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Kierunki badawcze dotyczace wspotpracy
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Streszczenie: Badania nad wspotpracg transgraniczng podmiotow publicznych wpisuja si¢ w szer-
szy nurt badan nad europeizacja i internacjonalizacja wspotczesnej administracji publicznej. Zadaniem nauk
administracyjnych jest nie tylko analiza i krytyczna ocena instrumentéw skonstruowanych specjalnie z my-
$la o realizacji zadan publicznych ze wzgledu na wystgpowanie bliskosci granicy panstwowej. Istotne jest
réwniez uwzglednianie wszelkich dostgpnych mechanizmoéw, ktére sprzyjaja otwarciu administracji krajo-
wych na zewnatrz.
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Research directions of cross-border cooperation in public administration

Abstract: Research on cross-border cooperation must be placed in a larger context of research of
Europeanization and internationalization of contemporary public administration. Administrative sciences
have to analyze and critically asses instruments designed specifically to perform public tasks typical for
border regions, but they should also point to all the mechanisms helpful in opening national administrations
for interaction in the international environment.
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1. Wprowadzenie

Wspotczesne kierunki badawcze prowadzone nad zjawiskiem wspotpracy trans-
granicznej w administracji publicznej wpisujg si¢ w szerszy nurt badan z zakresu eu-
ropeizacji oraz internacjonalizacji sfery publicznej. Nalezy je traktowac¢ jako odpo-
wiedZ na ztozone przemiany cywilizacyjne zachodzace we wszystkich mozliwych
dziedzinach Zycia spotecznego. Nie ma dzi§ probleméw i zadan publicznych, ktore
miatyby charakter wytacznie lokalny, wylacznie regionalny albo dajacy si¢ zamknaé
w granicach jednego panstwa. Transgranicznos$¢ zadan publicznych ma w konsekwen-
cji przetozenie na budowe struktur administracyjnych i odbija si¢ w procesach zacho-
dzacych w sferze publicznej. Kazda najmniejsza gmina, nie méwigc o rozbudowanych

urzedach czy wyspecjalizowanych agencjach panstwowych, posiada odrgbne komorki
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organizacyjne odpowiedzialne za kontakty miedzynarodowe czy za pozyskiwanie
unijnych funduszy. Ponadto sposob administrowania ulega cigglym przeobrazeniom
w kierunku optymalizacji procesow i efektywnos$ci dziatan, co jest wypadkowsg ada-
ptacji najlepszych rozwigzan zarzadzania publicznego w Europie i na §wiecie.

Swoistym laboratorium europeizacji oraz internacjonalizacji administracji pu-
blicznej sa obszary przygraniczne. Chociaz, a moze tym bardziej przez to, ze sg to naj-
cze$ciej tereny stabe strukturalnie, oddalone od preznie rozwijajacych si¢ centrow, jak
w soczewce dadza si¢ tam zaobserwowac problemy i wyzwania wspotczesnosci, ale
1 réwniez da si¢ oceni¢ skuteczno$¢ dziatan administracji publicznej. Ocena bedzie
w duzym stopniu zalezna od efektow wspotpracy podejmowanej z podmiotami publicz-
nymi po drugiej stronie granicy. Chodzi tu zatem nie tyle o apoteoze idei otwartosci
i budowania kontaktow ponad granicami, lecz o wypracowanie realnych dtugofalowych
rozwigzan transgranicznych kreujacych wspdlng przestrzen publiczng.

W panstwie prawa prymarnym instrumentem dostosowania administracji do po-
trzeb wspodlczesnosci jest prawo administracyjne. Ma ono ze swej istoty charakter wsob-
ny, gdyz kreuje 1 ksztattuje administracj¢ skrojong na potrzeby spoteczenstwa zyjacego
w danym panstwie. Jednak rowniez to samo prawo administracyjne jest no$nikiem no-
wych rozwigzan na rzecz europeizacji oraz internacjonalizacji administracji publicznej.
Pierwszoplanowa role odgrywa w tym wzgledzie implementacja prawa Unii Europej-
skiej, ktore nie tylko jednokierunkowo wprowadza regulacje wspolne dla wszystkich,
ale rowniez sprzyja wzajemnej otwartosci porzadkoéw prawnych panstw cztonkowskich
wzgledem siebie. W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze wspotpraca transgraniczna
podmiotéw publicznych stanowi predestynowang ptaszczyzng badawczg w zakresie od-
dziatywan i wzajemnego przenikania si¢ pierwiastkow wiasciwych wspdlczesnemu
prawu administracyjnemu — tych o charakterze wsobnym oraz tych, ktére sprzyjaja
otwartosci.

Zadaniem nauki prawa administracyjnego jest analiza podstaw prawnych wspot-
pracy transgranicznej podmiotow publicznych w dwoch mozliwych ujeciach: waskim
i szerokim. Pierwsze powinno oscylowa¢ wokot regulacji prawnych skonstruowanych
specjalnie dla wspotpracy na obszarach przygranicznych. Tutaj dyskusja od dtuzszego
czasu toczy si¢ wokot zagadnienia, na ile dostepne instrumenty prawne sg wystarczajace
dla realizacji celow wspolpracy. Drugi nurt natomiast bada podstawy prawne wlasciwe
dla wszelkich relacji transgranicznych podmiotow publicznych niezaleznie od ich wy-
stepowania w bezposredniej bliskosci granicy panstwowej. | jedne, i drugie maja w za-
mys$le wzmacnia¢ administracj¢ otwartg, proeuropejskg, miedzynarodowa.

Jednak w obliczu ztozonych warunkow i uwarunkowan wspotpracy transgranicz-

nej istnieje pilna potrzeba prowadzenia badan nie tylko przez przedstawicieli nauki prawa
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administracyjnego, ewentualnie nauki prawa europejskiego, lecz rowniez reprezentantow
pozostatych nauk administracyjnych, takich jak nauka administracji, nauka organizacji
i zarzadzania, nauka o politykach publicznych, socjologia administracji. Punktem wyj-
$cia powinna by¢ zatem baczna obserwacja i krytyczna ocena praktyki administracyjnej
oraz wysuwanie postulatow nie tylko odnosnie do pozadanych instrumentéw prawnych,
ale réwniez 1 tych o charakterze pozaprawnym, pomocnych dla efektywnego osiggania
celéw wspolpracy transgranicznej. W tym konteks$cie na aktualnosci zyskuje postulat
doktryny w kierunku intensywniejszej integracji wynikow badan pomigdzy nauka prawa
administracyjnego a pozostatymi dyscyplinami nauk administracyjnych. Autorzy roz-
dziatéw zgromadzonych w niniejszej monografii uczynili wazny krok w tym kierunku,
nie redukujac swoich badan nad wspdtpraca transgraniczng wytacznie do sfery tworzenia
1 stosowania prawa administracyjnego czy prawa europejskiego, ale nawigzujac do usta-

len wypracowanych na gruncie szeroko rozumianych nauk administracyjnych.

2. Wspolpraca transgraniczna na rzecz spotecznosci lokalnych

Analiza zakresu tematycznego oraz wynikéw zaprezentowanych w niniejszej
monografii pozwala nakresli¢ kierunki badan zgromadzonych wokot trzech blokow te-
matycznych. Pierwszy z nich zostat poswigcony wspodtpracy transgranicznej prowadzo-
nej w celu zaspokajania potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych. Chodzi tu o spo-
fecznosci zamieszkujace teren w blisko$ci granicy panstwowej — granicy, ktora jest
postrzegana nie jako przeszkoda czy bariera w rozwoju, ale szansa, ktora nalezy wyko-
rzysta¢, wzmacniajac wspotprace na wszystkich mozliwych ptaszczyznach. Jak wyzej
wspomniano, w wypadku Polski regiony przygraniczne charakteryzuje relatywnie ni-
ski wspotczynnik wzrostu ekonomicznego. Nalezy zaznaczy¢, ze z chwilg przystapie-
nia Polski do Unii Europejskiej w latach 20052008 mieliSmy do czynienia z bezprece-
densowa poprawg sytuacji. Na przyktad w wojewodztwach zachodnich odnotowano
w tym czasie prawie dwukrotny wzrost produktu krajowego brutto, zmniejszenie bez-
robocia oraz wzrost ptacy realnej, podczas gdy we wschodnich landach Niemiec wskaz-
niki nie ulegty zmianie. Dosy¢ szybko doszto zatem do relatywnej konwergencji w po-
ziomie rozwoju terenow przygranicznych po obu stronach Odry i Nysy, przy jednoczesnej
niepokojacej dywergencji w stosunku do preznie rozwijajacych si¢ obszaréw metropoli-
talnych Polski i Niemiec. A zatem stworzenie perspektywy rozwoju w regionach przy-
granicznych stabych strukturalnie jest bez watpienia podstawowa potrzeba zamieszka-
lych tam spotecznosci lokalnych. Zaspokojenie rzeczonej potrzeby mozliwe jest we

L P. Ther, Die neue Ordnung auf dem alten Kontinent. Eine Geschichte des neoliberalen Europa,
Berlin 2015.
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wspoOlpracy transgranicznej wszystkich zainteresowanych — wtadz samorzadu terytorial-
nego, organizacji pozarzadowych dziatajacych pro publico bono oraz lokalnych organi-
zacji biznesowych, nie zapominajgc o najwazniejszym, czyli o poparciu mieszkancow.
Przyjecie powyzszego zatozenia zdeterminowalo uktad i kolejno$¢ zagadnien
omawianego bloku tematycznego. Jako zasadnicza dla rozwoju gmin i regionéw przygra-
nicznych wydaje si¢ dzisiaj mobilizacja wszystkich interesariuszy. Tu niebywale pomoc-
ne jest wykorzystanie wynikow badan prowadzonych z perspektywy sieciowej. Kluczem
do zrozumienia, dlaczego we wspotpracy transgranicznej nie zawsze da si¢ wypracowac
wymierne efekty, jest zwrdcenie uwagi na jakos¢ relacji taczacych podmioty kooperuja-
ce ponad granicami. Agnieszka Chrisidu-Budnik podkresla, Zze jako$¢ wigzi generowa-
nych we wspolpracy transgranicznej jest wypadkowa natezenia kapitalu spolecznego
w przygranicznych jednostkach samorzadowych?. Na tej podstawie Autorka dokonuje
typologii relacji transgranicznych, ktore tworza albo sieci oparte na kalkulacji, albo sieci
oparte na tozsamosci. Podstawowym narzgdziem badawczym, ktérego analiza pozwala
na zakwalifikowanie wspolpracy do ktérejs grupy, jest sposdb opracowania i wdrazania
strategii. TrzeZwa ocena istniejgcej praktyki administracyjnej prowadzi do niezbyt opty-
mistycznych wnioskow. W wigkszosci przypadkow dochodzi bowiem do opracowania
transgranicznej strategii rozwoju, bedacej zlepkiem czy kompilacjg czastkowych strate-
gii opracowanych w pojedynke przez jedng strone, czemu towarzyszy wiara w kalkula-
cje: w nieztomng sile¢ dokumentu schowanego do szuflady w ratuszowej wiezy.
Perspektywa sieciowosci us§wiadamia konieczno$¢ budowania emocjonalnej i in-
telektualnej identyfikacji podmiotow publicznych z celami wspolpracy transgraniczne;j.
Z punktu widzenia nauki prawa administracyjnego powstaje zatem intrygujace pytanie
o dobor wtasciwych form prawnych dla wspotpracy transgranicznej generujacej wiezi
oparte na tozsamosci. Jednak w demokratycznym panstwie prawa nie ma podziatu na
przepisy lepsze lub gorsze, sprzyjajace kalkulacji badz sprzyjajace tozsamosci. Dostep-
ne prawne formy wspolpracy transgranicznej tworzone sg na bazie norm abstrakcyjnych
i generalnych, za$ dopiero ich subsumpcja do okreslonych stanow faktycznych ukazuje
motywy 1 wartos$ci, na ktorych zasadzajg si¢ te ostatnie. W tym kontekscie nalezy kate-
gorycznie stwierdzi¢, ze nie ma tych jedynych wlasciwych prawnych form wspotpracy
transgranicznej. Z catag moca dowodzg temu dwa kierunki rozwoju form wspotpracy
transgranicznej. O ile pierwszy polega na realizowaniu wspotpracy transgranicznej jed-
nostek samorzadu terytorialnego na podstawie ogolnych norm kompetencyjnych zawar-

tych w prawie administracyjnym kazdego z panstw, to drugi upatruje szans rozwoju

2 A. Chrisidu-Budnik, Tozsamosé¢ wspolpracy transgranicznej w perspektywie sieciowej, opracowa-
nie w niniejszym tomie; w odniesieniu do sieci miedzyorganizacyjnych zob. A. Chrisidu-Budnik, Zaufanie
i wiarygodnos¢ w sieciach miedzyorganizacyjnych, [w:] J. Skalik, A. Barabasz (red.), Wspolczesne prze-
obrazenia procesow zarzqdczych przedsigbiorstwa, Wroctaw 2011.
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w perspektywie wdrozenia unijnego instrumentu wspotpracy transgranicznej w postaci
Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Terytorialne;.

Wazrost zaufania i wiarygodno$ci w relacjach transgranicznych niekoniecznie po-
cigga za sobg automatyzm zwigkszenia stopnia formalizacji wspolpracy poprzez tworze-
nie odrebnych transgranicznych struktur prawnych. Nalezy podkresli¢, ze rowniez w sy-
tuacjach, gdy jednostki samorzadu terytorialnego nie zdecyduja si¢ na utworzenie
wspolnej transgranicznej organizacji prawa publicznego (np. EUWT), to posiadajg sku-
teczne instrumenty realizacji celow wspolpracy®. Podmioty publiczne dziataja wowczas
kazde z osobna na podstawie ogélnych norm kompetencyjnych ,,swojego” prawa admi-
nistracyjnego, za$ swoisty pomost stanowi zawieranie umow ramowych o wspolpracy
transgranicznej nawiazujacych do kompetencyjnych oraz strukturalnych podobienstw
zawartych w prawie administracyjnym obu panstw. Drugi nurt badawczy upatruje szans
w rozwoju wspotpracy dzigki wykorzystaniu instrumentu Europejskiego Ugrupowania
Wspolpracy Terytorialnej, przy czym jego wdrozenie jest niejednokrotnie traktowane
jako wynik swoistej ewolucji form prawnych wspoétpracy od euroregionéw do EUWT.
Dominika Cendrowicz, dokonujac analizy prawnej ugrupowania, zwraca uwage na moz-
liwosci, jakie otwiera ostatnia nowelizacja przepisOw w sprawie omawianego instru-
mentu®. Przywolujgc po raz kolejny perspektywe sieciowosci, nalezy w sposob szcze-
golny doceni¢ zmiany prawa unijnego w kierunku znaczacego poszerzenia kregu
podmiotow mogacych uzyskac status cztonka EUWT. Paulina Lazutka natomiast stoi na
stanowisku bezalternatywnosci instrumentu EUWT, w ktéry powinny si¢ przeksztalcié
istniejace polskie euroregiony, jak to uczynit euroregion Tatry w 2013 r., 1 jako argumen-
ty przytacza postepujacy rozwoj innowacyjnosci i technologii potaczony z coraz wigk-

szg $wiadomoscig spoteczng’.

3. Wspolpraca transgraniczna dla realizacji polityk unijnych

Drugi wazny blok tematyczny gromadzi kierunki badan wokot wspotpracy trans-
granicznej jako narzedzia realizacji unijnych polityk. Tworzy on logiczng kontynuacje

3 R. Kusiak-Winter, Uwagi na temat konstrukcji podstaw prawnych wspélpracy transgranicznej jed-
nostek samorzqgdu terytorialnego, opracowanie w niniejszym tomie.

4 D. Cendrowicz, Europejskie Ugrupowanie Wspéotpracy Terytorialnej jako unijny instrument wspot-
pracy transgranicznej w prawie krajowym — wybrane zagadnienia, opracowanie w niniejszym tomie;
D. Cendrowicz, Formy prawne wspoipracy transgranicznej w polskim porzqdku prawnym, ,Studenckie
Prace Prawnicze, Administratywistyczne i Ekonomiczne™ 2010, Nr 8.

5 P. Lazutka, Wyzwania europejskiej i polskiej wspolpracy transgranicznej, opracowanie w niniej-
szym tomie; podobnie: P. Lazutka, Euroregion a Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej — ana-
liza prawnoporownawcza, [w:] ,,Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 270: Prawne i organi-
zacyjne aspekty funkcjonowania administracji publicznej, E. Olejniczak-Szatowska, B. Glinkowska,
M. Kapusta (red.), £odz 2012.
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pierwszego, gdyz programy unijne jako podstawowe instrumenty urzeczywistniania
unijnych polityk sg realizowane wtasnie z mysla o stymulowaniu rozwoju wybranych
dziedzin na wybranych obszarach, za$ beneficjentem koncowym jest spotecznos¢ lokal-
na i regionalna Unii. Za odr¢bnym potraktowaniem niniejszej problematyki przemawia
konieczno$¢ przeniesienia punktu cigzkosci z perspektywy uwzgledniajacej odrebnosci
poszczegblnych regiondw 1 wspolnot przygranicznych na spojrzenie holistyczne traktu-
jace wszystkie regiony Unii jako co$ wigcej niz suma poszczegélnych jej czesci. Reali-
zacja programow unijnych jest nakierowana na podnoszenie konkurencyjnosci regionow
Europy na rynku globalnym, dostrzegajac jednak w dalszym ciggu istniejace dyspropor-
cje rozwojowe migdzy nimi. Zadaniem nauk administracyjnych jest poszukiwanie praw-
nych i pozaprawnych mechanizméw koordynacji pomi¢dzy poszczegdlnymi fundusza-
mi a politykami sektorowymi, za$ rzeczone zalezno$ci dadza si¢ wyraznie zaobserwowac
w odniesieniu do regionow przygranicznych.

Wspolczesnie, w dobie konfliktu na Ukrainie oraz kryzysu zwigzanego z napty-
wem uchodzcow, regiony przygraniczne majg szczegélng rolg do odegrania. Ocena
wspoOlpracy transgranicznej jako instrumentu budowy dobrosgsiedzkich kontaktéw ze
spoteczno$ciami zamieszkatymi za wschodnig granicag UE jest przedmiotem rozwazan
Adriany Kalickiej-Mikotajczyk®. Autorka podkresla, ze nie chodzi przy tym jedynie
o skuteczne zwalczanie przestgpczosci, wzmocnienie bezpieczenstwa granic czy uspraw-
nienia odprawy celnej, ale o budowanie perspektywicznych relacji opartych na wspdl-
nych warto$ciach, takich jak demokracja, panstwo prawne, prawa cztowieka, prawa
mniejszosci, gospodarka rynkowa, zrownowazony rozwoj czy administracja sprawna
i otwarta na dialog spoleczny. W tym zakresie najbardziej odpowiednia wydaje si¢
wspotpraca wiadz publicznych usytuowanych najblizej obywatela. Natomiast kolejny
kierunek badawczy zaproponowany przez Jakuba Kociubinskiego wnosi zmiang per-
spektywy rozwazan, poniewaz unijna wizja spojnego rozwoju systemu transeuropej-
skich sieci transportowych nie nadaje jakiej$ szczegdlnej czy chociazby wyrazistej roli
gminom i regionom przygranicznym. Przeciwnie, wtadze samorzadowe wystepuja tu
raczej w roli konkurenta o unijne zasoby i — jak zauwaza Autor — musza mie¢ silne argu-
menty, przygotowane najlepiej wspolnie z zagranicznym partnerem, by realizowac in-
westycje drogowe tworzace bezposrednie potaczenia z siecig transeuropejska, portami

lotniczymi, centrami lub platformami logistycznymi’.

® A. Kalicka-Mikotajczyk, Wspdlpraca transgraniczna pomiedzy Unig Europejskq i krajami sqsiedz-
kimi Europy Wschodniej w ramach Europejskiej Polityki Sgsiedztwa, opracowanie w niniejszym tomie;
szerzej na ten temat zob. A. Kalicka-Mikotajczyk, Ramy prawne i zasady unijnej Europejskiej Polityki Sg-
siedztwa wobec partnerow wschodnich, Wroctaw 2013.

7 J. Kociubinski, Program transeuropejskich sieci transportowych jako szansa dla wspoipracy trans-
granicznej, opracowanie w niniejszym tomie.
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Warto podkresli¢, ze obecna perspektywa finansowa umozliwia wtadzom lokal-
nym lub regionalnym realizowanie wielu projektow w trybie pozakonkursowym w ra-
mach tzw. zintegrowanych inwestycji terytorialnych. W tym wypadku obejsScie mecha-
nizmo6w wolnego rynku w procesie ubiegania si¢ o unijne fundusze ma shuzy¢
kompleksowemu rozwojowi regionu, ktérego monopolistycznym gospodarzem sg jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Natomiast to samo prawo unijne nie przewiduje po-
dobnych wyjatkow w odniesieniu do organizacji pozarzadowych realizujgcych we
wspotpracy transgranicznej tzw. mikroprojekty. Aleksandra Sus wykazuje daleko idace
podobienstwo zachowania organizacji pozarzagdowych do organizacji biznesowych, kie-
rujacych sie logika rynku i konkurencji®. Autorka podkresla, ze chociaz prima facie za-
obserwowane wzorce wydaja si¢ sprzeczne z misja organizacji pozarzadowych dziataja-
cych pro publico bono, to jednak ztozono$¢ otaczajacej rzeczywistosci potaczona
z niskim stopniem zaufania pozwala na wysuwanie wnioskéw badawczych z perspekty-
wy koopetycji.

Szczegbdlne znaczenie dla wspotpracy transgranicznej ma program Europejska
Wspotpraca Terytorialna, ktory w ostatnich latach zostal podniesiony do rangi samo-
dzielnego celu unijnej polityki spojnosci. Matgorzata Gielda podkresla przy tym, ze
obok realizacji bardzo konkretnych projektow transgranicznych shuzy on wspieraniu
idei samorzadnosci oraz budowaniu tolerancji, zrozumienia i poszanowania odrgbnosci
innych kultur®. Autorka zauwaza, ze przy wydatkowaniu unijnych funduszy nalezy
uwzglednié¢ podejscie terytorialne, wedle ktorego osiggniecie wymiernych efektow zale-
zy od uwzglednienia specyficznych potencjatow lokalnych czy regionalnych. I wtasnie
pod takim katem unijne projekty realizowane w ramach celu Europejska Wspodtpraca
Terytorialna w latach 2007-2013 poddat wnikliwym badaniom Wiadystaw Szmyt'°.
Wyniki sg mato optymistyczne — badane projekty charakteryzuja si¢ w wigkszosci bra-
kiem systemowosci i perspektywicznos$ci, gdyz beneficjenci-autorzy projektow kieruja
si¢ w procesie pisania wnioskéw niejednokrotnie swoimi wiasnymi racjami, majagcymi

charakter dorazny i partykularny. Jednak — co ciekawe — podstawowa konstatacja Autora

8 A. Sus, Endogeniczne wyrézniki koopetycji transgranicznej pomigdzy organizacjami pozarzqdowy-
mi, opracowanie w niniejszym tomie.

® M. Gielda, Wspétpraca transgraniczna prowadzona w Unii Europejskiej na podstawie programow
operacyjnych realizowanych w ramach Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej, opracowanie w niniejszym
tomie; w odniesieniu do poprzedniego okresu programowania zob. M. Gielda, J. Przedanska, Rozwdj regio-
nalny i polityka regionalna w latach 2004-2013 na przyktadzie wojewddztwa dolnosigskiego, [w:] K. No-
wacki, R. Russano (red.), Prawne problemy regionalizacji w Europie (Legal problems of regionalisation in
Europe), Wroctaw 2008.

OW. Szmyt, Definiowanie celow, metody argumentacji i uzasadnianie spodziewanych rezultatow
w projektach realizowanych w latach 2007-2013 w ramach celu Europejska Wspolpraca Terytorialna (Pol-
ska—Niemcy—Czechy), opracowanie w niniejszym tomie. Na temat ogdlnej systematyki programow i projek-
tow unijnych zob. W. Szmyt, J. Kundera, Leksykon polityki regionalnej Unii Europejskiej, Krakow 2008.
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nie zawiera pilnego postulatu budowania transgranicznych relacji z jasno okre§lonymi
priorytetami wspotpracy, nastawionymi na zaspokojenie rzeczywistych potrzeb lokal-
nych w dlugofalowej perspektywie. Autor $wiadomy znaczenia tozsamosci wspolpracy
transgranicznej dostrzega bezposrednie powigzania pomiedzy efektywnos$cig projektow
a poziomem emocjonalnej i intelektualnej identyfikacji z misja wspolpracy transgranicz-
nej, ktore sg odmiennie rozumiane w stolicy kraju czy w stolicy wojewodztwa niz w pe-

ryferyjnych obszarach przygranicznych.

4. Transgraniczne relacje w administracji publicznej

Trzeci z zaobserwowanych nurtow badawczych zwraca uwagg na transgraniczne
relacje w administracji publicznej wtasciwe dla wszelkich przejawdéw kooperacji nieza-
leznie od wystepowania bliskosci granicy panstwowej. Zasadnicza przestankg takich re-
lacji jest tworzenie jednolitej — europejskiej lub migdzynarodowej — przestrzeni prawne;j,
w ktorej podobne stany faktyczne bgda podlegaly subsumpcji na podstawie kompatybil-
nych lub przynajmniej niewykluczajacych si¢ nawzajem norm prawa wewnetrznego.
Krétko mowiae, chodzi o budowanie swoistych tacznikow miedzy dwoma rownorzed-
nymi systemami prawnymi w postaci ustanowienia zasady wzajemnego uznawania ak-
tow prawnych czy aktow administracyjnych, obowigzku informowania i wspolpracy
urzedow, a nawet umozliwienia obywatelom korzystania ze $swiadczen czy ustug pu-
blicznych drugiego panstwa. Analizowane relacje transgraniczne nie sa kreowane spe-
cjalnie z mys$la o regionach przygranicznych, gdyz w jednakowym stopniu wystepujg na
terytorium calego panstwa, niemniej jednak w szczegolny sposob przyczyniajg si¢ do
zwickszenia stabilizacji 1 bezpieczenstwa prawnego oraz normalizacji i optymalizacji
codziennych kontaktow w przestrzeni przygranicznej. Inaczej ujmujac, bezposrednia bli-
sko$¢ granicy panstwowej sprawia, ze to wtasnie tu sa najbardziej odczuwalne ewentu-
alne dysproporcje czy brak kompatybilnosci w regulacjach prawnych obowigzujacych
po obu stronach granicy panstwowe;j.

Podstawowym narzedziem pozwalajacym na zbadanie istoty, zakresu i skutkow
transgranicznych relacji w administracji jest analiza obowigzywania zasady terytorialno-
$ci, bedacej nieodtgcznym elementem tradycyjnie rozumianej suwerennej wiadzy pan-
stwowej. Barbara Kowalczyk zauwaza, ze cztonkostwo Polski w Unii Europejskiej skut-
kuje znaczacym ostabieniem terytorializmu dziatania administracji ograniczonego
dotychczas do granic suwerennych panstw'. Egzemplifikacj¢ zaobserwowanego zjawi-
ska stanowig zarowno przyktady transnarodowych aktow administracyjnych, jak rowniez

1 B. Kowalczyk, Zasada terytorializmu dziatania administracji a transgranicznosé spraw admini-
stracyjnych, opracowanie w niniejszym tomie; w tej sprawie zob. rowniez B. Kowalczyk, W sprawie poje-
cia migdzynarodowego prawa administracyjnego, ,,Przeglad Prawa i Administracji”, t. 76, Wroctaw 2007.

286



Kierunki badawcze dotyczgce wspofpracy transgranicznej w administracji publicznej

obowigzywanie zasady wzajemnej uznawalnosci aktow administracyjnych, dzigki cze-
mu nastepuje urzeczywistnienie wspolnoty prawa na poziomie aktow stosowania pra-
wa. Jeszcze innym przejawem ostabienia tradycyjnie rozumianej zasady terytorialnosci
dziatania administracji jest udostgpnienie obywatelom UE prawa do korzystania z ustug
publicznych innego panstwa. O ile powszechnie przyjete jest korzystanie z oferty kultu-
ralnej drugiego panstwa, to juz ustugi edukacyjne czy zdrowotne, nie wspominajac
o $wiadczeniach socjalnych, sg dostepne dla jednostek uprawnionych wedle kryterium
terytorialnos$ci. Justyna Bazylinska-Nagler ukazuje ztozong systematyke prawnych re-
gulacji transgranicznego $wiadczenia ustug opieki zdrowotnej'. Ich dopuszczenie jest
konsekwencja uznania fundamentalnych praw zagwarantowanych w traktatach, do kto-
rych zaliczamy z jednej strony zasade swobody $wiadczenia ustug ze wzgledu na zakaz
dyskryminacji ustugodawcy zagranicznego oraz z drugiej — obowigzek koordynacji
systemdw zabezpieczenia spolecznego panstw cztonkowskich. Ograniczenie wolnosci
dostepu do ustug zdrowotnych nastepuje w procesie wywazania racji i intereséw pacjen-
ta, $wiadczeniodawcy oraz organdéw regulacyjnych z ré6znych panstw cztonkowskich,
ktore reglamentujg rzeczong wolno$¢, kierujac si¢ koniecznoscig ochrony interesu pu-
blicznego.

Ochrona interesow finansowych panstw czlonkowskich UE oraz zapewnienie
prawidlowego funkcjonowania jednolitego rynku jest motywem wspotpracy transgra-
nicznej i transnarodowej mi¢dzy organami i urzgdami administracji publicznej ro6znych
panstw. Lidia Klat-Wertelecka wskazuje na regulacje prawa europejskiego oraz prawa
polskiego, tworzace umocowanie dla egzekucji administracyjnych z obcych tytutéw
w Polsce oraz egzekucji polskich tytutow w innym panstwie cztonkowskim UE™. Au-
torka podkresla, ze przy dochodzeniu podatkow, naleznosci celnych czy innych nalez-
nosci pienigznych wladze administracji publicznej stosuja kazdorazowo prawo swojego
panstwa, dzieki czemu zostaje zachowana ich peina autonomia w zakresie sposobu pro-
wadzenia egzekucji naleznosci pieni¢znych. Podobna problematyka jest przedmiotem
rozwazan Heike Grassl, ktéra w sensie geograficznym rozpatruje jeszcze szerszy za-
kres wspotpracy transgranicznej urzedow skarbowych, a mianowicie zasieg migdzyna-
rodowy, jednak ograniczony przedmiotowo wylgcznie do wymiany informacji**. Au-
torka wskazuje na wiodacg role OECD oraz Unii Europejskiej, ktore dostarczaja

12 J. Bazylinska-Nagler, Przygraniczna wspolpraca panstw czlonkowskich UE w zakresie Swiadczenia
ustug zdrowotnych, opracowanie w niniejszym tomie.

B L. Klat-Wertelecka, Wspdlpraca transgraniczna w zakresie dochodzenia publicznych naleznosci
pienigznych, opracowanie w niniejszym tomie; w sprawie przedmiotowych regulacji w prawie polskim zob.
L. Klat-Wertelecka, Pojecie postgpowania egzekucyjnego w administracji a pojecie egzekucji administra-
cyjnej, ,,Opolskie Studia Administracyjno-Prawne” 2011, z. IX.

* H. Grassl, Zwischenstaatlicher Auskunftsaustausch in Steuersachen, opracowanie w niniejszym
tomie.
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podstawowych instrumentow prawnych dla wszechstronnej wymiany informacji
w sprawie kont finansowych i naliczonych naleznosci podatkowych.

Wymiang informacji czy umozliwienie egzekucji z obcych tytulow nalezy zali-
czy¢ do mechanizméw stanowigcych rodzaj polaczen czy zwornikow migdzy dwoma
niezaleznymi systemami prawnymi w zakresie wykonywania prawa. Sa one przejawem
aktywnosci panstwa w celu ochrony publicznych interesoéw fiskalnych. Jednak szczegol-
nie w kontekscie bliskosci granicy panstwowej warto uwzgledniaé perspektywe jednost-
ki, ktorej aktywno$¢ bedzie si¢ przejawia¢ w decyzjach dotyczacych dokonywania wy-
boru miejsca zakupu towaréw i ushug, prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej czy
osiedlania si¢. Jak zauwaza Andrzej Huchla, preferencje i zachowania jednostki za-
mieszkujacej tereny przygraniczne maja niejednokrotnie podtoze ekonomiczne uwzgled-
niajace réznice w systemach podatkowych sasiadujacych panstw'>. Autor wskazuje, ze
system prawny nie przewiduje szczegélnych rozwiazan, ktore dotyczylyby relacji przy-
granicznych i w zwigzku z tym omawiana problematyka przejawia si¢ gtownie w sferze

obserwacji okre§lonego wycinka rzeczywistosci.

5. Whnioski

Badania nad wspotpraca transgraniczng podmiotdw publicznych wpisuja sie
w szerszy nurt badan nad europeizacjg i internacjonalizacjg wspotczesnej administracji
publicznej. Zaobserwowane kierunki badawcze ukazuja zjawisko wspotwystepowania
w prawie administracyjnym elementéw o charakterze wsobnym, skonstruowanych spe-
cjalnie z mysla o specyficznych uwarunkowaniach jednego panstwa oraz tych, ktore
sprzyjaja jej otwartosci. Bez watpienia mamy do czynienia z przewaga elementow wsob-
nych, ktoére determinuja niepowtarzalng konstrukcje plaszczyzny strukturalnej i funk-
cjonalnej w administracji publicznej poszczegdlnych panstw. Jednak cztonkostwo
w Unii Europejskiej, czy w mniejszym zakresie w innych organizacjach mi¢dzynarodo-
wych, sprawia, ze tej naturalnej dominacji towarzyszy zjawisko rozpowszechniania sig¢
pierwiastkow sprzyjajacych otwartosci administracji. W wymiarze strukturalnym swiad-
czg o tym rozwazania dotyczace instytucji Europejskiego Ugrupowania Wspotpracy Te-
rytorialnej. Jest to skonstruowany specjalnie z mysla o wspotpracy transgranicznej in-
strument prawa unijnego, jednak obowigzek ustanowienia siedziby EUWT tylko
w jednym panstwie cztonkowskim (a nie w dwoch jednocze$nie, jak w przypadku wiek-
szo$ci polskich euroregionow) bedzie skutkowa¢ wspotwystepowaniem i wzajemnym
przenikaniem si¢ elementow europejskich oraz jednego panstwa. Transgraniczne kono-

tacje strukturalne mozna rowniez zaobserwowaé — chociaz juz w mniejszym stopniu —

> A. Huchla, Opodatkowanie jako czynnik relacji przygranicznych, opracowanie w niniejszym tomie.
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w przypadku zaktadania podatkowych biur tacznikowych lub tworzenia umownych
konstrukcji transgranicznych osadzonych w prawie wewnetrznym kazdego panstwa.

Podobnie w odniesieniu do ptaszczyzny funkcjonalnej — rowniez i tu mamy do
czynienia z dominacja elementow wsobnych. To prawo administracyjne poszczegdlnych
panstw okresla podstawowe cele i zadania administracji publicznej. Jednak nakreslone
kierunki badan uswiadamiajg wspotczesne trendy rozwoju tradycyjnych funkcji panstwa
— czy to w zakresie odwiecznej funkcji fiskalnej, czy ochrony zdrowia. Przestrzeganie
zobowigzan unijnych lub mi¢dzynarodowych skutkuje przyjeciem rozwigzan sprzyjaja-
cych otwartos$ci rownorzednych systemow prawnych, polegajacych na wymianie infor-
macji, egzekucji naleznosci pienieznych na podstawie obcych tytulow egzekucyjnych
czy wreszcie umozliwienie korzystania z ustug publicznych drugiego panstwa. Stopnio-
wa ewolucja ptaszczyzny funkcjonalnej nastepuje ponadto w wyniku wdrozenia instru-
mentow finansowych UE. Zwlaszcza nowy okres programowania, przewidujacy zasade
koncentracji tematycznej w doborze realizacji projektow, wptywa na tworzenie prefe-
rencji w hierarchii celow determinujacych konfiguracj¢ ptaszczyzny funkcjonalne;.

Z powyzszego wynika, ze zagadnienie wspotpracy transgranicznej jest waznym,
cho¢ nie jedynym elementem znamionujacym kierunki rozwoju europeizacji i interna-
cjonalizacji administracji publicznej. Co charakterystyczne, mechanizmy konstruowane
specjalnie z myslg o wspotpracy transgranicznej majg charakter fakultatywny, podczas,
gdy mechanizmy zmierzajace w kierunku kreowania wzajemnej otwartosci rownorzed-
nych porzadkéw prawnych maja najczgsciej charakter obligatoryjny. Tworzenie obliga-
toryjnych preferencji czy obligatoryjnych instrumentow dla administracji publicznej
z uwzglednieniem kryterium potozenia geograficznego (blisko$¢ granicy panstwowej)

nie znajduje uzasadnienia w pryncypiach obowigzujacego prawa.
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