UMIEDZYNARODOWIENIE POLSKICH
REGIONOW A RACJONALIZM

MACIE] PERKOWSKI!

Implikacje cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej sg tak rozlegte i tak inten-
sywnie upowszechniane, ze z jednej strony trudno jest je w petni ogarng¢, a z dru-
giej strony doprawdy trudno wskaza¢ tu obszary nieznane opinii publicznej. Moz-
na jednak podja¢ probe kompromisowego uchwycenia zagadnienia ,,ogarnialnego’,
a zarazem malo znanego, ktdre jest przy tym istotnym nast¢pstwem obecnosci Pol-
ski w Unii. Wydaje sie, ze takim zagadnieniem jest umi¢dzynarodowienie polskich
regiondéw. W niniejszym opracowaniu okolicznosciowym, szanujac jego przestanie,
zamierzam nie tylko dokona¢ przedmiotowej prezentacji, ale tez oceny racjonalno-
$ci przyjetych rozwigzan prawnych i ich funkcjonowania. Chcac ustali¢, czy wspodt-
praca zagraniczna polskich regionéw jest racjonalna, nalezy zaproponowaé wskaz-
niki racjonalizmu i poszukac¢ ich w opisanej wyzej praktyce. Z pozycji i perspektywy
prawnika wskaznikiem racjonalnosci moze by¢ - po pierwsze - istnienie podstawy
prawnej dajacej sie zidentyfikowad. Po drugie, racjonalna wydaje si¢ realna mozli-
wos¢ rozstrzygnigcia sporu z danego zakresu. Po trzecie - istotna jest systemowos¢
- to, czy dana praktyka stanowi element rozwigzania systemowego. Po czwarte -
o racjonalno$ci $wiadczy budzet, czyli zapewnienie odpowiedniego finansowania
tytulowej problematyki. Ostatni wskaznik racjonalnosci stanowi - w mojej ocenie
- istnienie nadzoru/ingerencji panistwa w danym zakresie wspdtpracy miedzynaro-
dowej polskich regiondw. Ponizej zaprezentuj¢ wspotprace miedzynarodows pol-
skich regionéw,? by na koniec zaproponowac¢ zbiorcza ocene jej racjonalnosci.

1. Polskie regiony

Aktywno$¢ migdzynarodowa regionéw europejskich zalezy gtéwnie od syste-
mu konstytucyjnego panstwa ich przynaleznosci.” W panstwie unitarnym suweren-
nos¢ prawna przystuguje wylacznie organom centralnym, a w panstwie federalnym

1 Uniwersytet w Biatymstoku.

2 Zagadnienie gruntownie zbadatem i opisatem, totez w niniejszym opracowaniu bazuje na ustaleniach zawar-
tych zwtaszcza w monografii: Miedzynarodowa wspéipraca wojewddztw w prawie i praktyce, Biatystok 2013
oraz w zeszycie 12 ,Biatostockich Studiéw Prawniczych” z 2012 r., pt. Migdzynarodowa wspoétpraca samorza-
du terytorialnego.

3 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspofpraca wojewédztw..., op. cit., s. 39. Por.: T. Parteka, Regiony i system
terytorialny, (w:) Regiony, red. Z. Brodecki, Warszawa 2005, s. 66-67.
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podzielona jest pomiedzy federacje i jej cztony. Z tego powodu zagraniczna samo-
dzielno$¢ regionéw federalnych jest duzo szersza niz regionéw funkcjonujacych
w panstwie unitarnym. W zakresie wydawania decyzji politycznych (tworzenia pra-
wa) regiony federalne posiadaja w zasadzie jednakowe jak panstwo kompetencje,
odpowiadajace przyjetemu wzorcowi podziatu.* Janusz Szymanski stusznie zauwa-
za, ze zakres samodzielno$ci przyznanej jednostkom samorzgdowym nie moze pro-
wadzi¢ do federalizacji panistwa, gdyz art. 3 Konstytucji wprowadza zasade¢ unitar-
nosci Rzeczypospolitej Polskiej.

Ustawa o samorzgdzie wojewodztwa w art. 1 okresla wojewoddztwo jako regio-
nalng wspoélnote samorzagdowa tworzong z mocy prawa przez mieszkancéow wo-
jewodztwa oraz odpowiednie terytorium.® Wtasciwoscia polskich regiondw jest
zatem terytorium - rozumiane jako oznaczony obszar geograficzny wchodzacy
w sktad Rzeczypospolitej Polskiej, zapewniajacy decentralizacje wladzy oraz zdol-
no$¢ do wykonywania ich zadan (art. 15 Konstytucji), a takze mozliwos¢ zachowa-
nia wiezi historycznych, spolecznych i gospodarczych miedzy mieszkancami oraz
$wiadomos¢ wspolnoty.”

Jednostki samorzgdowe w Polsce, a do nich zalicza si¢ wojewddztwa, sg samo-
dzielnymi podmiotami administracji, samorzagdnymi strukturami publicznymi, ce-
chujacymi sie odrebnoscig wlasnych praw i obowigzkéw oraz okreslonym zakresem
swobody funkcjonowania. Dzieki przyznanej podmiotowo$ci prawnej® jednostki
samorzadu terytorialnego majg zagwarantowang samorzadno$¢, dzigki ktérej moga
wykonywaé zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos$¢,?
takze w relacjach z naczelnymi organami panstwowymi oraz organami administra-
cji rzadowej.’? Ze wzgledu na realizowane zadania publiczne mozna stwierdzié, ze
wojewodztwo samorzadowe jest wspdlnotg o charakterze regionalnym. Z punktu
widzenia efektywnosci i racjonalno$ci utworzenie regionéw i powierzenie im reali-
zacji zadan publicznych (w tym wspoéipracy zagranicznej, w szczegdlnosci z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego odpowiadajgcymi polskim wojewddztwom)
byto motywowane dbaloscig o ich wykonywanie na wlasciwym poziomie. Czy jed-
nak polskie wojewddztwa sg regionami w europejskim tego stowa znaczeniu?

4 K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 30.

J. SzYmahski, Podstawy prawne wspotpracy transgranicznej i regionalnej Polski ze wschodnimi sgsiadami,
Suwatki 2002, s. 25 (maszynopis udostgpniony przez autora w zwigzku z brakiem egzemplarzy drukowanych).
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 1392.

M. Perkowski, Migdzynarodowa wspoétpraca wojewodztw w prawie i praktyce, Biatystok 2013, s. 20.
Uzasadnienie do wyroku TK z 29.10.2009 r. K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139.

Por.: Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny, (w:) System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty admini-
strujace, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 125; A. Doliwa, Konstytucjonalizacja

osobowosci prawnej jako podstawa wspétpracy miedzynarodowej gmin, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012,
nr12,s.211-212.

10 M. Karpiuk, Samorzad terytorialny a paristwo. Prawne instrumenty nadzoru, Lublin 2008, s. 57.
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Odpowiedz na to pytanie jest twierdzaca, jednak nastrecza wiele trudnosci.
Wielowymiarowy charakter tego pojecia i trudnosci z jego jednoznacznym zakwa-
lifikowaniem, ze wzgledu na jego zlozonos¢, zobowigzujg do korzystania z narze-
dzi wielu dziedzin naukowych: od geografii fizycznej, ktéra stuzy zdefiniowaniu
morfologicznych cech regionu, az po nauki spotecznye, ktére zmierzajg do opisa-
nia ,,regionu” przez pryzmat zachodzacych w nim zjawisk natury spotecznej (wiezi
miedzyludzkich, aktywnosci zawodowej mieszkancow, religijnosci, obyczajowosci,
dominujgcego typu mentalnosci).!! Magdalena Stok sugeruje, ze w jezyku potocz-
nym slowem ,region” okredla si¢ pewien duzy fragment przestrzeni - ladu, mo-
rza lub powietrza, wyodrebniony od innych ze wzgledu na jakie$ kryterium (grani-
ce naturalne, kryteria geograficzne, ekonomiczne i inne). Mozna wyrdznié region
ekonomiczny, region geograficzny czy tez region administracyjny'? Regiony sg na-
turalnymi tworami zakorzenionymi w tradycji i historii.’> Wedtug J. Lemanskiej
region jest wyodrebniong, najwyzsza jednostkg podzialu terytorialnego panstwa,
ktorej wladze sg niezalezne od administracji rzadowej, wyposazong w osobowos¢
prawng, w zgromadzenie regionalne, jako organ stanowiacy i kontrolny, pocho-
dzacy z bezposrednich wyboréw oraz w organ regionalny o kompetencjach wy-
konawczych i administracyjnych, w budzet z wtasnymi Zzrédlami oraz w znaczny
zakres zadan i kompetencji, stanowigcg obszar wzglednie jednolity z punktu widze-
nia gospodarczego, spotecznego i kulturowego. Region usytuowany ma by¢ miedzy
panstwem a innymi poziomami organizacji terytorialnej, niezaleznie od ich licz-
by. Warunek wyposazenia w osobowos¢ prawng jest zwigzany z zagwarantowaniem
niezalezno$ci w stosunku do innych podmiotéw, zwlaszcza panstwa, oraz z zapew-
nieniem regionowi prawa posiadania wlasnego majatku i dysponowania nim, a tak-
ze mozliwosci wykonywania zadan we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzial-
nos¢. Region posiada¢ powinien wladze niezalezne od administracji rzadowej, przy
czym uznaé nalezy, iz we wspodltczesnych panstwach demokratycznych podstawo-
wym standardem jest posiadanie organu stanowigcego i kontrolnego o charakterze
kolegialnym, pochodzacego z wyboréw bezposrednich. Organ wykonawczy moze
mie¢ charakter zaréwno kolegialny, jak i monokratyczny, z tym jednak, ze w przy-

11 B. Dolnicki, Region samorzadowy, (w:) Prawo miedzynarodowe europejskie i krajowe — granice i wspéine obsza-
ry. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Genowefie Grabowskiej, red. B. Mikotajczyk i J. Nowakowska-
Matusecka, Katowice 2009, s. 168-170. Por.: M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca wojewodztw..., op.
cit., s. 24 i n.; W. Zelazny, Region w Unii Europejskiej, ,Przeglad Zachodni” 1997, nr |, s. 65; T. Parteka,
Regiony..., op. cit., s. 63 i n.; Z. Chojnicki, T. Czyz, Region - regionalizacja — regionalizm, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992, nr 2.

12 M. Stok, Pojecie regionu w prawie europejskim i polskim, (w:) Wdrazanie zobowigzan migdzynarodowych
Polski w zwigzku z cztonkostwem w Unii Europejskiej, cz. 2, Ogélne zagadnienia wdrazania prawa UE i wybra-
ne zagadnienia branzowe, red. M. Zylicz, Radom 2005, s. 25-27.

13 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2007, s. 12.
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padku wtadzy wykonawczej moze ona pochodzi¢ z wyboréw posrednich lub bez-
posrednich.!*

Przyjmuje sie, ze regionem jest najwyzsza jednostka organizacji terytorium
panstwa, bez wzgledu na jego forme ustrojowg (federacja, panstwo unitarne),
o relatywnie duzej powierzchni i do§¢ znacznej liczbie ludnosci, stanowigca obszar
wzglednie jednolity z punktu widzenia gospodarczego, spotecznego, kulturowego,
w ramach ktérej prowadzona jest uwzgledniajaca jej specyfike samodzielna polity-
ka spoteczna, gospodarcza i kulturalna przez powotane do tego instytucje teryto-
rialne.’® Cho¢ w praktyce pojawity sie watpliwosci, czy wojewddztwa samorzado-
we powstate po reformie administracyjnej stanowia regiony, to jednak w doktrynie
w sposob jednoznaczny opowiedziano si¢ za takim stanowiskiem.'® Wojewddztwo
samorzadowe w sensie ustrojowym i terytorialnym uznawane jest za region. Stano-
wi ono wyodrebniong, najwyzsza jednostke podziatu terytorialnego panstwa, zlo-
kalizowane jest pomiedzy panstwem a powiatami i gminami. Jego wladze s3 nie-
zalezne od administracji rzadowej. Ma osobowo$¢ prawng. Organy wojewodztwa
samorzadowego pochodzg z wyboréw. Z mocy prawa otrzymalo wilasne zadania
i kompetencje oraz budzet z wltasnymi dochodami. Watpliwosci budzi jedynie wa-
runek posiadania obszaru stosunkowo jednolitego pod wzgledem gospodarczym,
spotecznym i kulturowym.!” Réwnocze$nie nalezy podkresli¢, ze samorzad teryto-
rialny, jako struktura znajdujaca si¢ zaréwno w Polsce, jak i w wielu innych krajach
in statu nascendi, podlega nieustannym przemianom i dlatego tez z trudem podda-
je sie ocenom, analizom, a zwlaszcza kategoryzacjom. '® Wydaje sie, ze mozna uznac
polskie wojewddztwa samorzadowe za regiony europejskie.'” Trzeba jednak zdawa¢
sobie sprawe, ze na razie modele regionéw zaproponowane przez Rad¢ Europy sy-
tuujg polskie regiony (samorzady wojewddztw) stosunkowo ,,nisko” w stosunku do
innych regionéw europejskich pod katem uprawnien legislacyjnych, jak réwniez
ze wzgledu na brak gwarancji konstytucyjnych.?’ Bolestaw Wo$ twierdzi nawet, ze

14 J. Lemanska, Koncepcja samorzgdu wojewddztwa na tle poréwnawczym, Krakéw 2006, s. 20. Por.: B. Dolnicki,
Region samorzadowy..., op. cit., s. 168-170.

15 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspoétpraca wojewoédztw..., op. cit., s. 30.

16 Ibidem, s. 33. Por.: A. Gajda, Regiony w prawie wspolnotowym. Prawne problemy udziatu regionéw polskich
w procesach integracyjnych, Warszawa 2005, s. 131-135.

17 B. Jaworska-Debska, (w:) Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
red. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 222; Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 1999, s. 130;
H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2001, s. 118; Z. Niewiadomski,
(w:) Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne — czg$¢ ogdlna, Warszawa 2002, s. 148;
K. Jéskowiak, Samorzad terytorialny w procesie integracji europejskiej. Polskie doswiadczenia i wnioski
na przyszio$¢, Katowice 2008, s. 11.

18 K. Jéskowiak, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 11.

19 Por.: A. Gajda, Regiony w prawie wspélnotowym..., op. cit., s. 137-143.

20 J. Olbrycht, Status regionéw a programowanie na poziomie regionalnym, ekspertyza wykonana na zlece-
nie Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej w MGPiPS, Warszawa 2005, http://www.funduszestruk-
turalne.gov.pl/NR/.../npr0713_status_regionow.doc, s. 12 [dostep 19.11.2015]. Por.: idem, Status regionow
a programowanie na poziomie regionalnym, (w:) Perspektywy rozwoju lokalnego i regionalnego w warunkach
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polskie regiony wydaja si¢ by¢ ulomnymi podmiotami (brak samodzielnosci, za-
plecza; nie jest w pelni realizowana w Polsce Europejska Karta Samorzadu Teryto-
rialnego).?! Wydaje si¢, ze problemem, ale i szansg dlan jest aktywno$¢ miedzyna-
rodowa, ktéra stanowi ,,chleb powszedni” regionéw europejskich.?? Zgodnie jednak
z art. 146 ust. 1 Konstytucji RP Rada Ministrow prowadzi polityke wewnetrzng i za-
graniczng Rzeczypospolitej Polskiej.”* Jest to kompetencja wylaczna tego organu.
W zwiazku z tym regiony w stosunkach zagranicznych nie majg samodzielnosci.
Nie znaczy to, Ze nie wystepuja — moga, ale jest to wyjatek od reguly. Kazdy taki wy-
jatek (podobnie jak i reguta) musi by¢ wszakze realizowany na podstawie prawa...

2. Polskie regiony w stosunkach mi¢edzynarodowych - podstawy prawne

Nie sposdb wymieni¢ wszystkich regulacji odnoszacych sie do migdzynarodo-
wej wspotpracy wojewddztw. Aktéw prawnych bezposrednio obowigzujacych jest
duzo, a tych obowiazujacych posrednio - jeszcze wiecej. W zwigzku z tym warto
wymieni¢ tylko najwazniejsze regulacje, na poziomie miedzynarodowym, unijnym
i krajowym.

Z jednej strony prawo miedzynarodowe publiczne stoi na stanowisku pierwot-
nej podmiotowosci panstw, ktorej strzeze, gwarantujgc tym samym, ze to one de-
cyduja o tym, kto moze by¢ podmiotem wtérnym prawa miedzynarodowego pu-
blicznego. Z drugiej strony prawo migdzynarodowe publiczne nie zamyka katalogu
podmiotéw wtérnych. Zbiorczo okresla si¢ je jako non-state actors. W tej sytuacji
nie mozna powiedzie¢, ze wojewddztwa sa podmiotami prawa migdzynarodowego,
ale nie mozna tez a priori tego wykluczy¢.** W zasadzie jednak prawo migedzynaro-
dowe na ogét nie wkracza w ustroj terytorialny panstw. Jak podaje C. Mik, uznaje
ono panstwo za swdj zasadniczy podmiot, a zgodnie z powszechnie uznang regula
prawa zwyczajowego, jest to jedyna domniemana podmiotowos$¢ prawa miedzyna-
rodowego, ktdrej wszelkie ograniczenia materii nalezaloby udowodni¢. Pafistwo
dziala w stosunkach miedzynarodowych jako podmiot jednolity, w szczegdlnosci
zawierajac umowy miedzynarodowe (art. 6 Konwencji wiedenskiej o prawie trak-
tatow z 23 maja 1969 roku) oraz przystepujac do organizacji migedzynarodowych,
a odstepstwa od tej zasady muszg by¢ wykazane.?> Z drugiej strony cytowany autor
zauwaza, ze prawo miedzynarodowe w zasadzie nie przesadza, czy okreslona czg§é

akcesji Polski do Unii Europejskiej. Programowanie — zarzgdzanie — zmiany spoteczno-ekonomiczne, red.
A. Barcik, R. Barcik, Bielsko-Biata — Ustron 2004, s. 11-27.

21 B. Wo$, Rozwdj regiondw i polityka regionalna w Unii Europejskiej oraz w Polsce, Wroctaw 2005, s. 19.

22 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca wojewddztw..., op. cit., s. 35.

23 Art. 146 ust. 1 Konstytucji RP.

24 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca wojewoédztw..., op. cit., s. 14.

25 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektéw aktywnosci migdzynarodowej wojewddztw, zawieranych przez
nie umow i porozumien oraz kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych i Ministra Spraw Wewnetrznych, BAS-
WAPEiM-371/13, Warszawa 2013, s. 6.
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skltadowa panstwa bedzie mogta wiaczy¢ sie do obrotu prawnomiedzynarodowego,
za$ decydujace znaczenie majg tu krajowe prawo konstytucyjne i uznanie miedzy-
narodowe.?®

Dla miedzynarodowej wspdlpracy wojewddztw znaczace sg gldwnie wigzace
Polske dokumenty powstate pod auspicjami Rady Europy. Polski standard zagra-
nicznej wspdlpracy samorzadowej w znacznym stopniu powstawal pod wplywem
tre$ci merytorycznej Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.?” Mimo, ze jest ona
unormowaniem ogélnym, w ktérym tylko nieliczne postanowienia wprost odno-
szg si¢ do wspolpracy miedzynarodowej samorzadu terytorialnego, to jednak prze-
strzeganie jej postanowien wydatnie sprzyja wspotpracy miedzynarodowej pol-
skich wojewodztw, tworzac dlan grunt prawny i przewidywalne, stabilne, a nade
wszystko ujednolicone (przynajmniej w Europie) standardy.?® Z kolei ukierunko-
wana wprost na wspétprace migdzynarodowa samorzadu terytorialnego w Europie
jest Europejska Konwencja Ramowa o Wspdtpracy Transgranicznej migdzy Wspol-
notami i Wtadzami Terytorialnymi,”® czyli Konwencja Madrycka Rady Europy,
przyjeta 21 maja 1980 roku. W jej preambule panstwa cztonkowskie Rady Europy,
ktére podpisaty konwencje wskazuja na determinacje, by w jak najszerszym stopniu
wspiera¢ wspolprace transgraniczng i w ten sposéb przyczyniaé sie do postepu go-
spodarczego i spotecznego obszaréw przygranicznych oraz do umocnienia poczu-
cia wspolnoty, ktdre jednoczy narody Europy. Konsekwentnie potwierdzaja to przy-
jete zobowigzania.*

Cezary Mik slusznie zwraca uwagg, ze istniejg rdwniez regulacje pozarzado-
we, jak np. Europejska Karta Regionéw Granicznych i Transgranicznych uchwalona
w 1981 roku przez Stowarzyszenie Europejskich Regiondw Przygranicznych badz
transgraniczne, ale niewigzace Polski, jak np. Europejska Karta Samorzadu Regio-
nalnego (EKSR) uchwalona w 1997 roku przez Kongres Wladz Regionalnych i Lo-
kalnych Rady Europy (IV sesja 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu)®' w formie re-
komendowanego dokumentu ramowego.

26 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspoétpraca wojewoédztw..., op. cit., s. 56.

27 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r.,
Dz.U.z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

28 M. Perkowski, Gtéwne podstawy prawnomiedzynarodowe aktywnosci zagranicznej samorzgdu terytorialnego
w Europie, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 15.

29 Konwencja Rady Europy nr 106, Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287-288. Konwencja dotyczy takze dziatan innych
(niz samorzad terytorialny) instytucji realizujgcych zadania lokalne i regionalne. Regulowana nig wspotpraca
transgraniczna jest pojgciem szerszym niz wspétpraca zagraniczna wojewddztw i innych jednostek samorza-
du terytorialnego.

30 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspéipraca wojewoédztw..., op. cit., s. 62.

31 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektéw aktywnosci migdzynarodowej wojewédztw..., op. cit., s. 10. Por.:
A. Malinowska, Wspétpraca zagraniczna samorzgdu wojewddztwa — zagadnienia wybrane, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 138-139.
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Bardziej szczegbtowe ramy formalne wspoétpracy transgranicznej na granicach
Polski okre$lajg traktaty miedzypanstwowe, w ktdrych jedng z zasad jest nawigzy-
wanie i rozwdj réznych form wspoétpracy transgranicznej. Na ich podstawie zostaty
zawarte stosowne umowy i porozumienia dajace podstawy prawne wspoéipracy pol-
skich wladz regionalnych i lokalnych z ich partnerami w panstwach sgsiedzkich.*

Umiedzynarodowienie pozycji polskich wojewodztw miato ztozony prze-
bieg. Z jednej bowiem strony rozwinela si¢ wspoéipraca samorzadéw wojewddzkich
z partnerami zagranicznymi szczebla regionalnego (gléwnie model wspdtpracy
Rady Europy), z drugiej strony za$ samorzady wojewddzkie zostaly zaangazowa-
ne w réznorodne formy aktywnosci sygnowane przez Uni¢ Europejska (np. udziat
w Komitecie Regionéw, wdrazanie funduszy UE poprzez regionalne programy ope-
racyjne).”> Tu za$ wkraczamy w obszar uregulowany prawem unijnym.

Od dawna ustalone jest, ze prawo Unii Europejskiej stanowi odrebny porzadek
prawny.** Z tego tez wzgledu nie mozna traktowaé prawa unijnego w ramach pra-
wa miedzynarodowego publicznego, cho¢ z perspektywy praktyki samorzadowej
moze tak wyglada¢. W doktrynie pojawiaja si¢ poglady, ze prawo Unii Europejskiej
upodmiotawia samorzady regionéw w stosunkach europejskich, cho¢ poki co do-
minuje bardziej wstrzemiezliwe podejécie lub nawet sceptycyzm.* Niezaleznie od
podejscia nalezy zauwazy¢, ze ostatnio status miedzynarodowy polskiego samorzga-
du wojewodzkiego umocnit sie w kontekscie perspektywy finansowej Unii Europej-
skiej na lata 2014-2020, gdzie rola regionéw w zakresie wdrazania unijnej polityki
spdjnosci znaczaco wzrosta.

Prawo polskie nie do konca odzwierciedla realia unijne. Art. 3 Konstytucji
wprowadza zasade unitarnosci Rzeczypospolitej Polskiej.* Z drugiej strony Kon-
stytucja RP okreéla, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo zrzesza-
nia si¢, w tym przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokal-
nych i regionalnych oraz wspoélpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw.’” W art. 16 Konstytucji wskazano, ze og6t mieszkancéw jednostek
zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorzg-

32 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspoétpraca wojewddztw..., op. cit., s. 67.

33 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach miedzynarodowych, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012,
nr 12, s. 105. Por.: F. Skawinski, Reprezentacja intereséw regionéw w Unii Europejskiej, Warszawa 2008.

34 Por.: wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62 — NV Algemene Transport — en
Expeditie Onderneming van Gend & Loos v. Netherlands Inland Revenue Administration; wyrok Trybunatu
Sprawiedliwosci z 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 — Flamino Costa v. E.N.E.L.

35 Poglad na rzecz upodmiotowienia regionéw w prawie Unii Europejskiejzob. np.: M. Perkowski, Miedzynarodowa
wspotpraca wojewodztw..., op. cit.; idem, Polskie wojewddztwa..., op. cit. Por.: C. Mik, Status wtadz regional-
nych i lokalnych panstw czionkowskich Unii Europejskiej w $wietle prawa wspoélnotowego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 2, s. 239 n.

36 J. Szymanski, Podstawy prawne wspdipracy transgranicznej i regionalnej Polski ze wschodnimi sgsiadami,
Suwatki 2002, s. 25 (maszynopis udostepniony przez autora w zwigzku z brakiem egzemplarzy drukowanych).

37 Art. 172 ust. 1 i 2 Konstytucji RP.
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dowa.”® W sposob czytelny odwoluje sie do tego artykutu Ustawa o samorzadzie
wojewddztwa, ktéra w art. 1 okresla wojewoddztwo jako regionalng wspélnote sa-
morzagdowg tworzong z mocy prawa przez mieszkancéw wojewddztwa oraz odpo-
wiednie terytorium.* Wtasciwoscig polskich regionéw jest zatem terytorium - ro-
zumiane jako oznaczony obszar geograficzny wchodzacy w sklad Rzeczypospolitej
Polskiej, zapewniajacy decentralizacje wladzy oraz zdolnos¢ do wykonywania ich
zadan (art. 15 Konstytucji), a takze mozliwos¢ zachowania wigzi historycznych,
spotecznych i gospodarczych miedzy mieszkanicami oraz $wiadomosci wspdlnoty.*
Zgodnie z art. 2. ust. 1. ustawy o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu
terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regional-
nych, jednostki samorzadu terytorialnego moga przystepowac do zrzeszen i uczest-
niczy¢ w nich w granicach swoich zadan i kompetencji, dzialajac zgodnie z polskim
prawem wewnetrznym, polityka zagraniczng panstwa i jego migdzynarodowymi
zobowigzaniami.*! Prowadzenie takiej dziatalno$ci musi by¢ zgodne z prawem kra-
jowym, polityka zagraniczng panstwa i jego migdzynarodowymi zobowigzaniami,
w granicach zadan i kompetencji wojewddztwa. Dlatego tez priorytety wspdtpracy
zagranicznej wojewodztwa, projekty umdéw o wspdtpracy zagranicznej oraz umowy
o przystgpieniu do migdzynarodowych zrzeszen regionalnych - na podstawie kté-
rych wojewddztwa moga prowadzi¢ wspoétprace z zagranicznymi regionami — mu-
sza zosta¢ zaakceptowane przez ministra spraw zagranicznych. Pozwala to na pro-
wadzeniu polityki zagranicznej panstwa jedynie przez rzgd.®

Ciekawym dokumentem krajowym szczebla regionalnego jest uchwata zarza-
du o przyjeciu regionalnego programu operacyjnego dla danego wojewédztwa. Po-
czatkowo program jest traktowany jako akt prawa miejscowego, ale po akceptacji
regionalnego programu operacyjnego przez Komisje Europejska staje si¢ on czg-
$cig unijnego porzadku prawnego. Oprdcz tego, do aktéw z poziomu wojewodztwa
mozna zaliczy¢ porozumienia, konwencje itd. Odgrywaja wazng role, ale w Polsce
nie moga obowigzywa¢ bez potwierdzenia ich przez strone rzagdowa.

Ponadto nalezy wspomnie¢ o dokumentach strategicznych - teoretycznie nie
wigzg si¢ one ze strategia rozwoju wojewodztwa, co stanowi problem - przeciez sta-
nowig punkt wyjscia dla regionalnych programéw operacyjnych, kolejnych uchwat
czy wnioskéw o przystapienie do zrzeszen. Warto podkreslié, ze raczkujace sg tak-
ze czynnosci wykonywane przez EUWT, ktére maja przeciez przyznang podmioto-
wo$¢ prawna.

38 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483, z p6zn. zm.
39 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 1392.
40 M. Perkowski, Miedzynarodowa wspotpraca wojewddztw w prawie i praktyce, Biatystok 2013, s. 20.

41 Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do mie-
dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Dz.U. Nr 91, poz. 1009 z p6zn. zm.

42 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa..., op. cit., s. 107.
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Pomocniczg role pelni orzecznictwo. Dobrym przykiadem jest orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego RP, ktéry uformowat uprawnienie do nieskrepowane-
go tworzenia wspdlnoty samorzadowej, wskazujac, ze nie tylko spotecznosciom lo-
kalnym jako zbiorowosci przepis prawa nadaje podmiotowos$¢ w sensie politycz-
no-socjologicznym - niezaleznie od istniejacych struktur organizacyjnych, ale
daje réwniez mieszkaricom prawo do niezakléconego pozostawania w istniejacych
strukturach terytorialno-politycznych, jesli tylko godza si¢ na nig, bo respektuja
wyksztatcone, zwykle w dtuzszym okresie, wiezi taczace mieszkancow.®

Prawnie rzecz jest zatem do$¢ obszernie uregulowana, ale jak wyglada prakty-
ka?

3. Polskie regiony w stosunkach miedzynarodowych - praktyka

Praktyka funkcjonowania polskich regionéw w stosunkach mig¢dzynarodo-
wych ma charakter zréznicowany, lecz mozna wyodrebni¢ kilka elementéw kluczo-
wych. Po pierwsze chodzi o migdzynarodowe porozumienia samorzagddéw, najczeg-
$ciej o charakterze transgranicznym. Mozna wyr6zni¢ porozumienia dwustronne
lub wielostronne. Moge one mie¢ charakter porozumien ad hoc (na potrzeby krot-
kotrwalych przedsigwzig¢) i na czas nieokreslony. Charakter porozumien samorzg-
déw jest trudny do okreslenia. Z jednej strony nie wydajg si¢ by¢ umowami mie-
dzynarodowymi w rozumieniu Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw z 1969
roku, ani tez polskiej ustawy o umowach miedzynarodowych z 2000 roku, ponie-
waz nie muszg nimi by¢.** Z drugiej strony za$ - miedzynarodowe prawo trakta-
tow nie zamyka swego katalogu form przedmiotowych, a zatem perspektywa jawi
sie tu otwarcie.®®

Wspolczesna aktywnos¢ miedzynarodowa regionéw obfituje w udane przeja-
wy wspolpracy dwustronnej i wielostronnej — na forach organizacji mi¢dzynaro-
dowych i w ramach zrzeszen lub specyficznych form, takich jak Europejskie Ugru-
powania Wspdlpracy Terytorialnej (od niedawna).* Organizacje miedzynarodowe
(Rada Europy, Unia Europejska) nie tylko zajmujg sie¢ w swej dziatalnosci miedzy-

43 Uzasadnienie wyroku TK z 26.2.2003 r., K 30/02, Legalis.

44 Ibidem, s. 131. Por.: E. Szadkowska, Bilateralna wspotpraca samorzagdowa jako forma wspoétpracy transgra-
nicznej, (w:) Wspdipraca transgraniczna. Aspekty prawno-ekonomiczne, red. M. Perkowski, Biatystok 2010,
s. 102-109; M. Wozniak, Miejsce i stosowanie uméw migdzynarodowych w polskim prawie administracyjnym,
Torun 2005, s. 192; C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektéw aktywnos$ci migdzynarodowej wojewddztw...,
op. cit., s. 17.

45 M. Perkowski, Miedzynarodowa wspoétpraca wojewddztw..., op. cit., s. 127.

46 Ibidem, s. 46. Por.: A. Jackiewicz, Kontrowersje konstytucyjnoprawne i polityczne wokoét ustroju terytorialnego
Krélestwa Hiszpanii: ewolucja czy stagnacja?, (w:) Aktualne problemy reform konstytucyjnych, red. S. Bozyk,
Biatystok 2013, s. 397-415, a zwlaszcza s. 406-410 i 413-415; S. Deppisch, Governance Processes in
Euregios. Evidence from Six Cases across the Austrian — German Border, ,Planning Practice and Research”
2012, t. 27, nr 3, s. 315-332; N. Kohtamaéki, Wspoipraca transgraniczna w regionie Gérnego Renu, ,Przeglad
Zachodni” 2010, nr 1, s. 249-251.
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narodowg wspotpracg wojewddztw, ale i oferujg przedstawicielom regionéw moz-
liwo$¢ udzialu w pracach swych instytucji. Na ogét chodzi o status konsultacyj-
ny, ale tez o udzial w procesie decyzyjnym. Przede wszystkim warto tu wskaza¢
na mozliwo$¢ udziatu przedstawicieli wojewodztw w pracach Kongresu Wtadz Lo-
kalnych i Regionalnych Rady Europy (KWLiR), a takze na mozliwo$¢ zasiadania
w Komitecie Regiondw Unii Europejskiej (KR).*” Warto wskaza¢, ze roénie zna-
czenie Komitetu Regionéw w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej i pro-
cesie decyzyjnym Unii Europejskiej, zaréwno w wymiarze bezposrednim, jak i -
chyba jeszcze bardziej - w wymiarze posredniego oddzialywania.*® Podkreélenia
wymaga, ze polskie wojewddztwa w coraz wigkszym stopniu biorg udziat w réz-
norodnych mig¢dzynarodowych zrzeszeniach samorzagdowych. Maja ustawowo za-
gwarantowang mozliwo$¢ przynaleznosci i wykorzystujg to poprzez aktywny udziat
w pracach zrzeszen,* jak rowniez takie zrzeszenia zakladajgc.® Zauwazalny jest tez
udzial wojewddztw przygranicznych w pracach euroregionéw i znacznie wigkszy
potencjal formuly Europejskiego Ugrupowania Wspoipracy Terytorialnej. To ostat-
nie bowiem, cho¢ dopiero zaczyna by¢ udziatem polskich wojewddztw, wydaje si¢
perspektywa rozwojows, czego z kolei nie mozna powiedzie¢ (z polskiej perspekty-
wy) o koncepcjach euroregionu czy eurodystryktu.!

Po trzecie warto przyjrze¢ si¢ kwestii zwigzanych z zagadnieniem paradyplo-
macji polskich wojewddztw. Proces wzrostu aktywnosci samorzadéw na arenie
miedzynarodowej z jednej strony jest oznakg postepujacej decentralizacji wladzy
panstwowej, z drugiej za$ wynika z naturalnej potrzeby budowania przez samo-
rzady relacji migdzynarodowych. Polityka zagraniczna panstwa, w ktdrej coraz
wieksze znaczenie uzyskujg aktorzy subcentralni, nazywana jest dyplomacja plu-
ralistyczng, dyplomacja dwuwarstwowg lub wielowarstwowg.*> Mianem dyploma-
cji samorzagdowej okreslana bywa miedzynarodowa aktywno$¢ wojewodztw, choé
znacznie czgSciej okresla si¢ praktyke tworzenia przedstawicielstw regionalnych
w Brukseli przy Unii Europejskiej. Teoretyczna koncepcja dyplomacji samorzado-
wej bywa okreslana jako ,subsydiarna forma narodowej polityki zagranicznej” dla
podkreslenia, ze jej celem jest realizowanie pewnych przedsiewzie¢ samodzielnie,
ale na podstawie priorytetéw panstwa.® Wspotczesnie uksztaltowat sie dlan termin

47 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca wojewoédztw..., op. cit., s. 131.

48 Ibidem, s. 135.

49 Por.: M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, Miedzynarodowa aktywno$¢wojewédztwa podia-
skiego, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 180-181.

50 Np. wojewédztwo podlaskie w zrzeszeniu EUREGHA. Zob. oficjalna strona internetowa stowarzyszenia
Europejskie Wtadze Regionalne i Lokalne do spraw Zdrowia, http://www.euregha.net [dostep 27.09.2015].

51 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspotpraca wojewoédztw..., op. cit., s. 136. Por.: S. Dofzbtasz, A. Raczyk,
Wspétpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa 2010, s. 192-197.

52 M. Sapata, Rola wiadz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezentacji intereséw na forum europejskim,
Poznan 2005, s. 12-13.

53 K. Tomaszewski, Regiony..., op. cit., s. 146-147.
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~paradyplomacja samorzgdowa”> Na paradyplomacje samorzagdowsg, poza bezpo-
srednig wspotpracg, sklada sie istnienie biur informacyjnych w Brukseli, ktdre sta-
nowig swoisty kanal informacyjny taczacy region z instytucjami Unii Europejskiej,
zwlaszcza z Komisja.” Wspolczesne typowe przedstawicielstwo zagraniczne pol-
skiego wojewodztwa to biuro facznikowe ustanowione w celu promocji i obrony re-
gionalnych intereséw na forum Unii Europejskiej, o statusie jednostki budzetowej
samorzadu wojewddztwa, funkcjonujace na podstawie statutu oraz regulaminu or-
ganizacyjnego. Zatrudniaja od jednego do kilkunastu pracownikéw, ktérzy rekru-
tuja si¢ najczesciej z zasobéw kadrowych urzedu marszatkowskiego danego regionu
spoérdd urzednikéw wyspecjalizowanych w dziedzinach,* o odpowiednich kwali-
fikacjach i umiejetnosciach jezykowych (co wszakze nie wynika z przepiséw pra-
wa). Ani pomieszczeniom, ani pracownikom biur nie przystugujg przywileje i im-
munitety.®” Dziatalno$¢ tych przedstawicielstw moze stanowi¢ jedynie uzupelnienie
oficjalnych kontaktéw dyplomatycznych panstwowej stuzby dyplomatycznej. Wio-
leta Hryniewicka-Filipkowska twierdzi, ze osiagniecie przez biura zagraniczne pol-
skich wojewddztw statusu ,,dyplomacji” z praktycznego punktu widzenia nie jest
konieczne, gdyz nie ma potrzeby tworzenia podmiotéw na ksztalt misji dyploma-
tycznych na poziomie samorzadéw. Jednak ze wzgledu na zakres pelnionych funkcji
powinny one pretendowa¢ do posiadania statusu ,,paradyplomacji’, czyli podmio-
tow zmierzajgcych do prowadzenia cze$ciowo samodzielnej polityki zagraniczne;j.*®

Nie sposéb takze nie wspomnie¢ o partnerstwie projektowym. Polskie woje-
wodztwa moga aplikowa¢ o $rodki na realizacje projektéw miedzynarodowych.
Gléwnie chodzi o projekty transgraniczne, ale tez transnarodowe i ponadnarodo-
we — w kazdym przypadku potrzebny jest partner zagraniczny (i odpowiedni efekt
np. transgraniczny). Typowym projektem mi¢dzynarodowym z udzialem polskich
wojewddztw jest przede wszystkim projekt transgraniczny w ramach Europejskiej
Wspotpracy Terytorialnej — chodzi o projekt, w ktérym bierze udzial co najmniej
dwdch partneréw z réznych krajow cztonkowskich Unii Europejskiej i ktéry od-
dzialuje na obszar calego regionu transgranicznego (pogranicza). Projekty tego typu
sg zawsze skladane w partnerstwie. Oznacza to, ze zaréwno wniosek o dofinanso-
wanie, jak i pdzniejsza realizacja projektu przypada co najmniej dwém podmiotom
pochodzacym z okreslonych panstw. Liczba partneréw jest zwykle ograniczona
i muszg zosta¢ spelnione okreslone warunki, by realizacja projektu w partnerstwie

54 P. Soldatos, An Explanatory Framework for the Study of Federated States and Foreign Policy Actors, (w:)
H.J. Michelmann, P. Soldatos, Federalism and International Relations — The Role of Subnational Units, Oxford
1990, s. 34 in.

55 K. Jéskowiak, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 237-238.

56 M.L. Léper, Biura przedstawicielskie regionéw europejskich w Brukseli, ,Studia Europejskie” 2000, nr 1, s. 53-
62.

57 W. Hryniewicka-Filipkowska, Dyplomacja czy delegacja samorzgdowa za granicg? Charakter zagranicznych
biur polskich wojewodztw, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 139.

58 Ibidem, s. 140-142.
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byla mozliwa. Do najczedciej spotykanych zalicza si¢ m.in.: wymdg posiadania oso-
bowosci prawnej, wymdg przynaleznoéci do okreslonego rodzaju organizacji, np.:
organizacji pozarzagdowej, jednostki sektora publicznego, wtadz lokalnych czy orga-
nizacji miedzynarodowej oraz wymaog rejestracji i dziatalnosci w obszarze kwalifi-
kowalnosci programu, z ktérego podmioty ubiegaja sie o dofinansowanie.”

W ostatnim czasie przeprowadzitem obszerne badania wspdlpracy miedzy-
narodowej polskich wojewddztw, zakoniczone monografig i szeregiem innych pu-
blikacji.®® Wspoélczesna praktyka wyglada tak, ze w ramach wspétpracy miedzyna-
rodowej polskie wojewddztwa mogg zawiera¢ umowy, porozumienia i inne formy
udokumentowanej kooperacji. Najczesciej sg to listy, oSwiadczenia intencyjne oraz
porozumienia i umowy o wspotpracy dwustronnej i wielostronnej. Wojewodzka
administracja samorzagdowa dazy do pelnego wykonania podejmowanych zobo-
wigzan partnerskich. Charakter powyzszych umoéw nie zostal do konca zdefinio-
wany; ankietowani wskazali jedynie na jego cechy mig¢dzynarodowe. Akt zawar-
cia nowej umowy przebiega zgodnie z procedurami wewnetrznymi, ktére wynikaja
z obowigzujgcych samorzady przepiséw prawnych. Etapy zawierania uméw, poro-
zumien i innych form udokumentowanej wspdtpracy mi¢dzynarodowej nie roz-
nig si¢ i opieraja si¢ na tréjstronnym uzgadnianiu tresci dokumentu. Tryb zawie-
rania uméw miedzynarodowych reguluja najczesciej wtasciwy statut wojewddztwa
oraz regulamin obrad sejmiku. W sytuacji przystepowania do miedzynarodowych
zrzeszen regionéw, wojewodztw i ich odpowiednikéw procedury wewnetrzne sto-
suje czes¢ ankietowanych samorzadéw. Bazujg przy tym na sprawdzonych wzor-
cach (umowy partnerskie) lub siegaja po ich zmodyfikowang wersje. Obecnos¢
polskich wojew6dztw na arenie migdzynarodowej jest zauwazalna. Kazdy z samo-
rzagdéw ma swoj udzial w bardziej lub mniej formalnych partnerstwach oraz mie-
dzynarodowych inicjatywach. Polem aktywnosci przedstawicieli wojewodztw s tez
organy europejskich organizacji miedzynarodowych, a przede wszystkim Komi-
tet Regiondw Unii Europejskiej. W kregu zainteresowania ankietowanych pozosta-
je europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej. Samorzady nie byly w stanie
potwierdzi¢ wlasnej zdolnosci sadowej (mozliwoséci stawania przed sgdami migdzy-
narodowymi jako strona oraz w trybie uzyskiwania odpowiedzi na pytania praw-
ne). Zaden z respondentdw nie byl strong sporu miedzynarodowego, a zatem nie
zaistniaty bezposrednie powody, dla ktérych wojewddztwa powinny posiadaé opra-
cowane procedury wewnetrzne dotyczace rozwigzywania sytuacji konfliktowych.
Tak samo jest w przypadku wystepowania z roszczeniami wobec partneréw mie-
dzynarodowych (zagranicznych). Ankietowani realizujg lub realizowali projekty
miedzynarodowe: transgraniczne i transnarodowe, ktérych peing liste przedstawili

59 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca wojewédztw..., op. cit., s. 146-147.

60 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach migdzynarodowych, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012,
nr 12; idem, Gtéwne podstawy..., op. cit., nr 12.
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w badaniu. Okreslenie statusu prawnego polskich wojewddztw w stosunkach mie-
dzynarodowych nie bylo dla uczestnikéw badania zadaniem fatwym. Samorzady
wojewodztw podjety sie okreslenia wlasciwego sobie statusu prawnomiedzynaro-
dowego w niepelnym kworum. Réznice w liczbie wskazan urzedéw wojewodzkich
oraz przedstawicielstw zagranicznych byly nieznaczne, a préba sktadajaca si¢ ze
zrzeszen regiondw/wojewoddztw i euroregionéw zbyt mata, aby sformutowac ogélne
wnioski. Jednomyslng opini¢ wyrazity jedynie regiony europejskie, uznajac polskie
wojewddztwa za podmioty prawa krajowego i jedynie aktoréw stosunkdéw miedzy-
narodowych. Status prawny w odczuciu respondentéw jest zasadniczo zrozumialy
i nie budzi watpliwos$ci w jego realizacji. Istnieja jednak przeszkody natury systemo-
wej (chociazby konieczno$¢ konsultacji z MSZ niemal wszystkich dziatan majacych
znamiona miedzynarodowych) oraz natury kompetencyjnej (niejednoznaczny za-
kres swobody w ksztattowaniu relacji z podmiotami innych panstw) majace wplyw
na proces jego urzeczywistnienia. Za najwazniejszy atrybut podmiotowy polskich
wojewodztw w stosunkach miedzynarodowych ankietowani zgodnie uznali moz-
liwo$¢ zawierania uméw z zagranicznymi regionami, wojewddztwami i ich odpo-
wiednikami. Ocena obecnego stanu stosunkéw miedzynarodowych polskich woje-
wddztw (i ich zagranicznych odpowiednikéw) wypadta korzystnie. Respondenci sa
zdania, ze powinny one uzyskac realng szans¢ na potwierdzenie swojej podmioto-
wosci prawnej w praktyce w stosunkach miedzynarodowych. Mozliwos¢ taka stwo-
rzy — w ich ocenie — europejskie ugrupowanie wspdlpracy terytorialnej. Wedtug
uczestnikéw badania planowane przez Komisje Europejska zwigkszenie kompe-
tencji (roli) regionéw we wdrazaniu unijnej Polityki Spéjnosci w nowym okresie
programowania bedzie skutkowaé pozytywnie — wzmocni badz przyblizy polskie
wojewddztwa do podmiotowosci prawnomiedzynarodowej. Uznano to za dobry
prognostyk. Nieliczni uczestnicy badania przedstawili swoje stanowisko w kwe-
stii ewentualnego umocnienia statusu polskich wojew6dztw na forum miedzyna-
rodowym. Zdaniem ankietowanych kluczowa szansg dla wzmocnienia roli regio-
néw moze by¢ wlasnie programowana na lata 2014-2020 unijna Polityka Spdjnosci.
Jednoczes$nie zostaly przedstawione powody, dla ktérych umocnienie statusu pol-
skich wojewddztw na forum mi¢dzynarodowym jest/bedzie niemozliwe. Po pierw-
sze z uwagi na ustalone ustawowo ramy wspdtpracy migdzynarodowej i brak moz-
liwosci zmian we wlasnym zakresie; po drugie usamodzielnienie sie¢ wojewodztw
moze przetozy¢ si¢ negatywnie na réwnowage prawnoustrojowg panstwa. Trud-
no$¢ sprawilo ankietowanym okreslenie statusu przedstawicielstw zagranicznych
wojewddztw, wskazujg na to liczne wybory niezdefiniowanej kategorii odpowiedzi.
Nie przeklada si¢ to jednak negatywnie na wypelnianie okreslonych obowigzkéw
przez pracownikow. Przedstawicielstwa zagraniczne wojewddztw najczesciej reali-
zuja funkcjonalne zadania zewnetrzne, rzadziej zadania przyjmuja postac osobliwe-
go atrybutu podmiotowosci prawnomig¢dzynarodowej. Wlasciwy sobie status praw-
nomi¢dzynarodowy okreslily regiony europejskie, sie¢ regionéw europejskich oraz

225

Zdigitalizowano i udo: no w ramach projektu pn.

Rozbudowa otwartych zasob w Bialymstoku - kontynuacja,

¢ nauki” Ministra Edukacji i Nauki

dofinansowanego 7 progra edzia
na pc L/SP/0040/2023/01



Maciej Perkowski

euroregiony. Respondenci podlegaja prawu krajowemu (euroregiony), ale w okre-
slonych sytuacjach i obszarach dzialania mozna je uzna¢ za podmioty prawa mie-
dzynarodowego (euroregiony, sie¢ regionéw europejskich, regiony europejskie).®!

4. Ocena racjonalnosci przyjetych rozwigzan prawnych
i ich funkcjonowania

Przyjmujac za wyznaczniki racjonalizmu: istnienie podstawy prawnej, wyraz-
nie okreslonych sposobéw rozstrzygania sporéw, przynaleznos¢ systemowa, od-
powiedni budzet i nadzér/ingerencje pafistwa mozna zaproponowaé ocene, na ile
opisana praktyka miedzynarodowej wspotpracy polskich regionéw jest racjonalna.
Mam przy tym $§wiadomo$¢ poruszania sie bardziej w obszarze dyskusji anizeli fak-
tow. Racjonalizm bywa bowiem rozumiany réznorodnie, niekiedy wbrew jego isto-
cie. Tu przyjatem zalozenie, ze przedstawione wyzej zagadnienie oceni¢ zbiorczo,
stosujac maksymalnie uproszczone podejscie, zachecajgc tym samym czytelnikdw
do samodzielnych ocen i ewentualnej dyskusji. W tym celu pozwole sobie przedsta-
wi¢ ponizej zwizualizowang propozycje oceny racjonalno$ci wspotpracy miedzyna-
rodowej polskich regionéw w postaci tabelarycznej (zob.: tabela 1).

Tabela 1. Ocena racjonalnoséci praktyki miedzynarodowej wspoipracy
polskich wojewddztw

KRYTERIUM OCENY RACJONALNOSCI

Praktyka Wspotpracy Istnienie Mozliwo$¢ Nadzér/
podstawy rozstrzygania Systemowosé Budzet ingerencja
prawnej sporow panstwa
Porozumienia + +/- - - +/-
Zrzeszenia + - - + +/-
Paradyplomacja - - - + +/-

Udziat w pracach
organizacji + +/- + + +
miedzynarodowych

Partnerstwo projekt. +/- +/- + + +

Zrédlo: opracowanie wlasne [symbole uzyte w tabeli oznaczajg oceng: racjonalng (+), nieracjonalng (-)
i kontrowersyjng (+/-)].

Przedstawiajgc powyzsze zestawienie tabelaryczne, wskazuje, ze sklonny je-
stem uzna¢ za racjonalne obszary prawa i praktyki: udzial polskich regionéw
w miedzynarodowych zrzeszeniach samorzgdowych, ich uczestnictwo w pracach
organdw organizacji migdzynarodowych oraz zaangazowanie w partnerstwa pro-

61 M. Perkowski, Miedzynarodowa wspétpraca wojewédztw..., op. cit., s. 260-262.
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jektowe. Z kolei za nieracjonalny obszar prawa i praktyki uznaje¢ paradyplomacje.
Ma to swoje uzasadnienie w szerszych uwarunkowaniach.

Racjonalnie jawi si¢ bowiem konsekwentna praktyka, zgodnie z ktéra, jesli
panstwo posiada status unitarny, to realizowane sg wszystkie czynnosci panstwa
kontrasygnujace dzialania regionéw (kazdy krok regiondéw w stosunkach miedzy-
narodowych wymaga zgody). Tu pojawia si¢ jednak pewien niedosyt z tytutu nazbyt
szablonowego podejécia panstwa, bez uwzglednienia chociazby zmian, jakie wpro-
wadza czlonkostwo Polski w Unii Europejskiej. W konsekwencji nieracjonalny jest
brak rozrdznienia statusu miedzynarodowych relacji regionéw na wewnatrzunijne
i pozostale. To dziwne, bo w obrebie Unii Europejskiej mozna by z powodzeniem
przyja¢ konstrukcje milczacej zgody panstwa na aktywnos¢ zagraniczng regionéw.
Jesli panstwo nie zglositoby w okreslonym terminie sprzeciwu, porozumienia we-
wnatrzunijne czy przystapienia do wewnatrz unijnych zrzeszenn mogltyby uprawo-
mocniac si¢ automatycznie. Zupelnie inaczej sytuacja wyglada z partnerami spoza
Unii Europejskiej, gdzie wlasnie czlonkostwo w Unii wyklucza automatyzm. Z dru-
giej strony - Unia oferuje inne rozwigzania. Racjonalnym rozwigzaniem moze by¢
wiaczanie partnerdw pozaunijnych do Europejskich Ugrupowan Wspoétpracy Te-
rytorialnej, co po wstepnym przejsciu przez nich dos¢ ztozonej procedury pozwoli
na dalszym etapie wspdtdziala¢ wzglednie swobodnie.®

Kontrowersyjna wydaje si¢ by¢ kwestia migdzynarodowych porozumien regio-
néw (cho¢ osobiscie sklaniam sie ku jej nieracjonalnosci), ktére cho¢ nie sg umo-
wami miedzynarodowymi w rozumieniu prawa mi¢dzynarodowego i polskiego,
trudno je uzna¢ za kontrakty miedzynarodowe (wszak nie dotyczg czynnosci han-
dlowych, a sfery publicznej i taki jest ich charakter).5®> Warto zapewne rozwazy¢ ich
przyporzadkowanie systemowe.

Nieracjonalne jest tolerowanie niedookreslonego statusu przedstawicieli pol-
skich regionéw w Brukseli. Rodzi to bowiem problemy praktyczne i prawne, cho¢-
by natury podatkowej, a ich zatatwianie ad hoc nie jest zadnym rozwigzaniem, lecz
stanowi najwyzej dorazne prowizorium.® Racjonalnie bytoby stosowa¢ odpowied-

62 Rozporzagdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. zmieniajgce
rozporzgdzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT)
w celu doprecyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich ugrupowan oraz ich funkcjono-
wania, Dz.Urz. UE L 347/303 z 20.12.2013 oraz ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu
wspotpracy terytorialnej, Dz.U. Nr 218, poz. 1390, z 2011 r. Nr 232, poz. 1378, z 2013 r. poz. 1323.

63 Por. Konwencja wiedenska o prawie traktatéw, sporzgdzona w Wiedniu dnia 23 maja 1969 r., Dz.U. z dnia 2 li-
stopada 1990 r. oraz ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. o umowach miedzynarodowych, Dz.U. Nr 39, poz. 443,
22002 r. Nr 216, poz. 1824, z 2010 r. Nr 213, poz. 1395, z 2011 r. Nr 117, poz. 676.

64 Por. indywidualng interpretacje prawa podatkowego z dnia 22 wrze$nia 2014 r. wydang w imieniu Ministra
Finanséw przez Dyrektora |zby Skarbowej w Warszawie w interpretacji indywidualnej (sygn. |PPB4/415-
589/14-2/MS1).
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nio przepisy prawa dyplomatycznego i konsularnego,®® a nawet wlaczy¢ ich w sze-
roko pojeta dyplomacje panstwowa.

Nieracjonalne wydaje si¢ preferowanie w praktyce wspoétpracy miedzynarodo-
wej polskich regiondéw partnerstw ad hoc pod katem konkretnych projektow, za-
miast preferowa¢ partnerstwa rzeczywiste, istniejace niezaleznie od biezacych kon-
kurséw i mozliwosci projektowych.®

Kontrowersyjne wydaje sie tez sztampowe odsytanie stron ewentualnych spo-
réw jedynie do wzajemnych negocjacji, co zniechg¢ca do powaznych przedsiewziec,
gdyz ryzyko niekonstruktywnego pata skutecznie odstrecza przed angazowaniem
powazniejszych srodkéw finansowych. Racjonalne byloby z jednej strony, postulo-
wane juz, ustalenie charakteru prawnego zawieranych porozumien, aby méc okre-
$li¢ sposdb zatatwiania sporéw i wskaza¢ odpowiednie forum. Z drugiej strony na-
lezy zaciekawia¢ sgdownictwo arbitrazowe nowym wyzwaniem."

Bardzo nieracjonalna jest tez deficytowa polityka kadrowa. Wydaje sig, ze ra-
cjonalne byloby budowanie dyplomacji samorzadowej, opartej nie tylko o formal-
ne zaangazowanie, ale gléwnie o zabezpieczenie wlasciwych kompetencji i zawodo-
wego rozwoju wlasciwych osob. Tu nalezy przekroczy¢ Rubikon - ze sfery kurtuazji
nalezy przej$¢ do sfery profesjonalnej aktywnosci, a to z kolei powinno zapewni¢
wzrost efektywnosci.

Podsumowanie

Umiedzynarodowienie polskich regiondéw, cho¢ rozpoczyna si¢ racjonalnie
(konsekwencje unitarnego statusu panstwa), w miar¢ podazania ku praktyce ows
racjonalnos$¢ wytraca. Na szczg$cie nie zawsze i nie w petni. Na ogé! tez racjona-
lizm da sie tu przywroci¢ - kluczem jest tu czynnik ludzki. Sklania to ku postulato-
wi de lege ferenda, by ustawodawca racjonalnie pozwolif na racjonalizm tym, kté-
rzy na co dzien realizujg umi¢dzynarodowienie polskich regionéw. Skoro istnieja
rozwigzania racjonalne, nie mozna wszakze wyraza¢ ogélnej opinii o nieracjonal-
nosci wspétpracy miedzynarodowej polskich regionéw i zada¢ od ustawodawcy ca-
tosciowych zmian. Mozna jednak skupi¢ si¢ na naprawie tego, co nieracjonalne, bo

65 Zob.: Konwencja wiedenska o stosunkach dyplomatycznych, sporzgdzona w Wiedniu dnia 18 kwietnia 1961 r.,
Dz.U. z dnia 8 wrzes$nia 1965 r., Konwencja wiedenska o stosunkach konsularnych, sporzagdzona w Wiedniu
dnia 24 kwietnia 1963 r., Dz.U. z dnia 17 maja 1982 r., nr 13, poz. 98 oraz wigzace Polske konwencje bilate-
ralne.

66 Por.: M. Perkowski, Prawo Unii Europejskiej i partnerstwo transgraniczne, (w:) Partnerstwo transgraniczne.
Kompendium, red. M. Perkowski, P. Niczyporuk, P. Kotodko i P. Sawicki, Biatystok 2010.

67 Tworzgc Wschodni Sad Arbitrazowy przy lzbie Przemystowo-Handlowej w Biatymstoku (autor jest wice-
prezesem Wschodniego Sadu Arbitrazowego w Biatymstoku), dedykowali§my jego kognicji miedzy innymi
rozstrzyganie sporéw zwigzanych z miedzynarodowg aktywnoscig jednostek samorzadu terytorialnego, li-
czgc na stosowne klauzule arbitrazowe badz dorazne powierzanie takich sporéw Wschodniemu Sgdowi
Arbitrazowemu.
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w praktyce wybierane jest to, co logiczne i jasne. Praktyka wtasnie jest niedocenia-
nym probierzem racjonalnosci przyjetych i stosowanych rozwigzan. Warto si¢ jej
przygladac regularnie.
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