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- Wprowadzenie

Krag podmiotowy stosunkéw miedzynarodowych permanentnie si¢ powiek-
sza. Do grona panstw dolaczaja kolejne kategorie aktorow, na ogot wywodzace sie
z obrotu krajowego poszczegolnych krajéw. Dla prawnika jest to proces inspirujacy,
ale trudny do rzetelnej oceny. Nie zawsze bowiem nowi aktorzy stosunkow mie-
dzynarodowych dysponuja podmiotowoscig prawnomiedzynarodows. Taka sytua-
cja zacheca do naukowego podjecia tematu, szczegdlnie dotyczacego, pozornie
bezproblemowej, miedzynarodowej aktywnosci samorzadu terytorialnego. Chociaz
wspolpracy zagranicznej jednostek samorzadu terytorialnego nikt nie kwestionuje,
to ich status prawnomiedzynarodowy powoduje szereg kontrowersji, a ich aktyw-
no$¢ determinuje problemy, deficyty i rozliczne watpliwosci. Szczegdlna rola przy-
pada tu wojewddztwom.

Rozwazajac polskie wojewddztwo, jako aktywnego aktora stosunkow miedzy-
narodowych, ktéry optymalizuje ta droga swoja sytuacje spoleczno-gospodarcza,
pozostajac lojalng strukturg panstwa polskiego, na zasadach asymetrycznego part-
nerstwa i konstruktywnego podzialu kompetencji, nasuwa si¢ pytanie: utopia to czy
moze perspektywa? Warto z pewnoscig przeanalizowa¢ to zagadnienie, ktéremu
dotychczas nie poswigcono zbyt wiele uwagi. Na ogo6l odnosili si¢ dont ekonomisci
i politolodzy, czasem tez specjalisci w zakresie geografii przestrzennej, ale prawnicy
stosunkowo rzadko i raczej oglednie. Ich prace nawet, jesli odnosily sie do wspol-
pracy miedzynarodowej wojewodztw, to na ogdl w ograniczonym zakresie lub
w ramach innych zagadnien. Uksztaltowala si¢ zatem nisza, ktérg mozna i trzeba
wypelnic trescig naukowg. W opracowaniu podjeto probe wlaczenia si¢ w realizacje
tego zadania.

Kumulacja trudnosci moze by¢ wystarczajaca inspiracja do podjecia badan
w tym zakresie, ale kluczowg przestanka jest przeswiadczenie, ze deficyt prawni-
czych analiz miedzynarodowej wspdlpracy polskich wojewddztw przeklada si¢ na
jej niedoskonalosci, a przygotowanie takiego opracowania moze przyczyni¢ si¢ do
konstruktywnej dyskusji nad jej optymalizacja. Przekonanie to, poza intuicja, po-
twierdzaja tez moje osobiste doswiadczenia (jako radnego Sejmiku Wojewodztwa
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Podlaskiego). Te wlasnie czynniki w gléwnym stopniu zadecydowaly o wyborze
tematyki publikacji. Praca jest w zalozeniu prawnicza, ale temat jest interdyscypli-
narny, poniewaz dotyczy roéznych dziedzin prawa (prawo migdzynarodowe
publiczne, prawo Unii Europejskiej, prawo krajowe, w tym: konstytucyjne, admini-
stracyjne i prawo uchwalane na poziomie wojewodztw), ekonomii (szerokie odnie-
sienia, ale tylko w podstawowym zakresie) czy politologii (politolodzy na ogét opi-
sujg praktyke). Ponadto, zaplanowane badania empiryczne nakazuja postugiwanie
sie oprzyrzadowaniem naukowym socjologii. Pionierski charakter badan i niekiedy
radykalne sformulowania (tezy, wnioski) w zatozeniu majg przyczyni¢ si¢ do zaini-
cjowania tworczej dyskusji interdyscyplinarnej nad miedzynarodowa wspotpraca
wojewddztw.

Podstawy prawne tytulowej problematyki sg rozproszone juz w prawie pol-
skim. W prawie Unii Europejskiej jest to sprawa rowniez zlozona. Wzglednie upo-
rzadkowane sg kwestie statystyki oraz polityki spojnosci i wspdtpracy transgranicz-
nej, ale rozproszenie przedmiotowe (i niekompletno$¢) nie utatwia analizy podmio-
towej. W prawie miedzynarodowym publicznym sytuacja jest najmniej skonkrety-
zowana. A moze to pozory? Z jednej bowiem strony, prawo mig¢dzynarodowe
publiczne stoi na stanowisku pierwotnej podmiotowosci panstw, ktorej strzeze,
gwarantujac tym samym, Ze to one decyduja o tym, kto moze by¢ podmiotem
wtérnym prawa miedzynarodowego publicznego. Z drugiej strony, prawo miedzy-
narodowe publiczne nie zamyka katalogu podmiotéw wtérnych. Zbiorczo okresla
sie je jako non-state actors. W tej sytuacji nie mozna powiedzie¢, ze wojewodztwa sg
podmiotami prawa miedzynarodowego, ale nie mozna tez a priori tego wykluczy¢.
Mozna natomiast to zbadac.

Celem tej monografii jest porzadkujaca weryfikacja statusu polskich woje-
wodztw w stosunkach migdzynarodowych w $wietle prawa - przede wszystkim
prawa miedzynarodowego publicznego, ale tez prawa Unii Europejskiej i prawa
polskiego. Wiaze si¢ to z faktem, ze we wspolczesnych stosunkach mi¢dzynarodo-
wych wojewddztw wszystkie wymienione porzadki prawne wspotistnieja. Ponadto,
podmioty wtérne prawa miedzynarodowego publicznego zwykle wywodza sie
z obrotu krajowego lub regionalnego prawa miedzynarodowego (np. unijnego;
oczywiscie z uwzglednieniem jego specyfiki). W publikacji podjeto réwniez probe
zbadania faktycznej roli polskich wojewodztw we wspdlczesnej praktyce stosunkéw
miedzynarodowych oraz ustalenia jej konsekwencji prawnych - statycznie i dyna-
micznie. Perspektywa statyczna pokaze mig¢dzynarodowy status wojewodztw
w $wietle obowigzujacego prawa, a perspektywa dynamiczna pozwoli zidentyfiko-
wa¢ kierunki zmian statusu.
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Wydaje sig, ze niezaleznie od statusu w prawie polskim, wojewddztwa rozpo-
czely upodmiotowienie prawnomiedzynarodowe. Aktualnie - jak si¢ wydaje -
znajduja we wstepnej fazie upodmiotowienia, ktorego zresztg nie musza osiggnac.
Istotne jest jednak, Ze moga to potencjalnie uczyni¢. Tak zarysowana teza rodzi
okreslone problemy badawcze. Przede wszystkim - okreslenie statusu prawnego
polskich wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych wymaga ustalenia, czy
polskie wojewddztwa s3 lub moga by¢ podmiotami prawa miedzynarodowego.
Jednocze$nie nalezy wyjasni¢, czy wojewddztwa sg regionami europejskimi w ro-
zumieniu prawa Unii Europejskiej. W konsekwencji pojawia sie pytanie: czy z tytu-
tu wspétpracy miedzynarodowej wojewddztwa ponosza odpowiedzialnos¢ prawna
i - ewentualnie - jakie s3 tego konsekwencje. Niezaleznie od tego, staje si¢ dostrze-
galny problem okreslenia, czym jest wspdlpraca miedzynarodowa wojewodztw:
samostanowieniem, naruszeniem integralnosci terytorialnej, a moze jeszcze czyms
innym? Czy ma tu miejsce stopniowe umiedzynarodowienie podmiotu krajowego,
czy tez jego zblizanie si¢ - i by¢ moze dojscie - do podmiotowosci prawnomiedzy-
narodowej (upodmiotowienie)? W kazdym razie chodzi o ustalenie, co wynika
z progresji stosunkéw miedzynarodowych polskich wojewddztw.

Monografia sklada sie z siedmiu rozdzialéw. W rozdziatach pierwszym, dru-
gim i trzecim wskazano na ,zewnetrzny wymiar” miedzynarodowej wspdtpracy
wojewddztw, obejmujacy: podstawy teoretyczne, podstawy prawne oraz instytucjo-
nalny wymiar migedzynarodowej wspdlpracy wojewddztw. W rozdziatach czwartym
i piatym odniesiono si¢ do niej wprost: przedmiotowo i proceduralnie. W rozdziale
szostym omoéwiono wyniki badan empirycznych przedmiotowej praktyki,
a w siddmym przeanalizowano to, co posrednio wynika z zestawienia teorii (zato-
zen) i aktualnej praktyki.

W pracy wykorzystano nastepujace metody: dogmatyczno-prawng, analize
prawna, pordwnawcza, opisowa oraz analize statystyczno-socjologiczna.

Monografie oparto na obszernym i zréznicowanym materiale bibliograficz-
nym, ktéry obejmuje: dokumenty miedzynarodowe i krajowe (takze lokalne),
orzecznictwo, literature krajowa i miedzynarodowsa (w uzasadnionym zakresie)
oraz wyniki badan empirycznych (wypelnione ankiety, odpowiedzi na interpelacje
i pytania parlamentarne, przeglad praktyki). Bibliografia ksiazki obejmuje materia-
ly podstawowe, a zalaczony suplement elektroniczny - pelny zestaw bibliograficz-
ny, wlacznie z kompletem wypelnionych kwestionariuszy (skany) i odpowiedziami
na interpelacje. Ponadto, na etapie planowania empirii zweryfikowano dotychcza-
sowe badania zwigzane w wiekszym lub mniejszym stopniu z tytulowa problematy-
ka. Magdalena Sapala w pracy Rola wladz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy
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reprezentacji interesow na forum europejskim' do$¢ wszechstronnie (ale gléwnie
politologicznie) zbadata urzedy marszatkowskie. Z kolei Marek Kotodziejski i Kata-
rzyna Szmigiel, w opracowaniu eksperckim (wykonanym na zlecenie Departamen-
tu Polityki Regionalnej w Ministerstwie Gospodarki i Pracy) Miedzynarodowa
wspolpraca transgraniczna i miedzyregionalna w kontekscie polityki regionalnej
panstwa na lata 2007-2013* w drugim kwartale 2004 roku przeprowadzili interne-
towe badania sondazowe, za pomocg ankiety oraz wywiadéw w urzedach marszat-
kowskich. Aleksander Fuksiewicz, Agnieszka Lada i Lukasz Wenerski, w ramach
projektu Instytutu Spraw Publicznych Wspélpraca zagraniczna polskich samorzg-
déw. Whnioski z bada#’® przeprowadzili ankiete (w pazdzierniku i listopadzie 2012
roku), do ktdrej wypelnienia zaprosili: Zwigzek Miast Polskich, Zwiazek Powiatow
Polskich i Zwigzek Gmin Wiejskich Rzeczypospolitej Polskiej i reprezentatywna
probe samorzadow wszystkich szczebli®. Problematyka miedzynarodowej wspot-
pracy wojewodztw zostala tez czeSciowo zbadana przez Alicje Zakrzewska-Pottorak
w pracy Rozwdéj regionalny w globalizujgcej si¢ gospodarce’. Analiza ta opierala sie
na pozycjach zwartych i ciagtych (polskojezycznych, ale takze pozycjach literatury
obcej, przede wszystkim anglojezycznej i francuskojezycznej), aktach prawnych
oraz rdznego typu raportach i opracowaniach, w tym materiatach niepublikowa-
nych, a w szczegdlnosci danych Urzedu Statystycznego we Wroclawiu (ogoélnodo-
stepnych i zamawianych), Gléwnego Urzedu Statystycznego, a takze organizacji
miedzynarodowych, takich jak: Organizacja Narodéw Zjednoczonych (ONZ),
UNCTAD, WTO, OECD, MFW czy Eurostat. Sposréd opracowan teoretycznych
wykorzystano przede wszystkim monografie: Anastazji Gajdy, Regiony w prawie
wspélnotowym. Prawne problemy udziatu regionéw polskich w procesach integra-
cyjnych®, Joanny Lemanskiej, Koncepcja samorzgdu wojewdédztwa na tle poréwnaw-
czym’, Krzysztofa Tomaszewskiego, Regiony w procesie integracji europejskiej®
i — w odpowiednim zakresie — Kazimierza Joskowiaka, Samorzgd terytorialny w pro-
cesie integracji europejskiej. Polskie doswiadczenia i wnioski na przysztos¢, a takze

! Poznan 2005, s. 104-113.

2 Warszawa 2004, s. 24-47.

3 Warszawa 2012.

* Ogloszenie o badaniu zostato takze zamieszczone w Serwisie Samorzadowym Polskiej Agencji Praso-
wej; tacznie sptynelo 326 pelnych odpowiedzi, w tym 155 z gmin wiejskich, 49 z powiatow, 109 z miast
i 13 z wojewodztw, a ponadto 94 ankiety zostaly uzupetnione czesciowo.

> Wroctaw 2012.

¢ Warszawa 2005.

7 Krakow 2006.

8 Warszawa 2007.

9 Katowice 2008.
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prace zbiorowa Regiony, pod red. Zdzistawa Brodeckiego' i krétkie opracowanie
Cezarego Mika, Status wladz regionalnych i lokalnych panistw cztonkowskich Unii
Europejskiej w Swietle prawa wspélnotowego'' oraz caly szereg innych prac (komen-
tarze, artykuly, pozostale). Znaczenie i aktualno$¢ tematyki monografii zdaje si¢
potwierdza¢ zapowiedz XIV Dorocznej Konferencji Stowarzyszenia Edukacji
Administracji Publicznej pod tytulem ,Internacjonalizacja administracji publicz-
nej”, zaplanowanej we Lwowie, 9-12 czerwca 2013 roku, ktdra zdaje si¢ potwierdzac
aktualnos¢ tytulowej (rowniez w tej monografii) problematyki.

Autor pragnie podzigkowa¢ wielu osobom, bez ktérych pomocy i wsparcia ni-
niejsza monografia nie powstalaby. W szczegélnosci chcialbym podzigkowa¢ za
zyczliwe dyskusje Profesorowi Leonardowi Etelowi, Profesorowi Cezaremu Kosikow-
skiemu i Profesorowi Cezaremu Mikowi. Ponadto, Posel RP Damian Raczkowski
wystapil z interpelacjami i zapytaniami pozwalajacymi uzupetni¢ braki we wstepnych
wynikach badan empirycznych skierowanych do organéw panstwa, za co serdecz-
nie dziekuje. Duzym wsparciem byly dla mnie: wszechstronna pomoc organizacyjna
ze strony moich najblizszych Wspoélpracownikow oraz zyczliwa postawa Wiadz
Uczelni, za co winien jestem gorace podziekowania. Przygotowanie narzedzi socjo-
logicznych nie powiodloby sie bez wsparcia socjologicznego i weryfikacji wsréd
pracownikow Referatu Wspolpracy Zagranicznej Urzedu Marszatkowskiego
Wojewodztwa Podlaskiego. Dystrybucja ankiet zostala wsparta rekomendacjami
Przewodniczacego Sejmiku Wojewodztwa Podlaskiego - Bogdana Dyjuka oraz
Czlonka Zarzadu Wojewddztwa Podlaskiego — Cezarego Cieslukowskiego. Rzetelne
ich wypelnienie jest z kolei zaslugg wielu urzednikéw samorzadowych i 0séb zaan-
gazowanych w rdézne aspekty miedzynarodowej wspolpracy wojewodztw. Oséb
i grup oséb, ktérym winien jestem wdzigcznos¢, jest oczywiscie wiecej. Wszystkim
serdecznie dziekuje.

Rozprawe napisano uwzgledniajgc stan prawny obowiqzujgcy 31 marca 2012 roku.

10 Warszawa 2005.
' ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 2.
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Wojewddztwo w stosunkach
miedzynarodowych

Po ostatniej reformie ustrojowej ustanowiono wojewddztwo samorzadowe,
a jego ekspansja w stosunkach miedzynarodowych zaczela wymagaé standaryzacji.
Nie chodzi tu o nierozumienie pojecia ,,wojewddztwo” czy ,,wojewddztwo samo-
rzagdowe”, ale o bardziej zrozumialy i powszechnie stosowany termin ,region”.
Regiony od pewnego czasu coraz aktywniej s3 obecne w stosunkach miedzynaro-
dowych. Powstaje pytanie: czy polskie wojewddztwo jest regionem, czy chodzi tu
tylko o formule desygnatu?

—I —I Polskie wojewddztwo samorzadowe.
: Ogodlna charakterystyka

W historii Polski podzialy terytorialne stanowig trwaly element. Wiaze si¢ to
nieodlgcznie z sinusoidalng relacjg centralizacji i decentralizacji panstwa polskiego.
Jego terytorialne czesci skladowe poczatkowo przyjmowaty postac ksigstw lub ziem.
Pierwsze wojewddztwa powstawaly na przetomie XIV i XV wieku. Pierwotnie byly
to samodzielne zgromadzenia wojskowe na okreslonych terenach Polski, ktérymi
zarzadzali wyznaczani przez wladce wojewodowie (od: wodzi¢ woje — w zastepstwie
panujacego wiadcy)'”. Przez wiecej niz 200 lat funkcjonowal podzial na ponad

12 Wojewodowie pojawili sie juz na dworach pierwszych Piastow, jako najwazniejsi urzednicy pan-
stwa, sprawujacy funkcje zarzadcy dworu wiadcy, majacy kompetencje $cigania przestepcow i wspol-
dzialania w wymierzaniu sprawiedliwo$ci. Genezy ich uprawnien mozna upatrywaé w rozwiazaniach
panstwa Frankow, zmodyfikowanych pod wplywem rozwigzan niemieckich. Z czasem (od XIII wie-
ku) urzad wojewody przeksztalcono, wigzac go z poszczegélnymi ksiestwami lub ziemiami; wojewoda
zostal przywodca tamtejszego moznowtadztwa. Przy jednoczeniu Polski po okresie rozbicia dzielni-
cowego, wojewodowie pozostawali na czele swoich ziem, przekazujac wszakze wigkszo$¢ swych kom-
petencji powotanym na przetomie XIII i XIV wieku starostom i wchodzac (w polowie XIV wieku)
w skiad rady krolewskiej. Por.: Z. Géralski, Urzedy i godnosci w dawnej Polsce, Warszawa 1983.
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30 wojewddztw. Po zaborach ziemie polskie znalazly si¢ w trzech réznych syste-
mach podzialu terytorialnego, a Krdlestwo Polskie podzielono poczatkowo na
8 wojewddztw, z czasem zastepujac ten podzial rosyjskim podzialem na gubernie.
W odrodzonym panstwie polskim funkcjonowato 16 wojewddztw (w tym woje-
wodztwo $laskie, posiadajace autonomie i jedno miasto wydzielone). W okresie
powojennym liczba wojewodztw stopniowo zwiekszata sie — od 10, poprzez 11, 14
i 17 (oraz 2, a nastepnie 5 miast wydzielonych), az po 49; 1 stycznia 1999 roku we-
szta w zycie reforma administracyjna ustanawiajaca (podobnie jak w okresie
IT Rzeczypospolitej Polskiej) 16 nowych wojewddztw, ktore mialy przyjaé efektywna
finansowo i kompetencyjnie role regionéw po akcesji Polski do Unii Europejskiej*’.
Nie obylo si¢ przy tym bez sporéw i alternatywnych scenariuszy, ktore pojawiaja sie
do dzisiaj. W obecnej postaci wojewodztwa funkcjonujg od niedawna i - mozna
powiedzie¢ - ksztaltuja swa podmiotowos¢ na biezaco. Okresla sie je obecnie (jak
zaznaczono we wstepie) jako wojewodztwa samorzadowe.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa w art.1 przedstawia wojewodztwo jako
tworzong z mocy prawa przez mieszkancéw wojewddztwa regionalng wspdlnote
samorzagdowa oraz odpowiednie terytorium'. Nawigzuje tym stwierdzeniem
wprost do art. 16 Konstytucji RP, w ktérym wskazano, iz ogét mieszkancow jedno-
stek zasadniczego podzialu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspdlnote samo-
rzadowy, a tym samym ustanawia i potwierdza t¢ zasade na szczeblu wojewddztwa
samorzagdowego". Regionalna wspolnota samorzadowa jest podmiotem zbiorowym
- korporacyjnym. Istniejac z mocy prawa, nie wymaga czynnosci jg inicjujacych.
Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie uformowal uprawnienie do nie-
skrepowanego tworzenia wspdlnoty samorzadowej, wskazujac, ze nie tylko spo-
tecznosciom lokalnym jako zbiorowosci przepis prawa nadaje podmiotowos$¢
w sensie polityczno-socjologicznym - niezaleznie od istniejacych struktur organi-
zacyjnych, ale daje réwniez mieszkaricom prawo do niezakléconego pozostawania
w istniejacych strukturach terytorialno-politycznych, jesli tylko godza si¢ na nia, bo
respektujg wyksztalcone, zwykle w dtuzszym okresie, wigzi taczace mieszkancow'®.
Ustawa o samorzadzie wojewddztwa — poza odestaniem w art. 5 i art. 10a — nie
wprowadza szczegdlnego statusu przynaleznosci do regionalnej wspélnoty samo-

13 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.

" Nie przywrécono — mimo staran w tym wzgledzie - statusu autonomicznego wojewodztwu $laskie-
mu. Szerzej na ten temat: A. Sylwestrzak, Czy samorzqd terytorialny jest odrebng wltadzg?, ,,Przeglad
Naukowy Disputatio” 2010, nr 11, s. 23-24 oraz w podrozdziale 7.2.

> W innych ustawach pojeciom tym moze by¢ przypisane odmienne znaczenie (np.: wojew6dztwo
jako czes$¢ obszaru kraju albo jednostka posiadajaca osobowo$¢ prawng).

16 Uzasadnienie wyroku TK z 26.2.2003 r., K 30/02, baza elektroniczna Legalis.
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rzadowej, a tym samym nie daje mieszkanicom podstaw do osobistej kontroli dzia-
fania organéw samorzadu wojewddztwa oraz nie stanowi samodzielnego interesu
do zaskarzen aktéw prawa miejscowego uchwalonych przez sejmik wojewddztwa,
do ktorego przynalezy mieszkaniec (art. 90 ustawy)".

Wskazana definicja legalna utozsamia regionalng wspolnote samorzadowa
z odpowiednim terytorium. W ten sposob uformowat sie paradygmat podejscia do
wojewddztw (i pozostalych szczebli samorzadu). W przeciwienstwie do samorza-
dow zawodowych czy gospodarczych - kardynalng ich wlasciwoscia jest teryto-
rium, rozumiane jako oznaczony obszar geograficzny wchodzacy w sktad Rzeczpo-
spolitej Polskiej, zapewniajacy decentralizacje wladzy oraz zdolno$¢ do wykonywa-
nia ich zadan (art. 15 Konstytucji RP), a takze mozliwo$¢ zachowania wiezi histo-
rycznych, spotecznych i gospodarczych miedzy mieszkancami oraz $wiadomosci
wspoélnoty. W rezultacie terytorium na gruncie ustawy o samorzadzie wojewodztwa
przybiera posta¢ pojecia publicznoprawnego bedacego elementem okreslajacym,
przynalezno$¢ mieszkancow, a zarazem jednostki wyznaczajacej obszar oddziaty-
wania zadan publicznych realizowanych przez nig. Ustawa nie zawiera definicji
legalnej pojecia ,,mieszkancy wojewddztwa”, ani nie przyznaje tym osobom szcze-
gélnego statusu ustrojowego (poza prawem podejmowania rozstrzygnie¢ oraz pra-
wem do konsultacji)'®. Z drugiej strony, konstytucyjna zasada samorzgdnoéci tery-
torialnej gwarantuje obywatelom udzialu w sprawowaniu wtadzy przez konstrukcje
ustroju wladzy lokalnej, dzieki ktérej moga oni faktycznie decydowa¢ o sprawach
lokalnych lub mie¢ na nie wplyw". Andrzej Szewc do regionalnej wspdlnoty samo-
rzadowej zalicza wylacznie osoby fizyczne, pozostawiajac poza wspolnotg jednostki
organizacyjne, nawet jesli maja osobowo$¢ prawng. Jako kryterium stosuje miejsce
zamieszkania (w rozumieniu kodeksu cywilnego <KC>), ktére osoba posiada
w danej chwili tylko jedno (art. 25-28 KC)®. Inna koncepcja kryterium zaliczenia
do grona ,,mieszkancéw wojewodztwa” wiaze si¢ z weryfikacja oséb mogacych po-
dejmowa¢ rozstrzygniecia w drodze powszechnego gltosowania jako mieszkancy
wojewddztwa oraz udzialu w referendum. Koncepcja ta wydaje si¢ chybiona, po-
niewaz mozna sobie wyobrazi¢ sytuacje, gdy mieszkancem regionalnej wspolnoty
samorzadowej bedzie réwniez osoba pozbawiona praw publicznych obejmujacych
czynne i bierne prawa wyborcze do organu wtadzy publicznej oraz prawo do pel-
nienia funkcji w organach i instytucjach samorzadu terytorialnego (art. 40 § 1

17 Por.: Ustawa o samorzgdzie wojewodztwa. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2012.

18 Por.: P. Uzieblo, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz, Warszawa 2007.

¥ M. Granat, Zasada decentralizacji wladzy publicznej i samorzgdu terytorialnego, [w:] Polskie prawo
konstytucyjne, pod red. W. Skrzydto, Lublin 2000, s. 158.

2 A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008.

-18 -



kodeksu karnego <KK>). Ponadto, trudno z grona ,mieszkancéow wojewddztwa”
wykluczy¢ osoby niepelnoletnie. Racje ma Jan Bo¢, twierdzac, ze mamy tu do czy-
nienia z fikcjg prawna, a w istocie obcigzenie okreslonym obowigzkiem wszystkich
obywateli nie jest jednoczesnie obcigzeniem wspdlnoty samorzadowej, poniewaz
wszyscy mieszkancy nie musza mie¢ jednego wspdlnego interesu, a w calym po-
rzadku prawnym, poza mylng regulacjg art. 2 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r.
o referendum lokalnym, nie ma ani jednego przepisu, ktdry wspolnocie samorzg-
dowej co$ przyznawalby lub czyms jg obcigzal®'.

Adam Doliwa podkresla, ze jednostki samorzadowe sa samodzielnymi pod-
miotami administracji, strukturami publicznymi samorzadnymi, cechujacymi sie
odrebnoscig wlasnych praw i obowigzkéw oraz okreslonym zakresem swobody
funkcjonowania. W dzisiejszym stanie prawnym i ustrojowym oraz stanie teore-
tycznych pogladéw na istote samorzadu terytorialnego, regulacje konstytucyjna
w zakresie upodmiotowienia wspolnot samorzadowych, w tym przez przyznanie
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej, rozumie¢ nalezy jako
gwarancje samorzadnodci (a nie tylko jako akt kreowania jednostek lokalnej admi-
nistracji)®>. Dzigki niej wykonuje on (samorzad terytorialny) zadania publiczne
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢?, takze w relacjach z naczelnymi
organami panstwowymi oraz organami administracji rzadowej**. W $wietle art. 6
ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa wojewddztwo ma osobowos¢ prawng®.

Wojewddztwo samorzadowe jest wspolnota o charakterze regionalnym. Pojeciem
jednostki samorzadu regionalnego postuguje si¢ Konstytucja RP (art. 164 ust. 2)*.
Charakter regionalny podkresla przede wszystkim zakres zadan wspolnych dla oséb
tworzacych tego rodzaju wspdlnote. Utworzenie regiondw i powierzenie im czesci
zadan publicznych powinno by¢ rozpatrywane w ujeciu efektywnosci i racjonalno-

2! Patrz: Powiat, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2001, s. 22-23. Por.: Ustawa o samorzgdzie, op. cit.

22 Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny, [w:] System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty ad-
ministrujgce, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrobla, Warszawa 2011, s. 125. Por.:
A. Doliwa, Konstytucjonalizacja osobowosci prawnej jako podstawa wspolpracy miedzynarodowej
gmin, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2 tematyczny: Miedzynarodowa wspdlpraca samorzg-
du terytorialnego, pod red. M. Perkowskiego, s. 211-212.

# M. Karpiuk, Samorzqgd terytorialny a paristwo. Prawne instrumenty nadzoru, Lublin 2008, s. 57.

2 Patrz: uzasadnienie do wyroku TK z 29.10.2009 r. (K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139). Por.:
A. Doliwa, op. cit., s. 212.

% A. Doliwa, op. cit., s. 212.

267, Szymanski twierdzi, Ze istnienie regionalnego szczebla zasadniczego podziatu terytorialnego kraju
jest obligatoryjne w $wietle art. 164 ust. 2 Konstytucji. Idem, Podstawy prawne wspélpracy transgra-
nicznej i regionalnej Polski ze wschodnimi sgsiadami, Suwalki 2002, s. 25 (maszynopis udostepniony
przez autora, w zwigzku z brakiem egzemplarzy drukowanych).
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$ci w realizacji tychze zadan, ktérych wykonywanie na nizszym poziomie byloby
z tych powodéw niezasadne. Istotnym wyrdznikiem tych zadan jest wspolpraca
zagraniczna, w szczegolnosci z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego od-
powiadajacymi polskim wojewodztwom, ktore mozna okresli¢ jako regiony”.
Czy polskie wojewddztwa, wchodzac w interakcje z regionami, same staly si¢ regio-
nami w pelnym tego stowa znaczeniu?

1 2 Wojewodztwo a region

U podstaw reformy samorzadowej powolujacej wojewddztwa samorzadowe
byto m.in. zalozenie, by uczyni¢ zen regiony w ich europejskim pojeciu. Inng kwe-
stig pozostaje, ze zwrot prezydenta Lecha Walesy ,,nie chcem, ale muszem” zdomi-
nowal w owym czasie rowniez reformy administracyjne, wigc zanim odpowie si¢ na
pytanie: czy wspolczesne polskie wojewddztwo jest europejskim regionem - naleza-
toby ustali¢, czym jest region.

»Panstwo” i ,region” sg w ocenie Krzysztofa Tomaszewskiego pojeciami kom-
plementarnymi. Przez pryzmat tych dwdch poje¢ czlowiek okresla swoje miejsce
w $wiecie, wskazuje swoja przynalezno$¢ do okreslonego terytorium. Wyznaczaja
one rowniez przestrzen egzystencjalng dla cztowieka-obywatela, w ktdrej realizuje
on swoje spoleczne, polityczne i ekonomiczne role. Bogdan Dolnicki wskazuje,
ze wystepujace dotychczas w doktrynie watpliwosci zostaly rozstrzygniete na ko-
rzy$¢ tezy, iz istnieje obiektywnie ,interes lokalny” samorzadu terytorialnego.
Cho¢ w aspekcie prawnoustrojowym (organizacyjnym) wladza lokalna jest zawsze
fragmentem ustroju panstwowego, to jednak interes lokalny czestokro¢ rézni si¢ od

¥ B. Banaszak okre$la region, jako zazwyczaj najwyzsza jednostke terytorialnego podziatu parstwa,
stanowiaca najczeéciej wyodrebniony geograficznie obszar o silnych wiezach historycznych, kultural-
nych, gospodarczych, spolecznych i czesto etnicznych, w ramach ktérego prowadzona jest z punktu
widzenia spolecznosci regionu samodzielna polityka gospodarcza, spoleczna i kulturalna, zabezpie-
czajaca wspollnote interesow spolecznosci danego obszaru. Idem, Konstytucja RP. Komentarz, komen-
tarz do rozdzialu VII Samorzgd terytorialny, Warszawa 2009. Por.: Ustawa o samorzgdzie, op. cit.
Por.: S. Wrzosek, System: Administracja publiczna. Systemowe determinanty nauki administracji,
Lublin 2008, s. 123-152.

2 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2007, s. 12.
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interesu ogolnopanstwowego. Nie moze to bynajmniej oznaczac, ze z reguly interes
spotecznosci lokalnej jest mniej wazny®.

Magdalena Stok sugeruje, ze w jezyku potocznym stowem ,region” okresla si¢
pewien duzy fragment przestrzeni — ladu, morza lub powietrza, wyodrebniony od
innych ze wzgledu na jakie$ kryterium (granice naturalne, kryteria geograficzne,
ekonomiczne i inne). Mozna wyrdzni¢ region ekonomiczny, region geograficzny
czy tez region administracyjny®. Oczywiscie granice regiondw maja nieco inny
wymiar, cechy i logike w poréwnaniu z granicami panstwowymi, poniewaz na ogo6t
nie byly one przedmiotem walki czy wojny, w odrdznieniu od granic paistwowych,
ktére czgsto stanowity przedmiot niezgody miedzy sasiadujacymi ze soba naroda-
mi. Regiony sg naturalnymi tworami zakorzenionymi w tradycji i historii*. Termin
ten pochodzi od facinskiego slowa regio oznaczajacego ‘okolice, obszar, teren’.
Odwoluje sie réwniez do tacinskiego czasownika regere znaczacego ‘rzadzi¢, kiero-

waé, administrowaé’?

. Wielu autoréw podaje jako specyficzne cechy tego pojecia
przede wszystkim jego plynnos¢, wieloznacznos¢ i wielowymiarowos$¢. Jednocze-
$nie wspolng cecha wszystkich stosowanych w réznych dziedzinach definicji jest to,
ze pojecie regionu odnosi si¢ zawsze do fragmentu przestrzeni”. W analizie regionu
nie sposdb wiec poming¢ kwestii jego przecigtnej wielkosci — zwlaszcza, ze pod tym
wzgledem Europa jest wyjatkowo zréznicowana. Niektore regiony zblizone sg wiel-
koscig do mniejszych panstw (Andaluzja — 87,2 tys. km® z 7,1 mln mieszkancow,
Bawaria - 75 tys. km? z 11 mln mieszkancow), istnieja regiony $rednie (Region
Limousin - 16 tys. km* z 0,7 mln mieszkanicéw, Schleswig-Holstein - 15,7 tys. km?
z 2,6 mln mieszkancédw) oraz regiony niewielkie (Potudniowy Tyrol - 7,4 tys. km?
20,44 mln mieszkancow, Kraj Baskéw - 7,3 tys. km* z 2 mln mieszkanicow)™.
Stusznie twierdzi K. Tomaszewski, ze sily i potencjatu regionu nie powinno si¢ mie-
rzy¢ wylacznie jego wielkoscig fizyczna, preferujac kryterium wewnetrznej spojno-
$ci, obejmujacej zaréwno aspekt spoleczny, ekonomiczny, jak i historyczny oraz

# B. Dolnicki, Region samorzgdowy, [w:] Prawo migdzynarodowe europejskie i krajowe - granice
i wspdlne obszary. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesor Genowefie Grabowskiej, pod red. B. Mi-
kolajczyk i ]. Nowakowskiej-Maluseckiej, Katowice 2009, s. 168-170.

30 M. Stok, Pojecie regionu w prawie europejskim i polskim, [w:] Wdrazanie zobowigza# miedzynaro-
dowych Polski w zwigzku z cztonkostwem w Unii Europejskiej, cz. 2, Ogélne zagadnienia wdrazania
prawa UE i wybrane zagadnienia branzowe, pod red. M. Zylicza, Radom 2005, s. 25-27.

31 K. Tomaszewski, op. cit., s. 1211 16.

32 Ibidem, s. 13.

33 M. Stok, op. cit., s. 25-27.

3 K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji publicznej, Warszawa 2010, s. 40. Por.:
K. Tomaszewski, op. cit., s. 16.
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uczestniczenia w rzadzeniu panstwem w sposob adekwatny do przypisanej mu
konstytucyjnie pozycji®.

Pojecie regionu bylo definiowane na wiele sposobéw. W literaturze podno-
szono, iz niewiele jest termindw tak nieprecyzyjnych, jak okreslenie ,region”. Jest
on bowiem uzywany zaréwno w jezyku potocznym, jak i wystepuje (czesto w od-
miennym znaczeniu) w technicznym stowniku ekonomistéw, historykéw, admini-
stratywistow, socjologdw, etnograféw, geograféw oraz prawnikéw’®. Wielowymia-
rowy charakter tego pojecia i trudnosci z jego jednoznacznym zakwalifikowaniem,
ze wzgledu na jego ztozono$¢, zobowigzuja do korzystania z narzedzi wielu dzie-
dzin naukowych: od geografii fizycznej, ktora stuzy zdefiniowaniu morfologicznych
cech regionu, az do nauk spolecznych, ktére zmierzajg do opisania ,regionu” przez
pryzmat zachodzacych w nim zjawisk natury spolecznej (wiezi miedzyludzkich,
aktywnos$ci zawodowej mieszkancow, religijnosci, obyczajowosci, dominujacego
typu mentalnosci) ¥

Najczesciej wérod cech wyrézniajacych region wskazuje si¢ na wyodrebniony,
stosunkowo jednorodny obszar, odrézniajacy si¢ od terendw przyleglych cechami
naturalnymi i nabytymi. Wydzielenie obszaru lezy u podstaw geograficznej kon-
cepcji regionu. Zgodnie bowiem z tym podejsciem, powierzchni¢ ziemi mozna
podzieli¢ na obszary o odmiennym charakterze. Tym samym region mozna uznac
za jednostke przestrzeni wyodrebniong z wiekszego obszaru za pomocy specyficz-
nych kryteriéw i jednolita lub spdjng w zakresie tych kryteriow™. Inng sprawa
sa wzgledy szczegdlne, ktére determinujg swoiste wyjatki od zasady: regiony relik-
towe (archiwalne), ktérych specyfika wynika ze szczegolnej przesztosci (np. Ma-
zowsze, Andaluzja) albo regiony polityczne, ktore, podobnie jak regiony reliktowe,
cechuje szczegélna przeszlos¢, lecz zachowaly one swa polityczng odrebnos¢
w procesie ksztaltowania si¢ nowoczesnych panstw narodowych; w rezultacie funk-
cjonuja nadal, jako jednostki mniej (w panstwach regionalnych) lub bardziej
(w panstwach federalnych) autonomiczne. W panstwach, w ktorych sg wyksztalco-
ne historycznie, co czesto koresponduje z odrebnoscia jezykowsa i narodowosciows,
regiony stanowig istotny czynnik organizacji kraju. Majac to na wzgledzie, Bogdan
Dolnicki wyrdznia réznorodne podejscia do definicji regionu, wskutek ktérych

3 K. Tomaszewski, op. cit., s. 16.

3 B. Dolnicki, op. cit., 168-170.

¥ K. Tomaszewski, op. cit., s. 14. Por.: T. Parteka, Regiony i system terytorialny, [w:] Regiony, pod red.
Z. Brodeckiego, Warszawa 2005, s. 63-66.

3 B. Dolnicki, op. cit., s. 168-170. Por.: W. Zelazny, Region w Unii Europejskiej, ,,Przeglad Zachodni”
1997, nr 1, s. 65; T. Parteka, op. cit., s. 63 i n.; Z. Chojnicki, T. Czyz: Region - regionalizacja - regiona-
lizm, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1992, nr 2.
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identyfikuje si¢ region o znaczeniu statystycznym, regiony reliktowe (archiwalne,
np. Mazowsze, Andaluzja), regiony polityczne, regiony socjologiczne i regiony et-
niczne®. Zdaniem J. Lemanskiej, elementy skladajace sie na definicje regionow
reliktowych, socjologicznych czy historycznych nie maja charakteru konstytutyw-
nego, cho¢ niewatpliwie wystepowanie takich czynnikéw, jak: wzgledy historyczne,
wspoélna kultura czy jezyk, w sposdb znaczacy wzmacniajg tozsamo$¢ regionalng
i w efekcie przyczyniaja sie do zwiekszenia legitymacji spolecznej regionu™®.

Regiony socjologiczne wyodrebnia sie ze wzgledu na poczucie tozsamosci na-
rodowej mieszkancow, na ktora skladajg sie: poczucie wigzi z wlasng grupa oraz
wigkszy lub mniejszy dystans do innych grup. Definicja socjologiczna kladzie na-
cisk na tozsamo$¢ kulturows, ktora lezy u podstaw funkcjonowania regionu i spo-
tecznosci lokalnej, a takze ma poczucie tozsamosci terytorialnej mieszkancow
(tak wyksztalcone, ze jest ono zakorzenione i codziennie doswiadczane) oraz wspol-
notowy charakter zbiorowosci i zaawansowanie procesow integracji kulturowej
i spotecznej*'. Region etniczny, aczkolwiek zwigzany w pewnym stopniu z regionem
w ujeciem socjologicznym, ma swa specyfike pojeciowa. Czynnikiem konstruktyw-
nym w tym przypadku s3 odrebnosci etniczne, jezykowe lub kulturowe. Przybiera
on bowiem rézne formy w zaleznosci od sposobu zdefiniowania ,,etnicznosci” jako
zjawiska kulturowego, lingwistycznego lub psychospotecznego*. W aspekcie kultu-
rowym i historycznym region jest to obszar mozliwie jednorodny, odrdzniajacy si¢
od terenéw przylegtych okreslonymi cechami nabytymi lub zwigzanymi z grupa
ludzi zamieszkujacych ten obszar (region etnograficzny). Jednorodno$¢ ta musi by¢
na tyle wyrazna, aby mozna bylo wytyczy¢ granice regionu®.

Krzysztof Tomaszewski zwraca uwagg, ze istniejg regiony, ktore stanowig ka-
tegori¢ sama w sobie, ze wzgledu na specyfike swojego polozenia geopolitycznego.
Sa to tzw. regiony przygraniczne, okreslane jako, ,,jednostki terytorialne wykazujace
podobienstwa historyczne i kulturalne oraz posiadajace wlasng regionalng tozsa-
mos¢, jak rowniez wlasne polityczne i socjalne instytucje, a przez to réwniez prawo
do samookreslania swoich potrzeb i intereséw oraz starajace si¢ je politycznie arty-
kulowa¢ i realizowa¢ w dziataniu™*.

% B. Dolnicki, op. cit., s. 168-170.

407, Lemanska, Koncepcja samorzgdu wojewddztwa na tle poréwnawczym, Krakéw 2006, s. 20 i n. Por.:
B. Dolnicki, op. cit., s. 168-170.

41 B. Dolnicki, op. cit., s. 168-170.

2 K. Tomaszewski, op. cit., s. 168-170.

# M. Stok, op. cit., s. 25-27.

4 K. Tomaszewski, op. cit., s. 13.
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Integralne ujecie pojecia regionu uwzglednia wszystkie jego cechy - ekono-
miczne, geograficzne, historyczne i polityczne. Region oznacza woéwczas przestrzen
wyodrebniong historycznie, zamieszkalg przez ludnos¢ wykazujacg réznice, wyod-
rebniong z otoczenia takze przez okreslone cechy geograficzno-przyrodnicze®.

Mimo ze obecnie w definicjach pojecia regionu czgsto laczy si¢ cechy geogra-
ficzno-ekonomiczne z cechami ustrojowymi, charakterystyczne dla terminu ,re-
gion” jest to, ze w zaleznosci od nauki, ktéra postuguje sie pojeciem regionu, stosu-
je si¢ zupelnie inne kryteria wyodrebnienia regionu, ktére powoduja, ze zupelnie
rézne - pod wzgledem cech i powierzchni - moga by¢ obszary, ktorych dotycza*.
Przykladem moze tu by¢ region o znaczeniu statystycznym - calkiem sztuczna
konstrukcja stworzona w celu usystematyzowania rzeczywistosci (usprawnienia
zarzadzania rozwojem regionalnym danego kraju, podziatu terytorialnego kraju
albo tez podziatu czysto ekonomicznego)*. Nauki prawne pojeciem ,,region” okre-
$lajg jednostke podzialu administracyjnego najwyzszego stopnia, wyodrebniona
przez ustawodawce ze wzgledu na cechy réznigce ja od innych jednostek podziatu
administracyjnego tego samego stopnia. Ujety w ten sposob region ma zwykle
znaczng samodzielnos¢, zblizong nawet do autonomii. Zakres jego kompetencji jest
uzalezniony od stopnia decentralizacji panstwa®. Przy czym, obecnie czesto region
wykazuje spdjnos¢ jedynie w zakresie kryterium, wedtug ktérego zostal wyodreb-
niony. Jest to szczegdlnie istotne w przypadku regionu jako kategorii prawnej, po-
niewaz wowczas kluczowy staje si¢ cel, dla ktérego region zostal wyodrebniony,
oraz przyjete w zwigzku z tym kryterium®.

Udang probe zdefiniowania regionu podjeta J. Lemanska, ktéra wskazala,
ze region jest to wyodrebniona, najwyzsza jednostka podzialu terytorialnego pan-
stwa, ktorej wladze s3 niezalezne od administracji rzadowej, wyposazona
w osobowo$¢ prawng, w zgromadzenie regionalne jako organ stanowiacy i kontrol-
ny, pochodzacy z bezposrednich wyboréw oraz w organ regionalny o kompeten-
cjach wykonawczych i administracyjnych, w budzet z wlasnymi zrédtami oraz
w znaczny zakres zadan i kompetencji, stanowigca obszar wzglednie jednolity
z punktu widzenia gospodarczego, spotecznego i kulturowego. Region usytuowany
ma by¢ miedzy panstwem a innymi poziomami organizacji terytorialnej, niezalez-
nie od ich liczby. Warunek wyposazenia w osobowos¢ prawng jest zwigzany z za-
gwarantowaniem niezaleznosci w stosunku do innych podmiotéw, zwlaszcza

* M. Stok, op. cit., s. 25-27.

¢ Ibidem, s. 20 i n. Por.: B. Dolnicki, op. cit., 168-170.
47 B. Dolnicki, op. cit., 168-170.

4 K. Tomaszewski, op. cit., s. 13.

4 M. Stok, op. cit., s. 25-27.
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panstwa, oraz z zapewnieniem regionowi prawa posiadania wlasnego majatku
i dysponowania nim, a takze mozliwosci wykonywania zadan we wlasnym imieniu
ina wlasng odpowiedzialnos¢. Region posiada¢ powinien wiadze niezalezne od
administracji rzadowej, przy czym uzna¢ nalezy, iz we wspolczesnych panstwach
demokratycznych podstawowym standardem jest posiadanie organu stanowigcego
i kontrolnego o charakterze kolegialnym, pochodzacego z wybordw bezposrednich.
Organ wykonawczy moze mie¢ charakter zaréwno kolegialny, jak i monokratyczny,
z tym jednak, ze w przypadku wtadzy wykonawczej moze ona pochodzi¢ z wybo-
réw posrednich lub bezposrednich™.

Z uwagi na syntetyczny ksztalt warta rozpowszechniania jest teoretyczna kon-
cepcja regionu kompleksowego, uwzgledniajagca wymiar gospodarczy, kulturowy,
spoleczny, przestrzenny oraz srodowiskowy, ktéra Marcin Sakowicz opiera na na-
stepujacych wyznacznikach:

* odrebnosci geograficznej i kulturowej;
* progu minimalnej wielkosci ekonomicznej;
* minimalnej mocy decyzyjnej’'.

Pojecie regionu w prawie wystepuje w zasadzie w dwoch systemach - prawa
miedzynarodowego i w niektérych galeziach prawa krajowego. Jak zauwaza
M. Stok, region w rozumieniu prawa mi¢dzynarodowego odwoluje si¢ do regionu
geograficznego oraz regionu naturalnego. Jednoczes$nie stanowi znacznie wiekszy
fragment przestrzeni, niz ma to miejsce w przypadku regionéw administracyjnych
czy tez w prawie unijnym. W prawie miedzynarodowym pojecie regionu nie zostalo
sprecyzowane. Nie ma takze $cislego podzialu §wiata na regiony. Pojecie regionu
w prawie miedzynarodowym publicznym jest w zasadzie uzywane jedynie w odnie-
sieniu do regionalnych umoéw i organizacji regionalnych, ale takze do regionalnych
zwyczajow czy doktryn. W pewnym sensie legitymizacje porozumien regionalnych
stanowil juz Pakt Ligi Narodow, ktory w art. 21 wprost dopuszczal mozliwos¢ ist-
nienia regionalnych porozumien i zwyczajéw migdzynarodowych. Obecnie do
»porozumien regionalnych” odwotano si¢ rozdziale VII Karty Narodéw Zjedno-
czonych, ale réwniez w nim nie sprecyzowano tego pojecia.

Zdaniem niektérych autordw, regiony w prawie migdzynarodowym wyodreb-
nia si¢ wedlug kryteriéw: geograficznego (geopolitycznego), systemowego (system
wspolzaleznosci) oraz integracji i wspolnego interesu regionalnego. Kluczowe wy-
daje si¢ jednak kryterium geograficzne oraz fakt, ze w przypadku prawa miedzyna-

%0]. Lemanska, op. cit., s. 20. Por.: B. Dolnicki, op. cit., 168-170.
! M. Sakowicz, Modernizacja samorzqdu terytorialnego w procesie integracji Polski z Unig, Warszawa
2007, s. 54-55.
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rodowego podmiotem integracji regionalnej sa panstwa. W konsekwencji za region
w prawie miedzynarodowym moze by¢ uznany nawet caly kontynent — zauwaza
M. Stok®. Praktyka jednak woli sktania¢ sie ku wezszemu ujeciu, zgodnie z ktérym
region to nazwa jednostki podzialu administracyjnego najwyzszego stopnia, wyod-
rebnionej przez ustawodawce ze wzgledu na cechy réznigce ja od innych jednostek
podzialu administracyjnego tego samego stopnia. Jest ona wyposazona w wybieral-
ng (w wyborach) wladze¢ i ma pewng samodzielno$¢, ktorej zakres zalezy od typu
panstwa wedlug deklaracji i specyfiki administracji. Taka koncepcje regionu wpro-
wadzilo Zgromadzenie Regionéw Europy w Deklaracji dotyczacej regionalizmu
w Europie, przyjetej 4 grudnia 1996 roku. Nie ma ona wprawdzie mocy prawa po-
wszechnie obowigzujacego, ale stanowi pewien krok na drodze do wypracowania
ujednoliconej definicji regionu™. Podobnie deklaratywng formute zastosowat wcze-
$niej Parlament Europejski we Wspolnotowej Karcie Regionalizacji, zamieszczonej
w aneksie do Rezolucji Parlamentu dotyczacej wspdlnotowej polityki regionalne;j
i roli regiondw z 18 listopada 1988 roku, nazywajac regionem terytorium jednolite
pod wzgledem geograficznym albo zgrupowanie obszaréw o jednolitej tradycji
zamieszkale przez spotecznosci posiadajace pewne wspolne elementy. Spotecznosci
daza jednoczesnie do zachowania tej specyfiki w celu osiggniecia postepu spotecz-
nego, kulturalnego i ekonomicznego. Wedlug Karty, wyznacznikiem regionu jest
kryterium geograficzne lub poczucie wspdlnoty wérdéd populacji zamieszkujacej
dany obszar*. Ostatecznie, z punktu widzenia Unii Europejskiej, regionem jest
jednostka NUTS 2%. Zgodnie z przyjetymi w UE rozwigzaniami, jest to jednostka
terytorialna o $redniej powierzchni 13,5 tys. km* (zroznicowanie waha sie tu od
2586 km* w Luksemburgu do 51367 km* w Szwecji) i potencjale demograficznym
okoto 2 mln mieszkancéw (zréznicowanie waha sie tu od 416 tys. w Luksemburgu
do 5 mln 263 tys. w Danii). Jednostki NUTS 2 istnieja w wigkszosci krajow czton-
kowskich (Austrii, Francji, Hiszpanii, REN, Wtoszech, Holandii). Odpowiadaja
zreguly konkretnym regionom wyodrebnionym jako jednostki administracyjno-

52 M. Stok, op. cit., s. 25-27.

>3 Tekst Deklaracji dostepny: http://www.aer.eu/fileadmin/user_upload/PressComm/Publications/ Dec-
larationRegionalism/.dam/110n/pl/DR_POLONAIS.pdf [31.03.2013]. Por.: K. Tomaszewski, op. cit.,
s. 48-49.

> Wspdlnotowa Karta Regionalizacji, Dz. U. WE. z 19.12.1988 r., nr C 326, art. 1; K. Tomaszewski, op.
cit., s. 48-49.

> Prawne podstawy obecnemu podziatowi NUTS nadalo rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parla-
mentu Europejskiego i Rady z 26 maja 2003 r. w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek
Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS), Dz. Urz. UE, L 154/1 z 21.06.2003 r. Patrz:
A. Gajda, Regiony w prawie wspolnotowym. Prawne problemy udziatu regionéw polskich w procesach
integracyjnych, Warszawa 2005, s. 24.
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-samorzadowe, stad ich szczegdlne znaczenie dla unijnej polityki regionalnej. Kate-
goria ta nie obejmuje wprawdzie niemieckich landéw (Lander), czy belgijskich
regionéw (régions), ale naleza do niej: Katalonia, Lombardia, Walia, Sardynia,
Szkocja, czyli de facto prawdziwe regiony o wyjatkowo silnym poczuciu tozsamosci
ich mieszkancéw. W niektérych wypadkach (np. w Finlandii, Grecji, Irlandii)
NUTS 2 nie maja wlasnych struktur administracyjnych lub samorzadowych. Sta-
nowig wowczas efekt statystycznego podzialu dokonanego przez panstwo jedynie
na potrzeby repartycji unijnych $rodkéw finansowych. W znaczeniu formalnym
pelnia wiec role regionéw. NUTS 2 jest podstawowym, cho¢ nie jedynym, pozio-
mem operacyjnym dla wspdlnotowej polityki regionalnej. W ramach tej kategorii
s3 subwencjonowane regionalne $rodki finansowe, co - zgodnie z priorytetami
zawartymi w traktatach UE - powinno sprzyja¢ niwelowaniu réznic w poziomie
zycia mieszkancéw Unii oraz umozliwia¢ osigganie spdjnosci spoteczno-gospo-
darczej>.

Drugie tradycyjne w prawie pojmowanie pojecia ,regionu” wigze si¢ ze sto-
sunkami wewngtrzpanstwowymi”’. W prawie administracyjnym i konstytucyjnym
region jest rozumiany jako jednostka administracyjna, posiadajaca zazwyczaj sto-
sunkowo duza samodzielnos¢ w stosunku do wtadz centralnych. Niektérzy wrecz
identyfikuja pojecie regionu z pojeciem wtadzy terytorialnej samorzadu terytorial-
nego. Tak rozumiany termin ,,region” byt $cisle zwiazany z pojeciem regionalizacji,
rozumianej jako ruch zmierzajacy do wzmocnienia roli samorzadu regionalnego
w panstwach europejskich, zaréwno unitarnych, jak i federalnych, wynikajacy
z zasady subsydiarnosci i procesu budowania spoleczenstwa obywatelskiego.

Obecnie regiony stanowia w wiekszosci panstw europejskich najwieksza jed-
nostke podzialu terytorialnego panstwa. Przecietna wielko$¢ jednostki regionalnej
to okoto 3 mln mieszkancéw. Sa to najczeéciej jednostki wyodrebnione wedtug
kryterium racjonalistycznego, ale jednoczesnie niejednokrotnie sg to takze jednost-
ki historyczne, takie jak prowincje czy nawet dawne panstwa (np. Wtochy i Fran-
cja)*®. W panstwach unitarnych wyréznia si¢ zazwyczaj 3 podstawowe typy regio-
now:

* regiony autonomiczne (wystepuja m.in. w Hiszpanii), ktérym konstytucja za-
pewnia autonomi¢ i wzgledna samodzielnos¢ w zakresie stanowienia ustaw

> Szerzej: A. M. Gmyrek, Nomenklatura statystyczna NUTS - dziatania dostosowawcze Polski,
»Wspdlnoty Europejskie” 2000, nr 6. Por.: K. Tomaszewski, op. cit., s. 52.

7 Typologie regionéw wewnatrzpanstwowych przeprowadzila przekonywujaco A. Gajda, op. cit.,
s. 25-26.

> Ibidem, s. 25-27.
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w sprawach przekazanych parlamentom regionalnym; podstawa utworzenia

takiego regionu jest tradycja historyczna, wspdlnota etniczna i ekonomiczna;

* regiony samorzadowe (wystepuja m.in. we Francji od 1982 roku), majace
podmiotowos¢ w prawie publicznym,; istota dzialania tego typu regionéw po-
lega na tym, ze ich organy, pozostajace pod kontrolg panstwa z punktu widze-
nia legalnosci, przejmuja zadania administracji panstwowej; w odréznieniu od
regionow autonomicznych, regiony administracyjne z reguly nie sg objete re-
gulacja konstytucyjna;

* regiony funkcjonalne (wystepowaly m.in. we Francji do 1982 roku), bedace
podmiotami prawa publicznego, uprawnione do wykonywania $cisle okreslo-
nych prawem zadan administracji publicznej; organy tych regionéw powiaza-
ne s3 z dzialajacymi na szczeblu regionu organami rzadowymi, a zakres ich
samodzielnosci jest stosunkowo ograniczony (okreslony w ustawie)™.
Odrebng kategoria sa regiony federalne, czyli jednostki wchodzace w sktad

panstwa federalnego: w Niemczech - landy (16), w Austrii - landy czy kraje zwiaz-
kowe (9), w Szwajcarii - kantony (26), w USA - stany (50), w Kanadzie - prowingcje
(10), w Belgii — regiony (3). W panstwie unitarnym suwerenno$¢ prawna przystu-
guje wylgcznie organom centralnym, a w panstwie federalnym podzielona jest po-
miedzy federacje i jej czlony. Z tego powodu samodzielno$¢ regionéw federalnych
jest duzo szersza niz regiondw funkcjonujacych w panstwie unitarnym. W zakresie
wydawania decyzji politycznych (tworzenia prawa) regiony federalne posiadaja
w zasadzie jednakowe jak panstwo kompetencje, odpowiadajace przyjetemu wzor-
cowi podziatu. Charakterystyczna cechg omawianych regionéw jest ich duza samo-
dzielnos¢, z ktorej korzystaja na mocy konstytucji federalnych®. Ponadto, sg wypo-
sazone we wlasne parlamenty i rzady oraz dysponuja szerokimi uprawnieniami —
np.: landy niemieckie s3 upowaznione, za zgoda Rzagdu Federalnego, do dokonywa-
nia transferu praw zwierzchnich na rzecz instytucji transgranicznych w sasiednich
regionach (art. 24 ust. 1 ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec), a landy
austriackie — do zawierania umoéw z graniczacymi z Austrig panstwami lub ich cze-
$ciami sktadowymi (art. 16 ust. 1 Konstytucji Austrii)®".

Przyjmuje si¢, ze regionem jest najwyzsza jednostka organizacji terytorium
panstwa, bez wzgledu na jego forme ustrojowa (federacja, panstwo unitarne),
o relatywnie duzej powierzchni i dos¢ znacznej liczbie ludnosci, stanowigca obszar
wzglednie jednolity z punktu widzenia gospodarczego, spolecznego, kulturowego,

> B. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 588 i n. Por.: ]. Szymanski, op. cit., s. 25.
€ K. Wlazlak, op. cit., s. 30.
617, Szymanski, op. cit., s. 25.
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w ramach ktérej prowadzona jest uwzgledniajaca jej specyfike samodzielna polityka
spoleczna, gospodarcza i kulturalna przez powotane do tego instytucje terytorialne.
Jest to definicja zbiorcza, wymagajaca rozcztonkowania, bo cho¢ obejmuje rozwia-
zania generalnie podobne, to rézne z uwagi zaréwno na rodowdd, jak i stopien
samodzielno$ci w ramach organizacji panistwa. Ponadto, Marek Elzanowski i Magda-
lena Maciolek wskazujg na dwie cechy konieczne - posiadanie osobowosci publicz-
noprawnej i cywilnoprawnej, gwarantujacych duza niezaleznos$¢ od panstwa. Trak-
tuja region jako ogniwo posrednie (cho¢ niekoniecznie posredniczace) miedzy pan-
stwem ainnymi jednostkami organizacji terytorialnej, ktére powinny w calodci
zawierac sie w jego granicach®. Krzysztof Tomaszewski za najbardziej trafne uznaje
ujecie regionu jako jednostki terytorialnej znajdujacej si¢ w przedziale miedzy pan-
stwem scentralizowanym a gming®.

Magdalena Stok zwraca uwage, ze w procesie akcesji Polski do Unii Europej-
skiej w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 13 lipca 2000 r. w sprawie wprowa-
dzenia Nomenklatury Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NTS)
zostala przyjeta prawna definicja pojecia ,,region”. Podstawe opracowania nomen-
klatury jednostek NTS bylo rozporzadzenie 1059/2003/WE. Wprowadzenie jedno-
stek NTS do systemu polskiego stanowi bardzo rzadko spotykany ewenement, gdy
implementuje si¢ postanowienia rozporzadzenia. Bardzo ogdlne postanowienia
rozporzadzenia 1059/2003/WE, zwlaszcza w przypadku Polski, ktdrej jednostki
terytorialne nie zostaly uwzglednione w zalaczniku do rozporzadzenia, pozostawia-
ja jednak miejsce na doprecyzowanie jego postanowien na poziomie krajowym®.
Zgodnie z objasnieniami wstepnymi z zalacznika do rozporzadzenia Rady Mini-
strow, celem wprowadzenie nomenklatury jednostek jest zbieranie i udostgpnianie
danych statystycznych, ktére majg stanowi¢ nie tylko podstawe rozwoju statystyki
regionalnej w dziedzinach takich, jak rolnictwo czy ekonomia, ale takze ogdlnego
charakteru regionu. Jednocze$nie podstawowym celem funkcjonowania systemu
jest ksztaltowanie polityki regionalnej oraz przygotowywania polityki rozwoju re-
gionu na poziomie krajowym i wspolnotowym. Rozporzadzenie Rady Ministrow
wprowadzito podzial na jednostki pogrupowane hierarchicznie na pie¢ poziomoéw.
Poziom regionalny obejmuje swoim zasiggiem trzy poziomy: NTS I - regiony, NTS 2

2 M. Elzanowski, M. Maciolek, P. Przybysz, Region jako instytucja prawno-ustrojowa, ,,Paiistwo i Prawo”
1990, nr 8, s. 60. Por.: B. Dolnicki, op. cit., 168-170. Prawo administracyjne, pod red. J. Bocia, Wro-
ctaw 1998, s. 225-227. Por.: . Szymanski, op. cit., s. 25.

¢ K. Tomaszewski, op. cit., s. 48-49.

¢ M. Stok, op. cit., s. 33-34. Por.: B. Dolnicki, op. cit., s. 168-170.
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— wojewodztwa oraz NTS 3 — podregiony.” Nalezy zauwazy¢, ze terminem ,,region”
zostaly nazwane jednostki o obszarze wiekszym niz wojewddztwo. Zgodnie z kryte-
rium ludno$ciowym z rozporzadzenia 1059/2003/WE, obszar Polski zostal podzie-
lony na sze$¢ regionéw: centralny (wojewddztwa toédzkie i mazowieckie), potu-
dniowy (wojewodztwa: malopolskie i $laskie), wschodni (podkarpackie, lubelskie,
$wietokrzyskie i podlaskie), péinocno-zachodni (wielkopolskie, zachodniopomor-
skie i lubuskie), potudniowo-zachodni (dolno$laskie i opolskie) oraz pétnocny (ku-
jawsko-pomorskie, warminsko-mazurskie i pomorskie)®. Czy zatem polskie woje-
wddztwo uczyniono regionem europejskim?

Celem ustalenia, czy polskie wojewodztwo jest regionem europejskim, nalezy
wyodrebni¢ elementy/cechy, ktére musi spelnia¢ dana jednostka samorzadu teryto-
rialnego, aby nosi¢ to miano. Jak juz wskazano uniwersalna koncepcja (odnoszaca
sie do wszystkich typow regiondéw) okresla region jako najwyzsza jednostke organi-
zacji terytorium panstwa (bezposrednio ponizej rzadu centralnego), bez wzgledu na
jego forme ustrojowa (federacja, panstwo unitarne) o relatywnie duzej powierzchni
i do$¢ znacznej liczbie ludnodci stanowigca obszar wzglednie jednolity z punktu
widzenia gospodarczego, spolecznego i kulturowego (a jednoczes$nie roznigcy sie
od innych jednostek podzialu administracyjnego tego samego stopnia). W ramach
tak rozumianego regionu prowadzona jest, stosowna do potrzeb i uwzgledniajaca
jego specyfike, samodzielna polityka gospodarcza, spoleczna i kulturowa (jej zakres
zalezy od typu panstwa, w ktérym si¢ one znajduja) przez powotane do tego, nieza-
lezne od panstwa instytucje terytorialne (zgromadzenie regionalne jako organ sta-
nowiacy i kontrolny pochodzacy z bezposrednich wyboréw oraz w organ regional-
ny o kompetencjach wykonawczych i administracyjnych, zaréwno kolegialny, jak
i monokratyczny - z tym jednak, ze moze on pochodzi¢ z wyboréw posrednich
lub bezposrednich) dysponujace budzetem z wlasnymi Zrédlami oraz znacznym
zakresem zadan i kompetencji. Ich niezalezno$¢ wyraza si¢ co najmniej posiada-
niem osobowosci publicznoprawnej i cywilnoprawnej (warunek wyposazenia
w osobowos$¢ prawng zwigzany jest z zagwarantowaniem niezaleznosci w stosunku
do innych podmiotéw, zwlaszcza panstwa, oraz z zapewnieniem regionowi prawa
posiadania wlasnego majatku i dysponowania nim, a takze mozliwosci wykonywa-
nia zadan we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢). Ponadto, region

¢ Rozporzadzenie Rady Ministréw z 13 lipca 2000 r. w sprawie Nomenklatury Jednostek Terytorialnych
do Celdw Statystycznych (NTS), Dz. U. z 2000 r., nr 58, poz. 685, zostalo uchylone rozporzadzeniem
Rady Ministréw z 14 listopada 2007 r. w sprawie wprowadzenia Nomenklatury Jednostek Terytorialnych
do Celéw Statystycznych (NTS), Dz. U. z 2007 r., nr 214, poz. 1573.

% M. Stok, op. cit., s. 33-34.
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stanowi ogniwo posrednie pomiedzy panstwem a innymi jednostkami organizacji
terytorium panstwa, niezaleznie od ich liczby®.

Cho¢ w praktyce pojawily sie watpliwosci, czy wojewodztwa samorzadowe
powstale 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, najwyzszg jednostke podziatu terytorialnego panstwa, zloka-
lizowane jest pomiedzy panstwem a powiatami i gminami. Jego wladze sg niezalez-
ne od administracji rzagdowej. Ma osobowo$¢ prawng. Organy wojewddztwa samo-
rzagdowego pochodza z wyboréw. Z mocy prawa otrzymato wlasne zadania i kom-
petencje oraz budzet z wltasnymi dochodami. Watpliwosci budzi jedynie warunek
posiadania obszaru stosunkowo jednolitego pod wzgledem gospodarczym, spo-
tecznym i kulturowym®. Réwnoczeénie nalezy podkresli¢, ze samorzad terytorialny
jako struktura znajdujaca si¢ zaréwno w Polsce, jak i w wielu innych krajach
in statu nascendi, podlega nieustannym przemianom i dlatego tez z trudem poddaje
sie ocenom, analizom, a zwlaszcza kategoryzacjom™. Mimo to mozna ustali¢ tu
pewne ramy brzegowe’'. Wedlug Jerzego Hausnera, regionalizacja w Polsce rozu-
miana jest jako gospodarcze i administracyjne upodmiotowienie duzego wojewo6dz-
twa”. Z drugiej strony - stusznie zauwaza Janusz Szymanski, ze zakres samodziel-
nosci przyznanej jednostkom samorzagdowym nie moze prowadzi¢ do federalizacji
panstwa, gdyz art. 3 Konstytucji wprowadza zasad¢ unitarnoéci Rzeczypospolitej
Polskiej”. Na ogdét przyjmuje sie, ze obecnie w Polsce wojewddztwa odpowiadajg
regionom i stanowig szczebel regionalny samorzadu terytorialnego i podzialu tery-
torialnego panstwa. Jest to zwigzane z ogélnym postulatem wysuwanym w doktry-

¢ M. Elzanowski, M. Maciotek, P. Przybysz, op. cit., s. 60; ]. Lemariska, op. cit., s. 20. Por.: B. Dolnicki,
op. cit., s. 168-170; K. Wlazlak, op. cit., s. 34; J. Szymanski, op. cit., s. 25.

% Por.: A. Gajda, op. cit., s. 131-135.

 B. Jaworska-Debska, [w:] Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
pod red. M. Stahl, Warszawa 2002, s. 222; Z. Leoniski, Samorzgd terytorialny w RP, Warszawa 1999,
s. 130; H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2001, s. 118;
Z. Niewiadomski, [w:] Z. Cieslak, I. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne - czes¢ ogdlna,
Warszawa 2002, s. 148; K. Joskowiak, Samorzgd terytorialny w procesie integracji europejskiej Polskie
doswiadczenia i wnioski na przysztos¢, Katowice 2008, s. 11.

70 K. J6skowiak, op. cit., s. 11.

! Por.: G. Calzedoni, Od systemu scentralizowanego zarzgdzania regiondw do systemu samorzgdéw
terytorialnych w krajach postkomunistycznych. Przypadek Polski, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1994, nr 3.

72 J. Hausner, Dwa modele rozwoju regionalnego Polski, ,,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 10, s. 6. Por.:
K. Wlazlak, op. cit., s. 27.

73 J. Szymanski, op. cit., s. 26.
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nie podzialu na szczebel lokalny i regionalny samorzadu i podzialu terytorialnego
krajéw. Dalsze doprecyzowanie pojecia regionu zostalo jednak wymuszone w pra-
wie polskim w wyniku przyjecia przez Polske zasad unijnej polityki regionalnej™.

Na gruncie polskiego systemu prawnego - twierdzi J. Szymanski - za region
nalezy uzna¢ wojewddztwo, poniewaz, zgodnie z art. 1 ustawy o samorzadzie woje-
wddztwa, oznacza ono zaré6wno ,jednostke samorzadu terytorialnego - regionalng
wspoélnote samorzadowy”, jak tez ,najwicksza jednostke zasadniczego podziatu
terytorialnego kraju w celu wykonywania administracji publicznej”. Wojewodztwo
ma osobowos$¢ prawng, a jego samodzielno$¢ podlega ochronie sadowej. Mieszkan-
cy wojewddztwa z mocy prawa tworza regionalng wspolnote samorzadows oraz
moga podejmowac rozstrzygniecia dotyczace spraw wspolnoty ,,w gtosowaniu po-
wszechnym (w drodze wyboréw i referendum) lub za posrednictwem organow
samorzadu wojewddztwa” (art. 5 ust. | ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Polskie
ustawodawstwo nie przewiduje procedury zmiany granic wojewddztwa z powodu
zmiany szeroko rozumianych warunkéw geograficznych i spotecznych. Granice
i terytorium wojewddztwa okreslane s3 jednoznacznie w drodze ustawy. Tak opisa-
ny model wojewddztwa zblizony jest do regionu funkcjonalnego, zdefiniowanego
wedtug kryteriow politycznych”. Z kolei M. Stok stwierdza, ze pojecie regionu jest
w polskim systemie prawnym po prostu utozsamiane z pojeciem wojewddztwa,
a zatem pojecie regionu, pojawiajace sie wielu aktach normatywnych, nalezaloby
interpretowa¢ w ten sposdb, ze oznacza on obszar wojewddztwa’®.

Interesujaca formuly jest okreslenie polskiego wojewddztwa mianem ,,regionu
samorzadowego”. Obecnie typowe regiony samorzadowe istnieja we Francji (26)
i wlasnie w Polsce (16). Jesli za istote samorzadu terytorialnego uzna¢ pewng kor-
poracje wypelniajacg zadania administracji publicznej, posiadajaca osobowosé
prawna o charakterze publicznym i prywatnym, to o regionie samorzadowym
mozna powiedzie¢, ze jest on czym$ wiecej niz region administracyjny. Stuzy de-
centralizacji administracji publicznej, stanowiac najwyzszy (zazwyczaj trzeci) szczebel
samorzadu terytorialnego. Regiony samorzadowe sg tworzone przez wladze cen-
tralne, realizujg zadania przyjete od administracji panstwowej i w tym zakresie
wspoélpracujg z rzadem. Nie pelnig jednak funkcji agend rzadowych w terenie, ale
maja wlasne, pochodzace z wyboréw organy: stanowigce (we Francji rada regional-
na, w Polsce sejmik wojewddztwa) i wykonawcze (we Francji przewodniczacy rady
regionalnej, w Polsce zarzad wojewodztwa na czele z marszatkiem wojewodztwa)

7+ M. Stok, op. cit., s. 25-27.
7>7]. Szymanski, op. cit., s. 25.
76 M. Stok, op. cit., s. 32-33.
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oraz wlasne, okreslone ustawowo zadania i kompetencje. Dziatania organéw samo-
rzadu regionalnego kontrolowane sg przez panstwo z punktu widzenia legalnosci
i wyjatkowo — celowosci”.

Mozna wiec uznaé polskie wojewddztwa samorzadowe za regiony europej-
skie”. Trzeba jednak zdawa¢ sobie sprawe, ze na razie modele regionéw zapropo-
nowane przez Rade Europy sytuuja polskie regiony (samorzady wojewodztw) sto-
sunkowo ,,nisko” w stosunku do innych regionéw europejskich pod katem upraw-
nien legislacyjnych, jak rowniez ze wzgledu na brak gwarancji konstytucyjnych”.
Bolestaw Wos$ twierdzi nawet, Ze polskie regiony wydaja si¢ by¢ ulomnymi pod-
miotami (brak samodzielnosci, zaplecza; nie jest w pelni realizowana w Polsce
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego)*. Wydaje sie, ze problemem, ale
iszansg dlan jest aktywnos$¢ miedzynarodowa, ktora stanowi ,,chleb powszedni”
regionow europejskich.

Miedzynarodowa aktywnos¢ regiondw

Postep globalizacji z jednej strony ulatwia wspotprace migdzynarodowa re-
gionom europejskim, z drugiej - posrednio zmusza je do umiedzynarodowienia
biezgcej aktywnoséci®. Jak zauwaza K. Joskowiak, miedzynarodowa aktywno$¢
wladz regionalnych i lokalnych jest jednym z waznych przejawéw zmian tradycyj-
nego modelu stosunkdéw miedzynarodowych, w ktérym to wtadza centralna miala
monopol na dzialania zagraniczne. Dzi§ otoczenie zewnetrzne i stosunki we-
wnetrzne staly sie tak skomplikowane, ze mowi sie nawet o regule zageszczania si¢
$rodowiska miedzynarodowego, ktore pojawia si¢ ze wzgledu na wzrost potrzeb

77 K. Wlazlak, op. cit., s. 32-33.

78 Por.: A. Gajda, op. cit., s.137-143.

7 1. Olbrycht, Status regiondw a programowanie na poziomie regionalnym, ekspertyza wykonana na
zlecenie Departamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej w MGPiPS, Warszawa 2005, [www. fundu-
szestrukturalne.gov.pl/NR/.../npr0713_status_regionow.doc], s. 12. Por.: Idem, Status regionéw a pro-
gramowanie na poziomie regionalnym, [w:] Perspektywy rozwoju lokalnego i regionalnego w warun-
kach akcesji Polski do Unii Europejskiej. Programowanie — Zarzgdzanie — Zmiany Spoteczno-Ekono-
miczne, pod red. A. Barcika, R. Barcika, Bielsko-Biata — Ustron 2004, s. 11-27.

8 B. Wo$, Rozwdj regionéw i polityka regionalna w Unii Europejskiej oraz w Polsce, Wroctaw 2005, s. 19.
81 Por.: J. Chadzynski, A. Nowakowska, Z. Przygodzki, Region i jego rozwdj w warunkach globalizacji,
Warszawa 2012.
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i mozliwosci wielu podmiotéw uczestniczacych w zyciu miedzynarodowym. Procesy
i zjawiska integracyjne, z ktérymi mamy obecnie do czynienia, s3 — co nalezy bar-
dzo mocno podkresli¢ - zupelnie nowe w historii stosunkéw miedzynarodowych®.
W efekcie na scenie miedzynarodowej panstwa nie s3 juz jedynymi i wszechwlad-
nymi aktorami, a - jak twierdzi M. Sapala - brak jest nawet jakiegokolwiek central-
nego osrodka wladzy zwierzchniej. Stosunki miedzynarodowe sg wyraznie zdecen-
tralizowane i charakteryzuja sie poliarchig. System miedzynarodowy jest zatem
okreslany jako system wielu aktoréow, w ktéorym wladze centralne nie sg juz jedy-
nymi aktorami, a wladze regionalne i lokalne s3 hybrydami posiadajacymi wiasci-
wosci zarowno wladz centralnych, jak i nizszych szczebli. W tym sensie tradycyjny
podzial zadan i kompetencji stosowany w analizach stosunkéw mig¢dzynarodowych
przenika to, co wewnatrzpanstwowe i zagraniczne. Magdalena Sapala wysnuwa
daleko idacy wniosek, ze region jest aktorem, aktywnym i podmiotowym uczestni-
kiem stosunkéw miedzynarodowych (ang. international actorness, region as an
international actor), a w Unii Europejskiej regiony wrecz zaczely przejmowac od
wladz centralnych czg¢s¢ kompetencji do reprezentowania panstwa w UE. W konse-
kwencji Europa zostala przez regiony bardziej udomowiona, niz one zostaly umie-
dzynarodowione®.

Pojecie globalizacji zostalo skutecznie spopularyzowane — pozytywnie, neu-
tralnie i negatywnie*. Niezaleznie od stosunku do niego, rzadko s3 podejmowane
proby poznania istoty zjawiska. Bardzo chwytliwe hasto bywa interpretowane twor-
czo, stuzac réznym wywodom i koncepcjom. Co jest tego przyczyna? Czy w ogodle
mozna globalizacje zdefiniowac? Proby sg oczywiscie podejmowane®. Zdarzajg sie
ujecia zaskakujaco proste. Definicje globalizacji jako procesu powstawania zlibera-
lizowanego i zintegrowanego $wiatowego systemu gospodarczego podaje Grzegorz
Kotodko®. Z kolei Andrzej Bator twierdzi, ze globalizacje nalezy traktowaé jako
pewien fakt spofeczny i kulturowy, nadzwyczaj silnie oddzialywujacy na masowa

82 K. Jéskowiak, op. cit., s. 9. Por.: L. Popiuk-Rysiniska, Uczestnicy stosunkow miedzynarodowych, ich interesy
i oddziatywania, [w:] Stosunki migdzynarodowe. Geneza, struktura, dynamika, pod red. E. Halizaka,
R. KuZniara, Warszawa 2000, s. 97.

8 M. Sapala, Rola wladz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezentacji intereséw na forum
europejskim, Poznan 2005, s. 11-12; J. Kukulka, Teoria stosunkéw migdzynarodowych, Warszawa 2000,
s.217-229.

8 Wyjasnienie globalizacji podano z opracowania: M. Perkowski, Podmiotowos¢ prawa miedzynaro-
dowego wspolczesnego uniwersalizmu w ztozonym modelu klasyfikacyjnym, Bialystok 2008, s. 253-255.

8 Por.: J. J. Lukaszuk, Subjekty prawa miezdunarodnych dogoworow, ,,Gosudarstwo i Prawo” 2004,
nr 11,s. 52.

8 G. W. Kotodko, Globalizacja a perspektywy rozwoju krajéw posocjalistycznych, Torun 2001, s. 33.

—34—



wyobraznie”’. Czasem proby stworzenia definicji prowadzg do skrajnych wnio-
skow. Przykladowo, Jacek Klich napisal, ze w pewnym sensie globalizacja zastapita
»Zimna Wojne” w roli plaszczyzny, na ktérej odbywa sie debata na temat wartosci,
na ktorych opiera¢ si¢ powinny spoleczenstwa, narody i miedzynarodowe organi-
zacje®. Ostrozniej pisal Wojciech Géralczyk, ze mozna [co najwyzej — przyp. M. P.]
zaryzykowa¢ twierdzenie, ze zwigzany z postepem technicznym wplyw gospodarczy
wysoko rozwinietych panstw zaczyna przejmowac funkcje dotychczasowej domi-
nacji, opartej na sile militarnej®’. Wskazane definicje cechuje negatywny wydzwiek.
Globalizacja jest pojeciem, za pomoca ktdrego probuje si¢ opisa¢ i wyjasnic
$wiat w ostatnich latach XX wieku - twierdzi Roman Kuzniar. Mimo calej swej
nieostroéci, cho¢ moze wtasnie dlatego, pojecie ,,globalizacja” podbito jezyk polito-
logii, stosunkéw miedzynarodowych, analiz, komentarzy oraz retoryki politycznej
przywddcow panstw”. Autor przywoluje najbardziej zwiezle okreslenie globalizacji
jako polaczenie postepu technologicznego, internacjonalizacji (globalnej skali dzia-
tania podmiotéw gospodarczych) i liberalizacji gospodarek (deregulacji)® lub ,kur-
czenie sie czasu, przestrzeni oraz zanikanie granic”®*. Globalizacja przyczynia sie do
otwarcia foréw mie¢dzynarodowych dla podmiotéw dotad zamknietych na pozio-
mie krajowym (osoby fizyczne, organizacje pozarzadowe, przedsigbiorstwa). Stop-
niowo ksztaltuje si¢ tez byt zbiorowy, okreslany jako spotecznos¢ miedzynarodo-

87 A. Bator, Globalizacja jako perspektywa postrzegania prawa, [w:] Z zagadnieni teorii i filozofii prawa.
Autonomia prawa ze stanowiska teorii i filozofii prawa, pod red. ]J. Helios, Wroclaw 2003, s. 19;
G. Ziewiec, Nowy niewspanialy swiat. Globalizacja i demokracja liberalna z perspektywy Zygmunta
Baumana, ,,Studia Socjologiczne” 2009, nr 3 (194).

8 Globalizacja, pod red. J. Klicha, Krakéw 2001, s. 7. Por.: P. Uhma, W strong zarzgdzania ryzykiem
globalnym na przetomie wiekéw - zagadnienia z teorii prawa miedzynarodowego publicznego, ,,Prob-
lemy Wspdlczesnego Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Pordwnawczego”. Rocznik redago-
wany w Katedrze Europeistyki Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakéw 2003, s. 157.

8 W. Géralczyk, Prawo migdzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 1989, s. 121. Por.: P. Bogacki,
Zagadnienie podmiotowosci prawnej w stosunkach migdzynarodowych, ,Roczniki Nauk Prawnych”
1997,t.7,s. 216.

% R. KuZniar, op. cit., s. 5.

%1 Tg definicja postuguje sie WTO.

%2 Ibidem, s. 6. Autor zwraca uwage, ze sa to, wedlug raportu UNDP (Human Development Report
1999, s. 29-31), trzy sposoby, poprzez ktore globalizacja wplywa na Zycie miedzynarodowe: na stosun-
ki miedzy panstwami oraz na stosunki miedzy ludZmi. W raporcie dodano, ze te zjawiska dotycza nie
wszystkich ludzi, a w globalnej wiosce, ktora bedzie ich rezultatem, ,nie kazdy bedzie obywatelem”.
Por.: R. O. Koehane, J. S. Nye Jr, Globalization: What’s New? What’s Not? (And So What?), “Foreign
Policy”, Spring 2000; S. Talbot, Globalization and Diplomacy: A Practitioner’s Perspective, “Foreign
Policy” Autumn 1997.
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wa”. Stusznie zauwaza Wlodzimierz Aniol, ze wystepuje tendencja do instytucjona-
lizacji wspolpracy na szczeblu globalnym, a stale wzrastajaca przepuszczalno$¢ gra-
nic i coraz $cislejsze wspdlzaleznosci globalne powoduja, ze swoboda panstw
w ksztaltowaniu stosunkéw ekonomicznych, politycznych, kulturalnych i spotecz-
nych zmniejsza si¢ na plaszczyznie zaréwno wewnetrznej, jak i zewnetrznej™.

Zjawisko globalizacji — cho¢ ex definitione dotyczy calego $wiata i jego ludno-
$ci — w rzeczywisto$ci nastepuje w sposdb nieréwny. Wyraznie wida¢, ze w jednych
regionach Ziemi rozwija si¢ doskonale, a w innych opiera si¢ jedynie na swoich
ikonach w rodzaju McDonalds czy Microsoft. Przed fragmentacja, zwlaszcza
w sferze cywilizacyjnej, jako niechcianym efektem globalizacji, przestrzegat R. Kuz-
niar, stwierdzajac, ze w jej obliczu spolecznosci ludzkie beda poszukiwaé swego
bezpieczenistwa i tozsamosci m.in. w odniesieniach regionalnych”. Wskutek takich
nieréwnosci poglebia si¢ nieuchronne zréznicowanie regionalne. Jedli do tego doj-
da zblizone: tradycja, kultura, historia, podejscie do prawa - szybko pojawia sie tez
tozsamo$¢ regionalna, a proces zaczyna si¢ zy¢ wlasnym zyciem i zwykle si¢ nasila.
Regionalizacje obserwuje si¢ — chyba najwyrazniej - w Europie, gdzie funkcjonuje
Unia Europejska, obejmujaca 27 panstw (od 1 lipca 2013 roku 28 panstw wskutek
akcesji Chorwacji), sposrdd ktorych czgs¢ angazuje sie w ,,wewnatrzunijne” formy
regionalizacji (np. Benelux, Rada Nordycka). Regionalizacja to takze Wspolnota
Panstw Niepodleglych (tyle ze uksztaltowana przez inne czynniki niz regionalizacje
zachodnioeuropejskie), czy tez Mercosour. Generalnie daje si¢ zauwazy¢ swoista
progresja tendencji do instytucjonalizacji wspdtpracy na szczeblu regionalnym lub
globalnym®.

W procesie instytucjonalizacji stosunkéw miedzynarodowych zasadniczg role
odgrywaja narastajace wspolzaleznosci, bedace zasadniczym czynnikiem zmieniajg-
cym tres¢ i charakter tych relacji. Zgodnie z prawem wspoétzaleznosci miedzynaro-
dowych dochodzi do statego oddzialywania podmiotéw stosunkéw miedzynaro-
dowych, a tym samym zmiany ich pozycji w zachodzacych relacjach wewnetrznych

% Por.: A. v. Bogdandy, Globalization and Europe: How to Square Democracy, Globalization and Inter-
national Law, “European Journal of International Law” 2004, t. 15, nr 5, s. 885 i n.

**'W. Aniol, Paristwo postsuwerenne? Rozproszenie wladzy w srodowisku migdzynarodowym, ,,.Sprawy
Miedzynarodowe” 2002, nr 4, s. 11. Por.: J. Helios, W. Jedlecka, Suwerennos¢ w dobie proceséw inte-
gracyjnych i globalizacyjnych, Wroctaw 2004, s. 23.

% R. Kuzniar, op. cit., s. 7.

% W. Aniol, op. cit., s. 11. Na temat instytucjonalizacji wspotczesnych stosunkéw miedzynarodowych
szerzej w: M. Perkowski, Podmiotowos¢ prawa ..., s. 256-260. Por.: J. Chadzynski, A. Nowakowska,
Z. Przygodzki, op. cit.

-36-



i zewnetrznych z innymi uczestnikami stosunkéw miedzynarodowych”. Instytu-
cjonalizacja ,namnaza” wiele bytow w stosunkach miedzynarodowych. W szcze-
golnosdci do organizacji migedzynarodowych czy ponadnarodowych coraz czesciej
dolaczajg instytucje miedzynarodowe ad hoc i stale (np. miedzynarodowe sady
karne, w obu postaciach). Tworzone s3 mechanizmy miedzynarodowej aktywnosci
organizacji pozarzadowych. Powstaja formy wspdtdzialania panstw i korporacji
miedzynarodowych. Wreszcie, coraz wigcej aspektow instytucjonalnych przemawia
za podmiotowoscia spolecznoéci miedzynarodowej. Proces ten bedzie si¢ zapewne
poglebial. Wzmacnianie uniwersalnej instytucjonalizacji wspdlpracy miedzynaro-
dowej ponad podzialami jest najbardziej racjonalng drogg pokonania podstawowej
sprzeczno$ci wspolczesnego $wiata, czyli poglebiajacego si¢ podzialu na kraje bied-
ne i bogate®.

Tradycyjna wspolpraca miedzypanstwowa, typowa dla wczesniejszych okre-
soéw historycznych, uzupelniana jest nowa siecig powiazan miedzy spotecznosciami
lokalnymi oraz regionalnymi w formie wspolpracy transgranicznej, partnerstwa
gmin i miast oraz miedzynarodowej wspolpracy regiondw”.

Aktywno$¢ miedzynarodowa regionéw europejskich zalezy gtéwnie od syste-
mu konstytucyjnego panstwa ich przynaleznoséci'®. Najwieksza jest w krajach fede-
ralnych, ktérych poszczegdlne czedci zachowuja pewne znamiona suwerennosci.
Panstwami federalnymi sa np.: Austria, Niemcy i Belgia. Z konstytucji panstw fede-
ralnych wynika, ze ich regiony uczestnicza w ksztaltowaniu stosunkéw zewnetrz-
nych, a zwlaszcza majg prawo do zawierania umoéw miedzynarodowych z innymi
panstwami oraz z ich jednostkami sktadowymi w zakresie niewykraczajacym poza
przyznane im przez prawo kompetencje. Jednoczesnie wladza centralna zachowuje
prawo do kontrolowania zawieranych w ten sposéb umdéw. W Austrii przed mody-
fikacja konstytucji w 1988 roku prawo do zawierania uméw przystugiwalo tylko
rzadowi federalnemu. Zmiana konstytucji stworzyla mozliwo$¢ zawierania przez
landy uméw z innymi panstwami oraz ich regionami w obszarze ich wylacznych
kompetencji oraz przy zalozeniu, ze umowa bedzie dotyczyla wspolpracy transgra-
nicznej. Przywilej ten zostat jednak obwarowany pewnymi ograniczeniami. Rozpo-
czecie negocjacji przez land z innym partnerem musi by¢ poprzedzone uzyskaniem
na to zgody wladz centralnych w Wiedniu, ktére majg rowniez prawo zatwierdze-

7 1. Gryz, op. cit., s. 24-25. Por.: ]. Kukulka, Teoria stosunkéw migdzynarodowych, Warszawa 2000,
s.211-212.

% J. Kukulka, op. cit., s. 215 i n.

9 K. Joskowiak, op. cit., s. 9. Por.: Zréwnowazony rozwdj terendw przygranicznych, pod red. B. Kosci-
ka, M. Stawinskiej, Lublin 2010.

190 Patrz: T. Parteka, op. cit., s. 66-67; A. Gajda, op. cit., s. 28-30.
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nia traktatu zawartego przez land. W 1987 roku to wlasnie landy zainicjowaly sta-
rania Austrii o cztonkostwo w EWG, a nastepnie (obok landéw niemieckich i re-
gionow belgijskich) uczestniczyly w ksztaltowaniu polityki UE. Konstytucja au-
striacka przewiduje ponadto wyrazenie zgody przez Rade Federalng na zawarcie
umowy miedzynarodowej, ktéra ma by¢ podpisana przez rzad centralny. Dotyczy
to umow, ktdrych wejscie w zycie bedzie mialo konsekwencje prawne dla austriac-
kich regionéw (w szczegoélnosci dotyczy to aktow, ktére odnosza sie do wylacznych
sfer dzialalnosci landéw). Z kolei niemieckie prawo konstytucyjne przewiduje,
ze tylko wladze federalne s3 uprawnione do zawierania uméw miedzynarodowych.
Jednak przez derogacje¢ tej zasady oraz przy zalozeniu, ze rzad federalny w Berlinie
wyrazi na to zgode, dopuszczalne jest zawieranie przez landy niemieckie umow
o charakterze migdzynarodowym zaréwno z innymi panstwami, jak i z ich analo-
gicznymi jednostkami terytorialnymi. Kompetencje te sa w pewnym aspekcie jesz-
cze szersze niz w wypadku landéw austriackich. Niemieckie wtadze landu nie sa
bowiem ograniczone do wspdlpracy transregionalnej. Oznacza to, Ze umowa moze
by¢ zawarta nie tylko z krajem sasiadujacym z Niemcami, ale réwniez z panstwem,
ktére nie ma wspdlnej z Niemcami granicy. Daje to landom duze mozliwosci kreo-
wania inicjatyw w zakresie wspolpracy miedzynarodowej i doboru partnerdw.
Ponadto niemieckie landy majg prawo udzialu w negocjacjach i w zawieraniu
umow o charakterze miedzyrzadowym, jesli po ich podpisaniu przez rzad federalny
umowy te beda mialy bezposredni wplyw na sposéb ich funkcjonowania. W takiej
sytuacji wymagana jest zgoda Izby Regionéw, czyli Bundesratu. Daje to landom
bezposredni wptyw na ksztaltowanie polityki pafistwa. Nieco inaczej jest w wypad-
ku Belgii. Konstytucja przyznaje prawo do zawierania uméw miedzynarodowych
wspélnotom jezykowym (nieodpowiadajagcym regionom) w tych dziedzinach,
w ktorych korzystaja one z kompetencji wylacznych (edukacja i kultura). Regionom
jednak nie przyznano takich uprawnien. Wejscie w zycie umowy uzaleznione jest
od zatwierdzenia przez krdla (czyli de facto przez rzad federalny). Krél jest bowiem
- zgodnie z konstytucja — odpowiedzialny za ksztaltowanie stosunkéw zewnetrznych.
Ponadto, jesli rzad federalny planuje zawarcie migdzynarodowej umowy lub podpi-
sanie traktatu o podobnej randze, a dotyczy to tych sfer zycia, ktore konstytucja
powierza wspdlnotom, wéwczas rzad zobowiazany jest do uzyskania ich zgody'".
Kraje unitarne s3 wewnetrznie jednolite. Jednostki administracyjno-teryto-
rialne s3 bowiem $cisle podporzadkowane organom centralnym i nie maja zZadnej
politycznej samodzielnosci. Obecnie jest to najbardziej rozpowszechniona forma
panstwa. Paistwami unitarnymi sg np.: Francja, Holandia, Portugalia, Finlandia,

101 K. Tomaszewski, op. cit., s. 23-24; B. Wo§, op. cit., s. 73-74.
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Szwecja czy Polska. W zaleznosci od prawnego charakteru stosunkéw miedzy cen-
trum a regionami mozna wyrézni¢ panstwa zdecentralizowane i scentralizowane.
W panstwach zdecentralizowanych organy regionalne tworzone s3 niezaleznie od
organdéw centralnych (np. Wielka Brytania). W krajach scentralizowanych podpo-
rzagdkowanie organéw regionalnych przybiera posta¢ wyznaczania przez organy
centralne urzednikéw do kierowania sprawami w regionie (np. Finlandia). W pan-
stwach unitarnych status regionéw jest stosunkowo najstabszy. Rzadko tez zdarza
sie, aby istnienie regionéw bylo wpisane do konstytucji (tak jest np. w Holandii
i Portugalii)'®.

Znaczng aktywno$¢ przejawiaja tez regiony w krajach zregionalizowanych'®.
Jednostki wewnatrzpanstwowe korzystaja z konstytucyjnie zagwarantowanej auto-
nomii. Podzial terytorialny opiera si¢ najczesciej na uznaniu danego regionu ze
wzgledu na tradycje historyczne lub zamieszkujaca go grupe etniczng albo jezykowa
(kraje zregionalizowane: Hiszpania i Wlochy byly wczesniej zarzadzane w sposob
calkowicie unitarny). Przyznanie autonomii jednostkom terytorialnym oznacza
wzrost poziomu ochrony intereséw mieszkancow. Bardziej dziala tu jednak aspekt
socjologiczny niz prawny. Wlasnie w ramach europejskich panstw zregionalizowa-
nych uaktywnita si¢ grupa jednostek terytorialnych, ktora przejawia zdecydowanie
wigksza aktywnos¢ w dazeniach do emancypacji i umocnienia swojej pozycji geo-
politycznej. Chodzi tu zwlaszcza o regiony hiszpanskie (zwlaszcza Katalonig), ktore
charakteryzuja si¢ silnym poczuciem przynaleznosci ich mieszkancéw oraz dlugimi
tradycjami historycznymi, przy jednoczesnie gleboko zakorzenionej opozycyjnosci

wobec rzadu centralnego'®

. Tozsamo$¢ regionalna w poréwnaniu do tozsamosci
narodowej ma charakter bardziej konkurencyjny. Wiaze si¢ z poczuciem przyna-
leznosci do danego miejsca, okolicy, miasta. Jest czym$ namacalnym i empirycznie
weryfikowalnym. Przynalezno$¢ do narodu za$ oznacza poczucie identyfikacji
z abstrakcyjng wspolnota. Nardd oznacza wypracowang ideg, ktérej semiotyczna

materializacja odnosi si¢ do do$¢ skomplikowanej alegorii wspolnoty'®. Nie bez

12 K. Tomaszewski, op. cit., s. 22-26 i 30. Por. przyktadowo: A. Warleigh-Lack, M. Stegmann, ‘Usages
of Europe’ and Europeanisation: Evidence from the Regionalisation of Sweden, “European Integration”
2012, t. 34, nr 4, s. 379-396. (zwlaszcza s. 384-385 - o szwedzkim regionalizmie).

13 Forma posrednia miedzy panstwem federalnym a unitarnym o strukturze zdecentralizowanej,
w ktorych regiony sa wyodrebnione w konstytucji, co stanowi gwarancje prawng ich istnienia, a po-
nadto majg one okre$lone kompetencje w zakresie wtadzy wykonawczej, ale bez uprawnien w zakresie
prawodawstwa i sgdownictwa.

104 K. Tomaszewski, op. cit., s. 23-27.

195 7. Habermas, Citizenship and National Identity: Some Reflections on the Future of Europe, ,,Praxis
International” 1992, t. 12, nr 1, s. 1-19; M. Keating, Nations Against the State. The New Politics of
Nationalism in Quebec, Catalonia and Scotland, London — New York 1996, s. 59-62.
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znaczenia jawi si¢ fakt, ze Hiszpania i Wlochy wprowadzily do swoich systeméw
prawnych (w statutach regionalnych) rozwigzania stuzace zaangazowaniu regionéw
w zagraniczne relacje panstwa. We Wtoszech przewodniczacy regionu moze bracé
udzial we wszystkich fazach procesu negocjowania umowy miedzynarodowej, jezeli
dotyczy ona tych dziedzin zycia, ktére zgodnie z wewnetrznymi podziatami kompe-
tencji zostaly przypisane regionom. Przedstawiciele regionu moga by¢ réwniez
obecni na wszystkich spotkaniach rzadu, gdzie planuje si¢ zawieranie uméw w kwe-
stii polityki zagranicznej, ktéra moze mie¢ wplyw na sytuacje regionéw. Z tej moz-
liwosci regiony korzystaja raczej rzadko, a bardziej przydatne okazalo sie stworze-
nie partnerskiego mechanizmu konsultacyjnego (rzad centralny - regiony) bedace-
go rodzajem konferencji poswieconej stosunkom zagranicznym. Konferencja ta
zostala stworzona na mocy ustawy z dnia 23 sierpnia 1988 r. W czasie okresowych
spotkan s3 omawiane wszystkie sprawy, ktére moga mie¢ wptyw na pozycje regio-
néw w panstwie w kontekscie polityki zagranicznej prowadzonej przez rzad cen-
tralny w Rzymie. W Hiszpanii prawo przewiduje uczestnictwo przedstawicieli
wspoélnot autonomicznych w prowadzonej przez panstwo polityce zagranicznej.
Dotyczy to tych dziedzin, ktére — zgodnie ze statutami regionalnymi - zostaly
przypisane wspdlnotom. Prawo to ma jednak bardziej teoretyczny niz pragmatycz-
ny wymiar. W praktyce za$ wladza centralna ogranicza sie jedynie do informowa-
nia wspolnot autonomicznych o swoich posunieciach w dziedzinie polityki zagra-
nicznej i zawieranych w jej ramach umowach miedzynarodowych. Przedstawiciele
regionéw moga wyraza¢ swojg opini¢ na ten temat. Wtadza centralna natomiast nie
jest nig zwigzana w sposob obligatoryjny — a wiec moze, a nie musi bra¢ jej pod
uwage'%.

We wspolczesnych panstwach gtownie rzad centralny jest odpowiedzialny za
ksztaltowanie relacji zewnetrznych. Wynika to ze specyfiki prawa migdzynarodo-
wego publicznego, ktérej niekwestionowanymi podmiotami sg przede wszystkim
panstwa (réwne, suwerenne) i organizacje migdzynarodowe. To wiasnie one reali-
zuja szeroko pojeta polityke miedzynarodowa. Z perspektywy panstwa polityka
zagraniczna jest jego dziatalnoscig w srodowisku miedzynarodowym. Jest ona zwig-
zana z procesem formulowania i osiggania celéw zewnatrzpanstwowych stanowig-
cych odzwierciedlenie intereséw narodu i jego czesci sktadowych. Polityka zagra-
niczna we wspolczesnym $wiecie jest silnie uzalezniona od srodowiska miedzyna-
rodowego, poszerzajacego sie zasiggu dziatan i interakcji migdzynarodowych oraz
komplikujacej si¢ struktury srodowiska miedzynarodowego panstwa. W tym kon-

106 K. Tomaszewski, op. cit., s. 36-38. Por.: W. Misiuda, Regionalizm i mniejszosci jezykowe we Wioszech,
Lublin 1997.
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tekécie nalezy postrzega¢ rowniez regiony, ktdrych dziatalno$¢ przekracza granice
panstwowe. Dotyczy to gtownie kooperacji transgranicznej regionéw w rozwiazy-
waniu problemdéw o charakterze politycznym, ekonomicznym, spolecznym, nau-
kowym i kulturalnym'?”’, rozumianej jako kazde wspdlnie podjete dzialanie majace
na celu umocnienie i dalszy rozwdj sasiedzkich kontaktéw miedzy wspdlnotami
i wladzami terytorialnymi (jednostki, urzedy oraz organy realizujace zadania lokal-
ne i regionalne oraz uwazane za takie przez prawo wewnetrzne kazdego panstwa)
dwoch lub wiekszej liczby panstw, jak rowniez zawarcie porozumien oraz przyjecie
uzgodnien koniecznych do legalizacji takich zamierzen, w granicach kompetencji
wspolnot i wladz terytorialnych, zgodnie z przepisami prawa wewnetrznego'®”.
Poza tym wyodrebnia si¢ wspolprace transnarodowa miedzy wladzami regional-
nymi w ramach duzych regionéw paneuropejskich, ktérej celem jest zapewnienie
zrownowazonego i skoordynowanego rozwoju przestrzennego (w jej ramach m. in.:
opracowywane s3 strategie rozwoju przestrzennego w skali miedzynarodowej,
finansowane sg projekty z zakresu ochrony srodowiska, ochrony dziedzictwa kultu-
rowego, itp.) oraz wspolprace miedzyregionalng obejmujaca przede wszystkim
rozwdj powigzan sieciowych w zakresie polityki regionalnej oraz wymiany infor-
magcji i doswiadczen dotyczacych rozwoju regionalnego'®. To wlasnie w ramach
integracji europejskiej wyodrebnila si¢ aktywno$¢ regionéw zwiazana sie z przy-
znawaniem $rodkow publicznych i zarzadzaniem nimi, a takze z wprowadzaniem
w zycie dyrektyw, zwlaszcza w zakresie dopuszczalnej pomocy oraz zaméwien pu-
blicznych. Polityka regionalna, cho¢ skierowana do regionéw i prowadzona w celu
ich rozwoju, ustanowiona zostala poczatkowo bez ich udzialu. Decyzje zapadly na
poziomie narodowym i wspolnotowym, a regiony zostaly wprowadzone do niej
jedynie jako beneficjenci. Wejscie w zycie Jednolitego Aktu Europejskiego z 1986
roku dalo Wspdlnotom silny impuls do dalszego wieloplaszczyznowego rozwoju
wspolpracy i do poglebiania integracji. W tym czasie calkowicie spontanicznie po-
wstaly w Brukseli pierwsze biura reprezentacji regionalnych przy Wspélnotach

17 K. Tomaszewski, op. cit., s. 33. Por.: Zrownowazony rozwdj terenéw przygranicznych, pod red.
B. Koscika, M. Stawinskiej, Lublin 2010; J. Chadzynski, A. Nowakowska, Z. Przygodzki, op. cit.;
J. Korczak, Ewolucja form wspétdziatania jednostek samorzqdu terytorialnego na forum miedzynaro-
dowym, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju,
pod red. J. Stugockiego, Bydgoszcz 2009, s. 331-345; D. Rossa-Kilian, Wielostronna wspélpraca
w regionie Morza Baltyckiego na przefomie XX i XXI wieku, Torun 2009, s. 351 i n.

1% Por.: E. Dynia, Wspélpraca transgraniczna jako element wspotpracy miedzynarodowej, ,,Rzeszowskie
Zeszyty Naukowe. Prawo - Ekonomia” 2000, t. XXIX, s. 123; S. Malarski, Prawne i administracyjne
zagadnienia wspélpracy migdzyregionalnej i transgranicznej, Opole 2000; K. Tomaszewski, op. cit., s. 111.
19 Komentarz do ustawy o samorzgdzie wojewddztwa (Wspdlpraca zagraniczna, Uwagi wstepne, For-
my wspotpracy wojewddztwa), baza elektroniczna ,,Legalis”, [11.12.2012].
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Europejskich, ktore z czasem staly si¢ prawdziwymi centrami pozainstytucjonalne-
go lobbingu przy UE. Réwnie wazne bylo utworzenie migdzynarodowych form
wspolpracy regionalnej, na przyklad powolanie w 1987 roku Zgromadzenia Regio-
néw Europy. Te wydarzenia zainspirowaly ogélnoeuropejska dyskusje o roli i zna-
czeniu samorzadu regionalnego w strukturze panstw oraz w systemie instytucjo-
nalnym UE. Prawdziwy postep w emancypacji regionéow dokonat si¢ w 1992 roku
(Traktat z Maastricht) wraz z utworzeniem Komitetu Region6w, ktérego powolanie
oznaczalo, ze panstwo przestalo by¢ traktowane jako monopolista procesu integra-
cji, gdyz dostrzezono jego wewnetrzng strukture administracyjng i zaistnial w ten
sposob nowy szczebel, ktéremu jednoczesnie przyznano prawo do funkcjonowania
ponad panstwem i do wyrazania swoich intereséw niezaleznie od rzadu centralne-
gollo
integracji europejskiej dlatego, ze biorg udzial w narodowych inicjatywach wypra-

. Z perspektywy europejskiej regiony jawig si¢ jako aktywni uczestnicy procesu

cowywania programoéw regionalnych. Mechanizm wspolpracy w tym zakresie mie-
dzy wladzami centralnymi a wspdlnotami terytorialnymi zostal stworzony we
wszystkich panstwach czlonkowskich UE. Po drugie, angazuja si¢ we wspodtprace
partnersky (okreslang niekiedy jako ,paradyplomacja”) z innymi regionami Unii
i ponad granicami wtasnego panstwa. Po trzecie, maja zinstytucjonalizowane formy
reprezentacji na forum europejskim (UE, Rada Europy). Oprdcz tego korzystaja
z nieformalnych kanalow reprezentacji stanowigcych quasi-przedstawicielstwa
dyplomatyczne'''. Po czwarte, przedstawiciele regionu w randze ministra majg
prawo, zgodnie z postanowieniami Traktatu z Maastricht, zasiada¢ z ramienia pan-
stwa w Radzie Unii Europejskiej. Po piate, regiony sa bezposrednimi adresatami
norm wspolnotowych i na nich czesto spoczywa obowigzek realizacji tych norm.
Oznacza to, Ze majg one bardzo wazna role do odegrania, poniewaz od ich zacho-
wania i skutecznosci zalezy powodzenie wielu przedsigwzig¢ podejmowanych przez
instytucje europejskie. Polityczne znaczenie regionéw trudno jest kwestionowac.
Stanowig one wazny element dynamizujacy proces integracji europejskiej'’.
Ponadto, formula regionéw aktywnych mig¢dzynarodowo jest promowana na ze-
wnatrz Unii, zwlaszcza wobec krajow postsowieckich. Przyktadowo, Komitet Re-
gionow zauwaza, ze Ukraina moglaby by¢ pierwszym krajem Partnerstwa Wschod-
niego, z ktérym zostang zakonczone negocjacje w sprawie ukladu o stowarzyszeniu,

10 K. Tomaszewski, op. cit., s. 38-40. Por.: L. Hooghe, G. Marks, Multi-level Governance and European
Integration, New York — Oxford 2001.

1 Biura regionalne w Brukseli, a wypadku niektdrych regionéw takze na innych kontynentach: Kata-
lonia, podobnie jak Kraj Baskéw, ma swoje biura reprezentacji w Stanach Zjednoczonych i w wybra-
nych krajach Ameryki Lacinskiej.

112 K. Tomaszewski, op. cit., s. 185-186.
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a Partnerstwo Wschodnie daje szanse¢ na poglebienie stosunkéw miedzy UE
a Ukraing. W odniesieniu do realizacji inicjatywy Partnerstwa Wschodniego na
szczeblu nizszym niz krajowy nalezy poruszy¢ nastepujace kwestie w ramach prac
prowadzonych przez platformy tematyczne: opracowywanie metod zréwnowazonej
wspOlpracy z wladzami lokalnymi i regionalnymi krajéw partnerskich, a takze kra-
jowych stowarzyszen wladz lokalnych; wspieranie lokalnych lub regionalnych pro-
jektow o charakterze transgranicznym; upowaznienie wladz szczebla nizszego niz
krajowy do angazowania si¢ w miedzynarodowe i europejskie projekty i kontak-
ty'”. Z kolei wobec Armenii Komitet Regionéw promuje koncepcje zarzadzania
publicznego, w ktérej rzad powoluje gubernatoréw (,,marzpet”) dziesigciu prowin-
cji; wszyscy naleza do koalicji rzadzacej i wzywa w zwiazku z tym wladze Armenii
do kontynuowania procesu wzmacniania uprawnien wiladz szczebla lokalnego
i regionalnego'". Interesujaco przedstawia sie stanowisko Komitetu Regionéw wo-
bec Bialorusi, w ktérym stwierdza, Ze na Bialorusi potrzebne jest podjecie dziatan
na rzecz modernizacji samorzadnosci regionalnej i lokalnej. W szczegélnosci zapra-
sza przedstawicieli samorzadow terytorialnych Biatorusi oraz reprezentantéw de-
mokratycznych organizacji pozarzagdowych do uczestnictwa w charakterze obser-
watoréw w posiedzeniach wladz samorzagdowych panstw UE. Chodzi tu o promo-
wanie kolejnych projektéw twinningowych i sprzyjanie nawigzywaniu osobistych
kontaktéow oraz wymiane do$wiadczen. Ponadto, Komitet Regionéw opowiada si¢
za kontynuacja i rozwijaniem istniejacych form wspoétpracy terytorialnej z Biatoru-
sig, m.in. w ramach odpowiednich programéw INTERREG realizowanych w regio-
nach przygranicznych UE. Jednoczes$nie zach¢ca wladze tych regiondw oraz orga-
nizacje pozarzadowe do dalszych projektow stuzacych pielegnowaniu kontaktéw
transgranicznych i stopniowemu otwieraniu granic, w szczegélnosci regiony przy-
graniczne w Polsce, na Litwie i Lotwie. Stuzy to dalszemu ozywiania wspdtpracy
transgranicznej z gminami i samorzagdami regionalnymi na Bialorusi, np. w takich
dziedzinach, jak: ruch graniczny, clo, wspieranie mobilnosci (ufatwienia wizowe)
w celu ulatwienia transgranicznego ruchu podréznych i uproszczenia kontaktow
miedzy mieszkanicami Bialorusi a obywatelami sgsiadujacych panstw UE; migracja,
przeciwdzialanie przestepczosci zorganizowanej; ochrona $rodowiska w wymiarze
transgranicznym; wspieranie gospodarki i ulatwienia dla handlu transgranicznego;
wspieranie ksztalcenia zawodowego i podnoszenia kwalifikacji; wspdlne spotkania

'3 Opinia Komitetu Regionéw ,Samorzad lokalny i regionalny na Ukrainie a rozwdj wspoélpracy
miedzy Ukraing a UE” (2011/C 42/13), Dz. Urz. UE C 42/64 - 2 10.02.2011 r.

4 Opinia Komitetu Regionéw ,Realizacja Partnerstwa Wschodniego w Armenii oraz rozwdj wspot-
pracy migedzy wladzami lokalnymi i regionalnymi Armenii i panstw UE” (2011/C 42/12), Dz. Urz. UE
C42/59210.02.2011 r.
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z kultura, np. koncerty, wystawy i imprezy kulturalne stuzace poprawie wspolnej
pamieci historycznej i tym samym umozliwiajagce pokonywanie barier w stosun-
kach miedzyludzkich, na ktérych wciaz jeszcze cigzy brzemie wojen'".
Wspolczesna aktywnos$¢ miedzynarodowa regionéw obfituje w udane przeja-
wy wspolpracy dwustronnej i wielostronnej — na forach organizacji miedzynaro-
dowych i w ramach zrzeszen lub specyficznych form takich jak, Europejskie Ugru-
powania Wspotpracy Terytorialnej (od niedawna)''®. Mniej uwagi poswieca sie
sporom miedzyregionalnym i z udzialem regionéw wyniklym wskutek ich aktyw-
nosci miedzynarodowej'"”. Wyjatkiem jest sytuacja, gdy wskutek dazent emancypa-
cyjnych, regiony konfliktuja sie z rzadami centralnymi swoich panstw. Dotyczy
to szczegolnie Katalonii, ktorej wladze daza do uniezaleznienia polityki migdzyna-
rodowej, wigkszej samodzielnosci finansowej i kontroli nad portami lotniczymi
i morskimi. Sami Katalonczycy chca wilasnego, dobrze prosperujacego panstwa.
Czes$¢ zwolennikéw niepodleglosci uwaza, ze nie tylko Katalonia powinna odcig¢
sie od Krolestwa Hiszpanii - chcieliby ,,pociagna¢” rowniez inne regiony, tzw. kraje
katalonskie, czyli Valencie, Baleary, Andore, zachodniag Aragonie i nalezaca do Fran-
cji wschodnig cze$¢ Pirenejow. Rzecz w tym, ze - jak wynika z sondazy — mieszkan-
cy tych regionéw nie podzielajg separatystycznych ambicji Katalonczykéw. Mini-
ster spraw zagranicznych Hiszpanii José Manuel Garcia-Margallo o$wiadczyt zas,
ze jednostronna secesja nie wpisuje si¢ w konstytucyjne ramy, a deklaracja niepod-
legtodci przez jeden z regiondw zwyczajnie nie przystoi. Cho¢ regionalni katalonscy
przywddcy zapewniaja, ze nie zamierzaja dazy¢ do opuszczenia Unii Europejskiej,
szef Komisji Europejskiej José Manuel Barroso ostrzega, ze nowe panstwo, jesli
chce wstgpi¢ do Unii Europejskiej, musi stara¢ sie o cztonkostwo jak kazde inne''®.

5 Opinia Komitetu Regionéw ,,Realizacja Partnerstwa Wschodniego na Biatorusi oraz rozwéj wspot-
pracy miedzy wladzami lokalnymi i regionalnymi Biatorusi i pastw UE” (2011/C 42/11), Dz. Urz. UE
C 42/54 2 10.02.2011 r. Por.: Tchon Li, Region grodzietiski w miedzynarodowych stosunkach ekonomicz-
nych, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2 tematyczny, pod red. M. Perkowskiego, s. 119-133.

16 Por.: A. Jackiewicz, Kontrowersje konstytucyjnoprawne i polityczne wokét ustroju terytorialnego
Krolestwa Hiszpanii: ewolucja czy stagnacja?, [w:] Aktualne problemy reform konstytucyjnych, pod red.
S. Bozyka, Bialystok 2013, s. 397-415, a zwlaszcza s. 406-410 i 413-415; S. Deppisch, Governance Pro-
cesses in Euregios. Evidence from Six Cases across the Austrian — German Border, “Planning Practice
and Research” 2012, t. 27, nr 3, s. 315-332; N. Kohtaméki, Wspélpraca transgraniczna w regionie
Gornego Renu, ,Przeglad Zachodni” 2010, nr 1, s. 249-251.

177, Szymanski, op. cit., s. 30.

8 A. Wawrzynczak, Katalonia luzuje wiezi z Hiszpanig. W Europie powstanie nowe pa-
stwo?, Wirtualna Polska, [19.09.2012]; Por.: J. G. Aller, European Regions and the territorial integrity of
European States: Galicia-Spain-Europe as a model of cohesion and integration, ,,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2012, nr 2, s. 113-118.
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W ten sposob zostal wygenerowany niepostrzezenie gorny prog aktywnosci regio-
néw w stosunkach migedzynarodowych.

Polskie wojewodztwo jako aktor
stosunkow miedzynarodowych

1.4

W nauce stosunkéw miedzynarodowych, obok podmiotowosci w zakresie sto-

sunkow miedzynarodowych, istnieje pojecie ,aktoréw miedzynarodowych” lub
»aktoréw stosunkow miedzynarodowych”. Wszyscy uczestnicy stosunkéw miedzy-
narodowych niezaleznie od ich statusu prawnego, okredlani s3 mianem aktoréw
stosunkéw miedzynarodowych. Natomiast tylko niewielka czes¢ uczestnikow (ak-
tywnych i pasywnych) czy aktoréw (aktywnych) stosunkéw miedzynarodowych
spelnia wymogi niezbedne dla zakwalifikowania do grupy podmiotéw prawa mie-

dzynarodowego'"

. Wydaje sie, ze dla podmiotowosci prawa miedzynarodowego
zakres podmiotowy pojecia ,,aktorzy stosunkéw miedzynarodowych” stanowi swoi-
sty rezerwuar potencjatu. Oznacza to, ze o ile wszystkie podmioty prawa miedzyna-
rodowego s3 jednoczes$nie aktorami stosunkéw miedzynarodowych, o tyle wéréd
aktorow stosunkow miedzynarodowych podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa
posiada jedynie ta ich czes¢, ktdrej bezposrednio dotycza konkretne prawa i obo-
wigzki prawnomiedzynarodowe oraz towarzyszace im mechanizmy aktywnosci.
Zblizone wydaje sie by¢ pojecie ,uczestnikéw stosunkéw miedzynarodowych”?
(okreslajace najczesciej tych, ktérzy odgrywaja pewna role w stosunkach miedzyna-
rodowych, sa sila sprawcza zmian, dzialan i majg wplyw na przebieg tych stosun-
kéw), co nie przeszkadza pojedynczym autorom w tresciowym utozsamianiu tego
ostatniego z pojeciem ,,podmiotéw”"*". Tu znéw objawia sie paradoks wspomnianej
wyzej zaleznosci stosunkow miedzynarodowych i prawa miedzynarodowego.
Zachodzi migdzy nimi bowiem i blisko$¢, i dystans zarazem. Dwie generalne defi-

19 Przytoczone ponizej rozwazania na ten temat zamiescitem w opracowaniu Podmiotowos¢ prawa
miedzynarodowego wspélczesnego uniwersalizmu w ztozonym modelu klasyfikacyjnym, Biatystok 2008,
s. 76-78. Por.: J. Symonides, Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa Unii Europejskiej w Swietle Trak-
tatu Konstytucyjnego, [w:] Polityka zagraniczna i wewnetrzna paristw w procesie integracji europejskiej,
pod red. E. Halizaka, Bydgoszcz - Warszawa 2004, s. 36.

120 Por.: P. Bogacki, op. cit., s. 214; J. Stefanowicz, Anatomia polityki miedzynarodowej (Podrecznik
akademicki), Torun 2000, s. 39 i n.

2L R. Zenderowski, Stosunki migdzynarodowe. Uczestnicy - ich miejsce i rola w systemie miedzynaro-
dowym, Warszawa 2005, s. 12.

— 45—



nicje uczestnika stosunkéw miedzynarodowych wyréznia Radostaw Zenderowski.
Wedle koncepcji sensu largo, chodzi o zorganizowang grupe spoleczna, ktorej dzia-
tania podejmowane w stosunku do zagranicy wplywaja na bieg spraw $wiatowych.
Z kolei jako uczestnika stosunkéw migdzynarodowych sensu stricto R. Zenderowki
rozumie formalnie zorganizowang calo$¢, niepodlegajaca zadnemu innemu pod-
miotowi, dzialajaca samodzielnie i dobrowolnie, z przynoszacym spodziewane
efekty zamiarem wplywania na stosunki miedzynarodowe i zachowania innych
uczestnikow'>.

Wedlug Ziemowita Jacka Pietrasia, do okreslenia atrybutéw uczestnictwa
najwlasciwsza jest idea partycypacji w stosunkach miedzynarodowych. Pojecie
»uczestnik” najpelniej odpowiada przestaniu idei partycypacji i ,obejmuje podmio-
ty prawa miedzynarodowego oraz podmioty stosunkéw migdzynarodowych, nie
bedace podmiotami prawa migdzynarodowego”. Uczestnicy stosunkdéw miedzyna-
rodowych majg wiele cech wspélnych i odmiennych. Sg wsrdéd nich podmioty jed-
nostkowe (np. osoba fizyczna) oraz podmioty zbiorowe (np. organizacje miedzyna-
rodowe), podmioty pierwotne (np. panstwo) i podmioty wtérne (np. ruchy mie-
dzynarodowe, podmioty globalne oraz podmioty regionalne i lokalne (samorzad
terytorialny). Sg wérdd nich uczestnicy majacy podmiotowo$¢ prawnomiedzynaro-
dowg oraz ci, ktorzy tego statusu nie posiadaja'®. Jedynie panistwo dysponuje nie-
kontrowersyjng podmiotowosciag prawnomiedzynarodowa. Pozostale podmioty -
jak pisze Irena Popiuk-Rysinska — majg t¢ zdolnos¢ ograniczong i zréznicowangq.
Niektére z nich uzyskuja ja z woli panstw i ma ona wéwczas charakter wyraznie
pochodny (np. organizacje miedzyrzadowe i jednostki). W tym kontekscie powstaje
pytanie: w jakiej pozycji sytuuje si¢ spolecznos¢ regionalna i lokalna oraz ich struk-
tury instytucjonalne?'**. Bogumit Szmulik i Marek Zmigrodzki postuguja sie poje-
ciem ,faktyczne grupy interesu”, majac na mysli te zorganizowane grupy spoteczne,
ktdre sg zdolne do wywierania wplywu na tre$¢ rozstrzygnie¢ w sferze polityki pu-
blicznej panstwa'”®. Pojecia ,,podmiotowos$¢ polityczna” uzywa Adam Lopatka,
postrzegajac ja jako zjawisko trwale i zobiektywizowane, integralnie zwigzane - tak
jak cala polityczna sfera zycia spotecznego - z kulturg ludzka, i wskazujac na istnie-

122 Ibidem, s. 12-13.

123 Z. J. Pietra$, Podstawy teorii stosunkéw migdzynarodowych. Lublin 1986, s. 70. Por.: K. Jéskowiak,
op. cit., s. 14.

124 1. Popiuk-Rysinska, Uczestnicy stosunkow migdzynarodowych, ich interesy i oddziatywania, [w:]
Stosunki migdynarodowe, s. 98. Por.: K. Joskowiak, op. cit., s. 14.

125 B, Szmulik, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do nauki o patistwie i polityce, Lublin 2002, s. 386.
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nie pogladéw indywidualistycznych, ktére glosza, Ze mozna taki rodzaj podmioto-
woéci przypisaé nawet jednostkom'*.

Rzeczg aktoréw stosunkéw miedzynarodowych jest odgrywa¢ dane im role
miedzynarodowe. Wydaje sie, ze kwestie relacji pojecia podmiotowosci prawa mie-
dzynarodowego z pojeciem ,,r6l miedzynarodowych” mozna wyttumaczy¢ per ana-
logiam do omodwionej wyzej relacji podmiot — aktorzy. Wskazane wyzej pojecia
maja nature politologiczng. Zblizajac si¢ do prawoznawstwa, warto wyrdzni¢ poje-
cie ,beneficjent prawa miedzynarodowego” rozumiane jako podmiot bierny,
w odréznieniu od pelnej (czynnej i biernej) podmiotowosci prawa miedzynarodo-
wego'?. Beneficjent — niezaleznie od jego woli - jest ,dostrzegany” przez prawo
miedzynarodowe, ktoére ksztaltuje jego status. nie przewidujac cho¢by odnosnych
konsultacji, nie méwigc o decydowaniu'?®. Podobnie mozna rozumie¢ pojecie ,,no-
siciel prawa” (miedzynarodowego) z upodobaniem wykorzystywane przez doktry-

ne niemiecky (der Trager)'”

, cho¢ nie tylko'”’. Posiadanie podmiotowosci prawnej
Ewa Sierakowska postrzega jako mozliwos$¢ bycia ,nosicielem” praw lub obowigz-
kow w ramach systemu prawnego, we wszystkich galeziach prawa''. Fakt, ze przy-
stuguje komus$ podmiotowo$¢ prawna nie przesadza o tym, czy ma on jakie$ prawa
lub obowiazki, ani o tym w jaki sposéb je nabywa lub zaciaga, jak réwniez czy moze
z nich korzysta¢ lub wykonywa¢ je - wskazuje Mariusz Zelichowski. Wedle tego
rozumowania podmiotowo$¢ prawna oznacza wylacznie, ze kto$ posiada atrybut,

mocg ktérego moze by¢ nosicielem praw i obowiazkdéw'?. Jak sie zdaje, odrdzniaé

126 Por.: A. Lopatka, Stan i perspektywy polskiej politologii, (Referat Podsekcji Nauk Politycznych na
II Kongres Nauki Polskiej), Warszawa 1972, s. 4 i n. Por.: M. Chmaj, M. Zmigrodzki, Wprowadzenie do
polityki, Lublin 1998, s. 72.

127 L. Antonowicz twierdzi, ze konieczne wydaje si¢ operowanie pojeciem beneficjenta uprawnien
wynikajacych z umowy miedzynarodowej, ktérego to pojecia nie nalezy utozsamia¢ z podmiotowoscia
prawa miedzynarodowego. Idem, Zagadnienie podmiotowosci prawa miedzynarodowego, ,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska” 1988, t. XLV, s. 26.

128 Przykladowo mozna tu wymieni¢ bierne podmioty ochrony humanitarnej w konfliktach zbrojnych.
12 Por.: M. Perkowski, Samostanowienie narodow w prawie miedzynarodowym, Warszawa 2001, s. 47
in. oraz cytowana tam literatura. Pojeciem tym postugiwal sie np. M. Weber. Patrz: Z. Krasnodebski,
Weberowska diagnoza wspdtczesnosci a racjonalizm, ,Kultura i Spoleczenstwo” 1986, nr 2, s. 123. Por.:
C. J. Olbromski, ,Zaczarowana” jednostka w racjonalizujgcym sig Swiecie Maxa Webera, [w:] Studia
nad podmiotowoscig cztowieka, pod red. Z. J. Czarneckiego, Lublin 1999, s. 130.

130 Por.: A. Ju. Jakimow, op. cit., s. 5; J. Muszynski, J. Skibinski, op. cit., s. 13.

131 Zob.: E. Sierakowska, Prawo do podmiotowosci prawnej, [w:] Prawa cztowieka. Model prawny, pod
red. R. Wieruszewskiego, Wroctaw - Warszawa — Krakéw, s. 285.

132 Z. Radwanski: Prawo cywilne — czes¢ ogélna, Warszawa 1993, s. 114; Z. Czemik, J. Gajda, Ochrona
prawna dziecka poczetego in vitro i pozostajgcego poza organizmem matki (uwagi de lege lata i de lege
ferenda), ,Nowe Prawo” 1990, nr 12, s. 110-111. Por.: M. Zelichowski, Podmiotowos¢ prawna czlowie-
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nosiciela od beneficjenta moze potencjalny stan tego pierwszego, ktéry uaktywnia
sie warunkowo. W przypadku beneficjenta - jesli juz takowy status osiagnie — nie
zalezy od warunkow. Oba pojecia maja charakter czysto teoretyczny, pozwalajac
~ratowa¢” embrionalne lub zanikowe formy podmiotowe przed teoretycznym nie-
bytem. Znaczenie obu koncepcji dla teorii prawa miedzynarodowego wydaje si¢
by¢ adekwatne do wskazanej kondycji owych (,,ratowanych”) form.

Globalizacja doprasza do obrotu migdzynarodowego tych, ktérzy tego chca.
Prawo migdzynarodowe nie moze by¢ na to obojetne, ani tez z rzeczywistoscia
sprzeczne, lecz ja dobrze i stusznie (boni et aequi) regulowaé. Ow porzadek prawny
istnieje wszak po to, by - majac ku temu ,,predyspozycje” - regulowa¢ stosunki
miedzynarodowe. Z drugiej strony, globalizacja powoduje, Ze powszechne staje si¢
dazenie do ekspansji dotychczasowej aktywnosci ponad dotychczasowe ogranicze-
nia. Rézne typy aktorow krajowych wstepuja na poziom mig¢dzynarodowy, bo stat
sie on dostepny, a przez to staje si¢ on jeszcze dostgpniejszy (progresja).

Polskie wojewodztwa takze upatrujg swej szansy w stosunkach miedzynaro-
dowych, niewatpliwie w nich uczestniczac, na réznych poziomach publicznych
i miedzysektorowych (rézne konfiguracje)'”’. Nawigzujg i utrzymujg wspotprace
z analogicznymi podmiotami zagranicznymi (niekiedy wspolprace blizniacza -
twinning), obejmujaca: zawieranie porozumien, uczestnictwo w pracach organizacji
miedzynarodowych (lobbing, procesy decyzyjne, konsultacje, zarzadzanie fundu-
szami zagranicznymi z budzetéw organizacji migdzynarodowych), miedzynarodo-
we zrzeszanie sig, tworzenie przedstawicielstw, realizacja projektéw miedzynaro-
dowych. Odbywa si¢ to na warunkach okreslonych przez prawo wewnetrzne oraz
umowy miedzynarodowe. Mimo pewnego zakresu kontroli odpowiednich wiadz
panstwowych, wladze terytorialne dysponujg sporym zakresem swobody, co po-
zwala traktowac je jako odrebnych od panstw uczestnikow stosunkdéw miedzynaro-
dowych"*. Wydaje sie, ze aktualnie nawet bierna ich postawa wystarcza, by wskutek
skierowanych don dzialan partnerdéw zza granicy doszlo do ich umiedzynarodo-
wienia. Cel rozwoju wspolpracy miedzynarodowej silniej akcentowany jest w do-
kumentach strategicznych wojewddztw polozonych przy granicy panstwowe;.

ka w okresie zycia embrionalno-ptodowego. Na kanwie orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, ,Czaso-
pismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych” 1997, nr 1, s. 116.

133 Powigzania zewnetrzne. Modernizacja Polski, pod red. W. Morawskiego, Warszawa 2012. Por.:
M. Perkowski, Status prawny polskich wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych. Uwagi na tle
rozwoju prawa miedzynarodowego, w: Prawo miedzynarodowe - terazniejszo$¢, perspektywy, dylematy.
Ksigga Jubileuszowa Profesora Zdzistawa Galickiego, pod red. E. Mikos-Skuza, K. Myszona-Kostrzewa
i]. Poczobuta, Warszawa 2013.

134 K. Joskowiak, op. cit., s. 12.
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Urzedy marszatkowskie wojewodztw polozonych przy granicy panstwowej, chcac
skutecznie realizowa¢ cel rozwoju spoleczno-ekonomicznego w wojewddztwie,
muszg bra¢ pod uwage czynniki wynikajace z istnienia w regionie granicy pan-
stwowej. Tym samym ich doswiadczenie zwigzane z kontaktami miedzynarodo-
wymi jest wigksze niz urzedéw marszatkowskich wojewddztw polozonych w glebi
kraju. Ponadto, urzedy te dysponuja duzo wigkszym zapleczem wewnatrz woje-
wddztwa, jakie stanowia instytucje mniejszosci narodowych, kultury, a nawet han-
dlu w wigkszym stopniu niz gdzie indziej realizujace swoje funkcje w kontekscie

135

miedzynarodowym'”. Nie znaczy to bynajmniej, ze aktywno$¢ miedzynarodowa
przychodzi polskim regionom bezproblemowo. Michal Kulesza wskazal, ze co
prawda obowigzujace prawo jest wystarczajace do skutecznego rozwijania wspot-
pracy zagranicznej przez samorzady, jednakze niezbyt przygotowane do tego jest
Ministerstwo Spraw Zagranicznych (MSZ). Oficjalnie, wedlug ustawy, nawigzujac
wspolprace z regionami i organizacjami miedzynarodowymi, samorzady woje-
wddztw kazdorazowo powinny konsultowa¢ sie z MSZ. W praktyce za, mimo
uplywu kilkunastu juz lat wspdtpracy zagranicznej, samorzady wojewodztw wcigz
maja klopoty z tymi konsultacjami - nie ma zadnych stalych mechanizméw wspot-
pracy MSZ z samorzadami regionalnymi, nie ma stalego sekretariatu dla tych
spraw, za$ polskie ambasady nie maja poczucia, ze wspolpraca zagraniczna samo-
rzadow wymaga wsparcia z ich strony. W ocenie M. Kuleszy, praktyczny zakres
wspOlpracy zagranicznej polskich samorzadéw jest bardzo rozlegly i bardzo istotny,
nie tylko dla kazdego z polskich regionoéw, lecz takze dla skutecznosci polskiej poli-
tyki zagranicznej w ogélnosci i szkoda to marnowa¢. Cytowany autor reasumuje, ze
konieczna jest wieksza aktywno$¢ i koncentracja MSZ na omawianym problemie'.
Zwlaszcza, ze ankieta przeprowadzona przez THINKTANK wsréd samorzadow-
cow'” pokazuje, ze samorzagdy powoli wychodzg poza Europe oraz Rosje i szukajg
partneréw takze na Bliskim Wschodzie i w Azji, za$ ankieta przeprowadzona przez

Ministerstwo Gospodarki w urzedach marszatkowskich i jednostkach samorzadu

135 M. Kolodziejski, K. Szmigiel, Miedzynarodowa wspdtpraca transgraniczna i miedzyregionalna
w kontekscie polityki regionalnej paristwa na lata 2007-2013, ekspertyza wykonana na zlecenie Depar-
tamentu Polityki Regionalnej w Ministerstwie Gospodarki i Pracy, Warszawa 2004, s. 25.

13 M. Kulesza, Opinia, [w:] M. Bonikowska, G. Lipski, K. Zurek, Polska polityka zagraniczna. Perspek-
tywa samorzgdow i obywateli. Wladze samorzgdowe, uczelnie, organizacje pozarzgdowe i think tanki
o swojej roli w polityce zagranicznej paristwa oraz o potrzebie wspélpracy z instytucjami centralnymi.
Decentralizacja debaty oraz zada# w polskiej polityce zagranicznej. Kwestie do debaty, Warszawa 2012.
137 M. Bonikowska, Przysztos¢ samorzgdowego i obywatelskiego wymiaru polityki zagranicznej, [w:]
Polska polityka zagraniczna. Perspektywa samorzgdow i obywateli, Warszawa 2012, s. 27-28.
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gospodarczego dowodzi, ze najbardziej perspektywiczne kierunki rozwoju takich
kontaktéw to Chiny, Turcja, USA i Korea'*®.

Kluczowe znaczenie ma jednak migdzynarodowa wspolpraca wojewddztw
w Europie'”. Poczawszy od transformacji ustrojowej w 1989 roku Polska podlega
bowiem systematycznej, aczkolwiek zréznicowanej pod wzgledem intensywnosci,
europeizacji. Poczatkowo kreatorem tego procesu byta Rada Europy. Z czasem
wlaczyla sie tu Unia Europejska, ktora ostatecznie uzyskala dominacje. Jednym
z ciekawszych przejawow europeizacji jest umocnienie oraz perspektywa umiedzy-
narodowienia pozycji samorzadu wojewoddzkiego'. Proces ten mial zlozony prze-
bieg. Z jednej bowiem strony rozwineta si¢ wspotpraca samorzadéw wojewodzkich
z partnerami zagranicznymi szczebla regionalnego (gtéwnie model wspdtpracy
Rady Europy), z drugiej strony zas samorzady wojewddzkie zostaly zaangazowane
w réznorodne formy aktywnosci promowane przez Unie Europejska (np. udzial
w Komitecie Regionéw, wdrazanie funduszy UE poprzez regionalne programy
operacyjne)'*'. Aktywno$¢ miedzynarodowa samorzagdéw wojewodzkich nie uzy-
skala do tej pory wyraznie uksztaltowanego, ujednoliconego modelu ani standardu.
Nie do konca wiadomo, czy wynika to z deficytu wlasciwych podstaw prawnych czy
raczej z zaniechan praktycznych, czy moze z innych jeszcze wzgledow'*. Wszakze,
z punktu widzenia polskiego systemu samorzadowego, rola samorzadéw woje-
wadzkich polega na wskazywaniu strategicznych celéw rozwoju oraz na koordy-
nowaniu dzialan pozostalych aktoréw regionalnych w dziedzinach bedacych
przedmiotem zainteresowania samorzadu. Wedlug M. Kotodziejskiego i K. Szmi-
giel, ta rola predestynuje samorzady regionalne do nawigzywania kontaktéw mie-
dzynarodowych, ktore nastepnie wykorzystywane sa przez ich partneréw w regio-
nie dla rozwoju spoteczno-gospodarczego. Powigzania powstale w wyniku tej
wspotpracy kilku szczebli i rodzajow partneréw regionalnych — pozostatych jedno-
stek samorzadu terytorialnego, organizacji spotecznych, instytucji naukowych czy
przedsigbiorstw — moga by¢ pdzniej wykorzystane réwniez przy realizacji innych
wspolnych zadan, najczesciej przy aplikowaniu o finansowanie z funduszy Unii

138 Ibidem, s. 28.

139 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach migdzynarodowych, ,Bialostockie Studia Prawni-
cze” 2012, nr 2, s. 105.

0 Por.: J. Lemanska, J. Stugocki, Koncepcja regionu i zadani samorzgdu wojewédztwa w Polsce na tle
europejskim, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2001, nr 4.

" Por.: F. Skawinski, Reprezentacja intereséw regionéw w Unii Europejskiej, Warszawa 2008.

42 M. Perkowski, Polskie wojewédztwa ..., s. 105-106.
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Europejskiej'*’. Obecna wspolpraca zagraniczna samorzadéw wojewddzkich ma
swa geneze w czasach, gdy w Polsce funkcjonowalo 49 urzedéw wojewodzkich.
Co prawda - wskutek wprowadzenia 16 wojewddztw oraz akcesji Polski do Unii
Europejskiej — polskie wojewddztwa zostaly ulokowane w roli regionéw europej-
skich, ktore standardowo realizuja wspolprace zagraniczng, to jednak ich potencjat
i stosowne dzialania nie majg - jak sie wydaje — postaci usystematyzowanej'**.
Tym niemniej - jak wskazuje K. Tomaszewski — polskie regiony szybko odnalazly
sie w warunkach czlonkostwa w Unii Europejskiej, a ocena ich tamtejszej aktywno-
$ci moze by¢ dokonywana na trzech plaszczyznach:

* uczestnictwa w polityce strukturalnej Unii Europejskiej przez zaangazowanie
w krajowe mechanizmy programowania wykorzystania funduszy unijnych
(najwazniejsza);

* podejmowania inicjatyw o charakterze transgranicznym z regionami sasiadu-
jacymi, zaréwno na obszarze Unii Europejskiej, jak rowniez z panstwami trze-
cimi (np. z Ukraing);

* dzialania w ramach przedstawicielstw regionalnych w Brukseli - jako regio-
nalne grupy interesu'®.

Kadrowe zaplecze wspolpracy zagranicznej polskich wojewodztw tworza — po
pierwsze — komorki sensu stricto odpowiedzialne za wspolprace zagraniczng, ktore
koordynuja i monitorujg wspotprace miedzynarodowa samorzadu wojewddztwa ze
strukturami samorzadu regionalnego w innych krajach oraz z miedzynarodowymi
podmiotami, zrzeszeniami regionalnymi i sieciami miedzynarodowymi. Dbaja
o wizerunek publiczny samorzadu wojewddztwa za granica oraz wspodldzialaja
w zakresie dzialan zwigzanych z promocjg wojewodztwa na arenie miedzynarodo-
wej prowadzong przez urzad marszalkowski. Ponadto, przynalezg tu takze pracow-
nicy przedstawicielstw zagranicznych, do zadan ktérych nalezy w szczegélnosci
reprezentowanie interesow wojewddztwa i ksztaltowanie pozytywnego wizerunku
regionu na forum instytucji europejskich, m.in. poprzez dzialania informacyjne
i promocyjne, kontakty robocze z przedstawicielami regiondéw partnerskich, opra-

3 M. Kolodziejski, K. Szmigiel, op. cit., s. 3. Por.: I. Ereciniska, Od funduszy przedakcesyjnych do
funduszy strukturalnych i Funduszu Spéjnosci, [w:] Regiony, pod red. Z. Brodeckiego, Warszawa 2005,
s. 382-390.

14 Pewnego rodzaju wyjatkiem, uwarunkowanym historycznie i etnicznie, jest Gérny Slask. Por.:
K. Wédz, The Silesian Case: Silesian Identity in a Region of the Polish State, [w:] Regional identity and
diversity in Europe. Experience in Wales, Silesia and Flanders, pod red. D. M. Smitha, E. Wistricha,
London 2007; Wspdlpraca transgraniczna i migdzyregionalna wojewddztwa Slgskiego: (z uwzglednie-
niem dawnego wojewddztwa katowickiego), pod red. P. Dobrowolskiego, Katowice 2004.

145 K. Tomaszewski, op. cit., s. 227.
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cowywanie (zebranie, analiza, ocena i rekomendacje) biezacych informacji uzyska-
nych winstytucjach Unii Europejskiej waznych z punktu widzenia intereséw go-
spodarczych wojewddztwa, w tym uzyskiwanie informacji o unijnych Zrédiach
i mozliwosciach finansowania projektéw w wojewodztwie, monitoring prac Komi-
tetu Regiondw i stowarzyszen europejskich zrzeszajacych regiony, a takze pomoc
w organizacji stazy i praktyk w instytucjach europejskich dla oséb zainteresowa-
nych wspolpracg z wojewddztwem'*. Istotna, cho¢ nie zawsze bezposrednig, role
w zakresie aktywnos$ci miedzynarodowej wojewodztw pelnig departamenty odpo-
wiedzialne za wdrazanie funduszy europejskich (zwlaszcza przedmiotowa wspot-
praca i uczestnictwo w negocjacjach z rzagdem i Komisja Europejska). Wspolprace
miedzynarodowa obsluguja de facto takze pojedynczy pracownicy (m.in. dyrekto-
rzy departamentow, pracownicy biura marszatka, kancelarii zarzadu) z pozostalych
jednostek odpowiedzialni w pewnym stopniu za wspoltprace zagraniczng w swoich
dziatach, np. koordynowanie wizyt zagranicznych marszatka, wspdtpraca z Depar-
tamentem Wspolpracy z Zagranica i Promocji w przygotowywaniu zagranicznych
podrdzy wicemarszalkdw i cztonkéw zarzadu, zapewnienie organizacyjnej, medial-
nej i protokolarnej obstugi oficjalnych wizyt krajowych i zagranicznych wicemar-
szalkow i cztonkow zarzadu. Ci ostatni wraz ze skarbnikiem i sekretarzem tworza
kadre kierownicza wojewoddztwa. Szczegdlnie do zadan zarzagdu wojewodztwa nale-
zy organizowanie wspotpracy ze strukturami samorzadu regionalnego innych kra-
jow i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi, realizacja wizyt zagranicz-
nych, a w szczegdlnosci reprezentowanie wojewodztwa za granicg'?’.

Polskie wojewddztwa sa niewatpliwie aktorami stosunkéw miedzynarodo-
wych. Powstaje jednak pytanie o ich status prawny w tej sferze relacji. Odpowiedz
nan moze przynies¢ analiza wlasciwego prawa i praktyki.

146 A. Jablonska, Kompetencje kadr wspélpracy zagranicznej polskich wojewddztw na tle standardow
miedzynarodowych, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 166-168.
47 Ibidem.
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Podstawy prawne
miedzynarodowej
wspotpracy wojewodztw

Podstawy prawne miedzynarodowej wspotpracy wojewodztw sg istotnie roz-
proszone. Pojawiaja si¢ w prawie miedzynarodowym publicznym, w specyficznym
porzadku prawnym Unii Europejskiej oraz w prawie polskim, obejmujacym Kon-
stytucje RP, ustawy i akty wykonawcze oraz prawo stanowione na poziomie woje-
wodztw.

2 1 Prawo miedzynarodowe publiczne
* a miedzynarodowa wspotpraca wojewodztw

Prawo migdzynarodowe publiczne jest zespotem norm regulujacych wzajem-
ne stosunki panstw, organizacji miedzynarodowych i innych podmiotéw, za zgoda
panstw. Definicja wskazuje, ze baza pojecia jest tu strona podmiotowa, na dodatek
w otwartej formule. Czyni to prawo miedzynarodowe publiczne dyscypling rozwo-
jowa. Z drugiej strony, specyfika strony podmiotowej i wzajemnych relacji powo-
duje, ze 6w rozwdj dokonuje si¢ nieustannie, aczkolwiek dos¢ wolno. Niekiedy
przybiera to posta¢ znaczacych kodyfikacji, czeéciej jednak nastepuje poprzez roz-
woj horyzontalny. Ten ostatni prowadzi niejednokrotnie do de facto fragmentacji.
Wydaje sie, ze taki wlasnie proces zachodzi w prawie miedzynarodowym w odnie-
sieniu do problematyki samorzadu terytorialnego i na jego korzys¢'*®. Wspdtpraca
miedzynarodowa realizowana przez jednostki samorzadu terytorialnego, gdyby

byta uregulowana tylko w prawie krajowym, nie mogtaby zaistnie¢ praktycznie. Dla

8 Por.: T. Risse, U. Lehmkuhl, Regieren ohne Staat? Governance in Riumen begrenzter Staatlichkeit,
Baden-Baden 2007; G. F. Schuppert, Law without a State? A “New Interplay” Between State and Non-
state Actors in Governance by Rule Making, [w:] Governance without a State. Policies and Politics in
Areas of Limited Statehood, pod red. T. Risse’a, New York 2011, s. 83 i n.
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jej urealnienia niezbedne s3 odpowiednie regulacje miedzynarodowe. Przez wieki
prawo miedzynarodowe publiczne opieralto si¢ na zwyczaju, ktéry w ostatnich de-
kadach ustapil pierwszenstwa umowom miedzynarodowym. Nie znaczy to, ze prze-
stal obowigzywa¢, czy zanikl jako zrddto. Przeciwnie - funkcjonuje obok umow
miedzynarodowych, uzupetniajac stan prawny stosunkéw migdzynarodowych.

Dla tytulowej problematyki kluczowe znaczenie maja, z jednej strony, poro-
zumienia dwustronne, giéwnie natury dobrosasiedzkiej lub uszczegélowionej
przedmiotowo, z drugiej strony za$ — porozumienia wielostronne, kreowane zwykle
na forum europejskich organizacji miedzynarodowych. Ponadto w ostatnim czasie
wzrosta rola uchwatl organéw organizacji migedzynarodowych (na tym procesie
opiera swdj rozw6j prawo Unii Europejskiej)'*. Warto zauwazy¢, ze niektorzy au-
torzy omawiajac podstawy prawne miedzynarodowej wspolpracy samorzadéw
postuguja si¢ tu zbiorczym sformulowaniem ,,miedzynarodowe prawo samorzado-
we”lSO'

W zasadzie jednak prawo miedzynarodowe na ogoét nie wkracza w ustrdj tery-
torialny panstw. Jak podaje C. Mik, uznaje ono panstwo za swoj zasadniczy pod-
miot, a zgodnie z powszechnie uznang regula prawa zwyczajowego, jest to jedyna
domniemana podmiotowo$¢ prawa miedzynarodowego, ktorej wszelkie ogranicze-
nia materii nalezaloby udowodni¢. Panstwo dziala w stosunkach miedzynarodo-
wych jako podmiot jednolity, w szczegolnosci zawierajac umowy miedzynarodowe
(art. 6 Konwencji wiedenskiej o prawie traktatéw z 23 maja 1969 roku) oraz przy-
stepujac do organizacji miedzynarodowych, a odstepstwa od tej zasady muszg by¢
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wykazane™'. Z drugiej strony, cytowany autor zauwaza, ze prawo migedzynarodowe
w zasadzie nie przesadza, czy okreslona cze$¢ skladowa panstwa bedzie mogla wia-
czy¢ si¢ do obrotu prawnomiedzynarodowego, zas decydujace znaczenie majg tu
krajowe prawo konstytucyjne i uznanie miedzynarodowe. Takim wyjatkiem
w praktyce miedzynarodowej jest (wynikajace z demokratycznego podzialu wladzy

panstwowej na federalng i zwigzkowa) uczestnictwo w obrocie prawnomig¢dzyna-

9 M. Perkowski, Gléwne podstawy prawnomigdzynarodowe aktywnosci zagranicznej samorzgdu
terytorialnego w Europie, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 13 i n; Por.:T. Szewc, Projek-
towanie statusu samorzadu regionalnego w prawie miedzynarodowym, ,Samorzad Terytorialny”
2006, nr 7-8.

150 D. Wacinkiewicz, Migdzynarodowe prawo samorzgdowe, [w:] Encyklopedia zagadniefi migdzynaro-
dowych, pod red. E. Cala-Wacinkiewicz, R. Podgdrzanskiej, D. Wacinkiewicza, Warszawa 2011,
s. 226-236.

151 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektéw aktywnosci miedzynarodowej wojewédztw, zawiera-
nych przez nie uméw i porozumieri oraz kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych i Ministra Spraw
Wewnetrznych, BAS-WAPEIM-371/13, Warszawa 2013, s. 6.
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rodowym czesci federacji (wszystkich lub niektérych - jak w przypadku SRR Biato-
rusi i SSR Ukrainy wchodzacych w sktad ZSSR), wskutek czego kraje zwigzkowe
moga, w zakresie swojej wladzy i zgodnie z prawem krajowym (konieczne jest zwy-
kle zgoda badz zatwierdzenie), zawiera¢ umowy z innymi panstwami (np. art. 32
UZ RFN)" To za$ skfania do refleksji nad perspektywa ogolna.

Podstawe prawng wszelkim rodzajom pozytywnej wspdlpracy miedzynaro-
dowej zapewnia Karta Narodéw Zjednoczonych, ktérej art. 1 stanowi, ze celem
Organizacji Narodéw Zjednoczonych jest zwlaszcza rozwijanie przyjaznych sto-
sunkow miedzy narodami, opartych na poszanowaniu zasady réwnouprawnienia
i samoistnienia narodéw oraz doprowadzenie do wspoéldzialania migedzynarodowe-
go w rozwigzywaniu zagadnien gospodarczo-spotecznych. ONZ zamierza tez by¢
os$rodkiem uzgadniajacym dziatalno$¢ miedzynarodowa zmierzajaca do osiggniecia

133, Swoistym urzeczywistnieniem tego zalozenia wobec

tych wspdlnych celow
umiedzynarodowienia aktywnosci regionéw stata sie Swiatowa Deklaracja Samo-
rzadu Lokalnego uchwalona na 27 Swiatowym Kongresie Miedzynarodowego
Zwiazku Wiladz Lokalnych 22-26 wrzesnia 1985 roku w Rio de Janeiro'™,
a nastepnie International Council for Local Environmental Initiatives (ICLEI) po-
wolana do zycia w 1990 roku, w trakcie Swiatowego Kongresu Samorzadéw Lokal-
nych na rzecz Zréwnowazonego Rozwoju odbywajacego si¢ w siedzibie gléwnej
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Organizacji Narodéw Zjednoczonych w Nowym Jorku'*. Trudno traktowac to jako
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dorobek prawny istotny z perspektywy polskich wojewddztw'*. Mozna natomiast

zauwazy¢, ze istotnym uzupelnieniem ONZ-owskiej zasady wspolpracy jest zwy-

152 Ibidem. Por.: A. Aust, Modern Treaty Law and Practice, Cambridge 2000, s. 48-52.

153 Karta Narodow Zjednoczonych z dnia 26 czerwca 1945 r., Dz. U. z 1947 r., nr 23, poz. 90; kolejne
poprawki: Dz. U. z 1966 r., nr 7, poz. 41; Dz. U. z 1974 r., nr 3, poz. 20.

15¢ Polski tekst Swiatowej Deklaracji Samorzgdu Lokalnego zostal opublikowany we wktadce do dwu-
tygodnika ,,Gospodarka-Administracja Panstwowa” z pazdziernika 1988 r. Wzmiankuje o niej
J. Kowalski, O niektérych tendencjach zmian w prawie polskim, ,,Bialostockie Studia Prawnicze” 2010,
nr 8 Nowe kategorie instytucji prawnych (tematyczny), pod red. K. Bagan-Kurluty, Ks. F. Lempy, s. 28.
155 Wiecej na: www.iclei-europe.org; zwlaszcza: ICLEI Charter, approved by consensus on 21 October 2011,
http://www.iclei-europe.org/fileadmin/templates/iclei-europe/files/content/Membership/ ICLEI_ Charter/
ICLEL_Charter_2011-Final.pdf [12.12.2012]. Por.: B. Dolnicki, Modele samorzgdu terytorialnego
w Europie, Katowice 1994, s. 6.

1% Chociaz orzekajgc w sprawie niekonstytucyjnoéci zmiany ustawy o pracowniczych ogrodach dzial-
kowych (Dz. U. nr 99, poz. 486) Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze wazne znaczenie w zakresie
dotyczacym dookreslenia pojecia samorzadu lokalnego spetniaja niektdre akty prawa miedzynarodo-
wego, przytaczajac art. 2 Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego, ktéry stanowi, ze: ,,samorzad
lokalny oznacza prawo i powinnos$¢ wladz lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawa-
mi publicznymi dla dobra spotecznoéci lokalnej”. Por.: wyrok z dnia 20 lutego 2002 r., sygn. K. 39/00,
Dz.U.z2002r., nr 18, poz. 184, s. 9.
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czajowa zasada dobrego sgsiedztwa, ktéra wskazuje miedzy innymi na priorytet
dobrej wspoélpracy transgranicznej, co z perspektywy polskich wojewddztw
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(zwlaszcza przygranicznych) ma juz znaczenie zasadnicze'”. W szczegdlnosci waz-

ne wydaja sie tu konkretyzujace ja regionalne unormowania prawnomiedzynaro-

dowe!®

. Dla migdzynarodowej wspolpracy wojewddztw znaczace sg glownie wigza-
ce Polske dokumenty powstale pod auspicjami Rady Europy, skfadajace si¢ na po-
rzadek prawa europejskiego w szerszym znaczeniu i przyczyniajace si¢ do powsta-
nia ,europejskiej przestrzeni prawnej”'®.

Polski standard zagranicznej wspolpracy samorzadowej w znacznym stopniu
powstawal pod wplywem tresci merytorycznej Europejskiej Karty Samorzadu Tery-

torialnego'®

. Dokument powstal na forum Rady Europy 15 pazdziernika 1985 ro-
ku, a Polska ratyfikowata go w calosci w 1993 roku (obowigzuje od 26 kwietnia
1994 roku)''. W 1994 roku Karta weszta do polskiego systemu prawnego pod na-
zwa Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego i tak jest w wielu publikacjach
naukowych nazywana. Jednak w 2006 roku, 6wczesna minister spraw zagranicz-
nych, Anna Fotyga sprostowala nazwe na obecnie obowiazujaca — Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego'®. Jak stusznie podkresla si¢ w doktrynie, Karta, mimo spe-
cyficznej nazwy, nie jest deklaracjg polityczna, lecz aktem prawa miedzynarodowe-
go — umowa wigzacg panstwa, ktore ja podpisaly i ratyfikowaty. Obowiazuje od
1988 roku, poniewaz cztery lata zajelo zakonczenie procesu ratyfikacyjnego przez
co najmniej cztery panstwa cztonkowskie Rady Europy, co bylo formalnym warun-
kiem wejscia w Zycie jej postanowien. Zastosowana technika legislacyjna odzwier-
ciedla trudne do pogodzenia idee naczelne lezace u podstaw jej uchwalenia; stanowi
bowiem prébe ujednolicenia standardéw prawnych dotyczacych organizacji i funk-

157 Por.: T. Jasudowicz, Zasada dobrego sgsiedztwa w Karcie Narodow Zjednoczonych, ,Acta Universi-
tatis Nicolai Copernici” 1989, Prawo XX VIL.

158 Por.: T. Jasudowicz, Normy regionalne w prawie migdzynarodowym, Torun 1981.

159 Cho¢ dla tytulowej problematyki uregulowania odnoszace si¢ do samorzadu terytorialnego maja
fundamentalne znaczenie — doktrynalna ocena catoksztaltu dorobku traktatowego Rady Europy nie
nadaje im szczegdlnej wagi. Por.: R. Szafarz, Rozwdj prawa miedzynarodowego Europy z problematyki
~europejskiej przestrzeni prawnej”, Warszawa 1994, s. 210.

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

161 Oé$wiadczenie rzadowe z 14 lipca 1994 roku w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polska
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 roku,
Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 608. Por.: A. Mikotajczyk, Regiony i wspdlpraca transgraniczna, [w:]
Regiony, s. 225.

12 Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btedu,
Dz.U. z 2006 r., nr 154, poz. 1107.
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cjonowania samorzadnosci lokalnej i zagwarantowania podstaw ,,demokracji lokal-
nej” w panstwach czlonkowskich Rady Europy, jednakze przy zalozeniu poszano-
wania specyfiki rozwigzan ustrojowych i dziedzictwa historycznego kazdego z nich'®.

Postanowienia Karty w zasadzie nie zawierajg norm o charakterze self execu-
ting, nadajacych si¢ do bezposredniego zastosowania w wewnetrznym porzadku
prawnym. Kompromisowy charakter Karty ujawnia si¢ zaréwno poprzez tre$¢ po-
szczegllnych przepisow, jak i zastosowang technike legislacyjna, bedaca wyrazem
kompromisu zawartego przy jej tworzeniu. Po pierwsze, zgodnie z art. 12 w zwigz-
ku z art. 1 Karty, panstwa, ktore ja podpisaly i ratyfikowaly, nie s3 zobowigzane do
akceptacji zawartych w niej postanowien in toto, lecz do przyjecia pewnego mini-
mum - co najmniej 20 sposrod ogdlnej liczby 30 zaproponowanych. Z tego
10 powinno by¢ wybranych obligatoryjnie sposrdd tzw. postanowien rdzeniowych
Karty, do ktérych zaliczono te dotyczace: konstytucyjnych i ustawowych gwarancji
samorzadnosci lokalnej, definicji samorzadu lokalnego i demokratycznego charak-
teru jego organow samorzadowych, prawnej ochrony granic terytorialnych jedno-
stek lokalnych, kontroli, finansoéw, ochrony sadowe;j'**.

Karta nakazuje uznanie w prawie wewnetrznym oraz, w miare mozliwosci,
w Konstytucji zasady samorzadnosci terytorialnej oraz podstawowych kompetencji
spolecznosci lokalnych, dajac zarazem mozliwo$¢ przyznania im uprawnien nie-
zbednych do realizacji specyficznych zadan, a w szczegdlnosci — w zakresie okre-
slonym prawem - pelnej swobody dziatania w kazdej sprawie, ktéra nie jest wyla-
czona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw
wladzy. Kompetencje przyznane spolecznos$ciom lokalnym powinny by¢ zasadni-
czo calkowite i wylaczne, mozliwe do zakwestionowania lub ograniczenia przez
inny organ wiladzy (centralny lub regionalny), jedynie w zakresie przewidzianym
prawem, a sposob ich wykonywania - w miare mozliwosci - dostosowany do wa-
runkéw miejscowych. Jednocze$nie powinny by¢ one konsultowane w mozliwym
zakresie, w odpowiednim czasie i trybie, w trakcie opracowywania planéw oraz
podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich dotyczacych.
Tu Karta ugruntowuje zasade subsydiarnosci, wedle ktérej odpowiedzialno$¢ za
sprawy publiczne powinny ponosi¢ priorytetowo organy wiadzy znajdujace si¢
najblizej obywateli, za$ powierzajac te funkcje innemu organowi wiladzy, nalezy
uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi efektywnosci i gospodarno-

$ci'®.

163 A. Mikolajczyk, op. cit., s. 223.
164 Ibidem, s. 223-225.
165 M. Perkowski, Gtéwne podstawy..., s. 13-14.
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Karta racjonalizuje funkcjonowanie struktur i $rodkéw administracyjnych
wzgledem zadan spolecznosci lokalnych. Z jednej bowiem strony - jesli bardziej
ogolne postanowienia ustawy nie stanowig inaczej, spolecznosci lokalne powinny
moc samodzielnie ustala¢ swa wewnetrzng strukture administracyjna, tworzac jed-
nostki dostosowane do specyficznych potrzeb i umozliwiajace skuteczne zarzadza-
nie. Z drugiej strony za$ - status pracownikéw samorzadowych powinien umozli-
wia¢ zatrudnianie pracownikow wysoko wykwalifikowanych, opierajac sie na kryte-
rium umiejetnosci i kompetencji (w tym celu nalezy przewidzie¢ odpowiednie za-
sady szkolenia, wynagradzania oraz mozliwosci awansu zawodowego). Ponadto,
Karta nakazuje przy kontroli administracyjnej spolecznosci lokalnych zachowanie
proporcji miedzy zakresem interwencji ze strony organu kontroli a znaczeniem
interesdw, ktére ma on chroni¢. Sama kontrola administracyjna musi opiera¢ sie tu
na Konstytucji lub ustawie, a nadto mie¢ na celu jedynie zapewnienie przestrzega-
nia prawa i zasad konstytucyjnych. Oczywiscie, nie wyklucza to mozliwoséci prze-
prowadzenia przez organ wyzszego szczebla kontroli celowosci zadan, ktérych wy-
konanie zostato spoleczno$ciom lokalnym delegowane'®.

Jak stusznie wskazuje Adam Mikotajczyk, art. 10 (ust. 2 i 3) Karty wyznacza
europejski standard miedzynarodowej aktywnosci samorzadow lokalnych. Karta
nie postuguje si¢ przy tym wprost pojeciem wspolpracy transgranicznej ani wspol-
pracy miedzyterytorialnej czy miedzyregionalnej, jednakze obie te formy mieszcza
sie w zakresie normowania ust. 3 art. 10. W ocenie cytowanego autora, stosunkowo
najszerzej jest chronione prawo przystepowania spolecznosci lokalnych do mie-
dzynarodowych zrzeszen jednostek samorzadowych. Zwraca uwage brak w tym
przypadku zastrzezenia, ze przystepowanie i uczestnictwo w tego rodzaju organiza-
cjach odbywac¢ si¢ ma w granicach lub na warunkach okreslonych prawem we-
wnetrznym. Postuzono sie ponadto kategorycznym sformulowaniem, ze kazde
panstwo powinno prawo spofecznosci lokalnych do stowarzyszania sie ,uznac”.
Zgodzi¢ si¢ nalezy z A. Mikolajczykiem, ze poniewaz ,,uznanie” prawa jest katego-
rig odmienna od jego ,nadania” badz ,,przyznania”, sugeruje to, iz prawo do stowa-
rzyszania potraktowano jako prawo niejako ,naturalne”, istniejace niezaleznie od
aktu deklaratywnego potwierdzenia go przez ustawodawstwo danego panstwa

167

i niepodlegajace ograniczeniu'®. Uznanie prawa do przystepowania do miedzyna-

166 Thidem, s. 14.

167 A. Mikotajczyk, op. cit., s. 224. Znalazlo to odzwierciedlenie w Konstytucji RP, ktorej art. 172 przy-
znaje jednostkom samorzadu terytorialnego prawo przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen
spolecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspélpracy ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw, na zasadach okres§lonych ustawowo. Patrz: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej,
Dz.U.z 1997 r., nr 78, poz. 483, ze zm.
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rodowych zrzeszen jednostek terytorialnych oraz do wspdlpracy transgranicznej
i miedzyregionalnej ma zatem charakter fakultatywny, za$ podpisanie i ratyfikacja
Karty nie musi automatycznie oznaczac ich legitymizacji w porzadku prawnym
danego panstwa'®.

Ksztaltowanie przez panstwo zasad mig¢dzynarodowej aktywnosci regionéw
prima facie ogranicza zalozenia Karty odno$nie aktywizacji samorzadow. Jest to
jednak wniosek pozorny. W gruncie rzeczy nie ma innej mozliwosci niz regulacja
panstwowa. Nie kto inny bowiem, jak panstwa sg tworcami prawa: w swoich po-
rzadkach wewnetrznych - krajowego, a w relacjach zewnetrznych - miedzynaro-
dowego. Wazne jest za to, jak panstwa podchodza do samorzadu terytorialnego?
W tej kwestii Karta gwarantuje prawna ochrone samorzadu terytorialnego, czyli
prawo spolecznosci lokalnych do odwotania na drodze sadowej w celu zapewnienia
swobodnego wykonywania uprawnien oraz poszanowania zasad samorzadno$ci
terytorialnej, przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym'®.

Tworcy Karty odniesli ja do szerokiego kregu podmiotowego obejmujacego
wszystkie kategorie spolecznosci lokalnych istniejacych na terytorium panstw -
stron, zaznaczajac przy tym, ze w momencie skladania dokumentu ratyfikacyjnego,
przyjecia lub zatwierdzenia — panstwa moga wskaza¢ te kategorie spolecznosci lo-
kalnych lub regionalnych, do ktérych zamierzaja ograniczy¢ stosowanie niniejszej
Karty, lub te, do ktérych Karta nie bedzie miala zastosowania. Z drugiej strony -
pozostawiono panstwom mozliwo$¢ wiaczenia innych kategorii spotecznosci lokal-
nych lub regionalnych do zakresu stosowania Karty w drodze pdzniejszego powia-
domienia o tym Sekretarza Generalnego Rady Europy. Przewidziano tez analogicz-
ng klauzule terytorialng'”.

Mimo, ze Europejska Karta Samorzadu Lokalnego jest unormowaniem ogdl-
nym, w ktérym tylko nieliczne postanowienia wprost odnosza si¢ do wspdtpracy
miedzynarodowej samorzadu terytorialnego, to jednak przestrzeganie jej postano-
wien wydatnie sprzyja wspotpracy miedzynarodowej polskich wojewodztw, two-
rzac dlan grunt prawny i przewidywalne, stabilne, a nade wszystko ujednolicone
(przynajmniej w Europie) standardy'”".

Ukierunkowana wprost na wspolprace miedzynarodowa samorzadu teryto-
rialnego w Europie jest z kolei Europejska Konwencja Ramowa o Wspdlpracy

168 Ibidem, s. 225.

19 M. Perkowski, Gléwne podstawy..., s. 15.
170 Ibidem.

171 Ibidem.

-59-



Transgranicznej Miedzy Wspdlnotami i Wtadzami Terytorialnymi'’, czyli Kon-
wencja Madrycka Rady Europy, przyjeta 21 maja 1980 roku (ratyfikowana przez
Polske w 1993 r., po uzyskaniu cztonkostwa Rady Europy w roku 1991). Dokument
ten sklada si¢ z preambuly i 12 artykutéw oraz z zalacznika, w ktérym znajduja si¢
wzory umow, porozumien i statutéw potrzebnych do wspdlpracy transgraniczne;.
W preambule panstwa czlonkowskie Rady Europy, ktére podpisaly konwencje
wskazuja na determinacje¢, by w jak najszerszym stopniu wspiera¢ wspotprace
transgraniczna i w ten sposob przyczyniac si¢ do postepu gospodarczego i spolecz-
nego obszaréw przygranicznych oraz do umocnienia poczucia wspdlnoty, ktdre
jednoczy narody Europy. Konsekwentnie potwierdzaja to przyjete zobowiazania.
Juz w art. 1 Konwencji madryckiej Polska zobowigzala sie ,utatwia¢ i wspieraé
wspolprace transgraniczng wspoélnot i wladz terytorialnych podlegajacych jej wta-
$ciwosci ze wspdlnotami i wladzami terytorialnymi podlegajacymi wlasciwosci
innej Umawiajacej si¢ Strony. Bedzie ona czynila starania na rzecz zawarcia poro-
zumien i przyjecia uzgodnien niezbednych w tym celu, z poszanowaniem odreb-
nych postanowien konstytucyjnych kazdej ze Stron”. Mdéwiac o wspotpracy trans-
granicznej (w art. 2 ust. 1), twércy Konwencji mieli na mysli ,,kazde wspoélnie pod-
jete dzialanie majace na celu umocnienie i dalszy rozwoj sasiedzkich kontaktow
miedzy wspdlnotami i wltadzami terytorialnymi dwoch lub wiekszej liczby Uma-
wiajacych sie Stron, jak rowniez zawarcie porozumien i przyjecie uzgodnien ko-
niecznych do realizacji takich zamierzen. Wspoétpraca transgraniczna ograniczona
jest ramami wlasciwosci wspdlnot i wladz terytorialnych, w sposob okreslony przez
prawo wewnetrzne. Niniejsza konwencja nie narusza zakresu i rodzaju tej wlasci-
wosci” (podkresla pierwszenstwo prawa wewnetrznego danego kraju). Z kolei po-
przez pojecie ,,wspolnoty i wladze terytorialne” (art. 2 ust. 2) rozumiano ,jednostki,
urzedy i organy realizujace zadania lokalne i regionalne oraz uwazane za takie przez
prawo wewnetrzne kazdego panstwa. Kazda z Umawiajacych si¢ Stron moze jednak
w momencie podpisywania niniejszej konwencji lub w formie p6zniejszego powia-
domienia Sekretarza Generalnego Rady Europy okresli¢ jednostki, urzedy i organy,
jak réwniez przedmiot i formy dzialania, co do ktérych zamierza ograniczy¢ zakres
stosowania niniejszej konwencji badz ktére zamierza wylaczy¢ z zakresu jej stoso-

172 Konwencja Rady Europy nr 106, Dz. U. z 1993 r., nr 61, poz. 287-288. Konwencja dotyczy takze

dzialan innych (niz samorzad terytorialny) instytucji realizujacych zadania lokalne i regionalne. Regu-
lowana nig wspdlpraca transgraniczna jest pojeciem szerszym niz wspolpraca zagraniczna woje-
wodztw i innych jednostek samorzadu terytorialnego. Por.: S. Czarnow, Wspélpraca zagraniczna
wojewddztw, ,,Panstwo i Prawo” 2000, nr 11, s. 61; C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektow ak-
tywnosci migdzynarodowej wojewddztw, s. 10-12; K. Joskowiak, zwraca uwage, ze Polska nie jest strong
Protokotu dodatkowego do konwencji madryckiej. Por.: idem, op. cit., s. 83 in.
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wania.” Z drugiej strony, Komitet Ministréw Rady Europy moze, przez jednogtosne
postanowienie (za wyrazng zgoda panstw-stron), zaprosi¢ kazde panstwo europej-
skie spoza Rady Europy, by przystapilo do konwencji. Liberalizm Konwencji ma-
dryckiej objawia sie takze tym, ze nie postuguje sie¢ ona zamknietym instrumenta-
rium wspolpracy transgranicznej (art. 3 ust. 3). Udostepnia praktyce dwa podsta-
wowe modele, ktdre, po odpowiednim dostosowaniu do szczegélnej sytuacji kon-
kretnej panstw-stron, w zamierzeniu maja utatwia¢ wspétprace miedzy wspdlno-
tami i wtadzami terytorialnymi'”:

* bilateralne i multilateralne porozumienia panstw, a wérdd nich: (1) Wzér po-
rozumienia miedzypanstwowego o wspieraniu wspdlpracy transgranicznej;
(2) Wzér porozumienia migdzypanstwowego o regionalnych uzgodnieniach
transgranicznych; (3) Wzér porozumienia miedzypanstwowego o lokalnych
uzgodnieniach transgranicznych; (4) Wzo6r porozumienia miedzypanstwowe-
go o umownej wspolpracy transgranicznej miedzy wladzami lokalnymi;
(5) Wzér porozumienia miedzypanstwowego o organach wspdtpracy trans-
granicznej wladz lokalnych;

* porozumienia wspolnot oraz wladz regionalnych i lokalnych, a wéréd nich:
(1) Zarys porozumienia o utworzeniu grupy do spraw uzgodnien miedzy wla-
dzami lokalnymi; (2) Zarys porozumienia w sprawie koordynacji przy realiza-
cji lokalnych zadan transgranicznych o charakterze publicznym; (3) Zarys po-
rozumienia o utworzeniu transgranicznym stowarzyszen prawa prywatnego;
(4) Zarys umowy (prawa prywatnego) o zagwarantowaniu dostaw i §wiadczen
miedzy wladzami lokalnymi na obszarach przygranicznych; (5) Zarys umowy
(prawa publicznego) o zagwarantowaniu dostaw i $wiadczen miedzy wladzami
lokalnymi na obszarach przygranicznych; (6) Zarys porozumienia o utworze-
niu organéw wspolpracy transgranicznej miedzy wladzami lokalnymi.

173 Zataczone do Konwencji podstawowe wzory porozumien, statutow oraz uméw stuzg jedynie za
punkt odniesienia i nie posiadaja charakteru wiazacego. W szczegoélnosci, jesli pafistwa-strony uznaja
za konieczne, to moga miedzy innymi wyznacza¢ ramy, formy i granice, w ktérych zakresie beda
mogly dziala¢ wspdlnoty i wladze terytorialne zajmujace si¢ wspdlpraca transgraniczng. W kazdym
z porozumien moga tez zosta¢ okreslone wladze i organy, ktérych porozumienia te dotycza. Konwen-
cja nie wyklucza innych form wspolpracy transgranicznej, ani nie uniewaznia porozumien istnieja-
cych przed jej obowigzywaniem. Szanuje przy tym prawo wewnetrzne panstw-stron, a zwlaszcza
wlasciwosci w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych i ogdlnej polityki, jak réwniez przepisy doty-
czace kontroli i nadzoru, ktérym podlegaja wspolnoty i wladze terytorialne. W Konwencji przewi-
dziano mozliwo$¢ pozniejszego okreslenia przez panstwa-strony organdw, ktére zgodnie z ich pra-
wem wewnetrznym sg wlasciwe do sprawowania kontroli i nadzoru w stosunku do odno$nych wspdl-
not i wladz terytorialnych, o czym wszakze nalezy powiadomi¢ Sekretarza Generalnego Rady Europy.
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W Konwencji madryckiej zobowiazano panstwa-strony do rozwigzania wszel-
kich probleméw natury prawnej, administracyjnej lub technicznej, ktére moglyby
zakloci¢ rozwdj i pomyslng realizacje wspotpracy transgranicznej i - jesli okaze sig
to konieczne - do stosownych uzgodnien z jednym lub wieloma panstwami-
stronami, ktérych sprawa ta dotyczy. Podobnie zabezpieczono sprawnos¢ przepty-
wu niezbednych informacji'”*.

Generalnie tworcy Konwencji madryckiej zalozyli progresje samorzadowej
wspolpracy transgranicznej w Europie i jej standardu prawnego przyjmujac,
ze panstwa-strony beda bada¢ celowo$¢ przyznania uczestniczagcym w tej wspotpra-
cy wspdlnotom i wladzom terytorialnym takich samych mozliwosci, jakie stwarza
wspOlpraca miedzypanstwowa. Chociaz ten ostatni standard nie wydaje si¢ dzi$
realny, to jednak przytoczone sformutowanie Konwencji wskazuje, ze droga don

pozostaje otwarta'”

. Konwencja madrycka zostala uzupetniona dwoma protokota-
mi, do ktorych Polska dotychczas nie przystapita. Celem Protokotu Dodatkowego
do Europejskiej Konwencji Ramowej o wspdlpracy transgranicznej migdzy wspol-
notami i wladzami terytorialnymi, sporzadzonego w Strasburgu 9 listopada 1995
roku jest wzmocnienie postanowien zawartych w Konwencji madryckiej i uregulo-
wanie niektérych probleméw prawnych wystepujacych w dziedzinie wspotpracy
transgranicznej. Decyzje, ktére zostaly podjete w ramach umowy o wspoéltpracy
transgranicznej i ktore nie sa sprzeczne z ustawodawstwem panstw-stron tej
wspoélpracy, maja mie¢ moc prawng we wszystkich porzadkach prawnych panstw,
do ktdrych nalezg zainteresowane wspodlnoty i wladze terytorialne. Ponadto, wspol-
noty i wladze terytorialne mogg powota¢ organ wspélpracy transgranicznej. Organ
ten — jesli panstwa tak postanowig oraz bedzie to zgodne z ich ustawodawstwem -
moze posiada¢ osobowos¢ prawng prawa publicznego. Umozliwi to powigzanie
aktow wspolpracy transgranicznej z jednym podmiotem prawnym po obu stronach
granicy. Z kolei Protokot nr 2 (do Europejskiej Konwencji ramowej o wspdtpracy
transgranicznej miedzy wspolnotami i wladzami terytorialnymi) sporzadzony
w Strasburgu 5 maja 1998 roku dotyczy wspdtpracy miedzyterytorialnej. Zakresem
wspotpracy miedzyterytorialnej objete s3 wspdlne dziatania na rzecz ustanowienia
stosunkéw miedzy wspolnotami i wladzami terytorialnymi dwdch lub wigkszej
liczby panstw, innych niz wspoétpraca transgraniczna sgsiadujacych witadz, wlacza-
jac w to zawieranie porozumien dotyczacych wspolpracy ze wspélnotami lub wia-
dzami terytorialnymi innych panstw. Zgodnie z postanowieniami Protokotu nr 2

174 M. Perkowski, Gtéwne podstawy...,s. 17.
175 Ibidem.
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postanowienia Konwencji madryckiej i Protokolu Dodatkowego maja zastosowanie
do wspotpracy miedzyterytorialnej'”.

Cezary Mik stusznie zwraca uwage, ze istnieja réwniez regulacje pozarzadowe,
jak np. Europejska karta regionéw granicznych i transgranicznych uchwalona
w 1981 roku przez Stowarzyszenie Europejskich Regionéw Przygranicznych, badz
transgraniczne, ale niewigzace Polski, jak np. Europejska Karta Samorzadu Regio-
nalnego (EKSR) uchwalona w 1997 roku przez Kongres Wtadz Regionalnych i Lo-

)77 w formie

kalnych Rady Europy (IV sesja 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu
rekomendowanego dokumentu ramowego. W 2005 roku Komitet do spraw Demo-
kracji Lokalnej i Regionalnej zaproponowat kolejne dwa projekty EKSR (w formie
rekomendacji oraz konwencji). Dalsze prace nad EKSR zostaly wznowione w 2007
roku na Sesji Konferencji Ministréw w Walencji. Jej rozwigzania w odniesieniu do
regionu s3 odpowiednikiem uprawnien, jakie proponuje dla wtadz lokalnych Euro-
pejska Karta Samorzadu Lokalnego'”®. Podstawowym zalozeniem Karty jest, w oce-
nie Krzysztofa Tomaszewskiego, poszukiwanie elementéw wspolnych dla szczebla
regionalnego przy zachowaniu réznorodnosci szczegdtowych rozwigzan admini-
stracyjnych w poszczegolnych panstwach. W konsekwencji region powinien by¢
podmiotem samorzgdowym prowadzacym wlasng polityke i wspdtprace miedzyna-
rodowa oraz mie¢ uprawnienia do tworzenia wlasnego prawa w ramach okreslo-
nych ustawami poszczegdlnych krajow. W szczegélnosci ma prawo uczestniczy¢
w réznych instytucjach europejskich (takich jak Komitet Regionéw Unii Europej-
skiej), w ramach specjalnych struktur przedstawicielskich i zwigzanych z ich istnie-
niem procedur reprezentacji intereséw regionalnych. Krzysztof Tomaszewski
wyroznia trzy rodzaje wspotpracy na podstawie EKSR:

* stosunki miedzyregionalne: dzialania niepociagajace za soba bezposrednich
zmian w sytuacji prawnej regionu, jak tez akty prawne lub umowy o koopera-
cji albo zrzeszaniu z innymi regionami lub wladzami; tryb wspétpracy powin-
ny regulowa¢ odpowiednie umowy miedzynarodowe, przy czym regiony po-
winny zosta¢ upowaznione do samodzielnego zawierania uméw miedzynaro-
dowych;

* inicjatywy wspdlpracy transgranicznej: powolywanie wspolnych organdow wy-
konawczych lub ustawodawczych przez regiony tworzace czes$¢ obszaru trans-

176 J. Szymanski, op. cit., s. 31.

77.C. Mik, Opinia w sprawie, s. 10. Por.: A. Malinowska, Wspélpraca zagraniczna samorzgdu woje-
wodztwa - zagadnienia wybrane, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 138-139.

178 Por.: Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2012,
s. 21-22.

-63 -



granicznego, z poszanowaniem prawa wewnetrznego i miedzynarodowego
(akty prawne wydawane przez te organy powinny by¢ poddane kontroli);

* przedstawicielstwo zagraniczne: biuro o charakterze tacznikowym powotane
dla promocji i ochrony intereséw tworzacych je regionéw. Biura moga by¢
tworzone z udzialem innych niz regiony wtadz regionalnych lub lokalnych dla
wspOlpracy z organizacjami miedzynarodowymi, zwlaszcza europejskimi'”.
Jak stanowczo podkresla Katarzyna Wlazlak - do tej pory Europejska Karta

Samorzadu Regionalnego nie weszla jednak w zycie i nie wigze Zadnego z panstw
europejskich'®. Pomimo ze EKSR pozostaje nadal w sferze projektu, budzi kontro-
wersje, gdyz, jak stwierdza K. Joskowiak, przewiduje sie¢ w niej istnienie regionow
z atrybutami kojarzonymi zazwyczaj z panstwem. Ponadto trudno przewidzie¢, jak
panstwa europejskie ustosunkujg sie do kwestii tak dalece idacej samorzadnosci
regionalnej w sytuacji ciagle ozywajacych ruchéw separatystycznych i dazen auto-
nomicznych. Do tego, w opinii K. Jéskowiaka, moga dojs¢ postulaty i naciski na
rzady krajowe, aby samorzad regionalny mogt bezposrednio i samodzielnie zaist-
nie¢ w stosunkach miedzynarodowych, przynajmniej w sprawach polityki regio-
nalnej, w zawiazku z czym nie nalezy oczekiwa¢, ze dokument ten szybko uzyska
niezbedne wsparcie ze strony panstw cztonkowskich Rady Europy, jak réwniez
aprobate jej organu stanowigcego — Komitetu Ministréw. Trudno tez, majac na
wzgledzie wspomniane uwarunkowania, przewidzie¢, jaki ksztalt przyjmie Europej-
ska Karta Samorzadu Regionalnego w przypadku jej przyjecia w przyszlosci. Jednak
niezaleznie od tego, co si¢ stanie, wida¢ wyraznie, na czym polegaja trudnosci
w uzgodnieniu standardu pozwalajacego zdefiniowa¢ poziom regionalny w aspek-
cie politycznym i prawnym'®'. Bogdan Dolnicki sygnalizuje, ze w przypadku kon-
fliktow wystepujacych pomiedzy wspodlpracujacymi regionami réznych panstw,
gléwnie w sprawach zawartych porozumien o wspoétpracy regionalnej, zastosowa-
nie majg regulacje prawne Konwencji o koncyliacji i arbitrazu w ramach KBWE
z 1992 roku. Konwencja wskazuje sie¢ instytucji wspomagajacych rozwiazywanie
sporéw, czyli Trybunat Arbitrazowy, Sad Koncyliacyjny i Arbitrazowy oraz przede
wszystkim komisje pojednawcze powolywane w przypadku kazdego konfliktu.

179 K. Tomaszewski, op. cit., s. 108.

180 K. Wlazlak, op. cit., s. 34. Wydane w ostatnim czasie jedno z przedmiotowych opracowan prawdo-
podobnie niezamierzenie wprowadza czytelnika w blad, podajac, ze wspolpraca miedzynarodowa
jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce jest regulowana m. in. przez Europejska Karte Samorza-
du Regionalnego z 5 czerwca 1997 r., ktéra — jak dotad - nie zostata ratyfikowana. Patrz: M. Bonikow-
ska, Przysztos¢ samorzgdowego i obywatelskiego wymiaru polityki zagranicznej, [w:] M. Bonikowska,
G. Lipski, K. Zurek, op. cit., s. 33.

81 K. Joskowiak, op. cit., s. 104.
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Bogdan Dolnicki wyjasnia, ze w praktyce jednostki lokalne wspoétpracujace na pod-
stawie prywatnoprawnych uméw o partnerstwie rozwiazuja sporne sytuacje, korzy-
stajac z przepisOw prawa prywatnego miedzynarodowego'®.

Bardziej szczegolowe ramy formalne wspolpracy transgranicznej na granicach
Polski okreslajg traktaty migdzypanstwowe, w ktérych jedng z zasad jest nawiazy-
wanie i rozwdj réznych form wspdlpracy transgranicznej. Na ich podstawie zostaly
zawarte stosowne umowy i porozumienia dajace podstawy prawne wspdlpracy
polskich wladz regionalnych i lokalnych z ich partnerami w panstwach sasiedzkich.
Mozna tu wyrdznic cztery kategorie uméw dwustronnych:

* umowy przewidujace tworzenie komisji miedzyrzadowych ds. zagospodaro-
wania przestrzennego, wspolpracy transgranicznej oraz rozwoju regionalnego;
efektem takich umow jest rozwijanie wspdtpracy na bazie specjalnych struktur
rzagdowych: grup roboczych, komisji lub potaczonych instytucji;

* umowy dotyczace specyficznych aspektéw wspdlpracy transgranicznej;

* umowy o stosunkach dobrosgsiedzkich;

* umowy o wprowadzeniu w zycie Konwencji madryckiej majace na celu wy-
znaczenie ogolnych ram wspolpracy miedzy regionami'®.

Jak podaje K. Joskowiak, po roku 1989 Polska zawarla 13 umdw i porozumien
o wspolpracy transgranicznej lub miedzyregionalnej, w tym ze wszystkimi pan-
stwami o$ciennymi. W przyjetych dokumentach, zgodnych ze standardami euro-
pejskimi, strony podkreslaja znaczenie, jakie przywiazuja do regionalnej i lokalnej
wspOlpracy transgranicznej, oraz wyrazaja wole wspierania tej wspolpracy w celu
skuteczniejszego rozwiazywania trudnych probleméw regionéw granicznych'®.
Na poszczegdlnych granicach Polski ramy formalne wspolpracy transgranicznej

okreslajg przede wszystkim nastepujgce traktaty, umowy i porozumienia'®:

182 Dz. U. z 1999 r., nr 98, poz. 1138. Por.: Rozwéj form wspélpracy samorzgddw na poziomie miedzy-
narodowym, [w:] Formy wspéldziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego,
Katowice 2012, s. 169.

183 K. Tomaszewski, op. cit., s. 109-110. Por.: W. Toczyski, Miedzynarodowa wspdlpraca regionow
poradnik, Gdansk 1998, s. 62-63.

184 K. Joskowiak, op. cit., s. 89-92. Por.: C. Wozniak, Regulacje prawne wspdtpracy migdzynarodowej
jednostek samorzgdu terytorialnego (wybrane zagadnienia), ,Zeszyty Naukowe Politechniki Warszaw-
skiej — Kolegium Nauk Spolecznych i Administracyjnych” 2004, nr 22; idem, Wspélpraca miedzyna-
rodowa jednostek samorzgdu terytorialnego w Swietle prawa polskiego i standardéw miedzynarodo-
wych, ,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4; idem, Miejsce i stosowanie umoéw miedzynarodowych
w polskim prawie administracyjnym, Torun 2005, s. 182-183.

18 Ponizej bedg przedstawione dokumenty w uktadzie terytorialnym.
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1)

2)

na granicy zachodniej:

Traktat miedzy Rzeczpospolita Polska a Republikg Federalng Niemiec o po-
twierdzeniu istniejacej miedzy nimi granicy z 14 listopada 1990 roku, Dz. U.
1992, nr 14, poz. 54;

Traktat miedzy Rzeczpospolita Polska a Republika Federalng Niemiec o dob-
rym sasiedztwie i przyjaznej wspolpracy z 17 czerwca 1991 roku, Dz. U. z 1992
r., nr 14, poz. 56;

Porozumienie migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Republiki
Federalnej Niemiec o wspolpracy regionalnej i przygranicznej z 17 czerwca
1991 roku (w formie wymiany not), Dz. U. z 1992 r., nr 14, poz. 56;

Nota ministra spraw zagranicznych Rzeczypospolitej Polskiej do federalnego
ministra spraw zagranicznych Republiki Federalnej Niemiec w sprawie utwo-
rzenia Niemiecko-Polskiej Komisji Miedzyrzadowej do spraw Wspolpracy
Regionalnej i Przygranicznej z 17 czerwca 1991 roku, dokument z zasobéw
Ministerstwa Spraw Zagranicznych udostgpniony na potrzeby badan;

Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Fede-
ralnej Niemiec o wspétpracy w dziedzinie gospodarki wodnej na wodach gra-
nicznych z 19 maja 1992 roku, Dz. U. z 1997 r., nr 11, poz. 56, 57;

na granicy wschodniej:

Umowa miedzy Rzadem Rzeczpospolitej Polskiej a Gabinetem Ministréw
Ukrainy o wspotpracy gospodarczej z 4 marca 2005 roku, M. P. z 2006 r., nr 59,
poz. 628;

Traktat migedzy Rzeczpospolita Polska a Ukraing o dobrym sasiedztwie, przy-
jaznych stosunkach i wspétpracy z 18 maja 1992 roku, Dz. U. z 1993 r., nr 125,
poz. 573;

Porozumienie miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki
Bialorus$ o gtéwnych zasadach wspdlpracy transgranicznej, zawarte w War-
szawie 24 kwietnia 1992 roku, M.P. z 2003 r., nr 37, poz. 518;

Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki Biato-
ru$ o wspolpracy gospodarczej i handlowej z 10 pazdziernika 1991 roku, do-
kument z zasobéw Ministerstwa Gospodarki udostepniony na potrzeby badan;
Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Ukrainy o wspot-
pracy miedzyregionalnej, sporzadzone w Kijowie 24 maja 1993 roku, doku-
ment z zasobow Internetowej Bazy Traktatowej MSZ;

Traktat miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Litewska o przyjaznych
stosunkach i dobrosgsiedzkiej wspoélpracy z 26 kwietnia 1994 roku, Dz. U.
z 1995 r., nr 15, poz. 71;
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3)

4)

Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Republiki Litew-
skiej o wspdlpracy transgranicznej, zawarta w Wilnie 16 wrzesnia 1995 roku,
dokument z zasobéw Internetowej Bazy Traktatowej MSZ;

na granicy potudniowej:

Uktad miedzy Rzeczapospolita Polska a Czeska i Stowacka Republika Federa-
cyjna o dobrym sasiedztwie, solidarnosci i przyjaznej wspotpracy z 6 pazdzier-
nika 1991 roku, Dz. U. z 1992 r., nr 59, poz. 296;

Porozumienie migdzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Republiki
Stowackiej o wspolpracy transgranicznej, zawarte w Warszawie 18 sierpnia
1994 roku, dokument z zasobéw Internetowej Bazy Traktatowej MSZ;
Porozumienie miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzadem Republiki
Czeskiej o wspolpracy transgranicznej, zawarte w Warszawie 8 wrzesnia 1994
roku, dokument z zasobéw Internetowej Bazy Traktatowej MSZ;

Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Republiki Cze-
skiej o malym ruchu granicznym, zawarta w Pradze 17 stycznia 1995 roku,
Dz. U. z 1996 1., nr 46, poz. 207, 208;

na granicy polnocne;j:

Deklaracja o dobrym sgsiedztwie, wzajemnym zrozumieniu i wspélpracy mie-
dzy Rzeczpospolita Polskg a Federacja Rosyjska z 10 pazdziernika 1991 roku,
dokument z zasobéw Ministerstwa Spraw Zagranicznych udostepniony na po-
trzeby badan;

Traktat miedzy Rzeczpospolitg Polska a Federacja Rosyjska o przyjaznej i do-
brosasiedzkiej wspolpracy z 22 maja 1992 roku, Dz. U. z 1993 r., nr 61, poz.
291;

Porozumienie miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Federacji
Rosyjskiej o wspolpracy potnocno-wschodnich wojewodztw Rzeczypospolitej
Polskiej i Obwodu Kaliningradzkiego Federacji Rosyjskiej, zawarte w Mo-
skwie 22 maja 1992 roku, Dz. U. z 1993 r., nr 61, poz. 29;

Umowa miedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a Rzagdem Federacji Rosyj-
skiej o wspotpracy transgranicznej, zawarta w Warszawie 2 pazdziernika 1992
roku, dokument z zasoboéw Internetowej Bazy Traktatowej MSZ.'*

186 Réznorodno$¢ poszczegdlnych zrédet formalnych i cytowan uwarunkowana jest realiami praktyki

zweryfikowanymi empirycznie.
Y Y piry
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Kazimierz Joskowiak wskazuje, Ze umowy i porozumienia, ktére Polska za-

warla z panstwami sgsiednimi, acza wspolne elementy:

definiujg pojecia wspodlpracy transgranicznej wladz regionalnych i lokalnych;
nakladaja na strony obowigzek informowania wladz regionalnych i lokalnych
o mozliwosciach ich dzialania w zakresie wspotpracy transgranicznej;
zobowigzujg do rozwigzywania probleméw natury prawnej, administracyjnej
lub technicznej, ktére moga zakldci¢ rozwoj tej wspotpracy;

wyszczegolniajg dziedziny wspolpracy transgranicznej, ktore strony zobowia-
zujg si¢ popierac i w zakresie ktorych wiladze regionalne i lokalne obu panstw
moga planowac i organizowaé wspdlprace, w tym zawiera¢ umowy w ramach
swych kompetencji;

zakladaja mozliwo$¢ tworzenia na szczeblu lokalnym lub regionalnym wspdl-
nych organéw koordynacyjnych do spraw wspolpracy transgranicznej, a takze
w celu koordynacji ogélnych lub tematycznych kierunkéw wspolpracy dwu-
stronnych komisji miedzyrzadowych;

zawierajg klauzule dotyczaca mozliwosci ograniczenia stosowania przez kazda
ze stron obowigzywania umowy w odniesieniu do czesci terytorium swojego
panstwa, przedmiotu lub formy wspolpracy;

podkreslaja wymog zgodnosci dzialan transgranicznych z prawem krajowym
oraz zobowigzaniami miedzynarodowymi kazdego z obu panstw'?.

Na zarysowany wyzej stan prawny wplywa, rekonstrukcyjnie wrecz, cztonko-

stwo Polski w Unii Europejskiej i poddanie si¢ jej unormowaniom prawnym.

Prawo Unii Europejskiej

a miedzynarodowa wspotpraca wojewodztw

Unia Europejska opiera si¢ na wlasnym specyficznym porzadku prawnym.

W biezacym roku w siedzibie Trybunalu Sprawiedliwosci w Luksemburgu odbyt si¢

panel dyskusyjny upamietniajacy 50 rocznice wyroku w sprawie Van Gend en Loos,

wydanego 5 lutego 1963 roku. Tematem dyskusji byt ten wyrok jako zrédlo i wzo-

rzec zasad stanowigcych podstawe tadu konstytucyjnego Unii Europejskiej, jak

réwniez z punktu widzenia mozliwosci, jakie otwiera on dla dalszego rozwoju kon-

187 K. Joskowiak, op. cit., s. 89-92.
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strukcji europejskiej'®®

. To, co 50 lat temu wygladato na precedens i zyczenie am-
bitnego sadu, przeistoczylo si¢ w rzeczywistos¢, a pod pewnymi wzgledami przero-
sto dwczesne wyobrazenia. Systematyka prawa Unii Europejskiej przeklada si¢ na
postugiwanie sie nim. Podstawe pierwotng tworzg traktaty. Na nich bazuje prawo
stanowione przez organy UE (prawo wtérne) oraz dokumenty, ktére cho¢ mocy
wigzacej nie posiadaja to odgrywaja istotng role w unijnym obrocie prawnym (przy
wykladni, planowaniu).

Cezary Mik trafnie zwraca uwage, ze bezposredni udzial wladz regionalnych
ilokalnych w pracach Unii Europejskiej datuje si¢ stosunkowo od niedawna.
Do Traktatu z Maastricht (7 lutego 1992 roku, obowiazujacego od 1 listopada 1993
roku) sprawy regiondéw i spolecznosci lokalnych przedstawialy rzady centralne
panstw czlonkowskich. One tez w odpowiednich gremiach Rady o nich w zasadzie
samodzielnie decydowaly. Wyrazniejsza emancypacja wladz regionalnych i lokal-
nych dokonata sie dopiero na mocy Traktatu z Maastricht. Aktualnie bezposredni
udzial tych wladz ujawnia si¢ w dwdch miejscach systemu instytucjonalnego Unii:
w pracach Rady Unii Europejskiej oraz w Komitecie Regionéw. Przy tym rola
wladz regionalnych i lokalnych w Radzie Unii jest z natury rzeczy dos¢ ograniczona
(takze w tym znaczeniu, Ze dotyczy jedynie panstw federalnych i czg$ciowo o struk-
turze zregionalizowanej, gdzie dokonano podzialu kompetencji miedzy wiadze
federacji/centralne i krajow zwigzkowych/regionalne i gdzie dziatajg rzady krajowe
i autonomiczne wladze regionalne). Zasadniczym forum, na ktérym reprezentowa-
ne sg interesy regionalne i lokalne, jest, w ocenie C. Mika, Komitet Regionow'".

W dorobku prawnym Unii Europejskiej podstawe prawna dla miedzynarodo-
wej aktywnos$ci samorzadu terytorialnego tworza kluczowe akty prawa pierwotne-
g0190
ambule akcentuje potrzeb¢ zmniejszenia réznic istniejacych miedzy poszczegdlny-

. Traktat o Unii Europejskiej (Treaty on European Union — TUE)"™" juz w pre-

mi regionami oraz zniwelowania opdznienia regionéw mniej uprzywilejowanych.
Z wigzacych postanowien TUE nalezy wskaza¢ przede wszystkim art. 4, ktorego
ust. 2. stanowi, ze: ,Unia szanuje rownos¢ Panstw Cztonkowskich wobec Traktatow,

188 50" anniversary of the judgment of the Court of 5 February 1963, Van Gend en Loos, Conference
13 May 2013, dostep: http://curia.europa.eu/jcms/upload/docs/application/pdf/2013-02/programme_
vgl_en.pdf [01.06.2013].

8 C. Mik, Status wladz regionalnych i lokalnych patnistw cztonkowskich Unii Europejskiej w Swietle
prawa wspélnotowego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 224.

190 Ponizszy wywdd w znacznym stopniu jest odzwierciedleniem mojego aktualnego stanowiska wyra-
zonego w: M. Perkowski, Gléwne podstawy..., s. 17-21. Ze wzgledu na dazenie do kompletnego omo-
wienia tytulowej problematyki bedzie ono przytoczone in extenso.

1 Wersja skonsolidowana Traktatu o Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/ 13 z 30.03.2010 r.
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jak réwniez ich tozsamo$¢ narodows, nierozerwalnie zwigzang z ich podstawowymi
strukturami politycznymi i konstytucyjnymi, w tym w odniesieniu do samorzadu
regionalnego i lokalnego.” Réwnocze$nie jednak Unia: ,,szanuje podstawowe funk-
cje panstwa, zwlaszcza funkcje majace na celu zapewnienie jego integralnosci tery-
torialnej, utrzymanie porzadku publicznego oraz ochrong bezpieczenstwa narodo-
wego. W szczegolnosci bezpieczenstwo narodowe pozostaje w zakresie wylacznej
odpowiedzialnosci kazdego Panstwa Czlonkowskiego”. Zarysowany tu ,balans”
wzmacnia ust. 3 art. 5 TUE, wedle ktorego: ,,Zgodnie z zasada pomocniczosci,
w dziedzinach, ktére nie naleza do jej wylacznej kompetencji, Unia podejmuje dzia-
tania tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele zamierzonego dziatania
nie moga zosta¢ osiggniete w sposob wystarczajacy przez Panstwa Czlonkowskie,
zar6wno na poziomie centralnym, jak i regionalnym oraz lokalnym, i jesli ze
wzgledu na rozmiary lub skutki proponowanego dzialania mozliwe jest lepsze ich
osiggnigcie na poziomie Unii”. Z perspektywy miedzynarodowej wspdtpracy samo-
rzadu terytorialnego sposréd postanowien TUE na uwage zastuguje jeszcze art. 8,
zgodnie z ktérym: ,,Unia rozwija szczegélne stosunki z panstwami z nig sasiaduja-
cymi, dazac do utworzenia przestrzeni dobrobytu i dobrego sasiedztwa, opartej na
warto$ciach Unii i charakteryzujacej sie bliskimi i pokojowymi stosunkami opar-
tymi na wspolpracy”. W tym celu ,,Unia moze zawierac specjalne umowy z zainte-
resowanymi panstwami. Umowy te moga obejmowa¢ wzajemne prawa i obowiazki,
jak rowniez przewidywa¢ mozliwo$¢ wspolnego prowadzenia dziatan. Ich wykona-
nie stanowi przedmiot okresowych uzgodnien.” Artykut 8 tworzy podstawe pod
Europejska Polityke Sasiedztwa (EPS), zainaugurowang w 2004 roku, skierowang
do panstw sasiadujacych nieobjetych aktualng perspektywa cztonkostwa. Europej-
ska Polityka Sasiedzka obecnie obejmuje relacje Unii Europejskiej z pietnastoma
panstwami sasiadujacymi (Chorwacja od 1 lipca 2013 roku jest cztonkiem) oraz
z Autonomig Palestyniska, na podstawie uméw stowarzyszeniowych (z potudnio-
wymi partnerami), porozumien o partnerstwie i wspolpracy (ze wschodnimi sasia-
dami, zastepowane obecnie réwniez umowami o stowarzyszeniu) oraz Planow
Dzialan, ktérych implementacje Unia wspiera i dofinansowuje ze $rodkéw Euro-
pejskiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa'?, z budzetem uzgodnionym na
perspektywe siedmioletnig 2007-13 na kwote ok. 11,18 mld EUR. Wigkszos¢ srod-
kow finansowych w ramach programoéw krajowych i regionalnych jest kierowanych
na Poludnie (wcze$niej ok. 70%, obecnie nieco ponad 60%), a mniejsza ich czegs¢

192 Rozporzadzenie (WE) nr 1638/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdzierni-
ka 2006 r. okreslajace przepisy ogolne w sprawie ustanowienia Europejskiego Instrumentu Sasiedz-
twa i Partnerstwa, Dz. Urz. UE L 310 z 09.11.2006 r.
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jest skierowana na wschodni wymiar EPS (wczesniej okoto 30%, a obecnie blisko
40%). W grudniu 2011 roku Komisja Europejska przedstawila propozycje Wielo-
letnich Ram Finansowych UE na lata 2014-2020, w ktoérej zaproponowata zwigk-
szenie o 50 % $rodkéw na Europejska Polityke Sasiedztwa. Maja by¢ one przekazy-
wane za pomocg nowego Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa (ENI). Warto na
koniec wspomnie¢ o art. 11, ust. 4 TUE, zgodnie z ktéorym w ramach europejskiej
inicjatywy obywatelskiej: ,,Obywatele Unii w liczbie nie mniejszej niz milion, majg-
cy obywatelstwo znacznej liczby Panstw Czlonkowskich, moga podja¢ inicjatywe
zwrdcenia si¢ do Komisji Europejskiej o przedlozenie, w ramach jej uprawnien,
odpowiedniego wniosku w sprawach, w odniesieniu do ktérych, zdaniem obywate-
li, stosowanie traktatéw wymaga aktu prawnego Unii”.

Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)'”, podobnie jak TUE,
juz w preambule akcentuje troske o wzmocnienie jednosci gospodarek panstw
cztonkowskich Unii i zapewnienie ich harmonijnego rozwoju poprzez zmniejszenie
réznic istniejacych miedzy poszczegélnymi regionami oraz opdznienia regionéw
mniej uprzywilejowanych. Jego art. 125 wskazuje, Ze: ,,Unia nie odpowiada za zo-
bowigzania rzadéw centralnych, wladz regionalnych, lokalnych lub innych wiadz
publicznych, innych instytucji lub przedsigbiorstw publicznych Panstwa Czlon-
kowskiego, ani ich nie przejmuje, z zastrzezeniem wzajemnych gwarangcji finanso-
wych dla wspdlnego wykonania okreslonego projektu”. Podobnie: ,Panstwo
Czlonkowskie nie odpowiada za zobowigzania rzadéw centralnych, wtadz regio-
nalnych, lokalnych lub innych wladz publicznych, innych instytucji lub przedsie-
biorstw publicznych innego Panstwa Cztonkowskiego, ani ich nie przejmuje, z za-
strzezeniem wzajemnych gwarancji finansowych dla wspoélnego wykonania okre-
slonego projektu”. Ciekawostka, aczkolwiek wazng dla migdzynarodowej koopera-
cji samorzadowej, jest artykul 168 TFUE, w mysl ktérego (ust. 2): ,,Unia zachgca do
wspotpracy miedzy Panstwami Czlonkowskimi w dziedzinach okres§lonych w ni-
niejszym artykule oraz, jedli to konieczne, wspiera ich dziatania. Unia zacheca
w szczegdlnosci do wspdlpracy miedzy Panstwami Czlonkowskimi w celu zwiek-
szenia komplementarnosci ich ustug zdrowotnych w regionach przygranicznych.”

Innym istotnym z punktu widzenia tytutowej problematyki postanowieniem
TFUE jest artykul 170. Aby ,,(...) umozliwi¢ obywatelom Unii, podmiotom gospo-
darczym, wspélnotom regionalnym i lokalnym pelne czerpanie korzysci z ustano-
wienia obszaru bez granic wewnetrznych, Unia przyczynia si¢ do ustanowienia
irozwoju sieci transeuropejskich w infrastrukturach transportu, telekomunikacji

19 Wersja skonsolidowana Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Dz. Urz. UE C 83/47
230.03.2010 1.
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i energetyki. Unia uwzglednia w szczegdlnosci (...) potrzebe taczenia wysp, regio-
néw zamknietych i peryferyjnych z centralnymi regionami Unii.”

Dla migdzynarodowej aktywnosci samorzadu terytorialnego w Europie szcze-
golne znaczenie majg postanowienie TFUE zawarte w Tytule XVIII ,,Sp6jnos¢ Go-
spodarcza, Spoteczna i Terytorialna”. Artykul 174 stanowi, ze ,(...) Unia zmierza
do zmniejszenia dysproporcji w poziomach rozwoju réznych regionéw oraz zaco-
fania regionéw najmniej uprzywilejowanych. Wsréd regionéw, o ktérych mowa,
szczegblna uwage poswieca sie obszarom wiejskim, obszarom podlegajacym prze-
mianom przemysfowym i regionom, ktére cierpig na skutek powaznych i trwatych
niekorzystnych warunkow przyrodniczych lub demograficznych, takim jak najbar-
dziej na péinoc wysuniete regiony o bardzo niskiej gestosci zaludnienia oraz regio-
ny wyspiarskie, transgraniczne i gorskie.” Wedle kolejnego postanowienia (art. 175)
Traktatu — Unia m. in.: ,(...) wspiera takze osiaganie tych celéw przez dzialania,
ktére podejmuje za posrednictwem funduszy strukturalnych (Europejskiego Fun-
duszu Orientacji i Gwarancji Rolnej - Sekcja Orientacji, Europejskiego Funduszu
Spolecznego, Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego), Europejskiego Banku
Inwestycyjnego oraz innych istniejacych instrumentéw finansowych”. Zwlaszcza
(art. 176) ,,Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego ma na celu przyczynianie si¢
do korygowania podstawowych dysproporcji regionalnych w Unii poprzez udzial
w rozwoju i dostosowaniu strukturalnym regionéw opéznionych w rozwoju oraz
w przeksztalcaniu upadajacych regionéw przemystowych”. Polityka spéjnosci kon-
sekwentnie rozszerza wsparcie dla migdzynarodowej wspdtpracy miedzyregional-
nej, przekonujac si¢ o jej uzytecznosci. Ksztaltowana aktualnie reforma polityki
spojnosci przewiduje zdecydowany wzrost srodkdw przeznaczonych na dzialania
zwigzane z tym zagadaniem. Ponadto, wyodrebnienie Celu Wspdipraca terytorial-
na, wérod trzech gtéwnych priorytetéw polityki spojnosci $wiadczy o podniesieniu
rangi wspolpracy wsrdd innych pol aktywnosci.

Sposrdéd unijnych norm traktatowych, ktore sktadaja si¢ na podstawy prawne
aktywnosci miedzynarodowej samorzadu terytorialnego w Europie wymieni¢ nale-
zy takze postanowienia instytucjonalne odnoszace si¢ do Komitetu Regiondw.
Zwlaszcza art. 307 TFUE wyznacza tej instytucji istotng role zabezpieczajaca intere-
sy regionéw w systemie instytucjonalnym Unii Europejskiej. Zgodnie z tym posta-
nowieniem: ,Komitet Regionéw jest konsultowany przez Parlament Europejski,
Rade lub Komisje w przypadkach przewidzianych w Traktatach oraz we wszelkich
innych przypadkach, w szczegélnosci, gdy maja one zwigzek ze wspdlpraca trans-
graniczng, o ile jedna z tych instytucji uzna to za stosowne. (...) Jednoczesnie (...)
W przypadku, gdy Komitet Ekonomiczno-Spoleczny jest konsultowany na mocy
artykulu 304, Komitet Regionéw jest informowany przez Parlament Europejski,
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Rade lub Komisje o Zagdaniu wydania opinii. Komitet Regiondw moze, jesli uzna, ze
wchodza w gre specyficzne interesy regionalne, wyda¢ opinie w tym przedmiocie.”

Sposréd unijnych dokumentéw wtérnych istotnych dla miedzynarodowe;j
wspolpracy samorzagdowej nalezy wymieni¢ pakiet rozporzadzen regulujacych poli-
tyke spojnosci sensu largo'*. Wedlug Cezarego Mika, fundamentalne znaczenie dla
aktywnosci miedzynarodowej wojewddztw (szerzej jednostek samorzadu teryto-
rialnego) ma zwlaszcza rozporzadzenie nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z 5 lipca 2006 r. o europejskim ugrupowaniu wspoétpracy terytorialnej, ktore
przewiduje ustanawianie EUWT dla ulatwiania i upowszechniania wspoétpracy
terytorialnej, czyli wspolpracy transgranicznej, transnarodowej lub miedzyregio-
nalnej'”.

194 Zwlaszcza: rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajace przepisy
ogolne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecz-
nego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajace rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999, Dz. Urz. UE L 210/25
z 31.07.2006 r. (ze zm.); rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
5lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy terytorialnej, Dz. Urz. UE L 210
231.7.2006 r.; a takze cytowane juz rozporzadzenie (WE) nr 1638/2006 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 24 pazdziernika 2006 r. okreslajace przepisy ogélne w sprawie ustanowienia Europej-
skiego Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa, Dz. Urz. UE L 310 z 09.11.2006 r. oraz m.in.: rozporzg-
dzenie (WE) nr 951/ 2007 Komisji z dnia 9 sierpnia 2007 r. ustanawiajace zasady stosowania progra-
moéw wspolpracy transgranicznej finansowanych w ramach rozporzadzenia (WE) nr 1638/2006 Par-
lamentu Europejskiego i Rady okreslajacego przepisy ogolne w sprawie ustanowienia Europejskiego
Instrumentu Sasiedztwa i Partnerstwa, Dz. Urz. UE L 210 z 10.08.2007 r.; decyzja Komisji 2007/769/
WE z dnia 14 listopada 2007 r. w sprawie sporzadzenia wykazu regionéw i obszaréw kwalifikujacych
sie do finansowania w ramach komponentu instrumentu pomocy przedakcesyjnej dotyczacego
wspolpracy transgranicznej na potrzeby wspdlpracy transgranicznej miedzy panstwami czlonkow-
skimi a krajami beneficjentami na lata 2007-2013, Dz. Urz. UE L 310 z 28.11.2007 r.; decyzja Komisji
2006/769/WE z dnia 31 pazdziernika 2006 r. okre$lajaca wykaz regionéw i obszaréw kwalifikujacych
sie w latach 2007-2013 do finansowania ze srodkéw Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego
w ramach wspolpracy transgranicznej i transnarodowej bedacych czg$ciami sktadowymi celu Europej-
ska wspolpraca terytorialna, Dz. Urz. UE L 312 z 11.11.2006 r.; decyzja Komisji 2006/609/WE z dnia
4 sierpnia 2006 r. ustalajaca orientacyjny podzial srodkéw przydzielonych panstwom cztonkowskim
na zobowigzania wynikajace z celu europejskiej wspélpracy terytorialnej na lata 2007-2013, Dz. Urz.
UEL 247 2 9.9.2006 r. (ze zm.).

195 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 12-13. Zob. tez: A. Bussmann, Europejskie ugrupowanie
wspolpracy terytorialnej (EUWT) - przelom we wspdlpracy transgranicznej w Unii Europejskiej,
»Samorzad Terytorialny” 2008, nr 10, s. 7 i n.; idem, Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej
(EUWT): wdrazanie rozporzqdzenia (WE) nr 1082/2006 do polskiego porzgdku prawnego, ,,Samorzad
Terytorialny” 2009, nr 1-2, s. 9 i n.; idem, Europejskie ugrupowanie wspdlpracy terytorialnej — nowy
instrument europejski majgcy na celu wspieranie wspolpracy transgranicznej samorzgdow terytorial-
nych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2008, nr 3052, s. 41 i n.; M. K. Brab, P. Kledzik, Europejskie
ugrupowanie wspolpracy terytorialnej nowg instytucjg polskiego prawa administracyjnego, [w:] Nowe
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Niewatpliwie warto tez zwrdci¢ uwage na charakter prawny programoéw ope-
racyjnych, poprzez ktére odbywa si¢ programowanie i wdrazanie projektow wspol-
finansowanych z funduszy unijnych na poziomie panstw czlonkowskich. Przepisy
prawa Unii Europejskiej wyznaczaja termin na przygotowanie oraz przedstawienie
Komisji Europejskiej programu operacyjnego. Panistwo czlonkowskie ma obowia-
zek przekaza¢ do Komisji tres¢ uzgodnionego na poziomie krajowym programu
operacyjnego w terminie najwyzej 5 miesiecy od przyjecia strategicznych wytycz-
nych UE dla spdjnosci. Dalej nastepuje etap oceny przez Komisje Europejska prze-
kazanego przez panstwo cztonkowskie projektu programu operacyjnego. W trakcie
tej oceny Komisja moze zglosi¢ zastrzezenia oraz wezwac panstwo czlonkowskie do
przedstawienia dodatkowych informacji. Ocena programu operacyjnego moze
potrwa¢ maksymalnie 4 miesigce od dnia jego oficjalnego przekazania przez pan-
stwo czlonkowskie'”®. Rozwigzanie to pozwala Komisji Europejskiej ingerowaé
w zaplanowane przez panstwo czlonkowskie wdrazanie polityki spéjnosci. Jedno-
cze$nie Unia Europejska staje si¢ wspétodpowiedzialna za wdrazanie przez panstwa
czlonkowskie funduszy strukturalnych. W ten sposéb ksztaltuje si¢ tu specyficzna
zaleznos¢ — poza typowym oddzialywaniem prawa UE na prawo krajowe, w ktérym
to ostatnie musi by¢ zgodne z tym pierwszym, ma miejsce ,partnerska europeiza-
cja” przepisow krajowych, polegajaca na ich akceptacji przez Komisje Europejska,
przy jednoczesnym pozostawieniu ich odrebnosci tresciowych (zaciera sie wlasci-
wie rozroznienie krajowo-unijne, czyniac programy operacyjne kategoria zrédlowa
sui generis). Stuszng wydaje si¢ teza, ze program operacyjny staje sie¢ dorozumianym
zalgcznikiem odnoszacej si¢ don decyzji Komisji Europejskiej. W ten sposob — po-
wracajac na grunt krajowy - nalezy zauwazy¢, ze program operacyjny nabiera cech
prawa UE (autonomia, prymat, bezposrednio$¢) i nie moze by¢ modyfikowany
posrednio czy tez determinowany prawem krajowym'”. Jednocze$nie w perspekty-
wie budzetowej 2007-2013 Unia Europejska wprowadzila elastyczny system realiza-
¢ji programu operacyjnego, ktory przewiduje uaktualnienie jego postanowien
w przypadku zajscia okreslonych w rozporzadzeniu ogélnym przestanek, zaréwno
z inicjatywy panstwa cztonkowskiego, jak i Komisji Europejskiej, co umozliwia

problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, pod red. J. Bocia i A. Chajbowicza, Wroclaw
2009, s. 555 i n.; K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Europejskie ugrupowanie wspéipracy tery-
torialnej - nowe ramy transgranicznej wspolpracy terytorialnej, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 2010,
t. XX, nr 2,s. 248 in.

19 Por.: art. 32, ust. 5 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006.

197 Por. rozwazania na ten temat w: M. Perkowski, Podstawy procedury odwolawczej w systemie wdra-
zania funduszy europejskich w Polsce, [w:] Procedura odwolawcza w systemie wdrazania funduszy

europejskich, pod red. M. Perkowskiego, Warszawa 2010, s. 23 i n.
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aktywne reagowanie panstw cztonkowskich na zmieniajace si¢ warunki realizacji
polityki spojnosci'®®.

W praktyce znaczenie majg (przy ustalaniu sytuacji prawnej wojewddztw
w stosunkach miedzynarodowych, zwlaszcza w Europie) prawne podstawy klasyfi-
kacji terytorialnej w obrebie Unii Europejskiej. Klasyfikacja NUTS funkcjonuje
w prawie wspolnotowym od 1988 roku, jednak dopiero w roku 2003 pojawilo si¢
rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie klasyfikacji NUTS".
26 listopada 2005 roku weszla w zycie nowelizacja obejmujaca klasyfikacja NUTS
regiony 10 nowych krajéw cztonkowskich Unii Europejskiej, a 6 marca 2008 roku
z powodu przystgpienia Bulgarii i Rumunii. Poza tym, od niedawna interesujaca
perspektywe oferuje wojewddztwom (w kontekscie ich miedzynarodowego wspot-
dzialania), a przede wszystkim spolecznosciom ich mieszkancéw, regulacja wyko-
traktatowym)>®.

Porzadek prawny Unii Europejskiej przyznaje tez pewng role niewigzacym
dokumentom, skladajagcym si¢ na jej ,miekkie” prawo. Skladaja si¢ nie rézne
uchwaly organéw UE (inne niz rozporzadzenia, dyrektywy i decyzje), w tym
zwlaszcza: opinie, zalecenia, komunikaty. Szereg z nich - w mniejszym lub wiek-
szym stopniu - nawigzuje do aktywnosci migdzynarodowej samorzadu terytorial-

201, Posrednio tez ksztaltuje owg aktywnos¢, podobnie jak orzecznic-

nego w Europie
two unijnego wymiaru sprawiedliwosci. Zakres przedmiotowy tytulowej problema-
tyki stale si¢ rozrasta — horyzontalnie i wertykalnie, jednak kanon z powodzeniem
wyznaczajg tu wskazane w niniejszym opracowaniu regulacje. Bodaj najbardziej

znanym ,miekkim” dokumentem unijnym jest Wspolnotowa Karta Regionalizacji

19 Art. 33 rozporzadzenia Rady (WE) nr 1083/2006. Por.: M. Perkowski, Podstawy procedury odwo-
tawczej..., s. 24.

199 Rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 r.
w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celéw Statystycznych (NUTS),
Dz. Urz. UE L 154/1 z 21.06.2003 r. ze zm. Wykonawczg role spelnia: rozporzadzenie Komisji (WE)
nr 11/2008 z dnia 8 stycznia 2008 r. wykonujace rozporzadzenie (WE) nr 1059/2003 Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie ustalenia wspolnej klasyfikacji Jednostek Terytorialnych do Celow
Statystycznych (NUTS) dotyczacej przekazywania szeregéw czasowych dla nowego podzialu regio-
nalnego, Dz. Urz. UE L 5/13 2 09.01.2008 r.

20 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 211/2011 z dnia 16 lutego 2011 r.
w sprawie inicjatywy obywatelskiej, Dz. Urz. UE L 65/1 z 11.03.2011 r. ze zm. Szerzej na ten temat:
M. Géra, W. Burek, P. Filipek, Europejska inicjatywa obywatelska, Warszawa 2011.

21 Na przyktad: Biala Ksiega Komitetu Regionéw w sprawie wielopoziomowego sprawowania rzadéw,
opinia wydana z inicjatywy wlasnej na sesji 17-18 czerwca 2009 roku. Patrz: oficjalna strona interne-
towa Komitetu Regionéw Unii Europejskiej, http://cor. europa.eu, czy tez: Wspolnotowa Karta Regio-
nalizacji, Dz. Urz. WE 2 19.12.1988 r., nr C 326, art. 1.
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Unii Europejskiej — niewigzaca prawnie deklaracja polityczna wydana w formie
rezolucji Parlamentu Europejskiego (wraz z rezolucja Parlamentu z 18 listopada
1988 roku dotyczacg polityki regionalnej Wspolnoty i roli regionéw)**”. Artykut 1
wskazuje, ze ,pod pojeciem regionu rozumie si¢ terytorium jednolite geograficznie
albo zgrupowanie obszaréw o jednolitej tradycji, gdzie zamieszkujace populacje
posiadaja pewne wspolne elementy”. Dgzg one (obszary/populacje) jednoczesnie do
zachowania specyfiki w celu osiggniecia postepu spolecznego, kulturowego i eko-
nomicznego. Spotecznos¢ regionu, wedle Karty Regionalizacji, spajaja: jezyk, kultu-

203

ra, tradycja historyczna oraz interesy w zakresie ekonomii i transportu®”. Projekto-
dawcy uwzglednili jednak zréznicowanie regionéw w Europie wprowadzajac do
definicji zastrzezenie, ze ,,nie jest niezbedne, aby te wszystkie warunki byly spetnio-
ne jednoczes$nie”. Zasieg terytorialny regionu powinien by¢ (wedlug art. 7 Karty)
wyrazem woli zamieszkujacej jego obszar ludnosci, ktéra w powszechnych i bezpo-
$rednich wyborach wytania zgromadzenie regionalne dysponujace uprawnieniami
legislacyjnymi. Uprawnienia wykonawcze pozostaja w gestii rzadu regionalnego
i stojacego na jego czele prezydenta regionu. Oczywiscie twércy Karty mieli tez
pelna $wiadomo$¢ réznorodnosci pojmowania regionu i jego roli w poszczegdlnych
panstwach czltonkowskich, zaznaczajac, ze réznorodne okreslenia i prawnopoli-
tyczna pozycja, ktore jednostki te moga posiada¢ w poszczegdlnych panstwach, nie

204, Malgorzata Anna La-

wykluczajg ich z postanowien przedlozonych w tej Karcie
puc zwraca uwage, ze z tre$ci Karty wynika postulat, ze regiony powinny posiadac
pelna osobowo$¢ prawng i autonomie¢ finansows, a ponadto powinny mie¢ zapew-
nione odpowiednie zrédfa finansowania dla wlasciwego i niezaleznego sprawowa-
nia przezen wladzy. Karta apeluje zwlaszcza, aby byly zapewnione odpowiednie
fundusze rozwoju dla regionéw ubozszych*”. Zadeklarowano w niej tez, ze panstwa
i regiony beda sprzyja¢ nawigzywaniu i rozwojowi wspoélpracy transgranicznej,
wyrazajacej i realizujacej si¢ m.in. poprzez koordynacje wspélnych planéw rozwo-
ju, przy wsparciu funduszy strukturalnych Wspdlnot Europejskich, a takze stwier-
dzono, ze panstwa powinny umozliwi¢ przedstawicielom regiondéw uczestnictwo
w technicznych, doradczych i zarzadzajacych instytucjach Wspolnot. Odnoszacy
sie do wspolpracy transgranicznej art. 23 ust. 3 Karty proponowal, aby panstwa
czlonkowskie Wspolnot zobowigzaly sie ,,zezwoli¢ i wspiera¢ wspolprace transgra-
niczng pomiedzy jednostkami terytorialnymi réznych panstw w dziedzinach, ktore

202 A, Mikotajczyk, op. cit., s. 212.

203 Tbidem, s. 212 i 251.

204 Por.: K. Joskowiak, op. cit., s. 64-65.

205 M. A. Lapué, Idea regionalizmu w Unii Europejskiej a samorzgd wojewddzki, praca doktorska (pro-
motor D. R. Kijowski), z zasobéw Biblioteki Wydzialu Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku, s. 60.
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nalezg do zakresu kompetencji tych wladz oraz, jesli to konieczne podja¢ dzialania,
aby w $wietle prawa krajowego wspolpraca taka byta traktowana jako wewnetrzne,
anie zewnetrzne stosunki’. Adam Mikolajczyk zwraca uwage, ze Wspdlnotowa
Karta Regionalizacji w niewielkim stopniu przyczynita si¢ do wprowadzenia jedno-
litej czy nawet zblizonej instytucji regionu w panstwach cztonkowskich, a po latach
mozna jej obecnie przypisywac warto$¢ przede wszystkim historyczng*®.

Przeglad unijnych regulacji wlasciwych wobec miedzynarodowej wspdtpracy
wojewodztw pozwala zauwazy¢, ze w stosunkowo krotkim czasie uformowat si¢
wielopoziomowy zbidr norm, ktéry zabezpiecza ta wspolprace i jej uczestnikow,
wprowadzajac przy tym porzadkujace standardy. Ponadto, prawo unijne wywiera
bezposredni i posredni wpltyw na prawo polskie.

Prawo polskie (powszechne)
: a miedzynarodowa wspotpraca wojewodztw

Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczy-

wistniajacym zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, dlatego wszelka dzialalnos¢ pu-
bliczna (w tym miedzynarodowa wspdtpraca wojewodztw) musi mie¢ i ma podsta-
wy w prawie polskim?”.

Konstytucja RP w art. 3 stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest panstwem uni-
tarnym, co wyklucza istnienie w jej obrebie autonomicznych jednostek terytorial-
nych, a Polske czyni jednolitym podmiotem stosunkéw miedzynarodowych. Zgod-
nie z tym, niemozliwe jest niezalezne, odrebne funkcjonowanie jednostek samorza-
du terytorialnego, w tym wojewodztw, w stosunkach miedzynarodowych. Wszelka
zewnetrzna aktywno$¢ wojewodztw musi by¢ podporzadkowana i zgodna z wy-
tycznymi polityki zagranicznej panstwa. Ta na pozoér prosta formula prawna -
w ocenie C. Mika - zawiera w sobie powazng tre$¢ ustrojowo-normatywng, ktéra
odnosi si¢ do kazdego elementu panstwa, czyli wspolnoty ludzkiej, terytorium, na
ktorej jest ona stale osiadta oraz wladzy panstwowej. Jednolito$¢ panstwa w odnie-
sieniu do wspolnoty ludzkiej oznacza, ze wspélnota ta jest wyodrebniona jako jed-
nolita grupa ludzka. Kryterium wyodrebnienia jest obywatelstwo polskie, ktore jest
wspolne i jedyne dla obywateli polskich. Nie moze istnie¢ inne obywatelstwo niz

26 Por.: A. Mikotajczyk, op. cit., s. 212 i 251.

27 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r., nr 78, poz. 483
(sprost. Dz. U. z 2001 r., nr 28, poz. 319, ze zm. Dz. U. z 2006 r., nr 200, poz. 1471), art. 2. Por.: C. Mik,
Status wladz ..., s. 222.
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ogolnopolskie. Cezary Mik sugeruje, aby art. 3 Konstytucji w tym wzgledzie koja-
rzy¢ z art. 1, ktory stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest wspolnym dobrem
wszystkich obywateli (i tylko obywateli, a nie np. mieszkancow). Zasady tej nie
narusza obywatelstwo Unii Europejskiej, wprowadzone Traktatem z Maastricht
z 7 lutego 1992 roku, gdyz obywatelstwo to jest rozwigzaniem specyficznym, beda-
cym ,nakladkya” nad obywatelstwem panstw czlonkowskich. Nie zastepuje ono
obywatelstwa krajowego, lecz jest do niego dodane (art. 9 Traktatu o Unii Europej-
skiej)*®®. Polska jest panstwem jednolitym terytorialnie, w odréznieniu od panstw
federalnych i zregionalizowanych, a poszczegélne jednostki administracyjnego
podzialu terytorialnego nie dysponuja wladzg suwerenng ani nawet autonomia (jak
to mialo miejsce w okresie miedzywojennym w odniesieniu do wojewddztwa §la-
skiego, posiadajacego autonomie¢ na podstawie statutu organicznego z 15 lipca 1920
roku)*”. W konsekwencji wladztwo panstwowe nie jest podzielone miedzy wtadze
centralng i wladze regionalne, lecz ma charakter jednolity, co implikuje wylacznos¢
wladzy panstwowej, chyba Ze co innego wynika z Konstytucji (m.in. w kontekscie
art. 90, art. 117). Wladze regionalne nie moga by¢ konkurentem wtadzy centralnej,

ani by¢ tak traktowane przez wladze centralng®™

. Artykul 15 Konstytucji opiera
ustrdj terytorialny RP na zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej, wedtug podzia-
tu terytorialnego uksztaltowanego z uwzglednieniem wiezi spolecznych, gospodar-
czych lub kulturowych i zapewniajacego jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wy-
konywania zadan publicznych w zakresie, ktéry nie skutkuje naruszenia zasady

jednolitoéci panstwa i dobra wspdlnego (art. 3 i 1 Konstytucji)*''. W Polsce samo-

28 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 2. Por.: M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Pod-
bielski, Migdzynarodowa aktywnos¢ wojewédztwa podlaskiego, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012,
s. 173.

29 Por.: P. Batbys, Ruch Autonomii Slgska — w strong nowoczesnego ruchu regionalnego, [w:] WieloPol-
ska regionalna? Regionalizm w Polsce a polityka strukturalna Unii Europejskiej, pod red. K. Bondyry,
M. S. Szczepariskiego, P. Sliwy, Poznai 2008; B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Warszawa 2009, s. 38-39; S. Czarnow, Wspélpraca zagraniczna... op. cit., s. 59-60;
A. Lawniczak w komentarzu do art. 3 Konstytucji, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz
do Konstytucji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroclaw 1998, s. 21; C. Mik, Opinia w sprawie praw-
nych ..., s. 3; P. Sarnecki w komentarzu do art. 5 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 5, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2007; R. Sowinski, Ustawowa regulacja udziatu
samorzgdu terytorialnego w migdzynarodowych zrzeszeniach spotecznosci lokalnych, ,Samorzad Tery-
torialny” 2002, nr 7-8, s. 34.

210 Zob.: A. Bla§ w komentarzu do art. 3, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej...., s. 20; C. Mik, Opinia
w sprawie prawnych aspektow ..., s. 3-4; P. Sarnecki w komentarzu do art. 3 Konstytucji, op. cit., pkt 1i 3.
211 Trybunal Konstytucyjny stwierdzit w wyroku dotyczacym likwidacji gmin warszawskich z 18 lute-
g0 2003 r. (K 24/02), ze ,Polska nie jest federacja jednostek samorzadu terytorialnego, a pozycje ustro-
jowa tych jednostek nalezy okresla¢ wywazajac konsekwencje poszczegélnych wartoéci konstytucyj-
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rzad terytorialny (w tym wojewddzki) wykonuje wszelkie zadania publiczne, nieza-
strzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych
(art. 163 Konstytucji), w tym zadania wlasne, stuzace zaspokojeniu potrzeb wspol-
noty samorzadowej (art. 166 ust. 1) i zadania zlecone, ktére ustawodawca moze
zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego (ust. 2). Konstytucja nie czyni woje-
wddztw podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 loku-
je tu gminy), jednakze przyznaje im (jak i pozostalym jednostkom samorzadu tery-
torialnego) wlasng osobowos¢ prawna i ochrone sadows jej realizacji (art. 165 Kon-
stytucji). Z drugiej strony - to do Rady Ministréw nalezy kompetencja prowadzenia
polityki zagranicznej RP (art. 146 ust. 1), a takze sprawowanie ogélnego kierownic-
twa w stosunkach z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi, zawie-
ranie uméw miedzynarodowych wymagajacych ratyfikacji oraz zatwierdzanie
i wypowiadanie innych uméw miedzynarodowych (ust. 3 punkty 9 i 10)*'*. Konsty-
tucja nie zezwala wiec wojewoédztwom na samodzielne podejmowanie i utrzymy-
wanie stosunkéw z podmiotami prawa miedzynarodowego, w szczego6lnosci z pan-
stwami trzecimi i z organizacjami miedzynarodowymi, co bynajmniej nie zamyka
im drogi do stosunkéw miedzynarodowych. Wedtug dyspozycji artykutu 172 Kon-
stytucji: ,jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo przystepowania do mie-
dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspdtpracy
ze spolecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw”. Prawa wojewddztw
(i innych jednostek samorzadu terytorialnego) wyartykulowane w ten sposéb uwa-
zane s3 za publiczne prawa podmiotowe jednostek samorzadowych, ktére mieszcza
sie w zakresie zasady samodzielnosci, o ktérej mowa w art. 165 Konstytucji, przez
co podlegaja ochronie sadowej*". Jest to de facto legislacyjne odzwierciedlenie tresci
artykulu 10 ust. 2 i 3 omawianej wcze$niej Europejskiej Karty Samorzadu Lokalne-
go. Konstytucja nakazuje polskiemu prawodawcy ustawowo okresli¢ zasady tej

1214

dziatalnosci®'*. Warto zwrdci¢ tu uwage na poglad J. Szymanskiego, ktéry argumen-

nych i zasad ustrojowych oraz analizujac zachodzace migdzy nimi interferencje”. Por.: wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego w sprawie zmiany sposobu ustalania wynikéw wyboréw samorzadowych -
blokowanie list z 3 listopada 2006 r. (K 31/06). Tak C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 4-5. Zob.
tez: B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 108; P. Sarnecki w komentarzu do art. 15
Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz. t. 4, pod red. L. Garlickiego, War-
szawa 2005, pkt 3-4.

212 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 5-7. Por.: P. Sarnecki w komentarzu do art. 163 Konsty-
tucji, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Komentarz..., pkt 2.

213 A. Malinowska, op. cit., ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 135.

214 Por.: M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach migdzynarodowych, ,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2012, nr 2, s. 106-107.
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tuje, Ze art. 172 nie nadaje si¢ do bezposredniego stosowania, a przynajmniej budzi
to powazne watpliwo$ci*®.

Na podstawie art. 15 Konstytucji ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadze-
niu zasadniczego trdjstopniowego podzialu terytorialnego panstwa®® 1 stycznia
1999 roku uformowala trzy stopnie jednostek terytorialnych: gminy, powiaty i wo-
jewodztwa. Szesnascie wojewodztw zostalo wyszczegélnionych explicite, a ponadto
ustawodawca wskazal gminy wchodzace w ich skfad (art. 2, zalgcznik). Szczegotowe
zasady organizacji i dzialania samorzadu wojewddzkiego okreslita ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa*’, ktéra w rozdziale 6 zatytutowa-
nym ,,Wspolpraca zagraniczna” wskazuje, ze wojewodztwa prowadzg swa wspol-
prace zagraniczng na podstawie uchwalonych przez sejmik wojewodztwa (bez-
wzgledng wickszoscia glosow ustawowego skladu) Priorytetéw wspdtpracy zagra-
nicznej wojewodztwa, w ktorych okreslone zostaja:

» gléwne cele wspolpracy zagranicznej;

* priorytety geograficzne przyszlej wspolpracy;

* zamierzenia, dotyczgace przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen regio-
nalnych.

Wedle ustawy prowadzenie wspdtpracy wojewddztwa ze spolecznosciami re-
gionalnymi innych panstw musi nastepowaé w zgodzie z prawem wewnetrznym,
polityka zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami, w grani-
cach zadan i kompetencji wojewddztwa. W zwigzku z tym priorytety wspdtpracy
zagranicznej wojewodztwa, projekty umoéw o wspolpracy zagranicznej oraz umowy
o przystapieniu do migdzynarodowych zrzeszen regionalnych muszg zosta¢ zaak-
ceptowane przez ministra spraw zagranicznych. W ten sposéb polityka zagraniczna
pozostaje w kompetencji rzadu, a samorzad wojewodzki prowadzi jedynie wspdt-
prace zagraniczng®®. Joanna Lemanska zauwaza, ze ustawa o samorzadzie woje-
wodztwa w sposob wyrazny zaweza mozliwos¢ wspolpracy zagranicznej woje-
wddztw jedynie do szczebla regionalnego. Odbywac si¢ moze ona w ramach wspét-

pracy wojewodztwa ze spoteczno$ciami regionalnymi innych panstw?".

2157, Szymanski, op. cit., s. 45.

26 Dz. U. 2 1998 r., nr 96, poz. 603, ze zm.

27Dz, U. 22001 r., nr 142, poz. 1590, ze zm.

218 Praktyka w tym wzgledzie zbliza si¢ juz do 15-lecia. Uchwale zatytutowang ,,Priorytety wspdtpracy
zagranicznej wojewodztwa” w czerwcu 1999 roku, jako pierwsze wojewddztwo w Polsce przyjat samo-
rzad wojewddztwa dolno$laskiego. Ministerstwo Spraw Zagranicznych zaakceptowalo ja nie zgltaszajac
zadnych uwag. Por.: M. Perkowski, Polskie wojewddztwa... ,s. 107.

297, Lemanska, Koncepcja samorzgdu wojewédztwa na tle poréwnawczym, Krakéw 2006, s. 242.
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Ponadto, przy formulowaniu strategii rozwoju wojewodztwa i realizacji poli-
tyki rozwoju (art. 12 ustawy), samorzad wojewodztwa wspoétpracuje m. in. z orga-
nizacjami miedzynarodowymi i regionami innych panstw, zwlaszcza sgsiednich.
Organizowanie tej wspolpracy ustawa wymienia wsréd zadan zarzadu wojewddz-
twa (art. 41), dodajac don organizowanie wspdlpracy ze strukturami samorzadu
regionalnego w innych krajach i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi.
W ustawie (art. 76 ust. 2) stwierdza si¢ ponadto, ze wojewddztwo uczestniczy
w dzialalnoséci migdzynarodowych instytucji regionalnych oraz jest w nich repre-
zentowane na zasadach okreslonych w porozumieniu zawartym przez ogélnokra-
jowe organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego®. Jest to drugie
z praw wskazanych w art. 172 Konstytucji, przy czym ustawa pojmuje wspotprace
zagraniczng szeroko, wlaczajac w nig rowniez udzial w dzialalnosci miedzynarodo-
wych instytucji regionalnych oraz przystepowanie do miedzynarodowych zrzeszen
spotecznosci lokalnych i regionalnych*!. Ustawa wyodrebnia do osobnej regulacji
kwestig akcesji do zrzeszen migedzynarodowych. Z kolei zasady udziatu w dziatalno-
$ci instytucji miedzynarodowych maja okresla¢ porozumienia zawarte przez ogol-
nokrajowe organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego (art. 76
ust. 2),co w praktyce oznacza Zwigzek Wojewodztw Rzeczypospolitej Polskiej.
Cezary Mik trafnie podkresla, ze regulacja ustawowa dotyczy jedynie bardzo ogol-
nych ram wspoélpracy zagranicznej wojewodztwa, a zwlaszcza zasad (art. 76 ust. 1)

222 W odniesieniu do

oraz trybu (art. 75-77, zwlaszcza art. 77) jej podejmowania
pierwszego z uprawnien wymienionych w konstytucyjnym art. 172 lex specialis
stanowi ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych
i regionalnych, ktére definiuje jako organizacje, zwiazki i stowarzyszenia powoty-
wane przez spolecznosci lokalne, co najmniej dwoch panstw zgodnie z ich prawem
wewnetrznym. Ustawa stoi na stanowisku, ze - jak juz wskazano wyzej - woje-
wddztwa moga przystepowaé do miedzynarodowych zrzeszen jedynie w granicach
posiadanych kompetencji i w zgodzie z obowiazujacym prawem wewnetrznym,
a w szczegolnosci po zatwierdzeniu stosownej uchwaly przez ministra spraw zagra-
nicznych®”.

220 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa... op. cit., s. 107.

22! Por. komentarze do ustawy: A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa
2008, s. 507 i n.; Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa..., s. 583 i n., oraz ekspertyze: C. Mik, Opinia
w sprawie prawnych ..., s. 8.

22 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 8-9.

22 Dz. U. 22000 r., nr 91, poz. 1009, ze zm., M. Perkowski, Polskie wojewddztwa ..., s. 107-108; R. Kusiak-
Winter, Uwagi o zasadach przystepowania jednostek samorzgdu terytorialnego do miedzynarodowych
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Pewne znaczenie zachowuje tu tez ustawa z 6 maja 2005 r. o Komisji Wspoélnej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczpospolitej Pol-
skiej w Komitecie Region6w**, a posrednio - caly szereg innych uregulowan.

Prawo wojewddztw
a miedzynarodowa wspotpraca

2.4

Miedzynarodowa wspolpraca wojewodztw, poza tym, ze odbywa sie w grani-
cach obowigzujacego prawa przedstawionego w poprzednich podrozdziatach, reali-
zuje si¢ takze na podstawie i poprzez uchwaly samorzadéw wojewodzkich.
W szczegdlnosci priorytety wspdlpracy zagranicznej wojewddztwa, inicjatywy za-
graniczne wojewodztwa, projekty umow o wspolpracy regionalnej zapadaja w dro-
dze uchwat sejmiku wojewddztwa (kompetencja wylaczna), ktore sg podejmowane

bezwzgledng wiekszoscig glosow ustawowego sktadu sejmiku®*

. Do podjecia tych
uchwal wymagana jest zgoda ministra wlasciwego do spraw zagranicznych (cho¢
ustawodawca nie wskazuje kryteriéw udzielania zgody, nie ma ona jednak charak-
teru uznaniowego), ktora jest on obowigzany wyda¢, jesli planowana przez woje-
wodztwo wspolpraca miesci sie¢ w granicach jego (wojewodztwa) zadan i kompe-
tencji oraz nastepuje w zgodzie z polskim prawem wewnetrznym, polityka zagra-
niczng oraz zobowigzaniami migdzynarodowymi Polski. Tu pojawia si¢ podwojne
uwarunkowanie wspolpracy zagranicznej wojewddztwa — bez uchwaly sejmiku nie
moze ona zosta¢ zainicjowana, a odmowa wydania zgody przez ministra prowadzi
do bezskutecznosci uchwaly podjetej przez sejmik wojewodztwa. Zgoda obejmuje
nie tylko samo zawarcie porozumienia, ale rowniez jego tre§¢*.

W priorytetach wspdtpracy zagranicznej wojewddztwa, jak juz wspomniano,
nastepuje okreslenie gtéwnych celéw wspdlpracy zagranicznej, priorytetéw geogra-
ficznych przyszlej wspolpracy oraz zamierzenia przystapienia do miedzynarodo-

zrzeszefi spolecznosci lokalnych i regionalnych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2003, nr 2486,
s. 63-65. Zdaniem tej autorki wymienione zasady ustawowe majg charakter deklaratoryjny, gdyz wyni-
kajg z calosci norm systemu prawnego RP. Por.: C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 9-10.

24 Dz. U. 22005 r., nr 90, poz. 759, art. 19 i 20. Por.: C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 13.

25 K. Sikora, Samorzgd wojewddztwa, [w:] Administracja publiczna. Ustréj administracji samorzgdo-
wej, pod. red. B. Szmulika, K. Miaskowskiej-Daszkiewicz, t. 3, Warszawa 2012.

226 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z 04.06.2001 r., PN.IL.0911-3/14/01, OSS
2001, nr 4, poz. 127. Por.: S. Czarnow, Wspélpraca zagraniczna wojewddztw..., s. 54 i n.; K. Joskowiak,
Wspélpraca transgraniczna i miedzyregionalna Polski u progu czlonkostwa w Unii Europejskiej, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2003, nr 5,s. 31 n.
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wych zrzeszen regionalnych. Wyliczenie to ma charakter wyczerpujacy, z drugiej
jednak strony zostalo sformutowane w sposéb dalece ogélny i nieostry, co pozwala
na rozszerzajacy interpretacje. Wedle Janusza Szymanskiego, priorytety nie maja
waloru normatywnego. Nie s3 one rowniez aktami prawa miejscowego, lecz dekla-
ratywnym dokumentem programowym, okreslajacym cel, charakter i obszar za-
mierzonych aktywnosci, w intencji sejmiku, jako politycznej reprezentacji woje-

7. Kazimierz Bandarzewski uwaza priorytety za szczegélny akt prawa

wodztwa
miejscowego (a nie akt kierownictwa wewnetrznego), skierowany co prawda do
organdéw samorzadu wojewddztwa, ale regulujacy zasady postepowania w stosun-
kach zewnetrznych®®. Stuszny wydaje si¢ poglad Andrzeja Szewca, ze nie ma przy
tym zadnych podstaw prawnych, aby uzna¢, ze priorytety — poza wojewddztwem
jako takim - wigzg tez inne jednostki samorzadu terytorialnego polozone na obsza-

> Priorytety wspdlpracy zagranicznej wojewddztwa mozna -

rze wojewodztwa
w zakresie znaczenia dla funkcjonowania samorzadu wojewddztwa oraz specyfiki
tego dokumentu - poréwnac ze strategia wojewddztwa, poniewaz ten dokument
ma charakter ogdlnoplanistyczny i dazy do racjonalizacji i spdjnosci decyzji strate-
gicznych, nadajac kierunek rozwoju, zamiast precyzowa¢ poszczegolne dziatania™.
Sama strategia, realizowana nastgpnie przez programy wojewodzkie, jest dokumen-
tem ustalajacym wezlowe kierunki aktywnosci miedzynarodowej wojewddztwa.
Przy jej formulowaniu i realizacji samorzad wojewodztwa wspolpracuje m.in.
z organizacjami miedzynarodowymi i regionami innych panstw, zwlaszcza sasied-
nich®".

W ramach podejmowanych inicjatyw zagranicznych dochodzi do zawierania
umow o zagranicznej wspélpracy regionalnej (ktorych projekty moga by¢ przed-
kiadane partnerowi zagranicznemu jedynie za zgoda MSZ, a nastepnie sg przesyta-
ne za posrednictwem wojewody nie tylko do MSZ, ale takze do ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej). Watpliwy jest ich charakter prawny, ale ponie-
waz, nie jest to prawo (wewnetrzne) wojewddztw — poswigcono temu zagadnieniu
uwage w dalszej czesci pracy.

277, Szymanski, op. cit., s. 49. Por.: S. Czarnow, Wspdlpraca zagraniczna... op. cit., s. 63.

228 K. Bandarzewski, Wspéipraca zagraniczna, [w:] Komentarz do ustawy o samorzgdzie wojewddztwa,
pod red. P. Chmielnickiego, Warszawa 2005, s. 365-366. Por. K. Wlazlak, op. cit., Warszawa 2010, s. 210.
29 A, Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 510. Por.: Z. Leonski,
Samorzqgd terytorialny RP, Warszawa 2006, s. 177.

20 por.: K. Wlazlak, op. cit.

21T, Bo¢, S. Malarski, Polskie regiony w procesie integracji europejskiej, w: Prawne problemy regionali-
zacji w Europie, pod red. K. Nowackiego, R. Russano, Wroctaw 2008, s. 99.
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Instytucjonalny wymiar
miedzynarodowej
wspotpracy wojewodztw

Wojewodztwa prowadza dwustronng i wielostronng wspdtprace miedzynaro-
dowa, nad ktéra nadzor sprawuje panstwo. Ta aktywno$¢ jest mozliwa w duzej
mierze dzieki udostgpnieniu forum organizacji miedzynarodowych oraz zrzeszen
miedzyregionalnych, do ktérych polskie wojewoddztwa mogly przystapi¢ lub nawet
je zalozy¢. Ponadto faktycznym wsparciem miedzynarodowej wspotpracy woje-
wodztw sa lub moga by¢ organizacje pozarzadowe, ktére albo same podlegaja
umiedzynarodowieniu albo ze wspierania w tym wzgledzie samorzagdowych woje-
wodztw (lub szerzej — jednostek samorzadu terytorialnego) uczynily obszar swej
dziatalno$ci.

3 »I Panstwo polskie wobec miedzynarodowej
: wspotpracy wojewddztw

Rzeczpospolita Polska jest panstwem jednolitym, czyli unitarnym (art. 3 Kon-
stytucji), ale opartym na samorzadzie terytorialnym. Stwarza dlan mozliwos¢ dzia-
talnosci nie tylko ,,w terenie”, ale i na forum miedzynarodowym. Nie jest to jednak
mozliwos$¢ bezwarunkowa. Polska stoi na stanowisku, ze to panstwo prowadzi poli-
tyke zagraniczng i za nig odpowiada, a to, co robig samorzady musi pozostawac pod

nadzorem i kontrolg panstwa®?

. Polska ma by¢ traktowana jako jedno$¢, niesktada-
jaca si¢ z oddzielnych podmiotéw, tworzacych federacje, ani tez autonomicznych
jednostek terytorialnych czy narodowosciowo-terytorialnych. Jak podkresla
J. Lemanska, pelng i wylgczng suwerenno$¢ posiada panstwo polskie jako catos¢,

poniewaz ani wzgledy historyczne, ani etniczne, kulturowe czy geograficzne nie

22 Por.: C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektéw ..., s. 6.
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uzasadniajg wprowadzenia ustroju, ktérego fundamentem byloby glebokie zrézni-
cowanie, wedlug wyzej wskazanych kryteriéw, poszczegélnych czgsci terytorium
panstwa. Wojewddztwa samorzadowe nie posiadaja zatem zadnych atrybutéw cha-
rakterystycznych dla regionéw w panstwach federalnych czy regionalnych (takich
jak np. wlasne konstytucje, ustawodawstwo, parlament, system sagdowniczy). Joan-
na Lemanska podkresla, ze zasadzie unitarnego charakteru panstwa towarzyszy —
wyrazona w art. 5 Konstytucji — zasada nienaruszalno$ci jego terytorium, przy
czym jednolito$¢ to rownoczesnie zakaz federacji. Podobne uregulowania odnalez¢é
mozna na gruncie francuskim, Konstytucja Francji deklaruje bowiem zasade nie-

233

podzielnosci Republiki*’. Artykul 76 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa
stanowi odwolanie i jednocze$nie rozwiniecie zasady unitarnosci panstwa. Przewi-
duje on, ze wspélpraca zewnetrzna wojewodztwa musi odbywa¢é sie w granicach
jego zadan i kompetencji oraz pozostawaé w zgodzie z prawem wewnetrznym, poli-
tyka zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami***. Zatem
w zakresie kompetencji do prowadzenia wspdlpracy zagranicznej potrzeby i interesy
0 znaczeniu panstwowym postawione zostaly ponad potrzebami i interesami regio-
nalnymi. W konfrontacji, to te ostatnie ustapi¢ musialy na rzecz zapewnienia jed-
nolitosci, bezpieczenstwa i porzagdku prawnego w panstwie unitarnym?”.

Z drugiej strony, zasada osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorial-
nego (w tym oczywiscie wojewddztw), nalezy do podstawowych zasad ustrojowych
Rzeczypospolitej Polskiej, warunkujac ich samodzielno$¢ w realizacji zadan pu-
blicznych™*. Wojewodztwa jako osoby prawne, sa wiec podmiotami odrebnymi od
panstwa, Skarbu Panstwa i od innych 0séb prawnych i 0séb fizycznych, dysponuja-
cych mieniem prywatnym lub publicznym. Maja tez zdolno$¢ do posiadania nie-
ktérych wolnosci oraz praw majacych bezposrednie odniesienie do konstytucyjne-
go statusu czlowieka i obywatela. W ocenie Adama Doliwy, majg tu zastosowanie
art. 45, 49, 651 79 ust. 1 Konstytucji RP. Z drugiej strony, wojewodztwa, jako pod-
mioty administracji (wladzy) publicznej, maja obowiagzek przestrzegania wymie-
nionych przepisdéw w swoich stosunkach prawnych z obywatelami*’. Na tym tle
wyraznie rysuje si¢ negatywne zjawisko z jednej strony przekazywania kompetencji

23], Lemarnska, op. cit., s. 107.

24 M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, Migdzynarodowa..., s. 174. Por.: R. Grzesz-
czak, Zagadnienia prawnoustrojowe, [w:] Regiony..., s. 362.

257, Lemanska, op. cit., s. 128.

26 Patrz: art. 165 ust. 1 zd. 1 Konstytucji RP. Por.: A. Doliwa, op. cit., s. 213-214.

#7 A. Doliwa, op. cit., s. 214. Por.: T. Fuks, Konstrukcyjne problemy reformy samorzgdowej, ,Pafistwo
i Prawo” 1992, nr 4, s. 69 i n.; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 330.
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przez panstwo na rzecz regionow, z drugiej za§ pozostawiania sobie przez panstwo
wylaczno$ci w zakresie podejmowania zobowigzan w tym zakresie*®. Tym bardziej
razace, ze osobowo$¢ prawna samorzaddw wojewddztw nie jest tylko wyrazem
wyodrebnienia organizacyjnego, ale wyrazem prawnego wyodrebnienia i upodmio-
towienia wspolnoty samorzadowej, ktora jako podmiot samodzielny bierze udziat
w sprawowaniu wiadzy publicznej. Ponadto wojewddztwa, jako osoby prawa pry-
watnego, dzialajg jako jednostki wyposazone w autonomie woli**. Wedlug A. Doli-
wy, relacja migdzy panstwem a wojewodztwem - na gruncie podmiotowosci praw-
nej — polega na odrebnosci w zakresie osobowosci prawnej, w tym pojmowane;j
cywilistycznie zdolnosci prawnej samorzadéw wojewddztw oraz takiej podmioto-
wosci prawnej panstwa, ktora to odrebnos¢ wynika z ich wlasnej i niezaleznej oso-
bowosci prawnej. Wojewddztwa odznaczajg si¢ odrebng od panstwa podmiotowo-
$cig tak w sferze prawa publicznego, jak i prywatnego. Dzialaja we wlasnym imie-
niu i na wlasng odpowiedzialno§¢ w zakresie regionalnych zadan publicznych.
Przez wlasne organy podejmuja, objawiajg i realizujg wlasng wole a nie, (w odroz-
nieniu od wojewddzkiej administracji publicznej), wole panstwa. Sa odrebnymi od
panstwa osobami prawnymi, sg tworzone w swoistej drodze prawnej (na podstawie
aktu normatywnego) a na gruncie prawa cywilnego wyro6zniaja si¢ tym, ze dzialajg
na podstawie wlasnych statutow, maja wyraznie wskazang siedzibe oraz wyraznie
wyodrebnione organy**. Nad zréwnowazonym wymiarem wzajemnych relacji
czuwa Komisja Wspoélna Rzagdu i Samorzadu Terytorialnego®'. Anastazja Gajda
pozytywnie ocenia jej funkcjonowanie; za niecelowe uwaza ewentualng, odrgbng
instytucjonalizacje, rekomendujac raczej optymalizacje pod katem efektywnosci
procesu decyzyjnego w sprawach unijnych*?. Wydaje sie, ze podobne stanowisko
mozna wyrazi¢ wobec Komisji na tle catoksztaltu miedzynarodowej wspdtpracy
wojewodztw.

Odnosnie zasadniczej relacji panstwa i wojewodztw na tle ich aktywnosci
miedzynarodowej C. Mik podkresla, ze prawo migdzynarodowe publiczne zasadni-
czo nie wkracza w ustrdj terytorialny panstw przyjmujac, ze zasadniczym jego
podmiotem jest panstwo jako takie i zgodnie z powszechnie uznang regulg prawa
Zwyczajowego, jest to jedyny podmiot prawa miedzynarodowego, ktérego podmio-

287, Lemanska, op. cit., s. 264.

29 A. Doliwa, Konstytucjonalizacja ..., s. 215. Por.: Z. Niewiadomski, Samorzqgd terytorialny w Europie
Zachodniej. Podstawowe zalozenia i modele, Warszawa 1990, s. 6.

20 A Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 75.

21 Ustawa z 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawi-
cielach Rzeczpospolitej Polskiej w Komitecie Regionow, Dz. U. z 2005 r., nr 90, poz. 759.

2 A. Gajda, op. cit. s. 156-157.
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towos¢ jest domniemana, a zatem wszelkie ograniczenia w tej materii nalezaloby
wykaza¢, udowodni¢. Panstwo dziala w stosunkach miedzynarodowych, w szcze-
golnosci zawierajac umowy miedzynarodowe (art. 6 Konwencji wiedenskiej o pra-
wie traktatow z 23 maja 1969 r.) oraz przystepujac do organizacji miedzynarodo-
wych, jako podmiot jednolity. Odstepstwa od tej zasady musza by¢ wykazane

243

w przypadku konkretnych panstw*”. W przypadku Rzeczpospolitej Polskiej kom-
petencja prowadzenia polityki zagranicznej (art. 146 ust. 1), a takze sprawowanie
ogolnego kierownictwa w stosunkach z innymi panstwami i organizacjami miedzy-
narodowymi, zawieranie uméw mig¢dzynarodowych wymagajacych ratyfikacji oraz
zatwierdzanie i wypowiadanie innych uméw miedzynarodowych (ust. 3 punkty
91 10) nalezy do Rady Ministréw i tylko ona, a nie jednostki samorzadu terytorial-

nego, moze dziata¢ w obrocie prawnomiedzynarodowym?*

. W prawie polskim nie
zostal dotychczas uregulowany problem uczestnictwa samorzadu wojewddztwa,
jako regionu, w procesach negocjacyjnych i jego udzial w delegacjach panstwo-
wych®”. To doé¢ osobliwe, zwlaszcza, ze wéréd podmiotéw rzgdowych sensu largo
prowadzacych dzialania zagraniczne znajduje si¢ nie tylko premier, Ministerstwo
Spraw Zagranicznych i placowki dyplomatyczne mu podlegte (ambasady i konsula-
ty), ale takze: prezydent, ktéry w polskim systemie ustrojowym ma duze uprawnie-
nia miedzynarodowe; Sejm i Senat; Ministerstwo Gospodarki i podlegle mu
Wydzialy Promocji Handlu i Inwestycji przy ambasadach RP; Polska Organizacja
Turystyczna i jej 14 zagranicznych oddziatéw (Polskie Osrodki Informacji Tury-
stycznej), przyporzadkowana Ministerstwu Sportu i Turystyki; 24 Instytuty Polskie
dzialajace pod egida MSZ i jednoczesnie wspolpracujace z instytucjami podlegtymi
Ministerstwu Kultury i Dziedzictwa Narodowego oraz inne resorty odpowiedzialne
za polityki sektorowe; agencje rzadowe i ich biura za granica, a takze rzadowe think
tanki (Polski Instytut Spraw Miedzynarodowych czy Osrodek Studiéw Wschod-
nich)**. W role panstwa polskiego przy miedzynarodowej wspdtpracy wojewodztw
wciela sie przede wszystkim Ministerstwo Spraw Zagranicznych?V, ktére stoi na
stanowisku, ze kazde przedsiewziecie zagraniczne wojewddztwa, poczawszy od
dzialan o charakterze intencyjnym, poprzez skladanie wnioskéw o dofinansowanie

z funduszy wspolpracy transgranicznej, a na umowach o wspdtpracy skonczywszy,

23 C, Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 6.

24 Ibidem, s. 7.

257, Lemarnska, op. cit., s. 264.

246 M. Bonikowska, op. cit., s. 24.

27 Qczywiscie bez uszczerbku dla roli, jaka przy realizacji unijnej polityki sp6jnosci na poziomie
regionalnym, a zwlaszcza przy realizacji projektéw miedzynarodowych z udziatem wojewodztw —
odgrywa Ministerstwo Rozwoju Regionalnego.
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wymaga jego zgody. Tak szeroka i otwarta interpretacja pojecia inicjatywa zagra-
niczna powoduje w praktyce szereg utrudnien, a w niektérych przypadkach moze

prowadzi¢ do paralizu aktywnosci zagranicznej wojewodztw**®

. Wszystkie wspo-
mniane uchwaly oraz zawarte umowy o wspdtpracy regionalnej maja by¢ przesyta-
ne przez marszalka wojewddztwa do ministra wlasciwego do spraw zagranicznych
oraz ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej (art. 77 ust. 3 ustawy),
co stwarza¢ bedzie tym organom mozliwosci podejmowania dzialan nadzorczych
i zwigzanych z nimi srodkéw prawnych. Jak wskazuja Jan Bo¢ i Stanistaw Malarski
- beda to jednak czynnosci dokonywane po zawarciu przez samorzady wojewodz-
kie uméw czy porozumien o wspdtpracy regionalnej (ex post)**. Janusz Szymanski
argumentuje, ze zgoda ta nie jest aktem nadzoru nad dziatalnoscia samorzadu wo-
jewodztwa, jak rowniez nie mozna jej uzna¢ za decyzje w sprawie indywidualnej
z zakresu administracji publicznej w rozumieniu art. 1 pkt 1 k.p.a. Nie jest tez sta-
nowiskiem (opinig, zgoda) w rozumieniu art. 106 k.p.a. Natomiast traktowac ja
mozna za forme¢ wspoéldziatania dwu niezaleznych organéw wladzy publicznej,
ktéra ma charakter zblizony do uzgodnienia. Wedtug J. Szymanskiego - sejmik
i minister stanowiag niejako organy wspotkompetentne (wspotdecydujace) przy
podejmowaniu wspolpracy zagranicznej przez wojewddztwo. Bez uchwaty sejmiku
wspolpraca nie moze zosta¢ zainicjowana, z kolei odmowa wydania zgody przez
ministra prowadzi do bezskutecznosci uchwaly. Pomimo braku ustawowych kryte-
riéw udzielania zgody, J. Szymanski przekonywujaco zaklada, Ze nie ma ona cha-
rakteru wyltacznie uznaniowego. Minister spraw zagranicznych udzielajacy tej zgo-
dy - nie jest bowiem wlasciwy do okreslania zasad wspoéldziatania wojewoddztwa
z organami innych panstw. Mozna to uczyni¢ wylacznie w drodze ustawy. Ponadto,
Minister Spraw Zagranicznych wyrazajac zgode na zawarcie okreslonego porozu-
mienia o wspdlpracy miedzynarodowej wojewodztwa wecale nie przesadza ostatecz-

nie o jego dojsciu do skutku®*.

248 Kwestia ta poruszona zostala przez Konwent Marszatkéw Wojewddztw RP, ktéry w swoim stano-
wisku z dnia 17 kwietnia 2012 roku przyjetym podczas posiedzenia w Lanicucie-Nowej Wsi, wezwat
MSZ do uporzadkowania stosowania okreslenia inicjatywa zagraniczna oraz stosowania wezszej in-
terpretacji tego pojecia. Patrz: Stanowisko Konwentu Marszatkow Wojewoddztw RP z dnia 17 kwietnia
2012 roku w sprawie wspoldziatania administracji rzadowej oraz wojewddztw w zakresie inicjatyw
wspolpracy migdzynarodowej, http://www.zwrp.pl/index.php?option= com_content&task=view
&id=9004& Itemid=145, [12.12 2012]. Por.: M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski,
op. cit., s. 175.

297, Bo¢, S. Malarski, Polskie regiony w procesie integracji europejskiej, w: Prawne problemy regionali-
zacji w Europie, pod red. K. Nowackiego, R. Russano, Wroclaw 2008, s. 100.

20 Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 1960 r., nr 30, poz. 168 ze zm.). Por.: J. Szyman-
ski, op. cit., s. 48.
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Praktycy sygnalizujg zauwazalng w ostatnim okresie zmiane¢ podejscia MSZ do
aktywnosci zewnetrznej wojewodztw. Dostrzegaja, ze odchodzi ono od dotychcza-
sowego zachowawczego stanowiska oraz polityki $cistej kontroli, a zaczyna postrze-
ga¢ dzialalno$¢ zewnetrzng wojewodztw jako narzedzie prowadzenia polityki za-
granicznej panstwa. Zwracaja zwlaszcza uwage, ze w swoim wystapieniu podczas
konferencji na temat obywatelskiego i samorzadowego wymiaru polskiej polityki
zagranicznej, ktora odbyta sie 20 kwietnia 2012 roku w Warszawie, minister spraw
zagranicznych RP Radostaw Sikorski powiedzial: ,,Czy dyplomacja tradycyjna mo-
glaby rosci¢ sobie pretensje do monopolu na stosunki zewnetrzne — w dobie globa-
lizacji, ,efektu CNN”, w dobie otwartych granic, wspoélnego rynku pracy czy eduka-
cji¢ W sytuacji kiedy mimo oficjalnego przedstawicielstwa Polski przy Unii Euro-
pejskiej do Brukseli swoich przedstawicieli deleguje 16 polskich regionow? Stawiam
oczywiscie pytania retoryczne. Postawa na zasadzie ,my - czyli MSZ - wiemy le-
piej” bylaby sprzeczna ze zdrowym rozsadkiem”. Minister Sikorski dodal réwniez:
»Chcemy czerpac z przykladéw partnerskiej wspdtpracy administracji panstwowej
ze spoleczenstwem obywatelskim w innych krajach. Niech przyktadem beda wzorce
ze Szwegcji, gdzie wspolpraca tamtejszego MSZ z samorzagdami ma dluga tradycje”.
Te deklaracje sklaniajg praktykow, aby sadzi¢, ze wspodtpraca na linii MSZ - jed-
nostki samorzadu terytorialnego stanie sie $cilejsza i lepiej skoordynowana w celu
prowadzenia skuteczniejszej polityki zagranicznej panstwa®'. W ,empatycznej”
ocenie Ministerstwa Spraw Zagranicznych samorzady terytorialne, w tym woje-
wodztwa, moga mie¢ trudnosci w rozwijaniu wspotpracy zagranicznej. Wynikac to
moze z wielu uwarunkowan. Najpowazniejszym z nich moga by¢ niewystarczajace
zasoby finansowe na jej prowadzenie. Wplyw réwniez moze mie¢ brak odpowied-
niej wiedzy, narzedzi, umiejetnosci, czy znajomosci jezykow obcych. Minister
Spraw Zagranicznych majac na wzgledzie swoja koordynacyjna role w ksztaltowa-
niu i realizacji polityki zagranicznej panstwa, wychodzi tym potrzebom naprzeciw.
W 2012 roku zostal stworzony mechanizm wsparcia wymiaru obywatelskiego
i samorzadowego polskiej polityki zagranicznej, ktéry ma na celu wspieranie oby-
watelskich i regionalnych inicjatyw wspodlpracy miedzynarodowej. Instrument ten
ma na celu m.in. poszerzenie debaty publicznej nt. polityki zagranicznej oraz
wzmocnienie zaplecza merytorycznego dla polskiej dyplomacji. Dla tych dziatan
istnieja solidne podstawy budzetowe. W 2012 roku, z rekomendacji marszatkéw
wojewddztw, ministerstwo wsparlo szereg przedsigwzie¢ w ramach tzw. matych

21 M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, op. cit., s. 175-176. Patrz tez: Polska polityka
zagraniczna. Perspektywa samorzqdéw i obywateli, Warszawa 2012, s. 4-6, http://msz. gov.pl/resource/
e53ba3e8-cc81-408c-9882-8b9082bed2d3:JCR [31.03.2013].
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projektéw wspolnych MSZ i samorzadu. Organizowato réwniez konkursy na duze
projekty dla organizacji pozarzadowych, w tym tych skupiajacych samorzady.
Finansowane s3 dzialania regionalne, majace na celu zdefiniowanie priorytetéw
wspoltpracy miedzynarodowej z punktu widzenia poszczegélnych regiondw Polski
oraz na wsparcie aktywnosci zagranicznej tych regionéw w obszarach istotnych dla
ich rozwoju kulturalnego, spolecznego i ekonomicznego. Na bazie sieci regional-
nych centrow informacji europejskiej tworzone sa osrodki debaty miedzynarodo-
wej, ktore stang si¢ statym punktem kontaktu miedzy ministerstwem a regionalnym
samorzadem w sprawach zagranicznych. Powstanie zatem swoista sie¢ sprzyjajaca
trwalej wspdlpracy, transferowi wiedzy i informacji**.

Przystepowanie, wspottworzenie oraz wystepowanie z mi¢dzynarodowych
zrzeszen regiondéw podlega rejestracji. Minister wlasciwy do spraw administracji
publicznej oglasza w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor
Polski”, w drodze obwieszczenia, wykaz jednostek samorzadu terytorialnego, ktdre
w poprzednim roku kalendarzowym przystapily do zrzeszenia, wspottworzyly zrze-
szenie lub z niego wystapily, oraz wykaz rozwigzanych zrzeszen, do ktérych jed-
nostki te nalezaly, wraz ze wskazaniem tych zrzeszen (art. 9 u.z.p.j.s.t.). Ogloszenie
ma charakter informacyjny. Niejest zatem warunkiem uzyskania czlonkostwa
w danym zrzeszeniu®”’.

Ponadto, odnoszac si¢ do miedzynarodowej wspolpracy wojewddztw z part-
nerami zagranicznymi-sgsiadami Polski, minister spraw wewnetrznych wskazuje,
ze odbywa si¢ ona m.in. w ramach komisji i rad do spraw wspdlpracy transgranicz-
nej i miedzyregionalnej. Do ich kompetencji nalezy m.in. ustalenie ogdlnych kie-
runkow i form oraz koordynacja programéw wspolpracy, a takze rozpatrywanie
kwestii spornych, ktére ja utrudniajg. W ramach rad i komisji utworzone zostalty

252

Odpowiedz MSZ na interpelacje Posta na Sejm RP Damiana Raczkowskiego z dnia 22 lutego 2013
roku w sprawie aktywnosci miedzynarodowej wojewodztw i zawieranych przez nie uméw oraz poro-
zumien, sygn. SPS-023-14604/13, udostepniona autorowi i w jego zasobach.

23 Przystepowanie jednostek samorzgdu terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszer spolecznosci
lokalnych i regionalnych, [w:] Formy wspdldziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, pod red.
B. Dolnickiego, Katowice 2012, s. 201; Rozwdj form wspdtpracy samorzgdéw na poziomie migdzynaro-
dowym, [w:] ibidem, s. 173-174. Przykladowo: obwieszczenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji z dnia 30 grudnia 2010 r. w sprawie wykazu jednostek samorzadu terytorialnego, ktore przy-
stapily do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych w okresie od dnia
1 stycznia 2006 r. do dnia 31 grudnia 2009 r., wykazu jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
wspottworzyly miedzynarodowe zrzeszenia spolecznosci lokalnych i regionalnych w okresie od dnia
1 stycznia 2006 r. do dnia 31 grudnia 2009 r., oraz wykazu jednostek samorzadu terytorialnego, ktére
wystapily z miedzynarodowych zrzeszen spofecznoéci lokalnych i regionalnych w okresie od dnia
1 stycznia 2006 roku do dnia 31 grudnia 2009 roku, M.P. z 2011 r., nr 3, poz. 38.
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grupy robocze zajmujace si¢ okreSlonym aspektem tematycznym wspdtpracy

z partnerem zagranicznym. Ich przewodniczacymi sg czgsto przedstawiciele samo-

rzagdow wojewddztwa. Reprezentanci urzedéw marszatkowskich sa wiaczani, w cha-

rakterze stalych czlonkéw, do prac tych grup. Na organizowanych rokrocznie po-

siedzeniach rad i komisji przewodniczacy grup roboczych przedstawiajg sprawoz-

dania z dziatalnosci oraz plany wspolpracy. Po polskiej stronie komisje i rady sg

jednoczes$nie tgcznikiem miedzy wladzami samorzagdowymi oraz podmiotami zain-

teresowanymi wspolpraca transgraniczng i miedzyregionalng a administracja rza-

dowa. W praktyce ukonstytuowane zostaly nastepujace komisje i rady:

1.  Polsko-Niemiecka Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspoétpracy Regional-
nej i Przygranicznej.

2. Polsko-Rosyjska Komisja do spraw Wspotpracy Miedzyregionalne;.

3.  Polsko-Rosyjska Rada do spraw Wspdlpracy Regionéw Rzeczypospolitej Pol-
skiej z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej.

4.  Polsko-Rosyjska Rada do spraw Wspdtpracy Regiondw Rzeczypospolitej Pol-
skiej z Regionem Sankt Petersburga.

5.  Polsko-Stowacka Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspdlpracy Transgra-
niczne;j.

6.  Polsko-Czeska Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspoélpracy Transgraniczne;.

7. Polsko-Ukrainska Miedzyrzadowa Rada Koordynacyjna do spraw Wspdtpracy
Miedzyregionalne;j.

8.  Polsko-Litewska Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspolpracy Transgra-
niczne;j.

9.  Wspdlna Komisja Polsko-Flamandzka.

10. Polsko-Walonsko-Brukselska Komisja Mieszana.

11. Polsko-Biatoruska Migdzyrzadowa Komisja Koordynacyjna do spraw Wspét-
pracy Transgraniczne;j.

12. Polsko-Lotewska Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspdtpracy Miedzyre-
gionalne;j.

13. Polsko-Estonska Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspolpracy Miedzyre-
gionalne;j.
W zwigzku z koordynacja wspolpracy transgranicznej i miedzyregionalnej

w ramach rad i komisji MSW uczestniczy w pracach Komitetu Konsultacyjnego do

spraw projektow transnarodowych i miedzyregionalnych, ktérego zadaniem jest

m.in. przygotowanie polskiego stanowiska ws. zalozen programoéw wspolpracy

transnarodowej Region Morza Baltyckiego i Europa Srodkowa oraz programu

wspotpracy miedzyregionalnej INTERREG V C na lata 2014-2020. Ponadto, do

inicjatyw o charakterze miedzynarodowym, w ktore zaangazowane jest MSW po-
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przez Polsko-Niemiecka Komisje Miedzyrzadowa do spraw Wspdtpracy Regional-
nej i Przygranicznej mozna zaliczy¢ inicjatywe Partnerstwo Odra. Nalezy podkre-
8li¢, ze ww. Komisja stanowi wspdlne, prawnie umocowane rzagdowo-samorzadowe
forum, stuzace omawianiu inicjatyw o charakterze regionalnym. MSW wspiera
takze inicjowanie wspdlpracy miedzynarodowej wojewodztw w ramach Inicjatywy
Srodkowoeuropejskiej w wymiarze wspdlpracy transgranicznej ISE. Warto jeszcze
zaznaczy¢ udzial MSW w procesie uzgodnien i na etapie wydawania zgody odno-
$nie wniosku o rejestracje EUWT**.

Na mocy regulacji przyjetych w ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. o administra-
cji rzadowej w wojewddztwie — bardzo szerokie kompetencje do uczestniczenia
w dzialalnosci regionalnej i wspoélpracy miedzyregionalnej, uzyskal wojewoda za-
chowujac przy tym kompetencje do reprezentowania rzadu w trakcie wizyt sklada-

nych przez przedstawicieli innych panstw*”

. Nadzorowi wojewody podlega dziatal-
no$¢ sejmiku i zarzadu wojewddztwa w zakresie wspdlpracy zagranicznej rozumia-
nej sensu largo. W opinii Janusza Szymanskiego, zastosowanie mogg tu mie¢ gltéw-
nie przepisy art. 84 ustawy o samorzadzie wojewodztwa. Zatem jesli sejmik dopusci
sie chocby jednorazowego naruszenia Konstytucji RP lub razacego albo wielokrot-
nego naruszania ustaw, to Sejm na wniosek Prezesa Rady Ministrow moze go roz-
wigzad. Jest to rownoznaczne z rozwigzaniem wszystkich organéw samorzadu tery-
torialnego szczebla wojewddzkiego (art. 94 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodz-
twa). Natomiast — jesli tych naruszen dopusci si¢ zarzad, wéwczas organem wlasci-
wym do rozwigzania zarzadu - jest premier dzialajacy na wniosek wojewody. Jed-
nak wojewoda moze wystapi¢ z takim wnioskiem po uprzednim bezskutecznym
wezwaniu sejmiku do ,,zastosowania niezbednych $rodkéw” - co wynika z art. 94

ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa®>

. Dla odmiany - $rodek nadzoru wyni-
kajacy z przepisu art. 85 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa - wedlug
J. Szymanskiego - nie znajdzie zastosowania do wspolpracy zagranicznej. W jego
konsekwencji nastepuje zawieszenie organdéw wojewodztwa przez premiera i wpro-
wadzenie zarzagdu komisarycznego na okres nie dluzszy niz 2 lata, wskutek czego
komisarz rzagdowy przejmuje wykonywanie wszystkich zadan i kompetencji woje-
wodztwa (art. 85 ust. 4) - réwniez w zakresie wspolpracy zagranicznej, wlacznie
zjej podejmowaniem - nawet w przypadku - gdy zawieszone organy samorzadu

w ogole jej nie podjety*.

24 Ibidem.

2551, Szymanski, op. cit., s. 56. J. Bo¢, S. Malarski, op. cit., s. 100.

267, Szymanski, op. cit., s. 51.

%7 Wspomniana regulacja moze by¢ uzyta jedynie w przypadku nie rokujacego szybkiej poprawy
i przedluzajacego sie braku skutecznosci w wykonywaniu zadan publicznych przez organy samorzadu.
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Dokonujgc przegladu podejscia panstwa do wspolpracy miedzynarodowej
polskich wojewddztw, fatwo zauwazy¢, ze - jak dotad - pelni ono rol¢ nadzorcza
i reglamentacyjna. Podejscie to wydaje si¢ malo konstruktywne, totez cieszy sygna-
lizowana jej modyfikacja. Wydaje sig, ze nie bez znaczenia pozostaja w tym wzgle-
dzie dzialania organizacji migedzynarodowych, ktére wywieraja bezposredni i po-
$redni wplyw na polityke Rzeczpospolitej Polskiej.

3 Z Organizacje miedzynarodowe wobec
: miedzynarodowej wspotpracy wojewodztw

W doktrynie pojawit sie poglad, ze aktualnie $wiat jest ,zorganizowany”>**.
To stuszna koncepcja. Organizacje miedzynarodowe zdecydowanie zdominowaly
relacje panstw i innych podmiotow, cz¢$ciowo na zasadzie przedstawicielstwa, cze-
$ciowo za$ na zasadzie profesjonalizacji relacji. Zajmujg si¢ w zasadzie wszystkim,
przybierajac przy tym réznorodne formy, zalezne od funkcji. Gdy mowa o miedzy-
narodowej wspdtpracy wojewddztw ,,zainteresowanie przejawiaja” rzadziej organi-
zacje globalne (z ONZ na czele), gléwnie za$ organizacje europejskie, z Radg Euro-
py na czele i Unig Europejska w zblizonym stopniu®”. Neofunkcjonaliéci twierdza,
ze jesli panstwa czlonkowskie raz zdecydowaly sie na integracje, to proces ten dalej
toczy sie wychodzac nawet poza ramy, ktére byly poczatkowo przewidywane.
W koncowym efekcie moze to doprowadzi¢ do utworzenia jakiej$ formy europej-
skiego panstwa federalnego. Wazng cechg neofunkcjonalizmu jest uznawanie pan-
stwa, jako glownego decydenta, ale jednoczesne dopuszczanie mozliwosci zaistnie-
nia takich sytuacji w europejskim procesie decyzyjnym, w ktorych pojawiaja si¢
okazje dla wewnatrzkrajowych podmiotéw i grup intereséw (np. wiadz regional-
nych) do omijania wladz panstwowych i zdobywania bezposredniego dostepu do

Zatem chodzi tu o caly zakres zadan i kompetencji wojewddztwa, a nie jedynie o wspdlprace zagra-
niczng wojewddztwa, ktéra w my$l ustawy nie ma przeciez charakteru obligatoryjnego. Patrz: J. Szy-
manski, op. cit., s. 51.

28 J. Menkes, A. Wasilkowski, Organizacje migdzynarodowe. Prawo instytucjonalne, Warszawa 2006.
lidem, Organizacje migdzynarodowe. Wprowadzenie do systemu, Warszawa 2004.

9 Qczywiscie wystepuja tez przejawy zaangazowania mniej oczywistych form instytucjonalnych.
Przykladowo, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych wspiera inicjowanie wspdtpracy miedzynarodowej
wojewddztw w ramach Inicjatywy Srodkowoeuropejskiej w wymiarze wspétpracy transgraniczne;j.
Patrz: OdpowiedZ MSW na interpelacje... op. cit.
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europejskiej sceny politycznej*®. Odnoszac te uwagi do Polski i sytuacji woje-
wodztw nalezy podkresli¢, ze Polska jako panstwo jednolite pozostaje wylacznym
i jednolitym podmiotem prawa miedzynarodowego. Tylko Polska moze przystepo-
wac do organizacji migdzynarodowych (rozumianych jako organizacje prawa mie-
dzynarodowego)*'. Nie wyklucza to jednak zainteresowania organizacji miedzyna-
rodowych regionami, a zatem i polskimi wojewddztwami, zwlaszcza poprzez koor-
dynowanie ich miedzynarodowej wspolpracy i wlaczanie w miedzyrzadowy tryb
decyzyjny.

Tradycyjny multilateralizm, polegajacy na wspdtpraca miedzy rzagdami krajo-
wymi i ONZ ewoluuje, wzbogacajac sie¢ o systematyczng wspotprace wladz teryto-
rialnych. W obliczu tego zjawiska, w ramach Programu Narodéw Zjednoczonych
do spraw Rozwoju (UNDP) zostala uruchomiona ,,platforma na rzecz innowacyj-
nego partnerstwa” (ART GOLD to inicjatywa wspotpracy miedzynarodowej faczaca
programy i dzialania poszczegdlnych agencji ONZ (UNDP, UNESCO, UNIFEM,
UNCDF, WHO i innych) na rzecz nowych stosunkéw wielostronnych)®*. Wecze-
$niej, w trakcie Swiatowego Kongresu Samorzadéw Lokalnych na rzecz Zréwnowa-
zonego Rozwoju odbywajacego sie w 1990 roku, w siedzibie gléwnej Organizacji
Narodéw Zjednoczonych w Nowym Jorku zostata powolana do Zycia International
Council for Local Environmental Initiatives (ICLEI)*”. Misjg ICLEI jest wspoltwo-
rzenie i wspieranie §wiatowego ruchu samorzaddw lokalnych, ktére wspoélnie dzia-
taja na rzecz osiggnigcia konkretnych, pozytywnych zmian w dziedzinie zréwnowa-
zonego rozwoju, ze szczegélnym naciskiem na ochrone $rodowiska. Wsparcie ze
strony ICLEI obejmuje:

* tworzenie aktywnej i zaangazowanej spolecznosci cztonkéw reprezentujacych
samorzady lokalne;
* mobilizowanie i wspieranie krajowych stowarzyszen samorzadéw lokalnych

w dzialaniach na rzecz promocji zréwnowazonego rozwoju;

* inicjowanie wspolnych projektéw i kampanii w celu zidentyfikowania, opra-
cowania i wdrozenia nowych rozwigzan w odpowiedzi na wyzwania srodowi-
skowe i rozwojowe;

260 M. Sapata, Rola wladz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezentacji intereséw na forum
europejskim, Poznan 2005, s. 15.

61 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 6-7. Por.: W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Krakow 1999, s. 13.

62 Biata Ksiega ...

26 Oficjalna strona internetowa International Council for Local Environmental Initiatives, www. iclei-
europe.org.
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 informacje i szkolenia dotyczace kwestii zrownowazonego rozwoju i ochrony
srodowiska, szczegdlnie w odniesieniu do dzialann podejmowanych na pozio-
mie lokalnym;

* reprezentowanie intereséw samorzadéw lokalnych na forum krajowym i mie-
dzynarodowym jako kluczowych aktoréw w dzialaniach na rzecz ochrony
srodowiska i zrownowazonego rozwoju, a takze zapobieganie o uznanie
i wsparcie dla wysitkow na szczeblu lokalnym**.

International Council for Local Environmental Initiatives liczy dzi§ ponad
1000 cztonkéw, samorzadow lokalnych i ich stowarzyszen. Poprzez sie¢ biur i reali-
zowane projekty organizacja jest dzi$ obecna w kazdym regionie $wiata. Co szcze-
gélnie istotne, skupia ona zaangazowanych lideréw i liderki lokalne oraz specjali-
stow i specjalistki administracji publicznej, ktorzy obserwujg na co dzien lokalne
efekty swoich dziatan i ktérym zalezy na osigganiu konkretnych rezultatow, przy-
czyniajacych sie do pozytywnych zmian w skali globalnej. Od momentu powstania
w pazdzierniku 1991 roku, Sekretariat Europejski ICLEI, ktéry miesci si¢ we Frei-
burgu w Niemczech, wspdlnie ze swoimi czlonkami, rozwinal szeroki wachlarz
dziatan. Sie¢ 180 oséb kontaktowych, reprezentujacych ponad 180 europejskich
miast i regionéw w 34 krajach, umozliwia fatwy dostep do praktycznej wiedzy
i doswiadczen®”. Kazdy z czlonkéw wyznacza sposréd swojego personelu osoby
kontaktowe, na szczeblu administracyjnym i politycznym, odpowiedzialne za rela-
cje z ICLEI i reprezentacje poszczegolnych samorzadéw w spotecznosci cztonkow-
skiej. Za ich posrednictwem zapewnia ona swoim cztonkom dost¢p do aktualnych
informacji, szkolen oraz wsparcia technicznego, a takze ulatwia wymian¢ dos$wiad-
czen miedzy samorzadami lokalnymi na calym $wiecie. Miedzynarodowe zgroma-
dzenie czlonkéw spotyka si¢ co trzy lata, aby oceni¢ postep w wypelnianiu misji
organizacji oraz wyznaczy¢ strategiczne kierunki dla dalszych dziatan. Cztonkostwo
w ICLEI zaktada: istnienie woli politycznej dla wdrazania zréwnowazonego rozwo-
ju, gotowo$¢ do podejmowania konkretnych dzialan oraz oplacenie niewielkiej
rocznej skladki czltonkowskiej, przez co jej czlonkéw wyrdznia: zaangazowane
W promowanie zréwnowazonego rozwoju, a takze dzialanie zgodnie z zasadg ,,mys$l
globalnie, dzialaj lokalnie”. Do korzysci z czlonkostwa zalicza sie:

* przynalezno$¢ do miedzynarodowego ruchu samorzadow lokalnych na rzecz
poprawy stanu globalnego srodowiska naturalnego;

* uczestnictwo w Europejskiej Kampanii Miast na rzecz Ochrony Klimatu (wy-
magane podpisanie deklaracji; bezposrednio nie dla wojewddztw);

264 Tbidem.
265 Ibidem.
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* uczestnictwo w Kampanii na rzecz Zréwnowazonych Zamoéwien Publicznych
Procura+ (wymagane oplacenie dodatkowej skltadki);

* uczestnictwo w grupie dyskusyjnej dla ekspertéw do spraw zamoéwien pub-
licznych Procura+ Exchange (bezplatna subskrypcja);

* uczestnictwo w miedzynarodowych projektach szkoleniowych i badawczych
oraz inicjatywach pilotazowych;

* bezplatny dostep do studiow przypadku przedstawiajacych innowacyjne roz-
wigzania w dziedzinie zréwnowazonego rozwoju na poziomie lokalnym;

 regularny dostep do informacji poprzez biuletyny przesylane w formie elek-
tronicznej i/lub drukowanej;

* bezplatny dostep do publikacji ICLEI (podreczniki, raporty, materialy szkole-
niowe);

* dostep do informacji i ustug za posrednictwem portalu ICLEI (publikacje
w formie elektronicznej, internetowy system organizacji konferencji, informa-
cje o najwazniejszych wydarzeniach);

» obnizone oplaty za udzial w konferencjach, seminariach i szkoleniach organi-
zowanych przez ICLEIL;

* udzial w inicjatywach zwigzanych z miedzynarodowa wspdlpraca na rzecz
rozwoju;

* mozliwo$¢ aktywnego uczestnictwa w uzgadnianiu stanowiska samorzadéw
lokalnych wobec migdzynarodowych instytucji, takich jak Unia Europejska
czy Organizacja Narodéw Zjednoczonych”®.

Status cztonka stowarzyszonego ICLEI moga uzyska¢ jednostki administracji
centralnej i ich departamenty, organizacje pozarzadowe i osoby indywidualne.
Organizacje i osoby indywidualne posiadajace status czltonka stowarzyszonego mo-
ga korzystac z serwiséw informacyjnych i publikacji oferowanych przez ICLEI, nie
posiadajac jednak formalnych uprawnien zwigzanych z cztonkostwem, zarezerwo-
wanych jedynie dla jednostek samorzadu terytorialnego i ich zrzeszen. Czlonkowie
stowarzyszeni otrzymuja jej publikacje oraz mozliwo$¢ uczestniczenia w organizo-
wanych przez nig konferencjach i szkoleniach w obnizonych stawkach. Czlonkowie
stowarzyszeni nie uczestnicza w wyborach do jej Komitetu Wykonawczego, nie
moga zglasza¢ poprawek do Karty ICLEI ani decydowac o strategicznych kierun-
kach rozwoju organizacji. Czlonkostwo stowarzyszone jest dostepne na zasadzie
subskrypcji i nie stanowi czlonkostwa w sensie formalnym. Jednostki samorzadu
terytorialnego i ich zrzeszenia nie moga ubiegal si¢ o status czlonka stowarzyszo-
nego. Oplaty za czlonkostwo stowarzyszone wyznaczane s3 zgodnie z typem orga-

266 Thidem.
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nizacji oraz dochodem narodowym brutto w przeliczeniu na jednego miesz-
kanca.

Organizacja miedzynarodowa zajmujaca si¢ od dawna problematyka samo-
rzadu terytorialnego, czyli m.in. regionami, w skali praktycznie calego kontynentu
europejskiego jest Rada Europy (RE)*®. W 1994 roku Komitet Ministréw Rady
Europy zdecydowal si¢ przeksztalci¢ Stala Konferencje Wladz Lokalnych i Regio-
nalnych Europy w Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych (CLRAE) nadajac mu
nowy statut i wigksze kompetencje. Od tamtej pory statut CLRAE zmieniany byl
jeszcze kilkukrotnie (m.in. w 2000, 2007 i 2011 roku) dostosowujac struktury Kon-
gresu do nowych wyzwan’”. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Euro-
py doradzajac Komitetowi Ministréw i Zgromadzeniu Parlamentarnemu Rady
Europy we wszystkich aspektach polityki lokalnej i regionalnej, stanowi jednocze-
$nie forum, na ktérym lokalni i regionalni przedstawiciele moga omawia¢ wspolne
problemy idzielg si¢ doswiadczeniami w zakresie dzialalnosci wladz lokalnych
i regionalnych, szczegdélnie w kwestii autonomii lokalnej, urbanistyki, zagospoda-
rowania przestrzennego, ochrony §rodowiska naturalnego, kultury, edukacji, ustug
publicznych i stuzby zdrowia*’. Ponadto, w zakres dzialalno$ci Kongresu wchodza
m.in.: podejmowanie dzialan w celu zapewnienia udzialu spotecznosci lokalnych
i regionalnych w realizacji idei zjednoczonej Europy, przedkladanie Komitetowi
Ministrow RE propozycji promujacych samorzadnos¢ lokalng i regionalna, pro-
mowanie zagranicznej wspolpracy spolecznosci lokalnych i regionalnych, $cista
wspolpraca z Komitetem Regiondw Unii Europejskiej w celu zapewnienia kom-
plementarnosci ich dzialan, przygotowywanie raportéw na temat stanu demokracji
lokalnej i regionalnej w panstwach czltonkowskich i panstwach kandydujacych,
ze szczegolnym uwzglednieniem przestrzegania postanowien Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, monitorowanie wyboréw samorzadowych (lokalnych lub

7 Tbidem.

28 M. A. Lapug, op. cit., . 51.

69 Statutory Resolution (94) 3, relating to the setting up of the Congress of Local and Regional Au-
thorities of Europe, adopted by the Committee of Ministers (14.01.1994), http://conventions.coe.int/
Treaty/EN/Treaties/Html/Resol9403.htm [11.12.2012]; Statutory Resolution (2000) 1, adopted by the
Committee of Ministers (15.03.2000); Statutory Resolution CM/Res (2007) 6, adopted by the Com-
mittee of Ministers (02.05.2007); Statutory Resolution CM/Res (2011)2, adopted by the Committee of
Ministers (19.01.2011), https://wcd.coe.int, [11.12.2012] Por.: M. A. Kaminski, Rola Kongresu Wladz
Lokalnych i Regionalnych Rady Europy w rozwoju migdzynarodowej wspélpracy samorzgdowej,
»Bialostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 36.

270 Patrz.: 1. Pietrzak, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w panistwach cztonkowskich, War-
szawa 2006, s. 275-276. Por.: M. A. Lapud, op. cit., s. 52; M. A. Kaminski, op. cit., s. 39.
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regionalnych) oraz udzial w pracach legislacyjnych Rady Europy w zakresie samo-
rzadu terytorialnego i wspdtpracy regionalnej’’.

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy grupuje 636 cztonkéw
(318 przedstawicieli i 318 zastepcow). Liczba mandatow dla kazdego panstwa jest
taka sama jak w Zgromadzeniu Parlamentarnym Rady Europy, a sklad delegacji
odnawiany jest co 2 lata”’. Poza delegacjami narodowymi panstw czlonkowskich
Rady Europy istnieje takze status obserwatora, ktory posiadaja inne organizacje
europejskie zajmujgce sie problemami samorzgdowymi*””’. Podobnie jak w przy-
padku Zgromadzenia Parlamentarnego Rady Europy czy Parlamentu Europejskie-
go cztonkowie CLRAE zorganizowani s3 w grupy polityczne”*.

Kolejna instytucja funkcjonujaca w ramach Rady Europy jest Komitet Zarza-
dzajacy Wladz Lokalnych i Regionalnych, ktéry w przeciwienstwie do Kongresu
Wiadz Lokalnych i Regionalnych, stanowi forum wspolpracy przedstawicieli rza-
dow. Sklada sie on z przedstawicieli ministerstw, ktore sprawujg piecz¢ nad samo-
rzagdami lokalnymi. W szczego6lnosci co dwa lata organizowane sg konferencje mi-
nistréw odpowiedzialnych za okreslone resorty. Spotkania te majg zapozna¢ mini-
stréw z problemami samorzadowymi w poszczegdlnych panstwach, stwarza¢ plat-
forme¢ wymiany do$wiadczen i podejmowac istotne w danym czasie problemy sa-
morzadowe. Konferencje maja takze da¢ ministrom ogdlny obraz wspétpracy mie-

#71 Statutory Resolution CM/Res (2011)2, adopted by the Committee of Ministers (19.01.2011);
https://wed.coe.int [11.12.2012] Por.: M. A. Kaminski, op. cit., s. 39; F. Benoit-Rohmer, H. Klebes,
Prawo Rady Europy. W strong ogdlnoeuropejskiej przestrzeni prawnej, Warszawa 2006, s.93-117.
CLRAE (a wczeéniej Stala Konferencja Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy) przyczynil sie
zwlaszcza do uksztaltowania: Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego z 1985 roku, Europejskiej
Konwencji Ramowej o wspolpracy transgranicznej migdzy wspolnotami i wltadzami terytorialnymi
2 1980 roku, Konwencji o uczestnictwie obcokrajowcéw w zyciu publicznym na szczeblu lokalnym
z 1992 roku, Europejskiej Konwencji Krajobrazowej z 2000 roku, Europejskiej karty jezykow regional-
nych lub mniejszoéciowych z 1992 roku, Europejskiej karty o uczestnictwie mlodych ludzi w zyciu
lokalnym i regionalnym z 1992 roku, znowelizowanej w 2003 roku.

22 M. A. Kaminski, op. cit., s. 36.

73 Pelna lista organizacji ktére maja status obserwatora przy Kongresie Wtadz Lokalnych i Regional-
nych znajduje si¢ na stronie: http://www.coe.int/t/congress/whoswho/associations-obs_en.asp?
mytabsmenu=4.asp. Patrz: M. A. Kaminski, op. cit., s. 37.

274 Najwieksza frakcjg jest European People’s Party — Christian Democrats, EPP/CD (214 cztonkéw),
druga pod wzgledem wielkosci jest Socialist Group, SOC (166 cztonkdéw), a kolejne to Independent
and Liberal Democrat Group, ILDG (86 cztonkéw) oraz European Conservatives & Reformists Gro-
up, ECR (30 czlonkéw). 127 cztonkéw Kongresu nie sprecyzowalo przynaleznosci do grup politycz-
nych, gdyz duza cze$¢ samorzagdowcoéw nie nalezy do partii politycznych w swoich krajach (dla po-
réwnania w Zgromadzeniu Parlamentarnym Rady Europy liczba niezaleznych cztonkéw waha sie
zazwyczaj w okolicach 30 osob). Patrz: M. A. Kaminski, op. cit., s. 37.
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dzynarodowej regionéw i rozpoznaé sie¢ powigzan powstajacych wskutek takiej
wspOtpracy™”.

W ramach Unii Europejskiej (a uprzednio takze Wspolnoty Europejskiej) klu-
czowym krokiem na drodze do migdzynarodowego zinstytucjonalizowania samo-
rzadow byto potwierdzenie potrzeby utworzenia organu konsultacyjnego o charak-
terze korporacji wladz regionalnych, podczas obrad Rady Europejskiej pod koniec

276

grudnia 1990 roku w Rzymie**. W nastepstwie tego szefowie rzaddéw panstw
Wspolnoty podczas spotkania w 1992 roku w Maastricht wyrazili zgode na utwo-
rzenie Komitetow Regionow, jako organu doradczego Rady Europy i Komisji Eu-
ropejskiej*”’. Spotkanie zatozycielskie Komitetu Regionéw miato miejsce 9-10 mar-
ca 1994 roku na mocy postanowien Traktatu z Maastricht. Byt to wymierny efekt
dlugotrwalej, skutecznej aktywnos$ci miedzynarodowej wtadz regionalnych i lokal-
nych, dostrzegajacych potrzebe dbania o interesy spolecznosci takze w ramach
Wspolnoty.

Celem utworzenia Komitetu byto réwniez ograniczenie oporu w stosunku do
zmian, jakie wprowadzaja regulacje unijne poprzez wlaczenie reprezentantéw spo-
teczenstwa obywatelskiego do procesu stanowienia prawa. Powolanie instytucji,
ktéra reprezentuje interesy najmniejszych spotecznosci, miato przyczynic¢ si¢ do
powstania organu pozwalajacego na swoistego rodzaju automatyczne konsultacje
spoteczne?®. Przez niemal 20 lat swego istnienia Komitet znaczgco sie zmienil. Po-
czatkowo, zgodnie z postanowieniami Traktatu z Maastricht, mial da¢ przedstawi-
cielom wtadz lokalnych i regionalnych mozliwos¢ wywierania wpltywu na ksztalto-
wanie unijnego procesu decyzyjnego. Wymusil on swoje konsultacje na Komisji

279

Europejskiej i Radzie UE w sprawach dotyczacych regionow*”. Z czasem Komitet

znaczaco poszerzal zakres wladzy i udzielanych opinii, czego ukoronowaniem jest

5 M. A. Lapug, op. cit., s. 56-57.

276 T. Truskolaski, K. Waligéra, Komitet Regionéw Unii Europejskiej. Instytucjonalizacja miedzynaro-
dowej aktywnosci samorzgdéw, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 26. Por.: oficjalna strona
internetowa Unii Europejskiej, http://europa.eu/about-eu/eu-history/1990-1999/1990/index_plhtm,
[21.11.2012].

27 M. A. Lapug, op. cit., s. 63-64. Interesujace rozwazania na temat Komitetu Regionéw przedstawita:
A. Gajda, op. cit., s. 36-49 i 158-162. Por.: A. Mikolajczyk, Podstawy prawne, [w:] Regiony, s. 244-247.
28 T. Truskolaski, K. Waligéra, op. cit., s. 26. Por.: oficjalna strona internetowa Unii Europejskiej,
dokument elektroniczny, http://europa.eu/about-eu/eu-history/1990-1999/1990/index_ pLhtm [21.11.
2012].

279 K. Karski, Status i kompetencje Komitetu Regionéw w systemie instytucjonalnym UE, Warszawa
2005.
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od niedawna mozliwo$¢ wnoszenia przezen spraw do Europejskiego Trybunatu
Sprawiedliwo$ci*®.

Aktualnie Komitet Regionéw sklada si¢ z 344 delegatow z 27 panstw (oraz ich
zastepcow)**'. Bolestaw Wos zwraca uwage, ze w Komitecie Regionéw - paradok-
salnie - to nie regiony sg najliczniej reprezentowane**. Jako optymalny wzdr poda-
je tu Austrie, gdzie premierzy landow naleza do Komitetu Regiondw, a nizsze

23 Tadeusz Truskolaski

szczeble sg reprezentowane w miare mozliwosci — zbiorczo
i Kamil Waligéra wskazuja ponadto, Zze Komitet Regionéw nie ma samodzielnosci
organizacyjnej, kompetencyjnej i finansowej. Jako organ kolegialny i pomocniczy
Rady Unii Europejskiej, Komisji Europejskiej i Parlamentu Europejskiego, nie wy-
daje wiazacych prawnie opinii. Cytowani autorzy wyrazaja wszakze nadzieje na
wieloaspektowa progresje instytucjonalng Komitetu Regiondw?*.

Rada Unii Europejskiej jest instytucja, ktéra pozwala panstwom wywieraé
bezposredni wplyw na proces integracji europejskiej. Spotkania ministrow rzadéw
poszczegdlnych krajow sa okazjg do prowadzenia dyskusji i podejmowania decyzji.
Dzigki zmianom wprowadzonym w traktatach, moga w niej zasiada¢ rowniez

przedstawiciele regionow*®

. Dotyczy to zaréwno uczestniczenia w obradach, jak tez
podejmowania decyzji**®. W chwili obecnej z udzialu w Radzie UE korzystaja
przedstawiciele wladz krajow zwiazkowych panstw federalnych (Austrii, Belgii,
REN). Stopniowo podobne rozwigzania wprowadzaja panstwa o strukturze zregio-
nalizowanej (Wtochy). Wszakze z uwagi na to, Ze mozliwosci delegowania zaleza
od rozwigzan wewnatrzpanstwowych, sytuacja ta moze ulec dalszej zmianie*”. Nie-
zaleznie od sytuacji w Radzie, wladze regionalne majg mozliwos¢ reprezentowania
panstwa czlonkowskiego w organie pomocniczym Rady, jakim jest Komitet Statych
Przedstawicieli (COREPER), ktoéry przygotowuje obrady Rady. Sklada sie on ze
stalych przedstawicieli panstw czlonkowskich, posiadajacych status ambasadora
przy Unii Europejskiej. Tylko cztery kraje wyrazily zgode na obecnos¢ przedstawi-
cieli regionéw w tonie swoich stalych przedstawicielstw w Brukseli: Niemcy, Belgia,

280 T Truskolaski, K. Waligéra, op. cit., s. 26-27. Por.: A. Gajda, op. cit., s. 36-49; A. Mikolajczyk,
Podstawy prawne... op. cit., s. 244-247.

281 T. Truskolaski, K. Waligéra, op. cit., s. 28.

282 B. Wo$, Rozwdj regiondéw i polityka regionalna w Unii Europejskiej oraz w Polsce, Wroctaw 2005,
s. 37-38.

283 Tbidem, s. 79.

28 T. Truskolaski, K. Waligéra, op. cit., s. 30. Por.: A. Gajda, op. cit., s. 36-49; A. Mikolajczyk, Podsta-
wy prawne... op. Cit., s. 244-247.

285 Por.: A. Gajda, op. cit., s. 34-35.

28 K. Tomaszewski, op. cit., s. 69-71.

7 C. Mik, Status wladz regionalnych ..., s. 225-227.
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Portugalia i Finlandia (co do tych dwoch ostatnich - chodzi o regiony autonomicz-
ne, polozone poza kontynentem europejskim). W pozostatych przypadkach wy-
laczne prawo reprezentowania zachowaly struktury rzadowe. Wazne zatem jest
zapewnienie odpowiedniego prawa konsultowania. Hiszpanskie wspdlnoty auto-
nomiczne prawo takie zapewnione majg za pomoca konferencji sektorowych, kon-
sultacji, lub wrecz w formie uméw pomiedzy panstwem a wspolnotami, ilekro¢
sprawa dotyczy kompetencji wspolnot*®. Takie robocze uczestnictwo pozwala re-
gionom lepiej zrozumie¢ obecne problemy integracji i lepiej wlaczy¢ sie w procedu-
ry wspolpracy europejskiej”. Wedlug Yvesa Doutriaux, prawdziwymi ,regional-
nymi” przedstawicielami w Komitecie byli: obserwator z ramienia landéw wcho-
dzacy w sklad reprezentacji niemieckiej oraz eksperci delegowani przez wladze
wykonawcze Flandrii i Walonii, zapraszani przez delegacje belgijska w razie oma-
wiania planow regionalnych dotyczacych Wspdlnot. Delegacji brytyjskiej towarzy-
szyli — bez prawa do zabierania glosu — obserwatorzy z ramienia urzedéw do spraw
Szkocji, Walii i Pétnocnej Irlandii*”.

Uczestnictwo regionalistéw w posiedzeniach Rady UE wzmocnilo pozycje
samych regionéw w obrebie ich wlasnych panstw. O ile bowiem dla samego pan-
stwa nie ma to duzego znaczenia, gdyz jego pozycja jest niezagrozona, to dla regio-
néw stanowi duza wartos¢ symboliczng. Pozwala im, po pierwsze, na wigksze
uwrazliwienie rzadu na ich glos przy wypracowywaniu pozycji narodowych,
po drugie, przyczynia si¢ do ich wigkszego zaangazowania w polityke europejska,
co nie jest bez znaczenia dla osigganych przez Uni¢ Europejska celéw. Regiony nie
majg prawa broni¢ w Radzie UE swoich partykularnych intereséw, a jedynie intere-
sow wszystkich regionow i catego panstwa. Moze to powodowaé paradoksalne sy-
tuacje, gdy na przyklad jeden region bedzie bronil na forum Rady UE stanowiska
innego regionu, co jest zgodne z interesami panstwa, tymczasem w polityce we-
wnetrznej regiony te bedg reprezentowaty nie tylko odmienne, ale nawet sprzeczne
ze soba stanowiska. W Radzie UE jednak trzeba moéwic¢ jednym glosem. Artykut
203 nie powinien by¢ traktowany jako klucz do usamodzielniania si¢ regionéw.
Jego wprowadzenie pozwolilo zmodyfikowa¢ mechanizmy wspdlpracy miedzy
panstwem a regionami na poziomie Unii. Wydaje sie, ze jest to bardzo pragma-

288 7. Lemaniska, op. cit., s. 263.

289 K. Tomaszewski, op. cit., s. 69-71.

Y. Doutriaux, La politique régionale de la CEE, PUF, Paris 1991, s. 57, cyt. za: K. Tomaszewski,
op. cit., . 69-71.
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tyczne rozwigzanie, poniewaz regiony wypowiadaja sie¢ w Radzie UE w tych spra-
wach, za ktore sg odpowiedzialne w porzadku krajowym™".

Uczestnictwo w pracach Rady UE nie jest oczywistym uprawnieniem dla
przedstawicieli wszystkich regionéw. Zalezy ono bowiem od pozycji regionéw
w systemie administracyjnym poszczegélnych krajow. W Polsce, gdzie regiony nie
posiadaja wladzy ustawodawczej, rozwiazanie takie nie znajduje, poki co, uzasad-
nienia. Obecnie pojawit sig, co prawda, postulat zmiany art. 203 Traktatu (dawny
146), zmierzajagcy w kierunku uznania explicite mozliwosci uczestnictwa
w obradach Rady przedstawicieli regionéw, jednak pomyst ten uznano za prowa-
dzacy do skomplikowania procedur decyzyjnych, ktore juz w chwili obecnej sa
mocno zbiurokratyzowane®”. Zwlaszcza, ze regiony Unii Europejskiej maja silne
oparcie w innych jej instytucjach. Komisja Europejska jest jednym z gtéwnych pa-
tronow interesu regionalnego. Swoimi dzialaniami przyczynita si¢ ona do wypra-
cowania okreslonych standardéw w zakresie polityki regionalnej. Dotyczy to nie
tylko fundamentalnych dlan zasad: partnerstwa i subsydiarnosci, ale réwniez cato-
ksztaltu relacji z partnerami regionalnymi. Odbywa sie to na linii wspotpracy
z Komitetem Regionéw, z biurami reprezentacji regionéw, a takze przez liczne
wspomagane przez nig inicjatywy promujace wspolprace transgraniczng i miedzy-

terytorialng®”

. Na gruncie Komisji Europejskiej problematyka regiondw zajmuje si¢
przede wszystkim Generalna Dyrekcja Polityki Regionalnej, dziatajaca od 1968
roku. Odpowiedzialna jest ona za wspdlna polityke regionalna, jej koncepcje i reali-
zacje. Do zadan pracownikéw Dyrekcji nalezy sporzadzanie planéw rozwoju regio-
nalnego, koordynowanie poprzez opiniowanie i formutowanie zalecen, przygoto-
wywanie planéw dla regionéw o specyficznych problemach (opéznionych w roz-
woju, przygranicznych, z bezrobociem strukturalnym), organizowanie informacji
dla inwestoréw sklonnych do partycypowania w realizacji planéw regionalnych,
koordynacja polityk krajowych oraz zarzadzanie Europejskim Funduszem Rozwoju
Regionalnego®*.

Parlament Europejski réwniez uwaza sie za rzecznika interesu politycznego
szczebla posredniego, w czym nawet niekiedy wspolzawodniczy z samym Komite-
tem Regionéow. Deputowani w Parlamencie pozostaja w Scistych kontaktach

z przedstawicielami administracji terytorialnej i stuzg im bardzo czesto wsparcie

1 K. Tomaszewski, op. cit., s. 69-71 i 206. Por.: C. Carrubba, C. Volden, Explaining Institutional
Change in the European Union. What Determines the Voting Rule in the Council of Ministers, ,Euro-
pean Union Politics” 2001, t. 2, nr 1, s. 5-30; A. Gajda, op. cit., s. 34-35.

#27. Lemanska, op. cit., s. 263. Por.: A. Gajda, op. cit., s. 34-35.

23 K. Tomaszewski, op. cit., s. 85.

247, Lemanska, op. cit., s. 264.
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i pomocg, zaréwno w sposéb formalny, przez uczestnictwo w pracach Parlamentu
(dotyczacych spraw zwigzanych z polityka regionalng), jak i nieformalny, przez
wyglaszanie wykladéw, uczestniczenie w seminariach organizowanych przez $ro-

295 W Parlamencie

dowiska regionalne i wspieranie ich dziatan swoim autorytetem
Europejskim funkcjonuje 20 stalych komisji, odpowiedzialnych za poszczegdlne
obszary wspdlnotowe, w tym problematyka regionalng zajmuje si¢ Komisja Polityki
Regionalnej. Jednak zaréwno w przypadku Komisji Polityki Regionalnej, jak i Ge-
neralnej Dyrekgji Polityki Regionalnej, nie zostaly przewidziane zadne mozliwosci
uczestnictwa czy tez bezposredniego wplywu regionéw na ich funkcjonowanie®.
Jako bardzo nowoczesny i skuteczny srodek oddzialywania na polityke euro-
pejska prezentuja si¢ biura regionalne, ktdre wpisuja si¢ doskonale w plany Komisji
Europejskiej zmierzajace do utworzenia systemu zarzadzania na wielu poziomach
ibudowania sieci powigzan miedzy réznymi uczestnikami procesu integracji.
Krzysztof Tomaszewski podkresla, ze biura regionalne maja specyficzny status,
gdyz nie sa akredytowane przy Unii Europejskiej, a ich funkcjonowanie i zakres
kompetencji okresla si¢ na dwa sposoby. Z jednej strony regiony samodzielnie de-
cyduja, jakie kompetencje ma mie¢ biuro w Brukseli i jakie zadania bedzie realizo-
wac. Z drugiej strony instytucje europejskie, przez tworzenie tzw. kodekséw poste-
powania dla grup lobbingowych, dokladnie okreslajg, jak daleko mozna si¢ posunaé
w wywieraniu nacisku na przedstawicieli unijnej instytucji. Krzysztof Tomaszewski
zaznacza, ze formalnie, zaréwno w prawie miedzynarodowym publicznym, jak
i w prawie unijnym nie istnieja zadne podstawy prawne okreslajace funkcjonowa-
nie tego typu biur. Powstawanie biur regionalnych w Brukseli byto poczatkowo
bardzo Zle postrzegane przez panstwa czlonkowskie, ktére traktowaly to, jako pro-
by prowadzenia polityki zagranicznej na wilasng reke. Z czasem jednak sytuacja
ulegala zmianie i przedstawiciele administracji centralnej musieli pogodzi¢ sie
z coraz wigkszym uczestnictwem regionéw w dziataniach instytucji europejskich.
Krzysztof Tomaszewski wskazuje, ze obecnie rzady centralne nie tylko nie postrze-
gaja ich, jako zagrozenia, ale traktuja jako komplementarne (w stosunku do prowa-
dzonej przez siebie polityki zagranicznej) instytucje oddziatywania politycznego na
scenie europejskiej. Normg stalo si¢ obecnie, Ze ministrowie-szefowie landow nie-
mieckich, regionéw belgijskich, francuskich, wloskich i hiszpanskich pozostaja
w cigglym kontakcie z komisarzami europejskimi, a ich administracje regionalne
wchodzg w relacje z administracja Komisji. Biura reprezentacji regiondéw sa tak
zroznicowane jak regiony, ktore powotaly je do istnienia. Krzysztof Tomaszewski

25 K. Tomaszewski, op. cit., s. 85.
2% ], Lemarnska, op. cit., s. 264.
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wyjasnia, ze stanowig one badz reprezentacje tylko jednej wspolnoty (dotyczy to
najczesciej regionéw najsilniejszych i najzamozniejszych: landéw niemieckich, wiel-
kich regionéw hiszpanskich, takich jak Katalonia czy Kraj Baskow oraz regionéw
wloskich), albo reprezentacje kilku wspdlnot z danego kraju (z powodu i oszczed-
nosci finansowych kilka regionéw tworzy jedno wspolne przedstawicielstwo),
za$ regiony o najstabszej pozycji nie majg aspiracji do oddzialywania na polityke
europejska, brak im takze srodkéw prawnych i finansowych, aby taki wpltyw uzy-
ska¢. W ich wypadku praca biura polega bardziej na zbieraniu informacji niz wy-
wieraniu jakiegokolwiek wptywu na decyzje w Komisji Europejskiej*”.

Dla pelnego obrazu omawianej problematyki mozna doda¢, ze Organizacja
Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju (Organization for Economic Co-operation
Development - OECD) przygotowuje w uzgodnieniu z krajami czlonkowskimi
kompleksowe opracowanie Przeglad Terytorialny (Territorial Review). Dokument
ten zawiera prezentacje i ocen¢ trendéow w zakresie rozwoju regionalnego obser-
wowanych w analizowanym kraju, wyzwan jakie stoja przed rozwojem regional-
nym oraz polityk stuzacych rozwigzywaniu istniejacych w tej sferze problemoéw.
Wspomniane ,,Przeglady” odnoszg sie takze do kwestii struktur wtadz publicznych,
podzialu kompetencji i srodkéw pomiedzy instytucje publiczne, stanowiac ponadto
platforme upowszechniania ,,najlepszych praktyk” w zakresie ,,rzadzenia”. W osta-
tecznej wersji ,Przegladéw” zamieszczane s3 rekomendacje dotyczace zaréwno
ksztattu prowadzonej polityki, jak i optymalnego - z punktu widzenia zarzadzania
sektorem publicznym - wdrazania jej w Zycie. Dotychczas OECD przygotowato
przeglady na temat rozwoju terytorialnego w takich krajach jak: Wlochy, Korea,
Wegry (2001); Meksyk, Kanada, Szwajcaria (2002); Republika Czeska (2003); Japo-
nia (2004), Francja, Finlandia (2005); Luksemburg; Norwegia; Meksyk (aktualizacja
czerwiec 2007) oraz Portugalia (listopad 2007). Sekretariat OECD prowadzit prace
nad dwoma kolejnymi publikacjami tego typu: dotyczacymi Polski i Chile, ktdre
mialy zosta¢ opublikowane jesienig 2008 roku®”. Ponadto, warto zasygnalizowaé
réwniez dzialalnos¢ i dorobek normatywny regionalnych organizacji subeuropej-
skich, takich jak Beneluks czy Rada Nordycka®” oraz tzw. organizacji niezaleznych

27 K. Tomaszewski, op. cit., s. 75-79. Por.: A. Gajda, op. cit., s. 148-152.

28 Na temat raportéw OECD patrz: http://www.mrr.gov.pl/rozwoj_regionalny/ewaluacja_i_analizy/
raporty_o_rozwoju/oecd/strony/oecd_przeglady.aspx?M=T

2 W Radzie Nordyckiej swoja reprezentacje maja terytoria autonomiczne: Grenlandia i Wyspy Ow-
cze oraz Wyspy Alandzkie, ktére moga uczestniczy¢ w pracach jej organéw, a uczestnictwo to jest
powiazane z czlonkostwem w tej Radzie Danii i Finlandii, w sklad ktérych wchodzg one jako ich
terytoria autonomiczne. Por.: L. Antonowicz, Zagadnienie podmiotowosci prawa migdzynarodowego,
»Annales UMCS” 1998, t. XLV, s. 15.
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- pozarzadowych organizacji miedzynarodowych, skupiajacych niesuwerenne re-
gionalne i lokalne jednostki terytorialne’®. Te ostatnie uzmystawiajg ogromne
zroznicowanie wspdlczesnych organizacji miedzynarodowych, z ktérego rézne
podmioty starajg si¢ czerpac to, co dlan potrzebne. Réwniez wojewddztwa i ich
zagraniczne odpowiedniki - zrzeszajac si¢ miedzynarodowo - siegaja m.in. po for-
mule organizacji pozarzadowe;.

Miedzynarodowe zrzeszenia samorzadowe
z udziatem wojewddztw

3.3

Regiony w stosunkach miedzynarodowych idg sladem panstw i ich $wiat takze
staje si¢ ,zorganizowany”. O ile bowiem relacje bilateralne — zawsze daja si¢ reali-
zowa¢ bezposrednio, o tyle relacje wielostronne - tylko do pewnego stopnia.
W przypadku regionéw, chocby ze wzgledu na ich liczbe i réznorodnos¢, dziatal-
nos¢ ta wymaga zorganizowania. Trudno wigc si¢ dziwié, ze regiony tworza swe
zrzeszenia. Tworzenie miedzynarodowych sieci wspotpracy samorzaddw teryto-
rialnych (np. miast lub regiondéw) jest uznawane za proces samoorganizacji jedno-
stek, ktére osiagaja coraz wieksza niezalezno$¢ w stosunku do wladz panstwowych

oraz duzg role w polityce i gospodarce®

. Nowe zjawiska wedlug Chadwicka Algera
obejmuja:
* dazenia do prowadzenia niezaleznej ,,paradyplomacji” wtadz lokalnych w za-
kresie praw czlowieka, ochrony srodowiska czy kontroli zbrojen;
* wzrost lokalnych wysitkéw we wspieraniu inwestycji zagranicznych i handlu;
* tworzenie wydzialéw do spraw wspotpracy miedzynarodowej w urzedach miast;

* tworzenie nowych regionalnych i globalnych organizacji miast;

30 Por.: A. Mikolajczyk, Prawne formy wspdtpracy transgranicznej, [w:] Regiony, s. 291-318. Por.:
L. Antonowicz, Zagadnienie podmiotowosci... op. cit., s. 15; T. Segersted, The A land autonomy and
international law, ,Acta Scandinavica Juris Gentium” 1982, nr 1-2.

%1 R. Cappelin, The “network concept”. A theoretical approach and analytical instrument for research
on transnational regionalism, [w:] Grenziiberschreitende Zusammenarbeit in Europa. Theorie-Empirie-
Praxis, Schriftenreihe, Band 3, pod red. G. Brunna, P. Schmitta-Egnera, Baden-Baden 1998, s. 98-109.
Por.: M. Furmankiewicz, Polskie samorzqdy gminne w organizacjach migdzynarodowych, [w:] Czlo-
wiek, region, parnstwo w procesie globalizacji, regionalizacji oraz integracji, pod red. G. Rdzanka,
E. Stadtmiiller, Wroclaw 2004, s. 297-298.
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» wysitki wladz lokalnych by organizacje te uczestniczyly w podejmowaniu de-
cyzji przez Organizacje Narodéw Zjednoczonych - ONZ lub inne organizacje
miedzypanstwowe takie jak np. Unia Europejska®®.

Artykut 1 ust. 2 ustawy o zasadach przystepowania jednostek samorzadu tery-
torialnego do migdzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych przedstawia
szczegllna definicje zrzeszen jako organizacji, zwigzkow i stowarzyszen powotywa-
nych przez spolecznosci lokalne co najmniej dwdch panstw zgodnie z ich prawem
wewnetrznym. W praktyce tworzone s3 z inicjatywy samych organizacji samorzg-
dowych, na ogdt przez regiony o takich samych lub podobnych cechach ekono-
micznych lub interesach, w ramach instytucjonalizacji wspolpracy zewnetrznej
o cechach paradyplomacji. Przywolany przepis przyjmuje cztery, tacznie wystepu-
jace kryteria: formy zorganizowania (organizacje, zwigzki, stowarzyszenia; w prak-
tyce najczesciej wystepujaca forma w tej grupie beda stowarzyszenia), podmioty
tworzace (spolecznosci lokalne), element miedzynarodowy (zréznicowanie pod
wzgledem panstwowego pochodzenia podmiotéw tworzacych, czyli minimum dwa
panistwa) oraz formalna podstawa powolania (prawo wewnetrzne podmiotéw two-
rzacych). W $wietle tej definicji czlonkami zrzeszenia mi¢dzynarodowego, obok
podmiotéw prawa publicznego, moga by¢ réwniez podmioty prawa prywatnego
utworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz podmioty prywatne,
poniewaz ustawa jasno wskazuje jedynie podmioty, ktdre je powoluja, tj. spolecz-
nosci lokalne. Ich zadaniem jest rozwijanie wspoipracy oraz wzmocnienie pozycji
samorzadu oraz obrona jego intereséw przez wywieranie nacisku na rzady poszcze-
goélnych panstw, jak réwniez polityke Unii Europejskiej. Nie ma tu katalo-
gu zamknietego cztonkow zrzeszenia, co oznacza, w odniesieniu do powyzszego,

32 Ch. F. Alger, The future of democracy and global governance depends on widespread public
knowledge about local links to the world, ,,Cities” 1999, t. 16, nr 3, s. 195-206. Por.: P. Cabus, The mea-
ning of local in global economy: the “region’s advocacy of local interests” as a necessary component of
current global/local theories, ,European Planning Studies” 2001, t. 9, nr 8, s. 1011-1029; M. Furman-
kiewicz, Funkcjonalno-przestrzenne sieci wspéipracy samorzgdéw lokalnych, ,Studia Regionalne
i Lokalne” 2002, nr 1 (8), s. 5-24; idem, Polskie samorzqgdy gminne w organizacjach miedzynarodo-
wych... op. cit., s. 297-298; K. Miszczak, Tworzenie sieci, jako wspolczesny wyznacznik rozwoju spo-
teczno-gospodarczego, [w:] Rozwdj regionalny i lokalny a procesy globalizacji, pod red. B. Miszewskiej,
M. Furmankiewicz, Seria: Przeksztalcenia regionalnych struktur funkcjonalno-przestrzennych VI,
Wroclaw 2002, s. 65-73; J. Murdoch, Actor-networks and the evolution of economic forms: combining
description and explanation in theories of regulation, flexible specialization and networks, “Environ-
ment and Planning” 1995, nr 27, s. 731-757.
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ze ustawodawca dopuszcza czltonkostwo podmiotu, ktoéry nie ma cech jednostki
samorzadu terytorialnego®.

Cezary Mik wyraznie stwierdza, ze miedzynarodowe zrzeszenia regiondw nie
s3 organizacjami miedzynarodowymi. Wyjasnia, ze jakkolwiek nie ma legalnej de-
finicji organizacji miedzynarodowej, to jednak powszechnie uwaza sig¢, ze ich

czlonkami muszg by¢ panistwa®

. Tymczasem - podkresla — cztonkami zrzeszen sa
jedynie wojewddztwa. Nie sg to réwniez klasyczne organizacje pozarzagdowe, gdyz
w sklad takich struktur wchodza osoby fizyczne lub prawne prawa krajowego nie-
majace charakteru publicznego. Tymczasem w tym przypadku mamy do czynienia
z organizmami prawa publicznego o charakterze transnarodowym. W ocenie
C. Mika nalezg one do tej samej grupy, co inne organizacje o niezbyt jasnym statu-
sie, do ktorych nalezg organy panstwowe (np. Interpol), jednakze zrzeszenia te sg
zwykle poddane prawu panstwa miejsca siedziby, a zatem prawu krajowemu. Zrze-
szenia wojewddztw maja status organizacji prawa krajowego, s3 poddane prawu
krajowemu panstw, ktorych strony porozumienia sg elementem. Cytowany autor
wskazuje tez, ze niekiedy wojewodztwa tworza zrzeszenia nieformalne, do ktérych
nie stosuje si¢ polskiej ustawy, jak to mialo miejsce np. w przypadku Europejskich
Wtadz Regionalnych i Lokalnych do spraw Zdrowia (European Regional and Local
Health Authorities - EUREGHA) w latach 2008-2010, obecnie stowarzyszenia pra-

)’. Wydaje sie, ze warto

wa belgijskiego (organizacja o charakterze non-profit
zwrdci¢ tu uwage na forme instytucjonalizacji wspolpracy transgranicznej, jaka
stwarza mozliwo$¢ uczestniczenia podmiotéw publicznych jednego panstwa
w stowarzyszeniach tworzonych na podstawie obcego prawa prywatnego. W ocenie
A. Mikolajczyka, stowarzyszenie jest stosunkowo tatwo dostepna forma prawng
pozwalajacg na strukturalng instytucjonalizacje wspodlpracy transgranicznej. Roz-
wigzanie najprostsze polega tu na powolaniu wspolnych instytucji na podstawie
niewigzacego prawnie porozumienia zawartego pomiedzy paralelnie istniejacymi
stowarzyszeniami o krajowym skladzie (forme te trudno zaliczy¢ w pelni do form
prawnie wigzacych, pozwala ona jednak umocowaé prawnie instytucje transgra-
niczne za pomocg swoistej ,fikcji prawnej” — beda one istnialy i posiadaly osobo-
wos¢ prawng w postaci funkcjonalnie ze sobg zespolonych stowarzyszen krajowych,
ale uznawanych i ocenianych niezaleznie od siebie na podstawie postanowien od-

3 . Lemanska, op. cit., s. 250., Rozwdj form wspélpracy samorzgdéw na poziomie migdzynarodowym,
[w:] Formy wspotdzialania jednostek samorzgdu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego, Katowice
2012, s. 172. Por.: A. Gajda, op. cit., s. 145.

304 Nawet, jesli nie wylgcznie one - tak np. Komisja Prawa Miedzynarodowego w artykutach o odpo-
wiedzialnosci panistw za czyny sprzeczne z prawem miedzynarodowym 2011 roku.

5 Wiecej informacji: http://www.euregha.net/ Por.: C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 151 17.
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rebnych krajowych porzadkéw prawnych). Reprezentacja, siedziba czy aparat ad-
ministracyjny tego rodzaju ,ulomnej” instytucji transgranicznej (euroregionu,
wspoélnoty roboczej) — maja z reguly status przechodni; odpowiedzialnos¢ w tym
zakresie beda rotacyjnie przejmowaly kolejne stowarzyszenia krajowe’*. Forma
nieco bardziej zaawansowana, aczkolwiek uzalezniona od mozliwosci prawnych,
jakie wynikaja z tresci prawa krajowego zainteresowanych stron, stwarza - w ocenie
A. Mikofajczyka - szanse na stworzenie jednolitej — z prawnego punktu widzenia
reprezentacji podmiotéw wspdlpracy transgranicznej. Forma ta, polegajaca na
czlonkostwie podmiotéw zagranicznych w stowarzyszeniu majacym swoja siedzibe
w jednym z zainteresowanych panstw i zarejestrowanym na podstawie przepisoéw
prawa tego panstwa, wyposaza — wkomponowana w takie stowarzyszenie — struktu-
re transgraniczng w jednolita osobowo$¢ prawng. Stwarza to mozliwos¢ skuteczne-
go umocowania prawnego instytucji i organéw transgranicznych, wraz z calym
aparatem administracyjnym. Adam Mikotajczyk zastrzega jednak, ze skuteczne
funkcjonowanie takiego podmiotu, z uwzglednieniem calego terytorium wchodza-
cego w gre obszaru transgranicznego, wymaga dokonania odpowiednich uzgodnien
czy nawet dwu- lub wielostronnych uregulowan na szczeblu mig¢dzypanstwowym,
z udziatem wszystkich zainteresowanych panstw. Chodzi o to, aby oparta na for-
mule stowarzyszenia podmiotowo$¢ struktury transgranicznej byla réwniez uzna-
wana — w takim zakresie, w jakim to niezbedne dla jej skutecznego funkcjonowania
- w $wietle prawa panstw sgsiednich®”. Adam Mikotajczyk zauwaza, ze cho¢ forma
stowarzyszenia prywatnoprawnego, stwarza swoim cztonkom wiele mozliwosci
prawnego umocowania wspdtpracy, to jednakowoz wyklucza mozliwo$¢ wspolnego
wykonywania funkcji publicznych, gdyz stowarzyszenie nie moze przejmowac
tu zadnych statutowych zadan i kompetencji od zrzeszonych w nim podmiotéw
(wcelu ich wykonywania w imieniu i na rachunek czlonkéw). Stusznie zwraca

396 A. Mikotajczyk, Prawne formy wspdtpracy ... op. cit., s. 297-298.

*7 Tbidem, s. 298. Warto zwrdci¢ uwage na standard Rady Europy w tym wzgledzie, ktory urzeczy-
wistnia w pewnym zakresie Europejska Konwencja o uznaniu podmiotowosci prawnej miedzynarodo-
wych organizacji pozarzgdowych, sporzadzona w Strasburgu 24 kwietnia 1986 roku (European Treaty
Series — nr. 124) weszta w zycie dnia 1 stycznia 1991 roku, czyli po spelnieniu wymogu ratyfikowania
jej przez 3 panstwa cztonkowskie RE. Stronami konwencji jest 10 paristw: Austria, Belgia, Cypr, Fran-
cja, Grecja, Portugalia, Stowenia, Szwajcaria, Macedonia i Wielka Brytania. Polska nie podpisala tej
konwencji, lecz w pelni realizuje w praktyce prawnej i administracyjnej zasady w niej opisane.
W Polsce dzialaja bez przeszkéd liczne znane migdzynarodowe organizacje pozarzadowe, a takze
powstaja wlasne o zasieggu mi¢dzynarodowym. Umozliwia im to polskie prawo o stowarzyszeniach
i o fundacjach. Patrz: OdpowiedZ sekretarza stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych - z upowaz-
nienia ministra — na interpelacje nr 5128 w sprawie trybu wspdlpracy Rady Europy z organizacjami
pozarzgdowymi, http://orka2.sejm.gov.pl/IZ5.nsf/main/27D74292 [31.03.2013].
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uwage, ze ogllnie dostepna jest mozliwos¢ prowadzenia wspotpracy w takich for-
mach prywatnoprawnych jak spolka, przedsigbiorstwo czy fundacja. Mozliwos¢ ta
dotyczy réwniez podmiotéw polskich, o czym expressis verbis mowi sie rowniez
w porozumieniach miedzyrzadowych o wspdtpracy transgranicznej tub miedzyre-
gionalnej, zawartych przez wladze polskie z wladzami panstw sasiednich®®.
Wojciech Géralczyk dochodzi do wniosku, ze osoby prawa publicznego i pry-
watnego uzyskuja pewien zakres podmiotowoséci prawnomiedzynarodowej’”. Jezeli
chodzi o ich powstanie, istotng rol¢ do odegrania ma panstwo. Osoba prawna nie
ma bowiem, w przeciwienstwie do czlowieka, naturalnego roszczenia o uznanie jej
podmiotowosci. Potrzebne jest ,,uwierzytelnienie” ze strony panstwa, jednak nie

tyle tworu jako takiego, ile jego charakteru jako podmiotu prawa®'’

. Kolejna rola
przypada tu organizacjom miedzynarodowym, ktorych organy uczestnicza (a cze-
sto inicjuja) w procesie umiedzynarodowienia organizacji pozarzagdowych prawa

krajowego®"!

. Rada Gospodarczo-Spoteczna ONZ w ustanawianiu stosunkéw kon-
sultacyjnych uznaje za pozarzadowa organizacj¢ migedzynarodowa pod wzgledem
struktury taka organizacje, ktora nie jest utworzona przez umowe miedzyrzado-
wa’'%. Z kolei wspomniana juz Europejska Konwencja o uznaniu podmiotowosci
prawnej miedzynarodowych organizacji pozarzadowych, sporzadzona w Strasbur-
gu 24 kwietnia 1986 roku (ktéra w zalozeniu pozwala krajom czlonkowskim Rady
Europy ustali¢ w ich wzajemnych relacjach zasady ustanawiajace warunki dla
uznania osobowosci prawnej organizacji w celu utatwienia ich dziatan na szczeblu
europejskim) stanowi, ze osobowos$¢ prawna oraz uprawnienia, nabyte przez NGO
(Non Governmental Organization) w panstwie jej statutowej siedziby, powinny by¢
prawnie uznane u innych panstw-stron. Ponadto - kiedy wymaga tego specjalny
interes publiczny - restrykcje i ograniczenia lub specjalne procedury nadzorujace
korzystanie z praw wywodzacych sie ze zdolnosci prawnej i uwzglednionych przez

3% A. Mikotajczyk, Prawne formy wspdtpracy ... op. cit., s. 297-298.

39 'W. Goralczyk, Prawo miedzynarodowe publiczne w zarysie. Warszawa 1995, s. 147. Por.: L. Anto-
nowicz, Zagadnienie podmiotowosci... op. cit., s. 26.

310 T, Targosz, Naduzycie osobowosci prawnej, Krakéw 2004, s. 48.

31 Por.: E. Szadkowska, Umigdzynarodowienie polskich organizacji pozarzgdowych w prawie i prakty-
ce, praca doktorska (promotor M. Perkowski), z zasobow Biblioteki Wydzialu Prawa Uniwersytetu
w Bialymstoku.

12 Rezolucja Rady Gospodarczej i Spotecznej ONZ nr 1996/31 z 25.07.1996 r., http://www.un-
ngls.org/spis.php?page=article_s&id_article=799(31.03.2013]. Por.: J. Leiniger, Reforma ONZ - szanse
na odnowienie udziatu spoleczeristwa obywatelskiego? Przeglgd istniejgcych mozliwosci udziatu organi-
zacji pozarzgdowych w pracach Organizacji Narodow Zjednoczonych i perspektywy na przysztosé,
Warszawa 2006, s. 16.
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legislacje Panistwa — Strony, gdzie owe uznanie ma miejsce, powinny mie¢ zastoso-
wanie do NGO ustanowionych w innym Panstwie’"’.

Kazimierz Jéskowiak wskazuje, ze w ujeciu czastkowym funkcje miedzynaro-
dowych organizacji pozarzadowych mieszcza si¢ w globalnych funkcjach organiza-
¢ji migdzynarodowych z udzialem panstw. Migdzynarodowe organizacje zrzeszaja-
ce samorzady lokalne i regionalne tworza pewne wzorce postepowania w srodowi-
sku miedzynarodowym oraz starajg si¢ wplywa¢ na panstwa w taki sposob,
by w odniesieniu do miejsca i roli samorzadu na poziomie krajowym i miedzyna-
rodowym postepowaly zgodnie z przyjetymi regulacjami (funkcja regulacyjna).
Organizacje te maja takze mozliwos¢ konfrontowania postepowania panstw z tre-
$cig obowigzujacych norm, co oznacza pewien rodzaj wplywania na panstwo (funk-
cja kontrolna). Ponadto, miedzynarodowe zrzeszenia spotecznosci lokalnych i re-
gionalnych $wiadczg réznego rodzaju ustugi, opierajac sie na wlasnych decyzjach
i mozliwosciach oraz za pomocg zasobow materialnych i ludzkich bedacych w ich
dyspozycji (funkcja operacyjna). Wedlug K. Jéskowiaka, pozarzagdowe organizacje
miedzynarodowe jednoczace samorzad terytorialny spelniaja ponadto funkcje
szczegdlowe, wlasciwe dla tego typu organizacji. Sg to:

 funkcja lobbingu - miedzynarodowe zrzeszenia nawigzujg oficjalne i nieofi-
cjalne kontakty z instytucjami europejskimi, dzieki ktérym moga informowac
rzadowe struktury europejskie o preferencjach i potrzebach reprezentowanej
spolecznodci oraz posrednio wplywaé¢ na podejmowane przez nie decyzje.
W funkgcji tej miesci si¢ takze wywieranie wplywu na panstwa, aby stwarzaly
warunki prawnoinstytucjonalne miedzynarodowej wspdtpracy samorzadu te-
rytorialnego;

» funkcja tworzenia sieci — organizacje miedzynarodowe tworza i uczestnicza
w sieciach kontaktéw oraz pelnig funkcje punktéw kontaktowych dla spotecz-
noéci lokalnych i regionéw zainteresowanych wspdtpraca dwustronng lub
wielostronng;

 funkcja wspierajaca — miedzynarodowe zrzeszenia wspieraja prace roboczych
i eksperckich gremiow dzialajacych w ramach Rady Europy i Unii Europej-
skiej, udzielaja pomocy merytorycznej parlamentarzystom Parlamentu Euro-
pejskiego ze srodowisk samorzadowych oraz cztonkom Komitetu Regionéw;

* funkgja informacyjna - polega przede wszystkim na informowaniu regionéw
i spolecznosci lokalnych o tendencjach w polityce regionalnej, o planach legi-

33 Europejska konwencja o uznaniu osobowosci prawnej miedzynarodowych organizacji pozarzgdo-
wych, Strasbourg 24.04.1986 r., ,,Seria Traktatow Europejskich”, nr 124.
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slacyjnych instytucji europejskich, o mozliwosciach pozyskania funduszy

z program6w Unii Europejskiej®'.

Wydaje si¢, ze dla miedzynarodowych zrzeszen kluczowe znaczenie ma jednak
ich zdolnos¢ operacyjna, ktéra w znacznym stopniu determinuje przedmiotowa
sfera dziatalnoéci. Magdalena Sapata wskazuje, ze w duzej mierze aktywizuja sie one
wokol instrumentéw i zasad zwigzanych z unijng polityka regionalna, ktdrej obszar
jest najczesciej egzemplifikacja dla koncepcji zarzadzania wieloszczeblowego
i wspolpracy sieciowej. Uwaza, ze wspolnotowa polityka regionalna stymuluje
wspolprace miedzyregionalng i dziala jak inkubator sieci. Mobilizacja regionéw
w procesie decyzyjnym polega przede wszystkim ich udziale we wspolpracy siecio-
wej, ktora koncentruje sie wokot realizacji unijnej polityki regionalnej’™. Magdale-
na Sapala podaje, ze wspolpraca sieciowa to ,niehierarchiczne, zdecentralizowane
i gtownie nieformalne interakcje pomiedzy aktorami (indywidualnymi i zorgani-
zowanymi) tworzone dla rozwigzania wspdlnych probleméw” albo ,,mechanizmy
mobilizacji $rodkéw politycznych w sytuacjach, kiedy mozliwosci ksztaltowania
decyzji, formutowania programu i implementacji sa szeroko rozproszone lub po-
dzielone pomiedzy aktorami publicznymi i prywatnymi™'®. Sg to krajowe lub mie-
dzynarodowe grupy regiondw, ktérych zasadniczym celem istnienia jest wymiana
informacji i doswiadczen (stad bywaja nazywane sieciami wymiany) i ktére mozna
sklasyfikowa¢ na cztery podgrupy (moga pasowa¢ do wigcej niz jednej z wyzej wy-
mienionych kategorii):

* sieci szczytowe — paneuropejskie sieci parasolowe, duze koalicje, ktore koor-
dynuja i reprezentuja glosy regionalne i lokalne w Europie;

* sieci terytorialne — wspolpracujace ze sobg regiony z wyraznymi cechami
przestrzennymi lub geograficznymi, ktére wspolnie walcza o swoje specyficz-
ne interesy wobec instytucji unijnych;

* sieci sektorowe - tworzone przez regiony o podobnych cechach gospodar-
czych dla wspierania rozwoju okreslonej galezi gospodarczej, dostosowan sek-
tora i ubiegania si¢ 0 pomoc z Unii, np. wspotpraca regionéw przemystu zbro-
jeniowego;

* sieci tematyczne - tworzone dla koordynowania i reprezentacji interesow re-
gion6w w wybranej problematyce czy polityce, np. w ramach polityki ochrony

$rodowiska’"’.

34 K. Joskowiak, op. cit., s. 281.

315 M. Sapala, op. cit., s. 22-23. Por.: H. Dumala, Sieci migdzyregionalne w Europie [w:] Unifikacja i rézni-
cowanie wspélczesnej Europy, pod red. B. Fijalkowskiej, A. Zukowskiego, Warszawa 2002, s. 182.

316 M. Sapata, op. cit., s. 22-23.

37 Tbidem, s. 24.
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Z kolei K. Tomaszewski na podstawie obserwacji sposobu ich dzialania ,sieci
wspoltpracy” wyrdznia trzy modele organizacyjne:

* sieci zorganizowane na podstawie umowy formalnej zawartej miedzy zaintere-
sowanymi stronami, ktéra przewiduje powolanie ad hoc okreslonych struktur
i elastyczne mechanizmy wspoéldzialania: regularne spotkania robocze partne-
réw, ruchome prezydencje i sekretariaty;

* sieci wspolpracy oparte na elastycznych formach organizacyjnych (spotkania
grup roboczych, seminaria, konferencje), w minimalnym stopniu sformalizo-
wane, przy czym niektdre funkcjonuja w bardzo $cislej relacji ze stowarzysze-
niami, ktdre powstalty wczesniej i korzystaja z ich doswiadczen organizacyj-
nych, za$ inne powstaja jako odpowiedz na specyficzne programy finansowe
oferowane przez Uni¢ Europejska i sa zorientowane na zdobywanie i efektyw-
ne wykorzystywanie tych funduszy;

* sieci zorganizowane, jako podmioty prawa publicznego (na podstawie przepi-
sow krajowych lub europejskich), powotane w celu sprawnego zarzadzania
konkretnymi projektami realizowanymi przez partneréw, ktore dzialaja czesto
jako tzw. europejskie grupy ekonomiczne®'®.

W praktyce dynamiczng forma budowania ,,Europy regiondéw” staja si¢ od-
dolne inicjatywy zdecentralizowanej wspolpracy regionéw o podobnym potozeniu
geograficznym i wspdlnych interesach’’. Takie byly wtasnie przestanki powotania
Stowarzyszenia Europejskich Regionéw Granicznych (SERG), ktére zalozone zo-
stalo 18 lipca 1971 roku na zamku w Anholt w powiecie Borken w Niemczech,
na obszarze dzisiejszego Euregio. Jest stowarzyszeniem zarejestrowanym. Jego
czlonkowie sg obowigzani do uiszczania skladek. Dodatkowe $rodki finansowe
stowarzyszenie otrzymuje od rzadéw panstw oraz od Komisji Europejskiej w ra-
mach projektu Lace. Cztonkami stowarzyszenia sg regiony uksztattowane w poszcze-
golnych panstwach oraz euroregiony, jako osobne jednostki juz tworzace struktury
wspolpracy transgranicznej (gléwnie — przygraniczne regiony nadrenskie), dazace
do promowania intereséw spolecznosci lokalnych i uwzgledniania ich w polityce
publicznej. Dotaczyly do niej réwniez poédinocno-wschodnie i potudniowo-
wschodnie regiony Niemiec. Do organizacji nalezy obecnie kilkadziesigt regionéw
przygranicznych z calej Europy. Statutowe cele Stowarzyszenia Europejskich Re-
gionéw Granicznych to: wskazywanie problemdw, szans i zadan dotyczacych
wspoélpracy transgranicznej regionéw, promowanie ogdlnych intereséw regionéw

318 K. Tomaszewski, op. cit., s. 122-127.
319 Por.: P. Sarnecki, Organizacje migdzynarodowe jednostek terytorialnych w Europie, ,Samorzad
Terytorialny” 1991, nr 4.
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wobec narodowych miedzynarodowych parlamentéw, organdéw wladz, inicjowanie
i koordynowanie wspolpracy transgranicznej na terenie Europy, wymiana do$wiad-
czen iinformacji w celu uksztaltowania obrazu wspoélnych intereséw. Organami
SERG s3: Walne Zebranie, Prezydium, Sekretarz Generalny. Podstawowymi osig-
gnieciami SERG byto zainicjowanie regularnych Konferencji Europejskich Regio-
néw Granicznych pod auspicjami Rady Europy i wydanie w 1981 roku, poprawio-
nej w 1995 roku, Europejskiej Karty Regionéw Granicznych i Transgranicznych.
SERG prowadzi intensywng prace majaca na celu koordynacje wspoélpracy i rozwo-
ju regiondw nadgranicznych. Organizacja prébuje takze promowac jednolite stan-
dardy tej wspdlpracy i inicjowa¢ wymiane doswiadczen regionéw w zakresie
wspotpracy™.

Forum wspoétpracy miedzy regionami stanowi rowniez: Zgromadzenie Regio-
néw Europy (Assembly of European Regions — ARE), powstale w 1985 roku w miej-
sce niesformalizowanej wspdtpracy miedzyregionalnej 9 organizacji miedzynaro-
dowych i 47 regionéw w rozwigzywaniu wspolnych probleméw. Skupia obecnie
okoto 300 regionéw europejskich, takze spoza granic UE oraz niebedacych spo-
tecznosciami terytorialnymi. ARE posiada status obserwatora przy Radzie Europy.
Do gléwnych celow nalezy rozwijanie dialogu i porozumienia pomiedzy regionami,
wzmacnianie ich pozycji wobec instytucji UE, prowadzenie wspélnych dzialan
i badan. Rola Zgromadzenia byla szczegdlnie widoczna w czasie powolywania Ko-
mitetu Regionéw oraz w trakcie prac nad Traktatem z Maastricht. Joanna Leman-
ska podkresla, ze Zgromadzanie, sklada si¢ — w przeciwienstwie do Komitetu Re-
gionow — jedynie z przedstawicieli regionéw, moze wiec broni¢ intereséw tego wia-
$nie szczebla®'. Czlonkami ARE mogg by¢ regiony z demokratycznych panstw
europejskich. Krzysztof Tomaszewski wyjasnia, Ze organizacja nie ma specjalnego
statusu w kontaktach z instytucjami Unii Europejskiej, ale przez liczne spotkania
czlonkow prezydium z przedstawicielami Komisji Europejskiej wspomaga dzialania
regionalistow zmierzajace do wzmocnienia posredniego szczebla wladzy w Europie.
W wielu sprawach ARE wspdldziala z Rada Gmin i Regionéw Europejskich (RGiRE),
ktéra powstala w Genewie w 1951 roku, zrzeszajac spotecznosci lokalne, a od 1984
roku takze regionalne. Jej celem jest przede wszystkim: rozwijanie wspdtpracy
i wymiana do$wiadczen miedzy samorzadami terytorialnymi, promowanie rozwoju
lokalnego, pomaganie wtadzom samorzadowym w uzyskiwaniu wsparcia finanso-
wego inicjatyw zwigzanych z polityka socjalng i ekonomiczng na szczeblu regional-
nym i lokalnym. To wlasnie RGIiRE zapoczatkowala ruch zawierania zwigzkéw

320 M. A. Lapug, op. cit., s. 56-57. Por.: K. Tomaszewski, op. cit., s. 122-127.
3217, Lemanska, op. cit., s. 250.
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blizniaczych pomiedzy jednostkami samorzadowymi. W praktyce interesuje si¢
gléwnie samorzadami lokalnymi. Krzysztof Tomaszewski podkresla, ze ma ona
przy tym bliskie powigzania z Komisja Europejska, a w szczegélnosci jest odpowie-
dzialna za realizowanie niekt6rych finansowanych przez Komisje programow’>.

Podobna role, zrzeszenia wspdlnot o specyficznym charakterze i specyficznych
problemach, pelni powolana w 1973 roku Konferencja Peryferyjnych Regionow
Nadmorskich Wspoélnoty Europejskiej (Conférence de régions périphériques mari-
times de la Communauté européenne — CPRM). Stowarzyszenie to powstalo z ini-
cjatywy francuskiego regionu Bretanii w momencie, gdy do WE przystepowaly
kraje, ktorych gospodarka byla silnie zwigzana z morzem: Dania, Wielka Brytania
i Irlandia. Regiony nadmorskie i peryferyjne za gléwny cel postawily sobie dazenie
do zapewnienia zréwnowazonego rozwoju tych obszaréw. Realizacja tego zamie-
rzenia wymaga $cistej wspolpracy w zakresie transportu morskiego, rynku potowéw
morskich i §rédladowych oraz efektywnego wykorzystywania $rodkéw pomoco-
wych UE skierowanych do regionéw peryferyjnych*?. Stowarzyszenie obecnie sku-
pia ponad 160 regiondw z 28 panstw europejskich. Gléwne cele dziatalnosci CPMR
obejmuja: ograniczenie negatywnych skutkdw peryferyjnego polozenia regionéw
czlonkowskich poprzez promowanie ich rozwoju, lepsze wykorzystanie atutow
regionow cztonkowskich poprzez ich wspdétprace w ramach wspdlnych projektow,
wykorzystanie korzysci plynacych z bliskosci wladz regionalnych wzgledem obywa-
teli. Konferencja reprezentuje wspoélne interesy regiondéw czltonkowskich, gtéwnie
wobec instytucji Unii Europejskiej. CPMR proponuje konkretne rozwigzania
w zakresie polityk wspolnotowych majacych wplyw terytorialny, a mianowicie:
polityki regionalnej, zréwnowazonego rozwoju, transportowej, rolnej, konkurencji,
badan i rozwoju oraz ryboléwstwa. Dzieki wysokiemu poziomowi merytorycznemu
proponowanych rozwigzan CPMR jest organizacja wysoce ceniong w Brukseli
i stanowi skuteczne forum lobbingowe®*.

Mniej znane Stowarzyszenie EUREGHA, jest organizacja typu non-profit. Sto-
warzyszenie dziala na podstawie przepisow prawa belgijskiego, czyli ustawy z dnia
27 czerwca 1921 r. o stowarzyszeniach typu non-profit, miedzynarodowych stowa-
rzyszeniach non-profit oraz fundacjach. Stowarzyszenie ma na celu ustanowienie
wspdlpracy pomiedzy europejskimi wladzami regionalnymi i lokalnymi, szczegélnie
ich organami zajmujacymi si¢ opieka zdrowotng i zdrowiem publicznym w Europie,
a takze ustanowienie w tym zakresie blizszej wspotpracy z instytucjami Unii Europej-

322 K. Tomaszewski, op. cit., s. 122-127. Por.: M. A. Lapu, op. cit., s. 56-57.
323 K. Tomaszewski, op. cit., s. 122-127.
4 M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, op. cit., s. 180.
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skiej, a takze innymi organizacjami migdzynarodowymi i publicznymi zwigzanymi

z opiekg zdrowotng i zdrowiem publicznym na $wiecie’®

. Czasem organizacje
wspolpracy maja charakter mniej sformalizowanych struktur, jak na przyklad
utworzone w 1984 roku w celu wspierania przemystu Stowarzyszenie Tradycyjnych
Region6éw Przemystowych Europy (Régions Européennes de Technologie Industrielle
- RETI) lub powstajace ad hoc grupy interesu laczace regiony zainteresowane
wspoltpracg ze wzgledu na specyficzne programy strukturalne Unii Europejskiej.
Krzysztof Tomaszewski zwraca uwage, ze rowniez regiony bardzo bogate podejmu-
ja inicjatywy wspolpracy, a ich celem jest faczenie wysitkow w celu osiagniecia jesz-
cze szybszego postepu gospodarczego i zwigkszania swojego potencjalu ekono-
micznego. Jako przyklad takiej wspdlpracy podaje inicjatywe czterech regionéw
Europy Zachodniej: niemieckiego landu Badenia-Wirtembergia, hiszpanskiej
wspoélnoty autonomicznej Katalonia, wloskiego regionu Lombardia oraz francu-
skiego regionu Rhone-Alpes. Inicjatywa zapoczatkowana w 1988 roku zostala na-
zwana ,,Quatre Moteurs pour 'Europe”, zeby podkresli¢ typowo gospodarczy cha-
rakter przedsigwzigcia. Wymienione regiony byly juz przedtem silnie zaangazowa-
ne we wspolprace transgranicznej. Tym razem chodzilo o podkreslenie woli wspot-
pracy politycznej elit regionalnych i promowanie wlasnych intereséw ekonomicz-
nych. Dzialania ,Quatre Moteurs pour I'’Europe” wykraczaja jednak poza zwykla
wspotprace, gdyz ich celem jest wywieranie wplywu lobbystycznego na instytucje
Unii Europejskiej i ich polityke®*.

W Europie pojawiajg si¢ tez formuly modelowane miedzynarodowych zrze-
szenn samorzadowych®”. W ramach Rady Europy wypracowana zostala koncepcja
euroregionéw, a na forum Unii Europejskiej - Europejskich Ugrupowan Interesu
Gospodarczego i w ostatnich latach - Europejskich Ugrupowan Wspotpracy Tery-
torialnej. Z kolei regiony Goérnego Renu wypracowaly swoista koncepcje euro-
dystryktu®®. Biorac pod uwage, ze aktualnie formule euroregionu, a takze euro-
dystryktu zdominowaly samorzady szczebli ulokowanych ponizej wojewddztwa,
ich omawianie w dalszych czgsciach pracy zostanie znaczaco ograniczone.

Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej (EUWT) jest nowym in-
strumentem prawnym umozliwiajagcym prowadzenie efektywniejszej i skuteczniej-
szej wspolpracy zagranicznej przez jednostki samorzadu terytorialnego, a wydanie
norm prawnych na poziomie rozporzadzenia sytuuje wspolprace terytorialng

325 Patrz: http://www.euregha.net/ oraz http://www.podlaskie.eu/aktualnosci/podlaskie-gospodarzem-
zgromadzenia-ogolnego-euregha [31.03.2013].

326 K. Tomaszewski, op. cit., s. 122-127.

327 Por. P. Sarnecki, Organizacje migdzynarodowe jednostek terytorialnych... op. cit.,

328 N. Kohtamaki, op. cit., s. 249-251.
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w samym centrum procesu integracji, gdzie do tej pory plaszczyzna ta byla zanie-
dbywana przez europejskiego prawodawce. Europejskie Ugrupowanie Wspdtpracy
Terytorialnej osobowos¢ prawng uzyskuje z momentem wpisania do rejestru lub
publikacji w panstwie czlonkowskim, gdzie ma znajdowac si¢ siedziba danego
EUWT. EUWT powstaje z inicjatywy przysztych cztonkéw, ktérymi moga by¢ pan-
stwa czlonkowskie Unii Europejskiej, wladze regionalne i lokalne oraz podmioty
prawa publicznego®”, a takze stowarzyszenia skladajace sie z podmiotéw nalezg-
cych do jednej lub kilku z wymienionych wczesniej kategorii. Przyszte cztonkostwo
jest uzaleznione od zgody panstwa cztonkowskiego, wydanej lub nie na podstawie
powiadomienia o zamiarze uczestnictwa w EUWT, konwengji i statutu, a takze
zgodnosci z prawem unijnym i krajowym oraz interesem publicznym. Pomioty
bedace cztonkami EUWT dzialaja w granicach kompetencji przyznanych przez
prawo krajowe wlasciwe dla nich; sktada sie z cztonkéw potozonych na terytorium
przynajmniej dwoch panstw cztonkowskich®.

Cztonkowie EUWT informuja o rejestracji lub publikacji, a takze o statucie za-
interesowane panstwa czlonkowskie oraz Komitet Regionéw. W kazdym z panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej EUWT posiada zdolno$¢ prawng i zdolnos¢ do
czynnoéci prawnych o najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na

331

mocy prawa krajowego tego panstwa cztonkowskiego™'. Ugrupowania opieraja si¢

329 Podmiot prawa publicznego oznacza kazdy podmiot: ustanowiony w szczegdlnym celu zaspokaja-
nia potrzeb w interesie ogélnym, ktore nie maja charakteru przemystowego ani handlowego, posiada-
jacy osobowos¢ prawng; oraz finansowany w przewazajacej czeéci przez panstwo, jednostki samorza-
du terytorialnego lub inne podmioty prawa publicznego, albo taki, ktérego zarzad podlega nadzorowi
ze strony tych podmiotéw; albo taki, w ktérym ponad polowa cztonkéw organu administrujacego,
zarzadzajacego lub nadzorczego zostala wyznaczona przez panstwo, jednostki samorzadu terytorial-
nego lub inne podmioty prawa publicznego. Na podstawie art. 1 ust. 9 akapit drugi dyrektywy nr 2004
/18/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 31 marca 2004 roku w sprawie koordynacji procedur
udzielania zamoéwien publicznych na roboty budowlane, dostawy i ustugi, Dz. Urz. UE L 134 z 30.04.
2004 r., s. 114, http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do? uri= CONSLEG:2004 L0018:
20080101:PL:PDF [01.12.2012].

330 R. Kuligowski, Europejskie Ugrupowanie Wspdtpracy Terytorialnej a wspdtpraca zagraniczna jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, ,Bialostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 46-47. Por.: Rozwdj form
wspélpracy samorzgdow..., s. 176-179.

3! Europejskie Ugrupowanie Wspétpracy Terytorialnej, analiza opracowana przez Grupe Europejskich
Studiéw Politycznych pod przewodnictwem profesora Nicolasa Levrata w ramach programu badan
Komitetu Regionéw pod nadzorem Dzialu Analiz Politycznych, Badan i Miedzyinstytucjonalnego
Planowania Legislacyjnego (Gianluca Spinaci, Jarostaw Lotarski i Lucia Cannellini) oraz sekretariatu
Komisji COTER (Damian Lluna Taberner), http://cor.europa.eu/en/Archived/ Documents/ 8af77b7b-
a510-4d1b-9f8e-576a771ecb76.pdf, [01.12.2012]. Por.: R. Kuligowski, op. cit., s. 45-46; Rozwdj form
wspélpracy ... op. cit., s. 176-179.
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nie tylko na przepisach unijnego rozporzadzenia, ale rowniez na prawie krajowym
czlonka, na terenie ktorego znajduje si¢ siedziba statutowa, oraz konwengcji i statu-
cie, o ktérych mowa w rozporzadzeniu. Warto tu zaznaczy¢, ze interpretacja kon-
wengji i statutu prowadzona jest w oparciu o przepisy prawa krajowego, do ktorych
ustanowienia panstwa czlonkowskie zostalty zobowigzane (celem zapewnienia sku-
tecznego stosowania unijnego rozporzadzenia). Zgodnie z polska ustawa imple-
mentacyjng z 2008 r., do Ugrupowania stosuje si¢ nie tylko rozporzadzenie i usta-
we, ale takze ustawe prawo o stowarzyszeniach (art. 3). Wynika z niej réwniez, ze
Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania Ugrupowania, kto-
rego RP jest czlonkiem. Podobnie odpowiedzialnosci za EUWT nie ponoszg jed-
nostki samorzadu terytorialnego czy samorzadowe osoby prawne, ktérego sa czlon-
kami (art. 19). Ugrupowania zostaly wyposazone, jako miedzynarodowy podmiot
prawa publicznego, w uprawnienia do dzialania w imieniu swoich cztonkdw,
wspoétuczestniczenia w wykonywaniu ich zadan, a takze przekazywania i otrzymy-
wania sktadnikéw mienia, zatrudniania pracownikéw i wystepowania jako strona
w postepowaniu sgdowym™*.

Gléwnym zadaniem funkcjonowania europejskiego ugrupowania wspétpracy
terytorialnej, ktére pokrywa si¢ z celem powolania tego podmiotu, jest utatwianie
i upowszechnianie wspdlpracy transgranicznej, transnarodowej lub miedzyregio-
nalnej, miedzy jego cztonkami wylacznie w celu wzmocnienia spdjnosci ekono-
micznej i spolecznej. Ponadto - jak zauwaza Rafal Kuligowski - do zadan EUWT
moze naleze¢ realizacja projektow dofinansowanych z Europejskiego Funduszu
Spotecznego, Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Funduszu
Spdjnosci przeznaczonych przez Unie Europejska na wspdlprace terytorialng.
Wisréd szczegolnych celéw ugrupowania wymieni¢ mozna tez prowadzenie strate-
gicznej wspdlpracy oraz pelnienie roli narzedzia projektu wspélpracy®®. Statut
ogranicza jego zdolno$¢ prawna do wykonywania powierzonych mu zadan. Jest to
zasada specjalizacji, wspdlna dla wszystkich organizacji wspdlpracy, poniewaz nie

*2 Na ten temat patrz: A. Bussmann, Europejskie ugrupowanie wspéipracy terytorialnej (EUWT) -
przetom we ..., s. 7 i n; idem, Europejskie ugrupowanie wspélpracy terytorialnej (EUWT): wdrazanie...,
s. 9 i n; idem, Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej — nowy..., s. 41 i n; M. K. Brab,
P. Kledzik, op. cit., s. 555 i n.; Rozwdj form wspélpracy samorzgdéw... op. cit., s. 176-179; K. Miaskowska-
-Daszkiewicz, M. Mazuryk, op. cit., s. 248 i n.; C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 12-13.

33 R. Kuligowski, op. cit., s. 47. Warto podkresli¢, Ze wspdlpraca terytorialna jest jednym z trzech
celow funduszy strukturalnych i Funduszu Spdjnosci w okresie programowania na lata 2007-2013.
(art. 3 ust. 2 lit. ¢ rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiajacego
przepisy ogélne dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spotecznego oraz Funduszu Spéjnosci i uchylajacego rozporzadzenie (WE) nr 1260/1999), Dz. Urz.
UE, L 210z 31.07.2006 r., s. 37.
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posiadaja one kompetencji ogolnej, lecz dziataja w granicach przyznanych kompe-
tencji***.

Po wprowadzeniu odpowiednich uregulowan na szczeblu krajowym zaczely
sie pojawia¢ pierwsze EUWT jako nowe instrumenty wspolpracy. Jako przyktad
mozna podaé pierwsze Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej
(EGTC), jakim jest Eurométropole Lille-Kortrijk-Tournai, utworzone z inicjatywy
miast Lille (Francja), Kortrijk we Flamandii (Belgia) i Tournai w Walonii (Belgia).
Umowe podpisano 28 stycznia 2008 roku w Kortrijk. Powotane przez nig EUWT
sktada si¢ z 14 czlonkow, reprezentujacych jednostki od szczebla krajowego po
lokalny. Na pograniczu hiszpansko-portugalskim funkcjonuje za§ Duero-Douro
EGTC utworzone w marcu 2009 roku przez 96 gmin hiszpanskich, 69 gmin portu-
galskich, Organismo Auténomo D-ARRIBES, Stowarzyszenie Wsi na rzecz Wspot-
pracy i Rozwoju Lokalnego z Hiszpanii oraz portugalskie Stowarzyszenie Raia e do
Coa Autarkies. Z kolei EUWT Grande Région utworzone w 2010 roku przez Wiel-
kie Ksiestwo Luksemburga (gdzie funkcjonuje wspolny sekretariat techniczny)
Belgie, Francje (ktdérej prawu podlega) i niemieckie kraje zwigzkowe, jako jedyne
zarzadza programem wspolpracy transgranicznej w ramach europejskiej wspotpra-
cy terytorialnej. Warto doda¢, Ze na terytoriach tzw. nowych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej (Wegry, Stowacja) utworzono EUWT Ister Granum ukierunko-
wane na wspolprace w regionie mostu Esztergom-Parkany, ktére obejmuje 51 we-
gierskich i 38 stowackich wladz lokalnych. Jego zadania dotycza przede wszystkim
wnioskéw w sprawie wsparcia finansowego ze $rodkéw przewidzianych w ramach
programow europejskiej wspolpracy terytorialnej Wegry-Stowacja oraz Europa
Potudniowo-Wschodnia™.

Wspolpraca transgraniczna w panstwach Unii Europejskiej moze by¢ prowa-
dzona réwniez z wykorzystaniem specyficznego, dostepnego w stosunkach wewnatrz-
unijnych instrumentu prawnego, jakim jest Europejskie Ugrupowanie Interesu
Gospodarczego (European Economic Interest Grouping — EEIG). Adam Mikotaj-
czyk wyjasnia, Ze jest to unijny instrument prawny (umocowany w prawie Unii
Europejskim), majacy utatwia¢ wspoélprace w skali migdzynarodowej, adresowany
przede wszystkim do przedsigbiorstw, cho¢ jego czlonkami moga by¢ réwniez
podmioty prawa publicznego, stad tez mozliwe jest wykorzystanie tej formy wspot-
dzialania w celu prawnego umocowania struktur transgranicznych opartych

34 Rozwdj form wspotpracy samorzqdéw na poziomie miedzynarodowym, [w:] Formy wspotdziatania
jednostek samorzgdu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego, Katowice 2012, s. 176-179.

35 S. Dolzblasz, A. Raczyk, Wspdtpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa 2010,
s. 192-197. Por.: Rozwdj form wspolpracy samorzgdéw... op. cit., s. 176-179.
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336

na prawie prywatnym®*. W ocenie A, Mikolajczyka EEIG mogg stanowi¢ dogodna
formule wspdlpracy transgranicznej szczegoélnie w tych przypadkach, gdy istnieje
potrzeba lub wola zaangazowania (w sposéb jednolity instytucjonalnie) partneréw
publicznych i prywatnych jednoczesnie (izb handlowych i gospodarczych, przed-
siebiorstw, organizacji spotecznych i oséb fizycznych obok wladz terytorialnych).
Zastosowanie tej formy wspdlpracy moze zatem stanowi¢ instytucjonalny wymiar
partnerstwa publiczno-prywatnego, tym bardziej, ze dziatalnos¢ EEIG nie moze by¢
nastawiona na zysk. Celem ugrupowania jest ulatwienie albo rozwijanie dziatalno-
$ci gospodarczej lub publicznej jego uczestnikdw, polepszenie albo powiekszenie
wynikow tej dziatalnosci, nie za$ osigganie zyskow”. Jako przyktady zastosowania
formuly EEIG na potrzeby wspdlpracy miedzyterytorialnej i transgranicznej
A. Mikotajczyk wskazuje zorganizowang w ten sposdb wspdtprace $rodziemnomor-
skich regionéw Hiszpanii, Francji i Wloch, tworzacych tzw. droge wysokich tech-
nologii oraz zarejestrowany, jako EEIG, angielsko-francusko-belgijski ,Eurore-
gion”, wspottworzony przez hrabstwo Kent, region Nord-Pas de Calais oraz wiadze
Brukseli, Flandrii i Walonii. Inny przyktad to wspdlpraca sasiadujacych ze soba
miast nadgranicznych: francuskiego Menton i wloskiego Ventimiglia. Dzigki sfor-
malizowaniu wspodtpracy w formie EEIG powstala struktura transgraniczna, odpo-
wiedzialna m.in. za zarzadzanie wspolnymi projektami dofinansowanymi z fundu-
szy programu INTERREG, uznawana w $wietle prawa obu stron i mogaca prowa-
dzi¢ dzialalno$¢ po obu stronach granicy. Adam Mikolajczyk zastrzega wszakze,
zwazywszy na szczegolna, publiczng misje (charakter zadan) samorzadu terytorial-
nego i niekiedy niepelng adekwatno$¢ instytucji EEIG, Ze nie jest ono w pelni ade-
kwatnym instrumentem wspolpracy transgranicznej jednostek samorzadu teryto-
rialnego (w tym wojewddztw), lecz co najwyzej swoista ,,proteza prawna”, podob-
nie jak Spotka Europejska (Societas Europeae — SE)**.

336 A. Mikotajczyk, Prawne formy wspdtpracy... op. cit., s. 300-302.

337 Ibidem. Por.: M. Perkowski, Prawo Unii Europejskiej i partnerstwo transgraniczne, [w:] Partnerstwo
transgraniczne. Kompendium, pod red. M. Perkowskiego, P. Niczyporuka, P. Kotodko i P. Sawickiego,
Bialystok 2010; idem, Partnerstwo publiczno - prywatne w ujeciu migdzynarodowym. Natura koncep-
cji, [w:] Partnerstwo publiczno - prywatne. Zagadnienia teorii i praktyki, pod red. M. Perkowskiego, ze
stowem wstepnym C. Kosikowskiego, Biatystok 2007; idem, Transgraniczne znaczenie prawnej regula-
cji zarzgdzania projektami finansowanymi z funduszy europejskich, [w:] Mosty ponad granicami - nowe
perspektywy wspélpracy transgranicznej, pod red. T. Dziurbejko, Suwatki 2007.

338 A. Mikotajczyk, Prawne formy wspélpracy... op. cit., s. 300-302. Na temat spo6tki europejskiej por.:
J. Bielecki, A. Srankiewicz, Jak zaktada¢ firme w krajach ,pietnastki”. Spétka europejska, “Rzeczpo-
spolita” 2001, nr 243; The European Company. An optional vehicle for transnational cooperation,
»Single Market News” 2001, nr 25.
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Miedzynarodowe zrzeszenia samorzadowe, jako stosunkowo dynamiczny
zbior, przyjmujg rézny stopien zorganizowania i aktywnosci. Polskie wojewddztwa
za$ w roznym stopniu si¢ wen wiaczajg. Co istotne — obok do$wiadczen na forum
miedzynarodowym, majg tez istotne zaleznosci z sektorem pozarzagdowym w kraju.

Sektor pozarzadowy wobec miedzynarodowej

wspotpracy wojewodztw

Organizacje pozarzadowe moga postuzy¢ regionom jako forum wspdtpracy
w stosunkach miedzynarodowych. Z drugiej strony - istotna rola przypada organi-
zacjom, ktore z poziomu krajowego moga wspiera¢ i wspieraja wojewddztwa w ich
miedzynarodowej wspdtpracy (na réznych zasadach, np. partnerstwa miedzysekto-
rowego). Tomasz Sowinski stusznie zauwaza, Ze organizacje pozarzadowe odgrywa-
ja niezwykle istotna role we wspolczesnej rzeczywistosci. Sa we wszystkich newral-
gicznych miejscach. Méwig o najtrudniejszych sprawach, a co wigcej czesto uzu-
pelniajg niedostatki wladz samorzadowych i panstwowych. Relacje miedzy regio-
nami, a organizacjami pozarzadowymi s3 przeto bardzo bogate — od koegzystencji
poprzez wspolne dziatania, zlecanie zadan samorzadu do wykonana organizacjom
pozarzadowym, az do konfliktow wiacznie. Tomasz Sowinski podkresla, ze NGO’s
maja czgsto w swoich szeregach lub otoczeniu wiele wptywowych os6b i organiza-
cji, wskutek czego moga tworzy¢ silne lobby pomocne w osiggnieciu wielu celow,
a wiele instytucji, w tym regiony, czesto zabiega o ich pomoc. Autor wskazuje tez na
budowanie pozarzadowej przewagi konkurencyjnej: organizacje pozarzadowe
w znacznym stopniu opierajg sie¢ na pracy wolontariuszy, realizujagc wiele zadan
znacznie taniej, zapewniaja tez opieke nad mlodzieza, jej edukacje, rozwdj, zwlasz-
cza w dziedzinach, ktérymi sie zajmuja (NGO’s to miedzy innymi skauting, organi-
zacje charytatywne, spoleczne, sportowe, organizacje samopomocy, zwigzki zawo-
dowe), a ponadto tworzg zwigzki gmin, powiatéw i regionéw, ich stowarzyszenia
iinne formy zorganizowanej wspdlpracy. Tomasz Sowinski wskazuje, ze wladze
samorzadowe, w tym wladze regionalne, z checig korzystaja z ich ustug w bardzo
wielu dziedzinach, a czesto same wykorzystujg te forme do realizacji wlasnych ce-
16w*.
W praktyce samorzadowej spotykamy sie z kilkoma rodzajami stowarzyszen
z udzialem wojewodztw samorzadowych. W pierwszej kolejnosci wymieni¢ nalezy

39 T. Sowinski, Regiony w wybranych relacjach funkcjonalnych, [w:] Regiony..., s. 71.
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oczywiscie jedyne stowarzyszenie samych wojewddztwa samorzadowych - Zwigzek
Wojewoddztw Rzeczpospolitej Polskiej, ktore zostalo zalozone dopiero po wejsciu
w zycie skutkow noweli kwietniowej w 2002 roku. Prace nad jego zaloZeniem roz-
poczeto 13 lutego 2002 roku od spotkania roboczego przedstawicieli wojewddztw
celem omoéwienia zalozen statutu i rozwigzania spornych kwestii, co pozwolilo
sejmikom wojewddztw podja¢ uchwaly o checi utworzenia stowarzyszenia. Dzigki
nim marszalkowie i przewodniczacy sejmikéw na spotkaniu zalozycielskim
9 wrzesnia 2002 roku przyjeli statut oraz upowaznili wskazane osoby do dokonania
rejestracji Zwiazku. Pierwsze Zgromadzenie Ogélne ZWRP odbylo sie 29 wrzesnia
2002 roku. Zwiazek jest dobrowolnym stowarzyszeniem wojewddztw, ktérego ce-
lami statutowymi s3: wspieranie idei samorzadowych i obrona intereséw woje-
wodztw oraz dazenie do spoteczno-gospodarczego ich rozwoju. Zwigzek moze by¢
czlonkiem krajowych i miedzynarodowych organizacji o podobnych celach dziata-
nia oraz podejmowac wspoélprace z innymi organizacjami jednostek samorzadu
terytorialnego w kraju i za granica. Zwigzek realizuje swoje cele w szczeg6lnosci
przez reprezentowanie interesow wojewodztw na forum ogdlnopanstwowym
i miedzynarodowym, a takze poprzez nawigzywanie kontaktow zagranicznych na
poziomie regionéw oraz wymiane naukowg i kulturalng*®. Inne rodzaje ukierun-
kowanych miedzynarodowo stowarzyszen z udzialem wojewddztw, jak chocby
euroregiony (np.: Stowarzyszenie Gmin RP ,Euroregion Baltyk”, czy Stowarzysze-
nie ,Euroregion Niemen”), stopniowo tracg na znaczeniu (z perspektywy woje-
wodztw), co wydaje si¢ by¢ uwarunkowane wprost progresywna aktywnoscig wo-
jewddztw w omawianych wyzej migdzynarodowych zrzeszeniach regionéw. Odpo-
wiednie przed akcesjg Polski do Unii Europejskiej, w warunkach unijnego cztonko-
stwa okazuja si¢ formulg na miare aspiracji gmin i powiatow, za$ wojewddztwom
przestaja wystarcza¢. W dodatku - pojawienie sie EUWT wydaje si¢ przesadzac ten
kierunek przemian.

Dziatalno$¢ miedzynarodowa wojewddztw jest czesto powiazana ze wspotpra-
cg zagraniczng podmiotéw dzialajacych na ich terenie, a w szczegoélnosci organiza-
cji pozarzadowych. Obywatelska aktywnos$¢ jest bowiem bezcenna szczegélnie
w budowaniu ponadnarodowych wiezi w rejonach przygranicznych. Malgorzata
Bonikowska, Grzegorz Lipski i Kazimierz Zurek podkreslaja, ze instytucje skoncen-
trowane na takiej dzialalno$ci istniejg i rozwijaja si¢ w Polsce od 20 lat, jak chociaz-

0 Wojewddztwo samorzgdowe jako uczestnik form wspétdziatania jednostek samorzgdu terytorialne-
g0, [w:] Formy wspéldziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego, Katowice
2012, s. 152. Por.: K. Sikora, Samorzgd wojewddztwa, [w:] Administracja publiczna. Ustréj administra-
cji samorzgdowej. t. 3, pod. red. B. Szmulika, K. Miaskowskiej-Daszkiewicz, Warszawa 2012.
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by Fundacja Pogranicze z Sejn. Obecna skomplikowana rzeczywistos¢ wewnetrzna
i zewnetrzna UE sprawia, ze dialog miedzykulturowy staje si¢ sprawg pierwszopla-
nowa. Miedzykulturowe projekty zainicjowane w Polsce i skierowane na Wschod -
jak m.in. Kongres Kultury Partnerstwa Wschodniego realizowany przy wsparciu
MSZ, ale sitami samorzadu - dowodzg, ze miasta i regiony wzorcowo wspdlpracuja
w tym obszarze. Okazji do koordynacji dzialan na réznych poziomach dostarcza
np. projekt Wroclaw - Europejska Stolica Kultury 2016. Cytowani autorzy wskazu-
ja, Ze narracja wokol tego wydarzenia istotnie wptynie na mozliwosci wykorzysta-
nia samorzadowego i obywatelskiego wymiaru polskiej polityki zagranicznej,
a takze wzmocnienia polskiej soft power. Dyplomacja spoteczna bowiem znakomi-
cie uzupelnia dyplomacje klasyczng i ekonomiczng. Nie zastepuje dziatalnosci ad-
ministracji panstwowej i samorzadow, ale ja rozszerza oraz dopetnia. To, co nie
udaje si¢ rzadom ani samorzadom, moze udac si¢ organizacjom pozarzadowym.
Szczegdlnie, gdy reprezentuja spoleczng sile i aktywizuja obywateli. Przykladem
takiej instytucji dyplomacji obywatelskiej jest Kolegium Europy Wschodniej, ktore
brato udzial w wielu interesujacych projektach miedzynarodowych, takich jak bu-
dowa we Lwowie pomnika zamordowanych w 1941 roku profesoréw czy wydawa-
nie kwartalnika ,,New Eastern Europe” skierowanego do czytelnika na Zachodzie.
Inicjatywy realizowane przez tego typu organizacje odnosza najlepszy skutek, gdy
s3 efektem bardzo dobrej wspolpracy ze strony srodowisk samorzagdowych, innych
organizacji pozarzadowych i wladz panstwowych®.

Wydaje sig, ze sektor pozarzadowy moze i powinien by¢ partnerem woje-
wodztw w ich stosunkach migdzynarodowych, a takze w krajowych don przygoto-
waniach. Zachowanie partnerskiej relacji przyniesie zapewne synergie. Cho¢ woje-
wddztwom nie przychodzi to fatwo (dominuje §wiadomos¢ ,dawania”, a powinna
»powierzania”- zadan), z pewnoscig warto w tym zakresie do partnerstwa publicz-
no-spolecznego podejs¢ powaznie.

31 M. Bonikowska, G. Lipski, K. Zurek, op. cit., s. 16-17. Por.: A. Lada, M. J. Tomaszyk, Rola regionéw
i organizacji pozarzgdowych w trakcie polskiego Przewodnictwa w Radzie Unii Europejskiej, ,,Analizy
i Opinie ISP” 2010, nr 105.
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Przedmiot miedzynarodowej
wspotpracy wojewodztw

Migdzynarodowa wspolpraca wojewddztw to zagadnienie ztozone, nie tylko
z powodu wielosci podstaw prawnych czy réznorodnosci otoczenia instytucjonal-
nego’*. Zréznicowany jest przede wszystkim jej przedmiot, na ktdry sktadaja sie
zaréowno drobne czynnosci kurtuazyjne (wizyty, korespondencja), jak i powazne
czynnos$ci prawne (zawieranie porozumien, czlonkostwo w miedzynarodowych
zrzeszeniach samorzadowych, aktywno$¢ przedstawicieli na forum organizacji
miedzynarodowych). Miedzynarodowa wspoétpraca wojewddztw obejmuje przed-
miotowe osobliwosci typu paradyplomatycznego, ale tez bardzo konkretne czynno-
$ci profesjonalne - zarzadzanie regionalnymi programami operacyjnymi rozwoju
regionalnego (w ramach unijnej polityki spdjnosci) czy tez realizacje projektow
miedzynarodowych (gléwnie transgranicznych). Katalog nie jest zamkniety.

4, 1 Miedzynarodowe porozumienia samorzgadowe

Klasyczna zasada regulujaca wspdlprace w stosunkach miedzynarodowych
stanowi, ze pacta sunt servanda, co znaczy, ze uméw nalezy przestrzegaé. Miedzy-
narodowa wspoélpraca wojewodztw posiada podstawy prawne zawierajace sie
w prawie miedzynarodowym publicznym, prawie Unii Europejskiej czy prawie
krajowym (takze stanowionym na poziomie wojewddztw). Opiera si¢ tez na poro-
zumieniach zawieranych przez wojewddztwa z podmiotami zagranicznymi. Z dru-
giej strony przygotowywanie i zawieranie takich porozumien jest wspdtpracg mie-

2 Na temat zakresu pojecia patrz: J. Szymanski, op. cit., s. 59.
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dzynarodowg. Zawiera si¢ porozumienia dwustronne i wielostronne*”

. Moga mie¢
charakter porozumien ad hoc (na potrzeby krétkotrwatych przedsiewzigc) i na czas
nieokreslony. O ile jednak ta réznorodnos¢ pozwala sie systematyzowac (rozdziat 6)
o tyle - trudny do okreslenia jest charakter takich porozumien (rozdzial 2).
Nie wydaja si¢ by¢ umowami miedzynarodowymi w rozumieniu Konwencji wie-
denskiej o prawie traktatéw z 1969 roku ani tez polskiej ustawy o umowach mie-
dzynarodowych z 2000 roku. Z drugiej strony miedzynarodowe prawo traktatéw
nie zamyka swego katalogu form przedmiotowych. Pytanie - czy porozumienia
miedzynarodowe wojewddztw don przynaleza?

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa nie okresla charakteru porozumien
o wspdlpracy miedzyregionalnej. Nie wynika z niej, czy majg one status umoéw
miedzynarodowych, czy tez stanowig niewigzace uzgodnienia. W ocenie Marty
Wozniak, niewiele tez wniosla, jesli chodzi o okreslenie form wspdtpracy miedzy
jednostkami terenowymi ustawa o zasadach przystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regional-
nych’*. Andrzej Szewc wywodzi, ze w odniesieniu do inicjatyw zagranicznych sa-
morzadu wojewddztwa mozna mowi¢ nie o skutkach prawnych, lecz o skutkach
politycznych lub spotecznych. Umowy te nie maja bowiem charakteru prawnomie-

dzynarodowego®*

. W rozumieniu ustawy o umowach miedzynarodowych, umowa
miedzynarodowa oznacza porozumienie miedzy Rzeczpospolita Polska a innymi
podmiotami prawa miedzynarodowego, regulowane przez prawo mi¢dzynarodowe,
niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym dokumencie czy w wiekszej liczbie do-
kumentow, bez wzgledu na jego nazwe oraz bez wzgledu na to, czy jest zawierane
w imieniu panstwa, rzadu czy ministra kierujacego dzialem administracji rzagdowej

wlasciwego do spraw, ktorych dotyczy umowa miedzynarodowa®. Z kolei -

33 E. Szadkowska, Bilateralna wspélpraca samorzgdowa jako forma wspélpracy transgranicznej, [w:]
Wspétpraca transgraniczna. Aspekty prawno-ekonomiczne, pod red. M. Perkowskiego, Bialystok 2010,
s. 102-109.

¥4 M. Wozniak, Miejsce i stosowanie uméw miedzynarodowych w polskim prawie administracyjnym,
Torun 2005, s. 192. Por.: J. Szymanski, op. cit., s. 45.

35 A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Warszawa 2008, s. 507-513. Por.:
K. Jéskowiak, op. cit., s. 96.

346 Ustawa z dnia 14 kwietnia 2000 r. okresla zasady oraz tryb zawierania, ratyfikowania, zatwierdza-
nia, oglaszania, wykonywania, wypowiadania i zmian zakresu obowigzywania uméw miedzynarodo-
wych. Co do zasady, czynnoéci w stosunkach miedzynarodowych dotyczacych zawierania umoéow
miedzynarodowych, zwigzania Rzeczypospolitej Polskiej takimi umowami oraz obowigzywania
i wypowiadania uméw miedzynarodowych, dokonuje minister wladciwy do spraw zagranicznych,
Dz. U. z 2000 r., nr 39, poz. 443, ze zm. Patrz: . Lemanska, op. cit., s. 244; C. Mik, Opinia w sprawie
prawnych ..., s. 14.
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zdaniem C. Mika - wojewddztwa sg uprawnione do zawierania réznych porozu-
mien z analogicznymi wspolnotami z innych panstw. Moga mie¢ one zaréwno pu-
blicznoprawny, jak i prywatnoprawny charakter. W praktyce umowy polskich wo-
jewodztw o wspdlpracy regionalnej maja status publicznoprawny, zwlaszcza gdy
zmierzaja do ustanowienia euroregionéw (jednak nie zawsze ich cztonkami sg wo-
jewodztwa). Porozumienia te nie stanowig Zrédla prawa powszechnie obowiazujg-
cego w Polsce. Sg rodzajem transgranicznych porozumien administracyjnych pod-
legajacych zlozonemu rezimowi prawnemu, na ktory skladajg sie: zobowigzania
wynikajace z samej umowy, ewentualne powigzane z nimi umowy miedzypan-
stwowe dotyczace wspolpracy jednostek samorzadu terytorialnego, prawo krajowe

stron®¥’

. Nie s3 one znane Konstytucji, ani klasycznemu prawu miedzynarodowe-
mu. Porozumienia te nie stajg si¢ umowami miedzynarodowymi przez ustawowy
obowigzek przestrzegania zobowigzan miedzynarodowych Polski. Nie stajg si¢ nimi
takze wowczas, gdy s3 zawierane zgodnie z umowami dwustronnymi o przyjazni
i wspotpracy, jakie zawarla Polska®.

Takze J. Lemanska zglasza watpliwosci wobec charakteru prawnego umoéw
zawieranych przez wojewddztwa z partnerami zagranicznymi, ktére - jej zdaniem -
nie moga mie¢ charakteru prawnomiedzynarodowego. Wojewddztwom polskim
nie zostalo bowiem przyznane prawo do samodzielnego zawierania umoéw miedzy-
narodowych, ktére maja regiony belgijskie czy landy niemieckie, gdyz rozwigzanie
to wykluczone jest w przypadku panstwa unitarnego, jakim jest Polska. W ocenie
J. Lemanskiej, umowy te posiadaja zasadniczo charakter cywilnoprawny. Wspot-
praca w takich przypadkach polega czesto na wymianie doswiadczen, wzajemnych
wizytach, konsultacjach. Watpliwosci budzi natomiast ich charakter publiczno-
prawny. Jezeli bowiem uznaé, ze w polskim porzadku prawnym brak jest wy-
raznych podstaw do przyjecia istnienia umoéw administracyjnych (publicznopraw-
nych), to niezaleznie od stron i przedmiotu umowy J. Lemanska sugeruje, by uzna¢
ja za cywilnoprawna, zastrzegajac, ze nie znajdzie w tym przypadku takze zastoso-
wania forma dzialania administracji w postaci porozumien. Zgodnie bowiem
z zasadg praworzadnos$ci administracja, w tym samorzad, dziala w granicach i na
podstawie prawa. Skoro zatem obowigzujace przepisy nie przewidujg zawierania
porozumien ze spolecznosciami regionalnymi innych panstw, wedle J. Lemanskiej
nalezy uzna¢, iz niedopuszczalne bedzie skorzystanie przez wojewddztwo samorza-
dowe z tej formy dzialania. Ponadto, czgsto w bezposrednim zawieraniu umow
pomiedzy jednostkami regionalnymi stoi na przeszkodzie ich znaczne zrézni-

347 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 17.
8 Ibidem, s. 14-15.
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cowanie lub brak w poszczegolnych krajach®. Kazimierz Jéskowiak dodaje,
ze umowy te nie stanowig tez prawa miejscowego i dlatego nie podlegaja obowigz-
kowi publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym. Nie s3 tez prawem po-
wszechnie obowiazujacym. Sg to umowy, ktére wiaza tylko wspdlnoty terytorialne,
ktore je zawarly i maja bardziej charakter deklaracji politycznych - jako wyraz in-
tencji stron — anizeli uméw o skutkach prawnych o zasiegu miedzynarodowym™.
Podobnego zdania jest J. Szymanski, ktory wskazuje, ze nawet uzgodnione z MSZ
uchwaly w sprawie inicjatyw transgranicznych nie stanowia prawa miejscowego,
lecz projekt umowy miedzynarodowej, ktora dojdzie do skutku dopiero po wyraze-
niu ostatecznej zgody na zwigzanie si¢ umowa przez wszystkie jej strony, czyli takze
partnera zagranicznego jednostki samorzadowej lub zrzeszenia ztozonego z takich
jednostek. Janusz Szymanski kategorycznie podkresla, Ze porozumienie takie nie
jest umowg miedzynarodowa w rozumieniu prawa miedzynarodowego, co wynika
z regulacji przyjetych przez Konwencje madrycka i ustawe z dnia 14 kwietnia 2000 r.
o umowach miedzynarodowych. Ma ono charakter porozumienia badz administra-
cyjnoprawnego lub cywilnoprawnego, albo mieszany. Bedzie ono wigza¢ tylko
strony, czyli wspdlnoty terytorialne, ktdre ja zawarly, a nie panstwo - jako podmiot
prawa miedzynarodowego®'. Janusz Szymanski podkresla, ze wojewodztwo jako
zasadnicza jednostka podzialu administracyjnego panstwa nie ma zdolnosci do
dzialania na plaszczyznie migdzynarodowej ze skutkiem wiagzacym, poniewaz pan-
stwo nie przyzato mu kompetencji, jakie przystuguja podmiotom prawa miedzyna-
rodowego — nawet w bardzo ograniczonym zakresie. Przyjeta przez ustawodawce
koncepcja zawierania przez jednostki samorzagdu wojewodzkiego porozumien mie-
dzynarodowych - niebedacych umowami miedzynarodowymi ma - w ocenie
J. Szymanskiego - charakter zachowawczy, uznajac nadal panstwo za jedyny pod-
miot prawa miedzynarodowego, a ius contrahendi przyznajac wylacznie centralnym

jego organom?

. Wydaje sie, ze skoro owe porozumienia zawierane sg przez pod-
mioty z réznych panstw — z pewnoscia maja charakter miedzynarodowy. Sg zatem
porozumieniami miedzynarodowymi. Posiadaja charakter swoisty, zblizony do poro-
zumien zawieranych przez miedzynarodowe organizacje pozarzadowe (chociaz
zuwagi na charakter publiczny, analogie do korporacji pozarzadowych s3 nie do

)353

konca trafne)*”. Wedlug Ministerstwa Spraw Zagranicznych porozumienia zawie-

397, Lemanska, op. cit., s. 244.
30 K. Joskowiak, op. cit., s. 99.
17, Szymanski, op. cit., s. 49.
2 Ibidem, s. 51.

353 Podobny wywdd przeprowadzit L. Antonowicz wobec uktadéw zawieranych miedzy organami

narodowo-wyzwolenczymi a wtadzami panstw-metropolii. Idem, op. cit., s. 18-20.
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rane przez wojewddztwa, jako dokumenty podpisywane z partnerami za granica,
nie s3 umowami miedzynarodowymi w $wietle ustawy z dnia 14 kwietnia 2000 r.
o umowach miedzynarodowych. MSZ stoi na stanowisku, ze biorgc pod uwage fakt,
ze wojewddztwo posiada osobowo$¢ prawng na mocy art. 165 Konstytucji RP i art.
6 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, w zakresie wspdlpracy zagranicznej
podlega ono m.in. regulacjom ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. - Prawo prywatne
miedzynarodowe™*.

Adam Mikolajczyk podaje, ze do wspdlpracy transgranicznej prowadzonej
w formach prawnie niewigzacych zaliczajg si¢ te przypadki wspotdziatania, w kto-
rych relacje zewnetrzng, stosunek laczacy strony nalezace do dwoch co najmniej
réznych panstw, przynalezace do odrebnych porzadkéw prawnych, oparto na po-
rozumieniu typu gentelmen's agreement, ktére nie podlega realizacji na drodze
prawnej - niedotrzymanie tak zaciagnietych zobowigzan nie rodzi skutkéw praw-
nych, a ich egzekwowanie nie moze by¢ dochodzone na drodze prawnej (sadowe;j).
Jedng z cech identyfikujacych tego typu porozumienia bedzie to, ze strony nie
wskazujg w nim prawa wlasciwego dla jego oceny, jak réwniez nie jest w nim wska-
zany sad wlasciwy. Z tego punktu widzenia dla wyodrebnienia stosunkéw prawnie
niewigzacych nie jest natomiast istotne, ze strony-podmioty stosunku transgra-
nicznego nalezace do jednego i tego samego panstwa organizuja si¢ w ukfadzie
krajowym (zrzeszaja, zawieraja porozumienia) na podstawie form prawnie wigza-
cych™.

Abstrahujac od kwalifikacji prawnej, J. Bo¢ i S. Malarski wskazujg, ze porozu-
mienie takie okresla¢ powinno cele wspdtpracy migdzynarodowej, tryb zawierania

34 Dz. U. z 2011 r., nr 80, poz. 432. Patrz: OdpowiedZ MSW na interpelacje¢ Posla na Sejm RP Damia-
na Raczkowskiego z dnia 22 lutego 2013 roku w sprawie aktywnosci migdzynarodowej wojewodztw
i zawieranych przez nie umoéw oraz porozumien, sygn. SPS-023-14604/13, udostepniona autorowi
i wjego zasobach.

355 Pojecie gentelmen's agreement rozumiane jest jako wigzaca strony umowa miedzynarodowa zawar-
ta w formie ustnej. W niniejszej pracy nawiazuje natomiast do innego znaczenia tego terminu, wedtug
ktérego jest to porozumienie o charakterze niewigzacym (obejmujace zobowigzania o charakterze
»politycznym?”, ktorych realizacja oparta jest na dobrej woli stron), niezaleznie od tego, czy ma forme
ustng, czy pisemng. Porozumienia tego typu zawieraja normy postgpowania (okreslaja wzajemne
prawa i obowigzki stron), ktére nie beda jednakze mialy statusu norm prawnych. Zastosowanie si¢ do
nich ma charakter w tym sensie dobrowolny, ze nie jest gwarantowane sankcjg prawng. Rozréznienie
pomiedzy porozumieniami gentelmenskimi a porozumieniami i umowami wigzacymi prawnie opie-
raja sg zatem na tej koncepcji wyrdzniania norm prawnych sposréd klasy zjawisk zwanych normami
spolecznymi, w mysl ktorej differentia specifica normy prawnej stanowi sankcja panstwowa. Patrz:
A. Mikolajczyk, Prawne formy wspélpracy transgranicznej, [w:] Regiony, s. 291. Por.: M. Zielinski,
W. Fiedler, Gentelmen's Agreements, [w:] Encyclopedia of Public International Law, pod red. R. Bern-
hardta, Amsterdam-Lausanne-New York-Oxford-Shannon-Singapore-Tokyo 1995, s. 105-106.
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porozumien o wspdlpracy, organy porozumien, zasady dzialalnosci i formy prawne
decyzji tych organdéw, zagadnienia finansowo-ekonomiczne, kwestie nadzoru
i kontroli, a takze problemy zwigzane z modyfikacja porozumien czy ich kasacja.
Autorzy ci wywodza, ze skoro polskie regiony wchodzi¢ beda w bezposrednie sto-
sunki prawne z europejskimi organizacjami wspotpracy regionalnej, a takze wcho-
dzi¢ w powigzania prawnofinansowe z Unig Europejska w zakresie srodkéw wspar-
cia do realizacji przyjetych przez UE programoéw, przewidywaé nalezy konstrukeje
prawne dwustronnych i wielostronnych europejskich kontraktow rozwoju regio-
nalnego™.

Bezspornie, wojewodztwa zawieraja porozumienia miedzynarodowe, ktd-
re obowigzuja w ich relacjach z regionami - stronami owych porozumien. Sg zatem
prawem swoistym, ale obowigzujagcym. Nie s3 umowami miedzynarodowymi
(w rozumieniu klasycznego prawa miedzynarodowego i polskiego ustawodawstwa),
poniewaz nie musza nimi by¢. Obecna postaé jest wystarczajaca dla budowania
miedzynarodowych relacji regionalnych, o ile bedzie udoskonalana - choc¢by tylko
- w swojej kategorii.

Udziat przedstawicieli wojewddztw w pracach

organdw organizacji miedzynarodowych

Organizacje miedzynarodowe (Rada Europy, Unia Europejska) nie tylko zaj-
muja si¢ w swej dziatalnosci miedzynarodowa wspotpraca wojewodztw, ale i oferuja
przedstawicielom regionéw mozliwos¢ udziatu w pracach swych instytucji. Na ogét
chodzi o status konsultacyjny, ale tez o udzial w procesie decyzyjnym. Przede
wszystkim warto tu wskaza¢ na mozliwos¢ udziatu przedstawicieli wojewddztw
w pracach Kongresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy (KWLiR RE),
a takze na mozliwo$¢ zasiadania w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej (KR UE).
W obu przypadkach przedstawicieli samorzadéw wojewodzkich desygnuje Zwigzek
Wojewddztw Rzeczpospolitej Polskie;j.

Rzeczpospolita Polska posiada w KWLIR 12 miejsc dla przedstawicieli i 12 miejsc
dla ich zastepcow. Reprezentanci s3 rekomendowani przez polskie organizacje sa-
morzadu terytorialnego — Zwigzek Wojewddztw Rzeczpospolitej Polskiej, Zwigzek
Miast Polskich, Zwigzek Gmin Wiejskich RP, Zwigzek Powiatow Polskich, Unig
Metropolii Polskich, Uni¢ Miasteczek Polskich. Wsréd polskich przedstawicieli

367, Bo¢, S. Malarski, op. cit., s. 991 101.
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jedenastu nalezy do EPP/CD (gtéwnie z Platformy Obywatelskiej i Polskiego Stron-
nictwa Ludowego), dwoch do SOC (jeden przedstawiciel Sojusz Lewicy Demokra-
tycznej i jeden niezalezny), dwoch do ECR (jeden reprezentujacy Prawo i Sprawie-
dliwo$¢ i jeden niezalezny), a jeden czlonek do ILDG (niezalezny). Natomiast
o$miu przedstawicieli polskiej delegacji nie jest zrzeszona w zadnych grupach poli-
tycznych®’. Aktualng rekomendacje Zwigzku Wojewddztw RP posiada nastepuja-
cych szesciu przedstawicieli i szesciu zastepcow przedstawicieli w Kongresie Wladz
Lokalnych i Regionalnych (w Izbie Regiondw):

Przedstawiciele:

Lucyna Andrysiak — radna Sejmiku Wojewodztwa Kujawsko-Pomorskiego;
Wojciech Jankowiak - wicemarszalek wojewodztwa wielkopolskiego;
Marek Mazurek — przewodniczacego Sejmiku Wojewoddztwa Lodzkiego;
Urszula Pastawska — podsekretarz stanu w Ministerstwie Skarbu Panstwa;
Elzbieta Polak — marszalek wojewddztwa lubuskiego;

Andrzej Pruszkowski — radny Sejmiku Wojewodztwa Lubelskiego.

Zastepcy przedstawicieli:

Michat Czarski - radny Sejmiku Wojewodztwa Slaskiego;

Grzegorz Grzelak — radny Sejmiku Wojewddztwa Pomorskiego;

Bernadetta Hordejuk — radna Sejmiku Wojewddztwa Warminsko-Mazurskiego;
Daria Sapinska - radna Sejmiku Wojewodztwa Podlaskiego;

Agnieszka Sobolewska — radna Sejmiku Wojewddztwa Zachodniopomorskiego;
Tatiana Sokotowska - radna Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego®®.

Z kolei w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej polskiej delegacji samorza-
dowej przypadl pakiet 42 mandatéw, obejmujacy 21 pelnoprawnych czlonkéw
i21 ich zastepcow™’. S oni delegowani przez jedng z szesciu wskazanych wyzej
organizacji samorzadowych. W tej liczbie rekomendacje Zwigzku Wojewodztw RP
posiada dziesieciu czltonkéw i dziesieciu zastepcéw czlonkéw (reprezentujacych
oczywiscie rozne wojewodztwa i rézne opcje polityczne):

Przedstawiciele:

Olgierd Geblewicz — marszalek wojewddztwa zachodniopomorskiego;
Krzysztof Hetman — marszalek wojewddztwa lubelskiego;

Adam Sebastian Jarubas — marszatek wojewodztwa swigtokrzyskiego;

37 M. A. Kaminski, op. cit., s. 37.
358 Patrz: http://www.coe.int/t/congress/whoswho/pays_en.asp?id=17 [11.06.2013].
9 Szerzej na ten temat: T. Truskolaski, K. Waligéra, op. cit. s. 23-33.
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Jacek Protas — marszatek wojewodztwa warminsko-mazurskiego;
Jozef Sebesta — marszalek wojewodztwa opolskiego;

Marek Sowa - marszalek wojewo6dztwa malopolskiego;

Witold Stgpiert — marszalek wojewddztwa 16dzkiego;

Mieczystaw Struk — marszalek wojewddztwa pomorskiego;
Adam Struzik - marszatek wojewddztwa mazowieckiego;

Marek Wozniak — marszalek wojewodztwa wielkopolskiego.

Zastepcy przedstawicieli:

Adam Banaszak - radny Sejmiku Wojewo6dztwa Kujawsko-Pomorskiego;
Piotr Catbecki - marszalek wojewodztwa kujawsko-pomorskiego;

Jarostaw Dworzariski — marszalek wojewodztwa podlaskiego;

Bogdan Dyjuk - przewodniczacy Sejmiku Wojewddztwa Podlaskiego;

Lech Dymarski — przewodniczacy Sejmiku Wojewddztwa Wielkopolskiego;
Jozef Kotys — radny Sejmiku Wojewoddztwa Opolskiego;

Teresa Kubas Hul — przewodniczaca Sejmiku Wojewodztwa Podkarpackiego;
Lucjan Kuznia r - radny Sejmiku Wojewddztwa Podkarpackiego;

Ewa Panasiuk- radna Sejmiku Wojewddztwa Lubelskiego;

Czestaw Sobierajski — radny Sejmiku Wojewddztwa Slaskiego™®.

Wyszczegdlnienie skltadéw polskich delegacji w KWLIR oraz KR bylo zabie-
giem celowym. Przeglad poszczegélnych przedstawicieli pod katem ich funkcji
w krajowym samorzadzie wojewddzkim sklania do wniosku, ze wieksze znaczenie
ma z ich perspektywy Komitet Regionéw Unii Europejskiej. Pozostaje to w sprzecz-
nosci z odnotowanym w doktrynie pogladem, ze obecnie pomimo ograniczonych
mozliwosci normatywnych Rady Europy (ktéra opracowuje jedynie konwencje
miedzynarodowe wymagajace ratyfikacji przez kraje cztonkowskie) KWLiR wydaje
sie mie¢ wigksze mozliwosci oddzialywania na sytuacje samorzadéw europejskich
niz Komitet Regionéw, czego najlepszym przykladem jest wktad KWLiR w przygo-
towanie Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (wyprowadzajacej wspdlne eu-
ropejskie standardy ochrony praw wtadz lokalnych), czy tez regularne misje moni-
torujace przestrzegania Karty i permanentny dialog z rzagdami panstw czlonkow-
skich Rady Europy w sprawach samorzadu terytorialnego dodatkowo wzmacnia
pozycje wladz lokalnych i regionalnych w Europie. Komentatorzy ktada tez akcent
na istotne znaczenie misji obserwacyjnych KWLiR w trakcie wyboréw samorzado-
wych, dodajac, ze Kongres jest takze forum, na ktérym przedstawiciele samorzg-

30 Internetowy serwis informacyjny Zwigzku Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej, http://www.
zwrp.pl [23.01.2012].
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dow terytorialnych z calej Europy (gmin, miast, regionéw) moga dzieli¢ si¢ swoimi
doswiadczeniami oraz pozytywnie oddzialywa¢ na rozwdj demokracji lokalnej™'.

Z kolei zwolennicy ,,prymatu” Komitetu Region6w wskazujg, ze Polacy s3 tam
jedng z wiekszych i aktywniejszych reprezentacji krajowych. Rocznie uczestnicza
w przygotowaniu okoto 60 opinii. Przed kazdym posiedzeniem spotykaja si¢ we
wlasnym gronie, by wymieni¢ sie informacjami odnosnie prac w komisjach i omé-
wi¢ najistotniejsze kwestie zwigzane z zagadnieniami $ciSle odnoszacymi sie do
Polski. Poza tym uczestnicza w konferencjach, seminariach i spotkaniach w Brukse-

)362

li i innych panstwach UE (np. Open Days)**. Polscy delegaci sprawuja wazne funk-
cje w ramach Komitetu, np. przewodniczacych i wiceprzewodniczacych komisji,
s3 rowniez czlonkami Prezydium. Chetnie wiaczaja si¢ w dzialania grup miedzyre-
gionalnych i roboczych, ktére rozstrzygaja kwestie dotyczace waznych probleméw
regionalnych’®. Czlonkowie polskiej delegacji pracujg we wszystkich szesciu komi-
sjach. W 2012 roku zbieraly sie one 33 razy (pomijajac sesje plenarne). W ramach
spotkan aktywnie pracowali, bedac sprawozdawcami opinii oraz nanoszac popraw-
ki. We wspolpracy z sieciami akademickimi uczestniczyli w przygotowywaniu
opracowan tlumaczonych na wszystkie jezyki UE**. Tadeusz Truskolaski i Kamil
Waligdra wskazuja, ze polscy przedstawiciele bardzo czesto sg inicjatorami znacza-
cych wydarzen w Komitecie Regionéw. Tylko w drugim pétroczu 2011 roku zorga-
nizowano w Poznaniu inauguracyjne spotkanie Stalej Konferencji Wtadz Lokal-
nych i Regionalnych na rzecz Partnerstwa Wschodniego (The Conference of the

1 1. Pietrzyk, Polityka regionalna Unii Europejskiej i regiony w patistwach cztonkowskich, Warszawa
2006, s. 275; M. A. Kaminski, op. cit.,, s. 42-43. Por.: K. Karski, Status i kompetencje Komitetu Regio-
noéw w systemie instytucjonalnym UE, Warszawa 2005.

362 ,Open Days - Europejski Tydzien Regionéw i Miast” — organizowany wraz z Komisja Europejska
raz na rok, od 2002 roku. W ramach tego najwiekszego dorocznego wydarzenia dotyczacego rozwoju
regionalnego i obszaréw miejskich odbywa si¢ 100 seminariow, bierze w nim udzial 200 samorzadéw
lokalnych i regionalnych, 200 miast i regiondw oraz 5000 uczestnikéw i 600 prelegentéw. Ponadto
realizowanych jest okolo 250 wydarzen lokalnych pod hastem ,,Europa w moim regionie/miescie”,
dzieki czemu spolecznoéci nawet z najdalszych zakatkéw Europy moga pozna¢ organ, ktéry ich repre-
zentuje. Wiecej na oficjalnej stronie internetowej Open Days, dokument elektroniczny, www.open-
days.europa.eu, [20.11. 2012]. Patrz: T. Truskolaski, K. Waligéra, op. cit., s. 31.

%3 Obecnie w Komitecie Regionéw funkcjonuja grupy miedzyregionalne: ,Morze Péinocne-Kanat La
Manche”, ,,Dunaj”, ,Regiony Morza Baltyckiego”, ,Morze Sroédziemne”, ,,Saar-Lor-Lux”, »Regiony
o kompetencjach prawodawczych”, grupy robocze do spraw Balkanéw Zachodnich, Prezydium
do spraw stosunkow z Turcja, Komisja ad hoc do spraw przyszlego skladu Komitetu Regiondw oraz
WKK. Dane na podstawie: Portal czlonkéw Komitetu Regionéw, dokument elektroniczny, http://
memberspage.cor.europa.eu/SearchByGroup.aspx [22.11.2012]. Patrz: T. Truskolaski, K. Waligéra,
op. cit,, s. 31.

%4 Ibidem.
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Regional and Local Authorities for the Eastern Partnership — CORLEAP) oraz wy-
jazdowe posiedzenie Prezydium Komitetu Regiondéw. Poza tym, miesiac pdzniej
w Warszawie zorganizowano obrady Komisji COTER (Commission for Territorial
Cohesion) oraz seminarium w ramach Pierwszego Europejskiego Kongresu Gmin
Wiejskich®®.

Trudno tu rozstrzygnac¢ wprost dylemat — kto wazniejszy? Nikt nie kwestionu-
je niegdysiejszych zastug Kongresu Wiadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy,
zwlaszcza zaangazowania w tworzenie, przyjecie i rozwdj europejskich regulacji
prawnomiedzynarodowych odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego, a takze
jego istotnej roli propagatora idei samorzadu. Z drugiej strony trudno nie dostrzec
progresji znaczenia Komitetu Regionéw w systemie instytucjonalnym Unii Euro-
pejskiej i procesie decyzyjnym Unii Europejskiej (ktdrej znaczenie takze istotnie
wzroslo), zaréowno w wymiarze bezposrednim, jak i - chyba jeszcze bardziej -
w wymiarze posredniego oddzialywania.

4 3 Udziat w miedzynarodowych
: zrzeszeniach samorzadowych

Na miedzynarodowa wspodlprace wojewddztw sklada si¢ w coraz wigkszym
stopniu udzial w réznorodnych miedzynarodowych zrzeszeniach samorzadowych.
Polskie wojewddztwa maja ustawowo zagwarantowang mozliwo$¢ przynaleznosci

366

don i wykorzystujg to poprzez aktywny udzial w pracach zrzeszen*®. Bywaja tez ich

)37, Wart uwa-

zalozycielami (np. wojewodztwo podlaskie w zrzeszeniu EUREGHA
gi jest tez udzial wojewddztw przygranicznych w pracach euroregionéw i znacznie
wigkszy potencjal formuly Europejskiego Ugrupowania Wspdtpracy Terytorialne;.
To ostatnie bowiem, cho¢ dopiero zaczyna by¢ udzialem polskich wojewodztw,
wydaje si¢ perspektywa dlan rozwojowa, czego z kolei nie mozna powiedzie¢
(z polskiej perspektywy) o koncepcjach euroregionu czy eurodystryktu.

Wskazana aktywnos¢ wigze si¢ z wdrazaniem standardu z art. 10 Europejskiej

Karty Samorzadu Lokalnego, gwarantujacym jednostkom samorzadowym prawo

> Polska delegacja do Komitetu Regionéw, dokument elektroniczny, http://www. wielkopolska.eu/
index.php?option=com_content&task=view&id=1262&Itemid=199, [19.11. 2012]. Patrz: T. Trusko-
laski, K. Waligéra, op. cit., s. 31-32.

366 Por.: M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, op. cit., s. 180-181.

37 Zob. oficjalna strona internetowa stowarzyszenia Europejskie Wtadze Regionalne i Lokalne do spraw
Zdrowia, www.euregha.net. [11.10.2012]. M. Perkowska, I. Lewkowicz, Wspéipraca miedzynarodowa
polskich regionéw w zakresie ochrony zdrowia, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 156-157.
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do zrzeszania si¢, wedle ktorego spotecznosci lokalne w ramach swoich uprawnien,
w granicach okreslonych prawem majg prawo wspolpracowac z innymi spoteczno-
$ciami lokalnymi oraz zrzeszac si¢ z nimi w celu realizacji zadan. ktére stanowia
przedmiot ich wspdlnego zainteresowania (ust. 1), a takze moga wspolpracowac ze
spolecznosciami innych panstw na warunkach przewidzianych prawem (ust. 3).
Ow standard zostal uznany w polskim prawodawstwie, wskutek czego wszystkie
polskie jednostki samorzadowe (w tym wojewddztwa) moga zawigzywaé porozu-
mienia, jak tez tworzy¢ stowarzyszenia i zwiazki, spétdzielnie i fundacje oraz przy-
stepowac don’®. W szczeg6lnosci J. Lemanska zauwaza aktywne zrzeszanie si¢ wo-
jewodztw samorzadowych z regionami innych panstw, w ramach wspolpracy
transgranicznej lub intragranicznej. Jak wskazuje ustawa o samorzadzie wojewodz-
twa, organizowanie wspdlpracy ze strukturami samorzadu regionalnego z innych
krajoéw i z miedzynarodowymi zrzeszeniami regionalnymi nalezy do zadan zarzadu
wojewoddztwa. Cytowana autorka wskazuje tu na tzw. zdolno$¢ akcesyjna, czyli
w zakresie przystepowania do istniejacych organizacji wspdtpracy miedzyregional-
nej, gdzie czynnosci akcesyjne wyraza¢ sie moga zaréwno w formie zawieranych
umow, jak roéwniez porozumien o przystapieniu. Podejmowanie uchwal w sprawie
uczestnictwa w miedzynarodowych zrzeszeniach regionalnych i innych formach
wspolpracy regionalnej nalezy do kompetencji sejmiku wojewodzkiego. Wchodzac
w sklad miedzynarodowych zrzeszen lub wspoélpracujac ze spotecznosciami regio-
nalnymi innych panstw, wojewddztwa samorzadowe nie moga tego czyni¢ w celu
wspOlnej realizacji zadan publicznych pozostajacych w gestii panistwa. Jak podkre-
§la J. Lemanska, przekazanie zadan publicznych na zewnatrz sprzeczne byloby
z zasadg suwerennosci i niepodleglosci Rzeczypospolitej Polskiej. Nie ma natomiast
przeszkod, by zrzeszanie nastepowalo w innych celach niz realizacja zadan publicz-
nych. Z zasady unitarnego charakteru panstwa wynika natomiast zakaz przynalez-
nosci czeéci panstwa do takiej organizacji’*®. Wydaje sie, ze polskie wojewddztwa
nie do konca majg $wiadomos$¢, ze miedzynarodowe zrzeszenia samorzadowe,
do ktérych przynalezg i w ramach ktdrych realizujg wlasciwe dlan funkcje szczego-
fowe (lobbing, tworzenie sieci, wspieranie i informacja) sg lub niejednokrotnie mo-
ga by¢ miedzynarodowymi organizacjami pozarzgdowymi*”.

% Na temat zalozen Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego mowa byla w rozdziale drugim. Por.:
J. Szymanski, op. cit., s. 50.

369 J. Lemarniska, op. cit., s. 160-161.

370 Por.: K. Joskowiak, op. cit., s. 281. Por.: M. Perkowski, E. Szadkowska, Umigdzynarodowienie orga-
nizacji pozarzgdowych we wspdlczesnym prawie migdzynarodowym, [w:] ,,Problemy Wspolczesnego
Prawa Migdzynarodowego, Europejskiego i Poréwnawczego” 2012, t. XI A.D. MMXIII, s. 91-100.
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Pomimo ograniczonego (jedynie do obszaréw przygranicznych) zasiegu tery-
torialnego, stosunkowo dostepna forma miedzynarodowych zrzeszen (przede
wszystkim) samorzadowych sa w dalszym ciggu euroregiony (od czasu powstania
w 1991 r. - jako pierwszego w Europie Srodkowo-Wschodniej — Euroregionu Nysa).
Na 28 euroregionéw funkcjonujacych w Europie, az 15 ulokowalo si¢ wokoét granic
Polski. W Euroregionie Niemen oraz w Euroregionie Karpackim strukture tworzg -

odpowiednio - woj. podlaskie i woj. podkarpackie®”

. Doktryna zwraca uwage na
zréznicowanie ,polskich” euroregionéw pod wzgledem wielkosci. Euroregiony
polozone przy pdéinocnym i wschodnim pasie granicznym sg zdecydowanie rozle-
glejsze, poniewaz w ich sklad wchodza cale wojewodztwa. Wynika to ze sposobu
ich powstawania, tzn. Ze inicjatorami wspdtpracy byli tu wojewodowie. W przy-
padku obszaréw usytuowanych wzdluz granicy zachodniej i potudniowej, gdzie
wspolprace nawigzywaly stowarzyszenia i zwigzki gmin, euroregiony sa zdecydo-
wanie mniej rozlegte’’’. Przykltadem moze tu by¢ proces powstawania euroregionu
Niemen na pograniczu wschodnim. Inicjatywa wspdlpracy pojawita si¢ w 1995
roku w Deklaracji II Baltyckiego Forum Gospodarczego. Po ponaddwuletnich
przygotowaniach 6 czerwca 1997 roku podpisano porozumienie o utworzeniu
zwigzku transgranicznego Euroregion Niemen. Jego zalozycielami zostali wojewo-
da suwalski (Polska), wojewddztwa Alytus i Mariampol (Litwa) oraz obwdd gro-
dzienski (Biatorus). Zabraklo wowczas strony rosyjskiej, ktora przystapila do euro-
regionu dopiero w kwietniu 2002 roku. Tym samym porozumienie o powstaniu
euroregionu zostalo podpisane przez przedstawicieli administracji rzadowej, co
skutkowalo oczywiscie malym zaangazowaniem samorzadéw lokalnych w rozwdj
wspolpracy transgranicznej. Specyfika polskich euroregionéw na zachodniej
i wschodniej granicy polega zatem nie tylko na réznicach w procedurze tworzenia,
ale rowniez w statusie podmiotow tworzacych, wzglednie uczestniczacych w two-

rzeniu euroregiondow’”

. Na tym tle M. Stok wnioskuje, ze nie mozna méwic o dzia-
talnosci euroregiondw, jako o wspdlpracy na poziomie regionalnym, czyli na po-

374

ziomie wojewddztw’™!. Wydaje sig, ze poglad ten nalezy sprecyzowaé w ten sposéb,

VT, Sowinski, Regiony w wybranych panistwach cztonkowskich Unii Europejskiej, [w:] Regiony..., s. 70;
A. Mikotajczyk, Podstawowe pojecia, [w:] ibidem, s. 211-217.

372 Rozwdj form wspélpracy samorzgdéw na poziomie miedzynarodowym, [w:] Formy wspétdziatania
jednostek samorzgdu terytorialnego, pod red. B. Dolnickiego, Katowice 2012, s. 174-176.

373 Specyfika euroregionéw polsko-niemieckiego pogranicza w poréwnaniu do euroregionéw na wschod-
niej granicy Polski, [w:] Formy wspétdziatania ..., s. 299-301.

74 M. Stok, Pojecie regionu w prawie europejskim i polskim, [w:] Wdrazanie zobowigzar miedzynaro-
dowych Polski w zwigzku z czlonkostwem w Unii Europejskiej, cz. 2 - Ogélne zagadnienia wdrazania
prawa UE i wybrane zagadnienia branzowe, pod red. M. Zylicza, Radom 2005, s. 35-36.
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ze w ramach euroregiondw to nie wojewoddztwa sg podstawowymi uczestnikami
samorzadowymi, co nie znaczy, Ze s3 zenn wykluczone. Perspektywy w tym wzgle-
dzie nie s3 raczej rozwojowe, a to z uwagi na wyklarowang na poziomie Unii Euro-
pejskiej, a nastgpnie poszczegdlnych panstw (w tym Polski) formule Europejskiego
Ugrupowania Wspoltpracy Terytorialnej, co umozliwi zakladanie ugrupowan na
terytorium Polski i udzial podmiotéw polskich w Europejskich Ugrupowaniach

375

Wspotpracy Terytorialnej majacych siedzibe za granica®. W Polsce do tej pory
odnotowano jeden przyklad staran o powolanie europejskiego ugrupowania
wspOlpracy terytorialnej, o powolanie ktérego zabiegaly 2 regiony z Polski i po
jednym z Czech i Stowacji: Wojewddztwa: Opolskie i Slaskie (Polska), Kraj Moraw-
sko-Slaski (Czechy) oraz Samorzadowy Kraj Zylinski (Stowacja). Ubieganie si¢ o
powolanie ugrupowania przez te regiony rozpoczeto sie w 2009 roku. Po trzyletniej
pracy przygotowawczej w dniu 4 grudnia 2012 roku powotano pierwsze Europej-
skie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej - TRITIA, do ktérego nalezg polskie
regiony’’’. Warto zwroci¢ uwage, ze spory potencjal majg tez inne inicjatywy zwig-
zane z EUWT na obszarze Polski, m.in.: projekt powotania ugrupowania na bazie
istniejacego od 2004 roku Eurodystryktu Oderland-Nadodrze (25 gmin polskich i
niemieckich), czy tez koncepcja powolania EUWT na bazie Euroregionu Baltyk®”.
Wydaje sig, ze bez udzialu w nich wlasciwych wojewddztw — inicjatywy te nie beda
gotowe do ich urzeczywistnienia.

Paradyplomacja wojewddztw

Od kilkudziesieciu lat obserwuje sie znaczacy wzrost aktywnosci samorzadéw
na arenie miedzynarodowej. Proces ten z jednej strony jest oznaka postepujacej
decentralizacji wladzy panstwowej, z drugiej za§ wynika z naturalnej potrzeby bu-
dowania przez samorzady relacji miedzynarodowych. Polityka zagraniczna pan-
stwa, w ktdrej coraz wieksze znaczenie uzyskujg aktorzy subcentralni, nazywana

5 S. Dolzblasz, A. Raczyk, Wspdtpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa 2010,
s. 192-197.

76 Wiecej na: http://www.slaskie.pl/strona_n.php?jezyk=pl&grupa=10&art=4287&id_menu=

oraz http://www.nto.pl/apps/pbcs.dll/article? AID=/20121204/REGION/121209861 [31.03.2013]. Por.:
R. Kuligowski, op. cit. s. 53.

77 8. Dolzblasz, A. Raczyk, op. cit., s. 192-197.
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jest dyplomacja pluralistyczna, dyplomacjg dwuwarstwowg lub wielowarstwowa®”®.
Jednym z przejawow aktywnosci miedzynarodowej samorzadéw jest ustanawianie
zagranicznych biur w Brukseli. W chwili obecnej kazde z szesnastu polskich woje-
wddztw posiada swoje przedstawicielstwo w stolicy Unii Europejskiej. Powstaje,
tu pytanie, jaki jest status owych przedstawicielstw? Czy zagraniczne biura polskich
wojewodztw mozna nazwaé dyplomacja, czy tez nalezy je traktowac jako delegacje
samorzgdowg?*”’

Termin ,,dyplomacja” znakomicie oddaje zlozona i do$¢ wzgledna tres¢ poje-
cia, ktore desygnuje. Sensu stricto oznacza oficjalng i urzedowa dzialalnos$cia pan-
stwa w stosunkach miedzynarodowych, prowadzong za posrednictwem swoich
stalych i tymczasowych organow, ktorej celem jest realizacja polityki zagranicznej
w drodze prowadzenia rokowan i zawierania uméw miedzynarodowych®. Julian
Sutor precyzuje, ze chodzi tu o organy panstwa, ktére posiadaja kompetencje
w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych, realizujacy cele i zadania polityki zagra-
nicznej panstwa w zakresie prowadzenia dwustronnych i wielostronnych stosun-
kéw z innymi panstwami i organizacjami miedzynarodowymi (organy wewnetrzne,
czyli glowe panstwa, premiera, ministra spraw zagranicznych oraz osoby zatrud-
nione w Ministerstwie Spraw Zagranicznych, a takze organy zewnetrzne, czyli
przedstawicieli dyplomatycznych panstwa za granica, osoby zatrudnione w przed-
stawicielstwach dyplomatycznych i urzedach konsularnych, ktérzy maja odpo-
wiednie kompetencje oraz kwalifikacje zawodowe)*'. Dla odmiany ,,sztuka dyplo-
macji” J. Sutor nazywa zagadnienia zwigzane m.in. z regulowaniem i utrzymywa-
niem stosunkéw z innymi panstwami i organizacjami migedzynarodowymi, poko-
jowe zalatwianie sporéw, prowadzenie rokowan, umiejetnos¢ postugiwania sie
przypisanymi dla zawodu dyplomaty formami, metodami i §rodkami niezbednymi

382

do realizacji polityki zagranicznej panstwa’”. W potocznym, cho¢ klasycznym juz

rozumieniu dyplomacja stanowi metodologi¢ otwartych sformalizowanych relacji

78 M. Sapala, Rola wladz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezentacji intereséw na forum
europejskim, Poznan 2005, s. 12-13.

39 Por.: M. Besso, Zdolno$¢ prowadzenia dialogu i dziatan migdzynarodowych przez wladze lokalne
i regionalne, [w:] Regiony. Gminy Europy, ,,Biuletyn Informacyjny Komitetu Regionéw” nr 75, gru-
dzien 2011/styczen 2012, s. 2; K. Szmigiel, Regionalne po co i z kim? Relacje miedzynarodowe polskich
wojewddztw, Warszawa 2009, s. 43; W. Hryniewicka-Filipkowska, Dyplomacja czy delegacja samorzg-
dowa za granicg? Charakter zagranicznych biur polskich wojewddztw, ,,Bialostockie Studia Prawnicze”
2012, nr 2,s. 135.

380 W. Géralezyk, S. Sawicki, Prawo migdzynarodowe publiczne w zarysie, Warszawa 2010, s. 267.

3817, Sutor, Leksykon dyplomacji, Warszawa 2005, s. 85.

827, Sutor, Prawo dyplomatyczne i konsularne, Warszawa 2012, s. 36.
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miedzynarodowych o charakterze publicznoprawnym?®’

. Czy bedzie to adekwatne
okreslenie na dzialania wojewddztw w stosunkach migdzynarodowych?

W pi$miennictwie mianem dyplomacji samorzadowej okreslana bywa mie-
dzynarodowa aktywno$¢ wojewodztw. Znacznie czesciej jednak okresla sie tym
mianem praktyke tworzenia przedstawicielstw regionalnych w Brukseli (przy UE),
nazywanych niekiedy quasi-misjami dyplomatycznymi, co poki co wydaje sie bez-
zasadne®*. Istota dyplomacji jest bowiem reprezentacja. Tu zas mamy do czynienia,
co najwyzej z biurem informacyjno-lobbingowym oraz funkcjonalng komorka
zagraniczng dla obslugi wizyt w Brukseli przedstawicieli wladz regionéw. Zalgzki
reprezentacji co prawda ksztaltujg sie, ale gtéwnie de facto i zwykle przy czynno-
$ciach typowo kurtuazyjnych. Teoretyczna koncepcja dyplomacji samorzadowej
bywa okreslana jako ,subsydiarna forma narodowej polityki zagranicznej”, dla
podkreslenia, ze jej celem jest realizowanie pewnych przedsiewzie¢ samodzielnie,
ale na podstawie priorytetow panstwa. Jest to zgodne z lansowana w Unii Europej-
skiej zasadg ,,zarzadzania kooperatywnego” czy ,sieci rzadzenia przy udziale wielu

7% Wspolczesnie uksztaltowal sie dlan bardziej nosny termin

pozioméw wladzy
»paradyplomacja samorzadowa”. Pierwotnie pojecie to zaproponowal kanadyjski
politolog P. Soldatos, po czym zostalo ono rozpowszechnione w Europie®®.
Ten neologizm poczatkowo funkcjonowal w obszarze badan empirycznych panstw
federalnych i okreslal dzialania miedzynarodowe czgsci federacji. Wezesniej uzy-
wano takze sfowa mikrodyplomacja, aby opisa¢ wspolprace transgraniczng regio-
néw panstw federalnych, np. USA i Kanady lub USA i Meksyku. Ponadto, mozna
spotka¢ takie okreslenia, jak: protodyplomacja, makrodyplomacja, paradyplomacja
globalna czy postdyplomacja. Pojecia te sg bardzo pojemne i moga by¢ definiowane
w rozny sposob. Jak stusznie wskazuje M. Sapala - trudno jest zwlaszcza jedno-
znacznie wydzieli¢ aktoréw, ktorzy stosujg paradyplomacje, gdyz zalicza si¢ do nich
zar6wno miasta, regiony, jak i wspdlnoty lokalne czy grupy etniczne. Pomimo tych
watpliwosci i bez wnikania w zawilo$ci analizy jezykowej M. Sapala przyjmuje,
ze paradyplomacja to polityka zagraniczna regionu, a wigc skoordynowane podej-
$cie do rdéznych aspektéw stosunkéw miedzynarodowych w regionie. Miesci sig

383 Zob. H. Kissinger, Dyplomacja, Warszawa 2002, s. 10 i n.

3% Por.: W. W. Budner, Podmiotowos¢ regiondw a polityka i rozwdj regionalny. Kontekst polski i euro-
pejski, ,,Acta Scientiarum Polonorum” 2009, nr 8/3 (Administratio Locorum/Gospodarka Przestrzen-
na), s. 15.

35 K. Tomaszewski, op. cit., s. 146-147.

% 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 i n. Por.: K. Tomaszewski, op. cit., s. 146-147.
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w niej nie tylko tradycyjna wspdlpraca jednostek terytorialnych z réznych panstw
(przygraniczna, blizniacza, partnerska), ale takze zaangazowanie w polityke na
szczeblu europejskim. W tak rozumianej polityce zagranicznej region powinien
zidentyfikowac cele priorytetowe, powinien wspdtpracowac z réznymi publicznymi
i prywatnymi instytucjami oraz skoncentrowa¢ dostepne $rodki na okreslonych
programach miedzynarodowych.

Kluczowym sktadnikiem paradyplomacji samorzadowej, poza bezposrednia
wspolpraca, sg biura informacyjne w Brukseli, ktore zaczely powstawac¢ juz w po-
lowie lat osiemdziesigtych XX wieku, a obecnie dziala ich — wedle réznych szacun-
kow i zaszeregowan — od ponad 100 do nawet ponad 300°*. Pierwsze biuro infor-
macyjne polskich regionéw zostato ustanowione w 1999 roku i bylto przedstawiciel-
stwem wojewddztw podlaskiego i lubelskiego. Wkrotce zaczely powstawaé nastep-
ne. Funkcja wszystkich regionalnych biur jest stanowienie kanatu informacyjnego,

39 Mozna

ktory faczy region z instytucjami Unii Europejskiej, zwtaszcza z Komisja
wiec mOwic tu o swoistej ,,paradyplomacji czynnej”, dla odrdznienia od ,parady-
plomacji biernej”, ktorej interesujacym przykladem jest Przedstawicielstwo Obwo-
du Kaliningradzkiego w Olsztynie™”.

Wspolczesne typowe przedstawicielstwo zagraniczne polskiego wojewodztwa
to biuro facznikowe ustanowione w celu promocji i obrony regionalnych intereséw
na forum Unii Europejskiej, o statusie jednostki budzetowej samorzadu wojewo6dz-

twa, funkcjonujagce na podstawie statutu oraz regulaminu organizacyjnego.

7 M. Sapata, Rola wladz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezentacji interesow na forum
europejskim, Poznan 2005, s. 12-13.

388 Jako jedne z pierwszych podjely dzialalnoé¢ w Brukseli biura Krajow Zwigzkowych REN. Droge do
ich powstawania otworzyt Jednolity Akt Europejski, ktory rozszerzyl kompetencje Wspélnot Europej-
skich o kwestie nalezace do zakresu odpowiedzialnosci wladz landéw. Przekonalo to wtadze landéw
o potrzebie zapewnienia wiedzy o przyszlych aktach prawnych, ktére moglyby ich dotyczy¢. Powota-
nie biur bylo réwniez sposobem na ochrone posiadanych kompetencji przed ekspansja uregulowan
wspdlnotowych. Mozliwo$¢ §ledzenia na miejscu informacji i debat politycznych pozwalala na szybsze
reagowanie i ewentualne wplywanie na inicjatywy na szczeblu wspélnotowym. Innym powodem, a dla
wielu regionéw europejskich wiodacym, bylo powolywanie biur w celu zwiekszenia szans na uzyska-
nie i utrzymanie poziomu $rodkéw pomocowych w ramach polityki strukturalnej. Stad nagly wzrost
liczby biur regionalnych po wprowadzeniu w 1988 roku reformy funduszy strukturalnych. Jesli chodzi
o strukture organizacyjng biur informacyjnych regionéw to nie ma jednego, ogélnie przyjetego mode-
lu. Przedstawicielstwa niemieckich landéw powiazane sa $ciSle z odpowiednimi ministerstwami
zwigzkowymi do spraw europejskich. Biura regionéw z innych panstw powstaja z inicjatywy wiadz
regionalnych albo tworzone sg przez zrzeszenia lub regionalne organizacje pozarzadowe. Patrz:
K. Jéskowiak, op. cit., s. 237-238. Por.: B. Wos, op. cit., s. 37.

389 K. Jéskowiak, op. cit., s. 237-238.

3% M. Kotodziejski, K. Szmigiel, op. cit., s. 46.
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Nie istniejg odrebne przepisy prawne w prawie krajowym i miedzynarodowym,
ktore regulujg ich powstanie i dzialalno$¢*®'. Podlegajg one bezposrednio zarzagdom
wojewodztw, a zwierzchnikami stuzbowymi dyrektoréw biur sa marszatkowie wo-
jewoddztw. W kwestiach proceduralno-organizacyjnych dziatania biur koordyno-
wane sg przez wydzialy urzedéw marszatkowskich zajmujace sie¢ wspolpracg zagra-

%2, Zagraniczne biura wojewddztw zazwyczaj zatrudniajg od jednego do

niczng
kilkunastu pracownikow, ktdérzy rekrutujg sie najczesciej z zasobow kadrowych
urzedu marszatkowskiego danego regionu sposréd urzednikdéw wyspecjalizowanych
w dziedzinach m.in. prawa, ekonomii, lingwistyki, nauk spotecznych, czy rolnic-
twa’”, o odpowiednich kwalifikacjach i umiejetnosciach jezykowych (co wszakze nie
wynika z przepiséw prawa). Ani pomieszczeniom, ani pracownikom biur nie przy-
stuguja przywileje i immunitety’*.

Jak wskazuje J. Szymanski, biura moga by¢ tworzone réwniez z udzialem in-
nych niz regiony wladz regionalnych lub lokalnych, jak tez z organizacjami mie-
dzynarodowymi, szczegdlnie europejskimi (chodzi o zrzeszenia samorzadowe)>”.
Krzysztof Tomaszewski zwraca uwage, ze ze wzgledu na oszczednosci finansowe
(obnizenie kosztéw utrzymania), polskie biura regionalne otwieraja swoje siedziby
przy biurach regiondéw partnerskich, na przyklad pomorskie przy biurze szkockim,
wielkopolskie przy biurze reprezentujacym Hesje, malopolskie przy Toskanii. Sg to
najczesciej pomieszczenia jedno-, dwupokojowe, czasami z mozliwoscig uzytkowa-
nia istniejacej infrastruktury (np. sale konferencyjne). Tego typu rozwigzania po-
zwalaja przedstawicielom polskich biur korzysta¢ z doswiadczen regiondéw partner-
skich. Regiony partnerskie wynajmujg polskim biurom pomieszczenia po preferen-
cyjnych cenach. Ze wzgledu na koszty zasadg jest, ze w polskich biurach pracuje
tylko jedna osoba, czasami wspomagana przez stazystow z danego regionu. Wyjat-
kowa jest sytuacja biura wielkopolskiego, ktore zatrudnia kilka osob. Krzysztof
Tomaszewski podaje, ze dziatalnos¢ biur regionalnych jest w pewien sposéb wspo-
magana przez State Przedstawicielstwo RP przy Unii Europejskiej, ktore organizuje,
co najmniej raz w miesigcu, spotkania merytoryczne z pracownikami placowki

31 Szerzej na: www.zwrp.pl.

2 Patrz: witryna internetowa biura regionalnego Wojewoddztwa Slaskiego w Brukseli, http://brws.
silesiaregion.pl/  index.php?jezyk=pl&grupa=9&dzi=1087383832&art=1188809688&id_ menu=67,
[12.12.2012]; I. Gumola, Wojewddztwa w Brukseli, czyli z rekg na pulsie, http://zwrp.pl/ pl/index2.
php?option=com_content&do_pdf=1&id=109, [15.09.2004]. Por.. W. Hryniewicka-Filipkowska,
op. cit., s. 138.

33 M. L. Loper, Biura przedstawicielskie regiondw europejskich w Brukseli, ,,Studia Europejskie” 2000,
nr 1,s. 53-62.

3% 'W. Hryniewicka-Filipkowska, op. cit., s. 139.

357, Szymanski, op. cit., s. 23.
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zajmujacymi sie dang dziedzing, na przyklad sprawami sprawiedliwosci i wewnetrz-
nymi (kwestie paszportowe, wizowe, europejski nakaz aresztowania, europejski
nakaz konfiskaty itp.) lub polityka handlows, a takze pelni role punktu kontakto-
wego miedzy instytucjami europejskimi czy zagranicznymi biurami regionalnymi
a polskimi biurami, dzieki czemu do brukselskich biur polskich regionéw trafiaja
dodatkowe, acz istotne dlan informacje™”.

Wioleta Hryniewicka-Filipkowska zadala sobie trud przeprowadzenia analizy
poréwnawczej zagranicznych biur polskich wojewddztw z misjami dyplomatycz-
nymi i misjami specjalnymi (dyplomacjg ad hoc), uzyskujac (co do ich tozsamosci)
wynik wyraznie negatywny>”’
petnia funkcje reprezentacyjna, informacyjng oraz promocyjng poza granicami

. Tym niemniej, zauwaza, Ze biura podobnie jak misje

kraju, przy czym funkcje te odnosza si¢ do regionéw, a nie do calego panstwa.
Cytowana autorka stwierdza, ze gdyby samorzady posiadaty wieksze kompetencje
w zakresie wspolpracy zagranicznej to biura moglyby by¢ uznawane za misje ad hoc
samorzadow wojewodztw w zakresie ich reprezentacji i promocji poza granicami
panstwa. Nie dostrzega jednak znamion statusu dyplomatycznego zagranicznych
biur polskich wojewddztw. Stwierdza, ze s3 to delegatury — przedstawicielstwa dzia-
tajace z ramienia wladz samorzadowych, ktore reprezentuja i promuja region poza
granicami kraju. Ich dzialalno$¢ moze stanowi¢ jedynie uzupelnienie oficjalnych
kontaktéw dyplomatycznych panstwowej stuzby dyplomatycznej. Wioleta Hrynie-
wicka-Filipkowska twierdzi, Ze osiagnigcie przez biura zagraniczne polskich woje-
wddztw statusu ,,dyplomacji” z praktycznego punktu widzenia nie jest konieczne,
gdyz nie ma potrzeby tworzenia podmiotéw na ksztalt misji dyplomatycznych na
poziomie samorzadéw. Jednak ze wzgledu na zakres petnionych funkeji, powinny
one pretendowa¢ do posiadania statusu ,,paradyplomacji”, czyli podmiotéw zmie-
rzajacych do prowadzenia czesciowo samodzielnej polityki zagranicznej. Tu W. Hry-
niewicka-Filipkowska postuluje zmiany w prawie zwigkszajace kompetencje samo-
rzadéw w kontaktach zagranicznych oraz wzmocnienie ich wspétpracy z Minister-
stwem Spraw Zagranicznych™®. W tej ostatniej kwestii rozpoczela sie ostatnio sze-
roka dyskusja. Miedzy innymi Konwent Marszatkéw Wojewddztw RP podjal sie
wypracowania wspolnej strategii funkcjonowania przedstawicielstw polskich regio-
néw w Brukseli. Majac na uwadze potrzebe dokonania nowych uregulowan praw-
nych i uzgodnien, m.in. w zakresie zasad zatrudniania pracownikéw regionalnych

3% K. Tomaszewski, op. cit., s. 231-232.

37 W. Hryniewicka-Filipkowska, op. cit., s. 137-142.

38 'W. Hryniewicka-Filipkowska, op. cit., s. 140-142. Por.: B. Dobrzanska, M. Sitek, Mini leksykon
dyplomatyczny, Jozeféw 2011, s. 20; K. Tomaszewski, op. cit., s. 129.
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biur, ich wynagradzania, ubezpieczen i akredytacji przy instytucjach UE, Konwent
Marszatkow liczy na wsparcie merytoryczne ze strony Ministerstwa Spraw Zagra-
nicznych, Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, Przedstawicielstwa
RP przy Wspélnotach (wlasciwie przy UE - dop. M. P.) w Brukseli - stwierdzono

399

w stanowisku marszalkéw>”. Brzmi to... paradyplomatycznie.

Regionalne programowanie operacyjne
w ramach polityki spojnosci Unii Europejskiej

4.5

Unijna polityka spdjnosci jest w Polsce wdrazana poprzez programy operacyj-

ne, krajowe i regionalne*”

. Do tych ostatnich zalicza si¢ jeden program subregio-
nalny (Rozwoj Polski Wschodniej) oraz 16 regionalnych programéw operacyjnych
(RPO). Wlasnie te ostatnie staja sie posrednio polem do popisu dla polskich woje-
wodztw w relacjach miedzynarodowych. W strukturze zarzadzania RPO - role
Instytucji Zarzadzajacych pelnig zarzady wojewodztw. Co prawda wiladze pan-
stwowe RP nie rezygnuja z kontroli, ale w relacjach z Komisjg Europejska - woje-
wodztwa sg reprezentowane przez marszatkow (a takze przez wicemarszatkow, czlon-
kéw zarzadu lub innych, odpowiednio umocowanych przedstawicieli), prowadza-
cych negocjacje i renegocjacje regionalnych programéw operacyjnych. Podobnie
rzecz sie¢ ma z zarzadzaniem tymi programami, postawg wobec czynnosci kontrol-
nych Unii Europejskiej*'. Mozna nawet pokusi¢ si¢ o teze, ze w tym zakresie
z unijnej zasady subsydiarnosci wynika swoista europeizacja instytucjonalna zarza-
dow wojewodztw (wraz z odpowiednimi strukturami urzedéw marszatkowskich),
wskutek ktorej stajg sie one ad hoc czgscig systemu instytucjonalnego sensu largo.
Wzmacnia to zasada partnerstwa, ktéra oznacza, ze kazde dzialanie Unii Europej-
skiej powinno si¢ dokonywa¢ w $cistym porozumieniu migedzy Komisja Europejska,
zainteresowanym panstwem cztonkowskim oraz wlasciwymi wladzami i organiza-
cjami wlaczajac w to, w granicach krajowych regul oraz przyjetej praktyki danego
panstwa czlonkowskiego, partneréw gospodarczych i spotecznych, wyznaczonych

39 Patrz: http://www.zwrp.pl Kreator PDF, [23.01. 2012].

40 Na temat unijnej polityki spdjnosci patrz: E. Seyfried, European Cohesion and Funding Policies,
Berlin 2008.

1 Por.: H. Ostapowicz, M. Ostapowicz, Programowanie rozwoju regionalnego w Polsce w latach 2007-
-2013, [w:] Zarzgdzanie projektami wspéifinansowanymi z funduszy Unii Europejskiej w perspektywie
finansowej 2007-2013, pod red. M. Poniatowicz, Bialystok 2010, s. 29-33.
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przez panstwo cztonkowskie na szczeblu regionalnym, lokalnym lub innym. Obo-
wigzuje jednoczesnie zalozenie, ze wszystkie strony dziala¢ bedg na rzecz osiagnie-
cia wspolnego celu. Realizacja zasady partnerstwa winna si¢ wigc przejawia¢ we
wspoldziataniu Komisji Europejskiej, jako instytucji zarzadzajacej funduszami
w skali europejskiej, z wtadzami szczebla centralnego i regionalnego kraju korzysta-
jacego z pomocy. Ta wspolpraca winna obejmowaé wszystkie stadia procesu poli-
tycznego: przygotowanie programu, jego finansowanie, kontrole i ewaluacje wyko-
nania*”. Janusz Szymanski wywodzi, ze realizacja polityki rozwoju wojewddztwa,
nalezaca ustawowo do zarzadéw wojewodztw, polega na podejmowaniu okreslo-
nych ustawowo dzialan organizacyjnych, przy czym polityka rozwoju nie jest
w przeciwienstwie do strategii rozwoju i programéw wojewodzkich dokumentem
o charakterze planistycznym, lecz raczej aktem formulujgcym przede wszystkim
ogolne priorytety dzialalnosci wojewddztwa, do ktérych osiagniecia stuzy¢ moze
posrednio m.in. strategia rozwoju i programy wojewodzkie. Wskazuje, ze wspot-
praca z organizacjami migedzynarodowymi przy realizacji polityki rozwoju wymaga
zawarcia przez wojewodztwo okreslonych umoéw, a zatem moze by¢ uznana za

ustawowg inicjatywe zagraniczng*”

. Umowy takie rodza oczywiscie zobowiazania.
W szczegolnosci w przypadku dziatan finansowych podejmowanych w ramach
funduszy strukturalnych na panstwach cztonkowskich spoczywa obowigzek podje-
cia $rodkéw niezbednych do odzyskiwania funduszy utraconych z racji naduzycia
lub niedbalstwa. Cezary Mik podkresla, ze skoro zarzadzanie funduszami struktu-
ralnymi przypada najczesciej wiadzom regionalnym, to w konsekwencji one wia-
$nie s3 najczesciej zobowigzane do odzyskiwania wyplaconych kwot na rzecz
Wspdlnoty (aktualnie Unii - przyp. M.P.)**. Krzysztof Tomaszewski dostrzega,
ze angazowanie regionéw w wypracowywanie planéw finansowych oraz ich realiza-
cje zwigksza spoteczng odpowiedzialnos$¢ za proces integracji i dziatania, ktdre sa
w jego ramach wykonywane. W ten sposob wspolnoty terytorialne stajg si¢ jego
prawdziwymi podmiotami, a nie jedynie biernymi adresatami decyzji z Brukseli.
Przybliza to réwniez Europe do obywateli, ktorzy widzg, ze dzigki srodkom finan-
sowym z Unii zostang zrealizowane konkretne przedsiewziecia (np. budowa drdg,
mostow, oczyszczalni Sciekow). Latwiej jest wowczas zrozumie¢, ze Unia nie jest
super biurokracja zlokalizowang gdzies daleko od ich regionu, ale ma wplyw na
zycie codzienne. W ocenie K. Tomaszewskiego na tym wlasnie polega fenomen
zainteresowania Europg przez pryzmat wlasnego regionu. Moze to réwniez tluma-

402 K. Tomaszewski, op. cit., s. 80.
4037, Szymanski, op. cit., s. 47. Por.: K. Wlazlak, op. cit.
404 C. Mik, Status wladz regionalnych ..., s. 248.
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czy¢ obojetnos¢ spoteczenstwa wobec Parlamentu Europejskiego*”

. Moze tez by¢
postrzegane, jako wspolpraca migedzynarodowa wojewddztw realizowana w duzej
mierze w kraju, cho¢ w $cistej komunikacji z instytucjami unijnymi, w zwigzku

z funduszami unijnymi i ich interwencja w regionie, poprzez rozliczne projekty.

Projekty miedzynarodowe

Polskie wojewoddztwa poza zarzadzaniem regionalnymi programami opera-
cyjnymi i finansowaniem zen réznorodnych projektow, same moga aplikowac
o §rodki na realizacj¢ projektéw miedzynarodowych. Gléwnie chodzi o projekty
transgraniczne, ale tez transnarodowe i ponadnarodowe, jakkolwiek w kazdym
przypadku potrzebny jest partner zagraniczny (i odpowiedni efekt np. transgra-
niczny).

W ostatnim okresie znaczenie stowa projekt ulegto rozszerzeniu i obecnie jest
to zorganizowany i ulozony w czasie (z okreslonym poczatkiem i koncem) ciag
wielu dziatan, zmierzajacy do osiggniecia konkretnego i mierzalnego wyniku, adre-
sowany do wybranych grup odbiorcéw, wymagajacy zaangazowania znacznych,
lecz limitowanych $rodkéw rzeczowych, ludzkich i finansowych*®. Jedna z metod
zarzadzania projektami PRINCE 2 (Projects In Controlled Environments — projekty
w sterowalnych $rodowiskach) definiuje projekt jako srodowisko zarzadcze stwo-
rzone w celu dostarczenia jednego lub wiekszej liczby produktéow biznesowych

zgodnie z okreslonym uzasadnieniem biznesowym*”’

. Henryk Roszkowski i Andrzej
Wiatrak opisuja projekt, jako przedsiewzigcie, ktdre wyrdznia sig:

* zorientowaniem na cel — wszelkie dziatania podejmowane w projekcie zmie-
rzaja do osiggniecia rezultatow sformulowanych przez strone zamawiajaca.
Okreslajac cele projektu, nalezy uwzglednié, ze powinny one by¢ wymierne,
zawiera¢ termin realizacji oraz by¢ mozliwe do wykonania;

* unikalnoscig - w sferze koncepcji lub realizacji przedsiewziecia. Powinien po-

siada¢ swoje indywidualne cechy;

405 K. Tomaszewski, op. cit., s. 193.

18 Podrecznik zarzgdzania projektami migkkimi. W kontekscie Europejskiego Funduszu Spolecznego,
Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, Warszawa 2006, s. 8; A. Jabloniska, W. Hryniewicka, Projekt
europejski jako forma wspéipracy transgranicznej, [w:] Wspélpraca transgraniczna. Aspekty prawno-
ekonomiczne, pod red. M. Perkowskiego, Biatystok 2010, s. 80-90.

47 K. Bradley, Podstawy metodyki PRINCE2™, Warszawa 2004.
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* zlozonoscig — przedsiewzigcie ma charakter kompleksowy i wieloprzedmioto-
wy, zarowno w zakresie przygotowania, jak i realizacji;

* okreslonym czasem - dzialania sg realizowane w okresie ze $cisle podanym
terminem poczatku i zakoniczenie prac*®.

Typowym projektem migdzynarodowym z udzialem polskich wojewddztw jest
przede wszystkim projekt transgraniczny w ramach Europejskiej Wspdtpracy Tery-
torialnej. W najprostszym rozumieniu chodzi o projekt, w ktérym bierze udzial co
najmniej dwdch partneréw z réznych krajow czlonkowskich Unii Europejskiej
i ktéry oddzialuje na obszar calego regionu transgranicznego (pogranicza). Projek-
ty transgraniczne charakteryzuja si¢ pewnymi cechami, ktére z fatwoscig pozwalaja
odrézni¢ je od pozostatych rodzajow projektow. Pierwsza z nich jest ograniczony
krag podmiotéw mogacych ubiega¢ si¢ o dofinansowanie. Analizujac dokumenty
konkursowe poszczegoélnych programdéw wspoélpracy transgranicznej zauwaza sie,
ze projekty tego typu s3 zawsze skladane w partnerstwie. Oznacza to, Ze zaréwno
wniosek o dofinansowanie, jak i pozniejsza realizacja projektu przypada co naj-
mniej dwém podmiotom pochodzacym z okreslonych panstw. Liczba podmiotéw
realizujacych dany projekt jest zwykle ograniczona (z reguly maksymalnie 4 partne-
réw). Partnerzy, aby przystapi¢ do projektu muszg spelnia¢ okreslone warunki,
zawarte w dokumentacji konkursowej. Do najczesciej spotykanych zalicza sie¢ m.in.:
wymog posiadania osobowosci prawnej, wymog przynaleznosci do okreslonego
rodzaju organizacji np.: organizacji pozarzadowej, jednostki sektora publicznego,
wiadz lokalnych czy organizacji miedzynarodowej oraz wymog rejestracji i dziatal-
nosci w obszarze kwalifikowalnosci programu, z ktérego podmioty ubiegaja si¢
o dofinansowanie. Oczywiscie, krag podmiotéw mogacych ubiega¢ si¢ o dofinan-
sowanie zalezy od zasad zawartych w konkretnym programie wspoipracy transgra-
nicznej*”.

Ze wzgledu na role partnera w realizacji projekty transgraniczne mozna po-
dzieli¢ na:

* proste — realizowane tylko przez beneficjenta po jednej stronie granicy;

* o roznych poziomach zaawansowania — wspdlnie przygotowane, wdrazane lub
finansowane przez beneficjentéw po obu stronach granicy;

* lustrzane - oznaczajace projekty tego samego typu, wspdlnie przygotowane,
czasami wspdlnie wdrazane przez beneficjentéw po obu stronach granicy, fi-

408 H. Roszkowski, A. P. Wiatrak, Zarzgdzanie projektem, istota, procedury i ich zastosowanie przy
korzystaniu ze srodkéw Unii Europejskiej, Warszawa 2005, s. 9-10.

499 Por.. Wytyczne dla wnioskodawcéw Funduszu Matych Projektéw, Warszawa 2009, s. 11; Wytyczne
dla wnioskodawcéw Programu Wspélpracy Transgranicznej Polska-Biatorus-Ukraina 2007-2013,
Warszawa 2009, s. 7-8.
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nansowane niezaleznie od siebie; przyjeta formula osobnej realizacji (finanso-

wania) pozwalala obejs¢ wiele utrudnienn formalnoprawnych istniejacych

w projektach opartych o zasade¢ partnera wiodacego;

* wspolne - oparte na zasadzie partnera wiodacego (ang. lead partner); projekt
jest wspolnie przygotowany, wdrazany oraz finansowany przez beneficjentow
po obu stronach granicy; partner wiodacy jest odpowiedzialny za przeprowa-
dzenie catego projektu, koordynacje dzialan miedzy partnerami oraz osigganie
konkretnych produktéw i rezultatow, reprezentuje wszystkich czlonkéw pro-
jektu, ponosi pelna odpowiedzialnos¢ za jego realizacje i rozlicza sie samo-
dzielnie z pozostalymi partnerami*'’.

Projekt transgraniczny musi cechowa¢ oddzialywanie transgraniczne, to jest
istnienie odczuwalnych (najlepiej mierzalnych ilosciowo lub jakosciowo) efektéw
zrealizowanego projektu w calym regionie transgranicznym, a wiec na obszarze po
obu stronach granicy*"'. O ,efekcie transgranicznym”, kluczowym dla programoéw
wspOlpracy transgranicznej, mozna za§ mowi¢ wowczas, kiedy projekt jest realizo-
wany wspdlnie po obu stronach granicy, dochodzi do skoordynowanych dziatan
instytucji i oséb, a wynik tych dzialan jest odczuwalny dla spofecznosci po obu

stronach granicy*"

. Uzyskanie efektu transgranicznego powinno wigzac si¢ z trwa-
toscia oddzialywania projektu (rowniez po zakonczeniu realizacji przedsigwzigcia)
oraz jego ukierunkowaniem na obszar pogranicza. Trwalo$¢ projektu oznacza,
w jaki sposob projekt lub jego produkty beda funkcjonowaly po zakonczeniu jego
realizacji oraz w jaki sposéb bedzie finansowane jego utrzymanie. Trwalo$¢ moze
mie¢ charakter instytucjonalny, gdy w momencie zakonczenia projektu beda funk-
cjonowaly struktury pozwalajace na kontynuacje lub poszerzenie dzialalnosci, za-
poczatkowanej w wyniku realizacji projektu lub charakter finansowy, gdy okreslo-
no finansowanie dziatania efektéw projektu po wykorzystaniu srodkéw przyzna-
nych w ramach dofinansowania. Jesli celem projektu jest stworzenie trwalych struk-
tur lub rozwigzan wymagajacych ciagtego finansowania, konieczne byto przedstawienie
strategii finansowania projektu po zakonczeniu finansowania z Europejskiego Fun-

duszu Rozwoju Regionalnego*’

. Wlasnie zapewnienie trwatych Zrédet finansowa-
nia wspolpracy transgranicznej wojewddztw jest sprawg najistotniejsza. W perspek-

tywie finansowej 2007-2013 Polska uczestniczy w 10 programach EWT, czyli

410§, Dolzbtasz, A. Raczyk, op. cit., s. 59-62.

411 Tbidem, s. 59 - 62.

412 Efekty transgranicznej wspéipracy polskich regiondw w okresie 2004-2006, broszura opracowana na
podstawie wynikéw badania ewaluacyjnego przeprowadzonego na zlecenie Ministerstwa Rozwoju
Regionalnego przez firmy PSDB i CRSG, Warszawa 2007, s. 3.

413 S, Dolzblasz, A. Raczyk, op. cit., s. 59-62.
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w 7 programach wspdlpracy transgranicznej, w 2 programach transnarodowych:
Region Morza Baltyckiego i Europa Srodkowa oraz w programie wspétpracy mie-
dzyregionalnej INTERREG IV C. Oprécz wymienionych programéw obejmujacych
kraje Unii Europejskiej Polska bierze udzial w 2 programach transgranicznych (Li-
twa-Polska-Rosja oraz Polska-Bialoru$-Ukraina) w ramach Europejskiego Instru-
mentu Sgsiedztwa i Partnerstwa (EISP)*“.

Kolejna perspektywa finansowa (2014-2020) przyniesie szereg zmian, lecz po-
réwnywalny zasob srodkéw finansowych. Majac juz znaczne doswiadczenia, pol-
skie wojewodztwa powinny dostrzec w tym szanse na istotne wzmocnienie - i,
w konsekwencji — rozwoj swej wspdlpracy miedzynarodowej. W tym celu trzeba
zamiast postrzegania unijnych srodkow, jako celu samego w sobie, zacza¢ trakto-
wac je jako $rodek do realizacji madrych inicjatyw zagranicznych.

Inne inicjatywy zagraniczne

Wiszystkie wskazane wyzej przedsiewzigcia zaliczajg si¢ do zbiorowej formuly
»inicjatyw zagranicznych”, ale nie tylko one. Pojecie inicjatyw zagranicznych jest
niedookreslone przedmiotowo. W rozumieniu sensu largo skladaja si¢ nan wszelkie
przejawy aktywnosci wojewodztw w stosunkach miedzynarodowych. W rozumie-
niu sensu stricto chodzi o te przedsiewzigcia, ktére powinny by¢ zglaszane do MSZ.
Tu nie ma, co prawda, enumeratywnie wyliczonego katalogu, ale w praktyce
uksztaltowala sie zwyczajowa regula, ze chodzi o przedsiewziecia powazniejsze,
sformalizowane, mogace rodzi¢ odpowiedzialno$¢*”. Jednym i drugim warto po-
$wieci¢ uwage. Te pierwsze — mniej znaczace — przygotowuja grunt pod powazng
wspotprace i wskazuja kierunki ekspansji zagranicznej wojewddztw lub pozwalaja
zidentyfikowa¢ kierunki mato dlan perspektywiczne (metoda eliminacji). Te drugie
- decydujg o rzeczywistym statusie wojewddztw, o jego samodzielnosci (lub jej
ograniczeniach) oraz o potencjalnej odpowiedzialnosci. Joanna Lemanska zauwaza,

414 B, Ko$ciuch, A. Pozniak, Euroregiony a wspélpraca zagraniczna jednostek samorzgdu terytorialnego,
»Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 63. Szerzej na ten temat: www.ewt.gov.pl [14.12.2012].

415 Zwlaszcza, ze przedsiewzieciom prostym, wrecz schematycznym towarzysza inicjatywy skompli-
kowane. Przykladowo Ministerstwo Spraw Wewnetrznych potwierdza swoje zaangazowanie (poprzez
Polsko-Niemiecka Komisje Mig¢dzyrzadowa do spraw Wspolpracy Regionalnej i Przygranicznej)
w ,Partnerstwo Odra” - inicjatywe o charakterze miedzynarodowym, stanowigcg wspélne, prawnie
umocowane rzgdowo-samorzadowe forum, stluzace omawianiu inicjatyw o charakterze regionalnym
(a zatem do$¢ skomplikowang formule podmiotows). Patrz: Odpowiedz MSW na interpelacje... op. cit.
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ze ustawodawca w art. 77 ust. 1 przyznaje wojewodztwu blizej nieokreslone prawo
podejmowania ,inicjatyw zagranicznych wojewddztwa”. Jedyng wskazowka jest
zaliczenie do nich uméw o wspdtpracy regionalnej. Uzyty w art. 77 ust. 1 zwrot
»inicjatywy zagraniczne, w tym w szczegdélnosci projekty umoéw” obejmuje blizej
nieokreslony katalog spraw, wymagajacych zgody ministra spraw zagranicznych.
Nalezy zatem uznaé, ze w ramach wspolpracy miedzynarodowej wojewddztwo
samorzadowe moze podejmowac szereg dzialan - od czynnosci prawnych (zawie-

416, Magdalena Lyznicka-Sanczenko, Maja Szumar-

ranie umoéw), po dyplomatyczne
ska i Michal Podbielski przyjmuja, ze wprowadzajac okreslenie inicjatywa zagra-
niczna w art. 77 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa w tak otwartym ksztal-
cie, ustawodawca chcial tym pojeciem obja¢ wszelkie mozliwe przejawy aktywnosci
miedzynarodowej wojewddztwa poza wyraznie wymienionymi w ustawie. Dowodzi
tego rowniez dotychczasowa interpretacja tego pojecia i praktyka w tym zakresie
stosowana przez Ministerstwo Spraw Zagranicznych. Cytowani praktycy akcentuja,
ze wedle MSZ kazde przedsigwzigcie zagraniczne wojewddztwa, poczawszy od dzia-
fan o charakterze intencyjnym, poprzez skladanie wnioskéw o dofinansowanie
z funduszy wspolpracy transgranicznej, a na umowach o wspdtpracy skonczywszy,
wymaga jego (MSZ) zgody, co powoduje w praktyce szereg utrudnien, a w niekto-
rych przypadkach moze prowadzi¢ do paralizu aktywnosci zagranicznej wojewodz-
twa*’. Kwestia ta poruszona zostala przez Konwent Marszatkéow Wojewodztw RP,
ktéry w swoim stanowisku z 17 kwietnia 2012 roku, przyjetym podczas posiedzenia
w Lancucie-Nowej Wsi, wezwal MSZ do uporzadkowania stosowania okreslenia
inicjatywa zagraniczna oraz stosowania wezszej interpretacji tego pojecia*'®. Jedno-
cze$nie Konwent Marszalkéw Wojewddztw RP dostrzega potrzebe uporzadkowa-
nia stosowania okreslenia ,inicjatywa zagraniczna” w kontekscie prowadzonej
przez samorzady wspotpracy miedzynarodowej. Interpretacja okreslajaca pojecie
»inicjatywa zagraniczna”, jako to, ktére ma charakter otwarty, jest niewystarczajaca,
gdyz w praktyce nie tylko stwarza utrudnienia dla wojewddztw w tym zakresie, ale
réwniez nie znajduje odzwierciedlenia w jasno sprecyzowanych regulacjach praw-
nych. Stosowanie interpretacji tego pojecia do wszystkich form prowadzonej
wspotpracy migedzynarodowej przez samorzady wojewodztw stanowi jego nadin-
terpretacje. Nie moga by¢ traktowane, jako ,inicjatywy zagraniczne” dzialania lub

4167, Lemanska, op. cit., s. 243-244.

47 M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, op. cit., s. 175.

418 Stanowisko Konwentu Marszaltkéw Wojew6dztw RP z dnia 17 kwietnia 2012 roku w sprawie
wspoldziatania administracji rzagdowej oraz wojewddztw w zakresie inicjatyw wspotpracy miedzyna-
rodowej. http://www.zwrp.pl/index.php?option=com_ content&task=view&id= 9004& Itemid=145
[12.12.2012].
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dokumenty majace charakter pro memoria, intencyjny, ktére jeszcze nie majg na
celu jeszcze konkretyzacji okreslonej inicjatywy. W zwigzku z powyzszym uzyski-
wanie zgody ze strony MSZ nie powinno dotyczy¢ ,intencji”, czyli checi, lecz kon-
kretnych i sprecyzowanych dzialan*”.

Wedlug MSZ wskazanie przez ustawodawce w szczegdlnosci na projekty
umow wynika z faktu, ze umowy s3 najczesciej stosowang forma wspdtpracy zagra-
nicznej wojewodztwa. Nie wyczerpuja one jednak innych inicjatyw objetych obo-
wigzkiem uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw zagranicznych. Zdaniem
MSZ, do kategorii tej naleza réwniez:

* przyjmowanie przez samorzad wojewddztwa wspdlnych z partnerami zagra-
nicznymi o$wiadczen i rezolucji;

* projekty uchwat o przystapieniu do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych;

* powotywanie biur informacyjnych lub stanowienie innego rodzaju reprezen-
tacji wojewddztwa za granicg;

* zawieranie miedzy sobg przez samorzady wojewddztw porozumien dotycza-
cych wspoldziatania w zakresie wspolpracy z partnerami zagranicznymi;

* inne przedsiewziecia majace podobny charakter?

Na szczescie obowigzek uzyskiwania kazdorazowej zgody ministra nie obej-
muje codziennych, roboczych kontaktéw z partnerami zagranicznymi, jak przyj-
mowanie wizyt czy wysylanie delegacji za granice, w szczegdlnosci, gdy wynikaja

420

one z wczesniej zawartych umoéw o wspdtpracy™. W przeciwnym razie inicjatywy

stracilyby swa nature, nabierajac cech proceduralnych.

419 M. Bonikowska, G. Lipski, K. Zurek, op. cit., s. 12-13.
420 K. Jéskowiak, op. cit., s. 97.
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Procedury miedzynarodowej
wspotpracy wojewodztw

Przedmiotowa strona miedzynarodowej wspdlpracy wojewddztw w praktyce
nastepuje w okreslony sposob i wedle okreslonych regul. W jednym przypadku sa
to bardzo konkretne procedury, w innym zaledwie ich zarys oparty na obserwacji
praktyki. Do$¢ dobrze sformutowane s3 procedury krajowe skladajace si¢ za zawie-
ranie porozumien mi¢dzynarodowych przez wojewddztwa czy ich przystepowanie
do miedzynarodowych zrzeszen samorzadowych. Klarownie jawig si¢ tez procedury
zwigzane z zarzadzaniem regionalnymi programami operacyjnymi w ramach unij-
nej polityki spdjnosci.

Czes$¢ procedur narzucona jest odgornie, np. przy dzialaniach projektowych
czy w ramach organéw organizacji miedzynarodowych (cho¢ aktywno$¢ przedsta-
wicieli wojewodztw moze i czesto wykracza poza procedury). Interesujaca jest pa-
radyplomacja wojewodztw w jej operacyjnym wymiarze. Z jednej bowiem strony
uporzadkowane wydaje si¢ uruchamianie zagranicznych biur polskich wojewddztw
w Brukseli. Z drugiej zas, ich funkcjonowanie opiera si¢ na niejednoznacznych
zasadach. Natomiast calkowitym ewenementem s3 procedury rozwigzywania spo-
réw miedzynarodowych powstatych z udzialem wojewddztw. Mimo, Ze te ostanie
pojawiaja sie lub moga sie pojawi¢, wojewodztwa w zasadzie ani ich nie rozwazaja,
ani nie czyni tego prawodawca. Pozostaje zatem domniemanie.

5 »I Zawieranie miedzynarodowych
: porozumien samorzadowych

Abstrahujac od charakteru prawnego porozumien miedzynarodowych zawie-
ranych przez polskie wojewodztwa, mozna wyodrebni¢ i wskazaé tryb ich uzgad-
niania, zawierania i rozwigzywania. Obecna, niewatpliwie niedoskonata regulacja
zawierania przez wojewodztwa umow o wspolpracy regionalnej zaklada, ze projek-
ty takich umow moga by¢ przedkladane partnerowi zagranicznemu jedynie za zgo-
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da MSZ. A posteriori s3 przesylane za posrednictwem wojewody nie tylko do MSZ,
ale takze do ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej**.

Uchwaty w sprawie uméw o wspolpracy regionalnej sa podejmowane i wcho-
dza w zycie w takim samym trybie, jak uchwaly w sprawie Priorytetow wspdtpracy
zagranicznej wojewodztwa (art. 77 ust. 1 i 2 ustawy). Ministerialne zatwierdzenie
uchwal ustawa faktycznie warunkuje zgodnoscia z Priorytetami wspotpracy zagra-
nicznej wojewddztwa. Nastepuje ono w drodze decyzji ministra spraw zagranicz-
nych, ktéry moze swa zgode w okreslonych przypadkach cofnaé. Naruszenie trybu
z mocy prawa rodzi niewazno$¢ aktu przystapienia. Procedure stosowang przy za-

wieraniu porozumien przez samorzad wojewodztwa obrazuje schemat 1*%2,

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

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

Akceptacja zarzadu dla projektu uchwaty z zatgczonym projektem porozumienia
Uchwata sejmiku o przyjeciu projektu porozumienia
Przekazanie projektu porozumienia do akceptacji ministra spraw zagranicznych

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

Uzyskanie akceptacji MSZ

Uchwata sejmiku przyjmujaca uzgodnione z MSZ porozumienie
i upowazniajaca marszatka do podpisania porozumienia

Podpisanie porozumienia

Przekazanie podpisanego porozumienia ministrowi spraw zagranicznych
i ministrowi spraw wewnetrznych

Generalnie wszystkie uchwaly sejmiku — réwniez i te, ktére dotycza umoéw
o wspdlpracy regionalnej podlegaja nadzorowi wojewody sprawowanemu na pod-
stawie i w trybie art. 79 — 83 ustawy o samorzadzie wojewodztwa (tzw. kontrola

421 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., op. cit., s. 9.
422 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa ..., s. 108.
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legalnosci uchwatl). W mysl wskazanej ustawy marszaltek wojewddztwa przesyla
wojewodzie wszelkie uchwaty sejmiku w ciaggu 7 dni od daty ich podjecia. W ra-
mach sprawowanego nadzoru - wojewoda — moze stwierdzi¢ niewazno$¢ uchwaty
z powodu sprzecznosci z obowiazujacym prawem lub naruszenie przez nig prawa,
jezeli to naruszenie nie bylo istotne. Stwierdzenie niewaznosci moze nastgpi¢ nie
pdzniej niz w terminie 30 dni od dnia otrzymania uchwaly. Po uptywie tego termi-
nu organ nadzorczy (wojewoda) moze orzec wylacznie o niezgodnos$ci uchwaly
z prawem - bez mozliwosci wystapienia do sagdu administracyjnego o stwierdzenie
jej niewaznosci*?’. Zgodnie z rozstrzygnieciem wojewody dolnoslaskiego z 4 czerw-
ca 2001 roku, bez uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw zagranicznych nie
jest mozliwe skuteczne podjecie uchwaly w sprawie nawigzania przez wojewddztwo
wspotpracy miedzyregionalnej. Zgoda obejmuje nie tylko samo zawarcie porozu-
mienia, ale réwniez jego tre$¢**. Stawomir Czarnow twierdzi, ze minister spraw
zagranicznych jest obowigzany wyda¢ zgode, jesli planowana przez wojewodztwo
wspoltpraca odpowiada warunkom ustawowym, czyli miesci si¢ w granicach zadan
i kompetencji wojewddztwa oraz pozostaje w zgodzie zaréwno z prawem we-
wnetrznym panstwa, jak tez jego polityka zagraniczng i zobowigzaniami mi¢dzyna-
rodowymi*®.

Niezaleznie od procedur krajowych, polskie wojewodztwo zawarlszy miedzy-
narodowe porozumienie z zagranicznym regionem lub z wieloma regionami - po-
winno - z jednej strony — stosowac zasade pacta sunt servanda, a z drugiej strony
czerpac z ogdlnoeuropejskiego zasobu dobrych praktyk. Znakomitg sposobnos¢ ku
temu stwarza udzial ich przedstawicieli w pracach organéw europejskich organiza-
¢ji miedzynarodowych zaangazowanych m. in. w promowanie i wspieranie samo-
rzadu terytorialnego.

4237, Szymanski, op. cit., s. 51.
44 PNLI1.0911-3/14/01, OwSS 2001/4/127/127.
425§, Czarnow, Wspélpraca zagraniczna wojewddztw, ,Panstwo i Prawo” 2000, nr 11, s. 54.
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Funkcjonowanie organizacji miedzynarodowych
52 z udziatem przedstawicielstw
wojewddztw

Uczestniczac w pracach organéw organizacji miedzynarodowych, czyli Kon-
gresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy oraz Komitetu Regionéw Unii
Europejskiej przedstawiciele polskich wojewddztw biora udzial w procedurach
przez owe organy realizowanych. Zdarza si¢ tez, ze dzialaja ,poza protokotem”
(w ten sposdb realizowany jest tu lobbing, promocja regionéw, zabiegi emancypa-
cyjne).

Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy podzielony jest na
dwie izby - Izbe Wiadz Lokalnych i Izbe Regionéw. Biorac pod uwage miedzyna-
rodowa wspolprace wojewodztw sensu largo — istotne znaczenie ma ta ostatnia. Izba
Regiondéw wybiera swoje prezydium (w skladzie: przewodniczacy*, czterech wice-
przewodniczacych oraz czterech czlonkow), ktore wspoltworzy prezydium KWLiR.
Co najmniej raz w roku w Strasburgu powinny odbywac¢ si¢ sesje plenarne KWLiR
(zwykle dwa razy w roku). W ramach Kongresu funkcjonuja trzy komisje: Komisja
Monitorujaca, ktérej zadaniem jest monitorowanie i raportowanie stosowania po-
stanowien Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego w krajach czlonkowskich,
Komisja Zarzadzania wlasciwa wobec statutowych uprawnienien KWLiR w takich
obszarach jak zarzadzanie instytucjonalne, wspdlpraca transgraniczna i miedzyre-
gionalna, finanse publiczne, e-demokracja oraz Komisja do spraw Biezacych bada-
jaca z punktu widzenia podstawowych wartosci Rady Europy role wladz lokalnych
iregionalnych w takich dziedzinach jak m.in. edukacja, kultura, zréwnowazony

*7 'Wazng formg dzialania samorzgdow-

rozwoj i nowe wyznawania samorzadowe
cow skupionych w KWLIR s3 misje monitorujace (regularne wizyty kontrolne we
wszystkich panstw czlonkowskich Rady Europy monitorujac przestrzeganie zasad
zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego)**® i raporty zefi (omawiane

nastepnie na sesji plenarnej Kongresu w Strasburgu). Stanowig one doskonalg spo-

426 Od 16 pazdziernika 2012 roku na czele Izby Regiondw stoi Ukrainka Nataliya Romanova (ILDG).
Patrz: M. A. Kaminski, op. cit., s. 37.

427 Por.: ibidem, s. 38.

428 Misje monitorujace odbywaja sie réwniez wzgledem sytuacji problemowych. W 2008 roku odbyla
sie misja monitorujaca w Turcji w sprawie zbadanie skargi w zwigzku z zawieszeniem i odwotaniem
4 burmistrzéw, w poludniowo-wschodniej Anatolii. W 2010 roku odbyly si¢ misje monitorujace
w nastepujacych panstwach: Czarnogdra, Austria, Rosja, Estonia, Turcja, Belgia, Rumunia, Malta,
Serbia, Moldawia, Ukraina, Stowenia, Lotwa, Albania i Francja. Patrz: http://www.coe.int/t/congress/
Activities/ [31.03.2013]. Por.: M. A. Kaminski, op. cit., s. 41.
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sobnos¢ do debat nad stanem demokracji i samorzagdu w monitorowanym panstwie
oraz inspiracj¢ dla niezbednych reform. Misje KWLiR moga by¢ tez organizowane
(jako obserwacyjne) wzgledem wyboréw samorzadowych w panstwach cztonkow-

429

skich Rady Europy*”. Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy ak-

tywnie wspodlpracuje z wieloma krajowymi i miedzynarodowymi organizacjami
samorzadowymi, w tym ze Zwigzkiem Wojewddztw Rzeczypospolitej Polskiej**.

Komitet Regiondw takze nie stanowi prawa, a jego zasadniczg funkcja jest ob-
ligatoryjne badz fakultatywne wydawanie opinii na zlecenie niektérych instytucji
(Rady, Komisji, Parlamentu Europejskiego) albo z inicjatywy wlasnej. Opinie te sa
wydawane w ramach procesu prawodawczego, gdy Traktat zmusza instytucje do
wystapienia z Zadaniem wydania opinii lub gdy uprawnione instytucje tak zdecydu-
ja, a zwlaszcza, gdy wchodzg w gre sprawy, ktore majag zwigzek ze wspoltpraca
transgraniczng. Komitet moze by¢ zobowigzany do wydania opinii we wskazanym
terminie, nie krétszym niz miesigc. Po bezskutecznym uplywie wyznaczonego ter-
minu mozna podejmowac dziatania bez opinii. Konsultacja z inicjatywy wlasnej
nastepuje wtedy, gdy Komitet uzna, ze wchodzg w gre specyficzne interesy regio-
nalne. Opinia Komitetu oraz protokoét obrad sg przekazywane Radzie i Komisji
(art. 265 TWE)*!,

Komitet Regionéw, oprocz organdw takich, jak przewodniczacy i jego pierw-
szy zastepca (kadencja 30 miesigcy), posiada prezydium zlozone z przedstawicieli
ugrupowan politycznych, delegatéw kazdego panstwa oraz 27 innych oséb (lacznie
- 60)**. Prace Komitetu przebiegaja w szesciu komisjach, zgodnie z przyjetymi
blokami specjalizacyjnymi. Przewaznie kazdy delegat pracuje w dwdch wybranych
przez siebie*”” komisjach tematycznych:

* Komisja Polityki Spéjnosci Terytorialnej (COTER) - opiniuje zagadnienia
z zakresu spojnosci ekonomicznej, spolecznej i terytorialnej, planowania prze-
strzennego, polityki miejskiej, transportu i transeuropejskich sieci transpor-
towych, makro-regiondéw, wspodlpracy terytorialne;.

42 Czlonkowie misji obserwacyjnych monitoruja wybory sensu largo (rejestracje kandydatow i komi-
tetéw, kampanie wyborczg, gtosowanie, zliczanie gloséw i oglaszanie wynikéw), jednoczeénie aktywi-
zujac demokratycznie dane spoleczenstwo. Efektem misji obserwacyjnej jest raport (omawiany na
sesji plenarnej). Por.: M. A. Kaminski, op. cit., s. 42.

49 Ibidem. Por.: http://zwrp.pl [31.03.2013].

81 C. Mik, Status wladz regionalnych ..., s. 228-229.

42 T. Truskolaski, K. Waligéra, op. cit., s. 28.

43 W zakresie zasiadania w komisjach nalezy przestrzega¢ jednak przyjetych zasad odnoénie parytetu
wynikajacego z ilo$ci przedstawicieli, danego panstwa w komitecie. Por.: T. Truskolaski, K. Waligéra,
op. cit., s. 28.
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* Komisja Polityki Gospodarczej i Spotecznej (ECOS) - opiniuje zagadnienia
z zakresu zatrudnienia, polityki spotecznej, polityki gospodarczej, polityki
ekonomicznej, przedsigbiorczosci, konkurencyjnosci, opodatkowania, réwnych
szans, innowacyjnosci, rynku wewnetrznego, Swiatowej Organizacji Handlu.

* Komisja Edukacji, Mtodziezy, Kultury i Badan Naukowych (EDUC) - opiniu-
je zagadnienia z zakresu wielojezycznosci, promowania jezykéw mniejszosci,
mlodziezy, sportu, edukacji, strategii informacji i komunikacji UE, uczenia si¢
przez cale zycie, kultury i réznorodnosci kulturowej, badan i technologii, spo-
teczenstwa informacyjnego, europejskiej sieci komunikacji, przemystu audio-
wizualnego, medidw.

* Komisja Srodowiska, Zmian Klimatu i Energii (ENVE) - opiniuje zagadnienia
z zakresu polityki srodowiska, ocieplenia i zmiany klimatu, energii odnawial-
nej, trans-europejskich sieci w sektorze energii, nowej polityki energetycznej,
polityki przestrzenne;j.

* Komisja Obywatelstwa, Sprawowania Rzagdéw, Spraw Instytucjonalnych, Sto-
sunkéw Zewnetrznych (CIVEX) - opiniuje zagadnienia z zakresu wolnosci,
bezpieczenstwa, sprawiedliwosci, polityki imigracyjnej, azylu, wiz, Karty Praw
Podstawowych UE, sukcesji, administracji, redukcji biurokracji w administra-
cji, Polityki Sasiedztwa, Wspdtpracy Wschodniej, Europejskiej Polityki Sréd-
ziemnomorskiej, wspdtpracy dla rozwoju.

* Komisja Zasobéw Naturalnych (NAT) - opiniuje zagadnienia z zakresu
wspdlnej polityki rolnej, rozwoju obszaréw wiejskich, zdrowia spotecznego,
wspdlnej polityki rybotéwstwa, polityki morskiej, produkcji spozywczej,
ochrony konsumentow, le$nictwa, ochrony cywilnej, turystyki**.

Opinie opracowywane w komisjach poddawane s3 pod gtosowanie zgroma-
dzenia plenarnego, ktére (podczas sesji plenarnych) szes¢ razy w roku grupuje
wszystkich delegatéw. Tadeusz Truskolaski i Kamil Waligéra wskazuja, ze jest to
moment decydujacy o tym, czy wszyscy czlonkowie — niezaleznie od regionu,
z jakiego pochodzg, przekonan i politycznych upodoban - s3 w stanie zaakcepto-
wac wspolne stanowisko. Dzieki takiej formule, dokumenty sg dokladnie i rzetelnie
przygotowane, w czym pomaga sekretariat Komitetu oraz znaczna liczba ekspertow

)435

(wewnetrznych i zewnetrznych)*”. Cytowani autorzy zaznaczajg, ze formula prac

w ramach komisji (kilkukrotne czytania z nanoszeniem poprawek przez chetnych

4 Oprocz wymienionych szeéciu komisji istnieje jeszcze pomocnicza, ztozona z 8 czlonkéw (inne
liczg okoto 100 delegatéw) — Komisja Spraw Finansowych i Administracyjnych (CAFA). Jej zadaniem
jest doradzanie prezydium w sprawach administracyjnych i finansowych. T. Truskolaski, K. Waligéra,
op. cit., s. 28-29.
3 Ibidem, s. 29.
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delegatow na kilku spotkaniach z rzedu) umozliwia przygotowanie dokumentu

o wysokim standardzie. Tadeusz Truskolaski i Kamil Waligéra klasyfikuja doku-

menty Komitetu Regiondw, wyszczegdlniajac:

opinie - przygotowywane s3 dla Komisji Europejskiej, Rady UE i Parlamentu
Europejskiego; konsultacje kierowane sa przez zgromadzenie plenarne do
opracowania przez adekwatng tematycznie komisje, ktéra wyznacza sprawoz-
dawce do sporzadzenia opinii, a nastepnie podczas czytan nanosi poprawki
i przedstawia na obradach plenarnych do akceptacji; dopiero wtedy jest ona
kierowana do wiasciwej instytucji, jako oficjalna opinia Komitetu; publikowa-
na jest w Dzienniku Urzedowym Unii Europejskiej;

rezolucje - sluza do wyrazenia wlasnego zdania w sytuacjach biezacych
i uznawanych za wazne; niekiedy grupy polityczne opracowuja wlasne rezolu-
cje; przedstawienie stanowiska ma na celu podkreslenie problemoéw regional-
nych i lokalnych, wskazanie kwestii kluczowych;

opinie perspektywiczne i analizy oddzialywania (o dlugotrwalym, przyszto-
$ciowym znaczeniu) - ich zadaniem jest przyczynianie si¢ do rozwoju strategii
politycznych UE na bazie do$wiadczen panstw czlonkowskich; analiza wptywu
ma na celu pomiar na bazie modelu oddzialywania, jakie spowodowatoby za-
stosowanie planowanej strategii na poziomie lokalnym i regionalnym; tego ty-
pu dokumenty maja znacznie wigkszy zakres oddzialywania niz standardowe
opinie;

inne - Komitet sporzadza réwniez opracowania z zakreséw wlasciwych komi-
sjom; cze$¢ z nich kierowana jest do ogétu spoleczenstwa w zwartych publika-
cjach; maja one na celu oméwienie wydarzen, trendéw czy proponowanych
polityk**.

Trzeba dodag, ze udzial przedstawicieli polskich wojewddztw w pracach Kon-

gresu Wladz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, czy Komitetu Regionéw Unii

Europejskiej przynosi nie tylko efekty bezposrednie, lecz stanowi znakomite przy-

gotowanie do aktywnos$ci miedzynarodowej wojewddztw sensu largo. W szczegdl-

nosci daje sposobnos¢, by nawigza¢ relacje z regionami europejskimi i ich zrzesze-

niami.

436 T. Truskolaski, K. Waligéra, op. cit., s. 30.
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5 3 Przystepowanie do miedzynarodowych
: zrzeszen samorzadowych

Kwestia proceduralna przystegpowania do miedzynarodowych zrzeszen samo-
rzadowych przez polskie wojewodztwa jest bodaj najlepiej uregulowana. Wynika to
z faktu, ze regulacja ma charakter ,obustronny”. Z jednej strony polskie prawo
(Konstytucja, ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa*”’, usta-
wa z dnia 15 wrzesnia 2000 r o zasadach przystepowania jednostek samorzadu tery-
torialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regional-
nych*®), a z drugiej strony - statuty i dobre praktyki samych miedzynarodowych
zrzeszen samorzadowych pozwalaja klarownie wyodrebnic i opisa¢ ten tryb.

Zgodnie z ustawg wojewodztwa moga przystepowa¢ do miedzynarodowych
zrzeszen (lub je wspdttworzy¢*”) jedynie w granicach posiadanych kompetencji
i w zgodzie z obowigzujagcym prawem wewnetrznym, a w szczegdlnosci po zatwier-
dzeniu stosownej uchwaly przez ministra spraw zagranicznych. Uchwaly w sprawie
umow o wspolpracy regionalnej s3 podejmowane i wchodza w zycie w takim sa-
mym trybie, jak uchwaly w sprawie priorytetdéw wspdlpracy zagranicznej woje-
wodztwa (art. 77 ust. 1 i 2 ustawy). Ministerialne zatwierdzenie uchwat ustawa fak-
tycznie warunkuje zgodnoscig z priorytetami wspotpracy zagranicznej wojewodz-
twa. Nastepuje ono w drodze decyzji ministra spraw zagranicznych, ktéry moze
swa zgode w okreslonych przypadkach cofnaé. Naruszenie trybu z mocy prawa
rodzi niewazno$¢ aktu przystapienia. Procedure stosowang przy zawieraniu poro-

zumien przez samorzad wojewodztwa obrazuje schemat 2.

7 Dz. U. 22001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.

48 Dz. U. 22000 r., nr 91, poz. 1009 ze zm.

4% Przyktadowo, wojewddztwo podlaskie wspéltworzylo i tym samym przystapito do stowarzyszenia
(EUREGHA).

440 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa ..., s. 108.
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Schemat 2.
Procedura stosowana przy przystepowaniu wojewddztw
do miedzynarodowych zrzeszen samorzadowych

Uzgadnianie tresci o$wiadczenia o przystapieniu
oraz tresci statutu miedzynarodowego zrzeszenia
(miedzy wojewddztwem a miedzynarodowym zrzeszeniem samorzadowym (m.z.s.)

Akceptacja zarzadu dla projektu uchwaty
z zatgczonym projektem oswiadczenia i statutem m.z.s.

Uchwata sejmiku o przystapieniu do m.z.s.

Przekazanie projektu uchwaty (z zatgcznikami)
do akceptacji ministra spraw zagranicznych

Uzgadnianie z m.z.s. ewentualnych modyfikacji proponowanych przez MSZ
oraz odpowiednig instytucje w panstwie regionu partnerskiego

Uzyskanie akceptacji MSZ

Uchwata sejmiku uwzgledniajaca stanowisko MSZ
i upowazniajgca marszatka do podpisania dokumentu
0 przystapieniu/zatozeniu m.z.s.

Podpisanie dokumentu o przystapieniu/zatozeniu m.z.s.

Przekazanie dokumentéw ministrowi spraw zagranicznych
i ministrowi spraw wewnetrznych

Wedlug A. Mikolajczyka, prywatnoprawne stowarzyszenia transgraniczne
(azatem i ich czlonkowie) poddane zostajg w calosci przepisom wlasciwego usta-
wodawstwa krajowego. Odpowiednie porozumienie lokalne lub regionalne o utwo-
rzeniu stowarzyszenia transgranicznego na podstawie prawa prywatnego powinno
zawiera¢ statut z dokladnym i zgodnym z wlasciwym prawem wskazaniem formy
prawnej stowarzyszenia. Statut moze tez w tym kontekscie wskazywa¢ przepisy
prawa krajowego. Inne standardowe postanowienia statutowe to cele stowarzysze-
nia i $rodki dzialania pozostajace do jego dyspozycji, a nastepnie postanowienia
dotyczace organow stowarzyszenia oraz zakres zobowigzan czlonkéw stowarzysze-
nia wobec 0s6b trzecich*'.

Podobnie, jak w przypadku uchwal w przedmiocie regionalnych porozumien
miedzynarodowych (i wszystkich uchwat sejmiku) - réwniez i te, ktére dotycza

“1 A, Mikotajczyk, Prawne formy wspdlpracy ... op. cit., s. 297-298.
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przystapienia wojewodztw do miedzynarodowych zrzeszen samorzadowych podle-
gajg ustawowemu nadzorowi wojewody**.

Rejestracja i funkcjonowanie Europejskiego Ugrupowania Wspodtpracy Tery-
torialnej (EUWT) z ewentualnym udziatem polskich wojewddztw zostaly uregulo-
wane w unijnym rozporzadzeniu o EUWT oraz w polskiej ustawie o EUWT*".
W przypadkach nieuregulowanych rozporzadzeniem oraz ustawg stosuje si¢ odpo-
wiednio przepisy o stowarzyszeniach.

Uruchamianie EUWT tworcy zapoczatkowuja poprzez jednogtosne uchwale-
nie konwencji, ktéra musi objac:

* okreslenie nazwy oraz statutowej siedziby EUWT w jednym z panstw czton-
kowskich Unii Europejskiej, zgodnie z prawem ktérego zostal utworzony
przynajmniej jeden z jego cztonkow;

* okreslenie adekwatnego zasiegu terytorialnego, na ktérym EUWT moze wy-
konywac swoje zadania;

e celeizadania EUWT;

* czas funkcjonowania oraz warunki rozwigzania EUWT;

#4271 Szymanski, op. cit., s. 51

3 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspolpracy terytorialnej, Dz. U. nr 218,
poz. 1390. Przepisy ustawy wykonujg postanowienia rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy teryto-
rialnej, Dz. Urz. UE L 210 z 31.07.2006, s. 19. Stan prawny ulegl zmianie wskutek rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniajacego rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy teryto-
rialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich ugru-
powan oraz ich funkcjonowania, Bruksela, z dnia 14 marca 2012 r., COM(2011) 610 final/2,
2011/0272 (COD). W kwestii czlonkostwa wprowadza si¢ nowe podstawy prawne, pozwalajace regio-
nom i wladzom w panstwach trzecich na czlonkostwo w EUWT, niezaleznie od tego, czy pozostali
czlonkowie pochodza z jednego lub wielu panstw czlonkowskich. Doprecyzowuje sie takze, ktére
podmioty prawa prywatnego sa kwalifikowalne. Na nowo definiuje si¢ konwencje i statut EUWT oraz
podkresla ich odrgbno$¢ w ramach procedury zatwierdzenia. Okresla si¢ kryteria zatwierdzenia albo
odrzucenia EUWT przez wladze krajowe oraz proponuje ograniczenie czasu na ich rozpatrzenie (tego
dotyczyl najczestszy postulat ze strony istniejacych i planowanych EUWT). W kwestii odpowiedzial-
nosci, na wypadek sytuacji, w ktérych niektore wladze lokalne lub regionalne sa zobowigzane, zgodnie
z obowigzujacymi ich przepisami krajowymi, do ograniczenia odpowiedzialnosci, podczas gdy inne
wladze w innych panstwach czlonkowskich, musza ponosi¢ nieograniczona odpowiedzialnos¢, pro-
ponuje si¢ rozwigzanie oparte na ubezpieczeniu, analogiczne do rozwigzania zastosowanego w przy-
padku konsorcjum na rzecz europejskiej infrastruktury badawczej [art. 14 ust. 3 rozporzadzenia Rady
(WE) w sprawie wspdlnotowych ram prawnych konsorcjum na rzecz europejskiej infrastruktury
badawczej (ERIC), Dz. Urz. L 206 z 8.8.2009, s. 1 (Jezeli odpowiedzialnoé¢ finansowa cztonkéw nie
jest nieograniczona, ERIC zawiera odpowiednie ubezpieczenie obejmujace te formy ryzyka, ktore sa
charakterystyczne dla budowy i funkcjonowania infrastruktury.)].
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* liste cztonkéw EUWT;

* okreslenie prawa wlasciwego (wg siedziby EUWT) do celéw interpretacji i sto-
sowania konwencji;

* okreslenie odpowiednich uzgodnien okredlajacych wzajemne uznawanie,
w tym kontrole finansows;

* procedure wprowadzania zmian do konwencji, zgodnymi z obowigzujacymi
przepisami prawa Unii Europejskiej i krajowych porzadkéw prawnych**.
Nastepnie twércy EUWT muszg jednomyslne przyja¢ bazujacy na konwencji

statut EUWT, ktory ponadto ma:

* okresli¢ sposéb dzialania organéw EUWT (zgromadzenie; dyrektor; ewentu-
alnie inne) i ich kompetencje a takze liczbe przedstawicieli poszczegdlnych
czlonkow w odpowiednich organach;

* okresli¢ procedury decyzyjne EUWT;

 okresli¢ jezyk lub jezyki robocze;

» zawiera¢ uzgodnienia dotyczace funkcjonowania EUWT, ze szczegdlnym
uwzglednieniem zarzadzania personelem, procedury rekrutacji oraz form za-
trudnienia;

* uwzgledni¢ podzial wkladéw finansowych czlonkéw oraz zasad rachunko-
wych i budzetowych;

* poczyni¢ uzgodnienia dotyczace odpowiedzialnosci finansowej cztonkow;

* okresli¢c organy odpowiedzialne za wyznaczenie niezaleznych audytéw ze-
wnetrznych;

* okresli¢ procedury rewizyjne statutu*”.

W dalszej kolejnoséci rozpoczyna sie wlasciwa rejestracja, w ramach ktorej
kazdy cztonek EUWT przesyla wlasciwemu organowi krajowemu kopie dokumen-
tow zalozycielskich, wraz z o$wiadczeniem woli udzialu w EUWT, a 6w organ,
w terminie nie dluzszym niz 3 miesigce, podejmuje decyzje w tym zakresie. Pan-
stwo cztonkowskie moze odméwi¢ wydania zgody na przystagpienie do ugrupowa-
nia uzasadniajac, ze skutkowaloby to niezgodnoscig z unijnym rozporzadzeniem
lub z prawem krajowym, albo z interesem lub porzadkiem publicznym tegoz pan-
stwa. Natomiast w przypadku uzyskania zgody czlonek EUWT wysyta dokument
z o$wiadczeniem woli udzialtu w EUWT podmiotowi odpowiedzialnemu za reje-
stracje ugrupowania. W przypadku polskich wojewddztw uchwale o przystagpieniu
do EUWT podejmuje sejmik bezwzgledna wigkszoscia gloséw ustawowego skladu,
a wchodzi ona w zycie po uzyskaniu zgody wydanej w drodze decyzji przez mini-

4“4 R. Kuligowski, op. cit., s. 48-49.
45 Tbidem, s. 49.
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stra wlasciwego do spraw zagranicznych, w uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do
spraw wewnetrznych, ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych oraz
ministrem wilasciwym do spraw rozwoju regionalnego, w terminie 3 miesiecy od
otrzymania uchwaly lub decyzji. Po zebraniu kompletu uchwal w przedmiocie
udzialu w EUWT, osoba upowazniona przez czlonkéw ugrupowania dokonuje
zgloszenia do Rejestru Europejskich Ugrupowan Wspolpracy Terytorialnej, zalg-
czajac:
* konwencje i statut EUWT;
* uchwaly albo decyzje cztonkéw EUWT o przyjeciu statutu;
* upowaznienia do dokonywania czynnosci zwigzanych z wpisaniem EUWT do
rejestru;
* zgody na przystgpienie do EUWT kazdego z czlonkéw wydane przez panstwo
cztonkowskie*.
Po wypelnieniu tych formalnosci dane europejskiego ugrupowania wspotpra-
cy terytorialnej konwencja i statut publikowane s3 w Dzienniku Urzedowym Rze-
czypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski B”*¥.

Funkcjonowanie paradyplomacji wojewddztw

Okreslenie procedury paradyplomatyczne sugeruje, ze s3 to paraprocedury.
Nie jest to jednak jakas organizacyjna stabos¢ lub niedociagniecie. Po prostu natura
dziatan, dla ktérych utworzone zostaly biura wojewddztw w Brukseli nie wymaga
konkretnych procedur. Nawet gdyby je stworzono, to raczej ograniczalyby skutecz-
nos$¢ ,paradyplomatow” (tak jak na wskros jawne procedury bylyby ograniczeniem
skutecznosci dla stuzb specjalnych, czy szpiegowskich). Musza one oczywiscie dzia-
fa¢ legalnie, ale niekoniecznie szablonowo. Tu kluczowg rol¢ odgrywa, wedlug
K. Joskowiaka, zarzad wojewddztwa, ktory deleguje dzialania migdzynarodowe
okreslonym jednostkom organizacyjnym urzedu marszalkowskiego, wzglednie
instytucjom zainteresowanym konkretnymi dziedzinami. Wspotpracg zagraniczng
zajmujg si¢ zwykle odpowiednie komoérki w ramach urzedéw marszatkowskich.
Kazimierz Joskowiak trafnie dostrzega, ze nie ma przy tym jednolitych dla wszyst-

46 Rozporzadzenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 17 czerwca 2009 r. w sprawie sposobu pro-
wadzenia Rejestru Europejskich Ugrupowan Wspélpracy Terytorialnej, Dz. U. z 2009 r., nr 1005, poz.
875.

#7 R. Kuligowski, op. cit., s. 50.
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kich wojewddztw rozwigzan organizacyjnych i strukturalnych. W jednostkach
organizacyjnych urzedéw marszalkowskich odpowiedzialnych za wspotprace
z partnerami zagranicznymi skupia si¢ wigkszos¢ zadan organizatorskich i koncep-
cyjnych. Tam sg przygotowywane projekty porozumien lub umoéw o wspdtpracy
oraz propozycje innych inicjatyw zagranicznych, ktére przedkladane sg zarzadowi
wojewddztwa i sejmikowi wojewddztwa, z zachowaniem procedur ustawowych
oraz zasad sztuki negocjacji i paradyplomacji. Przedstawiciele regiondéw jawig sie
coraz czesciej jako doskonali menedzerowie, ktérzy z powodzeniem wykorzystuja
istniejace mozliwosci do wspierania wlasnego regionu i zaciesniania kontaktéw
w $rodowisku miedzynarodowym. W miare rozszerzania si¢ wspotpracy tworzy sie
swego rodzaju sie¢ kontaktow ludzkich. Méwi si¢ nawet o powstawaniu swoistej
elity regionalnej o wymiarze miedzynarodowym.** Nie jest to, jak sie wydaje, ocena
reprezentatywna w stopniu uzasadniajagcym optymizm. Zbyt wiele zalezy bowiem
od jednostkowych kreacji marszatkow (wicemarszatkow/cztonkdéw zarzadu), a nie-
wiele gwarantuje system.

Powracajgc do paradyplomacji wojewddztw sensu stricto, czyli biur zagranicz-
nych polskich wojewddztw w Brukseli - jak na paraprzedsiewziecie przystalo — do
ich utworzenia nie s3 wymagane wyrazne zezwolenia ze strony panstwa, w ktorym
maja swojg siedzibe*”. Biuro powolywane jest na podstawie uchwaly sejmiku wo-

jewddztwa*®

. Nastepnie wladze wojewodztwa za posrednictwem wojewody przed-
ktadajg uchwale wraz z wszelkimi wymaganymi dokumentami ministrowi spraw
zagranicznych, proszac o wydanie opinii w sprawie. Po uzyskaniu zgody MSZ na-
stepuje rejestracja biura przez wladze regionu Bruxelles Capitale oraz legalizacja
pobytu w Belgii osob, ktére s3 w nim zatrudnione. Po dokonaniu powyzszych
czynnosci biuro moze rozpoczaé swojg dziatalno$é*'. Tworzenie i funkcjonowanie
biur odbywa si¢ na zasadzie swobody przeptywu ustug i pracownikéw w Unii Eu-

ropejskiej, przy jednoczesnym przestrzeganiu zobowigzan podatkowych. Podlegaja

4“8 K. Jéskowiak, op. cit., s. 233-235.

49 Patrz: witryna internetowa biura regionalnego wojewodztwa $laskiego w Brukseli, _http://brws.
silesiaregion.pl/ index.php?jezyk=pl&grupa=9&dzi=1087383832&art= 1188809688& id_menu=67,
[12.12.2012]; I. Gumola, Wojewddztwa w Brukseli, czyli z rekg na pulsie, http://zwrp.pl/pl/index2.php?
option=com_content&do_pdf=1&id=109 [15.09.2004]. Por.: W. Hryniewicka-Filipkowska, op. cit.,
s. 138.

40 Na przyklad: uchwata nr XXI1/241/04 Sejmiku Wojewd6dztwa Podlaskiego z dnia 15 listopada 2004
roku w sprawie inicjatywy powolania biura regionalnego Wojewoddztwa Podlaskiego w Brukseli,
http://bip.umwp.wrotapodlasia.pl/wojewodztwo/akty_prawnel/uchwaly_sej/uchw_sejmiku_
0d_2002_do_2007/rok_2004_s/XI_04_2/XXII_241_04.htm [05.12.2012].

! Biura regionalne w Brukseli, http://www.pomorskie.eu/res/wizytowka/wspolpraca_ miedzynaro-
dowa /biura_regionalne.doc, [15.12.2012]. Por.: W. Hryniewicka-Filipkowska, op. cit., s. 138.
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one bezposrednio zarzadom wojewodztw, a zwierzchnikami stuzbowymi dyrektorow
biur s3 marszatkowie wojewodztw. W kwestiach proceduralno-organizacyjnych
dzialania biur koordynowane sa przez wydzialy urzedéw marszatkowskich zajmu-

2. W celu stwierdzenia legalnosci dzialania pol-

jace sie¢ wspolpracg zagraniczng
skich biur regionalnych i przedstawicielstw innych organizacji potrzebne jest zlo-
zenie (lub okazanie) w Stalym Przedstawicielstwie RP przy Unii Europejskiej do-
kumentow rejestracyjnych, czyli tzw. atestacji. Dotyczy to w szczegdlnosci nastepu-
jacych dokumentéw: akt powolania przedstawicielstwa (uchwala sejmiku woje-
wddztwa); opis zakresu dzialalnosci przedstawicielstwa; pelnomocnictwo organu
powolujacego biuro dla kierownika biura; umowa o prace miedzy kierownikiem
biura a zatrudniajacym go organem powolujacym biuro; dodatkowe oswiadczenie
pracodawcy, ze dana osoba jest zatrudniona w charakterze kierownika biura wraz
z podang wysokoscig jej wynagrodzenia; za§wiadczenie ZUS; zarejestrowana umo-
wa najmu; poreczenie osoby prywatnej zameldowanej na stale na terenie miasta
stolecznego Brukseli; zaswiadczenie lekarskie o stanie zdrowia; odpis dyplomu;
zyciorys; kopia dowodu osobistego i paszportu*>’.

Paradyplomacja, jako dziatanie, polega na lobbingu biur regionalnych w tych
instytucjach, ktore sg bezposrednio odpowiedzialne za polityke regionalna,
azwlaszcza w Komisji Europejskiej. Krzysztof Tomaszewski wskazuje, ze biura
skupiaja si¢ przede wszystkim na oddzialywaniu na ksztalt inicjatyw legislacyjnych
formutowanych w Komisji, zanim zostang one oficjalnie ogloszone. Probuja uzy-
ska¢ informacje na temat przygotowywanych w réznych komdrkach materialow
oraz dotrze¢ do osob, ktore s bezposrednio odpowiedzialne za przygotowanie
dokumentéw i akt do dalszych prac Komisji. Dazg one przede wszystkim do zmo-
dyfikowania tych propozycji Komisji, ktore nie sg zbyt korzystne dla ich macierzys-
tych wojewddztw. Ich stanowisko moze by¢ w Komisji uwzglednione, jesli mialoby
to wplyna¢ — w sposob pozytywny - na realizacje interesu unijnego. Krzysztof To-
maszewski ocenia, Ze rola biur staje si¢ coraz wazniejsza, gléwnie wskutek konse-
kwentnej postawy Komisji, ktéra zmierza do prowadzenia nieustannego dialogu
z zainteresowanymi podmiotami (w sprawie podejmowania réznych decyzji) i stara
sie kierowa¢ w swoich poczynaniach zasadg partnerstwa®*. Z drugiej strony komu-

2 Witryna internetowa biura regionalnego wojewddztwa §laskiego w Brukseli, http:// brws. silesia-
region.pl/index.php?jezyk=pl&grupa=9&dzi=1087383832&art=1188809688 & id_ menu=67, [12.12.
2012]; I. Gumola, op. cit. Ponadto: http:// www.zwrp.pl, [23.01.2012].

43 K. Tomaszewski, op. cit., s. 231. Por.: K. Jéskowiak, Samorzqgd terytorialny w procesie integracji
europejskiej. Polskie doswiadczenia i wnioski na przysztosé, Katowice 2008, s. 233-235.

44 K. Tomaszewski, op. cit., s. 75-79. Potwierdzaja to wyniki ankiety Zwiagzku Wojewodztw RP,
http://www.zwrp.pl, [23.01.2012].
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nikacja biur przebiega w dwoch kierunkach. Kazimierz Joskowiak twierdzi,
ze z jednej strony, wykorzystujac oficjalne i nieformalne zZrédta informacji, biura
zdobywajg wiedze¢ na temat inicjatyw i priorytetow Komisji, z drugiej zas — otrzy-
muja sygnaly dotyczace stanowiska regionéw w poszczegdlnych sprawach, ktore
przekazuja Komisji. Do szczegélowych zadan biur m.in.nalezy:

* informowanie samorzagdowych wladz wojewddzkich o programach unijnych,
przetargach publicznych, procedurach, zamiarach legislacyjnych i pozalegisla-
cyjnych oraz decyzjach podejmowanych w Unii Europejskiej;

* reprezentowanie intereséw i opinii politycznych samorzadowych wtadz woje-
wodztwa przed instytucjami unijnymi;

» gromadzenie szeroko pojetej informacji oraz pozyskiwanie partneréw dla wo-
jewodztwa;

 analiza sesji oraz innych dzialan podejmowanych przez Komitet Regiondw,
a takze Komisje Europejska, Parlament Europejski i inne instytucje europej-
skie.**®
Do tego pakietu zadaniowego mozna jeszcze doda¢ lobbing indywidualny,

promocje, obsluge wizyt delegacji wojewddztw w Brukseli, a w szczegolnosci ich
spotkan z przedstawicielami instytucji unijnych, kojarzenie miedzynarodowych
partneréw projektowych, udzial w spotkaniach, konferencjach, a coraz czesciej
reprezentacje z kurtuazja w tle. Symptomatyczne stajg sie zapozyczenia terminolo-
giczne z zakresu dyplomacji klasycznej (raz po raz pojawiajg si¢ réznorodne ,,pre-
zydencje” i inne podobne formuty).

W ocenie K. Tomaszewskiego, dla brukselskich przedstawicielstw wojewodztw
wazne jest rowniez uzyskanie wplywow w Parlamencie Europejskim, przede
wszystkim osobistych kontaktéw z deputowanymi reprezentujacymi dany region.
Wobec rosnacego znaczenia Parlamentu w polityce europejskiej, nalezy si¢ spo-
dziewad, ze eurodeputowani stang si¢ wkrétce bardzo waznym ogniwem w dziala-
niach lobby regionalnego. Dostrzegalne sa ponadto proby oddzialywania biur na
prace Rady Unii Europejskiej przez kontakty z Komitetem Stalych Przedstawicieli
(COREPER), ktory zajmuje si¢ wypracowywaniem stanowiska na posiedzenia Ra-
dy. Wedlug K. Tomaszewskiego, dzialania tej instytucji pokazuja, ze wiele spraw
znajduje sie w rekach urzednikéw nizszego szczebla. Rada podejmuje wprawdzie
wiegkszos¢ ostatecznych decyzji dotyczacych polityki unijnej, jednak znaczna cze$é
zagadnien (tzw. punkty ,A”) jest zatwierdzana mechanicznie po przedyskutowaniu
i zatwierdzeniu przez COREPER i chefs des cabinets podczas ich cotygodniowych
sesji. Kontakty z urzednikami, od ktérych zalezy los poszczegdlnych punktow, sta-

5 K. Joskowiak, op. cit., s. 238. Por.: A. Gajda, op. cit., s. 148-152.
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nowig dla lobbystow wazny sposob oddzialywania. Cytowany autor za bardzo inte-
resujace uwaza zwigzki biur regionalnych z Komitetem Regionéw, bynajmniej nie
z uwagi na range tej instytucji w unijnym systemie, ale z uwagi na mozliwo$¢ opty-
malnej aktualizacji informacji szczegdlnie waznych dla ich mocodawcéw, czyli
wojewddztw. Przedstawiciele biur utrzymujac kontakty z reprezentantami regio-
néw zasiadajagcymi w Komitecie, stuzg im nieformalng pomocg w przygotowywaniu
i zbieraniu informacji dotyczacych okreslonych dziedzin funkcjonowania danego
regionu. Wspolpraca miedzy biurami i Komitetem stala si¢ zjawiskiem powszech-
nym, obejmujac: zbieranie i wymiang¢ informacji, wspélne seminaria i konferencje
tematyczne, kontakty stuzbowe i pomoc w przygotowywaniu studiéw tematycz-
nych, co wzmacnia sit¢ lobby regionalnego w Unii Europejskiej. W ocenie K. To-
maszewskiego, ten dodatni bilans wspdtpracy mogltby by¢ jeszcze wiekszy, gdyby
nie partykularyzmy regionalne, ktére czasem rzucajg cien na wzajemne relacje*°.
Biorac pod uwage specyfike paradyplomacji - kluczowy dlan jest odpowiedni
zasob kadrowy. Wydaje si¢, ze poza kompetencjami merytorycznymi, istotng role
odgrywaja tu kompetencje personalne. W istocie bowiem pojedynczy ludzie dziata-
ja w imieniu i na rzecz wojewddztw samorzadowych (i ich spotecznosci), w zmien-
nych warunkach okreslonych wieloma niewidomymi, realizujac ich cele i biezace
priorytety. Do pewnego stopnia relacja ta przypomina powierzanie wojewddztwom
przez Komisje Europejska zarzadzania regionalnym programowaniem operacyjnym.

Zarzadzanie regionalnymi programami
55 operacyjnymi w ramach polityki spdjnosci
Unii Europejskiej

Regionalne programy operacyjne ksztaltuja si¢ oddolnie na poziomie woje-
wodztw. Nad ich spojnoscia z caloksztaltem polityki rozwoju czuwa panstwo (ko-
ordynuje to Ministerstwo Rozwoju Regionalnego). Miedzynarodowa wspotpraca
wojewddztw zaczyna sie¢ w momencie otwarcia negocjacji z Komisja Europejska,
trwa za$ poprzez te negocjacje, uzgodnienie i przyjecie regionalnego programu
operacyjnego przez Komisje (decyzja), jak tez na etapie, gdzie Komisji na co dzien
nie wida¢, cho¢ ona dziala niczym nadzér w prawie budowlanym, pojawiajac si¢
znienacka, badz tez inspirujac ktdras z unijnych agend (np. OLAF). Finalizowanie

46 K. Tomaszewski, op. cit., s. 75-79. Por.: T. Lo§-Nowak, Grupy nacisku w stosunkach miedzynarodo-
wych, ,,Stosunki Miedzynarodowe” 2003, nr 1-2, s. 63-79.
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regionalnych programéw operacyjnych (rozliczanie i ewaluacja), to takze relacje
z Komisja Europejska, nakladajace si¢ na negocjacje i wdrazanie kolejnych Regio-
nalnych Programéw Operacyjnych (RPO)*’. Przebieg negocjacji regionalnych pro-
gramow operacyjnych w ramach unijnej polityki spdjnosci na lata 2007-13 to zatem
juz historyczny przekaz na uzytek aktualnie rozpoczynajacych si¢ negocjacji pakie-
tu 2014-20. Tym niemniej historia magistra vita est, wiec warto pokrotce zarysowac
przebieg tego procesu.

Oficjalne horyzontalne spotkanie negocjacyjne z Komisja Europejska dotyczace
wszystkich programéw operacyjnych i konczace pierwsza tur¢ negocjacji progra-
mow operacyjnych i regionalnych programéw operacyjnych odbylo si¢ 21-22 czerw-
ca 2007 roku. W jego trakcie w odniesieniu do RPO podjete zostaly nastepujace
ustalenia dotyczace w szczegdlnosci:

* zakresu opisu komplementarnosci dzialan w RPO pomiedzy programami finan-
sowanymi ze $rodkéw polityki spdjnosci oraz z programami finansowanymi
z EFRROW i EFR dokonanego na poziomie kazdej z osi priorytetowych RPO;

* wskazania mechanizméw koordynacji z innymi dzialaniami realizowanymi
w pozostalych programach operacyjnych RPO, programach Wspoélnej Polityki
Rolnej i Wspolnej Polityki Rybackiej;

» wskazania mechanizméw przestrzegania zasady cross-financingu w programach
operacyjnych PO / RPO;

* wskaznikéw monitorowania w programach operacyjnych, w ramach ktérych
strona polska zobowigzala si¢ do dokonania harmonizacji wskaznikéw moni-
torowania w ramach regionalnych programéw operacyjnych, a takze uwzgled-
nienia 4 kluczowych wskaznikéw programowych (ang. core indicators) na po-
ziomie kazdego z RPO oraz uzupelnienia ich o 6 wskaznikéw z zakresu roz-
woju obszarow wiejskich;

* systemu instytucjonalnego: w tym uzupelnienia opisu tego systemu o nazwy
instytucji, ktérym powierzono funkcje instytucji zarzadzajacej, posredniczacej,
posredniczacej II, oswiadczenie o niezaleznosci instytucji posredniczacych
w certyfikacji umiejscowionych w urzedach wojewodzkich, oraz umieszczenia
schematu prezentujacego funkcjonalne zaleznosci wystepujace pomiedzy in-
stytucjami zaangazowanymi w proces implementacji RPO;

» zakresu opisu przeplywéw finansowych, ewaluacji oraz komunikacji i pro-
mogji.

47 Por. H. Ostapowicz, Zasady kontroli rozliczania srodkéw pomocowych, [w:] Finanse samorzgdowe.
580 pytati i odpowiedzi. Wzory uchwat, deklaracji, decyzji, uméw, pod red. C. Kosikowskiego, J. M. Sa-
lachny, Warszawa 2012, s. 640-650.
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W trakcie dodatkowego roboczego spotkania horyzontalnego, ktére odbylo sie
3-4 oraz 6 lipca 2007 roku w Brukseli w odniesieniu do RPO ostatecznie zostaly
ustalone kwestie zwigzane z odniesieniami do Natury 2000 oraz postanowien dy-
rektyw OOS, siedliskowej i ptasiej i budowy portoéw lotniczych*®.

Druga runda negocjacji z Komisja Europejska 16 RPO finalizujaca ten proces
miala miejsce 9-14 sierpnia oraz 5-14 wrzes$nia 2007 roku w Brukseli. Podczas spo-
tkan zostaly omowione ostatnie uwagi wlasciwe dla danego RPO w zakresie dia-
gnozy spoleczno-gospodarczej, strategii programu, osi priorytetowych oraz niekto-
rych kwestii o charakterze horyzontalnym, ktére dotyczyly w szczegélnosci:

* postanowien zwigzanych z przestrzeganiem dyrektyw UE w zakresie zamo-
wien publicznych;

* postanowien odno$nie dyrektyw UE SEA;

* mechanizméw tzw. kontroli krzyzowych (cross-checking) projektow;

* monitorowania zréwnowazonego rozwoju;

* klauzuli dotyczacych obszaréw NATURA 2000;

* informacji o wplywie programu na srodowisko;

* sposobu opisu komplementarnosci i demarkacji RPO z pozostatymi PO Poli-
tyki Spojnosci, Wspdlnej Polityki Rolnej i Wspdlnej Polityki Rybackiej;

* zapewnienia przestrzegania zasad demarkacji pomiedzy PO Polityki Spo6jno-
$ci, Wspolnej Polityki Rolnej i Wspodlnej Polityki Rybackiej, poprzez ustano-
wienie na poziomie Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO)
grupy roboczej majacej za zadanie opracowanie propozycji mechanizméw
kontroli krzyzowej projektéw w ramach poszczegdlnych programoéw.

Strony wypracowaly wspolne stanowisko we wszystkich obszarach, umozli-
wiajac tym samym zakonczenie prac nad tymi dokumentami oraz doprowadzenie
do ich sukcesywnego podpisywania. Bezspornie usprawnita to zasada partnerstwa,
ktéra oznacza stalg, zinstytucjonalizowang wspolprace pomiedzy administracja
rzadowa, samorzadem terytorialnym, partnerami spolecznymi i gospodarczymi
oraz organizacjami pozarzagdowymi w celu zapewnienia aktywnego udziatu wska-
zanych podmiotéw w calym cyklu programu operacyjnego, poczawszy od jego
przygotowywania poprzez wdrazanie, monitorowanie, az po ocene. Partnerstwo
musi by¢ postrzegane w $cistym powigzaniu z zasadami wielopoziomowego spra-
wowania rzadéw, pomocniczoéci i proporcjonalnosci, stuzac tworzeniu i realizo-
waniu polityki Unii Europejskiej. Dialog z partnerami spolecznymi jest jednym
z filar6w europejskiego modelu spolecznego. Zostal on zdefiniowany w art. 152

48 Raport z przebiegu procesu negocjacji dokumentow programowych na lata 2007-2013, Warszawa
2008. Por.: H. Ostapowicz, M. Ostapowicz, op. cit., s. 29-33.
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Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE), a wytyczne Komisji Euro-
pejskiej w tym zakresie ugruntowane sg na mocy przedmiotowego prawa wtornego,
ktére naktada na Instytucje Zarzadzajace (IZ) obowiazek zorganizowania wspot-
pracy z:

* wiasciwymi wladzami regionalnymi, lokalnymi, miejskimi i innymi wtadzami
publicznymi;

* partnerami gospodarczymi i spolecznymi;

* podmiotami reprezentujacymi spoleczenstwo obywatelskie, w tym z partne-
rami dzialajacymi na rzecz ochrony $rodowiska, organizacjami pozarzado-
wymi oraz podmiotami odpowiedzialnymi za promowanie réwnosci i niedy-
skryminacji*”.

Sciélejsza wspotpraca miedzy administracjg a partnerami spoteczno-gospodar-
czymi sprzyja bardziej spojnemu i zintegrowanemu podejsciu do prac w obszarze
funduszy UE i tym samym posiada zasadnicze znaczenie dla realizacji Strategii
Europa 2020 poprzez osiggnigcie spojnosci gospodarczej, spolecznej i terytorialnej.
Z uwagi na to, ze zasada partnerstwa jest jednym z najwazniejszych elementéw
programowania funduszy Unii Europejskiej objetych zakresem wspélnych ram
strategicznych, samorzady wojewddzkie doktadajg aktualnie wszelkich staran, aby
czynnie wiacza¢ do wspolpracy szeroki krag partneréw na kazdym etapie opraco-
wywania RPO na lata 2014-2020. W szczegdlnosci sg organizowane konsultacje
spoteczne nowych zalozen RPO, pisanie projektéw nowych RPO w szerokiej for-
mule podmiotowej oraz konsultacje spoleczne projektéw nowych regionalnych
programow operacyjnych*®.

Zamkniecie negocjacji i rozpoczecie zarzadzania regionalnymi programami
operacyjnymi przez zarzady wojewddztw pozornie odsuwa w cienn Komisje Euro-
pejska. Pamigta¢ jednak warto, ze w Unii Europejskiej stosowane sg trzy rodzaje
monitoringu:

* ocena ex ante, ktéra warunkuje uzyskanie srodkéw finansowych; jest prowa-
dzona przez wladze odpowiedzialne w kraju czlonkowskim za przygotowanie
planéw; obejmuje analize¢ SWOT regionu (sektora) i ocenia zgodnos¢ strategii
i celéw z charakterystyka regionu (obszaru), z cechami demograficznymi wlacz-
nie; okresla oczekiwany wplyw planowanych dzialan priorytetowych, zwtasz-
cza w kategoriach zatrudnienia, ochrony $rodowiska, rownych szans dla ko-

49 Por.: M. Perkowski i in., Prawo zarzgdzania projektami finansowanymi z funduszy europejskich,
pod red. M. Perkowskiego, Warszawa 2008.
460 T. Parteka, Zasady rozwoju regionalnego, [w:] Regiony..., s. 92.
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biet i mezczyzn, uzywajac tam, gdzie to mozliwe, mierzalnych celéw (wskaz-

nikow);

* ocena interim, ktdra jest powinnoscig instytucji realizujacej dany program, we
wspolpracy z Komisja; obejmuje ocene pierwszych efektow podjetych dziatan,
spojnos¢ z oceng wstepna (czy cele zachowuja waznos¢), jak tez przejrzystosc
irzetelno$¢ zarzadzania finansowego oraz jakos$¢ monitoringu i wdrazania;
ocena jest sporzadzana przez niezalezng instytucje i zostanie przekazana wta-
$ciwemu komitetowi monitorujgcemu i do Komisji Europejskiej; stuzy do
przegladu programu oraz do rozdzielenia rezerwy dla najlepiej rokujacych
przedsiewzieé;

* ocena ex post, ktéra jest obowigzkiem Komisji Europejskiej we wspdtpracy
z krajem czlonkowskim i odpowiednig instytucja wdrazajaca; ma zmierzaé¢ ku
ocenie wykorzystania srodkow, wplywu, efektywnosci i skutecznosci dziatan
oraz ich zgodnosci z oceng ex ante; zawiera wnioski dotyczace spojnosci eko-
nomicznej i spotecznej. Jest sporzadzana przez instytucje niezalezng*'.

Skutki ocen bywaja dla beneficjentéw rozwoju operacyjnego mniej przyjemne,
niz sam rozwoj, gdyz skutkuja niekiedy nieprzyznanie lub cofniecie dotacji*®.
Z drugiej strony nie mozna zaprzeczy¢, ze w zakresie zarzadzania regionalnymi
programami operacyjnymi polskie wojewodztwa poczynity ogromne (cho¢ kosz-
towne) postepy, identyfikujac roboczo bledy i biurokratyczne nadmiary, ktérych -
miejmy nadzieje - skutecznie unikng wdrazajac RPO na lata 2014-2020.

Realizacja projektow miedzynarodowych

Wojewodztwa nie tylko zarzadzajg regionalnymi programami operacyjnymi,
ale same bywaja beneficjentem programoéw dofinansowywanych gléwnie przez
Unie Europejska. Kazdy projekt miedzynarodowy przygotowywany jest zaréwno
w wymiarze formalnym, jak i nieformalnym. Ten ostatni zwykle przebiega w ten
sposéb, ze okreslony podmiot (jego kadra) definiuje okreslone potrzeby, analizuje

! Tbidem. Por.: M. Perkowski i in., Prawo zarzgdzania projektami... op. cit., s. 83.

42 P_Jedlecki, Gliwice bez hali Podium? Bruksela zgda: skasowa(. Caly tekst:
http://katowice.gazeta.pl/katowice/1,35063,11765189,Gliwice_bez_hali_Podium__Bruksela_zada__sk
asowac.html#ixzz2KvBOkhD5 [21.05.2012]; K. Niklewicz, MRR wstrzyma dotacje dla lubelskiego za
zlamanie  przepisow?, http://wyborcza.biz/biznes/1,101562,7995115,MRR_wstrzyma_dotacje_dla_
lubelskiego_za_zlamanie_przepisow_.html#ixzz2KvBgnYKo, [10.06.2010]. Por.. H. Ostapowicz,
Zasady kontroli ..., s. 649.
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potencjal, weryfikuje i kojarzy je z dostepnymi konkursami dotacyjnymi, po czym
nawigzuje potencjalne partnerstwo zagraniczne: inicjuje je i przechodzi do fazy
formalnej (tu metody nieprawidlowe tez trzeba wskazac). Faza formalna wigze si¢
z zawigzaniem partnerstwa, podpisaniem okreslonej deklaracji (podpisanie uméw
zwykle nastepuje po uzyskaniu dofinansowania) i wypelnieniu formalnym wniosku
dotacyjnego, ktéry nastepnie zostanie podpisany przez uprawnione do tego osoby
reprezentujgce wojewodztwo (zdaje sie, ze zgoda MSZ nie jest tu potrzebna, bo cale
reguly wcze$niej uzgodniono i zostaly ujete w oprzyrzadowaniu prawnym Europej-
skiej Wspolpracy Terytorialnej). Nastepnie wniosek zostaje zlozony, podlega ocenie
(formalnej i merytorycznej), po czym zapada decyzja o dofinansowaniu (lub nie).
Jezeli projekt otrzyma dofinansowanie — zawierana jest umowa. Dalej — zawigzuje
sie struktura organizacyjna projektu (zgodnie z deklaracja wniosku) i nastepuje
wspoélne zarzadzanie i dziatania. Projekty bywaja lustrzane, asymetryczne. Na ko-
niec nastepuja rozliczenie i ewaluacja. Projekt jest zatem wspdtpraca ad hoc okre-
slong w czasie. Czgsto inspiracjg don sa jedynie pienigdze, co wypacza ide¢ wspot-
pracy i tworzy niekiedy patologiczne sytuacje (np. na tle odpowiedzialnosci)*®.

Wojewodztwa na ogol realizuja projekty miedzynarodowe o charakterze
transgranicznym, odrdzniajace sie od pozostalych projektéw spelnieniem wigkszo-
$ci sposrod nastepujacych zasad:

* wspdlne przygotowanie wniosku o dofinansowanie - zasada ta polega na
wspdlnym zaangazowaniu partneréw w proces tworzenia wniosku o dofinan-
sowanie, czyli przygotowanie propozycji projektowej, wspolne zaplanowanie
dziafan, okreslenie wspélnego celu, rezultatow i produktow projektu;

* wspolna realizacja projektu - zasada ta polega na wlasciwym podziale i koor-
dynacji dzialan projektowych po obu stronach granicy; w mysl tej zasady
partnerzy s3 zobowigzani podjac $cista wspotprace w realizacji poszczegolnych
etapow projektu;

* wspolny personel projektu — zasada ta polega na ustanowieniu wspoélnego per-
sonelu, ktory koordynuje caloksztalt dziatan realizowanych zgodnie z budze-
tem i harmonogramem projektu;

* wspolne finansowanie projektu — zasada ta polega na tym, ze $rodki finansowe
na realizacje¢ projektu powinny pochodzi¢ od wszystkich partneréw; budzet
powinien by¢ podzielony w sposéb odpowiadajacy rzeczywistemu zaangazo-

63 Por.: Projekt wspéipracy ponadnarodowej. Podrecznik dla projektodawcow, Warszawa 2009, s. 20.
H. Ostapowicz, Pozyskiwanie srodkéw unijnych przez j.s.t. — zasady postgpowania, [w:] Finanse samo-
rzgdowe..., s. 633.
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waniu kazdego partnera w realizacje projektu i odpowiada¢ ustalonemu po-
dzialowi zadan***.

Istotng cecha odrdzniajaca projekty transgraniczne od pozostatych projektéw
jest wskazany wyzej efekt transgraniczny. Jest to oddzialywanie, ktére prowadzi do
zniwelowania dysproporcji oraz wyréwnania poziomu zycia ludzi zamieszkatych
po obu stronach granicy, a takze likwidujgce ucigzliwosci wynikajgce z zamieszki-
wania po obu stronach granicy. Efekt transgraniczny to rdwniez tworzenie nowych
i zaciesnianie istniejagcych kontaktéw partnerskich pomiedzy mieszkanicami obsza-
réw przygranicznych, organizacjami, instytucjami i przedsigbiorcami dzialajacymi
w obszarze przygranicznym. To takze dzialania promujace wiedz¢ na temat partne-
ra, jego kultury, obyczajow, tradycji i jezyka wsréd wlasnych obywateli oraz wza-

465 Istnienie

jemnie udostepnianie dorobku kulturowego i waloréw srodowiska
efektu transgranicznego badane jest poprzez analize produktow i rezultatéw pro-
jektu, ale nie tylko. Istnienie efektu transgranicznego mozna stwierdzi¢ juz na eta-
pie tworzenia wniosku o dofinansowanie, analizujac spelnienie powyzszych zasad
partnerstwa. Bioragc pod uwage wdrazanie migdzynarodowych projektéw o charak-
terze transgranicznym, mozna dokonac¢ ich klasyfikacji, wyszczegélniajac trzy pod-
stawowe rodzaje:

* projekty zintegrowane, polegajace na tym, ze kazdy z partneréw realizuje
cze$¢ dziatan w ramach wspdlnego projektu (partnerzy wspolnie przygotowu-
ja, zarzadzaja, realizujg, finansujg projekt) na wlasnym terytorium;

* projekty symetryczne, polegajace na tym, ze kazdy z partneréw prowadzi
réwnolegle podobne a nawet identyczne dzialania po obu stronach granicy;

* projekty zwykle, polegajace na realizacji projektu najczesciej lub wylacznie po
jednej stronie granicy, ale z korzyscig dla wszystkich stron; przy tym rodzaju
projektu niezwykle istotne jest wskazanie efektu transgranicznego, aby wska-
za! istnienie korzysci dla kazdej ze stron*®.

Bez wzgledu na rodzaj projektu transgranicznego realizujace go wojewddztwa

467

muszg pozyskac¢ zagranicznego partnera’”. Mozna wskazaé nastepujace etapy for-

malizacji partnerstwa transgranicznego:

464 A. Jabloniska, W. Hryniewicka, op. cit., s. 80-90. Por.: Fundusz matych projektéw, Program Wspét-
pracy Transgranicznej Litwa — Polska, Warszawa 2009, s. 10.

5 M. Rulinska, Partnerstwo w projektach transgranicznych, Jelenia Géra 2006 (materiaty z konfe-
rencji), http://www.interreg3a.dolnyslask.pl/pliki/szkolenia/ Partnerstwo Transgranicznel.pdf. Por.:
A. Jabloniska, W. Hryniewicka, op. cit., s. 80-90.

6 Wytyczne dla wnioskodawcow. Program Wspdlpracy Transgranicznej Polska-Bialorus-Ukraina
2007-2013, Warszawa 2009, s. 14.

7 Por.: H. Ostapowicz, Pozyskiwanie srodkéw unijnych przezj.s.t...., s. 633.
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* FEtap 1 - pozyskanie partnera: pierwszym krokiem w celu zawigzania partner-
stwa jest znalezienie odpowiedniego podmiotu. Warto wtedy wykorzystaé
wczesniejsze kontakty i juz sprawdzonych partneréw. Ciekawym i coraz czest-
szym rozwigzaniem jest forum poszukiwania partneré6w prowadzone w ramach
poszczegolnych programow.

* FEtap 2 - deklaracja partnerska: w celu zagwarantowania wlasciwego przebiegu
projektu wszyscy partnerzy projektu muszg uznaé swoje obowigzki ponoszone
w ramach projektu poprzez podpisanie deklaracji partnerskiej. Deklaracja
partnerska stanowi integralng cze$¢ wniosku o dofinansowanie i musi zostaé
podpisana przez wszystkich partneréw przed ztozeniem wniosku.

» Etap 3 - umowa partnerska: umowe partnerska nalezy zawrze¢ po zatwier-
dzeniu projektu, lecz przed zawarciem umowy o dofinansowanie. Podstawowe
elementy, ktére powinna zawiera¢ umowa partnerska to m.in.:

- nazwa programu (wskazanie priorytetu/dziatania), z ktérego projekt jest
realizowany;

- miejsce i data zawarcia umowy o partnerstwie;

- strony umowy o partnerstwie;

- cel partnerstwa;

- przedmiot umowy (tytul projektu, nazwa programu, z ktérego projekt be-
dzie realizowany, zrédla finansowania projektu);

- okres realizacji umowy (zawsze na czas okreslony);

- odpowiedzialno$¢ lidera projektu oraz partneréw wobec 0sob trzecich za
zobowigzania partnerstwa;

- zakres wspolpracy w ramach wspolnego przedsiewzigcia (zadania i obo-
wiazki partnerdw, zakres kompetencji i odpowiedzialnosci poszczegdlnych
partneréw projektu)*®;

- zarzadzanie projektem, ktérym jest wskazanie odpowiedzialnego za reali-
zacje projektu/ zarzadzajacego projektem, (lider przedsiewzigcia — pod-
miot wszelkich praw i obowigzkow);

- plan finansowania w podziale na wydatki wszelkich uczestnikéw partner-
stwa oraz zasady zarzadzania finansowego, w tym przeplywéw finanso-
wych i rozliczenia srodkow.

* Etap 4 - umowa o dofinansowanie: Wspolna Instytucja Zarzadzajaca moze
zawrze¢ umowe o dofinansowanie z partnerem wiodacym wylacznie pod wa-

8 Jest to najbardziej istotna pod wzgledem merytorycznym cze$¢ umowy. Powinna ona zawieraé
wszystkie wyszczegdlnione etapy projektu wraz ze wskazaniem, ktory partner jest odpowiedzialny za
ich realizacje.
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runkiem wczesniejszego zawarcia umowy partnerskiej przez wszystkich wta-

$ciwych partneréw*®.

W kazdym projekcie realizowanym w ramach programu wspolpracy trans-
granicznej beneficjenci wybieraja sposrdd siebie gtéwnego beneficjenta, zwanego
beneficjentem wiodacym. Zasada beneficjenta wiodacego zostala wprowadzona
w celu poglebienia i zacie$nienia wspolpracy transgranicznej. Realizowana jest ona
w ramach jasno zdefiniowanego i umocowanego umowg partnerstwa projektowe-
go. Partnerstwo tworzy beneficjent wiodacy z jednego panstwa i kolejny beneficjent
lub beneficjenci projektu z panstwa partnerskiego oraz ewentualnie réwniez pan-
stwa beneficjenta wiodacego. Polskie wojewddztwo, jesli podejmie sie roli partnera
wiodgcego, to:

* dokonuje ustalen dotyczacych jego relacji z innymi beneficjentami uczestni-
czacymi w projekcie; powinny one przyja¢ forme umowy partnerskiej zawiera-
jacej miedzy innymi jasno zdefiniowane postanowienia gwarantujace nalezyte
zarzadzanie i wykorzystanie funduszy przeznaczonych na dany projekt, wlacz-
nie z warunkami odzyskania kwot nienaleznie wyptaconych;

* koordynuje przygotowanie projektu, ztozenie wniosku o dofinansowanie oraz
realizacje calego projektu;

* podpisuje umowe/decyzje o dofinansowanie projektu z IZ i w stosunku do
niej ponosi catkowita — organizacyjng, merytoryczng i finansowg — odpowie-
dzialno$¢ za projekt;

» zapewnia, ze wydatki poniesione przez beneficjentéw uczestniczacych w pro-
jekcie mialy zwigzek z jego realizacja i odpowiadaly dziataniom uzgodnionym
miedzy beneficjentami w umowie partnerskiej;

» weryfikuje, czy wydatki przedstawione przez beneficjentéw uczestniczacych
w projekcie zostaly poswiadczone przez wlasciwych kontrolerow;

* odpowiada za sporzadzenie i zlozenie raportdw z realizacji postepu (wspolne-
go) projektu do IZ/WST;

* odpowiada za przekazanie §rodkéw refundacji z EFRR innym beneficjentom
uczestniczacym w projekcie (prowadzac w tym celu rachunek bankowy inny
od rachunku zwigzanego z jego podstawowa dziatalnoscia); ponosi odpowie-
dzialno$¢ finansowa w ramach projektu.

19 Wytyczne dotyczgce kwalifikowania wydatkow i projektéw w ramach programéw wspélpracy trans-
granicznej Europejskiej Wspolpracy Terytorialnej realizowanych z udziatem Polski w latach 2007-2013,
Warszawa 2009. Por.: Wytyczne dla wnioskodawcow. Program Wspdlpracy Transgranicznej Polska-
Biatorus-Ukraina 2007-2013, http://www.pl-by-ua.pl/upload/ pl/Wytyczne%20dla%20wnioskodawc%
C3%B3w_PL1.pdf, [04.10.2010]. J. W. Tkaczynski, M. Swistak, E. Sztorc, Projekty europejskie. Prak-
tyczne aspekty pozyskiwania i rozliczania dotacji unijnych, Warszawa 2011, s. 249-263.
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Jesli polskie wojewddztwo nie podejmie si¢ w projekcie transgranicznym roli
partnera wiodacego, to:

* wypelnia swoje zadania zgodnie z opracowanym we wspolpracy z beneficjen-
tem wiodacym projektem oraz umowg partnerska/porozumieniem partnerskim;
* przyjmuje odpowiedzialnos¢ w przypadku wystagpienia nieprawidlowosci

w zakresie zadeklarowanych przez siebie wydatkow*”.

Dobrze zaplanowane i rzetelnie realizowane partnerstwo projektowe stwarza
synergie efektywnosci, przyczyniajac si¢ do rozwoju regionalnego. Moga zdarzy¢
sie jednak przypadki, gdy zakladane partnerstwo przeobraza si¢ w sytuacje proble-
mowgy, a niekiedy wrecz w spor wojewddztwa z partnerem zagranicznym, ktoérego
rozwigzanie moze by¢ najtrudniejsze w calym projekcie.

Rozwigzywanie sporow miedzynarodowych

Analiza przepiséw prawnych oraz literatury przynosi watpliwos¢, czy woje-
wodztwa sg przygotowane formalnie albo chociaz faktycznie do rozwigzywania
sporow miedzynarodowych wyniklych ewentualnie z ich migdzynarodowej wspodt-

71 chod

pracy? Wydaje sie, ze przewaza nazbyt optymistyczne podejscie do niej
w literaturze pojawiaja sie tez stwierdzenia, ze analiza potencjalnych skutkow mie-
dzynarodowego sporu miedzy panstwem a jednym z jego regiondéw na gruncie
teorii prawa miedzynarodowego publicznego wydaje si¢ zadaniem do$¢ skompli-

kowanym*?

. Kazda wspotpraca, nawet bardzo udana, determinuje ryzyko konflik-
tu. Co wiecej, im bardziej udana (np. finansowo) jest wspotpraca, tym wigksze staje
sie potencjalne ryzyko. Jan Bo¢ i Stanistaw Malarski dostrzegaja w zwigzku z ak-
tywnosciag miedzynarodowa wojewddztw potencjalne pola sporéw kompetencyj-
nych i konfliktéw pomiedzy aspiracjami samorzadéw wojewddzkich, sferg konsty-
tucyjnej i ustawowej samodzielnosci, sferg autonomii ptynacej z osobowosci praw-
nej (swoboda kontraktowa — wolno$¢ zawierania porozumien i umow, decydowa-
nie o partnerach, tresci i formie porozumien i umdéw) a dgzeniami centrum pan-

stwowego zmierzajacego do zapewnienia koordynacji dzialalnosci samorzadéw

470 Por.: J. W. Tkaczynski, M. Swistak, E. Sztorc, op. cit., s. 261.

471 Podejécie to podzielaja, jak sie wydaje, niektorzy przedstawiciele doktryny, pomijajac cho¢by teore-
tyczne rozwazania na temat ewentualnych sporéw wyniklych z miedzynarodowej aktywnosci woje-
wodztw. Por.: J. Jagoda, Sgdowa kontrola samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, Warsza-
wa 2011.

472 K. Tomaszewski, op. cit., s. 146.
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wojewddzkich w transgranicznej i miedzynarodowej wspodtpracy miedzyregional-
nej473'

Mozna przedyskutowaé tu dwa aspekty. Pierwszy dotyczy rozstrzygnigcia
zdolnosci do czynnosci prawnych w zakresie rozwigzywania sporéw miedzynaro-
dowych po stronie wojewddztw. Wydaje sie a priori, ze w tym przypadku odpowie-
dzialnos¢ ,,zawlaszcza” panstwo (MSZ). Drugi z kolei dotyczy ogélnodostepnych
procedur rozwigzywania spordw potencjalnie nadajacych sie do obstugi miedzyna-
rodowej wspotpracy wojewddztw (arbitraz, negocjacje, mediacje, sady krajow sie-
dziby miedzynarodowego zrzeszenia samorzagdowego).

Przyjmujac, ze porozumienia mi¢dzynarodowe wojewddztw, a takze inne
formy ich aktywnos$ci migdzynarodowej nie podlegaja prawu miedzynarodowemu,
a w zwiazku z tym ewentualna ich odpowiedzialnos¢ zasadniczo nie bedzie ustalana
na podstawie prawa miedzynarodowego** - mozna zaklada¢, ze ewentualne spory
wynikle z tej wspdtpracy nie beda rozpatrywane metodami przewidzianymi w pra-
wie miedzynarodowym. Wedlug C. Mika - jezeli nawet inne panstwo wystapitoby
wobec polskiego wojewddztwa z roszczeniem o naruszenie czy odszkodowanie -
adresatem takiego roszczenia i ewentualnie podmiotem odpowiedzialnosci moze
by¢ Rzeczpospolita Polska. Podstawg bedzie tu miedzynarodowe prawo zwyczajowe
(bez zadnej dodatkowej umowy miedzynarodowej). Wojewoddztwa stanowia ogni-
wo struktury wladzy publicznej w Polsce. W efekcie, mimo ze porozumienia woje-
wodztw nie s3 umowami miedzynarodowymi, odpowiedzialno$¢ zwigzana z ich
wykonywaniem moze zosta¢ ,,umiedzynarodowiona””. Joanna Lemanska podkre-
$la, ze wraz z przystapieniem Polski do Unii Europejskiej aktualny stat sie problem,
zwigzany z przyznaniem regionom (a zatem réwniez wojewdédztwom samorzado-
wym) prawa skargi do Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwosci. W traktatach nie
przewidziano dla regiondw szczegdlnej procedury. W zwigzku z tym moga one
zaskarza¢ jedynie te decyzje, ktdrych sg adresatami lub ktére dotyczg ich bezpo-
$rednio. Wedtug J. Lemanskiej — zaskarzanie to odbywac¢ si¢ zatem bedzie na takich
samych zasadach, jak w przypadku oséb fizycznych. Niedopuszczalne sg skargi
regionow w przypadkach, gdy ich wladza prawodawcza zostalaby naruszona rozpo-
rzadzeniem, dyrektywa lub decyzja unijng. Brak jest obecnie specyficznych mecha-

473 7. Bo¢, S. Malarski, op. cit., s. 100.

474 Odpowiedzialno$¢ taka mozna ponies¢ jedynie za czyn sprzeczny z prawem miedzynarodowym,
czyli stanowigcy naruszenie zobowigzania wynikajacego ze zZrédel prawa miedzynarodowego: skoro
umowy o wspolpracy regionalnej nie s3 umowami mi¢dzynarodowymi, nie powoduja zobowigzan
miedzynarodowych.

475 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 16.
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nizmoéw prawnych, chroniacych same regiony*®

. Krzysztof Tomaszewski wyraza
poglad, ze zlikwidowanie tego mankamentu wydaje sie jednak kwestig czasu”’.
Zkolei C. Mik twierdzi, ze z duzg doza prawdopodobienstwa gotéw jest przyjac,
iz podobne reguly beda dzialaly w przypadku, gdy wtadze regionalne i lokalne beda
zainteresowane wydaniem aktu, a spotkaja sie z bezczynnoscia instytucji Unii
(art. 232). Przypomina jednak, ze uprawnione do zlozenia skargi bylyby tylko te
wladze regionalne lub lokalne, ktore nie moga doczeka¢ sie aktu innego niz zalece-
nie lub opinia (a zatem aktu wigzacego), skierowanego do regionu (a zatem decyzja
w rozumieniu materialnym), ktéry w mys$l obowigzujacego prawa unijnego musi
zosta¢ wydany. Nie ma wiec mozliwosci zaskarzenia aktu, ktérym region maglby
by¢ dotkniety indywidualnie i bezposrednio. Podobnie rzecz wyglada ze skarga
odszkodowawczg przeciwko Unii Europejskiej z art. 268 w zw. z 340 TFUE.
W ocenie C. Mika, jest mozliwe wniesienie skargi przeciwko Unii przez wladze
regionalne lub lokalne w przypadku, gdy wykaza, ze wyrzadzila ona regionowi
szkode wskutek dostatecznie powaznego naruszenia prawa unijnego chroniacego
uprawnienia regionéw. Duzy margines wtadzy legislacyjnej moze jednak uwalnia¢
UE od odpowiedzialnosci odszkodowawczej. W kazdym ze wskazanych przypad-
kow organem wlasciwym w pierwszej instancji bedzie unijny Sgd*”®.

Ministerstwo Spraw Zagranicznych, w kwestii rozwigzywania ewentualnych
sporéw, ktére moga wynika¢ ze wspodlpracy miedzyregionalnej wojewodztw pod-
kredla, ze co do zasady strony same w dowolnym momencie okreslaja sposob i tryb
ich rozwigzywania zgodnie ze swoja wola, w tym np. poprzez wybor organu roz-
strzygajacego. Jesli strony tego nie okresla, zastosowanie majg przepisy ustawy
z dnia 4 lutego 2011 r. - Prawo prywatne miedzynarodowe*” oraz rozporzadzenia
Parlamentu Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia 17 czerwca 2008 r.
w sprawie prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym I)**, ktére okresla-
ja sposob ustalania prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych*®'. Wzorcowe

476 1, Lemanska, op. cit., s. 183.

477 K. Tomaszewski, op. cit., s. 195. Por.: wyrok w sprawie Antyle Niderlandzkie przeciwko Komisji
Wspdlnot Europejskich z 10 lutego 2000 r., T-32/98 i T-41/98 § 58, ECR 2000, II-201; wyrok Sadu
Pierwszej Instancji w sprawach: Freistaat Sachsen, Volkswagen AG i Volkswagen Sachsen GmbH
przeciwko Komisji Wspélnot Europejskich z 15 grudnia 1999 r., T-132/96 i T-143/96, § 91, ECR 1999,
II-3663.

478 Por.: C. Mik, Status wladz regionalnych ..., s. 237.

479 Dz. U.z 2011 r., nr 80, poz. 432, ze zm.

40 Dyz. Urz. UE L 177 2 04.07.2008 1., s. 6.

81 Odpowiedz MSZ na interpelacje Posta na Sejm RP Damiana Raczkowskiego z dnia 22 lutego 2013
roku w sprawie aktywnosci miedzynarodowej wojewodztw i zawieranych przez nie uméw oraz poro-
zumien, sygn. SPS-023-14604/13, udostepniona autorowi i w jego zasobach.
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porozumienie miedzypanstwowe (zalacznik do konwencji madryckiej) pozostawia
podmiotom szczebla regionalnego lub lokalnego mozliwos¢ wyboru prawa, ktére
znajdzie zastosowanie w odniesieniu do zawartej przez nie umowy. W tym wypad-
ku wybér dotyczy¢ bedzie publicznego prawa kontraktowego jednego ze wspolpra-
cujacych panstw. Analogicznie jak to miato miejsce przy umowach prawa prywat-
nego, w przypadku nieskorzystania przez podmioty terytorialne z prawa wyboru
wzor porozumienia miedzypanstwowego przewiduje, ze wlasciwe stanie si¢ prawo
panstwa tej ze stron, ktora zgodnie z trescia umowy zaja¢ sie powinna realizacja
najwigkszego $wiadczenia rzeczowego, albo tez tej ze stron, na ktdrej cigzg najwiek-
sze zobowigzania finansowe. Adam Mikolajczyk dodaje, porozumienie migdzypan-
stwowe zezwala¢ moze - stosownie do potrzeb i mozliwosci — na pewne odstepstwa
od niektdrych postanowienn wybranego prawa lub samo moze takowe wprowadza¢
w sposob obligatoryjny***. Podkresla réwniez, ze na wypadek sporu sagdem wladci-
wym ma by¢ sad okreslony przez prawo wskazane, jako wlasciwe na potrzeby dane;j
umowy. Omawiane tu umowy moga takze zawiera¢, odpowiednio do woli stron,
klauzule arbitrazowe. Odnosne porozumienie miedzypanstwowe zawiera takze
klauzule zobowigzujaca wladze nadrzedne w stosunku umawiajacych sie¢ podmio-
tow lokalnych do podejmowania wszelkich lezacych w ich mocy dziatan celem na-
tychmiastowego wykonania postanowien sagdowych, bez wzgledu na to, w ktérym
z panstw znajduje sie siedziba sadu, ktory je wydal*®.

Tryb rozwigzywania sporéw powstalych na tle miedzynarodowej wspotpracy
wojewodztw pozostaje ustawowo w gestii umawiajacych si¢ stron. Cezary Mik po-
daje, ze w praktyce strony niekiedy wyraznie ustalaja, ze metoda wlasciwa rozwia-
zywania sporéw beda konsultacje miedzy stronami (na ogdt niedopuszczalne sa
inne metody, chociaz formalnie nie s3 wykluczone). Nawet jednak w braku takich
postanowien rokowania miedzy stronami zawsze moga by¢ podejmowane, gdyz
stanowig najbardziej naturalng, zwyczajowa forme rozwigzywania wszelkich spo-
réw. Natomiast w sytuacjach skrajnych - wedlug C. Mika — moze doj$¢ do ,,umie-
dzynarodowienia sporu” wojewddztw, a zatem przeniesienia ich na poziom rzado-
wy. Wowczas beda mogty mie¢ zastosowanie ogélne reguly pokojowego rozwigzy-
wania sporéw miedzynarodowych miedzy panstwami**‘. Objasniajac ,europejska
przestrzen prawng”, Renata Szafarz omawia europejskie regulacje dotyczace roz-
strzygania sporéw miedzynarodowych, ale nie odnosi si¢ do problematyki funkcjo-
nowania regionéw, ani do potencjalnych probleméw na tle wlasciwych dlan doku-

482 A, Mikotajczyk, Prawne formy wspdtpracy transgranicznej, [w:] Regiony..., s. 306.
83 Ibidem, s. 296-297.
484 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 16-17.
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mentdéw miedzynarodowych*’. Z kolei A. Mikotajczyk zwraca uwage na wzorcowy
zarys omawianego tu porozumienia lokalnego (zalacznik do konwencji madryc-
kiej), ktéry dla sporéw w ramach wspdlnej struktury transgranicznej (grupa do
spraw uzgodnien, wspdlnota robocza, organy euroregionu) przewiduje dwie proce-
dury na wypadek niewywigzywania si¢ przez strong z przyjetych w porozumieniu
zobowigzan. Zgodnie z procedurg koncyliacyjng kazdy czlonek grupy uzgodnien
(lub strona porozumienia) moze zwrocic¢ si¢ do grupy lub bezposrednio do drugiej
strony z zarzutem, Ze nie przestrzega ona postanowien porozumienia poprzez: nie-
przeprowadzanie wymaganych konsultacji, podejmowanie dzialan niezgodnych
z porozumieniem, niepodejmowanie dziatan niezbednych do realizacji jego celow.
W przypadku nieosiggniecia konsensusu w drodze negocjacji dwustronnych kazda
ze stron, zwrdci¢ sie¢ moze do komisji koncyliacyjnej, powolanej celem sprawowa-
nia nadzoru nad przestrzeganiem przyjetych przez strony zobowigzan*’. Z kolei
w ramach procedury arbitrazowej przewiduje si¢ utworzenie specjalnej instancji
nadzorujacej, ztozonej w rownej liczbie z rzeczoznawcéw delegowanych przez obie
strony oraz uzgodnionego uprzednio rzeczoznawcy z glosem rozstrzygajacym (su-
perarbitra). Instancja nadzorujaca, pod przewodnictwem superarbitra, wydaje
i publikuje opinie potwierdzajace fakt nieprzestrzegania wynikajacych z porozu-
mienia zobowigzan badz tez zarzuty takie oddala®’. Adam Mikotajczyk podkredla,
ze zarowno werdykty komisji koncyliacyjnej, jak i opinie bedace rezultatem poste-
powania arbitrazowego majg charakter niewiazacy (a przede wszystkim - nieegze-
kwowalny za pomoca sankcji prawnych) i pozostaja bez mocy prawnej dla stron**.
W przypadku konfliktéw wystepujacych pomiedzy wspotpracujacymi regionami
réznych panstw, gtownie w sprawach zawartych porozumien o wspdlpracy regio-
nalnej, zastosowanie maja regulacje prawne Konwencji o koncyliacji i arbitrazu
w ramach KBWE z 1992 roku. Konwencja wskazuje sie¢ instytucji wspomagajacych
rozwigzywanie sporéw, czyli Trybunal Arbitrazowy, Sad Koncyliacyjny i Arbitra-
zowy oraz przede wszystkim komisje pojednawcze powotywane w przypadku kaz-
dego konfliktu. W praktyce jednostki lokalne wspotpracujace na podstawie prywat-
noprawne umowy o partnerstwie rozwigzuja sporne sytuacje, korzystajac z posta-

485 R. Szafarz, Rozwdj prawa migdzynarodowego Europy z problematyki ,,europejskiej przestrzeni praw-
nej”, Warszawa 1994, s. 160-188.

486 A. Mikotajczyk, Prawne formy wspdtpracy transgranicznej... op. cit., s. 291.

87 Tbidem.

88 Tbidem, s. 294-296. Por.: E. Kowalczyk, Mediacja i arbitraz jako przyklad interwencji strony trzeciej
w negocjacjach gospodarczych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1999, nr 2, s. 1861 188.
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nowien zawartych w prawie prywatnym miedzynarodowym*®. Cezary Mik podkre-
$la, ze o ile same porozumienia miedzyregionalne tego nie ustalaja, kwestie odpo-
wiedzialnodci, jak i spory moga by¢ zawsze rozwigzywane w drodze ,rokowan”
miedzy stronami sporu. Jesli to nie zakonczy si¢ powodzeniem, mogg by¢ przeno-
szone na poziom mie¢dzynarodowy i niejako przeksztalca¢ si¢ w odpowiedzialnosé
miedzynarodowg panstwa i spory miedzypanstwowe ze wzgledu na to, ze woje-
wodztwa stanowig element panstwa*”.

Rozpatrywanie kwestii spornych i ewentualnych probleméw (na ogét w dro-
dze dyskusji) pojawiajacych si¢ we wspdlpracy miedzynarodowej wojewddztw
z partnerami zagranicznymi - sgsiadami Polski jest domeng specjalnych komisji
irad do spraw wspoélpracy transgranicznej i migdzyregionalnej, przewodniczacymi
s3 czesto przedstawiciele samorzagdow wojewodztw. Ponadto reprezentanci urze-
déw marszatkowskich sa wiaczani, jako stali czlonkowie, do prac wymienionych
grup. Na dorocznych posiedzeniach rad i komisji przewodniczacy grup roboczych
przedstawiaja sprawozdania z dziatalnosci oraz plany wspotpracy®'.

Po polskiej stronie komisje i rady sa jednocze$nie tacznikiem miedzy wladza-
mi samorzadowymi oraz podmiotami zainteresowanymi wspolpracg transgranicz-

ng i miedzyregionalng a administracjg rzagdowa*”

. Aktualnie zostalo ukonstytuow-
ane 13 komisji i rad w ramach ktérych funkcjonuja podkomisje (komitety, grupy
robocze, zespoly robocze), zajmujace si¢ rozwigzywaniem konkretnych przypad-
kéw, m.in. kwestiami przej$¢ granicznych i infrastruktury, wspotpracy miedzyre-
gionalnej, ochrony $rodowiska i przeciwdzialania nadzwyczajnym zagrozeniom,
a takze wspolpracy gospodarczej, kulturalnej i naukowej na pograniczu. Posiedze-
nia komisji i rad miedzyrzadowych, jak juz wskazano poprzedzaja konsultacje
i spotkania wspdtprzewodniczacych, a takze spotkania polskich czesci, ktdre maja
na celu wypracowanie jednolitego stanowiska w negocjacjach z partnerami.

Na posiedzeniach rad i komisji miedzyrzadowych wojewddztwa identyfikuja
problemy wystepujace we wspdlpracy miedzynarodowej i w przypadku, gdy ich
rozwigzanie pozostaje w gestii Rzadu (aktualizacja lub podpisanie nowych uméw

8 Rozwdj form wspdtpracy samorzqgdow na poziomie migdzynarodowym, [w:] Formy wspdtdziatania
jednostek samorzgdu terytorialnego, pod. red. B. Dolnickiego, Katowice 2012, s. 169.

0 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 17.

#1 Protokoty wraz z dokumentami, stanowigcymi podstawe prawng dziatalnosci rad i komisji, znajdu-
ja si¢ na stronie internetowej MSW (www.msw.gov.pl) w zakladce: Wspotpraca Migdzynarodowa —
Wspotpraca Transgraniczna.

42 Rozwazania na ten temat zawarto w rozdziale trzecim, s. 90-91. OdpowiedZz MSW na interpelacje
Posta na Sejm RP Damiana Raczkowskiego z 22 lutego 2013 roku w sprawie udzialu Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych przy nawiazywaniu i realizacji wspélpracy miedzynarodowej wojewddztw,
sygn. SPS-023-14605/13, udostepniona autorowi i w jego zasobach.
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i porozumien miedzyrzadowych) postulaty takie zapisywane s3 w dokumentach
koncowych z posiedzen. Nastepnie monitorowany jest postep prac we wlasciwych
resortach nad konkretnymi projektami umow dwustronnych. W sytuacji pojawia-
jacych sie w relacjach miedzynarodowych polskich wojewddztw probleméw lub
kwestii do omowienia, sekretariat rad i komisji (MSW) organizuje rzadowo-
samorzadowe spotkania uzgodnieniowe*”.

Zastanawia, ze z kolei Ministerstwo Spraw Zagranicznych nie dysponuje in-
formacjami o zaistnialych sporach, w zwigzku z prowadzong przez wojewodztwa
wspolpraca miedzyregionalng, ani nie uczestniczy w procesie ich rozwigzywania.
W zwiagzku z faktem, ze wspolpraca migdzynarodowa jednostek samorzadu teryto-
rialnego nie podlega prawu migedzynarodowemu publicznemu oraz, w opinii Mini-
sterstwa Spraw Zagranicznych, jest dostatecznie uregulowana przepisami prawa
wewnetrznego, a w przypadku koniecznosci wyboru prawa wilasciwego dla rozwia-
zania ewentualnych sporéw stosuje si¢ przepisy prawa prywatnego miedzynarodo-
wego — Ministerstwo Spraw Zagranicznych na tym etapie nie widzi potrzeby two-

rzenia dodatkowych rozwigzan prawnych w tym zakresie**

. To ciekawy poglad,
zwlaszcza w obliczu nieustannych zmian, z ktérych czes¢ jest widoczna. Przykta-
dowo, w zwigzku z pojawianiem si¢ europejskiego ugrupowania wspotpracy teryto-
rialnej, w przypadkach sporéw, ktérych strong jest EUWT, aktualnie zastosowanie
znajduja regulacje prawa unijnego w zakresie jurysdykcji, a w sytuacjach nieprze-
widzianych takim prawodawstwem unijnym - sagdami wlasciwymi do rozwiazywa-
nia sporéw sa sady panstwa czlonkowskiego, w ktérym znajduje si¢ siedziba statu-
towa EUWT*”®. Tu warto przypomnie¢ zasade traktowania krajowego, zgodnie
z ktorg wladze panstwa traktowa¢ powinny zwigzki i stowarzyszenia transgraniczne
w sposob analogiczny (z uwzglednieniem jedynie niezbednych modyfikacji) jak
wlasne - jednolicie krajowe formy i struktury wspdtpracy ponadgminnej (zwigzki
komunalne czy miedzygminne, stowarzyszenia gmin). Adam Mikotajczyk zwraca
uwage, ze stowarzyszenie lub zwigzek - z tytutu zadan publicznych, ktérych wyko-
nywanie przejal od swoich czlonkéw - odpowiada takze wobec uzytkownikow

43 Tbidem.

#* Odpowiedz MSW na interpelacje Posta na Sejm RP Damiana Raczkowskiego z 22 lutego 2013 roku
w sprawie aktywno$ci migdzynarodowej wojewddztw i zawieranych przez nie umoéw oraz porozu-
mien, sygn. SPS-023-14604/13, udostepniona autorowi i w jego zasobach.

45 Rozwdj form wspélpracy samorzgdow ..., s. 179. Patrz tez: Protokét dodatkowy do Europejskiej
Konwencji ramowej o wspélpracy transgranicznej miedzy wspélnotami i wladzami terytorialnymi,
Strasburg, 9 listopada 1995 r., ,European Treaty Series” nr 159, Wybér Konwencji Rady Europy, War-
szawa 1999. Jego art. 7 stanowi: ,Ewentualne kwestie sporne, jakie moga wynikna¢ z funkcjonowania
organu wspolpracy transgranicznej, beda rozpatrywane przez wlasciwe organy sadowe, zgodnie
z prawem wewnetrznym lub zgodnie z umowa miedzynarodows”. Por.: J. Szymanski, op. cit., s. 128.
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i 0sob trzecich*®. Podobnie jak ma to miejsce w przypadku innych form wspoétpra-
cy, procedury rozstrzygania sporéw powstalych na tle lokalnego lub regionalnego
porozumienia o utworzeniu wspolnych organdéw transgranicznych przewidywac
moga rozne rodzaje postepowan polubownych, facznie z wyznaczeniem wilasciwych
instytucji arbitrazowych*”. Adam Mikolajczyk dodaje, ze wlasciwe porozumienie
miedzypanstwowe zobowigzywa¢ powinno ponadto panstwa-strony do respekto-
wania i zapewnienia egzekucji na swoim terytorium odnosnych orzeczen i decy-
zji**®. Teoretycznie regut jest wiele, a ich tre$¢ klarowna, ale rzeczywisty stan rzeczy
moze ukaza¢ tylko praktyka.

46 A. Mikolajczyk, Prawne formy wspotpracy transgranicznej... op. cit., s. 308.
47 Ibidem, s. 309.
%8 Tbidem.

-180 -



Praktyka miedzynarodowej
wspotpracy wojewodztw

Polskie wojewodztwa, dysponujac rozmaitymi rozwigzaniami modelowymi,
podstawami prawnymi, otoczeniem instytucjonalnym, a takze majac okreslony
przedmiot i metodologi¢ powszechnie realizuja wspolprace miedzynarodows.
Zasieg, zakres, charakter i jej efekty sa jednak zréznicowane.

Interesujaco przedstawia sie podejscie wojewddztw do tytutowej problematy-
ki, zardbwno w kwestii $wiadomosci prawnej, jak i zabezpieczenia kadrowego czy
organizacyjnego. Ciekawie przedstawia sie¢ wizja miedzynarodowej wspdtpracy
wojewddztw z perspektywy administracji rzadowej (centralnej i terenowej) oraz
partneréw zagranicznych i jej miedzynarodowych organizatoréow. Przeprowadzone
badania pozwolity zgromadzi¢ obszerny zaséb wiedzy praktyczne;j.

W badaniu empirycznym zaplanowano poznanie opinii na temat zdolnosci
polskich wojewddztw do samodzielnego wykonywania czynnosci, ze skutkiem praw-
nym na poziomie miedzynarodowym, poprzez wieloaspektowy sondaz, w ktérym
znajduje si¢ ankieta gtéwna i jej tresci uzupelniajace oraz ankiety powigzane. Probe
badawcza okreslono mianem celowej (eksperckiej) i chociaz kryteria doboru do
niej nie sg tatwe, przy wyborze respondentéw pod uwage wzieto:

* kompetencje ustawowe;
* relacje partnerskie;
* posrednictwo i nadzor.

Jednostka analizy uczyniono polskie wojewodztwo, a do badania zaproszono
urzedy marszalkowskie i ich przedstawicielstwa zagraniczne, urzedy wojewodzkie,
Ministerstwo Spraw Zagranicznych, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych oraz zrze-
szenia regionéw (euroregiony i inne sieci regionéw europejskich) i wybrane regio-
ny europejskie. W badaniu wykorzystano narzedzie badawcze w postaci sprofilo-
wanego kwestionariusza ankiety ze wsparciem interpelacji poselskiej. Pytania doty-
czyly trzech obszaréw badawczych:

 aktywnosci polskich wojewodztw w stosunkach migdzynarodowych;
* instrumentarium stosunkéw miedzynarodowych polskich wojewodztw;
* statusu prawnomiedzynarodowego polskich wojewddztw.
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Czes¢ pytan byla zamknieta, a czg$¢ otwarta. Respondentom stworzono moz-
liwo$¢ wyjasnienia (skomentowania) poruszanej problematyki.

Najbardziej szczegélowy kwestionariusz ankiety*” przewidziano dla urzedow
marszatkowskich. Pytania zostaly skierowane do osob (komdrek) odpowiedzial-
nych za wspdlprace zagraniczng. Zastosowano tu wieloaspektowy system sondazu,
a ankiete gtéwna i merytoryczng uzupelniono informacjami z zakresu kompetencji
kadr, prezentacji w Internecie oraz wybranych obszaréw tematycznych, ktérymi
byly rozwdj regionalny, ochrona $rodowiska, ochrona zdrowia (w tym patologie
spoleczne), turystyka isport. Ankiety pozostatych uczestnikéw opracowano pod
katem najwazniejszych, z punktu widzenia badania, wskaznikdéw dotyczacych:

* aktualnego statusu prawnego polskich wojewddztw w stosunkach miedzyna-
rodowych;

* obecnego stanu stosunkdw miedzynarodowych polskich wojewodztw i ich za-
granicznych odpowiednikow.

Badanie sondazowe zaprojektowano w ten sposob, aby kazdy uczestnik wpro-

wadzil do niego indywidualne podejscie, a calo$ciowe ujecie tematyki byto spojne.

6, 1 Urzedy marszatkowskie

Aktywno$¢ podmiotéw na arenie miedzynarodowej potwierdzaja na ogol
zawarte umowy, porozumienia badz inne udokumentowane formy wspotpracy.
Polskie wojewddztwa, reprezentowane przez marszatkow wojewoddztw, w zdecydo-
wanej wiekszo$ci moga podejmowac takie zobowigzania. Najczesciej sg to listy,
o$wiadczenia intencyjne oraz porozumienia i umowy o wspélpracy dwustronne;j
i wielostronnej. Rzadziej zdarzaja si¢ umowy cywilnoprawne z zagranicznymi oso-
bami fizycznymi i prawnymi takie, jak umowa najmu nieruchomosci (pojedyncze
wskazania). W najblizszym czasie tylko jedno z wojewodztw planuje podpisanie
nowego porozumienia o wspolpracy miedzynarodowej. Dzialania za$ obejmuja
m.in.: kwestie europejskie, polityke przestrzenna i aglomeracyjna, infrastrukture

4 Najdluzszy, a zarazem najbardziej szczegétowy sondaz zostal przeprowadzony w administracji
samorzadowej, z uwagi na kompetencje okreslone ustawg o samorzadzie wojewddztwa.

390 Wyniki uzyskane w badaniu beda w niniejszym rozdziale omawiane opisowo, do poziomu wartoéci
ulamkowych. Natomiast szczegélowe informacje w tym zakresie czytelnik odnajdzie w zalaczonym
suplemencie elektronicznym (skany wypetnionych kwestionariuszy ankiet), co pozwoli mu takze na
samodzielng ocene¢ wynikéw i wyciagniecie wlasnych wnioskéw na temat praktyki miedzynarodowej
wspolpracy polskich wojewodztw.
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i transport, wykorzystanie odnawialnych Zrédet energii, innowacje, polityke rynku
pracy iksztalcenie zawodowe. Sposrod wszystkich polskich wojewddztw jedynie
jeden samorzad nie zadeklarowal uméw, porozumien badz innych udokumento-
wanych form swojej wspdlpracy miedzynarodowej. Wsérdd ogdélnej liczby woje-
wodztw z pozytywnym wskazaniem znajduja si¢ dwa, ktérych umowy/porozumie-
nia podpisane w przeszlosci juz nie obowiazuja. Respondenci, z wyjatkiem jednego
samorzadu dazacego do zawarcia nowej umowy badz porozumienia, nie sprecyzo-
wali swoich planéw na przyszios¢.

W dalszej czgéci badania zostal sprawdzony wskaznik rzeczywistego wypel-
nienia tre$ci umdw, porozumien i innych udokumentowanych form wspdtpracy
miedzynarodowej. Oto przykladowe odpowiedzi respondentow:

* ,Zdecydowana wigkszos¢ umodw jest realizowana w wybranych obszarach”.

* ,Wszystkie partnerstwa zawarte przez wojewodztwo s3 realizowane poprzez
projekty wspotpracy”.

» ,Stan realizacji umow stale si¢ zmienia. Zauwazono, iz na poczatku istnienia
samorzadu terytorialnego umowy formalne mialy wigksze znaczenie niz ma to
miejsce w chwili obecnej. Teraz czesciej s realizowane poszczegélne inicjaty-
wy, projekty bez formalnej podstawy w postaci umowy”.

Pomimo istniejacych przeszkod znikome zainteresowanie ze strony partnera
badz jego brak oraz pasywnos¢ konkretnych oséb, polskie wojewddztwa daza do
wykonania swoich zobowigzan wobec partneréw zagranicznych. Aktualnie reali-
zowane s3 umowy, rozne porozumienia i inne formy wspoltpracy z szeroka grupa
partneréw zagranicznych (tabela 1).
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Tabela 1.
Aktualni partnerzy zagraniczni polskich wojewddztw

Wojewddztwo

Partner zagraniczny

Lubelskie

Prowincja Gelderland (Holandia), Flandria Zachodnia (Belgia), Kraj Zwigz-
kowy Styrii (Austria), Komitat Hajdu-Bihar (Wegry), Region Lotaryngii
(Francja), Region Veneto (Wlochy), Obwod Brzeski (Bialorus), Obwody
Lwowski, Réwienski, Odeski, Luganski i Wotynski (Ukraina).

L6dzkie

Orebro (Szwecja), Styria (Austria), Witebsk (Biatorus), Czerniowce (Ukrai-
na), Csongrad (Wegry), Poludniowe Morawy (Czechy), Winnicia (Ukraina),
Nord (Francja), Odessa (Ukraina), Wolyn (Ukraina), Leningrad (Rosja).

Malopolskie

Wojewddztwo Kluz (Rumunia), obwdd Iwowski (Ukraina), Samorzadowy
Kraj Preszowski (Stowacja), Samorzadowy Kraj Zylinski (Stowacja), Kraj
Zwigzkowy Turyngii (Niemcy), Hrabstwo Fionii (Dania), Hrabstwo Kopen-
hagi (Dania), Region Toskanii (Wlochy), Region Rhone-Alpes (Francja),
Region Centrum (Francja), Autonomiczny Region Madrytu (Hiszpania),
Zwigzek Regionalny Wojewddztwa Uppsalskiego (Szwecja), Stan Andhra
Pradesh (Republika Indii), Prowincja Jiangsu (Chiny), Stan Illinois (Stany
Zjednoczone Ameryki Poélnocnej), Flandria (Belgia), Walonia (Bel-
gia), Wspdlnota Francuska Belgii, Bawaria (Niemcy).

Mazowieckie

Komitat Peszt (Wegry), Brandenburgia (Niemcy), Saksonia - Anhalt
(Niemcy), Bruksela (Belgia), Region Ile-De-France (Francja), Region
Sztokholmski (Szwecja), Samorzadowe Wojewddztwo Bratystawskie (Stowa-
cja), Wojewodztwo Srodkowo-czeskie (Czechy), Region Uusimaa (Finlan-
dia), Obwéd Moskiewski (Rosja), Obwod Lwowski, Kijowski, Odeski (Ukra-
ina), Obwod Akmolinski (Kazachstan).

Podkarpackie

Kraj Saary (RFN), Kraj Preszowski (Stowacja), Kraj Koszycki (Stowacja), Obwdd
Odeski, Lwowski, Tarnopolski (Ukraina), Kraj Zlinski (Republika Czeska).

Podlaskie

Saone-et-Loire (Francja), Prowincja Bolzano (Republika Wtoska), Obwod
Grodzienski.

Pomorskie

wspdlpraca w ramach Malego Tréjkata Weimarskiego, Srodkowa Frankonia
(Niemcy), Meklemburgia Pomorze Przednie (Niemcy), planowane sg dzia-
tania nad aktywizacja wspolpracy z Obwodem Kaliningradzkim (Rosja),
Obwodem Odeskim (Ukraina), Limousin (Francja), Turku (Finlandia).

Slaskie

Walonia (Belgia).

Swietokrzyskie

Obwdd Winnicki (Ukraina), Wojewddztwo Komarom-Esztergom (Wegry),
Region Centralnej Finlandii (Finlandia).

Warminsko-
mazurskie

Prowincja Heilongjiang (Chiny), Regionalna Gmina Bornholm (Dania),
Departament Cotes d” Armor (Francja), Okreg Taurogi (Litwa), Obwod
Kaliningradzki (Rosja), Wojewddztwo Bansko-Bystrzyckie (Stowacja), Wo-
jewddztwo Halland (Szwecja), Obwod Rowienski (Ukraina), Autonomiczny
Region Valle d’Aosta (Wlochy), Prowincja Perugia (Wtochy), Zupania
Splicko-Dalmatynska (Chorwacja)
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Wielkopolskie

Hrabstwo Visternorrland (Szwecja), Kraj Zwiazkowy Dolna Saksonia (Niem-
cy), Kraj Zwigzkowy Brandenburgia (Niemcy), Kraj Zwigzkowy Hesja (Niem-
cy), Obwdd Charkowski (Ukraina), Obwdd Poludniowo-Kazachstanski
(Republika Kazachstanu), Prowincja Chungcheongnam-do (Republika Korei
Potudniowej), Prowincja PéInocna Brabancja (Holandia), Region Bretania
(Francja), Region Emilia-Romagna (Wtochy), Stan Parana (Brazylia).

Zachodnio-
pomorskie

Meklemburgia Pomorze Przednie (Niemcy), Brandenburgia (Niemcy),
Berlin (Niemcy), Loara Atlantycka (Francja), Gironde (Francja), Guandong
(Chiny), Niemczyn (Litwa).

Dolnoélgskie

¢)

Kujawsko-
-pomorskie

)

Lubuskie

Q)

Opolskie

¢)

(-) - brak danych.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Badane jednostki samorzadowe réznie traktujg zawierane umowy, porozu-

mienia i inne formy udokumentowanej wspétpracy miedzynarodowej. W ich oce-

nie te dokumenty nie s3g na pewno umowami publicznoprawnymi (administracyj-

nymi). Moga by¢ za to umowami niezdefiniowanymi, ale o cechach miedzynaro-

dowych (2/5 odpowiedzi) albo umowami migdzynarodowymi w rozumieniu prawa

miedzynarodowego publicznego (jedno wskazanie). Pozostale wojewddztwa nie

maja zdania na ten temat lub wskazujg na umowy o wspolpracy regionalnej (rysu-

nek 1).

-185-



Rysunek 1.

Umowy, porozumienia i inne formy udokumentowanej wspétpracy miedzynarodowej

Umowy miedzynarodowe w rozumieniu prawa

Umowy publicznoprawne (administracyjne)

polskich wojewddztw [w liczbach bezwzglednych]

Inne

miedzynarodowego publicznego

Umowy niezidentyfikowane o charakterze
miedzynarodowym

X
o

N=16

Zré6dto: opracowanie whasne.

Stosowny tryb zawierania porozumien miedzynarodowych stosuje zdecydo-

wana wiekszo$¢ urzedow marszatkowskich. Ankietowani czynig to opierajac sie na

procedurach wewnetrznych, wynikajacych z obowigzujacych dokumentéw, do ktérych

zaliczajq sie:

podpisane przez Rzeczpospolita Polska traktaty i konwencje miedzynarodowe
oraz dwustronne umowy miedzyrzadowe z poszczegélnymi krajami;
priorytetowe kierunki polityki zagranicznej panstwa;

wewnetrzne prawodawstwo Polski zwigzane z polityka zagraniczng panstwa;
ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa, (Dz. U. z 2001 r.,
nr 142 poz. 1590, ze zm.);

ustawe z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samo-
rzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych (Dz. U. z 2000 r., nr 91, poz. 1009 ze zm.);

uchwaly sejmikow wojewddztw okreslajace priorytety wspolpracy zagranicznejs
rozporzadzenie Ministra Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 19 grudnia 2002 r.
w sprawie wysokosci oraz warunkow ustalania naleznosci przystugujacych
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pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfe-
ry budzetowej z tytulu podrozy stuzbowej poza granicami kraju™'.

Etapy zawierania uméw, porozumien oraz pozostalych form wspolpracy mie-
dzynarodowej s3 podobne dla wszystkich wojewodztw i obejmuja uzgodnienie
z partnerem zagranicznym tresci projektu umowy, przedlozenie uzgodnionego
z partnerem zagranicznym projektu umowy pod obrady zarzadu wojewodztwa
(akceptacja dla projektu uchwaly z zalaczonym projektem umowy/porozumienia),
przyjecie przez sejmik uchwaly z zalaczonym projektem umowy/porozumienia
(wykonanie uchwaty powierza sie zarzadowi wojewodztwa), przekazanie projektu
porozumienia ministrowi spraw zagranicznych, uzgadnianie z partnerskim regio-
nem zagranicznym ewentualnych modyfikacji proponowanych przez Ministerstwo
Spraw Zagranicznych (MSZ) oraz organ uzgadniajacy w panstwie regionu partner-
skiego, akceptacja MSZ, uchwala sejmiku przyjmujaca zatwierdzong (-e) przez
MSZ umowe/porozumienie i upowazniajaca marszatka do podpisania umowy/po-
rozumienia, przekazanie podpisanej (-go) umowy/porozumienia ministrowi spraw
zagranicznych i ministrowi spraw wewnetrznych.

Tryb zawierania uméw miedzynarodowych reguluje najczesciej statut woje-
wddztwa oraz regulamin obrad sejmiku. Procedury wewnetrznej w tym zakresie nie
posiadaja wojewddztwa malopolskie, podkarpackie oraz zachodniopomorskie.

Tylko nieco ponad polowa badanych samorzadéw posiada wewnetrzne pro-
cedury, ktére reguluja przystapienie do miedzynarodowych zrzeszen regionow,
wojewddztw lub ich odpowiednikéw. Niektore wojewodztwa stosujg sprawdzone
wzorce, jak w przypadku zawierania umow partnerskich (jedno wskazanie), pozo-
stala liczba ankietowanych uzywa ich zmodyfikowanej wersji. R6znica obejmuje
przekazanie uchwaly sejmiku, statutu zrzeszenia, listy jego cztonkéw (wraz z ttu-
maczeniem), priorytetow wspolpracy zagranicznej oraz opinii, dotyczacej celowosci
wstagpienia do danego zrzeszenia ministrowi wlasciwemu do spraw wspoétpracy
z zagranicg za posrednictwem wojewody.

Procedury wewnetrznej w tym zakresie nie posiadaja wojewoddztwa dolnosla-
skie, malopolskie, lubuskie oraz podkarpackie.

W opinii respondentdw, statusu przedstawicielstw zagranicznych wojewddztw
nie da si¢ jednoznacznie przyporzadkowa¢ do zastosowanej w pytaniu kafeterii.
Tylko trzy z szesnastu badanych jednostek okreslily charakter statusu, jako niety-
powy, jedna wskazala na neutralnos¢ dla statusu prawnego w stosunkach miedzy-

! Obecnie zastapione rozporzadzeniem MPiPS z dnia 29 stycznia 2013 r. w sprawie naleznoéci przy-
stugujacych pracownikowi zatrudnionemu w panstwowej lub samorzadowej jednostce sfery budzeto-
wej z tytulu podrozy stuzbowej, Dz. U. poz. 167.
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narodowych. Pozostale jednostki samorzadowe wybraly kategorie ,,inne”, opisujac
jednocze$nie ramy dziatalnosci ich przedstawicielstwa. Zwyczajowo, zadania repre-
zentacyjne naleza do komoérek wyznaczonych w obrebie struktury urzedu, czyli do
departamentow wspolpracy z zagranica. Moga tez stanowi¢ oddzielng jednostke

budzetowa podlegajaca samorzadowi wojewodztwa.

Tabela 2.

w ocenie administracji samorzadowej

Status przedstawicielstwa zagranicznego wojewddztwa

s Ocena statusu przedstawicielstwa zagranicznego | Ramy dziatalnosci
Wojewddztwo ) S "
polskiego wojewdadztwa przedstawicielstwa
Dolnof$laskie Inne Biuro regionalne
Kujawsko- Charakter nietypowy (nietypowe, swoiste
pomorskie atrybuty podmiotowosci prawnomiedzynaro- | (-)
dowej polskiego wojewddztwa)
Lubelskie Charakter nietypowy (nietypowe, swoiste
atrybuty podmiotowosci prawnomiedzynaro- | (-)
dowej polskiego wojewddztwa)
Lubuskie Inne )
Lodzkie ) )
Malopolskie Inne Biuro regionalne
Mazowieckie ) )
Opolskie ) )
Podkarpackie Inne )
Podlaskie Obojetny / neutralny dla podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej polskiego woje- “)
wodztwa
Pomorskie Inne Biuro regionalne
Slaskie Inne Biuro regionalne
Swietokrzyskie Inne Biuro regionalne
Warminsko- Inne Biuro regionalne
mazurskie
Wielkopolskie Inne Biuro regionalne
Zachodnio- Charakter nietypowy (nietypowe, swoiste
pomorskie atrybuty podmiotowosci prawnomiedzynaro- | (-)
dowej polskiego wojewddztwa)
N=16

Zré6dto: opracowanie whasne.
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Przedstawicielstwa zagraniczne wojewodztw najczesciej realizuja funkcjonalne
zadania zewnetrzne (2/3), niekiedy za$ zadania przyjmuja posta¢ osobliwego atry-
butu podmiotowosci prawnomiedzynarodowej (1 wskazanie).

Pytanie o udzial przedstawicieli wojewddztw samorzadowych w pracach or-
gandw organizacji miedzynarodowych stanowi drugi pod wzgledem szczegétowo-
$ci miernik aktywnosci polskich wojewodztw. Pozytywne wskazania zanotowano
w prawie wszystkich wojewodztwach. Dwie z udzielonych odpowiedzi negatyw-
nych opatrzono uwagami, akcentujac cztonkostwo w prezydium organu. Polem
wspolnym dla wszystkich odpowiedzi pozytywnych jest jedna organizacja - Komi-
tet Regionow. Przedstawiciele wojewodztw uczestnicza w wielu komisjach tema-
tycznych (edukacja, miodziez, badania naukowe, innowacje, kultura oraz polityka

spojnosci).

Rysunek 2.
Udziat przedstawicieli polskich wojewddztw w pracach organéw
organizacji miedzynarodowych [w liczbach bezwzglednych]

mTak (14)
Nie (2)
m Brato udziat w przesztosci (2)

® Planuje brac¢ udziat (1)

N=16 (mozliwoé¢ wielokrotnych wskazan)

Zré6dto: opracowanie wlasne.

Jednostki samorzadowe przedstawily pelng liste zrzeszen o charakterze mie-
dzynarodowym, w ktérych biora/badz braly czynny udzial oraz wykaz organizacji,
do ktérych aspiruja. Wyniki przedstawiono w tabeli 3.
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Wigkszos¢ polskich wojewddztw (14) nalezy do miedzynarodowych zrzeszen
samorzadowych, a jedynie dwa (kujawsko-pomorskie i podkarpackie) nie realizuja
tego rodzaju wspolpracy miedzynarodowej. Pierwsze z nich wycofalo si¢ $wiadomie
z czlonkostwa w jednym z miedzynarodowych zrzeszen samorzadowych, drugie zas
planuje racjonalng konwalidacje niekorzystnego stanu rzeczy (przystapienie do
Euroregionu ,Bug”). Liderami sa wojewddztwa: wielkopolskie (czlonkostwo
w 9 zrzeszeniach), zachodniopomorskie (7) i mazowieckie (5). Pig¢ wojewddztw
(dolnoslaskie, malopolskie, pomorskie, $laskie, warminsko-mazurskie) deklaruje
uczestnictwo w dwoch zrzeszeniach, a trzy (lubuskie, opolskie i swietokrzyskie
wskazujg na swdj udzial w jednym zrzeszeniu. Ewenementem jest wojewddztwo
podlaskie, ale nie ze wzgledu na skale przynaleznosci (3 zrzeszenia), lecz jej charak-
ter (jest kazdorazowo jedynym polskim regionem cztonkowskim). Jest cztonkiem
CPMR (jednego z wiekszych zrzeszen w Europie), EUREGHA (jest jego wspotzato-
zycielem) i Euroregionu ,,Niemen” (polozenie transgraniczne). Ta ostatnia przyna-
leznos$¢ (zrzeszenie w formie euroregionu) nie jest powszechnie praktykowana
przez wojewodztwa (trzy deklaracje: podlaskie, pomorskie i warminsko-mazurskie
ijedno planowane cztonkowsko - podkarpackie i malopolskie najwyrazniej nie
zidentyfikowaly tu euroregionu jako ,miedzynarodowego zrzeszenia ze swoim
udzialem”, gdyz odpowiadajac na dalsze pytania ankiety — wskazuja na swdj udzial
w euroregionach). Polskie wojewddztwa rezygnuja z cztonkostwa w jednym z naj-
bardziej prestizowy zrzeszen AER, (naleza do niego tylko wojewddztwa: dolnosla-
skie, matopolskie, mazowieckie, zachodniopomorskie) gtéwnie z powodéw finan-
sowych. Zwraca tez uwage mylna identyfikacja, jako miedzynarodowego zrzesze-
nia, organéw organizacji miedzynarodowych (Komitetu Regionéw: lubuskie, t6dz-
kie, zachodniopomorskie; Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych: lubuskie,
zachodniopomorskie), instytucji wspdtpracy przygranicznej (lubuskie), a nawet
porozumien miedzynarodowych (dolnoslaskie). Trudno jest dostrzec dzialania
sieciowe polskich wojewodztw realizowane wspoélnie w zakresie przynaleznosci do
miedzynarodowych zrzeszen samorzadowych.

Nieformalne partnerstwa, w ktérych strong wspodlpracy sg zagraniczne regio-
ny, wojewddztwa badz inne ich odpowiedniki znajdujg potwierdzenie u nieco po-
nad potowy polskich wojewodztw, a 2/5 badanych samorzadéw nie utrzymuje ich
w ogole (rysunek 3). Jedynie jedno wojewddztwo jest zainteresowane zawarciem
takiego partnerstwa. W odpowiedzi na pytanie zostaly zgloszone dodatkowe uwagi.
Spostrzezenia dotyczg oficjalnego trybu dzialan regionéw w kontekscie zawiazywa-
nia nowych inicjatyw dwustronnych lub wielostronnych. Jest to, jak podkreslono,
zalecenie Ministerstwa Spraw Zagranicznych, wedlug ktérego wszelka aktywnos¢
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podejmowana przez regiony powinna by¢ skonsultowana z partnerem zagranicz-
nym oraz resortowym (tutaj: MSZ).

Rysunek 3.
Liczba partnerstw zawartych w sposéb nieformalny z zagranicznymi regionami,
wojewddztwami i ich odpowiednikami [w liczbach bezwzglednych]

-

Planuje zawrzed partnerstwa w sposcb
nieformalny z zagranicznymi regionami /
wojewddztwami [ ich odpowiednikami

Tak

b\
o
A

Utrzymywato w przesztosci

N=16

Zré6dlo: opracowanie whasne.

Tabela 4.
Przynalezno$¢ do partnerstw funkcjonujacych w obrebie euroregionéw

Nazwa euroregionu Wojewddztwo

Zwigzek Transgraniczny ,,Euroregion Bug” lubelskie

Stowarzyszenie Samorzqgdéw ,Euroregionu Bug”

Euroregion Sprewa — Nysa — Bébr lubuskie

Euroregion Pro Europa Viadrina

Euroregion Tatry malopolskie

Euroregion Niemen podlaskie

Euroregion Baftyk pomorskie, warminsko-mazurskie
N=16

Zrédlo: opracowanie wlasne.
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Polskie wojewddztwa w ograniczonym zakresie korzystaja z potencjatu part-
nerstw funkcjonujacych w obrebie euroregionéw (2/5 z przebadanych samorzadéow
jest w nich zrzeszona), (tabela 4). Pozostale wojewddztwa nie naleza do zadnego
z euroregiondw, w przeszlosci pozostawaly niezrzeszone i nie planuja przystapi¢ do
takiej inicjatywy.

Udzialu w europejskim ugrupowaniu wspoétpracy terytorialnej nie wykazato
zadne z polskich wojewddztw. Nie oznacza to jednak, Ze nie s3 one zainteresowane
przystapieniem badz zalozeniem sformalizowanych grup wspoétpracy. Taka dekla-
racje zlozylo 2/5 przebadanych samorzadéw. W kregu zainteresowania woje-
wédztw pozostaja m.in.: polsko-czeskie EUWT, Miedzyregionalny Srodkowoeuro-
pejski Korytarz Transportowy (CETC), EUWT TRITIA (ktére w ostatnim czasie
udalo sie ostatecznie uruchomic).

Uczestnicy badania zostali poproszeni o potwierdzenie badz zaprzeczenie
formalnej mozliwosci stawania jako strona przed sadami miedzynarodowymi, lub
uzyskiwania w od nich odpowiedzi na pytania prawne. Wyniki wskazuja, iz prawie
polowa (az 6 ankietowanych wojewddztw) nie byta w stanie odpowiedzie¢ na pyta-
nie.

Rysunek 4.
Miedzynarodowa zdolnos$¢ sadowa wojewddztw [w liczbach bezwzglednych]

ne |
A

ve | I

Posiada szczegdlng miedzynarodowa zdolnosé _

-
| .

N=16

Zré6dto: opracowanie wlasne.
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Pozostala liczba respondentéw potwierdzita zdolno$¢ sadowa wojewddztw
(3 pozytywne wskazania), w tym zdolno$¢ szczegolng - rézniaca si¢ od zdolnosci
panstwowej, jednak charakterystyczna dla krajowych oséb prawnych (2 wskazania).
Kategorie ,,inne” wybralo 3 uczestnikow badania zwracajac uwage na kompetencje
okreslone ustawg o samorzadzie wojewddztw.

Zaden z samorzaddw nie byl do tej pory strong sporu miedzynarodowego,
a zatem nie zaistniaty powody, dla ktorych wojewddztwa powinny posiadaé opraco-
wane procedury wewnetrzne dotyczace rozwigzywania sytuacji konfliktogennych.
Tak samo jest w przypadku wystepowania z roszczeniami wobec partneréw mie-
dzynarodowych (zagranicznych). Tutaj takze ewentualne postgpowanie nie zostato
przewidziane prawnie.

Projekty miedzynarodowe s3a udzialem wiekszosci badanych samorzadow.
W szczegdlnosci 2/3 ankietowanych realizuje projekty transgraniczne, a 1/3 - pro-
jekty transnarodowe oraz miedzyregionalne. Projekty miedzynarodowe realizowalo
w przesztoéci az 9 wojewodztw. Plany na przysztos¢ posiada 1/3 badanych (tabela 5).

Rysunek 5.
Ocena urzeddw marszatkowskich nt statusu prawnomiedzynarodowego
polskich wojewddztw [w liczbach bezwzglednych]

m Brak odpowiedzi (6)

Podmiotem prawa
miedzynarodowego (2)

m Podmiotem prawa polskiego i
jedynie aktorem stosunkow
miedzynarodowych (8)

N=16

Zré6dlo: opracowanie whasne.
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Nie wszyscy uczestnicy badania podjeli sie oceny statusu prawnego polskich
wojewodztw w stosunkach miedzynarodowych. Brak wskazania lub okreslenie
o nieposiadaniu rzeczonej informacji odnotowano w ankietach az szesciu urzedéw
marszatkowskich. W ocenie pozostalych polskie wojewddztwa posiadaja podmio-
towos$¢ prawng. W pierwszej kolejnosci respondenci wskazywali na podmiotowosé
krajows, a dopiero w drugiej na miedzynarodowg. Zaden z uczestnikéw badania
nie wskazal na inny rodzaj podmiotowosci, ani nie skorzystal z mozliwosci zawar-
cia dodatkowych uwag (rysunek 5).

Opinie respondentéw, dotyczace aktualnego statusu prawnomiedzynarodo-
wego polskiego wojewddztwa nie sg jednomyslne. Nieco ponad potowa ankietowa-
nych okreslita status prawnomiedzynarodowy wojewodztwa jako jasny i niebudza-
cy watpliwosci. Inaczej uwaza 2/5 samorzadoéw, dla ktérych éw status nie jest do
konca jednoznaczny, co moze przelozy¢ si¢ na powazne watpliwosci w procesie
jego realizacji. Samorzady wojewodztw takie zastrzezenia kieruja w strone MSZ,
ktére w lutym 2011 roku przedstawilo interpretacje pojecia ,inicjatywa zagranicz-
na” oraz procedury postepowania przy jej podejmowaniu. W praktyce oznacza to,
ze kazde wojewddztwo musi konsultowa¢ z ministerstwem niemal wszystkie dzia-
fania majace znamiona miedzynarodowych. Aby wzmocni¢ podmiotowo$¢ w sto-
sunkach miedzynarodowych, polskie wojewddztwa oraz ich zagraniczne odpo-
wiedniki powinny przede wszystkim uporzadkowa¢ swojg polityke zagraniczng
oraz jej instrumentarium. Tak uwaza potowa ankietowanych samorzadéw. W opi-
nii kilku, wojewddztwa maja realng szanse potwierdzenia swojej podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej w praktyce i nalezy je traktowaé, jako podmioty prawa
miedzynarodowego.

Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa polskiego wojewodztwa zbadano
wedtug kilku cech. Rozklad odpowiedzi w pytaniu pomyslanym jako test wielo-
krotnego wyboru, wyglada nastepujaco: za najwazniejszy atrybut podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej respondenci uznali mozliwos$¢ zawierania uméw z zagra-
nicznymi regionami, wojewodztwami, ich odpowiednikami. Na dalszych miejscach
znalazly sie realizacja projektow miedzynarodowych, udzial w miedzynarodowych
zrzeszeniach regionéw, wojewodztw i ich odpowiednikéw, wdrazanie srodkow
pomocowych Unii Europejskiej. Najmniej liczne wskazania znajduja sie po stronie
odpowiedzi udzial w pracach organéw organizacji miedzynarodowych (rysunek 6).
Wydaje sie, ze wynika to z braku swiadomosci, czym jest Komitet Regionéw Unii
Europejskiej i Kongres Wladz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy.
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Rysunek 6.
Atrybuty podmiotowosci prawnomiedzynarodowej polskich wojewddztw
[w liczbach bezwzglednych]

P
Inne l

Realizacja projektéw miedzynarodowych

Udzial przedstawicieli wojewédztwa w
pracach organdw organizacji miedzynarodowych

/ ich odpowiednikow

'
F 7
Udzial w miedzynarodowych zrzeszeniach regionéw / wojewddztw _'
s

Wdrazania $rodkow pomocowych UE (zasada transferu
kompetencji UE)

Zawieranie uméw / porozumieri / innych form udokumentowanej
wspofpracy z

zagranicznymi regionami / wojewddztwami / ich odpowiednikami / /

N=16 (mozliwo$¢ wielokrotnych wskazan)

Zré6dlo: opracowanie whasne.

Wojewddztwa przedstawily swoje opinie na temat planowanego przez Komi-
sje Europejska zwigkszenia kompetencji (roli) regionéw, wojewddztw i ich odpo-
wiednikéw we wdrazaniu polityki spdjnosci na lata 2014-2020. Nieco ponad poto-
wa ankietowanych uwaza, Ze powyzsze dzialania mogg skutkowaé pozytywnie -
wzmocnieniem ich statusu prawnego w stosunkach miedzynarodowych. Zdaniem
czesci ankietowanych taki zabieg jedynie przyblizy polskie wojewodztwa do pod-
miotowosci prawnomig¢dzynarodowej. Stosunkowo niewiele samorzagdéw ocenifo
plany Komisji Europejskiej, jako obojetne dla ich podmiotowosci prawne;.

Obszary wspotpracy miedzynarodowej. Potencjat, praktyka, problemy

Gléwne wskazniki dotyczace statusu prawnego polskich wojewodztw w sto-
sunkach migdzynarodowych uzupelniono informacjami z wybranych obszaréw
wspolpracy miedzynarodowej (ustalonymi na podstawie konsultacji z przedstawi-
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cielami kadry samorzadowej szczebla wojewddzkiego). Wyniki zostang zaprezen-
towane w dwoch grupach:
* rozwdj regionalny, ochrona srodowiska, ochrona zdrowia (w tym przeciw-
dziatanie patologiom spolecznym), turystyka i sport;
* kompetencje kadr.

Specyfika grupy drugiej wymagala zastosowania pytan bardziej eksploracyj-
nych niz mialo to miejsce w pierwszym przypadku. Samorzady wojewodztw popro-
szono o scharakteryzowanie realizowanej przez nie wspdtpracy migdzynarodowe;j.
Dokladniej, ankietowani mieli odpowiedzie¢ ,tak” lub ,nie” w kwestii realizacji
przezen przedsiewzie¢ w obszarach grupy kontrolnej. Aktywno$¢ respondentéw na
arenie miedzynarodowej jest znaczaca (rysunek 7). Pozytywnej odpowiedzi udzieli-
ty prawie wszystkie wojewodztwa. Wskazania negatywne sg nieliczne.

Rysunek 7.
Potwierdzenie aktywnosci miedzynarodowej polskich wojewddztw
w wybranych obszarach grupy kontrolnej [w liczbach bezwzglednych]

Ochrona srodowiska __|
Ochrona zdrowia _ 3 I
Rozwoj regionalny _-|
o )

Turysyka _ll

u TAK NIE = BRAK ODPOWIEDZI

N=16

Zré6dto: opracowanie whasne.

Dodatkowo respondenci zostali poproszeni o okreslenie przedsiewziec, w kto-
rych uczestnicza. Sg to: pochodne projektéw miedzynarodowych, jak np. seminaria,
wizyty studyjne, warsztaty eksperckie, udzial w spotkaniach bilateralnych, misjach
gospodarczych oraz pracach organéw organizacji miedzynarodowych.
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Samorzady naleza do miedzynarodowych zrzeszen regionéw, wojewddztw
iich odpowiednikéw, ktérych cele i zadania obejmujg wspdtprace w omawianych
obszarach tematycznych. Najwiecej uczestnikow skupionych jest wokot rozwoju
regionalnego (10 wskazan), turystyki (8), ochrony srodowiska (7), na dalszych
miejscach znalazly si¢ sport (6) i ochrona zdrowia (4) (rysunek 8).

Rysunek 8.
Aktywnos¢ polskich wojewddztw w miedzynarodowych zrzeszeniach regionéw,

wojewddztw i ich odpowiednikéw w wybranych obszarach grupy kontrolnej
[w liczbach bezwzglednych]

|\ ‘\
(=}

Ochrona srodowiska

]
N
I‘ I|
‘l-

Ochrona zdrowia

F=y

[ ‘\
A

Rozwdj regionalny

A——
soort | [ NG 9 a1
/"—— A—

rurystyia | 6 N

= TAK NIE = BRAK ODPOWIEDZI
N=16

Zré6dlo: opracowanie whasne.

Ponizej przedstawiono wykaz migdzynarodowych zrzeszen regionéw, woje-
wodztw i ich odpowiednikéw, w ktérych uczestnicza polskie wojewddztwa.
W zestawieniu zastosowano podzial zgodny z obszarami grupy kontrolnej:

1. W obszarze rozwoju regionalnego: Zwigzek Transgraniczny Euroregion Bug,
Europejska Sie¢ Wspolpracy Regionéw w zakresie Badan i Innowacji (ERRIN),
Airport Regions Conference (ARC), Network of European Regions Using Space
Technology (NEREUS), European Chemical Regions Network (ECRN), Plat-
forma Podmiejskich Regionéw Europejskich (PURPLE), CPMR - konferencja
Peryferyjnych Regionéw Nadmorskich, Sie¢ Europejskich Wschodnich
Regionéw Granicznych - NEEBOR, Euroregion Baltyk (ERB), BSSSC (Baltic
Sea States Subregionals Cooperation), FPRPB (Forum Parlamentéw Regional-
nych Potudniowego Baltyku), Zgromadzenie Regionéw Europy, Stowarzysze-
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nie — Europejskie Ugrupowanie Wspotpracy Terytorialnej TRITIA (w fazie
tworzenia; obecnie juz dziata), Konferencja Srodowiskowa Regionéw Europy
- ENCORE, Sie¢ Regionéw UE 2020, Sie¢ Innowation Alliance, Partnerstwo
Odry, Europejska Sie¢ Instrumentéw Finansowych, Sie¢ Monitorujaca Stoso-
wanie Zasady Pomocniczosci, Platforma Monitorowania Strategii Europa
2020 w Komitecie Regionéw, Europejska Sie¢ Regionalnego Dziedzictwa Kuli-
narnego.

W obszarze ochrony srodowiska: Zwigzek Transgraniczny Euroregion Bug,
Polsko-Niemiecka grupa projektowa do spraw koordynacji wspolpracy mie-
dzynarodowej miedzy Ministerstwem Srodowiska, Zdrowia i Ochrony Kon-
sumentéw Kraju Zwigzkowego Brandenburgia a administracja w wojewddz-
twach: zachodniopomorskim, lubuskim i wielkopolskim, Polsko-Niemiecka
Komisja Wéd Granicznych, Polsko-Niemiecka Rada Ochrony Srodowiska,
Polsko-Niemiecka Komisji do spraw Wspolpracy Sasiedzkiej w Dziedzinie
Ochrony Srodowiska, Polsko-Niemiecka Grupa Robocza do spraw Ochrony
Przyrody, Europejska Sie¢ Wspolpracy Regiondw w zakresie Badan i Innowa-
cji (ERRIN), Euroregion Baltyk (ERB), BSSSC (Baltic Sea States Subregionals
Cooperation), FPRPB (Forum Parlamentéw Regionalnych Poludniowego Bat-
tyku), sie¢c ENCORE (Environmental Conference of the Regions of Europe) —
Konferencji Srodowiskowej Regionéw Europy.

W obszarze ochrony zdrowia (i przeciwdzialania patologiom spolecznym):
ERB (Euroregion Baltyk), BSSSC (Baltic Sea States Subregionals Cooperation),
FPRPB (Forum Parlamentéw Regionalnych Poludniowego Baltyku), AER
(Zgromadzenie Regiondéw Europy), European Social Network EUERGHAP
(Europejskie Wladze Regionalne i Lokalne do spraw Zdrowia.

W obszarze sportu: Igrzyska Krajow Nadbaltyckich.

W obszarze turystyki: Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej
TRITIA (w fazie tworzenia — na etapie badan, obecnie juz dziala), ARGE
(Odnowa Wsi — wlasciwos¢ DRW), Euroregion Baltyk (ERB), BSSSC (Baltic
Sea States Subregionals Cooperation), FPRPB (Forum Parlamentéw Regional-
nych Poludniowego Baltyku), Zgromadzenie Regionéw Europy (ARE, AER),
ERIH (Europejski Szlak Dziedzictwa Przemyslowego), Stowarzyszenia Gmin
Przygranicznych Lyna-Lawa.

Wspotpraca miedzynarodowa polskich wojewodztw sygnowana oficjalnymi

dokumentami ma miejsce we wszystkich obszarach grupy kontrolnej. Ranking

otwieraja umowy i porozumienia zawarte w zakresie rozwoju regionalnego (11)

oraz turystyki (10). Wskazania $rodka tabeli naleza do ochrony $rodowiska (8)

i sportu (8). Liste zamyka ochrona zdrowia (7), (rysunek 9).
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Rysunek 9.
Polskie wojewddztwa, jako strona miedzynarodowych umdw,
porozumien, innych form udokumentowanej wspétpracy w odniesieniu
do obszaréw grupy kontrolnej [w liczbach bezwzglednych]
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Zré6dlo: opracowanie whasne.

Przedstawicielswa zagraniczne wojewddztw, w ramach obowigzkéw stuzbo-
wych, realizujg przedsiewziecia z zakresu grupy kontrolnej. Ankietowani wskazali
na rozwoj regionalny jako obszar priorytetowy. Na dalszych miejscach znajduja si¢
turystyka, ochrona §rodowiska i sport. Przedstawicielstwa zagraniczne wojewddztw
w najmniejszym stopniu zajmuja si¢ tematyka ochrony zdrowia, (rysunek 10).

W ramach aktywnosci wobec organéw organizacji migedzynarodowych i in-
nych partneréw zagranicznych przedstawicielstwa (zagraniczne) wojew6dztw po-
dejmujg tematyke odpowiadajaca zakresowi grupy kontrolnej. Oprécz rozwoju
regionalnego, waznym skladnikiem biezacych prac przedstawicielstw jest ochrona
srodowiska oraz sport, w mniejszym stopniu aktualne obowiazki zwigzane z obsza-
rem turystyki i ochrony zdrowia, (rysunek 11).
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Rysunek 10.
Zakres obowigzkdéw stuzbowych przedstawicielstw zagranicznych wojewddztw
w odniesieniu do obszaréw grupy kontrolnej [w liczbach bezwzglednych]
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Zrédto: opracowanie wlasne.

Rysunek 11.
Zadania wykonywane przez przedstawicielstwa zagraniczne wojewddztw
[w liczbach bezwzglednych]
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Zré6dto: opracowanie wlasne.
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W praktyke miedzynarodowy (zagraniczng) wojewddztw moga (cho¢ nie mu-
sz3) by¢ wpisane kwestie sporne. Zadnych konfliktéw ankietowani nie wskazali
w obszarze ochrony zdrowia. W pozostalych obszarach pojawily si¢ pojedyncze
sytuacje sporne (ochrona $rodowiska, sport, turystyka), z wyrazna przewaga (6)
w zakresie rozwoju regionalnego, (rysunek 12).

Rysunek 12.

Spory miedzynarodowe w wybranych obszarach grupy kontrolnej
[w liczbach bezwzglednych]
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Zré6dto: opracowanie whasne.

Ankietowani wskazali, ze zasadniczo nie sg strong sporéw miedzynarodo-
wych, niekiedy jednak moga zaistnie¢ rozbieznosci pomiedzy wojewodztwami,
a zagranicznymi partnerami w zakresie interpretacji postanowien obowiazujacych
dokumentow np. planéw zagospodarowania przestrzennego (regiony przygraniczne).

Zasadniczo polskie wojewddztwa zawigzuja nieformalne partnerstwa miedzy-
narodowe. Dotycza one kazdego z obszardw tematycznych grupy kontrolne;j.
Dominujgce sg wskazania negatywne. Pomimo to, wérod nielicznych odpowiedzi
pozytywnych ankietowani najczesciej wymieniali rozwdj regionalny jako pole naj-
wigkszego zainteresowania (rysunek 13).
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Rysunek 13.
Nieformalne partnerstwa miedzynarodowe polskich wojewddztw
w wybranych obszarach grupy kontrolnej [w liczbach bezwzglednych]
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Zré6dlo: opracowanie whasne.

Polskie wojewoddztwa pozytywnie odpowiedzialy na pytanie dotyczace
realizacji projektow, ktérych budzet przynajmniej zostat oparty na srodkach zagra-
nicznych. Najliczniejsze przedsiewziecia pochodza z obszaru rozwoju regionalnego,
a nastepnie turystyki i ochrony srodowiska. Ponad polowa respondentéw realizuje
projekty z zakresu sportu. Najmniej projektow jest zwigzanych z tematyka ochrony
zdrowia, (rysunek 14).

Wspdlpraca miedzynarodowa polskich wojewoddztw obejmuje réwniez obsza-
ry spoza grupy kontrolnej. Sg to: bezpieczenstwo ruchu drogowego, dziedzictwo
kulturowe, edukacja i wymiana mlodziezy, ksztalcenie zawodowe, gospodarka,
innowacje i rozwoj technologiczny, polityka spoleczna, rozwdj obszaréow wiejskich,
zagospodarowanie przestrzenne.

Waznym elementem wspdtpracy miedzynarodowej wojewodztw jest dostep
do informacji publicznej. W badaniu zaprojektowano wigc sytuacje, w ktorej pod-
miot zagraniczny zwraca si¢ o jej udost¢pnienie. Przewidziano trzy mozliwe roz-
wigzania. Pierwsze, kiedy informacja publiczna zostaje udostepniona droga oficjal-
n3 - na podstawie wniosku o udzielenie informacji publicznej; drugie — informacja
jest ogolnodostepna np. za posrednictwem strony internetowej; trzecie rozwigzanie
ujeto w kategorii ,,inaczej”.
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Rysunek 14.
Udziat polskich wojewddztw w realizacji projektow,
ktorych budzet przynajmniej zostat oparty na $rodkach zagranicznych
na przyktadzie wybranych obszaréw grupy kontrolnej [w liczbach bezwzglednych]
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Zré6dlo: opracowanie whasne.

W zdecydowanej wigkszosci przypadkow wojewddztwa siegaja po pierwsze
rozwigzanie — podmiot otrzymuje zadang informacj¢ na wniosek. Ankietowani,
o ile jest to mozliwe, dbajg o to, aby informacja publiczna byta jak najszerzej do-
stepna (strona internetowa). Ostatni, trzeci sposéb polega zwykle na ulatwieniu
podmiotom migdzynarodowym (m.in.: Bank Swiatowy, OECD, ESPON) uzyskania
informacji w ramach realizowanych przez nie projektéw. Pomoc ta przyjmuje naj-
czedciej posta¢ wypelnionej ankiety, folderéw dostepnych na targach turystycznych,
a takze wsparcia w czasie przygotowywania spotkan dyskusyjnych.

Wiekszos¢ urzedéw marszatkowskich w sposéb wystarczajacy informuje
o pracownikach zatrudnionych w komorce organizacyjnej wlasciwej do spraw
wspdlpracy miedzynarodowej. Podane s3 rowniez dane kontaktowe do nich, co ufa-
twia niejednokrotnie uzyskanie informacji odno$nie wspoétpracy. Urzedy marszal-
kowskie dbajg w przewazajacej wiekszosci o to, by informacje na temat wspotpracy
zagranicznej byly mozliwie jak najbardziej aktualne. Ankietujacy jednoczesnie
wskazali, ze wszystkie wojewddztwa zamieszczajg na stronach urzedéw marszal-
kowskich informacje na temat swoich zagranicznych przedstawicielstw. Jednak
duza cze$¢ urzedow umieszcza na swoich stronach tylko czesciowe informacje do
pobrania w formatach przystosowanych do drukowania.
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Réwnolegle do badania gtéwnego przeprowadzono zewnetrzng analize stron
internetowych urzedéw marszatkowskich pod katem ich uzytecznosci dla wspol-
pracy zagranicznej wojewddztw oraz na uzytek osob nig zainteresowanych. W §wie-
tle jej wynikow przewazajaca wiekszo$¢ wojewddztw udostepnia swoje strony
w przynajmniej jednym jezyku obcym. Najpopularniejsze jezyki to angielski
(11 urzedéw) i niemiecki (8), a w mniejszym stopniu rosyjski (4), francuski (3),
hiszpanski (2) i wloski (2), (tabela 6). Wojewddztwo podlaskie promuje jezyk espe-
ranto (a w ten sposob i siebie) poprzez tlumaczenie nan swojej strony. Pewnym
ewenementem jest natomiast umieszczenie na oficjalnej stronie Urzedu Marszal-
kowskiego Wojewddztwa Podkarpackiego nakladki Ttumacza Google, zamiast
profesjonalnego ttumaczenia strony. Przez ankietujacych uznane zostato to za brak
tlumaczenia (posluzenie si¢ odestaniem do powszechnie dostepnej i bezplatnej
przegladarki przez samorzad wojewddztwa stanowi faux pas, nawet w standardach
paradyplomacji).

Tabela 6.
Jezyki obce wykorzystywane do ttumaczenia stron internetowych
urzeddw marszatkowskich

Liczba urzeddéw marszatkowskich
Jezyk obcy ttumaczqcych swojq strone internetowq
na dany jezyk obcy

—_

Angielski
Niemiecki

Rosyjski

Francuski

Hiszpanski
Wioski
Bialoruski
Chinski
Czeski
Esperanto
Finski
Litewski
Ukrainski

—_ et | = = = = N oW || —

N=16

Zré6dlo: opracowanie wlasne.
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Nalezy zauwazy¢, ze wigkszo$¢ stron www urzeddw marszatkowskich nie jest
tlumaczona w calosci, lecz jedynie w zakresie najwazniejszych sposroéd zawartych
tam informacji o wojewoddztwach oraz danych kontaktowych. Nie ulatwia to part-
nerom zinnych krajéw nawigzywania wspoélpracy z polskimi wojewoddztwami.
Umiarkowany entuzjazm budzi strona www Zwiazku Wojewddztw Rzeczypospoli-
tej Polskiej — kazda z zakltadek w menu ,,Wspolpraca zagraniczna” jest tam de facto
nieukonczona (podana jest jedynie nazwa zaktadki, a odnosnik kieruje uzytkowni-
ka na strong ,w budowie”). Niewystarczajace jest rowniez ttumaczenie strony jedy-
nie na jezyk angielski. Strona www. ZWRP powinna by¢ tltumaczona we wszystkich
jezykach panstw osciennych oraz na jezyk francuski. Warto podkresli¢, ze jedynie
polowa wojewddztw graniczacych z innymi pafnstwami ttumaczy swoje strony na
jezyki panstw sasiednich. To wyrazna oznaka braku pomystu na wykorzystanie
transgranicznego polozenia wojewddztw.

W strukturach ankietowanych urzedéw marszatkowskich zostaly wyodreb-
nione komorki (departament, referat) do spraw wspolpracy miedzynarodowej
(tabela 7). Dodatkowego wyjasnienia udzielifo wojewodztwo mazowieckie, ktére
zastrzeglo, ze nie prowadzi wspdlpracy miedzynarodowej, ajedynie wspotprace
zagraniczna.

Sejmiki wojewodztw w wigkszosci posiadaja wyodrebniong strukture do spraw
wspotpracy miedzynarodowej (tak — 10, nie - 4, brak odpowiedzi - 2), (tabela 7).
Kwestie wspotpracy s3 omawiane podczas posiedzen komisji sejmikowych, ktorych
nazwy zwyczajowe s nastepujace: Komisja do spraw Wspotpracy Miedzynarodo-
wej i Promocji Wojewddztwa, Komisja do spraw Wspotpracy Zagranicznej i Pro-
mocji Wojewodztwa, Komisja Kontaktow z Zagranicg i Wspoltpracy Regionalnej,
Komisja Rozwoju Regionu, Promocji i Wspolpracy z Zagranica, Komisja Wspol-
pracy z Zagranica, Turystyki i Promocji, Komisja Wspoétpracy Miedzynarodowej
i Zagranicznej, Komisja Wspolpracy Zagranicznej i Integracji Europejskiej, Komisja
Wspotpracy Miedzynarodowej, Komisja Strategii Rozwoju Regionalnego i Wspoét-
pracy Miedzynarodowej oraz Komisja do spraw Wspolpracy z Polakami i Polonig
za granica.

W poszczegdlnych departamentach lub oddziatach urzedéw marszatkowskich,
zajmujacych sie wspolpraca miedzynarodows, pracuje ogétem 158 oséb, w tym
125 kobiet i 33 mezczyzn (tabela 8). W okresie najblizszych pieciu lat nie jest pla-
nowana fluktuacja w departamentach / referatach do spraw wspélpracy miedzyna-
rodowe;j.
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Tabela 7.

Nazwy wyodrebnionych komaérek do spraw wspétpracy miedzynarodowej

w stukturach ankietowanych urzedéw marszatkowskich

Na;wa, Nazwa departamentu / referatu

wojewddztwa

Dolnof$lgskie )

Kujawsko- Departament Wspodtpracy Miedzynarodowej / Wydzial Wspolpracy

pomorskie Zagranicznej

Lubelskie Oddzial Wspolpracy Regionalnej i Zagranicznej w Kancelarii Marszalka,
Departament Polityki Regionalnej / Oddzial Europejskiej Wspolpracy
Terytorialnej,
Biuro Regionalne Wojewodztwa Lubelskiego w Brukseli

Lubuskie Departament Wspdlpracy Zagranicznej i Informacji Europejskiej / Wydziat
Wspolpracy Zagranicznej

Lodzkie Departament Promocji i Wspolpracy Zagranicznej / Wydziat Wspélpracy
Zagranicznej

Malopolskie Biuro do spraw Wspoétpracy Miedzynarodowej, Przedstawicielstwo
Wojewddztwa Malopolskiego w Brukseli

Mazowieckie Wydzial Wspolpracy z Zagranica w Kancelarii Marszalka

Opolskie ()

Podkarpackie Oddziat Wspétpracy Miedzynarodowej w Kancelarii Zarzadu

Podlaskie Departament Wspolpracy z Zagranica i Promogji / referat Wspotpracy z
Zagranica

Pomorskie Departament Wspolpracy Zagranicznej

Slaskie Wydzial Gospodarki, Promocji i Wspo6lpracy Miedzynarodowe;j / referat
Wspdtpracy Miedzynarodowej

Swietokrzyskie Departament Promocji, Edukacji, Kultury, Sportu i Turystyki / Oddziat
Wspdlpracy Zagranicznej

Warminsko- Departament Wspdtpracy Miedzynarodowej

mazurskie

Wielkopolskie Biuro Wspotpracy Miedzynarodowej
Biuro Informacyjne Wojewodztwa Wielkopolskiego w Brukseli

Zachodnio- Wydzial Wspolpracy Miedzynarodowej / Wieloosobowe Stanowisko do

pomorskie spraw Wspolpracy Miedzynarodowej, Wieloosobowe Stanowisko do spraw

Prezydencji Wojewo6dztwa Zachodniopomorskiego w BSSSC, Wieloosobowe

Stanowisko do spraw Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej

Zré6dlo: opracowanie whasne.
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Tabela 8.

Liczba kobiet i mezczyzn zatrudnionych w komérkach do spraw
wspotpracy miedzynarodowej [w liczbach bezwzglednych]

Wojewddztwo Nazwa Departamentu / Wydziatu / referatu Iiéct;z:'t:t’ #Cezzizyzn
Dolnoslaskie ) ) )
Kujawsko- Departament Wspotpracy Miedzynarodowej 8
Pomorskie Wydzial Wspélpracy Zagranicznej 4
Lubelskie Oddziat Wspoélpracy Regionalnej i Zagranicznej w Kan- 7
celarii Marszatka,
Departament Polityki Regionalnej / Oddzial Europejskiej 10 2
Wspolpracy Terytorialnej,
Biuro Regionalne Wojewodztwa Lubelskiego w Brukseli 1 )
Lubuskie Departament Wsp6lpracy Zagranicznej i Informacji 10 “)
Europejskiej / Wydziat Wspétpracy Zagranicznej
Lodzkie Departament Promocji i Wspdlpracy Zagranicznej / 11 2
Wydzial Wspélpracy Zagranicznej
Malopolskie Biuro ds. Wspotpracy Miedzynarodowej, Przedstawi- 7 2
cielstwo Wojewddztwa Malopolskiego w Brukseli
Mazowieckie Wydzial Wspolpracy z Zagranica w Kancelarii Marszatka 6 2
Opolskie B B B
Podkarpackie Oddzial Wspolpracy Miedzynarodowej w Kancelarii 6 1
Zarzadu
Podlaskie Departament Wsp6lpracy z Zagranica i Promocji / referat | 7 2
Wspolpracy z Zagranica / Biuro Wojewddztwa
Podlaskiego w Brukseli
Pomorskie Departament Wspoélpracy Zagranicznej 7 2
Slaskie Wydzial Gospodarki, Promocji i Wspdlpracy 7 )
Miedzynarodowe;j / referat Wspétpracy Miedzynarodowej
Swietokrzyskie | Departament Promocji, Edukacji, Kultury, Sportu 7 3
i Turystyki / Oddzial Wspétpracy Zagranicznej
Warminsko- Departament Wspotpracy Miedzynarodowej 9 3
mazurskie
Wielkopolskie Biuro Wspdlpracy Miedzynarodowej 4 3
Biuro Informacyjne Wojewddztwa Wielkopolskiego
w Brukseli
Zachodnio- Wydzial Wspotpracy Migdzynarodowej / Wieloosobowe 14 3
pomorskie Stanowisko do spraw Wspotpracy Migdzynarodowej,

Wieloosobowe Stanowisko ds. Prezydencji Wojewodztwa
Zachodniopomorskiego w BSSSC, Wieloosobowe
Stanowisko ds. Europejskiej Wspdlpracy Terytorialnej

Zré6dlo: opracowanie whasne.

-220-



Rozklad odpowiedzi w pytaniu dotyczacym udzielania pelnomocnictw do re-
prezentowania wojewddztwa za granicg jest proporcjonalny. Polowa ankietowa-
nych urzedéw takie upowaznienia wydaje, pozostate nie udzielaja pelnomocnictw
swoim pracownikom. Reprezentanci wojewodztwa wykonuja powierzone im zada-
nia na podstawie uchwatl zarzadu wojewddztwa lub decyzji marszatka w mysl usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa oraz statutéw wojewddztw
/ regulaminéw organizacyjnych. Urzedy przewidzialy pelny (3 wskazania) oraz
czeSciowy (5 wskazan) zakres wydawanych upowaznien. Wsrdd tych ostatnich
zdarzajg si¢ pelnomocnictwa szczegélne - z prawem glosu w imieniu marszatka
wojewodztwa.

Przewazajaca wiekszos¢ urzedéw marszalkowskich zatrudnia osoby, ktére
pracuja dla wojewodztwa za granicg (13). Przedstawiciele w biurach regionalnych/
/informacyjnych to obywatele polscy zatrudnieni na podstawie umowy o prace.

W komorkach wspolpracy zagranicznej (miedzynarodowej) zatrudnione sa
osoby wybrane na podstawie okreslonych kryteriéw. Na ogo6! praktykowane sg kry-
teria funkcjonalne, czyli znajomo$¢ jezykdw obcych czy odbyte staze zagraniczne
(wskazanie 6 wojewodztw). Osiem natomiast (2 wojewddztwa nie przedstawity
swojej opinii) okreslifo cechy personalne niezbedne do pracy w departamencie
wspolpracy z zagranica. S to:

* wiedza specjalistyczna;

* doswiadczenie zawodowe;

* znajomos$¢ jezykow obcych;

* umiejetnosci analityczne;

* umiejetnosci organizacyjne;

* umiejetnosci techniczne;

* umiejetnosci kierownicze (na stanowiskach kierowniczych).

Znajomo$¢ jezykow obcych ma bezwzglednie wplyw na wybor pracownika do
spraw wspotpracy miedzynarodowej. Z cala pewnoscia od osoby zatrudnionej na
stanowisku wspodlpracy z zagranica (migdzynarodowej) oczekuje si¢ wyksztalcenia
wyzszego (studia drugiego stopnia) na kierunkach humanistycznych lub spolecz-
nych, (stosunki miedzynarodowe, politologia, administracja, prawo, europeistyka,
filologia jezykéw obcych, europejska wspdtpraca gospodarcza, europejski samorzad
terytorialny, zarzadzanie projektami). Dodatkowo, pozadane s3 takie kwalifikacje,
jak ukonczone studia podyplomowe, znajomos¢ protokotu dyplomatycznego czy
doswiadczenie w tlumaczeniach. Pozadane cechy osobowe to: systematyczno$¢,
kreatywno$¢, samodzielno$¢, nastawienie na wspolprace, umiejetno$¢ dzialania
w stresie czy podejmowania szybkich decyzji, kultura osobista, dyspozycyjnosc.
Na stanowisku do spraw wspolpracy miedzynarodowej preferowane sg tez referen-
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cje wystawiane przez krajowe lub miedzynarodowe instytucje prowadzace dziatal-
no$¢ w zakresie wspolpracy miedzynarodowej. Posiadanie referencji nie jest jednak
obowigzkowe.

Awans zawodowy w departamencie (wydziale, referacie) do spraw wspotpracy
miedzynarodowej przebiega wedtug regut obowiazujacych w catym urzedzie. Sciez-
ke rozwoju pracownikéw do spraw wspolpracy miedzynarodowej okreslaja szkole-
nia wewnetrzne (promuje je 9 wojewodztw), szkolenia zewnetrzne (8 wskazan),
studia podyplomowe (7 wskazan) oraz kursy jezykowe (8 wskazan). Place pracow-
nikéw do spraw wspoétpracy miedzynarodowej nie odbiegaja od pozostatych wyna-
grodzen pracowniczych (w kazdym departamencie wystepuje jednolity system pta-
cowy).

W opinii badanych urzedéw marszatkowskich pracownicy powinni doksztal-
cac sie, aktualizowac swojg wiedze w zakresie stosunkow miedzynarodowych, pra-
wa miedzynarodowego i narzedzi funkcjonalnych miedzynarodowo. Ksztalcenie
winno odbywac si¢ w systemie ustawicznym i dodatkowo obejmowac kursy jezy-
kowe oraz kursy z wiedzy ogoélnej z zakresu regionu i kraju. Ankietowani, w celu
podniesienia kompetencji pracownikdéw, rzadko stosuja metody e-learning (jedynie
trzy wojewddztwa wykorzystuja ta metode, w tym jedno w zakresie stuzby przygo-
towawczej).

Pracownicy do spraw wspodlpracy miedzynarodowej nieregularnie i raczej
rzadko wyjezdzajg za granice (8 odpowiedzi). Wyjazdy maja charakter wizyt stu-
dyjnych, niekiedy za§ kurséw jezykowych (Francja, Niemcy, Belgia, Czechy).
Czgsto delegowani s3 pracownicy tylko jednego urzedu marszatkowskiego. Pozo-
stalych pie¢ wojewddztw nie deleguje swoich podwladnych za granice (dwoch
wskazan brak).

Pracownicy do spraw wspolpracy miedzynarodowej czynnie uczestnicza
w przyjmowaniu delegacji zagranicznych. Zakres zaangazowania w obstuge wizyt
obejmuje: ustalenie agendy spotkan i pobytu, obstuge techniczng i merytoryczna,
obstuge jezykowa oraz logistyczng (hotel, transport, opieka nad go$émi).

Mniej niz potowa badanych urzedéw marszatkowskich finansuje swoim pra-
cownikom szkolenia, kursy, wyjazdy zagraniczne, studia podyplomowe. Osoby
zatrudnione w departamentach (wydzialach, referatach) do spraw wspolpracy mie-
dzynarodowej otrzymuja pomoc w uzyskaniu dofinansowania i / lub dostepu do
szkolen bezptatnych lub cze$ciowo platnych (4 wskazania).

W ramach nawigzywania (utrzymywania) relacji miedzynarodowych pracow-
nicy korzystajg ze wsparcia zewnetrznego. Czyni to zdecydowana wiekszo$¢ ankie-
towanych wojewodztw (11). Respondenci korzystaja z pomocy ekspertéw (profeso-
réw uniwersyteckich badz placowek naukowych), think tankéw, instytucji otocze-
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nia biznesu, placowek dyplomatycznych oraz ambasad. Takie wsparcie bardzo
rzadko przydaje si¢ jednemu z wojewddztw, pozostali ankietowani bazuja wylacz-
nie na wlasnych zasobach kadrowych.

Najczesciej, komodrke do spraw wspdtpracy miedzynarodowej wspierajg radca
(-y) prawny (-i) ogolnie obstugujacy urzad jako calo$¢ (bez szczegdlnej specjalizacji
przedmiotowej) — 11 wskazan oraz radca (-y) prawny (-i) wyspecjalizowany (-i)
w problematyce prawa miedzynarodowego - 5 odpowiedzi.

Osoby zajmujace si¢ problematyka migdzynarodowa moga liczy¢ na pomoc
Ministerstwa Spraw Zagranicznych. Zdaniem wojewodztw, wsparcie i kontakt
z resortem spraw zagranicznych sg bardzo dobre - tak odpowiedzialo 11 respon-
dentéw. Biezace wsparcie polega na uzgadnianiu tresci umowy o wspdlpracy z no-
wym regionem partnerskim, realizacji wizyt zagranicznych, np. Forum Regiondw,
a takze uchwalaniu priorytetéw wspdlpracy zagranicznej. Obecnie wojewodztwa
i MSZ planuja wspdlne wypracowanie nowej formuly statych kontaktéw o nieco
bardziej zinstytucjonalizowanym charakterze. Negatywnie prace resortu ocenily
dwa wojewddztwa, podajac za przyczyne nadmierng biurokracje oraz brak jasnej
interpretacji inicjatywy miedzynarodowe;.

W zwiazku z ksztaltowana polityka spojnosci na lata 2014-2020 respondenci
nie przygotowuja pracownikow zajmujacych si¢ wspolpraca miedzynarodowa do
zwiekszonego zakresu zadan (9 wskazan). Czynia to zaledwie cztery wojewodztwa
angazujac pracownikdw w programy transgraniczne czy realizacje projektéw
o charakterze migdzynarodowym oraz wysylajac te osoby na seminaria odbywajace
sie w calym kraju.

Ankietowani zasadniczo nie realizuja projektow, w ktorych dzialania zostaly
skoncentrowane na rozwoju kompetencji tylko pracownikéw zajmujacych si¢
wspoltpraca miedzynarodowa. Osoby te uczestnicza w innych projektach skierowa-
nych réwniez do pozostatych pracownikéw urzedu, a niekiedy realizuja projekty
wlasne, co przeklada si¢ na zwiekszenie kompetencji pracowniczych poprzez ich
merytoryczne zaangazowanie.

Monitoring/kontrole rozwoju pracownikéw stosuje 10 badanych urzedéw
marszatkowskich. W tym celu wykorzystuja one narzedzie okresowej oceny pra-
cowniczej, ktora przeprowadza si¢ co dwa lata.
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SKROT KLUCZOWYCH ZAGADNIEN

Wojewodztwa, reprezentowane przez marszatkdw wojewddztw, moga podejmowac czynnosci
prawne w postaci umaéw, porozumien i innych form udokumentowanej wspétpracy miedzynaro-
dowej (najczesciej sa to listy, oSwiadczenia intencyjne, umowy dwustronne i wielostronne).
Charakter porozumien nie zostat w petni zdefiniowany, uznano jedynie ich miedzynarodowe
cechy. Przy zawieraniu uméw wiekszosc¢ ankietowanych urzedow w duzej mierze opiera sie na
procedurach wewnetrznych. Badani nie byli w stanie precyzyjnie okresli¢ statusu swoich przed-
stawicielstw zagranicznych. Wykazano jedynie realizacje zadan funkcjonalnych. Podobnie, trud-
nosci ze zdefiniowaniem respondenci mieli w przypadku statusu prawnego polskich woje-
waddztw w stosunkach miedzynarodowych. Ostatecznie okreslili sie generalnie, jako podmioty
prawa krajowego i jedynie aktorzy stosunkéw miedzynarodowych. Status ten jest dlan zasadni-
czo jasny, a jego realizacja nie budzi watpliwosci. Za swoj najwazniejszy atrybut podmiotowy
ankietowani uznali mozliwo$¢ zawierania porozumien z zagranicznymi regionami, wojewddz-
twami i ich odpowiednikami. Zdaniem polskich samorzadow planowane przez Komisje Europej-
ska zwiekszenie kompetencji (roli) regiondw we wdrazaniu polityki spdjnosci w nowym okresie
programowania wptynie korzystnie na ich status prawnomiedzynarodowy. Wiekszo$¢ samorza-
dow deklaruje, ze aktywnie uczestniczy w pracach organéw organizacji miedzynarodowych
(ankietowani przedstawili ich petna liste). Wojewddztwa zwracity uwage na elastyczny stan
realizacji umow, porozumien i innych form wspotpracy miedzynarodowej, czyli czestsza rezy-
gnacje z dziatan formalnych na korzys¢ mniej formalnych partnerstw. Ankietowani nie byli
w stanie potwierdzi¢ wtasnej miedzynarodowej zdolnosci sadowej (mozliwosci stawania przed
sgdami miedzynarodowymi, jako strona lub w ramach trybu uzyskiwania odpowiedzi na pytania
prawne). Do chwili obecnej zaden z badanych samorzadéw nie byt strong sporu prawnego wyni-
ktego ze wspdtpracy miedzynarodoweyj.

Sondaz uzupetniono dodatkowymi informacji z zakresu kompetencji kadr oraz obszaréw tema-
tycznych, do ktorych zaliczono rozwdj regionalny, ochrone Srodowiska, ochrone zdrowia (w tym
patologie spoteczne), turystyke i sport. Znaczenie kazdego z obszaréw jest zalezne od wskaznika
zastosowanego w sondazu jednak kluczowe znaczenie maja:

* ochrona srodowiska (m.in. realizacja projektow, ktorych budzet przynajmniej zostat oparty
na $rodkach zagranicznych);

¢ rozwdj regionalny (zostat uznany za najwazniejszy w wymiarze przynaleznosci do miedzy-
narodowych zrzeszen regiondw, wojewaddztw i ich odpowiednikéw oraz podpisanych do-
kumentéw o wspotpracy miedzynarodowej);

* turystyka (obszar priorytetowy w przedsiewzieciach realizowanych przez przedstawiciel-
stwa zagraniczne oraz obszar konfliktogenny w relacjach miedzynarodowych).

Niemal wszystkie samorzady wyodrebnity w swoich strukturach komarki (departament, referat)
do spraw wspotpracy miedzynarodowej, w ktdrych zatrudniono osoby wybrane na podstawie
okreslonych kryteridw. Znajomos¢ jezykdw obcych ma decydujacy wptyw na wybdr pracownika
do spraw wspotpracy miedzynarodowe;.
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W ankietowanych urzedach zazwyczaj sg udzielane petnomocnictwa do reprezentowania woje-
wddztwa za granica. Upowaznienia te moga by¢ czeSciowe, petne lub szczegolne (z prawem
gtosu w imieniu marszatka wojewddztwa). Pracownicy do spraw wspdtpracy miedzynarodowej
czynnie uczestnicza w przyjmowaniu delegacji zagranicznych. Awans zawodowy w departamen-
cie (wydziale, referacie) do spraw wspotpracy miedzynarodowej przebiega wg regut obowigzu-
jacych w catym urzedzie. Ptace pracownikow nie odbiegaja od pozostatych wynagrodzen pra-
cowniczych, a w kazdym departamencie wystepuje jednolity system ptacowy. Od pracownikéw
oczekuje sie statego podnoszenia kompetencji, ale w przewazajacej wiekszosci nie moga oni
liczy¢ na pomoc finansowa ze strony pracodawcy. W ramach nawigzywania (utrzymywania)
relacji zagranicznych pracownicy korzystajg ze wsparcia zewnetrznego: pomocy ekspertow
(profesoréw uniwersyteckich badz placéwek naukowych), think tankdw, instytucji otoczenia
biznesu, placowek dyplomatycznych oraz ambasad. Najczesciej komadrke do spraw wspotpracy
miedzynarodowej wspieraja radcy prawni ogolnie obstugujacy urzad. Osoby zajmujace sie pro-
blematyka miedzynarodowa moga ponadto liczy¢ na pomoc Ministerstwa Spraw Zagranicznych.
W dobie informatyzacji dziwi brak postepu w umiedzynarodowionym projektowaniu i zwieksza-
niu przejrzystosci stron internetowych urzedéw marszatkowskich, ktére s niejednolite i skom-
plikowane w obstudze. Oprécz tego, podmioty zagraniczne chcace nawigzac wspotprace musza
sie liczy¢ z tym, ze urzedy nie objasniaja, jak wejs¢ w partnerstwo z danym regionem. Istotng
bariere stanowig tez niedoskonate ttumaczenia stron, szczegélnie w zaktadkach zwigzanych ze
wspdtpracg miedzynarodowa.

6 2 Przedstawicielstwa zagraniczne
: (biura wojewddztw w Brukseli)

Status prawny polskich wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych zwery-
tikowano takze opierajac si¢ na opiniach ich przedstawicielstw zagranicznych.
Opinie przedstawicielstw zagranicznych na temat statusu prawnego polskich
wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych réznig si¢ nieznacznie. Zdecydowa-
ny poglad prezentuje nieco ponad potowa uczestnikdw badania. Ich zdaniem pol-
skie wojewodztwo jest przede wszystkim podmiotem prawa polskiego i jednie akto-
rem stosunkéw miedzynarodowych. Z drugiej strony biura zagraniczne rozwazaja
podmiotowos¢ wojewodztw w swietle prawa miedzynarodowego. W pytaniu zosta-
fa odnotowana pojedyncza odpowiedz taczaca oba zakresy wskazan: ,aktor relacji
miedzynarodowych o niektérych cechach podmiotu prawa migedzynarodowego™.
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Za najwazniejszy atrybut podmiotowy polskich wojewoddztw w stosunkach
miedzynarodowych przedstawicielstwa zagraniczne uwazaja czynno$ci zwigzane
z zawieraniem umodw, porozumien oraz innymi formami udokumentowanej
wspotpracy miedzynarodowej z zagranicznymi regionami, wojewddztwami i ich
odpowiednikami. Réwnie wazny (ich zdaniem) w potwierdzeniu owego statusu jest
udzial w miedzynarodowych zrzeszeniach regionow, wojewddztw i ich odpowied-
nikéw oraz aktywnos$¢ w organach organizacji miedzynarodowych. Liste deklaro-
wanych argumentéw na rzecz podmiotowosci wojewddztw w stosunkach miedzy-
narodowych zamykaja projekty miedzynarodowe, transfer kompetencji UE oraz
cecha nieskategoryzowana: ,,dyplomacja regionalna” (wizyty studyjne / wymiana
dyplomacji).

Przedstawicielstwa zagraniczne ocenily aktualny status prawny polskich wo-
jewodztw w stosunkach miedzynarodowych. Ponad polowa uczestnikow badania
potwierdzila czytelnos¢ statusu i brak trudnosci w relacjach zagranicznych. Od-
mienne zdanie prezentujg pozostali respondenci. Réwniez tutaj opinie nie sg jed-
nakowe. Dla trzech z przedstawicielstw zagranicznych jasnos¢ statusu jest oczywi-
sta, ale jego realizacja budzi zastrzezenia proceduralne oraz kompetencyjne®”. Po-
zostali poddaja go w watpliwos¢, a konsekwencjg tego moga by¢ ograniczone moz-
liwosci rozwoju relacji zagranicznych.

Biura regionalne pozytywnie rokuja dla statusu prawnomiedzynarodowego
polskich wojewddztw oraz ich odpowiednikéw. W ich ocenie samorzady maja real-
ng szans¢ potwierdzenia swojej podmiotowosci na arenie miedzynarodowej, pod
zwiekszenie przez KE kompetencji (a przez to roli) regionow, wojewddztw lub ich
odpowiednikéw we wdrazaniu unijnej polityki spdjnosci moze przynies¢ dwojaki
efekt: albo wzmocni (lub co najmniej don przyblizy) podmiotowos¢ prawnomie-
dzynarodowa polskich wojewo6dztw albo bedzie dla niej neutralna.

Przedstawicielstwa zagraniczne wojewddztw scharakteryzowaly tez wykony-
wang przez siebie prace. Zakres dziatan biur przedstawicielskich obejmuje:

* informowanie o zmianach prawnych, proceduralnych, decyzyjnych oraz
zmianach w unijnych programach finansowych i funduszach;

* kontakty z instytucjami UE;

* promocje regionu;

» wsparcie wladz lokalnych i regionalnych (m.in. poprzez organizowanie wizyt
przedstawicieli wladz w Brukseli, pomoc w organizowaniu stazy pracownikéw

%02 Zastrzezenia kompetencyjne dotycza udzialu regionéw w sieciach badz innych nieoficjalnych for-

mach wspélpracy miedzynarodowej (wyzej wymienione przypadki sa poddawane konsultacji MSZ).
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administracji samorzadowej wojewddztwa w Brukseli, pozyskiwanie partne-
réw do projektow unijnych prowadzonych przez instytucje w regionie);
* wsparcie licznych instytucji i podmiotéw w regionie (funkcja informacyjna
oraz pomoc w pozyskiwaniu partneréw);
 aktywne wsparcie przedsiewzie¢ realizowanych w ramach porozumien o wspot-
pracy miedzyregionalnej;
* budowa i utrzymywanie siatki kontaktéw formalnych np. roboczych z przed-
stawicielstwami regiondw partnerskich w Brukseli i kontaktéw nieformalnych.
Wykonywanie zadann wymaga od pracownikéw biur regionalnych codziennej
kreatywno$ci i pomystowosci, na co posiadaja pelng legitymacje wladz samorzado-
WYChS(B.

Reprezentacje zagraniczne wojewodztw zidentyfikowaly trzy przeszkody
w pelnieniu skutecznej dzialalnosci, do ktorych zaliczane sa:

 zbyt matle $rodki finansowe;

 zbyt mata liczba pracownikéw biura;

* ograniczenia w zakresie lobbingu (lobbing kwestionowany przez strone¢ rzg-
dowg; koniecznos$¢ konsultacji wptywa na dlugotrwato$¢ procesu).
Ograniczenia budzetowe nie pozwalaja na realizacje wszystkich zadan biura.

Wynikaja one z koniecznosci placenia wysokiej subwencji wyréwnawczej (woje-
wddztwo mazowieckie). Przeszkoda niepozwalajaca osiagna¢ wigkszej skutecznosci
bywaja tez zasoby kadrowe biura (np.: jeden etat i brak jego odpowiednika we wta-
$ciwej strukturze urzedu, jak ma to miejsce w strukturze wojewodztwa podlaskie-
go). Ponadto, przez stron¢ rzagdowg zostaly narzucone ograniczenia w zakresie lob-
bingu. Podjecie dzialan lobbingowych wymaga czesto dlugich konsultacji resorto-
wych, co w rezultacie uniemozliwia wsparcie danej inicjatywy. Dotyczy to réwniez
przystepowania do organizacji i stowarzyszen miedzynarodowych, w tym sieci te-
matycznych (wojewddztwo $laskie).

%03 Wspélng inicjatywa wojewddztw lubelskiego, podkarpackiego, podlaskiego, $wietokrzyskiego oraz
warminsko-mazurskiego jest powotane w Brukseli (w 2009 roku) przedstawicielstwo regionéw Polski
Wschodniej, znane pod nazwa ,,Dom Polski Wschodniej”. W opinii pigciu respondentéw ten fakt
wplywa nieznacznie na zmiane charakteru przedstawicielstw zagranicznych wojew6dztw: ankietowani
posiadaja plan dzialania, ktéry obowigzuje wszystkie pig¢ regiondéw, ale realizacja zadan nastepuje
niezaleznie od pozostatych.
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SKROT KLUCZOWYCH ZAGADNIEN

Wedtug biur zagranicznych (polskich wojewddztw) status prawny polskiego wojewddztwa
w stosunkach miedzynarodowych znamionuje podmiotowos¢ krajowa. Wojewddztwo posiada
tez niektore cechy wyrozniajace podmioty prawnomiedzynarodowe. Za najwazniejszy atrybut
podmiotowy w stosunkach miedzynarodowych uznano czynno$ci zwigzane z zawieraniem
umow, porozumien oraz innych form wspdtpracy miedzynarodowej. Uczestnicy badania ocenili
tez status prawny wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych. Potowa z nich potwierdzita
jasnos¢ statusu i brak trudnosci w relacjach zagranicznych, pozostali prezentuja odmienny
poglad w tej kwestii. Przysztos¢ statusu prawnomiedzynarodowego polskich wojewddztw zo-
stata oceniona pozytywnie. W ocenie przedstawicielstw zagranicznych wojewddztwa maja real-
na szanse potwierdzenia swojej podmiotowosci na arenie miedzynarodowej, pod warunkiem

ska kompetencji (roli) regiondw, wojewddztw i ich odpowiednikéw we wdrazaniu unijnej polityki
spdjnosci moze przynies¢ dwojaki efekt: albo wzmocni (lub co najmniej przyblizy) podmiotowos¢
prawnomiedzynarodowa albo bedzie dlan neutralne. Zakres dziatan biur przedstawicielskich jest
szeroki i obejmuje zadania informacyjne, reprezentacyjne i wspierajace. W ocenie respondentow
skuteczno$¢ tych dziatan ograniczaja budzety, nieliczna kadra biur oraz kwestionowanie przez
strone rzadowa prowadzonego przez przedstawicielstwa lobbingu.

Terenowa administracja rzadowa

Do pelnego zidentyfikowania sytuacji prawnomiedzynarodowej polskich wo-
jewodztw konieczne bylo objecie badaniem administracji rzadowej na poziomie
wojewodzkim utrzymujacej bezposredni kontakt z wojewoddztwami samorzado-
wymi na tle ich wspélpracy miedzynarodowej. W tym celu zostaly przygotowane
kwestionariusze ankiety uwzgledniajace wybrane wskazniki uzyte w sondazu admi-
nistracji samorzadowej. W badaniu udzial wzigto czternascie z szesnastu instytucji
(dwa urzedy wojewddzkie nie odpowiedzialy na ankiete).

Respondenci zostali poproszeni o opini¢ na temat statusu prawnego polskiego
wojewddztwa w stosunkach miedzynarodowych. Réznice w zakresie wskazan sa
niewielkie - jednopunktowe. Najwiecej ankietowanych (czterech) uwaza, ze polskie
wojewodztwo nalezy uznawa¢ za podmiot miedzynarodowy. Cze$¢ uczestnikow
badania (1/5) wskazywala na podleglos¢ prawu wewnetrznemu: ,,wojewddztwo ma
osobowo$¢ prawna, ale wspolpraca ze spolecznosciami regionalnymi innych pan-
stw prowadzona jest zgodnie z prawem wewnetrznym, polityka zagraniczng pan-
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stwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami w granicach zadan i kompetencji
wojewddztwa”. Pozostali, nazwali polskie wojewddztwo innym rodzajem podmiotu
czyli: ,podmiotem prawa polskiego podejmujacym inicjatywy miedzynarodowe”
oraz ,podmiotem o ograniczonej suwerenno$ci prawnomig¢dzynarodowej wynika-
jacej z uwarunkowan prawno-ustrojowych Rzeczpospolitej Polskiej” (4 responden-
tow nie odpowiadalo na pytanie).

Rysunek 15.
Opinia urzedéw wojewddzkich na temat statusu polskich wojewddztw w stosunkach
miedzynarodowych [w liczbach bezwzglednych]

® Inny rodzaj podmiotu (3)

Podmiot prawa
miedzynarodowego (4)

W Podmiot prawa polskiego i
jedynie aktor stosunkow
miedzynarodowych (3)

N=14

Zré6dto: opracowanie wlasne.

Respondenci skorzystali z mozliwosci zawarcia dodatkowych uwag i wskazali
na wyrazne rozgraniczenie kompetencji wojewodzkich wladz samorzadowych (za-
wieranie porozumien czy realizacja programéow) od rzadowych (funkcje kontrolne
i reprezentacyjne).

W ocenie urzedow wojewodzkich status prawny polskich wojewddztw w sto-
sunkach miedzynarodowych urzeczywistniajg dwa atrybuty, czyli zawieranie ofi-
cjalnych porozumien o wspdlpracy miedzynarodowej oraz realizacja projektow
miedzynarodowych. Inne cechy wyroézniajace to: udzial w miedzynarodowych zrze-
szeniach regionow, wojewodztw i ich odpowiednikéw, udzial przedstawicieli woje-
wodztw w pracach organéw organizacji migdzynarodowych oraz wdrazanie $rod-
kéw pomocowych Unii Europejskie;.

Nieliczni ankietowani uwazaja, ze podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa
polskiego wojewddztwa nalezy zobrazowac jeszcze inaczej: ,,wedlug prawa miedzy-
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narodowego obecny status wojewodztwa to za malo, aby uznaé¢ go podmiotem.
Status budzi watpliwosci, poniewaz:
* zdolnos¢ do czynnosci prawnych wojewddztwa ograniczona jest dzialalnoscia
rzagdu RP (MSZ);
* wojewddztwo nie posiada przedstawicielstw dyplomatycznych (poza Bruksela);
* wojewodztwo nie wystepuje z roszczeniami w stosunku do innych podmiotow;
* wojewddztwo posiada prawa i obowigzki w ograniczonym zakresie miedzyna-
rodowym”.

Rysunek 16.
Atrybuty podmiotowosci polskich wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych
w opinii urzedéw wojewddzkich [w liczbach bezwzglednych]

i
A

Inne

A
A

Realizacja projektéw miedzynarodowych

Udziat w miedzynarodowych zrzeszeniach regiondw / wojewodztw
/ ich odpowiednikéw

i
A\

Udzial przedstawicieli wojewddztwa w
pracach organdw organizacji miedzynarodowych

I
A

Wdrazanie srodkdéw pomocowych UE (zasada transferu
kompetencji UE)

‘\
A

Zawieranie umow / porozumien / innych form udokumentowanej
wspofpracy z

zagranicznymi regionami / wojewodztwami / ich odpowiednikami / / / / / /

N=14

|\
A

Zré6dlo: opracowanie whasne.

W ocenie uczestnikdw badania aktualny status prawnomiedzynarodowy pol-
skiego wojewddztwa jest zrozumialy i zasadniczo nie wplywa negatywnie na relacje
zagraniczne, ani ich nie komplikuje (tak uwaza potowa ankietowanych). Odmienne
stanowisko w kwestii statusu polskiego wojewddztwa prezentuje jeden respondent
- zastrzezenia majg zakres systemowy, a problem wywoluje liczba instytucji biorg-
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cych udziat w procesie jego zatwierdzania. Pozostali uczestnicy badania ograniczyli
sie do wpisania uwag, wedlug ktérych wlasciwym do oceny omawianego statusu
jest samorzad wojewodztwa.

Przyszlos¢ statusu prawnomiedzynarodowego polskich wojewddztw i ich za-
granicznych odpowiednikéw ankietowani ocenili raczej pozytywnie (odpowiedzi
udzielifo tu 11 respondentéw). Najwiecej odpowiedzi (cztery) wskazuje na realno$¢
szansy potwierdzenia przezen podmiotowosci prawnomiedzynarodowej, a kluczem
do sukcesu ma by¢ praktyka dzialan. Zdecydowany poglad wyrazit jeden respon-
dent, wedlug ktérego polskie wojewddztwa oraz ich zagraniczne odpowiedniki
nalezy traktowac jako podmioty prawa miedzynarodowego. Aby ten fakt mogt za-
istnie¢ a wojewoddztwa byty traktowane jako kategoria podmiotu prawa miedzyna-
rodowego musza one uporzadkowac swoja polityke zagraniczng oraz jej instrumen-
tarium - tak uwaza trzech uczestnikéw badania. Charakter pozostatych odpowiedzi
okresla oczekiwanie na zmiane statusu polskich wojewddztw w przysztosci oraz
stwierdzenie, iz polskie wojewoddztwa nalezy traktowa¢ tylko jako aktorow wypet-
niajacych zalozenia dotyczace wspotpracy migdzynarodowej okreslone przez mini-
stra wlasciwego do spraw zagranicznych. Ponadto, ,trudno jest si¢ odnosi¢ do za-
granicznych odpowiednikéw polskiego wojewddztwa, poniewaz w przypadku kaz-
dego innego panstwa wymagana bylaby analiza obowiazujacego podzialu admini-
stracyjnego i terenowego oraz wynikajacych z niego wlasciwosci kompetencyjnych
w zakresie wspotpracy miedzynarodowe;j”.

Rysunek 17.
Perspektywy statusu miedzynarodowego polskich wojewddztw
w opinii urzedéw wojewddzkich [w liczbach bezwzglednych]

H Inne (3)

Maja realng szanse potwierdzenia
swojej podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej w
przysztosci (4)

B Musz3a uporzgdkowac swojg polityke
zagraniczng oraz instrumentarium tej
polityki (3)

m Nalezy traktowac je jako podmioty
1 prawa miedzynarodowego (1)

N=14

Zré6dto: opracowanie wlasne.
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Szesciu ankietowanych wypowiedzialo si¢ w kwestii ewentualnego umocnie-
nia statusu polskich wojewddztw na forum miedzynarodowym. Pozostali badani
nie wyrazili zdania na ten temat. Wérdéd udzielonych odpowiedzi znajduja si¢ dwie
z pozytywnym wskazaniem; w jednej z nich stwierdzono: ,Migdzynarodowa
wspOlpraca samorzadow odgrywa coraz wazniejsza role z punktu widzenia procesu
integracji europejskiej. Szansa dla wzmocnienia roli regionéw moze by¢ polityka
spojnosci na lata 2014-2020”. Umocnienie statusu polskich wojewddztw na forum
miedzynarodowym jest / bedzie niemozliwe z powodu:

* ustalonych ustawowo ram wspdtpracy miedzynarodowej i braku mozliwosci
zmian w tym zakresie,

* usamodzielnienia si¢ wojewodztw, zaburzajacego rownowage prawno-ustro-
jowa panstwa.

W pytaniu zgloszono dodatkowe uwagi dotyczace aktywnosci polskich woje-
wddztw na forum miedzynarodowym. Zaprezentowano je w dwdch perspektywach:

W odpowiedziach na pytanie dotyczace konsekwencji planowanego przez
Komisje Europejska zwigkszenia kompetencji (roli) regionéw, wojewodztw i ich
odpowiednikéw we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata 2014-2020 odpowiedzi
ulozyly sie proporcjonalnie. Czes¢ ankietowanych uwaza ten wybieg za korzystny,
cze$¢ za obojetny.

Uczestnicy badania otrzymali zadanie dokonania samooceny kompetencji
(wojewody / urzedu wojewodzkiego) w odniesieniu do wspodlpracy zagranicznej
polskich wojewddztw. Na subsydiarno$¢ oraz rodzaj kontrasygnowania czynnosci
na wzor relacji minister — premier, sejm - prezydent, wskazalo najwigcej (odpo-
wiednio pieciu i czterech) ankietowanych. Niewiele mniej respondentéw (trzech)
zaznaczylo odpowiedz ,inne”, zakres omawianych kompetencji okreslono tu, jako:
»Ograniczone. Wojewo6dztwo nie prowadzi polityki zagranicznej panstwa, lecz
realizuje polityke rzadu w terenie”. Pojedyncza opinia dotyczy wsparcia meryto-
rycznego dla mato do$wiadczonych i stabo rozbudowanych struktur instytucjonal-
nych wojewo6dztw odpowiedzialnych za wspotprace miedzynarodows.

W ocenie urzedéw wojewddzkich ich komorki organizacyjne badz osoby ko-
ordynujace wspolprace miedzynarodowa wojewddztw samorzadowych stanowig
wystarczajace jej zabezpieczenie kadrowe i organizacyjne.

Respondenci zostali poproszeni o przedstawienie krdtkiej charakterystyki
swojej pracy. Badanym postawiono dodatkowe pytania m.in.: czy codzienna praca
i podzial obowiazkéw sa dobrze zorganizowane oraz czy dostrzegaja oni jakiekol-
wiek braki lub obszary wymagajace usprawnienia. Otrzymane odpowiedzi nie s3
pelne, wszystkie za to wskazuja na zakres pelnionych obowigzkdéw, czyli:
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* zapewnienie koordynacji realizacji porozumien zawartych przez wojewode
z partnerami zagranicznymi;

* organizacje spotkan z przedstawicielami innych panstw, w tym glow panstw,
premieréw i szeféw urzeddéw centralnych przy wspdtpracy odpowiednich kan-
celarii (Prezydenta RP, Premiera RP, Sejmu i Senatu RP, ministerstw) i obstu-
ga protokolarna ich oficjalnych wizyt;

* organizacj¢ prac i koordynacje dzialania podkomisji i grupy roboczej do
spraw wspOlpracy przygranicznej, dzialajacych pod przewodnictwem woje-
wody, w ramach transgranicznych komisji miedzyrzadowych (specyfika jed-
nego z urzedow);

» prowadzenie spraw zwigzanych z opiniowaniem uchwat jednostek samorzadu
terytorialnego o przystepowaniu do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych;

* opracowywanie projektow umodw, porozumien, listow o wspolpracy miedzy-
regionalnej i przekazywanie ich do akceptacji wtasciwemu ministrowi;

* wspolprace z placowkami dyplomatycznymi panstw obcych oraz polskimi za
granicg;

* opracowywanie materialéw merytorycznych i analitycznych na potrzeby
wspolpracy z korpusem dyplomatycznym i konsularnym;

* wspolprace z regionalnym samorzadem gospodarczym w zakresie wsparcia
dla projektéw promocji inwestycyjnej/gospodarczej regionu;

* merytoryczng i organizacyjng koordynacje wyjazdéw i wizyt zagranicznych
(przy wspolpracy z jednostkami samorzadu terytorialnego);

* prowadzenie korespondencji z administracja rzagdowg regionéw panstw trzecich;

* tlumaczenie pism z jezykow obcych.

Respondentéw zapytano o przeszkody lub utrudnienia, jakie moze napotkac
wojewddztwo w zwigkszaniu swej aktywnosci migdzynarodowej. Pytanie okazalo
sie nieprecyzyjne dla czgsci ankietowanych. W rezultacie otrzymano wyniki dwoja-
kiego rodzaju: zaprzeczenie owym problemom lub trudnos$ciom (pie¢ wskazan)
oraz uwagi o braku zrozumienia pytania (trzy wskazania).

Wedlug respondentéw wojewoda nie ogranicza kompetencji wojewodztw
w zakresie ich wspotpracy miedzynarodowej: ,,brak jest ustawy, w ktorej w zakresie
wspotpracy miedzynarodowej kompetencje te by si¢ spotykaly”. W praktyce ,,ma-
my do czynienia ze wspoldzialaniem wojewody z samorzadem wojewodztwa
w zakresie wspolpracy z partnerami zagranicznymi”.

Relacje pomiedzy samorzadem wojewodztwa a wojewoda ocenilo jedenastu
ankietowanych; 2/3 respondentéw pozytywnie wypowiedzialo sie o obustronnych
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kontaktach okreslajac relacje mianem partnerskiej. Pozostale odpowiedzi zostaly
zaszeregowane w kategorii ,inne”. Jednomyslnie wskazywano w niej na funkcje
kontrolng wojewody: ,Wojewoda sprawuje nadzdér nad dzialalnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu, wojewddztwa) na zasadach okreslo-
nych w ustawach o samorzadzie gminnymi, o samorzadzie powiatowym i o samo-
rzadzie wojewodztwa’”.

SKROT KLUCZOWYCH ZAGADNIEN

Ankietowani ocenili status prawny polskiego wojewddztwa w stosunkach miedzynarodowych.
W Swietle wynikéw badania trudno jest przedstawi¢ gtéwna ceche wyrdzniajacg éw status.
Precyzyjna ocena nie jest mozliwa, ze wzgledu na niewielkie — jednopunktowe rdznice w liczbie
wskazan. Rozpatrujac status wojewodztw na poziomie miedzynarodowym respondenci przyjeli,
Ze jest on jasny i nie przynosi trudnosci w relacjach zagranicznych. W ich ocenie polskie woje-
wddztwa majg realng szanse potwierdzenia swojej podmiotowosci prawnomiedzynarodowe;j
w praktyce. Ow status potwierdzaja przede wszystkim dwa atrybuty: zawieranie oficjalnych
porozumien o wspdtpracy miedzynarodowej oraz realizacja projektéw miedzynarodowych. W
kwestii ewentualnego umocnienia statusu prawnego polskich wojewaddztw na forum miedzyna-
rodowym respondenci przedstawili powody, dla ktérych wspoemniane umocnienie nie jest/ nie
bedzie mozliwe. Powod pierwszy — ramy wspdtpracy miedzynarodowej sa ustalone ustawowo.
Powdd drugi — usamodzielnienie sie wojewddztw moze zaburzy¢ réwnowage ustrojowg pan-
stwa. W kontekscie wdrazania polityki spdjnosci (na lata 2014-2020) plany Komisji Europejskiej,
aby zwiekszy¢ kompetencje (role) regiondéw, zostaty uznane za raczej korzystne. Odnoszac
kompetencje wojewody (urzedu wojewoddzkiego) do wspotpracy zagranicznej polskich woje-
wodztw respondenci wskazali na subsydiarnos¢ oraz rodzaj kontrasygnowania czynnosci na
wz0r relacji minister — premier, sejm — prezydent. Wedtug respondentéw wojewoda nie ograni-
cza kompetencji wojewddztw w zakresie ich wspotpracy miedzynarodowej. Relacje pomiedzy
samorzadem wojewddztwa a wojewoda okreslono mianem partnerskich.

Centralna administracja rzagdowa

Centralna administracja rzadowa (z racji pelnionych funkcji kontrolnych) ma

istotne znaczenie w ksztaltowaniu si¢ relacji migedzynarodowych polskich woje-
wddztw. Przyjeto, iz bedzie ona objeta badaniem na temat ich statusu prawnego
w stosunkach mig¢dzynarodowych. W skonstruowanym dla organéw panstwowych
- docelowo dla Ministerstwa Spraw Zagranicznych oraz Ministerstwa Spraw
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Wewnetrznych — kwestionariuszu ankiety zawarto prosbe o dokonanie samooceny

kompetencji oraz scharakteryzowanie relacji z polskimi wojewodztwami. Poczat-

kowo otrzymano odpowiedz, w ktdrej brak informacji na temat kluczowych zagad-

nien zakldcil proces gromadzenia poréwnywalnych danych. Na potrzeby badan

naukowych, ze strony MSZ, zostal jedynie przygotowany material informacyjny,

z ktérego wynikal — nie wprost — charakter pracy urzednikow administracji pan-

stwowej oraz kompetencje wobec wspodlpracy zagranicznej:

1.

Minister wlasciwy do spraw zagranicznych kieruje dzialem administracji rza-
dowej - sprawy zagraniczne na podstawie § 1 ust. 2 rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministréow z dnia 16 listopada 2007 roku w sprawie szczegétowego za-
kresu dzialann Ministra Spraw Zagranicznych (Dz. U. nr 216, poz. 1605) / MSZ
podaje bledng podstawe, gdyz wskazane wyzej rozporzadzenie zostalo uchylone
rozporzadzeniem Prezesa Rady Ministréw z dn. 22 grudnia 2009 r. w sprawie
szczegolowego zakresu dzialan Ministra Spraw Zagranicznych (Dz. U. nr 220,
poz. 1725); minister wlasciwy do spraw zagranicznych koordynuje m.in.
wspolprace zagraniczng jednostek samorzadu terytorialnego, czyli poprzez
udzielenie zgody na realizacj¢ inicjatyw zagranicznych, przyjecie ,,Priorytetow
wspolpracy zagranicznej wojewddztwa”, zgody w drodze decyzji administra-
cyjnej na przystapienie jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynaro-
dowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, europejskiego ugru-
powania wspolpracy terytorialne;j.

Aktywno$¢ zagraniczna samorzadu przynosi wymierne korzysci o znaczeniu
lokalnym i regionalnym, moze tez w sposéb szczegdlny oddziatywaé na spra-
wy w wymiarze krajowym. W zwigzku z tym ,,dzialania samorzadu wymagaja
stalego wsparcia i wspdlpracy z resortem spraw zagranicznych poprzez wyko-
rzystanie mechanizmu konsultacji, bedacego czescig procesu koordynacji poli-
tyki zagranicznej panstwa, realizowanego przez ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych”.

Wobec powyzszej sytuacji zastosowano dodatkowy pomiar. Wykorzystano

przy tym mechanizm interpelacji poselskiej. Odpowiedz MSZ zostala uzupetniona

O ramy prawne:

1.

Porozumienia zawierane przez wojewddztwa naleza do kategorii inicjatyw
zagranicznych wojewddztwa i w zaleznosci od stopnia ogélnosci moga przyjacé
forme listéw intencyjnych, deklaracji, oswiadczen, porozumien lub umoéw
miedzyregionalnych. Wskazywane dokumenty, w $wietle ustawy z dnia 14 kwiet-
nia 2000 r. o umowach miedzynarodowych (Dz. U. nr 39, poz. 443, ze zm.) nie
s3 umowami miedzynarodowymi.
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W przypadku wojewddztw nie mozna mowi¢ o odpowiedzialno$ci miedzyna-
rodowej typowej dla panstw.

W kwestii rozwigzywania ewentualnych sporéw, ktére moga wynikac ze wspot-
pracy miedzyregionalnej wojewodztw, strony same w dowolnym momencie
okreslajg sposob i tryb ich rozwiazania zgodnie ze swoja wola, w tym np. po-
przez wybdr organu rozstrzygajacego. Jesli strony tego nie okreslg zastosowa-
nie maja przepisy ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. Prawo prywatne miedzynaro-
dowe (Dz. U. z 2011 r. nr 80, poz. 432, ze zm.) oraz rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie
prawa wlasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym I), (Dz. Urz. UE L 177
2 04.07.2008 r., s. 6). Ministerstwo Spraw Zagranicznych nie dysponuje infor-
macjami o zaistnialych sporach, w zwigzku z prowadzong przez wojewodztwa
wspolpracg miedzyregionalng, nie uczestniczy réwniez w procesach ich roz-
wigzywania. W opinii Ministerstwa Spraw Zagranicznych wspoétpraca mie-
dzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego jest uregulowana dosta-
tecznie przepisami prawa wewnetrznego oraz prawa prywatnego miedzynaro-
dowego, w zwiazku z tym nie zauwaza si¢ potrzeby tworzenia dodatkowych
rozwigzan prawnych.

W ocenie MSZ samorzady terytorialne, w tym wojewodztwa, moga miec
trudnosci w rozwijaniu wspodtpracy migedzynarodowej. Moze to wynikac z wie-
lu uwarunkowan, najpowazniejszym z nich moga by¢ niewystarczajace zasoby

finansowe na jej prowadzenie®.

Wymiernym efektem zastosowania w badaniu mechanizmu interpelacji posel-

skiej sg tez informacje przedstawione przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych:

1.

Prawne unormowanie kontaktéw transgranicznych i migdzyregionalnych jest
mozliwe na podstawie ratyfikowanych w dniu 1 kwietnia 1993 roku, pierwszej
w Europie Srodkowej i Wschodniej, Europejskiej Ramowej Konwencji o wsp6t-
pracy transgranicznej miedzy wspélnotami i wtadzami terytorialnymi (Dz. U.
1993, nr 61, poz. 287), tzw. ,Konwencji Madryckiej”, podpisanej w Madrycie
21 maja 1980 roku oraz w dniu 14 lipca 1994 roku Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego, sporzadzonej 15 pazdziernika 1985 roku (Dz. U. 1994,
nr 124, poz. 607, sprostowanie w Dz. U. 2006, nr 154, poz. 1107).

>4 Ministerstwo Spraw Zagranicznych wskazuje, ze w 2012 roku zostal stworzony mechanizm wspar-

cia wymiaru obywatelskiego i samorzadowego polskiej polityki zagranicznej. Na bazie sieci Regional-

nych Centréw Informacji Europejskiej sa tworzone osrodki debaty miedzynarodowej - state punkty

kontaktu migdzy ministerstwem a samorzadem w sprawach zagranicznych.
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Na podstawie tych uregulowan zostaly ukonstytuowane nastepujace komisje
i rady:

Polsko-Niemiecka Komisja Mi¢dzyrzadowa do spraw Wspdlpracy Regionalne;j
i Przygranicznej;

Polsko-Rosyjska Komisja do spraw Wspolpracy Miedzyregionalnej;
Polsko-Rosyjska Rada do spraw Wspélpracy Regionéw Rzeczypospolitej Pol-
skiej z Obwodem Kaliningradzkim Federacji Rosyjskiej;

Polsko-Rosyjska Rada do spraw Wspdtpracy Regiondw Rzeczypospolitej Pol-
skiej z Regionem Sankt Petersburga;

Polsko-Stowacka Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspolpracy Transgra-
nicznej;

Polsko-Czeska Komisja Mi¢dzyrzadowa do spraw Wspotpracy Spraw Wspdt-
pracy Transgranicznej;

Polsko-Ukrainska Miedzyrzadowa Rada Koordynacyjna do spraw Wspolpracy
Miedzyregionalnej;

Polsko-Litewska Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspodlpracy Transgra-
nicznej;

Wspodlna Komisja Polsko-Flamandzka;

Polsko-Walonsko-Brukselska Komisja Mieszana;

Polsko-Bialoruska Miedzyrzadowa Komisja Koordynacyjna do spraw Wspot-
pracy Transgranicznej;

Polsko-Lotewska Komisja Miedzyrzagdowa do spraw Wspodtpracy Miedzyre-
gionalnej;

Polsko-Estonska Komisja Miedzyrzadowa do spraw Wspdlpracy Miedzyre-
gionalne;j.

Komisje i Rady tworza forum dla dyskusji i rozwigzywania ewentualnych pro-

bleméw pojawiajacych si¢ we wspolpracy:

po polskiej stronie komisje i rady sa lacznikiem miedzy wladzami samorza-
dowymi a podmiotami zainteresowanymi wspdlpracg transgraniczng i mie-
dzyregionalng a administracja rzadowa;

w ramach komisji i rad funkcjonuja podkomisje (komitety, grupy robocze, ze-
spoly robocze), ktore zajmujg sie rozwigzywaniem konkretnych przypadkéw
jak np. kwestia przejs¢ granicznych, infrastruktury czy przeciwdzialanie nad-
ZwWyczajnym zagrozeniom;

posiedzenia komisji i rad poprzedzaja konsultacje i spotkania wspotprzewod-
niczacych celem wypracowania jednolitego stanowiska w negocjacjach z part-
nerami;
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* na wniosek ministra spraw wewnetrznych odbywa si¢ imienne mianowanie
przewodniczacego polskich czgsci rad i komisji w trybie obiegowym przez
Rade¢ Ministréw;

* na posiedzeniach rad i komisji miedzyrzadowych wojewddztwa identyfikuja
problemy wystepujace we wspdtpracy migdzynarodowej i w przypadku, gdy
ich rozwigzanie pozostaje w gestii Rzadu (aktualizacja, podpisanie nowych
umow i porozumien miedzyrzadowych) postulaty sa zapisywane w dokumen-
tach koncowych z posiedzen;

* w sytuacji pojawiajacych si¢ probleméw w relacjach migedzynarodowych pol-
skich wojewodztw sekretariat rad i komisji (MSW) organizuje rzadowo-
samorzadowe spotkania uzgodnieniowe;

* jednym z mozliwych instrumentéw migdzynarodowej wspotpracy wojewddztw
jest Europejskie Ugrupowanie Wspodlpracy Terytorialnej; na przystapienie
do ugrupowania jednostki samorzadu terytorialnego lub podmiotu prawa
publicznego zgode wyraza (w drodze decyzji) minister wlasciwy do spraw za-
granicznych w uzgodnieniu z ministrem wlasciwym do spraw wewnetrznych,
finanséw publicznych oraz rozwoju regionalnego.

SKROT KLUCZOWYCH ZAGADNIEN

W badaniu udziat wzieto dwoch respondentéw: Ministerstwo Spraw Zagranicznych oraz Mini-
sterstwo Spraw Wewnetrznych. Wyrazone opinie przedstawity status prawny polskich woje-
wodztw w stosunkach miedzynarodowych gtéwnie oparty na stanie prawnym i praktycznej
wiedzy, zwtaszcza uzyskanej w zwigzku funkcjonowaniem komisji i rad w zakresie wspotpracy
transgranicznej i miedzyregionalnej. Wyrazne stanowisko zostato zawarte jedynie w odniesieniu
do stanu stosunkdw miedzynarodowych polskich wojewddztw oraz kwestii umocnienia statusu
polskich wojewddztw na forum miedzynarodowym.

Partnerzy zagraniczni — regiony europejskie

W badaniu statusu prawnego polskich wojewddztw w stosunkach miedzyna-
rodowych zostal przewidziany udzial regiondéw europejskich (wspolpracujacych
z partnerami polskimi - wojewddztwami). Na pytania kwestionariusza ankiety
odpowiedzialo lacznie 25 podmiotéw z nastepujacych krajow: Austrii, Czech,
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Danii, Finlandii, Francji, Hiszpanii, Moldawii, Niemiec, Rosji, Rumunii, Stowacji,
Szwecji, Wloch (tabela 9). Uczestnikéw badania to wigkszosci migedzynarodowi
partnerzy polskiej administracji publicznej. Sze$¢ z nich przestato informacje mato
znaczace - niepelne lub wskazujace na brak rozeznania w polskim prawodawstwie.
Sa to: Meklemburgia, Zaglebie Saary (Niemcy), Bratystawa, Kraj Nitrzanski (Stowa-
¢ja), Krym (Ukraina), Llywodraeth Cymru (Walia).

Tabela 9.
Miedzynarodowi partnerzy polskich wojewddztw

Austria (Linz)

Region austriacki okazjonalnie wspétpracuje z polskimi wojewddztwami, nie jest to jednak ani
stala wspdlpraca, ani partnerstwo.

Zdaniem respondenta, polskie wojewo6dztwo jest podmiotem prawa polskiego i jedynie aktorem
stosunkow miedzynarodowych.

Podmiotowos¢ prawnomig¢dzynarodowa polskiego wojewodztwa potwierdza udziat w pracach
organéw miedzynarodowych, realizacja projektéw migdzynarodowych oraz wdrazanie srodkéw
pomocowych UE.

W ocenie ankietowanego status prawnomiedzynarodowy polskiego wojewodztwa nie jest
w pelni jasny, co rodzi watpliwosci i ogranicza rozwdj stosunkéw zagranicznych.

Planowane przez KE zwiekszenie kompetencji roli regionéw / wojewddztw / ich odpowiednikow
we wdrazaniu polityki spdjnosci na lata 2014-2020 bedzie obojetne dla podmiotowosci prawno-
miedzynarodowej polskich wojewddztw.

Region austriacki okreslit wlasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy. Respondenta mozna
traktowac jako podmiot prawa miedzynarodowego w réznych sytuacjach i obszarach wspélpracy.

Czechy

Ostrawa Liberec

Region wspotpracuje z wojewddztwem opol- Wojewddztwo dolnoslaskie (obszary wspot-

skim oraz $laskim w ramach Programu pracy: gospodarka przestrzenna, ochrona
Wspolpracy Transgranicznej Polska — Czechy | srodowiska, infrastruktura drogowa i kolejo-

2007-2013. wa, innowacje, B+R)

Zdaniem respondenta, polskie wojewodztwo
jest podmiotem prawa polskiego i jedynie
aktorem stosunkéw miedzynarodowych.

Zdaniem respondenta, polskie wojewodztwo
jest podmiotem prawa polskiego i jedynie
aktorem stosunkéw miedzynarodowych.
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Podmiotowos¢ prawnomig¢dzynarodowa pol-

skiego wojewodztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regiona-
mi / wojewéddztwami / ich odpowiednikami;

- udzial w miedzynarodowych zrzeszeniach
regionow / wojewodztw / ich odpowiedni-
kow;

— udziat w pracach organéw organizacji mie-
dzynarodowych;

- realizacja projektéw miedzynarodowych;

- wdrazanie srodkéw pomocowych UE;

Podmiotowos¢ prawnomig¢dzynarodowa pol-

skiego wojewodztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regiona-
mi / wojewéddztwami / ich odpowiednikami;

- udzial w miedzynarodowych zrzeszeniach
regionow / wojewodztw / ich odpowiedni-
kow;

— udziat w pracach organéw organizacji mie-
dzynarodowych;

- realizacja projektéw miedzynarodowych;

W ocenie ankietowanego status prawnomie-
dzynarodowy polskiego

wojewddztwa jest jasny i nie przynosi trudno-
$ci w relacjach zagranicznych.

W ocenie ankietowanego status prawnomie-
dzynarodowy polskiego

wojewddztwa jest jasny i nie przynosi trudno-
$ci w relacjach zagranicznych.

Wojewodztwa polskie oraz ich zagraniczne
odpowiedniki powinny, zdaniem ankietowa-
nego regionu, uzyskac realng szanse potwier-
dzenia swojej podmiotowosci w praktyce.

Wojewodztwa polskie oraz ich zagraniczne
odpowiedniki powinny by¢ traktowane jako
podmioty prawa miedzynarodowego ale takze
maja realng szanse potwierdzenia swojej pod-
miotowosci w praktyce.

Planowane przez KE zwiekszenie kompetencji
roli regionéw / wojewddztw / ich odpowiedni-
kéw we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata
2014-2020 wzmocni podmiotowo$¢ polskich
wojewddztw w sferze prawnomiedzynarodo-
wej. Taki sposéb umocnienia respondent
uznat za dobry prognostyk na przysztos¢.

Planowane przez KE zwiekszenie kompetencji
roli regionéw / wojewddztw / ich odpowiedni-
kéw we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata
2014-2020 bedzie obojetne dla podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej polskich woje-
wodztw.

Region czeski okreslil wlasciwy sobie status
prawnomiedzynarodowy. Ankietowanego
nalezy traktowac jako podmiot prawa czeskie-
go i jedynie aktora stosunkéw miedzynarodo-

wych.

Region czeski okreslil wlasciwy sobie status
prawnomiedzynarodowy. Ankietowany jest
podmiotem prawa miedzynarodowego w
okreslonych sytuacjach i obszarach.

~240-



Dania (Bornholm)

Wojewddztwo warminsko-mazurskie (rozpoczecie wspdtpracy w 1999 roku, w 2003 roku zostata
podpisana bilateralna umowa o wspdtpracy)

Wojewddztwo pomorskie oraz warminsko-mazurskie (od 1998 roku) w ramach Euroregionu Battyk

Wojewddztwo pomorskie, zachodniopomorskie i warminsko-mazurskie w ramach Programu Trans-
granicznego , Potudniowy Battyk” 2007-2013

Respondent nie odnotowat sytuacji, w ktorej istnialyby przeszkody prawne do zawiazywania
wspOlpracy miedzynarodowe;.

W ocenie ankietowanego status prawnomiedzynarodowy polskiego wojewodztwa jest jasny i nie
przynosi trudnosci w relacjach zagranicznych.

Wojewodztwa polskie oraz ich zagraniczne odpowiedniki zdaniem respondenta powinny uzy-
skac realng szanse potwierdzenia swojej podmiotowosci prawnomiedzynarodowej w praktyce.
Mozliwos¢ taka stworzy Europejskie Ugrupowanie Wspolpracy Terytorialnej, instytucja ponad-
narodowa tworzona na terytorium UE.

Finlandia (Helsinki)

Wojewddztwo Zachodniopomorskie (Szczecin) oraz Wojewddztwo pomorskie (Gdarsk) — wspétpraca
w ramach BSSSC Konferencji Wspétpracy Subregionalnej Panistw Regionu Morza Battyckiego

Wojewddztwo podlaskie (Biatystok) — CPMR Konferencja Peryferyjnych Nadmorskich Regionow Europy
Wojewddztwo mazowieckie (Warszawa) - BSSSC oraz CPMR

Zdaniem respondenta, polskie wojewodztwo jest podmiotem prawa polskiego i jedynie aktorem
stosunkow mig¢dzynarodowych.

Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowg polskiego wojewodztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regionami / wojewddztwami / ich odpowiednikami

- udzial w migdzynarodowych zrzeszeniach regionéw / wojewddztw / ich odpowiednikow
- udziat w pracach organéw organizacji miedzynarodowych

- realizacja projektéw miedzynarodowych

- wdrazanie §rodkéw pomocowych UE

Status prawnomiedzynarodowy polskiego wojewddztwa jest jasny, ale jego praktyczna realizacja
budzi zastrzezenia. Watpliwosci wynikaja z braku rozeznania, co do detali legalnych statusow
poszczegolnych krajow.

Wojewodztwa polskie oraz ich zagraniczne odpowiedniki powinny uzyska¢ realng szanse po-
twierdzenia swojej podmiotowosci prawnomiedzynarodowej w praktyce oraz uporzadkowac swa
polityke zagraniczng i instrumentarium tej polityki

Planowane przez KE zwigkszenie kompetencji roli regionéw / wojewo6dztw / ich odpowiednikow
we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata 2014-2020 wzmocni podmiotowos¢ wojewddztw w
sferze prawnomiedzynarodowej oraz przyblizy polskie wojewddztwa do tejze podmiotowosci.

Region helsinski okreslit wiasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy. Ankietowany jest wy-
facznie podmiotem prawa krajowego ale moze by¢ on takze podmiotem prawa miedzynarodo-
wego w okreslonych sytuacjach i obszarach.
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Francja

Lotaryngia

Ile-de-France (region francuski)

Wojewodztwo lubelskie

Wojewoddztwo mazowieckie (partnerstwo
funkcjonuje od 2000 roku).

Zdaniem respondenta, polskie wojewodztwo
jest podmiotem prawa polskiego i jedynie
aktorem stosunkéw miedzynarodowych.

()

Podmiotowos¢ prawnomig¢dzynarodowa pol-

skiego wojewodztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regiona-
mi / wojewéddztwami / ich odpowiednikami;

— udzial w migdzynarodowych zrzeszeniach
regionéw / wojewddztw / ich odpowiedni-
koéw;

- udzial w pracach organéw organizacji mie-
dzynarodowych

- realizacja projektéw miedzynarodowych

- wdrazanie srodkéw pomocowych UE

()

Status prawnomiedzynarodowy polskiego

wojewodztwa w ocenie ankietowanego jest
jasny, nie budzi watpliwosci i nie przynosi
trudnosci w relacjach zagranicznych

Wojewddztwa polskie oraz ich zagraniczne
odpowiedniki powinny uzyska¢ realng szanse
potwierdzenia swojej podmiotowosci praw-
nomiedzynarodowej w praktyce.

Planowane przez KE zwigkszenie kompetencji
roli regionow / wojewoddztw / ich odpowiedni-
kéw we wdrazaniu polityki spojnosci na lata
2014-2020 bedzie obojetne dla podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej polskich wojewddztw.

Region okreslil wlasciwy sobie status prawno-
miedzynarodowy. Ankietowany jest wylacznie
podmiotem prawa krajowego.

Region okreslil wlasciwy sobie status prawno-
miedzynarodowy. Ankietowanego mozna
uznawac za podmiot prawa miedzynarodowe-
go w okreslonych sytuacjach i obszarach.
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Hiszpania

Finca de La Alfranca

Galicja

©)

Komitet Regionéw,

CPMR Konferencja Peryferyjnych Nadmor-
skich Regionow Europy,

AEBR Stowarzyszenie Europejskich Regionéw
Przygranicznych

Zdaniem respondenta, polskie wojewddztwo
jest podmiotem prawa polskiego i jedynie akto-
rem stosunkéw miedzynarodowych. Tylko
panstwa i miedzynarodowe organizacje sa
podmiotami prawa miedzynarodowego. ,,Pol-
skie regiony s miedzynarodowymi aktorami
mogacymi kreowac ,,miekkie prawo”. Miedzy-
narodowa pozycja wladz regionalnych zalezy od
poziomu decentralizacji panstwa. Polska po-
czynila postepy w decentralizacji po 1990 roku,
ale wiele kompetencji pozostalo na szczeblu
panstwowym (np. biodywersyfikacja, parki
naturalne”).

Zdaniem respondenta, polskie wojewddztwo
jest podmiotem prawa polskiego i jedynie
aktorem stosunkéw migdzynarodowych.

Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowsg pol-

skiego wojewodztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regiona-
mi / wojewddztwami / ich odpowiednikami

— udzial w migdzynarodowych zrzeszeniach
regionow / wojewodztw / ich odpowiednikéw

- realizacja projektéw miedzynarodowych

- wdrazanie srodkéw pomocowych UE

Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowsg pol-

skiego wojewodztwa potwierdza:

— zawieranie umow z zagranicznymi regiona-
mi / wojewddztwami / ich odpowiednikami

— udzial w miedzynarodowych zrzeszeniach
regionow / wojewodztw / ich odpowiednikéw

- realizacja projektéw miedzynarodowych

- wdrazanie srodkéw pomocowych UE

¢)

Status prawnomiedzynarodowy polskiego
wojewodztwa w ocenie ankietowanego jest
jasny, ale jego praktyczna realizacja budzi
zastrzezenia. ,,Polskie wojewddztwa moga
prowadzi¢ dzialalnos¢ jedynie w obrebie pol-
skiego ustawodawstwa i realizowac jedynie
kompetencje w nim przewidziane”.

Polskie regiony (rozumiane jako wtadze regio-
nalne) powinny by¢ uznane za aktoréw w
scenariuszu migdzynarodowym”.

Wojewddztwa polskie oraz ich zagraniczne
odpowiedniki powinny uzyska¢ realng szanse
potwierdzenia swojej podmiotowosci praw-
nomiedzynarodowej w praktyce.
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Planowane przez KE zwiekszenie kompetencji
roli regionéw / wojewddztw / ich odpowiedni-
kéw we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata
2014-2020 umozliwi polskim regionom kon-
trole nad wydatkowaniem funduszy.

Planowane przez KE zwiekszenie kompetencji
roli regionéw / wojewddztw / ich odpowiedni-
kéw we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata
2014-2020 przyblizy polskie wojewddztwa do
podmiotowosci prawnomiedzynarodowe;j.

Region okreslit wlasciwy sobie status praw-
nomiedzynarodowy. Ankietowanego mozna
uznawac za podmiot prawa miedzynarodowe-
go w okreslonych sytuacjach i obszarach.

»W ostatnich dekadach wtadze regionalne
pokazaly innowacyjny sposdb wspotpracy
tworzac regionalne (ENCORE, nrg4SD,
CPMR) i lokalne sieci (CGLU, ICLEI, Poro-
zumienie miedzy burmistrzami). Wykorzysta-
nie tych sieci pozwala wladzom regionalnym
na uczestnictwo w forach miedzynarodowych
oraz utrzymywanie dialogu z UE oraz ONZ”.

Region okreslit wlasciwy sobie status prawno-
miedzynarodowy. Ankietowanego mozna
uznawac za podmiot prawa miedzynarodowe-
go w okreslonych sytuacjach i obszarach. ,Re-
gion posiada strukture autonomicznej wspol-
noty i nie jest sensu stricte podmiotem prawa
miedzynarodowego. W obronie swoich intere-
sOw, wyposazony w kompetencje tozsame do
tych, ktore posiada wewnatrz kraju region
moze prowadzi¢ dzialalno$¢ poza granicami
autonomii”.

Motdawia (Chisinau)

Lokalna administracja publiczna

Zdaniem respondenta, polskie wojewddztwo jest podmiotem prawa polskiego i jedynie aktorem

stosunkow miedzynarodowych.

Podmiotowos$¢ prawnomiedzynarodowg polskiego wojewddztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regionami / wojewédztwami / ich odpowiednikami;

- udzial w migdzynarodowych zrzeszeniach regionéw / wojewodztw / ich odpowiednikdow;

- udzial w pracach organdéw organizacji miedzynarodowych;

- realizacja projektéw miedzynarodowych;
- wdrazanie srodkéw pomocowych UE.

Wojewddztwa polskie oraz ich zagraniczne odpowiedniki powinny uzyskac realng szanse po-
twierdzenia swojej podmiotowosci w praktyce.

Planowane przez KE zwiekszenie kompetencji roli regionéw / wojewddztw / ich odpowiednikow
we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata 2014-2020 przyblizy polskie wojewddztwa do podmio-
towosci prawnomiedzynarodowe;.

Region motdawski okreslit wtasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy. Ankietowany jest
podmiotem prawa miedzynarodowego.
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Niemcy (Branderburgia)

Wojewddztwo dolnoslgskie, mazowieckie, lubuskie, podlaskie, wielkopolskie
oraz zachodniopomorskie

Zdaniem respondenta, polskie wojewddztwo jest podmiotem prawa polskiego i jedynie aktorem
stosunkow miedzynarodowych.

Podmiotowos¢ prawnomig¢dzynarodowa polskiego wojewodztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regionami / wojewédztwami / ich odpowiednikami;

- udzial w miedzynarodowych zrzeszeniach regionéw / wojewddztw / ich odpowiednikéw;
- udzial w pracach organdéw organizacji miedzynarodowych;

- realizacja projektéw miedzynarodowych;

- wdrazanie srodkéw pomocowych UE.

Status prawnomiedzynarodowy polskiego wojewddztwa nie jest w pelni jasny, co rodzi watpli-
wosci i ogranicza rozwoj stosunkow zagranicznych.

Wojewddztwa polskie oraz ich zagraniczne odpowiedniki powinny uporzadkowac swa polityke
zagraniczng i instrumentarium tej polityki.

Planowane przez KE zwiekszenie kompetencji roli regionéw / wojew6dztw / ich odpowiednikow
we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata 2014-2020 wzmocni podmiotowos¢ polskich woje-
wodztw w sferze prawnomiedzynarodowej oraz przyblizy je do podmiotowo$ci prawnomiedzy-
narodowej.

Region niemiecki okreslif wlasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy. Ankietowany jest
podmiotem prawa miedzynarodowego.

Rosja (Petersburg)

Wojewddztwo dolnoslgskie (umowa o wspétoracy podpisana w 2003 roku),
Wojewddztwo todzkie (umowa o wspdtpracy podpisana w 2011 roku)

Zdaniem respondenta, polskie wojewo6dztwo jest podmiotem prawa polskiego i jedynie aktorem
stosunkow miedzynarodowych.

Podmiotowos¢ prawnomig¢dzynarodowa polskiego wojewodztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regionami / wojewéddztwami / ich odpowiednikami;

- udzial w miedzynarodowych zrzeszeniach regionéw / wojewddztw / ich odpowiednikéw;
- udziat w pracach organéw organizacji miedzynarodowych;

- realizacja projektéw miedzynarodowych.

Status prawnomiedzynarodowy polskiego wojewodztwa jest jasny, nie budzi watpliwosci i nie
przynosi trudnosci w relacjach zagranicznych.

Wojewodztwa polskie oraz ich zagraniczne odpowiedniki powinny uzyska¢ realng szanse po-
twierdzenia swojej podmiotowosci prawnomiedzynarodowej w praktyce.

Region rosyjski okreslil wlasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy. Ankietowanego mozna
uznawa¢ za podmiot prawa mi¢dzynarodowego w okreslonych sytuacjach i obszarach.
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Rumunia (Suczawa)

Wojewddztwo podkarpackie oraz wojewddztwo slgskie

Zdaniem respondenta, polskie wojewddztwo jest podmiotem prawa polskiego i jedynie aktorem

stosunkow miedzynarodowych.

Podmiotowos¢ prawnomigdzynarodowa polskiego wojewodztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regionami / wojewédztwami / ich odpowiednikami.

Status prawnomiedzynarodowy polskiego wojewddztwa jest jasny, nie budzi watpliwosci i nie

przynosi trudnosci w jego relacjach zagranicznych.

Wojewddztwa polskie oraz ich zagraniczne odpowiedniki maja realng szanse potwierdzenia

swojej podmiotowosci prawnomiedzynarodowej w praktyce.

Planowane przez KE zwigkszenie kompetencji roli regionéw / wojew6dztw / ich odpowiednikow
we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata 2014-2020 przyblizy polskie wojewddztwa do podmio-
towosci prawnomiedzynarodowe;.

Region rumunski okreslif wlasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy. Ankietowany jest

podmiotem prawa krajowego.

Stowacja
. . . . Banska Bystrzyca
Kraj koszycki Kraj preszowski (o, Bl Eys)
Wojewddztwo malopolskie, Wojewddztwo warminsko-
Wojewddztwo podkarpackie, | mazurskie (wspotpraca
0 Wojewddztwo $laskie (w w obszarze turystyki).

ramach Programu Wspolpra-
cy Transgranicznej Polska —
Stowacja)

Zdaniem respondenta pol-
skie wojewddztwo jest pod-
miotem prawa polskiego
jedynie aktorem stosunkow
miedzynarodowych.

Zdaniem respondenta polskie
wojewddztwo jest podmiotem
prawa polskiego i jedynie
aktorem stosunkow miedzy-
narodowych.

Zdaniem respondenta polskie
wojewddztwo jest podmiotem
prawa polskiego i jedynie
aktorem stosunkéw miedzyna-
rodowych.

Podmiotowos$¢ prawnomie-

dzynarodowg polskiego

wojewddztwa potwierdza:

- realizacja projektow mie-
dzynarodowych;

- wdrazanie srodkéw pomo-
cowych UE.

Podmiotowos¢ prawnomie-
dzynarodowg polskiego wo-
jewddztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagra-
nicznymi regionami / wo-
jewodztwami / ich odpo-
wiednikami;

Podmiotowos$¢ prawnomie-
dzynarodowa polskiego woje-
wddztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagra-
nicznymi regionami / woje-
wddztwami / ich odpowied-
nikamij;
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- udzial w miedzynarodo-
wych zrzeszeniach regio-
néw / wojewddztw / ich
odpowiednikdw;

- udziat w pracach organéw
organizacji miedzynarodo-
wych;

- realizacja projektow mie-

- udzial w miedzynarodowych
zrzeszeniach regionéw / wo-
jewddztw / ich odpowiedni-
kow;

- realizacja projektow mie-
dzynarodowych.

dzynarodowych;
- wdrazanie srodkdéw pomo-
cowych UE.
Status prawnomiedzynaro- Status prawnomiedzynarodo-
dowy polskiego wojewodz- wy polskiego wojewddztwa
twa w ocenie ankietowanego w ocenie ankietowanego jest
jest jasny, nie budzi watpli- ) jasny, nie budzi watpliwosci

wosci i nie przynosi trudno-
$ci w relacjach zagranicz-
nych.

i nie przynosi trudnosci
w relacjach zagranicznych.

Wojewddztwa polskie oraz
ich zagraniczne odpowiedni-
ki powinny uporzadkowa¢
swa polityke zagraniczng
oraz instrumentarium tej
polityki.

Wojewoddztwa polskie oraz
ich zagraniczne odpowiedniki
powinny by¢ traktowane jako
podmioty prawa miedzynaro-
dowego oraz uzyskac realng
szanse potwierdzenia swojej
podmiotowosci prawnomie-
dzynarodowej w praktyce.

)

Planowane przez KE zwiek-
szenie kompetencji roli re-
gionow / wojewodztw / ich
odpowiednikéw we wdraza-
niu polityki spéjnosci na lata
2014-2020 wzmocni podmio-
towos¢ polskich wojewodztw
w sferze prawnomiedzynaro-
dowej.

Planowane przez KE zwiek-
szenie kompetencji roli regio-
néw / wojewddztw / ich od-
powiednikow we wdrazaniu
polityki spdjnosci na lata
2014-2020 przyblizy polskie
wojewddztwa do podmioto-
wosci prawnomiedzynarodo-
wej.

Planowane przez KE zwiek-
szenie kompetencji roli
regionow / wojewodztw / ich
odpowiednikéw we wdrazaniu
polityki spdjnosci na lata
2014-2020 wzmocni podmio-
towos¢ polskich wojewddztw
w sferze prawnomiedzynaro-
dowej.

Region okreslit wlasciwy

sobie status prawnomiedzy-
narodowy. Ankietowany jest
podmiotem prawa krajowe-

go.

Region okreslit wtasciwy sobie
status prawnomiedzynarodo-
wy. Ankietowany jest pod-
miotem prawa krajowego ale
mozna uznawac go takze za
podmiot prawa miedzynaro-
dowego w okreslonych sytua-
cjach i obszarach.

Region okreslit wtasciwy sobie
status prawnomiedzynarodo-
wy. Ankietowany jest podmio-
tem prawa krajowego.
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Szwecja (Stockholm)

Wojewddztwo mazowieckie

Zdaniem respondenta, polskie wojewddztwo jest podmiotem prawa miedzynarodowego, ale
takze (w zaleznosci od rozpatrywanej kwestii) podmiotem prawa krajowego i jedynie aktorem
stosunkow mig¢dzynarodowych.

Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowsg polskiego wojewddztwa potwierdza:

- zawieranie umow z zagranicznymi regionami / wojewddztwami / ich odpowiednikami;

- udzial w migdzynarodowych zrzeszeniach regionéw / wojewodztw / ich odpowiednikdow;
- udziat w pracach organéw organizacji miedzynarodowych;

- realizacja projektéw miedzynarodowych;

- wdrazanie §rodkéw pomocowych UE.

Planowane przez KE zwigkszenie kompetencji roli regionéw / wojew6dztw / ich odpowiednikow
we wdrazaniu polityki sp6jnosci na lata 2014-2020 bedzie obojetne dla podmiotowosci prawno-
miedzynarodowej polskich wojewddztw.

Region szwedzki okreslil wlasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy. Ankietowanego mozna
uznawac za podmiot prawa miedzynarodowego w okreslonych sytuacjach i obszarach.

Wtochy

Region Abruzzo Dolina Aosty

0 Wojewddztwo warminsko-mazurskie (umowa
o wspolpracy podpisana w 1999 roku)

Zdaniem respondenta polskie wojewddztwo
“) jest podmiotem prawa krajowego i jedynie
aktorem stosunkéw miedzynarodowych.

Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowsa pol-

skiego wojewodztwa potwierdza:

— zawieranie umow z zagranicznymi regiona-
mi / wojewodztwami / ich odpowiednikami;

) - udzial w miedzynarodowych zrzeszeniach
regionéw / wojewddztw / ich odpowiednikow;

- udzial w pracach organéw organizacji mie-
dzynarodowych;

- realizacja projektow mig¢dzynarodowych.

Status prawnomiedzynarodowy polskiego
wojewddztwa w ocenie ankietowanego jest

()

jasny, nie budzi watpliwosci i nie przynosi

trudno$ci w relacjach zagranicznych.
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Planowane przez KE zwiekszenie kompetencji
roli regionéw / wojewddztw / ich odpowiedni-
kow we wdrazaniu polityki spéjnosci na lata )
2014-2020 wzmocni podmiotowo$¢ polskich

wojewodztw w sferze prawnomiedzynarodowe;.

Region okreslit wladciwy sobie status prawno- | Region okreglit wlasciwy sobie status prawno-
miedzynarodowy. Ankietowany jest jednostka | miedzynarodowy. Ankietowany jest podmio-
terytorialng z wltasnym umocowaniem praw- tem prawa krajowego.

nym i kompetencjami ustanowionymi zgodnie

z wloska konstytucja.

Zré6dto: opracowanie wlasne.

Regiony europejskie najczesciej podejmuja wspolprace z wojewddztwami
warminsko-mazurskim oraz mazowieckim. W ujeciu geograficznym partnerstwa sa
realizowane w szerokim pasie od potudniowej do péinocnej oraz pétnocno-wschodniej
Polski. Opinia respondentéw na temat polskich wojewddztw jest jednomyslna - to
podmioty prawa polskiego i jedynie aktorzy stosunkéw miedzynarodowych. Status
prawny polskich wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych wyrédzniajg wszyst-
kie (przewidziane w sondazu) atrybuty: mozliwo$¢ zawierania umoéw z zagranicz-
nymi regionami, wojewodztwami lub ich odpowiednikami, udzial w miedzynaro-
dowych inicjatywach czy pracach organéw organizacji miedzynarodowych, realiza-
cja projektéow na poziomie miedzynarodowym oraz wdrazanie $rodkéw pomoco-
wych Unii Europejskiej (w ramach transferu kompetencji UE). Respondenci naj-
czeSciej wskazywali na przejrzysto$¢ statusu prawnego polskich wojewddztw
w stosunkach miedzynarodowych i brak zwigzanych z tym trudnosci w relacjach
zagranicznych. W ocenie partneréw zagranicznych wojewddztwa polskie oraz ich
zagraniczne odpowiedniki powinny uzyskac realng szanse potwierdzenia swojej
podmiotowosci prawnomiedzynarodowej w praktyce. Mozliwo$¢ taka stworzy eu-
ropejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej. W kontekscie nowego okresu pro-
gramowania (2014-2020) plany Komisji Europejskiej — zwigkszenia kompetencji
(roli) regionow, wojewodztw, ich odpowiednikéw we wdrazaniu polityki spojnosci
- podzielily zdania respondentéw. Za dobry prognostyk uznano mozliwos¢
wzmocnienia podmiotowosci polskich wojewodztw w sferze prawnomiedzynaro-
dowe;j.

Regiony europejskie okreslity wlasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy:
najczesciej wskazywano, ze mozna traktowac je jako podmioty prawa miedzynaro-
dowego w okreslonych sytuacjach i obszarach.

—249-



SKROT KLUCZOWYCH ZAGADNIEN

Respondenci uznali polskie wojewddztwo za podmiot prawa polskiego i jedynie aktora w sto-
sunkach miedzynarodowych. Ankietowani nie dokonali wyrdznienia najwazniejszego atrybutu
statusu prawnego polskich wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych, lecz zazwyczaj
wymieniali wszystkie (przewidziane w sondazu) cechy. W ocenie aktualnego statusu prawno-
miedzynarodowego polskich wojewodztw respondenci najczesciej wskazywali na jego przejrzy-
stos¢ i brak trudnosci w relacjach zagranicznych. W ich ocenie wojewodztwa polskie oraz ich
zagraniczne odpowiedniki powinny uzyskac realng szanse potwierdzenia swojej podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej w praktyce. Mozliwo$¢ taka — ich zdaniem — stworzy europejskie
ugrupowanie wspotpracy terytorialnej. W kontekscie nowego okresu programowania (2014-
-2020) plany Komisji Europejskiej — zwiekszenia kompetencji (roli) regiondw, wojewodztw i ich
odpowiednikow we wdrazaniu polityki spojnosci — podzielity zdania uczestnikow badania.
Za dobry prognostyk uznano mozliwos¢ wzmocnienia podmiotowosci polskich wojewddztw
w sferze prawnomiedzynarodowej. Regiony europejskie okreslity tez wiasciwy sobie status
prawnomiedzynarodowy, na ogot przyjmujac, ze mozna traktowac je, jako podmioty prawa
miedzynarodowego w okreslonych sytuacjach i obszarach.

Zrzeszenia regionow europejskich/wojewddztw,
euroregiony

Sieci regionow europejskich w badaniu statusu prawnomiedzynarodowego
polskich wojewodztw reprezentuje Migedzynarodowa Sie¢ ENCORE - Konferencja
Regionéw Europy do spraw Srodowiska. W zwiazku z tym, Ze w granicach Polski
znajduje si¢ szesnascie euroregionéw, to one wlasnie najliczniej odpowiedzialy na
zaproszenie do udzialu w badaniu. Zglosito sie pie¢: Stowarzyszenie Gmin Dorze-
cza Gornej Odry Silesia, Stowarzyszenie Samorzadéw Euroregionu Puszcza Biato-
wieska, Zwigzek Euroregion ,Tatry” oraz Stowarzyszenie Gmin Polskich Eurore-
gion Nysa i Stowarzyszenie Gmin RP Euroregion ,Sprewa-Nysa-Bobr”, ktory
przestal jedynie krotkie wyjasnienie nt. statusu organizacji: ,,nie posiadamy statusu
organizacji miedzynarodowej” i czlonkostwa: ,naszymi czlonkami sg wylacznie
polskie gminy i powiaty oraz Wojewoda Lubuski jako czlonek Wspierajacy”.
To ostatnie potwierdzatoby teoretyczne zalozenie o spadku atrakcyjnosci eurore-
gionéw z punktu widzenia wojewddztw i braku perspektywy pozytywnej zmiany
tego stanu rzeczy. Udzial w badaniu wzial tez Zwigzek Wojewodztw RP, ktory co
prawda zrzesza wylacznie polskie wojewddztwa, ale istotnie skupia si¢ rowniez na
ich wspolpracy miedzynarodowej.
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Zasadnicza kwestig w sondazu euroregionow i sieci regionéw europejskich by-
o uzyskanie odpowiedzi na temat ich podmiotowosci prawnomigdzynarodowe;j.
W grupie respondentéw tylko jeden z nich - Zwigzek Euroregion ,Tatry” stoi na
stanowisku, Ze posiada wspomniang podmiotowos¢ - jest to podmiotowos$¢ organi-
zacji miedzynarodowej pozarzadowej. Zaden z pozostatych uczestnikéw badania
nie deklaruje posiadania podmiotowosci prawnomiedzynarodowe;.

Polskie wojewddztwo, w jednakowej ocenie ankietowanych, jest podmiotem
prawa polskiego i jedynie aktorem stosunkéw miedzynarodowych.

Atrybuty podmiotowe statusu prawnego polskich wojewddztw w stosunkach
miedzynarodowych zostaly opisane dwojako. Z jednej strony uznano wszystkie
przewidziane w kwestionariuszu ankiety odpowiedzi. Z drugiej strony przedsta-
wiono uzupelniajgce uwagi: polskie wojewodztwo ,jest jedynie aktorem na arenie
miedzynarodowej, poniewaz musi ono wpisywac sie¢ i liczy¢ si¢ z polityka zagra-
niczng panstwa polskiego, co w pewnym sensie pozbawia je calkowitej swobody
w ksztaltowaniu wlasnych wizji rozwoju kontaktow miedzynarodowych. Bez pelni
swobody trudno jest méwi¢ o podmiotowosci. Powyzsze atrybuty $wiadcza jedynie,
ze moze ono wykonywa¢ pewne dzialania, na ktére ma zgode¢ rzadu RP lub te dzia-
tania zostaly uregulowane przez polskie ustawodawstwo”.

Aktualny status prawnomiedzynarodowy polskiego wojewddztwa jest zrozu-
mialy, ale jego realizacja budzi zastrzezenia:

* kompetencyjne - istnieja watpliwosci dotyczace tego, jak daleko moze posu-
nac sie wojewodztwo w ksztaltowaniu relacji z podmiotami innych panstw;
* systemowe — konieczno$¢ konsultacji z MSZ projektéw umoéw dotyczacych
wspOlpracy z partnerem zagranicznym.
Tak uwaza dwdch respondentéow. Taka sama liczba badanych okreslita status pol-
skiego wojewddztwa mianem nie w pelni jasnego, co w ich opinii moze rodzi¢ wat-
pliwosci i ogranicza¢ rozwdj stosunkow zagranicznych wojewddztwa. Jeden
z ankietowanych nie wyrazil zdania na ten temat, natomiast jeden podmiot uwaza,
ze status ten jest jasny i nie budzi watpliwosci.

Opinia uczestnikow badania na temat aktualnego statusu polskich woje-
wodztw jest podzielona. Ankietowani zauwazaja konieczno$¢ uporzadkowania
polityki zagranicznej wojewddztw oraz jej instrumentarium (jedno wskazanie),
ale takze sg zdania, ze polskie wojewddztwa i ich zagraniczne odpowiedniki maja
realng szans¢ potwierdzenia swojej podmiotowosci w praktyce np. poprzez utwo-
rzenie EUWT.

W kwestii zwigkszenia kompetencji (roli) regiondw, wojewodztw i ich odpo-
wiednikéw we wdrazaniu unijnej polityki spojnosci (2014-2020) respondenci do-
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strzegaja szanse przyblizenia polskich wojewddztw do podmiotowosci prawnomie-
dzynarodowej. Plany Komisji Europejskiej ocenito trzech ankietowanych.

Tabela 10.
Status prawny ankietowanych euroregionéw oraz sieci regionéw europejskich

Podmiot prawa
o Podmiot prawa e r’1arodoweg ° | Podmiot prawa
Wyszczegdlnienia : w okreslonych .
miedzynarodowego ; krajowego
sytuacjach
i obszarach
Stowarzyszenie Gmin Dorzecza
(w ] A o nie tak tak (aktualnie)
Gornej Odry Silesia
Stowarzyszenie Samorzadow . .
. . . nie nie tak
Euroregionu Puszcza Bialowieska
Zwiazek Euroregion ,, Tatry” nie tak nie
Stowarzyszenie Gmin Polskich . )
! nie nie tak
Euroregion Nysa
ENCORE nie tak nie
Zwigzek Wojewodztw RP nie nie tak

Zré6dto: opracowanie wlasne.

W sondazu dla zrzeszen regionéw europejskich/wojewodztw, euroregionéw
zostala zawarta prosba o okreslenie ich charakteru prawnego (tabela 10).
Odnoszac si¢ do niej uczestnicy badania okredlili swdj status prawnomiedzynaro-
dowy. Zaréwno Stowarzyszenie Gmin Dorzecza Goérnej Odry Silesia, Stowarzysze-
nie Samorzadéw Euroregionu Puszcza Bialowieska oraz Zwigzek Wojewddztw RP
s3 podmiotami prawa krajowego. Podmiotem prawa miedzynarodowego w okre-
$lonych sytuacjach i obszarach jest sie¢ regionéw europejskich - ENCORE oraz
Zwiazek Euroregion ,, Tatry”, ktory obecnie wraz ze Zdruzenie Regionem ,, Tatry” sg
na etapie zakladania europejskiego ugrupowania wspélpracy terytorialnej*”.

%05 Stowarzyszenie Gmin Polskich Euroregion Nysa przekazato na potrzeby badania niepelne odpo-
wiedzi, w ktorych nie okre$lono i nie dokonano oceny wlasciwego sobie statusu prawnego w stosun-
kach miedzynarodowych. Pozostale opinie sg zgodne w przedmiocie odpowiedzi z informacjami
udzielonymi przez inne podmioty z grupy.

-252 -



SKROT KLUCZOWYCH ZAGADNIEN

Sondaz dla zrzeszen regiondw/wojewddztw i euroregionéw rozpoczat sie od pytania o ich padmio-
towos¢ prawnomiedzynarodowa. Tylko jeden z szesciu uczestnikdw badania zadeklarowat jej posia-
danie — jest to podmiotowos¢ organizacji miedzynarodowej pozarzadowej. Jednakowo zostat ocenio-
ny status prawny polskich wojewodztw w stosunkach miedzynarodowych; respondenci uznali woje-
wodztwa za podmioty prawa polskiego i jedynie aktordw stosunkéw miedzynarodowych. Ocena ta
zostata powtornie zaakcentowana w odpowiedziach na pytanie dotyczace atrybutéw podmiotowych
polskich wojewddztw w stosunkach miedzynarodowych. Respondenci dostrzegli przeszkody kompe-
tencyjne i systemowe w realizacji aktualnego statusu prawnomiedzynarodowego wojewddztw.
Podniesiona zostata kwestia uporzadkowania polityki zagranicznej polskich wojewddztw i instru-
mentarium tej polityki oraz realnej szansy potwierdzenia ich podmiotowosci prawnomiedzynarodo-
wej w praktyce. Plany Komisji Europejskiej — zwiekszenia kompetencii (roli) regiondw we wdrazaniu
unijnej polityki spojnosci zostaty acenione korzystnie. Zrzeszenia regionow/wojewaodztw/euroregiony
okreslity wtasciwy sobie status prawnomiedzynarodowy: respondenci podlegaja prawu krajowemu.
Moga by¢ réwniez uznawane za podmioty prawa miedzynarodowego, w zaleznosci od sytuacii
i obszaru dziatania.

Whnioski z badan

W ramach wspolpracy miedzynarodowej polskie wojewddztwa moga zawieraé
umowy, porozumienia i inne formy udokumentowanej kooperacji. Najczesciej sa to
listy, o$wiadczenia intencyjne oraz porozumienia i umowy o wspotpracy dwu-
stronnej i wielostronnej. Wojewddzka administracja samorzadowa dazy do pelnego
wykonania podejmowanych zobowigzan partnerskich. Charakter powyzszych
umow nie zostal do konca zdefiniowany; ankietowani wskazali jedynie na jego ce-
chy miedzynarodowe. Akt zawarcia nowej umowy przebiega zgodnie z procedura-
mi wewnetrznymi, ktére wynikaja z obowiazujacych samorzady przepiséw praw-
nych. Etapy zawierania umoéw, porozumien i innych form udokumentowanej
wspolpracy miedzynarodowej nie réznig si¢ i opieraja si¢ na tréjstronnym uzgad-
nianiu tre$ci dokumentu. Tryb zawierania uméw miedzynarodowych reguluja naj-
czesciej wlasciwy statut wojewddztwa oraz regulamin obrad sejmiku. W sytuacji
przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen regionéw, wojewddztw i ich od-
powiednikéw procedury wewnetrzne stosuje czgs¢ ankietowanych samorzadow.
Bazujg przy tym na sprawdzonych wzorcach (umowy partnerskie) lub siegaja po
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ich zmodyfikowang wersje. Obecnos¢ polskich wojewddztw na arenie miedzynaro-
dowej jest zauwazalna. Kazdy z samorzadéw ma swoéj udzial w bardziej lub mniej
formalnych partnerstwach oraz miedzynarodowych inicjatywach. Polem aktywno-
$ci przedstawicieli wojewddztw sg tez organy europejskich organizacji miedzynaro-
dowych, a przede wszystkim Komitet Regionéw Unii Europejskiej. W kregu zainte-
resowania ankietowanych pozostaje europejskie ugrupowanie wspodlpracy teryto-
rialnej. Samorzady nie byly w stanie potwierdzi¢ wlasnej miedzynarodowej zdolno-
$ci sadowej (mozliwosdci stawania przed sagdami miedzynarodowymi, jako strona
oraz w trybie uzyskiwania odpowiedzi na pytania prawne). Zaden z respondentéw
nie byl strong sporu migdzynarodowego, a zatem w ich ocenie nie zaistnialy bezpo-
$rednie powody, dla ktérych wojewodztwa powinny posiada¢ opracowane proce-
dury wewnetrzne dotyczace rozwigzywania sytuacji konfliktowych. Tak samo jest
w przypadku wystepowania z roszczeniami wobec partneréw miedzynarodowych
(zagranicznych). Ankietowani realizuja lub realizowali projekty miedzynarodowe:
transgraniczne i transnarodowe, ktérych pelng liste przedstawili w badaniu.
Okreslenie statusu prawnego polskich wojewddztw w stosunkach miedzyna-
rodowych nie bylo dla uczestnikéw badania zadaniem atwym. Samorzady woje-
waodztw podjely sie okreslenia wlasciwego sobie statusu prawnomiedzynarodowego
w niepelnym kworum, réznice w liczbie wskazan urzedéw wojewddzkich oraz
przedstawicielstw zagranicznych byly nieznaczne, a proba sktadajaca sie ze zrzeszen
regiondw/wojewodztw i euroregionow zbyt mata, aby sformutowac ogoélne wnioski.
Jednomyslng opini¢ wyrazily jedynie regiony europejskie, uznajac polskie wojewodz-
twa za podmioty prawa krajowego i jedynie aktoréw stosunkéw migdzynarodo-
wych. Status prawny w odczuciu respondentéw jest zasadniczo zrozumialy i nie
budzi watpliwosci w jego realizacji. Istnieja jednak przeszkody natury systemowe;j
(chociazby konieczno$¢ konsultacji z MSZ niemal wszystkich dzialarn majacych
znamiona miedzynarodowych) oraz natury kompetencyjnej (niejednoznaczny za-
kres swobody w ksztaltowaniu relacji z podmiotami innych panstw) majace wpltyw
na proces jego urzeczywistnienia. Za najwazniejszy atrybut podmiotowy polskich
wojewodztw w stosunkach miedzynarodowych ankietowani zgodnie uznali mozli-
wos¢ zawierania umow z zagranicznymi regionami, wojewddztwami i ich odpo-
wiednikami. Ocena obecnego stanu stosunkéow miedzynarodowych polskich woje-
wddztw (i ich zagranicznych odpowiednikéw) wypadta korzystnie. Respondenci sa
zdania, ze powinny one uzyska¢ realng szans¢ na potwierdzenie swojej podmioto-
wosci prawnej w stosunkach miedzynarodowych. Mozliwos¢ taka stworzy — w ich
ocenie — europejskie ugrupowanie wspoéltpracy terytorialnej. Wedtug uczestnikéw
badania planowane przez Komisje Europejska zwiekszenie kompetencji (roli) re-
giondw we wdrazaniu unijnej polityki spdjnosci w nowym okresie programowania
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bedzie skutkowaé pozytywnie — wzmocni badz przyblizy polskie wojewddztwa do
podmiotowosci prawnomiedzynarodowej. Uznano to za dobry prognostyk. Nie-
liczni uczestnicy badania przedstawili swoje stanowisko w kwestii ewentualnego
umocnienia statusu polskich wojew6dztw na forum miedzynarodowym. Zdaniem
ankietowanych, kluczowa szansg dla wzmocnienia roli regionéw moze by¢ wiasnie
programowana na lata 2014-2020 unijna polityka spdjnosci. Jednoczesnie zostaly
przedstawione powody, dla ktérych umocnienie statusu polskich wojewddztw na
forum miedzynarodowym jest / bedzie niemozliwe. Po pierwsze, z uwagi na ustalo-
ne ustawowo ramy wspolpracy miedzynarodowej i brak mozliwosci zmian we wta-
snym zakresie; po drugie, usamodzielnienie si¢ wojewddztw moze przelozy¢ sig
negatywnie na rownowage prawnoustrojowa panstwa. Trudnos¢ sprawilo ankieto-
wanym okreslenie statusu przedstawicielstw zagranicznych wojewddztw, wskazuja
na to liczne wybory niezdefiniowanej kategorii odpowiedzi. Nie przektada si¢ to
jednak negatywnie na wypelnianie okreslonych obowigzkéw przez pracownikow.
Przedstawicielstwa zagraniczne wojewodztw najczesciej realizuja funkcjonalne
zadania zewnetrzne, rzadziej zadania przyjmuja posta¢ osobliwego atrybutu pod-
miotowosci prawnomiedzynarodowej. Wlasciwy sobie status prawnomiedzynaro-
dowy okreslity regiony europejskie, sie¢ regionéw europejskich oraz euroregiony.
Respondenci podlegaja prawu krajowemu (euroregiony), ale w okreslonych sytua-
cjach i obszarach dzialania mozna je uzna¢ za podmioty prawa miedzynarodowego
(euroregiony, sie¢ regionow europejskich, regiony europejskie).
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7 Skutki prawne miedzynarodowej
wspotpracy wojewodztw

Migdzynarodowa wspdlpraca wojewddztw — w zalozeniach i wymiarze prak-
tycznym determinuje okreslone implikacje prawne. Niezaleznie od stosunkéw rza-
dowych, niefrasobliwos$ci wykonawcow, istnienia wazniejszych spraw zaréwno
panstwo, jak i regiony (takze wspdlnoty ich mieszkancow) musza miec tego $wia-
domos¢. Skutki bezposrednie wojewodztwa odczuwaja na biezaco ito one, w po-
tocznym mniemaniu, skiadaja si¢ na miedzynarodowa wspolprace wojewddztw.
Omowienia wymagaja tez te skutki prawne, ktore nie sa oczywiste, maja charakter
posredni i nastepuja stopniowo. Badania teoretyczne i empiryczne sklaniaja do
wniosku, ze wspoélpraca miedzynarodowa polskich wojewodztw znajduje sie
»w budowie”. Wydaje sig, ze ten proces nalezaloby potaczy¢ z ksztaltowaniem po-
stawy podmiotowej polskich wojewddztw. Zgodnie z metodg primum non nocere
nawet, je$li droga do podmiotowosci prawnomiedzynarodowej polskich woje-

wodztw jawi sie dzi$ jako mato prawdopodobna perspektywa®®.

7 »I Problem podmiotowosci
: prawnomiedzynarodowej wojewodztw

Podmiotowos$¢ prawnomiedzynarodowa jest formulg otwartg. Pierwotnie byla
wlasciwoscig panstw, te jednak stopniowo dopuszczaly do podmiotowosci prawa
miedzynarodowego nowe kategorie podmiotow wtérnych®”. Obserwacja tego pro-
cesu skfania do wniosku, ze nie jest on zamkniety. Poglady - zgloszone na réznych

6 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa ..., s. 110.

7 Warto zaznaczy¢, ze Konwencja wiedenska o prawie traktatow z 23 maja 1969 roku w art. 3 stano-
wi: ,Konwencji nie stosuje si¢ ani do porozumien migdzynarodowych, zawieranych miedzy panstwa-
mi ainnymi podmiotami prawa miedzynarodowego lub miedzy tymi innymi podmiotami prawa
migdzynarodowego”. Wynika z tego, ze dopuszcza mozliwo$¢ istnienia podmiotéw prawa miedzyna-
rodowego innych niz panistwa, ale ich nie wymienia.
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etapach - o zamknietym charakterze podmiotowosci prawnomiedzynarodowe;j,
cho¢ ,tatwe i wygodne” ostatecznie okazaly sie chybione (nie tylko za sprawg orga-
nizacji miedzynarodowych). Nie ma wiec powodu, aby aktualnie powiela¢ ten btad.
Obszar rozwojowy podmiotowosci prawnomiedzynarodowej zawiera si¢ w popu-
larnej dzi§ koncepcji aktoréw pozapanstwowych, czesciej okreslanych wedtug an-

glojezycznej formuly, jako non-state actors™®

. Chodzi tu o podmioty prawa mig-
dzynarodowego inne niz panstwa, a jednoczesnie koncepcja jest otwarta na nowe
kandydatury, takze te kontrowersyjne. Wydaje sie, ze odzwierciedla ona aktualny

etap rozwoju teorii podmiotowosci prawa miedzynarodowego®”

. Dawniej w tym
obszarze bezdyskusyjnie dominowaly panstwa, ktére przeciez zapoczatkowaly
i uksztaltowaly samo prawo miedzynarodowe. To ostatnie czynily najpierw intui-
cyjnie, stosownie do biezacych potrzeb, a wigc w ten sam sposéb posrednio formo-
waly swa podmiotowos¢. Zwracajac sie do siebie wzajemnie — stopniowo tworzyly
miedzy sobg prawa i obowiazki. Innych form bytu (w relacjach poziomych) - pan-
stwa poczatkowo nie uwzglednily normatywnie. Chociaz éwczesna rzeczywisto$c
nie do konca oznaczala ,samotno$¢ panstw” na forum miedzynarodowym, to jed-
nak formalnie tak to wygladalo, a 6w podmiotowy monopol trwal w zasadzie do
czasow nowozytnych i wspolczesnych. Po czesci dzialo sie tak silg inercji (skoro
dotad podmiotami byly wylacznie panstwa, to tak pojmowano prawidlowosc,
a inne warianty bytoby od niej odstepstwem), a cz¢$ciowo wskutek braku zapotrze-
bowania na prawo miedzynarodowe inne niz miedzypanstwowe. Rozumowanie to
skutecznie hamowalo rozwéj podmiotowosci prawa miedzynarodowego, w ramach
ktdrej nawet najbardziej oczywiste kandydatury pozapanstwowe traktowano w kate-
gorii ,wyjatkow”. Zapewne z dorobku cywilistow czy administratywistéw wywo-
dzono eklektyczne uzasadnienia owych ,wyjatkéw”, na przyklad formule ,,utfomnej
podmiotowosci prawnej”. Nie wszyscy jednak ulegli tej stagnacji, a ,wyjatki” postu-
lowano coraz czeéciej’’’. Z drugiej strony, zaniepokojeni tym konserwatysci swoj

% Na ten temat m. in.: A. Bianchi, The Fight for Inclusion: Non-State Actors and International Law,
[w:] From Bilateralism to Community Interest: Essays in Honour of Bruno Simma, pod red. U. Fasten-
ratha i in., Oxford - New York 2012, s. 39 i n.; A.-M. Le Gloannec, Non-State Actors in International
Relations: The Case of Germany, Manchester 2007; J. E. Nijman, Non-state actors and the international
rule of law: Revisiting the ,realist theory” of international legal personality, “Amsterdam Center for
International Law Research Paper Series” 2010. W doktrynie polskiej przede wszystkim B. Mielnik,
Ksztaltowanie si¢ poza paristwowej podmiotowosci w prawie migdzynarodowym, Wroctaw 2008.

%9 Por. M. Perkowski, Ksztattowanie si¢ podmiotowosci prawa miedzynarodowego, w: Prawo miedzy-
narodowe. Ksigga pamigtkowa prof. Renaty Szafarz, pod red. J. Menkesa, Warszawa 2007, s. 454 i n.

310 C. Berezowski, Les sujets non souverains du droit international, Paryz 1939; W. Sukiennicki, Pod-
stawa obowigzywania prawa narodéw. Studium prawnicze, Wilno-Warszawa 1929, s. 41; W. Warkal-
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poglad o bezwzglednej supremacji panstw na plaszczyznie prawa miedzynarodo-
wego wyraza¢ poczeli dobitniej*"".

Podstawy dla rozszerzenia podmiotowosci prawa miedzynarodowego na
podmioty spoza kregu panstw zawarto w opinii doradczej Miedzynarodowego Try-
bunatu Sprawiedliwosci (MTS) w sprawie Reparacji, koficzac na dobre ,.ere samot-
nych panstw” w miedzynarodowym obrocie prawnym’”. Cho¢ - wskutek opinii
doradczej MTS w sprawie Reparacji z 1949 roku, przewrdt si¢ ostatecznie dokonat
—poczatkowo nie wydawal sie zapowiedzig wielkich nastepstw. Zaakceptowana
podmiotowos¢ Organizacji Narodéw Zjednoczonych, cho¢ wyznaczata samoistng
kategorie¢ klasyfikacyjna w obrebie podmiotowosci prawa migdzynarodowego, to
jednak opierala si¢ — w gruncie rzeczy — na panstwowym rdzeniu. Aktorzy stosun-
kéw miedzynarodowych nieporéwnywalni z panstwami nie mogli by¢ takim rdze-
niem. Tymczasem panstwa po prostu odstepowaly organizacjom miedzynarodo-
wym cze$¢ plaszczyzny podmiotowej prawa miedzynarodowego, cedujac na nie te
kompetencje, ktore tatwiej — a przede wszystkim - skuteczniej realizuje si¢ miedzy-

rzagdowo’"

. W ten sposéb uformowala si¢ koncepcja podmiotowosci rzagdowych
organizacji miedzynarodowych, stanowigc precedens w dotychczasowym monoli-

cie, a takze instrukcje dla szerszej instytucjonalizacji. Wskutek tego organizacje

Yo, Czy jednostki sg podmiotami prawa miedzynarodowego?, ,Rocznik Prawa i Ekonomii” 1932, t. 1,
s.45-72. Por.: M. Perkowski, Polskie wojewédztwa ..., s. 96.

> Miedzynarodowy Komitet Prawnikéw (F. Larmaude, M. Huber, G. Kaeckenbeeck), ktéremu Rada
Ligi Narodéw powierzyla zadanie przygotowania opinii doradczej w sprawie prawnych aspektow
kwestii Wysp Alandzkich®'!, 5 wrzeénia 1920 roku stwierdzit m. in., Ze: ,,w braku wyraznych postano-
wienl w traktatach miedzynarodowych, prawo dysponowania terytorium narodowym jest zasadniczo
atrybutem suwerennoéci kazdego panstwa. Pozytywne prawo miedzynarodowe nie uznaje prawa grup
narodowych, jako takich, do oddzielenia si¢ od panstwa, ktdrego cze$¢ stanowig, poprzez proste wyra-
zenie Zyczenia, nie przyznaje go w wigkszym stopniu anizeli przyznaje ono innemu panstwu prawa do
domagania sie takiego oddzielenia. Ogélnie méwiac, przyznanie lub odmowa przyznania czeéci swojej
ludnosci prawa do okreélenia swego politycznego losu w drodze plebiscytu lub w inny sposéb jest
wylacznie atrybutem suwerenno$ci kazdego panstwa”. The Aaland Islands Question, League of Na-
tions, Official Journal, Specjal Supplement nr 3, October 1920. Report of the International Committee
of Jurists entrust by the Council of the League of Nations with the task of giving an advisory opinion
upon the legal aspects of the Aaland Island Question. Por.: M. Perkowski, Polskie wojewddztwa..., s. 96.
*12 Reparation for injuries suffered in the service of the United Nations, Advisory Opinion, ICJ Reports
1949, s. 187 i 189. Nieco bardziej powsciagliwe stanowisko anizeli wigkszo§¢ skladu MTS, wyrazit
6wczesny polski sedzia MTS Bohdan Winiarski, cho¢ w zasadniczych kwestiach zgadzal si¢ z senten-
cja. Szerzej ten poglad uzasadniam w: M. Perkowski, Podmiotowos¢ prawa..., s. 22. Podobnego zdania
jest F. Green, Fragmentation in Two Dimensions: the ICJ’s Flawed Approach to Non-State Actors and
International Legal Personality, “Melbeurne Journal of International Law” 2008, t. 47, nr 9.

> Klasyczna definicja organizacji migdzynarodowej rzadowej [w:] W. Morawiecki, Organizacje mig-
dzynarodowe, Warszawa 1965, s. 311 32.
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miedzynarodowe powstawaly coraz liczniej, zwlaszcza w Europie, réznigc si¢ mie-
dzy sobg nie tylko przedmiotem dzialalnosci (obok wspolpracy politycznej lub go-
spodarczej — zajmowac si¢ mialy wspolpraca wojskowa czy problemami spolecz-
nymi), ale przede wszystkim zakresem przekazanych przez panstwa kompetencji.
Przykladowo, Radzie Europy przekazano kompetencj¢ koordynacyjng, a z kolei
wspoélnoty europejskie, wyposazono w wiazke kompetencji determinujagcych ich
ponadnarodowy charakter’™, dzieki czemu wspdlnoty, a nastepnie Unia Europej-
ska, uzyskaly mozliwos¢ bezposredniego oddzialywania na sfer¢ stosunkow we-
wnatrzpanstwowych®”, a ich prawo uregulowalo nie tylko zachowania panstw
czlonkowskich i instytucji wspdlnotowych, lecz przeniklo w stosunki krajowe
cztonkéw Unii’*. Progresja horyzontalna i wertykalna organizacji mi¢dzynarodo-
wych w praktyce stosunkéw miedzynarodowych uczynila zasadnym okreslenie
wspolczesnosci, jako zorganizowanych stosunkéw miedzynarodowych®. Z kolei na
forum organizacji miedzynarodowych jednostki oraz zbiorowosci ludzkie konse-
kwentnie zabiegaly 0 samostanowienie, rdwnouprawnienie i prawa czlowieka,
co skutkowalo stopniowym przenikaniem podmiotéw indywidualnych na grunt
prawa miedzynarodowego. Tu juz jednak nie mozna moéwi¢ o nawigzaniach do
prawnomiedzynarodowego ,rdzenia panstwowego”, gdyz podmiotowo$¢ osoéb
fizycznych jest wyjéciowo krajowa i do tego prywatnoprawna. Gtéwnym obszarem
swoistej ekspansji jednostek na forum miedzynarodowe stala si¢ prawnomiedzyna-
rodowa ochrona praw czlowieka, zaréwno w jej wymiarze uniwersalnym, jak i re-
gionalnym. W jej efekcie nadano jednostkom szeroki zakres praw i obowigzkow.
Przede wszystkim (jako odstepstwo od reguly) otwarto przed jednostka miedzyna-
rodowe instytucje sgdowe i quasi-sadowe (Europejski Trybunal Praw Czlowieka,
Europejski Trybunat Sprawiedliwosci, Komitet Praw Cztowieka), oferujac jej wazny
atrybut miedzynarodowej zdolnosci do czynnoséci prawnych (skladowa podmioto-

>4 Na temat podzialu kompetencji patrz: P. Saganek, Podziat kompetencji pomiedzy Wspélnoty Euro-
pejskie a patistwa cztonkowskie, Warszawa 2002. Wedlug Jana Barcza — powstajaca w ten sposob
strukture mozna nazwa¢ organizacja ponadnarodowa, gdyz charakteryzuje si¢ ona samodzielnym
porzadkiem prawnym, wykazujacym oryginalnoé¢ i efektywno$é. Wedlug tego autora — mamy tu do
czynienia z fenomenem nie nalezagcym ani do prawa miedzynarodowego, ani do prawa krajowego,
lecz tworzacym trzeci, szczegdlny i samodzielny porzadek prawny. Istniejg réznice w obowigzywaniu
takiego prawa (np. prawa UE) wzgledem prawa ,,zwyklej” organizacji mi¢dzyrzadowej (np. ONZ czy
Rady Europy). J. Barcz, Organizacja ponadnarodowa, ,,Sprawy Miedzynarodowe” 1991, nr 7-8, s. 94.
15 NV Algemene Transport en Expeditie Onderneming van Gend en Loos v. Administratie der Belastin-
gen, Zb. Orz. 1963, s. 3.

316 C. Mik, Europejskie prawo ..., s. 559.

>17 Por.: J. Menkes, A. Wasilkowski, Organizacje migdzynarodowe. Wprowadzenie ..., s. 220 i n.; iidem,
Organizacje migdzynarodowe. Prawo ..., s. 136-160.
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wosci prawnomiedzynarodowej) w postaci miedzynarodowej zdolnoséci sagdowe;j’'.
Podchodzac do humanitaryzmu niejako z drugiej strony - po drugiej wojnie $wia-
towej spolecznos¢ miedzynarodowa postanowita skutecznie pociagnaé¢ do odpo-
wiedzialno$ci tych, ktérzy prawa czlowieka masowo naruszali. Sformowanie ad hoc
dwoéch sadéw miedzynarodowych (Migdzynarodowego Trybunalu Wojskowego
w Norymberdze i Trybunalu Wojskowego dla Dalekiego Wschodu w Tokio) oraz
skuteczne osadzenie oséb winnych zbrodni przeciwko pokojowi, zbrodni wojen-
nych oraz zbrodni ludobdjstwa uruchomilo (zasadniczo pozostajaca wczesniej
w sferze teorii) instytucje miedzynarodowej odpowiedzialnoéci karnej jednostek.
Co prawda, oba trybunaly po zakonczeniu ich misji rozwigzano, a dlugotrwaly
impas kodyfikacji zagadnienia odpowiedzialnosci miedzynarodowej w Komisji
Prawa Miedzynarodowego ONZ zdawal si¢ zapowiada¢ przedmiotowa stagnacje,
jednak okrucienstwa wojen batkanskich z lat dziewiec¢dziesiatych XX wieku oraz
wspolczesnych im konfliktéw w Rwandzie i Sierra Leone przyczynily sie¢ do powo-
tania kolejnych trybunaléw ad hoc i osadzenia winnych zbrodni miedzynarodo-
wych. Kulminacjg instytucjonalnego odrodzenia miedzynarodowej odpowiedzial-
nosci karnej jednostek stato si¢ utworzenie Miedzynarodowego Trybunalu Karne-
go, ktory nie tylko (podobnie jak trybunaly ad hoc) wymusza podmiotowos¢ praw-
nomiedzynarodowg jednostek winnych szczegdlnych naruszen prawa migdzynaro-
dowego, ale sam w sobie (jako miedzynarodowa instytucja nieprzypisana do orga-
nizacji miedzynarodowej) stanowi interesujaca forme instytucjonalng podmioto-
woéci prawnomiedzynarodowe;j’"”.

>18 Prawa czlowieka ujeto w Karcie Narodéw Zjednoczonych do$¢ ogdlnie, natomiast autentycznej
wykladni jej postanowien doszukiwano sie w Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka z 1948 r.
Nie wdajac si¢ w spory, co do stusznoéci tego rozumowania, mozna stwierdzi¢, ze funkcjonalnie nie
dalo sie wowczas dokona¢ jednej, uniwersalnej wykladni Karty Narodéw Zjednoczonych w zakresie
ochrony praw czlowieka. Regulacje uniwersalng przeprowadzono dopiero w 1966 roku, przyjmujac na
forum Zgromadzenia Ogélnego ONZ dwa pakty - Miedzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Poli-
tycznych (wraz z protokolem fakultatywnym) oraz Miedzynarodowy Pakt Praw Gospodarczych,
Spolecznych i Kulturalnych. Prace nad przyjeciem i wdrozeniem stosownych regulacji regionalnych
podejmowano w réznym czasie i zakresie. W Europie do dzi§ obowigzuje Europejska Konwencja
Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci z 1950 r., do ktdrej pdzniej zataczono system protokotdw
dodatkowych. Z kolei w Afryce regionalna regulacja pojawila si¢ dopiero po ponad trzydziestu latach
(Afrykanska Karta Praw Czlowieka i Ludéw, Nairobi 1981 rok). Szerzej na ten temat patrz: A. Lopat-
ka, Miedzynarodowe prawo praw czlowieka. Zarys, Warszawa 1998, s. 172 i n. Por.: M. Perkowski,
Podmiotowos¢ prawa miedzynarodowego..., s. 25.

19 P, Milik, Migdzynarodowa osobowos¢ prawna i zdolnos¢ prawna Miedzynarodowego Trybunatu
Karnego, ,Panistwo i Prawo” 2003, nr 9, s. 68 i n.; M. Flemming, Migdzynarodowe sqgdownictwo karne.
Nowe perspektywy, ,Wojskowy Przeglad Prawniczy” 1994, nr 2, s. 3 i n.; M. Plachta, Jurysdykcja Mie-
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Ponadto, w stosunkach krajowych jednostki nie korzystaja z naturalnej wy-
facznosci podmiotowej i funkcjonalnie konstruujg rozmaite twory organizacyjne,
ktérych podmiotowo$¢ ujmowana jest w kategorii ,,osoby prawne”. Te ostatnie
(podobnie jak osoby fizyczne, cho¢ z innych na ogét wzgledéw) réwniez podejmuja
ekspansje na forum miedzynarodowym. Ich aktywno$¢ zwykle postepuje za aktyw-
noscig osob fizycznych - wszedzie tam, gdzie skala, upowszechnienie lub rutyna
sprzyjaja zorganizowanym formom podmiotowym, przede wszystkim w sferach:
gospodarki, ochrony praw cztowieka i ochrony srodowiska. W ostatnich dziesigcio-
leciach na forum podmiotowym prawa mi¢dzynarodowego zaczely si¢ pojawiaé
rozmaite formy publiczno-prywatne, szczegélnie tam gdzie — z réznych wzgledow -
samodzielna dzialalnos$¢ sektora prywatnego lub publicznego nie bytaby wystarcza-
jaco efektywna lub po prostu mozliwa>*.

Pomimo otwarcia sfery podmiotowej prawa miedzynarodowego — nie wszyscy
uczestnicy wspoélczesnych stosunkéw miedzynarodowych sa podmiotami prawa
miedzynarodowego. Panstwo zlozone jest niewatpliwie podmiotem prawa miedzy-
narodowego, a panstwa sfederalizowane moga wystepowac na arenie miedzynaro-
dowej tylko za posrednictwem centralnej wtadzy lub za jej przyzwoleniem i to tylko
w okreslonych sprawach. W ocenie Pawla Bogackiego nie s3 wiec one podmiotami
w pelnym tego stowa znaczeniu®'. Poglad ten opiera sie zapewne na praktyce, gdy
cze$¢ sktadowa panstwa (land, prowingja, stan, region) zawiera umowe miedzyna-

dzynarodowego Trybunatu Karnego, ,Studia Prawnicze” 2002, nr 4, s. 5 i n.; M. Perkowski, Podmioto-
wos¢ prawa miedzynarodowego... op. cit., s. 26.

320 Por.: A. Heinemann, Business Enterprises in Public International Law: The Case for an International
Code on Corporate Responsibility, w: From Bilateralism to Community Interest: Essays in Honour of
Bruno Simma, pod red. U. Fastenratha i in., Oxford - New York 2012, s. 718 i n.; K. Karski, Osoba
prawna prawa wewnetrznego jako podmiot wystepujgcy przed Europejskim Trybunatem Praw Czlowie-
ka, [w:] Ochrona praw cztowieka w Swietle prawa RP, pod red. S. Pikulskiego, Olsztyn 2002, s. 186 i n.;
idem, Problem statusu korporacji ponadnarodowych w prawie miedzynarodowym (globalizacja a pod-
miotowo$¢ prawa miedzynarodowego), [w:] Nauka prawa miedzynarodowego u progu XXI wieku, pod
red. E. Dyni, Rzeszéw 2003, s. 123 i n.; idem, Status 0s6b prawnych na podstawie Protokotu Fakulta-
tywnego do Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych (uwagi de lege lata i de lege
ferenda), ,Zeszyty Naukowe WSHIP im. Ryszarda Lazarskiego w Warszawie” 2001, nr 5, s. 117 i n.
Patrz takze: E. Karska, Korporacje transnarodowe wobec migdzynarodowego prawa humanitarnego,
w: Korporacje transnarodowe. Jeden temat, rozne spojrzenia, pod red. J. Menkesa i T. Gardockiej, War-
szawa 2010, s. 151 i n.; E. Ko$micki, Problem ochrony srodowiska w przedsiebiorstwach miedzynarodo-
wych, ,,Ekonomia i Srodowisko” 2004, nr 2, s. 141 i n.; M. Perkowski, Partnerstwo publiczno-prywatne
w ujeciu migdzynarodowym. Natura koncepcji, [w:] Partnerstwo publiczno-prywatne. Zagadnienia
teorii i praktyki, pod red. idem, ze stowem wstepnym C. Kosikowskiego, Bialystok 2007, s. 44 i n.

321 P. Bogacki, op. cit., s. 214. Podobnie: J. Symonides, Podbdj - zawojowanie, [w:] Encyklopedia prawa
miedzynarodowego i stosunkow miedzynarodowych, Warszawa 1976, s. 281.
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rodowg z panstwem trzecim stosujac si¢ do postanowien konstytucji panstwa ma-
cierzystego. Wdowczas panstwo macierzyste traktuje to jak czynno$¢ swego organu,
a nie czynnosé¢ oddzielnego podmiotu prawa miedzynarodowego®*. Lech Antono-
wicz wyraza poglad, ze ich status jest wtedy dwoisty i w stosunkach z panstwami
obcymi wystepuja jako podmioty prawa miedzynarodowego, ale stosunki kazdego
znich z panstwem macierzystym stanowia domene prawa panstwowego. Sg one
nieraz okreslane mianem panstw skladowych, co podkresla, ze ich status bardziej
odpowiada pojeciu autonomii niz suwerenno$ci’*.

Polskie wojewodztwa nie s3 wprost odpowiednikiem regionow z panstw fede-
ralnych lub zregionalizowanych®*. Doktryna jest na ogol sceptyczna i ostrozna
w odniesieniu do ich statusu prawnego w stosunkach miedzynarodowych. Zdarzaja
sie co prawda poglady optymistyczne™™, ale wiekszo$¢ komentatoréw albo wprost
neguje ich podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowg™®, albo wyraza sie¢ mniej kate-

522 A. Aust., Modern Treaty Law and Practice, Cambridge 2000, s. 49-50.

523 L. Antonowicz, Zagadnienie podmiotowosci prawa miedzynarodowego, ,Annales UMCS” 1998,
t. XLV, s. 15. Autor zwraca uwage, ze fenomen panstw skladowych bardzo rzadko pojawia sie w histo-
rii dyplomatycznej. Brytyjska Wspdlnota Narodéw w okresie miedzywojennym byla organizmem
panstwowym, w ktérym zaréwno calo$¢, jak i czesci sktadowe uczestniczyly w stosunkach miedzyna-
rodowych. Czlonkami Ligi Narodow staly sie — oprécz Imperium Wielkiej Brytanii — takze Australia,
Afryka Poludniowa, Kanada, Nowa Zelandia oraz Indie. W latach 1944-1991 zwigzkowe republiki
radzieckie mialy status panstw sktadowych ZSRR w sensie prawa miedzynarodowego. Wprawdzie
wedlug kolejnych konstytucji ZSRR ich status byt jednakowy, ale tylko Bialoru$ i Ukraina - obok
ZSRR jako caloéci - byly cztonkami Organizacji Narodéw Zjednoczonych, nalezaly do niektorych
innych organizacji miedzynarodowych oraz byly stronami réznych uméw miedzynarodowych. Por.:
Istorija sowietskoj konstytucji (w dokumentach) 1917-1956, Moskwa 1957; Konstytucja Zwigzku Socjali-
stycznych Republik Radzieckich, Warszawa 1978.

524 Landy w Republice Federalnej Niemiec, cho¢ osiggnety bardzo mocna pozycje w systemie politycz-
nym panstwa, nie przejawiaja sklonnosci separatystycznych, nie neguja takze roli rzadu federalnego,
jako gtéwnego reprezentanta intereséw Niemiec na scenie mi¢dzynarodowej. Udalo si¢ natomiast
wypracowa¢ taki mechanizm wspdldzialania, ktéry nie krepujac rzadu w Berlinie, zaspokaja mig¢dzy-
narodowe aspiracje krajow zwigzkowych. Z kolei regiony i wspdlnoty jezykowe Krolestwa Belgii, ktore
coraz wyrazniej daza do samodzielnosci w stosunku do rzadu centralnego (co uderza w jedno$¢ poli-
tycznag kraju), na mocy znowelizowanej konstytucji z dnia 5 maja 1993 roku uzyskaty de facto federali-
zacje polityki zagranicznej. Por.: L.B.F. Kormoss, La reconnaissance des regions dans les politiques
et programmes communautaires, w: L’Europe et les régions — aspects juridiques, pod red. G. Vander-
sanden, Bruxelles 1997, s. 74; Y. Lejeune, La conduite des relations internationales, in: La Belgique-
fédérale, red. F. Delpérée, Bruxelles 1994, s. 328-329; N. Levrat, Les collectivités territoriales et 'Union
européenne - dimension juridique, Bruxelles 2000, s. 41 i n.; K. Tomaszewski, op. cit., s. 145-146.

’ E. Szadkowska, Wojewddztwo jako potencjalny podmiot wspdlpracy transgranicznej, [w:] Wspéipra-
ca transgraniczna. Aspekty prawno-ekonomiczne, pod red. M. Perkowskiego, Bialystok 2010, s. 62-67.
526 K. Tomaszewski, op. cit., s. 127 i 144; A. Mikolajczyk, Podstawowe pojecia, [w:] Regiony, s. 208.
Por.: K. Jéskowiak, op. cit., s. 15.
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gorycznie, akcentujac jednak brak stosownych atrybutéw podmiotowych, czyli
zdolnosci do samodzielnego dzialania w skali miedzynarodowej, zdolnosci do wy-
wierania wplywu na stosunki miedzynarodowe oraz okreslonego stopnia zorgani-

zowania®¥’

. Krzysztof Tomaszewski podkresla, ze za wszelkie dziatania wojewddztw
w wymiarze prawnym odpowiedzialne jest panstwo, a wojewodztwa alegorycznie
poréwnuje do sytuacji niepelnoletniego dziecka, ktére — cho¢ czuje si¢ samodzielne

i moze robi¢ wiele rzeczy, wcigz musi liczy¢ sie z kuratelg rodzicow™®

. Racjonalnie
proponuje K. Joskowiak, zeby zamiast mowi¢ o regionach, jako o alternatywie dla
panstw, skupi¢ si¢ raczej nalezy na komplementarnosci tych dwoch bytéw poli-
tycznych w zjednoczonej Europie. W tym rozumieniu udzial regionéw w stosun-
kach miedzynarodowych nalezy traktowac nie jako rozwigzanie alternatywne, ale
jako dopelnienie tradycyjnych funkgcji panstwa, jakie spetnia ono w zyciu miedzy-
narodowym®”. Idgc tym tokiem rozumowania warto rozwazy¢ ,trzecig droge”:
podmiot, ale w ramach panstwa (innego podmiotu), podobnie jak panstwo -
w ramach organizacji migdzynarodowej. Bylaby to podmiotowo$¢ wylacznie na
uzytek relacji miedzynarodowych: subsydiarna, kompatybilna wobec panstwa, funk-
cjonalnie z nim zwigzana. Aktywno$¢ bylaby wspdlna lub réwnolegla, a wobec
trudnosci nastepowataby konsolidacja sit i sSrodkow (np. przy trudnosciach na po-
ziomie Komisji Europejskiej, woko! regionalnych programéw operacyjnych). Wo-
jewodztwa wskutek globalizacji, europejskich proceséw integracyjnych i wlasnego
rozwoju staja wobec nowych wyzwan miedzynarodowych, ale wcigz ograniczone sa

schematyzmem przewidzianej dla nich formuly podmiotowej>

. Moze czas na
zmiany?

Zapewne tak, cho¢ wojewddztwa - jak sie wydaje — nie przejawiaja postawy
podmiotowej, a raczej wcielaja si¢ w role beneficjenta. To swoisty paradoks, ale
pomimo szerokiego instrumentarium i rzeczywiscie progresywnej aktywnosci

w stosunkach miedzynarodowych, trudno dostrzec w ich dziataniach miedzynaro-

327 K. Szmigiel, op. cit., s. 45.

328 K. Tomaszewski, op. cit., s. 144.

29 K. Jéskowiak, op. cit., s. 164. Ponadto, A. Doliwa zgtasza interesujacy, trafny postulat, aby pafistwo
wykorzystalo konstrukcje osobowosci publicznoprawnej - nadajac ja wyraznie samorzadom woje-
wodztw, a przez to uznalo ich pozycje i funkcje ustrojows, jako dzialajacych ,,wewnatrz panstwa, jako
organizacji spoleczenstwa globalnego, ale we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek, z wykorzysta-
niem, w okre§lonym przez panstwo zakresie, wtadztwa scedowanego na nie przez panstwo”. W takim
ujeciu osobowos$¢ publicznoprawna oznaczalaby decentralizacje wladztwa panstwowego na rzecz
samorzadu terytorialnego. Idem, Osobowos¢ prawna jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2012, s. 508.

330 Por.: J. Menkes, Nauka prawa migdzynarodowego wobec wyzwati ery postwestfalskiej, [w:] Nauka
prawa migdzynarodowego ..., s. 176 in.
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dowych aktywny substrat podmiotowy>’!. Ten ostatni A. Doliwa okresla jako pod-
stawe, na ktorej konstruowac nalezy osobowos¢ prawng jednostki organizacyjnej,
bez ktorej nie mogtaby, jako podmiot funkcjonowac, czyli zespét ludzi (organizacja
ludzka), wystepujacych w prawem okreslonych, konwencjonalnych rolach (funk-
cjach)*?. Rafal Ohme, Michal Matukin i Kacper Osiecki wskazuja, ze podmioto-
wos¢ organizacji to analogiczna niezalezno$¢, sila kreatywna czy zdolno$¢ podej-
mowania dzialan, dotyczaca konkretnej grupy. Tak samo jak w przypadku jednost-
ki, waznym elementem podmiotowosci organizacji jest swiadomos¢ wlasnych atu-
tow, niedoskonaloéci oraz miejsca, jakie zajmuje ona w zlozonej rzeczywistosci
spolecznej. Tylko struktura dojrzala, posiadajaca wiedze o sobie jest w stanie decy-
dowac i podejmowaé czynnag aktywno$¢ nastawiong na konkretne cele i osiagaé
sukces. W tym ujeciu podmiotowos$¢ zaréwno jednostek, jak i organizacji, zasadza
sie na posiadaniu kontroli - tak zewnetrznej, jak i wewnetrznej, ktéra stanowi
o mozliwosciach sprawczych, adaptacyjnych i kreatywnych. Wedle cytowanych
autoréw — mimo oczywistych roéznic, jakie pojawiajg si¢ miedzy funkcjonowaniem
jednostki i organizacji, w obu przypadkach §wiadomos¢ samego siebie jest jednym
z kluczowych elementéw pozwalajacych na wyksztalcenie pelnej kontroli, co sta-

nowi o byciu podmiotem, a nie przedmiotem dzialan®”

. Tego wiasnie wydaje sie
brakowa¢ polskim wojewodztwom. Jednak mimo tej dysfunkcji, wojewoddztwa
znajduja sie we wstepnej fazie upodmiotowienia prawnomiedzynarodowego. Euro-
pejskie Ugupowanie Wspdtpracy Terytorialnej, duze zrzeszenia regionéw europej-
skich posiadajace bezposrednie relacje z Komisja Europejska — to wszystko sktada
sie na instytucjonalizacje ich statusu w stosunkach miedzynarodowych. Ten status

ma charakter potencjalny. Jesli panstwo zrozumie korzysci z wlaczenia operatyw-

331 Chodzi o postawe aspirujaca do podmiotowoéci prawnomiedzynarodowej, tj. takie postepowanie
aktora stosunkéw miedzynarodowych, jakby byl on podmiotem prawa mi¢dzynarodowego nawet,
jesli jego podmiotowos¢ jest ewentualnie in statu nascendi. Niezaleznie od tego, ze Palestynie do$¢
konsekwentnie odmawiano podmiotowosci prawa miedzynarodowego, a pézniej negowano jej pelny
zakres, wladze palestynskie wystepowaly z nieustannymi aspiracjami panstwowymi, zachowywaly sie
jak panstwo i nie rezygnowaly z zadnej okazji, by podkresla¢ swoja obecno$¢ w stosunkach migdzyna-
rodowych. Taka wiasnie postawe mozna okreéli¢ jako podmiotowa. Por.: R. Ben Achour, L’accordis-
raelo-palestiniendu 13 septembre 1993, ,Revue Generale de Droit Intemational Public” 1994, nr 2,
s.337-376. Por.. L. Antonowicz, Zagadnienie podmiotowosci... op. cit., s. 19-20; W. Czaplinski,
A. Wyrozumska, Prawo miedzynarodowe publiczne. Zagadnienia systemowe, Warszawa 2004, s. 134;
M. N. Shaw, The Article 12 (3) Declaration of the Palestinian Authority, the International Criminal
Court and International Law, ,,Journal of International CriminalJustice” 2011, t. 9, s. 301-324.

%32 A. Doliwa, Osobowos¢ prawna..., s. 171.

533 R. Ohme, M. Matukin, K. Osiecki, Rozwdj podmiotowosci i wysokie technologie diagnostyczne, [w:]
Podmiotowos¢ dla rozwoju, pod red. J. Szomburga, Gdansk 2011, s. 21-22.
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nych i kompatybilnych z nim partneréw regionalnych w stosunki miedzynarodowe
Polski, na zasadzie swoistego franchisingu — 6w potencjal ma szanse na urzeczy-
wistnienie. Zalgzkowe stadium podmiotowosci prawnomig¢dzynarodowej w zad-
nym stopniu nie upowaznia do jednoznacznego okreslania wojewddztw, jako pod-
miotéw prawa miedzynarodowego. Jednak tylko dlatego, Ze dzi$ nazwac je podmio-
tami byloby krokiem przedwczesnym, nie nalezy wyklucza¢ bezwzglednie ich szan-
sy na ten status w przyszlosci. Wszak osoba fizyczna czy osoba prawna prawa pry-
watnego na gruncie prawa polskiego nie dominuja podmiotowo nad wojewodz-
twem, a jednak ich podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodowa — cho¢ do niedawna
negowana — jest wspolczesnie na ogél dopuszczana. Wydaje sig, ze podobnie moze
wyglada¢ perspektywa podmiotowosci prawnomiedzynarodowej wojewddztw.
Wszystkim sceptykom mozna poleci¢ swoistg retrospekcje, czyli lekture podreczni-
kow prawa miedzynarodowego publicznego sprzed trzydziestu, dwudziestu, dzie-
sieciu i kilku lat, we fragmentach pos$wigconych podmiotowoséci prawa miedzyna-
rodowego, gdzie wida¢ wyrazny przyrost katalogu rozwazanych podmiotdw.
W aktualnej dyskusji - takie ,,wehikuly”, jak podmiotowos¢ jawig sie ksztaltowanej
kazusami ,nowej fali” jurystow niewiele znaczacymi uogdlnieniami teorii. Tej
ostatniej nic nie szkodzi bardziej, niz obojetnos¢ praktyki. Problem ma jednak
»drugie dno”, gdyz teorie z praktyka faczy wiez nierozerwalna. Dopoki wigc istnieje
prawo miedzynarodowe — dopdty istnie¢ bedzie jego podmiotowosé¢. Nie watpiac
w istnienie prawa mi¢dzynarodowego - tatwo jednak zauwazy¢, ze jego podstawo-
wa formutla nie pasuje do wspolczesnej rzeczywistosci, a rozmaite koncepcje enig-
matyczne, ktore jeszcze niedawno funkcjonowaty obok (lub w cieniu) tych klasycz-
nych, dzi$ zdajg si¢ je przystania¢. Skoro wspdlczesne prawo migdzynarodowe jest
inne niz jego klasyczna, a nawet ta z Karty Narodéw Zjednoczonych posta¢ — inna

tez jest jego podmiotowos¢™

. Warto zatem rozwaza¢ jej rozwdj, takze w warian-
tach kontrowersyjnych>”. Krzysztof Tomaszewski stwierdza, ze proces zmian juz
sie rozpoczat i powoli postepuje. Integracja europejska oraz fenomen wspdtpracy
transgranicznej i euroregionalnej wplywaja na wzmocnienie pozycji regiondw

w Europie. Wydaje sig, ze zweryfikowanie teorii stosunkéw miedzynarodowych i jej

53 Por.: L. Antonowicz, Zagadnienie podmiotowosci... op. cit., s. 7 i n. Warto tez przywota¢ tu ewolu-
cje statusu prawnomiedzynarodowego Unii Europejskiej i pogladéw nan. Negatorzy towarzyszyli jej
od zarania, a obecne poczynania rozwojowe s3 czesto kwestionowane. Nie przeszkadza to bynajmniej
Unii w ksztaltowaniu swej podmiotowosci prawnomiedzynarodowej, bez wzgledu na to, ze szereg
elementdw tej podmiotowosci przyjmuje postaé swoistg, badZ precedensowa. Por.: M. Menkes, Rewi-
zja statusu obserwatora UE przy ONZ (migdzy regionalizmem a uniwersalizmem), ,,Pafistwo i Prawo”
2012, nr 11, s. 851 n.,, a zwlaszcza 93.

535 M. Perkowski, Koncepcja ,non-state actors”..., s. 95.

- 265 -



poglebienie jest tylko kwestig czasu. Krzysztof Tomaszewski wskazuje, ze trudno
jest negowa¢ migdzynarodowa dzialalnos$¢ regiondw i nie dostrzegac jej skali oraz
znaczenia. Rozwaza, ze by¢ moze za tymi zmianami pojdzie réwniez przyznanie
regionom podmiotowosci prawnomiedzynarodowej, co w konsekwencji datoby im
mozliwos¢ bezposredniego ponoszenia odpowiedzialnosci za swoje czyny i uczyni-
toby je pelnoprawnymi uczestnikami miedzynarodowej gry. Regiony przestatyby
dzigki temu pelni¢ role ,,niesfornych dzieci”, ktore wciaz uciekaja spod opieki swo-
ich ,rodzicow” - panstw, co wigzaloby si¢ jednak z koniecznoscig wyjasnienia
skomplikowanej relacji podmiotowosci prawnej panstw w stosunku do podmioto-
wosci regiondéw, a takze do znalezienia odpowiedzi na pytanie czy zasada réwnosci
wzgledem siebie panstw na scenie miedzynarodowej zaczelaby sie odnosi¢ rowniez
do regiondw i jakie bylyby potencjalne skutki miedzynarodowego sporu miedzy
panstwem, a jednym z jego regionéw?>*°. Zatem - czy regiony, a konkretnie polskie
wojewoddztwa, sa lub moga by¢ podmiotami prawa migdzynarodowego publiczne-
go? Pytanie na pierwszy rzut oka mozna uznac za pozbawione sensu i zanegowac.
Po chwili jednak przychodzi na mys$l analogia do sytuacji prawnej organizacji poza-
rzadowych w stosunkach miedzynarodowych. Skoro pierwotnie krajowe stowarzy-
szenia czy fundacje, podlegaja réznym formom umiedzynarodowienia, w rezultacie
czego s3 okredlane jako miedzynarodowe organizacje pozarzadowe, c6z stoi na
przeszkodzie, aby podobne podejscie zastosowa¢ do wojewddztw?

Trzeba podkresli¢, ze podmiotowos¢ prawna w stosunkach miedzynarodo-
wych jest wojewddztwom potrzebna funkcjonalnie®”, na uzytek ich wspodtpracy
miedzynarodowej (zwlaszcza zawierania porozumien, biezacych relacji, rozwiazy-
wania ewentualnych sporéw). Ta ostatnia przedstawia si¢ w praktyce catkiem po-
waznie. Migdzynarodowe zrzeszenia regionow wykraczaja swym dzialaniem ponad
przypisywana im powszechnie promocj¢ i ornamentyke. Porozumienia miedzyna-
rodowe s3 przez wojewodztwa zawierane i obowiazuja, wiec s3 prawem (innym niz
prawo miedzynarodowe w jego klasycznej postaci, ale na pewno nie prawem kra-
jowym). Biura w Brukseli i aktywno$¢ przedstawicieli wojewodztw w instytucjach
UE i RE to ich niedoskonala polityka zagraniczna, ktora jest jednak realizowana.
Regionalne programy operacyjne i projekty miedzynarodowe z udzialem woje-
wddztw to kooperacja i zobowigzania miedzynarodowe. Tego nie mozna negowac
lub bagatelizowaé. Ewentualne braki wiedzy kadry wojewddztw, co do terminologii
mozna wytlumaczy¢, gorzej tu z postawa podmiotows, ktéra — jak dotad - blokuje
brak §wiadomych aspiracji i strategicznego wspoétdzialania.

536 K. Tomaszewski, op. cit., s. 145-146.
337 Por.: K. Joskowiak, op. cit., s. 15.

- 266 -



Whbrew pozorom (samorzad jest terytorialny) nie chodzi tu takze o podmio-
towos¢ terytorialna. Stuszne watpliwosci w literaturze budzi polaczenie w jednym
pojeciu zaréwno ludzi, jak i terytorium. W praktyce dotyczy to przeciez ludzi za-
mieszkujacych dane terytorium, nie za$ upodmiotowienia pojecia terytorium®*.
Bylaby to raczej formufa analogiczna do podmiotowosci prawnomiedzynarodowej

0s6b prawnych prawa wewnetrznego®”

. Trzeba pamieta¢, ze gdy chodzi o powsta-
nie tych ostatnich, istotng role odgrywa panstwo. Osoba prawna nie ma bowiem,
w przeciwienstwie do czlowieka, naturalnego roszczenia o uznanie jej podmioto-
wosci. Potrzebne jest ,,uwierzytelnienie” ze strony panstwa, jednak nie tyle tworu,
jako takiego, ile jego charakteru, jako podmiotu prawa®’. Tu niejako w sukurs
przychodzi Unia Europejska, ktdra uczynila ze wspdlnot terytorialnych (w tym
i wojewddztw) nie tylko adresatéw norm prawnych, ale takze przyznata im prawo
do posiadania wlasnej reprezentacji miedzynarodowej w postaci Komitetu Regio-
néw>*'. Bolestaw Wos$ nie wyklucza, ze tak jak Katalonia w Hiszpanii, czy Szkocja
w Wielkiej Brytanii - tak polskie regiony pod wplywem europejskich procesow
integracyjnych nie zweryfikuja swego podejscia w kierunku radykalizacji dazen
emancypacyjnych®”. Wydaje sie jednak, ze przeszkoda bedzie tu pod$wiadome
lokowanie wojewodztw w opozycji do panstwa i w kategorii ,,panistw”. Ten blad
wynika z paradygmatu terytorializmu w stosunkach miedzynarodowych. Jesli wo-
jewodztwo traktowal czysto terytorialnie, przede wszystkim, jako czes$¢ panstwa,
mozna wysnu¢ bledny wniosek, ze cokolwiek uczynig one w stosunkach miedzyna-
rodowych, to nieuchronnie aspiruja do secesji. Jesli zas wojewddztwo postrzegad,
jako wspolnote mieszkancow (zamieszkujaca okreslone terytorium) - sytuacja

zmienia sie diametralnie®*

. Mieszkancy to ludzie, z ktorych kazdy ma prawa czlo-
wieka, a wystepujac, jako spoleczenstwo — wspdlnie uprawnieni sag do samostano-
wienia. Nie mozna zabroni¢ im identyfikacji narodowej (dzi$ nie musi by¢ etnicz-
na), dazen emancypacyjnych. Oczywiscie, Ze potrzeba spelnienia szeregu warun-

kéw samostanowienia: dzialan pokojowych, podstaw ekonomicznych, perspektywy

538 J. Lemarniska, op. cit., s. 96-97.

5% Na ten temat przede wszystkim: K. Karski, Osoba prawna prawa wewngtrznego jako podmiot prawa
migdzynarodowego, Warszawa 2009.

0 W tym miejscu pojawi¢ sie tez moze problem podmiotowosci parnstwa, ktéra trzeba po prostu
przyja¢ jako dana. T. Targosz, Naduzycie osobowosci prawnej, Krakow 2004, s. 48.

41 K. Tomaszewski, op. cit., s. 194.

>12 B. Wo$, Rozwdj regiondw i polityka regionalna w Unii Europejskiej oraz w Polsce, Wroctaw 2005, s. 162.
>3 Por.: A. Meczkowska-Christiansen, Od podmiotowosci indywidualnej do zbiorowej, czyli o istocie
wspolnoty obywatelskiej, [w:] Podmiotowos¢ dla ..., s. 29 i n.; M. Struk, Po co nam podmiotowos¢ Pomo-
rza i jak jg budowaé?, [w:] ibidem, s. 40.
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uznania miedzynarodowego, ale przymiarek don nie wolno blokowa¢. Coz z tego,
skoro panstwa zagrozone separatyzmami zalazki samostanowienia blokujg, a pan-
stwa pozostale s3 wobec tych dzialan na ogét neutralne (a zatem przyzwalajg na nie)?

72 Problem integralnosci terytorialnej Polski

Czy Rzeczpospolita Polska obawia si¢ upodmiotowienia wojewodztw? Wydaje
sie, Ze w nature kazdego panstwa wpisana jest obawa o swg integralnos¢ terytorial-
ng. Historia (a historia Polski szczegélnie) wskazuje, ze panstwa na ogoét nie okazy-
waly sie trwale. Biorac to pod uwage — troska o integralnos$¢ terytorium panstwo-
wego wyraza dzi$ racje stanu wiekszodci panstw. Emanacja takiego podejscia jest
ujecie wérdd zasad prawa miedzynarodowego publicznego zasady integralnosci

terytorialnej panstw>*

. W szwedzko-finiskim sporze o baltyckie Wyspy Alandzkie,
na zlecenie Rady Ligi Narodow, 5 wrzesnia 1920 roku Staly Trybunat Sprawiedli-
wosci Miedzynarodowej stwierdzit m.in. prymat zasady integralnosci terytorialnej
nad samostanowieniem narodow, ktdére okreslit wowczas jedynie, jako postulat
polityczny, nakazujac takie jego rozumienie i stosowanie®*. Do 1986 roku Trybunat
jedynie w dwdch opiniach doradczych odnidst si¢ do kolizji obu zasad. Najpierw na
wniosek Rady Bezpieczenstwa NZ, w sprawie Namibii, a nastepnie na wniosek
Zgromadzenia Ogolnego NZ, w sprawie Sahary Zachodniej. Co prawda, opinie
doradcze MTS nie sa wigzace dla organu zwracajacego si¢, ale z uwagi na autorytet
Trybunalu w praktyce s3 zazwyczaj uwzgledniane. W pierwszym przypadku MTS
potwierdzil walor prawny rezolucji 1514 (XXV) oraz inkorporacje prawa do samo-
stanowienia do systemu wspodlczesnego prawa miedzynarodowego, w drugim zas,
uznal zasade samostanowienia narodéw za fundamentalng zasade, rzadzacg deko-
lonizacja i odnoszacg si¢ do naroddéw, a nie do terytoriéw, czym rozstrzygnal kolizje

546

miedzy t3 ostatnig a zasadg integralnosci terytorialnej panstw>*. Delimitacja zasady

>4 J. Tyranowski, Integralnos¢ terytorialna, nienaruszalnos¢ granic i samostanowienie w prawie mie-
dzynarodowym, Warszawa 1990; idem, Prawo do samostanowienia a zasada integralnosci terytorialnej
i nienaruszalnosci granic, ,Panstwo i Prawo” 1978, nr 12. Wykorzystano rozwazania zawarte w:
M. Perkowski, Samostanowienie w prawie miedzynarodowym, Warszawa 2001.

> M. Koskenniemi, National Self-determination Today: Problems of Legal Theory and Practice,
“International and Comparative Law Quarterly” 1994, t. 43, nr 4, s. 255.

>16 Legal Conseqences for States of the Continued Presence of South Africa in Namibia (South West
Africa) Notwithstanding Security Council Resolution 276, Advisory Opinion, IC] Reports 1971; West-
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integralnosci terytorium panstwowego inspiruje dyskusje wokél ewentualnego
prawa do autonomii. Zdaniem L. Antonowicza i W. Czaplinskiego, autonomia jest
wlasciwym sposobem rozwigzania problemu mniejszosci. Oczywiscie, dotyczy
to autonomii terytorialnej wewnatrz panstw, w regionach, gdzie mniejszosci tworza

:547

zwarte spolecznosci®”. Pafistwa wolg jednak, w obawie o integralnos$¢ swoich tery-

toridw, przyznawaé autonomie osobowa. Raczej zgodzi¢ sie nalezy z pogladem, ze

prawo do autonomii nie stanowi jeszcze de lege lata®®

. Niewatpliwie jednak rozwija
sie, zyskujac wielu zwolennikéw wéréd komentatoréw prawa miedzynarodowego.
Rowniez praktyka panstw potwierdza rozwdj prawa do autonomii, ktére dotych-
czas stanowi jedynie postulat de lege ferenda. Przykladem tego moze by¢ postepuja-
cy rozwdj Autonomii Palestynskiej, czy stanowisko spotecznosci miedzynarodowej
w sprawie Kosowa, na etapie poprzedzajacym potwierdzenie jego panstwowosci.
Rozumujac a maiori ad minus mozna przyja¢é, ze jesli ,narody” maja prawo do
utworzenia suwerennego panstwa, badz tez prawo do integracji z takim panstwem,
to tym bardziej maja prawo do autonomii w ramach suwerennego panstwa. Prawo
do autonomii przystugiwaloby tym ,narodom”, ktére chcac pozosta¢ w panstwie
wielonarodowym dgza do uzyskania szeregu swobod gwarantujacych i wspieraja-

cych ich tozsamo$¢ grupowg™®

. Zwolennicy tego prawa twierdza, Ze poprzez auto-
nomie uzyska si¢ subiektywne odczucie spotecznosci, Ze sa one samookreslone, co
pozwoli na zgodne z prawem miedzynarodowym utrzymanie integralnosci teryto-
rialnej panstw wielonarodowych®. Z drugiej strony w stosunku do spotecznosci
posiadajacych juz pewna autonomie spolecznos¢ miedzynarodows akceptuje sece-
sje, jako metode realizacji ich emancypacji politycznej. Wigze si¢ to z faktem, iz za
uprawnione do jej proklamowania uznaje si¢ reprezentatywne organy tych spo-
tecznosci. Zaréwno w teorii prawa miedzynarodowego, jak i w praktyce jest pro-
blematyczne, czy dozwolona jest secesja czesci terytorium panstwa, gdyz zaden
z obowiazujacych aktéw prawnomiedzynarodowych nie rozstrzyga wyraznie tej
kwestii. Poglady wiekszosci komentatoréw prawa miedzynarodowego skupiajg si¢

ern Sahara, Advisory Opinion, ICJ Reports 1975. Por.: B. Simma, Charta der VereintenNationen.
Kommentar, MUnchen 1991, s. 22 i n.

7 L. Antonowicz, Samostanowienie narodéw jako zasada prawa miedzynarodowego, ,Annales
UMCS” 1996, nr 43, s. 79; W. Czaplinski, Aktualne problemy prawa do samostanowienia, ,,Torunski
Rocznik Praw Czlowieka i Pokoju” 1994-1995, nr 3, Torun 1996, s. 94.

> H. J. Heintze, Autonomieund Volkerrecht: Verwirklichung des Selbstbestimmungsrechts der Vol-
kerinnerhalbbestehender Staaten, Bonn 1995, s. 10 i n. Por.: L. Antonowicz, Autonomia terytorialna ze
stanowiska prawa miedzynarodowego, ,Annales UMCS” 1995, t. XLII, nr 3.

¥ Por.: M. Perkowski, Samostanowienie ..., s.83.

0 H. J. Heintze, Autonomieund Volkerrecht... op. cit., s. 10 i n. Por.: H. Hannum., B. Lillich, The Concep-
tof Autonomy in International Law, “American Journal of International Law” 1980, t. 74, s. 868.
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na negacji prawa do secesji, czyli prawa grupy etnicznej do oddzielenia si¢ od ist-
niejacego panstwa. Takie stanowisko prezentuja m.in.: J. Crawford, W. Czaplinski,
551

G. L. Tunkin i J. Tyranowski>'. Z kolei ciekawa koncepcje przeciwng prezentuje
P. Laski, ktory uwaza, ze skoro nie ma zakazu secesji, to a contrario jest ona mozli-
wa. Stwierdza, ze z Karty Narodéow Zjednoczonych posrednio wynika istnienie
w prawie miedzynarodowym prawa do secesji, podmiotowo ograniczone do kon-
kretnego narodu, niekorzystajacego z rownouprawnienia na réwni z innymi naro-

552

dami wielonarodowego panstwa®”. Ani to stanowisko, ani przeciwny, rygorystycz-

ny poglad W. Czaplinskiego, iz obecnie mozna méwi¢ o zakazie secesji>

, hie wyda-
ja sie trafne. Z calg pewnoscig nie mozna zgodzi¢ si¢ z istnieniem tzw. prawa do
secesji, co nie znaczy, Ze secesja jest zakazana przez prawo miedzynarodowe.
Wydaje sig, ze secesja nie jest przedmiotem uprawnienia, lecz mozliwg do zastoso-
wania metodg realizacji prawa do samostanowienia. Ponadto, nie mozna mdwic
o secesji, jako o skutku docelowym, gdyz jest ona jedynie zespolem czynnosci. Sece-
sja polega na dokonaniu przez okreslona, zorganizowang spotecznos¢ szeregu dzia-
tan separatystycznych, zmierzajacych do celu, jakim jest utworzenie suwerennego
panstwa lub integracja z innym, suwerennym panstwem. Gdy secesja zakonczy si¢
sukcesem, jest faktem, z ktorym prawo migdzynarodowe wiaze skutki prawne, cze-
go najlepszym dowodem jest przyjmowanie do ONZ panstw powstalych w wyniku
secesji (np. bytych republik ZSRR, czy bylych republik SFR Jugostawii)®®, czy tez
odstepstwo od uti possidetis przy secesji Erytrei z Etiopii. Pamieta¢ jednak nalezy,
ze o legalnosci secesji stanowi dziatlanie wewnetrznych sit dezintegrujacych, czyli
masowy ruch zainteresowanej ludnosci na rzecz oderwania si¢ od dotychczasowego
panstwa w celu utworzenia odrebnego panstwa lub ewentualnie przyfaczenia si¢ do

»1 ], Crawford, The Criteriaof Statehood, “British Yearbook of International Law” 1976/77, t. 48,
s. 160; W. Czaplinski, Instytucja’Niemca” w rozumieniu art. 1161 ust. zas., obywatelstwo i prawo
narodu niemieckiego do samostanowienia (na marginesie wyroku Federalnego Trybunatu Konstytucyj-
nego w sprawie Teso), ,,Przeglad Zachodni” 1990, nr 1, s. 104; Miezdunarodnoje prawo, pod red.
G.I. Tunkina, Moskwa 1994, s. 122 i n.; J. Tyranowski, Integralnos¢..., s. 196 i n.

%2 P. Laski, Dezintegracja Zwigzku Radzieckiego i Jugostawii w swietle prawa migdzynarodowego,
»Annales UMCS” 1992, nr 39, s. 62.

>3 'W. Czaplinski, Aktualne problemy... op. cit., s. 95.

>4 P. Laski, Dezintegracja..., s. 65 i n.; P. Radan, Secessionist Self-Determination: the Cases of Slovenia
and Croatia, ,Miezdunarodnyje Probliemi” 1994, nr 2, s. 183 i n.; W. Wilczynski, Prawo samostano-
wienia narodow ZSRR w swietle prawa miedzynarodowego, ,Sprawy Miedzynarodowe” 1990, nr 12,
s. 35 i n.; ostateczne ustalenia Komisji Badintera kwalifikuja kazus bylej Jugostawii jako rozczlonko-
wanie, ale w poczatkowej fazie tego rozpadu dzialania Stowenii, a potem Chorwacji nosily znamiona
secesji.

3 T. Schramm, Kilka uwag o prawie do samostanowienia, polemika do: J. Fisch, Prawo do samostano-
wienia — opium dla narodéw, ,,Przeglad Zachodni” 1997, nr 4, s. 154.
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innego panstwa>*

. Z drugiej strony — spontaniczne, masowe ruchy secesyjne trak-
towane bywaja jako separatyzmy godzace w integralno$¢ terytorialng panstw wie-
lonarodowych. Z tego wzgledu, jak si¢ wydaje, spotecznos¢ miedzynarodowa nie
uznaje Czeczenii czy Kurdystanu w ich dgzeniach niepodlegtosciowych, mimo
ze réwnolegle uznata niepodlegtos¢ Kosowa, a wezedniej Stowenii, Chorwacji, Litwy
i Azerbejdzanu. Oczywiscie, secesja musi mie¢ swoje zrodto w woli ogtaszajacej ja
spolecznos$ci, przy jednoczesnej samoidentyfikacji tej ostatniej, jako ,narodu”.
W Zzadnym wypadku nie moze by¢ ona skutkiem ingerencji panstwa trzeciego®™’.
Jesli sam fakt secesji opiera si¢ na przedstawionych kryteriach, a nadto spotyka sie
z uznaniem miedzynarodowym - prowadzi ona do skutkéw prawnych w postaci
samostanowienia. Pozostale sytuacje, w ktérych majg miejsce dazenia do oderwania
sie cze$ci terytorium panstwowego, naruszaja integralno$¢ terytorialng panstwa i sg
przedmiotem krytyki, a niekiedy wrecz przeciwdziatania spolecznosci miedzynaro-

dowej (np. niegdysiejsza secesja Biafry)>®

. Niektdrzy autorzy z omawianej praktyki
wyciagaja bardzo radykalne wnioski, z zakazem secesji wlgcznie™.

Nie wydaje si¢ stuszna identyfikacja zZrédel prawnych secesji w prawie we-
wnetrznym panstw wielonarodowych, gdyz pomimo istnienia stosownych odnie-
sienn bezposrednich w konstytucjach ZSRR i SFR Jugostawii praktyka wewnetrzna
rozpadu tych panstw stanowila zaprzeczenie ewentualnego prawa do secesji. Cie-
kawie przedstawia sie tu ustawodawstwo polskie. Joanna Lemanska podkresla,
ze zasadzie unitarnego charakteru panstwa towarzyszy — wyrazona w art. 5 Konsty-
tucji - zasada nienaruszalno$ci jego terytorium, przy czym jednolitos¢ to réwno-

:560

cze$nie zakaz federacji®®. Co prawda, polska Konstytucja nie zawiera zakazu secesji,

znalazl sie on jednak, w do$¢ specyficznej postaci, w polskim kodeksie karnym™'.
Artykul 127 8 1 KK stanowi, ze: ,Kto, majac na celu pozbawienie niepodleglosci,
oderwanie czesci obszaru lub zmiane przemocy konstytucyjnego ustroju Rzeczpo-
spolitej Polskiej, podejmuje w porozumieniu z innymi osobami dzialalno$¢ zmie-
rzajaca bezposrednio do urzeczywistnienia tego celu, podlega karze pozbawienia
wolnosci na czas nie krétszy od lat 10, karze 25 lat pozbawienia wolnosci albo karze

%6 L. Antonowicz, Samostanowienie... op. cit., s. 81.

>7 Ibidem.

>8 A. Heraclides, The Self-Determination of Minorities in International Politics, London 1991, s. 80 i n.
' W. Czaplinski, Aktualne problemy... op. cit., s. 95. Autor twierdzi m.in., Ze zasada samostanowienia
narodéw nie jest prawem absolutnym, podlega ograniczeniom tresciowym i ustepuje pola zasadzie
ochrony integralnoéci terytorialnej panistw, przez co nie moze mie¢ charakteru ius cogens.

%60 T, Lemarniska, op. cit., s. 107. Podobne uregulowania odnalez¢ mozna na gruncie francuskim. Kon-
stytucja Francji deklaruje bowiem zasade niepodzielno$ci Republiki.

*61 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r., - Kodeks karny, Dz. U. z 1997 r., nr 88, poz. 553, ze zm.
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dozywotniego pozbawienia wolnoéci”. Dla pordwnania art. 148 § 1 tegoz kodeksu
stanowi, ze: ,,Kto zabija czlowieka, podlega karze pozbawienia wolnosci na czas nie
krétszy od lat 8, karze 25 lat pozbawienia wolnosci albo karze dozywotniego po-
zbawienia wolnosci”. Tak dotkliwe sankcje karne za czyn, co najmniej problema-
tyczny pod wzgledem kryminalnym, dobitnie wyrazajg stosunek demokratycznego
panstwa prawnego, za jakie uwaza si¢ RP, wzgledem potencjalnej secesji czgsci swe-
go terytorium. Je$li uwzgledni sie, ze ,kto czyni przygotowania do popelnienia
przestepstwa okreslonego w art. 127 § 1, podlega karze pozbawienia wolnosci na
czas nie krotszy od lat 3” - mozna odnies¢ wrazenie, ze powstaje znaczace ryzyko
dla tych wszystkich, ktoérzy dobro regionu przedkladaja (w najlepszej nawet inten-
cji) ponad dobro panstwa. Tu jednak nalezy wyraznie wskaza¢, ze nie ma znaku
réwnosci miedzy wzmacnianiem statusu wojewodztw w stosunkach miedzynaro-
dowych a secesjonizmem. Wydaje si¢, ze ani zasada integralnosci terytorium pan-
stwowego nie jest tu adekwatnym odniesieniem, ani wojewodztwom aktywnym
miedzynarodowo nie chodzi o jej naruszanie. Dotyczy to funkcjonalnej podmioto-
wosci nieuwarunkowanej terytorium wprost (na wzoér oséb prawnych prawa we-
wnetrznego), poczucia samodzielnosci, mozliwo$¢ okreslenia swej przewagi konku-
rencyjnej w takich obszarach, jak: jako$¢ zycia mieszkancow, atrakcyjnos¢ inwesty-
cyjna. Tam, gdzie panstwo nie potrafi skutecznie pomdc, powinno ,nie przeszka-
dzac¢”. Postawa taka ,,zwrdci si¢” z pewnoscig panstwu w postaci wtérnych korzysci
gospodarczych, zaangazowania partnerdéw regionalnych w ekspansje na ogdlnopol-
skim rynku, panstwowej obstugi miedzynarodowej aktywnosci regionéw. To wy-
zwanie pozytywistyczne, ale warte podjecia. Wspodlczesnie postrzeganie zasady
terytorializmu jako podstawy sily panstwa zakrawa na fundamentalizm, podobnie,
jak myslenie o regionalizacji w kategorii interesu narodowego i zagrozenia dla inte-
gralno$ci panstwa, a w konsekwencji - blokowanie jej. To z kolei grozi wystapie-
niem konfliktu. Tak stalo si¢ np. w Hiszpanii, gdzie na skutek dazen autonomicz-
nych trzech regionéw: Katalonii, Kraju Baskéw i Galicji doszto do wojny domowej.
Zwycieski general Franco wprowadzit polityke ,hispanizacji”, ktora zakazywata
uzywania narodowych jezykow i kultywowania wlasnej kultury. Haslo ,,Hiszpania
jedna! Wielka! Wolna!” (Espasia Una! Grande! Libre!) oznaczato brak miejsca dla
jakichkolwiek ruchéw regionalnych®”. Z drugiej strony nieustannie pojawiaja sie

%62 Por.: B. Wos$, Rozwdj regionéw i polityka regionalna w Unii Europejskiej oraz w Polsce, Wroclaw
2005, s. 164; K. Wlazlak, op. cit., s. 24; J. G. Aller, European Regions and the territorial integrity of
European States: Galicia-Spain-Europe as a model of cohesion and integration, ,Bialostockie Studia
Prawnicze” 2012, s. 113-118; T. Skrzypczak, U Zrédet autonomii terytorialnej w rozwigzaniach ustro-
jowych Hiszpanii (Spoleczne, polityczne i prawne aspekty zagadniefi mniejszosciowych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem problematyki Katalonii i Kraju Baskow), ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiellon-
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proby skorzystania z formuly podmiotowej panstwa przez byty, ktére panstwami
nie s3. Istnieje tu wiele mozliwosci, przykladow. Intensywnie komentowano sprawe
Kosowa, ktérego status stal si¢ w pewnym momencie przedmiotem orzekania
MTS*®. Trybunatl 22 lipca 2010 roku uznal, ze deklaracja niepodlegtosci Kosowa

564

22008 roku nie narusza prawa miedzynarodowego®*. Wyrok w nauce uznano za

kontrowersyjny, ale przyczynit si¢ on do szerszej akceptacji Kosowa jako pan-

stwa>®®

. Wydaje sie, ze pomimo wielu préb Rubikonu nie moze wcigz przekroczy¢
Autonomia Palestyniska, ktéra przeciez przyjmuje postawe podmiotowa i o swa
podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowsq usilnie zabiega na forum Narodow Zjed-
noczonych, gdzie nastapito de facto jej uznanie (jako Palestyny) poprzez przyjecie
w poczet cztonkéw UNESCO, a z drugiej strony — wskutek zabiegdéw Izraela i USA
- nie doszlo do analogicznego posunigcia w ONZ. Palestyna uzyskata 29 listopada
2012 roku status nieczlonkowskiego panstwa obserwatora ONZ (zblizony do pozy-
cji prawnej Stolicy Apostolskiej w ONZ), jednak nietrudno zauwazy¢, ze takie roz-
wigzanie nie tyle potwierdza wlasciwa kategoryzacje¢ Palestyny w ramach klasyfika-
cji podmiotowosci prawa migdzynarodowego, ile stanowi niejako modus vivendi
w skomplikowanej politycznie sytuacji®®®. Réwnocze$nie w stosunkach miedzyna-
rodowych pojawiajg sie, co jaki$ czas, byty okreslane w nauce, jako ,rezimy teryto-
rialne de facto”, jak cho¢by: Naddniestrze, Abchazja czy Osetia Poludniowa.
Ich dazenia niepodleglo$ciowe nauka prawa miedzynarodowego w znacznej mierze

uznaje za bezpodstawne, co nie zmienia faktu, ze s3 one dla panstw i spolecznosci

skiego. Prace z Nauk Politycznych”1979, nr 12, s. 86 i n.; R. Szul, Czynnik regionalny w zZyciu gospo-
darczym i politycznym Hiszpanii, [w:] Problemy rozwoju regionalnego i lokalnego, pod red. B. Jato-
wieckiego, Warszawa 1988, s. 134 in.

%63 Por.: P. Czubik, Niepodleglos¢ Kosowa - niebezpieczeristwo dla Zjednoczonej Europy? Krotki zarys
problemu, [w:] Batkany u progu zjednoczonej Europy, pod red. idem, Krakéw 2008, s. 129 i n. Ciekawie
na tym tle prezentuja sie rozwazania sprzed kilkunastu lat: G. Pula, Modalities of Self-Determination -
The Case of Kosova as a Structural Issue for Lasting Stability in the Balkans, “SUdosteuropa” 1996,
t. 45, nr 4-5,s.3801n.

%4 Accordance with International Law of the Unilateral Declaration of Independence in Respect of Kosovo,
ICJ Advisory Opinion, 22 July 2010.

%6 Por.: A. von Bogdandy, M. Jacob, The Judge as Law-Maker: Thoughts on BronoSimma's Declaration
in the Kosovo Opinion,[w:] From Bilateralism to Community Interest: Essays in Honour of Bruno Sim-
ma, pod red. U. Fastenratha i in., Oxford - New York 2012, s. 809 i n.; P. Daranowski, Precedens
Kosowa a przysztos¢ Bosni i Hercegowiny, www.grocjusz.edu.pl/Materials/pd_kosowo.pdf; T. Fleiner,
The Unilateral Secession of Kosovo as Precedent in International Law, [w:] From Bilateralism..., s. 877
in.;J. Frowein, Kosovo and Lotus, [w:] ibidem, s. 923 i n.

366 Por.: M. Perkowski, Podmiotowos¢ prawa miedzynarodowego... Warta odnotowania jest podmioto-
wa postawa Palestynczykow, ktorzy samoidentyfikuja sie na forum migdzynarodowym w roli pan-
stwa, niezaleznie od przeciwnosci.
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>7. Tym bardziej, ze dazenia

miedzynarodowej realnym problemem do rozwigzania
secesjonistyczne pojawiaja si¢ takze w dumnych ze swej demokracji panstwach
cztonkowskich Unii Europejskiej: w Hiszpanii, Francji, Belgii, Holandii, Austrii czy
we Wloszech. Oczywiscie mamy tu do czynienia z bardzo zréznicowanym zbiorem
dazen emancypacyjnych. W jednych krajach ruchy odsrodkowe daza do pelnej
suwerennosci, a w innych oczekujg tylko autonomii, dzieki ktorej tatwiej jest kul-

>%8. Wydaje sie, ze najsilniejsze sg secesjonizmy, ktd-

tywowa¢ wlasny jezyk i kulture
re znajdujg uzasadnienie w odrebnosci narodowo-etnicznej, ekonomii, dotychcza-
sowej strukturze administracyjnej oraz w postawach spolecznych. Aktualnie na
forum miedzynarodowym najbardziej zauwazalne s3 hiszpanskie: Kraj Baskow
i Katalonia, a takze postulowana w Pélnocnych Wloszech Padania. Dyskutuje sie
takze o dazeniach emancypacyjnych w obszarach belgijskich: Walonii, Flamandii
i stolecznej Brukseli czy brytyjskich: Szkocji i Irlandii Pétnocnej. Wydaje sig, ze -
poza ewentualng stagnacja — rozwaza¢ tu mozna dwie ewentualnosci. Albo bedzie
kontynuowana ,$ciezka emancypacyjna” w kierunku samodzielnego panstwa, co
jest ,rozpoznanym”, ale trudnym wyzwaniem dla wszystkich: zainteresowanego
regionu, panstwa obejmujacego 6w region oraz spolecznosci migdzynarodowej,
albo nastapi ,,nowe otwarcie spotecznosci miedzynarodowej na regiony”, poprzez
przyznanie im wiekszego zakresu kompetencji na forum migdzynarodowym, co nie
dos¢, ze nie jest fatwe, to w dodatku stanowi nowo$¢. Powstaje pytanie, czy z per-
spektywy prawa miedzynarodowego mozna tu méwi¢ o innowacji?**”. Proba odpo-
wiedzi na tak postawione pytanie wymaga podejscia interdyscyplinarnego, a takze
»zej$cia na grunt krajowy”. W obrebie nauk prawnych obok umacniania, a niekiedy
wrecz ,zamykania si¢” poszczegolnych dyscyplin wystepuje proces catkiem prze-
ciwny - przenikania si¢, wspélzaleznosci i — w konsekwencji - formowania si¢ no-
wych obszaréw badawczych. Oczywiscie naukowy punkt wyjscia zwykle znajduje
sie w obrebie klasycznej dyscypliny z zakresu nauk prawnych, ale liczne interakgje,
zapozyczenia, transpozycje powodujace specyficzne ukierunkowanie okreslonego
obszaru praktyki, determinujg analizujaca jg nauke i publicystyke do zmiany podej-
$cia. W ten sposob nauki prawne rozprzestrzeniaja swe zaangazowanie na obszary
dotad przez nie pomijane (w mysl schematu: skoro nie nalezaly do typowej wtasci-

%7 B. Janusz-Pawletta, Separatystyczne dgzenia Naddniestrza, Abchazji i Osetii Potudniowej a prawo
miedzynarodowe, ,Bezpieczenstwo Narodowe” 2006, nr 2, s. 95 i n.

368 Szeroko i bardzo interesujaco problematyke zarysowano w: ,,Forum” 2012, nr 19, gdzie na s. 10-15
pod tytulem Eurowojna secesyjna zamieszczono wybor tekstow z: ,, Telepolis” [18.04.2012] oraz: , The
Guardian”, ,,El Pais”, ,,The Guardian”, ,Le Monde”, ,De Staandard”, ,Le Soir”, ,,Le Libre Belgique”,
»Die Welt”, ,,Hospodarske Noviny”.

%9 M. Perkowski, Koncepcja ,,non-state actors”..., s. 99-101.
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wosci ktorejs z klasycznych dyscyplin nauk prawnych, nie byly widocznie dla
prawnikow), zyskujac interesujacy (najczesciej w ogoéle stabo dlan znany) obszar
badawczy, a wtornie zapewniajac praktyce walory, jakie niesie prawo i jego instru-
mentarium®”.

Odnoszac powyzsze rozwazania do polskich realiow warto dokona¢ kroétkiego
wgladu w problematyke samorzagdowg w konstytucjonalizmie XX wieku. Otz sa-
morzad pojawial sie po raz pierwszy w Statucie Organizacyjnym Wojewodztwa
Slaskiego z 15 lipca 1920 roku, uchwalonym przez Sejm Ustawodawczy RP prawie
rok przed Konstytucja Marcowa. Statut — przejmujac dotychczasowy samorzad —
gwarantowal Sejmowi Slgskiemu stanowienie w formie ustaw — oczywiécie w grani-
cach autonomii $lgskiej — m.in. o sprawach samorzadu terytorialnego, tzn. o samo-
rzadzie powiatowym i gminnym, w tym o podziale administracyjnym Slgska
(art. 4). Sejm Slaski uzyskal wiec szerokie uprawnienia w zakresie regulacji spraw
nalezacych do podstawowego zakresu dzialalnosci samorzadowej, jak szkolnictwo,
bezpieczenstwo, melioracje czy uchwalanie i rozliczanie ,,budzetu $laskiego”, oczy-
wiscie przy zachowaniu wspoéldzialania z caloscia panstwa poprzez uchwalanie
np. w sprawach skarbowych ,,réwnobrzmigcych ustaw: panstwowej i $laskiej” (art. 5).
Warto zaznaczyé, ze Sejm Slaski byl uprawniony do wydania ustawy o wewnetrz-
nym ustroju wojewddztwa $laskiego, w tym ordynacji wyborczej do Sejmu oraz -
czego nie znal konstytucjonalizm II RP — mial prawo do ,,ewentualnego zaprowa-

dzenia referendum ludowego” (art. 14)*"

. Wspolczesnie formalna autonomia nie
istnieje, cho¢ nadal wojewddztwo $laskie jest kulturowym kondominium gérnosla-
sko-matlopolskim, przy czym obydwie poléwki wojewddztwa s pod wzgledem
terytorium niemal identyczne. Niewielki obszar na pdinocy, pozbawiony jednak
wazniejszych o$rodkéw miejskich, cigzyt w pewnych okresach ku Wielkopolsce.
Zachéd wojewddztwa obejmuje wschodniag cze$¢ historycznego regionu Goérny
Slask, ktérego reszta znajduje sie obecnie w wojewddztwie opolskim, a niewielka
cze$¢ potudniowa wchodzi w sktad Republiki Czeskiej (kraj morawsko-$laski i pot-
nocna cze$¢ kraju olomunieckiego). Wschodnig i cze$ciowo pdinocng czes¢ woje-
woddztwa tworzg natomiast zachodnie peryferia historycznej Malopolski. Podsta-
wowym wyrdznikiem czesci gornoslaskiej jest polsko-niemiecko-czeska pogranicz-
no$¢ kulturowa i silne poczucie odrebnosci regionalnej, uksztalttowane w nastep-
stwie kilkusetletniego pozostawania regionu poza polskimi jednostkami politycz-
nymi i administracyjnymi (zaleznos$¢ od Czech i Austrii oraz przynalezno$¢ do Prus

570 Tbidem, s. 101.
71 A. Sylwestrzak, Czy samorzgd terytorialny jest odrebng wladzg?, ,,Przeglad Naukowy Disputatio”
2010, t. 11, 5. 23-24.
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— a poprzez Prusy do niemieckiego obszaru politycznego)*?. Zwazywszy na sposdb
okreslenia ,nacji”, w kategoriach: ,,mniejszosci etnicznej” lub prawdziwego ,,naro-
du™”, na uwage zasluguje ukonstytuowanie si¢ narodowosci $laskiej i nurtu auto-
nomicznego (Ruch Autonomii Slgska). Przedstawiciele nurtu silnie akcentujg spe-
cyfike regionalng i domagaja si¢ dalszej decentralizacji kraju (szczegdlnie zywo
postulowana jest kwestia istnienia narodowosci $laskiej i jezyka slaskiego)™*. Nie-
ktérzy komentatorzy stoja na stanowisku, ze dzieki staraniom Ruchu Autonomii
Slaska, sama autonomia staje sie nie tylko rozwigzaniem realnym dla Slgska, jako
regionu, ale rowniez atrakcyjnym dla jego mieszkancéw’”. To dos$¢ oczywiste, jesli
zastosuje si¢ ekonomiczng analize prawa miedzynarodowego®®. Warto jednak
przypomnie¢, ze swego czasu Zgromadzenie Ogélne ONZ w rezolucji z 19 grudnia
1967 roku zakwestionowalo brytyjskie referendum w Gibraltarze (w kwestii przej-
$cia tego obszaru pod suwerenno$¢ Hiszpanii, albo zachowania jego ,niesamo-
dzielnej” przynaleznosci do Zjednoczonego Krdlestwa), jako swoista manipulacje
prawem miedzynarodowym (obecny status Gibraltaru jest ekonomicznie wygod-
niejszy od statusu, ktory pojawilby sie wskutek ewentualnej reintegracji, wiec
mieszkancy Gibraltaru wyrazaliby nie wole samostanowienia, lecz kalkulacje eko-

72 A. Cybula, Heterogeniczno$¢ regionu, integracja regionalna a rozwéj regionalny, ,Studia Socjolo-
giczne” 2009, nr 4, s. 45.

373 K. Tomaszewski, op. cit., s. 13.

74 A. Cybula, op. cit, s. 46. Por.: D. Jerczynski, Historia narodu $lgskiego, Zabrze 2006; Nadciggajg
Slgzacy. Czy istnieje narodowos¢ slgska?, pod red. L. Nijakowskiego, Warszawa 2004; M. Wanatowicz,
Od indyferentnej ludnosci do Slgskiej narodowosci? Postawy narodowe ludnosci autochtonicznej Gorne-
go Slgska w latach 1945-2003 w $wiadomosci spolecznej, Katowice 2004. W ostatnim spisie powszech-
nym (Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkan 2011) spo$réd 1,5 mln oséb, ktore zadeklaro-
waly identyfikacje narodowo-etniczng inng niz polska (ewentualnie polska podaly jako dodatkows),
az 846 719 osob wybralo identyfikacje $laska. Dla poréwnania, identyfikacj¢ etnoregionalng i lokalna
wielkopolska wskazato 1518 osdb, mazurskg 1376, a mazowieckg zaledwie 332. Mozliwo$¢ wpisywania
regionalnych deklaracji w spisie powszechnym pojawila si¢ pierwszy raz i nie byla nagtasniana. Wigcej:
www.stat.gov.pl/cps/rde/xbcr/gus/Przynaleznosc_narodowo-etniczna_w_2011_NSP.pdf; Por. Od Slgzakéw
po $wiatowcow, ,Polityka” 2013, nr 27, s. 9.

575 P. Baldys, Ruch Autonomii Slgska — w strong nowoczesnego ruchu regionalnego, [w:] WieloPolska
regionalna? Regionalizm w Polsce a polityka strukturalna Unii Europejskiej, pod red. K. Bondyry,
M. S. Szczeparniskiego, P. Sliwy, Poznar 2008, s. 75.

%76 Na ten temat interesujaco: M. M. Kenig-Witkowska, Ekonomiczna analiza prawa miedzynarodowe-
g0, »Panstwo i Prawo” 2013, nr 3, s. 38 i n. Autorka akcentuje powszechne stanowisko doktryny,
ze nie nalezy czyni¢ zalozenia, iz jest to najlepsza metoda, ktéra mozna zastosowa¢ w kazdym przy-
padku analizy prawa miedzynarodowego i, ze znajduje odpowiedz na kazde pytanie dotyczace kazdej
instytucji tego prawa.
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)577

nomiczna)’”’. Wydaje sie, ze ostatnie dekady przyniosly tu jednak zmiane podejscia

(a Gibraltar do Hiszpanii oczywiscie nie wrdcil).

7 3 Problem samostanowienia
: mieszkancow wojewddztwa

Samostanowienie jest zasadg prawa miedzynarodowego i kluczowym kryte-
rium legalnosci proceséw emancypacyjnych w stosunkach miedzynarodowych®.
W formule klasycznej celem samostanowienia jest panstwowos$¢ lub zjednoczenie
zinnym panstwem. Czy rozwazajac miedzynarodowa wspolprace wojewddztw
mamy wiec do czynienia z samostanowieniem? Prima faciae nie. A jednak miesz-
kancy wojewddztw daza do panstwa, w ktérego ramach chcg funkcjonowaé. Tym
panstwem jest Rzeczpospolita Polska. Problemem jest samo funkcjonowanie
mieszkancéw wojewddztwa w stosunkach miedzynarodowych i granica lojalnosci.
Tu odpowiednie wydaje sie ujecie samostanowienia sensu largo, z prawem do auto-
nomii, ktdére to podejscie nie opozycjonuje si¢ wobec panstwa, lecz je (samostano-
wienie) rdznicuje”. W ten sposob mozna analizowa¢ nie tylko mieszkancow woje-
wddztwa, jako spolecznosé, ale i kazdego z osobna (jako jednostke), wystepujacych
jednoczesnie.

Aktualnie obowigzujace prawo miedzynarodowe przewiduje podmiotowosé
jednostek. W systemie norm miedzynarodowych odnalez¢é mozna szereg uregulo-
wan kierowanych bezposrednio do czlowieka. Jednostka wielokrotnie nabywa pra-
wa i zaciaga zobowigzania bez posrednictwa panstwa, posiada réwniez mniej liczne
(cho¢ znaczace) mozliwosci do skutecznego dzialania na arenie miedzynarodowe;j.
Podmiotowos¢ 0s6b fizycznych jest podmiotowos$cig wtérng, nadang przez panstwa

77 Na ten temat: M. M. Gunther, Self-Determination or Territorial Integrity: The United Nations in
Confusion, “World Affairs” 1979, t. 141, nr 3. Por.: J. Tyranowski, op. cit., s. 267-269.

°78 Na ten temat: M. Perkowski, Samostanowienie..., a z nowszych opracowan: M. N. Shaw, Self-Deter-
mination, Human Rights, and the Attribution of Territory, [w:] From Bilateralism to Community Inter-
est: Essays in Honour of Bruno Simma, pod red. U. Fastenratha i in., Oxford - New York 2012, s. 590-
-608; D. Shelton, Self-Determination in Regional Human Rights Law: From Kosovo to Cameroon,
“American Journal of International Law” 2011, t. 105, s. 60-80; R. Wilde, R. Self-Determination, Seces-
sion, and Dispute Settlement After the Kosovo Advisory Opinion, “Leiden Journal of International Law”
2011, t. 24, s. 149-154.

37 Por.: A. von Bogdandy, S. Dellavalle, Universalism and Particularism as Paradigms of International
Law, “International Law and Justice Working Paper” 2008, nr 3 (History and Theory of International
Law Series), s. 15-18. Por.: G. Simpson, The Diffusion of Sovereignty: Self-Determination in the Post-
Colonial Age, “Stanford Journal of International Law” 1996, nr 32, s. 255, 286.
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w drodze uméw miedzynarodowych naktadajacych obowigzki i przyznajacych
prawa, a takze umozliwiajacych ich realizacj¢. Nie rozni si¢ ona jednak od jakiej-
kolwiek podmiotowosci innej niz panstwa, gdyz kazdy podmiot prawa miedzyna-
rodowego, niebedacy panstwem, zawsze posiada zdolnosci w wigkszej lub mniejszej
mierze ograniczone w stosunku do podmiotéw pierwotnych. Ze specyfiki prawa
miedzynarodowego wynika, ze jednostka pozbawiona jest trwale pewnych waz-
nych, cho¢ nie decydujacych atrybutéw zdolnosci do dziatania. Rozwdj systemu
ochrony praw czlowieka, pojawienie si¢ koncepcji praw czlowieka trzeciej generacji
i stopniowa krystalizacja jej zakresu przedmiotowego pozwalaja skonstatowac,
ze prawo miedzynarodowe powoli, ale wyraznie zaczyna koncentrowac¢ si¢ wokot
probleméw cztowieka. Dobro jednostki ludzkiej wymaga niekiedy odrzucenia tra-
dycyjnej zasady podporzadkowania czlowieka panstwu. Zdarzaja si¢ juz sytuacje,
w ktorych osoba fizyczna i panistwo wystepuja na rownych prawach na arenie mie-
dzynarodowej i zdarza¢ sie one beda coraz czgsciej, bioragc pod uwage dynamike
ewolucji praw kazdego i jakiegokolwiek czlowieka. Traktowanie tych zdarzen
i generalnie wszelkich norm kierowanych do o0séb fizycznych, jako wyjatkéw jest
naturalnie mozliwe, jednak nalezaloby zada¢ sobie pytanie, gdzie konczy si¢ wyja-
tek, a gdzie zaczyna regula. Negacja podmiotowosci prawnomiedzynarodowej jed-
nostki oznaczalaby negacje calego postepowego rozwoju prawa miedzynarodowe-
go, jaki dokonat sie od momentu zakonczenia drugiej wojny $wiatowej**. Byloby to
o tyle utrudnione, Ze znamionowa cechg spolecznosci miedzynarodowej i prawa
miedzynarodowego jest ciagly rozwdj, dynamizm. Zasada samostanowienia naro-
dow nie jest tu wyjatkiem. Jej rozwoj przebiega na réznych plaszczyznach, m.in.
obejmuje uprawniong strone podmiotowa. Praktyka lat dziewiecdziesigtych wielo-
krotnie wskazala na ,,narody panstwa wielonarodowego” jako podmioty uprawnio-
ne przez zasade samostanowienia narodéw. Chodzi tu o takie grupy etniczne, ktdre
dominujg na obszarze zamieszkalej przez nie czgsci terytorium panstwa wielonaro-
dowego, a liczebnie zblizone sa do pozostalych narodéw to panstwo zamieszkuja-
cych. Poza tym, najczesciej zamieszkuja one jednostke administracyjna, odrebng

w ustroju terytorialnym panstwa wielonarodowego'

. W poprzednich latach ,na-
rody panstw wielonarodowych” byly zaszeregowywane do kategorii mniejszosci
narodowych. Jako uprawniony podmiot stanowily przedmiot postulatéw de lege

ferenda®®. Ogromne zmiany zaszly wraz z procesem secesyjnego rozcztonkowania

580 M. Drobnik, Podmiotowos¢ prawnomigdzynarodowa jednostki, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2003, nr 2, s. 123-124.

%81 P. Laski, Dezintegracja... op. cit., s. 59 i n.

%82 J. Tyranowski, Integralnosé... op. cit., s. 297.
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ZSRR oraz rozpadu FSR Jugostawii®”. Mniej jednoznacznym, ale w ostatecznym
rozrachunku zblizonym przykladem skorzystania przez ,,naréd panstwa wielona-
rodowego” z praw plynacych z zasady samostanowienia narodéw, jest pokojowy
rozpad Czechostowackiej Republiki Socjalistycznej. Przeczy on zalozeniom, ze za-
sada samostanowienia narodéw w odniesieniu do innych sfer niz dekolonizacja
rodzi mniejsze lub wieksze konflikty.

Podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa grupy ludnosci panstwa, wystepuja-
cej w formule ,,narodu zamieszkujacego terytorium panstwa wielonarodowego” jest
zagadnieniem dos$¢ kontrowersyjnym. Gléwne problemy dotycza uscislenia defini-
cji tegoz ,narodu”. W prawie miedzynarodowym brak jest niezbednych, uniwersal-
nych kryteriow, ktore pozwolilyby odgraniczy¢ naréd od mniejszosci. Wydaje sie,
ze decydujgce kryterium stanowi¢ moze posiadanie przez grupe etniczng przy-
najmniej ograniczonej, instytucjonalnej odrebnosci terytorialnej. Grupy etniczne
nieposiadajace takiego statusu na ogét nie zdolaly utworzy¢ samodzielnego pan-
stwa, czy w inny sposob ,,skorzysta¢” z zasady samostanowienia narodéw. Nie zo-
staly, jak dotad, zrealizowane dazenia niepodleglosciowe m.in. Czeczenéw, Ormian

z Gornego Karabachu, Morawian, czy Kurdow*

. Mozna zalozy¢, ze ta okolicznos¢
nie pozwala na okreslanie ich mianem naroddw, a jedynie mniejszosci etnicznych,
badz narodowych, ktére takze nie sg bezsprzecznie zdefiniowane, co uniemozliwia
rozumowanie a contrario. W praktyce miedzynarodowej dla okreslenia narodu

stosowano kryteria historyczne>*

, wielko$ciowe, a takze jezykowe™. Nie jest jednak
mozliwe objecie jedng miarg Amerykanéw (USA), Polakéow, Cygandéw (Roméw)
czy Szwajcaréw. Mimo iz wszystkie uprzednio wymienione kryteria spetniajg jedy-
nie Polacy, nie mozna powiedzie¢, ze pozostali nie s3 narodami. W doktrynie moz-

na spotka¢ wiele definicji narodu. Lech Antonowicz postrzega narod jako wspolno-

%83 Patrz: S. Baer, Der Zerfall Jugoslawiens in Lichte des VOlkerrechts, Frankfurt am Main/Berlin/Bern/
New York/Paris/Wien 1995, s. 197 i n; J.A. Frowein, The International Response to the Dissolution of
the Socialist Federal Republic of Jugoslavia, “American Journal of International Law” 1992, t. 86, s. 569
i n.; P. Radan, Secessionist Self-Determination: the Cases of Slovenia and Croatia, “Miezdunarodnyje
Probliemi” 1994, nr 2, s. 183 in.

% H.E. Asenbauer, Zum Selbstbestimmungsrecht des Armenischen Volkes von Berg-Karabach, Wien
1993, s. 104 i n; T.N. Tappe, Chechnya and the State of Self-Determination in Breakaway Region of the
Former Soviet Union: Evaluating the Legitimacy of Secessionist Claims, “Columbia Journal of Transna-
tional Law” 1995, t. 34, nr 1, s. 255 i n.; L. Usmanow, Niepokorjonnaja Cziecznia, Moskwa 1997, s. 238
in.

’% Uznanie Polakow i Czechéw w 1918 roku. Patrz: L. Dembinski, Samostanowienie w prawie i prak-
tyce ONZ, Warszawa 1969, s. 1251 n.

%86 'W. Sokolewicz, Prawo narodéw do samostanowienia, [w:] Prawa czlowieka - model prawny, pod
red. R. Wieruszewskiego, Wroclaw, Warszawa, Krakow 1991, s. 14 i n.
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te, nie tylko etniczng, ale takze geopolityczng®. Cezary Mik utozsamia narod
z ,ludem” traktujac go jako dorosla forme istnienia ,ludu”, ukoronowanie jego
drogi rozwojowej, po czym stwierdza, ze ,lud” jest z kolei pojeciem zbiorczym,
ajego zakres obejmuje calg ludno$¢ panstwa, czyli nardd, a takze niektdre mniej-

588

szodci i ludy tubylcze®®. Z kolei W. Czaplinski postrzega naréd jako okreslony poli-

tycznie synonim pojecia panstwa’

. Wielos¢ i niekiedy sprzecznos¢ doktrynalnych
koncepcji narodu skfania do podjecia proby zaprezentowania wlasnej jego definicji.
Nardd, jak si¢ wydaje, moze by¢ postrzegany jako grupa ludnosci, zwigzana,
co najmniej historycznie, z okreslonym terytorium, posiadajaca szereg wspdlnych
cech jednostkowych, odrézniajacych ja od pozostatych grup ludnosci oraz swiado-
mos¢ i wole wspolnego kontynuowania tej odrgbnosci. Definicja ta z pewnoscia nie
jest idealnym instrumentem w procesie okreslania podmiotowosci miedzynarodo-
wej narodu, jakkolwiek wobec rozbieznosci stanowisk doktryny formutuje jednolita
koncepcje tego zlozonego pojecia. Nalezy doda¢, ze pojecie narodu nie daje sie cal-
kowicie zamknga¢ w ramy porzadku prawnego, gdyz jego istotny substrat stanowig

treéci filozoficzne i psychologiczne, a tych sfer prawo nie reguluje™

. Wydaje sig,
ze koncepcja L. Antonowicza jest najbardziej adekwatna do rozwazenia ewentual-
nych dziatan emancypacyjnych wspdlnot samorzadowych polskich wojewddztw na
forum miedzynarodowym. Rozumujac a maiori ad minus mozna bowiem przyja¢,
ze jesli podmioty samostanowienia maja prawo do utworzenia suwerennego pan-
stwa, badz tez prawo do integracji z takim panstwem, to tym bardziej maja prawo
do autonomii w ramach suwerennego panstwa. Prawo do autonomii przystugiwa-
foby tym ,spotecznosciom”, ktére chcac pozosta¢ w panstwie wielonarodowym
daza do uzyskania szeregu swobod gwarantujacych i wspierajacych ich tozsamos¢
grupowa™'. Zwolennicy tego prawa twierdzg, ze poprzez autonomie uzyska sie
subiektywne odczucie owych ,,spotecznosci”, ze s3 one samookreslone, co pozwoli
na zgodne z zasadg samostanowienia narodéw utrzymanie integralnosci terytorial-
nej panstw wielonarodowych™?. Przeciwko prawu do autonomii wysuwane sg po-
glady, ze choc jest to rozwigzanie racjonalne, stanowi zastgpienie samostanowienia
samorzadem, gdyz autonomia zazwyczaj jest ,ofiarowywana”, a nie ,zdobywa-

387 L. Antonowicz, Samostanowienie... op. cit., s. 73.

88 C. Mik, Zbiorowe prawa cztowieka. Analiza krytyczna koncepcji, Torun 1992, s. 1141 126.

89 W. Czaplinski, Aktualne problemy... op. cit., s. 88.

% R. Andi, The Cambridge Dictionary of Philosophy, Cambridge 1995, s. 632; T. Honderich, The Oxford
Companion to Philosophy, Oxford/New York 1995, s. 819.

91 Por.: M. Perkowski, Samostanowienie..., s. 83.

2 H. J. Heintze, Autonomieund Volkerrecht... op. cit.,s. 10in.
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na”*”. Z perspektywy rozwazan nad wysoce abstrakcyjnymi implikacjami prawny-
mi miedzynarodowej wspotpracy polskich wojewddztw mozna wyrazi¢ poglad,
ze wlasnie prawo do autonomii wyraza ,,blizszy horyzont”, niz klasyczne ,,prawo do
samostanowienia”.

Na podkreslenie zastuguje, ze uznajac podmiotowo$¢ miedzynarodowa pan-
stw powstalych z rozpadu ZSRR i bylej Jugostawii spotecznos¢ miedzynarodowa

polozyla nacisk na ich demokratyczny ustrdj**

. W doktrynie dominuje poglad, ze
prawo do samostanowienia ma aspekt zewnetrzny, polegajacy na prawie do pan-
stwowosci i aspekt wewnetrzny, polegajacy na prawie danej ,,spolecznosci” do swo-
bodnego wyboru odpowiadajacego jej statusu polityczno-prawnego oraz na prawie
do rozwoju spoteczno-ekonomicznego®”. Narzucanie ustroju przez spoleczno$é
miedzynarodowg byloby wigc sprzeczne z tym pogladem. Ta sprzecznos¢ jest jed-
nak pozorna. Po pierwsze ustr6j demokratyczny, jako jedyny zawiera mechanizmy
pozwalajace na rzeczywiste i swobodne okreslenie przez ,,nar6d” szeroko rozumia-
nego ustroju swojego panstwa. Tym samym demokracja jest gwarancja realizacji
samostanowienia w jego wewnetrznym znaczeniu oraz utrzymania trwalego efektu
samostanowienia zewnetrznego. Po drugie istnieje watpliwo$¢, czy na pewno za-
chodzi potrzeba wyrézniania samostanowienia zewnetrznego i wewnetrznego, sko-
ro prawo miedzynarodowe reguluje przede wszystkim sfere ,poza panstwem”*.
Zkolei w ,sferze wewnetrznej” panstwa jest ono obecne poprzez ochrong praw
czlowieka, zarowno w wymiarze indywidualnym, jak i grupowym. Przyjecie wnio-
sku, ze treécig zasady samostanowienia narodéw jest m. in. prawo do utworzenia
suwerennego i demokratycznego panstwa, poza tym, ze odzwierciedla aktualng
praktyke miedzynarodows, stanowi funkcjonalne uproszczenie. Tym bardziej, ze
argumentacja komentatorow prawa miedzynarodowego zaliczajacych wewnetrzny
aspekt samostanowienia wprost do suwerennosci panstwa nie jest pozbawiona pod-

597

staw>”’. Wydaje sie, ze nie tyle chodzi o aspekt wewnetrzny samostanowienia, ile

o zastosowanie zasady samostanowienia narodéw (w postaci prawa do utworzenia

%3 H. Hannum, op. cit., s. 868.

%4 T, M. Franck, The Emerging Right to Democratic Governance, “American Journal of International
Law” 1992, t. 86, s. 52. Por.: Wytyczne w sprawie uznania nowych panistw w Europie Wschodniej i na
obszarze Zwigzku Radzieckiego, uchwalone przez Rad¢ Europejska 16 grudnia 1991 roku, ,,Internatio-
nal Law Reports” 1991, t. 92.

% R. McCorquodale, Self-Determination: a Human Rights Approach, “International and Comparative
Law Quarterly” 1994, nr 43, s. 865.

3% J. Tyranowski, Suwerenna réwnos¢, samostanowienie i interwencja w prawie migdzynarodowym,
[w:] Pokdj i sprawiedliwos¢ przez prawo miedzynarodowe. Zbior studiéw z okazji szes¢dziesigtej roczni-
cy urodzin Profesora Janusza Gilasa, pod red. C. Mika, Torun 1997, s. 405.

7], Tyranowski, Integralnosc...., s. 283.
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suwerennego, demokratycznego panstwa) w panstwach wielonarodowych niepo-
stepujacych zgodnie z nia, czyli w panstwach, ktore nie posiadajg wladz reprezentu-
jacych caly ,nar6d” terytorium panstwowego, bez wzgledu na rase, wyznanie.
W tym wzgledzie nalezy pamietac, ze wspoélczesnie ani ,,nar6d” zbiorczy, ani ,,na-
rody panstwa wielonarodowego” w swej istocie narodami by¢ nie musza i czgsto nie
s3. Zawsze jednak s3 zorganizowana spolecznoscig, bytujacg na okreslonym admi-
nistracyjnie terytorium. Z kolei prawo do suwerennego i demokratycznego panstwa
nie ogranicza si¢ do utworzenia tegoz, ale obejmuje tez prawo do jego zachowania,
to znaczy, ze ,nardd” nie moze by¢ pozbawiony panstwa wbrew swej woli. Podob-
nie nie moze by¢ odebrana autonomia. W ten sposéb prawo ,,narodu” do samosta-
nowienia, istniejac niezaleznie od zasady suwerennej réwnosci i zasadniczego pra-
wa panstwa do istnienia, stanowi istotne ich uzupelnienie. Mozna tez powiedzie¢,
ze prawo do samostanowienia ,narodu” danego panstwa ostatecznie decyduje
o nielegalnosci ewentualnej aneksji jego terytorium. W doktrynie ten aspekt prawa
do samostanowienia bywa okreslany, jako defensywne, czyli wyrazajace prawo do

obrony calosci terytorium przed agresja lub secesjg™®

. W konsekwencji ztozono$¢
samostanowienia pozwala wyodrebni¢ swego rodzaju formy stadialne tego prawa.
Przed utworzeniem panstwa moze ono przybra¢ posta¢ prawa do autonomii,
a po utworzeniu panstwa — posta¢ prawa do jego zachowania. Z kolei przed zjedno-
czeniem z suwerennym panstwem moze oznacza¢ prawo do stowarzyszenia, a po
zjednoczeniu prawo do utrzymania integralnosci. Na kazdym etapie prawo do sa-
mostanowienia obejmuje prawo do rozwoju gospodarczego, spotecznego i kultu-
ralnego, bedacego jednoczesnie gwarancjg realizacji w przysztosci prawa do pan-

stwowo$ci®™

. Oryginalnym modelem moze tu by¢ polityka regionalna Unii Euro-
pejskiej, ktora stanowi najdoskonalszy wrecz model samostanowienia. Gwarantuje
ona bowiem poczucie samookreslenia i réwnouprawnienia lokalnych spotecznosci
w ramach regionéw oraz rzeczywista wigz emocjonalng spoleczno-terytorialng
w regionach, zachowujac jednoczesnie nienaruszong tozsamo$¢ panstw czlonkow-
skich. Ponadto, strona instytucjonalna Unii Europejskiej zapewnia wlasciwa repre-
zentacje i kontrole formalng, a system prawny daje gwarancje materialne rozwijania
lokalnego samorzadu, poszanowania praw czlowieka i regut demokracji oraz chro-
ni jednostki i grupy przed ewentualng dyskryminacjg®”. Pamieta¢ nalezy, ze w ra-

mach Unii Europejskiej spoteczno$ciom, ktére nie podejma gospodarczej rywaliza-

% W. Czaplinski, Instytucja..., s. 101 in.

% Por.: M. Perkowski, Samostanowienie... op. cit., s. 137.

0 Por.: F. Ermacora, C. Pan, Protection of Ethnic Groups in Europe, Wieden 1995; C. Mik, Ochrona
mniejszosci narodowych w prawie europejskim, ,Panstwo i Prawo” 1996, nr 3, s. 191 n.
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cji zgodnej z unijnymi regulami konkurencji zagraza marginalizacja, ktéra jednak

z dyskryminacja nie ma nic wsp6lnego™!

. W praktyce Unii Europejskiej, na szcze-
blu regionalnym, odnalez¢ mozna takie regiony, jak polskie wojewddztwa, ale row-
niez Kataloni¢ czy Szkocje. Administracja tych regionéw reprezentuje interesy na-
rodéw, wiec biorgc udzial w stosunkach mig¢dzynarodowych stara si¢ nada¢ im
stosowng range i symbolike, co przeklada si¢ na sposéb postepowania partnerow.
Aktywno$¢ narodéw na arenie miedzynarodowej zalezy od stopnia zaawansowania
procesu narodowotworczego. Podobnie rzecz si¢ ma z regionami. Im bardziej zaa-
wansowany stopien instytucjonalizacji regionu administracyjnego, tym wigksze
mozliwoéci funkcjonalne aktywnosci na arenie miedzynarodowej. Szczegélnie ak-
tywne wydaja si¢ tu regiony przygraniczne, okreslane jako ,jednostki terytorialne
wykazujace podobienstwa historyczne i kulturalne oraz posiadajace wlasng regio-
nalng tozsamos$¢, jak réwniez wlasne polityczne i socjalne instytucje, a przez to
réwniez prawo do samookreslania swoich potrzeb i intereséw oraz starajace si¢ je
politycznie artykulowa¢ i realizowa¢ w dzialaniu™®. Pewne formalne podstawy,
zunifikowane dla wszystkich regiondw administracyjnych czesci Europy wyznacza-
ja prawo i struktury Unii Europejskiej. Stopien wykorzystania tych mozliwosci
zalezy jednak od stopnia zinstytucjonalizowania i autonomii regionu. Szczegdlnie,
ze ksztalt instytucjonalno-prawny Unii Europejskiej wcigz sie zmienia®”. W tych
zmiennych uwarunkowaniach nalezy zada¢ sobie trud ustalenia, kim wyjsciowo
(z perspektywy krajowej) sa mieszkancy wojewodztwa i czy moze si¢ w nich naro-
dzi¢ realna potrzeba odrgbnosci? To ostatnie pytanie mozna skwitowa¢ uogoélnie-
niem, ze skoro u Wtochéw (Padania) i Albanczykéw (Kosowo) zrodzily si¢ potrze-
by emancypacyjne, to i u Polakow rzecz teoretycznie jest mozliwa, z zastrzezeniem,
ze malo prawdopodobny jest tor emancypacji obrany przez wskazane spotecznosci.
Rodzi si¢ zatem pytanie zastepcze, czy i jaka droga emancypacji wojewddztw jawi
sie realnie na tle ich relacji miedzynarodowych?

Rozpoczynajac od ustalenia prawnej tozsamosci mieszkancéow wojewodztwa
mozna wyjasni¢, ze z reguly podmiot samorzadu terytorialnego tworzy spolecznosé
lokalna zamieszkata na danym terenie, zorganizowana w terytorialny zwigzek sa-
morzadowy. Zgodnie z brzmieniem art. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa
»mieszkancy wojewddztwa tworza z mocy prawa regionalng wspolnote samorza-
dowg”. W ten sposdb wojewddztwo jest traktowane, jako zwigzek mieszkancéw

01 Por.: M. Perkowski, Samostanowienie... op. cit., s. 84-85.

02 K. Tomaszewski, op. cit., Warszawa 2007, s. 13. Por.: J. Crawford, The Creation of States in Interna-
tional Law, Oxford, New York 2006, s. 500.

603 K. Szmigiel, op. cit., s. 46. Por.: T. Wieciech, Prawo secesji w federacjach Stanéw Zjednoczonych,
Australii i Kanady, ,Panstwo i Prawo” 2007, nr 7, s. 95.
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swego obszaru - sui generis korporacja terenowa albo wspdlnota regionalna (wyod-
rebniona w art. 164 ust. 2 Konstytucji RP, obok lokalnej wspoélnoty samorzadowej),
ktéra powstaje z mocy prawa. Skladaja si¢ na nig osoby fizyczne zamieszkate na
terenie wojewddztwa (obejmuje nie tylko obywateli, lecz takze cudzoziemcow
i bezpanstwowcdéw), a zatem przynalezno$¢ do wspoélnoty samorzadowej nie zalezy
od czynnosci prawnej (przystapienia), lecz powstaje z mocy prawa, wskutek naby-
cia przez osobe fizyczng okreslonej cechy, czyli miejsca zamieszkiwania na obszarze
wojewodztwa. Specyficzna jest ta przynalezno$¢, gdyz nie bedac przymusows,
uniemozliwia tez de facto odmowe przystapienia don. Oczywiscie, mozliwe sa/byly
inicjatywy mieszkancow, co do tworzenia wojewddztwa, jako wspolnoty samorza-
dowej, jej znoszenia lub tez zmiany granic wojewodztwa, jako najwiekszej jednostki
zasadniczego podziatu terytorialnego kraju. Zgodnie z ustawg z dnia 24 lipca 1998
r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzialu terytorialnego panstwa,
do prowadzenia procedur kreacyjnych wojewoddztw zobowigzane zostaly: Sejm,
Senat i Rada Ministréow (w terminie do 31 grudnia 2000 roku), ktérym pozostawio-
no niesformalizowang mozliwo$¢ ewentualnego uwzglednienia stanowiska zainte-
resowanych mieszkancow, zamieszkujacych wskazane terytorium, sformufowanego
przed sporzadzeniem oceny*™. Obecnie wojewddzka wspdlnota samorzadowa
w postaci organizacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego dzieki osobowosci
prawnej wykonuje administracje publiczng przez wylonione przez siebie organy
(odrebne od panstwa podmioty, samorzadne, niezalezne), a co najwazniejsze, we
wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. ,,Upodmiotowienie” spotecznosci
wojewodztwa jest dokonywane przez panstwo w celu realizacji jego zadan®”.
Krzysztof Tomaszewski podkresla, ze usytuowanie regionu bezposrednio ponizej
poziomu narodowego, pozwala osiagna¢ partnerskie relacje i rozwing¢ dialog za-
réwno bezposrednio z obywatelami, jak réwniez z catymi spotecznosciami lokal-
nymi. Wojewddztwo staje sie instrumentem komunikacji miedzy obywatelami
a wladzg centralng, lacznikiem, ktéry pozwala spotecznoéci zamieszkujacej dany
teren wyrazi¢ swoje dazenia i oczekiwania. Potrzeby spofeczne na poziomie regio-
nalnym maja bowiem konkretny wymiar, ktéry latwo jest dokladnie okresli¢,
w przeciwienstwie do ogélnych intereséw, ktore sg wyrazane na poziomie krajo-
wym. Dla mieszkancéw regionu ich przyszlos¢ i dobrobyt zwigzane sa wtasnie
z realizacjg intereséw na poziomie wspdlnoty terytorialnej®. Mozna wiec zalozy¢,
ze wspolne interesy prawne cztonkéw wspdlnoty samorzadowej stanowia funkecje

€4 Por.: B. Dolnicki, Region samorzgdowy..., s. 178-179.
5 Por.: A. Doliwa, op. cit., s. 21.
606 K. Tomaszewski, op. cit., s. 15.
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publicznych praw podmiotowych mieszkancéw jednostek samorzadu terytorialne-
go wzgledem instytucji panstwa, a sama wspolnota samorzadowa stanowi swoista
personifikacje regionalnego interesu publicznego®’. Sam samorzad terytorialny to
prawnie wyodrebniona i w tym znaczeniu upodmiotowiona grupa, co do zasady,
obywateli - polaczonych wspélnym interesem, dysponujaca ustawowymi upraw-
nieniami, dzialajaca we wlasnym imieniu, realizujgca funkcje samodzielnego za-
spokajania swoich zbiorowych potrzeb. Adam Doliwa wynikajaca stad samorzad-
no$¢ wojewodztw interpretuje, jako niezaleznos¢ od wladzy rzadowej; atrybut sa-
morzadnosci wynika z demokratycznej organizacji wewnetrznej instytucji samo-
rzadu wojewddztwa. Podmiotem samorzadu terytorialnego jest zatem korporacja
mieszkancow, ktéra ma komunalny i publicznoprawny charakter. Podmiotem sa-
morzadu jest zwigzek, wspolnota jednostek ludzkich, ktore taczy cel w postaci
sprawowania lokalnej administracji publicznej. Lokalna spotecznos¢ jako podmiot
samorzadu funkcjonuje w sposéb zorganizowany w postaci terytorialnego zwiazku
samorzadowego. Samorzadowe upodmiotowienie lokalnego spoteczenstwa to zasa-
da, ktéra swe zrédlo czerpie z regulacji rangi publicznoprawnej, w tym konstytu-
cyjnej®®. Joanna Lemanska podkresla, ze prawo obywateli do uczestniczenia w kie-
rowaniu sprawami publicznymi jest jedna z podstawowych zasad demokratycz-
nych. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa w art. 4 ust. 1 przesadzila o prawie
mieszkancoéw wojewddztwa do samostanowienia w drodze wyborow i referendum
(jako form demokracji bezpo$redniej), a takze za posrednictwem organdw woje-
wodztwa (formy demokracji przedstawicielskiej)®”. Cytowana autorka zwraca uwa-
ge, ze ustawodawca niekonsekwentnie wskazuje na ,mieszkancow wojewodztwa”,
co sugeruje, ze moze by¢ to inny podmiot niz wymieniona w art. 1 ust. 2 ,,regional-
na wspdlnota samorzagdowa”. Sprawe dodatkowo komplikujg postanowienia usta-
wy z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o referendum lokalnym, stanowigce w art. 2 ust. 1,
ze w referendum lokalnym wyrazaja swa wole ,,mieszkancy jednostki samorzadu
terytorialnego, jako cztonkowie wspdlnoty samorzadowej”. Takie ujgcie oznaczato-
by, ze chodzi o pojecia synonimiczne, albowiem cztonkami danej wspélnoty samo-
rzadowej s3 wilasnie mieszkancy tej jednostki. Takiemu rozumowaniu przeczy

%7 Por.: W. Kisiel, Konstytucyjna ,wspélnota samorzgdowa” (zatozenia i wagtpliwosci), [w:] Samorzgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, pod red. P. Sarneckiego, Warszawa 2005, s. 44, 46-48;
L. Skrzydlo-Niznik, Znaczenie wspélnoty samorzgdowej dla tworzenia i stosowania prawa administra-
cyjnego, [w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod. red. E. Knosali, A. Mata-
na, G. Laszczyc, Krakéw 1999, s. 251; A. Doliwa, Konstytucjonalizacja osobowosci prawnej jako pod-
stawa wspélpracy miedzynarodowej gmin, ,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, s. 215-216.

8 A. Doliwa, op. cit., s. 25.

€97, Lemanska, op. cit., s. 135-136.
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zasada racjonalnego ustawodawcy i podstawowe reguly legislacyjne, mdwiace,
ze jezeli ustawodawca uzywa - i to w jednym akcie prawnym - réznych okreslen,
to chodzi mu o dwa rézne podmioty. Jak stusznie wywodzi J. Lemanska - ten tok
myslenia prowadzilby jednak do absurdalnych wnioskéw, zaklada bowiem - przy
braku tozsamosci poje¢ - kategorie logiczng, w ktdrej istniataby grupa mieszkan-
cow jednostki samorzadu terytorialnego, niebedaca réwnoczesnie czlonkami tej
wspolnoty samorzadowej. Autorka zwraca jednoczes$nie uwage, ze nawet przyjecie
literalnego brzmienia ustawy, ze to mieszkancy wojewodztwa podejmujg rozstrzy-
gniecia, nie bedzie twierdzeniem prawdziwym. Jak wynika z przepiséw, zaréwno
ustawy o referendum lokalnym, jak i o ordynacji wyborczej, rozstrzygnigcia moga
podejmowa¢ jedynie mieszkancy uprawnieni, a do takich naleza osoby posiadajace
obywatelstwo polskie, ktére najpdzniej w dniu glosowania ukonczyly osiemnascie
lat oraz stale zamieszkuja w danej jednostce samorzadu terytorialnego i ktore nie
zostaly: pozbawione praw publicznych prawomocnym orzeczeniem sadowym, po-
zbawione praw wyborczych orzeczeniem Trybunalu Stanu czy tez ubezwlasnowol-
nione prawomocnym orzeczeniem sadowym. Dodatkowym wymogiem formalnym
jest wpisanie do stalego rejestru wyborcdw najpoézniej na dwanascie miesiecy przed
dniem referendum. Prawo do udzialu w referendum ma réwniez obywatel Unii
Europejskiej, niebedacy obywatelem polskim, ktéry najpdzniej w dniu glosowania
konczy osiemnascie lat, stale zamieszkuje na obszarze dzialania danej gminy oraz
zostal wpisany do prowadzonego w tej gminie stalego rejestru wyborcow najpdzniej
na dwanascie miesigcy przed dniem wyboréw. Warunkiem koniecznym jest, by
osoba taka nie zostala pozbawiona prawa wybierania w panstwie cztonkowskim
Unii Europejskiej, ktérego jest obywatelem. Stusznie wnioskuje wigc J. Lemanska,
ze grupa osob uprawnionych do glosowania, a zatem podejmujacych rozstrzygnie-
cia, nie jest tozsama ze spolecznoscia (wspdlnota), zamieszkujaca dang jednostke
samorzadu terytorialnego®’. Podobnie prawo do samostanowienia mieszkancow
wojewddztwa w drodze referendum, tak jak prawo do podejmowania rozstrzygnigé
za posrednictwem organdéw wojewddztwa nie ma charakteru absolutnego i stanowi
naturalng konsekwencje unitarnego charakteru panstwa w powigzaniu z zasada
panstwa prawnego. Zgodnie z ustawg z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum
lokalnym: mieszkancy jednostki samorzadu terytorialnego, jako czlonkowie wspdl-
noty samorzadowej wyrazaja w drodze glosowania swoja wole m.in.: dotyczaca
sposobu rozstrzygania sprawy dotyczacej tej wspdlnoty, mieszczacej sie¢ w zakresie
zadan i kompetencji organéw danej jednostki oraz w innych istotnych sprawach,
dotyczacych spolecznych, gospodarczych lub kulturowych wiezi laczacych te

610 Thidem.
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wspdlnote®!

. Te ostatnie s3 we ,wspolnocie regionalnej” znaczaco zaawansowane,
jednak ich skala powoduje, ze w praktyce pojeciu ,regionalnej wspdlnoty samorza-
dowej” mozna przypisa¢ jedynie znaczenie ideologiczne, gdyz - jak zauwaza J. Le-
manska - nie zdobylo jeszcze rangi terminu prawnego o konkretnym znaczeniu,
a jest traktowane, jako pewnego rodzaju hasto wywotawcze i ideologiczny symbol

samorzgdu®"

. Z kolei H. Skorowski twierdzi, Ze regionalizm jest szkola upodmio-
towienia spotecznosci lokalnej. Zabezpiecza on i gwarantuje miejscowej spoteczno-
$ci rzeczywista jej autonomie i wolnos¢ w formie wyzwolenia z centralistycznych
struktur i w formie zapewnienia wielorakich naturalnych praw wolnosciowych
i spotecznych. Autonomia jest bowiem nieodzownym warunkiem realizacji przez
spotecznos¢ lokalng jej bytowej podmiotowosci. Cytowany autor podkresla, ze re-
gionalizm zabezpieczajac rzeczywista autonomie spotecznosci lokalnej tym samym
stwarza szeroka plaszczyzne ujawniania si¢ faktycznej aktywnosci i dynamiki miej-
scowej spotecznosci. A poniewaz poprzez konkretne dzialanie bedace manifestacja
bytowej dynamiki spotecznos¢ realizuje siebie, mozna powiedzie¢, ze regionalizm
dajac spotecznosci taka mozliwo$¢ bezposrednio stuzy urzeczywistnianiu jej byto-
wej podmiotowosci. Nie ma bowiem realizacji wlasnej podmiotowosci przez kon-
kretny byt spoleczny, bez stworzenia mu rzeczywistej przestrzeni korzystania
z wolnosci. Wolno$¢ ta stanowi warunek sine qua non tego, ze konkretna spotecz-
nos¢ w konkretnej rzeczywistoéci moze realizowaé wlasng podmiotowos¢. Wedtug
H. Skorowskiego, okreslenie podmiotowosci spolecznosci regionalnej akcentuje
idee jej realnosci w istnieniu i dzialaniu, idee jej godnosci i odpowiedzialnos$ci
w podejmowaniu decyzji i dzialaniu, wreszcie idee suwerennosci w znaczeniu spo-
lecznym, ekonomicznym i kulturowym. Prawdziwa zatem podmiotowos¢ spotecz-
nosci regionalnej to mozliwos¢ swobodnego jej istnienia i dzialania w ramach spo-
tecznosci panstwowej, a takze autentycznego stanowienia o sobie we wszystkich
plaszczyznach codziennej egzystencji. Oznacza to, ze podmiotowos$¢ spotecznosci
regionalnej niejako z natury domaga sie zagwarantowania i stworzenia warunkéw
urzeczywistnienia swej podmiotowosci. A poniewaz realizacja wlasnej podmioto-
wosci jest mozliwa tylko i wylacznie z jednej strony w sferze autonomii i wolnosci,
z drugiej za$ strony aktywnej dzialalnodci, chodzi ostatecznie o stworzenie takich
struktur polityczno-spoleczno-gospodarczych, ktére gwarantowa¢ beda faktyczng
autonomie spofecznosci regionalnej, jako warunek realizacji podmiotowosci, jak
i plaszczyzne dzialania, dzigki ktérej owa podmiotowo$¢ moze by¢ realizowana.
Wydaje sig, ze wspolczesnie, w dobie globalizujacych i unifikujacych tendenciji,

61 Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym, Dz. U. z 2000 r., nr 88, poz. 985.
6127, Lemanska, op. cit., s. 96-97.
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regionalizm zabezpieczajac sfere autonomii oraz sfere aktywnej dziatalnosci, po-
zwala spolecznosci lokalnej realizowac i urzeczywistnia¢ swoja bytowa podmioto-
wo$¢®”. Ta uduchowiona argumentacja kieruje uwage na zalezno$¢ samostanowie-
nia regionalnej wspolnoty samorzadowej z miedzynarodowa (globalng i — bardziej
- regionalng) ochrong praw cztowieka (system Rady Europy) i praw podstawowych
(system Unii Europejskiej). Mozna sobie bowiem wyobrazi¢ zbiorowe dzialania
jednostek (np. jezeli wszyscy Podlasianie poczuja si¢ dyskryminowani) w postaci
skargi zbiorowej do Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka w Strasburgu, ktory
moze przyjmowac skargi kazdej osoby, organizacji pozarzadowej lub grupy jedno-
stek, ktéra uwaza, ze stala si¢ ofiarg naruszenia przez panstwo, za$ panstwa zobo-
wigzujg si¢ nie przeszkadza¢ w zaden sposob skutecznemu wykonywaniu tego pra-
wa®™. Jedli uwzgledni sie mozliwosci skargowe wzgledem Komisji Europejskiej,
wystepujacej, jako ,straznik traktatow”- wojewodztwa rozumiane, jako wspolnoty
samorzadowe, nie tylko podlegaja umiedzynarodowieniu, ale i upodmiotowieniu.

Y Wojewodztwo — partner czy beneficjent Komisji
: Europejskiej

W teorii multilevel governance Komisja Europejska dazy do zaangazowania
regionow we wspolprace na szczeblu europejskim i wzmocnienia procesu ,,integra-
cji oddolnej”. Jest to argument czesto podnoszony w oficjalnych dokumentach.
Taka postawa Komisji jest pozytywnie przyjmowana zaréwno przez panstwa, jak
i regiony. Dla pierwszych wigze si¢ to z potwierdzeniem ich roli, jako zasadniczych
podmiotéw procesu integracji, a dla regionéw oznacza podmiotowq aktywizacje¢ na

forum miedzynarodowym®”®

. Komisja Europejska (a wlasciwie cala Unia Europej-
ska) opiera polityke regionalng na zasadzie partnerstwa, polegajacej na tym, ze za-
réwno na etapie programowania, jak i realizacji, powinni uczestniczy¢é wszyscy

zainteresowani partnerzy spoleczni. Wymaga to wspdlpracy pomiedzy Komisja

613 H. Skorowski, Regionalizm czynnikiem dynamizmu wspolczesnego patistwa, tekst wygloszony pod-
czas Mazowieckiego Sejmiku Kultury, Warszawa 16 czerwca 2011 (maszynopis), s. 2-5.

¢4 Europejska Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci z 4 XI 1950 r., Dz. U.
z 1993 r., nr 61, poz. 284; Protokd! nr 11 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych
wolnoéci, dotyczacy przeksztalcania mechanizmu kontrolnego ustanowionego przez Konwencje,
sporzadzony w Strasburgu dnia 11 maja 1994 r., Dz. U. z 1998 r., nr 147, poz. 962.

615 Por.: K. Tomaszewski, op. cit., s.142. Obszerne rozwazania na temat funkcjonowania problematyki
regiondéw na poziomie instytucji Unii Europejskiej zawarte zostaly w poprzednich rozdziatach, poni-
zej wigc nie beda one powtarzane, co pozwoli takze ograniczy¢ objeto$¢ rozwazan.
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Europejska a odpowiednimi wladzami publicznymi danego panstwa na szczeblu
krajowym (panstwo), regionalnym (wojewddztwa) i lokalnym (gminy, powiaty),
a takze wspolpracy z partnerami gospodarczymi i spolecznymi. Kazdy program jest
opracowywany w ramach wspdlnego procesu, w ktérym uczestniczg instytucje na
poziomie europejskim, regionalnym i lokalnym, partnerzy spoleczni i organizacje
spoleczenstwa obywatelskiego. Partnerstwo takie dotyczy wszystkich etapéw proce-
su programowania, od projektu poprzez zarzadzanie i realizacj¢, po monitorowanie
i ocene. Takie podejscie pomaga zagwarantowad, aby dziatania byly dostosowane
do miejscowych i regionalnych potrzeb oraz priorytetéw. Zasada partnerstwa taczy
w sobie rownos$¢ kompetencji i prawa glosu oraz wspotodpowiedzialno$¢ za prze-
prowadzane dzialania. Zasada ta ma stuzy¢ stworzeniu optymalnych warunkéw do
zwiekszenia demokracji spotecznej i instytucjonalnej, a takze tworzeniu spoleczen-
stwa obywatelskiego. Zasada partnerstwa moze by¢ rozumiana: wertykalnie
(wspotpraca Komisji Europejskiej z odpowiednimi wladzami krajowymi, regional-
nymi i lokalnymi, dzigki czemu pomoc trafia do odpowiednich obszaréw) i hory-
zontalnie (konsultacje wladz samorzadowych i rzadowych z partnerami spotecz-
nymi najbardziej zainteresowanymi planowanymi dzialaniami, dzigki czemu
zwieksza si¢ efektywno$¢ i celowo$é pomocy)®®. Gdyby rzecz byla realizowana
zgodnie z zalozeniami teoretycznymi, by¢ moze udaloby si¢ unikna¢ szeregu pro-
blemoéw, ktore si¢ jednak pojawiaja. Z powierzchownej perspektywy wojewodztwa
— przyja¢ funkcje i fundusze nie jest duza sztuka. Atmosfera towarzyszaca dystry-
bugcji znacznych $rodkéw finansowych jest na ogét dobra i bliska zalozeniom zasa-
dy partnerstwa. Trzeba sobie jednak uprzednio wyobrazi¢ sytuacje¢, gdy nie wszyst-
ko powiedzie si¢ zgodnie z planem albo, gdy - co gorsza - Komisja Europejska
odbiera czes¢ srodkow, naklada kary, badz tez podejmuje inne czynnosci dyscypli-
nujace. Tu o partnerstwo juz znacznie trudniej. O ile panstwo posiada — poza try-
bem sformalizowanym - mozliwosci ,,pozaformalne” wywierania naciskow na Ko-
misje Europejska (blokowanie inicjatyw, krytyczne koalicje i inne sposoby poli-
tyczne), o tyle wojewddztwo samodzielnie moze tu w zasadzie niewiele. Nieu-
chronnie stawia to je w pozycji beneficjenta. W perspektywie istniejg oczywiscie
rozmaite mozliwosci zabiegania wojewddztw o swoje interesy w Komisji — poprzez
Komitet Regiondéw czy miedzynarodowe zrzeszenia samorzadowe, ale ta perspek-

616 Zasada ta jest znaczaco upowszechniona przez Unie Europejska: http://ec.europa.eu/ regional
policy/how/principles/index_pl.cfm [31.03.2013] i panstwa czlonkowskie, np.: http://www. fundu-
szeeuropejskie. gov.pl/ wstepdofunduszyeuropejskich/strony/czymsafundusze.aspx [31.03.2013].
Szerzej: B. Ekstowicz, M. J. Malinowski, Polityka strukturalna Unii Europejskiej stymulatorem proce-
sow modernizacji i rozwoju spoteczno-ekonomicznego Polski w latach 2007-2015, Torun 2010.
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tywa nie wydaje sie dla regionéw w pelni rozpoznana, ani zrozumiata. Tu wtasnie
podmiotowos¢ wojewddztw wrecz namacalnie potrzebuje podmiotowosci panstwa.

Tymczasem, jak stusznie postuluje Robert Grzeszczak, polskie wojewodztwa
powinny zadbaé takze o jak najlepsze kontakty z Komisja Europejska, stosujac
w tym zakresie wypracowane juz dobre praktyki. Premierzy landéw niemieckich
i austriackich, regiondw belgijskich, urzednicy regiondw francuskich, wloskich czy
hiszpanskich pozostaja w kontakcie z komisarzami europejskimi, a ich administra-
cje regionalne s3 w stalym kontakcie z administracja Komisji Europejskiej. Infor-
macja ta powinna stac si¢ inspiracja dla polskich urzedéw marszatkowskich, ktére
wlasnie na relacjach z komisja powinny skupi¢ swa uwage, zwlaszcza przy braku
szerszych kompetencji legislacyjnych polskich regionéw, a co za tym idzie - braku
perspektywy na aktywny udzial w pracach Rady Unii Europejskiej. Robert Grzesz-
czak rekomendujac prowadzenie przez Polske konsekwentnej polityki regionalnej,
przestrzega jednoczesnie przed iluzorycznym czestokro¢ przekazywaniem kompe-
tencji na szczebel samorzadu przy jednoczesnym zagwarantowaniu centrum szero-
kich mozliwoéci wptywania na decyzje samorzadéw®”’. W ten sposéb dochodzi do
krajowej destrukcji unijnej zasady partnerstwa, na co Komisja Europejska ma juz
wplyw znacznie ograniczony. W ocenie C. Mika - to panstwa powinny doprowa-
dzi¢ do aktywnego wlaczenia wiladz regionalnych i lokalnych w szczegélnosci
w wykonywanie i stosowanie prawa integracyjnego, co bedzie wigzalo si¢ takze ze
wzmozeniem monitoringu ich dziatania. Cho¢ na tym tle moze dochodzi¢ do pew-
nych komplikacji zwigzanych z tempem i jakoscig implementacji prawa unijnego
w prawie krajowym, jest to jednak cena, jaka przychodzi ptaci¢ za rozwéj demokra-
cji lokalnej. Rozwigzanie tych komplikacji nalezy przede wszystkim do panstw
cztonkowskich®®. Samorzad wojewddztwa, pomimo ustawowej odpowiedzialno$ci
za rozwdj regionu, nie jest gldwnym graczem na arenie regionalnej, gdyz - jak pod-
kresla M. Struk - jest nim szczebel centralny, dysponujacy kluczowymi instrumen-
tami finansowymi w postaci np. funduszy celowych (a takze znacznymi $rodkami

7 R. Grzeszczak, Zagadnienia prawnoustrojowe, [w:] Regiony..., s. 376-377. Autor postuluje, Ze ewen-
tualna ustawa o wspodlpracy rzadu i parlamentu z samorzadem terytorialnym (jezeli taka powstanie)
powinna zawiera¢ gwarancje informowania przez rzad organéw regionalnych i lokalnych o tych
sprawach integracyjnych, ktére majg znaczenie z punktu widzenia intereséw regionalnych i lokalnych
polskich regionéw. Beda to wiec te obszary, ktore nalezg do ich kompetencji (lub beda miaty posredni
wplyw na te kompetencje). Powinny znalez¢ si¢ tam takze gwarancje mozliwosci wspéluczestnictwa
przedstawicieli samorzadu w pracach wlasciwych komisji parlamentarnych wowczas, gdy przedmiot
ich pracy dotyczy kompetencji samorzadowych. Zagwarantuje to organom regionalnym i lokalnym
wplyw na krajowy proces decyzyjny w sprawach integracyjnych, w szczegdlnoéci na ksztaltowanie
stanowiska paristwa w sprawach, ktére intereséw lokalnych (regionalnych) dotycza.

618 C. Mik, Status wladz ..., s. 251.
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UE) oraz sektor prywatny, ktorego oddzialywanie na rozwoju regionu nie zostato
dotychczas wystarczajaco zbadane. Wyposazenie kompetencyjne i finansowe samo-
rzadu wojewddztwa nie jest adekwatne do jego misji. Posiadane przez samorzad
wojewodzki narzedzia kreowania zmian w regionie s3 zatem, pomimo systema-

tycznej poprawy w tym zakresie, niewystarczajace®"’

. Réwnoczesnie, jak stusznie
wnioskuje R. Grzeszczak, polskie regiony przez dluzszy jeszcze czas beda zaintere-
sowane skutecznym pozyskiwaniem $rodkéw z funduszy strukturalnych. Celem
polskiej polityki powinna by¢ poprawa konkurencyjnosci regionéw. Obecnie woje-
wddztwa konkurujg ze soba na kilku plaszczyznach. Przede wszystkim jest to kon-
kurowanie o kapitat i naptyw inwestoréw. Obok tego regiony konkuruja o $rodki
pomocy finansowej. Srodki wspdlnotowej polityki strukturalnej, przeznaczone na
rozwoj regionoéw zapdznionych, nie s3 w zadnej mierze ,nalezace si¢” ani tez do-
stepne w rownych wysokosciach. Od aktywnosci wojewodztw zalezy ich wysokos¢.
Aby osiagna¢ wysoki poziom konkurencyjnosci, polskie regiony powinny rozwingé
szerzej zakres lobbingu. Oznacza to jednoczesnie, ze polskie regiony nie majg od-
powiedniej sily ekonomicznej i politycznej, a co za tym idzie — nie bedg zaintereso-
wane, aby stac si¢ graczem w multilevel governance na poziomie unijnym. Polskie
regiony miesci¢ si¢ beda w ramach wymienianego juz podzialu konkurowania
w plaszczyznie konkurencji na poziomie region-region w odniesieniu do inwestycji
i pomocy wspdlnotowej, a nie gracza konkurujacego o wptywy w polityce unijnej

z panstwem®”’

. Wydaje sie, ze konkurencja na poziomie region-region takze jest
w praktyce znaczaco bagatelizowana. Tymczasem poprzez Zwigzek Wojewddztw
RP, a nastgpnie poprzez delegacje w Komitecie Regioné6w — wzmacnia si¢ europei-
zacja wojewddztw bogatszych i silniejszych politycznie, przy jednoczesnej margina-
lizacji wojewddztw stabszych. Dla tych ostatnich - perspektywe poprawy sytuacji
moze stanowi¢ wspolpraca bilateralna i madra aktywno$¢ w miedzynarodowych
zrzeszeniach samorzadowych. To trudniejsze zadanie, gdyz wymaga aktywizacji
i biezacej troski o relacje, w tym takze ich finansowania. Z drugiej strony - perspek-
tywy poprawy jakosci tej wspdtpracy migedzynarodowej s dla wojewodztw otwarte.

W relacjach z Komisja Europejska na tle polityki spojnosci w okresie progra-
mowania 2014-2020 wzro$nie rola wojewddztw. Prima facie to dla nich dobra wia-
domos¢, zwlaszcza, ze maja pojawi¢ sie w $lad za tym wieksze srodki finansowe.
Wzrost ten spowodowany jest jednak decentralizacja zarzadzania srodkami UE,
anie trwalym wzmacnianiem podmiotowosci regionéw w krajowym systemie fi-
nansow publicznych. Na pytanie - czy zwiekszy si¢ przez to ich rzeczywiste znacze-

19 M. Struk, op. cit., s. 38.
€20 R. Grzeszczak, Zagadnienia prawnoustrojowe..., s. 376-377.
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nie w procesie wdrazania funduszy europejskich? - nawet Komisja nie zna zapewne
wiarygodnej odpowiedzi, pomimo przyjecia stosownego zalozenia. Czy wyjdzie
ono poza stuszny postulat — pokaze praktyka. Tym niemniej powstaje tu szereg
watpliwosci. Nietrudno zauwazy¢, ze pojawia si¢ ryzyko ,skomplikowania” relacji
Komisja — panstwo. Dotychczas panstwa walczyly o okreslone poziomy wsparcia,
ale byly tez z jego wykorzystania rozliczane - zaréwno przez Komisje, jak i swoje
spoleczenstwa. Zwigkszenie roli regionéw moze spowodowac, ze odpowiedzialno$¢
z tytulu ewentualnych niepowodzen bedzie si¢ ,rozchodzi¢” na regiony wtasnie.
Jesli doda¢ do tego stabo$¢ struktur instytucjonalnych polskich wojewodztw i nie-
wielka $wiadomo$¢ spoteczng co do ich roli, moze doj$¢ do czesciowego zniwelo-
wania potencjalnej krytyki spolecznej procesu realizacji polityki spojnosci, ktora
jest przeciez niezbednym elementem dyscyplinujacym realizatoréw. Na tle relacji
wewnatrzunijnych jest dostrzegalny omoéwiony wyzej brak samoidentyfikacji pod-
miotowej wojewddztw na forum miedzynarodowym®'. Przyjmujg one na ogét po-
stawe ad hoc wobec zagranicy. Brak tu konsekwencji, determinacji i dos¢ czesto -
kompetencji. W uproszczeniu — wojewddztwa chetnie wydadza wiecej, ale czy wie-
cej z tego wyniknie — mozna si¢ zasadnie obawiaé. Problem polega na tym, ze to
rzady s realnym partnerem Komisji w ksztaltowaniu zatozen polityki spéjnosci,
a one raczej nie identyfikujg swego bezposredniego interesu w realnym wzmacnia-
niu regionéw na forum miedzynarodowym. Postulowalbym wiec intensyfikacje
staran samych regionéw wobec Komisji, w kierunku wzmocnienia ich roli w syste-
mie instytucjonalnym polityki spdjnosci. Pozyteczne wydaja sie tez wszelkie dziala-
nia samodoskonalgce operatywno$¢ zagraniczng wojewddztw. Jezeli beda one za-
chowywac sie odpowiedzialnie (a wigc podmiotowo) w stosunkach miedzynarodo-
wych - w koncu ich podmiotowo$¢ stanie si¢ faktem akceptowanym miedzynaro-
dowo. W ten sposob obecny beneficjent osiggnie tez cel, jakim sg partnerskie relacje
z Komisja Europejska.

Problem odpowiedzialnosci prawnej zwigzanej

z miedzynarodowg wspotpracg wojewodztw

Nie ma podmiotowosci bez odpowiedzialnosci. Tak jest w prawie krajowym,
unijnym i miedzynarodowym. Podobnie wojewddztwa — niezaleznie od samoswia-
domosci - ponosza konsekwencje swoich dzialan miedzynarodowych. Mozna tu

! Por.: M. Perkowski, Koncepcja ,,non-state actors” ..., s. 95 i n.; idem, Polskie wojewédztwa ..., s. 105
i n. Ponadto - wypowiedz na ten temat w: ,,Perspektywy Europejskie” 2012, nr 3, s. 6.
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dyskutowa¢ dwa rodzaje odpowiedzialnosci. Pierwszy rodzaj to odpowiedzialnos¢
regionu wobec panstwa, ktére ponosi odpowiedzialno$¢ na zewnatrz. To z jednej
strony daje poczucie bezpieczenstwa wojewddztwom, z drugiej strony demobilizuje
je. Przywodzi tez na mysl dylemat, czy warto poprzez de facto ponoszenie odpo-
wiedzialno$ci przez panstwa utrzymac ,parapodmiotowos$¢” regiondw w stosun-
kach miedzynarodowych, a w konsekwencji stabe jej efekty? Drugi rodzaj to odpo-
wiedzialno$¢ bezposrednia w stosunkach miedzynarodowych. Cho¢ wydaje sie
zwigzana ze sporym ryzykiem, w istocie zmusza do wigkszej starannosci, profesjo-
nalizacji i - paradoksalnie - oddolnego szukania oparcia w panstwie tam, gdzie
wojewddztwo nie czuje sie wystarczajaco kompetentne.

W prawie miedzynarodowym publicznym podmiotami odpowiedzialnosci sa
przede wszystkim panstwa, organizacje miedzynarodowe i osoby fizyczne. Tymcza-
sem ewentualna odpowiedzialno$¢ miedzynarodowa polskich wojewodztw przy-
pomina odpowiedzialno$¢ oséb prawnych. Argumentacje te dodatkowo wzmacnia
ostateczny projekt konwencji o odpowiedzialnosci panstw (2001) przygotowany
przez Komisje Prawa Miedzynarodowego, ktory wprost podkresla odpowiedzial-
nos$¢ panstwa federalnego za dzialania jego czesci sktadowych (art. 4 projektu)®*.
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w art. 2 stanowi, ze zasada samorzadno$ci
lokalnej musi by¢ uznana w prawie wewnetrznym oraz w miare mozliwosci w Kon-
stytucji, a samorzad lokalny oznacza prawo i zdolno$¢ spolecznosci lokalnych,
w granicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czg$cia
spraw publicznych na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkan-
cow®?. Polska jest pafistwem unitarnym i tylko ona, jako panstwo, moze ponie$¢
odpowiedzialno$¢ prawnomiedzynarodows, kategorycznie podkresla C. Mik, doda-
jac, ze tylko Polska, jako panstwo moze stawa¢ przed sagdami miedzynarodowymi
iinnymi organami rozwigzywania sporéw miedzynarodowych, chyba Ze na mocy
prawa miedzynarodowego pozwoli na to takze swoim podmiotom krajowym
(np. Europejska Konwencja Praw Czlowieka, dajac odpowiednie uprawnienia jed-

622 Podkresla to réwniez orzecznictwo. MTS w sprawie LaGrand podnidsl, ze amerykanski rzad fede-
ralny jest odpowiedzialny za przestrzeganie zobowiazan USA réwniez wtedy, gdy dana sprawa nalezy
do kompetencji stanéw (IC] Reports 1999, s. 16). Por.: R. Kwiecien, Suwerenno$¢ paristwa. Rekon-
strukcja i znaczenie idei w prawie migdzynarodowym, Krakow 2004, s. 125. Patrz: Report of the Inter-
national Law Commission, Fifty-third session, (23 April - 1 June and 2 July - 10 August 2001, Resolu-
tion (55) 16 adopted by the Ministers’ Deputies (10.10.1955), Responsibilities of local authorities
arising from the establishment of E. C. S. C., http://www.un.org/documents/ga/docs/56/a5610.pdf
(31 marca 2013 roku), s. 84.

2 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (obecnie Europejska Karta Samorzagdu Lokalnego),
sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 roku, Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607.
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nostkom, zwlaszcza osobom fizycznym)®*. Jak juz wspomniano w poprzednich
rozwazaniach niniejszego rozdzialu moze chodzi¢ o zbiorowe dzialania jednostek
w postaci skargi zbiorowej do Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka w Stras-

625

burgu®”. Doktryna podnosi, ze mankamentem prawa Unii Europejskiej jest brak
mozliwosci bezposredniego wystepowania wojewddztw przed Europejskim Trybu-
nalem Sprawiedliwosci i obrony tam swoich intereséw. W ocenie K. Tomaszew-
skiego przypomina to nieco sytuacje niepelnoletniego dziecka, ktére — cho¢ czuje
sie samodzielne i moze robi¢ wiele rzeczy — wciaz musi liczy¢ sie z kuratela rodzi-
cow™®. Pewng zmiane jako$ciowa zapewnia artykut 263 Traktatu o Funkcjonowa-
niu Unii Europejskiej (dawny artykul 230 TWE), zgodnie z ktérym Trybunal Spra-
wiedliwosci Unii Europejskiej kontroluje legalnos¢ aktow prawodawczych, aktow
Rady, Komisji i Europejskiego Banku Centralnego, innych niz zalecenia i opinie
oraz aktow Parlamentu Europejskiego i Rady Europejskiej zmierzajacych do wy-
warcia skutkéw prawnych wobec podmiotéw trzecich. Kontroluje réwniez legal-
no$¢ aktow organow lub jednostek organizacyjnych Unii, ktére zmierzaja do wy-
warcia skutkéw prawnych wobec oséb trzecich. W tym celu Trybunat jest wlasciwy
do orzekania w zakresie skarg (podnoszacych zarzut braku kompetencji, naruszenia
istotnych wymogoéw proceduralnych, naruszenia Traktatow lub jakiejkolwiek regu-
ly prawnej zwigzanej z ich stosowaniem lub naduzycia wladzy) wniesionych przez
Komitet Region6éw, zmierzajacych do zapewnienia ochrony jego prerogatyw. Skargi
te Komitet Regionéw wnosi w terminie dwdch miesiecy, stosownie do przypadku,
od daty publikacji aktu lub jego notyfikowania skarzacemu lub, w razie ich braku,
od daty powzigcia przez niego wiadomosci o tym akcie. Ta droga polskie woje-
wddztwa, poprzez swoich przedstawicieli w Komitecie Regiondéw, moga posrednio
zabiega¢ o kontrole legalnosci prawa wtdérnego i biezacych decyzji organéw Unii
Europejskiej. Wskazana regulacja TFUE uprawnia tez kazda osobe fizyczng lub
prawna do wniesienia, na tozsamych warunkach, skargi na akty, ktérych jest adre-
satem lub ktére dotyczg jej bezposrednio i indywidualnie oraz na akty regulacyjne,
ktore dotycza jej bezposrednio i nie obejmuja srodkéw wykonawczych®”. Cezary

€24 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 6-7. Autor wyjasnia, ze wprawdzie Konstytucja przyznaje
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowo$¢ prawna (art. 165 ust. 1), lecz nie ma ona charakteru
prawnomiedzynarodowego, a krajowy. Zachowuje znaczenie tak w sferze krajowego prawa publiczne-
g0, jak i prywatnego.

2 Trybunal moze przyjmowaé skargi kazdej osoby, organizacji pozarzadowej lub grupy jednostek,
ktdra uwaza, ze stala si¢ ofiarg naruszenia przez panstwo, za§ panstwa zobowiazuja si¢ nie przeszka-
dza¢ w zaden sposob skutecznemu wykonywaniu tego prawa. Patrz: Europejska Konwencja..., Proto-
kotnr 11...

626 K. Tomaszewski, op. cit., s. 144.

67 Patrz: Dz. Urz. UE C 115/162 z 09.05.2008 r.
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Mik zwraca uwage, ze w praktyce orzeczniczej sady wspdlnotowe podkreslaja tez,
ze skarga bedzie dopuszczalna jedynie wowczas, gdy wykaze si¢, ze wladze regio-
nalne majg autonomiczny interes w dzialaniu, interes niezalezny od swego panstwa
czlonkowskiego (udowodnienie interesu wlasnego w dzialaniu nalezaloby tu faczy¢
z bezposrednim dotknieciem aktem)®®. Inng drogg jest mozliwo$¢ wniesienia przez
wojewodztwo do Komisji Europejskiej (,,straznika traktatow”), skargi dotyczacej
$rodka (legislacyjnego, wykonawczego lub administracyjnego) lub praktyki rzekomo
stosowanych przez panstwo czlonkowskie, jesli wojewddztwo uzna je za sprzeczne
z okreslonym przepisem lub zasadg prawa UE. Nie musi udowadnia¢, ze kieruje sig
interesem prawnym, ani ze jest gléwna i bezposrednia ofiarg naruszenia przepisow,
ktérego dotyczy zlozona skarga. Jednak, aby dana skarga mogta zosta¢ rozpatrzona,
musi ona dotyczy¢ naruszenia prawa UE przez panstwo czlonkowskie. Jezeli Komi-
sja Europejska uzna, ze moglo doj$¢ do naruszenia przepiséw prawa UE, ktore uza-
sadnia wszczecie postepowania w sprawie naruszenia, kieruje do danego panstwa
czlonkowskiego tzw. ,wezwanie do usunigcia uchybienia”, w ktérym wzywa je do
przedstawienia swoich uwag w okreslonym terminie. Panstwo czlonkowskie bedace
przedmiotem skargi musi okresli¢ swoje stanowisko, co do faktow i kwestii praw-
nych, ktéorymi Komisja Europejska uzasadnia swoja decyzje o wszczeciu postepo-
wania w sprawie naruszenia przepiséw. Opierajac na odpowiedzi panstwa czlon-
kowskiego lub jej braku Komisja Europejska moze podja¢ decyzje o przestaniu mu
kolejnego pisma, tzw. ,uzasadnionej opinii”, w ktéorym wyraznie i definitywnie
przedstawia powody, dla ktérych uwaza, ze doszlto do naruszenia przepiséw UE
oraz wzywa panstwo czlonkowskie do dostosowania si¢ do przepiséw prawa UE
w wyznaczonym terminie (z reguly 2 miesigce). Celem oficjalnych kontaktow jest
okreslenie, czy rzeczywiscie mialo miejsce naruszenie przepiséw UE oraz, jezeli
zostanie to potwierdzone, rozwigzanie sprawy na tym etapie, bez potrzeby kiero-
wania sprawy do Trybunalu Sprawiedliwosci. W zaleznosci od uzyskanej odpowie-
dzi Komisja Europejska moze przerwaé postepowanie w sprawie naruszenia przepi-
séw, np. jezeli panstwo czltonkowskie zobowiagze si¢ w sposdb wiarygodny do
wprowadzenia wymaganych zmian w przepisach prawnych lub praktykach admini-

08 C. Mik, Status wladz regionalnych..., s. 236-237. Por.: wyrok Sadu Pierwszej Instancji w sprawie
Het Viaamse Gewest (Region Flamandzki) przeciwko Komisji Wspdlnot Europejskich z 30 kwietnia
1998 roku, T 214/95, § 29 i 30, ECR 1998, II-717, gdzie Sad uznal, Ze decyzja o nielegalno$ci pomocy
regionalnej przyznane prywatnej spélce lotniczej dotyka bezposérednio i indywidualnie pozycji praw-
nej regionu flamandzkiego, gdyz bezposrednio przeszkadza w wykonywaniu kompetencji wlasnych
polegajacych na przyznaniu pomocy i zobowiazuje do zmiany kontraktu pozyczki zawartego ze spél-
ka. Ponadto, rzad federalny nie byt w stanie zdeterminowa¢ wykonywania kompetencji wtasnych
przez wladze regionalne.
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stracyjnych. W ten sposdb mozna rozwigza¢ wiekszo$¢ spraw. Jezeli panstwo
czlonkowskie nie spelni wymogoéw zawartych w uzasadnionej opinii, Komisja Eu-
ropejska moze skierowa¢ sprawe do Trybunatu Sprawiedliwos$ci®®.

Podchodzac z innej perspektywy — zasada autonomii organizacyjnej i proce-
duralnej powoduje, ze panstwo czltonkowskie, jako takie ponosi odpowiedzialnosé
za uchybienie prawu unijnemu popelnione przez jakikolwiek organ panstwowy
i nie moze powolywac sie na organizacje wewnetrzng czy procedury krajowe w celu
uwolnienia sie od odpowiedzialnoéci przed Trybunalem Sprawiedliwo$ci®®. Jezeli
tak wynika z prawa krajowego, panstwo moze delegowa¢ wykonanie aktow unij-
nych na samorzad wojewddztwa, o ile te dysponuja odpowiednimi kompetencjami
regulacyjnymi, ktére pozwola im na wydawanie aktéw wykonawczych®'. Ponadto,
panstwo zobowigzane jest zagwarantowal przestrzeganie przez organy krajowe
prymatu prawa UE nad prawem krajowym, skutku bezposredniego norm prawno-
unijnych i prounijnej wykladni prawa krajowego, przy czym obowiazek ten spo-
czywa gléwnie na sadach, lecz takze na organach samorzadu wojewddztwa (pierw-
szenstwo dotyczy tu aktéw administracyjnych, jak i aktéw normatywnych prawa
regionalnego). W ocenie C. Mika - charakter aktu prawa regionalnego i lokalnego

nie ma tutaj znaczenia®?

. Z drugiej strony, wladze regionalne takze moga korzystaé
ze skutku bezposredniego, powolujac si¢ w pewnych okolicznosciach na normy
wspolnotowe przeciwko wladzom centralnym. Wreszcie, wladze regionalne,
zwlaszcza podejmujac decyzje indywidualne, ale w jakim$ stopniu takze tworzace
regionalne akty normatywne, musza uwzglednia¢ spoczywajacy na nich obowiazek
wyktadni prawa zgodnie z prawem unijnym, a w szczegdlnosci zgodnie z dyrekty-
wami unijnymi. Obowigzek ten obejmuje calo$¢ prawa krajowego, niezaleznie od
tego, czy wykonuje prawo unijne, czy tez nie. W szczegélnosci w przypadku dzialan
finansowych podejmowanych w ramach funduszy strukturalnych na panstwach
cztonkowskich spoczywa obowiazek podjecia srodkéw niezbednych do odzyskiwa-
nia funduszy utraconych z racji naduzycia lub niedbalstwa. Zarzadzanie fundusza-
mi strukturalnymi przypada najczesciej samorzadom wojewodztw. W konsekwen-
cji takze one s3 najczesciej zobowigzane do odzyskiwania wyptaconych kwot na

2 Komplet informacji wraz ze stosowna instrukcja proceduralng dostepny jest na stronie interneto-
wej Komisji Europejskiej: http://ec.europa.eu/eu_law/your_rights/your_rights_plhtm, [31.03.2013].
60 C. Mik, Status wladz regionalnych..., s. 239.

! Ibidem, s. 242. Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie Komisja Wspdlnot Europejskich prze-
ciwko Krolestwu Hiszpanii z 13 wrzesnia 2001 r., C-417/99, § 37, ECR - 001, 1-6015; wyrok w sprawie
Maria Luiza Jimenez Melgar przeciwko Ayuntamientode Los Barrios z 4 pazdziernika 2001 roku,
C-438/99, § 32, ECR 2001, I-6915.

82 C. Mik, Status wladz regionalnych..., s. 246-247.
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rzecz Unii Europejskiej®”

. Oczywiscie, Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europej-
skiej nie przewiduje bezposredniej odpowiedzialnosci wladz regionalnych i lokal-
nych za naruszenie prawa UE przed Trybunatem Sprawiedliwosci. Zgodnie z art.
258-260 TFUE jedynymi podmiotami odpowiedzialnymi pozostaja tu panstwa

czlonkowskie, na ogoél reprezentowane przez rzady centralne®*

. Komisja lub inne
panstwo czlonkowskie moga zaskarzy¢ panstwo czlonkowskie do Trybunatu Spra-
wiedliwosci takze wowczas, gdy bezposrednimi sprawcami uchybienia traktatowe-
go beda wladze regionalne lub lokalne. Wystarczy, aby jeden region naruszyt obo-
wigzki traktatowe, a odpowiedzialno$¢ panstwa cztonkowskiego bedzie juz zaktua-
lizowana. Panstwo cztonkowskie nie moze uwolni¢ si¢ od odpowiedzialnosci przez
wykazanie, iz organem odpowiedzialnym za wykonanie prawa unijnego byt organ
wladzy regionalnej lub lokalnej. Podzial wladzy miedzy centrum i regiony nie jest
okolicznoscig uwalniajgcg panstwo od odpowiedzialno$ci za naruszenie traktatu®.
Jakkolwiek terytorialny podzial wladzy nie uwalnia od odpowiedzialnosci, to jed-
nak, jak wskazuje Trybunal Sprawiedliwosci, efektywnie odpowiedzialny za szkody
nie musi by¢ w kazdym przypadku Skarb Panstwa. W szczegdlnosci w panstwach
federalnych odpowiedzialno$§¢ moga ponosi¢ wladze regionalne czy lokalne.
To samo wszakze, jak kontynuuje rozumowanie Trybunal, moze dotyczy¢ takze
panstw unitarnych (w tym takich jak Polska - dop. M. P.), gdy niektére zadania
legislacyjne czy administracyjne zostang przyznane wspdlnotom zdecentralizowa-
nym dysponujacym pewng samodzielnoscia, jako osobom prawnym prawa pu-
blicznego, niezaleznym od panstwa. Odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza wiladz
regionalnych i lokalnych istnieje wowczas, oprécz odpowiedzialnosci panstwa,
w tym znaczeniu, ze niewywigzanie si¢ (niepelne wywiazanie sie) przez te wladze
z obowigzku naprawienia szkody aktualizowaloby odpowiedzialno$¢ panstwa, jako

takiego®*.

633 Ibidem, s. 248. Por.: postanowienie Sadu Pierwszej Instancji w sprawie Regione Siciliana przeciw-
ko Komisji Wspdlnot Europejskich z 8 lipca 2004 r., T-341/02, § 59-61. Sytuacja ma miejsce gdy re-
gion nie jest bezposrednim beneficjentem pomocy strukturalnej (tak jest najczedciej, a region ze
wzgledu na brak bezposredniego dotknigcia nie bedzie uprawniony do kwestionowania decyzji
Komisji o zakoniczeniu finansowania projektu i koniecznosci zwrotu wyptaconych kwot.

4 Patrz: Dz. Urz. UE C 115/160-161 z 09.05.2008 r.

85 C. Mik, Status wladz regionalnych..., s. 249. Por.: wyrok Trybunatu Sprawiedliwo$ci w sprawie
Komisja Wspélnot Europejskich przeciwko Krolestwu Belgii z 15 pazdziernika 2005 roku, C 33105, § 14
20. Rzeczywistym naruszycielem dyrektywy 2000/60 Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacej
ramy wspolnotowej polityki wodnej byt region Bruksela-Stolica.

6 C. Mik, Status wladz regionalnych..., s. 250-251. Por.: wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci w sprawie
Klaus Konle przeciwko Austrii z 1 czerwca 1999 roku, C-302/97, § 63, 64, ECR 1999, 1-2099; wyrok
Trybunatu Sprawiedliwoéci w sprawie Salomone Haim przeciwko Kassanzahnirztliche Vereinigung
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W prawie krajowym sytuacja jest klarowna, gdyz samorzad wojewodztwa ma-
jac osobowoscig prawng (o czym byla mowa w rozdziale pierwszym), wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wlasng odpowie-
dzialnos¢. Odpowiedzialno$¢ wlasna jest odzwierciedleniem zasady samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, do ktdrej zalicza si¢ samodzielno$¢ ustrojows,
zadaniowg, majatkowq i finansowg. Wojewoddztwo jest ponadto odpowiedzialne
cywilnie, w tym z tytulu niewykonania lub nienalezytego wykonania zaciggnietych
przez siebie zobowigzan oraz z tytulu wyrzadzenia szkody. W przypadku woje-
wddztw nie mozna zatem moéwi¢ o odpowiedzialnosci miedzynarodowej typowe;j
dla panstw®”. Jesli kazda nieomal inicjatywa zagraniczna (jak na przyklad uchwata
o przystapieniu do zrzeszenia migdzynarodowego) musi zosta¢ przedstawiona do
zatwierdzenia ministrowi wlasciwemu do spraw zagranicznych, mozemy moéwic
o0 ograniczeniu swobody samorzadu wojewodztwa w prowadzeniu swojej dziatalno-
$ci. W konsekwencji to wladze centralne panstwa polskiego przejmuja odpowie-
dzialno$¢ za jego wspolprace zagraniczng®®. Skoro za$ umowy regionéw, a takze
inne formy ich aktywnos$ci miedzynarodowej nie podlegaja prawu miedzynarodo-
wemu, takze ewentualna ich odpowiedzialno$¢ zasadniczo nie bedzie ustalona na
podstawie prawa miedzynarodowego (odpowiedzialnos¢ taka bowiem mozna po-
nie$¢ jedynie za czyn sprzeczny z prawem miedzynarodowym, czyli stanowiacy
naruszenie zobowigzania wynikajacego ze zrddel prawa miedzynarodowego: skoro
umowy o wspolpracy regionalnej nie s3 umowami miedzynarodowymi, nie rodza
zobowigzan miedzynarodowych). Cezary Mik wywodzi, ze jezeli w ogdle wejdzie
wgre w plaszczyznie miedzynarodowej (inne panstwo wystapi z roszczeniem
o naruszenie czy odszkodowanie) odpowiedzialno$¢, bedzie to jednak odpowie-
dzialno$¢ Polski. Wynika to z faktu, ze panstwu zawsze jest przypisywana odpowie-
dzialnos¢ za zachowania (dzialania i zaniechania dzialan) jego organéw, niezaleznie
od ich funkgji, charakteru i polozenia w strukturze aparatu panstwowego. Wedtug
C. Mika podstawa odpowiedzialnosci panstwa bedzie miedzynarodowe prawo zwy-
czajowe (nie potrzeba tutaj zadnej dodatkowej umowy migdzynarodowej). Nie daje
sie zaprzeczy¢, ze wojewddztwa stanowig ogniwo struktury wladzy publicznej
w Polsce. W efekcie, mimo ze porozumienia wojew6dztw nie s3 umowami miedzy-
narodowymi, odpowiedzialno$§¢ zwiazana z ich wykonywaniem moze zostaé

Nordhein z 4 lipca 2000 roku, C-424/97, § 30, 31, ECR 2000, I-5123. Por. tez: N. Péttorak, Odpowie-
dzialnos¢ odszkodowawcza patistwa w prawie Wspélnot Europejskich, Krakow 2002.

7 Odpowiedz MSZ na interpelacje Posta na Sejm RP Damiana Raczkowskiego z dnia 22 lutego 2013
roku w sprawie aktywnosci miedzynarodowej wojewodztw i zawieranych przez nie uméw oraz poro-
zumien, sygn. SPS-023-14604/13, udostepniona autorowi i w jego zasobach.

638 Por.: M. Kolodziejski, K. Szmigiel, op. cit., s. 6.
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»umiedzynarodowiona”**

. Warto zwrdci¢ uwage na przypadki wspolpracy mie-
dzynarodowej prowadzonej przez wojewddztwa w formach prawnie niewiazacych,
w ktorych relacje zewnetrzng, stosunek laczacy strony nalezace do dwdch co naj-
mniej réznych panstw, przynalezace do odrebnych porzadkéw prawnych, oparto
na porozumieniu typu gentelmen's agreement, ktére nie podlega realizacji na dro-
dze prawnej - niedotrzymanie tak zaciggnietych zobowigzan nie rodzi skutkéw
prawnych, a ich egzekwowanie nie moze by¢ dochodzone na drodze prawnej (sa-
dowej). Jak podkresla A. Mikolajczyk - jedna z cech identyfikujacych tego typu
porozumienia bedzie to, ze strony nie wskazuja w nim prawa wilasciwego dla jego
oceny, jak rowniez nie jest w nim wskazany sad wlasciwy. Z tego punktu widzenia
dla wyodrebnienia stosunkéw prawnie niewigzacych nie jest natomiast istotne,
ze strony-podmioty stosunku transgranicznego nalezace do jednego i tego samego
panstwa organizuja sie w ukladzie krajowym (zrzeszaja, zawieraja porozumienia)
na podstawie form prawnie wigzacych®®.

Oceniajac praktyke — ani urzedy marszalkowskie, ani Ministerstwo Spraw Za-
granicznych nie dysponuja (a przynajmniej nie udostepnily) informacjami o zaist-
niatych sporach, w zwigzku z prowadzong przez wojewddztwa wspdlpracg migdzy-
regionalna, ani nie uczestniczy w procesie ich rozwigzywania. W zwigzku z faktem,
ze w ocenie MSZ wspdtpraca migdzynarodowa jednostek samorzadu terytorialnego
nie podlega prawu mi¢dzynarodowemu publicznemu oraz jest dostatecznie uregu-
lowana przepisami prawa wewnetrznego, a w przypadku koniecznosci wyboru
prawa wlasciwego dla rozwigzania ewentualnych sporow stosuje si¢ przepisy prawa
prywatnego miedzynarodowego — Ministerstwo Spraw Zagranicznych na tym eta-
pie nie widzi potrzeby tworzenia dodatkowych rozwigzan prawnych w tym zakre-

9 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 16.

80 A. Mikolajczyk, Prawne formy wspotpracy transgranicznej, [w:] Regiony..., s. 291. Por.: M. Zielinski,
W. Fiedler, Gentelmen's Agreements, [w:] Encyclopedia of Public International Law, pod red. R. Bern-
hardta, Amsterdam-Lausanne-New York-Oxford-Shannon-Singapore-Tokyo 1995, s. 105-106. Auto-
rzy rozumiejg pojecie gentelmen's agreement, jako wiazaca strony umowe miedzynarodowa zawartg
w formie ustnej. W niniejszej pracy nawiagzuje natomiast do innego znaczenia tego terminu, wedlug
ktdrego jest to porozumienie o charakterze niewiazacym (obejmujace zobowigzania o charakterze
»politycznym”, ktorych realizacja oparta jest na dobrej woli stron), niezaleznie od tego, czy ma forme
ustng, czy pisemng. Porozumienia tego typu zawieraja normy postepowania (okre$laja wzajemne
prawa i obowiazki stron), ktére nie beda jednakze mialy statusu norm prawnych. Zastosowanie si¢ do
nich ma charakter w tym sensie dobrowolny, Ze nie jest gwarantowane sankcjg prawng. Rozrdznienie
pomiedzy porozumieniami gentelmenskimi a porozumieniami i umowami wigzacymi prawnie opiera
sie zatem na tej koncepcji wyrédzniania norm prawnych sposrod klasy zjawisk zwanych normami
spolecznymi, w mysl ktorej differentia specifica normy prawnej stanowi sankcja panstwowa.
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sie®'. To dosé¢ kontrowersyjna sytuacja, gdy w kontrowersyjnej i skomplikowanej
materii nie wystepuja spory, a tym bardziej ich zalatwianie. Zastanawiajace jest, czy
praktyka jest w istocie absolutnie zgodna (malo prawdopodobne), czy tez spory
pozostaja w ,,szarej strefie”, albo zalatwiane sg dyskretnie, czyli nieformalnie? Wy-
daje sie, ze sytuacje moze zmieni¢ pojawienie si¢ Europejskich Ugrupowan Wspot-
pracy Terytorialnej. Zgodnie z polska ustawa implementacyjng z 2008 r. do EUWT
stosuje sie nie tylko ustawe i rozporzadzenie, ale takze ustawe prawo o stowarzy-
szeniach (art. 3). Wynika z niej réwniez, ze Skarb Panstwa nie ponosi odpowie-
dzialnosci za zobowigzania ugrupowania, ktérego RP jest czlonkiem. Podobnie
odpowiedzialnosci za EUWT nie ponosza cztonkowskie jednostki samorzadu tery-

)%42, Zasada niena-

torialnego czy odpowiednie samorzadowe osoby prawne (art. 19
ruszalno$ci praw osob trzecich stanowi, ze osoby trzecie zachowujg wobec swoich
wladz regionalnych (ktére przekazaly wykonywanie nalezacych do ich wtasciwosci
zadan publicznych na rzecz miedzynarodowego/transgranicznego zrzeszenia samo-
rzagdowego) wszelkie przystugujace dotychczas wzgledem tychze s$rodki prawne
(»skargi izazalenia”). Z kolei zaskarzonym wiladzom regionalnym przystuguje
w tym zakresie roszczenie regresowe wobec stowarzyszenia lub zwigzku transgra-
nicznego®™.

Powyzsze rozwazania wskazujg, ze pomigdzy prawem a praktyka (samoocena
wojewodztw — rozdzial szésty w niniejszej pracy) w przedmiocie odpowiedzialnosci
wynikajacej z miedzynarodowej wspolpracy wojewodztw istnieje znaczaca rozbiez-
nos¢. Intensyfikacja tej wspotpracy wymusza ostrozno$¢, a raczej prewencje proce-
sowa, zatem potrzeba chwili jest sanacja tego stanu rzeczy. Wojewodztwa powinny

¢! Odpowiedz MSW na interpelacje Posta na Sejm RP Damiana Raczkowskiego z 22 lutego 2013 roku
w sprawie aktywnoéci migdzynarodowej wojewddztw i zawieranych przez nie umoéw oraz porozu-
mien, sygn. SPS-023-14604/13, udostepniona autorowi i w jego zasobach.

2 Na ten temat patrz: A. Bussmann, Europejskie ugrupowanie wspéipracy terytorialnej (EUWT) -
przetom we wspélpracy transgranicznej w Unii Europejskiej, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 10, s. 7
in; idem, Europejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej (EUWT): wdrazanie rozporzgdzenia
(WE) nr 1082/2006 do polskiego porzgdku prawnego, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2,s. 9 i n;
idem, Europejskie ugrupowanie wspéipracy terytorialnej — nowy instrument europejski majgcy na celu
wspieranie wspolpracy transgranicznej samorzqdow terytorialnych, ,Acta Universitatis Wratislavien-
sis” 2008, nr 3052, s. 41 i n.; M. K. Brab, P. Kledzik, Europejskie ugrupowanie wspotpracy terytorialnej
nowgq instytucjg polskiego prawa administracyjnego, [w:] Nowe problemy badawcze w teorii prawa
administracyjnego, pod red. J. Bocia i A. Chajbowicza, Wroctaw 2009, s. 555 i n.; Rozwdj form wspot-
pracy samorzgdow... op. cit., s.176-179; K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Europejskie ugru-
powanie wspdlpracy terytorialnej - nowe ramy transgranicznej wspélpracy terytorialnej, ,Roczniki
Nauk Prawnych” 2010, t. 20, nr 2, s. 248 i n.; C. Mik, Opinia w sprawie prawnych..., s. 12-13.

3 Por.: A. Mikolajczyk, Prawne formy wspéipracy transgranicznej..., s. 308.

-300-



znaczgco poprawi¢ kompetencje w zakresie swej zdolnosci sadowej, w szczegolno-
$ci w relacjach europejskich.

76 Problem polityki zagranicznej wojewodztw

W warunkach globalizacji polityka zagraniczna rozumiana, jako dzialania mi-
nistra spraw zagranicznych, jego urzedu i przedstawicielstw za granica jest zbyt
waskim ujeciem zagadnienia. Zalozenie, ze podmiotem polityki zagranicznej nie sg
wylacznie naczelne i centralne organy panstwa oraz dzialajace w ich imieniu stuzby
dyplomatyczne, ale takze wojewddzka administracja rzadowa i samorzad teryto-
rialny (zwlaszcza szczebla regionalnego) oraz podmioty gospodarcze, organizacje
pozarzadowe, otwiera szersza perspektywe i ulatwia wlasciwe zlokalizowanie miej-
sca i roli samorzadu terytorialnego w polityce zagranicznej i stosunkach miedzyna-
rodowych®*. W ocenie Piotra Winczorka wspdtpraca polskich jednostek szczebla
regionalnego (wojewddztw) z ich odpowiednikami w innych panstwach nie ozna-
cza jednak, ze jednostki te s3 uprawnione do samodzielnego prowadzenia polityki
miedzynarodowej, ktora jest domeng organdéw ustawodawczych, a zwlaszcza wyko-
nawczych - wladzy panstwowej®”. Wojewddztwa uprawnione s do prowadzenia
wspOlpracy zagranicznej, a atrybutem Rady Ministrow jest prowadzenie polityki
zagranicznej za posrednictwem ministra spraw zagranicznych. Oczywista roéznica
pomiedzy prowadzeniem polityki zagranicznej a wspdlpraca zagraniczng ksztaltuje
dzialania podejmowane przez samorzady. Aktywno$¢ zagraniczna wojewodztwa
musi by¢ spdjna z priorytetami polskiej polityki zagranicznej, a co wiecej, musi
wspierac jej zalozenia poprzez oddolne dzialania wzmacniajace pozycje calego kra-

ju na arenie miedzynarodowej**

. Ma to swoje konsekwencje. Trudno oczekiwac,
ze wojewddztwa bez polityki w zakresie wspdtpracy miedzynarodowej bedg ja reali-
zowaly systematycznie, perspektywicznie i podmiotowo. Niezrozumiate jest, dla-
czego panstwo — zawlaszczajac calo$¢ polityki zagranicznej, wskazujac wojewodz-

twom zasadnos$¢ wspolpracy miedzynarodowej — samo w swej polityce zagranicznej

4 Por.: K. Jéskowiak, Samorzgd terytorialny w procesie integracji europejskiej. Polskie doswiadczenia
i wnioski na przysztosé, Katowice 2008, s. 17; Podmiotowos¢ geopolityczna. Studia nad polskg politykg
zagraniczng, pod red. K. Szczerskiego, Warszawa 2009.

5 P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warsza-
wa 2000, s. 225. Por.: A. Mikotajczyk, Regiony i wspélpraca transgraniczna... op. cit., s. 208.

646 M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, op. cit., s. 173.
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nie kladzie dostatecznego nacisku na aktywno$¢ regionéw na forum miedzynaro-
dowym oraz nie uszczegétawia i nie konkretyzuje swej praktyki pod katem regio-
now?*’

W ostatnim czasie mozna zidentyfikowa¢ powolne zmiany w zakresie oma-
wianej problematyki. W wyniku europejskich proceséw integracyjnych stopniowo
nastepuje erozja wladzy centralnej w panstwach i wzmocnienie struktur ponadna-
rodowych. Unia Europejska tworzy coraz bardziej federalng strukture organizacyj-
ng, a szczebel ponadpanstwowy jest autonomiczny oraz ma zasoby i wladze wieksza
niz panstwa. Instytucje ponadpanstwowe, jak wskazuje M. Sapata, w poszukiwaniu
oparcia przeciw wltadzom panstw, otwieraja si¢ na wspdtprace z szerokim wachla-
rzem aktoréw, w tym z regionami. Wejécie regiondw na areng¢ europejska jest po-
strzegane, jako podwazenie wladzy panstwowej, a wzmocnienie wladzy ponadpan-
stwowej. Regiony moga wchodzi¢ w konflikt z wladzg panstwows, a ich sprzymie-
rzencem czesto s3 instytucje ponadpanstwowe. Regiony mobilizuja si¢ wokdt wy-
branych polityk unijnych przy wsparciu przede wszystkim Komisji Europejskiej,
a takze Parlamentu Europejskiego. Komisja — twierdzi M. Sapata — odgrywa role
zachecajaca do rozprzestrzeniania si¢ mobilizacji, stopniowo przyczyniajac sie do
wzmocnienia pozycji szczebla subcentralnego w procesie decyzyjnym. Koncepcje te
zakladaja ponadto, ze réznice w aktywnosci miedzynarodowej wladz subcentral-
nych w poszczegélnych panstwach z czasem ulegng zmniejszeniu, czyli ze beda one
silne nie tylko w Belgii czy Niemczech, ale takze w Portugalii, Grecji czy Francji®.
Polskie wojewodztwa samorzadowe - jak twierdzi R. Formuszewicz - zblizyly sie
znacznie pod wzgledem potencjalu do swoich niemieckich partneréw. Mimo Ze nie
mozna przeprowadzaé prostych poréwnan miedzy partnerami tej wspolpracy,
to jednak doprowadzenie do konca reformy samorzadowej stworzylo uczestnika
dialogu polsko-niemieckiego na szczeblu regionalnym. Wojewddztwo, cho¢ nie ma
tak daleko idacej samodzielnosci jak niemieckie kraje federalne posiadajace status
panstwa, stalo si¢ jednak podmiotem dysponujacym okreslonym potencjalem poli-
tycznym, takze w skali europejskiej. Stwarza to mozliwo$¢ prowadzenia wspdlnego
lobbingu na rzecz korzystnych dla regionéw rozwigzan (polskie regiony moga przy-

47 Relacje panistwa i regionu wobec terytorium mozna przyréwna¢ do relacji wladciciela i uzytkownika
nieruchomosci, na ktdrej ten ostatni (odplatnie) prowadzi dziatalno$¢ zarobkows, podnoszac tym
samym jej warto$¢. Jesli owa dziatalno$¢ funkcjonuje dobrze — wlasciciel nieruchomosci na tym ko-
rzysta, w dodatku progresywnie. Jesli za$ funkcjonuje zle — wlasciciel traci (nawet jesli nie od razu,
to ostatecznie, ale traci). Zdrowy rozsadek podpowiada tu, co najmniej, koegzystencje, a optymalnie —
kooperacje, w kierunku jednoczesnej optymalizacji korzysci obu stron.

8 M. Sapata, Rola wladz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezentacji intereséw na forum
europejskim, Poznan 2005, s. 15.
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ja¢ punkt widzenia niemieckich krajow zwigzkowych i w przyszlosci w poszerzonej
Unii Europejskiej domaga¢ sie umocnienia pozycji regionow)®.

Coraz wigksza aktywnos¢ regionow w kontaktach zagranicznych, i to nie tylko
z najblizszymi sgsiadami czy panstwami Unii Europejskiej w istotny sposéb wplywa

na ksztaltowanie wizerunku calego kraju®’

. Regiony jawig si¢ jako wazne ogniwo
wladzy w polityce europejskiej, gdyz stanowigc element posredni miedzy panstwem
a gming, s3 predysponowane do rozwigzywania okreslonego typu probleméw
i wspotpracy z innymi jednostkami o podobnym charakterze. Sq one bezposredni-
mi adresatami unijnej polityki regionalnej, co niejako automatycznie oznacza ich
angazowanie si¢ w dzialania przekraczajace granice panstw. Dzialania te obejmuja
zardbwno wspoélprace przygraniczng, wspoldziatanie z innymi organizacjami na
forach europejskich, jak i uczestniczenie ich przedstawili w Komitecie Regiondéw
Unii Europejskiej oraz posiadanie wlasnych biur reprezentacji w Brukseli. Stusznie
zauwaza K. Tomaszewski, ze aktywno$¢ ta nie stanowi jednak alternatywy dla poli-
tyki zagranicznej panstwa, a jest raczej jej uzupelnieniem®".

Wedlug cytowanego juz Michala Kuleszy, mimo uplywu kilkunastu juz lat
wspolpracy miedzynarodowej wojewddztw, wcigz majg one klopoty w relacjach
z MSZ nie ma zadnych stalych mechanizméw wspolpracy MSZ z samorzadami
regionalnymi, nie ma statego sekretariatu dla tych spraw, a polskie ambasady nie
majg poczucia, ze wspolpraca zagraniczna samorzadéw wymaga wsparcia z ich
strony. Praktyczny zakres wspdlpracy zagranicznej polskich samorzadéw jest bar-
dzo rozlegty i bardzo istotny, nie tylko dla kazdego z polskich regiondw, lecz takze
dla skutecznosci polskiej polityki zagranicznej w ogélnosci — twierdzi Michal Kule-
sza, dodajac, ze szkoda to marnowac i konieczna jest wigksza aktywnos¢ i koncen-
tracja MSZ na omawianym problemie®®.

Aktualne priorytety polskiej polityki zagranicznej uwzgledniaja umiedzynaro-
dowienie regionéw, wskazujac, ze dla utatwienia ich dziatan w zakresie wspdtpracy
miedzynarodowej nalezy poglebi¢ i rozszerzy¢ zakres dokumentéw centralnych,

9 R. Formuszewicz, Prawne i praktyczne aspekty realizacji umow partnerskich z niemieckimi krajami
federalnymi, Warszawa 2002, s. 20.

0 M. Lyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, op. cit., s. 176.

61 K. Tomaszewski, op. cit., s. 140-141. Por.: L. Hooghe, G. Marks, Multi-level Governance and Euro-
pean Integration, New York — Oxford 2001; P. Soldatos, An Explanatory Framework for the Study of
Federated States and Foreign Policy, Actors, [w:] H. J. Michelmann, P. Soldatos, Federalism and Inter-
national Relations - The Role of Subnational Units, Oxford 1990, s. 34 i n; E. Phillipart, Le Comité
de Régionsconfronté a la “paradiplomatie” de régions de 'Union européenne, [w:] Le Comité de régions
de I'Union européenne, pod red. J. Bourrineta, Paris 1997, s. 147-169.

2 M. Kulesza, Opinia..., s. 13.
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w ktorych tematyka moze dotyczy¢ wspolpracy miedzyregionalnej, a takze opraco-
wac dokumenty zajmujace si¢ analizg dzialan polskich samorzadow wojewodzkich
w dziedzinie wspolpracy miedzyregionalnej (miedzynarodowej i krajowej) oraz
transgranicznej. Dostrzegalne tez jest niezbyt efektywne wykorzystywanie procedu-
ry konsultowania dokumentéw tworzonych przez samorzady wojewodztw w dzie-

dzinie wspolpracy miedzynarodowej z resortami centralnymi®”

. W praktyce nie
funkcjonuje nalezyty mechanizm zarzadzania danymi o wspolpracy zagranicznej
samorzadow wojewodzkich. Zasadna jest takze biezaca aktualizacja poszczegdlnych
Priorytetéw wspolpracy zagranicznej wojewddztwa, ktére tworzono ponad 10 lat
temu, niezbyt duza wage przykladajac do ich jakosci. W obliczu braku okreslonego
wzorca - stusznie argumentujg M. Kotodziejski i K. Szmigiel - nie moglo to przy-
nie$¢ zadowalajacych rezultatow, zatem administracja rzadowa powinna wspoma-
ga¢ dzialania na rzecz aktualizacji tych dokumentdw oraz wiacza¢é transgranicznych
partneréow regionalnych (z obu stron granicy) w proces opracowywania planéw
rozwoju, planéw zagospodarowania oraz planéw ochrony $rodowiska terenow
przygranicznych, co z pewnoscig utatwi i usprawni wspolprace transgraniczng wo-
jewodztw. Dodajg, ze warto zbudowa¢ system monitoringu i ewaluacji wspdtpracy
zagranicznej wojewodztw oraz system informacji o $rodkach finansowych dostep-
nych na rozwoj tej dziatalnosci, a przy tym — wspieraé rozwoj regionalnych instytu-
¢ji promujacych wspdlprace miedzynarodows, w tym struktury euroregionalne.
Umozliwi to m.in.: sprawng wymiane do$wiadczen pomiedzy wojewddztwami
w zakresie rozwoju ich wspolpracy zagranicznej, opierajac si¢ na wlasnych dobrych
praktykach (gltéwnie polskich wojewddztw zachodnich i poludniowych), ale row-
niez modele postepowania regionéw wywodzacych sie sposréd tzw. ,,starych” pan-
stw cztonkowskich Unii®**. Wydaje sie, ze optymalny bylby model, gdzie przygoto-
wania polityki zagranicznej panstwa bytyby poprzedzone przygotowaniem polityki
zagranicznej wojewodztw (oddolnie, ale w okreslonych normach i praktykach),
ktére nastepnie bytby wspdlnie (w ukladzie rzad - wojewddztwa) dyskutowane,
weryfikowane i przetozytyby si¢ na fragment polityki zagranicznej panstwa w od-
niesieniu do wojewddztwa. Woéwczas dylematy jak np. w sytuacji, gdy wojewodz-
two podlaskie chciatoby ,ocieplenia relacji” z Bialorusia, a MSZ priorytetowo trak-
tuje batali¢ polityczng o demokracje i prawa czltowieka, bylyby przeksztalcane

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

% Por.: M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Miedzynarodowa wspélpraca transgraniczna i migdzyregionalna
w kontekscie polityki regionalnej paristwa na lata 2007-2013, Warszawa 2004. Por.: M. Perkowski,
Polskie wojewddztwa ..., s. 110.
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w racjonalny kompromis pozwalajacy utrzymaé priorytety polityki zagranicznej
panstwa przy uwzglednieniu spoteczno-gospodarczych potrzeb regionu.

7 7 Inne skutki prawne miedzynarodowej
: wspotpracy wojewodztw

Katalog potencjalnie mozliwych implikacji prawnych miedzynarodowe;j
wspotpracy wojewddztw nie jest zamkniety i takiego wyzwania nie podejmuje si¢
autor tego opracowania. Mozna - tym niemniej - podja¢ probe identyfikacji kolej-
nych, mniej oczywistych, skutkéw prawnych miedzynarodowej wspotpracy woje-
wodztw.

Po pierwsze, nastgpuje rozwoj prawa. Nie chodzi tu bynajmniej jedynie
o przyrost dokumentéw traktatowych, wtasciwych przedmiotowo uchwal organéw
europejskich organizacji miedzynarodowych czy polskiego ustawodawstwa. Wsku-
tek i w ramach miedzynarodowej wspolpracy wojewddztw przybywa porozumien
bilateralnych i dokumentéw wielostronnych statuujacych miedzynarodowe zrze-
szenia samorzadowe. Abstrahujac od ostatecznego okreslenia ich charakteru praw-
nego, trzeba stwierdzi¢, ze owych porozumien przybywa — do prawa miedzynaro-
dowego publicznego sensu largo albo do innego zbioru, ale na pewno do prawa.

Po drugie, warto zwrdci¢ uwage na mimowolne uformowanie si¢ kadr mie-
dzynarodowej wspdtpracy wojewddztw. Docelowo warto dazy¢ do sformulowania
korpusu swoistej dyplomacji samorzadowej*”. To wymaga ustalenia standardow
w zakresie wyksztalcenia oraz ustalenia regul zatrudniania w strukturach organiza-
cyjnych samorzadu wojewodztwa odpowiedzialnych za wspotprace miedzynaro-
dowg (takze w biurach regionalnych w Brukseli czy tez w departamentach zarza-
dzajacych RPO). Ponadto, warto przeprowadzi¢ swoistg inwentaryzacje otoczenia
dyplomacji samorzadowej. To ostatnie jest znakomicie wykorzystywane przez ak-
tywne regiony europejskie, przyktadowo w wypowiedziach przedstawicieli hiszpan-
skiej Galicji przewija sie argument, ze region posiada wyzsze uczelnie, centra ba-

656

dawczo-rozwojowe i rowniez przez to moze by¢ atrakcyjny®°. Wszak wspolpraca

miedzynarodowa regionu moze przebiega¢ na polu nauki, badan i rozwoju, ktérych

5 Warto podkresli¢, ze w ostatnim czasie na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku zapoczat-
kowano projekt ,,Akademia Dyplomacji Samorzadowej”, a takze utworzono studia podyplomowe
Migdzynarodowa wspélpraca samorzadu terytorialnego.

6], G. Aller, op. cit., s. 113-118.
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kadra - znatury skutecznie i na ogdt trwale aktywizuje sie¢ miedzynarodowo®”.
Podobnie rzecz si¢ ma w zakresie ochrony zdrowia, ochrony $rodowiska, sportu
i turystyki. Polskie wojewddztwa powinny przyja¢ podobne podejscie. Rozwoj
umiedzynarodowionych zasobéw kadrowych - kompetencyjny (wigcej) i meryto-
ryczny (wymogi, kryteria, zawdd, specjalizacja) warunkuje rozwoj ich miedzynaro-
dowej wspolpracy, a w konsekwencji przybliza don perspektywe upodmiotowienia
w stosunkach miedzynarodowych. Samorzad powinien zwiekszy¢ mozliwos¢ wyko-
rzystywania swojego potencjalu miedzynarodowego poprzez cedowanie czesci
swych kompetencji na organizacje trzeciego sektora oraz odpowiedzialne angazo-
wanie uczelni i firm, tym bardziej, Ze zakres wspodlpracy zagranicznej polskich sa-
morzadow jest bardzo rozlegly tematycznie i geograficznie (samorzady powoli wy-
chodza poza Europe oraz Rosje i szukajg partneréw takze na Bliskim Wschodzie
iw Azji, a za najbardziej perspektywiczne kierunki rozwoju takich kontaktéw
uchodzg dzi$§ Chiny, Turcja, USA i Korea)®®.

Miedzynarodowa wspdlpraca wojewddztw implikuje konieczno$¢ weryfikacji
dostepnych sposobéw rozwigzywania sporéw miedzynarodowych z udziatem wo-
jewodztw w kierunku identyfikacji optymalizacyjnej. Wydaje sie, ze zachowujac
prymat negocjacji, jako podstawowej formuly dzialania w tym zakresie, warto sku-
pi¢ si¢ na wypracowaniu odpowiedniego arbitrazu. Odpowiednig lokalizacja moga
by¢ tu znaczace migdzynarodowe zrzeszenia samorzadowe. Instytucje miedzynaro-
dowe, a zwlaszcza Komitet Regionéw Unii Europejskiej oraz Kongres Wtadz Lo-
kalnych i Regionalnych Rady Europy (Izba Regionéw) moga by¢ w tym wzgledzie
promotorami. Szczegélng role mozna przypisa¢ Europejskim Ugrupowaniom
Wspotpracy Terytorialnej. Te ostatnie — inicjujac swoj byt na poziomie tabula rasa
- nie tylko nie powinny powiela¢ istniejacego schematu (czyli braku samookresle-
nia w zakresie sposoboéw rozstrzygania ewentualnych sporéw na tle wspdtpracy
miedzynarodowej), ale przeciwnie - moglyby wypracowaé swéj standard, a nawet
model uniwersalny okreslenia sposobow rozstrzygania sporéw, ktére moga wynik-

7 Sekretariat Polsko-Walonsko-Brukselskiej Komisji Mieszanej przy Ministerstwie Spraw Wewnetrz-
nych rozpoczat nabér projektéw do nowego Programu Wykonawczego na lata 2014-2016 do Umowy
0 Wspolpracy miedzy Rzadem RP a Rzagdem Wspdlnoty Francuskiej Belgii i Rzagdem Regionu Walonii
oraz do Umowy o wspolpracy miedzy Rzagdem RP a Komisja Wspdlnotowa Francuska Regionu Sto-
fecznego Brukseli. Tak jak w poprzednich edycjach Programu, jednym z priorytetowych obszaréw
bedzie wspotpraca miedzy instytucjami szkolnictwa wyzszego.

8 M. Bonikowska, Przyszlos¢ samorzgdowego i obywatelskiego wymiaru polityki zagranicznej, [w:]
M. Bonikowska, G. Lipski, K. Zurek, Polska polityka zagraniczna. Perspektywa samorzgddéw i obywate-
li. Wladze samorzgdowe, uczelnie, organizacje pozarzgdowe i think tanki o swojej roli w polityce zagra-
nicznej paristwa oraz o potrzebie wspélpracy z instytucjami centralnymi. Decentralizacja debaty oraz
zadani w polskiej polityce zagranicznej. Kwestie do debaty, Warszawa 2012, s. 27.
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ng¢ na tle miedzynarodowej wspolpracy z udziatem samorzadéw (w tym oczywiscie
wojewodztw)*.

Niezaleznie od krytycznej oceny status quo miedzynarodowej wspdtpracy wo-
jewodztw, rozwija sie ona na tyle intensywnie, Ze pod wieloma wzgledami stajg sie
one promotorami wspdlpracy miedzynarodowej powiatéow i gmin, a w pewnym
stopniu i innych podmiotéw krajowych, przyjmujac role zarezerwowana dotych-
czas wylacznie dla panstwa. Tu réwniez wskazane wydaje si¢ prawne usystematy-
zowanie dziatan na wszystkich poziomach samorzadu. W dalszej kolejnosci nalezy
rozwazy¢ mechanizmy kreowania synergii i funkcjonalne procedury wspoldziata-
nia.

Implikacji prawnych tytulowej problematyki jest z pewnoscia znacznie wiecej,
ale nie o kompletna ich identyfikacje tu chodzi, lecz o zwrdcenie uwagi Czytelnika
na potencjal rozwojowy miedzynarodowej wspodtpracy wojewddztw w prawie
i praktyce.

9 Uniwersytet w Bialymstoku wraz z partnerami podejmuje wysitki zmierzajace do uruchomienia
EUWT na obszarze transgranicznym obejmujacym pétnocno-wschodnie pogranicze Polski.
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- Zakonczenie

Celem opracowania byla porzadkujaca weryfikacja statusu polskich woje-
wodztw w stosunkach miedzynarodowych w $wietle prawa, przede wszystkim pra-
wa miedzynarodowego publicznego, ale tez prawa Unii Europejskiej i prawa pol-
skiego (wlacznie z prawem stanowionym na poziomie wojewddztw). Stuzy¢ miato
temu uporzadkowanie stanu prawnego, zbadanie stanu praktyki oraz okreslenie
skutkow prawnych (ze wskazaniem perspektyw).

Przyjeta na wstepie teza, ze niezaleznie od statusu w prawie krajowym, polskie
wojewddztwa rozpoczely upodmiotowienie prawnomiedzynarodowe (z zaznacze-
niem, ze aktualnie znajdujg si¢ na etapie tego procesu, ktorego zresztg nie musza
zrealizowa¢) zdaje si¢, mimo kontrowersji, potwierdzaé. Kategoria ta ma charakter
swoisty, ale jednak go ma. Najbardziej analogicznym procesem jest umiedzynaro-
dowienie (takze polskich) organizacji pozarzadowych (NGOs), ktérego dzis si¢ juz
w zasadzie nie kwestionuje, cho¢ dekade lub dwie wstecz ich podmiotowo$¢ praw-
nomiedzynarodowa rzadko komu wydawata si¢ mozliwa do zaakceptowania.

Obecny status prawny polskich wojewddztw w stosunkach miedzynarodo-
wych okresla je jako podmioty prawa polskiego (osoby prawne prawa wewnetrzne-
go), ktdre poprzez swoje dziatania wlaczajg sie w okreslone procedury miedzynaro-
dowe, a tym samym buduja swoj status miedzynarodowy. Ich podmiotowos¢
prawnomiedzynarodowa jest in statu nascendi. Wpisuje sie to w ztozony proces
towarzyszacy od lat miedzynarodowemu obrotowi prawnemu, polegajacy na réw-
nolegtym rozwoju jego ,,migkkiej” sfery. Wskutek tego unormowaniom wigzacym
towarzyszy coraz wigcej dokumentéw niewigzacych, a podmiotom - coraz wigksza
liczba réznych ,,aktoréw”, ,,beneficjentéw” i innych form posrednich. Moze to do-
prowadzi¢ do powstania alternatywnego ,quasi-porzadku”, oslabiajacego prawo
jako takie. Przeciwdziala¢ temu procesowi mozna poprzez zréwnowazony postep
prawotworstwa, obejmujacy identyfikacje i analiz¢ przemian w praktyce obrotu
prawnego, a nastepnie podejmowanie dzialan korygujacych praktyke albo stan
prawny (poprzez jego uaktualnianie).
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Nalezy zaznaczy¢, ze wojewddztwa sg specyficzng kategorig osob prawnych,
inng niz przedsigbiorstwa (ktérych wiasciciele niekoniecznie sa $wiadomi, ze dok-
tryna analizuje ich podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodows) i NGOs-y. Maja jed-
nak swoje cele, zadania i specyfike podmiotows, ktéra determinuje podstawy
przedmiotowe potencjalnej podmiotowosci prawnomigdzynarodowe;j.

Niezaleznie od dywagacji teoretycznych, wojewddztwa wpisuja si¢ w szeroko
pojeta formule regionu europejskiego. Najblizej im do regionu w ramach panstwa
unitarnego (jak np. we Frangji), ale nie mozna wykluczy¢ postepu regionalizacji.
Mozna za$ prawie na pewno wykluczy¢ model federacyjny, niezaleznie od tego, jak
silne beda polskie regiony w stosunkach mi¢dzynarodowych. W tym sensie (jako
regiony europejskie) polskie wojewodztwa w prawie Unii Europejskiej (relacje
z Komisja Europejska, Komitetem Regiondw i szereg innych atrybutéw) podlegaja
funkcjonalnemu upodmiotowieniu.

Polskie wojewddztwa stopniowo rozszerzaja swoje cztonkostwo w miedzyna-
rodowych zrzeszeniach samorzadowych, co nalezy uzna¢ za wazny czynnik ich
umiedzynarodowienia oraz faktycznego zréznicowania wzgledem wladz panstwo-
wych w realizacji biezacych dzialan na forum miedzynarodowym. Dokonuja tez
szeregu formalnych i nieformalnych czynnosci prawnych w stosunkach miedzyna-
rodowych, w szczegdlnosci zawierajg porozumienia i realizujg projekty miedzyna-
rodowe.

Problemy powoduje ewentualna odpowiedzialno$¢ prawna wojewodztw,
w zwigzku z ich aktywnoscig migedzynarodows, bo w dalszej perspektywie ani wyre-
czanie ich w tym przez panstwo (MSZ), ani unikanie odpowiedzialno$ci nie sprzyja
wspotpracy miedzynarodowej. Nalezaloby ja wigec wyraznie uregulowaé, a przy-
najmniej hipotetycznie zarysowa¢. Warto przy tym wskaza¢ sposoby rozwigzywa-
nia sporéw, ktére prowadza do ustalenia odpowiedzialnosci (chociazby poprzez
odestanie). Te i inne zabiegi projakosciowe (zabezpieczenie kadrowe, finansowe,
organizacyjne, wirtualne) skladaja si¢ na rozwoj miedzynarodowej wspétpracy woje-
wodztw w jej wertykalnym wymiarze. Rozwdj horyzontalny dokonuje si¢ nieustan-
nie, ale ku doskonaleniu i poglebianiu istniejacej wspotpracy — jest mato powaznym
podejsciem do zarzadzania zasobami osob i ustug. Chodzi przeciez o co$ wigcej.
Nalezy tu bowiem odpowiedzie¢ na pytanie, czym jest miedzynarodowa wspoipraca
wojewodztw?

W mojej ocenie prawidlowo realizowana wspdlpraca migdzynarodowa woje-
wodztw stanowi najbardziej czytelne pole upodmiotowienia wojewoddztw, ktore na
forum krajowym podlegaja politycznemu zawlaszczeniu i czgsto stajg si¢ kontynua-
cja / powieleniem panstwa. Wspdtpraca migdzynarodowa wojewodztw realizowana
réwnolegle i w zgodzie z polityka zagraniczng panstwa wzmacnia podmiotowos¢
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wojewddztw jako taka. W ten sposob prawodawstwo, porzadkujac, odkrywajac
niedoskonalosci i wreszcie analizujac praktyke, moze przynies¢ zadowalajacy efekt.
Optymalnym rozwigzaniem byloby nierywalizowanie wojewddztw z panstwem, ale
wzajemne uzupelnianie si¢, ku zaspokojeniu potrzeb regionalnych, a zarazem osia-
gnieciu celéw panstwowych, czyli zastosowanie zasady subsydiarnosci w stosun-
kach zagranicznych panstwa i wojewddztw, ktore powinny rozwijaé swa postawe
podmiotowa w stosunkach miedzynarodowych, bez uszczerbku dla podmiotowosci
Rzeczpospolitej Polskiej. Upodmiotowione w stosunkach miedzynarodowych wo-
jewddztwo samorzadowe bedzie wowczas efektywnym europejskim regionem
w dojrzalym europejskim panstwie.
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- Aneks

Kwestionariusz gtdwny badania ankietowego*

Kwestionariusz ankiety skierowany
do urzedéw marszatkowskich

(odpowiednich komdrek organizacyjnych odpowiedzialnych
za wspotprace z zagranicg) *

Instytucja Urzad Marszatkowski Wojewodztwa Podlaskiego
Wojewddztwo podlaskie
Komorka

Data i miejsce badania

Osoba do kontaktu:

| czesé.
Aktywnosc polskiego wojewddztwa w stosunkach miedzynarodowych

1. Prosze o odpowiedz czy wojewddztwo podlaskie moze zawiera¢ umowy, porozumienia
i inne udokumentowane formy wspotpracy miedzynarodowe;?
a)  Tak, moze zawierac (jakie? prosze wymienic):

* Pelny pakiet kwestionariuszy zamieszczono w zalaczonym suplemencie elektronicznym.
! Prosimy o zaznaczenie wlasciwych odpowiedzi (w kazdym z pytan mozliwa jest wielo§¢ odpowiedzi)
i/lub o wypisanie stosownych informacji, danych, uwag itd.
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b)  Nie
c)  Planuje uzyska¢ mozliwo$¢ zawierania (jakich? prosze wymieni¢):

d)  Inne (czy wojewodztwo podlaskie moze przyjmowacd, zawierac, uzgadniac inne dokumen-
ty, ktére majg charakter miedzynarodowy?):

Uwagi (prosimy o wszelkie wyjasnienia, komentarze pozwalajace lepiej zrozumie¢ przedmioto-
wa specyfike, zwtaszcza jesli proponowane odpowiedzi nie w petni wyczerpuja katalog ewentu-
alnosci):

2. Prosze o opinie nt. statusu przedstawicielstwa zagranicznego wojewddztwa podlaskiego.
Status przedstawicielstwa zagranicznego wojewddztwa podlaskiego...

a) Ode\ZNiada statusowi przedstawicielstw panstwowych przy organizacjach miedzynarodo-
wych

b)  Ma charakter nietypowy (opiera sie na nietypowych, swoistych atrybutach podmiotowosci
prawnomiedzynarodowej polskich wojewddztw?)

c)  Jest obojetny (neutralny) dla podmiotowosci prawnomiedzynarodowej wojewodztwa pod-
laskiego

d)  Inne (jakie? prosze wskazac):

3. Prosze o odpowiedz czy wojewddztwo podlaskie nalezy do miedzynarodowych zrzeszen
regiondw/ wojewddztw/ich odpowiednikdw?
a)  Tak, nalezy (do jakich? prosze wymienic):

b)  Nie
c)  Nalezato w przesztosci (do jakich? prosze wskazac przyczyne/-y, z powodu ktdrej/-ych
przestato przynalezec)

2 State przedstawicielstwo (misja dyplomatyczna) panstwa znajdujace si¢ poza jego granicami, a przy
siedzibie i wladzach organizacji migdzynarodowej rzadowej, np. ONZ, UE.

* Podmiotowo$¢ prawnomiedzynarodowa - oznacza posiadanie praw i obowigzkéw wynikajacych
z prawa miedzynarodowego i mozliwosci ich ksztaltowania poprzez wlasne czynnosci prawne. Posréd
typowych atrybutéw podmiotowosci prawnomig¢dzynarodowej wymienia si¢: zdolnos¢ zawierania uméw
mig¢dzynarodowych, zdolno$¢ stalego udzialu w stosunkach dyplomatycznych - poprzez prawo legacji tj.
wysylania i/lub przyjmowania statych przedstawicielstw, zdolnos¢ do wystepowania przed sadami
mig¢dzynarodowymi, zdolno$¢ wystepowania z roszczeniami, zdolnos¢ ponoszenia odpowiedzialno$ci
miedzynarodowej, zdolnos¢ ksztattowania swymi dzialaniami stosunkéw miedzynarodowych itd.
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d)  Planuje przystapic (do jakich? prosze wymienic):

4. Prosze o odpowiedz czy wojewddztwo podlaskie bierze udziat w pracach organdw organi-
zacji miedzynarodowych*?
a)  Tak, bierze udziat (w jakich? prosze wymienic):

b)  Nie .
c)  Brato udziat w przesztosci (w jakich? prosze wymienic):

Uwagi
5. Prosze 0 odpowiedz czy wojewddztwo podlaskie posiada miedzynarodowa zdolnos¢ sadowa™?
a) Tak

b) Nie

¢)  Posiada szczegélna miedzynarodowa zdolnos¢ sadowa (inng niz panstwowa, a charakte-
rystyczna dla krajowych osob prawnych)

d) Inne (jakie? prosze wskazac):

6.  Prosze wskaza¢ czy wojewodztwo podlaskie utrzymuje partnerstwa (zawarte w sposob
nieformalny) z zagranicznymi regionami/wojewodztwami/ich odpowiednikami?
a)  Tak, utrzymuje (z jakimi? prosze wymieni¢):

4 Takich jak np.: ONZ, Unia Europejska, Rada Europy itp.

 Formalna mozliwo$¢ stawania przed sadami miedzynarodowymi (np.: Europejski Trybunat Spra-
wiedliwoéci, Sad Unii Europejskiej, Europejski Trybunal Praw Czlowieka, arbitraz migdzynarodowy)
jako strona lub w ramach trybu uzyskiwania w ramach procesu odpowiedzi na pytanie prawne -
np. procedury prejudycjalnej w UE) Mozliwa jest chocby sytuacja, gdy wskutek postepowania skargo-
wego w przedmiocie uzyskania dotacji rozwojowej dofinansowanej z funduszy europejskich sprawa
trafia do WSA/NSA, a te zwracaja si¢ z pytaniem prejudycjalnym do organéw sadowych UE.
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c)  Utrzymywato w przesztosci (z jakimi? prosze wskazaC przyczyne braku trwatosci part-
nerstw):

d) Planuje zawrzeC partnerstwa w sposob nieformalny z zagranicznymi regionami/ woje-
wddztwami/ich odpowiednikami (z jakimi? prosze wymienic):

7. Prosze o odpowiedz czy wojewodztwo podlaskie jest zrzeszone w euroregionie/euroregio-
nach?
a)  Tak, (wjakim/jakich? prosze wymienic):

b)  Nie
c)  Bylo przesztosci zrzeszone? (w jakim/jakich? prosze wskaza¢ przyczyne ustania przyna-
leznosci):

e) Inne (jakie? prosze wskazac):

8. Prosze o odpowiedz czy wojewddztwo podlaskie nalezy do Europejskiego Ugrupowania
Wspotpracy Terytorialnej (Europejskich Ugrupowan Wspotpracy Terytorialnej)?
a)  Tak, nalezy (do jakiego/jakich? prosze wymienic):

b)  Nie
c)  Planuje zatozy¢/przystapic (do jakiego/jakich? prosze wymienic):
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Il Czes¢
Instrumentarium stosunkéw miedzynarodowych polskiego wojewddztwa

9. Prosze wskazac czy wojewodztwo podlaskie zawarto umowy, porozumienia i inne udoku-
mentowane formy wspétpracy miedzynarodowej?

e  Tak, zawarto (jakie? prosze o zataczenie ich wykazu i/lub przestanie elektronicznego wy-
kazu on-line, a takze o ich rozréznienie, w miare mozliwosci)

e Nie ,
Zawarto w przesztosci (jakie? prosze wymienic i wskazac dlaczego juz nie obowiazuja):

10. Prosze o opinie nt. zawartych przez wojewddztwo podlaskie uméw, porozumien i innych
udokumentowanych form wspétpracy miedzynarodowej.
Zawarte umowy porozumienia i inne udokumentowane formy wspétpracy miedzynarodo-
wej majq charakter...

a)  Umow miedzynarodowych w rozumieniu prawa miedzynarodowego publicznego®,

b)  Uméw publicznoprawnych (administracyjnych)’

c)  Umow odbiegajacych od powyzszych kategorii, ale majacych charakter miedzynarodowy,
d) Inne (jakie? prosze wymienic):

Uwagi

¢ Umowa miedzynarodowa jest to wspdlne oswiadczenie woli podmiotéw prawa miedzynarodowego
(gt. panstw i/lub organizacji migdzynarodowych), najczesciej w formie pisemnej, bez wzgledu na
nazwe i zozono$¢, ktdre przyznaje uprawnienia i obowigzki prawnomiedzynarodowe.

8 Sa to umowy o nietypowej konfiguracji, gdyz jednym z jej podmiotéw jest organ administracji
panstwowej, a jej przedmiot wystepuje w bezposrednim zwigzku z wykonywaniem przez organy
administracji panstwowej ich podstawowych funkgji

° Prawo podmiotéw prawnomiedzynarodowych do wzajemnego wysylania i przyjmowania przedsta-
wicieli dyplomatycznych. Typowy atrybut panstw w ich wzajemnych relacjach. Wspétczeénie organi-
zacje miedzynarodowe takze korzystaja z niego w swoich relacjach zagranicznych (wysylaja i przysyta-
ja przedstawicieli).
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11. Prosze o odpowiedZ czy wojewodztwo podlaskie posiada procedure wewnetrzng (opartg
na wiasnych dokumentach i/lub praktyce) zawierania uméw miedzynarodowych/porozu-
mien/innych udokumentowanych form wspdtpracy miedzynarodowej (w przypadku pozy-
tywnej odpowiedzi prosze o krétki opis procedury wewnetrznej i/lub praktyki)?

12. Sposrod ogolnej liczby formalnie obowigzujacych uméw miedzynarodowych/porozumier/
innych udokumentowanych form wspétpracy miedzynarodowej zawartych przez woje-
wddztwo podlaskie prosze wskazac, ktdre sg realizowane i w oparciu o ktdre sg podej-
mowane dziatania, czynnosci:

13.  Prosze wskaza¢ czy zagraniczne przedstawicielstwo/przedstawicielstwa wojewaddztwa
podlaskiego Urzedu Marszatkowskiego Wojewddztwa Podlaskiego realizuja:
= Prawo legacji przy organizacjach miedzynarodowych®
= (Osobliwy atrybut podmiotowosci prawnomiedzynarodowej polskich wojewodztw
= Jedynie funkcjonalne zadania zewnetrzne/zagraniczne
= Inne (jakie? prosze wymienic):

14.  Prosze o odpowiedz czy wojewddztwo podlaskie realizuje projekty miedzynarodowe’?
a)  Tak — transgraniczne (jakie? prosze o zatgczenie ich wykazu i/lub przestanie elektronicz-
nego wykazu on-line, a takze, w miare mozliwosci, o ich rozréznienie):

b)  Inne niz transgraniczne (jakie? prosze o zataczenie ich wykazu i/lub przestanie elektro-
nicznego wykazu on-line, a takze, w miare mozliwosci, o ich rozréznienie):

c) N

d) W przesztosci realizowato projekty miedzynarodowe? (jakie? prosze o zataczenie ich
wykazu i/lub przestanie elektronicznego wykazu on-line, a takze, w miare mozliwosci,
0 ich rozréznienie):

 Odbiegajacy od typowych atrybutéw podmiotowosci prawnomiedzynarodowej. Patrz przypis 2.
® Takie projekty, ktore wymagaja wspotpracy miedzynarodowej: z partnerem/-ami zagranicznym/-i
i/lub na terenie dwoch lub wiecej panstw.
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Prosze wskazac czy wojewodztwo podlaskie posiada procedure wewnetrzng i/lub prakty-
ke przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen regiondéw/ wojewddztw/i ich odpo-
wiednikéw (w przypadku pozytywnej odpowiedzi prosze o krétki opis procedury wewnetrz-
nej i/lub praktyki):

Prosze o odpowied? czy wojewddztwo podlaskie byto strong sporu miedzynarodowego'®?
Tak (jakiego/jakich? prosze wymienic):

° Nie

o  Wojewodztwo podlaskie rozwaza potencjalny spor ze swoim udziatem (jaki/jakie? prosze
wymienic):

o  Inne (jakie? prosze wskazac): * -

Uwagi

17.  Prosze opisa¢ rozwigzania sporow miedzynarodowych(o ile zaistniaty) z udziatem woje-
wddztwa podlaskiego. Czy wojewodztwo posiada na takg ewentualnos¢ specjalng proce-
dure wewnetrzna opartg o wtasne dokumenty i/lub praktyke (w przypadku pozytywnej od-
powiedzi prosze o krdtki opis procedury wewnetrznej i/lub praktyki)?

18.  Prosze o odpowiedz czy wojewddztwo podlaskie wystepowato z roszczeniami wobec swoich

partneréw miedzynarodowych/zagranicznych''? Czy wojewddztwo posiada na taka ewen-
tualnosc¢ specjalng procedure wewnetrzng opartg o wiasne dokumenty i/lub praktyke (w przy-
padku pozytywnej odpowiedzi prosze o krétki opis procedury wewnetrznej i/lub praktyki)?

10 Stan, w ktérym jaki§ podmiot prawa miedzynarodowego wystepuje z roszczeniem w stosunku do
innego, ten inny odmawia spelnienia tego roszczenia, a obie strony nie s3 sktlonne do kompromisu.
"' Np. ze skarga w miedzynarodowym postgpowaniu arbitrazowym.
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Il Czesc
status prawnomiedzynarodowy polskiego wojewodztwa

19.  Prosze o opinie nt. prawnomiedzynarodowego statusu polskiego wojewddztwa.
Polskie wojewddztwo jest:

a)  Podmiotem prawa miedzynarodowego

b)  Podmiotem prawa polskiego i jedynie aktorem stosunkéw miedzynarodowych'
¢)  Innym rodzajem podmiotu (jakim? prosze wskazac):

20.  Prosze o opinie nt. atrybutéw podmiotowosci prawnomiedzynarodowej polskiego woje-
wodztwa.
Podmiotowos$¢ prawnomiedzynarodowa polskiego wojewddztwa potwierdza...

a)  Zawieranie umow z zagranicznymi regionami/wojewodztwami/ich odpowiednikami

b)  Udziat w miedzynarodowych zrzeszeniach regiondw/wojewddztw/ich odpowiednikow
)  Udziat jego przedstawicieli w pracach organéw organizacji miedzynarodowych"

d)  Realizacja projektéw miedzynarodowych

e)  Wdrazanie $rodkéw pomocowych Unii Europejskiej (na zasadzie transferu kompetencji UE'™)
f)  Inne (jakie? prosze wskazac):

Uwagi

21.  Prosze o ocene aktualnego statusu prawnomiedzynarodowego polskiego wojewddztwa:

a)  Jestjasny. Nie budzi watpliwosci i nie przynosi trudnosci w jego relacjach zagranicznych

b)  Jest jasny, ale jego realizacja budzi zastrzezenia (kompetencyjne, systemowe i/lub inne —
jakie? prosze wskazac):

c)  Niejest w petni jasny, co rodzi watpliwosci i ogranicza rozwoj jego stosunkéw zagranicznych
d)  Inne (jakie? prosze wskazac):

12 Kazdy aktywny byt w stosunkach miedzynarodowych, ktory dokonuje czynnosci, ale nie zawsze ma
podmiotowos¢ prawna, np.: cztowiek, ktéry komunikuje si¢ z obywatelami innych panstw, czy wlacza
sie w okre$long aktywnos¢ na terenie panstwa trzeciego.

13 Np.: Kongres Wtadz Lokalnych i Regionalnych Rady Europy, Komitet Regionéw Unii Europejskiej itd.
4 Zasada subsydiarnosci (z systemu prawnego UE) powoduje, ze UE dokonuje cesji kompetencji
w zakresie wybranych elementéw Polityki Spéjnosci na rzecz regionéw/wojewoddztw (zarzadéw
wojewddztw) wdrazajacych w imieniu UE (jako instytucja zarzadzajaca) fundusze UE.
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Prosze o opinie nt. perspektyw statusu miedzynarodowego polskich wojewddztw i ich
zagranicznych odpowiednikdw.

Polskie wojewddztwa oraz ich zagraniczne odpowiedniki...

Nalezy traktowac jako podmioty prawa miedzynarodowego

Maja realng szanse potwierdzenia swojej podmiotowosci prawnomiedzynarodowej w praktyce
Musza uporzadkowac swa polityke zagraniczna i instrumentarium tej polityki (ujednolice-
nie, uniwersalizacja, konsekwencja), co wzmocni je jako kategorie podmiotowosci praw-
nomiedzynarodowej

Inne (jakie? prosze wskazad):

Prosze o opinie nt. planowanego przez Komisje Europejska zwiekszenia kompetencji/roli
regiondw/wojewddztw/ich odpowiednikéw we wdrazaniu Polityki Spojnosci na lata 2014-
-2020.

Zwiekszenie kompetencji/roli regionéw/wojewddztw/ich odpowiednikéw...

Wzmocni podmiotowos¢ prawnomiedzynarodowa polskich wojewddztw

Przyblizy polskie wojewddztwa do podmiotowosci prawnomiedzynarodowe;j

Bedzie obojetne dla podmiotowosci prawnomiedzynarodowej polskich wojewddztw

Inne (jakie? prosze wskazac):
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Wybrane obszary wspotpracy miedzynarodowej -
potencjat, praktyka, problemy

(badaniem zostaty objete nastepujgce obszary: rozwdj regionalny,
ochrona $rodowiska, zdrowie, sport i turystyka)

1. Prosze o odpowiedz czy w ramach swej aktywnosci zagranicznej wojewddztwo podlaskie
zajmuje sie przedsiewzieciami z zakresu przedmiotowego: rozwdj regionalny?
a)  Tak (jakimi? prosze wymienic):

b)  Nie
Uwagi

2. Prosze wskaza¢ czy wojewodztwo podlaskie nalezy do miedzynarodowych zrzeszen/
regiondw/ wojewddztw/ich odpowiednikow, ktorych cele/zadania obejmuja wspétprace
w zakresie przedmiotowym: rozwdj regionalny?

a)  Tak (jakich? prosze wymienic):

3. Prosze wskaza¢ czy wojewddztwo podlaskie jest strong umdw miedzynarodowych/ poro-
zumien/innych udokumentowanych form wspdtpracy miedzynarodowej w zakresie przed-
miotowym: rozwoj regionalny?

a)  Tak (jakich? prosze wymienic):

b)  Nie
Uwagi

4. Prosze o odpowiedz czy przedstawicielstwo zagraniczne wojewodztwa podlaskiego, w ramach
swoich zadan, realizuje przedsiewziecia w zakresie przedmiotowym: rozwoj regionalny?
a)  Tak (jakie? prosze wymienic)

b) Nie
Uwagi

5. Prosze o odpowiedz czy przedstawiciele wojewodztwa podlaskiego w ramach prac organdw
organizacji miedzynarodowych zajmuja sie zakresem przedmiotowym: rozwdj regionalny?

-320-



6.  Prosze wskazac czy w praktyce miedzynarodowej/zagranicznej wojewddztwa podlaskiego
zdarzaty sie spory w zakresie przedmiotowym: rozwoj regionalny?
a) Tak (jakie? prosze wymienic):

7. Prosze o odpowiedz czy wojewddztwo podlaskie zawigzuje nieformalne partnerstwa mie-
dzynarodowe, ktdrych zakres przedmiotowy dotyczy: rozwoju regionalnego?
a)  Tak (jakie? prosze wymienic):

8.  Prosze wskaza¢ czy wojewddztwo podlaskie s realizuje projekty miedzynarodowe w zakresie
przedmiotowym: rozwaj regionalny?
a) Tak (jakie? prosze wymienic¢):

9. Prosze wskaza¢ jak na potrzeby podmiotéw zagranicznych udostepniane sg informacje
o wojewddztwie podlaskim w zakresie przedmiotowym: rozwoj regionalny?

a)  Tak, bezposrednio (np.: na wniosek o udzielenie informacji)

b)  Tak, posrednio (np.: na stronie www)

c)  Inaczej (w jaki sposéb? prosze wskazac):

10. Prosze wskazac czy zakres przedmiotowy wspdtpracy zagranicznej wojewddztwa podla-
skiego obejmuje inne obszary niz rozwdj regionalny? W przypadku pozytywnej odpowiedzi
prosze wymienic jakie.
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Kwestionariusz ankiety nt. kompetencji kadr
skierowany do urzedow marszatkowskich

(odpowiednich komorek organizacyjnych
odpowiedzialnych za wspotprace z zagranicg)

Instytucja

Wojewddztwo

Data i miejsce badania

Osoba do kontaktu:

1. Prosze o odpowiedz czy w strukturze urzedu zostaty wyodrebnione komarki (departament,
referat) ds. wspotpracy miedzynarodowej?

a)  Tak (jakie? prosze wymienic):

b) Nie

c)  Wyodrebnienie jest planowane w przysztosci
Uwagi (prosze o wszelkie wyjasnienia, komentarze pozwalajace lepiej zrozumiec¢ przed-
miotowg specyfike, zwtaszcza jesli proponowane odpowiedzi nie w petni wyczerpuja kata-
log ewentualnosci):

2. Prosze o odpowiedz czy sejmik Panstwa wojewddztwa ma wyodrebniong strukture ds.
wspotpracy miedzynarodowej?

a)  Tak(prosze sprecyzowac):

b)  Nie

c)  Wyodrebnienie jest zaplanowane w przysztosci

Uwagi:

3. Prosze wskazac liczbe pracownikbw zatrudnionych w departamencie/referacie ds. wspot-

pracy miedzynarodowej? (prosze o podanie liczby z uwzglednieniem podziatu na kobiety
i mezczyzn):
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4. Prosze o odpowiedz czy w okresie najblizszych 5 lat planowana jest fluktuacja w depar-
tamentach/referatach ds. wspétpracy miedzynarodowej w okresie 5 lat?
Tak, planujemy (zwolnienia, zatrudnienie? Prosze wskazac rodzaj planowanych dziatan)

5. Prosze o odpowiedz czy udzielane sg petnomocnictwa do reprezentowania wojewddztwa
za granica?
a) Tak(najakich zasadach?)

6.  Prosze wskazac czy zatrudniani sg przedstawiciele zagraniczni/osoby pracujgce dla woje-
wddztwa za granicg?
a)  Tak (na jakich zasadach, w jakich panstwach? prosze sprecyzowad):

b)  Nie

7. Prosze o odpowiedZ czy w urzedzie sa stosowane kryteria wyboru pracownikow
ds. wspotpracy miedzynarodowe;?
a) Tak (jakie? prosze wymienic):

b)  Brak jest zdefiniowanych kryteriéw wyboru pracownikow

c)  Na ogot praktykowane sa kryteria funkcjonalne np. znajomo$¢ jezykdw obcych, staze
zagraniczne, inne

Uwagi:

8. Prosze o odpowiedz czy znajomos¢ jezykéw obcych ma wplyw na wybor pracownika
ds. wspdtpracy miedzynarodowej?
a) Tak, bezwzglednie

-323-



b)  Przede wszystkim znajomos$c¢ jezyka angielskiego
c)  Znajomos¢ kilku jezykdw obcych jednoczesnie (jakich? prosze wymieni¢):

d) Nie
e)  Wiekszy wptyw ma wyksztatcenie i osobowos¢ kandydata
Uwagi:

9. Prosze wskazac jakie kompetencje/wyksztatcenie musi posiada¢ osoba na stanowisku
ds. wspdtpracy miedzynarodowej?
a)  Wyksztatcenie (prosze o sprecyzowanie kierunku, poziomu oraz specjalizacji):

b)  Dodatkowe kwalifikacje (prosze o sprecyzowanie czy s to studia podyplomowe, kursy,
szkolenia, inne):

d)  Referencje (prosze wskazac jakie sg preferowane):

10.  Prosze wskazac jak przebiega awans zawodowy w departamencie/referacie ds. wspot-
pracy miedzynarodowej ?

a)  Przebiega wedtug regut, obowigzujgcych w catym urzedzie

b)  Ma szczegdlne uwarunkowania (jakie? prosze wymienic):

c)  Awans w obrebie komdrki wtasciwej ds. wspotpracy miedzynarodowej nie jest mozliwy
(z jakich wzgledéw? prosze wskazac):

d)  Zasady awansu sg obecnie ksztattowane
Uwagi:

Prosze okresli¢ Sciezke rozwoju pracownikéw ds. wspdtpracy miedzynarodowe;:
Szkolenia wewnetrzne (on the job)

Szkolenia zewnetrzne (off the job)

Studia podyplomowe

Kursy jezykowe

Inne (jakie? prosze wymienic)

o 0O T oo —
—_——— = =
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12.  Czy Panstwa zdaniem pracownicy powinni doksztatcac sie, aktualizowa¢ swoja wiedze
w zakresie stosunkéw miedzynarodowych, prawa miedzynarodowego i narzedzi funkcjo-
nalnych miedzynarodowo?

a)  Tak, wmysl zasady ksztatcenia ustawicznego

b)  Tak (w jakim zakresie przede wszystkim? prosze wskazac)

c) Nie
d)  Inne (jakie? prosze wskazac):

13.  Czy w urzedzie jest stosowana metoda e-learning (blended learning’) w celu ksztatcenia
pracownikdw?
a)  Tak (jaka? prosze wskazac):

b)  Nie
c)  Jestplanowana w przysztosci (jaka? prosze wskazad):

14.  Prosze o odpowiedz czy pracownicy ds. wspdtpracy miedzynarodowej wyjezdzaja za gra-
nice w celu odbycia wizyt studyjnych w urzedach innych panstw/w zrzeszeniach regio-
now/wojewadztw/ich odpowiednikéw lub w organach organizacji miedzynarodowych?

a)  Tak, czesto (prosze poda¢ miejsca wyjazdow):

b)  Nie
c)  Nieregularnie i raczej rzadko (prosze poda¢ miejsca wyjazdow):

! Blended learning - oznacza szkolenie mieszane/taczone, czyli takie, ktore w procesie ksztalcenia
wykorzystuje wigcej niz jedng metod¢. Metoda ta jest zgodna z najnowszymi wytycznymi andragogiki
(nauki o nauczaniu dorostych) - faczenie e-learningu ze szkoleniami tradycyjnymi.
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Prosze wskazac czy pracownicy ds. wspdtpracy miedzynarodowej biorg czynny udziat
w przyjmowaniu delegacji zagranicznych w Panstwa urzedzie?

a)  Tak, zawsze (prosze sprecyzowac w jakim zakresie):

b)  Bardzo rzadko (prosze okresli¢ w jakich sytuacjach):

¢)  Nie, nigdy (prosze poda¢ powody):

Uwagi

16. Prosze o odpowiedz czy pracownicy ds. wspotpracy miedzynarodowej wyjezdzajg za gra-
nice w celu nawigzania wspdtpracy miedzynarodowe;j?

a) Tak, czesto

b) Nie

c)  Wspdtpraca odbywa sie przede wszystkim na zasadzie rozmoéw telefonicznych, e-maili,
telekonferencji

Uwagi:

17.  Prosze o odpowiedz czy pracownikom ds. wspétpracy miedzynarodowej urzad finansuje
szkolenia, kursy, wyjazdy zagraniczne, studia podyplomowe?

a) Tak (prosze wskazac zakres i zasady):

b) Nie

c)  Otrzymuja pomoc w uzyskaniu dofinansowania i/lub dostepu do szkolen bezptatnych lub
czesciowo ptatnych

Uwagi:

18.  Prosze o odpowiedz czy pracownicy ds. wspotpracy miedzynarodowej s lepiej wynagra-
dzani?

a) Tak(prosze okresli¢ zasady wynagradzania):

b)  Nie, w kazdym departamencie wystepuje jednolity system ptacowy

Uwagi:
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19.  Prosze wskaza¢ czy w ramach nawigzywania/utrzymywania relacji miedzynarodowych
pracownicy korzystaja ze wsparcia zewnetrznego (uczelnie, eksperci, think tanki®)?
a) Tak (jakiego? prosze wymieni¢):

20.  Prosze wskaza¢ osobe/-y, ktdre wspieraja komdrke ds. wspdtpracy miedzynarodowej:

a)  Radca/radcy prawni wyspecjalizowani w problematyce prawa miedzynarodowego

b)  Radca/radcy prawni ogolnie obstugujacy urzad jako catos¢ (bez szczegdlnej specjalizacii
przedmiotowej) ’

c)  Zewnetrzny petnomocnik, firma doradcza, ekspert — wspierajaco (obok radcy/radcow
prawnego/prawnych urzedu)

d)  Zewnetrzny petnomocnik, firma doradcza, ekspert — wytacznie

e) Inne (jakie? prosze wymienic):

21.  Prosze o odpowiedz czy pracownicy ds. wspdtpracy miedzynarodowej mogg liczyé na
wsparcie, pomoc Ministerstwa Spraw Zagranicznych?
a)  Tak, wsparcie i kontakt sg bardzo dobre (prosze sprecyzowac):

22. Prosze okresli¢ czy w zwigzku z ksztattowang politykg spojnosci na lata 2014-20 przygo-
towujecie Panstwo pracownikéw zajmujacych sie wspétpracg miedzynarodowa do zwiek-
szonego zakresu zadan?

a)  Tak (w jaki sposob? prosze wskazac):

2 Think tank (ang., dostownie: zbiornik mysli) - z zalozenia niezalezny, niedzialajacy dla zysku
osrodek zajmujacy si¢ badaniami i analizami dotyczacymi spraw publicznych. Do celéw dziatalnosci
think tankow nalezy zazwyczaj poszukiwanie sposobéw rozwigzania probleméw spolecznych i udziat
w publicznej debacie.
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b)  Nie
c)  Przygotowywane sa tylko wybrane osoby (jakie? prosze podac¢ powody):

23.  Prosze o odpowied? czy realizowane sg projekty, w ktdrych dziatania skoncentrowane sa
na rozwdj kompetencji pracownikdw ds. wspotpracy miedzynarodowej?
a) Tak (jakie? prosze wymienic):

b)  Nie
c)  Byly realizowane wczesniej (jakie? prosze wymienic):

24, Prosze o odpowiedz czy jest prowadzona kontrola/monitoring rozwoju pracownikéw ds.
wspotpracy miedzynarodowej?
a)  Tak (jak czesto? za pomoca jakich narzedzi? prosze sprecyzowac):

b)  Nie
c)  Kontrola i monitoring s planowane
Uwagi:

Podpis/-y Pieczet/-cie
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Kwestionariusz ankiety nt. dostepnosci i aktualnosci danych
i informacji o wspdtpracy zagranicznej
zamieszczonych na oficjalnych stronach internetowych

urzedow marszatkowskich (przeprowadzanej zewnetrznie/
samodzielnie poprzez uzytkowg analize)

Instytucja

Wojewddztwo

Data i miejsce badania

Osoba do kontaktu:

Czy informacje zawarte na stronie internetowej urzedu dostepne sg w innych jezykach niz
polski?

Tak (w jakich? prosze wymienic¢):

Nie

Czy potozenie geograficzne wojewddztwa ma wptyw na ttumaczenie strony internetowe;
urzedu na jezyki obce (zwtaszcza panstw sasiedzkich)?

Tak (w jakich? prosze wymienic):

Nie

Czy strona internetowa urzedu dostarcza kompletu informacji nt. wspotpracy wojewddz-
twa z zagranicznymi regionami/ wojewddztwami/ich odpowiednikami?

Tak

Nie

Czesciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

Czy strona internetowa urzedu dostarcza kompletu informacji nt. wspétpracy wojewodztwa
z organizacjami pozarzagdowymi prowadzacymi statutowg dziatalno$¢ miedzynarodowg?
Tak

Nie

Czesciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):
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Czy strona internetowa urzedu dostarcza kompletu informacji nt. wyodrebnionej struktury
w urzedzie (departament, referat) ds. wspotpracy miedzynarodowej'?

Tak

Nie

Czesciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

Czy strona internetowa urzedu dostarcza kompletu informacji nt. pracownikéw zatrudnio-
nych w departamencie/referacie ds. wspotpracy miedzynarodowej oraz kontaktu do nich?
Tak

Nie

CzeSciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

Czy strona internetowa dostarcza kompletu informacji nt. nieformalnych partnerstw z za-
granicznymi regionami/ wojewddztwami/ich odpowiednikami?

Tak

Nie

CzeSciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

Czy strona internetowa urzedu zawiera skany/ kopie elektroniczne uméw z zagranicznymi
regionami/ wojewddztwami/ich odpowiednikami?

Tak

Nie

Czesciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

Czy strona internetowa urzedu zawiera wymienione/zataczone podstawy prawne dotycza-
ce realizacji wspdtpracy miedzynarodowej przez wojewddztwo i jego organy?

Tak

Nie

Czesciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

Czy strona internetowa urzedu zawiera katalog kierunkéw dziatania samorzadu woje-
wadztwa w zakresie wspotpracy zagranicznej?

Tak

Nie

Czesciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

! Dane takie jak: adres urzedu, telefon, adres e-mail, adres elektronicznej skrzynki podawczej urzedu,

godziny pracy urzedu, godziny przyje¢ interesantéw (jesli sg inne niz godziny pracy urzedu), numer

REGON, numer NIP, ewentualne informacje o innych lokalizacjach z wykazem komorek organiza-

cyjnych (jesli urzad miesci si¢ w kilku budynkach) itp.
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Czy strona internetowa urzedu zawiera informacje o uczestnictwie samorzadu wojewddz-
twa w organach organizacji miedzynarodowych skupiajacych przedstawicieli regiondw?
Tak (prosze wskazac organizacje/organy):

Nie
CzeSciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

Czy strona internetowa urzedu zawiera informacje o zagranicznym(-ych) przedstawiciel-
stwie (-ach) wojewaddztwa?
Tak (jakie? prosze wymieni¢)

Nie

Czy strona internetowa urzedu zawiera informacje niezbedne dla potencjalnych (nowych)
partneréw wspotpracy zagranicznej wojewodztwa?

Tak (jakie? prosze wymieni¢)

Nie

Czesciowo (jakich informacji brakuje? prosze wymienic):

Czy informacje o wspotpracy zagranicznej zamieszczone na stronie internetowej urzedu sg
aktualne?

Tak

Nie

Czesciowo

Prosze krotko scharakteryzowac jak wyglada proces i czestotliwo$¢ aktualizacji informacii:

Czy informacje zawarte na stronie internetowej urzedu dostepne s3 do pobrania w forma-
tach przystosowanych do drukowania (np.: PDF)?

Tak

Nie

Czesciowo (jakie dane s dostepne do pobrania w tej formie? prosze wymieni¢):
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wplywu wywieranego przez niektdre przedsiewziecia publiczne i prywatne
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$rodowiskach)
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RETJ - Regions Européennes de Technologie Indistrielle (Stowarzyszenie
Tradycyjnych Regionéw Przemystowych Europy)

RGIiRE - Rada Gmin i Regionéw Europejskich

RPO - Regionalny Program Operacyjny
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Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej

Towards Regional Specjalzation for Smart Growth Spirit

Europejskie Ugrupowanie Wspétpracy Terytorialnej

Treaty on European Union (Traktat o Unii Europejskiej)

ustawa o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych
Unia Europejska

Strategic Environmental Assessment (Prognoza oddziatywania
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International Cooperation
of Voivodeships
in Law and Practice

Abstract

The aim of the book was to provide arranging verification of the status of Polish voi-
vodeships in international relations in the light of law, especially public international law,
but also European Union and the Polish law (including local law of voivodeships). It was
achieved through arrangement of the legal status, analysis of practice and determination of
legal consequences (and its prospects).

The preliminary thesis stating that, regardless of their status under national law,
Polish voivodeships have started becoming a subject under international law (being cur-
rently at an initial phase of the process, which does not have to be fully implemented),
seems to be confirmed, despite some controversies. The category has a specific, yet charac-
ter. The analogous process takes place with regard to internationalization of non-
governmental organizations — NGOs, (also Polish ones), which today, in principle, is not
questioned anymore, but a decade or two ago their subjectivity under international law
rarely seemed to be acceptable.

The current legal status of Polish voivodeships in international relations describes
them as subjects under Polish law (national legal entities), which through their activities
participate in specific modes and international procedures, and, thus, create their interna-
tional status. Their international legal subjectivity is nascent. It is an element of a complex
process accompanying international legal relations for many years, which consists of paral-
lel development of its “soft” sphere. As a result, binding regulations are accompanied by an
increasing number of non-binding documents, and subjects - by an increasing number of
different “actors”, “beneficiaries” and other indirect forms. It can lead to an alternative
“quasi-regime”, debilitating law. The process can be opposed through sustainable develop-
ment of law-making, including identification and analysis of changes in practice of legal
relations and then taking action correcting the practice or legal status (by its updating).

It should be noted that voivodeships are a specific category of legal persons, other
than companies (whose owners are not necessarily aware that the doctrine examines their
international legal subjectivity) and NGOs. They have, however, its goals, objectives and
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specifics of subjects that determine the objective base of their potential legal subjectivity
under international law.

Regardless of theoretical digressions, voivodeships are part of a broader concept of
European region. Their closest form is a region within a unitary state (as in France), but
progress of regionalization cannot be excluded. However, with almost certainty the federal
model can be ruled out, regardless of how strong Polish regions will become in internation-
al relations. In this sense (considered European regions) Polish voivodeships in EU law
(relations with the European Commission, the Committee of the Regions and a number of
other attributes) are subjected to functional empowerment.

Polish voivodeships gradually expand its membership in international associations of
local governments, which should be considered an important factor in their internationali-
zation and actual diversification, in relation to the government, in implementation of cur-
rent international actions. They take a number of formal and informal legal actions within
international relations, in particular, concluding agreements and implementing interna-
tional projects.

Potential liability of voivodeships, stemming from their international activity, pro-
vokes problems, as in the further perspective, neither replacing them by the state (Ministry
of Foreign Affairs), nor avoiding responsibility is not conducive to international coopera-
tion. The issue of liability should be clearly regulated, or at least hypothetically designed.
Means to settle disputes that lead to determination of liability should be indicated (even
only by reference). These and other pro-quality treatments (personnel, financial, organiza-
tional, and virtual) create development of voivodeships’ international cooperation in their
vertical dimension. The horizontal development takes place constantly, but to improve and
deepen the existing cooperation - it is hardly a serious approach to human resources and
services management. It is about something more. The question: “what is international
cooperation of voivodeships?” must be addressed directly.

In my view, properly implemented international cooperation of voivodeships is the
most evident field of empowerment of voivodeships that, in national level, are subjected to
political appropriating and are often a continuation / duplication of the state. International
cooperation of voivodeships implemented in parallel and in line with State’s foreign policy
strengthens the subjectivity of voivodeships as such. In this way, law, arranging, finding out
about weaknesses and, eventually, analyzing practice, can bring a satisfactory result. The
optimal solution would be not competing of voivodeships and the State, but complement-
ing each other, to meet regional needs and achieve national objectives at the same time, i.e.
application of the principle of subsidiarity in foreign relations of the State and voivodeships.
The latter should develop their subjectivity in international relations, without disadvantage
to the subjectivity of the Republic of Poland. Self-governmental voivodeship, as subject
in international relations, would then be an effective European region in the developed
European state.
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