem że po upływie tego terminu rozwiązanie nastąpi, jeżeli sytuacja się nie 
poprawi. W odniesieniu do tej nadzwyczajnej sytuacji żadne środki prawne nie zostały 
określone w rozporządzeniu. Ponieważ jednak jest to decyzja władz państwa, w którym 
EUWT ma siedzibę, zastosowanie ma ogólny przepis zapisany w art. 15 ust. 2 zdanie drugie. 
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F. POSZCZEGÓLNE RODZAJE EUWT 

Z niniejszego, obszernego rozdziału wynika, że w wielu przypadkach sytuacja EUWT będzie różna 
w zależności od członków wchodzących w jego skład, prowadzonych działań lub też obowiązującego 
prawa (ze względu na miejsce siedziby lub prowadzoną działalność). Wskutek licznych i istotnych 
pod względem merytorycznym odesłań do prawa krajowego EUWT z siedzibą na terytorium jednego 
państwa i podlegające na mocy art. 2 ust. 1 lit. c) rozporządzenia przepisom prawa tego państwa, może 
działać według innych zasad prawnych niż takie samo EUWT, złożone z takich samych członków 
i służące do wypełniania takich samych zadań, lecz z siedzibą na terytorium innego państwa. 

Bardzo ważne jest zatem określenie prawa właściwego z uwagi na umiejscowienie siedziby EUWT. 
Po zasięgnięciu opinii ekspertów i praktyków zaproponowano poniżej sześć kryteriów pozwalających 
rozróżnić poszczególne kategorie prawne EUWT, aby następnie określić potencjalnie istotne przepisy 
w ramach każdego krajowego systemu prawnego356, przed wyborem prawa właściwego z uwagi na 
umiejscowienie siedziby. 

Po pierwsze, dwa kryteria odnoszą się do członków EUWT, określonych w art. 3 i podzielonych na 
pięć kategorii. Zgodnie z wymienionym artykułem EUWT składa się z członków „należących do 
jednej lub kilku [...] kategorii”, należy więc odróżnić EUWT jednorodne od niejednorodnych, tzn. te, 
w których skład wchodzą członkowie jednej kategorii, od tych, które składają się z członków różnego 
typu. W tym celu, a także aby uwzględnić różnorodność struktur organizacyjnych państw 
członkowskich, w większości przypadków357 można uznać samorządy regionalne i lokalne za należące 
do tej samej kategorii, mimo że to rozróżnienie, tak powszechnie stosowane na szczeblu 
europejskim358, funkcjonuje nie we wszystkich państwach członkowskich. Wśród niejednorodnych 
EUWT należy odróżnić ugrupowania o niejednorodnym, lecz symetrycznym składzie, złożone 
z różnych partnerów należących do tych samych kategorii po obu stronach granicy, od ugrupowań 
asymetrycznych, których włączenie do krajowego systemu prawnego jest jeszcze trudniejsze. 

Drugim kryterium podziału EUWT na kategorie jest odróżnienie ugrupowań, w których strukturze 
występują państwa, od tych, w których państwa nie uczestniczą. Różnice pod względem prawnym są 
niezwykle istotne. Po pierwsze, jeżeli we wszystkich zainteresowanych państwach członkiem EUWT 
jest państwo członkowskie, należy sprawdzić, czy taka struktura prawna jest odpowiednia i czy nie 
byłoby skuteczniej stworzyć z udziałem suwerennych podmiotów i zgodnie z przepisami prawa 
międzynarodowego359 strukturę współpracy ad hoc, do której można by z łatwością włączać podmioty 
publiczne usytuowane poniżej szczebla krajowego. Jeżeli tak nie jest lub jeśli w ramach współpracy 
asymetrycznej nie we wszystkich zainteresowanych państwach członkowskich członkiem danego 
EUWT jest państwo, należy sprawdzić, do jakiego stopnia krajowe prawo publiczne będzie mogło 
uwzględnić obce państwo i odwrotnie – w jakim stopniu suwerenne państwo może zaakceptować 
podporządkowanie się, nawet w dodatkowym zakresie, obcemu prawu publicznemu. Możliwe, że 
w takim przypadku dostępna będzie wyłącznie struktura prawa prywatnego. Jeżeli zaś tylko jedno 
państwo jest pełnoprawnym członkiem, może to wymusić umiejscowienie siedziby EUWT na jego 
terytorium ze względów prawnych. 

Następnie należy przeanalizować dwa kryteria dotyczące prawa właściwego. 

Przede wszystkim, jak już wspomniano, należy stwierdzić, czy planowana współpraca wymaga 
struktury prawa publicznego czy struktury prawa prywatnego – z perspektywy systemu prawnego 
państwa, na którego terytorium siedzibę będzie mieć EUWT. Tego rodzaju struktura, złożona 
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z podobnych członków i prowadząca podobną działalność, może zostać pod względem prawnym 
zakwalifikowana do innych kategorii w różnych państwach i różnych systemach prawnych. 
Konsekwencje w zakresie obowiązującego prawa krajowego360 również są niezwykle ważne. 

Następne rozróżnienie wynika z art. 12 ust. 2 rozporządzenia w sprawie EUWT i dotyczy EUWT, 
w których dodatkowa odpowiedzialność członków jest ograniczona, oraz EUWT, w których jest ona 
nieograniczona. Niektóre państwa mogą zresztą odmówić zarejestrowania na swoim terytorium 
EUWT z ograniczoną odpowiedzialnością. 

Ponadto istnieją dwa rozróżnienia związane z działalnością EUWT. 

Pierwsze rozróżnienie wynika z szeregu przepisów rozporządzenia w sprawie EUWT i opiera się – 
na ile to można a priori określić – na podziale na EUWT, których zadaniem jest (bezpośrednio) 
zarządzanie funduszami wspólnotowymi, zwłaszcza w ramach polityki spójności gospodarczej 
i społecznej WE, oraz EUWT, które nie otrzymują finansowania wspólnotowego. W opisanych dwóch 
sytuacjach rozporządzenie narzuca różne przepisy prawa materialnego i różne procedury. 

Ważne jest również rozróżnienie EUWT prowadzących samodzielnie konkretne działanie 
w imieniu swych członków od EUWT, które jedynie ułatwiają lub organizują ich współpracę. 
W pierwszym przypadku zasady odpowiedzialności wobec osób trzecich, a zwłaszcza obywateli, mają 
ogromne znaczenie, natomiast w drugim przypadku jest to kwestia drugorzędna. 

Wszystkie możliwe kombinacje wymienionych czynników dają w sumie 720 różnych kategorii 
EUWT. Przenosząc te 720 kategorii na 25 państw członkowskich, osiągamy liczbę ok. 18 000 
możliwych kategorii prawnych. Sytuacja będzie jednak inna. Z praktyki wynika, że nowe struktury 
prawne służące do uregulowania działań współpracy (przede wszystkim) transgranicznej są stosowane 
bardzo rzadko, zwłaszcza na początku361. Z drugiej strony nigdy dotąd ramowy akt prawny nie miał 
tak szerokiego zakresu geograficznego i ze względów statystycznych możliwe jest, że liczba 
zrealizowanych przedsięwzięć również będzie większa. Jednakże powyższa kategoryzacja nie ma 
służyć utworzeniu chaotycznego zbioru, lecz umożliwić określenie z góry pewnych kombinacji, które 
można lub nawet trzeba wyodrębnić, tak aby można było szybko wybrać system prawny, na którym 
skoncentrowane zostaną prace przygotowawcze przed przyjęciem konwencji i statutu 362 , oraz 
dostosować je do wybranego rodzaju osoby prawnej i systemu prawnego. 

W celu określenia rodzaju struktury prawnej, jaką przyjmie dane EUWT, można określić sytuację 
za pomocą następujących wskaźników: 

 

Kryteria dotyczące członków  
1. Skład jednorodny 1.A. Skład niejednorodny 
 Symetryczny Asymetryczny 
2. Z udziałem państwa Bez udziału państwa 
Kryteria dotyczące prawa właściwego  
3. EUWT prawa publicznego EUWT prawa prywatnego 
4. Ograniczona odpowiedzialność członków Nieograniczona odpowiedzialność członków 
Kryteria dotyczące prowadzonej działalności  
5. EUWT zarządzające funduszami WE EUWT bez finansowania WE 
6. EUWT prowadzące działania w imieniu 
członków 

EUWT koordynujące współpracę członków 
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G. ROZWIĄZANIA STAŁE I INNOWACJE W EUWT 

Przedstawiona powyżej obszerna analiza pokazuje szereg korzystnych zmian możliwych dzięki 
wdrożeniu omawianego rozporządzenia i ustanowieniu EUWT na granicach państw członkowskich 
UE. Można tymczasem wskazać dwa stałe, istotne elementy wchodzące w skład rozporządzenia oraz 
dwa całkowicie nowe rozwiązania, stanowiące istotną innowację. 

 

1. Rozwiązania stałe 

 

1.1. Przywrócenie dorobku Interregu 

Zachowano rozróżnienie między trzema komponentami współpracy istniejącymi w programie 
Interreg III. Priorytety w odniesieniu do każdego z nich są bardzo zbliżone do poprzednich, co 
zapewnia ciągłość podjętych działań współpracy. 

Zachowano także sprawdzone rozwiązania w dziedzinie wspólnotowego finansowania programów 
transgranicznych (jednolity program operacyjny, bez podziału wydatków na poszczególne kraje, 
zasada partnera wiodącego itd.). 

 

1.2. Odesłanie do prawa krajowego zostało w dużej mierze zachowane 

Mimo że w kwestiach ściśle prawnych warunki odesłania są różne, ogólnie rzecz biorąc, 
zachowano rozwiązanie w postaci struktury prawnej połączonej z krajowym systemem prawnym, choć 
określone mniej szczegółowo niż w przypadku istniejących instrumentów prawnych. 

 

2. Innowacje 

 

2.1. Możliwość utworzenia transgranicznej lub transnarodowej jednostki publicznej 
opartej na prawie wspólnotowym 

Możliwość taka istnieje, mimo że – jak pokazano w odniesieniu do stosowanych dotąd praktyk – 
pod względem prawnym EUWT jest osobą prawną prawa wspólnotowego. Z czasem powinno to 
przynieść ważne skutki, zarówno w zakresie rozwoju współpracy terytorialnej, jak i prawdopodobnej 
roli samorządów terytorialnych w procesie integracji horyzontalnej w Europie. 

 

2.2. Możliwość udziału państw obok samorządów terytorialnych w podmiotach współpracy 
terytorialnej posiadających odrębną osobowość prawną 

W stosunku do prawa w zakresie współpracy transgranicznej, prekursora współpracy terytorialnej, 
oznacza to absolutną zmianę perspektywy. Możliwość ta, o ile będzie się z niej korzystać, powinna 
sprawić, że zarządzanie obszarami leżącymi przy granicach wewnętrznych zostanie wzbogacone 
o pewną dozę wielopoziomowego sprawowania rządów, co prowadziłoby do zasadniczego 
umocnienia terytorialnego wymiaru procesu integracji. 
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ROZDZIAŁ 5: 
WYZWANIA PRAWNE ZWIĄZANE Z WDRAŻANIEM 

ROZPORZĄDZENIA W SPRAWIE EUWT 
 

Rozporządzenie w sprawie EUWT zawiera liczne odesłania do prawa krajowego, 
rzadko spotykane w akcie prawnym tej kategorii (to raczej w przypadku dyrektyw 
potrzebna jest interwencja prawa krajowego w celu ich wdrożenia). Na podstawie 
najnowszego orzecznictwa Trybunału oraz szczegółowej analizy postanowień 
omawianego aktu niniejsze opracowanie pokazuje, że spełnia on kryteria 
rozporządzenia wspólnotowego (A). 

Zgodnie z prawem wspólnotowym rozporządzenie wywołuje bezpośredni skutek. Oznacza 
to, że prawa i obowiązki podmiotów działających we wspólnotowym systemie prawnym 
pochodzą bezpośrednio z postanowień jego przepisów. Prawa te mają zastosowanie 
nawet w przypadku sprzecznych z nimi przepisów w systemie krajowym. W omawianym 
przypadku związki z prawem krajowym są jednak dość skomplikowane, ponieważ przepisy 
rozporządzenia zawierają liczne odesłania do przepisów prawa krajowego, a wręcz 
podporządkowują ich stosowanie działaniom wykonanym zgodnie z prawem krajowym.  

W pierwszym punkcie przypomniano zasady, zgodnie z którymi prawo wspólnotowe 
narzuca bezpośredni skutek swych postanowień krajowym systemom prawnym (B.1.1). 

Z omówienia spodziewanych skutków ogólnych odesłań do prawa krajowego 
zawartych w art. 2 i 16 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 wynika, że zakres tego 
rodzaju odniesień zawartych w rozporządzeniu będzie trudny do określenia i że 
doprowadzą one w konsekwencji do naruszenia bezpieczeństwa prawnego (B.1.2.1). 

Szczegółowe odesłania do określonych przepisów krajowych są z założenia jaśniejsze 
i łatwiejsze do zinterpretowania. Zostały one zidentyfikowane i wymienione, przy czym 
dokonano rozróżnienia między przypadkami, w których przepis krajowy stanowi 
uzupełnienie postanowienia wspólnotowego, a sytuacjami, w których obowiązuje 
jedynie przepis krajowy (B.1.2.2).  

Ponadto wcześniejsza kontrola, którą na podstawie rozporządzenia władze mogą 
przeprowadzić zgodnie z przepisami prawa krajowego (w szczególności na mocy 
art. 4 ust. 3 akapit trzeci rozporządzenia (WE) nr 1082/2006), w praktyce umożliwia 
państwom członkowskim ograniczenie dostępu do korzyści płynących 
z rozporządzenia na mocy przepisów prawa krajowego. Tymczasem, zważywszy, że 
wcześniejsza kontrola jest umocowana w prawie wspólnotowym, warunki jej 
przeprowadzenia mogą zostać w razie potrzeby poddane kontroli sądu 
wspólnotowego (za pośrednictwem wniosku o wydanie orzeczenia w trybie 
prejudycjalnym) (B.1.2.3).  

Wynika stąd jednak, że rozporządzenie nie będzie miało jednolitego skutku na całym 
terytorium Unii. Zgodnie z obowiązującymi przepisami prawa krajowego dotyczącymi 
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udziału różnych kategorii podmiotów publicznych we współpracy transgranicznej, 
transnarodowej i terytorialnej podmioty publiczne państw prezentujących postawę 
liberalną będą miały większe możliwości działania, podczas gdy podmioty mające 
siedzibę w państwach o podejściu restrykcyjnym w tym zakresie nie skorzystają wcale 
lub skorzystają tylko w niewielkim stopniu z dodatkowych praw wynikających 
z rozporządzenia. Warto natomiast podkreślić, że ograniczające działania niektórych 
państw członkowskich są związane z wąskimi uprawnieniami jednostek terytorialnych 
wchodzących w ich skład oraz że dzięki możliwości bezpośredniego udziału w EUWT 
jednostki te będą mogły wdrożyć postanowienia rozporządzenia za pomocą innych 
środków (B.2.1). 

O ile zgodnie z zasadą pierwszeństwa prawa wspólnotowego państwa nie mogą 
przyjmować przepisów sprzecznych z postanowieniami rozporządzenia w sprawie 
EUWT po jego wejściu w życie, o tyle kwestia przepisów obowiązujących przed 
przyjęciem rozporządzenia, a ograniczających dostęp do EUWT, na które państwo 
może się powołać m.in. na podstawie art. 4 ust. 3 akapit trzeci rozporządzenia, jest 
znacznie trudniejsza do rozstrzygnięcia. Pod względem prawnym odpowiedź zależy od 
tego, czy można uznać, że przepisy rozporządzenia mogą wywołać bezpośredni skutek, 
gdyż jeśli tak jest, to wcześniej obowiązujące sprzeczne przepisy przestają 
obowiązywać, zaś jeżeli tak nie jest, to pozostają w mocy (B.2.2). 

Konsekwencją złożonych relacji między postanowieniami przywołanego rozporządzenia 
wspólnotowego a przepisami prawa krajowego powinna być ewolucja przepisów 
krajowych, tak aby zostały one dostosowane do rozwoju omawianej formy współpracy. 

Ewolucja ta powinna mieć miejsce dlatego, że po pierwsze, państwa członkowskie 
mają w tym bezpośredni interes, przede wszystkim z uwagi na fakt, że dostosowanie 
krajowych ram prawnych pozwoli im przyciągnąć EUWT na swoje terytorium (B.3.1).  

Po drugie, na mocy art. 16 rozporządzenia w sprawie EUWT państwa członkowskie 
mają ustanowić takie przepisy, które zapewnią skuteczne stosowanie rozporządzenia. 
Wymóg ten pociągnie za sobą taką zmianę przepisów ustawowych i wykonawczych 
w państwach członkowskich, która powinna sprzyjać rozwojowi współpracy 
terytorialnej i zwiększyć bezpieczeństwo prawne jej realizacji. (B.3.2). 

Zgodnie z art. 16 ust. 1 akapit trzeci państwo członkowskie ma obowiązek poinformować 
Komisję o przepisach krajowych przyjętych na podstawie wymienionego artykułu; 
ponieważ jednak nie są to środki transponujące dyrektywę, nie jest pewne, czy Komisja 
poda je do wiadomości publicznej (jak czyni to w przypadku transpozycji dyrektyw). 
W trosce o zapewnienie informacji i bezpieczeństwa prawnego niniejsze opracowanie 
zawiera zalecenie dotyczące ustanowienia aktualizowanego rejestru krajowych przepisów 
obowiązujących w tym zakresie (B.3.3). 

Przypomniano także, że pod względem prawnym rozporządzenie nie ma 
bezpośredniego wpływu na ważność czy też zakres zastosowania innych 
międzynarodowych aktów prawnych dotyczących współpracy transgranicznej lub 
transnarodowej (C). 
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Mimo że mamy do czynienia z rozporządzeniem w rozumieniu art. 249 TWE, które „Wiąże 
w całości i jest bezpośrednio stosowane we wszystkich państwach członkowskich”, szczególny 
przypadek, jakim jest rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT nie może wywołać tak 
szybko bezpośrednich skutków prawnych. Praktycy, których opinii zasięgnięto podczas 
przygotowywania niniejszego opracowania, wypowiadali się dość sceptycznie na temat możliwości 
zaangażowania się w proces ustanowienia EUWT wyłącznie na podstawie omawianego rozporządzenia. 
Abstrahując od szeregu wyzwań z zakresu teorii i praktyki relacji między prawem wspólnotowym 
a krajowym i zważywszy, że wiele odesłań do przepisów krajowych, zgodnie z zasadami i hierarchią 
określonymi w rozporządzeniu, przyczynia się do wprowadzenia niejasności, zdaniem zainteresowanych 
podmiotów minimalny próg bezpieczeństwa prawnego, którego oczekują przed podjęciem jakichkolwiek 
starań w kierunku ustanowienia EUWT, nie został jak dotąd osiągnięty. 

W efekcie niniejszy rozdział służy zrozumieniu charakteru i zakresu owych wątpliwości prawnych, 
tak aby możliwe było zaproponowanie kierunków dla opracowania rozwiązań dających w jak 
najwcześniejszym terminie realne możliwości utworzenia EUWT. 

W pierwszej części, o nietypowej formie i treści, wykazano zatem, że rozporządzenie (WE) 
nr 1082/2006 powinno być uważane za rozporządzenie wspólnotowe w rozumieniu art. 249 TWE i że 
z tego względu może ono nie tylko nałożyć obowiązki na państwa członkowskie, ale również 
wywołać bezpośredni skutek w zakresie praw i obowiązków samorządów terytorialnych lub ich 
ugrupowań. Poniższa analiza umożliwia więc porównanie rozporządzenia z aktami podobnego typu, 
stosunkowo rzadkimi w prawie wspólnotowym, takimi jak rozporządzenia: ustanawiające europejskie 
ugrupowanie interesów gospodarczych (EUIG) 363 , w sprawie statutu spółki europejskiej 364  oraz 
w sprawie statutu spółdzielni europejskiej (SCE)365. 

Druga część (B), bardziej spójna z resztą opracowania, zawiera bardziej ogólne omówienie relacji 
między prawem krajowym a prawem wspólnotowym. Generalnie rzecz biorąc, zastosowanie ma też 
oczywiście zasada pierwszeństwa prawa wspólnotowego przed prawem krajowym. Omawiane 
rozporządzenie zawiera natomiast szereg szczegółowych odniesień do prawa krajowego (np. w art. 2 
ust. 1 lit. c) lub w art. 3 ust. 1). Ponadto w określonych okolicznościach rozporządzenie zastrzega 
stosowanie prawa krajowego (np. w art. 4 ust. 3 akapit trzeci); zawiera także całkowicie ogólne 
odniesienie, zgodnie z którym „Państwa członkowskie ustanawiają takie przepisy, jakie są właściwe 
do zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia” (art. 16), którego zakres wymaga 
pewnego rozwinięcia. 

W bardzo krótkiej części trzeciej (C) wykazano, że współistnienie omawianego rozporządzenia 
wspólnotowego z przepisami prawa międzynarodowego ustanawiającymi inne mechanizmy 
współpracy, w tym także inne formy prawne umożliwiające utworzenie podmiotu współpracy 
transgranicznej, nie stanowi żadnego problemu. 

 

A. ROZPORZĄDZENIE W SPRAWIE EUWT WE WSPÓLNOTOWYM SYSTEMIE PRAWNYM 

Jak podkreślono wyżej, ustanowienie podmiotu współpracy samorządów terytorialnych w ramach 
rozporządzenia wspólnotowego ma z prawnego punktu widzenia duże znaczenie. Prawo wspólnotowe 
ma bowiem w porównaniu z prawem krajowym (którego zakres terytorialny jest ograniczony do 
jednego państwa) i międzynarodowego (którego skutki prawne są określane w ramach systemu 
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prawnego każdego państwa366 według odrębnych zasad, których przestrzeganie jest bardzo rzadko 
gwarantowane przez wspólny środek prawny) ważną zaletę w postaci gwarancji bezpośredniego 
obowiązywania oraz jednolitego skutku na całym obszarze Unii. Prawo wspólnotowe dysponuje 
środkami pozwalającymi zapewnić jednolity skutek wydawanych przepisów na całym obszarze Unii. 

Należy bowiem pamiętać, że nie tylko nie ma obowiązku ratyfikowania przez państwo 
podpisanego przez nie traktatu, ale także istnieje problem zastrzeżeń (patrz rozdział 2 część A.1). 
Ponadto każdy krajowy system prawny z osobna określa skutki prawne oraz zakres obowiązywania 
przepisów międzynarodowych. Tymczasem w przypadku prawa wspólnotowego, od czasu słynnego 
wyroku Trybunału Sprawiedliwości WE z dnia 5 lutego 1963 r., o skutkach prawa wspólnotowego 
w systemie prawnym każdego państwa członkowskiego decyduje sąd wspólnotowy, co stanowi 
gwarancję jednolitego skutku. W przypadku gdy obowiązują przepisy prawa międzynarodowego, 
każdy sąd krajowy ma obowiązek, na podstawie postanowień prawa krajowego, stosować je 
w krajowym systemie prawnym. Jednakże w przypadku rozbieżnego stosowania lub wykładni jednego 
przepisu w dwóch różnych państwach nie ma w prawie międzynarodowym, przeanalizowanym 
w rozdziale 2, mechanizmu sądowego na szczeblu międzynarodowym umożliwiającego ujednolicenie 
skutków tych przepisów. W sytuacjach o charakterze transgranicznym lub transnarodowym stanowi to 
poważny problem. Kontrast ten jest widoczny tym bardziej w przypadku rozporządzenia 
wspólnotowego, a więc aktu, który w świetle art. 249 TWE „Wiąże w całości i jest bezpośrednio 
(stosowany) we wszystkich państwach członkowskich”. Okazuje się jednak, że rozporządzenia (WE) 
nr 1082/2006 w sprawie EUWT przyjęło kształt co najmniej nietypowy – do tego stopnia, że pozwala 
wątpić w jego rzeczywistą przynależność do kategorii rozporządzeń. 

Już od dawna wiadomo, że z punktu widzenia doktryny prawo wspólnotowe ma pewne istotne 
zalety w porównaniu z prawem krajowym (ograniczonym pod względem zasięgu terytorialnego) oraz 
prawem międzynarodowym (którego zasady obowiązywania oraz skutki prawne w każdym krajowym 
systemie prawnym mogą znacznie się od siebie różnić)367, zwłaszcza w świetle przyjętej w nim zasady 
jednolitego skutku. W konsekwencji przyjęcie w rozporządzeniu wspólnotowym przepisów prawa 
materialnego dotyczących struktur współpracy terytorialnej oraz przepisów mających zastosowanie do 
wdrożenia w warunkach krajowych zobowiązań podjętych w ramach współpracy transgranicznej lub 
transnarodowej powinno zagwarantować stosowanie jednolitych rozwiązań w całej Unii Europejskiej. 
Pozwoliłoby to ograniczyć nierówność partnerów tego rodzaju współpracy pod względem obszaru, na 
którym realizowano by wspólne przedsięwzięcia, oraz zapewnić większą skuteczność tego rodzaju 
współpracy, gdyż obecnie jest ona zbyt skomplikowana, aby mogła doprowadzić do rzeczywiście 
zadowalających efektów368. 

Mimo że działanie wspólnotowe przyjęło w omawianym wypadku formę rozporządzenia, zawiera 
jednak bardzo niewiele przepisów prawa materialnego i opiera się przede wszystkim na odesłaniach 
do prawa krajowego oraz na wymogu, aby państwa członkowskie przyjęły „takie przepisy, jakie są 
właściwe do zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia” (art. 16 rozporządzenia 
1082/2006). Natomiast wprowadzone rozporządzeniem niezwykle skomplikowane relacje między 
prawem wspólnotowym, statutem EUWT i prawem krajowym najwyraźniej sprawiają więcej 
problemów w zakresie bezpieczeństwa prawnego, niż jest ono w stanie rozwiązać. 

Tymczasem prawo wspólnotowe, podobnie jak w kilku innych przypadkach 369 , ustanawia 
w omawianym przypadku nową kategorię osoby prawnej prawa wspólnotowego, której działanie 
w poszczególnych państwach członkowskich, pomimo istotnej roli odesłań do krajowych systemów 
prawnych, powinno być przynajmniej podobne, jeśli nie jednolite, między innymi dzięki zasadzie 
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skuteczności przepisów zawartych w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006, a także dzięki 
bezpośredniemu skutkowi jego przepisów w każdym krajowym systemie prawnym. 

Brzmienie art. 249 TWE nie pozostawia wątpliwości, że „Rozporządzenie […] wiąże w całości 
i jest bezpośrednio stosowane we wszystkich państwach członkowskich”. Dla orzecznictwa 
wspólnotowego płynie z tego jasny wniosek, że żaden środek krajowy nie może naruszać 
przewidzianego traktatem skutku bezpośredniego oraz że „wszelkie środki wykonawcze, które mogą 
utrudnić bezpośredni skutek rozporządzeń wspólnotowych, a tym samym zagrozić ich 
równoczesnemu i jednolitemu stosowaniu w całej Wspólnocie, są sprzeczne z traktatem”370. 

Zakaz przyjmowania środków krajowych mogących naruszyć bezpośredni skutek ewidentnie nie 
może mieć zastosowania w przypadku, gdy w tekście samego rozporządzenia znajdują się odesłania 
do prawa krajowego lub wymóg jego stosowania. W innym orzeczeniu Trybunał uznał ponadto, że 
„bezpośrednie obowiązywanie rozporządzenia nie stanowi przeszkody, aby na mocy tekstu 
rozporządzenia instytucja wspólnotowa lub państwo członkowskie były uprawnione do podjęcia 
środków wykonawczych”371 . Zgodnie ze słuszną opinią pewnego autora „bezpośredni skutek ma 
w tym przypadku inne znaczenie niż w większości rozporządzeń”372. W sprawie Eridanii wymagane 
rozporządzeniem działanie władz włoskich ograniczało się do określenia kwot w ramach 
uregulowania rynku cukru, co wydaje się bardziej konkretnym i węższym odniesieniem do działań 
władz krajowych niż na przykład odesłanie: „w przypadku spraw nieuregulowanych niniejszym 
rozporządzeniem lub uregulowanych nim tylko częściowo – [EUWT podlega] prawu państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT” 373 . Jest tak tym bardziej 
w przypadku wymogu ustanowienia takich przepisów, „które zapewnią skuteczne stosowanie 
rozporządzenia”, zapisanego w art. 16 ust. 1, którego brzmienie bardzo wyraźnie przypomina tekst 
dyrektywy. Dlatego też nie wydaje się, by kryterium przyjęte w orzeczeniu w sprawie Eridanii było 
odpowiednie do omawianego tutaj przypadku. 

Należy tymczasem zauważyć, że od kilku lat tego rodzaju odesłania pojawiają się w wielu 
rozporządzeń wspólnotowych, których celem jest – jak w interesującym nas przypadku – utworzenie 
wspólnotowych struktur prawnych i w których część przepisów regulujących ustanowienie lub 
funkcjonowanie tych struktur podlega również krajowym systemom prawnym. Tak więc 
rozporządzenia w sprawie statutu spółki europejskiej (SE) 374  i w sprawie statutu spółdzielni 
europejskiej (SCE)375  stanowią odpowiednio w art. 68 i 78, że „Państwa członkowskie podejmą 
wszelkie stosowne działania w celu zagwarantowania skutecznego stosowania 376  niniejszego 
rozporządzenia”. Odesłanie to ma nawet szerszy zakres w prawie krajowym (w wymienionych 
rozporządzeniach są to „wszelkie stosowne działania”, a w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 mowa 
jest o przepisach „jakie są właściwe”). Tak się składa, że ważność przyjęcia rozporządzenia (WE) 
nr 1435/2003 została zakwestionowana przez Parlament Europejski, gdyż dokonano go na podstawie 
art. 308 TWE, który wymaga jedynie zasięgnięcia opinii Parlamentu, podczas gdy zdaniem PE 
(a także zdaniem Komisji, która przewidziała to w swoim pierwotnym wniosku i wystąpiła wraz 
z Parlamentem Europejskim jako strona w postępowaniu o unieważnienie) właściwą podstawą prawną 
jest art. 95 TWE377. Artykuł ten, który dotyczy ujednolicenia przepisów, z uwagi na swój cel prowadzi 
raczej do przyjęcia dyrektyw (mimo że przyjęcie rozporządzeń nie jest wykluczone), tymczasem 
Parlament i Komisja są zdania, że rozporządzenie w sprawie spółdzielni europejskiej stanowi w istocie 
ukrytą dyrektywę (ze względu na niezwykle liczne odesłania do prawa krajowego), a nie 
rozporządzenie, co utwierdza je w przekonaniu, że podstawą prawną powinien być art. 95 TWE. 
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Kwestia podstawy prawnej omawianego rozporządzenia nie jest tematem niniejszego rozdziału, 
lecz aby móc odpowiedzieć na przytoczone wyżej argumenty, rzecznik generalny Trybunału 
Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich będzie musiał zainteresować się charakterem 
przedmiotowego aktu pod względem jego treści, a przede wszystkim zawartych w nim licznych 
odesłań do prawa krajowego. W odniesieniu do rozporządzenia w sprawie SCE stwierdził, co 
następuje: „Argumentem przemawiającym za wyborem art. 95 TWE za podstawę prawną mógłby być 
fakt, że ramy prawne stworzone rozporządzeniem nie są pełne oraz że – przywołując sformułowanie 
przedstawione przez Parlament – SCE może istnieć wyłącznie w połączeniu z prawem krajowym”378. 

Na ten argument rzecznik generalny odpowiedział w następujący sposób: „Rozporządzenie zawiera 
bowiem liczne odesłania do prawa krajowego, które na tej podstawie ma obowiązywać w obszernych 
dziedzinach dotyczących SCE: jest tak na przykład w przypadku przepisów dotyczących rejestracji 
(art. 11) oraz publikacji dokumentów (art. 12), a także przepisów dotyczących połączenia (art. 28). 
Prawdą jest zatem, że rozporządzenie zawiera w wielu kwestiach odesłania do prawa krajowego. 
Zawiera ono natomiast jeden wyraźny przepis określający jasno hierarchię prawa właściwego: 
artykułem 8 jasno ustanowiono w tym względzie pierwszeństwo rozporządzenia. Obszerne fragmenty 
rozporządzenia zawierają natomiast całkowicie nowe przepisy. Przede wszystkim są to przepisy 
dotyczące utworzenia SCE, a konkretnie możliwości jej utworzenia od podstaw, to znaczy utworzenia 
nowego podmiotu, bez połączenia czy przekształcenia istniejących osób prawnych. Rozporządzenie 
stanowiące przedmiot sporu ustanawia więc nową formę prawną w postaci SCE. Jak zgodnie 
podkreślają Rada i Parlament, rozporządzenie ustanawia w ten sposób strukturę wspólnotową 
równoległą do struktur krajowych”379. 

Wymienione przez rzecznika generalnego różne kryteria mają również zastosowanie, a może nawet 
są bardziej uzasadnione w odniesieniu do EUWT, gdyż w przeciwieństwie do spółdzielni, która jest 
strukturą istniejącą również w wydaniu krajowym i która w tej formie będzie istniała równocześnie 
z SCE, EUWT stanowi całkowicie oryginalną i nową strukturę prawną380. 

W sprawie dotyczącej rozporządzenia ustanawiającego SCE powyższa argumentacja jest jednak 
szczególnie przydatna dla wykazania, że nie może tu być mowy o procesie ujednolicenia (a więc 
podstawą prawną nie może być art. 95 TWE), w związku z czym wybór formy rozporządzenia, a nie 
dyrektywy, nie wydaje się w świetle powyższego uzasadniony. Zastosowanie tej logiki pozwala 
natomiast podsumować także tę kwestię. Jeżeli bowiem akt wspólnotowy ustanawia nową strukturę 
prawną, oznacza to, że niektóre przepisy rozporządzenia, zwłaszcza przepis ustanawiający tę formę 
w prawie wspólnotowym, powinny istnieć równolegle do przepisów obowiązującego prawa 
krajowego. Tymczasem orzecznictwo Trybunału Sprawiedliwości jest całkowicie jasne, jeżeli chodzi 
o bezpośrednie stosowanie dyrektyw w krajowych systemach prawnych. Wyłącznie w przypadku 
nieudanej transpozycji (nieprzeprowadzonej z upływem wyznaczonego terminu lub przeprowadzonej 
w niewłaściwy sposób), z zastrzeżeniem istnienia przepisów bezwarunkowych, a równocześnie 
wystarczająco jasnych i precyzyjnych, podmioty wspólnotowego systemu prawnego (w interesującym 
nas przypadku przede wszystkim samorządy regionalne i lokalne) mogą domagać się korzyści 
prawnych płynących z określonych przepisów, które mogą wówczas odnosić bezpośredni skutek381. 
Jeżeli więc co najmniej jeden przepis rozporządzenia jest bezpośrednio obowiązujący – bez względu 
na to, jakie krajowe środki prawne zostaną przyjęte w prawie krajowym, w szczególności zgodnie 
z postanowieniami art. 16 rozporządzenia 1082/2006, w celu zapewnienia jego skutecznego 
stosowania – mamy wciąż do czynienia z rozporządzeniem 382 . W omawianym przypadku 
rozporządzenie (WE) 1082/2006 nie zawiera wymogu, aby państwa stworzyły w krajowym systemie 
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prawnym strukturę prawną zwaną EUWT, wręcz przeciwnie – w art. 1 ust. 1 wyraźnie wskazano, że 
„Europejskie ugrupowanie współpracy terytorialnej, zwane dalej «EUWT», może zostać utworzone na 
terytorium Wspólnoty na warunkach i z zastrzeżeniem ustaleń przewidzianych niniejszym 
rozporządzeniem”. Może ono zatem zostać ustanowione bezpośrednio na podstawie prawa 
wspólnotowego i zgodnie z jego przepisami, nie zaś na mocy przepisów krajowych. Z tego względu 
bezpośredni skutek właściwy dla rozporządzenia wspólnotowego na mocy art. 249 TWE ma jak 
najbardziej zastosowanie w tym przypadku. 

Aby podsumować tę obszerną analizę, można stwierdzić, że zgodnie z kryteriami określonymi 
przez Trybunał Sprawiedliwości rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 jest istotnie rozporządzeniem 
w rozumieniu art. 249 TWE. W dużym stopniu wpływa to na relacje między postanowieniami 
rozporządzenia w sprawie EUWT a krajowymi systemami prawnymi (patrz: część B poniżej), a także 
na charakter osobowości prawnej EUWT (co wyjaśniono w rozdz. 4 cz. B ust. 2). 

 

B. ROZPORZĄDZENIE W SPRAWIE EUWT A KRAJOWE SYSTEMY PRAWNE: SPODZIEWANE 
TRUDNOŚCI 

Rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT z uwagi na swą strukturę i brzmienie 
wprowadza skomplikowane relacje z prawem krajowym. Wśród konkretnych odesłań do przepisów 
krajowych, to znaczy zastrzeżeń stosowania prawa krajowego (np. w art. 4 ust. 3 akapit trzeci 
zaznaczono, że „Przy podejmowaniu decyzji o uczestnictwie przyszłego członka w EUWT państwo 
członkowskie może stosować przepisy krajowe”), znajdują się także przepisy o wystarczająco jasnym 
i precyzyjnym brzmieniu, aby mogły wywołać bezpośredni skutek. Warto zatem przypomnieć zasady, 
którym podlegają relacje między prawem wspólnotowym a prawem krajowym, tak aby poznać ich 
zastosowanie w przypadku omawianego rozporządzenia (1). 

Drugi ustęp został poświęcony relacjom między rozporządzeniem – od momentu wejścia w życie – 
a obowiązującymi wcześniej przepisami prawa krajowego (2). Następnie przedstawiono spojrzenie 
bardziej perspektywiczne, choć niezbędne ze względu na zawarty w art. 16 rozporządzenia (WE) 
nr 1082/2006 wymóg, zgodnie z którym „Państwa członkowskie ustanawiają takie przepisy, jakie są 
właściwe do zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia”. Przeanalizowano, 
jakie są obecnie spodziewane zmiany w krajowych systemach prawnych, pamiętając, że 
rozporządzenie weszło w życie dopiero 1 sierpnia 2006 r., a zgodnie z art. 18 akapit drugi „stosuje się 
(je) od dnia 1 sierpnia 2007 r., z wyjątkiem art. 16, który stosuje się od dnia 1 sierpnia 2006 r.”. 

 

1. Zasady, którym podlegają relacje między prawem wspólnotowym a prawem krajowym 

Na podstawie podsumowania kończącego poprzednią część nie należy wnioskować, że wszystkie 
przepisy rozporządzenia muszą mieć bezpośredni skutek. W orzecznictwie dotyczącym 
bezpośredniego stosowania prawa wspólnotowego ETS podkreśla bowiem znaczenie i konieczność 
kwalifikacji aktu pod względem formalnym (która zgodnie z art. 249 TWE pozwala rozróżnić skutki 
prawne aktów wspólnotowych różnych kategorii)383. Skoro Trybunał wykorzystał to rozróżnienie, aby 
stwierdzić, że akty, co do których – ze względu na zakwalifikowanie pod względem formalnym – nie 
da się z góry stwierdzić, że mają bezpośredni skutek, mogą taki skutek wywołać ze względu na swoją 
konstrukcję i treść przepisu, wydaje się również możliwe, że w określonym przypadku, mimo że 
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kwestia ta nie została dotąd rozstrzygnięta przez Trybunał384, niektóre przepisy rozporządzenia (WE) 
nr 1082/2006, ze względu na zastosowane sformułowanie, nie mogą być dla samorządów 
terytorialnych źródłem konkretnych praw, a zatem nie wywołują skutku bezpośredniego. Jak 
wielokrotnie podkreślał Joël Rideau, należy odróżnić pojęcie bezpośredniego skutku tego rodzaju 
rozporządzeń od tradycyjnego zakresu znaczeniowego tego pojęcia, przede wszystkim dlatego, że 
niektóre postanowienia mogą nie być wystarczająco precyzyjne, jasne czy bezwarunkowe385, aby 
mogły same w sobie wywołać bezpośrednie skutki prawne w odniesieniu do obywateli. 

Co więcej, w szczególnym przypadku, jakim jest rozporządzenie, Trybunał przyznał, że fakt iż 
przepis nie jest wystarczająco bezwarunkowy i w odpowiednim przypadku umożliwia państwu 
członkowskiemu wykonywanie uprawnień według własnego uznania albo poprzez określenie 
dodatkowych warunków w zakresie niewykraczającym poza ramy dopuszczone rozporządzeniem, 
albo poprzez nieskorzystanie z możliwości zapisanej w tekście rozporządzenia, nie wpływa na 
normatywny charakter aktu prawnego ani na uznanie jego bezpośredniego skutku. O ile bowiem 
zasada bezpośredniego skutku rozporządzenia „jest sprzeczna z zastosowaniem każdego aktu 
ustawowego, nawet późniejszego, gdy jest on niezgodny z przepisami wymienionych rozporządzeń”386, 
Trybunał, kierując się logiką, stwierdza, że „zakaz ten jest jednak zniesiony, gdy rozporządzenie 
pozostawia państwom członkowskim obowiązek przyjęcia przepisów ustawowych, wykonawczych, 
administracyjnych i finansowych koniecznych dla skutecznego stosowania jego przepisów” 387 . 
Trybunał uznał nawet, że narzucenie dodatkowych warunków przez państwo w ramach przekazanych 
mu rozporządzeniem uprawnień ustawodawczych i administracyjnych nie jest niezgodne 
z bezpośrednim skutkiem388. 

Prawdą jest zatem, że zakres pojęcia bezpośredniego skutku rozporządzenia wspólnotowego, 
takiego jak poddane niniejszej analizie, jest co najmniej wyjątkowy, zwłaszcza pod względem relacji 
między przepisami rozporządzenia a przepisami prawa krajowego. 

Należy zatem wyróżnić trzy szczególne przypadki: 

1) przepisy rozporządzenia mogą wywołać bezpośredni skutek (1.1.); 

2) rozporządzenie zawiera odesłanie do przepisów krajowych (1.2.); 

3) skutek rozporządzenia jest podporządkowany przepisowi, a także decyzji władz krajowych (1.3.). 

 

1.1. Przepisy bezpośrednio obowiązujące 

Zawarte w niektórych przepisach rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 odesłania do prawa 
krajowego nie stanowią przeszkody, by rozporządzenie to było bezpośrednio stosowane i aby przepisy, 
które nie zawierają odesłania do prawa krajowego i nie zastrzegają stosowania prawa lub decyzji 
władz krajowych miały bezpośrednie zastosowanie we współpracy terytorialnej. W związku z tym 
w art. 2 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 wyraźnie stwierdzono, że EUWT podlega przede 
wszystkim rozporządzeniu (art. 2 ust. 1 lit. a) oraz że wyłącznie „w przypadku spraw 
nieuregulowanych niniejszym rozporządzeniem lub uregulowanych nim tylko częściowo [podlega] 
prawu państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT” (art. 2 ust. 1 lit. c). 
Określono zatem wyraźną hierarchię między rozporządzeniem wspólnotowym, które ma 
pierwszeństwo, a prawem krajowym, które obowiązuje w drugiej kolejności, z wyjątkiem zawartych 
w rozporządzeniu wyraźnych odesłań do tego prawa (mowa jest o tym w przywołanym wyżej 
orzecznictwie) lub w przypadkach, które nie zostały uwzględnione w rozporządzeniu. W motywie 5 
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preambuły rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w kwestii utrzymania przepisów krajowych 
uzupełniających przepisy rozporządzenia stwierdzono: „Niniejszy instrument nie ma na celu obejścia 
tych ram ani ustanowienia zbioru szczególnych wspólnych zasad, którym podlegałyby jednakowo 
wszystkie tego typu porozumienia w całej Wspólnocie” 389 . Warto także zaznaczyć, że między 
rozporządzeniem a prawem krajowym znajdują się prawdopodobnie „w przypadkach wyraźnie 
określonych niniejszym rozporządzeniem – [przepisy] konwencji i statutu, o których mowa w art. 8 
i 9” (art. 2 ust. 1 lit. b), które mają pierwszeństwo przed prawem krajowym, gdyż są umocowane 
w prawie wspólnotowym. Oceniając przepis sporządzony zgodnie z tą samą strukturą i o podobnym 
brzmieniu, z uwzględnieniem niezbędnych zmian, jak w rozporządzeniu (WE) nr 1435/2003, rzecznik 
generalny Trybunału Sprawiedliwości uznał, że przepis ten „ustanawia jasną hierarchię”390. 

Zatem wszelkie przepisy rozporządzenia, które są wystarczająco jasne i precyzyjne, aby mogły 
nadać prawa i obowiązki podmiotom wspólnotowego systemu prawnego, mają bezpośrednie 
zastosowanie. Oznacza to, że zgodnie z zasadą jednolitego skutku391 mają one pierwszeństwo przed 
wszelkimi wcześniejszymi lub późniejszymi przepisami 392  bez względu na to, na jakim szczeblu 
zostały one przyjęte393. Z tego punktu widzenia zawarte w motywie 15 preambuły rozporządzenia 
ustanawiającego EUWT odesłanie, zgodnie z którym „[...] niniejsze rozporządzenie nie wykracza 
poza to, co jest niezbędne do osiągnięcia jego celów, przy dobrowolnym charakterze powoływania 
EUWT, zgodnie z porządkiem konstytucyjnym każdego z państw członkowskich”, ewidentnie nie 
stanowi ograniczenia zasady jednolitego skutku stosowania przepisów omawianego rozporządzenia, 
lecz odniesienie do zakresu, w którym państwa członkowskie mogą oceniać, według niemal dowolnie 
wybranych kryteriów, możliwość uczestnictwa podlegających im samorządów w EUWT. Wynika to 
z zastrzeżenia mocy prawa i decyzji krajowych, o którym mowa w pkt. 2.2.3 poniżej i nie ma wpływu 
na jednolity skutek przepisów rozporządzenia, które mogą mieć bezpośrednie zastosowanie. 

W tym względzie i w podobnym kontekście prawnym rzecznik generalny w sprawie C-436/03 
uznał, że rozporządzenie – choć zawiera liczne odesłania do przepisów krajowych – może wywołać 
jednolity skutek 394 . W efekcie w rozdziale 4 niniejszego opracowania, poświęconym analizie 
przepisów rozporządzenia ustanawiającego EUWT, w odniesieniu do każdego przepisu określono, czy 
zawiera on wyraźne odesłanie do prawa krajowego, czy pozostawia podmiotom krajowym możliwość 
podporządkowania jego skutku aktowi prawa krajowego, czy też może wywołać skutek bezpośredni, 
a jeżeli tak, to jaki. 

Sytuacja jest nawet mniej jasna w przypadku samych państw członkowskich, które w oczywisty 
sposób korzystają z praw bezpośrednio nadanych im prawem wspólnotowym, lecz również podlegają 
określonym w tym prawie obowiązkom, które w przypadku rozporządzenia nie powinny być 
uzależnione od przepisów prawa krajowego. Tymczasem szereg przepisów zawartych 
w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 dotyczy wszystkich członków EUWT bez wyjątku. 

 

1.2. Przepisy zawierające odesłanie do przepisów krajowych 

Podjęta przez autorów rozporządzenia decyzja o odesłaniu do prawa krajowego w wielu kwestiach 
regulujących działalność EUWT, choć nietypowa, (gdyż co do zasady zgodnie art. 249 TWE 
rozporządzenie powinno mieć bezpośredni skutek), nie jest niezgodna z ogólnymi zasadami prawa 
wspólnotowego. Rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 zawiera dwa rodzaje odesłań: dwa odesłania 
o charakterze całkowicie ogólnym oraz szereg odesłań szczegółowych. W tej drugiej kategorii 
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rozróżniamy odesłania do określonych przepisów prawa krajowego oraz szczególne, wynikające 
z oryginalnej konstrukcji omawianego aktu, przypadki, w których odesłanie do prawa krajowego 
umożliwia w razie potrzeby państwu członkowskiego zablokowanie stosowania przepisów 
rozporządzenia – przypadek ten został omówiony w pkt 2.2.3 poniżej. 

 

1.2.1. Ogólne odesłania do prawa krajowego 

Dwukrotnie i w dwóch zupełnie różnych przypadkach omawiane rozporządzenie odsyła w sposób 
ogólny do prawa krajowego. 

Przede wszystkim art. 2 rozporządzenia zatytułowany „Prawo właściwe” stanowi, że „w przypadku 
spraw nieuregulowanych niniejszym rozporządzeniem lub uregulowanych nim tylko częściowo 
[EUWT podlega] prawu państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT”. 
Odesłanie to jest jasne i stosunkowo mało problematyczne. Płynie z niego wniosek, że rozporządzenie 
nie służy ujęciu wszystkich kwestii prawnych dotyczących EUWT, co zostało zresztą wyraźnie 
zapowiedziane w motywie 5 preambuły 395 , i że w konsekwencji w sprawach nieuregulowanych 
rozporządzeniem lub uregulowanych nim tylko częściowo pomocniczo zastosowanie ma prawo 
krajowe państwa siedziby. Prawo krajowe stanowi więc uzupełnienie prawa wspólnotowego lub 
alternatywę dla niego. 

Problem, jaki może się tu narodzić w kwestii wykładni, dotyczy ustalenia, czy dany aspekt prawny 
utworzenia lub funkcjonowania EUWT został omówiony w wyczerpujący sposób w rozporządzeniu 
nr (WE) 1082/2006. Pytanie, które będzie musiał sobie zadać podmiot lub w razie potrzeby sąd 
krajowy, może zostać skierowane do sądu wspólnotowego za pośrednictwem wniosku o wydanie 
orzeczenia w trybie prejudycjalnym (art. 234 TWE), a wtedy sąd przedstawi wykładnię przepisu 
omawianego rozporządzenia. W praktyce kwestie, które są tylko częściowo uregulowane 
rozporządzeniem, mogą okazać się znacznie trudniejsze do rozstrzygnięcia. W tym kontekście należy 
podkreślić, że określenie, czy dana kwestia jest częściowo, czy w całości uregulowana 
rozporządzeniem w sprawie EUWT, leży w gestii prawa wspólnotowego, a nie krajowego. 

Sprawa komplikuje się dodatkowo, gdy aspekt prawny EUWT jest ujęty nie w rozporządzeniu, lecz 
w konwencji lub statucie EUWT, ustanowionych na podstawie art. 8 i 9 rozporządzenia. Struktura 
określona w art. 2 ust. 1 wskazuje bowiem396, że przepisy konwencji i statutu przyjęte na podstawie 
rozporządzenia zgodnie z jego postanowieniami mają pierwszeństwo przed prawem krajowym. Może 
to doprowadzić do paradoksalnej sytuacji, w której przepisy przyjęte na podstawie rozporządzenia 
przez samorządy lokalne lub regionalne w ramach konwencji lub statutu ustanawiającego EUWT 
mogłyby mieć pierwszeństwo przed prawem krajowym, co pod względem prawnym byłoby niezwykle 
skomplikowane i prawdopodobnie niemożliwe do utrzymania. Procedura zatwierdzania podmiotu 
publicznego, który chce zostać członkiem EUWT, ustanowionego zgodnie z art. 4 rozporządzenia 
(WE) nr 1082/2006 przez właściwe władze państwa członkowskiego „zgodnie z prawem którego 
został utworzony”, powinna umożliwić unikanie takich sytuacji, lecz wydaje się, że nie można tego 
w pełni zagwarantować poprzez wcześniejszą kontrolę. 

W przypadku gdy zastosowano prawo krajowe na mocy ogólnego odesłania w wymienionym 
artykule, prawo krajowe nie może oczywiście być sprzeczne z postanowieniami rozporządzenia. 
Określenie w razie konieczności zakresu zastosowania przepisów rozporządzenia w celu 
przedstawienia ich wpływu na przepisy prawa krajowego należy do sądu wspólnotowego. Dopiero 
wówczas sąd krajowy może sformułować wnioski na podstawie wykładni przedstawionej przez sąd 
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wspólnotowy. W tym kontekście warto przypomnieć, że zgodnie z utrwalonym orzecznictwem prawo 
wspólnotowe, przynajmniej w przypadku traktatów i rozporządzeń, wywołuje bezpośredni skutek 
w krajowych systemach prawnych i ze względu na swój szczególny charakter nie może być 
przedmiotem krajowych przepisów transponujących lub przyjmujących, które mógłby zastosować sąd 
krajowy 397 . W efekcie, nawet jeżeli prawo krajowe nie jest niezgodne z treścią rozporządzenia, 
konwencji czy statutu EUWT, musi zostać oddalone, gdy dana kwestia została ujęta w rozporządzeniu, 
konwencji lub statucie ustanawiającym EUWT398. 

I wreszcie w rozporządzeniu sprecyzowano, że uzupełniające prawo krajowe może składać się 
z przepisów krajowych lub innych przepisów prawa właściwego zgodnie ze strukturą danego państwa 
członkowskiego określoną w konstytucji na szczeblu wchodzących w skład państwa jednostek 
zdolnych do przyjmowania tego rodzaju przepisów prawnych399. W państwach federacyjnych, takich 
jak Niemcy czy Austria – przypadek Belgii różni się pod tym względem – będą to w większości 
przepisy prawa regionalnego. 

Warto także podkreślić, że owe dodatkowe odesłanie do prawa krajowego może sprawić pewne 
trudności pod względem zasady jednolitego skutku prawa wspólnotowego. Przepisy krajowe 
w zakresie uregulowania współpracy terytorialnej są bowiem niezwykle różnorodne ze względu na 
różnice strukturalne między państwami członkowskimi, różne tradycje w dziedzinie samorządności 
lokalnej i regionalnej oraz opracowania szczegółowych przepisów dotyczących współpracy 
transgranicznej lub współpracy samorządów terytorialnych na szczeblu wewnątrzkrajowym 400 . 
Odesłanie tego rodzaju zawarte w rozporządzeniach w sprawie europejskiego ugrupowania interesów 
gospodarczych, spółki europejskiej czy spółdzielni europejskiej ma trochę inne znaczenie niż 
w omawianym rozporządzeniu. 

W przypadku europejskiego ugrupowania interesów gospodarczych rozporządzenie zawiera 
bowiem wyłącznie przepisy uzupełniające wobec prawa krajowego, które obowiązuje w pierwszej 
kolejności401, jest to więc sytuacja mało podobna do omawianej. W przypadku SE i SCE przepisy 
zawierające odesłania są w dużej mierze podobne do przepisów omawianego rozporządzenia. 
Jednakże w przypadku obu powyższych tekstów organ prawodawczy uzasadnia odesłanie do prawa 
krajowego zawarte w rozporządzeniu, argumentując, że obowiązujące prawo krajowe dotyczące 
spółek akcyjnych i spółdzielni jest już przedmiotem wielu środków prawa wspólnotowego 
zmierzających do ujednolicenia ustawodawstwa krajowego i że w związku z tym dokładne 
wymienianie w nowym rozporządzeniu przepisów krajowych, których treść i tak podlega w szerokim 
zakresie wymogom transpozycji dyrektyw ujednolicających, nie jest konieczne. Motyw 9 preambuły 
rozporządzenia w sprawie statutu spółki europejskiej brzmi więc następująco: „Od czasu przedłożenia 
przez Komisję w 1970 r. wniosku o rozporządzenie w sprawie statutu europejskiej spółki akcyjnej, 
zmienionego w 1975 r., prace związane ze zbliżeniem krajowego prawa spółek posunęły się w tak 
znacznym stopniu, że w punktach, w których funkcjonowanie SE nie wymaga jednolitych przepisów 
wspólnotowych, można było odwołać się do przepisów dotyczących spółek akcyjnych w państwie 
członkowskim, w którym spółka ma statutową siedzibę”402. 

Jeżeli chodzi o rozporządzenie w sprawie SCE, motyw 18 preambuły ma bardzo podobne 
brzmienie: „W pracach nad zbliżaniem krajowych ustawodawstw w dziedzinie prawa spółek 
osiągnięto znaczne postępy, tak że dla obszarów, w których dla funkcjonowania SCE nie jest 
konieczne istnienie jednolitej regulacji wspólnotowej, może mieć miejsce odesłanie do odpowiednich 
przepisów, wydanych przez państwo członkowskie statutowej siedziby SCE w celu implementacji 
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niżej wymienionych dyrektyw, dotyczących spółek handlowych, jeśli przepisy te nadają się do 
zastosowania w stosunku do SCE. Przepisami tymi są w szczególności: […]”403. 

W przypadku EUWT przepisy prawa krajowego dotyczące współpracy jednostek terytorialnych nie 
są – przede wszystkim ze względu na brak podstawy prawnej 404  – przedmiotem jakichkolwiek 
środków ujednolicających. Powyższe odesłanie może więc wymagać szczególnej uwagi ze strony sądu 
wspólnotowego, gdyż jest mało prawdopodobne, by wzbudziło poczucie bezpieczeństwa prawnego 
wśród podmiotów zainteresowanych ustanowieniem EUWT. 

Drugi przypadek ogólnego odwołania do przepisów prawa krajowego znajduje się w art. 16 
rozporządzenia, w którym zapisano następujący wymóg: „Państwa członkowskie ustanawiają takie 
przepisy, jakie są właściwe do zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia”. 
Odesłanie to, choć ogólne w swym brzmieniu, nie ma na celu osiągnięcia takich samych skutków jak 
poprzednie: prawo krajowe nie stanowi tu alternatywy dla prawa wspólnotowego (w przypadku braku 
przepisów w rozporządzeniu lub ich niepełnego charakteru), lecz pełni wobec niego funkcję służebną. 
Należy natomiast podkreślić, że odesłanie tego rodzaju umieszczone w rozporządzeniu 
wspólnotowym nie nakłada na państwa obowiązku transpozycji środków rozporządzenia, a wręcz jest 
to zabronione405. W kwestii krajowych środków wykonawczych dla bezpośrednio obowiązujących 
przepisów wspólnotowych Trybunał stwierdził wręcz, że „wszystkie metody wprowadzania w życie, 
które doprowadziłyby do powstania przeszkody dla bezpośredniego skutku rozporządzeń 
wspólnotowych i zagroziły w ten sposób ich jednoczesnemu i jednolitemu zastosowaniu w całej 
Wspólnocie, są sprzeczne z Traktatem”406. 

Mimo że zgodnie z rozporządzeniem państwa członkowskie muszą przyjąć wspomniane przepisy 
w ciągu roku 407 , nieprzyjęcie ich przez właściwe władze pozostaje bez wpływu na możliwość 
stosowania rozporządzenia. Również w orzeczeniu z lutego 1973 r. Trybunał wyraźnie stwierdził, że 
„trudności w stosowaniu, które pojawiły się na etapie wykonania aktu wspólnotowego, nie pozwalają, 
by państwo członkowskie jednostronnie wycofało się z przestrzegania swoich zobowiązań” 408 . 
Państwo nie może więc powołać się na brak środków krajowych, aby pozbawić skutku 
bezpośredniego przepisy omawianego rozporządzenia, zwłaszcza te, które są korzystne dla 
samorządów terytorialnych. Przyjęcie zaś omawianego rozporządzenia nie uniemożliwia państwom 
członkowskim przyjmowania środków krajowych w ramach wewnętrznego (krajowego) uregulowania 
współpracy terytorialnej. 

W art. 16 rozporządzenia wprowadzono również obowiązek, aby każde państwo członkowskie 
informowało „Komisję i inne państwa członkowskie o wszelkich przepisach przyjętych na podstawie 
niniejszego artykułu”. Mimo że nieprzyjęcie tego rodzaju przepisów nie może być utożsamiane 
z brakiem środków transponujących w terminie przewidzianym dyrektywą wspólnotową, a więc sam 
fakt niewdrożenia powyższego artykułu nie daje podstaw do postępowania w sprawie uchybienia 
zobowiązaniom państwa członkowskiego, troska o bezpieczeństwo prawne powinna skłonić państwa 
członkowskie do przyjęcia szczegółowych przepisów prawnych dotyczących w tym przypadku 
ustanowienia – art. 4 ust. 3 zawiera w tej kwestii wyraźne odesłanie do prawa krajowego 409  – 
i funkcjonowania EUWT w ich systemie prawnym. Istnieją ku temu dwa powody. 

Po pierwsze, troska o bezpieczeństwo prawne, a także ryzyko, że potencjalni beneficjenci 
rozporządzenia zwrócą się ku organom sądowym w celu uznania bezpośredniego skutku rozporządzenia, 
powinny skłonić wiele państw do przyjęcia ustawodawstwa umożliwiającego ujęcie EUWT w ramy 
prawne zgodne z krajowymi przepisami. Z drugiej strony – być może jest to nawet ważniejsza uwaga – 
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należy przypomnieć, że we wszystkich kwestiach nieuregulowanych rozporządzeniem prawem 
właściwym dla EUWT, oprócz rozporządzenia oraz ustanawiającej EUWT konwencji i statutu, będzie 
prawo krajowe państwa siedziby. Stosowana obecnie praktyka współpracy transgranicznej pokazuje, 
jakie znaczenie dla podmiotów krajowych – zarówno władz krajowych w zakresie sprawowania kontroli, 
jak i samorządów terytorialnych w zakresie prowadzenia współpracy – ma przyciągnięcie partnerów 
w ramach krajowego systemu prawnego. Prawdopodobnie więc w zakresie zapewniania krajowych ram 
prawnych umożliwiających tworzenie EUWT dojdzie do swego rodzaju konkurencji między państwami 
członkowskimi, które będą starały się zachęcić własne samorządy oraz te, które z nimi współpracują, do 
ustanowienia siedziby EUWT właśnie w tym, a nie w innym państwie. W efekcie państwa będą 
prawdopodobnie dążyły do przyjęcia odpowiednich środków. 

Naturalnie nie można utożsamiać tego rodzaju środków z procedurą ujednolicenia przepisów 
krajowych, prowadzącej z czasem do powstania jednolitego prawa współpracy terytorialnej, jak 
podkreślił Trybunał w niedawnym orzeczeniu dotyczącym ważności rozporządzenia w sprawie SCE410. 
Warto natomiast podkreślić, że Trybunał opiera swoją argumentację na ogólnym odesłaniu do prawa 
krajowego o charakterze pomocniczym, takim jak w art. 2 omawianego rozporządzenia 
(przeanalizowanym powyżej i odpowiadającym art. 9 rozporządzenia w sprawie SCE, do którego 
odnosi się Trybunał w swojej decyzji), nie zaś na ogólnym zobowiązaniu do przyjęcia odpowiednich 
przepisów, jak w art. 78 rozporządzenia w sprawie statutu spółdzielni europejskiej. Tymczasem presja 
konkurencji w zakresie przyjmowania ustawodawstwa krajowego oraz potrzeba zagwarantowania 
bezpieczeństwa prawnego mogą prowadzić do zbliżenia krajowych przepisów ustawowych. 
W związku z brakiem innej podstawy prawnej w traktacie wspólnotowym mogłoby to doprowadzić do 
interesujących zmian. 

Na koniec należy zaznaczyć, że powyższy przepis, w odróżnieniu od art. 2, nie stanowi, że za 
przepisy krajowe można w odpowiednim przypadku uznać przepisy „jednostek terytorialnych, 
z których każda posiada własne przepisy prawa mającego zastosowanie”, jak zapisano w art. 2 ust. 2 
omawianego rozporządzenia. Powodem tego może być różnica w logice prawnej stanowiącej 
podstawę obu rodzajów odesłań. W pierwszym przypadku rozporządzenie odsyła do przepisów 
obowiązujących w prawie krajowym (lub poniżej szczebla krajowego), należy zatem wymienić 
możliwe przypadki, aby uniknąć zbyt restrykcyjnej wykładni tego odesłania. W przypadku art. 16 
każde państwo członkowskie samodzielnie określa i wybiera przepisy krajowe konieczne dla 
skutecznego stosowania rozporządzenia. W omawianym przypadku, jeżeli przepisy krajowe dotyczące 
podziału kompetencji uwzględniają prawo jednostek terytorialnych do regulowania kwestii 
związanych z wdrożeniem rozporządzenia, prawo wspólnotowe tego nie wyklucza, zwłaszcza że 
w kilku krajowych systemach prawnych stanowienie prawa w dziedzinie współpracy samorządów 
terytorialnych należy wyłącznie do kompetencji władz regionalnych, a nie krajowych. Prawo 
wspólnotowe nie ingeruje jednak w tego rodzaju kwestie, właściwe dla systemów krajowych. 

 

1.2.2. Szczegółowe odesłania do przepisów krajowych 

Rozporządzenie zawiera odesłanie do przepisów prawa krajowego w ściśle określonych 
okolicznościach. Mowa tu o przepisach prawa krajowego regulujących następujące kwestie: w ramach 
właściwości państwa – zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych EUWT, która powinna 
odpowiadać najszerszemu zakresowi przyznawanemu osobom prawnym, m.in. z dopuszczeniem 
nabywania i zbywania mienia ruchomego i nieruchomego, zdolności do zatrudniania pracowników 
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i występowania jako strona w postępowaniu sądowym (art. 1 ust. 4). Należy podkreślić, że 
w przypadku czterech wymienionych w rozporządzeniu funkcji i wobec braku (co jest mało 
prawdopodobne) przepisów prawa krajowego umożliwiających ich wykonanie można uznać, iż 
wspomniany przepis rozporządzenia odnosi bezpośredni skutek i że państwo członkowskie, nawet 
wobec braku odpowiednich przepisów krajowych, ma obowiązek uznać w swoim systemie prawnym 
akt należący do wymienionych wyżej czterech kategorii. 

Kontrola, jaką władze krajowe mogą przeprowadzić przed utworzeniem EUWT: prawo krajowe 
może być stosowane dla sprawdzenia, czy potencjalny członek EUWT nie wykracza poza „uprawnienia 
i obowiązki” ciążące na nim zgodnie z prawem krajowym (art. 4 ust. 3 – w kwestii znaczenia tego 
przepisu dla stosunków między prawem wspólnotowym a prawem krajowym patrz: pkt 2.2.3 poniżej). 

Wskazanie organów właściwych do przeprowadzenia formalności związanych z kontrolą 
poprzedzającą utworzenie EUWT (art. 4 ust. 4) oraz kontrolą dotyczącą zarządzania funduszami 
publicznymi (art. 6 ust. 1). 

Określenie kompetencji osób prawnych będących członkami EUWT (art. 7 ust. 2). 

Uprawnienia przyznane na mocy (krajowego) prawa publicznego osobom prawnym będącym 
członkami EUWT, które nie mogą być włączane do zadań EUWT (art. 7 ust. 4). 

Obowiązujące w odniesieniu do EUWT przepisy dotyczące rachunkowości i budżetu (art. 11 
ust. 2). Brzmienie tego przepisu jest dość niefortunne, gdyż nie wyznacza on wspólnego prawa, lecz 
odsyła do ogólnego odniesienia zawartego w art. 2 ust. 1 lit. c), co może prowadzić do stosowania 
różnych rozwiązań w poszczególnych państwach członkowskich. Odesłanie wyłącznie do prawa 
państwa siedziby, z możliwymi modyfikacjami w zakresie kontroli finansowych (art. 6 ust. 2) byłoby 
prawdopodobnie lepszym rozwiązaniem. 

Przepis dotyczący utworzenia EUWT o ograniczonej odpowiedzialności finansowej (art. 12 ust. 2 
akapit trzeci) lub wręcz przeciwnie – zakaz rejestrowania na terytorium państwa tego rodzaju EUWT 
(art. 12 ust. 2 akapit siódmy). 

Procedura umożliwiająca zakazanie działania na terytorium kraju EUWT, które prowadziłoby 
„działalność naruszającą przepisy […] dotyczące porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego, 
zdrowia publicznego lub moralności publicznej lub naruszającą interes publiczny” (art. 13 ust. 1 
w połączeniu z art. 15 ust. 2 akapit trzeci). Brzmienie art. 13 rozporządzenia nie jest do końca jasne, 
szczególnie, że pojęcia porządku publicznego, bezpieczeństwa, moralności czy interesu publicznego 
są znane w prawie wspólnotowym i podlegały już wykładni w orzecznictwie wspólnotowym. 
Tymczasem w art. 15 ust. 2 przewidziano właściwość sądów krajowych we wszelkich sporach 
dotyczących wyżej wymienionego przepisu. Skoro w art. 220 przekazano Europejskiemu Trybunałowi 
Sprawiedliwości wyłączną właściwość w zakresie kontroli stosowania i wykładni prawa 
wspólnotowego, logiczne wydaje się, że w ramach powyższej procedury należy stosować przepisy 
prawa krajowego. Warto także podkreślić, że mowa tu o procedurze zakazu, który każde państwo 
członkowskie może wydać w odniesieniu do swojego terytorium, a który nie obejmuje pozostałych 
państw uczestniczących w EUWT (z wyjątkiem sytuacji, gdy decyzję tę podejmuje państwo, na 
terytorium którego znajduje się siedziba EUWT). 

Konstytucyjne prawo odwołania się obywateli od decyzji administracyjnych dotyczących 
działalności prowadzonej przez EUWT, dostęp obywateli do usług w ich języku oraz dostęp do 
informacji (art. 15 ust. 3). 
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Poniższe kwestie podlegają wyłącznie przepisom krajowym systemu prawnego, w którym znajduje 
się siedziba EUWT: 

− zasady rejestracji i/albo publikacji statutu EUWT (art. 5 ust. 1); 
− zasady sprawowania kontroli zarządzania pozawspólnotowymi funduszami publicznymi; 

podlegają one wyłącznie prawu państwa siedziby EUWT (art. 6 ust. 1), przy czym możliwe 
są uzgodnienia z odpowiednimi organami kontroli w innych państwach, z których pochodzą 
członkowie EUWT, tak aby mogły one również przeprowadzić kontrole wymagane ich 
prawem krajowym (art. 6 ust. 2); 

− interpretacja i stosowanie konwencji i statutu (art. 8 ust. 2 lit. e) oraz art. 9 ust. 2) – przepis 
ten wydaje się niezbyt fortunny, gdyż potęguje nierówności prawne między członkami 
EUWT pochodzącymi z różnych systemów krajowych (szczegółowe omówienie – patrz: 
rozdział 4 część D ust. 2); 

− przepisy dotyczące likwidacji, upadłości, zaprzestania płatności i innych analogicznych 
postępowań, z zastrzeżeniem ich zgodności z przepisami szczegółowymi ustanowionymi 
art. 12 ust. 2 i 3. 

Odesłania te nie stanowią problemu co do zasady, gdyż zostały wyraźnie ustanowione prawem 
wspólnotowym. Ich znaczenie w razie konieczności może zostać poddane pod ocenę sądu 
wspólnotowego przez sąd krajowy, któremu wykładnia tego czy innego przepisu rozporządzenia 
będzie sprawiać trudności. 

 

1.2.3. Czy dostępność EUWT podlega przepisom krajowym? 

Przypadek ten wydaje się dość osobliwy, zważywszy na zasady regulujące stosunki między 
prawem krajowym a prawem wspólnotowym. Omawiane rozporządzenie nie wprowadza też 
rewolucyjnych zmian w tej dziedzinie – prawo wspólnotowe ma pierwszeństwo przed prawem 
krajowym, a skutki tego pierwszeństwa podlegają kontroli Europejskiego Trybunału Sprawiedliwości. 
Ale biorąc pod uwagę fakt, że skorzystanie z EUWT nie jest w żadnym przypadku obowiązkowe411, 
państwo może nie chcieć wejść w skład takiej struktury lub może odmówić zgody na uczestnictwo 
w danym EUWT określonych kategorii potencjalnych członków (wymienionych w art. 3 
rozporządzenia). 

W art. 4 przewidziano zatem, że każdy potencjalny członek ma obowiązek powiadomić „państwo 
członkowskie, zgodnie z prawem którego został utworzony, o swoim zamiarze uczestnictwa 
w EUWT”, jak również o projektach konwencji i statutu ustanawiających EUWT. Na podstawie tego 
powiadomienia „dane państwo członkowskie udziela zgody – z uwzględnieniem swojej struktury 
określonej konstytucją – na uczestnictwo przyszłego członka w EUWT, chyba że uważa ono, że takie 
uczestnictwo, w tym uprawnienia i obowiązki przyszłego członka, nie jest zgodne z niniejszym 
rozporządzeniem lub z prawem krajowym, lub że uczestnictwo to nie jest uzasadnione ze względu na 
interes publiczny lub porządek publiczny tego państwa członkowskiego. W takim przypadku państwo 
członkowskie uzasadnia powody nieudzielenia zgody”. Podejmując powyższą decyzję, „państwo 
członkowskie może stosować przepisy krajowe”. 

W ten sposób ograniczeniu prawem krajowym podlegają nie skutki rozporządzenia jako takie, lecz 
korzyści płynące z rozporządzenia dla jednego lub kilku potencjalnych członków określonego EUWT, 
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a więc w pojedynczym przypadku. Ponadto decyzja ta, nawet jeśli nie ogranicza się jedynie do 
kontroli zgodności z prawem i może w razie potrzeby zostać podjęta w interesie publicznym lub 
w imię porządku publicznego, nie może być podejmowana przez państwo w sposób całkowicie 
arbitralny. Państwo członkowskie, które chce skorzystać z powyższego przepisu, aby uniemożliwić 
dostęp do EUWT jednemu lub kilku potencjalnym członkom podlegającym jego właściwości, będzie 
musiało bowiem przedstawić uzasadnienie swojej odmowy, które może zostać w odpowiednim 
przypadku poddane kontroli sądu. Mimo że art. 4 ust. 3 nie zawiera wyraźnego przepisu dotyczącego 
kontroli sądowej – w przeciwieństwie do art. 13 rozporządzenia, który umożliwia władzom państwa 
członkowskiego zakazanie na ich terytorium działalności EUWT ze względu na porządek publiczny 
i który wyraźnie stanowi w części końcowej, że „Umożliwia się kontrolę decyzji właściwego organu 
przez organ sądowy” – to art. 15 ust. 2 akapit drugi stanowi, że sądem właściwym do rozwiązywania 
sporów wynikających z powyższego artykułu jest sąd krajowy. Połączone przepisy art. 4 ust. 3 oraz 
art. 15 ust. 2 pozostawiają otwartą kwestię ewentualnej kontroli decyzji podjętych na podstawie art. 4 
ust. 3 przez sąd wspólnotowy. Choć trudno wypowiadać kategoryczne opinie na ten temat, warto 
podkreślić, że Trybunał Sprawiedliwości zawsze stosował bardzo szeroką wykładnię swojej 
właściwości w świetle art. 234 TWE (w przypadku wniosków o orzeczenie w trybie prejudycjalnym) 
i w związku z tym nie jest wykluczone, że pomimo niezaprzeczalnie jasnego tekstu przepisów 
Trybunał uzna swoją właściwość w zakresie wykładni art. 4 ust. 3. 

Należy natomiast zauważyć, że odesłanie do prawa krajowego w kwestii umocowania decyzji 
o uczestnictwie w EUWT uniemożliwi jednolite stosowanie tego przepisu. Będzie on stosowany 
z uwzględnieniem szczególnych cech każdego krajowego systemu prawnego. Dla samorządów 
podlegających państwom szeroko akceptującym praktykę współpracy transgranicznej – albo poprzez 
elastyczną postawę władz krajowych, albo poprzez wyraźne określenie w prawie krajowym (lub 
poniżej szczebla krajowego) warunków prowadzenia współpracy transgranicznej (lub transnarodowej, 
lub międzyregionalnej) – zaletą tego rozwiązania jest fakt, że państwa te nie będą mogły wprowadzić 
przepisów bardziej restrykcyjnych niż obowiązujące obecnie w prawie krajowym (lub 
w odpowiednich przypadkach w podjętych przez państwo zobowiązaniach międzynarodowych). Na 
przykład trudno wyobrazić sobie sytuację, w której władze krajowe określonego państwa uznają, że 
przepis ten zapewnia im możliwość kontroli zasadności działań zewnętrznych prowadzonych przez 
samorządy terytorialne, jeśli prawo krajowe tego nie przewiduje lub wręcz nie dopuszcza. Utrzymane 
zostaną więc istniejące i skuteczne krajowe warunki, na które nie ma wpływu przyjęcie bezpośrednio 
obowiązujących przepisów wspólnotowych w kwestii dostępu do instrumentu współpracy 
transgranicznej, jakim jest EUWT. 

Ponadto EUWT będzie istniało równolegle do innych instrumentów współpracy istniejących na 
mocy prawa krajowego lub nawet częściej – na podstawie umów międzynarodowych. EUWT 
w niektórych państwach będzie musiało zatem konkurować z narzędziami prawnymi, do których 
dostęp jest często mniej ograniczony. Wówczas zainteresowane tym samorządy terytorialne będą 
mogły wybrać inne instrumenty, na niekorzyść EUWT. Państwa będą musiały zatem dokonać wyboru, 
czy nadać pierwszeństwo EUWT czy innym instrumentom prawnym. Natomiast w przypadku państw, 
w których nie istnieją ani przepisy krajowe, ani wyraźnie utrwalona praktyka w zakresie współpracy 
terytorialnej (lub jednej z jej odmian), odesłanie do prawa krajowego będzie stanowiło zachętę do 
przyjęcia przepisów ustawowych lub przynajmniej wykonawczych pozwalających sprawować 
wcześniejszą kontrolę, dopuszczoną wyżej wymienionym artykułem rozporządzenia, w warunkach 
odpowiedniej przewidywalności i bezpieczeństwa prawnego. Należy jednak przypomnieć, że brak 
ustawodawstwa krajowego lub brak właściwego organu władzy państwowej uprawnionego do 
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przeprowadzania tego rodzaju kontroli nie może być przyczyną odmowy zgody na uczestnictwo osoby 
prawnej, dopuszczonej na mocy art. 3 rozporządzenia, w tworzeniu przez nią EUWT. Zastosowanie 
w tym przypadku ma bowiem zasada bezpośredniego skutku rozporządzenia, zaś kontrola, jaką mogą 
sprawować organy władzy państwowej, jest wówczas ograniczona do zgodności projektu EUWT 
z rozporządzeniem. 

 

2. Relacje między rozporządzeniem w sprawie EUWT a obowiązującymi środkami krajowymi 
Należy jeszcze raz przypomnieć, że z uwagi na formę rozporządzenia w rozumieniu art. 249 TWE 

przepisy dotyczące EUWT opublikowane w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej dnia 31 lipca 
2006 r. mogą od dnia 1 sierpnia 2006 r. mieć bezpośrednie zastosowanie w każdym krajowym 
systemie prawnym. Potencjalni członkowie EUWT, w rozumieniu art. 3 rozporządzenia (WE) 
nr 1082/2006, mogą korzystać z tych przepisów w celu utworzenia EUWT. Przepisy rozporządzenia 
mają bowiem bezpośredni skutek prawny wyłącznie w zakresie utworzenia i funkcjonowania EUWT. 
Tymczasem w rozporządzeniu wyraźnie stwierdzono, że EUWT „może zostać utworzone na 
terytorium Wspólnoty na warunkach i z zastrzeżeniem ustaleń przewidzianych niniejszym 
rozporządzeniem” (art. 1 ust. 1), nie zaś że musi zostać utworzone na terytorium Wspólnoty412. 
Ponadto „Decyzja o utworzeniu EUWT podejmowana jest z inicjatywy jej przyszłych członków” 
(art. 4 ust. 1). Po połączeniu powyższych przepisów okazuje się jednak, że rozporządzenie w sprawie 
EUWT nadaje potencjalnym członkom EUWT – tzn. oprócz państw członkowskich także 
samorządom regionalnym, samorządom lokalnym oraz podmiotom prawa publicznego w rozumieniu 
art. 1 ust. 9 akapit drugi dyrektywy (WE) nr 18/2004, a także stowarzyszeniom złożonym 
z podmiotów należących do jednej lub kilku wymienionych kategorii – prawo wynikające 
bezpośrednio z rozporządzenia wspólnotowego413. Przepisy rozporządzenia wywołują skutek prawny 
dopiero w ramach egzekwowania tego prawa z inicjatywy potencjalnych członków. 

Jednakże prawo przekazane potencjalnym członkom EUWT, z uwagi na różnorodność przepisów 
prawa krajowego, do których rozporządzenie odsyła, może nie mieć jednolitego skutku na całym 
terytorium Wspólnoty (2.1.). Co więcej, przepisy prawa krajowego regulujące, nawet w sposób 
sprzeczny z rozporządzeniem, przypadki niewchodzące w jego zakres zastosowania lub regulujące 
równolegle do rozporządzenia zasady współpracy samorządów terytorialnych na odrębnych 
warunkach, nie stanowią jako takie problemu z perspektywy prawa wspólnotowego (2.2). Co więcej, 
brak szczegółowych przepisów krajowych nie stanowi przeszkody dla wykonania postanowień 
rozporządzenia (2.3). Pokazano także, że wejście w życie omawianego rozporządzenia nie ma wpływu, 
przynajmniej pod względem prawnym414, na istnienie i trwałość struktur współpracy transgranicznej 
utworzonych przed wejściem w życie rozporządzenia i korzystających z innych rozwiązań prawnych 
niż EUWT, w tym polegających na utworzeniu podmiotu współpracy transgranicznej posiadającego 
odrębną osobowość prawną inną niż osobowość nadana EUWT omawianym rozporządzeniem (2.4). 

 
2.1. Potencjalnie różnorodne uwarunkowania i przepisy krajowe 

Zasada jednolitego skutku, określona bardzo wcześnie w orzecznictwie wspólnotowym415, wynika 
z zasady bezpośredniego stosowania prawa wspólnotowego. Prawo przekazane bezpośrednio aktem 
wspólnotowym powinno mieć jednakowe skutki na całym terytorium wspólnotowym, a przepis 
wspólnotowy, który nie przekazuje bezpośrednio praw ani nie nakłada bezpośrednio obowiązków, 
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lecz podporządkowuje ich stosowanie środkom prawa krajowego, ma służyć obejściu zasady 
jednolitego skutku i umożliwić uwzględnienie różnorodnych uwarunkowań istniejących w różnych 
krajach. W omawianym przypadku w preambule rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 wyraźnie 
stwierdzono, że „nie ma [ono] na celu […] ustanowienia zbioru szczególnych wspólnych zasad, 
którym podlegałyby jednakowo wszystkie tego typu porozumienia w całej Wspólnocie” (motyw 5, 
część końcowa). Jego celem jest natomiast tworzenie warunków współpracy terytorialnej zgodnie 
z zasadą pomocniczości, tzn. z poszanowaniem różnorodnych uwarunkowań prawnych i tradycji 
obowiązujących w dziedzinie współpracy w poszczególnych państwach członkowskich. 

W tym kontekście pojawiają się dwie uwagi na temat różnorodnych warunków wynikających 
z takiego podejścia. Po pierwsze, kategorie, o których mowa w art. 3 ust. 1 lit. a), b) i c), są niezwykle 
zróżnicowane w całej Wspólnocie Europejskiej. Przede wszystkim pod względem faktycznym, 
zwłaszcza w przypadku pierwszej kategorii – państw członkowskich. Niektóre państwa z uwagi na 
swą powierzchnię lub organizację polityczną i administracyjną nie przeprowadziły podziału 
kompetencji pomiędzy samorządy terytorialne, co jest o tyle istotne, że w efekcie większość kwestii 
związanych ze współpracą terytorialną nie dotyczy ich bezpośrednio. W ten sposób różne są nie tylko 
warunki faktyczne, ale także prawne, co jest ważne z perspektywy niniejszego opracowania, gdyż 
nawet państwa członkowskie mogą uczestniczyć w EUWT wyłącznie „w granicach kompetencji 
przyznanych im na mocy prawa krajowego” (art. 3 ust. 1)416. W ten sposób państwo, które bardzo 
wyraźnie i w sposób zdecentralizowany dokonało podziału kompetencji dotyczących przedmiotu 
współpracy terytorialnej z korzyścią dla samorządów regionalnych i lokalnych, będzie tylko 
w niewielkim stopniu zainteresowane (pod względem prawa, nie możliwości) uczestnictwem 
w EUWT, gdyż jego kompetencje na mocy prawa krajowego pozwalają mu jedynie na marginalny 
udział w EUWT. Natomiast uruchomienie EUWT będzie w większym stopniu dotyczyło bezpośrednio 
państw, które są zorganizowane w sposób mniej zdecentralizowany i które zachowały kompetencje na 
szczeblu państwowym. 

W tym kontekście należy raz jeszcze wyrazić ubolewanie z powodu nadmiernie restrykcyjnego 
sformułowania części końcowej art. 7 ust. 2, zawierającego wymóg, aby wszystkie zadania EUWT 
mieściły się w zakresie kompetencji każdego ze swoich członków na mocy jego prawa krajowego 
W wielu państwach podział kompetencji narzuca w praktyce stałą współpracę na różnych poziomach 
władzy (centralnym, regionalnym, lokalnym), w ramach której władze wszystkich szczebli 
wykorzystują swoje uprawnienia, aby zrealizować wspólne działania polityczne. W tego rodzaju 
przypadkach, nawet poza kontekstem przygranicznym, nie wszystkie zadania wykonywane w ramach 
realizacji wspólnych działań należą do kompetencji wszystkich zaangażowanych podmiotów 
publicznych. Przeciwnie, prowadzenie działań publicznych jest możliwe właśnie dzięki połączeniu 
w jednolitych ramach różnych, lecz uzupełniających się kompetencji. Brzmienie art. 7 ust. 2 
rozporządzenia w sprawie EUWT uniemożliwia więc w takiej sytuacji zastosowanie rozwiązania 
wielopoziomowego sprawowania rządów w aspekcie terytorialnym, postulowanego przez Komisję 
Europejską w Białej księdze na temat sprawowania rządów w Europie417. 

O ile sytuacja państw w zakresie kompetencji przyznanych im przez prawo krajowe może 
wydawać się zróżnicowana, jest to jeszcze bardziej widoczne w przypadku samorządów terytorialnych, 
zarówno regionalnych, jak i lokalnych. W ich przypadku bowiem zdolność do skorzystania 
z przyznanego rozporządzeniem prawa do uczestnictwa w EUWT jest bezpośrednio uzależniona od 
kompetencji nadanych im przez prawo krajowe. W tym kontekście rozporządzenie nie może być 
interpretowane w sposób pozwalający wywnioskować, że prawo krajowe powinno uznawać 
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szczególne kompetencje podmiotów publicznych tego czy innego rodzaju. Przeciwnie, z utrwalonego 
orzecznictwa Trybunału wynika, że z perspektywy prawa wspólnotowego obojętne jest, jaką strukturę 
organizacyjną mają państwa członkowskie i że nie ingeruje ono w tę dziedzinę 418 . W efekcie 
najważniejsza różnica uwidoczniona przez wdrożenie omawianego rozporządzenia jest związana 
z różnorodnością struktur instytucjonalnych państw członkowskich oraz z podziałem szczególnych 
kompetencji w krajowym systemie prawnym pomiędzy władze terytorialne (państwo, regiony 
i samorządy lokalne) istniejące w jego strukturze instytucjonalnej. 

Co więcej, różnorodność przepisów krajowych, które są związane z dostępem podmiotów 
publicznych poniżej szczebla krajowego do współpracy poza granicami kraju i które państwa 
członkowskie mogą stosować zgodnie z art. 4 ust. 3 akapit trzeci rozporządzenia „przy podejmowaniu 
decyzji o uczestnictwie przyszłego członka w EUWT”, będzie miała bezpośredni i niemały wpływ na 
rzeczywistą zdolność samorządów regionalnych i lokalnych do uczestnictwa w określonym EUWT. 
Liberalne ustawodawstwo w tej dziedzinie uniemożliwi państwu ograniczenie dostępu do EUWT 
podlegającym mu samorządom, podczas gdy państwo, którego ramy prawne w dużej mierze 
ograniczają dostęp samorządów terytorialnych do kontaktów z podmiotami zagranicznymi, będzie 
mogło wykorzystać te przepisy dla ograniczenia dostępu swych samorządów do EUWT. Należy 
natomiast zaznaczyć, że możliwość powoływania się przez państwo na restrykcyjne ustawodawstwo 
krajowe nie jest nieograniczona i że nie może to stanowić przeszkody dla korzystania z prawa 
uznanego w art. 1 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT w odniesieniu do 
czterech kategorii podmiotów publicznych wymienionych w art. 3 rozporządzenia, zdolnych do 
tworzenia EUWT w granicach kompetencji przyznanych im prawem krajowym. Inaczej mówiąc, 
jeżeli samorządy lokalne lub regionalne mają w prawie krajowym szerokie uprawnienia, z których 
część wchodzi w zakres współpracy terytorialnej, ich prawo do uczestnictwa w EUWT musi być 
przestrzegane. W efekcie przepisy prawa krajowego, które uniemożliwiają korzystanie z tego prawa, 
są niezgodne z prawem wspólnotowym i powinny zostać oddalone przez właściwy sąd, zgodnie 
z art. 15 ust. 2 akapit drugi rozporządzenia w sprawie EUWT, w tym przez sąd krajowy 419. 

Wejście w życie omawianego rozporządzenia nie ogranicza w istocie różnorodności przepisów 
krajowych, także niestety pod względem najbardziej restrykcyjnych rozwiązań. Oprócz wymienionego 
wyżej skutku ubocznego omawiane rozporządzenie wspólnotowe, nie zapewniając jednolitego 
stosowania, najprawdopodobniej na początku pogłębi różnice w sytuacji różnych samorządów 
terytorialnych w zakresie współpracy terytorialnej w UE. W ten sposób samorządy terytorialne, które 
obecnie korzystają z szerokiego zakresu kompetencji i działają w krajowym systemie prawnym 
akceptującym ich stosunki z partnerami z zagranicy mogące mieć skutki prawne, poprzez wejście 
w życie rozporządzenia zwiększą jedynie potencjał swoich działań dzięki nowej formie współpracy, 
natomiast samorządy, które nie korzystają z liberalnych ram prawnych, nie będą mogły również 
skorzystać z możliwości wynikających z rozporządzenia ze względu na liczne odesłania do przepisów 
ich prawa krajowego. 

 

2.2. Relacje między rozporządzeniem (WE) nr 1082/2006 a istniejącymi, sprzecznymi 
środkami krajowymi 

Należy odróżnić przepisy prawa krajowego, których postanowienia nie są zgodne z omawianym 
rozporządzeniem, lecz których utrzymanie w mocy nie ma żadnego wpływu na zakres zastosowania 
rozporządzenia w sprawie EUWT, od środków, które mogą utrudnić stosowanie przepisów 
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rozporządzenia korzystnych dla adresatów wprowadzonych nim praw i obowiązków, m.in. osób 
prawnych należących do jednej z kategorii wymienionych w art. 3 rozporządzenia. 

W pierwszym przypadku przepisy nie ingerują w stosowanie rozporządzenia, mimo że np. kwestia 
ujęta również w rozporządzeniu jest w nich uregulowana inaczej. Z tego względu przepisy 
obowiązujące w niektórych systemach krajowych – na mocy prawa krajowego lub umowy 
międzynarodowej między państwami sąsiedzkimi, ustanawiającej strukturę współpracy terytorialnej 
różną od EUWT – nie stanowią problemu. Ponieważ ich działalność wchodzi w zakres zastosowania 
dwóch potencjalnie konkurencyjnych przepisów, partnerzy będą mogli wybrać zasady współpracy 
według odpowiadających im ram prawnych. Dla tego rodzaju przepisów wejście w życie 
rozporządzenia nie będzie miało konsekwencji prawnych. 

Natomiast przepis, który na przykład uniemożliwiałby zarejestrowanie EUWT w krajowym systemie 
prawnym 420  lub potencjalnie mógłby ograniczyć udział samorządu w EUWT poza dopuszczonymi 
rozporządzeniem granicami – na przykład francuski przepis wprowadzony do prawa ustawą z dnia 29 
lipca 2004 r., zgodnie z którym „żadna konwencja, jakiegokolwiek rodzaju, nie może zostać zawarta 
przez samorządy terytorialne ani przez jakiekolwiek ugrupowanie z obcym państwem”421 – nie może 
stanowić przeszkody dla korzystania przez francuskie samorządy terytorialne z uznanego w art. 3 i 8 
rozporządzenia w sprawie EUWT prawa do zawierania konwencji z obcymi państwami w celu 
utworzenia EUWT. Państwo francuskie będzie mogło z pewnością powołać się na wymienione przepisy 
prawa krajowego w ramach procedury zgody określonej w art. 4 ust. 3 rozporządzenia. Pojawiający się 
w takim przypadku problem prawny, który najwyraźniej nie został rozstrzygnięty w orzecznictwie 
wspólnotowym, polega na stwierdzeniu, czy niezależnie od procedury zgody na uczestnictwo w EUWT 
rozporządzenie uznaje bezpośrednio prawo podmiotowe potencjalnych członków EUWT, wymienionych 
w art. 3, do utworzenia ugrupowania. Jeżeli tak, to powstaje pytanie, czy prawo to obejmuje wszystkie 
rodzaje EUWT, czy też może być ograniczone przepisami krajowymi uniemożliwiającymi określonym 
kategoriom potencjalnych członków udział w niektórych kategoriach EUWT. 

Mimo że uznano skutek bezpośredni prawa do utworzenia EUWT, co wydaje się w pełni 
uzasadnione łącznym brzmieniem art. 3 i 8 omawianego rozporządzenia oraz art. 249 TWE, który bez 
wątpienia wskazuje, iż rozporządzenie „wiąże w całości i jest bezpośrednio stosowane we wszystkich 
państwach członkowskich”, można uznać, że przepis prawa krajowego, który pozbawia samorządy 
wymienione w art. 3 prawa do utworzenia EUWT określonego typu, nie może być stosowany przez 
państwo członkowskie przede wszystkim z uwagi na zasadę działania w dobrej wierze (państwo nie 
może zobowiązać się do stosowania rozporządzenia wspólnotowego, wiedząc, że niektóre jego 
przepisy krajowe to uniemożliwiają 422 ), a także z uwagi na zawarte w art. 16 rozporządzenia 
zobowiązanie, aby państwa przyjęły „przepisy, jakie są właściwe do zapewnienia skutecznego 
stosowania niniejszego rozporządzenia”423, oraz zasadę lojalnej współpracy zawartą w art. 10 TWE424. 
W sytuacji ekstremalnej, w której prawo krajowe uniemożliwiałoby podmiotom państwa 
członkowskiego utworzenie jakiegokolwiek EUWT lub uczestniczenie w nim, oznaczałoby to 
najprawdopodobniej, że pomimo zawartego w rozporządzeniu odesłania do przepisów prawa 
krajowego nie mogą one pozbawić rozporządzenia wszelkiej skuteczności, gdyż byłoby to sprzeczne 
z zasadą zawartą w art. 249 TWE. Każdy inny wniosek doprowadziłby do utraty przez prawo 
wspólnotowe jego szczególnego charakteru i podważyłby podstawę prawną Wspólnoty jako takiej425, 
gdyż rozporządzenia byłyby wówczas pozbawione mocy wiążącej. 

W sytuacji mniej ekstremalnej, w której prawo wspólnotowe ograniczałoby dostęp niektórych 
podmiotów, spośród wymienionych w art. 3 rozporządzenia, do określonych kategorii EUWT, lecz co 



ROZDZIAŁ  5: 
WYZWANIA PRAWNE ZWIĄZANE Z WDRAŻANIEM ROZPORZĄDZENIA W SPRAWIE EUWT 

CDR117-2007_ETU 141 

do zasady dopuszczałoby udział w EUWT innego typu, należałoby być może wyciągnąć inny wniosek, 
tym bardziej że wnioski Trybunału sformułowane w wyroku w sprawie Costy, stanowiące podstawę 
powyższej argumentacji, opierają się na wszystkich przeanalizowanych wcześniej przez Trybunał 
informacjach, zgodnie z którymi „przyznanie państwom prawa do jednostronnego działania odbywa 
się wyłącznie na podstawie szczególnej i ściśle określonej klauzuli” 426 . Tak jest właśnie 
w omawianym przypadku. 

Jak widać, kwestia ta jest niezwykle złożona pod względem prawnym i sformułowanie jasnej 
odpowiedzi nie jest możliwe z uwagi na dość osobliwe brzmienie rozporządzenia oraz najnowsze 
zmiany w orzecznictwie. Problem dotyczy skutku bezpośredniego – jeżeli zostanie on uznany, prawa 
beneficjentów wynikające z prawa wspólnotowego będą miały pierwszeństwo przed interesami władz 
państwa członkowskiego 427 , jeżeli zaś wywołanie skutku prawnego będzie uzależnione od 
przestrzegania określonych przepisów krajowych, m.in. w ramach procedury zgody ustanowionej 
art. 4 ust. 3 rozporządzenia w sprawie EUWT, wówczas zakaz zawarty w prawie krajowym może 
mieć charakter nadrzędny. 

Na zakończenie tej delikatnej kwestii warto przedstawić dwie uwagi. Przede wszystkim, jeżeli 
zakaz uczestnictwa nie został wyraźnie zapisany w prawie krajowym, tego rodzaju luka nie może 
zostać wykorzystana przez władze jako uzasadnienie dla odmowy wydania zgody na udział 428 . 
Ponadto państwo, którego prawo krajowe nie zawiera przepisów ograniczających dostęp samorządów 
terytorialnych do niektórych kategorii podmiotów współpracy terytorialnej, nie mogłoby już, na mocy 
art. 16 rozporządzenia, jak również art. 10 TWE (w szczególności jego akapitu drugiego), przyjąć 
nowych, restrykcyjnych przepisów, aby następnie powoływać się na nie w ramach procedury 
określonej w art. 4 ust. 3 rozporządzenia w sprawie EUWT. W powyższym przypadku zasady 
wyznaczone wyrokiem Trybunału w sprawach Costy i Simmenthal jak najbardziej mają zastosowanie. 

Sytuacja jest więc niejednoznaczna w kwestii wcześniejszego prawa, lecz całkowicie jasna, jeśli 
chodzi o zakaz przyjmowania dalszych, ograniczających przepisów. Ponieważ zaś państw nie ma 
rozwiniętego ustawodawstwa w tej kwestii, jest to z pewnością jeden z pozytywnych i interesujących 
skutków omawianego rozporządzenia. 

 

2.3. Współistnienie dotychczasowych podmiotów z EUWT 

Niniejsza, ostatnia kwestia ustępu 2 jest odpowiedzią na powracające zapytania ze strony 
podmiotów współpracy, których opinii zasięgnięto w ramach badań prowadzących do niniejszego 
opracowania. Powstaje pytanie, czy wejście w życie rozporządzenia w sprawie EUWT będzie 
oznaczało zanik lub przekształcenie istniejących struktur prawnych. Odpowiedź jest na szczęście 
bardzo prosta. Pod względem prawnym nie jest to problem, gdyż skorzystanie ze struktury prawnej, 
jaką jest EUWT, jest dobrowolne. Tak więc samo wejście w życie rozporządzenia wspólnotowego nie 
będzie skutkować przekształceniem. Problem możliwego przekształcenia istniejącego podmiotu 
współpracy transgranicznej w EUWT został omówiony poniżej, w rozdziale 6. Ponadto, jeśli nawet 
skutki prawne nie będą natychmiastowe – a tego rodzaju zjawisko zostało już zaobserwowane 
w przypadku nieobowiązkowych instrumentów dostępnych w prawie wspólnotowym – istnieje 
możliwość, że następujące przemiany z czasem doprowadzą do dominacji EUWT nad innymi 
formami współpracy, co może doprowadzić do ich stopniowego zaniku. 
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3. Możliwe zmiany w prawie krajowym 

Wydaje się prawdopodobne, że wejście w życie rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w sprawie 
EUWT doprowadzi w efekcie do pozytywnych zmian w prawie krajowym, których skutkiem będą 
przepisy ustawowe lub wykonawcze umożliwiające jednostkom wymienionym w art. 3 ust. 1 
rozporządzenia pełne wykorzystanie możliwości, jakie otwiera przed nimi EUWT w zakresie rozwoju 
współpracy terytorialnej. Zmiany te najprawdopodobniej będą efektem działania dwóch czynników. 

 

3.1. Korzyści dla państwa płynące ze stworzenia atrakcyjnych ram prawnych 

Z jednej strony są to korzyści dla państw płynące z tworzenia EUWT zgodnie z ich prawem – na 
mocy art. 4 ust. 2 lit. a) rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 – oraz udziału w EUWT mających 
siedzibę na ich terytorium. Dzięki temu państwa będą mogły sprawować kontrolę nad EUWT (m.in. 
na podstawie art. 5, 6, 12, 13, 14 i 15 omawianego rozporządzenia), a ich samorządy nie będą musiały 
podporządkować części swoich działań prawu obcemu. Aby korzyści te zostały w pełni 
zagwarantowane, ważne jest, by potencjalni członkowie EUWT zadecydowali o umiejscowieniu 
siedziby na terytorium danego państwa. 

Wśród kryteriów wpływających na decyzję podmiotów zainteresowanych członkostwem znajduje się 
mniej lub bardziej liberalny system, któremu podlegają: rejestracja EUWT zgodnie z art. 5 ust. 1 
rozporządzenia, zasady kontroli finansowej określone w art. 6, zasady rozwiązania i likwidacji (art. 12), 
zasady ochrony interesu publicznego (art. 13 i 14), a także procedury dotyczące większości ewentualnych 
sporów (art. 15 ust. 2 ostatnie zdanie). Możliwa jest zatem uczciwa konkurencja między państwami 
członkowskimi skłaniająca do przyjmowania atrakcyjnych przepisów ustawowych lub wykonawczych. 

Oprócz liberalnych przepisów, partnerzy pragnący utworzyć EUWT będą preferować– 
przynajmniej w sytuacji, gdy otrzymają właściwe wskazówki– bezpieczeństwo prawne zamiast 
elastyczniejszej formy współpracy, która też jest możliwa. Sytuacje, z jakimi wiąże się współpraca 
terytorialna, są bowiem na tyle złożone, ze względu na rozbieżne interesy poszczególnych stron 
zaangażowanych bezpośrednio lub pośrednio (przede wszystkim państw członkowskich, które mogą 
na różne sposoby dążyć do zachowania kontroli nad działalnością podległych im jednostek), że 
partnerzy będą szukać solidnych ram prawnych. Jasne przepisy, sporządzone w formie pisemnej, 
stanowią z tego punktu widzenia niekwestionowany atut. 

 

3.2. Wymóg określony w art. 16 rozporządzenia w sprawie EUWT 

Na mocy art. 16 rozporządzenia państwa członkowskie mają obowiązek dostosować wewnętrzne 
przepisy ustawowe lub wykonawcze, lub stosowane praktyki, aby zapewnić skuteczne stosowanie 
rozporządzenia. Zakres tego obowiązku nie jest do końca jasny, gdyż przepisy tego rodzaju nie są zbyt 
często spotykane w rozporządzeniach. Wymogi dotyczące środków krajowych wdrażających 
postanowienia wspólnotowe są bowiem cechą charakterystyczną dyrektyw, nie rozporządzeń. Z tego 
względu zakres prawny przywołanego przepisu nie został wyraźnie określony 429 . Obowiązek 
dokonania transpozycji w określonym terminie, jaki zwykle zawiera dyrektywa, nie wydaje się 
odpowiedni w tym przypadku i jest mało prawdopodobne, by Komisja mogła uznać brak środków 
krajowych za uchybienie zobowiązaniom państwa członkowskiego (w rozumieniu art. 226 TWE). Nie 
będzie można natomiast – co jest bardziej ewidentne niż w przypadku dyrektywy – powołać się na 
brak krajowych przepisów ustawowych lub wykonawczych, aby uniemożliwić realizację w krajowym 
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systemie prawnym środków zawartych w rozporządzeniu. Na przykład rejestracja EUWT w państwie 
członkowskim może wymagać czasu. EUWT nie jest strukturą prawną znaną w prawie krajowym, 
więc w przypadku braku stosownych przepisów krajowych organy administracyjne będą mieć 
prawdopodobnie trudności w określeniu warunków, zgodnie z którymi mają dokonać rejestracji 
narzuconej prawem wspólnotowym. 

Ponieważ wspomniany przepis art. 5 rozporządzenia może wywołać bezpośredni skutek, właściwe 
władze – zakładając, że dany organ krajowy uzna się za właściwy w tej kwestii – mają obowiązek 
przepis ten wykonać i zarejestrować EUWT. Pozostaje pytanie, w jaki sposób mają to zrobić. Być może 
analogicznie do innych struktur współpracy samorządów terytorialnych? Trudno stwierdzić. 
Z perspektywy państwa członkowskiego zdecydowanie bardziej odpowiednie wydaje się uregulowanie 
tej kwestii poprzez przepisy ustawowe lub wykonawcze niż zmuszanie organów do decydowania 
w zależności od przypadku. Przyjęcie odpowiednich środków, wymagane rozporządzeniem, leży więc 
w interesie państw członkowskich, gdyż jest sposobem na utworzenie jednorodnych ram działalności 
krajowych organów administracyjnych (lub sądowych) w odniesieniu do EUWT. 

Okres wdrażania tego rodzaju środków może natomiast okazać się dość długi. W wielu państwach 
jest to bowiem stosunkowo nowa dziedzina i opracowanie oraz przyjęcie przepisów w tym zakresie 
może okazać się skomplikowane. W tym kontekście warto przypomnieć, że w art. 70 rozporządzenia 
w sprawie spółki europejskiej, przyjętego w 2001 r., przewidziano termin wejścia w życie 
w październiku 2001 r.430, a w sprostowaniu, opublikowanym w listopadzie 2003 r., wyznaczono 
październik 2004 r. jako datę wejścia w życie rozporządzenia 431 . Możliwe, że omawiane 
rozporządzenie zacznie odnosić rzeczywiste skutki prawne dopiero po jakimś czasie. Byłoby to 
niefortunne, zważywszy, że w procesie programowania i wykorzystania funduszy strukturalnych, 
a w szczególności EFRR w ramach trzeciego celu priorytetowego (współpraca terytorialna), 
programowanie w odniesieniu do większości podmiotów jest już dość daleko posunięte, podczas gdy 
pierwsze EUWT nie zostały jeszcze nawet przygotowane. 

 

3.3. Monitorowanie zmian w krajowych ramach prawnych 

Zgodnie z zasadami rywalizacji, do jakiej powinna doprowadzić konieczność dostosowania 
krajowych ram prawnych do przepisów rozporządzenia, pożądane byłoby monitorowanie przepisów 
krajowych przyjmowanych w związku z rozporządzeniem. Gromadzenie i udostępnianie tego rodzaju 
informacji miałoby potrójną wartość. 

Przede wszystkim tego rodzaju informacje są niezwykle istotne jako pomoc dla potencjalnych 
członków EUWT w dokonaniu świadomego wyboru miejsca siedziby EUWT. Z doświadczenia wynika, 
że uzyskanie dostępu do informacji krajowych przez samorządy lokalne czy regionalne mające siedzibę 
w innych państwach członkowskich nie jest łatwe. Udzielane informacje rzadko są pełne i aktualne, 
a ponadto są często filtrowane przez partnerów z państwa, którego dotyczą, i choć czynione jest to często 
w dobrej wierze, odbiorcy informacji niechętnie podejmują oparte na zaufaniu kontakty na podstawie 
informacji o niepewnej wiarygodności. Doświadczenie w tej materii płynie przede wszystkim z praktyk 
transgranicznych, ale trudności te są jeszcze większe w kontekście transnarodowym 
i międzyregionalnym. Ponadto w wielu przypadkach pojawiają się problemy językowe. 

Tymczasem tego rodzaju zbiór dokumentacji krajowej umożliwiłby wskazanie najlepszych 
rozwiązań i stanowiłby niewątpliwie użyteczne narzędzie dla władz administracyjnych 
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i ustawodawczych państw, które chciałyby dostosować swoje ramy prawne. Innym interesującym 
skutkiem istnienia i stosowania tego rodzaju narzędzia byłoby wspieranie spójności rozwiązań 
krajowych. Mimo że rozporządzenie nie służy ustanowieniu „zbioru szczególnych wspólnych zasad, 
którym podlegałyby jednakowo wszystkie tego typu porozumienia w całej Wspólnocie”432, pewne jest, 
że pewna zbieżność przepisów i procedur mających zastosowanie do EUWT w poszczególnych 
państwach członkowskich ułatwiłaby tworzenie tego rodzaju struktur. Członkowie EUWT, którzy 
będą musieli zaakceptować zmiany wynikające z obcego prawa, łatwiej zaakceptują umiejscowienie 
siedziby w innym państwie, jeżeli prawo to będzie podobne do obowiązującego w ich kraju. 

Po trzecie, zgodnie z art. 17 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006, najpóźniej do dnia 1 sierpnia 
2011 r. Komisja przedłoży sprawozdanie w sprawie stosowania rozporządzenia, a w razie potrzeby 
również propozycje zmian. Zebranie wszystkich środków krajowych będzie konieczne dla sporządzenia 
rzetelnego sprawozdania. Jeżeli zaś pojawią się pewne zbieżne przepisy materialne lub proceduralne na 
szczeblu krajowym, o czym była mowa w poprzednim punkcie, być może wśród propozycji 
przygotowanych między innymi w celu uproszczenia zbyt skomplikowanych relacji między 
rozporządzeniem a przepisami prawnymi każdego kraju mogłyby znaleźć się przepisy przyszłej wersji 
rozporządzenia wspólnotowego, opracowane na podstawie przepisów i praktyk krajowych. 

Z trzech powyższych względów pożądane jest stworzenie i udostępnienie publicznego rejestru 
aktów i dokumentów krajowych. Zgodnie z art. 16 ust. 1 akapit trzeci każde państwo członkowskie ma 
bowiem obowiązek informować Komisję i inne państwa członkowskie o wszelkich przepisach 
przyjętych na podstawie wymienionego artykułu. Informacje będą zatem udostępniane433, a Komisja 
może – podobnie jak w przypadku dyrektyw – rozpowszechniać owe informacje, dotyczące środków 
przyjmowanych przez państwa członkowskie, na podstawie powyższego przepisu. Może też 
w odpowiednim przypadku, zgodnie z propozycją przedstawioną w rozdziale 6 część B, omówić tę 
kwestię z Komitetem Regionów. 

 

C. PROSTE RELACJE MIĘDZY ROZPORZĄDZENIEM W SPRAWIE EUWT 
A MIĘDZYNARODOWYMI AKTAMI PRAWNYMI 
DOTYCZĄCYMI WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ 

W przeciwieństwie do niezwykle skomplikowanych relacji z przepisami krajowymi, rozwiązanie 
w omawianym przypadku jest niezwykle proste. Motyw 5 preambuły rozporządzenia zawiera wyraźne 
odniesienie do dorobku prawnego Rady Europy434 i stanowi, że „Niniejszy instrument nie ma na celu 
obejścia tych ram ani ustanowienia zbioru szczególnych wspólnych zasad, którym podlegałyby 
jednakowo wszystkie tego typu porozumienia w całej Wspólnocie”. W efekcie współpracujący ze 
sobą partnerzy mogą kontynuować współpracę lub rozpocząć nową, wykorzystując narzędzie 
w postaci EUWT, przy czym podstawą ich współpracy będzie wówczas rozporządzenie (pod 
warunkiem że zasady współpracy mieszczą się w jego zakresie zastosowania), lub mogą przyjąć inną 
podstawę prawną należącą do prawa Rady Europy, lub mającą charakter dwustronny435. Zastosowanie 
tego czy innego zbioru przepisów to wybór między wzajemnie wykluczającymi się możliwościami 
i z perspektywy prawa nie powinna wystąpić interakcja między przepisami wynikającymi z różnych 
instrumentów, których wykorzystanie zależy od decyzji partnerów w określonym projekcie 
współpracy436. 

Warto natomiast zauważyć, że wszystkie wymienione instrumenty zawierają odesłania do 
odpowiednich przepisów krajowych oraz że rozporządzenie wspólnotowe zawiera nawet obowiązek 
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przyjęcia przez wszystkie państwa członkowskie odpowiednich przepisów gwarantujących skuteczne 
stosowanie rozporządzenia (art. 16), czego pośrednim skutkiem mogłaby być – z uwagi na zmianę 
przepisów prawa krajowego – zmiana zakresu prawnego treści umów dwustronnych lub umów 
zawartych na forum Rady Europy. Jest jeszcze oczywiście zbyt wcześnie, aby analizować możliwe 
zmiany, które z czasem, z uwagi na zawarty w rozporządzeniu wymóg, mogą zapewnić większą 
skuteczność EUWT w porównaniu z konkurencyjnymi strukturami działającymi na podstawie innych 
międzynarodowych aktów prawnych. 
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ROZDZIAŁ 6: 
STANOWISKO PODMIOTÓW WOBEC NOWEJ 

EUROPEJSKIEJ WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ 

 

Niniejszy, ostatni, krótki rozdział dotyczy stanowiska różnych podmiotów 
instytucjonalnych wobec nowego zjawiska, jakim jest współpraca terytorialna 
określona w rozporządzeniu wspólnotowym 1082/2006, oraz wobec priorytetów 
polityki strukturalnej na lata 2007–2013. 

Omawiane rozporządzenie, pomimo możliwych trudności w zakresie wykładni 
i wdrożenia, pozwala uniknąć unifikacji praktyki współpracy terytorialnej i umożliwia 
zachowanie różnorodności uwarunkowań i osiągnięć wynikających z minionych 
doświadczeń, szczególnie w zakresie współpracy transgranicznej (A.1). W tym 
kontekście warto jednak podkreślić ogromną różnorodność sytuacji i doświadczeń w 
tej dziedzinie w Europie oraz wynikające stąd niejednakowe oczekiwania względem 
wdrożenia rozporządzenia (B.1). 

Nie oznacza to jednak, że rozporządzenie to nie podlega mechanizmom kontroli 
sądowej zapewniającym skuteczne wdrożenie jego postanowień, a tym samym 
gwarantującym jego stosowanie (A.1). Pozostawiona członkom możliwość 
częściowego określenia zasad ich współpracy za pomocą konwencji i statutu powinna 
za to pozwolić na zaistnienie różnorodnych formuł współpracy, odpowiednio do 
zróżnicowania samych zainteresowanych podmiotów i ich oczekiwań (A.3). 

Zasadniczo EUWT zostało powołane do wypełnienia trzech następujących funkcji: 
zarządzania funduszami strukturalnymi, prowadzenia strategicznej współpracy 
i ewentualnie odgrywania roli narzędzia operacyjnej realizacji projektu współpracy 
(A.4), przy czym funkcje nie mają charakteru ograniczającego. W efekcie możliwa jest 
większa różnorodność zasad realizacji EUWT. 

Sytuacja państw członkowskich w zakresie rozwoju EUWT wydaje się szczególnie 
skomplikowana, gdyż występują one równocześnie w różnych rolach: są 
negocjatorami rozporządzenia w sprawie EUWT (które na wniosek Komisji będzie 
mogło zostać poddane przeglądowi, począwszy od roku 2011), mogą też zostać 
członkiem EUWT (art. 3 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006), jako ustawodawcy 
zobowiązane są przyjąć przepisy pozwalające na skuteczne wdrożenie rozporządzenia 
(art. 16), a ponadto zostały im przypisane funkcje kontrolne (B.2). Każde państwo 
powinno zatem mieć jasną wizję roli, którą zamierza odgrywać w ramach współpracy 
terytorialnej, oraz dopilnować, by podejmowane przez nie różnego rodzaju działania 
przewidziane rozporządzeniem były spójne, w przeciwnym razie może doświadczyć 
poważnych trudności we wdrażaniu rozporządzenia. Pożądane wydaje się przyjęcie 
krajowej strategii dotyczącej współpracy terytorialnej (C.2). 
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Komisja, zarówno jako inicjator nowego instrumentu współpracy, jak i organ 
odpowiedzialny za wykonanie budżetu wspólnotowego, przywiązuje dużą wagę do 
realizacji celu współpracy terytorialnej. Kwestia ta jest dla Komisji ważna również 
dlatego, że zgodnie z art. 16 i 17 rozporządzenia ma ona obowiązek monitorować 
proces wdrażania i w razie potrzeby przedstawić propozycje zmian do 
rozporządzenia. Z tych względów w interesie Komisji leży, by proces wdrażania 
EUWT przebiegał pomyślnie (B.3). Jednakże m.in. ze względu na liczne trudności 
prawne, ukazane w niniejszym opracowaniu, wydaje się pożądane, by Komisja 
przyjęła elastyczne podejście do wdrażania omawianego tu rozporządzenia oraz 
trzeciego celu priorytetowego polityki strukturalnej Wspólnoty (C.3.1), gdyż 
w przeciwnym razie rezultaty jej działań mogą być ograniczone. 

Jeśli chodzi o Komitet Regionów, może on wiele zyskać i odegrać istotną rolę we 
wdrażaniu omawianego rozporządzenia, w którego art. 5 określa się Komitet jako 
odbiorcę pochodzących od członków informacji na temat utworzenia EUWT 
(konwencji i statutu). Na zakończenie niniejszego opracowania przedstawiono 
strategię działania Komitetu (C.3.3). 

 

W opinii z dnia 13 marca 2002 r. Komitet Regionów jednoznacznie stwierdził, że „współpraca 
transgraniczna, międzyterytorialna i transnarodowa stanowi absolutny priorytet Unii Europejskiej, 
służący wspieraniu integracji i ograniczaniu rozdrobnienia gospodarczego i społecznego związanego 
z granicami krajów”437. Z uwagi na to Komitet Regionów przywiązuje duże znaczenie do „stosowania 
jednoznacznych definicji w odniesieniu do współpracy transgranicznej, transnarodowej 
i międzyterytorialnej oraz zaleca Komisji Europejskiej, Radzie UE i Parlamentowi Europejskiemu 
stosowanie jako punktu wyjścia definicji przedstawionych w niniejszej opinii” 438 , przy czym 
wszystkie wymienione formy stanowić powinny „tak zwaną współpracę transeuropejską” 439 . Już 
w pierwszym rozdziale zaznaczono, że definicja i nazwa działalności, o której mowa, jest 
przedmiotem dyskusji od ponad trzydziestu lat. Przedstawiona przez Komitet Regionów w 2002 r. 
propozycja terminologiczna nie została przyjęta – nowa nazwa brzmi: „współpraca terytorialna”. 

Nowa nazwa jako taka nie jest prawdopodobnie ani bardziej, ani mniej uzasadniona niż inne. 
Praktycy, których opinii zasięgnięto, nie byli bardziej entuzjastycznie nastawieni do tej właśnie nazwy 
niż do innych 440 . Ponadto, podobnie jak przedstawiona przez Komitet Regionów propozycja: 
„współpraca transeuropejska”, stanowi ona w praktyce jedynie wspólne oznaczenie dla trzech 
rodzajów współpracy kryjących się pod tą nazwą, tzn. współpracy transgranicznej, transnarodowej 
i międzyterytorialnej. Współpraca terytorialna nie jest jednak wyłącznie nowym tworem 
semantycznym. Najważniejsze jest to, że odpowiada ona ważnej, nowej rzeczywistości, dostosowanej 
do wyzwań, przed jakimi stoi obecnie rozszerzona Unia Europejska i jej jednostki terytorialne. 

Czym jest więc współpraca terytorialna? 

1. Po pierwsze, jest celem priorytetowym polityki spójności gospodarczej i społecznej, czyli 
innymi słowy, jednego z trzech priorytetowych kierunków polityki wspólnotowej, 
najważniejszego pod względem przyznanych środków budżetowych. W latach 2007–2013 
polityka spójności gospodarczej i społecznej będzie stanowić prawie 36% budżetu Unii 
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Europejskiej, przewyższając po raz pierwszy część budżetu przeznaczoną na wspólną 
politykę rolną. Odpowiada to kwocie ponad 308 mld euro441. Chociaż na ten trzeci cel 
priorytetowy przeznaczono mniej środków niż na dwa pozostałe (zaledwie 2,52% 
całkowitej kwoty środków przeznaczonych na politykę strukturalną zostanie wykorzystane 
na europejską współpracę terytorialną, co odpowiada mimo wszystko pokaźnej kwocie 
ponad 7750 mln euro442), to jednak został on podniesiony przez 25 państw członkowskich 
Unii Europejskiej – oczywiście na wniosek Komisji i przy silnym poparciu ze strony 
Komitetu Regionów i Parlamentu Europejskiego – do rangi priorytetowego celu 
najważniejszej polityki wspólnotowej. Jak na działalność, która w swych pierwszych latach 
miała charakter marginalny i której rozwój wzbudzał opór ze strony państw443, jest to 
osiągnięcie, którego nie należy bagatelizować. 

2. Po drugie, jest to instrument w postaci osoby prawnej prawa wspólnotowego – 
europejskiego ugrupowania współpracy terytorialnej, w którym mogą uczestniczyć w celu 
rozwijania współpracy wszystkie samorządy terytorialne Unii, ich stowarzyszenia, wraz 
z państwami członkowskimi i innymi jednostkami publicznymi. W ten sposób współpraca 
terytorialna, oprócz tego, że stanowi cel w ramach określonej polityki, ma również 
przybrać postać nowych osób prawnych prawa europejskiego, które w najbliższych latach 
mogą odegrać ważną rolę w zapewnianiu europejskiej spójności terytorialnej. Ponadto, 
zgodnie z art. 7 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT, może ono 
prowadzić działania wykraczające poza zakres zapisany w trzecim celu priorytetowym 
w postaci koordynacji i programowania funduszy strukturalnych w latach 2007–2013. 

Oba powyższe elementy prowadzą do tego, że współpraca terytorialna wyposażona w środki 
i odrębny instrument prawny, chcąc nie chcąc, rozwinie się i stanie się koniecznością. 

Przekształcenie PIW Interreg w cel priorytetowy nr 3, co w żargonie wspólnotowym określane jest 
mianem mainstreamingu (włączania w główny nurt polityki), nie stanowi istotnej innowacji ani pod 
względem dostępnych środków444, ani pod względem procedur, gdyż osiągnięcia w zakresie Interreg 
zostały w dużej mierze zachowane w rozporządzeniu w sprawie EFRR (załącznik 2). Przykładem 
może być zasada jednolitego programu operacyjnego, zasada partnera wiodącego itp. Fakt ten ma 
przede wszystkim znaczenie symboliczne. 

Rozporządzenie w sprawie EUWT stanowi natomiast istotną nowość i jak pokazano w niniejszym 
opracowaniu, ma zdolność do wpływania na zasady i kierunki współpracy transeuropejskiej 
samorządów terytorialnych. Niniejszy, ostatni już rozdział poświęcony jest omówieniu nowych 
elementów (A), analizie oczekiwań poszczególnych zaangażowanych podmiotów (B) oraz 
przedstawieniu propozycji (C). 

 

A. NOWE MOŻLIWOŚCI ZWIĄZANE Z EUWT 

Z punktu widzenia prawa wprowadzenie EUWT stanowi poważny krok naprzód, przede wszystkim 
z dwóch powodów. Po pierwsze, EUWT jest osobą prawną prawa wspólnotowego, co samo w sobie 
ma istotne konsekwencje prawne (1). Drugi powód związany jest z możliwością udziału państw 
w omawianej współpracy. Włączenie państw do procesu współpracy terytorialnej może również 
spowodować istotne zmiany (2). Udział państwa – możliwy choć nieobowiązkowy – pozwala na 
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lepsze uwzględnienie różnorodnych sytuacji instytucjonalnych oraz potrzeb operacyjnych 
w rozszerzonej Unii (3). Mimo że rozważania teoretyczne są prowadzone nieco na wyrost, 
przedstawiona zostanie wstępna ocena stosowności omawianego instrumentu w różnych formach 
współpracy (4). 

 

1. Osobowość prawna prawa wspólnotowego 

W obszernym rozdziale 4 wykazano, że EUWT stanowi osobę prawną nowego typu, utworzoną 
i umocowaną w prawie wspólnotowym pomimo licznych interakcji z prawem państwa siedziby. 
Odkładając na bok nużące, choć niezbędne, analizy prawne zawarte we wcześniejszych rozdziałach 4 
i 5, warto jednak podkreślić trzy główne elementy związane z charakterem wspólnotowym 
rozporządzenia i ustanowionej nim osoby prawnej. 

Po pierwsze, mimo omówionych w poprzednim rozdziale trudności związanych z jednolitym 
skutkiem rozporządzenia, zwłaszcza w zakresie procedury wcześniejszej zgody, określonej w art. 4 
ust. 3 rozporządzenia w sprawie EUWT, oraz w zakresie stosowania prawa krajowego, 
dopuszczonego na mocy rozporządzenia, ustanawia ono przepisy, które obowiązują już na całym 
terytorium wspólnotowym. Fakt ten sam w sobie jest niezwykły i bezprecedensowy. Warto 
przypomnieć, że nawet jeśli w preambule rozporządzenia mowa jest o „dorobku prawnym Rady 
Europy” w dziedzinie ram prawnych współpracy samorządów terytorialnych, to protokół dodatkowy 
do konwencji ramowej, który pod względem merytorycznym jest najważniejszym aktem prawnym 
Rady Europy w tym zakresie, został ratyfikowany jedynie przez 17 członków tej organizacji, z których 
tylko 10 to państwa członkowskie UE445. Przepisy zawarte w rozporządzeniu mają więc zastosowanie, 
bez zastrzeżeń czy innych wybiegów, na terytorium dwudziestu siedmiu państw Unii. Mimo że 
ujednolicenie nie jest oczywiście celem samym w sobie i różnorodność uwarunkowań panujących 
w państwach oraz ich zróżnicowana organizacja instytucjonalna musi zostać wzięta pod uwagę 
i zachowana446, nie stanowi to przeszkody, aby możliwość związania różnych rodzajów współpracy 
z pojedynczym instrumentem prawnym, mającym zastosowanie na całym obszarze, stała się 
pierwszym czynnikiem sprzyjającym znacznemu rozszerzeniu współpracy samorządów terytorialnych 
w Europie. Według opracowania dotyczącego współpracy transeuropejskiej samorządów 
terytorialnych, sporządzonego na zlecenie Komitetu Regionów, „model euroregionów” 447  jest 
realizowany z powodzeniem, co wskazuje na atrakcyjność wspólnego europejskiego rozwiązania dla 
podmiotów współpracy. Dlatego też z pewnością EUWT powinno być pod tym względem atrakcyjne. 

Po drugie, umocowanie przepisów dotyczących współpracy w prawie wspólnotowym gwarantuje 
ich skuteczne stosowanie. Sądowe i pozasądowe (wykonywane przez Komisję lub Parlament 
Europejski, a być może nawet przez Komitet Regionów) mechanizmy kontroli gwarantują skuteczność 
stosowania prawa wspólnotowego, podczas gdy prawo międzynarodowe stosowane jest z gorszym 
skutkiem z uwagi na brak takich mechanizmów. Praktyka współpracy transgranicznej, 
międzyregionalnej i transnarodowej jest często efektem połączenia przedsiębiorczości 
i improwizowanych rozwiązań prawnych. Zawarcie przepisów odnoszących się do ram prawnych 
w rozporządzeniu wspólnotowym gwarantuje, że dobrze znane, sprawdzone i skuteczne zasady 
stosowania prawa wspólnotowego zostaną uruchomione na rzecz powodzenia współpracy 
samorządów terytorialnych, w razie potrzeby z udziałem państw członkowskich. 

Jeżeli chodzi o trzeci czynnik, ściśle powiązany z poprzednim, jest nim wyraźnie zapisana w art. 15 
rozporządzenia w sprawie EUWT możliwość podporządkowania kontroli sądowniczej przepisów 
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dotyczących współpracy z wykorzystaniem omawianego instrumentu prawnego. Zdaniem ekspertów 
stanowi to istotny postęp, który powinien w krótkim czasie pomóc zagwarantować pewność prawną 
konieczną dla normalnego funkcjonowania współpracy terytorialnej, tym bardziej że do sądu będą 
mogli zwracać się zarówno partnerzy konwencji ustanawiającej EUWT, jak i osoby trzecie, w tym 
obywatele – z uwagi na określone prawa podstawowe mają oni zapewniony dostęp do sądu 
regulaminowego448 i w związku z tym zwrócą się do sądu krajowego – a także państwa i Komisja, 
które mogą w razie konieczności zwrócić się do sądu wspólnotowego. 

Eksperci, którzy sporządzili niniejsze opracowanie, byli w tym względzie ogromnie zdumieni 
reakcją praktyków na przepisy dotyczące właściwości sądu. Okazało się, że to, co dla prawnika 
stanowi ważną, pozytywną zmianę, pozwalającą ugruntować pozycję nowatorskich przepisów 
prawnych w systemach krajowych i na szczeblu wspólnotowym, jest postrzegane przez praktyków 
jako odejście od ducha współpracy terytorialnej, której założeniem jest współdziałanie, a nie spory. Po 
wielu dyskusjach przeanalizowano opisane wyżej reakcje, porównując je ze stanowiskami państw, 
które przed utworzeniem wspólnotowego systemu prawnego oraz ETPC wychodziły z założenia, że 
ich wzajemne stosunki powinny opierać się na przepisach, których stosowanie byłoby 
zagwarantowane przez każde z nich z osobna. Jest to zresztą w dużej mierze odzwierciedlenie sytuacji 
panującej po dzień dzisiejszy w prawie międzynarodowym. Tymczasem akceptując uruchomienie 
procesu integracji wspólnotowej niektóre państwa europejskie zaakceptowały również sytuację, 
w której nie tylko określa się przepisy regulujące ich wzajemne stosunki, lecz dodatkowo 
przestrzeganie tych przepisów jest w razie potrzeby poddawane kontroli sądowej. Właśnie z tego 
względu prawo wspólnotowe, choć wywodzi się z prawa międzynarodowego, przybrało formę 
samodzielnego systemu prawnego. Opisana wyżej zmiana w unormowaniu stosunków między 
państwami europejskimi powinna zostać wprowadzona przez samorządy terytorialne w odniesieniu do 
przepisów dotyczących współpracy transgranicznej. Odpowiednie przepisy istnieją i w razie potrzeby 
będą egzekwowane sądownie. Stanowi to z pewnością zmianę w stosunku do obecnie stosowanych 
praktyk, lecz eksperci są zdania, że tego rodzaju ustępstwo było w tamtych czasach trudniejsze dla 
państw europejskich niż dziś dla samorządów terytorialnych zaangażowanych w proces współpracy. 

 

2. Możliwość występowania państw w charakterze podmiotów współpracy terytorialnej  

Jak wykazano w dwóch pierwszych rozdziałach niniejszego opracowania, prawo współpracy 
transgranicznej zostało zbudowane na założeniu – przez długi czas niemożliwym do obalenia – że 
państwo nie może być podmiotem współpracy transgranicznej, gdyż stosunki między samorządami 
terytorialnymi mają inny charakter niż stosunki między państwami. Możliwość pełnienia przez 
państwa – obok samorządów terytorialnych (a także, w danym przypadku, innych podmiotów449) – roli 
członka jednolitej struktury współpracy jeszcze do niedawna uchodziła za odchylenie od normy 
prawnej. Rozwiązanie to zostało jednak przyjęte w rozporządzeniu; a tego rodzaju wstrząs dla 
stosowanych dotąd zasad współpracy transgranicznej, która oprócz tego, że przybrała nową nazwę, 
zmieniła także swój charakter, otwiera niezwykle interesujące perspektywy. 

Przede wszystkim, zwłaszcza w zakresie współpracy o charakterze strategicznym, a nie tylko 
operacyjnym450, obecność państwa obok samorządów okazuje się często konieczna, tym bardziej że 
współpraca terytorialna w kontekście wspólnotowym jest przede wszystkim efektem wizji 
strategicznej, a nie tylko odpowiedzią na lokalne problemy operacyjne, jak w przypadku współpracy 
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transgranicznej prowadzonej przez sąsiadujące ze sobą samorządy (na przykład wspólne zarządzanie 
transgranicznymi usługami publicznymi). Wspólnota (od początku i nadal w szerokim zakresie 
Komisja) już od ponad piętnastu lat wyznacza bowiem priorytety w ramach inicjatywy wspólnotowej 
Interreg i określa wytyczne rozwoju – obecnie za pośrednictwem trzeciego celu priorytetowego 
polityki spójności. Dokładnie rzecz ujmując, wspomniane strategiczne wytyczne, z wyjątkiem 
wymienionego wcześniej dokumentu, przyjętego przez Radę dnia 5 października 2006 r., zostały 
wystarczająco jasno określone w art. 6 rozporządzenia w sprawie EFRR (załącznik 2), w którym 
wyznaczono odrębne priorytety dla każdego rodzaju współpracy: transgranicznej, transnarodowej 
i międzyregionalnej. Strategiczny wymiar współpracy został również podkreślony przez Komitet 
Regionów, który wyraził pragnienie, aby UE przyjęła „długoterminową i ambitną koncepcję rozwoju 
wszystkich wspólnotowych regionów przygranicznych”451. W tę samą logikę wpisuje się koncepcja 
wielopoziomowego sprawowania rządów popierana przez Komisję Europejską452. W tym kontekście 
interesujący jest również fakt, że samo pojęcie wielopoziomowego sprawowania rządów powstało na 
podstawie obserwacji zasady partnerstwa oraz jej wdrażania w ramach polityki strukturalnej 
Wspólnoty od 1988 r.453, a także fakt, że jedynie współpraca transgraniczna, z uwagi na szczególną 
strukturę prawa regulującego tę działalność, nie została włączona do polityki strukturalnej UE zgodnie 
z powyższą zasadą. W tym względzie daje się również zaobserwować istotne włączanie współpracy 
terytorialnej w główny nurt polityki poprzez wprowadzenie państw członkowskich do grona 
podmiotów tego ważnego aspektu spójności terytorialnej UE. 

W drugiej kolejności możliwość udziału państw w EUWT w charakterze członków pozwala 
uwzględnić różnorodność panujących w nich uwarunkowań w ramach rozszerzonej Unii Europejskiej. 
Państwa bowiem znacznie się od siebie różnią, zarówno pod względem rozmiarów, jak i struktury 
instytucjonalnej. Spośród nowych państw członkowskich sześć stanowiło jednostki usytuowane 
poniżej szczebla państwowego jeszcze piętnaście lat przed przystąpieniem do UE. Niektóre z nich 
aktywnie uczestniczyły w procesie współpracy transgranicznej i nie chciały, aby nowo uzyskany 
status państwa doprowadził do zerwania wieloletnich i sprawdzonych partnerstw. Na przykład 
Słowenia, dziś państwo członkowskie Unii, od 1978 r. była członkiem Wspólnoty Roboczej Alpy – 
Adria jako część Socjalistycznej Federalnej Republiki Jugosławii, a po ogłoszeniu i uznaniu 
niepodległości pozostała członkiem tej struktury w charakterze państwa. Możliwy niejednolity skład 
EUWT może więc na przykład stworzyć warunki dla współpracy dużych regionów z małymi 
państwami, co pod względem prawnym może wydawać się skomplikowane, lecz z perspektywy 
czynników gospodarczych i społecznych jest całkowicie logiczne454. Oprócz rozmiarów także różnice 
pod względem wewnętrznego podziału kompetencji, a nawet organizacji struktur instytucjonalnych –
niektóre państwa nie mają na przykład samorządów szczebla regionalnego – prowadzą do sytuacji, 
w której państwa o mało zdecentralizowanej strukturze będą bardziej skłonne do zaangażowania się 
we współpracę terytorialną jako bezpośredni partnerzy, ponieważ w grę wchodzą ich własne 
kompetencje. Natomiast osiągniecie tego samego celu w ramach państwa silnie zdecentralizowanego, 
zregionalizowanego lub federacyjnego będzie wymagało kompetencji, którymi dysponują jedynie 
władze poniżej szczebla krajowego. 

Włączenie zatem państw do grona bezpośrednich podmiotów omawianej współpracy, w której nie 
są one ograniczone jedynie do roli regulacyjnej ustanowionej prawem Rady Europy lub na mocy 
dwustronnych umów ramowych, stanowi odpowiedź na wiele współczesnych potrzeb. Z tego względu, 
pomimo zastrzeżeń w kwestiach prawnych, jakie wiążą się z tym uczestnictwem, powinno ono 
również umożliwić wprowadzenie istotnych zmian w praktyce. 
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3. Większa różnorodność form współpracy 

Rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT umożliwia działanie w wielu różnych 
sytuacjach poprzez wykorzystanie jednego i tego samego instrumentu. Dotyczy to zarówno 
różnorodnych celów współpracy 455 , jak i ewentualnego zróżnicowania partnerów. W zakończeniu 
rozdziału 4 podkreślono, że na podstawie rozporządzenia mogą być tworzone różne rodzaje EUWT i że 
pod względem prawnym tak różne kategorie będą wymagały całkowicie różnych systemów prawnych. 

Tego rodzaju złożoność prawna, której nie należy bagatelizować, nie powinna jednak przesłonić 
faktu, że możliwość skorzystania ze współpracy opartej na niejednorodnym, a w razie konieczności 
nawet asymetrycznym EUWT powinna otworzyć dalsze, szerokie możliwości współpracy terytorialnej 
i ułatwić jej rozwój pod względem liczby członków, a być może także jakości współpracy. 
Zaoszczędzi to wysiłków, niekiedy absurdalnych, mających na celu zbudowanie symetrycznych 
struktur instytucjonalnych po obu stronach granicy, by prowadzić w istniejących ramach prawnych 
działania, których rzeczywiste zapotrzebowanie nie znajduje odzwierciedlenia w podziale kompetencji. 

Opisana wyżej złożoność i zróżnicowanie uwarunkowań przekłada się na stosunkowo mało 
precyzyjne brzmienie przepisów prawnych rozporządzenia, co zostało naświetlone we wcześniejszych 
rozdziałach 4 i 5, a w efekcie na niewystarczające poczucie bezpieczeństwa prawnego. Nie należy 
jednak zapominać, że partnerzy ustanawiający EUWT nie powinni ograniczać się do poszukiwania 
w rozporządzeniu lub w przepisach krajowych unormowań odpowiednich dla szczególnych cech ich 
stosunków. Mają oni także możliwość sporządzenia konwencji oraz statutu, w których mogą zawrzeć 
przepisy prawne obowiązujące dla partnerów, a nawet mające pierwszeństwo przed przepisami prawa 
krajowego zgodnie z hierarchią określoną w art. 2 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006. W logice 
rozporządzenia uwzględniono zatem „zdecentralizowane zarządzanie” złożoną sytuacją prawną, 
umożliwiające partnerom każdego EUWT dostosowanie i przyjęcie w ramach aktów prawnych 
ustanawiających EUWT warunków odpowiednich dla ich sytuacji i wspólnych potrzeb. 

 

4. Stosowność EUWT w różnych trybach współpracy 

Zgodnie z omawianym rozporządzeniem EUWT pełni równocześnie trzy odrębne funkcje: 

Po pierwsze, powinno stanowić samo w sobie instrument zarządzania programem współpracy 
terytorialnej w rozumieniu trzeciego celu priorytetowego polityki strukturalnej na lata 2007–2013. 
Pozwala ono połączyć w kontekście transgranicznym wszystkie zainteresowane podmioty we 
wspólnej strukturze prawa wspólnotowego zdolnej do całkowicie zintegrowanego zarządzania 
funduszami wspólnotowymi przyznanymi dla programu operacyjnego stworzonego w ramach celu 
współpracy terytorialnej, o którym mowa w art. 12 rozporządzenia w sprawie EFRR456. Niestety, 
przyjęcie rozporządzenia w sprawie EUWT równocześnie z rozporządzeniami dotyczącymi funduszy 
strukturalnych nie pozwoliło na stworzenie ugrupowań przed procesem programowania funduszy 
strukturalnych lub równocześnie z nim. Czas przygotowania i negocjacji w sprawie powołania EUWT, 
zważywszy, że odpowiednie przepisy krajowe w większości państw nie istnieją, jest jednak niezwykle 
ważny; EUWT jest więc odpowiednie do pełnienia powyższych funkcji, lecz z powodu terminów rola 
ta nie mogła zostać mu powierzona na okres programowania 2007–2013. 

Po drugie, EUWT powinno stanowić ramy dla zarządzania strategiczną współpracą terytorialną 
z udziałem różnych zainteresowanych i właściwych podmiotów. Niestety, z uwagi na zbyt 
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restrykcyjne brzmienie art. 7 ust. 2 rozporządzenia, zawierającego wymóg, aby wszelkie zadania 
powierzane EUWT należały do kompetencji każdego z jego członków, opisane wcześniej zadania 
strategiczne nie wydają się możliwe do osiągnięcia przez EUWT. Choć jest to godne ubolewania, nie 
jest to również dramat, gdyż tego rodzaju koordynacja perspektyw i działalności, wymiany informacji 
i praktyk nie wymaga koniecznie struktury posiadającej odrębną osobowość prawną (mimo że 
działalność ta jest wspierana przez program wspólnotowy i EUWT byłoby właściwym narzędziem 
wspólnego zarządzania). 

Po trzecie, EUWT może okazać się odpowiednie, zwłaszcza w kontekście transgranicznym, dla 
zapewnienia wspólnego zarządzania operacyjnego programem lub infrastrukturą obejmującą kilku 
partnerów. Osobowość prawna EUWT pozwala mu zatem działać w imieniu i na rzecz swych 
członków oraz przyjmować we własnym imieniu prawa i obowiązki związane z taką działalnością. 
Skuteczność stosowania w tym kontekście EUWT będzie natomiast uzależniona w dużej mierze od 
przepisów prawa państwa członkowskiego, w którym znajdować się będzie siedziba i w którym 
prowadzona będzie prawdopodobnie najważniejsza część jego działań. Nie można więc wypowiadać 
ogólnych sądów na temat stosowności EUWT w przyjętej formie, gdyż jest ono uzależnione bardziej 
niż inne instrumenty od lokalnych warunków prawnych, w których działa, przede wszystkim ze 
względu na fakt, że ugrupowanie ma prowadzić działania w sferze publicznej na rzecz swoich 
członków, co wiąże się z całą gamą nowych stosunków prawnych. 

 

B. RÓŻNORODNOŚĆ PODMIOTÓW I ICH OCZEKIWAŃ 

Do tej pory analizowano w ogólnym ujęciu ramy prawne współpracy terytorialnej i potencjał, jaki 
ona posiada, należy jednak uwzględnić także fakt, że nie wszystkie podmioty, które mogą być objęte 
nową formą współpracy, znajdują się w jednakowej sytuacji. Oprócz ewidentnego zróżnicowania 
podmiotów należy także zauważyć, że w ramach każdej kategorii podmiotów ich oczekiwania są także 
zróżnicowane w zależności od zdobytych doświadczeń w dziedzinie współpracy (najczęściej 
transgranicznej). 

Poniżej wyróżniono trzy kategorie podmiotów: 1) potencjalni członkowie EUWT; 2) państwa, 
które oczywiście również są potencjalnymi członkami EUWT, lecz ich rola jako państw 
członkowskich, przede wszystkim z uwagi na zawarte w rozporządzeniu liczne odesłania do prawa 
krajowego, nie ogranicza się do roli potencjalnego członka EUWT i dlatego zostały one omówione 
z osobna; 3) instytucje wspólnotowe – w pierwszej kolejności Komisja, która odpowiada za 
wykonanie budżetu wspólnotowego i w związku z tym także za realizację wspólnotowej polityki 
spójności we współpracy z państwami członkowskimi, a ponadto Parlament Europejski oraz Komitet 
Regionów, który jest szczególnym przedmiotem naszego zainteresowania jako organ zamawiający 
niniejsze opracowanie. 

 

1. Różnorodność potencjalnych partnerów w ramach EUWT 

W części B rozdziału 4 dość obszernie omówiono podmioty, które mogą wchodzić w skład EUWT 
w świetle rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. Definicje przedmiotowych 
członków czytelnik znajdzie więc w wymienionym rozdziale. Za to wśród przedstawicieli 
samorządów terytorialnych i ich stowarzyszeń pojawił się natychmiast wyraźny podział. Podmioty, 
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które mają doświadczenie w zakresie współpracy terytorialnej (transgranicznej, transnarodowej czy 
międzyregionalnej), a w szczególności te, których praktyka opiera się na stosunkowo dobrze 
funkcjonującej strukturze współpracy, podkreślają złożony charakter wdrożenia rozporządzenia. 
Wątpliwości związane z konsekwencjami prawnymi rozporządzenia w krajowym systemie prawnym 
oraz obciążenie procedurami kontroli poprzedzającej uczestnictwo to także elementy, które podważają 
w ich mniemaniu sens, przynajmniej w perspektywie krótkoterminowej, ujmowania prowadzonej 
przez nich współpracy w ramy EUWT. Duże oczekiwania od omawianego rozporządzenia mają 
z kolei przedstawiciele samorządów, które nie mają wcale doświadczenia w zakresie tego rodzaju 
współpracy bądź też dysponują takim doświadczeniem w niewielkim stopniu. Możliwe, że obie te 
postawy są zbyt skrajne. W przypadku pierwszej z nich przyjęcie środków krajowych związanych 
z rozporządzeniem oraz odpowiednie działania informacyjne powinny pomóc pokonać ich obawy, 
natomiast w drugim przypadku trzeba zdać sobie sprawę z faktu, że rozporządzenie to nie ma 
bezpośredniego skutku prawnego. Zapewnia ono podmiotom różnego rodzaju możliwości utworzenia 
EUWT, lecz wymaga inicjatywy ze strony podmiotów w terenie (proces tworzenia ma charakter 
oddolny, gdyż na mocy art. 4 ust. 1 rozporządzenia prawo i inicjatywa tworzenia EUWT zostały 
wyraźnie przekazane przyszłym członkom). Należałoby więc zapewnić im odpowiednią wiedzę 
fachową, zwłaszcza w ramach europejskich stowarzyszeń władz terytorialnych, pod warunkiem że 
krajowe ramy instytucjonalne i prawne nadadzą im wystarczająco sprecyzowane i szerokie 
kompetencje, pozwalające na współpracę. 

We wszystkich wymienionych przypadkach potencjalni członkowie powinni przeprowadzić analizę 
kosztów i korzyści przed rozpoczęciem stosunkowo skomplikowanej i czasochłonnej procedury457 
tworzenia EUWT. Rozporządzenie jasno bowiem stanowi w punkcie 15 preambuły, że skorzystanie 
z EUWT nie jest obowiązkowe. Najważniejsze powody utworzenia EUWT – dostęp do struktury 
prawnej prawa wspólnotowego, a przede wszystkim uzyskanie osobowości prawnej potrzebnej dla 
ustrukturyzowania współpracy – powinny zatem odpowiadać potrzebom dotyczącym planowanej 
współpracy. Możliwe, że w przypadku niektórych projektów stosunkowo rozbudowana forma EUWT 
nie będzie konieczna, zaś utrzymanie i rozwój na początkowym etapie współpracy mniej 
sformalizowanej i bardziej elastycznej pod względem prawnym będzie lepiej odpowiadało 
najpilniejszym potrzebom partnerów. Warto jednak podkreślić, że z perspektywy instytucjonalnej 
i funkcjonalnej utworzenie stabilnej i trwałej struktury prawnej z pewnością doprowadzi do 
wzmocnienia współpracy w perspektywie długoterminowej. Czynnik ten powinien również zostać 
wzięty pod uwagę w ocenie interesów. 

 

2. Państwa członkowskie 

Z jednej strony, jak podkreślano w ramach analizy potencjału współpracy terytorialnej, 
uwarunkowania panujące w poszczególnych państwach członkowskich są niezwykle zróżnicowane 
w zakresie współpracy terytorialnej. W przypadku państwa członkowskiego o niewielkich rozmiarach 
większa część jego terytorium będzie stanowiła „strefę przygraniczną”. Dlatego też partnerzy 
regionalni państw sąsiedzkich mogą wydawać się odpowiedni w roli potencjalnych partnerów i nawet 
jeżeli organizacja władzy pod względem instytucjonalnym i terytorialnym nie będzie zbyt 
zdecentralizowana, to ze względu na niewielkie rozmiary państwa nie będzie to wcale konieczne. Silnie 
zdecentralizowane, duże państwo znajdzie się w zupełnie innej sytuacji. Co więcej, wcześniejsze 
doświadczenia w zakresie współpracy mogły już doprowadzić do zmiany lub dostosowania krajowych 
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ram ustawodawczych lub administracyjnych, które obecnie trzeba będzie ponownie dostosować do 
wymogów rozporządzenia w sprawie EUWT. Z kolei państwo, w którym doświadczenia samorządów 
w zakresie stosunków zewnętrznych są niewielkie, będzie prawdopodobnie zmuszone do stworzenia 
nowych ram prawnych obejmujących tego rodzaju działalność. 

Z drugiej strony, pod względem wdrożenia omawianego rozporządzenia, państwa członkowskie 
znajdują się w szczególnie skomplikowanej sytuacji. Są bowiem zaangażowane we wdrożenie 
rozporządzenia na bardzo różne sposoby, a cała trudność w ich przypadku polega na przyjęciu spójnej 
postawy we wszystkich odgrywanych przez nie rolach. Państwa są więc bezpośrednio zaangażowane 
jako potencjalni członkowie EUWT, co wiąże się dla nich z koniecznością uwzględnienia 
poprzedniego ustępu, z koniecznymi zmianami. Były one jednak także uczestnikami procesu 
negocjacji w sprawie wieloletniego pakietu finansowego dotyczącego budżetu wspólnotowego po 
2013 r., a przed 2013 r. będą musiały go renegocjować i z tego względu będą zainteresowane 
ogólnymi efektami omawianego komponentu polityki strukturalnej. Ponadto państwa – zwłaszcza 
w przypadku omawianego rozporządzenia – są równocześnie adresatami określonych zobowiązań, 
jakie nakłada na nie prawodawstwo wspólnotowe i które muszą wypełnić. Obowiązek ten wynika 
z zapisanego w art. 16 rozporządzenia wymogu przyjęcia takich przepisów, „jakie są właściwe do 
zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia”. Równocześnie w świetle 
zobowiązań wynikających z prawa krajowego i powszechnego prawa międzynarodowego są one 
gwarantami pewnej spójności wewnętrznych i zewnętrznych działań publicznych państwa w jego 
szerokim znaczeniu 458 , to znaczy z uwzględnieniem działań jego samorządów terytorialnych. 
Rozporządzenie umożliwia im także sprawowanie kontroli przed utworzeniem EUWT (art. 4) i na 
etapie późniejszym (przede wszystkim art. 6, 13 i 14), lecz w jej sprawowaniu nie powinno ono 
zapominać o ograniczeniach i celach, jakie realizuje z uwagi na pozostałe zadania. Z tego powodu 
wydaje się, że każde państwo lub państwa członkowskie łącznie powinny rozważyć przyjęcie 
szczegółowej strategii dotyczącej ich roli w ramach współpracy terytorialnej. Ramy programów 
operacyjnych mogą z pewnością służyć za źródło najważniejszych wytycznych, lecz rozważania te 
powinny wykraczać poza ich zakres i być może powinny być prowadzone we współpracy 
z instytucjami wspólnotowymi. 

Warto również zwrócić uwagę na szczególną sytuację państw członkowskich, których granica 
stanowi także granicę zewnętrzną Unii. Strategiczne wytyczne Wspólnoty w zakresie spójności 
gospodarczej, społecznej i terytorialnej przyjęte dnia 5 października 2006 r. stanowią: „Szczególną 
uwagę należy zwrócić na wyzwania i szanse spowodowane zmianą zewnętrznych granic Unii po 
rozszerzeniu. Istnieje tu potrzeba promowania spójnych działań transgranicznych, stymulujących 
działalność gospodarczą po obu stronach, oraz usuwania przeszkód ograniczających rozwój. W tym celu 
konieczne jest stworzenie przez politykę spójności oraz nowy europejski instrument sąsiedztwa 
i partnerstwa, a także, jeśli będzie to uzasadnione, nowy instrument pomocy przedakcesyjnej, spójnych 
ram dla takich działań”. Należy podkreślić, że obecnie taka sytuacja nie występuje. 

Spośród wymienionych instrumentów prawnych żaden nie odnosi się w sposób wyraźny do EUWT, 
które też okazuje się mało dostosowane do współpracy transgranicznej. Jak bowiem wskazano powyżej, 
nie tylko siedziba EUWT musi znajdować się na terytorium państwa członkowskiego Wspólnoty (art. 8 
ust. 2 lit. a), lecz także samo ugrupowanie musi składać się z członków będących podmiotami 
położonymi „na terytorium przynajmniej dwóch państw członkowskich” (art. 3 ust. 2). W takim 
przypadku udział podmiotu z kraju trzeciego jest możliwy, o ile pozwala na to ustawodawstwo tego 
kraju lub umowy zawarte przez państwo członkowskie z krajem trzecim. Warunki są zatem dość liczne. 
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Jeżeli zostaną spełnione, transgraniczna współpraca dwustronna i tak nie będzie możliwa, gdyż art. 3 
ust. 2 zawiera wymóg uczestnictwa członków położonych na terytorium przynajmniej dwóch państw 
członkowskich. Tego rodzaju współpraca transgraniczna, na której skoncentrowane są wspomniane 
strategiczne wytyczne, a także projekt rozporządzenia w sprawie europejskiej polityki sąsiedztwa459, 
zważywszy, że trudności prawne związane z włączeniem podmiotów pochodzących z państw trzecich 
wydają się przy obecnym stanie rozporządzenia w sprawie EUWT mniej problematyczne, jest dla tych 
państw o tyle ważna, że skutki granicy są znacznie bardziej odczuwalne na granicach zewnętrznych UE. 
Jest to więc dla tych państw przedmiot szczególnej troski, który powinien zostać osobno 
przeanalizowany na szczeblu wspólnotowym. 

 

3. Podmioty wspólnotowe 

Dla Komisji szczególnie ważne jest należyte wykorzystanie aktu prawnego w sprawie EUWT. 
Z jednej strony dlatego, że jak podkreślono w rozdziale 1, Komisja od 1975 r. wspierała współpracę 
transgraniczną, a następnie również transnarodową i międzyterytorialną, uznając je za priorytety 
polityczne procesu integracji. Z drugiej strony, jako organ odpowiedzialny za wykonanie budżetu 
wspólnotowego, w ramach własnych kompetencji 460 , Komisja jest zainteresowana stworzeniem 
narzędzia zarządzania funduszami wspólnotowymi w ramach priorytetowego celu współpracy 
terytorialnej, wpisanego do rozporządzeń opublikowanych w lipcu 2006 r. 461 , aby uniknąć, po 
pierwsze, krytyki ze strony Trybunału Obrachunkowego 462 , a po drugie – gniewu posłów do 
Parlamentu Europejskiego podczas procedury udzielenia absolutorium z wykonania budżetu. Ponadto 
rozporządzenie w sprawie EUWT oraz związana z nim możliwość połączenia państw członkowskich 
i samorządów terytorialnych w strukturę prawną prawa wspólnotowego w kontekście transgranicznym 
lub transnarodowym, w ramach programów współfinansowanych za pośrednictwem budżetu 
wspólnotowego, stanowi wzorcowy przykład zasad europejskiego sprawowania rządów określonych 
przez Komisję w Białej księdze z 2001 r.463 Poprzez omawiane rozporządzenie Komisja ma również 
obowiązek przedstawić „Do dnia 1 sierpnia 2011 r. […] sprawozdanie w sprawie stosowania 
niniejszego rozporządzenia oraz, w razie potrzeby, propozycje zmian”. Ponadto, jako strażniczka 
traktatów, Komisja ma ogólne zadanie zapewnienia poszanowania całego prawa wspólnotowego, 
w tym przepisów dotyczących współpracy terytorialnej. 

Parlament Europejski od wielu lat wspiera rozwój współpracy transgranicznej w ramach procesu 
integracji europejskiej 464 . Co więcej, aktywnie angażował się również w przyjęcie omawianego 
rozporządzenia. Spośród 41 poprawek zaproponowanych przez Parlament w pierwszym czytaniu 
Komisja w zmienionym wniosku dotyczącym rozporządzenia uwzględniła 34, z których większość 
zyskała z kolei uznanie Rady. Parlament wywierał także pewien nacisk na państwa członkowskie, 
zachęcając je do przyjęcia rozporządzenia wraz z rozporządzeniami dotyczącymi funduszy 
strukturalnych, co pozwoliło na szybkie przyjęcie nowatorskich przepisów. Co więcej, Parlament 
odgrywa we wspólnotowej polityce strukturalnej niewielką rolę, gdyż wyłącznie rozporządzenia 
w sprawie EFRR i Europejskiego Funduszu Społecznego podlegają procedurze współdecyzji, przy 
czym są one podporządkowane rozporządzeniu ustanawiającemu przepisy ogólne dotyczące funduszy 
strukturalnych465, w przypadku którego Parlament może jedynie uczestniczyć w ramach procedury 
zgody. W efekcie Parlament ma ważny powód, by obserwować stosowanie omawianego 
rozporządzenia, do którego przyjęcia w tak dużym stopniu się przyczynił. 
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Wreszcie Komitet Regionów jest z pewnością podmiotem wspólnotowym, który ma najwięcej 
powodów, by monitorować i wspierać należyte stosowanie rozporządzenia. Pod względem 
instytucjonalnym doskonale wiadomo, że Komitet Regionów ma jedynie uprawnienia doradcze. 
Uprawnienia te nabierają jednak szczególnego znaczenia w dziedzinie współpracy transgranicznej, 
gdyż jest ona jedyną dziedziną kompetencji rzeczowych wymienioną jako część uprawnień doradczych 
Komitetu Regionów w poświęconych mu artykułach traktatu466. Co ważniejsze, wspomniane wyżej 
odniesienie do współpracy transgranicznej stanowi jedyną wzmiankę o tej dziedzinie w traktacie, co 
zapewnia szczególne i wyłączne jej powiązanie z Komitetem Regionów. Z drugiej strony Komitet 
Regionów został wymieniony z osobna w rozporządzeniu w sprawie EUWT, gdzie w art. 5 ust. 1 
sprecyzowano, że po zarejestrowaniu EUWT jego „członkowie informują zainteresowane państwa 
członkowskie oraz Komitet Regionów o konwencji oraz o rejestracji lub opublikowaniu statutu”. 
Sformułowanie to jest mniej precyzyjne i mniej ambitne, niż proponował Komitet Regionów w opinii 
z dnia 18 listopada 2004 r. w sprawie wniosku Komisji dotyczącego EUWT, zgodnie z którą 
„Konwencja podawana jest do wiadomości wszystkich jej członków, państw członkowskich i Komitetu 
Regionów. Komitet włączy tę konwencję do publicznego rejestru wszystkich konwencji dotyczących 
współpracy transeuropejskiej”467. W stanowisku przyjętym po pierwszym czytaniu PE wykorzystał ten 
pomysł, lecz dodał również Komisję jako odbiorcę, stanowiąc: „Komisja wprowadza konwencję do 
publicznego rejestru wszystkich konwencji dotyczących EUWT”468. Komisja w zmienionym wniosku 
zachowała ideę powiadamiania Komitetu Regionów, ale odrzuciła koncepcję rejestru. Z dwóch 
powyższych względów Komitet Regionów jest szczególnie zainteresowany działaniami wspierającymi 
rozwój współpracy terytorialnej, której był zwolennikiem od samego początku469. 

Wszystkie wymienione względy sprawiają, że Komisja również ma ważny powód, by zapewnić 
szczególny nadzór nad rozwojem współpracy terytorialnej. 

 

C. PROPOZYCJE 

Na podstawie informacji zawartych w niniejszym rozdziale, a także wniosków ze szczegółowej 
analizy rozporządzenia w sprawie EUWT oraz wyzwań prawnych związanych z jego wdrożeniem, 
można przedstawić propozycje służące zapewnieniu w kontekście wspólnotowym, dzięki potencjałowi 
tego nowego instrumentu prawnego, warunków zmiany zasad współpracy władz publicznych. 

 

1. W odniesieniu do samorządów terytorialnych 

W obecnym stanie wiedzy przekazanej samorządom terytorialnym, osoby odpowiedzialne, z którymi 
konsultowano się podczas dwóch seminariów zorganizowanych w Brukseli w maju i we wrześniu 2006 r. 
w ramach seminarium Stowarzyszenia Regionów Europejskich na ten temat oraz w ramach dyskusji 
z działaczami samorządów terytorialnymi podczas konferencji Open Days, zorganizowanej na początku 
października 2006 r. w Brukseli, wyodrębniono trzy najważniejsze elementy: 

1) po pierwsze, brak informacji dotyczących najważniejszych cech EUWT i związanych z nim 
potencjalnych korzyści; 

2) po drugie, obawy dotyczące niejasności prawnych narosłych wokół wdrożenia rozporządzenia; 
3) po trzecie, chęć skoncentrowania wysiłków na konkretnych działaniach prowadzonych 

w ramach współpracy, a nie na analizach prawnych i kwestiach instytucjonalnych. 
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Wynika stąd, że należy: 

− zapewnić możliwie najobszerniejsze informacje na temat EUWT i jego cech, jak również 
wyzwań i skutków prawnych; 

− zapewnić nadzór nad tworzeniem krajowych ram prawnych, a po ich przyjęciu 
i dostosowaniu do użytkowania sporządzić krótkie poradniki dotyczące procedur 
koniecznych do utworzenia EUWT: 
 

Poradniki takie powinny zawierać wskazówki dla chętnych do utworzenia EUWT, aby 
podjęli następujące działania: 

A –  Analiza potrzeb i celu współpracy 

B –  Określenie kompetencji potrzebnych do uruchomienia planowanej współpracy 

C –  Określenie partnerów posiadających potrzebne kompetencje na każdym obszarze 
zainteresowanym współpracą („obszar” nie jest pojęciem o specyficznym znaczeniu dla 
współpracy międzyregionalnej) 

D –  Analiza poszczególnych krajowych kontekstów prawnych i wskazanie tych, które 
najlepiej odpowiadają potrzebom dodatkowego uregulowania wspólnej struktury 
współpracy, zarówno pod kątem celu współpracy, jak i rodzaju partnerów (co umożliwi 
wybór miejsca siedziby) 

E –  Sprawdzenie, czy wybrane rozwiązanie może uzyskać zgodę odpowiednich władz 
krajowych zgodnie z art. 4 ust. 3 rozporządzenia wspólnotowego w sprawie EUWT 

F – Przeprowadzenie, z uwzględnieniem powyższych parametrów, analizy kosztów 
i korzyści utworzenia EUWT w porównaniu z prowadzeniem tej samej współpracy 
(jeżeli to możliwe) na innych zasadach 

G –  Rozpoczęcie negocjacji i opracowania tekstu konwencji i statutu ze wszystkimi 
zainteresowanymi partnerami (a w razie potrzeby także z organami kontroli, zgodnie 
z art. 4 ust. 3 rozporządzenia, tak aby uniknąć późniejszych problemów) 

H –  Po uzgodnieniu treści konwencji i statutu przez zgromadzonych potencjalnych 
członków złożenie wniosku o wydanie zgody w rozumieniu art. 4 ust. 3 rozporządzenia 
w sprawie EUWT 

 
− sporządzenie komunikatu pokazującego, że utworzenie EUWT samo w sobie jest częścią 

realizacji celu, jakim jest współpraca terytorialna. 

 

2. W odniesieniu do państw członkowskich 

Państwa członkowskie mają obowiązek przestrzegać przepisów rozporządzenia wspólnotowego 
w sprawie EUWT, jak również przyjąć przepisy, które zapewnią jego skuteczne stosowanie. 

Oprócz prac ustawodawczych lub regulujących, jakie państwo musi przeprowadzić470, krajowa 
strategia dotycząca współpracy terytorialnej w kontekście wspólnotowym (w kwestii państw 
położonych przy granicach zewnętrznych – patrz wyżej), której szkic przedstawiono w pkt B.2 
niniejszego rozdziału, byłaby dla wszystkich zaangażowanych podmiotów interesującym i przydatnym 
instrumentem sprawowania rządów. 
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3. W odniesieniu do instytucji wspólnotowych 

 

3.1. Komisja 

W kwestii trudności, zarówno prawnych, jak i związanych z kalendarzem wdrożenia EUWT 
w ramach priorytetowego celu współpracy terytorialnej w latach 2007–2013 Komisja powinna 
zachęcać do korzystania z tego rodzaju struktur, w razie potrzeby zgadzając się na wsparcie dla 
projektów pilotażowych, których głównym celem byłoby uruchomienie EUWT, aby zdobyć 
doświadczenie przydatne dla wszystkich podmiotów w zakresie funkcjonowania tej nowej struktury. 
Co więcej, może pojawić się konieczność zapewnienia pomocy technicznej w zależności od potrzeb, 
przede wszystkim w kwestiach prawnych. 

Ponadto na podstawie informacji przekazanych zgodnie z art. 16 ust. 1 akapit trzeci rozporządzenia 
w sprawie EUWT Komisja powinna podawać do wiadomości publicznej środki wdrażające, co 
najmniej w sposób odpowiadający procedurze stosowanej w przypadku dyrektywy 471 . Komisja 
mogłaby wykonać opisane wyżej działania informacyjne i monitorujące we współpracy z Komitetem 
Regionów (patrz poniżej). 

 

3.2. Parlament 

Parlament mógłby zapewnić monitorowanie w ujęciu rocznym wdrażania niniejszego 
rozporządzenia za pośrednictwem Komisji Rozwoju Regionalnego, współpracującej w razie potrzeby 
z Komitetem Regionów (patrz poniżej). 

 

3.3. Komitet Regionów 

Z uwagi na szczególną legitymację Komitetu w tej dziedzinie (patrz: pkt B.3 powyżej) oraz 
szczególną rolę nadaną mu w art. 5 rozporządzenia w sprawie EUWT, a także na podstawie 
obserwacji zawartych w niniejszym opracowaniu, proponuje się, aby Komitet Regionów prowadził 
działania dotyczące współpracy terytorialnej w dwóch zakresach: informowania i monitorowania. 

Z uwagi na złożony charakter dziedziny i zmiany, jakie w niej nastąpią w trakcie procesu 
wdrażania472, poza szerokim rozpowszechnieniem niniejszego opracowania, propozycje są następujące: 

1. Komitet Regionów powinien opracować konkretne narzędzie monitorowania współpracy 
terytorialnej realizowanej za pośrednictwem EUWT, tworząc powszechnie dostępną 
operacyjną bazę danych na temat różnych EUWT w Europie. Baza danych powinna 
zawierać informacje na temat istniejących EUWT. Po zawarciu porozumienia 
międzyinstytucjonalnego z Komisją mogłaby ona również zawierać stosowne środki krajowe 
przyjęte w celu wdrożenia rozporządzenia nr 1082/2006. 

Należy zatem przygotować projekt stworzenia takiej bazy, określający strukturę 
gromadzenia oraz udostępniania danych w Internecie, a także architekturę informatyczną 
tego narzędzia. 

2. Należy sporządzić opracowanie, nie wcześniej niż po 1 sierpnia 2007 r., a najlepiej w roku 
2008 lub nawet 2009, zawierające porównanie krajowych ram prawnych, w których 
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funkcjonują lub mogą funkcjonować EUWT. Na tej podstawie mogłyby zostać opracowane 
wspomniane wcześniej poradniki. 

3. Należy wyznaczyć sprawozdawcę, który przedstawiałby Komitetowi stan zaawansowania 
współpracy terytorialnej, na przykład raz w roku, wskazując na korzystne zmiany i problemy. 
Pozwoliłoby to przedstawić propozycje w ramach przyjęcia opinii Komitetu, zważywszy, że 
Komisja będzie musiała przedstawić sprawozdanie na temat rozporządzenia i zaproponować 
ewentualne zmiany. Komitet Regionów odegrałby rolę instytucji wyspecjalizowanej w tej 
dziedzinie, zgodnie zresztą z art. 265 traktatu wspólnotowego. Sprawozdawca korzystałby 
w swojej pracy przede wszystkim z bazy danych wskazanej jako propozycja 1. 

4. Należy rozważyć utworzenie centrum monitorowania współpracy terytorialnej, albo 
w ramach obowiązków Komitetu, albo we współpracy z innymi instytucjami (wówczas 
szczególna rola Komitetu Regionów musiałaby zostać wyraźnie zagwarantowana 
w porozumieniu międzyinstytucjonalnym). 

Centrum monitorowania mogłoby w razie potrzeby zostać utworzone we współpracy 
z jednym lub kilkoma zainteresowanymi stowarzyszeniami samorządów terytorialnych lub 
stowarzyszeniami naukowymi. 

Centrum mogłoby być odpowiedzialne za zarządzanie bazą danych wymienioną 
w propozycji 1. 

5. Należy zachęcać do utworzenia sieci istniejących EUWT i wspierania jej. Sieć tego rodzaju 
byłaby co do zasady powiązana z Komitetem lub niezależna, a wówczas sama mogłaby 
przyjąć formę EUWT. Sieć mogłaby zostać uruchomiona przez wymienione centrum. 

6. Należy zaproponować powołanie, na wzór mechanizmu ustanowionego na mocy art. 42 
rozporządzenia w sprawie utworzenia EUIG, komitetu kontaktowego obejmującego 
zainteresowane instytucje wspólnotowe i państwa członkowskie. Podstawą prawną dla tego 
rodzaju wniosku Komitetu Regionów powinna być szczególna rola nadana mu w dziedzinie 
współpracy transgranicznej artykułem 265 TWE. 

Komitet kontaktowy mógłby być połączony z centrum monitorowania. 

Powyższe propozycje dotyczące Komitetu Regionów nie muszą być realizowane łącznie. Pierwsza 
z nich jest czymś w rodzaju wstępu ułatwiającego wykonanie pozostałych. Jednakże kolejne 
propozycje również mogą zostać zrealizowane bez bazy danych. 

Propozycje 2–6 są stopniowane według poziomu wymaganych inwestycji w aspekcie finansowym 
i politycznym, które Komitet Regionów mógłby poczynić w ramach monitorowania zmian w zakresie 
współpracy terytorialnej. Możliwe połączenia między poszczególnymi propozycjami mają całkowicie 
luźny charakter. Każda z nich może zostać zrealizowana niezależnie od innych. 
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I. ROZPORZĄDZENIE (WE) NR 1082/2006 
PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY Z DNIA 5 LIPCA 2006 R. 

W SPRAWIE EUROPEJSKIEGO UGRUPOWANIA 
WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ (EUWT) 

 

PARLAMENT EUROPEJSKI I RADA UNII EUROPEJSKIEJ, 

 

uwzględniając Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską, w szczególności jego art. 159 akapit trzeci, 

uwzględniając wniosek Komisji, 

uwzględniając opinię Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego [1], 

uwzględniając opinię Komitetu Regionów [2], 

stanowiąc zgodnie z procedurą określoną w art. 251 Traktatu [3], 

 

a także mając na uwadze, co następuje: 

 

(1) Artykuł 159 akapit trzeci Traktatu przewiduje podjęcie szczególnych działań poza funduszami, 
o których mowa w akapicie pierwszym tego artykułu, dla osiągnięcia celu spójności społecznej 
i gospodarczej, przewidzianego w Traktacie. Harmonijny rozwój całej Wspólnoty oraz większa 
spójność gospodarcza, społeczna i terytorialna wymagają wzmocnienia współpracy terytorialnej. 
W tym celu właściwe jest podjęcie środków niezbędnych do poprawy warunków, w których 
realizowane są działania związane ze współpracą terytorialną. 

(2) Niezbędne jest podjęcie środków w celu zmniejszenia istotnych trudności napotykanych przez 
państwa członkowskie, a w szczególności przez władze regionalne i lokalne, podczas realizacji 
działań związanych ze współpracą terytorialną, a także w trakcie zarządzania tymi działaniami, 
w ramach różnych praw i procedur krajowych. 

(3) Mając na uwadze przede wszystkim wzrost ilości granic lądowych i morskich Wspólnoty w wyniku 
jej rozszerzenia, niezbędne jest ułatwienie wzmacniania współpracy terytorialnej we Wspólnocie. 

(4) Istniejące instrumenty, takie jak europejskie ugrupowanie interesów gospodarczych, okazały się 
słabo przystosowane do kształtowania zorganizowanej współpracy w ramach inicjatywy 
Interreg w okresie programowania 2000–2006. 

(5) Dorobek prawny Rady Europy przewiduje różne możliwości i ramy ponadgranicznej 
współpracy władz regionalnych i lokalnych. Niniejszy instrument nie ma na celu obejścia tych 
ram ani ustanowienia zbioru szczególnych wspólnych zasad, którym podlegałyby jednakowo 
wszystkie tego typu porozumienia w całej Wspólnocie. 

(6) Rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiające przepisy ogólne 
dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 
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Społecznego oraz Funduszu Spójności [4] zwiększa środki na rzecz wsparcia europejskiej 
współpracy terytorialnej. 

(7) Konieczne jest również ułatwienie i kontrolowanie realizacji działań związanych ze współpracą 
terytorialną, do których Wspólnota nie wnosi wkładu finansowego. 

(8) W celu pokonania przeszkód utrudniających współpracę terytorialną konieczne jest 
ustanowienie na poziomie wspólnotowym instrumentu współpracy pozwalającego na tworzenie 
na terytorium Wspólnoty ugrupowań zajmujących się współpracą, wyposażonych w osobowość 
prawną, zwanych „europejskimi ugrupowaniami współpracy terytorialnej” (EUWT). 
Przystępowanie do EUWT powinno być dobrowolne. 

(9) Właściwe jest wyposażenie EUWT w zdolność do działania w imieniu swoich członków, 
a w szczególności tworzących ją władz regionalnych i lokalnych. 

(10) Zadania i kompetencje EUWT mają być określane w konwencji. 

(11) EUWT powinno mieć możliwość podejmowania działań w celu realizacji programów lub 
projektów współpracy terytorialnej współfinansowanych przez Wspólnotę, w szczególności 
w ramach funduszy strukturalnych zgodnie z rozporządzeniem (WE) nr 1083/2006 
i z rozporządzeniem (WE) nr 1080/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. 
w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego [5], albo w celu podejmowania 
działań w zakresie współpracy terytorialnej będących wyłączną inicjatywą państw 
członkowskich i ich władz regionalnych i lokalnych, niezależnie od tego, czy Wspólnota wnosi 
do nich wkład finansowy. 

(12) Należy podkreślić, że utworzenie EUWT nie wpływa na odpowiedzialność finansową władz 
regionalnych i lokalnych, a także państw członkowskich, zarówno w odniesieniu do zarządzania 
funduszami wspólnotowymi, jak i funduszami krajowymi. 

(13) Należy podkreślić, że uprawnienia władz regionalnych i lokalnych jako władz publicznych, 
a w szczególności uprawnienia policyjne i regulacyjne, nie mogą być przedmiotem konwencji. 

(14) Konieczne jest ustanowienie przez EUWT własnego statutu i ustanowienie własnych organów, 
a także zasad dotyczących budżetu i ponoszenia odpowiedzialności finansowej EUWT. 

(15) Warunki współpracy terytorialnej powinny być tworzone zgodnie z zasadą pomocniczości 
określoną w art. 5 Traktatu. Zgodnie z zasadą proporcjonalności określoną w tym artykule 
niniejsze rozporządzenie nie wykracza poza to, co jest niezbędne do osiągnięcia jego celów, 
przy dobrowolnym charakterze powoływania EUWT, zgodnie z porządkiem konstytucyjnym 
każdego z państw członkowskich. 

(16) Artykuł 159 akapit trzeci Traktatu nie pozwala na objęcie podmiotów z państw trzecich 
przepisami prawa, dla których stanowi on podstawę prawną. Przyjęcie środka wspólnotowego 
pozwalającego na utworzenie EUWT nie powinno jednak wykluczać możliwości uczestniczenia 
podmiotów z państw trzecich w EUWT utworzonych zgodnie z niniejszym rozporządzeniem, 
w przypadku gdy pozwala na to ustawodawstwo państwa trzeciego lub umowy między 
państwami członkowskimi a państwami trzecimi. 

 

PRZYJMUJĄ NINIEJSZE ROZPORZĄDZENIE 
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Artykuł 1 

Charakter EUWT 

1. Europejskie ugrupowanie współpracy terytorialnej, zwane dalej „EUWT”, może zostać 
utworzone na terytorium Wspólnoty na warunkach i z zastrzeżeniem ustaleń przewidzianych 
niniejszym rozporządzeniem. 

2. Celem EUWT jest ułatwianie i upowszechnianie współpracy transgranicznej, transnarodowej 
lub międzyregionalnej, zwanych dalej „współpracą terytorialną”, między jej członkami 
określonymi w art. 3 ust. 1, wyłącznie w celu wzmocnienia spójności ekonomicznej i społecznej. 

3. EUWT posiada osobowość prawną. 

4. W każdym z państw członkowskich EUWT posiada zdolność prawną i zdolność do czynności 
prawnych o najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa krajowego 
tego państwa członkowskiego. Może ono, w szczególności, nabywać lub zbywać mienie ruchome 
i nieruchome oraz zatrudniać pracowników i występować jako strona w postępowaniu sądowym. 

 

Artykuł 2 

Prawo właściwe 

1. EUWT podlega następującym przepisom: 

a) niniejszemu rozporządzeniu; 

b) w przypadkach wyraźnie określonych niniejszym rozporządzeniem – przepisom 
konwencji i statutu, o których mowa w art. 8 i 9; 

c) w przypadku spraw nieuregulowanych niniejszym rozporządzeniem lub uregulowanych 
nim tylko częściowo – prawu państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba 
statutowa EUWT. 

W przypadku gdy zgodnie z prawem Wspólnoty lub międzynarodowym prawem prywatnym 
konieczne jest dokonanie wyboru prawa, któremu podlegają działania EUWT, EUWT traktowane 
jest jako podmiot państwa członkowskiego, w którym znajduje się jego siedziba statutowa. 

2. W przypadku gdy państwo członkowskie składa się z kilku jednostek terytorialnych, z których 
każda posiada własne przepisy prawa mającego zastosowanie, odniesienie do prawa mającego 
zastosowanie na podstawie ust. 1 lit. c) uwzględnia prawo tych jednostek, z uwzględnieniem 
struktury danego państwa członkowskiego określonej konstytucją. 

 

Artykuł 3 

Skład EUWT 

1. EUWT składa się z członków, w granicach kompetencji przyznanych im na mocy prawa 
krajowego, należących do jednej lub kilku z następujących kategorii: 

a) państwa członkowskie; 

b) władze regionalne; 
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c) władze lokalne; 

d) podmioty prawa publicznego w rozumieniu art. 1 ust. 9 akapit drugi dyrektywy 
2004/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 r. w sprawie 
koordynacji procedur udzielania zamówień publicznych na roboty budowlane, dostawy 
i usługi [6]. 

Członkami mogą być także stowarzyszenia składające się z podmiotów należących do jednej 
lub kilku z tych kategorii. 

2. EUWT składa się z członków położonych na terytorium przynajmniej dwóch państw 
członkowskich. 

 

Artykuł 4 

Utworzenie EUWT 

1. Decyzja o utworzeniu EUWT podejmowana jest z inicjatywy jej przyszłych członków. 

2. Każdy z przyszłych członków: 

a) powiadamia państwo członkowskie, zgodnie z prawem którego został utworzony, 
o swoim zamiarze uczestnictwa w EUWT; oraz 

b) przesyła temu państwu członkowskiemu kopię proponowanej konwencji i statutu, 
o których mowa w art. 8 i 9. 

3. Po powiadomieniu przez przyszłego członka zgodnie z ust. 2, dane państwo członkowskie 
udziela zgody – z uwzględnieniem swojej struktury określonej konstytucją – na uczestnictwo 
przyszłego członka w EUWT, chyba że uważa ono, że takie uczestnictwo, w tym uprawnienia 
i obowiązki przyszłego członka, nie jest zgodne z niniejszym rozporządzeniem lub z prawem 
krajowym, lub że uczestnictwo to nie jest uzasadnione ze względu na interes publiczny lub 
porządek publiczny tego państwa członkowskiego. W takim przypadku państwo członkowskie 
uzasadnia powody nieudzielenia zgody. 

Co do zasady, państwo członkowskie podejmuje decyzję w nieprzekraczalnym terminie trzech 
miesięcy od daty otrzymania dopuszczalnego wniosku zgodnie z ust. 2. 

Przy podejmowaniu decyzji o uczestnictwie przyszłego członka w EUWT państwo 
członkowskie może stosować przepisy krajowe. 

4. Państwa członkowskie wskazują organy właściwe do otrzymywania powiadomień 
i dokumentów określonych w ust. 2. 

5. Członkowie uzgadniają zapisy konwencji, o której mowa w art. 8, i statutu, o którym mowa 
w art. 9, zapewniając ich spójność ze zgodą państw członkowskich udzieloną zgodnie z ust. 3 
niniejszego artykułu. 

6. Wszelkie zmiany konwencji oraz wszelkie istotne zmiany statutu podlegają zatwierdzeniu przez 
państwa członkowskie zgodnie z procedurą określoną w niniejszym artykule. Istotne zmiany 
statutu to zmiany, które skutkują bezpośrednio lub pośrednio wprowadzeniem zmian do 
konwencji. 
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Artykuł 5 

Uzyskanie osobowości prawnej oraz publikacja w Dzienniku Urzędowym 

1. Statut, o którym mowa w art. 9, i wszelkie jego późniejsze zmiany podlegają rejestracji lub 
publikacji zgodnie z właściwym prawem krajowym w państwie członkowskim, w którym 
znajduje się siedziba statutowa danego EUWT. EUWT uzyskuje osobowość prawną w dniu 
rejestracji lub publikacji, zależnie od tego, która z nich nastąpi wcześniej. Członkowie 
informują zainteresowane państwa członkowskie oraz Komitet Regionów o konwencji oraz 
o rejestracji lub opublikowaniu statutu. 

2. W terminie dziesięciu dni roboczych od rejestracji lub opublikowania statutu EUWT zapewnia 
wysłanie do Urzędu Oficjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich wniosku o opublikowanie 
w Dzienniku Urzędowym Unii Europejskiej ogłoszenia informującego o utworzeniu EUWT, 
zawierającego szczegółowe dane dotyczące jego nazwy, celów, członków oraz siedziby statutowej. 

 

Artykuł 6 

Kontrola zarządzania funduszami publicznymi 

1. Właściwe organy państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT, 
organizują przeprowadzanie kontroli zarządzania funduszami publicznymi przez EUWT. Państwo 
członkowskie, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT, wyznacza organ właściwy do 
realizacji tego zadania przed udzieleniem zgody na uczestnictwo w EUWT zgodnie z art. 4. 

2. W przypadku gdy wymaga tego ustawodawstwo krajowe innych zainteresowanych państw 
członkowskich, organy państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa 
EUWT, dokonują uzgodnień z odpowiednimi organami innych zainteresowanych państw 
członkowskich w celu przeprowadzenia przez nie kontroli na ich terytorium w odniesieniu do 
działań EUWT wykonywanych w tych państwach członkowskich oraz w celu wymiany 
wszystkich właściwych informacji. 

3. Wszystkie kontrole przeprowadza się zgodnie z uznanymi w skali międzynarodowej 
standardami audytu. 

4. Nie naruszając ust. 1, 2 i 3, w przypadku gdy zadania EUWT wymienione w art. 7 ust. 3 akapit 
pierwszy i drugi obejmują działania, które są współfinansowane przez Wspólnotę, stosuje się 
odpowiednie przepisy dotyczące kontroli funduszy udostępnionych przez Wspólnotę. 

5. Państwo członkowskie, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT, informuje inne 
zainteresowane państwa członkowskie o wszelkich trudnościach zaistniałych podczas kontroli. 

 

Artykuł 7 

Zadania 

1. EUWT wykonuje zadania powierzane mu przez członków zgodnie z niniejszym 
rozporządzeniem. Zadania te określone są w konwencji uzgodnionej przez członków EUWT 
zgodnie z art. 4 i 8. 
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2. EUWT działa w ramach powierzonych mu zadań, które są ograniczone do ułatwiania 
i upowszechniania współpracy terytorialnej w celu wzmocnienia spójności gospodarczej 
i społecznej i które są określane przez członków EUWT w oparciu o zasadę, zgodnie z którą 
wszystkie zadania mieszczą się w zakresie kompetencji każdego z członków na mocy jego 
prawa krajowego. 

3. Zadania EUWT są ograniczone przede wszystkim do realizacji programów lub projektów 
współpracy terytorialnej współfinansowanych przez Wspólnotę za pomocą Europejskiego 
Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego lub Funduszu 
Spójności. 

EUWT może prowadzić inne określone działania związane ze współpracą terytorialną ich członków 
dla realizacji celu, o którym mowa w art. 1 ust. 2, niezależnie od tego, czy Wspólnota wnosi do 
nich wkład finansowy. 

Państwa członkowskie mogą ograniczać zadania, które EUWT mogą wykonywać bez finansowego 
wkładu ze strony Wspólnoty. Zadania te obejmują jednak przynajmniej działania związane ze 
współpracą wymienione w art. 6 rozporządzenia (WE) nr 1080/2006. 

4. Zadania powierzone EUWT przez jego członków nie mogą dotyczyć wykonywania uprawnień 
przyznanych na mocy prawa publicznego lub obowiązków, których celem jest ochrona 
ogólnych interesów państwa lub ochrona ogólnych interesów innych organów publicznych, 
takich jak uprawnienia policyjne i regulacyjne, wymiar sprawiedliwości i polityka zagraniczna. 

5. Członkowie EUWT mogą jednogłośnie podjąć decyzję o upoważnieniu jednego z członków do 
wykonywania zadań EUWT. 

 

Artykuł 8 

Konwencja 

1. EUWT podlega konwencji zawartej jednogłośnie przez jego członków zgodnie z art. 4. 

2. Konwencja określa: 

a) nazwę EUWT oraz jego siedzibę statutową, znajdującą się w państwie członkowskim, 
zgodnie z prawem którego został utworzony przynajmniej jeden z jego członków; 

b) zasięg terytorialny, na którym EUWT może wykonywać swoje zadania; 

c) szczególny cel i zadania EUWT, czas jego funkcjonowania oraz warunki jego 
rozwiązania; 

d) listę członków EUWT; 

e) prawo właściwe do celów interpretacji i stosowania konwencji, którym jest prawo 
państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT; 

f) odpowiednie uzgodnienia dotyczące wzajemnego uznawania, w tym w zakresie kontroli 
finansowej; oraz 

g) procedury wprowadzania zmian do konwencji, które są zgodne z obowiązkami 
określonymi w art. 4 i 5. 
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Artykuł 9 

Statut 

1. Statut EUWT przyjmowany jest na podstawie konwencji przez członków EUWT działających 
jednogłośnie. 

2. Statut EUWT zawiera, jako minimum, wszystkie postanowienia konwencji oraz następujące elementy: 

a) postanowienia dotyczące sposobu działania organów EUWT i ich kompetencji, jak 
również liczby przedstawicieli członków w odpowiednich organach; 

b) procedury decyzyjne EUWT; 

c) język lub języki robocze; 

d) uzgodnienia dotyczące funkcjonowania EUWT, szczególnie w zakresie zarządzania 
personelem, procedur rekrutacji i charakteru umów z personelem; 

e) uzgodnienia dotyczące wkładów finansowych członków oraz zasad rachunkowych 
i budżetowych – w tym dotyczących kwestii finansowych – stosowanych przez każdego 
z członków w odniesieniu do EUWT; 

f) uzgodnienia dotyczące odpowiedzialności finansowej członków zgodnie z art. 12 ust. 2; 

g) organy odpowiedzialne za wyznaczenie niezależnych audytorów zewnętrznych; oraz 

h) procedury wprowadzania zmian do statutu, które są zgodne z obowiązkami określonymi 
w art. 4 i 5. 

 

Artykuł 10 

Struktura EUWT 

1. EUWT posiada przynajmniej następujące organy: 

a) zgromadzenie, składające się z przedstawicieli członków; 

b) dyrektora, reprezentującego EUWT i działającego w jego imieniu. 

2. Statut może przewidywać dodatkowe organy o wyraźnie określonych uprawnieniach. 

3. EUWT odpowiada za działania swoich organów wobec stron trzecich, nawet w przypadku gdy 
działania takie nie są objęte zakresem zadań EUWT. 

 

Artykuł 11 

Budżet 

1. EUWT ustanawia roczny budżet, który jest przyjmowany przez zgromadzenie, zawierający 
w szczególności komponent dotyczący kosztów bieżących oraz, jeżeli jest to konieczne, 
komponent operacyjny. 

2. Sporządzanie sprawozdania finansowego – w tym, jeżeli jest to wymagane, towarzyszącego mu 
sprawozdania rocznego – oraz przeprowadzenie audytu i publikacja tego sprawozdania 
podlegają przepisom określonym w art. 2 ust. 1 lit. c). 
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Artykuł 12 

Likwidacja, upadłość, zaprzestanie płatności i odpowiedzialność 

1. W odniesieniu do likwidacji, upadłości, zaprzestania płatności oraz podobnych procedur, 
EUWT podlega przepisom prawa państwa członkowskiego, w którym znajduje się jego siedziba 
statutowa, o ile ust. 2 i 3 nie stanowią inaczej. 

2. EUWT ponosi odpowiedzialność za swoje zobowiązania niezależnie od ich charakteru. 

W zakresie, w jakim aktywa EUWT nie są wystarczające do pokrycia jego zobowiązań, jego 
członkowie odpowiadają za zobowiązania EUWT niezależnie od ich charakteru, przy czym 
udział każdego członka zostaje ustalony proporcjonalnie do jego wkładu, chyba że prawo 
krajowe, zgodnie z którym członek został utworzony, wyłącza lub ogranicza odpowiedzialność 
tego członka. Uzgodnienia dotyczące wkładów są ustalane w statucie. 

Jeżeli odpowiedzialność przynajmniej jednego członka EUWT jest ograniczona na mocy prawa 
krajowego, zgodnie z którym został on utworzony, pozostali członkowie mogą także ograniczyć 
swoją odpowiedzialność w statucie. 

Członkowie mogą przewidzieć w statucie, że po ustaniu ich członkostwa w EUWT będą 
ponosić odpowiedzialność za zobowiązania powstałe w związku z działaniami EUWT 
podejmowanymi w okresie ich członkostwa. 

Nazwa EUWT, którego członkowie ponoszą ograniczoną odpowiedzialność, zawiera słowa 
„z ograniczoną odpowiedzialnością”. 

Ogłoszenia konwencji, statutu oraz sprawozdania EUWT, którego członkowie ponoszą 
ograniczoną odpowiedzialność, dokonuje się w sposób co najmniej równy sposobowi 
ogłoszenia wymaganemu w odniesieniu do innych rodzajów podmiotów prawnych, których 
członkowie ponoszą ograniczoną odpowiedzialność, tworzonych zgodnie z prawem państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa tego EUWT. 

Państwo członkowskie może zakazać rejestracji na jego terytorium EUWT, którego członkowie 
ponoszą ograniczoną odpowiedzialność. 

3. Bez uszczerbku dla odpowiedzialności finansowej państw członkowskich w odniesieniu do 
wszelkiego finansowania pochodzącego z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spójności 
przekazanego EUWT, w odniesieniu do państw członkowskich nie powstaje żadna odpowiedzialność 
finansowa na podstawie niniejszego rozporządzenia w stosunku do EUWT, którego nie są członkiem. 

 

Artykuł 13 

Interes publiczny 

W przypadku gdy EUWT prowadzi jakąkolwiek działalność naruszającą przepisy państwa 
członkowskiego dotyczące porządku publicznego, bezpieczeństwa publicznego, zdrowia publicznego 
lub moralności publicznej lub naruszającą interes publiczny państwa członkowskiego, właściwy organ 
tego państwa członkowskiego może zakazać prowadzenia tej działalności na jego terytorium lub 
zażądać wystąpienia z EUWT tych członków, którzy zostali utworzeni zgodnie z jego prawem, chyba 
że EUWT zaprzestanie prowadzenia wspomnianej działalności. 

Zakazy takie nie mogą stanowić środka arbitralnego lub ukrytego ograniczania współpracy terytorialnej 
członków EUWT. Umożliwia się kontrolę decyzji właściwego organu przez organ sądowy. 
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Artykuł 14 

Rozwiązanie 

1. Nie naruszając przepisów dotyczących rozwiązania EUWT zawartych w konwencji, właściwy sąd 
lub organ państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT, nakazuje – 
na wniosek jakiegokolwiek właściwego organu posiadającego uzasadniony interes – rozwiązanie 
EUWT, jeżeli uzna, że EUWT nie spełnia już wymogów ustanowionych w art. 1 ust. 2 lub art. 7 
lub jeżeli uzna, w szczególności, że EUWT działa poza zakresem powierzonych zadań określonych 
w art. 7. Właściwy sąd lub organ informuje wszystkie państwa członkowskie, zgodnie z prawem 
których zostali utworzeni członkowie EUWT, o wszelkich wnioskach o rozwiązanie EUWT. 

2. Właściwy sąd lub organ mogą wyznaczyć EUWT termin na naprawienie sytuacji. W przypadku 
gdy EUWT nie dokona tego w wyznaczonym terminie, właściwy sąd lub organ nakazuje jego 
rozwiązanie. 

 

Artykuł 15 

Jurysdykcja 

1. Osoby trzecie, które uważają się za pokrzywdzone w wyniku działań lub zaniechań EUWT, są 
uprawnione do dochodzenia swoich roszczeń w drodze procesu sądowego. 

2. O ile niniejsze rozporządzenie nie stanowi inaczej, do sporów z udziałem EUWT stosuje się 
prawodawstwo wspólnotowe dotyczące jurysdykcji. We wszelkich przypadkach 
nieprzewidzianych takim prawodawstwem wspólnotowym sądami właściwymi do 
rozwiązywania sporów są sądy państwa członkowskiego, w którym znajduje się siedziba 
statutowa EUWT. 

Sądami właściwymi do rozwiązywania sporów wynikających z art. 4 ust. 3 lub 6 oraz 
wynikających z art. 13 są sądy państwa członkowskiego, którego decyzja jest kwestionowana. 

3. Niniejsze rozporządzenie w żadnym stopniu nie pozbawia obywateli korzystania z ich 
krajowego konstytucyjnego prawa do odwołania przeciwko organom publicznym, które są 
członkami EUWT, w odniesieniu do: 

a) decyzji administracyjnych dotyczących działalności prowadzonej przez EUWT; 

b) dostępu do usług we własnym języku; oraz 

c) dostępu do informacji. 

W tych przypadkach sądami właściwymi są sądy państwa członkowskiego, z którego 
konstytucji wynika prawo do odwołania. 

Artykuł 16 

Przepisy końcowe 

1. Państwa członkowskie ustanawiają takie przepisy, jakie są właściwe do zapewnienia 
skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia. 

W przypadku gdy wymaga tego prawo krajowe państwa członkowskiego, to państwo 
członkowskie może stworzyć ogólny wykaz zadań już przypisanych członkom EUWT 
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w rozumieniu art. 3 ust. 1, którzy powstali w oparciu o prawo tego państwa, w zakresie 
współpracy terytorialnej w tym państwie członkowskim. 

Państwo członkowskie informuje odpowiednio Komisję i inne państwa członkowskie 
o wszelkich przepisach przyjętych na podstawie niniejszego artykułu. 

2. Państwa członkowskie mogą przewidzieć wnoszenie opłat związanych z rejestracją konwencji 
i statutu. Opłaty te nie mogą jednak przekraczać jej kosztów administracyjnych. 

 

Artykuł 17 

Sprawozdanie i klauzula przeglądowa 

Do dnia 1 sierpnia 2011 r. Komisja przedkłada Parlamentowi Europejskiemu i Radzie sprawozdanie 
w sprawie stosowania niniejszego rozporządzenia oraz, w razie potrzeby, propozycje zmian. 

 

Artykuł 18 

Wejście w życie 

Niniejsze rozporządzenie wchodzi w życie następnego dnia po jego opublikowaniu w Dzienniku 
Urzędowym Unii Europejskiej. 

Niniejsze rozporządzenie stosuje się od dnia 1 sierpnia 2007 r., z wyjątkiem art. 16, który stosuje się 
od dnia 1 sierpnia 2006 r. 

Niniejsze rozporządzenie wiąże w całości i jest bezpośrednio stosowane we wszystkich państwach 
członkowskich. 

 

Sporządzono w Strasburgu, dnia 5 lipca 2006 r. 

 

W imieniu Parlamentu Europejskiego 
J. Borrell Fontelles, Przewodniczący 

W imieniu Rady 
P. Lehtomäki, Przewodnicząca 

 

––––––––––––––––––––––––– 
[1] Dz.U. C 255 z 14.10.2005, str. 76. 
[2] Dz.U. C 71 z 22.3.2005, str. 46. 
[3] Opinia Parlamentu Europejskiego z dnia 6 lipca 2005 r. (dotychczas nieopublikowana 

w Dzienniku Urzędowym), wspólne stanowisko Rady z dnia 12 czerwca 2006 r. (dotychczas 
nieopublikowane w Dzienniku Urzędowym) oraz stanowisko Parlamentu Europejskiego z dnia 
4 lipca 2006 r. (dotychczas nieopublikowane w Dzienniku Urzędowym). 

[4] Patrz: str. 25 niniejszego Dziennika Urzędowego. 
[5] Patrz: str. 1 niniejszego Dziennika Urzędowego. 
[6] Dz.U. L 134 z 30.4.2004, str. 114. Dyrektywa ostatnio zmieniona rozporządzeniem Komisji 

(WE) nr 2083/2005 (Dz.U. L 333 z 20.12.2005, str. 28). 
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II. ROZPORZĄDZENIE (WE) NR 1080/2006 
PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY Z DNIA 5 LIPCA 2006 R. 

W SPRAWIE EUROPEJSKIEGO FUNDUSZU ROZWOJU REGIONALNEGO 
I UCHYLAJĄCE ROZPORZĄDZENIE (WE) NR 1783/1999 

 

PARLAMENT EUROPEJSKI I RADA UNII EUROPEJSKIEJ, 

 

uwzględniając Traktat ustanawiający Wspólnotę Europejską, w szczególności jego art. 162 ust. 1 i art. 
299 ust. 2 akapit drugi, 

uwzględniając wniosek Komisji, 

uwzględniając opinię Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Społecznego [1], 

uwzględniając opinię Komitetu Regionów [2], 

stanowiąc zgodnie z procedurą określoną w art. 251 Traktatu [3], 

 

a także mając na uwadze, co następuje: 

 

(1) Artykuł 160 Traktatu stanowi, że Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) ma na 
celu przyczynianie się do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych we 
Wspólnocie. EFRR przyczynia się tym samym do zmniejszania różnic w poziomie rozwoju 
poszczególnych regionów oraz zmniejszania stopnia, w jakim regiony najmniej 
uprzywilejowane, w tym obszary wiejskie i miejskie, upadające regiony przemysłowe, obszary 
o niekorzystnym położeniu geograficznym i warunkach przyrodniczych, takie jak wyspy, 
obszary górskie, obszary słabo zaludnione i regiony przygraniczne, są opóźnione w rozwoju. 

(2) Przepisy wspólne dla funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności znajdują się 
w rozporządzeniu Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiającym przepisy 
ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 
Społecznego oraz Funduszu Spójności [4]. Należy ustanowić przepisy szczególne dotyczące 
rodzajów działań, które mogą być finansowane z EFRR w ramach celów określonych w tym 
rozporządzeniu. 

(3) EFRR powinien udzielać pomocy w ramach ogólnej strategii na rzecz polityki spójności, co 
zapewni większą koncentrację pomocy na priorytetach Wspólnoty. 

(4) Rozporządzenie (WE) nr 1083/2006 stanowi, że zasady kwalifikowalności wydatków należy 
ustalać na poziomie krajowym z pewnymi wyjątkami, dla których niezbędne jest ustanowienie 
przepisów szczególnych. Należy więc ustanowić przepisy szczególne w odniesieniu do 
wyjątków dotyczących EFRR. 

(5) W ramach zintegrowanego planu rozwoju obszarów miejskich za konieczne uznaje się 
wspieranie ograniczonych działań mających na celu renowację mieszkalnictwa na obszarach 
dotkniętych lub zagrożonych degradacją fizyczną i wykluczeniem społecznym w państwach 
członkowskich, które przystąpiły do Unii Europejskiej w dniu 1 maja 2004 r. lub po tej dacie. 
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(6) Konieczne jest postanowienie, że wkład EFRR przeznaczony na wydatki związane 
z mieszkalnictwem powinien dotyczyć zapewnienia grupom o niższych dochodach mieszkań 
o dobrym standardzie, łącznie z ostatnio sprywatyzowanymi zasobami mieszkaniowymi, jak 
również zapewnienia mieszkań wrażliwym grupom społecznym. 

(7) Sprawne i skuteczne wdrożenie działań wspieranych z EFRR zależy od dobrego zarządzania 
i partnerstwa pomiędzy wszystkimi właściwymi partnerami szczebla terytorialnego i sfery 
społeczno-gospodarczej, a zwłaszcza władzami regionalnymi i lokalnymi, jak również 
wszelkimi innymi właściwymi podmiotami na kolejnych etapach wdrażania programów 
operacyjnych współfinansowanych z EFRR. 

(8) Na kolejnych etapach wdrażania programów operacyjnych współfinansowanych z EFRR 
państwa członkowskie i Komisja powinny zagwarantować niedyskryminację ze względu na 
płeć, rasę lub pochodzenie etniczne, religię lub światopogląd, niepełnosprawność, wiek lub 
orientację seksualną. 

(9) Wykorzystując doświadczenie i potencjał związany z inicjatywą wspólnotową URBAN, 
przewidzianą w art. 20 ust. 1 lit. b) rozporządzenia Rady (WE) nr 1260/1999 z dnia 21 czerwca 
1999 r. ustanawiającego przepisy ogólne w sprawie funduszy strukturalnych [5], należy 
wzmacniać zrównoważony rozwój obszarów miejskich poprzez pełną integrację działań w tym 
obszarze w ramach programów operacyjnych współfinansowanych z EFRR, zwracając 
szczególną uwagę na inicjatywy dotyczące rozwoju lokalnego i zatrudnienia wraz 
z towarzyszącym im potencjałem innowacyjnym. 

(10) Szczególną uwagę należy zwrócić na zapewnienie komplementarności i spójności 
z pozostałymi politykami Wspólnoty, w szczególności z Siódmym programem ramowym 
w dziedzinie badań, rozwoju technologicznego i prezentacji oraz Programem ramowym na 
rzecz konkurencyjności i innowacji. Ponadto powinna istnieć synergia pomiędzy, z jednej 
strony, wsparciem udzielanym z EFRR, z drugiej – wsparciem udzielanym z Europejskiego 
Funduszu Społecznego zgodnie z rozporządzeniem (WE) nr 1081/2006 Parlamentu 
Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Społecznego 
[6], Funduszu Spójności zgodnie z rozporządzeniem Rady (WE) nr 1084/2006 z dnia 11 lipca 
2006 r. ustanawiającym Fundusz Spójności [7], Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz 
Rozwoju Obszarów Wiejskich zgodnie z rozporządzeniem Rady (WE) nr 1698/2005 z dnia 
20 września 2005 r. w sprawie wsparcia rozwoju obszarów wiejskich przez Europejski 
Fundusz Rolny na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich (EFRROW) [8] oraz Europejskiego 
Funduszu Rybołówstwa. 

(11) Konieczne jest zapewnienie, aby działania na rzecz małych i średnich przedsiębiorstw, 
wspierane z EFRR, uwzględniały i wspierały wdrażanie Europejskiej karty małych 
przedsiębiorstw, przyjętej podczas posiedzenia Rady Europejskiej w Santa Maria da Feira 
w dniach 19. i 20. czerwca 2000 r. 

(12) Szczególną uwagę należy zwrócić na regiony najbardziej oddalone, głównie przez rozszerzenie, 
w drodze wyjątku, zakresu pomocy EFRR na finansowanie pomocy operacyjnej związanej 
z rekompensowaniem dodatkowych kosztów wynikających z ich szczególnej sytuacji 
ekonomicznej i społecznej, która jest spowodowana ich oddaleniem, charakterem wyspiarskim, 
niewielkimi rozmiarami, trudną topografią i klimatem oraz ich zależnością gospodarczą od 
niewielkiej liczby produktów, podczas gdy trwałość i łączne występowanie tych czynników 
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poważnie szkodzą ich rozwojowi. Takie działania szczególne wymagają zastosowania jako 
podstawy prawnej art. 299 ust. 2 Traktatu. 

(13) EFRR powinien także zająć się problemami związanymi z dostępem obszarów najsłabiej 
zaludnionych do największych rynków oraz ich oddaleniem od tych rynków, o których mowa 
w Protokole nr 6 w sprawie szczegółowych postanowień dotyczących Celu 6 w ramach 
Funduszy Strukturalnych w Finlandii i Szwecji do Aktu przystąpienia z 1994 r. Aby wesprzeć 
zrównoważony rozwój niektórych wysp, obszarów górskich, regionów przygranicznych 
i obszarów słabo zaludnionych, spowolniony ich położeniem geograficznym, EFRR powinien 
także zająć się szczególnymi trudnościami, z jakimi muszą się one zmierzyć. 

(14) Konieczne jest ustanowienie przepisów szczególnych dotyczących programowania, zarządzania, 
monitorowania oraz kontroli programów operacyjnych w ramach celu Europejska współpraca 
terytorialna. 

(15) Należy wspierać skuteczną transgraniczną, transnarodową i międzyregionalną współpracę 
z państwami sąsiadującymi ze Wspólnotą, w przypadku gdy jest to konieczne dla zapewnienia 
regionom państw członkowskich graniczącym z państwami trzecimi skutecznej pomocy w ich 
rozwoju. Zatem właściwe jest zezwolenie, w drodze wyjątku, na finansowanie z EFRR wsparcia 
projektów realizowanych na terytorium państw trzecich, jeżeli korzyści z takich projektów 
odnoszą regiony Wspólnoty. 

(16) Dla zachowania jasności należy zatem uchylić rozporządzenie (WE) nr 1783/1999 Parlamentu 
Europejskiego i Rady z dnia 12 lipca 1999 r. w sprawie Europejskiego Funduszu Rozwoju 
Regionalnego [9], 

 

PRZYJMUJĄ NINIEJSZE ROZPORZĄDZENIE 

 

 

ROZDZIAŁ I 

PRZEPISY OGÓLNE 

 

Artykuł 1 

Przedmiot 

1. Niniejsze rozporządzenie określa zadania Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego 
(EFRR), zakres udzielanego z niego wsparcia w ramach celów: Konwergencja, 
Konkurencyjność regionalna i zatrudnienie oraz Europejska współpraca terytorialna, 
określonych w art. 3 ust. 2 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006, a także zasady dotyczące 
kwalifikowalności do wsparcia. 

2. Do EFRR stosuje się przepisy rozporządzenia (WE) nr 1083/2006 oraz przepisy niniejszego 
rozporządzenia. 
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Artykuł 2 

Cel 

Zgodnie z art. 160 Traktatu i rozporządzeniem (WE) nr 1083/2006 EFRR przyczynia się do 
finansowania pomocy mającej na celu wzmocnienie spójności gospodarczej i społecznej w drodze 
korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych poprzez wspieranie rozwoju oraz 
dostosowania strukturalnego gospodarek regionalnych, w tym przekształcania upadających regionów 
przemysłowych i regionów opóźnionych w rozwoju, jak również wspieranie współpracy 
transgranicznej, transnarodowej i międzyregionalnej. 

W działaniach tych EFRR kieruje się priorytetami Wspólnoty, a szczególnie potrzebą zwiększenia 
konkurencyjności i innowacyjności, utworzenia i ochrony trwałych miejsc pracy oraz zapewnienia 
zrównoważonego rozwoju. 

 

Artykuł 3 

Zakres pomocy 

1. EFRR koncentruje swoją pomoc na priorytetach tematycznych. Rodzaj i zakres działań 
finansowanych w ramach każdego z priorytetów odzwierciedlają odmienny charakter celów: 
Konwergencja, Konkurencyjność regionalna i zatrudnienie oraz Europejska współpraca 
terytorialna zgodnie z art. 4, 5 i 6. 

2. EFRR współfinansuje: 

a) inwestycje produkcyjne przyczyniające się do tworzenia i ochrony trwałych miejsc pracy, 
przede wszystkim poprzez bezpośrednie wspieranie inwestycji zwłaszcza w małe i średnie 
przedsiębiorstwa (MŚP); 

b) inwestycje w infrastrukturę; 

c) rozwój potencjału endogenicznego poprzez działania wspierające rozwój regionalny 
i lokalny. Działania te obejmują wsparcie i usługi dla przedsiębiorstw, w szczególności 
MŚP, tworzenie i rozwój instrumentów finansowania, takich jak kapitał podwyższonego 
ryzyka, fundusze pożyczkowe i gwarancyjne, fundusze rozwoju lokalnego, dotacje na 
spłatę odsetek, tworzenie sieci, współpracę i wymianę doświadczeń pomiędzy regionami, 
miastami oraz stosownymi podmiotami sfery społeczno-gospodarczej i środowiskowej; 

d) pomoc techniczną, o której mowa w art. 45 i 46 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006. 

Zakres inwestycji i działań wymienionych w lit. a)–d) jest dostępny w celu realizacji priorytetów 
tematycznych zgodnie z art. 4, 5 i 6. 

 

Artykuł 4 

Konwergencja 

W ramach celu Konwergencja EFRR koncentruje swoją pomoc na wspieraniu zrównoważonego, 
zintegrowanego rozwoju gospodarczego oraz zatrudnienia na poziomie regionalnym i lokalnym poprzez 
mobilizowanie i wzmacnianie zdolności endogenicznych w ramach programów operacyjnych, których 
celem jest modernizacja i zróżnicowanie struktur gospodarczych, jak również tworzenie i ochrona 
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trwałych miejsc pracy. Jest to osiągane przede wszystkim poprzez następujące priorytety, przy czym 
poszczególne elementy polityki będą zależały od specyfiki każdego państwa członkowskiego: 

1) badania i rozwój technologiczny (BRT), innowacyjność i przedsiębiorczość, w tym zwiększanie 
zdolności w zakresie badań i rozwoju technologicznego, oraz ich włączenie do Europejskiej 
Przestrzeni Badawczej, w tym infrastruktury; pomoc na rzecz BRT, zwłaszcza w MŚP, oraz na 
rzecz transferu technologii; poprawę powiązań pomiędzy MŚP a placówkami szkolnictwa 
wyższego, instytucjami badawczymi i centrami badawczo-technologicznymi; rozwój sieci 
powiązań gospodarczych; partnerstwa publiczno-prywatne i klastry; wspieranie świadczenia 
usług dla biznesu i technologii grupom MŚP; oraz stymulowanie finansowania 
przedsiębiorczości i innowacji w MŚP za pomocą instrumentów inżynierii finansowej; 

2) społeczeństwo informacyjne, w tym rozwój infrastruktury łączności elektronicznej, 
opracowanie zawartości, usług i aplikacji na poziomie lokalnym, poprawa bezpieczeństwa 
dostępności do publicznych usług on-line i ich rozwój; wsparcie i usługi na rzecz MŚP 
w procesie wdrażania i skutecznego wykorzystywania technologii informacyjnych 
i komunikacyjnych (TIK) lub wykorzystywania nowych pomysłów; 

3) inicjatywy lokalne w zakresie rozwoju oraz wsparcie dla struktur świadczących usługi lokalne 
w tworzeniu nowych miejsc pracy, w przypadku gdy takie działania nie są objęte zakresem 
rozporządzenia (WE) nr 1081/2006; 

4) środowisko, w tym inwestycje związane z zaopatrzeniem w wodę oraz z gospodarką wodną 
i odpadami; oczyszczanie ścieków oraz jakość powietrza; zapobieganie pustynnieniu, kontrola 
tego zjawiska i walka z nim; zintegrowany system zapobiegania zanieczyszczeniom i ich 
kontroli; pomoc w celu minimalizacji skutków zmian klimatu; rekultywacja środowiska 
naturalnego, w tym skażonych terenów i gruntów, oraz rewitalizacja terenów poprzemysłowych; 
propagowanie różnorodności biologicznej i ochrony przyrody, w tym inwestycje w tereny 
NATURA 2000; pomoc dla MŚP w zakresie propagowania zrównoważonych wzorców 
produkcji poprzez wdrażanie wydajnych systemów zarządzania środowiskiem oraz wdrażanie 
i stosowanie technologii zapobiegania zanieczyszczaniu środowiska; 

5) zapobieganie zagrożeniom, w tym opracowanie i wdrożenie planów zapobiegania i stawiania 
czoła zagrożeniom naturalnym i technologicznym; 

6) turystyka, w tym promowanie walorów przyrodniczych jako potencjału dla rozwoju 
zrównoważonej turystyki; ochrona i poprawa jakości dziedzictwa przyrodniczego w ramach 
wspierania rozwoju społeczno-gospodarczego; pomoc na rzecz zwiększenia podaży usług 
turystycznych poprzez wprowadzanie nowych usług o wyższej wartości dodanej oraz 
wspieranie nowych, zrównoważonych rodzajów turystyki; 

7) inwestowanie w kulturę, w tym ochrona, promowanie i zachowanie dziedzictwa kulturowego; 
rozwój infrastruktury kulturalnej wspierającej rozwój społeczno-gospodarczy, zrównoważoną 
turystykę i zwiększoną atrakcyjność regionu; oraz pomoc na rzecz zwiększenia podaży usług 
kulturalnych poprzez wprowadzanie nowych usług o wyższej wartości dodanej; 

8) inwestycje transportowe, w tym poprawę sieci transeuropejskich i połączeń z siecią TEN-T; 
zintegrowane strategie promocji ekologicznego transportu, które przyczyniają się do poprawy 
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dostępności i jakości usług transportu pasażerskiego i towarowego, z myślą o uzyskaniu 
bardziej zrównoważonego podziału na różne rodzaje środków transportu oraz o promocji 
systemów intermodalnych i ograniczaniu oddziaływania na środowisko; 

9) inwestycje energetyczne, w tym poprawę sieci transeuropejskich, które przyczyniają się do 
poprawy bezpieczeństwa dostaw, integracji kwestii środowiska naturalnego, zwiększenia 
efektywności energetycznej oraz rozwoju energii odnawialnych; 

10) inwestycje w edukację, w tym w kształcenie zawodowe, przyczyniające się do podwyższenia 
atrakcyjności i jakości życia; 

11) inwestycje w infrastrukturę ochrony zdrowia i infrastrukturę społeczną, które przyczyniają się 
do rozwoju regionalnego i lokalnego oraz podwyższenia jakości życia. 

 
Artykuł 5 

Konkurencyjność regionalna i zatrudnienie 

Wspierając zatrudnienie, w kontekście strategii zrównoważonego rozwoju, EFRR kieruje swoją 
pomoc w ramach celu Konkurencyjność regionalna i zatrudnienie przede wszystkim na następujące 
trzy priorytety: 

1) innowacje i gospodarkę opartą na wiedzy, w tym poprzez tworzenie i umacnianie sprawnych 
regionalnych gospodarek opartych na innowacyjności, powiązania systemowe między sektorem 
prywatnym i publicznym, uczelniami i ośrodkami technologicznymi, z uwzględnieniem 
lokalnych potrzeb, w szczególności: 

a) zwiększanie zdolności regionalnych w dziedzinie BRT i innowacyjności, związanych 
bezpośrednio z realizacją celów regionalnych w zakresie rozwoju gospodarczego poprzez 
wspieranie centrów kompetencji przemysłowych lub ukierunkowanych na wybrane 
technologie, propagowanie BRT w dziedzinach związanych z przemysłem, MŚP 
i transferu technologii, rozwój badań prognostycznych w zakresie technologii 
i międzynarodowych badań porównawczych w zakresie polityk promujących 
innowacyjność, a także wspieranie współpracy pomiędzy przedsiębiorstwami oraz 
wspólnej polityki w zakresie BRT i innowacyjności; 

b) stymulowanie innowacji i przedsiębiorczości we wszystkich sektorach gospodarczych na 
poziomie regionalnym i lokalnym, poprzez wspieranie wprowadzania na rynek przez 
MŚP nowych lub udoskonalonych produktów, procesów i usług, wspieranie sieci 
powiązań gospodarczych i klastrów, poprawę dostępu MŚP do środków finansowych, 
propagowanie sieci współpracy między przedsiębiorstwami oraz właściwymi placówkami 
szkolnictwa wyższego i instytucjami badawczymi; ułatwianie dostępu MŚP do usług 
wspierających przedsiębiorstwa oraz wspieranie wdrażania w MŚP przyjaznych 
środowisku i innowacyjnych technologii; 

c) propagowanie przedsiębiorczości, w szczególności poprzez ułatwianie gospodarczego 
wykorzystywania nowych pomysłów oraz popieranie tworzenia nowych firm przez 
odpowiednie placówki szkolnictwa wyższego i instytucje badawcze oraz istniejące firmy; 

d) tworzenie instrumentów inżynierii finansowej oraz udogodnień inkubacyjnych 
sprzyjających badaniom i rozwojowi technologicznemu w MŚP oraz przedsiębiorczości 
i zakładaniu nowych przedsiębiorstw, szczególnie MŚP ukierunkowanych na wiedzę; 
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2) działania prewencyjne w zakresie ochrony środowiska i zapobiegania zagrożeniom, 
w szczególności: 

a) stymulowanie inwestycji w celu rekultywacji środowiska naturalnego, w tym terenów 
i gruntów skażonych, dotkniętych procesem pustynnienia oraz poprzemysłowych; 

b) propagowanie rozwoju infrastruktury związanej z różnorodnością biologiczną oraz 
inwestycji w tereny NATURA 2000, w przypadku gdy przyczynia się to do 
zrównoważonego rozwoju gospodarczego lub dywersyfikacji obszarów wiejskich; 

c) stymulowanie efektywności energetycznej oraz produkcji energii odnawialnych, jak 
również rozwój efektywnych systemów zarządzania energią; 

d) propagowanie ekologicznego i zrównoważonego transportu publicznego, zwłaszcza 
w obszarach miejskich; 

e) opracowywanie planów i działań na rzecz zapobiegania i przeciwdziałania zagrożeniom 
naturalnym (np.: pustynnieniu, suszom, pożarom i powodziom) i technologicznym; 

f) ochrona i poprawa jakości dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego w celu wspierania 
rozwoju społeczno-gospodarczego oraz promowanie walorów przyrodniczych 
i kulturowych jako potencjału dla rozwoju zrównoważonej turystyki; 

3) dostęp do usług transportowych i telekomunikacyjnych pożytku ogólnego o charakterze 
gospodarczym, a w szczególności: 

a) rozbudowa drugorzędnych sieci transportowych przez usprawnianie połączeń z sieciami 
TEN-T, regionalnymi węzłami kolejowymi, lotniskami i portami lub platformami 
multimodalnymi, tworzenie bezpośrednich połączeń z głównymi liniami kolejowymi, 
a także promowanie regionalnych i lokalnych śródlądowych dróg wodnych i żeglugi 
morskiej bliskiego zasięgu; 

b) propagowanie dostępu MŚP do technologii informacyjnych i komunikacyjnych oraz ich 
wdrażania i skutecznego wykorzystywania poprzez wspieranie dostępu do sieci; 
tworzenie publicznych punktów dostępu do Internetu; zapewnianie wyposażenia; oraz 
rozwój usług i aplikacji, w tym w szczególności opracowywanie planów działania dla 
bardzo małych przedsiębiorstw i zakładów rzemieślniczych. 

Ponadto w odniesieniu do programów operacyjnych wspieranych z EFRR w regionach 
kwalifikujących się do finansowania szczególnego i przejściowego, o którym mowa w art. 8 ust. 2 
rozporządzenia (WE) nr 1083/2006, państwa członkowskie i Komisja mogą postanowić o rozszerzeniu 
wsparcia na priorytety, o których mowa w art. 4 niniejszego rozporządzenia. 

 
Artykuł 6 

Europejska współpraca terytorialna 

W ramach celu Europejska współpraca terytorialna EFRR skupia swoją pomoc na następujących 
priorytetach: 

1) rozwoju transgranicznej działalności o wymiarze gospodarczym, społecznym i środowiskowym 
poprzez wspólne strategie na rzecz zrównoważonego rozwoju terytorialnego, a przede wszystkim 
poprzez: 
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a) wspieranie przedsiębiorczości, w szczególności rozwoju MŚP, turystyki, kultury oraz 
handlu transgranicznego; 

b) wspieranie i poprawę wspólnej ochrony zasobów naturalnych i kulturowych i wspólnego 
zarządzania nimi, jak również zapobieganie zagrożeniom naturalnym i technologicznym; 

c) wspieranie powiązań pomiędzy obszarami miejskimi i wiejskimi; 

d) zmniejszanie izolacji poprzez poprawę dostępu do usług i sieci transportowych, 
informacyjnych i komunikacyjnych, a także transgranicznych systemów i urządzeń 
dostaw wody i energii oraz zagospodarowania odpadów; 

e) rozwój współpracy, zdolności oraz wspólnego wykorzystywania infrastruktur, 
w szczególności w sektorach takich jak ochrona zdrowia, kultura, turystyka i edukacja. 

Ponadto EFRR może przyczyniać się do propagowania współpracy prawnej i administracyjnej, 
integracji transgranicznych rynków pracy, lokalnych inicjatyw na rzecz zatrudnienia, równości płci 
i równości szans, szkoleń i integracji społecznej, a także do wspólnego wykorzystywania zasobów 
ludzkich i infrastruktury na potrzeby BRT. 

W odniesieniu do programu PEACE pomiędzy Irlandią Północną a przygranicznymi hrabstwami 
Irlandii, przewidzianego na podstawie ust. 22 załącznika II do rozporządzenia 1083/2006, EFRR, poza 
wyżej wymienionymi działaniami, przyczynia się do propagowania stabilności społecznej 
i gospodarczej we wspomnianych regionach, zwłaszcza poprzez działania wspierające spójność 
pomiędzy społecznościami; 

2) ustanowieniu i rozwoju współpracy transnarodowej, w tym współpracy dwustronnej między 
regionami nadmorskimi nieobjętymi pkt 1, poprzez finansowanie sieci i działań sprzyjających 
zintegrowanemu rozwojowi terytorialnemu, koncentrując się przede wszystkim na 
następujących obszarach priorytetowych: 

a) innowacje: tworzenie i rozwój sieci naukowych i technologicznych oraz zwiększanie 
BRT i zdolności innowacyjnych na poziomie regionalnym, jeżeli mają one bezpośredni 
wkład w zrównoważony rozwój gospodarczy obszarów transnarodowych. Działania 
mogą obejmować: tworzenie sieci pomiędzy odpowiednimi placówkami szkolnictwa 
wyższego, instytucjami badawczymi i MŚP; powiązania ułatwiające dostęp do wiedzy 
naukowej i transfer technologii pomiędzy ośrodkami BRT a międzynarodowymi centrami 
doskonałości w dziedzinie BRT; współpracę bliźniaczą instytucji zajmujących się 
transferem technologii; oraz opracowywanie wspólnych instrumentów inżynierii 
finansowej przeznaczonych do wsparcia BRT w MŚP; 

b) środowisko: gospodarka wodna, wydajność energetyczna, zapobieganie zagrożeniom 
i działalność mająca na celu ochronę środowiska w wyraźnym wymiarze transnarodowym. 
Działania mogą obejmować: ochronę i gospodarowanie dorzeczami rzek, strefami 
przybrzeżnymi, zasobami morskimi, usługami wodnymi oraz mokradłami; zapobieganie 
pożarom, suszom i powodziom; propagowanie bezpieczeństwa morskiego i ochronę przed 
zagrożeniami naturalnymi i technologicznymi; oraz ochronę i wzmocnienie dziedzictwa 
przyrodniczego wspierającego rozwój społeczno-gospodarczy i zrównoważoną turystykę; 

c) dostępność: działania mające na celu poprawę dostępu do usług transportowych 
i telekomunikacyjnych oraz ich jakości, w przypadku gdy mają one wyraźny wymiar 
transnarodowy. Działania mogą obejmować: inwestycje w transgraniczne sektory sieci 
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transeuropejskich; poprawę dostępu na poziomie lokalnym i regionalnym do sieci krajowych 
i transnarodowych; poprawę interoperacyjności systemów krajowych i regionalnych; oraz 
propagowanie zaawansowanych technologii informacyjnych i komunikacyjnych; 

d) zrównoważony rozwój obszarów miejskich: wzmocnienie rozwoju policentrycznego na 
poziomie transnarodowym, krajowym i regionalnym, mającego wyraźne skutki 
transnarodowe. Działania mogą obejmować: tworzenie i ulepszanie sieci miast i powiązań 
między miastem a wsią; strategie rozwiązywania problemów wspólnych dla miasta i wsi; 
ochronę i promowanie dziedzictwa kulturowego oraz strategiczną integrację stref rozwoju 
w skali transnarodowej. 

Pomoc na rzecz współpracy dwustronnej między regionami nadmorskimi może być rozszerzona 
o priorytety, o których mowa w pkt 1; 

3) wzmocnieniu skuteczności polityki regionalnej przez wspieranie: 

a) współpracy międzyregionalnej skupiającej się na innowacyjności i gospodarce opartej na 
wiedzy oraz na działaniach prewencyjnych w odniesieniu do środowiska i zapobieganiu 
zagrożeniom w rozumieniu art. 5 pkt 1 i 2; 

b) wymiany doświadczeń dotyczących rozpoznawania, transferu i rozpowszechniania 
najlepszych praktyk, w tym dotyczących zrównoważonego rozwoju obszarów miejskich, 
o którym mowa w art. 8; oraz 

c) działań obejmujących badania, gromadzenie danych, jak również obserwację i analizę 
tendencji rozwojowych we Wspólnocie. 

 
Artykuł 7 

Kwalifikowalność wydatków 

1. Następujące wydatki nie są kwalifikowalne do wsparcia EFRR: 

a) odsetki od zadłużenia; 

b) zakup gruntów za kwotę przekraczającą 10 % całkowitych wydatków kwalifikowalnych 
w ramach danej operacji. W wyjątkowych i należycie uzasadnionych przypadkach 
wyższe oprocentowanie może zostać dozwolone przez instytucję zarządzającą dla 
operacji dotyczących ochrony środowiska; 

c) likwidacja elektrowni jądrowych; 

d) podlegający zwrotowi podatek od towarów i usług (VAT). 

2. Wydatki na mieszkalnictwo są kwalifikowalne wyłącznie w tych państwach członkowskich, 
które przystąpiły do Unii Europejskiej w dniu 1 maja 2004 r. lub po tej dacie, w następujących 
okolicznościach: 

a) wydatki są programowane w ramach operacji dotyczącej zintegrowanego rozwoju 
obszarów miejskich lub osi priorytetowej dla obszarów dotkniętych lub zagrożonych 
degradacją fizyczną i wykluczeniem społecznym; 

b) środki przyznane na mieszkalnictwo wynoszą nie więcej niż 3 % alokacji EFRR na dane 
programy operacyjne albo 2 % całkowitej alokacji EFRR; 
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c) wydatki są ograniczone do: 

– budownictwa mieszkaniowego wielorodzinnego, lub 

– budynków stanowiących własność publiczną lub własność podmiotów o celach 
niezarobkowych wykorzystywanych na cele mieszkaniowe dla gospodarstw 
domowych o niskich dochodach lub osób o szczególnych potrzebach. 

Komisja przyjmuje wykaz kryteriów wymaganych do określenia obszarów, o których mowa 
w lit. a), oraz wykaz kwalifikowalnych interwencji zgodnie z procedurą, o której mowa 
w art. 103 ust. 3 rozporządzenia 1083/2006. 

3. Do działań współfinansowanych ze środków EFRR, objętych zakresem art. 3 rozporządzenia nr 
1081/2006, mają zastosowanie przepisy dotyczące zasad kwalifikowalności zawarte w art. 11 
tego rozporządzenia. 

 

 

ROZDZIAŁ II 

PRZEPISY SZCZEGÓLNE DOTYCZĄCE TRAKTOWANIA 
SZCZEGÓLNYCH UWARUNKOWAŃ TERYTORIALNYCH 

 

Artykuł 8 

Zrównoważony rozwój obszarów miejskich 

Oprócz działań wymienionych w art. 4 i 5 niniejszego rozporządzenia, w przypadku działań 
obejmujących zrównoważony rozwój obszarów miejskich, o którym mowa w art. 37 ust. 4 lit. a) 
rozporządzenia (WE) nr 1083/2006, w stosownych przypadkach EFRR może wspierać rozwój 
wspólnych, zintegrowanych i zrównoważonych strategii mających na celu ograniczenie wysokiej 
koncentracji problemów gospodarczych, ekologicznych oraz społecznych w obszarach miejskich. 

Strategie te propagują zrównoważony rozwój obszarów miejskich poprzez działania takie jak: 
przyspieszenie wzrostu gospodarczego, rekultywacja środowiska fizycznego, rewitalizacja obszarów 
poprzemysłowych, zachowanie i waloryzacja dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego, 
propagowanie przedsiębiorczości, rozwój lokalnego zatrudnienia oraz społeczności lokalnych, a także 
świadczenie usług na rzecz ludności z uwzględnieniem zmian struktur demograficznych. 

Na zasadzie odstępstwa od art. 34 ust. 2 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006 oraz jeżeli działania takie 
są realizowane poprzez szczegółowe programy operacyjne lub osie priorytetowe w ramach programu 
operacyjnego, finansowanie z EFRR działań przewidzianych w ramach celu Konkurencyjność 
regionalna i zatrudnienie, objętego zakresem rozporządzenia (WE) nr 1081/2006, może zostać 
zwiększone do 15 % danego programu lub danej osi priorytetowej. 

 

Artykuł 9 

Koordynacja z EFRROW i EFR 

W przypadku gdy program operacyjny wspierany ze środków EFRR obejmuje operacje kwalifikujące się 
także do finansowania w ramach innego wspólnotowego instrumentu wsparcia, w tym osi 3 EFRROW 
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oraz zrównoważonego rozwoju obszarów zależnych od rybołówstwa w ramach EFR, państwa 
członkowskie ustanawiają w każdym programie operacyjnym kryteria rozgraniczające zakres operacji 
wspieranych przez EFRR oraz działań wspieranych przez pozostałe wspólnotowe instrumenty wsparcia. 

 
Artykuł 10 

Obszary o niekorzystnym położeniu geograficznym i warunkach przyrodniczych 

Programy regionalne współfinansowane ze środków EFRR, obejmujące obszary o niekorzystnym 
położeniu geograficznym i warunkach przyrodniczych, określone w art. 52 lit. f) rozporządzenia (WE) 
nr 1083/2006 szczególnie uwzględniają specyficzne trudności występujące na tych obszarach. 

Bez uszczerbku dla art. 4 i 5, EFRR może przyczyniać się w szczególności do finansowania inwestycji, 
których celem jest poprawa dostępności, promowanie i rozwój działalności gospodarczej związanej 
z dziedzictwem kulturowym i przyrodniczym, promowanie zrównoważonego wykorzystania zasobów 
naturalnych i wspieranie zrównoważonej turystyki. 

 
Artykuł 11 

Regiony najbardziej oddalone 

1. Dodatkowa alokacja o specjalnym przeznaczeniu, o której mowa w ust. 20 załącznika II do 
rozporządzenia (WE) nr 1083/2006, jest wykorzystywana do zrekompensowania dodatkowych 
kosztów związanych z niedogodnościami określonymi w art. 299 ust. 2 Traktatu, poniesionych 
w regionach najbardziej oddalonych na wsparcie: 

a) priorytetów, o których mowa odpowiednio w art. 4 lub 5; 

b) usług transportu towarowego i pomocy na rzecz uruchamiania usług transportowych; 

c) operacji związanych z ograniczeniami w składowaniu, z nadmiernym rozmiarem i konserwacją 
narzędzi produkcyjnych oraz niedostatkiem kapitału ludzkiego na lokalnym rynku pracy. 

2. W ramach zakresu art. 3 dodatkowa alokacja o specjalnym przeznaczeniu może finansować 
koszty inwestycji. Ponadto dodatkowa alokacja o specjalnym przeznaczeniu jest 
wykorzystywana do wartości wynoszącej co najmniej 50 % jako wsparcie finansowania 
pomocy operacyjnej i wydatków obejmujących zobowiązania z tytułu świadczenia usług 
publicznych oraz kontrakty na usługi publiczne w regionach najbardziej oddalonych. 

3. Kwota, do której stosuje się wskaźnik interwencji, jest proporcjonalna do dodatkowych kosztów, 
o których mowa w ust. 1, poniesionych przez beneficjenta wyłącznie w przypadku pomocy 
operacyjnej i wydatków obejmujących zobowiązania z tytułu świadczenia usług publicznych 
oraz kontrakty na usługi publiczne i może pokryć koszty kwalifikowalne ogółem w przypadku 
wydatków na inwestycje. 

4. Finansowanie na podstawie niniejszego artykułu nie może być stosowane do wspierania: 

a) operacji dotyczących produktów objętych zakresem zastosowania załącznika I do Traktatu; 

b) pomocy na rzecz przewozu osób dopuszczalnej zgodnie z art. 87 ust. 2 lit. a) Traktatu; 

c) zwolnień podatkowych i zwolnień ze świadczeń socjalnych. 
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ROZDZIAŁ III 

PRZEPISY SZCZEGÓLNE DOTYCZĄCE CELU 
EUROPEJSKA WSPÓŁPRACA TERYTORIALNA 

 

SEKCJA 1 

Programy operacyjne 

 

Artykuł 12 

Treść 

Każdy program operacyjny realizowany w ramach celu Europejska współpraca terytorialna zawiera 
następujące informacje: 

1) analizę sytuacji w zakresie współpracy pod kątem jej mocnych i słabych stron oraz przyjętej 
w odpowiedzi na nią strategii; 

2) wykaz kwalifikowalnych obszarów objętych obszarem programu, w tym w zakresie programów 
współpracy transgranicznej, obszary elastyczności, o których mowa w art. 21 ust. 1; 

3) uzasadnienie wyboru priorytetów w odniesieniu do strategicznych wytycznych Wspólnoty dla 
spójności, narodowe strategiczne ramy odniesienia, jeżeli państwa członkowskie postanowiły 
włączyć do nich działania finansowane w ramach celu Europejska współpraca terytorialna, jak 
również oczekiwane wyniki oceny ex ante, o której mowa w art. 48 ust. 2 rozporządzenia (WE) 
nr 1083/2006; 

4) informacje o osiach priorytetowych i ich celach szczegółowych. Cele te określa się ilościowo, 
z wykorzystaniem ograniczonej liczby wskaźników produktu i rezultatu z uwzględnieniem 
zasady proporcjonalności. Wskaźniki te muszą umożliwiać pomiar postępów w stosunku do 
sytuacji wyjściowej oraz pomiar stopnia osiągnięcia celów osi priorytetowych; 

5) wyłącznie do celów informacyjnych – indykatywny podział, według kategorii, 
zaprogramowanego wykorzystania wkładu EFRR w program operacyjny, zgodnie z przepisami 
wykonawczymi przyjętymi przez Komisję zgodnie z procedurą, o której mowa w art. 103 ust. 3 
rozporządzenia (WE) nr 1083/2006; 

6) jednolity plan finansowy, bez podziału na państwa członkowskie, obejmujący dwie tabele: 

a) tabelę przedstawiającą podział na każdy rok, zgodnie z art. 52, 53 i 54 rozporządzenia 
(WE) nr 1083/2006, kwoty całkowitych środków finansowych przewidzianych na wkład 
EFRR. Całkowity roczny wkład EFRR jest zgodny z mającymi zastosowanie ramami 
finansowymi; 

b) tabelę określającą, dla całego okresu programowania, dla programu operacyjnego i dla 
każdej osi priorytetowej, kwotę całkowitych środków finansowych stanowiących wkład 
Wspólnoty i wkład krajowy oraz wskaźnik wkładu EFRR. W przypadku gdy zgodnie 
z art. 53 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006 wkład krajowy stanowią wydatki publiczne 
i prywatne, tabela przedstawia indykatywny podział na komponenty publiczne i prywatne. 
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W przypadku gdy zgodnie z tym artykułem wkład krajowy stanowią wydatki publiczne, 
tabela przedstawia kwotę krajowego wkładu publicznego; 

7) w odpowiednich przypadkach, informacje dotyczące komplementarności z działaniami 
finansowanymi z EFRROW i działaniami finansowanymi z EFR; 

8) przepisy wykonawcze dla programu operacyjnego, obejmujące: 

a) wyznaczenie przez państwo członkowskie wszystkich instytucji, o których mowa w art. 14; 

b) opis systemów monitorowania i oceny; 

c) informacje o instytucji właściwej do otrzymywania płatności dokonywanych przez 
Komisję oraz o instytucji lub instytucjach odpowiedzialnych za dokonywanie płatności 
na rzecz beneficjentów; 

d) opis procedur uruchamiania i obiegu przepływów finansowych w celu zapewnienia ich 
przejrzystości; 

e) rozwiązania gwarantujące promocję programu operacyjnego, o której mowa w art. 69 
rozporządzenia (WE) nr 1083/2006, i informowanie o nim; 

f) opis procedur uzgodnionych pomiędzy Komisją a państwami członkowskimi 
dotyczących wymiany danych informatycznych w celu spełnienia wymogów w zakresie 
płatności, monitorowania i oceny określonych w rozporządzeniu (WE) nr 1083/2006; 

9) indykatywny wykaz dużych projektów, w rozumieniu art. 39 rozporządzenia (WE) 
nr 1083/2006, zaplanowanych do przedłożenia Komisji w okresie programowania w celu ich 
zatwierdzenia. 

 

SEKCJA 2 

Kwalifikowalność 

 

Artykuł 13 

Zasady kwalifikowalności wydatków 

Do określenia kwalifikowalności wydatków stosuje się, o ile nie są ustanowione przepisy 
wspólnotowe, odpowiednie przepisy krajowe uzgodnione przez państwa członkowskie uczestniczące 
w programie operacyjnym w ramach celu Europejska współpraca terytorialna. 

Komisja ustanawia, zgodnie z art. 56 ust. 4 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006 i bez uszczerbku dla 
art. 7 niniejszego rozporządzenia, wspólne przepisy dotyczące kwalifikowalności wydatków, zgodnie 
z procedurą, o której mowa w art. 103 ust. 3 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006. 

Jeżeli art. 7 przewiduje różne zasady kwalifikowalności wydatków w różnych państwach 
członkowskich biorących udział w programie operacyjnym w ramach celu Europejska współpraca 
terytorialna, do obszaru objętego programem stosuje się jak najszersze zasady kwalifikowalności. 
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SEKCJA 3 

Zarządzanie, monitorowanie i kontrola 

 

Artykuł 14 

Powoływanie instytucji 

1. Państwa członkowskie uczestniczące w programie operacyjnym powołują jedną instytucję 
zarządzającą, jedną instytucję certyfikującą oraz jedną instytucję audytową; ta ostatnia ma 
swoją siedzibę w państwie członkowskim instytucji zarządzającej. Instytucja certyfikująca 
otrzymuje płatności dokonane przez Komisję oraz, co do zasady, dokonuje płatności na rzecz 
beneficjenta wiodącego. 

Instytucja zarządzająca, po konsultacji z państwami członkowskimi reprezentowanymi na obszarze 
objętym działaniem programu, tworzy wspólny sekretariat techniczny. Zadaniem sekretariatu 
jest wspomaganie instytucji zarządzającej i komitetu monitorującego oraz, w stosownych 
przypadkach, instytucji audytowej w realizacji ich zadań. 

2. Instytucja audytowa programu operacyjnego jest wspomagana przez grupę audytorów, w której 
skład wchodzi po jednym przedstawicielu każdego państwa członkowskiego uczestniczącego 
w programie operacyjnym, pełniącym obowiązki przewidziane w art. 62 rozporządzenia (WE) 
nr 1083/2006. Grupa audytorów zostaje utworzona najpóźniej w ciągu trzech miesięcy od 
decyzji o zatwierdzeniu programu operacyjnego. Grupa opracowuje swój regulamin 
wewnętrzny. Przewodniczy jej instytucja audytowa programu operacyjnego. 

Państwa członkowskie uczestniczące w programie operacyjnym mogą jednogłośnie postanowić, że 
instytucja audytowa jest uprawniona do bezpośredniego pełnienia obowiązków przewidzianych 
w art. 62 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006 na całym terytorium objętym programem, bez 
potrzeby powoływania grupy audytorów określonej w pierwszym akapicie. 

Audytorzy są niezależni od systemu kontroli, o którym mowa w art. 16 ust. 1. 

3. Każde z państw członkowskich uczestniczących w programie operacyjnym powołuje swoich 
przedstawicieli do komitetu monitorującego, o którym mowa w art. 63 rozporządzenia (WE) 
nr 1083/2006. 

 

Artykuł 15 

Rola instytucji zarządzającej 

1. Instytucja zarządzająca wykonuje zadania określone w art. 60 rozporządzenia (WE) 
nr 1083/2006, z wyjątkiem zadań dotyczących prawidłowości operacji i wydatków w 
odniesieniu do przepisów krajowych i wspólnotowych, wyszczególnionych w lit. b) tego 
artykułu. W związku z tym zapewnia zatwierdzenie wydatków każdego beneficjenta 
uczestniczącego w operacji przez kontrolera, o którym mowa w art. 16 ust. 1 niniejszego 
rozporządzenia. 

2. Instytucja zarządzająca ustanawia, w razie potrzeby w porozumieniu z beneficjentem wiodącym, 
zasady wdrażania każdej operacji. 
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Artykuł 16 

System kontroli 

1. W celu zatwierdzenia wydatków każde państwo członkowskie ustanawia system kontroli 
umożliwiający weryfikację dostarczenia produktów i usług stanowiących przedmiot 
dofinansowania, zasadności wydatków zadeklarowanych dla działań lub ich części wdrażanych 
na terytorium danego państwa, jak również zgodności tych wydatków i związanych z nimi 
operacji lub ich części z przepisami wspólnotowymi i krajowymi. 

W tym celu każde państwo członkowskie wyznacza kontrolerów odpowiedzialnych za weryfikację 
legalności i prawidłowości wydatków zadeklarowanych przez każdego beneficjenta 
uczestniczącego w operacji. Państwa członkowskie mogą postanowić o wyznaczeniu jednego 
kontrolera na cały obszar objęty programem. 

W przypadku gdy dostarczenie produktów i usług stanowiących przedmiot dofinansowania może 
zostać zweryfikowane wyłącznie w odniesieniu do całej operacji, weryfikacja przeprowadzana 
jest przez kontrolera z państwa członkowskiego, w którym ma swoją siedzibę beneficjent 
wiodący, lub przez instytucję zarządzającą. 

2. Każde państwo członkowskie zapewnia zatwierdzenie wydatków przez kontrolerów w terminie 
trzech miesięcy. 

 
Artykuł 17 

Zarządzanie finansowe 

1. Wypłata wkładu EFRR jest dokonywana na jedno konto bez subkont krajowych. 

2. Bez uszczerbku dla odpowiedzialności państw członkowskich za wykrywanie i korygowanie 
nieprawidłowości oraz za odzyskiwanie kwot nienależnie wypłaconych, instytucja certyfikująca 
zapewnia odzyskanie od beneficjenta wiodącego wszelkich kwot wypłaconych w wyniku 
nieprawidłowości. Beneficjenci zwracają beneficjentowi wiodącemu kwoty nienależnie 
wypłacone, zgodnie z umową zawartą między nimi. 

3. Jeśli beneficjent wiodący nie zdoła zapewnić sobie zwrotu kwot od beneficjenta, państwo 
członkowskie, na którego terytorium znajduje się dany beneficjent, zwróci instytucji 
certyfikującej kwotę nienależnie wypłaconą temu beneficjentowi. 

 
Artykuł 18 

Europejskie ugrupowanie współpracy terytorialnej 

Państwa członkowskie uczestniczące w programie operacyjnym w ramach celu Europejska 
współpraca terytorialna mogą wykorzystywać europejskie ugrupowanie współpracy terytorialnej na 
podstawie rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. 
w sprawie europejskiego ugrupowania współpracy terytorialnej [10], w celu uczynienia tego 
ugrupowania odpowiedzialnym za zarządzanie programem operacyjnym poprzez nałożenie na niego 
obowiązków instytucji zarządzającej i wspólnego sekretariatu technicznego. W tym kontekście 
odpowiedzialność finansowa nadal spoczywa na każdym państwie członkowskim. 
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SEKCJA 4 

Operacje 

 

Artykuł 19 

Wybór operacji 

1. Operacje wybrane do programów operacyjnych mających na celu rozwój działalności 
transgranicznej, określone w art. 6 pkt 1, oraz do programów operacyjnych mających na celu 
ustanowienie i rozwój współpracy transnarodowej, określone w art. 6 pkt 2, obejmują 
beneficjentów z co najmniej dwóch państw, z których przynajmniej jedno jest państwem 
członkowskim, którzy współpracują przy każdej operacji na co najmniej dwa z poniższych 
sposobów: wspólne przygotowanie, wspólna realizacja, wspólny personel i wspólne 
finansowanie. 

Wybrane operacje spełniające wyżej wymienione warunki mogą zostać zrealizowane w jednym 
państwie, pod warunkiem że zostały przedstawione przez podmioty należące co najmniej do 
dwóch państw. 

Powyższe warunki nie mają zastosowania do operacji objętych programem PEACE, o którym 
mowa w art. 6 pkt 1 akapit trzeci. 

2. Operacje wybrane w ramach programów operacyjnych obejmujących współpracę 
międzyregionalną, o których mowa w art. 6 pkt 3 lit. a), obejmują beneficjentów, na poziomie 
regionalnym lub lokalnym, z co najmniej: 

a) trzech państw członkowskich; lub 

b) trzech państw, z których co najmniej dwa muszą być państwami członkowskimi, jeżeli 
zaangażowany jest beneficjent z państwa trzeciego. 

W operacjach wybranych do programów operacyjnych, o których mowa w art. 6 pkt 3 lit. b), 
stosuje się warunki określone w akapicie pierwszym niniejszego ustępu, o ile jest to możliwe 
według typu operacji. 

Beneficjenci współpracują przy każdej operacji w następujący sposób: wspólne przygotowanie, 
wspólna realizacja, wspólny personel i wspólne finansowanie. 

3. Poza zadaniami określonymi w art. 65 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006 komitet 
monitorujący lub podlegający mu komitet sterujący odpowiada za wybór operacji. 

 

Artykuł 20 

Obowiązki beneficjenta wiodącego i pozostałych beneficjentów 

1. Beneficjenci wyznaczają spośród siebie beneficjenta wiodącego dla każdej operacji. Beneficjent 
wiodący przyjmuje następujące obowiązki: 

a) dokonuje ustaleń dotyczących jego relacji z beneficjentami uczestniczącymi w operacji 
w formie umowy zawierającej między innymi postanowienia gwarantujące należyte 
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zarządzanie funduszami przeznaczonymi na daną operację, włącznie z warunkami 
odzyskania kwot nienależnie wypłaconych; 

b) odpowiada za zapewnienie realizacji całej operacji; 

c) dopilnowuje, by wydatki przedstawione przez beneficjentów uczestniczących w operacji 
zostały poniesione na realizację operacji i odpowiadały czynnościom uzgodnionym 
między tymi beneficjentami; 

d) weryfikuje, czy wydatki przedstawione przez beneficjentów uczestniczących w operacji 
zostały zatwierdzone przez kontrolerów; 

e) odpowiada za przekazanie wkładu EFRR beneficjentom uczestniczącym w operacji. 

2. Każdy beneficjent uczestniczący w operacji: 

a) przyjmuje na siebie odpowiedzialność w przypadku wystąpienia nieprawidłowości 
w zakresie zadeklarowanych przez siebie wydatków; 

b) informuje państwo członkowskie, w którym się znajduje, o swoim uczestnictwie w operacji, 
jeżeli to państwo członkowskie nie bierze udziału w danym programie operacyjnym. 

 

Artykuł 21 

Specjalne warunki dotyczące lokalizacji operacji 

1. W kontekście współpracy transgranicznej i w odpowiednio uzasadnionych przypadkach EFRR 
może finansować wydatki poniesione przy realizacji operacji lub części operacji do wysokości 
20 % kwoty jego wkładu do danego programu operacyjnego w obszarach NUTS 3 
przylegających do obszarów kwalifikujących się do tego programu, o których mowa w art. 7 
ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006, lub otoczonych przez takie przylegające obszary. 
W wyjątkowych przypadkach uzgodnionych między Komisją i państwami członkowskimi pułap 
elastyczności może być rozszerzony na obszary NUTS 2, w których znajdują się obszary, 
o których mowa w art. 7 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006. 

Na poziomie projektu wydatki poniesione przez partnerów znajdujących się poza obszarem 
objętym programem określonym w akapicie pierwszym mogą być kwalifikowalne, jeżeli trudno 
byłoby osiągnąć cele projektu bez udziału tego partnera. 

2. W kontekście współpracy transnarodowej i w odpowiednio uzasadnionych przypadkach EFRR 
może finansować do wysokości 20 % kwoty swojego wkładu do danego programu 
operacyjnego wydatki poniesione przez partnerów znajdujących się poza tym obszarem, 
a uczestniczących w operacjach, w przypadku gdy wydatki takie przynoszą korzyści regionom 
w obszarze stanowiącym cel współpracy. 

3. W kontekście współpracy transgranicznej, transnarodowej i międzyregionalnej EFRR może 
finansować wydatki poniesione w trakcie realizacji operacji lub ich części na terytorium państw 
spoza Wspólnoty Europejskiej do wysokości 10 % kwoty swojego wkładu do danego programu 
operacyjnego, jeśli operacje te przynoszą korzyści regionom Wspólnoty. 
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4. Państwa członkowskie zapewniają zgodność z prawem i prawidłowość tych wydatków. 
Instytucja zarządzająca potwierdza wybór operacji poza obszarami kwalifikującymi się do 
pomocy, o których mowa w ust. 1, 2 i 3. 

 

 

ROZDZIAŁ IV 

PRZEPISY KOŃCOWE 

 

Artykuł 22 

Przepisy przejściowe 

1. Niniejsze rozporządzenie nie ma wpływu na kontynuację albo modyfikację, w tym całkowite 
lub częściowe anulowanie, pomocy zatwierdzonej przez Komisję na podstawie rozporządzenia 
(WE) nr 1783/1999 lub wszelkich innych przepisów prawa mających zastosowanie do tej 
pomocy na dzień 31 grudnia 2006 r., które w związku z tym stosuje się po tym terminie do tej 
pomocy lub do danych projektów aż do ich zamknięcia. 

2. Wnioski złożone zgodnie z rozporządzeniem (EWG) nr 1783/1999 zachowują ważność. 

 

Artykuł 23 

Uchylenie 

1. Bez uszczerbku dla przepisów ustanowionych w art. 22 niniejszego rozporządzenia, niniejszym 
uchyla się rozporządzenie (WE) nr 1783/1999 ze skutkiem od dnia 1 stycznia 2007 r. 

2. Odniesienia do uchylonego rozporządzenia są rozumiane jako odniesienia do niniejszego 
rozporządzenia. 

 

Artykuł 24 

Klauzula przeglądowa 

Parlament Europejski i Rada dokonują przeglądu niniejszego rozporządzenia do dnia 31 grudnia 
2013 r., zgodnie z procedurą określoną w art. 162 Traktatu. 

 

Artykuł 25 

Wejście w życie 

Niniejsze rozporządzenie wchodzi w życie następnego dnia po jego opublikowaniu w Dzienniku 
Urzędowym Unii Europejskiej. 

Niniejsze rozporządzenie wiąże w całości i jest bezpośrednio stosowane we wszystkich państwach 
członkowskich. 



ZAŁĄCZNIK II.  
ROZPORZĄDZENIE (WE) NR 1080/2006 PARLAMENTU EUROPEJSKIEGO I RADY Z DNIA 5 LIPCA 2006 R.  

W SPRAWIE EUROPEJSKIEGO FUNDUSZU ROZWOJU REGIONALNEGO 
I UCHYLAJĄCE ROZPORZĄDZENIE (WE) NR 1783/1999 

CDR117-2007_ETU 193 

Sporządzono w Strasburgu, dnia 5 lipca 2006 r. 

 

W imieniu Parlamentu Europejskiego 
J. Borrell Fontelles, Przewodniczący 

W imieniu Rady 
P. Lehtomäki, Przewodnicząca 

 

_______________________ 

[1] Dz.U. C 255 z 14.10.2005, s. 91 
[2] Dz.U. C 231 z 20.9.2005, s. 19 
[3] Opinia Parlamentu Europejskiego z dnia 6 lipca 2005 r. (dotychczas nieopublikowana 

w Dzienniku Urzędowym), wspólne stanowisko Rady z dnia 12 czerwca 2006 r. (dotychczas 
nieopublikowane w Dzienniku Urzędowym) oraz stanowisko Parlamentu Europejskiego z dnia 
4 lipca 2006 r. (dotychczas nieopublikowane w Dzienniku Urzędowym) 

[4] Patrz: str. 25 niniejszego Dziennika Urzędowego. 
[5] Dz.U. L 161 z 26.6.1999, str. 1. Rozporządzenie ostatnio zmienione rozporządzeniem (WE) 

nr 173/2005 (Dz.U. L 29 z 2.2.2005, s. 3) 
[6] Patrz: s. 12 niniejszego Dziennika Urzędowego 
[7] Patrz: s. 79 niniejszego Dziennika Urzędowego 
[8] Dz.U. L 277 z 21.10.2005, s. 1 
[9] Dz.U. L 213 z 13.8.1999, s. 1 
[10] Patrz: str. 19 niniejszego Dziennika Urzędowego. 
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III. WYKAZ PODMIOTÓW PRAWA PUBLICZNEGO, O KTÓRYCH MOWA 
W ART. 3 UST. 1 LIT. D ROZPORZĄDZENIA (WE) 1082/2006 

(ART. 1 UST. 9 DYREKTYWY (WE) NR 18/2004 Z DNIA 31 MARCA 2004 R. 
W SPRAWIE KOORDYNACJI PROCEDUR UDZIELANIA ZAMÓWIEŃ 

PUBLICZNYCH NA ROBOTY BUDOWLANE, DOSTAWY I USŁUGI 
WRAZ Z ZAŁĄCZNIKIEM III) 

(Dziennik Urzędowy L 134 z 30.4.2004, s. 114) 

 
„Podmiot prawa publicznego” oznacza każdy podmiot: 

a) ustanowiony w szczególnym celu zaspokajania potrzeb w interesie ogólnym, które nie mają 
charakteru przemysłowego ani handlowego; 

b) posiadający osobowość prawną; oraz 

c) finansowany w przeważającej części przez państwo, jednostki samorządu terytorialnego lub 
inne podmioty prawa publicznego; albo taki, którego zarząd podlega nadzorowi ze strony tych 
podmiotów; albo taki, w którym ponad połowa członków organu administrującego, 
zarządzającego lub nadzorczego została wyznaczona przez państwo, jednostki samorządu 
terytorialnego lub inne podmioty prawa publicznego; 

Niewyczerpujące wykazy podmiotów lub kategorii podmiotów prawa publicznego spełniających 
kryteria wymienione w lit. a), b) i c) drugiego akapitu zostały wskazane w załączniku III. Państwa 
członkowskie okresowo powiadamiają Komisję o wszelkich zmianach w swoich wykazach. 
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IV. WYKAZ OSÓB, KTÓRE PRZYCZYNIŁY SIĘ 
DO POWSTANIA NINIEJSZEGO OPRACOWANIA 

 
Eksperci 

• prof. Paolo CARETTI, Uniwersytet we Florencji 

• prof. Carlos FERNANDEZ DE CASADEVANTE, Uniwersytet Króla Juana Carlosa (Madryt) 

• prof. Michał KULESZA, Uniwersytet Warszawski 

• prof. Henri LABAYLE, Uniwersytet w Pau-Bayonne 

• prof. Nicolas LEVRAT, Uniwersytet w Genewie, koordynator naukowy opracowania 

• dr Maïténa POELEMANS, Uniwersytet w Pau-Bayonne 

 
Praktycy 

• Eugenio AMBROSI, dyrektor ds. stosunków międzynarodowych regionu Friuli – Wenecja Julijska 

• Elise BLAIS, odpowiedzialna za projekt Interact w Euroregionie Moza-Ren 

• dr Ewald EISENBERG, dyrektor Euro-Institut w Kehl 

• Niclas FORSLING, kierownik sekretariatu programu Interreg III B regionu północnego 

• Simon JODOGNE, Dyrekcja ds. Stosunków Międzynarodowych Wspólnoty Miejskiej Miasta 
Lille 

• dr Hermann HANSY, Euroregion Weinviertel 

• Patrice HARSTER, dyrektor lokalnego ugrupowania współpracy transgranicznej REGIO PAMINA 

• Menelaos HATZIAPOSTOLIDIS, dyrektor zarządzający euroregionu Delta-Rodopy 

• Rafael HUESCO VICENT, sekretarz generalny Wspólnoty Roboczej Pirenejów 

• Michel LAMBLIN, sekretariat programu Interreg III C regionu zachodniego 

• Ilona LASZLO-KOVACS, przewodnicząca komisji wykonawczej Wspólnoty Roboczej Alpy-Adria 

• Elisabetta REJA, region Friuli-Wenecja Julijska 

• dr Hannes SCHAFFER, Mecca Consulting (Wiedeń) 

• Andras SZILAGYI, Wspólnota Robocza Alpy-Adria (biuro w Baranyi) 

• Peter TASNADI, wiceprzewodniczący komitetu Baranyi 

• Xavier TIANA CASABLANCAS, sekretarz generalny Arco Latino 

 
Urzędnicy Komitetu Regionów 

• Gianluca SPINACI – koordynator-administrator, Dział Analiz Politycznych, Badań 
i Międzyinstytucjonalnego Planowania Legislacyjnego 
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• Lucia CANNELLINI, ekspert krajowy, Dział Analiz Politycznych, Badań 
i Międzyinstytucjonalnego Planowania Legislacyjnego 

• Brigitte GENDEBIEN, sekretarka, Dział Analiz Politycznych, Badań i 
Międzyinstytucjonalnego Planowania Legislacyjnego 

• Jean-Marc JOACHIM, ekspert krajowy, Dział Analiz Politycznych, Badań 
i Międzyinstytucjonalnego Planowania Legislacyjnego 

• Frédérique LAMBERT, asystentka, Dział Analiz Politycznych, Badań 
i Międzyinstytucjonalnego Planowania Legislacyjnego 

• Damian LLUNA TABERNER, administrator, komisja COTER 

• Jarosław LOTARSKI, administrator, Dział Analiz Politycznych, Badań 
i Międzyinstytucjonalnego Planowania Legislacyjnego 

• Serafino NARDI, administrator, Gabinet Sekretarza Generalnego 

• Frédéric REISGEN, sekretarz, Dział Analiz Politycznych, Badań i Międzyinstytucjonalnego 
Planowania Legislacyjnego 

 

Członkowie GEPE (Group of European Political Studies) 

• prof. Marianne DONY, Wolny Uniwersytet w Brukseli 

• Nadège RICAUD, koordynator administracyjny badania 

• prof. Jacques VANDAMME, honorowy przewodniczący GEPE 

• prof. Laurent VANDEPOELE, przewodniczący GEPE 
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V. ANKIETY ROZESŁANE DO PRAKTYKÓW 
W CELU PRZYGOTOWANIA WARSZTATÓW GRUPY ROBOCZEJ 

DOTYCZĄCYCH PRZYSZŁYCH ETAPÓW ROZWOJU PRAWNYCH RAM 
WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ W EUROPIE 

 

Ankieta nr 1 
(rozesłana w celu przygotowania warsztatów w dniach 18-19 maja 2006 r.) 

I. Popularność projektu rozporządzenia w sprawie EUWT 

1. Zanim skontaktowano się z Panem/Panią w sprawie niniejszego opracowania, czy słyszał(a) 
Pan(i) wcześniej o europejskim ugrupowaniu współpracy transgranicznej (nazwa oryginalna) 
lub o europejskim ugrupowaniu współpracy terytorialnej (nowa propozycja)? 

1.1. W przypadku odpowiedzi twierdzącej na pierwsze pytanie, w jakim kontekście lub w jaki 
sposób dowiedział(a) się Pan(i) o tym? (Np. podczas spotkania informacyjnego na temat zmian 
w funduszach strukturalnych, poprzez członka Komitetu Regionów, poprzez stowarzyszenie 
władz lokalnych lub regionalnych, poprzez rząd krajowy, z prasy itp.) 

1.2. W powyższym przypadku opinie na temat tego projektu w uzyskanej informacji były: 
− pozytywne, 
− wyrażające powątpiewanie, 
− negatywne, 
− inne (jakie?). 

1.3. W powyższym przypadku Pana/Pani pierwsze wrażenie odnośnie do uzyskanej informacji było: 
− pozytywne, 
− pełne powątpiewania, 
− pełne niezrozumienia, 
− negatywne, 
− inne (jakie?). 

II. Oczekiwania 

2. Jakie są Pana/Pani oczekiwania co do najważniejszego wkładu rozporządzenia w realizację 
Pana/Pani projektów transgranicznych? 
(Proszę skoncentrować się na Pana/Pani oczekiwaniach jako praktyka, nie na projekcie 
rozporządzenia w obecnym kształcie.) 

3. Czy Pana/Pani zdaniem rozporządzenie przyjęte przez Parlament i Radę będzie odpowiednim 
narzędziem do spełnienia tych oczekiwań? 

3.1. Jeżeli odpowiedział(a) Pan(i) przecząco na poprzednie pytanie, jaki rodzaj działania lub 
instrumentu wydaje się Panu/Pani odpowiedniejszy? 

3.2. Jeżeli odpowiedział(a) Pan(i) twierdząco na pytanie 3, czy Pana/Pani zdaniem rozporządzenie to 
jest wystarczające dla poprawy sytuacji, czy raczej uważa Pan(i), że będą konieczne również 
inne działania wspólnotowe?  
(Jeżeli tak, to jakie?) 

4. Prawo dotyczące współpracy transgranicznej jest niezwykle złożone, nieustannie się zmienia 
i jest inne w każdym państwie. Czy Pana/Pani zdaniem rozporządzenie ustanawiające EUWT 
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umożliwi ujednolicenie w skali europejskiej prawa współpracy transgranicznej?  
(Proszę uzasadnić swoją odpowiedź.) 

III. Treść projektu rozporządzenia w sprawie EUWT 

5. Projekt rozporządzenia wspólnotowego ustanawiającego EUWT służy umożliwieniu tworzenia 
transgranicznej struktury prawnej, m.in. w celu zarządzania funduszami wspólnotowymi. Czy 
tego rodzaju struktura prawna służąca zarządzaniu funduszami wspólnotowymi (typu Interreg) 
jest Pana/Pani zdaniem potrzebna? 

6. Czy uczestniczy Pan(i) w tego rodzaju strukturze współpracy transgranicznej, transnarodowej, 
terytorialnej lub innej? (Jeżeli uczestniczy Pan(i) w kilku strukturach, proszę wskazać, 
w których i w razie potrzeby zróżnicować swoją odpowiedź.) 

Jeżeli TAK: 

6.1. W jakim charakterze? 

6.2. Jacy są członkowie tej struktury? 

6.3. Czy struktura ta stanowi odpowiedni środek realizacji Pana/Pani projektów transgranicznych? 

6.4. Czy struktura ta posiada odrębną osobowość prawną? 

6.5. Jaki jest jej status prawny? 

6.6. Czy ten status prawny jest przeszkodą w realizacji niektórych projektów? 

7. Projekt rozporządzenia ustanawiającego EUWT przewiduje jego utworzenie przez państwa 
członkowskie lub przez władze regionalne lub lokalne (lub też przez połączenie wszystkich 
trzech). 
Czy struktury, w których uczestniczą i państwa, i samorządy terytorialne, byłyby użyteczne 
w Pana/Pani praktyce? 
Jeżeli nie, czy utworzenie tego rodzaju struktury mieszanej (państwa i samorządy terytorialne 
w kontekście transgranicznym) sprawiłoby Panu/Pani trudności: 
− prawne, 
− polityczne, 
− praktyczne, 
− inne, jakie? 

8. Projekt rozporządzenia ustanawiającego EUWT zawiera odesłanie do „ustawodawstwa 
obowiązującego w państwie członkowskim, w którym EUWT ma siedzibę, w odniesieniu do 
krajowych ugrupowań o analogicznym charakterze i celu”. 

8.1. Czy w Pana/Pani prawie krajowym istnieją tego rodzaju przepisy? 
Jeżeli tak, to jakie? 

8.2. Czy tego rodzaju przepisy mogłyby Pana/Pani zdaniem obowiązywać w odniesieniu do 
struktury zawierającej obce państwo? 

9. Czy jest Panu/Pani obojętne, czy prawem krajowym obowiązującym dodatkowo (zgodnie 
z kryterium siedziby EUWT) byłoby Pana/Pani prawo krajowe czy też prawo państwa sąsiedniego? 
Jeżeli NIE, to dlaczego? 

9.1. Struktura współpracy transgranicznej, w której Pan(i) uczestniczy, działa w ramach: 
− systemu prawnego Pana/Pani kraju, 
− systemu prawnego państwa sąsiedniego, 
− obu systemów prawnych równocześnie, 
− nie ma podstawy prawnej w prawie krajowym. 
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10. Art. 3 ust. 3 projektu rozporządzenia ustanawiającego EUWT stanowi: „Utworzenie EUWT nie 
narusza finansowej odpowiedzialności członków i państw członkowskich, zarówno 
w odniesieniu do funduszy wspólnotowych, jak i funduszy krajowych”. 

10.1. Czy zasada ta obowiązuje obecnie w przypadku struktury współpracy transgranicznej, w której 
Pan(i) uczestniczy? 

10.2. Czy powyższy przepis wydaje się Panu/Pani spójny z zasadą, zgodnie z którą EUWT „posiada 
zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych o najszerszym zakresie przyznawanym 
osobom prawnym na mocy prawa krajowego” (art. 1 ust. 3 rozporządzenia w sprawie EUWT)? 

10.3. Jak Pana/Pani zdaniem można połączyć powyższy przepis z wymogiem, aby statut zawierał 
przepis dotyczący „odpowiedzialności finansowej każdego z członków wobec EUWT, a także 
podziału odpowiedzialności między członków w odniesieniu do działań EUWT” (art. 5 ust. 2 
lit. e) rozporządzenia w sprawie EUWT)? 

11. W żadnym punkcie rozporządzenia ustanawiającego EUWT nie zaznaczono, że decyzje EUWT 
są wiążące dla jego członków.  
Czy Pana/Pani zdaniem może to stanowić problem? 

11.1. Czy struktura współpracy, w której Pan(i) uczestniczy, posiada przepisy mające zastosowanie 
do tej kwestii? 

12. (Zmieniony) art. 3 ust. 3 ogranicza kompetencje przyszłych EUWT do zagadnień 
gospodarczych i społecznych. Czy wykorzystanie EUWT do realizacji Pana/Pani projektów 
współpracy sprawiałoby Panu/Pani trudności? 

12.1. Czy Pana/Pani obecna struktura współpracy może prowadzić działania w wymienionych dwóch 
dziedzinach (gospodarczej i społecznej)? 

IV. Wykonalność 

13. Czy wziąłby Pan / wzięłaby Pani pod uwagę możliwość zmiany obecnej struktury współpracy 
transgranicznej i przekształcenie jej w EUWT? 

13.1. Jeżeli TAK, dlaczego? 

13.2. Jeżeli NIE, dlaczego? 

14. Czy Pana/Pani zdaniem istnienie nowego instrumentu prawnego zachęci Pana/Panią (lub 
niektórych partnerów, z którymi realizuje Pan(i) projekty transgraniczne) do utworzenia 
nowych struktur współpracy transgranicznej w postaci EUWT? 
Jeżeli TAK, jak wyobraża sobie Pan(i) podział zadań między strukturą nową a istniejącymi 
(podział zadań, koordynacja, stopniowe zastąpienie istniejącej struktury przez EUWT itp.)? 
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Ankieta nr 2 
(rozesłana w celu przygotowania warsztatów w dniach 21-22 września 2006 r.) 

 

I. Rozporządzenie (WE) nr 1082/2006 a jego wdrożenie 

1. Czy uważa Pan(i) obecną wersję ostateczną za bardziej (lub mniej) zadowalającą niż wersja, 
którą analizowaliśmy w maju? Proszę uzasadnić swoją odpowiedź. 

2. Jaki jest Pana/Pani zdaniem najważniejszy wkład rozporządzenia w jego ostatecznym kształcie 
we współpracę terytorialną? 

3. Jaka byłaby Pana/Pani zdaniem największa trudność związana ze stosowaniem omawianego 
rozporządzenia w Pana/Pani działalności w zakresie współpracy? 

4. Zgodnie z art. 16 rozporządzenia (WE) 1082/2006 państwa członkowskie mają obowiązek 
przyjąć przepisy, jakie są właściwe do zapewnienia skutecznego stosowania rozporządzenia. 

4.1. Opierając się na znanych sobie realiach, za właściwe w tym zakresie uznaje Pan(i): 
− środki administracyjne, 
− środki ustawowe, 
− połączenie środków ustawowych i administracyjnych, 
− nie ma potrzeby przyjmowania szczególnych środków, gdyż rozporządzenie jest 

bezpośrednio obowiązujące. 

4.2. Jeżeli wybrał(a) Pan(i) odpowiedź A, B lub C, ile Pana/Pani zdaniem potrzeba czasu na 
przyjęcie tego rodzaju środków? 

4.3. Czy istnieją ramy instytucjonalne lub mechanizmy konsultacji pozwalające Panu/Pani – w razie 
potrzeby we współpracy z innymi podmiotami terytorialnymi – wpływać na proces przyjmowania 
tego rodzaju środków lub przynajmniej wypowiadać swoje opinie w trakcie tego procesu? 
Jeżeli TAK, proszę dołączyć krótki opis. 

5. „Komitet Regionów przywiązuje dużą wagę do stosowania jednoznacznych definicji 
w odniesieniu do współpracy transgranicznej, transnarodowej i terytorialnej [...]” (opinia 
181/2000 ust. 18). Zgodnie z trzecim celem priorytetowym rozporządzenia dotyczącego 
koordynacji funduszy strukturalnych oraz art. 2 ust. 2 rozporządzenia w sprawie EUWT 
wszystkie trzy wymienione rodzaje współpracy zostały ujęte pod jedną nazwą „współpraca 
terytorialna”. 

5.1. Czy przedstawiony przez Komitet Regionów postulat dotyczący zapewnienia jasności został 
Pana/Pani zdaniem w ten sposób spełniony? 

5.2.1. Czy uważa Pan(i) nową nazwę za odpowiednią? 

5.2.2. Czy zamierza Pan(i) używać nowej nazwy w stosunkach z Pana/Pani obecnymi partnerami? 

5.3. Czy Pana/Pani zdaniem omawiane określenie trzech zjawisk jedną nazwą ułatwi przekazywanie 
doświadczeń i praktyk między poziomami: transgranicznym, transnarodowym 
i międzyregionalnym? 

5.4. Czy Pana/Pani zdaniem omawiane określenie trzech zjawisk jedną nazwą doprowadzi do 
zatarcia się rozróżnienia między poszczególnymi rodzajami współpracy? 
Jeżeli TAK, w przypadku których cech charakterystycznych? 

6. W opinii 181/2000 przyjętej dnia 14 marca 2002 r. w sprawie: „Strategia wspierania 
współpracy transgranicznej i międzyregionalnej w rozszerzonej UE – dokument podstawowy 
zawierający wskazówki na przyszłość”, Komitet Regionów uznał, że „Unia Europejska [...] 
powinna odegrać rolę katalizatora w ramach dostosowania ustawodawstwa krajowego [do 
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wymogów współpracy terytorialnej]”. Czy Pana/Pani zdaniem rozporządzenie w sprawie 
EUWT odegra taką rolę? 
Jeżeli TAK, dlaczego? 
Jeżeli NIE, dlaczego? 

II. Potencjał EUWT w zakresie rozwoju współpracy terytorialnej 

7. Czy chciał(a)by Pan(i), aby w ramach trzeciego celu priorytetowego funduszy strukturalnych 
(współpraca terytorialna) uznano za priorytet w latach 2007–2013 wspieranie utworzenia 
EUWT, czy raczej należy położyć przede wszystkim nacisk na konkretne przedsięwzięcia? 
Proszę uzasadnić swoją odpowiedź. 

8. EUWT będzie miało osobowość prawną, wynikającą zarówno z prawa wspólnotowego, jak 
i prawa krajowego. 
Czy skorzystanie z tego rodzaju struktury posiadającej osobowość prawną miałoby konkretny 
wpływ na współpracę, w której Pan(i) uczestniczy? 
Jeżeli TAK, to jaki? 

9. W opinii 181/2000 przyjętej dnia 14 marca 2002 r. w sprawie: „Strategia wspierania współpracy 
transgranicznej i międzyregionalnej w rozszerzonej UE – dokument podstawowy zawierający 
wskazówki na przyszłość”, Komitet Regionów podkreślił, że istnieje „coraz bardziej nagląca 
konieczność przyjęcia przez regiony i samorządy terytorialne, zwłaszcza w świetle rozszerzenia, 
nowych, rozszerzonych i zorganizowanych form współpracy”. 
Czy Pana/Pani zdaniem rozporządzenie w sprawie EUWT oraz nowy cel nr 3 pozwolą osiągnąć 
ten cel? 

10. W opinii 181/2000 przyjętej dnia 14 marca 2002 r. w sprawie „Strategia wspierania współpracy 
transgranicznej i międzyregionalnej w rozszerzonej UE – dokument podstawowy zawierający 
wskazówki na przyszłość”, Komitet Regionów stwierdził: „trwała współpraca będzie przynosić 
efekty wyłącznie wtedy, gdy znajdzie podstawy w społeczeństwie i gdy uczestniczyć w niej 
będą wszystkie podmioty”. 

10.1. Czy Pana/Pani zdaniem struktura, jaką jest EUWT, pozwoli na większy udział wszystkich 
podmiotów i społeczeństwa? 

10.2. Czy Pana/Pani odpowiedź na pytanie 11.1 dotyczy wszystkich rodzajów współpracy 
(transgranicznej, transnarodowej i terytorialnej)? 
Jeżeli TAK, dlaczego? 
Jeżeli NIE, dlaczego? 

11. Czy Pana/Pani zdaniem struktura EUWT jest odpowiednia do ustanowienia organu 
zarządzającego? 
Jeżeli tak, jaki mógłby być jego skład? (Państwa członkowskie, samorządy, inne podmioty?) 

12. Czy Pana/Pani zdaniem struktura EUWT jest odpowiednia do ustanowienia wspólnego zaplecza 
technicznego? 
Jeżeli tak, jaki mógłby być jego skład? (Państwa członkowskie, samorządy, inne podmioty?) 

13. Czy Pana/Pani zdaniem EUWT mogłoby zostać uznane za wiodącego partnera? 
Jeżeli tak, jaki mógłby być jego skład? (Państwa członkowskie, samorządy, inne podmioty?) 

14. Czy struktura, jaką jest EUWT, może pełnić równocześnie więcej takich funkcji? 
Jeżeli TAK, to jakie? 
Czy miałoby to wpływ na skład EUWT? 
Jeżeli tak, to jaki? 
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W kwestii współpracy terytorialnej 

15. W opinii 181/2000 przyjętej dnia 14 marca 2002 r. w sprawie: „Strategia wspierania współpracy 
transgranicznej i międzyregionalnej w rozszerzonej UE – dokument podstawowy zawierający 
wskazówki na przyszłość”, Komitet Regionów uznał, że jednym z czynników, które utrudniają 
współpracę terytorialną, jest „brak ogólnego instrumentu prawnego”. 
Czy EUWT może Pana/Pani zdaniem zapełnić tę lukę i stanowić tego rodzaju ogólny 
instrument prawny? 

W kwestii współpracy transnarodowej 

16. W opinii 181/2000 przyjętej dnia 14 marca 2002 r. w sprawie: „Strategia wspierania współpracy 
transgranicznej i międzyregionalnej w rozszerzonej UE – dokument podstawowy zawierający 
wskazówki na przyszłość”, w odniesieniu do współpracy transnarodowej Komitet Regionów 
uznał, że jednym z czynników jej sprzyjających byłaby „współpraca w ramach wspólnej 
struktury operacyjnej w aspekcie strategicznym”. 
Czy Pana/Pani zdaniem tego rodzaju wspólna struktura operacyjna mogłaby z powodzeniem 
wykorzystać strukturę EUWT? 

17. W opinii 181/2000 przyjętej dnia 14 marca 2002 r. w sprawie: „Strategia wspierania współpracy 
transgranicznej i międzyregionalnej w rozszerzonej UE – dokument podstawowy zawierający 
wskazówki na przyszłość”, w odniesieniu do współpracy transnarodowej Komitet Regionów 
uznał, że jednym z utrudniających ją czynników jest „niewielki udział samorządów lokalnych i 
regionalnych w tej formie współpracy”. 
Czy Pana/Pani zdaniem forma prawna EUWT umożliwi pełniejszy udział samorządów 
terytorialnych we współpracy transnarodowej? 

18. W opinii 181/2000 przyjętej dnia 14 marca 2002 r. w sprawie: „Strategia wspierania współpracy 
transgranicznej i międzyregionalnej w rozszerzonej UE – dokument podstawowy zawierający 
wskazówki na przyszłość”, w odniesieniu do współpracy transnarodowej Komitet Regionów 
uznał, że jednym z utrudniających ją czynników jest „brak stabilnych partnerstw 
transnarodowych w zakresie programów i projektów”. 
Czy Pana/Pani zdaniem forma prawna EUWT mogłaby zostać wykorzystana do stworzenia tego 
rodzaju partnerstw transnarodowych?  

19. W opinii 181/2000 przyjętej dnia 14 marca 2002 r. w sprawie: „Strategia wspierania współpracy 
transgranicznej i międzyregionalnej w rozszerzonej UE – dokument podstawowy zawierający 
wskazówki na przyszłość”, w odniesieniu do współpracy transnarodowej Komitet Regionów 
uznał, że jednym z utrudniających ją czynników są „sprzeczne ze sobą lub zbyt skomplikowane 
wymogi administracyjne postawione przez UE”.  

19.1. Czy nowe rozporządzenia dotyczące funduszy strukturalnych (a przede wszystkim nowy trzeci 
cel priorytetowy) może Pana/Pani zdaniem poprawić sytuację?  

19.2. Czy EUWT może przyczynić się do tej poprawy?  
(Proszę uzasadnić swoją odpowiedź). 

III. Zasady tworzenia EUWT 

20. Czy w związku z programowaniem w ramach nowego celu nr 3 uczestniczył(a) Pan(i) 
w dyskusjach lub rozważaniach z udziałem partnerów na temat możliwości utworzenia EUWT 
w odpowiedniej sferze współpracy? 
Jeżeli TAK, to jaki był wynik tych dyskusji i czy planowane są dalsze działania? (Jeżeli tak, to jakie?) 

21. Gdyby miał(a) Pan(i) utworzyć EUWT, z kim w pierwszej kolejności rozpocząłby/rozpoczęłaby 
Pan(i) negocjacje?  
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21.1. W kontekście transgranicznym: 
− z partnerskimi samorządami terytorialnymi położonymi po drugiej stronie granicy, 
− z partnerskimi samorządami terytorialnymi położonymi w tym samym państwie, 
− z potencjalnie zainteresowanymi organami z Pana/Pani państwa, 
− z Komisją Europejską, 
− z Komitetem Regionów, 
− z zewnętrznymi organizacjami eksperckimi (jeżeli tak, to z jakimi: AER, AEBR, 

z konsultantami prywatnymi, z CEMR, inną organizacją samorządów terytorialnych – 
proszę wskazać), 

− z kilkoma z tych podmiotów równocześnie (proszę podać). 

21.2. W kontekście transnarodowym lub terytorialnym: 
− z partnerskimi samorządami terytorialnymi z innych państw członkowskich, 
− z potencjalnie zainteresowanymi organami z Pana/Pani państwa, 
− z Komisją Europejską, 
− z Komitetem Regionów, 
− z zewnętrznymi organizacjami eksperckimi (jeżeli tak, to z jakimi: AER, AEBR, 

z konsultantami prywatnymi, z CEMR, inną organizacją samorządów terytorialnych – 
proszę wskazać), 

− z kilkoma z tych podmiotów równocześnie (proszę podać). 

22. Zgodnie z art. 3 ust. 1 lit. d) rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w EUWT mogą uczestniczyć 
również inne „podmioty prawa publicznego”. Czy w strefie, w której prowadzi Pan/Pani 
współpracę, istnieją takie podmioty, które wyraziły życzenie uczestnictwa w EUWT lub podjęły 
w tym kierunku jakieś działania? 
Jeżeli TAK, proszę je opisać. 

23. EUWT może również zostać wykorzystane do współpracy, która nie jest finansowana w ramach 
wspólnotowej polityki strukturalnej. Czy w Pana/Pani strefie współpracy istnieją tego rodzaju 
projekty, w przypadku których planowane jest skorzystanie z EUWT? 

23.1. Jeżeli TAK, czy są to projekty lub programy finansowane z innych środków wspólnotowych 
(np. w dziedzinie ochrony środowiska naturalnego, kształcenia itp.)?  
(Proszę sprecyzować.) 

23.2. Jeżeli TAK, czy są to programy lub projekty współfinansowane przez instytucje krajowe (lub 
regionalne)? 
(Proszę sprecyzować.) 

23.3. Jeżeli TAK, czy są to projekty finansowane wyłącznie przez uczestniczące samorządy?  
(Proszę sprecyzować.) 

24. Struktura, organizacja, zarządzanie i kontrola finansowania stanowią ważne wyzwanie 
w ramach tworzenia i funkcjonowania EUWT. Jakie będą Pana/Pani zdaniem główne wyzwania 
w tym zakresie? 
− Trudności w ustanowieniu wspólnych funduszy i w zarządzaniu nimi przez członków EUWT? 
− Dojście do porozumienia w sprawie procedur finansowych zadowalających wszystkich 

członków, a jednocześnie zgodnych z przepisami państwa, na którego terytorium EUWT 
ma siedzibę? 

− Luki prawne lub mało precyzyjne przepisy w zakresie finansowania EUWT? 
− Możliwe trudności finansowe w przypadku braku początkowych zobowiązań? 
− Inne trudności? 
(Proszę wyszczególnić.) 



EUROPEJSKIE UGRUPOWANIE WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ – EUWT – 

CDR117-2007_ETU 206 

25. Czego oczekuje Pan(i) od organów swojego państwa członkowskiego w związku z wdrażaniem 
rozporządzenia (WE) nr 1082/2006? 
− Przyjęcia przepisów, „jakie są właściwe do zapewnienia skutecznego stosowania 

niniejszego rozporządzenia” (art. 16 ust. 1 rozporządzenia nr 1082/2006), i niczego 
więcej? 

− Udziału w przygotowaniu programu operacyjnego w ramach trzeciego celu 
priorytetowego (bez związku z utworzeniem EUWT)? 

− Przyłączenia się do Pana/Pani organizacji i zagranicznych partnerów w ramach EUWT? 
− Zgody na udział Pana/Pani organizacji w EUWT, w którym Pana/Pani państwo nie 

byłoby stroną? 

26. Czy oczekuje Pan(i) konkretnego wsparcia ze strony instytucji wspólnotowych, aby móc 
utworzyć EUWT lub w nim uczestniczyć?  

26.1. Jeżeli tak, to ze strony jakiej instytucji? (Można podać kilka instytucji.) 

26.2. Jeżeli tak, to w jakiej formie? (Można podać kilka odpowiedzi.) 

27. Zgodnie z art. 5 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 Komitet Regionów będzie informowany 
o przyjęciu statutu i o krajowych procedurach rejestracji EUWT. Czy Pana/Pani zdaniem 
w związku z tą kompetencją Komitet Regionów powinien zapewnić dodatkowe wsparcie?  
Jeżeli TAK, to czy powinno ono dotyczyć: 
− zasad zgłoszenia do Komitetu Regionów informacji dotyczących statutu EUWT?  
− ustanowienia i ewentualnie uruchomienia europejskiej sieci EUWT? 
− utworzenia otwartej bazy danych, służącej wymianie doświadczeń i analiz dotyczących 

utworzenia i funkcjonowania EUWT? 
(Proszę rozwinąć). 
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PRZYPISY KOŃCOWE 

 

                                                      
 
 
 
1  Zob. Dz.U. L 210/19 z 31.7.2006 
2  Art. 1 ust. 2 rozporządzenia Rady (WE) nr 1082/2006, Dz.U. L 210/20 z 31.7.2006 
3  Zasada ta zawarta była w art. III-220. Na temat roli Komitetu Regionów w propagowaniu tej zasady, zob. N. LEVRAT, 

L’Europe et se collectivités territoriales. Réflexions sur l’organisation et l’exercice du pouvoir territorial dans un 
monde globalisé, Bruksela, 2005, szczególnie ss. 285–288. Zob. także opinia Komitetu Regionów 388/2002 
w sprawie spójności terytorialnej z 10 kwietnia 2003 r. (Dz.U. C 244/23 z 10.4.2003). 

4  Biała księga na temat sprawowania rządów w Europie (COM(2001) 428 końcowy z 25 lipca 2001 r.), Dz.U. C 287/1 
z 12.10.2001 

5 Zob. opinia Komitetu Regionów 62/2004 z 18 listopada 2004 r. w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia 
Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiającego europejskie ugrupowanie współpracy transgranicznej (EUWT), 
Dz.U. C 71/46 z 22.3.2005. 

6  Wstępny wniosek Komisji nosi datę 14 lipca 2004 r. (COM (2004) 496 końcowy); program badań będący podstawą 
dla niniejszej analizy opierał się na tym właśnie dokumencie. Jednakże Komitet Regionów i Parlament Europejski 
zaproponowały liczne i daleko idące poprawki, które Komisja i Rada postanowiły uwzględnić w zmienionym 
wniosku w sprawie rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie utworzenia europejskiego 
ugrupowania współpracy terytorialnej (EUWT), COM(2006) 94 wersja ostateczna z 7 marca 2006 r. Tak więc 
rozporządzenie przyjęte 5 lipca 2006 r. w niektórych punktach różni się zasadniczo od wstępnego wniosku Komisji. 

7  Choć rozporządzenie weszło w życie 1 sierpnia 2006 r., to jego art. 18 ust. 2 stanowi, że jest ono stosowane najpóźniej 
od 1 sierpnia 2007 r., z wyjątkiem art. 16, który jest stosowany od 1 sierpnia 2006 r. (Dz.U. L 210/25 z 31.7.2006). 

8  Załącznik IV do niniejszego opracowania zawiera listę konsultowanych ekspertów i praktyków. 
9  Art. 16 ust. 1 rozporządzenia Rady (WE) nr 1082/2006 (Dz.U. L 210/25 z 31.7.2006) 
10  O ile przyjęcie rozporządzenia można uznać za późne w stosunku do oczekiwań wnioskodawców opracowujących 

projekty na szczeblu terytorialnym, to doszło do niego bez szczególnej zwłoki, tzn. w tym samym czasie, co pozostałych 
rozporządzeń dotyczących funduszy strukturalnych na lata 2007-2013 (p. rozdział 4. poniżej). Należy podkreślić, że 
w trakcie negocjacji w Radzie wiele państw członkowskich wyrażało życzenie oddzielenia przyjęcia tego rozporządzenia 
od innych rozporządzeń, które musiały być bezwzględnie przyjęte, by od 1 stycznia 2007 r. istniały warunki przyznawania 
finansowania wspólnotowego. Stwierdzenie o „późnym” przyjęciu należy więc traktować z pewnym dystansem. 

11  Dz.U. L 210/20 z 31.7.2006. Dobrowolny charakter struktury prawnej EUWT wynika z zasady proporcjonalności 
(art. 5 TWE), zgodnie z którą działanie wspólnotowe nie wykracza poza to, co niezbędne dla osiągnięcia celów 
(danego rozporządzenia). Obowiązkowy charakter EUWT byłby wyraźnie sprzeczny z tym absolutnym wymogiem, 
któremu podlegają działania wspólnotowe. 

12  Motyw 5. Dz.U. L 210/19 z 31.7.2006 
13  Art. 16 ust. 1, pierwsze zdanie rozporządzenia Rady (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT, Dz.U. L 210/25 

z 31.7.2006 
14  Zgodnie z art. 18 drugie zdanie tegoż rozporządzenia, ibid. 

Przypisy do rozdziału 1 
15  Już w 1975 r. w art. 5 rozporządzenia ustanawiającego EFRR pojawiło się odniesienie do „przygranicznego 

charakteru inwestycji” jako priorytetowego kryterium przyznania pomocy finansowej z funduszu rozwoju 
regionalnego. Tym niemniej przepis ten, a także wszystkie późniejsze, a zwłaszcza przepisy, które przyjęto w ramach 
koordynacji funduszy strukturalnych w związku z PIW Interreg od 1990 r. (Dz.U. nr C 215/4 z dnia 30 sierpnia 
1990 r.), dotyczą warunków finansowania działań współpracy ze środków wspólnotowych. Żaden z nich, przed 
rozporządzeniem WE nr 1082/2006, nie miał służyć stworzeniu ram prawnych dla działań współpracy jako takich. 
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16 Pierwszym odnotowanym współczesnym przykładem (historycy wskazują na znaczenie współpracy w Pirenejach od 

XVII w.; w tej kwestii patrz M. BERNAD Y ALVAREZ DE EULATE, „La coopération transfrontalière régionale et locale” 
RCADI t. 243, 1993, ss. 293 i nast.) najprawdopodobniej jest Wspólnota Ekonomiczna Alzacji Środkowej 
i Bryzgowii, która działała od 1956 r., lecz przybrała formę prawną dopiero w 1965 r. W kwestii omówienia tych 
pierwszych inicjatyw patrz P.-M. DUPUY, „La coopération régionale transfrontalière et le droit international” 
w Annuaire français de droit international 1977, ss. 837-860); U. BEYERLIN, Rechtsprobleme der lokalen 
grenzüberschreitenden Zusammenarbeit, Berlin, Springer Verlag, 1988 oraz N. LEVRAT, Le droit applicable aux 
accords de coopération transfrontière entre collectivités publiques infra-étatiques, Paryż, PUF, 1994. 

17  Rozporządzenie (EWG) nr 724/75 Rady z dnia 18 marca 1975 r. ustanawiające Europejski Fundusz Rozwoju 
Regionalnego, Dz.U. L 73/1 z 21.3.1975 

18  Utworzenie przez Komisję Interreg II C „dotyczącego współpracy transnarodowej w dziedzinie planowania 
przestrzennego”. Komunikat Komisji do państw członkowskich, Dz.U. C 200/23 z 10.7.1996 

19  Opinia 388/2002 Komitetu Regionów w sprawie spójności terytorialnej, przyjęta dnia 10 kwietnia 2003 r., 
Dz.U. C 244/23 z 10.10.2003 

20  Wstępny wniosek Komisji (patrz COM(2004) wersja ostateczna z dnia 14 lipca 2004 r.) dotyczył instrumentu 
obejmującego wyłącznie współpracę transgraniczną. Rozszerzenie aspektu transgranicznego na aspekt terytorialny 
nastąpiło na wniosek Komitetu Regionów i Parlamentu Europejskiego. 

21  Zgodnie z preambuły punktem 5 rozporządzenia (WE) 1082/2006 uznano, że „Dorobek prawny Rady Europy 
przewiduje różne możliwości i ramy ponadgranicznej współpracy władz regionalnych i lokalnych. Niniejszy 
instrument nie ma na celu obejścia tych ram […]”, Dz.U. L 210/19 z 31.7.2006. 

22  Otwarta do podpisania w Madrycie dnia 21 maja 1980 r., ETS/STE nr 106 
23  Otwarta do podpisania w Strasburgu dnia 9 listopada 1995 r., ETS/STE nr 159 
24  Dz.U. C 215/4 z 30.8.1990 
25  Dz.U. C 180/60 z 1.7.1994 
26  Dz.U. C 143/6 z 23.5.2000 
27  Otwarty do podpisania w Strasburgu dnia 5 maja 1998 r., ETS/STE nr 169 
28  Dz.U. C 200/23 z 10.7.1996 
29  Dz.U. C 143/9 z 23.5.2000 
30  Dz.U. C 143/6 z 23.5.2000 
31  Dz.U. L 210/20 z 31.7.2006 
32  Zgodnie z przygotowaną przez Komitet Regionów SIWZ na sporządzenie niniejszego opracowania w dniach 18–19 

maja 2006 r., a następnie w dniach 21–22 września 2006 r. w siedzibie Komitetu Regionów w Brukseli 
przeprowadzono konsultacje z reprezentatywną grupą praktyków, której skład stanowi załącznik IV do niniejszej 
publikacji. Precyzyjne wyjaśnienia i odpowiedzi na pytania zadane przez ekspertów w trakcie prowadzonych badań 
w dużej części posłużyły za podstawę do opracowania niniejszego tekstu. Mimo że postanowiono nie wymieniać 
z nazwiska członków grupy, których komentarze wykorzystano, autorzy tekstu chcieliby złożyć im podziękowania za 
konstruktywny i wytrwały udział w przeprowadzonych pracach. 

33  Sprawozdanie Denisa DE ROUGEMONTA z pierwszej konfrontacji europejskich regionów granicznych, Strasburg, 
29 czerwca-1 lipca 1972 r. 

34  W punkcie 3 preambuły rozporządzenia dotyczącego EUWT wyraźnie zresztą stwierdzono: „Mając na uwadze 
przede wszystkim wzrost ilości granic lądowych i morskich Wspólnoty w wyniku jej rozszerzenia, niezbędne jest 
ułatwienie wzmacniania współpracy terytorialnej we Wspólnocie” (Dz.U. L 210/19 z 31.7.2006). 

35  Mimo że kompetencje Wspólnoty pozwalające prowadzić tego rodzaju wspólne działania zostały uznane, dyskusja na 
ten temat przekracza w znacznym stopniu ramy niniejszego opracowania. 

36  W kwestii pełnej analizy omawianej sytuacji i możliwych skutków poszczególnych opcji patrz N. LEVRAT, Le droit 
applicable aux accords de coopération transfrontière entre collectivités publiques infra-étatiques, Paryż, PUF, 1994. 
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37  Rozwiązanie to zostało wykorzystane w protokole dodatkowym Rady Europy i w kilku aktach dwustronnych. Druga 

możliwość polega na dostosowaniu wspomnianych praw i obowiązków do systemu prawa krajowego, pozostawiając 
jego wybór stronom (np. art. 4 ust. 6 umowy z Karlsruhe) lub zgodnie z zasadą określania prawa właściwego (np. art. 
8 ust. 2 lit. e) rozporządzenia w sprawie EUWT). 

38  Wyrok ETS z dnia 5 lutego 1963 r., w sprawie 26/62 Van Gend & Loos przeciwko Holenderskiej Administracji 
Podatkowej, Zb. Orz. 23 

39  Szczegółowa analiza tej sytuacji, patrz: N. LEVRAT, L’Europe et ses collectivités territoriales. Réflexions sur 
l’organisation et l’exercice du pouvoir territorial dans un monde globalisé, Bruksela, PIE – P. Lang, 2005, ss. 109–171 

40  Należy przypomnieć, że działania Wspólnoty podlegają zarówno zasadzie poszanowania prawa (od początku 
wpisanej do TWE, obecnie w art. 220), jak i zasadzie przyznanych uprawnień, określonej w Maastricht w art. 3B 
TWE (obecnie art. 5 TWE), która stanowi przypomnienie i odpowiednik zasady specjalności, właściwej dla 
organizacji międzynarodowych (patrz m.in. postanowienie Międzynarodowego Trybunału Sprawiedliwości z dnia 
8 lipca 1996 r. w sprawie o „zezwolenie na stosowanie broni jądrowej przez państwo w trakcie konfliktu zbrojnego”, 
Zb. Orz. MTS, 1996, s. 66. 

41  Oczywiste jest, że znaczna większość projektów wspólnotowych dotyczy przestrzeni transgranicznej w szerokim 
znaczeniu tego słowa; w niniejszej publikacji mowa jest o wymiarze transgranicznym określonym m.in. madrycką 
konwencją ramową, tzn. o stosunkach między samorządami terytorialnymi różnych państw. 

42  Wspomniany Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) został ustanowiony rozporządzeniem (EWG) 
nr 724/75 Rady z dnia 18 marca 1975 r., Dz.U. L 73/1 z 21.3.1975. 

43  Dz.U. L 73/2 z 21.3.1975 
44  Patrz np. artykuł na ten temat autorstwa A. SMITHA, La Commission européenne et les fonds structurels: vers un 

nouveau modèle d’action, Revue française de science politique, t. 46 (1996), nr 3, ss. 474-495, lub opracowanie pod 
kierownictwem G. GUILLERMINA, La Cohésion économique et sociale. Une finalité de l’Union européenne, Paryż, La 
Documentation française, 2001, lub też opracowanie pod red. S. LECLERCA, L’Europe et les régions: quinze ans de 
cohésion économique et sociale, Bruksela, Bruylant, 2003) 

45  Komunikat C(90) 1562/3, Dz.U. C 215/4 z 30.8.1990 
46  Rozporządzenie Rady (WE) 2052/88 z dnia 30 czerwca 1998 r., Dz.U. L 185 z 15.7.1988 
47  C(90) 1562/3 z 25.7.1990 
48  Tamże 
49  „Przyznając pomoc graniczną w ramach niniejszej inicjatywy, Komisja zapewni pierwszeństwo wnioskom […], 

dotyczącym utworzenia lub rozbudowy […] wspólnych struktur instytucjonalnych i administracyjnych działających 
na rzecz poszerzenia i zacieśnienia współpracy między instytucjami publicznymi, organizacjami prywatnymi 
i wolontariackimi” (Dz.U. C 180/61 z 1.7.1994) 

50  Znany również jako REGEN (patrz Dz.U. C 200/23 z 10.7.1996) 
51  Dz.U. C 200/23 z 10.7.1996 
52  Tamże 
53  Tamże, ust. 11, s. 24 
54  Zespoły ponadnarodowe nie dotyczą już natomiast „przynajmniej trzech państw”, ale „dużych zgrupowań regionów 

europejskich” (komunikat Komisji do państw członkowskich określający wytyczne dla Interreg III, Dz.U. C 143/9 
z 23.5.2000). 

55  Dz.U. C 143/10 z 23.5.2000, ust. 17 
56  Tamże, ust. 19. Wspomniane dziedziny zostały określone komunikatem Komisji z dnia 7 maja 2001 r., 

opublikowanym w Dz.U. C 141/2 z 15.5.2001. 
57  W teorii nauk politycznych ten rodzaj stosunków jest określany mianem „paradyplomacji” (określenie ukuł 

I. DUCHACEK w pracy zatytułowanej Perforated Sovereignties: towards a Typology of New Actors in International 
Relations [w:] MICHELMAN & SOLDATOS (red.), Federalism and International Relations – the Role of Subnational 
Units, Oxford, Clarendon Press, 1990, ss. 1-33. Nowe opracowanie przygotowane na podstawie tego paradygmatu, 
patrz S. PAQUIN, Paradiplomatie et relations internationales, Bruksela, PIE – P. Lang, 2004. 
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58  Jako pierwszy: N. LEVRAT, Le droit applicable aux accords de coopération transfrontière entre collectivités 

publiques infra-étatiques, Paryż, PUF, 1994 
59  Jak dotąd protokół ten ratyfikowało piętnaście państw europejskich. Bardziej szczegółowo przedstawiono protokół 

i ratyfikacje w rozdziale drugim część A pkt 1.5 poniżej. 
60  Art. 1 Protokołu nr 2 do Europejskiej konwencji ramowej o współpracy transgranicznej między samorządami 

i władzami terytorialnymi w sprawie współpracy terytorialnej, ETS/STE nr 169 
61  Obecnie art. 158 akapit drugi TWE; odniesienie do wysp zostało dodane traktatem amsterdamskim. 
62  Art. 161 akapit pierwszy, ostatnie zdanie, TWE 
63  Praktyka wprowadzona w związku z umową zawartą dnia 12 lutego 1988 r. podczas Rady Europejskiej w Brukseli 

w sprawie reformy finansów Wspólnoty. Terminologię tę wykorzystano w art. I-55 traktatu konstytucyjnego. 
64  Atak na politykę strukturalną Wspólnoty poprowadziła grupa doradców ekonomicznych przewodniczącego Komisji 

Europejskiej, której przewodniczył prof. André Sapir. W dokumencie znanym jako „Raport Sapira” (An agenda for 
a Growing Europe – The Sapir Report, Oxford University Press, 2004) zaproponowano wręcz zniesienie polityki 
strukturalnej Wspólnoty opracowanej od 1988 r. 

65  W tym kontekście patrz trzecie sprawozdanie okresowe Komisji na temat spójności z dnia 17 maja 2005 r. 
(COM(2005) 192 wersja ostateczna). 

66  Programy inicjatywy krajowej są ograniczone w swym zastosowaniu do obszaru jednego państwa. Wyraźnie jednak 
widać, że zasady przydzielania zasobów dla PIW określone rozporządzeniem (WE) nr 1083/2006 Rady ustanawiającym 
przepisy ogólne dotyczące funduszy strukturalnych (Dz.U. L 210/25 z 31.7.2006 r.) nie mają zastosowania do 
priorytetowego celu nr 3, który ze względu na swój charakter nie może być celem krajowym (dlatego też zastosowanie 
mają w tym przypadku przepisy rozporządzenia w sprawie EFRR, stanowiącego załącznik II). 

67  Patrz: wniosek Komisji dotyczący rozporządzenia ustanawiającego ogólne zasady dla funduszy strukturalnych 
(COM(2004) 492 wersja ostateczna z dnia 14 lipca 2004 r.), w którego art. 3 działania funduszy strukturalnych 
zostały ograniczone do 3 celów priorytetowych (cel nr 1 – konwergencja; cel nr 2 – konkurencyjność regionalna 
i zatrudnienie; cel nr 3 – europejska współpraca terytorialna). 

68  TK, art. III-220 
69  Dokument strategiczny Komisji z dnia 12 maja 2004 r. (COM(2004) 373 wersja ostateczna) 
70  Zgodnie z wyjaśnieniem zawartym w art. 2 madryckiej konwencji ramowej (1980) oraz stanowiskiem niektórych 

autorów doktryny (np. Maximiliano BERNAD Y ALVAREZ DE EULATE, La coopération transfrontalière régionale et 
locale, RCADI t. 243, 1993, ss. 293) 

71  Trzecie sprawozdanie w sprawie spójności gospodarczej i społecznej – nowe partnerstwo dla spójności: 
konwergencja, konkurencyjność, współpraca, Luksemburg, Urząd Oficjalnych Publikacji Wspólnot Europejskich, 
2004, s. 77 

 

Przypisy do rozdziału 2 
72  Patrz m.in. opracowanie sporządzone pod kierownictwem H. Labayle’a, „Vers un droit commun de la coopération 

transfrontalière”, Bruksela, Bruylant 2006. 
73  Konwencją Beneluksu zawartą w Brukseli dnia 12 września 1986 r. wprowadzono stosowany w odpowiednich 

przypadkach mechanizm polityczny (komisję specjalną), którego obowiązkiem jest „rozpatrywanie powstających 
sporów w celu polubownego ich rozwiązania lub poddania pod rozpatrzenie Komitetowi Ministrów” (art. 6 ust. 2 lit. c). 

74  ETS/STE nr 106. Pełny tekst, zastrzeżenia do niego oraz stan ratyfikacji – patrz strona Biura Traktatów Rady Europy, 
na której znajdują się wszystkie traktaty Serii Traktatów Europejskich oraz aktualne informacje dotyczące traktatów. 
Adres strony jest następujący: http://conventions.coe.int/Treaty/FR/v3DefaultFRE.asp 

75  Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, wytyczna nr 227, 1964 r. 
76  Patrz: m.in. wytyczna nr 288 z 1970 r., przyjęta przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, sporządzona 

w wyjątkowo ostrym tonie. (http://assembly.coe.int/ASP/Doc/ATListing_F.asp). 
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77  Aby zapoznać się ze szczegółowym opisem tego procesu oraz trudności, jakie się wówczas pojawiły, patrz: 

znakomity artykuł Emmanuela DECAUX, La Convention-cadre européenne sur la coopération transfrontalière des 
collectivités ou des autorités locales, [w:] Revue générale de droit international public, t. 88/3, 1984, ss. 538–620. 

78  Opinia Zgromadzenia Parlamentarnego nr 96 (1979). Patrz: http://assembly.coe.int/ASP/Doc/ATListing_F.asp. 
79  Jednakże w tekście samego sprawozdania w ust. 2 zawarto następujące wyjaśnienie: „Sporządzone w wyniku 

dyskusji na forum wspomnianego komitetu sprawozdanie wyjaśniające, skierowane do Komitetu Ministrów Rady 
Europy, nie zawiera obowiązującej wykładni tekstu konwencji, choć może ułatwić zrozumienie jej postanowień”. 

80  Sprawozdanie wyjaśniające do Europejskiej konwencji ramowej o współpracy transgranicznej między samorządami 
i władzami terytorialnymi (http://conventions.coe.int/Treaty/fr/Reports/Html/106.htm), ust. 15. 

81  Podczas składania dokumentu ratyfikującego konwencję, Włochy posunęły się wręcz do sprecyzowania pojęcia 
sąsiedztwa, ograniczając je – w odniesieniu do swojego terytorium – do pasa o szerokości 25 km. Patrz: 
http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/ListeDeclarations.asp?NT=106&CM=8&DF=10/3/2006&CL=FRE&VL=0. 

82  Wspomniane wzory i zarysy są następujące: 

1 Wzory porozumień międzypaństwowych 
1.1 Wzór porozumienia międzypaństwowego o wspieraniu współpracy transgranicznej; 
1.2 Wzór porozumienia międzypaństwowego o regionalnych uzgodnieniach transgranicznych; 
1.3 Wzór porozumienia międzypaństwowego o lokalnych uzgodnieniach transgranicznych; 
1.4 Wzór porozumienia międzypaństwowego o umownej współpracy transgranicznej między władzami 

lokalnymi; 
1.5 Wzór porozumienia międzypaństwowego o organach współpracy transgranicznej władz lokalnych; 
1.6 Wzór porozumienia dotyczącego współpracy społeczno-gospodarczej między władzami regionalnymi lub 

lokalnymi; 
1.7 Wzór porozumienia dotyczącego współpracy międzyrządowej w dziedzinie planowania przestrzennego; 
1.8 Wzór porozumienia dotyczącego współpracy transgranicznej między władzami regionalnymi lub lokalnymi 

w dziedzinie planowania przestrzennego; 
1.9 Wzór porozumienia dotyczącego tworzenia parków transgranicznych; 
1.10 Wzór porozumienia dotyczącego tworzenia transgranicznych parków wiejskich i zarządzania nimi; 
1.11 Wzór porozumienia międzypaństwowego o współpracy transgranicznej w dziedzinie kształcenia 

ustawicznego, informacji, warunków zatrudnienia i pracy; 
1.12 Wzór porozumienia międzypaństwowego o wspieraniu wymiany szkolnej o charakterze transgranicznym 

lub transnarodowym; 
1.13 Wzór porozumienia o użytkowaniu gleby wzdłuż brzegów rzek granicznych; 
1.14 Wzór porozumienia międzypaństwowego (dwustronnego lub wielostronnego) o ugrupowaniach współpracy 

transgranicznej posiadających osobowość prawną. 

2 Zarysy porozumień, statutów oraz umów zawieranych przez władze lokalne 
2.1 Zarys porozumienia o utworzeniu grupy do spraw uzgodnień między władzami lokalnymi; 
2.2 Zarys porozumienia w sprawie koordynacji przy realizacji lokalnych zadań transgranicznych o charakterze 

publicznym; 
2.3 Zarys porozumienia o utworzeniu transgranicznych stowarzyszeń prawa prywatnego; 
2.4 Zarys umowy (prawa prywatnego) o zagwarantowaniu dostaw i świadczeń między władzami lokalnymi na 

obszarach przygranicznych; 
2.5 Zarys umowy (prawa publicznego) o zagwarantowaniu dostaw i świadczeń między władzami lokalnymi na 

obszarach przygranicznych; 
2.6 Zarys porozumienia o utworzeniu organów współpracy transgranicznej między władzami lokalnymi; 
2.7 Wzór porozumienia ustanawiającego współpracę społeczno-gospodarczą między władzami regionalnymi 

lub lokalnymi; 
2.8 Wzór porozumienia ustanawiającego współpracę transgraniczną między władzami regionalnymi lub 

lokalnymi w dziedzinie planowania przestrzennego; 
2.9 Wzór porozumienia ustanawiającego parki transgraniczne; 
2.10 Wzór porozumienia dotyczącego ustanowienia transgranicznych parków wiejskich i zarządzania nimi; 
2.11 Wzór porozumienia dotyczącego ustanowienia parków transgranicznych i zarządzania nimi między 

stowarzyszeniami prawa prywatnego; 
2.12 Wzór porozumienia między władzami lokalnymi lub regionalnymi o wspieraniu współpracy transgranicznej 

w dziedzinie ochrony ludności i wzajemnej pomocy w przypadku klęski w strefie przygranicznej; 
2.13 Wzór porozumienia dotyczącego współpracy transgranicznej między jednostkami oświatowymi i władzami 

lokalnymi; 
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2.14 Wzór porozumienia dotyczącego tworzenia możliwości kształcenia transgranicznego; 
2.15 Wzór porozumienia o użytkowaniu gleby wzdłuż brzegów rzek granicznych; 
2.16 Wzór porozumienia o współpracy transgranicznej ustanawiającego statut ugrupowania współpracy 

 transgranicznej posiadającego osobowość prawną. 
Pełny tekst wszystkich wzorów i zarysów – patrz: 
http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulezVous.asp?NT=106&CM=8&DF=10/3/2006&CL=FRE 

83  Wspomniane wyżej Sprawozdanie wyjaśniające, ust. 12. 
84  Tamże, ust. 32 
85  Wypowiadając się w jeszcze bardziej kategorycznym tonie, DECAUX stwierdza, że „w świetle przywołanych 

ograniczeń prawnych i praktycznych, rola konwencji ramowej najwyraźniej ogranicza się do zwykłego oświadczenia 
woli” (Tamże, s. 597). 

86  Najważniejsze przykłady to konwencja Beneluksu o współpracy transgranicznej, zawarta dnia 12 września 1986 r. 
w Brukseli, oraz umowa między Niemcami i Holandią, zawarta w Isselburg-Anholt dnia 23 maja 1991 r. (Abkommen 
zwischen dem Königreich der Niederlande, der Bundesrepublik Deutschland, dem Land Niedersachsen und dem 
Land Nordrhein-Westfalen über die grenzüberschreitende Zusammenarbeit zwischen Gebietskörperschaften und 
anderen öffentlichen Institutionen, geschlossen in Isselburg-Anholt am 23. Mai 1991 / Overeenkomst tussen het 
Koninkrijk der Nederlanden, de Bondsrepubliek Duitsland, het land Nedersaksen en het land Noordrijn-Westfalen 
inzake grensoverschrijdende samenwerking tussen territoriale gemeenschappen of autoriteiten, overeengekomen te 
Isselburg-Anholt op 23 mei 1991). Pozostałe umowy dwustronne, o których mowa powyżej, zostały zawarte po 
przyjęciu Protokołu dodatkowego do konwencji ramowej. 

87  W kwestii opinii na temat całego zakresu zastosowania tekstu tej konwencji patrz m.in. A. GALETTE, The draft 
European Charter of Local Self-government submitted by the Conference of Local and Regional Authorities of 
Europe, German Yearbook of International Law, 1982, ss. 309–345 lub N. LEVRAT, L’importance de la Charte 
européenne de l’autonomie locale en Europe [w:] L’avenir des communes et provinces dans la Belgique fédérale, 
Bruksela, Editions Bruylant, 1997, ss. 107–136. 

88  Staje się to wyraźne, gdy porówna się zastosowane sformułowanie z art. 10 ust. 1, który brzmi następująco: 
„Wykonując swoje uprawnienia, społeczności lokalne mają prawo współpracować z innymi społecznościami 
lokalnymi oraz zrzeszać się z nimi – w granicach określonych prawem – w celu realizacji zadań, które stanowią 
przedmiot ich wspólnego zainteresowania” lub z art. 10 ust. 2: „Prawo społeczności lokalnych do przystąpienia do 
stowarzyszenia w celu ochrony i rozwijania wspólnych interesów oraz prawo do przystąpienia do międzynarodowego 
stowarzyszenia społeczności lokalnych będzie uznawane w każdym państwie”, lub też z tytułem art. 1 Protokołu 
dodatkowego do konwencji ramowej (wymienionym dalej w niniejszym ustępie). 

89  Sprawozdanie wyjaśniające do Europejskiej karty samorządu terytorialnego (ETS/STE nr 122), 
http://conventions.coe.int/Treaty/fr/Reports/Html/122.htm 

90  Tamże 
91  Analizę przeprowadzono na podstawie kwestionariusza skierowanego do państw członkowskich, które ratyfikowały 

konwencję ramową. Kwestionariusz oraz odpowiedzi jedenastu państw zostały przedstawione w dokumencie LR-CT 
(90) 6, przedłożonym przez Sekretariat Rady Europy międzyrządowej grupie ekspertów ds. współpracy 
transgranicznej. 

92  ETS/STE nr 159.  
Patrz: http://conventions.coe.int/Treaty/Commun/QueVoulezVous.asp?NT=159&CM=8&DF=10/3/2006&CL=FRE 

93  Albania, Armenia, Austria, Azerbejdżan, Bułgaria, Francja, Holandia, Łotwa, Litwa, Luksemburg, Mołdawia, 
Niemcy, Słowacja, Słowenia, Szwecja, Szwajcaria, Ukraina 

94  Belgia, Bośnia i Hercegowina, Gruzja, Islandia, Portugalia, Rumunia, Włochy 
95  Pomysł odesłania do kompetencji własnych samorządów dla określenia ich możliwości działania nie jest zupełnie 

nowy, ponieważ w art. 2 konwencji ramowej z 1980 r. stwierdzono, że „Współpraca transgraniczna ograniczona jest 
ramami właściwości wspólnot i władz terytorialnych, w sposób określony przez prawo wewnętrzne. Niniejsza 
konwencja nie narusza zakresu i rodzaju tej właściwości”. 

96  Formuła zawarta w protokole nie jest jednak nowością, gdyż znalazła się już wcześniej w przywołanych powyżej: 
art. 2 konwencji Beneluksu z Brukseli (1986) oraz art. 2 porozumienia z Isselburg-Anholt (1993). 
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97  Sprawozdanie wyjaśniające do Europejskiej konwencji ramowej o współpracy transgranicznej między samorządami 

i władzami terytorialnymi, ust. 17, http://conventions.coe.int/Treaty/fr/reports/html/159.htm 
98  W art. 6 traktatu z Walencji z dnia 3 października 2002 r. podjęto próbę określenia prawa obowiązującego dla 

każdego ze zobowiązań. Próba ta jest interesująca pod względem poszanowania równości partnerów, jednakże 
wdrożenie jej jest skomplikowane i może prowadzić do sporów w kwestii kwalifikacji poszczególnych zobowiązań. 

99  Art. 4 traktatu z Bayonne z dnia 10 marca 1995 r.; art. 4 ust. 6 umowy z Karlsruhe z dnia 23 stycznia 1996 r.; art. 4 
ust. 5 umowy z Brukseli z dnia 16 września 2002 r. 

100  Art. 6 ust. 5 umowy z Isselburg – Anholt 
101  Albania, Niemcy, Armenia, Austria, Azerbejdżan, Bułgaria, Litwa, Luksemburg, Mołdawia, Holandia, Słowacja, 

Słowenia, Szwecja, Szwajcaria, Ukraina 
102  Belgia, Bośnia i Hercegowina, Francja, Gruzja, Islandia, Portugalia, Rumunia 
103  Jako pierwsi w tej kwestii wypowiedzieli się: U. BEYERLIN, Rechtsprobleme der lokalen grenzüberschreitenden 

Zusammenarbeit, Berlin, Springer Verlag, 1988 oraz N. LEVRAT, Le droit applicable aux accords de coopération 
transfrontière entre collectivités publiques infra-étatiques, Paryż, PUF, 1994. 

104  W tym kontekście patrz: M. DUNFORD i G. KAFKALAS, Cities and Regions in the new Europe: Global-Local Interplay 
and Spatial Developement Strategies, Londyn, Behaven Press, 1992, oraz N. LEVRAT, Public actors and the 
mechanisms of transfrontier co-operation in Europe, Genewa, Euryopa 6-1997 

105  Patrz: N. LEVRAT, Le droit applicable aux accords de coopération transfrontière entre collectivités publiques infra-
étatiques, Paryż, PUF, 1994, gdzie omówiono trudności związane z wyborem poszczególnych nazw. 

106  Uzasadnienie do projektu protokołu nr 3 dotyczącego ustanowienia ugrupowań współpracy euroregionalnej, Doc 
LR-CT (2004) 15 z dnia 12 lipca 2004 r., s. 4. Warto zwrócić uwagę na zbieżność dat z wnioskiem Komisji 
dotyczącym rozporządzenia ustanawiającego EUWT (14 lipca 2004 r.). 

107  Tamże 
108  Tamże, ust. 5 
109  „Protokół w sprawie euroregionów powinien służyć stworzeniu całkowicie jednolitego prawa obowiązującego 

w odniesieniu do stosunków tego rodzaju bez względu na obszar i system prawny, w których mają one oddziaływać”, 
tamże, ust. 6 

110  Tamże, ust. 5 
111  Omawiany projekt obejmuje, co pokazuje powyższy cytat, wyłącznie stosunki sąsiedzkie, z wyłączeniem współpracy 

transnarodowej i międzyregionalnej. 
112  Od lata 2005 r. (Doc LR-CT (2005) 13 z dnia 10 sierpnia 2005 r.). Ostatnia wersja wstępnego projektu konwencji 

pochodzi z dnia 27 kwietnia 2006 r. Jej tytuł brzmi następująco: „Zmieniony wstępny projekt Europejskiej konwencji 
ustanawiającej jednolite prawo dotyczące ugrupowań współpracy terytorialnej (UWT)”, DOC CDLR (2006) 17. 

113  Dania, Republika Federalna Niemiec i Szwecja opowiedziały się przeciwko projektowi nowej konwencji; Szwajcaria 
wolałaby tekst krótszy i ogólniejszy, Hiszpania jest za powrotem do protokołu dodatkowego do konwencji 
madryckiej. Stanowisko Słowacji jest niejasne i tylko Austria (która równocześnie opowiada się zdecydowanie za 
przyjęciem rozporządzenia w sprawie EUWT w ramach swojej prezydencji w UE) wyraziła otwarte poparcie dla 
projektu nowej konwencji. Patrz projekt sprawozdania z posiedzenia komitetu ekspertów ds. współpracy 
transgranicznej Rady Europy LR-CT (2006) 12 z dnia 29 marca 2006 r. 

114  W rozumieniu orzecznictwa Trybunału Sprawiedliwości w tej kwestii, utrwalanego od 1963 r. 
115  Mowa o Niemczech, Francji, Luksemburgu i Szwajcarii. Z wyjątkiem Luksemburga wymienione porozumienie 

odnosi się wyłącznie do określonych podmiotów działających na terytorium państw będących stronami (patrz: art. 2). 
116  Nowe państwa członkowskie Rady Europy, takie jak Rosja czy Ukraina, opracowują właśnie z pomocą ekspertów 

z Rady Europy ustawodawstwo krajowe mające zapewnić szczegółowe ramy prawne dla współpracy transgranicznej 
jednostek władz poniżej szczebla krajowego. 

117  Dalsze rozważania i informacje w tej kwestii – patrz: J. POLAKIEWICZ, Treaty making in the Council of Europe, 
Strasburg, Wydawnictwo Rady Europy, 1999. Patrz również: N. LEVRAT, De quelques particularités du mode 
d’élaboration des normes conventionnelles, et de leur influence sur la nature des Traités conclu au sein du Conseil 
de l’Europe, Revue de droit de l’ULB, t. 22, 2000-2, Bruksela, Bruylant, ss. 19-58. 
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118  Procedury wspólnotowe prowadzące do przyjęcia ogólnie obowiązującego aktu przez Wspólnotę Europejską mogą 

zostać podjęte wyłącznie na podstawie wniosku Komisji Europejskiej (art. 250–252 TWE). 
119  Podczas gdy w Radzie Europy, z wyjątkiem kwestii z dziedziny obronności, które są wyraźnie wyłączone (art. 1 lit. d) ze 

statutu (ETS/STE nr 1), państwa członkowskie mogą czynić uzgodnienia na temat wszelkich kwestii powiązanych z Europą. 
Jednakże rezultat tych prac nie zawsze odnosi obowiązujący skutek prawny, w przeciwieństwie do prawa wspólnotowego. 

120  Patrz poniżej: rozdział 3.B.2., który dotyczący sposobu rozwiązania delikatnej kwestii podstawy dla kompetencji 
wspólnotowych pozwalających przyjąć rozporządzenie (WE) nr 1082/2006. 

121  Art. 308 TWE (dawny art. 235) 
122  Patrz: między innymi zasady określone przez Trybunał w wyroku z dnia 12 czerwca 1990 r., w sprawie C-8/88 

Niemcy przeciwko Komisji, Zb. Orz. 2323. 
123  Mimo że nazwa „transgraniczna” może przywodzić na myśl ramy szersze niż tylko ścisłe sąsiedztwo związane 

z aspektem transgranicznym (patrz różnice przy zastosowaniu różnych terminów według: N. LEVRAT (1994), op. cit., 
w wersji angielskiej mowa jest o „cross-border cooperation”, w wersji niemieckiej o „grenzüberschreitende 
Zusammenarbeit”, w wersji hiszpańskiej o „cooperación transfonteriza", a w wersji włoskiej o „cooperazione 
transfrontaliera” i wszystkie te terminy odnoszą się – w odróżnieniu od wersji francuskiej – do ścisłego sąsiedztwa. 

124  Art. 265 TWE. Wyodrębnienie części zdania dodanej w Amsterdamie zostało naniesione przez autorów. 
125  Art. 5 rozporządzenia (EWG) nr 724/75 Rady z dnia 18 marca 1975 r. ustanawiającego Europejski Fundusz Rozwoju 

Regionalnego, Dz.U. L 73/2 z 21.3.1975 
126  Komunikat (Komisji) C(90) 1562/3 do państw członkowskich określający wytyczne dla programów operacyjnych, 

które państwa członkowskie mogą ustanawiać w ramach inicjatywy wspólnotowej dotyczącej stref przygranicznych 
(Interreg), Dz.U. C 215/4 z 30.8.1990 

127  Komunikat (Komisji) do państw członkowskich określający wytyczne dla programów operacyjnych, które państwa 
członkowskie mogą ustanawiać w ramach inicjatywy wspólnotowej dotyczącej rozwoju stref przygranicznych, 
współpracy transgranicznej oraz wybranych sieci energetycznych (Interreg II) (94/C 180/13), Dz.U. C 180/60 z 1.7.1994 

128  Przede wszystkim sprawozdanie roczne za rok 1994 r. (Dz.U. C 303 z 14.11.1995, ust. 4.61-4.72) oraz sprawozdanie 
specjalne nr 4/2004 na temat programowania inicjatywy Interreg III (Dz.U. C 303/1 z 7.12.2004). Szczegółowa 
analiza wymienionych sprawozdań w rozdziale 3 poniżej, ust. B.2. 

129  Wstępny wniosek Komisji dotyczył europejskiego ugrupowania współpracy (patrz: COM(1973) 2046 wersja 
ostateczna z dnia 21 grudnia 1973 r.) 

130  Rozporządzenie Rady (EWG) nr 2137/85 z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie europejskiego ugrupowania interesów 
gospodarczych (EUIG), Dz.U. L 199/1 z 31.7.1985 

131  W tym miejscu warto podkreślić, w nieco innym, lecz równie ważnym kontekście, że Sąd Pierwszej Instancji 
wyraźnie odróżnia sytuację samorządu, który jest bezpośrednio zaangażowany, gdy chodzi o wykonywanie jego 
kompetencji, od sytuacji samorządu, który powołuje się wyłącznie na skutki społeczno-gospodarcze na jego obszarze, 
jak to jest w przypadku samorządów organizujących współpracę transgraniczną dla przyspieszenia rozwoju 
gospodarczego na swoim obszarze (SPI, wyrok z dnia 15 czerwca 1999 r. w sprawie T-288/97 Regione autonoma 
Friuli Venezia Giulia przeciwko Komisji, Zb. Orz. II-1883 

132  Zgodnie z wyraźnym stwierdzeniem zawartym w art. 3 rozporządzenia nr 2137/85: „Celem ugrupowania jest 
ułatwianie lub rozwój działalności gospodarczej jej członków oraz poprawa lub intensyfikacja wyników tej 
działalności; celem ugrupowania nie jest osiąganie zysków dla siebie. Działalność ugrupowania odnosi się do 
działalności gospodarczej jego członków i nie może mieć bardziej znaczącego charakteru od jedynie pomocniczego 
dla tej działalności”, Dz.U. L 199/2 z 25.7.1985. 

133  W art. 1 rozporządzenia nr 2137/85 sprecyzowano naturalnie, że „W ten sposób utworzone ugrupowanie […] posiada 
we własnym imieniu zdolność do nabywania praw i zaciągania zobowiązań wszelkiego rodzaju, do zawierania umów 
lub dokonywania innych czynności prawnych oraz do pozywania i bycia pozywanym” (art. 1 ust. 2), lecz uznano, że 
„państwa członkowskie określają, czy ugrupowania wpisane do ich rejestrów […] posiadają osobowość prawną”. 
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134  Punkt 4 preambuły rozporządzenia (WE) nr 1082/2006. W tym samym tonie Trybunał Obrachunkowy pokreślił 

w Sprawozdaniu specjalnym nr 4/2004 na temat programowania inicjatywy wspólnotowej w zakresie współpracy 
transeuropejskiej Interreg III, że „Wytyczne (Komisji) zakładają utworzenie Europejskich Zgrupowań Interesów 
Gospodarczych (WZIG) celem umożliwienia współpracy w ramach rzeczywiście wspólnych struktur. Niemniej 
jednak państwa członkowskie poruszyły kwestie natury prawnej, którym Komisja nie zdążyła już poświęcić 
wystarczająco dużo czasu” (Dz.U. C 303/8 z 7.12.2004). W dalszej części stwierdzono: „Mimo wsparcia Komisji, nie 
powiodły się próby mające na celu utworzenie EZIG jako podmiotów wdrażających programy Interreg (PIW Alpy, 
PIW Europa Północno-Zachodnia)” (Tamże, ust. 44, s. 12). 

135  W kwestii klasyfikacji poszczególnych proponowanych w niniejszym opracowaniu kategorii prawnych EUWT patrz: 
rozdział 4 sekcja F poniżej. 

136  Patrz: rozdział 1 sekcja B powyżej w kwestii podstawowych zasad prawnych współpracy transgranicznej. 
137  Szczegółowe omówienie tych zmian oraz ich skutki polityczne i prawne – patrz m.in. H. COMTE i N. LEVRAT, 

Perspectives transfrontalières, [w:] Aux coutures de l’Europe (op. cit.), ss. 353–361 
138  Na temat wspomnianych zmian i ich znaczenia patrz N. LEVRAT, l’Europe et ses collectivités territoriales, op. cit., 

ss. 257–271. 
139  Patrz: Biała księga na temat sprawowania rządów w Europie, COM(2001) 428 wersja ostateczna z dnia 25 lipca 

2001 r., Dz.U. C 287/1 z 12.10.2001 
140  Patrz: rozdział 4 poniżej. Przypomnijmy, że w rozporządzeniu (WE) nr 1082/2006 zaznaczono, że EUWT „może 

zostać utworzone” (art. 1 ust. 1) „z inicjatywy jej przyszłych członków” (art. 4 ust. 1) oraz że w punkcie 15 
preambuły stwierdzono, że „niniejsze rozporządzenie nie wykracza poza to, co jest niezbędne do osiągnięcia jego 
celów, przy dobrowolnym charakterze powoływania EUWT”. 

141  Art. 2 natomiast zawiera stwierdzenie (które jest zresztą najmniej szczęśliwe i najdziwniejsze z możliwych), zgodnie 
z którym „decyzje zawarte w ramach porozumienia o współpracy transgranicznej są wdrażane przez samorządy lub 
władze terytorialne w ich krajowym systemie prawnym zgodnie z prawem krajowym”. W kwestii analizy prawnej tej 
sytuacji patrz powyżej pkt 1.3. w niniejszym rozdziale. 

142  Art. 1 ust. 2 
143  Art. 2 ust. 2 umowy z Brukseli z dnia 12 września 1986 r. 
144  Art. 6 umowy z Isselburg – Anholt z dnia 23 maja 1991 r. 
145  Tamże, art. 6 ust. 1 
146  Tamże, art. 6 ust. 4 
147  Tamże, art. 6 ust. 3 
148  Tamże, art. 6 ust. 5 
149  Art. 3 akapit drugi traktatu z Bayonne z dnia 10 marca 1995 r. 
150  Tamże, art. 3 akapit czwarty 
151  Tamże, art. 3 akapit szósty 
152  Tamże, art. 4 akapit pierwszy ostatnie zdanie 
153  Art. 4 ust. 3 umowy z Karlsruhe z dnia 26 stycznia 1996 r. 
154  Tamże, art. 4 ust. 4 
155  Art. 5 traktatu z Walencji z dnia 3 października 2002 r. 
156  Art. 7 ust. 4 
157  Art. 3 ust. 1 umowy z Brukseli z dnia 12 września 1986 r. 
158  O następującym brzmieniu: „Unia opiera się na zasadach wolności, demokracji, poszanowania praw człowieka 

i podstawowych wolności oraz państwa prawnego, które są wspólne dla państw członkowskich”. 
159  Kwestia ta została poruszona także w rozdziale 3 sekcja D ust. 4 poniżej. 
160  Art. 6 umowy z Isselburg – Anholt z dnia 23 maja 1991 r. 
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161  Art. 5 umowy z Karlsruhe z dnia 23 stycznia 1996 r. W umowie z Brukseli (między Belgią a Francją) z dnia 

16 września 2002 r. zastosowano dokładnie takie samo rozwiązanie. 
162  To samo sformułowanie zastosowano w art. 6 umowy z Isselburg – Anholt. 
163  Patrz pkt A.2.2. niniejszego rozdziału poniżej 
164  W art. 3 określono tam następującą zasadę: „Porozumienia o współpracy transgranicznej zawierane przez samorządy 

lub władze terytorialne mogą służyć ustanowieniu podmiotów współpracy transgranicznej, posiadających osobowość 
prawną lub nie”. 

165  Art. 8 ust. 1 umowy z Karlsruhe z dnia 23 stycznia 1996 r. i art. 8 ust. 1 umowy z Brukseli z dnia 16 września 2002 r. 
166  Sytuacja jest różna w różnych systemach prawnych, gdyż w niektórych państwach prowadzenie finansów jednostek 

publicznych, również tych, które posiadają osobowość prawną, jest zarezerwowane wyłącznie dla skarbu państwa, co 
pozbawia tę kwestię znaczenia. Jednakże w wielu państwach, co wydaje się szczególnie istotne w kontekście 
transgranicznym, gdzie konieczny jest wkład finansowy ze strony „obcych” państw, jednostki publiczne mogą 
bezpośrednio zarządzać środkami finansowymi. 

167  Art. 1 ust. 2 rozporządzenia (EWG) nr 2137/85 z dnia 25 lipca 1985 r. (Dz.U. L 199/1 z 31.7.1985) 
168  Część autorów doktryny jest zdania, przez analogię do sytuacji państw, które w ramach stosunków 

międzynarodowych mogą utrzymywać stosunki z partnerami prywatnymi zgodnie z zasadami prawa prywatnego (np. 
gdy państwo zawiera umowę z zagranicznym przedsiębiorstwem, m.in. o wydobycie zasobów naturalnych 
umiejscowionych na jego obszarze), że samorządowe władze publiczne poniżej szczebla krajowego powinny mieć tę 
samą swobodę wyboru (patrz np. P.M. DUPUY, La coopération régionale transfrontalière et le droit international, 
Annuaire français de droit international 1977, ss. 837–860). Należy natomiast odróżnić sytuację suwerennego 
państwa, które w swoich stosunkach zewnętrznych może uwolnić się od ograniczeń prawa krajowego, od sytuacji 
jednostek niesuwerennych, które nawet w stosunkach wykraczających poza ramy krajowe mają obowiązek 
przestrzegać prawa publicznego, któremu podlegają, i właśnie z tego względu nie są suwerenne (omówienie tej 
kwestii i jej praktycznych konsekwencji – patrz N. LEVRAT (1994) ss. 315–322). 

169  Zapis ten pojawił się w art. 10 umów z Karlsruhe i z Brukseli (2002), w których pod tym względem nie dokonano 
rozróżnienia na struktury prawa prywatnego i prawa publicznego. 

170  Które w niektórych państwach i w określonych kategoriach mogą również podlegać prawu publicznemu. 
171  W prawie portugalskim uwzględniono na przykład „Empresa Intermunicipal”, których wykorzystanie dopuszczono 

traktatem z Walencji z dnia 3 października 2002 r. (art. 9 ust. 3 i 11). 
172  Formuła ta jest przede wszystkim stosowana we Francji i we Włoszech. 
173  Patrz: m.in. art. L-1115-4 Code général des collectivités territoriales (Kodeksu samorządów terytorialnych). 
174  Zweckverband w prawie niemieckim – struktura prawna, do której odesłanie zawarto w art. 3-5 umowy z Isselburg – 

Anholt. Stowarzyszenie gmin w prawie francuskim (lub stowarzyszenie mieszane, a więc otwarte nie tylko dla gmin, 
lecz również jednostek wyższego szczebla (np. regionów). 

175  „Consorcio” w prawie hiszpańskim (art. 5 traktatu z Bayonne oraz art. 9 i 11 traktatu z Walencji), „Associaçoes de 
Direito Publico” w prawie portugalskim (art. 9 i 11 traktatu z Walencji) 

176  Forma prawna obecna w prawie francuskim, na którą pozwala odesłanie np. w traktacie z Bayonne (art. 5) 
177  Art. 10 umowy z Karlsruhe i traktatu z Brukseli. W akapicie drugim traktatu wymieniono struktury, o których mowa 

w każdym państwie członkowskim. Okazuje się więc, że w Belgii jest tyle samo struktur prawa publicznego 
(gminnych), co struktur prawa prywatnego (stowarzyszeń nienastawionych na zysk, fundacji, stowarzyszeń 
międzynarodowych i europejskich ugrupowań interesów gospodarczych), podczas gdy we Francji obecne są 
wyłącznie struktury prawa publicznego. Należy zatem stwierdzić, że kwalifikacje prawne w każdym krajowym 
systemie prawnym, nawet w stosunkach dwustronnych, mogą znacznie się od siebie różnić. 

178  Patrz: art. 2 umowy z Karlsruhe oraz art. 2 umowy z Brukseli (z dnia 16 września 2002 r.), w których do 
potencjalnych samorządów partnerskich włączono francuskie regiony i departamenty. Ponadto, jeżeli chodzi 
o umowę z Karlsruhe, szwajcarskie kantony są jednocześnie stronami porozumienia (na mocy nadanych im 
konstytucją uprawnień na szczeblu krajowym) i potencjalnymi beneficjentami ustanowionych porozumieniem 
mechanizmów współpracy (art. 2 ust. 2 umowy z Karlsruhe). Co przypomina, z uwzględnieniem koniecznych zmian, 
sytuację państw członkowskich w ramach EUWT. 
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179  W art. L-1115-4-1 Code général des collectivités territoriales, wprowadzonym ustawą 2004-809 z dnia 17 sierpnia 

2004 r., ustanowiono to rozwiązanie i nazwano w prawie francuskim te struktury współpracy „district européen” 
(okręgiem europejskim). 

180  O ile strony współpracy transgranicznej opartej na wymienionej umowie mogą przyjmować szczegółowe statuty 
(art. 11 ust. 7 umowy z Walencji z dnia 3 października 2002 r.), o tyle forma prawna tworzonego przez nie podmiotu 
współpracy transgranicznej powinna odpowiadać istniejącej w systemie krajowym strukturze prawnej, takiej jak 
„Associação de Direito Público” lub „Empresa Intermunicipal” w Portugalii, lub też „consorcio” w Hiszpanii. 
W ten sposób „z zastrzeżeniem zachowania przepisów obowiązujących dla każdej kategorii podmiotów w prawie 
krajowym stron, statut podmiotu posiadającego osobowość prawną, załączony do konwencji o jego utworzeniu, 
powinien określać między innymi […]” (art. 11 ust. 7). 

181  W kwestii uznania tego rodzaju uporządkowanego wykazu za określenie hierarchii obowiązujących przepisów patrz 
ust. 41 wyroku Trybunału z dnia 2 maja 2006 r. (Parlament przeciwko Radzie, C-436/03), zawierający analizę art. 8 
rozporządzenia (WE) nr 1435/2003 w sprawie statutu spółdzielni europejskiej, sformułowanego w sposób bardzo 
podobny do art. 2 rozporządzenia w sprawie EUWT. 

182  W odróżnieniu jednak od przepisów umów: z Karlsruhe, Brukseli i Walencji państwa członkowskie mogą dość 
swobodnie zamknąć swoim samorządom terytorialnym dostęp do EUWT (art. 4 ust. 3 rozporządzenia w sprawie 
EUWT). W sprawie szczegółowej analizy tych kwestii patrz rozdział 4 sekcja D poniżej. 

183  Art. 3 ust. 1, art. 4 ust. 3, art. 6 ust. 2, art. 7 ust. 2 i 4, art. 12, 13, 14 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 z dnia 
5 lipca 2006 r. w sprawie EUWT zawierają odniesienia do tej kategorii przepisów prawa krajowego. 

184  Odniesienie do tych przepisów znajduje się w art. 15 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. 
w sprawie EUWT. 

185  Na mocy których każde ratyfikujące je państwo „uznaje i respektuje prawo samorządów i władz terytorialnych 
podlegających jego jurysdykcji […] do zawierania w dziedzinach wspólnych kompetencji porozumień o współpracy 
transgranicznej z samorządami i władzami terytorialnymi innych państw”. 

186  W zakresie oświadczenia wydanego podczas składania aktu ratyfikującego dnia 29 marca 1985 r. „Rząd Włoski, 
odnosząc się do art. 3 ust. 2 konwencji, oświadcza, że uzależnia jej zastosowanie od zawarcia porozumień 
międzypaństwowych”. 

187  Włoski Trybunał Konstytucyjny, decyzja nr 258/2004 z dnia 8 lipca 2004 r., opublikowana w Gazetta Ufficiale z dnia 
22 lipca 2004 r. 

188  Wstępny projekt protokołu nr 3 do konwencji ramowej […] w sprawie ustanowienia ugrupowań współpracy 
euroregionalnej, Doc LR-CT (2004) 15 z dnia 12 lipca 2004 r., ust. 14 i 15, s. 6), zawiera powody, dla których 
uznano tego rodzaju wniosek za niepotrzebny. 

189  Punkt preambuły ix) zmienionego wstępnego projektu europejskiej konwencji ustanawiającej jednolite prawo 
w odniesieniu do ugrupowań współpracy terytorialnej (UWT), DOC CDLR (2006) 17 z dnia 27 kwietnia 2006 r. 
Cytat odnosi się do celu, jakim jest „ułatwienie współpracy samorządów i władz terytorialnych w poszczególnych 
państwach członkowskich z poszanowaniem struktur politycznych i administracyjnych państw oraz ich zobowiązań 
międzynarodowych” (punkt preambuły ii)). 

190  Na mocy art. 16 ust. 1 akapit trzeci każde państwo członkowskie „informuje odpowiednio Komisję i inne państwa 
członkowskie o wszelkich przepisach przyjętych na podstawie niniejszego artykułu”. 

 

Przypisy do rozdziału 3 

 
191  Wprowadzony do traktatu rzymskiego zmianą z Luksemburga z 1987 r. (Jednolity Akt) tytuł dotyczący spójności 

gospodarczej i społecznej (początkowo art. 130 A-130 E, obecnie art. 158-162) stanowi podstawę prawną dla 
wspomnianej polityki redystrybucyjnej. 

192  Polityka strukturalna Wspólnoty oparta jest na rozporządzeniach dotyczących funduszy strukturalnych, które są 
poddawane negocjacjom przed rozpoczęciem każdego wieloletniego okresu finansowania. W każdym z tych 
przypadków (tzn. w 1988, 1994, 1999 i ostatnio w 2006 roku) podstawowe zasady regulujące ten dział polityki 
wspólnotowej są wpisywane do nowego rozporządzenia, poddawanego zatwierdzeniu przez Radę, a więc przez 
państwa członkowskie. 
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193  Poprzez opracowanie i wdrożenie zasady partnerstwa, która pojawiła się już w pierwszym rozporządzeniu 

dotyczącym koordynacji funduszy strukturalnych (art. 4 rozporządzenia (EWG) 2052/88, Dz.U. L 185 z 15.7.1988). 
194  Ponieważ zostało ono przyjęte dnia 5 lipca 2006 r., równocześnie m.in. z rozporządzeniem w sprawie EFRR. 
195  KOMISJA EUROPEJSKA, Trzecie sprawozdanie w sprawie spójności gospodarczej i społecznej, op. cit., str. 156 
196  Dalsze, bardziej rozbudowane pod względem teoretycznym przemyślenia na ten temat patrz rozdział III drugiej 

części opracowania N. Levrata, L’Europe et ses collectivités territoriales, op. cit., zatytułowany „Les collectivités 
territoriales vecteurs d’une intégration horizontale via la coopération transfrontalière?”, ss. 257-271. 

197  Dz.U. C 215/4 z 30.8.1990 
198  „Przyznając pomoc graniczną w ramach niniejszej inicjatywy, Komisja zapewni pierwszeństwo wnioskom […], 

dotyczącym utworzenia lub rozbudowy […] wspólnych struktur instytucjonalnych i administracyjnych działających 
na rzecz poszerzenia i zacieśnienia współpracy między instytucjami publicznymi, organizacjami prywatnymi 
i wolontariackimi” (Dz.U. C 180/61 z 1.7.1994). 

199  Trybunał Obrachunkowy, Sprawozdanie roczne dotyczące roku budżetowego 1994, Dz.U. C 303/116 z 14.11.1995 
200  Tamże 
201  Patrz komunikat Komisji do państw członkowskich z dnia 28 kwietnia 2000 r., Dz.U. C 143/6 z dnia 23 maja 2000 r., 

w którym nie przedstawiono już wymogów dotyczących struktur instytucjonalnych współpracy transgranicznej, lecz 
wskazano, że: „Współpraca przygraniczna pomiędzy sąsiadującymi ze sobą organami ma na celu rozwój ośrodków 
gospodarczych i społecznych za pomocą wspólnych strategii na rzecz zrównoważonego rozwoju terytorialnego” 
i dość ostrożnie – pod względem stworzenia struktur instytucjonalnych – wyznaczono cel, jakim jest „rozwój 
współpracy w sferach prawnych i administracyjnych w celu wspierania rozwoju gospodarczego i spójności 
społecznej”. 

202  Raport specjalny nr 4/2004, Dz.U. C 303/6 z 7.12.2004 
203  Tamże, ust. 44 s. 12. Pełny cytat i kwestia wykorzystania europejskiego ugrupowania interesów gospodarczych 

w tym kontekście znajdują się w rozdziale 2 część A.2 powyżej. 
204  Tamże, ust. 98 lit. i), str. 18 
205  Trzecie sprawozdanie na temat spójności, op. cit., str. 156 
206  Z wyjątkiem podejmowanych na wyraźny wniosek Komisji innowacyjnych działań, które mogą być finansowane 

wyłącznie z budżetu wspólnotowego. Działania te są jednak bardzo nieliczne. 
207  Dokument roboczy: La gestion financière transfrontalière (Transgraniczne zarządzanie finansami), 64 s. Dostępny 

w Internecie na stronie stowarzyszenia ARFE: http://www.aebr.net/ 
208  Art. 274 TWE 
209  Zgodnie z art. 276 ust. 1 TWE Parlament, na zalecenie Rady, która stanowi większością kwalifikowaną, udziela 

Komisji absolutorium z wykonania budżetu. 
210  Art. 246 i 248 TWE 
211  W interesującym nas okresie 2007-2013, zasada podziału zarządzania została wprowadzona art. 14 rozporządzenia 

(WE) Rady nr 1083/2006 (Dz.U. L 210/39 z 31.7.2006). Jednakże zgodnie z art. 70 ust. 2 przywołanego 
rozporządzenia stosunkowo duża odpowiedzialność spoczywa na państwie członkowskim, które ma obowiązek 
sprawować podstawową kontrolę, gdyż samo podlega kontroli ze strony Komisji w zakresie wykonania 
uzgodnionych programów. 

212  Rozporządzenie Parlamentu i Rady (WE) nr 1080/2006 w sprawie EFRR, Dz.U. L 210/1 z 31.7.2006 
213  Art. 6 ust. 4 ma następujące brzmienie: „Nie naruszając ust. 1, 2 i 3, w przypadku gdy zadania EUWT […] obejmują 

działania, które są współfinansowane przez Wspólnotę, stosuje się odpowiednie przepisy dotyczące kontroli funduszy 
udostępnionych przez Wspólnotę”. 

214  W doktrynie prawa zasada ta jest związana z brzmieniem art. 220 TWE, zgodnie z którym „Trybunał 
Sprawiedliwości i Sąd Pierwszej Instancji, każdy w zakresie swojej właściwości, czuwają nad poszanowaniem prawa 
w wykładni i stosowaniu niniejszego Traktatu”. Zasada państwa prawa oraz instancje i mechanizmy pozwalające na 
jej egzekwowanie są zatem wpisane do traktatu wspólnotowego. W tej kwestii patrz m.in. Rideau, op. cit., oraz 
przywołane przez niego odniesienia do doktryny prawnej w tym zakresie. 
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215  Art. 230 akapit drugi TWE 
216  Art. 5 akapit drugi TWE 
217  Fraza dodana traktatem z Amsterdamu jest zaznaczona kursywą. 
218  Należy przypomnieć, że Komitet Regionów został ustanowiony traktatem z Maastricht, w którym dodano art. 198 A, 

B i C, wzorując organizację i funkcje nowego organu na modelu instytucjonalnym Komitetu Ekonomiczno-
Społecznego. Pierwsze posiedzenie nowego Komitetu mogło odbyć się dopiero na początku 1994 r. W kwestii 
genezy Komitetu Regionów patrz m.in. J. BOURRINET, Le Comité des régions de l’Union européenne, Pais, 
Economica, 1997, lub N. LEVRAT, L’Europe et ses collectivités territoriales, op. cit., ss. 203-206 i 221-234. 

219  Ustanowione na mocy traktatów instytucje wspólnotowe mogą bowiem działać wyłącznie w ramach traktatów; nie 
mogą dokonywać w nich żadnych zmian, co należy do wyłącznych uprawnień państw, wykonywanych na forum 
konferencji międzyrządowej. Procedura zmiany traktatów została określona w art. 48 TUE. 

220  Opinia 136/95 przyjęta dnia 21 kwietnia 1995 r., Dz.U. C 100/1 z 2.4.1996 
221  Oprócz kilkunastu innych punktów 
222  Patrz ostatni rozdział poniżej 
223  Opinia 62/2004 przyjęta dnia 18 listopada 2004 r., Dz.U. C 71/46 z 22.3.2005 
224  COM(2006) 94 wersja ostateczna z dnia 7 marca 2006 r. 
225  Mimo że w kilku przypadkach Trybunał odmówił uznania braku ważności aktu, który został przyjęty na podstawie 

art. 235, gdy równolegle istniała inna podstawa prawna, uzasadniając, że jednomyślność wymagana dla decyzji 
podejmowanej na podstawie art. 235 umożliwia poszanowanie praw państw (wyrok z dnia 12 lipca 1973 r. w sprawie 
8/73 Hauptzollamt Bremenhaven przeciwko Massey-Fergusson, Zb. Orz. 897). 

226  Niezasięgnięcie opinii Parlamentu Europejskiego przez Radę, pomimo nałożonego traktatem obowiązku konsultacji, 
stanowi naruszenie wymogu formalnego i prowadzi do unieważnienia przyjętego aktu, mimo że opinia wydana przez 
Parlament (lub inną instytucję) nie ma mocy wiążącej (ETS, wyrok z dnia 29 października 1980 r. w sprawie nr 
138/79 Roquette Frères przeciwko Radzie, Zb. Orz. 3333). 

227  Innym ważnym powodem jest wprowadzenie zasady pomocniczości, która – choć nie ma związku prawnego 
z omawianym postanowieniem, gdyż ich zakresy zastosowania nie pokrywają się – wprowadza warunki polityczne 
niekorzystne dla nowatorskiego wykorzystania kompetencji nadanych traktatem instytucjom wspólnotowym (patrz 
m.in. protokół nr 30 do traktatu amsterdamskiego, w sprawie zastosowania zasad pomocniczości i proporcjonalności). 

228  Najnowszym przykładem jest wniosek o unieważnienie rozporządzenia w sprawie statutu spółdzielni europejskiej, 
który został skierowany przez Parlament Europejski przeciwko Radzie z uzasadnieniem, że decyzja Rady 
o sporządzeniu rozporządzenia nr 1435/2003 z dnia 22 lipca 2003 r. na podstawie art. 308 (wbrew opinii Komisji, 
która w tym przypadku udzieliła poparcia Parlamentowi) nie pozwala na odpowiednie konsultacje z Parlamentem 
Europejskim (sprawa C-436/03). 

229  Poprzednio art. 100A. Istnieją bowiem dwa osobne postanowienia. Pierwsze, w obecnym art. 94 (poprzednio art. 
100), zawiera wymóg jednomyślności w Radzie, podczas gdy w art. 100A, w drodze odstępstwa od artykułu 
poprzedniego, dopuszczono zastosowanie procedury niewymagającej jednomyślności państw członkowskich, a dziś 
również współdecyzji ze strony PE (nie było tak w 1987 r., gdyż nie istniała wówczas jeszcze procedura 
współdecyzji) (art. 251 TWE). 

230  Zgodnie z powyższym, mimo zachowanej formy rozporządzenia dla tych przepisów, zawarto w nim wymóg, aby 
państwa członkowskie przyjęły odpowiednie przepisy dla jego skutecznego wdrożenia (art. 16), co mogłoby 
doprowadzić do pewnej konwergencji krajowych ram ustawodawczych. 

231  Szczególnie poprzez opinię 388/2002 z dnia 10 kwietnia 2002 r. w sprawie spójności terytorialnej (Dz.U. C 244/23 
z 10.10.2003). 

232  Która odegrała niebagatelną rolę w przygotowaniu zmian do traktatów naniesionych w części III Traktatu 
ustanawiającego konstytucję dla Europy. 

233  Zgodnie z częścią III rozdział III sekcja 3 TK, którą zatytułowano „Spójność gospodarcza, społeczna i terytorialna”. 
W opinii z listopada 2004 r. (przyjętej wkrótce po podpisaniu TK, a przed jego zablokowaniem na początku czerwca 
2005 r.) Komitet Regionów w punktach preambuły zawarł odniesienie do art. III-220 TK (Dz.U. C 71/46 
z 22.3.2005). 
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234  Transeuropejska współpraca pomiędzy władzami terytorialnymi, op. cit., s. 217. 
235  Dnia 14 lipca 2004 r. przedłożono wniosek, dnia 5 lipca 2006 r. został on przyjęty. Należy jednak podkreślić, że już 

od wielu lat podkreślano konieczność utworzenia w prawie wspólnotowym tego rodzaju struktury, zwłaszcza 
w sprawozdaniach Trybunału Obrachunkowego oraz odpowiedziach Komisji. 

236  Jeden z ekspertów, którzy uczestniczyli w przygotowaniu obecnego tekstu dość ostro skrytykował braki w treści 
wniosku (patrz N. LEVRAT, „Commentaire de la proposition de Règlement communautaire relatif à l’institution d’un 
groupement européen de coopération territoriale dans la perspective de l’émergence d’un droit commun”, w H. 
LABALYE (pod kierownictwem), Vers un droit commun de la coopération transfrontalière, Bruksela, Bruylant, 2006, 
ss. 147-178. 

237  Zalecenie nr 5 opinii 62/2004 w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady 
ustanawiającego EUWT, Dz.U. C 71/50 z 22.3.2005. Parlament przedstawił bardzo podobny wniosek (patrz Dz.U. C 
157 E/310 z 6.7.2006). 

238  Zalecenie 1 w opinii 62/2004, Dz.U. C 71/49 z 22.3.2005. Nazwa „współpraca transeuropejska” jest powtórzeniem 
terminologii użytej w (wyżej wspomnianym) opracowaniu sporządzonym w 2001 r. przez Stowarzyszenie 
Europejskich Regionów Przygranicznych dla Komitetu Regionów. 

239  Komitet Regionów powinien prowadzić rejestr istniejących EUWT, tak aby instytucje europejskie, państwa 
członkowskie, samorządy lokalne i wszyscy obywatele europejscy mogli szybko uzyskać dostęp do wszelkich 
danych na temat każdego EUWT. Rejestr ten powinien również odgrywać istotną rolę w szerzeniu najlepszej 
praktyki w całej Europie. (Dz.U. C 71/48 z 22.3.2005). 

240  COM(2006) 94 wersja ostateczna, art. 4 ust. 2, który przewiduje informowanie Komitetu Regionów o utworzeniu 
EUWT. 

241  Wszystkie wymienione rozporządzenia zostały opublikowane w Dz.U. L 210 z 31.7.2006. 
242  Art. 24 rozporządzenia (WE) nr 1080/2006, Dz.U. L 210/10 z 31.7.2006, art. 14 rozporządzenia (WE) nr 1081/2006, 

Dz.U. L 210/18 z 31.7.2006, art. 106 rozporządzenia (WE) nr 1083/2006, Dz.U. L 210/68 z 31.7.2006, art. 7 
rozporządzenia (WE) nr 1084/2006, Dz.U. L 210/80 z 31.7.2006, art. 28 rozporządzenia (WE) nr 1085/2006, Dz.U. L 
210/91 z 31.7.2006, które nie zawiera klauzuli przeglądowej, lecz ograniczenie ważności. 

243  Patrz COM(2004) 496 wersja ostateczna 
244  Patrz Dz.U. L 210/41 z 31.7.2006 
245  Art. 12 -21 rozporządzenia (WE) 1080/2006 (pełny tekst w załączniku II) 

 

Przypisy do rozdziału 4 

 
246  Dziedzina ta była początkowo wymieniona we wniosku Komisji Europejskiej; patrz tytuł i treść wstępnego projektu 

(COM(2004) 496, który zawierał zaledwie 9 artykułów). 
247  Zalecenie 1 opinia 62/2004, Dz.U. C 71/49 
248  Stanowisko przyjęte w pierwszym czytaniu dnia 6 lipca 2005 r., sprawozdanie Jana Olbrychta, Dz.U. C 157 E/309 

z 6.7.2006. 
249  Rozporządzenie (WE) nr 1083/2006, Dz.U. L 210 z 31.7.2006 
250  Rozporządzenie (WE) nr 1080/2006, Dz.U. L 210 z 31.7.2006, stanowiące załącznik 2 poniżej. 
251  COM(2004) 496 z dnia 14 lipca 2004 r. 
252  Zgodnie z tytułem projektu rozporządzenia (gdzie „T” w EUWT oznaczało „transgranicznej”, zanim zostało 

zamienione na „terytorialnej”). Celem tego ugrupowania było „ułatwienie i wspieranie współpracy transgranicznej 
pomiędzy państwami członkowskimi, jak również władzami regionalnymi i lokalnymi, mając na uwadze 
wzmacnianie spójności gospodarczej, społecznej i terytorialnej” (art. 1 ust. 3) w tym samym zakresie celem jest 
również „ułatwianie i wspieranie współpracy transgranicznej i międzyregionalnej”. Charakter transgraniczny nie 
dotyczył więc wyłącznie stosunków sąsiedztwa. 



PRZYPISY KOŃCOWE 

CDR117-2007_ETU 233 

                                                                                                                                                                      
 
 
 
253  Patrz opinia z dnia 18 listopada 2004 r., w której w ust. 2 zaproponowano zmianę nazwy instrumentu polegającą na 

zastąpieniu współpracy terytorialnej „współpracą transeuropejską” (Dz.U. C 71/47 z 22.3.2005). 
254  Art. 1 ust. 2 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006, który brzmi następująco: „Celem EUWT jest ułatwianie 

i upowszechnianie współpracy transgranicznej, transnarodowej lub międzyregionalnej, zwanych dalej ‘współpracą 
terytorialną’ […]”. 

255  Motyw pierwszy rozporządzenia (WE) 1082/2006 oraz art. III-220 TK, do którego wyraźne odniesienie zawiera 
opinia Komitetu Regionów w sprawie wniosku dotyczącego rozporządzenia w sprawie EUWT. 

256  Czy to poprzez utworzenie szczególnych instrumentów finansowych (m.in. programów PHARE-CBC), czy też 
w ramach przyszłej europejskiej polityki sąsiedztwa, dla której bliska współpraca jest jednym z dwóch priorytetów 
(patrz komunikat Komisji z dnia 12 maja 2004 r. zatytułowany „Europejska polityka sąsiedztwa – dokument 
strategiczny” (COM(2004)373 wersja ostateczna). 

257  Który – warto przypomnieć – stanowi podstawę prawną wybraną i zaakceptowaną przez Komisję dla tego projektu 
rozporządzenia. 

258  Możliwe jest natomiast uwzględnienie złagodzenia zasady zapisanej w art. 3 ust. 2 rozporządzenia (WE) 1082/2006, 
jeżeli cele priorytetowe europejskiej polityki sąsiedztwa zostaną potwierdzone w fazie wdrażania po 2007 r. Możliwe 
są bowiem formuły, które – nie nadając bezpośrednio jednostkom z państw trzecich prawa udziału w EUWT, na co 
prawdopodobnie nie pozwala art. 159 – nie wymagają również obecności partnerów z przynajmniej dwóch państw 
członkowskich. 

259  Rozporządzenie (WE) nr 1082/2006, motyw 8 
260  Szczegółowe omówienie tego rozróżnienia oraz jego znaczenia dla rozwoju prawa i praktyk transgranicznych – patrz 

rozdział 2. 
261  Zgodnie z art. 3 protokołu dodatkowego do madryckiej konwencji ramowej, jeżeli podmiot współpracy 

transgranicznej ma osobowość prawną, „porozumienie wskazuje, z poszanowaniem ustawodawstwa krajowego, czy 
podmiot ten z uwagi na powierzone mu zadania powinien być traktowany w systemie prawnym, któremu podlegają 
samorządy lub władze terytorialne będące stronami porozumienia, jak podmiot prawa prywatnego czy jak podmiot 
prawa publicznego”. W umowie z Brukseli z 1986 r. (konwencja Beneluksu) uznano, że współpraca na podstawie 
prawa prywatnego jest możliwa bez szczególnych przepisów. Wzory porozumień załączone do konwencji ramowej 
również zostały opracowane z uwzględnieniem rozróżnienia na struktury prawa prywatnego i publicznego (szczegóły 
w tym zakresie – patrz rozdział 2 powyżej). 

262  Art. 1 ust. 4; sformułowanie to jest identyczne jak w art. 282 TWE, dotyczącym zdolności prawnej i zdolności do 
czynności prawnych Wspólnoty Europejskiej w państwach członkowskich. Kwestia ta zostanie ponownie poruszona 
w pkt 3 poniżej. 

263  Art. 5 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 w sprawie EUWT 
264  Na przykład na mocy art. 4 ust. 3, art. 6 ust. 1, art. 7 ust. 2, art. 12 ust. 1 i 2, art. 13, 14, 15 
265  Ust. 82 nieopublikowanych dotąd wniosków przedstawionych przez rzecznika generalnego dnia 12 lipca 2005 r. 

w ramach sprawy C-436/03. 
266  Tamże, ust. 73 
267  Tamże, ust. 75 
268  Tamże 
269  Motyw 14 rozporządzenia (WE) nr 1435/2003 w sprawie statutu spółdzielni europejskiej, Dz.U. nr L 207/2 

z 18.8.2003, wymieniony przez rzecznika generalnego w ust. 79 nieopublikowanych dotąd wniosków 
przedstawionych dnia 12 lipca 2005 r. w ramach sprawy C-436/03. 

270  Motyw 12 rozporządzenia (WE) nr 1435/2003 w sprawie statutu spółdzielni europejskiej, Dz.U. L 207/2 z 18.8.2003, 
wymieniony przez rzecznika generalnego w ust. 80 nieopublikowanych dotąd wniosków przedstawionych dnia 
12 lipca 2005 r. w ramach sprawy C-436/03. 

271  Tamże, ust. 84 
272  Tamże, ust. 86 
273  Tamże, ust. 87 
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274  Patrz rozdział 2 część B pkt 2.2.3.2. W kwestii sformułowania zawartego w umowie z Walencji, zawiera ono 

wyraźne odesłanie do form prawnych istniejących w każdym z odpowiednich krajowych systemów prawnych. 
275  Dz.U. L 210/19 z 31.7.2006 
276  Dokument z dnia 21 grudnia 2005 r. sporządzony przez prezydencję brytyjską, nr ref. 15943/05, s. 7. 
277  Art. 3 protokołu dodatkowego z dnia 9 listopada 1995 r. do madryckiej konwencji ramowej, art. konwencji z Brukseli 

z dnia 12 września 1986 r. 
278  Załącznik III do dyrektywy 2004/18/WE z dnia 31 marca 2004 r. (Dz.U. L 134/114 z 30.4.2004), w którym 

ustanowiono wykaz jednostek objętych wspomnianym przepisem w każdym państwie członkowskim, obejmuje 
w przypadku szeregu państw jednostki prawa prywatnego (patrz załącznik 3 poniżej). 

279  W wielu państwach członkowskich krajowe stowarzyszenie władz lokalnych jest strukturą prawa prywatnego, 
podobnie jak międzynarodowe stowarzyszenia samorządów terytorialnych (AEBR, AER, CEMR itp.). Wymienione 
stowarzyszenia prawa prywatnego, których członkami są jednostki prawa publicznego, mogą uczestniczyć w EUWT 
zgodnie z art. 3 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006. 

280  Uwagi krytyczne na temat nadmiernie restrykcyjnego charakteru tego ograniczenia – patrz poniżej ust. D.5 
w niniejszym rozdziale. 

281  W kwestii zastosowania rozróżnienia na czynności de iure gestionis oraz de iure imperii jako warunku dostępu do 
współpracy transgranicznej oraz wyboru obowiązujących przepisów patrz m.in. N. LEVRAT (1994), op. cit., ss. 229-
233. 

282  Art. 8 ust. 2 lit. e): „e) prawo właściwe do celów interpretacji i stosowania konwencji, którym jest prawo państwa 
członkowskiego, w którym znajduje się siedziba statutowa EUWT”. 

283  Podczas pierwszego czytania projekt poprawki PE do art. 4 ust. 5 brzmiał następująco: „EUWT podlega prawu 
regulującemu funkcjonowanie stowarzyszeń w państwie członkowskim wyznaczonym przez jego członków”. 
Sformułowanie to (zbyt restrykcyjne zdaniem ekspertów) nie zostało zachowane. 

284  Art. 1 ust. 4 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 
285  O następującym brzmieniu: „W każdym z Państw Członkowskich Wspólnota posiada zdolność prawną i zdolność do 

czynności prawnych o najszerszym zakresie przyznanym przez ustawodawstwa krajowe osobom prawnym; może ona 
zwłaszcza nabywać lub zbywać mienie ruchome i nieruchome oraz stawać przed sądem”. Najważniejsze różnice 
dotyczą faktu istnienia jednej Wspólnoty Europejskiej, która ma jednakową zdolność prawną i zdolność do czynności 
prawnych we wszystkich państwach członkowskich, podczas gdy każde EUWT ma odrębną osobowość i zdolność 
prawną oraz zdolność do czynności prawnych. Z drugiej strony, jeżeli chodzi o zdolność do zatrudniania 
pracowników, kwestia ta regulowana jest w przypadku Wspólnoty przepisami art. 283 TWE, ustanawiającego 
wspólnotowy regulamin pracowniczy. W przypadku EUWT w kwestii zatrudnienia pracowników (ramy prawne 
umów o pracę, warunków zatrudnienia i wynagrodzenia itp.) obowiązują przepisy państwa siedziby (z uwagi na brak 
przepisów w rozporządzeniu (WE) 1082/2006 oraz odesłanie do art. 2 ust. 1 lit. c)). Ponadto, odwrócenie ruchomości 
i nieruchomości (w wersji francuskiej) wydaje się bez szczególnego znaczenia. 

286  Z wyjątkiem państwa, które – przynajmniej w prawie międzynarodowym – jest suwerenną osobą prawną. 
Suwerenność państwa w kontekście wewnętrznym, zwłaszcza w zakresie jego stosunków ze społeczeństwem, jest 
niezwykle skomplikowaną kwestią, która nie zostanie w tym miejscu omówiona. 

287  Uzasadnienie tej kwestii w części D poniżej 
288  Dla przykładu warto podkreślić, że w art. 1 ust. 2 rozporządzenia (EWG) nr 2137/85 w sprawie europejskiego 

ugrupowania interesów gospodarczych zaznaczono: „W ten sposób utworzone ugrupowanie […] posiada we 
własnym imieniu zdolność do nabywania praw i zaciągania zobowiązań wszelkiego rodzaju, do zawierania umów lub 
dokonywania innych czynności prawnych oraz do pozywania i bycia pozywanym”, co jest dość szerokim 
określeniem zdolności prawnej i zdolności do czynności prawnych. Równocześnie jednak w ust. 3 tego artykułu 
sprecyzowano: „Państwa członkowskie określają, czy ugrupowania wpisane do ich rejestrów, na podstawie art. 6, 
posiadają osobowość prawną”. Nawet w przypadku negatywnej odpowiedzi państw członkowskich nie ma to wpływu 
na zdolność prawną i zdolność do czynności prawnych. 

289  Art. 8 ust. 1 dotyczy zawartej wówczas konwencji, zaś art. 9 ust. 1 – przyjętego wówczas statutu. Zasada 
jednomyślności jest konieczna dla przyjęcia przedmiotowych dokumentów, zaś strony mogą przyjmować – zarówno 
w odniesieniu do konwencji (art. 8 ust. 2 lit. g)), jak i statutu (art. 9 ust. 2 lit. h)) – inne przepisy zmieniające treść 
powyższych dokumentów. 
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290  Art. 9 ust. 1 
291  Art. 4 ust. 4 
292  Art. 4 ust. 3 akapit drugi ostatnie zdanie 
293  Co dopuszczono w odpowiednich artykułach: art. 8 ust. 2 lit. g) oraz art. 9 ust. 2 lit. h). 
294  Art. 12 ust. 2 pkt 3 umowy z Karlsruhe; art. 12 ust. 2 pkt 3 umowy z Brukseli (z 2002 r.); art. 11 ust. 7 lit. b) umowy 

z Walencji. W wymienionych trzech aktach prawnych użyto ostrożnego sformułowania: „odpowiednia strefa 
geograficzna”, nie ograniczając działalności podmiotów współpracy transgranicznej powstających w tych strefach, co 
nieopatrznie wprowadzono w rozporządzeniu (WE) 1082/2006 w sprawie EUWT. 

295  Łatwo można sobie wyobrazić, że w ramach wykonywania swych zadań EUWT może być zmuszone do prowadzenia 
działań poza wyznaczonym obszarem. Na przykład czy EUWT, które odniesie sukces w swoich działaniach, może – 
jeżeli nie jest to wyraźnie dopuszczone statutem – zezwolić dyrektorowi (w rozumieniu art. 10 ust. 1 lit. b)) na udział 
w konferencji organizowanej przez Komitet Regionów lub przez Komisję Europejską na ten temat poza obszarem 
określonym zgodnie z powyższym postanowieniem? Czy dyrektor będzie miał obowiązek zaznaczyć, że nie 
występuje w imieniu EUWT? Czy też może działanie tego rodzaju nie wchodzi w zakres zadań EUWT? W dwóch 
ostatnich przypadkach, jaki byłby zatem sens jego zapraszania? 

296  Art. 3 pierwotnego wniosku Komisji dotyczącego rozporządzenia (COM(2004) 496 wersja ostateczna) nosił tytuł 
„Kompetencje” i mowa w nim była o „zadaniach” powierzonych EUWT. W ostatecznej wersji skreślono 
w artykułach rozporządzenia odniesienie do kompetencji i zadań, nie zmieniono natomiast brzmienia tego motywu; 
przywiązywanie zbyt dużego znaczenia do powyższych terminów wydaje się zatem niepotrzebne. 

297  Trybunał Obrachunkowy, Sprawozdanie specjalne nr 4 2004 r., Dz.U. C 303/8 z 7.12.2004. Komisja Europejska nie 
wprowadziła ograniczenia w czasie skutków prawnych rozporządzenia również w trosce o ewentualną trwałość 
struktur tworzonych na jego podstawie. 

298  Art. 10 ust. 2 
299  Art. 10 ust. 1 lit. a) 
300  W tym kontekście m.in. art. 13 ust. 3 umowy z Karlsruhe, zgodnie z którym: „Zgromadzenie podejmuje decyzje 

w sprawach wchodzących w zakres kompetencji ugrupowania”. 
301  Patrz m.in. decyzja Trybunału z dnia 2 maja 2006 r. w sprawie C-436/03 Parlament przeciwko Radzie ust. 41 

(dotychczas nieopublikowana) w kwestii wykładni podobnych przepisów. 
302  Jak uregulowano to w umowach z Karlsruhe, Brukseli i Walencji, patrz rozdział 2 powyżej. 
303  Tymczasem zostało ono wyraźnie przewidziane dla spółki europejskiej (SE), gdyż art. 8 rozporządzenia (WE) nr 

2157/2001 w sprawie statutu spółki europejskiej został poświęcony takiej właśnie ewentualności i stanowi, że 
„Statutowa siedziba SE może […] zostać przeniesiona do innego państwa członkowskiego. Przeniesienie to nie wiąże 
się z likwidacją SE, ani z utworzeniem nowej osoby prawnej”. Podobnie jest w przypadku spółdzielni europejskiej 
(SCE) zgodnie z art. 7 rozporządzenia (WE) nr 1435/2003 w sprawie statutu spółdzielni europejskiej, Dz.U. L 207/6 
z 18.8.2003. Nie jest tak zaś w przypadku europejskiego ugrupowania interesów gospodarczych (EUIG). 

304  Art. 3 ust. 1 rozporządzenia Rady (WE) nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r., stanowiący załącznik 1. 
305  Sytuacja pod tym względem jest najbardziej delikatna na szczeblu regionalnym. W niektórych państwach nie istnieją 

„samorządy regionalne” ze względu na rozmiary kraju (Luksemburg, Malta, Cypr, który pod względem prawnym 
stanowi wyjątkowy przypadek, lecz który w każdym razie nie ma obecnie samorządów regionalnych).  

306  Kwestia ta nie jest tak wyraźna w ramach współpracy transnarodowej i międzyregionalnej, gdyż poziom wzajemnego 
zaangażowania w prowadzone działania (najczęściej ograniczającego się do wymiany informacji lub do koordynacji 
kwestii politycznych) nie wymagał wspólnego wykonywania odrębnych kompetencji. Omówienie powyższych różnic 
w części E poniżej. 

307  W sposób rzetelny przedstawili ogólne założenia tej teorii i jej skutki L. HOOGHE i G. MARKS w opracowaniu: Multi-
level Governance and European Integration, Lanham (MD), Rowman & Littlefield, 2001. 

308  COM(2001) 428 wersja ostateczna z dnia 25 lipca 2001 r., Dz.U. C 287/1 z 12.10.2001 
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309  Z zastrzeżeniem, że wspomniany nakaz dla państw członkowskich nie wiąże się z ich nowymi kompetencjami 

w zakresie działań w dziedzinie zarezerwowanej przez przepisy prawa krajowego dla jednostek federalnych. W art. 2 
ust. 2 wyraźnie sprecyzowano więc, że „W przypadku gdy państwo członkowskie składa się z kilku jednostek 
terytorialnych, z których każda posiada własne przepisy prawa mającego zastosowanie, odniesienie do prawa 
mającego zastosowanie na podstawie ust. 1 lit. c) uwzględnia prawo tych jednostek, z uwzględnieniem struktury 
danego państwa członkowskiego określonej konstytucją”. Powyższy przepis najwyraźniej ma zastosowanie nie tylko 
w zakresie określonym art. 2 ust. 1 lit. c) i w odpowiednich przypadkach dotyczy również odesłania zawartego w art. 
16 rozporządzenia. 

310  Konstrukcja prawna jest dość skomplikowana, gdyż partnerami w tym przypadku są: kraj związkowy Badenii-
Wirtembergii, region Alzacji, departament Bas-Rhin, powiat Ortenau, Wspólnota Miejska Miasta Strasburga, miasto 
Kehl, państwo francuskie, Uniwersytet Roberta Schumana i Fachhochschule Kehl. Ugrupowanie to jest dobrą 
ilustracją niejednorodnego składu, jaki może mieć podmiot współpracy transgranicznej. 

311  W tej kwestii patrz jednolite orzecznictwo trybunałów wspólnotowych, rozpoczęte postanowieniem Trybunału z dnia 
21 marca 1997 r. w sprawie C-95/95 Region Walonii przeciwko Komisji (Zb. Orz. I-1787) cytowanym przez Sąd 
w wielu późniejszych sprawach, a ostatnio potwierdzonym przez Trybunał w wyroku z dnia 2 maja 2006 r. w sprawie 
skargi wniesionej przez Region Sycylii przeciwko Komisji (sprawa C-417/04 P) (dotychczas nieopublikowany). 

312  Zdecentralizowane władze administracyjne w niektórych państwach mogłyby zostać natomiast włączone do 
przekazywanego przez państwa wykazu jednostek, do których w omawianym artykule odnosi się lit. d). 

313  Tezy tej bronił ostatnio prof. H. Comte podczas konferencji, która odbyła się we wrześniu 2006 r. w Madrycie, na 
temat roli państw we współpracy transgranicznej. Jego teza została w dużej mierze opracowana na podstawie 
sprawozdania wyjaśniającego do madryckiej konwencji ramowej z 1980 r., które stanowi, co następuje: „Kryterium 
zastosowania konwencji w omawianym przypadku jest władza regionalna lub lokalna. Termin „samorządy lub 
władze terytorialne” został wybrany na oznaczenie wszystkich ewentualnych założeń niezwiązanych ściśle z prawem 
pozytywnym jednego z państw członkowskich. Wyrażenie „terytorialna” wskazuje na lokalizację geograficzną, na 
przestrzenny zakres kompetencji, węższy niż w przypadku państwa. Nie należy jej jednak utożsamiać z pojęciem 
dotyczącym wyłącznie „samorządów terytorialnych”, które w prawie niektórych państw członkowskich mają bardzo 
ścisłe znaczenie, lecz zbyt wąskie dla potrzeb zastosowania konwencji. Definicja musi bowiem odzwierciedlać 
różnorodność systemów administracyjnych szczebla lokalnego i regionalnego w zainteresowanych państwach”. 
(Sprawozdanie wyjaśniające do konwencji madryckiej, ust. 24, Strasburg, Wydawnictwo Rady Europy, 1980) 
Wykładnia ta wydaje się możliwa do przyjęcia, lecz wyraźnie założenie przyświecające rozporządzeniu (WE) nr 
1082/2006 było inne. 

314  Patrz np. J. LOUGHLIN, Subnational Democracy in the European Union. Challenges and Opportunities, Oxford 
University Press, 2001. 

315  Patrz wykaz obejmujący 15 starych państw członkowskich stanowiący załącznik nr 3 poniżej (wersja ujednolicona 
z dnia 1 stycznia 2006 r.). 

316  Wpisanie zdecentralizowanej współpracy do celów czwartej konwencji z Lome zmienionej w Maurice (w 1995 r.). 
317  Patrz komunikat Komisji w sprawie europejskiej polityki sąsiedztwa (COM(2004) 628 wersja ostateczna z dnia 

29 września 2004 r.) oraz konwencja z Kotonu. 
318  Na przykład wokół Monako wiele kwestii związanych z gospodarką miejską, z zarządzaniem odpadami 

i komunikacją publiczną, które tradycyjnie należą raczej do polityki bliskości, a tym samym transgranicznej, niż do 
klasycznych stosunków międzynarodowych (z rodzaju wielkiej polityki) jest nieuregulowanych wskutek braku 
zdolności prawnej francuskich samorządów terytorialnych w zakresie współpracy z obcym państwem. 

319  W przypadku których „efekt granicy”, o którym mowa była w pierwszym rozdziale, jest szczególnie widoczny. 
Możliwość przełamania swej izolacji oraz przesunięcia ośrodka działalności w obrębie regionu trangranicznego jest 
dla tych obszarów i zarządzających nimi władz bardzo ważna. 

320  Dz.U. L 210/5 z 31.7.2006, stanowiące również załącznik 2 poniżej. 
321  W szczególności LEVRAT (1994), a BERNARD (1993). 
322  Protokołu nr 2 do Europejskiej konwencji ramowej o współpracy transgranicznej między samorządami i władzami 

terytorialnymi w sprawie współpracy terytorialnej, ETS/STC nr 169 (1998). Krótkie przedstawienie powyższego aktu 
prawnego w rozdziale 2 część A.1 powyżej. 
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323  Patrz art. 2 ust. 2 lit. u) wniosku dotyczącego rozporządzenia Parlamentu europejskiego i Rady ustanawiającego 

przepisy ogólne w sprawie Europejskiego Instrumentu Sąsiedztwa i Partnerstwa (COM(2004) 628 wersja ostateczna 
z dnia 29 września 2004 r.). 

324  Z tego powodu zresztą, jak wykazano powyżej, art. 159 akapit trzeci TWE nie może stanowić odpowiedniej 
podstawy prawnej dla działań zewnętrznych UE. 

325  ETS/STC nr 106, otwarta do podpisania w Madrycie dnia 20 maja 1980 r. W kwestii omówienia tego aktu i jego 
ograniczeń patrz rozdział 2 część A.1. powyżej. 

326  Uwagi na ten temat w rozdziale 2 część A.1.1. powyżej. Bardziej szczegółowo i dosadnie omawiają tę kwestię 
E. DECAUX czy N. LEVRAT (1994), patrz bibliografia. 

327  Art. 7 ust. 1 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. 
328  W kwestii omówienia tej części konwencji patrz powyżej, część B.5 niniejszego rozdziału. 
329  Art. 3 ust. 2 lit c) rozporządzenia Rady nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r., Dz.U. L 210/37 z 31.7.2006 
330  Rozporządzenie Rady nr 1080/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie EFRR, art. 6 (Dz.U. L 210/5 z 31.7.2006. 

Stanowi załącznik 2). 
331  Tamże 
332  Tamże 
333  Na mocy art. 6 rozporządzenia w sprawie EFRR współpraca transgraniczna obejmuje współpracę dwustronną między 

regionami nadmorskimi, które nie należą do kategorii współpracy terytorialnej, o której mowa w art. 7 ust. 1 
rozporządzenia (WE) nr 1083/2006, Dz.U. L 210/38 z 31.7.2006, zgodnie z którym za transgraniczną można uważać 
współpracę między regionami morskimi, „które dzieli, co do zasady, odległość do 150 kilometrów, 
z uwzględnieniem możliwych dostosowań niezbędnych dla zapewnienia spójności i ciągłości współpracy”. 

334  Rozporządzenie Rady nr 1080/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie EFRR, art. 6 (Dz.U. L 210/5 z 31.7.2006. 
Stanowi załącznik 2). 

335  Tamże 
336  Tamże 
337  7 750 081 461 euro zgodnie z art. 21 ust. 1 rozporządzenia Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.U. L 210/41 z 31.7.2006 
338  Uzupełnione podczas szczytu w Göteborgu w 2001 r. o kwestię ochrony środowiska naturalnego. 
339  Przyjętej przez Komisję dnia 25 lipca 2001 r. i opublikowanej w Dz.U. C 287/1 z 12.10.2001. 
340  Na przykład w art. 4 ust. 3 umowy z Karlsruhe stwierdzono, że konwencja o współpracy transgranicznej nie może 

dotyczyć „uprawnień władz lokalnych działających w imieniu państwa, ani uprawnień policyjnych, ani 
regulacyjnych”. 

341  Patrz powyżej, pkt B.2.2.1 niniejszego rozdziału 
342  Art. 3 ust. 1 
343  Art. 7 ust. 2, część końcowa 
344  Odesłanie do struktury określonej konstytucją państwa dotyczy nie tyle przepisów podstawowych, które umożliwiają 

mu wydanie zgody lub odmowę jej wydania w odniesieniu do udziału potencjalnych członków w EUWT, lecz 
przepisów dotyczących wewnętrznej organizacji państwa, wskutek których kompetencje w zakresie regulowania 
współpracy, zwłaszcza transgranicznej, mogą nie należeć do państwa, lecz do jego jednostek składowych, jak to jest 
w przypadku państw federacyjnych. Omawiane odesłanie jest więc proceduralnym odpowiednikiem przepisu 
podstawowego zawartego w art. 2 ust. 2, zgodnie z którym „w przypadku gdy państwo członkowskie składa się 
z kilku jednostek terytorialnych, z których każda posiada własne przepisy prawa mającego zastosowanie, odniesienie 
do prawa mającego zastosowanie na podstawie ust. 1 lit. c) uwzględnia prawo tych jednostek, z uwzględnieniem 
struktury danego państwa członkowskiego określonej konstytucją”. 

345  Art. 4 ust. 3 akapit pierwszy 
346  Jest to często stosowana przez ETS zasada wykładni prawa, zgodnie z którą każdy przepis tekstu prawnego został do 

niego wpisany, aby osiągnąć skutek prawny, a zatem należy dla niego znaleźć odpowiedni skutek prawny, który nie 
został jeszcze osiągnięty innym przepisem. 
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347  Patrz pkt D.4 powyżej 
348  Art. 15 ust. 3, ostatnie zdanie 
349  Nie zagłębiając się w kwestie prawa właściwego dla standardów i procedur audytu, warto jednak podkreślić dość 

interesujący fakt, że w kwestii kontroli zarządzania funduszami wspólnotowymi w art. 6 ust. 4 rozporządzenia 
przewidziano możliwość odstępstwa od zasady zgodności ze standardami audytu uznanymi w skali międzynarodowej. 

350  Art. 6 ust. 4 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006, zgodnie z którym procedura ta stanowi odstępstwo od procedur 
ustanowionych ust. 1, 2 i 3 tegoż artykułu. 

351  Art. 12 ust. 2 akapit drugi 
352  Zgodnie z art. 12 ust. 2 akapit piąty: „Nazwa EUWT, którego członkowie ponoszą ograniczoną odpowiedzialność, 

zawiera słowa ‘z ograniczoną odpowiedzialnością’”. 
353  Wersja angielska brzmi następująco: „No financial liability shall arise for Member States on account of this 

Regulation in relation to an EGTC of which they are not a member”. Po niemiecku: „[…] in Bezug auf einen EVTZ, 
den sie nicht als Mitglied angehören”, po hiszpańsku: „[…] no tendran responsabilidad financiera […] respecto de 
una AECT de la que no sean miembros”. W wersji włoskiej powtórzono to samo zniekształcenie sensu co w wersji 
francuskiej.  

354  Patrz np. art. 7 ust. 1 ww. umowy z Karlsruhe 
355  Art. 14 ust. 1 
356  Eksperci rozpoczęli prace w tym zakresie, lecz w wyniku konsultacji przeprowadzonych po lipcu 2006 r., tzn. po 

przyjęciu rozporządzenia, okazało się, że w większości państw planuje się przyjęcie przepisów na podstawie art. 16 
rozporządzenia (w którym zachęca się państwa członkowskie do ustanowienia takich przepisów, „jakie są właściwe 
do zapewnienia skutecznego stosowania niniejszego rozporządzenia”) oraz że ustanowienie katalogu przepisów na 
tym etapie jest w najlepszym razie bezużyteczne, a w najgorszym może wprowadzać w błąd, gdyż większość 
krajowych systemów prawnych przechodziła wówczas fazę zmian. Patrz propozycje dla Komitetu Regionów 
w ostatnim rozdziale poniżej. 

357  Choć nie we wszystkich. Między innymi w państwach federacyjnych władze jednostek federalnych, które zwłaszcza 
w Niemczech mają uprawnienia kontrolne w stosunku do samorządów lokalnych, należą do innej kategorii niż 
władze lokalne tego kraju. 

358  Patrz w tej kwestii J. LOUGHLIN, Subnational Democracy in the European Union. Challenges and Opportunities, 
Oxford University Press, 2001, lub N. LEVRAT (2005), ss. 63-108. 

359  Przy obecnym stanie prawa wspólnotowego nie jest to zabronione ze względu na kompetencje Wspólnoty. Omawiane 
rozporządzenie niczego nie zmienia pod tym względem. 

360  Zarówno w zakresie przepisów dotyczących zatrudniania urzędników w imieniu EUWT, jak i obowiązywania 
przepisów administracyjnych prawa krajowego. 

361  Na przykład umowa z Karlsruhe z 1996 r., wprowadzająca niezawodną strukturę współpracy transgranicznej, 
względnie porównywalną z EUWT, doczekała się do 2004 r. zastosowania zaledwie w czterech wypadkach. 
W  2006 r. powinien mieć miejsce dwunasty przypadek jej zastosowania. 

362  Patrz rozdział 6 część A.1 poniżej 

 

Przypisy do rozdziału 5 

 
363  Rozporządzenie Rady (EWG) nr 2137/85 z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie europejskiego ugrupowania interesów 

gospodarczych (EUIG), Dz.U. L 199/1 z 31.7.1985 
364  Rozporządzenie Rady (WE) nr 2157/2001 z dnia 8 października 2001 r. w sprawie statutu spółki europejskiej (SE), 

Dz.U. L 294/1 z 10.11.2001 
365  Rozporządzenie Rady (WE) nr 1435/2003 z dnia 22 lipca 2003 r. w sprawie statutu spółdzielni europejskiej (SCE), 

Dz.U. L 207/1 z 18.8.2003 
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366  Wyrok Trybunału Sprawiedliwości WE z dnia 5 lutego 1963 r., w sprawie 26/62 Van Gend & Loos przeciwko 

Holenderskiej Administracji Podatkowej, Zb. Orz. 4 
367  Już w 1994 r. jeden z ekspertów, którzy sporządzili niniejsze opracowanie, pisał: „Należy przede wszystkim uznać, 

że pod względem koncepcyjnym jest to rozwiązanie niezwykłe, prawdopodobnie najbardziej wyrafinowane 
i odpowiednie. Jego istnienie można jednak przypisywać wyłącznie absolutnie wyjątkowym warunkom 
instytucjonalnym” (LEVRAT (1994) op. cit., s. 314) 

368  Patrz m.in. wstęp do opracowania Aux coutures de l’Europe, w którym przedstawiono utrzymujące się trudności 
prawne oraz niewielkie wykorzystanie istniejących ram prawnych. (op. cit., ss. 23-25). 

369  EUIG, SE i SCE, powyżej przedstawiono analizę porównawczą aktów ustanawiających ich statuty. 
370  Wyrok z dnia 7 lutego 1973 r., w sprawie 39/72 Komisja przeciwko Włochom, Zb. Orz. 101 
371  Wyrok z dnia 27 września 1979 r., w sprawie 230/78 SpA Eridania - Zuccherifici nazionali oraz SpA Società italiana 

per l'industria degli zuccheri przeciwko Ministrowi Rolnictwa i Leśnictwa, Ministrowi Przemysłu, Handlu 
i Rzemiosła oraz SpA Zuccherifici meridionali, Zb. Orz. 2749 

372  Joël RIDEAU, Droit institutionnel de l’Union et des communautés européennes, Paris, LGDJ, 1999 (wydanie trzecie), 
s. 823 

373  Art. 2 ust. 1 lit. c) rozporządzenia WE nr 1082/2006 z dnia 5 lipca 2006 r. (Dz.U. L 210/20) 
374  Rozporządzenie (WE) nr 2157/2001 z dnia 8 października 2001 r., Dz.U. L 294/1 z 10.11.2001 
375  Rozporządzenie (WE) nr 1435/2003 z dnia 22 lipca 2003 r., Dz.U. L 207/1 z 18.8.2003 
376  W art. 78 rozporządzenia nr 1435/2003 mowa jest o „stosowaniu” nie o „wdrożeniu”. 
377  W sprawie skargi PE (sprawa 436/03), patrz Dz.U. C 289/16 z 29.11.2003 
378  Ust. 82 dotychczas nieopublikowanej opinii rzecznika generalnego Trybunału Sprawiedliwości Wspólnot 

Europejskich w sprawie C-435/03 przedstawionej dnia 12 lipca 2005 r. 
379  Tamże, ust. 84-87 
380  Również w odniesieniu do znanych struktur współpracy (PODMIOT WSPÓŁPRACY TRANSGRANICZNEJ 

tworzony na podstawie protokołu dodatkowego do konwencji madryckiej, struktura współpracy prawa krajowego lub 
lokalne ugrupowanie współpracy transgranicznej, m.in. w rozumieniu umowy z Karlsruhe – patrz rozdział 2 
powyżej), gdyż skład EUWT, gdzie we wspólnej strukturze współpracy terytorialnej uczestniczą zarówno państwa, 
jak i ich samorządy terytorialne oraz inne podmioty publiczne (art. 3 rozporządzenia 1082/2006) jest elementem 
prawnym do tej pory nieznanym. 

381  Trybunał stwierdza: „Z art. 189 traktatu (obecnie art. 249 TWE) wynika, że wykonanie dyrektyw wspólnotowych 
powinno zostać zagwarantowane odpowiednimi środkami wykonawczymi podjętymi przez państwa członkowskie. 
Wyłącznie w wyjątkowych okolicznościach, szczególnie w przypadku gdy państwo członkowskie nie przyjmie 
wymaganych środków wykonawczych lub przyjmie środki niezgodne z dyrektywą, Trybunał uznaje prawo stron do 
powołania się przed sądem na dyrektywę w sprawie przeciwko państwu członkowskiemu, które dopuściło się 
uchybienia” (Wyrok z dnia 6 maja 1980 r., w sprawie 102/79 Komisja przeciwko Belgii, Zb. Orz. 1473). 

382  W opinii w sprawie C-436/03 rzecznik generalny zaznaczył więc: „Przepisy rozporządzenia maja więc charakter 
uzupełniający wobec przepisów prawa krajowego. W efekcie, nawet jeżeli rozporządzenie zawiera liczne odesłania 
do prawa krajowego, SCE stanowią całkowicie nową formę […]”. 

383  ETS określił tę zasadę w wyroku z dnia 6 października 1970 r. (sprawa 9/70 Franz Grad przeciwko Finanzamt 
Traunstein, Zb.Orz. 825), w której Trybunał stwierdził: „W każdej sprawie (tj. bez względu na charakter formalny 
aktu przedłożonego do oceny) należy upewnić się, czy charakter, konstrukcja oraz treść przepisów wskazują, że 
mogą one wywoływać bezpośrednie skutki w stosunkach prawnych pomiędzy adresatem aktu a podmiotami 
trzecimi”.  

384  Należy natomiast podkreślić, że w tym samym wyroku z dnia 6 października 1970 r. Trybunał uznał, że „na mocy art. 
189 [249] TWE rozporządzenia stosuje się bezpośrednio i dlatego, ze względu na ich charakter, zawarte w nich 
przepisy mogą być bezpośrednio skuteczne […]”. W sformułowaniu użytym przez sędziów interesujący jest fakt, że 
przepisy zawarte w rozporządzeniu nie muszą wywołać skutku bezpośredniego, lecz jedynie mogą. Przepisy te mogą 
zatem również nie wywołać bezpośredniego skutku. 
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385  Są to kryteria opracowane przez Trybunał dla określenia możliwości przepisu zawartego w akcie, którego 

bezpośredni skutek nie wynika z art. 249 TWE (m.in. artykułu traktatu lub przepisu dyrektywy); patrz m.in. 
wymienione wyżej wyroki w sprawach: Van Gend & Loos oraz Franz Grad). 

386  Wyrok ETS z dnia 30 listopada 1978 r., w sprawie 31/78 Francesco Bussone przeciwko Ministro dell'agricoltura e 
foreste, Zb. Orz. 2429 

387  Tamże 
388  Wyrok w tej samej sprawie. W omawianym przypadku państwo włoskie zastrzegło dla administracji państwowej 

wytwarzanie etykiet wymaganych rozporządzeniem i podporządkowało uzyskanie etykiet „uiszczeniu opłaty pod 
warunkiem, że jej wysokość nie będzie nieproporcjonalnie wysoka”, co nie miało wpływu na zasadę bezpośredniego 
skutku rozporządzenia. Zaprotokółowano. 

389  Dz.U. L 210/19 z 31.7.2006 
390  Ust. 19 (dotychczas nieopublikowanej) opinii przedstawionej dnia 12 lipca 2005 r. w sprawie C-436/03 
391  Zasada określona w orzecznictwie ETS (wyrok z dnia 15 lipca 1964 r., w sprawie 6/64 Costa przeciwko ENEL, Zb. 

Orz. 1143) i wielokrotnie potwierdzona w późniejszych orzeczeniach. 
392  Wyrok z dnia 9 marca 1978 r., w sprawie 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko Simmenthal, 

Zb. Orz. 629 
393  Łącznie z postanowieniami konstytucyjnymi; patrz postanowienie Trybunału z dnia 22 czerwca 1965 r., w sprawach 

połączonych 9/65 i 58/65 Acciaierie San michele przeciwko Haute Autorité CECA, Zb. Orz. 1967 35, a przede 
wszystkim wyrok z dnia 17 grudnia 1970 r., w sprawie 11/70 Internationale Handelgesellschaft, Zb. Orz. 1125. 

394  „W omawianym przypadku wybrano formę rozporządzenia, gdyż dyrektywa musiałaby najpierw zostać 
transponowana do ustawodawstwa krajowego, co wiązałoby się z szeregiem przepisów transponujących, których 
obowiązywanie byłoby ograniczone do obszaru przyjmującego je państwa członkowskiego. Korzyści związane 
z formą rozporządzenia nie zostałyby wówczas z pewnością osiągnięte. Rozporządzenie, o którym mowa, może 
bowiem stworzyć jednolite i bezpośrednio obowiązujące prawo”. (Ust. 54 dotychczas nieopublikowanej opinii 
rzecznika generalnego Trybunału Sprawiedliwości Wspólnot Europejskich, przedstawionej dnia 12 lipca 2005 r. 
w sprawie C-436/03). 

395  Zgodnie z którym „Niniejszy instrument nie ma na celu […] ustanowienia zbioru szczególnych wspólnych zasad, 
którym podlegałyby jednakowo wszystkie tego typu porozumienia w całej Wspólnocie”. 

396  W tym kontekście patrz przedstawiona w opinii rzecznika generalnego w sprawie C-436/03 wykładnia art. 8 
rozporządzenia (WE) nr 1435/2003, o podobnym brzmieniu do art. 2 rozporządzenia (WE) nr 1082/2006 (ust. 85 
dotychczas nieopublikowanej opinii). 

397  W kwestii szczegółów właściwego orzecznictwa oraz omówienia tej zasady patrz J. RIDEAU, op.cit., s. 813 i następne. 
398  Więcej informacji na temat omawianej, skomplikowanej sytuacji prawnej w rozdziale 4 cześć D poniżej, 

a w szczególności w pkt. 2 tej części. 
399  Art. 2 ust. 2 rozporządzenia, który brzmi następująco: „W przypadku gdy państwo członkowskie składa się z kilku 

jednostek terytorialnych, z których każda posiada własne przepisy prawa mającego zastosowanie, odniesienie do 
prawa mającego zastosowanie na podstawie ust. 1 lit. c) uwzględnia prawo tych jednostek, z uwzględnieniem 
struktury danego państwa członkowskiego określonej konstytucją”. 

400  Patrz rozdział 2 część C powyżej 
401  Zgodnie z art. 2 ust. 1 rozporządzenia (EWG) nr 2137/85 z dnia 25 lipca 1985 r. w sprawie europejskiego 

ugrupowania interesów gospodarczych (EUIG) „Z zastrzeżeniem przepisów niniejszego rozporządzenia prawem 
mającym zastosowanie, z jednej strony do umowy o utworzeniu ugrupowania, z wyjątkiem spraw odnoszących się do 
statusu lub zdolności prawnej osób fizycznych oraz osób prawnych i, z drugiej strony, do wewnętrznej organizacji 
ugrupowania, jest wewnętrzne prawo państwa, w którym ugrupowanie ma siedzibę, jak ustanowiono w umowie 
o utworzeniu ugrupowania” (Dz.U. L 199/2 z 31.7.1985). 

402  Dz.U. L 294/2 z 10.11.2001 
403  Dz.U. L 207/3 z 8.8.2003 
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404  Stowarzyszenia władz lokalnych i regionalnych (m.in. CEMR i AER) domagały się od lat 80. wpisania do Traktatu 

wzmianki umożliwiającej Wspólnocie podejmowanie w razie potrzeby działań bezpośrednio odnoszących się do ich 
sytuacji lub ograniczającej na mocy przepisów prawa wspólnotowego podejmowanie działań w sytuacji, gdyby ich 
autonomia miała być zagrożona przez wtórne prawo wspólnotowe. W TKE art. I-5, dotyczący stosunków między 
Unią a państwami członkowskimi, stanowi: „Unia szanuje równość Państw Członkowskich wobec Konstytucji, jak 
również ich tożsamość narodową, nierozerwalnie związaną z ich podstawowymi strukturami politycznymi 
i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorządu lokalnego i regionalnego”. Mimo że jest prawie pewne, iż 
nowy traktat nie wejdzie w życie w obecnym kształcie, powyższy przepis jest dowodem zgody na wyłączenie 
z zakresu kompetencji wspólnotowych kwestii związanych z instytucjami terytorialnymi, przy dopuszczeniu 
możliwości ewentualnego rozwoju działań wspólnotowych w tym zakresie. 

405  „Charakter prawa wspólnotowego wyklucza jego przeniesienie lub przyjęcie w krajowych systemach prawnych, gdyż 
są to procedury niezgodne z autonomią wspólnotowego systemu prawnego. […] Charakter ten wyklucza, co 
podkreślono w orzecznictwie wspólnotowym, wszelkie środki krajowe mające kształt środków przyjmujących lub 
mających ukryć przed stronami charakter przepisów wspólnotowych oraz płynące z nich skutki” J. RIDEAU (1999) op. 
cit., s. 813. 

406  Wyrok ETS z dnia 7 lutego 1973 r., w sprawie 39/72 Komisja przeciwko Włochom, Zb. Orz. 101 
407  Zgodnie z art. 18 ust. 2 rozporządzenia „Niniejsze rozporządzenie stosuje się od dnia 1 sierpnia 2007 r., z wyjątkiem 

art. 16, który stosuje się od dnia 1 sierpnia 2006 r.”. 
408  Wyrok ETS z dnia 7 lutego 1973 r., w sprawie 39/72 Komisja przeciwko Włochom, Zb. Orz. 101 
409  Zgodnie z art. 4 ust. 3 akapit trzeci „Przy podejmowaniu decyzji o uczestnictwie przyszłego członka w EUWT 

państwo członkowskie może stosować przepisy krajowe”. 
410  W tym kontekście, w wyroku z dnia 2 maja 2006 r. Trybunał stwierdził w odniesieniu do SCE, że: „W tej sytuacji nie 

można uznać, że zaskarżone rozporządzenie, które pozostawia bez zmian istniejące krajowe porządki prawne, ma na 
celu zbliżenie ustawodawstw państw członkowskich dotyczących spółdzielni, gdyż ma ono na celu stworzenie nowej 
formy spółdzielni, współistniejącej z formami krajowymi. Na stwierdzenie to nie ma wpływu okoliczność, że 
zaskarżone rozporządzenie nie reguluje w wyczerpujący sposób zagadnień związanych ze spółdzielnią europejską 
i że w pewnych kwestiach odsyła do prawa państwa członkowskiego, na którego terytorium spółdzielnia europejska 
ma swoją statutową siedzibę; odesłanie to ma, jak wskazano powyżej, charakter pomocniczy” (Wyrok z dnia 2 maja 
2006 r., w sprawie 436/03 Parlament przeciwko Radzie, ust. 44 i 45, dotychczas nieopublikowany). 

411  O czym przypomniano w motywie 15 preambuły, „przy dobrowolnym charakterze powoływania EUWT, zgodnie 
z porządkiem konstytucyjnym każdego z państw członkowskich”, a także brzmieniem art. 1 ust. 1, zgodnie z którym 
„Europejskie ugrupowanie współpracy terytorialnej, zwane dalej "EUWT", może zostać utworzone na terytorium 
Wspólnoty […]” (zaznaczenie naniesione przez autora). Utworzenie EUWT na terytorium państwa członkowskiego 
nie jest obowiązkiem nałożonym na państwa przez prawo wspólnotowe. Jest jedynie możliwością wynikającą 
z ustanowienia przez prawo wspólnotowe nowej formy prawnej, jaką jest EUWT. 

412  W motywie 15 preambuły rozporządzenia zaznaczono, że „niniejsze rozporządzenie nie wykracza poza to, co jest 
niezbędne do osiągnięcia jego celów (utworzenie warunków współpracy terytorialnej), przy dobrowolnym 
charakterze powoływania EUWT [...]”. 

413  Warto przypomnieć, że w precedensowym orzeczeniu z dnia 5 lutego 1963 r. Trybunał Sprawiedliwości Wspólnot 
Europejskich stwierdził, że „nie tylko nakłada na jednostki zobowiązania, lecz może również być źródłem uprawnień 
stanowiących element statusu prawnego tych jednostek” (sprawa 26/62 Van Gend & Loos przeciwko Holenderskiej 
administracji celnej, Zb. Orz. 23. Natomiast przepisy obowiązujące wobec jednostek, obowiązują także wobec 
samorządów terytorialnych, osób prawnych prawa publicznego, co wyraźnie potwierdza orzecznictwo wspólnotowe 
(patrz m.in. wyrok z dnia 11 lipca 1984 r., w sprawie 222/83 Commune de Differdange et al. przeciwko Komisji, Zb. 
Orz. 2889, potwierdzony bardzo wyraźnie wyrokiem SPI z dnia 15 czerwca 1999 r., w sprawie T-288/97 Regione 
Autonoma Friuli-Venezia Giulia przeciwko Komisji, Zb. Orz. II-1871).  

414  W kompetencjach autorów nie leży wypowiadanie się na temat możliwych skutków ewentualnej popularności EUWT 
lub dokonanej przez podmioty współpracy terytorialnej oceny względnej skuteczności rozwiązań zaproponowanych 
w rozporządzeniu oraz innych dostępnych rozwiązań umożliwiających uregulowanie i rozwój współpracy. 

415  Wyrok z dnia 15 lipca 1964 r., w sprawie 6/64 Costa przeciwko Enel,, Zb. Orz. 1159 
416  Omówienie tej kwestii w rozdziale 4 część C powyżej. 
417  Omówienie tej kwestii w podsumowaniu do wyżej wspomnianego opracowania pod kierownictwem H. COMTE’A i N. 

LEVRATA. 



EUROPEJSKIE UGRUPOWANIE WSPÓŁPRACY TERYTORIALNEJ – EUWT – 

CDR117-2007_ETU 242 

                                                                                                                                                                      
 
 
 
418  Zasada ta została nazwana przez autorów doktryny zasadą „autonomii instytucjonalnej”, którą Trybunał jasno 

wyłożył w wyroku z dnia 12 czerwca 1990 r. (sprawa C-8/88 Niemcy przeciwko Komisji, Zb. Orz. I-2323), która była 
od tamtej pory wielokrotnie przywoływana i zgodnie z którą z perspektywy prawa wspólnotowego nieistotny jest 
„podział kompetencji sprawowanych zgodnie z przepisami instytucjonalnymi każdego państwa członkowskiego oraz 
obowiązków spoczywających w państwie o strukturze federacyjnej na władzach federalnych i władzach 
poszczególnych jednostek połączonych w ramach federacji”. Zasada ta ma również zastosowanie w omawianym 
przypadku z uwzględnieniem koniecznych zmian w warunkach każdego kraju. 

419  W niezwykle ważnym wyroku z dnia 9 marca 1978 r. ETS wyznaczył następującą zasadę: „sąd krajowy, mający 
w ramach swoich kompetencji za zadanie zastosować przepisy prawa wspólnotowego, zobowiązany jest zapewnić 
pełną skuteczność tych norm, nie stosując w razie konieczności, z mocy własnych uprawnień, wszelkich, nawet 
późniejszych, sprzecznych z nimi przepisów ustawodawstwa krajowego, i nie można przy tym wymagać od niego 
wnioskowania ani oczekiwania na zniesienie tych przepisów w drodze ustawodawczej lub w jakimkolwiek innym 
trybie konstytucyjnym” (sprawa 106/77 Amministrazione delle Finanze dello Stato przeciwko SA Simmenthal, Zb. 
Orz. 645). Nie da się tego ująć jaśniej. 

420  Z wyjątkiem przypadków wyjątkowych określonych w art. 12 ust. 2 akapit siódmy, zgodnie z którym „Państwo 
członkowskie może zakazać rejestracji na jego terytorium EUWT, którego członkowie ponoszą ograniczoną 
odpowiedzialność”. 

421  Code général des collectivités territoriales (Kodeks samorządów terytorialnych), art. L1115-5  
422  Uzasadnienie to jest bliskie argumentacji przedstawionej przez Trybunał w sprawie Costa, zgodnie z którą „prawo 

wywodzące się z traktatu nie może więc z uwagi na swój szczególny charakter, być w opozycji do tekstu prawa 
krajowego, bez względu na jego rangę”, Zb. Orz. 1964, st. 1160. 

423  Spoczywający na państwach obowiązek zapisany w rozporządzeniu wspólnotowym wywołuje bezpośredni skutek 
prawny i ma charakter wiążący dla państw. Jeżeli brak odpowiednich przepisów prowadzi do sytuacji, w której 
stosowanie rozporządzenia nie jest skuteczne, można wywnioskować, że państwo ma obowiązek zmienić 
ustawodawstwo krajowe, tak aby umożliwić skuteczne stosowanie prawa podmiotowego przyznanego 
rozporządzeniem osobom prawnym wymienionym w art. 3 ust. 1 w zakresie utworzenia EUWT. 

424  Zgodnie z którym „Państwa członkowskie podejmują wszelkie właściwe środki ogólne lub szczególne w celu 
zapewnienia wykonania zobowiązań wynikających z niniejszego Traktatu lub z działań instytucji Wspólnoty”. 

425  Parafraza wniosku sformułowanego przez Trybunał w wyroku w (przywołanej wyżej) sprawie Costa z dnia 15 lipca 
1964 r., Zb. Orz. 1160 

426  Wyrok z dnia 15 lipca 1964 r. (ww.), Zb. Orz. 1159 
427  Identyczną argumentację zastosował Trybunał w wyroku z dnia 22 czerwca 1989 r., w sprawie 103/88 Fratelli 

Costanzo przeciwko Commune de Milan, Zb. Orz. 1870, orzekając: „Należy zauważyć, że w sytuacji przywołanej 
powyżej jednostki mają prawo powoływać się na (bezpośrednio obowiązujące) przepisy dyrektywy przed sądami 
krajowymi dlatego, że obowiązki wynikające z tych przepisów dotyczą wszystkich organów państw członkowskich 
Byłoby skądinąd sprzecznością uznawać, że jednostki mają prawo powoływać się w postępowaniach toczących się 
przed sądami krajowymi kontrolującymi legalność działań organów administracji na (bezpośrednio obowiązujące) 
przepisy dyrektywy spełniające wyżej wymienione warunki, i uważać jednocześnie, że organ administracji nie ma 
obowiązku stosowania (bezpośrednio obowiązujących) przepisów dyrektywy i zaniechania stosowania sprzecznych 
z nimi przepisów prawa krajowego”. (W powyższym cytacie zastąpiono odniesienia do „dyrektywy, której przepisy 
są bezpośrednio obowiązujące” słowami „bezpośrednio obowiązujące”, lecz sens nie został zmieniony. 

428  Pozostaje jednak możliwość odwołania się do „interesu publicznego” jako przyczyny odmowy, a więc kryterium, 
którego poddanie ścisłej kontroli sądu byłoby utrudnione. 

429  Rozporządzenie (WE) nr 2157/2000 w sprawie statutu spółki europejskiej oraz rozporządzenie (WE) nr 1435/2003 
w sprawie statutu spółdzielni europejskiej zawierają podobne przepisy, ich zakres prawny nie stał się jednak jak 
dotąd przedmiotem orzecznictwa wspólnotowego. 

430  Dz.U. L 294/18 z 10.10.2001 
431  Dz.U. L 302/40 z 20.11.2003 
432  Motyw 5, część końcowa 
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433  W przeciwieństwie do środków krajowych dotyczących SE i SCE. Rozporządzenia w tej dziedzinie wprowadzają 

obowiązek przyjęcia przez państwa członkowskie wszelkich przepisów koniecznych dla zapewnienia skutecznego 
wypełnienia ich zobowiązań, lecz nie zawierają obowiązku przekazywania informacji. W tym względzie 
rozporządzenie nr 1082/2006 jest bardziej postępowe pod względem koncepcji i brzmienia niż oba wcześniejsze 
rozporządzenia. 

434  Dz.U. L 210/19 z 31.7.2006. W kwestii treści i zakresu zastosowania dorobku Rady patrz rozdział 2 część A powyżej. 
435  Opis wspomnianych mechanizmów w rozdziale 2.B. powyżej. 
436  W tym względzie warto przypomnieć, że ani rozporządzenie w sprawie EUWT, ani rozporządzenia dotyczące 

funduszy strukturalnych nie zobowiązują partnerów do skorzystania z EUWT w zakresie zarządzania funduszami 
strukturalnymi. Możliwe jest zatem połączenie przepisów konwencji Rady Europy lub dwustronnego porozumienia 
stanowiącego podstawę dla określonej struktury współpracy transgranicznej z przepisami rozporządzeń dotyczących 
funduszy strukturalnych. 

 

Przypisy do rozdziału 6 
 
437  Opinia Komitetu Regionów w sprawie strategii wspierania współpracy transgranicznej i międzyregionalnej w 

rozszerzonej UE – dokument podstawowy zawierający wskazówki na przyszłość, przyjęta dnia 13 marca 2002 r., 
Dz.U. C 192/37 z 12.8.2002. 

438  Tamże, ust. 40 
439  Tamże, str. 38. Nazwa „współpraca transeuropejska” została zaproponowana przez konsultantów Komitetu 

Regionów, w tym przypadku przez AEBR w wyżej wymienionym opracowaniu opublikowanym w 2001 r. 
i zatytułowanym La coopération transeuropéenne entre collectivités territoriales. 

440  Każdy z nich stwierdził, że ma zamiar nadal używać obecnej nazwy dla prowadzonej przez nich współpracy i nie 
widzi powodu, by tę nazwę zmieniać. 

441  Art. 18 rozporządzenia Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.U. L 210/40 z 31.7.2006 
442  Art. 21 rozporządzenia Rady (WE) nr 1083/2006, Dz.U. L 210/41 z 31.7.2006 
443  W kwestii opisu trudnych początków tej współpracy patrz rozdział pierwszy niniejszego opracowania. 
444  Art. 20 rozporządzenia Rady (WE) nr 1260/1999 ustanawiającego przepisy ogólne w sprawie funduszy 

strukturalnych stanowi: „Przynajmniej 2,5 % funduszy strukturalnych z przydziału środków na zobowiązania, 
określone w art. 7 ust. 1, przeznaczone są na program Interreg” (Dz.U. L 161/20 z 26.5.1999), co pod względem 
proporcji odpowiada dość dokładnie środkom przyznanym na cel priorytetowy nr 3 w latach 2007-2013. 

445  W kwestii szczegółów ratyfikacji każdego z aktów Rady Europy patrz rozdział 2 powyżej. 
446  W tym kontekście strategiczne wytyczne Wspólnoty dla spójności gospodarczej, społecznej i terytorialnej (warto 

zauważyć, że zachowano tu nazwę zastosowaną w TK) przyjęte przez Radę UE dnia 5 października 2006 r. 
(dotychczas nieopublikowane) stanowią: „Ze względu na bardzo dużą różnorodność sytuacji, ogólne zalecenia 
dotyczące przyszłej współpracy transgranicznej nie zawsze znajdują zastosowanie”. 

447  Patrz str. 87-88 wymienionego wyżej opracowania La coopération transeuropéenne entre collectivités territoriales. 
448  Pojęcie „prawa do sądu” zostało ujęte i zdefiniowane w różny sposób w krajowych systemach prawnych, przede 

wszystkim w zależności od uwarunkowań historycznych i obowiązującej tradycji prawnej. Pojęcie to jest jednak 
nierozerwalnie związane z pojęciem państwa prawa, uznawanego i przestrzeganego przez wszystkie państwa 
członkowskie UE, zgodnie z art. 6 ust. 1 TUE. 

449  Patrz rozdział 4 część B powyżej 
450  W kwestii tego rozróżnienia patrz jego uzasadnienie i płynące stąd konsekwencje prawne, H. COMTE, „Les acteurs et 

la légitimité des projets stratégiques transfrontaliers”, w H. COMTE i N. LEVRAT, Aux coutures de l’Europe (ww.), ss. 
185-208. W kwestii stosowności powyższego rozróżnienia patrz pkt 4 niniejszej części poniżej. 

451  Wyżej przywołana opinia z dnia 13 marca 2002 r., Dz.U. C 192/40. 
452  Przede wszystkim w Białej księdze na temat sprawowania rządów w Europie, Dz.U. C 287/1 z 12.10.2001 
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453  Pojęcie to zostało po raz pierwszy wykorzystane przez G. MARKSA w 1992 r. w opracowaniu zatytułowanym 

„Structural Policy in the European Community”, w: A. SBRAGIA, Euro-Politics: Institutions and Poilicymaking in the 
‘New’ European Community, Washington, The Brookings Institutions, 1992. 

454  Zresztą statystycy Eurostatu podczas podziału terytorium wspólnotowego w ramach opracowania wspólnej 
klasyfikacji jednostek terytorialnych do celów statystycznych (NUTS) nie zniechęcali się względami prawnymi 
i uznali na przykład, że Luksemburg, podobnie jak Cypr w chwili obecnej, odpowiada poziomowi NUTS 3, podobnie 
jak Estonia, Łotwa, Litwa, Malta (której liczna ludności nie jest zbyt duża, lecz której terytorium składa się z dwóch 
wysp, z których każda sytuuje się na poziomie NUTS 3) oraz Słowenia, ostatnio w rozporządzeniu (WE) 1059/2003 
w sprawie ustalenia wspólnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celów Statystycznych (NUTS) (Dz.U. L 
154/1 z 21.6.2003). 

455  W art. 1 ust. 2 rozporządzenia sprecyzowano, że te same ramy prawne będą od tej pory stosowane w odniesieniu do 
instrumentu regulującego współpracę transgraniczną, transnarodową i międzyregionalną, co samo w sobie obejmuje 
szeroki zakres. Jednakże art. 7 ust. 3 rozporządzenia, mimo że został on sporządzony w sposób restrykcyjny 
i ostrożny, otwiera drogę do zupełnie innych działań współpracy, jeżeli tylko mają one związek ze spójnością 
gospodarczą i społeczną (art. 7 ust. 2), która jest pojęciem szerokim. 

456  Dz.U. L 210/7 z 31.7.2006 
457  Działający w ramach istniejących struktur współpracy praktycy, których opinii zasięgnięto, wyrazili obawy, że 

utworzenie EUWT pochłonie wiele czasu i że w efekcie czas poświęcony na rozwiązywanie kwestii strukturalnych 
i prawnych nie zostanie poświęcony na omówienie kwestii merytorycznych, dla których współpraca została 
ustanowiona.  

458  Sytuacja w tym względzie jest oczywiście inna w każdym państwie, w zależności od jego struktury oraz 
mechanizmów istniejących w prawie krajowym pozwalających państwom wykonywać tego rodzaju uprawnienia 
kontrolne. W niektórych państwach federacyjnych, zwłaszcza w Belgii, władza centralna nie dysponuje środkami 
administracyjnymi umożliwiającymi przeprowadzenie tego rodzaju kontroli nad podmiotami regionalnymi. 

459  Wniosek dotyczący rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiającego przepisy ogólne w sprawie 
europejskiego instrumentu sąsiedztwa i partnerstwa (COM(2004) 628 końcowy z dnia 29 września 2004 r.). 

460  Art. 274 TWE 
461  Dz.U. L 210 z 31.7.2006 
462  Zgodnie z rozdziałem 3 część A.2 powyżej 
463  Patrz Dz.U. C 287/1 z 12.10.2001 
464  Od 1976 r. sprawozdanie „Gerlach” dotyczyło regionów położonych przy granicach wewnętrznych Wspólnoty (Dz.U. C 

293 z 13.12.1976). 
465  Na okres 2007-2013 odpowiednio rozporządzenia: 1080/2006 w przypadku EFRR, 1081/2006 w przypadku 

Europejskiego Funduszu Społecznego i 1083/2006 w przypadku rozporządzenia ustanawiającego przepisy ogólne, 
opublikowane łącznie w Dz.U. L 210 z 31.7.2006. 

466  Współpraca transgraniczna została wymieniona w art. 265 TWE po zmianie wprowadzonej traktatem amsterdamskim 
(patrz rozdział 3 powyżej). 

467  Dz.U. C 71/52 z 22.3.2005 
468  Dz.U. C 157 E/311 z 6.7.2006 
469  Patrz m.in. postulaty Komitetu zawartej w opinii z inicjatywy własnej w sprawie przeglądu traktatu z Maastricht 

(opinia 136/95, Dz.U. C 100/1 z 2.4.1996). 
470  W rozdziale 5 część B.3 powyżej wyjaśniono, dlaczego ważne jest, aby państwa członkowskie zapewniły atrakcyjne 

ramy prawne dla EUWT. 
471  Mimo że  w tej dziedzinie nie ma obowiązku transpozycji. 
472  Należy przypomnieć, że w zakończeniu rozdziału 5 wskazano, że w przypadku EUWT teoretycznie możliwych jest 

ok. 18 tys. różnych form prawnych. 
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