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POLSKIE WOJEWODZTWA W STOSUNKACH
MIEDZYNARODOWYCH

Poczawszy od transformacji ustrojowej w 1989 r. Polska podlega systematycz-
nej, aczkolwiek zréznicowanej pod wzgledem intensywno$ci, europeizacji. Poczat-
kowo kluczowym os$rodkiem oddziatywania byta Rada Europy. Z czasem w proces
europeizacji Polski wlaczyta sie¢ Unia Europejska (do niedawna WE). Ostatecznie
dominujacy wptyw uzyskala wilasnie Unia, co nieodwracalnie potwierdzito uzy-
skanie przez Polske jej czlonkostwa. Europeizacja objawita si¢ wieloaspektowo.
Jednym z ciekawszych jej przejawow jest umocnienie pozycji samorzadu teryto-
rialnego na szczeblu wojewodztw. Polskie wojewodztwa samorzadowe, poza uzy-
skaniem 1 umocnieniem statusu krajowego, stangty wobec szansy umigdzynarodo-
wienia swojej pozycji.'”® Proces ten miat ztozony przebieg. Z jednej bowiem strony
rozwingta si¢ wspotpraca samorzadow wojewddzkich z partnerami zagranicznymi
szczebla regionalnego (glownie model wspolpracy Rady Europy), z drugiej strony
za$ samorzady wojewodzkie zostaty zaangazowane w roznorodne formy aktywno-
$ci sygnowane przez Uni¢ Europejska (np. udziat w Komitecie Regionéw, wdraza-
nie funduszy UE poprzez regionalne programy operacyjne).'” Aktywno$¢ miedzy-
narodowa samorzadéw wojewddzkich nie ma pdki co, wyraznie uksztalttowanego
ujednoliconego modelu ani standardu. Nie do konca wiadomo, czy wynika to z defi-
cytu wlasciwych podstaw prawnych, czy raczej z zaniechan praktycznych, czy moze
z innych jeszcze wzgledow? Wydaje si¢, ze wystarczajace podstawy prawne do ak-
tywnosci mi¢dzynarodowej polskich samorzadoéw wojewodzkich istnieja. Zdecydo-
wanie gorzej przedstawia si¢ sytuacja praktyki i jej uwarunkowan instytucjonalnych
(struktury, kadra, procedury). Prawdopodobnie tez upolitycznienie, a wr¢ez uzalez-
nienie polskich samorzadéw wojewddzkich od ksztattu krajowej sceny politycznej,

Kierownik Zaktadu Prawa Miedzynarodowego Publicznego na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku;

radny Sejmiku Wojewddztwa Podlaskiego.

176  Por.: J. Lemanska, Koncepcja samorzadu wojewddztwa na tle poréwnawczym, Krakéw 2006; J. Stugocki, Kon-
cepcja regionu i zadan samorzadu wojewodztwa w Polsce na tle europejskim, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2001, zeszyt 4.

177  Por.: F. Skawinski, Reprezentacja intereséw regionéw w Unii Europejskiej, Warszawa 2008.
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blokuje samoidentyfikacje podmiotowa polskich samorzadow wojewodzkich na fo-
rum mi¢dzynarodowym.

Z punktu widzenia polskiego systemu samorzadowego, rola samorzaddéw wo-
jewodzkich polega na wskazywaniu strategicznych celow rozwoju oraz na koordy-
nowaniu dziatan pozostatych aktoréw regionalnych w dziedzinach begdacych przed-
miotem zainteresowania samorzadu. Wedlug M. Kolodziejskiego i K. Szmigiel, ta
rola predestynuje samorzady regionalne do nawigzywania kontaktow miedzynaro-
dowych, ktére nastgpnie wykorzystywane sg przez ich partneréw w regionie dla
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Powigzania powstate w wyniku tej wspotpracy
kilku szczebli i1 rodzajow partnerow regionalnych — pozostatych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, organizacji spolecznych, instytucji naukowych, czy przedsie-
biorstw — mogg by¢ pozniej wykorzystane rowniez przy realizacji innych wspolnych
zadan, najczgéciej przy aplikowaniu o finansowanie z funduszy Unii Europejskie;j.'”

Trzeba podkresli¢ na wstepie, ze obecna wspodlpraca zagraniczna samorzadow
wojewddzkich ma swa geneze w czasach, gdy w Polsce funkcjonowato 49 urzedow
wojewddzkich. Co prawda, wprowadzenie 16 wojewodztw oraz cztonkostwo Polski
w Unii Europejskiej stworzyty samorzadom wiele nowych mozliwosci w zakresie
wspotpracy miedzynarodowej. W szczegolnosci, polskie wojewddztwa zostaty ulo-
kowane w roli regionéw europejskich, ktére standardowo realizujag wspotprace za-
graniczng. Tu jednak rzeczywisto$¢ rozczarowuje. Polskie wojewodztwa nie przyj-
muja na ogdt postawy podmiotowej, lecz raczej rolg beneficjenta, ograniczajac sig
do kurtuazji, organizacji konferencji, wizyt itp.'”” Aktywnos$¢ ta nie jest usystema-
tyzowana, nastepuje zwykle ad hoc, jako kreacja pojedynczych decydentéw lub
urzednikow.

Podstawy prawne

Wedtug dyspozycji artykutu 172 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j: ,,jed-
nostka samorzadu terytorialnego ma prawo przystgpowania do miedzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspélpracy ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi innych panstw”.' Jest to de facto legislacyjne odzwier-
ciedlenie tresci artykutu 10 ust. 2 1 3 (omawianej w czgSci pierwszej tego numeru

178 M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Migdzynarodowa wspditpraca transgraniczna i migdzyregionalna w kontekscie po-
lityki regionalnej panstwa na lata 2007-2013, Centrum Rozwoju Lokalnego, ekspertyza wykonana na zlecenie
Departamentu Polityki Regionalnej w MGiP, Warszawa 2004, s. 3.

179 Pewnego rodzaju wyjatkiem, uwarunkowanym historycznie i etnicznie, jest Gérny Slask. Por.: K. Wédz, The Si-
lesian Case: Silesian Identity in a Region of the Polish State, in: Regional identity and diversity in Europe. Expe-
rience in Wales, Silesia and Flanders, ed. D.M. Smith, E. Wistrich, London 2007; Wspétpraca transgraniczna
i miedzyregionalna wojewddztwa $lgskiego (z uwzglednieniem dawnego wojewddztwa katowickiego), pod red.
P. Dobrowolskiego, Katowice 2004.

180  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 (sprost. Dz.U. z 2001 r. Nr
28, poz. 319, zm. Dz.U. z 2006 r. Nr 200, poz. 1471).
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tematycznego) Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego. Konstytucja nakazuje
polskiemu prawodawcy ustawowo okresli¢ zasady tej dziatalnosci.

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodzkim'®! (w rozdziale
6 ustawy pod tytutem ,,Wspotpraca zagraniczna) wskazuje, ze wojewodztwa pro-
wadza swoja wspotprace zagraniczng na podstawie uchwalonych przez sejmik wo-
jewodztwa (bezwzgledna wigkszoscia glosow ustawowego sktadu) Priorytetow
wspotpracy zagranicznej wojewddztwa, w ktorych okreslone zostaja:

— gloéwne cele wspolpracy zagranicznej,

— priorytety geograficzne przysziej wspotpracy,

— zamierzenia, co do przystgpowania do miedzynarodowych zrzeszen regio-
nalnych.

Wedle ustawy prowadzenie wspolpracy wojewodztwa ze spoteczno§ciami re-
gionalnymi innych panstw musi nastgpowaé w zgodzie z prawem wewnetrznym,
polityka zagraniczng panstwa i jego mi¢dzynarodowymi zobowigzaniami, w grani-
cach zadan i kompetencji wojewodztwa. W zwigzku z tym, priorytety wspotpracy
zagranicznej wojewddztwa, projekty umow o wspolpracy zagranicznej oraz umowy
o przystgpieniu do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych muszg zosta¢ zaak-
ceptowane przez Ministra Spraw Zagranicznych.'® W ten sposob polityka zagra-
niczna pozostaje w kompetencji rzadu, a samorzad wojewddzki prowadzi jedynie
wspolprace zagraniczng.

Przy formutowaniu strategii rozwoju wojewddztwa i realizacji polityki rozwoju
(art. 12 ustawy) samorzad wojewodztwa wspotpracuje m.in. z organizacjami mig-
dzynarodowymi i regionami innych panstw, zwlaszcza sgsiednich. Organizowanie
tej wspotpracy ustawa wymienia wsrod zadan zarzadu wojewodztwa (art. 41), do-
dajac don organizowanie wspotpracy ze strukturami samorzadu regionalnego w in-
nych krajach i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi. W ustawie (art. 76
ust. 2) stwierdza si¢ ponadto, ze wojewddztwo uczestniczy w dzialalnosci miedzy-
narodowych instytucji regionalnych oraz jest w nich reprezentowane na zasadach
okreslonych w porozumieniu zawartym przez ogoélnokrajowe organizacje zrzesza-
jace jednostki samorzadu terytorialnego. Lex specialis stanowi tu ustawa z dnia 15
wrze$nia 2000 roku o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, ktére defi-
niuje jako organizacje, zwiazki i stowarzyszenia powotywane przez spotecznosci
lokalne, co najmniej dwoch panstw zgodnie z ich prawem wewnetrznym. Ustawa
stoi na stanowisku, ze — jak juz wskazano wyzej — wojewodztwa moga przystepo-

181  Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddzkim, Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1590 z p6zn. zm.

182  Praktyka w tym wzgledzie zbliza sig juz do 15-lecia. Uchwate zatytutowang ,Priorytety wspoétpracy zagranicznej
wojewddztwa” w czerwcu 1999 r., jako pierwsze wojewddztwo w Polsce, przyjat samorzad wojewodztwa dolno-
$lgskiego. W $lad za tym poszta petna akceptacja Ministerstwa Spraw Zagranicznych, ktére nie zgtosito zadnych
uwag.
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wac¢ do migdzynarodowych zrzeszen jedynie w granicach posiadanych kompetencji
1w zgodzie z obowiagzujacym prawem wewnetrznym, a w szczegolnosci po zatwier-
dzeniu stosownej uchwaty przez Ministra Spraw Zagranicznych. Uchwaty w spra-
wie uméw o wspotpracy regionalnej sa podejmowane i wchodzg w zycie w takim
samym trybie, jak uchwaty w sprawie ,,Priorytetow wspolpracy zagranicznej wo-
jewodztwa” (art. 77 ust. 1 1 2 ustawy). Ministerialne zatwierdzenie uchwat ustawa
faktycznie warunkuje zgodno$cia z ,,Priorytetami wspotpracy zagranicznej woje-
wodztwa”. Nastepuje ono w drodze decyzji Ministra Spraw Zagranicznych, ktory
moze swoja zgode w okreslonych przypadkach cofnaé. Naruszenie trybu z mocy
prawa rodzi niewazno$¢ aktu przystgpienia. Procedure stosowang przy zawieraniu
porozumien przez samorzad wojewodztwa obrazuje ponizszy schemat:

Schemat 1. Procedura stosowana przy zawieraniu porozumien
miedzynarodowych przez samorzgd wojewddztwa

Uzgadnianie tekstu porozumienia pomiedzy partnerami
(wojewodztwo — partnerski region zagraniczny)

!

Akceptacja zarzadu dla projektu uchwaly z zalaczonym projektem porozumienia

!

Uchwatla Sejmiku o przyjeciu projektu porozumienia

!

Przekazanie projektu porozumienia do akceptacji Ministra Spraw Zagranicznych

l

Uzgadnianie z partnerskim regionem zagranicznym ewentualnych modyfikacji
proponowanych przez MSZ oraz odpowiednig instytucje w panstwie regionu
partnerskiego

1
Uzyskanie akceptacji MSZ

l

Uchwala Sejmiku przyjmujaca uzgodnione z MSZ porozumienie
i upowazniajaca Marszalka do podpisania porozumienia

!

Podpisanie porozumienia

!
Przekazanie podpisanego porozumienia Ministrowi Spraw Zagranicznych
i Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji
Podstawy prawne wspoltpracy zagranicznej polskich wojewodztw obejmujg nie
tylko dokumenty polskiego prawa wewnetrznego, ale rowniez dokumenty mig¢dzy-
narodowe. Przede wszystkim nalezy wskaza¢ tu Europejska Karte Samorzadu Tery-

108



Polskie wojewddztwa...

torialnego, Europejska Konwencje Ramowa o Wspotpracy Transgranicznej Miedzy
Wspoélnotami i Whadzami Terytorialnymi (tzw. Konwencje Madrycka Rady Europy,
przyjeta 21 maja 1980 roku) oraz dokumenty regulujace Polityke Spojnosci Unii
Europejskiej 1 Europejska Polityke Sasiedztwa.'®

Perspektywy praktyki

Wspolpraca zagraniczna wojewodztw ma istotny wplyw nie tylko na ich roz-
woj regionalny, ale réwniez na rozwdj w skali catego kraju. Powinno to znalez¢ od-
zwierciedlenie w dokumentach i analizach realizowanych na szczeblu centralnym.
Szczuptos¢ wilasciwych przedmiotowo odniesien w dotychczasowych dokumen-
tach strategicznych lub planistycznych rzadu ma z pewnos$cia negatywny wplyw
na rozwo6j migdzynarodowej wspotpracy wojewodztw. Ta za$ rozwija si¢ dzi$ nie-
jako ,,oddolnie”, gléwnie tam, gdzie istniejg ku temu lepsze uwarunkowania spo-
leczno-gospodarcze. Przykladowo celowos¢ rozwoju wspdtpracy migdzynarodowe;j
silniej akcentowana jest w dokumentach strategicznych wojewddztw potozonych
przy granicy panstwowej.'® Wynika to z prostej kalkulacji, w my$l ktorej urzedy
marszatkowskie wojewodztw potozonych przy granicy panstwowej, chcac skutecz-
nie realizowa¢ rozwo6j spoleczno-ekonomiczny w wojewodztwie, musza bra¢ pod
uwage czynniki wynikajace z istnienia w regionie granicy panstwowej. Z oczywi-
stych wzgledow ich doswiadczenie zwigzane z kontaktami mi¢dzynarodowymi jest
wieksze niz urzedow marszatkowskich wojewodztw poltozonych w gtebi kraju. Dys-
ponuja one takze duzo szerszym zapleczem wewnetrznym (instytucje mniejszosci
narodowych, kultury, a nawet handlu, w wigkszym stopniu, niz gdzie indziej, reali-
zujace swoje funkcje w konteks$cie miedzynarodowym). Wydaje si¢, ze mozna réw-
niez analizowaé praktyke z podziatem na wojewddztwa zachodnie 1 wojewodztwa
wschodnie, cho¢ oczywiscie nie jest to podzial jednorodny i nie dotyczy on wszyst-
kich zagadnien.

Wazng wskazowka, wokot ktorej urzedy powinny planowaé swoje dzialania
w dziedzinie wspdlpracy miedzynarodowej, jest przyszly ksztatt nowego Celu 3 Poli-
tyki Spojnosci Unii Europejskiej i wysokos¢ srodkow przeznaczonych na jego finan-
sowanie. Aktualnie zasadne wydaja si¢: wspotpraca ponadnarodowa w wymienio-
nych najwazniejszych dziedzinach, zabezpieczone $rodki finansowe na wspodtprace
migdzyregionalng i sporzadzenie odpowiednich dokumentow strategicznych oraz
wspotpraca transgraniczna tam, gdzie jest to mozliwe. Dzigki wdrazaniu tego Celu

183  Szerzej na ten temat w pierwszej czesci tego numeru tematycznego. Patrz takze: T. Szewc, Formy realizacji
prawa do samorzadu w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego i w prawie polskim, ,Panstwo i Prawo”
2004, nr 7.

184  Por.: Problemy rozwoju przygranicznych regionéw wschodniej Polski, pod. red. C. Sadowskiej-Snarskiej, Biaty-
stok 2002; Regiony przygraniczne w warunkach zewnetrznych granic Unii Europejskiej, pod red. J. Sikorskiego,
Biatystok 2005.
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komorki organizacyjne urzgdéw marszatkowskich zajmujace si¢ wspolpracg mig-
dzynarodowa mogg sta¢ si¢ niezwykle waznymi ogniwami wdrazania funduszy eu-
ropejskich w Polsce. Z drugiej strony — panstwo powinno usprawnia¢ wspotprace
pomiedzy szczeblami centralnym i regionalnym administracji rzadowej a regionalng
administracjg samorzadowa, zapewniajac efektywny przeplyw informacji, a takze
wsparcie inicjatyw kilku regionow wykorzystujacych regionalny, specyficzny dla
rozwoju wspotpracy miedzynarodowej, potencjat endogeniczny.

Dla ulatwienia samorzadom dziatan w zakresie wspolpracy migdzynarodo-
wej nalezy poglebic i rozszerzy¢ zakres dokumentéw centralnych, w ktérych tema-
tyka moze dotyczy¢ wspolpracy migdzyregionalnej, a takze opracowa¢ dokumenty
zajmujace si¢ analiza dziatan polskich samorzadow wojewodzkich w dziedzinie
wspotpracy migdzyregionalnej (migdzynarodowej i krajowej) oraz transgranicz-
nej. Wydaje si¢, ze aktualnie niezbyt efektywnie wykorzystywana jest procedura
konsultowania dokumentéw tworzonych przez samorzady wojewddztw w dziedzi-
nie wspotpracy migdzynarodowej z resortami centralnymi.'® W szczeg6lnosci nie
funkcjonuje nalezyty mechanizm zarzadzania danymi o wspolpracy zagranicznej
samorzadow wojewodzkich. Zasadna jest takze biezgca aktualizacja poszczegol-
nych Priorytetow wspoipracy zagranicznej wojewdodztwa, ktdre tworzono ponad 10
lat temu, niezbyt duzag wagg przyktadajac do ich jakosci. W obliczu braku okreslo-
nego wzorca, nie moglo to przynie$§¢ zadowalajacych rezultatéw. Wydaje sig, ze
obecnie rzad powinien wspomaga¢ dziatania na rzecz aktualizacji tych dokumen-
tow oraz wlgczac transgranicznych partnerow lokalnych i regionalnych (z obu stron
granicy) w proces opracowywania planow rozwoju, planow zagospodarowania
oraz planow ochrony §rodowiska terenow przygranicznych, co z pewnoscig utatwi
1 usprawni wspotprace transgraniczng wojewodztw. Warto zbudowaé system moni-
toringu i ewaluacji wspolpracy zagranicznej wojewddztw oraz system informacji
o $rodkach finansowych dostepnych na rozwoj tej dziatalnosci, a przy tym wspiera¢
rozwoj regionalnych instytucji promujacych wspolprace migdzynarodowa, w tym
struktury euroregionalne. Umozliwi to m.in. sprawng wymiang doswiadczen po-
miedzy wojewodztwami w zakresie rozwoju ich wspoltpracy zagranicznej, w opar-
ciu o dobre praktyki wtasne (gtéwnie polskich wojewodztw zachodnich i potudnio-
wych), ale réwniez modele postgpowania regiondéw wywodzacych si¢ sposrdd tzw.
,starych” panstw cztonkowskich Unii.!8¢

Zgloszone uwagi sklaniaja do oczywistego wniosku, ze wspolpraca zagra-
niczna polskich wojewddztw znajduje si¢ ,,w budowie”. Wydaje sig, ze ten proces
nalezatoby zaczg¢ od budowania postawy podmiotowej polskich wojewodztw. To

185  Por.: Priorytety polskiej polityki zagranicznej 2012-2016, Warszawa 2012.

186  Por.: M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Migdzynarodowa wspdipraca transgraniczna i miedzyregionalna w kontekscie
polityki regionalnej panstwa na lata 2007-2013, Centrum Rozwoju Lokalnego, ekspertyza wykonana na zlecenie
Departamentu Polityki Regionalnej w MGiP, Warszawa 2004.
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z pewnoscia nie zaszkodzi, a zgodnie z metodg primum non nocere wysitek podjac
warto, nawet jesli droga do podmiotowosci prawnomigdzynarodowej polskich wo-
jewodztw jawi si¢ dzi$ jako mato prawdopodobna perspektywa.
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POLISH VOIVODESHIPS IN INTERNATIONAL RELATIONS

Today’s Polish voivodeships are formally European Union regions. It is a quite
vast category, however, it is in the Polish voivodeships’ interest to strengthen within
it. Legal conditions are conducive to the international activity of Polish voivode-
ships in Europe but, in this age of globalization it is certainly worth looking beyond
that. As of now in international relations Polish voivodeships conclude international
agreements, are members of international regional associations, possess foreign rep-
resentatives, and are represented in selected bodies of certain European intergovern-
mental organizations. Despite such extensive activity, the prospect of their obtaining
legal personality under international law is certainly far off. Currently, in interna-
tional relations, they rather play the role of a beneficiary. Nevertheless, it is worth
analyzing their activity and status from the perspective of international law, as the
circle of legal persons under it is continually expanding.

Key words:

Region, international law personality, voivodeship, voivodeships’ international
cooperation
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