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MIEDZYNARODOWA WSPOLPRACA POLSKIEGO
SAMORZADU TERYTORIALNEGO SZCZEBLA
POWIATOWEGO W ZAKRESIE OCHRONY SRODOWISKA
REALIZOWANEJ W ZGODZIE ZE ZROWNOWAZONYM
ROZWOJEM

Uwagi wstepne

Rzeczpospolita Polska z coraz wigkszym zaangazowaniem uczestniczy na po-
ziomie migdzynarodowym we wspolpracy prowadzonej na rzecz ochrony srodowi-
ska. Przyczynito si¢ do tego z pewnoscia cztonkostwo Polski w Unii Europejskie;j,
Radzie Europy czy innych organizacjach miedzynarodowych, np. Stowarzyszeniu
Europejskich Regionow Granicznych oraz jej strategiczne polozenie, dzigki kto-
remu jest ona niejako tgcznikiem pomiedzy zachodnia a wschodnia czegsciag Europy.

Z poczatkiem lat 90-tych Polska zaczeta wspotprace miedzynarodowa na po-
ziomie samorzadow terytorialnych, co stanowito zupetnie nowy wymiar wspotdzia-
lania i bylo odzwierciedleniem przemian ustrojowych. Okazato sig, ze istnieje wy-
razna potrzeba integracji nie tylko na szczeblu panstwowym, ale rowniez lokalnym,
co byto nastepstwem postepujacej decentralizacji panstw.?®® Z racji tego, iz srodowi-
sko traktowane jest jako dobro o charakterze powszechnym i niepodzielnym, natu-
ralnym stato si¢ rozpatrywanie ochrony srodowiska w kontekscie wspotpracy pod-
miotow lokalnych na szczeblu migdzynarodowym, zwlaszcza w formie wspolpracy
transgraniczne;j.?4

Kierownik Zaktadu Prawa Ochrony Srodowiska i Nauki Administracji Publicznej Wydziatu Prawa UwB
Doktorantka w Zaktadzie Prawa Ochrony Srodowiska i Nauki Administracji Publicznej Wydziatu Prawa UwB
283 E. Grzyb, Formy wspotpracy miedzynarodowej jednostek samorzadu terytorialnego na przyktadzie miasta
Chetm, Warszawa 2010, s. 3.
284  W. Jastrzebska, Rola euroregionéw i wspotpracy transgranicznej w procesie integracji europejskiej, [w:] Spoj-
nos$¢ spoteczno-ekonomiczna a modernizacja regionéw transgranicznych, pod red. M.G. Wozniak, Rzeszéw
2008, s. 97.
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Brzmienie zréwnowazonego rozwoju funkcjonujagce tak w prawie migdzy-
narodowym jak i krajowym powoduje, ze nie moze zosta¢ uznane za bezsporne
jego utozsamianie z ochrong §rodowiska. Nalezy w zréwnowazonym rozwoju wi-
dzie¢ m.in. taki wyznacznik dziatan shuzacych ochronie $rodowiska, ktory wyta-
cza ochrong totalng tej wartosci prawnej, tj. prowadzona kosztem wszelkich innych
wartosci chronionych prawnie, ktére moga pozostawa¢ w kolizji z ochrong $rodo-
wiska. Ustawodawca polski dopuszcza ograniczenie konstytucyjnych praw i wolno-
$ci z uwagi na ochrone srodowiska. Mozliwos$¢ ograniczenia tych praw i wolnosci
obwarowana jest jednak koniecznoscia spetnienia warunkéw okre§lonych w tresci
art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z 1997 1.2% Jednoczesnie nalezy
podkresli¢, ze niemozliwe jest do obrony stanowisko postulujace rozdzielnos¢ sfer
zrownowazonego rozwoju i ochrony elementéw przyrodniczych.

Przyjmujac takie usytuowanie wzglgedem siebie realizacji ochrony srodowiska
i realizacji zrownowazonego rozwoju, za zasadne nalezy uzna¢ poddanie rozwaza-
niom problematyki mozliwosci wspotpracy migedzynarodowej polskiego samorzadu
szczebla powiatowego na rzecz ochrony srodowiska w kontekscie koniecznosci re-
alizacji tego zadania w zgodzie z zasadg zrownowazonego rozwoju.

Problematyka zrownowazonego rozwoju w kontekscie
miedzynarodowej wspotpracy polskiego samorzadu terytorialnego
szczebla powiatowego

Koncepcja zrownowazonego rozwoju zostala stworzona w wyniku obrad Kon-
ferencji ONZ ,,Srodowisko i Rozwj”, ktora odbyta si¢ w Rio de Janeiro w 1992 r.
Rezultatem zebrania delegacji panstw oraz ponad stu organizacji pozarzagdowych
byta Deklaracja z Rio w Sprawie Srodowiska i Rozwoju oraz Globalny Program
Dziatan zwany Agendg 21.2%¢ W tekscie Deklaracji okre$lone zostalo dwadziescia
siedem zasad odnoszacych si¢ do zrownowazonego rozwoju, m.in. prawo czlo-
wieka do zdrowego i tworczego zycia w harmonii z przyroda czy odpowiedzialno$¢
panstw przed obecnymi i przysztymi pokoleniami za zapewnienie, ze ich dziatal-
no$¢ nie spowoduje zniszczenia srodowiska. Kluczowa zasadg na gruncie omawia-
nej tematyki jest dwudziesta druga zasada, ktora stanowi, iz ,, Ludnos¢ tubylcza i ich
wspolnoty, a takze inne wspolnoty lokalne odgrywajg znaczng role w zarzgdzaniu
Srodowiskiem i rozwoju, ze wzgledu na ich wiedze i tradycje (...) Panstwa powinny
umozliwic im efektywny udzial w osigganiu zrownowazonego rozwoju.” Sygnatariu-
sze Deklaracji z Rio kierujg wiec w stosunku do organéw panstwowych powinnos¢
wlaczenia do wspolpracy migdzynarodowej w zakresie ochrony §rodowiska, reali-

285 Dz.U.z 1997 r. Nr 78, poz. 483.
286 M. Micinska, Udziat spoteczenstwa w ochronie $rodowiska, Torun 2011, s. 34.
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zowanej w zgodzie ze zrownowazonym rozwojem, rowniez samych obywateli, ich
zrzeszen oraz jednostki samorzadu terytorialnego, jako ze zgodnie z zasadg pomoc-
niczosci, zadania ktore mogg by¢ skutecznie zrealizowane przez szczebel nizszy lub
same jednostki dziatajace w ramach spoteczenstwa, powinny by¢ przez nie wykony-
wane.”” Ochrona $rodowiska jest dziedzing zycia, ktora w sposob szczegdlny zwig-
zana jest z bytem poszczeg6lnych spotecznosci lokalnych i czesto maja one wigksza
swiadomos$¢ istniejagcych na danym terytorium problemdéw czy potrzeb niz wia-
dze panstwowe. Ten kierunek dziatan zostal wyrazony podczas kolejnego Szczytu
Ziemi w Rio de Janeiro zwanego Rio +20, ktory odbyt si¢ w dniach 20-22 czerwca
2012 r. i byl swego rodzaju jubileuszowym zjazdem, zorganizowanym na 20-lecie
wdrazania koncepcji przyjetych podczas pierwszego Szczytu Ziemi w Rio w 1992 1.
oraz 10-lecie Swiatowego Szczytu Zrownowazonego Rozwoju (WSSD) w Johan-
nesburgu.”®® Podczas Rio +20 odbyta si¢ Konferencja Narodow Zjednoczonych
nt. zrownowazonego rozwoju. Miata ona na celu ozywienie politycznego zainte-
resowania zréwnowazonym rozwojem, dokonanie oceny postepu, jaki miat miej-
sce na przestrzeni ostatnich 20 lat i rozpoznanie luk, ktére pozostaty do zapehie-
nia w implementacji zalecen poprzednich konferencji, w tym przede wszystkim
Szczytow Ziemi, ponadto wskazanie nowych pojawiajacych sie wyzwan we wza-
jemnych oddzialywaniach czlowieka i srodowiska. Podobnie jak 20 lat wczesniej
mys$la przewodnia Rio+20 bylo zaangazowanie wszystkich sektorow zycia spotecz-
nego i wszystkich ,,gtéwnych grup”, zgodnie z okresleniem zawartym w progra-
mie Agenda 21, w tym m.in. spotecznosci lokalnych.?® Jednym z elementow Kon-
ferencji podczas Rio +20 byto stworzenie koncepcji tzw. zrownowazonych miast.
Miasta uznane zostaly za centra rozwoju spotecznego i ekonomicznego, jednak
stwierdzono, iz warunkiem postepu na terenach zurbanizowanych jest ogranicze-
nie nadmiernego wykorzystywania terenow i niekontrolowanej eksploatacji zaso-
boéw naturalnych. W tym kontekscie przed lokalnymi spotecznos$ciami stoi wyzwa-
nie wspottworzenia tzw. ,,zielonej gospodarki”, m.in. poprzez poprawe systemow
transportu, budownictwa, energetyki, wodociggdw oraz usuwania nieczystosci.?*
W konteks$cie przeprowadzanych rozwazan konieczne jest takze podkreslenie
znaczacej roli zasady wyrazajacej si¢ w tym, iz dla osiggni¢cia zrOwnowazonego
rozwoju niezbedne jest, aby ochrona §rodowiska stanowita nierozlaczna cze$¢ pro-
cesOw rozwojowych i nie byta rozpatrywana oddzielnie od nich (zasada czwarta
Deklaracji z Rio). Oznacza to m.in. swoistg koherencje i integracj¢ aspektow eko-

287  J. Zimmerman, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 89.

288  J. Jonker, M. Krukowska, Transformacja w kierunku zréwnowazonego rozwoju. Siedem zasad koniecznych do
wprowadzenia ,zielonej gospodarki” — wktad do przygotowan do Rio +20 (Konferencji Organizacji Narodow Zjed-
noczonych na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju) w 2012 roku, ,Management and Business Administration. Cen-
tral Europe” 2012, Nr 4, s. 92-106.

289  Tryb dostgpu: www.unesco.pl/rio-20, dnia 14.12.2012 r.

290  Tryb dostgpu: http://www.unic.un.org.pl/rio20/miasta.php, dnia 14.12.2012 r.
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logicznych, ekonomicznych i spotecznych w procesie rozwoju panstw.”’! Nalezy
podkresli¢, iz na gruncie prawa migdzynarodowego stworzenie koncepcji zrowno-
wazonego rozwoju miato przede wszystkim na celu wprowadzenie przeciwwagi
dla koncepcji wzrostu gospodarczego® i sformutowanie katalogu norm nadrzed-
nych, ktore umozliwityby zaspokojenie aspiracji rozwojowych obecnych pokolen
w taki sposob, aby zapewni¢ rowniez odpowiedni standard rozwoju przyszlym ge-
neracjom, a ktory jest mozliwy jedynie przy zachowaniu odpowiednich standardow
ochrony $rodowiska.””® W dokumentach bedacych rezultatem Szczytu Ziemi w Rio
jasno okreslony zostat kierunek dziatan na najblizsze dekady. Wskazano w nich,
iz jednym z fundamentéw zréwnowazonego rozwoju jest intensywne i S$wiadome
zaangazowanie spoleczenstwa w ochrong srodowiska. Tworcy powotywanych do-
kumentow traktuja zrownowazony rozwoj przede wszystkim w kategoriach global-
nych, jednoczesnie podkreslajac odpowiedzialno$¢ panstw za rozwdj struktur de-
mokratycznych na ich terytorium, a takze za znaczenie tychze struktur oraz sposob
wzmocnienia ich roli w ochronie §rodowiska. Jako grupy spoteczne, ktore nalezaty
owczesnie do dyskryminowanych, wskazano m.in. ludno$¢ tubylcza, rolnikéw czy
struktury i organizacje samorzadowe.?*

Ustrojodawca polski, mocg normy art. 5 Konstytucji, nadal zasadzie zréwno-
wazonego rozwoju range zasady konstytucyjnej. W tresci tego artykutu wskazano,
ze Rzeczpospolita Polska, m.in. zapewnia ochrone srodowiska, kierujac si¢ zasada
zrownowazonego rozwoju. Natomiast w art. 3 pkt 50 ustawy Prawo ochrony $rodo-
wiska?” ustawodawca zawart definicje legalng zréwnowazonego rozwoju. Traktuje
on ten rozwdj jako rozwdj spoteczno-gospodarczy, w ktérym nastgpuje proces in-
tegrowania dziatan o charakterze politycznym, gospodarczym i spotecznym, przy
jednoczesnym zachowaniu rownowagi przyrodniczej, jak rowniez trwatosci podsta-
wowych procesow przyrodniczych. Ma to na celu zagwarantowanie mozliwos$ci za-
spokajania podstawowych potrzeb poszczegolnych spotecznoscei lub obywateli za-
roéwno wspolczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen.

Obecnie istniejagcy w Polsce stan cechuje istnienie dobrze rozwinigtych i umo-
cowanych prawnie struktur demokratycznych, a takze funkcjonowanie dobrze roz-
winietych organizacji samorzadowych. Zatem nalezy oczekiwaé, ze powinny one
spetiac istotng role w realizacji ochrony srodowiska wykonywanej zgodnie z za-
sadg zrownowazonego rozwoju. Ich zadania polegajg przede wszystkim na stymu-
lowaniu aktywnosci poszczegoélnych grup spotecznych w dzialaniach na rzecz
ochrony $rodowiska, jak réwniez na podnoszeniu poziomu edukacji obywateli w za-

291  S. Koztowski, Ekorozwoj. Wyzwanie XXI wieku, Warszawa 2002, s. 113.

292 M. Micinska, Udziat spoteczenstwa w ochronie srodowiska, Torun 2011, s. 34.

293  Strategia Zrownowazonego Rozwoju Polski do roku 2025, Ministerstwo Srodowiska, Warszawa 1999, s. 3. Patrz
réwniez: ,Our Common Future” — Nasza Wspdlna Przyszio$¢, Warszawa 1991, s. 67, 71; Our Common Future,
The World Commision on Environment and Development, Oxford-New York 1987, s. 6.

294 M. Micinska, op. cit., s. 34.

295 Dz.U.z2001r. Nr62, poz. 627 z p6zn. zm.
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kresie dbatosci o stan $§rodowiska. Niewatpliwym walorem funkcjonowania samo-
rzadow terytorialnych jest to, iz z uwagi na to, ze sa one stosunkowo blisko obywa-
tela, moga przygotowac jednostke do aktywnych, niewymuszonych dziatan. Nalezy
przyjaé, ze struktury samorzadowe ksztattujg zdolno$¢ do podejmowania decyzji
o skali lokalnej, umozliwiaja obywatelom zarzadzanie ich realizacja i ksztattuja po-
stawy obywatelskie poprzez konieczno$¢ ponoszenia odpowiedzialnosci za decyzje
podejmowane w imieniu innych i w ich interesie.?*®

Samorzady terytorialne zostaly wyposazone w wiele narzedzi prawnych, ktore
pozwalaja im aktywnie dziala¢ na rzecz ochrony srodowiska. Aktywno$¢ ta przeja-
wia si¢ m.in. w tworzeniu strategii rozwoju, planowaniu zagospodarowania prze-
strzennego, wydawaniu decyzji lokalizacyjnych oraz pozwolen na korzystanie
z zasobow $rodowiska.””” Ponadto do zadan samorzadow nalezy edukacja, ochrona
zdrowia na swoim terenie czy promocja kultury i rekreacji. W przypadku powiatéw
zadania te okresla przede wszystkim art. 4 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiato-
wym.?® Umozliwia to samorzagdom zharmonizowanie procesoéw rozwoju polityki
gospodarczej 1 infrastrukturalnej z rozwojem spotecznym i ekologicznym, a tym sa-
mym urzeczywistnianie zrownowazonego rozwoju.”

Ochrona $rodowiska realizowana w zgodzie ze zrbwnowazonym rozwojem po-
winna odgrywac znaczaca role we wspotpracy miedzynarodowej podmiotow lokal-
nych, w tym na poziomie transgranicznym. Wynika to ze specyfiki procesow $rodo-
wiskowych oraz z postgpujacej globalizacji zjawisk spotecznych i ekonomicznych.
Zgodnie z dwudziesta pigtg zasada zroOwnowazonego rozwoju, zawartg w Dekla-
racji z Rio w sprawie $rodowiska i rozwoju: ,, Pokdj, rozwoj i ochrona Srodowi-
ska sq wspotzalezne i niepodzielne”. Oznacza to, ze srodowisko, ktére tworzy m.in.
powierzchnia ziemi, kopaliny, wody, powietrze czy klimat (art. 3 pkt. 39 ustawy
Prawo ochrony srodowiska), juz ze swej natury nie moze by¢ $cisle rozgraniczone
pomigdzy poszczegdlnymi panstwami. Jest to szczegdlnie dostrzegalne w momen-
cie jego degradacji, kiedy zanieczyszczenie czy zniszczenie jednego z komponen-
tow srodowiska moze wplywac i nierzadko wplywa na pozostate elementy §rodo-
wiskowe. Z punktu widzenia Rzeczpospolitej Polskiej takie czynniki, jak kryzys
w krajach sgsiadujacych, kleska ekologiczna czy zachwiania na rynkach moga po-
wodowac zaktdcenie zrownowazonego rozwoju. Niepodzielnos¢ srodowiska szcze-
golnie widoczna jest na tych terenach, gdzie wystgpuja zintegrowane ekosystemy,
a obszary te znajduja si¢ na terytorium przynajmniej dwoch panstw. W obliczu ist-
niejacych zagrozen konieczna stata si¢ wigc wspotpraca samorzagdow o charakterze
migdzynarodowym.

296  Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Polski..., op. cit., s.19.

297  B. Wierzbowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony $rodowiska. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 2010, s. 123-126.
298 Dz.U.z2001r. Nr 142, poz. 1592 z pézn. zm.

299  Strategia Zréwnowazonego Rozwoju Polski..., op. cit., s.19.
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Podstawy prawne wspétpracy miedzynarodowej polskiego
samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego na rzecz
ochrony srodowiska realizowanej w zgodzie ze zrébwnowazonym
rozwojem

W celu umozliwienia podmiotom lokalnym wspotpracy z podmiotami za-
granicznymi nalezato stworzy¢ formalno-prawne podstawy do tego typu dziatan.
Inicjatywy w tej dziedzinie podjety sig, jako pierwsze, Rada Europy oraz Stowa-
rzyszenie Europejskich Regionéw Granicznych. To wilasnie pod przewodnictwem
Rady Europy stworzono dokumenty, ktore wprowadzity ujednolicone standardy od-
noszace si¢ do najwazniejszych regul wspotpracy miedzynarodowej jednostek re-
gionalnych i ktore zostang scharakteryzowane w niniejszym artykule.> Gtownymi
formami kooperacji pomiedzy podmiotami lokalnymi sa: wspotpraca o charakte-
rze transgranicznym oraz wspolpraca w ramach euroregiondw. Sa one istotne mig-
dzy innymi z uwagi na wspomniang juz okoliczno$¢ bycia przez Polske ,,wschod-
nig $ciang” Unii Europejskiej. W zwiazku z tym faktem wspotdziatanie z regionami
panstw wschodnioeuropejskich ma szczegdlny wymiar. Konieczny stat si¢ rozwoj
wspotpracy przygranicznej, rozbudowa infrastruktury granicznej, shuzacej ochro-
nie srodowiska, jak rowniez przekazanie polskich doswiadczen, m.in. w dziedzinie
ochrony $rodowiska regionom wschodnich sasiadow Polski. Wspotpraca na tere-
nach granicznych stata si¢ niejako gwarancja zapobiegania wykluczeniu czy odsu-
nigciu na margines wschodnich wojewo6dztw Polski.**! W sposob generalny nalezy
stwierdzi¢, iz wspolpraca transgraniczna czy wspolpraca w ramach euroregionow
jest bardzo wazna réwniez ze wzgledu na realizacje ochrony $rodowiska w zgo-
dzie ze zrownowazonym rozwojem. W wyniku wspotpracy tworzy si¢ sie¢ powia-
zan i zaleznosci w zakresie aspektow spotecznych, ekologicznych i ekonomicznych.
Zréwnowazony rozwoj odnosit sie do trwatosci ekologicznej oznaczajacej zréwno-
wazone, umiarkowanie wykorzystanie zasoboéw, rozwoju ekonomicznego uwzgled-
niajacego zintegrowanie ochrony srodowiska i rozwoju oraz sprawiedliwosci spo-

tecznej migdzy- i wewnatrzpokoleniowe;j.>%?

Pierwszym waznym aktem prawnym, ktory odnosit si¢ bezposrednio do wspol-
pracy transgranicznej byla Europejska Konwencja Ramowa o Transgranicznej
Wspoélpracy pomiedzy Witadzami i Wspolnotami Terytorialnymi, zwana Konwen-

300 W. Jastrzgbska, Rola euroregionéw i wspofpracy transgranicznej w procesie integracji europejskiej, [w:] Spdj-
nosc¢ spoteczno-ekonomiczna a modernizacja regionéw transgranicznych, pod. red. M.G. Wozniak, Rzeszéw
2008, s. 98.

301 M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Migdzynarodowa wspotpraca transgraniczna i miedzyregionalna w kontekscie poli-
tyki regionalnej panstwa na lata 2007-2013, ekspertyza wykonana na zlecenie Departamentu Polityki Regional-
nej w MGIP, s. 4.

302 Definicja zrébwnowazonego rozwoju zawarta w raporcie ,Nasza Wspodlna Przyszto$¢” (raport Brundtland)
z 1987 r., cyt za: Ewa-Mazur Wierzbicka, Miejsce zréwnowazonego rozwoju w polskiej i unijnej polityce ekolo-
gicznej na poczatku XXI wieku, [w:] Nieréwnosci spoteczne a wzrost gospodarczy. Problemy globalizacji i regio-
nalizacji, Cze$¢ 1, Rzeszéw 2006, s. 318.
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cja Madrycka, podpisana 21 maja 1980 roku. W polskim porzadku prawnym za-
czeta funkcjonowac w 1993 r. Sygnatariusze Konwencji zobowigzali si¢ do uznania
wspotpracy transgranicznej jako dopuszczalnej formy aktywnosci swoich jednostek
terytorialnych, a takze do wyposazenia ich w odpowiednie kompetencje umozli-
wiajace nawigzanie tej wspotpracy. W tresci Konwencji Madryckiej ustanowiono
takze zasade pierwszenstwa prawa wewnetrznego w stosunku do uméw i porozu-
mien szczebla lokalnego i regionalnego zawieranych miedzy partnerami wspot-
pracy. Postanowieniami Konwencji wprowadzono rowniez pojecie wspoOtpracy
transgranicznej do jezyka prawnego. Zgodnie z brzmieniem Konwencji poprzez
wspotprace transgraniczng nalezy rozumie¢ kazde podejmowane wspolnie dziata-
nie, ktorego celem jest umocnienie i dalszy rozwoj sasiedzkich kontaktow miedzy
wspolnotami i wladzami terytorialnymi dwoch lub wigkszej liczby umawiajacych
si¢ stron, a takze zawarcie porozumien i przyjecie uzgodnien koniecznych do re-
alizacji takich zamierzen. W powotywanej Konwencji wskazano takze, iz ramy tej
wspolpracy stanowig wlasciwosci wspolnot 1 wladz terytorialnych w sposob okre-
$lony przez prawo wewngtrzne.**”

Kolejnym waznym dokumentem migdzynarodowym jest Europejska Karta Sa-
morzadu Terytorialnego. Sporzadzona w 1985 roku, w Polsce weszla w zycie w roku
1994. W tresci Karty zawarto do$¢ szczegdtowo okreslone postanowienia dotyczace
istoty 1 kompetencji samorzadow lokalnych. W przepisach art. 10 ust. 2 1 3 Karty
okreslone zostato prawo spotecznosci lokalnych do zrzeszania si¢ w migdzynaro-
dowe zwigzki 1 porozumienia wspolpracy transgranicznej w granicach okreslonych
prawem. Warto w tym miejscu wspomnie¢ rowniez o Europejskiej Karcie Regionow
Granicznych i Transgranicznych. Nalezy ona do kategorii soft law — stanowi dekla-
racj¢ wspolpracy. Poruszone zostaty w niej najistotniejsze zagadnienia dotyczace
europejskiej wspdlpracy transgranicznej i przygranicznej. Karta zostala opracowana
przez Stowarzyszenie Europejskich Regionow Granicznych w 1995 r.3% Odzwier-
ciedleniem norm nadrzgdnych okreslonych w prawie miedzynarodowym jest art.
172 Konstytucji RP, ktory ustanawia prawo jednostek samorzadu terytorialnego do
zrzeszania si¢, przystepowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznos$ci lokal-
nych i regionalnych oraz wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw. Z kolei zasady wspodtpracy transgranicznej okreslone zostaty w usta-
wie z dnia 15 wrzesnia 2000 roku o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu
do miedzynarodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych.?® W prze-
pisie art. 2 tej ustawy okreslono, iz jednostki samorzadu terytorialnego, przyste-
pujac do migedzynarodowych zrzeszen, musza dziata¢ zgodnie z polskim prawem
wewnetrznym, politykg zagraniczng panstwa oraz jego migdzynarodowymi zobo-

303  W. Jastrzebska, Rola euroregionéw..., op. cit., s. 99.

304 E. Grzyb, Formy wspotpracy miedzynarodowej jednostek samorzadu terytorialnego na przyktadzie miasta
Chetm, Warszawa 2010, s. 7.

305 Dz.U.z2000r. Nr91, poz. 1009 z pézn. zm.
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wigzaniami. W przypadku niespetnienia tego warunku minister wtasciwy do spraw
zagranicznych moze cofng¢ zgode na przystapienie do zrzeszenia mi¢dzynarodo-
wego (art. 10 ust. 2 ustawy). Powtoérzenie tych wymogdéw mozna znalez¢ w usta-
wach o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojewodzkim.

Istniejaca na przestrzeni ostatnich 30 lat praktyka pozwala na stwierdzenie, ze
nie zawsze prawo wewngetrzne poszczegolnych panstw pozwala na zrealizowanie
zamierzonych dzialan. Jest to wynikiem tego, ze uregulowania wewnatrzkrajowe,
w ktorych zawarto uprawnienia do podejmowania przez samorzady dziatan w zakre-
sie migdzynarodowego obrotu publiczno-prawnego, nie zawsze mogg zosta¢ uznane
za wystarczajgce w tym obszarze.

Nalezy stwierdzi¢, iz polski system prawny regulujacy udziat samorzadu tery-
torialnego we wspotpracy miedzynarodowej w poréwnaniu do regulacji migdzyna-
rodowych jest niekompletny i stwarza bariery we wzajemnej kooperacji.’®® W tym
miejscu warto postuzy¢ sie przyktadem regulacji zawartych w ustawie o samorza-
dzie powiatowym, gdzie w art. 12 pkt. 9a ustawodawca w sposob ogélny okresla,
iz do wilasciwosci rady powiatu nalezy podejmowanie uchwat w sprawach doty-
czacych wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi innych panstw, a takze przy-
stepowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych. W przepisach
ustawy o samorzadzie powiatowym uregulowano rowniez sposdb przekazywania
kompetencji decyzyjnych oraz sposéb zawigzywania powiatowych zwigzkow, sto-
warzyszen i porozumien. Wspolpraca miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
moze nastepowac nie tylko na ptaszczyznie horyzontalnej, ale i miedzy jednostkami
réznego stopnia, tj. miedzy powiatami i gminami. To wlasnie stowarzyszenia po-
wiatow i gmin staly sie podstawg euroregionéw. W tym kontekscie powstat problem
przystepowania do stowarzyszen utworzonych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego, dziatajace na podstawie prawa polskiego, jednostek samorzadu terytorial-
nego innych panstw. Nalezy przyjaé, ze taka mozliwos¢ wynika z brzmienia art. 22
i art. 4 ustawy Prawo o stowarzyszeniach.’” Zgodnie z nimi zagraniczne jednostki
samorzadu terytorialnego, jako ze sa osobami prawnymi, moga bez przeszkdd przy-
stapi¢ do zwigzku stowarzyszen. Uznaje si¢ jednak, ze w warunkach polskich pod-
mioty te mogg by¢ tylko cztonkami wspierajacymi.?

Gtowng formg wspotpracy pomiedzy podmiotami lokalnymi sg wielostronne
umowy mig¢dzynarodowe lub bilateralne porozumienia mi¢dzy panstwami. Polska
podpisala takie umowy ze wszystkimi panstwami o$ciennymi. Do najwazniejszych
elementow tychze umow naleza: obowigzek informowania przez wladze centralne
wtadz regionalnych i lokalnych o mozliwosci podjecia takiej wspotpracy, obowigzek
strony do usunig¢cia wszelkich przeszkoéd prawnych mogacych ogranicza¢ wspot-

306 E. Grzyb, op. cit., s. 4.
307 Dz.U.z1989r. Nr 20, poz. 104 z p6zn. zm.
308 E. Grzyb, op. cit., s. 13.
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dziatanie, okres$lenie zakresu przedmiotowego podejmowanej wspotpracy, wska-
zanie mozliwosci powotania odpowiednich komisji migdzyrzadowych lub innych
organdow koordynujacych, ewentualnie ustanowienie klauzul wylaczajacych dane
terytorium z tej wspotpracy. Z kolei w odniesieniu do euroregionéw ich organizacjg
reguluja statuty, porozumienia o utworzeniu danego euroregionu oraz regulaminy
ich organow.*” Waznym elementem umoéw jest okreslenie wymogu zgodnosci dzia-
fan z prawem krajowym. Wspolpraca pomigdzy podmiotami lokalnymi musi by¢
wigc zgodna z prawem wewngtrznym panstw, ale takze w prawidtowy sposob reali-
zowac przyjete przez dane panstwo regulacje aktow migdzynarodowych. Wypada
zwroci¢ uwage na problem rdznic, jakie wystepuja pomiedzy jednostkami samo-
rzadu terytorialnego zawierajacymi porozumienia. Ich uwarunkowania polityczne
i gospodarcze sprawiaja, ze we wspoipracy moze wystepowac zjawisko nierow-
nos$ci potencjatdéw gospodarczych i finansowych, co wynika m.in. z dysproporcji
w dostepie do funduszy i programow regionalnych Unii Europejskiej. Ta asymetria
powoduje, iz nie wszystkie dzialania moga by¢ podejmowane przez wspotpracu-
jace panstwa rownomiernie i na takim samym poziomie, a to tworzy pytanie o sens
wspoélnych przedsiewzigé.’'* W ramach aktywnosci podmiotow lokalnych na rzecz
ochrony $rodowiska niespdjne i niecharmonijne dzialania moga stanowi¢ wyrazna
przeszkodg w utrzymaniu odpowiedniego standardu ochrony $rodowiska, a przy
tym zachowaniu unikalno$ci i niezmiennosci terenow nalezacych do kilku panstw.
Jak juz wspomniano wyzej, srodowisko jest swego rodzaju nierozerwalnym zbio-
rem elementow, pomigdzy ktorymi zachodza dynamiczne interakcje, a zaniechanie
ochrony jednego z nich moze i, nierzadko negatywnie wptywa na pozostate. Zatem
nierownomierna ochrona danego terenu moze uniemozliwi¢ osiagniecie zaktada-
nego przez panstwa celu, jakim jest utrzymanie stanu srodowiska na odpowiednim
poziomie. Przykladem tego typu problemow jest wspotpraca jednostek samorzadu
terytorialnego w ramach Euroregionu Pomerania. Stronami umowy sa tu zrzeszenia
podmiotow lokalnych Polski, Niemiec oraz Szwecji. Zgodnie z umowa o utworze-
niu euroregionu celem wspotpracy w Euroregionie Pomerania jest miedzy innymi
podejmowanie wspdlnych dziatan na rzecz rownomiernego i zrOwnowazonego roz-
woju regionu. Cel ten ma by¢ zrealizowany gldwnie poprzez utrzymanie oraz po-
prawe stanu srodowiska naturalnego, poprawe gospodarki rolnej i lesnej czy rozwoj
skoordynowanego transgranicznego planowania przestrzennego. Cze$¢ $rodkow
na realizacje zadan dofinansowywana jest z funduszu Unii Europejskiej, ktéry
umozliwit realizowanie projektow wiasnie z zakresu ochrony srodowiska, tj. budo-
wanie 1 utrzymywanie oczyszczalni $ciekow, kanalizacji sanitarnych czy moderni-
zacje systemow ogrzewania. Z dotychczasowych doswiadczen we wspotpracy tego
euroregionu wynikajg jednak problemy w postaci nierdownos$ci o charakterze finan-

309  Tryb dostgpu: http://lukdan.vxm.pl/karpacki/podstawy_prawne, dnia 14.12.2012 .
310  Tryb dostgpu: http://biurose.sejm.gov.pl, dnia 14.12.2012 r.
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sowym, spotecznym czy prawnym. Ponadto uwidacznia si¢ r6zny poziom zaangazo-
wania we wspolprace wynikajacy m.in. z bariery jezykowej, a takze braku doswiad-
czen w instytucjonalizacji wspotpracy.’!! Zauwazalne sg rowniez bariery polegajace
na skomplikowanych procedurach realizacji i rozliczania projektow unijnych oraz
istnieniu zbyt wielu instytucji posredniczacych. Co wigcej, w ramach niektorych
projektow nie ma mozliwosci uzyskania zaliczek na ich realizacjg, co juz na starcie
dyskwalifikuje niektore regiony. Okres oczekiwania na zwrot poniesionych kosztow
realizacji projektow jest natomiast bardzo dtugi. Istnieje rowniez problem wystepo-
wania niejednolitych procedur rozliczania projektow w poszczegdlnych czesciach
krajow. Na gruncie prawnym kolejna przeszkoda, obok niedostatecznych regulacji,
sq roznice w rozwigzaniach prawnych w panstwach bedacych stronami umow czy
tez roznice w zakresach kompetencji organéw panstwowych i samorzgdowych.?'2

Dostrzegajac potrzebg zmian w istniejacym stanie prawnym, nalezy podkre-
sli¢ role Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego, ktorej celem jest kontynu-
acja idei zawartej w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Europejska Karte
Samorzadu Regionalnego (EKSR) przyjeto 5 czerwca 1997 r., jednak do dzi$ nie
stanowi ona aktu prawa mig¢dzynarodowego, poniewaz nie uzyskata koniecznego
poparcia ze strony panstw czlonkowskich Rady Europy ani tez aprobaty jej organu
stanowigcego, ktorym jest Komitet Ministrow. Jej postanowienia wyrazaja koncep-
cje miejsca i roli ustrojowej regiondow we wspotczesnej Europie. Postanowienia
Karty odzwierciedlaja catkowitg zmiang mys$lenia o podmiotach samorzagdowych
wspotpracujacych na szczeblu migdzynarodowym. Regiony sa tu traktowane jako
szczebel administracji publicznej migdzy rzadem a samorzadem lokalnym, wyposa-
zony w odrebng od panstwa i jednostek lokalnych osobowos$¢ prawng oraz jako or-
gan stanowigcy, wylaniany w powszechnych wyborach, ktory posiadatby wtasne or-
gany wykonawcze i aparat administracyjny, budzet z wtasnymi zrodtami dochodow,
a takze znaczny zakres zadan i kompetencji. Dzigki temu regiony uzyskatyby wiek-
szy wplyw na ustalenia ich dotyczace podejmowane na szczeblu migdzynarodowym
i ponadnarodowym. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego nadal znajduje si¢
na etapie projektu, ale niezmiennie budzi kontrowersje, gdyz przewiduje si¢ w niej
istnienie regionéw posiadajacych przymioty kojarzone zazwyczaj z panstwem.’'?
Przyjecie tego aktu z pewnoscig miatoby istotne znaczenie w obszarze samorzad-
nos$ci regionalnej. By¢ moze zniwelowatoby czgs¢ istniejacych obecnie barier, a ce-
chy samodzielno$ci przypisane poszczegolnym regionom pozwolityby im na realne
zwalczanie problemow istniejgcych na danych terenach.

311 Ibidem.
312 Tryb dostgpu: http://www.stat.gov.pl, dnia 14.12.2012 r.
313 E. Grzyb, op. cit. s. 9.
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Uwagi koncowe

Nie moze podlega¢ dyskusji, ze wspotpraca miedzynarodowa na poziome po-
wiatow, ktore co do zasady realizuja zadania o charakterze lokalnym, jest zjawi-
skiem wymagajacym precyzyjnej regulacji prawnej. Prawne ukonstytuowanie dzia-
falnosci jednostek samorzadu terytorialnego tak, aby ich aktywno$¢ przynosita
zamierzone efekty oraz harmonizowata uregulowania prawne szczebla migdzyna-
rodowego i szczebla krajowego poszczegolnych panstw, jest zadaniem trudnym.
Wymaga to funkcjonowania takich norm, ktore umozliwia godzenie wartosci wyra-
zonych w prawie mi¢dzynarodowym i prawie poszczegolnych panstw. Dodatkowa
trudno$¢, w normatywnym uregulowaniu tej sfery aktywnosci podmiotow prawa,
powoduje czesta rozbiezno$¢ interesow poszczegdlnych aktorow sceny migdzyna-
rodowej z jednej strony i jednostek dziatajacych na szczeblu lokalnym poszczegol-
nych panstw z drugiej strony.

W zakresie realizacji ochrony §rodowiska ma to szczegodlne znaczenie. Btedne
a nawet jedynie dysharmonijne dzialania wiadz lokalnych (w tym szczebla powiato-
wego), prowadzone na przestrzeni wykraczajacej poza terytorium jednego panstwa,
moga powodowac negatywne, nieodwracalne skutki w elementach przyrodniczych.
Jednoczes$nie ochrona niektorych komponentow $rodowiska, takich jak np. klimat
czy wody morskie, moze by¢ skutecznie prowadzona tylko w przypadku koordy-
nacji dziatan na poziomie wykraczajacym poza dzialalno$¢ pojedynczego panstwa.

Realizacja ochrony srodowiska i prowadzenie zrownowazonego rozwoju winny
by¢ traktowane we wspdlczesnym $wiecie jak procesy nierozerwalnie zwigzane ze
soba, ktorych rozdzielenie nie powinno i nie moze mie¢ miejsca. Zatem istnienie ba-
rier prawnych we wspotpracy miedzynarodowej (w tym tej prowadzonej na pozio-
mie powiatow), w zakresie ochrony srodowiska winno by¢ traktowane jako istnienie
barier we wspotpracy na rzecz zréwnowazonego rozwoju. Jednocze$nie nie mozna
traci¢ z pola widzenia oczywistej zaleznosci, wyrazajacej si¢ w tym, ze istnienie
tych barier zazwyczaj prowadzi do ograniczenia aktywnosci podmiotow prowadzg-
cych wspodlprace. Te za§ okolicznos¢ nalezy traktowaé jako szczegdlnie niepoza-
dang, zar6wno w zakresie dzialan na rzecz ochrony srodowiska, jak i zréwnowazo-
nego rozwoju.
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INTERNATIONAL COOPERATION OF POLISH LOCAL GOVERNMENT AT
THE COUNTY LEVEL IN THE FIELD OF ENVIRONMENTAL PROTECTION
IMPLEMENTED IN ACCORD WITH SUSTAINABLE DEVELOPMENT

The article references the international cooperation of local governments, fo-
cusing primarily on cooperation counties, in the context of their implementation
of the principles of sustainable development. The article characterises sustainable
development within the meaning of international law and Polish law, in regard to
the implementation of environmental protection. The authors also take into consid-
eration to what extent and how effectively counties, through international coopera-
tion, perform tasks in the field of environmental protection whilst at the same time
realizing the principles of sustainable development, and what barriers exist on that
base. The authors therefore indicate legal and factual obstacles to international co-
operation counties. The basis for discussion is primarily national and international
legislation, and the authors, at the outset, determine the legal basis for international
cooperation by Polish local government at county level for the protection of the en-
vironment and indicate the basic forms of this cooperation.
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