Konrad Wnorowski"

Prawne aspekty aktywnosci miedzynarodowej polskich
samorzadow w kontekscie prowadzonej przez Rade Ministrow
polityki zagranicznej RP

Wstep

Wspolczesne stosunki mig¢dzynarodowe stanowig skomplikowang
materi¢ badawcza zaréwno z perspektywy politologicznej, jak i prawnej.
Proba ich zdefiniowania moze opiera¢ si¢ na stronie podmiotowej, jak
i przedmiotowej. W zwiazku z tym, Zze materia badawcza jest rozlegla,
warto podkresli¢, ze celem niniejszego opracowania jest diagnoza relacji
pomiedzy Rzadem Rzeczypospolitej Polskiej a jednostkami samorzadu
terytorialnego (j.s.t.) w Polsce na plaszczyznie ich aktywnoSci
miedzynarodowej w zakresie kompetencji, metod oraz rodzajow
podejmowanych dziatan. Postulowanym efektem podjetych rozwazan jest
okreslenie wyznaczonych przez prawo zakresoOw dzialania polskich
organow centralnych oraz j.s.t. w zwigzku z ich uczestnictwem na arenie
stosunkoéw miedzynarodowych.

W uyjeciu historycznym to panstwa posiadaty monopol w kwestii
kreowania stosunkéw migdzynarodowych, ale postepujacy proces
globalizacji* zdeterminowat wiele zmian w tejze materii, co dowodzi
zmianie tegoz tradycyjnego modelu®. Przyczyna takie stanu rzeczy jest
przede wszystkim wzrost poziomu potrzeb a zarazem mozliwos$ci
uczestniczacych lub aspirujacych do zycia migdzynarodowego. W rezultacie
panstwa nie sg juz jedynymi podmiotami stosunkow migdzynarodowych,
co skutkuje brakiem mozliwosci zdefiniowania centralnego osrodka wiadzy

* Doktorant w Zakladzie Prawa Micdzynarodowego Publicznego Wydzialu Prawa
Uniwersytetu w Biatymstoku.

! Na potrzeby niniejszego opracowania przyjeto definicje globalizacji przywotana przez M.
Perkowskiego, wedtug ktorej polega ona na potaczeniu ,(...) postgpu technologicznego,
internacjonalizacji (globalnej skali dziatania podmiotéw gospodarczych) i liberalizacji
gospodarek (deregulacji) lub kurczeniu si¢ czasu, przestrzeni oraz zanikaniu granic” — zob.
M. Perkowski, Migdzynarodowa wspélpraca wojewédztw w prawie i praktyce, Biatystok
2013, s. 35.

2 K. Joskowiak, Wspéipraca transgraniczna i miedzyregionalna Polski u progu czlonkostwa
w Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 5, s. 9.
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zwierzchniej na owej plaszezyznie®. Efektem takiego stanu rzeczy jest
zdecentralizowanie stosunkéw mi¢dzynarodowych, ktore charakteryzuja si¢
poliarchig i sg systemem wielu aktorow, gdzie wtadze regionalne i lokalne
staly si¢ swoistymi hybrydami posiadajacymi wiasciwosci zardbwno wiadz
centralnych jak i nizszych szczebli’. Efektem owych zmian jest
uzupetnianie tradycyjnej wspotpracy migdzynarodowej panstw poprzez
budowanie sieci powigzan pomigdzy wspoOlnotami lokalnymi oraz
regionalnymi w formule transgranicznej, partnerstw gmin i miast oraz
wspblpracy miedzynarodowej regionow’. Ponadto nalezy zaznaczy¢,
ze spotecznosci lokalne i regionalne nie mieszczg si¢ w katalogu podmiotow
w rozumieniu prawa miedzynarodowego publicznego®. Za najblizsze
pojecie oddajace ich specyfike w ramach migdzynarodowej spotecznosci
mozna uznaé ,uczestnicy stosunkéw migdzynarodowych”, pod ktéorym
mozna rozumie¢ podmioty odgrywajace okreslong role w tych stosunkach,
bedace inicjatorem zmian, dziatan i majace wptyw na ich przebieg’. Istotny
wplyw na ww. wymienione aspekty ma ustrdj danego panstwa, w ktérym
konkretne wladze lokalne funkcjonujg. W ustrojach federalnych lokalne i
regionalne samorzady beda posiadaly wickszy zakres samodzielnosci w
stosunkach migdzynarodowych niz ich odpowiedniki z krajéw unitarnych.
Polska jest panstwem jednolitym, co oznacza m.in., ze podziat terytorialny
panstwa ma jedynie charakter administracyjno-polityczny, a poszczegdlne
jednostki podziatu terytorialnego (inaczej niz w federacji czy tym bardziej
w konfederacji) nie dysponuja wiadza suwerenna®, co nie $wiadczy, ze
polskie samorzady sa pozbawione mozliwosci uczestnictwa W stosunkach
miedzynarodowych na rzecz innych organow. Abstrahujac od tego, nalezy
zauwazy¢, ze w odniesieniu do panstw ma miejsce swoista dezagregacja,
polegajaca na wzroscie aktywnos$ci miedzynarodowej: po pierwsze w
obrebie wiladzy rzadowej innych niz glowa panstwa, szef rzadu i —
zwlaszcza — minister spraw zagranicznych czionkow rzadu, po wtore,
innych niz rzadowych organow centralnej wladzy panstwowej, jak np.

® M. Sapata, Rola wiadz terytorialnych w Unii Europejskiej. Formy reprezentacji intereséw
na forum europejskim, Poznan 2005, s. 11-12.

* M. Perkowski, Wspélpraca..., op. cit., s. 35.

® K. Joskowiak, Wspélpraca..., op. cit., s. 9.

® Por. M. Perkowski, Podmiotowos¢ prawa miedzynarodowego wspdlczesnego
uniwersalizmu w zfozonym modelu klasyfikacyjnym, Biatystok 2008.

" R. Zenderowski, Stosunki miedzynarodowe. Uczesticy — ich miejsce i rola w systemie
migdzynarodowym, Warszawa 2005, s. 12-13.

8 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009, s. 38-39.
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parlamentéw narodowych czy nawet sadow najwyzszych sensu largo, a
takze jednostek subpanstwowych, tj. organéw terytorialnych wtadzy
panstwowej zarowno rzadowej, jak i nierzadowej. Opisywane zjawisko ma
charakter globalny, aczkolwiek wystepuje z réznym natezeniem; w
najwickszym stopniu mozna je jednak dostrzec w Europie®.

Polska perspektywa

W stosunkach miedzynarodowych prowadzonych przez Polske
prym wiedzie Rada Ministrow oraz Prezydent na mocy postanowien
Konstytucji RP z 1997 r.®. W zwiazku z tym moze sic wydawat,
ze powyzsze organy wiadzy wykonawczej posiadaja monopol na kreowanie
aktywnos$ci panstwa polskiego na arenie miedzynarodowej. Ciagla
dynamizacja stosunkow mig¢dzynarodowych w sferach podmiotowej
i przedmiotowej zasadniczo odbiega od ww. modelu, na co wskazuje
implementowane przez Polske prawo migdzynarodowe jak i wewnetrzne.

Rada Ministréow jako gléwny decydent

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w art. 146 ust. 1 stanowi,
ze do kompetencji Rady Ministrow nalezy prowadzenie polityki
zewnetrznej, a przez to Ow przepis spetnia role legitymacji konstytucyjnej
dla dziatan rzadu®'. W zwiazku z tym rzad jest konstytucyjnie zobowiazany
do zagwarantowania interesow Polski na arenie miedzynarodowe;j™.
W ramach Rady Ministrow za polityke zagraniczng odpowiada minister
wilasciwy do spraw zagranicznych na podstawie art. 149 Konstytucji oraz

® C. Mik, Opinia w sprawie charakteru prawnego wspélpracy zagranicznej polskich
Jjednostek samorzqdu terytorialnego i jej skutkow, BAS-WAPEiIM-616/16, Warszawa 2016,
S. 7.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r., nr 78,
poz. 483 z pézn. zm.).

11 p, Sarnecki, Uwaga nr (4) Art. 146, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, L. Garlicki (red.),t. Il, Warszawa 2001, s. 4.

12 B. Opalinski, Rozdzielenie kompetencji wladzy wykonawczej miedzy Prezydenta RP a Rade
Ministrow na tle Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r., Warszawa 2012, s. 134.
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odrebnych ustaw®®. Do kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych (MSZ)
naleza m.in. sprawy z zakresu:

— stosunkow  Rzeczypospolitej Polskiej z innymi panstwami
i organizacjami mi¢dzynarodowymi;

—  koordynacji polityki zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej;

—  reprezentowania i ochrony intereséw polskich obywateli oraz polskich
0osOb prawnych za granicg, a takze wspotpracy z Polakami
zamieszkalymi za granica, w tym wspierania polskich instytucji
kulturalnych i os§wiatowych za granica;

—  wspolpracy rozwojowej, w tym pomocy humanitarnej;

—  ksztaltowania miedzynarodowego  wizerunku  Rzeczypospolitej
Polskiej;

— dyplomacji publicznej i kulturalnej, a takze wspierania dziatan
promujacych polska gospodarke, kulturg, jezyk, turystyke, technike
i nauke realizowanych w ramach innych dziatow™.

Na podstawie zakresu kompetencyjnego Rady Ministrow oraz
ministra wlasciwego do spraw zagranicznych mozna stwierdzi¢, ze organy
te posiadaja dominujaca pozycje jesli chodzi o prowadzenie spraw z zakresu
stosunkéw migdzynarodowych. Warto podkreslic, ze to wspomniany
minister koordynuje tworzenie kierunkow polskiej polityki zagranicznej na
konkretny okres oraz czuwa nad ich wykonaniem.

Polskie jednostki samorzadu terytorialnego i ich kompetencje
do uczestnictwa w stosunkach miedzynarodowych

Pomimo polskiego modelu polityki zagranicznej, ktory jest
scentralizowany poprzez kompetencje organdow centralnych, dostrzega si¢
elementy decentralizujagce owa materi¢ — sa to prawne regulacje odnoszace
si¢ do aktywnosci mig¢dzynarodowej polskich samorzadow, z ktorych
mozna wyodrebni¢ krajowe i mi¢gdzynarodowe.

W kwestii pierwszej grupy nalezy przywola¢ art. 172 Konstytucji,
ktorego ustep 2 stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo

13 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow (Dz. U. z 2012 r. poz. 392 z pdzn.
zm.); Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz.U. 1997 nr 141
poz. 943 z p6zn. zm.).

™ Ibidem.
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przystepowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych  oraz  wspolpracy ze  spoteczno$ciami  lokalnymi
i regionalnymi innych panstw. Jakkolwiek nie w pelni skonkretyzowane,
jest ono uwazane za publiczne prawo podmiotowe, podlegajace
ochronie sadowej'®. Udzial samorzadow w miedzynarodowych zrzeszeniach
1 mozliwo$¢ podejmowania wspotpracy miedzynarodowej odnosi si¢ do
sformutowanej w preambule ,,potrzeby wspotpracy z innymi krajami”?’.
Szczegbdlny charakter owa aktywno$¢ przyjmuje w zestawieniu z ,,zasada
przychylnosci Polski dla integracji europejskiej” ustalong przez Trybunat
Konstytucyjny®. W Polsce samorzad terytorialny dzieli si¢ na gminy,
powiaty oraz wojewddztwa, ktore zostaly unormowane w odrgbnych
ustawach®®. W zwiazku z tym warto dokona¢ analizy poszczegdlnych typow
j.st. w kontekscie ich zdolnosci kompetencyjnej do aktywnosci
miedzynarodowe;j.

Gmina jako podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
W Polsce regulowana jest ustawa z dnia 8§ marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (u.s.g.) %, w ktorej art. 84a stanowi, ze zasady przystgpowania
gminy do miedzynarodowych zrzeszen lokalnych 1 regionalnych
regulowane sa przez odrebne przepisy?. Komentowany przepis odnosi si¢
wylacznie do form zrzeszania si¢, ktore w przeciwienstwie do porozumien
czy innych zwigzkéw miedzygminnych — nie sg tworzone w celu realizacji
zadan publicznych?. W analogiczny sposob kwestia ta zostata unormowana
w przypadku powiatéw, gdyz art. 75a ustawy o samorzadzie powiatowym
(u.s.p.) wprost odsyla do stosowania innych przepisow”. Najszerzej do
problematyki aktywnosci miedzynarodowej, pomimo identycznego
odestania jak w poprzednich przypadkach, odnosi si¢ ustawa o samorzadzie

1% (Dz.U. 1997 nr 141 poz. 943 z p6zn. zm.).

16 A. Malinowska, Wspélpraca zagraniczna samorzqdu wojewddztwa — zagadnienia
wybrane, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 135.

Y7p_ sarnecki, Uwaga nr (3) Art. 172, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja ...,0p. cit., s. 1.

18 por.: Wyrok TK z 27.05.2003, sygn. akt K 11/03 (OTK ZU 2003, seria A, nr 5, poz. 43).

19 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego tréjstopniowego podziatu
terytorialnego panstwa (Dz. U. z 1998 r., nr 96, poz. 603).

20 (Dz.U. 1997 nr 141 poz. 943 z p6zn. zm.).

21 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz.
1591, z p6zn. zm.).

22 R. Cybulska, Komentarz do art. 84 a ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Ustawa o
samorzqdzie gminnym. Komentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2016, s. 1102.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz.
1592 z p6zn. zm.).
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wojewoOdztwa (u.s.w.), ktdra stanowi w odrgbnym rozdziale poswigconym
wspolpracy zagranicznej, ze wladze wojewddzkie posiadajg kompetencje w
zakresie:

— uchwalania ,,Priorytetow wspotpracy zagranicznej wojewodztwa” oraz
podejmowania inicjatyw zagranicznych wojewodztwa, a w tym w
szczegolnosci projektow umoéw o wspolpracy regionalnej, ktére moga
by¢ podejmowane za zgoda ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych,

—  wspolpracy wojewodztwa ze spoleczno$ciami regionalnymi innych
panstw, ktora musi by¢ prowadzona zgodnie z prawem wewnetrznym,
polityka  zagraniczng panstwa 1 jego  migdzynarodowymi
zobowigzaniami, w granicach zadan i kompetencji wojewodztwa,

— uczestniczenia w  dzialalnosci  miedzynarodowych instytucji
regionalnych, gdzie jest w nich reprezentowane na zasadach
okreslonych w porozumieniu zawartym przez ogolnokrajowe
organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego?*.

Wszystkie akty ustrojowe polskich j.s.t. w kwestiach dziatalnosci na
arenie migdzynarodowej odsytaja do wustawy regulujacej zasady
przystepowania jednostek samorzgdu do migdzynarodowych zrzeszen
spotecznosci lokalnych i regionalnych (zwana dalej: ustawa z 2000 roku)®.
Najwazniejsze regulacje ustawy z 2000 r. dotyczace j.s.t. to:

—  okre$lenie zasad, na ktorych jednostki samorzadu terytorialnego moga
przystepowac¢ do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych, zwanych dalej ,,zrzeszeniami”, przez ktore rozumie sig
organizacje, zwigzki i stowarzyszenia powotywane przez spotecznosci
lokalne co najmniej dwoch panstw zgodnie z ich prawem
wewnetrznym (art. 1),

— samorzady mogg przystepowaé do zrzeszen i uczestniczyé w nich
w granicach swoich zadan i kompetencji, dziatajagc zgodnie z polskim
prawem wewnetrznym, politykg zagraniczng panstwa 1 jego
mi¢dzynarodowymi zobowigzaniami (art. 2),

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1590 z pdzn. zm.).

% Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu
terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych (Dz.U.
72000 r., nr 91, poz. 1009 z pdzn. zm.).
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—  przystgpienie do zrzeszenia przez j.s.t. nie moze taczyé si¢
z przekazaniem na jego rzecz lub na rzecz ktoregokolwiek ze
zrzeszonych w nim cztonkéw wykonywania zadan publicznych
przystepujacej jednostki ani tez nieruchomosci lub majatkowych praw
na dobrach niematerialnych przystugujacych tej jednostce (art. 3),

—  okreslenie zasad proceduralnych zrzeszania si¢ samorzadow (art. 4)%,

Przedstawienie ustawodawstwa krajowego nalezy dopetnic¢
syntetyczng analiza prawa mi¢dzynarodowego, ktore odnosi si¢ do
aktywnosci migdzynarodowej polskich samorzadow.

Konstytucyjne podstawy prawne z art. 172 ust. 2 bezposrednio
nawigzuja do przyjetej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r. przez
Rade Europy ,,Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego”, ratyfikowanej
przez Polske w 1993 r. z moca obowiazujaca od 1 marca 1994 r.%,
Zgodnie z art. 10 tejze Karty ,,prawo wspolnot lokalnych do przystepowania
do stowarzyszenia, chronigcego i popierajacego ich wspolne interesy oraz
prawo do przystepowania do migdzynarodowego stowarzyszenia wspolnot
lokalnych, musi by¢ uznane w kazdym Panstwie” (ust. 2), a takze
,wspolnoty lokalne moga, w warunkach ewentualnie przewidzianych przez
prawo, wspotpracowac ze wspolnotami innych Panstw” (ust. 3). Powyzsze
przepisy Karty pozostawily panstwom-stronom znaczna swobodg
w uksztattowaniu tresci tego prawa®®. Jeszcze okoto roku wezesniej — przed
Europejskg Karta Samorzadu Lokalnego — weszta w zycie w stosunku do
Polski z dniem 19 czerwca 1993 r. tzw. Konwencja madrycka,
tj. Europejska Konwencja Ramowa o wspolpracy transgranicznej miedzy
wspolnotami i wtadzami terytorialnymi z dnia 21 maja 1980 r.”°. Reguluje
ona m.in. prawne i instrumentalne wzorce ram wspélpracy regiondéw
przygranicznych, tzw. euroregiondow, traktowanych jako samorzadowe
stowarzyszenia migdzynarodowe. W Polsce do$wiadczenia w tym zakresie

*Ibidem.

? Buropejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r., nr 124, poz. 607); Oswiadczenie Rzadu o ratyfikacji
(Dz.U. 21994 r., nr 124, poz. 608).

BN, Szmyt, Opinia prawna w sprawie wspélpracy rzqdu z samorzgdem terytorialnym w
sferze aktywnosci migdzynarodowej samorzqdu, BAS-WAUIP-53/16, Warszawa 2016, s. 5.
2 Europejska konwencja ramowa o wspdlpracy transgranicznej miedzy wspdlnotami i
wiladzami terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (Dz. U. 2 1993 nr 61
poz. 287); Oswiadczenie Rzadu o ratyfikacji z dnia 1 kwietnia 1993 r. (Dz. U. z 1993 r., nr
61, poz. 288).
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obejmujg kilkanascie euroregiondow. Zgodnie z Konwencjag madrycka
doktryna  wyroéznia 3  mozliwosci  uksztaltowania  wspolpracy
transgranicznej: a) na podstawie  porozumienia nieformalnego,
realizowanego w formie wymiany doswiadczen, wzajemnych wizyt
i konsultacji, b) na podstawie przepisdOw prawa cywilnego, w postaci umow
prawa cywilnego z podmiotami zagranicznymi, w celu realizacji
okreslonych zadan komunalnych, np. zaopatrzenia sgsiedniej jednostki
Wwode czy utylizacji $mieci, ¢) na podstawie przepisOw prawa
administracyjnego jednego =z panstw, np. W sprawie utworzenia
komunalnego zwiazku celowego na obszarze dwoch panstw®. Poza formuta
euroregiondw uksztaltowata si¢ takze praktyka wspolpracy opartej na
formule tzw. jednostek ,blizniaczych” (siostrzanych, partnerskich) na
podstawie umow o wspodlpracy, listow intencyjnych itp. porozumieniach —
czy to pisemnych, czy nawet kontaktow niesformalizowanych; co istotne,
nie musi ona dotyczy¢ zawsze tylko jednostek sasiedzkich®. W wymiarze
»europejskim” podstaw prawnych, w interesujacej nas materii, dostarcza
rowniez ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu
wspolpracy terytorialnej®’, ktéra stanowi wykonanie postanowien
rozporzadzenia (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
5 lipca 2006 r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspotpracy
terytorialnej (EUWT)®. Dostrzega si¢, ze wspoldziatanie j.s.t. bazuje na
dobrowolnosci 1 réwnorzednej pozycji partneréw, bez nadrzgdnosci
i podlegtosci. Jednostki samorzadowe przy wyborze formy wspotdziatania
we wspolpracy zagranicznej posiadaja swobode™.

% Zob. szerz. M. Wozniak, Wspolpraca miedzynarodowa jednostek samorzqdu
terytorialnego w Swietle prawa polskiego i standardéw migdzynarodowych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2005, nr 4.

3L A, Szmyt, Opinia..., op. cit., s. 6; Por. S. Czarnow, Wspélpraca zagraniczna wojewddztw,
HPanstwo 1 Prawo” 2000, z. 11; B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz (red.),
Administracja publiczna, t. Il — Ustréj administracji samorzqgdowej. Komentarz, \Warszawa
2012, s. 460 i nast..

%2 Ustawa z dnia 7 listopada 2008 r. 0 europejskim ugrupowaniu wspélpracy terytorialnej
(Dz. U. z2008 r., nr 218, poz. 1390 z pézn. zm.).

3 Rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006
r. w sprawie europejskiego ugrupowania wspélpracy terytorialnej (Dz. Urz. UE L 210 z
31.07.20086, s. 19).

3 K. Kentnowska, Rozwdj form wspolpracy samorzqdow na poziomie miedzynarodowym,
[w:] B. Dolnicki, Formy wspéldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego, \Warszawa
2012, s. 234-251.
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Relacja pomiedzy Radg Ministréow a polskimi samorzadami
w zakresie ich aktywnosci miedzynarodowej

Z analiz przeprowadzonych na zlecenie Ministerstwa Spraw
Zagranicznych wynika, ze aktywno$¢ mi¢dzynarodowa samorzadow stale
wzrasta, co potwierdza fakt, ze 70% polskich j.s.t. deklaruje, ze prowadzi
taka dziatalno$¢. Zauwaza si¢ tendencje w kierunku podejmowania
wspotpracy typu ,projektowego”, zawigzywania partnerstw na rzecz
wspolnych przedsigwzig¢ czy inicjatyw w miejsce ogdlnych porozumien,
co stanowi okoto 60% wskazan j.s.t. na taka form¢ wspotpracy
Z partnerami, a co wprost przektada si¢ na efektywno§¢ podejmowanych
dziatan. Wspotpraca ta jest finansowana ze srodkow wilasnych j.s.t., gdyz na
takie zrodto wskazuje 95% badanych samorzadow. W dalszym ciagu
najwazniejszymi partnerami polskich samorzadow sa ci z krajow
europejskich, a przede wszystkim z Niemiec i Ukrainy, ale w ostatnich
latach daje si¢ zauwazy¢ wzrastajaca liczbe inicjatyw kierowanych do
partneréw z nowych rynkéw, przede wszystkim Chin®. Prowadzenie
polityki zagranicznej w Polsce nalezy do kompetencji rzadu, przy czym
minister wlasciwy do spraw zagranicznych koordynuje m.in. wspolprace
zagraniczng jednostek samorzadu terytorialnego, sprawujac tym samym
kontrole nad realizacja zadan z zakresu polityki zagranicznej powierzonej
wladzom samorzadowym. Kompetencje Ministra Spraw Zagranicznych
dotycza kilku aspektow dziatan migdzynarodowych jednostek samorzadu
terytorialnego, zgodnie z wlhasciwymi regulacjami ustawowymi®.
Wspétpraca migdzynarodowa polskich j.s.t. w $wietle ustaw jest ich
zadaniem wilasnym, ktore podlega kontroli wtasciwego ministra pod katem
legalnosci®’. W zwigzku z tym w ramach realizacji ustawowych zobowigzan

% Odpowiedz Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych na interpelacje nr
1772 Posta na Sejm Jacka Zalka z dnia 14 marca 2016 r. w sprawie W sprawie charakteru
prawnego wspotpracy zagranicznej polskich jednostek samorzadu terytorialnego, tryb
dostepu: http://www.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=736FC502
[01.11.2016].

* |bidem.

3" Odpowiedz Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych na interpelacje nr 446
Posta na Sejm Jacka Zalka z dnia 8.01.2016 r. w sprawie w sprawie wspolpracy Ministerstwa
Spraw Zagranicznych z polskimi jednostkami samorzadu terytorialnego w kwestii ich
aktywnosci miedzynarodowe;j, tryb dostepu:
http://imww.sejm.gov.pl/Sejm8.nsf/InterpelacjaTresc.xsp?key=0BCC3DBD [01.11.2016].
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dotyczacych wspolpracy miedzynarodowej polskich jednostek samorzadu
terytorialnego Minister Spraw Zagranicznych udziela:

—  zgody na realizacje inicjatywy zagranicznej, o ktérej mowa w art. 77
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa,

—  zgody na przyjecie 1 uchwalenie ,,Priorytetow wspolpracy zagranicznej
wojewodztwa”, o ktorych mowa w art. 75- 77 ustawy o samorzadzie
wojewoOdztwa,

— zgody w drodze decyzji administracyjnej na przystapienie jednostek
samorzadu terytorialnego do mi¢dzynarodowych zrzeszen spotecznosci
lokalnych i regionalnych, o ktérych mowa w art. 4 ust. 5 ustawy z dnia
15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystgpowania jednostek samorzadu
terytorialnego do migedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych,

—  zgody badz jej cofnigcia w kwestii przystapienia jednostek samorzadu
terytorialnego lub podmiotu prawa publicznego do Europejskiego
Ugrupowania  Wspolpracy  Terytorialnej w  drodze decyzji
administracyjnej w mysl art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 7 listopada 2008 r.
o europejskim ugrupowaniu wspoéltpracy terytorialne;.

W 2015 roku Minister Spraw Zagranicznych wydal 11 decyzji
w sprawie zgdd na przystgpienie j.s.t. do migdzynarodowych zrzeszen
spolecznosci lokalnych i regionalnych; w 10 przypadkach dotyczyly one
miast i gmin, natomiast w 1 przypadku — wojewoddztwa. Ponadto w 2015 r.
wydano tez zgody na 5 inicjatyw zagranicznych na szczeblu wojewodztw™.

Jak zauwaza Andrzej Szmyt, szczeg6lng uwage poswieca si¢
,Priorytetom wspotpracy zagranicznej wojewodztw”, ktorych dotyczy
procedura zawarta w art. 76 u.s.w. — zgodnie z nig zgoda wskazanego
ministra musi by¢ przezen wyrazona, jesli planowana przez wojewddztwo
wspoOlpraca zagraniczna odpowiada ustawowym warunkom, a bez tej zgody
nie jest jednak mozliwe skuteczne podjecie wspomnianej uchwaty®.
W $wietle praktyki, zgoda obejmuje nie tylko samo zawarcie porozumienia,
ale takze jego tres¢, co skutkuje tym, ze w pewnym sensie sejmik
wojewoOdztwa 1 wlasciwy minister ,,stanowig niejako organy wspolne” przy

% |bidem.
¥ A. Szmyt, Opinia..., op. cit., s. 9-10.
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podejmowaniu  wspolpracy  zagranicznej  przez  wojewddztwo™.
Przedstawione podej$cie moze oznacza¢ okreslong intencje ustawodawcy,
a mianowicie poddanie kontroli rzadowej procedury inicjowania
wspOlpracy zagranicznej przez samorzad wojewodztwa®. Ministerstwo
Spraw Zagranicznych wspotpracuje z samorzadami w zakresie ich
aktywnos$ci miedzynarodowej na zasadach partnerskich, a na potrzeby
usystematyzowania tej wspotpracy w roku 2012 utworzylo staty instrument
wsparcia wymiaru obywatelskiego i1 samorzadowego polskiej polityki
zagranicznej. W roku 2013 powotano tez w ministerstwie zespot (Wydziat
wsparcia samorzadowego i1 obywatelskiego wymiaru polskiej polityki
zagranicznej w ramach Departamentu Dyplomacji Publicznej i Kulturalnej),
ktory odpowiada za  koordynacje roéznych form  wspodtpracy
z samorzadami®,

Charakter wieloptaszczyznowy dziatan podejmowanych przez
Ministerstwo Spraw Zagranicznych w ramach wsparcia samorzadowego
i obywatelskiego wymiaru polskiej polityki realizowany jest m.in.
W nastgpujacych obszarach:

— wspolpraca instytucjonalna,

— dziatania wynikajace ze zobowiagzan ustawowych MSZ wobec
samorzadow,

— wsparcie dziatan realizowanych przez partneréw samorzadowych,

— realizacje dziatan wlasnych ministerstwa w regionach.

Bioragc pod uwage liczbg partnerow po stronie samorzadowej, MSZ
majac na wzgledzie jej efektywnos¢ sukcesywnie rozwija z nimi wspotprace
instytucjonalng za posrednictwem gremiow skupiajacych samorzady™.
Szczegodlne miejsce wspotpracy MSZ z j.s.t. stanowi Komisja Wspodlna
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (KWRziS)*, gdzie MSZ
wspotprzewodniczy Zespotowi ds. Migdzynarodowych, a sam fakt

%0 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z 4 czerwca 2001 r. w spr.
PN.11.0911-3/14/1 (OSS 2001, nr 4, poz. 127).

* A, Szmyt, Opinia..., op. cit., s. 10.

% Odpowiedz Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych na interpelacje nr
446..., op. Cit.

“3 |bidem.

# Ustawa z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw Unii Europejskiej
(Dz.U. z 2005 nr 90 poz. 759 z pdzn, zm.)
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powotania takiego gremium potwierdza doniosto$¢ relacji pomigdzy
omawianymi podmiotami®®. Przywotana Komisja petni rol¢ forum do
wypracowywania wspolnego stanowiska Rzadu i samorzadu terytorialnego;
rozpatruje ona problemy zwigzane z funkcjonowaniem samorzadu
terytorialnego i z polityka panstwa wobec samorzadu terytorialnego, a takze
sprawy dotyczace samorzadu terytorialnego znajdujace si¢ w zakresie
dziatania Unii Europejskiej i organizacji mi¢dzynarodowych, do ktorych
Polska nalezy. Istotne jest przy tym zastrzezenie, ze uprawnienia Komisji
Wspdlnej nie naruszajg wlasciwosci organéw wladzy publicznej. Wyrazenie
zgody MSZ jest takze konieczne do zalozenia zagranicznego biura jako
formy inicjatywy zagranicznej wojewodztw, ktére pod wzgledem
formalnym s3 wojewodzkimi jednostkami budzetowymi, ich personel
podlega zarzadowi danego wojewodztwa i1 nie posiada statusu personelu
dyplomatycznego®.

Polskie ustawodawstwo przewiduje takze aktywno$¢ ministerstwa
do spraw administracji publicznej w kwestii aktywno$ci migdzynarodowej
polskich samorzadow, co stanowi art. 9 ustawy z 2000 r., a mianowicie,
ze 6w minister oglasza w Dzienniku Urzedowym RP ,Monitor Polski”,
W drodze obwieszczenia, wykaz jednostek samorzadu terytorialnego, ktore
w poprzednim roku kalendarzowym przystapily do zrzeszenia,
wspottworzyty zrzeszenie lub z niego wystapity, oraz wykaz rozwigzanych
zrzeszen, do ktorych jednostki te nalezaly, wraz ze wskazaniem tych
zrzeszen®’. Oprocz tego nalezy wskaza¢, ze dla przystapienia jednostki
samorzadu terytorialnego do EUWT niezbedne jest uzyskanie zgody,
wdrodze decyzji, ministra wlasciwego do spraw zagranicznych
W uzgodnieniu z ministrem wtasciwym do spraw wewngtrznych, ministrem
wiasciwym do spraw finansow publicznych oraz ministrem wtasciwym do
spraw rozwoju regionalnego, a zatem Minister Spraw Wewnetrznych
i Administracji podejmuje okreslone w tej ustawie dziatania jako minister
wiasciwy do spraw wewnetrznych, a ponadto owe organy uprawnione sg do

* Informacje o skladzie zespohu, jego dziataniach oraz posiedzeniach publikowane sa na
stronie internetowej MSZ, tryb dostepu: http://kwrist. mswia.gov.pl/kw/zespoly/zespol-do-
spraw-miedzyn/7048,Zespol-do-Spraw-Miedzynarodowych.html [01.11.2016].

A, Szmyt, Opinia..., op. cit., s. 10; zob. szerz.: W. Hryniewicka-Filipkowska, Dyplomacja
czy delegacja samorzqdowa za granicq? Charakter prawny biur polskich wojewodztw,
,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 135-137.

47 (Dz.U. z 2000 r., nr 91, poz. 1009 z pézn. zm.).

188



udziatu w zatwierdzeniu zmiany konwencji tworzacej EUWT*. Dodatkowo
minister wlasciwy do spraw administracji publicznej angazuje si¢ w
dziatalno$¢ komisji i rad, ktore ukonstytuowane zostaty na podstawie umow
miedzynarodowych, np. Polsko-Niemiecka Komisja Miedzyrzadowa do
Spraw Wspotpracy Regionalnej i Przygranicznej lub Polsko-Rosyjska
Komisja do Spraw Wspotpracy Miedzyregionalnej®.

W relacji pomigdzy Rada Ministrow a polskimi j.s.t. na
ptaszczyznie ich aktywno$ci migdzynarodowej oprocz elementéw Stricte
wynikajacych z przepisow prawa warto podkresli¢ inne dzialania organoéw
centralnych w owej materii. Osoby z kierownictwa MSZ uczestnicza
W spotkaniach Konwentu Marszatkow oraz Zgromadzen Ogolnych Zwigzku
Wojewoddztw RP. Kolejnym waznym gremium z punktu widzenia
wspotpracy MSZ i samorzaddéw jest powotana w roku 2012 z inicjatywy
strony samorzadowej Stala Ogodlnopolska Konferencja Wspotpracy
Migdzynarodowej Samorzadu®. Dodatkowo przynajmniej dwa razy w roku
organizowane sg spotkania z przedstawicielami Urzedéw Marszatkowskich
i korporacji samorzgdowych skupionych w KWRziS na szczeblu
dyrektorow odpowiedzialnych za wspdlprace miedzynarodowa, ktore
przede wszystkim sluzag wymianie informacji w sprawach biezacych,
prezentacji  dzialan  migdzynarodowych urzedow 1  organizacji
samorzadowych, priorytetéw komunikacyjnych i kierunkéw polityki
zagranicznej. W  spotkaniach biorag udzial takze przedstawiciele
poszczegolnych komorek MSZ lub innych instytucji zaangazowanych
w sprawy miedzynarodowe®. W ramach dzialah majacych na celu rozwoj
wspoOlpracy miedzynarodowej i wymiany doswiadczen samorzadow, MSZ
wspiera organizowane przez polskie j.s.t. przedsiewzigcia o charakterze
konferencji, seminariow i warsztatow dotyczace wybranych zagadnien
horyzontalnych (np. bezpieczenstwo energetyczne, pozyskiwanie energii
znowych zrodet, ochrona $rodowiska) lub regionalnych (np. Forum

*8 Odpowiedz Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji na

interpelacje nr 447 Posta na Sejm Jacka Zalka z dnia 8.01.2016 r. w sprawie wspotpracy

Ministerstwa Spraw Wewnegtrznych i Administracji z polskimi jednostkami samorzadu

terytorialnego w  kwestii ich  aktywnosci  miedzynarodowej, tryb  dostepu:

Tgttp://www.sejm.gov.pI/Sejm8.nsf/|nterpeIacjaTresc.xsp?key=2EDDEF7C [01.11.2016].
Ibidem.

%0 Odpowiedz Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych na interpelacje nr

446..., op. cit.

* Ibidem.
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Regionow Polska-Chiny, Forum Regionéw Polska-Chorwacja, wspotpraca
samorzadow regionu Morza Baltyckiego), ktore sa okazja do wyrazenia
stanowisk MSZ wobec konkretnych zagadnien polskiej polityki
zagranicznej, a oprocz tego przedstawiciele polskich samorzadow sa
regularnie zapraszani do udzialu w misjach politycznych i gospodarczych
organizowanych przez MSZ*.

Podsumowanie

Reasumujac nalezy stwierdzi€, ze dziatalno$¢ jednostek samorzadu
terytorialnego w kwestii wspotpracy miedzynarodowej wydaje si¢ posiadac
niejednolity charakter prawny, a catoksztalttu obowigzujacych w tym
zakresie norm prawnych nie sposob zakwalifikowaé przy ogodlnych
rozwazaniach (abstrahujacych od oceny konkretnego porozumienia lub
umowy) do konkretnej gatezi prawa. Ponadto mozna podnosié,
ze wspotczesne uregulowania prawne, charakteryzujace si¢ znacznym
stopniem zlozonosci, coraz rzadziej poddaja si¢ jednoznacznemu
zakwalifikowaniu do jednej z tradycyjnie ujmowanych w nauce gatezi
prawa, dlatego nalezy je analizowa¢ w sposob interdyscyplinarny i zawsze
w odniesieniu do konkretnego przypadku. Wérod unormowan regulujacych
dziatalno$¢ polskich j.s.t. z cala pewnoscia mozna wskaza¢ unormowania
tradycyjnie zaliczane zarowno do prawa cywilnego (czy tez szerzej prawa
prywatnego) i administracyjnego (czy tez szerzej prawa publicznego) —
zarowno W sferze prawa materialnego, jak i procesowego (proceduralnego).

Relacja pomigdzy Radg Ministréw a polskimi samorzadami wydaje
si¢ by¢ poprawnie zorganizowana. Warto podkresli¢, ze wszelkie dziatania
obu stron nakierowane sa na wspélprace i koordynacje wszelkich
aktywnosci polskich podmiotow na arenie migdzynarodowej. W sposob
oczywisty mozna zauwazy¢, ze wiele dziatan podejmowanych przez obie
strony czesto nie posiada legitymacji ustawowej, a sg one realizowane na
potrzeby praktyki, co jest adekwatne dla dynamicznego -charakteru
stosunkéw miedzynarodowych. Zagraniczne podmioty samorzadowe
prawdopodobnie w wigkszosci przypadkow posiadajg, podobnie jak polskie
jednostki samorzadu terytorialnego, osobowos$¢ prawng (podmiotowosc
w sferze prawa prywatnego), czyli podejmowane przez nie dziatania

52 |hidem.
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W zakresie ~ wspélpracy  miedzynarodowej (jedynie w  zwigzku
z wykonywaniem zadan publicznych) w wigkszosci przypadkow nalezatoby
postrzega¢ jako dziatania w sferze dominium, a nie imperium®, Jak zauwaza
K. Krentnowska pomimo duzego zainteresowania samorzadow tematyka ich
potencjalnej wspolpracy miedzynarodowej, to ich realna aktywnos$¢ w tej
materii jest niewielka w pordOwnaniu z tendencjami panujacymi u
zachodnich partnerow™. Niewatpliwie mozna upatrywa¢ przyczyn takiej
diagnozy w nadmiarze regulacji prawnych badz ich niedoborze,
ograniczonych zasobach kompetentnej kadry urzedniczej w polskich j.s.t.”
lub nakierowaniu aktywno$ci migdzynarodowej wytacznie na realizacje
projektow zwiazanych z pozyskiwaniem funduszy europejskich®.

%% Odpowiedz Sekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych na interpelacje nr
447..., op. cit.

** K. Kentnowska, Rozwdj ..., op. Cit., 5. 251.

% Zob. szerz.. A. Jablonska, Kompetencje kadr wspdlpracy zagranicznej polskich
wojewddztwa tle standardow miedzynarodowych, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr
12,s. 163-172.

% Por. K. Wnorowski, Powiat biatostocki w stosunkach miedzynarodowych, ,Biatostockie
Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 204-206.
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