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USTEPUJACA AMBIWALENCJA WELADZY WYKONAWCZEJ,
CZYLI WSPOLPRACA ZAGRANICZNA POLSKICH REGIONOW
A POLITYKA ZAGRANICZNA PANSTWA

W funkcjonowanie demokratycznej wladzy wykonawczej wpisuja si¢ nie-
ustanne dylematy. Dotycza one szczegdlnie podejscia do podmiotow i procesow
podlegajacych egzekutywie. Kwestie masowe sa na ogot uregulowane, a prawo jest
dlan wyznacznikiem i gwarancja zarazem. Kwestie niszowe, uregulowane powierz-
chownie lub wycinkowo, wtadza wykonawcza dostrzega wprost proporcjonalnie do
ich aspiracji wzgledem jej prerogatyw. Reaguje nan ad hoc (gdy pojawiajg si¢ incy-
dentalnie), albo systemowo (gdy ich czgstotliwosé wzrasta) — kreujac legislacje (law
in action). Przyktadem moze by¢ tu podejscie panstwa do wspolpracy zagranicznej
polskich regionow (wojewodztw). Kilka aspektow tego zagadnienia warto z pewno-
$cig przyblizy¢.

1. Panstwo a regiony w stosunkach miedzynarodowych

W zalezno$ci od prawnego charakteru stosunkéw migdzy centrum a regio-
nami mozna wyr6zni¢ panstwa zdecentralizowane i scentralizowane. W panstwach
zdecentralizowanych organy regionalne tworzone sg niezaleznie od organéw cen-
tralnych (np. Wielka Brytania). W krajach scentralizowanych podporzadkowanie
organ6w regionalnych przybiera posta¢ wyznaczania przez organy centralne urzed-
nikéw do kierowania sprawami w regionie (np. Finlandia). Klasyczng forma sg
tu panstwa unitarne, w ktorych — silg rzeczy — status regionow jest stosunkowo naj-
stabszy. Rzadko tez zdarza sie, aby istnienie regionéw byto wpisane do konstytucji
(tak jest np. w Holandii i Portugalii)!. W panstwie unitarnym suwerenno$¢ prawna
przystuguje wytacznie organom centralnym, a w panstwie federalnym podzielona
jest pomiedzy federacje i jej cztony (w Niemczech — landy, w Austrii — landy czy

1 K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Warszawa 2007, 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.



Maciej Perkowski

kraje zwigzkowe, w Szwajcarii — kantony, w USA — stany, w Kanadzie — prowin-
cje, w Belgii — regiony). Z tego powodu samodzielno$¢ regionow federalnych jest
duzo szersza niz regiondéw funkcjonujacych w panstwie unitarnym. W zakresie wy-
dawania decyzji politycznych (tworzenia prawa) regiony federalne posiadajg w za-
sadzie jednakowe jak panstwo kompetencje, odpowiadajace przyjetemu wzorcowi
podziatu. Charakterystyczng cecha omawianych regionéw jest ich duza samodziel-
nos¢, z ktorej korzystaja na mocy konstytucji federalnych?. Ponadto, sa wyposazone
we wilasne parlamenty i rzady oraz dysponuja szerokimi uprawnieniami — np.: landy
niemieckie sg upowaznione, za zgoda Rzadu Federalnego, do dokonywania trans-
feru praw zwierzchnich na rzecz instytucji transgranicznych w sgsiednich regionach
(art. 24 ust. 1 ustawy zasadniczej Republiki Federalnej Niemiec), a landy austriackie
— do zawierania umow z graniczacymi z Austrig panstwami lub ich czg¢$ciami skta-
dowymi (art. 16 ust. 1 Konstytucji Austrii)®.

Znaczng aktywnos¢ przejawiajg tez regiony w krajach zregionalizowanych. Jest
to forma posrednia migdzy panstwem federalnym a unitarnym o strukturze zdecen-
tralizowanej, w ktorych regiony sa wyodrebnione w konstytucji, co stanowi gwa-
rancj¢ prawng ich istnienia, a ponadto maja one okreslone kompetencje w zakresie
wladzy wykonawczej, ale bez uprawnien w zakresie prawodawstwa i sadownictwa®.
Jednostki wewnatrzpanstwowe korzystaja z konstytucyjnie zagwarantowanej au-
tonomii. Podziat terytorialny opiera si¢ najczgéciej na uznaniu danego regionu ze
wzgledu na tradycje historyczne lub zamieszkujaca go grupe etniczng albo jezykowa
(kraje zregionalizowane: Hiszpania i Wlochy byly wcze$niej zarzadzane w spo-
sob catkowicie unitarny). Przyznanie autonomii jednostkom terytorialnym oznacza
wzrost poziomu ochrony intereséw mieszkancow. Bardziej dziata tu jednak aspekt
socjologiczny niz prawny. Wlasnie w ramach europejskich panstw zregionalizowa-
nych uaktywnita si¢ grupa jednostek terytorialnych, ktora przejawia zdecydowa-
nie wigksza aktywnos$¢ w dazeniach do emancypacji i umocnienia swojej pozycji
geopolitycznej. Chodzi tu zwlaszcza o regiony hiszpanskie (zwlaszcza Katalonig¢),
ktore charakteryzuja sie silnym poczuciem przynaleznosci ich mieszkancow oraz
dhugimi tradycjami historycznymi, przy jednoczesnie gleboko zakorzenionej opozy-
cyjnosci wobec rzadu centralnego?.

W rozwazaniach status quo i perspektyw miedzynarodowej aktywnosci regio-
néw, przyjmujac za punkt wyjscia réznorodnos¢ rozwiagzan konstytucyjnych, nalezy
tez wzig¢ pod uwage podejscie panstw macierzystych (wobec regionow) do stosun-
kéw migdzynarodowych.

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

J. Szymanski, Podstawy prawne wspoétpracy transgranicznej i regionalnej Polski ze wschodnimi sgsiadami, Su-
watki 2002, s. 25 (maszynopis udostgpniony przez autora, w zwigzku z brakiem egzemplarzy drukowanych),
s. 25.
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Wspolczesne stosunki miedzynarodowe sa niewatpliwie skomplikowanym
zbiorem procesow i zjawisk (te ostatnie — w odréznieniu od proceséw — cztowiek
obserwuje, analizuje 1 stara si¢ zrozumiec¢, ale kontrolowa¢ nie potrafi). Dwudzie-
stowieczne katastrofy wojenne i ich dramatyczne skutki zdeterminowaly glowne pa-
radygmaty wspotczesnych stosunkow miedzynarodowych. Po pierwsze wspotpraca
stata si¢ zasadg. Nalezy ja realizowac od relacji bilateralnych, poprzez regionalne,
az po globalizacje, cho¢by pozostawata sztuka dla sztuki i sposobem podtrzymania
relacji. W dziedzinach merytorycznych celem panstw i innych podmiotdéw stala sig
wszechstronna progresja. Skoro wigc wspotpraca winna by¢ rozwojowa, to globali-
zacja doprasza do obrotu migdzynarodowego tych, ktorzy tego chca i powoduje, ze
powszechne staje si¢ dazenie do ekspansji dotychczasowej aktywnosci ponad do-
tychczasowe ograniczenia. Rozne typy aktorow krajowych wstepuja na poziom mig-
dzynarodowy, bo stat si¢ on dostepny, a przez to staje si¢ on jeszcze dostepniejszy
(progresja)®. Tradycyjna wspotpraca miedzypanstwowa, typowa dla wczesniejszych
okresow historycznych, uzupehiana jest nowa sieciag powigzan mi¢dzy spoteczno-
$ciami lokalnymi oraz regionalnymi w formie wspolpracy transgranicznej, partner-
stwa gmin i miast oraz mi¢dzynarodowej wspotpracy regioné6w’. W tym kontekscie
powstaje pytanie: w jakiej pozycji sytuuje si¢ spotecznos¢ regionalna i lokalna oraz
ich struktury instytucjonalne?®

Podmiotowos¢ spotecznosci regionalnej to mozliwos¢ swobodnego jej istnie-
nia i dziatania w ramach spolecznosci panstwowej, a takze autentycznego stano-
wienia o sobie we wszystkich ptaszczyznach codziennej egzystencji. Oznacza to,
ze (...) chodzi ostatecznie o stworzenie takich struktur polityczno-spoteczno-go-
spodarczych, ktore gwarantowaé beda faktyczng autonomi¢ spotecznosci regio-
nalnej, jako warunek realizacji podmiotowosci, jak i ptaszczyzne dziatania, dzigki
ktérej owa podmiotowos$¢ moze by¢ realizowana’. Idac $ciezkg teorii multilevel go-
vernance Komisja Europejska dazy do zaangazowania regionéw we wspotprace
na szczeblu europejskim i wzmocnienia procesu ,,integracji oddolnej”. Taka postawa
Komisji jest pozytywnie przyjmowana zardéwno przez panstwa, jak i regiony. Dla
pierwszych wigze si¢ to z potwierdzeniem ich roli, jako zasadniczych podmiotow
procesu integracji, a dla regiondw oznacza podmiotowa aktywizacj¢ na forum mig-
dzynarodowym!®, Komisja Europejska (a wtasciwie cata Unia Europejska) opiera

6 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspotpraca..., op. cit., s. 50.

7 K. Joskowiak, Samorzad terytorialny w procesie integracji europejskiej Polskie doswiadczenia i wnioski na przy-
szlo$¢, Katowice 2008, s. 9. Por.: Zrownowazony rozwdj terendw przygranicznych, B. Koscik, M. Stawinska
(red.), Lublin 2010.

8 |. Popiuk-Rysinska, Uczestnicy stosunkéw miedzynarodowych, ich interesy i oddziatywania, (w:) Stosunki mie-
dzynarodowe. Geneza, struktura, funkcjonowanie, E. Halizak, I. Popiuk-Rysifska (red.), Warszawa 1994, s. 98.
Por.: K. Jéskowiak, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 14.

9 H. Skorowski, Regionalizm czynnikiem dynamizmu wspétczesnego panstwa, tekst wygtoszony podczas Mazo-
wieckiego Sejmiku Kultury, Warszawa 16 czerwca 2011 (maszynopis), s. 2-5.

10 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 296. Por.: K. Tomaszewski, Regiony w procesie...,
op. cit., Warszawa 2007, s. 142.
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polityke regionalng na zasadzie partnerstwa, polegajacej na tym, ze zar6wno na eta-
pie programowania, jak i realizacji, powinni uczestniczy¢ wszyscy zainteresowani
partnerzy spoteczni. Wymaga to wspolpracy pomiedzy Komisja Europejska a odpo-
wiednimi wladzami publicznymi danego panstwa na szczeblu krajowym (panstwo),
regionalnym (wojewoddztwa) i lokalnym (gminy, powiaty), a takze wspdipracy
Z partnerami gospodarczymi i spotecznymi. Zasada partnerstwa moze by¢ rozu-
miana: wertykalnie (wspolpraca Komisji Europejskiej z odpowiednimi wladzami
krajowymi, regionalnymi i lokalnymi, dzigki czemu pomoc trafia do odpowiednich
obszardéw) i horyzontalnie (konsultacje wtadz samorzadowych i rzagdowych z partne-
rami spotecznymi najbardziej zainteresowanymi planowanymi dzialaniami, dzigki
czemu zwicksza sie efektywno$¢ i celowo$¢ pomocy)!!.

Panstwo wobec tak zlozonych i dynamicznych stosunkow miedzynarodowych
nie moze reagowac tylko ad hoc, lecz musi wyksztalci¢ i realizowa¢ odpowiednia
polityke. Pojecie ,,polityka zagraniczna panstwa” jest szerokie i ujmowane na wiele
sposobow. Przyktadowa definicje proponuje Jacek Pietras, wedtug ktérego polityka
zagraniczna panstwa to proces formulowania i realizacji celow zewnatrzpanstwo-
wych, odzwierciedlajacych interesy narodu i jego czesci sktadowych!?. Do tych
ostatnich nalezg zapewne regiony i/lub spoteczno$ci regionalne. Skoro ich interes
realizowany mie¢dzynarodowo ma by¢ odzwierciedlony w polityce zagranicznej
panstwa, nalezy okresli¢ uczestnikéw i ramy tego procesu.

2. Czy polskie wojewoddztwa sg europejskimi regionami?

Za region mozna uzna¢ jednostke przestrzeni wyodrebniong z wigkszego ob-
szaru za pomocg specyficznych kryteriow i jednolita lub spdjna w zakresie tych
kryteriow'®>. W art. 16 Konstytucji RP wskazano, ze ogét mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspolnote samorza-
dowa!*. W sposdb czytelny odwotuje si¢ do tego artykutu Ustawa o samorzadzie wo-
jewoddztwa w art. 1 okresla wojewddztwo jako regionalng wspolnote samorzadowa
tworzong z mocy prawa przez mieszkancow wojewodztwa oraz odpowiednie teryto-
rium®. Ich wlasciwoscig jest terytorium, rozumiane jako oznaczony obszar geogra-
ficzny wchodzacy w sktad Rzeczpospolitej Polskiej, zapewniajacy decentralizacje

11 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 296.

12 J.Z. Pietras, Polityka zagraniczna panstwa, (w:) Wspdiczesne stosunki miedzynarodowe, T. tos-Nowak (red.),
Wroctaw 1995, s. 52.

13 B. Dolnicki, Region samorzadowy, (w:) Prawo migdzynarodowe europejskie i krajowe — granice i wspélne ob-
szary. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Genowefie Grabowskiej, B. Mikotajczyk, J. Nowakowska-Ma-
tusecka (red.), Katowice 2009, s. 168-170. Por.: W. Zelazny, Region w Unii Europejskiej, ,Przeglad Zachodni”
1997, nrl, s. 65; T. Parteka, Regiony i system terytorialny, (w:) Regiony, Z. Brodecki (red.), Warszawa 2005, s. 63
in.; Z. Chojnicki, T. Czyz: Region — regionalizacja — regionalizm, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”
1992, nr 2.

14 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, tekst jedn. Dz.U. z 1998 r. Nr 91 poz. 576, ze zm.

15 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., tekst jedn. Dz.U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483, ze zm.
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wladzy oraz zdolno$¢ do wykonywania ich zadan (art. 15 Konstytucji RP), a takze
mozliwo$¢ zachowania wigzi historycznych, spotecznych i gospodarczych miedzy
mieszkancami oraz $wiadomosci wspolnoty!®.

Jednostki samorzadowe w Polsce, a do nich zalicza si¢ wojewodztwa, sg samo-
dzielnymi podmiotami administracji, strukturami publicznymi samorzadnymi, ce-
chujacymi si¢ odrebnoscia wlasnych praw i obowigzkow oraz okreslonym zakresem
swobody funkcjonowania. Dzieki przyznanej podmiotowosci prawnej'’, jednostki
samorzadu terytorialnego maja zagwarantowang samorzadnos$¢, dzigki ktérej moga
wykonywa¢ zadania publiczne w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢',
takze w relacjach z naczelnymi organami panstwowymi oraz organami administra-
cji rzadowej”. Ze wzgledu na realizowane zadania publiczne mozna stwierdzi¢, ze
wojewddztwo samorzgdowe jest wspolnota o charakterze regionalnym. Z punktu
widzenia efektywnosci i racjonalnos$ci utworzenie regionéw i powierzenie im reali-
zacji zadan publicznych (w tym wspolpracy zagranicznej, w szczegdlnosci z innymi
jednostkami samorzadu terytorialnego odpowiadajacymi polskim wojewodztwom)
bylo motywowane dbatoscig o ich wykonywanie na wtasciwym poziomie. Czy jed-
nak polskie wojewodztwa sg regionami w europejskim tego stowa znaczeniu?

Cho¢ w praktyce pojawity si¢ watpliwosci, czy wojewodztwa samorzadowe po-
wstate po reformie administracyjnej stanowig regiony, to jednak w doktrynie w spo-
sOb na ogot jednoznaczny opowiedziano si¢ za takim stanowiskiem?’. Wojewodztwo
samorzadowe w sensie ustrojowym i terytorialnym uznawane jest za region. Stanowi
ono wyodrgbniona, najwyzsza jednostke podziatu terytorialnego panstwa, zlokalizo-
wane jest pomiedzy panstwem a powiatami i gminami. Jego wiadze sa niezalezne od
administracji rzadowej. Ma osobowo$¢ prawng. Organy wojewodztwa samorzgdo-
wego pochodza z wyboréw. Z mocy prawa otrzymato wlasne zadania i kompetencje
oraz budzet z wlasnymi dochodami. Watpliwosci budzi jedynie warunek posiada-
nia obszaru stosunkowo jednolitego pod wzgledem gospodarczym, spotecznym
i kulturowym?'.

16 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspotpraca..., op. cit., s. 20.

17 Uzasadnienie do wyroku TK z dnia 29.10.2009 r. (K 32/08, OTK-A 2009, nr 9, poz. 139).

18 Por.: Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny, (w:) System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administru-
jace, R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), Warszawa 2011, s. 125; A. Doliwa, Konstytucjonalizacja oso-
bowosci prawnej jako podstawa wspotpracy miedzynarodowej gmin, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12,
s. 211-212.

19 M. Karpiuk, Samorzad terytorialny a panstwo. Prawne instrumenty nadzoru, Lublin 2008, s. 57.

20 Ibidem, s. 33. Por.: A. Gajda, Regiony w prawie wspodlnotowym. Prawne problemy udziatu regionéw polskich
w procesach integracyjnych, Warszawa 2005, s. 131-135; J. Lemanska, Koncepcja samorzadu wojewodztwa
na tle poréwnawczym, Krakéw 2006, s. 20; M. Stok, Pojecie regionu w prawie europejskim i polskim, (w:) Wdra-
Zanie zobowigzan migdzynarodowych Polski w zwigzku z cztonkostwem w Unii Europejskiej, cz. 2, Ogéine za-
gadnienia wdrazania prawa UE i wybrane zagadnienia branzowe, M. Zylicz (red.), Radom 2005, s. 25-27.

21 Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, M. Stahl (red.), Warszawa 2002,
s. 222; Z. Leonski, Samorzad terytorialny w RP, Warszawa 1999, s. 130; H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Pod-
stawy ustroju i dziatalno$ci, Warszawa 2001, s. 118; Z. Cieslak, |. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administra-
cyjne — cze$¢ ogdlna, Warszawa 2002, s. 148; K. Joskowiak, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 11.
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Wydaje si¢, ze mozna uznaé polskie wojewodztwa samorzadowe za regiony eu-
ropejskie??. Trzeba jednak zdawaé sobie sprawg, ze na razie modele regionow za-
proponowane przez Rade Europy sytuujg polskie regiony (samorzady wojewodztw)
stosunkowo ,,nisko” w stosunku do innych regionow europejskich pod katem upraw-
nien legislacyjnych, jak réwniez ze wzgledu na brak gwarancji konstytucyjnych?.
Bolestaw Wo$ twierdzi nawet, ze polskie regiony wydaja si¢ by¢ utomnymi podmio-
tami (brak samodzielnosci, zaplecza; nie jest w pelni realizowana w Polsce Europej-
ska Karta Samorzadu Terytorialnego)**. Wydaje sig, ze problemem, ale i szansg dlan
jest aktywno$¢ migdzynarodowa, ktora stanowi ,,chleb powszedni” regionéw euro-
pejskich®. Jaki jest status prawny tej aktywnosci?

3. Wspélpraca zagraniczna polskich regionéw w swietle
prawa

Polskie wojewodztwa (podobnie jak inne europejskie regiony) upatruja swej
szansy w stosunkach migdzynarodowych, niewatpliwie w nich uczestniczac, na roz-
nych poziomach publicznych i migdzysektorowych (r6zne konfiguracje)®®. Nawia-
zuja i utrzymuja wspotprace z analogicznymi podmiotami zagranicznymi (niekiedy
wspolprace blizniacza — twinning), obejmujaca: zawieranie porozumien, uczest-
nictwo w pracach organizacji mig¢dzynarodowych (lobbing, procesy decyzyjne,
konsultacje, zarzadzanie funduszami zagranicznymi z budzetow organizacji mi¢-
dzynarodowych), miedzynarodowe zrzeszanie si¢, tworzenie przedstawicielstw, re-
alizacja projektow miedzynarodowych. Odbywa si¢ to na warunkach okreslonych
przez prawo wewngetrzne oraz umowy migdzynarodowe. Mimo pewnego zakresu
kontroli odpowiednich wtadz panstwowych, wladze terytorialne dysponujg sporym
zakresem swobody, co pozwala traktowac je jako odrebnych od panstw uczestnikow
stosunkéw migdzynarodowych?’. Wydaje sig, ze aktualnie nawet bierna ich postawa
wystarcza, by wskutek skierowanych don dziatan partneréw zza granicy doszto do
ich umiedzynarodowienia®.

22 Por.: A. Gajda, Regiony w prawie wspoélnotowym..., op. cit., s. 137-143.

23 J. Olbrycht, Status regionéw a programowanie na poziomie regionalnym, ekspertyza wykonana na zlecenie De-
partamentu Koordynacji Polityki Strukturalnej w MGPiPS, Warszawa 2005, www.funduszestrukturalne.gov.pl/
NR/.../npr0713_status_regionow.doc (data dostepu: 11.01.2016 r.), s. 12. Por.: [dem, Status regionéw a progra-
mowanie na poziomie regionalnym, (w:) Perspektywy rozwoju lokalnego i regionalnego w warunkach akcesji Pol-
ski do Unii Europejskiej. Programowanie — Zarzadzanie — Zmiany Spoteczno-Ekonomiczne, A. Barcik, R. Barcik
(red.), Bielsko-Biata 2004, s. 11-27.

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

25 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 35.

26 Powigzania zewnetrzne. Modernizacja Polski, W. Morawski (red.), Warszawa 2012. Por.: M. Perkowski, Status
prawny polskich wojew6dztw w stosunkach miedzynarodowych. Uwagi na tle rozwoju prawa migdzynarodowego,
(w:) Prawo migdzynarodowe — terazniejszo$¢, perspektywy, dylematy. Ksiega Jubileuszowa Profesora Zdzistawa
Galickiego, E. Mikos-Skuz, K. Myszon-Kostrzewa, J. Poczobut (red.), Warszawa 2013.

27 K. Joskowiak, Samorzad terytorialny..., op. cit., s. 12.

28 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 50.
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Jak wskazano na wstgpie — aktywno$¢ miedzynarodowa regionow europejskich
zalezy gtownie od systemu konstytucyjnego panstwa ich przynaleznosci®. Konsty-
tucja RP okresla, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo zrzeszania sie,
w tym przystepowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i re-
gionalnych oraz wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych
panstw?®’. Jak kazda niecomal wspotpraca w stosunkach mig¢dzynarodowych, takze
1 wspotpraca zagraniczna regionéw obramowana jest prawem mig¢dzynarodowym.
Dla migdzynarodowej wspotpracy polskich regionéw znaczace sa gldownie wigzace
Polske dokumenty powstale pod auspicjami Rady Europy. Polski standard zagra-
nicznej wspotpracy samorzadowej w znacznym stopniu powstawal pod wptywem
tresci merytorycznej Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego®!. Mimo ze Eu-
ropejska Karta Samorzadu Lokalnego jest unormowaniem ogdlnym, w ktérym tylko
nieliczne postanowienia wprost odnosza si¢ do wspolpracy miedzynarodowej sa-
morzadu terytorialnego, to jednak przestrzeganie jej postanowien wydatnie sprzyja
wspotpracy miedzynarodowej polskich wojewodztw, tworzac dlan grunt prawny
i przewidywalne, stabilne, a nade wszystko ujednolicone (przynajmniej w Europie)
standardy?2. Z kolei ukierunkowana wprost na wspotprace miedzynarodowg samo-
rzadu terytorialnego w Europie jest Europejska Konwencja Ramowa o Wspolpracy
Transgranicznej Migdzy Wspolnotami i Wtadzami Terytorialnymi®’, czyli Konwen-
cja Madrycka Rady Europy, przyjeta 21 maja 1980 roku. W preambule panstwa
cztonkowskie Rady Europy, ktore podpisaly konwencj¢ wskazujg na determinacje,
by w jak najszerszym stopniu wspiera¢ wspolprace transgraniczng i w ten sposob
przyczynia¢ si¢ do postgpu gospodarczego i spotecznego obszardw przygranicz-
nych oraz do umocnienia poczucia wspolnoty, ktore jednoczy narody Europy. Kon-
sekwentnie potwierdzaja to przyjete zobowigzania*. Cezary Mik stusznie zwraca
uwage, ze istniejg rowniez regulacje pozarzadowe, jak np. Europejska karta regio-
néw granicznych i transgranicznych uchwalona w 1981 roku przez Stowarzysze-
nie Europejskich Regionéw Przygranicznych, badz transgraniczne, ale niewigzace
Polski, jak np. Europejska Karta Samorzadu Regionalnego (EKSR) uchwalona
w 1997 roku przez Kongres Wtadz Regionalnych i Lokalnych Rady Europy (IV se-
sja 3-5 czerwca 1997 roku w Strasburgu)®* w formie rekomendowanego dokumentu

29 Ibidem, s. 39. Por.: T. Parteka, Regiony..., op. cit., 66-67.

30 Art. 172 ust. 1§ 2 Konstytucji RP, op. cit.

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

32 M. Perkowski, Gtéwne podstawy prawnomigdzynarodowe aktywnosci zagranicznej samorzadu terytorialnego
w Europie, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 15.

33 Konwencja Rady Europy nr 106, Dz.U. z 1993 r., Nr 61, poz. 287-288. Konwencja dotyczy takze dziatan innych
(niz samorzad terytorialny) instytucji realizujgcych zadania lokalne i regionalne. Regulowana nig wspédtpraca
transgraniczna jest pojeciem szerszym niz wspoétpraca zagraniczna wojewddztw i innych jednostek samorzadu
terytorialnego.

34 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspotpraca..., op. cit., s. 62.

35 C. Mik, Opinia w sprawie prawnych aspektow aktywnosci migdzynarodowej wojewédztw, zawieranych przez nie
umow i porozumien oraz kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych i Ministra Spraw Wewnetrznych, BAS-WA-
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ramowego. Bardziej szczegolowe ramy formalne wspotpracy transgranicznej na gra-
nicach Polski okreslaja traktaty miedzypanstwowe, w ktorych jedna z zasad jest na-
wigzywanie i rozwdj réoznych form wspotpracy transgranicznej. Na ich podstawie
zostaly zawarte stosowne umowy i porozumienia dajace podstawy prawne wspot-
pracy polskich wladz regionalnych i lokalnych z ich partnerami w panstwach sa-
siedzkich’. Z perspektywy Polski nalezy bra¢ pod uwage prawo Unii Europejskiej,
ktore stanowi odrgbny porzadek prawny?’. Z tego tez wzglgdu nie mozna trakto-
waé prawa unijnego w ramach prawa mi¢dzynarodowego publicznego, cho¢ z per-
spektywy praktyki samorzgdowej moze tak wyglada¢. W doktrynie panuje poglad,
ze prawo Unii Europejskiej upodmiotawia® samorzady regionéw w stosunkach
europejskich.

Powracajac do prawa krajowego — zgodnie z art. 2. ust. 1. Ustawy o zasadach
przystgpowania jednostek samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrze-
szen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych, jednostki samorzadu terytorialnego
moga przystepowac do zrzeszen i uczestniczy¢ w nich w granicach swoich zadan
i kompetencji, dzialajac zgodnie z polskim prawem wewnetrznym, polityka zagra-
niczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami®*®. Prowadzenie takiej
dziatalno$ci musi by¢ zgodne z prawem krajowym, polityka zagraniczng panstwa
i jego migdzynarodowymi zobowigzaniami, w granicach zadan i kompetencji wo-
jewodztwa, dlatego tez priorytety wspolpracy zagranicznej wojewodztwa, projekty
umow o wspoélpracy zagranicznej oraz umowy o przystgpieniu do migdzynarodo-
wych zrzeszen regionalnych, na podstawie ktorych wojewodztwa moga prowadzic¢
wspotprace z zagranicznymi regionami, muszg zosta¢ zaakceptowane przez Ministra
Spraw Zagranicznych. Pozwala to na prowadzenie polityki zagranicznej panstwa je-
dynie przez rzad*. Oprocz wspomnianej wezes$niej uchwaty zarzadu wojewodztwa,
do aktow kreowanych z poziomu wojewddztwa mozna zaliczy¢ porozumienia, kon-
wencje itd. Odgrywaja wazna rolg, ale w Polsce nie moga obowigzywac bez po-
twierdzenia ich przez stron¢ rzadowa. Ponadto nalezy wspomnie¢ o dokumentach
strategicznych — teoretycznie nie wigzg si¢ one ze strategia rozwoju wojewodztwa,
co stanowi problem — przeciez stanowig one punkt wyjscia dla regionalnych progra-
mow operacyjnych, kolejnych uchwat, czy wnioskow o przystapienie do zrzeszen.
Pomocniczg role petni orzecznictwo. Dobrym przyktadem jest orzecznictwo Trybu-

PEiIM-371/13, Warszawa 2013, s. 10. Por.: A. Malinowska, Wspotpraca zagraniczna samorzadu wojewodztwa —
zagadnienia wybrane, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 138-139.

36 M. Perkowski, Migdzynarodowa wspétpraca..., op. cit., s. 67.

37 Por.: Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 5 lutego 1963 r. w sprawie 26/62 - NV Algemene Transport — en Expe-
ditie Onderneming van Gend & Loos v. Netherlands Inland Revenue Administration; Wyrok Trybunatu Sprawiedli-
wosci z dnia 15 lipca 1964 r. w sprawie 6/64 — Flamino Costa v. E.N.E.L.

38 Por.: C. Mik, Status wtadz regionalnych i lokalnych panstw cztonkowskich Unii Europejskiej w $wietle prawa
wspdlnotowego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2006, z. 2, s. 239 i n.

39 Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzy-
narodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, Dz.U. z 2000 r. Nr 91, poz. 1009 ze zm.

40 M. Perkowski, Polskie wojewddztwa w stosunkach migdzynarodowych, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012,
nr12,s. 107.
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natu Konstytucyjnego RP, ktory uformowat uprawnienie do nieskrepowanego two-
rzenia wspolnoty samorzadowej, wskazujac, ze nie tylko spotecznosciom lokalnym,
jako zbiorowosci przepis prawa nadaje podmiotowos¢ w sensie polityczno-socjo-
logicznym (niezaleznie od istniejacych struktur organizacyjnych), ale daje rowniez
mieszkancom prawo do niezakldconego pozostawania w istniejgcych strukturach te-
rytorialno-politycznych, jesli tylko godza si¢ na nig, bo respektuja wyksztatcone,
zwykle w dluzszym okresie, wiezi tgczace mieszkancow*!.

Andrzej Szmyt podkresla, ze jesli w sprawie wspodtpracy rzadu z samorzadem
terytorialnym w sferze aktywnos$ci miedzynarodowej tegoz samorzadu pojawilyby
si¢ trudnosci lub niejasnosci, to najlepszym forum ich rozwigzywania — na etapie
wstgpnym — mogtaby by¢ Komisja Wspolna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego®,
przewidziana ustawg z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wsp6lnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Re-
gionow Unii Europejskiej*. Ten ostatni organ migdzynarodowy od dawna bedac fo-
rum dyskusji i posredniego oddziatywania przedstawicieli samorzadu regionalnego
(obok samorzadowcow innych szczebli), zyskawszy zdolnos¢ sadowa przed unij-
nymi organami wymiaru sprawiedliwosci — stat si¢ potencjalnym ,,adwokatem” re-
giondéw europejskich w ich dazeniach emancypacyjnych. Wydaje sie, ze dla relacji
polityki zagranicznej panstwa i wspotpracy zagranicznej regionow istotniejsze zna-
czenie moze mie¢ ustalenie sposobu rozpatrywania sporow, jakie moga pojawic si¢
miedzy wspotpracujagcymi migdzynarodowo regionami. Kazda wspolpraca, nawet
bardzo udana, determinuje ryzyko konfliktu. Co wiecej, im bardziej udana (np. fi-
nansowo) jest wspoltpraca, tym wigksze staje si¢ potencjalne ryzyko. W doktrynie
dostrzega si¢ w zwigzku z aktywnos$cia migdzynarodowa regionéw potencjalne pola
sporéw kompetencyjnych i konfliktéw pomigdzy aspiracjami samorzadow woje-
waodzkich, sferg konstytucyjnej i ustawowej samodzielnosci, sferg autonomii ptyna-
cej z osobowosci prawnej (swoboda kontraktowa — wolno$¢ zawierania porozumien
1 umoéw, decydowanie o partnerach, tresci i formie porozumien i umow) a daze-
niami centrum panstwowego zmierzajacego do zapewnienia koordynacji dziatal-
nosci samorzadow regionalnych w transgranicznej i mi¢gdzynarodowej wspolpracy
miedzyregionalnej*.

41 Uzasadnienie wyroku TK z dnia 26.02.2003 r., K 30/02, Legalis.

42 A. Szmyt, Opinia prawna w sprawie wspotpracy rzagdu z samorzadem terytorialnym w sferze aktywnosci migdzy-
narodowej samorzadu, Biuro Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu z dnia 28 stycznia 2016 r., BAS-WAUIP-53/16,
s. 12-13. Autor podkresla w opinii, ze Komisja Wspdlna stanowi (art. 2 tejze ustawy) forum wypracowywania
wspolnego stanowiska Rzgdu i samorzadu terytorialnego; rozpatruje ona problemy zwigzane z funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego i z politykg panstwa wobec samorzadu terytorialnego, a takze sprawy dotyczace sa-
morzadu terytorialnego znajdujgce si¢ w zakresie dziatania Unii Europejskiej i organizacji migdzynarodowych, do
ktérych Polska nalezy.

43 Dz.U. z 2005 r. Nr 90, poz. 759.

44 J. Bo¢, S. Malarski, Polskie regiony w procesie integracji europejskiej, (w:) Prawne problemy regionalizacji
w Europie, K. Nowacki, R. Russano (red.), Wroctaw 2008, s. 100. Por.: M. Perkowski, Arbitraz a miedzynaro-
dowa wspotpraca regionoéw. Uwagi de lege lata i de lege ferenda, (w:) Arbitraz w prawie miedzynarodowym,
C. Mik (red.), Warszawa 2014, s. 266.
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Ministerstwo Spraw Zagranicznych, w kwestii rozwigzywania ewentualnych
sporow, ktore moga wynikaé ze wspotpracy migdzyregionalnej regionow podkre-
$la, ze co do zasady strony same w dowolnym momencie okreslajg sposob i tryb ich
rozwigzywania zgodnie ze swojg wolg, w tym np. poprzez wybodr organu rozstrzyga-
jacego. Jesli strony tego nie okresla, zastosowanie majg przepisy ustawy z dnia 4 lu-
tego 2011 r. — Prawo prywatne miedzynarodowe* oraz rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (WE) nr 593/2008 z dnia 17 czerwca 2008 r. w sprawie prawa
wlasciwego dla zobowigzan umownych (Rzym I)*, ktore okres$lajg sposob ustala-
nia prawa wilasciwego dla zobowigzan umownych*’. Tym samym panstwo zdaje si¢
postrzega¢ migdzynarodowa wspolprace regiondw, jako obszar wlasciwosci prawa
prywatnego. Tymczasem — poza tym, ze prowadzg ja podmioty prawa publicznego,
to w dodatku skupiaja si¢ w jej ramach na zagadnieniach publicznych. Zawierane
porozumienia na ogot ksztaltowane sa na wzor umoéw mig¢dzypanstwowych i w zbli-
zonym duchu, tworzac ramy przysztej wspoltpracy, czasem wyznaczajac jej obszary
i niemal kazdorazowo — przewidujac wzajemne negocjacje, jako mechanizm roz-
wigzywania ewentualnych sporow. Co ciekawe, Zatgcznik 1 do Konwencji madryc-
kiej — Wzory i zarysy porozumien, statutow oraz umow w dziedzinie wspolpracy
transgranicznej migedzy wspdlnotami i wiadzami terytorialnymi sugeruje prawne
mozliwosci zastosowania arbitrazu do rozwiazywania sporow wyniklych na skutek
miedzynarodowej wspotpracy regionow*. Po pierwsze — Wzor porozumienia mig-
dzypanstwowego o wspieraniu wspolpracy transgranicznej w art. 6 wskazuje, ze
strony dotoza staran na rzecz doprowadzenia, w ramach postgpowania rozjemczego
badz tez w inny sposob, do rozwigzania kwestii spornych o znaczeniu lokalnym,
gdy rozwigzanie tych spraw stanowi przestanke dla pomyslnej realizacji wspot-
pracy transgranicznej. Ponadto — Wzdr porozumienia miedzypanstwowego o umow-
nej wspoélpracy transgranicznej migdzy wiadzami lokalnymi w art. 5 wskazuje, ze
w przypadku sporu wlasciwy sad jest okreslony przez prawo, ktére ma by¢ zasto-
sowane. Umowy o wspoélpracy transgranicznej moga jednak zawiera¢ klauzule ar-
bitrazowe. Uzytkownik i strona trzecia zachowujg istniejace srodki prawne wobec

45 Dz.U. z 2011 r. Nr 80, poz. 432, ze zm. Por.: K. Kentnowska, Rozwdj form wspoétpracy samorzadéw na poziomie
migdzynarodowym, (w:) Formy wspétdziatania jednostek samorzadu terytorialnego, B. Dolnicki (red.), Warszawa
2012, s. 169.

46 Dz.Urz. UE L 177 2 04.07.2008 ., s. 6.

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

48 Europejska konwencja ramowa o wspétpracy transgranicznej miedzy wspdélnotami i wiadzami terytorialnymi, spo-
rzadzona w Madrycie w dniu 21 maja 1980 r., Dz.U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287. W Zatgcznikach przewidziano (do
wyboru) modelowy asortyment zatozen konstrukcyjnych porozumien, umoéw i statutéw odpowiadajacych réznym
stopniom rozwoju i formom wspétpracy transgranicznej. W zaleznosci od celu oraz stanu wewnetrznych prze-
piséw prawnych owe wzory i zarysy moga by¢ zastosowane bezposrednio badz tez bedg wymagaty zawarcia
porozumien migdzypanstwowych o ich zastosowaniu. Nalezy wyraznie zaznaczy¢, iz wzory te majg charakter
schematyczny, poniewaz nie sposéb uwzgledni¢ wszystkich problemow, ktére moga wystgpi¢ w poszczegdinych
przypadkach. Por.: A. Mikotajczyk, Prawne formy wspotpracy transgranicznej, (w:) Regiony, Z. Brodecki (red.),
Warszawa 2005, s. 296-297 oraz 306.
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wladz lokalnych panstwa, do ktorego przynaleza, przy czym wtadze te maja obo-
wigzek podjecia dzialan wobec partnera nie wywiazujacego si¢ z umowy. Wiadze
nadrzgdne podejmuja wszelkie lezace w ich mocy dzialania w celu zapewnienia na-
tychmiastowego wykonania postanowien sgdowych, bez wzgledu na to, w ktérym
z panstw znajduje si¢ siedziba sadu, ktory przyjat dane postanowienie. Z kolei Wzor
porozumienia miedzypanstwowego o organach wspolpracy transgranicznej miedzy
wladzami lokalnymi w art. 9 wskazuje, ze jesli dojdzie do ugody, to spory miedzy
stowarzyszeniem lub zwigzkiem i czlonkami oraz spory mig¢dzy dwoma lub wick-
sza liczba cztonkdéw, dotyczace sposobu dziatania stowarzyszenia lub zwigzku, roz-
patrywane sg przez wtadze administracyjne i sady panstwa, na ktoérego terytorium
znajduje si¢ siedziba stowarzyszenia lub zwigzku. Natomiast wszelkie inne spory
rozpatrywane sg przez wtadze administracyjne i sagdy stosownie do zwyktych prze-
pisow obowiazujacych na terytorium panstw-sygnatariuszy, jesli uczestnicy nie
uzgodnig przekazania rozstrzygania sporé6w jednej z wyznaczonych przez nie insty-
tucji arbitrazowych. Oczywiscie panstwa-sygnatariusze poczynig stosowne kroki
w celu zapewnienia wykonywania na ich terytorium decyzji i wyrokow wynikaja-
cych z powyzszych postanowien®.
Ponadto odniesienie do arbitrazu zawiera Zarys umowy (prawa prywatnego)
o zagwarantowaniu dostaw i §wiadczen migedzy wladzami lokalnymi na obszarach
przygranicznych, ktérym moglyby si¢ postugiwa¢ wtadze lokalne przy sprzedazy,
najmie, na rynku pracy, przy dostawach towarow i §wiadczen, przy odstagpieniu praw
uzytkownika itd. Stosowanie przez wtadze lokalne umow prawa prywatnego jest do-
puszczane w mniejszym lub wickszym zakresie przez wewnatrzpanstwowe przepisy
prawne i praktyke, a granica mi¢gdzy umowami prawa prywatnego i umowami prawa
publicznego jest trudna do przeprowadzenia. Pomimo tego dopuszcza si¢ mozliwos¢
stosowania tego typu umow, gdy dotyczg one zgodnie z wiodaca w kazdym z panstw
wyktadnig spraw o charakterze komercyjnym lub gospodarczym, ktore moglyby by¢
rowniez przedmiotem umow zawartych przez osoby fizyczne lub prawne prawa pry-
watnego. W przypadku kazdego przedsiewzigcia, w ktorym uczestniczytyby wia-
dze lokalne wykonujace uprawnienia pozostajagce w wytgcznej kompetencji panstw,
powinny zosta¢ uwzglednione, oprocz nizej przedstawionych postanowien, takze
przepisy dodatkowe, zawarte w umowie wzorcowej prawa publicznego. Artykut 7
przewiduje w razie konieczno$ci postegpowanie koncyliacyjne oraz okresla tryb po-
stepowania arbitrazowego. W razie potrzeby zastosowania postgpowania arbitrazo-
wego, komisja arbitrazowa posiada¢ bedzie nastepujacy sktad:
— kazda ze stron reprezentujgca przeciwne interesy mianuje (alternatywa: pre-
zesi wlasciwych dla kazdej ze stron sagdéw administracyjnych mianuja) jed-
nego cztonka komisji arbitrazowej, a Strony mianujg wspdlnie jednego lub

49 M. Perkowski, Arbitraz a miedzynarodowa wspoétpraca regionéw..., op. cit., s. 267-268.
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dwoch cztonkéw niezaleznych, tak aby osiggnaé nieparzystg liczbe czton-
kéw komis;ji;

— wprzypadku, gdy komisja arbitrazowa sktada si¢ z parzystej liczby cztonkow
1 przy rownowadze gltosoéw, decyduje glos niezaleznego cztonka komisji.

Analogiczne rozwigzanie odnie$¢ mozna do Zarysu umowy (prawa publicz-
nego) o zagwarantowaniu dostaw i §wiadczen migdzy wtadzami lokalnymi na obsza-
rach przygranicznych, ktory wskazuje, ze poza wymienionymi w nim szczego6lnymi
uwarunkowaniami obowigzujg postanowienia przewidziane w przedstawionym wy-
zej zarysie umowy prawa prywatnego. Adam Mikotajczyk podkresla, Ze opinie be-
dace rezultatem postgpowania arbitrazowego majg charakter niewiazacy (a przede
wszystkim — nieegzekwowalny za pomocg sankcji prawnych) i pozostajg bez mocy
prawnej dla stron®.

Trzeba doda¢, ze w przypadku konfliktow wystepujacych pomiedzy wspotpra-
cujacymi regionami réznych panstw, glownie w sprawach zawartych porozumien
o wspolpracy regionalnej, zastosowanie majg takze regulacje prawne Konwencji
o koncyliacji i arbitrazu w ramach KBWE z 1992 roku’'. Konwencja wskazuje sie¢
instytucji wspomagajacych rozwiazywanie sporow, tj. Trybunat Arbitrazowy, Sad
Koncyliacyjny i Arbitrazowy oraz przede wszystkim komisje pojednawcze powoty-
wane w przypadku kazdego konfliktu®.

Analizujac praktyke ustalono, ze Komisja Europejska™, Ministerstwo Spraw
Zagranicznych ani urzedy marszatkowskie oficjalnie nie dysponujg informa-
cjami o zaistniatych sporach, w zwigzku z prowadzong przez regiony wspotpraca
mi¢dzyregionalna, ani nie uczestniczy w procesie ich rozwigzywania®. Wskazuja
tez, ze na obecnym etapie nie widzg potrzeby tworzenia dodatkowych rozwigzan

50 A. Mikotajczyk, Prawne formy wspotpracy transgranicznej..., op. cit., s. 294-296. Por.: E. Kowalczyk, Mediacja
i arbitraz jako przyktad interwenciji strony trzeciej w negocjacjach gospodarczych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 1999, nr 2, s. 186 i 188. Por. M. Perkowski, Arbitraz a migdzynarodowa wspétpraca regionéw...,
op. cit., s. 268.

51 Konwencja o koncyliacji i arbitrazu w ramach KBWE, sporzadzona w Sztokholmie dnia 15 grudnia 1992 r.,
Dz.U. z1999r. Nr 98, poz. 1138.

52 Por. M. Perkowski, Arbitraz a migdzynarodowa wspotpraca regionéw..., op. cit., s. 269.

53 Odpowiedz udzielona przez komisarza Johannesa Hahna w imieniu Komisji na zapytanie posta do Parlamentu
Europejskiego Krzysztofa Liska, Bruksela 11.10.2013, E-009568/2013, udostepniona autorowi i w jego zasobach.

54 Uczestnicy badania ankietowego zostali poproszeni o potwierdzenie badz zaprzeczenie formalnej mozliwosci
stawania, jako strona przed sgdami migdzynarodowymi, lub trybu uzyskiwania w ramach procesu odpowiedzi
na pytania prawne. Wyniki wskazuja, iz prawie potowa (az 6 ankietowanych wojewddztw) nie byta w stanie od-
powiedzie¢ na pytanie. Pozostata liczba respondentéw potwierdzita zdolno$¢ sagdowg wojewddztw (3 pozytywne
wskazania), w tym zdolno$¢ szczegding — réznigca sie od zdolnosci panstwowej, jednak charakterystyczng dla
krajowych oséb prawnych (2 wskazania). Kategorig ,inne” wybrato 3 uczestnikéw badania zwracajgc uwage
na kompetencje okreslone ustawg o samorzadzie wojewddztw. Paradoksalnie — zapytani o obszary sporne
we wspotpracy miedzynarodowej — respondenci wskazali, ze zasadniczo nie sg strong sporéw migdzynarodo-
wych, jednakze wskazali na okreslne potencjaty. Najwiekszg liczbg konfliktéw ankietowani wskazali w obszarze
ochrony zdrowia. Wskazania $rodka tabeli nalezg do obszaru rozwoju regionalnego. Za najmniej konfliktogenne
respondenci uznali przedsiewzigcia z zakresu sportu, turystyki i ochrony srodowiska (to ostatnie zastanawia). An-
kietowani wskazali, ze np. planéw zagospodarowania przestrzennego (regiony przygraniczne). Badania wtasne
z1.2012-2013, opisane wraz z wnioskami w: M. Perkowski, Miedzynarodowa wspétpraca wojewddztw..., op. cit.,
s. 181-255.
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prawnych w tym zakresie. To cickawy poglad, zwlaszcza w obliczu nieustannych
zmian, z ktorych czes¢ jest widoczna. Przyktadowo, w zwigzku z pojawianiem si¢
europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej, w przypadkach sporow, kto-
rych strong jest EUWT, aktualnie zastosowanie znajduja regulacje prawa unijnego
w zakresie jurysdykcji, a w sytuacjach nieprzewidzianych takim prawodawstwem
unijnym — sagdami wlasciwymi do rozwigzywania sporow sa sady panstwa czlon-
kowskiego, w ktorym znajduje si¢ siedziba statutowa EUWT. Tu warto przypomnie¢
zasadg traktowania krajowego, zgodnie z ktorg wladze panstwa traktowac powinny
zwiazki 1 stowarzyszenia transgraniczne w sposob analogiczny (z uwzglednieniem
jedynie niezb¢dnych modyfikacji) jak wlasne — jednolicie krajowe formy i struktury
wspotpracy ponadgminnej (zwigzki komunalne czy migdzygminne, stowarzyszenia
gmin). Adam Mikolajczyk zwraca uwagg, ze stowarzyszenie lub zwigzek — z tytutu
zadan publicznych, ktérych wykonywanie przejat od swoich cztonkéw — odpowiada
takze wobec uzytkownikow i osoéb trzecich. Podobnie jak ma to miejsce w przy-
padku innych form wspotpracy, procedury rozstrzygania sporéw powstatych na tle
regionalnego porozumienia o utworzeniu wspolnych organdéw transgranicznych
przewidywa¢ moga rézne rodzaje postgpowan polubownych, lacznie z wyznacze-
niem wiasciwych instytucji arbitrazowych®. To zalezy jednak od panstwa... Tak oto
— jakby$my nie rozwazali wspolpracy miedzynarodowej regiondow — zalezy ona od
polityki zagranicznej panstwa, ktorej tre$¢ wypetnia z kolei (m.in.) ta pierwsza.

4. Wnioski koncowe

Wydaje sig, ze tytutowa zalezno$¢ (polska polityka zagraniczna a wspotpraca
migdzynarodowa regiondow) nie wpisuje si¢ wprost ani w poglady monistyczne
(gr. monos — jeden) przyjmujace lub gloszace jednorodno$¢ rozpatrywanej dziedziny,
ani tez w poglady dualistyczne (tac. dualis — podwojny) dopatrujace si¢ jej dwo-
istosci. Przyczyny doktrynalnego rozréznienia migdzy monistami i dualistami tkwia
w odmiennych zapatrywaniach na naturg regionéw i pozycje prawng panstw3¢. Aktu-
alnie mozna moéwi¢ o sytuacji hybrydalnej, blizszej dualizmowi, cho¢ monizm bylby
tu za wszech miar pozadany. W polityce zagranicznej panstwa zbyt mato miejsca
poswieca sie wspoOtpracy miedzynarodowej regiondéw, a szkoda. Trudno oczekiwacé,
ze regiony bez polityki w zakresie wspotpracy migdzynarodowej beda jg realizo-
waly systematycznie, perspektywicznie i podmiotowo. Niezrozumiate jest, dlaczego
panstwo — zawlaszczajac catos¢ polityki zagranicznej, wskazujac wojewoddztwom
zasadno$¢ wspotpracy migdzynarodowej — samo w swej polityce zagranicznej nie

55 A. Mikotajczyk, Prawne formy wspoétpracy transgranicznej..., op. cit., s. 308. Por. M. Perkowski, Arbitraz a mig-
dzynarodowa wspotpraca regiondw..., op. cit., s. 269-270.
56 Por.: Prawo migdzynarodowe publiczne. Materiaty do studiéw, B. Wierzbicki (red.), Biatystok 2008, s. 79.
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ktadzie dostatecznego nacisku na aktywnos$¢ regiondéw na forum migdzynarodowym
oraz nie uszczegdtawia i nie konkretyzuje swej praktyki pod katem regiono6w>’.

Wedlug Michata Kuleszy mimo uptywu kilkunastu juz lat wspotpracy migdzy-
narodowej wojewodztw, wciaz majg one klopoty w relacjach z MSZ. Nie ma zad-
nych statych mechanizmow wspotpracy MSZ z samorzadami regionalnymi, nie ma
statego sekretariatu dla tych spraw, a polskie ambasady nie maja poczucia, ze wspot-
praca zagraniczna samorzgddéw wymaga wsparcia z ich strony. Praktyczny zakres
wspotpracy zagranicznej polskich samorzadéw jest bardzo rozlegly 1 bardzo istotny,
nie tylko dla kazdego z polskich regiondw, lecz takze dla skutecznosci polskiej po-
lityki zagranicznej w ogdlnosci — twierdzi Michat Kulesza, dodajac, ze szkoda to
marnowac i konieczna jest wigksza aktywnos¢ i koncentracja MSZ na omawianym
problemie®®,

Aktualne priorytety polskiej polityki zagranicznej uwzgledniaja umigdzynaro-
dowienie regionow, wskazujac, ze dla utatwienia ich dzialan w zakresie wspotpracy
migdzynarodowej nalezy poglebi¢ i rozszerzy¢ zakres dokumentdéw centralnych,
w ktorych tematyka moze dotyczy¢ wspolpracy miedzyregionalnej, a takze opra-
cowa¢ dokumenty zajmujace si¢ analizg dzialan polskich regionow w dziedzinie
wspotpracy miedzyregionalnej (mi¢dzynarodowej i krajowej) oraz transgraniczne;.
Dostrzegalne tez jest niezbyt efektywne wykorzystywanie procedury konsultowa-
nia dokumentoéw tworzonych przez regiony w dziedzinie wspolpracy migdzynaro-
dowej z resortami centralnymi®. W praktyce nie funkcjonuje nalezyty mechanizm
zarzadzania danymi o wspolpracy zagranicznej regionow. Zasadna jest takze biezaca
aktualizacja poszczegdlnych priorytetow wspolpracy zagranicznej wojewodztwa,
ktore tworzono ponad 10 lat temu, niezbyt duzg wagg przyktadajac do ich jakosci
(przy réwnoczesnym braku okreslonego wzorca)®. Wydaje si¢, ze optymalny bytby
model, gdzie przygotowania polityki zagranicznej panstwa bylyby poprzedzone
przygotowaniem polityki zagranicznej regionéw (oddolnie, ale w okreslonych nor-
mach i praktykach), ktore nast¢pnie bylyby wspdlnie (w uktadzie rzad — regiony)
dyskutowane, weryfikowane i przelozylyby sie na fragment polityki zagranicznej
panstwa w odniesieniu do regionu. Wowczas dylematy jak np. w sytuacji, gdy woje-
wodztwo podlaskie chciatoby ,,ocieplenia relacji” z Biatorusia, a MSZ priorytetowo

57 Relacje panstwa i regionu wobec terytorium mozna przyréwnac¢ do relacji wtasciciela i uzytkownika nieruchomo-
$ci, na ktorej ten ostatni (odptatnie) prowadzi dziatalno$¢ zarobkowa, podnoszac tym samym jej warto$¢. Jesli
owa dziatalno$¢ funkcjonuje dobrze — wtasciciel nieruchomosci na tym korzysta, w dodatku progresywnie. Jesli
zas$ funkcjonuje zle — wiasciciel traci (nawet jesli nie od razu, to ostatecznie, ale traci). Zdrowy rozsadek podpo-
wiada tu, co najmniej, koegzystencje, a optymalnie — kooperacje, w kierunku jednoczesnej optymalizacji korzysci
obu stron.

58 M. Kulesza, Opinia, (w:) M. Bonikowska, G. Lipski, K. Zurek, Polska polityka zagraniczna. Perspektywa samorza-
dow i obywateli. Wiadze samorzgdowe, uczelnie, organizacje pozarzadowe i think tanki o swojej roli w polityce
zagranicznej panstwa oraz o potrzebie wspditpracy z instytucjami centralnymi. Decentralizacja debaty oraz zadan
w polskiej polityce zagranicznej. Kwestie do debaty, Warszawa 2012.

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

60 Por.: M. Kotodziejski, K. Szmigiel, Migdzynarodowa wspotpraca transgraniczna i migdzyregionalna w kontekscie
polityki regionalnej panstwa na lata 2007-2013 (ekspertyza wykonana na zlecenie Departamentu Polityki Regio-
nalnej w MGiP), Warszawa 2004.
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traktuje batali¢ polityczng o demokracj¢ i prawa czlowieka, bylyby przeksztatcane
w racjonalny kompromis pozwalajacy utrzymac priorytety polityki zagraniczne;j
panstwa przy uwzglednieniu spoleczno-gospodarczych potrzeb regionu. ,,Ambiwa-
lencje” warto zastgpi¢ tu ,,empatycznym zdecydowaniem”...
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THE DEPARTING AMBIVALENCE OF THE EXECUTIVE POWER, OR FOREIGN
COOPERATION OF POLISH REGIONS VS THE STATE’S FOREIGN POLICY

Foreign activity of European regions depends on their national (constitutional)
status. In unitary states, the status is relatively the weakest, rarely explicitly
recognized in Constitutions (e.g. in the Netherlands and Portugal), and legal
sovereignty belongs exclusively to central authorities. Whereas in federal states,
under federal Constitutions it is divided between the federation and its members,
which significantly increases independence of the latter, also in the international
sphere. Not so broad but still significant activity is demonstrated by regions in
regionalised countries, which represent an intermediate form between a federal state
and a unitary state with a decentralized structure, where regions are delineated by
the Constitution (being a legal guarantee of their existence) and, in addition, have
a specific competence in the field of executive power, but without legislative and
judicial powers. Such intrastate units benefit from constitutionally guaranteed
autonomy, as a territorial division is based mostly on recognition of regions due
to their historical traditions or and indwelling ethnic or language group. Given
that regionalised countries, such as Spain and Italy, were previously managed as
completely unitary ones, the idea that states which are today unitary may become
a subject to regionalization in future appears. Certainly, it is not a desired state
from the point of view of unitary executive authorities. Therefore, it most probably
provokes ambivalence in the approach of regions to foreign activity, in the sense that
“itis not proper to prohibit it, encouraging it causes little fear, so it has to be tolerated”.
Is it relevant for the relation between foreign cooperation of Polish regions and the
state’s foreign policy? In a nutshell: “for now, it is”. However, “constant rubbing
wears away the stone” and external conditions (examples and financial incentives),
as well as regional initiatives, transfer foreign cooperation from the realm of “event”
into the realm of “professional activity”.
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