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Przedmiot opinii

Przedmiotem opinii jest wyjasnienie prawnych aspektéw aktywnosci mie-
dzynarodowej wojewddztw, zawieranych przez nie umoéw i porozumien oraz
kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych i Ministra Spraw Wewnetrznych
w odniesieniu do aktywno$ci miedzynarodowej wojewddztw. W szczegdlnosci
opinia ma udzieli¢ odpowiedzi na cztery pytania.

' Opinia sporzadzona 19 kwietnia 2013 r. na zlecenie Klubu Parlamentarnego Plat-

forma Obywatelska; BAS-WAPEiM-371/13.
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1) Jaki status prawny majg porozumienia mi¢dzynarodowe polskich wo-
jewddztw z ich odpowiednikami zagranicznymi, a zwlaszcza, czy sg one
umowami mi¢edzynarodowymi?

2) Jaki jest status prawny miedzynarodowych zrzeszen regiondw, czym sa
w $wietle prawa miedzynarodowego?

3) Jak przedstawia si¢ odpowiedzialno$¢ miedzynarodowa wojewddztw z ty-
tulu ich wspdlpracy miedzynarodowej — czy ma ona charakter migdzyna-
rodowy czy tez inny?

4) Jaki jest tryb rozwigzywania ewentualnych sporéw prawnych wynikajacych
w zwigzku z miedzynarodowa wspotpracg wojewodztw? Jakiej jurysdykeji
podlegaja takie spory w razie nieokreslenia jej przez strony w umowie lub
porozumieniu?

Przy okazji wyjasniania poszczegdlnych spraw beda czynione uwagi doty-
czace ewentualnych kompetencji Ministra Spraw Zagranicznych oraz Ministra
Spraw Wewnetrznych.

Wszechstronne wyjasnienie aspektéw prawnych miedzynarodowej aktyw-
nos$ci wojewddztw wymaga wyjasnienia zagadnien ogdlnych dotyczacych sta-
tusu prawnokonstytucyjnego i prawnomiedzynarodowego wojewddztwa oraz
jego zdolnosci do podejmowania aktywnosci miedzynarodowej. Zostang one
przedstawione w uwagach ogélnych.

Uwagi ogdlne
Status prawnokonstytucyjny wojewédztw

m Zasada panstwa jednolitego

Jak wynika z art. 3 Konstytucji, Rzeczpospolita Polska jest panstwem jed-
nolitym. Ta na pierwszy rzut oka prosta formula prawna zawiera w sobie po-
wazng tre$¢ ustrojowo-normatywna, ktéra odnosi sie do kazdego elementu
panstwa, tj. wspolnoty ludzkiej, terytorium, na ktorej jest ona stale osiadta,
oraz wladzy panstwowej. Jednolito$¢ panstwa w odniesieniu do wspolno-
ty ludzkiej oznacza, ze wspdlnota ta jest wyodrebniona jako jednolita grupa
ludzka. Kryterium wyodrebnienia jest obywatelstwo polskie, ktore jest wspol-
ne i jedyne dla obywateli polskich. Nie moze istnie¢ inne obywatelstwo niz
ogolnopolskie. Artykut 3 Konstytucji nalezy w tym wzgledzie kojarzy¢ z art. 1,
ktéry stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest wspdlnym dobrem wszystkich
obywateli (i tylko obywateli, a nie np. mieszkancéw). Zasady tej nie narusza
obywatelstwo Unii Europejskiej, wprowadzone Traktatem o Unii Europejskiej
(TUE) podpisanym w Maastricht 7 lutego 1992 r., gdyz obywatelstwo to jest
rozwigzaniem specyficznym, bedacym ,,nakladka” nad obywatelstwem panstw



OPINIEBAS = VARIA

189

cztonkowskich. Nie zastgpuje ono obywatelstwa krajowego, lecz jest do niego
dodane (art. 9 TUE).

Z zasady panstwa jednolitego wynika réwniez, ze Polska jest pafistwem jed-
nolitym terytorialnie. Nie jest zatem panstwem federalnym, jak np. Austria,
Belgia, Niemcy, ani nawet zregionalizowanym, jak np. Hiszpania, Wtochy czy
Zjednoczone Krolestwo?. Podzial terytorialny pafstwa ma jedynie charakter
administracyjno-polityczny. Poszczegolne jednostki podzialu terytorialnego
nie dysponuja wladza suwerenng®. Zasade¢ panstwa jednolitego w tym kontek-
$cie nalezy rozumie¢ réwniez jako zakaz dokonywania takich zmian struktu-
ralnych panstwa, ktére prowadzityby do formalnego lub faktycznego rozbicia
tej jednolitosci. W szczegdlnosci niedopuszczalne jest ustanawianie (ustawowe
czy w inny sposob) struktur autonomicznych (w tym istnienie wojewddztw
autonomicznych, jak w okresie miedzywojennym - autonomia wojewoddztwa
$laskiego na podstawie statutu organicznego z 15 lipca 1920 r.) lub o charak-
terze federalnym. Ponadto z regula ta mozna kojarzy¢ art. 5 Konstytucji, ktory
artykuluje zasadg, zgodnie z ktorg Rzeczpospolita Polska strzeze miedzy in-
nymi nienaruszalnosci swojego terytorium, co trzeba odczytywac jako zakaz
zbywania fragment6éw terytorium, czy ograniczania suwerennosci panstwo-
wej, w szczegolnosci na obszarach przygranicznych®.

Z perspektywy wladztwa terytorialnego panstwa zawiera ona fundamen-
talng informacje, ze Polska jest panstwem o strukturze prostej, a nie zlozone;j.
Innymi stowy, wladztwo panstwowe nie jest podzielone miedzy wladze cen-
tralng i wladze lokalne sensu largo, nie jest zdekoncentrowane, lecz ma cha-
rakter jednolity. Jednolitos¢ implikuje wylacznos$¢ wladzy panstwowej. Ozna-
cza to, ze polskie wladztwo panstwowe sprawowane jest na calym terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej w stosunku do 0séb znajdujacych si¢ pod ta wladza
oraz wszelkiego mienia co do zasady z wylaczeniem innej (obcej, miedzyna-
rodowej) wladzy panstwowej, chyba ze co innego wynika z Konstytucji (m.in.
w kontekscie art. 90, art. 117). Takze w perspektywie organizacyjnej wladza
panstwowa, bez wzgledu na charakter (wladza ustawodawcza, wykonawcza,

2 Zob. S. Czarnow, Wspdlpraca zagraniczna wojewddztw, ,Panstwo i Prawo” 2000,

z. 11, 5. 59-60.

B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 38-39; R. Sowinski, Ustawowa regulacja udziatu samorzgdu terytorialnego w mie-
dzynarodowych zrzeszeniach spotecznosci lokalnych, ,Samorzad Terytorialny” 2002,
nr 7-8, s. 34. Z zasady panstwa jednolitego wywodzi sie niekiedy tez zakaz przy-
naleznosci czesci panstwa do organizacji ponadnarodowej, ktdrej Polska nie jest
czlonkiem. Zob. A. Lawniczak, Komentarz do art. 3 Konstytucji [w:] Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, J. Bo¢ (red.), Wroc-
faw 1998, s. 21.

Zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 5 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. V, L. Garlicki (red.), Warszawa 2007, pkt 6.
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sadownicza - art. 10 Konstytucji) czy na szczebel (wladza centralna, wladza
zdecentralizowana), ma charakter jednorodny, scalony ,wspdélnym celem, ja-
kim jest zachowanie i rozwoj tej panstwowosci™®. W efekcie wladza zdecentra-
lizowana nie moze by¢ postrzegana jako konkurent wladzy centralnej ani nim
rzeczywiscie by¢®. Konsekwencja takiego rozwigzania jest tez zasadnicza jed-
nolito$¢ krajowego porzadku prawnego, ktora trzeba kojarzy¢ z nadrzednoscia
Konstytucji RP (art. 8).

m Zasada panstwa zdecentralizowanego. Wojewédztwo

jako element struktury ustroju terytorialnego RP

Konstytucyjna zasada panstwa jednolitego nie oznacza, ze wladza panstwo-
wa w Polsce musi by¢ koniecznie wykonywana na poziomie centralnym. Moze
by¢ ona, w szczegdlnosci opierajac sie na koncepcji samorzadu terytorialnego
(art. 16), zdecentralizowana. W zwigzku z tym art. 15 Konstytucji stanowi, co
nastepuje:

1. Ustrdj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wia-
dzy publicznej.

2. Zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajgcy wiezi spoleczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewniajgcy jednostkom terytorialnym zdolnosé
wykonywania zadan publicznych okresla ustawa.

Przez ustrdj terytorialny mozna pojmowaé organizacje terytorialng wladz
publicznych, wraz z przyporzadkowaniem im odpowiednich zadan, kompe-
tencji i odpowiedzialnosci, oraz zasady regulujgce dziatanie tych wtadz na
réznych szczeblach organizacji terytorialnej. Artykul 15 stanowi, ze ustroj te-
rytorialny zostat oparty na zasadzie decentralizacji wtadzy publicznej dokona-
nej wedlug podziatu terytorialnego uksztaltowanego z uwzglednieniem wiezi
spotecznych, gospodarczych lub kulturowych i zapewniajacego jednostkom te-
rytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych. Zasade decentralizacji
wladzy publicznej pojmuje sie jako nakazujaca przesuniecie wladzy publicz-
nej w dol, do jednostek terytorialnych w taki sposob, ze jednostki te uzyskaja
wlasne zadania (nabywajg one konstytucyjna zdolno$¢ do ich wykonywania)
i maja je wykonywa¢ we wlasnym imieniu, dysponujac odpowiednimi kom-
petencjami i $rodkami (zob. tez art. 16 ust. 2 Konstytucji)”. Idzie to dalej niz
zwykle delegowanie wladzy centralnej (w tym wypadku wtadze terytorialne
wykonywalyby wladze w imieniu wladzy centralnej, a ta moglaby udziela¢ im

> Ibidem, pkt 1.

Ibidem, pkt 3. Zob. tez A. Blas, Komentarz do art. 3 Konstytucji [w:] Konstytucje
Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, J. Bo¢ (red.), Wroc-
faw 1998, s. 20.

Zob. m.in. wyrok TK z 3 listopada 2006 r. (sygn. akt K 31/06) w sprawie zmiany
sposobu ustalania wynikéw wyboréw samorzadowych - blokowanie list.
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instrukeji i szczegoétowo, na biezaco ingerowa¢ w ich funkcjonowanie, w zasa-
dzie nie podlegajac zadnej kontroli). Za najbardziej zdecentralizowang uwaza
sie wladze wykonawcza®. Decentralizacja nie moze jednak posuwac si¢ tak da-
leko, aby powodowata zwtaszcza naruszenie zasady jednolito$ci panstwa i do-
bra wspélnego (art. 3 i 1 Konstytucji)®.

Decentralizacja nigdy nie ma miejsca w pelnym zakresie wtadzy publicz-
nej’. Nalezy podkresli¢, ze w szczegolnosci samorzad terytorialny ,jedynie”
uczestniczy w sprawowaniu wladzy publicznej (nie ma zatem na niag mono-
polu), jakkolwiek zakres jego zadan publicznych jest domniemany. W kon-
sekwencji wykonuje on wszelkie zadania publiczne, ktore nie sg zastrzezone
przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wladz publicznych (art. 163
Konstytucji)"', w tym wladz centralnych, zwlaszcza Prezydenta RP, parlamentu
(co oznacza m.in. zakaz wkraczania w materi¢ ustawodawcza) i Rady Mini-
strow (art. 146). Zadania stuzace zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty samorzg-
dowej to zadania wlasne (art. 166 ust. 1). Ponadto ustawa moze zleci¢ jednost-
kom samorzadu terytorialnego wykonywanie innych zadan (zadania zlecone,
art. 166 ust. 2).

W art. 15 Konstytucja nie reguluje szczegélow podziatu terytorialnego pan-
stwa. Nakazuje wydanie ustawy. Stata si¢ nig ustawa z 24 lipca 1998 r. o wpro-
wadzeniu zasadniczego trojstopniowego podzialu terytorialnego panstwa
(Dz.U. z 1998 r. nr 96, poz. 603, ze zm.). Na jej podstawie z dniem 1 stycznia
1999 r. zostaly wprowadzone trzy stopnie jednostek terytorialnych: gminy, po-
wiaty i wojewodztwa (art. 1). Ustawa explicite wymienia 16 wojewddztw, a po-
nadto okreéla gminy, ktére wchodza w ich sklad (art. 2, zalacznik). W kazdej
z powstalych jednostek terytorialnych ustanowiono samorzad (art. 16 ust. 1).
Konstytucja wskazuje przy tym niedwuznacznie, ze podstawowg jednostka sa-
morzadu terytorialnego jest gmina (art. 164 ust. 1), a nie powiat czy wojewodz-
two. Zarazem, zgodnie z Konstytucjg, kazda jednostka samorzadu terytorial-
nego ma wlasng osobowos$¢ prawng, dziata zgodnie z zasadg samodzielnosci,
ktéra podlega ochronie sadowej (art. 165 Konstytucji). Szczegolowe zasa-
dy organizacji i dzialania samorzadu terytorialnego na poszczegdlnych jego

8 Zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 15 [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej. Ko-
mentarz, t. IV, L. Garlicki (red.), Warszawa 2005, pkt 3-4. Zob. takze B. Banaszak,
Konstytucja, op. cit., s. 108.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzil w wyroku dotyczacym likwidacji gmin war-
szawskich z 18 lutego 2003 r. (sygn. akt K 24/02), ze: Polska nie jest federacjg jedno-
stek samorzgdu terytorialnego, a pozycje ustrojowq tych jednostek nalezy okreslaé wy-
wazajgc konsekwencje poszczegdlnych wartosci konstytucyjnych i zasad ustrojowych
oraz analizujgc zachodzgce miedzy nimi interferencje.

10 Zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 15, op. cit., pkt 5.

Zob. P. Sarnecki, Komentarz do art. 163 [w:] Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej.
Komentarz, t. 1V, L. Garlicki (red.), Warszawa 2005, pkt 2.
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szczeblach okreslajg ustawy. Sa to: 1) ustawa z 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie
wojewodztwa (Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1590, ze zm.); dalej: u.s.w.), 2) usta-
wa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r. nr 142,
poz. 1592, ze zm.; dalej: u.s.p.), 3) ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U z 2001 r. nr 142, poz. 1591, ze zm.; dalej: u.s.g.).

Status prawnomiedzynarodowy polskich wojewodztw

Prawo miedzynarodowe zasadniczo nie wkracza w ustrdj terytorialny
panstw. Uznaje ono, ze zasadniczym jego podmiotem jest panstwo jako takie.
Co wigcej, zgodnie z powszechnie uznana regula prawa zwyczajowego, jest to
jedyny podmiot prawa miedzynarodowego, ktorego podmiotowos¢ jest do-
mniemana, a zatem wszelkie ograniczenia w tej materii nalezaloby wykazac,
udowodni¢. Panstwo dziata w stosunkach miedzynarodowych, w szczegélno-
$ci zawierajgc umowy miedzynarodowe (art. 6 Konwencji wiedenskiej o prawie
traktatow z 23 maja 1969 r.) oraz przystepujac do organizacji miedzynarodo-
wych, jako podmiot jednolity. Odstepstwa od tej zasady muszg by¢ wykazane
w wypadku konkretnych panstw. Jednak prawo migedzynarodowe w zasadzie nie
przesadza, czy okreslona czes¢ sktadowa panstwa bedzie mogta wlaczy¢ sie do
obrotu prawnomiedzynarodowego. Decydujace znaczenie majg, z jednej stro-
ny krajowe rozwigzania prawne (zwlaszcza konstytucyjne), a z drugiej uznanie
miedzynarodowe. W gruncie rzeczy w praktyce miedzynarodowej dopuszcza
sie, aby w obrocie prawnomiedzynarodowym uczestniczyly czesci federacji
(wszystkie lub niektore, jak w przypadku SRR Bialorusi czy Ukrainy za czasow
ZSSR). W ustrojach demokratycznych wigze si¢ to nieroztgcznie z podziatem
wladzy panstwowej na federalng i zwigzkows. Wowczas kraje zwigzkowe moga,
w zakresie swojej wladzy i zgodnie z prawem krajowym (konieczne jest zwykle
zgoda badz zatwierdzenie) zawiera¢ umowy z innymi panstwami (np. art. 32
ustawy zasadniczej REN)'2. W pozostalych sytuacjach (panstwo jednolite czy
zregionalizowane) zazwyczaj jednostki terytorialne nie s3 uwazane za podmio-
ty prawa miedzynarodowego. W efekcie nie moga zawiera¢ uméw z innymi
podmiotami prawa miedzynarodowego, zwlaszcza z obcymi panstwami. Nie
moga by¢ réwniez cztonkami organizacji miedzynarodowych.

Odnoszac te uwagi do Polski i sytuacji wojewddztw, nalezy podkresli¢, ze
Polska jako panstwo jednolite pozostaje wylacznym i jednolitym podmiotem
prawa miedzynarodowego?. Tylko Polska moze zawiera¢ umowy mi¢dzynaro-
dowe z innymi podmiotami prawa miedzynarodowego. Tylko ona moze przy-
stepowaé do organizacji migdzynarodowych (rozumianych jako organizacje
prawa miedzynarodowego). Tylko Polska jako panstwo moze ponie$¢ odpo-

2 A. Aust, Modern Treaty Law and Practice, Cambridge 2000, s. 48-52.
3 Zob. W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Krakéw 1999,
s. 13.
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wiedzialno$¢ prawnomie¢dzynarodowa. Tylko Polska jako panstwo moze sta-
wa¢ przed sadami miedzynarodowymi i innymi organami rozwiazywania spo-
réw miedzynarodowych, chyba ze na mocy prawa miedzynarodowego pozwoli
na to takze swoim podmiotom krajowym (np. Europejskiej konwencji o ochro-
nie praw cztowieka i podstawowych wolnosci, dajac odpowiednie uprawnienia
jednostkom, zwlaszcza osobom fizycznym). Wprawdzie Konstytucja przyznaje
jednostkom samorzadu terytorialnego osobowo$¢ prawna (art. 165 ust. 1), lecz
nie ma ona charakteru prawnomiedzynarodowego, ale krajowy. Zachowuje
znaczenie tak w sferze krajowego prawa publicznego, jak i prywatnego.

Trzeba takze zauwazy¢, ze konstytucyjna zasada domniemania prawa jed-
nostek samorzadu terytorialnego do wykonywania zadan publicznych nieza-
strzezonych dla organéw innych wiladz publicznych (art. 163), znajduje pel-
ne zastosowanie w przypadku stosunkéw miedzynarodowych. W rezultacie,
w szczegdlnosci do Rady Ministréw nalezy kompetencja prowadzenia polityki
zagranicznej Rzeczpospolitej Polskiej (art. 146 ust. 1), a takze sprawowanie
ogolnego kierownictwa w stosunkach z innymi pafstwami i organizacjami
miedzynarodowymi, zawieranie uméw miedzynarodowych wymagajacych ra-
tyfikacji oraz zatwierdzanie i wypowiadanie innych uméw mig¢dzynarodowych
(art. 146 ust. 4 pkt 91 10). Z perspektywy podziatu zadan i kompetencji jedynie
zatem Rada Ministrow, a nie jednostki samorzadu terytorialnego, moze dziata¢
w obrocie prawnomi¢dzynarodowym.

Zdolnos¢ wojewddztw do podejmowania

aktywnosci miedzynarodowej

Brak podmiotowosci prawnomiedzynarodowej wojewddztw oznacza, Ze nie
s one uprawnione do udzialu w obrocie prawnomi¢dzynarodowym. Innymi
stowy, Konstytucja nie zezwala im na samodzielne podejmowanie i utrzymy-
wanie stosunkéw z podmiotami prawa miedzynarodowego, w szczegdlnosci
z panstwami trzecimi i z organizacjami migdzynarodowymi. Zarazem nie zna-
czy to, ze nie mogg one w ogoéle podejmowac jakiejkolwiek aktywnoséci mie-
dzynarodowej. W tym wzgledzie podstawowe znaczenie maja art. 172 ust. 2
i 3 Konstytucji, umieszczone w rozdziale dotyczgcym samorzadu terytorialne-
go w kontekscie ogolnego prawa jednostek samorzadowych do zrzeszania si¢
(ust. 1), ktére brzmig nastepujaco:

2. Jednostka samorzgdu terytorialnego ma prawo przystepowania do miedzy-
narodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych oraz wspétpracy ze
spotecznosciami lokalnymi i regionalnymi innych panistw.

3. Zasady, na jakich jednostki samorzgdu terytorialnego mogg korzystaé
z praw, o ktérych mowa w ust. (...) 2, okresla ustawa.

Konstytucja wymienia zatem dwa uprawnienia jednostek samorzadu tery-
torialnego: 1) prawo przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen spotecz-
noécilokalnych i regionalnych, 2) prawo wspdlpracy ze spolecznosciami lokal-
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nymi i regionalnymi innych panstw. Prawa te uwazane s3 za publiczne prawa
podmiotowe jednostek samorzadowych, ktére mieszcza sie w zakresie zasady
samodzielnosci, o ktdrej mowa w art. 165 Konstytucji. W efekcie podlegaja one
ochronie sgdowej'*. Zgodnie z Konstytucja zasady korzystania z tych praw ma
okresla¢ ustawa.

W odniesieniu do pierwszego z wymienionych uprawnien szczegoély korzy-
stania ustala ustawa z 15 wrzesnia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokal-
nych i regionalnych (Dz.U. nr 91, poz. 1009, ze zm.; dalej: u.p.j.s.t.). W prak-
tyce do tej ustawy odsylaja odpowiednie przepisy ustaw samorzadowych wo-
jewddztwa, powiatu i gminy (art. 76 ust. 3 u.s.w., art. 75a w.s.p., art. 84a w.s.g;
zasady przystepowania reguluja przepisy odrebne - z tego wzgledu beda one
dalej pominiete). Do drugiego z praw odnosi si¢ jednoznacznie tylko ustawa
o samorzadzie wojewddztwa (art. 75-77), przy czym pojmuje ona wspotprace
zagraniczng szeroko, wlaczajac w nig réwniez udziat w dzialalnosci miedzyna-
rodowych instytucji regionalnych oraz przystepowanie do miedzynarodowych
zrzeszen spolecznosci lokalnych i regionalnych'®.

Ustawa o samorzadzie wojewddztwa wyodrebnia do osobnej regulacji kwe-
stie akcesji do zrzeszen miedzynarodowych. Z kolei zasady udzialu w dzia-
talnosci instytucji migedzynarodowych maja okresla¢ porozumienia zawarte
przez ogdlnokrajowe organizacje zrzeszajace jednostki samorzadu terytorial-
nego (art. 76 ust. 2 u.s.w.). Mozna zatem wnosi¢, Ze regulacja ujeta w ustawie
dotyczy jedynie bardzo ogdélnych ram wspdlpracy zagranicznej wojewddztwa,
a zwlaszcza zasad (art. 76 ust. 1) oraz trybu (art. 75-77, szczegélnie art. 77) jej
podejmowania. W tym wzgledzie wskazuje si¢, ze wspolpraca ta: prowadzona
jest zgodnie z prawem wewnetrznym, politykg zagraniczng paristwa i jego mig-
dzynarodowymi zobowigzaniami, w granicach zadatn i kompetencji wojewddz-
twa (art. 76 ust. 1). Odbywa si¢ zgodnie z: Priorytetami wspélpracy zagranicz-
nej wojewdédztwa, uchwalanymi przez sejmik wojewddztwa za zgoda ministra
wiasciwego do spraw zagranicznych (priorytety maja m.in. ustala¢ zamierzenia
dotyczace przystepowania do miedzynarodowych zrzeszen regionalnych - zob.
tez art. 2 ust. 2 u.p.j.s.t.). Moze wigza¢ si¢ z podejmowaniem inicjatyw zagra-
nicznych, ktére moga w szczegdlnosci polega¢ na zawieraniu umow o wspol-
pracy regionalnej. Projekty takich uméw moga by¢ przedktadane partnerowi
zagranicznemu jedynie za zgoda Ministra Spraw Zagranicznych. A posteriori
sg przesylane za posrednictwem wojewody nie tylko do Ministra Spraw Za-

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

Zob. tez komentarze do ustawy: A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 507 i n.; Ustawa o samorzgdzie wojewédztwa. Ko-
mentarz, B. Dolnicki (red.), Warszawa 2012, s. 583 i n.
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granicznych, ale takze ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej
(a zatem obecnie nie do Ministra Spraw Wewnetrznych)*c.

Ustawa o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do
miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych przewidu-
je, ze przystapienie do zrzeszenia moze odby¢ sie jedynie: w granicach swoich
zadat i kompetencji, dzialajgc zgodnie z polskim prawem wewnegtrznym, po-
litykg zagraniczng panstwa i jego miedzynarodowymi zobowigzaniami (art. 2
ust. 1 w.p.j.s.t.)"”. Szczegolnie wazne jest to, ze przystapienie: nie moze fgczy¢ sig
z przekazaniem na jego rzecz lub na rzecz ktoregokolwiek ze zrzeszonych w nim
cztonkow wykonywania zadan publicznych przystepujgcej jednostki samorzgdu
terytorialnego ani tez nieruchomosci lub majgtkowych praw na dobrach nie-
materialnych przystugujgcych tej jednostce (art. 3; stanowi to wyraz ochrony
jednolitosci panstwa). Przystapienie do zrzeszenia miedzynarodowego naste-
puje w trybie okreslonym ustawa, na podstawie uchwaly organu stanowigcego
o przystapieniu (art. 4 ust. 1), za zgoda Ministra Spraw zagranicznych (art. 4
ust. 5; dopiero po jej uzyskaniu uchwata wchodzi w zycie - ust. 2), wydana na
podstawie przedtozonej dokumentacji (jest wérdd niej statut zrzeszenia, art. 4
ust. 4) i za posrednictwem wojewody (dotagcza on swojg opinie, art. 4 ust. 3).
Uchwala w sprawie przystapienia dokonana z naruszeniem art. 3 lub 4 jest

16 Ustawa o zasadach przystepowania jednostek samorzadu terytorialnego do miedzy-

narodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych przewiduje ponadto
nastepujace kompetencje ministra wlasciwego do spraw administracji publicznej:
Art. 6. Organ wykonawczy jednostki samorzgdu terytorialnego niezwlocznie przed-
ktada wlasciwemu terytorialnie wojewodzie, ministrowi wlasciwemu do spraw ad-
ministracji publicznej, ministrowi wilasciwemu do spraw rozwoju regionalnego oraz
ministrowi wlasciwemu do spraw zagranicznych informacje o przystgpieniu do zrze-
szenia wraz z dokumentem Swiadczgcym o czlonkostwie jednostki w zrzeszeniu,
z Humaczeniem na jezyk polski sporzgdzonym przez ttumacza przysieglego.

Art. 9. Minister wlasciwy do spraw administracji publicznej oglasza w Dzienniku
Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,, Monitor Polski”, w drodze obwieszczenia, wy-
kaz jednostek samorzgdu terytorialnego, ktore w poprzednim roku kalendarzowym
przystgpily do zrzeszenia, wspottworzyly zrzeszenie lub z niego wystgpily, oraz wykaz
rozwigzanych zrzeszen, do ktorych jednostki te nalezaty, wraz ze wskazaniem tych
zrzeszen.

Art. 14 ust. 3. Minister wlasciwy do spraw administracji publicznej oglosi w Dzienni-
ku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,, Monitor Polski”, w drodze obwieszczenia,
wykaz jednostek samorzgdu terytorialnego, ktére zostaly cztonkami zrzeszen przed
dniem wejscia w zycie ustawy.

17" Zdaniem R. Kusiak-Winter wymienione zasady ustawowe majg charakter deklara-
toryjny, gdyz wynikajg z calo$ci norm systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej,
eadem, Uwagi o zasadach przystepowania jednostek samorzgdu terytorialnego do
miedzynarodowych zrzeszeni spolecznosci lokalnych i regionalnych, ,,Acta Univers-
itatis Wratislaviensis” 2003, nr 2486, s. 63-65.
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ex lege niewazna (art. 5). Ustawa nie precyzuje, czy w gre wchodzi jakakolwiek
umowa (nawet w przypadku wspoéltworzenia zrzeszenia)'®.

Oprécz Konstytucji i ustaw ksztalt aktywno$ci miedzynarodowej woje-
wodztw (szerzej: jednostek samorzadu terytorialnego) okresla réwniez wigza-
ce Polske prawo mig¢dzynarodowe, w szczegolnosci umowy miedzynarodowe
zawarte przez Polske. Wsréd nich nalezy wymieni¢ w pierwszym rzedzie Eu-
ropejska konwencje ramowa o wspdlpracy transgranicznej miedzy wspolno-
tami i wladzami terytorialnymi z 21 maja 1980 r. (tzw. konwencja madrycka,
Dz.U.z 1993 nr 61, poz. 287)" oraz Europejska karte samorzadu terytorialnego
z 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. nr 124, poz. 607; dalej: Karta)®.

W nawigzaniu do tych traktatéw mozna zauwazyé¢, ze art. 172 Konstytucji
wzorowany jest na art. 10 ust. 2 i 3 Karty. Zgodnie z nimi:

2. Prawo spotecznosci lokalnych do przystgpienia do stowarzyszenia w celu
ochrony i rozwijania wspélnych intereséw oraz prawo do przystgpienia do mig-
dzynarodowego stowarzyszenia spotecznosci lokalnych bedzie uznane w kazdym
panstwie.

3. Spotecznosci lokalne mogg wspolpracowac ze spolecznosciami innych
panstw na warunkach przewidzianych prawem.

Z kolei zgodnie z konwencja madrycka Polska zobowigzata sie: utatwiad
i wspiera¢ wspolprace transgraniczng wspélnot i wladz terytorialnych podlega-
jacych jej wltasciwosci ze wspélnotami i wladzami terytorialnymi podlegajgcymi
wlasciwosci innej Umawiajqgcej sig Strony. Bedzie ona czynita starania na rzecz
zawarcia porozumieni i przyjecia uzgodnien niezbednych w tym celu, z poszano-
waniem odrebnych postanowien konstytucyjnych kazdej ze Stron (art. 1).

Przy tym przez wspolprace transgraniczng konwencja rozumie: kazde
wspélnie podjete dzialanie majgce na celu umocnienie i dalszy rozwdj sgsiedz-
kich kontaktéw miedzy wspélnotami i wladzami terytorialnymi dwdch lub wiegk-
szej liczby Umawiajgcych sig Stron, jak rowniez zawarcie porozumien i przyjecie
uzgodnieni koniecznych do realizacji takich zamierzen. Wspélpraca transgra-
niczna ograniczona jest ramami wilasciwosci wspolnot i wladz terytorialnych,
w sposob okreslony przez prawo wewnetrzne. Niniejsza konwencja nie narusza
zakresu i rodzaju tej wlasciwosci (art. 2 ust. 1).

18 Zob. tez art. 7, 8 i 10 u.p.j.s.t. dotyczace wystapienia ze zrzeszenia, rozwigzania go,

zmiany celow lub zasad dziatania wymagajacej podjecia uchwaly przez organ sta-
nowiacy, pojawienia sie rozbiezno$ci miedzy celami polityki zagranicznej panstwa
i celami zrzeszenia.

Szerzej zob. J. Sozanski, Prawo traktatéw, Warszawa-Poznan 2008, s. 291 i n.
Istniejg rowniez regulacje pozarzadowe, jak np. Europejska karta regionow granicz-
nych i transgranicznych, uchwalona w 1981 r. przez Stowarzyszenie Europejskich
Regionéw Przygranicznych. Zob. A. Malinowska, Wspélpraca zagraniczna, op. cit.,
s. 138-139, badz transgraniczne, jak np. Europejska karta samorzadu regionalnego
uchwalona w 1997 r. przez Kongres Wtadz Regionalnych i Lokalnych.
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Natomiast pojecie ,wspolnoty i wladze terytorialne” odnosi si¢ do: jedno-
stek, urzedow i organow realizujgcych zadania lokalne i regionalne oraz uwa-
zanych za takie przez prawo wewnetrzne kazdego panistwa. Kazda z Umawia-
jacych sie Stron moze jednak w momencie podpisywania niniejszej konwencji
lub w formie pozniejszego powiadomienia Sekretarza Generalnego Rady Europy
okresli¢ jednostki, urzedy i organy, jak réwniez przedmiot i formy dziatania, co
do ktorych zamierza ograniczy( zakres stosowania niniejszej konwencji bgdz kté-
re zamierza wylgczy( z zakresu jej stosowania (art. 2 ust. 2).

Konwencja madrycka zatem o tyle szeroko ujmuje wspotprace transgra-
niczng, Ze obejmuje nig nie tylko wspodlprace jednostek samorzadowych, ale
réwniez administracji realizujacej zadania lokalne i regionalne*. Konwencja
nie tworzy zamknietego katalogu instrumentéw wspoélpracy transgranicznej
(art. 3 ust. 3). Jednocze$nie wskazuje dwa ich zasadnicze rodzaje: 1) dwu-
i wielostronne porozumienia miedzypanstwowe (moga one wyznacza¢ ramy,
formy i granice, w ktérych zakresie beda mogly dziata¢ wspdlnoty i wiadze
terytorialne zajmujace si¢ wspdlpracg transgraniczng - art. 3 ust. 2)%, 2) po-
rozumienia miedzy wspdlnotami i wladzami regionalnymi i lokalnymi. Okre-
§la ona przy tym szczegélowe kategorie takich porozumien i ustala wzorcowe
(niewigzace prawnie) rozwigzania umowne. W przypadku porozumien wiadz
regionalnych i lokalnych zalicza do nich nastepujace zarysy (ramy) porozu-
mien: 1) zarys porozumienia o utworzeniu grupy do spraw uzgodnien miedzy
wladzami lokalnymi, 2) zarys porozumienia w sprawie koordynacji przy reali-
zacji lokalnych zadan transgranicznych o charakterze publicznym, 3) zarys po-
rozumienia o utworzeniu transgranicznym stowarzyszen prawa prywatnego,
4) zarys umowy (prawa prywatnego) o zagwarantowaniu dostaw i $wiadczen
miedzy wladzami lokalnymi na obszarach przygranicznych, 5) zarys umowy
(prawa publicznego) o zagwarantowaniu dostaw i $wiadczen miedzy wladzami
lokalnymi na obszarach przygranicznych, 6) zarys porozumienia o utworzeniu
organow wspdlpracy transgranicznej miedzy wtadzami lokalnymi.

Wreszcie w zwigzku z cztonkostwem Polski w Unii Europejskiej fundamen-
talne znaczenie dla aktywno$ci miedzynarodowej wojewodztw (szerzej jedno-
stek samorzadu terytorialnego) ma rozporzadzenie nr 1082/2006 Parlamentu

2! W doktrynie panuje zgoda co do tego, ze wspolpraca transgraniczna jest pojeciem

szerszym niz wspolpraca zagraniczna z ustawy o samorzadzie wojewodztwa. Zob.

np. S. Czarnow, Wspélpraca, op. cit., s. 61.
22 Zaliczono do nich: 1) wzér porozumienia migdzypanstwowego o wspieraniu wspot-
pracy transgranicznej, 2) wzor porozumienia mi¢dzypanstwowego o regionalnych
uzgodnieniach transgranicznych, 3) wzdr porozumienia miedzypanstwowego o lo-
kalnych uzgodnieniach transgranicznych, 4) wzér porozumienia miedzypanstwo-
wego o0 umownej wspolpracy transgranicznej miedzy wtadzami lokalnymi, 5) wzor
porozumienia miedzypanstwowego o organach wspolpracy transgranicznej wtadz

lokalnych.
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Europejskiego i Rady z 5 lipca 2006 r. o europejskim ugrupowaniu wspotpracy
terytorialnej (Dz.Urz. WE L 210 z 31 lipca 2006 r., s. 19; dalej: rozporzadzenie)
wraz z implementujaca je do polskiego porzadku prawnego ustawa z 7 listo-
pada 2008 r. (Dz.U. z 2008 r. nr 218, poz. 1390). Rozporzadzenie przewidu-
je ustanawianie europejskich ugrupowan wspoétpracy terytorialnej (EUWT),
ktoérych celem jest ulatwianie i upowszechnianie wspotpracy terytorialnej, tj.
wspolpracy transgranicznej, transnarodowej lub miedzyregionalnej (art. 1
ust. 2 EUWT). Czlonkami EUWT moga by¢ panstwa czlonkowskie, wladze
regionalne i wladze lokalne oraz podmioty prawa publicznego w rozumieniu
dyrektywy dotyczacej zamoéwien publicznych w sferze rob6t budowlanych, do-
staw i ustug z co najmniej dwdch panstw cztonkowskich (art. 3). Ugrupowanie
uzyskuje osobowo$¢ prawna (nie jest to osobowo$¢ prawa miedzynarodowego,
lecz prawa krajowego - art. 5) i szerokg zdolnos¢ prawng oraz zdolnos$¢ do
czynnosci prawnych w sferze krajowej (art. 1 ust. 2 i 3). Utworzenie EUWT od-
bywa si¢ za zgodg upowaznionych wtadz panstwowych (art. 4 ust. 3). Podstawg
prawng powstania europejskiego ugrupowania sg jednogtosnie przyjmowane
konwencja i statut. Konwencja okresla siedzibe statutowa EUWT, co przesadza
w zasadzie o poddaniu EUWT prawu panstwa miejsca siedziby, lacznie z pod-
daniem ugrupowania jurysdykeji sadowej tego panstwa (art. 4 ust. 5, art. 8
i9, art. 15 ust. 2 rozporzadzenia). Zgodnie z polska ustawg implementacyjna
z 2008 r. do europejskiego ugrupowania stosuje si¢ nie tylko rozporzadzenie
i ustawe, ale takze ustawe — Prawo o stowarzyszeniach (art. 3). Wynika z niej
réwniez, ze Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci za zobowigzania
ugrupowania, ktorego Rzeczpospolita Polska jest cztonkiem. Podobnie odpo-
wiedzialnoéci za EUWT nie ponoszg jednostki samorzadu terytorialnego czy
samorzgdowe osoby prawne, ktorego sg cztonkami (art. 19)%.

Pewne znaczenie zachowuje réwniez ustawa z 6 maja 2005 r. o Komisji
Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego oraz o przedstawicielach Rzeczy-
pospolitej Polskiej w Komitecie Regionéw (Dz.U. nr 90, poz. 759; art. 19 i 20).

23

Zob. tez A. Bussmann, Europejskie ugrupowanie wspélpracy terytorialnej (EUWT) -
przefom we wspolpracy transgranicznej w Unii Europejskiej, ,,Samorzad Terytor-
ialny”2008, nr 10, s. 7 i n.; idem, Europejskie ugrupowanie wspolpracy terytorial-
nej (EUWT): wdrazanie rozporzgdzenia (WE) nr 1082/2006 do polskiego porzgdku
prawnego, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2, 5. 9 i n.; idem, Europejskie ugrupo-
wanie wspélpracy terytorialnej - nowy instrument europejski majgcy na celu wspiera-
nie wspélpracy transgranicznej samorzqgdow terytorialnych, ,, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis” 2008, nr 3052, s. 41 i n.; M.K. Brab, P. Kledzik, Europejskie ugrupowanie
wspélpracy terytorialnej nowq instytucjg polskiego prawa administracyjnego [w:]
Nowe problemy badawcze w teorii prawa administracyjnego, J. Bo¢, A. Chajbowicz
(red.), Wroctaw 2009, s. 555 i n.; K. Miaskowska-Daszkiewicz, M. Mazuryk, Euro-
pejskie ugrupowanie wspélpracy terytorialnej — nowe ramy transgranicznej wspotpra-
cy terytorialnej, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2010, t. XX, nr 2, s. 248 i n.
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Majac na uwadze wszystkie regulacje prawne, mozna wyodrebni¢ nastepu-
jace formy aktywno$ci miedzynarodowej wojewodztw?%:

a) wspolpraca transgraniczna sensu stricto; moze by¢ ona powigzana z podej-
mowaniem inicjatyw zagranicznych przez wojewodztwa, w tym z zawiera-
niem umoéw o wspodlpracy regionalnej,

b) przystepowanie do migdzynarodowych zrzeszen regionalnych; co do zasa-
dy nie faczy si¢ z zawieraniem porozumien mi¢edzynarodowych przez wo-
jewodztwa,

¢) udzial w migedzynarodowych instytucjach regionalnych; réwniez nie taczy
sie z zawieraniem porozumien miedzynarodowych,

d) tworzenieiprzystegpowanie do europejskich ugrupowan wspotpracy terytorial-
nej; podstawg ustanowienia ugrupowania s konwencja i statut. Status prawny
EUWT jest jednoznacznie ustalony i nie wymaga dalszych wyjasnien.

Zagadnienia szczeg6towe

Jaki status prawny maja porozumienia miedzynarodowe

polskich wojewddztw z ich odpowiednikami zagranicznymi,

a zwlaszcza, czy sa one umowami miedzynarodowymi?

Majac na wzgledzie ustalenia dokonane powyzej, mozna uzna¢, ze porozu-
mienia miedzynarodowe wojewddztw nie s3 umowami miedzynarodowymi.
Dodatkowo potwierdza to art. 1 pkt 1 ustawy z 14 kwietnia 2000 r. o umowach
miedzynarodowych (Dz.U. nr 39, poz. 443, ze zm.). Zgodnie z nim: umowa
miedzynarodowa oznacza porozumienie miedzy Rzeczgpospolitg Polskg a in-
nym podmiotem lub podmiotami prawa miedzynarodowego, regulowane przez
prawo migdzynarodowe, niezaleznie od tego, czy jest ujete w jednym dokumencie
czy w wigkszej liczbie dokumentow, bez wzgledu na jego nazwe oraz bez wzgle-
du na to, czy jest zawierane w imieniu panistwa, rzgdu czy ministra kierujgcego
dziatem administracji rzgdowej wlasciwego do spraw, ktérych dotyczy umowa
miedzynarodowa.

W ten sposdb potwierdzone jest, ze umowg miedzynarodows jest tylko ta-
kie porozumienie, ktdrego strong jest Polska jako calo$¢, a nie jej jednostki te-
rytorialne, ktora jest zawarta z innym podmiotem prawa miedzynarodowego i,
wreszcie, ktora jest poddana prawu miedzynarodowemu. Nie sg nimi umowy
o wspdlpracy regionalnej wojewddztw. Nie stajg si¢ umowami miedzynarodo-
wymi jedynie przez koniecznos¢ uzyskania zgody Ministerstwa Spraw Zagra-
nicznych. W konsekwencji nie stosuje si¢ do nich regulacji konstytucyjnych

# Zob. tez A. Malinowska, Wspélpraca zagraniczna, op. cit., s. 134 i n.; ]. Mackowiak,
Wspétpraca miedzynarodowa wojewddztw - aspekty prawne, ,,Kontrola Panstwowa”
2002, nr 11-12, s. 39.
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dotyczacych uméw miedzynarodowych (art. 87 i n.). W rezultacie nie s3, jako
niepodlegajace ratyfikacji, prawem powszechnie obowigzujacym w rozumieniu
art. 87, nie moga rodzi¢ skutkéw wobec jednostek®. Nie sg tez umowami mie-
dzynarodowymi zatwierdzanymi w rozumieniu Konstytucji (art. 146) i ustawy
o umowach migdzynarodowych (art. 12 ust. 3), gdyz nie podlegaja decyzji Rady
Ministréw. W efekcie mamy do czynienia z kategoria umow transgranicznych,
ktore beda podlegaty zlozonemu rezimowi prawnemu: zobowiazania wynikaja-
ce z samej umowy, ewentualne powigzane z nimi umowy miedzypanstwowe do-
tyczace wspdlpracy jednostek samorzadu terytorialnego, prawo krajowe stron.
Nie s3 one znane Konstytucji ani klasycznemu prawu miedzynarodowemu?.

Majac na uwadze konwencj¢ madrycka, mozna doj$¢ do wniosku, ze wo-
jewddztwa sa uprawnione do zawierania réznych porozumien z analogiczny-
mi wspdélnotami z innych panstw. Moga mie¢ one zaréwno publicznoprawny,
jak i prywatnoprawny charakter. W praktyce umowy polskich wojewodztw
o wspodlpracy regionalnej maja status publicznoprawny, zwlaszcza gdy zmie-
rzaja do ustanowienia euroregionéw (jednak nie zawsze ich czlonkami sg wo-
jewddztwa). Sa to transgraniczne porozumienia administracyjne. Porozumie-
nia te nie stajg si¢ umowami miedzynarodowymi przez ustawowy obowigzek
przestrzegania zobowigzan miedzynarodowych Polski. Nie stajg si¢ nimi takze
wowczas, gdy sa zawierane zgodnie z umowami dwustronnymi o przyjazni
i wspolpracy, jakie zawarta Polska.

Jaki jest status prawny miedzynarodowych zrzeszen regionéw,

czym s w Swietle prawa miedzynarodowego?

Migdzynarodowe zrzeszenia regiondw nie sa organizacjami miedzynaro-
dowymi. Jakkolwiek nie ma legalnej definicji organizacji migdzynarodowej, to
jednak powszechnie uwaza sie, ze ich cztonkami musza by¢ panstwa (nawet
jesli nie wytacznie one - tak np. Komisja Prawa Miedzynarodowego w artyku-
tach o odpowiedzialnosci panstw za czyny sprzeczne z prawem migdzynaro-
dowym, 2011 r.; dalej: artykuly o odpowiedzialnosci). Tymczasem cztonkami
zrzeszen sg jedynie wojewddztwa. Nie sg to rowniez klasyczne organizacje po-
zarzadowe, gdyz w sklad takich struktur wchodzg osoby fizyczne lub prawne
prawa krajowego niemajace charakteru publicznego. Tymczasem w tym wy-
padku mamy do czynienia z organizmami prawa publicznego o charakterze
transnarodowym. W tym znaczeniu naleza one do tej samej grupy, co inne or-
ganizacje o niezbyt jasnym statusie, do ktérych nalezg organy panstwowe (np.
Interpol). Jednakze zrzeszenia te sg zwykle poddane prawu panstwa miejsca
siedziby, a zatem prawu krajowemu.

»  Zob. tez S. Czarnow, Wspélpraca, op. cit., s. 63.
*  Podobnie, chociaz mniej jednoznacznie co do rezimu prawnego majacego zastoso-
wanie do uméw wojewddztw zob. ibidem, s. 64-65.
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Niekiedy wojewddztwa tworza tez zrzeszenia nieformalne, do ktdrych nie
stosuje si¢ polskiej ustawy. Tak byto np. w przypadku Europejskich Wladz Re-
gionalnych i Lokalnych ds. Zdrowia (EUREGHA) w latach 2008-2010. Obec-
nie jest to stowarzyszenie prawa belgijskiego (organizacja o charakterze non

profit)¥.

Jak przedstawia sie odpowiedzialno$¢ miedzynarodowa

wojewddztw z tytutu ich wspoétpracy miedzynarodowej -

czy ma ona charakter miedzynarodowy czy tez inny?

Z uwagi na to, ze umowy regiondw, a takze inne formy ich aktywnosci mie-
dzynarodowej nie podlegaja prawu migdzynarodowemu, takze ewentualna ich
odpowiedzialnoé¢ zasadniczo nie bedzie ustalona na podstawie prawa miedzy-
narodowego (odpowiedzialno$¢ taka bowiem mozna ponies¢ jedynie za czyn
sprzeczny z prawem miedzynarodowym, tj. stanowigcy naruszenie zobowigza-
nia wynikajacego ze zrédel prawa migdzynarodowego: skoro umowy o wspot-
pracy regionalnej nie s umowami miedzynarodowymi, nie rodzg zobowigzan
miedzynarodowych). Jezeli w ogdle wejdzie w gre w plaszczyznie migdzynaro-
dowej (inne panstwo wystapi z roszczeniem o naruszenie czy odszkodowanie)
odpowiedzialno$¢, moze to by¢ odpowiedzialno$¢ Polski. Wynika to z faktu, ze
panistwu zawsze jest przypisywana odpowiedzialno$¢ za zachowania (dziatania
i zaniechania dzialania) jego organdw, niezaleznie od ich funkcji, charakteru
i potozenia w strukturze aparatu panstwowego (art. 4 artykutéw o odpowie-
dzialno$ci). Podstawg odpowiedzialnosci panstwa bedzie miedzynarodowe
prawo zwyczajowe (nie potrzeba tutaj zadnej dodatkowej umowy miedzyna-
rodowej). Nie daje si¢ zaprzeczy¢, ze wojewddztwa stanowig ogniwo struktury
wladzy publicznej w Polsce. W efekcie, mimo ze porozumienia wojewddztw
nie s3 umowami miedzynarodowymi, odpowiedzialno$¢ zwigzana z ich wyko-
nywaniem moze zostaé ,,umi¢dzynarodowiona”

Jaki jest tryb rozwigzywania ewentualnych sporéw prawnych
wynikajacych w zwigzku z miedzynarodowq wspdtpraca
wojewoddztw? Jakiej jurysdykcji podlegaja takie spory w razie
nieokreslenia jej przez strony w umowie lub porozumieniu?

Tryb rozwigzywania sporéw zwigzanych z istniejacg wspolpracy zagra-
niczng wojewddztw pozostaje, przy zachowaniu rygoréw ustawowych (usta-
wy o samorzadzie wojewddztwa, ustawy o zasadach przystepowania jednostek
samorzadu terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lo-
kalnych i regionalnych), w gestii umawiajacych sie stron. W praktyce strony
niekiedy wyraznie ustalaja, Ze metoda wlasciwa rozwigzywania sporéw beda
konsultacje miedzy stronami (na ogoé! nie wchodza w gre inne metody, cho-

¥ Wigcej informacji na stronie: http://www.euregha.net/.
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ciaz formalnie nie s3 wykluczone). Nawet jednak w braku takich postanowien
rokowania mig¢dzy stronami zawsze moga by¢ podejmowane, gdyz stanowia
najbardziej naturalng, zwyczajowa forme rozwigzywania wszelkich sporéw.
W sytuacjach skrajnych moze doj$¢ do ,umiedzynarodowienia sporu” woje-
wodztw, a zatem przeniesienia ich na poziom rzadowy. Woéwczas beda mogty
mie¢ zastosowanie ogolne reguly pokojowego rozwigzywania sporéw miedzy-
narodowych miedzy panstwami.

Whioski

Porozumienia mi¢dzynarodowe wojewddztw nie sa umowami mi¢dzyna-
rodowymi zaréwno w sensie prawa miedzynarodowego, jak i prawa polskiego
(art. 87 Konstytucji). Chociaz wojewoddztwa stanowia ogniwo wladzy publicz-
nej w Polsce, to jednak nie s3g podmiotami prawa miedzynarodowego. Porozu-
mienia te nie stanowig Zrédla prawa powszechnie obowiazujacego w Polsce. Sa
rodzajem transgranicznych porozumien administracyjnych, do ktérych stosu-
je sie zwlaszcza prawo panstw, ktorych strony porozumienia sg elementem.

Migdzynarodowe zrzeszenia, do ktérych wojewddztwa moga przystepo-
wad, nie sg organizacjami miedzynarodowymi w rozumieniu prawa miedzy-
narodowego i Konstytucji RP (art. 89, 90). Organizacje takie skupiaja bowiem,
oprocz panstw, inne podmioty prawa miedzynarodowego. Zrzeszenia woje-
wodztw majg status organizacji prawa krajowego, sg poddane prawu krajowe-
mu panstw, ktorych strony porozumienia sg elementem.

O ile same porozumienia tego nie ustalaja, to zaréwno kwestie odpowie-
dzialnosci, jak i spory moga by¢ zawsze rozwigzywane w drodze ,,rokowan”
miedzy stronami sporu. Jesli to nie zakonczy sie powodzeniem, moga by¢ prze-
noszone na poziom miedzynarodowy i niejako przeksztatcac si¢ w odpowie-
dzialno$¢ miedzynarodowsa panstwa i spory miedzypanstwowe ze wzgledu na
to, ze wojewodztwa stanowig element panstwa.

Obecna regulacja zagadnienia zawierania porozumien przez wojewodztwa
niewatpliwie nie jest doskonata. Nie jest to jednak ,luka” regulacyjna. Trzeba
pamietal, ze oprocz prawa polskiego, materie te sg regulowane réwniez przez
umowy wigzace Polske — wielostronne, a niekiedy takze dwustronne.





