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Katarzyna Wlazlak™

Prawny model wspotpracy zagranicznej
samorzadu wojewodztwa

Szerzej pojmowana lokalna i regionalna wspolpraca zagraniczna miata po-
czatkowo charakter jedynie nieformalny. W zasadzie byla to wspotpraca przygra-
niczna ograniczajaca si¢ do wymiany doswiadczen, wzajemnych wizyt, konsultacji
i oswiadczen, za$ realizacja konkretnych zadan nastgpowata na podstawie prawa
cywilnego'. Pierwotnie mozliwo$¢ tworzenia tzw. przygranicznych obszar6w cen-
nych przyrodniczo dopuszczata ustawa z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie
przyrody?. Obszary te mogly by¢ wyznaczane w drodze porozumienia z sgsiedni-
mi panstwami w celu ich wspolnej ochrony (art. 33 ust. 2). W 1993 r. w stosun-
ku do Polski weszta w zycie konwencja madrycka® umozliwiajaca juz nie tylko
zagraniczng wspolprace o charakterze przygranicznym, ale i wspotprace migdzy
jednostkami niemajacymi wspdlnej granicy, w tym migdzyregionalng. Zawarte
w konwencji kwestie dotyczace obowigzkow panstw w zakresie rozwigzywania
probleméw prawnych i administracyjnych we wspoélpracy transgranicznej uzu-
pemia Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r., przez Polske ratyfikowana w 1994 r.* Ponadto, deklaracja
wspolpracy transgranicznej jest Europejska Karta Regionéw Granicznych i Trans-
granicznych’, bedaca jednak tylko aktem mig¢dzynarodowym soft law.

* Dr, Katedra Prawa Administracyjnego i Nauki Administracji Uniwersytetu Lodzkiego.

' R. Kusiak, Wspélpraca regionéw i gmin o zasiggu przekraczajqgcym granice panstwowe,
,»Samorzad Terytorialny” 1996, nr 7-8, s. 137.

2 Dz. U. nr 114, poz. 492 ze zm. (uchylona).

3 Europejska Konwencja Ramowa o Wspolpracy Transgranicznej migdzy Wspolnotami i Wia-
dzami Terytorialnymi, sporzadzona w Madrycie dnia 21 maja 1980 r. (Dz. U. nr 61, poz. 287 1 288).

4 Dz. U.z 1994 r., nr 124, poz. 607 ze sprost. i 608.

> Dokument migdzynarodowy podpisany w 1981 r. przez Stowarzyszenie Europejskich Re-
gionéw Przygranicznych, w 1995 r. znowelizowany w Szczecinie, w Euroregionie Pomerania,
od tego czasu okreslany takze ,,Kartg Szczecinska” (wczesniej znany jako Europejska Karta Regio-
now Przygranicznych).
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W tamtym okresie na potrzebe zagranicznej wspolpracy regionalnej explicite
zwracata uwage takze ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zmianie ustawy o te-
renowych organach rzadowej administracji ogélnej®, ktorej art. 10 ust. 1 pkt 7
upowaznial wojewodow do podejmowania wspolpracy z wlasciwymi organami
innych panstw w zakresie wspotpracy transgranicznej i miedzynarodowej wspot-
pracy migdzyregionalnej na zasadach okreslonych przez ministra spraw zagra-
nicznych. W zwiazku z ustanowieniem samorzadu wojewddztwa jako nowego
podmiotu wspotpracy miedzyregionalnej, wojewoda wprawdzie zachowat w tym
zakresie pewne kompetencje, niemniej obecnie wykonuje je w skali ogblnokrajo-
wej, jako przedstawiciel Rady Ministrow w wojewddztwie. Zgodnie z aktualnym
brzmieniem art. 23 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o0 wojewodzie
i administracji rzadowej w wojewodztwie” do wojewody nalezy wspotdziatanie
z wlasciwymi organami innych panstw oraz migdzynarodowych organizacji rza-
dowych i pozarzadowych, na zasadach okreslonych przez ministra wlasciwego
do spraw zagranicznych.

Nowy podzial kompetencji migdzy administracj¢ rzadowag i samorzado-
wa w wojewddztwie, ktory nastgpit w wyniku reformy administracji publicznej
z 1998 r., wprowadzit w praktyce pewien chaos w dotychczasowych stosunkach
Z partnerami zagranicznymi. Szczeg6lnie byto to widoczne na Ukrainie, gdzie nie
istniejg porownywalne struktury administracyjne w obwodach. Przewodniczacy
obwodowych administracji panstwowych, petligcy funkcje przedstawicieli tej
wladzy w terenie, poczatkowo — zamiast do wojewodztw samorzadowych — kie-
rowali propozycje nawigzania wspotpracy do wojewodow®. W obwodzie dzia-
ta wprawdzie obnacna paoa reprezentujaca samorzad, niemniej jest to wladza
niesamodzielna, o bardzo ograniczonych kompetencjach i budzecie na realizacje¢
przydzielonych zadan. Te ograniczenia dotyczg rowniez rejonéw bedacych od-
powiednikami polskich powiatow. Bez — planowanej od ponad 10 lat — reformy
ukrainskiego samorzadu terytorialnego niewielka wydaje si¢ tez rola obu tych
jednostek samorzadowych we wspotpracy transgranicznej i migdzyregionalnej’.

Dynamiczny rozwdj lokalnej i regionalnej wspotpracy zagranicznej przypa-
da na lata 90. XX i poczatek XXI w. Do najwazniejszych tego przyczyn zalicza
si¢ wprowadzenie ustroju demokratycznego, uksztattowanie si¢ nowych granic
(na skutek rozpadu ZSRR, Czechostowacji, Jugostawii), ustanowienie samorzad-
nosci terytorialnej, proces integracji Polski z Unig Europejska oraz funkcjono-

¢ Dz. U. nr 106, poz. 498 (uchylona).

" Dz. U. nr 31, poz. 206 ze zm.

8 K. Kaczmarczyk, Wybrane aspekty wspélpracy transgranicznej, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 7-8, s. 36.

® Wspblczesne problemy rozwoju tej wspotpracy miedzy Polska a Ukraing analizuje m.in.
S. Korniievskyi, Role of the local government in the cross-border and interregional cooperation be-
tween Poland and Ukraine, ,,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2014, nr 2, s. 134—146.
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wanie programow wspierajacych wspotprace (m.in. Interreg, Phare)'®. W 1997 r.
prawo przystepowania do mig¢dzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych
i regionalnych oraz wspotpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw zagwarantowata jednostkom samorzadu terytorialnego Konstytu-
¢ja RP" w art. 172 ust. 2. Jednak inicjatywy w tym zakresie podejmowane mo-
gly by¢ woweczas tylko przez gminy i to w ograniczonym zakresie wynikajacym
z braku prawnego uregulowania zasad przystepowania gmin (pdzniej rowniez
pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego) do organizacji mi¢dzynarodo-
wych. Obecnie mozliwo$¢ podejmowania miedzylokalnej i migdzyregionalnej
wspOlpracy zagranicznej zapewniajg ustawy samorzadowe'?, a zasady, na jakich
gminy, powiaty i samorzadowe wojewodztwa moga przystepowacé do zrzeszen
migdzynarodowych okresla ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przy-
stepowania jednostek samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen
spotecznos$ci lokalnych i regionalnych (dalej: u.z.p.m.z)". Instrumenty wspot-
pracy zagranicznej samorzadu terytorialnego zostaly jeszcze rozszerzone ustawg
z dnia 7 listopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu wspoétpracy terytorialnej
(dalej: u.e.u.w.t.)! przyjeta w celu wykonania postanowien rozporzadzenia (WE)
nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. w sprawie
europejskiego ugrupowania wspotpracy terytorialnej (EUWT)',

Juz tre$¢ samej ustawy o zasadach przystepowania jednostek samorzadu te-
rytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regional-
nych okazala si¢ na tyle innowacyjna, ze jej przyjecie poprzedzity wieloletnie
dyskusje, wiele tez kontrowersji i sporéw budzita procedura legislacyjna. Do tej
pory jeszcze jest dyskusyjne, czy ustawodawca zapewnil — w nalezyty sposob
— prawa spotecznosci lokalnych i regionalnych do wspotdziatania z ich zagranicz-
nymi odpowiednikami. Coraz cz¢sciej pojawiajg si¢ glosy, ze tre$¢ ustawy o zasa-
dach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do mi¢dzynarodowych
zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych nie przystaje do wspotczesnych

10°S. Dotzbtasz, A. Raczyk, Wspélpraca transgraniczna w Polsce po akcesji do UE, Warszawa
2010, s. 21.

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

12 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U. 22013 r. poz. 594
ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst jedn. Dz. U. z 2013 r.
poz. 595 ze zm.), ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (dalej: u.s.w.); tekst
jedn. Dz. U. 22013 r. poz. 596 ze zm.

B3 Dz. U.nr91, poz. 1009 ze zm.

4 Dz. U. nr 218, poz. 1390 ze zm.

5 Dz. Urz. UE L 210, s. 19, dalej jako rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006. Zob. takze roz-
porzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1302/2013 z dnia 17 grudnia 2013 r. zmie-
niajace rozporzadzenie (WE) nr 1082/2006 w sprawie europejskiego ugrupowania wspolpracy te-
rytorialnej (EUWT) w celu doprecyzowania, uproszczenia i usprawnienia procesu tworzenia takich
ugrupowan oraz ich funkcjonowania (Dz. Urz. UE L 347, s. 303).
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uwarunkowan, a ponadto budzi uzasadnione watpliwosci natury interpretacyjnej
i celowo$ciowe;j'®. Pewna niekonsekwencja pojawia sie juz w samej definicji zrze-
szenia zawartej w art. 1 ust. 2 u.z.p.m.z., zgodnie z ktérym przez migdzynarodowe
zrzeszenia spotecznosci lokalnych i regionalnych rozumie si¢ organizacje, zwigz-
ki i stowarzyszenia powotywane przez spotecznosci lokalne co najmniej dwoch
panstw zgodnie z ich prawem wewnetrznym. Z tej definicji wynika, ze samorzad
wojewodztwa (spotecznos¢ regionalna) nie uczestniczy bezposrednio w tych mie-
dzynarodowych zrzeszeniach.

W doktrynie pojawit si¢ zarzut dotyczacy przekroczenia granic konstytucyj-
nie ustalonej delegacji z art. 172 ust. 3, w ktérym przekazano do regulacji usta-
wowej ,,zasady”, na jakich jednostki samorzadu terytorialnego moga korzystac
z prawa zrzeszania si¢ w strukturach miedzynarodowych, ale juz nie — okreslone
obecnie w ustawie — obowiazki, ktore te jednostki powinny spehi¢ przed aktem
ostatecznego przystapienia do organizacji migdzynarodowej'’. Watpliwos$ci bu-
dzi takze fakt, ze ustawa reguluje tylko jedng z kwestii, do ktorych odnosi si¢
delegacja zawarta w art. 172 ust. 3 Konstytucji, tj. przystgpowania do mi¢dzyna-
rodowych zrzeszen spoteczno$ci lokalnych i regionalnych. Druga natomiast, do-
tyczaca bezposredniej wspolpracy ze spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi
innych panstw, pozostaje nicokreslona ustawowo. Te zagadnienia reguluja kon-
wencje miedzynarodowe, w szczegdlnosci konwencja madrycka, a takze porozu-
mienia dwustronne migdzy podmiotami wystepujacymi po obu stronach granicy,
ktorych zawierania wymaga specyfika takiej wspotpracy!'®.

Wazne pozostaje jednak, ze od powolania samorzadu wojewddztwa najak-
tywniejszymi wspolnotami samorzadowymi w transgranicznych kontaktach za-
granicznych staty si¢ regiony, dla ktorych ustawa o samorzadzie wojewodztwa
przewiduje najbardziej rozwinigte formy prawne wspodtpracy zagranicznej. O ile
gminy i powiaty zasadniczo przystepuja do migdzynarodowych zrzeszen, o tyle
pojemniejsza jest ustawowa koncepcja zagranicznej wspOlpracy przewidziana
dla wojewoddztw samorzadowych. Wspotpraca wojewddztwa z organizacjami
miedzynarodowymi i regionami innych panstw stanowi o tyle wazne zadanie
tej jednostki, ze stuzy nadrzednym celom jej dzialania dotyczacym formulowa-
nia strategii rozwoju wojewodztwa i realizacji polityki jego rozwoju. Wykazuje
ponadto swoistg zalezno$¢ z polityka regionalng UE, ktorej jednym z glownych

16 R. Bucholski, Europejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej (EUWT) jako migdzyna-
rodowa forma wspotpracy jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] J. Stugocki (red.), Samorzqd
terytorialny w Polsce i w Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, Bydgoszcz 2009,
s. 353.

17 R. Sowinski, Udzial polskich samorzqdéw w zrzeszeniach migdzynarodowych, ,,Samorzad
Terytorialny” 2002, nr 6, s. 29.

18 M. Wozniak, Wspdlpraca miedzynarodowa jednostek samorzqdu terytorialnego w swietle
prawa polskiego i standardow miedzynarodowych, ,,Samorzad Terytorialny” 2005, nr 4, s. 18—19.
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celow, finansowanych z Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (row-
niez w nowym okresie programowania 2014-2020), jest europejska wspdipraca
terytorialna. W ramach tego celu wsparciu podlega wspolpraca transgraniczna,
transnarodowa oraz miedzyregionalna'®. W tym zakresie nowym instrumentem
jest program Europejskiej Wspotpracy Terytorialnej, na przystapienie do ktorego
wyraza zgod¢ Rada Ministrow, przyjmowany przez Komisje¢ Europejska®.

Zgodnie z art. 18 pkt 13 i 14 u.s.w. uchwalanie ,,Priorytetow wspotpracy za-
granicznej wojewodztwa” oraz podejmowanie uchwatl w sprawie uczestnictwa
w migdzynarodowych zrzeszeniach regionalnych i innych formach wspotpracy
regionalnej nalezy do wytacznej wlasciwosci sejmiku wojewodztwa. Obligatoryj-
ny charakter wspolpracy zagranicznej regionu wynika z art. 41 ust. 2 pkt 5 u.s.w.
stanowigcego, ze do zadan zarzadu wojewddztwa nalezy m.in. organizowanie
wspotpracy ze strukturami samorzadu regionalnego w innych krajach i z miedzy-
narodowymi zrzeszeniami regionalnymi. W ustawie o samorzadzie wojewodztwa
wprowadzony jest zreszta odrgbny rozdziat (VI) poswigcony wspotpracy zagra-
nicznej, z ktorego wywodzi si¢ konkretne obowiazki i zadania polskich regionow.
Mozna zgodzi¢ si¢ z tym, ze odzwierciedla to ogolniejsza tendencje ksztaltowania
si¢ koncepcji Europy Regiondow oraz rozwoju regionalnej wspotpracy transgra-
nicznej, zwlaszcza w obrgbie euroregionéw. Z drugiej jednak strony nie sposéb
nie zauwazy¢ duzej ostroznosci ustawodawcy kierujacego si¢ konstytucyjng za-
sadg jednolitoéci panstwa oraz wyrazanymi w 1998 r. obawami przed nadmierna
samodzielno$cig wojewodztw?!.

Wola prawodawcy wspotpraca zagraniczna samorzadu wojewodztwa pozo-
staje — 1 to jeszcze na etapie jej planowania — pod kontrola administracji rzadowe;.
Znamienne okazujg si¢ takze postanowienia Konstytucji, w mysl ktorych oby-
watelom przystuguje ,,wolno$¢” zrzeszania si¢, zas dla samorzadu przewidziano
jedynie prawo przystgpowania do zrzeszen?’. Ponadto, w odniesieniu do dzia-
talnosci polskich regiondow odchodzi si¢ od uzywania terminu wspotpraca mig-
dzynarodowa. Chociaz ich aktywno$¢ w kontaktach zagranicznych jest zblizona
do stosunkéw miedzynarodowych, to jednak w $wietle prawa miedzynarodo-
wego publicznego jednostki te nie majg podmiotowosci. W odrdznieniu od cze-
$ci sktadowych panstw federalnych (stanow, landow, krajow zwigzkowych czy
kantonow) samorzad wojewddztwa nie dysponuje nawet czesScig suwerennosci

19" Art. 2 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1299/2013 z dnia 17 grudnia
2013 r. w sprawie przepisow szczegdtowych dotyczacych wsparcia z Europejskiego Funduszu Roz-
woju Regionalnego w ramach celu ,,Europejska wspotpraca terytorialna” (Dz. Urz. UE L 347, s. 259).

20 Art. 2 pkt 17 lit. b ustawy z dnia 11 lipca 2014 r. 0 zasadach realizacji programdw w zakresie
polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (Dz. U. poz. 1146).

21 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2006, s. 301.

22 H. Zieba-Zatucka, Wspdlpraca miedzynarodowa samorzqdéw, ,,Samorzad Terytorialny”
2008, nr 1-2, s. 65.
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panstwowej, nie moze tez zawiera¢ umoéw migdzynarodowych. Dla poréwnania
landy niemieckie, na mocy ustawy zasadniczej RFN z 1949 r., upowaznione sg
— za zgoda rzadu federalnego — do dokonywania transferu praw zwierzchnich
na rzecz instytucji transgranicznych w sasiednich regionach, a Federalna ustawa
konstytucyjna Republiki Austrii z 1920 r. uprawnia landy do zawierania umow
z graniczacymi z Austrig panstwami lub ich czgsciami sktadowymi.

W polskim prawie i piSmiennictwie wystepuje pojecie wspotpraca zagranicz-
na wojewddztw czy — przyjete z prawa europejskiego, w tym prawa Unii Euro-
pejskiej — okreslenia europejskiej wspotpracy terytorialnej, w tym transgranicznej
(przygranicznej), transregionalnej (migdzyregionalnej). Kryterium rozrdznienia
stanowi sgsiedzkos$¢ podmiotow wspotpracujacych przez granice panstwowa lub
jej brak, gdy jednostki wspotpracujace nie sasiaduja ze soba bezposrednio — ob-
szar wspOlpracy nie jest ciagly”. W tym drugim przypadku wyrazne wykaza-
nie interesu publicznego w podejmowaniu wspolpracy zagranicznej wydaje si¢
szczegolnie pozadane. Zawieranie umow z partnerami z odleglych panstw bez
wskazania okreslonej wartosci dla spoteczno$ci lokalnych czy regionalnych nie
przystaje bowiem do ustrojowoprawnej koncepcji samorzadu terytorialnego®.

Prezentowane sa zroznicowane poglady na temat udziatu regionow euro-
pejskich w polityce transgranicznej. Raz uwaza si¢ taka dziatalnos$¢ za ,,parady-
plomacj¢” podejmowang dla wyeksponowania swoistej niezaleznosci regionow
w procesie ksztattowania wspolpracy z innymi jednostkami w sasiednich pan-
stwach?. Innym razem dziatalno$¢ transgraniczna regiondéw traktowana jest jako
pewna subsydiarna forma narodowej polityki zagranicznej, bedaca elementem
polityki wykonywanej przez rzad centralny i realizowana na podstawie priory-
tetow panstwa?®. Wydaje si¢, ze prowadzona w tym obszarze dyskusja jest prze-
jawem szerszego — dotad nierozstrzygnigtego — sporu miedzy zwolennikami
zwigkszenia kompetencji regiondw w procesie integracji europejskiej (koncepcji
Europy Regionow, wspotczesnie zastepowanej koncepcja Europy z regionami)
a zwolennikami pozostawienia w tym zakresie roli glownego decydenta panstwu
narodowemu (koncepcji Europy Ojczyzn). Odzwierciedleniem tego sg chociaz-
by problemy z przyj¢ciem Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego z 1988 r.

3 M. Perkmann, Building Governance Institutions Across European Borders, ,,Regional Stu-
dies” 1999, vol. 33.7, s. 657-667.

2 R. Kusiak-Winter, Wspolpraca jednostek samorzgdu terytorialnego ze spolecznosciami lo-
kalnymi i regionalnymi innych panstw w swietle problematyki dychotomicznego podziatu panstwa,
[w:] S. Wrzosek i in. (red.), Przeglgd dyscyplin badawczych pokrewnych nauce prawa i postepowa-
nia administracyjnego, Lublin 2010, s. 33.

% P. Soldatos, An Explanatory Framework for the Study of Federated States and Foreign
Policy Actors, [w:] H.J. Michelmann, P. Soldatos (eds.), Federalism and International Relations
— The Role of Subnational Units, Oxford 1990, s. 34-53.

26 Zob. K. Tomaszewski, Regiony w procesie integracji europejskiej, Krakow 2007, s. 104,
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i kolejnej jej wersji z 1997 r., ktora — mimo ponawianych w 2005 i 2007 r. prob ra-
tyfikacji, dotad nie uzyskata zgody wigkszosci panstw na nadanie mocy wiazacej
i pozostaje wcigz nieobowiazujacym projektem. Z punktu widzenia odmiennych
form ustrojowych panstw, innych tradycji narodowych, réznych typéw regionéw
(nawet w ramach jednego panstwa) i wynikajgcego stad innego zakresu ich wia-
dzy, w tym dotyczacej podejmowania wspotpracy zagranicznej, wiele postano-
wien Karty okazalo si¢ sprzeczne z interesem czgsci panstw.

Podobne watpliwosci pojawity si¢ na etapie ksztalttowania nowego in-
strumentu wspolpracy terytorialnej w postaci EUWT, z siedziba na terytorium
Wspolnoty, przyznang zdolnoscia prawng i zdolnoscig do czynnosci prawnych
0 najszerszym zakresie przyznawanym osobom prawnym na mocy prawa pan-
stwa cztonkowskiego. Jest to forma pozwalajaca utworzy¢ ponadnarodowy pod-
miot prawa publicznego, ktory moze przejac od swoich uczestnikow ich zadania,
otrzymac¢ sktadniki ich mienia i tworzy¢ jednostki organizacyjne oraz zatrud-
nia¢ pracownikow, wreszcie wystepowac jako strona w postepowaniu sagdowym.
EUWT jest nowos$cig pod tym wzgledem, ze umozliwia stowarzyszanie samorzg-
dow roznych panstw cztonkowskich UE bez koniecznosci podpisywania umow
migdzynarodowych. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze podejmowanie wspotpracy
jest w tym wypadku dopuszczone nawet z panstwami niebedacymi czlonkami
UE, np. Polski z Ukraing. W sprawach nieuregulowanych lub czg¢sciowo uregulo-
wanych w rozporzadzeniu (WE) nr 1082/2006 do ugrupowania stosuje si¢ prawo
panstwa cztonkowskiego, w ktorym znajduje si¢ siedziba statutowa EUWT. Zdaje
si¢ przez to tworzy¢ bardzo mocna pozycja cztonkéw ugrupowania pochodzacych
z panstwa, w ktorym EUWT ma swoja siedzibe. Dysproporcj¢ rownowagi miedzy
cztonkami poglebia jeszcze brak mozliwosci przeniesienia siedziby statutowe;
ugrupowania®’.

Jakkolwiek powstanie EUWT byto odpowiedzig na problemy wynikajace ze
zréznicowania systemow prawnych zagranicznej wspotpracy terytorialnej w po-
szczegolnych panstwach cztonkowskich UE, projekt rozporzadzenia w tej sprawie
dtugo postrzegany byt jako kontrowersyjny. Rewolucyjna tres¢ aktu ukryta byta
W pozornie prostym zatozeniu zawartym w art. 3 ust. 1, zgodnie z ktorym ugrupo-
wanie sktada si¢ z czlonkow w granicach kompetencji przyznanych im na mocy
prawa krajowego. Z tego sformutowania wywodzono, ze potencjalnym cztonkom
ugrupowania, w tym panstwom narodowym, witadzom regionalnym i lokalnym
oraz innym podmiotom prawa publicznego, przystuguje zdolnos$¢ prawna do za-
warcia umowy ze swoimi partnerami zagranicznymi, mogacej wptywac na sto-
sunki zagraniczne panstw. W tym aspekcie zwlaszcza dziatania regionow mozna
byloby traktowac jako aktywnos$¢ miedzynarodowa sensu stricto, polegajaca na

27 A. Bussmann, Europejskie ugrupowanie wspolpracy terytorialnej (EUWT) — przelom we
wspolpracy transgranicznej w Unii Europejskiej?, ,,Samorzad Terytorialn ,nr 10, s. 15.
\polpracy granicznej w Unii Europejskiej?, ,,S ad Terytorialny” 2008, nr 10, s. 15
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prowadzeniu polityki zagranicznej ,,ubocznej”, a w przypadku niektorych regio-
néw europejskich ujawniajacg nawet aspiracje do samodzielnego funkcjonowa-
nia. Dopiero zagwarantowanie wplywu panstw cztonkowskich na utworzenie
ugrupowania w formie wyrazanej przez nie zgody bedacej warunkiem sine qua
non uczestnictwa danego podmiotu w EUWT, pozwolita na przyjecie nowego
instrumentu wspotpracy transgranicznej w Unii Europejskiej®®.

W Polsce istotne ograniczenia samorzadu wojewddztwa w obszarze wspol-
pracy zagranicznej wynikajg z wylacznych kompetencji Prezydenta RP oraz Rady
Ministrow do prowadzenia polityki zagranicznej panstwa. W zwigzku z tym usta-
wodawca shusznie zastrzegl, ze samorzad wojewodztwa podejmuje wspotprace ze
spotecznos$ciami regionalnymi innych panstw zgodnie z prawem wewnetrznym,
politykg zagraniczng panstwa i jego mi¢dzynarodowymi zobowigzaniami oraz
w granicach swoich zadan i kompetenc;ji (art. 76 ust. 1 u.s.w.). O ile uchwaty sejmi-
ku wojewddztwa zapadaja — co do zasady — zwykla wigkszoscia glosow ustawowe-
go sktadu organu, to w odniesieniu do wszelkich uchwat dotyczacych wspotpracy
zagranicznej wprowadzony zostal wymog bezwzglednej wigkszosci gtosow.

Wypada podzieli¢ poglad, zgodnie z ktérym interes panstwa jest wazny na
tyle, ze konieczne jest zagwarantowanie bezposredniego wplywu panstwa na wy-
konywanie prawa przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen przez jednostki
samorzadu terytorialnego®. Zrzeszenie, ktorego dziatalno$¢ lub polityka odstaje
w jakimkolwiek stopniu od polityki zagranicznej RP lub tez stanowi przeszkode
W wywigzywaniu si¢ z zaciagnietych zobowigzan migdzynarodowych, nie moze
by¢ partnerem dla polskiego stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialne-
g0°°. Powsta¢ moze jednak pytanie czy niektore srodki prawne oddziatywania
panstwa na ksztatlt wspotpracy zagranicznej samorzadu wojewddztwa nie ogra-
niczaja jego samodzielno$ci ustrojowej. Czgs¢ rozwigzan prawnych przyjetych
— zdaniem niektorych autorow — w celu uniemozliwienia pojawiania si¢ dzialan
separatystycznych?!, budzi¢ musi watpliwosci. Znaczgca trudnos¢ stanowig takze
nieprecyzyjne przepisy moggce w praktyce prowadzi¢ do niejednolitej interpre-
tacji, do tego rozproszone w odrgbnych aktach prawnych. W $wietle chronionego
konstytucyjnie prawa wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego przyste-

2 Zob. A. Bussmann, Instrumenty wspolpracy transgranicznej w swietle miedzynarodowego
prawa publicznego (traktat z Karlsruhe) i prawa europejskiego, [w:] K. Nowacki, R. Russano (red.),
Prawne problemy regionalizacji w Europie, Wroctaw 2008, s. 321-322.

¥ A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy — zagadnienia administracyyj-
noprawne, Warszawa 2002, s. 117.

30 R. Cybulska, Komentarz do art. 76, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie woje-
wodztwa. Komentarz, Warszawa 2012, s. 585.

31 S. Iwanowski, P. Sitniewski, Znaczenie porozumien administracyjnych w nowych warun-
kach ustrojowych samorzqdu terytorialnego, [w:] S. Dolata (red.), Prawne i finansowe aspekty funk-
cjonowania samorzqdu terytorialnego, t. 1, Prawo samorzqdowe i administracyjne, Opole 2000,
s. 169-170.
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powania do migdzynarodowych zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych
oraz wspoélpracy z tymi spolecznosciami, btedne wydaje si¢ juz samo ograniczenie
w ustawie o samorzadzie wojewodztwa zrzeszania i wspotpracy tylko do szczebla
regionalnego™.

Podstawe wspotpracy zagranicznej samorzadu regionalnego stanowi uchwa-
ta sejmiku w sprawie ,,Priorytetoéw wspolpracy zagranicznej wojewodztwa” okre-
slajaca gtowne cele tej wspotpracy, jej priorytety geograficzne oraz zamierzenia
co do przystapienia do migdzynarodowych zrzeszen regionalnych. Jak stanowi
art. 77 ust. 1 u.s.w. ,,Priorytety wspolpracy zagranicznej wojewodztwa” moga
by¢ uchwalane oraz inicjatywy zagraniczne wojewddztwa, w tym w szczegolno-
$ci projekty umoéw o wspolpracy regionalnej, moga by¢ podejmowane za zgoda
ministra wlasciwego do spraw zagranicznych. Bez uzyskania tej zgody nie jest
mozliwe skuteczne podje¢cie uchwaly w sprawie nawigzania przez wojewodztwo
wspoOlpracy migdzyregionalnej. Zgoda obejmuje bowiem nie tylko samo zawarcie
porozumienia, ale rowniez jego tres¢. Jesli tres¢ ta wykracza poza tres¢ ustalong
w wydanej przez ministra zgodzie, oznacza to pominigcie obowigzku uzyskania
zgody ministra w zakresie wykraczajacym poza udzielong zgode. Odstapienie
od powyzszego obowigzku jest tozsame z istotnym naruszeniem prawa*.

Nie jest do konca jasne, na jakim etapie zgoda ma by¢ wyrazana. Z art. 77
ust. 1 u.s.w. wyraznie wynika, ze jest to jeszcze etap planowania wspolpracy za-
granicznej przez samorzad wojewodztwa. Dylemat pojawi¢ si¢ moze jednak na tle
art. 77 ust. 3 u.s.w. stanowiacego, ze ,,uchwata oraz zawarte umowy o wspotpracy
regionalnej, o ktérych mowa w ust. 1, przesylane sg przez marszatka wojewo6dz-
twa do ministra wlasciwego do spraw zagranicznych oraz ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej”. W tym przepisie chodzi o juz obowigzujace
uchwaly i umowy, ktorych przekazanie nalezy wigzac¢ raczej z wprowadzonym tu
dodatkowym obowigzkiem informacyjnym, a nie z obowigzkiem uzyskania zgo-
dy ministra. Pomimo tego, ze podjete uchwaly i zawarte umowy byly juz wcze-
$niej oceniane przez ministra wlasciwego do spraw zagranicznych, podlegaja
przekazaniu temu ministrowi oraz ministrowi wlasciwemu do spraw administra-
cji publicznej. Niemniej pozostaje pewna niejasnos¢ dotyczaca etapu wyrazania
zgody przez ministra.

Nasuwa si¢ tez pytanie o celowos¢ wprowadzania odmiennych rozwigzan
prawnych w odniesieniu do obowigzku przekazywania uchwat, uméw czy ich
projektéw réznym organom. Uchwata o przystgpieniu do miedzynarodowego
zrzeszenia przekazywana jest ministrowi wtasciwemu do spraw zagranicznych za
posrednictwem wojewody, dotaczajacego swoja opini¢ (art. 4 ust. 3 u.z.p.m.z.).

32 Tak tez S. Czarnow, Wspdlpraca zagraniczna wojewddztw, ,,Panstwo i Prawo” 2000,
z. 11,s. 61.

33 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 4 czerwca 2001 r., PN.IL.0911-3
/14/01, ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 2001, nr 4, poz. 127.
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Z kolei w ustawie o europejskim ugrupowaniu wspotpracy terytorialnej brak jest
odpowiednich przepisow w tym zakresie. Z uwagi na wymoég zgody ministra
wlasciwego do spraw zagranicznych na przystgpienie samorzadu wojewodztwa
do ugrupowania, uchwata powinna by¢ niewatpliwie przestana ministrowi, ale czy
w tym przypadku takze za posrednictwem wojewody? W zwiazku z obowigzkiem
marszatka wojewodztwa przedktadania uchwal sejmiku i zarzadu odpowiednio
wojewodzie/regionalnej izbie obrachunkowej, ktérych nadzor nie zostat tu prze-
ciez wylaczony, wszelkie uchwaly sejmiku wojewddztwa w sprawach wspotpracy
zagranicznej podlegaja jeszcze przekazaniu wojewodzie w terminie siedmiu dni
od dnia ich podjecia.

Nie jest takze oczywiste, czy akceptacje ministra musza uzyskac¢ wszystkie ini-
cjatywy zagraniczne, czy tylko podpisywane umowy i podobne dokumenty?**. Usta-
wowy katalog inicjatyw ma niewatpliwie otwarty charakter. Z tego punktu widzenia
nalezy zalozy¢, ze akceptacja zawsze bedzie wymagana, niemniej w praktyce wy-
mog kazdorazowej zgody ministra moze okaza¢ si¢ problemowy w dzialaniach
niemajacych jeszcze duzej rangi, jak np. przy listach intencyjnych, deklaracjach
czy ustnych porozumieniach. Rozwazenia wymaga propozycja interpretacji art. 77
ust. 1 w.s.w. w zw. z art. 6 u.s.w. Zwrot ,,w szczegolnosci projekty umow” naleza-
loby wowczas zestawi¢ z obowigzkiem przedstawiania ministrowi projektow tych
inicjatyw zagranicznych, ktore moga wywotywac bezposrednie skutki prawne. Przy
takiej interpretacji zgody nie wymagataby np. wymiana delegacji zagranicznej oraz
inne podobne przedsigwziecia wynikajace z uprzednio okreslonych celow wspot-
pracy*’. Nasuwa si¢ jednak pytanie o istnienie skutkow prawnych w odniesieniu
do inicjatyw zagranicznych samorzadu wojewodztwa. Zdaniem niektorych autorow
w tym przypadku mozna mowi¢ nie o skutkach prawnych, lecz o skutkach politycz-
nych lub spotecznych. Inicjatywy te, w tym umowy o wspolpracy regionalnej nie
maja bowiem charakteru prawnomig¢dzynarodowego®®.

Nalezy zauwazy¢, ze w ustawie o samorzadzie wojewodztwa nie zostat nawet
sprecyzowany status uchwaty majacej podstawowe znaczenie dla ksztattu przy-
sztej wspotpracy zagranicznej wojewodztwa. W literaturze nie ma w tej kwestii
zgodnosci. Jednym razem zajmowane jest stanowisko, ze ,,Priorytety wspotpracy
zagranicznej wojewodztwa” sa jedynie dokumentem programowym, okreslaja-
cym cel, charakter i obszar geograficzny zamierzonych inicjatyw zagranicznych
samorzadu wojewodztwa®’, ze stanowig w istocie deklaracje intencji sejmiku jako
politycznej reprezentacji wojewddztwa®®, Innym razem uchwata sejmiku w tej

3% S. Dolzbtasz, A. Raczyk, Wspdlpraca transgraniczna..., s. 24.

33 'W. Sokolewicz, Komentarz do ustawy o samorzgdzie wojewddztwa, Warszawa 2000, s. 62.

3¢ K. Joskowiak, Wspdlpraca transgraniczna i miedzyregionalna Polski u progu czlonkostwa
w Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2003, nr 5, s. 12.

37 'W. Sokolewicz, Komentarz do ustawy..., s. 62.

38 S. Czarnow, Wspolpraca zagraniczna..., s. 63.
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sprawie okreslana jest jako szczeg6élny akt prawa miejscowego, z jednej strony
zawierajacy normy prawne skierowane do organow samorzadu wojewodztwa,
z drugiej — regulujacy zasady postegpowania w stosunkach zewnetrznych?®*. Pro-
blem jest w istocie ztozony. Wysoka ranga tej uchwaty wynika chocby z tego,
ze od zgodnosci z ,,Priorytetami” zalezy przystgpienie wojewodztwa do miedzy-
narodowego zrzeszenia. Wojewo6dztwo nie moze przystapi¢ do zrzeszenia, jesli
w ,,Priorytetach” nie przewidziano odpowiedniego zamierzenia w tej kwestii.

Dla ustalenia charakteru ,,Priorytetow” istotna bedzie jednak odpowiedz na
pytanie o relacje tresci uchwaly sejmiku wojewodztwa do dziatalnosci podmio-
tow niepowigzanych organizacyjnie ze strukturg samorzadu regionalnego. Zato-
zenia ,,Priorytetow wspotpracy zagranicznej wojewodztwa” w jakim$ sensie sg
adresowane do roznych kreatoréw rozwoju wojewodztwa, w tym wladz samo-
rzadu lokalnego, podmiotow wspierajacych przedsigbiorczosé, publicznych i pry-
watnych inwestorow, organizacji pozarzadowych, spotecznych, szkot i jednostek
naukowo-badawczych, a nawet wspotpracujacych podmiotow zagranicznych. Nie
sposob jednak nie zgodzi¢ si¢ z tym, ze o ile dla dzialan organow samorzadu
wojewddztwa ,,Priorytety” stanowig podstawe bezposrednia w tych dziedzinach
i w tych zakresach, ktoére wynikajg z kompetencji samorzadu, to na podmioty
autonomiczne oddziatujg juz tylko posrednio (informacyjnie, inspiracyjnie, orga-
nizacyjnie i pomocowo), tak aby wspotuczestniczyly one w zagranicznej wspot-
pracy regionalnej*. Takie posrednie oddzialywanie nie jest jeszcze wystarczajace
do uznania okreslonej uchwaly za akt normatywny w rozumieniu art. 87 ust. 2
Konstytucji RP.

Wspotczesny model prawny wspolpracy zagranicznej wojewoddztwa cha-
rakteryzuje si¢ rozproszeniem instytucjonalnych form tej wspolpracy w roznych
aktach prawnych. Na gruncie rozdziatu VI ustawy o samorzadzie wojewodztwa
mozna moéwi¢ o dwoch takich formach, chociaz i1 tu ustawodawca nie zadbat
o dostateczng precyzje. Obok przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen,
pojawia si¢ uczestnictwo w dziatalno$ci migdzynarodowych instytucji regional-
nych. Wojewodztwo jest w nich reprezentowane na zasadach okreslonych w po-
rozumieniu zawartym przez ogolnokrajowe organizacje zrzeszajace jednostki
samorzadu terytorialnego (art. 76 ust. 2 u.s.w.). Od 2002 r. interesy wszystkich
polskich wojewodztw samorzgdowych reprezentuje Zwigzek Wojewoddztw RP*!.
Brak ustawowej definicji ,,miedzynarodowych instytucji regionalnych” utrudnia
jednak wskazanie ich wyczerpujacego katalogu. W doktrynie tylko przyktadowo

% K. Bandarzewski, Wspélpraca zagraniczna, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do usta-
wy o samorzqdzie wojewodztwa, Warszawa 2005, s. 365.

40 K. Joskowiak, Wspéipraca transgraniczna..., s. 15.

41 Art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 6 maja 2005 r. o Komisji Wspolnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczypospolitej Polskiej w Komitecie Regionow Unii
Europejskiej (Dz. U. nr 90, poz. 759).
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zalicza si¢ do tych instytucji Izb¢ Regionéw wchodzaca, obok Izby Wtadz Lo-
kalnych, w sktad Kongresu Wtadz Lokalnych i Regionalnych bedacego organem
Rady Europy, a takze unijny Komitet Regionow*. W obu Zwiagzek Wojewodztw
RP ma swoich reprezentantow. Doda¢ jednak warto, ze wyrazem wyraznie ro-
snacego politycznego znaczenia wspolpracy zagranicznej miedzy regionami jest
dziatalnos¢ réwniez takich organizacji, jak Zgromadzenie Regionéw Europy
(od 1987 r.), Rada Gmin i Regionéw Europy (od 1984 r.), Stowarzyszenie Euro-
pejskich Regionow Przygranicznych (od 1971 r.) czy Konferencja Peryferyjnych
Regionéw Nadmorskich Wspolnoty Europejskiej (od 1973 r.).

Szczegolne i chyba najwicksze kontrowersje budzi instytucja zgody ministra
wlasciwego do spraw zagranicznych wymagana zar6wno na uchwalenie ,,Prio-
rytetow”, podejmowanie inicjatyw zagranicznych (art. 77 ust. 1 u.s.w.), jak i na
przystapienie wojewodztwa do miedzynarodowego zrzeszenia spolecznosci lo-
kalnych 1 regionalnych, jego wspottworzenie czy dalsze czlonkostwo w zrzesze-
niu — w przypadku zmiany jego celow lub zasad dziatania (art. 4 ust. 5, art. 8
iart. 10 ust. 1 u.z.p.m.z.), wreszcie na przystgpienie do europejskiego ugrupowania
wspolpracy terytorialnej (art. 6 ust. 1 u.e.u.w.t.). W odniesieniu do tej dziatalno-
$ci uchwatodawczej sejmiku wojewodztwa przewidziany zostat zatem szczegolny
srodek nadzoru, ktoremu mozna nada¢ — jak si¢ wydaje — charakter quasi-aktu
nadzoru. Trudno traktowac ten akt jako forme wspotdziatania sejmiku wojewodz-
twa i ministra stanowigcych niejako organy wspotkompetentne przy podejmowa-
niu wspotpracy zagranicznej przez wojewodztwo®. Jak wynika chociazby z art. 5
u.z.p.m.p. czynno$¢ prawna podjeta z naruszeniem art. 4 (w tym wprowadzajacego
wymog zgody ministra na przystapienie do zrzeszenia oraz wymog wejscia w Zy-
cie uchwaty dopiero po uzyskaniu tej zgody) jest niewazna z mocy prawa. Jest to
niewazno$¢ bezwzgledna i dotyczaca kazdego z elementdw czynnos$ci, ma skutek
erga omnes i nie wymaga oswiadczen potwierdzajacych*. Nie ulega watpliwosci,
ze wyrazenie zgody jest warunkiem wazno$ci uchwaly organu stanowiacego, a za-
tem prewencyjnym (ex ante) srodkiem nadzoru ad meritum®.

O ile jednak sama tres¢ aktu (zgoda/odmowa, cofnigcie zgody) przesadza
w tym przypadku o wystgpieniu typowego rozstrzygniecia nadzorczego, to mi-
nister nie jest przeciez organem nadzoru nad dziatalnoscig jednostek samorzadu
terytorialnego. Nalezy podzieli¢ poglad M. Kasinskiego, ze w $wietle Konstytucji
1 ustaw ustrojowych nie jest uprawnione rozszerzenie kr¢gu organéw nadzoru-
jacych samorzad i ograniczenie w ten sposob jego konstytucyjnie zagwaranto-

42 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 305-306.

# Tak: S. Czarnow, Wspélpraca zagraniczna..., s. 62; P. Jankowski, Nadzor nad samorzqdem
wojewddztwa, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2010, nr 12, s. 50.

4 R. Sowinski, Ustawowa regulacja udziatu jednostek samorzqdu terytorialnego w migdzyna-
rodowych zrzeszeniach spolecznosci lokalnych, ,,Samorzad Terytorialny” 2002, nr 7-8, s. 38.

4 J. Korczak, K. Nowacki, Wspdldziatanie komunalne i regionalne w obszarze przygranicz-
nym. Euroregiony polskie, [w:] K. Nowacki, R. Russano (red.), Prawne problemy..., s. 345.
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wanej samodzielnosci. W tym obszarze kompetencje typu nadzorczego powinny
przystugiwaé Prezesowi Rady Ministroéw*®. W doktrynie proponuje si¢ tez — za-
slugujace na rozwazenie wprowadzenia — rozwigzanie, zgodnie z ktérym mini-
ster wlasciwy do spraw zagranicznych dokonywalby wylacznie wstepnej oceny
proponowanej uchwaly czy planowanej inicjatywy zagranicznej wojewodztwa,
przedstawiajagc Prezesowi Rady Ministrow projekt okre$lonego rozwigzania
w tym zakresie. Do wyrazenia albo odmowy wyrazenia stosownej zgody bytby
jednak kompetentny Prezes Rady Ministrow?’.

Zgoda, odmowa czy cofnigcie zgody ministra na przystgpieniec wojewddz-
twa do miedzynarodowego zrzeszenia oraz do europejskiego ugrupowania naste-
puje w formie decyzji administracyjnej, mimo ze akt ten nie rozstrzyga w tych
wypadkach indywidualnej sprawy z zakresu administracji publicznej. Nie jest
réwniez zgoda (stanowiskiem, opinig) w rozumieniu art. 106 k.p.a.** W piSmien-
nictwie podkresla sig, ze jest to jeden z przyktadow zbyt dowolnego uzycia po-
jecia decyzji administracyjnej przez ustawodawce®. Wprost podnoszony jest tez
w tym aspekcie problem ograniczenia samodzielnos$ci uchwatodawczej samorzg-
du wynikajacy z tego, ze uchwaty organu stanowigcego dotyczace przystgpienia
do migdzynarodowego zrzeszenia, jak i do europejskiego ugrupowania wchodza
w zycie dopiero po wyrazeniu stosownej zgody przez ministra. Przystapienie wo-
jewodztwa do zrzeszenia czy ugrupowania jest w swej istocie dobrowolne, po-
winno nastepowac zawsze z inicjatywy samorzadu regionalnego. Sama jednak
wola przystapienia do tych organizacji okazuje si¢ by¢ niewystarczajaca z uwagi
na wymog zgody ministra®.

Zdania na temat charakteru zgody ministra wlasciwego do spraw zagranicz-
nych sg podzielone. Niektorzy autorzy uwazaja, ze wyrazenie tej zgody nie na-
stepuje w ramach uznania administracyjnego, bo minister jest obowigzany wydaé
zgode, jesli planowana przez wojewddztwo wspodtpraca odpowiada warunkom
okreslonym w art. 76 u.s.w., tzn. miesci si¢ w granicach zadan i kompetencji
wojewddztwa oraz pozostaje w zgodzie zar6wno z prawem wewngtrznym pan-
stwa, jak tez jego polityka zagraniczng i zobowigzaniami mi¢dzynarodowymi'.

46 M. Kasinski, Monizm i pluralizm wladzy lokalnej. Studium prawno-polityczne, £.6dz 2009,
s. 345.

47 J. Mackowiak, Wspdlpraca migdzynarodowa wojewédztw — aspekty prawne, ,JKontrola
Panstwowa” 2002, nr 6, s. 41.

4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. 22013 1. poz. 267 ze zm.).

4 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2006, s. 225.

50 B. Jaworska-Debska, Wspdtdziatanie i ,, ruch zadan” w systemie samorzqdu terytorialnego,
[w:] M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2013, s. 433-434.

LS. Czarnow, Wspdlpraca zagraniczna..., s. 63; K. Bandarzewski, Wspolpraca zagranicz-
na...,s. 373.
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Podnosi si¢, ze rowniez na uczestnictwo przysziego cztonka w EUWT panstwo
cztonkowskie ma obowiazek udzielania zgody, chyba ze uwaza, ze takie uczest-
nictwo, w tym uprawnienia i obowigzki przyszlego cztonka, nie jest zgodne z roz-
porzadzeniem (WE) nr 1082/2006 lub prawem krajowym, lub tez dla takiego
uczestnictwa istnieje brak uzasadnienia interesem publicznym lub porzadkiem
publicznym panstwa cztonkowskiego. W przypadku odmowy udzielenia zgody
na uczestnictwo, panstwo musi uzasadni¢ powody nieudzielenia zgody®. Brak
jasnych przestanek udzielania tej zgody zdaje si¢ wskazywac jednak na inny cha-
rakter udziatu ministra w sprawie przystepowania jednostki samorzadu terytorial-
nego do EUWT.

Ten sam autor wyraza jednocze$nie obawe, ktdrej nie mozna juz zarzucié
braku zasadnos$ci, ze zlozona procedura uzyskiwania zgody na przystapienie
do ugrupowania, obarczona cz¢sto doza niecheci i obaw urzednikow administra-
cji centralnej przed zbyt glteboka decentralizacja, bedzie przeszkoda w wykorzy-
staniu nowego instrumentu wspolpracy terytorialnej w Polsce™. Inng sprawg jest,
ze tworzenie ugrupowania stanowi kosztowne i czasochtonne przedsigwzigcie,
ktore wymaga duzego zaangazowania i naktadéw pracy**. W mys$l art. 6 ust. 1
u.e.u.w.t. minister wtasciwy do spraw zagranicznych wyraza zgode na przysta-
pienie do europejskiego ugrupowania w uzgodnieniu z ministrem wiasciwym
do spraw wewngtrznych, ministrem wiasciwym do spraw finanséw publicznych
oraz ministrem wtasciwym do spraw rozwoju regionalnego. Z tego punktu wi-
dzenia nie wydaje si¢ nawet zbyt dlugi termin 3 miesiecy, jaki ustawodawca wy-
znaczyl ministrowi na podjecie decyzji. W praktyce wojewoddztwo moze jednak
znacznie pozniej przystapi¢ do ugrupowania. W razie przekroczenia 3-miesigcz-
nego terminu nie jest bowiem przewidziana zadna sankcja, a ugrupowanie majace
siedzibe statutowg na terytorium w Polsce nabywa osobowo$¢ prawng dopiero
z dniem wpisania do rejestru prowadzonego przez ministra wlasciwego do spraw
zagranicznych.

Warto zauwazy¢, ze nie zostaty wprost wskazane kryteria udzielania zgody
ani sformutowane, nawet przyktadowe, przestanki uzasadniajagce odmowe wyra-
zenia zgody na przystapienie do migdzynarodowego zrzeszenia czy europejskiego
ugrupowania. Nieznane sg wobec tego motywy, jakimi ma kierowac si¢ minister,
odmawiajgc tej zgody>. Te problemy powstaja rowniez w odniesieniu do ,,Prio-
rytetdw wspolpracy zagranicznej wojewodztwa” oraz inicjatyw zagranicznych.

52 R. Bucholski, Europejskie ugrupowanie..., s. 350-351.

33 Tamze, s. 357.

3% A. Malinowska, Wspolpraca zagraniczna samorzqdu wojewddztwa — zagadnienia wybrane,
,Przeglad Prawa Publicznego” 2012, nr 7-8, s. 147.

55 M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspdldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2008, s. 331; K. Wlazlak, Komentarz do art. 18 ust. 2 pkt 12a, [w:] P. Chmielnicki (red.),
Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2013, s. 371.
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W ustawie o samorzadzie wojewddztwa okreslone sa kryteria wspotpracy wo-
jewddztwa ze spoteczno$ciami regionalnymi innych panstw, nie za§ konkretne
przestanki, jakimi kieruje si¢ minister wyrazajac zgod¢ (odmowe) na uchwalenie
,Priorytetow” oraz podejmowanie inicjatyw zagranicznych. Nawet gdyby je za
takie uznac, to szczeg6lnie zgodnos¢ wspolpracy samorzadu wojewddztwa z poli-
tyka zagraniczng panstwa stanowitoby bardzo ptynne kryterium nadzoru. Trudno
bytoby tez podzieli¢ poglad o zwigzanym charakterze decyzji ministra w Swietle
art. 10 ust. 2 u.z.p.m.z. Zawarte w tym przepisie sformutowanie: ,,w przypadku
pojawienia si¢ rozbiezno$ci pomig¢dzy celami polityki zagranicznej panstwa a po-
lityka zrzeszenia minister wlasciwy do spraw zagranicznych moze cotna¢ zgode
na przystgpienie do zrzeszenia”, w istocie jest klasycznym przyktadem uznania
administracyjnego $wiadczacym o takim wlasnie charakterze decyzji ministra.

Nadmiernie ztozona procedura podejmowania wspolpracy zagranicznej sa-
morzadu wojewodztwa moze wplywaé na ograniczenie wykorzystania potencjatu
polskich regionéw w rozwoju tej wspotpracy. Bez watpienia obowigzujace w tym
zakresie regulacje nie sg jednoznaczne, wiele do zyczenia pozostawia takze spdj-
no$¢ przepisow. Te, ktore znajduja sie¢ w ustawie ustrojowej powinny, jak shusznie
podnosi J. Mackowiak, porzadkowa¢ problematyke wspotpracy zagranicznej wo-
jewddztw, wydzielajac i okreslajac rozne instytucjonalne formy takiej wspotpracy
oraz regulujac kwestie, ktore pominigte zostaty w odrgbnych aktach prawnych™.
Samo ustalenie tych form budzi juz powazne trudnosci. W ustawie o samorzg-
dzie wojewoddztwa wyodrebnia si¢ tylko dwie z nich: uczestnictwo w miedzyna-
rodowych zrzeszeniach spotecznosci regionalnych (czy tez raczej spotecznosci
lokalnych i regionalnych) oraz udziat w dziatalnosci migdzynarodowych insty-
tucji regionalnych. W odrebnych ustawach okreslone sg zasady przystgpowania
do migedzynarodowych zrzeszen oraz do europejskiego ugrupowania wspotpracy
terytorialnej. To ostatnie stanowi kolejna zinstytucjonalizowang forme¢ wspot-
pracy zagranicznej wojewodztwa. Jeszcze inng formg — szczegdtowo tutaj nie
analizowang — jest wspotpraca transgraniczna, realizowana zgodnie z konwencja
madrycka.

Z koniecznosci przestrzegania konstytucyjnej zasady jednolito$ci panstwa,
wplyw panstwa na charakter i formy wspolpracy zagranicznej podejmowanej
przez samorzad wojewddztwa jest niewatpliwie potrzebny. W tym konteksScie nie
budzi watpliwosci samo wprowadzenie instytucji zgody administracji rzadowe;j
na uchwalenie ,,Priorytetow wspoélpracy zagranicznej wojewddztwa”, inicjatyw
zagranicznych, przystepowanie do miedzynarodowych zrzeszen spolecznosci lo-
kalnych 1 regionalnych oraz do EUWT. Dyskusyjna okazuje si¢ jednak kwestia
zachowania odpowiednich proporcji mi¢dzy zasadg samodzielno$ci samorzadu wo-
jewddztwa a zasada wytacznosci panstwa do ksztattowania i prowadzenia polityki

¢ J. Mackowiak, Wspdlpraca miedzynarodowa..., s. 43.
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zagranicznej. Niektore Srodki prawne przyjete przez polskiego ustawodawce
mogg by¢ ostatecznie postrzegane jako zmierzajagce w kierunku ograniczenia
ustrojowej samodzielno$ci samorzadu wojewodztwa. Wspodlpraca zagranicz-
na objeta jest w tym przypadku szczeg6lnym nadzorem organu niebedacego
— w mysl ustawy zasadniczej oraz ustaw samorzagdowych — organem wilasciwym
do sprawowania nadzoru nad dziatalno$cia jednostek samorzadu terytorialnego,
do tego opartym na niejasnych kryteriach.
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