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Wprowadzenie

»Przemiany europejskich pograniczy oraz sukces zachodzacej tam
kooperacji znajduje nasladowcéw na innych kontynentach, takze w Afryce”
(Modzelewski i Zukowski 2013: 40). O ile jednak problematyka wspétpracy trans-
granicznej w Europie doczekata si¢ w Polsce licznych studiéw i opracowan, to
literatura przedmiotu w odniesieniu do kontynentu afrykanskiego jest wigcej niz
skromna. Przedmiotem artykulu jest normatywny aspekt wspotpracy transgra-
nicznej w Europiei Afryce. Jego celem jest udzielenie odpowiedzi na dwa zasadnicze
pytania: po pierwsze, czy, i jezeli tak, to w jakim stopniu Unia Afrykanska przy-
gotowujac konwencje o wspdlpracy transgranicznej wzorowala si¢ na rozwigza-
niach europejskich opracowanych przez Rad¢ Europy? Chodzi o takie kwestie,
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Miedzynarodowych Wydzialu Politologii Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej
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jak przyjeta definicja wspolpracy transgranicznej, struktura oraz tres¢ konwencji.
Po drugie, ktore z rozwigzan zastosowanych w Konwencji z Niamey wynikajg ze
specyfiki sytuacji na kontynencie afrykanskim i na czym one polegaja? Analizie
poddano wylacznie akty prawne (analiza komparatywna tresci konwencji), a nie
empiryczne przyklady wspdtpracy transgranicznej.

Wspolpraca transgraniczna w Europie prowadzona jest od - co
najmniej - konca II wojny $wiatowej. Pierwsze propozycje jej kodyfikacji
w ramach Rady Europy (RE) pojawily si¢ juz w 1966 r., aby ostatecznie przyjacé
posta¢ ,,Europejskiej Konwencji ramowej o wspolpracy transgranicznej miedzy
wspolnotami i wladzami terytorialnymi™ sporzadzonej w Madrycie 21 maja
1980 r. (stad okreslenie Konwencja madrycka lub ramowa). Jeszcze przed
uchwaleniem konwencja uznawana byta za ,nowa doktryne prawa miedzynaro-
dowego zarzadzajaca stosunkami sasiedzkimi przez granice” (Dumata 2010: 9).
Odegrala wazng role w promowaniu wspdlpracy transgranicznej w Europie -
do jej regulacji odwolujg si¢ inne dwu- i wielostronne umowy zawierane przez
panstwa europejskie (Dumata 2012: 127-142).

Konwencje madrycka podpisalo i ratyfikowato (wedlug stanu namaj 2016
r.) 39 2 47 panstw czltonkowskich RE (Patrz: Treaty Office of the Council of Europe.
CETS No. 106). Dwa panstwa ja podpisaly, ale jak dotychczas nie ratyfikowaly - sg
to: Islandia i Malta, ktére sygnowaty konwencje juz do$¢ dawno, bo w 1999 r. Nie
podpisaly konwencji: Andora, Estonia, Grecja, Macedonia, San Marino i Wielka
Brytania, co jednak - jak warto zauwazy¢ — nie stanowi przeszkody w prowadzeniu
przez nie wspdlpracy transgranicznej. Konwencja madrycka obowiazuje juz blisko
35 lat — weszla w Zycie 22 grudnia 1981 r., po spelnieniu okreslonego w art. 9 ust. 2.
warunku zlozenia Sekretarzowi Generalnemu Rady Europy czterech dokumentow
ratyfikacyjnych’.

Konwencja Unii Afrykanskiej o wspélpracy transgranicznej (African
Union’ 2000) jest dokumentem znacznie mlodszym. Zostala przyjeta przez
23. sesje Zgromadzenia Unii Afrykanskiej (UA) w Malabo i otwarta do podpisu 27
czerwca 2014 r. Nazywana jest Konwencja z Niamey, poniewaz to w stolicy Nigru
w maju 2012 r. ustalono ostateczng wersje¢ treSci umowy. Wérdd przywodcow
UA istnieje przekonanie, Ze jest to ,nowatorski dokument, ktéry wyznacza
dalsza droge do wsparcia i instytucjonalizacji inicjatyw transgranicznych” ("The

2 ,Dziennik Ustaw” 1993, nr 61, poz. 287.

3 Dodatkowym warunkiem bylo, aby co najmniej dwa z nich posiadaly wspédlng granice.
Warunek ten zostal spelniony, poniewaz pierwszymi panstwami ratyfikujacymi konwencje
byly (wymienione w kolejnoéci chronologicznej): Norwegia, Dania, Szwecja i RFN, czyli
dwie pary sasiadow.
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African Union celebrates’ 2014). Konwencja z Niamey nie weszla jeszcze w zycie,
ze wzgledu na do$¢ wysokie wymagania odnos$nie ratyfikacji. Zgodnie z art.
15, warunkiem jej wejscia w zycie jest ratyfikacja przez 15 panstw - konwencja
wchodzi w Zycie 30 dni po otrzymaniu przez Przewodniczacego Komisji UA
pietnastego dokumentu ratyfikacyjnego. Pierwszym panstwem, ktére ja podpisato
byl Niger, ktory uczynit to 1 grudnia 2014 r. Dotychczas (dane z kwietnia 2016 r.)
konwencje podpisato jedynie 9 panstw, z czego tylko jedno - wspomniany Niger —
ratyfikowalo ('List of” 2016).

Tabela 1. Aktualny stan prawny

Konwencja madrycka Konwencja z Niamey
Data sporzadzenia 21 maja 1980 r. 27 czerwca 2014 1.
Data wejécia w zycie 22 grudnia 1981 r. -
}:;tc;ba arca}tiyﬁkacji / podpisowbez | 39/2 1/8
Objetos¢ preambuta, 12 artykuléw, zalacznik Preambuta, 17 artykulow

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Geneza Konwengji z Niamey

taczna dlugos¢ granic afrykanskich wynosi okoto 140 tysiecy
kilometréw, z czego 80 tysigcy to granice ladowe, a 60 tysiecy morskie (Meyer
2015b: 7). Jak podkresla Anthony I. Asiwaju (2010: 5), wyjatkowo$¢ kontynentu
afrykanskiego polega miedzy innymi na tym, Ze jedynie 26% granic ladowych ma
charakter orograficzny, a wigc wykorzystuje naturalne bariery srodowiska geogra-
ficznego (rzeki, gory, doliny), a pozostale 74% to granice geometryczne, w tym
astronomiczne (przeprowadzone wzdtuz réwnoleznikéw i potudnikéw), nazywane
czesto ,sztucznymi”. Zdaniem Kamila Zajaczkowskiego (2010: 193) i Arkadiusza
Zukowskiego (2010: 226) udzial granic geometrycznych jest mniejszy i wynosi
okoto 40%. Granice takie nie uwzgledniajg nie tylko wlasciwosci przyrodniczych
terenu, ale takze czynnikéw ludnosciowych i gospodarczych. Nalezy zgodzi¢ sig
z Judith Vorrath, ze moze to by¢ szansa dla rozwoju wspoétpracy transgranicznej na
tak wyznaczonych pograniczach (cyt. za: Zukowski 2010: 236).

Kwestie granic w Afryce byly od poczatku istotnym wyzwaniem dla
niepodlegtych panstw kontynentu. W uchwalonej 25 maja 1963 r. w Addis Abebie
Karcie Organizacji Jednosci Afrykarnskiej (OJA) przyjeto zasade poszanowania
suwerennosci i integralnosci terytorialnej kazdego panstwa (art. IIT ust. 3), co
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w praktyce oznaczalo akceptacje granic istniejacych w momencie uzyskiwania
niepodlegtosci, czyli de facto odziedziczonych po czasach kolonialnych. I sesja
Zgromadzenia Szeféw Panstw i Rzadéw OJA, ktéra obradowala w lipcu 1964
r. w Kairze, przyjela rezolucje zatytutowang Border Disputes among African States
(AHG/Res. 16(I). 1964), w ktorej potwierdzono te zasade i jej Sciste przestrze-
ganie (pkt 1) oraz o$wiadczono, ze wszystkie panistwa cztonkowskie zobowiazuja
sie do poszanowania granic istniejacych w momencie osiagnigcia niepodleglosci
(pkt 2) (From Barriers’ 2013: 17). Zdaniem Romana Meyera (2015a) oznaczalo
to tylko tyle, ze ,puszka Pandory pozostala zamknigta”, ale problem pozostal,
czego wyrazem byly miedzy innymi spory graniczne i konflikty terytorialne,
ktory toczyly sie w Afryce po uzyskaniu przez panstwa kontynentu niepodle-
glodci (Letocha 1973; Kenig 1981; Dumata 1990). Pelne i ostateczne rozwigzanie
kwestii granic w Afryce stalo si¢ niezbednym warunkiem bezpieczenstwa oraz
pokojowego i zréwnowazonego rozwoju kontynentu takze dla nastepczyni OJA,
czyli Unii Afrykanskiej (Kenig-Witkowska 2015).

Tylko na okolo 29 tysiacach kilometréw afrykanskich granic ladowych
(1/3) zostala dokonana demarkacja. Z tego wzgledu jednym z wazniejszych
celow UA stalo si¢ precyzyjne wyznaczenie granic w terenie. Jak podkreslajg
tworcy Programu Granicznego Unii Afrykanskiej (The African Union Border
Programme; AUBP), demarkacja sprawia, ze ,granica jest widoczna na ziemi”
i staje si¢ rzeczywistoscig dla wszystkich zainteresowanych stron, w szczegol-
nosci ludnosci pogranicza. Brak demarkacji stanowi potencjalne zrodlo napiec,
sporow i konfliktow (AUBP 2014a: 20). Pierwotnie zakladano, iz proces ten uda si¢
zakonczy¢ w ciggu 10 lat — do roku 2012. Nie zostal on jednak dotrzymany i decyzja
Zgromadzenia UA z lipca 2011 r. przesunigto te date na 2017 r. (Assembly/AU/
Dec.369 (XVII), pkt 29)*.

W styczniu 2007 r. na 8. zwyczajnej sesji Zgromadzenia UA ustanowiono
wspomniany wyzej Program Graniczny Unii Afrykanskiej (Assembly/AU/Dec.145
(VII), pkt 18). 7 czerwca 2007 r., podczas pierwszej Konferencji Ministrow
Afrykanskich odpowiedzialnych za sprawy granic (dalej jako: Konferencja
Ministréw), ktéra odbyla sie w Addis Abebie, przyjeto Deklaracje o AUBP
i warunki jej realizacji (From Barriers’ 2013: 65-70), ktéra zostala nastepnie
zatwierdzona przez Rad¢ Wykonawcza UA na jej 11. sesji zwyczajnej (Akra,
25-29 czerwca 2007 r.). AUBP jest wyrazem zaangazowania panstw afrykanskich

4 Warto doda¢, ze AUBP otrzymal z Niemiec, Francji, Belgii, Wielkiej Brytanii, Wloch
i Portugalii, archiwa kolonialne dotyczace granic afrykanskich. Dostep do nich pomoze
przyspieszy¢ przeprowadzenie ustalenie i wytyczenie granic na kontynencie ('The African
Union calls’ 2014).
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W przezwycigzanie negatywnego postrzegania granicy jako ,,bariery” i przeksztal-
canie granic w ,mosty” do wspdtpracy, integracji i rozwoju spoteczno-gospodar-
czego. Program ktadzie nacisk na aktywng strategie zapobiegania konfliktom w celu
wyprzedzenia koniecznosci ich rozwigzywania. Ten zasadniczy cel Programu
potwierdza jego usytuowanie w Departamencie Pokoju i Bezpieczenstwa Komisji
UA (szerzej patrz: http://aubis.peaceau.org/). Celem AUBP jest nie tylko rozwigzy-
wanie problemodw, ktére wynikajg z braku delimitacji i demarkacji granic, ale takze
wspieranie budowania potencjalu personelu odpowiedzialnego za zarzadzanie
granicami, mobilizacja srodkéw finansowych i realizacja projektéw wspotpracy
transgranicznej. Kolejne deklaracje dotyczace Programu i jego realizacji przyjeto
podczas Konferencji Ministrow w Addis Abebie 25 marca 2010 r. i Niamey 17 maja
2012 r. CFrom Barriers’ 2013: 73-88).

AUBP podkresla tzw. warto$§¢ dodana wspdlpracy transgranicznej’.
Wskazuje przy tym na trzy aspekty tej warto$ci dodanej: polityczny, instytucjonalny
i gospodarczy. Z politycznego punktu widzenia wspotpraca transgraniczna buduje
klimat zaufania i dobrych przyjaznych kontaktéw, przyczyniajac si¢ w ten sposéb
znaczgco do integracji Afryki. W sensie instytucjonalnym wzmacnia ona aktywny
udziat i odpowiedzialnos$¢ obywateli, wiadz lokalnych i grup spotecznych po obu
stronach granicy. Gospodarcza wartos¢ dodana wspolpracy transgranicznej polega
na tym, ze umozliwia ona mobilizacj¢ endogenicznego potencjalu gospodarczego,
co jest decydujacym czynnikiem walki z ubdstwem (AUBP 2014b: 11-12).

Istotnym dopelnieniem Konwencji z Niamey jest przyjeta w tym samym
czasie, czyli podczas 23. sesji zwyczajnej Zgromadzenia UA w Malabo 27 czerwca
2014 r., ,Afrykanska karta wartosci i zasad w sprawie decentralizacji, samorzadu
lokalnego i rozwoju lokalnego™. Art. 17. Karty zatytulowany ,Solidarnos¢,
wspolpraca i partnerstwo” zobowigzuje panstwa do przyjecia regulacji okreslaja-
cych warunki, w ktérych samorzady lub wladze lokalne mogg tworzy¢ partnerstwa
lub wspolpracowaé z samorzadami innych panstw (nie tylko afrykanskich). Karta
ta jest afrykanskim odpowiednikiem , Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego”
przyjetej przez RE w 1985 1.

5 Wida¢ wyrazne wzorowanie si¢ na Stowarzyszeniu Europejskich Regionéw Granicznych
(SERG), ktére w 2002 r. wprowadzilo to okreslenie w odniesieniu do wspdtpracy
transgranicznej w Europie. SERG wyrdznia europejska, polityczng, instytucjonalna,
spoteczno-gospodarczg i spoteczno-kulturalng wartos¢ dodang wspotpracy transgranicznej
(patrz: strona internetowa stowarzyszenia: www.aebr.eu).

6  African Charter on the Values and Principles of Decentralisation, Local Governance and Local
Development. Adopted by the twenty-third ordinary session of the Assembly, held in Malabo,
Equatorial Guinea. 27th June 2014. Karta, podobnie jak Konwencja z Niamey, nie weszla
jeszcze w zycie.
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Struktura i tres¢ konwencji

Jak kazda umowa mig¢dzynarodowa, takze Konwencja madrycka
i Konwencja z Niamey skladaja si¢ z czterech elementéw: 1. tytulu, 2. wstepu,
czyli preambuly, 3. dyspozycji, czyli czeSci merytorycznej oraz 4. postanowien
koncowych. Konwencja madrycka zawiera rowniez zalacznik, a w nim
porozumienia modelowe. S3 to wzory uméw w dziedzinie wspolpracy trans-
granicznej zawieranych zaréwno na szczeblu miedzypanstwowym (aktualnie 14
propozycji), jak i subpanstwowym (16 propozycji)’. Podobne rozwigzanie jest
rozwazane takze w Unii Afrykanskiej (IPSS: 34).

W tytutach obu dokumentéw uzyto stéw ,,konwencja” oraz ,,o wspotpracy
transgraniczne;j”. Konwencja madrycka dookresla, iz chodzi o wspoétprace ,,miedzy
wspolnotami i wladzami terytorialnymi’, wskazuje réwniez na europejski®
i ramowy charakter dokumentu. Konwencja z Niamey natomiast okresla Unig
Afrykanska jako jej zrodio’.

Konwencja madrycka sklada sie z 12 artykutéw, a Konwencja z Niamey
jest obszerniejsza i liczy 17 artykuléw. Roéznica tkwi nie tylko w liczbie, ale
takze w fakcie, ze w Konwencji madryckiej artykuly sa jedynie numerowane,
a w Konwencji z Niamey maja takze tytuty. W obu przypadkach ostatnie cztery
artykuly to postanowienia koncowe. W Konwencji madryckiej okreslaja one
reguly wejscia w zycie, przystapienia, wypowiedzenia i notyfikacji, a w Konwencji
z Niamey reguluja kwestie podpisania, ratyfikacji lub przystapienia, wejscia
w zycie, wnoszenia poprawek oraz depozytariusza.

W swojej istocie obie konwencje maja bardziej polityczny'® niz prawny
charakter. Nie zawieraja wyraznego postanowienia przyznajacego wprost wltadzom
terytorialnym panstw-stron prawa do zawierania umoéw o wspdlpracy transgra-
nicznej, a jedynie zach¢caja panistwa ja ratyfikujace do ,,utatwiania’, ,,promowania”
czy tez ,wspierania” takiej wspdlpracy. W czgsci merytorycznej Konwencja

7 Model inter-states Agreements on Transfrontier Co-operation between Territorial Communities
or Authorities oraz Outline Agreements, Statutes and Contracts on Transfrontier Co-operation
between Territorial Communities or Authorities. Pelna lista dostgpna na stronie Biura
Traktatow RE: http://www.coe.int/en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/106

8 Konwengja jest otwarta do podpisu dla wszystkich czlonkéw RE, ale takze do przystapienia
dla panstw europejskich niebedacych jej cztonkami (art. 10).

9 Strong Konwencji z Niamey moze by¢ (zgodnie z art. 14) tylko panstwo cztonkowskie UA, co
oznacza, ze jest ona niedostgpna dla Maroka, ktére nie nalezy do Unii Afrykanskiej.

10 Na ten aspekt Konwencji madryckiej zwracajg uwage Marek Zielinski (Zielinski 2002: 54)
i Adam Mikolajczyk (Mikotajczyk 2005: 226).
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madrycka jest — zgodnie ze swoim tytulem - bardziej ramowa i okresla jedynie
najistotniejsze zasady wspoltpracy transgranicznej, a Konwencja z Niamey bardziej
konkretna: przewiduje pewne rozwigzania instytucjonalne i finansowe, ktorych
nie ma w konwencji europejskie;j.

Warto podkresli¢, ze doswiadczenia wspolpracy regulowanej przez
Konwencje madrycka sktonily Rade Europy do jej uzupelnienia o trzy odrebne
protokoly:

1. dodatkowy z 1995 r. — wszedl w Zycie 1 grudnia 1998 r., reguluje prawne aspekty
wspolpracy transgranicznej (Treaty Office of the Council of Europe. CETS No. 159);

2. protokot nr 2 2 1998 r. — wszedl w zycie 1 lutego 2001 r., rozcigga postanowienia
konwengji i protokotu dodatkowego takze na inne formy wspotpracy wspolnot
i wladz terytorialnych nazwane wspodlpracg miedzyterytorialng (Treaty Office of
the Council of Europe. CETS No. 169);

3. protokoét nr 3 z 2009 r. — wszedt w zycie 1 marca 2013 r., dokonuje swoistej
prawnej harmonizacji form i struktur wspotpracy transgranicznej pod wspdélnym
okresleniem ,euroregionalne ugrupowanie wspoétpracy” (Treaty Office of the
Council of Europe. CETS No. 206).

W obu konwencjach wida¢ wyrazne podobienstwo w definiowaniu
wspolpracy transgranicznej (patrz tabela 2), cho¢ w wersji anglojezycznej uzywa sie
innych okreslen: w Konwencji madryckiej mowa jest o ,,transfrontier co-operation”,
a w Konwencji z Niamey o ,cross-border cooperation”'. Podobienstwo
znajdujemy w dwodch zasadniczych punktach. Po pierwsze, wspotpraca trans-
graniczna jest rozumiana jako wspolpraca sasiedzka/dobrosgsiedzka. Odnosi si¢
wiec do wspotdziatania podmiotéw ze sobg sgsiadujacych w sensie przestrzennym
(graniczacych). Po drugie, wspotpraca obejmuje dwa rézne rodzaje interakcji: 1.
dzialanie/polityke nie majace charakteru sformalizowanego oraz 2. ich formalny
wyraz w postaci zawierania umoéw, porozumien i uzgodnien.

Zbieznos¢ obu konwencji w zakresie podmiotow wspdlpracy
transgranicznej polega na wskazaniu wspélnot terytorialnych (territorial
communities) i wladz terytorialnych (territorial authorities/administrations)
rozumianych jako jednostki, urzedy i organy realizujace zadania terytorialne
(lokalne i regionalne) oraz uwazane za takie przez prawo wewnetrzne kazdego
panstwa. Oznacza to, ze do podmiotéw realizujacych wspdtprace transgraniczng
zalicza si¢ zaréwno jednostki samorzadowe, jak i terenowe organy administracji
rzagdowej. W Konwencji z Niamey dokonano poszerzenia zakresu podmiotowego

11 W jezyku francuskim w obu konwencjach uzyto okreélenia ,transfrontaliére”
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- jako odrebne kategorie wymienione sg réwniez: ludnos¢ przygraniczna (border
population) oraz inne zainteresowane strony (other stakeholders). Konwencja Unii
Afrykanskiej reguluje wiec nie tylko wspolprace prowadzong przez jednostki
terytorialne, ale takze wspolprace podejmowang przez mieszkancéw regionow
przygranicznych, organizacje spoteczne i podmioty gospodarcze.

Tabela 2. Definicja wspoélpracy transgranicznej

Konwencja madrycka - transfrontier co- Konwencja z Niamey - cross-border
operation cooperation
Kazde wspolnie podjete dziatanie majace na celu Kazde dzialanie lub polityka majace na celu
umocnienie i dalszy rozwdj sasiedzkich kontaktéw promowanie i wzmocnienie dobrosgsiedzkich
miedzy wspolnotami i wtadzami terytorialnymi stosunkéw miedzy ludnoscig przygraniczng,
dwéch lub wiekszej liczby Umawiajacych sie stron, wspolnotami terytorialnymi i administracjg lub
jak réwniez zawarcie porozumien i przyjecie innymi zainteresowanymi stronami w ramach
uzgodnien koniecznych do realizacji takich jurysdykcji dwoch lub wigcej panstw, w tym
zamierzen. zawieranie umow i porozumien przydatnych
do tego celu.

Zrédto: art. 2 Konwencji madryckiej i art. 1 Konwencji z Niamey.

Warto podkresli¢, ze cho¢ sama Konwencja madrycka odnosi si¢ do
tytulowej wspolpracy transgranicznej (sgsiedzkiej), to na mocy wspomnianego
wczesniej protokotu nr 2 w sprawie wspotpracy miedzyterytorialnej, wszystkie jej
ustalenia dotycza takze innego typu wspotpracy jednostek subpanstwowych, a wiec
réwniez wspolpracy jednostek ze sobg niesgsiadujacych. Protoké! jest jednak
odrebnym porozumieniem i wymaga dodatkowego przystapienia, co dotychczas
uczynity 23 panstwa (4 kolejne go podpisaly, ale jeszcze nie ratyfikowaly).

Poréwnujac wymienione w obu konwencjach cele wspoélpracy trans-
granicznej (patrz tabela 3) nalezy zauwazy¢, ze Konwencja z Niamey traktuje je
znacznie szerzej. O ile w Konwencji madryckiej podkresla si¢ role wspétpracy
transgranicznej w gospodarczo-spotecznym rozwoju obszaréw przygra-
nicznych oraz - co bardzo istotne - we wzmocnieniu poczucia wspdlnoty
narodéw europejskich, to w Konwencji z Niamey wigkszos$¢ celéw zwigzana
jest z zarzadzaniem granicami, poczynajac od ich wyznaczenia az do rozwigzy-
wania zwigzanych z nimi sporéw. Zapisy te wynikaja z faktu $cistego powigzania
wspolpracy transgranicznej i samej konwencji z Programem Granicznym
UA. Zdaniem panstw afrykanskich, prawna regulacja wspdtpracy transgra-
nicznej powinna przyspieszy¢ integracje w Afryce oraz wzmocni¢ perspektywe
pokojowego rozwigzywania sporéw granicznych miedzy czlonkami Unii
Afrykanskiej. Podkresla si¢ przy tym takze, ze skuteczna wspolpraca transgra-
niczna jest niezbedna dla ,,przeksztalcenia obszaréw przygranicznych w strefy
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handlu i wspétpracy” (preambula) i ,katalizatory wzrostu, integracji spotecz-
no-gospodarczej i politycznej kontynentu” (art. 2).

Tabela 3. Cele wspolpracy transgraniczne;j'

Konwencja madrycka Konwencja z Niamey
- poprawa stanu i rozwoju obszaréw - wykorzystanie szans wynikajacych z dzielonych
przygranicznych; granic i rozwigzywanie zwigzanych z nimi wyzwan;
- przyczynianie si¢ do postgpu gospodarczego i - ulatwienie delimitacji, demarkacji i potwierdzenia
spotecznego obszaréw przygranicznych oraz do granic miedzypanstwowych, zgodnie z
umocnienia poczucia wspolnoty, ktore jednoczy mechanizmami uzgodnionych przez zainteresowane
narody Europy. strony;
- ulatwianie pokojowego rozwigzywania sporéw
granicznych;

- zapewnienie efektywnego i skutecznego
zintegrowanego zarzadzania granicami;

- przeksztatcenie obszaréw przygranicznych

w katalizatory wzrostu, integracji spoleczno-
gospodarczej i politycznej kontynentu;

- promowanie pokoju i stabilnosci poprzez
zapobieganie konfliktom, integracje kontynentu i
poglebianie jednosci.

Zrédlo: Preambuta Konwencji madryckiej i art. 2 Konwencji z Niamey.

Specyfika rozwigzan afrykanskich widoczna jest réwniez w obszarach
wspOlpracy transgranicznej (patrz tabela 4). Konwencja madrycka w preambule
wymienia takie dziedziny, jak: rozwdj regionéw, miast i wsi, ochrona $rodowiska,
poprawa infrastruktury publicznej oraz ustug dla ludnosci, wzajemna pomoc
w razie nieszcze$¢ i katastrof'. Lista zagadnien skladajacych si¢ na obszary
wspotpracy w Konwencji z Niamey jest znacznie bardziej rozbudowana i nie
ma charakteru zamknietego — zawiera sformutowanie ,wszelkie inne obszary
uzgodnione przez strony”. Poza zagadnieniami szeroko rozumianej wspotpracy
gospodarczo-spotecznej, w zakresie bezpieczenstwa, a takze wspdtpracy instytu-
cjonalnej, na szczegdlng uwage zastuguja punkty odnoszace si¢ do sporzadzania
map, wymiany informacji geograficznych i prowadzenia badan w tym zakresie,

12 Art. 2 Konwencji z Niamey wymienia nie tyle cele wspdlpracy, co cele samej konwencji. Jest
ich acznie siedem, z pierwsza okreslong jako ,promowanie wspélpracy transgranicznej na
poziomie lokalnym, subregionalnym i regionalnym”.

13 Znacznie obszerniejsza liste zawiera art. 6 wzoru porozumienia migdzypanstwowego
o regionalnych uzgodnieniach transgranicznych (Zalacznik do Konwencji madryckiej).
Zgodnie z nim, wspolpraca moze obejmowaé: rozwdj miast i regiondw, transport
i komunikacje, zaopatrzenie w energie, ochrone przyrody, ochrone wod, ochrone atmosfery,
szkolnictwo, ksztalcenie zawodowe i badania naukowe, publiczng opieke zdrowotng, kulture,
rekreacje¢ i sport, wzajemna pomoc na wypadek nieszczes$¢ i katastrof, turystyke, problemy
zwigzane z malym ruchem granicznym, przedsiewziecia przemystowe, przedsiewziecia
rézne, poprawe struktury agrarnej i infrastrukture socjalna.
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a takze rozminowywania terendw przygranicznych. Sa to kwestie, ktore
w warunkach europejskich nie maja zastosowania. Generalnie wspétpraca trans-
graniczna w Afryce koncentruje si¢ wokot spraw o charakterze fundamentalnym
dla ostatecznego wyznaczenia granic i przeksztalcenia regionéw przygranicznych
w strefy bezpieczenstwa.

Tabela 4. Obszary wspolpracy transgranicznej

Konwencja madrycka Konwencja z Niamey

- rozwdj region6éw, miast i wsi, - kartowanie i informacja geograficzna, w tym

- ochrona srodowiska, badania;

- poprawa infrastruktury publicznej oraz ustug dla - rozwo6j spoteczno-gospodarczy, w tym transport,

ludnodci, komunikacja, handel, rolnictwo, rzemiosto, Zrédta

- wzajemna pomoc w razie nieszcze$¢ i katastrof. energii, przemysl, ochrona zdrowia, warunki
sanitarne, woda pitna, edukacja i ochrona
$rodowiska;

- sport i kultura;

- bezpieczenstwo, zwlaszcza zwalczanie
transgranicznej przestepczosci, terroryzmu, piractwa
i innych form przestgpczosci;

- rozminowywanie teren6w przygranicznych;

- rozwdj instytucjonalny we wszystkich obszarach
objetych zakresem Konwencji, w tym identyfikacja,
formultowanie i realizacja projektéw i programéw;

- wszelkie inne obszary uzgodnione przez strony.

Zrédto: Preambuta Konwencji madryckiej i art. 3 Konwencji z Niamey.

Jak juz wspomniano, Konwencja madrycka nie zawiera zbyt wielu
rozwigzan szczegdtowych, pozostawiajac sprawy bardziej konkretne do
uregulowania w proponowanych w zalgczniku porozumieniach mig¢dzypanstwo-
wych i na poziomie wladz subpanstwowych. Porozumienia te dotycza miedzy
innymi takich zagadnien, jak: wspieranie wspolpracy transgranicznej przez
wladze panstwowe; organy wspdlpracy transgranicznej wladz lokalnych; lokalne
i regionalne uzgodnienia transgraniczne; koordynacja przy realizacji lokalnych
zadan transgranicznych o charakterze publicznym; utworzenie transgranicznych
stowarzyszen prawa prywatnego; umowy (prawa prywatnego i prawa publicznego)
o zagwarantowaniu dostaw i §wiadczen miedzy wladzami lokalnymi na obszarach
przygranicznych; ochrona cywilna i wzajemna pomoc w przypadku katastrof
w obszarze przygranicznym.

Konwencja madrycka nie przewiduje Zadnej formalnej roli Rady
Europy, ani innych organizacji regionalnych lub subregionalnych na kontynencie
w realizacji jej postanowien, a wszelkie dzialania implementacyjne znajdujg si¢
w gestii panstw-stron. Konwencja z Niamey ustanawia natomiast trojstopniowy
mechanizm realizacji umowy, obejmujacy poziom: panstw, subregionalnych
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ugrupowan integracyjnych' i Unii Afrykanskiej reprezentujacej kontynent jako
calo$¢”. Na poziomie Unii Afrykanskiej organem koordynujacym wdrazanie
konwencji jest Komisja UA (art. 10.1). To zréznicowane podejscie do roli
organizacji regionalnych moze wynikac z faktu, ze - jak juz wczesniej wspomniano
- do Konwencji madryckiej moga przystapi¢ nie tylko cztonkowie Rady Europy,
ale rowniez pozostale panstwa europejskie's, natomiast strong Konwencji
z Niamey moze by¢ wylacznie panstwo czlonkowskie Unii Afrykanskiej. Inng
przyczyng moze by¢ odmienny charakter obu organizacji - Rada Europy jest
klasyczng organizacja polityczng, natomiast Unia Afrykanska tgczy w sobie cechy
organizacji politycznej i ugrupowania integracyjnego, w ktérym zakres samodziel-
nosci panstw czlonkowskich stopniowo ulega ograniczaniu.

Na poziomie panstwowym regulacje obu konwencji sa podobne. Po
pierwsze, transgraniczne dzialania wspolnot lub wiadz terytorialnych musza by¢
zgodne z prawem wewnetrznym ich panstw, co oznacza, iz konwencje jako prawo
miedzynarodowe nie nadajg im zadnych dodatkowych uprawnien lub kompetencji,
ktorych te wspolnoty lub wladze nie posiadalyby w oparciu o prawo krajowe (art. 2
Konwencji madryckiej i art. 8.3 Konwencji z Niamey). Po drugie, panstwa-strony
konwencji zobowigzuja sie¢ do rozwigzywania prawnych, administracyjnych lub
technicznych probleméw mogacych zaktoca¢ rozwoj wspdlpracy transgranicznej
(art. 4 Konwencji madryckiejiart. 4.1 Konwencji z Niamey). Po trzecie, umawiajace
sie strony sa zobowigzane do przekazania wszystkich mozliwych informacji
innym panstwom, dla ktérych informacja ta jest niezbedna dla wywigzania sie¢
z przyjetych na podstawie konwencji zobowigzan (art. 6 Konwencji madryckiej
i art. 5.1 Konwencji z Niamey). I po czwarte, obie konwencje nakladaja na
panstwa-strony obowigzek informowania wladz terytorialnych w obszarach przy-
granicznych o dostepnych dla nich mozliwosciach i zobowigzaniach wynikajacych
z konwencji (art. 7 Konwencji madryckiej i art. 7 Konwencji z Niamey).

Panstwa-strony Konwencji z Niamey zobowigzane sa réwniez do
przekazania Komisji UA listy wlasciwych wtadz lub organéw, odpowiedzialnych

14 Sato tzw. REC’s (Regional economic communities), czyli regionalne wspolnoty gospodarcze.
Warto doda¢, ze na poziomie regionalnym wspdlpraca transgraniczna najbardziej aktywnie
prowadzona jest w Afryce Zachodniej. Wspdlnota Gospodarcza Panstw Afryki Zachodniej
(Economic Community of West African States, ECOWAS) przyjeta The Cross-border
Initiatives Programme (CIP) juz w styczniu 2005 r. (ECOWAS 2005). Realizowany w latach
2015-2016 przez Sahel and West Africa Club (SWAC) projekt pt. Cross-border co-operation:
mapping policy networks zidentyfikowal 15 aktywnych struktur wspotpracy transgranicznej
w tym regionie. Wiecej patrz: https://www.oecd.org/swac/ourwork/cross-border-co-
operation.htm.

15 Tréjpoziomowa implementacja obowiazuje takze w przypadku AUBP.

16 Poza strukturami organizacji pozostajg (2016 rok) jedynie Biatoru$ i Kosowo.
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zgodnie z ich prawem wewnetrznym za kwestie graniczne, ktére maja pelnic
funkcje tzw. punktow kontaktowych (art. 6). Podobne punkty kontaktowe powsta¢
majg takze na poziomie regionalnych wspdlnot ekonomicznych. Ich zadaniem
ma by¢ koordynacja, ocena i monitorowanie realizacji zobowigzan zawartych
w konwengji (art. 9.1b). Konwencja z Niamey dodatkowo zacheca panstwa-strony
do harmonizacji z nig prawa krajowego (art. 7). Ich obowigzkiem jest stosowanie
postanowien Konwencji poprzez: ustanowienie mechanizméw wspdtpracy, w tym
ram prawnych; wziecie pod uwage transpozycji postanowien konwencji w rozwoju
ich polityk i strategii krajowych, a takze przedkladanie, co dwa lata, sprawozdania
na temat $rodkow podjetych w celu jej wykonania (art. 8.1).

Konwencja z Niamey przewiduje mozliwos¢ powotania komitetow
granicznych na poziomie pojedynczych panstw i regionalnych wspdlnot gospodar-
czych oraz ustanawia Kontynentalny Graniczny Komitet Konsultacyjny. Komitety
te petnig funkcje doradcze i konsultacyjne w zakresie wspotpracy transgranicznej.
Panstwowe komitety graniczne sktada¢ sie maja z przedstawicieli ,wlasciwych
organoéw” i stuzy¢ doradztwem wspdlnotom i wladzom terytorialnym (art. 8.4).
Czlonkowie komitetéow regionalnych maja reprezentowa¢ panstwa cztonkowskie
REC’s, wspierajac te ostatnie (art. 9.3). Ich zadaniem jest: pomoc w formulowaniu
polityk i dzialan na rzecz wspierania wspoélpracy transgranicznej w dziedzinie
administracji, kultury, spraw spoteczno-ekonomicznych i bezpieczenstwa w danym
regionie; przygotowywanie ,,mapy drogowe;j’, wyznaczajacej dziatania niezbedne
do poprawy wspolpracy transgranicznej; koordynacja dzialan, a takze mobilizacja
wymaganych $rodkéw do osiagniecia celéw okreslonych w konwencji; ulatwianie
dialogu i konsultacji miedzy regionalnymi i lokalnymi wtadzami potozonymi po
obu stronach granicy, na wniosek zainteresowanych stron panstwowych; zalecanie
przyjecia najlepszych praktyk w zakresie skutecznego zarzadzania i administro-
wania obszarami przygranicznymi; badanie probleméw napotykanych przez przy-
graniczng ludno$¢ i proponowanie rozwigzan, na wniosek zainteresowanych
stron panstwowych; przygotowywanie zalecen dotyczacych sposobow i srodkéw
promowania dziatan transgranicznych podejmowanych przez rézne podmioty
usytuowane w obszarach przygranicznych, jezeli wnioskuje o to zainteresowane
panstwo-strona (art. 9.4).

Komitet Kontynentalny powolywany jest przez Komisje UA i sklada
sie z przedstawicieli regionalnych wspdlnot gospodarczych. Do jego zadan
nalezy: doradzanie Komisji w sprawach wspdtpracy transgranicznej; rozpatry-
wanie i proponowanie ogélnych wytycznych w celu wspierania wspétpracy trans-
granicznej w dziedzinie administracji, bezpieczenstwa, spraw spoleczno-gospo-
darczych, kulturalnych i innych okreslonych w konwencji; okreslenie dziatan
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priorytetowych i zasobéw potrzebnych do realizacji tych wytycznych; promowanie
najlepszych praktyk dotyczacych rozwoju regionéw przygranicznych; badanie
problemdéw napotykanych przezludnos$é pograniczaiproponowanie, wkoordynacji
z, i po zatwierdzeniu przez zainteresowane panstwa-strony (art. 10.3).

Konwencja przewiduje powotanie Funduszu Programu Granicznego,
sktadajacego sie z dobrowolnych wplat panstw czlonkowskich, a takze dochodéw,
takich jak dotacje i granty UA. Sposobu wydatkowania $rodkéw Funduszu
dokument nie okredla, stanowigc jedynie, iz zarzadzanie Funduszem bedzie
zgodne z zasadami i normami finansowymi Unii Afrykanskiej (art. 11).

Konwencja z Niamey zawiera réwniez, niewystepujace w Konwencji
madryckiej, regulacje dotyczace rozstrzygania miedzypanstwowych sporow
dotyczacych konwenciji (art. 13). Zaklada polubowne ich rozwigzywanie w drodze
bezposrednich negocjacji, a jezeli nie jest to mozliwe, poprzez inne pokojowe
procedury i mechanizmy dostepne w ramach Unii Afrykanskiej, takie jak dobre
ustugi, mediacje lub koncyliacje.

Nalezy doda¢, ze cho¢ niewatpliwie Konwencja madrycka stuzyta za
wzorzec dla instrumentu prawnego przyjetego przez panstwa afrykanskie, co
potwierdza zaréwno analiza poréwnawcza tresci obu dokumentow, jak i literatura
przedmiotu (Asiwaju 2015: 74, IPSS 2012: 11), to organizacja ta nie brata formalnie
udziatu w pracach nad Konwencja z Niamey. Np. w spotkaniu ekspertéw poprze-
dzajacym druga Konferencje Ministrow, ktére odbylo sie w Addis Abebie 22-23
marca 2010 r., poza uczestnikami reprezentujacymi pafistwa i organizacje z Afryki,
udziat wzigli przedstawiciele: Sekretariatu Organizacji Narodéw Zjednoczonych,
Afrykanskiej Komisji Gospodarczej NZ, Ligi Panstw Arabskich, Miedzynarodowej
Organizacji Frankofonskiej, Unii Europejskiej, Europejskiego Stowarzyszenia
Regionéw Granicznych oraz niemieckiej Agencji Wspotpracy Technicznej', ale
nie bylo wsrdd nich reprezentantéw Rady Europy. Organizacji tej nie ma réwniez
wsrod partneréw AUBP, cho¢ sg tam takie struktury, jak: ONZ, Unia Europejska
czy Organizacja Panstw Amerykanskich (From Barriers’ 2013: 146-147).

Podsumowanie

Przyjeta w 1985 r. Konwencja madrycka niewatpliwie stanowila
inspiracje dla panstw afrykanskich opracowujacych ponad 30 lat pdzniej

17 Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit - GTZ. Od 1 stycznia 2011 r. GTZ potaczylo sie
z Deutscher Entwicklungsdienst (DED) oraz Internationale Weiterbildung und Entwicklung
GmbH (InWEnt) w Gesellschaft fiir Internationale Zusammenarbeit (GIZ).
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Konwencj¢ z Niamey. Podobienstwo widoczne jest przede wszystkim w przyjetej
w obu dokumentach definicji wspolpracy transgranicznej oraz zasadach
wspolpracy na poziomie panstw. Obie konwencje zgodnie nie przyznajg subpan-
stwowym jednostkom terytorialnym wyraznego prawa do zawierania umow
i prowadzenia wspoélpracy transgranicznej. Analiza poréwnawcza konwencji
pozwala na wskazanie kilku zasadniczych réznic, wéréd ktérych na szczegolne
podkreslenie zastuguje tréjpoziomowa implementacja Konwencji z Niamey
(panstwa, REC’s, UA) oraz wyzszy poziom jej formalizacji, czego wyrazem jest
powolanie komitetéw granicznych i specjalnego funduszu.

Modelowe rozwigzania Konwencji madryckiej leglty u podstaw innych
dwu- i wielostronnych uméw mig¢dzynarodowych i staly sie podstawa bardzo
aktywnej wspolpracy transgranicznej w calej Europie. Geneza i cele Konwencji
zNiamey s nieco odmienne, a sytuacja w Afryce jest zdecydowanie bardziej skom-
plikowana. Kodyfikacja zasad wspolpracy transgranicznej ma sprzyja¢ realizacji
celow Programu Granicznego Unii Afrykanskiej. I cho¢ przywodcy afrykanscy
podkreslaja, iz skuteczna wspoélpraca transgraniczna jest warunkiem przeksztal-
cenia obszaréw przygranicznych w katalizatory wzrostu oraz integracji spoteczno-
gospodarczej i politycznej regionu, to — przynajmniej na razie — na pierwszy plan
wysuwa si¢ zagadnienie efektywnego zarzadzania ustalonymi i wyznaczonymi
w terenie granicami. Stad tez wsrdd partnerdéw procesu realizacji Programu nie
ma Rady Europy, a sg organizacje, ktére moga swiadczy¢ panstwom afrykanskim
nie tylko pomoc techniczng (doradczg), ale tez finansowa.
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DUMAEA: KONWENCJA MADRYCKA - KONWENCJA Z NIAMEY...

The Madrid Convention - the Niamey
Convention: an European model for Africa

Abstract:

The article is aimed at addressing two crucial questions. Firstly, when preparing
convention on trans-border cooperation, has the African Union used as a model the
European solutions elaborated by the Council of Europe and, if yes, to what extent? The
scope of potential benchmarks includes a definition of trans-border cooperation, structure
and content adapted in the convention. Secondly, which of the solutions applied in the
Niamey Convention are determined by conditions peculiar to Africa and what are the
characteristic features of these solutions? Instead of an empirical analysis of the examples
of trans-border cooperation, this article is based on an analysis of the legal sources (the
comparative content analysis of the conventions).

Keywords:
trans-border cooperation, Council of Europe, African Union, Madrid
Convention, Niamey Convention
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