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Polskie wojewddztwa w stosunkach
miedzynarodowych - prawo i praktyka

Prof. dr hab. Maciej Perkowski
Kierownik Katedry Prawa Miedzynarodowego Publicznego i Europejskiego,
Wydzial Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku

Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczy-
wistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej, wskutek
czego kazda aktywnos$¢ publiczna musi mie¢ swe podstawy
prawne'. Tytutowa dziatalnos¢ polskich wojewédztw w sto-
sunkach miedzynarodowych nie jest tu bynajmniej wyjat-
kiem. Potwierdza to (w kolejnych postanowieniach) sama
ustawa zasadnicza.

Konstytucja RP a aktywnos¢
miedzynarodowa wojewodztw,
czyli podstawa

Art. 3 (Konstytugji) definiuje Polske jako panstwo unitarne,
wykluczajac w ten sposéb istnienie w jej obrebie autonomicz-
nych jednostek terytorialnych, a Polske czyniac jednolitym
podmiotem prawa, takze w stosunkach miedzynarodowych.
Tym samym niemozliwe wydaje sie niezalezne, odrebne funk-
cjonowanie w tej sferze jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym wojewodztw. Wszelka zas aktywnos$¢ zagraniczna wo-
jewddztw musi by¢ podporzadkowana wytycznym polityki
zagranicznej panstwa. Cezary Mik wskazuje, ze konstrukcja ta
obejmuje istotng tre$¢ ustrojowo-normatywna, ktéra odnosi
sie do kazdego elementu panstwa, to jest: wspdlnoty ludz-
kiej, terytorium, na ktérym jest ona stale osiadta oraz wtadzy

1 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, zm. Dz. U. z 2006 r. nr 200, poz. 1471), art. 2. Por.: C. Mik,
Status wtadz regionalnych i lokalnych paristw cztonkowskich Unii
Europejskiej w Swietle prawa wspdlnotowego, ,Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, nr 2, s. 222.

panstwowej. Jednolitos¢ panstwa oznacza, ze wspottwo-
rzaca ja wspdlnota jest wyodrebniona jako jednolita grupa
ludzka, wedle kryterium obywatelstwa polskiego — wspdlne-
go i jedynego dla obywateli polskich (nie moze istnie¢ inne
obywatelstwo niz ogdlnopolskie). Cezary Mik sugeruje, aby
art. 3 Konstytucji kojarzy¢ w tym wzgledzie z art. 1, wedle
ktérego Polska jest wspdlnym dobrem wszystkich obywate-
li (@ nie np. mieszkancow). Nie stanowi uszczerbku dla owej
zasady instytucja obywatelstwa Unii Europejskiej, wprowa-
dzonego Traktatem z Maastricht z 7 lutego 1992 roku, gdyz
jest ono rozwigzaniem specyficznym, stanowigcym niejako
dodatek do obywatelstwa panstw cztionkowskich, nie za-
stepujac obywatelstwa krajowego, lecz do niego dotaczajac
(art. 9 Traktatu o Unii Europejskiej)®>. Konstytucyjnie Polska
jest zatem panstwem jednolitym terytorialnie, w odréznieniu
od panstw federalnych (m.in.: Stany Zjednoczone, Kanada,
Argentyna, a w Europie: Niemcy, Austria, Belgia i Szwajcaria)
i zregionalizowanych (np.: Hiszpania i Wtochy)?, zas wyodreb-
nione terytorialne jednostki podziatu administracyjnego nie
dysponuja witadztwem suwerennym, ani formalna autonomia
(jak w okresie miedzywojennym wojewddztwo $laskie,

2 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektéw aktywnosci miedzy-
narodowej wojewddztw, zawieranych przez nie uméw i porozu-
mieri oraz kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych i Ministra
Spraw Wewnetrznych, BAS-WA-PEiIM-371/13, Warszawa 2013, s. 2.
Por.: M. tyznicka-Sanczenko, M. Szumarska, M. Podbielski, Mie-
dzynarodowa aktywnos¢ wojewddztwa podlaskiego, ,Biatostockie
Studia Prawnicze” 2012, s. 173.

3 Por.: T. Parteka, Regiony i system terytorialny, (w:) Regiony,
Z.Brodecki (red.), Warszawa 2005, s. 66-67.
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dysponujace autonomia na podstawie statutu z 15 lipca 1920 r.)*.
Wtadztwo panstwowe nie jest wiec rozdzielone miedzy wia-
dze centralng i wiadze regionalne, lecz ma ksztatt jednolity,
co skutkuje wytacznos¢ wtadzy panstwowej, chyba ze inaczej
stanowi Konstytucja (m.in. w kontekscie art. 90, art. 117). Wta-
dze regionalne nie sg oczywiscie konkurentem wtadzy cen-
tralnej, ani nie moga by¢ tak traktowane przez wtadze cen-
tralng®. Konstytucja (w artykule 15) opiera ustrdj terytorialny
RP na zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej, wedtug
podziatu terytorialnego uksztattowanego z uwzglednieniem
wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych i zapew-
niajgcego jednostkom terytorialnym zdolnos¢ wykonywania
zadan publicznych w zakresie, ktéry nie skutkuje naruszenia
zasady jednolitosci panstwa i dobra wspdlnego (art. 3 i 1
Konstytucji)®. W Polsce samorzad terytorialny (w tym woje-
waodzki) wykonuje wszelkie zadania publiczne, niezastrzezo-
ne przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz
publicznych (art. 163 Konstytucji), w tym zadania wiasne,
stuzace zaspokojeniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (art.
166 ust. 1) i zadania zlecone, ktére ustawodawca moze zleci¢
jednostkom samorzadu terytorialnego (ust. 2). Cho¢ Konsty-
tucja RP nie czyni wojewddztw podstawowymi jednostkami
samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 lokuje tu gminy),
to jednak przyznaje im (jak i pozostatym jednostkom samo-
rzadu terytorialnego) wtasng osobowos¢ prawng i ochrone

4 Por.: P. Batbys, Ruch Autonomii Slgska — w strone nowoczesnego
ruchu regionalnego, [w:] WieloPolska regionalna? Regionalizm
w Polsce a polityka strukturalna Unii Europejskiej, pod red. K. Bon-
dyry, M. S. Szczepanskiego, P. Sliwy, Poznan 2008; B. Banaszak,
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.Komentarz, Warszawa 2009,
s. 38-39; S. Czarnow, Wspdtpraca zagraniczna wojewddztw, ,Pan-
stwo i Prawo” 2000, s. 59-60; A. tawniczak w komentarzu do
art. 3 Konstytucji, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komen-
tarz do Konstytucji RP z 1997 roku, pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998,
s. 21; C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 3; P. Sarnecki w ko-
mentarzu do art. 5 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej. Komentarz, t. 5, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2007;
R. Sowinski, Ustawowa regulacja udziatu samorzqdu terytorialne-
go w miedzynarodowych zrzeszeniach spofecznosci lokalnych, ,Sa-
morzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 34.

5 Zob.: A. Bfas w komentarzu do art. 3, [w:] Konstytucje Rzeczypo-
spolitej...op. cit, s. 20; C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 3-4;
P. Sarnecki w komentarzu do art. 3 Konstytucji... op. cit., pkt 1i3.

6 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit w wyroku dotyczacym likwi-
dacji gmin warszawskich z 18 lutego 2003 r. (K 24/02), ze ,Polska
nie jest federacja jednostek samorzadu terytorialnego, a pozy-
cje ustrojowa tych jednostek nalezy okresla¢ wywazajac konse-
kwencje poszczegdlnych wartosci konstytucyjnych i zasad ustro-
jowych oraz analizujac zachodzace miedzy nimi interferencje”
Por.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie zmiany sposo-
bu 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 Rzeczy-
pospolitej Polskiej... op. cit., s. 108; P. Sarnecki w komentarzu do
art. 15 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Ko-
mentarz. t. 4, pod red. L. Garlickiego, Warszawa 2005, pkt 3-4.

sadowa jej realizacji (art. 165). Nalezy tu wyraznie podkreslic,
ze to do Rady Ministrow nalezy kompetencja prowadzenia
polityki zagranicznej RP (art. 146 ust. 1), a takze sprawowanie
ogodlnego kierownictwa w stosunkach z innymi panstwami
i organizacjami miedzynarodowymi, zawieranie uméw mie-
dzynarodowych wymagajacych ratyfikacji oraz zatwierdza-
nie i wypowiadanie innych uméw miedzynarodowych (ust. 3
punkty 9 i 10)". Konstytucja nie zawiera podstawy do samo-
dzielnego podejmowania i utrzymywania przez wojewédz-
twa stosunkéw z podmiotami prawa miedzynarodowego,
w szczegdlnosci z pafistwami trzecimi i z organizacjami mie-
dzynarodowymi, aczkolwiek réwnoczesnie nie zamyka im
drogi do stosunkéw miedzynarodowych. Artykutu 172 Kon-
stytucji stanowi, ze: ,jednostka samorzadu terytorialnego ma
prawo przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spo-
tecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspoétpracy ze spo-
tecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panstw”. Prawa
wojewddztw (i innych jednostek samorzadu terytorialnego)
wyartykutowane w art. 172 rozumiane sg jako publiczne pra-
wa podmiotowe jednostek samorzagdowych mieszczace sie
w zakresie zasady samodzielnosci, o ktérej mowa w konstytu-
cyjnym art. 165, przez co podlegaja ochronie sadowej®. Jest to
faktyczne legislacyjne odzwierciedlenie tresci artykutu 10 ust.
2 i 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®. Konstytucja
nakazuje polskiemu prawodawcy ustawowo okresli¢ zasady
dziatalnosci zagranicznej, ktorej dotyczy art. 172', co trafnie
wyjasnit Janusz Szymanski, argumentujac, ze ten przepis nie
nadaje sie do bezposredniego stosowania, a przynajmniej
budzi to powazne watpliwosci'.

7 C.Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 5-7. Por.: P. Sarnecki w ko-
mentarzu do art. 163 Konstytucji, [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej
Polskiej. Komentarz... op. cit., pkt 2.

8 A. Malinowska, Wspdfpraca zagraniczna samorzqdu wojewddz-
twa - zagadnienia wybrane, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012,
nr7-8,s.135.

9 Dz.U. 1994 Nr 124 poz. 607, z modyf., ktére wprowadza Obwiesz-
czenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r.
o sprostowaniu btedu (zasadniczo polegajacego na wprowadze-
niu okreslenia,lokalny” zamiast , terytorialny”).

10 Por.: M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach miedzyna-
rodowych, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 2, s. 106-107.

11 J. Szymanski, Podstawy prawne wspdfpracy transgraniczneji regio-
nalnej Polski ze wschodnimi sgsiadami, Suwatki 2002 (maszynopis
udostepniony przez autora, w zwigzku z brakiem egzemplarzy
drukowanych), s. 45.
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Ustawowe ujecie aktywnosci
miedzynarodowej polskich
wojewodztw, czyli konkretyzacja

Na podstawie przywotywanego juz art. 15 Konstytucji ustawa
z 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopnio-
wego podziatu terytorialnego panstwa'? wyodrebnita z dniem
1 stycznia 1999r.trzy szczeble jednostek terytorialnych: gminy,
powiaty oraz wojewddztwa. Szesnascie wojewodztw zostato
wyszczegolnionych explicite, a ustawodawca wyszczegdlnit
tez gminy wchodzace w ich sktad (art. 2, zatacznik). Szczego6-
towe zasady organizacji i dziatania samorzadu wojewo6dztwa
okreslita za$ ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewodztwa', ktérej rozdziat 6 zatytutowany Wspdtpraca za-
graniczna wskazuje w swych postanowieniach, ze wojewddz-
twa prowadza wspotprace zagraniczng na podstawie uchwa-
lonych przez sejmik wojewddztwa (bezwzgledna wiekszoscia
gtoséw ustawowego sktadu) Priorytetéw wspotpracy zagra-
nicznej wojewddztwa, w ktoérych okreslone zostaja: gtdéwne
cele wspdtpracy zagranicznej, priorytety geograficzne przy-
sztej wspotpracy, zamierzenia, dotyczace przystepowania do
miedzynarodowych zrzeszen regionalnych.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa w art.1 przedstawia
wojewddztwo jako tworzong z mocy prawa przez mieszkan-
cow wojewoddztwa regionalng wspolnote samorzadowa oraz
odpowiednie terytorium. Koresponduje to wprost z art. 16
Konstytucji RP, wskazujacym, ze ogo6t mieszkarcow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa
wspolnote samorzadowa, odzwierciedlajac tg zasade na po-
ziomie wojewddztwa samorzadowego. Wojewddzka (regio-
nalna) wspdélnota samorzadowa jest podmiotem zbiorowym
- korporacyjnym, jednak utozsamianym z odpowiednim tery-
torium. W odréznieniu od samorzadéw zawodowych czy go-
spodarczych - kluczowym atutem samorzadu wojewddztwa
(oraz pozostatych szczebli samorzadu terytorialnego) jest te-
rytorium, tj. wyodrebniony obszar geograficzny w granicach
Rzeczpospolitej Polskiej, umozliwiajacy decentralizacje wta-
dzy, zdolno$¢ do wykonywania zadan samorzadowych (art.
15 Konstytucji RP), mozliwos¢ zachowania wiezi historycz-
nych, spotecznych i gospodarczych miedzy mieszkancami
oraz $wiadomos¢ wspdlnoty. Terytorium ma tu postac pojecia
publicznoprawnego okreslajacego przynaleznos¢ mieszkan-
cow, a zarazem jednostki wyznaczajacej zasieg obszarowy re-
alizowanych przez nig zadan publicznych. Ustawa nie zawiera
definicji legalnej ,mieszkarcéw wojewddztwa”, ani nie kreuje
tu szczegdlnego statusu ustrojowego (poza prawem podej-

12 Dz.U.z 1998 ., nr 96, poz. 603, ze zm.
13 Dz.U.z 2001 r,, nr 142, poz. 1590, ze zm.

mowania rozstrzygnie¢ oraz prawem do konsultacji)'. Trzeba
wszakze podkresli¢, ze konstytucyjna zasada samorzadu te-
rytorialnego gwarantuje obywatelom udziat w realizowaniu
wiadzy wihasnie poprzez konstrukcje ustroju wtadztwa lokal-
nego umozliwiajacg im realne decydowanie o sprawach lo-
kalnych (albo realny wptyw na nie). Andrzej Szewc w sktadzie
regionalnej wspdlnoty samorzadowej akceptuje wytgcznie
osoby fizyczne, pozostawiajac poza wspdlnota jednostki or-
ganizacyjne, cho¢by dysponowaty one osobowoscig prawna.
Stosuje przy tym kryterium miejsca zamieszkania (w rozu-
mieniu kodeksu cywilnego/KC), ktére osoba posiada w danej
chwili tylko jedno (art. 25-28 KC)™. Inna koncepcja kryterium
przynaleznosci do zasobu ,mieszkancéw wojewddztwa” wig-
ze sie z identyfikacjg oséb mogacych podejmowac rozstrzyg-
niecia w drodze powszechnego gtosowania jako mieszkancy
wojewddztwa oraz udziatu w referendum. Koncepcja ta wyda-
je sie nietrafna, albowiem mozna sobie hipotetycznie wyob-
razi¢, ze mieszkancem regionalnej wspdlnoty samorzadowe;j
bedzie osoba pozbawiona praw publicznych obejmujacych
czynne i bierne prawa wyborcze do organu wtadzy publicz-
nej oraz prawo do petnienia funkcji w organach i instytucjach
samorzadu terytorialnego (art. 40 § 1 kodeksu karnego/KK).
Ponadto, wykluczenie z grona ,mieszkancéw wojewddztwa”
0s6éb niepetnoletnich takze sktania do zastrzezen. Racje ma
Jan Bo¢, wskazujacy, ze mamy tu do czynienia z fikcjg prawna,
a w istocie obcigzenie okreslonym obowigzkiem wszystkich
obywateli nie jest jednocze$nie obcigzeniem wspdlnoty sa-
morzgdowej, poniewaz wszyscy mieszkancy nie muszg miec
jednego wspdlnego interesu, a w catym porzadku prawnym,
poza mylng regulacja art. 2 ustawy z dnia 15 wrzes$nia 2000
r. o referendum lokalnym, nie ma ani jednego przepisu, kté-
ry wspolnocie samorzadowej co$ przyznawatby lub czyms ja
obcigzat'.

Wedle ustawy (art. 76) — prowadzenie wspdtpracy woje-
woédztwa ze spotecznosciami regionalnymi innych panstw
musi nastepowac w zgodzie z prawem wewnetrznym, poli-
tyka zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobo-
wigzaniami, w granicach zadan i kompetencji wojewddztwa.
W konsekwencji — priorytety wspotpracy zagranicznej wo-
jewddztwa, projekty uméw o wspdtpracy zagranicznej oraz
umowy o przystapieniu do miedzynarodowych zrzeszen
regionalnych musza zosta¢ zaakceptowane przez ministra
spraw zagranicznych. W ten sposéb polityka zagraniczna
pozostaje w kompetencji rzadu, a samorzad wojewddzki pro-

14 Por.. P. Uziebto, Ustawa o referendum lokalnym. Komentarz,
Warszawa 2007.

15 A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz,
Warszawa 2008.

16 Patrz: Powiat, pod red. J. Bocia, Wroctaw 2001, s. 22-23.
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wadzi jedynie wspodfprace zagraniczna”. Joanna Lemanska
zauwaza, ze ustawa o samorzadzie wojewddztwa w sposob
wyrazny zaweza mozliwos¢ wspotpracy zagranicznej wo-
jewddztw jedynie do szczebla regionalnego. Odbywac sie
moze ona w ramach wspotpracy wojewddztwa ze spotecz-
nosciami regionalnymi innych panistw'®. Ograniczenie to wy-
daje sie skupiac na relacjach bilateralnych, pozostajac de facto
bezskuteczne wobec relacji wielostronnych, zwfaszcza zorga-
nizowanych (np. w ramach euroregionéw). Na tym tle rysuje
sie problem zréznicowania struktury samorzadowej Polski
i Litwy (w wyniku reformy administracyjnej na Litwie brakuje
odpowiednika polskiego wojewddztwa).

Warto zauwazy¢, ze przy formutowaniu strategii rozwoju
wojewoédztwa i realizacji polityki rozwoju (art. 12 ustawy),
samorzad wojewddztwa wspdtpracuje m.in. z organizacjami
miedzynarodowymi i regionami innych panstw, zwtaszcza
sasiednich. Organizowanie tej wspotpracy ustawa wlicza do
zadan zarzadu wojewodztwa (art. 41), dodajac tu takze orga-
nizowanie wspotpracy ze strukturami samorzadu regional-
nego w innych krajach i z miedzynarodowymi zrzeszeniami
regionalnymi. Ustawa (art. 76 ust. 2) stwierdza rowniez, ze wo-
jewddztwo uczestniczy w dziatalnosci miedzynarodowych
instytucji regionalnych oraz jest w nich reprezentowane na
zasadach okreslonych w porozumieniu zawartym przez ogél-
nokrajowe organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu tery-
torialnego'. Chodzi tu o drugie z praw wskazanych w art. 172
Konstytucji, jednakze ustawa ujmuje wspotprace zagranicz-
ng szeroko, wiaczajac don takze uczestnictwo w dziatalnosci
miedzynarodowych instytucji regionalnych oraz przystepo-
wanie do miedzynarodowych zrzeszeni spotecznosci lokal-
nych i regionalnych?. Ustawa wylgcza do osobnej regulacji
zagadnienie akcesji do zrzeszenrn miedzynarodowych. Z kolei
zasady udziatu w dziatalnosci instytucji miedzynarodowych
maja okresla¢ porozumienia zawarte przez ogdlnokrajowe
organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu terytorialnego
(art. 76 ust. 2). W praktyce chodzi tu o Zwiazek Wojewédztw
Rzeczypospolitej Polskiej. Cezary Mik stusznie wskazuje, ze

17 Praktyka w tym wzgledzie zbliza sie juz do 15-lecia. Uchwate za-
tytutowana ,Priorytety wspodtpracy zagranicznej wojewddztwa”
w czerwcu 1999 roku, jako pierwsze wojewddztwo w Polsce
przyjat samorzad wojewddztwa dolnoslaskiego. Ministerstwo
Spraw Zagranicznych zaakceptowato jg nie zgtaszajac zadnych
uwag. Por.: M. Perkowski, Polskie wojewddztwa... ,s. 107.

18 J. Lemanska, Koncepcja samorzqdu wojewddztwa na tle poréw-
nawczym, Krakéw 2006, s. 242.

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

20 Por. komentarze do ustawy: A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie
wojewddztwa... op. cit., s. 507 i n.; Ustawa o samorzqdzie woje-
wddztwa. Komentarz, pod red. B. Dolnickiego, Warszawa 2012,
s. 583 i n,; Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, pod
red. P. Drembkowskiego, Warszawa 2020, s. 358 i n. oraz eksper-
tyze: C. Mik, Opinia w sprawie prawnych ..., s. 8.

regulacja ustawowa dotyczy jedynie bardzo ogdlnych ram
wspoétpracy zagranicznej wojewddztw, a w szczegdlnosci
zasad (art. 76 ust. 1) oraz trybu (art. 75-77, zwtaszcza art. 77)
jej podejmowania?'. W odniesieniu do pierwszego z upraw-
nien wymienionych w art. 172 Konstytucji RP lex specialis jest
ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o zasadach przystepowania
jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, ktore defi-
niuje jako organizacje, zwiazki i stowarzyszenia powotywane
przez spotecznosci lokalne, co najmniej dwdch panstw, zgod-
nie zich prawem wewnetrznym. Ustawa wskazuje, ze — jak juz
byto mowa - wojewddztwa moga przystepowac do miedzy-
narodowych zrzeszen jedynie w granicach posiadanych kom-
petencji i w zgodzie z obowigzujacym prawem wewnetrz-
nym, a w szczegdlnosci po zatwierdzeniu stosownej uchwaty
przez Ministra Spraw Zagranicznych??. Nie bez znaczenia dla
tytutowej problematyki jest takze ustawa z dnia 6 maja 2005
r. o Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz
o przedstawicielach Rzeczpospolitej Polskiej w Komitecie Re-
gionow?, a posrednio — wiele innych uregulowan, ktérych
omowienie wykracza ponad zatozenia tego opracowania,
zwlaszcza, ze wspotpraca zagraniczna wojewddztw (jak kazda
—w zasadzie — wspodtpraca w stosunkach miedzynarodowych)
obramowana jest wigzacym Polske prawem miedzynarodo-
wym?., Ponadto nalezy mie¢ na uwadze dokumenty strate-
giczne, ktére niejednokrotnie stanowig punkt wyjscia dla re-
gionalnych programoéw operacyjnych, kolejnych uchwat, czy
whnioskéw o przystapienie do zrzeszen. Pomocnicza role petni
zas wiasciwe przedmiotowo orzecznictwo. Ciekawym przy-
kladem moze by¢ tu argumentacja Trybunatu Konstytucyjne-
go RP%, ktéry sformutowat uprawnienie do nieskrepowanego
tworzenia wspolnoty samorzadowej, wskazujac, ze nie tylko
spotecznosciom lokalnym, jako zbiorowosci przepis prawa
nadaje podmiotowos¢ w sensie polityczno-socjologicznym
(niezaleznie od istniejacych struktur organizacyjnych), ale daje
réwniez mieszkarnicom prawo do niezakiéconego pozosta-
wania w istniejgcych strukturach terytorialno-politycznych,

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

22 Dz.U.z2000r., nr91, poz. 1009, ze zm. M. Perkowski, Polskie wo-
jewddztwa ..., nr 2, s. 107-108. Zdaniem R. Kusiak-Winter, Uwagi
o zasadach przystepowania jednostek samorzqdu terytorialnego
do miedzynarodowych zrzeszeri spotecznosci lokalnych i regional-
nych, ,Acta Universitatis Wratislaviensis” 2003, nr 2486, s. 63-65
- wymienione zasady ustawowe maja charakter deklaratoryjny,
gdyz wynikaja z catosci norm systemu prawnego RP. Por.: C. Mik,
Opinia w sprawie prawnych ..., s. 9-10.

23 Dz. U. z 2005 r., nr 90, poz. 759, art. 19 i 20. Por.: C. Mik, Opinia
w sprawie prawnych ..., s. 13.

24 Na ten temat: M. Perkowski, Miedzynarodowa wspdfpraca woje-
wédztw w prawie i praktyce, Biatystok 2013, s. 53 in.

25 Orzecznictwo TK byto juz wzmiankowane przy okazji omawiania
podstaw konstytucyjnych tytutowej probelmetyki.
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jesli tylko godzg sie na nig, bo respektuja wyksztatcone,
zwykle w dituzszym okresie, wiezi taczace mieszkancow?.
Ponadto TK wskazat, ze ,Granice decentralizacji wyznaczo-
ne sg przede wszystkim przez zasade jednolitosci Rzeczy-
pospolitej”. W powotanym wyroku TK stwierdzit réwniez, ze
»Zasada samodzielnosci gminy (art. 165 Konstytucji) nie moze
byc¢ absolutyzowana w drodze jednostronnej interpretacji tej
zasady, dokonywanej w oderwaniu od innych zasad ustrojo-
wych, a w szczegdlnosci od zasady jednolitosci panstwa (art.
3 Konstytugcji) i zasady dobra wspdlnego (art. 1 Konstytugji).
Polska nie jest federacjg jednostek samorzadu terytorialnego,
a pozycje ustrojowa tych jednostek nalezy okresla¢ wywaza-
jac konsekwencje poszczegdlnych wartosci konstytucyjnych
i zasad ustrojowych oraz analizujgc zachodzace miedzy nimi
interferencje’?. Co istotne - aktualnos¢ wydaje sie zachowy-
wac takze uchwata TK z 27 wrzesnia 1994 r.,, wedtug ktorej:
+Jednostki samorzqdu terytorialnego (...) wykonujqc zadania
publiczne uczestniczqg, w zakresie okreslonym przez ustawodaw-
ce, w sprawowaniu wiadzy paristwowej (...)"%.

Status prawny polskich
wojewodztw w stosunkach
miedzynarodowych, czyli
potencjal

Aktualny status prawny polskich wojewddztw w stosunkach
miedzynarodowych okresla je jako podmioty prawa polskie-
go (osoby prawne prawa krajowego), ktére poprzez swe dzia-
tania wiaczaja sie w okreslone procedury miedzynarodowe,
a przez to buduja swoj status miedzynarodowy. Ich podmio-
towos$¢ prawnomiedzynarodowa mozna identyfikowac in sta-
tu nascendi®. Sktada sie to na ztozony proces towarzyszacy od
lat miedzynarodowemu obrotowi prawnemu, polegajacy na
réwnolegtym (obok ,hard law”) rozwoju jego ,miekkiej” sfery
(,soft law”). Wskutek tego unormowaniom wigzacym towa-
rzyszy wzrastajaca liczba dokumentéw niewigzacych, a pod-
miotom prawa miedzynarodowego przybywa towarzystwa
rozmaitych ,aktoréw”, ,beneficjentéw” itp. form posrednich.
Nie jest to, bynajmniej, sytuacja wtasciwa. Grozi ona bowiem

26 Wyrok TK z 26 lutego 2003 ., K 30/02, Legalis.

27 Wyrok TK z 18 lutego 2003 ., K 24/02, Legalis.

28 Patrz: uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r., W 10/93.

29 Na temat podmiotowosci prawa miedzynarodowego patrz
np.: C. Brélmann, J. Nijman, Legal personality as a fundamental
concept of international law (Amsterdam Law School Legal Stud-
ies Research Paper No. 2016-43, Amsterdam Center for Interna-
tional Law No. 2016-17); J. d’Aspremont & S. Singh (red.), Con-
cepts for International Law KR Contributions to Disciplinary Thought,
Edward Elgar Publishing, London 2017.

ewentualnym uksztattowaniem sie alternatywnego ,quasi-
-porzadku”, ostabiajgcego prawo w jego ,czystej” postaci.
Mozna przeciwdziata¢ temu procesowi poprzez zrbwnowa-
zony postep prawotworstwa, obejmujacy identyfikacje i ana-
lize przemian w praktyce obrotu prawnego, a nastepnie po-
dejmowanie dziatan korygujacych praktyke albo stan prawny
(poprzez jego rzetelne uaktualnianie)®. Nalezy wskaza¢, ze
wojewddztwa sg specyficzng kategorig oséb prawnych, inng
niz przedsiebiorstwa i NGOs-y. Maja jednak swoje cele, zada-
nia i specyfike, ktéra determinuje podstawy przedmiotowe
potencjalnej podmiotowosci prawnomiedzynarodowej. Wo-
jewddztwo samorzadowe jest przy tym wspdlnota o charak-
terze regionalnym. Pojeciem jednostki samorzadu regional-
nego postuguje sie Konstytucja RP (art. 164 ust. 2)*'. Charakter
regionalny determinuje zakres zadan wspdlnych dla oséb
tworzacych tego rodzaju wspoélnote. Utworzenie regiondéw
i powierzenie im czesci zadan publicznych musi by¢ rozwaza-
ne w ujeciu efektywnosci i racjonalnosci w realizacji tych za-
dan (ktérych wykonywanie na nizszym poziomie bytoby tym
samym niezasadne). Istotnym wyréznikiem (owych zadan)
jest tu wspdtpraca zagraniczna, zwtaszcza z innymi jednost-
kami samorzadu terytorialnego odpowiadajagcymi polskim
wojewddztwom (ktére mozna okresli¢ jako regiony)2.
Niezaleznie od niuanséw prawnych i towarzyszacych im
dylematéw teoretycznych, polskie wojewddztwa wpisu-
ja sie w formute regionu europejskiego sensu largo. Najbli-
zej im do postaci regionu w ramach panstwa unitarne-
go (np. Francji), ale nie mozna bezwzglednie wykluczy¢
postepu regionalizacji w Polsce. Niemal na pewno mozna zas

30 Brak rzetelnosci prowadzi zas do patologicznego zjawiska, ktére
metaforycznie mozna okresli¢ jako ,fawelizacja prawa”. Zacho-
dzi ono wéwczas, gdy wtadza wykonawcza napotykajac bariery
prawne w toku realizacji swych celéw egzekutywnych, zamiast
uszanowac prawo i poszuka¢ sposobu ich osiagniecia w obo-
wigzujacym stanie prawnym, wszczyna legislacje i ,produkuje
odrecznie” wycinkowe regulacje prawne (nowelizujac, kodyfiku-
jac itd.) ,pod biezace potrzeby” W ten sposéb prawo traci cechy
systemowe, staje sie niespdjne i nieprzewidywalne (o pewnosci
prawa mozna zapomniec), a do prawa w jego klasycznej postaci
ma sie tak, jak fawele z Rio de Janeiro do solidnej architektury
miejskiej.

J. Szymanski twierdzi, ze istnienie regionalnego szczebla zasad-

niczego podziatu terytorialnego kraju jest obligatoryjne w swiet-

le art. 164 ust. 2 Konstytucji. Idem, Podstawy prawne wspétpracy

transgranicznej... op. cit., s. 25.

32 B. Banaszak okredla region, jako zazwyczaj najwyzsza jednostke
terytorialnego podziatu panstwa, stanowiaca najczesciej wyod-
rebniony geograficznie obszar o silnych wiezach historycznych,
kulturalnych, gospodarczych, spotecznych i czesto etnicznych,
w ramach ktérego prowadzona jest z punktu widzenia spotecz-
nosci regionu samodzielna polityka gospodarcza, spoteczna
i kulturalna, zabezpieczajaca wspodlnote intereséw spotecznosci
danego obszaru. Idem, Konstytucja RP. Komentarz... op. cit.; por.:
S. Wrzosek, System: Administracja publiczna. Systemowe determi-
nanty nauki administracji, Lublin 2008, s. 123-152.
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wykluczy¢ w Polsce model federacyjny, niezaleznie od tego,
jak silne beda polskie regiony w stosunkach miedzynarodo-
wych. Jako regiony europejskie polskie wojewdédztwa w pra-
wie Unii Europejskiej (poprzez relacje z Komisja Europejska,
Komitetem Regiondéw i szereg innych atrybutéw) podlegaja
funkcjonalnemu upodmiotowieniu. Stopniowo rozszerzajg
swoje cztlonkostwo w miedzynarodowych zrzeszeniach sa-
morzadowych, co stanowi istotny czynnik ich umiedzynaro-
dowienia oraz faktycznego zréznicowania wzgledem wiadz
panstwowych w aktywnosci na forum miedzynarodowym.
Polskie wojewddztwa realizujg ponadto caty szereg formal-
nych i nieformalnych czynnosci prawnych w stosunkach
miedzynarodowych, a zwilaszcza zawierajg porozumienia
(ktérych charakter prawny budzi wzbudza uzasadnione kon-
trowersje®) oraz realizuja projekty miedzynarodowe. Prob-
lemy powoduje ewentualna odpowiedzialno$¢ prawna wo-
jewddztw, w zwiazku z ich aktywnosciag miedzynarodowa,
bo w dtuzszej perspektywie ani wyreczanie ich w tym przez
panstwo (MSZ), ani unikanie odpowiedzialnosci nie sprzyja
wspotpracy miedzynarodowej. Nalezatoby ja porzadkujaco
uregulowa¢, a przynajmniej instrukcyjnie zarysowac. Warto
przy tym rekomendowac sposoby rozwigzywania sporéw,
ktére prowadza do ustalenia odpowiedzialnosci (chocby
poprzez odestanie). Te i inne zabiegi projakosciowe (zabez-
pieczenie kadrowe, finansowe, organizacyjne, wirtualne) za-
pewniajg wertykalny rozwdj miedzynarodowej wspétpracy
wojewddztw. Rozwdj horyzontalny nastepuje w zasadzie nie-
ustannie, jednak w dazeniu do doskonalenia i pogtebiania ist-
niejacej wspotpracy — jest mato racjonalnym podejsciem (do
zarzadzania zasobami oséb i ustug). Gdy bowiem zdamy sobie
sprawe, czym jest miedzynarodowa wspétpraca wojewddztw
(prawidtowo realizowana wspdétpraca miedzynarodowa wo-
jewddztw stanowi realny obszar ich upodmiotowienia, gdyz
na forum krajowym podlegaja one zwykle politycznemu
zawtaszczeniu i czesto stajg sie kontynuacja / powieleniem
panstwa), tatwo zrozumiemy, ze realizowana réwnolegle
i w zgodzie z polityka zagraniczng panstwa wzmacnia (owa
wspotpraca) podmiotowos¢ wojewddztw jako taka. Wiasci-
wym podejsciem wydaje sie tu zatozenie o nierywalizowaniu
wojewddztw z panstwem, przy jednoczesnym wzajemnym
uzupetnianiu sie, ku zaspokojeniu potrzeb regionalnych, a za-
razem osiggnieciu celéow panstwowych, czyli zastosowanie
zasady subsydiarnosci w stosunkach zagranicznych panstwa
i wojewddztw (ktdre moga rozwijac swa aktywnos¢ podmio-
towa w stosunkach miedzynarodowych, bez uszczerbku dla
podmiotowosci Rzeczpospolitej Polskiej). Upodmiotowione

33 M. Perkowski, K. Wnorowski, Miedzynarodowa wspdfpraca wo-
jewddztw a Zrédta prawa miedzynarodowego, [w:] Z proble-
matyki Zrédet prawa miedzynarodowego, pod red. B. Mielnik,
Wroctaw 2017.

w stosunkach miedzynarodowych wojewddztwo samorza-
dowe staje sie w ten sposob efektywnym europejskim regio-
nem w dojrzatym europejskim panstwie3*.

Praktyka, czyli jak potencjal jest
wykorzystywany...

Relacje panstwa i regionu wobec terytorium mozna przyréw-
nac¢ do relacji wtasciciela i uzytkownika nieruchomosci, na
ktérej ten ostatni (odptatnie) prowadzi dziatalnos$¢ zarobko-
wa, podnoszac tym samym jej wartos¢. Jesli owa dziatalnos¢
funkcjonuje dobrze - wtasciciel nieruchomosci na tym korzy-
sta, w dodatku progresywnie. Jesli zas funkcjonuje Zle — wias-
ciciel traci (nawet jesli nie od razu, to ostatecznie... takze tra-
ci). Przed pieciu laty stwierdzitem, ze ,W polityce zagranicznej
panstwa zbyt mato miejsca poswieca sie wsp6tpracy miedzy-
narodowej regionéw, a szkoda. Trudno oczekiwag, ze regiony
bez polityki w zakresie wspotpracy miedzynarodowej beda ja
realizowaty systematycznie, perspektywicznie i podmiotowo.
Niezrozumiate jest, dlaczego panstwo - zawtaszczajac catosc
polityki zagranicznej, wskazujac wojewddztwom zasadnosc
wspoétpracy miedzynarodowej - samo w swej polityce zagra-
nicznej nie kfadzie dostatecznego nacisku na aktywnos¢ re-
gionéw na forum miedzynarodowym oraz nie uszczegétawia
i nie konkretyzuje swej praktyki pod katem regionéw. [...]
Wydaje sie, ze optymalny bytby model, gdzie przygotowa-
nie polityki zagranicznej panstwa bytyby poprzedzone przy-
gotowaniem polityki zagranicznej regionéw (oddolnie, ale
w okreslonych normach i praktykach), ktére nastepnie bytyby
wspolnie (w ukfadzie rzad - regiony) dyskutowane, weryfi-
kowane i przetozytyby sie na fragment polityki zagranicznej
panstwa w odniesieniu do regionu”®*. Wedle Igora Ksenicza
doza optymizmu widoczna (wg IK) w tytule mojego tekstu,
wynikajaca (w jego ocenie) z poczatkowych doswiadczen
funkcjonowania wymiaru samorzadowego i obywatelskiego
polskiej polityki zagranicznej, nie wydaje sie uzasadniona,
zwazywszy na wydarzenia, ktére nastapity po 2015 roku®.
Nie wdajac sie w gtebsza polemike z cytowanym Autorem —
chciatbym zauwazy¢ z jednej strony, ze moj wywaod nie byt

34 Na koniec mozna wyrazi¢ ambiwalencje w zwiagzku z sytuacja, ze
utrzymujaca sie aktualno$¢ postulatéw i wnioskéw, ktére przed-
stawitem w 2013 roku w tym akurat obszarze nie napawa mnie
satysfakcja... Por. M. Perkowski, Miedzynarodowa wspétpraca...
op. cit.

35 M. Perkowski, Ustepujgca ambiwalencja wtadzy wykonawczej,
czyli wspétpraca zagraniczna polskich regionéw a polityka zagra-
niczna parnistwa, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2016, z. 20/B,
s.43-44.

36 |.Ksenicz, Ku modelowi polskiej paradyplomacji, ,Sprawy Miedzy-
narodowe” 2020, tom 73, nr 3, s. 237-238.
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nacechowany optymizmem, lecz stanowit postulat naukowy
wobec praktyki (co stosuje sam Igor Ksenicz w cytowanym
artykule¥). Z drugiej strony - niezaleznie od biezacej sytua-
¢ji w praktyce — 6w postulat sie nie zdezaktualizowat, gdyz
ma charakter strategiczny. Zaktadam, ze w doskonaleniu tak
skomplikowanej kwestii, jak wspotpraca zagraniczna regio-
néw nalezy wykazac sie cierpliwg, pozytywistyczng postawa
i stroni¢ od skrajnego wnioskowania (do czego zachecam
przywotfanego Autora).

Igor Ksenicz w cytowanym tu swoim niedawnym artykule
przedstawit funkcjonowanie wzajemnych relacji aktywnosci
zagranicznej samorzadu terytorialnego oraz polityki zagra-
nicznej panstwa w ciggu ostatniej dekady?®®, poczynajac od
uruchomienia mechanizmu wymiaru samorzagdowego i oby-
watelskiego w 2012 roku, poprzez jego zatozenia w odniesie-
niu do polityki zagranicznej (promocja, pogtebienie debaty
przedmiotowej i zabezpieczenie merytoryczne)*® oraz funk-
cjonalne instrumentarium (wspodfpraca instytucjonalna®,
wsparcie finansowe* oraz komunikacja spoteczna*?). Au-
tor akcentuje pozytywne implikacje omawianego procesu,
skutkujace znaczacg poprawe komunikacji pomiedzy MSZ
a jednostkami samorzadu terytorialnego (przede wszystkim
udroznienie procedur wydawania zgdéd ministra na inicjaty-
wy zagraniczne wojewddztw i przystepowanie j.s.t. do zrze-
szen miedzynarodowych)®. Ten proces Igor Ksenicz nazywa
- pierwszym podejsciem do instytucjonalizacji wspotpracy
administracji rzadowej i samorzagdowej w zakresie polityki

37 Tamze, s. 247, gdzie Autor zdaje sie postulowac, aby:, Tematy, kté-
rych rzad nie chce podejmowac na arenie miedzynarodowej (np.
polityka klimatyczna, polityka migracyjna, ochrona mniejszosci),
mogtyby - za zgoda wtadz centralnych — zostac¢ zagospodarowa-
ne wiasnie przez j.s.t. Rzad podzielitby sie w pewien sposéb z sa-
morzadem odpowiedzialnoscia za polityke zagraniczna. Jest to,
skadinad, interesujaca koncepcja, niezaleznie od jej aktualnego
skorelowania z praktyka.

38 I. Ksenicz, Ku modelowi polskiej paradyplomacji, ,Sprawy Mie-
dzynarodowe” 2020, tom 73, nr 3, s. 243-244. Opracowanie to,
w zwiazku z aktualnoscia, wielowatkowoscia i przedmiotowymi
odniesieniami warto przytoczy¢ tu szerzej.

39 Samorzqdowy i obywatelski wymiar polskiej polityki zagranicznej
w dziataniach Ministerstwa Spraw Zagranicznych, Ministerstwo
Spraw Zagranicznych, Warszawa 2016, s. 7.

40 Zaréwno w ramach gremiéw oficjalnych, takich jak Komisja
Wspdlna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego (jej Zespot ds. Mie-
dzynarodowych) oraz Konwent Marszatkéw, jak i nieoficjalnych,
takich jak Stata Ogdélnopolska Konferencja Wspétpracy Miedzy-
narodowej Samorzadéw (coroczne konferencje organizowane
przez samorzady wojewddztw w latach 2012-2015, w ktérych
— oprocz samorzadowcoéw — uczestniczyli przedstawiciele ad-
ministracji rzadowej i eksperci. Inicjatorem sokwms byto woje-
wodztwo wielkopolskie) oraz spotkan roboczych z korporacjami
samorzadowymi;

41 Coroczne otwarte konkursy ofert dla j.s.t.

42 Gtéwnie sie¢ Regionalnych Osrodkéw Debaty Miedzynarodowe;j.
Por.: Samorzqdowy... op. cit., s. 44-53.

43 |. Ksenicz, Ku modelowi... op. cit., s. 243-244.

zagranicznej*. Z przejeciem witadzy (a zarazem kierowni-
ctwa MSZ) przez Zjednoczong Prawice w 2015 roku cytowany
Autor wigze postepujacy regres tego procesu. Uzasadnia, ze
cho¢ w 2016 roku Narodowy Instytut Samorzadu Terytorial-
nego (ktory okresla jako ,rzadowy think tank”) opublikowat
raport pt. ,Wsp6tpraca miedzynarodowa miast polskich”, kté-
ry miat stanowic element diagnozy na rzecz opracowania ,ca-
tosciowego modelu wspétpracy miedzynarodowej miast pol-
skich” i postuzy¢ wypracowaniu ,strategii wdrozeniowej™>, to
do dzi$ ani 6w model, ani strategia nie zostaty opracowane,
a MSZ de facto wygasza (formalnie nie korczac) inicjatywe
wymiaru samorzadowego i obywatelskiego polskiej poli-
tyki zagranicznej*®. Podkresla tez, ze autorzy raportu NIST,
na podstawie sondazowego badania jednostek samorzadu
terytorialnego, sformutowali wniosek, ze ,praktycznie nie
funkcjonuje trwata wspotpraca na linii Ministerstwo Spraw
Zagranicznych - polskie samorzady”, jednak w jego ocenie
wspétpraca instytucjonalna zamarta dopiero po zmianie rza-
du w 2015 roku®.

Hipoteza Igora Ksenicza, ktérg poddat on wstepnej wery-
fikacji, zaktada, Zze rezygnacja z mechanizmu wymiaru samo-
rzagdowego i obywatelskiego polskiej polityki zagranicznej
wptywa negatywnie na rozwoj polskiej paradyplomacji i re-
alizacje polskiej polityki zagranicznej w ogdle, a artykut ma
stanowi¢ przyczynek oraz teoretyczna podstawe do dalszych
badan nad docelowym modelem polskiej paradyplomadiji.
Cytowany Autor prezentuje podejscie interesujace, a jego wy-
dzwiek odnosnie do wspdtpracy zagranicznej polskich woje-
wodztw (to zagadnienie interesuje nas w tym opracowaniu
szczegolnie) sktania do refleksji ku weryfikacji stanu rzeczy.

44 Tamze, s. 231-232.

45 M. Szewczak, M. Ganczar, P. Jaszczuk, Raport badawczy na temat
Wspdtpraca miedzynarodowa miast polskich”, Narodowy Instytu-
tu Samorzadu Terytorialnego, £t6dZ 2016, s. 2, dostepny w Interne-
cie (dostep: 9 lipca 2021): https://www.nist.gov.pl/index/pobierz-
plik/id/1530. Por.: |. Ksenicz, Ku modelowii... op. cit., s. 231-232.

46 |. Ksenicz, Ku modelowi... op. cit., s. 232.

47 M. Szewczak, M. Ganczar, P. Jaszczuk, Raport... op. cit., s. 21 i 24.
Por.: I. Ksenicz, Ku modelowii... op. cit., s. 245.
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W pierwszej kolejnosci nalezy podkresli¢, ze na temat
wspotpracy miedzynarodowej polskich wojewddztw napisa-
no wiele*®. Dominuja tu ujecia wywazone i ,cierpliwe” wobec
ewolucji przedmiotowego zagadnienia. Przyktadowo wedtug
Aleksandry Trzcielinskiej-Polus: ,\W literaturze przedmiotu
znalez¢ mozna zdania, ze aktywnos$¢ miedzynarodowa wo-
jewddztw tworzy wazna warto$¢ dodang dziatalnosci dyplo-
matycznej, realizowanej w $rodowisku miedzynarodowym
przez wtadze centralng panstwa. Jest to bowiem trudna do
przecenienia dyplomacja oddolna™®. Poglad ten podziela
Bernadetta Nitschke-Szram*°. Trudno sie z tym nie zgodzic.
Nalezy jednak pamieta¢, ze aktywno$¢ miedzynarodowa wo-
jewédztw ma swoje mniej lub bardziej intensywne okresy,
podobnie jak odnosna kooperacja panstwowo-samorzado-
wa. Okreslone przeksztatcenia organizacyjne, czy polityczne,
ani owej aktywnosci nie tworzg, ani jej nie likwiduja. Owszem
- bez watpienia wptywajg na owa aktywnos¢, sprzyjajac jej
lub ja utrudniajac, ale nie jest to specjalnie wyjatkowy prob-
lem w stosunkach miedzynarodowych, gdzie w relacjach
panstw, czy organizacji miedzynarodowych takze stosunki
bywaja sinusoidalne. Bezspornie aktywnos$¢ miedzynarodo-
wa polskich wojewddztw funkcjonuje trwale, ma swa specyfi-
ke i role, a biezaca polityka zagraniczna RP nawiazuje do niej
w stopniu zréznicowanym.

W 2016 roku Ministerstwo Spraw Zagranicznych odpowia-
dajac na interpelacje poselska wskazywato, ze: ,Z uwagi na
liczbe podmiotéw samorzadowych i wynikajaca stad liczbe
inicjatyw z zakresu wspotpracy miedzynarodowej przez nie
realizowanych, nie ma mozliwosci stworzenia sytemu bezpo-
Sredniej wymiany informacji na ten temat pomiedzy minister-
stwem a samorzadami. Z tego wzgledu ministerstwo rozwija
i zaciesnia wspodtprace w formie bezposredniej z samorzada-
mi regionalnymi, za$ z samorzadami szczebla powiatowego
i gminnego za posrednictwem gremiéw i organizacji skupia-
jacych samorzady. (...) Ministerstwo Spraw Zagranicznych

48 Przyktadowo W. T. Modzelewski, Paradyplomacja regionéw. Stu-
dium wojewddztw Polski Wschodniej, Uniwersytet Waminsko-
-Mazurski w Olsztynie, Olsztyn 2016; t. Buczkowski, L. Zukowski,
Formy wspdfpracy miedzynarodowej lokalnych jednostek samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] 10 lat doswiadczeri polskiego samorzg-
du terytorialnego w Unii Europejskiej, red. E. Feret, P. Niemczuk,
Wyzsza Szkota Prawa i Administracji, Rzeszéw—Przemysl 2014;
M. Perkowski, Miedzynarodowa wspétpraca wojewddztw w pra-
wie i praktyce, Temida 2, Biatystok 2013; Miedzynarodowa wspét-
praca samorzqdu terytorialnego (numer tematyczny zawierajacy
wszechstronny zbiér artykutéw w zakresie przedmiotowej prob-
lematyki), ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12; ostatnio:
I. Ksenicz, Ku modelowi... op. cit.

49 A. Trzcielinska-Polus, Samorzqdowy wymiar polityki zagranicznej
regionéw (na przyktadzie Slgska Opolskiego), ,Pogranicze. Polish
Borderlands Studies, 2015, t. 3, nr 2,s. 123.

50 B. Nitschke-Szram, Miedzynarodowa wspdfpraca samorzqdéw,
Kancelaria Senatu, Warszawa 2017, s. 9.

wspotpracuje z samorzadami w zakresie ich aktywnosci mie-
dzynarodowej na zasadach partnerskich. (...) Przedstawiciele
kierownictwa MSZ uczestniczg tez w spotkaniach Konwen-
tu Marszatkéw oraz Zgromadzern Ogolnych Zwiazku Woje-
woédztw RP. (...) Co najmniej dwa razy w roku organizowane
sg spotkania z przedstawicielami Urzedéw Marszatkowskich
i korporacji samorzadowych skupionych w KWRziS na szczeb-
lu dyrektoréw odpowiedzialnych za wspotprace miedzyna-
rodowa. Spotkania stuzg wymianie informacji w sprawach
biezacych, prezentacji dziatann miedzynarodowych urzedéw
i organizacji samorzadowych, priorytetéw komunikacyjnych
i kierunkéw polityki zagranicznej. W spotkaniach biora udziat
takze przedstawiciele poszczegdlnych komoérek MSZ lub in-
nych instytucji zaangazowanych w sprawy miedzynarodowe.
(...) W ramach dziatarh majacych na celu rozwéj wspétpracy
miedzynarodowej i wymiany doswiadczen samorzadéw, MSZ
wspiera tez od strony merytorycznej i organizacyjnej realizo-
wane przez samorzady przedsiewziecia o charakterze kon-
ferencji, seminariéw i warsztatéw dotyczace wybranych za-
gadnien horyzontalnych (np. bezpieczenstwo energetyczne,
pozyskiwanie energii z nowych zrédet, ochrona $rodowiska)
lub regionalnych (np. Forum Regionéw Polska-Chiny, Forum
Regionéw Polska-Chorwacja, wspoétpraca samorzadow regio-
nu Morza Battyckiego), ktére sa okazja do prezentacji stano-
wiska MSZ w zakresie wybranych obszaréw polskiej polityki
zagranicznej.”".

Swoisty prymat polskich wojewddztw (na tle pozostatych
szczebli jednostek samorzadu terytorialnego) w zakresie ko-
operacji z panstwem ma tez swoje konsekwencje w postaci
ograniczajacych zobowigzan. Jak wskazuje Biuro Analiz Sej-
mowych w opinii prawnej stanowigcej odpowiedzZ na zapyta-
nie poselskie®?: ,Przepisy prawa powszechnie obowiagzujacego
nie obliguja do uzyskania zgody ministra spraw zagranicz-
nych ani innego organu centralnego wiadzy wykonawczej na
podjecie uchwaty przez rade gminy lub rade powiatu w spra-
wach wspdfpracy (w tym - zawarcia umowy o wspotpracy)
z ich odpowiednikiem z innego panstwa. Uprzedniej zgody
wymagdajg natomiast inicjatywy zagraniczne wojewddztwa
w postaci projektéw umdw o wspotpracy regionalnej (art.
77 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). (...) Mini-
ster Spraw Zagranicznych obowigzany jest wydac zgode,
jesli planowana przez wojewddztwo wspodtpraca odpowia-
da warunkom okreslonym w art. 76 ustawy o samorzadzie
wojewddztwa, tj. miesci sie w granicach zadan i kompetencji

51 Odpowiedz MSZ na interpelacje nr 446 Posta Jacka Zalka z 1 lute-
g0 2016r.,SM.2113.6.2016 / 5.

52 B. Binkowska-Artowicz, Opinia prawna w sprawie zdolnosci praw-
nej i zdolnosci do czynnosci prawnej jednostek samorzqd teryto-
rialnego w ujeciu prawa polskiego oraz miedzynarodowego, BAS-
-WAP-1640/21, Warszawa, 4 sierpnia 2021 r.
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wojewddztwa oraz pozostaje w zgodzie zaréwno z prawem
wewnetrznym panstwa, jak tez jego polityka zagraniczna i zo-
bowigzaniami miedzynarodowymi?3. (...) Z kolei (...) wymdg
uzyskania zgody oznacza, ze bez akceptacji tego ministra nie
jest mozliwe skuteczne podjecie uchwaty w sprawie nawigza-
nia wspotpracy miedzyregionalnej. Zgoda obejmuje nie tylko
samo zawarcie porozumienia, ale réwniez jego tres¢™*.

W ocenie MSZ ,obecny stan prawny regulujacy wspétpra-
ce pomiedzy ministrem wtasciwym do spraw zagranicznych
a jednostkami samorzadu terytorialnego wydaje sie by¢ sa-
tysfakcjonujacy. Reguty dotyczace wspotpracy w zakresie
podejmowania przez j.s.t. dziatan o charakterze miedzynaro-
dowym s3 co do zasady zblizone do przepiséw obowiazuja-
cych w wiekszosci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej”.>
A'propos tej ostatniej — wydaje sie, ze funkcjonowanie w ra-
mach unijnej polityki spdéjnosci (zwtaszcza poprzez zarzadza-
nie programami regionalnymi i absorpcje innych $rodkéw
UE), a takze aktywnos¢ na forach (np. Komitetu Regionéw)
i wokot instytucji unijnych (przedstawicielstwa w Brukseli)
na tyle absorbuja aktywnos$¢ polskich wojewddztw, ze ich
pozostata aktywnos¢ zagraniczna moze wydawac sie zniko-
ma lub gasnaca. Okazuje sig, ze ,nie ma tego ztego, co by na
dobre nie wyszto, gdyz (jak podaja analitycy Parlamentu Eu-
ropejskiego): ,Regarding cooperation among regions/locali-
ties, the Commission, in its May 2018 impact assessment re-
garding the proposal for a mechanism to resolve obstacles in

cross-border situations, identified ‘increasing interregional
cooperation and overcoming obstacles to cross-border in-
teractions of people and firms’ among the key challenges for
EU cohesion policy beyond 2020" *¢. Zatem pogtoski o wyga-
saniu aktywnosci zagranicznej polskich regionéw wydaja sie
zdecydowanie przedwczesne... Jako proces dynamiczny na
pewno jeszcze nieraz zaskoczy obserwatoréw oraz wzbudzi
zainteresowanie Narodowego Instytutu Samorzadu Teryto-
rialnego.

53 Por.: S. Czarnow, Wspétpraca zagraniczna wojewddztw, ,Parstwo
i Prawo” 2000, nr 11, s. 54; P. Sztejna, Komentarz do art. 77, w:
P. Sztejna, Ustawa o samorzqdzie wojewddztwa. Komentarz, SIP
LEX 2012.

54 Patrz: Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego
z dnia 4 czerwca 2001 r,, PN 110911-3/14/01.

55 Odpowiedz MSZ na interpelacje nr 446 Posta Jacka Zalka z 1 lute-
go 2016r,SM.2113.6.2016 /5.

56 L.Tilindyte, Ch.van Lierop, Therole and status of local governments
in international law and international relations, personal Tailored
Analysis for Karol Karski — Member of the European Parliament,
European Parliamentary Research Service (tekst udostepniony
autorowi).
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